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|. WPROWADZENIE

I.1. Terminologia pojeciowa

Grant

Minigrant pn. ,Pomoc panstwa przedsiebiorcy w czasach kryzy-
su COVID-19 - nowe spojrzenie na konstytucyjng zasade réwno-
$ci? Studium przypadku” realizowany w ramach Priorytetowego
Obszaru Badawczego Society of the Future dziatajacego na
Uniwersytecie Jagielloniskim w Krakowie w ramach programu
Uczelnia Badawcza. Inicjatywa Doskonatosci.

Raport

Dokument stanowigcy podsumowanie prac badawczych zreali-
zowanych w ramach Grantu, przygotowany i wydany w jezyku
polskim i angielskim w formie publikacji ksigzkowej oraz elek-
tronicznej.

Autorzy

Twércy Raportu i wykonawcy Grantu - studenci V roku prawa
na Uniwersytecie Jagielloriskim w Krakowie: Kacper Koman
(kierownik Grantu) i Ziemowit Syta (wspoétautor Grantu).

Pierwsza fala
(pandemii)

Okres od 14 marca 2020 r. do 6 czerwca 2020 r., w trakcie ktore-
go w Polsce trwata pierwsza fala zakazen wirusem SARS-CoV-2.
Dzien 6 czerwca 2020 r. zostat uznany przez autoréw Raportu za
ostatni dzien pierwszej fali pandemii z uwagi na fakt, iz od tego
dnia uchylono/zredukowano znaczng cze$¢ obowigzujacych
woéwczas obostrzen w dziedzinach zycia spotecznego i gospodar-
czego.

Pandemia lub
epidemia
(COVID-19)

Okres$lenia te stosowane sg w niniejszej pracy rownowaznie.
Autorzy maja jednak $wiadomo$¢ réznicy terminologicznej wy-
stepujacej pomiedzy przywolanymi terminami na ptaszczyznie
nauk medycznych, szczeg6lnie epidemiologii.
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1.2. Wykaz aktéw prawnych powotanych w raporcie
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I.3. Cele projektu badawczego

Autorzy gtéwnym celem Grantu uczynili prébe znalezienia odpowiedzi na pyta-
nie, czy pandemia COVID-19 doprowadzita do koniecznosci zmiany perspekty-
wy patrzenia na wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zasade ré6wnosci oraz
czy dotychczas powszechnie akcentowana konieczno$¢ poszukiwania cechy
prawnie relewantnej umozliwiajacej badanie dochowania wymogu réwnosci
nie ulegta dezaktualizacji.

Sytuacja, z ktéra przyszto mierzy¢ sie polskiemu prawodawcy w zwigz-
ku z og6lnoswiatowymi wyzwaniami stawianymi przez niekontrolowane roz-
przestrzenianie sie wirusa SARS-CoV-2, stanowita dla Autoréw asumpt do
podjecia badan naukowych i empirycznych uwzgledniajgcych trzy wzajemnie
powiazane obszary:

1) krajowe prawodawstwo zwigzane z regulacjami prawnymi ograniczaja-
cymi lub zakazujacymi prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w bran-
zach objetych badaniami;

2) krajowe prawodawstwo zwigzane z regulacjami prawnymi stanowigcy-
mi reakcje panstwa na wprowadzane przez nie restrykcje, przybierajgce
w przestrzeni publicznej posta¢ tzw. tarcz antykryzysowych;

3) spoteczny odbiér udzielanej pomocy, o ktérej mowa w pkt 2, wyrazony
przez adresatéw tej pomocy, a wiec przez przedsiebiorcow prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza w branzach objetych restrykcjami.

Z uwagi na niezwykle szeroka skale problemu badawczego (mnogos¢
ograniczen wprowadzanych przez panstwo, obejmujgcych niemal wszystkie
dziedziny zycia), celem przeprowadzenia badan w sposéb dogtebny i rzetelny,
Autorzy za zasadne uznali ograniczenie swojego zainteresowania do czterech
branz dzialalnosci gospodarczej:

e turystycznej,

e gastronomicznej,

e transportowej,

e budowlane;j.

Tak dokonany wybdr nie byt przypadkowy. Obserwacja zycia spotecz-
nego i ekonomicznego kraju w perspektywie rozwoju pandemii pozwolita za-
uwazy¢, ze stopien reglamentacyjnej dziatalno$ci panstwa istotnie rézni sie
w stosunku do poszczegdélnych branz dziatalnosci gospodarczej. Abstrakcyjne
spojrzenie na zagadnienie pozwala w pierwszej chwili sformutowaé wniosek,
ze takie dziatania prawodawcze s3 w sposéb oczywisty uzasadnione, gdyz
uwzgledniajag odmienny stopien niebezpieczenstwa generowany przez funkcjo-
nowanie przedsiebiorstw w poszczeg6lnych branzach. Praktyka stanowienia
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restrykcji oraz zarzucany organom wtadzy publicznej brak nalezytej komuni-
kacji z zainteresowanymi grupami spotecznymi doprowadzaty jednak okreso-
wo do formutowania pod adresem rzadzacych zarzutéw o nielogicznym, a co
przede wszystkim interesujace z perspektywy celéw Grantu - nieproporcjonal-
nym ograniczaniu swobody dziatalnos$ci gospodarczej?.

W zwigzku z powyzszym Autorzy uznali, iz - dla dokonania jak najdo-
ktadniejszej analizy obrazu ograniczen oraz pomocy publicznej skierowanej
do przedsiebiorcow dotknietych pandemia - badania powinny uwzglednia¢
branze o zréznicowanej skali dziatan interwencyjnych panstwa. W ten sposoéb
wyodrebniono branze, w stosunku do ktérych zdecydowane restrykcje zosta-
ty skierowane juz od poczatku pandemii (branza gastronomiczna), oraz te,
ktére byty obejmowane okresowymi restrykcjami o r6znym stopniu nasilenia
(branza turystyczna i transportowa), jak rowniez te, ktére w odczuciu spotecz-
nym pozostawaly poza blizszym zainteresowaniem organéw panstwa (branza
budowlana).

Przeprowadzone badania pozwolily Autorom uzyskaé¢ pelny obraz
instrumentarium, ktére zostato wytworzone i zaaplikowane przez organy
panstwa w zwalczanie skutkéw kryzysu wywotanego pandemia. Narzedzia,
przybierajace posta¢ prawnych regulacji nakierowanych na wiele obszaréw
funkcjonowania spoteczenstwa, byty jednak zréznicowane pod wieloma wzgle-
dami. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna m.in. na range aktu prawnego, jakim
wprowadzano okreslone rozwigzania.

Jak pokazata praktyka majaca swoj poczatek u progu pandemii oraz
trwajaca do dnia sporzadzania niniejszego raportu (pazdziernik 2021 r.), wia-
dza wykonawcza podstawa regulowania zycia spotecznego w drodze jego ogra-
niczen uczynita rozporzadzenia, o ktérych stanowi art. 87 ust. 1 i art. 92 Kon-
stytucji RP. Dziatania pomocowe byty za$ kreowane przede wszystkim poprzez
sieganie do aktéw prawnych rangi ustawy (patrz: U2-U4). Autorzy poprzez
przeprowadzone badania normatywne dazyli do przedstawienia Odbiorcy sta-
nu prawnego z okresu pierwszej fali epidemii, co umozliwito realizacje dwéch,
opisanych powyzej celow projektu badawczego. Efektem tej pracy sa obszer-
ne tabele znajdujace sie w rozdziale Il Raportu. Zwiezto$¢ tych opracowan ma
za zadanie umozliwi¢ Czytelnikowi przystepna i stosunkowo tatwg orientacje
w regulacjach prawnych ograniczajacych funkcjonowanie spoteczenstwa, jak
i regulacjach na te ograniczenia odpowiadajacych.

2 Tak np. przedstawiciele branzy fitness: https://www.branzafitness.com/nowe-obo

strzenia-w-zwiazku-z-koronawirusem-polska-federacja-fitness-nielogiczne/ [dostep:
22.09.2021].



1.4. Opis projektu badawczego 21

Trzeci analizowany obszar badan objat spoteczny odbiér pomocy udzie-
lonej przedsiebiorcom z czterech branz gospodarki i stanowit poszukiwanie od-
powiedzi na pytania o to, czy:

e pomoc udzielona przedsiebiorcom byta réwna dla wszystkich i ade-
kwatna do sytuacji, w ktérej znalezli sie na skutek wprowadzonych
obostrzen,

e przedsiebiorcy dostrzegajg nierdwne traktowanie przez wtadze pu-
bliczne réznych branz i gatezi gospodarki,

e wystepuje wptyw pomiedzy udzielong pomoca a sympatiami politycz-
nymi przedsiebiorcow.

Badania ankietowe stanowity dla Autoréw okazje do odej$cia od obiek-
tywnych narzedzi badawczych stosowanych w analizie stanu normatywnego
w czasie realizacji pierwszego i drugiego celu Grantu na rzecz pozyskania da-
nych o charakterze z natury subiektywnym. Informacje pozyskane od ankie-
towanych pozwolily wzbogaci¢ Raport o opinie wyrazone przez przedsiebior-
cow - usatysfakcjonowanych lub nieusatysfakcjonowanych otrzymang pomoca
publiczna. Dane te stanowity takze cenng wskazéwke w trakcie formutowania
wnioskow o aktualnosci istniejacego konstytucyjnego paradygmatu rownosci
wobec prawa, a wiec przyczynity sie do realizacji gtéwnego celu Grantu.

I.4. Opis projektu badawczego

Wspomniana obszerno$¢ zagadnien wchodzacych w sktad problematyki reakc;ji
panstwa na pandemie wymusita na Autorach zawezenie badanej tematyki pod
katem zaréwno podmiotowym (ograniczenie do czterech branz), jak i tempo-
ralnym. Tym samym zakres analizy obejmuje wytacznie czas pierwszej fali pan-
demii, trwajacy od 14 marca do 6 czerwca 2020 r. Badania przybraty w zwigzku
z tym charakter badan wstepnych, dostosowanych zaréwno do zakresu obsza-
réw badawczych wchodzacych w zakres mozliwych do realizacji projektow,
jak i mozliwosci finansowych oraz organizacyjnych Autoréw. Pomys$lna re-
alizacja przeprowadzonych badan nie wyklucza za$ przeprowadzenia badan
pogtebionych, skupiajacych sie na dalszej analizie kolejnych etapéw epidemii
koronawirusa.

W perspektywie prowadzonych badan zastuguje na odnotowanie row-
niez fakt zwigzany ze zjawiskiem ,produkcji prawa”, a wiec liczby uchwalonych
lub wydanych stron aktéw prawnych w danym roku kalendarzowym. Nadej-
$cie pandemii skutkowato w Polsce wystgpieniem dwdch mierzalnych zjawisk.
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Po pierwsze, rok 2020 doprowadzit do uchwalenia aktéw prawnych liczacych
sobie zaledwie 14 921 stron, co stanowi wynik najnizszy od 2008 r., gdy Parla-
ment przyjat okoto 12 600 stron aktéw prawnych, oraz oznacza o 30,7% mniej
w poréwnaniu do roku 2019 i az 0 57,7% mniej w poréwnaniu do rekordowego
pod wzgledem produkcji prawa roku 20163.

Liczba stron aktéw prawnych,
ktore weszty w zycie w Polsce w poszczegdlnych latach

Liczba stron

Wykres 1. Opracowanie wtasne na podstawie danych pochodzacych z badania: Ba-
rometr Prawa. Barometr stabilnosSci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce.
Edycja 2021*

Opisane zjawisko nie pozostato neutralne wzgledem prawodawstwa
zwigzanego z pandemia. Znaczna cze$¢ ustanowionych przepiséw byta zwia-
zana z walka z epidemia, wptywajac tym samym na obszerno$¢ materiatu ba-
dawczego. Z tego tez powodu Autorzy postanowili skupi¢ swoje zainteresowa-
nie wylacznie na pierwszej fali pandemii, a wiec na okresie ograniczonym do
pierwszego po6trocza 2020 r. Pomimo takiego ograniczenia, badania objety ana-
lize 24 krajowych aktéw prawnych rangi ustaw i rozporzadzen, wyszczegdlnio-
nych w punkcie [.2 Raportu.

3 Barometr prawa. Barometr stabilno$ci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce.
Edycja 2021, zrealizowany przez firme GrantThornton, https://barometrprawa.pl/wp-
content/uploads/2021/03/Barometr%Z20prawa%202021%20RAPORT%20Grant%20
Thornton%2004%2003%202021.pdf [dostep: 22.09.2021].

*  Ibidem.
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W celu uwzglednienia w Raporcie watku poréwnawczego Autorzy zde-
cydowali sie zbadac¢ takze metody reakcji organéw wtadzy publicznej w Polsce
na roznego rodzaju kryzysy gospodarcze i naturalne wystepujace po 1989 r,, ze
szczegblnym uwzglednieniem zastosowania instytucji zapewnionych Konstytu-
cja z 1997 r,, tj. mechanizméw trzech stanow nadzwyczajnych: kleski zywioto-
wej, stanu wyjatkowego i wojennego oraz zblizonych do nich dziatan prawo-
dawczych podjetych przez wtasciwe organy wtadzy publicznej.

1.5. Atmosfera pierwszej fali pandemii

[.5.A. Liczba zakazen

27 stycznia 2020 r. bawarskie Ministerstwo Zdrowia poinformowato o pierw-
szym potwierdzonym przypadku zakazenia wirusem SARS-CoV-2 na terenie
RFN°®. Cztery dni pdzniej, 31 stycznia 2020 r, pozytywne testy na obecno$¢
koronawirusa zostaty przeprowadzone na terenie Wtoch. Z chinskiego miasta
Wuhan wirus przedostat sie na teren Europy i Unii Europejskie;.

Odtworzenie krajowych przekazéw medialnych z tego czasu pozwa-
la zauwazy¢ panujaca wéwczas atmosfere niepokoju, ale i wyczekiwania na
nadejscie pierwszego przypadku zakazenia w Polsce®. 4 marca 2020 r. ocze-
kiwanie ustgpito zas miejsca potwierdzonej informacji o zainfekowaniu na
terenie kraju’.

Dostepne dane historyczne dowodza okolicznosci, ktéra zaczeta zako-
rzenia¢ sie w Swiadomosci spotecznej wraz z uptywem czasu i Zycia w realiach
obecnos$ci koronawirusa, mianowicie nieproporcjonalnos$ci w relacji pomie-
dzy obawg o zakazenie siebie lub najblizszych a realnym ryzykiem wystapie-
nia takiego zakazenia. Analiza powszechnie dostepnych danych zwigzanych
z rozwojem epidemii w Polsce ukazuje, jak znaczaca byta to dysproporcja. Juz

5 https://www.tagesschau.de/inland/gesellschaft/rothe-coronavirus-101.html [dostep:
24.09.2021].

6 Owczesny Minister Zdrowia tukasz Szumowski w trakcie konferencji prasowej
29 stycznia 2020 r. wskazywat, Ze ,koronawirus predzej czy pdzniej dotrze do Polski”
https://wiadomosci.onet.pl/kraj/koronawirus-w-polsce-minister-zdrowia-predzej-czy
-pozniej-do-nas-dotrze/zbvz7p0 [dostep: 24.09.2021].

7 4 marca 2020 r. bwczesny Minister Zdrowia Lukasz Szumowski na konferencji prasowej
poinformowal, iz w Polsce zdiagnozowano pierwszy pozytywny przypadek zakazenia
koronawirusem u 66-letniego mieszkanca wojewédztwa lubuskiego.
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bowiem analiza powszechnie dostepnych danych w przedmiocie liczby nowych
potwierdzonych przypadkéw zakazen wskazuje, ze poziom nowych zachoro-
wan w czasie pierwszej fali pandemii (a wiec do dnia 6 czerwca 2020 r.) byt
niemal znikomy w stosunku do sytuacji obserwowanych w drugiej i trzeciej,
a w czasie tworzenia niniejszego Raportu (pazdziernik 2021 r.) réwniez nad-
chodzacej czwartej fali pandemii, gdy liczba dziennych nowych zakazen osia-
gata w szczytach wartosci 27 875 (7 listopada 2020 r.) lub 35 251 (1 kwietnia
2021 r.). Kulminacyjny moment pierwszej fali miat za$ miejsce w jej ostatnim
dniu, tj. 6 czerwca 2020 r. Odnotowano wdwczas 576 nowych zakazen i byt to
najwyzszy wynik od 4 marca 2020 r.

Nowe potwierdzone przypadki
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Wykres 2. M. Rogalski, COVID-19 w Polsce, https://docs.google.com/spreadsheets/
u/1/d/lierEhD6gcq51HAM433knjnVwey4ZE5DCnulbW7PRG3E/htmlview#

1.5.B. ,Spoteczenstwo akceptujgce restrykcje”

Z perspektywy czasu (trzeciego kwartatu 2021 r.), gdy dostep do szczepien
niemal catkowicie zapobiegajacych ciezkim i $miertelnym przebiegom choro-
by wywotywanej zakazeniem wirusem SARS-CoV-2 nie jest zakt6cony skrajng
nadwyzka popytu panstw nad mozliwosciami podazy firm farmaceutycznych,
spojrzenie w przesztos$¢ do poczatku pandemii w Polsce obarczone jest z jednej
strony ryzykiem zatarcia tych wspomnien z uwagi na uptyw czasu, z drugiej jed-
nak - pewnego rodzaju niedowierzaniem w 6wczesna skale reakcji wzgledem
realnego zagrozenia.
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Za oczywiste uznawac nalezy, iz zagrozenie rozprzestrzenianiem sie epi-
demii w jej poczatkowym okresie stanowito w Polsce zjawisko wywotujace spo-
teczny paraliz, a takze czynnik wzbudzajacy niespotykane w czasach bez owego
zagrozenia poktady karnosci i podporzadkowania jednostek wtadzy, zwtaszcza
wykonawcze;j.

Za najlepszy przyktad potwierdzajacy te teze uzna¢ mozna to, ze gdy
Rada Ministréw rozporzadzeniem z dnia 31 marca 2020 r. [R3] wprowadzita na
terenie catego kraju powszechny zakaz przemieszczania sie - wytaczony prze-
ciez wyjatkowo m.in. wobec 0séb poruszajacych sie w zwigzku z wykonywanym
zawodem lub celem zaspokajania niezbednych potrzeb egzystencjalnych (tak
odpowiednio §5 pkt 1 i 2 R3) - spoteczenstwo zaakceptowato 6w stan niejako
bezkrytycznie, rzeczywiscie pozostajac w swoich domach do czasu uchylenia/
ztagodzenia restrykcji (do 2 maja 2020 r. rozporzadzeniem [R6]). Co wiecej,
poziom akceptacji dla tego rodzaju rozwigzan nie okazat sie chwilowy. W jed-
nym z sondazy opublikowanych przed Wielkanocg 2021 r. (4 kwietnia 2021 r.)
42,4% ankietowanych byto zwolennikami wprowadzenia zakazu przemiesz-
czania sie zarowno przed $wietami, jak i w trakcie $wigt®.

Pierwsze tygodnie pandemii w sposéb naturalny wywotaty w spote-
czenstwie poczucie zagrozenia, orientujac je na komunikaty kierowane ze
strony wiladzy. Poczatkowy poziom akceptacji obywateli dla pierwszych zale-
cen i restrykcji rzadu ksztattowat sie przez to na bardzo wysokim poziomie,
rowniez wsrdd oséb niepopierajacych rzagdu Prawa i Sprawiedliwo$ci. Jak wy-
nika z badan przeprowadzonych na samym poczatku pandemii (24-26 marca
2020 r.) przez Fundacje im. Stefana Batorego, 82,4% badanych $cisle stosowato
sie do zalecen bezpieczenstwa epidemicznego przekazywanych przez wiadze
krajowe. Réwniez zdecydowanie ponad potowa ankietowanych (66,2%) nie
zgodzita sie z teza, iz $rodki bezpieczenstwa wprowadzone w kraju s3g zbyt
restrykcyjne®. Nadmieni¢ za$ nalezy, Ze termin przeprowadzania badan przy-
padat na czas, w ktérym na terenie catego kraju obowigzywat juz m.in. zakaz
prowadzenia dziatalnosci gastronomicznej [§5.1.1.a oraz §5.1.1.f R1], zamknie-
te zostato lecznictwo uzdrowiskowe [§5.1.3 R1] oraz szeroko pojeta branza ho-
telarska [§5.1.1.g R1], a takze zdecydowanie ograniczono dziatalno$¢ centréw
handlowych [§6.3.1 R2].

8 https://www.money.pl/gospodarka/ponad-40-proc-polakow-za-wprowadzeniem-zaka
zu-przemieszczania-sie-w-wielkanoc-glownie-osoby-po-50-tce-6621494790585184a.
html [dostep: 10.09.2021].

9 https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/04/Badanie-spoleczenstwo-
wobec-epidemii-fin.pdf [dostep: 10.09.2021].
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Jak wskazuje jednak socjolog dr hab. Piotr Dtugosz, profesor Uniwer-
sytetu Pedagogicznego w Krakowie, ,[p]o poczatkowym okresie wspotpracy
i prob spotecznej mobilizacji sit wobec pandemii zaczyna dominowac konflikt
i agresja - kazdy zaczyna walczy¢ o swoje, szczeg6lnie jednostki i grupy, ktorych
dotychczasowe interesy nie sa zagrozone”°.

Uptyw czasu oraz ciagle istniejaca niepewnos$¢ zwigzana z trwajacymi
pracami nad lekiem lub szczepionka, ktére pozwolityby skutecznie walczy¢
z epidemiy, zaczety prowadzi¢ do spotecznych niepokojow w catej Europie. ,0d
marca do pazdziernika 2020 r. przeciw restrykcjom zwigzanym z epidemia ko-
ronawirusa odbyto sie ponad 30 protestdw w 26 krajach”*'.

Pewne tto dla oceny sposobu reakcji polskich wtadz na krajowa sytuacje
epidemiczng powinny jednak stanowi¢ rowniez wydarzenia zwigzane z osta-
tecznie niedosztymi do skutku tzw. wyborami kopertowymi, zwanymi réwniez
wyborami korespondencyjnymi, tj. proba przeprowadzenia wyboréw na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 maja 2020 r. na skutek zarza-
dzenia Marszatka Sejmu z 5 lutego 2020 r. (Dz.U. 2020, poz. 184). W zwigzku
z uptywajaca z poczatkiem sierpnia 2020 r. pierwsza kadencja Prezydenta RP
Andrzeja Dudy Marszatek Sejmu - niemal miesigc przed data pierwszych za-
kazen stwierdzonych na terytorium Polski - wyznaczyta wynikajacy z art. 128
ust. 2 Konstytucji RP termin pierwszej tury gtosowania. Tym samym w okresie
od formalnego zarzadzenia wyboréw do dnia je poprzedzajacego, tj. do godzi-
ny 0:00 dnia poprzedzajacego dzien wyboréw (9 maja 2020 r.) rozpoczeta sie
wtasciwa czes$¢ kampanii wyborczej. Jej immanentng cecha, charakterystyczng
dla wszystkich komitetéw wyborczych, byty zas konwencje i spotkania kandyda-
tow w bezposrednim otoczeniu wyborcéw oraz podrézowanie tych pierwszych
po catym kraju. W czasie skrajnie maksymalnego ograniczenia niemal wszyst-
kich dziedzin zycia spotecznego, w tym mozliwosci zwigzanych z mobilnoscig
oraz prawa obywateli do swobodnego przemieszczania sie rowniez w ich naj-
blizszym otoczeniu, taki sposéb pozyskiwania wyborcéw stat sie niemozliwy.

Kierujac sie jednak przestankami natury stricte politycznej, 6wcze$nie
rzadzacy przedstawiciele wiekszosci parlamentarnej postanowili dazy¢ do
przeprowadzenia wyboréw niejako za wszelka cene, upatrujac w nich wyso-
kiej szansy reelekcji urzedujacego prezydenta Andrzeja Dudy, a to z powodu

10 P. Dtugosz, Trauma pandemii COVID-19 w polskim spoteczenstwie, Warszawa 2021, s. 12.

11 Ibidem, s. 13 i powotany tam artykut A. Klutha Tegoroczne protesty to dopiero poczqtek.
Swiat wkracza w epoke niepokojow spotecznych, https:/ /forsal.pl/lifestyle /psychologia/
artykuly/8012875,pandemia-covid-protesty-to-dopiero-poczatek-swiat-wkracza-w-
epoke-niepokojow-spolecznych-opinia.html [dostep: 10.10.2021].
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zachowawczego podejscia spoteczenstwa do zmiany rzadzacych w czasach
rozwijajacego sie kryzysu, co uzasadnia¢ mozna przede wszystkim z perspek-
tywy psychologicznej niecheci do zmian w obliczu nieznajomosci jutra. Z tego
tez powodu, pomimo obserwowanej juz pod koniec marca 2020 r. sytuacji we-
wnetrznej i wdrazanej polityki ochrony spoteczenstwa przed nowa jednost-
ka chorobowa poprzez jego niemal catkowita izolacje rozporzadzeniem [R3],
przedstawiciele wtadzy wykonawczej nie zdecydowali sie na siegniecie po roz-
wigzanie w postaci wprowadzenia na terenie Rzeczypospolitej jednego z trzech
stan6w nadzwyczajnych znanych Konstytucji. Pomimo istnienia stanu, w kt6-
rym zwyczajne $rodki konstytucyjne okazywaty sie skrajnie niewystarczajace
dla osiggania zaktadanych celéw (o czym szerzej w Rozdziale Il Raportu), or-
gany wtadzy wykonawczej zdawaty sie ignorowac¢ 6w stan za cene mozliwosci
przeprowadzenia wyboréw prezydenckich w pierwotnie zatoZonym terminie.
Wprowadzanie bowiem stanu nadzwyczajnego (w tym miejscu poza zakresem
rozwazan pozostaje to, czy zasadne byto siegniecie po stan wyjatkowy czy tez
stan kleski zywiotowej) wigzatoby sie z wystowionym w art. 228 ust. 7 Kon-
stytucji zakazem przeprowadzania wyboréw na urzad Prezydenta RP zaréwno
w czasie jego trwania, jak i w ciggu 90 dni po jego zakoniczeniu. Obowigzywanie
stanu nadzwyczajnego skutkowatoby takze zakazem zmian m.in. ustawy o wy-
borze Prezydenta RP (art. 228 ust. 6 Konstytucji).

Zachowanie rzadzacych stanowito wiec z jednej strony przejaw dazenia
do jak najscislejszego ograniczenia zycia spotecznego przy zastosowaniu $rod-
kéw typowych dla stanéw nadzwyczajnych, umozliwiajgcych ingerencje w isto-
te konstytucyjnych wolno$ci i praw jednostki, a jednocze$nie nastepowato
przy pominieciu zaprojektowanych na takie sytuacje konstytucyjnych srodkéw
prawnych w postaci stanéw nadzwyczajnych. Z prawdopodobienistwem grani-
czacym z pewnoscig mozna jednak stwierdzi¢, ze organami wtadzy publiczne;j,
w szczeg6lnosci za$ Rada Ministréw, kierowaty w analizowanym okresie po-
budki natury stricte politycznej. Z racji dazenia do przeprowadzenia za wszelka
cene wyboréw prezydenckich w maju 2020 r, a co za tym idzie - koniecznoSci
stworzenia w zasadzie nowego, alternatywnego dla klasycznego sposobu gtoso-
wania osobistego w lokalu wyborczym systemu powszechnego oddawania gto-
su na wybranego kandydata, ktéry bedzie odpowiadat na dostrzegana w ana-
lizowanym okresie koniecznos$¢ $cistego izolowania ludzi od siebie nawzajem,
wtadze postanowily wiec odstapi¢ od wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.
Ocena takiego zachowania zostata wyrazona w dalszych czesciach Raportu.
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1.5.C. Podejscie Komisji Europejskiej do pandemii

Perspektywa ogoélnoeuropejskiej zapasci gospodarczej wraz z nadejsciem epi-
demii wywotata niemal natychmiastowa reakcje organéw Unii Europejskie;j.
13 marca 2020 r. Komisja Europejska wystosowata swoj komunikat [UE1]
o skoordynowanej reakcji gospodarczej na epidemie COVID-19 do najwazniej-
szych instytucji unijnych (Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady
Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Eu-
rogrupy), w ktérym poinformowata o trwajacym procesie przygotowania Ko-
munikatu skierowanego do panstw cztonkowskich, okreslajacego dozwolone
$rodki pomocy publicznej, stanowigce skoordynowane i zdecydowane dziata-
nie obliczone na powstrzymanie destrukcyjnego wplywu epidemii na gospo-
darki panstw Unii.

Podjeta reakcja byta zbiezna z tg obserwowang w styczniu 2011 r., kie-
dy to Komisja postanowita wyda¢ analogiczne do analizowanych Tymczasowe
unijne ramy prawne w zakresie pomocy panstwa utatwiajgce dostep do finan-
sowania w dobie kryzysu finansowego i gospodarczego'?, co stanowi¢ miato re-
akcje na ogolnoswiatowy kryzys finansowy zapoczatkowany w 2008 r.

Poczatkowe prognozy Komisji zaktadaty, ze negatywny efekt pandemii
obserwowany bedzie w gospodarce Europy ,,co najmniej w pierwszej potowie
[2020] roku, a by¢ moze dtuzej”!®. Zaktadano takze wystgpienie stanowczej re-
cesji gospodarczej przejawiajacej sie w obnizeniu wskaznikéw PKB panstw Unii
do wartosci ,zdecydowanie ujemnych”**.

Pozostawiajgc poza zakresem rozwazan prowadzonych w ramach reali-
zowanego Grantu obszary gospodarki ,zainfekowane” pandemia, nalezy skupi¢
uwage na zaproponowanych przez Komisje srodkach wymierzonych w jej zwal-
czanie. Dokument w tym przedmiocie zostat opublikowany 20 marca 2020 r.
[UE2], a jego gtéwnym celem byto ,okreslenie warunkéw zgodnosci z rynkiem
wewnetrznym [...] pomocy przyznanej przez panstwa cztonkowskie na podsta-
wie art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE”. Przywotany przepis Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej'® stanowil bowiem podstawowg determinante stanowiska
zajmowanego przez Komisje od daty wydania Komunikatu [UE2].

Art. 107 ust. 3 lit. b) TFUE stat sie dla Komisji podstawa do stwierdzenia
zgodnoSci pomocy udzielanej przez panstwo z rynkiem wewnetrznym, jezeli

2. Dz.Urz. UE 2011/C 6/05.
13 Komunikat [UE1].

14 Ibidem.

15 Dz.Urz. UE C326/1,s.47.
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pomoc ta ma na celu ,zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce pan-
stwa cztonkowskiego”. W motywie 11 Komunikatu Komisja wskazata zas:

W niniejszym komunikacie przedstawiono mozliwosci dostepne
dla panstw cztonkowskich na podstawie przepiséw unijnych, jezeli
chodzi o zapewnienie przedsiebiorstwom - a szczegélnie MSP -
ptynnosci i dostepu do finansowania w zwigzku z nagtym niedobo-
rem Srodkéw w obecnym czasie, tak aby mogty one poradzi¢ sobie
z biezaca sytuacja.

Komisja jednocze$nie wyszczego6lnita przestanki, ktérymi powinna od-
znaczac sie pomoc publiczna udzielana przez panstwa cztonkowskie. Wszelkie
$rodki pomocowe musiaty przejs¢ test koniecznos$ci, odpowiedniosci oraz pro-
porcjonalnosci przeprowadzany w perspektywie zestawienia proponowanych
instrumentéw ze stawianym im celem, tj. zapobiezeniem powaznym zaburze-
niom w gospodarce panstwa cztonkowskiego.

Generowane wsparcie miato spetnia¢ dwa gtéwne zadania: zachowac
ciagtos¢ funkcjonowania podmiotéw gospodarczych w czasie trwania oraz po
zakonczeniu pandemii, jak réwniez pozytywnie stymulowa¢ odbudowe ptyn-
nosci na rynkach krajowych oraz rynku wewnatrzwspélnotowym.

Pomimo ograniczonych mozliwosci finansowych budzetu unijnego
dostrzeganych przez Komisje (motyw 9 Komunikatu UE2) i przekierowania
gtéwnego ciezaru pomocy na programy finansowane ze $rodkow krajéw czton-
kowskich Komisja nie stracita z pola widzenia jednego z podstawowych celéw
stojacych u podstaw Unii, tj. integracji rynku wewnatrzwspo6lnotowego oraz
zapobiegania dysproporcjom mogacym powstawac przez ,szkodliwe przesci-
ganie sie w udzielaniu dotacji [przez panstwa cztonkowskie]”*. Perspektywa ta
pozwala stwierdzi¢, ze polityka wychodzenia z kryzysu wywotanego epidemig
stanowita dla Komisji projekt dtugofalowy, majacy zakonczy¢ sie ponownym
urzeczywistnieniem warto$ci gospodarczych znanych Unii przed nadej$ciem
pandemii. Teza ta nabiera szczegdlnego wyrazu w perspektywie obserwo-
wanego, zwtaszcza w pierwszej fali pandemii, tymczasowego procesu prze-
modelowania gospodarek wzajemnie powigzanych na gospodarki narodowe,
podejmujace proby (bardziej lub mniej udane) uniezalezniania sie od partne-
row gospodarczych z panstw os$ciennych lub kontrahentéw z odleglejszych re-
gionéw i chronigce aktoréw tych gospodarek przed potencjalnym ponownym
(gwattownym) zerwaniem tancucha dostaw?’.

6 Komunikat [UE2].

17 K. Czech et al,, Polska gospodarka w poczqtkowym okresie pandemii COVID-19, Warszawa
2020, https://www.ieif.sggw.pl/wp-content/uploads/2021/04 /Polska-gospodarka-w-
pocz%C4%85tkowym-okresie-pandemii-COVID-19.pdf [dostep: 13.10.2021].
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Komisja wyszczegélnita pie¢ rodzajéw pomocy, ktérych udzielanie

umozliwiono panstwom cztonkowskim:

1)

2)

3)

4)

5)

bezposrednie dotacje, zaliczki zwrotne oraz korzysci podatkowe (mo-
tyw 22.a Komunikatu [UE2]),

udzielanie przez panstwa gwarancji kredytowych na cele wspierania
pozyczek zacigganych w prywatnych bankach, by zapewni¢ dostep do
plynnosci przedsiebiorstw (motyw 24 Komunikatu [UE2]),

doptaty do pozyczek publicznych poprzez subsydiowanie stép procen-
towych (motyw 26 Komunikatu [UE2]),

realizowanie $rodkdw, o ktérych mowa w pkt 2 i 3, poprzez instytucje
kredytowe oraz inne instytucje finansowe, funkcjonujace jako posredni-
cy finansowi (motyw 28 Komunikatu [UE2]),

udzielanie przez panstwa krétkoterminowych ubezpieczen kredytéw
eksportowych.

Wydany dokument nie wymagat implementacji do prawa krajowego.

Stanowit za$ wyraz uznania trwajgcej sytuacji za spelniajaca przestanke trak-
tatowa z art. 107 ust. 3 lit. b TFUE, a konkretnie dostrzezenie powaznych zabu-
rzen w gospodarkach krajow cztonkowskich na skutek epidemii.



Il. RAPORT

II.1. Reakcja panstwa na sytuacje kryzysowe
w ujeciu historycznym

Sytuacje kryzysowe wynikajgce z dziatan zywiotow?!® stanowity zawsze i nadal
stanowig wyzwanie dla spoteczenstw, ktdre sie z nimi mierzg. W ich obliczu
konieczne staje sie podjecie pewnych dziatan przez wtadze publiczne.

Dziatania te, majgce na celu zapobieganie rozwojowi kryzysu, nierzadko
wymagajg ograniczenia praw i wolno$ci gwarantowanych konstytucyjnie. Ta-
kie rozwigzanie konfliktu wartosci znajduje uzasadnienie w tresci art. 31 ust. 3
Konstytucji. Jednocze$nie, co wynika z zasady zaufania obywatela do panstwa,
wtadza nie moze pozostawiac bez choc¢by czesciowej rekompensaty tych, kté-
rzy ucierpieli na skutek jej dziatan. Odpowiedzialno$¢ ta musi by¢ przy tym
odroézniona od odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za dziatania bez-
prawne (art. 77 Konstytucji).

Poza rekompensatg za szkody poniesione w wyniku dziatan legalnych,
lecz wigzacych sie z ingerencjg w prawa i wolno$ci, ustawodawca decyduje
sie nierzadko na przyznanie pewnych srodkéw pomocowych osobom, ktore

18 Pojecie zywiolu w polskim prawodawstwie znajduje sie w art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy

o stanie kleski zywiotowej - zawarty tam przyktadowy katalog zywiotow, ktére moga
wywotac katastrofe naturalng, obejmuje: wytadowania atmosferyczne, wstrzasy sej-
smiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dtugotrwate wystepowanie
ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodo-
we na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie
szkodnikéw, choréb roslin lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi.
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ucierpiaty na skutek zywiotu (sit natury), a nie dziatan panstwa. Udzielanie
takiej pomocy znajduje uzasadnienie w konstytucyjnej zasadzie solidarnosci
spoteczne;.

W niniejszej czesci Raportu chcemy wskaza¢ dotychczasowe regulacje
prawne odnoszace sie do sSrodkdw pomocowych udzielanych w sytuacji kata-
strofy naturalnej. Pojeciem tym obejmujemy zaréwno $rodki majace zmniejszy¢
szkody bedace skutkiem dziatania wtadz publicznych badz samego zywiotu -
jak i Srodki utatwiajace przywrécenie ,normalnosci” sprzed katastrofy. Analiza
i opis obejmg srodki przewidziane w dwéch typach ustaw:

e ustawach ,uniwersalnych”, ktore z zalozenia miaty w sposéb trwaty
uregulowac¢ postepowanie ze skutkami dziatania zywiotu naturalnego;

e ustawach ,ad hoc” - uchwalanych w zwigzku z wystgpieniem konkret-
nej katastrofy naturalne;.

Z uwagi na fakt, iz w czes$ci przypadkow ustawy ,uniwersalne” zawdzie-
czaja swaj ksztatt wczesniej wprowadzonym regulacjom ,ad hoc”, przeglad ak-
toéw normatywnych zaczniemy od tych drugiego rodzaju.

Oproécz ustaw przewidujacych pomoc dla poszkodowanych przez ka-
tastrofy naturalne, przy okazji omawiania ustawy o wyréwnywaniu strat ma-
jatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw
i wolnosci cztowieka, poruszony zostanie temat o rekompensacie dla podmio-
tow Swiadczacych ustugi albo prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza w zwigz-
ku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obszarze cze$ci wojewoddztwa
podlaskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego w 2021 r. Jej powstanie rodzi
bowiem powazne watpliwosci, o ktérych bedzie mowa nizej.

W ostatniej cze$ci niniejszego rozdziatu zwrécimy tez uwage na wybra-
ne problemy, jakie rodzi dotychczasowe ustawodawstwo z punktu widzenia za-
sady rownosci.

I1.1.A. Ustawy ,ad hoc”

Omawiane w niniejszej cze$ci Raportu akty prawne zostang uszeregowane
wedtug klesk zywiotowych, ktérych nastepstwom mialy odpowiadaé przewi-
dziane w tych aktach mechanizmy. Z konieczno$ci oméwienie to bedzie mia-
to charakter taczny (akty zwigzane z jedng kleska zywiotowa beda opisywane
wspolnie) i skrotowy.
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I1.1.A.a. Powédz z VII 1997 r. (,Powddz tysigclecia”)

PUBLIKATOR

NAZWA AKTU [Dz.U.rrrr.(nr).poz.]

Ustawa z dnia 17 lipca 1997 r. o stosowaniu szczegdlnych
rozwiazan w zwigzku z likwidacjg skutkéw powodzi, ktéra |Dz.U.1997.80.491
miata miejsce w lipcu 1997 r.

Ustawa z dnia 17 lipca 1997 r. o szczegdlnych zasadach re-
montéw i odbudowy obiektéw budowlanych zniszczonych |Dz.U.1997.80.492
lub uszkodzonych wskutek powodzi

Ustawa z dnia 17 lipca 1997 r. o szczegdlnych zasadach go-
spodarki gruntami i wywtaszczania nieruchomosci na tere- |Dz.U.1997.80.493
nach objetych powodzig z lipca 1997 r.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o stosowaniu szczegdl-
nych rozwigzan podatkowych w zwiazku z likwidacjg skut- |Dz.U.1997.113.736
kéw powodzi, ktéra miata miejsce w lipcu 1997 r.

Ustawy przywotane w powyzszej tabeli zawierajg kompleks rozwigzan
kierowanych do oséb, ktdre ucierpiaty wskutek tzw. powodzi tysiaclecia, ktora
w lipcu 1997 r. nawiedzita Polske, najwieksze zniszczenia przynoszac w woje-
woédztwach dolnoslagskim i opolskim.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze uprawnionymi z tytutu wiekszosci
przepisow mogty by¢ jedynie osoby fizyczne (tak np. w przypadku $wiadczenia
pienieznego dla cztonkéw rodziny osoby, ktéra zmarta w zwigzku z powodzia),
cho¢ przewidziano tez $rodek zastrzezony dla spétki bedgcej strong umowy
o oddanie mienia SP do odptatnego korzystania. Ustawa o stosowaniu szcze-
gblnych rozwigzan podatkowych przyznata szczegdlne uprawnienia dotyczace
CIT i PIT podatnikom, ktérzy faktycznie poniesli szkody materialne w zwigzku
z powodzig; bez znaczenia na gruncie tej ustawy byto prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Odrebne srodki przewidziano dla posiadaczy gospodarstw rol-
nych i os6b prowadzacych dziaty specjalne produkcji rolnej, co byto uzasadnio-
ne specyfika powodzi jako zywiotu dotkliwie niszczacego uprawy rolne.

Ustawy zawieraty réznorodne $rodki pomocowe. Szczegdlne rozwia-
zania podatkowe polegaty na wylaczeniu ogdlnych przepiséw dotyczacych
PIT i CIT i zastgpieniu ich przepisami specustawy, ktore m.in. wskazywaty na
szczeg6lne koszty uzyskania przychodéw, utatwialy uzyskanie ulgi inwesty-
cyjnej, wprowadzaty zmiany w zakresie amortyzacji Srodkéw trwatych. Silnie
zréznicowane byty srodki pomocy ustanowione w ustawie o szczeg6lnych roz-
wigzaniach - obejmowaty m.in. zryczattowang zapomoge pieniezng dla oséb,
ktérych mieszkania zostaly zalane, zapomoge finansowa lub pomoc rzeczowa
dla uczniéw z gospodarstw domowych dotknietych zywiotem.
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Tryb przyznawania pomocy byt niejednolity. Ze szczeg6lnych rozwia-
zan podatkowych mogli korzysta¢ podatnicy, ktérzy ztozyli oSwiadczenie o po-
niesieniu faktycznych szkdd materialnych albo przewidywanej mozliwoSci
ich poniesienia (art. 7). Co istotne, oSwiadczenie nie musiato zawiera¢ wyce-
ny szkdd, ale powinno byto zosta¢ poswiadczone przez organ gminy, na ktorej
terenie wystgpita powodz (art. 6 ust. 1). Z kolei znaczna czes¢ srodkéw prze-
widzianych w ustawie o stosowaniu szczegélnych rozwigzan wymagata dla
swej realizacji wydania decyzji administracyjnej, majacej w czesci przypadkow
charakter uznaniowy.

Oprocz wyzej opisanych rozwigzan, w ustawie o szczeg6lnych zasadach
remontéw i odbudowy obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
wskutek powodzi ustawodawca zdecydowat sie na modyfikacje og6lnych prze-
pisO6w prawa budowlanego w odniesieniu do rob6t budowlanych polegajacych
na odbudowie lub remoncie obiektow budowlanych, ktére zostaly zniszczone
lub uszkodzone w wyniku powodzi tysiaclecia. Szczeg6lne zasady przewidziane
tg ustawg obowigzywaty na obszarze gmin okreslonych przez Rade Ministréw
w drodze rozporzadzenia na wniosek wtasciwego wojewody (art. 1 ust. 2)
i obejmowaty m.in. wytgczenie stosowania do przedmiotowych rob6t budow-
lanych przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (art. 2 ust. 1
pkt 1), a wiec przede wszystkim brak konieczno$ci uzyskania przez inwestora
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

W odniesieniu do remontéw obiektow budowlanych objetych ustawa
akt ten przewidywat jako zasade konieczno$¢ zgloszenia remontu wtasciwe-
mu organowi nadzoru budowlanego (art. 4 ust. 1), wprowadzajac do$¢ szeroko
zakreS$lone wyjatki o charakterze przedmiotowym (np. remonty obiektéw bu-
dowlanych nie wyzszych niz 12 m nad poziomem terenu lub o wysokosci do
trzech kondygnacji nadziemnych) - rozpoczecie i prowadzenie tych remontéw
mogto przebiega¢ nawet bez zgtoszenia. Oznaczato to ztagodzenie reglamenta-
cji administracyjnoprawnej wzgledem woéwczas obowigzujacej ustawy Prawo
budowlane, ktdra jako zasade ustanawiata konieczno$¢ uzyskania zgody odpo-
wiedniego organu w postaci decyzji administracyjnej - pozwolenia na budowe,
wprowadzajac od tej zasady wyjatki o wezszym zakresie, w ktérych inwestor
musiat jedynie zgtosi¢ zamiar prowadzenia robét (art. 30 ust. 1 w zw. z art. 29
ust. 2 6wczesnego Prawa budowlanego). Obie ustawy w przypadku remontow,
ktére wymagaty zgtoszenia, przyznawaty organowi nadzoru budowlanego pra-
wo whniesienia sprzeciwu w drodze decyzji - przy czym w przypadku ustawy
o szczegOlnych zasadach remontéw i odbudowy termin na wniesienie sprzeci-
wu byt znacznie krétszy (7 dni wobec 30 dni z Prawa budowlanego).
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W przypadku robét budowlanych polegajacych na odbudowie przed-
miotowych obiektow budowlanych ustawodawca nie odszedt od zasady wyni-
kajacej z przepiséw dwczesnego Prawa budowlanego (art. 28 ust. 1 wzw. zart. 3
ust. 6), zgodnie z ktéra odbudowa obiektu wymaga uzyskania pozwolenia na
budowe, a jedynie w okreslonych przypadkach wystarczajace jest zgtoszenie,
po ktérym nie nastapi sprzeciw ze strony organu. Jednak i w tym przypadku
nastgpito wyrazne ztagodzenie proceduralne, rozszerzono bowiem znacznie
katalog obiektéw, ktérych odbudowa nie wymagata uzyskania pozwolenia na
budowe. Réwniez tutaj doszto do skrécenia terminu na wniesienie sprzeciwu
przez organ nadzoru budowlanego z 30 do 7 dni.

Warto tez wspomniec o ostatniej z ustaw sktadajacych sie na kompleks
majacy stuzy¢ pomocy powodzianom. Ustawa o szczego6lnych zasadach gospo-
darki gruntami i wywtaszczania nieruchomosci na terenach objetych powo-
dzia z lipca 1997 r. umozliwita wojewodom i radom gminy, w odniesieniu do
nieruchomosci stanowiacych odpowiednio wtasno$¢ Skarbu Panstwa i gmin,
odstapienie od przeprowadzenia przetargu przy zbywaniu nieruchomosci na
terenach powodziowych, przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe dla
0s06b, ktdérych lokale lub budynki mieszkalne ulegty zniszczeniu, oraz realizacje
urzadzen infrastruktury technicznej lub innych celéw publicznych w zwigzku
z usuwaniem skutkéw powodzi. Nabywcy tych nieruchomosci (na wtasnos¢ lub
w uzytkowanie wieczyste) mogli, o ile tak postanowit organ, uiszczac cene w ra-
tach, ptatnych nie dtuzej niz 10 lat, byli tez zwolnieni z optat adiacenckich. Prze-
widziano tez mozliwos$¢ catkowitego lub czeSciowego umorzenia zobowiazan
z tytutu nabycia nieruchomosci.

Podsumowujac, pierwszy z omawianych komplekséw aktéw prawnych
»,ad hoc” zawierat r6znorodne $rodki pomocy, sposrdéd ktérych czes$¢ byta przy-
znawana w drodze decyzji administracyjnej, a czeS¢ mozliwa do wykorzystania
przez osoby poszkodowane bez koniecznosci przeprowadzenia postepowania
administracyjnego. Ustawy te miaty na celu przede wszystkim ztagodzenie ne-
gatywnych skutkéw ekonomicznych dla powodzian i jak najszybszy powrét do
normalnego zycia, czemu stuzy¢ miato przede wszystkim ztagodzenie wymo-
goéw dotyczacych procesu budowlanego.
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IL.1.A.b. Powadz z VIl i VIII 2001 r.

PUBLIKATOR

NAZWA AKTU [Dz.U.rrrr.(nr).poz.]

Ustawa z 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
prawnych zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z lip- | Dz.U.2001.84.907
caisierpnia 2001 r. oraz o zmianie niektérych ustaw

Kolejna kleska zywiotowa, ktorej skutki wymagaty interwencji ustawo-
dawcy, byta pow6dz, ktéra w miesigcach wakacyjnych 2001 r. nawiedzita dorze-
cze Wisty. Nazywana w Gdansku ,powodzig stulecia”, w samej infrastrukturze
tego miasta wyrzadzita straty szacowane na 200 milionéw ztotych®.

Aktem prawnym ,ad hoc”, zawierajacym $rodki pomocy dla poszkodo-
wanych, byta Ustawa z 11 sierpnia 2001 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach praw-
nych zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z lipca i sierpnia 2001 r. oraz
o zmianie niektérych ustaw. Tego samego dnia przyjeta zostata rdwniez, nie-
majaca juz charakteru doraznego, ustawa o szczegdlnych zasadach odbudowy,
remontéw i rozbidrek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
w wyniku dziatania zywiotu - o ktérej nizej w pkt I[1.1.B.c.

Gléwnym adresatem pomocy przewidzianej ustawa byty osoby poszko-
dowane, zdefiniowane w art. 1 pkt 2. Zgodnie z tym artykutem pojecie to obej-
mowato osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadaja-
ce osobowosci prawnej, ktore na skutek powodzi doznaty szkéd majatkowych
albo utracity, chociazby czasowo, mozliwo$¢ korzystania z posiadanej nierucho-
moSci lub lokalu. Niektore z przepisow jednak wskazywaty innych beneficjen-
tow - przyktadowo w art. 11, na podstawie ktérego uprawnienie do ubiegania
sie o $rodki finansowe, rekompensujgce niepobrane kwoty podatku od nieru-
chomosci, ktore ulegty zniszczeniu wskutek powodzi, przyznano gminom poto-
zonym na obszarze dotknietym przez dziatanie zywiotu.

Ustawa zawierata kompleks réznorodnych przepiséw, zastugujacych na
wspomnienie. Po pierwsze, przepisy z zakresu podatku dochodowego od os6b
prawnych i oséb fizycznych, m.in. rozszerzajace - wzgledem ustaw o CIT i PIT -
katalog kosztow uzyskania przychodu, jakie mogli wskaza¢ ci podatnicy (art. 4),
i wprowadzajace przywileje w zakresie odpiséw amortyzacyjnych od srodkéw
trwatych (art. 5). W art. 8 ustawodawca przewidziat tez zwolnienia od podatku
dochodowego i podatku od spadkéw i darowizn, obejmujgce m.in. darowizny
na rzecz oséb poszkodowanych w wyniku powodzi.

¥ Gdarnsk. Mija 20 lat od tragicznej w skutkach powodzi, https://wiadomosci.onet.pl/troj
miasto/gdansk-mija-20-lat-od-tragicznej-powodzi-zdjecia/68zqwgh [dostep: 22.10.2021].
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Wyro6znieni - co nie powinno dziwié, biorac pod uwage charakterystyke
powodzi jako zywiotu szczegélnie dotykajacego uprawy rolne - zostali posia-
dacze gospodarstw rolnych potozonych na obszarach dotknietych powodzia.
Ustawa w art. 9 przyznata im prawo uzyskania pomocy w naturze - pszenicy
pochodzacej z rezerw panstwowych.

Na uwage zastuguje tez art. 12, ktoéry przyznat osobom poszkodowanym
przez powddz i z tego powodu znajdujagcym sie w niedostatku (to dodatkowy
warunek, ktory miat by¢ potwierdzony zaswiadczeniem wydanym przez organ
gminy) prawo bezptatnego zaopatrzenia w leki. Aby przyspieszy¢ i utatwi¢ po-
wroét do normalnosci, ustawa wytaczyta stosowanie ustaw: Prawa geologicz-
nego i gérniczego w odniesieniu do wydobywania kopalin pospolitych, w celu
likwidacji szkéd powstatych w wyniku powodzi (art. 18), oraz czesci Prawa
wodnego (art. 19 pkt 1). Utatwienia wprowadzone przez ustawe dotyczyty
tez pracodawcéw, zyskali oni m.in. prawo powierzenia pracownikom wykony-
wania pracy innego rodzaju niz wynikajgcy z nawigzanego stosunku pracy, je-
zeli byto to konieczne w zwigzku z usuwaniem skutkéw powodzi u pracodawcy
(art. 22). Cztonkom rodziny osoby, ktéra zmarta w zwigzku z powodzig, ustawo-
dawca przyznat jednorazowe $wiadczenie pieniezne.

Nadto ustawa nakazywata w pierwszej kolejnosci zatatwia¢ sprawy
zwigzane z usuwaniem skutkéw powodzi - odnosito sie to zaré6wno do organéw
administracji publicznej, dziatajgcych w trybie k.p.a. (przy czym termin na zata-
twienie sprawy zostat okreslony na miesigc od dnia wszczecia postepowania -
art. 15 ust. 1), jak i sadoéw: SN, NSA, sadéw powszechnych i WSA (art. 15 ust. 4).

Podsumowujac, omawiane ustawy powtarzaty przede wszystkim roz-
wigzania znane z aktéw wydanych w 1997 r. (niekiedy je rozszerzajac), stuzac
tym samym celom.

I1.1.A.c. Powédz (powodzie) z 2010 r.

PUBLIKATOR

NAZWA AKTU [Dz.U.rrrr.(nr).poz.]

Ustawa z 24 czerwca 2010 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z 2010 r.
Rozporzadzenie w sprawie nieoprocentowanej pozyczki

z Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

dla pracodawcy, ktéry na skutek powodzi przejsSciowo za- Dz.U.2010.123.837
przestat prowadzenia dziatalno$ci lub istotnie ograniczyt jej
prowadzenie

Ustawa z dnia 12 sierpnia 2010 r. o wspieraniu przedsie-
biorcéw dotknietych skutkami powodzi z 2010 r.

Dz.U.2010.123.835

Dz.U.2010.148.992
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Omawiany pakiet ustaw powstat w zwiazku z wystgpieniem na prze-
strzeni miesiecy wiosennych i letnich 2010 r. powodzi, ktéra najmocniej ude-
rzyta w regiony potozone nad Wistg. Na czeSci terytorium Polski zanotowano
wowczas najwyzsze od prawie dwustu lat opady, a ogét strat po powodzi prze-
kroczyt 10 miliardéw ztotych?.

Gtowna ustawa pakietu w duzej mierze powtarza rozwigzania znane
z ustaw wcze$niejszych, co samo w sobie dowodzi potrzeby ustanowienia
regulacji trwatej, a nie jedynie doraZnych interwencji ustawodawcy. Za-
wiera jednak tez nowe rozwigzania, wérdéd ktérych - zwtaszcza z punktu wi-
dzenia niniejszego Raportu - wyr6zni¢ nalezy: nieoprocentowang pozyczke na
wynagrodzenia za okreslong prace lub czas usprawiedliwionej nieobecno$ci
albo czas niewykonywania pracy - udzielang pracodawcy, ktéry na skutek po-
wodzi przejSciowo zaprzestat prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub istot-
nie ograniczyt jej prowadzenie (przy czym mozliwe byto jej umorzenie). Ustawa
przewidywata rowniez mozliwo$¢ objecia przedsiebiorcy, u ktérego wystapit
spadek obrotéw gospodarczych, rozumianych jako sprzedaz, nie mniej jednak
niz o 15%, liczony w ujeciu iloSciowym lub warto$ciowym w ciggu jednego mie-
sigca po dniu 1 maja 2010 r. w poréwnaniu do tego samego miesigca w okresie
od dnia 1 maja 2009 r. do dnia 31 lipca 2009 r. odpowiednim stosowaniem cze-
$ci przepisow Ustawy z dnia 1 lipca 2009 r. o tagodzeniu skutkéw kryzysu eko-
nomicznego dla pracownikéw i przedsiebiorcow?. Ten akt z kolei okreslat m.in.
zasady modyfikacji czasu pracy pracownikoéw oraz przewidywat mozliwos¢ do-
finansowania kosztow szkolen i studiow podyplomowych pracownikow.

Ustawa o wspieraniu przedsiebiorcéw dotknietych skutkami powodzi
z 2010 r. przewidywata z kolei udzielanie przez specjalnie powotane fundusze
pozyczkowe pozyczek na usuwanie szkdd w rzeczowych aktywach trwatych
i obrotowych. Fundusze zawieraty z poszkodowanymi przedsiebiorcami cywil-
noprawne umowy pozyczek, ktére zasadniczo, o ile wykorzystano je w zgodzie
z przepisami, podlegaty umorzeniu.

Maksymalna wysokos$¢ pozyczki wynosita 50 tysiecy ztotych (nie wie-
cej jednak niz poniesiona szkoda), a otrzymac¢ mogli ja jedynie przedsiebiorcy,
ktoérzy uzyskali zaswiadczenie organu gminy o poniesieniu szkody w wyniku
powodzi. Jednym z Kryteriéw udzielenia pozyczki byto zatrudnianie nie wiecej
niz 50 pracownikéw - adresatem $rodka pomocy z tej ustawy byty zatem pod-
mioty mate i $rednie.

20 MSWiA: 10 mld zt strat w wyniku powodzi; PiS krytykuje rzqd, https://www.money.pl/
archiwum/wiadomosci_agencyjne/pap/artykul /mswia;10;mld;zl;strat;w;wyniku;pow
odzi;;pis;krytykuje;rzad,90,0,639578.html [dostep: 24.10.2021].

2 Dz.U.2009.125.1035.
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Nalezy zwroci¢ uwage na ciekawe rozwiazanie z tej ustawy, mianowi-
cie uzaleznienie poziomu umorzenia pozyczki (75% lub 100%) od tego, czy
dany przedsiebiorca byt objety ubezpieczeniem od nastepstw klesk zywioto-
wych. Takie rozwigzanie moze budzi¢ pewne watpliwosci, zwazywszy na fakt,
Ze ubezpieczenie to nie ma charakteru obowigzkowego.

Podsumowujac, oprécz powtérzenia wczesSniejszych rozwigzan,
w 2010 r. ustawodawca zdecydowat sie dodatkowo na wykreowanie srodkéw
przeznaczonych dla przedsiebiorcéw - i to tych mniejszych. Takie unormowa-
nie, zwazywszy na znaczenie dla gospodarki i spoteczeistwa matych i $rednich
przedsiebiorstw (a takze trudnosci, jakie wigza sie dla nich z wystapieniem kle-
ski zywiotowej), zastuguje na pochwate.

[1.1.B. Ustawy ,uniwersalne”

I1.1.B.a. Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat
majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela®

Pierwsza z omawianych ustaw zasiegiem swych norm obejmuje sytuacje, ktére
powstaja w wyniku ograniczen praw i wolnosci w kazdym ze stanéw nadzwy-
czajnych, a wiec i podczas stanu kleski zywiotowej. Poswiecamy jej pierwsze
miejsce w naszym zestawieniu, poniewaz - cho¢ nie najstarsza chronologicz-
nie - ma z zalozenia charakter ogélny, a mozliwo$¢ jej uchwalenia przewidzia-
fa juz Konstytucja RP?. Jak dotad - z uwagi na to, ze pierwszy stan nadzwy-
czajny w historii Polski po 1989 r. zostat wprowadzony na poczatku wrzesnia
2021 r.** - ustawa ta nie byta w praktyce stosowana.

Zakres podmiotowy ustawy obejmuje zaréwno osoby fizyczne, jak i oso-
by prawne oraz inne jednostki organizacyjne (art. 2 ust. 1 postuguje sie sformu-
towaniem ,kazdemu”). Z punktu widzenia kwalifikacji do otrzymania rekom-
pensaty status danego podmiotu jako przedsiebiorcy pozostaje bez znaczenia.

22 Dz.U.2002.233.1955 z pézn. zm.

2 Art. 228 ust. 4 Konstytucji RP stanowi bowiem: ,Ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres
i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela”.

24 Wprowadzenie stanu wyjgtkowego nastapito na podstawie Rozporzadzenia Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie wprowadzenia sta-
nu wyjatkowego na obszarze cze$ci wojewddztwa podlaskiego oraz cze$ci wojewddz-
twa lubelskiego (Dz.U.2021.1612). Postawe prawng wydania rozporzgdzenia stanowit
art. 230 ust. 1 Konstytucji RP.
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Odszkodowanie przyznawane na podstawie omawianej ustawy ma re-
kompensowac straty majatkowe powstate w nastepstwie ograniczenia wolno-
$ci i praw cztowieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego (art. 2 ust. 1).
Ustawodawca wprost precyzuje, ze odszkodowanie nie obejmuje korzysci, kto-
re poszkodowany moégtby osiggna¢, gdyby strata nie powstata (art. 2 ust. 2).
Oznacza to indemnizacje w wezszym zakresie, niz wynika to z przepiséw ogol-
nych prawa cywilnego, a art. 2 ust. 2 ustawy o wyréwnywaniu strat stanowi lex
specialis wzgledem art. 361 § 2 k.c. Co wazne, szkody, ktére ma rekompensowac
mechanizm przewidziany w ustawie o wyréwnywaniu strat majatkowych, maja
by¢ nastepstwem dziatan panstwa (ograniczenia wolnosci i praw cztowieka
i obywatela), a nie samego zywiotu.

Cechg charakterystyczna roszczen odszkodowawczych, przystugujacych
na podstawie omawianej ustawy, jest sposéb ich dochodzenia - etapowy i mie-
szany (administracyjno-sgdowy). W pierwszej kolejnosci osoba poszkodowana
winna zwrdcic¢ sie z wnioskiem o przyznanie odszkodowania do wojewody wta-
Sciwego ze wzgledu na miejsce powstania straty majatkowej. Ztozenie wniosku
jest poczatkiem postepowania administracyjnego, prowadzonego na podstawie
k.p.a. z modyfikacjami wynikajacymi z ustawy. Postepowanie koniczy decyzja
w sprawie odszkodowania, a poszkodowany niezadowolony z jej tresci moze
wnie$¢ powddztwo o zaptate odszkodowania do sgdu powszechnego.

Odnoszac sie do mozliwos$ci zastosowania opisywanej ustawy w prak-
tyce, nalezy odwotac¢ sie do realiéw pierwszego w historii stanu nadzwyczaj-
nego, a wiec stanu wyjatkowego obowigzujacego w czesci wojewddztw pod-
laskiego i lubelskiego w roku 2021, kiedy na szkody zostali narazeni przede
wszystkim - wskutek calodobowego zakazu przebywania na obszarze objetym
stanem wyjatkowym, od ktérego przewidziano $ciste wyjatki - przedsiebiorcy
turystyczni. Po jego wprowadzeniu rzad wnidst w trybie pilnym projekt usta-
wy o rekompensacie dla podmiotéw $wiadczacych ustugi albo prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na
obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czeSci wojewddztwa lubelskie-
go w 2021 r. Ustawa zostata podpisana przez Prezydenta 30 wrze$nia 2021 r.
i weszta w zycie z dniem ogtoszenia, tj. 4 pazdziernika 2021 r.%

Nie wnikajac w szczegdtowe rozwigzania ustawy, nalezy zauwazy¢, ze
przewiduje ona de facto rekompensowanie utraconych korzysci - przedsiebior-
cy z wybranych grup moga na jej podstawie otrzymac rekompensate w wysoko-
$ci 65% S$redniego miesiecznego przychodu z prowadzonej dziatalnosci na ob-
szarze objetym stanem wyjatkowym z czerwca, lipca i sierpnia 2021 r. Oznacza

% Dz.U.2021.1803.
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to fundamentalng réznice wzgledem ,uniwersalnej” ustawy o wyréwnywaniu
strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajne-
go wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Moze prowadzic¢ to do konstatacji, ze
mechanizm przewidziany ,uniwersalng” ustawa jest w oczach politykéw nie-
wystarczajacy lub nieadekwatny do nastepstw stanu nadzwyczajnego. Gdyby
jednak w przysztosci oznaczato to, Ze kazdorazowo w wypadku wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego miataby by¢ uchwalana ustawa ,ad hoc” zawierajgca
rozwigzania szczegélne i prowadzaca do wytaczenia stosowania ustawy o wy-
réwnywaniu strat majatkowych, majacej podstawe konstytucyjna (tak jak to
czyniustawa z 17 wrze$nia 2021 r. w art. 5 pkt 1), to taka sytuacja niekorzystnie
wptywataby na powage panstwa i tworzonego przez nie prawa. Bardziej poza-
dane byloby zmodyfikowanie ustawy o wyréwnywaniu strat majatkowych
tak, by pozwalala ona na sprawiedliwg i spelniajaca spoteczne oczekiwa-
nia rekompensate szkéd wynikajacych z ograniczenia w stanie nadzwy-
czajnym wolnoSci i praw obywatelskich.

Podsumowujac, omawiana ustawa o wyréwnywaniu strat majatkowych
znajduje zastosowanie zaréwno do os6b prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
cz3, jak i niebedacych przedsiebiorcami. Ma gwarantowaé rekompensate szkéd
ponoszonych przez osoby fizyczne i prawne wskutek dziatan panstwa polega-
jacych na ograniczeniu praw i wolno$ci obywatelskich - a jednocze$nie przez
to, Ze ogranicza zakres tej rekompensaty, wydaje sie nieatrakcyjna. Wskazana
jest jej nowelizacja (poprzedzona dyskusjg i refleksjg nad tym, jak powinna
sie ksztattowa¢ odpowiedzialno$¢ panstwa za szkody wynikte z restrykeji cza-
su stanu nadzwyczajnego), by zapobiec powtdrce sytuacji z roku 2021, kiedy
konieczne okazato sie dorazne szukanie rozwigzan i uchwalenie ustawy ma-
jacej zastosowanie jedynie do nastepstw konkretnego stanu nadzwyczajnego.

I1.1.B.b. Ustawa z dnia 8 lipca 1999 r. o doptatach do oprocentowania
kredytow bankowych udzielonych na usuwanie skutkéw powodzi*®

Niniejsza ustawa stanowi $rodek pomocy w postaci doptat do oprocentowa-
nia kredytéw bankowych, udzielanych wtascicielom lub zarzadcom budynkéw
mieszkalnych, lokali mieszkalnych oraz obiektow infrastruktury technicznej
towarzyszacych budownictwu mieszkaniowemu - na remonty i odtworzenia
tych obiektow, a takze na zakup nowego obiektu lub gruntu przeznaczonego do
odbudowy obiektu zniszczonego lub uszkodzonego. Dodatkowo doptaty moga
by¢ stosowane do oprocentowania kredytéw udzielonych gminom na budowe

26 Dz.U.1999.62.690 z p6zn. zm.
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lub zakup mieszkan komunalnych dla oséb, ktére w wyniku powodzi utracity
lokal lub budynek mieszkalny i nie maja mozliwos$ci ich odbudowy z wtasnych
srodkow. Kredytow udzielajg Bank Gospodarstwa Krajowego oraz banki, ktore
zawrg z BGK specjalng umowe.

Ustawa okre$la warunki, na jakich majg by¢ udzielane kredyty (m.in.
ustalajac ich maksymalng wysoko$¢ i okres sptaty, a takze mozliwo$¢ karencji).
Do udzielenia doptat, ktére stanowiag czes¢ odsetek naleznych bankowi w wy-
sokosci réznicy pomiedzy 1,10 stopy redyskonta weksli oraz odsetkami ptaco-
nymi przez kredytobiorce w wysoko$ci 2% w stosunku rocznym, konieczne jest
potwierdzenie szkéd poniesionych w wyniku powodzi przez wtasciwy organ
gminy (warunek ten nie dotyczy doptat do kredytéw udzielonych gminom). Do-
ptat udziela w kazdym przypadku Bank Gospodarstwa Krajowego.

Podsumowujac, omawiana ustawa stuzy przede wszystkim temu, by
utatwi¢ powro6t do normalnosci w podstawowym aspekcie zycia cztowieka, ja-
kim jest posiadanie mieszkania. Kredyt na preferencyjnych warunkach, z moz-
liwoscia karencji w sptacie i doptata do jego oprocentowania, stanowi dobre
narzedzie pomocy powodzianom, ktorzy ucierpieli na skutek dziatan zywiotu.

I1.1.B.c. Ustawa z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegélnych zasadach
odbudowy, remontdw i rozbidrek obiektow budowlanych
zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku dziatania zywiotu”

Ustawa, o ktorej w tym miejscu mowa, wykorzystuje rozwigzania znane z ma-
jacej charakter ,,ad hoc” ustawy z dnia 17 lipca 1997 r. o szczeg6lnych zasadach
remontéw i odbudowy obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
wskutek powodzi. Ma jednak charakter ,uniwersalny”, tj. zatozeniem ustawo-
dawcy byta mozliwo$¢ jej stosowania wobec nastepstw nie tylko pojedynczego
zywiotu.

Takie ,przekucie” rozwigzan z ustawy odnoszacej sie do skutkéw jed-
nego zdarzenia w akt majacy szersze, nieograniczone czasowo zastosowanie
trzeba oceni¢ pozytywnie - cho¢ nie sposdb zadac retorycznego pytania, czy do
uchwalenia tej ,0g6lnej” ustawy nie mogto dojs¢ wczesniej niz w 2001 r, kiedy
to miata miejsce kolejna znaczna powddz. Pozadane raczej bytoby, aby prace
nad rozwigzaniami majacymi pomdéc osobom poszkodowanym w wyniku po-
wodzi byty podejmowane przed jej wystapieniem, co pozwolitoby bez emocji
(nieodiacznych podczas dziatania w warunkach faktycznie panujacej kleski zy-
wiotowej) wypracowac optymalne mechanizmy pomocy. W przypadku ustawy

27 Dz.U.2001.84.906 z p6zn. zm.
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z 11 sierpnia 2001 r. od wniesienia jej projektu przez Rade Ministréw do ogto-
szenia podpisanej przez Prezydenta ustawy mineto tymczasem zaledwie 8 dni -
wydaje sie, ze zbyt mato jak na akt o takiej doniosto$ci spotecznej (i nieobejmu-
jacy przeciez jedynie — warto to podkresli¢ raz jeszcze - nastepstw pojedynczej
kleski zywiotowej).

Omawiany akt normatywny wprowadza - inaczej niz ustawa z 1997 r. -
utatwienia w robotach budowlanych dotyczacych obiektéw zniszczonych lub
uszkodzonych w wyniku nie tylko powodzi, ale i innych zywiotéow, wsréd kto-
rych wymieniono przyktadowo réwniez wiatr i osuniecie ziemi. Rzecz jasna, nie
moze on mie¢ zastosowania do nastepstw wszystkich zywiotéw, o ktérych mowa
w ustawie o stanie kleski zywiotowej - nie sposéb wyobrazi¢ sobie, by zniszcze-
nie lub uszkodzenie obiektu budowlanego byto wynikiem masowego wystepo-
wania szkodnikéw, choréb roslin lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi.

Omawiana ustawa wprowadza tez pewne utatwienia dotyczace, oprdocz
odbudowy i remontu, rozbiérki obiektéw budowlanych, wytaczajac w wybra-
nym zakresie przepisy Prawa budowlanego. W tym miejscu nie bedziemy sze-
rzej opisywa¢ modyfikacji wprowadzonych w tej ustawie wzgledem og6lnych
przepisow budowlanych, w duzej mierze stanowig one bowiem kalke z wyzZej
omoéwionej ustawy ,ad hoc” z roku 1997.

Warto tez zwrdci¢ uwage na przepisy, ktore zostaty do ustawy doda-
ne w roku 2010 (notabene do tej noweli réwniez doszto w ramach zwalcza-
nia skutkéw trwajacej powodzi). Dodany art. 13a ust. 1 przyznat radzie gminy
prawo do wyznaczenia obszaréw, na ktoérych nastapito zniszczenie lub uszko-
dzenie obiektow budowlanych w wyniku osuniecia ziemi i na ktérych odbudo-
wa obiektéw budowlanych ma sie odbywac na - kolokwialnie rzecz ujmujac -
sjeszcze bardziej szczego6lnych” warunkach. W wypadku obiektéw znajdujacych
sie na tych terenach konieczne jest bowiem bezwzglednie uzyskanie pozwole-
nia na budowe, niezaleznie od tego, czy takiego pozwolenia wymagajg przepisy
Prawa budowlanego. Ustawodawca poszedt jednak jeszcze dalej, przyznajac ra-
dzie gminy prawo wyznaczenia obszaru ,wewnatrz” terenu wskazanego w ak-
cie wydanym na podstawie art. 13a ust. 1, ktéry bedzie objety zakazem budowy
nowych budynkéw, odbudowy oraz rozbudowy, przebudowy i nadbudowy ist-
niejacych budynkoéw (art. 13c ust. 1).

W przypadku podejmowania obu rodzajéw uchwat - na podstawie
art. 13a ust. 1 i art. 13c ust. 1 - rada gminy ma dziata¢ w celu zapewnienia
bezpieczenstwa ludzi i mienia. Jednak dziatanie podejmowane na podstawie
art. 13c ust. 1, polegajace na wprowadzeniu zakazu wymienionych robét bu-
dowlanych, wigza¢ sie moze w sposob oczywisty ze szkodami w majatku oséb
posiadajacych tytuty prawne do nieruchomosci na tym obszarze. Z tego tez
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wzgledu w art. 13c ust. 2 ustawodawca przyznat wtascicielom i uzytkowni-
kom wieczystym, dla ktorych korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w do-
tychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie
niemozliwe badz istotnie ograniczone, roszczenie wobec gminy o - wedle ich
wyboru - odszkodowanie za poniesiong szkode albo wykup nieruchomosci lub
jej czesci. Ewentualne spory w sprawach odszkodowania i wykupu rozstrzygac
maja sady powszechne.

Osobom, ktorych nieruchomosci byty narazone na dziatanie zywiotu
i znalazty sie w obszarze, o ktérym mowa w art. 13a lub art. 13c, w powrocie do
normalnos$ci pomoca stuzy instytucja miejscowego planu odbudowy. Nierucho-
mosci, na ktérych ma by¢ on realizowany, moga by¢ wywtaszczone za odszko-
dowaniem i w trybie bezprzetargowym sprzedane, oddane w uzytkowanie wie-
czyste, dzierzawe lub uzyczone wytacznie osobom, ktérym przystuguje prawo
wtasnosci lub prawo uzytkowania wieczystego nieruchomosci objetej aktem
prawa miejscowego, o ktdrym mowa w art. 13a lub 13c. Co wiecej, miejscowy
plan odbudowy moze wskaza¢ miejsce, w ktéorym mozliwa bedzie odbudowa
obiektu o wymiarach obiektu zniszczonego lub uszkodzonego albo o innych
wymiarach na zasadach okreslonych w ustawie, a wiec uproszczonych. Jest
to daleko idace rozwiazanie, jako ze z zasady odbudowa zaktada odtworzenie
obiektu w dotychczasowym miejscu i w takich samych wymiarach.

Podsumowujac, ustawa o szczeg6lnych zasadach odbudowy, remontow
i rozbiérek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku
dziatania zywiotu - w obecnie obowigzujacym brzmieniu - zawiera dwojakiego
rodzaju srodki pomocy. Z jednej strony, poprzez wprowadzenie odstepstw od
og6lnych przepiséw budowlanych, utatwia osobom, ktérych obiekty budowla-
ne zostaty uszkodzone lub zniszczone, powro6t do normalnosci sprzed dziatania
zywiotu. Temu celowi stuzy tez instytucja miejscowego planu odbudowy, po-
zwalajaca na wywtaszczenie nieruchomosci po to, by przeznaczy¢ je dla powo-
dzian. Z drugiej - ustawa przyznaje roszczenia cywilnoprawne osobom, ktérych
nieruchomosci - na skutek dziatan organu wtadzy publicznej, podjetych w in-
teresie ogélnym i majacych zwalczac nastepstwa zywiotu - znaczaco stracity na
warto$ci lub zostaty wywtaszczone.
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I1.1.B.d. Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi*®

Projekt omawianej ustawy zostat wniesiony do Sejmu przez Rade Ministréw, al-
bowiem jak zauwazono w jego uzasadnieniu: ,w systemie aktow prawnych brak
jest ustawy, ktéra regulowataby sposoéb i formy udzielania pomocy panstwa dla
poszkodowanych podmiotow w zwigzku z wystgpieniem powodzi, ktéra zna-
laztaby uniwersalne zastosowanie, w przypadku wystapienia ww. katastrofy”.
Dostrzezono, ze kazdorazowe przygotowywanie i uchwalanie rozwigzan w od-
powiedzi na konkretng kleske zywiotowa jest nieefektywne i oznacza, Ze pomoc
poszkodowanym jest zazwyczaj udzielana zbyt pézno.

Poniewaz niniejsza ustawa w zasadzie powtarza znane uprzednio roz-
wigzania, ktére zostaty oméwione wyzej w podrozdziale poSwieconym usta-
wom ,ad hoc”, w tym miejscu warto skupi¢ sie na mechanizmie uruchamiania
Srodkéw przewidzianych tym aktem prawnym.

Przestanki siegniecia po te $rodki okre$la art. 1 ust. 2 - sg to: wystagpienie
powodzi o rozmiarach powodujacych konieczno$¢ zastosowania szczeg6lnych
rozwigzan okreslonych w ustawie oraz niewystarczalnos¢ srodkéw zastosowa-
nych przez wtasciwe organy administracji rzagdowej i organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W takim wypadku Rada Ministrow moze okresli¢ w dro-
dze rozporzadzenia wykaz gmin lub miejscowo$ci poszkodowanych w wyniku
wystgpienia powodzi, na terenie ktérych stosuje sie szczegblne rozwigzania
okre$lone w ustawie i rodzaj stosowanych rozwigzan w zakresie okreslonym
w rozdziale 2 ustawy. Wytyczne do wydania tego rozporzadzenia nakazujg RM
kierowanie sie zakresem niezbednej do udzielenia pomocy oraz uwzglednienie
biezace mozliwo$ci budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Ta-
kie unormowanie pozwala na wyboér z szerokiego arsenatu srodkéw pomocy
tych sposrdd nich, ktére beda najlepiej odpowiadaty potrzebom os6b poszko-
dowanych. Jednoczesnie istnienie ustawy ,uniwersalnej” umozliwia szybka re-
akcje, bez koniecznosci przeprowadzenia procesu legislacyjnego.

[1.1.C. Dotychczasowe ustawodawstwo a zasada réwnosci —
wybrane problemy

Wprowadzony przez nas podziat na ustawy ,uniwersalne” i ,,ad hoc” ma o tyle
znaczenie z perspektywy konstytucyjnej zasady roéwnosci, Ze naszym zdaniem

% Dz.U.2011.234.1385 z pdzn. zm.
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wymaga ona, by szczegdlne rozwigzania pomocowe (niekoniecznie w postaci
wsparcia finansowego, lecz np. polegajace na utatwieniach w procesie budow-
lanym majacym na celu odbudowe zniszczonych przez zywiot obiektow) byty
dostepne nie tylko dla osdb, ktore ucierpialy w wyniku katastrof o znacznych
rozmiarach. Lepsze zatem dla petnej realizacji zasady réwnosci sa ustawy ,,uni-
wersalne”, ktérych obowigzywanie nie zalezy od presji, ktéra spoteczenistwo
lub jego cze$¢, odczuwajaca skutki danego zywiotu, wywiera na osobach odpo-
wiedzialnych za tworzenie prawa.

Ani zasieg terytorialny, ani og6lna suma szkdd wyrzadzonych przez zy-
wiot nie powinno by¢ uznawane za ceche relewantna, pozwalajaca na réznico-
wanie ofiar dziatania zywiotu z punktu widzenia pomocy udzielanej im przez
panstwo (szerzej o cesze relewantnej - zob. nizej w rozdziale 11.4.C poswieco-
nym ocenie regulacji covidowych w $wietle zasady réwnosci). W przypadku
ustaw ,ad hoc” to wtasnie rozmiary kleski zywiotowej i rozmiary idacych za nig
konsekwencji spotecznych byty bodZzcem dla politykow, ktorzy decydowali sie
na ustanowienie nowej regulacji.

Dlatego pozytywnie nalezy oceni¢ proces, ktory polegal na - jak to
wyzej okresliliSmy - przekuwaniu rozwigzan z ustaw majacych na celu
zlagodzenie konsekwencji danej kleski zywiotlowej w ustawy, ktére moga
znalez¢ zastosowanie nie jednorazowo, lecz wobec skutkéw dziatania zy-
wiotu okreslonego rodzaju.

Pewne kontrowersje z punktu widzenia zasady rownosci budzi¢ zawsze
moga rozwigzania poszczego6lnych ustaw, zwlaszcza ustalajace krag podmio-
towy oséb uprawnionych do korzystania ze $rodkéw pomocy. W tym zakresie
watpliwosci mogg budzi¢ rozwigzania z ustawy o rekompensacie dla podmio-
tow Swiadczacych ustugi albo prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza w zwiaz-
ku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa
podlaskiego oraz cze$ci wojewddztwa lubelskiego w 2021 r.2°

Jesttak, poniewaz z rekompensaty na podstawie tej ustawy moga skorzy-
sta¢ jedynie przedsiebiorcy oraz rolnicy $wiadczacy ustugi hotelarskie, przed-
siebiorcy prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie gastronomii,
przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos$¢ organizatora turystyki lub podmiotu
utatwiajacego nabywanie powigzanych ustug turystycznych oraz przedsie-
biorcy prowadzacy dziatalnos$¢ pilota wycieczek lub przewodnika turystyczne-
go, a takze przedsiebiorcy prowadzacy dziatalnos¢ w zakresie wypozyczania
i dzierzawy sprzetu turystycznego i rekreacyjnego - na obszarze objetym sta-
nem wyjatkowym.

2 Dz.U.2021.1803.
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Przedsiebiorcy, ktérzy nie wliczaja sie do ww. kategorii, cho¢ réwniez
moga by¢ dotknieci zakazami ustanowionymi w zwigzku z wprowadzeniem
stanu wyjatkowego (jak np. przedsiebiorcy prowadzacy dziatalno$¢ przewozo-
wa), moga dochodzi¢ rekompensat jedynie na podstawie ustawy o wyréwny-
waniu strat majgtkowych. Ta za$, podkre$lmy raz jeszcze, nie pozwala docho-
dzi¢ utraconych korzysci.

Cho¢ nie ulega watpliwosci, Ze podmioty wskazane w ustawie ucierpia-
ty najbardziej na skutek ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci, zwigza-
nej z wprowadzeniem stanu wyjatkowego, to zasadne staje sie pytanie, czy ich
sytuacja na tyle rézni sie od sytuacji innych przedsiebiorcow, dziatajacych na
terenie objetym stanem wyjatkowym, Ze usprawiedliwione jest tak silne ich
uprzywilejowanie.

Naszym zdaniem ustawodawca powinien umozliwi¢ skorzystanie z re-
kompensaty wszystkim przedsiebiorcom, ktorzy byliby w stanie wykazaé, ze
wskutek ograniczen zwigzanych ze stanem wyjatkowym w stopniu znacznym
(np. okre$lonym procentowo) zmniejszyly sie ich przychody. Przy tym mogt-
by zachowa¢ uprzywilejowanie wybranych grup przedsiebiorcéw, np. poprzez
zwolnienie ich od konieczno$ci wykazania, Ze na skutek wprowadzonych zaka-
zOw poniesli straty.

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

[l.2.A. Obostrzenia wprowadzone w wybranych krajach
Unii Europejskiej

Pandemia jako zjawisko ponadnarodowe objeta swoim zasiegiem w sposdéb
oczywisty rowniez inne kraje niz Polska. W ramach prowadzonych badan po-
stanowili$my wiec skrétowo przeanalizowad, a nastepnie skonfrontowac polski
wzorzec metody podejscia do reagowania na kryzys wywotany koronawirusem
ze wzorcem w dwdch panstwach Unii Europejskiej - Niemczech oraz Czechach.
Powodem, ktory stat za wyborem tych wtasnie dwéch krajoéw, byt fakt ich bez-
posredniego s3siedztwa z Polska oraz stosunkowo zblizone doswiadczenia
na ptaszczyznie wystepowania kolejnych fal epidemii. Ponadto interesujgca
z punktu widzenia komparatystyki jest wystepujaca - w szczego6lnosci pomie-
dzy Polska a Niemcami - r6znica w elementach systemu politycznego. Sposéb
reakcji na pandemie w RFN musiat bowiem odpowiada¢ podzielonym kompe-
tencjom przypisanym do wtadzy federalnej oraz wtadz poszczegdlnych landow,
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z uwagi na odmienng budowe terytorialng tego kraju. Sytuacja taka nie wyste-
puje zas na przyktadzie Czech, ktére, tak jak Polska, sg panistwem unitarnym.
Kraj ten odznacza sie ponadto wzgledem Polski wieloma podobienstwami na
ptaszczyZnie funkcjonujacego w nim ustroju politycznego, co pozwala dokona¢
poréwnania reakcji obu panstw w zakresie ograniczen oraz pomocy w sposob
stosunkowo zbliZony.

Jak wskazaliSmy na wstepie Raportu, pandemia rozprzestrzenita sie
na terytorium Unii Europejskiej w przeciggu nieco ponad miesigca - od konica
stycznia do pierwszej potowy marca 2020 r. Poczatkowo panstwa cztonkowskie
Unii podchodzity do zagrozenia z rezerwg i wyczekiwaniem na dalszy rozwoj
sytuacji. Stopniowo jednak zaczeto powotywac specjalne ciata doradcze przy
organach wykonawczych i przygotowywac krajowe systemy ochrony zdrowia
na wzrosty zakazen. U progu szczytu pierwszej fali zaczeto za§ wprowadzac
ogolnokrajowe lockdowny?° w reakcji na niedajgce sie opanowac wzrosty licz-
by zakazen, a takze powszechne niedobory nawet podstawowego zaopatrzenia
medycznego, krytycznego w zabezpieczeniu medykéw i leczeniu chorych (kom-
binezonéw i masek ochronnych oraz tlenu).

W krajach Unii do powstrzymywania rozwoju pandemii wykorzystywa-
no roznorodne instrumenty natury prawnej. W niektoérych z nich wprowadza-
no przewidziane ustawami konstytucyjnymi stany nadzwyczajne, inne podstaw
prawnych dla stosowanych rozwigzan upatrywaty w prawodawstwie zwyktym,
zwigzanym z ochrong zdrowia publicznego. Jeszcze inne zas uchwalaty nowe,
incydentalne prawo, stanowigce dorazng reakcje na nieznane zagrozenie3!.

Wskazujgc w kolejnych dwéch podrozdziatach 11.2.A.a oraz I1.2.A.b re-
strykcje wprowadzane przez Niemcy oraz Czechy, jak rowniez w dalszej cze-
$ci Raportu w rozdziale I1.3.B $rodki pomocowe stosowane przez te panstwa,
skupimy sie w gtéwnej mierze na skr6towym zaprezentowaniu tych narzedzi,
ktére powiazane s3 z branzami objetymi badaniami prowadzonymi w ramach
Grantu. Analiza catych systeméw restrykcji i form pomocy bytaby bowiem za-
daniem dalece wykraczajacym poza zatozone cele Grantu.

30 Odnotowa¢ nalezy jednak przyktad Szwecji, ktéra zamiast polityki obostrzen oraz na-

kazow zastosowata jako jedyny kraj cztonkowski Unii Europejskiej model zalecen wy-
dawanych przez rzad oraz jego agencje, dotyczacych m.in. utrzymywania odstepéw od
innych oséb lub pozostawania w domach oséb starszych. Szwecja nie wprowadzita tak-
ze w pierwszej fali pandemii zadnych ograniczen w zakresie handlu i ustug, a takze jako
jeden z nielicznych krajéw Unii pozostawita otwarte granice dla jej obywateli.

Na podstawie: Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Pande-
mia Covid-19. Sytuacja w wybranych krajach europejskich, Opracowania tematyczne OT-
680, Warszawa 2020, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/186/
plik/ot-680.pdf [dostep: 21.10.2021].

31
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I.2.A.a. Republika Federalna Niemiec®

Rzad federalny RFN w pierwszej fali pandemii nie wprowadzit na terenie Nie-
miec stanu nadzwyczajnego. Dziatal jednak na podstawie Ustawy o ochronie
przed infekcjami®* uchwalonej w 2000 r. Jej cele, zakre$lone przez §1 ustawy
jako ,profilaktyka chordb zakaZnych, wczesne wykrywanie infekcji i zapobie-
ganie ich rozprzestrzenianiu sie”**, poréwna¢ mozna z obowigzujaca w Polsce
tzw. ustawg epidemiczng [U1], ktéra zgodnie z jej art. 1 pkt 1 okresla m.in. za-
sady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazen i choréb zakaznych u ludzi
oraz unieszkodliwianie drog szerzenia zakazen. Ustawy takie - jak pokazat
przyktad zar6wno Polski, jak i Niemiec - okazaty sie dalece niewystarczajace
w walce panstwa z pandemig. W przypadku krajowych rozwigzan rzad zde-
cydowat sie przez caty czas trwania pandemii regulowa¢ zycie spoteczne re-
strykcjami w drodze wydawanych rozporzadzen (na temat ktérych poczyniono
uwagi w rozdziale I1.2.B Raportu), wykraczajac dalece poza ustawowa delegacje
zawartg w ustawie [U1]. Niemieckie wtadze w listopadzie 2020 r.,, a wiec juz
w czasie drugiej fali pandemii przetaczajacej sie przez Europe, dokonatly za$
daleko idacej rewizji Ustawy o ochronie przed infekcjami i uchwality konstytu-
cyjnie wymagane podstawy prawne dla stosowania ograniczen praw i wolnosci
przystajacych do realiow kryzysu wywotanego koronawirusem.

Jedna z pierwszych reakcji rzadu federalnego Niemiec na rozwijajace sie
zagrozenie spowodowane koronawirusem byto odroczenie terminéw wszel-
kich zabiegéw medycznych pacjentéw, ktérych stan na to pozwalat, w celu
zwiekszenia zabezpieczenia 16zek dla pacjentéw wymagajacych terapii z uwagi
na zakazenie wirusem. Decyzja ta zapadta 12 marca 2020 r.

15 marca 2020 r. rzad federalny ograniczyt pasazerski ruch graniczny
z kilkoma panstwami sgsiednimi, co z pewno$cig wywarto wptyw na funkcjo-
nowanie niemieckich przedsiebiorcéw zajmujacych sie przewozem osoéb w re-
jonach przygranicznych oraz na trasach miedzynarodowych.

16 marca 2020 r. zakazano gromadzenia sie na nabozenstwach w ko-
Sciotach, meczetach i synagogach. Zamknieto réwniez sklepy poza tymi,

32 Informacje zawarte w niniejszym podrozdziale opierajg sie w przewazajgcej mierze na

danych dostepnych na oficjalnej stronie ,deutschland.de” wydawanej we wspotpracy
z federalnym Urzedem Spraw Zagranicznych Republiki Federalnej Niemiec: https://
www.deutschland.de/en/news/german-federal-government-informs-about-the-corona
-crisis [dostep: 22.10.2021].

3 Gesetz zur Verhiitung und Bekdmpfung von Infektionskrankheiten beim Menschen
(Infektionsschutzgesetz - IfSG).

3 https://www.dw.com/pl/dlaczego-regulacje-covidowe-potrzebujg-ustawy/a-55657444
[dostep: 21.10.2021].
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ktére oferowaty artykuty pierwszej potrzeby. Ograniczono réwniez godziny
funkcjonowania branzy gastronomicznej - lokale mogtly by¢ czynne do godzi-
ny 18. Zamknieto tez hotele dla obstugi turystow?.

Ograniczenia praw i wolno$ci jednostki byty za§ wprowadzane zar6wno
na poziomie federalnym, jak i na poziomie krajow zwigzkowych. Byty one wdra-
zane z r6zng szybkoscig oraz w rézny sposéb.

22 marca 2020 r. na konferencji prasowej Kanclerz Angela Merkel ogto-
sita liste dziewieciu punktéw planu majgcego zapobiega rozprzestrzenianiu
sie wirusa i stanowigcego ,wytyczne” dla parlamentéw zwigzkowych. W jego
sktad wchodzity m.in.:

e zakaz publicznych zgromadzen liczacych powyzej dwdch osob, z wyjat-
kiem rodzin oraz oséb wspoélnie zamieszkujacych,

e nakaz utrzymywania dystansu,

e zamkniecie branzy gastronomicznej z wyjatkiem przedsiebiorcéw ofe-
rujacych dowéz jedzenia do klienta oraz odbior wiasny?®.

28 marca 2020 r. na terenie catych Niemiec wprowadzono epidemicz-
ny stan wyjatkowy. Nie byt to jednak jeden ze stanéw nadzwyczajnych regu-
lowanych niemiecka konstytucja. Zostat on wprowadzony przez Bundestag na
podstawie znowelizowanych przepiséw powotanych we wczesniejszych akapi-
tach ustawy o ochronie przed infekcjami (doktadnie na podstawie §5 I IfSG).
Juz w tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze decyzja organdéw panstwa o wystapie-
niu sytuacji nadzwyczajnej, wymagajacej podjecia daleko idacych $rodkow
w celu zwalczania skutkéw pandemii, zapadia na poziomie parlamentu, nie
byta za$ - jak miato to miejsce w przypadku Polski - decyzja jednego ministra
konstytucyjnego (patrz rozporzadzenie R1 w sprawie ogtoszenia stanu zagro-
zenia epidemicznego na obszarze RP oraz rozporzadzenie R2 wprowadzajgce
stan epidemii).

Polityka stopniowego tagodzenia restrykcji w pierwszej fali pandemii
rozpoczeta sie zas w Niemczech od 30 kwietnia 2020 r. Otwarto wdéwczas nie-
ktére obiekty uzytecznos$ci publicznej. Branza gastronomiczna oraz turystycz-
na pozostata jednak zamknieta odpowiednio do 11-18 maja 2020 r. oraz do
15-30 maja 2020 r. (rozpietos¢ znoszenia restrykcji wynika z odmiennych ter-
minéw wdrazania tagodzen w poszczeg6lnych krajach zwigzkowych)?’.

%5 https://www.thelocal.de/20200316/germany-orders-closer-of-non-essential-shops/
[dostep: 22.10.2021].

36 https://www.dw.com/en/what-are-germanys-new-coronavirus-social-distancing-rules/
a-52881742 [dostep: 22.10.2021].

37 https://www.otainsight.com/resources/blog/country-spotlight-how-have-hotels-in-ger
many-reacted-to-the-lift-of-travel-restrictions [dostep: 27.10.2021].
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IL.2A.b. Republika Czeska®®

W przeciwienstwie do dziatan rzadu niemieckiego wtadze Czech zdecydowaty
sie na wprowadzenie stanu wyjatkowego, a wiec jednego z czterech przewi-
dzianych prawem stanéw nadzwyczajnych®. Srodek ten zostat zastosowany
na podstawie ustawy konstytucyjnej nr 110/1998 o bezpieczenistwie Republi-
ki Czeskiej*® i objat od dnia 12 marca 2020 r. terytorium catego kraju. Z uwagi
na fakt, Ze art. 6 ust. 2 powotanej ustawy przyznaje rzadowi (jako organowi
uprawnionemu co do zasady do decydowania o wprowadzeniu stanu wyjatko-
wego) prawo do jego ogtoszenia na maksymalnie 30 dni, stan ten byt dwukrot-
nie przedtuzany. Nastepowato to juz za zgoda Parlamentu. W pierwszej fali pan-
demii stan wyjatkowy zakonczyt sie ostatecznie 17 maja 2020 r.

Nalezy nadmieni¢, ze w przeciwienstwie do polskich uregulowan kon-
stytucyjnych stan wyjatkowy w prawie czeskim moze by¢ wprowadzony w szer-
szym spektrum okolicznosci, niejako tgczac w sobie przestanki przedmiotowe
uzasadniajgce na gruncie prawa polskiego wprowadzenie zar6wno stanu wy-
jatkowego, jak i stanu kleski zywiotowej*.

Zastosowane rozwigzanie pozwolito organom wtadzy publicznej w Cze-
chach w znacznym stopniu ograniczy¢ aktywno$¢ spoteczenstwa. 13 marca
2020 r. zamknieto szkoty i uniwersytety, a takze zakazano wszelkich wydarzen
sportowych, kulturalnych i religijnych, w ktérych udziat brato ponad 30 oséb.

14 marca 2020 r. zamknieto restauracje oraz lokale gastronomiczne
funkcjonujgce w centrach handlowych o powierzchni wiekszej niz 5000 m?.
Restrykcje objety takze szereg podmiotow prowadzacych wtasne dziatalno-
$ci gospodarcze (w tym branze budowlang) z wyjatkiem $cisle okreslonych
grup podmiotéw zaspokajajacych podstawowe potrzeby ludnosci, m.in. ap-
tek, stacji benzynowych, sklepéw zoologicznych, salonéw optycznych, pralni
i e-sklepéw. 26 marca 2020 r. do listy wyjatkéw dodano kilka nowych branz.

3 Informacje zawarte w niniejszym podrozdziale opierajg sie w przewazajacej mierze

na danych dostepnych na oficjalnej stronie Rzadu Republiki Czeskiej: https://www.
vlada.cz/en/media-centrum/aktualne/measures-adopted-by-the-czech-government-
against-coronavirus-180545/ [dostep: 3.11.2021].

39 W Czechach, obok stanu wyjgtkowego, prawo dopuszcza rowniez ogtoszenie stanu nie-
bezpieczenstwa, stanu zagrozenia dla panstwa oraz stanu wojny.

0 https://www.psp.cz/en/docs/laws/1998/110.html [dostep: 3.11.2021].

41 Stosownie do art. 5 ust. 1 ustawy konstytucyjnej nr 110/1998 o bezpieczenistwie Re-
publiki Czeskiej stan wyjatkowy moze by¢ wprowadzony w przypadku katastrof natu-
ralnych, wypadkéw ekologicznych lub przemystowych, zdarzen lub niebezpieczenstw
zagrazajgcych zyciu lub zdrowiu znacznej liczby oséb lub wartosci mienia oraz porzad-
kowi i bezpieczenstwu publicznemu.
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Tego dnia przywrécono réwniez kontrole graniczne z Niemcami i Austrig z ter-
minem co najmniej do 24 kwietnia 2020 r., z mozliwoscia przedtuzenia ich obo-
wigzywania. Przybycie na terytorium Czech zostato ograniczone do 11 przejs¢
granicznych, w tym 2 portédw lotniczych. Na marginesie wskaza¢ nalezy, Ze gra-
nica z Polska zostata zamknieta od 15 marca w zwigzku z wstrzymaniem ruchu
granicznego przez polski rzad.

16 marca 2020 r. nastgpito daleko idace ograniczenie swobody prze-
mieszczania sie na terytorium kraju. Wprowadzone restrykcje poréwnac¢ mozna
z zastosowanymi przez Rade Ministréw w Polsce w drodze rozporzadzenia [R3],
polegajacymi na powszechnym zakazie przemieszczania sie z wyjatkiem poru-
szania sie do i z pracy oraz zaspokajania podstawowych potrzeb Zyciowych.
W tym dniu zakazano réwniez $wiadczenia ustug hotelarskich, zamykajac tym
samym te branze gospodarki do 25 maja 2020 r. Od 16 marca 2020 r. zasadni-
czo zakazano réwniez wjazdu na terytorium Czech obywatelom innych panstw.
Czeskim obywatelom, z nielicznymi wyjatkami, zakazano réwniez opuszcza-
nia terytorium kraju. Ograniczenia w ruchu miedzynarodowym wprowadzone
14 i 16 marca 2020 r. w sposéb istotny wptynety na wykonywanie przewozéw
transgranicznych i miedzynarodowych przez czeskich przewoznikéw, oddzia-
tujac faktycznie na ograniczenie mozliwosci wykonywania przez nich dziatal-
nosci gospodarcze;j.

Na przetomie marca i kwietnia 2020 r. czeskie wladze objety regulacja
réwniez wiascicieli nieruchomosci korzystajacych z platform cyfrowych po-
Sredniczacych w krotkoterminowym wynajmie (np. Airbnb), nakazujac rapor-
towanie liczby zawieranych umow, ich ceny oraz adreséw podrdzujacych. Miato
to umozliwi¢ przyszte $ledzenie szlakéw zakazen.

0d 7 kwietnia 2020 r. czeski rzad rozpoczat powolng polityke luzo-
wania obostrzen. Jedng z pierwszych uwolnionych branz byta branza budow-
lana, ktéra mogta wznowi¢ dziatalno$¢ handlowa w rezimie sanitarnym od
9 kwietnia 2020 .

14 kwietnia 2020 r. otwarto z kolei granice na podréze z terytorium
Czech. Musiaty one jednak odbywac sie w okres$lonych przez prawo celach defi-
niowanych jako niezbedne.

27 kwietnia 2020 r. zmianie ulegly zasady wewnatrzwspdlnotowego
ruchu pasazerskiego. Obywatele Unii przybywajacy do Czech w ramach po-
droézy biznesowych oraz niektdérzy studenci otrzymali prawo wjazdu na teren
tego kraju.

Kolejne rozluznienie restrykcji dla branz objetych badaniami nastapito
w Czechach 11 maja 2020 r. Umozliwiono woéwczas dziatalno$¢ gastronomiczng
w ogrédkach, a od 25 maja 2020 r. - rowniez w $rodku lokali. 11 maja 2020 r.
otwarto ponownie pasazerski, publiczny transport miedzynarodowy.
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5 czerwca 2020 r.,, po stopniowych ztagodzeniach polityki wjazdowej
i wyjazdowej z terytorium Czech, nastapito zniesienie wszelkich kontroli gra-
nicznych na przej$ciach z Niemcami i Austrig. Czesi zostali réwniez zwolnie-
ni z obowiagzku testowania po powrocie do kraju ze Stowacji, Wegier, Niemiec
i Austrii.

[1.2.B. Obostrzenia wprowadzone na terenie RP

Obawy o niekontrolowane rozprzestrzenianie sie pandemii na terenie Kkra-
ju skutkowaty wejSciem w Zycie juz w potowie marca 2020 r. rozporzadzen
ograniczajacych szereg obszaréw funkcjonowania spoteczenstwa. Pierwsze
z nich [R1] weszto w zycie 13 marca 2020 r. Metoda walki z epidemia wladza
wykonawcza uczynita sobie wta$nie rozporzadzenie — akt wykonawczy do usta-
wy, wydawany na podstawie art. 92 Konstytucji RP*2 Powotany przepis dla wy-
dania rozporzadzenia zgodnego ze standardem konstytucyjnym wymaga spet-
nienia trzech zasadniczych przestanek:
1) wydania rozporzadzenia przez organ do tego upowazniony ustawa (or-
gan wtasciwy),
2) regulacji przez materie normatywng rozporzadzenia zakresu przedmio-
towego objetego delegacja ustawowg oraz
3) realizacji przez materie normatywna rozporzadzenia celu wykonania
ustawy.

Co réwnie istotne — normy prawne stanowione przez organ upowaznio-
ny do wydania rozporzadzenia nie moga wkracza¢ w materie zastrzezona dla
ustaw. Nie mogg tym samym regulowac spraw ,stanowig[cych] przedmiot tzw.
wytgcznosci ustawy” 3,

Tego rodzaju standard prawny zarzadzania panstwem w pandemii
utrzymat sie do dnia tworzenia niniejszego Raportu. Na dzien jego oddania do
druku powszechnie obowigzujacym aktem prawnym wprowadzajacym ogra-
niczenia w zwiagzku z ogtoszonym stanem epidemii jest Rozporzadzenie Rady

42 Art. 92 Konstytucji RP: , 1. Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Kon-

stytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ witasciwy do wydania rozporza-
dzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczgce tresci
aktu. 2. Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich
kompetencji, o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”.

P. Radziewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. P. Tule-
ja, LEX/el. 2021, art. 92.
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Ministréow z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U.2021.861).

Skala oraz gteboko$¢ ingerencji dokonanej przez egzekutywe w prawa
i wolnos$ci cztowieka i obywatela w okresie stanu epidemii, wprowadzonego
na mocy art. 46 ust. 2 U1, nie znajduje swojego odpowiednika w zadnym wy-
darzeniu spotecznym o charakterze ogélnonarodowym w historii obowigzywa-
nia Konstytucji RP z 1997 r. Dziatanie organéw panstwa (do 31 marca 2020 r.
Ministra Zdrowia, a od tej daty Rady Ministrow) zastugiwato i zastuguje na
jednoznacznie krytyczng ocene z uwagi na regularnie dokonywane naruszenia
ustawy zasadniczej, przejawiajace sie w wydawaniu rozporzadzen z razgcym
naruszeniem opisanego wyzej art. 92 Konstytucji RP.

Podstawe prawng, w Ktérej Minister Zdrowia, a nastepnie Rada Mini-
strow upatrywali ustawowej delegacji do wydawania rozporzadzen ingeruja-
cych w szereg konstytucyjnie gwarantowanych praw jednostki, stanowity prze-
pisyart.46,46ai46b U1*. Wydawane akty prawne dalece wykraczaty (czynigcto
nadal) poza zakres prawodawczej swobody organu wydajgcego rozporzadzenie.

Prawa i wolnosci konstytucyjne sg bowiem chronione art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, a jednym z instrumentéw ustanowionych przez ustrojodawce,
wptywajacym pozytywnie na ich rzeczywiste obowigzywanie, jest ustanowiony
w tym przepisie, i obowigzek wprowadzania ograniczen tych praw wytacznie
w drodze ustawowej, a wiec przy zastosowaniu aktu prawnego wtasciwej ran-
gi w hierarchii Zrédet prawa, ustanowionego przez powotane do tego organy
przy dochowaniu nalezytej procedury i opublikowanego w urzedowym publi-
katorze. Powotany przepis wyraza rowniez - jak sie okazato, fundamentalny
w czasie obowigzywania epidemicznych ograniczen - zakaz naruszania przez
wprowadzane ograniczenia istoty wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Dokonujac kroétkiego przegladu ustanawianych na przestrzeni epidemii
ograniczen, nietrudno zauwazy¢, iz nierzadko dotykaty one wtasnie owej isto-
ty okreslonej wolnosci. Tytutem przyktadu restrykcji ustanawianych z razgcym
pogwatceniem tej konstytucyjnej zasady wskaza¢ mozna m.in.:

1) zakazy prowadzenia okreslonych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej

(naruszenie art. 20 i 22 Konstytucji RP),

2) faktyczne zakazy przemieszczania sie po terytorium RP, obejmujace ca-
tos¢ spoteczenistwa lub jego wybranych cztonkéw, np. osoby matoletnie
ponizej 18. roku Zycia (naruszenie art. 52 ust. 1 Konstytucji RP),

*  Art. 46ai46b dodane zresztg do tejze ustawy poprzez art. 25 pkt 4 U2 i zmieniajace U1l
od dnia 8 marca 2020 r.
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3) zakaz organizacji pokojowych zgromadzen, a w szczego6lnosci zakaz orga-
nizacji zgromadzen spontanicznych (naruszenie art. 57 Konstytucji RP).
PowyzZsze nie oznacza, ze pozostate ograniczenia, ktore nie ingerowaty

w istote wolnosci i praw jednostki, a ,wytacznie” ograniczaty ja w sposéb bar-
dziej lub mniej dotkliwy, pozostawaly w zgodzie z konstytucyjnym standardem
wyznaczanym przez art. 31 ustawy zasadniczej. Prawo to byto i do dnia two-
rzenia niniejszego Raportu jest stanowione w sposob niezgodny z Konstytucja.
Wskazywano na to wielokrotnie, juz na poczatku pierwszej fali pandemii w Pol-
sce. Glos w tej sprawie zabierali: 6wczesny Rzecznik Praw Obywatelskich®,
$rodowiska naukowe oraz fundacje pozarzadowe. W nastepnych miesigcach
stanowisko to zaczeto by¢ regularnie potwierdzane orzecznictwem sagdowym.
3 czerwca 2020 r. Sad Rejonowy w Koscianie wydat jedno z pierwszych orze-
czen*, w ktorym zakwestionowano konstytucyjnos¢ zakazu przemieszczania
sie ustanowionego rozporzadzeniem Ministra Zdrowia [R2]. Jednolita linia
orzecznicza zostala rowniez uksztattowana przez Sad Najwyzszy, ktory regu-
larnie uchylal w nastepnych miesigcach orzeczenia skazujace za czyny stano-
wigce naruszenia niekonstytucyjnych norm rozporzadzen*’ oraz przez sady
administracyjne, regularnie uchylajace decyzje administracyjne naktadane
przez organy inspekcji sanitarnych za tamanie przepiséw rozporzadzen. Linie
orzecznicza w tym zakresie zapoczatkowat zas§ Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Opolu wyrokiem w tzw. sprawie fryzjera*® - przedsiebiorcy z Prudnika,
na ktorego sanepid natozyt administracyjng kare pieniezng w wysokosci 10 ty-
siecy ztotych, zwigzang z nieprzestrzeganiem zakazu prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze;j.

Ustanawiane restrykcje, poza faktem ich niekonstytucyjnosci, wywie-
raty jednak rzeczywisty wplyw na zachowania spoteczenstwa. Ich nieprze-
strzeganie, cho¢ usprawiedliwione wadliwos$cig wprowadzania, wywierato nie-
rzadko wysoce negatywne skutki w sytuacji prawnej i majatkowej jednostki.
System egzekucji czesto nieproporcjonalnie wysokich administracyjnych kar
pienieznych (do 30 tysiecy ztotych), ktérymi obwarowane byto nieprzestrzega-

*  Komunikat na stronie biura Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 27 marca 2020 r,
Koronawirus. RPO: rozporzqdzenia Ministra Zdrowia bez podstawy w specustawie
o COVID-19. To tamanie Konstytucji, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-
rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa [dostep: 11.10.2021].

4 Postanowienie Sadu Rejonowego w Koscianie z dnia 3 czerwca 2020 r., sygn. akt II
W 71/20.

*7 Tak np. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 16 marca 2021 r., sygn. akt Il KK 97/21; wyrok
z dnia 1 lipca 2021, sygn. akt [V KK 238/21.

*  Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r, sygn. akt Il SA/Op 219/20.



56 II. Raport

nie przepisow rozporzadzen, byt powigzany z regulowanym w art. 108 k.p.a.*
rygorem natychmiastowej wykonalnosci, skutkujagcym - w przypadku niepod-
porzadkowania sie przez adresata decyzji jej tresci - egzekucja kary w trybie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przez wtasciwego
Naczelnika Urzedu Skarbowego.

Powyzsze uwagi pozwalaja sformutowac jednoznacznie krytyczng oce-
ne dziatan rzadu zwigzanych z wprowadzaniem obostrzen. Odznaczaty sie one
bowiem brakiem postuchu dla konstytucyjnych fundamentéw prawnego ustro-
ju Rzeczypospolitej, w szczeg6lnosci przestrzegania hierarchii Zzrédet prawa.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.1960.30.168 z pdzn. zm.).



57

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

1020¢
16§ 8| ©dMIaZd T op 1 QZ0Z elew 0€ pO| Usazopelms erue[@izpn aiueysazidey
2168 1Y e[uUB}OMpPO 0p 1 0Z0Z elew 9T pO| Uazopeims erue[aizpn aruelsazidey
72018 ‘94 eIUB}OMPO 0p 1 (0Z0Z efew Z pO | Uazopeims erue[aizpn arueisazideyz
T'0T§ ‘S | BIUBIOMPO Op 1 0Z(Z BIUIDIMY 6T PO | USZIPEIMS BIUB[IIZPN dlue)sazidez
101§ “bY | BTUBTOMPO Op T 0Z(Z BIUI_IMY 0T PO | Udzopeims erue[aizpn arueisazidey
T0T§‘€y| eruejompo op1(QzQgZ edlew 1§ pO| Uazopeims erue[aizpn arueisazideyz

ZTLIET 982

BIUBIOMPO Op i1 )Z(Z BIIBW (0Z PO

U9ZOPEBIMS SIUB[IZPNIIN

Z191€T'S8'TY

BIUBIOMPO Op 1 )Z(0Z BIIeW $T PO

U9ZIpeIMS dIUB[SIZPNAIN

JOAMOYSIMOIPZN YoBU

-1wg 0 Zelo [emoysimorpzn
Auoayoo yoerezsqo 1 yoey[s
-IMOJIPZN “‘WAMOSIMOIPZN
9IMIDIUZID[ 0 1 GOQZ B

-dij gz etup z Ameasq 1 wd
Z "Me M BMOW WAIQR] O
‘039MO3SIMOIPZN BMIDTU
-ZJ9[ 91Sa.eZ M JSoufereIZ(

‘woruazolueldo Apedarpod 2103y ‘ Yorslie[a10y Sngsn“ a10031SI M eupa| d1s jelaimez
U9} sa.xe7 1so1dm euerusiwAm erAq a1u JSOUBFRIZP BUBZEYSM DeTuazpeziodzol ydoAulo[oy p\

(0Z'SS a1sep{pod m 1osouTe}
-e1z( 1oesyAsepy [drysjod m
©13(n) elUBMO.I)EMYEZ
039FeMII010.3 dS[oTW |1
yoAuzafysAiny yoAmogdapoou
MORYa1q0 watuazpemo.d z

TT9ISTTS§TY BIUBLOMPO Op 1 0Z0¢ BdIeW 1 PO zexez A} imoxjre) BUBZRIMZ )SOUTRFRIZ(]

NZWIVZ/VINAZD | (08aumeid npje kraosaay z sruposz)

-INVYII0 VNMVUd NZVIVZ/VINAZIINVIDO :N§<NAMM_MWN~M:Z§QO AZNVHE vdNd9Ydod
VMVLSAOod VINVMAZYIMOGO0 NINYAL

puzohyshiny pzunig 07|

nwapued ey [ezsmiad m gy 91uai9) eu yohuozpemoidm uszisoqo ejage] ) 7|




II. Raport

58

‘(2618 ‘9¥] 1 0207 eo1eW T Watup pazid 31 0}9zo0dzol Yon{sIe[a10y SnEsn aTUZOPEIMS 9Z BqAYD

€S

[pz1°6§ ‘Y] [Buzomoapz rxjardo erusazoperms ogauep B[p YIAUO[SIINO MONUNIEM Z BfeqIUAM BIUBMO.ID)

-emy[ez eruaiumadez Jsouziaiuoy 1[9zal ‘mounyardo yo1 1 mojualoed eruemotsiemyez remour(aqo atu zexez )a1elAm Auls]03 ouepop + m[

(4

M

(261§ 9-eZ 168 ‘€d] 1 0zZ0Z B21ew T € walup pazid d1s 0}9z20dzoa Yon{s.Ie[a1oy
3nysn aruazopeims Ap3 mypedAzid m zarumoa o3 d1S 0jemos03s aIN ‘[ezdrujod soufererzp eruazpemold qni ‘(9zarepodsod dsoufejerzp
([6zorujoaezod qnj ‘YoAmoqzngs Uepez qnj yoAMopomez 190SouuAzd atu zazid watuemAuoyim z nyjzeimz m (0 ‘(567 'zod ‘0z0z 'n'zq) [0zd
-1UZJ9] 1DSOU[BFeIZP O 1 TT(Z BlUIdIMY GT erup z Ameisn Z 1d T -Isn g 3Ie niuaiwnzod m Auzifpaw pomez yoLoe(nuoxdm (q ‘eloejozr

qn[ uuejueremy yoAid(qo (e :qoso e[p eruemolslemyez edslerw niusiumadez eu yoLok(edajod Snysn 1oezijeal yemowi(oqo atu zeyey,

0S

1°€8T'7L§'9d| 10z0zelew ¢opa0zog elew z pQ

s ZBYRZ A} IMOX}e)

Z'T'6 MT'T'8§ 'Sy | BIUBIOMPO Op 1 0Z(Z BIWILBIMY 6T PO

2sZe¥eZ K}IMOoYfe)

T'T°6 MTT'8§ ‘¥ | BIUBIOMPO OP 1 0Z(0Z BIWIBIMY 0T PO

1cZBYBZ A1Imofe)

JoAuzaf1sAimy
moyiupomazid 13923910
-Am mojoqid yoegngsn zedo
yonys.te[aioy yoegnisn o

1 L66T erudials 6z erup z
Ameisn g ppd T Isn ¢ e
NIUSIWNZOI M YOI SIe[d)
-0y gngsn watuazpemo.d z

TT6MTT8§ €| BIUBIOMPO Op I ()Z(Z BIUIDIMY Z PO osZeNez Ajimoxpe) BUBZBIMZ )SOUTRFRIZ(]
NZWIVZ/VINAZD | (08aumead npje k1osaay z sruposz)
-INVII0 VNMVUd NZVIVZ/VINIZIINVIDO DN§<NAMM_MWN%_Z§QO AZNVHd vdNd9Ydod

VMVLSdOd VINVMAZYIMOG0 NINYAL




[=2]
Lo

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

‘[1°9§ ‘8¥] yorisliea1oy nsn eruazpemo.d 91Ua.19) BU [DUBMAUONAM YOoAUIOU MOQNTY I }2103SAp niusazpemodd eu [o08(
-edsjod (7 {,w 0007 [9z4mod Sngsn eruszopeims qnj Azepazids uydpzisimod o yoAmogngsn qnj yoAmorpuey yoeypiqo m - (Z16L1 1164
aIsepy| M sourererz( oeyyAsery [Prysjod m [013(n) nAsAIny moaojeziuesio 1 YoAuzoAsAiny mojuagde (T :10SOUBIRIZD WLIUSZIBIAM 7 ¢

W 0002 [oZAm

-od 8njsn eruazaopeims qnj

Azepazids uyoziammod o

yoAmogngsn qnj yoAmorp

119§ ‘84 BIUBLOMPO Op 1 0Z0Z BleW 0 PO zexez AJIMONfe] | -uey yoeR[d1q0 M BAISAIny

| WAVARIA| BIUBLIOMPO 0D 1 0Z0Z elew 9T pO zeyez Aymoxre) | mouojeziuedio 1 yoAuzokis

1% LS ‘9" BIURIOMPO Op 1 0Z0Z Blew Z pO zeyez AAmoxfe) | -A1ny mojuage Jsoupereiz(q

¥'9 79§ ‘84 1020 elew og pO ysdU[ezazsndo( yoAu

e-T'L8 LY 1020 elew 8T pO aurezozsndo( | -zof1sA1n) moxiupomazid 1

€-T'L§ ‘L¥ |10Z0Z elew LT 0p 1 0Z0Z BlEW 9T PO aurezdzsndo( | yozoarAm moronid yoednisn

1030d Op niueZI.IeISOP 1 zelo Yons.Ie[aoy yoes

niuem£moro84Azid Yot qnj souAm eu| -nysn o 6T erudials 67

molodeu qn[ psoumAz niuemepod 1| erup z Amels) g »id T asn

niuemAmolo34zid eu yokokleda[| ¢ ‘11e NIUSTWINZOI M YDIYS

ARLD 1 0z0z elew § pO -od 3nysn zogado ‘aurezozsndo( | -1e[230Y Snjsnh a1UdZPeMO.Id

NZWIVZ/VINAZD | (08aumead npje k1aosaay z sruposz)
-INVEI0 VNMVUd NZVAVZ/VINAZDINVYOO :N§<NAMMW_”NN%_Z§QO AZNVY4d vdNddaod
VMVLSAOod VINVMAZYIMOG0 NINYAL




II. Raport

60

L1884 10202 BOMI9ZD T PO (%05 qn[ %00T) duazdiuersQ
¥'61§ 89| 10Z0Z elew Tg op 1 0Z0Z lew 6 PO (%0€ an[ %05) aruazorueidQ
Z918 LY BIUBIOMPO 0P 1 0Z0Z BleW 9T PO (%0€ an[ %05) a1uazdIueIsQ
LIS TT LIS 9 BIUBLOMPO 0D 1 0Z0Z lew Z pO (%05) a1uazoiuerdQ Bomoaany z atuzoky
TLTS 10202 eruaImy 6T 68|  qoso g zIu [0231m nzom
‘TT1'L18°S§S ‘SY | - uaizp 1 zozid oA} femAzZeImOqo G§| BIOSOI} QUOIUDOWZM SIUZIIURIS) |  -az1d op a1ul£o¥ynnsuoy|
LIS 10202 G§| 1wAhuozoeuzaz.id rtwAmop
‘TTLT§‘S§ ‘P | eIUISIMY 6T Op 1 (0Z0Z RIUIDIMY 0T PO | BIO$a1) suoludowzZM a1uazdtuetdQ | -oydowes rwepzelod zeio
102027 03amo0.101qz n31odsueny
Z'81§| erwemmy TT op 1 (Z0Z erudimy T po G§ ogauzoriqnd rwepo.s
‘2°1'818 ‘S§ ‘€Y | :G§ ‘eluRtOMPO Op 1 0ZQZ BIIBW TE PO| BIISSI) UOTUDOWZM STUIZIIURIS( mouazesed Zzomazid
12§84 BIUBFOMPO Op 1 0Z0Z elew 0€ pO zexez A)1modre)
128 LY BIUBFOMPO 0P 1 0Z0Z elew 9T pO zexez Aimoxre)
1'Z8 ‘94 BIUBIOMPO 0P 1 0Z0Z elew Z pO zexez K1Imoxfe)
1'Z§'GY| BIUBIOMPO Op I ()Z(Z BIUISIMY 6T PO zexez Ayimodre) (arys[od [@arjodsodAzoazy
T'Z§8 ‘%d | BIUBIOMPO 0P I ()Z(Z BIUIDIMY 0T PO zexez AJIMON}eD | foruesd waIuazd0az1d z
1z8ed BIUBLOMPO Op 1 0Z0¢ BdIeW T¢ PO zexez AIMoye) | wAuemAuoyAm wAMo(o]
128 ‘7Y BIUBIOMPO Op I 0Z(Z BIIBW 07 PO zeyez AjImoype) | -0y agodsuesy m mouaaz
12§ ‘1Y BIUBIOMPO Op I 0Z(0Z BIIBW GT PO zexez £Imoye) | -esed IS 91ULZIZSITWDZI]
NZWIVZ/VINAZD | (oSaumead npje kosaay z aruposz) NZVIVZ
-INVYI0 VNMVUd NZVIVZ/VINAZDINVYDO JVINAZOINVHDO [VZAOY AZNVYd vdNdOaod
VMVLSAOod VINVMAZYIMOL0 NINYAL

omopiodsuniy pzunig ‘G )7/




61

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

1020¢

£-9§ ‘84 BOMIDZD ()7 Op 1 0Z0Z elew o€ pO Aurejiues wizaa ‘Aurezozsndo(q
10¢0¢
ITIS “PTY BIMISZD 9 0p 1 0Z0Z elewt $Z pO moJtazesed GT op - a1uazorueldQ
Z8€TH| 10zZ0Z elew gz opuQzoz elew 0T pO|  mo1dzesed GT Op - dludzZdIULIS(Q
10202
AEAR elew 6 Op 1 (0Z0Z BIURIMY 9Z PO motazesed GT op - d1uazorueI3Q
10202
2§ TTYH | eIWIBIMY §Z OP 1 (0Z0Z BIUIDIMY ZT PO zexez Ayimoxre)
10¢0¢
Z§°0TY| ErwmLIMY TT Op U (Z0Z BIIBW 6Z PO zexez £}1moxfe) (uemopk[ saruemAuos
10202 -Am) pysiazesed Azo1uao]
2§ ‘64 edJew gz op 1 )Z0Z edlew GT pO zexez £)IMoxe) zomazid Amofery]
10202 | IWeruazokm — lAmopia0d0}030
IR AR BIMISZD 9 0P 1 0Z0Z elew $Z pO| 91UMO)3 — TuD{SEm 0Zp.leq Z Zexey7
TWeIuazdBpAm — TAMOPIA0D0}ON 0
I§€TY | 10Z0Z elew £z op 1 0z0Z elew T pO| SIUMOE3 - I skm ozp.leq z zeyez
10202 | IweruazokAm — luAmopiaod03030
1§8Z1d elew 6 Op U (0Z0Z BIUIRIMY 9Z PO | SIUMOES — IWDSkm oZp.leq Z zeyez
10202 TWeluazokAm — luAmoplaod0}030
T8 ‘TTY | BIUIDIMY GZ OP I 0Z0Z BIUIRIMY ZT PO| SIUMOE3 - IIsém ozpleq Z Zeyez
1020z | 1werusazokpm — 1AmMopiA0d03030
18014 BIUJOIMY] [T OP I 0Z0Z BIIBW 67 PO | OTUMOYS - IB{skm ozpaeq z zexez | (uemope| aruemAuossm)
10z0Z| 1weruazokpdm — ruAmopraodojoyo | pysiazesed Azd1uzo[ zom
1§ ‘64 BJJBW 87 Op 1 0Z0Z BIJBW GT PO | SIUMOIS — [WD{Skm 0Zp.Jeq Z Zeyeyz -9z1d AmopoJeudzpdrp
NZWIVZ/VINAZD | (oSaumead npje krosaay z aruposz) NZVIVZ
-INVII0 VNMVUd NZVIVZ/VINIZIINVIDO AZNVYd vdNdOAod
VMVLSdOd VINVMAZYIMOL0 NINYA.L /VINEZDINVYDO [vZA0Y .




II. Raport

62

1 (0z0Z edlew T po Auemiazidaiu qosods m eyemou

-o[oyuny a1u euzorwouoysesd ezuelq zemaruod ‘amijzowatu 034q (1 0z0z (ewr) 1oeniAs [ousazomo m a1uelsazidez 9z ‘03 azye) edewdm
elua[saLypod ‘yasoupal e[p nsidazid 0393 z (eok(ex1udm 1[ouamyasuoy] euerwiz euzoAyej epdelseu aiu (eumerd Auriou [auezpemoidm
NOMZpAm wAok(ezoyd1wz azIapeleyd o waldaiqez ezod 9z ‘Qezexsm Aza[eN °,zeyez AMoxjed” a1ua[salyo [azomepomeld ad1uyd9) M
auemoso0ls sezoydhiop whdelnwerazid ‘(ezorepodsod 1dsoufereizp eiuazpemodd erueisazidez waradlod 31s jAznisod eomepomels()
"NIUBZIILISOP |

niuemAmolodAzid (s qnp soudAm eu psoumAz niuemepod 1 niuemAmolodAzid eu yoAokleSajod Sngsn 1foezijeal waluLazZIBIAM 7

9S

SS

(,euegdajod”
Bloynaasuoy d1s a1usaznisod
zazadod) atuazoruei3o (V0195
o3aok(nruyap uazpkzl srsepipod m psouefeIZq
-odzoua yorupazadod 1esyAseny (Os[0d M
eazsy eu nsidozid yeig 10¢0¢ e33[n) nosfarw eu yokuem
INAVARIA efew £T op 1 (0Z0Z elew 9T pO | oelUdZpeMO.Id arueysazidez _\Qogm ..s.:oE 0S5UOILM
TT8§1eTTLS '9d BIUBIOMPO Op 1 (0Z(Z elew Z PO zesez RIMONERD | 15k 7 menjod nuogqhm
T'T'6§ 1B'T°T°8§ ‘S | BIUBLOMPO Op 1 0Z(Z BIWISIMY 6T PO zexez A}1moxfe) o8ausem wAok(nuosop
10202 etu wosod qnj yoejols Azid
TT6STETT88 P | -19IMY 6T OP 1 (0Z0Z BIWILBIMY 0T PO zexez A)IMONFRD | wifobzpats wo1s08 Mo
TT6S1ETT88 €| BIUBIOMPO O 1(Z(Z B2IBW ¢ PO zexez Ayimoxe) | -odeu 1 moxpisod niuem
T'TLSTETT9§:2d| BIUBIOMPO 0D 1(Z(Z B2IeW 0Z PO zexez A)Imoxfe) | -epod 1 niuemAmoro84zid
T'T9§1eTT'G§ TY| eruejompo op1(gzQz edlewl 4T pO zexez Aimoye) | eu eakledajod ysourereiz(q
NZWIVZ (oSoumeud npje kros
NZVAVZ
/VINIZIINVYDO -9.13 Z 31UP08Z) NZVIVZ/VINIZIIN JVINIZDINVEDO [VZAOH AZNVYd vdNdOaod
VNMVYd VMVLSAOd |-V490 VINVMAZYIMOG0 NINYAL

c:Nu.NEQ:thB@ pzunig )l



63

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

'[59§ '8yl 1 Isn 8T § M emowr w1013 0

‘esou 13sn eluemAn{ez yazeéimoqo eyemozijeal esnysqo (z afodeu qny rypsod 1jemAzods pdq yoA103y m Osfotwt yotu zazid erdlez nsezd
op ‘T "ISN 8T § M emowl WAIOIY O ‘BSOU [ ISh BIUBMAINBZ OZBIMO(O [[EMOZI[eal DUSIY Amelsn (93 8 1{d € 31e niusrwinzod m yoAuukyd
mifed 1(oe1s nypedAzid m mifed 1(oeys wAuzorwouoqised nypoaso m qnj ‘(99% zod ‘6T0Z 'N'Z() IUP dUUI 3101H3TU M ZE.I0 BIJIMS 1 9[31ZP
-91U M N[pUBY NIUSZIIULIZ0 0 A 8T (7 BIUZIALS (T Blup Z Ameis() 8 1d ¢ "31e niuaiwinzol m ydAuukyd mijed 1(oels nyypedAzid m Azepazads
1[es [auzortwouoq)sesd aygaqis [puoa1zpAm m qnj ‘9soufejelzp €1 euozpemodd 1sal yoA101y] m ‘YoAuzoruwiouoqises Mo[ad e[p eIUBMONIAZN
089MO0U0Z3S Op 3Js[a1Wl du0ZIeUZAM O3 E[ WAURIWNZO.1 WAUZIIWOU0.1)1Ses nypo.130 m Zelo niexo[ m (T :Aqe ‘erusiumadez warjuniem pod
(%728 ‘£d] 18n}sqo wa1uazobiim z

‘moruary e[p [euddsop ruydziaimod W 4 BU BQOSO T ZIU [8231Mm a1u 31s eremop(euz Ameisn (81 g pd ¢ “1ae nusiwnzod m yaAuukid mijed
1[oe1s mypedAzid m mifed 1[oels whuzoiwouoayses nypord3o m qni ‘(99% zod ‘6T0Z "N'ZJ) TUP SUUI 310RSIU M ZE.IO BIDIMS [ J[AIZPaIU M
n[puey NuazdIue3o o 1 g1 Qg eruzdfls o1 ewup z Ameisn g 1d ¢ -1ie niusatwunzod m yoAuudid mifed 1(oeys nyped4zid m Azepazads 1jes
[duzortwouonsed ayadls [ouoPIZpAm m qni ‘9soufereizp el euozpemodd 3sa[ Y2410 M ‘YoAUzZdIWOUO0IISeS MO[ad B[p eluemoyiAzn o3
-9MOUO0Z3S Op ddS[e1wl duozdeuzAm oxel wAueIWNZOl WAUZITWOUOIISES NYP0I30 M Zelo n[exo] m Aqe ‘erusiumadez wanjuniem pod

85

LS

TT881eTL§'9Y BIUBLOMPO Op 1 0Z0Z BleW Z pO zexez Ayimodjre)

T'T'6§ 1B°T°T°8§ ‘SY | BIUBIOMPO Op I 0Z(Z BIWISIMY 6T PO zexez A)imodre)
10z0¢ etu psoupal auppIzp
TT6S1ET 188 FU| -19IMY 6T OP 1 (0Z(0Z BIWISIMY 0T PO zexez A)IMONRD | _po zozid euemAuoxAm
TT6§1eTT8§CY| ®luBtoMpO Op A (0Z0Z BIIBW [E PO zexez Aimoxged | myrodsuerny yoeypols m
T'TLSTETT9§:2d| BIUBIOMPO Op 1 (Z(Z B2IBW 0Z PO zexez Aimoxfe) | euozpemoud emoreq qny
TTO§1eT TGS ‘TY| eruepompo op 1 (0zQz edlew 4T pO zeyez Aimoyjje) | eulfoeineysal gsoupererz(q

G'9§ ‘Y BIUBJOMPO 0P I 0Z0Z Blew 0E pO| g;0moxuntem aurezazsndo(

1.8 ‘LY BIUBIOMPO Op I 0Z0Z Blew 8T pO| ,;omoxuntem aufezozsndo(

NZWIVZ (o8aumead npye bros
/VINAZIINVYOO -9} Z 31upoS8z) NZVIVZ/VINIZIIN \Szm_NuH..MMMM w (VZaoy AZNVYd vdNnaoaod
VNMVYd VMVLSAOd |-Vi90 VINVMAZYVIMOLO NINYA.L




II. Raport

64

[euzotwouoaysed ayyaais [euoPIZpAm m qn[ ‘9soufejerzp el euozpemodd 3saf YoAI101 m YoAuzdorwouo.3ses mo[ad e[p elueMoxIAzZn o3

-9MO0U0Zas Op dds[orw auozoeuzAm oxel wAUBIWNZOI WAUZIIWOUO.1ISES NpoI30 m Zelo nieyo] m Aqe ‘erustumadez wanjunIem pod

‘96 au a1s1dAz1d m auorudzood 1Semn znyed

19
\S— 09

6S

VLS LY BIUBJOMPO 0p 1 0Z0Z Blew 8T pO| ,0moxunIem aufezazsndoq
10202
YArATAIIA elew /T op1Qz0Z elew 9T pO| ,oelUaZpPEMOId d1UEISazidey
TT8819TTL89U BIUBIOMPO 0P 1 0Z(0Z Blew Z pO zeyez K}1moxre)
T'T'6§ 19°T°1°8§ ‘SY | BIUBLOMPO Op 1 0Z(Z BIUISIMY 6T PO zexez A}Imoxfe)
10202 eu
TT6SI9TT88 WU | -19IMY 6T OP 1 (0Z0Z BIWILDIMY 0T PO zexez £}1moxfe) (095
TT6SIJTT'88 €| BIUBIOMPO Op I ()Z(Z BIIRW T€ PO zexez AJIMOXNeD | arsepipod m ([3d M €13(N)
TTLS1FTT'9§82d| BIUBIOMPO 0P I ()Z(Z BIIRUW 07 PO zexez Aumoyre) | molodeu waruemepod 1
TT9§1JT'T'SSTM| eruejompo op 1(zQz ed1ewl $T pO zexez Ayimoype) |  klbdwnsuoy z euezbimy

"yohoklnzexez qn[ yoAoklezorueiso mosidazid yeiq 84 M

‘yoAoefezoiuerdo

mosidazad yarmoyyorel yelq '1osoufejerzp Azueuq (93 3ewal eu AZo[1w £y 1 0Z0Z elew 81 pO

(,eu e3ajod”

eloynaysuoy a1s aruazngsod
zoazadod) atuazoruei3o
03aok(nruyap uazpkzl
-odzou yorupazidod

Herzsy eu nsidazad yerg 10202
17.82d elew /T op 1 Qz0Zelew 9T pO| (celUSZpeMO.Id S1ueIsazidey
NZWIVZ (o8aumead npye bros
/VINAZIINVYOO -9} Z 31upoSz) NZVIVZ/VINIZIIN \Szm_NuH..MMMM w (VZaoy AZNVYd vdNuoaod
VNMVUd YMVLSAOd |-Vd490 VINVMAZYIMOG0 NINYAL




65

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

'[59§ '8yl T Isn 8T § M emowr w1013 0
‘esou 13sn eluemAn{ez yazeimoqo eyemozijeal edngsqo (z ‘aflodeu qni pypsod rremAzods bpdq yoA103 m ‘oslorw yoru zazid erodlez nsezd
0p ‘T "ISN 8T § M EMOW WAIQR O ‘BSOU [ ISh BIUBMAINBZ YIZBIMO]O I[[EMOZI[BAT IDUSIY Amelsn (93 g 1{d ¢ 31e niuatwnzod m yoAuusyd
mifed 1(oe3s nypedAzid m mifed 1[oeys wAuzorwouodsed mjpo.1do m qny ‘(99+% 'zod ‘6T0Z "N'ZJ) TUP SUUI 210U M ZBIO BIDIMS [ J[31ZP
-91U M N[pPUBY NIUSZIIULIZ0 0 A 8T (Z BIUZIAIS 0T erup z Amels) 8 1d ¢ 31e niuarwnzod m yoAuudid mijed 1oeys myped4zid m Azepazads
I1es [ouzorwouoaysesd ayyaals [ouo[aIzpAm m qnj ‘Qsoufejelzp ey euozpemo.d 3sal YoA1013 m YoAuzorwouoised mo[ad e[p eruemoxdAzn o3
-9MO0U0Z3S 0p d2s[o1w auozoeuzAm oxel wAuernzod wAuzowouo.3ses nypo.ago m zelo nieyof M (T :£qe ‘erusiumadez waruniem pod
(%28 £d] 18n3sqo watuazobiim z
‘moruaIy e[p [euddsop uydziaimod ,w { BU BQOSO T ZIU [0231Mm o1u 31s eremopleuz Ameisn (83 g 1d ¢ -1te niusrwnzoa m yoAuukyd mired
1[oeys nyypedAzid m mied 1(oels whuzotwouonses nypoado m qny ‘(99+% 'zod ‘6T0Z 'N'Z{) IUP dUUI 10U M ZBIO BIDIMS [ 9[91ZPaIu M
n[puey NIUaZdIueI30 0 1 g1 (7 BIUZIAIS 0T elup z Ameisn 8 »d ¢ 31e niuaiwnzol m yoAuukd mijed 1foeys nyjped4Azid m Azepazids 1fes

TTL81779§ 24

1020 edaIew g niup M

zeyez £imojye)

119812768 ‘Td

BIUBIOMPO Op 1 )Z(0Z BIJeW +T PO

zeyez £imojye)

W 0002 [9zAmod
Azepazids uyoziaimod o
yoAmo[puey yoeia1qo m

euozpemold euzorw
-ouo.q3sed ysoufererz(

VNMVUdd VMVLSAO0d

V490 VINVMAZYIMOG0 NINYAL

59§ '8y BIURIOMPO 0Op 1 0Z0Z BleW 0E PO| z0Mmoyuniem aufezdzsndoq
NZWIVZ (o8aumead npye bros NZVIVZ
-3.1) Z 91uposz
/VINAZIINVYDO po3z) NZVIVZ/VINAZIIN JVINEZOINVEDO [VZAOY AZNVYd vdndvdod




II. Raport

66

‘[9°6§ ‘€¥] amozeloupa( p{zoimesda Sngsn qn| moemol ndnyez

sezopod J1sou auezkimoqo s ‘z 1 T 3d G 1SN M emowt Y4103 0 ‘AqOS0 1 )Z(Z BIUISIMY T BIUP OP I 0Z(Z BIUIDIMY T BIUP PO JISA.INO M
‘[Z°2°68 ‘4] 03amosey exysimouels qn 18n}sqo eySImoue)s 1(3ajuszap

anualp wApzey od yemAuoyop zelo [1°2°6§ ‘€] 3Bl 1oxajulzap op ppols qn| amozeloupa( p{zoimeyd1 Jlumadez sauezeimoqo es ‘]
211 2d Z1sn g § M emoul YoA103¥ 0 ‘omodnisn qnj amo[puey] A1331q0 I 0Z(Z BIUIDIMY T T BIUP OP I 0Z(Z BIUIDIMY Z BIUP PO JISAINO A\
;W 0002 [0zAmod Azepazids ruyozisimod o yoAmolpuey yoepp1qo m 1soumAz niuezareisop I niuemAmorogAzid eu srukpal yohoklesa)
-od yoAuzorwouoaysed Sngsn niuazopeims eu [aokledajod 1osoureerzp [aoklezemazid nypedAzid m dsoufejerzp satuazpemold eu wAdkle]
-BMZOP WAIUaZIBIAM 109[qo Za] 1]Aq SIN 1 0Z(Z BIIBW T € PO Nuazpeziodzod m [UaIupa[3zmn 1[e3soz [amodnsn [uydziaimod a[a1019SeI N

S9

9

€9

00:2T Op 00:0T Po ('Z1°59 niuem4Amo1o084£zid eu arukpal

[6zAmod £qoso) aujeroruas Au|  yoLoeleSajod yoAuzorwouonses []

-1Zpo3 + 9MOSEY| 03SIMOUEB)S | :3nysn niuazopeims eu edajod Jsou

1020 eTnloIMy 1T BU ;,£qOSO0 ¢ 1BIUZIBIAM | -[eperzp edklezemazid YoAI101 ‘MOD

1'S'6§ €| Op1(0Z0Z BIUWI_IMY Z PO eruemosols mpedAzid \\ | -waleu waruazokiim z (omodngsn 1u

eIue}oMpPO -yoz1aimod moowa(eu qn[ ¢ I[10105e M
6817785 SM| OpI(Qz0Z BIIRW TE PO zeyez Ayimoyen) | [0mo8nisn 1DSOURFRIZP SIUIZPEMO.I]

W 0002 [0zAmod Azepazids u
-yoziaimod o YoAmorpuey] Yoeya1qo m
‘10SOUMAZ NIULBZIIeISOp I NTUBMAMO]
-084z1d eu aruhpal yohoeledajod yohu
-zdrwouoq3sed [ ] :8nysn niusazopeims
eu e3ajod ysoufeperzp esklezemazad
YOAI0D] ‘MOdwId[eU WSTUIZIBEAM Z

0MO0)0oTUIpaZId aureszo) IarudzarueasQ

BIUB}OMPO ‘lamogngsn uydziaimod modwsfeu
L817°€9§ M| O0puIQz0ZBXIRW TZ PO zeyez £yimoyje) |  [omo8nisn 1DSOU[BIRIZP SIUSZPEMO.I]
NZVIVZ/VIN (oSoumeuad npje
AZOINVEDO0 VN bosan z a1uposz) NZVY | NZVIVZ/VINIZDINVEDO AZNVHE VdN¥DA0d
-MVHd VMVLSTOd -VZ/VINAZDINVYIO VIN [vzaoy
-VMAZYIMO90 NINYI.L




N
©o

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

‘[8'68 “H¥] omozeioupa(

D{zoImedl1 dngsn qni molemo)l ndnyjez sezopod Jisou suezeimoqo &s ‘z 1T 13{d 9 "1sn m eMow Y2410 0 Aq0S0 1 0Z(Z BIUIBIMY 6T eIup o
‘[Z°6°6§ ‘v¥] 08omosey exsimouels qn| ISNESqo eySImouels 1(0ya)
-UAzap apualpy wApzey od JemAuoxop zelo [T'6'6§ ‘HYy] el 1oxajuldzap op ppols qnj amozeroupal zoimedl Jlumadez auezeimoqo
s ‘] z1T11d Z Isn g § M eMow YIA101 O ‘Omo3nisn qnj amo[puey A3¥31qo 1 0Z0Z BIUIDIMY 6T Op 1 0Z(0Z BIUIDIMY (T PO IS0 M

L9

99

68127885y

e[UBJOMPO
Op 1 0Z0T ernRxIMY 61 PO

zeyez £1mojye)

wAmolrIny njpuey
eu e3ajod Jsoufe}
-e1zp eoklezemazid
Ap3 ‘nyyped4zid m
eIuemosolsez elew
91U dUJeIoIUdS AU
-1zpo3 :7°L'68§ ‘vY
:08amo3Iny nipuey
"J0p STUSZIBIAM

1'9'68 ‘vd

10707 BIWLIMY 6T
0p 1070 BIWLIMY 0T PO

00:ZT 0P 00:0T PO (Z1°59
[6zAmod £qoso) aufeloruas Au
-1Zp0o3 + 9MOSEY OSIMOUE)S T
eu ,,£q0SO0 § 5 BIUSZIBIAM
eruemosols nyped4Azid py

¥'6817°7°8§ WY

1020¢ etuIvImy 61
0p 100 euxIMY 0T PO

zeyez £11moxpe)

;W 0002 [0zAmod Azepazids 1u
-yoziaimod o YoAmorpuey] Yoeya1qo m
‘10SOUMAZ NTUBZIILISOP [ NIUEMAMO)
-084z1d eu arudpa( yohokledajod yoAu
-zd1wouoa3sed [ ] :8nysn niusazopeims
eu e3ajod Jsoufejerzp esklezem
-azad yoL190p] ‘modwafeu qnj 1919
-IDSEIM WAIUIZIBEAM Z ‘(amo3nisn
ruyoziaimod modwa(eu qn [[9I010SeIM
[6mo3njsn 10SoU[B}RIZP SIUSZPEMOI]

omojorupazid sureszo) aruazaruersQ

(74 m>yof
DIUDZID}AM YD.4q) 21ZpdZSm b[
-nzb1moqo aujp.o1uas Auizpon

W 0002 [ozAmod
Azepazids uyoziaimod o yosmorpuey
[oBR{e1q0 M ‘DDSOUMAZ NIULZIILISODP |

NZWIVZ/VIN
-AZDINVYOO0 VN
-MVidd YMVLSA0d

(oSoumeuad npje
krosaay z a1uposz) NZ Wl
-VZ/VINAZDINVYIO VIN
-VMAZYIMOG0 NINYAL

NZVIVZ/VINAZIINVIDO
[vzaou

AZNVYd vdNd9Ao0d




II. Raport

68

‘[8°68 ‘5¥] amozeioupa( Hzoimexal

3gnysn qni moaremo) ndnyez sezopod J1sou auezkimoqo s ‘-1 1{d 9 3sn m zeao ¢-1 p{d G -Isn m emout Y2410y 0 AqOSO :eluBjoOMPO 0(]
'[8°68 ‘54| amozeroupa( {zoimexal

gnysn qn[ moaemoy ndnyez sezopod J1sou auezkimoqo s ‘-1 1{d 9 3sn m zeao -1 P{d G -Isn m emout 241033 0 AqOSO :BlUBJOMPO 0(]
[2°6°6§ ‘9¥] 03amosey eysimouels qn 1ISn}sqo eySImouess 1(03a)

-ukzap ausIp wAhpzey od JemAuosop zelo [1'6'6§ ‘GY] Nkl 10x2juhzap op pols qn| amozeloupal zoImexdl Jtumadez suezeimoqo
bs‘[] z111d Z Isn 8 § M emowt yoA1033 0 ‘omo3njsn qnj amo[puey A1Na1qo I 0Z(Z BIUIBIMY 6T OP i1 0Z(Z BIUIDIMY QT PO SISAIO A

0L

69

89

wAmoriny njpuey

eu edajod Jsourey
-e1zp eoklezemazid 00:2T Op 00:0T
Ap3 ‘nyped4zid m po (z1 g9 [ezAmod £qoso)
eIuemosolsez elewr du[eloluds AUIZpod + amosey
91U du[eloluas Au 0ySIMouess T eu ,,£qoso ¥
-1zpo3:7'L'6§ 'Sy “1020¢ eluivIM 0Z PO
:08amo3Iny nipuey 00:2T OP 00:0T
"J0p STUSZIBIAM po (zi1 g9 [ezAmod £qoso)

BIUBJOMPO | dU[BIO0IUS AUIZPOS + 9MOSEY
T'9'6§ ‘SH 1 0Z0Z | OP 1 0Z0Z BIWIAIMY 0Z PO|  ONSIMOUEIS T BU (,AqOSO &

omojorupazid sureszo) aruazaruersQ

BIUIRDIMY 0Z PO | :0ySImouels T eu £qoso 110702 BIWRIMY 6T 0(
1’568
‘GY :10z0z eru| (jd1s) 1 0Z0Z IWLRIMY 6T
“RIMY 61 Op 10Z0C | Op 1020 BIISIMY 6T PO g9 BIUDZOBEAM
BIUIDIMY 6T PO | :03SImouels T eu £qOSO € eruemosols nyped4Azid py
NZVIVZ/VIN (oSoumeuad npje
krosoay z arupogz
-4Z7INVEDO0 VN 195 [uposz) NZVM | NZVIVZ/VINAZIINVIDO AZNVEE VANUDA0d
-MVHd VMVLSAOd -VZ/VINAZDINVYOO VIN [vzaou
-VMAZYIMO40 NINYAL




69

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

e 1{oyajuhzap op p{pods qni amozeroupal zoimedl kferumadez (p ‘©qoso T ‘91sezd wAwes
why m ‘euemidntsqo 1saf [emorpuey ardsAm Azid (o ‘e3nysqo (af a1uzobiAm ew [emorpuey AdsAm joais yohkuzndumam op dasop (q ‘Yodm
-ozeIoupa( yoeyzoImexdl m mojualp alndngsqo zelo Ad1qiAzid qnj zoasew ‘Disew edowod ez sou [ e3sn emAn{ez e3ngsqo e ‘MoJudIy
po AdsAm 33njsqo kle[a1zppo 9101y ‘089uzdNIZs BMAZIOM) Z [Weuo}sazld auo[a1Zppo bs amosey exsimouels qnj auldoejuazaad Apej (e

‘a1010dey M 913N 0}eISOZ 0] SIUIZIIULISO WAZD Z NYZBIMZ M ‘DIUIOUO0IISES 9Z)e) BUZOW JeMeUZN EMOSNiSn JSOU[efeIzp ez

L

TL

zeyez A11moxpen)

Yd-zam

yoAuo[sa.njo ‘nmuouo.ised
B[P USZOTURISO0 "MM 1}eIZSY
eu 1foengaa yeiq L4 M

2, DUNIEM
duOo[Sa.3{0 Aferupads a1uzoky a1
-0 ‘mopjund e[p aruazabiipn

zeyez £1mojye)

SY-Zd M 12z 0002 [0z4Amod Sngsn eru
YoAuo[Sa.njo ‘nuouoaises | -azopeims uydziammod o yoAmoipuey
BIUBIOM | B[P UIZIIUBIS0 "MM JJeIZSY | [oeR[d1qo M ydoAmo[puey yoedsim eu

0MO0)oTuIpaZId aureszo) arudzaruesQ

€881 L8§°9d| -poop0zozelew z po eu [oengdaryeiq oy M| [emognisn sou[elRIZp SIUIZPEMOI]
NZVIVZ/VIN (oSoumeuad npje
I12sa.q) zZ a1upoSz
-4ZJINVUO0 VN -««N\\S ZMN.”:H. zéuuwN‘Mw__ :N§<N“MMMWN~W_Z§QO AZNVH A vdNdvdod
-MVidd VMVLSAod

-VMAZYIMO40 NINYAL




II. Raport

70

"'GY-ZY M DAUO[SAI0 TWOUO0I}SES B[P USZIIUEIS0 1}e)ZSy BU
1[oe[ngdal zarumou yeaq "yoAmojpuey dsAm 1osouregerzp e[p 1loensdal yeiq 84 M

(z£ au sidAzad
z1yed) (6zAmod el pyuniem
BIUBJOMPO | dweszo) Arerupads aruzoby a1
ze881TL L8 LY op 1 (0Z0Z elew 9T pO | -03 ‘Mopjund e[p a1uazobphm

= 3IudZIIURISQ

(oSoumeuad npje

-mwwwmwmww.ﬂz bson z auposz) NZv | NZVIVZ/VINAZIINVIDO
MVid VMVLSAOd -VZ/VINAZDINVUDO VIN (vzaod
-VMAZYIMOG0 NINYAL

AZNVHE vdNd9Ydod




71

I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii

268 €y

10202
BIUIOIMY] TT-T STUIWLID} M
d[a1Zparu 1 £10q0S A\

zeyez £3Imoxye)

yoAmojuowal qnj

yoAueimopng momnsAyre Azepazids
eu e3ajod ysoujpejerzp eoklezem
-9zad yoh1op m ;w1 0007 [0zAmod
Azepazids uyoziammod o yosmorp
-uey YoeRa1qo m Auzoi[elap [9puey

8Y M UazdIueIdo yelg

24 M uazorueido yerg

oY M Uazoruedo yelg

eIUBIOMPO

V6§ 1TT'7'8§ !SY | Op 10Z0Z BIUIdIMY 6T PO zesez K)1mosjge)
10202 ermaImy 61

Y'6§1TT°2'8§ ‘| Op 10Z0Z erwaImy 0T PO zexez Aymosjre)
eIuB}OMPO

€6§1TTZ8§ Y|  OPI(0Z0Z BIIBW TE PO zexez Ayimosge)

yoAmojuowal

qn[ yoLueymopng mopjhrie [ ] :4z
-epazids eu e3ajod Jsoufeperzp eakl
-ezemazad yoLi19) ‘modwafeu qnj
I[9IDIOSBIM WIIUIZIBIAM Z ;W 00T
[ezAmod Azepazads ruyoziaimod o
yoAmo[puey yoep{a1qo m [emorp
-uey uydziammod modws(eu qny
I[91010SeIM AUZII[B1ap [9pueH

yoAmouow

-a1 qn[ yohkuepmopng mopnyArie [ ]
:Azepazids eu edajod Jsourererzp
edklezemazid yoLi01y ‘moduwafeu
WRIUIZIBIAM Z ;w1 0007 [0zAmod £z
-epazads ruyosziaimod o YoAmo[puey

omolorupaz.id saureszo) aruazirue.lsQ

BIUB}OMPO [oep[eIqo m [omo[puey MUYIZISIM
TLETTTE98 T Op 1(0z0¢ edIewl 1Z PO zexez A1moxe) -od moowa(eu Auzifelap [opuey
(oSsumeud npje krasan z
NZVAVZ a1upo3z) NZVIVZ NZWVIVZ/VINAZIINVIDO
/VINAZDINVYDO VN : AZNVYd vdNd9ddaod
-MV¥d VMVISAOd /VINAZDINVYD0 VIN [vzaod
-VMAZVIMO40 NINYAL

puppmopng pzupig Y7




II. Raport

72

84 M uazoiuedo yeig

£ M Uazolueido yelg

9y M uazoiueldo yelg

eIuB}OMPO
Op 1 0Z(Z BIUIAIMY 6T PO 21U

768 'Sy -IULI9) M 3[31Zpalu 1 £10q0S M zeyez Aimoyjjen
10202 eluIsIMy 61-0T 91U

€68 ‘v -IULI9) M [31Zpalu 1 £10q0S M zeyez Ayimoyjje)

o3aume.ad npje osan z
NZVIVZ ;
91uposz
/VINIZDINVYDO VN / uposz) NZYAVZ DN§<N“<_ZMNU~Z§GO AZNVdd vdNd9ddod
-MVid VMVLSAOd VINAZIINVIIO VIN YZdod

-VMAZVIMO40 NINYAL

**9WIBSZ0] JIUIZITURIFQ




I1.2. Obostrzenia w pierwszej fali pandemii 73

11.2.D. Uwagi koncowe

Organy panstwa, podejmujac reakcje na nieznany dotychczas stan zagrozenia
ogotu spoteczenstwa, byty zobowigzane do wykazania sie daleko idgca zapo-
biegliwos$cia oraz troska o konstytucyjnie chronione dobro, jakim jest zdrowie
publiczne”. Obowigzek ten spoczywat w szczegélnosci na Radzie Ministrow,
do ktérej konstytucyjnych zadan nalezy m.in. zapewnienie bezpieczenistwa we-
wnetrznego panstwa’*. Mozliwo$¢ szybkiej reakcji na rozprzestrzenianie sie ko-
ronawirusa byta niewatpliwg zaletg koncentracji wtadzy w rekach egzekutywy
nad rozproszonym parlamentem. W zwigzku z tym pozytywnie ocenia¢ nalezy
takie uksztattowanie uprawnien wtadzy wykonawczej, jakie pozwala panstwu
niwelowaé pewnymi Srodkami narastajace zagrozenie.

Z perspektywy prawa nie mozna jednak zapomina¢ o fundamentalnej
roli systemu zrodel prawa, wzajemnych mechanizmach réwnowazenia sie
wtadz opartych na koncepcji checks and balances oraz przede wszystkim o kon-
stytucyjnych gwarancjach majacych zabezpiecza¢ jednostke przed potencjal-
nym sporem lub w realnym sporze z imperium panstwa.

Niedopuszczalne jest wiec doprowadzanie, a nastepnie akceptowanie
takiej sytuacji, w ktdrej naczelne i konstytucyjne organy wtadzy publicznej sta-
nowionymi przez siebie aktami prawnymi legitymizuja podejmowane bezpra-
wie (patrz: opisana w tym rozdziale polityka stanowienia obostrzen za pomoca
aktéw prawnych rangi rozporzadzenia). O ile bowiem dla nieprawnika sytuacja
taka moze - co zrozumiate - nie stanowié¢ przedmiotu zainteresowania z uwagi
na przyznawanie prymatu efektywnos$ci w zwalczaniu rozprzestrzeniania sie
epidemii, o tyle prawnik winien dostrzega¢ najistotniejsze motywacje stojace
za uksztattowaniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w spos6b wymagajacy ustawo-
wego oddziatywania na prawa i wolnosci jednostki.

Polski prawodawca do czasu przygotowania tego Raportu (listopad
2021 r) zasadniczo nie zmienit podejscia do przestrzegania konstytucyjnych
regut dotyczacych ograniczania praw i wolnosci cztowieka. Za przyktad wyjat-
ku, wymuszony zreszta kolejnymi orzeczeniami sgdow powszechnych, wskazaé
mozna ustawowe okreslenie podstawy dla obowigzku zakrywania ust i nosa,
ktore od konca listopada 2020 r. dodano do ustawy [U1]7. Takg reakcje nalezy

73

Do czego obliguje art. 68 Konstytucji RP.

74 Art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP.

75 Nowelizacja [U1] Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
COVID-19 (Dz.U.2020.2112), ktéra w zakresie opisanego obowigzku weszta w zycie
29 listopada 2020 r.
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jednak uznawac za dalece niewystarczajaca w stosunku do skali i intensywno-
$ci autorytatywnego wptywu panstwa na konstytucyjnie gwarantowane wolno-
$ci i prawa cztowieka i obywatela.

Doswiadczenie pandemii pokazato réwniez, ze krajowy system prawny
nie byl w Zaden sposo6b przygotowany do zwalczania takiego typu powszechne-
go niebezpieczenstwa. Nie byt to jednak problem wytacznie Polski. Z podobny-
mi trudno$ciami borykali sie chociazby Niemcy (poczatkowo opierajgc swoje
dziatania na przestarzatej Ustawie o ochronie przed infekcjami z 2000 r.) oraz
inne kraje Unii.

Koniecznos¢ szerokiego ograniczania praw i wolnos$ci spotkata sie za$
z nierozstrzygnieta ostatecznie wsrdd konstytucjonalistow dyskusja dotycza-
ca nalezytego sposobu reakcji polskich wtadz réwniez w obszarze istniejacego
katalogu stanéw nadzwyczajnych oraz mozliwosci ingerencji w zwiazku z tymi
stanami w prawa jednostki. W szczego6lnosci nie uzyskano jednolitej odpowie-
dzi na pytanie, czy w zwiazku z dostrzegang przez rzad potrzeba ogranicze-
nia m.in. prawa do pokojowych zgromadzen’®, gwarantowanych art. 57 Kon-
stytucji RP, nalezato niejako rozszerzajaco interpretowac przestanki z art. 230
ust. 1 Konstytucji RP uprawniajgce Prezydenta RP do wydania rozporzadze-
nia o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, w szczego6lnosci przestanki istnienia
stanu zagrozenia bezpieczenstwa obywateli, czy tez formalistycznie obstawac
przy spetnieniu przez epidemie przestanek uzasadniajacych wprowadzenie
»,wytacznie” stanu kleski zywiotowej, ktéry nie pozwala na pozastandardowe
ograniczenie opisywanej wolnosci”’.

W naszej ocenie sytuacja, z ktéra mierzyt sie prawodawca zwtaszcza
w pierwszej fali pandemii, uzasadniata siegniecie po instytucje stanu wyjat-
kowego. Dostrzegamy mankamenty takiego rozwigzania, w szczegélnosci
ograniczenie czasowe dla jego obowigzywania (uksztattowane przez art. 230
Konstytucji RP na maksymalnie 150 dni). USwiadamiamy sobie réwniez, Ze po-
kojowe zgromadzenia majace miejsce na otwartych przestrzeniach na Swiezym
powietrzu od poczatku pandemii nie byty uznawane przez lekarzy specjalistow
za istotne ogniska zakazen. Jezeli jednak prawodawcy na tyle zalezato na ich

76 Ktére to ograniczenie moze w sposob dalej idacy niz przy wykorzystaniu standardo-
wych regut konstytucyjnych opisanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nastapi¢ wy-
tacznie w przypadku ogtoszenia stanu wyjatkowego i wojennego (art. 233 ust. 1
Konstytucji RP).

7 Por. chociazby zebrania naukowe Katedry Prawa Karnego Uniwersytetu Jagiellonskiego,
ktdére odbyty sie w dniach 3 i 8 kwietnia 2020 r,, a ktérych nagrania dostepne sg w ser-
wisie YouTube pod linkiem: https://www.youtube.com/channel/UCs6UvOabN8vxMg
f771TylLw/videos [dostep: 6.05.2022].
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zgodnym z prawem ograniczeniu, nalezato zastosowac¢ do tego celu, przynaj-
mniej na pierwsze 150 dni obowigzywania obostrzen, instytucje stanu wyjatko-
wego. Nastepnie za$, z uwagi na brak zasadnosci dalszego ekstraordynaryjnego
ograniczania prawa do zgromadzen, przej$¢ na rezim prawny stanu kleski zy-
wiotowej, umozliwiajgcy dalszg adekwatng reakcje panstwa w drodze restryk-
cji covidowych.

Postulowane rozwigzania nie zostaty jednak zastosowane, co doprowa-
dzito do zjawiska okreSlonego w najnowszej literaturze przedmiotu mianem
,2ustawowego nihilizmu prawnego”’®, a wiec zarzadzania epidemig koronawiru-
sa przy niekonstytucyjnym zastosowaniu aktéw prawnych rangi rozporzadzen
oraz rozproszonych pod wzgledem regulowanej materii ustaw.

I1.3. Srodki reakcji panstwa na wprowadzane obostrzenia
w pierwszej fali pandemii

[.3.A. Uwagi ogélne

W ramach $rodkéw pomocowych kreowanych przez panstwo w celu zapobieze-
nia negatywnym skutkom epidemii wyszczeg6lni¢ mozna rozwigzania prawne
kierowane do konkretnych branz, jak réwniez adresowane do wszystkich pod-
miotéw gospodarczych speiniajgcych kryteria przyznawania pomocy. Metodo-
logia pomocy panstwa przedsiebiorcom skupiata sie wiec na srodkach ogélnych
i szczegollnych.

W kontekscie prawnych metod ustanawiania obostrzen zwraca zas uwa-
ge pozytywne zjawisko, iz do kreowania mechanizmdéw pomocowych wyko-
rzystano akty prawne w randze ustawy [U2-U4], nie za$ rozporzadzen. Srodki
reakcji przyjmowaty rézne formy. Ustawodawca ustanowit rozwigzania o cha-
rakterze m.in.:

1) bezposredniego wsparcia finansowego,

2) zniesienia konieczno$ci spetniania okreslonych wymogéw administra-
cyjnych lub poluzowania obowiazujacych regulacji administracyjno-
prawnych,

78 H.lIzdebsKi, [w:] Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, red. T. Gardocka, D. Ja-

gietto, Warszawa 2020, rozdz. 11I: Legislacja dotyczgca COVID-19 i ustawowy nihilizm
prawny.
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3) oddziatywania w sferze stosunkéw cywilnoprawnych pomiedzy przed-
siebiorcami,
4) mozliwosci modyfikacji terminéw w relacjach podmiotéw publicznych

a przedsiebiorca.

Rozwigzania zaprezentowane w ponizszych tabelach rozwigzania zosta-
ty wiec podzielone na pie¢ sekcji. Znajduja sie w nich §rodki pomocowe charak-
terystyczne dla kazdej branzy objetej badaniem (z wyjatkiem branzy gastrono-
micznej, dla ktérej nie ustalono zadnych szczegdlnych instrumentéw wsparcia),
jak i generalnie kierowane do przedsiebiorcow.

Poza zakresem ponizszego przegladu znajduja sie te rozwigzania usta-
wowe, ktoére miaty na celu przede wszystkim przeciwdziatanie rozprzestrze-
nianiu sie pandemii, a nie pomoc poszkodowanym w jej wyniku przedsiebior-
com. Do takich srodkéw nalezy, przewidziane w art. 12 Ustawy z dnia 2 marca
2020 r. o szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywota-
nych nimi sytuacji kryzysowych, wytaczenie stosowania m.in. Prawa budowla-
nego do projektowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i rozbiérki
obiektéw budowlanych, w tym zmiany sposobu uzytkowania, w zwigzku z prze-
ciwdziataniem COVID-19. Niewatpliwie oznaczato to poluzowanie obowigzuja-
cej regulacji administracyjnoprawnej. Jednakze zamiarem ustawodawcy w tym
przypadku byto przede wszystkim wydatne przyspieszenie powstawania no-
wych miejsc, gdzie mogli by¢ leczeni chorzy na COVID-19, nie za$ utatwienie
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez poszkodowanych przedsiebior-
cOw z branzy budowlane;j.

11.3.B. Srodki pomocowe stanowione w wybranych panstwach
Unit Europejskiej

I1.3.B.a. Republika Federalna Niemiec

Juz 13 marca 2020 r. federalny minister finanséw oraz federalny minister go-
spodarki zaprezentowali pierwsze projekty srodkéw pomocowych dla przed-
siebiorcéw dotknietych kryzysem wywotanym koronawirusem. W ich sktad
wchodzi¢ miaty nielimitowane programy pozyczkowe. Pomoc miata by¢ wedle
zapowiedzi kierowana takze do branzy kulturalnej i kreatywne;.

Awaryjny pakiet pomocowy, skierowany do mikroprzedsiebiorcéw oraz
samozatrudnionych, zostat ustalony przez rzad federalny 23 marca 2020 r.
Program pomocowy zostal uruchomiony przez niemiecki panstwowy bank
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rozwoju KfW w ramach programu KfW Special Programme 20207°. W pierwszej
fazie obowigzywania projekt umozliwiatl przedsiebiorcom zacigganie natych-
miastowych pozyczek do kwoty nawet 800 tysiecy euro (w przypadku przed-
siebiorcéw zatrudniajacych co najmniej 50 pracownikéw), 500 tysiecy euro
(dla przedsiebiorcow zatrudniajgcych od 10 do 50 pracownikoéw) oraz do
300 tysiecy euro (dla przedsiebiorcéw zatrudniajgcych do 10 pracownikéw).
Program byt skierowany, podobnie jak miato to miejsce w ramach rozwiazan
pomocowych uchwalanych w Polsce, do przedsiebiorcow, ktérzy nie znajdowali
sie w trudnej sytuacji finansowej przed kryzysem wywotanym koronawirusem.

Wsrdd innych utworzonych rozwigzan pomocowych wymieni¢ nalezy
m.in. federalny Fundusz Stabilizacji Gospodarczej (Economic Stability Fund -
Wirtschaftsstabilisierungsfonds), powstaty na przetomie marca i kwietnia
2020. Podstawg dla jego utworzenia byta ustawa o tej samej nazwie®, ktora
czerpata wzorce z analogicznej ustawy ratujacej gospodarke niemieckya w cza-
sie kryzysu finansowego z 2008 r. Utworzony fundusz dysponujacy budzetem
ponad 600 miliardéw euro skierowany zostat do duzych przedsiebiorstw, sta-
nowiacych istotne sktadowe funkcjonowania niemieckiej gospodarki, majac za
zadanie zapewni¢ im przede wszystkim biezaca ptynnos$¢ finansowa zaktécona
przez kolejne lockdowny i restrykcje®"

Wtadze federalne i zwigzkowe ustanowily réwniez system gwarancji
panstwowych udzielanych dla pozyczek zaciaganych przez przedsiebiorcow
oraz bezposrednich dotacji skierowanych dla mikroprzedsiebiorcéw i wolnych
strzelcéw, ktore wynosity przez okres trzech miesiecy po odpowiednio 9 tysie-
cy euro dla zatrudniajgcych do 5 pracownikéw oraz 15 tysiecy euro dla zatrud-
niajacych do 10 pracownikdw.

Programy pomocowe dla przedsiebiorcow dotknietych skutkami re-
strykcji oraz koronawirusa funkcjonowaty réwniez w poszczego6lnych krajach
zwigzkowych, zmierzajac przede wszystkim do ochrony tych podmiotéw przed
upadtoscia i do zapewnienia im wzglednej ptynnosci finansowe;.

O rozmiarach niemieckiego planu pomocy gospodarce narodowej $wiad-
czy¢ moze fakt, ze w maju 2020 r. Komisja Europejska ogtosita, iZ ponad 50%
$rodkow zatwierdzonych przez ten urzad w ramach pomocy publicznej udziela-
nej przez kraje cztonkowskie Unii to $rodki wspierajace gospodarke niemiecka®.

79 https://www.kfw.de/About-KfW/Newsroom/Latest-News/Pressemitteilungen-Details
_642944 html [dostep: 22.10.2021].

80 Wirtschaftsstabilisierungsfondsgesetz.

8 https://www.wfw.com/articles/economic-stability-fund-for-the-german-economy-exe
cutive-summary/ [dostep: 9.11.2021].

8 https://www.ft.com/content/a68bfd0d-47c7-46ec-ac87-20b8b67ddc32 [dostep:
9.11.2021].
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I.3.B.b. Republika Czeska®

Pierwsze $rodki pomocowe w Czechach zostaty wprowadzone juz od 16 marca
2020 r. w ramach jednego z trzech gtéwnych systeméw pomocowych ,COVID 1”
i polegatly na mozliwosci zaciggania nieoprocentowanych pozyczek w celach
utrzymywania ptynnosci finansowej przez przedsiebiorstwa. Program przewi-
dywat pule srodkéw w wysokosci 5 miliardéw czeskich koron i zostat wyko-
rzystany niemal natychmiast. W zwigzku z tym 30 marca 2020 r. rzad ogtosit
program ,,COVID II”, réwniez skierowany do przedsiebiorcéw, majacy za cel
udzielanie przez banki pozyczek gwarantowanych przez panstwo oraz wsparcie
w zakresie finansowania sptat ich oprocentowania®. W ramach programu gor-
ng granicg wysokosci zabezpieczenia przez panstwo udzielanych pozyczek byta
kwota 15 milionéw koron. Adresatami pomocy byli mali i Sredni przedsiebiorcy
oraz jednoosobowe przedsiebiorstwa. Przestanki otrzymania pomocy byty zas
powigzane z brakiem podstaw do ogtoszenia upadtosci przed kryzysem spo-
wodowanym koronawirusem oraz brakiem wymagalnych dtugéw w stosunku
do panstwa.

Kontynuacje tych programéw pomocowych (rozszerzonych takze na
przedsiebiorstwa zatrudniajagce do 500 pracownikéw) stanowit program
,COVID III”, ustanowiony ustawa z 29 kwietnia 2020 r.?°, ktéra weszta w zycie
od 6 maja 2020 r.

Czeskie wladze zorientowaty wprowadzang pomoc réwniez na pracow-
nikdw. Tym samym od 6 kwietnia 2020 r. (ze skutkiem od 12 marca 2020 r.%¢)
rzad wprowadzit w Zycie program ,Antivirus”, skierowany do czeskich i zagra-
nicznych pracownikéw?. Zaktadat on doptaty do kosztéw ptac oséb zatrudnio-
nych przy spetnieniu przez pracodawce podstawowych kryteriéw, m.in. prze-
strzegania przepiséw prawa pracy oraz wykazania powodu uniemozliwiajacego
Swiadczenie pracy przez pracownikow.

8  Informacje zawarte w niniejszym podrozdziale opierajg sie w przewazajacej mierze
na danych dostepnych na oficjalnej stronie Rzadu Republiki Czeskiej: https://www.
vlada.cz/en/media-centrum/aktualne/measures-adopted-by-the-czech-government-
against-coronavirus-180545/ [dostep: 3.11.2021].

8 https://www.noerr.com/en/newsroom/news/czech-republic-covid-ii-state-aid-pro
gramme-provides-state-secured-loans [dostep: 5.11.2021].

8 https://www.psp.cz/sqw/sbirka.sqw?cz=228&r=2020 [dostep: 5.11.2021].

8  https://www.mpsv.cz/documents/20142/1443715/Manual_Program_Antivirus_EN.pdf
[dostep: 5.11.2021].

87 https://ec.europa.eu/migrant-integration/library-document/antivirus-programme-em
ployment-support-czech-republic-against-covid-19_en?lang=fr [dostep: 5.11.2021].
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WS$rod innych $Srodkéw pomocy panstwa w pierwszej fali pandemii wy-
mieni¢ mozna rowniez programy:

e ,COVID Plus”, stanowigcy od 5 maja 2020 r. program gwarancyjny po-
zyczek udzielanych duzym przedsiebiorstwom o budzecie 5 miliardow

koron, i

e ,Czech Rise Up”, wspierajacy od 2 kwietnia 2020 r. kwotg do 5 milionow
koron rozwoj instrumentéw majacych zapobiega¢ koronawirusowi®,.

Dziatania pomocowe objety réwniez ztagodzenie obcigzen podatko-
wych naktadanych na podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, m.in.
obnizenie stawki podatku VAT z 15% na 10% w zakresie $wiadczenia ustug
zakwaterowania, obnizenie o okoto 25% stawki podatku drogowego dla pojaz-
dow o dopuszczalnej masie catkowicie powyzej 3,5 tony, wytaczenia w zakresie
podatku od czynno$ci cywilnoprawnych w zakresie nabywania nieruchomosci.

Podmioty, ktére byly zmuszone zamknaé¢ prowadzone przez siebie
przedsiebiorstwa na skutek restrykcji, zyskaty uprawnienie do odroczenia
ptatnosci czynszu naleznego wtascicielom nieruchomosci za okres od 12 marca
2020 r. do 30 czerwca 2020 r. na okres 2 lat.

Opisane powyzej srodki pomocowe ulegaty ewolucji wraz z rozwojem
pandemii, w szczegdlnosci poprzez ustanawianie nowych form pomocy oraz
wydtuzanie dotychczas istniejacych. Reakcje czeskiego rzadu na kryzys spowo-
dowany koronawirusem mozna jednak oceni¢ jako szybkg, zdecydowang i pro-
porcjonalng do skali wprowadzonych obostrzen. W perspektywie unijnej pakiet
pomocowy zaproponowany przez czeski rzad byt ponadto jednym z proporcjo-
nalnie najwiekszych systemoéw wsparcia wprowadzonych w krajach Unii (obok
Niemiec i Wtoch?®).

8 https://www.bdo.cz/en-gb/insights/featured-insights/state-financial-support-rela-
ted-to-coronavirus [dostep: 5.11.2021].
https://businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/czeska-tarcza-antykryzysowa-tak-nasi-
sasiedzi-pomagaja-przedsiebiorcom-rowniez/n7gh7wd [dostep: 5.11.2021].
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11.3.C.c. Branza gastronomiczna

W toku badan nie stwierdzono zadnych srodkéw pomocowych skierowanych
stricte do branzy gastronomicznej. Przedsiebiorcy funkcjonujacy w tej branzy
korzysta¢ mogli jednak - po speinieniu okreslonych prawem przestanek - ze
Srodkéw pomocowych dostepnych dla wszystkich branz gospodarki, ktére zo-
staty wymienione w rozdziale 11.3.C.e.

11.3.C.d. Branza budowlana

W toku badan nie stwierdzono Zadnych srodkéw pomocowych skierowanych
stricte do branzy budowlanej. Przedsiebiorcy funkcjonujacy w tej branzy korzy-
sta¢ mogli jednak - po spetnieniu okreslonych prawem przestanek - ze $rod-
kéw pomocowych dostepnych dla wszystkich branz gospodarki, ktére zostaty
wymienione w rozdziale 11.3.C.e.
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11.3.D. Uwagi koncowe

Prawodawstwo pomocowe czasu pierwszej fali pandemii zostato w przewaza-
jacej mierze zdominowane przez komunikat Komisji Europejskiej [UE1], ktory
okreslit formy pomocy publicznej akceptowane przez organy Unii, a tym samym
zgodne z prawem wspolnoty. W realiach panstw cztonkowskich réznicowaniu
ulegta oczywiscie skala pomocy, zalezna od sity gospodarczej danego kraju.

Zakres rozwigzan zastosowanych przez panstwo skierowany byt przede
wszystkim na utrzymanie ptynnosci finansowej przedsiebiorcéw na poziomie
zapobiegajacym koniecznos$ci ogtaszania przez nich upadtosci, a takze na redu-
kowanie procedur administracyjnych oraz obowigzkéw obywateli, ktore w ob-
liczu pierwszej fali pandemii byty i tak trudne do spetnienia z uwagi na zamyka-
nie urzedéw administracji publicznej.

Ogolnokrajowe lockdowny pokazaty, ze panstwo, oddziatujgc swoim im-
perium na sfere konstytucyjnie chronionej swobody dziatalno$ci gospodarczej,
musiliczy¢ sie z - réwniez zakorzenionym w wartos$ciach konstytucyjnych - obo-
wigzkiem dokonania nalezytej rekompensaty adresatom stanowionych przez
siebie ograniczen. Oprécz odpowiedniego zakresu ilosciowego kompensacji
pozadane jest rowniez dziatanie adekwatne czasowo. Dziatania kompensacyjne
powinny by¢ podejmowane mozliwie najszybciej po to, aby nie naraza¢ przed-
siebiorcéw na stan nagtego zatrzymania zrodta przychodéw z prowadzonej
dziatalnos$ci gospodarczej oraz aby nie wywotywac dalej idgcych negatywnych
skutkéw w postaci wptywu na osoby z tymi przedsiebiorcami wspotpracujace
(pracownikéw, kontrahentow, dostawcdw). Wspotczesng gospodarke cechuje
bowiem silna wspotzaleznos$¢ podmiotéw rynkowych, a obostrzenia adresowa-
ne do jednej branzy skutkowa¢ moga problemami w kilku kolejnych.

Istnieje konieczno$¢ dopasowania $rodkéw pomocowych do specyfiki
branzy. W tym kontek$cie warto wspomnie¢ - o czym jeszcze bedzie mowa po-
nizej - o niepokojacych brakach w polskim ustawodawstwie czasu pandemii
w zakresie Srodkéw przeznaczonych dla czeSci branz dotknietych obostrze-
niami. Z drugiej strony na pochwate zastuguje zastosowanie do$¢ szerokie-
go wachlarza $rodkéw pomocy, ktore nie ograniczaty sie jedynie do wsparcia
przybierajacego postac¢ dotacji. Dobrym przyktadem $rodka dopasowanego do
specyficznej sytuacji branzy dotkliwie odczuwajgcej obostrzenia byto chocby,
przewidziane w art. 15k ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, przesuniecie skutecz-
nosci o$wiadczenia o odstgpieniu od umowy przez podréznego na moment po
uptywie 180 dni od dnia powiadomienia przez podr6znego o odstgpieniu.
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Z tej perspektywy srodki pomocy wdrazane we wszystkich trzech bada-
nych krajach Unii nalezy ocenic¢ raczej pozytywnie. Na aprobate zastuguje takze
czas ich stanowienia (maksymalnie miesigc od dnia wprowadzania restryk-
cji). W przypadku Polski nie nalezy jednak zapomina¢ o mnogosci techniczno-
-legislacyjnych wad, ktérymi z uwagi na zbyt duzy pospiech prac parlamentar-
nych (za ktérym nierzadko podazata konieczno$¢ dokonywania noweli napraw-
czych) obcigzone sg koronawirusowe tarcze antykryzysowe. Osobnym proble-
mem jest ocena wprowadzonych rozwigzan w $wietle konstytucyjnej zasady
réwnosci, co nastapi w kolejnym rozdziale.

I1.4. Konstytucyjna zasada rownosci a obostrzenia
i Srodki pomocy w pierwszej fali pandemii

I.4.A. Wprowadzenie. Istniejacy paradygmat réwnosci

Zasada réwnosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji oznacza obowigzek takiego uksztat-
towania przepiséw prawnych i praktyki ich stosowania, by zapewni¢ - z jednej
strony - rowne traktowanie podmiotéw znajdujacych sie w podobnej sytuaciji,
a z drugiej - odmienne traktowanie podmiotow, ktorych sytuacja jest rézna®.
Przeciwne zapatrywanie - nakazujgce wszystkich traktowaé w jednakowy spo-
séb, bez uwzglednienia réznic zachodzacych pomiedzy nimi - wypaczatoby
konstytucyjna aksjologie, w Swietle ktorej normy wynikajace z zasady rownosci
sg ksztaltowane rowniez przez zasade sprawiedliwosci spotecznej z art. 2.

Art. 32 ust. 1 statuuje tzw. metaprawo - réwnos¢ wobec prawa zawsze
dotyczy konkretnych uprawnien, przyznanych danemu podmiotowi. Zasada
rownosci moze by¢ utozsamiona z nakazem wtasciwego (zasadnego) wyboru
kryterium réznicujacego, od ktérego zalezy podmiotowy krag uprawnionych
(obowiagzanych) na podstawie danego przepisu. Kryterium to w doktrynie pra-
wa konstytucyjnego nazywamy cecha istotng (relewantna)®’.

% Zob. np. W. Borysiak, L. Bosek, [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, red.
L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016.

91 Zob. zamiast wielu wyrok TK z dn. 6.05.1998 1., K37/97, 0TK 1998, nr 3, poz. 33, w kt6-
rym TK stwierdzit: ,Oceniajac regulacje prawng z punktu widzenia zasady réwnosci
nalezy rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlng ceche istotng uzasadniajgcg réwne trak-
towanie podmiotéw prawa, biorgc pod uwage tresc i cel danej regulacji prawne;j”.
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Dana regulacja bedzie mogta zosta¢ oceniona jako zgodna z zasadg réw-
nosci, jezeli po wyznaczeniu podmiotéw uprawnionych (obowigzanych) przy
uzyciu cechy relewantnej nie bedzie miato miejsca niezasadne zréznicowanie
(np. poprzez wykluczenie mozliwo$ci przyznania okreslonego $wiadczenia oso-
bom, ktére powinny méc je otrzymywac) albo niezasadne zréwnanie (np. po-
przez objecie identycznym zakazem oséb, pomiedzy ktérymi wystepuja réznice
przemawiajace za zréznicowaniem ich sytuacji prawnej).

Zasadno$¢ wyboru cechy relewantnej musi by¢ oceniana w $wietle ca-
toksztattu norm konstytucyjnych. Ponadto, jak podkresla sie w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, cecha ta musi pozostawa¢ w zwigzku z celem i za-
sadniczg treScig ustawy.

Na koncu niniejszego wprowadzenia nalezy wyjasnic, ze adresatami na-
kazu réwnego traktowania z art. 32 ust. 1 Konstytucji sg zaré6wno podmioty
stanowigce prawo, jak i je stosujace. Jednak poza zakresem naszych rozwazan
pozostawiamy nakaz réwnego traktowania, odnoszacy sie do organéw sto-
sujacych prawo. Odniesienie sie do tego problemu w kontekscie przedmiotu
Raportu wymagatoby bowiem uwaznej analizy jednostkowych rozstrzygniec,
wydawanych przez odpowiednie organy na podstawie ustanowionych norm
dotyczacych pomocy w zwigzku z pandemia. Nie taki jest za$ cel tego opraco-
wania. Prowadzone badania i formutowane wnioski skierowane sg bowiem na
plaszczyzne stanowienia prawa, stanowigcego podstawe wydawania indywidu-
alnych rozstrzygnie¢ w granicach przewidzianych prawem.

11.4.B. Niezasadne zréwnanie jako forma naruszenia
zasady réwnosci

Jak podkresliliSmy powyzej, sprzeczne z zasada rownosci jest zar6wno nieza-
sadne zroznicowanie podmiotoéw podobnych (posiadajacych ceche relewantng),
jak i niezasadne zréwnanie podmiotéw odmiennych (takich, sposréd ktérych
tylko cze$¢ posiada ceche relewantng, uzasadniajaca objecie ich dang regulacjg).

Z pewnoscig bardziej typowa jest sytuacja pierwsza. Trybunat Konsty-
tucyjny nieraz orzekat o niezgodnosci z art. 32 Konstytucji przepisoéw, ktore,
przewidujac okres$lone $wiadczenie ze strony panstwa, zbyt wasko zakre-
$laty krag uprawnionych - przez co wykluczaly podmioty, posiadajace ceche
relewantng®

92 Zob. m.in. wyrok TK z dn. 6.05.1998 1., K 37/97, OTK 1998, nr 3, poz. 33; wyrok TK z dn.
21.10.2014 r,, K 38/13, OTK-A 2014, nr 9, poz. 104.
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Z kolei sytuacja druga jest bardziej charakterystyczna w przypadku
norm naktadajgcych okreslone zakazy. Do niezasadnego zréwnania dochodzi
bowiem przyktadowo woéwczas, gdy ustawodawca, powotujac sie np. na ko-
niecznos$¢ ochrony bezpieczenstwa publicznego, wprowadza identyczny zakaz
odnoszacy sie do réznych rodzajow aktywnosci, sposrod ktorych tylko niektore
rodzg istotne zagrozenia dla chronionej wartosci. Aby uczyni¢ zado$¢ wymo-
gom zasady réwnosci, w takim wypadku surowos¢ reglamentacji powinna by¢
dostosowana do stopnia zagrozenia.

Mozliwa jest jednak jeszcze inna sytuacja - w ktorej przepisy przyzna-
jace okreslone uprawnienia, przywileje itd. nalezy uzna¢ za niezgodne z zasadg
réwnosci przez to, ze prowadza do niezasadnego zréwnania réznych podmio-
tow. Naszym zdaniem moze do niej doj$¢ szczegdlnie wtedy, gdy ustawodawca
przyznaje prawo do uzyskiwania okreslonych srodkéw pomocowych, zwtaszcza
finansowych. Wéwczas zbyt szerokie okreslenie kregu podmiotowego upraw-
nionych moze oznacza¢, ze osoby rzeczywiscie wymagajace wsparcia panstwa
(ktérych potrzeby sg uzasadnione w Swietle zasad konstytucyjnych) nie otrzy-
maja go w nalezytej wysokosci, podczas gdy podmioty obiektywnie niezastu-
gujace na taka pomoc otrzymaja ja na rowni z bardziej potrzebujacymi. W ten
sposdéb dochodzi do nieuwzglednienia kryterium réznicujacego, ktére winno
byto sta¢ sie cechg relewantna.

11.4.C. Cecha relewantna dla przepisow przyznajacych
pomoc przedsiebiorcom dotknietym skutkami pandemii

I1.4.C.a. Préba wyznaczenia

Jak wynika z powyzszych rozwazan, kluczowe dla oceny danej regulacji z punk-
tu widzenia zasady réwnosci jest udzielenie odpowiedzi na pytanie o ceche re-
lewantng, stanowigcg uzasadnienie prawnego zrdznicowania pomiedzy rézny-
mi podmiotami. Wskazanie tej cechy przesadza bowiem o mozliwosci uznania
porownywanych podmiotéw za podobne lub odmienne®:.

Wyznaczenie cechy relewantnej dokonuje sie zawsze po przeprowadze-
niu analizy tresSci regulacji prawnej®*. Trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, jakie

93

L. Garlicki, M. Zubik, [w:] M. Derlatka et al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 2: Art. 30-86, wyd. 2, Warszawa 2016, art. 32.
% Ibidem.
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obowiazki/uprawnienia naktada dana norma i w jakim celu ustawodaweca zde-
cydowat sie na wprowadzenie jej do systemu prawa.

Na wtasciwy dobdr cechy relewantnej silny wptyw ma aksjologia kon-
stytucyjna: ustawodawca powinien mie¢ wzglad na system wartosci, jaki zostat
odzwierciedlony w Konstytucji. Twierdzenie to jest aktualne réwniez w przy-
padku przepiséw przewidujacych Srodki pomocy, wprowadzanych w zwigzku
z wystapieniem pandemii COVID-19.

Szeroki zakres srodkéw pomocy, udzielanych przedsiebiorcom w okre-
sie pierwszej fali pandemii, zostat przedstawiony wyzej w pkt 11.3.C Raportu.
Nie wdajac sie w tym miejscu w ponowna, szczeg6towaq analize przepis6w, nale-
zy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, przewidziane nimi $rodki majg
réznorodny charakter, ale ich wspdlng cecha jest cel, jaki przys$wiecat prawo-
dawcy. Byto nim bez watpienia umozliwienie prowadzenia dalszej dziatalnosci
gospodarczej przez przedsiebiorcéw, na ktérych pandemia COVID-19 i zwigza-
na z nig reakcja wtadz publicznych mogty wywrze¢ negatywny wptyw (méwiac
eufemistycznie - w wielu bowiem przypadkach realne byto ryzyko upadtosci).
Po drugie, niemata czes¢ tych przepiséw odnosita sie do ogétu przedsiebiorcéw,
nie za$§ do okreslonych, dotknietych obostrzeniami branz. Po trzecie, w nie-
ktérych przypadkach skorzystanie ze $rodkéw pomocy, rowniez finansowej,
nie byto warunkowane wykazaniem straty poniesionej w wyniku pandemii
lub zwigzanych z nig obostrzen. Emblematyczny jest tu $rodek przewidziany
w art. 31zo ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chor6b zakaZnych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych [U2].

Bezposrednig przyczyna uchwalenia pakietu ustaw zawierajacych
srodki pomocowe byty wczesniejsze dziatania wtadz, ktére miaty na celu za-
pobiezenie rozprzestrzenianiu sie wirusa SARS-CoV-2, ale jednoczes$nie skut-
kowaty dramatycznym pogorszeniem sie sytuacji przedsiebiorcow dotknietych
obostrzeniami. Dlatego prima facie stuszna wydaje sie hipoteza, zgodnie z ktora
za ceche relewantng, uzasadniajgca zréznicowang sytuacje prawng dotyczaca
zakresu i stopnia przyznanych srodkéw pomocowych, powinno by¢ uznane ob-
jecie danej osoby obostrzeniami, jako ich bezposredniego adresata. Upraszcza-
jac: osobom, ktérych dziatalnos$ci dotyczyty wprowadzone w zwigzku z pierw-
szg falg pandemii zakazy lub ograniczenia, nalezato przyznac¢ wieksze srodki
pomocy niz innym przedsiebiorcom.

Naszym zdaniem za stanowiskiem takim przemawiaja wzgledy aksjolo-
gii konstytucyjnej, ktére pokrotce tu przedstawimy. Od razu jednak zaznacza-
my, Ze w niniejszej pracy nie oceniamy zgodno$ci z prawem wprowadzonych
obostrzen. Gdybysmy bowiem w wyniku takiej oceny doszli do wniosku, ze
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zakazy i ograniczenia byty niekonstytucyjne, nasze rozwazania musielibySmy
prowadzi¢ raczej w kierunku odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania
wtadzy publicznej niezgodne z prawem, o ktérej mowa w art. 77 ust. 1 Kon-
stytucji i art. 417! Kodeksu cywilnego. Wowczas $rodki pomocowe, opisywane
w niniejszym Raporcie, okazatyby sie dalece niewystarczajace z punktu widze-
nia standardu konstytucyjnego. Przyjmujemy zatem niejako fikcje, Ze wprowa-
dzone obostrzenia nie budzg watpliwosci prawnych. Dzieki temu mozemy wy-
razi¢ pewne ogolniejsze mysli.

Z przepiséw Konstytucji mozna bowiem naszym zdaniem zrekonstru-
owac og6lna zasade, majaca tu kapitalne znaczenie. W mysl tej zasady osobom,
ktore wskutek dziatan panstwa polegajacych na ingerencji w prawa i wol-
nosci gwarantowane konstytucyjnie, podjetych nawet w waznym interesie
publicznym, poniosty znaczny uszczerbek majatkowy lub, ogélniej rzecz
ujmujac, ktorych sytuacja majatkowa ulegla znacznemu pogorszeniu, na-
lezy sie rekompensata ze strony panstwa.

Posrednio zasade taka mozna wywodzi¢ juz z art. 30 Konstytucji, ktéry
zakazuje przedmiotowego traktowania osoby ludzkiej®. Tak rozumiany nakaz
ochrony godnosci cztowieka silnie przemawia za ustanowieniem przepiséw re-
kompensujgcych straty wynikte z dziatan wtadz publicznych, podjetych cho¢by
w legitymowanym konstytucyjnie celu. Dzieki nim bowiem jednostka zyskuje
podmiotowos¢: jej dobra prawne nie mogg by¢ catkowicie poswiecone w celu
realizacji waznego interesu publicznego. Panistwo nie moze takiej jednostki po-
zostawi¢ samej sobie po tym, jak w imie dobra ogoétu pogorszy jej potozenie
prawne lub faktyczne.

Kolejnym przepisem Konstytucji, ktéry nalezy wzia¢ pod uwage, cho¢
pozornie ma niewiele wspo6lnego z przedmiotem niniejszego Raportu, jest
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z nim: , Wywtaszczenie jest dopuszczalne je-
dynie wéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodo-
waniem”. Cho¢ przepis ten odnosi sie do konkretnej formy ingerencji w prawa
jednostki - wywtlaszczenia - to stanowi on naszym zdaniem egzemplifikacje
ogolnej zasady, o ktdrej pisaliSmy wyzej.

Co prawda, jak stusznie zauwaza J. Parchomiuk, przepis ten nie daje
podstaw do wyrdznienia publicznego prawa podmiotowego do odszkodowania
z tytutu szkdd wyrzadzonych legalnym dziataniem wtadzy publicznej®. Stanowi

%  Por. P. Tuleja, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, red. P. Tuleja,
LEX/el. 2021, art. 30.

% ]. Parchomiuk, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za legalne dziatania administracji pu-
blicznej, Warszawa 2007, s. 203, 466.
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jednak z pewnoscia silng przestanke do wnioskowania o tym, ze cze$cia aksjo-
logii konstytucyjnej jest nakaz zapewnienia - jezeli nie takiego odszkodowania,
to chocby innego srodka pomocy. Dotyczy to zwtaszcza takich regulacji, ktdre
poprzez swoja ,intensywnos$¢” ingerencji w indywidualne prawa i wolnosci nie-
jako zblizaja sie do wywtaszczenia, ktérego istota jest catkowite pozbawienie
prawa majatkowego - wtasnos$ci. Czy mozna za$ wyobrazi¢ sobie lepszy przy-
ktad takiej ingerencji niz obowigzujacy przez wiele miesiecy catkowity zakaz
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, np. gastronomiczne;j?

Ostatnim przepisem, ktéry musi zosta¢ wziety pod uwage w rozwaza-
niach, czy z Konstytucji wynika zasada sformutowana powyzej, jest art. 228
ust. 4 Konstytucji. Zgodnie z nim mozna w drodze ustawy okresli¢ podstawy,
zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnoSci i praw cztowieka i obywatela. Wy-
danie takiej ustawy jest zatem fakultatywne®” - naszym zdaniem nie podwaza
to jednak tezy o istnieniu zasady nakazujgcej rekompensate znacznych szkéd,
wyrzadzonych silng ingerencjg ze strony wtadz publicznych. Art. 228 ust. 4
mozna postrzegac jako wyijatek, ktory uzasadniony jest w warunkach stanu
nadzwyczajnego.

Powyzsze rozwazania potwierdzaja postawiong wczesniej hipoteze:
cechg relewantna, ktéra powinien wzia¢ pod uwage ustawodawca, ksztat-
tujac Srodki pomocowe w pierwszej fali pandemii, byla kwestia objecia
danej osoby obostrzeniami, jako ich bezposredniego adresata. Wynika to
zaréwno z analizy przyczyn, dla ktérych Srodki te byly wprowadzane, jak i z ak-
sjologii konstytucyjnej. Warto w tym miejscu powota¢ poglad przedstawiony
juz w 2003 r. przez Trybunatl Konstytucyjny®®. Zgodnie z nim ingerencja w sfe-
re dyspozycyjnosci wiasno$cig i prawami majatkowymi powinna znajdowac
swoje skompensowanie w odpowiednim mechanizmie odszkodowawczym.
Zdajemy sobie sprawe z rdznic, ktore wystepuja pomiedzy opisywanymi przez
nas regulacjami, a tymi, ktére oceniat TK. Sgdzimy jednak, ze np. zakaz prowa-
dzenia dziatalno$ci gastronomicznej faktycznie réwnat sie czasowemu pozba-
wieniu mozliwosci korzystania z przedmiotu wtasnos$ci przez wtascicieli. Nie
twierdzimy, jakoby sytuacja wszystkich os6b bedacych bezposrednimi adresa-
tami obostrzen byta istotnie zblizona do sytuacji osoby wywtaszczonej. Zwra-
camy jednak uwage, ze fakt poddania danej osoby zakazom lub ograniczeniom
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zwigzanym ze zwalczaniem pandemii powinien by¢ uznany za ceche istotng
przez ustawodawce, ksztattujacego przestanki przyznawania srodkéw pomocy.

11.4.C.b. Przydatnos¢ wyznaczonej cechy relewantnej

Wskazana w poprzednim podpunkcie cecha relewantna nie znalazta odzwier-
ciedlenia w tresci przepiséw, ktére przyznawaty srodki pomocy dla przedsie-
biorcéw. Analizowane przepisy postugiwaty sie r6znymi przestankami udziela-
nia Srodkéw pomocy, w tym:

e spadkiem obrotéw gospodarczych w nastepstwie wystapienia COVID-19

(art. 15g, art. 15zf, art. 15zzc [U2]),

e pogorszeniem ptynnos$ci finansowej w zwigzku z ponoszeniem nega-
tywnych konsekwencji ekonomicznych (art. 15p, art. 15zzzf [U2]),
e wplywem okoliczno$ci zwigzanych z wystagpieniem COVID-19 (art. 15r

[Uz]).

Niewiele natomiast byto przepiséw, ktére prawo do uzyskania $rod-
kéw pomocy wigzaty z faktem objecia danej osoby obostrzeniami. Jak wynika
z przedstawionych wyzej tabel, w pierwszej fali pandemii chociazby branza ga-
stronomiczna nie otrzymata zadnego $rodka, ktéry bytby jej przyznany ,na wy-
taczno$¢”. Rzecz jasna, przedsiebiorcy z tej branzy mogli korzystac ze srodkéw
,0806lnych”, o ile spetniali przestanki ich uzyskania (co - bioragc pod uwage roz-
miar ograniczen, ktore spotkaty te branze - byto oczywiste). Nie byli oni jednak
w zaden sposob uprzywilejowani w zakresie otrzymywania tychze srodkow -
a przeciez bez watpienia ograniczenia, ktére ich dotyczyty, byty bez poréwnania
wieksze niz w innych branzach.

Byty tez $rodki, ktére przystugiwaty wszystkim przedsiebiorcom, nie-
zaleznie od tego, czy ich sytuacja gospodarcza ulegta pogorszeniu. Przykta-
dem jest zwolnienie z obowigzku optacania nieoptaconych naleznosci z tytutu
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, na ubezpieczenie zdrowotne, na Fundusz
Pracy, Fundusz Solidarno$ciowy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracow-
niczych lub Fundusz Emerytur Pomostowych, przewidziane w art. 31zo usta-
wy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych [U2].

Przyktad wspomnianego srodka pomocowego jest o tyle ciekawy, Ze
w pdZniejszym okresie zostat znaczaco zmodyfikowany - i to w kierunku, ktory
zdaje sie korespondowac z naszymi postulatami odno$nie do cechy relewantne;.
W tym miejscu warto omdéwic jego ewolucje. W pierwszej fali pandemii moz-
liwo$¢ zwolnienia wymagata ztozenia wniosku, ale byta niezalezna zaréwno
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od branzy, w jakiej dany ptatnik prowadzit dziatalno$¢ gospodarcza, jak i od
utraty przez niego przychodoéw.

Dopiero po6zniej prawodawca zdecydowat sie na wyrdznienie niekto-
rych przedsiebiorcéw przy uzyciu kryterium przynaleznos$ci do okres$lonych
branz. Dodane - nowelg z dnia 9 grudnia 2020 r.* wchodzaca w zycie 16 grud-
nia 2020 r. i 30 grudnia 2020 r. - ust. 8 i ust. 10 w art. 31zo ustawy o szczegol-
nych rozwigzaniach wprost okreslaty (poprzez odwotanie do numeréw PKD,
wskazanych jako przewazajaca dziatalno$¢ danego ptatnika sktadek), ktéorym
branzom przyznawane jest wsparcie. Analiza tych przepiséw, w powigzaniu
z analizg obowigzujacych wéwczas obostrzen, prowadzi do wniosku o ich sko-
relowaniu. Na podstawie ust. 8 zwolnieni z obowigzku uiszczania sktadek zo-
stali m.in. przewoZnicy w transporcie ladowym pasazerskim, hotelarze, orga-
nizatorzy targéw, wystaw i kongreséw. Z kolei ust. 10 przyznawat zwolnienie
réwniez przedsiebiorcom z branzy gastronomicznej. Od pazdziernika 2020 r.
warunkiem zwolnienia stato sie tez, nieznane ustawodawstwu pierwszej fali,
kryterium obnizZenia przychodu w danym miesigcu wzgledem przychodu uzy-
skanego w odpowiadajgcym mu miesigcu 2019 1.

Jeszcze dalsze przemodelowanie $rodka pomocy w postaci zwolnienia
z okres$lonych sktadek nastapito po wprowadzeniu art. 31zy w wyniku noweli
z 9 grudnia 2020 r. Ustawodawca delegowatl wéwczas na rzecz Rady Ministrow
okreslenie kregu podmiotowego ptatnikdw uprawnionych do skorzystania
z tego $rodka pomocy. Wsréd zawartych w upowaznieniu wytycznych znalazt
sie m.in. nakaz uwzglednienia ograniczen w prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej wynikajacych ze stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.
W wykonaniu upowaznienia zostaly wydane dwa rozporzadzenia!®® - zwolnity
one ptatnikéw przede wszystkim z tych branz, ktérych dotyczyty obostrzenia.
Takie rozwiazanie nie tylko pozwolito na adekwatne skierowanie srodkéw po-
mocy, ale i zastuguje na aprobate réwniez z tego wzgledu, Ze forma rozporza-
dzenia pozwala na szybsze reagowanie na sytuacje pandemiczng i wprowadza-
ne obostrzenia.

Wydaje sie zresztg, ze w kolejnych falach pandemii prawodawca gene-
ralnie zdecydowat sie na wspieranie przede wszystkim branz dotknietych ob-
ostrzeniami - wymieniajgc rodzaje dziatalnosci, ktérych prowadzenie upraw-
niato do uzyskiwania danych srodkéw pomocy.

W nawiazaniu do poczynionych rozwazan wypada jednak wspomnie¢
takze o sytuacji tych os6b i podmiotow, ktére pomimo ze nie zostaty bezposrednio

% Dz.U.2020.2255.
100 Pz.U.2021.152, Dz.U.2021.371.
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dotkniete negatywnymi konsekwencjami ustanawianych przez prawo ograni-
czen, poniosty niejako posrednio koszty wynikajace z tych restrykcji. Sytuacje
taka zilustrowa¢ mozna chociazby przyktadem przedstawicieli profesji silnie
zwigzanych z restryktywnie ograniczong branza dziatalno$ci gastronomicznej,
ktérzy w okresie zamkniecia tej branzy znaleZli sie w sytuacji skrajnego spad-
ku popytu na generowane przez siebie dobra z racji niemal natychmiastowego
wygasniecia zapotrzebowania na nie. Takie osoby odczuty wiec konsekwencje
ustanowionych ograniczen w sposéb refleksowy wzgledem bezposrednich ad-
resatow obostrzen, co znajdowato swojg podstawe w wysokim stopniu powia-
zania poszczeg6lnych uczestnikow rynku.

Trzeba wiec rozwazy¢, czy wyprowadzana cecha relewantna i przyjete
dla jej doboru kryterium nie powinno zakrawac na skale szersza niz ustalona
w poprzednim rozdziale Raportu. Inaczej méwigc, zasadna jest ocena, czy wy-
tacznie fakt objecia okreslonego podmiotu danej natury ograniczeniami prze-
sadza o tym, Ze powinien on by¢ adresatem pomocy panstwa, a inny podmiot,
do ktérego nie skierowano norm ustanawiajacych ograniczenia, cho¢ faktycznie
odczut on negatywne skutki ograniczen, takiej pomocy winien by¢ pozbawiony.

Naszym zdaniem odpowiedz na to pytanie, pomimo Swiadomos$ci pew-
nego stopnia kontrowersji, jaki wigze sie z prezentowanym stanowiskiem, wy-
maga podtrzymania dotychczasowego pogladu prezentowanego w Raporcie.
Powodem dla takiej opinii jest konieczno$¢ dazenia do wyksztatcenia cechy re-
lewantnej, ktdrg podda¢ bedzie mozna zobiektywizowanej ocenie, a wiec ktéra
nie bedzie odwotywac sie do dalece pozaprawnych kryteriéw natury chociazby
ekonomiczno-gospodarczej. Niezaprzeczalnym faktem jest jednak to, ze pra-
wo samo w sobie nie powinno stanowi¢ wartos$ci wytacznie z tego powodu, ze
zostato ustanowione w zdefiniowanej procedurze przez kompetentny do tego
organ, ale przede wszystkim dlatego, Ze peini funkcje no$nika okreslonych war-
tosci i débr uznanych przez prawo, ktére z tej tez przyczyny zastuguja na jego
ochrone. Tym samym trafny mogtby wydawac¢ sie argument, ze ekonomiczny
interes podmiotu rzeczywiscie dotknietego wprowadzonymi ograniczeniami
winien by¢ przez prawo respektowany i kompensowany na réwni z podmio-
tem, wobec ktérego wymierzone zostaty srodki obostrzajace. Ze stanowiskiem
tym nie sposdb sie jednak zgodzi¢ z nastepujacej przyczyny: w przypadku branz
dziatalno$ci gospodarczej, ktére bezposrednio dotkniete zostaly ustanawiany-
mi ograniczeniami, odnotowa¢ mozna wyrazng, negatywng wypowiedz ,impe-
rium” panstwa co do mozliwosci dalszego, nieskrepowanego prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, czego brak jest w przypadku podmiotéw powigzanych
z podmiotami bedacymi adresatami ograniczen. W zwiagzku z tym nie mozna
uznad, ze podmioty powigzane w sposdb faktyczny i prawny utracity mozliwo$¢
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prowadzenia dotychczasowej dziatalnos$ci gospodarczej w sposéb sprzed usta-
nowienia ograniczen, a to dlatego, Ze ich mozliwosci operacyjno-gospodarcze
nie zostaty zniesione wyraznym zakazem lub ograniczeniem zawartym w akcie
prawnym. Tym samym za gorsza i jednocze$nie istotng dla ustalenia cechy re-
lewantnej sytuacje ocenia¢ mozna stan, w ktérym fakt zaprzestania lub ograni-
czenia wykonywania okreslonej dziatalnosci byt konsekwencjg bezposredniego
oddzialywania normy sankcjonowanej na dany podmiot, od sytuacji, w ktorej
to de facto uwarunkowania rynkowe i gospodarcze (wprawdzie o charakterze
zdarzen nadzwyczajnych, co jednak nie odbiera im tego przymiotu) doprowa-
dzity do pogorszenia lub zatamania sie rynku wtasciwego, na ktérym operowat
okreslony podmiot powigzany z podmiotem dotknietym ograniczeniem.

11.4.D. Subiektywne odczucia przedsiebiorcow
prowadzgcych branze objete restrykcjami

W ramach Grantu przeprowadzone zostaty réwniez badania terenowe, polega-
jace na rozmowach z przedsiebiorcami prowadzacymi dziatalnos$¢ gospodarcza
w branzach objetych badaniami oraz na rozestaniu formularza badawczego
(dostepnego w zatgczniku do Raportu) przy wykorzystaniu ré6znorodnych ka-
natéw komunikacji.

Celem badan byto przede wszystkim dokonanie konfrontacji wnioskéw
wynikajacych z badan normatywnych przeprowadzonych przez Autoréw z od-
czuciami dotyczacymi pomocy publicznej pafistwa pochodzacymi od przedsie-
biorcéw, niebedacych profesjonalistami w zakresie prawa.

Wyniki przeprowadzonych badan ankietowych celowo nie podlegaja
publikacji w ramach Raportu. Gtéwnym celem Grantu nie byto bowiem pro-
wadzenie badan socjologicznych oraz ich szczegétowe opracowanie. Ponadto
przeprowadzenie analizy uzyskanych danych zgodnie z nawet podstawowa
metodologia socjologii prawa przy uzyskanych wynikach zdominowatoby ni-
niejszy Raport, czego chcieliSmy unikng¢. W zwiazku z tym w niniejszym pod-
rozdziale powotujemy wytacznie wybrane, najistotniejsze z punktu widzenia
badan wnioski, wynikajgce z odpowiedzi udzielonych przez ankietowanych.

Jako powszechnie wystepujace wsrdd ankietowanych odnotowaé¢ mozna
postawe wyczekujacg oraz poczucie rozczarowania z dziatan rzadu w pierwszej
fali pandemii. Przedsiebiorcy dostrzegali jednak konieczno$¢ ograniczenia Zy-
cia gospodarczego w walce z wirusem. W czasie wprowadzania restrykcji czuli
sie jednak zbiorowo krzywdzeni przez wtadze, ktéra w ich opinii bezrefleksyj-
nie zamykata ,co popadnie”, nie zwazajac na rzeczowe argumenty poszczego6l-
nych $rodowisk gospodarczych.
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Przez pierwsze tygodnie trwania pandemii ankietowani czuli sie réw-
nieZ pozostawieni sami sobie. W badaniach wskazywano na trudnosci w do-
stepie do informacji o mozliwych do uzyskania $rodkach pomocowych. Pod-
kreslano réwniez nadmierng biurokratyzacje zdobywania wsparcia przy i tak
nadwyrezonym przez epidemie aparacie urzedniczym zdolnym obstugiwaé
wptywajace wnioski.

Przedsiebiorcy wykazywali jednocze$nie daleko posuniety aktywizm
w walce o utrzymanie swoich dziatalnosci. Zaobserwowano zmiane profilu
dziatalno$ci gospodarczej oraz otwieranie nowych kanatéw komunikacji z po-
tencjalnymi klientami, w szczeg6lnosci przy wykorzystaniu internetu.

W realizowanych badaniach nieliczni z przedsiebiorcow decydowali sie
na postepowanie wbrew obostrzeniom. Zaledwie kilka procent ankietowanych
wskazato, Ze prowadzito swoje firmy w okresie zakazow, przy czym byty to pod-
mioty korzystajgce lub majace zamiar skorzysta¢ z pomocy prawnej. W prze-
wazajacej wiekszosci (ponad 80%) tacy przedsiebiorcy zostali rowniez ukara-
ni przez sanepid administracyjnymi karami pienieznymi, ktére kwestionowali
przed sadami administracyjnymi.

Obserwowany - zaréwno w ankietach, jak i w bezposrednich wywia-
dach - byt rowniez zal przedsiebiorcéw, zwtaszcza wobec rzadu, za pozosta-
wienie ich samym sobie / na lodzie. Badane branze powszechnie oczekiwaty
bowiem od przedstawicieli wladzy jednoznacznych deklaracji co do okresu
trwania obostrzen celem minimalizowania strat oraz konsekwentnego i moz-
liwie doktadnego planu walki panstwa z epidemia. Oczekiwania te nie miaty
szans na spetnienie w obliczu konferencji prasowych organizowanych przez
cztonkéw rzadu z dnia na dzien oraz prezentowaniu w ich trakcie nowych ob-
ostrzen i restrykcji, ktére nastepnie — najczesciej przed potnocg dnia, w ktérym
owa konferencja byta organizowana - przyjmowaty posta¢ prawa zapisanego
w rozporzadzeniu, obowigzujacego od dnia nastepnego.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze pandemiczne realia, ktore dotknety przedsie-
biorcéw, zasadniczo nie wptynety na prezentowane przez nich poparcie poli-
tyczne oraz na zmiane preferencji wyborczych w zwigzku z sytuacja pandemii.
Ponad 90% ankietowanych nie zmienito bowiem swojego nastawienia wybor-
czego wzgledem wyboréw w 2019 r, a tym samym w nadchodzacych wybo-
rach oddatoby gtos na to samo ugrupowanie. Ankietowani niechetnie ujawniali
jednak swoje sympatie polityczne. Nie zmienia to za$ faktu, ze najbardziej roz-
goryczeni dziataniami rzadu deklarowali sie jako wyborcy dzisiejszych partii
opozycyjnych (Koalicji Obywatelskiej, Lewicy oraz PSL).
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[l.4.E. Odczucia adresatéw prawa a jeqgo stanowienie —
o koniecznosci (?) uwzgledniania opinii rzadzonych
W procesie stanowienia prawa

Zagadnienie uwzglednienia glosu spoteczenstwa w ksztaltowaniu prawa,
w szczegblnosci w czasie nadzwyczajnych kryzysow dotykajacych panstwo, nie
jest materig prostg ani dajaca sie szczegétowo rozwing¢ w niniejszym opraco-
waniu. Dotyka ono bowiem fundamentalnej dla panstwa demokratycznego re-
lacji pomiedzy legitymacja do rzadzenia pochodzaca z powszechnych wyboréw
a zakresem wplywu spoteczenstwa na najwazniejsze decyzje polityczne, wyra-
zane np. w drodze ogélnokrajowego referendum.

Funkcjonowanie demokracji przedstawicielskiej zasadza sie na stano-
wieniu prawa przez wybieranych przedstawicieli wiekszoS$ci. Zasada kazdej
zdrowej demokracji jest jednak réwniez oddawanie gtosu mniejszosci w kon-
struktywnym dyskursie prowadzonym w nalezytych warunkach.

Rzadzacy nie moga jednak izolowac¢ sie, wystuchujac jedynie gtoséw,
ktére moga ustysze¢ w parlamencie z ust politykow opozycji. Poszanowanie
demokracji to rowniez wstuchiwanie sie w gtos ludu wyrazanemu np. w czasie
ulicznych demonstracji. Nie kazde stanowisko demonstrantéw musi oczywiscie
by¢ respektowane przez panstwo - wszak konstytucyjne prawo do pokojowych
zgromadzen wykorzystywane jest najczeSciej przez przeciwnikéw aktualnie
rzadzacych osob.

Kazda wtadza powinna jednak mie¢ swiadomos¢, ze w spotecznych od-
czuciach najcze$ciej zakodowana jest chociazby czastka uniwersalnie pojmo-
wanej sprawiedliwosci spotecznej. Poddawanie refleksji tego rodzaju gloséw,
pochodzacych z szerokiego spektrum adresatdw, niesie wiec za sobg najczesciej
cho¢ w cze$ci uzasadniony przekaz.

Tak postawiong teze mozna przyréwnac do gltoséw przedsiebiorcow,
ktérzy zrzeszeni w roznego rodzaju zwiazki gospodarcze, masowo i cyklicz-
nie apelowali do przedstawicieli wtadz o racjonalizacje obostrzen, zwtaszcza
u schytku pierwszej fali pandemii. Wraz z drugg i trzecig falg apele te przybie-
raty na sile w zwigzku z wprowadzanymi lockdownami i niemal kopiowaniem
rozwigzan restrykcyjnych stosowanych na poczatku pandemii.

Nie uwazamy wiec w zadnym stopniu za zasadne, aby organy panstwa
wstuchiwaty sie w kazde oczekiwanie spoteczne wyrazone poprzez zinstytu-
cjonalizowana grupe. Za kazdym z nich stoi bowiem okreslony jednostkowy
lub zbiorowy interes, ktory obiektywnie uznawa¢ mozna za bardziej lub mniej
uzasadniony. Nie nalezy jednak rowniez postepowac catkowicie przeciwnie,
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tj. ignorowac wszelkich apeli podmiotéw zawodowo wykonujacych okreslone
dziatalnos$ci, stanowiace sktadowe funkcjonowania gospodarki. Ksztattowanie
przestrzeni dla odpowiedzialnego i konstruktywnego dialogu oraz wspétpracy
partnerow spotecznych, o czym stanowi wprost art. 20 Konstytucji RP, uznawa¢
nalezy bowiem za jeden z obowigzkdéw wtadzy publicznej, poparty takze art. 2
Konstytucji RP, wymagajacym od organéw tej wiadzy urzeczywistniania zasad
sprawiedliwo$ci spotecznej w jej funkcjonowaniu.



lIl. PODSUMOWANIE

Catoksztatt przeprowadzonych badan, ktérego finalnym efektem jest sporza-
dzony Raport, pozwolil uzyskac zarys reakcji panstwa na zaistniatg sytuacje
rozprzestrzeniania sie koronawirusa podczas pierwszej fali pandemii. Otrzy-
mane dane oraz ich nastepcza analiza umozliwity wykazanie ewolucji podejscia
panstwa do problemu zwalczania epidemii oraz pierwszych préb uzdrawiania
gospodarki dotknietej kryzysem.

Wypada raz jeszcze wskazac¢, ze epidemia koronawirusa, pomimo histo-
rycznych doswiadczen Europy i $wiata w wystepowaniu zdarzen o charakte-
rze masowych zachorowan spoteczenstw na choroby zakazne, catkowicie wy-
mkneta sie spoza przewidywan prawodawcéw europejskich oraz ustrojodawcy
polskiego. Krajowy porzadek prawny nie przewidywal bowiem skutecznego
oraz zweryfikowanego pod katem konstytucyjnosci instrumentarium $rodkow
mogacych w przypadku kryzysu skutecznie mu zapobiec lub zahamowac¢ jego
eskalacje. Nie mozna za takie narzedzia uzna¢ w szczegélnosci ustawy epide-
micznej [U1] z 2008 r. i zawartych w niej delegacji ustawowych do wydania roz-
porzadzen ustanawiajgcych okreslone ograniczenia w zwigzku z rozprzestrze-
nianiem sie choroby zakazne;j.

Przez fakt zaistnienia stanu niekonstytucyjnego niewykorzystania na-
lezy za nieskuteczna postrzegac réwniez polska systematyke stan6w nadzwy-
czajnych, ktorych nieogtoszenie (w postaci stanu kleski zywiotowej albo stanu
wyjatkowego) doprowadzito do chaosu prawnego oraz stanowczej deprecjacji
systematyki Zrédet prawa wyrazonej w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zagrozenie
wywotane rozprzestrzenianiem sie koronawirusa w pierwszej fali pande-
mii, przybierajgce posta¢ m.in. masowego zamykania urzedéw administracji
publicznej i sadéw, systemu oswiaty, sklepéw, lokali ustugowych, kosciotow,
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a nawet wptywajace na niemoznos$¢ przeprowadzenia wyboréw na urzad Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej (1)!°!, oznaczato zaktualizowanie podstawo-
wej przestanki opisanej w art. 228 ust. 1 Konstytucji, tj. niewystarczajacej sity
oddziatywania zwyktych srodkow konstytucyjnych w wystepujacej sytuacji
szczegblnego zagrozenia.

W toku badan, w szczegdlnosci w czesci badan empirycznych, wyka-
zano réwniez, Ze niewystarczajgce w obliczu zagrozenia catej gospodarki jest
dziatanie panstwa obliczone wytgcznie na wyréwnywanie strat majatkowych,
ograniczajace sie jedynie do kompensaty rzeczywistej straty ponoszonej przez
przedsiebiorcow, ktérych szkoda powigzana jest w sposob bezposredni z fak-
tem wtadczego zakazania lub radykalnego ograniczenia przez panstwo mozli-
wosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Wyniki badan pozwalaja takze postawi¢ teze, Ze sam prawodawca, po-
mimo obserwacji doswiadczen innych panstw, nie uswiadamiat sobie stopnia
zagrozenia dla catej gospodarki zaszytego w koronawirusie. Brak byto rowniez
Swiadomosci dla stopnia glebokosci ingerencji panstwa w gospodarke, przy
czym podjete dziatania ograniczajace zycie spoteczne ocenia¢ nalezy w prze-
wazajacej mierze pozytywnie (jezeli patrze¢ wytacznie na zasadnos$¢ ich wpro-
wadzania). Nie nalezy wszak zapominac¢ o efekcie mrozacym nieznanego pato-
genu, zbierajacego Smiertelne zniwo w innych krajach Europy oraz na catym
Swiecie. Braku takiego przewidywania nie mozna wiec poczytywac za wine pol-
skiego prawodawcy.

Trzeba jednak wskazaé, ze o ile nie mozna oczekiwaé od panstwa czy-
nienia niemozliwego, a wiec przewidywania wystapienia wszelkich zagrozen
dla jego obywateli, o tyle wymagane jest przygotowanie i wdrazanie takich re-
gulacji prawnych, ktére umozliwiajg w jak najwiekszym stopniu minimalizowa-
nie negatywnych skutkéw zdarzen, ktore nie dajg sie doktadnie przewidzie¢ na

101 Postanowieniem z dnia 5 lutego 2020 r. (Dz.U.2020.184) Marszatek Sejmu zarzadzita
przeprowadzenie wyboréw na urzad Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktére mia-
ty odby¢ sie 10 maja 2020 r. W zwigzku z rozwojem epidemii oraz licznymi apelami,
szczegllnie ze strony partii opozycyjnych oraz niektérych konstytucjonalistéw, Sejm
uchwalit ostatecznie Ustawe z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych zasadach prze-
prowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarza-
dzonych w 2020 r. (Dz.U.2020.827). Ustawa ta w art. 2 ust. 1 przewidywata, Ze wybory
zostang przeprowadzone wytgcznie w drodze gtosowania korespondencyjnego. Gtoso-
wanie w dniu 10 maja 2020 r. nie doszto ostatecznie do skutku, a utworzone do tego
celu lokale wyborcze pozostaty zamkniete. Zaplanowane wybory zostaly powszechnie
okreslone jako tzw. wybory kopertowe. W maju 2021 r. Najwyzsza Izba Kontroli opu-
blikowata krytyczny raport nt. dziatan wybranych podmiotéw zaangazowanych w ich
przeprowadzenie (https://www.nik.gov.pl/kontrole/D/20/502/ [dostep: 7.11.2021]).
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etapie stanowienia prawa. Cecha nieprzewidywalnosci obarczone s3 bowiem
w sposéb oczywisty sytuacje nadzwyczajne. Zadaniem prawodawcy jest za$
konstruowanie takich norm uniwersalnych, ktére w okresie niepokoju pozwa-
laja utrzymac zreby funkcjonowania organéw panstwa w przewidzianym na
takie sytuacje systemie. Przyktadem takiego mys$lenia o panstwie jest polska
systematyka stanéw nadzwyczajnych. Nie znalazta ona jednak zastosowania do
kryzysu epidemii koronawirusa.

Srodki reakcji na kryzys oraz zwigzane z nimi $rodki pomocy musza za-
réwno pethic¢ funkcje minimalizujaca majgce miejsce sytuacje nadzwyczajne
(czego wymaga sie od zorganizowanych struktur panstwa), jak i kompensowac¢
uzasadnione oczekiwania jednostki zwigzane z napotykajaca ja niespodziewa-
ng sytuacjg gospodarcza, wynikajaca z jednej strony z dziatania zywiotu lub in-
nego, dzi$ nieprzewidywalnego zdarzenia, z drugiej za$ z dziatan panstwa pod-
jetych w celu przeciwdziatania powyzszemu.






V. WNIOSKI

Doswiadczenie pandemii wymaga podjecia refleksji dotyczacej takiego uksztat-
towania systemu prawnego, aby jego sp6jny charakter umozliwiat reagowanie
na zdarzenia kryzysowe w sposob szybki, a jednoczes$nie zapewniajacy prze-
strzeganie podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego.

Uwazamy, Ze obowigzujaca Konstytucja, cho¢ posiada instrumentarium
wtasciwe i skuteczne dla zaradzenia potrzebom w zakresie stanowienia prawa,
nie zostata wykorzystana w sposéb przez prawo przewidziany, przez co ule-
gta w tym obszarze znaczacej deprecjacji. Wsro6d organéw wtadzy publicznej
brak byto bowiem przede wszystkim woli dazenia do regulacji i reagowania na
kryzys spowodowany pandemia w spos6b zgodny z postanowieniami i duchem
Konstytucji, a to przez opisane w niniejszym Raporcie pomijanie rozdziatu XI
ustawy zasadniczej. Stoimy réwniez na stanowisku, ze wyzwania w zakresie
znakomitej wiekszo$ci obiektywnie koniecznych do wprowadzenia w pierw-
szej fali pandemii ograniczen natury zar6wno osobistej, jak i gospodarczej byty
mozliwe do przeprowadzenia na podstawie konstrukeji stanu kleski Zywioto-
wej (a wiec jednego z trzech standw nadzwyczajnych), cho¢ negujemy mozli-
wo$¢ ustanowienia w tym stanie nadzwyczajnym historycznych juz ograniczen,
a w zasadzie zakazéw przemieszczania sie ludno$ci, ograniczen zwigzanych
z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci oraz korzystaniem z wolnosci
religii. Nie uwazamy takze, aby zgodna z ideg trzech, celowo wyréznionych sta-
now nadzwyczajnych byta taka sytuacja, w ktorej mozliwe jest redefiniowanie
zakresu ograniczen wolnosci i praw jednostki w okresie stanéw nadzwyczaj-
nych, o ktérym stanowi art. 233 ust. 3 Konstytucji, z racji na koniecznos$¢ inge-
rencji w istote innego, niewymienionego w tym przepisie prawa lub wolnosci



112 IV. Whioski

jednostki. Dostrzegamy fakt, Ze wystapienie pandemii spowodowanej przez
okreslony patogen podpada w sposob znaczaco blizszy pod definicje niwelo-
wania skutkéw katastrofy naturalnej, co stanowi istote stanu kleski zywiotowej
(art. 232 Konstytucji), anizeli przystaje do terminologicznych i definicyjnych
uwarunkowan zwigzanych z pojeciem stanu wyjatkowego (art. 230 Konstytu-
cji). Tym samym wskazujemy, Ze istniejgce obecnie rozwigzania konstytucyjne,
cho¢ w znakomitej wiekszo$ci odpowiadajace potrzebom regulacji otaczajacej
rzeczywistosci, nie umozliwialy reagowania na okolicznosci pierwszej fali pan-
demii w sposob na tyle trafny, na ile bytoby to pozadane i oczekiwane.

Tym samym wymagane jest podjecie decyzji politycznej znajdujacej od-
zwierciedlenie na szczeblu ustawowym, cho¢ najwtasciwsze bytoby wprowa-
dzenie nowelizacji o randze ustrojowej w obrebie regulacji systematyki stanow
nadzwyczajnych, ktéra pozwolitaby reagowa¢ na zdarzenia bezprecedensowe
w sposoéb szybki i efektywny, a jednocze$nie zapewniajacy skuteczne wykony-
wanie funkcji kontrolnej przez parlament.

Naszym zdaniem postulowana nowelizacja prawa stanéw nadzwyczaj-
nych jest rozwigzaniem najbardziej pozadanym z nastepujgcych powoddw: po
pierwsze, organy witadzy publicznej nie mogg akceptowa¢ stanu, w ktérym
pod pozorem regulowanego zwyczajnymi Srodkami funkcjonowania panistwa,
w sposoOb rzeczywisty dochodzi do zatamania sie takiego jego dziatania. Stan
ten uznawac nalezy za wyjatkowo szkodliwy dla catego systemu prawa oraz wy-
wywierajacy destrukcyjny wptyw zaréwno na poszanowanie prawa przez rza-
dzacych i rzadzonych, jak i na postepujaca erozje instytucji prawnych, majacych
gwarantowac stabilno$¢ ustroju catego kraju.

Po drugie, nie do zaakceptowania jest réwniez sytuacja, w ktérej btahe -
w poréwnaniu z istniejagcym zagrozeniem - motywacje natury czysto politycz-
nej staja przed dobrem ogétu oraz wptywaja na gwarantowane Konstytucja pra-
wa obywatelskie, dla ktérych poszanowania zostata ona ustanowiona. Proces
ten nastepuje zas poprzez nieprzestrzeganie podstawowych zasad stanowienia
prawa, w tym niekonstytucyjne wykorzystywanie aktéw prawnych o randze
rozporzadzen wydawanych jednoosobowo (np. przez Ministra Zdrowia) lub
z rozproszeniem odpowiedzialnos$ci przez Rade Ministréw, ktére to akty inge-
rujg w materie niedostepng nawet dla regulacji zgodnej ze standardem konsty-
tucyjnym, tj. w istote niektérych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Tym samym nowelizacja konstytucyjna winna prowadzi¢ albo do wpro-
wadzenia do rozdziatu XI ustawy zasadniczej nowego, czwartego rodzaju stanu
nadzwyczajnego, albo do rozszerzenia istniejagcego obecnie w art. 233 ust. 3
Konstytucji RP katalogu praw i wolnos$ci podlegajacych ograniczeniu w czasie
trwania stanu kleski zywiotowe;.
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Pierwsze postulowane rozwigzanie mogtoby przybra¢ posta¢ stanu
szczegblnego zagrozenia. Gtéwng przestanka jego ogloszenia nalezatoby uczy-
ni¢ stan istotnego zaktécenia funkcjonowania organdw panstwa i catego spote-
czenstwa, wynikajacy z powszechnego zagrozenia i niespelniajacy przestanek
wprowadzenia innego stanu nadzwyczajnego.

Wskazujac na zakres ingerencji w prawa i wolnosci jednostki mogacej
nastapi¢ w czasie obowigzywania stanu szczegdlnego zagrozenia, postuluje-
my, aby przybrat on konstrukcje wyliczenia negatywnego opartego na art. 233
ust. 1 Konstytucji. Stan szczegdélnego zagrozenia nie podlegatby sztywnemu
rygoryzmowi temporalnemu, przez co po wprowadzeniu na czas np. pierw-
szych 60 dni moéglby by¢ przedtuzany o kolejne 60-dniowe okresy. Model jego
oglaszania bytby oparty na trybie znanym z art. 231 Konstytucji, a wiec przy
wspotdziataniu Rady Ministrow i Prezydenta oraz przy kontroli parlamentu.
Uznajemy jednak, ze zasadne bytoby przekazanie kompetencji do dokonania
parlamentarnej kontroli w rece obu izb parlamentu po to, aby zapewnic¢ jak naj-
pelniejsze rozwazenie zasadno$ci zastosowania tak uniwersalnego stanu nad-
zwyczajnego. Brak zgody jednej z izb doprowadzatby wiec do uchylenia prezy-
denckiego rozporzadzenia, a tym samym niewprowadzenia stanu szczeg6lnego
zagrozenia.

W zakresie ograniczen praw i wolno$ci cztowieka w czasie obowigzywa-
nia stanu szczego6lnego zagrozenia postulujemy natomiast rozdzielenie kompe-
tencji do decydowania o nich pomiedzy Rade Ministréw i Senat. Pierwszy z tych
organow byltby uprawniony do ustanawiania ograniczen w drodze rozporza-
dzen wytacznie przez pierwsze 60 dni obowigzywania stanu nadzwyczajnego.
Po tym czasie, pozwalajgcym w zatozeniu zapewnic funkcjonowanie izby wyz-
szej parlamentu, to jej przystugiwatyby wszelkie kompetencje prawodawcze
w zakresie wprowadzanych restrykcji. Rada Ministréw z mocy Konstytucji nie
dysponowataby nimi za$ wcale, nawet przez okres pierwszych 60 dni, gdy Senat
nie miatby trudno$ci z zebraniem sie na posiedzenie.

Taka kompetencja prawodawcza Senatu wymagataby jednak stworzenia
dodatkowego zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa, czerpigcego ze wzo-
réw rozporzadzenia z mocg ustawy wydawanego przez Prezydenta RP w czasie
stanu wojennego na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji. Nowe Zrodto prawa
mogtoby wiec przybrac¢ posta¢ uchwat Senatu z moca ustawy, ktére obowigzy-
watyby w czasie trwania stanu szczegélnego zagrozenia.

Dla zapewnienia realnej ochrony praw i wolnosci cztowieka przepisy
Konstytucji powinny rowniez zosta¢ wzbogacone o taka norme, ktéra zapew-
nialaby sadowa, rozproszona kontrole stanowionych ograniczen. Restrykcje
wprowadzane przez Rade Ministrow w drodze rozporzadzen lub przez Senat
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w drodze uchwat z moca ustawy podlegatyby sadowej kontroli, ktéra mogtaby
by¢ inicjowana przez obywateli karanych za ich nieprzestrzeganie, a niezalezna
weryfikacja sprowadzataby sie do ustalenia legalnosci wydania rozporzadze-
nia / podjecia uchwaty pod katem spetnienia przestanek ustanowienia i pro-
porcjonalnosci restrykcji oraz ewentualnej odmowy ukarania z uwagi na nie-
spetnienie tych przestanek.

Kazdorazowe przedtuzenie obowigzywania stanu szczegdlnego zagro-
zenia wymagatoby wspolnej zgody Sejmu i Senatu, wyrazanej bezwzgledng
wiekszoscig glosow w obu izbach. W ramach réwnowazenia wtadzy ustawo-
dawczej Sejmowi przystugiwatoby réwniez prawo do uchylenia obowigzywania
tego stanu w kazdym czasie uchwatg podjeta wiekszoscig 2/3 gtoséw postéw
obecnych na posiedzeniu przy zachowaniu wymogu kworum oraz przy co naj-
mniej 10-dniowym, wcze$niejszym przedtozeniu projektu uchwaty przez grupe
postéw w tej sprawie.

Drugie z postulowanych rozwigzan zaktada z kolei dostosowanie obec-
nego katalogu ograniczen wskazanego w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP poprzez
rozbudowanie go o inne prawa i wolnosci podlegajace ograniczeniu w czasie
obowigzywania stanu kleski zywiotowej. Takie rozszerzenie powinno dotyczy¢
co najmniej praw i wolnos$ci okreslonych w art. 45 (dostep do sadu), art. 53
(sumienie i religia) i art. 57 (zgromadzenia), ktérych ograniczenie co do istoty
nastepowato w pewnych okresach pierwszej fali epidemii. Nie uwazamy jednak
takiego rozwiazania za optymalne z uwagi na oddanie bardzo newralgicznych
praw jednostki w rece egzekutywy, ktéra bedzie uprawniona do ingerowania
w nie w sposéb pozbawiony kontroli. Wymaga bowiem zauwazenia, ze gradacja
kompetencji regulacyjnych Rady Ministréw przewidziana art. 233 Konstytucji
jest dostosowana do stopnia zagrozenia oraz destabilizacji sytuacji w panstwie.
Ustrojodawca wyobrazat sobie wiec stan kleski zywiotowej jako zjawisko ga-
tunkowo lZejsze od okolicznosci uzasadniajacych wprowadzanie stanu wyjat-
kowego lub wojennego, a przez to wyposazyt Rade Ministrow w mniejsze kom-
petencje stanowienia prawa ograniczajacego wolnosci jednostki. Uwazamy, ze
stan ten nalezy ocenia¢ jako wtasciwy, a tym samym opisane rozwigzanie pro-
ponujemy niejako na marginesie koncepcji stanu szczegélnego zagrozenia.

Poszukujgc jednak modelu, ktéry znaleZ¢ moze najwieksze szanse za-
stosowania w istniejagcym w Polsce systemie partyjnym oraz zdolnosciach ko-
alicyjnych aktoréw sceny politycznej, pragniemy zaproponowac réwniez postu-
lat oparty na zmianach w zakresie ustawodawstwa zwyktego.

Uwazamy, Ze w zarzadzaniu przez panstwo sytuacjami nadzwyczajnymi
nie nalezy powtarzac btedu ,,ustaw powodziowych”, o ktérych szerzej pisaliSmy
w rozdziale 1.1 Raportu. Zdarzenia ekstraordynaryjne, wymagajace szczegol-
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nych zasad funkcjonowania panistwa, nieodwotujace sie jednak z drugiej strony
do koniecznosci siegania po rozwigzania stanéw nadzwyczajnych, wymagaja
uchwalenia na tyle ogolnej, acz jednocze$nie precyzyjnej ustawy uniwersalnej,
ktéra bedzie przewidywac¢ szeroki katalog srodkdw pomocy i jednoczesnie do
ich ,uruchomienia” upowaznia¢ - dysponujacy mozliwoscig szybkiego reago-
wania - organ, jakim jest Rada Ministréw. Takie prawodawstwo powinno jed-
nak uwzglednia¢ réwniez szczegolny tryb stanowienia przez parlament prawa
ustanawiajgcego restrykcje, aby zapewni¢ zaréwno efektywnos$¢ ich wprowa-
dzenia, jak i dochowanie konstytucyjnego standardu ich uchwalania.

Dostrzegamy jednocze$nie, ze taka propozycja normatywna obarczona
jest jednak istotng watpliwos$cia dotyczaca konstytucyjnych granic dla materii
proponowanej ustawy. Z perspektywy ustawy zasadniczej nie jest bowiem do-
puszczalna sytuacja, w ktorej tego rodzaju ustawa zwykta, acz przygotowana
z mys$la o czasie ekstraordynaryjnym, mogta ingerowa¢ w zakres regulowany
obecnie ustawami wtasciwymi dla konkretyzowania konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych. Tym samym, poszukujac rozwigzania normatywnego pozo-
stajgcego w granicach regulowanych obecnym brzmieniem Konstytucji, mozna
wnioskowa¢, ze swoboda ustawodawcy w zakresie przygotowania precyzyj-
nej ustawy uniwersalnej napotyka ograniczenie maksymalnego zakresu zdat-
nego do unormowania, ktére wyznacza sfera zastrzezona art. 233 Konstytucji
dla ustaw okreslajgcych zakres ograniczen praw i wolnosci jednostki w czasie
trwania stanéw nadzwyczajnych. Jednak nawet ustanowienie postulowanej
w drugiej kolejnosci ustawy uniwersalnej nie bytoby ostatecznie przydatne do
rozwigzania problemu prawnego, z ktéorym przyszto mierzy¢ sie prawodawcy
w czasie pandemii COVID-19, polegajacego na zidentyfikowanej potrzebie cat-
kowitego zamkniecia niektérych branz dziatalno$ci gospodarczej (np. branzy
turystycznej lub gastronomicznej) lub w zasadzie catkowitego zniesienia okres-
lonych praw i wolnos$ci jednostki (np. swobody przemieszczania sie). Tego ro-
dzaju ograniczenia, jako Ze ingerowaty w istote konstytucyjnych praw jednostki,
moga bowiem podlega¢ ograniczeniu dalszemu niz proporcjonalnemu wytacz-
nie w czasie obowigzywania wtasciwego stanu nadzwyczajnego. Tym samym
postulowana ustawa uniwersalna nie umozliwitaby - zgodnego ze standardem
konstytucyjnym - zaingerowania we wszystkie dziedziny zycia w spos6b znany
z pierwszej fali pandemii COVID-19 w Polsce.

Mniejszej skali problemu upatrywa¢ mozna na ptaszczyznie uniwersal-
nych rozwigzan pomocowych, ktérych zrebowa, acz precyzyjna regulacja (np. na
ksztatt ustawy o wyrownywaniu strat majatkowych wynikajgcych z ograniczen
praw i wolnosci w czasach stan6w nadzwyczajnych, o ktérej mowa w art. 228
ust. 4 Konstytucji) pozwolitaby uchroni¢ zar6wno organy panstwa, jak i obywa-
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teli przed konieczno$cia nagtego i motywowanego przede wszystkim impulsem
chwili poszukiwania rozwigzan prawnych, majacych zaspokoi¢ pierwszorzedne
potrzeby pomocowo-kompensacyjne postulowane przez obywateli. Stanowie-
nie prawa pomocowego w czasach spokoju, na podstawie doswiadczen cza-
sow réznorodnych kryzyséw doswiadczanych przez panstwo jako zbiorowos¢
i organy wtadzy publicznej jako te podmioty, na ktérych ostatecznie spoczywa
znaczny ciezar administrowania panstwem w sytuacji nadzwyczajnej, moze
wptywac wytacznie korzystnie na stosowanie przemyslanych norm prawnych
przygotowanych na czas kolejnego kryzysu. Wytworzone dotychczas prawo-
dawstwo, przeanalizowane takze w niniejszym Raporcie w czeSci historycznej
(rozdziat I1.1 Raportu), jak i prawodawstwo pomocowe pierwszej fali pandemii
COVID-19 stanowig bogaty zas6b instrumentarium prawnego, bedacy wtasci-
wym kierunkiem prac nad postulowang ustawg uniwersalng wtasnie.

Za sytuacje jednoznacznie niedopuszczalng uznajemy za$ model przyje-
ty przez polski rzad, opierajacy stanowienie restrykcji na aktach prawnych ran-
gi rozporzadzenia. Wystgpienie bowiem sytuacji, w ktérej Sejm i Senat nie mogg
petic¢ swojej podstawowej, konstytucyjnej roli stanowienia prawa, jednoznacz-
nie uzasadnia spetnienie przestanki niewystarczajgcego charakteru zwyktych
Srodkéw konstytucyjnych dla zazegnania stanu szczeg6lnego zagrozenia, o kto-
rym stanowi art. 228 ust. 1 Konstytucji, a tym samym wymaga od wtasciwych
organdéw wtadzy podjecia dziatan zmierzajacych do wprowadzenia wtasciwego
stanu nadzwyczajnego.

Wobec takiej regulacji ustawowej mozna ponadto podnosi¢ szereg za-
rzutéw natury systemowej, w tym wypaczanie przez ustawodawce konsty-
tucyjnej idei stan6w nadzwyczajnych i obchodzenie specjalnych rozwigzan
przygotowanych na takie sytuacje ustawa. Podzielamy taka argumentacje. Jed-
nocze$nie uwazamy jednak, Ze jakakolwiek regulacja, nawet ustawowa, mogaca
zapewni¢ obywatelom cho¢ czeSciowa pewnos$¢ prawa, ktéremu podlegaja, jest
lepsza niz catkowity nihilizm w tym zakresie.



V. ZAYACZNIK -
FORMULARZ ANKIETY BADAWC/ZE]

Ankieta przed rozpoczeciem badan empirycznych zostata skonsultowana
pod wzgledem konstrukcyjnym i merytorycznym z pracownikiem naukowym
Uniwersytetu Jagiellonskiego, zawodowo przeprowadzajacym tego rodzaju
badania.

POMOC PANSTWA PRZEDSIEBIORCY W PIERWSZE] FALI PANDEMII
[wypetnienie ankiety nie powinno zaja¢ wiecej niz 8 minut]

Ankieta, ktora przekazujemy Panstwu do wypetnienia, jest czeScig studenckie-
go grantu naukowego realizowanego na Uniwersytecie Jagiellonskim w ramach
programu strategicznego Uczelnia Badawcza - Inicjatywa Doskonatosci.

Badania majg odpowiedzie¢ na pytanie, czy w czasie pierwszej fali pandemii
(marzec-czerwiec 2020) pomoc udzielona przez panstwo przedsiebiorcom
byta réwna dla wszystkich dotknietych kryzysowa sytuacja.

Przede wszystkim interesuje nas, czy pomoc byla adekwatna do sytuacji,
w ktorej znalazly sie Panstwa firmy na skutek obostrzen.

W dalszej kolejnosci chcielibySmy dowiedzie¢ sie, czy dostrzegaja Pan-
stwo nieréwne traktowanie przez witadze publiczne réznych branz i gatezi
gospodarki.
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Niniejsza ankieta ma na celu réwniez ustalenie, czy zachodzi wptyw pomie-
dzy udzielona pomoca a sympatiami politycznymi przedsiebiorcow.

AnKkieta jest w pelni anonimowa. Nie wymagamy od Pani/Pana podania ja-
kichkolwiek danych, ktére mogtyby pozwoli¢ nam zidentyfikowa¢ Pani/Pana
dziatalno$¢ gospodarcza lub Panig/Pana osobiscie.

BRANZA GOSPODARKI
Prosze wskazaé, w ktérej z czterech branz prowadzi Pani/Pan dziatalnos¢
gospodarczq.

1. Moja gtéwna dziatalno$¢ gospodarcza skupia sie na prowadzeniu dzia-
falnoSci:

Jezeli prowadzi Pani/Pan dziatalnos¢ w wiecej niz jednej branzy, prosimy
0 wypetnienie osobnego kwestionariusza dla kazdej z nich. Linki do formula-
rzy dotyczqcych branz turystycznej, transportowej i budowlanej znajdq sie na
koricu ankiety.

gastronomicznej

turystycznej

transportowej

budowlanej

ogod

Prosimy o podanie podstawowych informacji o prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej, ktére postuzq celom statystycznym.

2. Moija firma prowadzi dziatalno$¢ w formie:

[1 jednoosobowej dziatalnosSci gospodarczej

L] spotki cywilnej

[ spotki prawa handlowego (np. spétka jawna, komandytowa, z 0.0.)

3. Czy w okresie przed 6 czerwca 2020 r. Pani/Pana firma zatrudniata pracow-

nikéw (np. na podstawie umowy o prace lub umowy cywilnoprawnej)?
Tak
Nie

0o
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ZATRUDNIENIE PRACOWNIKOW
[sekcja wyswietlana po zaznaczeniu w pytaniu nr 3 odpowiedzi , Tak”]

L

Prosze wskaza¢ liczbe zatrudnionych przez Pani/Pana firme os6b do
6 czerwca 2020 r.
1

O 0 O Ul > Wi

10-19 os6b

20-49 os6b
50-250 os6b
powyzej 250 os6b

Ooooooooooogd

MIE]JSCE 1 RODZAJ PROWADZONE] DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

U1

Prosze wskaza¢, na terenie ktérego z wojewddztw Pani/Pana firma prowa-
dzi dziatalno$¢ gospodarcza. Jezeli dziatalno$¢ prowadzona jest na terenie
kilku wojewo6dztw - prosze zaznaczy¢ wszystkie z nich.

dolno$laskie

kujawsko-pomorskie

lubelskie

lubuskie

t6dzkie

matopolskie

mazowieckie

opolskie

podkarpackie

podlaskie

pomorskie

$laskie

Swietokrzyskie

warminsko-mazurskie

wielkopolskie

zachodniopomorskie

Oooooooooooooogod
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6. Prosze wskaza¢, na czym gtéwnie skupia sie prowadzona przez Pani/Pana
firme dziatalno$¢ gospodarcza. W razie prowadzenia dziatalnos$ci w wiecej
niz jeden wymieniony sposéb - prosze zaznaczy¢ wszystkie sposoby prowa-
dzenia dziatalno$ci.

[1 Firma prowadzi restauracje, kawiarnie, fast food, lodziarnie, pizzerie itp.
w lokalu (obiekcie handlowym), ktérego powierzchnia nie przekracza
2000 m kw.

[1 Firma prowadzi restauracje, kawiarnie, fast food, lodziarnie, pizzerie
itp. w lokalu (obiekcie handlowym), ktérego powierzchnia przekracza
2000 m kw.

[1 Firma prowadzi bar, tawerne, koktajlbar, pub, piwiarnie itp. w lokalu (obiek-
cie handlowym), ktérego powierzchnia nie przekracza 2000 m kw.

[1 Firma prowadzi bar, tawerne, koktajlbar, pub, piwiarnie itp. w lokalu (obiek-
cie handlowym), ktérego powierzchnia przekracza 2000 m kw.

[] Firma prowadzi dziatalno$¢ restauracyjng lub barowg w srodkach transportu

7. Jestem (moja spoétka jest):
(dopuszczalny jest wybdr kilku opcji)

[J Wtascicielem powierzchni ustugowej, na ktérej prowadze dziatalnos¢

[ Najemca/dzierzawcg powierzchni ustugowej, na ktorej prowadze
dziatalnos$¢

(] Inne

RESTRYKCJE, KTORE DOTKNELY PROWADZONA PRZEZ PANI/PANA FIRME
DZIALALNOSC GOSPODARCZA

0d 14 marca 2020 r. branza gastronomiczna zostata objeta restrykcjami w zwiqz-
ku z pierwszq falg pandemii koronawirusa. W tej sekcji prosimy o wskazanie, kt6-
re z restrykcji dotknety dziatalnos¢ prowadzonq przez Pani/Pana firme.

8. W czasie pierwszej fali pandemii (14 marca - 6 czerwca 2020 r.) i jednoczes-
nie w czasie pierwszego lockdownu (14 marca - 17 maja 2020 r.):

[] Od 14 marca do 17 maja 2020 r. moja firma nie prowadzita w ogoble
dziatalnosci

[] W czasie pierwszego lockdownu moja firma prowadzita dziatalno$¢ gospo-
darcza, nie zwazajac na wprowadzone obostrzenia

[] Moja firma prowadzita dziatalno$¢ od 14 marca do 17 maja 2020 r, nie zwa-
Zajac na obowiazujacy zakaz prowadzenia dziatalnosci, jednak z pewnymi
ograniczeniami/obostrzeniami, ktére wprowadzitam/-em samodzielnie
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W jakim czasie i w jaki spos6b prowadzit/-a Pan/Pani dziatalno$¢ gospo-
darcza w czasie pierwszego lockdownu?

[pytanie wyswietlane po zaznaczeniu w pytaniu nr 8 odpowiedzi drugiej
lub trzeciej]

pole na wpisanie odpowiedzi przez ankietowanego

SPADKI LUB WZROSTY OBROTOW, PRZYCHODOW, KOSZTOW PROWADZE-
NIA DZIALALNOSCI ORAZ DOCHODOW

Ta sekcja zawiera pytania o procentowq ocene wymienionych danych zwiqza-
nych z prowadzonq dziatalnosciq. Odpowiedzi na zadane pytania nie sq oczy-
wiscie obowigzkowe. Stanowiq one jednak bardzo wazny element badania.

10.

Wprowadzenie lockdownu podczas pierwszej fali pandemii koronawiru-
sa (do 6 czerwca 2020 r.) skutkowato dla mojej dziatalnosci tacznym _____
wzgledem okresu przed nastapieniem epidemii:

(jezeli wysokos¢ obrotéw, kosztow, przychodéw lub dochoddéw pozostata nie-
zmienna - prosze nie zaznacza¢ zadnej odpowiedzi)

L1 SPADKIEM obrotéw
[l WZROSTEM obrotéw
[J SPADKIEM kosztéw prowadzenia dziatalnosci
[ WZROSTEM kosztéw prowadzenia dziatalnosci
[J SPADKIEM przychoddéw
1 WZROSTEM przychodow
[0 SPADKIEM dochodéw
[J WZROSTEM dochodéw
11. Laczny SPADEK/WZROST wskazany w pytaniu poprzednim w czasie pierw-
szej fali pandemii wynidst w przyblizeniu:
ol & 8| . &
o=l osl g £ &85 gs
oS 2SS ZEISE
TS E|oi|oi|o |0 S5 Nlg 3
S < S ol 83 a
— 2] n RZEZ=Z5
2 =
SPADEK obrotéw [ L] L] 0 0 L L]
WZROST obrotéow ] [ O [ [ [l
SPAD!EI.( kosztéw prowadzenia dzia- 0O 0O 0 0 O 0 O
talnosci
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1 m -
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WZROST kosztéw prowadzenia dzia-| [ ] [ [ O O O

talnosci

SPADEK przychodow [ [ [ [ [ [ [
WZROST przychodow [ [ L [ L ] Ul
SPADEK dochodéw O O O [l [l ] [
WZROST dochodéw 0 L [ [l [ [ [

OCENA WPROWADZONYCH RESTRYKC]I
Ograniczenia w funkcjonowaniu gospodarki w czasie pierwszego lockdownu
(14 marca - 17 maja 2020 r.) spotykaty sie z réznorodnym odbiorem spotecznym.
Prosze wskazad, jak Pan/Pani je odbierat/a.

12. Wprowadzenie catkowitego zakazu prowadzenia dziatalnosci gastro-
nomicznej trwajgcego do 17 maja 2020 r. byto w pierwszej fali pandemii
uzasadnione.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ca.%kow1c1e31q OoooOoOOoOO0OO00o0oQn W pelni sie
nie zgadzam zgadzam

13. Catkowity zakaz prowadzenia dziatalno$ci gastronomicznej w pierwszej fali
pandemii byt niesprawiedliwy wzgledem obostrzen wprowadzanych w in-
nych dziedzinach zycia i gospodarki.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ca.}kow1c1e51(—; OO0oO0ooOO0O0o0oQn W pelni sie
nie zgadzam zgadzam

14. W pierwszej fali pandemii istniaty inne, powazniejsze Zrodta zakazen niz
prowadzona przez moja dziatalno$¢ gastronomiczna.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ca.}kow1c1e51q OooOOoOOO0OO00ao0oQn0 W pelni sie
nie zgadzam zgadzam
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15. W pierwszej fali pandemii firmy z innych branz, z ktérych dziatalnoscig wia-
zaly sie powazniejsze zagrozenia, zostaly mimo to potraktowane tagodniej
niz moja firma (zostaty na nie natoZzone mniejsze obostrzenia).

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ca.%kow1c1e51e; OooOoOO0OO0OO0o0ooaQ W peni sie
nie zgadzam zgadzam

OCENA OTRZYMANE] POMOCY PUBLICZNEJ W ZWIAZKU Z PIERWSZA FALA
PANDEMII

W tej sekcji prosimy o udzielenie informacji i ustosunkowanie sie do kilku zapre-
zentowanych twierdzen dotyczgcych pomocy, ktdrej paristwo udzielito Pani/Pana
firmie w czasie pierwszej fali pandemii.

16. Prosze wskaza¢, z ktorych instrumentéw wsparcia udzielanych przez pan-
stwo skorzystata Pani/Pana firma w czasie pierwszej fali pandemii:

[] Nie skorzystatem z zadnego z instrumentéw wsparcia

[J Dofinansowanie do wynagrodzen pracownikow

[] Zwolnienie z podatku od nieruchomosci (jezeli zostalo wprowadzone przez
rade gminy)

[J Przedtuzenie terminu ptatnosci rat podatku od nieruchomosci za okres od
kwietnia do czerwca 2020 r. (jezeli zostato wprowadzone przez rade gminy)

[J Brak optaty prolongacyjnej za roztozenie na raty lub odroczenie terminu
ptatnosci sktadek ZUS naleznych za okres od 1 stycznia 2020 r.

[1 Catkowite zwolnienie z ptatnosci sktadek ZUS i NFZ za okres od 1 marca do
31 maja 2020

[J 50% zwolnienie z ptatnosci sktadek ZUS i NFZ za okres od 1 marca do
31 maja 2020 r.

L1 Brak optaty prolongacyjnej za roztozenie na raty lub odroczenie terminu
ptatnosci podatku PIT lub CIT

[0 Swiadczenie postojowe w zwiazku z przestojem w prowadzonej dz. gosp.

[1 Dofinansowanie cze$ci kosztéw prowadzenia jednoosobowej dz. gosp. od
starosty (przystugiwato wytacznie osobie niezatrudniajacej pracownikéw)

[] Pozyczka od starosty dla mikroprzedsiebiorcy do 5000 zt na pokrycie bieza-
cych kosztéw prowadzenia dz. gosp.

[J Poreczenie otrzymane od Banku Gospodarstwa Krajowego

[ Zmiana warunkéw lub terminéw sptaty kredytu, ustalona z bankiem (tzw.
wakacje kredytowe)

[ Pozyczka otrzymana od Polskiego Funduszu Rozwoju (w ramach tzw. Tar-
czy finansowej PFR)
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[1 Poreczenie/gwarancja otrzymana od Polskiego Funduszu Rozwoju (w ra-
mach tzw. Tarczy finansowej PFR)

[1 Zawieszenie postepowania dotyczacego naleznosci z tytutu zwrotu $rod-
kéw przeznaczonych na realizacje programoéw finansowanych z udziatem
srodkéw europejskich

[1 Inny, niewymieniony instrument wsparcia

17.Na jaka kwote szacuje Pani/Pan ogélng warto$¢ otrzymanej pomocy
w pierwszej fali pandemii (do 6 czerwca 2020 r.)?
Prosze wprowadzi¢ wartos¢ zapisanq cyfrowo. Jesli nie otrzymat/a Pan/Pani
zadnej pomocy - prosze wpisac: 0

pole na wpisanie odpowiedzi przez ankietowanego

[UnN

8. Biorac pod uwage skale obostrzen, uwazam, Ze pomoc otrzymana przez
moja firme ze strony panstwa w pierwszej fali pandemii byta:
niewystarczajgca

adekwatna

nadmierna

Ooodo

zadne z powyzszych

OCENA POMOCY PUBLICZNE], UDZIELONEJ INNYM BRANZOM

W tej sekcji prosimy o ustosunkowanie sie do kilku zaprezentowanych twierdzen
dotyczqcych pomocy, ktérej paristwo udzielato przedsiebiorcom z innych branz
w czasie pierwszej fali pandemii.

19. W pierwszej fali pandemii pomoc udzielana innym branzom byta generalnie
adekwatna do skali obostrzen, ktore je dotknety.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Ca-}kowwlesug OO0oO0oOoOO0O0o0ooQn W pelni sie
nie zgadzam zgadzam

20. Biorac pod uwage skale obostrzen, w pierwszej fali pandemii istniaty bran-
ze, ktére otrzymaty ze strony panstwa pomoc:

[0 nadmierng

[] niewystarczajaca

[J zadna z powyzszych
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Jezeli Pani/Pana zdaniem niektére sposréd innych branz otrzymaty pomoc
nieproporcjonalng do skali obostrzen, ktdre je dotknety (nadmierna lub nie-
wystarczajaca), prosze krotko wskazac te branze i na czym polegata nieade-
kwatno$¢ pomocy.

[pytanie wyswietlane po zaznaczeniu w pytaniu nr 20 odpowiedzi nr 1
lub 2]

pole na wpisanie odpowiedzi przez ankietowanego

UPADLOSC

22.

oOooo

N
w

OO0oo0Ogdno

Czy w oKkresie pierwszej fali pandemii Pani/Pan lub Pani/Pana spo6tka stata
sie niewyptacalna, co uzasadniato ztozenie wniosku o ogtoszenie upadtosci?
Tak

Nie

Nie wiem

Nie chce odpowiadac na to pytanie

. Czy w zwiagzku z wystapieniem stanu niewyptacalnosci ztozyt/a Pan/Pani

lub Pana/Pani spdétka wniosek o ogtoszenie upadtosci?

[pytanie wySwietlane po zaznaczeniu w pytaniu nr 22 odpowiedz ,Tak”]
Tak

Nie, poniewaz stan niewyptacalnosci ustat

Nie, poniewaz nie wiedziatam/em ze moge ztozy¢ taki wniosek

Nie, z innych przyczyn

Stan wyptacalnosci nie wystapit

Nie chce odpowiadac na to pytanie

POLECENIA OD ORGANOW PANSTWA

24.

W okresie pandemii wojewoda, a nastepnie premier oraz minister zdrowia
uprawnieni sg do wydawania polecen przedsiebiorcom. Czy w pierwszej fali
pandemii (do 6 czerwca 2020 r.) zostato Pani/Pana firmie wydane polece-
nie od ww. organéw w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza?
Tak

Nie
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25. Czego dotyczyto i do czego zobowigzywato wydane Pani/Pana firmie
polecenie?
[pytanie wySwietlane po zaznaczeniu w pytaniu nr 24 odpowiedzi , Tak”]

pole na wpisanie odpowiedzi przez ankietowanego

SYMPATIE POLITYCZNE
Niniejsza strona jest ostatniq czesciq ankiety.

26. Na kogo oddat/a Pan/Pani gtos w wyborach parlamentarnych w 2015 roku?
KW Prawo i Sprawiedliwo$¢

KW Platforma Obywatelska RP

KW Partia Razem

KW KORWIN

KW Polskie Stronnictwo Ludowe

KKW Zjednoczona Lewica SLD+TR+PPS+UP+Zieloni

KWW Kukiz’'15

KW Nowoczesna Ryszarda Petru
KWW Ruch Zbigniewa Stonogi

KWW Grzegorza Brauna ,Szczes¢ Boze
Inny komitet

oddatem gtos niewazny

Nie bratem/am udziatu w wyborach
Nie chce odpowiadac¢ na to pytanie

Nie pamietam

1”

OoooOoooooooooog

. Na kogo oddat/a Pan/Pani gtos w wyborach parlamentarnych w 2019 roku?
KW Polskie Stronnictwo Ludowe
KW Prawo i Sprawiedliwo$¢
KW Sojusz Lewicy Demokratycznej
KW Konfederacja Wolno$¢ i Niepodlegtos¢
KKW Koalicja Obywatelska PO .N iPL Zieloni
KWW Koalicja Bezpartyjni i Samorzadowcy
Inny komitet
Oddatem gtos niewazny
Nie bratem/am udziatu w wyborach
Nie chce odpowiadac¢ na to pytanie
Nie pamietam

Oooooooooooy
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28. Czy skala pomocy udzielona Pani/Pana firmie w zwigzku z ograniczeniem/

oOooo

O

N
O

Oo0ooooooooogo

zakazaniem prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wptyneta na Pani/Pana
sympatie polityczne?

Nie, nie wptyneto to na moje sympatie polityczne

Tak, w zwiazku z czym w kolejnych wyborach zagtosuje na inny komitet
Tak, ale pomimo tego w kolejnych wyborach zagtosuje tak jak w poprzednich
Tak, w zwigzku z czym wezme udziat w kolejnych wyborach, cho¢ wcze$niej
tego nie robitam/em

Nie chce odpowiadac¢ na to pytanie

. Gdyby wybory parlamentarne odbyty sie dzisiaj, zagtosowat(a)bym na ko-

mitet utworzony przez:

Prawo i Sprawiedliwos¢

Koalicje Obywatelska — PO, Nowoczesna, Inicjatywa Polska, Zieloni
Lewice - Nowa Lewica, PPS, Razem, Wiosna Roberta Biedronia
Koalicje Polska - PSL, UED, Konserwatysci

Konfederacje Wolnos$c¢ i Niepodlegtos¢

Polske 2050 Szymona Hotowni

Kukiz’15

Polskie Sprawy

Porozumienie Jarostawa Gowina

Inne ugrupowanie

Oddat(a)bym gtos niewazny

Nie gtosowat(a)bym wcale

Nie chce odpowiadac na to pytanie

PODSUMOWANIE
Serdecznie dziekujemy za wypetnienie ankiety. Uzyskane dane pozwolq badaczom
w jeszcze wiekszym stopniu odpowiedzie¢ na pytania objete grantem.

30. Czy ma Pani/Pan uwagi do wypetnionej ankiety?

pole na wpisanie odpowiedzi przez ankietowanego

31. Czy jest Pani/Pan zainteresowana/y otrzymaniem raportu stanowigcego

O
U

podsumowanie wynikéw badan?
Tak
Nie






STRESZCZENIE

Raport stanowi podsumowanie badan normatywnych i empirycznych, ktére ob-
jety swoim zakresem pierwsza fale pandemii COVID-19 w Polsce (okres od mar-
ca do czerwca 2020 r.). Autorzy przeanalizowali regulacje prawne dotyczace
czterech branz dziatalno$ci gospodarczej: gastronomicznej, turystycznej, trans-
portowej i budowlanej, zaré6wno pod wzgledem przepiséw ograniczajacych
prowadzenie tych dziatalnosci z powodu pandemii, jak i przepiséw pomoco-
wych. Gléwnym celem badan byto sprawdzenie, czy konstytucyjnie ugruntowa-
ny mechanizm ustalania cechy relewantnej adresata w formutowaniu rozwia-
zan pomocowych zachowuje aktualnos¢ w przypadku pomocy udzielanej przez
panstwo przedsiebiorcom dotknietym kryzysem pandemii.

Publikacja zawiera réwniez spostrzezenia i analizy dotyczace histo-
rycznych kryzyséw powodowanych sitami natury, ktére wystepowaty w Polsce
w czasie obowigzywania aktualnej Konstytucji, i wczesnych metod zwalczania
wyniktych z nich szkéd, ze szczegdlnym uwzglednieniem prawnych mechani-
zmow, ktore znajdowaty zastosowanie w tych sytuacjach.

Podsumowanie raportu zawiera postulaty o charakterze de lege ferenda,
ktérych wprowadzenie do polskiego porzgdku prawnego skutkowatoby znacz-
nie wyzszym anizeli aktualny poziomem przygotowania organdéw panstwa na
systemowe, zorganizowane udzielanie pomocy we wczes$niej zdefiniowanych
formach podmiotom poszkodowanym w wyniku wystapienia zjawisk o cha-
rakterze katastrof naturalnych, ze szczegélnym uwzglednieniem ewentualnych
przysztych wydarzen noszacych znamiona pandemii.

Stowa Kkluczowe: raport, zasada réwnosci, ograniczenia praw i wolnosci, dzia-
talno$¢ gospodarcza, stany nadzwyczajne
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PANDEMIC IN POLAND
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l. INTRODUCTION

I.1. Terminology

Project

The project entitled “State aid for entrepreneurs during the
COVID-19 crisis - a new look at the constitutional principle
of equality? A case study” supported by a minigrant under
the “Society of the Future” Priority Research Area at the
Jagiellonian University in Krakéw under the Excellence Initi-
ative - Research University programme.

Report

This document summarizing the research carried out under
the Project, published in Polish and English in book and elec-
tronic form.

Authors

Authors of the Report and Project researchers - fifth-year
students of law at the Jagiellonian University in Krakow:
Kacper Koman (Project manager) and Ziemowit Syta (Pro-
ject co-author).

The first wave

The period from 14 March 2020 to 6 June 2020, during
which the first wave of SARS-CoV-2 infections spread in Po-
land. The date of 6 June 2020 was recognized by the authors

(of the of the Report as the last day of the first wave of the pandem-

pandemic) ic because it was on that date that a significant portion of
restrictions on social and economic life in force at the time
were lifted / reduced.

Pandemic These terms are used interchangeably in this work. However,

or epidemic
(of COVID-19)

the authors are aware of the terminological distinction be-
tween them in medical sciences, especially epidemiology.
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I.3. The goals of the research project

The main goal that the Authors pursued as part of the Project was to deter-
mine whether the COVID-19 pandemic made it necessary to change the way
the principle of equality is perceived, as defined in Article 32, section 1 of the
Constitution of the Republic of Poland, and whether the until now commonly
stressed necessity to search for a legally relevant feature that could be used to
test compliance with the equality requirement, has not become obsolete.

The situation that the Polish legislator faced in connection with the glob-
al challenges posed by the uncontrolled spread of the SARS-CoV-2 virus prompt-
ed the authors to undertake scholarly and empirical research that would take
into account three interrelated areas:

1) national legislation pertaining to legal regulations limiting or prohibit-
ing business activity in the industries covered by the research;

2) national legislation pertaining to legal regulations that constitute the
state’s reaction to the restrictions it itself introduced, taking the form of
so-called “crisis shields” in the public sphere;

3) social reception of the aid referred to in item 2 among those eligible for
it, i.e. entrepreneurs conducting business in the industries covered by
the restrictions.

Given the extremely broad nature of the research question (the large
number of restrictions introduced by the state in almost all areas of life), it was
deemed reasonable by the researchers to limit the scope of the study to four
branches of industry:

e tourist industry,

e catering industry,

e transportindustry,

e construction industry
This choice was not accidental. When observing the country’s social and

economic life from the perspective of the development of the pandemic, one
can notice that the extent of state control varies significantly between different
industry sectors. From an abstract viewpoint, this issue leads, first of all, to the
conclusion that such legislative actions are obviously justified, as they take into
account different degrees of threat posed by the operation of businesses in indi-
vidual industries. However, the practice of imposing restrictions and failure to
communicate properly with the relevant social groups that the state authorities
were accused of led periodically to charges against the ruling party that the limi-
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tations on the freedom of business activity were illogical and - what is primarily
interesting from the point of view of the project objectives - disproportionate.?

Therefore, the Authors decided that for the restrictions and the state
aid offered to affected businesses to be analysed as accurately as possible, the
study should take into account industries that differed with regard to the extent
of state intervention. In this way distinction was made between industries in
which severe restrictions were imposed at the very beginning of the pandemic
(the catering industry), those in which restrictions were periodic and varied in
degree (the tourist and transport industries), as well as those which, in the pub-
lic perception, remained outside the immediate interest of the state authorities
(the construction industry).

The research enabled the Authors to obtain a full picture of the instru-
ments created and used by the state authorities to combat the effects of the cri-
sis caused by the pandemic. The tools, in the form of legal regulations directed
at many areas of social activity, varied in many respects. As an example one may
point to differences in where the enactment that introduced particular solu-
tions ranks in the hierarchy of laws.

As evidenced by the practice that was adopted at the beginning of the
pandemic and continued to be followed until the date of this report (October
2021), the executive branch relied on ordinances, provided for in Article 87,
section 1 and Article 92 of the Polish Constitution, as the basis for imposing
restrictions on social life. Aid, in turn, was mainly regulated by means of leg-
islation in the form of acts of Parliament (see U2-U4). In their review of legal
norms, the Authors aimed for a reader-friendly account of the legal environ-
ment of the first wave of the epidemic, which made it possible to achieve two
of the aforementioned goals of the project. The result is the extensive tables to
be found in Chapter II of the Report. By being concise, they aim to offer to the
Reader an accessible and relatively easy outline of legal regulations imposing
restrictions on social activities as well as regulations introduced in response to
those restrictions.

The third research area under study concerned the social response to the
aid offered to entrepreneurs in the four industries, and our aim was to answer:

e whether the aid provided to entrepreneurs was equal for everyone and
proportionate to the situation which they faced due to the restrictions;

e whether entrepreneurs perceive inequalities in how different industries
and economy sectors were treated by the state authorities;

For example, representatives of the fitness industry: https://www.branzafitness.com/
nowe-obostrzenia-w-zwiazku-z-koronawirusem-polska-federacja-fitness-nielogiczne/
[access: 22.09.2021].
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¢ whether the aid provided has influence on the political sympathies of
entrepreneurs.

The survey was an opportunity for the Authors to move away from the
objective research tools used for the analysis of the legal environment in pursuit
of the first and second goal of the Project, in favour of collecting data of subjec-
tive nature. The information collected in the survey made it possible to enrich
the Report by including opinions expressed by entrepreneurs - whether posi-
tive or not - regarding the state aid they received. These data constituted a val-
uable clue when drawing up the conclusions about the validity of the current
constitutional paradigm of equality before the law and therefore contributed to
the achievement of the main goal of the Project.

I.4. The description of the research project

The wide range of issues indicated above, related to the state’s reaction to the
pandemic, forced the Authors to narrow down the scope of the study both in
terms of its subject matter (restriction to four industries) and time range. As
a result, the analysis covers only the period of the first wave of pandemic, last-
ing from 14 March to 6 June 2020. The study is therefore preliminary in char-
acter, and adapted to the range of research areas within the scope of feasible
projects as well as the Authors’ financial and organizational capacities. The suc-
cessful completion of the current research does not preclude an in-depth study
focusing on the subsequent stages of the coronavirus epidemic.

It is worth noting from the point of view of the current study the fact
related to the phenomenon of “production of law”, that is, the number of pages
of legislation enacted or published in a given calendar year. The coming of the
pandemic produced two measurable effects in Poland. First, the year 2020 led
to the adoption of only 14,921 pages of legislation, which is the lowest num-
ber since 2008, when the Parliament enacted around 12,600 pages of legisla-
tion, and constitutes a drop by 30.7% compared to 2019 and by as much as
57.7% compared to 2016, which was a record-breaking year with regard to pro-
duction of law.3

8 “Barometr prawa. Barometr stabilno$ci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce. Edy-
cja 2021” a study carried out by Grant Thornton Poland; https://barometrprawa.pl/
wp-content/uploads/2021/03/Barometr%Z20prawa%202021%20RAPORT%20Grant
%20Thornton%2004%2003%202021.pdf [access: 22.09.2021].
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The amount of pages of legal acts that went into force in the years enlisted below

The amount of pages

Chart 1. Own study based on data from the survey “Barometr prawa. Barometr sta-
bilnosci otoczenia prawnego w polskiej gospodarce. Edycja 2021.74

The effect described was not neutral with respect to legislation enacted
in response to the pandemic. A considerable number of regulations were intro-
duced in relation to the fight against the pandemic, thus affecting the amount of
research data. Therefore, the Authors decided to focus on the first wave of the
pandemic only, i.e. a period limited to the first half of 2020. Despite such a lim-
itation, the study covered 24 domestic laws in the form of acts or ordinances,
listed in item 1.2 of the Report.

In order to include a comparative aspect in the Report, the Authors also
decided to examine the methods of response of the state authorities in Poland
to a variety of economic and natural crises after 1989, in particular with ref-
erence to the institutions provided for by the 1997 Constitution, i.e. the three
state-of-exception mechanisms: state of natural calamity, state of emergency,
and martial law; as well as similar legislative actions by state agencies.

+  Ibidem.
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I.5. The atmosphere during the first wave of the pandemic

[.5.A. The number of infections

On 27 January 2020, the Bavarian Ministry for Health and Care announced the
first confirmed case of infection with the SARS-CoV-2 virus in Germany.® Four
days later, on 31 January 2020, positive COVID-19 test results were obtained in
[taly. Having travelled from the Chinese city of Wuhan, the virus had spread to
Europe and the European Union.

The reconstruction of the national media coverage of that time makes
it possible to notice the atmosphere of anxiety and anticipation while awaiting
the first infection in Poland.® On 4 March 2020, this anticipation was replaced
by a confirmed report of the first infection in the country.’

The available historical record point to a factor that began to take root
in social awareness with the passage of time and life under coronavirus con-
ditions, namely to a disproportion between the fear of infecting oneself or the
loved ones and the real risk of such an infection. The analysis of publicly avail-
able data on the development of the epidemic in Poland shows how significant
this disproportion was. It is enough to analyse public data on the number of new
confirmed cases of infection to see that the level of new cases in the first wave
of the pandemic (i.e. up until 6 June 2020) was almost negligible compared to
what was observed in the second and third waves, as well as in the forthcoming
fourth wave of the pandemic at the time of writing this Report (October 2021),
with the daily numbers of new infections peaking at 27,875 on 7 November
2020 and at 35,251 on 1 April 2021. The first wave reached its culmination on
its last day, i.e. 6 June 2020. 576 new infections were then recorded, which was
the highest result since 4 March 2020.

https://www.tagesschau.de/inland /gesellschaft/rothe-coronavirus-101.html [access:
24.09.2021].

¢ During a press conference on 29 January 2020, the Minister of Health at the time,
Lukasz Szumowski, pointed out that “sooner or later, the coronavirus will reach Poland”
https://wiadomosci.onet.pl/kraj/koronawirus-w-polsce-minister-zdrowia-predzej-
czy-pozniej-do-nas-dotrze/zbvz7p0 [access: 24.09.2021].

In a press conference on 4 March 2020, the Minister of Health at the time, Lukasz Szu-
mowski, announced that the first positive case of coronavirus infection in Poland was
diagnosed in a 66-year-old resident of Lubuskie Province.
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Chart 2. M. Rogalski, COVID-19 w Polsce, https://docs.google.com/spreadsheets/u/
1/d/1lierEhD6gcq51HAM433knjnVwey4ZE5DCnulbW7PRG3E /htmlview#

1.5.B. “A society that accepts restrictions”

Looking back from the point of view of the third quarter of 2021, when the
availability of vaccinations that almost completely prevent severe or fatal SARS-
CoV-2 disease is not reduced by an extreme surplus of demand from countries
relative to the supply capacity of pharmaceutical companies, our perspective
on the beginning of the pandemic in Poland may be burdened, on the one hand,
with the risk of being blurred due to the passage of time, and on the other, with
a kind of disbelief at how disproportionate the reaction was to the actual risk
at the time.

It should be considered obvious that in the initial stages of the epidemic
the risk of its spread caused social paralysis in Poland, but was also a factor that
induced discipline and subordination among the organs of power, especially the
executive, at levels not found in the times without this threat.

The best example supporting this claim might be that the general prohi-
bition on movement introduced throughout the country by the Council of Min-
isters in the ordinance of 31 March 2020 [R3] - which, admittedly, included
exemptions in exceptional cases, e.g. with respect to movement in connection
with work or in order to satisfy basic needs (see §5, items 1 and 2 of R3, respec-
tively) - was accepted almost indiscriminately by people, who indeed remained
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in their homes until the restrictions were lifted/eased (on 2 May 2020, by ordi-
nance [R6]) Moreover, it turned out that the level of approval for such solutions
was not temporary. In one of the polls published before Easter 2021 (4 April
2021), 42.4% of respondents supported the introduction of the prohibition on
movement just before and during the holiday.?

The first weeks of the pandemic naturally evoked a sense of threat in
society, while at the same time drawing people’s attention to announcements
made by the authorities. Therefore, citizens’ level of approval of the initial rec-
ommendations and restrictions introduced by the government was very high
at the beginning, also among those who did not support the Law and Justice
government. According to a survey conducted by the Stefan Batory Foundation
at the very beginning of the pandemic (24-26 March 2020), 82.4% of the re-
spondents strictly followed the epidemic safety recommendations issued by the
national authorities. Furthermore, clearly more than half of the respondents
(66.2%) did not agree with the claim that the security measures introduced in
the country were too restrictive.” It should be pointed out, however, that the
study was carried out at a time when the restrictions in force throughout
the country included a prohibition on catering [§5.1.1.a and §5.1.1.f of R1], and
the shutting down of the spa industry [§5.1.3 of R1] and broadly-defined hotel
industry [§5.1.1.g of R1], as well as severe limitations on the operation of shop-
ping centres [§6.3.1 of R2].

However, as pointed out by the sociologist Dr. hab. Piotr Dtugosz, profes-
sor at the Pedagogical University of Krakow, “after the initial period of coopera-
tion and attempts at social mobilization in the face of the pandemic, conflict and
aggression begin to dominate - each person begins to fight for what is theirs,
especially those individuals or groups whose former interests have remained
unthreatened.” !

The passing of time and the continuing uncertainty due to the fact that
the development of a drug or a vaccine that would help combat the pandemic
took time, began to cause social unrest throughout Europe. “Between March
and October 2020, there were over 30 protests against pandemic-related re-
strictions in 26 countries.”!!

8 https://www.money.pl/gospodarka/ponad-40-proc-polakow-za-wprowadzeniem-za
kazu-przemieszczania-sie-w-wielkanoc-glownie-osoby-po-50-tce-662149479058518
4a.html [access: 10.09.2021].

9 https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/04/Badanie-spoleczenstwo-
wobec-epidemii-fin.pdf [access: 10.09.2021].

10 P. Dtugosz, Trauma pandemii COVID-19 w polskim spoteczeristwie, Warszawa 2021.

1 P. Dlugosz, Trauma... p. 13 and A. Kluth’s article referenced therein entitled Tegoroczne
protesty to dopiero poczqtek. Swiat wkracza w epoke niepokojéw spotecznych, https://
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However, the reaction of the Polish authorities to the epidemic situa-
tion in the country should be seen also in the light of events related to the ulti-
mately unsuccessful so-called “envelope election”, also known as “postal elec-
tion”, i.e. an attempt to elect the President of Poland on 10 May 2020 pursuant
to the order of the Speaker of the Sejm of 5 February 2020 (Dz.U.2020.184).
Since the first term of office of the Polish President Andrzej Duda was to expire
at the beginning of August 2020, the Speaker of the Sejm - nearly a month be-
fore the earliest confirmed infections in the territory of Poland - set the date of
the first round of the election, pursuant to Article 128, section 2 of the Polish
Constitution. Thus, the election campaign proper began following the formal
ordering of the election and lasted until the day preceding it, i.e. until midnight
on the day before the election (9 May 2020). Its inherent features, characteristic
of all electoral committees, were conventions, candidates’ in-person meetings
with voters and touring the entire country. Once extreme restrictions were in-
troduced in almost all areas of social life, including mobility and the citizens’
right to move freely, even in their immediate neighbourhood, this method of
attracting voters became unfeasible.

However, based on strictly political reasoning, the then ruling represent-
atives of the parliamentary majority became anxious to hold the election at all
costs, so to speak, considering it a favourable opportunity to re-elect the in-
cumbent President Andrzej Duda, in view of society’s reservations towards the
idea of changing those in power in times of a developing crisis, which might be
explained primarily by reference to a psychological resistance to change in the
face of “uncertainty about tomorrow”. For the same reason, despite the internal
situation already observed in late March 2020 and the policy of nearly total
isolation introduced by ordinance [R3] in order to protect society against the
new disease, the representatives of the executive did not decide to introduce
in the territory of Poland any of the three states of exception provided for by
the Constitution. Even though the ordinary constitutional measures turned out
to be extremely insufficient in view of the assumed goals (for a more detailed
discussion see Chapter II of the Report), the executive authorities seemed to
ignore this fact for the sake of being able to hold the election on the originally
planned date. The declaration of a state of exception (and it is beyond the scope
of current discussion whether there were grounds for resorting to a state of
emergency or rather a state of natural calamity) would imply that the election
for the office of the President of the Republic of Poland cannot be held while the

forsal.pl/lifestyle/psychologia/artykuly/8012875,pandemia-covid-protesty-to-dopie
ro-poczatek-swiat-wkracza-w-epoke-niepokojow-spolecznych-opinia.html [access:
10.10.2021].
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state of exception is in force nor within 90 days after its termination, as stated
in Article 228, section 7 of the Constitution. A state of exception being in force
would also result in a prohibition on amendments to the Act on the election of
the President of the Republic of Poland, among others (Article 228, section 6 of
the Constitution).

Therefore, on the one hand, the conduct of the authorities shows a de-
sire to restrict social life as rigorously as possible by applying measures typical
of states of exception, which enable them to interfere in the essence of consti-
tutional freedoms and rights of the individual, but at the same time was in dis-
regard of constitutional measures in the form of states of exception, which had
been designed for such situations. However, it can almost certainly be said that
public authorities, and especially the Council of Ministers was driven by strictly
political reasoning in the period under analysis. Because the authorities strove
to hold the presidential election in May 2020 at all costs, and consequently,
needed to create an essentially new voting system as an alternative to classical
direct election at a polling station, and one that would address the necessity for
strict social isolation recognized at the time under study, they decided not to
introduce a state of exception. The evaluation of such conduct is carried out in
the following parts of the Report.

1.5.C. The European Commission’s approach to the pandemic

With the onset of the epidemic, the prospect of a pan-European economic col-
lapse provoked an almost immediate reaction from the European Union author-
ities. On 13 March 2020, the European Commission issued its communication
[EU1] on a coordinated economic response to the COVID-19 outbreak addressed
to the most important EU institutions (the European Parliament, the European
Council, the Council, the European Central Bank, the European Investment Bank
and the Eurogroup), announcing that work had begun on a communication ad-
dressed to the Member States which would specify the allowed state aid meas-
ures, constituting a coordinated and decisive action designed to mitigate the
destructive impact of the epidemic on the economies of EU countries.

The reaction was similar to the one in January 2011, when the Commis-
sion - in response to the global financial crisis that had begun in 2008 - decided
to issue an analogous communication entitled “Temporary Union framework
for State aid measures to support access to finance in the current financial and
economic crisis.”?

12 OJEU 2011/C 6/05.
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The Commission’s initial predictions were that the negative impact of
the pandemic would continue in the European economy “at least for the first
half of [2020], and possibly longer.”!* A steep economic recession was also ex-
pected, with GDP growth of the EU countries plummeting to “substantially neg-
ative” values.

Leaving the “infected” areas of the economy outside the research inter-
ests of the Project, we shall focus our attention on the measures proposed by
the Commission with a view to combating the pandemic. The relevant commu-
nication, [EU2], was published on 20 March 2020, and its main purpose was to
set out “the compatibility conditions [applied] to the aid granted by Member
States under Article 107(3)(b) TFEU.” The referenced provision of the Treaty
on the Functioning of the European Union'> was the basic determinant of the
Commission’s position adopted as of the date of communication [EUZ2].

Article 107(3)(b) TFEU became the basis for the Commission to declare
state aid compatible with the internal market if such aid was intended “to rem-
edy a serious disturbance in the economy of a Member State.” In recital (11) of
the communication, the Commission indicated, in turn, that:

this Communication sets out the possibilities Member States have
under EU rules to ensure liquidity and access to finance for under-
takings, especially SMEs that face a sudden shortage in this period
in order to allow them to recover from the current situation.

At the same time, the Commission specified the prerequisites which
state aid granted by the Member States should meet. All aid measures had to un-
dergo the test of necessity, appropriateness and proportionality from the point
of view of the relation between the proposed instruments and their objective,
which was to remedy a serious disturbance in the economy of a Member State.

The support provided was to accomplish two main goals: to guarantee
business continuity of economic entities during and after the pandemic, as well
as to positively stimulate the restoration of liquidity on domestic and intra-com-
munity markets.

Despite the limited financial capabilities of the EU budget, as acknowl-
edged by the Commission (recital (9) of communication [EU2]), and the redi-
rection of the main burden of aid to programmes financed by Member States,
the Commission did not lose sight of one of the fundamental objectives under-

13 Communication [EU1].
14 Ibidem.
15 QJEU 2012/C 326/1, p. 47.
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lying the Union, i.e. the integration of the internal market and prevention of
imbalances that can arise from ,harmful subsidy races” between the Member
States.?® This allows us to conclude that the policy of recovery from the crisis
caused by the epidemic was a long-term project for the Commission which
would lead to the re-realization of the economic values known to the Union
before the pandemic. This conclusion becomes particularly significant in the
context of a temporary process observed especially during the first wave of
the pandemic whereby the interconnected economies were being remodelled
into national economies, in an attempt (more or less successful) to become in-
dependent from economic partners in the neighbouring countries or contrac-
tors from more distant areas and to protect players in these economies against
another potential (sudden) supply chain disruption.’

The Commission listed five types of aid that Member States were al-
lowed to provide:

1) direct grants, repayable advances, and tax advantages (recital 22a of
communication [EU2]),

2) guarantees on loans taken from private banks in order to ensure access
to business liquidity (recital 24 of communication [EU2]);

3) subsidies to public loans in the form of subsidised interest rates (recital
26 of communication [EU2]),

4) implementation of the measures referred to in points 2 and 3 through
credit institutions and other financial institutions as financial interme-
diaries (recital 28 of communication [EU2]),

5) short-term export credit insurance granted by the Member States.

The document did not require implementation into national legislation.
It recognized that the ongoing situation met the prerequisite specified under
Article 107(3)(b) TFEU, or more specifically, that serious disturbances were af-
fecting the economies of the Member States as a result of the epidemic.

16 Communication [EU2].
17 K. Czech et al,, Polska gospodarka w poczqtkowym okresie pandemii COVID-19, Wy-
dawnictwo SGGW, Warszawa 2020.
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II.1. State response to crisis situations
from a historical perspective

Emergencies caused by natural forces'® have always been a challenge to socie-
ties struggling with them. In the face of these, certain measures undertaken by
public authorities become necessary.

These measures, designed to prevent the development of a crisis, often
require restrictions on rights and freedoms guaranteed by the constitution. Such
a solution to the conflict of values is justified by Article 31, section 3 of the Con-
stitution. At the same time, based on the principle of citizens’ trust in the state,
the authorities cannot leave those who have suffered as a result of the state’s
actions without at least a partial compensation. In doing so, this liability must
be distinguished from the state’s liability to compensate for unlawful acts (Arti-
cle 77 of the Constitution).

In addition to compensation for damage suffered as a result of actions
that are lawful but involve interference in rights and freedoms, it is not uncom-
mon for legislators to choose to grant certain aid resources to persons who have

8 The notion of natural forces is defined in the Polish legislation in Article 3, section 1,

item 2 of the act on the state of natural calamity - the act provides a sample list of forc-
es of nature that may cause natural disasters, including lightning discharges, seismic
shocks, strong winds, intense precipitation, long-term occurrence of extreme tempera-
tures, landslides, fires, droughts, floods, ice phenomena on rivers, seas, lakes and reser-
voirs, mass occurrence of pests, plant diseases, animal diseases and infectious human
diseases.
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suffered as a result of exposure to the elements (forces of nature), rather than
the actions of the state. The provision of such aid is justified by the constitution-
al principle of social solidarity.

In this part of the Report we would like to mention the previous reg-
ulations relating to aid resources provided in the event of a natural disaster.
The concept encompasses both resources aimed at mitigating damage resulting
from government actions and the natural disaster itself, as well as those aimed
at facilitating the restoration of the pre-disaster state of “normality”. The anal-
ysis and description will include the resources stipulated in two types of acts:

e ‘“universal” acts, which were intended to permanently regulate the han-
dling of the effects of a natural force;

e so-called ad hoc acts, passed in connection with the occurrence of a spe-
cific natural disaster.

Due to the fact that in some cases “universal” acts owe their shape to
previously introduced “ad hoc” regulations, we will begin our review of norma-
tive acts with the latter type.

In addition to acts providing for aid to victims of natural disasters, when
discussing the act on compensation for property losses resulting from the re-
striction of human rights and freedoms during the state of exception, we will
also discuss the topic of compensation for entities providing services or con-
ducting business activity in connection with the introduction of the state of
emergency in part of Podlasie Province and part of Lublin Province in 2021.
The passing of this Act raises serious doubts, as described below.

In the last part of this chapter, attention will be drawn to selected prob-
lems that the existing legislation raises from the point of view of the equality
principle.

[1.1.A. “Ad hoc” acts

The legislation discussed in this part of the Report will be ranked according to
natural calamities whose aftermath they were designed to address. By necessi-
ty, this discussion will be cumulative (laws related to the same natural calamity
will be described together) and abridged.



I1.1. State response to crisis situations from a historical perspective 155

I1.1.A.a. The flood of July 1997 (“Millennium Flood”)

PUBLICATION
TITLE OF LEGISLATION [Dz.U.YYYY.
(No.).item]
Act of 17 July 1997 on the application of special solutions | Dz.U.1997.80.491
in connection with the elimination of the effects of the flood
that occurred in July 1997.

Act of 17 July 1997 on special principles of renovation and |Dz.U.1997.80.492
reconstruction of built structures destroyed or damaged as
a result of the flood

Act of 17 July 1997 on special principles of land manage- Dz.U.1997.80.493
ment and real property expropriation on the areas flooded
in July 1997.

Act of 27 August 1997 on the application of special tax Dz.U.1997.113.736
solutions in connection with the elimination of the effects
of the flood that occurred in July 1997.

The acts listed in the table above contain a set of solutions addressed
to persons who suffered as a result of the so-called “Millennium Flood”, which
struck Poland in July 1997, causing the greatest damage in Lower Silesia and
Opole Provinces.

[t should be noted here that under most of the regulations only natural
persons could be the beneficiaries (e.g. in the case of the cash benefits for family
members of persons who died as a result of the flood), although there was also
a measure reserved for a company being a party to an agreement for handing
over State Treasury property for use against payment. The act on the applica-
tion of special tax solutions granted special rights regarding the CIT and PIT to
taxpayers who suffered actuall material damage due to the flood; it was irrele-
vant under this Act whether the taxpayers conducted business activity or not.
Separate measures were provided for farm owners and persons dealing with
special branches of agricultural production, which was justified by the specific
character of flood as a force of nature that severely destroys agricultural crops.

The acts included a variety of aid resources. The special tax solutions
consisted in exclusion of the general PIT and CIT regulations and replacing
them with the provisions of the special act, which, among other things, provid-
ed for special tax deductible costs, facilitated obtaining investment tax credits
and introduced changes with respect to depreciation of fixed assets. The aid
resources established by the act on special solutions were highly differentiat-
ed. They included, among other things, a lump-sum relief payment for persons
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whose housing unit were flooded and a financial or in-kind aid for students
from households affected by the disaster.

The procedure for awarding the aid was inconsistent. The special tax
solutions were available to taxpayers who made a declaration that they had suf-
fered actual material damage or a declaration on the anticipated possibility of
suffering such damage (Article 7). What is important, the declaration did not
have to include an evaluation of the damage, but had to be certified by the com-
mune authority where the flood occurred (Article 6, section 1). On the other
hand, a significant part of the resources provided for in the act on the appli-
cation of special solutions required an administrative decision, which in some
cases was discretionary in nature.

In addition to the solutions described above, in the act on special princi-
ples of renovation and reconstruction of built structures destroyed or damaged
as a result of the flood, the legislator decided to modify the general provisions
of Construction Law with respect to construction works consisting in the recon-
struction or renovation of built structures destroyed or damaged by the Millen-
nium Flood. The special principles provided for by this Act were applicable in
the communes indicated by ordinance of the Council of Ministers at the request
of a competent province governor (Article 1, section 2) and included, among
other things, the exemption of the construction works in question from the pro-
visions of the Act on spatial development (Article 2, section 1, item 1), which
meant, first and foremost, lack of the need for the developer to obtain a decision
on the land and spatial development conditions.

With respect to renovations of built structures covered by the Act, the
Actprovided, as arule, for the necessity of notifying the competent construction
supervision authority of the renovation (Article 4, section 1), at the same time
introducing rather broadly defined exceptions of an objective nature (e.g. ren-
ovations of built structures not higher than 12 m above the ground level or of
up to three overground floors) - it was possible to commence and conduct such
renovations even without notifying the authority. This meant a mitigation of the
administrative and legal regulations in respect of the then binding Construction
Law, which established, as a rule, the necessity of obtaining the consent of the
competent authority in the form of an administrative decision - a building per-
mit - while introducing exceptions to this rule of a narrower scope, in which the
developer only had to notify of an intention to carry out works (Article 30, sec-
tion 1 in connection with Article 29, section 2 of the then binding Construction
Law). In the case of renovations that required a notification, both acts gave the
construction supervision authority the right to raise objections by way of a de-
cision - however, in the case of the Act on special principles of renovation and
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reconstruction, the deadline for raising an objection was much shorter (7 days
vs. 30 days under Construction Law).

In the case of construction works consisting in reconstruction of the built
structures in question, the legislator did not depart from the principle arising
from the provisions of the then binding Construction Law (Article 28, section
1 in connection with Article 3, section 6), according to which reconstruction of
a built structure requires a building permit, and only in certain cases is a no-
tification sufficient provided that the authority raises no objection. However,
in this case as well, there was a significant procedural relaxation, as the list of
built structures whose reconstruction did not require a building permit was sig-
nificantly expanded. Here, too, the time limit for objection by the construction
supervision authority was shortened from 30 to 7 days.

[t is also worth mentioning the last of the acts that make up the set de-
signed to help the flood victims. The Act on special principles of land manage-
ment and real property expropriation on areas flooded in July 1997 enabled
province governors and commune councils, with respect to real property owned
by the State Treasury and communes respectively, to waive the holding of ten-
ders when disposing of real property located on the flooded areas intended for
housing for persons whose housing units or residential buildings had been de-
stroyed, and for the development of technical infrastructure facilities or other
public purposes in connection with the removal of the effects of the flood. The
purchasers of such real estate (as owners or perpetual usufructuaries) could, if
so decided by the authority, pay the price in instalments, payable for no longer
than 10 years, and were exempted from the betterment levy. There was also the
possibility of a full or partial redemption of real estate acquisition obligations.

In summary, the first of the sets of “ad hoc” legislation in question con-
tained a variety of aid resources, some of which were granted by administra-
tive decision and some of which could be used by the affected persons without
administrative proceedings. These acts were primarily aimed at mitigating the
negative economic effects on the flood victims and facilitating their return to
normal life as quickly as possible, which was primarily achieved by easing the
requirements on the construction process.
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Il.1.A.b. The flood of July and August 2001

PUBLICATION
TITLE OF LEGISLATION [Dz.UYYYY.
(No.).item]
Act of 11 August 2001 on special legal solutions related to | Dz.U.2001.84.907
the elimination of the effects of the July and August 2001
floods and amending certain acts

Another natural calamity whose effects required legislative intervention
was the flood that struck the Vistula River basin in the summer of 2001. The
flood, referred to in Gdansk as “the flood of the century,” caused losses estimat-
ed at PLN 200 million in the city’s infrastructure alone.

The “ad hoc” legislation containing aid resources for the victims was the
Act of 11 August 2001 on special legal solutions related to the elimination of
the effects of the July and August 2001 floods and amending certain acts. The
Act on special principles of reconstruction, renovation and demolition of built
structures destroyed or damaged as a result of exposure to a force of nature,
discussed below in item II.1.B.c, was also adopted on the same day, although it
was not of an “ad hoc” nature.

The main addressees of the aid provided by the Act were the affected
persons, as defined in Article 1, section 2. According to it, the notion covered
natural persons, legal persons and organizational units without legal personal-
ity, which, as a result of the flood, suffered damage to property or became una-
ble, even temporarily, to use the property or premises they owned. Some of the
provisions, however, identified other beneficiaries - for example, in Article 11,
whereby communes located in the areas affected by the natural disaster were
granted the right to apply for funds to compensate for uncollected amounts of
tax on property damaged by the flood.

The Act contained a set of diverse provisions worthy of mention. First
of all, the corporate and personal income tax regulations: including those ex-
tending - in comparison with the CIT and PIT acts - the range of tax deductible
expenses to be indicated by such taxpayers (Article 4) and introducing priv-
ileges with respect to depreciation of fixed assets (Article 5). In Article 8, the
legislator also provided for exemptions from the income tax and the inheritance
and donation tax, covering, among other things, donations to the flood victims.

1 Gdarnsk. Mija 20 lat od tragicznej w skutkach powodzi, https://wiadomosci.onet.pl/troj
miasto/gdansk-mija-20-lat-od-tragicznej-powodzi-zdjecia/68zqwqgh [access: 22.10.2021].
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Owners of farms located in areas affected by the flood were singled out -
unsurprisingly, given the characteristics of flood as a force of nature that par-
ticularly affects agricultural crops. In Article 9, the Act gave them the right to
receive aid in kind - wheat from the state reserves.

Article 12 is also noteworthy, as it granted the right to free medical sup-
plies to persons affected by the flood and therefore impoverished (this was an
additional condition to be confirmed by a certificate issued by the commune
authority). To expedite and facilitate the “return to normality,” the Act exempted
the application of the following acts: the Geological and Mining Law in relation
to the extraction of common minerals, in order to eliminate the damage caused
by the flood (Article 18), and part of the Water Law (Article 19, section 1). Em-
ployers were also granted facilitations by the Act. Among other things, they
gained the right to assign employees to perform work of a different kind than
that arising from the employment relationship, if this was necessary in connec-
tion with removing the effects of the flood at the employer’s premises (Article
22). The legislator provided for a one-time cash benefit to family members of
a person who died as a result of the flood.

Moreover, the Act ordered that matters connected with removing the
effects of the flood should be dealt with as a matter of priority - this referred
both to public administration bodies acting pursuant to the Code of Administra-
tive Procedure (with a time limit of one month from the date of initiation of the
proceedings - Article 15, section 1), as well as the courts: the Supreme Court,
the Supreme Administrative Court, the common courts and the Provincial Ad-
ministrative Courts (Article 15, section 4).

To sum up, the acts in question mainly repeated the solutions known
from the acts passed in 1997 (sometimes expanding them), serving the same
purposes.
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I1.1.A.c. The 2010 flood(s)

PUBLICATION
TITLE OF LEGISLATION [Dz.UYYYY.
(No.).item]
Act of 24 June 2010 on special solutions related to the elim- | Dz.U.2010.123.835
ination of the effects of the 2010 flood
Ordinance on an interest-free loan from the Wage Guaran- |Dz.U.2010.123.837
tee Fund for employers who, as a result of the flood, tempo-
rarily ceased operations or significantly reduced them

Act of 12 August 2010 on the support for businesses affect- | Dz.U.2010.148.992
ed by the 2010 flood.

This package of acts was created in connection with the occurrence of
floods in the spring and summer of 2010, which hit the regions located along
the Vistula River the hardest. On a part of the Polish territory the highest rain-
fall in almost two hundred years was recorded at that time, and the total losses
after the flood exceeded PLN 10 billion.?

The “main” act of the package largely repeats the solutions known from
the earlier acts, which in itself proves the need to establish a permanent
regulation, and not just ad hoc interventions of the legislator. However, it
also includes new solutions, among which, especially from the point of view of
this Report, the following should be mentioned: an interest-free loan for remu-
neration for specific work, the time of excused absence or the time of non-per-
formance of work, granted to an employer who, as a result of the flood, tem-
porarily ceased to conduct business activity or significantly reduced it (with
the possibility of loan redemption), and extending, accordigly, the application
of selected provisions of the Act of 1 July 2009 on mitigation of the effects of the
economic crisis for employees and entrepreneurs to cover entrepreneurs who
experienced a decrease of at least 15% decrease in business turnover, under-
stood as sales, calculated in terms of quantity or value, during one month after
1 May 2010, in comparison with the same month in the period from 1 May 2009
to 31 July 2009.%! This Act, in turn, defined, among other things, the rules for
modifying employees’ working time and provided for the possibility of subsi-
dizing the costs of employees’ training and postgraduate studies.

20 MSWiA: 10 mld zt strat w wyniku powodzi; PiS krytykuje rzqd, https://www.money.pl/
archiwum/wiadomosci_agencyjne/pap/artykul /mswia;10;mld;zl;strat;w;wyniku;pow-
odzi;;pis;krytykuje;rzad,90,0,639578.html [access: 24.10.2021].

2 Dz.U.2009.125.1035.
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The Act on support for entrepreneurs affected by the 2010 flood, in turn,
provided for loans granted by specially established loan funds to repair dam-
age to tangible and current assets. The funds entered into civil loan agreements
with the affected businesses and the loans were generally redeemable, if used
in compliance with the regulations.

The maximum amount of the loan was PLN 50,000 (but no more than
the damage sustained), and it could be obtained only by entrepreneurs who re-
ceived a certificate from the commune authority stating that they had suffered
damage as a result of the flood. One of the criteria for granting the loan was the
employment of no more than 50 employees - therefore, the addressees of the
aid measure under this Act were small and medium-sized entities.

It is worth noting an interesting solution in this Act, whereby the rate of
the loan redemption (75% or 100%) was made conditional on whether a given
entrepreneur was covered by insurance against natural calamities. This solu-
tion may raise some doubts, given the fact that this insurance is not compulsory.

To sum up, apart from repeating the previous solutions, in 2010 the leg-
islator decided to create additional measures intended for entrepreneurs - the
smaller ones. Such regulation, given the importance of small and medium busi-
nesses to the economy and the society (as well as the difficulties they face when
a natural calamity strikes), is commendable.

[1.1.B. “Universal” acts

I1.1.B.a. The Act of 22 November 2002 on compensation for property
losses resulting from the restriction of human and civil freedoms
and rights during a state of exception®

The provisions of the first of the discussed acts cover situations that arise as
a result of limitations on the rights and freedoms in any state of exception, in-
cluding the state of natural calamity. The latter will be discussed first in our
report, because, although not the oldest chronologically, it is by definition of
a general nature, and the possibility of its enactment was already provided for
by the Polish Constitution.?® Until recently - because the first state of exception

22 Dz.U.2002.233.1955, as amended.

% Indeed, Article 228, section 4 of the Polish Constitution provides that: “An act may define
the grounds, scope and manner of compensating for property losses resulting from the
restriction of human and civil freedoms and rights during a state of exception.”
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in the Polish history after 1989 was introduced in early September 2021,%* -
this act had not been applied in practice.

The entities covered by the Act include natural persons legal persons
and other organizational units (Article 2, section 1 uses the expression ‘every-
one’). The entity’s status as an entrepreneur is irrelevant from the standpoint of
eligibility for compensation.

The compensation granted under the Act in question is intended to com-
pensate for property losses resulting from the restriction of human and civil
freedoms and rights during a state of exception (Article 2, section 1). The leg-
islator explicitly specifies that compensation does not include benefits that the
affected party could have achieved if the loss had not occurred (Article 2, sec-
tion 2). This implies indemnification to a narrower extent than is implied by
general civil law, and Article 2, section 2 of the Act on compensation of loss-
es constitutes a lex specialis to Article 361, section 2 of the Civil Code. What is
important, the damage to be compensated by the mechanism provided for in
the Act on compensation of property losses should be the consequence of state
action (restriction of the human and civil freedoms and rights) and not of the
natural force itself.

What is characteristic of compensation claims under the Act in question,
is that they are pursued in stages and following mixed administrative-judicial
procedures. First, the affected person should apply for compensation to the
province governor in charge of the place where the property loss occurred. The
filing of the application initiates administrative proceedings, conducted under
the Code of Administrative Procedure with the modifications under the Act. The
proceedings end with a decision on compensation, and if dissatisfied with the
decision, the affected person may bring an action for payment of compensation
to a common court.

Regarding the possibility of practical application of the discussed Act,
one should refer to the realities of the first ever state of exception, i.e. the state
of emergency in force in parts of Podlasie and Lublin Provinces in the year
2021, when tourist businesses were particularly exposed to damage as a result
of a 24-hour prohibition to stay in the area covered by the state of emergency
with strict exceptions. Following the introduction of the state of emergency, the
government submitted an urgent bill on compensation for entities providing

24 The state of emergency was declared by the ordinance of the President of the Republic
of Poland of 2 September 2021 on the introduction of the state of emergency on part of
Podlasie Province and part of the Lublin Province (Dz.U.2021.1612). The legal basis for
the issuance of the ordinance was Article 230, section 1 of the Polish Constitution.
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services or conducting business activity due to the introduction of the state of
emergency in parts of Podlasie and Lublin Province in 2021. The Act was signed
by the President on 30 September 2021 and came into force on the day of an-
nouncement, i.e. on 4 October 2021.%

Without going into the details of the solutions provided for in the Act, it
should be noted that it de facto provides compensation for lost profits — entre-
preneurs from selected groups may receive compensation amounting to 65% of
the average monthly revenues from business conducted in the area covered by
the state of emergency in the months of June, July and August 2021. This means
a fundamental difference from the “universal” Act on compensation for proper-
ty losses resulting from the restriction of human and civil freedoms and rights
during the state of exception. This may lead to a conclusion that the mechanism
provided for by the “universal” Act is insufficient or inadequate in the eyes of
politicians for dealing with the consequences of the state of exception. Howev-
er, if this meant that whenever the state of exception is declared in the future,
an “ad hoc” act on special solutions needs to be passed, rendering the Act on
compensation of property losses, which has a constitutional basis, inapplica-
ble (as done by Article 5, item 1 of the Act of 17 September 2021), this would
adversely affect the authority of the state and the law enacted by it. It would
be more desirable to modify the Act on compensation of property losses
to allow for fair compensation for material damages resulting from the
restriction of freedom and civil rights during the state of exception in ac-
cordance with the social expectations.

In summary, the discussed Act on compensation of property losses ap-
plies to both business and non-business persons. It is supposed to guarantee
compensation for material damage suffered by natural and legal persons as
aresult of state action to restrict civil rights and freedoms - and yet, by limiting
the scope of that compensation, it seems unattractive. It is advisable to amend it
(following discussion and reflection on how the liability of the state for damag-
es resulting from restrictions during a state of exception should be shaped) - to
prevent a reoccurrence of the 2021 situation, when it proved necessary to look
for ad hoc solutions and to pass an act applicable only to the consequences of
one particular state of exception.

% Dz.U.2021.1803.
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I1.1.B.b. The Act of 8 July 1999 on subsidies to interest
on bank loans granted for the elimination of the effects of the flood”

This Act constitutes an aid measure in the form of subsidies to interest on bank
loans granted to owners or managers of residential buildings, housing units
and technical infrastructure facilities accompanying residential buildings for
the repair and reconstruction of such facilities, as well as for the purchase of
new facilities or land intended for the reconstruction of a damaged or destroyed
facility. In addition, the subsidies may be applied to the interest rates on loans
granted to communes for the construction or purchase of public housing for
persons who have lost their housing units or residential buildings as a result of
the flood and were unable to rebuild them with their own funds. The loans are
granted by Bank Gospodarstwa Krajowego and banks that conclude a special
agreement with that bank.

The Act specifies the conditions under which the loans are to be granted
(including the maximum amount and repayment period, as well as the possibil-
ity of grace). In order to grant the subsidies, which are part of the interest due to
the bank in the amount of the difference between 1.10 of the bill rediscount rate
and the interest paid by the borrower at 2% per annum, it is necessary to have
the damage caused by the flood confirmed by the competent commune author-
ity (this condition does not apply to loan subsidies granted to communes). The
subsidies are in all cases provided by Bank Gospodarstwa Krajowego.

In conclusion, the discussed Act serves primarily to facilitate a return to
the normal state with regard to a fundamental aspect of a person’s life which
is having a place to live. A preferential loan with possible grace in repayment
and a subsidy to the interest rate, is a good tool to help the flood victims who
suffered from the effects of the natural disaster.

I1.1.B.c. The Act of 11 August 2001 on special principles of reconstruction,
renovation and demolition of built structures destroyed or damaged
as a result of exposure to a force of nature”

The Act in question uses the solutions known from the “ad hoc” Act of 17 July
1997 on special principles of renovation and reconstruction of built structures
destroyed or damaged as a result of flooding. However, it is “universal” in na-

26 Dz,U.1999.62.690, as amended.
27 Dz.U.2001.84.906, as amended.
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ture, i.e., the legislator’s assumption was that it could be applied to the conse-
quences of more than just a single force of nature.

Such a “translation” of the solutions from an act relating to the effects of
asingle eventinto an act having a broader application not limited in time should
be assessed positively, although a rhetorical question arises whether this “gen-
eral” act could not be enacted earlier than in 2001, when another significant
flood took place. It would be desirable for work on solutions intended to help
those affected by the flood to be undertaken before the flood occurs, which
would allow optimal aid mechanisms to be worked out without the emotions
inherent in operating under conditions of an actual natural calamity. In the case
of the Act of 11 August 2001, only 8 days passed between the submission of its
draft by the Council of Ministers and the promulgation of the Act signed by the
President, which seems too little for an act of such social importance (and, to
emphasize this once again, one which does not cover only the consequences of
a single natural calamity).

Unlike the 1997 Act, the normative Act in question introduces facilita-
tions in construction works concerning built structures destroyed or damaged
as aresult of not only floods, but also other forces of nature, among which wind
and landslides are mentioned as examples. Obviously, it cannot apply to the
consequences of all the natural disasters referred to in the Act on the state of
natural calamity - it is unimaginable that a built structure could be destroyed
or damaged as a result of a mass occurrence of pests, plant or animal diseases
or infectious diseases of humans.

The discussed act also introduces certain facilitations concerning, apart
from reconstruction and renovation, also demolition of built structures, ren-
dering selected provisions of Construction Law inapplicable. We will not de-
scribe in detail the modifications introduced by this Act to the general con-
struction regulations, as they are largely a carbon copy of the 1997 “ad hoc” Act
discussed above.

It is also worth noting the provisions that were added to the Actin 2010
(incidentally, this amendment was also introduced as part of combating the ef-
fects of the ongoing flood). The added Article 13a, section 1 enabled commune
councils to designate areas where damage to or destruction of built structures
occurred as a result of a landslide and where reconstruction of built structures
was to take place under - colloquially speaking - “even more special” condi-
tions. In the case of built structures located in such areas, it is absolutely neces-
sary to obtain a building permit, regardless of whether such permit is required
by the provisions of Construction Law. However, the legislator went even fur-
ther, granting the commune council the right to designate - an area designated
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in a local law act issued pursuant to Article 133, section 1 - a territory which
would be subject to a ban on construction of new buildings, and restoration,
extension, reconstruction or increasing the height of existing buildings (Article
13c, section 1).

When passing both types of resolutions — under Articles 13a, section 1
and 13c, section 1 - the commune council should act to ensure the safety of peo-
ple and property. However, action taken on the basis of Article 13c, section 1,
consisting in introducing a ban on the said construction works, may clearly in-
volve damage to the property of persons holding legal titles to real properties in
this area. For this reason, in Article 13c, section 2, the legislator enabled owners
and perpetual usufructuaries, for whom using real property or a part thereof in
the same manner as before or for the same purpose as before became impos-
sible or significantly limited, either to assert a compensation claim against the
commune for the damage suffered or to purchase the real property or a part
thereof, at their discretion. Any disputes over compensation and redemption
are to be settled by the common courts.

The return to normality of persons whose properties were exposed to
a force of nature and were located in the area referred to in Article 13a or Ar-
ticle 13c is to be facilitated by the institution of the local reconstruction plan.
The real estate on which it is to be implemented may be expropriated against
compensation and sold, released for perpetual usufruct, leased or lent under
no-tender procedure, only to persons who have the right of ownership or the
right of perpetual usufruct of real estate covered by the local law act referred
to in Article 13a or Article 13c. Furthermore, the local reconstruction plan may
identify a location where it will be possible to reconstruct a built structure of
the dimensions of the destroyed or damaged structure, or of other dimensions
under the terms indicated by the Act, and thus simplified. This is a far-reaching
solution, since, as a rule, reconstruction assumes recreation of a built structure
in its previous place and in the same dimensions.

In summary, the Act on special principles of reconstruction, renovation
and demolition of built structures destroyed or damaged as a result of exposure
to a force of nature, in its current wording, contains two types of aid measures.
On the one hand, by providing exemptions from general building regulations,
it makes it easier for people whose built structures have been damaged or de-
stroyed to “return to the pre-disaster normality” The institution of a local re-
construction plan, which allows for the expropriation of property in order to
allocate it for flood victims, also serves this purpose. On the other hand, the Act
grants the right to assert civil law claims to persons whose real property was
significantly impaired or expropriated as a result of an action taken by a public
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authority in the general interest and intended to combat the consequences of
exposure to a force of nature.

I1.1.B.d. The Act of 16 September 2011 on special solutions
related to the elimination of the effects of the flood*®

The bill in question was submitted to the Sejm by the Council of Ministers be-
cause, as noted in its justification: “there is no act in the system of legislation that
would regulate the manner and forms of providing state aid to affected entities
in connection with the occurrence of flooding, which would apply universally in
the event of the occurrence of the aforementioned disaster. It was recognized
that each time solutions are prepared and enacted in response to a specific dis-
aster, they are inefficient and aid is usually provided too late to those affected.

Since this Act basically repeats the previously known solutions that were
discussed above in the subsection devoted to “ad hoc” acts, it is worth focusing
here on the mechanism for triggering the measures provided by this law.

The prerequisites for resorting to these measures are specified in Article
1, section 2 - the occurrence of a flood of such magnitude that it is necessary
to apply special solutions specified in the Act and the insufficiency of measures
applied by the competent government administration bodies and local self-gov-
ernment bodies. In such a case, the Council of Ministers may determine, by way
of an ordinance, a list of communes or localities affected by flooding in which
the special solutions specified in the Act apply and the type of solutions applied
to the extent specified in Chapter 2 of the Act. The guidelines for issuing this
ordinance order the Council of Ministers to be guided by the extent of assis-
tance needed and to take into account the current state and local government
budget capacity. This regulation allows for the selection of those among a broad
arsenal of aid measures that will best meet the needs of the affected persons.
At the same time, the existence of a “universal” act allows for a quick response,
without the need for a legislative process.

I1.1.C. Legislation to date and the equality
principle — selected issues

Our classification into “universal” and “ad hoc” acts is important from the per-
spective of the constitutional equality principle, because in our view the

28 Dz.U.2011.234.1385, as amended.
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principle requires that special aid solutions (not necessarily in the form of
financial support, but, for example, consisting in facilitations in the construc-
tion process aimed at rebuilding facilities destroyed by a force of nature) be
available not only to those affected by disasters of significant proportions.
Therefore, better for the full implementation of the equality principle are uni-
versal acts, whose validity does not depend on the pressure which society, or its
part its affected by a particular force of nature, exerts on those responsible for
making laws.

Neither the territorial scope nor the total extent of damage caused by
a natural force should be considered a relevant feature that allows for differen-
tiating the victims of natural disasters from the point of view of the aid provid-
ed by the state (for more information on the relevant characteristic, see below
chapter 11.4.C on the evaluation of COVID regulations in the light of the equality
principle). In the case of “ad hoc” acts, it was the magnitude of the natural ca-
lamity and the magnitude of the ensuing social consequences that spurred the
politicians to decide to establish the new regulation.

Therefore, we should positively assess the process, which, as men-
tioned above, consisted in transforming the solutions from acts aimed
at mitigating the consequences of a given natural disaster into acts that
can be applied not once, but to the consequences of a specific type of
natural force.

From the point of view of the equality principle, some controversy may
always arise in response to the solutions of individual acts, especially those de-
termining the group of entities entitled to benefit from the aid. In this regard,
the solutions of the Act on compensation for entities providing services or con-
ducting business activities in connection with the introduction of the state of
emergency in part of Podlasie Province and part of Lublin Province in 2021 may
raise doubts.?

This is because the compensation under this Act is only available to
entrepreneurs and farmers providing hotel services, entrepreneurs providing
catering services, entrepreneurs operating as tour operators or as entities facil-
itating the purchase of related tourist services, entrepreneurs operating as trav-
el couriers or tour guides, and entrepreneurs dealing in rental and lease of tour-
ist and recreational equipment in the area covered by the state of emergency.

Businesses that do not fall into the aforementioned categories, although
they may also be affected by the bans established in connection with the impo-
sition of the state of emergency (such as transport businesses), can only seek

2 Dz.U.2021.1803.
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compensation under the Act on compensation for property losses. This, in turn,
let us emphasize again, does not allow to claim lost profits.

Although the entities listed in the Act undoubtedly suffered the most
from the interference in constitutional rights and freedoms in connection with
the introduction of the state of emergency, the question arises whether their
situation is so different from the situation of other entrepreneurs operating in
the area covered by the state of emergency that such a strong preference for
them is justified.

In our opinion, the legislator should make the compensation available
to all businesses capable of demonstrating that their revenues decreased sub-
stantially (e.g. by a specified percentage) as a result of the state of emergency
restrictions. At the same time, the privileged status of selected groups of entre-
preneurs could be retained, e.g. by exempting them from the necessity to prove
that they suffered losses as a result of the introduced bans.

I1.2. Restrictions during the first wave of the pandemic

[1.2.A. Restrictions introduced in selected countries
of the European Union

As a transnational phenomenon, the pandemic obviously spread to countries
other than Poland. As part of our research, we decided to briefly analyse the
methods of responding to the coronavirus crisis in two European Union coun-
tries — Germany and the Czech Republic, and then confront them with the Polish
model. The reason for choosing these two countries was the fact that they are
directly adjacent to Poland and they have relatively similar experience in terms
of occurrence of subsequent epidemic waves. Moreover, the difference in the
elements of the political system, especially between Poland and Germany, is in-
teresting from a comparative point of view. The way of responding to the pan-
demic in Germany had to correspond to the divided competences assigned to
the federal government and the authorities of the individual states, given the
different territorial structure of the country. This is not the case with the Czech
Republic, which, like Poland, is a unitary state. The country also shares many
similarities with Poland in terms of its political system, which makes it possible
to compare the two countries’ responses to restrictions and aid in a relatively
similar manner.
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As we pointed out at the beginning of the Report, the pandemic spread
across the European Union in a little more than a month, between the end of
January and the first half of March 2020. Initially, the EU member states ap-
proached the threat with caution and waited for further developments. Grad-
ually, however, special advisory bodies to the executive branch began to be es-
tablished and national health systems began to prepare for increased infection
rates. Just before the peak of the first wave, nationwide lockdowns?’ began to be
implemented in response to unmanageable increases in infection rates, as well
as widespread shortages of even basic medical supplies critical to protecting
medical doctors and treating patients (protective suits, face masks, oxygen).

Various legal instruments were used in the EU countries to contain the
pandemic. Some of them introduced the states of exception provided for by the
constitutional acts, while others found the legal basis for their solutions in the
ordinary legislation related to the protection of public health. Still others enact-
ed new, incidental laws as an ad hoc response to an unknown threat.3!

While indicating in the following two subsections I1.2.A.a. and I1.2.A.b.
the restrictions introduced by Germany and the Czech Republic, as well as later
in chapter I1.3.B., the aid resources applied by these countries, we will focus
mainly on a brief presentation of those tools that are related to the industries
covered by the research conducted under the Project. This is because analysing
the entire systems of restrictions and forms of aid would be a task far beyond
the stated objectives of the Project.

I.2.A.a. The Federal Republic of Germany*

The German federal government did not impose the state of exception in Ger-
many during the first wave of the pandemic. However, they acted on the basis of

30 However, the example of Sweden should be noted, which, instead of the policy of restric-
tions and orders, was the only EU member state to use a model of recommendations
issued by the government and its agencies, e.g. to maintain distance from other people
and for the elderly to stay at home. Fruthermore, Sweden did not impose any restric-
tions on trade and services during the first wave of the pandemic, and was one of the few
EU countries to leave its borders open to its citizens.

31 Based on: Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Pandemia
Covid-19. Sytuacja w wybranych krajach europejskich, Opracowania tematyczne OT-680,
Warszawa 2020, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/186/plik/
ot-680.pdf [access: 21.10.2021].

32 The information in this subsection is based largely on data available from the official
website “deutschland.de” published in cooperation with the Federal Foreign Office of
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the Act on protection against infections* passed in 2000. Its goals, defined by
§1 of the Act as “prevention of infectious diseases, early detection of infections
and prevention of their spread,”3* can be compared with the so-called Epidemic
Act [U1] in force in Poland, which, according to its Article 1, section 1, defines,
among other things, the principles and procedures for preventing and combat-
ing infections and infectious diseases in humans and neutralizing the ways of
spreading infections. Such acts - as the examples of both Poland and Germany
have shown - have proven to be far from sufficient in a country’s fight against
the pandemic. In the case of national solutions, the government chose to reg-
ulate the social life throughout the pandemic with restrictions introduced by
way of an ordinance (on which comments are made in chapter II.2.B of the Re-
port), far exceeding the scope of legislative delegation contained in the Act [U1].
In November 2020, that is during the second wave of the pandemic sweeping
through Europe, the German authorities made a far-reaching revision of the Act
on protection against infections, enacting a constitutionally required legal basis
for applying restrictions on rights and freedoms befitting the realities of the
coronavirus crisis.

One of the first responses of the German federal government to the
evolving threat posed by the coronavirus was to defer all medical treatment for
patients whose condition allowed it, in order to increase the number of beds se-
cured for patients requiring treatment due to the virus infection. This decision
was made on 12 March 2020.

On 15 March 2020, the federal government restricted the passenger
border traffic with several neighbouring countries, which certainly had an im-
pact on German passenger transport companies operating in the border areas
and on international routes.

On 16 March 2020, gatherings for services in churches, mosques and
synagogues were banned. Stores were also closed except those that offered
necessities. The opening hours of catering businesses were also limited until
6 p.m. Hotels were also closed for tourists.*®

the Federal Republic of Germany https://www.deutschland.de/en/news/german-fed

eral-government-informs-about-the-corona-crisis [access: 22.10.2021].

Gesetz zur Verhiitung und Bekdmpfung von Infektionskrankheiten beim Menschen

(Infektionsschutzgesetz - IfSG).

3 https://www.dw.com/pl/dlaczego-regulacje-covidowe-potrzebujg-ustawy/a-55657444
[access: 21.10.2021].

%5 https://www.thelocal.de/20200316/germany-orders-closer-of-non-essential-shops/
[access: 22.10.2021].

33
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Restrictions on individual rights and freedoms were enacted at both the
federal and state levels. They were implemented at different speeds and in dif-
ferent ways.

On 22 March 2020, at a press conference, Chancellor Angela Merkel an-
nounced 9 points of the plan to prevent the spread of the virus, which provided
“guidelines” for the state parliaments. It included, among other things:

e aban on public gatherings of more than two persons, except for families
and persons residing together;

e an order to maintain distance;

e closing of the catering industry, with the exception of businesses that
offer food delivery and order pick-up.3®

On 28 March 2020, the epidemic state of emergency was imposed
throughout Germany. However, it was not one of the states of exception regulat-
ed by the German constitution. It was introduced by the Bundestag on the basis
of the amended provisions of the Act on protection against infections, as re-
ferred to in the preceding paragraphs (precisely on the basis of §5 I IfSG). At this
point it should be noted that the decision of the state authorities regarding the
occurrence of an emergency requiring the adoption of far-reaching measures
to combat the effects of the pandemic was made at the level of the Parliament,
and was not - as was the case in Poland - the decision of a single constitution-
al minister (see the ordinance R1 on the declaration of the state of epidemio-
logical threat on the territory of the Republic of Poland and the ordinance R2
introducing the state of epidemic).

In contrast, the policy of gradual easing of restrictions during the first
wave of the pandemic began in Germany on 30 April 2020. Some public facili-
ties were opened then. However, the catering and tourist industries remained
closed until 11-18 May 2020 and 15-30 May 2020, respectively (the span of the
lifting of restrictions is due to the different times of the implementation of
the mitigations in the individual states).’

3 https://www.dw.com/en/what-are-germanys-new-coronavirus-social-distancing-rules/
a-52881742 [access: 22.10.2021].

37 https://www.otainsight.com/resources/blog/country-spotlight-how-have-hotels-in-
germany-reacted-to-the-lift-of-travel-restrictions [access: 27.10.2021].
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I.2A.b. The Czech Republic®

In contrast to the actions of the German government, the Czech authorities de-
cided to impose the state of emergency, one of the four states of exception pro-
vided for by law.?® The measure was applied on the basis of Constitutional Act
No. 110/1998 on the security of the Czech Republic* and covered the entire
territory of the country beginning on 12 March 2020. Due to the fact that Article
6, section 2 of the said Act grants the government (as the authority empowered
in principle to decide on the imposition of the state of emergency) the right to
declare it for a maximum of 30 days, the state of emergency was extended twice.
This took place with the approval of the Parliament. During the first wave of the
pandemic, the state of emergency finally ended on 17 May 2020.

[t should be mentioned that, in contrast to the Polish constitutional reg-
ulations, the state of emergency in the Czech law may be introduced in a broad-
er range of circumstances, in a way combining the subjective prerequisites jus-
tifying the introduction of both the state of emergency and the state of natural
calamity under the Polish law.*!

The applied solution allowed the public authorities in the Czech Repub-
lic to largely reduce social activity. On 13 March 2020, schools and universities
were closed, and all sports, cultural and religious events with more than 30 par-
ticipants were banned.

On 14 March 2020, restaurants and catering establishments operating
in shopping centres larger than 5,000 m? were closed. The restrictions also ex-
tended to a number of entities conducting their own business activity (includ-
ing the construction industry), with the exception of strictly defined groups of
entities catering to the basic needs of the population, including pharmacies, gas
stations, pet stores, eyewear stores, laundries and e-commerce. On 26 March
2020, several new industries were added to the list of exceptions. On that day,
border controls with Germany and Austria were also reinstated until at least

3 The information in this subsection is based largely on data available from the official
website of the Government of the Czech Republic https://www.vlada.cz/en/media-
centrum/aktualne/measures-adopted-by-the-czech-government-against-coronavirus-
180545/ [access: 3.11.2021].

39 In the Czech Republic, in addition to the state of emergency, the law also allows for the
declaration of the state of danger, the state of threat to the country, and the state of war.

40 https://www.psp.cz/en/docs/laws/1998/110.html [access: 3.11.2021].

“1 Pursuant to Article 5, section 1 of Constitutional Act No. 110/1998 on the security of the
Czech Republic, the state of emergency may be imposed in the event of natural disas-
ters, environmental or industrial accidents, incidents or dangers threatening the life or
health of a large number of people, the value of property, public order and security.
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24 April 2020, with the possibility of extension. Arrivals in the Czech Republic
were restricted to 11 border crossings, including two airports. As a side note,
the border with Poland was closed on 15 March, due to the suspension of bor-
der traffic by the Polish government.

On 16 March 2020, the freedom of movement within the country was se-
verely limited. The introduced restrictions can be compared with those applied
by the Council of Ministers in Poland by way of the ordinance [R3], consisting
in a general ban on movement except for travelling to and from work and satis-
fying the basic living needs. Hotel services were also banned on that date, and
the hotel industry remained closed until 25 May 2020. Beginning on 16 March
2020, citizens of other countries were also generally banned from entering
the Czech Republic. The Czech citizens, with few exceptions, were also banned
from leaving the country. The restrictions on international traffic introduced on
14 and 16 March 2020 significantly affected the performance of cross-border
and international transport by Czech carriers, indeed restricting their ability to
conduct their business activity.

In March/April 2020, the Czech authorities also issued regulations for
property owners using digital platforms for short-term rentals (e.g. Airbnb),
ordering the reporting of the number of contracts concluded, their price and
the addresses of travellers. This was to enable the future tracking of infection
pathways.

Starting on 7 April 2020, the Czech government began a slow policy of
easing the restrictions. One of the first industries freed up was the construc-
tion industry, which could resume trading under the sanitary regime from
9 April 2020.

On 14 April 2020, in turn, the borders were opened to travel from the
Czech Republic. However, the travels had to be for specific purposes defined as
necessary by law.

On 27 April 2020, the rules for intra-community passenger traffic
changed. The EU citizens arriving in the Czech Republic on business trips and
some students were granted entry into the country.

Another easement of restrictions on the industries covered by the study
occurred in the Czech Republic on 11 May 2020. Catering services were allowed
then outdoors, and on 25 May 2020 - also indoors. On 11 May 2020, interna-
tional public passenger transport reopened.

On 5 June 2020, the gradual easing of the Czech entry and exit policies
was followed by the removal of all border controls at the crossings with Ger-
many and Austria. The Czechs were also exempted from testing when they re-
turned home from Slovakia, Hungary, Germany and Austria.
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[1.2.B. Restrictions introduced in Poland

Concerns regarding the uncontrolled spread of the pandemic across the coun-
try resulted in the enactment of ordinances restricting a number of areas of the
public life as early as mid-March 2020. The first of these [R1] came into force
on 13 March 2020. The executive chose the ordinance - legislation secondary
to an act, issued under Article 92 of the Polish Constitution*? — as the method
of fighting the epidemic. In order for an ordinance to be enacted in accordance
with the constitutional standard, the cited provision requires that three essen-
tial prerequisites be met:

1) the ordinance must be issued by a body authorized to do so by an act

(the competent authority),

2) the the regulations of the ordinance must apply to the subject matter
covered by the legislative delegation, and
3) the regulations of the ordinance must serve the purpose of the act.

Last but not least, legal norms established by the body authorized to is-
sue an ordinance may not fall within the scope reserved for acts. Thus, they can-
not regulate matters which “are subject to the so-called exclusivity of the act.“*

This type of legal standard for state governance during a pandemic has
persisted up until the date of this Report. As of the date of submission for pub-
lication of the Report, the generally applicable legislation introducing restric-
tions in connection with the declared state of epidemic is the ordinance of the
Council of Ministers of 6 May 2021 on the establishment of certain restrictions,
orders and prohibitions in connection with the occurrence of the state of epi-
demic (Dz.U.2021.861).

The scale and depth of interference of the executive in human and civ-
il rights and freedoms during the state of epidemic, introduced under Article
46, section 2 of U1, has no parallel in any social event of a national character
in the history of the Polish Constitution of 1997. The actions of the state au-
thorities (until 31 March 2020, of the Minister of Health; later, of the Council of

*2 Article 92 of the Polish Constitution: “1. Ordinances are issued by the bodies indicated

in the Constitution, on the basis of specific authorisation contained in the act and for the
purpose of its implementation. The authorisation should specify the authority compe-
tent to issue the ordinances, the scope of matters to be regulated and the guidelines for
the content of the legislation.
2. The authority empowered to issue the ordinance may not delegate its powers re-
ferred to in section 1 to another authority.”

4 P.Radziewicz, [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2nd ed., ed. P. Tule-
ja, LEX/el. 2021, art. 92.
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Ministers) have deserved unequivocal criticism due to the frequent violations
of the Basic Law, manifested in the issuance of ordinances in flagrant viola-
tion of Article 92 of the Polish Constitution described above.

The legal basis in which the Minister of Health and later the Council of
Ministers sought the legislative delegation to issue ordinances interfering with
a number of constitutionally guaranteed individual rights were the provisions
of Articles 46, 46a and 46b of U1.** The enactments issued significantly exceed-
ed (and still do) the legislative discretion of the enacting authority.

The constitutional rights and freedoms are protected by Article 31, sec-
tion 3 of the Constitution of the Republic of Poland, and one of the instruments
established by the constitutional legislator, which positively influences their ac-
tual binding force, is the obligation to limit these rights only by way of legisla-
tion, i.e. by means of a legal act of appropriate rank in the hierarchy of sources of
law, enacted by the authorities appointed for this purpose under due procedure
and published in the official publication. The cited provision also prohibits the
violation of the essence of human and civil freedoms and rights by restrictions,
which proved fundamental at the time of the epidemic restrictions.

When briefly reviewing the restrictions imposed throughout the epi-
demic, it is not difficult to see that they often touched on this very essence of
a particular freedom. Examples of restrictions enacted in flagrant violation
of this constitutional principle include:

1) prohibitions on conducting certain types of business activity (violation
of Articles 20 and 22 of the Polish Constitution),

2) the de facto bans on movement within the territory of the Republic of
Poland, covering the entire society or its selected members, e.g. minors
under 18 years of age (violation of Article 52, section 1 of the Polish
Constitution),

3) the ban on organizing peaceful assemblies, in particular the ban on or-
ganizing spontaneous assemblies (violation of Article 57 of the Polish
Constitution).

The above does not mean that the remaining restrictions, which did not
interfere with the essence of individual freedoms and rights, but “only*“ limited
them in a more or less severe way, were in compliance with the constitutional
standard set by Article 31 of the Basic Law. This law was, and as of the date of
this Report still is, unconstitutionally enacted. This has been pointed out many

*  Articles 46a and 46D, incidentally, added to the same act under Article 25, item 4 of U2
and amending U1 as of 8 March 2020.
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times, already at the beginning of the first wave of the pandemic in Poland. The
then Ombudsman,* academia, and non-governmental foundations spoke out
on this issue early during the first wave. In the following months, this position
began to be regularly confirmed by judicial decisions. On 3 June 2020, the Dis-
trict Court in Ko$cian issued one of the first rulings*® which challenged the con-
stitutionality of the movement ban established by the ordinance of the Minister
of Health [R2]. A uniform line of jurisprudence was also formed by the Supreme
Court, which in the following months regularly quashed convictions for acts
constituting violations of the unconstitutional norms of the ordinances,*” and
by administrative courts, which regularly reversed administrative decisions
imposed by sanitary inspection bodies for violating the ordinances. The juris-
prudence in this respect was initiated by the Provincial Administrative Court in
Opole, in the judgment in the so-called “hairdresser’s case“*® - referring to an
entrepreneur from Prudnik, on whom the sanitary inspectorate imposed an ad-
ministrative fine of PLN 10,000 for non-compliance with the ban on conducting
business activity.

However, the restrictions enacted, their unconstitutional character
aside, had a real impact on public behaviour. Non-compliance with them, al-
though justified by the defectiveness of the introduction, often had highly neg-
ative consequences for the legal and financial situation of the individual. The
system for enforcement of frequently disproportionately high administrative
fines (up to PLN 30,000) imposed for non-compliance with the ordinances was
linked to the order of immediate enforceability, regulated by Article 108 of the
Code of Administrative Procedure,* which, if the addressee did not comply with
the content of the decision, resulted in enforcement of a penalty by the compe-
tent Head of Tax Office in accordance with the regulations on administrative
enforcement proceedings.

The comments above allow us to formulate a clearly critical assessment
of the government’s actions related to the introduction of restrictions. This is

4 Communication on the Office of the Ombudsman’s website dated 27 March 2020, Koro-
nawirus. RPO: rozporzgdzenia Ministra Zdrowia bez podstawy w specustawie o COVID-19.
To tamanie Konstytucji, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-rozporza
dzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa [access: 11.10.2021].

*  Decision of the District Court in Ko$cian of 3 June 2020, ref. No. [l W 71/20.

47 So, for example, the Supreme Court in its judgment of 16 March 2021, ref. No. II KK
97/21; judgment of 1 July 2021, ref. No. IV KK 238/21.

*  Judgment of the Provincial Administrative Court in Opole of 27 October 2020, ref.
No. I SA/Op 219/20.

4 The Act of 14 June 1960 - Code of Administrative Procedure (Dz.U.1960.30.168, as
amended).
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because they were characterized by a lack of respect for the constitutional foun-

dations of the legal system of the Republic of Poland, and in particular, for the
hierarchy of sources of law.
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[1.2.D. Final remarks

When responding to a hitherto unknown danger to society in general, the state
authorities had the duty to demonstrate far-reaching foresight and concern for
public health, which is a constitutionally protected value.”® This duty rested
in particular with the Council of Ministers, whose constitutional tasks include
ensuring the internal security of the state.”* The ability to react quickly to the
spread of the epidemic was an unquestionable advantage of the concentration
of power in the hands of the executive over a dispersed Parliament. Therefore,
such authorization of the executive, which equips the state with certain means
of alleviating a growing threat, should be assessed positively.

From a legal perspective, however, one cannot forget about the funda-
mental role of the system of sources of law, the checks and balances mecha-
nisms, and, above all, about the constitutional guarantees intended to protect
an individual in a potential or actual dispute with the imperium of the state.

It is, therefore, unacceptable to create and then accept a situation in
which the supreme and constitutional public authorities legitimize the unlaw-
ful acts they enact (see: the policy of introducing restrictions by means of ordi-
nances described in this chapter). While such a situation may - understandably
- be of no interest to a non-lawyer, since priority is given to effective combating
of the spread of the epidemic, a lawyer ought to be aware of the most important
motivations behind the formulation of Article 31, section 3 of the Constitution
of the Republic of Poland, whereby interference in individual rights and free-
doms requires statutory regulation.

Until the publication of the Report (November 2021), the Polish legis-
lator did not fundamentally change the approach to compliance with consti-
tutional rules regarding the limitation of human rights and freedoms. As an
example of an exception - one enforced by consecutive judgments by common
courts, in any case - we can cite the introduction of a statutory basis for the
obligation to cover the mouth and nose, which was added to the Act [U1] begin-
ning in late November 2020.7> However, such a reaction should be considered
far insufficient in relation to the scale and intensity of the state’s authoritative
influence on constitutionally guaranteed human and civil rights and freedoms.

73 Asrequired by Article 68 of the Constitution.

74 Article 146, section 4, item 7 of the Constitution.

75 Amendment of [U1] by the act of 28 October 2020 amending certain acts to prevent
emergencies related to the occurrence of COVID-19, (Dz.U.2020.2112), which entered
into force on 29 November 2020 with respect to the obligation under discussion.



196 Il. Report

The experience of the pandemic also showed that the national legal sys-
tem was by no means prepared to deal with this type of universal danger. How-
ever, this was not only a problem for Poland. For example, Germany (initially
acting on the basis of the outdated Act on protection against infections of 2000)
and other EU countries faced similar difficulties.

The necessity to introduce wide-ranging restrictions of rights and free-
doms became a topic of an ultimately inconclusive discussion among constitu-
tionalists as to what kind of reaction on the part of the Polish authorities would
have been appropriate, also with respect to the existing choice of states of ex-
ception and potential interference in individual rights in connection with these
states. In particular, no definite answer was found as to whether the govern-
ment - aware of the need to restrict, among others, the right to peaceful assem-
bly,”¢ which is guaranteed by Article 57 of the Polish Constitution - should have
adopted a broader interpretation of the conditions under which the President
of Poland is authorized to declare a state of emergency, as stated in Article 230,
section 1 of the Polish Constitution, and in particular, the condition that there
be a threat to public security, rather than insist officiously that the epidemic
satisfied the conditions for the declaration of “only” a state of natural calamity,
which does not authorize non-standard restrictions of that freedom.””

In our opinion, the situation that the legislator faced, especially during
the first wave of the pandemic, justified resort to the institution of the state of
emergency. We are aware of the shortcomings of this solution, particularly the
limit on its duration (determined by Article 230 of the Polish Constitution to
be a maximum of 150 days). We also realize that outdoor peaceful assemblies
organized in the open air from the beginning of the pandemic were not seen as
significant foci of infection by medical specialists. However, if it was important
enough for the legislator to impose restrictions on them lawfully, the institu-
tion of the state of emergency should have been used for this purpose, at least
for the first 150 days of the restrictions being in force. Next, since further ex-
traordinary restriction of the right to assembly would have been groundless,
transition should have been made to the legal regime of the state of natural dis-

76 Such a restriction may go further than allowed by standard constitutional provisions of
Article 31, section 3 of the Polish Constitution only in the event of a state of emergency
or martial law (Article 233 section 1 of the Polish Constitution).

7 For example, cf. scholarly meetings of the Department of Criminal Law at the Jagiello-
nian University on 3 and 8 April 2020, recordings of which are available on YouTube
at: https://www.youtube.com/channel /UCs6Uv0OabN8vxMgf771TylLw/videos [access:
6.05.2022].
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aster, extending the state’s capacity to react accordingly by introducing COVID
restrictions.

Nevertheless, the suggested solutions were not adopted, which created
a situation referred to in the latest professional literature as “statutory legal ni-
hilism”,”® in which the coronavirus epidemic was being managed by an unconsti-
tutional use of ordinances and vaguely formulated acts in terms of their subject
matter.

I1.3. State response measures to the restrictions introduced
during the first wave of the pandemic

[1.3.A. General remarks

Among the aid resources created by the state in order to prevent the negative
effects of the epidemic, we can distinguish legal solutions targeted at specific
industries, as well as those addressed to all economic entities that meet the cri-
teria for granting the aid. The methodology of state aid offered to entrepreneurs
thus focused on general and specific measures.

In the context of the legal methods of establishing restrictions, it is
a positive phenomenon that legislation in the form of acts of the Parliament
[U2-U4], and not ordinances, was used to create the aid mechanisms. The re-
sponse measures took a variety of forms. The legislator established solutions,
which included:

1) direct financial support,

2) elimination of the need to comply with certain administrative require-
ments or relaxation of existing administrative and legal regulations,

3) influence in the sphere of civil law relations between entrepreneurs,

4) opportunities for modifying terms in relations between public entities
and entrepreneurs.

The solutions presented in the tables below are thus divided into five
sections. They include aid resources specific to each industry covered by the
survey (except for the catering industry, for which no specific support instru-
ments were identified), as well as those directed to entrepreneurs in general.

78 H.Izdebski in: T. Gardocka, D. Jagietto (ed.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci oby-
watela, Chapter III entitled “COVID-19 Legislacja dotyczaca COVID-19 i ustawowy nihil-
izm prawny”, Warszawa 2020.
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Outside the scope of the following review are such statutory solutions
that were primarily intended to prevent the spread of the pandemic, rather than
to help businesses affected by it. Such measures include - as provided for in
Article 12 of the Act of 2 March 2020 on special solutions relating to the pre-
vention, counteraction and combating of COVID-19, other infectious diseases
and crisis situations caused by them - the exclusion of the application of, among
other things, Construction Law to the design, construction, reconstruction, ren-
ovation, maintenance and demolition of structures, including change of use, in
connection with the prevention of COVID-19. This undoubtedly meant a loosen-
ing of the existing administrative law regulation. However, the legislator’s intent
in this case was primarily to accelerate considerably the creation of new facili-
ties where COVID-19 patients could be treated, rather than to facilitate business
for affected entrepreneurs in the construction industry.

11.3.B. Aid resources in selected European Union countries

I1.3.B.a. The Federal Republic of Germany

As early as on 13 March 2020, the federal minister of finance and the federal
minister of economy presented the first drafts of aid resources for business-
es affected by the coronavirus crisis. They were to include unlimited loan pro-
grammes. According to the announcement, the aid was also to be aimed at the
cultural and creative industries.

An emergency aid package targeting micro-entrepreneurs and the
self-employed was set by the federal government on 23 March 2020. The aid
programme was launched by the German state development bank KfW as part
of the KfW Special Programme 2020.7° In the first phase, the draft allowed en-
trepreneurs to take out immediate loans of up to €800,000 (in the case of entre-
preneurs with at least 50 employees), €500,000 (in the case of entrepreneurs
with 10 to 50 employees) and up to €300,000 (in the case of entrepreneurs with
up to 10 employees). Similar to the aid solutions enacted in Poland, the pro-
gramme was addressed to entrepreneurs who had not been in financial distress
before the coronavirus crisis.

Other created aid solutions included the federal Economic Stability Fund
(Wirtschaftsstabilisierungsfonds), which was established in March/April 2020.

7 https://www.kfw.de/About-KfW/Newsroom/Latest-News/Pressemitteilungen-Details
_642944 html [access: 22.10.2021].
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The basis for its establishment was an act under the same name,®® which was
modelled on a similar act that saved the German economy during the 2008
financial crisis. The fund, with a budget of more than EUR 600 billion, was di-
rected at large companies that are essential to the functioning of the German
economy, and its main task was to ensure their current liquidity, which had
been disrupted by successive lockdowns and restrictions.®!

The federal and state authorities also established a system of federal
guarantees for loans taken out by entrepreneurs and direct subsidies aimed
at micro-entrepreneurs and freelancers, which for a period of three months
amounted to EUR 9,000 for those with up to 5 employees and EUR 15,000 for
those with up to 10 employees, respectively.

Aid programmes for businesses affected by the effects of the restrictions
and the coronavirus were also in place in the individual states, aimed primarily
at protecting these entities from bankruptcy and providing them with relative
liquidity.

The size of the German plan to help the national economy can be seen
in the fact that in May 2020 the European Commission announced that more
than 50% of the measures approved by it as part of state aid provided by the EU
member states were measures supporting the German economy.®?

I1.3.B.b. The Czech Republic®

The first aid resources in the Czech Republic were introduced as early as on
16 March 2020 under one of the three main aid schemes “COVID I” and consist-
ed in the possibility for companies to take interest-free loans for liquidity pur-
poses. The programme had a funding pool of CZK 5 billion and was used almost
immediately. Accordingly, on 30 March 2020 the government announced the
“COVID II” programme, also aimed at entrepreneurs, to provide state-guaran-
teed loans granted by banks and support in financing their interest payments.8*
Under the programme, the upper limit for the amount of loan collateral offered

8 Wirtschaftsstabilisierungsfondsgesetz.

8 https://www.wfw.com/articles/economic-stability-fund-for-the-german-economy-ex
ecutive-summary/ [access: 9.11.2021].

8  https://www.ft.com/content/a68bfd0d-47c7-46ec-ac87-20b8b67ddc32 [access:
9.11.2021].

8 The information in this subsection is based largely on data available from the official

website https://www.vlada.cz/en/media-centrum/aktualne/measures-adopted-by-

the-czech-government-against-coronavirus-180545/ [access: 3.11.2021].

https://www.noerr.com/en/newsroom/news/czech-republic-covid-ii-state-aid-pro

gram-provides-state-secured-loans [access: 5.11.2021].
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by the state was CZK 15 million. The recipients of the aid were small and medi-
um-sized entrepreneurs and sole traders. In turn, the conditions for receiving
the aid were linked to the absence of grounds for bankruptcy before the corona-
virus crisis and the absence of mature debts owed to the state.

The continuation of those aid programmes (also extended to companies
with up to 500 employees) was the “COVID III” programme, established by the
Act of 29 April 2020,8° which entered into force as of 6 May 2020.

The Czech authorities also directed the aid to employees. Thus, as of
6 April 2020 (with effect as of 12 March 2020),% the government implemented
the “Antivirus” programme targeting Czech and foreign employees.®” It provid-
ed for subsidies to payroll costs for those employed on condition that the em-
ployer met the basic criteria, including compliance with the labour laws and
demonstrating a reason preventing employees from working.

Other state aid measures during the first wave of the pandemic include
the following programmes:

e “COVID Plus”, constituting, as of 5 May 2020, a guarantee programme for
loans to large enterprises with a budget of CZK 5 billion and

e “Czech Rise Up” supporting the development of instruments to prevent
the coronavirus as of 2 April 2020 with up to CZK 5 million.®

The aid measures also included mitigation of the tax burden on busi-
nesses, e.g. reduction of the VAT rate from 15% to 10% on the provision of ac-
commodation services, reduction by around 25% of the road tax rate for vehi-
cles with a total permissible weight of more than 3.5 tons, and exemptions from
the tax on civil law transactions in respect of acquisition of real property.

Entities that were forced to close their businesses as a result of the re-
strictions became eligible to defer payment of rent owed to landlords for the
period from 12 March 2020 to 30 June 2020, for 2 years.

The aid resources described above evolved as the pandemic progressed,
in particular by establishing new forms of aid and extending the existing ones.
However, the Czech government’s response to the coronavirus crisis can be de-
scribed as swift, decisive and proportionate to the scale of the restrictions intro-
duced. From an EU perspective, the aid package proposed by the Czech govern-

8 https://www.psp.cz/sqw/sbirka.sqw?cz=228&r=2020 [access: 5.11.2021].

8  https://www.mpsv.cz/documents/20142 /1443715 /Manual_Program_Antivirus_EN.pdf
[access: 5.11.2021].

8 https://ec.europa.eu/migrant-integration/library-document/antivirus-program-em
ployment-support-czech-republic-against-covid-19_en?lang=fr [access: 5.11.2021].

8  https://www.bdo.cz/en-gb/insights/featured-insights/state-financial-support-related
-to-coronavirus [access: 5.11.2021].
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ment was also proportionally one of the largest support schemes introduced in
the EU countries (beside Germany and Italy).%’

8 https://businessinsider.com.pl/firmy/dla-firm/czeska-tarcza-antykryzysowa-tak-nasi-
sasiedzi-pomagaja-przedsiebiorcom-rowniez/n7gh7wd [access: 5.11.2021].
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I.3.C.c. The catering industry

The study did not identify any aid measures offered strictly to the catering in-
dustry. However, businesses operating in this industry could use the aid meas-
ures available to all sectors of the economy listed in chapter I1.3.C.¢, if they sat-
isfied the conditions established by law.

I1.3.C.d. The construction industry

The study did not identify any aid measures offered strictly to the construc-
tion industry. However, businesses operating in this industry could use the aid
measures available to all sectors of the economy listed in chapter 11.3.C.e, if they
satisfied the conditions established by law.
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11.3.D. Concluding remarks

The aid legislation during the first wave of the pandemic was overwhelming-
ly dominated by the European Commission’s communication [EU1], which
defined the forms of state aid that were acceptable to the EU bodies and thus
compatible with the Community law. In the realities of the Member States, the
scale of assistance varied, of course, depending on the economic potential of
a given country.

The range of solutions applied by the state was primarily aimed at main-
taining the liquidity of entrepreneurs at a level that would prevent them from
having to declare bankruptcy, as well as at reducing administrative procedures
and citizens’ obligations, which in the face of the first wave of the pandemic were
difficult to meet anyway, due to the closure of public administration offices.

The nationwide lockdowns showed that the state, exercising its authori-
ty in the sphere of constitutionally protected freedom of economic activity, must
take into account the obligation, partly rooted in constitutional values, to com-
pensate the addressees of the imposed restrictions proportionately. In addition
to an adequate quantitative range of compensation, it is also desirable that the
action taken is timely. Compensatory actions should be taken as soon as pos-
sible, so as not to expose entrepreneurs to a sudden closure of the source of
income from their business activity and not to cause further negative effects in
the form of impact on persons cooperating with such entrepreneurs (employ-
ees, contractors, suppliers). The modern economy is characterized by a strong
interdependence of market players, and restrictions addressed to one industry
may result in problems in several others.

There is a need to tailor the aid resources to the specific needs of in-
dustries. In this context it is worth mentioning, as will be discussed below, the
worrying shortcomings of the Polish legislation at the time of the pandemic in
terms of measures dedicated for some of the industries affected by the restric-
tions. On the other hand, it is commendable that a fairly wide range of aid meas-
ures were used, which were not limited to support in the form of grants. A good
example of a measure tailored to the specific situation of an industry hard-hit
by the restrictions was the postponement of the effectiveness of a traveller’s
declaration on withdrawal from agreement to 180 days following the travel-
ler’s notification, as provided for in Article 15k of the Act on special solutions
for the prevention, counteracting and combating of COVID-19, other infectious
diseases and crisis situations caused by them.

From this perspective, the aid measures implemented in all three
EU countries studied should be assessed rather positively. The timing of the
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restrictions (a maximum of one month from the date of enactment of the re-
strictions) is also commendable. In the case of Poland, however, one should not
forget about the multitude of technical and legislative flaws that the coronavirus
crisis shields are burdened with due to the excessive haste of the parliamentary
work (which was often followed by the need to enact corrective amendments).
A separate problem is the evaluation of the introduced solutions in the light of
the constitutional equality principle, which will be presented in the next chapter.

I1.4. The constitutional equality principle versus the restrictions
and aid measures during the first wave of the pandemic

[l.4.A. Introduction. The existing paradigm of equality

The equality principle arising from Article 32, section 1 of the Constitution im-
plies the obligation to shape the legal regulations and the practice of their appli-
cation in such a way as to ensure, on the one hand, equal treatment of entities in
a similar situation, and on the other hand, different treatment of entities whose
situation is different.”® The opposite view - prescribing that everyone should
be treated equally, without taking into account the differences between them -
would distort the constitutional axiology, in the light of which the norms aris-
ing from the equality principle are also shaped by the principle of social justice
arising from Article 2.

Article 32, section 1 establishes the so-called meta-law - the equal-
ity before the law always concerns specific rights granted to a given subject.
The equality principle can be identified with the order to properly (reasona-
bly) choose a differentiating criterion on which the group of entities entitled
(obliged) by a given provision depends. This criterion in the doctrine of the con-
stitutional law is called the essential (relevant) feature®! in the doctrine of
the constitutional law.

9%  See, among others, W. Borysiak, L. Bosek, [in:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do
art. 1-86, ed. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016.

91 See, instead of many, the judgment of the Constitutional Tribunal of 6/05/1998,K37/97,
OTK 1998, No. 3, item 33, in which the Constitutional Tribunal stated: “When assessing
a legal regulation from the point of view of the equality principle, it is necessary to con-
sider whether a common essential feature justifying equal treatment of legal entities
can be identified, taking into account the content and purpose of the legal regulation in
question.”
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A given regulation may be assessed as compliant with the equality prin-
ciple, if after determining the eligible (obliged) entities using a relevant fea-
ture there is no unjustified differentiation (e.g. by excluding the possibility of
granting a benefit to persons who should be allowed to receive it) or unjustified
equalization (e.g. by extending an identical ban to persons between whom there
are differences that speak for a differentiation in their legal situation).

Whether the choice of a relevant feature is reasonable must be evaluated
in the light of the totality of the constitutional norms. Moreover, as emphasized
in the jurisprudence of the Constitutional Tribunal, this feature must be in rela-
tion to the purpose and essential content of the act.

At the end of this introduction, it should be made clear that the address-
ees of the equal treatment order in Article 32, section 1 of the Constitution are
both the lawmaking and the law-applying entities. However, we leave outside
the scope of our consideration the equal treatment order relating to the au-
thorities applying the law. Indeed, addressing this problem in the context of the
subject matter of the Report would require a careful analysis of case-by-case
adjudications made by the relevant authorities on the basis of norms regard-
ing aid in connection with the pandemic. This is not the purpose of this study.
The conducted research and formulated conclusions are directed at the level of
lawmaking, which is the basis for issuing individual decisions within the limits
provided by law.

11.4.B. Unjustified equalization as a form of violation
of the equality principle

As we have emphasized above, it is contrary to the equality principle both to
groundlessly differentiate between similar entities (those that possess the
relevant feature), and to differentiate between dissimilar entities (only some
of which possess the relevant feature that justifies their inclusion in a given
regulation).

Most certainly, the first situation is more typical. The Constitutional
Tribunal has more than once ruled on the inconsistency with Article 32 of the
Constitution of provisions which, by providing for a certain benefit from the
state, too narrowly defined the group of the eligible entities excluding entities
possessing the relevant feature.”?

9 See, inter alia, the judgment of the Constitutional Tribunal of 6/05/1998, K 37/97,
OTK 1998, No. 3, item 33; the judgment of the Constitutional Tribunal of 21/10/2014,
K 38/13, OTK-A 2014, No. 9, item 104.
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The second situation, on the other hand, is more characteristic of norms
that impose specific prohibitions. Unjustified equalization occurs, for example,
when the legislator refers to, for example, the need to protect the public safety
and introduces the same prohibition on different types of activities, only some
of which pose a significant threat to the protected value. In order to satisfy the
requirements of the equality principle in such a case, the severity of the restric-
tion should be tailored to the degree of danger.

However, another situation is also possible, in which provisions grant-
ing certain rights, privileges, etc. should be considered incompatible with the
equality principle in that they lead to unjustified equalization of different enti-
ties. In our view, this is especially likely when the legislator grants the right to
obtain certain aid resources, especially financial aid. In such a case, too broad
a definition of the group of eligible entities may mean that persons genuinely in
need of state support (whose needs are justified in the light of the constitutional
principles) will not receive an adequate amount of it, while those who objec-
tively do not deserve such aid, will receive it on an equal footing with those who
need it more. Thus, the differentiating criterion, which should be the relevant
feature, is not taken into account.

[1.4.C. The relevant feature for provisions granting aid
to businesses affected by the pandemic

I1.4.C.a. An attempt at identification

According to the considerations above, the key to assessing a given regulation
from the point of view of the equality principle is to answer the question about
the relevant feature justifying the legal differentiation between different enti-
ties. This is because, when identified, this feature determines the possibility of
considering the compared entities as similar or different.”

The relevant feature is always identified after analysing the content of
the legal regulation.’* The question that needs to be answered is what obliga-
tions/privileges the norm imposes and for what purpose the legislator decided
to introduce it into the system of law.

The proper selection of the relevant feature is strongly influenced
by the constitutional axiology: the legislator should have regard to the sys-

93

L. Garlicki, M. Zubik, [in:] M. Derlatka et al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, vol. 2: Art. 30-86, 2nd ed., Warszawa 2016, art. 32.
% Ibidem.
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tem of values reflected in the Constitution. This assertion also holds true for
the provisions that introduced relief measures in the wake of the COVID-19
pandemic.

The wide range of aid measures provided to businesses during the first
wave of the pandemic is outlined above in section 1I.3.C of the Report. With-
out going into another detailed analysis of the legislation here, a few points
should be noted. Firstly, the measures provided for are diverse in nature, but
what they have in common is the purpose that the legislator had in mind. This
was, undoubtedly, to allow entrepreneurs who might have been adversely af-
fected by the COVID-19 pandemic and the subsequent government response
(euphemistically speaking - in many cases the risk of bankruptcy was real) to
continue their business activities. Secondly, a considerable number of these reg-
ulations applied to businesses in general, rather than to specific affected indus-
tries. Thirdly, in some cases, the eligibility for aid measures, including financial
assistance, was not conditioned on a demonstration of a loss suffered due to
the pandemic or the related restrictions. A vivid example here is the measure
provided for in Article 31zo of the Act on special solutions for the prevention,
counteracting and combating of COVID-19, other infectious diseases and crisis
situations caused by them [U2].

The immediate reason for the enactment of the package of acts contain-
ing the aid resources was the previous actions of the authorities, which were
aimed at preventing the spread of the SARS-CoV-2 virus, but at the same time
resulted in a dramatic deterioration in the situation of businesses affected by
the restrictions. Therefore, it seems, prima facie, correct to hypothesize that
covering a given person with restrictions, as their direct addressee, should be
regarded as the relevant feature justifying a different legal situation regarding
the scope and degree of the aid granted. In simple terms: those whose busi-
nesses were affected by bans or restrictions imposed in connection with the
first wave of the pandemic should have been granted more aid than other
businesses.

In our opinion, this position is supported by considerations of constitu-
tional axiology, which we will briefly outline here. However, let us immediately
point out that in this study we do not evaluate the legality of the restrictions
introduced. If, as a result of such an assessment, we came to the conclusion that
the bans and restrictions were unconstitutional, our deliberations would have
to concern compensatory liability for unlawful actions of public authorities, as
referred to in Article 77, section 1 of the Constitution and in Article 417" of the
Civil Code. Then the aid resources described in this Report would fall well short
of the constitutional standard. We therefore accept, as it were, the fiction that
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the restrictions introduced do not raise legal questions. This allows us to ex-
press some more general thoughts.

From the provisions of the Constitution it is possible, in our opinion, to
reconstruct a general principle of paramount importance here. According to this
principle, persons who, as a result of state action involving interference
in constitutionally guaranteed rights and freedoms, even if undertaken in
the compelling public interest, have suffered substantial property dam-
age or, more generally, whose property situation substantially deteriorat-
ed, are entitled to compensation from the state.

Indirectly, such a principle can already be derived from Article 30 of
the Constitution, which prohibits subjective treatment of a human.®® Thus un-
derstood, the order to protect human dignity strongly argues for the estab-
lishment of provisions compensating for losses resulting from actions of the
public authorities, undertaken even for a constitutionally legitimate purpose.
It is through them that an individual gains subjectivity: their legal interests
cannot be entirely sacrificed in order to protect the compelling public interest.
The state cannot leave such an individual “alone” after aggravating their legal or
factual position in the name of the common good.

Another provision of the Constitution to be considered, though seem-
ingly it is of little relevance for the subject matter of this Report, is Article 21,
section 2 of the Constitution. According to it, “[e]xpropriation may be allowed
solely for public purposes and for just compensation.” Although this provision
refers to a specific form of interference in individual rights, i.e. expropriation, it
exemplifies, in our view, the general principle discussed above.

Admittedly, as ]. Parchomiuk rightly notes, this provision does not give
grounds to distinguish a public subjective right to compensation for damage
caused by lawful action of public authority.’® However, it certainly constitutes
a strong rationale for inferring that it is part of the constitutional axiology to
order the provision of at least some other aid measure, if not compensation.
This applies especially to regulations which, through the “intensity” with which
they interfere in individual rights and freedoms, in a way come close to expro-
priation, the essence of which is the complete deprivation of the right to own
property. And is it possible to think of a “better” example of such interference
than a total ban on a business, such as catering, in force for many months?

%  See P. Tuleja, [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2nd ed., ed. P. Tuleja,
LEX/el. 2021, art. 30.

% ]. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za legalne dziatania administracji
publicznej, Warszawa 2007, pp. 203, 466.
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The last provision that must be taken into account when considering
whether the principle formulated above arises from the Constitution is Article
228, section 4 of the Constitution. According to it, an act may define the grounds,
scope and manner of compensating for property losses resulting from the re-
striction of human and civil freedoms and rights during a state of exception. The
enactment of such an act is therefore optional®” - in our view, however, this does
not undermine the claim that there is a principle ordering compensation for sig-
nificant damage caused by strong interference from public authorities. Article
228, section 4 can be seen as an exception that is justified in a state of exception.

The considerations above confirm the earlier hypothesis: the relevant
feature that should be taken into account by the legislator when shap-
ing the aid resources during the first wave of the pandemic was whether
a given person was covered by restrictions as the direct addressee. This
results both from an analysis of the reasons why these measures were enacted
and from the constitutional axiology. It is worth mentioning here a view pre-
sented already in 2003 by the Constitutional Tribunal.?® According to it, inter-
ference in the sphere of disposition of property and property rights should find
its compensation in an appropriate compensation mechanism. We recognize
the differences that exist between the regulations we described and those that
the CT evaluated. However, we think that, for example, the ban on catering ac-
tivities actually amounted to temporarily depriving owners of the use of prop-
erty subject to ownership rights. We do not contend that the situation of all
persons who are the direct addressees of restrictions is substantially similar to
that of an expropriated person. However, we note that the fact that a person is
subject to pandemic-related prohibitions or restrictions should be considered
a relevant feature by the legislator shaping the rationale for granting the aid
measures.

I1.4.C.b. Suitability of the designated relevant feature

The relevant feature indicated in the previous subsection was not reflected in
the wording of the provisions that granted aid measures to entrepreneurs. The
regulations analysed used various prerequisites for granting relief measures,
including:

97 P.Radziewicz, [in:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2nd ed., ed. P. Tule-
ja, LEX/el. 2021, art. 228.

%  Judgment of the Constitutional Tribunal of 25/11/2003, K 37/02, OTK-A 2003, No. 9,
item 96.
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e decrease in economic turnover as a result of COVID-19 (Articles 15g,
15zf, 15zzc of [U2]),

e deterioration of financial liquidity due to incurring negative economic
consequences (Articles 15p, 15zzzf of [U2]),

¢ impact of the circumstances surrounding the occurrence of COVID-19

(Article 15r of [U2]).

In contrast, there were few provisions that tied eligibility for relief meas-
ures to the fact that a person was subject to a restriction. As can be seen from
the tables presented above, during the first wave of the pandemic the catering
industry did not receive any measures that were granted to it exclusively. Of
course, entrepreneurs in this industry could benefit from the “general” meas-
ures, as long as they met the conditions for obtaining them (which was obvi-
ous, given the magnitude of the restrictions faced by this industry). However,
they were in no way privileged to receive these funds - and yet, undoubtedly,
the restrictions that applied to them were incomparably greater than in other
industries.

There were also measures that all businesses were eligible for, regard-
less of whether their economic situation had deteriorated. An example is the
exemption from the obligation to pay unpaid liabilities in respect of social and
health insurance, the Labour Fund, the Solidarity Fund, the Wage Guarantee
Fund or the Bridge Pension Fund, as provided for in Article 31zo of the Act on
special solutions for the prevention, counteracting and combating of COVID-19,
other infectious diseases and crisis situations caused by them [U2].

The aforementioned aid measure is an interesting example in that it was
significantly modified at a later stage, in a direction that seems to correspond
with our postulates regarding the relevant feature. At this point, it is worth dis-
cussing its evolution. During the first wave of the pandemic, the exemption re-
quired an application, but was independent of both the industry in which the
payer in question operated, and the loss of revenue.

Only later did the legislator decide to distinguish certain entrepre-
neurs based on the criterion that they belonged to particular industries. Sec-
tions 8 and 10 - added to Article 31zo of the Act on special solutions under
the amendment of 9 December 2020,°° which entered into force on 16 Decem-
ber 2020 and 30 December 2020 - determined directly (by referring to Polish
Classification of Economic Activity numbers indicated as the core business of
a given payer of contributions) which industries were granted aid. An analysis
of these provisions, in conjunction with an analysis of the restrictions in place

% Dz.U.2020.2255.
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at the time, leads to the conclusion that they correlate. Pursuant to section 8,
land passenger transport carriers, hotel owners, organizers of fairs, exhibitions
and congresses, among others, were exempted from the obligation to pay con-
tributions. Section 10, in turn, also granted an exemption to businesses in the
catering industry. Starting from October 2020, the condition for the exemption,
not seen in the legislation of the first wave, was also the reduction of income
in a given month in comparison to the income obtained in the corresponding
month of 2019.

Even further remodelling of the aid measure in the form of exemptions
from certain contributions took place after the introduction of Article 31zy as
aresult of the amendment of 9 December 2020. The legislator obliged the Coun-
cil of Ministers to determine the group of payers entitled to benefit from this aid
measure. Among the guidelines included in the mandate was an order to take
into account business restrictions resulting from the state of epidemic threat or
the state of epidemic. Two ordinances were issued in execution of the authori-
zation!?® - these exempted payers primarily from those industries to which the
restrictions applied. Such a solution not only made it possible to direct the aid
measures appropriately, but deserves approval also because the form of the or-
dinance allows for a faster response to the pandemic situation and the restric-
tions imposed.

In fact, it seems that during the subsequent waves of the pandemic, the
legislature generally chose to support primarily the industries affected by the
restrictions, listing the types of activities that were eligible for the aid measures
in question.

However, in relation to the considerations above, one should also men-
tion the situation of persons and entities that, although they were not directly
affected by the negative consequences of the restrictions established by the law,
somehow indirectly bore the costs resulting from these restrictions. This situa-
tion can be illustrated, for example, by the representatives of professions close-
ly connected with the severely restricted catering industry, who in the period of
the closure of that industry experienced an extreme decrease in the demand for
the goods they generated, because the need for them expired almost immedi-
ately. Such persons were thus secondarily affected by the restrictions because
of how the latter affected their direct addressees, which was due to the high
degree of interconnectedness of the individual market participants.

Therefore, it is necessary to consider whether the discussed relevant
feature and the criterion adopted for its selection should not exeed the scale

100 Pz.U.2021.152, Dz.U.2021.371.
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established in the previous chapter of the Report. In other words, it is legiti-
mate to ask whether the mere fact that a particular entity was covered by given
restrictions implies that it should be eligible for state aid, while another entity,
to which the rules establishing the restrictions did not apply, although in fact it
suffered their negative effects, should be deprived of such aid.

In our opinion, the answer to this question - although we are aware of
a certain degree of controversy surrounding this stance - requires that the view
presented above in the Report be maintained. The reason for such an opinion
is the necessity to strive for the development of a relevant feature which can be
objectively evaluated, and thus one which will not refer to decisively non-legal
criteria, such as those of economic nature. It is an undeniable fact, however,
that the law in itself should not constitute a value only because it was estab-
lished in a defined procedure by a competent authority, but above all because it
functions as a carrier of certain values and goods recognized by the law, which
for that reason deserve its protection. Thus, it might be correct to argue that
the economic interest of an entity actually affected by the introduced restric-
tions should be respected by the law and compensated for on an equal footing
with an entity covered by the restrictive measures. However, it is impossible to
agree with this stance for the following reason. In the case of industries directly
affected by the restrictions, one can observe a clear negative stance of the im-
perium of the state towards the possibility of continued, unfettered business
activity, which is absent in the case of entities related to the entities targeted by
the restrictions. Accordingly, related entities cannot be deemed to have effec-
tively and legally lost their ability to conduct their former business activity in
the manner that existed prior to the establishment of the restrictions, because
their operational and economic capabilities were not cancelled by an express
prohibition or restriction contained in legislation. Thus, a situation in which the
discontinuation or restriction of a given activity was due to a direct impact that
a sanctioned norm had on a given entity can be considered worse and, at the
same time, significant for establishing a relevant feature, as opposed to a situa-
tion in which it was, in fact, the market and economic conditions (albeit extraor-
dinary in nature, which, however, does not deprive them of that character) that
led to the deterioration or collapse of the relevant market on which a specific
entity related to the entity subject to the restriction operated.
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11.4.D. Subjective feelings of entrepreneurs
from restricted industries

As part of the Project, field research was also conducted, consisting in inter-
views with entrepreneurs operating businesses in the industries covered by
the research, and in distribution of a research questionnaire (available in the
appendix to the Report) using a variety of communication channels.

The purpose of the survey was primarily to confront the conclusions of
the review of legal norms conducted by the Authors with opinions on the state
aid expressed by entrepreneurs who are not legal professionals.

The results of the survey are intentionally not published as part of the
Report. It was not the main purpose of the Project to conduct sociological re-
search and its detailed elaboration. Moreover, analysing the data in accordance
with even the basic methodology of the sociology of law, given the results ob-
tained, would dominate this Report, which we wanted to avoid. Therefore, in
this subsection we refer only to a selection of the most research-relevant find-
ings from the respondents’ answers.

A wait-and-see attitude and a sense of disappointment with the govern-
ment’s actions during the first wave of the pandemic were noted as common
among respondents. However, entrepreneurs recognized the need to limit the
economic life in the fight against the virus. Nonetheless, when the restrictions
were being introduced, they felt collectively wronged by the authorities, who, in
their opinion, thoughtlessly locked down “whatever came to hand”, disregard-
ing the rational arguments of individual business communities.

During the first weeks of the pandemic, respondents also felt left be-
hind. Surveys indicated difficulty in accessing information about possible aid
resources. They also stressed that the process of obtaining support was exces-
sively bureaucratic, with the administrative apparatus responsible for handling
incoming applications already strained by the pandemic.

At the same time, entrepreneurs showed far-reaching activism in their
fight to keep their businesses. A change in the profile of business activities and
the opening of new channels of communication with potential customers, espe-
cially using the Internet, was observed.

Few of the entrepreneurs included in the study chose to go against the
restrictions. Only a few percent of respondents indicated that they operated
their businesses during the prohibition period, and these were the entities re-
ceiving or seeking legal assistance. The overwhelming majority (over 80%) of
such entrepreneurs were also fined by the sanitary inspectorate with adminis-
trative fines, which they challenged before administrative courts.
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What was also observable - both in the questionnaires and especially
in direct interviews - was the resentment of entrepreneurs, especially towards
the government, for leaving them “alone” or “out in the cold”. The surveyed in-
dustries commonly expected a clear declaration from the representatives of the
authorities about the duration of restrictions in order to minimize losses, and
a consistent and precise plan for the state’s fight against the epidemic. These
expectations had no chance of fulfilment since new restrictions and limitations
were announced during press conferences called by the members of the gov-
ernment at short notice, and then - usually by midnight of the day of the con-
ference - they took the form of a law written in an ordinance, effective from the
next day.

It is also important to note that the pandemic realities that affected en-
trepreneurs did not generally affect their political persuasion or change their
voting preferences due to the pandemic situation. In fact, more than 90% of the
respondents did not change their electoral preferences compared to the 2019
elections, and thus would vote for the same party in the upcoming elections.
However, the respondents were reluctant to disclose their political sympathies,
which does not change the fact that those most embittered about the govern-
ment’s actions declared themselves as voters of current opposition parties (the
Civic Coalition, the Left Alliance and the Polish People’s Party).

Il.4.E. Feelings of addressees of law and lawmaking —
on the necessity (?) to take into account the opinions
of the governed in the process of lawmaking

The issue of taking into account the voice of the public in shaping the law, in par-
ticular in times of extraordinary crises affecting the state, is not a simple matter
or one that can be developed in detail in this study. It touches upon the rela-
tionship, fundamental for a democratic state, between the legitimacy to govern
derived from the general election, and the extent of society’s influence on the
most important political decisions, expressed, for example, through a nation-
wide referendum.

The functioning of representative democracy is based on lawmaking by
elected majority representatives. However, it is also a principle of any healthy
democracy to give the minority a voice in constructive discourse conducted un-
der proper conditions.

However, those in power must not shut themselves off and listen solely
to the voices they can hear the Parliament from opposition politicians. Respect
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for democracy also means listening to the voice of the people expressed, for ex-
ample, during street demonstrations. Of course, not every opinion of the dem-
onstrators has to be respected by the state - after all, the constitutional right
to peaceful assembly is most often exercised by opponents of those currently
in power.

However, every government should realize that most often the public
perception encodes at least a particle of the universally understood social jus-
tice. Taking into consideration such voices, which come from a wide range of
addressees of law, usually carries at least a partially justified message.

This claim can be compared to the opinions of entrepreneurs, members
of various economic unions, many of whom appealed regularly to the authori-
ties to rationalize the restrictions, especially towards the end of the first wave
of the pandemic. With the second and third waves, the appeals grew stronger, as
lockdowns were implemented and almost copied the restrictive measures used
at the beginning of the pandemic.

Thus, we do not believe it is in any way reasonable for the state authori-
ties to take heed of every social expectation expressed through an institutional-
ized group. This is because behind each of them there are specific individual or
collective interests, which may be objectively considered more or less justified.
However, we should not do the complete opposite either, by ignoring all appeals
of the entities professionally engaged in certain activities, which are compo-
nents of the functioning of the economy. Shaping the space for a responsible and
constructive dialogue and cooperation of social partners, as explicitly stipulated
by Article 20 of the Polish Constitution, should be regarded as one of the duties
of the public authorities, also supported by Article 2 of the Polish Constitution,
which requires these authorities to implement the principles of social justice in
their actions.
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All the research carried out, the final result of which is this Report, allowed
to obtain an outline of the state response to the spreading of the coronavirus
during the first wave of the pandemic. The data obtained and their subsequent
analysis made it possible to demonstrate the evolution of the state’s approach
to the problem of fighting the epidemic and the first attempts to heal the econ-
omy affected by the crisis.

Once again, it should be pointed out that, despite the historical expe-
rience of Europe and the world concerning the occurrence of large numbers
of cases of infectious diseases, the coronavirus epidemic completely escaped
the predictions of the European and Polish legislators. The domestic legal order
did not provide for an effective and constitutionally verified set of measures
that could successfully prevent the crisis or halt its escalation. In particular, one
cannot be regarded as such tools the Epidemic Act [U1] of 2008 or the statutory
delegations contained therein to issue ordinances establishing certain restric-
tions in relation to the spread of an infectious disease.

The Polish system of states of exception should also be regarded as inef-
fective due to their unconstitutional non-use, since the failure to declare them
(in the form of a state of natural calamity or a state of emergency) has led to
legal chaos and a definite depreciation of the system of sources of law expressed
in Article 87, section 1 of the Constitution. The threat caused by the spread
of the coronavirus during the first wave of the pandemic, taking the form of,
among other things, mass closure of public administration offices, courts, edu-
cational institutions, stores, business facilities, and churches, and even resulting
in the inability to hold an election for the office of President of the Republic
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of Poland (!),’°* meant the updating of the basic premise described in Article
228, section 1 of the Constitution, i.e. the inadequacy of ordinary constitutional
measures in a situation of particular danger.

In the course of research, especially in its empirical part, it was also
shown that in the face of a threat to the entire economy, state action is insuffi-
cient, if calculated solely to compensate for property losses and limited only to
the compensation of the actual loss suffered by entrepreneurs whose damage is
directly related to the state’s authoritative prohibition or radical restriction of
the possibility to conduct business activity.

The results of the study also allow us to hypothesize that the legislature
itself, despite observing the experience of other countries, did not realize the
degree of danger to the entire economy caused by the coronavirus. Moreover,
there was no awareness of the extent of state interference in the economy, al-
though the measures taken to restrict the social life should be assessed as most-
ly positive (if only the legitimacy of their introduction is considered). After all,
one should not forget the chilling effect of the presence of an unknown patho-
gen taking a deadly toll in other European countries and around the world. The
lack of such foresight cannot therefore be considered a “fault” on the part of the
Polish legislator.

[t should be pointed out, however, that while the state cannot be expect-
ed to do the impossible, i.e. to predict the occurrence of all threats to its citizens,
it is required to prepare and implement such legal regulations as to enable it
to minimize as much as possible the negative effects of events that cannot be
accurately predicted at the stage of lawmaking. Unpredictability is obviously
a characteristic of extraordinary situations. The legislator’s task is to construct
universal norms which in times of distress allow to maintain the basic function-
ing of the state bodies in a system provided for such situations. An example of
such thinking about the state is the Polish system of states of exception. Howev-
er, it was not applied to the coronavirus outbreak crisis.

101 In the decision of 5 February 2020 (Dz.U.2020.184), the Speaker of the Sejm ordered
that the presidential election should be held on 10 May 2020. Due to the development
of the epidemic and numerous appeals, especially from the opposition parties and some
constitutionalists, the Sejm finally passed the act of 6 April 2020 on special princi-
ples of conducting general election for the President of the Republic of Poland in 2020
(Dz.U.2020.827). The Act provided in Article 2, section 1 that the election would be con-
ducted solely by mail ballot. The voting on 10 May 2020 ultimately did not occur, and
the polling places set up for that purpose remained closed. The scheduled election was
commonly referred to as “envelope election.” In May 2021, the Supreme Audit Office
published a critical report on the actions of selected entities involved in their conduct
(https://www.nik.gov.pl/kontrole/D/20/502/, access: 7.11.2021).
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Crisis response and related aid measures must, on the one hand, serve
the function of minimizing the emergencies that occur (which is required of the
organized structures of the state), and, on the other hand, compensate for the
legitimate expectations of individuals in connection to the unexpected econom-
ic situation they face, resulting, on the one hand, from exposure to a force of
nature or another, currently unforeseeable event, and, on the other hand, from
the actions of the state taken to counteract the above.






V. CONCLUSIONS

The experience of the pandemic calls for reflection on how to shape the legal
system so that its coherent character enables a swift response to a crisis event,
while at the same time ensuring compliance with the fundamental constitution-
al principles, including the principle of a democratic state of law.

In our opinion, the binding Constitution, while providing instruments
appropriate and effective for addressing the needs of lawmaking, was not
used in the manner prescribed by law, and thus was significantly depreciated
in this area. In fact, there was no will among the public authorities to seek to
regulate and respond to the pandemic crisis in a manner consistent with the
provisions and the spirit of the Constitution, which they manifested by ignor-
ing Chapter XI of the Basic Law, as described in this Report. We also think that
challenges to the vast majority of the objectively necessary restrictions of both
a personal and economic nature during the first wave of the pandemic were
manageable under the structure of a state of natural calamity (and thus one of
the three states of exception), although we deny that it would have been pos-
sible under a state of exception to establish the now historic restrictions, or in
principle, bans on population movement and restrictions related to the func-
tioning of the judiciary and the exercise of the freedom of religion. Moreover, we
do not regard as consistent with the idea of the three intentionally distinguished
states of exception a situation in which it is possible to redefine the scope of
limitation on individual freedoms and rights during a state of exception, as pro-
vided in Article 233, section 3 of the Constitution, because it requires inter-
ference in the essence of another individual right or freedom not listed in that
provision. We recognize the fact that the occurrence of the pandemic caused by
a specific pathogen falls significantly closer to the definition of mitigating the



232 IV. Conclusions

effects of a natural disaster, which is the essence of the state of natural calamity
(Article 232 of the Constitution), than it does to the terminological and defini-
tional conditions related to the concept of the state of emergency (Article 230
of the Constitution). Thus, we point out that the constitutional arrangements
currently in place, while for the most part meeting the needs of regulating the
surrounding reality, did not make it possible to respond to the circumstances of
the first wave of the pandemic as adequately as desired and expected.

Thus, a political decision reflected on the statutory level is required, al-
though the most appropriate action would be the introduction of an amend-
ment of constitutional rank regarding the regulations of the system of states of
exception, which would allow for a swift and effective response to unprecedent-
ed events, while ensuring the successful performance of the control function by
the Parliament.

The postulated amendment of law regarding the states of exception is,
in our view, the most desirable solution for the following reasons. First of all,
the public authorities cannot accept a state of affairs in which, under the pre-
tence of ordinary regulation of the functioning of the state, an actual breakdown
of such functioning takes place. This state of affairs should be regarded as ex-
tremely harmful to the entire legal system, destructive to the respect for law on
the part of both those who govern and those who are governed, and resulting
in progressive erosion of legal institutions that are supposed to guarantee the
political system of the entire country.

It is equally unacceptable that purely political motivations, trivial in
comparison to the existing threat, take precedence over the common good, and
affect the civil rights guaranteed by the Constitution, for the respect of which it
was established. This process, in turn, occurs through non-compliance with the
basic principles of lawmaking, including the unconstitutional use of legislation
in the form of ordinances issued by one person (e.g. by the Minister of Health),
or, with the diffusion of responsibility, by the Council of Ministers. Such acts
interfere with matter that is inaccessible even to regulations compliant with the
constitutional standard, i.e. with the essence of certain human and civil free-
doms and rights.

Thus, a constitutional amendment should lead either to the introduction
of a new, fourth type of the state of exception in Chapter XI of the Basic Law, or to
the expansion of the existing array of rights and freedoms subject to limitation
during a state of natural calamity in Article 233, section 3 of the Constitution.

The first postulated solution could take the form of the state of special
threat. The main premise for its declaration should be a state of significant dis-
ruption to the functioning of the state authorities and society as a whole, result-
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ing from a general threat and not meeting the conditions for the introduction of
another state of exception.

When indicating the scope of interference in the individual rights and
freedoms that may occur while the state of special threat is in force, we postu-
late that it should take the form of a negative enumeration based on Article 233,
section 1 of the Constitution. The state of special threat would not be subject to
a strict temporal rigor, so that once introduced for, say, the first 60 days, it could
be extended for successive 60-day periods. The procedure for its promulgation
would be modelled on the procedure familiar from Article 231 of the Constitu-
tion, and involve the interaction of the Council of Ministers and the President,
and the control of the Parliament. However, we consider it reasonable to place
the power to exercise the parliamentary scrutiny in the hands of both Houses of
Parliament, to ensure the fullest possible consideration of the appropriateness
of applying such a universal state of exception. A failure of either chamber to
agree would thus result in the repeal of the presidential ordinance, thus failing
to impose the state of special threat.

In terms of restrictions on human rights and freedoms during the state
of special threat, however, we advocate the division of the power to decide on
them between the Council of Ministers and the Senate. The former would have
the authority to establish restrictions by ordinances only during the first 60
days of the state of exception. After that time, which would allow for the func-
tioning of the upper house, it would be the upper house that would have all the
legislative power over the restrictions that would be put in place. In turn, the
Council of Ministers, by virtue of the Constitution, would not have such legis-
lative power, even for the first 60 days, if the Senate had no difficulty meeting.

Such a legislative power of the Senate, however, would require the crea-
tion of an additional source of generally applicable law, drawing on the models
of ordinances equivalent to acts issued by the Polish President during martial
law under Article 234, section 1 of the Constitution. Thus, the new source of law
could take the form of Senate resolutions equivalent to acts, which would be in
effect during a state of special threat.

In order to ensure real protection of human rights and freedoms, the
provisions of the Constitution should also be enriched with such a norm that
would ensure dispersed judicial control of the established restrictions. Restric-
tions introduced by the Council of Ministers through ordinances or by the Sen-
ate through resolutions equivalent to acts would be subject to judicial review,
which could be initiated by citizens punished for non-compliance, and inde-
pendent review would boil down to determining the legality of the issuance of
the ordinance/adoption of the resolution in terms of meeting the prerequisites
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for the introduction and proportionality of the restriction, with possible refusal
to punish them on the grounds of a failure to meet such prerequisites.

Any extension of the state of special threat would require the joint con-
sent of the Sejm and the Senate, expressed by an absolute majority of votes
in both chambers. As part of balancing the legislative power, the Sejm would
also have the power to repeal the validity of this state at any time, by a resolu-
tion adopted by a two-thirds majority of the deputies present at a session with
a quorum requirement and with at least 10 days’ prior submission of a draft
resolution on the matter by a group of deputies.

The second of the postulated solutions assumes, in turn, adaptation of
the current list of limitations indicated in Article 233, section 3 of the Constitu-
tion of the Republic of Poland by supplementing it with other rights and free-
doms subject to limitation during a state of natural calamity. Such an extension
should concern at least the rights and freedoms set out in Article 45 (access to
courts), Article 53 (conscience and religion) and Article 57 (assembly), which
were restricted in substance during certain periods of the first wave of the ep-
idemic. However, we do not consider such a solution to be optimal because it
places very sensitive individual rights in the hands of the executive, which will
have the power to interfere with them in an uncontrolled manner. Indeed, it
must be noted that the gradation of the regulatory powers of the Council of
Ministers, as provided for in Article 233 of the Constitution, is determined by
the degree of threat and destabilization of the situation in the state. Thus, the
constitutional legislator imagined the state of natural calamity as qualitatively
lighter than the circumstances justifying the introduction of a state of emergen-
cy or martial law, and therefore equipped the Council of Ministers with lesser
powers to establish law restricting individual freedoms. We believe that this
state of affairs should be evaluated as appropriate, and thus we propose this
solution, as a side note, as it were, to the concept of a state of special threat.

However, while looking for a model that may have the best chances of
application in the existing party system in Poland and in the coalition capa-
bilities of the political actors, we would also like to make a proposal based on
changes in the scope of ordinary legislation.

We believe that the state’s management of emergencies should not re-
peat the mistake of the “flood acts”, on which we wrote more extensively in Sec-
tion 1.1 of the Report. Extraordinary events that require special rules for the
functioning of the state, but, on the other hand, do not need recourse to states of
exception, require the enactment of a sufficiently general but at the same time
precise universal act that would provide a broad array of aid measures and at
the same time give the right to “activate” them to a body which can react quickly,
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such as the Council of Ministers. Such legislation, however, should also include
a specific procedure for the parliamentary enactment of laws establishing re-
strictions to ensure both the effectiveness of their enactment and compliance
with the constitutional standard for their enactment.

At the same time, we recognize that such a normative proposal is fraught
with significant uncertainty about the constitutional boundaries of the subject
matter of the proposed act. Indeed, from the perspective of the Basic Law, it
is not permissible that such an ordinary act, albeit drafted with an extraordi-
nary situation in mind, could interfere with the scope currently regulated by the
acts appropriate for determining the constitutional states of exception. Thus,
searching for a normative solution within the limits regulated by the present
wording of the Constitution, one may conclude that the freedom of the legisla-
tor to prepare a precise universal act is restricted by the maximum scope that
can be normalized, determined by the sphere reserved by Article 233 of the
Constitution for acts defining the scope of limitations on individual rights and
freedoms during states of exception. Thus, even the enactment of a universal act,
postulated as the second solution, would not ultimately be useful for solving the
legal problem faced by the legislature during the COVID-19 pandemic, in which
it was deemed necessary to completely shut down certain branches of econom-
ic activity (e.g. the tourist and catering industries) or essentially to abolish com-
pletely certain individual rights and freedoms (e.g. the freedom of movement).
Indeed, such restrictions, since they interfered with the essence of constitution-
al rights of the individual, may be subject to further than proportional limitation
only during the applicable state of exception. Thus, the proposed universal act
would not make it possible - or consistent with the constitutional standard -
to interfere in all areas of life in the manner familiar from the first wave of the
COVID-19 pandemic in Poland.

Problems of a smaller scale can be seen at the level of universal aid solu-
tions, whose fragmentary yet precise regulation (e.g. in the form of the Act on
compensation for property losses resulting from restrictions on rights and free-
doms during states of exception, as referred to in Article 228, section 4 of the
Constitution) would allow to protect both the state authorities and citizens from
the need for a sudden and primarily momentary impulse to seek legal solutions
to satisfy the priority needs for aid and compensation postulated by citizens.
The enactment of aid law in peaceful times, based on the experience of various
crises experienced by the state as a collective and by public authorities as the
entities that ultimately bear the substantial burden of administering the state in
an emergency, can only have a beneficial effect of applying well-thought-out le-
gal norms prepared for another crisis. The legislation produced so far, analysed
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also in the historical review in this Report (Chapter II.1 of the Report), as well as
the aid legislation of the first wave of the COVID-19 pandemic, constitute a rich
resource of legal instruments, which is the right direction for the work on the
postulated universal act.

We consider the model adopted by the Polish government, which bases
the establishment of restrictions on legislation in the form of ordinances, to be
clearly unacceptable. After all, a situation in which the Sejm and the Senate are
unable to perform their basic constitutional role of lawmaking unambiguously
satisfies the prerequisite that the ordinary constitutional means are insufficient
to avert a state of special threat, as set forth in Article 228, section 1 of the
Constitution, and thus requires that the competent authorities take measures
aimed at imposing an appropriate state of exception.

Moreover, a number of systemic objections may be raised against such
statutory regulation, including the legislator’s distortion of the constitutional
idea of the states of exception and circumvention of special solutions prepared
for such situations by the Act. We agree with this. At the same time, however, we
believe that any regulation, even a statutory one, that can provide citizens with
at least some certainty of the law to which they are subject is preferable to total
nihilism in this regard.



V. APPENDIX —
RESEARCH QUESTIONNAIRE FORM

Before commencement of research, the questionnaire was consulted in terms
of its structure and content with a researcher at the Jagiellonian University
who professionally conducts this type of research.

STATE AID FOR ENTREPRENEURS IN THE FIRST WAVE OF THE PANDEMIC
[Completing the questionnaire should not take longer than 8 minutes.]

The questionnaire, which we submit for you to complete, is part of a student
research grant implemented at the Jagiellonian University under the strategic
programme “Excellence Initiative - Research University.”

The research aims to determine whether during the first wave of the pandemic
(March - June 2020), the aid provided by the state to entrepreneurs was equal

for all those affected by the crisis.

First of all, we are interested in whether the aid was proportionate to the
situation which your companies faced due to the restrictions.

Next, we would like to find out whether you perceive inequalities in how dif-
ferent industries and economy sectors are the public authorities.
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This survey also aims to establish whether the aid provided has influence on
the political sympathies of entrepreneurs.

The survey is entirely anonymous. We do not require you to provide any data
that could allow us to identify your business or you personally.

INDUSTRIAL SECTOR
Please indicate in which of the four industries you conduct your business

1. The main area of operation of my business is in:

If you operate in more than one industry, please complete a separate ques-
tionnaire for each of them. Links to forms regarding the tourist, transport and
construction industries will be found at the end of the survey.

the catering industry

the tourist industry

the transport industry

the construction industry

oooo

Please provide basic information about your business, which will be used for
statistical purposes.

My company operates in the form of:

sole proprietorship

civil law partnership

commercial law company (e.g. general partnership, limited partnership,
limited liability company)

ogoe

w

In the period before 6 June 2020, did your company employ anyone (e.g. on
the basis of an employment contract or a civil law contract)?

Yes

No

0o

THE EMPLOYMENT OF WORKERS
[section displayed if “Yes” was selected in question 3]

4. Please indicate the number of people employed by your company until
6 June 2020.

11

02
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O 0 N O Ul » W

10-19 persons
20-49 persons
50-250 persons
above 250 persons

PLACE AND TYPE OF BUSINESS ACTIVITY

Ooooooooooooogooogo @

o

Please indicate the province(s) in which your business operates. If you op-
erate in more than one province, please select all of them.
Lower Silesia Province

Kujawy-Pomerania Province

Lublin Province

Lubuskie Province

L.6dz Province

Matopolska Province

Mazovia Province

Opole Province

Podkarpacie Province

Podlasie Province

Pomerania Province

Silesia Province

Swietokrzyskie Province

Warmia-Masuria Province

Wielkopolska Province

West Pomerania Province

Please indicate the main focus of your business. If you operate in more than
one of the ways mentioned - please select all manners of operation.

My company runs a restaurant, cafe, fast food, ice-cream parlour, pizzeria,
etc. in business premises (commercial facility) with an area below 2,000 m?.
The company runs a restaurant, cafe, fast food, ice cream parlour, pizzeria,
etc. in business premises (commercial facility) with an area over 2,000 m?.



240 V. Appendix — research questionnaire form

[1 The company runs a bar, tavern, cocktail bar, pub, beer hall, etc., in business
premises (commercial facility), with an area below 2,000 m?.

[1 The company runs a bar, tavern, cocktail bar, pub, beer hall, etc., in business
premises (commercial facility), with an area below 2,000 m?.

[0 The company runs a restaurant or bar in means of transport

7. lam (my company is):

(Selection of more than one option is allowed.)

The owner of the service space on which I operate

A tenant/lessee of the service space on which [ operate
Other

OO

RESTRICTIONS THAT AFFECTED THE OPERATION OF YOUR BUSINESS
From 14 March 2020, the catering industry was subject to restrictions in con-
nection with the first wave of the coronavirus pandemic. In this section, we
ask you to indicate which restrictions affected the operation of your business.

8. During the first wave of the pandemic (14 March - 6 June 2020) and at the
same time during the first lockdown (14 March - 17 May 2020):

1 From 14 March to 17 May 2020, my company did not operate at all

[1 During the first lockdown, my business operated regardless of the restric-
tions introduced

[1 My company operated from 14 March to 17 May 2020 regardless of the pro-
hibition, but with some limitations/restrictions that I introduced myself.

9. When and how did your business operate during the first lockdown?
[question displayed if the second or third answer was selected in question 8]

field for the respondent’s answer
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DECREASE OR INCREASE IN TURNOVER, REVENUE, OPERATING COSTS
AND INCOME
This section asks for estimated percentage data on the aforementioned pa-
rameters regarding your business. Answering the questions is of course not
mandatory. However, they constitute a very important element of the study.

10. Due to the introduction of lockdown measures during the first wave of the
coronavirus pandemic (until 6 June 2020) my business experienced an
overall _____ compared to the period before the outbreak:

(If the amount of turnover, costs, revenue or income remained the same -
please do not select any answer.)

[ DECREASE in turnover
1 INCREASE in turnover
[1 DECREASE in operating costs
[J INCREASE in operating costs
[J DECREASE in revenues
[ INCREASE OF income
[l DECREASE in income
1 INCREASE income
11. During the first wave of the pandemic the total DECREASE/INCREASE indi-
cated above was approximately:
) 2
s|s|s|s| 88588
=S| 3 2|2 |gets
cle|8|2|s|8558
= 8 E =
S
DECREASE in turnover ] U U O O O [
INCREASE in turnover [] [] [ [ ] ] [
DECREASE in operating costs [ [ [ (] [ [ [
INCREASE in operating costs (] [ ] ] [l [l ]
DECREASE in revenues [ [ [ [ ] ] [
INCREASE in revenues ] ] ] ] [ [ [
DECREASE OF INCOME [ 1 Il [l ] O O
INCREASE in income
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ASSESSMENT OF RESTRICTIONS
The public perception of the restrictions on the economy during the first lock-
down (14 March - 17 May 2020) varied. Please indicate how you evaluated
them.

12. The introduction of a complete prohibition on catering activities until
17 May 2020 was justified in the first wave of the pandemic.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

S‘Frongly OO0 oO0o0o0 o0 00 strongly
disagree agree

13. The absolute prohibition on catering businesses in the first wave of the pan-
demic was unfair compared to restrictions introduced in other areas of life
and economy.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

S‘Frongly OO0 o0 o000 00 strongly
disagree agree

14. In the first wave of the pandemic, there were other, more serious sources of
infection than my catering business.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

S'Frongly OO0 oO0o0o0 o0 00 strongly
disagree agree

15. In the first wave of the pandemic, companies in other industries whose op-
eration posed more serious threats were nevertheless treated more lenient-
ly than my company (the restrictions imposed on them were less severe).

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

sFrongly OO0 o0o0oo 0 0 strongly
disagree agree
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ASSESSMENT OF STATE AID RECEIVED IN CONNECTION TO THE FIRST
WAVE OF THE PANDEMIC

In this section, we would like you to provide information and respond to a few
statements on the state aid provided to your company during the first wave of
the pandemic.

16. Please indicate which state aid measures your company relied on during the

OoOoOoo

O

first wave of the pandemic:

[ did not rely on any aid measures

Subsidy to employee remuneration

Property tax exemption (if introduced by the commune council)

Extension of the deadline for the payment of property tax instalments for
the period from April to June 2020 (if introduced by the commune council)
No extension fee for concession to pay social insurance contributions due
for the period from 1 January 2020 in instalments or to postpone their pay-
ment deadline

Complete exemption from the social insurance and health insurance contri-
butions due for the period from 1 March to 31 May 2020

50% exemption from the social insurance and health contributions due for
the period from 1 March to 31 May 2020

No extension fee for concession to pay PIT or CIT in instalments or to post-
pone their payment deadline

Standstill benefit in connection with a standstill in the operation of the
business

Subsidy from the district governor to partially cover the operating costs of
a sole proprietorship (only available to a person not employing anyone)
Loan from the district governor for microbusinesses of up to PLN 5,000 to
cover the operating costs

Surety from Bank Gospodarstwa Krajowego

Change of loan repayment terms or dates agreed with the bank (so-called
loan repayment holidays)

Loan from the Polish Development Fund (under the so-called Polish Devel-
opment Fund Financial Shield)

Surety/guarantee from the Polish Development Fund (under the so-called
Polish Development Fund Financial Shield)

Suspension of proceedings regarding amounts due for the repayment of
funding received for the implementation of programmes financed by Euro-
pean funds

Another aid measure not indicated above
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17. What was the estimated total value of the aid received in the first wave of
the pandemic (until 6 June 2020)?
Please enter a value expressed in digits. If you did not receive any aid, please
enter 0.

field for the respondent’s answer

18. Taking into account the scale of the restrictions, I believe that the state aid
my business received in the first wave of the pandemic was:

insufficient

adequate

excessive

none of the above

oooo

ASSESSMENT OF STATE AID GRANTED TO OTHER INDUSTRIES
In this section, we would like you to respond to a few statements on state
aid provided to businesses in other industries during the first wave of the
pandemic.

19. In the first wave of the pandemic, the state aid provided to other industries
was in general proportionate to the scale of restrictions they experienced.

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

sFrongly OO0 0 O0oO0o0o0aoo strongly
disagree agree

20. Given the scale of the restrictions, during the first wave of the pandemic
there existed industries in the case of which the state aid received was:

] excessive

[ insufficient

[J none of the above

21.If you believe that some other industries received aid disproportionate to
the scale of restrictions affecting them (either excessive or insufficient),
please briefly indicate these industries and why the aid was disproportion-
ate. [question displayed after selecting answers 1 or 2 in question 20]

field for the respondent’s answer
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BANKRUPTCY

22. During the first wave of the pandemic, did you or your company become
insolvent, which justified filing a bankruptcy petition?

Yes

No

I do not know

ogood

[ do not want to answer this question

N
w

. Due to the insolvency, did you or your company file a bankruptcy petition?
[question displayed after selecting “Yes” in question 22]
Yes
No, because the insolvency ceased
No, because I did not know that I could file such a petition
No, for other reasons
There was no solvency

oooood

[ do not want to answer this question
INSTRUCTIONS FROM THE PUBLIC AUTHORITIES

24. During the pandemic, the province governor, and then the prime minister
and the minister of health are entitled to issue instructions to entrepreneurs.
In the first wave of the pandemic (until 6 June 2020), did your company re-
ceive an instruction from the above-mentioned authorities in connection with
its operation?

] Yes

] No

25. What did the instruction refer to and what did it oblige your company to do?
[question displayed if “Yes” was selected in question 24]

field for the respondent’s answer
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POLITICAL SYMPATHIES

(N A I I S

oooo

N

7.

o oooo

Oooog

This page is the last part of the survey.

. Who did you vote for in the 2015 parliamentary election?

Law and Justice (KW Prawo i Sprawiedliwo$c¢)

Civic Platform (KW Platforma Obywatelska RP)

Together (KW Partia Razem)

Coalition for the Renewal of the Republic - Liberty and Hope (KW KORWIiN)
Polish People’s Party (KW Polskie Stronnictwo Ludowe)

United Left (KKW? Zjednoczona Lewica SLD+TR+PPS+UP+Zieloni)
Kukiz’'15 (KWW Kukiz'15)

Ryszard Petru’s Modern (KW Nowoczesna Ryszarda Petru)

Zbigniew Stonoga’s Movement (KWW Ruch Zbigniewa Stonogi)

Grzegorz Braun’s Committee “God Bless You!” (KWW Grzegorza Brauna
“Szczes$¢ Boze!”)

Another committee

[ cast an invalid vote

[ did not participate in the election

I do not want to answer this question

[ do not remember

Which electoral committee did you vote for in the 2019 parliamentary
election?

Polish People’s Party (KW Polskie Stronnictwo Ludowe)

Law and Justice (KW Prawo i Sprawiedliwo$(¢)

Democratic Left Alliance (KW Sojusz Lewicy Demokratycznej)
Confederation Liberty and Independence (KW Konfederacja Wolnos¢
i Niepodlegtos¢)

Civic Coalition (KKW Koalicja Obywatelska PO .N iPL Zieloni)

Coalition of Nonpartisan and Local Government Activists (KWW Koalicja
Bezpartyjni i Samorzadowcy)

Another committee

[ cast an invalid vote

[ did not participate in the election

[ do not want to answer this question

[ do not remember

101

“KW” stands for Komitet Wyborczy (Election Committee).
“KWW” stands for Komitet Wyborczy Wyborcéw (The Election Committee of Voters).
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Has the extent of aid your business received in connection with the re-
striction/prohibition on operation of businesses influenced your political
sympathies?

No, it did not affect my political sympathies

Yes, and I will vote for a different electoral committee in the next election
Yes, but in the next election I will vote the same as in the previous one

Yes, and therefore I will participate in the next election, although I have not
done it before

[ do not want to answer this question

. If a parliamentary election were held today, [ would vote for the electoral

committee formed by:

Law and Justice

Civic Coalition - Civic Platform (PO), Modern, Polish Initiative, The Greens
The Left - New Left, Polish Socialist Party (PPS), Together, Robert Biedron’s
Spring

Polish Coalition - Polish People’s Party (PSL), Union of European Democrats
(UED), Conservatives

Confederation Liberty and Independence

Szymon Hotownia’s Poland 2050

Kukiz’15

Polish Affairs

Jarostaw Gowin’s Agreement

Another group

[ would cast an invalid vote

[ would not vote at all

[ don’t want to answer that question

CONCLUSION

30.

31

O
O

Thank you for completing the survey. The collected data will allow the re-
searchers to answer the research questions to an even greater extent.

Do you have any comments on the completed questionnaire?
field for the respondent’s answer
Would you like to receive a report summarizing the research results?

Yes
No






SUMMARY

The report presents a review of legal norms and a questionnaire study of the
first wave of the COVID-19 pandemic in Poland (March to June 2020). The au-
thors analysed legal regulations for four business industries: catering, tourism,
transportation, and construction, both in terms of laws restricting the operation
of these businesses due to the pandemic and aid regulations. The main objective
of the research was to check whether the constitutionally established mech-
anism of determining the addressee’s relevant feature in formulating the aid
solutions remains valid in the case of aid provided by the state to entrepreneurs
affected by the pandemic crisis.

The publication also contains observations and analyses concerning his-
torical crises caused by forces of nature that occurred in Poland when the cur-
rent Constitution was in force, and the methods of fighting the resulting damage
at that time, with particular emphasis on the legal mechanisms that were ap-
plied in these situations.

The summary of the report contains postulates of de lege ferenda charac-
ter, whose introduction to the Polish legal order would result in a much higher
than now level of preparedness of the state authorities for systemic, organised
assistance in predefined forms to entities affected by natural disasters, with
particular consideration of possible future events bearing traits of a pandemic.

Keywords: report, equality principle, restrictions to rights and freedoms, busi-
ness activity, states of exception
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Analiza regulacji prawnych oraz ich otoczenia normatywnego
stanowi interesujqce studium przypadku [...]. Raport w spo-
séb rzetelny przedstawia podstawowe zatozenia regulaciji
prawnych przyjmowanych w pandemii. Na ich podstawie
autorzy formutujq interesujgce wnioski dotyczqce prawnych
reakeji paristwa na sytuacje kryzysowe w sposéb gwarantujgcy
zachowanie zasady réwnosci.

Z recenzji prof. dra hab. Piotra Tulei

The analysis of legal regulations and their normative back-
ground is an interesting case study [...]. The report fairly pres-
ents the basic assumptions of the legal regulations adopted in
a pandemic. On their basis, the authors formulate interesting
conclusions regarding the legal reaction of the state to crisis
situations in a manner that guarantees the observance of the
principle of equality.

From the review by prof. dr hab. Piotr Tuleja
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