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Studium przypadku art. 15ze
specustawy COVID-owej jako przyklad

sprawodawstwa epidemicznego”

Streszczenie

CEL NAUKOWY: Celem artykutu jest zaprezentowanie mankamentéw — za-
réowno w kontekscie jego sensu, efektywnosci gospodarczej oraz obowiazujacej
techniki prawodawczej — rozwigzania przewidzianego w przepisie art. 15ze
specustawy COVID-owej.

PROBLEM I METODY BADAWCZE: Kluczowym problemem poruszo-
nym w artykule jest pytanie o dopuszczalnos¢ ingerencji przez prawodawce
w relacje kontraktowe pomiedzy przedsiebiorcami w sposob, w jaki to miato
miejsce w Polsce w zwiazku z epidemiag COVID. Rozwazania przeprowadzono,
typowa w przypadku prawoznawstwa, metodg formalno-dogmatyczna.

PROCES WYWODU:W artykule zaprezentowano istote rozwigzania przewi-
dzianego w przepisie art. 15ze specustawy COVID-owej, uzasadnienie jej przy-
jecia, zastrzezenia konstytucyjnoprawne oraz btedy w technice prawodawczej.
Przedstawiono réwniez uwagi na temat gospodarczej efektywnosci przepisu
oraz sformutowano krytyczne konkluzje.

WYNIKI ANALIZY NAUKOWE]: Analiza wykazata, ze komentowany
przepis art. 15ze specustawy COVID-owej nie odpowiada ramom konstytu-
cyjnym, jest szkodliwy dla jego adresatéw i stanowi przyktad , patolegislacji
epidemicznej” — wadliwej, nieprzemyslanej, gospodarczo nieefektywne;j.

WNIOSKI,INNOWAC]JE, REKOMENDAC]JE: Cho¢ analizowany prze-
pis juz nie obowiazuje, losy przepisu art. 15ze specustawy COVID-owej oraz
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przypadku art. 15ze specustawy COVIDowej jako przyktad , prawodaw-
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doswiadczenia z nim zwigzane powinny stac sie cenna lekcjg na przysztosc dla
prawodawcy, ktory planowac bedzie ustawowa ingerencje w umowne stosunki
prawne miedzy przedsigbiorcami.

SLOWA KLUCZOWE:
legislacja, prawodawstwo pandemiczne, galerie handlowe,
umowy, przedsiebiorcy

Abstract

CASE STUDY OF ART. 15ZE OF THE SPECIAL COVID
ACT AS AN EXAMPLE OF "EPIDEMIC LEGISLATION”

RESEARCH OBJECTIVE: The aim of the article is to present the shortcom-
ings of the solution provided for in Art. 15ze of the special COVID Act.

THE RESEARCHPROBLEM AND METHODS: The key problem raised
in the article is the question of the admissibility of interference by the legislator in
contractual relations between entrepreneurs in the way it happened in Poland in
connection with the COVID epidemic.Considerations carried out using, typical
in jurisprudence, formal and dogmatic method.

THE PROCESS OF ARGUMENTATION: The article presents the essence
of the solution provided for in Art. 15ze of the special COVID Act, the justifica-
tion for its adoption, constitutional and legal doubts and errors in the legislative
technique. Finally, comments were also made regarding the economic effective-
ness of the provision and critical conclusions.

RESEARCH RESULTS: The analysis showed that the commented provision
of Art. 15ze of the COVID Special Act does not correspond to the constitutional
framework, is harmful to its addressees and is an example of “epidemic patho-
legislation”: defective, hasty, economically ineffective.

CONCLUSIONS, INNOVATIONS, AND RECOMMENDATIONS:
Although the analyzed provision is no longer in force, the fate of the provision
of Art. 15ze of the special COVID Act and the experiences related to it should
become a valuable lesson for the future for the legislator, who will plan statutory
interference in contractual legal relations between entrepreneurs.

KEYwWORDS:
legislation, COVID Act, shopping malls, contracts,
entrepreneurs
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1. WPROWADZENIE

Przedmiotem niniejszego artykutu jest przepis art. 15ze ustawy
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzyso-
wych (Dz.U. z 2020 r. poz. 1842, zwanej dalej specustawgq), a zatem
interwencja legislacyjna, za pomoca ktdrej ustawodawca wtadczo
wkroczyt w relacje prawne pomiedzy wynajmujacymi a najemca-
mi w galeriach handlowych w zwiazku z epidemiag COVID. Celem
zaprezentowanych rozwazan jest poddanie jej krytycznej ocenie
prawnej — nie tylko od strony konstrukgji legislacyjnej, lecz rowniez
z punktu widzenia ustrojowej dopuszczalnosci w $wietle aktualnie
obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku oraz bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Poczynione zostana réwniez uwagi w przedmiocie
gospodarczej efektywnosci przyjetego rozwiazania.

Cho¢ przepis art. 15ze specustawy utracil juz moc obowiazuja-
ca (wszedl w zycie natomiast przepis art. 15, dodany przez art. 1
pkt 11 ustawy z dnia 24 czerwca 2021 roku [Dz.U. z 2021 r. poz. 1192],
zmieniajacej specustawe z dniem 23 lipca 2021 r.), przez okres kil-
kunastu miesigcy byt on przedmiotem sporéw zaréwno co do jego
merytorycznej zasadnosci, jak i interpretacyjnych. Stan ten pozwa-
la sformutowac¢ wniosek, ze prawodawca nie tylko nie zdoby? po-
wszechnej akceptacji spotecznej dla wprowadzonego rozwiazania,
lecz réwniez jego techniczny aspekt (redakcyjno-legislacyjny ksztatt)
budzit zastrzezenia.

2.PRZEPIS ART. 15ZE SPECUSTAWY I JEGO
RATIO LEGIS

Omawiana regulacja jest efektem jednej z nowelizacji specustawy
(wielokrotnie modyfikowanej i , dostosowywanej” do biezacych
wyzwan dynamicznie zmieniajacej sie sytuacji epidemicznej) przez
dodanie przepisu art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 roku
o zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
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chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw. Regulacja ta, cho¢ krétka i ,,punktowa”
(wprowadzajaca rozwiazanie o relatywnie waskim zastosowaniu,
tj. wylacznie do stosunkéw prawnych pomiedzy wynajmujacymi
i najemcami w galeriach handlowych w zwiazku z nadzwyczajna
okolicznoscig epidemii COVID), ma w praktyce donioste znaczenie
spoteczno-gospodarcze. Oddziatluje bowiem nie tylko na sytuacje
stron tej umowy, ale réwniez — poprzez skomplikowanie relacji biz-
nesowych, w tym zwlaszcza zlozonos¢ struktury przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalno$¢ w ramach galerii handlowych — na ich
kontrahentow.

Szczegdlnos¢ omawianego rozwigzania polega na tym, ze prawo-
dawca — odmiennie niz w przypadku licznych innych , przepisow
COVID-owych” — nie ograniczyt si¢ do przyznania wsparcia w po-
staci $wiadczen publicznoprawnych lub zwolnienn od wybranych
danin i obcigzen, lecz w sposéb selektywny, arbitralny i ,twardy”
(ustawowy, w drodze przepisow prawa powszechnie obowiazujace-
go ius cogens) zaingerowal w umowne stosunki prawne miedzy nimi.
Zauwazy¢ przy tym trzeba, Ze nie ograniczyl sie do jednorazowej
zmiany ,, warunkow gry w trakcie gry” (tj. na podstawie tytutowego
art. 15ze specustawy pozwolit najemcom na nieponoszenie kosztow
w trakcie lockdownu), by nastepnie, w ramach niedawno przyijetej,
kolejnej nowelizacji specustawy, zwolni¢ ich z czynszu o 80% pier-
wotnej wysokosci, natomiast przez trzy miesiace po zniesieniu zaka-
zu prowadzenia dziatalnosci 0 50%. Uprawnia to do sformutowania
generalnego wniosku, ze omawiana regulacja okazata si¢ bardzo
niestabilna, a jej adresaci postawieni zostali (kilkukrotnie w okresie
niecatych dwdch lat) w obliczu niepewnosci co do obowiazujacego
i przysztego stanu prawnego.

Analizowany przepis art. 15ze specustawy pozwolil najemcom na
nieponoszenie kosztéw najmu powierzchni w obiektach handlowych
w czasie, gdy generowanie przychodéw z prowadzonej na tych po-
wierzchniach dziatalnosci gospodarczej byto niemozliwe z powodu
ograniczen zwiazanych ze stanem zagrozenia epidemicznego lub
stanem epidemii. Dodatkowo ustawodawca natozyt na najemcow
obowiazek ztozenia stosownego oswiadczenia woli o przedtuze-
niu umowy o pdt roku i okres obowiazywania zakazu. Obowigzek
ten (okreslony w art. 15ze ust. 2 specustawy) stanowic¢ mial rodzaj
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,rekompensaty” wzgledem udostepniajacych powierzchnie han-
dlowe, pozwalajac w ten sposob rzekomo, wedlug dyskusyjnego
zalozZenia, na ,wyroéwnanie” pozycji najemcow i wynajmujacych.

Omawiana regulacja stanowita niewatpliwie odpowiedz na pro-
blemy najemcéw, dla ktorych ograniczenia epidemiczne przyniosty
utrate przychodow lub ich spadek, a w konsekwengji potencjalne
trudnosci w zaplacie czynszu z tytutu najmu powierzchni handlowej
w obiektach handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?.
Przepis stawial jednoczesnie w relatywnie gorszej sytuacji wtasci-
cieli powierzchni handlowych, ktérzy (w przypadku wygaszenia
zobowiazan z tytutu zawartych umoéw najmu) zostali pozbawieni
przychodéw wynikajacych z przystugujacych im wierzytelnosci
biezacych i przysztych wzgledem najemcow, przy praktycznym
obarczeniu ich jednak obowiazkiem jednostronnego ponoszenia
wszystkich kosztow oraz ryzyk zwigzanych z utrzymaniem obiek-
tow handlowych.

Juz w tym miejscu zasygnalizowac¢ trzeba jednak watpliwos¢
wzgledem intencji prawodawcy i efektu jego dziatan. Identyfikacji
przyczyn i celéw analizowanego przepisu art. 15ze specustawy stu-
zy¢ powinna tres¢ uzasadnienia projektu (w tym przypadku nowe-
lizacji), w ktdrej projektodawca ttumaczyt potrzebe wprowadzenia
proponowanych rozwiazan. W tym przypadku okazalo si¢ jednak, Ze
tre$¢ uzasadnienia istotnie ,, odrywata sie” od przyjetych rozwigzan
normatywnych, bowiem w uzasadnieniu thumaczono:

Proponuje sie okresli¢ poprzez przepisy prawa standardowa wyso-
kos¢ obnizki wspomnianego czynszu na czas obowigzywania zakazu
lub ograniczenia na poziom 90% czynszu ustalonego w umowie. [...]
Obnizka czynszu ma na celu zapewnienie sprawiedliwego roztozenie
ciezaréw miedzy stronami umowy najmu wynikajacymi ze stanu za-
grozenia epidemicznego lub stanu epidemii. [...] Jesli wprowadzana
reguta obnizki czynszu o 90% dla wynajmujacego albo dla najemcy
nie bedzie adekwatna, beda oni mieli prawo Zada¢ odpowiednio
podniesienia albo dalszego obnizenia wysokosci czynszu, z uwzgled-
nieniem wzgleddw stusznosci i zasad wspotzycia spotecznego (Uza-
sadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy..., 2020, s. 35-36).

W cytowanym wyzej fragmencie uzasadnienia expressis verbis mowa
jest o ,,obnizce czynszu na czas obowigzywania zakazu” lub , ogra-
niczeniu czynszu na poziom 90% czynszu ustalonego w umowie”,
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podczas gdy przepis wprowadzit de iure dalej idace rozwigzanie,
polegajace na definitywnym i pelnym ,wygaszeniu wzajemnych
zobowigzan stron umowy najmu”. Doszlo tu w ten sposob do sytuacji
rzadko spotykanej nawet na gruncie krajowego systemu stanowienia
prawa (powszechnie ocenianego krytycznie oraz oskarzanego o bycie
zrodtem licznych patologii polskiego prawa: jego inflacji, nadregu-
lacji, jurydyzacji i kryzysu regulacji), tj. stanu, w ktérym przepisy
ustawy nie tacza si¢ z treScia uzasadnienia projektu.

Jak wyttumaczy¢ wskazang réznice pomiedzy trescia uzasadnienia
projektu a ostatecznym brzmieniem przyjetych przepiséw? Przypusz-
cza¢ mozna, ze sytuacja ta jest skutkiem wyjatkowo dynamicznie
prowadzonych prac legislacyjnych, w trakcie ktorych — co zreszta to-
warzyszyto generalnie procesowi decyzyjnemu z pierwszych tygodni
pandemii — zabraklo czasu na konsultacje, wnikliwa analize meryto-
ryczng czy tym bardziej rzetelng ocene skutkow regulacji (rozumiang
szeroko, nie tylko jako formularz zataczony do projektu ustawy, ale
,procedura analityczna, pozwalajaca mozliwie precyzyjnie okresli¢
wszystkie konsekwencje — zardwno korzysci, jak i koszty — planowanej
interwencji panstwa”). (Osiecka-Chojnacka, 2008, s. 1).

Niekonsekwencja to niejedyny zarzut wzgledem prawodawcy.
Watpliwosci wzbudzit sam juz fakt, ze zdecydowano si¢ na obli-
gatoryjna (rozwiazanie z art. 15ze specustawy byto bezalternatyw-
ne, jego adresaci nie mogli wybra¢ odmiennego sposobu utozenia
swoich relacji kontraktowych), narzucona odgornie i automatyczna
(brak dodatkowych przestanek, ktérych spetnienie uzalezniatoby
zastosowanie przepisu w konkretnej sytuacji) ingerencje ustawowa
w prywatnoprawny stosunek prawny pomiedzy przedsigbiorcami.
Pamietac trzeba, ze bezposrednimi adresatami tytutowej regulacji
byly strony jednej umowy —najemcy oraz wynajmujacy — posiadajacy
status prywatnych, profesjonalnie wykonujacych dziatalnos$¢ go-
spodarcza przedsigbiorcow, ktérych sytuacji prawnej ustawodawca
wczesniej nie roznicowal, a zaden z kontrahentéw (w odréznieniu
np. od pracownikow wzgledem pracodawcéw albo konsumentéw
wzgledem przedsigbiorcow) nie pozostawal w sytuacji ,z zatoze-
nia” stabszej od drugiego (w praktyce nie byly wyjatkowe sytuacje,
w ktérych najemca byt wielka siecig handlowgq o obrotach rzedu mi-
liardéw zlotych rocznie, obecnym w kilkudziesigciu lokalizacjach na
terenie catego kraju, podczas gdy sama galeria stanowila relatywnie
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niewielkie przedsiewzigcie rodzinne). Obie strony taczyto zobowia-
zanie zawarte w zwiazku z aktywnoscia gospodarcza, z tytutu kté-
rego generowaly zyski, ponosity state daniny publicznoprawne (np.
podatki), a takze inne koszty i optaty (m.in. zatrudnienia pracow-
nikow, oplaty na rzecz galerii handlowych). Co wiecej, w praktyce
oboje kontrahenci narazeni byli na podobne ryzyka oraz stali przed
zblizonymi wyzwaniami towarzyszacymi prowadzeniu dziatalno-
$ci gospodarczej, tj. sptacali zaciagniete zobowiazania (np. kredyty
bankowe). Tymczasem omawiana ingerencja ustawowa zanegowata
zasady rzadzace obrotem gospodarczym, ktdrego istota jest koniecz-
nos¢ ciaglego i swiadomego ponoszenia ryzyka przez wszystkich
jego uczestnikow (Dolniak, 2021).

3.ZASTRZEZENIA KONSTYTUCYJNE

Biorac pod uwage materie normowang przez ustawodawce w prze-
pisie art. 15ze specustawy, a takze jego legislacyjna forme, konieczne
wydaje si¢ uwzglednienie nastepujacych wzorcow (rozumianych
jako ,,normy konstytucyjne, ktérej podstawa moze by¢ jeden przepis
lub kilka powiazanych przepisoéw Konstytucji” (P 15/13; Plowiec,
2018) ) w ocenie jego konstytucyjnosci:
* Zasada prawidlowej legislacji (art. 2 Konstytucji), w tym szcze-
golnie kontekst:
— retroaktywnosci oraz retrospektywnosci regulacji;
- redakcyjnej niedoskonatosci przepisu determinujacej jego
niedookreslonos¢ oraz watpliwosci interpretacyjne;
— zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa;
— zasada ochrony praw nabytych i poszanowania interesow
w toku.
* Zasada ochrony wtasnosci i praw majatkowych (art. 21 ust. 1
i2 oraz art. 64 Konstytugji).
* Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej (art. 20 w zwiazku
z art. 22 Konstytugji).
* Zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
* Zasada réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytugji).
* Zasady wprowadzania standw nadzwyczajnych (art. 228 Kon-
stytugji), w tym zwtlaszcza reguly wprowadzania stanu kleski
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zywiotowej oraz zakresu ograniczen wolnosci i praw czlowie-

ka i obywatela w stanie kleski zywiotowej (art. 232 w zwigzku

z art. 233 ust. 3 Konstytucji).
Norma prawna zdekodowana na podstawie art. 15ze specustawy —
poprzez ingerencje przez ustawodawce w trwajace juz stosunki
prawne (realizowane na podstawie wczesniej zawartych umow) —
nosi znamiona retroaktywnosci oraz retrospektywnosci (P 40/07).
Watek ten byt sygnalizowany przez innych komentatoréw omawia-
nej regulacji (Gontarski, 2020a).

Oczywiscie nie kazde naruszenie zasady prospektywnego (na
przyszlosc) stanowienia prawa uznane by¢ musi za dowdd niepra-
widlowosci regulacji. Innymi stowy, generalna zasada nieretroaktyw-
nosci prawa (wyrazana paremia lex retro non agit) nie ma charakteru
absolutnego (bezwzglednego) (P 4/99, K 27/00, K 27/01) ), jednak
odejscie od niej moze nastapic¢ wyjatkowo, ustepujac innej zasadzie
prawnokonstytucyjnej, gdy jest to usprawiedliwione szczegolny-
mi okolicznosciami (K 27/01). Bezsporna jest rowniez teza, zgodnie
z ktora za dopuszczalnos$cia retroaktywnosci regulacji przemawia
okolicznos¢ zmiany sytuacji adresata na korzystniejsza (Kp 2/08).

Nawet jesli postuzenie sie przez prawodawce regulacja o charak-
terze retroaktywnym jest usprawiedliwione owymi szczegdlnymi
okoliczno$ciami (a za takie zapewne nalezy uznac fakt wystgpienia
ogolnoswiatowej pandemii, paralizujacej wszystkie niemal dziedziny
zycia spoteczno-gospodarczego) konstatacja ta nie zwalnia od pytan,
czy potwierdzeniem owej ,,nadzwyczajnosci” nie powinno by¢ oficjal-
ne wprowadzenie przez kompetentne organy wtadzy publicznej stanu
nadzwyczajnego. Dopiero wowczas usprawiedliwiatoby to niektore
kroki prawodawcy, np. przyjmowanie rozwigzan przewidzianych
przez ,ustawodawstwo COVID-owe”. Prawodawca nie powinien
ignorowac praw stusznie nabytych oraz intereséw w toku, a zatem
réwniez realizowanych pod rzadami ,dawnego” prawa kontraktu-
alnych relacji prywatnoprawnych. W tej sytuacji, interesy jednostek
(w tym przedsigbiorcow wykonujacych zawarte wczesniej umowy)
powinny , przetamywac” retroaktywne normy prawne (Kornaszew-
ska 2018) — prawa oraz interesy w toku maja pierwszenstwo nad, dzia-
Tajacymi wstecznie, normami prawnymi. Tymczasem przepis art. 15ze
specustawy jest przykltadem regulacji, ktdra z moca wsteczna, odgor-
nie i imperatywnie, wkracza we wzajemne relacje umowne, a zatem
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oddzialuje nie tylko na interesy w toku, ale radykalnie przeksztatca
(zaakceptowany uprzednio przez strony) uklad praw i obowigzkow
stron. Jego moca ustawodawca wprowadzit zaréwno rozwiazania ar-
bitralne (nadmiernie uprzywilejowujace jedna strone gospodarczych
stosunkow kontraktowych), a takze nieproporcjonalne (ingerencja
ustawodawcy w dobrowolnie wykreowane stosunki prywatnopraw-
ne). Ponadto art. 15ze obiektywnie pogarsza sytuacje prawna konkret-
nej strony umownego stosunku prawnego (wtascicieli powierzchni
handlowych), a zatem nie moze zosta¢ uznany za usprawiedliwiony
w $wietle generalnego zakazu retroakgji.

Rozwazany wyzej generalny (cho¢ nie absolutny) zakaz retroak-
tywnosci powiazany jest bezposrednio z takimi wartosciami, jak
pewnosc i przewidywalnos¢ prawa, ktdrej dalszym odbiciem jest
bezpieczenstwo obrotu, dajaca si¢ przewidzie¢ reakcja organéow
wladzy publicznej oraz stabilizacja stosunkow spolecznych. Zasada
zaufania do panistwa i stanowionego przez nie prawa to po prostu
wymog, by ,podmioty mogty uktadac¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie narazaja si¢ na prawne skutki, ktérych nie mogly przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze ich
dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda
takze w przyszlosci uznawane przez porzadek prawny” (K 29/13).
Tymczasem wprowadzenie komentowanego przepisu art. 15ze spec-
ustawy spowodowato nie tylko zmiang tresci trwajacych stosunkéw
prawnych, ale przyczynilo sie¢ do powstania nowych kontrowersji
w zakresie praw i obowigzkow wynajmujacych i najemcow (Gon-
tarski, 2020b; Szmid, 2020; Siwiec 2020).

Cho¢ zasady ochrony praw stusznie nabytych oraz poszanowania
interesow w toku nie maja charakteru absolutnego i nie stanowia prze-
szkody dla zmiany obowigzujacego prawa, lecz—w przypadku takiej
zmiany — to nakazuja ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie , intere-
sow w toku”, a zwlaszcza wlasciwg realizacje uprawnien nabytych
na podstawie poprzednich przepiséw (K 9/92, K 5/96, SK 7/00). Stu-
zy¢ ma temu miedzy innymi uksztattowana technika prawodawcza,
pozwalajaca ustawodawcy na skorzystanie na przyklad z przepiséw
przejsciowych oraz instytucji vacatio legis. Tymczasem — biorac pod
uwage intertemporalny aspekt regulacji (zlekcewazenie przez usta-
wodawce wymogu wprowadzenia okresu przejsciowego), jej ,,twar-
do$¢” (ingerencja w stosunek kontraktowy prywatnych podmiotow za
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pomoca normy bezwzglednie obowiazujacej ius cogens), a zwlaszcza
»,wsteczng” moc przepisu — rozwigzanie przyjete w art. 15ze spec-
ustawy nie odpowiada owym konstytucyjnym standardom.

Zasadnicze zastrzezenie budzi¢ musi sama idea wyrazona prze-
pisem art. 15ze specustawy, zgodnie z ktéra udostepniajacy po-
wierzchnie handlowa (na ogét wtasciciele) w obiektach handlowych
o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m?— na podstawie retroak-
tywnej i retrospektywnej regulacji ustawowej — pozbawieni zosta-
ja ex lege (mimo legalnych, realizowanych na ogét w diugotrwatej
perspektywie czasowej, umow) wierzytelnosci od dtuznikéw (na-
jemcow) w ramach dobrowolnie zawartego stosunku kontraktowe-
go. Pozbawienie prawa majatkowego, o ktérym mowa wyzej (cho¢
ubrane w szaty , wzajemnego wygaszenia zobowiazan stron umowy
najmu”), jest o tyle nieprzekonujace, ze najemcy w zdecydowanej
wiekszosci nadal posiadali udostepniong im powierzchni¢ rdwniez
podczas lockdownu. Wynajmujacy nie mieli natomiast praktycznych
mozliwosci odciecia najemcédw od tego korzystania, co wiecej, wielu
najemcow nadal de facto prowadzito dziatalnos¢ z wykorzystaniem
tej powierzchni, np. w formie wysytkowej, traktujac powierzchnie
jako magazyn. Pokazuje to, Ze ,wygaszenie” zobowigzan nie bylo
w praktyce ekwiwalentne. Ponadto pozbawienie prawa majatkowe-
go niebezpiecznie zbliza norme z art. 15ze specustawy do instytugji
wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nawet jednak
w przypadku przyjecia takiej interpretacji, analizowany przepisi tak
nie spetniatby wymogu konstytucyjnego, poniewaz brak tu speinie-
nia przestanki ,, celu publicznego” oraz , stusznego odszkodowania”.
Jako cel publiczny nie moze by¢ bowiem zakwalifikowany partyku-
larny interes najemcdéw, po ktdrych stronie opowiedzial sie (arbitral-
nie) ustawodawca, , przerzucajac” zarazem ogot kosztow i ryzyk na
ich kontrahentéw. W tej sytuacji uznac nalezy rowniez uchybienie
przez ustawodawce zasadom zdekodowanym na podstawie art. 64
ust. 1 oraz art. 21 ust. 11 2 Konstytucji.

Brak spetnienia przestanki celu publicznego — wymaganego przez
ustrojodawce dla ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci — za-
chodzi rowniez w przypadku zarzutu uchybienia zasadzie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji w brzmieniu: , Ogra-
niczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko
w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny”).
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Dazenie do uprzywilejowania jednej tylko grupy kontrahentow
(najemcéw), kosztem drugich, nie odpowiada , waznemu intere-
sowi publicznemu”, poniewaz partykularny interes jednej grupy
przedsigbiorcéw, kosztem innej grupy, nie moze by¢ utozsamiany
z publicznym (ogdlnym, ogélnospotecznym).

Regulacja przewidziana przez przepis art. 15ze specustawy wyda-
je sie godzi¢ rowniez w konstytucyjna zasade proporcjonalnosci, dla
ktorej oceny — w tym zwtlaszcza weryfikacji kryterium niezbednosci -
uwzglednic trzeba ogot dotychczas obowiazujacych rozwigzan nor-
matywnych, w celu ustalenia, czy w systemie prawa brak byto do tej
pory instrumentéw analogicznych, pozwalajacych zrealizowac cele
prawodawcy bez koniecznosci wprowadzania nowych rozwigzan
(Chmaj, Zientarski 2015). Watek ten podnidst jeden z komentatoréw,
konfrontujac kodeksowa instytucje rebus sic stantibus z poddawanym
ocenie art. 15ze specustawy (Strugata 2020). W efekcie okazato sig, ze
ustawodawca wprowadzit do systemu prawnego analizowany prze-
pis, jednoczesnie ,zaktocajac” wykorzystanie do nadzwyczajnych
okolicznosci pandemii COVID klasycznych (obecnych od dawna
w polskim systemie prawnym) instrumentow cywilistycznych, prze-
znaczonych wiasnie do radzenia sobie z takimi wydarzeniami.

Niezaleznie od wszystkich zasygnalizowanych wyzej watpliwo-
Sci i zarzutéw wobec art. 15ze specustawy dostrzec trzeba takze, iz
wprowadzone rozwigzanie — formalnie poza rezimem konstytucyj-
nych stanéw nadzwyczajnych (art. 228-234 Konstytucji) — stanowito
wykroczenie poza regulacje konstytucyjna z Rozdziatu XI pt. ,Stany
nadzwyczajne” oraz przepisy ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 roku
o stanie kleski Zzywiotowej. Ujmujac rzecz obrazowo, w analizowanym
przypadku ustawodawca ,, poszedt jeszcze dalej” niz siegalyby jego
mozliwosci w przypadku obowigzujacego stanu nadzwyczajnego.
Brak jest bowiem konstytucyjnej podstawy prawnej, usprawiedliwia-
jacej —nawet w przypadku oficjalnego wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego — pozbawienie przedsigbiorcow prawa do wynagrodzenia za
$wiadczong ustuge najmu czy tez ingerencji w byt i tres¢ stosunkéw zo-
bowigzaniowych. Tym bardziej trudno jest broni¢ regulacji z art. 15ze
specustawy jako odpowiadajacego standardom ustrojowym.

21



KrzyszTror KoZmINsk1, MICHAL JABEONSKI

4. UWAGI CO DO ZGODNOSCI Z TECHNIKA
LEGISLACYJNA

Przepis art. 15ze specustawy stanowi ponadto osobliwos¢ w kon-
tekscie krajowej — wyrazonej zaréwno w aktualnie obowiazujacych
zasadach techniki prawodaweczej, jak i bedacej konsekwencja stulet-
niej tradycji kultywowanej przez polskich prawnikéw (Kozminski,
2019) - techniki legislacyjnej. Zasygnalizowa¢ warto najistotniejsze
z nich:

* uzyte przez ustawodawce sformutowanie , w okresie [...] wy-
gasaja wzajemne zobowigzania stron umowy najmu” wydaje
sie nie tylko, w kontekscie dalszej czesci przepisu, jezykowo
nieprawidlowe (stowo ,, wygasajq” jest dobrane niewtasciwie —
zaréwno z punktu widzenia jezyka polskiego, jak i ustalonego
znaczenia w polskim jezyku prawnym i prawniczym; wbrew li-
teralnemu brzmieniu nie dochodzi tu bowiem do ,, wygasniecia”
zobowiazania, lecz jego czasowego ,,zamrozenia”, okresowego
,zahibernowania);

* problematyczne w kontekscie rzekomego ,, wygasniecia” poje-
cie ,oferty woli przedtuzenia obowigzywania umowy na do-
tychczasowych warunkach” (btad logiczny: jesli zobowiazanie
stron umowy najmu wygasto — jaki stosunek umowny ma by¢
przedtuzany, w dodatku ,,na dotychczasowych warunkach”?);

* nieszczesliwe zdanie ,Postanowienia ust. 1 przestaja wiazac
oddajacego z chwilg bezskutecznego uptywu na zlozenie oferty”
(zdanie wadliwie skonstruowane, prawdopodobnie chodzito
o bezskuteczny uptyw terminu, ustawodaweca , zgubil” stowo);

* nieudolne odestanie do przepiséw Kodeksu cywilnego: ,,Posta-
nowienia ust. 1-3 nie uchybiaja wlasciwym przepisom ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny regulujacym stosun-
ki zobowigzaniowe stron w stanach, w ktérych wprowadzane
sq ograniczenia prawne swobody dzialalnosci gospodarczej”
(przyklad odestania, ktore samo w sobie jest zrédtem dodatko-
wych kontrowersji interpretacyjnych, w efekcie nie wiadomo
o jakie przepisy Kodeksu cywilnego chodzi).

Wskazane wyzej przyklady stanowia dostateczny dowod na rzecz
tezy, ze analizowana regulacja dalece dystansuje si¢ od standardéw
krajowej techniki prawodawczej. Konstrukcja przepisu jest nie tylko
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nielogiczna, ale ulomna jezykowo. S to zarzuty prawdopodobnie
zbyt stabe, by same w sobie mogly uzasadni¢ uznanie przepisu za
naruszajacy zasade konstytucyjna prawidlowej legislacji, lecz po-
wiazanie ich z ewentualnymi watpliwosciami interpretacyjnymi
w procesie wyktadni przepisu art. 15ze specustawy spowodowac
moze nadanie im zupelnie innej rangi.

A pytan w zakresie prawidtowej wyktadni przepisu pojawilo sie
wiele. Tytulem przyktadu:

przepisy specustawy koronawirusowej stanowia lex specialis w sto-
sunku do pozostatych przepiséw prawa odnoszacych sie do najmu,
jednak ich charakter moze budzi¢ zastrzezenia. [...] Wprowadzone
przepisy nie sa jednak dostatecznie precyzyjne, zwlaszcza jesli chodzi
o art. 15ze ust. 4 u.COVID-19, ktéry moéwi, ze wprowadzone roz-
wigzania szczegolne nie uchybiajg wtasciwym przepisom Kodeksu
cywilnego regulujacym stosunki zobowigzaniowe stron w stanach,
w ktdérych wprowadzone sg ograniczenia prawne swobody dziatal-
nosci gospodarczej (Gniezdzia 2020).

Oceng ta potwierdza inny komentator, probujacy precyzyjnie ustali¢
zakres praw i obowiazkow adresatow przepisu art. 15ze specusta-
wy — konkludujac jednak, Ze nie mozna by¢ tu niczego pewnym,
a wadliwa redakcja przepisu pozwala co najwyzej , przypuszczac in-
tencje ustawodawcy”, ,domyslac¢ sie” lub ,,wydawac si¢”, wjaki spo-
sOb poprawnie ja interpretowac (Stradomska-Balcerzyk, 2020, s. 899).
Nie jest to jedyna opinia krytyczna — dos¢ powiedzie¢, ze autorzy
innej publikagji, tj. kilkustronicowego artykutu pt. ,Relacje miedzy
wynajmujacym i najemca w obliczu ograniczen zwigzanych z pande-
mig” wskazujq az dziewigc (sic!) powaznych uchybien rozwigzania
przyjetego w art. 15ze specustawy (wnikliwie je przy tym uzasadnia-
jac), zwiazanych zaréwno z jego forma legislacyjna, jak i tresciag me-
rytoryczng, akcentujac powage wadliwosci przepisu w stopniu uza-
sadniajagcym uznanie go za niekonstytucyjny (Deszczka, Prochwicz,
2020, s. 8-11; rownie krytyczna ocena przepisu art. 15ze specustawy:
Bieluk, 2020 oraz Zwigzek Bankéw Polskich, 2020).

Stan ten potwierdza fakt, Ze analizowany przepis to przyktad
regulacji niedoskonatej, a nawet symbolicznej anty-regulacji, obra-
zujacej raczej, w jaki sposob utomna legislacja szkodzi, zamiast re-
alizowac pozadane cele prawodawcy.
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5.INNE ZASTRZEZENIA I WATPLIWOSCI

Niezaleznie od podnoszonych watpliwosci co do konstytucyjnosci
wprowadzonych rozwiazan (ktore zostaly powyzej jedynie zapre-
zentowane w zarysie, nie wyczerpujac wszystkich zastrzezen oraz
argumentow), nie sposdb pomina¢ watpliwosci natury gospodarczej
zasadnosci przepisu art. 15ze specustawy. Jego ekonomiczna efek-
tywnos¢ (mimo braku jednej, konsekwentnie przyjmowanej definicji)
rozumiana, zgodnie z kryteriami ekonomicznej analizy prawa jako
ekonomicznie efektywne alokowanie zasobdw (Barteczek, 2016, s.7)
lub realizacja zatozonych celéw prawa przy jak najmniejszym zuzy-
ciu niezbednych zasobow (Stroiniski 2003, s. 101) jest niedostateczna,
gdyz —jak wspomniano wyzej i jak pokazaly doswiadczenia okresu
lockdownu —niejednokrotnie najemcy w praktyce korzystali z prze-
strzeni handlowych. Wbrew wyobrazeniom ustawodawcy (ktory
zakladat przeciez, ze przestrzenie komercyjne, z racji zamkniecia ga-
lerii handlowych, pozostang niewykorzystane, a najemcy pozbawieni
beda jakiejkolwiek mozliwosci prowadzenia dziatalnosci i generowa-
nia zysku) mimo braku mozliwosci ,, stacjonarnej” obstugi klientow,
lokale stuzyty jako magazyny sktadowania towaréw sprzedawanych
online.

Co wiegcej, niestabilnos¢ regulacji przewidzianej pierwotnie
w przepisie art. 15ze specustawy, a takze sam fakt opowiedzenia si¢
przez ustawodawce po jednej ze stron umowy gospodarczej zawartej
przez przedsigbiorcoOw — rodzi pokuse postrzegania prawodawcy
jako patrona jednej grupy przedsiebiorcéw, kosztem drugiej. Postawa
prawodawcy wcielajgcego sie w role arbitra profesjonalnego obrotu
gospodarczego, ktory nowelizacja modyfikuje warunki dtugotermi-
nowych kontraktow i réznicuje sytuacje partneréw biznesowych,
stanowi niepokojacy sygnat dla innych uczestnikéw rynku rowniez
na przysztos¢. Sygnal, ktory — co gorsza — zamiast zachecad przedsie-
biorcow do oddolnego poszukiwania scenariuszy kompromisowych
antagonizuje ich.

Cho¢ kwestia ta wykracza poza ramy niniejszego artykutu, wy-
daje sig, ze lepszym rozwigzaniem od czasowego wygaszenia zobo-
wigzan bytoby wprowadzenie regulacji alternatywnej, sktaniajacej
wynajmujacych i najemcéw do negocjacji (np. procedury stuzacej
renegocjacji warunkow kontraktu na czas COVID) lub rozwiazania
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bardziej , miekkiego” (np. fakultatywnego, uzaleznionego od woli
stron umowy).

6. WSTEPNE WNIOSKI

Cho¢ na temat ,,prawodawstwa epidemicznego” powiedziano juz
w literaturze teoretycznoprawnej zagranicznej i polskiej wiele (ty-
tulem przykiadu: Cheng, 2021; Korkea-Aho, Scheinin, 2020; Frec-
kelton 2020; Teichman, Underhill 2021; Kozminski, Rudnicki, 2020),
losy tytulowego przepisu art. 15ze specustawy stanowia niestety
potwierdzenie generalnej i pesymistycznej tezy, zgodnie z ktdra re-
akcja organéw witadzy publicznej na wyzwania okresu pandemii
byta niejednokrotnie przesadna (nieproporcjonalna), nieprzemyslana
oraz watpliwa w kontekscie standardow konstytucyjnych, a takze
wiazacych zobowigzan miedzynarodowych (w tym wynikajacych
z prawa Unii Europejskiej).

Regulacja zawarta w przepisie art. 15ze specustawy nie odpo-
wiadata — ze wzgledu zaréwno na jej merytoryczne znaczenie, jak
ilegislacyjna forme — standardom ustrojowym, nie zdawata rowniez
»testu prawidlowej legislacji” (Zalasinski 2005; Butajewski 2008).

Omawiany w niniejszym artykule kazus dowodzi rowniez, ze
prawodawca —majac na celu wsparcie konkretnej grupy spotecznej —
postawit w trudnej sytuacji inna, dodatkowo wzmagajac konflikt
miedzy nimi. W konsekwencji zatem stanowi¢ moze cenng lekcje
na przysztos¢ dla wszystkich decydentéw planujacych ingerencje
w kontraktowe relacje pomiedzy przedsigbiorcami.
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