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dzialajac na podstawie art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. 0 Rzeczniku Matych
i Srednich Przedsicbiorcéw!, w nawigzaniu do pisma z 27 stycznia 2022 r., zawierajacego
prosbe o przedstawienie opinii w sprawie poselskiego projektu ustawy o szczegolnych
rozwiqzanidch dotyczqcych ochrony Zycia i zdrowia obywateli w okresie epidemii COVID-19
(druk nr 1981)?, prosze przyjaé ponizsze uwagi.

Nalezy na wstegpie wskaza¢, ze w zakresie zaproponowanych w Projekcie nowych
obowiagzkéw dla pracodawcéw (a wigc przede wszystkim dla przedsiebiorcéw) Rzecznik
Malych i Srednich Przedsiebiorcéw® podtrzymuje stanowisko wyrazone w opinii z dnia 11

stycznia 2022 r.* dotyczacej poselskiego projekt ustawy o szczegélnych rozwigzaniach

Dz U. 22018 r. poz. 648.
2 Dalej: ,,Projekt”.

3 Dalej: ,,Rzecznik MSP”.
4 Kopia w zataczeniu.
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zapewniajgcych mozliwos¢é prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej w czasie epidemii
COVID-19 (druk nr 1846). Jednoznacznie negatywnie nalezy oceni¢ wszelkie dzialania
zZmierzajace do przerzucenia na przedsigbiorcow odpowiedzialnoscei za prowadzenie polityki
zdrowotnej panstwa. Egzekwowaniem nakladanych przez panstwo nakazow i zakazow
powinny zajmowa¢ sie¢ powolane do tego organy, a nie podmioty prywatne.

Tak samo krytycznie nalezy oceni¢ rozwigzania przewidujgce istotne zwigkszenie
cigzacych na przedsigbiorcach obowigzkow administracyjnych i organizacyjnych zwiazanych
z przeciwdzialaniem rozprzestrzenianiu si¢ COVID-19 przy jednoczesnym braku rekompensat
za szkody powstale wskutek pandemii oraz wprowadzonych w zwigzku z nig obostrzen. Nalezy
w tym miejscu przypomnieé, Zze pomimo dalszego obowigzywania wprowadzonych w tym
zakresie restrykcji, nie przedluzono funkcjonowania znacznej cze$ci instrumentéw
pomocowych przeznaczonych dla poszkodowanych przedsigbiorcéw, w tym w szczego6lnosci
dla najmocniej dotknigtych utrudnieniami gospodarczymi mikro, matych i $rednich
przedsigbiorcow, a w szczegdlnosci nie wyptacono rekompensat za czas zamknigcia branzom
zamknietym w maju i czerwcu 2021 1.5,

Przystepujac do szczegdtowej analizy zaproponowanych rozwigzan, nalezy rozpoczaé
od zwrdcenia uwagi na istotng wade Projektu, jaka jest brak proporcjonalnego ograniczenia
nowych obciazen w stosunku do przedsigbiorcow z sektora MSP. Uwaga ta dotyczy wszystkich
przewidzianych w Projekcie obowiazkéw, przy czym chodzi tutaj zwlaszcza o regulacje
zawarte w art. 4 projektowanej ustawy.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢ o art. 68 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo

przedsiebiorcow®

, Zgodnie z ktorym w przypadku stwierdzenia wplywu projektu aktu
normatywnego na mikroprzedsigbiorcéw, malych i $rednich przedsigbiorcow, przy

opracowaniu projektu aktu normatywnego daZzy si¢ do proporcjonalnego ograniczania

5 Zob. https://rzecznikmsp.uov,pl/11—08-2021-m[pit-odgowiada-ws-pranz/, Ministerstwo Rozwoju, Pracy
i Technologii udzielito odpowiedzi na wystapienie Rzecznika MSP w sprawie przedluzenia stosowania

mechanizméw pomocowych dla branz, ktére pozostawaly zamknigte w maju oraz branz, ktére nie mogly osiagac
przychodéw w czerwcu; https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=CAMCS7, Interpelacja
nr 30248 do Prezesa Rady Ministréw w sprawie wydania rozporzadzenia, ktére umozliwialoby wyplacenie
zamknietym branzom zaleglych rekompensat z tytulu ograniczenia mozliwosci prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej z powodu obostrzen epidemicznych Zgtaszajacy: Poset na Sejm RP Stawomir Zawislak.

6 T.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 162, dalej: ,,Prawo przedsigbiorcow”.

Biuro Rzeeznika Matych i Srednich Przedsigbiorcow
ul. Wilcza 46, 00-679 Warszawa
tel.: +48 22 123 70 70, fax: +48 22 123 70 71, e-mail: biuro @rzecznikmsp.gov.pl, www.rzecznikmsp.gov.pl, NIP: 7010832846, REGON: 380779546



Biuro Rzecznika I
Malychi Srednich Przedsigbiorcéw

obowiazkéw administracyjnych wobec tych przedsiebiorcéw albo uzasadnia brak mozliwosci
zastosowania takich ograniczen.

W ocenie Rzecznika MSP mozliwo$é ograniczenia przewidzianych w Projekcie
obowigzkow niewatpliwie istnieje, np. w zakresie bardzo krétkich terminéw okre§lonych w art.
4 ust. 3 i 4. Nie ma przy tym uzasadnienia dla braku zastosowania takich ograniczef,
a w kazdym razie uzasadnienia takiego nie przedstawit projektodawca pomimo wskazanego
wyzej obowigzku.

Przechodzac do oceny poszczegolnych postanowien Projektu, nalezy zwréoci¢ uwage na
potencjalnie zbyt szerokie okreslenie definicji pracodawcy i pracownika w art. 1 ust. 2 pkt 1
i 2 Projektu. Zwazy¢ trzeba, ze nie wszystkie stosunki 1aczace strony wymienionych w tych
przepisach uméw cywilnoprawnych zawieraja w sobie element podporzadkowania podmiotu
wykonujgcego dane $wiadczenie wobec podmiotu, na rzecz ktérego $wiadczenie to jest
wykonywane. Tym samym konsekwencja przyjecia definicji pracodawcy i pracownika
w brzmieniu okreslonym w Projekcie moze by¢ trudna do zaakceptowania sytuacja, w ktorej
wykonujgca swiadczenie osoba bedzie mogla wymagaé zapewnienia dostepu do nieodplatnego
testu diagnostycznego od kontrahenta posiadajgcego wobec niej réwnorzedng pozycje
w laczacym ich stosunku umownym. Rzecznik MSP dostrzega przy tym, ze przedmiotowe testy
bedg finansowane ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Trzeba jednak mieé na
uwadze, Ze cigzary organizacyjne w tym zakresie beda spoczywaly w przewazajacej mierze na
pracodawcy w rozumieniu art. 1 ust. 2 pkt 1 Projektu. Nie mozna takze zapominaé
o ewentualnych roszczeniach o zaproponowane w Projekcie $wiadczenia odszkodowawcze
w zwigzku z niewykonaniem testu na zasadach okreslonych w projektowanej ustawie.

Odnoszac si¢ do zaproponowanego w art. 2 ust. 1 i 2 Projektu obowigzku zapewnienia
pracownikom dost¢pu do wykonania testu diagnostycznego nalezy nadto wskaza¢, ze Projekt
nie zawiera postanowien na wypadek braku mozliwosci wykonania takiego testu z przyczyn
niezaleznych od pracodawcy lub pracownika, czego nie mozna z géry wykluczyé. Dodanie
takich postanowien jest konieczne z uwagi na ryzyko obcigzenia tych podmiotow
swiadczeniem odszkodowawczym na podstawie zaproponowanych w Projekcie przepisow.

Przechodzac do kwestii przetwarzania danych osobowych uregulowanej w art. 3 ust. 6
Projektu trzeba zwréci¢ uwage, ze przepis ten nie okresla formy upowaznienia do

przetwarzania danych osobowych, co moze prowadzi¢ do watpliwosci w praktyce.
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Szerszego odniesienia wymagaja rozwigzania przewidziane art. 4-6 Projektu. W ocenie
Rzecznika MSP rozwiazania te nalezy oceni¢ krytycznie nie tylko jako nieuzasadnione
zwigkszenie cigzacych na przedsigbiorcach obowigzkéw, ale takze jako niewlasciwe pod
wzgledem spoleczno-gospodarczym  nastawianie  przeciwko sobie  pracodawcow
i pracownikéw. Egzekwowanie nakladanych przez ustawodawce w celu przeciwdzialania
COVID-19 restrykcji powinno spoczywa¢ na powolanych ku temu i posiadajacych
odpowiednie kompetencje organach wladzy, a nie na osobach zajmujacych si¢ prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej, czyli dzialalnosci, do ktdérej istoty nie nalezy prowadzenie
postepowan zwigzanych z realizacjg publicznoprawnych obowigzkéw. Polscy przedsigbiorcy
juz teraz borykaja si¢ z wieloma problemami zwigzanymi z pandemis, zas koniecznos¢
wchodzenia w konflikty z ich pracownikami niewatpliwie pogorszytaby ich trudng sytuacje
jeszcze bardziej. Nie mozna przy tym zapominaé, ze uczestnictwo w post¢powaniach
w przedmiocie §wiadczen odszkodowawczych bedzie generowato dodatkowe koszty, co uderzy
najmocniej w podmioty nieposiadajace wyspecjalizowanych komérek odpowiadajacych za
zarzadzanie kadrami czy tez za udzial w postgpowaniach administracyjnych i sadowych, czyli
w najmniejszych przedsiebiorcow.

Krytycznej oceny wymagaja takze zaproponowane w Projekcie sankcje w postaci
$wiadczenn odszkodowawczych. Sama nazwa ,S$wiadczenie odszkodowawcze” budzi
zastrzezenia wobec braku kompensacyjnego charakteru tego $wiadczenia. Naleznos¢ ta ma
rzekomo sthuzy¢ odszkodowaniu z tytutu zakazenia wirusem SARS-CoV-2, jednak przestanki
jego przyznania oraz sposob okreslenia jego wysokosci $wiadczy o tym, Ze nie ma tutaj mowy
o $wiadczeniu kompensacyjnym.

Wskaza¢ po pierwsze nalezy, ze Projekt nie wymaga wykazania, ani nawet zaistnienia
zwigzku przyczynowo-skutkowego pomiedzy szkoda wynikla z zakazenia wirusem
SARS-CoV-2 a okolicznoscia braku wykonania testu diagnostycznego, czyli okolicznoscia
majacg stanowi¢ podstawe obcigzenia danego podmiotu zobowigzaniem do zaplaty
przedmiotowego $wiadczenia.

Zwazy¢ nalezy, ze takie rozwigzanie wydaje si¢ sprzeczne z zasadg demokratycznego

pafistwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’, zgodnie z ktérym

"Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., dalej: ,,Konstytucja RP”.
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Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczy wistniajacym zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Trudno bowiem uznaé¢ za sprawiedliwe pocigganie osob do
odpowiedzialno$ci za szkody powstale w wyniku okolicznosci tak naprawde nieustalonych
i czesto niemozliwych do ustalenia, wylacznie w oparciu o ,uzasadnione podejrzenie”,
o ktérym mowa w art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust. 1 Projektu®.

Wracajac do kwestii kompensacyjnego charakteru przedmiotowego swiadczenia warto
jeszcze przytoczyé tresé art. 361 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny’, zgodnie
z ktérym zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzialno$¢ tylko za normalne
nast¢pstwa dzialania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. Przewidziane w Projekcie
$wiadczenie odszkodowawcze nie jest tymczasem w zaden sposob powigzane z wysokoscig
szkody, ktérg $wiadczenie to ma rzekomo rekompensowac. Majgc na uwadze tresé
przytoczonego wyzej przepisu art. 361 § 1 k.c.,, a takze sztywne okreslenie wysokosci
przewidzianego art. 4 ust. 8 Projektu §wiadczenia odszkodowawczego, nalezy stwierdzié, Zze
$wiadczenie to nie bedzie w rzeczywistosci stuzylo naprawie szkéd z tytulu zakazenia wirusem
SARS-CoV-2. Tym samym nie mozna uzna¢ postanowien Projektu dotyczacych swiadczenia
odszkodowawczego za adekwatne do celu projektowanej ustawy.

Kolejng wadg zaproponowanego w Projekcie mechanizmu $wiadczen
odszkodowawczych jest wskazanie wojewody jako podmiotu powolanego rozstrzygania w tym
zakresie.

Zwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 175 Konstytucji RP wymiar sprawiedliwo$ci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady adminis"tracyjne
oraz sady wojskowe. Nadto art. 177 Konstytucji RP stanowi, ze sady powszechne sprawuja
wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych
dla wlasciwosci innych sadow.

Majac na uwadze tre$¢ powolanych wyzej przepisow nalezy poddaé¢ w watpliwosé
mozliwo$¢ przyznania wojewodzie kompetencji do rozstrzygania o roszczeniach
odszkodowawczych pomiedzy podmiotami prywatnymi. Rzecznik MSP dostrzega oczywiscie,

ze wydawane przez wojewode decyzje beda podlega¢ kontroli sagdéw administracyjnych,

8 Zob. szerzej: M. Woch, Ochrona zdrowia w Polsce z punktu widzenia filozoficznoprawnego, Warszawa 2015,
s. 89 i n., gdzie wskazano, na zagadnienia ochrony zdrowia w polskim panstwie demokratycznym.
®T,j. Dz. U. 22020 r. poz. 1740 z p6zn. zm., dalej: ,.k.c.”.
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niemniej jednak trudno uznaé te sady za wlasciwe do orzekania w przedmiocie roszczen
o charakterze cywilnoprawnym.

Negatywnie trzeba rowniez odnies$¢ si¢ do zaproponowanego w art. 4 ust. 1-3 Projektu
sposobu okreslania kregu 0s6b potencjalnie odpowiedzialnych za szkody z tytulu zakazenia
wirusem SARS-CoV-2. Zwazy¢ nalezy, ze zaproponowana w Projekcie metoda dokonywania
tego na drodze wskazywania 0sdb, z ktérymi pracownik miat kontakt w zakladzie pracy lub
innym miejscu wyznaczonym do wykonywania pracy zupelnie nie przystaje do charakteru
niektorych dziatalnosci, np. restauracji, sklepéw, transportu czy salonéw fryzjerskich, czyli
dziatalno$ci wymagajacych codziennego kontaktu pracownikéw ze znaczng liczba osob
trzecich.

W przypadku takich dziatalnosci nie sposéb uzna¢ za ,,uzasadnione” podejrzenia, iz za
zakazenie w miejscu pracy jednego z pracownikéw odpowiada nie jeden z obstuzonych
klientéw, ale akurat inny pracownik, ktéry nie poddat si¢ testowi diagnostycznemu w kierunku
SARS-CoV-2.

Przechodzac do art. 11 ust. 1 Projektu, nalezy natomiast zwréci¢ uwagg, ze przepis ten
przewiduje mozliwo$¢ natozenia kary grzywny za czyny, ktérych znamiona odpowiadajg
znamionom czynéw okreslonych w art. 48a ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i chor6b zakaznych u ludzi'’, za ktérych popetnienie
zgodnie z powolanym przepisem groza administracyjne kary pieni¢zne. Oznacza to, Ze
przyjecie art. 11 ust. 1 w zaproponowanym w Projekcie brzmieniu prowadzitoby do mozliwosci
jednoczesnego nalozenia na sprawce danego czynu zabronionego kary grzywny oraz kary
administracyjnej. Takie rozwiazanie niewatpliwie stanowiloby naruszenie zasady ne bis in
idem, czyli zakazu podwOjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn.

Jak wskazuje sic w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'!, zakaz podwoéjnego
(wielokrotnego) karania nie zostal wprost wyrazony w postanowieniach Konstytucji, jednakze
nie budzi watpliwosci, ze stanowi on podstawowsg gwarancj¢ demokratycznego panstwa
prawnego, wobec czego musi by¢ wigzany z trescig art. 2 Konstytucji RP. Zasada ne bis in idem

ma charakter bezwzgledny w tym sensie, ze z istoty nie moze podlega¢ ograniczeniom.

0T . Dz. U. 22021 1. poz. 2069 z pézn. zm.
1 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20.06.2017 r., P 124/15 oraz powolane tam orzecznictwo.
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Wszelkie odstgpstwa od tej zasady, w szczegOlnosci za$ stworzenie organowi wiladzy

publicznej kompetencji do dwukrotnego zastosowania srodka represyjnego, wobec tego
samego podmiotu za ten sam czyn, stanowiloby naruszenie regulacji konstytucyjnych.

Podzielajac powyzsza argumentacjg, nalezy wskaza¢, ze przepis art. 11 ust. 1 Projektu
nie powinien zosta¢ uchwalony w zaproponowanym brzmieniu.

Reasumujac calos¢ dotychczasowych rozwazan, nalezy wskaza¢, ze opiniowany Projekt
zawiera w ocenie Rzecznika MSP liczne wady, ktérych usuniecie nie jest mozliwe na drodze
modyfikacji lub uzupelnienia jego poszczegdlnych postanowieni. Opinia Rzecznika MSP
w przedmiocie Projektu musi by¢ zatem negatywna.

Wnoszg o uwzglednienie powyzszych uwag w toku dalszych prac nad Projektem.
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