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Abstract

The article discusses statutory exemption provisions governing the actions of public 
authorities that were drafted and enacted in Poland during the COVID-19 pandemic. It 
offers a comprehensive compilation and comparison of these provisions. It analyses the 
individual regulations, considering comments submitted during the legislative process, 
as well as interpretations presented in the criminal-law literature. The study demonstrates 
that the COVID-19 statutory exemptions conflicted with the standards of a democratic state 
governed by the rule of law. They were characterised by low legislative quality, and suffered 
from vagueness and arbitrariness in their statutory criteria. Moreover, they created a risk 
of asymmetric criminal liability – they exempted public officials from responsibility while 
simultaneously imposing severe sanctions on numerous actions undertaken by citizens in the 
exercise of their constitutional rights and freedoms. The COVID-19 statutory exemptions that 
did enter into force require a constitutionally oriented, in-depth, rationalising, and restrictive 
interpretation, as in a democratic state governed by the rule of law public officials cannot be 
relieved of criminal liability for deliberate and intentional acts committed without a legal basis 
and in breach of the constitutional principle of legality.

Keywords: pandemic, statutory exemption, state of necessity, principle of legality, principles 
of proper legislation
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Streszczenie

W artykule zostały omówione przepisy kontratypizujące, obejmujące działania organów 
władzy, projektowane i uchwalone w czasie pandemii COVID-19 w Polsce. Opracowanie 
zawiera kompleksowe zestawienie i porównanie przepisów. Przeprowadzono analizę 
poszczególnych regulacji, z uwzględnieniem uwag zgłaszanych w procesie legislacyjnym. 
Wzięto pod uwagę interpretacje zaprezentowane w literaturze karnistycznej. Opracowanie 
ukazuje, że kontratypy covidowe godziły w standardy demokratycznego państwa prawnego, 
cechowały się niską jakością legislacyjną. Obarczone były wadą nieostrości i arbitralności 
przesłanek. Stwarzały ponadto ryzyko asymetrii odpowiedzialności karnej – uwalniały od 
odpowiedzialności przedstawicieli władzy publicznej, przy jednoczesnym obwarowaniu 
surowymi sankcjami wielu działań obywateli korzystających ze swoich konstytucyjnych praw 
i wolności. Kontratypy covidowe, które weszły w życie, wymagają natomiast prokonstytucyjnej, 
pogłębionej, racjonalizującej i zawężającej wykładni – w warunkach demokratycznego państwa 
prawa przedstawiciele władzy publicznej nie mogą być uwalniani od odpowiedzialności 
karnej za świadome i celowe działania bez podstawy prawnej, z naruszeniem konstytucyjnej 
zasady legalizmu.

Słowa kluczowe: pandemia, kontratyp, stan wyższej konieczności, zasada legalizmu, zasady 
prawidłowej legislacji
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1. Wprowadzenie

Pandemia wirusa SARS-CoV-2 stanowiła poważne wyzwanie dla państw i spo-
łeczeństw na całym świecie po 2020 r. Gwałtowny rozwój epidemii wymusił na 
władzach publicznych podjęcie nadzwyczajnych działań w celu ochrony zdrowia 
i życia obywateli. Obowiązek zwalczania chorób epidemicznych został wyraźnie 
sformułowany w art. 68 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej1 i był realizowany 
m.in. za pomocą regulacji prawnych, wprowadzających ograniczenia praw i wolności 
obywatelskich w celu zapobiegania szerzeniu się koronawirusa. 

Najdotkliwsze skutki społeczne miały z pewnością tzw. rozporządzenia covi-
dowe2, których mocą na przestrzeni ponad 3 lat3 ustanawiano mniej lub bardziej 
restrykcyjne zakazy, nakazy i ograniczenia, np. zakaz przemieszczania się w prze-
strzeni publicznej, nakaz poddania się kwarantannie, obowiązek stosowania maseczek 
ochronnych czy konieczność przerwania prowadzenia działalności gospodarczej4. 

Bezpieczeństwo obywateli miały gwarantować sankcje administracyjne, prze-
widziane za naruszenia obostrzeń epidemicznych, skutkujące np. nałożeniem kary 
pieniężnej w wysokości 10 000 zł na 18-latka za wjechanie rowerem na trawę nad 
rzeką5. Natomiast swoiste bezpieczeństwo organów państwa miało być zapewnione  
za sprawą szeregu regulacji prawnokarnych, wyłączających odpowiedzialność kar‑ 
ną za popełnienie czynu zabronionego pod groźbą kary przez różnorodny krąg 
sprawców, w szczególności osoby pełniące funkcje publiczne i podmioty odpowie-
dzialne za zarządzanie sytuacją epidemiczną z ramienia agend rządowych6. W tym 
okresie pojawiły się stosunkowo liczne inicjatywy ustawodawcze przewidujące 

1   Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) – dalej Konstytucja RP.
2   Zob. w szczególności: rozporządzenie Ministra Zdrowia z 13.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze 
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrożenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r. poz. 433 ze zm.); rozporządze-
nie Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu 
epidemii (tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r. poz. 340); rozporządzenie Rady Ministrów z 31.03.2020 r. w sprawie 
ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 566 ze zm.); rozporządzenie Rady Ministrów z 15.04.2020 r. zmieniające rozporządzenie 
w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu 
epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 673).
3   Pierwsze rozporządzenie covidowe zaczęło obowiązywać 13.03.2020 r., stan epidemii w Polsce znie-
siono 16.05.2022 r. rozporządzeniem Ministra Zdrowia z 12.05.2022 r. w sprawie odwołania na obszarze 
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2022 r. poz. 1027), a stan zagrożenia epidemicznego 
w Polsce zniesiono 1.07.2023 r. rozporządzeniem Ministra Zdrowia z 14.06.2023 r. w sprawie odwołania 
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrożenia epidemicznego (Dz.U. z 2023 r. poz. 1118).
4   Zob. D. Kwiatkowski, M. Małecki, Restrykcje stanu epidemii, Kraków 2020, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/
handle/item/263174 (dostęp: 18.11.2025 r.).
5   Zob. M. Małecki, Absurdalnych represji ciąg dalszy: 10.000 zł dla 18-latka za wjechanie rowerem nad rzekę, 
16.04.2020 r., https://www.dogmatykarnisty.pl/2020/04/10-000-zl-dla-18-latka-za-wjechanie-rowerem-
nad-rzeke (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Łątka, Kara pieniężna za naruszenie zakazu przemieszczania się przez 
osobę niepełnoletnią w stanie epidemii COVID-19, „Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2021/1, 
s. 97 i n.; E. Grzęda, M. Garwol, Orzekanie o administracyjnych karach pieniężnych w związku z naruszeniem 
tzw. ustaw i rozporządzeń covidowych a odpowiedzialność za wykroczenie (w perspektywie zasady ne bis in idem), 
„Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2020/2, s. 49 i n.
6   Należy zauważyć, że podobne regulacje były uchwalane już wcześniej. Zob. art. 137 § 2 ustawy 
z 28.01.2016 r. – Prawo o prokuraturze (tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 390 ze zm.): „Nie stanowi przewi-
nienia dyscyplinarnego działanie lub zaniechanie prokuratora podjęte wyłącznie w interesie społecznym”.
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wprowadzenie do systemu prawnego nowego rodzaju kontratypów; niektóre z pro-
jektów przybrały postać ustaw, które weszły do porządku prawnego. Tym właśnie 
specyficznym regulacjom prawnokarnym przyjrzymy się w niniejszym opracowaniu. 

Trudny czas epidemii odcisnął piętno nie tylko na sytuacji zdrowotnej społe-
czeństwa i funkcjonowaniu państwa, ale miał też znaczenie dla badań naukowych 
z zakresu prawa, obejmujących regulacje przygotowywane w stanie epidemii. Z uwagi 
na dynamikę sytuacji epidemicznej i tempo zmian legislacyjnych wchodzące w życie 
przepisy poddawano analizie naukowej (uwzględniając realia badań i procedury 
wydawnicze) dopiero ex post, po stosunkowo długim czasie, bez realnego wpływu 
na stan ustawodawstwa i debatę wokół uchwalanych regulacji w czasie epidemii, 
gdy siła społecznego oddziaływania i znaczenia nauki prawa powinna być, jak się 
zdaje, największa7. 

Charakterystyczną cechą debaty wokół legislacji covidowej w sferze prawa kar-
nego było wykorzystanie internetowych metod komunikacji zagadnień naukowych 
i prezentowanie szeregu analiz w czasie rzeczywistym, w opracowaniach popula-
ryzatorskich8, raportach9, a także ekspertyzach legislacyjnych10, realnie wpływają-
cych na debatę o uchwalanych regulacjach, które pozostają nieodzownym punktem 
odniesienia dla badań prowadzonych w spokojniejszych czasach również dziś, po 
ustaniu pandemii.

7   Jednym z przykładów może być opracowanie poświęcone konstytucyjnej wolności przemieszczenia się 
w dobie pandemii, opublikowane dopiero w 2024 r., czyli 4 lata po wprowadzeniu pierwszych restrykcji 
epidemicznych – zob. K.S. Orzeszak, Konstytucyjna wolność przemieszczania się w dobie pandemii, „Studia 
Prawnicze KUL” 2024/1, s. 159 i n. Dobrą ilustracją wskazanego problemu może być także analiza art. 10c 
ustawy z 2.03.2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem 
i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych 
(Dz.U. z 2020 r. poz. 374 ze zm.), złożona do publikacji 2 lata po utracie jego mocy obowiązującej, a opu-
blikowana 3 lata po tym terminie. Zob. K. Banasik, Kontratyp stanu wyższej konieczności w kontekście działań 
związanych z przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, „Prawo i Więź” 2023/3, s. 593 i n., https://doi.
org/10.36128/PRIW.VI46.506 (dostęp: 18.11.2025 r.).
8   Zob. np. P.M. Dudek, M. Małecki, Uchylenie rozporządzeń epidemicznych nie zniosło karalności czynów, 
9.06.2020 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1482197,rozporzadzenia-epidemiczne-karalnosc.
html (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, Mikołaj Małecki: Restrykcja, która nie wiąże. Rozporządzenia covidowe 
wciąż są rażąco bezprawne, 10.01.2021 r., https://www.rp.pl/opinie-prawne/art335871-mikolaj-malecki-re-
strykcja-ktora-nie-wiaze (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, Sylwestrowa kwarantanna bez podstawy prawnej: 
to nielegalna godzina policyjna, 17.12.2020 r., https://www.dogmatykarnisty.pl/2020/12/sylwestrowa-kwa-
rantanna-bez-podstawy-prawnej (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, Bieganie? Wyjazd do chłopaka? Dziecko 
z psem na spacerze? FAQ o zakazach epidemicznych, 2.04.2020 r., https://www.dogmatykarnisty.pl/2020/04/
faq-o-zakazach-epidemicznych (dostęp: 18.11.2025 r.).
9   Zob. G. Makowski, M. Waszak, Tarcze antykryzysowe – dokończenie budowy państwa PiS-u? Ustawodawstwo 
okresu pandemii a korupcja, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/11/
Tarcze-antykryzysowe-doko%C5%84czenie-budowy-pa%C5%84stwa-PiSu.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.); 
raporty, stanowiska i inne opracowania na stronie internetowej Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka – 
Prawa człowieka w dobie pandemii koronawirusa, https://hfhr.pl/publikacje/prawa-czlowieka-w-dobie-pan-
demii-koronawirusa (dostęp: 18.11.2025 r.).
10   Zob. np. A. Barczak-Oplustil, W. Górowski, M. Małecki, K. Mamak, S. Tarapata, D. Zając, W. Zontek, 
W. Wróbel, Stanowisko w sprawie uchwalonych w Sejmie dnia 28 marca 2020 r. ustaw o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, Kraków 30.03.2020 r., https://kipk.
pl/ekspertyzy/stanowisko- w-sprawie-uchwalonych-w-sejmie-dnia-28-marca -2020-r-ustaw-o-szczegol-
nych-rozwiazaniach-zwiazanych-z-zapobieganiem-przeciwdzialaniem -i-zwalczaniem-covid-19 (dostęp: 
18.11.2025 r.).

https://kipk.pl/ekspertyzy/stanowisko-w-sprawie-uchwalonych-w-sejmie-dnia-28-marca-2020-r-ustaw-o-szczegolnych-rozwiazaniach-zwiazanych-z-zapobieganiem-przeciwdzialaniem-i-zwalczaniem-covid-19
https://kipk.pl/ekspertyzy/stanowisko-w-sprawie-uchwalonych-w-sejmie-dnia-28-marca-2020-r-ustaw-o-szczegolnych-rozwiazaniach-zwiazanych-z-zapobieganiem-przeciwdzialaniem-i-zwalczaniem-covid-19
https://kipk.pl/ekspertyzy/stanowisko-w-sprawie-uchwalonych-w-sejmie-dnia-28-marca-2020-r-ustaw-o-szczegolnych-rozwiazaniach-zwiazanych-z-zapobieganiem-przeciwdzialaniem-i-zwalczaniem-covid-19
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Rozporządzenia covidowe oraz regulacje ustawowe obejmujące różne sfery ży-
cia społecznego i państwowego wzbudzały zainteresowanie naukowe zwłaszcza 
w perspektywie standardów państwa prawa i zgodności przepisów z regulacjami 
konstytucyjnymi11. 

W literaturze karnistycznej spore kontrowersje wywołała – nadal obowiązu-
jąca – tzw. klauzula dobrego samarytanina, czyli kazuistyczna regulacja z art. 24 
ustawy z 28.10.2020 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z przeciwdziałaniem 
sytuacjom kryzysowym związanym z wystąpieniem COVID-1912, zgodnie z którą: 
„Nie popełnia przestępstwa, o którym mowa w art. 155, art. 156 § 2, art. 157 § 3 lub 
art. 160 § 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1444 
i 1517), ten, kto w okresie ogłoszenia stanu zagrożenia epidemicznego albo stanu 
epidemii, udzielając świadczeń zdrowotnych na podstawie ustawy z dnia 5 grudnia 
1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. z 2020 r. poz. 514, 567, 1291 
i 1493), ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. o zawodzie felczera (Dz. U. z 2018 r. poz. 2150 
oraz z 2020 r. poz. 1291), ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielęgniarki 
i położnej (Dz. U. z 2020 r. poz. 562, 567, 945 i 1493), ustawy z dnia 8 września 2006 r. 
o Państwowym Ratownictwie Medycznym (Dz. U. z 2020 r. poz. 882 i 2112) albo 
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób 
zakaźnych u ludzi w ramach zapobiegania, rozpoznawania lub leczenia COVID-19 
i działając w szczególnych okolicznościach, dopuścił się czynu zabronionego, chyba że 

11   Zob. M. Florczak-Wątor, Niekonstytucyjność ograniczeń praw i wolności jednostki wprowadzonych w związ-
ku z epidemią COVID-19 jako przesłanka odpowiedzialności odszkodowawczej państwa, „Państwo i Prawo” 
2020/12, s. 5 i n.; M. Pecyna, Odpowiedzialność odszkodowawcza Skarbu Państwa za ograniczenia praw 
i wolności w czasie epidemii COVID-19, „Państwo i Prawo” 2020/12, s. 23–37; R. Strugała, Odpowiedzialność 
Skarbu Państwa za szkody wynikające z zakazów prowadzenia działalności gospodarczej w okresie pandemii 
COVID-19, „Przegląd Prawa Handlowego” 2021/5, s. 26–32; M. Pyziak-Szafnicka, Naprawienie szkód 
spowodowanych ograniczeniami praw i wolności w czasie epidemii SARS-CoV-2 (głos w dyskusji), „Państwo 
i Prawo” 2022/9, s. 112–128; J. Ginszt, Zakazy i ograniczenia sportowej działalności gospodarczej związane 
z przeciwdziałaniem COVID-19 – kilka uwag dotyczących rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 21 grudnia 
2020 r., „Przegląd Prawa Administracyjnego” 2020/1, s. 67–82; M. Skibińska, O zasadności przepisu 
art. 15zzs(1) ust. 1 pkt 4 ustawy antycovidowej z perspektywy konstytucyjnej zasady proporcjonalności, „Polski 
Proces Cywilny” 2023/1, s. 105–127; S. Trociuk, Prawa i wolności w stanie epidemii, Warszawa 2021, 
s. 15 i n.; M. Małecki, Policja wobec zgromadzeń w czasie epidemii, [w:] To wróci: przeszłość i przyszłość 
pandemii, red. P. Czapliński, J.B. Bednarek, Warszawa 2022, s. 91–108, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/
handle/item/309055 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, M. Sławiński, The repressive nature of selected 
COVID-19 regulations in the Polish legal system: the question of constitutionality, [w:] Coronavirus and the law 
in Europe, red. E. Hondius, M. Santos Silva, A. Nicolussi, P. Salvador Coderch, C. Wendehorst, F. Zoll, 
Chicago 2021, s. 93–114, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/handle/item/282986 (dostęp: 18.11.2025 r.); 
Stany nadzwyczajne – ograniczenia praw i wolności podmiotowych oraz sankcje karne (zebranie naukowe 
Katedry Prawa Karnego Uniwersytetu Jagiellońskiego z 27.03.2020 r.), https://www.youtube.com/live/
doFm6yZv6SM?si=sM3sPAdo5PruSQac (dostęp: 18.11.2025 r.); Stany nadzwyczajne – perspektywa kon-
stytucyjna (zebranie naukowe Katedry Prawa Karnego Uniwersytetu Jagiellońskiego z 3.04.2020 r.), https://
www.youtube.com/live/BcAYcNZOTqA?si=1MViZae4Hrd34EzP (dostęp: 18.11.2025 r.); Kolizja 
obowiązków – ochrona zdrowia w czasie epidemii (zebranie naukowe Katedry Prawa Karnego Uniwersytetu 
Jagiellońskiego z 17.04.2020 r.), https://www.youtube.com/live/gWBXJBaDYdU?si=SuNzr5wp2BCt1Rct  
(dostęp: 18.11.2025 r.).
12   Ustawa z 28.10.2020 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z przeciwdziałaniem sytuacjom kryzy-
sowym związanym z wystąpieniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r. poz. 2112 ze zm.).
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spowodowany skutek był wynikiem rażącego niezachowania ostrożności wymaganej 
w danych okolicznościach”13.

Głośnym echem odbiło się również uchwalenie ustawy z 1.12.2022 r. o zanie-
chaniu ścigania za niektóre czyny związane z organizacją wyborów Prezydenta 
Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 10 maja 2020 r.14, której od-
rzucenie przegłosował Senat, jednak finalnie uzyskała ona podpis prezydenta 
Andrzeja Dudy i weszła w życie15. W art. 1 tej ustawy wprowadzono swoistą 
klauzulę abolicyjną: „Nie wszczyna się postępowania, a wszczęte umarza, o czyn 
popełniony w czasie obowiązywania stanu epidemii w rozumieniu ustawy z dnia 
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych 
u ludzi (Dz. U. z 2022 r. poz. 1657, 2280 i 2674), polegający na przekazaniu opera-
torowi pocztowemu będącemu operatorem wyznaczonym w rozumieniu ustawy 
z dnia 23 listopada 2012 r. – Prawo pocztowe (Dz. U. z 2022 r. poz. 896, 1933 i 2042), 
spisu wyborców w związku z zarządzonymi na dzień 10 maja 2020 r. wyborami 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej”. 

Warto zaznaczyć, że pierwotnym zamysłem projektodawcy było uchwalenie 
ustawy przewidującej wsteczne zalegalizowanie działań organów gminy zaan-
gażowanych w organizację wyborów prezydenckich w 2020 r., w ramach której 
w art. 2 przewidziano swoisty ahistoryczny kontratyp16, który miał brzmieć: „Nie 
popełnił przestępstwa wójt, burmistrz lub prezydent miasta, który w czasie sta-
nu epidemii przekazał operatorowi wyznaczonemu spis wyborców w związku 
z wyborami powszechnymi na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarządzonymi 
w 2020 r.”17 (zwraca uwagę klauzula „nie popełnił”, sformułowana w czasie przeszłym).  

13   Zob. M. Grudecki, Pandemiczna klauzula dobrego Samarytanina – kontratyp, ekskulpant czy przepis „mar-
twy”?, „Horyzonty Polityki” 2022/45, s. 139 i n., https://doi.org/10.35765/hp.2210 (dostęp: 18.11.2025 r.); 
J. Potulski, Polski model „Klauzuli dobrego Samarytanina” – perspektywa karnoprawna, „Studia Prawnicze KUL” 
2021/3, s. 159 i n., https://doi.org/10.31743/sp.11874 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Tomczak, Wyłączenie odpo-
wiedzialności karnej za błąd medyczny w czasie pandemii COVID-19, „Kortowski Przegląd Prawniczy” 2021/3, 
s. 49 i n., https://doi.org/10.31648/kpp.7116 (dostęp: 18.11.2025 r.); K. Bakalarz, S. Kleemann, A. Rozynek, 
Wyłączenie odpowiedzialności osób wykonujących zawody medyczne za zachowania związane z przeciwdziałaniem 
pandemii spowodowanej rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2, „Zeszyt Prawniczy UAM” 2021/11,  
s. 11 i n.; W. Jasik, Odpowiedzialność karna lekarza w dobie pandemii COVID-19, „Zeszyty Programu Top 15” 
2022/13, s. 107 i n., https://doi.org/10.7206/978-83-66502-10-9.top6 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Łątka- 
-Płachta, Czynności zawodowe lekarzy w czasie stanu epidemii – problemy wybrane, „Czasopismo Prawa Karnego 
i Nauk Penalnych” 2021/4, s. 37 i n.; E. Plebanek, Wyłączenie odpowiedzialności karnej za niewłaściwe leczenie 
w czasie pandemii COVID-19 a klauzula dobrego Samarytanina, „Palestra” 2021/1–2, s. 60 i n.; M. Burdzik, 
Klauzula dobrego samarytanina, czyli nowy kontratyp w związku z przeciwdziałaniem COVID-19, „Acta Iuridica 
Resoviensia” 2021/2, s. 35 i n., http://doi.org/10.15584/actaires.2021.2.3 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Wiktorek, 
Lekarze bez winy? – ŁĄCZY NAS KARNE z dr. hab. Tomaszem Sroką i dr hab. Agnieszką Barczak-Oplustil,  
prof. UJ, 4.03.2024 r., https://karne24.com/lekarze-bez-winy (dostęp: 18.11.2025 r.).
14   Ustawa z 1.12.2022 r. o zaniechaniu ścigania za niektóre czyny związane z organizacją wyborów 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zarządzonych na dzień 10 maja 2020 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 2698).
15   Zob. M. Małecki, Niekonstytucyjna abolicja za wybory kopertowe, LEX/el. 2023.
16   Zob. M. Małecki, Nowa ustawa PiS o wójcie, burmistrzu, prezydencie łamiącym prawo: „nie popełnił przestępstwa”. 
To prawny absurd, 20.10.2022 r., https://www.dogmatykarnisty.pl/2022/10/abolicja-pis-prawny-absurd 
(dostęp: 18.11.2025 r.).
17   Poselski projekt ustawy o legalności działań organów gminy zaangażowanych w organizację wyborów 
prezydenckich w 2020 r., druk sejmowy nr 2716, Sejm IX kadencji, https://sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.
xsp?nr=2716 (dostęp: 18.11.2025 r.).
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Po zdecydowanie krytycznych konsultacjach społecznych projektodawcy wycofali 
jednak ten projekt.

Wieloaspektowej analizie poddawano również nowelizacje prawa karnego krymi-
nalnego, w szczególności Kodeksu karnego18, niemające ścisłego związku z sytuacją 
epidemiczną, a w swoisty sposób „przemycane” w aktach prawnych obejmujących 
materię epidemiczną19.

Z mniejszym zainteresowaniem spotkały się projektowane i uchwalone przepisy 
kontratypizujące, obejmujące zróżnicowane zachowania podejmowane w czasie 
pandemii COVID-19 przez szerokie grono podmiotów20, w okolicznościach nie-
związanych stricte z udzielaniem pomocy medycznej czy też organizacją wyborów 
prezydenckich, o których wzmiankowaliśmy wyżej. Uzasadnia to przyjrzenie się tym 
właśnie licznym kontratypom covidowym jako mechanizmowi zarządzania przez 
ustawodawcę sytuacją epidemiczną w sferze prawa karnego.

2. Zakres i metoda analizy

W niniejszym opracowaniu zostaną przeanalizowane kontratypy21, a więc okoliczności 
wyłączające bezprawność czynu22, związane z pandemią COVID-19 w Polsce w latach 
2020–2022, projektowane i uchwalane w związku z sytuacją epidemiczną w celu 
wyłączenia przestępności szeregu czynów popełnianych m.in. przez funkcjonariuszy 

18   Ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (tekst jedn.: Dz.U. z 2025 r. poz. 383 ze zm.) – dalej k.k.
19   Zob. A. Barczak-Oplustil, W. Górowski, M. Iwański, M. Małecki, K. Mamak, W. Zontek, S. Tarapata, 
Opinia w sprawie uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej na 12 posiedzeniu ustawy z 4.06.2020 o dopła-
tach do oprocentowania kredytów bankowych udzielanych na zapewnienie płynności finansowej przedsiębiorcom 
dotkniętym skutkami COVID-19 (druk senacki nr 142), Kraków 15.06.2020 r., https://kipk.pl/ekspertyzy/opi-
nia-w-sprawie-uchwalonej-przez-sejm-rzeczypospolitej-polskiej-na-12-posiedzeniu-ustawy-z-dnia-4-czer- 
wca-2020-r-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-bankowych-udzielanych-na-zapewnienie-
plynnosci (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, S. Tarapata, A. Barczak-Oplustil, W. Górowski, M. Iwański, 
K. Mamak, W. Zontek, Niekonstytucyjna nowelizacja Kodeksu karnego w związku z epidemią COVID-19, 
„Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2020/2, s. 5–35, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/han-
dle/item/260833 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, Artykuł 37a Kodeksu karnego w stanie epidemii,  
[w:] O wolność i prawo. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Andrzejowi Rzeplińskiemu, red. B. Błońska, 
Ł. Chojniak, B. Gruszczyńska, A. Kosyło, K. Witkowska-Rozpara, D. Woźniakowska-Fajst, Warszawa 
2022, s. 862–871, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/handle/item/308541 (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Małecki, 
Rządy prawa kontra rządy niekonstytucyjnych przepisów karnych w czasie epidemii COVID-19 w Polsce,  
[w:] Prawo karne i postępowanie karne w dobie epidemii COVID-19. Doświadczenia polskie i wybranych państw 
europejskich, red. S. Kowalski, M. Małolepszy, Warszawa 2022, s. 23–41, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/
handle/item/309056 (dostęp: 18.11.2025 r.).
20   Zob. J. Giezek, P. Kardas, Wyłączenie odpowiedzialności karnej za nadużycie zaufania i nadużycie władzy 
publicznej w okresie epidemii – kilka uwag o osobliwościach epizodycznych regulacji prawnych, „Prokuratura 
i Prawo” 2020/7–8, s. 5 i n.; W. Antolak, Art. 10c tarczy antykryzysowej – czy to przepis na bezkarność 
władzy?, „Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2021/1, s. 111 i n.; E.  Plebanek, Wyłączenie 
odpowiedzialności karnej w okolicznościach nadzwyczajnych wywołanych stanem pandemii COVID-19, [w:] Prawo 
a stan epidemii, red. A. Górski, E. Sarnacka, Białystok 2022, s. 191 i n.; D. Rasiński, „Kontratyp koronawi-
rusa” – analiza projektu nowelizacji specustawy dot. Tarczy Antykryzysowej, 23.03.2020 r., https://ceo.com.
pl/kontratyp-koronawirusa-analiza-projektu-nowelizacji-specustawy-dot-tarczy-antykryzysowej-49440  
(dostęp: 18.11.2025 r.).
21   Zob. W. Wolter, O kontratypach i braku społecznej szkodliwości, „Państwo i Prawo” 1963/10, s. 502 i n.
22   Zob. A. Zoll, Okoliczności wyłączające bezprawność czynu (zagadnienia ogólne), Warszawa 1982,  
s. 101 i n.

https://kipk.pl/ekspertyzy/opinia-w-sprawie-uchwalonej-przez-sejm-rzeczypospolitej-polskiej-na-12-posiedzeniu-ustawy-z-dnia-4-czerwca-2020-r-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-bankowych-udzielanych-na-zapewnienie-plynnosci
https://kipk.pl/ekspertyzy/opinia-w-sprawie-uchwalonej-przez-sejm-rzeczypospolitej-polskiej-na-12-posiedzeniu-ustawy-z-dnia-4-czerwca-2020-r-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-bankowych-udzielanych-na-zapewnienie-plynnosci
https://kipk.pl/ekspertyzy/opinia-w-sprawie-uchwalonej-przez-sejm-rzeczypospolitej-polskiej-na-12-posiedzeniu-ustawy-z-dnia-4-czerwca-2020-r-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-bankowych-udzielanych-na-zapewnienie-plynnosci
https://kipk.pl/ekspertyzy/opinia-w-sprawie-uchwalonej-przez-sejm-rzeczypospolitej-polskiej-na-12-posiedzeniu-ustawy-z-dnia-4-czerwca-2020-r-o-doplatach-do-oprocentowania-kredytow-bankowych-udzielanych-na-zapewnienie-plynnosci
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publicznych. Należy zaznaczyć, że charakter prawny omawianych instytucji jako 
wyłączających bezprawność czynu, dekompletujących znamiona czynu zabronionego, 
modyfikujących ocenę społecznej szkodliwości czynu w strukturze przestępstwa23 
bądź też stanowiących przykład ekskulpantów 1°24, może budzić wątpliwości teo-
retycznoprawne i dogmatyczne25. 

W kontekście zawartości normatywnej omawianych przepisów oraz uwzględ-
niwszy ich ratio legis przyjmujemy, że kryteria wyłączenia odpowiedzialności karnej 
zostały tu nabudowane na sytuację zrealizowania przez sprawcę znamion jakiegoś 
czynu zabronionego pod groźbą kary. Regulacje te nie współkształtują zestawu 
znamion czynu zabronionego, a także nie wyłączają jedynie winy sprawcy, którego 
czyny wskutek ekskulpacji pozostawałyby bezprawne, co wydawałoby się sprzecz-
ne z intencją prawodawcy dążącego do wywołania rezultatu legalizującego. Stąd 
też analizowane regulacje są ujmowane w ramach niniejszej analizy jako regulacje 
o charakterze kontratypowym. Podkreślić wypada jednak, że dokładniejsza we-
ryfikacja charakteru prawnego analizowanych przepisów wymagałaby osobnego  
studium.

Opracowanie ma dwa zasadnicze cele. Pierwszym celem opracowania jest zebranie 
rozproszonego materiału ustawowego, rozsianego po wielu projektach i przepisach, 
tak by ukazać skalę covidowej legislacji kontratypowej oraz ułatwić ich komplek-
sową analizę również we wzajemnym kontekście. Systematyzacja i zestawienie 
omawianych regulacji pozwalają dostrzec ich istotne zróżnicowanie, które może być 
trudno uchwytne w ramach analizy wybranych regulacji w oderwaniu od innych 
kontratypów dedykowanych analogicznym sytuacjom bądź uchwalanych sekwen-
cyjnie w kolejnych ustawach. Z uwagi na ostateczne zniesienie stanu zagrożenia 
epidemicznego w Polsce 1.07.2023 r.26 prezentowane zestawienie zawiera kompletne 
omówienie regulacji kontratypowych dotyczących badanego okresu. Drugim celem 
opracowania jest naświetlenie zawartości zebranych przepisów, spełniających zasad-
niczo zbieżne cele legislacyjne, lecz znacząco różniących się w szczególności odnośnie 
do czasu ich obowiązywania, typów czynów zabronionych objętych kontratypizacją 
czy też znamion budujących poszczególne kontratypy, ewoluujących w procesie 
legislacyjnym. 

Wzięto pod uwagę zarówno przepisy uchwalone, które weszły w życie, nieza-
leżnie od tego, czy nadal obowiązują, czy utraciły moc obowiązującą (określane 
dalej jako „uchwalone i weszły w życie”), jak i przepisy uchwalone przez Sejm, któ‑ 
re jednak nie weszły w życie, ponieważ zostały odrzucone przez Senat („uchwalone, 
lecz nie weszły w życie”), a także przepisy jedynie projektowane, które nie przeszły 
pełnej procedury legislacyjnej w Sejmie („jedynie projektowane”), przez co nie sta‑ 

23   Zob. A. Zoll, Karalność i karygodność czynu jako odrębne elementy struktury przestępstwa, [w:] Teoretyczne 
problemy odpowiedzialności karnej w polskim i niemieckim prawie karnym. Materiały Polsko-Niemieckiego Sympozjum 
Prawa Karnego. Karpacz maj 1990, red. T. Kaczmarek, Wrocław 1990, s. 108.
24   Zob. M. Małecki, Przypisanie winy. Podstawy teorii ekskulpantów, Kraków 2019.
25   Zob. J. Giezek, P. Kardas, Wyłączenie…, s. 5 i n.
26   Zob. rozporządzenie Ministra Zdrowia z 14.06.2023 r. w sprawie odwołania na obszarze Rzeczypospolitej 
Polskiej stanu zagrożenia epidemicznego (Dz.U. z 2023 r. poz. 1118).
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ły się częścią porządku prawnego. Uwzględnienie w przygotowanym zestawieniu 
również tych regulacji, które nie weszły w życie, pozwala na udokumentowa‑ 
nie realiów sytuacji epidemicznej i prześledzenie procesu legislacyjnego, w ramach 
którego dążono do przyjęcia przepisów w określonym brzmieniu, a ich interpretacja 
i krytyka mogą być wskazówką przy wykładni przepisów, które weszły w życie, oraz 
punktem odniesienia dla przyszłych projektów, jeśli by zaistniała kiedyś konieczność 
uchwalenia tego rodzaju przepisów.

Sytuacja nadzwyczajna wywołana epidemią wymusza ingerencję ustawodaw-
cy w obowiązujący system prawny. „Z większą dozą tolerancji skłonni jesteśmy 
usprawiedliwiać wówczas fakt, że ingerencja ta staje się – po pierwsze – pospieszna 
i chaotyczna, w konsekwencji zaś niejednokrotnie urągająca podstawowym zasadom 
tworzenia dobrego prawa, a – po drugie – mimo że na pozór «skrojona» na potrzeby 
stanu nadzwyczajnego, często trwale dewastuje nie tylko proces stanowienia prawa, 
ale także jego stosowanie. Sytuacja staje się szczególnie niepokojąca, gdy zmiany 
obejmują normy prawa represyjnego, w tym zwłaszcza karnego”27. Wydaje się, że 
tolerowana dewastacja – urągająca podstawowym standardom legislacyjnym, jak 
wskazali Jacek Giezek i Piotr Kardas – powinna mieć jednoznacznie wytyczone 
granice. 

Covidowa legislacja kontratypowa może stanowić punkt odniesienia w przy-
szłych dyskusjach o sposobach radzenia sobie przez państwo z sytuacjami nad‑ 
zwyczajnymi, do jakich należą epidemie czy konflikty zbrojne, a także o meryto-
rycznym poziomie rodzimej legislacji, ustrojowych bezpiecznikach gwarantują-
cych zgodność uchwalanego prawa z aktami wyższego rządu, w szczególności 
Konstytucją RP, wywiązywaniu się przez instytucje państwa z obowiązku działania 
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) nawet w sytuacji nadzwy-
czajnej oraz wpływie procesów politycznych na ustawodawstwo karne, którego 
domeną jest wszak określanie zachowań zabronionych i karalnych, nie zaś szeregu 
nowych kontratypów mających legalizować działania sprzeczne z konstytucyjnym 
wymogiem legalizmu. 

Szczegółowe zestawienie kontratypów covidowych zaprezentowano w obszer-
nej tabeli 1. W każdym przypadku podano akt prawny oraz oryginalne brzmienie 
przepisu. W ramach projektów, które ostatecznie nie weszły w życie, uwzględ‑ 
niono pierwotną oraz finalną wersję z procesu legislacyjnego i oznaczono je odpo-
wiednio literami „a” i „b”. Materiał usystematyzowano według kilku kryteriów 
mających znaczenie dla analizy prawnomaterialnej. Są wśród nich: ustawa lub pro-
jekt ustawy obejmujący kontratyp covidowy, przepis kontratypizujący, okres jego 
obowiązywania, przepisy objęte kontratypizacją, czynność kontratypowa, okolicz-
ności, cel oraz znamiona dodatkowe. Treść przepisów została usystematyzowana 
zgodnie z podanymi kryteriami tak, by ułatwić porównywanie poszczególnych  
regulacji.

27   J. Giezek, P. Kardas, Wyłączenie…, s. 6–7.
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3. Analiza

W ujęciu statystycznym w omawianych propozycjach najczęściej powtarzającym 
się znamieniem był wymóg, aby dane działanie było niezbędne do osiągnięcia celu, 
gdyż bez niego realizacja zadania byłaby niemożliwa albo poważnie utrudniona. 
Takie sformułowanie pojawiło się aż w 5 kontratypach. W 3 kontratypach expressis 
verbis wskazano „interes społeczny”, w 1 kontratypie – „interes publiczny”. W pro-
jektach ustaw rezygnowano z tej ogólnej formuły na rzecz bardziej skonkretyzowa‑ 
nych dóbr, mianowicie wymieniano ochronę życia i zdrowia wielu osób, mienia 
wielkiej wartości, bezpieczeństwa publicznego czy dóbr kultury. Tego typu wartości 
pojawiały się łącznie 2 razy i odwoływały się do tradycyjnego katalogu dóbr chronio-
nych w sytuacjach nadzwyczajnych. Co istotne, w 3 projektowanych kontratypach 
ustawodawca próbował wprowadzić dodatkowy warunek: aby korzyść uzyskana 
czynem przewyższała jego negatywne skutki. Było to nawiązanie do logiki proporcjo-
nalności, na której zbudowany jest klasyczny stan wyższej konieczności (art. 26 § 1 k.k.). 

Różnice między poszczególnymi regulacjami polegały przede wszystkim na 
zakresie ich zastosowania. Część kontratypów odnosiła się wyłącznie do działań 
podejmowanych w trakcie pandemii COVID-19 (np. art. 10c, art. 15w), inne natomiast 
projektowano w sposób znacznie szerszy, tak aby obejmowały również sytuacje woj-
ny, klęski żywiołowej czy zagrożenia terrorystycznego (projektowane art. 9a i 26a). 
Zmieniał się też krąg podmiotów chronionych kontratypami: od osób dokonujących 
zakupów publicznych, przez podmioty gospodarcze realizujące zadania w interesie 
państwa, aż po samorządowców i organizacje pozarządowe.

Analiza procesu legislacyjnego w ramach każdego z omawianych kontratypów 
prowadzi do wniosku, że projekty przedłożenia stanowiące inicjatywę ustawodaw-
czą w myśl art. 118 Konstytucji RP nie zawsze zawierały odniesienie do zasadności 
i kształtu proponowanych przepisów kontratypizujących. Brak uzasadnienia wpro-
wadzenia tego rodzaju regulacji mógł być postrzegany jako uchybienie legislacyjne. 
Dotyczyło to 5 spośród badanych rozwiązań. Braki te jawią się jako znaczące, gdyż 
3 spośród tak procedowanych projektów stały się finalnie obowiązującym prawem, 
mimo że projektodawca nie zadał sobie trudu, by covidową kontratypizację w jakikol-
wiek sposób umotywować w uzasadnieniu przedłożenia. Wzmianki o omawianych 
przepisach w materiałach legislacyjnych zaprezentowano w tabeli 2. Symbol „+” 
oznacza, że w danym materiale odnotowano wzmiankę, natomiast „–” wyraża to, 
że takiej wzmianki nie było.

Tabela 2. Wzmianki o projektowanych przepisach w materiałach legislacyjnych

Lp. Przepis Uzasadnienie 
przedłożenia

Opinie 
legislacyjne

Komisje 
sejmowe

1 Artykuł 10c + – –

2 Artykuł 15w – – –

3 Artykuł 15t + – –
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Lp. Przepis Uzasadnienie 
przedłożenia

Opinie 
legislacyjne

Komisje 
sejmowe

4 Artykuł 15zzzzzd – – –

5 Artykuł 76 – – –

6 Artykuł 10d (jedynie projektowany) + + +

7 Artykuł 26a (uchwalony, lecz nie wszedł w życie) – + +

8 Artykuł 9a (uchwalony, lecz nie wszedł w życie) – + +

Źródło: opracowanie własne na podstawie projektów ustaw, ustaw i materiałów legislacyjnych.

W kilku przypadkach projektodawca odniósł się do proponowanych regulacji 
w uzasadnieniu przedłożenia. W przypadku art. 10c wskazano, że „Obecna sytuacja 
jest nadzwyczajna, więc należy liczyć się z podejmowaniem nadzwyczajnych decy-
zji, stąd kwestia działania często w stanie wyższej konieczności – co odzwierciedla 
regulacja art. 10c zmienianej ustawy”28. Natomiast w ramach art. 15t projektodawca 
przytoczył treść tego przepisu i wyjaśnił, że: „Przyjęcie przedmiotowej regulacji 
będzie oznaczało, że nie popełni przestępstwa niegospodarności (w związku z czym 
nie będzie podlegała odpowiedzialności karnej) osoba sprawująca funkcję zarządczą 
w odniesieniu do osoby fizycznej lub podmiotu kolektywnego, w tym spółek prawa 
handlowego, będących zamawiającym, która na podstawie informacji oraz dokumen-
tów lub oświadczeń przekazanych przez wykonawcę podejmie decyzję o odstąpieniu 
od dochodzenia od wykonawcy kar umownych, czy też innego odszkodowania, 
ewentualnie dokonana ich miarkowania. Powyższe wyłączenie odpowiedzialności 
karnej będzie dotyczyło również sytuacji związanych ze zmianą umowy w sprawie 
zamówienia publicznego, o ile została ona dokonana w oparciu o projektowane 
przepisy”29. Nie umotywowano zatem racji, które stały za wprowadzeniem art. 15t 
do porządku prawnego.

Uzasadnić próbowano również art. 10d. W tym przypadku pisano: „W stanie 
epidemicznym powodowanym COVID-19 niejednokrotnie niezbędne staje się zatem 
inicjowanie nagle działań ponadstandardowych, trudnych do pogodzenia z obowiąz-
kami służbowymi i obowiązującym stanem prawnym, a jednocześnie niezbędnych do 
osiągnięcia zakładanego celu. Celem ustawy jest wprowadzenie rozwiązania, które 
pozwoli wyłączyć bezprawność, a w konsekwencji przestępność, czynu polegającego 
na naruszeniu obowiązków służbowych lub innych przepisów przez osobę działają‑ 
cą na rzecz zapobiegania oraz zwalczania choroby zakaźnej COVID-19. Konstrukcja 
proponowanego kontratypu nawiązuje do konstrukcji stanu wyższej konieczności. 

28   Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie niektórych ustaw w zakresie systemu ochrony 
zdrowia związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, druk sejmowy nr 301, 
Sejm IX kadencji, s. 13, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=301 (dostęp: 18.11.2025 r.).
29   Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych 
z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła‑ 
nych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektórych innych ustaw, druk sejmowy nr 299, Sejm IX kadencji, 
s. 28, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=299 (dostęp: 18.11.2025 r.).

cd. tabeli 2
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Wymagane jest bowiem spełnienie zasady subsydiarności, tj. stwierdzenie, że osią-
gnięcie wskazanego celu w inny sposób nie było możliwe lub było istotnie zagrożone. 
W proponowanym rozwiązaniu uwzględniono również kryterium interesu spo-
łecznego”30. „Rozwojowy charakter walki z pandemią COVID-19 oraz konieczność 
podejmowania dynamicznych działań mających na celu przeciwdziałanie skutkom 
pandemii muszą mieć swoją podstawę prawną i legitymizować pierwszeństwo dąże-
nia do ochrony życia ludzkiego nad niekiedy negatywne skutki podjętych działań”31.

Warto odnotować, że poszczególne regulacje były krytykowane na etapie prac 
parlamentarnych. Z analizy materiałów legislacyjnych płynie interesujący wniosek, 
mianowicie te z projektowanych przepisów, które zostały poddane analizie i krytyce 
w przygotowanych opiniach legislacyjnych oraz były wyraźnie komentowane w trak-
cie posiedzeń komisji sejmowych, nie zostały uchwalone lub zostały uchwalone, lecz 
finalnie nie weszły w życie. Dotyczy to art. 10d, art. 26a i art. 9a.

Krytyka kontratypów covidowych miała różnorodny charakter. W kontekście 
art. 26a i 9a32 podnoszono wątpliwości dotyczące umieszczenia projektowanych 
przepisów jako wykraczających poza zakres zagadnień związanych z organizacją 
wsparcia dla osób, które przybyły do Polski w związku z konfliktem zbrojnym 
w Ukrainie, oraz warunków ich pobytu w Polsce, dlatego postulowano wykreśle-
nie tych przepisów z projektu ustawy. Zauważono, że zostały one sformułowane 
w generalnym brzmieniu, które umożliwia ich wykorzystanie również w innych 
sytuacjach aniżeli w działaniach bezpośrednio związanych z organizacją wsparcia 
dla osób przybywających z Ukrainy33 i „tylko bowiem w tak wąskim, kazuistycz‑ 
nie określonym zakresie, przepisy miałyby jakiekolwiek uzasadnienie”34.

Projektowany kontratyp z art. 26a został szczególnie skrytykowany przez le-
gislatora biorącego udział w posiedzeniu komisji sejmowej. Legislator Katarzyna 
Abramowicz przekonywała, że art. 26a budzi duże wątpliwości, jeżeli chodzi o jego 
zgodność z Konstytucją RP – administracja ma działać w granicach prawa, dlate‑ 
go tworzenie przepisu, który wiąże się z tym, że może ona działać poza tymi 

30   Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych 
z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła‑ 
nych nimi sytuacji kryzysowych, druk sejmowy nr 539, Sejm IX kadencji, s. 1, https://www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/druk.xsp?nr=539 (dostęp: 18.11.2025 r.).
31   Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych 
z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywoła‑ 
nych nimi sytuacji kryzysowych, druk sejmowy nr 539, Sejm IX kadencji, s. 1, https://www.sejm.gov.pl/
sejm9.nsf/druk.xsp?nr=539 (dostęp: 18.11.2025 r.).
32   Dla przejrzystości wywodu należy zaznaczyć, że art. 26a i art. 9a są wprowadzane odpowiednio art. 71 
i art. 82 projektu ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium 
tego państwa, druk sejmowy nr 2069, Sejm IX kadencji, a po 3. czytaniu na posiedzeniu Sejmu – odpowiednio 
art. 82 i art. 94 uchwalonej ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na 
terytorium tego państwa, która następnie została przekazana do Senatu.
33   Zob. uwagi Ogólnopolskiego Porozumienia Związków Zawodowych do projektu ustawy o pomocy 
obywatelom Ukrainy w związku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego państwa, OPZZ/SK/126/2022, 
8.03.2022 r., s. 3–4, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/4E00A4BC90049DC5C125880000460B9A/%-
24File/2069-004.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.) – dalej uwagi OPZZ/SK/126/2022.
34   Uwagi OPZZ/SK/126/2022, s. 3.
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granicami, jest sprzeczne z art. 7 Konstytucji RP. Wyraziła przy tym wątpliwość, 
czy potrzebne jest tworzenie kontratypów w sytuacji, gdy Kodeks karny przewiduje 
kontratypy i można je stosować, a „przy zastosowaniu tych kontratypów faktycz-
nie dochodzi do badania wagi dóbr chronionych, natomiast w tym przypadku ten 
przepis jest bardzo niedookreślony”35. Zwróciła również uwagę na to, czy art. 26a 
powinien działać wyłącznie na przyszłość, czy należałoby jednak stosować go przy 
uwzględnieniu art. 4 k.k. także do czynów, które zostały popełnione przed ewen-
tualnym uchwaleniem tego przepisu36. Ostatnia wątpliwość legislator dotyczyła 
techniki legislacyjnej i wyodrębnienia ust. 2 w ramach art. 26a: „Nie rozumiem, jak 
można zastosować wyłącznie pkt 3 i 4 z ust. 1. Rozumiem, że chodzi o zastosowanie 
tego przepisu do zapobiegania «przestępczości o charakterze terrorystycznym na 
szkodę Rzeczypospolitej Polskiej», ale też w tym czasie określonym w pkt 1 i w celu 
określonym w pkt 2, bo same pkt 3 i 4… No to byłoby trudne. Nie wiem, w jaki 
sposób można byłoby to zastosować, jaka była intencja tego wyłączenia z ust. 2”37. 
Analogiczne uwagi zostały podniesione w stosunku do art. 9a38.

Posłowie postulowali wykreślenie art. 26a i zwracali uwagę, że o ile urzędnik może 
mieć wyłączoną odpowiedzialność karną, to zwykły obywatel, który nie przestrzega 
prawa, nie stosuje się do określonych zaleceń, jest normalnie karany – on nie ma 
w nadzwyczajnej sytuacji wyłączonej odpowiedzialności karnej39. Jeden z posłów 
uznał art. 26a za skrajnie nieodpowiedzialny i wprowadzający „totalną” bezkarność 
urzędników, władzy, przy wykorzystaniu dramatu wojny40. Inny poseł przekony-
wał, że „przepis stanowi realnie poważny wyłom w systemie odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Jest on zupełnie niepotrzebny, gdyż 
w systemie prawa istnieje przecież możliwość powołania się na znikomą szkodliwość 
społeczną czynu. Dodatkowo przepis może zachęcać do nierozważnego dyspono-
wania środkami publicznymi”41. Posłowie postulowali wykreślenie również art. 9a, 
argumentując, że przepis ten nie spełnia jakichkolwiek standardów. Nie wolno 
bowiem przyzwalać w obrocie gospodarczym na takie sytuacje, które by go nisz‑ 
czyły i powodowały wiele zła. Proponowany kontratyp z art. 9a uznano za poważny 
wyłom w systemie odpowiedzialności karnej, zachęcający do nieuczciwych praktyk 
rynkowych, a przez to zupełnie niepotrzebny42.

Najbardziej jaskrawym przykładem ekspansywnego kontratypu obejmującego 
w gruncie rzeczy każde naruszenie prawa był projektowany art. 10d. W brzmie‑ 
niu zaproponowanym w przedłożeniu sejmowym przepis miał otrzymać brzmienie: 

35   Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych (nr 102) z 8.03.2022 r., 
Sejm IX kadencji, s. 133, https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/FE75D6DBB12ABCE1C1258817003F8DA0/ 
%24File/0236309.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.) – dalej zapis z 8.03.2022 r.
36   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 133.
37   Zapis z 8.03.2022 r., s. 134.
38   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 144.
39   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 134–137.
40   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 134–135.
41   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 136.
42   Zob. zapis z 8.03.2022 r., s. 144–145.

https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/FE75D6DBB12ABCE1C1258817003F8DA0/%24File/0236309.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/FE75D6DBB12ABCE1C1258817003F8DA0/%24File/0236309.pdf
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„Nie popełnia przestępstwa, kto w celu przeciwdziałania COVID-19 narusza obo-
wiązki służbowe lub obowiązujące przepisy, jeżeli działa w interesie społecznym i bez 
naruszenia tych obowiązków lub przepisów podjęte działanie nie byłoby możliwe lub 
byłoby istotnie utrudnione”43. Przepis spotkał się z gruntowną krytyką już w pierw-
szych fazach procesu legislacyjnego44. W zasadzie każda przesłanka składająca się 
na omawiany kontratyp budziła zastrzeżenia.
1.	 Przepis koncentrował się na celu działania sprawcy (komponencie mentalnym), 

a nie faktycznym przeciwdziałaniu COVID-19 ocenianym w sposób zobiektywi-
zowany. Wystarczyłoby zatem ustalić, że celem sprawcy w sensie subiektywnym 
było przeciwdziałanie epidemii, aby przyjąć, że omawiana przesłanka została 
spełniona, nawet jeśli jego działania nie miały pozytywnego wpływu lub były 
wręcz szkodliwe. 

2.	 Określenie „przeciwdziałanie COVID-19” jest na tyle szerokie, że pozwala na 
usprawiedliwianie bardzo różnorodnych naruszeń prawa, od niezgodnych z pro-
cedurami zakupów po działania niezwiązane bezpośrednio z ochroną zdrowia 
publicznego. 

3.	 Przepis obejmował naruszenia „obowiązujących przepisów”, a więc (lege non 
distinguente) jakichkolwiek przepisów, co mogło prowadzić do usprawiedliwie‑ 
nia zachowań w ogóle niepowiązanych z ochroną przed epidemią. 

4.	 W porównaniu do proponowanej wcześniej regulacji (art. 10c), która dotyczyła 
tylko nadużyć związanych z zakupami, art. 10d był znacznie szerszy i miał uza-
sadniać popełnienie jakiegokolwiek czynu zabronionego w związku z epidemią. 

5.	 Klauzula „interesu społecznego” była krytykowana jako zbyt ogólna, co mogłoby 
pozwolić organom ścigania na manipulowanie prawem w celu usprawiedliwiania 
działań, które w normalnych warunkach byłyby nielegalne.

6.	 Wątpliwości budziło zastrzeżenie: „bez naruszenia tych obowiązków lub przepi-
sów podjęte działanie nie byłoby możliwe lub byłoby istotnie utrudnione”. Tak 
sformułowana klauzula opierała się na błędnym kole, gdyż usprawiedliwiała 
naruszenie prawa przez sam fakt naruszenia prawa – to oczywiste, że gdyby 
nie naruszono procedur, to działanie wynikające z naruszenia procedur było‑ 
by znacznie utrudnione lub niemożliwe. 

7.	 W przeciwieństwie do klasycznego prawa karnego materialnego art. 10d nie 
odwoływał się do zasady proporcjonalności, co mogło sugerować, że w imię 
walki z COVID-19 można było poświęcić dowolne dobro prawne indywidualnej 
osoby lub dobro społeczne. 

8.	 Niekorzystnie dla art. 10d wypadło porównanie omawianego przepisu do sta-
nu wyższej konieczności, co ilustruje tabela 3 (symbol „+” oznacza, że dana 

43   Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji 
kryzysowych, druk sejmowy nr 539, Sejm IX kadencji, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.
xsp?nr=539 (dostęp: 18.11.2025 r.).
44   Zob. M. Małecki, Przepis na doskonałą bezkarność za nadużycia władzy: projekt nowelizacji ustawy antycovidowej, 
12.08.2020 r., https://www.dogmatykarnisty.pl/2020/08/przepis-na-doskonala-bezkarnosc-za-naduzy-
cia-wladzy (dostęp: 18.11.2025 r.).
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przesłanka występuje w powołanej instytucji, natomiast „–” wyraża to, że prze-
słanka nie występuje, z kolei symbol „≈” wskazuje na występowanie przesłanki  
jedynie zbliżonej normatywnie)45. Jak widać, przepis przedstawiany jako swoisty 
stan wyższej konieczności nie miał wiele wspólnego z tą klasyczną regulacją 
kontratypową znaną z art. 26 § 1 k.k., w szczególności nie wymagał zaistnienia 
bezpośredniego niebezpieczeństwa dla dobra prawnego, a przez nieuwzględ‑ 
nianie mechanizmu ważenia dóbr i proporcjonalności w gruncie rzeczy wyklu-
czone byłoby działanie sprawcy w ekscesie – nie sposób było wykroczyć poza 
granice tak ujętej instytucji prawnej.

Tabela 3. Art. 10d poselskiego projektu ustawy w porównaniu z klasycznym stanem  
wyższej konieczności z art. 26 k.k.

Przesłanka Stan wyższej konieczności Projektowany art. 10d

Bezpośrednie niebezpieczeństwo + –

Proporcjonalność + –

Ważenie dóbr + –

Subsydiarność + ≈

Przekroczenie granic + –

Źródło: opracowanie własne.

W procesie legislacyjnym w stosunku do art. 10d podnoszono szereg wątpliwości. 
Legislator Piotr Podczaski wskazywał, że art. 10d został sformułowany w dalece 
ogólny sposób i potencjalnie może działać w bardzo szerokim, a nawet nieograni-
czonym, zakresie, co negatywnie wpłynie na praworządność. W związku z tym, że 
przepis ten miał stanowić wyjątek od zasady ponoszenia odpowiedzialności karnej, 
powinien być tak wąski, jak to możliwe, oraz skonstruowany z maksymalną precyzją 
i szczegółowością46. Natomiast jeden z posłów skomentował, że art. 10d jest szkodli-
wy dla polskiego systemu prawnego i tak naprawdę „legalizuje brak legalizmu”47.

Naczelna Rada Adwokacka w swojej opinii argumentowała, że projektowa-
ny art. 10d odnosi się bowiem jedynie do określonego działania niezależnie od 
jego znaczenia dla ochrony dóbr prawnych w danym układzie sytuacyjnym, dlate‑ 

45   Zob. M. Małecki, Dokładne porównanie projektowanego art. 10d z ustawy antycovidowej, który ma 
zapewnić bezkarność za naruszenia jakichkolwiek przepisów w celu przeciwdziałania COVID-19, z klasycz-
nym stanem wyższej konieczności, 20.08.2020 r., https://www.facebook.com/dogmatykarnisty/posts/
pfbid09ueEsUFxrKpHH2cXiShLYL92C7TyKUro9YKoQ7XP5tJ922AZxNESaMzgdLAf2csLl (dostęp:  
18.11.2025 r.).
46   Zob. pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansów Publicznych (nr 88) z 14.08.2020 r., Sejm IX kadencji, 
s. 20, https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/E352FC9D70ED2364C12585CE004AD1D2/%24File/0052409.
pdf (dostęp: 18.11.2025 r.).
47   Pełny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansów Publicznych (nr 91) z 16.09.2020 r., Sejm IX kadencji, 
s. 4, https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/72D968223F354FFAC12585FA0041F7F3/%24File/0056309.
pdf (dostęp: 18.11.2025 r.).
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go „Tak ujęty kontratyp nie obejmuje wymogu, by niebezpieczeństwa grożącego 
dobru chronionemu prawem nie można było uniknąć inaczej aniżeli poprzez podjęcie 
działania wykonanego przez sprawcę. (…) Nie przewiduje zatem konieczności wybo-
ru optymalnego zakresu ochrony dóbr prawnych”48. Ponadto, według Naczelnej Rady 
Adwokackiej, art. 10d opiera się na błędnym założeniu, że samo przeciwdziałanie 
COVID-19 stanowi dobro zajmujące najwyższe miejsce w hierarchii dóbr prawnych 
(tymczasem działanie takie nie stanowi dobra prawnego, lecz faktyczne narzędzie 
ochrony dóbr prawnych, a zwłaszcza zdrowia i życia)49. W konkluzji opinii wskazano, 
że art. 10d zasługuje na jednoznacznie negatywną ocenę: „Legalizacji podlegałoby 
bowiem takie poświęcenie dobra prawnego, którego można było uniknąć, poświęcenie 
dobra narażonego na bezpośrednie niebezpieczeństwo dla ochrony dobra narażonego 
jedynie abstrakcyjnie, jak i poświęcenie dobra o wyższej wartości dla ochrony dobra 
o wartości niższej”50.

W konsultacjach społecznych w kontekście art. 10d wskazywano, że „pomimo 
pandemii COVID-10, wbrew tezom zawartym w uzasadnieniu projektu ustawy, 
taka regulacja nie znajduje żadnego uzasadnienia”51 i de facto usprawiedliwiałaby 
naruszenie każdego dobra prawnego przez dowolną osobę52. Projekt ustawy „zawiera 
przy tym bardzo ogólne, wielce nieprecyzyjne przesłanki zwolnienia z odpowie-
dzialności karnej, tj. działanie w celu przeciwdziałania COVID-19 (nie ma żadnego 
znaczenia, czy został osiągnięty jakikolwiek efekt w tym przeciwdziałaniu) oraz 
w interesie społecznym, co też powoduje, iż przepisy te będą mogły znaleźć zasto-
sowanie do bardzo wielu stanów faktycznych, w tym takich, w których zwolnienie 
z odpowiedzialności karnej nie powinno mieć miejsca”53. Ponadto projekt ten „jest 
przykładem błędnej, nieuzasadnionej ingerencji w fundamentalne reguły prawa 
karnego i może stanowić w przyszłości pole do nadużyć, w tym uniknięcia przez 
sprawców odpowiedzialności karnej w sytuacji, gdy zwolnienie z tej odpowiedzialno-
ści nie znajduje żadnego racjonalnego uzasadnienia, także w odbiorze społecznym”54. 
Projektowany art. 10d jest nieostry i ogólny. Tym samym pozwala na dokonywa‑ 
nie niezwykle swobodnej interpretacji przez organ stosujący prawo, jak również nie 
zawiera jakiegokolwiek odniesienia do tzw. klauzuli proporcjonalności, czyli ko-
nieczności zachowania proporcji dobra prawnego, które jest ratowane, względem 

48   Opinia Komisji Legislacyjnej przy Naczelnej Radzie Adwokackiej o poselskim projekcie ustawy o zmianie 
ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczeniem 
COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 18.08.2020 r., s. 3, 
https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/081ED2278061E1F0C12585CE00323CB1/%24File/539-005.pdf 
(dostęp: 18.11.2025 r.) – dalej opinia Komisji Legislacyjnej.
49   Zob. opinia Komisji Legislacyjnej, s. 3.
50   Opinia Komisji Legislacyjnej, s. 6.
51   Uwagi Związku Pracodawców Business Centre Club do projektu ustawy o zmianie ustawy o szcze-
gólnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-10, 
innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 14.08.2020 r., s. 1, https://orka.
sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/9D70AA10F7A53110C12585C90047677C/%24File/539-003.pdf (dostęp: 
18.11.2025 r.) – dalej uwagi związku.
52   Zob. uwagi związku, s. 1.
53   Uwagi związku, s. 1.
54   Uwagi związku, s. 2.



120 Mikołaj Małecki, Mateusz Wiktorek

dobra prawnego, które jest poświęcane55. Podkreślano, że „Nikt nie może stać ponad 
prawem, a próba legalizacji łamania prawa w żadnym wypadku nie może korzystać 
z ochrony prawnej demokratycznego państwa prawa. Parlament Rzeczypospolitej 
Polskiej ma bowiem tworzyć przepisy prawa, a nie przepisy bezprawia”56, natomiast 
art. 10d „może być odczytywany poniekąd jako zachęta do dokonywania czynów 
zabronionych «motywowanych» walką z COVID-19”57.

Według Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka art. 10d to swoista norma–wytrych. 
Wątpliwości budzi w szczególności niezwykle pojemny, niedookreślony charakter 
wyrażeń użytych w treści art. 10d. Trudno bowiem precyzyjnie wyznaczyć granice 
znaczeniowe określeń takich jak: „przeciwdziałanie COVID-19”, „w interesie społecz-
nym” czy „istotnie utrudnione”. Każdorazowe wprowadzenie kontratypu powinno 
być poprzedzone testem proporcjonalności i konieczności w demokratycznym pań-
stwie prawa. Projektodawca w uzasadnieniu przedłożenia nie dokonał jednak ważenia 
wartości chronionych przepisem prawa karnego oraz wszystkich sytuacji, w których 
kontratyp z art. 10d mógłby znaleźć zastosowanie58. Fundacja zwraca uwagę, że 
„konstrukcja przedmiotowego kontratypu pozostaje w sprzeczności z konstytucyjną 
zasadą określoności przepisów prawa. Można również wyobrazić sobie jej konflikt 
z zasadą nullum crimen sine lege certa (…)”59, co powoduje, że naruszony zostaje art. 2 
Konstytucji RP w zakresie, w jakim ustanawia on zasadę ochrony zaufania jednostki 
do państwa60. Według fundacji art. 10d przysłuży się do osłabienia zarówno funkcji 
ochronnej prawa karnego, jak i konstytucyjnej zasady państwa prawa oraz może sta-
nowić zachętę do nieprzestrzegania prawa przez osoby pełniące funkcje publiczne61.

Zastrzeżenia te były afirmowane w późniejszej literaturze. Na sprzeczność projek-
towanej regulacji z istotą kontratypu i konstytucyjnymi standardami odpowiedzial-
ności karnej wskazywała Ewa Plebanek: „projekt art. 10 d ustawy antycovidowej, 
podobnie jak nieobowiązujący art. 10 c, opiera się na założeniu, że jakiekolwiek 
działanie podjęte w celu przeciwdziałania COVID-19, bez względu na charakter 
i stopień naruszenia ochrony dobra prawnego pozostającego w kolizji z tymże 

55   Zob. uwagi Ogólnopolskiego Porozumienia Związków Zawodowych do projektu ustawy o zmianie 
ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem 
COVID-10, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, OPZZ/P/1769/2020, 
19.08.2020 r., s. 1, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/947933F593A78EEBC12585CF00462E3F/%-
24File/539-006.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.) – dalej uwagi OPZZ/P/1769/2020.
56   Uwagi OPZZ/P/1769/2020, s. 2.
57   Opinia Komisji Krajowej Niezależnego Samorządnego Związku Zawodowego „Solidarność” do projektu 
ustawy o zmianie ustawy o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziała-
niem i zwalczaniem COVID-10, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 
PBE/88620/693/2020, 8.09.2020 r., s. 1, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/87442B4F2E499D2B-
C12585DE003F4957/%24File/539-007.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.).
58   Zob. opinia do projektu ustawy zmieniającej ustawę z 2.03.2020 r. o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaź‑ 
nych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, 17.08.2020 r., s. 1, https://hfhr.pl/upload/2022/01/
druk-sejmowy-nr-539-opinia-hfpc.pdf (dostęp: 18.11.2025 r.) – dalej opinia z 17.08.2020 r.
59   Opinia z 17.08.2020 r., s. 2.
60   Zob. opinia z 17.08.2020 r., s. 2.
61   Zob. opinia z 17.08.2020 r., s. 3.
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przeciwdziałaniem, jest społecznie opłacalne. Założenie to nie podlega indywidu-
alnej weryfikacji w kontekście okoliczności konkretnego czynu. (…) Tymczasem 
obiektywna racjonalność zachowania podjętego w okolicznościach szczególnych, a nie 
subiektywne przekonanie sprawcy, że postępuje właściwie, jest podstawą definicji 
każdego kontratypu. (…) Trudno zaakceptować sytuację, w której ustawodawca 
legalizuje zachowania noszące znamiona poważnych przestępstw, nie wymagając 
oceny społecznej opłacalności przedsiębranych przez sprawcę zachowań, gdzie 
wystarczającą przesłanką odmówienia prawnej ochrony zaatakowanemu dobru jest 
okoliczność, że osoba, która dopuściła się ataku, była motywowana «przeciwdzia-
łaniem COVID-19» i przekonaniem, że działa zgodnie z «interesem społecznym». 
Celem skorzystania z dobrodziejstwa art. 10 d, nie trzeba ustalać realnego wpływu 
na «przeciwdziałanie COVID-19» oraz na realizację «interesu społecznego» podjętych 
przez sprawcę działań. Wystarczy konstatacja, że taki cel chciał osiągnąć sprawca. 
Jest to ujęcie sprzeczne z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP”62.

Projekt uległ poprawieniu w procesie legislacyjnym (zob. wiersze 6a i 6b w ta-
beli 1). Pod wpływem krytyki zmodyfikowano przede wszystkim przepisy objęte 
kontratypizacją, zawężając zakres zastosowania art. 10d do art. 231 § 1 i 3 k.k. oraz 
art. 296 § 1, 1a, 3 i 4 k.k. Zrezygnowano zatem z pozostawienia wyłącznie nieskon-
kretyzowanej, szerokiej klauzuli „nie popełnia przestępstwa”. Po modyfikacji art. 10d 
miał mieć zastosowanie tylko w okresie stanu zagrożenia epidemicznego lub stanu 
epidemii ogłoszonego z powodu COVID-19, podczas gdy w pierwotnej wersji okolicz-
ności zastosowania kontratypu nie były w jakikolwiek sposób określone. Poprawione 
brzmienie art. 10d zostało pozbawione znamion „działa w interesie społecznym”, ale 
rozszerzone o konieczność wyważenia kolidujących dóbr prawnych – w warunkach 
omawianego kontratypu covidowego dobro poświęcane musi przedstawiać wartość 
niższą od dobra ratowanego.

Niektóre z regulacji kontratypowych weszły w życie. Dotyczy to np. art. 10c 
ustawy z 2.03.2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, 
przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wy-
wołanych nimi sytuacji kryzysowych63, który w dyskusji publicznej był charakte-
ryzowany jako „przepis na bezkarność władzy”64. W tej samej tarczy covidowej 

62   E. Plebanek, Wyłączenie…, [w:] Prawo…, s. 215–216.
63   Ustawa z 2.03.2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem 
i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst 
jedn.: Dz.U. z 2025 r. poz. 764 ze zm.).
64   Zob. m.in. Małecki: władza pisze sobie przepis, który zagwarantuje jej bezkarność, 14.08.2020 r., https://
tvn24.pl/polska/doktor-mikolaj-malecki-o-przepisie-w-projekcie-zmiany-ustawy-o-przeciwdzialaniu-
-covid-19-4664836 (dostęp: 18.11.2025 r.); Ł. Woźnicki, „Przepis na doskonałą bezkarność władzy”. Co kryje się 
w nowelizacji ustawy antycovidowej, 13.08.2020 r., https://wyborcza.pl/7,75398,26206932,przepis-na-dosko-
nala-bezkarnosc-wladzyco-kryje-sie-w-nowelizacji.html (dostęp: 18.11.2025 r.); P. Rojek-Socha, Bezkarność 
za działania przy COVID-19? Prawnicy mówią o zagrożonych prawach obywateli, 22.08.2020 r., https://www.
prawo.pl/prawnicy-sady/bezkarnosc-za-dzialania-przy-covid-19-opinia-helsinskiej,502555.html (dostęp: 
18.11.2025 r.); Bezkarność plus, 18.08.2020 r., https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/kraj/1967930,1,bez-
karnosc-plus.read (dostęp: 18.11.2025 r.); M. Gałczyńska, PiS chce bezkarności urzędników za działania w czasie 
pandemii koronawirusa. Prof. Zoll: legislacyjne chuligaństwo i skandal, 12.08.2020 r., https://wiadomosci.onet.pl/
tylko-w-onecie/pis-chce-bezkarnosci-urzednikow-za-dzialania-w-czasie-pandemii-koronawirusa-prof-zoll/
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wprowadzono również art. 15w. „Jedyna różnica między art. 10c i 15w polegała 
na tym, że w drugim przypadku posłużono się pojęciem «stan epidemii» zamiast 
«stan zagrożenia epidemicznego lub stan epidemii» oraz użyto słów «tej epidemii» 
zamiast «tej choroby zakaźnej». Warto o tym wspomnieć nie tylko z «aptekarskiego» 
obowiązku, ale przede wszystkim dlatego, że taka konstrukcja przepisów, ujmując 
rzecz oględnie, jest pozbawiona logiki i stanowi jeszcze jedno świadectwo pośpiechu 
oraz niedbałości, które towarzyszyły procesowi legislacyjnemu”65.

Istotnie, dopiero po przeprowadzeniu pogłębionej, prokonstytucyjnej, racjona-
lizującej i zawężającej wykładni art. 10c mógłby sprostać warunkom odpowiedzial-
ności karnej demokratycznego państwa prawa. Zadania tego podjął się m.in. Wiktor 
Antolak66. Autor wskazywał, że przepis cechuje się daleko idącą nieprecyzyjnością, 
wieloznacznością i niskim poziomem techniki legislacyjnej. Zauważył również, że 
mimo pozornie szerokiego zakresu zastosowania przepis nie może doprowadzić do 
całkowitego wyłączenia działań organów władzy spod kontroli prawa. W konkluzjach 
autor ten podkreślił, że przepis znajdzie zastosowanie, gdy „doszło do takiej rea‑ 
lizacji znamion art. 231 lub 296 k.k., która polega na: a) niedopełnieniu obowiązków 
związanych z wykonywaniem danej funkcji lub b) przekroczeniu uprawnień z zakre‑ 
su zwalczania COVID-19, a która nie miała charakteru rażącego naruszenia prawa, 
gdy działania podmiotu nie miały w ogóle podstawy prawnej i naruszały konstytucyj-
ną zasadę legalizmu w ujęciu podstawowym, jako brak wymaganych prawem kom-
petencji do określonych decyzji w danym układzie sytuacyjnym, miejscu i czasie”67. 

Wydaje się, że w podobny, prokonstytucyjny sposób należy podchodzić do wy-
kładni wszystkich zarówno już uchwalonych, jak i w przyszłości uchwalanych regu-
lacji kontratypowych, przewidujących zbyt daleko posuniętą bezkarność organów 
władzy, opartą na nieostrych, abstrahujących od zasad odpowiedzialności karnej, 
wysoce uznaniowych przesłankach. W warunkach demokratycznego państwa prawa 
przedstawiciele władzy publicznej nie mogą być bowiem wolni od odpowiedzial-
ności za świadome działania podejmowane bez podstawy prawnej, z naruszeniem 
konstytucyjnej zasady legalizmu.

4. Podsumowanie

Omówione w niniejszym opracowaniu przepisy – przygotowywane i uchwalane na 
niespotykaną wcześniej skalę – wprowadzały znamienną asymetrię w sferze odpo-
wiedzialności karnej: miały gwarantować bezkarność organom państwa za dopusz-
czenie się realizacji znamion poważnych czynów zabronionych, przy jednoczesnym 

kcf3m36 (dostęp: 18.11.2025 r.); K. Zuchowicz, „Nigdy nie powinien wejść w życie”. Prawnik wyjaśnia, czym 
grozi zapis w ustawie covidowej, 13.08.2020 r., https://natemat.pl/317429,ustawa-covidowa-co-oznacza-
-jakie-moga-byc-skutki-prawnik-wyjasnia (dostęp: 18.11.2025 r.); S. Klauziński, Żadnej kary za łamanie 
dowolnego prawa. Warunek? Walka z COVID. Kuriozalny projekt PiS, 12.08.2020 r., https://oko.press/zadnej-
-kary-za-lamanie-dowolnego-prawa-warunek-walka-z-covid-kuriozalny-projekt-pis (dostęp: 18.11.2025 r.).
65   G. Makowski, M. Waszak, Tarcze…, s. 9.
66   Zob. W. Antolak, Art. 10c…, s. 111 i n.
67   W. Antolak, Art. 10c…, s. 136.
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nałożeniu surowych sankcji na obywateli za korzystanie z przysługujących im kon-
stytucyjnych praw i wolności (swobody przemieszczania się, wolności zgromadzeń, 
wolności prowadzenia działalności gospodarczej itd.). Covidowa legislacja kontraty-
powa stanowiła jaskrawy przykład naruszenia fundamentalnych reguł prawa karnego 
obowiązujących w państwie prawa. Choć motywowana nadzwyczajną sytuacją 
epidemiczną, notabene nieuznaną nigdy za konstytucyjny stan nadzwyczajny68, niosła 
ze sobą ryzyko poważnych nadużyć. W warunkach demokracji konstytucyjnej daleko 
posunięte „bezpieczeństwo” organów państwa, których piastuni nie muszą obawiać 
się odpowiedzialności karnej za świadome nadużycia władzy, „nie idzie w parze” 
z bezpieczeństwem prawnym obywateli. 
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