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Abstract

Russia’s invasion of Ukraine has had a negative impact on the economy. These

phenomena have had far-reaching direct and indirect negative economic

consequences. The situation became so severe that the typical mechanisms

of the market economy required support in the form of interventionist mea-
sures. The application of these instruments, especially in crisis situations,
seems justified; however, this process must be correct in terms of legisla-
tive technique, legal protection, and economic sense. This paper focuses on

analysing selected provisions included in Polish legislation, particularly the

Act on special provisions in the field of counteracting support for aggression

against Ukraine and protecting national security. The unprecedented change

in economic reality is forcing a transformation in the approach to instruments

of state interventionism.
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1 Uwagi wstepne

Agresja Rosji na Ukraine wywolala szereg negatywnych zjawisk gospo-
darczych. Pojawilo sie wiele sytuacji gospodarczych, ktére mozna okresli¢
mianem nadzwyczajnych, a w wielu obszarach funkcjonowania panistwa -
wrecz kryzysowych. Skala tych zjawisk osiggneta taki poziom, ze typowe
mechanizmy gospodarki rynkowej wymagaty wsparcia rozumianego jako
zastosowanie prawnych instrumentéw interwencjonizmu.

Jak stusznie wskazuje Cezary Kosikowski:

bezdyskusyjnymi desygnatami pojecia interwencjonizmu sa: (1) wiad-
cze oddzialywania (2) na gospodarke (procesy lub stosunki gospodarcze),
(3) podejmowane z réznych powodéw i dla osiagniecia réznych celéw przez

panstwo. Zaletg tego ujecia jest to, Ze interwencjonizm postrzega sie w kate-
goriach powinnosci panistwa wobec gospodarki lub zachodzacych w nich

proceséw. To bowiem stanowi nie tylko o przyzwoleniu na interwencjonizm,
lecz wrecz wskazuje na obowiazek paiistwa do jego podejmowania i realiza-
cji. Ponadto oznacza to, ze sa lub moga wystapié rézne powody, dla ktérych

panstwo nie moze pozostawaé biernym wobec zachodzacych w nim i na
$wiecie proceséw gospodarczych. Problem sprowadza sie zatem do wyja-
$nienia, od kiedy i z jakich powodéw oraz w jaki sposéb paristwo podjeto

dzialania interwencjonistyczne. [...] Obecnie potrzebe interwencjonizmu

dostrzega sie réwniez w koncepcjach neoliberalnych. Zadne paristwo nie

moze zachowywac sie wobec gospodarki biernie, nie baczac na jej poziom

i potrzeby oraz funkcjonowaniel'l.

Mozna przyjaé, ze niewielkie zaburzenia rynkowe sg jedynie monitorowane
i zasadniczo nie wymagaja szczegélnej reakcji®), natomiast pojawienie sie
zaburzen nadzwyczajnych, noszacych znamiona kryzysowych, stanowi
dos¢ oczywistg przestanke przemyslenia i zastosowania instrumentéw

1 Cezary Kosikowski, Wspélczesny interwencjonizm (Warszawa: Wolters Kluwer,

2018): 16-17.

2 Chociaz czasy pokoju wcale nie oznaczaja eliminacji interwencjonizmu
panistwowego. Warto tytutem przyktadu wskazaé, ze Polska jest krajem, ktéry pod
wzgledem intensywnosci regulacji zbliza sie do pafistw Europy kontynentalnej,
ciagle pozostaje jednak bardziej liberalna od Niemiec i Francji, zob.: https://www:.
pwe.pl/pl/media/2018/2018-02-13-pwc-kierunki-2018-dnb.html.


https://www.pwc.pl/pl/media/2018/2018-02-13-pwc-kierunki-2018-dnb.html
https://www.pwc.pl/pl/media/2018/2018-02-13-pwc-kierunki-2018-dnb.html
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interwencjonizmu pafistwowego!®). W czasach, gdy zachodzg zjawiska kry-
zysowe, oczywisty staje sie postulat zwiekszenia roli paiistwa jako straz-
nika porzadku gospodarczego i gwaranta bezpieczenistwal®l. Rola paristwa
w korygowaniu negatywnych skutkéw spoteczno-ekonomicznych gospo-
darki rynkowej jest powszechnie akceptowanal®, a, jak wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu, interwencjonizm panstwowy stanowi zasade rzadzaca
wzajemnymi relacjami pafistwa i gospodarki takze wspétczesniel®l. Takze
instrumenty interwencjonizmu sg niezwykle zréznicowane, poczawszy
od nieskomplikowanych bonéw turystycznych!” a na systemie zaméwieri
publicznych skoficzywszy!®l.

Wzigwszy pod uwage fakt, ze Rosja jest globalnym eksporterem surow-
céw energetycznych (takich jak wegiel kamienny, gaz ziemny, ropa naf-
towa) czy towaréw wytwarzanych z tych surowcéw (takich jak nawozy
sztuczne), agresja tego pafistwa na Ukraine mogla spowodowaé kryzys
energetyczny w paniistwach Unii Europejskiej®. Oczywiscie kryzys ten

3 Sergiej Druchin et al., Kondycja branz energochtonnych w Europie Srodkowej
i Wschodniej dwa lata po szoku energetycznym (Warszawa: Polski Instytut Ekono-
miczny 2023), 5. Kamil Lipifiski, Maciej Miniszewski, Marcelina Pilszyk, Zielona
transformacja w cieniu wojny (Warszawa: Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa,
2022), 5-6. Raport wyraznie wskazuje, ze UE znajduje sie w stanie kryzysu energe-
tycznego. Kamil Lipiniski, Bezpieczeristwo dostaw gazu w UE. Od kryzysu do niezalez-
nosci (Warszawa: Polski Instytut Ekonomiczny, 2023). Takze ten raport wskazuje
na wielo$¢ zadari do wykonania oraz sytuacje kryzysowa.

4 Marian Zdyb, ,Pafistwo jako straznik tadu publicznoprawnego w warunkach
kryzysu gospodarczego. Podstawowe dylematy, zagrozenia i problemy” Przeglgd
Prawa Publicznego, nr 3 (2024): 59.

5 Jan Grabowski, ,Prawo a gospodarka”, [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 8A, Publiczne prawo gospodarcze, red. Jan Grabowski, Leon Kieres, Anna Wala-
szek-Pyziol (Warszawa: C.H. Beck, 2018), 12-15.

¢ Cezary Banasinski, ,Doktrynalne podstawy ingerencji paristwa w gospo-
darke”, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. Hanna
Gronkiewicz-Waltz, Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2015), 31.

7 Magdalena Wawoczny, ,Bon turystyczny jako forma interwencjonizmu
panistwowego w pobudzaniu turystyki krajowej w czasie pandemii COVID-19”,
[w:] Wiedza - gospodarka - spoleczeristwo. Wspétczesne wymiary ryzyka w przedsie-
biorstwach ijednostkach samorzqdu terytorialnego, red. Zofia Grédek-Szostak, Agata
Niemczyk (Krakéw: Polskie Towarzystwo Inzynierii Rolniczej, 2021): 97-105.

8 Anna Woéjtowicz-Dawid, ,Prawo zaméwienl publicznych jako narzedzie
interwencjonizmu gospodarczego” Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy,
nr 40 (2014): 313-323.

9 Szerzej o genezie zalezno$¢ pafistw Europy Zachodniej od rosyjskich noéni-
kéw energii zob. Wojciech Konaszczuk, ,Legal Problems of Energy Dependence of
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nastgpil m.in. ze wzgledu na decyzje Unii i jej paristw cztonkowskich, by
agresywna polityke Rosji powstrzymaé. Za wazny instrument stuzacy
powstrzymaniu tego paristwa (obok dostaw sprzetu wojskowego i wsparcia
logistycznego) uznano pozbawienie Rosji przychodéw z eksportu surowcéw
energetycznych. Oznaczalo to radykalng zmiane polityki gazowej Unii
Europejskiej (m.in. przeorientowano kierunki dostaw gazu na import
ze Stanéw Zjednoczonych i pafistw Zatoki Perskiej) czy wprowadzenie
embarga na dostawy rosyjskiego wegla. W kazdym razie dzialania te
musiaty doprowadzi¢ do powaznych, a nawet kryzysowych zaburzen na
rynku energetycznym panistw unijnych, a w konsekwencji do podejmowa-
nia przez rzady tych panstw dzialan interwencjonistycznych.

Dzialania te, ze wzgledu na wielo$¢ i ztozonos¢ probleméw im towa-
rzyszacych, trudno jest usystematyzowaé. Przyktadowo w Polsce zdecy-
dowano m.in. o wydaniu dwém przedsiebiorcom polecenia importowania
wegla (by zaradzié¢ deficytowi tego surowca na rynku), ustawowo zamro-
zono ceny energii elektrycznej i gazu (by odbiorcy wrazliwi byli w stanie
udzwignaé ekonomiczny ciezar dostaw tych mediéw) czy wprowadzono
na rzecz rolnikéw doptaty do nabywanych nawozéw sztucznych (by rol-
nicy byli w stanie pozwoli¢ sobie na ich zakup i w konsekwencji zapewnié¢
bezpieczenistwo zywnosciowe kraju). Paristwo polskie, wzorem instytucji
unijnych, wprowadzilo takze system sankcji gospodarczych na podmioty
powiazane z Federacjg Rosyjska.

Celem tego opracowania jest analiza wybranych, realnie zastosowanych
przez Polske instrumentéw interwencjonizmu panstwowego, ze szczeg6l-
nym uwzglednieniem systemu sankcji. Wydaje sie, ze kazdy prawny instru-
ment interwencjonizmu powinien spetniaé okreslone warunki, by mégt by¢é
efektywny. Kwestia podstawows jest tutaj prawidlowa legislacja (nota bene
postulat dotyczacy catego systemu prawa). Mamy bowiem do czynienia
z normami prawnymi, ktére dziatajg w sytuacji kryzysowej, ktéra wymaga
precyzji, jasnego adresowania odpowiedzialnosci za realizacje wyznaczo-
nych zadan czy wreszcie odpowiedzialno$ci z powodu niewykonania tych
zadan. Druga istotna kwestia to poziom ochrony prawnej podmiotéw, na
ktére dany instrument interwencjonizmu oddziatuje. Ich sytuacja prawna
musi by¢ czytelna, nie powinna budzié watpliwoséci ani po ich stronie, ani
po stronie organéw wiadzy publicznej. Last but not least, kazde dziatanie
panstwa, a szczegélnie dzialanie o charakterze interwencjonistycznym,

the EU and its Members on Russia as a Background for the Disintegration of the
EU” Prawo i WieZ, nr 5 (2024): 799-800. https://doi.org/10.36128/PRIWVIs52.1023.


https://doi.org/10.36128/PRIW.VI52.1023
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powinno mieé na uwadze kwestie sensownosci (rozumianej jako racjo-
nalnoéé ekonomiczna) oraz kwestie powrotu w przysztosci, po zakoricze-
niu kryzysu, do standardowego funkcjonowania rynku. Chodzi o to, by
przede wszystkim dokladnie przemysle¢ skutki podejmowanych dziatan -
podejmowanie decyzji o interwencji panistwa powinno by¢ ekonomicznie
uzasadnione. Chodzi takze o to, by dzialania podejmowane w sytuacji
wymagajacej interwencji pozwalaly powrécié (a przynajmniej nie unie-
mozliwialy powrotu) do normalnych, tj. rynkowych, regut w przysztosci.
Oczywiscie, wskazane kryteria nie musza stanowi¢ katalogu zamknietego
wymogdéw, ktére powinny by¢ stawiane interwencji paiistwa. Jak wskazuje
sie w literaturze, interwencja panistwa w gospodarke musi mie¢ m.in. pod-
stawy aksjologiczne[). Sadze jednak, ze z punktu widzenia efektywnosci
dzialan interwencjonistycznych wymienione elementy sg konieczne.

Opracowanie wskazuje krétko cztery zastosowane przez Polske prawne
instrumenty interwencjonizmu i dokonuje ich oceny z punktu widze-
nia przedstawionych wyzej wymogéw. Ostatni z instrumentéw (sankcje
zwiazane z agresja Rosji na Ukraine) maja charakter mieszany, poniewaz
zasadniczo wynikaja z prawa unijnego, a uzupetniajaco zostaty uregulo-
wane w prawie krajowym.

2 Decyzja prezesa rady ministréw
w sprawie importu wegla

Jak juz wskazano, na skutek agresji Rosji na Ukraine Polska staneta przed
koniecznoscia rozwigzania réznych probleméw gospodarczych, w tym
problemu braku dostepnosci wegla kamiennego niezbednego do celéw
grzewczych w gospodarstwach domowych. Taka sytuacja stanowi bez-
sprzecznie zagrozenie dla bezpieczenistwa publicznego. Warto wskazaé,
ze zapewnienie go jest zadaniem publicznym dobitnie wyrazonym przez
porzadek prawny, a administracja rzagdowa powinna odgrywac istotna role
w dziedzinie bezpieczenistwa publicznego na gruncie ustawy o zarzadzaniu

10 Naten temat zob.: Marian Zdyb, , Aksjologiczne podstawy ingerencji panistwa
w sfere gospodarki rynkowej”, [w:] Prawne instrumenty oddziatywania paristwa na
gospodarke, red. Andrzej Powatowski (Warszawa: C. H Beck, 2016), 1-14.
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kryzysowym[,[?], Ustawa ta okresla jeden z instrumentéw prawnych
interwencjonizmu paristwa w gospodarke!™®. Aktywnos¢ paristwa w gospo-
darce, polegajaca na neutralizacji negatywnych konsekwencji zwigzanych
z przerwanymi faficuchami dostaw, wydaje sie w pelni uzasadniona™.

Art. 7a u.z.k. stanowi, ze w sytuacji kryzysowej prezes rady ministréw
moze wydawaé polecenia obowigzujace m.in. przedsiebiorcéw!®. Polecenia
te wydawane sa w celu zapewnienia wlasciwego funkcjonowania, ochrony,
wzmocnienia lub odbudowy infrastruktury krytycznej, przejecia kontroli
nad sytuacja kryzysowa, ktérej wptyw na bezpieczenistwo ludzi, mienia
lub srodowiska jest szczegdlnie negatywny, oraz w celu usuniecia skut-
kéw wymienionych sytuacji kryzysowych. Polecenia premiera wydawane
sa w drodze decyzji administracyjnych podlegajacych natychmiastowemu
wykonaniu. Na podstawie art. 7b u.z.k. prezes rady ministréw wyznacza
ministra kierujacego dzialem administracji rzadowej odpowiedzialnego
za zawarcie umowy z podmiotem bedgcym adresatem decyzji lub wyznacza
do jej zawarcia szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, jezeli zawarcie
takiej umowy przewiduje polecenie premiera.

Zarysowane rozwiazanie zostalo zastosowane w 2022 r. Na wniosek
Ministra Klimatu i Srodowiska dwie spétki - PGE Paliwa sp. z 0.0. oraz
Weglokoks S.A. - zostaly zobowigzane decyzja premiera do zakupu
i sprowadzenia do Polski lgcznie 4,5 mln ton wegla odpowiedniego dla
gospodarstw indywidualnych, przy czym jako termin konicowy realizacji
tego obowiagzku wskazano date 31 paZdziernika 2022 r. Uzasadnieniem
zastosowania tego Srodka interwencjonizmu panstwowego byt istotny defi-
cyt wegla na rynku detalicznym wynikajacy z wprowadzenia 8.04.2022 r.

11 Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym, t.j. Dz. U.z 2023 .,

poz. 122, dalej: u.z.k.

12 Karol Kiczka, ,Aspekty prawne bezpieczenistwa publicznego” Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis Przeglgd Prawa i Administracji, nr 106 (2016): 29 i nast.

13 Natemat niedoskonatosci tej ustawy zob.: Katarzyna Ptonka-Bielenin, ,Pro-
pozycja zmian w zakresie zarzadzania kryzysowego - uwagi de lege lata i de lege
ferenda” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 7-8 (2020): 153-164.

14 tukasz Baszczak, Pawet Leszczyniski, Agnieszka Wincewicz, Radostaw Zyzik,
Powrdt interwencjonizmu? Paristwo i gospodarka w warunkach zagrozenia i kryzyséw
(Warszawa: Polski Instytut Ekonomiczny, 2022), 46.

15 Art.7aust.1pkt4u.z.k.

16 Decyzja znak: BPRM.5020.19.1.2022(1) zmieniona decyzja
BPRM.5020.19.1.2022(9).
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przez polski rzad embarga na dostawy rosyjskiego wegla w zwigzku z agre-
sja Rosji na Ukraine™”).

Jak mozna sie domyslaé, obowiazek sprowadzenia 4,5 mln ton wegla nie
moze byé obojetny dla sytuacji finansowej przedsiebiorcy (abstrahujac
wylacznie w tym miejscu od - jakze istotnej z punktu widzenia zobowia-
zanego podmiotu - ewentualnej potrzeby sfinansowania przedsiewzie-
cia). W takim przypadku, rozumiejac potrzebe zastosowania instrumentu
interwencjonizmu, trzeba nalezycie zadba¢ o komfort prawny dziala-
nia adresatéw decyzji. W literaturze sformutowano poglad, ze potrzeba
zapewnienia stabilnego rozwoju gospodarczego wiaze sie z tworzeniem
rozwigzan instytucjonalnych pozwalajacych na redukeje ryzyka zwiaza-
nego z przedsiewzieciami gospodarczymi®. Poglad ten moze znajdowaé
zastosowanie szczegdlnie do analizowanej sytuacji. Obawia¢ sie nalezy,
ze obecna konstrukcja prawna takiego bezpieczefistwa nie gwarantujel™.,
Zasadniczy problem sprowadza sie do préby facznego zastosowania dwéch
instytucji prawnych, przy czym tylko jedna z nich chroni uzasadniony
interes przedsiebiorcy. Ot6z wydanie natychmiast wykonalnej decyzji
prezesa rady ministréw jest uzasadnione sytuacja kryzysowa. Z drugiej
jednak strony stawia przedsiebiorce, bedacego adresatem tej decyzji,
w sytuacji niejednokrotnie egzystencjalnego zagrozenia jego kondycji
finansowej, przede wszystkim w zwigzku z pominieciem kwestii finanso-
wania zadan wskazanych w decyzji. Nie wydaje sie przeciez, aby panistwo

17 https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1373029%2Cpge-paliwa-i-weglo-
koks-sprowadza-do-polski-lacznie-45-mln-ton-wegla.html.

18 pawet Chmielnicki, ,Ustawy redukujace ryzyko przedsiebiorcy jako instru-
ment wzmacniania bezpieczenistwa ekonomicznego” Przeglgd Prawa Publicznego,
nri (2020):5.

19 Temat dyskutowany publicznie w trakcie posiedzeni komisji $ledczej
ds. wyboréw kopertowych (powotanej na mocy Uchwatly Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 7 grudnia 2023 r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania
legalnoéci, prawidlowosci oraz celowosci dziatan podjetych w celu przygotowa-
nia i przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w formie glosowania korespondencyjnego, M.P. z 2023 r. poz. 1440), w zakresie
decyzji prezesa rady ministréw adresowanych do Poczty Polskiej S.A. i Paiistwowej
Wytwérni Papieréw Wartosciowych S.A., chociaz byty to decyzje podejmowane
na podstawie innej ustawy. Inna rzecz, ze dzialalno$¢ komisji zostata zakwestio-
nowana przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu wydanym dnia 6.11.2024 r.
zob. https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art41407241-komisja-ds-wyborow-kop-
ertowych-niekonstytucyjna-kontrowersyjna-decyzja-trybunalu-konstytucyjnego.
Nie podaje publikatora ze wzgledu na niepublikowanie orzeczeri Trybunatu Kon-
stytucyjnego w roku 2024 r.


https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1373029%2Cpge-paliwa-i-weglokoks-sprowadza-do-polski-lacznie-45-mln-ton-wegla.html
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C1373029%2Cpge-paliwa-i-weglokoks-sprowadza-do-polski-lacznie-45-mln-ton-wegla.html
https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art41407241-komisja-ds-wyborow-kopertowych-niekonstytucyjna-kontrowersyjna-decyzja-trybunalu-konstytucyjnego
https://www.rp.pl/sady-i-trybunaly/art41407241-komisja-ds-wyborow-kopertowych-niekonstytucyjna-kontrowersyjna-decyzja-trybunalu-konstytucyjnego
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moglo arbitralnie nakazywa¢ podmiotom prawa pokrywanie z wlasnych
$rodkéw kosztéw realizacji zadan publicznych, wszak ostatecznie w tym
celu funkcjonuje system podatkowy. Mechanizm, ktéry przewiduje nastep-
cze zawarcie umowy pomiedzy Skarbem Panstwa a tym przedsiebiorca,
poza tym, ze jest niepewny, bo jego zastosowanie jest uzaleznione od jego
przewidzenia w poleceniu prezesa rady ministréw, to moze okaza¢ sie
niewystarczajacy; jest to mechanizm stabo chronigcy adresatéw decyzji.
Ustawa nie przewiduje, w jakim terminie nalezy zawrze¢ umowe z adre-
satem decyzji, jakie zasady powinny zosta¢ uwzglednione w postanowie-
niach o wynagrodzeniu z tytutu realizacji zadan publicznych ani jakie sa
skutki prawne niezawarcia umowy. Wszystkie te elementy sklaniajg do
wyrazenia pogladu, ze ustawodawca zagwarantowal korzystng pozycje
prawna jedynie organom panstwa w kontekscie realizacji ich obowigzkéw
w zakresie zapewnienia bezpieczenistwa publicznego, wszystkie ryzyka
stad wynikajgce przerzucajac na przedsiebiorce.

Taki sposéb regulowania zagadnienl gospodarczych nie zastuguje na
aprobate, a w dtuzszej perspektywie nie buduje zaufania przedsiebiorcéw
do organéw wtadzy publicznej. W tym kontekscie preambuta poprzedza-
jaca tekst ustawy Prawo przedsiebiorcéw!” oraz niektére jej przepisy
wywoluja zdumienie.

3

Ustawa ograniczajgca wysokos$¢ cen
energii elektrycznej

Jednym z zastosowanych przez ustawodawce instrumentéw interwen-
cjonizmu panstwowego byto uchwalenie ustawy o srodkach nadzwyczaj-
nych majacych na celu ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej
oraz wsparciu niektérych odbiorcéw w 2023 rokul®!. Ustawa ta okreéla
przede wszystkim cene maksymalng sprzedazy energii elektrycznej sto-
sowana w rozliczeniach z odbiorcami uprawnionymi oraz zasady i tryb

20 Ustawa z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw, t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 236
ze zm.

21 Ustawa z 27 pazdziernika 2022 r. o §rodkach nadzwyczajnych majacych na
celu ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych
odbiorcéw w 2023 roku, Dz. U. z 2022 r., poz. 2243 ze zm., dalej jako u.0.§.n.
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przyznawania oraz wyplacania rekompensat dla podmiotéw uprawnionych
do tych rekompensat. Ustawodawca kwotowo okreslit cene maksymalng™®?,
zdefiniowat odbiorce uprawnionego®®®! i nakazat przedsiebiorstwom
energetycznym stosowanie ceny maksymalnej w rozliczeniach z tymi
odbiorcamil®*. Wydaje sie, ze mechanizm rozumowania ustawodawcy
byl nastepujacy: kryzys na rynku energetycznym spowodowat, ze przed-
siebiorstwa energetyczne nie byly w stanie zaoferowaé odbiorcom ener-
gii elektrycznej tej energii w akceptowalnych cenach, w zwigzku z tym
wprowadzono ceny maksymalne. Z kolei przedsiebiorstwa energetyczne
(przedsiebiorcy dzialajacy na konkurencyjnym rynku) nie moga prowa-
dzié¢ dzialalnosci gospodarczej ze strata, w zwigzku z czym przewidziano
quasi-rynkowy mechanizm przyznawania im rekompensat (jezeli w ogéle
przyjaé, ze rekompensata moze by¢ traktowana jako mechanizm rynkowy).
W pewnym uproszczeniu, rekompensata przystugiwata w wysokosci
iloczynu energii elektrycznej zuzytej w danym miesigcu i réznicy pomie-
dzy tzw. cena odniesienia a ceng maksymalng dla danego punktu poboru
energii®®l. Kluczowe znaczenie ma zatem pojecie tzw. ceny odniesienia®®),
bedacej w istocie cena urzedowa, bo skalkulowana wedtug wytycznych
ustawowych. Cena odniesienia jest ceng urzedows, ktéra prébuje ,udawaé”
cene rynkowsa. Wlasciwie chodzi wylacznie o wyznaczenie wartosci licz-
bowej odjemnej we wzorze na obliczenie rekompensaty, w ktérym znany
(bo ustalony kwotowo przez ustawe) jest tylko odjemnik. Analogiczne
rozwigzanie przyjeto w odniesieniu do sektora gazowego!®”.

Ustalenie przez ustawodawce ceny maksymalnej zawsze jest instrumen-
tem interwencjonizmu gteboko ingerujacym w mechanizm rynkowy, ktéry
przeciez ze swej istoty sprowadza si¢ do gry podazy i popytu wyznacza-
jacej cene!*®l. Regulowanie cen w sektorze energetycznym nie jest jednak
zjawiskiem nietypowym - juz samo taryfowanie sprzedazy energii elek-
trycznej dla gospodarstw domowych czy taryfowanie ustug przesytowych

22 Art. 2 pkt1lit. ailit. bu.o.8.n.

23 Art. 2 pkt2 u.0.$.n.

24 Art.3u.0.8.n.

25 Art. 8 ust.1i2u.0.5.n.

26 Art.8ust.3i3au.o.$.n.

27 Ustawa z 26 stycznia 2022 r. 0 szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochro-
nie odbiorcéw paliw gazowych w zwiazku z sytuacjg na rynku gazu, Dz. U. poz. 202.

28 Paul Krugman, Robin Wells, Mikroekonomia (Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN, 2020), 137-143; Tomasz Zalega, Mikroekonomi (Warszawa: Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Warszawskiego, 2016), 50 i nast.
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i dystrybucyjnych nosi znamiona interwencjonizmu®. Jednak w przy-
padku omawianej regulacji zastana sytuacja rynkowa oznaczata co do

zasady, ze ceny wyznaczane w dotychczasowym systemie (tzn. mieszanym:
taryfowo-rynkowym) nie mogty byé akceptowalne z punktu widzenia
wiekszo$ci odbiorcéw. Obowigzek sprzedazy energii po cenach maksymal-
nych oznaczat dla przedsiebiorcéw koniecznos¢ prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej ze strata, stad tez idea (z pewnoscia stuszna) wyplaty tym

przedsiebiorcom rekompensat. Zauwazy¢ nalezy, ze mechanizm wyptaty
rekompensaty jest daleki od rynkowego. Ustawodawca wprowadza bowiem

cene urzedows, a nie cene rynkows jako punkt (cene) odniesienia stano-
wiacy odjemna we wzorze na rekompensate. Takie uksztaltowanie tego

systemu stanowi jeszcze wiekszg ingerencje w mechanizm wolnorynkowy.
Mechanizm ten zupelnie nie uwzglednia realnego kosztu pozyskania ener-
gii elektrycznej przez przedsiebiorstwo energetyczne zajmujace sie jej

sprzedaza na rzecz odbiorcéw. Mechanizm ten nie uwzglednia tez realnych

kosztéw funkcjonowania danego przedsiebiorstwa. Urzedowe uérednia-
nie nalezy uznaé za mechanizm z natury rzeczy gleboko antykonkuren-
cyjny i antymotywacyjny. Przeciez przedsiebiorstwo energetyczne, ktére

podjelo dziatania, by korzystnie pozyskaé energie elektryczna, wdrozylto

skuteczny program redukcji kosztéw wlasnych, powinno by¢ premiowane,
gdyz w konsekwencji oferuje odbiorcom nizsze ceny energii. Niestety,
przyjeto rozwigzanie nieproporcjonalne, ingerujace w rynek bardziej niz

to konieczne. Jednoczesnie wyeliminowano zachowania prokonkurencyjne

i prorynkowe uczestnikéw rynku. Taki sposéb regulowania zagadnien
gospodarczych nie moze zastugiwaé na aprobate i w okresie dtuzszym jest

niekorzystny dla rynku.

29 Por. art. 45 ustawy z 10.04.1997 r. - Prawo energetyczne, t.j. Dz. U. z 2024 1.,
poz. 266; zob. szerz.: Zdzistaw Muras, Mariusz Swora, Prawo energetyczne. Komen-
tarz, t. I (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), 658-669.
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4 | Program doptat do zakupu nawozéw

Interwencjonizm panstwowy w sektorze rolno-spozywczym jest zjawi-
skiem znanym od dekad™), szczeg6lnie w ramach integracji europejskiejt*l.
Jednym z niekorzystnych zjawisk gospodarczych, ktéremu starano sie
zaradzié, byly wysokie ceny nawozéw sztucznych, bedace nastepstwem
wysokich cen gazu ziemnego. Sytuacja ta stanowita kolejny przejaw kry-
zysu energetycznego, szczegblnie wzigwszy pod uwage fakt, Ze nawozy
sztuczne to w sensie technologicznym przetworzony gaz ziemny, a z kolei
koszt gazu stanowi gtéwny koszt wytworzenia nawozdéw.

Rzad przedstawil program pomocy finansowej producentom rolnym,
ktérego szczegbly okreslono w rozporzadzeniu Rady Ministréw®?, przy
czym ta pomoc publiczna mogta by¢ udzielana producentowi rolnemu od
dnia ogloszenia pozytywnej decyzji Komisji Europejskiej o zgodno$ci ze
wspdlnym rynkiem pomocy publicznej®¥). Zgoda taka zostata wydanal®*.

Instrument pomocowy uksztattowano jako dofinansowanie zakupu
w okresie od dnia 1 wrzeénia 2021 1. do dnia 15 maja 2022 r. nawozéw mine-
ralnych (innych niz wapno nawozowe i wapno nawozowe zawierajace

30 Agnieszka Biernat-Jurka, ,,Interwencjonizm panistwowy w rolnictwie - kon-
cepcja i uzasadnienie” Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa
i Agrobiznesu, z. 5 (2011): 5-8.

31 Marta Wincewicz-Bosy, ,Podstawy teoretyczne interwencjonizmu paristwo-
wego. Interwencjonizm panstwowy w rolnictwie na przyktadzie Unii Europejskiej”
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 77 (2009): 50-69.

32 Rozporzadzenie Rady Ministréw z17.03.2022 r. zmieniajgce rozporzadzenie
w sprawie szczegdtowego zakresu i sposobéw realizacji niektérych zadan Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, Dz. U. poz. 642, dalej - rozporzadzenie;
wydane na podstawie art. 4 ust. 6 ustawy z 9.05.2008 r. 0 Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa, t.j. Dz. U. z 2023 r., poz. 1199 ze zm.

33 §2rozporzadzenia.

34 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/pl/
ip_22_2504/IP_22_2504_PL.pdf. Komisja uznata, ze program zgloszony przez wia-
dze polskie jest zgodny z warunkami okreslonymi w tymczasowych kryzysowych
ramach prawnych (...). Komisja uznata, ze zgloszony przez Polske program jest
konieczny, wlasciwy i proporcjonalny, biorac pod uwage konieczno$é zaradzenia
powaznym zaburzeniom w gospodarce panistwa cztonkowskiego, zgodnie z art. 107
ust. 31it. b TFUE i warunkami okre§lonymi w tymczasowych kryzysowych ramach
prawnych. W zwiagzku z tym Komisja zatwierdzita srodek pomocy na podstawie
unijnych zasad pomocy panistwa. Komisja Europejska wydala decyzje biorac pod
uwage, ze 23 marca 2022 r. przyjeta ona tymczasowe kryzysowe ramy prawne doty-
czace pomocy pafnstwa umozliwiajgce paristwom cztonkowskim wykorzystanie
elastycznosci przewidzianej w przepisach dotyczacych pomocy paristwa w celu
wsparcia gospodarki w kontekscie inwazji Rosji na Ukraine.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/pl/ip_22_2504/IP_22_2504_PL.pdf
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/pl/ip_22_2504/IP_22_2504_PL.pdf
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magnez) od podmiotéw prowadzacych dziatalnoéé w zakresie obrotu lub
sprzedazy nawozdéw, a wysokos¢ stawek pomocy okreslono na poziomie
500 zt / 1ha powierzchni upraw rolnych (z wylaczeniem traw na gruntach
ornych oraz tak i pastwisk) oraz 250 zt / 1 ha powierzchni gk i pastwisk
oraz traw na gruntach ornych®’. Pomoc dla producentéw rolnych byta
kontynuowana w kolejnym rokuf®®l,

Dokonana interwencja co do zasady zastuguje na aprobate. W trosce
o zapewnienie bezpieczenstwa zywno$ciowego panstwa nalezato podja¢
odpowiednie rodki w celu umozliwienia rolnikom nabywania nawozéw
w przystepnych cenach. Dzialanie to nalezy jednak ocenié¢ krytycznie ze
wzgledu na bardzo waskie potraktowanie zagadnienia, uwzgledniajace
jedynie cel w postaci zrekompensowania rolnikom wysokich kosztéw
nabywania nawozéw. Nie wzieto jednak pod uwage innych istotnych ele-
mentéw. Otéz producenci nawozdéw z Federacji Rosyjskiej nie zostali objeci
systemem sankcji unijnych, a ze wzgledu na dostepno$¢ dla nich taniego
gazu ziemnego oferowali swoje produkty w nizszych cenach niz producenci
unijni. Rolnicy natomiast podejmowali decyzje zakupowa w oparciu o kry-
terium cenowe. W efekcie beneficjentami doptat do nawozéw po stronie
producenckiej zostali de facto przedsiebiorcy rosyjscy, a nie producenci
polscy (i to w szczegélnym okresie agresji Rosji na Ukraine).

Na omawiane zagadnienie mozna spojrze¢ z jeszcze szerszej perspek-
tywy. Otéz w Polsce funkcjonuja dwie grupy przemystowe prowadzace
dziatalnoé¢ gospodarcza w zakresie produkcji nawozéw*”. Od lat kon-
kuruja one z rosyjskimi producentami nawozéw, przy czym konkurencja ta
jest mozliwa przy niewielkiej réznicy cen gazu w Rosji i UE, natomiast staje
sie niemozliwa, gdy ceny gazu w Rosji sa radykalnie nizsze niz w Europie
(takie zjawisko wystepuje co najmniej od rozpoczecia wojny na Ukra-
inie)®*, W pewnej perspektywie niemozno$¢ konkurowania po stronie

35  Zwylaczeniem powierzchni, na ktére przyznano pomoc finansowg w ramach

dziatania ,Dziatanie rolno-srodowiskowo-klimatyczne” objetego Programem Roz-
woju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020, za realizacje zobowigzani rolno-
-§rodowiskowo-klimatycznych, w ramach ktérych obowigzuje catkowity zakaz
nawozenia.

36 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/komisja-europejska-zgodzila-sie-na-
kolejne-formy-wsparcia-z-polskiego-budzetu.

37 Grupa Azoty S.A., Anwil S.A.

38 Hurtowe ceny gazu w Polsce wzrosty od stycznia 2021 do wrze$nia 2021
z ok. 100 PLN za 1 MWh do ponad 300 PLN obecnie, zob.: https://www.cire.pl/
artykuly/serwis-informacyjny-cire-24/od-stycznia-ceny-gazu-ziemnego-w-
europie-wzrosly-o-ponad-170-i-dalej-beda-rosly.


https://www.gov.pl/web/rolnictwo/komisja-europejska-zgodzila-sie-na-kolejne-formy-wsparcia-z-polskiego-budzetu
https://www.gov.pl/web/rolnictwo/komisja-europejska-zgodzila-sie-na-kolejne-formy-wsparcia-z-polskiego-budzetu
https://www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-24/od-stycznia-ceny-gazu-ziemnego-w-europie-wzrosly-o-ponad-170-i-dalej-beda-rosly
https://www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-24/od-stycznia-ceny-gazu-ziemnego-w-europie-wzrosly-o-ponad-170-i-dalej-beda-rosly
https://www.cire.pl/artykuly/serwis-informacyjny-cire-24/od-stycznia-ceny-gazu-ziemnego-w-europie-wzrosly-o-ponad-170-i-dalej-beda-rosly
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producentéw polskich moze zaowocowa¢ ich wyeliminowaniem z rynku
ijego monopolizacja przez producentéw rosyjskich. Majac na uwadze fakt,
ze w sensie technologicznym nawdz jest przetworzonym gazem ziemnym,
opisany stan faktyczny jest wprost sprzeczny z polityka uniezaleznienia
od rosyjskiego gazu. Dodatkowym zagrozeniem jest uzaleznienie polskiego
sektora rolnego od rosyjskich nawozéw. To z kolei moze stawia¢ pod zna-
kiem zapytania jego dalsze istnienie w srednim okresie. A wydawatoby sie,
ze stanowienie prawa to racjonalna i przemyslana dziatalnos¢ cztowieka.

5

5.1.

Sankcje w zwiqzku z agresjg Rosji na Ukraine

Unia Europejska stosuje system sankeji w zwiagzku z agresja Rosji na Ukra-
ing, ktéry okreslony zostal w trzech rozporzadzeniach (tzw. sankcyjnych):
rozporzadzeniu Rady (WE) nr 765/2006%, rozporzadzeniu Rady (UE) nr
269/2014*° oraz rozporzadzeniu Rady (UE) nr 833/2014"!. Przyjmujac
sankcje, Unia Europejska postanowita skorzysta¢ z aktu normatywnego
przewidzianego w okreslonym w art. 288 TFUE katalogu zrédet prawa
pochodnego UE, tj. rozporzadzenia. Wypada przypomnie¢, ze rozporza-
dzenie ma zasieg ogélny, wiaze w catosci oraz jest bezposrednio stosowane.
W literaturze podkresla sie, ze rozporzadzenie jest aktem ujednolicajgcym
prawo i gleboko ingerujacym w systemy prawne panstw czlonkowskich,
a przez to jest najwlasciwszym instrumentem legislacyjnym w tych obsza-
rach, w ktérych wymagane jest catkowite lub prawie catkowite zastgpie-
nie réznorodnych rozwiazan krajowych poprzez bezposrednio stosowana

3% Rozporzadzenie Rady (WE) nr 765/2006 z 18.05.2006 r. dotyczace $rodkéw
ograniczajacych w zwiazku z sytuacja na Bialorusi i udziatem Biatorusi w agres;ji
Rosji wobec Ukrainy, Dz. Urz. L 134 z 20.05.2006, s. 1-11, ze zm., dalej: rozporzadzenie
765/2006.

40 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 269/2014 z 17.03.2014 r. w sprawie $rodkéw
ograniczajgcych w odniesieniu do dziatann podwazajacych integralno$é teryto-
rialng, suwerenno$¢ i niezalezno$¢ Ukrainy lub im zagrazajacych, Dz. Urz. UE,
L 78 z17.03.2014, s. 6-15, ze zm., dalej: rozporzadzenie 269/2014.

41 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 833/2014 z 31.07.2014 r. dotyczace §rodkéw ogra-
niczajacych w zwiazku z dziataniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na Ukrainie,
Dz. Urz. UE, L 229 z 31.07.2014, . 1-11, ze zm., dalej: rozporzadzenie 833/2014.
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norme unijng™*?l, Biorac pod uwage praktyke instytucji unijnych, faktycznie
mozna zauwazy¢, ze rozporzadzenia sg najczesciej przyjmowane w takich
dziedzinach jak prawo celne, Wspélna Polityka Rolna, prawo konkuren-
¢ji i pomocy publicznej czy polityka transportowa. Wydaje sie, ze chodzi
przede wszystkim o skuteczno$¢ norm prawa unijnego, ktéra ze wzgledu
na przedmiot regulacji nie moze zosta¢ zapewniona przy uzyciu innych
instrumentéw prawnych, a szczegélnie dyrektyw jedynie harmonizujacych
porzadki prawne panistw cztonkowskich!?l, Pafistwa cztonkowskie nie moga
przyjmowac srodkéw legislacyjnych powtarzajacych postanowienia rozpo-
rzadzen oraz powinny uchylaé przepisy krajowe sprzeczne z postanowie-
niami rozporzadzen i takich nie przyjmowaé w przysztosci. Rozporzadzenia
czesto wymagaja natomiast, aby panistwa cztonkowskie przyjmowaty prze-
pisy krajowe przewidujace sankecje z tytutu naruszenia tych rozporzadzen.
Niektére rozporzadzenia przewiduja tez konieczno$é wydania przepiséw
krajowych umozliwiajacych stosowanie rozporzadzen na gruncie danego
porzadku prawnego. Przyktadowo, rozporzadzenie 269/2014 przewiduje
w art. 15, ze pafistwa cztonkowskie zobowigzane sg do przyjecia przepiséw
okreslajacych sankcje z tytulu naruszenia przepiséw tego rozporzadzenial**),
a jego art. 16 nakazuje panistwom czlonkowskim wyznaczenie organéw
wlasciwych w rozumieniu tego rozporzadzenial®,

13 kwietnia 2022 r. Sejm przyjat ustawe o szczegdlnych rozwigzaniach
w zakresie przeciwdzialania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych
ochronie bezpieczenistwa narodowego!*?l. Z informacji zawartej w przypisie
nr1do ustawy wynika, ze u.o.s. stuzy stosowaniu wymienionych wczeéniej
rozporzadzen ws. sankcji. Nie zmienia to jednak faktu, ze celem u.o.s. jest
nie tylko umozliwienie stosowania tych rozporzadzen, ale takze okreslenie
krajowego systemu sankcyjnego. Oznacza to, ze regulacja prawna dotyczaca
sankcji zostata uregulowana zaréwno w prawie UE, jak i w prawie polskim.

42 Anna Zawidzka-kojek, R. Maruszkin, ,,Prawo pochodne Unii Europejskiej”,
[w:] Nowy podrecznik prawa Unii Europejskiej. Instytucje i porzqdek prawny. Prawno
materialne, red. Anna Zawidzka-tojek, Adam Lazowski (Warszawa: Instytut
Wydawniczy EuroPrawo, zozz), 181.

43 Zob. np. odnosnie do prawa konsumenckiego: Filip Grzegorczyk, ,Jedno-
lity rynek europejski jako determinanta rozwoju prawa konsumenckiego w Unii
Europejskiej” Kwartalnik Prawa Prywatnego, z. 4 (2010): 905-946.

4% Analogicznie art. 8 rozporzadzenia 833/2014 i art. 9 rozporzadzenia 765/2006.

45 Analogicznie art. 9 rozporzadzenia 833/2014.

46 Ustawa z 13 kwietnia 2022 . 0 szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie prze-
ciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpieczen-
stwa narodowego t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 507, dalej jako: u.o.s.
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Istotne jest okre$lenie wzajemnych relacji miedzy tymi aktami. Nawiasem
moéwiac system sankcyjny dowodzi tezy, ze:

[...] do sytuacji paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej odnosza sie réw-
noczeénie wszystkie trzy rodzaje wspélczesnego interwencjonizmu w gospo-
darce (miedzynarodowy, unijny i paiistwowy). Pozostaja one w zwigzku
wspélistnienia i zalezno$ci oraz sie uzupelniaja. Interwencjonizm miedzy-
narodowy i unijny nie pozbawiaja racji bytu interwencjonizmu krajowego
wykonywanego przez panistwa czlonkowskie UEX”,

Dwa podstawowe rozwigzania zawarte w u.0.s. to tzw. lista oséb i pod-
miotéw, wobec ktérych stosowane s3 tzw. §rodki (zwana w obrocie listg
sankcyjng), oraz (rzeczone) tzw. §rodki, stosowane wobec 0séb i podmiotéw
wpisanych na (rzeczong) tzw. liste 0séb i podmiotéw. Lista 0séb i podmiotéw
zostata uregulowana w art. 2 u.o.s. i zawiera oznaczenie osoby/podmiotu,
wzgledem ktdrego zastosowano tzw. §rodek (o ktérym mowa w art. 1u.0.5.).
Dla okreslenia wzajemnych relacji miedzy rozporzadzeniami sankcyjnymi
aomawiang ustawg kluczowe znaczenie ma art. 2 ust. 2 u.o.s., ktéry stanowi,
ze zakres §rodkéw, o ktérych mowa w art. 1, stosowanych wobec oséb i pod-
miotéw wpisanych na liste nie moze powielaé zakresu srodkéw okreslonych
wzgledem tych oséb i podmiotéw w wykazach okreslonych w rozporzadze-
niu 765/2006 lub rozporzadzeniu 269/2014. Z takiego brzmienia przepisu
plyna nastepujace wnioski. Po pierwsze, lista sankcyjna ma charakter
krajowy, niejako réwnolegly do unijnego. Po drugie, jesli na takiej liscie
znajdzie sie osoba/podmiot uwzgledniony juz naliscie unijnej, zastosowany
$rodek krajowy powinien by¢ inny, niz zastosowany $rodek unijny. Po trze-
cie, jesli na takiej liScie znajdzie si¢ osoba/podmiot nieuwzgledniony na
lidcie unijnej, zastosowaé wzgledem niego mozna jedynie srodek okreslony
w rozporzadzeniach, tj. konkretnie w art. 2 ust. 1-3 rozporzadzenia 765/2006
oraz w art. 2 i 9 rozporzadzenia 269/2014. Rozporzadzenie 765/2006 naka-
zuje zamrozenie funduszy i zasobéw gospodarczych oraz zakazuje ich
udostepniania. Rozporzadzenie to definiuje tez pojecie funduszy!**!

47 Cezary Kosikowski, ,Interwencjonizm panistwa cztonkowskiego Unii Europej-
skiej w gospodarce” Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo, t. CCCXXXIV (2022): 115.
48 Art.1pkt1rozporzadzenia 756/2006: ,fundusze” oznaczajg aktywa finansowe
i kazdego rodzaju korzysci, w tym miedzy innymi:
a) gotéwke, czeki, roszczenia pieniezne, polecenia zaplaty, przekazy pienigzne
iinne instrumenty platnicze;
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i ich zamrozenial® oraz pojecie zasobéw gospodarczych®” i ich zamro-
zenial®l. Analogicznie rozporzadzenie 269/2014 nakazuje zamrozenie
$rodkéw finansowych i zasobéw gospodarczych oraz zakazuje ich udostep-
niania. Rozporzadzenie to definiuje tez pojecie srodkéw finansowych!®!

b) depozyty ztozone w instytucjach finansowych lub innych podmiotach, salda
na rachunkach, dtugi i zobowigzania dtuzne;

c) papiery warto$ciowe i papiery dtuzne w obrocie publicznym lub niepublicz-
nym, w tym akcje i udziaty, §wiadectwa papieréw wartosciowych, obligacje,
weksle, warranty, skrypty dtuzne, kontrakty pochodne;

d) odsetki, dywidendy lub inne przychody z aktywéw oraz wartoéci naroste
z aktywéw lub wygenerowane przez te aktywa;

e) kredyty, prawa do potracenia, gwarancje, gwarancje waciwego wykonania
umowy lub inne zobowigzania finansowe;

f) akredytywy, listy przewozowe (konosamenty), kwity zastawne;

g) dokumenty poswiadczajace posiadanie udzialéw w funduszach lub §rodkach

finansowych.

Art.1pkt 2 rozporzadzenia 756/2006: ,zamrozenie funduszy” oznacza zapo-

bieganie jakimkolwiek ruchom funduszy, przenoszeniu funduszy, ich zmianom,

wykorzystaniu, udostepnianiu lub dokonywaniu nimi transakeji w jakikolwiek
sposéb, ktéry powodowalby jakgkolwiek zmiane ich wielko$ci, wartosci, lokali-
zacji, wlasnosci, posiadania, charakteru, przeznaczenia lub inng zmiane, ktéra
umozliwitaby korzystanie z tych funduszy, w tym réwniez zarzadzanie portfelem.

50 Art.1pkt3 rozporzadzenia 756/2006: ,zasoby gospodarcze” oznaczajg aktywa
kazdego rodzaju, materialne i niematerialne, ruchome i nieruchome, ktére nie sa
funduszami, lecz moga stuzyé do uzyskiwania funduszy, towaréw lub ustug.

51 Art.1pkt 4 rozporzadzenia 756/2006: ,,zamrozenie zasobéw gospodarczych”
oznacza zapobieganie wykorzystaniu zasobéw gospodarczych do uzyskiwania fun-
duszy, towardéw lub ustug w jakikolwiek sposdb, w tym - choé¢ nie tylko - poprzez
sprzedaz, wynajem lub ich obcigzenie.

52 Art.1lit. g rozporzadzenia 269/2014: ,$rodki finansowe” oznaczaja aktywa
finansowe i dowolnego rodzaju korzysci, miedzy innymi:

(i) gotéwke, czeki, roszczenia pienigzne, weksle, przekazy pienigzne i inne

instrumenty platnicze;
(ii) depozyty ztozone w instytucjach finansowych lub innych podmiotach, salda
na rachunkach, wierzytelnosci i zobowigzania dtuzne;

(iii) papiery wartosciowe i papiery dtuzne w obrocie publicznym lub niepublicz-
nym, w tym akcje i udzialy, certyfikaty papieréw wartos$ciowych, obligacje,
weksle, warranty, skrypty dtuzne, kontrakty na instrumenty pochodne;

(iv) odsetki, dywidendy lub inne przychody z aktywéw oraz wartoéci naroste
z aktywdéw lub wygenerowane przez te aktywa;

(v) kredyty, tytuly do przeprowadzania kompensat, gwarancje, gwarancje nale-
zytego wykonania uméw lub inne zobowigzania finansowe;

(vi) akredytywy, konosamenty, dokumenty poswiadczajace nabycie; oraz

(vii) dokumenty po$wiadczajace udziat w §rodkach finansowych lub zasobach
finansowych.

49
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i ich zamrozenial®® oraz pojecie zasobéw gospodarczych ** i ich
zamrozenial®®,

Widaé wyraznie, Ze intencja ustawodawcy polskiego nie byto dublowanie
rozwigzain przyjetych na poziomie Unii Europejskiej, a jedynie ich ewen-
tualne uszczelnienie (zaréwno podmiotowe, jak i przedmiotowe). Warto
tez zauwazy¢, ze ustawodawca zrezygnowal z postugiwania sie wlasnymi
definicjami. Jakkolwiek taki zabieg moze mie¢ z jednej strony uzasadnienie
z punktu widzenia spéjnosci systemu sankcyjnego w perspektywie unijnej,
to z drugiej strony moze takze wywotywaé watpliwosci interpretacyjne
w procesie stosowania prawa (zob. pkt 5.2. tego opracowania).

5.2.

Rozwigzania ustanowione przez ustawodawce w zakresie sankcji warto
skonfrontowaé ze stanem faktycznym (i normatywnym), ktéry z pewnoscia
moze zaistnie¢ w zwigzku z wydaniem decyzji, o ktérej mowa w art. 3 u.o.s.,
szczegblnie gdy podmiotem wpisanym na liste sankcyjna jest akcjonariusz
spétki publiczne;j®® z siedzibg na terytorium RP, a decyzja o wpisaniu na
liste sankcyjna objeto zamrozenie praw z akcji i innych papieréw warto-
$ciowych oraz zamrozenie dywidend, uzupelniajac to o zakaz §wiadomego
lub umyslnego udziatu w dziataniach, ktérych celem lub skutkiem jest omi-
niecie wyzej wskazanych §rodkéw. Problemy ze stosowaniem prawnego
instrumentu interwencjonizmu w postaci sankcji zostang przedstawione

53 Art. 1lit. f rozporzadzenia 269/2014: ,,zamrozenie $rodkéw finansowych”
oznacza zapobieganie wszelkim ruchom tych $rodkéw finansowych, ich przekazy-
waniu, zmianom, wykorzystaniu, udostepnianiu lub dokonywaniu nimi transakeji
w jakikolwiek sposéb, ktéry powodowatby jakakolwiek zmiane ich wielkosci, war-
tosci, lokalizacji, wlasno$ci, posiadania, charakteru, przeznaczenia lub dowolng
inng zmiane, ktéra umozliwitaby korzystanie z nich, w tym zarzadzanie portfelem.

54 Art.1lit. d rozporzadzenia 269/2014: ,,zasoby gospodarcze” oznaczajg wszel-
kiego rodzaju rzeczowe aktywa trwate i wartosci niematerialne i prawne, ruchome
inieruchome, ktére nie sa srodkami finansowymi, ale moga by¢ uzyte do uzyskania
$rodkéw finansowych, towaréw lub ustug.

55 Art.1lit. e rozporzadzenia 269/2014: ,,zamrozenie zasobéw gospodarczych”
oznacza uniemozliwienie wykorzystania zasobéw gospodarczych do uzyskiwania
$rodkéw finansowych, towaréw lub ustug w jakikolwiek sposéb, miedzy innymi
poprzez ich sprzedaz, wynajem lub obcigzenie hipoteka.

56 W rozumieniu art. 4 pkt 20 ustawy z 29.07.2005 r. o ofercie publicznej
i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego
systemu obrotu oraz o spétkach publicznych, t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 620.
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nizej na przyktadzie uczestnictwa takiego akcjonariusza w walnym zgro-
madzeniu spétki publicznej (rozwazania ograniczono wylacznie do tego
elementu ze wzgledu na iloéciowe ramy opracowania).

Pierwsza kwestia budzaca watpliwosci i wymagajaca wyktadni to wyja-
$nienie, na czym polega zamrozenie praw z akcji. Prawo polskie nie zna
takiego pojecia jak ,zamrozenie”, a w jego wyjasnieniu - jak sie wydaje -
powinny poméc definicje zawarte w rozporzadzeniach sankcyjnych, do
ktérych u.o.s. sie odwotuje. W definicjach dotyczacych ,,zamrozenia” wyste-
puje stowo ,wykorzystanie”. Wedtug Stownika jezyka polskiego ,wykorzysta¢”
to inaczej ,uzy¢ czego$ dla osiagniecia jakiego$ celu, zysku”, , postuzy¢ sie
kim§, aby zrealizowaé wtasne cele”™). Synonimem stowa ,wykorzysta¢”
jest m.in. ,uzywaé”®®, Wydaje sie zatem, ze w miare bezpiecznie mozna
zatozyé, ze wykorzystanie/uzywanie akcji to po prostu wykonywanie
praw inkorporowanych w akcji. Przyjmujac taka interpretacje, trzeba
dalej odpowiedzie¢ na pytanie, czym jest zamrozenie wykonywania praw
inkorporowanych w akcji. ,Zamrozi¢” to inaczej ,wstrzymacé realizacje,
uzytkowanie lub sprzedaz czego$”*), a w najbardziej powszechnym, kuli-
narnym rozumieniu odnoszacym si¢ do ,poddania czego$ dziataniu niskiej
temperatury, doprowadzajac do catkowitego lub cze$ciowego zamarznie-
cia”* oznacza z pewnoscia, ze zamrazana rzecz nie podlega konsumpcji do
czasu odmrozenia. W tym kontekscie zamrozenie akcji oznaczatoby zatem
niemozno$¢ wykonywania jakichkolwiek praw inkorporowanych w akeji,
w tym prawa uczestnictwa w walnym zgromadzeniu spétki, zadawanie
pytan podczas i poza tymi zgromadzeniami, czy tez wykonywanie prawa
gtosu we wszystkich sprawach, niezaleznie od ich rodzaju i przedmiotu
(a wiec i w sprawach porzadkowych)®!. Byé moze zasadne byloby przy-
jecie, per analogiam, ze unijna instytucja prawna ,zamrozenia” akcji jest
najblizsza instytucji zawieszenia wspdlnika.

W kazdym razie, nalezy w tym miejscu zglosi¢ zastrzezenie odnoénie
do pozostawienia wylacznie praktyce obrotu gospodarczego i ewentual-
nemu stosowaniu prawa przez sagdy rozumienia oméwionych pojeé, ktére
jednak wydaja sie kluczowe z punktu widzenia stosowania wskazanych

57
58

https://sjp.pwn.pl/sjp/wykorzystac;2539475.html.
https://synonim.net/synonim/wykorzysta%C4%87.
https://sjp.pwn.pl/slowniki/zamro%C5%BCenie.html.

60 Ibidem.

61 Konsekwentnie nalezatoby przyjmowac, ze natozenie sankcji powinno skut-
kowa¢é m.in. brakiem legitymacji czynnej do zaskarzania uchwatl walnego zgro-
madzenia, w omawianym przypadku - podjetych pod nieobecno$é akcjonariusza.

59


https://sjp.pwn.pl/sjp/wykorzystac;2539475.html
https://synonim.net/synonim/wykorzysta%C4%87
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rozporzadzen i omawianej ustawy, a wiec w efekcie przewidzianych w nich
instrumentéw interwencjonizmu panstwowego. W przypadku rozporza-
dzen brak zdefiniowania tych poje¢ w prawie krajowym moze wynikaé
z niecheci ustawodawcy do ,doprecyzowania” rozporzadzen unijnych.
Natomiast w przypadku wtasciwego, omawianego tu prawa krajowego
(i sankcji krajowych), ten argument juz odpada. Zasygnalizowany problem,
chociaz podstawowy, nie jest jedyny.

Druga watpliwa sprawa to ztozonos¢ stanéw faktycznych, w ktérych
moze pojawic¢ sie kwestia korzystania z praw inkorporowanych w akcji.
Ewentualne uczestnictwo akcjonariusza w walnym zgromadzeniu jest sytu-
acja, ktéra poprzedza wiele czynnosci zaréwno o doniostosci prawnej, jak
ifaktycznej. Przede wszystkim pojawia si¢ kwestia rejestracji uczestnictwa
i wystawienia imiennego za§wiadczenia o prawie uczestnictwa w walnym
zgromadzeniu, nalezaca do kompetencji podmiotu prowadzacego rachunek
papieréw warto$ciowych!®?. Dalej trzeba zwrécié uwage na sporzadzany
przez Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych wykaz akcjonariuszy
uprawnionych do uczestnictwa w walnym zgromadzeniu'®®. Wreszcie
sama spétka przeprowadza walne zgromadzenie. Powyzsza chronologia
zdarzen rodzi pytanie, ktéry z wymienionych podmiotéw jest odpowie-
dzialny za zastosowanie u.0.s., czyli uniemozliwienie akcjonariuszowi
wykonania praw z akcji. Jest to pytanie zasadne cho¢by z punktu widzenia
przewidzianej w art. 6 u.o.s. sankcji.

Jakkolwiek trudno znalez¢ w ustawie jednoznaczng odpowiedz na to
pytanie, uzasadnione wydaje sie przyjecie, ze odpowiedzialnos¢ za reali-
zacje ustawy ponosi kazdy podmiot (stosujac metode regulowania przyjeta
w u.0.5. - konkretnie kazda osoba i kazdy podmiot) w zakresie swoich obo-
wigzkéw, kompetencji i mozliwosci. Jesli natozenie sankcji wynika wylacz-
nie z u.o.s., trzeba odwola¢ sie do jej art. 6 ust. 1 pkt 1, ktéry przesadza, ze
w zakresie hipotezy normy znajduje sie (kazda) osoba lub (kazdy) podmiot,
ktéry nie dopelnia obowigzku zamrozenia. Zamrozenie za$, jak juz wyja-
$niono, to w istocie uniemozliwienie wykonywania praw (tutaj: z akcji).
Ustawodawca przyjal wiec zalozenie, ze na kazdym, kto ma mozliwo$é
uniemozliwienia wykonywania praw z akcji, cigzy szczegdélny prawny obo-
wigzek, by tego dokonaé. Jesli natomiast natozenie sankcji wynika z rozpo-
rzadzenia unijnego, dla potwierdzenia wyrazonej tezy, mozna dodatkowo

62 Art. 406° § 11 2 ustawy z 15 wrzeénia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych,
t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 18 ze zm., dalej: k.s.h.
63 Art. 406°§ 4-6 k.s.h.
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powotaé choéby zasady prawa unijnego, jak cho¢by zasade lojalnej wspét-
pracy panstw cztonkowskich z Unig Europejska czy zasade prounijnej
wykladni prawa krajowego. Dlatego tez podmiot prowadzacy rachunek
papieréw warto$ciowych powinien odmoéwié rejestracji uczestnictwa
i wystawienia zaswiadczenia o prawie uczestnictwa w walnym zgroma-
dzeniu podmiotom ujetym na liScie sankcyjnej, KDPW powinien pomingé¢
podmioty ujete na liscie sankcyjnej w wykazie akcjonariuszy uprawnio-
nych do uczestnictwa w walnym zgromadzeniu, a spétka (tj. jej organy,
szczegblnie zarzad, ale takze otwierajacy zgromadzenie, jego przewod-
niczacy, a nawet osoby obstugujace zgromadzenie technicznie) powinna
uniemozliwié akcjonariuszowi uczestnictwo w walnym zgromadzeniu
(réwniez fizycznie, o ile zajdzie taka potrzeba)!®. Podkresli¢ nalezy, ze
realizacja przedmiotowych obowigzkéw bad? jej brak przez jedna z oséb
lub podmiotéw nie zwalnia kolejnych, innych oséb oraz podmiotéw z obo-
wiagzku realizacji przepiséw sankcyjnych, gdyz przepisy te maja zasto-
sowanie do wszystkich oséb oraz podmiotéw wystepujacych w obrocie
prawnym i kazde z nich powinno dochowaé tego obowigzku, nawet jesli
inna osoba lub podmiot tych obowigzkéw nie zrealizuje.

Trudno w tym miejscu powstrzymac si¢ przed sformutowaniem wat-
pliwosci, ze u.o.s., przewidujaca tak daleko idace konsekwencje dla rynku
kapitalowego i tak wysokie kary finansowe z tytutu jej naruszenia, sformu-
lowana jest jednak w sposéb nieprecyzyjny, niezapewniajacy adresatom
prawa poczucia komfortu w zakresie jednoznacznosci ich sytuacji prawnej.
Wydaje sie, ze chocby przepis przewidujacy sankcje z tytutu naruszenia
u.0.s. i rozporzadzen sankcyjnych méglby by¢ sformutowany w sposéb
bardziej jednoznaczny, biorac za wzér technike legislacyjna znang z k.k®.

64 Nota bene nie znajduje uzasadnienia ewentualna koncepcja, by objetego
sankcjami akcjonariusza dopuscié¢ do uczestnictwa w walnym zgromadzeniu, ale
w ograniczonym zakresie. Spétka (a wiec zarzad) nie ma uprawnienia do rézni-
cowania akcjonariatu i decydowania o rodzajach uprawnien, ktére ewentualnie
moglyby by¢ wykonywane z akcji, a ktére juz nie z uwagi na zamrozenie, w kon-
tekscie potencjalnej mozliwosci spowodowania takimi dziataniami zmiany wiel-
kosci, wartosci, lokalizacji, wtasno$ci, posiadania, charakteru, przeznaczenia lub
dowolng inng zmiane akeji, ktéra umozliwitaby korzystanie z nich, w tym zarza-
dzanie portfelem, o czym mowa w rozporzadzeniach sankcyjnych. W tym zakresie
spétka nie ma kompetencji, przepisy sankcyjne nie przewidujg tego - wynika z nich
wylacznie obowiazek realizacji przez wszystkie podmioty zamrozenia akcji.

65 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 17 ze zm.
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6 | Whioski koncowe

Analizowane instytucje pozwalaja na sformutowanie kilku wnioskéw.
Przede wszystkim prawne instrumenty interwencjonizmu panstwowego
sa niezwykle zréznicowane. Zréznicowanie to dotyczy m.in. takich kwe-
stii, jak podmiot (organ) stosujacy dany instrument (prezes rady mini-
stréw, minister, Sejm, Komisja Europejska), Zrédta prawa w odniesieniu
do danego instrumentu (decyzja administracyjna, ustawa, rozporzadzenie,
rozporzadzenie unijne), mechanizm realizacji instrumentu (nakaz, zakaz,
bezpo$rednie przysporzenie finansowe). Stosowane instrumenty moga
naktadaé obowigzek uwzgledniania w umowie cywilnoprawnej ceny mak-
symalnej, moga uprawnia¢ do korzysci finansowej, moga takze polegaé na
wykonaniu konkretnego zadania poleconego przez wlasciwy organ wiadzy
publicznej albo tez na wylgczeniu mozliwo$ci korzystania ze swoich praw.
Zréznicowanie i wielo$¢ instrumentéw interwencjonizmu powoduje, ze
trudno dokona¢ ich uogélnienia. kaczy je wladczos$é ingerencji, oddzialy-
wanie na rynek (gospodarke), realizacja celu publicznego wyznaczonego
przez panstwo i korzystanie z tradycyjnych mechanizméw oddzialywania
znanych od dekad, tacznie z nacjonalizacja®®l.

Rozwazajac te zagadnienia nie mozna traci¢ z pola widzenia faktu, ze:

[...] wojna i wywolany w jej wyniku kryzys energetyczny oraz mozliwy
kryzys zywno$ciowy to wyzwania, ktére sprawia, ze panistwowy inter-
wencjonizm w najblizszych latach bedzie raczej opcjg domy$lng w polityce
gospodarczej niz wyjatkiem, zwlaszcza ze juz doswiadczenie wezeéniejszych
kryzyséw pokazalo, iz na daleko posuniets interwencje decydowaly sie
zaréwno rzady ‘liberalne’, jak i ‘etatystyczne’, i paradoksalnie skala inter-
wencji w czasie pandemii byta wieksza w przypadku tych pierwszych [...]%7.

66 Nacjonalizacje przewiduje art. 6b ust. 1u.0.s.: ,,zarzad w celu przejecia wla-
sno$ci na rzecz Skarbu Pafistwa”. W ostatniej dekadzie w Polsce przeprowadzono
tez nacjonalizacje (zwana ,repolonizacjy”) przy zastosowaniu mechanizméw
prawa prywatnego; chodzi o przejecie przez kontrolowane przez Skarb Panistwa
PZU S.A.1PFR S.A. kontroli nad bankiem Pekao S.A.

87 Baszczak, Leszczynski, Wincewicz, Zyzik, Powrdt interwencjonizmu? Paristwo
i gospodarka w warunkach zagrozenia i kryzyséw, 46.
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Rola interwencjonizmu wzrasta takze dlatego, ze ma on na uwadze nie
tylko gospodarke oraz ochrone jej mechanizméw, ale takze sprawng gospo-
darke i finanse publiczne, poniewaz stuza one osiaganiu celéw spotecznych
o charakterze cywilizacyjnym!®®],

Powyzsze stwierdzenia wskazuja, ze bez wzgledu na zréznicowanie
sposobu oddzialywania panistwa na gospodarke, trzeba przestrzegaé¢ w tym
zakresie pewnych regut ogélnych dotyczacych tworzenia prawa. Reguly te
muszg znajdowac zastosowanie do projektowanych instrumentéw inter-
wencjonizmu. Zaliczyé do nich wypada przede wszystkim zapewnienie
wlasciwego poziomu ochrony prawnej i wysokiej jakosci legislacyjnej,
a w sensie merytorycznym - zachowanie zasady proporcjonalnosci w pro-
cesie ingerowania w rynek oraz podejscia holistycznego, a nie fragmen-
tarycznego, czesto ograniczonego do realizacji wasko rozumianego celu.
Nie pierwszy juz raz okazuje sig, ze problem nieracjonalnosci regulacji
prawnych jest coraz bardziej zauwazalny jako rzutujacy na jako$¢ sta-
nowionego prawa, ktére zamiast rozwigzywa¢ problemy, prowadzi do
narastania dezaprobaty wéréd adresatéw norm prawnych®,

Niestety poddane analizie przyklady wskazuja, ze niektére sposréd
instrumentéw nie zapewniajg ich adresatom wtasciwego poziomu ochrony
prawnej. Jako$¢ legislacyjna i pewno$¢ prawa nie sg najmocniejszymi stro-
nami oméwionych rozwiazan. Ustawodawca nie zawsze tez dba o to, aby
ingerencja w rynek byla proporcjonalna i nie zawsze ma na uwadze dlugo-
falowe skutki zastosowanych instrumentéw. Okazuje sie takze, ze niektdre
instrumenty sg stosowane w niezwykle waskiej perspektywie, tj. uwzgled-
niajg jeden, cisle okreslony cel, nie dostrzegajac wielu implikacji danej
interwencji i nie wykorzystujac szansy na podejécie holistyczne, ktére
moze decydowac o rozwigzaniu kilku probleméw dzieki optymalizacji pier-
wotnie rozwazanego instrumentu. Przedstawiony stan rzeczy nie wydaje
sie wlasciwy i wymaga glebszej refleksji po stronie podmiotéw projektuja-
cych i stosujacych prawne instrumenty interwencjonizmu panstwowego.

68 Kosikowski, Wspdtczesny interwencjonizm, 19.

69  Marian Andrzej Liwo, ,Nieracjonalno$é dzialann prawodawcy jako jedna
z przyczyn niepoprawno$ci prawa - wybrane przyklady z prawa administracyj-
nego, karnego i prawa pracy” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 6 (2019): 17.
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