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Abstract

Polish legislation allows for the introduction of various states of emergency,
a mechanism that is neither unusual nor incompatible with the principles
of a democratic state governed by the rule of law. Within this framework,
the statutory regulations affecting the broadly defined economic activity
of entrepreneurs present an especially compelling subject of academic inquiry.
The purpose of this essay is to examine whether the interventionist instru-
ments employed during states of emergency constitute genuinely extraordi-
nary measures, or whether they resemble - or perhaps are even less restrictive
than - the regulatory tools applied under ordinary constitutional conditions.
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1 Uwagi wstepne

Polskie ustawodawstwo przewiduje mozliwo§¢é wprowadzania stanéw
nadzwyczajnych, co wydaje sie do$¢ oczywistym rozwigzaniem, takze
w demokratycznych panistwach prawnych. Stan wojenny'/, stan wyjat-
kowy® i stan kleski zywiotowej" wiaza sie najczesciej z powazna sytuacja
zaistniala w panstwie i wymagajg przestawienia dzialania panistwa na
inne tory niz zwyczajne.

Poza szeregiem réznych uregulowan typowych dla regulacji stanéw nad-
zwyczajnych interesujace sa takze przepisy ustawowe, ktére odnosza sie do
szeroko rozumianej dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcéw. Te przepisy
stanowia przejaw interwencjonizmu paristwa w zycie gospodarcze'*.. Inter-
wencjonizm jest realizowany za pomoca okreslonych instrumentéw praw-
nych. Co oczywiste, instrumenty interwencjonizmu panstwa w gospodarce
stosowane sa takze w sytuacjach zwyczajnych, czyli sytuacjach nieobjetych
ustawodawstwem nadzwyczajnym. Wobec powyzszego mozna postawic¢
hipoteze, ze na wypadek wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczaj-
nych ustawodawca przewiduje szczegélne, nadzwyczajne instrumenty
interwencjonizmu. Hipoteza ta moze by¢ o tyle zasadna, ze stan nadzwy-
czajny wymaga nadzwyczajnych instrumentéw, takze w odniesieniu do
instrumentéw oddzialywania na gospodarke, tym bardziej ze w czasach,
gdy zachodza zjawiska kryzysowe, oczywisty staje sie postulat zwiekszenia
roli panistwa jako straznika porzadku gospodarczego i gwaranta bezpie-
czefistwal®!. Dodaé nalezy, za pogladami wyrazonymi przez przedstawicieli
doktryny, ze ,sytuacja kryzysowa” jest czyms$ rodzajowo odmiennym od
stanéw nadzwyczajnych. W zwigzku z tym sytuacja kryzysowa, niebedaca

1 Ustawaz 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczel-

nego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz. U. z 2025 r., poz. 504; dalej: u.s.woj.

2 Ustawa z 21 czerwca 2002 I. 0 stanie wyjatkowym, t.j. Dz. U. z 2017 1., poz. 1928;
dalej: u.swyj.

8 Ustawa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz. U.z 2025 .,
poz. 112; dalej: u.s.k.z.

* Pojecie interwencjonizmu rozumiem za: Cezary Kosikowski, Wspétczesny
interwencjonizm (Warszawa: Wolters Kluwer, 2018): 16-17.

5 Marian Zdyb, ,Pafistwo jako straznik tadu publicznoprawnego w warunkach
kryzysu gospodarczego. Podstawowe dylematy, zagrozenia i problemy” Przeglgd
Prawa Publicznego, nr 3 (2024): 59.
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stanem nadzwyczajnym, powinna by¢ rozumiana jako element normalnego
funkcjonowania pafistwa'®l.

Metoda weryfikacji tej hipotezy moze by¢ przeglad instrumentéw inter-
wencjonizmu panstwowego stosowanych w stanach nieobjetych zakresem
regulacji o stanie wojennym, stanie nadzwyczajnym czy stanie kleski
zywiotowej. Niewatpliwie wybdr tych instrumentéw jest trudny, bo sa one
liczne i réznorodne. Postawiona hipoteza moze zosta¢ z tatwoscia sfalsyfi-
kowana przez wykazanie, ze posrdd instrumentéw stosowanych poza sta-
naminadzwyczajnymi wystepuja takie, ktére ingeruja glebiej w dziatalnosé
gospodarcza przedsigbiorcéw, anizeli instrumenty stosowane w stanach
nadzwyczajnych.

2 Instrumenty interwencjonizmu panstwa
w ustawodawstwie o stanach nadzwyczajnych

2.1. ,,Nadzwyczajnos¢” stanéw nadzwyczajnych jako punkt
wyjscia do ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze;j

Ustawy o stanach nadzwyczajnych okre$laja przedmiot regulacji
i przestanki wprowadzenia poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych.
Art. 1 u.swoj. wskazuje, Ze reguluje ona tryb wprowadzenia i zniesienia
stanu wojennego, zasady dziatania organéw wladzy publicznej oraz zakres
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wojen-
nego, a takze kompetencje Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasady jego
podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej"”. Z kolei
u.swyj. okresla tryb wprowadzenia i zniesienia stanu wyjatkowego, a takze

¢ Karol Kiczka, ,Aspekty prawne bezpieczeristwa publicznego” Acta Univer-
sitatis Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji, nr 106 (2016): 35-36.

7 Art. 2 tej ustawy okresla przestanki wprowadzenia stanu wojennego,
tj. zewnetrzne zagrozenie pafistwa (ktére spowodowane moze byé m.in. dziata-
niami o charakterze terrorystycznym lub dzialaniami w cyberprzestrzeni, zbrojnej
napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej) lub zobowigzanie do wspélnej
obrony wynikajace z umowy miedzynarodowej, zob. szerz: Barttomiej Opaliniski,

»Stan wojenny we wspétczesnym porzadku prawnym” Przeglgd Prawa Publicznego,
nr 7-8 (2011): 65-86.
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zasady dzialania organéw wtadzy publicznej oraz zakres, w jakim moga
byé ograniczone wolnoéci i prawa cztowieka i obywatela w jego czasie!®..
Wreszcie art. 1 u.s.k.z. okresla tryb wprowadzenia i zniesienia stanu kle-
ski zywiotowej, a takze zasady dziatania organéw wiadzy publicznej oraz
zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu
kleski zywiotowej™.

Z tresci tych przepiséw wyltania sie wspélne dla nich zagadnienie ograni-
czenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Wolnos¢ dziatalnosci gospo-
darczej na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego i gospodarczego jest
oczywista, a w §wietle ustaw o stanach nadzwyczajnych, jej ograniczenia
moga stanowié przedmiot regulacji prawnej. Biorac pod uwage przestanki
faktyczne wprowadzania stanéw nadzwyczajnych oczywiste wydaje sie
skonstatowanie ich ,niecodziennos$ci”, ,,niezwyklego” czy ,niestandardo-
wego” charakteru. Nie trzeba chyba przekonywaé, ze zagrozenie panistwa,
zbrojna napasé, atak terrorystyczny (w tym cyberterrorystyczny), zagro-
zenie konstytucyjnego ustroju panistwa, szczegdlne zagrozenie obywateli
lub bezpieczenistwa publicznego tudziez katastrofy naturalne i powazne
awarie techniczne to zdarzenia nadzwyczajne”.

Jak juz wskazano, nadzwyczajno$¢ tych zdarzen powodowaé moze wpro-
wadzenie ograniczenn w sferze wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
takze w zakresie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej. W zwigzku z tym
warto przesledzi¢ przepisy ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczajnych,
ktére moga powodowaé przedmiotowe ograniczenia. Mozliwe jest tutaj
dokonanie préby typologizacji tych ograniczen ze wzgledu na zastosowane
instrumenty interwencjonizmu panstwowego. Celowo nie uzywam pojecia
klasyfikacja, gdyz zaproponowany podzial nie ma charakteru logicznego
(tj. zupetnego i roztacznego).

Mozna zaproponowaé wyrédznienie nastepujacych instrumentéw ogra-
niczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej:

8 Art.1u.swyj. Zgodnie z art. 2 u.s.wyj. stan ten moze zosta¢ wprowadzony
w sytuacji szczegdlnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczeni-
stwa obywateli lub porzadku publicznego, w tym spowodowanego dziataniami
o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyberprzestrzeni, ktére nie
moze by¢ usuniete poprzez uzycie zwyktych srodkéw konstytucyjnych.

9 Art.1u.s.k.z. Zgodnie z art. 2 u.s.k.z. moze on by¢é wprowadzony dla zapobie-
zenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiolowej oraz w celu ich usuniecia.

10 Znamiona powaznej awarii technicznej nosi z pewnoscig tzw. blackout, ktéry
ostatnio miat miejsce w Hiszpanii i Portugalii. https://wysokienapiecie.pl/109857-
blackout-w-hiszpanii-zaatakowal-potezny-apagon/.


https://wysokienapiecie.pl/109857-blackout-w-hiszpanii-zaatakowal-potezny-apagon/
https://wysokienapiecie.pl/109857-blackout-w-hiszpanii-zaatakowal-potezny-apagon/
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1. zakaz, nakaz, zawieszenie okreslonego rodzaju dziatalnosci
gospodarczej;

2. instrumenty bezposrednio wptywajace na sposéb prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej;

3. instrumenty posrednio wplywajace na sposéb prowadzenia dzia-
talnosci gospodarcze;j.

2.2. Zakaz, nakaz, zawieszenie okreslonego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej

Wydaje sie, ze instrument interwencjonizmu polegajacy na wprowadzeniu
zakazu, nakazu badZ zawieszenia dziatalnosci gospodarczej jest najdalej
idgcym ograniczeniem wolnosci dziatalno$ci gospodarczej na gruncie
ustaw o stanach nadzwyczajnych. Art. 24 ust. 1 pkt 2 u.s.woj. wskazuje, ze
w czasie stanu wojennego moga by¢ wprowadzone ograniczenia wolnosci
i praw cztowieka i obywatela w zakresie wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, przez nakazanie okresowego zaniechania prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej okreslonego rodzaju albo ustanowienie obowiazku uzyskania
zezwolenia na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej okreslonego rodzaju.
Analogiczna regulacje przewiduje art. 21 pkt 2 u.swyj. Takze art. 21 ust. 1
pktii2u.s.k.z. przewiduje, Ze ograniczenia moga polega¢ na zawieszeniu
dziatalnosci okreslonych przedsiebiorcéw i nakazie lub zakazie prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej okreslonego rodzaju™l.

Zaprezentowane rozwigzania sg do siebie bardzo zblizone w tresci,
takze ich ujecie legislacyjne zdaje sie byé podobne (moze szkoda, ze nie
identyczne). Z punktu widzenia ich tresci trzeba podkreslié, ze trudno
sobie wyobrazi¢ dalej idace ograniczenie wolnosci gospodarczej niz okre-
Slone w przedstawionych przepisach. Art. 2 ustawy Prawo przedsiebior-
céw wyraznie wskazuje, ze podejmowanie, wykonywanie i zakoriczenie
dziatalnoéci gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach!*.

11 Tomasz Bakowski, ,Prawne formy ograniczania wolnosci oraz praw czlo-

wieka i obywatela w ustawie o stanie kleski zywiotowej”, Paristwo i Prawo, nr 8
(2003): 76-83.

12 Ustawa z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw, t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 236
ze zm., dalej: pr. prz. Zob.: Eliza Komierzyniska-Orliiska w: Konstytucja biznesu.
Komentarz, red. Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2019): 40-44.
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Zatem omawiane ograniczenie ma charakter ,totalny” i uderza w istote
wolnoéci prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej™?..

2.3. Instrumenty bezposrednio wptywajgce
na sposéb prowadzenia dziatalnosci gospodarczej

Do drugiej grupy instrumentéw bezposrednio wplywajacych na sposéb
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nalezy zaliczy¢ te, ktére nie idg az
tak daleko, jak wskazane w pkt 2.2., gdyz nie wymagaja one ani zaprze-
stania dziatalno$ci, ani jej podjecia. Ich istotg jest narzucenie modyfikacji
sposobu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej nie ma wiec charakteru ,totalnego”, nie uderza
w istote wolnosci, przeciwnie - uwzglednia te wolno$é, ale jg ogranicza.
Grupa tych ograniczen jest doé¢ liczna i zréznicowana.

Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na ograniczenie wolnosci
gospodarczej polegajace na zakwestionowaniu swobody kontraktowania
(art. 353" k.c."")) i odpowiadajacemu jej na gruncie prawa publicznego
art. 8 pr. prz.'”! w zakresie ksztattowania cen. Jest oczywiste, ze ksztat-
towanie ceny jest istotg gospodarki rynkowej, wszak to wolna gra popytu
i podazy prowadzi do osiggniecia punktu réwnowagi rynkowej, co wyraza
sie wlaénie ceng towaréw lub ustug®l. Art. 24 ust. 1 pkt 1a u.s.woj. prze-
widuje mozliwo$¢ ograniczenia swobody uzgadniania cen przez strony
umowy poprzez zakazanie okresowego podwyzszania cen na towary lub
ustugi okreslonego rodzaju albo nakazanie stosowania cen ustalonych na
towary lub ustugi majace podstawowe znaczenie dla kosztéw utrzymania
konsumentéw. Analogiczna regulacje przewiduje art. 21 ust. 1 pkt 4a u.s.wyj.

13 Przykiadem takich ograniczen moze by¢ zakaz dziatalnosci kantorowej,
o ktérym mowa w art. 24 ust. 1 pkt 4 u.swoj. i art. 21 pkt 4 u.swyj.

14 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz. U. z 2024 r., poz. 1061
ze zm.; dalej: k.c.

15 Krytycznie na temat art. 8 pr. prz. zob. Wojciech Jan Katner w: Prawo cywilne
i handlowe w zarysie, red. Wojciech Jan Katner (Warszawa: Wolters Kluwer, 2021),
49. Na temat art. 8 pr. prz. zob. przede wszystkim: Katarzyna Kokociriska w: Kon-
stytucja biznesu. Komentarz, red. Marek Wierzbowski (Warszawa: Wolters Kluwer,
2019): 85-87.

6 Paul Krugman, Robin Wells, Mikroekonomia (Warszawa: Wydawnictwo
Naukowe PWN, 2020): 137-143; Tomasz Zalega, Mikroekonomia (Warszawa: Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Warszawskiego, 2016): 50 i nast.
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Art. 21 ust. 1 u.s.k.z. okreéla, Ze ograniczenia wolnosci moga polega¢ na
zakazie okresowego podwyzszania cen na towary lub ustugi okreslonego
rodzaju” i nakazie stosowania cen ustalonych na towary lub ustugi majace
podstawowe znaczenie dla kosztéw utrzymania konsumentéw!™®.,

Szczegélnym przykladem ingerencji w wolno$¢ dziatalnosci gospodar-
czej i swobode uktadania stosunkéw prawnych wedle wlasnej woli jest
wprowadzenie zarzadu komisarycznego dla przedsiebiorcéw przewidzia-
nego w art. 25 ust. 1 pkt 2 u.s.woj., ktéra to instytucja zostata rozwinieta
w art. 25a tej ustawy. Zasadniczo z ustawy nie wynika zastapienie organéw
przedsigbiorcy osobg zarzadcy komisarycznego, gdyz przystuguje mu jedy-
nie prawo uczestniczenia w pracach organéw przedsiebiorcy oraz prawo
uzyskiwania od tych organéw informacji niezbednych do wykonywania
jego funkcji®’. Decyzje organéw przedsiebiorcy w sprawach wytwarzania
wyrobdéw lub $wiadczenia ustug o szczegélnym znaczeniu dla bezpieczen-
stwa lub obronno$ci paristwa wymagaja jednak zgody zarzadcy komisa-
rycznego'*. Wystepuja takze sytuacje, w ktérych zarzadca komisaryczny
moze wydawaé polecenia organom przedsiebiorcy w sprawach zwigza-
nych z wytwarzaniem wyrobéw lub $wiadczeniem ustug o szczegélnym
znaczeniu dla bezpieczeristwa lub obronnosci pafistwa'®", Wprowadzenie
zarzadcy mozna rozpatrywaé choéby w kontekscie art. 1§ 1k.s.h®*! w zw.
z art. 2 k.s.h. - wydaje sie, ze do swobody kontraktowania nalezy, w gra-
nicach wyznaczonych prawem handlowym, ksztattowanie tadu korpo-
racyjnego spétek (w tym szczegdlnie ich organizacja i funkcjonowanie).
Pozycja prawna zarzadcy pozwala przyjaé, ze jakkolwiek nie zastepuje on
organéw przedsiebiorcy, to jednak niekiedy jego wplyw na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej moze by¢ daleko idacy i stanowi¢ ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Ewidentnym rodzajem ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej jest natozenie na przedsiebiorcéw obowigzku okreslonych $wiadczen
zwigzanych z prowadzong przez nich dzialalnoscig. Tytutem przyktadu
mozna tutaj wymieni¢ wynikajacy z art. 25 ust. 1 pkt 1 u.s.woj. obowiazek

17 Art. 21 ust. 1 pkt 4a u.s.k.z.

18 Art. 21ust. 1 pkt 4b u.s.k.z.

19 Art. 25a ust. 5 u.s.woj.

20 Art. 25a ust. 6 u.s.woj.

21 Polecenia te podlegajg natychmiastowemu wykonaniu, ale przystuguje od
nich odwotanie (art. 25a ust. 7-9 u.s.woj.).

22 Ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. - Kodeks spétek handlowych, t.j. Dz. U. z 2024 1.,
poz. 18 ze zm. - dalej: k.s.h.
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realizacji przez przedsiebiorce dodatkowych zadan, ktérych realizacja jest
niezbedna dla bezpieczenistwa lub obronnosci pafistwa oraz zapewnienia
zaopatrzenia ludnosci, czy wynikajacy z art. 25 ust. 1 pkt 3 u.s.woj. obowia-
zek nakladany na osoby prowadzace gospodarstwa rolne wykonywania
$wiadczen polegajacych na dostawach na rzecz okre$lonych podmiotéw
produktéw rolno-spozywczych oraz na uprawie okreslonych gatunkéw
ro$lin i hodowli zwierzat. Szeroka regulacje $wiadczen osobistych prze-
widuje takze art. 22 ust. 1 u.s.k.z*. Ustawy o stanach nadzwyczajnych
przewiduja takze okreslone obowiazki z zakresu komunikacji nakladane
na media (w tym, co oczywiste, przedsiebiorcéw dzialajacych na rynku
mediéw). Zasadniczo sg to obowigzki kierowane do redaktoréw naczelnych
dziennikéw i nadawcéw programéw radiowych i telewizyjnych®*. Przy-
kladem takiego obowigzku moze by¢ takze art. 17 u.s.k.z., okreslajacy, ze
w zapobieganiu skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwaniu uczestnicza

m.in. podmioty lecznicze, a przeciez te moga by¢ przedsiebiorcami'®®.

2.4. Instrumenty posrednio wptywajqgce na sposéb prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej

Zasadne wydaje sie wyréznienie instrumentéw prawnych, ktére majg na
celu ograniczenie zupelnie innych wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
ale ktérych zastosowanie wywiera skutki dla prowadzenia dziatalnosci

23 Moga to by¢ $wiadczenia polegajace na 1) udzielaniu pierwszej pomocy
osobom, ktére ulegly nieszczesliwym wypadkom; 2) czynnym udziale w dziataniu
ratowniczym lub wykonywaniu innych zadan wyznaczonych przez kierujacego
akcja ratownicza; 3) wykonywaniu okreslonych prac; 4) oddaniu do uzywania
posiadanych nieruchomosci lub rzeczy ruchomych; 5) udostepnieniu pomieszczen
osobom ewakuowanym; 6) uzytkowaniu nieruchomosci w okreslony sposéb lub
w okreslonym zakresie; 7) przyjeciu na przechowanie i pilnowaniu mienia oséb
poszkodowanych lub ewakuowanych; 8) zabezpieczeniu zagrozonych zwierzat,
a w szczegblnosci dostarczaniu paszy i schronienia; 9) zabezpieczeniu zagrozo-
nych ros$lin lub nasion; 10) pelnieniu wart; 11) zabezpieczeniu wtasnych zrédet
wody pitnej i sSrodkéw spozywczych przed ich zanieczyszczeniem, skazeniem
lub zakazeniem, a takze udostepnianiu ich dla potrzeb oséb ewakuowanych lub
poszkodowanych, w sposéb wskazany przez organ naktadajacy $wiadczenie;
12) zabezpieczeniu zagrozonych débr kultury.

24 Zob. np. art. 30 u.s.woj., art. 5 ust. 4126 u.s.k.z.

25 Art. 4 ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej, t.j. Dz. U. z 2025 r.,
Poz. 450 ze zm.
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gospodarczej. W tym znaczeniu mozna te instrumenty traktowaé jako
instrumenty interwencji w dziatalno$¢ gospodarcza, przy czym podkresle-
nia wymaga ich posredni, zeby nie powiedzie¢ - wrecz uboczny charakter.
Skutkiem zastosowania tych instrumentéw zasadniczo sg pewne utrud-
nienia w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcéw, czasem
jednak skutek moze sprowadza¢ sie do unicestwienia tej dziatalnosci.

Na uwage zastuguja tutaj przepisy umozliwiajace wprowadzenie w sta-
nie wojennym cenzury prewencyjnej, kontroli zawartosci przesytek, listéw,
paczek i przekazéw przekazywanych w ramach ustug pocztowych o cha-
rakterze powszechnym lub ustug kurierskich™. Analogiczne rozwigzania
przewidziano w stanie wyjatkowym™”). Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.s.k.z. dla
zapewnienia facznosci na potrzeby dziatan ratowniczych moga by¢ wpro-
wadzone ograniczenia w wykonywaniu pocztowych ustug o charakterze
powszechnym lub ustug kurierskich®®!, Wymienione ograniczenia nie
wydaja sie by¢é motywowane ograniczeniem wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej. Oczywiste jest jednak, ze po stronie przedsiebiorcéw powoduja
utrudnienia wynikajace choéby z koniecznosci zorganizowania proceséw
biznesowych i technologicznych w sposéb umozliwiajacy realizacje zadan
panstwa. Przedmiotowe dziatania wigzg sie takze z koniecznoscig pono-
szenia dodatkowych kosztéw. Analogiczne skutki dla przedsiebiorcéw
wywotywaé moze reglamentacja dostepu do towaréw konsumpcyjnych
okreslona w art. 24 ust. 1 pkt 1 u.s.woj., art. 21 pkt 1 u.s.wyj. oraz w art. 21
ust. 1 pkt4u.s.k.z.

Niekiedy ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela mogg skut-
kowacé konieczno$cia zaniechania dziatalnosci gospodarczej. Najlepszym
przykladem moze by¢ tutaj wynikajacy z art. 22 ust. 1 pkt 2 u.swoj., art. 16
ust. 1 pkt 2 u.swyj. iart. 21ust. 1 pkt 14 u.s.k.z. zakaz organizowania imprez
masowych. Nie trzeba przekonywad, ze taki zakaz skutkuje faktycznym
zaniechaniem dzialalnosci gospodarczej przez niektérych przedsiebiorcéw.

Ciekawe skutki dla dziatalnosci gospodarczej moga wywotywaé nie-
ktére regulacje ustaw o stanach nadzwyczajnych dotyczace zagadnien
pracowniczych. Przede wszystkim odnotowaé nalezy zawieszenie prawa
do strajku’®*!. W przypadku zastosowania wobec pracownika odosobnienia

26 Art. 21 ust. 1 u.s.woj.

27 Art. 20 ust. 1 pkt. 1-3 u.swyj.

28 Na temat ograniczen wolnoéci prasy w stanach nadzwyczajnych, zob.: Elz-
bieta Czarny-Drozdzejko, ,Ograniczenie wolnoéci prasy w stanach nadzwyczajnych
na tle polskich regulacji prawnych” Przeglad Prawa Publicznego, nr 11 (2015): 18-37.

29 Art.19 pkt1u.swoj., art. 16 ust. 1 pkt u.s.wyj. czy 21 ust. 1 pkt 17 u.s.k.z.
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na podstawie art. 17 u.s.wyj. nie mozna z nim rozwiazaé stosunku pracy™°..

Nauwage zastuguje takze mozliwo$¢ nakazania pracodawcy oddelegowania
pracownikéw do dyspozycji organu kierujacego dzialaniami prowadzo-

nymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowe;j™"..

3

Instrumenty interwencjonizmu panstwa
niezwigzane ze stanami nadzwyczajnymi

Wydaje sig, ze najdalej idacym $rodkiem interwencjonizmu panistwa jest
wywlaszczenie. Taka mozliwo$¢ przewiduje art. 6b ustawy z 13.04.2022 1.
o szczegblnych rozwiazaniach w zakresie przeciwdzialania wspieraniu
agresji na Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpieczeristwa narodowego®?..
Przepis ten okreéla, ze w przypadku zastosowania §rodka sankcyjnego®*!
moze zostaé¢ ustanowiony zarzad w celu przejecia na rzecz Skarbu Pan-
stwa lub podmiotu innego niz Skarb Paiistwa wlasnosci §rodkéw finanso-
wych, funduszy lub zasobéw gospodarczych w rozumieniu rozporzadzenia
765/2006 lub rozporzadzenia 269/2014 nalezacych do osoby albo podmiotu
wpisanych na liste sankcyjng. Sam ustawodawca wskazuje, ze dochodzi do
~przejecia wlasnosci”, przy czym ogranicza mozliwo$¢ zastosowania tej
instytucji prawnej do sytuacji, w ktérych bytoby to niezbedne dla ochrony
waznego interesu publicznego, ochrony interesu ekonomicznego panstwa
lub ze wzgledu na zapewnienie bezpieczenstwa parnstwa.

Mniej radykalnym, ale wcigz niezwykle daleko idacym instrumen-
tem interwencjonizmu panstwowego jest czasowe pozbawienie wia-
snosci. Przykladem takiego dzialania sa przyjete przez Unie¢ Europejska
(a obowigzujace w Polsce) sankcje w zwigzku z agresja Rosji na Ukraine.
Zostaly one okreélone w trzech rozporzadzeniach (tzw. rozporzadzeniach

30 Art. 17 ust. 7 u.swyj.

31 Art. 21ust.1pkt3u.s.k.z.

32 Ustawa z 13 kwietnia 2022 r. 0 szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie prze-
ciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraine oraz stuzacych ochronie bezpieczen-
stwa narodowego, t.j. Dz. U. z 2025 ., poz. 514; dalej: u.o.s.

33 O ktérym mowa w art. 1 pkt1albo 2 u.o.s.
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sankcyjnych): rozporzadzeniu Rady (WE) nr 765/2006"%, rozporzadzeniu
Rady (UE) nr 269/2014"! oraz rozporzadzeniu Rady (UE) nr 833/2014°°..
Rozporzadzenie 765/2006 nakazuje zamrozenie funduszy i zasobéw gospo-
darczych oraz zakazuje ich udostepniania. Rozporzadzenie to definiuje
tez pojecie funduszy™” i ich zamrozenia®® oraz pojecie zasobéw gospo-
darczych® i ich zamrozenia*®.. Analogicznie rozporzadzenie 269/2014
nakazuje zamrozenie §rodkéw finansowych i zasobéw gospodarczych
oraz zakazuje ich udostepniania. Rozporzadzenie to definiuje tez pojecie
$rodkéw finansowych'! i ich zamrozenia*?! oraz pojecie zasobéw gospo-
darczych'*® i ich zamrozenia**!. Trudno ,zamrozenie” funduszy, §rod-
kéw finansowych i zasobéw gospodarczych oraz zakaz ich udostepniania
nazwa¢ inaczej, niz czasowym pozbawieniem wtasnoéci i innych praw!*l.

Tego typu instrument uregulowano takze w powotanej juz u.o.s. Chodzi
o uregulowany w art. 6a u.o.s. tymczasowy zarzad przymusowy. Moze on
byé stosowany w przypadku zastosowania $rodka sankcyjnego™*®, w celu
zbycia $rodkéw finansowych, funduszy lub zasobéw gospodarczych w rozu-
mieniu rozporzadzen sankcyjnych, gdy jest to niezbedne dla zapewnienia

34  Rozporzadzenie Rady (WE) nr 765/2006 z 18.05.2006 r. dotyczace §rodkéw
ograniczajgcych w zwiazku z sytuacja na Bialorusi i udzialem Biatorusi w agresji
Rosji wobec Ukrainy (Dz. Urz. L 134 z 20.05.2006, s. 1-11, ze zm)., dalej jako: rozpo-
rzadzenie 765/2006.

35 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 269/2014 z 17.03.2014 r. w sprawie $rodkéw
ograniczajgcych w odniesieniu do dziatani podwazajacych integralno$é teryto-
rialng, suwerenno$¢ i niezaleznosé Ukrainy lub im zagrazajacych (Dz. Urz. UE,
L 78 2 17.03.2014, s. 6-15, ze zm.), dalej jako: rozporzadzenie 269/2006.

36 Rozporzadzenie Rady (UE) nr 833/2014 z 31.07.2014 1. dotyczace $rodkéw
ograniczajacych w zwiazku z dziataniami Rosji destabilizujacymi sytuacje na
Ukrainie (Dz. Urz. UE, L 229 2 31.07.2014, 5. 1-11, ze zm..), dalej jako: rozporzadzenie
833/2014.

37 Art.1pkt1rozporzadzenia 756/2006.

38 Art.1pkt 2 rozporzadzenia 756/2006.

39 Art.1pkt 3 rozporzadzenia 756/2006.

40 Art. 1 pkt 4 rozporzadzenia 756/2006.

41 Art.1lit. g rozporzadzenia 269/2014.

42 Art.1lit. f rozporzadzenia 269/2014.

43 Art.1lit. d rozporzadzenia 269/2014.

44 Art.1lit. e rozporzadzenia 269/2014.

45 Na temat unijnego systemu sankeji zob. szerz.: Filip Grzegorczyk, ,,Instru-
menty interwencjonizmu w kontekscie agresji Rosji na Ukraine” Prawo i WigZ, nr 4
(2025): 233-237.

46 O ktérym mowa w art. 1 pkt 1 albo 2 u.o.s. Zob. szerz.: Filip Grzegorczyk,
Patrycja Zycinska, ,Tymczasowy zarzad przymusowy - sankcyjny instrument
interwencjonizmu panstwa” internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i
Regulacyjny, nr 15(1) (2026): 76-92.
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funkcjonowania podmiotu gospodarczego™” prowadzacego przedsiebior-

stwo na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w celu: (i) utrzymania miejsc
pracy w tym przedsiebiorstwie lub (ii) utrzymania w zakresie dziatalno-
Sci tego przedsiebiorstwa §wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej lub
wykonywania innych zadan o charakterze publicznym, lub (iii) ochrony
interesu ekonomicznego panstwa. Kluczowe znaczenie ma tutaj art. 6a
ust. 11 u.o.s. regulujacy zadania zarzadcy'*®). Trudno oprzeé sie wrazeniu,
ze szeroki zakres uprawnien zarzadcy de facto pozbawia podmiot upraw-
niony jego praw na czas sprawowania zarzadu.

Typowym instrumentem interwencjonizmu jest takze regulacja cen.
Przyktadem tego typu dzialania paiistwa jest uchwalenie ustawy o srod-
kach nadzwyczajnych majacych na celu ograniczenie wysokosci cen energii
elektrycznej oraz wsparciu niektérych odbiorcéw w 2023 roku!*’. Ustawa
ta okresla przede wszystkim cene maksymalng sprzedazy energii elek-
trycznej stosowana w rozliczeniach z odbiorcami uprawnionymi oraz
zasady i tryb przyznawania oraz wyptacania rekompensat podmiotom
uprawnionym do tych rekompensat. Ustawodawca kwotowo okreslit cene
maksymalng"®®, zdefiniowat odbiorce uprawnionego®" i nakazat przedsie-
biorstwom energetycznym stosowanie ceny maksymalnej w rozliczeniach

:[53]

z tymi odbiorcami®. Z kolei zgodnie z art. 8a ustawy covidowe;j** minister

47 Zniewiadomych przyczyn ustawodawca uzy! pojecia ,,podmiot gospodarczy”.
Wydaje sie, ze chodzi o ,,przedsiebiorce”.

4% Zarzadca: (i) zapewnia ciaglosé dziatalnoéci przedsiebiorstwa podmiotu
gospodarczego, (ii) zarzadza przedsiebiorstwem, w szczegélnoéci na zarzadce
przechodzi prawo podejmowania uchwat i decyzji we wszystkich sprawach
zastrzezonych do wtasciwosci wladz i organéw podmiotu gospodarczego, w tym
reprezentuje podmiot gospodarczy, (iii) wykonuje uprawnienia przystugujace
osobie lub podmiotowi wpisanym na liste, wobec ktérych zostat ustanowiony
zarzad, w szczegdlnosci wykonuje prawa z akeji nalezacych do takiej osoby lub
podmiotu, (iv) podejmuje dziatania niezbedne do zapobiezenia wykorzystaniu
$rodkéw finansowych, funduszy lub zasobéw gospodarczych objetych zarzadem
w celu bezpo$redniego lub posredniego wspierania agresji, naruszen lub innych
dziatan okreslonych w art. 3 ust. 2 - do czasu zbycia cato$ci $rodkéw finansowych,
funduszy lub zasobéw gospodarczych objetych zarzadem.

49 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.0.8.n.

50 Art. 2 pkt1lit. ailit. bu.o.$.n.

51 Art. 2 pkt 2 u.0.6.n.

52 Art.3u.0.8.n.

53 Ustawa z 2.03.2020 o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
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wlasciwy do spraw gospodarki w porozumieniu z ministrem wlasciwym do
spraw zdrowia oraz ministrem wtasciwym do spraw rolnictwa i rozwoju
wsi mégl, w drodze rozporzadzenia, ustali¢ maksymalne ceny lub mak-
symalne marze hurtowe i detaliczne stosowane w sprzedazy towaréw lub
ustug majacych istotne znaczenie dla ochrony zdrowia lub bezpieczenstwa
ludzi lub kosztéw utrzymania gospodarstw domowych.

W systemie prawa mozna tez spotkac sie z posrednim regulowaniem cen
przez wptywanie na rynek, np. w drodze stosowania szeroko rozumianych
instrumentéw pomocowych. Za dobry przyktad stuzy dofinansowanie
zakupu w okresie od 1 wrze$nia 2021 r. do 15 maja 2022 r. nawozéw mine-
ralnych od podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢é w zakresie obrotu lub
sprzedazy nawozéw!**. Dobry przyklad stanowi takze program nazywany
rodzinnym kredytem mieszkaniowym!®*.,

Poéréd instrumentéw interwencjonizmu bezposrednio wplywajacych
na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej wystepuja te, ktére zobowiazuja
przedsiebiorcéw do okreslonych §wiadczen. Art. 7a ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym™**! upowaznia prezesa rady ministréw, aby w sytuacji kryzy-
sowej wydawat polecenia obowigzujace m.in. przedsiebiorcéw. Polecenia
te wydawane sa w celu zapewnienia wiasciwego funkcjonowania, ochrony,
wzmocnienia lub odbudowy infrastruktury krytycznej, przejecia kontroli
nad sytuacja kryzysowa, ktérej wpltyw na bezpieczeristwo ludzi, mienia
lub Srodowiska jest szczegélnie negatywny, oraz w celu usuniecia skutkéw
wymienionych sytuacji kryzysowych®”.. Analogiczne polecenia w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii, ogto-
szonego z powodu COVID-19, oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwotaniu
wydawaé¢ mégt niektérym podmiotom, w tym przedsiebiorcom, Prezes
Rady Ministréw!®®,

oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 340; dalej:
u.COVID.

54 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 zobowigzan rolno-

-§rodowiskowo-klimatycznych, w ramach ktérych obowigzuje catkowity zakaz
nawozenia.

55 Ustawa z 1 pazdziernika 2021 r. o rodzinnym kredycie mieszkaniowym
ibezpiecznym kredycie 2%, t.j. Dz. U. z 2023 ., poz. 859.

56 Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym, t.j. Dz. U. z2023 r.,
poz.122 ze zm.

57 Przedmiotem poleceni byt np. import wegla w 2022 1.

58  Art. 11h pkt 3 u.COVID.
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Niebagatelny wplyw na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej moga
mie¢ takze instrumenty przewidujace swoista forme ,,polecenia’, tj. ,sprze-
ciw”. Zgodnie z art. 2 ustawy o szczegdlnych uprawnieniach ministra
wlasciwego do spraw aktywéw panstwowych, minister ten moze wyrazié
sprzeciw wobec podjetej przez zarzad spétki uchwaty lub innej dokonanej
przez zarzad spétki czynnosci spétki, ktérej przedmiotem jest rozporza-
dzenie pewnymi sktadnikami mienia stanowigce rzeczywiste zagrozenie
dla funkcjonowania, ciggtosci dzialania oraz integralnosci infrastruktury
krytycznej”**.. Podobny instrument przewidziany zostal przez art. 11 ustawy
o kontroli inwestycji'®®! - przewiduje on, ze organ kontroli, w drodze decy-
zji, zglasza sprzeciw do nabycia udzialéw albo akcji lub praw z udziatéw
albo akcji albo do objecia udzialéw albo akeji spétki bedacej podmiotem
podlegajacym ochronie!*”.

Warto tez zauwazy¢, ze w reku panstwa pozostaja silne instrumenty
interwencjonizmu panstwowego realizowane w sferze dominium, na czele
z nacjonalizacja (zwang takze w dyskursie publicznym od kilku lat repo-
lonizacja). Akwizycja akcji banku Pekao S.A. przez kontrolowane przez
Skarb Paristwa sp6tkil®?! stanowi ewidentny przyklad takich dziatan'®:!.
Panistwo dziatajac w sferze dominium ma takze mozliwosci faktycznego
ograniczenia lub wrecz likwidacji dziatalnosci gospodarczej niektérych
przedsiebiorcéw. Przyktadowo, korzystajac z kontroli nad spétkami zarza-
dzajacymi portami morskimi paiistwo moze wptywaé na tzw. przepisy
portowe, ktére okreslaja m.in. jakie produkty i w jakiej postaci moga by¢
w portach przetadowywanel®*.,

59 Ustawa z 18 marca 2010 r. o szczeg6lnych uprawnieniach ministra wta-
$ciwego do spraw aktywow panistwowych oraz ich wykonywaniu w niektérych
spo6tkach kapitatowych lub grupach kapitatowych prowadzacych dziatalnosé w sek-
torze energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych, t.j. Dz. U. z 2025.,
Poz. 470. Zob. szerz: Filip Grzegorczyk, ,Zakres podmiotowy ustawy o szczegdl-
nych uprawnieniach ministra skarbu paristwa i ich wykonywaniu w niektérych
spétkach kapitatowych, grupach kapitalowych sektora energii elektrycznej, ropy
naftowej i paliw gazowych” Palestra, nr 3-4 (2011): 49.

60 Ustawa z 24 lipca 2015 r. 0 kontroli niektérych inwestycji, t.j. Dz. U. z 2024 1.,
Poz. 1459 ze zm.

61  Maciej Mataczyniski, Ewelina Kochowska w: Ustawa o kontroli inwestycji.
Komentarz, red. Maciej Mataczyriski (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), 155-169.

62 Tj.: PZU SA i Polski Fundusz Rozwoju SA.

63 https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/repolonizacja-
bankow-pekao-pzu-pfr,81,0,2329681.html.

64 Mozna sobie wyobrazi¢ regulacje portowe, ktére uniemozliwiaja import do
Polski nawozéw mineralnych droga morska, choéby ze wzgledéw bezpieczenistwa.
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Ustawy regulujace stany nadzwyczajne przewiduja wiele réznych instru-
mentéw interwencjonizmu panstwa w gospodarke, co nie moze dziwic.
Niebezpodstawnie nalezalo zaktadad, ze szczegélny charakter tych stanéw
powoduje, ze stosowane w zwigzku z nimi instrumenty interwencjonizmu
takze maja charakter szczegdlny - relacja polegajaca na nadzwyczajnosci
instrumentéw interwencjonizmu w zwigzku z nadzwyczajnoscig tych
stanéw zdaje sie by¢ naturalna. Wychodzac z tego zatozenia podjeto prébe
omoéwienia tych instrumentéw na tle innych instrumentéw interwencjo-
nizmu panstwa, tj. tych, ktére stosowane sa poza stanami nadzwyczaj-
nymi. Wstepnie mozna byto zaktadaé, ze instrumenty interwencjonizmu
stosowane poza stanami nadzwyczajnymi powinny by¢ mniej intensywne.

Niewatpliwie instrumenty interwencjonizmu stosowane w stanach
nadzwyczajnych sg daleko idace. Polegaja one przede wszystkim na moz-
liwosci wprowadzania ograniczent w zakresie wolnosci i praw cztowieka
i obywatela, w tym w odniesieniu do wolnosci dziatalnosci gospodarcze;.
Do najsilniejszych instrumentéw nalezg te zakazujace prowadzenia badz
nakazujace prowadzenie okreslonej dziatalnosci gospodarczej. Wystepuja
takze instrumenty bezposrednio i posrednio wplywajace na sposéb pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz takie, ktére nakladaja na przed-
siebiorcéw okreslone obowigzki, zadania czy swiadczenia.

Poréwnanie tych instrumentéw z instrumentami stosowanymi poza
stanami nadzwyczajnymi nie pozwala na sformulowanie jednoznacznych
wnioskéw. Widaé wyraZnie, Ze obecnie, poza stanami nadzwyczajnymi,
stosowane s3 instrumenty jeszcze dalej idace, skutkujace czasowym,
a nawet definitywnym pozbawieniem wilasnosci. Jakkolwiek sg to instru-
menty o charakterze sankcyjnym, zwiazane bezposrednio z agresja Rosji
na Ukraine, to jednak trzeba przyznaé, ze trudno sobie wyobrazié¢ instru-
ment dalej idacy. Widac takze, ze wiele instrumentéw stosowanych ,,na co
dzier” ma charakter zblizony do instrumentéw stosowanych w stanach
nadzwyczajnych. W szczegélnosci mozna wskazaé na system ustalania cen
(maksymalnych czy urzedowych) czy chociazby na instrumenty posrednio
regulujace ceny i zachowania rynkowe. Podobnie rzecz si¢ ma z polece-
niami i sprzeciwami wydawanymi przedsiebiorcom przez organy wiadzy
panstwowej. Na szczegblna uwage zastuguje swoiste wykorzystywanie
dziatan ze sfery dominium jako instrumentu interwencjonizmu panistwa
w gospodarke.

Whioski
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Powyzsze uwagi nie pozwalaja na sformutowanie twierdzenia, ze
instrumenty interwencjonizmu stosowane w stanach nadzwyczajnych
sa w jakimkolwiek sensie bardziej szczegélne, anizeli instrumenty stoso-
wane poza stanami nadzwyczajnymi. Niekiedy mozna zauwazy¢ tendencje
przeciwna. Wydaje sie jednak, ze specyfika instrumentéw stosowanych
w stanach nadzwyczajnych sprowadza sie do ich nasycenia oraz (w zaloze-
niu) ograniczonego czasu ich stosowania. Chodzi o to, ze stan nadzwyczajny
pozwala na jednoczesne zastosowanie wielu réznych instrumentéw co
zasadniczo nie cechuje sytuacji niebedacej stanem nadzwyczajnym.

Uprawniona wydaje sie konkluzja, ze specyfika instrumentéw inter-
wencjonizmu panstwowego stosowanych w stanach nadzwyczajnych nie
polega naich szczegélnym charakterze, a na mozliwosciich jednoczesnego
stosowania w danym, precyzyjnie okre$lonym czasie.
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