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Abstract

This paper examines the issue of states of emergency from the perspective of
public economic law, with particular emphasis on constitutional issues and

public procurement law. Public economic law aims to protect the fundamental

values of a market economy, such as freedom of economic activity and private

property, which may only be restricted by law and only for reasons of impor-
tant public interest. The introduction of states of emergency allows the state

to temporarily interfere with these freedoms to a far-reaching extent, which

may resultin an increase in the powers of the state at the expense of entrepre-
neurs and the risk of perpetuating emergency regulations. At the same time,
the Constitution imposes on the state an obligation to act proportionately, to

limit the duration of such measures and to take into account the principles

of compensation, although legislative practice shows that ‘special laws’ are

often used to evade these restrictions. Public procurement law is intended to

ensure transparency, competitiveness and efficiency in the spending of public

funds, but in emergency situations, the lawmakers often introduce special

laws that completely exclude the application of these procedures. Such solu-
tions increase the discretion of the administration at the cost of contractors,
limiting competition and preventing the achievement of both procurement

and non-procurement objectives of public contracts. The lack of intermediate

mechanisms (e.g. shortened procedures) and the abuse of total exemptions

from the application of the Public Procurement Law may lead to a market
imbalance and the risk of discretionary spending of public funds, which should

be assessed in the light of the principle of proportionality.
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1 Zagadnienia wprowadzajqgce

Publiczne prawo gospodarcze rozumiemy jako catoksztatt norm prawnych,
ktére okreélaja relacje zachodzace pomiedzy paristwem, jego organamil,
aprzedsiebiorcami (réwniez szerzej gospodarka)™. Dla potrzeb przyjetego
tematu badawczego wskazemy na cele przesadzajace o potrzebie wyod-
rebnienia tych regulacji w systemie prawal®l. Przyjmuje sie w doktrynie,
ze podstawowym celem przyjmowanych aktéw prawnych, sktadajacych
sie na publiczne prawo gospodarcze, jest ochrona podstawowych warto-
éci gospodarki rynkowe;j™. Prawodawca konstytucyjny, okreslajac ustréj
gospodarczy RP®, przyjmuje, ze spoteczna gospodarka rynkowa opiera sie
na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidar-
noéci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych!®l, Wéréd tych pojeé na
szczegblne podkreslenie zastuguja pojecia wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej™
gospodarczej zostalo dodatkowo podkreslone w preambule ustawy Prawo
przedsiebiorcéw!®. Wolnoéé w sferze podejmowania i prowadzenia dziatal-
noéci gospodarczej oraz ochrona wlasnosci prywatnej sa podstawa kazdego

oraz wlasno$ci prywatnej. Znaczenie pojecia wolnoéci dziatalnosci

1 Pod pojeciem organéw rozumie¢ nalezy réwniez inne podmioty upowaz-

nione ustawowo do realizacji zadani publicznych i ktére sg skierowane do przed-
siebiorcéw lub prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;j.

2 Zob. Kazimierz Strzyczkowski, Publiczne prawo gospodarcze (Warszawa: Wol-
ters Kluwer, 2023), 20.

3 Szerzej: Anna Trela, ,Jakie publicznego prawo gospodarcze? Kontynuacja
dyskusji wokét wartosci i zasad” Studia Publicznego Prawa Gospodarczego, nr 2
(2024):371in.

4 Szerzej: Aksjologia publicznego prawa gospodarczego, red. Andrzej Powatowski
(Warszawa: C.H. Beck, 2022).

5 Art. 20 Ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

¢ Ze wzgledu na przedmiot prowadzonych badan nasza analiza pominie cze$¢
poje¢ ujetych w Konstytucji a sktadajacych sie na pojecie ustroju gospodarczego,
takich jak: spoteczna gospodarka rynkowa, solidarno$¢, dialog i wspélpraca part-
neréw spotecznych. A odwotywanie sie do tych poje¢ bedzie mialo tylko charakter
towarzyszacy gléwnym rozwazaniom objetym tematem badawczym.

7 Bedacej defacto oraz deiure elementem wolnosci cztowieka i obywatela - zob.
art. 30 i 31 Konstytucji RP.

8  Zob. Preambuta Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (tj.
Dz.U.z2024T., poz.236 ze zm.). Tre$é preambuly wskazuje, ze ustawodawca zasade
wolnoéci dziatalnosci gospodarczej uznaje za najwazniejsza, z ktora powiazane
sa pozostate zasady: praworzadnosci, pewnosci prawa, niedyskryminacyjnego
oraz zréwnowazonego rozwoju. Dodatkowo prawodawca odwotuje sie do takich
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ustroju panstwa przyjmujacego gospodarke rynkowa jako podstawe rela-
cji panistwa do gospodarki. Prawodawca konstytucyjny, okreslajac ustréj
gospodarczy, nie okresla przyjetych poje¢ jako wartosci bezwzglednych.
Dopuszcza sie, w ramach przyjetego ustroju gospodarczego, ingerencje w te
wartoSci ze wzgledu na kazdorazowo identyfikowany interes publiczny
i tylko w drodze ustawy!.. Przyjete wartosci, bedace podstawa ustroju
gospodarczego, prawodawca konstytucyjny poddaje ochronie poprzez ogra-
niczenie przestanek i form prawnych dziatania pafistwa w przypadku
podejmowania dziatari ograniczajacych te wartoéci™. W przypadku prawa
wlasnosci ustawodawca konstytucyjny przewiduje mozliwos¢ wywtlaszcze-
nia tylko na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem, nie naruszajac
istoty prawa wlasnosci™?. Podobnie uksztaltowano wolno$é gospodarcza
imozliwo$¢ jej ograniczenia w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny™., W dalszych przepisach Konstytucja RP przyjmuje, ze
wolnosci i prawa sa nienaruszalne, a ich poszanowanie i ochrona jest obo-
wigzkiem wtadz publicznych, Ustawodawca konstytucyjny jednoczesnie
przyjmuje, ze ograniczenia wolnosci i praw moga by¢ ustanowione tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
prawa dla jego bezpieczenistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i prawa innych
0s6b™®). Gwarancjami tak uksztaltowanego ustroju gospodarczego i jego
ochrony sg konstytucyjne rygory i ograniczenia dla wtasciwych organéw
wiadzy w dziataniach mogacych skutkowaé ograniczeniem przyjetych
wartosci. W pierwszej kolejnosci musi zosta¢ zidentyfikowany wazny
interes publiczny wymagajacy prawnej ochrony, ktérej to ochrony nie

wartosci jak rozwéj gospodarczy (zapewnienie jego ciagloéci), wzrost dobrobytu
spotecznego w warunkach wolnej konkurencji.

9 Jako przyktad rozwigzan prawnych w tym zakresie moze stuzy¢ tre$¢ art. 21
ust.2, art. 22 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

10 Podstawg prawng ograniczenia wolnoéci gospodarczej jak i wtasnosci zawsze
musi by¢ ustawa - art. 22 i 64 ust. 3 Konstytucji RP.

11 W Preambule Konstytucji RP prawodawca przyjmuje poszanowanie wolnosci
jako jedno z praw podstawowych ustroju Rzeczypospolitej Polskiej.

12 Art. 64 Konstytucji RP, jednocze$nie prawodawca konstytucyjny przyjmuje
ochrone prawna wilasnosci jako réwna i odnoszacg do wszystkich - ust.2 oraz ust. 3,
mamy tu jednoznaczne odejécie od poprzedniego ustroju gospodarczego opartego
na odmiennym podejéciu do wiasnoéci paristwowej (uspolecznionej) i prywatnej.

13 Art. 22 Konstytucji RP.

14 Art. 30 Konstytucji RP.

15 Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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gwarantuja reguly wynikajace z ogélnych zasad systemu prawa. Po ziden-
tyfikowaniu waznego interesu publicznego prawodawca musi okresli¢ jakie
dodatkowe rygory prawne beda gwarantowaly ochrone owego waznego
interesu publicznego™®. Forma prawng podejmowanych dziatati przez
panstwo, a ograniczajacych te wartosci jest tylko ustawa, ktéra ograni-
cza uprawnienia z tym zwigzane organéw wiladzy wykonawczej. Ograni-
czenia w zakresie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej, na ktére wskazuje
ustawodawca konstytucyjny, przyjmuja postaé reglamentacji dziatalnosci
gospodarczej i podstawowe reguly z tym zwigzane zostaly wprowadzane
przepisami kolejnych ustaw wprowadzajacych prawne reguty podejmo-
wania i prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej™”. W przypadku ogra-
niczenia prawa wlasnos$ci musi nastapié¢ identyfikacja celu publicznego,
dla realizacji ktérego niezbednym bedzie dokonanie wywtaszczenial*®l.
Obok przepiséw ustaw przywotanych powyzej nalezy wskazaé na sze-
reg ustaw prawnomaterialnych okreslajacych np. dziedziny dziatalnosci
gospodarczej podlegajacych reglamentacji dziatalnos$ci gospodarczej oraz
ustaw wprowadzajacych podstawy do ograniczania prawa wlasnosci oraz
przeprowadzania wywlaszczania.

16 Przyktadem obowigzkéw wiasciwych organéw cheacych wprowadzié ogra-
niczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej poprzez jej reglamentacje jest tresé
art. 37 ust. 1 ustawy Prawo przedsiebiorcéw, wprowadzajacy tzw. ,test reglamen-
tacji”, czyli jak powinien podej$é racjonalny prawodawca nie tylko wprowadzajac
owe ograniczenie, ale réwniez jakiej prawnej formy ograniczajacej wolnos¢ moze
zastosowaé dla wlaéciwej ochrony zidentyfikowanego interesu publicznego (czy
moze to by¢ - wpis do rejestru dziatalno$ci regulowanej, -uzyskanie zezwolenia, -
czy tez ochrona interesu publicznego wymaga zastosowania - koncesji).

17" Do ustaw wprowadzajacych zasady reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
nalezy wskazaé kolejno na: ustawe z dnia 23 grudnia 1988 . o dziatalnosci gospodar-
czej (tekst pierwotny: Dz. nr 41, poz. 324); ustawe z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo
dziatalnosci gospodarczej (tekst pierwotny: Dz. U. nr101, poz. 1178); ustawe z dnia
2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dzialalnoéci gospodarczej (tekst pierwotny Dz. U. 173,
poz. 1807) oraz aktualnie obowigzujgca ustawe Prawo przedsiebiorcéw.

18 Do podstawowych regulacji z tego zakresu nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (t.j. Dz. U. z 2024 1., poz. 1145
ze zm.).
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2 Podstawy ustroju gospodarczego
a konstytucyjne podstawy wprowadzania
stanéw nadzwyczajnych

Prawodawca konstytucyjny, dajac podstawy prawne dla wprowadzenia

stanéw nadzwyczajnych, wskazuje, ze podstawg ich wprowadzenia sg
szczegblne zagrozenia, ktérym nie mozna przeciwdziata¢ zwyktymi
$rodkami konstytucyjnymi'®®. Jednoczesnie wskazano, ze co do zasady,
wprowadzenie stanu nadzwyczajnego moze by¢ dokonane tylko na pod-
stawie ustawy lub rozporzadzenia'®, a wprowadzenie stany wyjatkowego

lub stanu kleski zywiotowej (ktéry moze wprowadzié Rada Ministréw)

moze zostaé dokonane tylko na czas okreslony™®?. Przepisy Konstytucji,
odnoszace sie do stanéw nadzwyczajnych, stanowia, ze zasady dziatania

organéw wiadzy publicznej oraz zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone

wolnoéci i prawa czlowieka i obywatela, beda okreslaty ustawy regulujace

wprowadzenie okreslonego stanu nadzwyczajnego®. Przy czym ustawo-
dawrca konstytucyjny jednoczesnie wprowadza zakaz ograniczania wska-
zanych wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wojennego

i wyjatkowego!®*. Jednoczeénie prawodawca przepisami Konstytucji daje

podstawy do ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w stanie

kleski zywiotowej, miedzy innymi w zakresie wolnosci dziatalnosci gospo-
darczej oraz prawa wlasnoéci®?). Ustawy te moga réwniez okreélaé¢ pod-
stawy oraz zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych

z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka

i obywatela. Paristwo wprowadzajac stan nadzwyczajny musi kierowac sie

zasada proporcjonalnoscil®®,

19 Rozdzial XI art. 228 - 234 Konstytucji RP.

20 Art. 228 ust. Konstytucji RP.

21 Art. 228 ust. 2 Konstytucji RP, zastosowanie rozporzadzenia jako aktu wpro-
wadzajgcego jeden ze stanéw nadzwyczajnych jest jednoznacznie okre$lone prze-
pisami Konstytucji i bardzo ograniczone.

22 Odpowiednio: 60 dni - art. 230 ust. 2 oraz 30 dni - art. 232 Konstytucji RP.

23 art. 228 ust. 3 Konstytucji RP; zob. np. art. 7 - 15 okre$lajace zadania organéw
administracji samorzadowej oraz rzadowej zwigzane z wprowadzeniem stanu
kleski zywiotowej, w tym obowiazki wspétdziatania - ustawa z dnia 18 kwietnia
2002 1. 0 stanie kleski zywiotowej (tj. Dz. U. z 2025 ., poz. 112).

24 Art. 233 ust 1 Konstytucji RP.

25 Art. 233 ust. 3 Konstytucji RP.

26 Art. 228 ust. 5.
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Wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych skutkuje nowym
zdefiniowaniem niektérych pojeé¢ uksztattowanych poprzez dotychcza-
sowy system prawa, doktryne i orzecznictwo. W szczegdlnosci moze to
skutkowaé zwiekszeniem uprawnien panstwa kosztem samodzielnosci
uczestnikéw obrotu gospodarczego. Tradycyjne instytucje prawa publicz-
nego gospodarczego, oparte na zasadzie wolno$ci gospodarczej i propor-
cjonalnosci, zostaja tymczasowo zastepowane rezimem nadzwyczajnym,
w ktérym priorytetem jest skuteczno$¢ dziatania administracji w celu
realizacji zdefiniowanego interesu publicznego. Ujawnia sie tu interwen-
cyjna rola prawa, ktéra moze skutkowaé zawieszeniem obowigzywania
niektdérych standardéw ochrony praw przedsiebiorcéw w sferze prawa
gospodarczego. Zagrozeniem zwigzanym z wprowadzeniem stanu nad-
zwyczajnego moze by¢ ryzyko przyjecia jako trwatych zmian w obszarze
prawa publicznego gospodarczego, prowadzacych do trwatego zwieksze-
nia kompetencji wtadzy wykonawczej kosztem zasad: pafistwa prawa
i spotecznej gospodarki rynkowej, w tym wolnoséci gospodarczej. Wpro-
wadzone nadzwyczajne $rodki prawne stuzace przeciwdziataniu sytuacji
kryzysowej moga by¢ utrzymywane takze po jego zakonczeniu. Wprowa-
dzone regulacje dotyczace stanéw nadzwyczajnych zawsze niosa ryzyko
ostabienia lub ograniczenia §rodkéw stuzacych ochronie praw przed-
siebiorcéw na rzecz uprzywilejowania administracji publicznej. Stany
nadzwyczajne moga stuzy¢ rozwijaniu uprawnien wiadczych, reglamen-
tacyjnych, regulacyjnych i kontrolnych administracji publicznej wzgledem
przedsiebiorcéw i prowadzonej przez nich dziatalnosci gospodarczej®”.
Wprowadzana regulacja moze ogranicza¢ kontrole sadowa dziatan admi-
nistracji publicznej, w tym administracji gospodarczej, moze réwniez
skutkowaé rozproszeniem odpowiedzialnosci oraz uprzywilejowaniem
administracji w stosunku do uczestnikéw rynku. Wprowadzenie jednego
ze standéw nadzwyczajnych zawsze wigze sie z ingerencja w podstawowe
zasady publicznego prawa gospodarczego, szczegdlnie wplywa na zasade
wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, ograniczajac ja w imie wartoéci kon-
stytucyjnie chronionych, takich jak bezpieczenistwo publiczne, zdrowie
i porzadek publiczny. Konsekwencja wprowadzenia jednego ze stanéw
nadzwyczajnych moze by¢ np. czasowy zakaz prowadzenia wskazanych
rodzajéw dziatalno$ci gospodarczej, obowigzkowych §wiadczen na rzecz

27 Zob. np. art. 15 i 21 Ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym
(t.j. Dz. U. z 2017 ., poz. 1928).
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panistwa lub reglamentacji towaréw i ustug®®!. Wprowadzenie jednego ze
stanéw nadzwyczajnych moze uruchamiaé nadzwyczajne instrumenty
interwencji gospodarczej, w tym ingerujace w sfere wolnoéci gospodar-
czej oraz wprowadzajace dodatkowe powinno$ci przedsiebiorcéw wobec
panstwa, co moze skutkowaé powstaniem strat majatkowych. Ochronie
prawnej stuzacej dochodzeniu odszkodowar przez przedsiebiorcéw (réw-
niez przez inne podmioty wskazane ustawowo) stuza przepisy ustawy
o wyréwnywaniu strat majatkowych®®,

Przepisy Konstytucji oraz ustaw, ktérych przepisy odnosza sie do wpro-
wadzania stanéw nadzwyczajnych, niezaleznie od powyzszych uwag,
wprowadzajg jednak okreslone ramy przedmiotowe oraz czasowe ich wpro-
wadzenia. Dodatkowo musza uwzgledniaé kwestie odszkodowawcze ich
wprowadzenia. Dlatego ustawodawca, unikajac standardowych procedur,
korzysta z wprowadzania ograniczen ,wlasciwych dla stanéw nadzwyczaj-
nych” poprzez przyjmowane tzw. ,spec ustawy”. Ustawy te wprowadzaja
rozwigzania czesto wzorowane na rozwigzaniach ,stanéw nadzwyczaj-
nych”, tyle tylko ze te rezimy prawne nie maja czesto wprowadzanych
ograniczen czasowych, jak jest to w przypadku wprowadzenia jednego ze
stanéw nadzwyczajnych!®®l. Réwniez w tych przypadkach nie beda miaty
zastosowania przepisy dotyczace wyréwnywania strat majatkowych.

28 Zobacz przykladowo art. 18, 24 i 25 Ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o sta-
nie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasa-
dach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.
Dz. U. z 2025 1., poz. 504).

29 Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. 0 wyréwnywaniu strat majatkowych
wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw
czlowieka i obywatela (Dz. U. nr 233, poz. 1955).

30 Zobacz uwagi odnoszace sie do systemu zrédet prawa, a regulacja prawna
zwigzana z wystagpieniem stanu epidemii: Aleksandra Syryt, Mariusz Muszynski,

»Legislacja delegowana w czasie epidemii. Uwagi na tle ksztattu konstytucyjnego systemu
2rédet prawa w Polsce” Prawo i WieZ, Nr1 (2025): 91i n.
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3 | Problematyka stanéw nadzwyczajnych
z perspektywy prawa zamoéwien publicznych

Prawo zaméwier publicznych!® okresla prawa i obowigzki podmiotéw
uczestniczacych w procesie udzielania zaméwien publicznych. Obejmuje
ono podmioty publiczne w tym organy wladzy publicznej orz podmioty
prywatne, ktére ubiegaja sie o0 zaméwienie publiczne®?. Podstawowym
celem zaméwien publicznych, z punktu widzenia instytucji zamawiajacych,
jest zawarcie umowy z wykonawca, a wiec nabycie dostawy, ustugi lub
robét budowlanych. Zgodnie z zasada legalizmu, postepowanie o udzie-
lenie zaméwienia musi by¢ przeprowadzone zgodnie z przepisami prawa,
W tym przepisami ustawy Prawo zaméwien publicznych. Oznacza to, ze
podmioty uczestniczgce w procesie udzielania zaméwien publicznych
musza dziata¢ w ramach okreslonych przepiséw. Podstawowym obowigz-
kiem instytucji zamawiajacych jest przygotowanie i przeprowadzenie
postepowania o udzielenie zaméwienia w sposéb zapewniajacy zachowa-
nie uczciwej konkurencji oraz réwne traktowanie wykonawcéw w sposéb
przejrzysty oraz proporcjonalny. Zatem w plaszczyznie proceduralnej
zamawiajacy bedzie zobowigzany do ustanowienia niedyskryminacyjnych
warunkéw udziatu w postepowaniu, jednoznacznych i zrozumiatych kry-
teriéw oceny ofert oraz opisania przedmiotu zaméwienia w sposéb jedno-
znaczny i wyczerpujacy™. Oznacza to, ze wszystkie czynnoéci dokonane
oraz ewentualne zaniechania dokonania czynnosci przez zamawiajacego
W procesie przygotowania i przeprowadzenia postepowania o udziela-
nia zaméwienia publicznego sa przedmiotem oceny przez pryzmat zasad

31 Odnoénie pojmowania pojecia prawa zaméwien publicznych oraz systemu

zaméwien publicznych por. Henryk Nowicki, ,Cele systemu zaméwieni publicznych”
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego We Wroctawiu, nr 497 (2017): 53-54.

32 Zgodnie z definicjg zawarta w art. 7 pkt 32 ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych (Dz. U. z 2019 r., poz.2019 ze zm.) zamdéwienie oznacza umowe odplatna
zawierang miedzy zamawiajgcym a wykonawca, ktérej przedmiotem jest nabycie
przez zamawiajacego od wybranego wykonawcy rob6t budowlanych, dostaw lub
ustug.

33 Por. Maciej Sarnowski, Realizacji celéw systemu prawa zaméwieri publicznych
w $wietle informatyzacji zaméwieri publicznych w Swietle informatyzacji dziatari admi-
nistracji publicznej. Zagadnienia administracyjnoprawne (Toruri: Adam Marszatek,
2024), 272.
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znajdujacych sie w art. 16 ustawy Prawo zaméwieni publicznych®¥. Nie-
mniej samo przeprowadzenie postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego i zawarcie waznej umowy w sposéb zgodny z przepisami
prawa nie jest celem samym w sobie. Postepowanie o udzielenie zamé-
wienia publicznego stanowi proces dzialan podejmowanych przez zama-
wiajacego, ktéry obejmuje planowanie, przygotowanie, przeprowadzenie
postepowania w celu wyboru wykonawcy oraz wreszcie realizacje umowy
o zamoéwienie publiczne. Nowoczesne spojrzenie na tak ujety proces zaku-
powy realizowany poprzez przepisy ustawy Prawo zaméwien publicznych
(czy tez poprzez przepisy ustaw tworzacych system zaméwien publicznych)
wymaga uwzglednienia specyfiki gospodarowania srodkami publicznymi,
co jest kluczowym czynnikiem dla efektywnosci wydatkowania §rodkéw
publicznych®®). Oznacza to, Ze poprzez system zaméwieni publicznych
realizowane s3 cele zakupowe oraz pozazakupowe!®®.. Celem niniejszego
artykutu nie jest analiza problematyki celéw zaméwieri publicznych!®”)
oraz celéw zawartych w ustawie Prawie zaméwien publicznych, jednakze
podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze poprzez zamdéwienia publiczne moz-
liwe, oraz pozadane jest osiaganie celéw zaréwno zakupowych, jak i pozaz-
akupowych wynikajacych z realizowanych zadan publicznych poprzez
wydatkowanie publicznych $rodkéw finansowychl®®,

Powyzsze uwagi stanowia przyczynek do rozwazan, czy w ogdle, a jezeli
tak, to w jaki sposdb, mozliwa jest realizacja celéw zakupowych oraz pozaz-
akupowych poprzez zaméwienia publiczne w sytuacjach nadzwyczajnych
badz kryzysowych. Wystepowanie stanéw nadzwyczajnych niewatpli-
wie powoduje zwiekszenie uprawnien wladzy wykonawczej, wzgledem
praw przystugujacym uczestnikom obrotu gospodarczego, a w przypadku
zaméwien publicznych ogranicza uprawnienia wykonawcéw. Prioryte-
tem panstwa w sytuacji nadzwyczajnej jest bowiem usprawnienie dziatan

34 Prawo zaméwieri publicznych: komentarz, red. Hubert Nowak, Mateusz
Winiarz, wyd. 2 (Warszawa: Urzad Zaméwien Publicznych, 2023), 156-160.

35 Zob. Mateusz Winiarz, Zaméwienia publiczne (Warszawa: Wolters Kluwer,
2025), 22.

36  Przykladowo Maciej Sarnowski do celéw zakupowych zalicza efektywno$é
wydatkowania §rodkéw publicznych, transparentno$é¢ procedur przetargowych,
dostepnos¢ do rynku zaméwien publicznych, wspieranie innowacyjnosci oraz
przeciwdziatania korupcji. Natomiast jako cele pozazakupowe wyrédznia cele
dotyczace kwestii prospotecznych oraz zwigzanych z ochrong $rodowiska. zob.
Sarnowski, Realizagji celow, 273.

37 W odniesieniu do przedmiotu zamdéwienia publicznego.

38  Winiarz, Zaméwienia publiczne, 63.
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administracji ze wzgledu na konieczno$¢ realizacji okreslonego interesu
publicznego. Sama ustawa Prawo zaméwien publicznych w art. 9-14 prze-
widuje wytaczenia stosowania przepiséw ustawy o charakterze podmio-
towo-przedmiotowym, kiedy to przepiséw ustawy nie stosuje sie z uwagi
na specyfike zaméwienia lub podmiotu, ktéry je udziela. Wyltaczenia te
dotycza zaméwien realizowanych w ramach wspétpracy miedzynarodowej,
gdy panistwo dziata na podstawie uméw miedzynarodowych lub procedur
organizacji miedzynarodowych, ktére przewiduja inne zasady udzielania
zamowien. Przepisom ustawy Prawo zaméwien publicznych nie podlegaja
takze zaméwienia o specyficznym charakterze takie jak ustugi badaw-
cze, artystyczne, arbitrazowe, finansowe. Prawo zaméwienl publicznych
przewiduje takze wyltaczenia zwigzane z obronnoscia i bezpieczenistwem
panstwa oraz wylaczenia dla zaméwien w zakresie obronnosci i bezpie-
czenistwa, gdy sg one realizowane na podstawie uméw miedzynarodo-
wych lub porozumien wojskowych. Wylaczenia te znalazty sie w ustawie
Prawo zaméwien publicznych, ze wzgledu na koniecznosé¢ sprawnego
i elastycznego dziatania administracji publicznej w sytuacjach, w ktérych
standardowe procedury przetargowe bylyby nieadekwatne lub sprzeczne
z interesem publicznym na przyklad z powodu bezpieczenistwa publicz-
nego, poufnoséci albo odmiennych wymagan prawa miedzynarodowego.

Ustawa Prawo zaméwienl publicznych nie ma charakteru zupelnego
w tym sensie, ze w innych ustawach takze s regulowane zaméwienia o spe-
cyficznych cechach, a inne akty prawne przewiduja wylaczenia stosowania
przepiséw ustawy Prawo zaméwieni publicznych®”. Ponadto w polskim

39 Winiarz podaje takze, ze istniejg zamdéwienia publiczne, ktére sg uregu-
lowane w przepisach innych ustaw podajac przyktadowo zaméwienia, ktérych
przedmiotem sg dostawy lub ustugi z zakresu dziatalnosci kulturalnej, w stosunku
do ktérych wylaczony jest obowigzek stosowania przepiséw Pzp, a ich wartosé
jest réwna lub przekracza 130 0oo zlotych i nie przekracza progéw unijnych,
ktére udzielane sa na podstawie procedury ustalanej na podstawie art. 37a i n.
ustawy o organizowaniu i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej. Jako inny przyktad
Winiarz podaje art. 26 ustawy o dziatalno$ci leczniczej, zgodnie z ktérym podmiot
leczniczy spetniajacy przestanki okreslone w art. 4 stosowanie przepiséw ustawy
do zamawiajacych publicznych, art. 5 stosowanie przepiséw ustawy do zamawia-
jacych sektorowych ust. 1 art. 6 stosowanie przepiséw ustawy do zamawiajacych
subsydiowanych ustawy z dnia 11 wrzesénia 2019 r. - Prawo zaméwien publicznych
(Dz.U.z 2024 ., poz.1320), zwany dalej ,udzielajgcym zaméwienia”, moze udzielié
zaméwienia na udzielanie w okre§lonym zakresie $wiadczen zdrowotnych, zwa-
nego dalej ,zaméwieniem”, podmiotowi wykonujacemu dziatalno$é lecznicza, lub
osobie legitymujacej sie nabyciem fachowych kwalifikacji do udzielania $wiadczen
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prawie funkcjonuja regulacje, ktére wytaczaja stosowanie prawa zaméwien
publicznych ze wzgledu na przedmiotowe lub podmiotowe wylaczenia
wynikajace ze szczegélnych rozwigzan dotyczacych zaméwieri*?!, Jako
przyklady podaé mozna ustawe z dnia 12 marca 2022 r. o0 pomocy oby-
watelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
panstwal*!], ktéra wylacza stosowanie przepiséw ustawy Prawo zaméwieni
publicznych w przypadku zaméwien niezbednych do zapewnienia doraznej
pomocy (zakwaterowanie, wyzywienie, transport, ustugi uzyteczne dla
gmin itp.). Powyzsza ustawa przewiduje takie wylaczenie dla wojewody,
innych organéw administracji publicznej, jednostek podlegtych lub nad-
zorowanych przez organy administracji publicznej, jednostek sektora
finanséw publicznych oraz innych organéw wiadzy publicznej, jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego lub zwigzkéw metropolitalnych, lub niezbednych do informowania
o pomocy kierowanej do obywateli Ukrainy. Jednostki te sg zobowigzane,
aby w terminie trzech miesiecy od korica miesigca, w ktérym udzielono
zamoéwienia, zamiescity w Biuletynie Zaméwien Publicznych informacje
o udzieleniu zaméwienia, w ktérej jest zobowigzany miedzy innymi do
wskazania okoliczno$ci faktycznych uzasadniajacych udzielenie zamé-
wienia bez zastosowania przepiséw ustawy Prawo zamdwien publicznych.
Innym przykladem aktu prawnego, w ktérym funkcjonowato podobne
rozwigzanie, byta ustawa z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o zmianie ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi
oraz niektérych innych ustaw!*?, ktéra zgodnie z art. 30 ust.1 przewidywata
czasowe, szeSciomiesieczne wylaczenie stosowania przepiséw ustawy
prawo zaméwien publicznych do udzielania zaméwienr publicznych na
ustugilub dostawy zwigzanych z usuwaniem skutkéw zdarzen spowodowa-
nych wystapieniem powodzi. Ustawa ta réwniez naklada na zamawiajacych
obowiazek informacyjny, zgodnie z ktéra sa zobowiazani do wskazania
okolicznosci faktycznych uzasadniajacych udzielenie zaméwienia bez
zastosowania przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych.

Innym przykladem wprowadzenia wylaczenia stosowania przepiséw
ustawy Prawo zamdéwieni publicznych byto udzielanie zaméwien na $rodki

zdrowotnych w okre$lonym zakresie lub okreslonej dziedzinie medycyny, zwanym
dalej ,,przyjmujacym zaméwienie”. Por. Winiarz, Zaméwienia publiczne, 27-28.

40 Tbidem.

41 Dz. U. 2022 poz. 583 ze zm., tak zwana specustawa ukrairiska.

42 Dz.U. z 2024 ., poz. 1473 ze zm., tak zwana specustawa powodziowa.
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i ustugi potrzebne do walki z COVID-19, co byto mozliwe w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii na podstawie przepiséw
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych!*?l. Wpro-
wadzenie takiego rozwigzania bylo podyktowane koniecznoscig umozli-
wienia podejmowania dziatait minimalizujacych zagrozenie dla zdrowia
publicznego, stanowiace uzupelnienie regulacji zawartych w ustawie
z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i cho-
réb zakaznych u ludzi**. Ustawa ta wprowadzata mozliwo$¢ udzielenia
zamoéwien publicznych na towary lub ustugi niezbedne do przeciwdziata-
nia COVID-19. Zamawiajacy mdgl nie stosowaé przepiséw ustawy Prawo
zaméwienl publicznych, jezeli planowany zakup dotyczyl towaréw lub
ustug niezbednych do przeciwdziatania COVID-19, w przypadku gdy zacho-
dzito wysokie prawdopodobienstwo szybkiego i niekontrolowanego roz-
przestrzeniania sie tej choroby lub jezeli wymagata tego ochrona zdrowia
publicznego. Tak okreslona przestanka wylaczenia stosowania ustawy
Prawo zaméwien publicznych prowadzita do naduzy¢, bowiem ciezko jest
jednoznacznie przesadzié¢ o charakterze danego zaméwienia w przypadku
jednostek zajmujacych sie ochronga zycia i zdrowial*®l.

Duze kompetencje w zakresie wylaczenia stosowania przepiséw ustawy
Prawo zamoéwien publicznych przyznaja przepisy ustawy z dnia 26 kwiet-
nia 2007 . 0 zarzadzaniu kryzysowym!*?], Ustawa wprowadzajac definicje
sytuacji kryzysowej, ktéra stanowi sytuacje wptywajaca negatywnie na
poziom bezpieczenistwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub $rodo-
wiska, wywotujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw
administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ posiadanych sit
i srodkéw, przyznaje kompetencje do wylaczenia stosowania przepiséw
ustawy Prawo zaméwien publicznych w przypadkach niezbednych do reali-
zacji polecen, o ktérych mowa w art. 7a ust. 1 oraz 2 ustawy. Kompetencje

43 Dz.U.z2020r., poz. 374 ze zm. tak zwana specustawa covidowa.

44 Dz.U.z2008r., nr 234 poz. 1570 ze zm.

45 Jednym z symboli naduzy¢ wynikajacych z tzw. zakupéw covidowych byt
kazus zakupu respiratoréw, zob. https://www.nik.gov.pl/najnowsze-informacje-o-
wynikach-kontroli/covid-19-w-polsce.html. Innym problemem bylo naduzywanie
przepiséw uprawniajacych do wylaczania zakup6éw spod przepiséw ustawy Prawo
zaméwien publicznych, zob. https://www.inforlex.pl/dok/tresc,102.2022.098.183
000601,Koniec-pandemii-Nie-w-przetargach.html. [dostep: 19.10.2025].

46 Dz.U.z2007r., nr 89 poz. 590 ze zm.
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te przystuguja Prezesowi Rady Ministréw, ktéry moze, z wiasnej inicja-
tywy albo na wniosek ministra, wydawa¢ polecenia obowigzujace organy
administracji rzagdowej, panistwowe osoby prawne oraz panstwowe jed-
nostki organizacyjne posiadajace osobowo$¢ prawna, organy samorzadu
terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowo$ci prawnej, osoby prawne inne
niz panistwowe osoby prawne oraz panstwowe jednostki organizacyjne
posiadajace osobowos¢é prawna i jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcéw. Uprawnienia do wydawania
polecen przystuguja takze ministrom kierujacym dzialem administracji
rzadowej, w zakresie swojego dzialania, okreslonego zgodnie z przepi-
sami ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej.
Polecenia te moga by¢ wydawane wobec podleglych mu lub przez niego
nadzorowanych organéw administracji rzadowej, podlegtych mu lub przez
niego nadzorowanych panstwowych oséb prawnych oraz panstwowych
jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowo$é prawng oraz wobec
spétek, w ktérych prawa z akcji Skarbu Pafistwa wykonuje minister wyda-
jacy polecenie, paiistwowa osoba prawna lub panistwowa jednostka orga-
nizacyjna posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktéra jest podlegta ministrowi
wydajacemu polecenie lub jest przez niego nadzorowana albo inna spétka,
w ktdrej prawa z akeji Skarbu Paristwa wykonuje minister wydajacy pole-
cenie. Powyzsze polecenia moga by¢ wydawane w celu przejecia kontroli
nad sytuacja kryzysows, ktérej wptyw na poziom bezpieczenstwa ludzi,
mienia lub $rodowiska, jest szczegélnie negatywny, zapewnienia wiasci-
wego funkcjonowania, ochrony, wzmocnienia lub odbudowy infrastruk-
tury krytycznej albo do usuniecia skutkéw sytuacji kryzysowej.

Analiza przytoczonych powyzej przykladéw legislacyjnych rodzi pyta-
nie o zasadno$¢ stosowania przez ustawodawce zabiegéw prowadzacych
do wylaczenia stosowania przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych w sytuacjach nadzwyczajnych. Wystapienie stanu nadzwyczajnego
aktywuje nadzwyczajne instrumenty interwencji gospodarczej, ktéra
(najczeéciej poprzez wprowadzanie specustaw) przewiduje catkowite wyta-
czenie stosowania procedury zakupowej regulowanej przepisami ustawy
Prawo zaméwien publicznych. Tego typu rozwigzania kreuja mechanizm,
ktéry catkowicie wytacza konkurencyjno$é, co powoduje, ze nie jest moz-
liwy do osiggniecia zaden cel zaméwien publicznych (poza zawarciem
umowy). Nalezy zwrécié uwage, ze tego typu instrumenty przewiduja
jedynie rozwigzania w postaci catkowitego wytaczenia stosowania prze-
piséw ustawy Prawo zamdéwien publicznych o charakterze podmiotowym



PRAWO | WIEZ | NR 6(59) GRUDZIEN 2025 Artykuty 72

lub przedmiotowym w okre$lonych sytuacjach. Zadna z przytoczonych
powyzej specustaw ani ustawa o sytuacjach kryzysowych nie wprowadza
rozwigzan posrednich, jak chociazby stosowanie nadzwyczajnego skréce-
nia terminéw procedury przetargowej, czy tez wylaczenia jedynie czesci
obowigzkéw zamawiajgcego w postepowaniu o udzielenie zamdéwienia
publicznego, lub tez uproszczenia w zakresie czynnosci sktadania oferty
przez wykonawcéw. Sama ustawa Prawo zaméwien publicznych réwniez
nie zawiera regulacji odnoszacych sie do wystapienia sytuacji nadzwyczaj-
nej badz kryzysowej. Rzecz jasna ustawa Prawo zaméwien publicznych
przewiduje tryby udzielania zaméwien, ktére stuza szybkiemu reagowaniu
na skutki nieprzewidzianych zdarzen losowych i sytuacji nagtych w celu
zapobiezenia, ograniczenia albo usuniecia skutkéw zaistniatego zdarze-
nia. Trybami tymi sa negocjacje bez ogloszenia oraz zaméwienie z wolnej
reki, w przypadku zastosowania ktérych zamawiajacy jest obowigzany
wykazaé, ze musial je zastosowaé zamiast przetargéw konkurencyjnych.
Jednakze w przypadku stosowania przepiséw specustaw, ktére przewidujg
mozliwo$¢é wylaczenia stosowania przepiséw o zaméwieniach publicznych,
powstaje ryzyko stosowanie ich rozszerzajacej interpretacji. Z kolei prze-
dluzajacy sie czas obowigzywania tego typu przepiséw moze skutkowaé
pomijaniem ich faktycznego celu, celem dyskrecjonalnego kierowania
$rodkéw publicznych na wybrane dostawy, ustugi lub roboty budowlane
preferowane przez poszczegélnych zamawiajacych. Jak zostalo wskazane
wczes$niej, proces zakupowy obejmuje caly przedmiot zaméwienia od jego
zaplanowania, az po realizacje umowy o zaméwienie publicznego, co sta-
nowi $rodek do osiggania celéw zaméwien publicznych. Catkowite wylacza-
nie okreslonych kategorii zaméwien publicznych z obowiazku stosowania
przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych uniemozliwia¢ bedzie
realizacje okreslonych celéw zakupowychoraz pozazakupowych. Nalezy
rozwazy¢, czy tego typu daleko idace rozwigzania w okreslonych przy-
padkach sg uzasadnione z perspektywy realizacji interesu publicznego,
co powinno by¢ dokonywane przez pryzmat zasady proporcjonalnosci.
Naduzywanie rozwigzan pomijajacych mechanizmy rynkowe przynosi
negatywne skutki zaréwno z perspektywy podmiotéw zamawiajacych,
jak i przedsiebiorcéw uczestniczacych w rynku zaméwien publicznych.
Ustawodawca przewidujac jedynie catkowite wylaczenie stosowania
przepiséw ustawy Prawo zamdwienl publicznych na podstawie uchwala-
nych specustaw kreuje mechanizm, ktéry moze prowadzi¢ do ogranicze-
nia konkurencyjnosci na rynku zaméwien publicznych. Wprowadzanie
oraz utrzymywanie takiego stanu rzeczy moze prowadzi¢ do trudno
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odwracalnych badZ wrecz nieodwracalnych konsekwencji rynkowych ze
wzgledu na brak kontroli nad procesem zaplanowania, udzielenia oraz
realizacji zaméwienia publicznego. Regulacje, ktére nie wprowadzaja
klarownej klasyfikacji rodzaju zaméwien podlegajacych wytaczeniu ze
stosowania przepiséw ustawy Prawo zaméwien publicznych prowadza do
naruszenia réwnowagi ekonomicznej pomiedzy wykonawcami funkcjo-
nujacymina rynku zaméwien publicznych. Nalezy rozwazy¢, czy mozliwe
jest wprowadzanie mechanizméw, ktére miatyby na celu uelastycznienie
procedur konkurencyjnych (przetargu nieograniczonego, trybu podstawo-
wego) w zakresie chociazby skrécenia ustawowych terminéw zwigzanych
z przeprowadzeniem postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego.
Tego typu rozwiazania powinny takze umozliwia¢ dokonywanie stosow-
nych modyfikacji w przypadku juz wszczetych postepowari (nadzwyczaj-
nego przyspieszenia procedury w celu zawarcia umowy). Newralgicznym
zagadnieniem dla poszukiwania alternatywy w tym zakresie jest zagwa-
rantowanie dostepu wykonawcom do mozliwosci skorzystania ze §rodkéw
ochrony prawne;j.
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