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Wprowadzenie

Od niespełna dwóch lat na gruncie ustawy z 6.03.2018 r. —

Prawo przedsiębiorców (Dz.U. z 2019 r. poz. 1292) podnoszo-

ne są okoliczności, które warunkują tzw. wsparcie dla przedsię-

biorców w drodze m.in. niepobierania od przedsiębiorców nie-

których danin publicznych oraz zadeklarowane zostało wspar-

cie o charakterze instytucjonalnym poprzez ustanowienie
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Wsparcie przedsiębiorców 
w warunkach epidemii i kryzysu
Support for entrepreneurs in an epidemic and crisis

Abstract
The extraordinary conditions in which entrepreneurs must

function after the state of the epidemic was declared in

Poland mean a deep crisis covering the entire economy.

The situation forces the legislator to shape the law of

"epidemic status" and the law of "economic crisis"

accordingly. In Poland, such a law was made, it was given

specific content, under which various support measures

for entrepreneurs were indicated, as well as the

competences of the bodies and institutions designated to

take actions for the sake of entrepreneurs. It is necessary

to determine whether the legislator's activities were

adequate to the current situation, and in particular

whether appropriate legal foundations for the functioning

of entrepreneurs in the epidemic conditions were created.

It seems obvious that the support for entrepreneurs

should be considered as a state obligation, i.e. in fact as the

obligations of many entities acting on behalf of the state.

It becomes important to establish a list of these entities

and to determine their role in the process of supporting

entrepreneurs from the point of view of the assumed

effects of their activities. What is also of much significance

are the premises for the state's impact on the economy in

the conditions of epidemic and crisis.
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Streszczenie
Warunki nadzwyczajne, w jakich przyszło funkcjonować

przedsiębiorcom po ogłoszeniu w Polsce stanu epidemii

to ogarniający całą gospodarkę głęboki kryzys. Zaistnia-

ła sytuacja wymusza na prawodawcy odpowiednie

ukształtowanie prawa „stanu epidemii” i prawa „kryzysu

gospodarczego”. W Polsce prawo takie zostało ustano-

wione, nadana mu została określona treść, w ramach któ-

rej wskazane zostały przede wszystkim różnorodne środ-

ki wsparcia przedsiębiorców, ale także kompetencje or-

ganów i instytucji wyznaczonych do podejmowania dzia-

łań na rzecz przedsiębiorców. Wypada ustalić, czy działa-

nia ustawodawcy były adekwatne do zaistniałej sytuacji,

a w szczególności, czy stworzone zostały odpowiednie

podstawy prawne dla funkcjonowania przedsiębiorców

w warunkach epidemii. Wydaje się oczywiste, że wsparcie

przedsiębiorców powinno być ujmowane jako obowiązek

państwa, czyli w rzeczywistości powinny być rozumiane

jako obowiązki wielu podmiotów występujących w imie-

niu państwa. Istotne staje się ustalenie wykazu tych pod-

miotów oraz określenie ich roli w procesie wsparcia

przedsiębiorców z punktu widzenia zakładanych efektów

podejmowanych przez nie czynności. Nie bez znaczenia

pozostają przy tym również przesłanki oddziaływania

państwa na gospodarkę w warunkach epidemii i kryzysu.

Słowa kluczowe: wsparcie, epidemia, przedsiębiorcy,

ustawodawca, organy administracji, instytucje,
przesłanki, środki
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Rzecznika Małych i Średnich Przedsiębiorców (ustawa

z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Małych i Średnich Przedsiębiorców,

Dz.U. z 2018 r. poz. 648). Jeśli jednak wsparcie to mogło być

ewentualnie uznane za wystarczające w warunkach normalnie

funkcjonującej gospodarki i jej rynków (Przeszło, 2019, 

s. 145–164), to w sytuacji nadzwyczajnej, związanej z epidemią

i wywołanymi przez nią skutkami w obszarze gospodarki, w ża-

den sposób nie przystaje ono do nowych, nieprzewidzianie za-

istniałych okoliczności. Warunki nadzwyczajne, w jakich przy-

szło funkcjonować przedsiębiorcom po ogłoszeniu w Polsce 

(i podobnie w innych państwach) najpierw stanu zagrożenia

epidemicznego (rozporządzenie Ministra Zdrowia

z 13.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypospo-

litej Polskiej stanu zagrożenia epidemicznego, Dz.U. poz. 433

ze zm.), a następnie stanu epidemii (rozporządzeniem Mini-

stra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze

Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. z 2020 r. poz.

491 ze zm.) to bowiem ogarniający całą gospodarkę głęboki

kryzys, nieporównywalny — z uwagi na jego źródło — z inny-

mi, znanymi wcześniej kryzysami. 

Zaistniała sytuacja wymusza na prawodawcy odpowiednie

ukształtowanie prawa „stanu epidemii” i prawa „kryzysu go-

spodarczego”. W Polsce prawo takie zostało ustanowione,

nadana mu została odpowiednia treść, w ramach której wska-

zane zostały przede wszystkim różnorodne środki wsparcia

przedsiębiorców, ale także kompetencje organów i instytucji

wyznaczonych do podejmowania określonych działań na

rzecz przedsiębiorców. Wypada ustalić, czy działania ustawo-

dawcy były adekwatne do zaistniałej sytuacji, a w szczególno-

ści, czy stworzone zostały odpowiednie podstawy prawne dla

funkcjonowania przedsiębiorców w warunkach epidemii. Wy-

daje się oczywiste, że wsparcie przedsiębiorców powinno być

ujmowane jako obowiązek państwa, co jednak in concreto
przekłada się na obowiązki wielu podmiotów występujących

w imieniu państwa. Istotne zatem staje się ustalenie wykazu

tych podmiotów oraz określenie ich roli w procesie wsparcia

przedsiębiorców z punktu widzenia zakładanych efektów po-

dejmowanych przez nie czynności. Nie bez znaczenia pozo-

stają przy tym również przesłanki oddziaływania państwa na

gospodarkę w warunkach epidemii i kryzysu. Mają one — jak

można założyć — charakter zarówno prawny, ekonomiczny,

jak i społeczny. 

Reglamentacja a wsparcie 
na tle przepisów Konstytucji RP 

Aksjologia reglamentacji i wsparcia 

Zmiany ustrojowe w Polsce przeprowadzone na przełomie

1989 i 1990 r., dotyczące między innymi systemu gospodarki

i określającego ją prawa zmierzały przede wszystkim do okre-

ślenia znaczenia i roli wolności działalności gospodarczej.

Konstytucja RP (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.) w art. 20 wska-

zała na potrzebę potraktowania wolności działalności gospo-

darczej jako jednej z podstaw ustrojowej zasady społecznej

gospodarki rynkowej, a w art. 22 na możliwość ograniczania

tej wolności. Zabrakło jednak jakiegokolwiek odniesienia do

możliwości (lub konieczności) podejmowania działań inter-

wencyjnych wobec gospodarki i jej podmiotów wówczas, gdy

reglamentacja wolności działalności gospodarczej okazałaby

się nadmierna (nieproporcjonalna) lub gdyby w funkcjono-

waniu gospodarki wystąpiły zakłócenia uniemożliwiające re-

alizację wskazanej zasady. Przede wszystkim zaś nie poczy-

niono ustaleń normatywnych co do możliwości wsparcia

(udzielania pomocy) podmiotom działalności gospodarczej

— przedsiębiorcom, gdy ci znajdą się w sytuacji nieprzewi-

dzianej, nadzwyczajnej, takiej jak kryzys gospodarczy. 

Zasadne wydaje się przyjęcie, że skoro reglamentację wol-

ności działalności gospodarczej przedsiębiorców uzasadnia

kategoria ważnego interesu publicznego (Żurawik, 2012, 

s. 24), to również wsparcie (pomoc) dla przedsiębiorców mo-

że być zmotywowane wskazaną kategorią. Interes publiczny

stanowi zarówno przesłankę, jak i granicę ingerencji w sferę

wolności działalności gospodarczej (Kosikowski, 1996; Powa-

łowski, 2009; Szydło, 2004, s. 45–56). Trudno jednak zakła-

dać, że jest to w obu przypadkach ten sam interes publiczny,

a w treści tej klauzuli mieszczą się takie same elementy. Róż-

nice wynikają z odmienności celów działania państwa (jego

organów) oraz wartości leżących u ich podstaw. Owe cele

i wartości nie wymagają identyfikacji i zasadniczo mogą być

dowolnie dobrane, bez jakiegokolwiek uzasadnienia. Stwier-

dzenie, że pewne czynności zostały dokonane w interesie pu-

blicznym są wystarczającym wymogiem uznania ich legalno-

ści, a ich weryfikacja nie jest w ogóle możliwa. W przypadku

udzielania wsparcia przedsiębiorcom interes publiczny zwią-

zany jest podmiotowo i przedmiotowo z gospodarką i jej

funkcjonowaniem. Na pewno powinien być on postrzegany

w kontekście wartości, którą — jak się wydaje — jest sui 
generis użyteczność społeczna przedsiębiorców i ich działal-

ności, jako podmiotów generujących wpływy do budżetu, da-

jących zatrudnienie i stwarzających możliwości zarobkowa-

nia. Niewątpliwie interes publiczny uzasadniający wsparcie

dla przedsiębiorców to ważny interes, równoważny wobec in-

teresu uzasadniającego reglamentację (Kosikowski, 2002, 

s. 19; Strzyczkowski, 2009, s. 197–198). 

Konstytucyjne podstawy wsparcia przedsiębiorców 

Zasadne jest uznanie, że źródłem wszelkich działań pole-

gających na wspieraniu przedsiębiorców jest konstytucyjna

zasada społecznej gospodarki rynkowej (na temat różnych

aspektów tej zasady zob. serię artykułów powołaną w Powa-

łowski, 2017). Wynika to zarówno z istoty tej zasady, jak i jed-

nej z jej podstaw jaką jest solidarność, dialog i współpraca

partnerów społecznych (art. 20 Konstytucji RP). 

Zasada społecznej gospodarki rynkowej stanowi wskaza-

nie, by państwo za pośrednictwem swoich organów kształto-

wało gospodarkę stanowiąc i stosując prawo pozwalające na

osiągnięcie stanu zgodności pomiędzy wolną i głównie pry-

watną, a w konsekwencji rynkową gospodarką a potrzebami

społecznymi, zapewniając przy tym warunki dla zaistnienia

dialogu i współpracy partnerów społecznych (zob. Skrzydło,

t. LXXIII nr 6/2020 (864) DOI 10.33226/0137-5490.2020.6.1

ISSN 0137-5490   PRZEGLĄD USTAWODAWSTWA GOSPODARCZEGO 3



2004). „Społeczne” postrzeganie problemów funkcjonowania

gospodarki rynkowej powinno być właściwe organom pań-

stwa, które z natury swej jest przecież formą organizacji spo-

łeczeństwa i które zobowiązane jest do reprezentowania i wy-

rażania także interesu społecznego. Niezwykle ważne jest

przy tym zaangażowanie w określanie strategii i taktyki funk-

cjonowania gospodarki również wszystkich tych podmiotów,

które reprezentują interesy przedsiębiorców jako bezpośred-

nich uczestników procesów gospodarczych wykonujących

działalność gospodarczą. Podmioty te w sposób najpełniejszy

są w stanie określić, do czego sprowadza się interes gospodar-

ki rynkowej, jakie są jej priorytety i perspektywy rozwojowe

w danych warunkach i otoczeniu. 

Gospodarka rynkowa stosownie do przepisu art. 20 Kon-

stytucji RP ma być społeczna, a zatem, jak się wydaje,

uwzględniająca interesy i potrzeby społeczne. Gospodarka

ma być przy tym tak dalece rynkowa, czyli związana z wolno-

ścią działalności gospodarczej, jak dalece sięgają granice i ob-

szar interesu społecznego. W interesie społecznym na pewno

mieści się potrzeba zapewnienia przedsiębiorcom takich wa-

runków funkcjonowania, które pozwalałyby im osiągać efek-

ty mające wymiar zarówno publiczny (wpływy do budżetu,

tworzenie miejsc pracy, inwestycje w sferze użyteczności pu-

blicznej), jak i prywatny (dyspozycja osiągniętym zyskiem). 

Podstawy prawne udzielania 
przedsiębiorcom wsparcia 

Podstawy wsparcia wynikające z przepisów 
obowiązujących przed epidemią 

Wsparcie sensu largo dla przedsiębiorców może być ujmo-

wane w pierwszej kolejności jako stworzenie tym podmiotom

odpowiedniej „bazy normatywnej” i wynikających z niej wa-

runków funkcjonowania przedsiębiorców. Ostatnio, w 2018 r.

przyjęte przepisy tzw. Konstytucji Biznesu mają między inny-

mi na celu uregulowanie zasad podejmowania, prowadzenia

i zakończenia działalności gospodarczej oraz form wsparcia

dla sektora MŚP, tj. mikro-, małych oraz średnich przedsię-

biorców (jest to zbiór następujących aktów prawnych: ustawa

z 6.03.2018 r. — Prawo przedsiębiorców (Dz.U. z 2019 r. 

poz. 1292 ze zm.), ustawa z 6.03.2018 r. — Przepisy wprowa-

dzające ustawę — Prawo przedsiębiorców oraz inne ustawy

dotyczące działalności gospodarczej (Dz.U. z 2018 r. poz.

650), ustawa z 6.03.2018 r. o Rzeczniku Małych i Średnich

Przedsiębiorców (Dz.U. z 2018 r. poz. 648), ustawa

z 6.03.2018 r. o zasadach uczestnictwa przedsiębiorców zagra-

nicznych i innych osób zagranicznych w obrocie gospodar-

czym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019 r.

poz. 1079 ze zm.). 

Za najważniejsze rozwiązania przyjęte w ramach Konstytu-

cji Biznesu (głównie z ustawy — Prawo przedsiębiorców),

mające na celu wsparcie przedsiębiorców, należy zaliczyć ka-

talog praw i obowiązków zarówno przedsiębiorców, jak i or-

ganów administracji publicznej, a także wprowadzenie zasad,

które wyznaczają zakres ingerencji organów państwa w sferę

wolności gospodarczej (zob. Powałowski, 2018, s. 79), w tym

przede wszystkim zasady: domniemania uczciwości przedsię-

biorców, rozstrzygania wątpliwości na korzyść przedsiębiorcy,

przyjaznej interpretacji przepisów, proporcjonalności i „co

nie jest prawem zabronione, jest dozwolone” (zob. Żurawik,

2019, s. 7; Kokocińska, 2019, s. 19). 

Warto podkreślić znaczenie wprowadzonych instytucji

i rozwiązań mających na względzie wsparcie przedsiębiorców.

Jest to najpierw instytucja „działalności nierejestrowej”, czyli

prowadzonej na mniejszą skalę, niewymagającą zgłoszenia do

CEIDG czyli Centralnej Ewidencji i Informacji o Działalno-

ści Gospodarczej (zob. Etel, 2019, s. 69–83, Powałowski,

2019, s. 35). Następnie tzw. „objaśnienia”, które są swego ro-

dzaju pomocą prawną dla przedsiębiorców, pozwalającą na

zwiększenie jednolitości praktyki stosowania przepisów pra-

wa przez organy administracji publicznej oraz daje poczucie

pewności prawa wśród przedsiębiorców (Stankiewicz, 2019, 

s. 85). Z kolei „ulga na start” to zwolnienie przedsiębiorców

rozpoczynających działalność gospodarczą z obowiązku uisz-

czania składek na ubezpieczenia społeczne przez pierwsze

6 miesięcy prowadzenia działalności (zob. Kozaczek, 2019, 

s. 22–23). Na uwagę zasługują również rozwiązania dające

możliwość prowadzenia dokumentacji w formie elektronicz-

nej oraz nowe zasady przechowywania dokumentów. 

Wprowadzone rozwiązania okazały się niewystarczającą

formą wsparcia w szczególności MŚP. W tym celu stworzony

został tzw. „Pakiet Przyjazne Prawo”, który stanowiący zbiór

przepisów (ustawa z 31.07.2019 r. o zmianie niektórych ustaw

w celu ograniczenia obciążeń regulacyjnych, Dz.U. z 2019 r.

poz. 1495 ze zm.) odnoszący się do różnych branż w gospo-

darce, mający na celu m.in. likwidację nadmiernej restrykcyj-

ności prawa oraz poprawę warunków rozwoju MŚP. 

Środkiem wsparcia jest procedura ograniczenia (od stycznia

2020 r.) zatorów płatniczych, poprzez wprowadzenie zasad do-

tyczących terminów zapłaty w transakcjach, w których stronami

transakcji są przedsiębiorcy z sektora MŚP (wierzyciele) i duży

przedsiębiorca-dłużnik (ustawa z 19.07.2019 r. o zmianie nie-

których ustaw w celu ograniczenia zatorów płatniczych, Dz.U.

z 2019 r. poz. 1649) i wynikające z niej uprawnienia Prezesa

Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów. 

Również od stycznia 2020 r. przedsiębiorcy podejmujący

działalność po raz pierwszy albo ponownie (po upływie co

najmniej 36 miesięcy) i wpisani do CEIDG mają tzw. „prawo

do błędu”. Oznacza to, że w przypadku jego popełnienia,

przedsiębiorca ten zostanie pouczony i zobowiązany do usu-

nięcia naruszeń oraz ewentualnych ich skutków, unikając jed-

nak w ten sposób odpowiedzialności karnej. 

Inne rozwiązania, które wprowadził „Pakiet Przyjazne Pra-

wo” to m.in.: ułatwienia dla rzemiosła oraz stworzenie możli-

wości podejmowania i wykonywania działalności gospodarczej

przez zagranicznych naukowców pracujących w Polsce. Po-

nadto przedsiębiorcy zostali uprawnieni (od 1.02.2020 r.) do

korzystania z tzw. „małego ZUS Plus”, który stanowi rozsze-

rzenie dotychczas funkcjonującego „małego ZUS”. Wprowa-

dzono także zmiany w stawkach podatku CIT dla przedsię-

biorców, poprzez obniżenie preferencyjnej stawki CIT z 15

do 9%. 
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Od tego roku obowiązuje również ulga związana z innowa-

cyjnością — IP Box, która daje możliwość podmiotom prowa-

dzącym działalność badawczo-rozwojową korzystanie z prefe-

rencyjnych stawek podatku CIT i PIT (ustawa z 23.10.2018 r.

o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycz-

nych, ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych,

ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych

ustaw, Dz.U. z 2018 r. poz. 2193 ze zm.). 

Warto także zwrócić uwagę na przyjęte rozwiązania doty-

czące sukcesji przedsiębiorstw osób fizycznych (ustawa

z 5.07.2018 r. o zarządzie sukcesyjnym przedsiębiorstwem

osoby fizycznej i innych ułatwieniach związanych z sukcesją

przedsiębiorstw, Dz.U. z 2018 r. poz. 1629 ze zm.) Celem

wprowadzonej instytucji zarządu sukcesyjnego jest zapewnie-

nie ciągłości funkcjonowania przedsiębiorstwa po śmierci

właściciela oraz możliwość przejęcia przez sukcesora konce-

sji, zezwoleń, licencji oraz pozwoleń (zob. Blicharz, 2019, 

s. 217–228). 

Obecnie, w warunkach kryzysu, wprowadzone instrumenty

prawne wsparcia przedsiębiorców należy uznać za absolutnie

niewystarczające. 

Ograniczenia działalności gospodarczej i wsparcie
przedsiębiorców w warunkach epidemii 

Należy stwierdzić, że zagrożenie epidemiczne, a następ-

nie epidemia, doprowadziły w Polsce do faktycznego za-

przestania lub ograniczenia działalności gospodarczej wielu

przedsiębiorców, ale także do podjęcia przez organy pań-

stwa działań reglamentacyjnych wobec przedsiębiorców,

wymuszających owo zaprzestanie lub ograniczenie przez

nich działalności. Sytuacja ta wywołała głębokie zmiany po-

legające na czasowym wyłączeniu wielu przedsiębiorców

z obrotu gospodarczego i w rezultacie gospodarka znalazła

się w stanie kryzysu, którego zarówno znamiona, jak i skut-

ki są trudne do przewidzenia. Jest oczywiste, że konieczne

stało się wsparcie dla tych, których kryzys objął, a więc

w szczególności przedsiębiorców występujących w strukturze

społecznej nie tylko jako podmioty działalności gospodar-

czej, ale także w roli pracodawców, podatników, płatników,

uczestników obrotu prawnego. 

Ograniczenia działalności gospodarczej zostały wprowa-

dzone w oparciu o przepisy ustawy z 5.12.2008 r. o zapobie-

ganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi

(Dz.U. z 2019 r. poz. 1239 ze zm., dalej u.z.z.c.z.). Zauważyć

jednak trzeba, że ustawa ta (art. 1 u.z.z.c.z.), stosownie do

swojego tytułu, określa w szczególności zasady i tryb zapobie-

gania oraz zwalczania chorób zakaźnych u ludzi, rozpozna-

wania i monitorowania sytuacji epidemiologicznej oraz po-

dejmowania działań przeciwepidemicznych oraz zadania or-

ganów administracji publicznej w tym zakresie. W obszarze

bezpośredniego oddziaływania ustawy nie mieszczą się zatem

przedsiębiorcy, nie są oni adresatami tej ustawy. Pomimo te-

go, na podstawie art. 46 ust. 2 i 4 u.z.z.c.z. (art. 46 ust. 2 u.z.z.c.z.

pozwala na wprowadzenie stanu zagrożenia epidemicznego

lub stanu epidemii, a art. 46 ust. 4 u.z.z.c.z. daje możliwość

czasowego ograniczenia funkcjonowania określonych instytu-

cji lub zakładów pracy, a to w drodze rozporządzenia wyda-

nego przez ministra właściwego do spraw zdrowia) wskazanej

ustawy, Minister Zdrowia — w drodze rozporządzenia

z 20.03.2020 r. w sprawie ogłoszenia na obszarze Rzeczypo-

spolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 491) —

w § 6 ustanowił czasowe ograniczenie prowadzenia działalno-

ści gospodarczej przez różne grupy przedsiębiorców (w roz-

porządzeniu wskazano, że chodzi o przedsiębiorców w rozu-

mieniu ustawy — Prawo przedsiębiorców z 2018 r.), sprowa-

dzające się w praktyce do czasowego zakazu wykonywania ta-

kiej działalności. Wymienione ograniczenie zostało jednak

usunięte ze wskazanego rozporządzenia w drodze uchylenia

(m.in.) przepisu § 6. Stało się tak, ponieważ w dniu

10.04.2020 r. zostało przyjęte rozporządzenie Rady Mini-

strów w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, naka-

zów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii

(Dz.U. z 2020 r. poz. 658) ograniczeń, nakazów i zakazów

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, a jego treści znala-

zły miejsce przepisy dotyczące analogicznych ograniczeń

działalności gospodarczej przedsiębiorców, jak wyżej wskaza-

ne ograniczenia wynikające z rozporządzenia Ministra Zdro-

wia. Rozporządzenie RM zostało wydane również na podsta-

wie wskazanej wyżej ustawy z 2008 r. o zapobieganiu oraz

zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi, z tym jednak,

że odwołuje się ono do treści art. 46a i art. 46b pkt 1–6 i 8–12

u.z.z.c.z. Artykuł 46a i 46b u.z.z.c.z. został wprowadzony do

wymienionej ustawy z 2008 r. ustawą z 2.03.2020 r. o szczegól-

nych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciw-

działaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaź-

nych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 

poz. 374) — dalej ustawa COVID-19. 

Zdaje się, wobec powyższego, że prawodawca nie w pełni

panował nad wydawaniem aktów wykonawczych przez orga-

ny administracji publicznej, jako że rozporządzenie Ministra

Zdrowia powinno było odnosić się jedynie do kwestii związa-

nych z wprowadzeniem stanu epidemii, nie zaś do ograniczeń

w funkcjonowaniu przedsiębiorców. To zagadnienie nato-

miast powinno być określone rozporządzeniem Rady Mini-

strów, choć wydanym wcześniej (czyli przed 10.04.2020 r.), jako

że istniały odpowiednie ku temu podstawy prawne (znoweli-

zowana ustawa z 2008 r.). 

Inną sprawą jest ustalenie odpowiedzi na pytanie — dla-

czego podstawą prawną wprowadzonych ograniczeń działal-

ności gospodarczej przedsiębiorców stała się ustawa odnoszą-

ca się do zwalczania chorób zakaźnych u ludzi, nie zaś akt

prawny skierowany do innych adresatów, w tym przedsiębior-

ców? Jest to tym bardziej celowe, ponieważ w systemie aktów

obowiązujących podstawy takie można znaleźć. 

W tym miejscu jednak należy wyraźnie zaznaczyć, że

oprócz przepisów reglamentacyjnych wydane zostały także

akty prawne zawierające przepisy, które określają wsparcie

dla przedsiębiorców w warunkach epidemii i kryzysu gospo-

darczego. Wskazać zatem trzeba na wymienioną już wcze-

śniej ustawę COVID-19 oraz przede wszystkim na ustawę

z 16.04.2020 r. o szczególnych instrumentach wsparcia

w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2

(Dz.U. poz. 695), która weszła w życie 18.04.2020 r., dalej

ustawa o szczególnych instrumentach wsparcia. 

t. LXXIII nr 6/2020 (864) DOI 10.33226/0137-5490.2020.6.1

ISSN 0137-5490   PRZEGLĄD USTAWODAWSTWA GOSPODARCZEGO 5



Rodzaje środków wsparcia dla przedsiębiorców 
w warunkach nadzwyczajnych 

Niewątpliwie środki wsparcia dla przedsiębiorców w wa-

runkach epidemii i kryzysu gospodarczego powinny zasadni-

czo różnić się od tych, które znajdowały zastosowanie lub

mogły być stosowane wcześniej, w warunkach gospodarki

funkcjonującej standardowo. 

Wychodząc niejako naprzeciw tym potrzebom, mając za-

pewne na względzie doświadczenia innych państw europej-

skich, ustawodawca uchwalił 2.03.2020 r. wskazywaną już

wcześniej ustawę ustawa COVID-19 związanych z zapobiega-

niem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych

chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzyso-

wych. Tytuł ustawy niewątpliwie nawiązuje do sytuacji w ob-

szarze zdrowia publicznego powstałej na skutek rozszerzają-

cej się epidemii, a zarazem do efektu epidemii, jakim stał się

kryzys gospodarczy. Zatem zasadnie w treści tej ustawy zna-

lazły się unormowania odnoszące się do przedsiębiorców.

Zostały one jednak wkomponowane w wieloelementową ca-

łość, a krąg adresatów ustawy został nakreślony bardzo szero-

ko. Tym samym problematyka wsparcia przedsiębiorców ob-

jęta została tylko fragmentami wskazanej ustawy. Ponieważ

z art. 2 ustawy COVID-19 wynika, że w zakresie nieuregulo-

wanym w tej ustawie stosuje się przepisy wymienianej ustawy

z 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób za-

kaźnych u ludzi, to należy przyjąć, że obydwie ustawy zasad-

niczo mają podobny obszar i charakter regulacji. 

Ustawa COVID-19 wymienia szereg form wsparcia dla

przedsiębiorców. Wskazać tu należy w szczególności na: 

zwrot wpłat do Ubezpieczeniowego Funduszu Gwaran-

cyjnego (dla przedsiębiorców turystycznych), 

rekompensaty dla przedsiębiorców zatrudniających oso-

by niepełnosprawne, 

ograniczenie zakazu handlu w niedziele i święta, 

przesunięcie terminu wniesienia opłat za użytkowanie

wieczyste, 

wstrzymanie poboru od przedsiębiorców niektórych wy-

nagrodzeń i opłat, 

zwolnienie przedsiębiorców z podatku od nieruchomo-

ści, gruntów, budynków i budowli, 

możliwość modyfikacji niektórych umów i wynikających

z nich zobowiązań, 

wypłata tzw. świadczenia postojowego z tytułu przestoju

w działalności gospodarczej, 

dofinansowanie kosztów działalności samozatrudnio-

nych, 

pożyczki ze środków Funduszu Pracy dla mikroprzedsię-

biorców, 

udzielanie pomocy publicznej dla zaradzenia poważnym

zaburzeniom w gospodarce. 

Wskazane środki, przesłanki i procedury ich zastosowania

oraz zakres wykorzystania ulegały wielu przeobrażeniom.

Ustawa COVID-19 od dnia jej wejścia w życie była do 18.04.

zmieniana aż 14 razy. Świadczy to niewątpliwie o elastycznym

i dynamicznym podejściu ustawodawcy do zachodzących

zmian i występujących potrzeb, ale też o braku jednolitej,

zwartej i przygotowanej koncepcji tych zmian. 

Inny zupełnie charakter ma ustawa o szczególnych instru-

mentach wsparcia. Jej tytuł nie wskazuje wprawdzie przedsię-

biorców jako beneficjentów wsparcia, ale z treści ustawy 

(art. 1) wynika, że określa ona zasady, warunki oraz tryb ofe-

rowania przedsiębiorcom, wsparcia niezbędnego dla utrzy-

mania i kontynuacji prowadzonej działalności gospodarczej.

Jednocześnie w ustawie tej stwierdza się, że przedsiębiorcy

znaleźli się w stanie zagrożenia w wyniku wprowadzonych na

podstawie odrębnych przepisów zakazów oraz ograniczeń

w celu zapobiegania, przeciwdziałania i zwalczania zakażenia

wirusem SARS-CoV-2. Uzasadnia to zdaniem ustawodawcy

podejmowanie działań i wykorzystanie instrumentów wspar-

cia przedsiębiorców. 

Zdawać by się mogło, że skoro przedmiotem ustawy

o szczególnych instrumentach wsparcia są — zgodnie ze

wskazaną już deklaracją zawartą w art. 1 — zasady, warunki

oraz tryb oferowania przedsiębiorcom wsparcia, to zasadni-

cza część tej ustawy powinna być poświęcona wymienionym

kwestiom. W istocie jednak problematyki wsparcia dotyczą

jedynie przepisy artykułów od 5 do 12, pozostałe natomiast

unormowania stanowią nowelizację wielu obowiązujących

ustaw (a także wyłączenia stosowania poszczególnych aktów

prawnych) i odnoszą się do kwestii funkcjonowania w warun-

kach epidemii różnych podmiotów i instytucji niekoniecznie

mających związek z działalnością gospodarczą i jej podmiota-

mi (art. 13–88). Wśród tych przepisów umieszczone są ob-

szerne regulacje nowelizujące zmiany do ustawy COVID-19

w wersji z 31.03.2020 r. (art. 75), jak i w wersji pierwotnej

ustawy (z wprowadzonymi zmianami) — to aż 53 strony (na

120 łącznie) tekstu ustawy o szczególnych instrumentach

wsparcia. 

Udzielane przedsiębiorcom wsparcie należy rozumieć jako

wszelkie formy oferowania przedsiębiorcom instrumentów fi-

nansowego wsparcia. Są to w szczególności pożyczki, gwaran-

cje, poręczenia oraz inne instrumenty, których przedmiotem

jest finansowanie działalności gospodarczej, z wyłączeniem

instrumentów zastrzeżonych dla podmiotów wykonujących

działalność bankową oraz ubezpieczeniową. Szczegółowy wy-

kaz powyższych instrumentów finansowych opublikowany

jest na stronie internetowej Agencji Rozwoju Przemysłu S.A. 

W odróżnieniu od wsparcia wskazanego w ustawie COVID-19,

wsparcie określone w ustawie o szczególnych instrumentach

wsparcia ma charakter rynkowy i jest ono „zwrotne”. Ustawa

nie określa wprawdzie do czego sprowadzają się wskazane ce-

chy wsparcia, ale należy przyjąć, że będzie ono stosowane

w oparciu o reguły funkcjonującej w normalnych warunkach

gospodarki rynkowej, a udzielone przedsiębiorcom pożyczki

będą podlegały zwrotowi przez beneficjentów. 

Instytucje udzielające wsparcia 

Najogólniej rzecz ujmując wsparcie dla przedsiębiorców

powinno wychodzić ze strony Państwa jako instytucji publicz-

nej najważniejszej rangi i znaczenia, tak w sferze społecznej,

jak i gospodarczej (zob. Domańska, 2019; Popowska, 2020;

Horubski, 2013, s. 762–766). Rzeczpospolita Polska jest Pań-
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stwem prawnym (art. 2 Konstytucji RP) urzeczywistniającym

zasady sprawiedliwości społecznej, a jego organy działają na

podstawie i w granicach prawa. To właśnie Państwo, jako

podmiotowe źródło prawa przyjęło Konstytucję RP i określi-

ło, że podstawę ustroju gospodarczego stanowi społeczna go-

spodarka rynkowa. Państwo w konsekwencji ma obowiązek

nie tylko respektowania norm konstytucyjnych, ale także

twórczego, aktywnego ich precyzowania w drodze ustawo-

dawstwa zwykłego. Trzeba przyjąć, że określa ono kierunki

swojej aktywności prawotwórczej, choć niewątpliwie powinno

się w tej mierze kierować interesem publicznym. Interes ten

obejmuje w szczególności działania zapewniające ochronę ży-

cia i zdrowia ludzkiego w warunkach epidemii, ale równole-

gle także ochronę podmiotów działalności gospodarczej w sy-

tuacji sprowadzającej się do niemożliwości wykonywania tej

działalności. Państwo — ustawodawca, powinno zatem stwo-

rzyć odpowiednie „prawo epidemii” i „prawo kryzysu gospo-

darczego” reagując adekwatnie do przewidywanych lub real-

nie występujących okoliczności. Wydaje się, że reakcja taka

powinna uwzględniać właściwy czas (przyjęcia ustaw), a nad-

to uwzględnienie standardów jakościowych powstającego,

kształtowanego ustawodawstwa. Prawo spóźnione może oka-

zać się nieaktualne, a tym samym zbędne, prawo obarczone

błędami przysporzy oczywistych problemów w trakcie jego

stosowania. 

W szczególności w sytuacjach (warunkach) szybko zmienia-

jących się okoliczności i zdarzeń celowe jest wykorzystanie

możliwości leżących po stronie organów wykonawczych — orga-

nów administracji publicznej. Właśnie takimi sytuacjami są

epidemia i wyrosły na jej podłożu kryzys gospodarczy i aby

uniknąć nadmiernego zaangażowania ustawodawcy, a przez to

przyspieszyć i uelastycznić proces prawotwórstwa w zdecydo-

wanie większym stopniu należy pozwalać, w oparciu o delega-

cje ustawowe, na działalność prawotwórczą administracji.

Trzeba dostrzegać także możliwość swoistego uwolnienia tre-

ści ustawowych od nadmiernej szczegółowości oraz wykorzy-

stanie wiedzy ekspertów zaangażowanych przez branżowe 

organy administracji i ich legislatorów. Prawotwórstwo admi-

nistracji w granicach delegacji ustawowej skraca dystans po-

między samym prawodawcą a materią regulowaną prawnie.

W kontekście działalności gospodarczej należy jednak zauwa-

żyć okoliczność wynikającą z art. 22 Konstytucji RP, który usta-

la, że wszelkie ograniczenia (wolności) działalności gospodar-

czej mogą być wprowadzone jedynie na podstawie ustaw. 

Oczywiście roli organów administracji nie można sprowa-

dzić jedynie do prawotwórstwa. W „prawie epidemii” i „pra-

wie kryzysu” rola ta nader często wiąże się z wykonywaniem

czynności organizatorskich. Dotyczy to w szczególności mini-

stra właściwego w sprawach zdrowia i ministra właściwego

w sprawach gospodarki, a także innych organów administra-

cji (w tym wojewodów), urzędów i instytucji dysponujących

środkami publicznymi, np. wymienionej w ustawie o szczegól-

nych instrumentach wsparcia, Agencji Rozwoju Przemysłu 

S.A. oraz różnych innych państwowych jednostek organiza-

cyjnych (zob. Przeszło, 2019, s. 146–147). 

Wydaje się, że większe znaczenie w sferze wsparcia przed-

siębiorców mogłyby uzyskać samorządy terytorialne. Bodaj

tylko w ustawie COVID-19 samorząd terytorialny (rada gmi-

ny) został przywołany jako podmiot mający możliwość zwol-

nienia przedsiębiorców z podatku od nieruchomości, grun-

tów, budynków i budowli (art. 15p i 15q). 

Z kolei samorząd gospodarczy mógłby wykonywać funkcję

reprezentanta interesów przedsiębiorców, choć byłoby to

możliwe w pełni, gdyby był zapewniony zdecydowanie więk-

szy niż dotychczas stopień jego reprezentatywności. Obecny,

bardzo rozdrobniony samorząd nie ma możliwości wiarygod-

nego i skutecznego wskazywania na pożądane przez przedsię-

biorców środki ich wsparcia, a więc określania co leży w inte-

resie przedsiębiorców. Z większą dozą powodzenia mógłby to

czynić samorząd powszechny (Bojarski, 2016, s. 14). 

Problem przesłanek udzielania 
wsparcia przedsiębiorcom 

Przesłanek udzielania wsparcia przedsiębiorcom należy

dopatrywać się w pierwszej kolejności w systemie prawa, co

oznacza potrzebę zbadania, czy obowiązujące akty prawne

mogą być podstawą wskazanego wsparcia, a następnie ustale-

nie, czy w ramach tych aktów zawarte są klauzule pozwalają-

ce na podejmowanie stosownych działań. 

Jak już wyżej wskazano, z unormowań Konstytucji jedynie

implicite, przy odwołaniu się do zasady społecznej gospodar-

ki rynkowej i do klauzuli interesu publicznego, wywodzić

można potrzebę podjęcia przez Państwo działań w zakresie

wsparcia przedsiębiorców. Potrzeba taka wynika natomiast

expressis verbis z ustawodawstwa zwykłego. 

Z przeprowadzonych wcześniej analiz wynika, że ustawy

poświęcone wsparciu powiązane są merytorycznie z ustawą

z 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób za-

kaźnych u ludzi. Głównym obszarem regulacji pierwszej

z nich (ustawa COVID-19) są zasady i tryb zapobiegania oraz

zwalczania zakażenia wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrze-

niania się choroby zakaźnej u ludzi, zadania organów admini-

stracji publicznej w tym zakresie, uprawnienia i obowiązki

świadczeniodawców oraz świadczeniobiorców, a także zasady

pokrywania kosztów realizacji zadań związanych z opieką

zdrowotną (art. 1 u.z.z.c.z.), a tym samym nie jest to proble-

matyka wsparcia przedsiębiorców. Dopiero drugi akt prawny

(ustawa o szczególnych instrumentach wsparcia) traktuje —

ale tylko deklaratywnie — zagadnienie wsparcia jako przed-

miot regulacji. W rzeczywistości bowiem zagadnienie to zna-

lazło swoje odzwierciedlenie w zaledwie kilku przepisach tej

ustawy. Problematyka wsparcia przedsiębiorców nie zostało

także unormowane w obowiązującej (choć nie zastosowanej)

ustawie z 18.04.2002 r. o stanie klęski żywiołowej (Dz.U.

z 2017 r. poz. 1897). 

Jedyną przesłanką wsparcia przedsiębiorców, wynikającą

z treści ustawy o szczególnych instrumentach wsparcia jest

stwierdzenie, że jest ono „niezbędne dla utrzymania i konty-

nuacji prowadzonej działalności gospodarczej, zagrożonej na

skutek ekonomicznych następstw dla przedsiębiorcy, wynika-

jących z wprowadzonych na podstawie odrębnych przepisów

zakazów oraz ograniczeń” (art. 1 COVID-19). Tym samym

ustawodawca przyznaje, że reglamentacja działalności przed-
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siębiorców doprowadziła do pewnych ekonomicznych na-

stępstw dla przedsiębiorców, choć zarazem dodaje, że ograni-

czenia zostały wprowadzone „w celu zapobiegania, przeciw-

działania i zwalczania zakażenia wirusem SARS-CoV-2 oraz

rozprzestrzeniania się choroby wywołanej tym wirusem 

(COVID-19)”. 

Przesłanką wsparcia wynikającą z norm prawnych jest z ca-

łą pewnością epidemia i realny już kryzys gospodarczy. Epi-

demia, to — zgodnie z ustawą z 2008 r. o zapobieganiu oraz

zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi (art. 2 pkt 9

u.z.z.c.z.) — ”wystąpienie na danym obszarze zakażeń lub za-

chorowań na chorobę zakaźną w liczbie wyraźnie większej niż

we wcześniejszym okresie albo wystąpienie zakażeń lub cho-

rób zakaźnych dotychczas niewystępujących” (więcej zob. Ja-

nik, 2012; Zieliński, 1999, s. 257–269). Epidemia przyczynia

się w głównej mierze do niekorzystnego, wręcz katastrofalne-

go położenia przedsiębiorców, stanowi czynnik zagrażający

całemu systemowi gospodarczemu. Ogłoszony stan epidemii

pozwala a zarazem wymusza zastosowanie przez organy pań-

stwa odpowiednich środków ochrony zdrowia publicznego

i życia ludzkiego, jednak środki te w znacznym stopniu utrud-

niają lub wręcz uniemożliwiają wykonywanie działalności go-

spodarczej. To sui generis zamrożenie gospodarki jest podło-

żem kryzysu gospodarczego. Wsparcie dla przedsiębiorców

niezbędne jest zatem w związku z ograniczeniami, zakazami

i restrykcjami wprowadzonymi w stanie epidemii. 

O kryzysie, a ściślej, o sytuacjach kryzysowych (zob. Mo-

rawski, 2003; Jóźwiakowski, 2015) nadmienia tytuł ustawy

COVID-19, jednak określenie „kryzys” nie pojawia się w tre-

ści tej ustawy. Wprawdzie ustawa o szczególnych instrumen-

tach wsparcia nadmienia o „trudnej sytuacji finansowej”

i „spadku obrotów gospodarczych” (art. 3 pkt 2 i 3), ale te sy-

tuacje nie wyczerpują znamion kryzysu. Kryzys gospodarczy

to bowiem zjawisko wieloobjawowe, polegające m.in. na

spadku produkcji, płac, dochodów, konsumpcji i inwestycji,

a także wzroście bezrobocia, deficytu budżetowego i handlo-

wego (Tomkiewicz, 2011, s. 56–64). Trudno obecnie przewi-

dzieć jakie cechy będą charakteryzować zaistniały kryzys i ja-

ki będzie on miał zakres. Trudno także wymagać, by kryzys

przybrał charakter normatywny. Jaki on jest — każdy widzi.

W konsekwencji nie jest łatwe ustalenie katalogu środków

antykryzysowych, a zarazem form wsparcia przedsiębiorców.

Niewątpliwie więc odpowiednie próby powinien podejmo-

wać prawodawca, wprowadzając nowe i modyfikując obecnie

stosowane instrumenty wsparcia. Uzasadnieniem takiego

działania jest sam kryzys i jego wystąpienie stanowi wystar-

czającą przesłankę wsparcia podmiotów działalności gospo-

darczej. 

Zakończenie 

Z perspektywy interesu przedsiębiorców źle się chyba stało, że

w dobie epidemii i kryzysu nastąpiło swoiste „przemieszanie ma-

terii”, tzn. prawo epidemii zostało połączone z prawem dla przed-

siębiorców. Przepisy dla przedsiębiorców zostały „ukryte” w syste-

mie norm mających na celu ochronę zdrowia i życia ludzkiego

i tylko zabiegi komentatorów, publicystów, a niekiedy polityków

pozwalają zrozumieć jakie są i jak mogą być stosowane ustano-

wione środki wsparcia przedsiębiorców. Akty prawne, będące

podstawą wsparcia, mają niestety niewłaściwą konstrukcję, pisane

są językiem budzącym wątpliwości co do jego poprawności, a na

jakości tych aktów zaciążył zapewne pośpiech legislatorów. Wyda-

je się zresztą, że nastąpiło w procesie prawodawstwa przecenienie

materii ustawowej, kosztem aktów wykonawczych, co zaowoco-

wało niezwykłą wręcz szczegółowością uchwalonych ustaw. 

Powyższe uwagi dotyczą także w całej rozciągłości ustaw

przyjętych w okresie późniejszym, a więc ustawy z 14.05.2020 r.

o zmianie niektórych ustaw w zakresie działań osłonowych

w związku z rozprzestrzenianiem się wirusa SARS-CoV-2

(Dz.U. poz. 875, zwanej Tarczą 3.0) oraz ustawy z 19.06.2020 r.

o dopłatach do oprocentowania kredytów bankowych udziela-

nych przedsiębiorcom dotkniętym skutkami COVID-19 oraz

o uproszczonym postępowaniu o zatwierdzenie układu

w związku z wystąpieniem COVID-19 (zwanej Tarczą 4.0, nie-

opublikowanej dotychczas w Dzienniku Ustaw). 

W procesie wspierania przedsiębiorców w czasie epidemii

i kryzysu właściwe byłoby stworzenie sytuacji, w której to cię-

żar „dowodzenia” oraz wydawania aktów wykonawczych spo-

czywałby na organach wykonawczych — organach admini-

stracji publicznej. Ustawodawca nie jest w stanie odpowied-

nio, optymalnie reagować na rodzące się, niemal z dnia na

dzień potrzeby. Celowe byłoby także rozszerzenie bazy pod-

miotowej w zakresie wsparcia na samorząd terytorialny, któ-

rego organy niejednokrotnie „wiedzą lepiej” niż centrum. 

W szczególności wsparcie i jego zastosowane instrumenty

powinno być w sposób ciągły, wręcz drobiazgowy i racjonalny

uzgadniane przez organy państwa z właściwymi podmiotami

czyli przedsiębiorcami. Odpowiednią rolę w tym zakresie po-

winien pełnić samorząd gospodarczy. 
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