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Ustawa o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajacych
Z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnoSci i praw
czlowieka i obywatela

z dnia 22 listopada 2002 r. (Dz.U. Nr 233, poz. 1955)

Art. 1. [Zakres przedmiotowy]

Ustawa okresla podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat
majatkowych, powstalych w nastepstwie ograniczenia wolnosSci
i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego:
stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiolowej.
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1. Uwagi ogolne

1. Uwagi wprowadzajace. Art. 1 WyrStrMajU wyznacza zakres
przedmiotowy komentowanej ustawy i wskazuje na podstawowe poje-
cia, na jakie ustawodawca w komentowanej ustawie si¢ powolal. Po-
jecia: ,,strata majatkowa”, ,,wolnosci i prawa czlowieka i obywatela”,
,.stan nadzwyczajny” oraz ,,ograniczenie” tych wolnosci lub praw, wy-
znaczaja przestanki powstania roszczenia odszkodowawczego, wska-
zanego w art. 2 WyrStrMajU, dlatego tez zostana oméwione przy
okazji komentarza do tego przepisu. W ramach komentarza do art. 1
WyrStrMajU nalezy z kolei om6éwi¢ kwestie odnoszace si¢ do komen-
towanej ustawy jako catosci. Ponizej zostanie zatem w pierwszej kolej-
no$ci przeanalizowana kwestia stosunku WyrStrMajU do dyspozycji
art. 228 ust. 4 Konstytucji RP. Nastepnie zostanie oméwiony charakter
prawny przewidzianych w komentowanej ustawie roszczen, stosunek
przepiséw WyrStrMajU do innych przepiséw o odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej. Wreszcie zostanie zaprezentowana proba aksjolo-
gicznego i teoretycznoprawnego wyjasnienia ratio legis omawianej
regulacji.

2. Zakres przedmiotowy. Komentowana ustawa stanowi wykona-
nie upowaznienia zawartego w art. 228 ust. 4 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania
strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Jak widad, art. 1
WyrStrMajU powtarza expressis verbis brzmienie odpowiedniego
przepisu Konstytucji RP. Istotne jest wskazanie, iz ustawodawca nie
byt zobowiazany do szczegdlnego uregulowania kwestii odszkodowari
za straty poniesione w zwigzku ze stanami nadzwyczajnymi, a jedynie
mogl to zrobi¢ (P. Radziewicz, w: Konstytucja, art. 228, pkt 6).
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Art. 228 ust. 4 Konstytucji RP w swoim podstawowym sensie
nie niesie zadnej istotnej tre$ci normatywnej, jako ze nie naklada
na ustawodawce jakiegokolwiek obowigzku wydania ustawy, z drugiej
za$ strony ustawodawca moéglby uregulowaé opisang w niej problema-
tyke i bez upowaznienia konstytucyjnego. Nalezy go rozumie¢ jako
sugesti¢, ze taka ustawa powinna zosta¢ uchwalona, o ile nie beda
zachodzi¢ istotne okolicznosci, przede wszystkim natury finansowej,
uzasadniajace rezygnacje z kompensaty szkéd wywolanych ograni-
czeniem wolnoSci praw cztowieka i obywatela w zwigzku ze stanem
nadzwyczajnym. Dopuszczalne bylo (i jest) zatem takze szersze
potraktowanie tego zagadnienia, np. poprzez rozszerzenie zakresu
kompensacji réwniez na utracone korzysci lub szkody niemajatkowe
(krzywdy).

3. WyrStrMajU a Konstytucja RP. Ze wspomnianego prze-
pisu Konstytucji RP wynika, Zze kompensacji powinny podlega¢ (1)
przynajmniej straty, a niekoniecznie utracone korzysci, powstale (2)
w zwiazku z ograniczeniami wynikajacymi ze stanami nadzwy-
czajnymi. Wskazuje si¢, ze chodzi tu o skutki dziatania zgodnego
z prawem, jako ze kwestie odpowiedzialnoSci Skarbu Paristwa za dzia-
fania sprzeczne z prawem reguluje art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
(B. Banaszak, Konstytucja, art. 228, Nb 5). Z tej przyczyny niezasadne
sa watpliwosci dotyczace sprzecznosSci art. 2 ust. 3 WyrStrMajU
z art. 77 ust. 1 Konstytucji (por. Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé
za szkody, rozdz. VIII, § 5, Nb 36). Art. 77 Konstytucji RP wy-
znacza bowiem standard naprawienia szkody za dzialania sprzeczne
z prawem, kompensacja takiej szkody jest za$§ zapewniona nie tylko
przez WyrStrMajU, ale przede wszystkim przez art. 417 i 417! KC.
Z art. 77 Konstytucji RP nie wynika natomiast nakaz kompensacji
w calodci szkody wyrzadzonej legalnie. Jak zostanie to jednak blizej
wyjasnione w komentarzu do art. 2 WyrStrMajU, ani art. 228 ust. 4
Konstytucji RP, ani komentowana ustawa nie ograniczaja si¢ wprost
wylacznie do dziatari legalnych. Art. 228 ust. 4 Konstytucji RP
dotyczy konsekwencji zaréwno zgodnych, jak i niezgodnych z pra-
wem. Dlatego tez zakres jego stosowania i zakres stosowania art. 77
ust. 1 Konstytucji RP w istocie si¢ krzyzuja i mozliwe jest oparcie
na WyrStrMajU takze roszczenia za dziatanie wtadzy publicznej
sprzecznego z prawem. Wskazano tez (B. Banaszak, Konstytucja,
art. 228, Nb 5), ze uzyte w art. 228 ust. 4 Konstytucji RP pojecie
»wolnosci i prawa czlowieka i obywatela” dotyczy wszystkich praw
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i wolnosci tego rodzaju, a nie tylko wolnosci i praw uznanych przez
Konstytucje RP. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zgodnie z zasada prawo-
rzadnoSci (art. 7 Konstytucji RP) i majac na uwadze katalog Zrédet
prawa powszechnie obowiagzujacego zawarty w art. 87 Konstytucji RP,
moze chodzi¢ wyltacznie o prawa czlowieka lub obywatela wynikajace
z aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, tj. przede wszystkim
— oprécz Konstytucji RP — z uméw miedzynarodowych. Wydaje si¢
tez, ze zasada pewnosci prawa (por. szerzej P. Tuleja, w: Konstytucja,
art. 2, Nb 25) nakazuje ogranicza¢ pojecie ,,wolnosci i praw czlowieka
i obywatela” wylacznie do wolnosci lub praw cztowieka i obywatela
expressis verbis tak nazwanych, tak aby nie dopuszcza¢ watpliwoSci
w tej dziedzinie.

Artykutl 228 ust. 4 Konstytucji RP stanowi wylacznie o minimalnym
zakresie kompensacji szkéd spowodowanych ograniczeniami wynika-
jacymi ze stanéw nadzwyczajnych. Regulacja ustawowa mogta by¢
wigc szersza niz ramy wskazane we wspomnianym przepisie Konsty-
tucji RP, jednak poréwnanie komentowanego przepisu z art. 228 ust. 4
Konstytucji RP pokazuje, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na uregu-
lowanie omawianej kwestii wylacznie w takim samym zakresie, jaki
wynika z minimalnego konstytucyjnego standardu w tym zakresie.

Ustawodawca powtérzyt dostownie brzmienie przepisu Konstytu-
cji RP, co nie jest rozwiazaniem szczegdlnie fortunnym. Konstytu-
cja RP nie postuguje si¢ niejednokrotnie terminologia odpowiednig
dla konkretnych dziedzin prawa (por. np. szerokie rozumienie pojecia
~wlasno$¢” uzytego w art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, z ktérych wywo-
dza sie uzyte w niej pojecia, por. E. Gniewek, w: System PrPryw, t. 3,
2013, s. 340-341, Nb 6). W rezultacie w WyrStrMajU, ktdra dotyczy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, pojawia si¢ pojecie ,,wyréwny-
wanie” szkéd, podczas gdy w ramach odpowiedzialno$ci odszkodo-
wawczej mowi si¢ raczej o ,,naprawieniu” lub ,.kompensacji” szkody.
Nie nalezy jednak tej réznicy przypisywaé wickszej wagi, jak czyni
to P. Kociubiriski (Powojenne przeksztalcenia, pkt 5.2.8), ktéry z tego
pojecia wyprowadza ograniczenie zakresu kompensacji wylacznie do
szkody rzeczywistej (damnum emergens). Ograniczenie takie istotnie
w WyrStrMajU istnieje, jednakze, jak zostanie wyjasnione w ko-
mentarzu do art. 2, nie wynika z uzytego stowa ,,wyréwnanie”, lecz
z pojecia ,,strata”. Nalezy zatem przyjac, ze — pomimo postugiwania
sie nieznanymi prawu cywilnemu pojeciami — WyrStrMajU stanowi
szczeg6lng podstawe odpowiedzialnos$ci cywilnej Skarbu Parstwa.
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4. Cywilistyczny charakter odpowiedzialnos$ci uregulowanej 4
w WyrStrMajU. Materia WyrStrMajU reguluje zatem materi¢ wcho-
dzaca w zakres prawa cywilnego (E. Lemariska, Przedawnienie rosz-
czen, rozdz. 4, pkt 2; inaczej, na gruncie art. 160 KPA, W. Dawido-
wicz, Postgpowanie, s. 40—49), chociaz przewidziana w niej procedura
ma mieszany, administracyjno-sadowy charakter (por. komentarz do
art. 4-7 WyrStrMajU). Przyjmujac, Zze o cywilistycznym charakterze
regulacji decyduje metoda regulacji, opierajaca si¢ na autonomii
i réwnosci podmiotéw (S. Grzybowski, w: System PrCyw, t. 1,
s. 18; A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa, s. 37-38; A. Wolter,
J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne, s. 16-18; A. Brzozowski,
W. Kocot, E. Skowroriska-Bocian, Prawo cywilne, s. 17; M. Safjan,
w: System PrPryw, t. 1, 2012, s. 38-43, Nb 7-10), to w komentowanej
ustawie réwniez odnajdziemy te elementy, oczywiscie dostosowane do
specyfiki odpowiedzialnosci cywilnej. Autonomia podmiotéw prawa
cywilnego bedzie si¢ wyraza¢ w tym, Ze poniesienie przez sprawce
szkody odpowiedzialnosci bedzie zaleze¢ od decyzji poszkodowanego,
czy podejmowacé dzialania zmierzajagce do dochodzenia jej naprawie-
nia (por. M. Safjan, w: System PrPryw, t. 1, 2012, s. 42, Nb 10).
Bardziej watpliwa moze by¢ zasada réwnosci stron, skoro w pierwszej
kolejnosci o odszkodowaniu orzeka wojewoda w formie decyzji
administracyjnej, czyli w trybie wladczym (art. 5 ust. 1 WyrStrMajU),
decyzja ta nie podlega jednak kontroli w trybie sgdowoadministra-
cyjnym, lecz guasi-kontroli w trybie postepowania cywilnego (art. 6
ust. 1 WyrStrMajU). Stosunek prawny, jaki powstaje w przypadku
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, ma charakter cywilnoprawny
(J. Parchomiuk, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za legalne dzia-
fania, rozdz. IV, § 6, pkt VI), oraz — na gruncie art. 160 KPA —
B. Adamiak, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks, art. 160, Nb 4). Za
cywilistycznym charakterem odpowiedzialnosci uregulowanej w ko-
mentowanej sprawie §wiadczy tez siatka pojeciowa, do jakiej nalezy
sie odwota¢ przy ustalaniu zakresu odpowiedzialno$ci, przy czym
chodzi tu zaréwno o terminy wprost uzyte w WyrStrMajU, takie jak
strata, odszkodowanie, korzysci, jak i niewymienione expressis verbis,
przede wszystkim o zwigzek przyczynowy.

Rozwiazanie przyjete w WyrStrMajU nie jest oryginalne, lecz
stanowi przyjecie modelu zastosowanego w nieobowigzujacym juz
art. 160 KPA, regulujacym naprawienie szkody wywotanej decyzja ad-
ministracyjna, co do ktérej nastgpnie stwierdzono niewazno$¢ (a takze
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na wzorowanym na nim art. 260 OrdPU w pierwotnym brzmieniu).
W art. 160 § 4 KPA przyjeto, ze o odszkodowaniu orzeka organ
administracji decyzja, ktdra jest ostateczna (a zatem nie przystuguje
od niej odwotanie w toku postgpowania administracyjnego), natomiast
zgodnie z art. 160 § 5 KPA stronie niezadowolonej z tej decyzji
przyznano uprawnienie do wniesienia powddztwa do sadu. Zblizona
regulacje zawiera tez art. 131 PrOchrSrod dotyczacy naprawienia
szkody wyrzadzonej wprowadzeniem ograniczenia korzystania z nie-
ruchomos$ci. W zwigzku z tym zasadne jest réwniez odwolywanie si¢
do dorobku orzecznictwa i nauki prawa wypracowanego na gruncie
tych przepiséw.

I1. Uzasadnienie regulacji

1. Odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej. Ko-
mentowana ustawa nie jest jedynym przypadkiem uregulowania w pra-
wie polskim naprawia szkody wywotanej dziataniem wtadzy publicz-
nej. Regulacje te obejmuja zaréwno dziatania sprzeczne z prawem
(art. 417 i 417" KO), jak i odpowiedzialnosé za dzialania legalne
(art. 417% KC, art. 36 PlanZagospU itp., szczegélowo omawia je
J. Parchomiuk, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za legalne dzia-
lania, passim). Cecha charakterystyczng odpowiedzialno$ci wiadzy
publicznej jest to, ze z jednej strony dzialania wladzy publicznej sg —
zasadniczo — podejmowane w interesie ogélnym, a z drugiej — moga
powodowac szkod¢ w majatku konkretnych oséb, co stalo si¢ pod-
stawg uzasadnienia uregulowania odpowiedzialnoSci odszkodowaw-
czej wladzy publicznej. Wskazano bowiem, Ze skoro dziatanie witadzy
publicznej jest podejmowane w publicznym interesie, to ci¢zaru tego
dziatania nie powinny ponosi¢ jednostki, lecz powinien by¢ on rozto-
zony na calg wspélnote. Jest to podstawa doktryny réwnosci ciezaréw
publicznych, w ktdrej zauwazono, ze ci¢zarem publicznym sg nie tylko
podatki czy daniny publiczne, lecz takze konieczno$¢ poniesienia
szkody w interesie publicznym (por. J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wiladzy, s. 94-95; J. Kosik, Zasady odpowiedzialno-
Sci, s. 195 i n., oraz w wyr. SA w Warszawie z 19.9.2018 ., I ACa
424/17, Legalis). Ernest Till przyrownywat z kolei pafistwo do ubez-
pieczyciela, u ktérego obywatele, ptacac podatki, wykupuja swoistg
polise (E. Till, Polskie prawo, s. 112; podobnie, J. Kosik, Zasady
odpowiedzialnoSci, s. 205). Sad Apelacyjny w Warszawie na gruncie
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jednego z przepiséw regulujacego odpowiedzialno$¢ Skarbu Padstwa
za szkody wyrzadzone legalnie, tj. art. 417> KC, stusznie zauwazyl,
ze ,,dzialania wladzy publicznej, ktére ze wzgledu na swoja istote
podejmowane sa w interesie og6lnym (...), nie powinny prowadzic¢
do przerzucenia w calos$ci ryzyka powstania szkody na jednostke,
nawet wtedy, gdy szkoda stanowi nastgpstwo w pelni prawnych
zachowar organéw wtadzy publicznej. Nalezy podzieli¢ poglad, ze
w takich wypadkach cig¢zar ryzyka dziatari podejmowanych legalnie
w interesie ogélnym powinien by¢ roztozony bardziej sprawiedliwie
— na cato$¢ spoleczenstwa” (wyr. SA w Warszawie z 25.10.2018 r.,
I ACa 415/18, Legalis). Podobnie w Zasadzie 3 Rekomendacji Rady
Europy Nr R/84/15 w sprawie odpowiedzialnoSci wladzy publicznej
z 18.9.1984 r. stwierdzono prawo do odszkodowania w przypadkach,
w ktorych nie s3 spetnione przestanki odpowiedzialno$ci wladzy pu-
blicznej na zasadach ogdlnych, ale ,,byloby oczywiscie niestuszne, aby
skutki szkody ponosita wylaczne osoba pokrzywdzona” (Standardy
prawne, s. 262-266).

Wskazuje si¢ réwniez, ze szerokie dopuszczenie kompensacji
szkdd, takze wyrzadzonych na skutek legalnego dziatania wtadzy
publicznej, ma zacheca¢ jednostki do wspéipracy z wladza publiczna
w celu zwalczania okoliczno$ci uzasadniajagcych wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego (M. Brzeziriski, Wybrane zasady, s. 283-284).

Komentowana ustawa jest wyrazem powyzej opisanych zapatrywan.
Opiera si¢ ona bowiem na koniecznoSci sprawiedliwego roztoze-
nia kosztéw zwalczania sytuacji, ktére spowodowaly wprowadzenie
okres§lonego stanu wyjatkowego na wszystkich obywateli (a doktadnie
na wszystkich, ktérych podatki i inne daniny skladaja sie na budzet
parnistwa). Paradoksalnie jednak regulacja ta, a precyzyjniej — koszty
zwigzane z zaspokajaniem roszczen wynikajacych z WyrStrMajU,
moze by¢ istotnym argumentem powstrzymujacym odpowiednie or-
gany wladzy publicznej przed wprowadzaniem stanéw nadzwyczaj-
nych (zwrdcil na to uwage M. Brzeziriski, Wybrane zasady, s. 284).

I11. Pojecie stanu nadzwyczajnego jako wyznacznik
zakresu stosowania WyrStrMajU

1. Pojecie stanu wyjatkowego. WyrStrMajU znajdzie zastosowanie
tylko w przypadku wyrzadzenia szkody w zwigzku ze stanami nad-
zwyczajnymi. Stanem nadzwyczajnym, zgodnie z art. 1 WyrStrMajU,
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jest stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowej. Kazdy
z tych stanéw moze by¢ wprowadzony wylacznie na podstawie ustawy
w drodze rozporzadzenia (art. 228 ust. 2 Konstytucji RP) i tylko jezeli
zwykle Srodki konstytucyjne sa niewystarczajace dla przeciwdzialania
lub usunigcia skutkéw istniejacych zagrozen (art. 228 ust. 1 Konsty-
tucji RP).

2. Stan wojenny. Stan wojenny moze by¢ wprowadzony jedynie
W razie zewngtrznego zagrozenia panstwa, w tym spowodowanego
dzialaniami o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyber-
przestrzeni, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub gdy z umowy mig¢dzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdlnej
obrony przeciwko agresji (art. 2 ust. 1 StanWojennyU). Stan wojenny
wprowadza Prezydent RP w drodze rozporzadzenia na wniosek Rady
Ministréw (art. 2 ust. 1 in fine StanWojennyU), przy czym nie jest
zwigzany wnioskiem Rady Ministréw (art. 3 ust. 1 StanWojennyU).
W rozporzadzeniu o wprowadzeniu stanu wojennego okresla si¢
przyczyny wprowadzenia oraz obszar, na ktérym wprowadza si¢
stan wojenny, a takze rodzaje ograniczen wolnosci i praw cztowieka
i obywatela (art. 3 ust. 2 StanWojennyU).

Stan wojenny trwa do momentu jego zniesienia przez Prezy-
denta RP na wniosek Rady Ministréw, co moze nastapié, jesli
ustang przyczyny, dla ktérych stan wojenny zostal wprowadzony, oraz
zostanie przywrécone normalne funkcjonowanie padstwa (art. 8 ust. 1
StanWojennyU).

3. Stan wyjatkowy. Stan wyjatkowy moze by¢ wprowadzony
w sytuacji szczegdlnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju paristwa,
bezpieczefistwa obywateli lub porzadku publicznego, ktére nie moze
by¢ usunigte poprzez uzycie zwyklych Srodkéw konstytucyjnych (art. 2
ust. 1 StanWyjatU). Podobnie jak w przypadku stanu wojennego,
stan wyjatkowy jest wprowadzany rozporzadzeniem Prezydenta RP
na wniosek Rady Ministréw, ktérym Prezydent nie jest zwigzany
(art. 3 ust. 1 StanWyjatU). Stan wyjatkowy wprowadza si¢ na czas
okreslony, nie dluzszy niz 90 dni (art. 3 ust. 1 StanWyjatU), i moze by¢
przedluzony przez Prezydenta RP jeden raz, na nie dluzej niz 60 dni
(art. 5 ust. 1 StanWyjatU). Moze on réwniez by¢ zniesiony przed
uplywem terminu w drodze rozporzadzenia Prezydenta RP wydanego
na wniosek Rady Ministréw, jezeli ustang przyczyny wprowadzenia
tego stanu oraz zostanie przywrdocone normalne funkcjonowanie
panistwa (art. 5 ust. 2 StanWyjatU).
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4. Stan kleski zywiolowej. Stan kleski zywiotowej nie moze
by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych
lub awarii technicznych noszacych znamiona klgski zZywiolowej oraz
w celu ich usuniecia (art. 2 KleskZywiotU). Stan kleski zywiolowej
wprowadza Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia z inicjatywy
odpowiedniego wojewody albo wiasnej (art. 5 ust. 1 KleskZywiotU)
na czas oznaczony, nie dluzszy niz 30 dni, ktéry jest niezbedny dla
zapobiezenia skutkom kleski zZywiolowej lub ich usunigcia (art. 4
ust. 2 KleskZywiotU). Stan kleski zywiotowej moze by¢ przedtuzony,
ale tylko za zgodg Sejmu (art. 6 ust. 1 KlgskZywiotU), albo skrécony
przez Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia, jezeli ustang przy-
czyny jego wprowadzenia (art. 6 ust. 2 KleskZywiotU).

5. Numerus clausus stanéw nadzwyczajnych. Zamknicty katalog
stanéw nadzwyczajnych zawarty w art. 228 ust. 1 Konstytucji RP oraz
w art. 1 WyrStrMajU oznacza, ze komentowana ustawa nie znajdzie
zastosowania w przypadku innych sytuacji szczegélnych, takich jak
np. stan zagrozenia epidemicznego albo stan epidemii uregulowanych
w ustawie z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1239 ze zm.).

6. Projekt zmian. W poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy
o wyréwnywaniu strat majagtkowych wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnoSci i praw czlowieka i oby-
watela oraz niektérych innych ustaw (Druk sejmowy IX kadencji
Nr 327, http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=327, dostep:
12.10.2020 r.) zaproponowano rozszerzenie zakresu komentowanej
ustawy takze do strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia praw
czlowieka i obywatela w stanie epidemii. Stan epidemii to sytuacja
prawna wprowadzona na danym obszarze w zwiazku z wystapieniem
epidemii w celu podjecia okreSlonych w ustawie dziatai przeciw-
epidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkéw
epidemii (art. 2 pkt 22 ZapobChorébU). Stan epidemii na terenie wo-
jewodztwa oglasza wojewoda na wniosek wojewddzkiego inspektora
sanitarnego w drodze rozporzadzenia, a na terenie wiecej niz jednego
wojewddztwa — minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek
Gléwnego Inspektora Sanitarnego (art. 46 ust. 1 i 2 ZapobChorébU).
W rozporzadzeniu tym mozna wprowadzi¢ czasowe ograniczenie
okreslonego sposobu przemieszczania si¢, czasowe ograniczenie lub
zakaz obrotu i uzywania okreslonych przedmiotéw lub produktow
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spozywczych, czasowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych in-
stytucji lub zakladéw pracy, zakaz organizowania widowisk i innych
zgromadzen ludnos$ci, obowigzek wykonania okreS§lonych zabiegéw
sanitarnych, jezeli wykonanie ich wiaze si¢ z funkcjonowaniem
okreslonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub
innych obiektéw, nakaz udostgpnienia nieruchomosci, lokali, terenéw
i dostarczenia Srodkéw transportu do dzialai przeciwepidemicznych
przewidzianych planami przeciwepidemicznymi, obowiazek przepro-
wadzenia szczepiefi ochronnych, o ktérych mowa w art. 46 ust. 3
ZapobChorébU, oraz ustanowi¢ grupy oséb podlegajace tym szcze-
pieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych (art. 46
ust. 4 ZapobChor6bU). Ponadto Rada Ministréw w rozporzadzeniu
wydanym w trybie art. 46a ZapobChorébU moze wprowadzi¢ czasowe
ograniczenie okre§lonych zakresow dzialalnosci przedsigbiorcéw; cza-
sowg reglamentacj¢ zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuly;
obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowania innych
srodkéw profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podejrzane
o zachorowanie; obowiazek poddania si¢ kwarantannie; ustanowic
miejsce kwarantanny; czasowe ograniczenie korzystania z lokali
lub terenéw oraz obowiazek ich zabezpieczenia; nakaz ewakuacji
w ustalonym czasie z okre§lonych miejsc, terenéw i obiektéw; nakaz
lub zakaz przebywania w okreSlonych miejscach i obiektach oraz
na okres§lonych obszarach; zakaz opuszczania strefy zero przez osoby
chore i podejrzane o zachorowanie; nakaz okre§lonego sposobu prze-
mieszczania si¢ (art. 46b ZapobChor6bU). Jak wiec wida¢, mozliwe
jest naruszenie praw i wolnosci czltowieka i obywatela w czasie
stanu epidemii. De lege lata nie znajdzie jednak do takich sytuacji
zastosowania komentowana ustawa, lecz jedynie art. 417-417> KC.

IV. WyrStrMajU a inne regulacje

1. Uwagi ogélne. Komentowana ustawa jest jedng z wielu regulacji
dotyczacych odpowiedzialnoSci odszkodowawczej Skarbu Paristwa.
Problemem, jaki nalezy rozwazy¢ przed przystapieniem do szcze-
gblnej analizy przepiséw WyrStrMajU, jest jej stosunek do innych
przepiséw o odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

2. Pierwszenstwo stosowania WyrStrMajU przed przepisami
KC. Pierwszenistwo stosowania komentowanej ustawy przed prze-
pisami art. 417-417> KC wynika wprost z art. 421 KC, zgodnie
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z ktérym przepiséw tych nie stosuje sie, jezeli odpowiedzialno$¢
za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wiladzy publicznej jest
uregulowana w przepisach szczegélnych (WyrStrMajU za przepis
szczegblny w rozumieniu art. 421 KC przyjmuje tez P. Sobolewski,
w: Kodeks, t. IITA, Nb 13). Z art. 421 KC nie wynika pierwszenstwo
stosowania WyrStrMajU przed odpowiedzialnoscig z art. 415 KC, ale
majac na uwadze przeslanke winy, na ktérej oparta jest odpowie-
dzialno$¢ z art. 415 KC, problem wyboru pomig¢dzy tymi dwiema
podstawami odpowiedzialno$ci nalezy uznaé za czysto teoretyczny.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej poszkodowany
decyduje si¢ na dochodzenie roszczenia odszkodowawczego na pod-
stawie art. 415 i n. KC, majac mozliwo$¢ dochodzenia go na podstawie
WyrStrMajU bez konieczno$ci wykazywania przestanek bezprawnosci
i winy albo w ktérej Skarb Parstwa jako pozwany kwestionuje
spelnienie si¢ przestanek WyrStrMajU z powolaniem sie, Ze sprawca
ponosi wing w wyrzadzeniu szkody, a zatem Ze wlasciwa podstawa
odpowiedzialno$ci bedzie art. 415 KC.

Tresci art. 421 KC odpowiada brzmienie art. 2 ust. 3 WyrStrMajU,
zgodnie z ktérym do wynikajacych z tej ustawy roszczei nie stosuje
sie art. 415-420? KC (w praktyce chodzi o art. 415-417 KC, gdyz
art. 418-420% KC zostaly skreslone). Wydaje sie, iz przepis ten jest su-
perfluum w stosunku do tresci art. 421 KC. Przepisy KC, ktére zostaly
wylaczone na podstawie art. 2 ust. 3 WyrStrMajU, stanowig podstawe
odpowiedzialnos$ci na zasadzie winy (art. 415 KC), odpowiedzialno$ci
Skarbu Paristwa na zasadzie bezprawnosci (art. 417 KC) oraz na za-
sadzie stusznosci (art. 417> KC), a takze reguluja odpowiedzialnosé
0s6b prawnych (art. 416 KC) i odpowiedzialno$¢ za tzw. bezprawie
legislacyjne i bezczynno$¢ legislacyjng (art. 417' KC). Powstaje zatem
pytanie, w jakim zakresie przepisy WyrStrMajU maja pierwszeristwo
stosowania wobec wyzej wymienionych przepiséw o odpowiedzialno-
Sci cywilnej zawartych w KC. Powoduje to konieczno$¢ precyzyjnego
ustalenia zakresu unormowania, jaki wynika z art. 1 WyrStrMajU.

Zbieg roszczenia z WyrStrMajU z roszczeniami deliktowymi
opisanymi w KC stanowi przyklad zbiegu przepiséw normatywnie
regulowanego (por. E. Letowska, Zbieg norm, s. 84; E. Letowska,
K. Osajda, System PrPryw, t. 1, 2012, s. 604-606), w ktérym wprost
w ustawie ustalono, jakie przepisy powinny w danym przypadku
znalez¢ zastosowane.

Wydaje si¢ zatem, iz wylaczenie przepiséw art. 415-417> KC
oznacza, ze odpowiedzialno§¢ dochodzona na podstawie WyrStrMajU
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nie jest oparta na zasadzie winy (art. 415 i 416 KC) ani na zasadzie
bezprawnosci (art. 417-417? KC), ani wreszcie na zasadzie stusznosci
(art. 417%> KC), gdyz przestanki te nie zostaly réwniez wskazane
w WyrStrMajU. Oznacza to, ze regulacja zawarta w WyrStrMajU
stanowi samodzielng podstawe odpowiedzialno$ci nieodwolujaca sie
do przestanek wynikajacych z ww. przepiséw. Nie oznacza to jednak,
ze roszczen zwiazanych z poniesieniem straty w zwigzku z ogranicze-
niami praw i wolno$ci podczas obowigzywania stanu nadzwyczajnego
nie mozna dochodzi¢ na innej podstawie, o ile zostang spelnione
bardziej restrykcyjne niz w przypadku WyrStrMajU przestanki po-
wstania odpowiedzialnosci cywilnej na ich podstawie. Art. 2 ust. 3
WyrStrMajU statuuje jedynie samodzielno§¢ odpowiedzialnoSci wy-
nikajacej z tej ustawy wobec innych podstaw odpowiedzialnosci.

3. Zakres regulacji WyrStrMajU. W nauce prawa podniesiono,
ze WyrStrMajU odnosi si¢ wylacznie do przypadkéw wyrzadzenia
szkody przez ustawowe ograniczenie praw czlowieka i obywatela
(P. Radziewicz, w: Konstytucja, art. 228, pkt 6). Poglad taki nie ma
jednak podstaw. Zgodnie z komentowanym przepisem WyrStrMajU
odnosi si¢ do wszystkich przypadkéw ograniczenia wolnosci i praw
obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego, niezaleznie od tego, czy
byto ono skutkiem dzialania legislacyjnego, czy tez nie. Podobnie
irrelewantne dla zakresu stosowania WyrStrMajU jest to, czy szkoda
wyrzadzona zostala na skutek dzialania zgodnego z prawem, czy tez
nie (inaczej B. Banaszak, Konstytucja, art. 228, Nb 5). Z Zzadnego
z przepisow WyrStrMajU ograniczenie takie nie wynika, lege non di-
stinguente nie ma tez podstaw, by je wprowadza¢ w drodze wyktadni.
W praktyce jest to zreszta kwestia pozbawiona znaczenia, jako ze (jak
juz wspomniano) trudno sobie wyobrazi¢, by Skarb Paristwa bronil sie
przez roszczeniem opartym na przepisach WyrStrMajU argumentem,
7e jego dziatanie bylo sprzeczne z prawem.

Rozréznianie odpowiedzialnoS$ci za szkode legalng i za dzialanie
niezgodne z prawem na podstawie art. 417 KC mialoby jednak pod-
stawy, gdyby przyja¢, ze WyrStrMajU stanowi wylaczng regulacje pro-
blematyki szk6d wyrzadzonych na skutek dziatania wladzy publicznej
w czasie stanu nadzwyczajnego. Chodzi tu wigc o ustalenie granic
stanéw faktycznych, w jakich bedzie miala zastosowanie WyrStrMajU,
a nie przepisy ogélne. W praktyce chodzi o to, czy — skoro szkoda
w postaci utraconych korzysci albo szkoda niemajatkowa (krzywda)
poniesiona w zwiazku z ograniczeniem wolnoS$ci i praw czlowieka
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i obywatela nie podlega kompensacji na podstawie WyrStrMajU —
moze byé kompensowalna na podstawie art. 417-417% KC, czy tez
— wobec niemozliwosci jej naprawienia w trybie WyrStrMajU — jej
kompensata jest w ogdle niemozliwa.

Jezeliby przyjaé, ze wspomnianych przepisow KC nie stosuje si¢
w ogoéle do przypadkéw wyrzadzenia szkody przez wiadze publiczng
w czasach stanu wyjatkowego, oznaczatoby to, ze zakresem kompen-
sacji objete sa tylko szkody majatkowe, i to o charakterze damnum
emergens (por. komentarz do art. 2). To za$§ nie datoby si¢ wyja-
$ni¢ wzgledami aksjologicznymi. Trudno byloby wyjasnié, dlaczego
szkoda niemajatkowa bylaby w ogéle wylaczona spod kompensacji.
Taki rezultat wyktadni bylby sprzeczny z zalozeniem racjonalnego
ustawodawcy i z zasadami stusznosci.

Aby unikng¢ takiego wniosku, nalezy wskaza¢ precyzyjnie zakres
stosowania komentowanej ustawy. Nalezy pamietaé, ze WyrStrMajU
dotyczy — jak wynika to wprost z art. 1 WyrStrMajU — jedynie
naprawienia straty majgtkowej. Pojecie to zostato uzyte przy okazji
wyznaczania zakresu regulacji, a nie wylacznie dla okreslenia zakresu
naprawienia szkody. Okoliczno$¢, iz na podstawie WyrStrMajU kom-
pensacja szkody zostala ograniczona tylko do naprawienia straty, nie
oznacza, Ze nie jest mozliwe naprawienie utraconych korzysci albo
krzywdy wyrzadzonej w zwigzku z ograniczeniem praw i wolnosci
czlowieka i obywatela podczas stanu nadzwyczajnego, a oznacza
wylacznie to, ze naprawienie tych szkdd nie zostalo uregulowane
w WyrStrMajU. Podstawg roszczenia o naprawienie utraconych ko-
rzysci albo krzywdy beda za$ przepisy art. 417 i 417! KC (tak mozna
rozumie¢ stanowisko Z. Banaszczyka, System PrPryw, t. 6, 2018,
s. 934, Nb 307, ze w przypadku wyrzadzenia szkody w warunkach
mieszczacych si¢ w zakresie WyrStrMajU, ale w sposéb zawiniony,
znajdzie zastosowanie art. 417 KC).

Nalezy zatem przyjac, ze zakres regulacji wyrazony w art. 1
dotyczy wylacznie naprawienia straty, a nie innych rodzajéow szkdd,
i jedynie straty powstalej w zwiazku z ograniczeniem wolnosci i praw
obywatelskich podczas stanu nadzwyczajnego, a nie powstatych z in-
nych przyczyn (choéby w trakcie stanu wyjatkowego). Do wszystkich
przypadkéw, ktdre nie mieszczg si¢ w zakresie regulacji wskazanym
w komentowanym przepisie, stosowac si¢ bedzie przepisy ogélne.

Jezeli zatem poszkodowany chce dochodzié¢ naprawienia utraconych
korzy$ci w zwigzku z ograniczeniem jego prawa lub wolnosci podczas
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stanu nadzwyczajnego, moze to uczyni¢ na podstawie art. 417 lub
417" KC. W tym zakresie stosowanie przepiséw KC nie jest wyla-
czone na podstawie art. 421 KC i art. 2 ust. 3 WyrStrMajU, gdyz
naprawienie utraconych korzysci nie jest w ogdle uregulowane (ani
pozytywnie, ani negatywnie) przez WyrStrMajU.

Jak wspomniano bowiem wyzej, normatywnie regulowany jest
zbieg roszczen dotyczacy stanéw faktycznych obejmujacych wyrza-
dzenie legalnie straty rzeczywistej ograniczeniem praw i wolnosci
czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego. Jezeli ktorys
z tych elementdw nie zostanie spetniony, wowczas mozliwe jest
dochodzenie ochrony prawnej takze na podstawie przepiséw ogol-
nych. W takiej sytuacji w istocie nie dochodzi do zbiegu roszczef,
lecz raczej do komplementarno-korekcyjnego typu wspétzaleznosci
(por. E. Letowska, Zbieg norm, s. 53) i w rezultacie nie stosuje si¢ do
takich sytuacji dyspozycji art. 421 KC i art. 2 ust. 3 WyrStrMajU.

4. Relacja pomiedzy WyrStrMajU a regulacjami zawartymi
w dekrecie o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk zZywiolowych
i rozporzadzeniu w sprawie zasad oraz trybu ustalania i wy-
platy odszkodowan za szkody poniesione w zwigzku z akcjami
zwalczania klesk zywiotowych. O ile jednak zbieg przepiséw KC
i WyrStrMajU zostat uregulowany i to nawet dwukrotnie (art. 421 KC
i art. 2 ust. 3 WyrStrMajU), o tyle nie zostala uregulowana re-
lacja pomigedzy WyrStrMajU a regulacjami zawartymi w dekrecie
z 23.4.1953 r. o §wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych
(Dz.U. Nr 23, poz. 93 ze zm.) i wydanym na jego podstawie rozpo-
rzadzeniem RM z 8.6.1999 r. w sprawie zasad oraz trybu ustalania
i wyplaty odszkodowan za szkody poniesione w zwigzku z akcjami
zwalczania klesk zywiotlowych (Dz.U. Nr 55, poz. 573). Pojawil si¢
w doktrynie poglad, Zze przepisy tego dekretu, a w konsekwencji
takze wydanego na jego podstawie rozporzadzenia, juz nie obowia-
zuja (T. Suchar, Odpowiedzialno$¢, s. 90). Trudno znaleZ¢ jednak
podstawe do takiej derogacji. Komentowana ustawa, co zostanie
nizej opisane, ma inny zakres regulacji, nie jest wigc chyba legis
posterior wobec postanowiefi omawianego rozporzadzenia. Trudno
tez jest raczej mowi¢ w omawianym przypadku o desuetudo, skoro
niestosowanie dekretu wynikato z braku ziszczenia si¢ przestanek
jego zastosowania, a nie z przekonania o jego nieobowigzywaniu
(o przestankach stosowania desuetudo por. za wielu A. Brzozowski,
J.M. Kondek, Stosowanie reguly, s. 17-19). Omawiane akty prawne
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dotycza naprawienia straty (,,szkody rzeczywistej”) poniesionej przez
poszkodowanego, przez co nalezy rozumie¢ osobe¢ fizyczna, ktéra
bez wlasnej winy w czasie zorganizowanej akcji spolecznej w celu
zwalczenia kleski zywiotowej i w zwigzku z udziatem w tej akcji
doznata utraty zdrowia powodujacej catkowitg lub czesciowa utrate
zdolnos$ci do pracy zarobkowej, jak réwniez osobe fizyczna, osobe
prawna, jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, ktdra
poniosta szkode wskutek zniszczenia, uszkodzenia, zuzycia lub utraty
mienia w czasie zorganizowanej akcji spolecznej w celu zwalczania
kleski zywiolowe;.

Zakresy stosowania tych aktéw prawnych oraz komentowanej
ustawy krzyzuja si¢. Moze si¢ zatem okazad, ze dojdzie do zbiegu
roszczen na podstawie WyrStrMajU i na podstawie dekretu. Bedzie
to przypadek zbiegu odpowiedzialnosci i poszkodowany bedzie mégt
dokona¢ wyboru podstawy, na jakiej bedzie dochodzil naprawie-
nia swojej szkody. Jest to bowiem przypadek zbiegu kwalifikacji
prowadzacego do kumulacji roszczei (E. Letowska, Zbieg norm,
s. 71-72). Niedopuszczalne bedzie jednak ,,mieszanie” ze sobg obu
tych podstaw, tzn. np. powolywania si¢ na przestanki odpowiedzial-
nosci z WyrStrMajU i dochodzenie ich w trybie wskazanym w ww.
rozporzadzeniu (zgodnie z zakazem dekompozycji konkurujacych re-
ziméw prawnych, E. Letowska, K. Osajda, System PrPryw, t. 1, 2012,
s. 583-584). Watpliwy wydaje si¢ takze poglad T. Suchara (tenZe,
Odpowiedzialno$¢, s. 10), ze przepisy rozporzadzenia mozna stosowac
do naprawienia szkody niemajatkowej. Rozporzadzenie postuguje si¢
bowiem w § 3 pojeciem ,,rzeczywiScie poniesionej szkody”, a to
pojecie wydaje si¢ by¢ zblizone do pojecia ,,straty rzeczywistej”,
zatem postaci szkody majatkowej. Zakres kompensacji przewidziany
w rozporzadzeniu i w WyrStrMajU jest wigc tozsamy.

Art. 2. [Roszczenie o odszkodowanie]

1. Kazdemu, kto poniést strate majatkowa w nastepstwie ogra-
niczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu
nadzwyczajnego, stuZy roszczenie o odszkodowanie.

2. Odszkodowanie, o ktéorym mowa w ust. 1, obejmuje wyréwna-
nie straty majatkowej, bez korzysci, ktére poszkodowany mégiby
osiagnaé, gdyby strata nie powstala.

3. Do odszkodowania stosuje si¢ przepisy Kodeksu cywilnego,
z wylaczeniem art. 415-4207.
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