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I INNYCH, ROWNIE NIEZWYCZAJNYCH

1. WPROWADZENIE

Celem niniejszego opracowania jest rozwazenie ewentualnej zasadnosci od-
powiedzialno$ci Skarbu Panstwa za dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu
wiadzy publicznej, zwigzanej z aktualna sytuacja epidemiczna w Polsce. W drodze
analizy dogmatycznej i law-case study zostanie wykazane, jakie normatywne pod-
stawy odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa moglyby znalez¢ zastosowanie, a takze
jakie konsekwencje wynikaja z obowiazujacego de facto rezimu indemnizacji szkod
doznanych w zwiazku z ustanowieniem okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazoéw
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii.

Jak wiadomo, polska ustawa zasadnicza' przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia
trzech stanéw nadzwyczajnych?, powiadajac, ze jest to dopuszczalne: 1) w sytuacjach

" Autor jest doktorantem w Katedrze Prawa Handlowego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, cztonkiem zespotu ds. badan nad europejskim i polskim prawem prywatnym w Instytucie Nauk
Prawnych Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach, stypendystq the Max-Planck-Gesellschaft.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); dalej:
Konstytucja RP.

2 Odpowiednio: stanu wojennego (art. 229 Konstytucji RP), stanu wyjatkowego (art. 230 Konstytucji RP) oraz
stanu klgski zywiotowej (art. 232 Konstytucji RP).
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szczegolnych zagrozen oraz 2) kiedy zwykle srodki konstytucyjne okaza si¢ niewy-
starczajace. Wybor wiasciwego stanu nastgpuje z uwzglednieniem specyfiki kazde-
go z nich, a takze po kumulatywnym spetnieniu obu powyzszych przestanek (tzw.
przestanek ogolnych)®. Wprowadzenie ktoregos ze standw nadzwyczajnych powin-
no by¢ reakcja organdw wtadzy publicznej na nagta i niespodziewana zmiang sytua-
cji faktycznej w panstwie, nierzadko wiazaca si¢ z koniecznos$cia wprowadzenia
ograniczen lub zakazoéw korzystania z oznaczonych praw i wolnosci obywatelskich.
To, co jednak bedzie szczegolnie relewantne z punktu widzenia problematyki ni-
niejszych rozwazan, to zakres dopuszczalnej indemnizacji w zwiazku z wprowa-
dzeniem restrykcji wlasciwych ktoremukolwiek z wymienionych wyzej stanow
nadzwyczajnych, a takze i przede wszystkim — ustalenie wtasciwego rezimu od-
powiedzialnosci.

2. OGOLNE WSKAZANIE REZIMU

Analizg nalezy rozpocza¢ od pewnej uwagi natury ogolnej. Mianowicie, od-
powiedzialnos¢ Skarbu Panstwa zwiazana z wykonywaniem wiladzy publicznej
dopuszczalna jest co do zasady w dwoch trybach, ktore na potrzeby ponizszych
rozwazan zostana sklasyfikowane jako ,tryb ogdlny” i ,,tryb szczegdlny”. Cecha
pierwszego z nich jest to, ze stanowi podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej (art. 417—417' kodeksu cywilnego*) oraz za szko-
de na osobie wyrzadzong przez zgodne z prawem dziatanie tej wladzy, jezeli beda
tego wymagaty wzgledy stusznos$ci (art. 4172 k.c.). Drugi z nich natomiast wyzna-
czony zostat dyspozycja art. 421 k.c., w ktorej przyjeto, ze przepisow art. 417—4172
k.c. nie stosuje si¢ w sytuacji, w ktorej odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona
przy wykonywaniu wtadzy publicznej zostala uregulowana moca przepis6w szcze-
gblnych. Na tym wigc etapie rozwazan uzasadniona mogtaby wydawac sig hipote-
za, ze odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa na podstawie ogolnych regut odpowie-
dzialno$ci deliktowej, wyznaczonej przepisami art. 417-417? k.c., dopuszczalna
jest wylacznie wowczas, gdy przepisy szczegolne tej odpowiedzialnosci nie wy-
laczaja.

Relewantny dla niniejszej analizy przypadek wytaczenia trybu ogdlnego,
o ktorym mowa powyzej, zmaterializowat si¢ w systemie prawa polskiego w dro-
dze realizacji delegacji z art. 228 ust. 4 Konstytucji RP. Na tej bowiem podstawie
ustawodawca przewidzial szczegodlna regulacjg zakresu i trybu wyréwnania strat
majatkowych, powstalych w nastepstwie ograniczenia wolnos$ci i praw cztowieka

3 Zob. S. Steinborn: komentarz do art. 228 (w:) Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243, pod red.
M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, nb 14.
4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.); dalej: k.c.
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i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego’. Tym samym nalezy stwierdzié, ze
w sytuacji obowiazywania ktoregokolwiek z trzech przewidzianych w Konstytu-
cji RP stanow nadzwyczajnych, wylaczone zostaja co do zasady ogdlne zasady
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej z art. 417-4172 k.c. (tzw. tryb ogolny), na
rzecz szczego6lnego rezimu odpowiedzialnosci, przewidzianego ustawa 2002 (tzw.
tryb szczeg6lny)®. Wypada jednak poczyni¢ tu dalsze zastrzezenie. Mianowicie
to, ktéry z wymienionych wyzej trybéw ma zastosowanie w danym przypadku,
ma szczegolne znaczenie z uwagi na zakres dopuszczalnej kompensacji. I tak,
w pierwszym z nich — indemnizacja bedzie odbywata si¢ w sposéb charaktery-
styczny dla odpowiedzialnos$ci deliktowej, tj. poprzez uwzglednienie przy szaco-
waniu naleznego odszkodowania zaréwno damnum emergens, jak i lucrum cessans.
W drugim z kolei odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa jest redukowana w sposob
charakterystyczny dla odpowiedzialnosci stationes fisci w stanach nadzwyczaj-
nych, a wigc poprzez ograniczenie zakresu naleznej indemnizacji wytacznie do
wyrownania straty majatkowej rzeczywiscie poniesionej (wytaczenie [ucrum
cessans)’.

Jak jednak zauwazono, o zastosowaniu szczegolnego rezimu kompensacji
z ustawy 2002 mozna mowi¢ wylacznie wowczas, gdy wprowadzony zostat ktorys
ze stanéw nadzwyczajnych. W braku wprowadzenia ktoregokolwiek z nich® szcze-
gblnie uzasadniona wydaje si¢ analiza sytuacji, w ktorej formalnie rzecz biorac,
zaden z komentowanych stanéw nie zostal wprowadzony, jednak na skutek wpro-
wadzenia restrykcji (spotecznych, ekonomicznych, gospodarczych) wlasciwych

3 Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie
stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz. U. Nr 233, poz. 1955); dalej: ustawa 2002.

°Tj. na podstawie art. 421 k.c. w zw. z art. 1 i 2 ustawy 2002.

7 Zob. art. 2 ust. 2 i 3 ustawy 2002. Podobnie w kontek$cie rozroznienia trybow kompensacji w obu aktach
zob. F. Zoll, K. Potudniak-Gierz, W. Banczyk: State liability for damage cause by COVID-19 restrictions under
Polish law (w:) Coronavirus and the law in Europe, eds. E. Hondius, M.S. Silva, A. Nicolussi, P.S. Coderch,
Ch. Wendehorst, F. Zoll, Cambridge—Antwerp—Chicago 2021, s. 347-348.

8 Nalezy na marginesie zaznaczy¢, ze chybiona w tym wzgledzie jest czgstokro¢ pojawiajaca sie [wzgledem
sytuacji wprowadzenia stanu zagrozenia epidemicznego, a nastgpnie stanu epidemii w Polsce w marcu 2020 r.
zamiast stanu nadzwyczajnego klgski zywiotowej — przyp. A.M.J.] argumentacja, ze brak jest podstaw do wpro-
wadzenia stanu klgski zywiotowej jako stanu nadzwyczajnego w zwiazku np. z pandemia COVID-19. Uzasadnie-
niem decyzji o nieprowadzeniu tego stanu miata by¢ okolicznosé, ze nie wystgpuje zagrozenie dla konstytucyjne-
g0 ustroju panstwa i poprawnego funkcjonowania organéw witadzy publiczne;j. I, rzec mozna bytoby — bardzo
dobrze. Wszak nie budzi w doktrynie zastrzezen, ze stan klgski zywiotowej [tu: spowodowany masowym wysta-
pieniem choroby zakaznej u ludzi — przyp. A.M.J.] jest, zgodnie z art. 232 Konstytucji RP, jedynym z trzech
stanéw nadzwyczajnych, ktorego nie wprowadza Prezydent RP, lecz Rada Ministrow — wilasnie z uwagi na fakt,
Ze jego wystapienie nie niesie co do zasady za soba zagrozenia dla konstytucyjnego ustroju panstwa, funkcjono-
wania jego organow, jego suwerennosci i integralnosci terytorialnej; szerzej zob. K. Prokop: Stany nadzwyczajne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Biatystok 2005, s. 113 i n.; S. Steinborn: komentarz
do art. 232 (w:) Konstytucja RP..., op. cit., passim oraz cytowana tam literatura. W tozsamym kierunku odnosnie
do uznania epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 za mieszczaca si¢ w ramach pojgcia klgski zywiotowej, uzasad-
niajacej wprowadzenie stanu klgski zywiotowej — zob. F. Zoll, K. Poludniak-Gierz, W. Banczyk: Zakres odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody majqtkowe spowodowane ograniczeniami wprowadzonymi
w zwiqzku z COVID-19, Studia Prawa Prywatnego 2021, nr 3(62), s. 7.
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stanom nadzwyczajnym’ — okre$lone grono podmiotow poniosto w zwiazku
z wykonywaniem wiladzy publicznej szkodeg roéwna tej, ktora w normalnym stanie
rzeczy wyniknelaby z wprowadzenia ktoregos ze standw nadzwyczajnych i bytaby
naturalnie kompensowana na zasadach szczegolnych'®.

Zalozenie, z ktorego wynikatoby, ze rezim odpowiedzialno$ci odszkodowaw-
czej pozostaje bezradny wobec sytuacji, w ktorej okreslone grono podmiotow
uprawnionych do dochodzenia odszkodowania w zwiazku z dzialaniem wtadzy
publicznej, godzacym w ich podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie (np.
w zakresie prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej), pozostaje poza moznoscia
skorzystania z uprawnienia do kompensacji doznanej straty wytacznie na tej pod-
stawie, ze nie zostal wydany okreslony akt normatywny'!, stanowiacy podstawe
uruchomienia odpowiedzialnos$ci w trybie szczeg6lnym, jest nie do przyjecia
w demokratycznym panstwie prawnym'?. Nalezatoby wowczas zatozy¢, ze ustawo-
dawca ,,deliktowy” nie wykazuje si¢ racjonalnoscia i $wiadomie prowadzi do mar-
ginalizacji ochrony jednostek, ktére na skutek dziatania wiadzy publicznej doznaty
oznaczonego uszczerbku majatkowego lub niemajatkowego. W tak zarysowane;j
sytuacji, a wigc wprowadzenia restrykcji charakterystycznych dla stanu nadzwy-
czajnego (ktorych skutki z kolei w normalnym stanie rzeczy kompensowataby
ustawa 2002), z jednoczesnym brakiem jego formalnego wprowadzenia, nalezy
dojs$¢ do wniosku, ze organy wladzy publicznej — w gestii ktorych lezy decyzja
o wprowadzeniu okreslonego stanu — podjety decyzje wytacznie o zrezygnowaniu
ze szczegllnego trybu indemnizacji'?, wiazac ewentualna odpowiedzialnos¢ Skarbu

° Por. w tym celu art. 20 i 21 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (t.j. Dz. U.z 2017 1.
poz. 1897) z art. 46b ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych
u ludzi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1239); nadto takze z § 2—5, 819 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 mar-
ca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz. U. poz. 566), § 2—19 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 658),
§ 2—-18 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 697), § 2-22 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 792) oraz § 2-22 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 maja 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz. U. poz. 878).

1"Dla stypizowania tych sytuacji postuguje si¢ pojeciem stanu niezwyczajnego. Do jego desygnatow zaliczam
wszelkie inne niz stany nadzwyczajne zdarzenia, ktore mimo funkcjonalnej zbieznosci ze stanami nadzwyczajny-
mi (tj. objawiajacej si¢ wprowadzeniem ograniczen wlasciwym stanom nadzwyczajnym) — nazywane sa przez
ustawodawce w sposob odmienny (vide stan zagrozenia epidemicznego, stan epidemii). Podziat ten ma istotne
znaczenie na etapie okreslenia rezimu odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone obowiazywaniem stanu danej
kategorii, 0 czym bedzie jeszcze mowa.

' Celowo postuguje si¢ tu pojeciem mozliwie szerokim, stroniac od podporzadkowywania tych rozwazan
$cisle okreslonym rozstrzygnigciom normatywnym.

12 Podobnie zdaje sie R. Szczepaniak: komentarz do art. 417 (w:) Kodeks cywilny, t. 11, Komentarz do art.
353—626, pod red. M. Gutowskiego, Warszawa 2019, nb 41.

13 Notabene trudno oceni¢ merytorycznie racjonalno$¢ takiej decyzji przy uwzglednieniu, ze celem ustawy
2002 jest co do zasady ograniczenie zakresu mozliwej kompensacji (zob. art. 2 ustawy 2002).
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Panstwa z odpowiedzialnoscia deliktowa na zasadach ogdlnych. Upatrywane pod-
stawy tej odpowiedzialno$ci zostana przeanalizowane w ramach ponizszych roz-
wazan.

3. KONKRETYZACJA PODSTAW ODPOWIEDZIALNOSCI
3.1. ARTYKUL 417 § 1 K.C.

Zgodnie z powotanym art. 417 § 1 k.c. za szkod¢ wyrzadzona niezgodnym
z prawem dziataniem lub zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy publicznej
odpowiedzialno$¢ poniesie albo Skarb Panstwa, albo inny podmiot (osoba prawna,
jednostka samorzadu terytorialnego etc.), o ile wykonywat t¢ wladz¢ z mocy prawa
lub na skutek zawartego porozumienia (art. 417 § 2 k.c.).

Aby mozna byto dopatrywac¢ si¢ odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode
zwiazang z podjetymi dziataniami w czasie pandemii na podstawie art. 417 § 1 k.c.,
konieczne jest zwrocenie uwagi na nastgpujace okolicznosci.

Po pierwsze, nalezy przypomniec¢, ze komentowany przepis statuuje odpowie-
dzialnos¢ Skarbu Panstwa za dziatanie podmiotow wykonujacych wtadze publiczna
Jak za czyny wlasne”'*. Konsekwencja przyjecia tego zapatrywania z praktyczne-
go punktu widzenia jest to, ze w takim przypadku nie zajdzie koniecznos¢ ustalenia
bezposredniego sprawcy szkody's, a wiec wskazania osoby fizycznej ponoszacej
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzenie oznaczonej straty poprzez dzialanie lub zanie-
chanie w zwiazku z wykonywaniem wtadzy publiczne;j'®.

Po drugie, konieczne dla ustalenia odpowiedzialnos$ci za tzw. stan niezwyczaj-
ny na podstawie art. 417 § 1 k.c. jest odniesienie si¢ do przestanki ,,niezgodnosci
z prawem”, ktdra per se jest zagadnieniem spornym w literaturze. W ramach niniej-
szego opracowania podziela si¢ poglad, ze ,,niezgodnos¢ z prawem” w rozumieniu
art. 417 § 1 k.c. oznacza zaré6wno niezgodnos¢ wykonywania wladzy publicznej
z prawem pozytywnym, jak i zasadami wspotzycia spotecznego!”. Nastgpuje tu wigc

14 Zob. Z. Banaszczyk: Uwagi ogdlne dotyczqce odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu
wladzy publicznej po nowelizacji k.c. dokonanej ustawq z 17.6.2004 r. (w:) System prawa prywatnego, t. 6, Prawo
zobowiqzan — czes¢ ogolna, pod red. A. Olejniczaka, wyd. 3, Warszawa 2018, s. 817.

15W tym wypadku np. poprzez wskazanie bezposredniego piastuna organu wtadzy wykonawczej, ktory podjat
decyzj¢ o ustanowieniu okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ korona-
wirusa SARS-CoV-2.

16 Zob. M. Watachowska: komentarz do art. 417 (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. 111, Zobowiqzania. Czesé
ogolna (art. 353—534), pod red. M. Habdas, M. Frasa, Warszawa 2018, s. 427—428; podobnie Z. Radwanski,
A. Olejniczak: Zobowiqzania, Warszawa 2016, s. 222.

17 Przedstawiciele drugiego ze stanowisk akcentuja z kolei, ze pojecie ,,niezgodno$¢ z prawem” zwiazane jest
$cisle ze znaczeniem tego terminu wynikajacym z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, a przez to polegajacym na ujmo-
waniu tejze niezgodnosci jako sprzecznos$ci zachowania si¢ wladzy publicznej z konstytucyjnie ujetym katalogiem
zrodet prawa (art. 87-94 Konstytucji RP); tak m.in. M. Safjan, K.J. Matuszyk: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza
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odwotanie do szerokiego, cywilistycznego pojmowania bezprawnos$ci. Przyjmuje
sig, ze — w drodze wyktadni art. 417 k.c. w zw. z art. 5 k.c. — kazda sprzecznos¢
okreslonego zachowania si¢ z zasadami wspodtzycia spotecznego moze i powinna
by¢ rozumiana jako niezgodnos¢ z prawem, a tym samym by¢ podstawa dochodze-
nia kompensacji'®. Jest to bez watpienia bardziej uzyteczny wspotczesnie kierunek
wyktadni, bowiem ipso facto zapewnia pewna elastyczno$¢ w reakcji systemu
prawnego na dzialania, ktoére cho¢ moglyby wydawac si¢ zgodne z prawem stano-
wionym, to prowadza do wyrzadzenia szkody (z takimi wszak zdarzeniami mamy
do czynienia np. w kontek$cie ograniczen, nakazow i zakazéw ustanowionych
wadliwie i1 nastgpnie egzekwowanych, a wigc z pominigciem trybu ustawowego
umozliwiajacego wprowadzanie stosownych ograniczen, nakazéw i zakazow
w celu przeciwdziatania skutkom np. klgski zywiotowej)'?. Elastycznos¢ ta nie jest
jednak nieograniczona — znamienna jest w tym zakresie rola orzecznictwa i dok-
tryny, ktore wielokrotnie nakreslaty granice dopuszczalnej modalno$ci®.

Po trzecie, sytuacje wyrzadzenia szkoéd poprzez dziatanie organdéw wiadzy
publicznej w celu zapobiezenia skutkom klgski zywiotowej w sferze tzw. imperium®'
nalezy ocenia¢ z perspektywy art. 417-417% i art. 421 k.c. (jak jednak zauwazono
na wstgpie — ostatnia ze wskazanych podstaw normatywnych, dotyczaca trybu

wladzy publicznej, Warszawa 2009, s. 39-40; J. Kremis: komentarz do art. 417 (w:) Kodeks cywilny. Komentarz,
pod red. E. Gniewka, P. Machnikowskiego, Warszawa 2016, s. 787-788; Z. Radwanski: Odpowiedzialnos¢ odszko-
dowawcza za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiladzy publicznej w swietle projektowanej nowelizacji kodek-
su cywilnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2004, z. 2, s. 13; P. Sobolewski: komentarz do
art. 417 (w:) Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowiqzania. Czes¢ ogolna, t. TIA, pod red. K. Osajdy, Warszawa 2017,
s. 552-553; J. Kuzmicka-Sulikowska: komentarz do art. 417 (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, wyd. 9, pod red.
E. Gniewka, P. Machnikowskiego, Warszawa 2019, Legalis, nb 7; Z. Banaszczyk: Pojecie niezgodnego z prawem
dziatania lub zaniechania (w:) System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowiqzan — czes¢ ogdlna, pod red.
A. Olejniczaka, Warszawa 2018, s. 834 i cytowana tam literatura. Co do braku de lege lata przeciwwskazan, aby
oceny ,,niezgodnosci z prawem” dokonywacé takze przez pryzmat zasad wspotzycia spotecznego, marginalizujac
jednak tg¢ mozliwos¢ tylko do tych przypadkow, w ktorych rozpatrywane dziatanie lub zaniechanie pozostawatoby
W sprzecznosci z przepisem odwotujacym si¢ wprost do regut stusznosci czy dobrych obyczajow — zob. J. Kuz-
micka-Sulikowska: komentarz do art. 417, op. cit., nb 9.

18 Zob. zwlaszcza R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., nb 36 i n.; takze E. Baginska: Bezprawnos¢
zaniechania (w:) System prawa administracyjnego, t. 12, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, pod
red. R. Hausera, A. Wrobla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2010, s. 303—305; K. Osajda: Niejasnosci mimo zmian,
Rzeczpospolita 2004, nr 175, s. 3; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska: Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej
przez niezgodne z prawem dzialanie wiadzy publicznej (W:) Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyyj-
nego, pod red. M. Zubika, Warszawa 2006; Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 832 oraz cytowana tam literatura;
takze wyrok SN (7) z dnia 31 stycznia 1968 r., IIl PRN 66/67, OSP 1968, z. 12, poz. 26.

19 Zob. szerzej takze warianty E. Baginskiej: Bezprawnosé..., op. cit., s. 294 i n.; podobnie R. Szczepaniak: ko-
mentarz do art. 417, op. cit., nb 43, Legalis. W tym kontekscie zob. takze uzasadnienie wyroku SN z dnia 26 marca
2003 r., IT CKN 1370/00, Legalis; wyrok SA w Biatymstoku z dnia 22 listopada 2006 r., I ACa 551/06, niepubl.

20 Zob. literature cytowana w przyp. 16.

21 Przy czym przez sfere imperium rozumiem te sfere¢ dziatania wiadzy publicznej, w ktorej panstwo lub inny
uprawniony do tego podmiot realizujacy zadania z zakresu wiadzy publicznej wystgpuje w stosunku nieréwno-
rzgdnym (nadrzednym) wzgledem pozostatych stron, majac tym samym mozliwo$¢ jednostronnego i wladczego
ksztaltowania praw lub obowiazkow okreslonego podmiotu, wiaczajac w to mozliwos¢ zastosowania srodkow
przymusu panstwowego. To zas, co nie miesci si¢ W imperium, powinno zosta¢ zaklasyfikowane do sfery dominium
— podobnie zdaje si¢ P. Sobolewski: komentarz do art. 417, op. cit., s. 452.
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indemnizacji szkod wyrzadzonych przy wykonywaniu wtadzy publicznej w opar-
ciu o przepisy szczegdlne — nie znajdzie zastosowania w komentowanym przy-
padku z uwagi na niewprowadzenie stanu nadzwyczajnego). W odniesieniu zas do
sfery dominium — odpowiedzialno$¢ nalezy ocenia¢ na podstawie ogdlnych prze-
pisow obejmujacych odpowiedzialnos¢ deliktowa (np. 416,427, 429-430,433-436
k.c.). W kontekscie powyzszych ustalen nalezy takze zaznaczy¢, ze przez szkodg
wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publicznej nalezy rozumie¢ rowniez sytua-
cje, ktorej poszkodowany w zaden sposob nie mogt si¢ sprzeciwi¢ z uwagi na
grazace mu zastosowanie przymusu panstwowego, chociazby posredniego (np.
powszechnych w tzw. ustawodawstwie covidowym administracyjnych kar pie-
nigznych)?.

Czwarta uwaga bedzie poniekad rozwinigciem drugiej. Dotyczy bowiem jesz-
cze glebszej, spornej doktrynalnie kwestii, a mianowicie tego, czy w przypadku
odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa z art. 417 k.c. mamy do czynienia z odpowie-
dzialno$cia na zasadzie ryzyka® (by¢ moze w jakiej$ szczegdlnej — ,,uszytej” na
miarg relacji wzglgdem wiladzy publicznej — formie®), czy jest to nowa formuta
odpowiedzialno$ci — na zasadzie bezprawnosci*. Z uwagi na poczynione powyzej
ustalenia, zwlaszcza w odniesieniu do pierwszej uwagi — w niniejszym opraco-
waniu podziela si¢ druga z koncepcji, tj. odwotujaca si¢ do zasady bezprawnosci.

22 Tak np. Z. Radwanski: Odpowiedzialnosé¢ odszkodowawcza..., op. cit., s. 12; 1.J. Skoczylas: Odpowiedzial-
nos¢ Skarbu Panstwa i innych podmiotow przy wykonywaniu wladzy publicznej w noweli do Kodeksu cywilnego,
Przeglad Sadowy 2004, nr 9, s. 25; M. Safjan, K.J. Matuszyk: Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., op. cit., s. 27,
R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., s. 1612.

3 Zob. np. art. 15zzzn, 15zzz0 oraz art. 15zzzj, 15zzzk i 15zzz1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaz-
nych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1842 ze zm.; dalej: tarcza antykryzy-
sowa); rowniez np. T. Chudzinski (w:) Ustawa o szczegolnych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych.
Komentarz, pod red. K. Szmida, Warszawa 2020, Legalis. Zob. takze P. Sobolewski: komentarz do art. 417,
op. cit., s. 456; J. Kuzmicka-Sulikowska: komentarz do art. 417, nb 6; takze SA w Lodzi w wyroku z dnia 2 lutego
2017 r., 1 ACa 990/16, Legalis.

24 Takie rozwiazanie proponowat Z. Radwanski: Zmiany w k.c. dotyczqce odpowiedzialnosci organéw wyko-
nujqcych wladze publiczng, Monitor Prawniczy 2004, nr 21, s. 974; podobnie E. Baginska: Bezprawnosé...,
op. cit., s. 294-295 oraz cytowana tam literatura; Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 850-853. Tak zarysowana
odpowiedzialno$¢ bytaby tu odpowiedzialnoscia, w ktorej ustawodawca przypisuje konkretnemu podmiotowi
odpowiedzialnos¢ tylko za sam skutek (dla porownania, klasycznie w ramach odpowiedzialno$ci na zasadzie ry-
zyka wymienia si¢ np. art. 431, 434, 435 czy 449! k.c.). Jest ona wowczas co do zasady oderwana od problematy-
ki winy czy bezprawnosci (jako przestanek odpowiedzialnoséci) w dziataniu podmiotu zobligowanego do napra-
wienia szkody. Pomina¢ tutaj nalezy takze samo postugiwanie si¢ pojeciem odpowiedzialnosci za skutek, ktore
— cho¢ utrwalone w pismiennictwie — jest wyjatkowo niefortunne. Wszak istota odpowiedzialnosci deliktowej
jest wiasnie ,,odpowiedzialno$¢ za skutek™, materializujacy si¢ w postaci wyrzadzenia szkody. Jest to jednak pew-
nego rodzaju skrot myslowy, wskazujacy wyltaczenie przestanki winy — szerzej zob. Z. Banaszczyk: Odpowie-
dzialno$¢é za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiadzy publicznej, wyd. 2, Warszawa 2015, rozdziat 1, § 2
pkt III, nb 30-31, Legalis.

2 Por. E. Baginska: Bezprawnosé..., op. cit., s. 295 i n. W odniesieniu do okolicznosci egzoneracyjnych — zob.
Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 835.

26 Zob. J. Kuzmicka-Sulikowska: komentarz do art. 417, op. cit., passim, oraz cytowana tam literatura; podob-
nie Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 853; R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit.,nb 36 i n.
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Artykut 417 k.c. expressis verbis wskazuje bowiem, ze chodzi tutaj o szkodg¢ (majat-
kowa lub niemajatkowa’’) powstata na skutek zachowania si¢ wtadzy publiczne;j,
ktéremu to zachowaniu mozna postawic¢ zarzut niezgodno$ci z prawem, z zastrzeze-
niem jednak, ze niezgodnosc¢ ta powinna by¢ wyktadana w jej szerokim, cywilistycz-
nym ujgciu, tj. poprzez uwzglednienie zardOwno prawa pozytywnego, jak i zasad
wspotzycia spotecznego. Koncepcji tej sprzyja takze nowsze orzecznictwo®. Dzigki
temu zapatrywaniu system odpowiedzialnosci odszkodowawczej ma mozliwosé¢
dziatania co do zasady w kazdym przypadku pokrzywdzenia podmiotéw prawa — row-
niez wowczas, gdy mimo ze dzialania organow wiladzy publicznej nie naruszaja
prawa pozytywnego, to w sytuacji majatkowej podmiotow prawa cywilnego wywo-
huja obiektywnie nieuzasadniona, dotkliwa i mozliwa do oszacowania szkode.

Na marginesie nalezy réwniez wskaza¢, ze przeciwko dopatrywaniu sig
w tredci art. 417 § 1 k.c. odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka przemawia takze
okoliczno$¢, ze odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka dotyczy co do zasady konse-
kwencji dziatan cudzych lub zdarzen w ogole niezwiazanych z ludzkim zachowa-
niem, za ktorych szkodzacy skutek (albo samo wystapienie) oznaczony podmiot
poniesie odpowiedzialno$¢ ,,jak za wtasne”. W konsekwencji nalezatoby przyjac,
ze w aktualnej sytuacji pandemicznej Skarb Panstwa bedzie odpowiedzialny na
podstawie art. 417 k.c. wylacznie w aspekcie dziatan ,,zaradczych” podjetych przez
organy wladzy publicznej (np. w kontekscie wydanych z naruszeniem prawa decy-
zji administracyjnych) z naruszeniem porzadku prawnego (tj. zarowno prawa pozy-
tywnego, jak izasad wspotzycia spotecznego). Przyjecie odmiennego zatozenia
uzasadniatoby bezzasadne per se przekonanie, ze Skarb Panstwa odpowiada za
szkode zwiazang z cudzymi dziataniami zwigzanymi z wywotaniem stanu kleski
zywiotowej® albo ze sam fakt wystapienia szkody w zwiazku z wywotaniem stanu
kleski zywiotowej uzasadnia odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa ,,jak za czyn wlas-
ny”. Wymaga réwniez zaznaczenia, ze zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie
obowiazuje od lat utrwalony poglad, ze odpowiedzialnos¢ podmiotow, o ktorych
mowa w art. 417 § 1 k.c., jest odpowiedzialno$cia za dziatania wtasne, nie za$ za
cudze®.

Po przyjeciu zatem, ze art. 417 k.c. statuuje odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa
na zasadzie bezprawnosci’!, trzeba podkresli¢, ze ma ona charakter szczeg6lny.

27 Zob. R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., nb 8.

28 Za uwzglednieniem zasad wspotzycia spotecznego (czasem nawet innego, adekwatnego aksjologicznie
miernika warto$ci) przemawia takze orzecznictwo — zob. wyrok SN z dnia 8 maja 2014 r., V CSK 349/13, Lega-
lis; wyrok SN z dnia 19 lipca 2012 r., Il CSK 648/11, Legalis; wyrok SN z dnia 17 lutego 2011 r., IV CSK 290/10,
Legalis; wyrok SA w Lodzi z dnia 25 marca 2014 r., I ACa 962/13, Legalis.

» Tu: powstaniem i rozprzestrzenianiem si¢ koronawirusa SARS-CoV-2.

30 Zob. zwlaszcza Z. Banaszezyk: Odpowiedzialnosé za szkody ..., op. cit., rozdziat 1, § 2 pkt III, nb 28-31, Le-
galis.

31 Por. jednak Z. Radwanski: Zmiany w k.c. .., op. cit., s. 974; J. Frackowiak: Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa
za szkody wyrzqdzone wydaniem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, Acta Universitatis Wratisla-
viensis 2009, nr 3161, s. 119.
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Dotyczy bowiem tylko takiego zachowania si¢ wtadzy publicznej*?, ktore mogtoby
obiektywnie zosta¢ ocenione jako niezgodne z prawem lub zasadami wspotzycia
spotecznego. Nie jest konieczne wykazanie winy podmiotu ponoszacego odpowie-
dzialno$¢**. Wystarczy udowodnienie, ze szkoda powstata na skutek okreslonego
zachowania si¢ podmiotu wykonujacego wtadze¢ publiczna® i z tym dziataniem lub
zaniechaniem pozostaje w zwiazku przyczynowym (w zgodzie z tematyka opraco-
wania wystarczajace bedzie wigc kumulatywne wykazanie, ze: 1) okreslony podmiot
doznat szkody okreslonego rozmiaru na skutek dzialania organéw wiadzy publicz-
nej; 2) wprowadzenie restrykcji w ramach stanu niezwyczajnego, za ktére w stanach
nadzwyczajnych nastapitaby kompensacja na zasadach szczegdlnych, doprowadzi-
to do pogorszenia sytuacji majatkowej poszkodowanego; 3) pomigdzy wprowadze-
niem restrykcji a pogorszeniem sytuacji majatkowej poszkodowanego zachodzi
adekwatny zwiazek przyczynowy)®. Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie uwagi orzecz-
nictwa, ze istotne jest zachowanie tutaj kolejnosci ustalen faktycznych, poczynajac
od ustalenia dziatania lub zaniechania szkodzacego wraz z jego ocena pod katem
bezprawnos$ci (w tym sprzeczno$ci z zasadami wspotzycia spoltecznego), przez
stwierdzenie wystapienia i oszacowanie rozmiaru szkody, na ustaleniu zwiazku
przyczynowego migdzy tymi zdarzeniami konczac*.

W $wietle tak — co by nie powiedzie¢ — restrykcyjnego rezimu odpowiedzial-
nos$ci za szkode¢ wyrzadzona w zwiazku z wykonywaniem wtadzy publiczne;j, po-
wstaje pytanie, czy dopuszczalne sa okolicznosci, ktére wywolywatyby skutek
zwalniajacy dla obowiazku odszkodowawczego Skarbu Panstwa lub innych pod-
miotow, ktorym mozna przypisa¢ odpowiedzialno$¢ na podstawie art. 417 k.c.’’

Po pierwsze, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze w ptaszczyznie komentowa-
nego tu przypadku odpowiedzialno$ci deliktowej, podstawowa okolicznoscia zwal-

32 Rozumianej tutaj szeroko, a wigc jako wszystkie podmioty realizujace wladztwo publiczne na mocy ustawy
lub w drodze aktu powierzenia (art. 417 § 1 in fine k.c., art. 417 § 2 k.c.); tak trafnie R. Szczepaniak: komentarz
do art. 417, op. cit., nb 87.

33 Zob. zwlaszcza R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., nb 37 i n.; takze Z. Banaszczyk: Pojecie...,
op. cit., s. 840-841, 853.

3* Dla przyktadu: natozenia (z naruszeniem szczegdlnego trybu przewidzianego dla dokonywania ograniczen
w sferze wolnosci i praw obywatelskich) okreslonych sankcji administracyjnych (np. administracyjnych kar pie-
nigznych) w zwiazku ze stwierdzeniem naruszenia czasowego ograniczenia lub zakazu obrotu i uzywania okreslo-
nych przedmiotow lub produktow spozywczych, ustanowionych w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdziataniem
lub zwalczaniem COVID-19; zob. takze J. Kuzmicka-Sulikowska: komentarz do art. 417, op. cit., nb 4.

33 Zob. zwlaszcza R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., nb 10-11, 16; takze F. Zoll et al.: Zakres
odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 23-24; trafnie i obrazujaco takze iidem: State liability..., op. cit., s. 362-363.
W orzecznictwie zob. takze wyrok SN z dnia 26 marca 2014 r., V CSK 384/13, Biuletyn Sadu Najwyzszego 2014,
nr 6; wyrok SA w Katowicach z dnia 23 maja 2014 r., I ACa 795/12, Legalis; uzasadnienie wyroku SA we Wroc-
tawiu z dnia 25 wrzes$nia 2013 r., I ACa 944/13, Legalis; wyrok SA w Biatymstoku z dnia 28 wrze$nia 2017 r.,
T ACa 289/17, Legalis; wyrok SA w Szczecinie z dnia 28 czerwca 2017 r., I ACa 133/17, Legalis; wyrok SA
w Katowicach z dnia 11 maja 2017 r., I ACa 1239/16, Legalis; wyrok SA w Krakowie z dnia 13 wrzesnia 2013 r.,
1 ACa 751/13, Legalis; wyrok SA w Szczecinie z dnia 8 maja 2013 r., I ACa 23/13, Legalis; wyrok SA w Warsza-
wie z dnia 15 marca 2017 r., I ACa 2124/15, Legalis.

3¢ Tak SA w Szczecinie w wyroku z dnia 27 czerwca 2013 r., I ACa 174/13, Legalis.

37 Nie nalezy tego jednak utozsamia¢ z okoliczno$ciami egzoneracyjnymi sensu stricto.
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niajaca z tej odpowiedzialno$ci moze by¢ — co do zasady — wykazanie, ze ktoras
z tzw. trwalych przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawczej (tj. bezprawne
dzialanie szkodzace + szkoda w wysokos$ci oznaczonej + adekwatny zwiazek przy-
czynowy) albo nie wystapita, albo wystapita w zakresie ograniczajacym obowiazek
odszkodowawczy.

W ostatnim z powotanych przypadkéw chodzi o tzw. negatywna przestanke
odpowiedzialno$ci wladz publicznych, ktora nie jest jednak konstrukcja pozbawio-
na watpliwosci. W zatozeniu polega ona bowiem na tym, ze sady orzekajace
w konkretnych sprawach oddalaja skadinad zasadne w $wietle prawa powodztwo,
aby nie zapoczatkowac tzw. lawiny pozwow, ktorej dotkliwe skutki razaco pogor-
szylyby sytuacje finanséw publicznych®®. Kwestia ta pozostaje co prawda w swiet-
le rozwazan natury teoretycznej, niemniej jej jurydyczne zmaterializowanie (cho-
ciazby w konteks$cie wystapienia tzw. stanu niezwyczajnego) mogloby przechyli¢
szale w dyskursie na temat podstaw odpowiedzialnosci z art. 417 k.c. w strong za-
sady ryzyka, uznajac tg okolicznosc¢ za sui generis egzoneracyjna. Niemniej, jest to
raczej komplikacja natury teoretycznej. Praktyczna doniostos¢ tego zjawiska ma
inny wymiar, acz podstawowy w praktyce orzeczniczej. Odwolac si¢ bowiem nale-
zy do wazenia warto$ci przez sad rozpoznajacy sprawe. Z jednej strony na szali
bedzie zasada rownowagi finansow publicznych, ktorej Sad Najwyzszy* oraz Try-
bunat Konstytucyjny* przypisaty warto$¢ konstytucyjna. Z drugiej za$ strony beda
to podstawowe zasady ustrojowe i procesowe, jak zasada demokratycznego panstwa
prawnego, zasada prawdy i rownosci stron w postgpowaniu cywilnym (wszak Skarb
Panstwa na takiej wlasnie pozycji bedzie reprezentowany), a takze wiele innych
regut, majacych znaczenie zwlaszcza na etapie wyrokowania i uzasadniania orze-
czenia*'. Nie sposob wszak wyobrazi¢ sobie racjonalna tre$¢ uzasadnienia, w ktorym
sad powiada, ze odrzucit pozew, oddalit powddztwo czy umorzyt postgpowanie*
»|---] mimo jego zasadno$ci, jednak w obawie przed naruszeniem rownowagi finan-
sOw publicznych”®. Jeszcze ciekawiej sytuacja wygladataby wtedy, gdyby sad
w ogole tej okolicznosci nie powotywal. Abstrakcyjna moze wydawac sig wowczas
tre$¢ uzasadnienia wskazujacego, ktorym z dowodow sad dal wiarg i dlaczego,
a ktorym z dowodow tych przymiotow odmowit.

3 Szerzej zob. R. Szczepaniak: komentarz do art. 417, op. cit., nb 47.

3 Tak SN w wyroku z dnia 4 czerwca 2008 r., I1 UK 12/08, OSNAPiUS 2009, nr 21-22, poz. 291.

4 Tak TK w wyroku z dnia 8 maja 2000 r., SK 22/99, OTK 2000, nr 4, poz. 107.

41 Zob. szerzej np. K. Flaga-Gieruszynska: komentarz do art. 321, 322, 325, 327'-328 (w:) Kodeks postepo-
wania cywilnego. Komentarz, pod red. A. Zielinskiego, K. Flagi-Gieruszynskiej, wyd. 10, Warszawa 2019, passim;
Tezy dotyczqce regulacji prawa postepowania cywilnego w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, Zespot
Orzecznictwa i Studiow — Biuro Trybunatu Konstytucyjnego, nr ZOS-430-20/09, Warszawa 2009, https:/trybunal.
gov.pl/fileadmin/content/dokumenty/Tezy dotyczace postepowania_cywilnego w_orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego.pdf (dostgp: 17 maja 2021 r.).

2 Trudno w mojej ocenie wskaza¢, ktora z tych opcji miataby zastosowanie w komentowanym przypadku.

W podobnym kierunku F. Zoll et al.: Zakres odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 7.
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Z cala moca nalezy zatem podkresli¢, ze przestanka tzw. negatywnej odpowie-
dzialno$ci wladz publicznych, jezeli w ogdle bytaby dopuszczalna na gruncie prawa
polskiego*, to w sytuacjach szczegolnych, wyjatkowych i jednostkowych, kiedy jej
niezastosowanie faktycznie mogloby doprowadzi¢ do katastrofalnych skutkow
budzetowych.

Tym bardziej nalezatoby si¢ raczej opowiedzie¢ za pogladem, ze przestanka,
o ktoérej mowa w zdaniach poprzedzajacych — niemal na pewno nie znalaztaby
zastosowania jako przestanka wylaczajaca odpowiedzialno§¢ wiadz publicznych
w zwiazku z wystapieniem ktorego$ z tzw. stanow niezwyczajnych. Istnieja wszak
mechanizmy kompensujace wystapienie szkod w trakcie trwania standw nadzwy-
czajnych®, ktore w warstwie faktycznej moga w ogoéle nie roznic sig¢ od stanu nie-
zwyczajnego (tj. w zakresie naktadanych restrykcji), a rézni je warstwa normatyw-
na (nie sa wprowadzane w trybie, o ktérym mowa w art. 228 i n. Konstytucji RP).
To pokazuje wigc, ze odpowiedzialno$¢ wtadzy publicznej za szkode w tym zakre-
sie jest ustawodawcy znana, skoro przewidzial mechanizmy ja kompensujace.
Uwzglednienie tej przestanki mozna bytoby rozwaza¢ wylacznie w ptaszczyznie
ewentualnego ztagodzenia ogdlnego rezimu odszkodowawczego wzgledem stanow
niezwyczajnych*, przy czym nie bytaby to wowczas przestanka negatywna (ktorej
istota jest wytaczenie odpowiedzialnosci), ale tagodzaca. Wymagatoby to pogiebio-
nej analizy i zakwestionowania oparcia odpowiedzialno$ci z art. 417 k.c. na zasadzie
bezprawnosci?’.

Po drugie, hipotetycznie mozna byloby odwota¢ si¢ do znanych prawu
cywilnemu okoliczno$ci wyltaczajacych bezprawnos$¢, zaréwno tych tzw. ko-
deksowych (np. obrona konieczna (art. 423 k.c.), stan wyzszej koniecznos$ci
(art. 424 k.c.), dozwolona samopomoc (art. 343 § 2 i art. 432 k.c.) etc.), jak
i znajdujacych si¢ poza kodeksem cywilnym (zgoda poszkodowanego, dziatanie
na wlasne ryzyko, dzialanie w celu altruistycznym etc.)*. Niemniej zatozenie
to rozmywa si¢ przy odnotowaniu, ze rozpatrywany tutaj przypadek odpowie-
dzialnos$ci wiadz publicznych za dziatania w okresie pandemii jest przypadkiem
odpowiedzialno$ci za dziatania lub zaniechania wtadcze podmiotéw wskaza-
nych w art. 417 k.c. (a wigc zachowania w sferze imperium), za$ egzemplifi-
kacja okolicznosci wytaczajacych bezprawno$¢ ma zastosowanie wylacznie
wzgledem stosunkdéw cywilnoprawnych, charakteryzujacych si¢ rownorzednos-
ciag podmiotéw. Nie bytoby zatem uzasadnione, aby — wzgledem podmiotow
mogacych co do zasady korzysta¢ z sankcji przymusu panstwowego w zakresie

4 Jest to jednak mocno watpliwe, chociazby z uwagi na niebezpieczenstwo dla pewnos$ci obrotu.

4 Np. powotana juz ustawa 2002.

4 Egzemplifikujac, chociazby przez przyjgcie w aktualnym stanie epidemii, ze kompensacja bgdzie oparta
wylacznie na damnum emergens, bez lucrum cessans.

47 Kompleksowe rozwazenie tej kwestii wykracza jednak poza ramy niniejszego opracowania.

48 Takie rozwiazanie proponuje Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 840; idem: Odpowiedzialnosé za szkody...,
op. cit.,s. 129 in.
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realizacji swoich zadan, o czym dobitnie $wiadcza miedzy innymi stosowane admi-
nistracyjne kary pieni¢zne* — stosowac te same kryteria wylaczajace odpo-
wiedzialno$¢, ktore ustawodawca poswigcit podmiotom réwnoprawnym wy-
stepujacym w stosunkach réwnorzgdnych.

3.2. SZKODA WYNIKAJACA Z AKTU NORMATYWNEGO
ORAZ WZGLEDY SLUSZNOSCI

W kontekscie omawianej problematyki odpowiedzialno$ci wtadz publicznych
za szkode wyrzadzona w zwiazku z funkcjonowaniem tzw. stanu niezwyczajnego
(najpierw zagrozenia epidemicznego, a pdzniej epidemii) nieco bardziej marginalne
znaczenie maja dwie pozostate podstawy odpowiedzialnosci deliktowej (art. 417!
§ 11 art. 417%k.c.), jednak hipotetyczna mozliwos$¢ ich zastosowania powinna zostaé
rowniez zasygnalizowana®.

I tak, pierwszy z powotanych przepisow — art. 417' § 1 k.c., znajdzie zasto-
sowanie wzgledem szkody wyrzadzonej tzw. bezprawiem legislacyjnym, a wigc na
skutek wydania oznaczonego (,,szkodliwego™) aktu normatywnego, pod warunkiem
stwierdzenia niezgodno$ci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang umowa migdzy-
narodowa lub ustawa we wlasciwym postgpowaniu.

Dyspozycja tego przepisu (jako ztozonego z dwoch przestanek kumulatywnych)
wymaga kilku zdan odniesienia. Po pierwsze, o ile samo postuzenie si¢ przez usta-
wodawce w art. 417! § 1 in principio k.c. sformutowaniem ,,[...] szkody wyrzadzo-
nej przez wydanie aktu [...]” nie nasuwa wigkszych watpliwosci (bowiem na po-
trzeby niniejszego opracowania wystarczy przyjaé, ze chodzi tutaj o wyrzadzenie
szkody majatkowej lub niemajatkowej aktem mieszczacym si¢ w katalogu wynika-
jacym z art. 87 Konstytucji RP), o tyle bardziej watpliwa jest druga z przestanek
stosowania tego przepisu, wyrazajaca obowiazek uzyskania prejudykatu. W dotych-
czasowym stanie rzeczy byto bowiem tak, ze mozliwos¢ skorzystania z dobrodziej-
stwaart. 417' § 1 k.c. otwierato orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego®! o niezgod-
nosci danego aktu normatywnego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa migdzy-
narodowa lub ustawa. Poglad ten dotychczas nie budzit zastrzezen i byt podzielany
przez wigkszos$¢ przedstawicieli doktryny®?. Miato na to bez watpienia wptyw sto-
sunkowo spojne stanowisko nauki prawa konstytucyjnego w tej mierze. Wymaga
jednak zauwazenia, ze z uwagi na mnogos¢ przeobrazen spotecznych, prawnych

4 Zob. wyliczenie przyktadowe w przyp. 23.

3" Podobnie F. Zoll et al.: Zakres odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 8.

SI'W ograniczonym zakresie rowniez sadu administracyjnego — zob. Z. Radwanski, A. Olejniczak: Zobowig-
zania, op. cit., s. 229; J. Kuzmicka-Sulikowska: komentarz do art. 417!, op. cit., nb 2.

32 Zob. Z. Banaszczyk: Pojecie..., op. cit., s. 850.
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i gospodarczych ostatnich kilku lat> uznawanie wytacznos$ci sadu konstytucyjnego
w zakresie rozstrzygania o zgodno$ci przepisoéw prawa z Konstytucja RP zaczgto
by¢ podawane w watpliwo$¢>. Na skutek licznych wskazywanych w pismiennictwie
okolicznosci, zaczeto stawiac¢ pytanie o to, w jaki inny sposob zapewni¢ gwarancyj-
na funkcje Konstytucji RP, gdyby mozliwosci orzecznicze sadu konstytucyjnego
zostaly zmarginalizowane®. Pozostawiajac doktrynie prawa konstytucyjnego roz-
poznanie watpliwosci wynikajacych z przyjecia tego stanowiska®, nalezy mimo
wszystko stanowisko to rozwazy¢®’. Przektadajac ewentualno$¢ zastosowania tego
pogladu na rozumienie art. 417' § 1 k.c. w kontekscie analizy sytuacji strony powo-
dowej w zwiazku z nastgpstwami wprowadzenia tzw. stanu niezwyczajnego, przy-
jac trzeba, ze zachowane zostang wowczas mimo wszystko ogdlne podstawy odpo-
wiedzialnos$ci deliktowej (wystapienie przestanek: zdarzenia szkodzacego + powsta-
nia szkody + zachowania adekwatnego zwiazku przyczynowego), obostrzone
jednakze dodatkowa przesltanka: uznania rozwiazania ,,szkodzacego”, wynikaja-
cego z aktu normatywnego, za niezgodne z aktem wyzszego rzedu. W odniesieniu
do utrwalonego pogladu o konieczno$ci uzyskania prejudykatu w celu uruchomie-
nia trybu odszkodowawczego, o ktorym mowa w art. 417' § 1 k.c., nalezy zauwa-
zy¢, ze stanowisko to byloby w petni zasadne, gdyby nie pojawily si¢ w systemie
prawnym zdarzenia®®, ktore sktaniaja coraz szersza czg$¢ doktryny do wyprowa-
dzenia takich gwarancji systemowych, ktore nawet w sytuacji ,,niewydolnosci”
sadu konstytucyjnego nie pozbawia obywateli ochrony konstytucyjnej*. Nie sposob

33 0d roku 2016 poczawszy; kompleksowego wyliczenia dokonuje tu A. Zielinski: Pojecie ochrony praw
podmiotowych (w:) System prawa prywatnego, t. 2, Prawo cywilne — czes¢ ogolna, pod red. Z. Radwanskiego,
A. Olejniczaka, wyd. 3, Warszawa 2019, s. 853-854.

3% Ibidem; rowniez F. Zoll et al.: Zakres odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 10.

35 Zob. zwlaszcza L. Garlicki: Niekonstytucyjnosé..., op. cit., oraz cytowana tam literatura; idem: Sqdy
a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Sadowy 2016, nr 7-8, s. 7-25; P. Radziewicz: Wzruszenie ,,do-
mniemania konstytucyjnosci” aktu normatywnego przez TK, Przeglad Sejmowy 2008, nr 5, s. 71 i n.; M. Gutowski,
P. Kardas: Domniemanie konstytucyjnosci a kompetencje sqdow, Palestra 2016, z. 5, s. 44 i n.; L. Garlicki, Grani-
ce niezawistosci: podporzqdkowanie sedziego ,, Konstytucji i ustawie” (W:) Granice niezawistosci sedziow i nieza-
leznosci sqdow?, pod red. G. Borkowskiego, Warszawa 2016, s. 101 i n.; E. Legtowska: Kryzys wokol TK. Co mogq
zrobi¢ sqdy, Kultura Liberalna 2016, nr 4, s. 19; M. Gutowski, P. Kardas: Sqdowa kontrola konstytucyjnosci prawa.
Kilka uwag o kompetencjach sqdow powszechnych do bezposredniego stosowania konstytucji, Palestra 2016, z. 4,
s. 5 in.; rowniez uchwata ZO SN z dnia 26 kwietnia 2016 r. Przekonywajace stanowisko w tym zakresie wyraza
L. Garlicki, ktory pisze, ze ,,zaklocenie zdolnosci TK do dziatania istotnie ograniczyto skutecznos¢ sprawowane;j
przezen kontroli konstytucyjnosci ustaw. Stworzyto zarazem konieczno$¢ innego spojrzenia na gwarancje nadrzed-
nosci Konstytucji. Gwarancji tych nie mozna dzi$ rozwaza¢ w »normalnej« konstytucyjnej perspektywie, zaktada-
jacej, ze Trybunat jest w stanie realizowa¢ kontrolg konstytucyjnosci ustaw. [...] punktem wyjscia dzisiejszych
interpretacji powinno by¢ uznanie doniostej roli wladzy sadowniczej jako gwaranta konstytucyjnosci oraz ko-
niecznego elementu mechanizmu hamowania legislatywy i egzekutywy w ich dziataniach prawodawczych”,
L. Garlicki: Niekonstytucyjnosc..., op. cit., nb 2. W podobnym kierunku zdaje si¢ F. Zoll et al.: State liability...,
op. cit., s. 351-352.

3¢ Jest ich wszak wiele, zob. w tej kwestii zwlaszcza rozwazania L. Garlickiego: Niekonstytucyjnosé: formy,
skutki, procedury, Panstwo i Prawo 2016, z. 9, s. 3-20.

37 Zob. literatura powotana w przyp. 55.

8 Zob. wyliczenie A. Zielinskiego: Pojecie ochrony..., op. cit., s. 853-854.

3 Tak L. Garlicki: Niekonstytucyjnosé..., op. cit., nb 2.
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wigc nie zasygnalizowac tego zjawiska — na razie w sposob czysto hipotetyczny
i 0golny — przy analizie zastosowania art. 417' § 1 k.c. wzgledem stanu niezwy-
czajnego, ktoérego wprowadzenie samo w sobie nie jest pozbawione licznych wat-
pliwosci®.

Inaczej sytuacja ta przedstawia sig¢ w kontekscie aktow wykonawczych do
ustaw, w stosunku do ktorych mozliwos¢ stwierdzenia ich niezgodnos$ci z prawem
(a w praktyce: pominigcia na etapie wyrokowania) byta i jest nadal niekwestiono-
wanym uprawnieniem sadow powszechnych®'.

Mimo znaczacego poziomu ogdlnosci niniejszych rozwazan, najistotniejszy
jest wynikajacy z nich wniosek dla praktyki stosowania prawa w procesach obej-
mujacych indemnizacj¢ szkody wyrzadzonej w zwiazku z wprowadzeniem stanu
niezwyczajnego, tj. zagrozenia epidemicznego lub epidemii. Dopuszczalnos¢ od-
powiedzialno$ci wiadzy publicznej na podstawie art. 417' § 1 k.c. rozwazy¢ nale-
zatoby wowczas, gdy zachowane beda ogolne przestanki odpowiedzialnosci delik-
towej, za$ jednoczesnie rozpoznajacy sprawe sad uzna w zakresie przypisywanego
mu uprawnienia do oceny zgodno$ci danego aktu normatywnego z aktem wyzszego
rzedu, ze taka niezgodnos¢ zachodzi, rodzac zarazem odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza w zakresie przez ten sad oznaczonym.

Ostatnia rozwazana w ramach niniejszego opracowania podstawa odpowie-
dzialnosci deliktowej wtadzy publicznej za szkody zwigzane z wprowadzeniem
stanow niezwyczajnych jest art. 417 k.c. Analiza zastosowania tego przepisu
w odpowiedzi na rozwazang w ramach niniejszego opracowania problematyke
wymaga kilku uwag. Po pierwsze, w porownaniu z art. 417 1 417" k.c. przepis ten
ma charakter szczeg6lny, poniewaz opiera odpowiedzialno§¢ wladzy publicznej:
1) za dziatanie lege artis, 2) na zasadzie stuszno$ci®. Nie budzi wigc zastrzezen, ze
jego zastosowanie powinno by¢ szczeg6lnie uzasadnione. Po drugie, przepis ten
znajduje zastosowanie co do zasady wowczas, gdy szkode wyrzadzono na skutek
podjecia przez wtadzg publiczna dziatan adresowanych nie w sprawach indywidu-
alnych, lecz w ujeciu generalnym (tj. dla dobra wspdlnego), cho¢ nie jest to oko-
liczno$¢ delimitujaca odpowiedzialno$¢ na tej podstawie®®. W analizowanych tu
przypadkach mozna bytoby tej podstawy dopatrywac si¢ we wprowadzeniu srodkow

0 Zob. np. rozwazania E. Letowskiej: Za glupstwa krélow placq ich narody — indemnizacja w czasie zarazy
(cz. I), Monitor Konstytucyjny, dokument dostgpny online: http://konstytucyjny.pl/za-glupstwa-krolow-placa-ich-
narody-indemnizacja-w-czasie-zarazy-cz-i/ (dostgp: 20 maja 2021 r.).

1 Tak m.in. SN w uchwale z dnia 4 lipca 2001 r., III ZP 12/01, OSNAPiUS 2002, nr 2, poz. 34.

©2 Jak trafnie zauwaza Z. Banaszczyk: ,,[ ... ] zasada stuszno$ci uzasadnia odpowiedzialno$¢ w tych nielicznych
przypadkach, w ktorych mimo braku winy lub braku obowiazku naprawienia szkody wynikajacego z przepisu
przewidujacego zasadg ryzyka obciazenie kogo$ odpowiedzialnoscia wobec poszkodowanego bedzie usprawied-
liwione okreslonymi regutami (zasadami) wspotzycia spotecznego. Podkresla sig takze, ze zasada ta funkcjonuje
jako subsydiarna w sytuacjach wyraznie wskazanych w ustawie (np. art. 4172, 428,431 § 2 k.c.)” — Z. Banaszczyk:
Odpowiedzialnos¢ za szkody ..., op. cit., rozdziat 1, § 2 pkt III, nb 33, Legalis; por. jednak B. Wigzowska: Odpo-
wiedzialnos¢ cywilna na zasadzie stusznosci, Warszawa 2009, s. 89.

% Podobnie R. Szczepaniak: komentarz do art. 4172, op. cit., nb 5.
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prewencyjnych (ograniczen, nakazoéw i zakazow) w ramach obowiazywania stanu
niezwyczajnego®.

Po trzecie, szczegdlny charakter tej regulacji uzasadnia takze coraz czgsciej
dopuszczana w orzecznictwie mozliwo$¢ modulacji przestanka adekwatnego zwiaz-
ku przyczynowego, i to pozornie nie w sposob, ktory utrudniatby dochodzenie od-
powiedzialnos$ci z art. 4177 k.c. Przyjmuje sig, ze poszkodowany domagajacy si¢
zasadzenia odszkodowania na tej podstawie musiatby wskaza¢ zdarzenie szkodza-
ce i wykaza¢ fakt doznanej przez to szkody, jednak ocena powiazania w granicach
adekwatnej przyczynowosci naleze¢ bedzie ostatecznie do sadu. Najlepiej byloby,
rzecz jasna, gdyby owo powiazanie w sposob klarowny wystapito (chociazby
w celu zwigkszenia prawdopodobienstwa, ze powstata szkoda jest naturalnym na-
stgpstwem oznaczonego dziatania szkodzacego wtadzy publicznej), lecz nie nalezy
wymogu tego traktowac¢ w sposob rownie ,,sztywny”, jak przy ocenie zastosowania
art. 417 czy 417' § 1 k.c.

Po czwarte i w istocie najwazniejsze — dopuszczalne na podstawie tego prze-
pisu jest wytacznie dochodzenie naprawienia ,,szkody na osobie”, a wigc polegaja-
cej w ogolnosci na uszkodzeniu ciata, rozstroju zdrowia (poprzez wywolanie np.
stanu depresyjnego na skutek pogorszenia sytuacji zawodowej, majatkowej, rodzin-
nej, np. w zwiazku z natozonymi restrykcjami), utracie zywiciela etc.®® Pojecie to
winno by¢ rozumiane w sposob wysoce syntetyczny®’, jako wszelkie negatywne
uszczerbki (majatkowe lub niemajatkowe) w sferze dobr osobistych poszkodowa-
nego®®. Jakakolwiek kompensacja szkody na mieniu, z uwagi na specyfike tego
przepisu i wywiedzenie podstaw takiej odpowiedzialno$ci poprzez zastosowanie
analizowanych uprzednio art. 4171 417' § 1 k.c., powinna by¢ wykluczona.

Po piate, komentowana regulacja jako jedyna z rozwazanych w niniejszym
opracowaniu oparta jest na szerokiej dyskrecjonalnos$ci rozstrzygnigcia sadu w za-
kresie ustalenia wysoko$ci naleznego odszkodowania®. Mozna wigc spodziewaé
sig, ze ocena wzgledow slusznosci doprowadzi sad rozpoznajacy spraweg do wnios-
ku, ze zasadne jest odszkodowanie w wysokosci nizszej od pierwotnie zadanej.

% Szerzej na ten temat zob. przyp. 8.

 Jak zauwazyt SA w Katowicach w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2013 r.,  ACa 405/12, Legalis: ,,[...]
w okolicznosciach konkretnych spraw wymog istnienia normalnego zwiazku przyczynowego pomigdzy dziataniem
(nawet catkowicie legalnym) funkcjonariusza a szkoda moze by¢ w imig zasad stusznosci interpretowany z wigk-
sza swoboda”. W podobnym kierunku takze SN w wyroku z dnia 7 grudnia 2012 r., IT CSK 239/12, przyjmujac,
ze: [ ...] zupetnie wyjatkowo dopuszcza sig¢ mozliwo$¢ przyznania odszkodowania na podstawie art. 4172 k.c., gdy
powiazania kauzalnego migdzy szkoda a zachowaniem si¢ funkcjonariusza nie mozna byto zakwalifikowac
w kategoriach przyczynowosci adekwatnej, podkreslajac zarazem, ze migdzy szkoda a dzialaniem funkcjonariusza
wykonujacego powierzona mu czynno$¢ musi istnie¢ taki zwiazek, ktory wskazuje, ze szkoda jest wynikiem kon-
kretnego dziatania”.

% Szerzej zob. B. Wiezowska-Czepiel: Odpowiedzialnosé za zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej
na zasadzie stusznosci, Studia Prawnicze: Rozprawy i Materiaty” 2009, t. 7, s. 46-48.

7 Ibidem, s. 47.

% Podobnie M. Kalinski: Szkoda na mieniu i jej naprawienie, wyd. 2, Warszawa 2014, s. 244 i n.

% Tak tez R. Szczepaniak: komentarz do art. 4172, op. cit., nb 13.
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Zwlaszcza ze w postgpowaniu cywilnym toczacym sig ,,na tej podstawie” sad po-
winien wzia¢ pod uwage takze ewentualne inne zrodta kompensacji doznane;j
szkody, jezeli takowa kompensacja zostata przyznana™. Wzgledy stusznosci mu-
sialyby wskazywa¢, ze mimo otrzymania przez poszkodowanego innego §wiad-
czenia w celu kompensacji szkody doznanej legalnym dziataniem wtadzy publicz-
nej przyznanie odszkodowania na podstawie art. 417> k.c. jest w dalszym ciagu
uzasadnione’.

4. WNIOSKI

Celem niniejszego artykulu byto udzielenie odpowiedzi na pojawiajace si¢
w dyskursie publicznym coraz czg$ciej pytanie, na jakiej podstawie mozna bytoby
dochodzi¢ odpowiedzialno$ci za dzialania lub zaniechania wtadzy publicznej
w zwiazku z wprowadzeniem tzw. stanu niezwyczajnego, spowodowanego rozprze-
strzenianiem si¢ koronawirusa SARS-CoV-2 w Polsce, jezeli na terenie Rzeczypo-
spolitej Polskiej nie zostat ogltoszony zaden ze stanéw nadzwyczajnych.

Odpowiedz na stawiane tu pytanie wymagata wykazania, ze co do zasady in-
demnizacja szkody doznanej na okoliczno$¢ oznaczonego zachowania si¢ wtadzy
publicznej przebiega¢ moze w dwdch trybach. Albo na zasadach ogoélnych odpo-
wiedzialnosci deliktowej (zwlaszcza na podstawie omowionych w tym przypadku
art. 417,417' § 11 art. 417*k.c.), albo w trybie szczegdlnym (przewidzianym w art.
421 k.c., a zmaterializowanym w przepisach ustawy 2002, lecz aktualnie niestoso-
wanym przez wladze publiczne). Niewprowadzenie szczegolnego trybu kompensa-
cji szkoéd doznanych na skutek zachowania sig¢ wladzy publicznej, mimo istnienia
obiektywnych przestanek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, uzasadniajacego
jego zastosowanie — nie zwalnia wladzy publicznej z odpowiedzialno$ci za delikt,
wiazac jedynie jej rozwazenie z analiza zasad ogolnych z art. 417-4172 k.c. Nie
oznacza to jednak, ze odpowiedzialno$¢ taka nie moze zosta¢ ztagodzona ad casu
przez sad rozpoznajacy sprawe, uwzgledniajac chociazby korzystanie przez strong
powodowa ze Srodkéw zaradczych, wprowadzonych w celu minimalizacji dotkli-
wosci wynikajacych z ustanowionych ograniczen’.

" Np. w sytuacji skorzystania z rozwiazan przyjgtych w powotanym przyp. 23 tzw. tarczy antykryzysowej
— tak tez F. Zoll et al.: Zakres odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 21. Z kolei J. Parchomiuk zwraca uwagg, ze nie-
wskazane byloby takze wykluczenie ,,[ ... ] dopuszczalno$ci dochodzenia odpowiedzialno$ci na podstawie art. 4172
k.c. obok §wiadczen z zabezpieczenia spotecznego w zakresie, w jakim szkoda nie zostata pokryta przez te swiad-
czenia” — zob. szerzej J. Parchomiuk: Bezprawie normatywne w zakresie aktow prawa miejscowego (w:) System
prawa administracyjnego, t. 12, op. cit., s. 457-458.

I'W podobnym kierunku R. Szczepaniak: komentarz do art. 4172, op. cit., nb 13.

2 W mojej ocenie ztagodzenie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej wynikajacej z analizowanych tutaj prze-
pisow, tj. art. 417, 417" § 1 i art. 417% k.c., byloby uzasadnione wowczas, gdyby zostato wykazane, ze strona po-
wodowa korzystata ze §wiadczen shuzacych kompensacji obowiazywania stanu niezwyczajnego (tj. ze $wiadczen
przewidywanych w ramach tzw. tarcz antykryzysowych). Odpowiedzialno$¢ ta jednak mogtaby zosta¢ wylacznie
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Trzeba réwniez zaznaczyc¢, ze choc¢ sytuacja odpowiedzialnosci wtadz publicz-
nych za zachowania w sferze imperium (podjete zwtaszcza w okresie od marca do
maja 2020 r. w zwigzku z nagltym wzrostem tempa rozprzestrzeniania si¢ korona-
wirusa SARS-CoV-2 na obszarze Polski) jest szczeg6lna i bezprecedensowa, to nie
uzasadnia wniosku, ze jest to sytuacja prawu deliktowemu nieznana. Zastanawiaja-
ce jest co prawda nieskorzystanie przez organy wtadzy publicznej ze szczegdlnego,
mniej dotkliwego z zatozenia dla budzetu panstwa trybu kompensacji, wytaczaja-
cego zakres indemnizacji ustalony ,,zwyczajnym” rezimem odpowiedzialnosci z art.
417-417°k.c. Niemniej nie uzasadnia to pojawiajacego si¢ w dyskursie twierdzenia,
ze polskie prawo deliktowe nie posiada instrumentow kompensacji strat majatkowych
i niemajatkowych w zwiazku z wprowadzeniem nakazow, zakazow i ograniczen
w celu zapobiegania, przeciwdzialania i zwalczania COVID-19, w tym przede
wszystkim w sferze objetej swoboda dziatalnos$ci gospodarcze;j.
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ALEXANDER MARTIN JURANEK

ORDINARY RESPONSIBILITY IN EXTRAORDINARY TIMES.
ANALYSIS OF THE STATE TREASURY’S TORT LIABILITY
FOR ACTS OR OMISSIONS IN THE EXERCISE
OF PUBLIC AUTHORITY DURING
THE EPIDEMIC AND OTHER UNUSUAL SITUATIONS

Summary

The purpose of the article is to consider the liability of the State Treasury for damage
caused by actions of public authorities in a situation where none of the emergencies pro-
vided for in the Constitution of the Republic of Poland has been introduced, but damage
could be caused by restrictions, orders, and prohibitions imposed in connection with the
SARS-CoV-2 pandemic.
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The study describes permissible modes of indemnification, analyses the basis for
a possible claim for damages, takes into consideration the latest case law, and refers to the
impact of aid received under the so-called governmental anti-crisis shields on the amount of
compensation due.

Keywords: tort liability, public authority, SARS-CoV-2 epidemic, compensation for
damage, civil law.






