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1. Wprowadzenie

Wydaje sie, ze zagadnienia dotyczace stanéw nadzwyczajnych do 2020 r. nie cie-
szyly si¢ w doktrynie polskiego prawa szczegélnym zainteresowaniem. Jak mozna
przypuszczaé, wynikalo to gléwnie z postrzegania tej problematyki jako pozbawio-
nej praktycznego znaczenia. Zmiane tej perspektywy przyniosla dopiero epidemia
COVID-19. W latach 2021-2022 pojawily sie takze inne zagrozenia, ktére spowo-
dowaly konieczno$¢ wiekszego zainteresowania regulacjami prawnymi dotycza-
cymi stanéw nadzwyczajnych. Sposréd nich najwazniejszy byt kryzys imigracyjny
na granicy polsko-bialoruskiej, ktéry doprowadzit do wprowadzenia 2 wrzesnia
2021 r. pierwszego po 1989 r. stanu nadzwyczajnego — stanu wyjatkowego na ob-
szarach czesci wojewoddztw graniczacych z Republika Bialorusit. Istotny wplyw na
bezpieczeristwo Polski ma takze ekspansjonistyczna polityka Federacji Rosyjskiej.
Agresja tego paistwa na Ukraine w lutym 2022 r. dowiodla, ze istnieje rzeczywiste
ryzyko zaangazowania Polski w otwarty konflikt militarny. Oznacza to, ze reflek-
sje po$wiecone rozwigzaniom prawnym dotyczacym stanu wojennego nie moga
by¢ wspolczesnie traktowane jako zupelnie pozbawione praktycznego znaczenia.

Werod kwestii dotyczacych stanéw nadzwyczajnych na pierwszy plan wy-
suwaja sie te odnoszace si¢ do ich treéci oraz — ewentualnie — do procedury
ich wprowadzania. Mniej uwagi po§wieca si¢ natomiast innym, powigzanym
z nimi, zagadnieniom prawnym. Jednym z nich jest problematyka wyréw-
nywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczania w czasie standéw

nadzwyczajnych praw czlowieka. Tematyka ta, jak sie wydaje, nie zostala do

1  Zob.rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w spra-
wie wprowadzenia stanu wyjgtkowego na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz
cze$ci wojewddztwa lubelskiego (Dz. U. poz. 1612).
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tej pory dostatecznie opracowana w doktrynie prawa. Jest ona bowiem zwy-
kle podejmowana skrétowo na marginesie ogélnych rozwazan na temat sta-
néw nadzwyczajnych?. Do wyjatkdw zaliczajg sie prace koncentrujace sie na
tej problematyce3. Warto przy tym doda¢, ze od opublikowania wiekszo$ci
z nich uptynelo juz wiele lat, co powoduje, ze sila rzeczy nie uwzgledniaja one
aktualnego kontekstu prawno-politycznego oraz powstalej w ostatnim czasie
praktyki zwiazanej z przeciwdzialaniem przez panstwo szczegélnym zagro-
zeniom. Z kolei ustalenia poczynione w nowszych publikacjach nierzadko
sklaniaja do polemik lub uzupetnien.

W zwiazku z powyzszym, przedmiotem niniejszego artykulu bedzie ana-
liza rozwigzan prawnych dotyczacych wyréwnywania strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolnosci
czlowieka i obywatela*. Zasadniczym celem badawczym pracy jest zweryfi-
kowanie, czy regulacje prawne poswiecone tej problematyce zostaty uksztal-
towane wlasciwie, a w szczegdlnosci czy — przynajmniej potencjalnies — nie
wplywaja one niekorzystnie na proces decyzyjny dotyczacy wprowadzania
stanéw nadzwyczajnych. Ewentualne dostrzezenie wad w tym zakresie po-
zwoli na sformulowanie odpowiednich wnioskéw de lege ferenda, ktore zosta-

na zamieszczone w zakoniczeniu.

2 Zob. np. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok
2005, s. 26-27; M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa
2007, s.172-173.

3 WS$rdd nich nalezy wymienié: K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania strat majgtkowych wyni-
kajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
»Zeszyty Naukowe Beskidzkiej Wyzszej Szkoty Turystyki w Zywcu” 2004, nr 3, t.1,s. 109—
119; T. Suchar, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za straty majgtkowe wynikajgce z ograni-
czenia praw w czasie stanéw nadzwyczajnych, ,Nieruchomosci” 2010, nr 11, s. 8-10 oraz J.M.
Kondek, Ustawa o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie sta-
nu nadzwyczajnego wolnosci i praw czfowieka i obywatela. Komentarz, Legalis 2021, passim.

4 Ze wzgledu na ograniczone ramy artykutu naukowego ponizsze refleksje odnosi¢ si¢ bedg
jedynie do problematyki legalnych ograniczen praw i wolnosci. Pominieta zostanie wiec
kwestia strat wynikajacych z ograniczen praw cztowieka w stanach nadzwyczajnych, kté-
re zostaty dokonane niezgodnie z prawem. Jest to bowiem osobne zagadnienie, a odpo-
wiedzialno$¢ paristwa w tym zakresie ponoszona jest na zasadach ogélnych, dotyczgcych
niezgodnego z prawem dziatania organéw wtadzy publicznej, zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2016, s. 459.

5 Juz teraz warto zasygnalizowaé, ze wiarygodna naukowo weryfikacja empiryczna wptywu
okreslonych regulacji na decyzje o wprowadzeniu bagdz odmowie wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego moze by¢ trudna ze wzgledu na, co do zasady, niejawny charakter procesu
zmierzajgcego do ich podejmowania. Z tego wzgledu za uzasadnione nalezy uznaé poprze-
stanie na samej ocenie potencjalnego wptywu okreslonych rozwigzan prawnych na dziata-
nia wtasciwych organéw paristwa w tym zakresie.
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2. Ograniczenia praw cztowieka w stanach nadzwyczajnych -
uwagi ogdlne

Przed przystapieniem do szczegélowych analiz dotyczacych tytulowego zagadnie-
nia zasadne wydaje si¢ przedstawienie, przynajmniej w ogélnym zarysie, problema-
tyki samych ograniczen praw i wolnosci czlowieka i obywatela w stanach nadzwy-
czajnych. Pozwoli to m.in. na okre$lenie zakresu spraw, w ktérych wnioski ptynace
z rozwazan zamieszczonych w dalszej czesci artykutu moga mied zastosowanie.

W omawianym kontek$cie wskaza¢ przede wszystkim nalezy, ze ograni-
czanie praw i wolno$ci czlowieka i obywatela stanowi jeden z dwéch — obok
modyfikacji zasad dzialania organéw wladzy publicznej - filaréw stanéw
nadzwyczajnych. Innymi stowy, sa one wprowadzone wlasnie w tym celu, by
dokona¢ ingerencji w sferze praw i wolnosci. Co istotne, ingerencja ta z na-
tury rzeczy ma charakter dalej idacy niz w warunkach normalnego funkcjo-
nowania panstwa. Wynika to w sposéb jednoznaczny z treci art. 228 ust. 1
i 3 Konstytucji®, ktore wskazuja, ze stany nadzwyczajne, ktorych treécia jest
ograniczanie praw i wolno$ci, sa wprowadzane, gdy zwykle srodki konstytu-
cyjne s3 niewystarczajace. Wéréd srodkéw tych znajdujg si¢ natomiast regu-
lacje pozwalajace naingerencje w prawa i wolnosci takze w ramach normalne-
go funkcjonowania paistwa (np. art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Skoro ustrojodawca pozwala na taka ingerencje¢ takze poza stanami nad-
zwyczajnymi, nalezy sie zastanowié, na czym polega specyfika wspomnia-
nych ograniczen wprowadzanych w ramach stanéw nadzwyczajnych. By
udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, nalezy zestawi¢ ze soba regulacje kon-
stytucyjne po$wiecone stanom nadzwyczajnym oraz przepisy regulujace
problematyke ograniczenia praw i wolno$ci w warunkach normalnego funk-
cjonowania panstwa. Ogélnie rzecz ujmujac, te drugie okreslaja nastepuja-
ce warunki ingerencji w prawa czlowieka: ustawowa podstawa, koniecznosé
w demokratycznym panstwie (interpretowana powszechnie jako tzw. pro-
porcjonalnos¢?), ochrona jednej z konstytucyjnie legitymowanych wartosci

oraz zakaz naruszenia istoty danej wolnosci lub prawa. Nie wszystkie z tych

6 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

7  Zob. np. wyr. Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98, OTK ZU
2000, nr1, poz. 3).
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warunkow muszg zosta¢ spelnione w ramach stanéw nadzwyczajnych. O ile
bowiem ustrojodawca wymaga, by wszelkie dzialania podejmowane w ich
czasie odpowiadaly stopniowi zagrozenia (art. 228 ust. S Konstytucji), co
do pewnego stopnia odpowiada przestankom proporcjonalnosci® i ochrony
konstytucyjnie legitymowanych wartosci, o tyle nie zakazuje on wéwczas
ingerencji w istote poszczegdlnych praw i wolnosci®. Jest to zreszty zupel-
nie zrozumiate — naruszenie tej istoty czesto moze bowiem by¢ niezbedne
do przeciwdzialania szczegélnym zagrozeniom!©. Na marginesie mozna
takze doda¢, ze w ramach stanéw nadzwyczajnych ztagodzeniu ulega waru-
nek ustawowej podstawy ingerencji w prawa i wolnosci. W tym przypadku
ustrojodawca przewiduje bowiem, ze ustawa moze ogdlnie okresla¢ zakres
dopuszczalnych ograniczen praw i wolnoéci, a ich uszczegélowienie moze
nastapi¢ w rozporzadzeniu wprowadzajacym dany stan nadzwyczajny.

W odniesieniu do omawianego zagadnienia wskaza¢ takze nalezy na tres¢
art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji. Przepisy te méwia, ze w okre$lonych stanach
nadzwyczajnych zakazana jest ingerencja w niektére prawa i wolnoéci, przy
czym w stanie kleski zywiotowej ich zakres zostal wyznaczony negatywnie, co
oznacza, ze ustrojodawca poprzestal na wymienieniu tylko tych praw i wolno-
$ci, ktére moga podlega¢ ograniczeniu. Regulacja ta wymaga pewnego komen-
tarza. Przepisy te bowiem prima facie wydaja si¢ w ogole wyklucza¢ ingeren-
cje w niektdre prawa i wolnosci w czasie stanéw nadzwyczajnych — dotyczy to
np. wolno$ci sumienia i religii (art. 53 Konstytucji). Zestawienie ich z innymi
postanowieniami Konstytucji musi jednak prowadzi¢ do odmiennych wnio-

skow. Skoro sam ustrojodawca co do zasady nie zakazuje ingerencji w prawa

8 Stusznie wskazuje sie jednak w doktrynie, ze art. 228 ust. 5 ujmuje test proporcjonalnosci
w nieco inny sposéb niz art. 31 ust. 3 i pokrewne mu przepisy Konstytucji, zob. M. Florczak-
-Wator, Konstytucyjna regulacja stanéw nadzwyczajnych w Swietle dotychczasowej praktyki
Jjej (nie)stosowania, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10, s. 341.

9 Zob. ibidem, a takze: M. Piechowiak, Specyfika ograniczenia wolnosci i praw konstytucyjnych
w stanach nadzwyczajnych [w:] Sgdownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka, red. M. Gra-
nat, t. IV, Warszawa 2021, s. 220; M. Radajewski, Ochrona podstawowych praw i wolnosci
cztowieka i obywatela jako zasada stanéw nad-zwyczajnych [w:] Aktualne wyzwania ochro-
ny wolnosci i praw jednostki, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2014, s. 340;
K. Dziatocha, Komentarz do art. 228 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 9; S. Steinborn [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, t. Il, Legalis 2016, art. 228, pkt IIl. 6; M. 0zdg, Wolnosé
sumienia i religii w stanach nadzwyczajnych w polskim systemie prawnym, ,,Forum Prawni-
cze” 2016, nr 4, s. 49.

10 Przyktadowo, wprowadzenie catkowitego zakazu zgromadzenr publicznych moze by¢ nie-
zbedne w okresie zamieszek czy wojny domowe;j.
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wymienione w art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji w ramach normalnego funkcjo-
nowania panstwa, a — co wiecej — niekiedy wprost na taka ingerencje zezwala
(np. w art. 53 ust. 5), oznacza to, ze nie tyle zakazane jest ograniczanie tych
praw w stanach nadzwyczajnych, ile musi sie to odbywa¢ z poszanowaniem
zwyktych regul ich limitowania, a zatem przede wszystkim bez naruszania ich
istoty. Nie jest wiec wykluczone w trakcie stanu nadzwyczajnego ingerowanie
w te prawa i wolnosci w celu przeciwdzialania nadzwyczajnym zagrozeniom,
ale musi si¢ to odbywa¢ niejako obok, réwnolegle do dziatant podejmowanych
stricte w ramach tego stanu!l. Konstatacja ta moze mie¢ niebagatelne znaczenie
dla tytulowej problematyki. Prowadzi ona bowiem do wniosku, ze w czasie sta-
nu nadzwyczajnego moze dochodzi¢ do ingerencji w prawa czlowieka na pod-
stawie regut dotyczacych normalnego funkcjonowania paristwa. Moze budzi¢
watpliwosci, czy tego typu dzialania sa objete regulacjami prawnymi dotycza-
cymi wyréwnania strat poniesionych ze wzgledu na wprowadzane w stanach

nadzwyczajnych ograniczenia praw i wolnoséci!2.

3. Konstytucyjne podstawy wyréwnywania strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
praw i wolnosci cztowieka i obywatela

Problematyka wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczania
w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolnosci czlowieka i obywatela nie zostala

szczegolowo uregulowana na poziomie konstytucyjnym. Jedynym po$wieconym

11 Nie jestjasne, czy w praktyce konieczne jest wyrazne rozgraniczanie tych dwéch rodzajéw
ingerencji w prawa cztowieka, zwtaszcza na poziomie ustawowym. Za pozytywng odpowie-
dzig na to pytanie przemawia jednak literalna interpretacja art. 233 ust. 1 i 3 Konstytucji,
ktére explicite stanowig, ze ustawy o stanach nadzwyczajnych nie moga przewidywacé ogra-
niczeni niektérych praw i wolnosci. Wydaje sie wiec, ze ustawodawca powinien uregulowaé
instrumenty ingerujace w prawa i wolnos$ci okreslone w tych przepisach w innych usta-
wach, co jednak z catg pewnoscig nie moze wykluczaé mozliwosci siegniecia po nie takze
w czasie stanu nadzwyczajnego i w ramach walki z zagrozeniem, z powodu ktérego stan
nadzwyczajny zostat wprowadzony. Przyktadowo, nie powinno budzi¢ wiekszych watpli-
wosci, ze w razie ogtoszenia stanu kleski zywiotowej, w zwigzku z epidemia choroby zakaz-
nej, odpowiednie organy sg uprawnione réwniez do stosowania ograniczeri praw cztowieka
przewidzianych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. 2 2022 r. poz. 1657 z p6zn. zm.).

12 Zagadnienie to zostanie omdwione doktadniej w dalszej czesci artykutu.
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jej przepisem Konstytucji jest art. 228 ust. 4, ktory stanowi, ze ustawa moze okre-
$la¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania wspomnianych strat. Jego redakcja,
tj. uzycie w jego tekscie partykuly ,moze”, przesadza o tym, ze uchwalenie tego
typu ustawy nie jest obowigzkowel3. Innymi stowy, ustawodawca nie jest zobo-
wigzany do przewidzenia jakichkolwiek rekompensat za straty poniesione przez
podmioty prywatne w zwigzku z wprowadzonymi w ramach stanu nadzwyczaj-
nego ograniczeniami praw i wolnosci. Ustrojodawca za pomocg tego przepisu
wykluczyt wiec mozliwo$¢ poszukiwania konstytucyjnej podstawy do formu-
lowania tego typu roszczen. Wydaje sie zreszta, ze taki jest zasadniczy sens nor-
matywny tego przepisu. Nie moze nim bowiem by¢ upowaznienie do wydania
ustawy regulujacej omawiang problematyke, gdyz nie bylo ono ustawodawcy
w ogole potrzebne. Prowadzi to do wniosku, ze art. 228 ust. 4 Konstytucji jedynie
pozornie pelni funkcje gwarancyjna dla jednostek. W istocie jego rola jest od-
wrotna — zapewnia on pafistwu mozliwo$¢ obarczenia podmiotéw prywatnych
istotnymi kosztami walki z nadzwyczajnymi zagrozeniami.

Rekonstruujac warto$¢ normatywna art. 228 ust. 4, warto takze zwrdci¢
uwage na jego zwiazki z innymi postanowieniami rozdziatu XI Konstytucji,
a zwlaszcza art. 228 ust. 6 i 234 ust. 1. Pierwszy z tych przepiséw stanowi,
ze w czasie stanéw nadzwyczajnych nie mozna m.in. dokonywaé modyfika-
cji ,ustaw o stanach nadzwyczajnych”. Nie jest jednak jasne, czy do katalogu
tych aktéw nalezy rowniez zaliczy¢ ustawe, o ktorej mowa w art. 228 ust. 4
Konstytucji. Wydaje sig, ze odpowiedz na to pytanie jest negatywna. Usta-
wa taka nie reguluje bowiem w $cistym sensie tresci stanu nadzwyczajnego,
tj. zasad dzialania organéw wladzy publicznej oraz zakresu dopuszczalnych
ograniczen praw i wolnosci. Pamieta¢ takze nalezy, ze jej regulacje w znacz-
nym stopniu maja zastosowanie juz po zakonczeniu stanu nadzwyczajnego.
Prowadzi to do wniosku, ze ustawodawca ma mozliwo$¢ modyfikacji pod-
staw, zakresu i trybu wyréwnywania strat poniesionych w zwiazku z wpro-
wadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci takze
w czasie jego trwania. Moze on to jednak uczyni¢ jedynie z poszanowaniem
ogdlnych zasad, norm i wartoéci konstytucyjnych, a zwlaszcza zasady pan-
stwa prawnego. W szczegélnosci nie jest wigc dopuszczalne dokonywanie

niekorzystnych dla jednostek zmian w omawianej ustawie z moca wsteczng.

13 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 228..., s. 9; K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 26;
K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemys|—
Rzeszéw 2012, s. 99.



Mateusz Radajewski Wyréwnywanie strat majgtkowych...

Jakjuz to zostalo wskazane, dla pelnego zrekonstruowania wartosci nor-
matywnej art. 228 ust. 4 konieczne jest jego zestawienie z trescig art. 234
ust. 1 Konstytucji. Ten drugi przepis reguluje kwestie¢ wydawania przez
Prezydenta w stanie wojennym rozporzadzen z moca ustawy. Ustrojodawca
stwierdza w nim, ze moga one by¢ wydawane jedynie ,w zakresie i w grani-
cach okre$lonych w art. 228 ust. 3-5”. Niejasno$¢ tego zwrotu prowadzi do
powaznych sporéw interpretacyjnych. Zdaniem niektérych przedstawicieli
doktryny nalezy go rozumie¢ w ten sposéb, ze rozporzadzenia z mocg usta-
wy moga regulowad wszelkie kwestie poza tymi wskazanymi w art. 228 ust.
3 i 4 Konstytucji, gdyz te zostaly wyraznie zastrzezone dla ustawodawcy?4.
Wiegkszos¢ autoréw sklania sie jednak ku tezie przeciwnej, zgodnie z kto-
ra w rozporzadzeniach z moca ustawy mozna regulowaé wylacznie sprawy,
o ktérych mowa w tych przepisach?s. Oznaczaloby to, Ze Prezydent, dzialajac
na podstawie art. 234 ust. 1 Konstytucji, moze uregulowaé kwestie podstaw,
zakresu i tryb wyréwnywania strat poniesionych w zwiagzku z wprowadzony-
mi w czasie stanu nadzwyczajnego ograniczeniami wolnosci i praw czlowie-
ka i obywatela. Zakladajac stusznos¢ tej tezy, nalezy stwierdzi¢, ze warto$¢
normatywna art. 228 ust. 4 Konstytucji polega wiec réwniez na dookresleniu
katalogu spraw, ktére moga by¢ regulowane rozporzadzeniem z mocg ustawy.

Konczac rozwazania na temat art. 228 ust. 4 Konstytucji, warto jeszcze
wskaza(, ze skoro ustawodawca nie ma obowigzku wydania ustawy regulu-
jacej podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat poniesionych w zwiazku
zwprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci,
moze on tez te kwestie uregulowa¢ wzglednie swobodnie. Nie oznacza to jed-
nak pozostawienia mu w tym zakresie zupelnej dowolnosci. Przyjete przez
niego rozwigzania prawne musza bowiem pozostawaé w zgodzie z zasada-
mi, normami i warto$ciami konstytucyjnymi. Ustawa wydana na podstawie
omawianego przepisu nie moze wiec np. zawiera¢ postanowien dyskrymi-
nujacych niektdre kategorie oséb albo wykluczaé sadowa kontrole odmowy

uznania roszczenia.

14 Zob. B. Dzierzyniski, Rozporzqdzenia z mocq ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodaw-
stwa delegowanego na tle konstytucji polskich — wybrane problemy, ,,Przeglad Prawa i Admi-
nistracji” 2003, t. LIV, s. 8485, 88.

15 Zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 234 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 1V, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3; K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz przedmio-
towym zakresie rozporzgdzeri z mocq ustawy w czasie stanu wojennego, ,,Przeglad Sejmowy”
2002, nr 3, s. 55.
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4. Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej za straty
majatkowe wynikajace z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego praw i wolnosci cztowieka i obywatela

W obecnym stanie prawnym kwestie, o ktorych mowa w art. 228 ust. 4 Konsty-
tucji, reguluje ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majat-
kowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw czlowieka i obywatelal6. Stanowi ona podstawowe Zrédlo norm dotyczg-
cych odpowiedzialnosci odszkodowawczej pafistwa za straty majatkowe wynika-
jace z ograniczania w czasie stanéw nadzwyczajnych praw czlowieka. Oznacza to,
ze w odniesieniu do tego zagadnienia w waskim zakresie maja zastosowanie inne
przepisy ustawowe, w tym rowniez ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny?”. Nalezy jednak pamietac, ze mogg one by¢ w analizowanych sprawach
stosowane pomocniczo!8, co potwierdza sam ustawodawca wart. 2 ust. 3 ustawy
z dnia 22 listopada 2002 r.29.

Pierwszym problemem prawnym, ktéry nalezy rozstrzygna¢ w kontekscie
odpowiedzialnosci za straty wyrzadzone w ramach stanéw nadzwyczajnych,
jest okreslenie jej zakresu przedmiotowego. W tym celu warto zrekonstru-
owac jej normatywne podstawy, a zwlaszcza zidentyfikowaé zdarzenia, z kté-
rymi ustawodawca wiaze jej powstanie. Zagadnienie to uregulowane zostato
przede wszystkim w art. 2 ust. 1 ustawy, stanowigcym, ze podstawa wyplaty
stosownego odszkodowania jest poniesienie straty majatkowej w nastepstwie
ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-

czajnego. Dla rozstrzygniecia zasygnalizowanego problemu nalezy wiec

16 Dz.U.Nr 233, poz. 1955z pdzn. zm.; dalej: ustawa albo ustawa z dnia 22 listopada 2002 r.

17 Dz.U.z2022r. poz. 1360 z pdzn. zm.; dalej: k.c.

18 Dotyczy to np. art. 363 § 2 k.c., ktéry wskazuje, ze wysoko$é odszkodowania powinna by¢
okreslona wedtug cen z daty ustalenia odszkodowania, chyba ze szczegélne okolicznosci
wymagajg przyjecia za podstawe cen istniejgcych w innej chwili.

19 Przepis ten stanowi, ze do roszczen, o ktérych mowa w tejze ustawie, stosuje sie przepisy
k.c., jednak z wyjatkiem art. 415-4202. Odestanie to nie jest do korica zrozumiate. Przepisy
art. 415-4171 k.c. odnoszg si¢ bowiem do dziatalno$ci niezgodnej z prawem (a zatem nie-
objetej zakresem stosowania omawianej ustawy), a art. 418—4202 k.c. zostaty uchylone.
W praktyce wiec tylko art. 4172 k.c. mégtby mie¢ zastosowanie do odszkodowarn za straty
wynikajace z wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczen praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela. Oznacza to, ze art. 2 ust. 3 ustawy wyklucza, by w przypadku wystapie-
nia szkody na osobie poszkodowany mégt zgdaé jej naprawienia oraz zado$¢éuczynienia pie-
nieznego za doznang krzywde, nawet jesli przemawiatyby za tym wzgledy stuszno$ci.
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w pierwszej kolejno$ci dokona¢ wykladni pojecia ,strata”, uzytego w przywo-
tanym przepisie. Jak si¢ wydaje, zadanie to nie powinno nastreczad trudnoéci.
W doktrynie powszechnie przyjmuje si¢ bowiem, ze strata jest negatywna
zmiana w majatku, polegajaca na zmniejszeniu aktywéw lub zwiekszeniu
pasywow?20. Pojecia te na gruncie analizowanej ustawy nalezy jednak inter-
pretowaé mozliwie szeroko, zwlaszcza w kontekscie specyficznych stanéw
faktycznych, ktére moga wystapi¢ w zwigzku z wprowadzanymi w stanach
nadzwyczajnych ograniczeniami praw i wolnosci. Przykladowo, w przypad-
ku ogloszenia — na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiolowej?! — zakazu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej polegajacej na $wiadczeniu ustug gastronomicznych za strate
przedsiebiorcy nalezy uznawaé np. poniesione w okresie zamkniecia restau-
racji koszty wynajmu lokalu czy koszty zakupionych przed ogloszeniem za-
kazu produktéw spozywczych, ktére z powodu tego zakazu nie mogly zostaé
wykorzystane i ulegly zepsuciu?2.

Z samej definicji straty wynika, ze nie obejmuje ona swoim zakresem
innych szkdd, tj. utraconych korzysci. Explicite potwierdzil to ustawodawca
w art. 2 ust. 2 ustawy. Wydaje sie jednak, ze zabieg taki z punktu widzenia
techniki legislacyjnej byl zbedny. Pojecie straty ma bowiem ugruntowane
znaczenie i nie bylo potrzeby, by ustawodawca wyraznie wykluczyt lucrum
cessantem z zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania podej-
mowane w stanach nadzwyczajnych?23.

Drugg przestanka warunkujaca powstanie omawianej odpowiedzialno$ci
jest adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy strata a wprowadzonymiw sta-
nie nadzwyczajnym ograniczeniami praw i wolnosci czlowieka i obywatela24.
W tym zakresie nalezy zwréci¢ przede wszystkim uwage na dwie kwestie.
Po pierwsze, omawiany warunek odnosi si¢ jednolicie do wszystkich stanéw
nadzwyczajnych, co wprost potwierdzit sam ustawodawca w art. 1 ustawy.

Nie zdecydowal sie on wiec na zrdéznicowanie form wyrdwnywania strat

20 Zob. np. K. Czub [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwe-
strzak, Warszawa 2022, Lex, art. 361, pkt 17; M. Kalifiski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie,
Warszawa 2021, s. 266.

21 Dz.U.z2017r. poz.1897 z pézn. zm.

22 Podobnie zob. M. Pecyna, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa za ogranicze-
nia praw i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, ,Pafistwo i Prawo” 2020, nr 12, s. 34.

23 Por. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny..., s. 100.

24 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt VI.1.
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majatkowych w poszczegélnych stanach nadzwyczajnych. Rozwiazanie to
moze dziwi¢, gdyz skala ograniczen praw czlowieka i spoteczne postrzeganie
odpowiedzialnosci jednostek za walke z zagrozeniami moze by¢ odmienne
w réznych stanach nadzwyczajnych. Wydaje sie bowiem, ze o ile nie byto-
by zbyt kontrowersyjne wymaganie od czlonkéw spoteczenistwa poniesie-
nia znacznych cigzaréw osobistych w czasie obrony przed agresja (a zatem
w rezimie stanu wojennego), o tyle formulowanie podobnych oczekiwan nie
byloby zasadne np. w przypadku kleski zywiolowej, zwlaszcza wystepujacej
tylko na czeéci terytorium panstwa. Ponadto zupelnie inne koszty dla finan-
séw publicznych niosloby za sobg wyplacenie odszkodowan w przypadku
krotkotrwatego ilokalnego stanu nadzwyczajnego oraz stanu dtugotrwalego
i obowiazujacego w calym panstwie. Ustawodawca wydaje sie zas zupelnie
tego nie dostrzegad.

Po drugie, konieczne jest dokonanie rekonstrukcji znaczenia zwrotu
»ograniczenia wolno$ci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwy-
czajnego”, uzytego w art. 2 ust. 1 ustawy, okreélajacego podstawy omawia-
nej odpowiedzialno$ci. Jak to juz bowiem zostalo wskazane, w ramach wal-
ki z zagrozeniem, w zwiazku z ktérym ogloszono dany stan nadzwyczajny,
moga réwniez by¢ stosowane ograniczenia praw czlowieka pozostajace poza
rezimem stanéw nadzwyczajnych, aplikowane na podstawie ustaw odnosza-
cych si¢ do zwyklego funkcjonowania panstwa. Takie ograniczenia nadal
jednak literalnie mieszcza sie¢ w zakresie ,ograniczen wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego”, co mogloby oznaczag, ze
takze tego typu ingerencje moga rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza,
o ktorej mowa w ustawie. Wniosek taki bylby jednak zbyt pochopny. Nie bu-
dzi bowiem wiekszych watpliwosci, Ze analizowana ustawa odnosi sig stricte
do stanéw nadzwyczajnych i charakterystycznych dla nich daleko idacych
ograniczen praw i wolno$ci. Sprzeczne z jej celem byloby wiec rozszerzanie
zakresu jej stosowania takze na inne ingerencje w prawa czlowieka, nawet
jesli miedzy nimi a stanem nadzwyczajnym wystepowalyby pewne zwiazki.
Przeciwko literalnej interpretacji art. 2 ust. 1 ustawy przemawia takze fakt, ze
»W czasie stanu nadzwyczajnego” stosowane moga by¢ powszechnie takze
inne formy ograniczen praw cztowieka, typowe dla normalnego funkcjono-
wania panistwa i zupelnie niezwigzane z walka ze szczegélnym zagrozeniem,
ktére bylto podstawa ogloszenia stanu nadzwyczajnego. Nie mozna mie¢ zad-
nych watpliwosci, ze tego typu ograniczenia nie rodza odpowiedzialnosci

odszkodowawczej tylko z tego wzgledu, ze maja one miejsce ,w czasie stanu
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nadzwyczajnego”. Prowadzi to do jednoznacznej konkluzji, ze analizowana
ustawa dotyczy tylko tych ingerencji w sfere praw i wolnoéci, ktére s3 podej-
mowane bezposrednio w ramach stanu nadzwyczajnego, czyli na podstawie
ustaw, o ktérych mowa w art. 228 ust. 3 Konstytucji.

W $wietle powyzszych ustalen zasadne wydaje si¢ pytanie, czy istnieja
okoliczno$ci wylaczajace odpowiedzialno$¢ za straty wynikajace z ograni-
czania w stanach nadzwyczajnych praw i wolnoéci czlowieka i obywatela.
Zagadnienie to zostalo uregulowane explicite w art. 2 ust. 3 ustawy. Zgodnie
z nim odpowiedzialno$¢ ta nie wystepuje, jezeli do straty doszlo wylacznie
z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej. Pojecia te nalezy rozumie¢ po-
dobnie jak na gruncie innych przepiséw prawa cywilnego, np. art. 435 k.c. Co
istotne, w omawianym przepisie nie wspomina sie o sile wyzszej. Oznacza to,
ze jezeli w nastepstwie wprowadzonych w stanie nadzwyczajnym ograniczen
praw i wolnoéci dojdzie do powstania straty majatkowej na skutek dziatania
sity wyzszej, odpowiedzialnos$¢ za jej zrekompensowanie spoczywa nadal
na Skarbie Pafistwa. Jest to rozwigzanie korzystne dla jednostek, mozna bo-
wiem domniemywaé, ze w przypadku przynajmniej niektérych stanéw nad-
zwyczajnych dzialania sily wyzszej moga odpowiadac za istotna czes¢ strat
powstalych w nastepstwie ograniczen praw cztowieka dokonanych w ramach
tych stanow?2s.

Po okresleniu zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci za straty wy-
nikajace z ograniczania w stanach nadzwyczajnych praw czlowieka nalezy
odnies¢ sie do kwestii jej zakresu podmiotowego. Zagadnienie to zostalo ure-
gulowane w sposob niebudzacy watpliwosci w art. 3 ust. 1 ustawy. Zgodnie
z nim podmiotem odpowiedzialnym jest zawsze Skarb Panstwa. Regula ta
nie doznaje zadnych wyjatkéw, co oznacza, ze odszkodowanie za omawiane
straty nigdy nie moze przystugiwaé np. od samorzadu terytorialnego, nawet
jesli to organy tego samorzadu byly podmiotami kierujacymi dzialaniami
w stanie nadzwyczajnym. Rozwigzanie to ocenié nalezy jednak pozytywnie.
Wrynika to przede wszystkim z faktu, ze stany nadzwyczajne, nawet jesli ogla-
szane s jedynie lokalnie, do pewnego stopnia maja charakter ogélnopan-

stwowy, przynajmniej w tym sensie, ze aktywnie angazuja centralne, kon-

25 Jako przyktad mozna wskazaé zniszczenie zarekwirowanych srodkéw transportu w ramach
dziatari wojennych. Z tego wzgledu Jedrzej Maksymilian Kondek ocenia, ze przewidzenie
w ustawie sity wyzszej jako przestanki egzoneracyjnej skutkowatoby iluzorycznoscia jej po-
stanowien, z czym nalezy sig zgodzié¢ (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 3, pkt I11.1).

53



54

Przeglad Legislacyjny 2/2023 Artykuty

stytucyjne organy panstwa, co wynika nie tylko z procedury ich oglaszania,
w ktorej zawsze uczestniczy Rada Ministréw, a niekiedy réwniez Prezydent
i Sejm, lecz takze faktu, Ze maja one wspomaga¢ walke z zagrozeniami na tyle
powaznymi, ze skuteczne przeciwdzialanie im pozostaje poza mozliwoscia-

mi samych organéw samorzadu terytorialnego.

5. Podmioty, ktorym przystuguje roszczenie za straty majatkowe
wynikajace z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw
i wolnosci cztowieka i obywatela

Po przeanalizowaniu zakresu podmiotowego i przedmiotowego odpowie-
dzialnosci za straty majatkowe wynikajace z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego praw i wolnosci czlowieka i obywatela konieczne wydaje sie
zwrdcenie uwagi na katalog podmiotéw, ktérym w tym zakresie przystugu-
je roszczenie. Zagadnienie to jest regulowane przede wszystkim przez art. 2
ust. 1 ustawy, ktory expressis verbis stanowi, ze uprawnionym do odszkodo-
wania moze by¢ kazdy. Oznacza to, ze ustawodawca nie ograniczyl tego prawa
wylacznie do obywateli polskich, ale objat nim réwniez cudzoziemcéw, a takze
inne podmioty prawa prywatnego posiadajace zdolno$¢ prawna, niezaleznie
od ich siedziby czy struktury wlascicielskiej26. Wynika to z faktu, ze tego typu
podmioty sa réwniez podmiotami praw majatkowych, a w konsekwencji ogra-
niczenia wprowadzone w ramach stanéw nadzwyczajnych moga negatywnie
wplywad na ich wlasne interesy majatkowe. Wydaje si¢ zreszta, Ze ewentualne
ograniczenie katalogu podmiotéw, ktére moglyby sie ubiega¢ o odszkodowa-
nie w trybie omawianej ustawy, np. wylacznie do obywateli polskich, narusza-
toby konstytucyjna zasade réwnosci i nie mogtoby zosta¢ usprawiedliwione
przewidziana w art. 234 ust. 2 Konstytucji wzgledna swoboda ustawodawcy
w zakresie regulowania omawianej materii.

W kontekscie podmiotéw, ktérym przystuguje roszczenie o wyplate od-
szkodowania za straty wynikajace z ograniczen praw czlowieka w stanach
nadzwyczajnych, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z art. 9 ustawy przechodzi ono

na nastepcéw prawnych poszkodowanego. O ile norma ta nie budzi wigk-

26 Zob. K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania..., s. 111; .M. Kondek, op. cit., art. 2, pkt II.1.
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szych watpliwosci w odniesieniu np. do spadkobrania, o tyle nie jest jasne, czy
dotyczy ona takze sukcesji syngularnej. Innymi stowy, wyja$nienia wymaga,
czy roszczenie wynikajace z analizowanej ustawy moze by¢ np. przedmiotem
przelewu. Jak si¢ wydaje, odpowiedzZ na to pytanie jest pozytywna. Art. 509
§ 1 k.c. wskazuje, ze przeniesienie wierzytelnosci bez zgody dluznika jest co
do zasady dopuszczalne, chyba ze sprzeciwialoby sie to ustawie, zastrzezeniu
umownemu albo wlasciwosci zobowigzania. W odniesieniu do analizowa-
nych roszczen zadna z tych negatywnych przestanek nie zostala spelniona.
Z pewnoscig ich przelewu nie zabrania zaden przepis prawa. Z natury rzeczy
w omawianych sprawach nie wystepuja tez zastrzezenia umowne. Nie wydaje
sie tez, by omawiane zobowiazanie Skarbu Paristwa bylo na tyle specyficzne,
ze jego wlasciwo$¢ sprzeciwia si¢ dokonaniu przelewu wierzytelnosci. Pro-
wadzi to do wniosku, ze art. 9 ustawy odnosi sie takze do sytuacji, w ktorej
roszczenie o odszkodowanie dany podmiot uzyskal wskutek przelewu, np. na

podstawie umowy sprzedazy wierzytelnoscilub w drodze darowizny?”.

6. Aspekty proceduralne

Poza kwestiami materialnoprawnymi dotyczacymi odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za straty powstate w wyniku ograniczania w czasie stanéw nadzwyczaj-
nych praw i wolnoéci czlowieka i obywatela na uwage zastuguja réwniez aspekty
proceduralne tytulowego zagadnienia. Wynika to nie tylko z faktu, ze sposéb ich
ujecia wspolksztaltuje rzeczywisty sytuacje prawna podmiotéw poszkodowa-
nych zastosowanymi przez wladze publiczne ograniczeniami praw i wolno$ci.
Przyjety przez ustawodawce model dochodzenia roszczen okre$lonych w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. jest bowiem — na tle wspolczes$nie obowiazujacych
regulacji — wyjatkowy i wyrdznia si¢ specyficznymi cechami.

Postepowanie prowadzone w analizowanych sprawach ma charakter mie-
szany, sklada si¢ bowiem z dwdch etapéw: administracyjnego i sagdowego. Ten
pierwszy obejmuje jednoinstancyjne postepowanie administracyjne przed wo-
jewoda. Inicjuje je pisemny wniosek, w ktérym wskazuje sie m.in. wysoko$¢

poniesionej straty oraz czas, miejsce i okolicznosci jej powstania, jak réwniez

27 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 9, pkt II.1.
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rodzaj ograniczenia, z ktérego strata ta wynikla. Wlasciwo$¢ wojewody usta-
la si¢ na podstawie miejsca powstania straty, przy czym jesli powstala ona na
obszarze wigcej niz jednego wojewddztwa, wniosek mozna zlozy¢ do dowolne-
go z wlasciwych miejscowo wojewodéw. Jezeli w ten sposob nie mozna ustali¢
wlasciwego organu, wniosek sklada sie do Wojewody Mazowieckiego.

Termin zainicjowania postepowania przed wojewoda zostal posrednio
okreélony w art. 8 ustawy. Odnosi si¢ on bowiem do terminu przedaw-
nienia roszczenia. Zgodnie z nim nastepuje ono co do zasady po uplywie
roku od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedzial si¢ o powstaniu szkody,
ale nie pdzniej niz z uplywem 3 lat od zniesienia stanu nadzwyczajnego,
w zwigzku z ktérym doszlo do tego zdarzenia. Tak sformulowana norma
budzi pewne watpliwosci. Przede wszystkim nie jest jasne, czy bieg okre-
su przedawnienia rozpoczyna si¢ z dniem rzeczywistego dowiedzenia sie
poszkodowanego o szkodzie, czy tez z dniem, w ktérym — przy zachowaniu
nalezytej staranno$ci — mogl sie on o niej dowiedzie¢. Warto zwrécié¢ uwa-
ge, ze ustawodawca rozrdznia obie te sytuacje wart. 4421 § 1 k.c. Skoro nie
czyni tego na gruncie omawianej ustawy, przyjac trzeba, ze czyni to celowo.
Tym samym omawiany przepis nalezy interpretowac literalnie, a zatem na
korzys¢ poszkodowanego?s.

Zgodnie z art. 123 § 1 pkt 1 k.p.c. bieg przedawnienia przerywa si¢ przez
kazda czynnos¢ przed sadem lub organem powolanym do rozpoznawania
spraw lub egzekwowania roszczen danego rodzaju, przedsiewzieta bezpo-
$rednio w celu dochodzenia lub ustalenia albo zaspokojenia badz zabezpie-
czenia roszczenia. Oznacza to wiec, ze zasadniczym celem art. 8 ustawy jest
okreslenie czasu, w ktérym poszkodowany ma mozliwo$¢ ztozenia stosowne-
go wniosku do wojewody. Po jego uplywie roszczenie nalezy uznaé za prze-
dawnione, aczkolwiek niewygasle, co oznacza, ze moze ono by¢ np. przedsta-
wione do potragcenia w warunkach opisanych w art. 502 k.c.2e.

28 Odmiennie zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt I1.3. Autor ten swdj poglad opiera na fak-
cie, ze przedstawiona powyzej wyktadnia jest niekorzystna dla Skarbu Panstwa, poniewaz
w praktyce niemozliwe wydaje sie przeprowadzenie dowodu na fakt, ze poszkodowany do-
wiedziat si¢ o szkodzie wczesniej. Argument ten nie jest jednak przekonujgcy. Nie mozna
bowiem catkowicie wykluczy¢é mozliwosci udowodnienia takiego faktu, np. na podstawie
oficjalnej korespondencji kierowanej przez poszkodowanego do organéw administracji.
Niezaleznie od tego warto wskazaé, ze omawiane terminy sg wzglednie krétkie, w zwigzku
z czym nie wydaje sie, by w sytuacjach watpliwych zasadne byto ich wyktadanie w sposéb
niekorzystny dla jednostek.

29 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 8, pkt I.2.
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Postepowanie przed wojewoda ma co do zasady charakter typowego
postepowania administracyjnego. Potwierdza to wprost sam ustawodawca,
ktéry wart. 7 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. wskazuje, ze w jego ramach
stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepo-
wania administracyjnego3°. Oznacza to nie tylko konieczno$¢ zapewnienia
stronom czynnego udzialu w postepowaniu (art. 10 § 1 k.p.a.), lecz takze
pozwala na powolanie w trybie art. 84 k.p.a. biegtego, ktérego zadaniem
bedzie ocena zasadnosci wysokosci zadanej kwoty odszkodowania3?. Jest
to rozwiazanie prawidlowe, pozwalajace na wszechstronng ocene wniosku,
a zatem réwniez na rzetelna weryfikacje roszczenia przez wojewode, co
powinno skutkowa¢ wla$ciwym rozstrzyganiem omawianych spraw juz na
etapie przesadowym.

Zgodnie z art. 78 Konstytucji kazdy ma prawo do zaskarzania decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Jednocze$nie ustrojodawca zastrzega, ze
wyjatki od tej zasady moga by¢ okreslone w ustawie. Ustawodawca zdecy-
dowat sie skorzysta¢ z tej mozliwo$ci, konstruujac przepisy ustawy z dnia
22 listopada2002r.Jejart. S ust. 4 zd. 2 stanowi bowiem, ze decyzja wydana
przez wojewode w omawianych sprawach jest ostateczna. Przyznanie jej ta-
kiego waloru skutkuje tym, ze nie przystuguje od niej odwolanie, o ktérym
mowa w art. 127 k.p.a. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze o ile ustrojodawca
zezwala, by niektére decyzje administracyjne wydane w pierwszej instancji
byly ostateczne, o tyle wyklucza, by strona niezadowolona z takiego roz-
strzygniecia nie mogla go zakwestionowa¢ przed sagdem. Wynika to wprost
z treéci art. 45 ust. 1 Konstytucji, ktéry gwarantuje prawo do sadu w kazdej
sprawie. Niewatpliwie spor ze Skarbem Panstwa odno$nie do zasadnosci
zgloszonego przez jednostke roszczenia miesci sie w tym pojeciu. W zwigz-
ku z tym ustawodawca przewidzial sadowa kontrole wspomnianej wyzej
decyzji wojewody, aczkolwiek uczynil to w specyficzny sposéb. Zgodnie
bowiem z art. 6 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. strona niezadowolona
z rozstrzygniecia, a zatem strona, ktérej odmowiono wyplaty odszkodowa-
nia albo ktérej przyznano odszkodowanie w niepelnej wysokosci, ma pra-

wo wniesienia w tej sprawie powddztwa do sadu powszechnego3?, ktore jest

30 Dz.U.z2022r. poz. 2000 z pézn. zm.; dalej: k.p.a.

31 Zob. K. Eckhardt, Zasady wyréwnywania..., s. 116.

32 Cho¢ zaden przepis prawa wprost o tym nie rozstrzyga, przyja¢ trzeba, ze ustawodawca
wykluczyt w ten sposéb mozliwo$é zaskarzenia decyzji wojewody do sgdu administracyj-
nego (zob. J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt II. 1).
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wolne od oplat33. Warto odnotowad, ze nie jest to sensu stricto srodek od-
wolawczy od decyzji wojewody. Przedmiotem inicjowanego w ten sposéb
postepowania sadowego jest bowiem sama zasadno$¢ zgloszonego roszcze-
nia, nie za$ prawidlowos¢ decyzji wydanej przez wojewode34. Potwierdza
to tre$¢ art. 6 ust. 3 ustawy, wskazujac, ze strona w tym postepowaniu jest
Skarb Parnistwa, jedynie reprezentowany przez ten organ. Warto takze do-
da¢, ze wniesienie pow6dztwa, zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy, nie wstrzymu-
je wykonania wydanej uprzednio decyzji. Jezeli wiec w akcie tym wojewo-
da czesciowo uznal zgloszone roszczenie, Skarb Paristwa jest zobowigzany
wyplaci¢ odpowiednie odszkodowanie.

Postepowanie sagdowe inicjowane pozwem, o ktérym mowa w art. 6 usta-
wy z dnia 22 listopada 2002 r., toczy si¢ co do zasady na podstawie ogélnych
regul przewidzianych w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego3s. Dotyczy to nie tylko samych czynnoséci procesowych
dokonywanych w jego trakcie, lecz takze i wlasciwosci sadu. Podkresli¢
w tym kontekscie trzeba, ze skoro sad w omawianej procedurze nie dokonuje
w $cistym sensie kontroli decyzji wojewody, lecz rozpatruje cala sprawe od
poczatku, postepowanie sadowe jest dwuinstancyjne, a zatem zaréwno po-
szkodowanemu, jak i Skarbowi Panistwa przystuguje prawo do zlozenia ape-
lacji od wyroku wydanego w pierwszej instancji, a nastepnie, przynajmniej
w pewnych wypadkach, skargi kasacyjnej do SN36.

Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r., cho¢ nie reguluje szczegdtowo kwestii
omawianego postepowania, wyraznie jednak ogranicza czasowo mozliwos¢é
jego zainicjowania. W art. 6 ust. 1 wskazuje bowiem, ze termin na wniesienie
powddztwa wynosi 30 dni od doreczenia decyzji wojewody. Po jego uplywie
wygasa wiec perspektywa sadowego dochodzenia roszczenia. Dyskusyjne
jest natomiast, czy nalezy dopusci¢ mozliwos¢ jego przywroécenia w trybie

art. 168 k.p.c. Prima facie odpowiedZ na to pytanie wydaje sie pozytywna.

33 O czym wprost przesgdza art. 95 ust. 1la ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych
w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 1125 z pdzn. zm.). Co ciekawe, w pouczeniach
zamieszczanych przez Wojewode Podlaskiego w decyzjach odmawiajgcych uznania rosz-
czenia jako podstawe prawng zwolnienia pozwu z optaty wskazywano art. 10 ustawy z dnia
22 listopada 2002 r. Byta to jednak praktyka btedna. Przepis ten bowiem jest jedynie przepi-
sem nowelizujgcym, a ponadto dotyczyt ustawy z dnia 13 czerwca 1967 r. o kosztach sgdo-
wych w sprawach cywilnych (t.j. Dz. U. 22002 r. Nr 9, poz. 88), ktdra juz nie obowigzuje.

34 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt. I.1.

35 Dz.U.z2021r. poz. 1805 z pdzn. zm.; dalej: k.p.c.

36 Zob.).M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt I11.3.
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Termin na wniesienie powddztwa jawi sie bowiem jako termin procesowy.
W doktrynie stusznie zauwazono jednak, ze pod pojeciem tym nalezy rozu-
mie¢ termin na dokonanie czynnoéci w toczacym si¢ postepowaniu, ktore
jednak na omawianym etapie jeszcze si¢ nie toczy. Prowadzi to do wniosku,
ze termin wskazany w art. 6 ust. 1 ma charakter materialnoprawny, a zatem

po jego uplywie wniesienie powddztwa jest bezwzglednie niedopuszczalne?”.

7. Doswiadczenia praktyczne

Po przeanalizowaniu regulacji prawnych poswieconych tytutowemu zagadnie-
niu warto jeszcze zwrdci¢ uwage na praktyke, jaka miala miejsce w tym zakresie.
Jak juz bowiem zostalo wspomniane, we wrze$niu 2021 r. wprowadzony zostal
w Polsce pierwszy po 1989 r. — i jak do tej pory ostatni — stan nadzwyczajny,
tj. stan wyjatkowy na obszarach graniczacych z Republika Bialorusi. W jego ra-
mach wprowadzono nastepujace ograniczenia praw czlowieka: zawieszenie pra-
wa do organizowania i przeprowadzania zgromadzen oraz imprez masowych,
artystycznych i rozrywkowych; obowiazek posiadania przy sobie dokumentu
stwierdzajacego tozsamos¢; zakaz przebywania w ustalonym czasie w oznaczo-
nych miejscach, obiektach i obszarach; zakaz utrwalania za pomocg $rodkéw
technicznych wygladu lub innych cech okreslonych miejsc, obiektéw lub ob-
szaréw; zakaz noszenia broni oraz ograniczenie dostepu do informacji publicz-
nej. Spoéréd tych ograniczen tylko nieliczne posiadaly potencjal generowania
strat majatkowych wsréd jednostek. Dotyczylo to zwlaszcza zakazu przebywa-
nia w ustalonym czasie w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach, ktéry
zostal skonkretyzowany w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 2 wrze$nia
2021 r. w sprawie ograniczen wolnoéci i praw w zwiazku z wprowadzeniem stanu
wyjatkowego38. Akt ten ustanawiat calodobowy zakaz przebywania na obszarze
stanu wyjatkowego przez caly czas jego trwania (§ 1 ust. 1 pkt 4), aczkolwiek
nie dotyczyt on niektérych kategorii 0séb, m.in. posiadajacych na tym obszarze

stale miejsce zamieszkania. W praktyce oznaczal on zakaz przybywania do strefy

37 Zob.T. Suchar, op. cit., s. 9 oraz J.M. Kondek, op. cit., art. 6, pkt |.7 wraz z przywotanym tam
orzecznictwem Sadu Najwyzszego wydanym na tle obowigzujgcego niegdy$ i zawierajg-
cego analogiczne rozwigzanie art. 160 § 5 k.p.a.

38 Dz. U. poz.1613 z p6zn. zm.
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stanu wyjatkowego 0s6b postronnych, w tym turystéw. W naturalny sposéb mo-
glo to generowa¢ straty dla przedsigbiorcéw prowadzacych w niej dziatalno$¢
hotelarska oraz gastronomiczng. Ustawodawca, dostrzegajac ten problem, po-
stanowil go jednak uregulowacd za pomoca specjalnej ustawy, tj. ustawy z dnia
29 wrzesnia 2021 r. o rekompensacie w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjat-
kowego na obszarze cze$ci wojewddztwa podlaskiego oraz czedci wojewddztwa
lubelskiego w 2021 r.39.

Zgodnie ze wskazanym wyzej aktem podmioty §wiadczace na obszarze
objetym stanem wyjatkowym ogloszonym we wrzes$niu 2021 r. m.in. ustugi
hotelarskie, gastronomiczne oraz polegajace na wypozyczaniu i dzierzawie
sprzetu turystycznego i rekreacyjnego uzyskaly prawo do rekompensaty
w wysokosci okreslanej na podstawie $redniego miesiecznego przychodu
osiagnietego od czerwca do sierpnia 2021 r. Rekompensata ta wynosita 65%
tej kwoty za kazde 30 dni trwania stanu wyjatkowego.

Wskazane wyzej $wiadczenie pieniezne bylo wyplacane na wniosek kie-
rowany do wojewody. Ustawodawca w tym zakresie nakazal wzglednie szero-
kie stosowanie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., co dotyczylo m.in. tresci
wniosku, ale takze mozliwo$ci zlozenia powddztwa w razie nieuzyskania za-
dowalajacego rozstrzygniecia.

Warto takze wskazaé, ze w analizowanej ustawie zostala przewidziana
norma, zgodnie z ktérg wlasciwy wojewoda za zgoda ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej moégl przyznac rekompensate takze innym
podmiotom. Bylo to jednak dopuszczalne jedynie w szczegdlnie uzasadnio-
nych przypadkach, gdy okolicznoéci, a zwlaszcza poziom strat, utraconych
korzysci lub ciezkie polozenie materialne wskazywaly, ze wymagaly tego
wzgledy stusznosci.

Co istotne, art. S pkt 1 ustawy z dnia 29 wrzeénia 2021 r. przewiduje, ze
wnioskodawcy, ktéremu wyplacono rekompensate, nie przystuguje roszcze-
nie do Skarbu Paristwa o odszkodowanie za strate majatkowa powstala na
skutek ogloszenia stanu wyjatkowego. Oznacza to, ze ustawodawca w odnie-
sieniu do stanu wyjatkowego ogloszonego we wrzesniu 2021 r. nie wylaczyt
bezwzglednie zastosowania ustawy z dnia 22 listopada 2002 r., lecz pozosta-
wil uprawnionym podmiotom wybér rezimu prawnego, w ramach ktérego

mogly sie one ubiega¢ o wyréwnanie negatywnych konsekwencji majatko-

39 Dz.U. poz. 425z pdzn. zm.; dalej: ustawa z dnia 29 wrze$nia 2021 r.
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wych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Nie powinno przy tym budzi¢
watpliwosci, ze z perspektywy przecietnego przedsigbiorcy za korzystniejsze
nalezaloby uzna¢ co do zasady rozwiazania zawarte w ustawie z dnia 29 wrze-
$nia 2021 r. Pozwalala ona bowiem na uzyskanie §wiadczenia finansowego
rekompensujacego nie tylko poniesione straty, lecz takze — przynajmniej cze-
$ciowo — utracone korzysci4®.

Warto odnotowa¢, ze w praktyce, w zwigzku z ogloszeniem stanu wyjatko-
wego w2021 1., do poczatku lutego 2023 r. do Wojewody Podlaskiego oraz Wo-
jewody Lubelskiego wplynelo Iacznie 45 wnioskéw o przyznanie odszkodowa-
nia w trybie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. Merytorycznie rozpoznanych
zostalo 30 z nich*!. W kazdej sprawie zostala wydana decyzja odmowna.

Ze wzgledu na precedensowy charakter tych decyzji, warto dokona¢
w tym miejscu ogélnej analizy przynajmniej czeéci z nich. Ponizsze ustalenia
opiera¢ si¢ beda na 1S rozstrzygnigciach wydanych przez Wojewode Podla-
skiego miedzy grudniem 2021 r. a majem 2022 r., tj. wszystkich decyzjach
wydanych przez ten organ w trybie ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.42.

W pierwszej rozstrzygnietej przez Wojewode Podlaskiego — decyzja
z dnia 17 grudnia 2021 r. (WG-I11.3150.57.2021.DS) - sprawie wnioskodaw-
ca byl wlasciciel obiektu agroturystycznego zlokalizowanego w strefie stanu
wyjatkowego. Wskazal on, ze w zwiazku z wprowadzonym zakazem przeby-
wania na tym obszarze doszto do odwolania trzydniowej rezerwacji w tym
obiekcie. W zwiagzku z tym wnidst on o odszkodowanie w wysokosci 3079 z1,
ktére mialo obejmowac koszty odwolanej rezerwacji (2200 z1), a takze koszty
dwoéch podrézy do obiektu agroturystycznego w celu przygotowania go do
wynajmu, a nastepnie w celu jego zamkniecia (879 zt). Wojewoda odméwit
przyznania odszkodowania. W odniesieniu do odwolanej rezerwacji wskazal

trafnie, ze szkoda ta stanowi utracone korzysci. W odniesieniu do wydatkéw

40 Odmiennie kwestie te ocenia M. Florczak-Wator, op. cit., s. 346—347. Jej zdaniem ustawa
z dnia 22 listopada 2002 r. zawiera rozwigzania korzystniejsze dla przedsigbiorcéw. Co
wiecej, wydaje sie, ze autorka ta uwaza, iz ustawa z dnia 29 wrzesnia 2022 r. wytgczyta
w stosunku do wymienionych w niej podmiotéw zastosowanie ustawy z dnia 22 listopada
2002 ., co jednak nie znajduje bezposredniego potwierdzenia w tresci przepiséw.

41 W pozostatych przypadkach postepowanie umorzono wskutek nieusunigcia brakéw for-
malnych wnioskdw, ich wycofania albo z powodu zgtoszenia roszczenia o wyréwnanie strat
wynikajacych z dziatalno$ci Strazy Graniczne;.

42 Materiaty te zostaty pozyskane w trybie ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do
informacji publicznej (t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 902). Dokonanie analogicznych analiz decyzji
wydanych przez Wojewode Lubelskiego byto niemozliwe ze wzgledu na odmowe ich udo-
stepnienia.

61



62

Przeglad Legislacyjny 2/2023 Artykuty

poniesionych w zwiazku z podréza wladciciela do obiektu uznal natomiast,
ze nie zostal potwierdzony zwigzek miedzy nimi a wprowadzonymi ograni-
czeniami praw cztowieka, m.in. dlatego ze pierwsza podréz odbyla si¢ jeszcze
przed wprowadzeniem stanu wyjatkowego. Argumentacja ta moze budzi¢
pewne kontrowersje. Jezeli bowiem wnioskodawca ponidst wydatki wy-
facznie w zwiazku ze spodziewanym zyskiem, ktérego nie uzyskat z powodu
wprowadzonych ograniczen praw czlowieka, to — zgodnie z tym, co zostalo
wskazane wczesniej — stanowi to forme straty, o ktérej mowa w ustawie z dnia
22 listopada 2002 r., nawet jeéli zostala ona poniesiona jeszcze w czasie, gdy
stan nadzwyczajny nie obowiazywal.

Podobny charakter miata takze sprawa, w ktérej decyzja zostata wydana
15 lutego 2022 r. (WG-I11.3150.139.2021.PL). W jej ramach wnioskodaw-
ca, prowadzacy dzialalnos¢ agroturystyczna, domagal sie wyplaty odszko-
dowania obejmujacego, poza odwolanymi rezerwacjami, takze wysokos¢
oplat za prad, $cieki i wode oraz podatku od nieruchomosci. Trafnie jednak
Wojewoda wskazal, ze sg to koszty stale, ktére nie zostaly w zaden sposéb
wygenerowane w zwiazku ze stanem nadzwyczajnym. Mozna takze doda¢,
ze z tre$ci decyzji nie wynika, by wnioskodawca wykazal, ze byly to wydat-
ki poniesione w zwiazku ze spodziewanym zyskiem, ktéry nie zostatl osia-
gniety z powodu wprowadzenia szczegdlnych ograniczen praw czlowieka.

Analogiczna do dwéch ostatnich byta réwniez sprawa zakornczona de-
cyzja z 24 maja 2022 r. (WG-111.3150.54.2022.PD). Wnioskodawca prowa-
dzit dzialalnos$¢ polegajaca na krotkotrwatym wynajmie domu. W zwigz-
ku z wprowadzonym stanem wyjatkowym doszlo do odwotania licznych
rezerwacji pobytéw zaplanowanych od wrzesnia do listopada 2021 r. Do-
datkowo wnioskodawca podnidsl, ze w miesigcach poprzedzajacych oglo-
szenie stanu nadzwyczajnego dokonal inwestycji przystosowujacych nie-
ruchomo$¢ do wynajmu w okresie jesienno-zimowym w postaci zakupu
grzejnikow elektrycznych oraz paneli fotowoltaicznych. W zwigzku z czym
wni6st o wyplate odszkodowania wlacznej kwocie 21 917 z1. Wojewoda nie
uwzglednil jednak tego wniosku, stusznie wskazujac, ze w odniesieniu do
odwolanych rezerwacji wnioskodawca domagal sie zwrotu utraconych ko-
rzy$ci. Z kolei wydatki na poczynione inwestycje prawidlowo nie zostaty
przez Wojewode zakwalifikowane jako strata, gdyz zakupione wich ramach
urzadzenia moga zosta¢ wykorzystane w pdzniejszym terminie. Nie mozna
wiec stwierdzi¢, ze doszlo do poniesienia wydatkéw, ktére z uwagi na wpro-

wadzone ograniczenia praw czlowieka utracily swéj ekonomiczny sens.
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W dwéch innych sprawach rozstrzygnietych odpowiednio decyzjami
z 21 grudnia 2021 r. (WG-I11.3150.39.2021.BP) oraz 17 stycznia 2022 r.
(WG-II1.3150.85.2021.BR) wnioskodawcami byli wlagciciele nieruchomo-
$ci poloznych w strefie stanu wyjatkowego. Wskazali oni, ze na skutek oglo-
szenia stanu nadzwyczajnego i wprowadzonego wjego ramach zakazu prze-
bywania na okreélonych obszarach nie doszta do skutku planowana umowa
sprzedazy ich nieruchomo$ci. Podnosili oni réwniez, ze wprowadzony za-
kaz uniemozliwial jej obejrzenie innym potencjalnym nabywcom, co tak-
ze niekorzystnie wplyneto na ich interesy finansowe. Wojewoda slusznie
uznal te argumenty za nietrafne. Skoro bowiem nie doszto do zmniejszenia
majatku wnioskodawcéw, nie ponieéli oni straty.

W ramach kolejnej sprawy Wojewoda Podlaski decyzja z 22 grudnia
2021 r. (WG-IIL.3150.53.2021.WA) odméwil wyplaty odszkodowania
wnioskodawcom, ktérzy bedac wlascicielami piekarni i firmowego sklepu,
poniesli szkode zwiagzang ze spadkiem sprzedazy wyrobéw piekarniczych
icukierniczych, ktéraich zdaniem spowodowana byta zanikiem ruchu tury-
stycznego w strefie stanu wyjatkowego. Wniesli oni o wyplate 14 855,14 z1,
ktéra stanowita réznice miedzy zyskiem uzyskanym przez nich we wrze-
$niu 2020 r. a strata odnotowang we wrzeéniu 2021 r. Wojewoda stwierdzil
jednak, ze niekorzystna zmiana w bilansie finansowym wnioskodawcéw
wynikala ze zwigkszenia kosztéw dzialalnoéci przedsiebiorstwa, m.in. cen
paliw. Argumentacja ta generalnie jest przekonujaca. Warto si¢ jednak za-
stanowi¢, czy nie nalezatoby uznad za strate w rozumieniu ustawy z dnia
22 listopada 2002 r. tych kosztéw produkeji wyrobéw cukierniczych i pie-
karniczych, ktére wnioskodawcy poniesli bezposrednio przed stanem
wyjatkowym w zwiagzku ze spodziewanym ruchem turystycznym, ktéry za-
martl na skutek wprowadzonych ograniczen praw czlowieka. Uzasadnienie
decyzji Wojewody Podlaskiego nie wskazuje jednak, by wnioskodawcy je
wyrdznili. Nie wywoluje natomiast zadnych kontrowersji fakt, ze za nie-
uprawnione Wojewoda uznal domaganie si¢ odszkodowania w czesci obej-
mujacej utracone korzysci.

Podobny charakter miala takze rozstrzygnieta w analogiczny sposéb
decyzja z 2 lutego 2022 r. (WG-II1.3150.146.2021.PT) sprawa przedsie-
biorcy prowadzacego produkcje i sprzedaz kosmetykéw w strefie stanu
wyjatkowego. Takze i w tym wypadku wnioskodawca domagat sie zwrotu
utraconych korzysci oraz nie wykazat strat, ktére bylyby zwigzane z wpro-

wadzonymi ograniczeniami praw czlowieka.
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W sprawie, ktora zostala rozstrzygnieta decyzja z 19 stycznia 2022 r.
(WG-II1.3150.88.2021.SB), wnioskodawca byl przedsigbiorca prowadzacy
dzialalnos¢ w zakresie handlu, polegajaca na zakupie towaréw na Biatorusi
oraz ich bezposrednim imporcie do Polski. Wskazal on, ze na skutek wpro-
wadzonego stanu wyjatkowego nie mégt odbywac sig transport z terytorium
Bialorusi i co za tym idzie, nie mial on mozliwoséci realizowania zlecen od
klientéw. Swoja szkode oszacowal na 58 171 z1. Wojewoda wskazal jednak,
ze wnioskodawca nie wykazal zadnych kosztéw poniesionych np. w zwiazku
z wynajeciem ustug transportowych, ktére nie mogly si¢ odby¢. Brak bylo
tez dowoddw, by wnioskodawca byl zobowiazany zaplaci¢ kary umowne za
niewykonanie uméw spowodowane wprowadzonymi ograniczeniami praw
i wolnosci. Bylo tez oczywiste, ze zgloszone zadanie jest nieuzasadnione
w zakresie domagania si¢ wyréwnania utraconych korzysci. W zwiazku z tym
rozstrzygniecie to zastuguje na jednoznaczng aprobate.

Do pewnego stopnia podobna do powyzszej byla sprawa zakonczona
decyzja z 14 lutego 2022 r. (WG-I11.3150.13.2022.WA). Wnioskodawczynia
byla spotka jawna prowadzaca dzialalnos¢ zwiazana z obstuga celng prze-
woznikéw przekraczajacych granice na jednym z przejs¢ granicznych, ktoére
zostalo zamkniete w trakcie stanu wyjatkowego. W zwiazku z tym wniosla
ona o odszkodowanie w wysokosci 111 504,69 zt. Wojewoda odméwit jego
przyznania, wskazujac m.in. ze poszkodowana domaga si¢ zwrotu utraco-
nych korzysci, a poniesione przez nia wydatki w okresie zamkniecia przejscia
granicznego byly kosztami statymi. Wydaje si¢ jednak, ze w uzasadnieniu po-
winien mocniej wybrzmie¢ fakt, ze szkody po stronie sp6tki spowodowal nie
tyle stan wyjatkowy, ile zamkniecie przejécia granicznego, ten zas instrument
nie nalezy do $rodkéw ograniczen praw i wolnoéci wprowadzanych stricte
w zwiazku ze stanami nadzwyczajnymi.

Kolejna sprawa, ktéra zostala rozstrzygnieta decyzja z 3 marca 2022 r.
(WG-II1.3150.25.2022.BR), dotyczyla przedsiebiorcy prowadzacego dzia-
talno$¢ hotelarska poza obszarem stanu wyjatkowego. Twierdzil on jednak,
ze w zwigzku z jego ogloszeniem doszlo do spadku jego przychodéw, w tym
réwniez po okresie jego obowiazywania. Wojewoda stusznie jednak odrzu-
cil zadanie wyplaty odszkodowania. Nie wystepowal tu adekwatny zwia-
zek przyczynowy miedzy wprowadzonymi ograniczeniami praw czlowieka
a szkoda majatkowa. Spadek ruchu turystycznego w okolicy strefy stanu nad-
zwyczajnego, cho¢ moze by¢ de facto spowodowany jego ogloszeniem, z pew-

noscia nie jest bezposrednim nastepstwem wprowadzonych w jego ramach
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konkretnych ograniczen praw i wolnosci. Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze
nawet gdyby przyjac tez¢ odwrotng, odszkodowanie i tak nie przystugiwato-
by za utracone przez przedsiebiorce korzysci.

Do Wojewody Podlaskiego skierowano réwniez pig¢ wnioskéw o od-
szkodowanie za straty w uprawach rolnych spowodowane przez zwierzyne
lownga, ktérej odstrzal byl niemozliwy z uwagi na wprowadzone w stanie wy-
jatkowym ograniczenia dotyczace noszenia broni. Zostaly one negatywnie
rozpatrzone decyzjami z 22 lutego 2022 r. (WG-111.3150.4.2022.BP, WG-
-111.3150.14.2022.SW, WG-I11.3150.10.2022.HK) oraz z 23 lutego 2022 r.
(WG-II1.3150.8.2022.PD i WG-IIL.3150.9.2022.AS). Wojewoda uzasadnit
je tym, ze nie zostal wykazany zwiazek przyczynowy miedzy wprowadzony-
mi w stanie nadzwyczajnymi ograniczeniami praw i wolnoéci a powstatymi
stratami. Z argumentacja ta nalezy sie zgodzi¢. Trudno jest bowiem uzna¢,
ze szkody w uprawach rolnych spowodowane przez zwierzyne towna sa ty-
powym, normalnym skutkiem ogloszenia zakazu noszenia broni na danym
obszarze. W szczegdlnosci za$ nie jest mozliwe wykazanie, ze szkody te nie
powstalyby albo powstalyby w innym zakresie, gdyby stan wyjatkowy nie
zostal ogloszony.

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, ze w praktyce podmioty skla-
dajace wnioski o wyplate odszkodowania w trybie ustawy z dnia 22 listopada
2002 r. nie dokonywaty prawidlowej interpretacji jej postanowien i wystepo-
waly z roszczeniami, ktérych trescig nie bylo wyréwnanie strat poniesionych
z zwigzku z wprowadzonymi w stanie nadzwyczajnym ograniczeniami praw
i wolnoéci cztowieka i obywatela. Niewatpliwie najczestszym bledem byto
domaganie sie zaplaty kwot obejmujacych utracone korzyséci, mimo ze usta-
wodawca explicite wykluczyt taka mozliwo$¢.

Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, iz analiza decyzji wydanych
w zwigzku ze stanem wyjatkowym obowiazujacym w 2021 r. nie pozwala na
sformulowanie uniwersalnych wnioskéw dotyczacych mechanizmu rekom-
pensowania strat przewidzianego w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. Wigze
sie to z faktem, ze szkody poniesione w jego ramach mogly by¢ wyréwnywane
takze w trybie ustawy z dnia 29 wrzeénia 2021 r., ktéra — jak juz byla o tym
mowa — zawierala co do zasady rozwigzania korzystniejsze dla poszkodowa-
nych. W zwiazku z tym uprawnione jest zalozenie, Ze podmioty, ktérym fak-
tycznie przystugiwatoby odszkodowanie na podstawie ustawy z dnia 22 listo-
pada 2002 r., nie skorzystaly z mozliwo$ci jego uzyskania, wybierajac lepszy

sposdb ochrony swoich interesow.
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8. Whnioski koncowe

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na sformutowanie najwazniejszych wnio-
skéow koncowych. W tym kontekscie nalezy przede wszystkim stwierdzi, ze
Konstytucja pozostawia ustawodawcy zwyklemu ostateczng decyzje co do przy-
znania jednostkom prawa do uzyskania wyréwnania za straty powstate w wyniku
wprowadzonych w ramach stanu nadzwyczajnego ograniczer praw i wolnosci
czlowieka i obywatela. Z tego wzgledu rozwigzania ustawowe po$wiecone tej
problematyce moga by¢ ksztaltowane wzglednie swobodnie, aczkolwiek z posza-
nowaniem ogélnych zasad, norm i wartoéci konstytucyjnych. Ustawodawca ma
zatem mozliwo$¢ przewidzenia, ze w ramach wszystkich lub niektorych standw
nadzwyczajnych straty poniesione przez jednostki w wyniku legalnych dziatan
wiadz publicznych nie beda rekompensowane albo ze beda rekompensowane
jedynie w czedci.

Przyjete w ustawie z dnia 22 listopada 2002 r. rozwigzania po§wigcone
tytutowej problematyce nie sa fatwe do jednoznacznej oceny. Prima facie
z uznaniem nalezaloby odnotowaé, ze ustawodawca przewidzial szeroka
mozliwo$¢ uzyskiwania przez osoby fizyczne i podmioty podobne odszko-
dowan za straty wynikajace z ogloszenia stanu nadzwyczajnego. Nalezalo-
by sie jednak zastanowi¢, czy decyzja ustawodawcy w tym zakresie nie byta
zbyt pochopna. Wprowadzony w calym panstwie stan nadzwyczajny moze
bowiem w ten sposob generowad koszty dla budzetu panistwa na bardzo duza
skale. Jest wiec hipotetycznie mozliwe, ze odpowiednie organy beda zwle-
ka¢ z ogloszeniem stanu nadzwyczajnego, a nawet zupelnie zrezygnuja z jego
wprowadzenia, kierujac si¢ wylacznie lub przede wszystkim troskg o finanse
publiczne. Moze to dodatkowo zachecaé do naduzywania innych, podobnych
instytucji prawnych, np. stanu epidemii, w celu skutecznej walki z zagroze-
niem, jednak bez konieczno$ci wyptaty odszkodowan.

Z powyzszych wzgledéw wydaje sig, Ze rozwiazania przewidziane w usta-
wie z dnia 22 listopada 2002 r. wymagaja pewnej rewizji. Konieczne jest do-
kladne przeanalizowanie, jakie straty dla podmiotéw prawa prywatnego ge-
nerowa¢ mogg stany nadzwyczajne wprowadzane w kontekscie okreslonych
zagrozen. Na tej podstawie ustawodawca powinien rozstrzygnaé, w jakim
stopniu parnstwo jest w stanie w réznych stanach faktycznych rekompenso-
wa¢é obywatelom poniesione przez nich szkody bez naruszania réwnowagi

finanséw publicznych. Cho¢ tego typu dzialanie zapewne spowodowaloby
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ustanowienie generalnie mniej korzystnych niz obecne regulacji, to jednak
mogtoby doprowadzi¢ do polepszenia sytuacji prawnej podmiotéw poszko-
dowanych stanami nadzwyczajnymi oglaszanymi na matym obszarze pan-
stwa. Praktyka zwigzana ze stanem wyjatkowym wprowadzonym w 2021 r.
pokazuje bowiem, ze rozwigzania zawarte w ustawie z dnia 22 listopada
2002 r. s3 w takich sytuacjach niewystarczajace, co potwierdzil wprost sam
ustawodawca.

W odniesieniu do szczegdlowych rozwigzan zawartych w przywola-
nej powyzej ustawie wydaje sie, ze co do zasady zastuguja one na aprobate.
W szczegblnosci nie powinien budzi¢ wiekszych watpliwoéci — przynajmniej
z punktu widzenia ochrony intereséw jednostek — administracyjno-sadowy
model dochodzenia roszczen. Pozwala on bowiem z jednej strony na szybkie
i efektywne uzyskiwanie odszkodowan w przypadkach niebudzacych wat-
pliwosci, z drugiej strony natomiast gwarantuje on w sytuacjach spornych
prawo do rzetelnej i wszechstronnej oceny zasadnosci roszczenia przez sad
powszechny w ramach typowego, tj. dwuinstancyjnego, postepowania sado-
wego. W zwiazku z tym konstrukcje te nalezy zachowa¢, nawet jesli doszloby

do gruntownej rewizji innych przepiséw ustawy z dnia 22 listopada 2002 r.

Mateusz Radajewski
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SUMMARY

Compensation of property losses resulting from the limitation of
human and civil rights and freedom during the extraordinary state

Among the issues relating to extraordinary states, those concerning their content and
— possibly — the procedure to be introduced. Relatively less attention is usually paid
to other legal issues concerning them. One of these is the issue of compensation for
property losses resulting from the limitation of human rights during extraordinary sta-
tes. This topic does not seem to have been sufficiently elaborated in the legal doctrine
so far. Therefore, the subject of this article is the analysis of legal solutions concerning
the compensation of property losses resulting from the limitation of the human and ci-
vil rights and freedom in the time of the extraordinary state. The fundamental research
objective is to verify whether the legal regulations devoted to this issue have been shaped
properly and in particular, whether — at least potentially — they do not adversely affect
the decision-making process concerning the introduction of the extraordinary state.
The relevant de lege ferenda conclusions included in the summary are the result of the

Author’s insight into inconsistencies in that matter.
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