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Warszawa, 1 czerwca 2020 r.

Komunikat FOR 21/2020:

Niewprowadzenie stanu kleski zywiotowej naraza podatnikéw i przedsiebiorcow

Synteza

na wyzsze koszty odszkodowan za ograniczenie wolnosci gospodarczej

Przedsiebiorcy mogg sktada¢ pozwy o odszkodowania za ograniczenia wolnosci dziatalnosci go-
spodarczej na zasadach ogélnych Kodeku Cywilnego.

Niewprowadzenie stanu kleski zywiotowe] wyklucza stosowanie Ustawy o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela.

Ograniczenia dziatalnosci gospodarczej wprowadzane na podstawie rozporzadzen pozostajg wat-
pliwe pod katem ich zgodnosci z art. 31 ust 3 i 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Upolityczniony Trybunat Konstytucyjny uniemozliwia przeprowadzenie wtasciwego postepowania
w sprawie stwierdzenia niezgodnosci aktu prawa z Konstytucja celem ustalenia tzw. prejudykatu.
Przedsiebiorcy dochodzacy swoich roszczen na zasadach ogélnych Kodeku Cywilnego bedg zwig-
zani decyzjami sgdow powszechnych w zakresie stosowania tzw. rozproszonej kontroli konstytu-
cyjnosci.

Wprowadzenie stanu kleski zywiotowej w odpowiednim momencie umozliwitoby szybszg i spraw-
niejszg wyptate odszkodowan, ograniczonych do poniesionych szkéd, a jednoczesnie ograniczy-
toby ich skale.

Rezygnacja z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej oznacza mozliwos¢ uzyskania wyzszych od-

szkodowan, jednak w wyniku dtuzszych i drozszych dla przedsiebiorcéw postepowan

Przedsiebiorcy zapowiadajg sktadanie pozwdw?. Chcg odszkodowan od Skarbu Pafistwa za straty ponie-

sione wskutek pandemicznych ograniczen. Mimo wielkiej skali kryzysu zdrowotnego i gospodarczego

1 https:/,

/www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/polska/news-koronawirus-w-polsce-przedsiebiorcy-

objeci-zakazami-dzialaln,nld,4492991
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rzad konsekwentnie odmawia wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, chociaz istotnie ograniczytoby to
dochodzone roszczenia oraz zapewnito niezwtoczng wyptate naleznych odszkodowan przedsiebiorcom.
Brak jest réwniez skutecznej i rzeczywistej kontroli konstytucyjnosci aktéw prawnych. Z powodu uzalez-
nienia Trybunatu Konstytucyjnego od politykdw wiekszosci rzadzacej niemozliwe jest przeprowadzenie
wiasciwego postepowania w sprawie stwierdzenia niezgodnosci aktu prawa z Konstytucjg. Brak takiego
postepowania utrudnia uzyskanie tzw. prejudykatu, czyli orzeczenia stwierdzajgcego bezprawnosé/nie-
konstytucyjnos$¢ danego aktu prawnego, koniecznego przy dochodzeniu roszczen na zasadach ogdlnych
Kodeksu cywilnego (KC). Dlatego tak wazna moze okazac sie tzw. rozproszona kontrola konstytucyjna

stosowana przez sady powszechne.

Odszkodowania zgodne z racjg stanu

Zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP w sytuacji zagrozenia, gdy zwykte srodki konstytucyjne nie wy-
starczajg do sprawnego funkcjonowania panstwa w trybie zwyczajnym, moze (i powinno) dojs¢ do wpro-
wadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych, w tym przypadku stanu kleski zywiotowej. Wprowadzany
jest on w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiotowej oraz w celu ich usuniecia przez rzad. Jego ogtoszenie taczy sie z aktywacjg przepisow
ustawy o stanie kleski zywiotowej?, wskazujacej mozliwe do wprowadzenia ograniczenia (w tym czasowe
ograniczenia dziatalnos$ci gospodarczej okreslonego rodzaju — art. 21 ust 1 pkt. 1 i 2), oraz ustawy o
wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw cztowieka i obywatela. Tym samym stan kleski wprowadzany jest na podstawie ustawy i usta-

WOWO ograniczane sg okreslone prawa i wolnosci (a wiec zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Oczywistym jest, ze w przypadku, gdy dochodzi do ograniczen pewnych wolnosci —szczegdlnie wolnosci
okreslonej dziatalnosci gospodarczej — dochodzi rowniez do poniesienia strat przez liczne podmioty.
Ustawodawca przewidziat rozwigzanie dla takich przypadkow w ustawie o wyréwnywaniu strat majat-
kowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela (dalej: ustawa o wyréwnywaniu strat)®. Roszczenia o odszkodowanie na jej podstawie przystuguja

kazdemu, kto ponidst strate majgtkowg w nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywa-

2 http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20170001897/0/D20171897.pdf
3 http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20022331955/T/D20021955L.pdf
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tela w czasie stanu nadzwyczajnego. Odszkodowanie nie przystuguje w przypadku, gdy do straty majat-
kowej doszto wytgcznie z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej. Ustawa miata bowiem na celu wy-
réwnanie szkdd poniesionych w czasach zwigzanych z koniecznoscig wprowadzenia ekstremalnych (jak

na warunki demokratycznego panstwa prawa) ograniczen praw i wolnosci.

Zgodnie z art. 2 ust.2 ustawy o wyréwnywaniu strat odszkodowania obejmujg jedynie wyréwnanie straty
majgtkowej, ale bez korzysci, ktore poszkodowany mégtby odniesé, gdyby szkoda nie powstata. Ustawa
wytgcza réwniez mozliwos¢ réwnoczesnego dochodzenia odszkodowan od Skarbu Paristwa na zasadach
ogolnych Kodeksu cywilnego. Oznacza to, ze wprowadzanie stanu nadzwyczajnego ogranicza skale ewen-

tualnych odszkodowan, ktérych wysokosé moze by¢ wyzsza w zwigzku z niewprowadzeniem tego stanu.

O odszkodowaniu decyduje jeden wojewoda (a jesli szkoda powstata na terenie kilku wojewddztw, de-
cyduje ten, do ktérego najpierw ztozono stosowny wniosek). Jezeli nie mozna ustali¢ wtasciwego woje-
wody, staje sie nim wojewoda mazowiecki. Decyzje wojewoda wydaje niezwtocznie, nie pdzniej jednak
niz trzy miesigce od ztozenia wniosku. Jest ona ostateczna. Samo odszkodowanie wyptaca sie natomiast
w terminie 30 dni od dnia doreczenia decyzji poszkodowanemu. Niezadowolony z przyznanej mu kwoty
przedsiebiorca w terminie 30 dni od otrzymania decyzji (nie wstrzymuje to jednak jej wykonania) moze
wnies¢ powddztwo do sadu powszechnego. Co nie mniej istotne, roszczenie o odszkodowanie przedaw-
nia sie z uptywem roku od dnia, w ktérym poszkodowany dowiedziat sie o powstaniu straty majgtkowe;.
Natomiast w kazdym przypadku przedawnienie nastepuje z uptywem trzech lat od dnia zakoriczenia

stanu nadzwyczajnego.

Odszkodowania na zasadach ogélnych

Stan epidemii, a wczesniej stan zagrozenia epidemicznego, ustanowiono z naruszeniem przystugujgcych
obywatelom gwarancji konstytucyjnych. Doszto do wprowadzenia znaczacych ograniczen m.in. w zakre-
sie prawa do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (godzac w jego istote) drogg rozporzadzenia. Jest
to kluczowe dla podmiotdéw, ktére bedg domagaty sie odszkodowan z tytutu poniesionych strat. Rozpo-
rzgdzeniem nie mozna bowiem ograniczac¢ konstytucyjnych praw i wolnosci. Mozna tego dokonaé w

drodze ustawy (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporzadzenia s3

wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego
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w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozpo-

rzagdzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

W Konstytucji RP ustanowiono trzy rodzaje standw nadzwyczajnych, ktére zaktadajg koniecznos¢ zawie-
szenia niektdrych praw i wolnosci zwyczajnie gwarantowanych konstytucyjnie i ustanawiajg ku temu
podstawy prawne. Dlatego nalezy negatywnie oceni¢ zmiany wprowadzone nowelizacjg z 2 marca 2020
r. ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi®. Art. 46 ust. 4 pkt. 3tej
ustawy stworzyt pierwsza podstawe do wprowadzenia czasowego ograniczenia funkcjonowania okre-
Slonych instytucji lub zaktadéw. Marcowa nowelizacja dodata art. 46b, ktory okreslit bardzo ogdlnie za-
kres tego rodzaju ograniczen w sposéb maksymalnie szeroki, swoiscie blankietowy. Mowa bowiem o
okresleniu drogg rozporzadzenia ,czasowego ograniczenia okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsie-
biorcow”. Oznaczato to de facto furtke nie tyle do ograniczania, co do zamkniecia catych gatezi gospodarki

przy jednoczesnym ominieciu koniecznosci wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;j.

W zwigzku z tym mozna przypuszczac, ze w przypadku przeprowadzenia kontroli przywotanego przepisu
—w szczegdlnosci po zestawieniu go z szerokg kompetencjg do wydawania rozporzadzen w przedmiocie
przez ministra zdrowia oraz wojewodow (art. 46 ust. 1i 2 oraz art. 46b ustawy o chorobach zakaznych)
— niezalezny Trybunat Konstytucyjny uznatby go za niezgodny z Konstytucjg RP. Dochodzi bowiem do
sytuacji, w ktérej wykorzystywane sg tresci i ratio legis ustawy o stanie kleski zywiotowej — jednego ze
standw nadzwyczajnych — a nastepnie powtarzane sg w ustawie zwyczajnej. Tym samym pojawiajg sie
w codziennym porzadku prawnym pomimo niewprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Jednakze kon-
kretne ograniczenia dotyczace np. zamrozenia okreslonych gatezi gospodarki zapadajg na podstawie
rozporzadzen. W sposdéb oczywisty oznacza to ingerencje w prawa i wolnosci obywatelskie — co zgodnie

z Konstytucjg moze nastgpi¢ jedynie w drodze ustawy.

Prejudykat powszechny

Jezeli doszto do bezprawnego dziatania ze strony wtadzy publicznej oraz szkdd nim wywotanych po stro-
nie przedsiebiorcdw, zasadnym pozostaje zwrdcenie sie ku art. 4171 § 1 k.c., ktéry okreéla odpowie-

dzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa za bezprawie legislacyjne. Zgodnie z trescig tego przepisu

4 http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20082341570/U/D20081570Lj.pdf
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jezeli szkoda zostata wyrzqdzona przez wydanie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zqdac po
stwierdzeniu we wfasciwym postepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucjqg, ratyfikowang umowgq

miedzynarodowq lub ustawq.

Aby dochodzi¢ roszczen na podstawie art. 417 § 1 k.c., podmiot podnoszacy roszczenie o odszkodowa-
nie musi wykaza¢, ze do szkody doszto. W omawianym przypadku szkoda wydaje sie oczywista. Pierwsze
ograniczenia np. dziatalnosci lokali gastronomicznych weszty w zycie 13 marca. Wtadza publiczna zadzia-
tata nieomal bez ostrzezenia, wprowadzajac zakaz z poczagtkowym zatozeniem utrzymania go przez dwa
tygodnie, podczas gdy w rzeczywistosci trwat on do 18 maja. W samym sektorze ustug mozemy moéwic

o miliardowych stratach.

Drugg przestankg odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa jest niezgodnos¢ wydanego aktu z Konstytucjg,
ktora to niezgodnos¢ powinna zosta¢ wykazana w toku wiasciwego postepowania. Dotychczas, jak juz
wspomniano, takim postepowaniem bytoby skierowanie pytania do Trybunatu Konstytucyjnego (umoz-
liwia to art. 193 Konstytucji RP). W chwili obecnej Trybunat Konstytucyjny nie daje jednak rekojmi doko-
nania rzetelnej i niepolitycznej oceny konstytucyjnosci ustaw. W zwigzku z tym to na sedziach sgdow
powszechnych coraz czesciej spoczywac bedzie odpowiedzialnos¢ za dokonanie wyktadni przepisow i
kwestii ich stosowania w razie sprzecznosci z Ustawg zasadniczg. Tym samym to sedziowie ustanawialiby
wymagany ustawg prejudykat, ktéry otworzytby droge przedsiebiorcom do ochrony swoich praw naru-

szonych przez dziatanie panstwa.

Powyzszy whiosek oznacza tym samym konieczno$¢ sformutowania stusznego postulatu o czestsze doko-
nywanie rozproszonej kontroli konstytucyjnej przez sady powszechne celem zapewnienia skutecznej
ochrony praw i wolnosci obywatelskich. Organ do tego ustanowiony nie wywigzuje sie bowiem ze swo-

jego konstytucyjnego obowigzku od 2016 r.

Podmiot dochodzgcy swych roszczen na zasadach ogdlnych musi réwniez wykazaé adekwatny zwigzek
przyczynowo-skutkowy, istniejgcy pomiedzy wydaniem aktu normatywnego przez wtadze publiczng a
powstaniem szkody. Zgodnie z art. 361 § 1 k.c. zobowigzany do odszkodowania ponosi odpowiedzial-

nosc¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, z ktérego szkoda wynikta. Co istotne, w
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zwigzku z § 2 tego przepisu, naprawienie szkody obejmuje nie tylko straty, ktdre poszkodowany poniost,
lecz takze korzysci, ktére mégtby osiggnaé, gdyby mu tej szkody nie wyrzadzono. Mowa tu o tzw. lucrum
cessans. W przypadku wyréwnywania strat majgtkowych spowodowanych stanem kleski zywiotowej nie

ma mozliwosci dochodzenia odszkodowania za tego rodzaju utracone korzysci.

W przypadku odszkodowan dochodzonych na podstawie zasad ogdlnych k.c. to podmiot dochodzacy
swych roszczen okresla kwote (bedzie ona musiata zosta¢ oczywiscie udowodniona). Zgodnie z art. 13
ust. 2 ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych w sprawach o prawa majgtkowe przy wartosci
przedmiotu sporu lub wartosci przedmiotu zaskarzenia ponad 20 000 ztotych pobiera sie od pisma opfate
stosunkowq wynoszqcq 5% tej wartosci, nie wiecej jednak niz 200 000 zfotych. Dochodzenie swoich rosz-
czen na zasadach ogdlnych wymaga wiec od przedsiebiorcéw poniesienia okreslonych w przepisach

prawa kosztow sgdowych.

Nalezy podkresli¢, iz w Sejmie znajduje sie obecnie projekt nowelizacji ustawy o wyrownywaniu strat
zgtoszony przez postéw opozycji, majgcy na celu m.in. poszerzenie katalogu oséb uprawnionych do rosz-
czenia o wyréwnanie strat majgtkowych o osoby, ktére takie straty poniosty w wyniku wprowadzenia i

trwania stanu epidemii. Projekt obecnie znajduje sie na etapie prac w komisjach®.

Niewygodny politycznie stan kleski

Cho¢ rzadzacy wiedzieli, ze moze dojs¢ do dochodzenia odszkodowan przez poszkodowane podmioty,
zdecydowali sie nie ogranicza¢ (mimo ze taka mozliwos¢ istniata) kosztéw, ktére bedzie w efekcie musiat
poniesc Skarb Panstwa. Gdyby zdecydowano sie na droge zgodng z prawem, czyli stan kleski zywiotowej
wprowadzony na czas epidemii, skala ewentualnych roszczen bytaby znaczgco ograniczona. W chwili
obecnej obywatele, w tym przedsiebiorcy, wigzani sg licznymi obostrzeniami, z ktérych wiekszo$¢ ma
watpliwe umocowanie konstytucyjne. Ograniczenia te pokrywajg sie z zakazami i nakazami zawartymi w
ustawach dotyczacych standw nadzwyczajnych, ktére zapewne zostatyby wykorzystane, gdyby nie pla-
nowane przez partie rzadzacg przeprowadzenie wyborow prezydenckich, niemozliwych do przeprowa-

dzenia w trakcie stanu nadzwyczajnego ani w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu®.

5 http://sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=118F04913E58D3B4C12585420060B14C
6 Wiecej na temat stanu kleski zywiotowej w Komunikacie FOR: https://for.org.pl/pl/a/7693,komunikat-15/2020-
nie-nawolujcie-do-wprowadzenia-stanu-kleski-zywiolowej-rzad-juz-to-zrobil
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsgdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportdw i analiz podejmujacych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansdw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnosc
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panistwa.
Dziafania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnosé i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykédw udajacych
na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi§ poméz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORKI

Eliza Rutynowska
Prawniczka FOR

e-mail: eliza.rutynowska@for.org.pl

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR

ul. Ignacego Krasickiego 9A ¢ 02-628 Warszawa * tel. 22 628 85 11
e-mail: info@for.org.pl « www.for.org.pl
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