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Mozliwos$¢ pozwania Skarbu Panstwa z tytutu przebywania
na kwarantannie w zwiazku z epidemia COVID-19
w sytuacji, gdy nie zostat wprowadzony stan nadzwyczajny'

Possibility of Suing the State Treasury due to being in quarantine because
of the COVID-19 epidemic in a situation where none of extraordinary
measures has been declared

The opinion presents legal grounds regarding the application of quarantine and liability for dam-
ages of the State Treasury. Simultaneously, the conditions required for the State Treasury to be
liable for damages in a specific case of quarantine were indicated and discussed. In addition,
the opinion highlights the possibility of pursuing claims for infringement of moral rights if the
quarantine is unlawfully applied (e.g. by a wrong authority or in the absence of legal grounds for
its application to a specific person).

Keywords: coronavirus, quarantine, compensation, State Treasury

W opinii przedstawiono podstawy prawne zastosowania kwarantanny oraz odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Jednoczesnie wskazano i oméwiono przestanki, ktore mu-
siatyby by¢ spetnione, aby w konkretnym przypadku zastosowania kwarantanny Skarb Panstwa
ponosit z tego tytutu odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Ponadto w opinii zwrécono uwage
na mozliwo$¢ dochodzenia roszczen z tytutu naruszenia dobr osobistych, jesli kwarantanne za-
stosowano niezgodnie z prawem (tj. np. przez niewtasciwy organ albo w sytuacji braku podstaw
prawnych do jej zastosowania wobec okreslonej osoby).
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Przedmiot opinii

Opinia prawna zawiera odpowiedZ na pytanie: ,[c]zy jest mozliwo$¢ pozwa-
nia Skarbu Panstwa z tytulu przebywania na kwarantannie podczas gdy nie jest
wprowadzony stan nadzwyczajny?”.

Opinia prawna w sprawie mozliwosci pozwania Skarbu Patistwa z tytutu przebywania
na kwarantannie w zwigzku z epidemig COVID-19 w sytuacji gdy nie zostat wprowa-
dzony stan nadzwyczajny sporzadzona 18 maja 2020 r. na zlecenie posta Klubu Parla-
mentarnego Koalicja Obywatelska — Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Inicjatywa
Polska, Zieloni; BAS-WAP-761/20.
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W opinii uwzgledniono stan prawny na dzien jej sporzadzenia. Nie odnosi
sie ona do zadnego konkretnego zdarzenia, lecz stanowi analize stanu prawnego
pod katem problemu przedstawionego w pytaniu. Zaprezentowane w niej stano-
wisko nie wigze ani organoéw wladzy publicznej, ani innych podmiotéw prawa.

W niniejszej opinii powotano postanowienia nastepujacych aktéw prawnych:
= Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78,

poz. 483, ze zm.,
= ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1145, ze

zm.; dalej: k.c.,
= ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb

zakaznych u ludzi, t.j. Dz.U. 2019, poz. 1239, ze zm.; dalej: ustawa o zapobie-

ganiu i zwalczaniu zakazen,

= rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 6 kwietnia 2020 r. w sprawie chordb
zakaznych powodujacych powstanie obowigzku hospitalizacji, izolacji lub
izolacji w warunkach domowych oraz obowigzku kwarantanny lub nadzoru
epidemiologicznego, Dz.U. poz. 607; dalej: rozporzadzenie Ministra Zdrowia

z 6 kwietnia 2020 r.,
= rozporzadzenie Rady Ministrow z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-

slonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epi-

demii, Dz.U. poz. 792; dalej: rozporzadzenie Rady Ministréw z 2 maja 2020 r.

Uzasadnienie

Podstawy prawne zastosowania kwarantanny

Zgodnie z art. 2 pkt 12 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen kwarantanna
to ,,odosobnienie osoby zdrowej, ktora byla narazona na zakazenie, w celu zapo-
biezenia szerzeniu si¢ chordb szczegdlnie niebezpiecznych i wysoce zakaznych”
Jak przewidziano w art. 33 ust. 1 tej ustawy, panstwowy powiatowy inspektor
sanitarny lub panstwowy graniczny inspektor sanitarny moze, w drodze decyzji,
natozy¢ m.in. na osobe podejrzang o zakazenie lub chorobe¢ zakazna lub oso-
be, ktora miata stycznos¢ ze Zzrédlem biologicznego czynnika chorobotwdrczego,
obowigzki okres§lone w art. 5 ust. 1 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen.
Natomiast wedlug art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f tej ustawy jednym z tych obowigzkdéw
jest obowiazek poddania si¢ kwarantannie. Oprocz tego zgodnie z art. 34 ust. 2
tej ustawy ,,[o]soby, ktére byly narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty
w stycznodci ze zrédlem biologicznego czynnika chorobotwérczego, a nie wy-
kazujg objawéw chorobowych, podlegaja obowiazkowej kwarantannie lub nad-
zorowi epidemiologicznemu, jezeli tak postanowia organy inspekcji sanitarnej
przez okres nie dluzszy niz 21 dni, liczac od dnia nastepujacego po ostatnim
dniu odpowiednio narazenia albo stycznosci” Przy czym zgodnie z § 5 rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z 6 kwietnia 2020 r. osoby, o ktorych mowa w art. 34
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ust. 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen, narazone na chorobe
wywotlang wirusem SARS-COV-2 (COVID-19) lub pozostajace w stycznosci ze
zrodtem biologicznych czynnikéw chorobotwdrcezych ja wywolujacych podlega-
ja 14-dniowej kwarantannie?.

Ponadto obowigzek poddania si¢ kwarantannie w zwigzku z epidemia
COVID-19 wynika z przepiséw rozdziatu II rozporzadzenia Rady Ministréw
z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i za-
kazow w zwiagzku z wystapieniem stanu epidemii. Na podstawie § 2 ust. 2 pkt 2
tego rozporzadzenia osoba przekraczajaca granice panstwows, w celu udania
sie do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, jest obowigzana odby¢, po przekroczeniu granicy panstwowej, obo-
wigzkowg kwarantanne, o ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie
art. 34 ust. 5 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen, trwajaca 14 dni, liczac
od dnia nastepujacego po przekroczeniu tej granicy, wraz z osobami wspolnie
zamieszkujacymi lub gospodarujacymi. Obowiazek, o ktérym mowa w § 2 ust. 2
pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z 2 maja 2020 r., jest rownowazny z obo-
wigzkiem wynikajacym z art. 34 ust. 2 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zaka-
zen, a w stosunku do 0sdb objetych tym obowigzkiem organ inspekcji sanitarnej
nie wydaje decyzji (§ 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 2 maja 2020 r.).

Do odbycia kwarantanny moze skierowa¢ takze lekarz. Jak przewidziano
w art. 35 ust. 1 ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen, ,,[w] przypadku po-
dejrzenia lub rozpoznania zachorowania na chorobe szczegdlnie niebezpieczng
i wysoce zakazna, lekarz przyjmujacy do szpitala, kierujacy do izolacji, kwaran-
tanny lub zlecajacy izolacje w warunkach domowych, kierujac sie wlasng ocena
stopnia zagrozenia dla zdrowia publicznego, poddaje osobe podejrzang o zacho-
rowanie, chorg na chorobe szczegolnie niebezpieczng i wysoce zakazng lub osobe
narazong na zakazenie hospitalizacji, izolacji, kwarantannie, badaniom lub zleca
izolacje w warunkach domowych, réwniez w przypadku, gdy brak jest decyzji,
o ktorej mowa w art. 33 ust. 1, a osoba podejrzana o zachorowanie, chora lub
narazona na zakazenie nie wyraza zgody na hospitalizacje, izolacje, kwarantan-
ne, wykonanie badania lub izolacje w warunkach domowych” Przy czym w tej
> Istniejg wyjatki w tym zakresie, zob. np. art. 34 ust. 3 ustawy o zapobieganiu i zwalcza-
niu zakazen, ktéry stanowi: ,,[o]bowigzkowa kwarantanna lub nadzér epidemiologicz-
ny mogg by¢ stosowane wobec tej samej osoby wigcej niz raz, do czasu stwierdzenia
braku zagrozenia dla zdrowia lub Zycia ludzkiego’, a takze § 3 ust. 6 rozporzadzenia
Rady Ministréw z 2 maja 2020 r., w ktérym przewidziano: ,,[p]anstwowy inspektor
sanitarny wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu, w ktérych ma
by¢ obowiazkowa kwarantanna, o ktérej mowa w przepisach wydanych na podstawie
art. 34 ust. 5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi, lub inny upowazniony przez Gltéwnego Inspektora Sa-
nitarnego panstwowy inspektor sanitarny, w uzasadnionych przypadkach, decyduje
o skréceniu lub zwolnieniu z obowiazku jej odbycia”
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sytuacji lekarz jest obowigzany niezwlocznie zawiadomi¢ wlasciwego panstwo-
wego powiatowego inspektora sanitarnego (art. 35 ust. 2 ustawy o zapobieganiu
i zwalczaniu zakazen).

Reasumujgc, wedtug obowigzujgcych regulacji obowigzek poddania sie¢ kwa-
rantannie moze powsta¢ na skutek indywidualnych rozstrzygnie¢ organéw in-
spekcji sanitarnej, z mocy prawa oraz na skutek skierowania danej osoby do od-
bycia kwarantanny przez lekarza.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za niezgodne

z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy
publicznej

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji ,,[k]azdy ma prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy
publicznej”. Regulacja konstytucyjna zostala rozwinieta w szczegdlnosci przez
art. 417 oraz art. 417" k.c., ktére okreslaja podstawy prawne odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dzialania albo zanie-
chania przy wykonywaniu wladzy publiczne;j.

Jak przewidziano w art. 417 § 1 k.c., ,,[z]a szkode wyrzadzong przez niezgod-
ne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej po-
nosi odpowiedzialno§¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
lub inna osoba prawna wykonujgca te wladz¢ z mocy prawa”. Natomiast § 2 tego
artykulu dodaje, ze w przypadku, gdy ,wykonywanie zadan z zakresu wtadzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu teryto-
rialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona
szkode¢ ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka samorzadu terytorial-
nego albo Skarb Panstwa’”.

Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej w $wietle art. 417 sa naste-
pujace:
= szkoda,
= szkoda ta musi by¢ wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub za-

niechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej (w sferze imperium),
= istnienie normalnego, adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy dziata-

niem lub zaniechaniem przy wykonywaniu wtadzy a powstaniem szkody®.

Analizujgc przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej, nalezy wyjas-
ni¢, Ze samo niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej w zakresie dotyczacym stosowania kwarantanny nie uzasad-
nialoby jeszcze roszczenia odszkodowawczego. Oprocz tego zaréwno na grun-

> Zob. np. P. Sobolewski, Art. 417 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, War-
szawa 2017, pkt 18; Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosc¢ za szkode wyrzgdzong przy wy-
konywaniu wladzy publicznej [w:] System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzati -
czes¢ 0gblna, Warszawa 2018, nb 28.
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cie art. 417, jak i art. 417" k.c. niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
okreslone w tych przepisach musi by¢ przyczyna szkody, tj. musi wywolywac
uszczerbek w majatku poszkodowanego®, a ponadto zwigzek przyczynowy po-
miedzy czynnikiem szkodzacym, a szkodg musi spetnia¢ warunki normalnego,
adekwatnego zwigzku przyczynowego, o ktorym mowa w art. 361 § 1 k.c.

Szczegdlng forma niezgodnego z prawem dziatania przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej jest wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji, co w zwigzku z pytaniem sformulowanym na poczat-
ku opinii moze odnosi¢ si¢ np. do ostatecznej decyzji o objeciu kwarantanna.
Zgodnie z art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c. w przypadku, gdy szkoda zostata
wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej
naprawienia co do zasady mozna zada¢ dopiero po stwierdzeniu we wlasciwym
postepowaniu ich niezgodnosci z prawem. Dochodzac odszkodowania przed sa-
dem cywilnym na podstawie art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c., poszkodowany
musi - oprdcz uzyskania prejudykatu — wykaza¢:
= szkode,
= zaistnienie szkody w wyniku wydania niezgodnego z prawem prawomocnego

orzeczenia lub ostatecznej decyzji,
= istnienie adekwatnego zwigzku przyczynowego pomiedzy wydaniem takiego

orzeczenia lub decyzji a wyrzadzeniem szkody”.

A zatem, w sytuacji gdy objecie danej osoby kwarantanng bytoby (normalng)
przyczyng szkody (uszczerbku majgtkowego), kluczows role przy ocenie zasad-
nosci zasadzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa na podstawie art. 417 lub
art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c. odgrywataby przestanka niezgodnego z pra-
wem dzialania przy wykonywaniu wiadzy publicznej. Innymi stowy, art. 417 k.c.
moglby stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wy-
rzadzong przez dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiladzy publicz-
nej w zakresie dotyczacym stosowania kwarantanny, jezeli szkoda powstalaby
na skutek dzialania lub zaniechania niezgodnego z prawem, a w szczegdlnosci
niezgodnego z przepisami ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen oraz
przepisami aktéw wykonawczych wydanych na jej podstawie. Przy czym, jeze-
li szkoda zostalaby wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji o objeciu kwarantanna, jej naprawienia mozna byltoby zada¢
na podstawie art. 417" § 2 zdanie pierwsze k.c. po stwierdzeniu we wlasciwym
postepowaniu ich niezgodno$ci z prawem.

Przez szkode rozumie si¢ rdznice pomiedzy stanem majatku poszkodowanego a sta-
nem, jaki istnialby, gdyby brak bylo czynnika szkodzacego, zob. np. P. Sobolewski,
Art. 361 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa 2017, pkt 46.

Por. J. Kuzmicka-Sulikowska, Art. 417" [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gnie-
wek, P. Machnikowski, Warszawa 2019, pkt I1.1; wyrok SA w Warszawie z 26 paz-
dziernika 2017 r., sygn. akt I ACa 1319/16, Legalis nr 1696400.
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Inng kwalifikowang formg dzialania niezgodnego z prawem przy wykonywa-
niu wladzy publicznej jest wydanie aktu normatywnego niezgodnego z Konsty-
tucja, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg. Jak stanowi art. 417"
§ 1 k.c., ,[jlezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu normatywnego,
jej naprawienia mozna zgda¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu nie-
zgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowg lub
ustawg”. Komentujgc ten przepis, w piSmiennictwie prawniczym trafnie wskazuje
sie, iz ,[f]lormalnym warunkiem przyznania odszkodowania za bezprawie legisla-
cyjne jest stwierdzenie we wlasciwym postepowaniu niezgodnosci z prawem aktu
normatywnego, ktérego wydanie lub zastosowanie byto Zrédlem szkody. Rozpo-
znajac sprawe cywilna o odszkodowanie, sad nie moze samodzielnie dokona¢
oceny zgodnosci aktu normatywnego z aktami hierarchicznie wyzszego rzedu.
Przed wystapieniem o odszkodowanie poszkodowany uzyska¢ powinien stwier-
dzenie niezgodnosci aktu normatywnego z aktem zajmujacym wyzsze miejsce
w hierarchii aktow prawnych™. Co do zasady do badania zgodnosci aktéw praw-
nych obowigzujacych na terytorium RP, w tym ustaw i rozporzadzen, z normami
prawnymi hierarchicznie wyzszymi wtasciwy jest Trybunal Konstytucyjny’.

W pi$miennictwie prawniczym wskazuje sie, ze hipoteza art. 417' § 1 k.c.
obejmuje rowniez przypadki niezgodnosci aktu normatywnego z prawem unij-
nym, ktore stanowi cze$¢ polskiego porzadku prawnego®. Jednoczesnie jednak
prezentowane sa odmienne stanowiska w kwestii tego, czy uzyskanie prejudyka-
tu stwierdzajacego te niezgodnos¢ jest niezbednym warunkiem dochodzenia od-
szkodowania za szkode wyrzadzong wydaniem krajowego aktu normatywnego
sprzecznego z prawem UE’.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze art. 417" § 1 k.c. mogtby
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona
przez objecie kwarantanng, m.in. jesli przepisy prawa nakladajace obowiazek od-
bycia kwarantanny zostalyby uznane we wlasciwym postepowaniu za niezgodne
z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawa. W szczegdl-
nosci przepis ten moglby stanowi¢ podstawe roszczen wowczas, gdyby Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze regulacje dotyczace obowigzku kwarantanny sa nie-
zgodne z Konstytucjg, np. z uwagi na to, Ze uznalby, iz tego rodzaju ogranicze-

¢ Zob. np. P. Sobolewski, Art. 417" [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda,
Warszawa 2017, pkt II1.16.

7 Zob. ibidem, pkt 111.17.

8 Zob. np. A. Olejniczak, Art. 417" [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 111, Zobowig-
zania - czg$¢ ogdlna, red. A. Kidyba, 2014, LEX, pkt 7; Z. Banaszczyk, Art. 417" [w:]
Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz. Art. 1-449', red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2018,
nb 6.

°  Zob. A. Olejniczak, Art. 417", op. cit., pkt 8; J. Kremis, Art. 417" [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski, Warszawa 2016, nb 15. Odmiennie:
Z. Banaszczyk, Art. 417%, op. cit., nb 6.
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nia s3 dopuszczalne tylko podczas stanu nadzwyczajnego. Przy czym, majac na
wzgledzie art. 417" § 2 k.c.'®, w sytuacji gdy na podstawie aktu normatywnego
zakwestionowanego przez Trybunal zostaloby wydane prawomocne orzeczenie
lub ostateczna decyzja o objeciu kwarantanng, poszkodowany w celu dochodze-
nia odszkodowania musialby uzyska¢ stwierdzenie niezgodnosci z prawem tego
orzeczenia lub decyzji. Ponadto na podstawie art. 417" § 1 k.c. sad mdgtby przy-
zna¢ odszkodowanie gdyby, rozpoznajac sprawe, mial przestanki do tego, aby
przyjaé, ze regulacje dotyczace obowigzku kwarantanny sa sprzeczne z prawem
UE, a migdzy tymi regulacjami a szkoda istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy.

Szczegblng forma niezgodnego z prawem zaniechania przy wykonywaniu
wladzy publicznej jest tzw. zaniechanie legislacyjne. Mozliwos$¢ zasgdzania od-
szkodowania za szkode wyrzadzong zaniechaniem legislacyjnym jest wywodzo-
na z art. 417" § 4 k.c., ktory stanowi: ,,[j]ezeli szkoda zostata wyrzadzona przez
niewydanie aktu normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis
prawa, niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy
sprawe o naprawienie szkody” W kontekscie problemu sformutowanego w pyta-
niu przedstawionym na poczatku opinii mozna rozwazy¢, czy niewydanie rozpo-
rzadzenia wprowadzajacego stan nadzwyczajny mogtoby uzasadnia¢ odszkodo-
wanie za szkode wyrzadzong zastosowaniem kwarantanny, nawet gdyby zalozy¢,
ze epidemia COVID-19 uzasadnia wprowadzenie stanu wyjatkowego a wszyst-
kie lub przynajmniej niektdre regulacje dotyczace obowiazku kwarantanny sa
konstytucyjnie dopuszczalne jedynie podczas stanu nadzwyczajnego.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze w przypadku zastosowania kwa-
rantanny zrodtem ewentualnej szkody nie byloby niewydanie aktu wprowadzaja-
cego stan nadzwyczajny, lecz wydanie aktéw normatywnych nakfadajacych obo-
wigzek kwarantanny. Innymi stowy, nawet przy przyjeciu powyzszych zalozen,
art. 417" § 4 k.c. nie méglby stanowi¢ podstawy odpowiedzialnoséci odszkodo-
wawczej, poniewaz miedzy brakiem stanu nadzwyczajnego a szkodg nie istniatby
zwigzek przyczynowo-skutkowy.

Ponadto watpliwe jest to, czy brak rozporzadzenia wprowadzajacego stan
wyjatkowy moze by¢ uznany za ,niewydanie aktu normatywnego” Aktem nor-
matywnym jest bowiem tylko taki akt, na podstawie ktdrego mozna zrekonstru-
owaé normy generalne i abstrakcyjne''. Przy czym akt normatywny w rozumie-
niu art. 417" k.c. nie powinien by¢ utozsamiany z ,,calym aktem normatywnym”.

% Przepis ten stanowi: ,,[jlezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie prawomocne-

go orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu
we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odrebne
stanowig inaczej. Odnosi si¢ to réwniez do wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub
ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego
z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawg”

' M. Wigcek, Art. 87 [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. 11, Art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, nb 40; M. Wiacek, Art. 93 [w:] Konstytucja RP. Komen-
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Akt normatywny jest tradycyjnie definiowany materialnie, jako norma prawna
lub reguta abstrakcyjno-generalna'?. Innymi stowy, na gruncie art. 417" § 4 k.c.
»niewydanie aktu normatywnego” oznacza brak przepisow, na podstawie kto-
rych mozna zrekonstruowa¢ okreslong norme prawna o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym. Przeciwienstwem aktu normatywnego jest akt stosowania pra-
wa. Natomiast, jak wynika z orzecznictwa TK oraz piSmiennictwa prawnicze-
go, wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest wlasnie aktem stosowania prawa'>.
Tym samym wydaje sig, Ze brak przepisow wprowadzajacych stan nadzwyczajny
nie stanowi ,niewydania aktu normatywnego” w rozumieniu art. 417" § 4 k.c.
W zwigzku z tym trzeba stwierdzi¢, ze nawet przy przyjeciu okreslonych zatozen
mozliwo$¢ zasadzania odszkodowania — na podstawie art. 417' § 4 k.c. - za szko-
de wyrzadzona objeciem kwarantanng wydaje si¢ watpliwa.

Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za zgodne

z prawem wykonywanie wladzy publicznej

Dotychczas omdéwiono podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa za niezgodne dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wladzy pub-
licznej. Obowiazujace regulacje przewiduja réwniez mozliwo$¢ uzyskania od-
szkodowania za dzialania zgodne z prawem. A mianowicie, jak stanowi art. 4177
k.c., ,[jlezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej zostata
wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany moze zadaé catkowitego lub czgs-
ciowego jej naprawienia oraz zado$¢uczynienia pieni¢znego za doznang krzywde,
gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego
ciezkie potozenie materialne, wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci”

tarz, t. 11, Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, nb 12; P. Sobolewski,
Art. 417, op. cit., pkt I1.13.
P. Sobolewski, Art. 417*, op. cit., pkt IL.12; L. Bosek, Odpowiedzialnos¢ za wydanie albo
niewydanie aktu normatywnego [w:] System prawa administracyjnego, t. 2, Konstytu-
cyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, A. Wrdbel,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2012, nb 188.
Zob. pkt I1I.1 uzasadnienia wyroku TK z 16 marca 2011 r., sygn. akt K 35/08, w ktérym
stwierdzono: ,,[z]daniem Trybunatu, wprowadzenie stanu wojennego (§ 1 uchwaty)
powinno by¢ klasyfikowane jako akt stosowania prawa. Akt wprowadzenia stanu wo-
jennego nie ustanawial nowych norm prawnych, ale byl zdarzeniem przesadzajacym
o tym, ze znajdujg zastosowanie normy prawne przewidziane na wypadek takiego
stanu”. Jak dodal TK: ,,[w] podobny sposéb na temat rozporzadzen wprowadzaja-
cych stany nadzwyczajne wypowiadaja sie przedstawiciele nauki prawa na gruncie
obecnego stanu prawnego (por. K. Dzialocha, Komentarz do art. 228 [w:] Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, s. 6;
M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 187)”.
Por. M. Wigcek, Art. 87, op. cit., nb 41; P. Radziewicz, Art. 87 [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, 2019, LEX, pkt 4.
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Przepis ten stanowi podstawe prawng odpowiedzialnosci odszkodowawczej
Skarbu Panstwa lub innego podmiotu (np. jednostki samorzadu terytorialnego)
oraz zado$¢uczynienia za krzywde na zasadzie stusznosci za legalne dzialanie
(tzw. szkoda legalna) wtadzy publicznej'®. Jak wynika z literalnego brzmienia
tego przepisu, odpowiedzialnoécig na gruncie art. 417* k.c. ustawodawca objat
jedynie szkody na osobie. Ponadto, normujgc w art. 417> k.c. mozliwo$¢ przyzna-
nia odszkodowania lub zado$¢uczynienia na zasadzie stusznosci, pozostawil on
sagdom pewien zakres swobody w kwestii oceny indywidualnych okolicznosci da-
nego przypadku. Jedynie przykladowo wskazal, ze takimi okolicznosciami, ktdre
sady w szczegdlnosci powinny bra¢ pod uwage w ramach tej oceny, sg niezdol-
nos¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne'®.

Majac powyzsze na uwadze, trzeba stwierdzi¢, ze nie jest wykluczone przy-
znanie przez sad zadosc¢uczynienia oraz odszkodowania za szkode na osobie
wyrzadzong przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej w zakresie
stosowania kwarantanny. W kazdym przypadku bedzie on musial jednak oce-
ni¢, czy zachodzg wszystkie przestanki z art. 417 k.c., a przede wszystkim czy
za zasgdzeniem odszkodowania oraz zado$¢uczynienia przemawiaja wzgledy
stusznosci.

Naruszenie dobr osobistych
Zastosowanie kwarantanny wobec okreslonej osoby moze niekiedy uzasadnia¢
dochodzenie roszczen z tytutu naruszenia jej dobr osobistych. Zgodnie z art. 23
k.c. ,[d]obra osobiste czlowieka, jak w szczegdlnosci zdrowie, wolnosé, czes¢,
swoboda sumienia, nazwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespon-
dencji, nietykalno$¢ mieszkania, tworczo$¢ naukowa, artystyczna, wynalazcza
i racjonalizatorska, pozostaja pod ochrong prawa cywilnego niezaleznie od
ochrony przewidzianej w innych przepisach” Z przepisu tego wynika, ze jednym
z dobr osobistych jest wolnos¢. Jest ona rozumiana m.in. jako ,swoboda poru-
szania sie, jak i jako swoboda decyzji”'°. W zwigzku z tym wydaje sie, Ze objecie
obowigzkowg kwarantanng moze stanowi¢ naruszenie tego dobra.

Jak stanowi art. 24 § 1 k.c.: ,,[t]en, czyje dobro osobiste zostaje zagrozone
cudzym dzialaniem, moze zada¢ zaniechania tego dziatania, chyba ze nie jest
ono bezprawne. W razie dokonanego naruszenia moze on takze zada¢, azeby

4 Zob. np. P. Sobolewski, Art. 417> [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda,

Warszawa 2020.

J. Kuzmicka-Sulikowska, Art. 417* [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek,

P. Machnikowski, Warszawa 2019, nb 3.

16 Zob. P. Machnikowski, Art. 23 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek,
P. Machnikowski, Warszawa 2019, nb 6. Por. ]. Regan (Balcarczyk), Art. 23 [w:] Ko-
deks cywilny. Komentarz, red. M. Zatucki, Warszawa 2019, nb 3; J. Panowicz-Lipska,
Art. 23 [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do art. 1-352, red. M. Gutowski, Warszawa
2018, nb 10.
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osoba, ktora dopuscita sie naruszenia, dopetnita czynnosci potrzebnych do usu-
niecia jego skutkow, w szczegdlnosci azeby ztozyla oswiadczenie odpowiedniej
tresci i w odpowiedniej formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie moze
on réowniez zgda¢ zado$¢uczynienia pienieznego lub zaplaty odpowiedniej sumy
pienigznej na wskazany cel spoleczny”. Jedng z przestanek zastosowania §rodkéw
ochrony, ktdre ten przepis przewiduje, jest bezprawnos¢ dziatania'’. W orzeczni-
ctwie oraz pis$miennictwie przyjmuje sie, ze bezprawne jest zachowanie sprzecz-
ne z prawem lub zasadami wspélzycia spolecznego'®. Przy czym dziatanie na
podstawie prawa wyklucza bezprawno$¢'®. A zatem, dochodzenie roszczen z ty-
tulu naruszenia dobr osobistych danej osoby przez objecie jej kwarantanng jest
mozliwe, o ile kwarantanna zostala zastosowana niezgodnie z prawem (tj. np.
przez niewlasciwy organ albo w sytuacji braku podstaw prawnych do jej zastoso-
wania wobec okre$lonej osoby).

Podsumowanie

= Wedlug obowigzujacych regulacji obowigzek poddania si¢ kwarantannie moze
powstac na skutek indywidualnych rozstrzygnie¢ organéw inspekeji sanitarnej,
z mocy prawa oraz na skutek skierowania danej osoby do obycia kwarantanny
przez lekarza.
= Podstawy prawne odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa for-
muluje art. 417, art. 417" oraz art. 417> Kodeksu cywilnego.
= Artykut 417 k.c. méglby stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci Skarbu Pan-
stwa za szkode wyrzadzona przez dzialanie lub zaniechanie przy wykonywa-
niu wladzy publicznej w zakresie dotyczacym stosowania kwarantanny, jezeli
szkoda powstalaby na skutek dziatania lub zaniechania niezgodnego z prawem,
a w szczegdlnosci niezgodnego z przepisami ustawy o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi oraz przepisami aktéw wykonaw-
czych wydanych na jej podstawie. Przy czym jezeli szkoda zostalaby wyrzadzona
przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji o objeciu kwa-
7 Dodatkowe przestanki moga sie rézni¢ w zaleznosci od tego, czy dochodzone sg rosz-
czenia niemajatkowe czy majatkowe. Zob. np. art. 448 k.c. (roszczenia majatkowe)
oraz watpliwosdci interpretacyjne, ktére on budzi w pismiennictwie (np. A. Olejni-
czak, Art. 448 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, t. 111, Zobowigzania - czes¢ ogdlna, red.
A. Kidyba, 2014, LEX, pkt 8; P. Sobolewski, Art. 448 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz,
red. K. Osajda, Warszawa 2017, pkt A.2.
P. Sobolewski, Art. 24 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa
2017, pkt VI.16; wyrok SN z 25 pazdziernika 1982 r., sygn. akt I CR 239/82, Legalis
nr 23387.
1 Zob. P. Sobolewski, Art. 24, op. cit., pkt VIL2; J. Regan (Balcarczyk), Art. 24 [w:] Ko-
deks cywilny. Komentarz, red. M. Zalucki, Warszawa 2019, nb 3.
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rantanng, jej naprawienia mozna bytoby zada¢ na podstawie art. 417" § 2 zdanie
pierwsze k.c. po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci
Z prawem.

» Artykul 417" § 1 k.c. moglby stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci Skarbu
Panstwa za szkode wyrzadzong przez objecie kwarantanng, m.in. jesli przepisy
prawa nakladajace obowigzek odbycia kwarantanny zostatyby uznane we wtas-
ciwym postepowaniu za niezgodne z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzy-
narodowsg lub ustawg. W szczegdlnosci przepis ten méglby stanowi¢ podstawe
roszczen wowczas, gdy Trybunal Konstytucyjny stwierdziltby, iz regulacje doty-
czace obowiazku kwarantanny sg niezgodne z Konstytucja. Przy czym, majac na
wzgledzie art. 417" § 2 k.c., w sytuacji gdy na podstawie aktu normatywnego
zakwestionowanego przez Trybunal zostaloby wydane prawomocne orzeczenie
lub ostateczna decyzja o objeciu kwarantanng, poszkodowany w celu dochodze-
nia odszkodowania musialby uzyska¢ stwierdzenie niezgodnosci z prawem tego
orzeczenia lub decyzji. Ponadto na podstawie art. 417" § 1 k.c. sad mdgtby przy-
zna¢ odszkodowanie gdyby mial przestanki do tego, aby przyja¢, ze regulacje
dotyczace obowigzku kwarantanny sg sprzeczne z prawem UE, a pomiedzy tymi
regulacjami a szkoda w danym przypadku istnieje adekwatny zwigzek przyczy-
nowy. Przy czym kwestia konieczno$ci uzyskania prejudykatu wlasciwego orga-
nu stwierdzajacego te sprzecznos¢ jest w doktrynie prawa dyskusyjna.

= Mozliwos$¢ zasadzania odszkodowania za szkode wyrzadzong objeciem kwa-
rantanng na podstawie art. 417" § 4 k.c., ktory ustanawia odpowiedzialno$¢ za
tzw. zaniechanie legislacyjne, wydaje si¢ watpliwa.

= Jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej w zakresie sto-
sowania kwarantanny zostalaby wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodowany
mogltby - na podstawie art. 4172 k.c. - zada¢ catkowitego lub czesciowego jej
naprawienia oraz zado$¢uczynienia pienieznego za doznana krzywde, gdy oko-
licznosci, a zwlaszcza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego cigzkie
potozenie materialne, wskazywatyby, ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

= Zastosowanie kwarantanny wobec okreslonej osoby moze uzasadnia¢ docho-
dzenie roszczen z tytulu naruszenia jej dobr osobistych. Przy czym jedna z prze-
stanek dochodzenia roszczen z tego tytulu jest zastosowanie kwarantanny nie-
zgodnie z prawem (tj. np. przez niewtasciwy organ albo w sytuacji braku podstaw
prawnych do jej zastosowania wobec okreslonej osoby).
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