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KORONAWIRUS: CZY JEST SZANSA NA ODSZKODOWANIE ZA STRATY PONIESIONE W 
WYNIKU WPROWADZENIA OGRANICZEŃ 
 
Ograniczenia działalności gospodarczej wprowadzone w związku z epidemią Covid-19 
negatywnie wpłynęły na płynność finansową przedsiębiorstw. Czy przedsiębiorcy, którzy 
ponieśli straty wynikające z ograniczeń i zakazów mają szansę otrzymać odszkodowanie od 
Skarbu Państwa. 
 
20 marca 2020 r. w Polsce wprowadzono stan epidemii wywołany wirusem SARS-CoV-2. W 
konsekwencji ustalono liczne ograniczenia utrudniające lub uniemożliwiające prowadzenie 
działalności gospodarczej. Skutkowały one stratami przedsiębiorców. 
 
Niewprowadzenie stanu klęski żywiołowej nie pozwala na stosowanie ustawy o 
odszkodowaniach. Oznacza to, że przedsiębiorcy, którzy zechcą dochodzić odszkodowań od 
Skarbu Państwa za straty w okresie pandemii nie będą mogli oprzeć się na ustawie z 22 
listopada 2002 r. o wyrównywaniu strat majątkowych wynikających z ograniczenia w czasie 
stanu nadzwyczajnego wolności i praw człowieka i obywatela (dalej: ustawa o 
odszkodowaniach). 
 
Gdzie zatem mogą być źródła odpowiedzialności odszkodowawczej za straty 
przedsiębiorców związane z ograniczeniami i zakazami wprowadzonymi w stanie epidemii? 
 
Art. 417 i następne Kodeksu cywilnego określają przesłanki odpowiedzialności 
odszkodowawczej Skarbu Państwa. Spełnienie ich daje możliwość skutecznego dochodzenia 
roszczeń wobec organu państwowego. Skarb Państwa odpowiada za szkody wyrządzone 
przez niezgodne z prawem działanie lub zaniechanie przy wykonywaniu władzy publicznej 
(art. 417 § 1 K.c.). Przepisy K.c. przewidują również odpowiedzialność Skarbu Państwa za 
szkodę wyrządzoną przez wydanie aktu normatywnego (art. 4171 § 1 K.c.), prawomocnego 
orzeczenia lub ostatecznej decyzji (art. 4171 § 2 K.c.), niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy 
obowiązek ich wydania przewiduje przepis prawa (art. 4171 § 3 K.c.), a także niewydanie aktu 
normatywnego, którego obowiązek wydania przewiduje przepis prawa (art. 4171 § 4 K.c.). 
 
JAKIE PRZESŁANKI ODPOWIEDZIALNOŚCI 
 
W celu skutecznego dochodzenia odszkodowania od Skarbu Państwa, konieczne jest 
wykazanie: 
 
- niezgodnego z prawem działania albo zaniechania władzy publicznej, 
 
- wysokości poniesionej szkody, 
 
- adekwatnego związku przyczynowego pomiędzy działaniem władzy publicznej, a poniesioną 
szkodą. 
 
Odpowiedzialność Skarbu Państwa jest odpowiedzialnością deliktową lecz nieopartą na 
zasadzie winy. Nie jest zatem konieczne, aby zachowanie władzy publicznej, a właściwie jej 
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przedstawicieli, polegające na działaniu albo zaniechaniu nosiło znamiona winy. 
Wystarczające jest stwierdzenie, iż to działanie albo zaniechanie było niezgodne z prawem. 
 
Na gruncie prawa cywilnego wyróżniamy szkodę rzeczywiście poniesioną (damnum 
emergens) oraz utracone korzyści (lucrum cessans). W przeciwieństwie do ustawy o 
odszkodowaniach, K. c. nie ogranicza odpowiedzialności Skarbu Państwa jedynie do szkody 
faktycznie poniesionej, zatem zakres tej odpowiedzialności jest szerszy niż gdyby to miało 
miejsce w stanie klęski żywiołowej. Teoretycznie więc jest to rozwiązanie bardziej korzystne 
od możliwości dochodzenia roszczeń względem Skarbu Państwa w stanie klęski żywiołowej. 
Straty ponoszone przez przedsiębiorców, w przeważającej części, wynikają bowiem z braku 
możliwości prowadzenia działalności, co skutkuje nieosiągnięciem zysku, który w 
normalnych warunkach mogliby osiągnąć. 

 
W art. 4171 § 1–4 k.c., który stanowi lex specialis względem art. 417 § 1 k.c., wskazano 
dodatkowe przesłanki niezbędne do tego, aby możliwa była odpowiedzialność Skarbu 
Państwa. Podstawy, które wydaje się że mogą mieć zastosowanie w obecnym stanie epidemii 
to art. 417 § 1 oraz § 4 k.c. 
 
W pierwszym z przepisów, Skarb Państwa odpowiada za szkodę wyrządzoną na skutek 
wydania aktu normatywnego. Aktem normatywnym jest każdy akt władczy władzy publicznej, 
który ma charakter generalny i abstrakcyjny, czyli obejmuje wszystkie akty prawne 
wymienione w art. 87 ust. 1 i 2 konstytucji. Wynika z tego, iż dotyczy również wydanych 
rozporządzeń, co jest istotne, gdyż ograniczenia albo zakazy prowadzenia odpowiednich 
działalności gospodarczych zostały zawarte w rozporządzeniu Rady Ministrów. 
 
Art. 4171 § 4 k.c. przewiduje z kolei sytuację odwrotną, a więc odpowiedzialność Skarbu 
Państwa za szkodę wyrządzoną na skutek niewydania aktu normatywnego, którego 
obowiązek wydania przewiduje prawo. Pojawiają się głosy, że to właśnie ten przepis może 
stanowić podstawę roszczeń przedsiębiorców, przy jednoczesnym wskazaniu, iż nie został 
wydany akt prawny wprowadzający stan klęski żywiołowej. Pogląd ten jest problematyczny. 
Oczywiste są trudności w określeniu szkody, która powstała na skutek niewprowadzenia 
stanu klęski żywiołowej oraz wykazaniu adekwatnego związku przyczynowego. Nie jest też 
możliwe wskazanie przepisu, który nakładałby obowiązek wprowadzenia stanu klęski 
żywiołowej. 
 
PODSTAWY PRAWNE ROSZCZENIA 
 
Z przedstawionych rozważań wynika zatem, iż możliwymi podstawami dochodzenia roszczeń, 
które mogą okazać się skuteczne są art. 417 § 1 K.c. oraz art. 4171 § 1 K.c. Drugi z 
przywołanych przepisów wydaje się być adekwatniejszy. Wskazuje się na naruszenie prawa 
przy wprowadzania ograniczeń, opierając się na twierdzeniu, iż ograniczenie wolności 
działalności gospodarczej na gruncie art. 22 konstytucji jest dopuszczalne tylko w drodze 
ustawy, natomiast zakazy wprowadzono za pomocą rozporządzenia. Aby skutecznie 
dochodzić roszczeń na gruncie art. 4171 § 1 K.c. konieczne jest jednak uzyskanie 
prejudykatu, a więc orzeczenia stwierdzającego niezgodność normy zawartej w danym akcie 
prawnym z aktem prawnym wyższego rzędu. Zatem konieczne jest uzyskanie orzeczenia 
Trybunału Konstytucyjnego stwierdzającego niezgodność. Sąd powszechny rozpoznający 
sprawę o odszkodowanie nie jest władny, aby badać taką zgodność. 
 
Odmienna sytuacja jest na gruncie art. 417 § 1 K.c., kiedy to sąd rozpatrujący sprawę o 
odszkodowanie bada przesłanki odpowiedzialności Skarbu Państwa, w tym niezgodne z 
prawem działanie albo zaniechanie. Wytaczając powództwo na tej podstawie, strona nie jest 
zobligowana do uzyskania stosownego prejudykatu. 
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Pomimo niewprowadzenia stanu klęski żywiołowej, prawo cywilne przewiduje przypadki, 
które umożliwiają dochodzenie odszkodowania od Skarbu Państwa. Nie jest wykluczone, że 
wkrótce do sądów trafią pozwy przedsiębiorców żądających odszkodowań za straty 
poniesione w wyniku wprowadzenia ograniczeń i zakazów prowadzenia działalności 
gospodarczej w okresie obowiązywania stanu epidemii. 

 
Prawdopodobnym scenariuszem jest także zaskarżenie przepisów rozporządzeń 
ograniczających lub zakazujących prowadzenia działalności gospodarczej. W wyniku tych 
działań Trybunał Konstytucyjny będzie musiał stwierdzić czy ograniczenia i zakazy 
wprowadzono zgodnie z prawem, a rozstrzygnięcie będzie rzutowało na kroki podejmowane 
przez przedsiębiorców. 
 
Wbrew opinii, iż niewprowadzenie stanu klęski żywiołowej uchroni Skarb Państwa przed 
wypłacaniem odszkodowań, wydaje się, że są inne podstawy roszczeń wobec Skarbu 
Państwa, przedstawione obok. Przedsiębiorcy decydujący się na wniesienie powództwa 
muszą mieć na uwadze, iż rozstrzygnięcie sprawy zależeć będzie od sytuacji podmiotu. 
Rozstrzygnięcia w konkretnych sprawach mogą się różnić. Przede wszystkim zależeć będą 
od branży, w której działa przedsiębiorca oraz jego sytuacji przed i po ogłoszeniu epidemii. 
Nie jest wykluczone, że będą brały pod uwagę pomoc uzyskaną od organów władzy 
publicznej, ustaloną w tarczach antykryzysowych. 


