W KWESTII ODPOWIEDZIALNOSCI MAJATKOWE]
FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH
ZA RAZACE NARUSZENIE PRAWA NA PODSTAWIE
USTAWY Z 20 STYCZNIA 2011 R.

TERESA MROZ?

Uwagi ogolne

W literaturze prawniczej napisano wiele o odpowiedzialnosci funkcjonariu-
szy publicznych,’ a powodéw ku temu tez bylo wiele. Niewatpliwie nadal jest to
problematyka budzjca zainteresowanie nie tylko nauki i judykatury, bowiem jest
zywa zwlaszcza w gronie osob, ktoére czujg si¢ pokrzywdzone dziataniem funkcjo-
nariuszy publicznych. Konsekwencja tego stanu rzeczy staje si¢ obnizenie autoryte-
tu panstwa i jego instytucji. Problem odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicz-
nych ma wigc charakter wieloptaszczyznowy: prawny, spoteczny, ekonomiczny. Jesli
idzie o stron¢ prawna, to w szerokim ujeciu przede wszystkim chodzi tu o stosu-
nek prawny (relacj¢ prawng) miedzy wladza publiczng a jednostks. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze nie istnieje jeden uniwersalny stosunek publicznoprawny mie-
dzy panstwem a jednostka, gdyz obowigzujace przepisy pozwalaja wyr6zni¢ mno-
gos¢ takich stosunkéw. Zachodzace miedzy organem wiadzy a jednostka stosunki
publicznoprawne nalezy kazdorazowo ocenia¢ za pomocg norm prawnych regulu-
jacych dang sytuacje prawna.

Wykonywanie wiadzy publicznej kreuje nie tylko stosunki publicznoprawne
miedzy panstwem, a jednostka, ale takze stosunki prywatnoprawne oparte na od-
miennej od prawa publicznego metodzie regulacji prawnej. Metoda cywilistycz-
na charakteryzuje si¢ tym, Ze wystgpuje w niej autonomicznoé¢ podmiotéw oraz
brak bezposredniego przymusu ze strony organéw panstwa. Metoda administra-
cyjna oparta jest na zasadzie wladztwa i podporzadkowania. Cechg metody kar-

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Zob. przede wszystkim: P. Dzienis, Odpowiedzialno$¢ cywilna wiadzy publicznej, Warszawa 2006; J. Kremis,
(w:) E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, 5. wyd., Warszawa 2013, s. 727 i n. oraz
literatura tam zgromadzona; J. Kuzmicka-Sulikowska, Odpowiedzialno$¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicz-
nych za razgce naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2013 oraz literatura na s. 317-355.
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nej jest operowanie bezposrednio najostrzejszym $rodkiem oddzialywania - karg.?
Z zalozenia metoda cywilistyczna ma wigc zastosowanie rowniez w przypadku od-
powiedzialnosci odszkodowawczej SP lub jednostki samorzadu terytorialnego albo
innych oséb prawnych za szkody wyrzadzone przez niezgodne z prawem dziata-
nie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej. Trzeba tu pamietac, ze
w ostatecznym rozrachunku na odszkodowania wyptacane przez SP lub jednostki
samorzadu terytorialnego ,skladaja si¢” wszyscy obywatele, a s3 to podatki i inne
publiczne obcigzenia majatkowe.

Problemy odpowiedzialnosci majatkowej powstajace przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej sg regulowane przepisami kc. oraz wieloma ustawami szczegdlny-
mi. Do tych ostatnich nalezy zaliczy¢ przede wszystkim ustawe z 20 stycznia 2011 r.
o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa.? Minely cztery lata obowigzywania ustawy. Mozna wiec pokusi¢ sie o probe
oceny realizacji zalozen i celéw obowigzywania tej ustawy, a tym samym uwzgled-
ni¢ kryterium racjonalnego ustawodawcy. O zachowanie tego kryterium czesto
apelowal Profesor Eugeniusz Smoktunowicz.

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu,® w zatozeniu projektodawcow usta-
wy miafa ona ustanowi¢ mechanizmy, ktére prowadzilyby do znaczacego zmniej-
szenia lub nawet wyeliminowania patologicznych zjawisk w ramach funkcjono-
wania administracji publicznej. Jej dzialanie mialo w szczegélnosci zapobiegaé
ciegzkim naruszeniom prawa przez funkcjonariuszy publicznych, prowadzacych
do powstawania szkdd na dobrach innych podmiotéw (np. przedsigbiorcéw). Po-
dejmowano wysitki idace w kierunku wyjasnienia regulacji zawartych w ustawie
o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace narusze-
nie prawa. Rézne instytucje organizowaly wiele szkolen, ktérych tematem bylo sto-
sowanie przepiséw ustawy. Tymczasem powszechnie wiadomo, ze przepisy tej usta-
wy w zasadzie s3 martwe. Praktyka wskazuje na to, ze ustawa w tym ksztalcie nie
dziata. Chodzi gtéwnie o to, ze podmiot poszkodowany zostal usytuowany w usta-
wie na pozycji drugorzednej. Ustawa ta faktycznie nie reguluje kwestii roszczen po-
szkodowanych obywateli w stosunku do urz¢dnikéw, ktérzy swym dziataniem lub
zaniechaniem spowodowali powstanie szkody. Jej przedmiotem jest przede wszyst-
kim problematyka roszczen regresowych SP lub jednostek samorzadu terytorialne-
go (takze innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos¢ za szkode powstalg
przy wykonywaniu wiladzy publicznej) w stosunku do funkcjonariuszy publicz-
nych. Poszkodowany podmiot moze wigc kierowa¢ swe roszczenie odszkodowaw-
cze do podmiotu odpowiedzialnego i dopiero ten podmiot, po wyptaceniu od-

3 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 26.
4 Dz.U. Nr 34, poz. 173.
5 J. Kuzmicka-Sulikowska, Odpowiedzialno$¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych..., op. cit., s. 21.
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szkodowania, ma mozliwo$¢ dochodzenia roszczen regresowych wobec urzednika,
sprawcy szkody.® Jest to wiec tylko posrednia odpowiedzialno$¢ urzednika wobec
poszkodowanego. Ponadto, aby doszlo do uruchomienia mechanizmu dochodze-
nia naprawienia szkody na podstawie tej ustawy, musza by¢ spelnione szczegdlne
przestanki przewidziane tg ustawg (art. 5 ustawy). Jest to powazne ograniczenie,
o ktérym bedzie mowa nizej. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, Ze ustawa o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa
powinna zosta¢ uchylona. Faktycznie nie chroni ona podmiotéw poszkodowanych,
lecz stawia dodatkowe bariery utrudniajace dochodzenie roszczen odszkodowaw-
czych bezposrednio od sprawcy przez podmioty poszkodowane, przez co nast¢puje
zachwianie pozycji prawnej poszkodowanego. Dochodzi wiec do oslabienia ,,0strza
odpowiedzialnosci” za szkody wywolane przez bezposrednich sprawcéw, a ponad-
to do ograniczen w realizacji roszczen regresowych przez podmioty, ktére naprawi-
ty szkode.

W efekcie posrednia odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza moze by¢ fatwiej reali-
zowana na gruncie kc., chociazby ze wzgledu na szerzej zakreslone uwarunkowa-
nia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej niz te, ktérych wymaga ustawa o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
Ponadto kwestia regresu na zasadach ogdlnych jest korzystniejszym rozwigzaniem,
jesli idzie o podmioty ponoszace bezposrednig odpowiedzialno$¢, czyli dla SP lub
jednostki samorzadu terytorialnego, czy innych 0séb prawnych wykonujgcych wta-
dze publiczng z mocy prawa. Z treéci art. 1 ustawy wyraznie wynika, Ze roszczenia
regresowe nie beda przystugiwaty w kazdym przypadku powstania odpowiedzial-
nosci z tytutu szkéd wyrzadzonych przy wykonywaniu wladzy publicznej. Roszcze-
nia te przystuguja tylko w przypadkach, gdy funkcjonariusz publiczny dopuscit sie
w zakresie swych dziatan lub zaniechan razacego naruszenia prawa. Sg tez i inne
ograniczenia o charakterze proceduralnym.

Konstrukcja prawna odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez niezgod-
ne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej we-
dlug ke. nie wyltacza mozliwosci zastosowania odpowiedzialnosci deliktowej wobec
bezposredniego sprawcy szkody. Co do zasady bezposredni sprawca odpowiada za
kazdy stopien winy. Tymczasem ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjo-
nariuszy publicznych za razace naruszenie prawa juz w samym tytule redukuje za-
kres przedmiotowy odpowiedzialno$ci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych.
Nie ulega kwestii, ze w przypadku odpowiedzialnosci odszkodowawczej na zasa-
dzie bezprawnosci (taka konstrukcja wystepuje w ustawie) mamy do czynienia z jej
zaostrzeniem w stosunku do odpowiedzialnosci opartej na zasadzie winy. Nie wy-

6 Ibidem, s. 21.
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daje si¢ jednak, aby okoliczno$¢ ta decydowata o faktycznej roli ustawy w sferze
funkcjonowania wtadzy publiczne;.

1. Niektore kwestie dotyczace odpowiedzialno$é majatkowej Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego wedlug kc.

Przepisy art. 417, 417" i 417 kc. s3 na gruncie prawa cywilnego konkretyzacja
konstytucyjnej zasady obowigzku naprawienia szkody wyrzadzonej niezgodnym
z prawem dzialaniem organéw wtadzy publicznej. Jest to odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza, gwarantowana trescig art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Kazdy ma pra-
wo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z pra-
wem dziatanie organu wladzy publicznej. Przepis ten realizuje przede wszystkim cel
gwarancyjny zwigzany z ochrong praw i wolnoséci. Dotyczy on obszaru, w ktérym
moze pojawi¢ si¢ naruszenie praw i wolnosci jednostki ze strony wladzy publiczne;.
Ponadto nalezy tu przytoczy¢ przyjeta przez Komitet Rady Ministréw Rady Euro-
py rekomendacj¢ Nr R/84/15 z 18.09.1984 r. w sprawie odpowiedzialno$ci wtadzy
publicznej.” W rekomendacji wyeksponowano zasade, wedlug ktérej w razie naru-
szenia powinnosci okreslonych w przepisach prawa i wyrzadzenia tym szkody po-
szkodowany powinien otrzymaé odszkodowanie od wiadzy publicznej niezaleznie
od odpowiedzialnosci jej funkcjonariuszy powodujacych szkode.

Kodeks cywilny reguluje odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg SP, jednostek sa-
morzadu terytorialnego i innych oséb prawnych wykonujacych wtadze publiczng
z mocy prawa (art. 417 § 1 kc.). Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie
prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zgdac po
stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodno$ci z prawem (art. 417!
kc.). Podobnie ma si¢ sytuacja w przypadku niewydania orzeczenia lub decyzji, gdy
obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa (art. 417! § 3 kc.).

Odpowiedzialno$¢ SP powstaje zaréwno wtedy, gdy szkode wyrzadzila jed-
nostka wykonujgca wladzg¢ publiczng (organ, urzad), jak i wowczas, gdy szkode
spowodowal poszczegdlny funkcjonariusz panstwowy bez wzgledu na to czy dzia-
tal, w charakterze organu, czy tez nie. Nalezy podkresli¢, ze funkcjonariusz lub jed-
nostka organizacyjna bedaca strukturg wykonujaca wladze publiczng nie s3 od-
powiedzialni bezposrednio, bowiem za nich odpowiada SP, jednostka samorzadu
terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca wladze publiczng z mocy prawa.

W tresci art. 417 § 1 kc. zostala zawarta ogélna definicja deliktu wladzy pu-
blicznej, ktérym jest niezgodne z prawem i wywolujace szkode dziatanie lub zanie-
chanie, jakiego dopuszczono si¢ przy wykonywaniu wtadzy publicznej.® Motyw le-

7 J. Kremis, (w:) E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny..., op. cit., s. 727.
8 Ibidem, s. 729.
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gislacyjny uwidoczniony w tresci art. 417 § 1 kc. odbiega jednak od historycznego
ujecia deliktu. Historycznym pojeciem deliktu postugiwano si¢ w przypadkach od-
powiedzialnosci za szkode wyrzadzong zawinionym dziataniem lub zaniechaniem
cztowieka. Scidle rzecz ujmujac, w klasycznym ujeciu odpowiedzialno$é ex delicto
powinna znajdowa¢ zastosowanie tylko wtedy, gdy obowigzek naprawienia szko-
dy zostaje nalozony na sprawce szkody, a czyn tego sprawcy jest zawiniony. Tym-
czasem wspolczesne ujecie czynu niedozwolonego jest bez poréwnania szersze niz
tradycyjne pojmowanie deliktu, poniewaz obejmuje takze odpowiedzialno$¢ nieza-
lezng od winy osoby odpowiedzialnej za szkode, a nawet odpowiedzialnos¢ za zda-
rzenia z normatywnego punktu widzenia niewiele majace wspolnego z zachowa-
niem sie czlowieka.’ Jesli idzie o konstrukcje art. 417 § 1 k., to trzeba stwierdzié,
ze w tym przypadku obowiagzek odszkodowawczy zostal oderwany od winy spraw-
cy szkody. W $rodowisku prawnikéw najczesciej przyjmuje sig, ze w tym przepisie
okreslono specyficzne przestanki odpowiedzialnosci za czyn niedozwolony, trak-
towany jako delikt wtadzy publicznej. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze facz-
ne zaistnienie nastepujacych okolicznosci powoduje powstanie zobowigzaniowego
stosunku odszkodowawczego:

1) niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy
publiczne;j,

2) szkoda,

3) adekwatny zwiazek przyczynowy mig¢dzy bezprawnym dzialaniem lub za-
niechaniem zaistnialg szkoda.

Poza podstawg i przestankami odpowiedzialnosci SP, jednostek samorzadu te-
rytorialnego i innych 0séb prawnych wykonujgcych wladzg publiczng z mocy pra-
wa réwnie istotne znaczenie dla konstrukeji prawnej odpowiedzialno$ci ma rygo-
ryzm obowiazku odszkodowawczego, czyli zasada odpowiedzialno$ci. W wielkim
uproszczeniu mozna powiedzieé, ze ttumaczy ona dlaczego dany podmiot odpo-
wiada. Motywem tej odpowiedzialnosci jest tzw. wadliwo$¢ przedmiotowa po-
legajaca na bezprawnym naruszeniu prawa podmiotowego, na dzialaniu wbrew
nakazom lub zakazom ustawowym. Ustawodawca przyjal wiec konstrukcje odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej na zasadzie bezprawnosci Nie jest wiec koniecz-
ne do jej przypisania ustalenie winy sprawcy, wystarczy stwierdzenie, ze zachowa-
nie, ktére spowodowalo szkodg, bylo bezprawne.!® Chodzi tu gléwnie o usuniecie
szkodliwych skutkéw niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechania wladzy pu-
blicznej bez wzgledu na to, czy naruszenie powinnoéci prawem okreslonych nasta-

9 A. Smieja, (w:) A. Olejniczak red., System prawa prywatnego, t. 6, Prawo zobowigzan — cze$¢ ogéina, wyd. 2,
Warszawa 2014, s. 355.
10 M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2008, s. 109.
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pito z winy wykonujacych funkcje publiczne, czy tez niezaleznie od tej okolicznosci
(takze tzw. winy anonimowej).

Gdy chodzi o bezprawnos¢ jako zasad¢ odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
W nauce prawa wyroéznia si¢ kilka koncepcji co do przedmiotu naruszenia:

1) prawo podmiotowe,
2) interes prawnie chroniony,

3) prawo przedmiotowe.'!

W teorii i w judykaturze zglaszane sa watpliwosci co do objecia sprzeczno-
$ci z prawem takze naruszenia regut stuszno$ciowych, zwlaszcza w przypadku od-
powiedzialnoéci z czynéw niedozwolonych. Wyrazony zostal poglad o potrzebie
wylaczenia z zakresu pojecia bezprawnosci nakazéw i zakazéw rekonstruowanych
na podstawie zasady stusznosci, regul wspotzycia spotecznego.!? Stanowisko to
zostalo umotywowane koncepcja zrodet prawa przyjeta w art. 87 Konstytucji RP,
a ponadto odrdznianiem przez ustawodawce sprzecznosci z prawem i sprzecznosci
z dobrymi obyczajami w przepisach prawa np. w art. 70°§ 1 kc. Faktem jest, ze prze-
pisy kc. wymieniajg zaréwno sprzeczno$¢ z prawem, jak i dobre obyczaje. Trudno
jednak nie zauwazy¢ innych pogladéw odnoszacych sie do zrédet prawa, nawigzu-
jacych do dorobku doktryny z okresu miedzywojennego i do wartosci o charakterze
podstawowym wyrazajacych sceptycyzm wobec zalozen pozytywizmu prawnicze-
go.1> W ozywionych dyskusjach wskazuje sie, ze ustawa nie moze by¢ wylacznym
zrodtem prawa. W literaturze i w judykaturze obserwowaé wzmozone zaintereso-
wanie rolg zasady stusznosci, klauzulami generalnymi jako tych, ktére pozwalajg
na odczytywanie tresci prawa wedlug uniwersalnych wartosci aksjologicznych.!*
Podkre$la sie, ze idea stusznosci przenika prawo prywatne.!> Wobec wyzej przyto-
czonych argumentéw wydaje sie, ze nie ma podstaw do wytaczenia zasady stuszno-
$ci, klauzul generalnych z tresci pojecia ,,bezprawnos¢”

Przy tej okazji warto dodac¢, ze wzgledy stusznosci sg elementem konstrukeyj-
nym odpowiedzialno$ci, o ktérej moéwi art. 4172 ke. Jezeli przez zgodne z prawem
wykonywanie wladzy publicznej zostala wyrzadzona szkoda na osobie, poszkodo-
wany moze zada¢ catkowitego lub cze$ciowego naprawienia oraz zado$¢uczynienia

1 M. Kalinski, Szkoda na mieniu..., op. cit,, s. 111 oraz literatura tam powotana.

12 M. Safjan, O odpowiedzialnosci panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Pafstwo i Prawo” 1999, z. 4,
s.9i10, przypis 15.

13 Co do podstawowych tez dzisiejszego pozytywizmu prawniczego, zob. K. Doliwa, Pozytywizm prawniczy a za-
sada stusznosci, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2014, nr 17, s. 91.

14 A. Gorski, Stusznos¢ w orzekaniu sedziego cywilisty, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2014, nr 17, s. 115;
S. Prutis, ,Korzenie” stusznosci jako zasady wiodgcej prawa prywatnego, ,Biatostockie Studia Prawnicze”
2014, nr 17, s. 207.

15 A. Doliwa, O rozumieniu i znaczeniu stuszno$ci w prawie prywatnym, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2014,
nr17,s. 82.
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pienigznego za doznang krzywdg, gdy okolicznosci, a zwlaszcza niezdolno$¢ po-
szkodowanego do pracy, ci¢zkie polozenie materialne wskazuja, ze wymagaja tego
wzgledy stusznosci.'® Trzeba podkresli¢, ze mamy tu do czynienia z odejéciem od
przestanki bezprawnosci, co jest korzystne dla poszkodowanego. Ponadto nie jest
konieczne zindywidualizowanie bezposredniego sprawcy szkody. Istotny jest fakt,
ze jeszcze w poprzednim stanie prawnym Sad Najwyzszy przyjal mozliwos¢ odpo-
wiedzialno$ci na zasadzie stuszno$ci w przypadku, gdy dziatanie funkcjonariusza
panstwowego, ktore wyrzadzito szkode, nie zostalo podjete w interesie powszech-
nym, lecz w celu ochrony dobra poszkodowanego.!” Trzeba doda¢, ze w przypadku
zastosowania art. 4172 ke. nie bedzie mozliwosci wystapienia z regresem przeciwko
podmiotowi odpowiedzialnemu, gdy szkoda powstala w sytuacji zgodnego z pra-
wem wykonywania wladzy publiczne;j.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze wskazywane wyzej przepisy nie wprowadzajg ogra-
niczen co do zakresu odszkodowania. W zwigzku z tym przyjmuje sig, ze chodzi
tu o szerokie pojecie szkody, obejmujace nie tylko uszczerbek majgtkowy (straty
i utracone korzysci), ale takze krzywde. W takim uktadzie SP, jednostki samorza-
du terytorialnego i inne osoby prawne wykonujace wladzg publiczng z mocy pra-
wa mogg by¢ zobowigzane do naprawienia szkody w postaci odszkodowania oraz
zados$¢uczynienia, np. za cierpienia fizyczne, psychiczne, ktére nie maja jako takie
wymiaru ekonomicznego.

W przypadku odpowiedzialno$ci regulowanej art. 417-417% ke. na poszkodo-
wanym spoczywa ci¢zar dowodu, czyli wykazania okolicznosci uzasadniajgcych
odpowiedzialno$¢, w tym zakresu przedmiotowego odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wyznaczonego normalnym zwigzkiem przyczynowym (361 kc.). Podob-
ne zalozenia zostaly przyjete w ustawie o odpowiedzialnosci za szkodg¢ powstatg
przy wykonywaniu wiadzy publicznej w stosunku do funkcjonariuszy publicznych,
z réznicg co do zakresu i sposobu naprawienia szkody.

Ponadto nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze jezeli szkoda zostala wyrzadzona
przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia
mozna zadaé po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z pra-
wem (art. 417'kc.). Analogicznie wyglada sytuacja w przypadku niewydania orze-
czenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa (art. 417!
§ 3 ke.).

Przepisy kc. dotyczace odpowiedzialnosci za szkod¢ wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej,
cho¢ dyskutowane w doktrynie, generalnie zyskaly pozytywna ocene teoretykow

16 Zob. szerzejna ten temat. H. Ciepta, Dochodzenie odszkodowarn z czynéw niedozwolonych na zasadzie stusz-
nosci, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2014, nr 17, s. 61.

17 Wyrok SN z 25.11.2003 r. || CK 286/02, Lex nr 106595.
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i praktykéw. Ich tres¢ ksztaltowala sie¢ po wptywem wielu czynnikéw i bodzcéw,
w tym po wplywem stanowiska TK.!8

Dokonujac regulacji tej problematyki w kc., ustawodawca uznal, ze w okre-
$lonych przypadkach nalezy odejs¢ od zasad przewidzianych w kc. i w art. 421 kc.
stwierdzil, ze przepiséw art. 417, 417!, i 4172 nie stosuje sie, jezeli odpowiedzial-
no$¢ za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wtadzy publicznej jest uregulowana
w przepisach szczegdlnych. Do kontrowersyjnych regulacji szczegélnych nalezy za-
liczy¢ ustawe z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa. Tuz po jej uchwaleniu wyrazono obawy, ze
przepisy ustawy spowodujg nasilenie postaw asekuracyjnych wéréd funkcjonariu-
szy publicznych.’ Trudno powiedzie¢, czy tak sie stalo, w kazdym razie mamy do
czynienia z powszechnym zjawiskiem rosnacej biurokracji.

2. Krytycznie o konstrukcji prawnej odpowiedzialno$ci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa

Trzeba zaznaczy¢, ze ustawa z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa zaklada skompli-
kowana i diugotrwalg procedure realizacji odpowiedzialno$ci majatkowej funkecjo-
nariusza. W takim uktadzie mozna bylo juz z goéry przewidzie¢, ze zastosowanie tej
ustawy bedzie mocno ograniczone. Wydaje sie, ze bez wiekszych trudnosci dowo-
dowych mozna zaobserwowaé prawidlowos¢, ze im wiekszy stopien skomplikowa-
nia proceduralnego przepiséw, tym stabsza jest ich nie tylko funkcja kompensacyj-
na, ale takze i prewencyjna.

Zgodnie z art. 5 ustawy funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialno$é
majatkowa w razie facznego zaistnienia nastgpujacych przestanek:

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostalo wypla-
cone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzona
przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa (de fac-
to z tym momentem mozemy méwic¢ tu o powstaniu szkody);

2) razgce naruszenie prawa, o ktérym mowa w pkt 1, zostalo spowodowane za-
winionym dzialaniem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego;

3) razace naruszenie prawa, o ktéorym mowa w pkt 1, zostalo stwierdzone zgod-
nie z art. 6 ustawy.

Pomijajac budzacg zastrzezenia strone redakcyjng tego przepisu, nalezy dodac,
ze w literaturze przedmiotu podjeto probe uporzadkowania przestanek, okreslajac

18 Orzeczenie TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00. OTK 2001, nr 8, poz. 256.
19 M. Rzemek, Urzednicy bedg karani za swoje btedy, ,Rzeczpospolita” z dnia 16 maja 2011 r., s. C1.
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pie¢ warunkow koniecznych dla wystgpienia odpowiedzialno$ci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa:

1) wyplata odszkodowania przez podmiot odpowiedzialny dokonana na pod-
stawie prawomocnego orzeczenia sadu lub ugody zawartej pomiedzy pod-
miotem odpowiedzialnym, w rozumieniu art. 2 ust 1 pkt 2 ustawy;

2) dziatanie lub zaniechanie funkcjonariusza publicznego prowadzace do wy-
dania rozstrzygnigcia z razagcym naruszeniem prawa;

3) razace naruszenie prawa;

4) wina funkcjonariusza publicznego wystepujaca w postaci zaréwno winy
umyslnej, jak i nieumyslnej;

5) stwierdzenie przez wlasciwy organ i we wlasciwym postgpowaniu, ze na-
stapilo razgce naruszenie prawa przez organ administracji publicznej, czyli
przez jednostke odpowiedzialng.?

Wedlug kolejnej propozycji, z przepiséw ustawy mozna wyodrebnié tylko dwie
przestanki, a mianowicie wyplacenie odszkodowania przez podmiot okreslony
W ostawie oraz razgce naruszenie prawa, a pozostale przestanki wynikajg z regula-
cji zawartych w kc.?! Tak wiec niezaleznie od tego, z jakich regulacji wnioskujemy
przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, faczne ich wystapienie
wigze si¢ z uplywem czasu i jest obarczone procedurami zniechecajacymi do uru-
chomienia tej odpowiedzialnosci.

Trzeba pamiegtaé, ze odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariuszy publicz-
nych jest nierozerwalnie zwigzana z odpowiedzialno$cig samej wtadzy publicznej
ponoszonej na podstawie przepisow kc. Jest to warunek sine qua non odpowiedzial-
nos$ci funkcjonariusza. W pierwszej kolejnosci osoba poszkodowana dzialaniem
lub zaniechaniem wtadzy publicznej musi skierowa¢ roszczenie odszkodowawcze
w oparciu o art. 417 kc. Jezeli w nastgpstwie takiego powddztwa osoba poszkodo-
wana uzyska wyplate konkretnej kwoty pienieznej tytutem odszkodowania, to po
stronie np. SP pojawi sie ,,uszczuplenie”, za ktére nastepnie odpowiedzialno$¢ ma-
jatkowa ma ponies¢ funkcjonariusz publiczny, ktdry z razagcym naruszeniem prawa
wykonywal wladze publiczng. Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. wprowadza zatem
swoiste roszczenie regresowe, ktérego realizacja ma zaja¢ sie prokurator.

Warto zwrdci¢ uwage na specyficzng procedure prowadzacg do uruchomie-
nia mechanizmu odpowiedzialnoséci funkcjonariusza publicznego. Otéz ,wla-
dza publiczna’, ktéra wyplacita odszkodowanie, obowigzana jest do powiadomie-

20 M. Haczkowska, Odpowiedzialno$¢ majgtkowa funkcjonariusza publicznego za razgce naruszenie prawa,
LZeszyty Prawnicze Wyzszej Szkoty Ekonomii i Administracji w Bytomiu” 2011, nr 1, s. 58.

21 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie pra-
wa. Komentarz, Warszawa 2012, s. 65.
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nia prokuratora okregowego o zaistnialej sytuacji. Niewykonanie tego obowigzku
okreslone zostato jako przestepstwo $cigane z urzedu i zagrozone karg grzywny,
ograniczenia wolnosci lub nawet do 3 lat pozbawienia wolnosci. Ustawa przewidu-
je konkretng forme i termin powiadomienia prokuratora okregowego — musi ono
przyja¢ posta¢ wniosku o przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego. W usta-
wie nie brak przepiséw o charakterze instrukcyjnym. Wniosek ten nalezy ztozy¢
w terminie 14 dni od dnia wyptaty odszkodowania. Do wniosku takiego nalezy do-
laczy¢:

1) dowod wyptaty odszkodowania,

2) stanowigce jej podstawe prawomocne orzeczenie sagdu lub ugode (uzyskane
w oparciu o art. 417 kc.),

3) rozstrzygniecie stwierdzajace razgce naruszenie prawa wraz z kopig posia-
danych akt postepowania sgdowego lub administracyjnego, w ktérym zosta-
to wydane rozstrzygnigcie.

Rozstrzygnigcie stwierdzajace, ze miato miejsce razace naruszenie prawa, po-
winno zapa$¢ w postgpowaniu cywilnym, administracyjnym lub sagdowo-admini-
stracyjnym. W tym celu ustawa wprowadzila zmiany m.in. w kpc., k.p.a. czy w o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi (art. 11 ustawy).

Warto tez zwrdci¢ uwage na kwestie wysokosci odszkodowania, ktére w istocie
mozna nazwac zryczaltowanym odszkodowaniem.

1) Odszkodowanie ustala si¢ w wysokosci wyptaconego odszkodowania jed-
nak nie moze ono przewyzsza¢ kwoty dwunastokrotnosci miesiecznego wy-
nagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi publicznemu (art. 9 ust. 1
i 6 ustawy).

2) Jezeli kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscito si¢ dzialania lub zanie-
chania, kazdy z nich ponosi odpowiedzialno$¢ stosownie do przyczynienia
sie do razacego naruszenia prawa i stopnia winy. Jezeli nie jest mozliwe usta-
lenie stopnia winy i przyczynienia si¢ poszczegdlnych funkcjonariuszy pu-
blicznych do razacego naruszenia prawa, odpowiadaja oni w czg¢s$ciach row-
nych.

3) Jezeli kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscilo si¢ dziatania lub zanie-
chania, kazdy z nich ponosi odpowiedzialno$¢ do kwoty dwunastokrotnosci
miesigcznego wynagrodzenia.

4) Jezeli funkcjonariusz publiczny dopudcit si¢ dziatania lub zaniechania z winy
umyslnej, odpowiada on w pelnej wysoko$ci odszkodowania.

Z regulacji dotyczacej wysokosci odszkodowania wyraznie wida¢, ze mamy
tu do czynienia z ,,miarkowaniem wysokosci odszkodowania’, lecz z wylaczeniem
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art. 440 kc. Ponadto odpowiedzialno$¢ solidarna zastrzezona zostala wylacznie do
przypadkéw winy umyslne;.

Teoria prawa cywilnego dzieli szkodg na rzeczywista (damnum emergens) oraz
utracone zyski (lucrum cessans). De facto, w ramach odpowiedzialnosci funkcjona-
riuszy publicznych dokladne ustalanie szkody w rozumieniu prawa cywilnego nie
ma istotnego znaczenia, albowiem ustawa precyzuje, jaka wysokos$¢ odszkodowa-
nia moze by¢ zasagdzona. Mamy do czynienia z rozerwaniem klasycznych relacji
miedzy rozmiarem szkody a wysokoscig odszkodowania (art. 5 pkt 1 w zw. z art. 9
pkt 1). Przepis art. 5 pkt 1 nie daje wskazéwek co do sposobu ustalania rozmia-
ru szkody czy wysokosci odszkodowania, ktére powinien wyptaci¢ podmiot bez-
posrednio odpowiedzialny, nalezy wiec przyja¢ obowigzywanie regut przyjetych
w prawie cywilnym. Problem wyglada inaczej w §wietle art. 9 pkt 1 ustawy, bowiem
przepis ten wyraznie ogranicza wysoko$¢ odszkodowania w relacji podmiot odpo-
wiedzialny i funkcjonariusz publiczny. Wydaje si¢ wiec, ze na gruncie ustawy mniej
istotne sg takie kwestie, jak ustalanie utraconych zyskéw czy waloryzacja. Z uwa-
gi na tre$¢ art. 9 ust. 1 rozmiar szkody mozna przyja¢ niejako mechanicznie, co
najwyzej zwazajac, aby odszkodowanie nie przekroczylo dwunastokrotnosci mie-
siecznego wynagrodzenia funkcjonariusza. Zadaniem prokuratora w postgpowaniu
wyjasniajacym bedzie wiec takze ustalenie, jakie doktadnie zarobki przystugiwaty
odpowiedzialnemu funkcjonariuszowi. Problemy rozmiaru szkody, sposobu jej na-
prawienia oraz wysoko$¢ odszkodowania pozostajg wiec tu w innych relacjach niz
na gruncie kec.

Tylko prokurator okregowy uprawniony jest do dochodzenia roszczen odszko-
dowawczych przed sadem od funkcjonariuszy publicznych za ich razace naruszenie
prawa. Warunkiem jest jednak wyplacenie odszkodowania przez SP poszkodowa-
nemu, czyli postgpowanie to poprzedzone jest postegpowaniem, ktérego podstawe
stanowi art. 417 i nast. kc. Niewytoczenie powddztwa przez prokuratora nie podle-
ga zaskarzeniu i definitywnie zamyka kwesti¢ odpowiedzialnosci danego funkcjo-
nariusza.

Zakonczenie

Kilka lat temu SN zaakcentowal réznice w zakresie przestanek odpowiedzial-
nosci regulowanej przepisami kc. a odpowiedzialno$cig funkcjonariusza za razace
naruszenie prawa,? stwierdzajac w uzasadnieniu, Ze odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza SP za szkode spowodowang wydaniem przez organ wtadzy publicznej de-
cyzji nie wymaga kwalifikowanej bezprawnosci w postaci razacego naruszenia pra-
wa.

22 Wyrok SN z dnia 19 kwietnia 2012 r., IV CSK 406/11, OSNC ZD 2012, nr C, poz. 68.
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Osobie poszkodowanej nie zawsze jest obojetne, kto naprawi wyrzadzona
mu szkode powstalg przy wykonywaniu wladzy publicznej: czy SP czy bezposred-
ni sprawca szkody. Ponadto mozna przytoczy¢ argumenty wskazujace na to, ze sy-
tuacja prawna funkcjonariusza, sprawcy szkody jest faktycznie korzystniejsza pod
rzagdem przepiséw ustawy z 2011 r. niz w poprzednim stanie prawnym, mimo ze
oparta jest na bezprawnosci, a nie zasadzie winy i wymaga udzialu prokuratora.
Oczywiscie, pewno$¢ wynagrodzenia szkody jest zdecydowanie wigksza, gdy pod-
miotem odpowiedzialnym jest SP lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujaca wtadze publiczng na mocy prawa niz w sytuacji bezpo-
sredniego dochodzenia naprawienia szkody od funkcjonariusza, np. na podstawie
przepiséw ogdlnych. Mimo wszystko, jest wiele argumentéw wskazujgcych na to, ze
regulacja ustawy dotyczaca odpowiedzialnoéci za razace naruszenie prawa odbiega
od wymogdw stawianych racjonalnemu ustawodawcy, o czym moze §wiadczy¢ fakt,
ze praktycznie sg to przepisy martwe.
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