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AGNIESZKA KILINSKA-PEKACZ

ODPOWIEDZIALNOSC MAJATKOWA
FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH

kwietniu 2011 roku weszta w zycie ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku

o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawal, ktéra wprowadzita nowy rodzaj odpowiedzialnosci prawnej
pracownikow administracji publicznej. Wedlug jej postanowien, funkcjonariu-
sze publiczni ponosza odpowiedzialno$¢ majatkowa, jezeli spetnione zostang
przestanki w niej wskazane. Perspektywa dwoch lat obowigzywania przedmio-
towej regulacji, jak tez wypowiedzi przedstawicieli doktryny prawa jej dotyczace
pozwalajg na podjecie proby nieco glebszej analizy w tym zakresie.

Zdaniem T. Chauvin, T. Staweckiego i P. Winczorka, na gruncie polskiego
prawa wyroznia si¢ odpowiedzialno$¢ karna, cywilna, stuzbowa, parlamentarna
oraz konstytucyjng?2. Jak zasadnie podkresla G. Maron, odpowiedzialno$¢ prawna
stanowi istotng instytucje, gdyz oznacza poniesienie lub grozbe poniesienia ujem-
nych konsekwencji okreslonych prawem przez tego, kto postapil niezgodnie
z normg prawng, a w okolicznoSciach przez nig podanych, bedac jej adresatem?.
Odpowiedzialno$¢ prawna stanowi wazny instrument w prawidlowym funkcjo-
nowaniu panstwa prawa, gdyz chroni ona przed bezprawnymi dziataniami mie-
dzy innymi przez funkcjonariuszy publicznych. Petni rowniez funkcje represyjng
wobec podmiotdw naruszajacych prawo, choc¢, oczywiscie, zawsze lepiej bedzie,
gdy samo ryzyko jej poniesienia bedzie instrumentem prewencyjnym odno$nie
niezgodnych z prawem zachowan funkcjonariuszy publicznych, w tym pracowni-
kéw administracji publiczne;.

Odpowiedzialno§¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych ma bezpoSredni
zwigzek z odpowiedzialnoscig cywilng, na co zwraca uwage E. Ura. Wedtug niej,
odpowiedzialno§¢ cywilna omawianych podmiotéw moze mie¢ miejsce w dwoch
przypadkach. Po pierwsze, jako odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza na gruncie

1 Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173.

2 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo C.H. Beck, War-
szawa 2011, s. 273-281.

3 G. Maron, Wstep do prawoznawstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2011,
s. 209.
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kodeksu cywilnego oraz wiasnie jako odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjona-
riuszy publicznych®. Art. 417 § 1 kodeksu cywilnego z dnia 18 maja 1964 roku
wskazuje, ze za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub
zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialno$¢ Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonu-
jaca t¢ wladzg¢ z mocy prawa’. Oznaczaloby to, ze w sytuacji, gdy administracja
publiczna dokona nieprawidiowego dziatania, wowczas finansowa odpowiedzial-
no$¢ nie spoczywa na pracowniku, ktory dokonal przedmiotowego btedu, ale na
Skarbie Panstwa, jednostce samorzadu terytorialnego, czy innej osobie praw-
nej, ktora ponosi odpowiedzialnosé. W zwiazku z tym przyjecie ustawy o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa stalo si¢ celowe, aby wypeni¢ luke dotyczaca odpowiedzialnoSci prawnej
w administracji publicznej, zwlaszcza po to, aby konkretne osoby za zig decyzje
odpowiadaly nie tylko stuzbowo, ale réwniez majatkowo.

Poszukujac przestanek powstania przedmiotowe] ustawy, nalezatoby przede
wszystkim siegna¢ do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 roku, w ktorej to w art. 77 ust. 1 nadano kazdemu prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej®. Ustawa zasadnicza przyznata prawo do dochodzenia rosz-
czen za niezgodne z prawem dziatanie na zupetnie nowych zasadach. Dotychczas
podmiot, ktoremu wyrzadzono szkode, mogt jedynie dochodzié swoich roszczen
wylacznie na gruncie prawa cywilnego, bowiem woéwczas to podmiotem odpo-
wiadajacym majatkowo byt Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego
lub inna osoba prawna, ktora ponosi odpowiedzialnos¢. Mozna zatem przyjac,
ze wprowadzenie tej ustawy czyni zadoS$¢ standardom konstytucyjnym, stanowi
ich urealnienie i wzmocnienie, co sprzyja realizacji idei pafistwa prawa, w ktorym
administracja publiczna powinna funkcjonowac z jak najwickszym pozytkiem dla
obywateli, a gdy tego nie czyni, osoby za to odpowiedzialne powinny poniesé
konsekwencje prawne, w tym majatkowe.

Motywacje powstania ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariu-
szy publicznych za razace naruszenie prawa mozna odnaleZ¢ takze w uzasadnie-
niu projektu omawianego aktu prawnego. Argumenty za wprowadzeniem ustawy
sa nastepujace: zbyt wiele wadliwych decyzji wydawanych przez urzednikdw,
ktore w niektorych przypadkach konczyly si¢ likwidacjg wielu przedsigbiorstw,
pociaganie do odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa, jak tez jednostek samorzadu
terytorialnego, co nie do kofica bylo stuszne. W zwiazku z tym postanowiono
zmusi¢ Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego do dochodzenia
od urzednikéw naleznych im kwot zgodnie z ujednolicong zobiektywizowana

4 E. Ura, Prawo urzednicze, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2011, s. 284.
5 Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.
6 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
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i czytelna procedura. Odpowiednim organem w tym zakresie, niezaleznym od
administracji publicznej, w mySl ustawy stata si¢ prokuratura’.

Jest zatem tak, ze poniesienie przez urzednika odpowiedzialnoSci za btedne
dokonanie swoich czynnosci lub ich nie wykonanie jest istotne, aby zmniejszy¢
ilos¢ wadliwych decyzji administracyjnych i innych rozstrzygnie¢. Tym samym
chodzi o to, aby osoby sprawujace swoje funkcje wypelnialy je godnie i z jak
najwicksza staranno$cia wykonywaly swoje obowiagzki. W szerszej perspektywie
powinno by¢ wiec tak, ze przedmiotowe regulacje przyczynig si¢ do polepsze-
nia jakosci funkcjonowania sfery publicznej, ktorg wspottworza funkcjonariusze
publiczni.

Podmiotami odpowiedzialnymi na podstawie omawianej ustawy sa funkcjona-
riusze publiczni. Na gruncie polskiego prawa wystepuja dwie definicje funkcjo-
nariusza publicznego — jedna zostata umiejscowiona w kodeksie karnym z dnia
6 czerwca 1997 rokus, natomiast druga wtasnie w omawianej ustawie o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
Definicje te nie pokrywaja si¢, gdyz zgodnie z przedmiotowa ustawa naleza do tej
grupy osoby dzialajacej w charakterze organu administracji publicznej lub osoby
wykonujace w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku
pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej biorace udziat w prowa-
dzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia na taki organ.

Poréwnania definicji wskazanej w kodeksie karnym oraz w ustawie bedacej
przedmiotem artykutu dokonata bardzo szczegétowo A. Walewska-Borsuk, wyli-
czajac podmioty, ktore na mocy nowej ustawy nie sg zaliczane do nowej definicji
funkcjonariusza publicznego, a ktoérymi sa Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej,
posel, senator, radny, poset do Parlamentu Europejskiego, sedzia, tawnik, proku-
rator, funkcjonariusz finansowego organu postepowania przygotowawczego lub
organu nadrzednego nad finansowym organem postgpowania przygotowawczego,
notariusz, komornik, kurator sgdowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba
orzekajaca w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawy, osoba
petniaca czynna stuzbe wojskowa, pracownik miedzynarodowego trybunatu kar-
nego, chyba ze petni wytacznie czynnoSci uslugowe, pracownik, ustugobiorca,
zatrudniony w centralnych organach administracji rzadowej lub w terenowych
organach administracji rzadowej, badz w organach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jezeli brat udziat w prowadzeniu sprawy, rozstrzyganej w innej formie
niz decyzja lub postanowienie, pracownik, ustugobiorca, zatrudniony w central-
nych organach administracji rzadowej lub w terenowych organach administracji
rzadowej, jezeli wykonuje wylacznie czynnoSci ustugowe, techniczne, ktore nie
maja rzeczywistego i istotnego wplywu na prowadzenie sprawy, rozstrzyganej

7 Poselski projekt ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa — druk sejmowy nr 1407, www.sejm.gov.pl.
8 Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.
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w drodze decyzji lub postanowienia przez organ administracji publicznej®. Nato-
miast E. Ura wskazuje wyraznie, iz nowa definicja funkcjonariusza publicznego
jest wezsza, przede wszystkim zwigzana z dziatalnoScig administracji publicznej!0.
Podobne réznice zauwazaja A. Bielska-Brodziak, G. Krawiec oraz Z. Tobor, przy
czym zwracaja oni uwage, iz katalog podmiotow zwigzanych z administracja
publiczng jest wiekszy, ttumaczac, ze krag osob zatrudnionych w organie jest
szerszy niz pracownikow, bowiem przewiduje si¢ w takiej sytuacji rozne formy
zatrudnienia, a przypadku pracownika wystepuje jedynie umowa o pracegll.

Jest wiec tak, ze stosunkowo waski krag podmiotéw moze ponies¢ odpowie-
dzialno$¢ majatkowa za razace naruszenie prawa. W rezultacie pojawiajg si¢
watpliwosci, czy wprowadzony katalog funkcjonariuszy publicznych jest wystar-
czajacy. Stato si¢ bowiem tak, ze odpowiedzialno$¢ majatkowa zostata przesu-
nieta na zwyktych urzednikow, ktorzy kazdego dnia obstuguja rzesze petentow,
gdyz to czesto w wyniku ich decyzji, w stosunku do obstugiwanych oséb popet-
niane sg btedy, ktore maja negatywny wplyw na ich zycie, a przeciez nie tylko
wprost chodzi o skutki finansowe. Przyktadowo, w przypadku pracownika osrodka
pomocy spolecznej biedna decyzja dotyczaca zasitku moze spowodowac pozba-
wienie Srodkow do zycia, a w rezultacie pogorszenie stanu zdrowia petenta, czy
cztonka jego rodziny.

Celowe wydaje si¢ jednak rozszerzenie tej definicji poprzez objecie nig takze
urzednikdéw wyzszych szczebli. Stanowitoby to ujednolicenie mozliwej odpowie-
dzialnosci w przedmiotowym zakresie, jak tez uczynienie zados$¢ zasadzie rowno-
Sci wobec prawa, ktora w aktualnym stanie prawnym moze by¢ postrzegana jako
nieco zachwiana w formule niezasadnego uprzywilejowania niektorych funkcjo-
nariuszy publicznych.

Podmiotem, przed, ktdrym funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialno$¢
w zaleznosci od rodzaju sprawowanego urzedu, jest Skarb Pafistwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego lub inny podmiot, ponoszacy odpowiedzialnos$¢ za
szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wiadzy publicznej, za dziatania prowadzace
do razacego naruszenia prawa lub postepowania w przedmiocie takiej odpowie-
dzialnoSci. W rezultacie, jak stusznie wskazuje B. Rakoczy, wystepuja dwie strony
stosunku cywilnoprawnego: diuznik, ktorym jest funkcjonariusz publiczny, oraz
wierzyciel, czyli jeden z podmiotdéw wyzej wymienionych, przed ktérym diuznik
ponosi odpowiedzialno$¢ majatkowa!2. Ujecie takie podkresla cywilnoprawna
formute odpowiedzialnoSci majatkowej funkcjonariuszy publicznych.

9 A. Walewska-Borsuk, Odpowiedzialnos¢ majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce narusze-
nie prawa, Wydawnictwo Municipium SA, Warszawa 2011, s. 111.

10 E. Ura, Prawo urze¢dnicze, op. cit., s. 22.

W Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa: komentarz,
A. Bielska-Brodziak (red.), Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 107-109.

12 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majqtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce narusze-
nie prawa. Komentarz, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2012, s. 10.
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Odpowiedzialnos$¢ na gruncie omawianej ustawy zostanie poniesiona zgodnie
z jej art. 5, gdy wystapia tacznie trzy przestanki. Pierwsza taka, ze na mocy pra-
womocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostalo wyptacone przez pod-
miot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu
wtladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa. Druga przestanka to przyjecie,
ze razace naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dziataniem lub
zaniechaniem funkcjonariusza publicznego, natomiast trzecia dotyczy razacego
naruszenia prawa w przypadku spraw enumeratywnie wskazanych w art. 6 ustawy.

Pierwsza z przestanek wskazuje, ze funkcjonariusz publiczny poniesie odpo-
wiedzialno$¢, jezeli na mocy prawomocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody
zostalo wyplacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode
wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa.
Kwestie odszkodowania za szkode przy wykonywaniu wiadzy publicznej regu-
luje kodeks cywilny, a konkretnie jego art. 417-4172. Odpowiedzialno$¢ na mocy
tego artykutu zostanie poniesiona, gdy spetnione zostang nast¢pujace przestanki:
bedzie mialo miejsce niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wyko-
nywaniu wladzy publicznej, musi powstac¢ szkoda oraz istnie¢ zwiazek przyczy-
nowy pomigdzy wymienionymi powyzej dwiema przestankamil3. W przypadku
art. 417 k.c. odpowiedzialno$¢ zostanie poniesiona przede wszystkim, gdy dzia-
fanie podjete przez uprawniong osobe byto niezgodne z prawem, oznacza to, ze
dzialanie legalne nie bedzie roscifo odpowiedzialnosci cywilnej na gruncie tego
artykutul4. Natomiast pod pojeciem szkody J. Kremis wskazuje wszelki uszczer-
bek majatkowy lub krzywde pozostajaca w normalnym zwiazku przyczynowym
z takim zdarzeniem. Owy uszczerbek lub krzywda w przypadku art. 417 k.c. musi
wynika¢ z niezgodnego z prawem dzialania lub zaniechania przy wykonywaniu
wladzy publicznej!>. Z kolei pomiedzy szkodg a dzialaniem podmiotu dokonujg-
cego niezgodnego dzialania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicz-
nej musi wystgpic¢ zwiazek16. Podmiotami odpowiedzialnymi w zakresie wyplaty
odszkodowania sg Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego oraz inna
osoba prawna, wykonujaca wladze publiczng z mocy prawal’.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w artykulach kodeksu cywilnego, dotyczacych
odpowiedzialnoSci za szkodg¢ przy wykonywaniu wiadzy publicznej, nie ma mowy
o dokonaniu tych dziatan z razacym naruszeniem prawa. W rezultacie wskazane
podmioty odpowiedzialne zdecydowanie czesciej beda ponosity odpowiedzialnosé
finansowa nieprawidlowej, nielegalnej pracy podwtadnych niz funkcjonariusze

13 H. Witczak, A. Kawatko, Zobowigzania, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 117-118.

14 Prawo administracyjne, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 437-438.

15 Podstawy prawa cywilnego, E. Gniewka (red.), Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011,
s. 427-428.

16 Prawo zobowigzan. Czes¢ ogdlna, A. Olejniczak (red.), Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009,
s. 761.

17 Prawo cywilne. Zarys wykladu, M. Goettela (red.), Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska — LEX,
Warszawa 2009, s. 203.
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publiczni na podstawie omawianej ustawy. Bowiem w przypadku funkcjonariu-
sza publicznego zostanie ona poniesiona, m.in., gdy nastapi jedna z przestanek
dotyczaca razacego naruszenia prawa, a co za tym idzie, nie bedzie to stanowifo
poniesienia odpowiedzialnosci za kazde niewlaSciwe dziatanie kompetentnej
osoby w zakresie jej obowiazkow. Wydaje si¢, ze wprowadzenie takiego rozroz-
nienia jest sluszne z uwagi na to, ze pociaganie do odpowiedzialnoSci majat-
kowej funkcjonariusza publicznego w zwiazku z kazdg nieprawidlowa decyzja
bytoby przesada. Niemniej problem rodzi si¢, gdy nalezy rozstrzygnaé, czy dane
dzialanie lub zaniechanie funkcjonariusza publicznego stanowi razace naruszenie
prawa, czy nie, tym bardziej ze sam ustawodawca tego pojecia nie wyjasnia, co
czyni je subiektywnym, a wrecz narazonym na niespdjne oceny w konkretnych
przypadkach, nawet podobnych.

A. Matan, analizujac definicj¢ razacego naruszenia prawa, dokonata podsu-
mowania, czynigc zestawienie pewnych cech, ktére powinny wystapi¢ w sytuacji
dzialania z razacym naruszeniem prawa. Przede wszystkim w sytuacji zaistnienia
jednej z najciezszych wad administracyjnych, ktorej bezposrednim skutkiem jest
niewaznos¢ takiego aktu, moze wynika¢ rowniez z naruszenia ogllnych zasad
prawa administracyjnego, czy szczegélnych wynikajacych z prawa administracyj-
nego materialnego, procesowego lub ustrojowego. Kolejne cechy méwiag o raza-
cym naruszeniu prawa w sytuacji, gdy mialo ono wplyw na decyzje, a takze, gdy
tre$¢ stosunku materialnoprawnego jest sprzeczna z rzeczywistym stosunkiem,
jaki powinien zosta¢ zawigzany oraz gdy doszlo do nieprawidlowej wyktadni
przepisow!8. Wskazane elementy razacego naruszenia prawa wyraznie uwidacz-
niaja, ze dokonany btad przez pracownika samorzadu terytorialnego musi by¢
znaczacy, co jednak nie do kofica moze stanowiC rzeczywiste ulatwienie w oce-
nach dokonywanych w r6znych sprawach.

W artykule 5 ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa wskazano, ze na mocy prawomocnego
orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostalo wyplacone odszkodowanie przez
pomiot odpowiedzialny. Oznacza to, jak zasadnie wskazuje B. Rakoczy, ze usta-
wodawca nadaje pewng kolejnos¢ procedurze stuzacej uzyskaniu odpowiedzial-
nosci majatkowej od funkcjonariusza publicznego. Bowiem najpierw musi dojs¢
do niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania organu wtadzy publicznej,
w wyniku ktérego poszkodowany bedzie si¢ domagatl odszkodowania, w zalez-
nosci od jednostki od Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
innej osoby prawnej, wykonujacej wiadze publiczng z mocy prawa. Nastepnie
w stosunku do takiej osoby na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub ugody
doszio do wyplaty odszkodowania, a dopiero na koficu mozna domagaé sie
poniesienia odpowiedzialnoSci przez funkcjonariusza publicznego, przy czym
musiato dojs¢ w wyniku jego dziatania lub zaniechania do razacego narusze-

18 Odpowiedzialnos¢ majqtkowa, op. cit., s. 207-208.
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nia prawal®. Wprowadzenie czytelnej procedury wyciaggniecia odpowiedzialnosci
majatkowej od funkcjonariuszy publicznych jest istotne dla prawidtowe;j realizacji
zamierzonych celow ustawy.

W przypadku wystapienia przestanek mowa jest zarowno o czynnosci pole-
gajacej na dzialaniu, jak i zaniechaniu. Z tym drugim mamy do czynienia wOw-
czas, gdy dany funkcjonariusz publiczny jest zobligowany do pewnego dziatania,
jednak tego nie czyni, na co zwraca uwage A. Stalmach-Miynarska?0. W art. 5
ustawy mowa jest roOwniez o zawinionym dzialaniu funkcjonariusza publicz-
nego. Na gruncie prawa karnego mamy do czynienia z dwoma rodzajami winy,
tj. umy$lng i nieumyS$lnga. Wina umys$lna przybiera dwie postacie — zamiaru bez-
posredniego, gdy sprawca dazy do realizacji czynu oraz zamiaru ewentualnego,
czyli, gdy sprawca przewidywal mozliwos¢ popetnienia czynu zabronionego i na
to si¢ godzil?!. Z wina nieumyslng mamy za$ do czynienia, jezeli sprawca nie mial
zamiaru popelnienia czynu zabronionego, jednak popeinia go na skutek nieza-
chowania regul ostrozno$ci, mimo ze mial mozliwo$¢ popetnienia tego czynu
przewidywat albo mogl przewidziec, co jest okreslane jako lekkomyslno$S¢ lub
niedbalstwo?2. Dopuszczenie dwoch rodzajow winy w przypadku odpowiedzial-
nosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych jest zasadne z uwagi na to, ze
powinni oni réwniez ponie$¢ odpowiedzialno$¢ majatkowa, gdy nieprawidtowa
decyzja nastgpifa w skutek niedbalstwa, czy lekkomySIlnosci.

Wprowadzenie wskazanych przestanek poniesienia odpowiedzialnosci majat-
kowej przez funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa sprawia,
ze celem owej ustawy nie bylo uregulowanie odpowiedzialnoSci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za kazda biednie wydana decyzje, czy inng wiazaca
kwestie dla petenta, ale przede wszystkim wprowadzenie odpowiedzialnoSci
w przypadku tych zachowan, ktére w sposob razacy naruszyly prawo, co jest
czynem niedopuszczalnym w zwiazku z wykonywang przez nich praca. Istotnym
elementem jest wina umysla lub nieumy§lna, poniewaz odpowiedzialno$¢ moze
zosta¢ poniesiona, jezeli taki pracownik w skutek niedbalstwa dokonal nie-
prawidtowosci. PodkreSlenia wymaga réwniez, iz odpowiedzialno$¢ majatkowa
zostanie poniesiona, jezeli uprzednio petent domagat sie odszkodowania od jed-
nostki nadrzednej. Tak zaostrzone przestanki sprawia, jak mozna przypuszczac,
ze w rzeczywistoSci liczba os6b pocigganych do odpowiedzialno$ci nie bedzie
znaczaca. Niemniej nie oznacza to, iz wprowadzony akt prawny nie jest znaczacy.

W art. 7 omawianej ustawy zostata uregulowana procedura poniesienia przez
funkcjonariusza publicznego odpowiedzialnosci majatkowej. W przypadku gdy

19 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 66.

20 A. Stalmach-Mlynarska, Razgce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych, Monitor Ubezpieczeniowy. Pismo Rzecznika Ubezpieczonych 2012, nr 49,
s. 48.

21 J. Warylewski, Prawo karne. Czes¢ ogolna, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2009, s. 326.

22 R.A. Stefanski, Prawo karne materialne. Czes¢ ogélna, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2008, s. 123.
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zostalo juz wyptacone odszkodowanie, kierownik podmiotu odpowiedzialnego
lub kierownik jednostki organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego w terminie
14 dni od wyptaty odszkodowania jest zobowigzany do zlozenia do prokuratora
okregowego wlasciwego ze wzgledu na siedzibe podmiotu odpowiedzialnego
wniosek o przeprowadzenie postepowania wyjaSniajacego. Ustawa dokladnie
wskazuje, co nalezy dotaczy¢ do stosownego w tej sprawie wniosku, a miano-
wicie: dowdd wyplaty odszkodowania oraz rozstrzygniecie stwierdzajace razace
naruszenie prawa, a takze uwierzytelnione kopie posiadanych akt postepowa-
nia sagdowego lub administracyjnego, w ktorym zostato wydane rozstrzygniecie.
Nastepnie kolejne obowiazki spoczywaja na prokuratorze, poniewaz w jego
kompetencji nalezy przeprowadzenie postepowania wyjaSniajacego, ktorego
celem jest ustalenie przeslanek uzasadniajacych wytoczenie na rzecz podmiotu
odpowiedzialnego powoddztwa o odszkodowanie przeciwko funkcjonariuszowi
publicznemu z tytutu szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu wladzy publicznej
Z razacym naruszeniem prawa.

Ustawa o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa odsyla do art. 43 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 roku
o prokuraturze?3, ktoéra uprawnia prokuratora, w kwestii rozstrzygni¢cia o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej, do zazadania nadestania lub przedstawienia akt oraz
dokumentéw i pisemnych wyjasnief, przestuchania §wiadkéw, czy zasiegnie-
cia opinii bieglych oraz przeprowadzenia ogledzin w celu wyjasnienia sprawy.
Po dokonaniu postgpowania wyjaSniajacego prokurator moze dokona¢ dwoch
czynnoSci. W sytuacji, gdy uzna, ze nie ma podstaw do poniesienia przez funk-
cjonariusza odpowiedzialnosci majatkowej — odmdwi¢ wytoczenia powddztwa.
Natomiast druga czynnos¢ przedstawia przeciwng sytuacje, wowczas prokurator
jest uprawniony do pisemnego wezwania funkcjonariusza publicznego w terminie
nie krotszym niz 7 dni od dnia otrzymania wezwania do dobrowolnego spelnienia
Swiadczenia. Z kolei w przypadku, gdy tego nie uczyni, wtasciwa droga sadowa
jest postepowanie cywilne, gdzie prokurator wytacza powddztwo przeciwko
funkcjonariuszowi publicznemu, ktdry nie uiScil dobrowolnie naleznej kwoty24.
Jak stusznie podkre§la M.J. Lewandowski, konieczne w pozwie jest wskazanie
podmiotu, na rzecz ktérego prokurator bedzie dziatat?.

W zwiazku z nadaniem dodatkowych kompetencji prokuratorowi pojawiaja
si¢ dyskusje, czy umieszczenie prokuratora w procedurze dochodzenia odszko-
dowania majatkowego jest w peini zasadne. E. Bagifiska wskazuje, ze rola
prokuratora jest znaczaca, jednak zwraca uwage, ze jego gtownym zadaniem
jest Sciganie przestepstw, za$ natozenie mu dodatkowych uprawnief na gruncie

2 Dz.U. z 1985 r. Nr 31, poz. 138 z pdzn. zm.

2 Prawo administracyjne, Z. Niewiadomski (red.), Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2011, s. 273.

25 M.J. Lewandowski, Majgtkowa odpowiedzialnosc funkcjonariuszy publicznych, Prokuratura i Prawo
2012, nr 1, s. 128.
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cywilnym jest niezasadne26. Podobnie uwaza M. Piotrowska?’. M. Lewandow-
ski wskazuje za$ na jedng niepokojacg sytuacje, mianowicie: w rzeczywistosci
w sytuacji, gdy prokurator uzna, ze dany funkcjonariusz publiczny nie dokonat
dzialania z razacym naruszeniem prawa, to od tej decyzji nie przystuguje zadne
zaskarzenie?8. Jest wigc tak, ze rola prokuratury w przedmiotowym obszarze jest
podwdjnie znaczaca — raz, ze wzgledu na podejmowanie decyzji o pociaganiu
do odpowiedzialno$ci majatkowej, a drugi, z uwagi na nieweryfikowalnos$¢ jego
decyzji w tym zakresie. To drugie rozwigzanie jest nieprawidiowe, gdyz kazda
decyzja powinna by¢ zaskarzalna. W konsekwencji postulowaé nalezy zmiane
prawa w tym zakresie i wprowadzenie trybu zaskarzania w tym wzgledzie.
Kwestie odpowiedzialnoSci majatkowej jako sankcji za razace naruszenie
prawa przez funkcjonariusza publicznego normuje art. 9 omawianego aktu praw-
nego. Generalnie przyjmuje si¢, ze wysokoS$¢ odszkodowania jest rowna wartoSci
wyplaconego odszkodowania??, przy czym ustawodawca wprowadza maksymalng
wysoko$¢ odszkodowania, jaka moze by¢ poniesiona przez funkcjonariusza
publicznego — dwunastokrotno$¢ miesiecznego wynagrodzenia. W rezultacie
oznacza to, ze moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej funkcjonariusz publiczny ponie-
sie nizszg odpowiedzialno$¢ majatkowa, niz podmiot odpowiedzialny30. M. Hacz-
kowska stoi na stanowisku, ze wprowadzenie takiego ograniczenia ma stuzyé
przede wszystkim ochronie funkcjonariusza publicznego, gdyz w przypadku
zaplaty odszkodowania nadrzedna jest funkcja wychowawcza nad kompensa-
cyjna3l. Ustawodawca dokonuje rozroznienia odpowiedzialnosci w zaleznosci od
stopnia winy oraz liczby os6b dokonujacych dziatania lub zaniechania z razacym
naruszeniem prawa. Albowiem w sytuacji, gdy owo dziatanie byto zawinione,
a czynu dokonata wigcej niz jedna osoba, to wowczas kazda z tych osdb poniesie
roOwniez maksymalnie dwunastokrotno$¢ wynagrodzenia. Ustawodawca nie dopu-
Scil zmniejszenia odpowiedzialnosci w przypadku, gdy jest kilku winnych funkcjo-
nariuszy. Wowczas ich stopiefi odpowiedzialnoSci jest zalezny od przyczynienia
sie do razacego naruszenia prawa i stopnia winy. Jednak, gdy nie jest mozliwe
takie rozgraniczenie odpowiedzialnoSci na poszczegolnych cztonkéw funkcjona-
riuszy, to odpowiadajg oni w réwnych czesciach32. Wprowadzenie ograniczenia
w wysokosci kwoty odpowiedzialnoSci majatkowej funkcjonariusza publicznego

26 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa w swietle
projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie
prawa, Zeszyty Prawnicze 2009, nr 1, s. 179-180.

27 M. Piotrowska, Odpowiedzialnos¢ regresowa czlonkéw samorzqdowych kolegiow odwolawczych za
razqce naruszenia prawa w Swietle nowej regulacji prawnej, Casus 2011, nr 2, s. 57.

28 M.J. Lewandowski, Majgtkowa odpowiedzialnosé, op. cit., s. 135.

2 Odpowiedzialnos¢é majgtkowa, op. cit., s. 387.

30 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 131.

31 M. Haczkowska, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych. Komentarz,
Wydawnictwo Gaskor Sp. z 0.0., Wroctaw 2011, s. 224.

32 Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 173.
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wydaje si¢ stuszne. Dopuszczenie zbyt wysokich kar finansowych byloby zbyt
duzym obcigzeniem domowego budzetu dla szeregowego pracownika. Nalezy
mie¢ rowniez na wzgledzie, ze w stosunku do owego funkcjonariusza moze zostaé
dodatkowo zastosowana inna odpowiedzialno§¢ prawna, chociazby stuzbowa, czy
karna, co rodzi nastepne negatywne konsekwencje dla tej osoby, dlatego niece-
lowe bytoby wprowadzenie odpowiedzialnoSci majatkowej bez ustalenia maksy-
malnej granicy, jak tez niezasadne byloby jej zwigkszenie.

Kolejna watpliwos$¢ pojawia si¢ na tle porownania odpowiedzialnoSci majat-
kowej z odpowiedzialnosScia karna, wynikajaca chociazby z przekroczenia
uprawnien lub niedopetnienia obowiazkéw na gruncie kodeksu karnego przez
funkcjonariusza publicznego. Wydaje sie, ze Zrédlem odpowiedzialnoSci majat-
kowej i karnej moze by¢ jeden czyn, gdyz w wyniku przekroczenia uprawnien
funkcjonariusz moze dopuSci¢ sie dziatania polegajacego na razacym naru-
szeniu prawa w rozumieniu omawianej ustawy. Na problematyke powigzania
odpowiedzialnosci karnej z odpowiedzialno$cia majatkowa zwraca rowniez
uwage B. Rakoczy, wskazujacy, ze w omawianej ustawie wystepuje jeden roz-
dzial zawierajacy przepisy karne, w ktorym znajduje si¢ tylko art. 10, ktory
na dodatek nie nakfada odpowiedzialnosci karnej na funkcjonariuszy publicz-
nych w rozumieniu analizowanej ustawy, ale na osoby bedace kierownikiem
podmiotu odpowiedzialnego lub jednostki organizacyjnej takiego podmiotu,
na ktorych zostat nalozony obowigzek ziozenia do prokuratora okregowego
wniosku o przeprowadzenie postgpowania wyjaSniajacego. W rezultacie, jak
stusznie wskazuje B. Rakoczy, zapis art. 10 ustawy stanowi funkcje pomocnicza
wobec odpowiedzialnoS$ci cywilnej na gruncie omawianej ustawy33. A. Walew-
ska-Borsuk reprezentuje poglad, ze jednostka zobowigzang do ztozenia takiego
wniosku w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego s3 monokratyczne jej
organy, czyli wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta lub marszalek woje-
wodztwa, natomiast w przypadku Skarbu Panstwa moze to by¢ w szczegolnoSci
dyrektor, prezes lub kierownik34.

M. Haczkowska wskazuje na nastepujace przestanki odpowiedzialnoSci kar-
nej na podstawie art. 10 analizowanej ustawy: niewykonanie przez podmiot
obowiazku cigzacego na nim wynikajacego z omawianej ustawy oraz zawiniony
czyn3. Oznacza to, ze kierownik podmiotu odpowiedzialnego lub jednostka
organizacyjna takiego podmiotu, na ktorych zostal nalozony obowiazek zto-
zenia do prokuratora okregowego wniosku o przeprowadzenie postepowania
wyjasniajacego, poniosa odpowiedzialno$¢ wowczas, gdy niezaleznie od rodzaju
winy, nie wywiaza si¢ z cigzacego na nich obowigzku. Niemniej, taki przepis
zezwala na pociagni¢cie do odpowiedzialnosci z art. 231 k.k. osob, ktére prze-

33 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 143.
34 A. Walewska-Borsuk, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa..., op. cit., s. 33.
35 M. Haczkowska, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 239.
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kroczyly uprawnienia swoje lub niedopetnialy obowiazkéw. Przy czym nie mozna
w stosunku do nich zastosowac¢ sankcji w postaci materialnych Srodkéw karnych
np. zadoS¢uczynienia za krzywde, nawigzki, czy Swiadczenia pieni¢znego30.

Ustawa o odpowiedzialnoSci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za
razace naruszenie prawa w jednym akcie prawnym stanowi potaczenie trzech
praw — cywilnego, administracyjnego oraz karnego. Jak stusznie wskazuje
Z. Niewiadomski, odpowiedzialno§¢ majatkowa stanowi uzupelnienie odpo-
wiedzialnosci karnej, dyscyplinarnej oraz cywilnej3’. M. Haczkowska trafnie
scharakteryzowala przedmiot omawianej ustawy, wskazujac, iz odpowiedzial-
nos$¢ majatkowa jest poniesiona przez tych funkcjonariuszy publicznych, wobec
ktorych Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inny podmiot
ponoszacy odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wtadzy
publicznej, za dziatania lub zaniechania prowadzace do razacego naruszenia
prawa, poniost odpowiedzialno$¢ za wyrzadzong szkode przy wykonywaniu wladzy
publicznejs.

W stosunku do tego aktu prawnego pojawily sie takze glosy krytyczne, wska-
zujace na to, ze ma on jedynie charakter naprawczy, ktory to poglad repre-
zentuje E. Baginska®, a nawet, ze stanowi on zaledwie lekarstwo na wadliwe
funkcjonowanie administracji, ktore likwiduje skutki, ale nie przeciwdziala temu
zjawisku, co podkresla M. Slifirczyk#. Z kolei A. Adamczyk uwaza, ze regulacja
odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych jest konieczna, jed-
nak tak skonstruowany akt prawny moze nie zrealizowac zamierzonych celow,
ktorymi jest przede wszystkim wydawanie mniejszej liczby rozstrzygniec z raza-
cym naruszeniem prawa*!, z ktorym to pogladem nalezy si¢ zgodzi¢, gdyz zawsze
celem funkcjonowania administracji powinno by¢ zatatwianie spraw zgodnie
Z prawem.

Stworzenie aktu prawnego, ktéry daje podstawy pociggania funkcjonariu-
szy publicznych do odpowiedzialnosci majatkowej za wydanie decyzji, ktore sa
niewlfasciwe 1 przynosza negatywne konsekwencje, jest bardzo istotne. Jednak
pozostaje jeszcze grono osob, ktore na gruncie kodeksu karnego sg nazywane
funkcjonariuszami publicznymi, a nie ponoszg odpowiedzialnoSci majatkowej na
gruncie przedmiotowej ustawy. Byé moze warto byloby réwniez stworzy¢ pod-
stawy prawne do pociaggania do odpowiedzialnoSci majatkowej osob, ktore zaj-
mujg wysokie stanowiska urzednicze. Pomimo wskazanych watpliwo$ci odno$nie

36 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 56.

37 Prawo administracyjne, op. cit., s. 271.

38 M. Haczkowska, Ustawa o odpowiedzialnosci..., op. cit., s. 20.

39 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy..., op. cit., s. 181.

40 M. slifirczyk, O projekcie ustawy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicz-
nych za razqce naruszenie prawa, Zeszyty Prawnicze 2009, nr 1, s. 183.

41 A. Adamczyk, Przeslanki odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych i tryb ich reali-
zacji wedlug ustawy z dnia 20 stycznia 2011 roku, Przeglad Prawa Publicznego 2012, nr 6, s. 36.
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do szczegdtow przedmiotowych rozwiagzan, dobrze stato si¢, ze w ogodle zostaly
one wprowadzone. Wprowadzony akt prawny powinien dzialaé mobilizujaco na
funkcjonariuszy publicznych, aby postepowali zgodnie z prawem i na rzecz oby-
wateli, dla ktorych przeciez istnieje administracja. Niestety, dzieje si¢ tak, ze
niektorym jej przedstawicielom wcigz wydaje sie, ze jest odwrotnie, to znaczy, ze
to oni maja nadrzedna pozycje nad obywatelami i ich sprawami, zamiast petni¢
role stuzebna, ktéra powinna decydowac o istocie wspolczesnej administracji.
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STRESZCZENIE

Artykul przedstawia nowy rodzaj odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych,
jaki powstat na gruncie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoSci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa. Jego celem jest przy-
blizenie tematyki zawartej w przytoczonym akcie prawnym, przede wszystkim za$
przestanek odpowiedzialnoSci majatkowej oraz procedury zwigzanej z wyciagni¢ciem
finansowych konsekwencji od funkcjonariusza publicznego. Wprowadzona ustawa
jest istotna, gdyz nalezalo przetozy¢ cigzar odpowiedzialno$ci majatkowej na funk-
cjonariuszy publicznych za dokonanie razacych naruszef prawa zwigzanego z ich
codziennymi obowigzkami. Budzi watpliwosci, czy w praktyce funkcjonariusze beda
pociagani do odpowiedzialno$ci, zawsze bowiem zostaje w gestii prokuratora wska-
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zanie, czy dany czyn mial przestanke razacego naruszenia prawa, co jest kryterium
subiektywnym i niejednoznacznym.

SUMMARY

The article presents a new type of public officers’ legal liability that results from the
Act on Public Officers’ Legal Liability for Flagrant Violation of Law of 20 January
2011. It aims to discuss the issues dealt with in the Act, especially the rationale for
legal liability and the procedures connected with financial consequences for public
officers. The new Act is essential because it was necessary to move the burden of
legal liability for flagrant violations of law in everyday duties onto public officers.
However, it is doubtful if public officers will be punished because in each case
a prosecutor will decide if a particular act was a flagrant violation of law and this is
a subjective and equivocal criterion.

RESUME

Larticle présente le nouveau genre de la resposabilité des fonctionnaires qui a été
statué d’apres la loi du 20 janvier 2011 relative a la responsabilité de fortune
des fonctionnaires causée par la grave infraction a la loi. Son but est 'approche
de la problématique traitée dans I’acte cité ainsi que toutes les prémisses de la
responsabilité de fortune et aussi la procédure de retirer les conséquences financiéres
du fonctionnaire. La loi introduite ainsi est importante parce qu’il est grand temps
de remettre le poids de la responsabilité de fortune sur les fonctionnaires qui ont
accompli une grave infraction contre la loi liée avec leurs devoirs quotidiens. Il
y a quand méme quelques doutes concernants les questions suivantes si en pratique
des fonctionnaires seront demandés a la responsabilité parce que c’est toujours le
role du procurreur qui doit indiquer si 'acte décrit possede des facteurs d’une grave
infraction contre la loi ce qui forme un critére subjectif et nonéquivalent.

PE3IOME

Crarhsi paccMaTpUBAeT HOBBIM BHJI OTBETCTBEHHOCTH TOCY/IAPCTBEHHBIX TOJKHOCTHBIX
JIMLL, KOTOPBII BO3HUK Ha OCHOBE 3akoHa oT AHs 20 siHBaps 2011 roga 06 MMyILLECTBEHHOM
OTBETCTBEHHOCTH TOCYJAPCTBEHHBIX JIOJKHOCTHBIX JIUIL 32 TPYOeIie HapyIIeHUs TpaBa.
EE uenbto siByisieTcst npubIMKeHne TeMAaTUKU TPEJICTABIEHHOTO MPABOBOIO aKTa, U MPEXK/Ie
BCEro MpenoChUIOK /Ui UMYILECTBEHHON OTBETCTBEHHOCTH, K MPOLEAYPE, CBSI3aHHOM
¢ (pMHAHCOBBIMU TIOCJEACTBUSMHU ACUCTBHUI TOCYJAPCTBEHHBIX MOKHOCTHBIX JIHI].
BBenénnbIil 3aKOH SBISETCS CYIIECTBEHHBIM, TIOCKOJBKY CJIEIOBAJIO HAJIOXKUTH Opemst

- 139 -



Ius Novum AGNIESZKA KILINSKA-PEKACZ

3/2013

MMYIIECTBEHHOI OTBETCTBEHHOCTH Ha FOCY/IAPCTBEHHBIX JIOJKHOCTHBIX JIMI] 32 COBEPLICHNE
aKTOB rpyOeilIero HapylleHus MpaBa, UMEIOIINX CBSI3b C UCTIOJHEHUEM UX KayK/JO[THEBHbIX
o6s13aHHOCTEM. BO3HMKAIOT COMHEHHUSI MO MOBOAY TOro, OYAyT JM TrOCyAapCTBEHHbIE
JOJIKHOCTHBIE JIMIA MPUBJIEKATHCSI K OTBETCTBEHHOCTU HA TPAKTUKE, MOCKOJILKY BCETr/a
MPOKYPOP OTPENEIISIET, COIEPXKUT I JAHHOE ICFICTBUE 3JIEMEHTBI IPYyOeHiiero HapymeHus
NpaBa, YTO SIBJISETCS] CyO'beKTUBHBIM M HEOJJHO3HAUHBIM KPUTEPHEM.
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