BEATA AUGUSTYNSKA

Kilka uwag na temat ustawy
o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa

I. Odpowiedzialno$¢ majatkowa w ustawie' oscyluje wokot klu-
czowego pojecia, jakim jest pojecie funkcjonariusza publicznego.
Termin ten funkcjonowat w kodeksie cywilnym? przed jego noweliza-
cja z 17.06.2004 r., a obecnie znajduje si¢ takze w innych ustawach,
przede wszystkim w kodeksie karnym, gdzie w oparciu o inne ustawy,
enumeratywnie wyliczono podmioty zaliczane w poczet funkcjonariu-
szy publicznych®. Owczesny ke przyjat regulacje w art. 417, opierajac

! Ustawa z 20 stycznia 2011 r., o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa (Dz. U. nr 34, poz. 173), dalej: ustawa.

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. nr 16, poz. 93
z pdzn. zm.), dalej: kc.

> Art. 115 § 13 ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. 1997, nr 88,
poz. 553 z p6zn. zm.): Funkcjonariuszem publicznym jest: 1. Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej, 2. poset, senator, radny, 2a. poset do Parlamentu Europejskiego, 3.
sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postgpowania przy-
gotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym organem postgpowania
przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sadowy, syndyk, nadzorca sadowy
i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych dzialajacych na podstawie
ustawy, 4. osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu pan-
stwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wylacznie czynnosci ustu-
gowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania de-
cyzji administracyjnych, 5. osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej
lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynnos$ci
ustugowe, 6. osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji panstwo-
wej, 7. funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego
albo funkcjonariusz Stuzby Wieziennej, 8. osoba petnigca czynng stuzbe wojskowa,
9. pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze pemli wylacznie
czynno$ci ustugowe.
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si¢ na ustawie z 1956 r. o odpowiedzialno$ci })aﬁstwa za szkody wy-
rzadzone przez funkcjonariuszy panstwowych”, ktéra wprowadzita do
kc nieznang dotychczas odpowiedzialno$¢ Panstwa za szkody wyrza-
dzone przy wykonywaniu przez Panstwo zadan, zwtaszcza o charakte-
rze wladczym. Sama definicja funkcjonariusza panstwowego sktadata
si¢ z trzech grup, pierwsza stanowili pracownicy wtadzy, administracji
lub gospodarki panstwowej, niezaleznie od rodzaju i charakteru pet-
nionej funkcji. Osobno wymieniono: sedziow, prokuratoréow i zotnie-
rzy zawodowych. Druga grupa to osoby powotane w drodze wyboru
do organu panstwowego, a trzecia — osoby dziatajace na zlecenie or-
ganéw wiadzy, administracji lub gospodarki narodowe;j’. Takie przy-
ktadowe wyliczenie byto dla orzecznictwa zrédtem wyktadni rozsze-
rzajacej, zazwyczaj prowadzonej w interesie poszkodowanych, a co
do ktorej wytyczne przedstawit Sad Najwyzszy w 1971 r. W owych
wskazowkach zezwalano na uznanie za funkcjonariusza panstwowego
kazdej osoby pozostajacej w jakimkolwiek stosunku zatrudnienia,
niezaleznie od rodzaju i charakter pelionej funkcji”®.

Nowelizacja art. 417 kc zostala dokonana przede wszystkim ze
wzgledu na wejscie w zycie Konstytucji, w ktorej znalazl si¢ przepis
o tym, ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy pu-
blicznej’. Drugim powodem byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego,
w ktorym TK stwierdzil, ze Konstytucja wprowadza nowe, samo-
dzielne tresci, ktore musza by¢ uwzglednione na poziomie regulacji
ustawowej, zwlaszcza w kc®. Nie bez znaczenia bylo rowniez ko-
niecznos¢ uwzglednienia w krajowym ustawodawstwie, zasad przyje-
tych przez Komitet Ministrow Rady Europy w sprawie odpowiedzial-

* Ustawa z 15 listopada 1956 . (Dz. U. nr 54, poz. 243 z p6zn. zm.).

> G. Bieniek, Art. 417, [w:] Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia.
Zobowigzania. Tom 1, red. G. Bieniek, Warszawa 20006, s. 260 1 264.

6 7. Banaszczyk, Art. 417. Odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa, [w:] Kodeks cy-
wilny. Komentarz do artykuléw 1-449". Tom I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa
2008, s. 1259.

7 Art. 77 ust. 1 ustawy z 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).

® Wyrok z 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, Dz. U. nr 145, poz. 1638.

S7



Beata Augustyriska

no$ci wladzy publicznej’ oraz pogladow doktryny. Ta ostatnia podno-
sita, iz przyjmowane w dotychczasowym orzecznictwie konstrukcje
odpowiedzialno$ci, (tzw. wina anonimowa), ktéore pomijajg bezpo-
sredniego sprawce szkody, mimo, ze s3 uzasadnione, to modyfikuja
obowigzujace zasady odpowiedzialnos$ci okreslone w ke'?.

Obowigzujace regulacje kc sformutowaly odpowiedzialno$¢ za
szkod¢ wyrzadzong ,,przy wykonywaniu wladzy”, rezygnujac zarow-
no z dotychczasowego kodeksowego terminu ,funkcjonariusz pu-
bliczny”, jak 1 konstytucyjnego okreslenia ,,organ wtadzy publiczne;j”.
Przyjecie takiej konstrukcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
powoduje, ze na pierwszy plan wysuwa si¢ charakter i rodzaj pode;j-
mowanych czynno$ci zwigzanych z wykonywaniem wtadzy publicz-
nej, ktéra miesci si¢ w zakresie kompetencji danej instytucji, a for-
malny status osoby bedacej sprawca szkody schodzi na dalszy plan.
Co za tym idzie, nie ma potrzeby ustalania osoby bezposredniego
sprawcy szkody, a wystarczy ustali¢ istnienie zwigzku pomigdzy wy-
konywaniem wiadzy publicznej i szkoda''. Ponadto, ustawodawca
wyeliminowal wing, ktora nie miescita si¢ w kregu przestanek odpo-
wiedzialnoci na gruncie przytoczonego przepisu Konstytucji'>. Pozo-
stanie tylko przy przestance niezgodnego z prawem dzialania lub za-
niechania przy wykonywaniu wladzy publicznej, stanowi obiektywi-
zacje tej odpowiedzialnosci odszkodowawczej w porownaniu z ogol-
nymi zasadami odpowiedzialnosci deliktowej — odpowiedzialno$¢ na
zasadzie ryzyka'.

Ustawa bardzo szeroko definiuje termin ,,funkcjonariusz publicz-
ny”'*, gdyz obok historycznego ujecia w postaci osoby dzialajacej
w imieniu organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia,

? Rekomendacja z dnia 18 wrzeénia 1984 r., nr R/84/5.

' G. Bieniek, Art. 417..., op. cit., s. 266-270.

""" M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa
2004, s. 37.

12 G. Bieniek, Art. 417..., op. cit., s. 287.

13 7. Radwanski, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wiadzy publicznej w Swietle projektowanej nowelizacji Kodeksu cy-
wilnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2004, z. 2, s. 14.

4 Art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy.
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albo jako cztonka kolegialnego organu administracji publicznej, zali-
cza do kregu funkcjonariuszy publicznych osoby wykonujace w urze-
dzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy,
a takze stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, wiec obej-
muje wszystkich pracownikow, niezaleznie od podstawy nawigzania
stosunku pracy. Co wigcej, ustawa stanowi o ,,wykonywaniu wtadzy
publicznej przez funkcjonariusza publicznego”, taczac nieobowigzuja-
ce (funkcjonariusz panstwowy) i obecnie obowigzujace (przy wyko-
nywaniu wladzy publicznej) sformutowania z kc. Warto zmowi¢ uwa-
ge na rozwazania G. Bienka na temat uzytego w obowigzujacym kc
wyrazenia ,,wykonywanie wladzy publicznej”, ktore to dziatania juz
ze swej istoty, czyli ze wzgledu na charakter i rodzaj funkcji przyna-
leznej wladzy publicznej, wynikaja z kompetencji okreslonych w Kon-
stytucji 1 innych przepisach prawa, a ich wykonywanie zazwyczaj
faczy si¢ z mozliwo$cig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki.
Zas wyrzadzenie szkody przez niezgodne z prawem wykonywanie tak
okreslonej wladzy publicznej, uzasadnia odpowiedzialno$¢ Skarbu
Panstwa w oparciu o art. 417 § 1 kc w odniesieniu do panstwowych
jednostek organizacyjnych bez osobowos$ci prawej lub osob fizycz-
nych (funkcjonariuszy panstwowych) wykonujacych wiladze pu-
bliczng. Art. 417 § 1 kc wykorzystujac sformutowanie ,,przy wyko-
nywaniu wtadzy publicznej” sam w sobie stanowi podstawe odpowie-
dzialno$ci Skarbu Panstwa w przypadku niezgodnego z prawem dzia-
fania lub zaniechania funkcjonariusza panstwowego lub panstwowej
jednostki organizacyjnej bez osobowos$ci prawnej uprawnionych do
wykonywania wladzy publicznej". Przyjmujac wiasnie takie, kodek-
sowe rozumienie wyrazenia ,,przy wykonywaniu wtadzy publicznej”
w odniesieniu do analizowanej ustawy, ustawodawca dwukrotnie
okreslit w niej podmiot odpowiedzialny majatkowo. Takie zlozone
sformutowanie zbudowane z terminu ,,funkcjonariusza publicznego”
oraz okre$lenia odpowiedzialnosci za szkode wyrzadzona ,,przy wy-
konywaniu wladzy publicznej” (czyli jak mozna przyjaé, wtasnie przy
aktywnos$ci funkcjonariusza), stanowi powtorzenie, ktére mozna po-
traktowac¢ jako podkreslenie wagi tej odpowiedzialnosci 1 doniostosci

'S G. Bieniek, Art. 417..., op. cit., s. 271-272.
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znaczenia dziatania/zaniechania funkcjonariusza albo jako niepo-
trzebne powielanie réwnowaznych terminéw na skutek nieuwagi
ustawodawcy.

I1. Odpowiedzialno§¢ majatkowa na gruncie ustawy, w relacjach
funkcjonariusza publicznego i1 Skarbu Panstwa/jednostki samorzadu
terytorialnego/innych podmiotéw, oparta jest na zasadzie ryzyka, po-
dobnie jak ma to miejsce w art. 417 kc. Sama zasady ryzyka okres§lana
jest jako odpowiedzialnos¢ za skutek, oparta jest na zatozeniu, iz ze
wzgledu na ksztalt zdarzenia wywotujacego szkode, dana osoba musi
ja naprawié. Fakt braku winy osoby odpowiedzialnej za szkod¢ nie
zwalnia jej od odpowiedzialnosci'®. Odpowiedzialnos¢ ta wymaga
zaistnienia klasycznych przestanek: zdarzenia, z ktorym system praw-
ny laczy na okreslonych zasadach czyj$ obowigzek naprawienia szko-
dy, powstania szkody, zwigzku przyczynowego pomig¢dzy zdarzeniem
a szkoda.

Dos$¢ rozbudowana jest pierwsza przesltanka, ktora wymaga by
funkcjonariusz publiczny dopuscit si¢ razacego naruszenia prawa na
skutek zawinionego dziatania lub zaniechania, ktore doprowadzito do
powstania szkody, a na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub
ugody, Skarb Panstwa wyptacil odszkodowanie za t¢ wtasnie szkode.
Obok odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka, wystgpuje odpowie-
dzialno$¢ na zasadzie winy, niejako w relacji funkcjonariusza pu-
blicznego 1 szkody, gdyz dziatanie lub zaniechanie funkcjonariusza
prowadzace do razacego naruszenia prawa, musi by¢ zawinione.
U podstaw tej zasady lezy etyczne ztozenie, ze ten kto swoim zawi-
nionym czynem wyrzadzil komus szkode, winien ponies¢ konsekwen-
cje swojego zachowania 1 wyrownac poszkodowanemu doznang przez
niego szkode'”.

Odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka nie budzi watpliwosci, w prze-
ciwienstwie do odpowiedzialno$ci opartej na zasadzie winy. Rodza-
cym pewne problemy moze by¢ zagadnienie przypisania winy funk-

' P, Bogdanski, Czes¢ trzecia. Cze$¢é ogélna — prawa zobowigzan, [w:] Prawo
cywilne — zarys wyktadu, red. M. Goettel, Warszawa 2009, s. 182 i 203.

'7 7. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, Warszawa 2010,
s. 83.
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cjonariuszowi, gdyz w mysl zasady ,.brak winy jest rownoznaczny
z brakiem odpowiedzialnosci”, by funkcjonariuszy ponidst odpowie-
dzialno$¢ majatkowa na gruncie ustawy, konieczne jest przypisane mu
winy za razace naruszenie prawa.

Watpliwosci nie pojawiaja si¢ w tej kwestii w przypadku decyzji
podejmowanych jednoosobowo, niemniej jednak, istnieje szereg moz-
liwych wariantow dotyczacych procesu decyzyjnego, a wraz z nimi,
komplikacji w przypisaniu winy. Do takich decyzji zaliczy¢ trzeba:
decyzje organdéw kolegialnych, decyzje niejawne, decyzje zapadajace
w postepowaniach wieloetapowych, w ktorych bierze udziat wielu
funkcjonariuszy, a takze decyzje wydane na postawie blednej opinii
bieglego'®. W pierwszym przypadku, ustawa przewiduje odpowie-
dzialno$¢ solidarng, znang z kodeksu pracylg, w ramach ktorej funk-
cjonariusze ponosza odpowiedzialnos¢ w zaleznosci od stopnia winy
1 przyczynienia si¢ do razacego naruszenia prawa, a w przypadku
niemoznos$ci ustalenia stopnia winy 1 przyczynienia si¢ — odpowie-
dzialno$¢ w czeSciach rownych. W tak skonstruowanej regulacji nie
mozna dopatrzy¢ si¢ niczego kontrowersyjnego, a taka opini¢ mozna
odnalezé”. Decyzjom podejmowanym w trybie tajnym, w zwiazku
z ktorymi dokonano wyptaty odszkodowania, zostaje tryb odtajnienia,
w przypadkach gdy jest to mozliwe. Postgpowania wieloetapowe, w kto-
rych decyzje podejmuje kilku funkcjonariuszy, zwlaszcza decyzje
podatkowe, rzeczywiscie nastreczaja watpliwosci odnosnie przypisa-
nia winy konkretnej osobie. Niekiedy w praktyce odsyta do siggnieciu
do tzw. metryczek, w ktorych rejestrowane sg kolejne etapy i osoby
podejmujace decyzje oraz sugeruje karanie pierwszej osoby popelnia-
jacej blad, a pomijanie tych, ktore powielaty btad*'. Z jednej strony,
jest to pewny 1 skuteczny sposéb wskazania winnego, a z drugiej, bez-
wiedne powielanie bledu pozostanie bezkarne. Trzeba takze uwzglednic,

'S A. Tarka, Urzednicy bez kary?, [w:] Rzeczpospolita z 24 maja 2011 r.,s. 1, nr 119
(8935); A. Tarka, Urzednik musi by¢ winny, [w:] Rzeczpospolita z 24 maja 2011 r.,
op. cit., s. C6, nr 119 (8935).

19 Art. 118 ustawy z 16 czerwca 1974 r., Kodeks pracy (Dz. U. nr 24, poz. 124
z pozn. zm.).

20 Opinia R. Olesinskiego, [w:] A. Tarka, Urzednik musi byé....

' A. Tarka, Urzednicy bez kary?, op. cit., s. 1.
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ze wymaganie sprawdzania kazdej czynnosci poprzednika jest niere-
alne i znacznie wydluza czas czynnosci. Kwestia opinii bieglego,
w oparciu, o ktorg doszto do razacego naruszenie prawa jest najbar-
dziej problematyczna, gdyz na podstawie tej ustawy nie mozna przy-
pisa¢ winy biegtemu, poniewaz nie jest funkcjonariuszem publicz-
nym®*. Za$ sam fakt niemozno$ci przypisania winy bieglemu, nie
oznacza, ze wina ta automatycznie obcigza funkcjonariusza publicz-
nego, ktory rozstrzygnal dang sprawe w oparciu o btedng opini¢ wy-
dang przez bieglego. A co za tym idzie, trudno$¢ (niemoznos¢) przy-
pisania winy funkcjonariuszowi, powoduje uwolnienie go od odpo-
wiedzialno$ci majatkowej. Jedyny mozliwos¢ przypisania winy funk-
cjonariuszowi, to dopuszczenie si¢ przez niego razgcego naruszenia
prawa, przy zatozeniu, ze biegly nie posiadal odpowiednich kwalifi-
kacji, czego nie sprawdzil funkcjonariusz>. Jednak nie mozna zapo-
mnie¢, ze funkcjonariusz nie jest zobligowany do weryfikacji umie-
jetnos$ci czy kwalifikacji bieglego.

III. Szkoda, nie posiadajaca definicji zarowno konstytucyjnej jak
1 kodeksowej, zostata wypracowana przez doktryne cywilistyczna.
Ujecie klasyczne moéwi o uszczerbku majatkowym lub niemajatko-
wym, ktory obejmuje straty i utracone korzysci**. Szerzej formutujac,
szkoda okres$lana jest jako uszczerbek w prawnie chronionych dobrach
1 interesach, ktory wyraza si¢ w roznicy miedzy stanem dobr, jaki ist-
nial 1 jaki moglby zaistnie¢ w normalnej kolei rzeczy, a stanem jaki
powstal w zwigzku ze zdarzeniem, ktore spowodowalo zmiane do-
tychczasowego stanu rzeczy” . Uwzgledniajac art. 361 ke, prawo pol-
skie przyjeto jako regule zasade petlnego odszkodowania, czyli rze-
czywista strate 1 utracone korzysci, za wyjatkiem przypadkéw od-
miennej regulacji ustawowej lub umownej. Taki ustawowy zapis po-
zwala na ograniczenie wysokos$ci odszkodowania; ograniczenie moze

2 A. Tarka, Urzednik musi by¢é winny..., op. cit., s. C6.

3 Opinia P. Antasa, [w:] A. Tarka, Urzednik musi by¢ winny..., op. cit., s. C6.

* P. Dzienis, Odpowiedzialno$¢ cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2006,
s. 152.

» 7. Gawlik, Cze$¢ I Zobowigzania. Rozdzial VI. Odpowiedzialnosé odszkodowaw-
cza, [w:] Zarys prawa cywilnego. Tom II, red. S. Wojcik, Przemysl 2003, s. 229.
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dotyczy¢ tego, za jaka szkod¢ ponosi si¢ odpowiedzialno$¢ oraz czy
wysokos$¢ odszkodowania ma odzwierciedla¢ pelng wysoko$¢ szkody.
Ta druga mozliwo$¢ moze polega¢ na takim sformutowaniu przepisow
aktow normatywnych, ktore ograniczaja rozmiar odszkodowania do
okreslonej z gory maksymalnej wysokosci®®. A taki wiasnie przypadek
znajduje si¢ w ustawie, ktora generalnie ogranicza wysoko$¢ majat-
kowej odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego w razie winy
nieumyslnej do wysokosci wyptaconego odszkodowania, jednak nie
wiecej niz dwunastokrotno$¢ miesigcznego wynagrodzenia. W razie
winy umyslnej — do wysokosci odszkodowania.

Przyrownujac regulacje ustawowe do kodeksowych, na podstawie
art. 417 ke, za szkody przy wykonywaniu wtadzy publicznej, Skarb
Panstwa ponosi pelng odpowiedzialnos$¢, a w oparciu o art. 441 § 3 ke,
Skarb Panstwa posiada roszczenie regresowe w stosunku do sprawcy.
Jak okreslil to roszczenie M. Safjan, jest to tzw. pelny regres, ktory
ma Skarb Panstwa w stosunku do sprawcy, jako podmiot odpowie-
dzialny mimo braku winy, gdy bezposredni sprawca, a zarazem adre-
sat roszczenia, ponosi wylaczng wing oraz wylacznos¢ przyczyny
w wyrzadzeniu szkody”’. Co wiecej, to roszczenie zwrotne wzgledem
sprawcy czyli funkcjonariusza publicznego, na gruncie ke, istnieje
niezaleznie od tego czy funkcjonariusz dopuscil si¢ razacego czy nie-
razacego naruszenia prawa’, w przeciwienstwie do regulacji ustawo-
wej, gdzie dopuszczenie si¢ razacego naruszenia prawa przez funk-
cjonariusza jest niezbedng przestanka.

Ustawa wyraznie zmniejsza wysoko$¢ odpowiedzialno$ci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych, a tym samym zmniejsza mozli-
wos$¢ wyrdwnania strat poniesionych przez Skarb Panstwa na skutek
wyptaty odszkodowania. Skarb Panstwa w dalszym ciggu bedzie wy-
ptaca¢ odszkodowanie w oparciu o art. 417 ke, czyli w pelnej wyso-
kos$ci, a ewentualne roszczenie regresowe w stosunku do funkcjona-

0 'W. Czachérski, Zobowigzania. Zarys wykladu, Warszawa 2009, s. 89 i 94-95.

T M. Safjan, Art. 441. Odpowiedzialnos¢ solidarna, [w:] Kodeks cywilny. Ko-
mentarz do artykutow 1-449". Tom I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2008,
s. 1401.

% A. Walewska-Borsuk, Odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariuszy publicz-
nych za razgce naruszenie prawa, Warszawa 2011, s. 190.
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riusza publicznego bedzie zawezone ustawa, czyli najczesciej do
dwunastokrotno$ci wynagrodzenia funkcjonariusza. W takiej sytuacji,
mato realne bedzie osiggniecie jednego z czterech zatozen projektu
ustawy, mowigce o zmniejszeniu si¢ wydatkow Skarbu Panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego, chyba, ze ilos¢ wyegzekwowanych
srodkow pienigznych w postaci regresu, przewyzszy ich wysoko§¢ .

IV. Kwestig budzaca sporo kontrowersji odno$nie odpowiedzial-
no$ci majatkowej jest ,,razace naruszenie prawa”, na skutek ktoérego
doszto do wyrzadzenia szkody w zwiazku z dziataniem lub zaniecha-
niem funkcjonariusza publicznego. Zasadniczym zrédlem watpliwos$ci
jest brak definicji ustawowej tego okreslenia, co prowadzi do ko-
nieczno$ci siggniecia po interpretacje orzecznictwa sagdoéw. Niestety,
stanowiska sagdow s3 dotknigte sg co najmniej niejednolitoscig, a na
pewno nieprecyzyjnoscia.

Istnieje generalna zasada w dotychczasowym orzecznictwie sado-
wym, ktora zaleca traktowanie pojecia ,,razgcego naruszenia prawa’
ze znaczng ostrozno$cig 1 w sposob sugerujacy raczej zwezajacy inter-
pretacje. Naczelny Sad Administracyjny przestrzega przed uznaniowg
istota ,;razacego naruszenie prawa”’, ktoéra juz sama w sobie rodzi
obawy przed dowolnoscia®’. Trzeba podkresli¢, ze sam Sad Najwyz-
szy uznat ,,razace naruszenie prawa” za zwrot niedookres§lony, co po-
woduje, 1z w kazdym konkretnym przypadku to dany sad stwierdza
czy ma do czynienia z tego rodzaju kwalifikowanym naruszeniem
prawa, co juz niewatpliwie moze by¢ 1 jest zrodtem odmiennych in-
terpretacji. Co wiecej, Sad Najwyzszy zaleca, by przy rozstrzyganiu
konkretnej sprawy, sad, w szczegblnie gdy stanowiska stron sg rozbiez-
ne, wziagl pod uwage dotychczasowe stanowisko orzecznictwa i ewentu-
alnie piémiennictwa’'. Jednak owe dotychczasowe, niejednolite orzecz-

* Poselski projekt ustawy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjo-
nariuszy publicznych za razace naruszenie prawa (druk nr 1407) z dnia 7 pazdzier-
nika 2008 r., s. 13.

30 7 uzasadnienia postanowienia SN z 30 maja 2003 r., III CZP 34/03, Prokuratu-
ra 1 Prawo 2004, nr 2.

3! Wyrok SN z 11 pazdziernika 1994 r. I PO 11/94, http:/prawo.money.pl/ orzecz-
nictwo/sad-najwyzszy/wyrok;sn;izba;pracy;ubezpieczen;spolecznych;i;spraw; publicz-
nych, ia,i,po,11,94,78,orzeczenie.html.
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nictwo wcale nie utatwia sadowi podjecia decyzji i zastosowania da-
nej interpretacji wyrazenia,, razace naruszenie prawa’.

By fatwiej stwierdzi¢ zaistnienie ,,razgcego naruszenia prawa’,
sformutowano dwa zasadnicze wyznaczniki dla tego terminu, miano-
wicie, Ze razace naruszenie prawa nastepuje wtedy, gdy tres¢ decyzji
pozostaje w wyraznej i oczywistej sprzeczno$ci z trescia przepisu’.
Drugi poglad, definiujacy negatywnie, stanowi, iz nie zachodzi razace
naruszenie prawa, gdy istnieje mozliwo$¢ przyjecia odmiennej inter-
pretacji przepisOw prawa, a tym samym uzyskuje si¢ odmienne wnio-
ski. Ponadto, zastosowanie jednej z mozliwych, alternatywnych inter-
pretacji, dyskwalifikuje mozliwo$¢ wystapienia razagcego naruszenia
prawa®®. W takiej sytuacji, trudno jednoznacznie okreslié, czym jest
razace naruszenie prawa, a przy definiowaniu tego pojecia oraz stwier-
dzaniu o jego wystgpieniu, trzeba by¢ niezwykle ostroznym i uwaznie
analizowa¢ kazdy indywidualny przypadek, co z pewnoscia nie ulatwi
skutecznego stosowania ustawy. Mozna wigc stwierdzi¢, ze stabos¢ tej
ustawy przejawia si¢ w uzaleznieniu jej stosowania od do$¢ uznanio-
wego terminu, waznego dla zaistnienia odpowiedzialno$ci funkcjona-
riusza publicznego, a ktory jest definiowany w oparciu o rozbiezne
orzecznictwo.

Ponadto, uzaleznienie odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza publicz-
nego od stwierdzenia wystgpienia tak nieostro sformutowanego stanu
jakim jest razgce naruszenie prawa, a co za tym idzie, uwolnienie go
od tej odpowiedzialnoSci w razie naruszenia nie razgcego lub braku
naruszenia w ogole, ukazuje waski zakres przypadkéw, do ktorych
moze by¢ zastosowana.

V. Obowiazujaca od niedawna ustawe o odpowiedzialno$ci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa nalezy
przyja¢ za obranie dobrego kierunku przez ustawodawce. Jednak
ustawa obarczona jest pewnymi mankamentami. Ten dobry kierunek

32 Opinia A. Kréla [w:] L. Sobiecki, Urzednik rzadko zaplaci za blgd, [w:] Gaze-
ta Prawna z 17 maja 2011 r., nr 94, s. B 10-11.

33 R. Kubacki, Glosa 2000.1.22, Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z dnia 8
maja 1998 r., IIl RN 31/98, LEX OMEGA INTRANET http://lex/lex/index.rpc?&
fromHistory=false#content.rpc?nro=151018142&wersja=0.
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wynika z systemu prawa, u ktdrego podstaw leza koniecznos¢ i obowia-
zek poniesienia odpowiedzialnosci za wlasne czyny oraz utworzone na
tej wlasnie podstawie, przekonania oraz oczekiwania spoleczenstwa,
by kara¢ niesumiennych funkcjonariuszy publicznych. Natomiast na
brak entuzjazmu w stosunku do ustawy sktada sie kilka czynnikdw.
Najwiecej watpliwosci rodzi ograniczenie wysokosci odpowiedzialno-
$ci majatkowej funkcjonariuszy, ktére zdecydowanie obniza mozli-
wos¢ wyegzekwowania sum wyplaconych jako odszkodowanie przez
Skarb Panstwa. Odszkodowania beda wyptacane podstawie art. 417
§ 1 kc w zw. z art. 361 kc czyli w pelnej wysokos$ci, zas mozliwos¢
domagania si¢ zwrotu wyptaconego odszkodowania w petnej wysoko-
$ci w oparciu o art. 441 § 3 ke, zostata wylaczona na skutek odmien-
nych przepisow ustawy. Tak wigc, ustawodawca wprowadzil mozli-
wos¢ pociagnigcia do odpowiedzialnosci szczegodlnej grupy, jaka sta-
nowig funkcjonariusze publiczni, ale réwnoczes$nie drastycznie
zmniejszyl mozliwosci na odzyskanie wyptaconych odszkodowan
przez Skarb Panstwa.

Kolejg kwestig jest szeroki katalog podmiotow zaliczanych do
funkcjonariuszy publicznych, co samo w sobie jest zjawiskiem pozy-
tywnym, gdyby nie fakt, ze w dotychczasowej praktyce cywilistycz-
nej, zwlaszcza w kc, ustawodawca przyjal inng praktyke. Mianowicie,
po pierwsze odszedl od enumeratywnego wyliczania tego, kogo zali-
cza si¢ do kregu funkcjonariuszy publiczny, a po drugie nie powiela
poje¢ zawierajacych si¢ w sobie, jak ma to miejsce w przypadku
»funkcjonariusza publicznego” oraz ,,przy wykonywaniu wtadzy pu-
blicznej”.

Niepokojacymi kwestiami sg zar6wno uznaniowo$¢ kluczowego
pojecia, jakim jest ,razgce naruszenia prawa’, ktoéra dodatkowo
zmniejsza zakres naruszen, jakie moga by¢ przedmiotem postepowa-
nia na gruncie ustawy oraz kwestia przypisania winy funkcjonariu-
szowi publicznemu, w zwigzku z niejednorodng procedura podejmo-
wania decyzji. Te dwie kwestie mogg si¢ przyczyni¢ do zmniejszenia
ilosci przypadkow razacego naruszenia prawa, za ktore mogliby zo-
sta¢ pociaggnieci do odpowiedzialnosci funkcjonariusze publiczni.

Ustawa wprowadza po raz pierwszy rzeczywisty mechanizm dole-
gliwosci finansowych dla nierzetelnych urzednikéw, co w jaki$ spo-
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sOb spetnia oczekiwania spoleczenstwa. Jednak przy glebszej analizie
przepisow ustawy, okazuje si¢, ze trudno pociggna¢ do odpowiedzial-
nosci majatkowej funkcjonariusza publicznego za razgce naruszenie
prawa, a jesli uda si¢ to zrobi¢ skutecznie, wysoko$¢ jego odpowie-
dzialno$ci majatkowej jest ograniczona w znaczny sposob, istnieja
wiec spore obawy odnosnie pokrycia kosztow odszkodowania ponie-
sionych przez Skarb Panstwa.

ABSTRACT

Several notes on the subject of the act
on financial liability of state functionaries
for flagrant infringement of the law

The article touches upon two questions, namely these are considerations
on the matter of the subject and object scope of the act. In the first case the
publication focuses on a notion of a state functionary used in the act and also
its evolution on the ground of the civil code. The second part of the article
touches upon questions connected with principles of liability, in particular
the problem of imputing guilt to the state functionary. The successive mat-
ters refer to the amount of financial liability of the state functionary, the
range of a recourse claim of the State Treasury against the state functionary
and also making dependent the effective application of the act on an unclear-
cut notion of the ,,flagrant infringement of the law”.
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