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k.k.

Konstytucja RP

k.p.a.

k.p.c.

k.p.k.

nowelizacja
kwietniowa
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Zrédta prawa

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnoéci, sporzadzona w Rzymie 4 lis-
topada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywil-
ny (tekst jedn.: Dz. U. 22014 r. poz. 121)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
(Dz. U. Nr 88, poz. 553 z p6zn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 267 z p6ézn. zm.)

ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks po-
stepowania cywilnego (tekst jedn.. Dz. U.
22014 r. poz. 101 z p6ézn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks poste-
powania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
z pézn. zm.)

ustawa z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U.z2011r. Nr 6, poz. 18
z pézn. zm.)
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ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy
- Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 4, poz. 8 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (tekst jedn.: Dz. U. 22012 r. poz. 749
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(tekstjedn.: Dz. U.z2012r. poz. 270 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. - Prawo o szkolnic-
twie wyzszym (tekst jedn.. Dz. U. z 2012 r.
poz. 572 z pdin. zm.)

ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamo-
wien publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 907 z pdzn. zm.)

rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 22 marca 1928 r. o postepowaniu admini-
stracyjnem (Dz. U. Nr 36, poz. 341 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 518 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie kon-
kurengji i konsumentéw (Dz. U. Nr 50, poz. 331
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzial-
noéci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa (Dz. U. Nr 34,
poz. 173)

ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (tekst jedn.: Dz. U.
22012 r. poz. 1015 z p6ézn. zm.)

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458
z pozn. zm.)
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u.s.c.

u.s.g.

u.s.p.

ustawa o NSA

z1995r.

ustawa o pomo-

cy spotecznej

u.s.u.s.

u.s.w.

u.u.s.r.

u.w.a.r.w.

ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywil-
nej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594
z podzn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn.. Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 74, poz. 368 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecz-
nej (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 182
z pézn. zm.)

ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spolecznych (tekst jedn.: Dz. U.
22013 r. poz. 1442 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 596 z pozn. zm.)

ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw (tekst jedn.. Dz. U.
22013 r. poz. 1403 z pdézn. zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
iadministracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz. U.
Nr 31, poz. 206 z pézn. zm.)

Periodyki i inne publikatory

AUW

Biul. Skarb.
Biul. SN
CBOSA

Acta Universitatis Wratislaviensis

Biuletyn Skarbowy

Biuletyn Sagdu Najwyzszego

Centralna Baza Orzecznictwa Sgdéw Administra-
cyjnych
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EPS

FK

GAP
KPPubl.
KSP

Mon. Pod.
Mon. Praw.
NP

ONSA

ONSAIWSA

OSNAPiUS

OSNC
OSNCK

OSNCP

OSNKW

osp
OSPiKA

0SS
OTK
OTK-A

PiP
PNUS

POP
PPP
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Europejski Przeglad Sadowy

Finanse Komunalne
Gospodarka-Administracja Pafistwowa
Kwartalnik Prawa Publicznego

Krakowskie Studia Prawnicze

Monitor Podatkowy

Monitor Prawniczy

Nowe Prawo

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyj-
nego i wojewddzkich sadéw administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Admini-
stracyjna, Pracy i Ubezpieczen Spolecznych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
i Izba Karna

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Pracy i Ubezpieczen Spolecznych

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna
i Wojskowa

Orzecznictwo Sagdéw Polskich

Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitra-
zowych

Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbior
urzedowy, seria A

Panstwo i Prawo
Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego
Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Przeglad Prawa Publicznego



Wrykaz skrotow

Prz. Pod.
Prz. Sejm.
PS

Sam. Teryt.
Sl

St. Pr.-Ek.
ZNSA

ZNUJ
ZNUE

ETPC
ETS/TSUE

js.t.
KRUS
NSA
SA

SN
SOKiK
TK
UKE
UOKIiK
URE
UTK
WSA
YAV

Przeglad Podatkowy

Przeglad Sejmowy

Przeglad Sadowy

Samorzad Terytorialny

Studia Iuridica

Studia Prawno-Ekonomiczne

Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyj-
nego

Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

Inne

Europejski Trybunat Praw Czlowieka
Europejski Trybunal Sprawiedliwosci (obecnie
Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej)
jednostka samorzadu terytorialnego

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego
Naczelny Sad Administracyjny

sad apelacyjny

Sad Najwyzszy

Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
Trybunat Konstytucyjny

Urzad Komunikacji Elektronicznej

Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow
Urzad Regulacji Energetyki

Urzad Transportu Kolejowego

wojewodzki sad administracyjny

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
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Odpowiedzialnoé¢ odszkodowawcza wladzy publicznej ma na celu
przede wszystkim ochrone interesu poszkodowanego. W przypadku
wyrzadzenia szkody zasadniczg rzecza bedzie zapewnienie poszkodo-
wanemu skutecznych gwarancji jej naprawienia. Zazwyczaj cigzar na-
prawienia szkody bierze na siebie panstwo, przy czym nie wyklucza to
odpowiedzialnosci urzednika, ktérego dziatanie stanowito jej przyczyne.
U podstaw regulacji dotyczacych odszkodowania lezy idea, ze ostatecz-
nie ciezar szkody powinien ponie$¢ ten, kto ja wyrzadzit z wlasnej winy.
Nawet zatem w sytuacji, kiedy bezpo$rednig odpowiedzialno$¢ ponosi
inny podmiot, np. na zasadzie ryzyka, nie jest wykluczona odpowiedzial-
nos$¢ sprawcy szkody!. Odnoszac te ustalenia do odpowiedzialnosci
majatkowej urzednika, przyjac trzeba, ze w sytuacji kiedy odpowiedzial-
nos¢ za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej bedzie
ponosito panstwo, powinno mu stuzy¢ prawo regresu wobec winnego
szkodzie urzednikaZ.

Przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naru-

! E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji (w:) R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 12, Warszawa
2010, s. 564.

2 Jest to jeden z mozliwych do zastosowania systeméw odpowiedzialnoéci osobistej
urzednika za spowodowane szkody. E. Baginiska (tamze, s. 565) wyréznia trzy podstawowe
modele stosowane w tym zakresie:

1) model odpowiedzialnosci osobistej urzednika, z subsydiarna odpowiedzialnosciag
panstwa (np. w prawie angielskim);

2) model bezpoéredniej odpowiedzialnoéci paristwa z prawem regresu do funkcjo-
nariusza (np. prawo austriackie, szwajcarskie, czeskie stowackie);

3) model solidarnej, réwnorzednej odpowiedzialnoéci urzednika i panstwa (np.
prawo wloskie).
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szenie prawa’ istnialy (i istniejg nadal) regulacje prawne pozwalajace
na dochodzenie roszczen regresowych od funkcjonariuszy publicznych®.
W praktyce nie byly one jednak wykorzystywane z réznych przyczyn,
a zwlaszcza ze wzgledu na brak mechanizmu przymuszajacego Skarb
Panstwa ijednostki samorzadu terytorialnego, ktore wyplacity odszko-
dowanie za wadliwe wykonywanie wladzy publicznej, do wystepowania
wobec funkcjonariuszy z roszczeniami regresowymi.

Podstawowym celem ustawy bylo doprowadzenie do prawnego
uporzadkowania problematyki regresowej odpowiedzialno$ci urzedni-
kéw za bezprawne i zawinione przez nich dzialania, podejmowane
w ramach wykonywania wladzy publicznej, w efekcie za$ do sprawnego
i nieuchronnego obcigzania ich materialnymi skutkami ich dziatan
niezgodnych z prawem®.

Caly szereg racji aksjologicznych przemawia na rzecz obcigzenia
urzednikéw odpowiedzialnoscig regresowq. Zasadnicze z nich wskazat

? Ustawa byla wynikiem zgloszenia poselskiego projektu ustawy ,,0 szczegélnych
zasadach odpowiedzialnoéci funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa”
w roku 2008 (druk sejmowy nr 1407), bazujacej w duzej mierze na wczeéniejszym pro-
jekcie z 2006 r. ,,0 szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych
za naruszenie prawa” (ktéry nie stal si¢ przedmiotem prac legislacyjnych ze wzgledu na
rozwigzanie Sejmu V kadencji). Por. M. Blachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, jako przyktad inflacji prawa
administracyjnego (w:) D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, Inflacjia prawa administracyjnego, t. 2,
Warszawa 2012.

+ W toku prac legislacyjnych nad projektem ustawy pojawily sie opinie zmierzajace
w kierunku jego odrzucenia, przede wszystkim ze wzgledu na wystarczajace uregulowanie
mechanizmu odpowiedzialnosci regresowej w przepisach kodeksu cywilnego oraz kodeksu
pracy. Por. E. Baginiska, Opinia z dnia 9 lutego 2009 r. do projektu ustawy o szczegdlnych
zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa,
druk sejmowy nr 1407, VI kadencja Sejmu.

3 Traktuje to jako cel glowny ustawy, natomiast caly szereg innych, szczegétowych
celéw wskazano w uzasadnieniu projektu tego aktu, m.in. ,,(...) wykonujac prawo, aparat
administracyjny zbyt czesto dziala z jego naruszeniem. Przez wadliwe rozstrzygniecia,
dziatania podejmowane poza postepowaniem administracyjnym lub nieuzasadniong
biernos¢ urzednicy wyrzadzaja obywatelom, w tym i przedsiebiorcom, wymierne, niejed-
nokrotnie bardzo powazne szkody. W najbardziej drastycznych przypadkach dochodzi
do spektakularnych bankructw ilikwidacji setek miejsc pracy. Dalsza konsekwencja tego
stanu rzeczy jest oczywisty uszczerbek na autorytecie pafistwa i jego instytucji. Lekcewa-
zone przez funkcjonariuszy publicznych prawo nie znajduje takze zrozumienia i aprobaty
w spoleczenistwie. W coraz wiekszym stopniu wigze si¢ to takze z odpowiedzialnoscia
cywilng Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, ktére zmuszone sg napra-
wia¢ wyrzadzone obywatelom i przedsiebiorcom szkody” (uzasadnienie projektu dostepne
na stronie http://orka.sejm.gov.pl).
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Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/03¢,
dotyczacym odpowiedzialnosci odszkodowawczej komornikow?, przy
czym uwagi poczynione w uzasadnieniu majg, jak nalezy sadzi¢, uni-
wersalny charakter®. W ocenie Trybunatu art. 77 ust. 1 Konstytucji®
jest nie tylko Zrédtem prawa podmiotowego dla poszkodowanego, ale
stanowi jednocze$nie instytucjonalng gwarancje dla zasady okreslonej
w art. 7 Konstytucji. ,,Zachodzi zatem nierozerwalna wigz miedzy
wprowadzeniem do Konstytucji art. 77 ust. 1 (i wynikajacymi zen
konsekwencjami w zakresie mechanizmu odszkodowawczego) a art. 7
Konstytucji. Ten ostatni przepis eksponuje kryterium legalizmu
w dzialaniu organéw wiadzy publicznej. Majg one dziata¢ zgodnie
z prawem: umacnia to bowiem zaufanie do prawa i pafistwa, ktére nim
sie postuguje (...). Zasadzie legalizmu nie odpowiada sytuacja, gdy od-
powiedzialnoé¢ za bezprawne zachowania osoby dziatajacej jak (jako,
za) organ wladzy publicznej (...) jest wylaczona w pewnym zakresie,
przy jednoczesnym zachowaniu samej zasady odpowiedzialnoéci od-
szkodowawczej Panstwa za takiez dzialanie wladzy publicznej, uciele-
$niajace sie w zachowaniach komornika naruszajacych prawo. Sytuacja,
w ktorej odpowiedzialnoé¢ za szkody wyrzadzone przez komornika
(dziatajacego na wiasny rachunek) w wyniku jego bezprawnego i nie-
zgodnego ze standardami konstytucyjnymi prowadzenia egzekucji -
w ostatecznym rozrachunku zostatyby przerzucone na Panstwo jako
takie — nie jest wiec zgodna z art. 77 ust. 1 Konstytucji, wyrazajacym
gwarancje alokacji ryzyka za dzialanie Pafistwa zgodne z zasadg art. 7
Konstytucji™®.

W takim przypadku w dalszej kolejnosci powinno nastapi¢ rozli-
czenie regresowe miedzy wspotodpowiedzialnymi, ktére doprowadzi

¢ Dz. U. Nr 11, poz. 101.

7 Wyrokiem tym Trybunal uchylit art. 769 k.p.c., przewidujacy ograniczong osobistg
odpowiedzialnos¢ komornika za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu czynnosci po-
zostajacych w zakresie jego uprawnien.

8 Wyrok TK dotyczyt problematyki nieco innej niz odpowiedzialno$¢ ,,klasycznego”
urzednika wykonujgcego wladze publiczng. Komornik wykonuje czastke tej wladzy, ale
na innych zasadach niz urzednik, w ramach prowadzonej dziatalnoéci gospodarczej. Nie
zmienia to jednak ogdlnej zasady odpowiedzialnosci regresowej.

% Art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody,
jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicz-
nej.

10 Z uzasadnienia wyroku TK z dnia 20 stycznia 2004 r., SK 26/03, OTK-A 2004,
nr 1, poz. 3.
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do zrealizowania aksjologicznych racji odpowiedzialno$ci, wymagaja-
cych lokalizacji ryzyka u osoby winnej (badz tej, ktéra czerpata korzysci
z dzialania bedgcego Zrédiem szkody). Jest rzeczg powszechnie znang,
jak zauwaza Trybunal, Ze - mimo istnienia ku temu podstaw norma-
tywnych - w Polsce nie realizuje sie mechanizmu odszkodowawczego
w pelnym zakresie. Po pokryciu szkody u poszkodowanego nie dba si¢
o realizacje regresu wobec bezposredniego sprawcy szkody, ,,co niweczy
aksjologiczne i prakseologiczne funkcje odpowiedzialnosci cywilnej.
Tego rodzaju sytuacja jest szczego6lnie widoczna (i krytykowana) w za-
kresie funkcjonowania odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone dzia-
faniem wladzy publicznej. Realizacja odpowiedzialnosci przez poszko-
dowanego nie jest bowiem - w praktyce - nieuchronnie powigzana
z realizacja odpowiedzialno$ci regresowej wobec funkcjonariusza -
bezposredniego sprawcy szkody”!!.

Jesli odpowiedzialno$¢ regresowa funkcjonariusza ma spelniaé
funkcje podkreslana przez TK, wymaga ona zharmonizowania z odpo-
wiedzialno$cig wiadzy publicznej w réznych jej aspektach, w szczegol-
nosci za$ co do zakresu dziatan rodzacych odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg, jak réwniez podmiotéw jej podlegajacych. Oczywiscie nie
chodzi tutaj o pelng adekwatnos¢, chociazby ze wzgledu na inng zasade
odpowiedzialnosci urzednika (wina) czy tez rozmiaru odszkodowania
(ograniczonego).

Podstawowym celem rozprawy jest proba udzielenia odpowiedzi
na pytanie, czy okreslona w ustawie o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa odpowiedzial-
noé¢ regresowa funkcjonariusza publicznego zostala zharmonizowana
z odpowiedzialnoscig odszkodowawcza wladzy publicznej ponoszong
za wadliwe dzialania.

Zgodnie z art. 5 u.o.m.f.p. funkcjonariusz publiczny ponosi odpo-
wiedzialno$¢ majatkowa w razie lacznego zaistnienia nastepujacych
przestanek:

1) na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zosta-
o wyptacone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za
szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym
naruszeniem prawa;

1T Tamze.
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2) razgce naruszenie prawa, o ktorym mowa w pkt 1, zostalo spowo-
dowane zawinionym dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza
publicznego;

3) razace naruszenie prawa, o ktorym mowa w pkt 1, zostalo stwier-
dzone zgodnie z art. 6.

Przestanki te, jak wyraznie zastrzega ustawodawca, wymagaja
spelnienia ich lgcznie i w caloéci. Ma to zwlaszcza znaczenie przy
pierwszej z nich, gdzie nie wystarczy jedynie wyrzadzenie szkody przez
»podmiot odpowiedzialny”, ale w sprawie odszkodowania powinien
zapa$¢ prawomocny wyrok sadu albo zostaé zawarta ugoda, jak réwniez
musi zosta¢ wyplacone odszkodowanie. Ponadto bezprawno$é¢ dziatania
powodujacego szkode ma charakter szczegdlny, cechuje je bowiem ra-
Z3ce naruszenie prawa.

Ze wzgledu na zatozony cel rozprawy zasadniczym przedmiotem
rozwazan bedzie ostania z wymienionych w art. 5 u.o.m.f.p. przestanek.
Zwazywszy jednak, ze odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza, ze wzgledu
na regresowy charakter, stanowi pochodng odpowiedzialnosci majat-
kowej wtadzy publicznej, konieczne bedzie poddanie analizie w niezbed-
nym zakresie takze i pierwszej z wymienionych wyzej przeslanek.
Funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialnos¢ tylko w takim za-
kresie, w jakim ponosi ja podmiot odpowiedzialny. Wobec tego punk-
tem wyjscia do okre$lenia zakresu odpowiedzialno$ci majatkowej
funkcjonariusza publicznego bedzie ustalenie zakresu odpowiedzialnosci
panstwa za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publiczne;.
Odpowiedzialno$¢ ta obejmuje zaréwno dzialania i zaniechania nie-
zgodne (bezprawne), jak i zgodne z prawem. Przedmiotem zaintereso-
wania pozostajg jedynie te pierwsze, a wiec bezprawne, bowiem dziala-
nia (zaniechania) zgodne z prawem z oczywistych wzgledéw nie moga
nosi¢ znamion razacego naruszenia prawa.

Normatywne powigzanie odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjo-
nariusza publicznego z odpowiedzialnoscig wladzy publicznej za bez-
prawne dziatania (zaniechania) rodzi dwojakiego rodzaju konsekwencje:
po pierwsze, co podkreslono wyzej — zakres odpowiedzialnosci funkcjo-
nariusza jest wyznaczony granicami odpowiedzialnosci wladzy publicz-
nej za bezprawne dziatania (art. 417 i art. 417 § 2 i 3 k.c.); po drugie -
skoro odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariusza ma charakter re-
gresowy, to nalezy zalozy¢ ze pozostaje ona adekwatna do odpowiedzial-
noéci Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych
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0s6b prawnych wykonujgcych wladze publiczng, ponoszonej na pod-
stawie przepiséw kodeksu cywilnego.

Problem zachowania adekwatno$ci wymaga dokonania analizy

kilku, istotnych z punktu widzenia odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariusza, kwestii:
1) zasad odpowiedzialnoéci wladzy publicznej za wyrzadzone przez

nig szkody;

2) pojecia funkcjonariusza publicznego, zwtaszcza w relacji do pod-

miotéw wykonujacych wladze publiczng w rozumieniu art. 417
§ 1 k.c., tj. Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego,
innej osoby prawnej wykonujacej te wtadze z mocy prawa badz na
podstawie porozumienia;

3) podstaw odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariusza w postaci

razacego naruszenia, wobec niezgodnych z prawem dziatan lub
zaniechan rodzgcych odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy
publicznej;

4) zakresu dziatan i zaniechan stanowiacych podstawe odpowiedzial-

nosci regresowej funkcjonariusza w sytuacji, kiedy ustawa o odpo-
wiedzialno$ci majatkowej funkcjonariusza publicznego za razace
naruszenie prawa sprowadza je do decyzji i postanowien, natomiast
art. 417 § 1 w zw. z art. 417' § 2 i 3 k.c. nie wprowadza zadnych
ograniczen zwigzanych z formami dziatania organéw administracji
publicznej;

5) okreslonych przez ustawodawce trybéw stwierdzania razacego

naruszenia prawa, ktére na zasadzie wylacznosci umozliwiaja
uzyskanie prejudykatéw wymienionych w art. 5 pkt 3 u.o.m.f.p.
Razace naruszenie prawa powinno zosta¢ stwierdzone w jednym
z trybow wskazanych w art. 6 u.o.m.f.p., co oznacza konieczno$é
respektowania wymogow zawartych w tym przepisie co do rodzajow
dziatan i zaniechan wladzy publicznej podlegajacych stwierdzeniu
razacego naruszenia prawa, trybow stwierdzania tej wadliwosci
oraz form, w jakich stwierdzenie razacego naruszenia prawa moze
nastapic;

6) wymogu ostatecznego badz prawomocnego charakteru orzeczen
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Rozdziat 1

Zasady odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone
przy wykonywaniu wtadzy publicznej

1. Uwagi wstepne

Dla odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza publicznego,
ktéra ma charakter wtérny i regresowy wobec odpowiedzialnosci wladzy
publicznej, zasadnicze znaczenie maja regulacje zawarte w kodeksie
cywilnym. Zwazywszy ze funkcjonariusz odpowiada za dziatania pod-
jete z razacym naruszeniem prawa, przestanek jego odpowiedzialnosci
nalezy poszukiwa¢ w postanowieniach art. 417, art. 417! § 2 i art. 417"
§ 3 k.c. Pierwszy z nich (art. 417 k.c.) ma charakter przepisu ogélnego,
natomiast normy zamieszczone w poszczegolnych czesciach art. 417!
k.c. traktowane s3 jako regulacje szczegdlne, odnoszace bezprawnosé
dziatania wtadzy publicznej do okreslonych stanéw faktycznych, zakre-
sowo wezszych niz ,,niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie”
wskazane w art. 417 k.c. Ponadto art. 417 k.c. zakre$la podmiotowy
zakres odpowiedzialnosci, aktualny takze w przypadku art. 417' k.c.

W mysl 417 § 1 k.c. za szkode wyrzadzong przez niezgodne z pra-
wem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej
ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu te-
rytorialnego albo inna osoba prawna wykonujaca t¢ wladze z mocy
prawa. W przypadku kiedy wykonywanie zadan z zakresu wladzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorzadu
terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzialnosé
za wyrzadzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka
samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po
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stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem,
chyba ze przepisy odrebne stanowig inaczej. Odnosi si¢ to réwniez do
wypadku, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna decyzja zostaly
wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja,
ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub ustawg (art. 417 § 2 k.c.).

Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub
decyzji, gdy obowiazek ich wydania przewiduje przepis prawa, jej na-
prawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu
niezgodnoéci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji, chyba ze
przepisy odrebne stanowig inaczej (art. 417 § 3 k.c.).

Odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza publicznego obejmuje jedynie
dziatania indywidualne, stad z tego punktu widzenia nie ma znaczenia
odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej za szkody spowodowane wydaniem
(art.417'§ 1 k.c.) badz niewydaniem aktu normatywnego (art. 417' § 4
k.c.). Tym samym do rozwazenia pozostaja zasady odpowiedzialnosci
okreslone w art. 417, art. 417'§ 2 i art. 417'§ 3 k.c.

Przepis art. 417 k.c. przewiduje odpowiedzialnos¢ wtadzy publicznej
za ,niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu
wladzy publicznej”, przy czym nalezy przyja¢, ze w zakresie tego pojecia
mieszczg si¢ inne bezprawne dziatania niz wskazanew 417! § 2 iart. 4173
k.c. (konsekwencja relacji przepis ogolny — przepisy szczeg6lne).

Hipoteza art. 417'$§ 2 k.c. obejmuje przypadki wyrzadzenia szkody
w wyniku wydania ,,prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji”,
przy czym ustalenie bezprawnosci orzeczenia badz decyzji wymaga
prejudykatu w postaci stwierdzenia we wlasciwym postepowaniu ich
niezgodnosci z prawem (o ile przepisy odrebne stanowig inaczej).

Natomiast hipoteza art. 417'§ 3 k.c. odnosi si¢ do bezczynnosci
polegajacej na ,,niewydaniu orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich
wydania przewiduje przepis prawa”.
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2. Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone
niezgodnym z prawem dziataniem lub zaniechaniem
przy wykonywaniu wtadzy publicznej (art. 417 k.c.)

2.1. Szkoda

Generalnie rzecz ujmujac, reguly odpowiedzialnoséci odszkodowaw-
czej sa wspolne dla wszystkich zdarzen, z ktérymi kodeks cywilny oraz
przepisy szczegolne wigza obowiazek naprawienia szkody. Wobec tego
takze i dla odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ponoszonej przez
wiadze publiczng, zastosowanie znajda przepisy art. 361-363 k.c. co
do zwigzku przyczynowego (art. 361 § 1 k.c.), zakresu obowiazku od-
szkodowawczego (art. 361 § 2 k.c.), ograniczenia obowigzku naprawie-
nia szkody z uwagi na przyczynienie sie poszkodowanego do jej wyrza-
dzenia (art. 362 k.c.) oraz sposobu naprawienia szkody (art. 363 k.c.).
Po uchyleniu art. 160 k.p.a., regulujacego szczegdlny tryb i zakres od-
powiedzialnosci odszkodowawczej administracji publicznej ze wzgledu
na wydanie decyzji obarczonej wada niewaznosci, stracil na aktualnosci
problem tzw. szkody rzeczywistej'2.

Pojecie szkody nie zostalo zdefiniowane w przepisach prawa cywil-
nego. Siegajac do rezultatow wyktadni jezykowej, jak réwniez do prze-
pisow prawa cywilnego, przyjmuje si¢, ze termin ten odnosi si¢ do
wszelkich uszczerbkéw w dobrach lub interesach prawnie chronionych,
ktérych poszkodowany doznal wbrew wlasnej woli®. Element woli
poszkodowanego nie ma jednakowoz az tak istotnego znaczenia, bo-
wiem jego ewentualna zgoda nie niweczy samego faktu doznania
uszczerbku na dobrach chronionych!4. Wptywa jedynie na mozliwo$é
wylaczenia sankeji odszkodowawczej'>. Pewne kontrowersje dotycza
tego, czy za szkode mozna uznac jedynie uszczerbek typu majatkowego,
czy takze niemajatkowego. W przepisach kodeksu cywilnego uszczerbek

12 Por. A. Matan (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania
administmcyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2010, s. 387 i n.

13 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czes¢ ogélna, wyd. 10, Warszawa
2012, s. 90.

14 Z. Banaszczyk (w:) K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz do
art. 1-449', Warszawa 2008, s. 995.

15 M. Soéniak, Znaczenie zgody uprawnionego w zakresie cywilnej odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, ZNUJ 1959, z. 6, s. 127-172.
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Andrzej Matan — doktor habilitowany nauk prawnych, pra-
cownik naukowy w Katedrze Prawa i Postepowania Admi-
nistracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Slaskiego w Katowicach; sedzia Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach; jego dorobek naukowy
koncentruje sie wokét zagadnien z zakresu prawa admini-
stracyjnego, w szczegdlnosci prawa procesowego; autor
wielu publikacji z tego zakresu.

Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa z dnia 20 stycznia
2011 r. stworzyta mozliwos¢ dochodzenia roszczen odszko-
dowawczych od urzednika, ktéry wykonujac zadania pub-
liczne, czynit to z razgcym naruszeniem prawa. Stwierdze-
nie razacego naruszenia prawa powinno nastapi¢ w jednym
z trybéw wskazanych w ustawie. W publikacji dokonano
analizy tych trybdw, co w istocie rzeczy pozwala na ustale-
nie katalogu zachowan funkcjonariusza, za ktére moze po-
nosi¢ on odpowiedzialno$¢ majatkowa, a tym samym na
wyznaczenie zakresu tej odpowiedzialnosci.

Opracowanie stanowi takze probe odpowiedzi na py-
tanie, czy okreslona w ustawie odpowiedzialno$¢ regreso-
wa funkcjonariusza publicznego zostata zharmonizowana
z odpowiedzialnosciag odszkodowawcza wtadzy publicznej
ponoszong za wadliwe dziatania.

W ksigzce omoéwione zostaty:

- zasady odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy
wykonywaniu wtadzy publicznej,

- podstawy odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariu-
sza publicznego,

- dziatania i zaniechania wtadzy mogace razgco naruszac¢
prawo,

- tryby i formy stwierdzania razacego naruszania prawa.

Publikacja przeznaczona jest dla przedstawicieli wszyst-
kich profesji prawniczych, a takze dla samych funkcjonariuszy
szeroko rozumianej administracji publicznej, pracownikéw
naukowych zajmujacych sie prawem publicznym i prywat-
nym, studentéw studiéw prawniczych i administracyjnych,
a takze dla obywateli narazonych na bezprawne dziatania
funkcjonariuszy publicznych.
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