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WSTĘP

Prezentowana publikacja stanowi próbę kompleksowego opracowania zagadnienia 
odpowiedzialności członków organów zarządzających spółek prawa handlowego, kie-
rowników jednostek sektora finansów publicznych, a także menedżerów i innych osób 
podejmujących kluczowe decyzje w imieniu reprezentowanych podmiotów prowadzą-
cych najczęściej działalność gospodarczą. Książka powstała jako suma doświadczeń 
teoretycznych, jak i praktycznych jej autorów, związanych zawodowo z praktyką życia 
gospodarczego, wykonujących obsługę prawną podmiotów gospodarczych, których 
kadra zarządzająca może ponosić szeroko pojmowaną odpowiedzialność, także osobistą, 
na gruncie prawa publicznego.

Wychodząc od tradycyjnego rozumienia „odpowiedzialności” jako powinności stosow-
nego działania czy zaniechania, która pociąga za sobą konsekwencje na płaszczyźnie 
prawnej bądź moralnej za swoje bądź cudze czyny, należy wskazać, że powszechnie 
obowiązujące przepisy prawa nie definiują w żaden sposób tego pojęcia, natomiast 
w wielu aktach prawnych wprowadzają różne jej rodzaje – w zależności od statusu 
podmiotu odpowiedzialnego bądź wagi naruszeń prawa czy też ciążących na tym pod-
miocie obowiązków.

Odpowiedzialność osób fizycznych zarządzających podmiotami zarówno z sektora 
publicznego, jak i prywatnego została uregulowana w wielu ustawach obowiązujących 
w ramach polskiego porządku prawnego. Nierzadko działania bądź zaniechania tych 
osób mogą rodzić nie tylko odpowiedzialność cywilnoprawną, która pozostaje poza 
zakresem zainteresowania autorów, ale także odpowiedzialność karną, karnoskarbową, 
administracyjną czy też podatkową. Mnogość instytucji prawnych związanych z pod-
stawami odpowiedzialności osób zarządzających zarówno podmiotami publicznymi, 
jak i prywatnymi wymaga szczegółowej charakterystyki oraz systematyki, która pozwoli 
w pełny sposób zrozumieć zakres tej odpowiedzialności i, co najważniejsze, antycypować 
skutki niepożądanych działań bądź zaniechań, a tym samym uniknąć surowych sankcji 
dyscyplinarnych, finansowych i karnych.

Książka może być zatem przydatna zarówno osobom samodzielnie kierującym pod-
miotami gospodarczymi, jak i zasiadającym w ciałach kolegialnych – niezależnie od 
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statusu prawnego czy też właścicielskiego zarządzanego podmiotu – w ramach szeroko 
rozumianej prewencji. Zakres analizowanej problematyki odpowiedzialności wykra-
cza poza standardowe aspekty odpowiedzialności publicznoprawnej, a dynamicznie 
zmieniające się otoczenie prawne, postępujący rozwój gospodarczy, informatyzacja 
i globalizacja wymuszają na kadrze zarządzającej posiadanie wiedzy i znajomość wielu 
regulacji zawierających przepisy sankcyjne, które mogą być zastosowane wobec niej 
nawet z błahych powodów, niefrasobliwości i drobnych uchybień.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie w sposób jak najbardziej przej-
rzysty pełnego katalogu działań i zaniechań, które mogą wywołać pociągnięcie do 
odpowiedzialności osób zarządzających podmiotami publicznymi, jak i prywatnymi, 
nawet w sytuacji, gdy nie znają oni przepisów i nie zdają sobie sprawy z ryzyka, jakie 
niesie ze sobą podejmowanie decyzji lub ich brak. Aby zrealizować postawiony sobie 
cel, autorzy zamierzają wykorzystać nie tylko dorobek doktryny, ale także orzecznictwo 
sądowe i własne doświadczenia zawodowe.

Autorzy
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Rozdział I

WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI 
ODPOWIEDZIALNOŚCI PUBLICZNOPRAWNEJ 

OSÓB ZARZĄDZAJĄCYCH PODMIOTAMI 
GOSPODARCZYMI

1. Pojęcie odpowiedzialności na gruncie prawa 
publicznego 

Zarządzanie podmiotem gospodarczym wiąże się nie tylko z ryzykiem, ale i z odpowiedzial-
nością, najczęściej ujmowaną jako ujemne konsekwencje określone w normach prawnych, 
które kierowane są wobec podmiotu gotowego do ponoszenia konsekwencji za swoje zacho-
wanie lub jego brak. Stąd też istotne jest określenie przez prawo podmiotu odpowiedzial-
nego, treści przypisywanej mu odpowiedzialności (wskazania, za co jest odpowiedzialny) 
i w jaki sposób jest odpowiedzialny. Ponoszenie odpowiedzialności oznacza więc powstanie 
niekorzystnego skutku dla podmiotu, który swoim działaniem, zaniedbaniem obowiąz-
ków, niedopatrzeniem czy lekkomyślnością narusza określoną normę prawną. W takim 
przypadku chodzi o wskazanie osoby winnej, by pociągnąć ją do odpowiedzialności, 
nałożyć sankcje i zażądać zadośćuczynienia powstałej szkody.

Pojęcie odpowiedzialności prawnej bywa odnoszone do pojęcia sankcji prawnej – w ta-
kim ujęciu odpowiedzialność sprowadza się do zasady ponoszenia ujemnych konse-
kwencji albo faktycznego ich ponoszenia. Stąd też w literaturze sankcje prawne dzieli się 
na środki egzekucyjne, sankcje karne czy sankcje nieważności, co oznacza, że realizacja 
nie każdej sankcji jest tożsama z odpowiedzialnością – przykładem może być właśnie 
sankcja nieważności. W przypadku dwóch pierwszych rodzajów sankcji istnieją poważne 
wątpliwości, czy są to sankcje prawne. Stanowiska zależą przede wszystkim od przyjętej 
definicji sankcji prawnej, którą można utożsamiać z całokształtem gwarancji prawnych 
zabezpieczających realizację prawa1.

1  J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, PiP 1963/12, s. 878.
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Pociągnięcie do odpowiedzialności spełnia przy tym funkcje retrospektywne i pro-
spektywne dla eliminacji podobnych zachowań w przyszłości. W tym znaczeniu należy 
stwierdzić, że nie ma odpowiedzialności bez reżimu odpowiedzialności, który jest 
najsilniejszym instrumentem, gwarancją i bodźcem zmuszającym do postępowania 
zgodnego z prawem, a zarazem najskuteczniejszym narzędziem obrony i ochrony au-
torytetu władzy oraz praw i interesów tych, którym ma ona służyć2.

Pojęcie odpowiedzialności prawnej stanowi pewien rodzaj odpowiedzialności, której 
zasady oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy uregulowano normami prawnymi, 
natomiast treść nie została prawem ustalona. Stąd też pojęcie odpowiedzialności wy-
wołuje wiele sporów teoretyczno-prawnych i najczęściej rozpatrywane jest na grun-
cie różnych gałęzi prawa (odpowiedzialność cywilnoprawna, karna, konstytucyjna). 
Odpowiedzialności najczęściej towarzyszy cel zrekompensowania szkody (nie tylko 
materialnej), która powstała w związku z zaistnieniem określonego zdarzenia lub jego 
brakiem. Odpowiedzialność może wiązać się zarówno z działaniami legalnymi, jak 
i nielegalnymi. Pierwszy rodzaj odpowiedzialności obejmuje przede wszystkim odpo-
wiedzialność majątkową, a działania doprowadzające do straty mają specjalną postać 
prawną ocenianą zgodnie z normami prawa publicznego3. Natomiast kategoria od-
powiedzialności za działania nielegalne jest wewnętrznie zróżnicowana i najczęściej 
wyróżnia się następujące jej rodzaje:
1) odpowiedzialność karna,
2) odpowiedzialność karnoskarbowa,
3) odpowiedzialność podatkowa,
4) odpowiedzialność finansowa,
5) odpowiedzialność służbowa,
6) odpowiedzialność dyscyplinarna i porządkowa (jako szczególny rodzaj odpowie-

dzialności pracowniczej),
7) odpowiedzialność majątkowa przewidziana w prawie cywilnym.

Odpowiedzialność na gruncie prawa publicznego traktowana jest jako przewidziana 
prawem możliwość uruchomienia z urzędu przez organ administracji publicznej sankcji 
wobec konkretnego podmiotu, którego działanie lub zaniechanie zostało negatywnie 
ocenione w przepisach prawa. Przewidziane prawem dolegliwe środki o charakterze 
sankcyjnym realizowane są w formach swoistych dla administracji i według stosownej 
procedury, przybierając najczęściej postać kar pieniężnych, których celem jest przede 
wszystkim wyrządzenie dolegliwości i napiętnowanie zachowania (działania lub za-
niechania) tego podmiotu4. Konsekwencje te przypisywane są danemu podmiotowi 

2  Zob. Z. Duniewska, M. Stahl, Wprowadzenie [w:] Odpowiedzialność administracji i w administracji, 
red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 19.

3  Szerzej J. Boć, Odpowiedzialność [w:] Administracja publiczna, red. J. Boć, Wrocław 2004, s. 346.
4  Zob. A. Michór, Z problematyki odpowiedzialności administracyjnej [w:] Nowe problemy badawcze 

w teorii prawa administracyjnego, red. J. Boć, A. Chajbowicz. Wrocław 2009, s. 650.
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zgodnie z zasadami opisanymi w porządku prawnym konkretnego państwa i nie można 
rozpatrywać aspektu odpowiedzialności organów zarządzających bez powiązania jej 
z odpowiedzialnością poszczególnych osób działających jako organ lub w jego imieniu, 
ponieważ to człowiek jako trzon organizacji jest odpowiedzialny za jej działania lub 
zaniechania. Istotną przesłanką uruchomienia procedury, której celem jest pociągnięcie 
do odpowiedzialności, jest działanie lub zaniechanie, a zatem wszelkie formy aktywności 
prowadzące do naruszenia prawa lub wszelkie sytuacje, w których należało działać, ale 
podmiot zachował się biernie.

W przypadku gdy to samo zachowanie jest penalizowane na gruncie prawa wykro-
czeń, karnego lub karnoskarbowego, kara wymierzona za wykroczenie, wykroczenie 
karnoskarbowe, przestępstwo bądź przestępstwo karnoskarbowe – z uwagi na te same 
funkcje, jakie kary te spełniają – powinna być brana pod uwagę przy wymierzaniu ad-
ministracyjnej kary pieniężnej. Nie oznacza to, że administracyjna kara pieniężna nie 
powinna być dolegliwa; dolegliwość kary musi być proporcjonalna do rodzaju i stopnia 
naruszenia prawa.

Odnosząc się do dyrektywy uwzględniania przy wymiarze kary „warunków osobistych” 
strony, należy zwrócić uwagę, że – zgodnie z poglądami doktryny – na warunki osobi-
ste składają się warunki: materialne, mieszkalne, socjalne, zatrudnienie, stan zdrowia, 
sytuacja rodzinna i związane z tym obowiązki, a także stan konfliktów i zatargów oraz 
poziom integracji ze środowiskiem5. Warunki osobiste z natury rzeczy mogą odnosić 
się do osób fizycznych. Brak przy tym podstaw, aby wyłączyć stosowanie tej dyrektywy 
również do osób fizycznych prowadzących działalność gospodarczą. Pojęcie „warunki 
osobiste” jest znane między innymi prawu karnemu. Rozumienie tego pojęcia powinno 
być takie samo także na gruncie odpowiedzialności administracyjnej, skutkującej na-
łożeniem administracyjnej kary pieniężnej. Okoliczności te mogą wpłynąć na wymiar 
kary zarówno łagodząco, jak i obciążająco. Należy podkreślić, że każda z tych okolicz-
ności powinna zostać przez organ przeanalizowana, co winno być odzwierciedlone 
w uzasadnieniu decyzji o nałożeniu kary.

2. Rys historyczny – odpowiedzialność osób 
zarządzających podmiotami gospodarczymi 

Odpowiedzialność osób zarządzających podmiotami gospodarczymi w polskim systemie 
prawnym jest instytucją, jak się wydaje, która historycznie nabrała znaczenia dopiero 
w momencie rozwoju obrotu gospodarczego i pojawienia się nowych form aktywności 
gospodarczej w Polsce. Regulacje prawne dotyczące tego zakresu odpowiedzialności 

5  Por. K. Buchała [w:] K. Buchała, A. Zoll, Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, Kraków 1998, art. 53, 
teza 32, s. 397–398; J. Wojciechowska [w:] Kodeks karny. Część ogólna. Komentarz, red. G. Rejman, Warszawa 
1999, s. 924.
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mają swoje korzenie jeszcze w przedwojennych aktach prawnych dotyczących funk-
cjonowania podmiotów gospodarczych.

Rozważania, które zostaną przeprowadzone w kolejnych rozdziałach powinny jednak 
zostać poprzedzone wyjaśnieniem genezy regulacji prawnych dotyczących odpowie-
dzialności osób zarządzających podmiotami gospodarczymi w Polsce.

Podstawą odpowiedzialności subsydiarnej zarządu w spółkach z ograniczoną odpowie-
dzialnością był art. 298 § 1 k.h., który stanowił, że jeżeli egzekucja przeciwko spółce 
okaże się bezskuteczna, członkowie zarządu odpowiadają osobiście i solidarnie za jej 
zobowiązania. Na podstawie art. 298 § 2 k.h. członek zarządu mógł się uwolnić od po-
wyższej odpowiedzialności, jeżeli wykazał, że we właściwym czasie zgłoszono upadłość 
lub wszczęto postępowanie zapobiegające upadłości (postępowanie układowe) albo że 
niezgłoszenie upadłości oraz niewszczęcie postępowania zapobiegającego upadłości 
nastąpiło nie z jego winy albo wreszcie, że mimo niezgłoszenia upadłości oraz niewszczę-
cia postępowania zapobiegającego upadłości wierzyciel nie poniósł szkody. Ponadto, 
zgodnie z art. 298 § 3 k.h., przepisy powołanego artykułu nie naruszały przepisów 
ustanawiających dalej idącą odpowiedzialność członków zarządu

Wprowadzona po II wojnie światowej w naszym kraju gospodarka centralnie planowana 
spowodowała, że w czasach PRL w zasadzie nie funkcjonowały spółki prawa handlowego. 
Podstawą gospodarki państwowej były jednostki gospodarki uspołecznionej, do których 
zaliczano zwłaszcza przedsiębiorstwa państwowe oraz spółdzielnie6. Uregulowania 
zawarte w Kodeksie handlowym pozostawiono wyłącznie w celu utrzymania fasady 
istnienia prawa spółek w okresie PRL. Z ustroju spółek korzystały więc wyłącznie pod-
mioty państwowe (np. banki), albowiem prywatna działalność gospodarcza była znacznie 
utrudniona, a wręcz niemożliwa. Należy wskazać, że w czasach PRL nie funkcjonowały 
zasadniczo prywatne podmioty gospodarcze, toteż nie istniały zasadniczo mechanizmy 
odpowiedzialności osób zarządzających podmiotami gospodarczymi. W kontekście 
odpowiedzialności osób zarządzających podmiotami gospodarczymi szczególnie istotne 
są regulacje dotyczące odpowiedzialności subsydiarnej zarządów spółki z ograniczoną 
odpowiedzialnością i odnoszące się do tej materii bogate orzecznictwa Sądu Najwyższe-
go. Zdaniem K. Osajdy art. 299 k.s.h. to jeden z przepisów zdecydowanie najczęściej wy-
kładanych i stosowanych w orzecznictwie Sądu Najwyższego, mimo że jego praktyczne 
znaczenie i znaczenie jego poprzednika o niemal identycznym brzmieniu (art. 298 k.h.) 
nie jest długie, bo sięga 1989 r. (w poprzednim systemie gospodarczym spółki prawa 
handlowego miały znikomy udział w obrocie prawnym, zwłaszcza krajowym)7.

6  S. Grzybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 1. Część ogólna, red. S. Grzybowski, Ossolineum 1985, 
s. 567.

7  K. Osajda, J. Zębala, Odpowiedzialność członków zarządu spółek kapitałowych w razie bezskuteczności 
egzekucji z majątku spółki. W poszukiwaniu odpowiedników unormowania z art. 299 k.s.h., Warszawa 2016, 
s. 4–5.
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Niniejsze opracowanie dotyczące publicznoprawnego ujęcia odpowiedzialności wymaga 
na samym początku wyjaśnienia, jak rozumiana jest odpowiedzialność prawna będą-
ca przedmiotem rozważań. W doktrynie wskazuje się, że pojęcie odpowiedzialności 
jest pojęciem szeroko stosowanym w różnych dziedzinach prawa materialnego. Sama 
„odpowiedzialność” w znaczeniu potocznym rozumiana jest jako pewna konieczność 
bądź obowiązek przyjęcia na siebie powinności moralnej lub prawnej, a także odpowie-
dzialności za swoje czyny i poniesienie w związku z tym określonych konsekwencji8.

Odpowiedzialność publicznoprawną (czy też prawną) można zdefiniować jako zasadę 
ponoszenia (lub potencjalność ponoszenia) przez określony podmiot (osobę fizyczną, 
osobę prawną lub ułomną osobę prawną) przewidzianych prawem wszelkich ujem-
nych konsekwencji (następstw) za zdarzenia lub stany rzeczy podlegające negatywnej 
kwalifikacji normatywnej, które przypisywane są prawnie określonemu podmiotowi 
w danym systemie prawnym9. Takie rozumienie odpowiedzialności prawnej ma zatem 
swoje granice wyznaczone w obrębie zainteresowań na gruncie niniejszego opraco-
wania. Precyzyjne zakreślenie tych granic i tak rozumiana odpowiedzialność prawna 
ma szczególne znaczenie w kontekście relacji publicznoprawnych. Natomiast poza 
przedmiotem zainteresowania autorów w ramach niniejszej pracy znajdują się wszelkie 
stosunki cywilnoprawne, w ramach których istnieje również możliwość wyodrębnienia 
określonej odpowiedzialności prawnej i ponoszenia konsekwencji zarówno działań, jak 
i zaniechań, ale już na gruncie cywilnoprawnym.

Prawidłowe funkcjonowanie podmiotów gospodarczych jest uzależnione zarówno od 
odpowiedniego zarządzania, jak i przestrzegania norm prawnych o charakterze bez-
względnie obowiązującym. Nieodłącznym elementem obrotu gospodarczego są relacje 
o charakterze publicznoprawnym, gdzie z jednej strony występuje podmiot gospodarczy, 
z drugiej zaś podmioty publiczne. Cechą charakterystyczną relacji publicznoprawnych 
jest brak równości podmiotów i konieczność władczego podporządkowania się pod-
miotów prywatnych względem podmiotów publicznych, które są powołane do egze-
kwowania odpowiedzialności publicznoprawnej uczestników obrotu gospodarczego. 
Takie ukształtowanie stosunku publicznoprawnego wynika z jednostronnej decyzji 
organu władzy publicznego lub z mocy samego prawa. Należy wskazać, że uprawnienia 
i obowiązki podmiotów gospodarczych nie są dobrowolnie ustalane, lecz definiowane 
przez normy bezwzględnie obowiązujące. Istotną implikacją niewykonania obowiąz-
ków publicznoprawnych jest możliwość poniesienia odpowiedzialności finansowej, 
administracyjnej czy też karnej.

8  T. Stawecki, P. Winczorek, Wstęp do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 204 i n. oraz S. Wronkowska, 
Podstawowe pojęcia prawa i prawoznawstwa, Poznań 2003, s. 170 i n.; zob. też M. Borucka-Arctowa, J. Wo-
leński, Wstęp do prawoznawstwa, Kraków 1995, s. 86.

9  W. Lang, J. Wróblewski, S. Zawadzki, Teoria państwa i prawa, Warszawa 1986, s. 385.
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