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Z PROBLEMATYKI PRZESEANEK ODPOWIEDZIALNOSCI
MAJATKOWE] FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH
ZA RAZACE NARUSZENIE PRAWA PRZY WYKONYWANIU
WLADZY PUBLICZNE]

UWAGI WPROWADZAJACE

Naruszanie prawa przez funkcjonariuszy publicznych nie jest wytaczna domeng ustrojow totali-
tarnych. Zjawiska takie wystepuja rowniez w demokratycznym panstwie prawa. Stad tez konieczne
bylo wprowadzenie mechanizmu odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za ra-
zgce naruszenie prawa przy wykonywaniu wladzy publicznej. Polski prawodawca uczynit to ustawa
z 20 stycznia 2011roku’. W moim przekonaniu jej uchwalenie odpowiada w wymiarze normatyw-
nym konstytucyjnej idei demokratycznego panstwa prawnego realizujacego zasady sprawiedliwosci
spolecznej. Jest bowiem niewatpliwe, ze powinna ona mie¢ bezposrednie zastosowanie takze wobec
funkcjonariuszy publicznych razaco naruszajacych prawo przy wykonywaniu wladzy publicznej.

Przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, a wigc aspekt przedmiotowy,
reguluje art. 5 ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za raza-
ce naruszenie prawa przy wykonywaniu wtadzy publicznej®. Przepis ten okresla trzy przestan-
ki odpowiedzialnosci. Zgodnie z literalnym jego brzmieniem muszg one zachodzi¢ tgcznie’.
Mamy tu wigc do czynienia z mechanizmem materialnoprawnej kumulatywnosci. W prak-
tyce oznacza, ze brak choc¢by jednej z nich wylacza odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza. Tego
rodzaju mechanizm spelnia funkcje ochronng w tym znaczeniu, iz chroni jego interesy ma-
jatkowe w razie niezawinionego dzialania lub zaniechania.

Analizujac problematyke przestanek odpowiedzialnosdci funkcjonariuszy, warto podkre-
8li¢, iz ich kumulatywno$¢ ma charakter ograniczony w tym sensie, Ze wystarczy, iz zaistnieje
tylko jedna z podkategorii materialnoprawnych wyliczonych w kazdej z trzech przestanek.
We wszystkich trzech punktach art. 5 ustawy o o.m.f.p. majg one bowiem charakter alterna-
tywny. Przykladem ilustrujacym te sytuacje jest przestanka okreslona w pkt 1 tego przepisu,
ktdéra przewiduje alternatywnie prawomocne orzeczenie sagdu badz ugode. Wystarczy zatem
zaistnienie jednego z tych aktéw i przestanka odpowiedzialnosci zostaje zrealizowana.

Analizujac problematyke przestanek odpowiedzialnosdci funkcjonariusza z art. 5 ustawy
o o.m.f.p., warto podkresli¢, iz ostatnia z nich ma charakter odsylajacy do art. 6 tej ustawy.

" mgr; Uniwersytet Jagiellonski.

! Por. ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa przy
wykonywaniu wladzy publicznej z 20 stycznia 2011r., Dz.U. z 2011r. Nr 34, poz. 173.

? Zwanej dalej o.m.f.p.

] Gegsiak [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce
naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 263.
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W tej pracy zostanie wiec ona przeanalizowana zgodnie z dyrektywa kompleksowosci badan
dogmatycznych w sposéb calos$ciowy — wspdlnie art. 5 ust. 3 i art. 6 ustawy o o.m.f.p.

ORZECZENIA 1 UGODY STANOWIACE PODSTAWE WYPLATY
ODSZKODOWAN ZA SZKODE WYRZADZONA PRZY WYKONYWANIU
WLADZY PUBLICZNE]

Artykul 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. statuuje przestanke, zgodnie z ktéra funkcjonariusz pu-
bliczny ponosi odpowiedzialnos¢ majatkowa w sytuacji, gdy na mocy prawomocnego orze-
czenia sadu lub na mocy ugody zostalo wyptacone przez podmiot odpowiedzialny odszko-
dowanie za szkod¢ wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z naruszeniem prawa.
Poddajac analizie ten przepis, nalezy wskaza¢ na centralne jego elementy:

e  prawomocne orzeczenie sadu;

e  ugode;

«  wyplate odszkodowania przez podmiot odpowiedzialny;

o  szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa.

Analize problemu rozpoczne od zagadnienia prawomocnego orzeczenia sadu. Pierwszym pro-
blemem jest w tej materii kwestia, o jaki sad tutaj chodzi. Za oczywisto$¢ uwazam, iz jest to sad
orzekajacy w sprawie cywilnej. Jednakze ze wzgledu na fakt, iz art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p. nie
réznicuje organow sadowych, nalezy w oparciu o argumentacje lege non distinquente dopuscic,
takze orzeczenia odszkodowawcze sadoéw karnych w ramach powodztw adhezyjnych®.

Na tle art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p. powstaje pytanie, czy w ramach tego przepisu mieszczg si¢
orzeczenia sagdéw polubownych. Ze swej strony reprezentuje stanowisko, iz na tak postawiony
problem nalezy udzieli¢ przeczacej odpowiedzi. Wynika ona z faktu, Ze sad polubowny nie ma
statusu organu publicznego wymiaru sprawiedliwosci, a w swej istocie spelnia funkeje arbitrazo-
wo-rozjemcze. Ponadto w praktyce trudno sobie wyobrazi¢ zawarcie zapisu na sad polubowny’
w sprawach zwigzanych ze szkodami wyrzadzonymi przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Tego
rodzaju klauzula naruszalaby wielokro¢ fundamenty demokratycznego panstwa prawnego.

W odniesieniu do problematyki orzeczen sagdowych na gruncie art. 5 pkt. 1 ustawy o o.m.f.p.
uprawnione jest stwierdzenie, Ze zakres tego przepisu obejmuje wszystkie orzeczenia zasadza-
jace odszkodowanie, nie tylko wyroki, ale rowniez nakazy zaplaty i postanowienia. Te ostat-
nie ze wzgledu na fakt, iz maja charakter merytoryczny tylko w postepowaniu nieprocesowym,
w praktyce nie beda si¢ w omawianej kategorii spraw pojawia¢. Z natury rzeczy odszkodowania
za naduzycie wladzy publicznej beda orzekane w wyrokach. Jako wyjatek moga pojawic si¢ tez
nakazy zaplaty. Dlatego tez w dalszej czgsci pracy skupi¢ swa uwage na wyrokach.

Art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. nie rdznicuje ich kategorii, co oznacza, ze odszkodowanie
moze by¢ zasagdzone nie tylko w wyroku koncowym, ale takze facznym, czgsciowym oraz
zaocznym. W moim przekonaniu nie moze by¢ podstawg odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariusza wyrok wstepny®, poniewaz nie zostaje w nim okreslony konkretny wymiar

* Por. S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu, Krakéw 2009, s. 33 i nast.; W. Daszkiewicz, Powddztwo cywilne

w procesie karnym, PWN, Warszawa 1976, s. 247-253; T. Grzegorczyk [w:] T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania
karnego wraz z komentarzem do Ustawy o swiadku koronnym. Komentarz, Krakéw 2003, s. 243 i nast.

> Por. art. 1161 i nast. KPC.

¢ A. Zielinski [w:] A. Zielinski (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2010, s. 518 i nast;
P. Telenga [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postgpowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 446.
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odpowiedzialnosci finansowej podmiotu zobowigzanego, a co do spornej wysokosci zadania
jest prowadzone dalsze postepowanie (art. 318 § 1 in fine k.p.c.). Dopiero prawomocny wyrok,
co do wysokosci odszkodowania (art. 318 § 2 k.p.c.), staje si¢ przestankg odpowiedzialnosci
funkcjonariusza w rozumieniu art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p.

Przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej funkcjonariusza jest prawomocne orze-
czenie. Zgodnie z art. 363 § 1 k.p.c. zyskuje ono taki przymiot, jezeli nie przystuguje od niego
srodek odwotawczy lub inny §rodek zaskarzenia’. W praktyce oznacza to, ze nie dopuszczalna
jest nie tylko apelacja, ale réwniez skarga kasacyjna®.

Na tle przestanki z art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p. nasuwa si¢ pytanie, czy podstawa odpowiedzial-
nosci funkcjonariusza moze stac sie wyrok sadu, ktéry uprawomocnit si¢ w czesci, w sytuacji, gdy
tylko jeden ze wspotuczestnikéw (np. podmiot wspotodpowiedzialny) go zaskarzyt. Literalna wy-
ktadnia tegoz przepisu przemowita za przeczaca odpowiedzig na to pytanie, poniewaz przepis ten nie
przewiduje czg$ciowej prawomocnosci’. Proponowana tutaj wykladnia koresponduje z postanowie-
niami art. 364 k.p.c. okreslajagcym sady wiasciwe do stwierdzenia prawomocnosci.

Zgodnie z art. 5 pkt 1 ustawy podstawa wyplaty odszkodowania przez podmiot odpowiedzialny
moze by¢ takze ugoda. W plaszczyznie materialnoprawne;j jej skutki reguluje art. 917 k.c. Istotg tej
umowy s3 wzajemne ustepstwa stron spornego stosunku prawnego'. Ewolucje regulacji prawnej
w tym aspekcie omdwilam w odrebnym artykule!'. W tym miejscu warto podkresli¢, iz w zakresie
roszczen stron decydujgce znaczenie ma art. 917 k.c., niezaleznie od tego, w jakim trybie i przed
jakim organem konkretnie ugoda zostala zawarta. W praktyce moze to by¢ wiec ugoda sagdowa za-
warta w procesie cywilnym' (art. 223 § 1 k.p.c.), ugoda przedprocesowa zawarta w postepowaniu
pojednawczym® (art. 184 k.p.c.) oraz ugoda mediacyjna zawarta przed mediatorem w trybie art. 183
§ 2 kp.c'. Ze wzgledu na fakt, iz art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p. nie réznicuje ugdd bedacych podsta-
wa odpowiedzialnodci funkcjonariuszy, uprawniona jest konstatacja, ze dotyczy to takze ugdd po-
zaprocesowych, zawartych bez procesu®. Poglad ten ma swe uzasadnienie w argumentacji lege non
distinquente. Co wiecej, dopuszczam nawet sytuacje, ze miedzy podmiotem zatrudniajacym a osoba
poszkodowang zostanie zawarta ugoda ,,parapetowa”. W praktyce pod tg potoczng nazwa kryje sie
ugoda pozasgdowa zawierana w czasie trwania procesu cywilnego, ale poza nim.

Analizujgc prawnomaterialny aspekt ugody z art. 917 k.c., w omawianej tutaj kategorii spraw
nalezy podkre§li¢, ze moze ona zostac zawarta, jezeli szkoda wyrzadzona przy sprawowaniu wila-
dzy publicznej nie budzi watpliwosci. Jak zauwaza J. Gesiak'®, same strony beda musialy ustali¢

7 A. Zielinski [w:] A. Zielinski (red.), Kodeks...., s. 581 i nast.; P. Telenga [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks..., s.
486 i nast.

8 Por. M. Michalska, Legitymacja do wniesienia kasacji w postepowaniu cywilnym, ,,Palestra” 2003, nr 5-6, s. 39 i nast.

® Odmiennie J. Gesiak [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 265.

12 Por. J. Jezioro [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 1427 i nast.; E.
Skowronska-Bocian [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011, t. II, s. 928 i nast.

""" Por. B. Baran, Ugoda w systemie prawa cywilnego II Rzeczpospolitej, [w:] M. Mikuta, K. Stolarski (red.), Ex con-
tractu, ex delicto. Z dziejow prawa zobowigza#, Krakéw 2012, s. 141 i nast.

2 P. Telenga [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks...., s. 332 i nast.; A. Zielinski [w:] A. Zielinski (red.), Kodeks. . ., s. 426 i nast.
" Por. ]. Jaskiewicz, Poznanie faktow w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2013, passim; T. Liszcz, Nowelizacja
kodeksu postepowania cywilnego w $wietle zasad postepowania, ,,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 2, s. 9 i nast.

'* Por. M. Biatecki, Mediacja w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2012, passim; R. Cebula, Zakres przedmiotowy
ugody zawartej przed mediatorem w postgpowaniu cywilnym, ,Radca Prawny” 2011, nr 9, s. 2 i nast.

> Por. ].P. Naworski, Ugoda pozasgdowa — zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2005, nr 4, s. 15 i nast.
16 J. Gesiak [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 266.
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wowczas okolicznosci jej wyrzadzenia, zwlaszcza zaistnienie winy'’ i zwigzku przyczynowego'®.
Istotny problem pojawia si¢ w sytuacji, gdy tres¢ ugody opiewa na kwote dokladnie odpowiadajaca
zadaniu pokrzywdzonego. Watpliwosci wowczas budzi kwestia, czy tego rodzaju ugoda realizuje
przestanke wzajemnych ustepstw z art. 917 k.c. W moim przekonaniu, opartym na linii orzecz-
niczej SN, zgodnie z ktérg ustepstwa moga miec takze wymiar proceduralny, dopuszczam zaist-
nienie w ugodach zwigzanych z razacym naruszeniem wladzy takiego brzmienia ugody. Ilustracja
tej sytuacji bedzie ugoda, w ktérej podmiot zobowiazany zobowigzat si¢ wyplaci¢ poszkodowa-
nemu przez funkcjonariusza dwadziescia tysigcy zlotych, w sytuacji uszkodzenia mienia, w cza-
sie nielegalnej interwencji policji, podczas ktdrej to zadat on takiej wlasnie kwoty. W klasycznej
formule ugoda do analogicznego przypadku moglaby okresla¢ zobowigzanie na pigtnascie tysiecy.
Woéwczas ustepstwo poszkodowanego wynositoby piec¢ tysiecy i realizowaloby bezposrednio
ustawowy wymog wzajemno$ci w ustepstwach. Nie muszg by¢ one obiektywnie réwnowazne.
Wedle dominujacego zapatrywania decydujace znaczenie w tej kwestii ma stanowisko strony.
Oczywiscie podmiot, w ktérym jest zatrudniony funkcjonariusz dopuszczajacy sie naduzycia
wladzy z razagcym naruszeniem prawa, podpisujac ugode powinien wzig¢ pod uwage wszelkie
okolicznodci zwigzane z wyrzadzong szkoda, takze te, gdzie poszkodowany swoim zachowaniem
bezposrednio przyczynit sie do jej zaistnienia. Ten aspekt powinien by¢ kazdorazowo uwzglednio-
ny przy konstruowaniu tresci ugody, w ramach ustepstwa poszkodowanego.

Podstawg odpowiedzialnosci z art. 5 pkt 1 ustawy o o.m.f.p. s3 wylacznie te orzeczenia i ugo-
dy, w ktorych okreslono w wymiarze finansowym odpowiedzialnos¢ podmiotu zobowigzanego.
Jednak dopiero wyplata odszkodowania w postaci $wiadczenia pieni¢znego uzasadnia tego ro-
dzaju odpowiedzialnos¢. Jezeli bowiem zasagdzona w orzeczeniu kwota lub uzgodniona w ugo-
dzie nie zostala wyplacona, to brak ustawowej przestanki w praktyce uniemozliwia pociagniecie
funkcjonariusza do odpowiedzialnosci. W sytuacji natomiast, gdy wyptacono tylko czg¢s¢ od-
szkodowania, nalezy przyjac, ze jego odpowiedzialno$¢ jest ograniczona do tej kwoty. Jak sie
wydaje, art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. nie ma zastosowania w razie zasgdzenia badz uzgodnienia
roszczen restytucyjnych. Przepis ten ma bowiem charakter szczegélny, zatem zgodnie z dyrek-
tywa exceptiones non sunt excendendae, nie moze by¢ rozszerzajaco interpretowany na roszcze-
nia bezposrednio w nim nieokreslone. Zatem jezeli nawet podmiot zobowigzany byt wysokim
nakladem kosztéw przywrdcic stan poprzedni, nie statuuje to odpowiedzialnosci na mocy art.
5 ustawy o o.m.f.p. Nie oznacza to jednak, Ze nie majg zastosowania w tej materii inne tryby
odpowiedzialnosci, jak cho¢by prawnopracowniczy czy dyscyplinarny. Zagadnienia innych re-
zimow odpowiedzialnosci nie sg przedmiotem rozwazan w tej pracy.

17" Por. Z. Radwanski, Zobowigzania - czes¢ ogélna, Warszawa 2006, s. 77; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Wina
jako podstawa odpowiedzialnosci z tytutu czynow niedozwolonych, ,,Studia Prawnicze i Ekonomiczne’, t. II 1969,
s. 87 i nast.; R. Longchamps de Berier, Zobowigzania, Warszawa 1948, s. 244 i nast.; Z.K. Nowakowski, Wina

i ryzyko jako podstawy odpowiedzialnosci deliktowej i kontraktowej, [w:] Z. Radwanski (red.), Studia z prawa
zobowiqzan, Warszawa — Poznan 1979, s. 103 i nast.

'8 Por. T. Dybowski, Przyczynowos¢ jako przestanka odpowiedzialnosci, ,Nowe Prawo” 1962, nr 2, s. 27 i nast.;

J. Dabrowa, Wina jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej, Wroctaw 1968, passim; A. Koch, Zwigzek przy-
czynowy jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawczej w prawie cywilnym, Warszawa 1975, passim; M.
Nesterowicz, Adekwatny zwigzek przyczynowy jako przestanka odpowiedzialnosci cywilnej w $wietle orzecznictwa
sadowego, [w:] A. Nowicka (red.), Prawo prywatne czasu przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi
Stanistawowi Sottysiniskiemu, Poznan 2005, s. 189 i nast.
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WYPLATA ODSZKODOWANIA

Przestanka odpowiedzialnosci funkcjonariusza na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy o o.mf.p. jest wy-
plata odszkodowania przez podmiot zobowigzany. Z punktu widzenia tego przepisu nie ma znaczenia,
czy miala ona charakter gotéwkowy, czy bezgotéwkowy (np. polecenia zaplaty lub przelewu)®. Istotne
jest tylko, gdy wierzyciel zostat zaspokojony w swoim roszczeniu. Nie mozna wykluczy¢, ze nastapi
to w trybie egzekucji komorniczej. Nalezy mie¢ bowiem na uwadze fakt, Ze wyrok sadu oraz niektére
ugody (z wyjatkiem pozasagdowych) majg przymiot tytutu egzekucyjnego w rozumieniu art. 777 k.p.c.

W $wietle postanowien art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. szkoda generujaca obowigzek zaplaty odszko-
dowania musi zosta¢ wyrzadzona przy wykonywaniu wiadzy publicznej z razacym naruszeniem pra-
wa. Zatem w oparciu o argument a contrario wnioskuje, ze przepis ten nie odnosi si¢ do szkod wyrza-
dzonych ,,przy okazji” wykonywania wladzy publicznej. Mam tu na mysli sytuacje, gdy funkcjonariusz
wyrzadzit szkode nie przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych, a jedynie przy sposobnosci ich wyko-
nywania. Przyktadowo mozna tu wskaza¢ sytuacje, w ktdrej funkcjonariusz policji podczas przeszuka-
nia miejsca przestepstwa zabiera celem przywlaszczenia przedmioty nalezgce do osoby trzeciej.

Z punktu widzenia wyktadni art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. centralne znaczenie ma pojecie wladzy
publicznej. W systemie prawa polskiego brak jego legalnej definicji. W doktrynie prawa wystepuje
zaréwno podmiotowe jej pojmowanie®, wskazujace na jednostki organizacyjne ja sprawujace, jak
i przedmiotowe ukierunkowanie si¢ do dziatan lub zaniechan w sferze praw, wolnosci lub intereséw
innych oso6b. W tym kontekscie nalezy przywota¢ interesujacy poglad M. Safjana*' akcentujacy moz-
liwo$¢ jednostronnego ksztattowania statusu 0sob trzecich, co jest zwigzane z czynnikiem imperium.
Ze swej strony reprezentuje stanowisko, iz dla potrzeb wyktadni art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. nalezy
uwzglednia¢ zaréwno pierwiastek podmiotowy; jak i przedmiotowy. Nie ma przy tym watpliwosci,
iz ten drugi ma kluczowe znaczenie.

Immanentng cecha wykonywania wladzy publicznej jest nieréwnos¢ podmiotéw™. Ze
wzgledu na posiadane ustawowe kompetencje organ wtadzy publicznej moze w sposéb opar-
ty o przymus ksztaltowac status prawny innych podmiotéw, w tym réwniez obywateli. W tym
kontekscie powstaje pytanie, czy art. 5 ust. 1 ustawy o o.m.f.p. ma zastosowanie do szkod
wyrzadzonych przy niewladczych metodach wykonywania wladzy publicznej. Ze wzgledu na
fakt, iz przepis ten nie réznicuje owych metod, na tak sformutowany problem mozna udzieli¢
odpowiedzi aprobujgcej. Bedzie ona w moim przekonaniu miata uzasadnienie w argumenta-
cji lege non distinquente. Zatem takze szkody wyrzadzone przez funkcjonariusza przy realiza-
cji zadan o charakterze niewladczym, jezeli nastapily z razacym naruszeniem prawa, uzasad-
niajg zastosowanie wobec niego odpowiedzialnosci majatkowej przewidzianej w tej ustawie.

Jak si¢ wydaje, pomiedzy wyrzadzeniem szkody a wykonywaniem wtadzy publicznej z ra-
zacym naruszeniem prawa powinien zachodzi¢ zwigzek przyczynowy. W oparciu o dyrekty-
we a completudine oraz a cohaerentia nalezy w tej materii stosowa¢ przewidziang w art. 361 §
1 k.c.” formule adekwatnego zwigzku przyczynowego, co oznacza, ze funkcjonariusz ponosi

" Por. J. Gesiak [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnosc..., s. 270 i nast.

» Por. Komentarz do Rekomendacji Nr R (84) 14 w sprawie odpowiedzialnosci wladzy publicznej, [w:] M. Safjan
(red.), Standardy prawne Rady Europy. Teksty i komentarze, t. II: Prawo cywilne, Warszawa 1995, s. 262-265.

2! M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Pafistwo i Prawo” 1999, z. 4, s. 7; por.
takze E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej, Warszawa 2006, passim.

22 Por. J. Gesiak [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnosé..., s. 279 i nast.

# Por. K. Zagrobelny [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks..., s. 561; A. Ohanowicz, J. Gorski, Zarys prawa zobowig-
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odpowiedzialno$¢ tylko za normalne nastepstwa dziatania lub zaniechania, nawet jezeli raza-
co naruszaty one prawo. Ow zwigzek musi mie¢ co najmniej funkcjonalny charakter. W prak-
tyce moze tez niekiedy mie¢ wymiar temporalny badz miejscowy.

WYKONYWANIE WELADZY PUBLICZNE] Z RAZACYM
NARUSZENIEM PRAWA

Kolejng przestanka odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego przewidziang w art. 5 ust.
1 ustawy o o.m.£p. jest wykonywanie wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa. Pojecie raza-
cego naruszenia prawa bylo w przeszlosci wielokro¢ obiektem szczegétowych analiz ze strony przed-
stawicieli nauki prawa administracyjnego* oraz judykatury sagdowe;j. Stad tez nie bedzie ono w tej
pracy szczegdtowo omawiane, odwotam sie tylko do podstawowych zagadnien. Punktem wyjscia be-
dzie stwierdzenie, Ze razace naruszenie prawa ma przymiot oczywistosci i bezposredniosci®. Cechy te
wystepuja, gdy decyzja zostata wydana wbrew wyraznie sformutowanym zakazom lub nakazom usta-
wowym w normie prawnej, co bylo okreslone w teorii prawa jako wyktadnia contra legem. Niektorzy
przedstawiciele doktryny” wskazujg na fakt, iz razace naruszenie prawa to takie, ktére wywotuje skutki
spoleczno-gospodarcze niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia praworzadnosci. Koncepcja
ta jest jednak kontestowana, zwraca si¢ bowiem w literaturze” uwage, iz na podstawie art. 156 § 1 pkt
2 kp.a. razace naruszenie prawa nie zostalo powigzane z jakimikolwiek skutkami o charakterze spo-
leczno-gospodarczym. W moim przekonaniu tak pojmowana przestanka razacego naruszenia prawa
zart. 5 ustawy o o.m.£.p. powinna uwzglednia¢ kontekst pozanormatywnych skutkéw nastepstw wyko-
nywania wladzy, jednakze w pierwszej kolejnosci nalezy bra¢ pod uwage poszanowanie uniwersalnych
i powszechnie aprobowanych zasad wyktadni, domnieman interpretacyjnych oraz regut kolizyjnych.
Stad tez w praktyce w rachube wchodzg w tej materii ewidentne bledy funkcjonariusza publicznego
zaistniate przy wykonywaniu wiadzy publicznej, a nie wybor jednej z mozliwych opdji interpretacyj-
nych. Szeroki zakres uznania wynikajacy z uzycia przez prawodawce pojecia niedookreslonego badz
nawet klauzuli generalnej tonizuje odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza. Nie oznacza jednak przyznania
absolutnej swobody decyzji, wrecz przeciwnie — zobowigzuje go do szczegolnej starannosci i obiektyw-
nej oceny okolicznosci zaistniatych w sprawie. W efekcie razgce naruszenie prawa w rozumieniu art.
5 ustawy o o.m.£p. odnosi si¢ zaréwno do wykfadni norm bedacych podstawg tresci decyzji, jak i jej
nastepstw. Wsréd nich istotne znaczenie moze mie¢ takze rozmiar wyrzadzonej szkody.

zan, PWN, Warszawa 1970, s. 53; T. Dybowski [w:] Z. Radwanski (red.), System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1,
Warszawa 1977, s. 259.

2 Por. J. Stuzewski, Postepowanie administracyjne, Warszawa 1982, s. 144; J. Jendroska, B. Adamiak, Zagadnienia
razgcego naruszenia prawa w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1986, z. 1, s. 66-71; A. Zielinski,
O ,razgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 KPA, ,Panstwo i Prawo” 1986, z. 2, s. 104-107; Z. Cieslak,
O ,razgcym” naruszeniu prawa w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1986, z. 11, s. 109-111; E.
Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej z razgcym naruszeniem prawa w 0glnym postgpowaniu administra-
cyjnym, ,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 11, s. 59 i nast.

» Por. m.in. Wyrok NSA z 18 lipca 1994 r., V SA 535/94 (ONSA 1995, nr 2, poz. 91); wyrok SN z 5 lipca 1996 ., III
ARN 19/96 (OSNP 1997, nr 4, poz. 44); wyrok NSA z 12 kwietnia 2000r., II SA/Gd 1089/98 (niepubl.); wyrok NSA
z 6 wrzesnia 1984r., II SA 737/84 (GAP 1988, nr 18, 5.45); wyrok NSA z 26 sierpnia 1987 r., IV SA 929/86 (GAP
1989, nr 13, s. 43); wyrok SN z 8 kwietnia 1994 r., III ARN 15/94 (OSNP 1994, nr 3, poz. 36).

* Wyrok NSA w Warszawie z 17 kwietnia 1996 r., III SA 565/95, ,,Biuletyn Skarbowy” 1997, nr 2, s. 26.

¥ Por. A. Zielinski, O ,,razgcym”..., s. 104 i nast.

* Por. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Polskie postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyj-
ne, Warszawa 2002, s. 334.
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W $wietle postanowien art. 5 pkt. 2 ustawy o o.m.f.p. razace naruszenie prawa przez funkcjona-
riusza panstwowego przy wykonywaniu wladzy publicznej musi zosta¢ spowodowane jego zawinio-
nym dzialaniem badz zaniechaniem. Ustanowiona w tej normie przestanka zawinienia ma charakter
sine qua non i musi zawsze wystapic przy okreslaniu odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza.
Dotyczy ona zaréwno dzialan aktywnych, jak i pasywnych, a wiec tych, gdy funkcjonariusz podjat,
jak i gdy nie podjat zachowan regulowanych normatywnie, do ktdrych byt zobowigzany normami
prawnymi.

Analizowana ustawa nie definiuje pojecia winy, nalezy zatem w tej materii odwotac sie¢ do ustalen
prawa cywilnego, ze wzgledu na fakt, iz taki wlasnie charakter ma odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy.
Punktem wyjscia bedzie stwierdzenie, ze w przypadku czynéw niedozwolonych wyrdznia sie dwie po-
staci winy — umyslng® i nieumyslng®. Obie te kategorie s3 delimitowane na rozmaite podkategorie.
Omawianie tej zfozonej problematyki przekracza ramy tego opracowania. Swoje rozwazania skoncen-
truje wiec na zagadnieniach wynikajacych bezposrednio z ustawy. Na tle jej art. 5 pkt 2 ustawy o o.m.fp.
powstaje problem, czy chodzi tu o zawinienie umyslne, czy nieumyslne. Ze wzgledu na fakt, iz przepis
ten nie réznicuje kategorii winy w oparciu o argument lege non distinquente, wnioskuje, ze chodzi za-
réwno o wing umyslng, jak i nieumys$lng. W tym pierwszym sprawca ma $wiadomo$¢ razacego naru-
szenia prawa i mimo to chce go dokona¢ lub tez na to si¢ godzi. Z kolei w przypadku winy nieumyslnej
funkcjonariusz wprawdzie przewiduje mozliwo$¢ razacego naruszenia prawa przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej, lecz bezpodstawnie przypuszcza, ze zdofa go unikna¢, albo takowego naruszenia nie
przewiduje, cho¢ mégti powinien go przewidzie¢. W obu wskazanych tutaj przypadkach kryterium de-
limitacyjnym jest zachowany przez niego poziom starannosci. Jego ustalenie w konkretnych sprawach,
w ktdrych uczestniczyto wielu funkcjonariuszy, moze by¢ powaznie utrudnione.

Analizujac problematyke zachowan funkcjonariusza publicznego, warto rozwazy¢, na czym
konkretnie moze polegac razace naruszenie prawa. Nie ulega watpliwosci, na tle literalnej wy-
kfadni art. 5 ust. 2 ustawy o o.m.f.p., ze chodzi tu o sytuacje, w ktorych funkcjonariusz w indywi-
dualnej sprawie zaniechal wymaganej prawem czynnosci (np. nie wydal odpowiedniej decyzji
skutkujgcej wyrzadzeniem szkody w mieniu poszkodowanego w nastepstwie kleski zywiolowej).
W praktyce jako nader istotna jawi si¢ sytuacja, gdy funkcjonariusz wydaje polecenie rozstrzy-
gniecia indywidualnej sprawy administracyjnej, ktére nastepnie przez podwladnego zostaje
uwzglednione w tresci decyzji wydanej z razagcym naruszeniem prawa. Ze swej strony opowia-
dam si¢ za dopuszczeniem odpowiedzialnosci majatkowej przelozonego, poniewaz to on swoja
wola poprzez wadliwg ocene stanu faktycznego lub interpretacje przepisu doprowadza do ra-
zacego naduzycia prawa. Przykladem ilustrujacym te sytuacje jest polecenie naczelnika urzedu
celnego zabezpieczenia mienia nalezacego do przedsiebiorcy, u ktérego prowadzona jest kon-
trola, skutkujgcego niewykonaniem przez niego wielomilionowego kontraktu zagranicznego, ze
wzgledu na razgco nietrafng interpretacje taryfy celnej w odniesieniu do konkretnego towaru.
Jak sadze, podobnie mozna kwalifikowac sytuacje, w ktdrej polecenie polega na powstrzymaniu
si¢ od wydania w indywidualnej sprawie decyzji administracyjnej. W rachubg¢ wchodzi tu na
przyklad zaniechanie wydania przez przelozonego polecenia usunigcia szkodliwych substancji

#¥ Por. W. Czachdrski [w:] W. Czachdrski (red.), Zobowigzania - zarys wyktadu, Wyd. LexisNexis, Warszawa
2008, s. 213 i nast.; T. Wisniewski [w:] G. Bieniek (red.), Komentarz do kodeksu cywilnego, t. I, Ksigga trzecia. Zo-
bowiqzania, Warszawa 2007, s. 256 i nast.

0 Por. W. Czachorski, Zobowigzania..., s. 214 i nast.; T. Czech, Zasady wspotzycia spolecznego a odpowiedzialnos¢
deliktowa, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 12, s. 39; A. Szpunar, Czyny niedozwolone w Kodeksie cywilnym, ,Studia
Cywilistyczne” 1970, t. XV, s. 31 i nast.
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zanieczyszczajacych srodowisko, w nastepstwie pozostawienia ktorych strona lub osoby trzecie
poniosly uszczerbek na zdrowiu lub majgtku wskutek skazenia terenu.

Innym problemem, ktéry nalezy podja¢ w tym opracowaniu, jest kwestia, czy odpowiedzial-
nosci majagtkowej podlega funkcjonariusz, ktéry nakfania innego funkcjonariusza publicznego
do wydania lub niewydania w sprawie administracyjnej decyzji z razagcym naruszeniem prawa.
W moim przekonaniu jezeli naklaniajacy w sposob istotny wplynat na dziatanie lub zaniechanie
wydania decyzji, nalezy przyjac istnienie po jego stronie odpowiedzialnosci majatkowej. W prak-
tyce w rachube wchodza tutaj w szczegolnosci sytuacje, gdy naktaniajacy, majac w tym interes
osobisty lub majatkowy, podzega, takze niepodlegajacego mu stuzbowo do zaniechania wydania
decyzji (np. koncesji na handel alkoholem), w skutek czego strona postepowania ponosi szkode
majatkowq. Rdwniez wydanie decyzji razaco naruszajacej prawo wskutek naklonienia przez in-
nego funkcjonariusza o zabezpieczeniu majatku podatnika w warunkach braku dozoru nad mie-
niem, w nastepstwie ktérego doszto do jego utraty, realizuje przestanki z art. 5 ustawy o o.m.f.p.

Zagadnieniem wymagajacym rozwazenia jest kwestia odpowiedzialnosci funkcjonariuszy in-
stancji odwotawczych za razace naruszenie prawa. W moim przekonaniu nalezy dopusci¢ odpo-
wiedzialno$¢ tej kategorii funkcjonariuszy, jezeli aprobowali lub, co najmniej, akceptowali wadliwa
decyzje administracyjng. Dotyczy to wszystkich osob, ktdre uczestniczyly w procedurze decyzyj-
nej, czy to w ramach instancyjnych, czy tez nadzoru stuzbowego. Przeciwna wykladnia bylaby
krzywdzaca dla funkcjonariuszy ,,pierwszoinstancyjnych’, gdyz faktyczni decydenci znalezliby sie
poza zakresem odpowiedzialno$ci. Oczywiscie powyzsza zasada ma zastosowanie tylko wowczas,
gdy podmiot aprobujacy decyzje odwotawczg mial mozliwos¢ skontrolowania jej tresci oraz zwe-
ryfikowania stanu faktycznego. W praktyce oznacza to, Ze funkcjonariusze zatrudnieni w orga-
nach nadzorczych skarbowych czy celnych objeci sg zakresem omawianej w tej pracy ustawy.

Watpliwosci na tle art. 5 ust. 1 i 2 ustawy o o.m.f.p. nasuwa tez kwestia odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy przygotowujacych tres¢ decyzji w indywidualnych sprawach administracyjnych
wydanych z razgcym naruszeniem prawa. Wielokro¢ bowiem zdarza si¢, iz funkcjonariusz pod-
pisujacy decyzje nie przygotowuje jej merytorycznie (np. wojt w gminnych jednostkach samorza-
du terytorialnego), cedujac jej opracowanie na struktury wykonawcze. Ze swej strony wyrazam
stanowisko, iz takze funkcjonariusze ,wykonawczy” ponoszg odpowiedzialno$¢ majatkows, jezeli
dzialali umyglnie, badz razaco zaniedbali swoje obowiazki. Przyktadem ilustrujacym te sytuacje
moze by¢ przygotowanie decyzji o pozwoleniu na budowe bez przeprowadzenia przez urzgdnika
ogledzin terenu, wskutek czego nastapila dewastacja sgsiedniej nieruchomosci.

Szczegolne watpliwosci nasuwa na tle regulacji z art. 5 ust. 112 ustawy o o.m.f.p. kwestia odpo-
wiedzialnosci funkcjonariusza publicznego, ktéry zasiadat w skladzie organu kolektywnego, jesli
na podstawie jego uchwaty badz innego aktu wydano w indywidualnej sprawie administracyjnej
rozstrzygniecie z razacym naruszeniem prawa. W mojej ocenie, kierujgc si¢ fundamentalng za-
sadg indywidualizacji odpowiedzialnosci cywilnej, nalezy przyja¢, iz tego rodzaju konsekwencje
mogga ponies¢ tylko ci funkcjonariusze, ktorzy gtosowali za przyjeciem uchwaty (aktu) podmiotu
kolegialnego. Nie ma watpliwosci, iz odpowiedzialnos¢ nie dotyczy tych, ktérzy glosowali przeciw,
oraz tych, ktérzy wstrzymali sie od glosowania. Powyzszy mechanizm ma zastosowanie wylacz-
nie do sytuacji, gdy glosowanie jest jawne, lub tez gdy wszyscy czlonkowie organu kolegialnego
w tajnym glosowaniu opowiedzieli si¢ za przyjeciem aktu (uchwaly) stanowigcego podstawe wy-
dania rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie administracyjnej z razagcym naruszeniem prawa.
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W praktyce powoduje powazne trudnosci w okresleniu stopnia odpowiedzialno$ci majatkowe;j
poszczegdlnych funkcjonariuszy, a zwlaszcza w zakresie przyczynienia si¢ do zaistnienia szkody.
W przypadku niejednomyslnego, tajnego glosowania dopuszczam mozliwo$¢ pociagniecia do od-
powiedzialnosci majatkowej wnioskodawcy aktu (uchwaly), jezeli tylko jest on znany.

Problemem jest tez sytuacja, w ktérej wydano rozstrzygniecie lub tez zaniechano jego wy-
dania z razagcym naruszeniem prawa, co skutkowalo pogwalceniem dyrektywy z art. 106 §
1 k.p.a. wymagajacej zajecia stanowiska przez inny organ’'. Dotyczy to nie tylko zgody, ale
nawet wyrazenia opinii albo stanowiska. Tego rodzaju interpretacja ma uzasadnienie w ar-
gumentacji a cohaerentia oraz a completudine. Zatem funkcjonariusz, ktéry umyslnie lub
wskutek niedbalstwa pominat etap proceduralny wymagajacy zajecia stanowiska przez inny
organ administracyjny, moze zosta¢ pociggniety do odpowiedzialnoéci majatkowej, poniewaz
realizuje jej przestanki okreslone w art. 5 ustawy o o.m.f.p.

Konczac ten watek, nalezy podkresdli¢, iz zakresem odpowiedzialnosci majgtkowej z omawia-
nej ustawy objeci s3 nie tylko funkcjonariusze bezposrednio zaangazowani przy wykonywaniu
wladzy publicznej, ale réwniez ich pomocnicy, podzegacze, a takze przetozeni. Tego rodzaju
formuta odpowiada idei panistwa prawnego realizujacego zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

FORMALNE PRZESEANKI STWIERDZENIA RAZACEGO
NARUSZENIA PRAWA

Zgodnie z postanowieniami art. 5 pkt 3 ustawy o o.m.f.p. razace naruszenia prawa z pkt
1 musi zosta¢ stwierdzone zgodnie z art. 6 ustawy o o.m.f.p. Oznacza to, Ze inne niz wyliczone
tym przepisem ustalenia nie uzasadniajg odpowiedzialnosci materialnej funkcjonariusza®.
Odestanie zamieszczone w art. 5 pkt 3 ustawy o o.m.f.p. statuuje w kontekscie regulacji przy-
jetej w art. 6 ustawy o o.m.f.p. enumeratywno$¢ stwierdzenia przestanki w postaci naruszenia
prawa. Zatem art. 6 ustawy o o.m.f.p. jako norma szczegélna nie moze by¢ w zadnym wy-
miarze rozszerzajgco interpretowana, zgodnie z dyrektywa exceptiones non sunt excendendae.

Analizujgc mechanizmy stwierdzenia razgcego naruszenia prawa w art. 6 ustawy o o.m.f.p.,
nalezy wskaza¢, iz moze to nastapi¢ na podstawie decyzji administracyjnej (pkt 1, 2, 3, 11),
zazalenia (pkt 6), wyroku sadu administracyjnego (pkt 3, 4 i 8) albo wyroku sagdu ochrony
konkurencji i konsumentéw (pkt 10), a zatem organdéw o zréznicowanym statusie. Upraw-
nienia w tej materii majg bowiem zaréwno organy administracyjne (w tym podatkowe), jak
i wymiaru sprawiedliwo$ci. Oznacza to, Ze moze nastgpi¢ na rozmaitych etapach postepowa-
nia administracyjnego, podatkowego badz cywilnego.

Analizujac tre$¢ pierwszych dwoch punktéw art. 6 ustawy o o.m.f.p., nalezy stwierdzic, ze
przestankg uzasadniajacg odpowiedzialnos$¢ funkcjonariusza jest wydanie ostatecznej decyzji
stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji lub postanowienia:

e  napodstawieart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.;

e  napodstawieart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. wzwigzku z art. 126 tej ustawy;

e  napodstawie art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt. 3 ordynacji podatkowej;

e  napodstawieart. 247 § 1 pkt 2 albo pkt. 3 ordynacji podatkowej w zwigzku z art. 219 tej ustawy.

' Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wyd.
C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 414 i nast.
2 A. Matan [w:] red. A. Bielska-Brodziak, Odpowiedzialnosé..., s. 289.
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We wszystkich tych kategoriach spraw decyzja administracyjna musi mie¢ przymiot osta-
tecznej. W swietle art. 16 k.p.a. dotyczy to tych decyzji, od ktérych nie stuzy odwotanie w toku
instancji lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy*.

W ramach trzeciego i jedenastego punktu art. 6 ustawy o o.m.f.p. stwierdzenie braku podstawy
prawnej lub razacego naruszenia prawa moze nastgpi¢ w ramach mechanizméw autokontroli ad-
ministracji* przewidzianej w art. 54 § 3 Prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnym?
oraz odpowiednio®® na podstawie art. 81 ust. 3 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw”".
Organ, stwierdzajac bowiem bezczynnosc¢ lub przewleklos¢ postepowania na podstawie art. 54 §
3 p.p.s.a., moze jednoczesnie stwierdzi¢ ktdrad z wyliczonych wyzej przestanek odpowiedzialnosci
funkcjonariusza. Mechanizm ten ma charakter korekcyjny i realizuje gtéwnie funkcje ochrony
interesow pokrzywdzonego na wczesnym etapie postepowania administracyjnego. W przypadku
postepowania toczacego sie zgodnie z normami prawnymi ustawy o o.k.i.k. Prezes UOKiK moze,
w analogicznym mechanizmie autokorekcyjnym, uchyli¢ albo zmieni¢ swoja decyzje w catosci lub
w czgsci w sytuacji stwierdzenia braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa®.

Stwierdzenie razgcego naruszenia prawa w trybie przewidzianym wart. 6 pkt 4 ustawy o o.m.f.p.
nastepuje na podstawie wyroku wydanego na mocy art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zwigzku z art. 156
§ 1 pkt 2 k.p.a. Przestankg odpowiedzialnosci sg wytgcznie prawomocne wyroki stwierdzajace nie-
wazno$¢ decyzji lub postanowien, jezeli zostaly wydane bez podstawy prawnej albo z razgcym
naruszeniem prawa. A contrario z tresci art. 6 pkt 4 ustawy o o.m.f.p. wnioskuje, ze nie dotyczy
to innych sytuacji przewidzianych w art. 156 § 1 k.p.a. Odmienne zapatrywanie w odniesieniu do
pkt 7 tej normy wyraza A. Matan®, jednak proponowana przez niego rozszerzajgca wykladnia art.
6 pkt 4 ustawy o o.m.f.p. wydaje sie naruszac zasade¢ exceptiones non sunt excendendae.

W swej istocie analogiczny mechanizm jak w pkt 4 zostal przez ustawodawce ustanowiony
wart. 6 pkt 5 ustawy o o.m.f.p. W tym przypadku réwniez przestanka odpowiedzialno$ci ma-
jatkowej funkcjonariusza jest prawomocny wyrok sagdu administracyjnego, z tym jednak, ze
wydany na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a. w zwiazku z art. 247 § 1 pkt 2 albo 3 ordynac;ji
podatkowej®. W tej materii nalezy podkresli¢ poglad A. Matana*, iz przepis ten ma szerszy
zakres niz art. 6 pkt 1 ustawy o o.m.f.p.

» Por. H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakow 2004, passim; B. Ada-
miak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks.., s. 88 i nast., W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne.
Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 123.

** Por. T. Wos [w:] T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2011, s. 365 i nast.; M. Bika, Autokontrola decyzji administracyjnej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 11, s. 45 i nast.; T. Kielkowski, Uprawnienia autokontrole organu admini-
stracji w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 7-8, s. 184 i nast.

*  Por. ustawa Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnym z dnia 30 sierpnia 2002r., tekst jedn. Dz.U.
22012 r. poz. 270, 1101, 1529, zwana dalej p.p.s.a.

% Por. T. Kwiecinski [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.), Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 822 i nast.; K. Kohutek [w:] K. Kohutek, M. Sieradzka (red.), Ustawa o ochronie konkurencji
i konsumentéw. Komentarz, Warszawa 2008, s. 876 i nast.

7 Por. ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw z dnia 16 lutego 2007r., tekst jedn. Dz.U. 2011 r. Nr 34, poz.
173, zwana dalej ustawg o uokik.

* Por. M. Sieradzka, Sgdowa weryfikacja decyzji i postanowieti wydanych przez Prezesa Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw, ,Rejent” 2007, nr 10, s. 99 i nast.

¥ A. Matan [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnosc..., s. 317-318.

% Por. Z. Kmieciak, Koncepcja decyzji ostatecznej (w ujeciu Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji
podatkowej), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2008, nr 2, s. 9 i nast.

1 A. Matan [w:] A. Bielska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢..., s. 319.
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W art. 6 pkt 6 ustawy o o.m.f.p. stwierdzenie razacego naruszenie prawa nastepuje w zazaleniu
organu wyzszego stopnia w trybie art. 37 § 2 k.p.a. Dla odpowiedzialnosci majatkowej funkcjo-
nariuszy istotne znaczenie ma kwestia, czy dyrektywa ustanowiona w tym przepisie odnosi sie
tylko do niezalatwienia sprawy w terminie, czy tez takze do razgcego naruszenie prawa w razie
przewleklego zalatwiania sprawy. W literaturze proponuje si¢ w tej materii wyktadni¢ rozszerza-
jaca* oparta o wykladnie systemowg oraz funkcjonalng. Nie podzielam tego stanowiska, uwa-
zam bowiem, ze przepisy regulujace odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariuszy, jako normy
szczegdlne, nie moga by¢ interpretowane rozszerzajaco w oparciu o zasade exceptiones non sunt
excendendae. Artykul 37 § 2 in fine k.p.a. wyraznie rdznicuje bezczynnos¢ i przewleklos¢®. Nie
ma watpliwosci, ze tego rodzaju rozwigzanie jest spofecznie nieuzasadnione i dlatego postuluje de
lege ferenda uzupelnienie ostatniego zdania z art. 37 § 2 k.p.a. o przewleklo$¢ postepowania admi-
nistracyjnego. W moim przekonaniu wprowadzi ono niezbedny pierwiastek sprawiedliwosci do
statusu funkcjonariuszy publicznych w zakresie odpowiedzialnosci majatkowe;.

Zblizony mechanizm normatywny, jak w poprzednim punkcie, jest przestanka odpowie-
dzialno$ci majatkowej z art. 6 pkt 7 ustawy o o.m.f.p. w odniesieniu do stwierdzenia prawa
wskutek niezalatwienia sprawy w terminie przez organ podatkowy wyzszego stopnia albo
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Analogicznie jak w poprzednim punk-
cie literalnie odnosi si¢ on tylko do bezczynnosci, jednak tres¢ powinna obejmowac takze
przewleklo$¢ postepowania. Za tego rodzaju opcja interpretacyjng przemawiajg nastepujace,
w praktyce, naduzycia wladzy przez funkcjonariuszy aparatu skarbowego.

Punkt 8 art. 6 ustawy o o.m.f.p. przewiduje stwierdzenie razacego naruszenia prawa przez
sad uwzgledniajacy skarge na bezczynnos¢ lub przewleklos¢ postepowania administracyjne-
go w trybie art. 149 § 1 in fine p.p.s.a. Przepis ten, w przeciwienstwie do dwoch poprzednich
omawianych, w sposéb niebudzacy watpliwosci obejmuje zaréwno bezczynnosc*, jak i prze-
wleklosé®. Tego rodzaju regulacja zastuguje w moim przekonaniu na aprobate, nie tylko ze
wzgledu na umacnianie praworzadnosci w administracji publicznej, ale takze ze wzgledéw
spotecznych, gdyz ogranicza w sposob kompleksowy obstrukcjonizm administracyjny.

Przestankg odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy jest takze prawomocne stwierdzenie
przez sad pracy i ubezpieczen spolecznych na podstawie art. 477'* § 3 k.p.c. razacego naruszenia
prawa w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych, jezeli odwotanie wniesiono
w zwigzku z niewydaniem decyzji (bezczynnos¢) przez organ rentowy*. A contrario mechanizm ten
nie ma zastosowania do przewleklosci postepowania (art. 6 pkt 9 ustawy o o.m.f.p. w zwigzku z art.
477§ 3 kp.c.), cho¢ w niektorych okolicznosciach faktycznych sktada si¢ ona na bezczynnosé.

Razgce naruszenie prawa moze tez nastgpi¢ na mocy art. 6 pkt 10 ustawy o o.m.f.p. w orzeczeniu
sadu ochrony konkurencji i konsumentéw na decyzje Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw uwzgledniajacego odwotanie. W tym przypadku moze ono dotyczy¢ wszystkich aspektow?”,
nie tylko jak w poprzednich dwéch punktach bezczynnosci i ewentualnie przewleklosci postepowania.

4 Ibidem, s. 323.

# Por. A. Krawiec [w:] T. Wos (red.), Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 239 i nast.

# Por. T. Wo$ [w:] T. Wo$ (red.), Postepowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, s. 107; Por. T. Wo§ [w:]
T. Wos (red.), Prawo..., s. 109; P. Dobosz, Bezczynnos¢ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
[w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., Lublin 2010, s. 148.

» Por. A. Krawiec [w:] T. Wo$ (red.), Postgpowanie administracyjne, s. 240; T. Wos$ [w:] red. T. Wo$, Prawo..., s. 106 i nast.
% Por. M. Klimas, Postgpowanie sgdowe w sprawach z zakresu ubezpieczeni spotecznych, Warszawa 2013, passim.
¥ Por. wyrok SN z dnia 10 kwietnia 2008 r., ITI SK 27/07, LEX nr 469180.
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Do tej kategorii sprawy odnosi sie takze pkt 11 art. 6 ustawy o o.m.f.p., ktéry na podstawie
art. 81 ust. 3 ustawy o o.m.f.p. o ochronie konkurencji i konsumentéw przewiduje, ze stwier-
dzenie razgcego naruszenia prawa moze nastgpi¢ w ramach procedury odwolawczej, jezeli
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uzna, ze decyzja zostala wydana bez
podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa*.

ZAKONCZENIE

Reasumujac przestanki z art. 6 ustawy o o.m.f.p. w zwigzku z art. 5 ust. 3 ustawy o o.m.f.p.,
nalezy stwierdzi¢, ze przepisy te wyznaczajg szeroki krag przedmiotowy odpowiedzialnosci majat-
kowej funkcjonariuszy. Nie ogranicza sie on tylko do naruszen proceduralnych, w tym zwlaszcza
bezczynnosci i przewleklosci postepowania, ale dotyczy tez norm materialnoprawnych. Jak sie
wydaje, mankamentem tej regulacji jest jej kazuistyczno$¢, co rodzi niebezpieczenstwo, ze w nie-
ktorych sytuacjach nie bedzie mozna w praktyce pociagna¢ funkcjonariusza do odpowiedzial-
nosci majatkowej za razace naruszenie prawa przy wykonywaniu wladzy publicznej, poniewaz
przepiséw tych jako norm szczegélnych nie wolno interpretowac rozszerzajaco.
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Streszczenie: W artykule przedstawiono przestanki odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
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publicznych za razace naruszenie prawa. Autorka koncentruje si¢ w tym artykule na kwestiach przed-
miotowych odpowiedzialnosci. W obowigzujacych przepisach prawa mamy do czynienia z mechani-
zmem materialnoprawnej kumulatywnosci przestanek odpowiedzialnosci, ktére zostaly przedstawione
w sposdb calosciowy, zgodnie z dyrektywa kompleksowos$ci badan dogmatycznych. Przepisy wyzna-
czaja szeroki krag podmiotowy, nie ograniczajac si¢ tylko do naruszen proceduralnych. Mankamentem
przyjetej regulacji jest jej kazuistyczno$¢, co rodzi niebezpieczenstwo, ze w niektérych sytuacjach nie
bedzie mozna pociagna¢ funkcjonariusza do odpowiedzialnosci, poniewaz przepiséw tych jako norm
szczegdlnych nie wolno interpretowac rozszerzajaco.

Stowa kluczowe: odpowiedzialno$¢ majatkowa, funkcjonariusze publiczni, razace naruszenie prawa,
przestanki odpowiedzialnosci, wykonywanie wladzy publicznej

CONDITIONS OF PROPERTY LIABILITY OF PUBLIC OFFICERS FOR GROSS
VIOLATION OF THE LAW DURING THE EXERCISE OF PUBLIC AUTHORITY

Summary: This paper presents conditions of property liability of public officers for gross violation
of the law. Author focuses on subjective matters of the responsibility. The applicable legal regulations
deals with a mechanism of cumulative substantive conditions of liability, which are presented in a com-
prehensive manner in accordance with the directive of complexity of dogmatic research. The provisions
define a broad range of subjects, not limited to procedural violations. The drawback of the regulation
is the casuistic approach what involves the danger of some situations in which it would not be possible
to held public officers liable, because these provisions as special rules must not be interpreted broadly.

Keywords: property liability, public officials, gross violation of the law, conditions of liability, exercise
of public authority



