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Marek Rotkiewicz,
Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych
Za razgce naruszenie prawa. Komentarz,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018

Recenzowana pozycja autorstwa Marka Rotkiewicza' stanowi komentarz do ustawy z dnia
20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razace na-
ruszenie prawa?. Pozycja ta stanowi cenne zrodto interpretaciji oraz analizy przepisow prawnych
zwigzanych z odpowiedzialnoscig majagtkowg funkcjonariuszy publicznych dotyczgcych razgcego
naruszenia prawa. Publikacja zostata wydana w Warszawie w 2018 roku.

Podstawowym argumentem przemawiajgcym za potrzebg uchwalenia ustawy zwigzanej
z odpowiedzialnoscig funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa byt fakt, ze wy-
konujgc prawo, aparat administracyjny zbyt czesto dziatat z jego naruszeniem. Przeciez przez
,wadliwe rozstrzygniecia, dziatania podejmowane poza postepowaniem administracyjnym lub
nieuzasadniong biernosc¢ urzednicy wyrzadzajg obywatelom, w tym i przedsiebiorcom wymierne,
niejednokrotnie bardzo powazne, szkody”.

Autor w komentowanej pozycji dokonuje interpretacji przepisow regulacji prawnej dotyczg-
cej odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa.
Komentarz sktada sie z siedemnastu artykutéw. Pierwszy z nich okresla zakres przedmiotowy
powotanej wyzej ustawy. Wskazuje takze podmioty odpowiedzialne, czyli funkcjonariuszy pub-
licznych oraz podmioty uprawnione, tj. Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego,
a takze inne podmioty ponoszgce odpowiedzialnos¢ za szkode, ktora zostata wyrzadzona przy
wykonywaniu wiadzy publicznej. Autor podkresla, ze dotyczy to zardwno dziatania, jak i zanie-
chania prowadzgcego do razgcego naruszenia prawa. Wskazuje, ze ustawa okresla przestanki
odpowiedzialnosci funkcjonariusza, zasady postepowania w zakresie odpowiedzialnosci oraz od-
powiedzialno$¢ karng w przypadku niezrealizowania obowigzku natozonego przepisami ustawy.
W zakresie ustalenia zwrotu ,razgcego naruszenia prawa” odwotuje sie do judykatury i wskazu-
je, ze okreslenie to stanowi kwalifikowang forme ,naruszenia prawa”. Razgce naruszenie prawa
interpretuje jako oczywiste, a zarazem bezsporne naruszenie przepiséw prawa, ktére wywotuje
skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymagan praworzgadnosci. Autor wyraznie
zaznacza, ze na mocy ustawy funkcjonariusz odpowiada regresowo wzgledem podmiotu, ktory
zrealizowat poszkodowanemu wyptate odszkodowania w zwigzku z zaniechaniem lub dziataniem
tego funkcjonariusza prowadzgcym do naruszenia prawa w sposob razgcy. Autor wyjasnia tak-
ze konstrukcje odpowiedzialnosci na mocy art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964r. — Kodeks

T Prawnik, ktory specjalizuje sie w prawie cywilnym oraz w prawie pracy i ubezpieczen spotecznych. Jest autorem i wspétautorem czterdziestu mono-
grafii oraz ponad dwdch i pot tysigca artykutow. Redaktor merytoryczny ,Teczki kadrowca w jednostce budzetowej”, doradca prawny.

2 DzU 2011 Nr 34, poz. 173 obecnie t.j. DzU 2016, poz. 1169.

3 Druk nr 1407, Uzasadnienie do projektu ustawy o szczegolnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie
prawa, Sejm RP VI kadencji, Warszawa 7 pazdziernika 2008 r., s. 9.
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cywilny* za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie bgdz zaniechanie przy wy-
konywaniu wiadzy publicznej. Jednoczesnie przyjmuje, iz przyjete na podstawie ustawy o odpo-
wiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, rozwigzania
nalezy uznac za zadawalajgce, poniewaz z punktu widzenia poszkodowanego przez niezgodne
z prawem wykonywanie wtadzy publicznej odpowiedzialno$¢ wzgledem takiego podmiotu ponosi
Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego, a takze inne osoby prawne, ktére wykonu-
ja wiadze publiczng z mocy samego prawa. Przyjete rozwigzanie jak stusznie podkresla autor
urealnia odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg, gdyz podmioty te sg zawsze wyptacalne i nie ma
problemu wyegzekwowania odszkodowania. Problem magtby dotyczy¢ sytuacji, gdy roszczenie
takie dochodzone bytoby bezposrednio od funkcjonariusza publicznego. Ponadto funkcjonariusz
na podstawie wskazanej ustawy ponosi tylko odpowiedzialno$¢ majatkowa.

Kolejny artykut to stowniczek ustawowy. Autor dokonuje interpretacji definicji normatywnych
zawartych w ustawie, a sg to: ,funkcjonariusz publiczny”, ,podmiot odpowiedzialny” oraz ,organ
administracji publicznej”. Odnosi sie takze do wystepujgcych w ustawie poje¢ ,wynagrodzenia”
i ,wykonywania wtadzy publicznej z razgcym naruszeniem prawa”. Autor interpretuje pojecia
ustawowe, pierwszym z nich jest ,funkcjonariusz publiczny”. Dokonuje podziatu funkcjonariuszy
publicznych na dwie grupy, wskazujac, ze pierwsza z nich to — ,0osoby dziatajgce w charakterze
organu administracji publicznej lub z jej upowaznienia albo jako cztonkowie organu kolegialnego
administracji publicznej”, a druga grupa to ,,0soby wykonujgce w urzedzie organu administracji
publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej,
biorgce udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez
taki organ”. Autor zaznacza, ze istotne znaczenie ma fakt, ze funkcjonariuszem publicznym jest
osoba fizyczna, ktéra na podstawie ustawy moze by¢ pociggnieta do odpowiedzialnosci.

Podstawowe znaczenie w zakresie wyjasnienia pojecia ,organu administracji publicznej”
ma art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.- Kodeks postepowania administracyjnego®.
Ponadto autor stusznie przytacza tutaj konstrukcje upowaznienia z art. 268 k.p.a.

Komentator regulacji prawnej podkresla, ze ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funk-
cjonariuszy publicznych w przypadku organéw kolegialnych prowadzi do indywidualizacji oceny
poszczegdlnych cztonkéw organu wieloosobowego nie przez pryzmat efektu dziatania catego
organu, lecz przez pryzmat zachowania wtasnie kazdego z cztonkéw odrebnie. Jednoczesnie
zaznacza, iz do osobnej grupy bedacej funkcjonariuszami publicznymi nalezy zaliczy¢ osoby
wykonujgce prace w ramach: stosunku pracy, stosunku stuzbowego czy umowy cywilnoprawne;j,
ktore biorg udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji bgdz postanowienia przez
taki organ. Branie udziatu w sprawie musi odpowiadac¢ kilku cechom, a mianowicie udziat taki
musi wynika¢ z zakresu obowigzkéw pracowniczych, stuzbowych czy umownych. Autor stusznie
podnosi, ze koncepcja przyjeta w ustawie moze budzi¢ watpliwosci, poniewaz udziat w sprawie
moze réwniez wynikac z realizacji polecenia stuzbowego, ktére zostato wydane odnosnie do wy-
konania prac niewskazanych np. w zakresie czynnosci.

Podmiot odpowiedzialny, czyli podmiot odpowiedzialny wzgledem wierzyciela, ktéry szkody
doznat na skutek razgcego prawa przez dziatanie lub zaniechanie funkcjonariusza publicznego.

4 Tj.DzU 2019, poz. 1145 z p6zn. zm.
5 Tj. DzU 2020, poz. 256.
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Autor dokonuje interpretacji art. 417 k.c., wskazujgc, ze za szkode wyrzgdzong przez niezgodne
z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢
Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca te
wiadze z mocy prawa. Jednoczesnie podkresla, ze jezeli zlecono wykonywanie takich zadan, na
podstawie porozumienia, jednostce samorzgdu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidar-
ng odpowiedzialnos¢ za wyrzgdzong szkode ponosi ich wykonawca oraz zlecajgca je jednostka
samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

Analiza artykutu trzeciego stanowigcego o wytgczeniu odpowiedzialnosci funkcjonariusza
publicznego uzasadniona jest faktem, jak stusznie podnosi autor opracowania, by funkcjonariusz
publiczny nie ponosit odpowiedzialnosci za to samo dziatanie lub zaniechanie na podstawie usta-
wy, (ktéra w tym zakresie stosowania ma pierwszenstwo), jak i jednoczesnie innych przepisow.
Poniesienie odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego na gruncie powotanej ustawy wytgcza
odpowiedzialnos¢ majgtkowg pracownika na mocy przepiséw kodeksu pracy, jak rowniez odpo-
wiedzialno$¢ innych niz pracownicy oséb objetych zastosowaniem regulacji kodeksu cywilnego.

Kolejny czwarty artykut obejmuje kwestie stosowania ustawy — Kodeks cywilny. Autor wy-
raznie zaznacza, co nie budzi watpliwosci interpretacyjnych, ze regulacja kodeksu cywilnego ma
zastosowanie jedynie w nieuregulowanym w ustawie zakresie. Ustawa ma pierwszenstwo przed
uregulowaniami kodeksowymi.

Przestanki odpowiedzialnosci zawarte w art. 5 ustawy o odpowiedzialnosci majgtkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa zostaty szczegdtowo zinterpretowane przez
autora recenzowanej pozycji. Wskazane przez ustawodawce przestanki muszg zostac spetnione
kumulatywnie, aby odpowiedzialno$¢ funkcjonariusza publicznego mogta nastgpic. Autor przy-
tacza ustawowe przestanki, a pierwszg z nich jest dokonanie faktycznej wyptaty przez podmiot
odpowiedzialny odszkodowania za szkode wyrzgdzong przy wykonywaniu witadzy publicznej
Z razgcym naruszeniem prawa na mocy prawomocnego orzeczenia sgdu lub ugody. Nastepnie
interpretuje instytucje prawomocnosci orzeczenia sadu zgodnie z dyspozycjg art. 363 kodeksu
postepowania cywilnego, a takze ugody w rozumieniu art. 917 k.c. Przytacza takze interesujgce
orzecznictwo Sgdu Administracyjnego w tym zakresie. Kolejng omowiong przestanka jest razgce
naruszenie prawa. Autor komentarza stusznie stawia teze, ze ,Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funk-
cjonariusza publicznego nie zaistnieje, jesli Swiadczenie w postaci zaptaty odszkodowania spetnita
osoba trzecia, inna niz podmiot odpowiedzialny. Sytuacja taka jest mozliwa, a jest to uregulowane
w art. 518 KC. Funkcjonariusz publiczny nie zostanie takze pociggniety do odpowiedzialnosci,
jesli doszto do przejecia dtugu w trybie art. 519 KC”. Przestankg odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariusza publicznego jest przestanka winy. Ostatnia przestanka dotyczy razgcego naru-
szenia prawa, ktére musi zostac stwierdzone zgodnie z dyspozycjg art. 6 powotywanej ustawy.

Kolejnym analizowanym przez autora zagadnieniem jest interpretacja art. 6 ustawy o odpo-
wiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, ktéry wymienia
przypadki razgcego naruszenia prawa. Trudno nie zgodzi¢ sie z autorem, ze przepis ten szcze-
gotowo definiuje, co nalezy rozumieé przez ,stwierdzenie razgcego naruszenia prawa”. Wskazuje
jednoczesnie, ze w celu stwierdzenia wystgpienia wskazanych przez prawodawce przestanek
ponoszenia odpowiedzialno$ci za razgce naruszenie prawa niezbedne jest uzupetnienie tego,
co wynika z dyspozycji art. 5, wiasnie trescig art. 6 powotywanej ustawy.
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Nastepnie zostat zinterpretowany wniosek o przeprowadzenie postepowania (art. 7 ustawy).
Whiosek taki sktada kierownik podmiotu odpowiedzialnego, ktory wyptacit odszkodowanie albo
kierownik jednostki organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego, ktéra wyptacita odszkodowanie,
do prokuratora okregowego wiasciwego ze wzgledu na siedzibe podmiotu odpowiedzialnego za
wniosek o przeprowadzenie postepowania wyjasniajgcego. Ustawowo wskazany termin to 14 dni,
liczac od dnia wypftaty odszkodowania osobie pokrzywdzonej na skutek razgcego naruszenia prawa.
Autor komentarza stusznie przyjmuje, ze termin liczony powinien by¢ od faktycznego dokonania
wyptaty. Jednoczesnie podnosi, iz nie sprecyzowano w ustawie formy wniosku, a zwlaszcza nie
rozstrzygnieto wprost, ze musi przyjg¢ forme pisemna.

Kolejno zostaty scharakteryzowane dokumenty, ktére muszg zosta¢ dotgczone do wniosku,
a nastepnie wyjasniono skutki wptyniecia wniosku do prokuratora okregowego. W dalszej czesci
recenzowanego opracowania omowiono zakonczenie postepowania przez prokuratora, ktére moze
zakonczy¢ sie w dwojaki sposéb tzn. albo podjeciem decyzji o wytoczeniu powddztwa — w sytua-
cji, gdy prokurator stwierdzi, ze istniejg ku temu podstawy, albo odmowg wytoczenia powddztwa
— w przypadku stwierdzenia braku podstaw.

Analiza art. 8 powotanej ustawy wskazuje na odpowiednie stosowanie kodeksu postepo-
wania cywilnego. Jak podkres$la autor, odestanie do k.p.c. ma charakter cato$ciowy, a zatem nie
ma tutaj sytuacji ze stosowaniem k.p.c. jedynie w kwestiach nieuregulowanych w ustawie o od-
powiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Ponadto
wyraznie zaznacza, ze jedyna mozliwos¢ uzasadnionej interpretacji brzmienia art. 8 ust. 1 ustawy
prowadzi do wniosku, ze odestanie dotyczy catosci procedury cywilnej. Nie moze ograniczac¢ sie
tylko do postepowania sgdowego.

Interpretacja kolejnego artykutu dotyczy wysokosci odszkodowania oraz odpowiedzialnosci
kilku funkcjonariuszy (art. 9 ustawy). Nalezne odszkodowanie od funkcjonariuszy publicznych usta-
la sie w oparciu o dwie granice. Autor interpretuje przyjete rozwigzania ustawowe, stanowigc, ze
granicg podstawowg jest wysokos¢ wyptacanego odszkodowania przez podmiot odpowiedzialny
za wyrzgdzong szkode, ktdra powstata przy wykonywaniu wtadzy publicznej z razgcym narusze-
niem prawa. Stawia on stuszng teze, iz w zadnym przypadku funkcjonariusz nie moze zostac
pociggniety na mocy przepiséw ustawy, do obowigzku zaptaty wyzszego odszkodowania. Z kolei
drugg granice wyznacza rodzaj winy funkcjonariusza publicznego i jego zarobki. W przypadku
winy nieumysinej odszkodowanie nie moze przewyzszy¢ kwoty 12-krotnosci miesiecznego wy-
nagrodzenia przystugujgcego funkcjonariuszowi. Ograniczenie to nie ma zastosowania w odnie-
sieniu do razgcego naruszenia prawa z winy umyslinej. W takiej sytuacji funkcjonariusz publiczny
odpowiada do petnej wysokosci wyptaconego odszkodowania.

W recenzowanej pozycji autor zwrécit uwage na mogacy sie pojawi¢ w praktyce problem wy-
stgpienia kilku funkcjonariuszy, ktérzy dopuscili sie skutecznego razgcego naruszenia prawa na
skutek dziatania lub zaniechania. W takim przypadku kazdy z funkcjonariuszy powinien ponies¢
odpowiedzialnos¢ stosownie do przyczynienia sie do stopnia winy i razgcego naruszenia prawa.
W sytuacji, gdy nie jest to mozliwe do ustalenia odpowiedzialno$¢ powinni poniesé w réwnych
czesciach.

Przeprowadzona przez autora analiza kolejnego artykutu ustawy o odpowiedzialnosci majat-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa dotyczy niewykonania obowigzku.
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Argumentuje on, ze celem wprowadzenia do powotanej ustawy art. 10 jest wzmocnienie termino-
wej wykonalnosci obowigzku w przedmiocie ztozenia wniosku o przeprowadzenie postepowania
wyjasniajgcego. Podkresla stusznie, ze norma karnoprawna stuzy ochronie interesu wierzycieli.
Jak przyjmuje autor, w istocie ochrona karnoprawna ma na wzgledzie majgtkowy interes, o cha-
rakterze cywilnoprawnym, podmiotéw publicznych. Wyjasnia, ze penalizacjg objete jest narusze-
nie obowigzku w zakresie ztozenia w terminie 14 dni od dnia wyptaty odszkodowania wniosku
do prokuratora okregowego wtasciwego ze wzgledu na siedzibe podmiotu odpowiedzialnego
0 przeprowadzenie postepowania wyjasniajgcego. Nastepnie analizuje kwestie sankcji za naru-
szenie art. 10 wskazanej ustawy, dokonujgc zréznicowania kary w zaleznosci od stopnia winy
(czy sprawca dziatat umysinie, czy nieumysinie).

Kolejny artykut zostat pominiety przez autora z uwagi na fakt, ze rozdziat 5 ustawy o odpo-
wiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa zmienit prze-
pisy dotychczasowe i zawierat przepisy przejsciowe oraz koncowe, ktore stanowig konsekwencje
rozwigzan przyjetych we wczesniejszych przepisach.

Opracowanie konhczy sie analizg art. 16 i 17 wskazanej ustawy, ktore rozstrzygajg kwestie
dotyczgce stosowania ustawy oraz jej wejscia w zycie. Autor komentarza stoi na stanowisku, ze
uwzglednienie skargi na bezczynnos¢ organu administracji, nawet w przypadku, gdy bezczynnosé
ta ustata juz w momencie wyrokowania przez sgd, skutkuje obowigzkiem stwierdzenia (co bez
watpienia wynika z obowigzujgcego w dacie wydania zaskarzonego wyroku brzmienia art. 149
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®),
czy bezczynnos¢ miata miejsce z razgcym naruszeniem prawa. Obowigzek ten spoczywa zatem
na sadzie od czasu wejscia w zycie ustawy z 20 stycznia 2011 r. nowelizujgcej art. 149 prawa
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, tj. od 17 maja 2011 r., chyba ze postepowanie
administracyjne zakonczone zostato przed tg datg (w takim przypadku, jak stusznie twierdzi au-
tor, stan bezczynnosci nie trwatby w dniu wejscia w zycie znowelizowanych przepiséw). Ustawa
weszta w zycie z dniem 17 maja 2011 r. i do 30 wrzesnia 2018 r. nie zostata zmieniona, poza
pominieciem art. 11-15 w tekscie jednolitym z 2016 r., poz. 1169.

Konkludujgc recenzowana pozycja stanowi cenne zrodfo interpretacji ustawy o odpowiedzial-
nosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, ktdre z pewnoscig
pomoze w rozwigzywaniu praktycznych problemow w tym zakresie. Jest to komentarz problemowy,
a zatem ujmujgcy problematyke z punktu widzenia praktycznego stosowania ustawy. Oczywiscie
mozna by postulowac o szerszg interpretacje przepiséw ustawy, odwotujgc sie do bogatszego
dorobku doktryny oraz orzecznictwa, ale z uwagi na charakter komentarza, tj. komentarz prak-
tyczny, ujeta analiza wydaje sie by¢ wystarczajgca.
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6 Tj. DzU 2016, poz. 718 z p6zn. zm.
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