UWM Studia Prawnoustrojowe 53

2021

DOI: 10.31648/sp.6952

Anna Franusz

Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
ORCID: 0000-0002-7464-7830
anna.franusz@uwm.edu.pl

Odpowiedzialnosé odszkodowawcza
funkcjonariusza publicznego z tytulu szkody
wyrzadzonej przy wykonywaniu
wladzy publicznej

Odpowiedzialnosé panstwa za szkode wyrzadzona
przez jego organy

Zarys koncepcji odpowiedzialno$ci panstwa za niezgodne z prawem dzia-
lanie jego organéw wyksztatcit sie dopiero w XIX w. we Francji, gtéwnie za
sprawa francuskiego Sadu Kasacyjnego, ktory zniést immunitet panstwa, jako
podmiotu odpowiedzialnego za szkodel. Do tego momentu réwniez funkcjona-
riuszy panstwowych, bedacych — w zakresie swoich kompetencji — przedtuze-
niem wtadzy monarszej (w my$l zasady rex non potest peccare) nie mozna byto
pociagnaé do odpowiedzialnosci odszkodowawczej, choé¢ w prawie rzymskim
mozliwe bylo wystapienie przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu ze skar-
ga w zwiazku z przyjeciem przez niego korzy$ci majatkowych (lac. concussio)
przy wykonywaniu wladzy?2. Prawo rzymskie mialo zreszta spory wktad
w rozwdj podstaw omawianej koncepcji, gdyz przyczynito sie do rozréznie-

L Por. E. Baginska, [w:] E. Baginska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza
w administracji, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 12, Warszawa 2010, s. 5 i nast. oraz
przywolana tam literatura; E. Baginska, Odpowiedzialno$é odszkodowawcza za wykonywanie
wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 1-6.

2 W okresie republiki odpowiedzialnoéé funkcjonariusza publicznego za przyjecie korzysci
majatkowej opierata sie poczatkowo na koncepcji bezpodstawnego wzbogacenia, nastepnie za$
roszczen z tego tytutu dochodzono w ramach odpowiedzialnosci deliktowej. Dopiero w okresie
pryncypatu concussio zaczeto postrzegaé jako przestepstwo. Tak: B. Sitek, Ewolucja odpowiedzial-
nosci za sprzedajnosé (concussio) w prawie rzymskim, ,Studia Prawnoustrojowe” 2013, nr 21,
s. 47-53.
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nia — kluczowych z punktu widzenia prowadzonych rozwazan — form dziatania
organéw panstwa na wladcze i niewladcze3. W okresie republiki rzymskiej,
fiscus, bedacy odpowiednikiem dzisiejszego Skarbu Panstwa, mégt byé pozy-
wany przez jednostki w trybie prywatnoprawnym, lecz jedynie w zakresie
czynnoéci o charakterze niewtadczym. W §lad za Francja przyjely podobne
rozwiazania inne kraje, w tym niemieckojezyczne, gdyz niemiecki kodeks cy-
wilny z 1896 r. (niem. Biirgerliches Gesetzbuch) przewidywal w art. 839, ze
funkcjonariusz publiczny, ktéry z umys$lnie lub w efekcie zaniedbania cigza-
cego na nim obowigazku wywotal szkode wobec osoby trzeciej, musiat te szkode
zrekompensowac.

Rozwojowi interesujacego nas zalozenia towarzyszyly takze spory przed-
stawicieli europejskiej my§li prawniczej o nature prawna odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstwa. Upatrywano jej bowiem tak w przepisach prawa
publicznego, jak i prywatnego?. W Polsce ostatecznie za dominujaca uznano
teorie opowiadajaca sie za cywilnoprawnym (prywatnoprawnym) charakterem
omawianej odpowiedzialnoéci®, czego efektem byto uchwalenie najpierw usta-
wy z dnia 15 listopada 1956 r. o odpowiedzialno$ci Panistwa za szkody wyrza-
dzone przez funkcjonariuszéw panstwowych (usankcjonowano w niej cywilno-
prawna nature interesujacej nas odpowiedzialnoéci)®, nastepnie za$ przepiséw
art. 417-4172 Kodeksu cywilnego’ (dalej jako k.c.), regulujacych odpowiedzial-
noé¢ odszkodowawcza wtadzy publiczne;.

Regulacja kodeksowa wprowadzita mechanizm odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego przy wy-
konywaniu powierzonej mu czynnoéci (art. 417 § 1 k.c.) oraz wskazala, kogo
nalezy rozumieé pod pojeciem funkcjonariusza panstwowego8. Ponadto przepis
art. 418 § 11 2 k.c. przewidywal niekonstytucyjne, jak sie mialo potem okazac,
rozwiazanie, ze warunkiem odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za szkode

3 Por. E. Baginska, [w:] E. Baginska, J. Parchomiuk, op. cit., s. 51 n.

4 Tbidem, s. 10-11.

5 Ibidem.

6 Dz.U. z 1956 r., Nr 54, poz. 243. Ustawa ta przewidywala w uchylonym art. 1 (wraz
z uchwaleniem k.c. w 1964 r.), ze ,Pafistwo odpowiada za szkode wyrzadzona przez funkcjona-
riusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci”. O cywilnoprawej naturze
odpowiedzialno$ci panstwa za szkody funkcjonariuszy przesadzal art. 2 tejze ustawy (takze
uchylony), w éwietle ktorego ,,do odpowiedzialno$ci Panstwa stosuje sie przepisy prawa cywil-
nego”.

7 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny; w pierwotnym brzmieniu Dz.U.
z 1965 r., Nr 16, poz. 93, aktualne brzmienie: t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1740, t. j. ze zm.

8 Zgodnie z art. 417 § 2 k.c. w poprzednim brzmieniu (przepis ten zostal zmieniony ustawa,
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2004 r., Nr 162, poz. 1692), pod pojeciem funkcjonariuszy panstwowych nalezato rozumieé pra-
cownikéw organéw wladzy, administracji lub gospodarki panstwowej. Za funkcjonariuszy pan-
stwowych uwazalo sie réwniez osoby dziatajace na zlecenie tych organéw, osoby powotane z wy-
boru, sedziéw 1 prokuratoréw oraz zolnierzy sil zbrojnych.
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wyrzadzona przez funkcjonariusza panstwowego na skutek wydania orzecze-
nia lub zarzadzenia bylo wszczecie wobec funkcjonariusza postepowania kar-
nego lub dyscyplinarnego, a wina sprawcy szkody musiala zostaé stwierdzona
wyrokiem karnym lub orzeczeniem dyscyplinarnym albo uznana przez organ
przetozony nad sprawca szkody, chyba ze wszczeciu albo prowadzeniu poste-
powania karnego lub dyscyplinarnego stata na przeszkodzie okolicznoéé wy-
taczajaca $ciganie.

Przyczynek do zasadniczych zmian w powyzszych przepisach stanowit
przede wszystkim wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia 2001 r.,
w ktéorym uznano, ze 418 k.c. jest niezgodny z art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiejl?. Przepis art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej przy-
znaje kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzo-
na przez niezgodne z prawem dzialanie organu wtadzy publicznej i rozwiaza-
nie to musi by¢ uwzglednione na poziomie regulacji ustawowej. Tymczasem
art. 418 k.c. znaczaco zawezil odpowiedzialno$é uregulowana w art. 417 k.c.,
uzalezniajac przyznanie odszkodowania od panstwa od kwalifikowanej
bezprawnoéci i winy funkcjonariusza (tzw. wina podwdéjnie kwalifikowanall).
W konsekwencji ewentualne pociagniecie Skarbu Panstwa do odpowie-
dzialno§ci musiato zostaé poprzedzone sui generis przedsadem, na urucho-
mienie ktoérego, poszkodowany obywatel nie miat zadnego wptywu. Dlatego
tez wedlug Trybunatu Konstytucyjnego, ,,zestawienie przestanek odpowie-
dzialnoéci Skarbu Panstwa przyjetych w art. 418 k.c., odwolujacych sie do
konstrukeji winy podwdjnie kwalifikowanej z rozwigzaniem zawartym w art.
77 ust. 1 Konstytucji, wskazuje na wyrazng niezgodno$é, ktéra moze by¢é
usunieta jedynie poprzez eliminacje zaskarzonego przepisu z systemu praw-
nego”12.

Judykat Trybunalu Konstytucyjnego przyczynil sie nie tylko do utra-
ty mocy przez art. 418 k.c., lecz przede wszystkim do kluczowej nowelizacjil3
przepisow k.c. w zakresie interesujacej nas tematyki — po pierwsze, prze-
pisowi art. 417 k.c. nadano zupelnie nowe brzmienie, wprowadzajac od-
powiedzialno$é Skarbu Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub
innej osoby prawnej wykonujace) te wtadze z mocy prawa za szkode wy-
rzadzona nie przez funkcjonariusza panstwowegol!?, lecz przez niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie wspomnianych podmiotéw przy

9 SK 18/00, OTK z 2001 r., Nr 8, poz. 25.

10 Dz.U. 21997 1., Nr 78, poz. 483 ze zm.

11 Supra note 7.

12 Tbidem.

13 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2004 r., Nr 162, poz. 1692).

14 Omawiana nowelizacja zlikwidowano uregulowany w art. 417 § 2 k.c. katalog oséb, do
ktérych odnosi sie pojecie funkcjonariusza panstwowego.
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wykonywaniu wtadzy publicznej. Nowela uchylita takze przepisy art.
419'%-4202 k.c.16

Jednoczeénie wprowadzono nowe normy, tj. art. 4171 k.c., ktéry objal przed-
miotem regulacji reguty odpowiedzialnoéci wtadzy publicznej za szkode wy-
rzadzona wskutek podejmowania i1 zaniechania dokonywania czynnosci kon-
wencjonalnych o charakterze wtadczym, takich jak akt normatywny,
orzeczenie, decyzjal’, przy czym warunkiem pociagniecia do odpowiedzialno-
$ci bylo uprzednie prawomocne!8 ustalenie we wlaéciwym postepowaniu
(w ramach wyjaénienia zagadnienia prejudycjalnego) niezgodnos$ci z prawem
decyzji lub orzeczenia oraz sprzecznoéci z prawem zaniechania ich wydanial®.
Ponadto, zgodnie z art. 417! § 2 k.c., odpowiedzialnoéé¢ odszkodowawcza pan-
stwa obejmuje takze wypadki, gdy prawomocne orzeczenie lub ostateczna de-
cyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego niezgodnego z Kon-
stytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa. Odpowiedzialnoéé

15 Zgodnie z art. 419 k.c., ,w wypadku gdy Skarb Panstwa nie ponosi wedlug przepiséw ni-
niejszego tytulu odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong przez funkcjonariusza panstwowego
przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, poszkodowany moze zadaé catkowitego lub cze$cio-
wego naprawienia szkody przez Skarb Panstwa, jezeli doznat uszkodzenia ciata lub rozstroju
zdrowia albo utracil zywiciela, a z okoliczno$ci, zwlaszcza ze wzgledu na niezdolno$é poszkodo-
wanego do pracy albo ze wzgledu na jego ciezkie potozenie materialne, wynika, ze wymagaja tego
zasady wspélzycia spolecznego”.

16 Art. 420! k.c., dodany ustawa z dnia 23 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy Kodeks cywil-
ny (Dz.U. z 1996 r., Nr 114, poz. 542), kilkukrotnie nowelizowany (np. w 1999 r. i w 2002 r.) przed
jego ostatecznym uchyleniem stanowil m.in., ze ,jezeli szkoda zostatla wyrzadzona przez
funkcjonariusza jednostki samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci,
odpowiedzialno§é za szkode ponosi ta jednostka samorzadu terytorialnego, w ktérej imieniu
czynnoéé byla wykonywana” (§ 1). Ponadto, zgodnie z art. 420! § 2 k.c., ,,funkcjonariuszami jed-
nostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu niniejszego tytutu sa pracownicy samorzadowi,
radni, wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), cztonkowie zarzadéw powiatéw i wojewddztw,
a takze inne osoby, do ktérych stosuje sie przepisy o pracownikach samorzadowych. Za funkcjo-
nariuszy jednostek samorzadu terytorialnego uwaza sie takze osoby dzialajace na zlecenie orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkéw”. Z kolei art. 4202 k.c. (takze wpro-
wadzony do kodeksu nowela z 1996 r. oraz znowelizowany w 1999 r.) przewidywal, ze ,jezeli jednak
szkoda zostala wyrzadzona przez funkcjonariusza samorzadu terytorialnego przy wykonywaniu
zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych na mocy przepiséw ustawy albo powierzonych,
odpowiedzialno$é za szkode ponosza Skarb Panstwa i jednostka samorzadu terytorialnego soli-
darnie”.

17 A. Olejniczak, [w:] A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3: Zobowiqzania — czesé
ogdlna, Warszawa 2014, Lex, art. 4171,

18 Cze§é autoréw opowiada sie za mozliwoécia ponoszenia odpowiedzialnoéci przez Skarb
Panstwa takze w odniesieniu do orzeczen nieprawomocnych, ktére podlegaja natychmiastowemu
wykonaniu w drodze egzekucji (tak: M. Safjan, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza wtadzy pu-
blicznej, Warszawa 2009, s. 67; por. takze: L. Staniszewska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza
Skarbu Parnstwa za szkody wyrzqdzone wydaniem prawomocnego orzeczenia sqdowego — ocena
nowelizacji, ,Monitor Prawniczy” 2011, nr 7, s. 362).

19 Szerzej na temat genezy odpowiedzialnoéci wladzy panstwowej za szkode powstala
w zwiazku z wydawaniem prawomocnych aktéw decyzyjnych: J. Frackowiak, Odpowiedzialnosé
Skarbu Paristwa za szkody wyrzqdzone wydaniem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej de-
cyzji, ,,Actas Universitatis Wratislaviensis (Prawo)” 2009, nr 3161, s. 99-108.
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wladzy publicznej za szkode aktualna jest takze wtedy, gdy szkoda zostala
wyrzadzona przez niewydanie orzeczenia lub decyzji, gdy obowiazek ich wy-
dania przewiduje przepis prawa (art. art. 4171 § 3 k.c.) oraz przez niewydanie
aktu normatywnego, ktérego obowiazek wydania przewiduje przepis prawa,
przy czym niezgodno$¢ z prawem zaniechania w postaci niewydania aktu
normatywnego stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody
(art. 4171 § 4 k.c.).

Omawiana nowelizacja uwzglednita takze sytuacje, gdy szkoda zostata
wyrzadzona w zwigazku z wykonywaniem wtadzy publicznej, ktérym to dzia-
laniom nie mozna przypisaé cechy bezprawnoéci, tj. wladza wykonywana byta
zgodnie z prawem, lecz spowodowata ona szkode na osobie. Woéwczas poszko-
dowany moze zadacé¢ catkowitego lub czeéciowego jej naprawienia oraz
zado$éuczynienia pienieznego za doznana krzywde, gdy okolicznoéci, a zwlaszcza
niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne,
wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy stusznoéci (art. 4172 k.c.).

Odpowiedzialno$é majatkowa funkcjonariuszy
publicznych - ratio legis regulacji

Problem zbyt czestych naruszen prawa przez funkcjonariuszy publicznych
przy wykonywaniu wtadzy publicznej zostal dostrzezony przez ustawodawce
nie tylko z punktu widzenia potrzeby zagwarantowania mozliwoéci ,,zado§¢-
uczynienia” podmiotom, ktére poniosty szkode wskutek wadliwego dziatania
aparatu panstwowego?0. Oczywiste wzgledy aksjologiczne, ktére przemawia-

20 Na marginesie niniejszych rozwazan warto zauwazy¢, ze w systemie prawa mozna spotka¢
sie z konstrukcjami, ktére prowadza do zaspokojenia roszczenia poszkodowanego nie tyle w drodze
realizacji Swiadczenia majatkowego ze $rodkéw publicznych (budzetowych), co poprzez zniesienie
powinnoS§ci wykonania przez niego obowigzku publicznoprawnego o charakterze pienieznym.
Klasycznym przyktadem instytucji wykorzystujacej tego rodzaju mechanizm jest potracenie (kom-
pensata) unormowana w art. 64 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U.
z 2020 r., poz. 1325 z p6zn. zm.), w my$l ktérego zobowigzania podatkowe oraz zalegtoSci podat-
kowe wraz z odsetkami za zwloke w podatkach stanowiacych dochéd budzetu panstwa podlegaja,
na wniosek podatnika, potraceniu z wzajemnej, bezspornej 1 wymagalnej wierzytelnosci podatni-
ka wobec Skarbu Panstwa z tytutu m.in. prawomocnego wyroku sadowego wydanego na podstawie
art. 417 lub art. 4172 k.c. oraz prawomocne]j ugody sadowej zawartej w zwiazku z zaistnieniem
okolicznoéci przewidzianych w art. 417 lub art. 4172 k.c. Zatem istota prezentowanego rozwiaza-
nia polega na tym, ze zobowigzane wzgledem siebie podmioty nie spelniaja §wiadczen, zas$ rozli-
czeniu moze podlegaé jedynie réznica w kwotach zobowigzan (por. L. Etel, [w:] R. Dowgier,
G. Liszewski, B. Pahl, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, K. Teszner,
L. Etel, Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, 2021, Lex, art. 64). Podkre§lenia wy-
maga takze okoliczno$é, ze jakkolwiek powyzsza konstrukcja przywodzi na mys$l potracenie
w prawie cywilnym (art. 498 1 nast. k.c.), to stanowi ona instytucje autonomiczng instytucje pra-
wa podatkowego, zatem w odniesieniu do niej nie stosuje sie positkowo przepiséw k.c. (por.
A. Huchla, [w:] H. Dzwonkowski, C. Kosikowski, A. Huchla, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. trzecie, Warszawa 2003, art. 64).
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ly za przyjeciem omoéwionej wyzej regulacji, w zaden sposéb nie zmieniaja
faktu, ze liczba odszkodowan zasadzonych przez sady od Skarbu Panstwa
W oparciu o oméwione wyzej przepisy kazdego roku stanowi do$¢ istotne uszczu-
plenie budzetowe. Z tego tez powodu legislator, wzorem rozwigzan przyjetych
przyktadowo w Niemczech?!, uchwalil mechanizm dopuszczajacy wytoczenie
przez prokuratora, na zasadzie regresu??, powédztwa o zaplate przeciwko
funkcjonariuszowi publicznemu, ktéry dopuscit sie razacego naruszenia prawa.
Rezim ten zostal objety przedmiotem regulacji ustawy z dnia 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za raza-
ce naruszenie prawa?? (dalej jako u.o.m.f.p.).

W uzasadnieniu projektu ustawy trafnie podkreslono, ze konsekwencje
wadliwego wykonywania wtadzy publicznej przez funkcjonariuszy publicznych
dos$¢ czesto wykraczaja poza interes majatkowy poszkodowanego podmiotu.
W efekcie dochodzi bowiem do bankructw przedsiebiorcéw 1 utraty miejsc pra-
cy przez pracownikéw, a zatem mowa tu o dtugofalowych 1 wieloaspektowych
skutkach omawianego zjawiska?%. Nie bez znaczenia jest tez naruszenie za-
sady zaufania obywateli do panstwa. Truizmem jest przeciez stwierdzenie, ze
ucierpienie autorytetu panstwa nie stuzy nikomu, gdyz panstwo, ktérego au-
torytet zaczyna byé kwestionowany, przestaje spelniaé swoja role. Tymczasem
poczucie swoistej ,bezkarnos$ci” urzednikéw panstwowych, ktérych odpowie-
dzialno§é wlasnym majatkiem za popelniane bledy byta w praktyce fikcja,
petryfikowato to zjawisko. Dlatego tez celem wspomnianej ustawy jest zapo-
biezenie wadliwemu funkcjonowaniu aparatu panstwowego poprzez ,,sprawne
1 nieuchronne obcigzanie urzednikéw, przynajmniej w ograniczonym zakresie,
materialnymi skutkami ich dziatan niezgodnych z prawem”25. Zalozeniem pro-
jektodawcéw byto stworzenie procedury, ktéra niejako zaktywizuje Skarb Pan-
stwa 1 jednostki samorzadu terytorialnego (dalej jako j.s.t.) do pociagania urzed-
nikéw do odpowiedzialnoéci za — co istotne — zawinione 1 razace bledy, za$
centralng postacia tego postepowania jest prokurator, ktory wytacza przeciwko
takiemu urzednikowi powddztwo o odszkodowanie przed sadem powszechnym.

21 Np. zgodnie z § 839 pkt 1 niem. BGB (Biirgerliches Gesetzbuch) z 1896 r., jezeli urzednik
stuzby cywilnej umy§lnie lub w wyniku zaniedbania naruszy ciazacy na nim obowiazek stuzbowy
wobec osoby trzeciej, musi zrekompensowac osobie trzeciej powstata szkode. Jezeli funkcjonariusz
jest winny jedynie zaniedbania, mozna go dochodzi¢ tylko wtedy, gdy poszkodowany nie jest
w stanie uzyskacé odszkodowania w inny sposob. Szerzej na ten temat: P. Dzienis, Odpowiedzial-
nosé cywilna wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 98 1 nast.; J. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé
odszkodowawcza jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 35 i nast.; A. Szpunar,
Odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 49—51; J.J. Skoczylas,
Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone przez wtadze publiczng, Warszawa 2005, s. 345 1 nast.;

22 Tak: SO w Rzeszowie w wyroku z 12 lutego 2019 r., sygn. akt V Ca 537/18, Lex nr 2628302.

23 T5. Dz.U. z 2016 r., poz. 1169.

24 Uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy nr 1407 z 7 pazdziernika 2008 r., Sejm RP
VI Kadencji, s. 9.

25 Ibidem.
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Autorzy projektu do$é optymistycznie podeszli do przewidywanych skutkéw
spolecznych, gospodarczych 1 finansowych. Stwierdzili oni bowiem, ze na
uchwaleniu projektu zyska przede wszystkim budzet panstwa i j.s.t., gdyz
oczekiwana liczba przypadkéw razacego uchybienia prawu przez urzednikéw
znaczaco spadnie. W ich ocenie zauwazalnie wzroénie takze poziom zaufania
obywateli do organéw administracji publicznej, ,a w konsekwencji takze sza-
cunek wobec instytucji panstwowych w ogdle, jak réwniez wobec praworzad-
noéci”. Co ciekawe, wedle projektodawcéw ,istotnym pozytywnym zmianom
ulegna warunki prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, co skutkowac bedzie
rozwojem przedsiebiorczo$ci?®”, cho¢ z trudem upatrywaé mozna relacji miedzy
wejécliem w zycle ustawy a ,warunkami prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”.
To do$é¢ niefortunne okreslenie mialo, jak sie wydaje, na celu wykazanie oczy-
wistego zwiazku miedzy zmniejszeniem niezgodnych z prawem decyzji urzed-
niczych a skalg bankructw spowodowanych podejmowaniem tychze decyzji.

Pojecie funkcjonariusza publicznego oraz przeslanki
jego odpowiedzialno$ci majatkowej w Swietle u.o.m.f.p.

Analizowana ustawa kreuje specyficzny stosunek zobowiazaniowy miedzy
funkcjonariuszem publicznym, czyli dtuznikiem, a Skarbem Panstwa (j.s.t.),
ktéremu przypada rola wierzyciela. W oparciu o te relacje, dtuznik jest zobo-
wigzany do naprawienia szkody wierzycielowi, sama za$ szkoda, cho¢ nie musi
pod wzgledem rozmiaru, o czym bedzie mowa dalej, odpowiadaé szkodzie, jaka
Skarb Panstwa (j.s.t.) naprawil obywatelowi na podstawie art. 417 i nast. k.c.,
pozostaje z nig (szkoda pierwotna) w bezposrednim zwiazku przyczynowym.

Pozostajac zatem w obrebie tematyki odnoszacej sie do elementéw podmio-
towych wspomnianego stosunku zobowigzaniowego, kwestia niewatpliwie
kluczowa jest pojecie funkcjonariusza publicznego. Otéz w Swietle art. 2
ust. 1 pkt 1 u.o.m.f.p. definicja legalna funkcjonariusza publicznego obejmuje
,osobe dzialajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego
upowaznienia albo jako cztonek kolegialnego organu administracji publicznej
lub osobe wykonujaca w urzedzie organu administracji publicznej prace
w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej,
bioraca udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub po-
stanowienia przez taki organ”. Przepis ten zawiera zatem autonomiczna re-
gulacje pojecia ,funkcjonariusz publiczny”, niezalezna od doktrynalnych ujeé
tego pojecia na gruncie doktryn prawa administracyjnego materialnego oraz
przede wszystkim niezaleznie od regulacji art. 115 § 13 k.k.27 Zacytowany

26 Thidem, s. 13.
27 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444).



130 Anna Franusz

przepis doéé szeroko wytycza granice podmiotowe interesujacego nas pojecia,
wykraczajac poza klasyczny stosunek stuzbowy, ktéry prima facie uzasadnia
nadanie danej osobie status funkcjonariusza publicznego. Kluczowe jest to,
aby osoba wykonujaca swoje zadania — w oparciu o szereg stosunkéw prawnych,
laczacych ja z aparatem wladzy (np. z tytulu mianowania, powotania, umowy
o0 prace, umowy zlecenia) — uczestniczyta w prowadzeniu rozstrzyganej sprawy.
Ustalenie jej udzialu w postepowaniu zwienczonym wydaniem wadliwego aktu
decyzyjnego, ktéry przyczynil sie do powstania szkody, jest — o czym bedzie
mowa w daleszej czeéci nieniejszego artykulu — warunkiem przypisania winy
(umy$lnej lub nieumy$lnej) tej osobie, co z kolei umozliwia pociagniecie jej do
odpowiedzialnosci w trybie u.o.m.f.p. Co istotne, art. 3 u.o.m.f.p. zaklada wy-
laczenie zbiegu odpowiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariusza wobec podmio-
tu odpowiedzialnego za szkode wyrzadzona tym samym dziataniem lub za-
niechaniem uregulowanej odrebnymi przepisami. Czeséé¢ przedstawicieli
doktryny powatpiewa w sens tej regulacji, uznajac ja za zbedna, bowiem na-
prawienie szkody przez funkcjonariusza w ramach innej podstawy prawnej,
niz uregulowana analizowang ustawa, sprawia, ze roszczenie poszkodowane-
go wygasa28. Niemniej jednak przyjmuje sie, ze sens tego unormowania wy-
raza sie w wyraznym nadaniu przez ustawodawce prymatu temu trybowi
naprawienia szkody przez funkcjonariusza, co oznacza, ze ma on charakter
nadrzedny i winien by¢ stosowany w pierwszej kolejnoéciZ?. Wskazuje na to
choéby sankcja, ktéra mozna natozyé na kierownika podmiotu odpowiedzial-
nego w zwiazku z niezainicjowaniem przedmiotowej procedury (art. 10 u.o.m.f.p.).

Zgodnie z przepisami interesujacej nad ustawy, Skarb Panstwa (j.s.t.),
ktérego kosztem odbylo sie niezgodne z prawem dzialanie funkcjonariusza
publicznego, dziata przez tzw. podmiot odpowiedzialny, rozumiany jako pod-
miot, ktory zgodnie z art. 417 k.c. ponosi odpowiedzialnoéé majatkowa za
szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy publicznej (art. 2 ust. 1 pkt 2
u.o.m.f.p.). Chodzi zatem o podmiot, ktéry — jako statio fisci Skarbu Panstwa
— wyptacil odszkodowanie poszkodowanemu.

Koncepcja odpowiedzialnoéci majatkowej3? funkcjonariusza w trybie
u.o.m.f.p. nie zostata oparta o wynikajace z k.c. ogdlne zasady odpowiedzial-
noéci odszkodowawczej (cho¢ w istocie wszystkie jej elementy, tj. powstanie
szkody, przypisanie winy sprawcy szkody, istnienie zwiazku przyczynowego
miedzy powstaniem szkody a dziataniem sprawcy szkody sa w peini aktualne),

28 S, Plazek, Szczegélna odpowiedzialnosé majgtkowa funkcjonariuszy publicznych wedtug
ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa,
,Finanse Komunalne” 2011, nr 10, s. 7 1 nast.

29 Thidem.

30 Jest to odpowiedzialno$é o charakterze cywilnoprawnym. Por. B. Rakoczy, Ustawa o od-
powiedzialnosci majqgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa. Komentarz,
Warszawa 2012, art. 1, Lex oraz wskazana tam literatura (w odniesieniu do koncepcji doktrynal-
nych odpowiedzialnosci cywilnej).
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lecz zostata uregulowane odrebnie w art. 5 oraz art. 6 u.o.m.f.p. Co istotne,
przestanki te maja charakter kumulatywny?>!.

Ot6z po pierwsze, warunkiem wytoczenia powddztwa przeciwko funkcjo-
nariuszowi publicznemu jest powstanie szkody po stronie Skarbu Panstwa
(J.s.t.), ktéra zgodnie z art. 5 u.o.m.f.p. powstaje wtedy, gdy na mocy prawo-
mocnego orzeczenia sadu lub na mocy ugody zostato wyptacone przez podmiot
odpowiedzialny odszkodowanie za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu
wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa. O szkodzie mozemy zatem
moéwié dopiero wtedy, gdy obowigzek wyptaty odszkodowania zostat stwier-
dzony orzeczeniem sadowym (w praktyce bedzie to wyrok sadu, bowiem dla
spraw o zaplate przewidziany jest, co do zasady, tryb procesu) lub ugoda.

Odnoszac sie do ugody, warto zwrdci¢ uwage na to, ze ustawodawca nie
wymaga, aby byla to ugoda sadowa, wskazujac tym samym, ze do ustalenia
odpowiedzialnosci odszkodowawcze] przez organ nie musi doj§¢ w toku prze-
wodu sadowego. Wystarczy zatem podpisanie ugody materialnoprawnej w ro-
zumieniu art. 917 k.c. Wydaje sie jednak, ze omawiane rozwiazanie nie znaj-
duje raczej zastosowania w praktyce 1 nawet w sytuacji, ktéra pozwala uznaé
odpowiedzialno$é Skarbu Panstwa (j.s.t.) w trybie art. 417 k.c. za oczywista,
w obawie przed konsekwencjami naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.
Nie ulega watpliwo$ci, ze stosowne organy preferuja dysponowanie prawomoc-
nym tytutem egzekucyjnym stwierdzajacym w sposéb niebudzacy watpliwosci
ich obowigzek odszkodowawczy.

Kolejnym kluczowym elementem stosunku zobowiazaniowego, obejmuja-
cego odpowiedzialnoéé odszkodowawcza, jest wina sprawcy szkody za jej po-
wstanie. Ta przestanka jest takze aktualna w odniesieniu do odpowiedzialno-
$c1 majatkowej funkcjonariuszy publicznych, gdyz Swietle art. 5 pkt 2 u.o.m.f.p.
ich dzialanie lub zaniechanie, w efekcie ktérego doszto do naruszenia prawa,
musi by¢ przez zawinione; w dodatku naruszenie prawa nalezy zakwalifikowaé
jako razace32. Jak wynika z analizy dorobku judykatury, nota bene niezwykle

31 Zgodnie z art. 5 in principium u.o.f.m.p., ,funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzial-
no$¢ majatkowa w razie tacznego zaistnienia nastepujacych przestanek (...)".

32 Zgodnie z wyrokiem NSA z 20 pazdziernika 2006 r., sygn. akt IT FSK 113/06, pod pojeciem
Lrazacy”’ rozumie sie: ,latwo stwierdzié¢, wyrazny, oczywisty, niewatpliwy, bezsporny, bardzo duzy.
Takie znaczenie pojecia »razace naruszenie prawa« powoduje, ze stwierdzenie niewaznosci decy-
zji z tej przyczyny moze nastapi¢ w wypadku zastosowania w kwestionowanym rozstrzygnieciu
normy prawnej, ktérej znaczenie mozna ustalié¢ w sposéb niewatpliwy, bezsporny. Nie moze byé
zatem podstawa do takiego dzialania norma prawna, co do ktérej tresci istnieja istotne rozbiez-
nosci w orzecznictwie sadowym”. Co wiecej, zdaniem NSA (wyrok z 31 stycznia 2006 r., sygn. akt
I OSK 883/05) ,»razace naruszenie prawa« stanowi kwalifikowana forme »naruszenia prawa«.
Utozsamianie tego pojecia z kazdym »naruszeniem prawa« nie jest stuszne. Naruszenie przepiséw
postepowania lub prawa materialnego, majace istotny wptyw na wynik sprawy, nie moze by¢
podstawa stwierdzenia niewazno$ci decyzji ostatecznej w postepowaniu prowadzonym w trybie
nadzoru, jezeli nie nosi cech razacego naruszenia prawa’. Por. A. Bielska-Brodziak. Odpowiedzial-
no$é¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa. Komentarz, 2011, Lex,
art. 1 oraz przywotane tam liczne orzecznictwo.
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skromnego, biorac pod uwage dziesiecioletni okres obowiazywania analizowa-
nej ustawy, wskazywane w pozwach uchybienie funkcjonariuszy zwiazane jest
przede wszystkim z doprowadzeniem do przewlekloéci postepowania®3, wsku-
tek czego wyrzadzona zostata szkoda.

Jesli za$ chodzi o zwiazek miedzy dzialaniem sprawy szkody (w postaci
naruszenia prawa przez funkcjonariusza przy wykonywaniu wtadzy publicznej)
a powstaniem szkody, to stosownie do art. 6 u.o.f.m.p., naruszenie prawa musi
by¢ stwierdzone w nastepujacy sposéb: 1) przez wydanie ostatecznej decyzji
stwierdzajacej niewazno§¢ decyzji lub postanowienia (na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2 w zwiazku z art. 126 k.p.a.34); 2) przez wyda-
nie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji lub postanowienia
(na podstawie art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3 lub art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3,
w zwiazku z art. 219 0.p.); 3) przez stwierdzenie braku podstawy prawnej lub
razacego naruszenia prawa na podstawie art. 54 § 3 u.p.s.a.3%); 4) przez wy-
danie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 u.p.s.a. w zwigz-
ku z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.); 5) przez wydanie prawomocnego wyroku na
podstawie art. 145 § 1 pkt 2 u.p.s.a. w zwiazku z art. 247 § 1 pkt 2 albo 3 0.p.);
6) przez stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 37 § 2
k.p.a.); 7) stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 141 § 2
0.p.; 8) przez prawomocne stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podsta-
wie art. 149 lub art. 154 § 2 u.p.s.a.; 9) przez prawomocne stwierdzenie raza-
cego naruszenia prawa na podstawie art. 47714 § 3 k.p.c.); 10) przez prawomocne
stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa na
podstawie art. 479312 § 3 k.p.c.; 11) przez ostateczne stwierdzenie braku pod-
stawy prawnej lub razacego naruszenia prawa na podstawie art. 81 ust. 3
u.0.k.k.36

33 Np. w wyroku z 12 lutego 2019 r. (sygn. akt V Ca 537/18) SO w Rzeszowie, oddalajac
apelacje, utrzymal w mocy wyrok sadu pierwszej instancji oddalajacy powédztwo prokuratora
(reprezentujacego Skarb Panstwa), w ktérym prokurator domagat sie pociagniecia do odpowie-
dzialnoéci w trybie analizowanej ustawy funkcjonariuszki Policji z uwagi na stwierdzong prze-
wlektoéé w prowadzonym przez nia $ledztwie. Sad drugiej instancji, podobnie jak sad pierwszej
instancji, nie dopatrzyl sie jednak winy w dziataniu policjantki, stwierdzajac ze ,fakt wydania
orzeczenia stwierdzajacego przewleklo$é postepowania nie przesadza automatycznie o winie se-
dziego, nawet nieumy$lnej (...)”. Sad powotatl sie tu, na zasadzie analogii, na wyrok SN z 28 lu-
tego 2014 r., sygn. akt SNO 43/13. Nalezy zgodzi¢ sie z zapatrywaniem judykatury, ze to przede
wszystkim panstwo zobowiazane jest do zorganizowania urzedéw sposéb umozliwiajacy normal-
ne, prawidlowe wykonywanie obowiazkéw przez funkcjonariuszy publicznych.

34 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 735).

35 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjny-
mi (t.J. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325 ze zm.).

36 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 275).
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Postepowanie w sprawie o odszkodowanie przeciwko
funkcjonariuszowi publicznemu

Postepowanie przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu, ktérego dziala-
nie z przyczyn opasanych wyzej narazilo Skarb Panistwa (j.s.t.) na szkode,
sktada sie z jednego badz dwdch etapéw. Pierwsza faze ustawodawca okresla
mianem postepowania wyjaéniajacego. W oparciu o art. 7 ust. 1 u.o.f.m.p.
kierownik podmiotu odpowiedzialnego, ktéry wyptacit odszkodowanie, albo
kierownik jednostki organizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego, ktéra wypta-
cila odszkodowanie, sktada do prokuratora okregowego — wlasciwego ze wzgle-
du na siedzibe podmiotu odpowiedzialnego — wniosek o przeprowadzenie po-
stepowania wyjaéniajacego. Niezlozenie przedmiotowego wniosku
obwarowane jest sankcja w postaci nalozenia grzywny, kary ograniczenia
wolno$ci albo pozbawienia wolnoé§ci do lat 3, chyba ze zaniechanie miato cha-
rakter nieumy§lny, wowczas sprawca (kierownik podmiotu odpowiedzialnego)
podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnoSci (art. 10 ust. 11 2 u.o.m.f.p.).

Do omawianego wniosku nalezy zataczy¢: dowdd wyplaty odszkodowania
(np. potwierdzenie przelewu), stanowiace podstawe tej wyplaty orzeczenie lub
ugode oraz rozstrzygniecie stwierdzajace razace naruszenie prawa (rzecz jasna
ze stwierdzona prawomocnos§cia) oraz uwierzytelnione kopie posiadanych akt
postepowania sadowego lub administracyjnego, w ktérym zostalo wydane to
rozstrzygniecie (art. 7 ust. 2 u.o.f.m.p.).

Jak wskazano, podmiotem, ktéry przeprowadzi postepowanie wyjaénia-
jace jest prokurator, bowiem to on posiada legitymacje procesowa do wytocze-
nia intersujacego nas powédztwa przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu.
Celem tegoz postepowania jest ustalenie, czy zostaty spelnione przestanki
uzasadniajace pozwanie funkcjonariusza o zaptate w zwiazku ze szkoda wy-
rzadzona przez niego przy wykonywaniu wtadzy publicznej z razacym naru-
szeniem prawa (art. 7 ust. 3 u.o.fm.p.).

Postepowanie wyjaéniajace toczy sie z zastosowaniem mutatis mutandis
art. 69 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze3?. Przepis ten
uprawnia prokuratora do zadania (w trybie k.p.a.) nadestania lub przedsta-
wienia akt oraz dokumentéw i pisemnych wyjaénien, przestuchiwania §wiad-
koéw 1 zasiegania opinii biegltych, a takze umozliwia mu przeprowadzenie ogle-
dzin, jesli wymaga tego ochrona praworzadnoSci.

Stwierdzenie przez prokuratora, ze nie ma podstaw pociagniecia funkcjo-
nariusza publicznego do odpowiedzialno$ci odszkodowawczej uzasadnia od-
mowe podjecia tej czynnoSci (art. 7 ust. 5 u.o.f.m.p.). Nalezy przyjaé, ze nie-
uzasadniona odmowa prokuratora nie zamyka poszkodowanemu (Skarbowi

37Tj. Dz. U. 2 2021 r., poz. 66 ze zm.
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Panstwa lub j.s.t.) prawa do dochodzenia odszkodowania przeciwko funkcjo-
nariuszowi na zasadach ogdlnych.

W wypadku stwierdzenia, ze istnieja podstawy do wytoczenia powddztwa
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu, prokurator ma obowigzek wezwaé
go na piémie do dobrowolnego spelnienia §wiadczenia (wezwanie do zaplaty),
w terminie nie krétszym jednak niz 7 dni od dnia otrzymania wezwania
(art. 7 ust. 4 v.o.f.m.p.).

W konteks§cie obowiazku przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego
nalezy odnieé¢ sie do regulacji art. 8 ust. 2 u.o.f.m.p., w my$l ktorej do ztoze-
nia wniosku na podstawie art. 194 lub art. 195 k.p.c. nie jest konieczne pro-
wadzenie postepowania wyjasniajacego w odniesieniu do osoby wskazanej we
wniosku. Usytuowanie przepisu (w grupie norm prawnych regulujacych po-
stepowanie sadowe) oraz wykladnia systemowa?38 wydaja sie wskazywa¢ na
to, ze przepis ten odnosi sie do sytuacji, gdy dopiero w toku procesu okazuje
sie, ze pozwany funkcjonariusz badz nie posiada legitymacji procesowej (to
inny funkcjonariusz jest sprawca szkody), badz ze mamy do czynienia z legi-
tymacja procesowa o charakterze tacznym (do szkody przyczynit sie przykia-
dowo takze inni funkcjonariusze). Wowczas, zgodnie z zalozeniem ustawodaw-
¢y, do skutecznego zlozenia przez prokuratora lub pozwanego funkcjonariusza
(na podstawie art. 194 1 195 k.p.c.) wniosku o wezwanie przez sad do udziatu
W postepowaniu — w charakterze pozwanych — innej osoby lub oséb, np. funk-
cjonariusza rzeczywiscie winnego powstania szkody (tzw. dopozwanie), nie jest
wymagane przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego.

W zakresie wysoko$ci zadanego roszczenia nie ulega watpliwoSci, ze pro-
kurator (podobnie zreszta jak sad wlasciwy do rozpoznania tej sprawy) zwia-
zany jest granicami zadania, okreslnymi w art. 9 ust. 1 u.o.f.m.p. Stosownie
bowiem do tego przepisu wysoko$é odszkodowania (niezaleznie od tego, czy
mamy do czynienia z wing umys$la, czy nieumy$§lna funkcjonariusza) nie moze
przewyzszaé¢ kwoty dwunastokrotnosci miesiecznego wynagrodzenia przystu-
gujacego funkcjonariuszowi publicznemu3. Wyznaczona tym samym granica
roszczenia z jednej strony stanowi ochrone funkcjonariusza publicznego, jako
ze jego odpowiedzialno$¢ jest ograniczona 1 moze nie pokrywac sie ze szkoda

38 Nie podobna zakladaé, ze mimo stwierdzenia jeszcze na etapie postepowania wyjaéniaja-
cego np. braku legitymacji procesowej biernej funkcjonariusza publicznego, prokurator wytacza
przeciwko niemu powddztwo.

39 Zgodnie z art. 9 ust. 6 w.o.f.m.p., ,wynagrodzenie przystugujace funkcjonariuszowi pu-
blicznemu, o ktérym mowa w ust. 1, okresla sie na dzien dziatania lub na koniec okresu zaniecha-
nia, ktére spowodowalo razace naruszenie prawa. W przypadku gdy zgodnie ze zdaniem poprze-
dzajacym wynagrodzenie moze by¢ okreslone w réznej wysokoéci, przyjmuje sie wysokosé
najwyzsza. Jezeli ustalenie wynagrodzenia wedtug zasad okre$lonych w zdaniach poprzedzajacych
nie jest mozliwe, wynagrodzenie przystugujace funkcjonariuszowi publicznemu okresla sie na
dzien stwierdzenia razacego naruszenia prawa, o ktérym mowa w art. 5 pkt 3, a jezeli w tym dniu
osobie odpowiedzialnej nie przystuguje juz wynagrodzenie jako funkcjonariuszowi publicznemu,
wynagrodzenie okresla sie na ostatni dzien, w ktérym jej ono przystugiwato”.
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faktycznie wyrzadzona, przyjmujaca przyktadowo duzo wieksze rozmiary.
7 drugiej jednak strony odszkodowanie w wysokosci dwunastokrotno$ci mie-
siecznego wynagrodzenia znaczaco przekracza granice odpowiedzialno$ci
funkcjonariusza, jako pracownika w oparciu o art. 119 k.p.49, zgodnie z ktérym
odszkodowanie ustala sie w wysoko§ci wyrzadzonej szkody, jednak nie moze
ono przewyzszac¢ kwoty trzymiesiecznego wynagrodzenia przysthugujacego pra-
cownikowi w dniu jej wyrzadzenia.

Ustawodawca przewidzial takze sytuacje wspdlzawinienia funkcjonariu-
szy publicznych — wéwczas ponosza oni odpowiedzialno§é stosownie do przy-
czynienia sie do razacego naruszenia prawa 1 stopnia winy. Jezeli nie jest
mozliwe ustalenie stopnia winy 1 przyczynienia sie poszczegélnych funkcjona-
riuszy publicznych do razacego naruszenia prawa, odpowiadaja oni w czeéciach
réwnych i1 kazdy do dwunastokrotno$ci miesiecznego wynagrodzenia (art. 9
ust. 2 w.o.f.p.). Jesli za$ kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscito sie dzia-
tania lub zaniechania z winy umys$lnej, odpowiadaja oni solidarnie (art. 9
ust. 5 u.o.f.p.).

Po bezskutecznym uplywie tego terminu, postepowanie wkracza w druga,
faze, w ktorej prokurator wnosi przeciwko funkcjonariuszowi pozew do sadu
powszechnego. Powddztwo prokuratorskie w omawianej kategorii spraw na-
lezy zaliczy¢ do tzw. powddztwa na rzecz oznaczonej osoby (art. 55 k.p.c.).
W odréznieniu od tzw. samodzielnego powédztwa prokuratorskiego (art. 57
k.p.c.) cechuje je formalny (publicznoprawny)*! charakter legitymacji proceso-
wej prokuratora, ktora ma swoje zrédio jedynie w przepisach analizowanej
ustawy. Rzeczywista strona procesu (w znaczeniu materialnym) jest bowiem
podmiot stosunku prawnego, ktorego dotyczyé bedzie proces, a zatem Skarb
Panstwa (j.s.t.). Wladcze rozstrzygniecie sadu nie wywoluje przeciez skutku
prawnego w sferze prywatnoprawnej prokuratora, ktéry dziata tu jedynie jako
rzecznik interesu publicznego.

Specyfika tego postepowania, wyrazajaca sie w formalnej naturze legity-
macji prokuratora, wplywa zasadniczo na dopuszczalno$é dokonywania przez
niego czynnoéci dyspozycyjnych (dyspoztywnych)*2. Wprawdzie szczegélowe
omoéwienie tej dosé zlozonej materii wykracza poza ramy niniejszego opraco-
wania, warto jednak zasygnalizowad, ze stosownie do art. 56 § 2 k.p.c. proku-
rator nie moze samodzielnie rozporzadzaé przedmiotem sporu. Oznacza to —
w odniesieniu do takich czynnoSci, jak zawarcie ugody oraz zrzeczenie sie
roszczenia — ze prokurator nie pozostaje autonomiczny 1 ma obowiazek wspot-
dziataé z tzw. rzeczywista strona procesu. Jesli Skarb Panstwa (j.s.t.), repre-

40 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320 ze zm.).
41 Por. postanowienie SN z 3 grudnia 2014 r., sygn. akt IV CSK 365/14, Lex nr 1566730.
42 Szerzej na ten temat: A. Franusz, Dokonywanie czynnosci dyspozytywnych o charakterze

materialnym w procesie z powddztwa prokuratora na rzecz oznaczonej osoby, ,Prokuratura i Pra-
wo” 2016, nr 9, s. 109-130.
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zentowany przez wlasciwy organy podmiotu odpowiedzialnego, nie wyrazi
zgody na jedna ze wymienionych czynnosci, samodzielne dokonanie jej przez
prokuratora jest niedopuszczalne.

Poza om6éwionymi osobliwo§ciami, interesujacy nas proces jako , klasycz-
na” sprawa cywilna toczy sie, jak stanowi art. 8 ust. 1 u.o.f.p., wedlug przepi-
s6w k.p.c. Wladciwo$§é rzeczowa sadu wyznacza warto$§é przedmiotu sporu,
stad jesli wysoko§é roszcezenia nie przekracza 75 000 zl, sprawe rozpozna sad
rejonowy, jesli zas bedzie ona wyzsza niz powotana kwota — wtaSciwy bedzie
sad okregowy (art. 16 § 1 oraz art. 17 pkt 4 k.p.c.). Odnoénie za$ do wtasciwo-
§ci miejscowej sadu, zgodnie z art. 27 § 1 w zw. z art. 35 w zw. z art. 31
§ 1 k.p.c., sprawe rozstrzygnie sad, w ktorego okregu pozwany ma miejsce
zamieszkania, badZ w pewnych wypadkach?? sad, w ktérego okregu nastapi-
o zdarzenie wywolujace szkode (powddztwo o roszczenie z czynu niedozwolo-
nego). Postepowanie dowodowe toczy sie wedlug przepiséow k.p.c. o dowodach
(art. 227-315 k.p.c.), za$ wyrok, biorac pod uwage specyfike legitymacji pro-
cesowe] prokuratora, ma powage rzeczy osadzonej pomiedzy strona, na rzecz
ktorej prokurator wytoczyl powddztwo, czyli Skarbem Panstwa lub j.s.t.
a strona przeciwna (art. 58 k.p.c.).

Uwagi koncowe

W konkluzji warto podkresli¢, ze istotna wadg ustawy wydaje sie by¢é
ograniczenie odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy publicznych za szkode jedynie
do wykonywania wtadzy publicznej w postaci udzialu w prowadzeniu sprawy
rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia organu administracji pu-
blicznej (art. 2 ust. 1 u.o.m.f.p.). Tymczasem, jak trafnie wskazuje sie w lite-
raturze przedmiotu, wtadze publiczna wykonuje sie takze poprzez wydawanie
aktow normatywnych lub podejmowanie przez funkcjonariuszy czynnosci
o charakterze materialno-technicznym*¢. Aktywno$é funkcjonariuszy publicz-
nych w tej sferze, choé potencjalnie moze wywolaé istotna szkode, z niezrozu-
miatych przyczyn zostala pominieta przez ustawodawce. Stad postuluje sie
zmiane w tym zakresie, przez objecie przestankami odpowiedzialnoéci intere-
sujacych nas podmiotéw wszelkie — niezgodne z prawem — dziatania bedace
emanacja wladzy publicznej.

43 W doktrynie przyjmuje sie, ze charakter prawny odpowiedzialnoéci uregulowanej przed-
miotowg ustawa jest mieszany, tj. funkcjonariusze publiczni — w rozumieniu oséb dziatajacych
w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia, cztonkéw kolegialnego
organu administracji publicznej — ponosza odpowiedzialno$é deliktowa; pozostate osoby (tj. wy-
konujace w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku
stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej), biorace udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej
w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ — umowna. Tak: B. Rakoczy, op. cit.

44 A, Bielska-Brodziak, op. cit.
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Summary

The liability of public officials for damage caused
by the unlawful exercise of power

Keywords: civil law, public official, public prosecutor, liability for damage, the State Treasury,
unlawful exercising of the public authority.

This article is dedicated to the issue of the liability of public officials, who
grossly violated the law when exercising the power (public authority), which
results in damage redressed by one’s demand by the State Treasury or muni-
cipal entities. The abovementioned liability is the subject matter of the Law of
20 January the 20th, 2011 on the liability of public officials for a severe breach
of the law. The aim of the legislation was to protects the public budgets, after
all, The State Treasury or an entity of local government which — under law
exercises public authority — are liable for the damage inflicted by an illegal
act or omission committed while exercising the public authority. The law seems
to enhance awareness of public officials, because — mindful of inevitable lia-
bility — they should be more concerned about lawfully exercising their power.

The paper presents the origins of liability of public officials in the Polish
legal system and includes procedural matters regarding the lawsuit initiated
by public prosecutors against public officials for the benefit of the State Tre-
asury or municipal entities.



