Uniwersytet w Bialymstoku
Wydzial Prawa

Katedra Finanséw Publicznych i Prawa Finansowego

mgr Kamil Piotr Kowalewski
STRESZCZENIE

rozprawy doktorskiej pt.: ,,Ocena obowiazujacego systemu odpowiedzialnosci
majatkowej urzednikéw” przygotowanej pod kierunkiem prof. Joanny M. Salachny i

dr. Pawla Lewkowicza

Rozprawa dotyczy problemu ponoszenia odpowiedzialnoSci majatkowej przez
urzednikow bioracych udziat w procesie wydawania wladczych rozstrzygnie¢ w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej i podatkowej za szkody
spowodowane takimi aktami. Mozna wskaza¢ kilka motywow, ktore przyczynity si¢ do
podjecia badan w tym zakresie. Przede wszystkim 17 maja 2011 r. weszta w zycie ustawa o
odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa’.
Wedlug ustawodawcy stanowi¢ miala ona odpowiedZ na coraz czg$ciej wystepujace
przypadki wadliwego stosowania prawa przez urz¢dnikow, ktorych skutki dotykaty nie tylko
obywateli ponoszacych szkody powodowane wadliwymi rozstrzygnigciami organdéw
administracji publicznej i organow podatkowych, ale tez samego panstwa i jego finansow,
jako zobowigzanego do naprawienia szkody wyrzadzonej obywatelowi przez swoich
urzednikow. Wérdd argumentdw uzasadniajacych jej przyjecie wskazywano brak realnych
instrumentow finansowego oddzialtywania na urzednikow wydajacych wadliwe decyzje
administracyjne 1 podatkowe oraz chg¢ zwigkszenia ochrony intereséw finansowych panstwa,
poprzez ograniczenie zjawiska ponoszenia przez Skarb Panstwa odpowiedzialnosci za szkody
spowodowane wydawaniem wladczych rozstrzygnigé. Z drugiej jednak strony pojawiaty sig
glosy krytyczne wobec tego kategorycznego stwierdzenia. Wsrod nich wskazywano, ze juz
przed wejsciem Ww zycie wspomniane] ustawy istnialy instrumenty pozwalajace na
pociagnigcie do majatkowej odpowiedzialno$ci urz¢dnika bgdacego realnym sprawca szkody
spowodowanej btedna decyzja organu administracji. Koniecznym stato si¢ wigc znalezienie
jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy regulacje ustawy o odpowiedzialnosci majatkowe;j
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polskim porzadku prawnym, czy raczej sa one swoistym wynikiem ewolucji rozwiazan juz
istniejacych, wchodzacych w sktad systemu odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikdéw?
Zastanawiajace stalo si¢ rOwniez to, czy zgodnie z zatozeniami autorow projektu ustawy, jej
wejscie w zycie spowoduje znaczace zmniejszenie ilosci wadliwych decyzji, w tym przede
wszystkim decyzji wydanych z razacym naruszeniem prawa i dzigki temu ograniczenie
wydatkow Skarbu Panstwa ponoszonych na odszkodowania za wadliwe wykonywanie wtadzy
publicznej. Ponadto uwage zwrécit tez wyrazny brak opracowan o charakterze naukowym
dotyczacych analizowanej materii.

Przy tak uksztaltowanej tematyce pracy postawiona zostala teza badawcza, zgodnie z
ktéra ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa stanowi element systemu odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikow,
zaproponowane W niej rozwiazania nie sa jednak skonstruowane korzystnie dla interesow
Skarbu Panstwa 1 j.s.t., poniewaz nie wywieraja realnego wplywu na poprawe jakosci
stosowania przez urz¢dnikoOw prawa, a tym samym nie prowadza do ograniczenia wydatkow
podmiotéw publicznych zwiazanych z wadliwym wykonywaniem wtadzy publicznej. W celu
jej weryfikacji poszukiwano odpowiedzi na bardziej szczegétowe pytania dotyczace
ponoszenia odpowiedzialno$ci odszkodowawczej przez podmioty publiczne za wadliwe
decyzje administracyjne i zwiazanej z nia majatkowej odpowiedzialnosci urzednikow.
Dotyczyly one w szczeg6lnosci tego jak przedstawiaja si¢ relacje pomiedzy
odpowiedzialnos$cia Skarbu Panstwa i j.s.t. za wadliwe wykonywanie wtadzy publicznej a
odpowiedzialnoscia majatkowa urzednikéw? Czy dotychczas, zgodnie z zalozeniami autoréw
ustawy, nie istnialy rozwigzania dotyczace odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikéw, a
jezeli tak to czy w dostatecznym stopniu realizowaty one swoje funkcje? Jakie zmiany w
zakresie odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikow spowodowalo wejscie w zycie ustawy o
odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych 1 jakie sa konsekwencje tych
zmian? Czy wysoko$¢ kary finansowej stosowanej wobec urzednika winnego szkody
oddzialuje na ograniczenie wydatkow Skarbu Panstwa 1 j.s.t. oraz gwarantuje prewencyjne
oddziatywanie odpowiedzialno$ci majatkowej? Czy zasadnym bylo wprowadzenie przepisami
ustawy dodatkowego postgpowania wyjasniajacego, poprzedzajacego wlasciwe postgpowanie
sadowe 1 przekazanie jego prowadzenia do wlasciwosci prokuratury w sytuacji, gdy istnieje
organ administracji wyspecjalizowany w zakresie reprezentowania interesow majatkowych
Skarbu Panstwa, jakim jest Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa? Czy inne kraje Unii
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modelu krajowego, a w przypadku stwierdzenia roznic, jak koresponduja one z systemem
odpowiedzialnosci majatkowej urzednikow funkcjonujacym w prawie krajowym?

Rozprawa, oprocz wprowadzenia, obejmuje pig¢ rozdziatoéw, w ktorych poszukiwano
odpowiedzi na poszczegdlne szczegdlowe problemy badawcze oraz wnioski. W rozdziale
pierwszym zakre§lone zostaly granice obszaru badawczego. Omowiono znaczenie
najistotniejszego z punktu widzenia catej pracy pojecia odpowiedzialnosci w ujeciu ogdlnym
oraz przedstawione mozliwe sposoby rozumienia pojgcia odpowiedzialno$ci prawne;.
Ostatecznie wyodregbniono charakterystyczne cechy odpowiedzialnosci majatkowej 1 funkcje
jakie odpowiedzialno$¢ ta ma realizowaé. Rozdzial drugi zawiera analize ewolucji instytucji
odpowiedzialnosci za szkody spowodowane przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Obejmuje
ona najwazniejsze dla tej materii regulacje prawne, na podstawie ktorych ukazano, jak
zmienialo si¢ zapatrywanie na potrzebg otoczenia obywatela ochrong przed ponoszeniem
szkod spowodowanych wadliwym dzialaniem panstwa. W zwiazku z tym, jak zmienial si¢
zakres odpowiedzialno$ci panstwa za szkody wyrzadzone na skutek jego dzialan wiadczych.
Rozwazania poczynione na tym tle sa o tyle istotne, ze obrazuja tez w jaki sposob
ewoluowala odpowiedzialno$¢ majatkowa urzednikow — nierozerwalnie zwigzana z
odpowiedzialnoscia odszkodowawcza wiladzy publicznej — 1 jak pomigdzy urzednikiem, a
panstwem rozktadaty si¢ cigzary zwiazane z obowiazkiem naprawienia szkéd wyrzadzonych
obywatelom oraz jak granice ich odpowiedzialnosci ksztaltuja si¢ obecnie. Rozdzial trzeci
ma pomoc w jednoznacznym ustaleniu czy w polskim porzadku prawnym, przed wejsciem w
zycie u.o.m.f.p., istnialy inne regulacje pozwalajace na pociagnigcie do majatkowe;j
odpowiedzialnos$ci urzednika, bedacego sprawca szkody, ktéra naprawi¢ musial Skarb
Panstwa lub j.s.t. Poczynienie poglebionych ustalen w tym zakresie jest konieczne, poniewaz
jedno z podstawowych zatozen jakie przySwiecato ustawodawcy przy tworzeniu projektu
u.o.m.f.p. opierato si¢ na twierdzeniu, ze brak jest takich instrumentéw w polskim porzadku
prawnym. W rozdziale czwartym skoncentrowano si¢ na analizie poszczegdlnych
unormowan ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa. Jego Kolejne czgSci poswigcone sa ustaleniu strony przedmiotowej i
podmiotowej ustawy, rekonstrukcji przyjetych w niej przestanek odpowiedzialnosci i trybu
dochodzenia roszczen przeciwko urzednikowi. Ma to umozliwi¢ jak najbardziej pelna i
rzetelna oceng tego, jakie zmiany w zakresie odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikow, w
poréwnaniu do wczes$niej obowiazujacych regulacji wprowadzita u.o.m.f.p. Dodatkowo
pozwala na stwierdzenie na ile gwarantuje ona osiagnigcie celow zakladanych przez
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poréwnawcza analiza koncepcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa 1 urz¢dnikow,
przyjetej przez wybrane panstwa Unii Europejskiej. Do pordéwnania wybrano regulacje
dotyczace odpowiedzialnosci odszkodowawczej trzech panstw Europy zachodniej — Wielkiej
Brytanii, Niemiec i Francji. Wymicnione panstwa naleza do krajow o ugruntowanym
systemie demokratycznym, zblizone sa do siebie pod wzgledem spoteczno-gospodarczym i
kazde z nich posiada stosunkowo mocno rozbudowany system administracji publicznej. Z
drugiej jednak strony w kazdym z tych panstw, w sposob nieco odmienny, rozwiazany zostat
problem odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa i jego urzednikow.

W poszczegbdlnych rozdziatach rozprawy szeroko wykorzystywana jest dogmatyczno
prawna metoda badan, przy pomocy ktorej analizowane sa akty prawne i projekty tych aktow.
Pomocniczo zastosowanie znajduja metody prawno poréwnawcza i historyczno prawna. W
oparciu o reaktywna metod¢ badawcza, polegajaca na przeprowadzeniu ankiety skierowanej
do podmiotow wydajacych decyzje administracyjne, analizowano skal¢ problemu ponoszenia
przez organy administracji publicznej 1 organy podatkowe odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej i dochodzenia roszczen zwrotnych od ich urzednikéw. Badania poczynione
w tym zakresie zostaly wsparte analiza danych statystycznych prowadzonych przez
Ministerstwo Sprawiedliwosci, dotyczacych ilo$ci spraw sadowych przeciwko podmiotom
wykonujacym wiadzg publiczng i ich skutkow oraz publikowanych przez Naczelny Sad
Administracyjny, dotyczacych zjawiska bezczynnosci i przewleklego dzialania organow
administracji.

Prowadzone w ten sposob badania prowadza do wniosku, ze ustawe O
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa
nalezy uzna¢ raczej za kolejne narzedzie w systemie majatkowej odpowiedzialno$ci
urzednikow, a nie za samodzielna i wylaczna regulacjg takiej odpowiedzialnosci. Co wigcej,
przepisy tej ustawy skonstruowane sa w taki sposob, iz wzbudzaja istotne watpliwo$ci, ze
zrealizuja przypisywane im przez ustawodawce funkcje. Swiadczyé¢ moze o tym fakt, iz przez
pig¢ lat od dnia jej wejscia w zycie nie wywarta ona realnego wptywu na poprawe jakosci
stosowania prawa przez urz¢dnikow. Nie spowodowata ona bowiem znaczacej zmiany
stosunku ilo$ci decyzji zaskarzonych do organéw II instancji w postgpowaniu
administracyjnym i postgpowaniu podatkowym do ilo$ci decyzji uchylonych do ponownego
rozpatrzenia z przyczyn istotnych uchybien proceduralnych. W tej sytuacji, w koncowej
czegsci pracy zaproponowano kilka rozwiazan alternatywnych mogacych w wigkszym stopniu
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ograniczenia wydatkow Skarbu Panstwa i1 j.s.t. spowodowanych przez wadliwe decyzje

administracyjne i podatkowe.
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