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RECENZJA

rozprawy doktorskiej Pana mgr. Kamila Piotra Kowalewskiego pt.
Ocena obowigzujgcego systemu odpowiedzialnosci majgtkowej
urzednikow (Bialystok, 2016 r., ss. 382), napisanej pod kierunkiem
Prof. dr hab. Joanny M. Salachny (promotor pomocniczy — dr Pawel

J. Lewkowicz)

1. Wybor tematu dokonany przez Pana mgr. Kamila Piotra Kowalewskiego uzna¢
nalezy za trafny, a tytul rozprawy za prawidlowo sformulowany. Trzeba podkresli¢,
ze praca ma charakter interdyscyplinarny - poza analizami z zakresu prawa
finansowego, Autor obszerne fragmenty pracy poswigcil zagadnieniom z zakresu

prawa cywilnego, prawa pracy, prawa administracyjnego i prawa karnego.

2. Doktorant zadeklarowal we wstepie, ze celem pracy jest ustalenie, czy ustawa o

odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
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prawa jest jedyng regulacja umozliwiajaca pociggniecie do majatkowej
odpowiedzialnosci urzednika, czy stanowi ona element systemu takiej
odpowiedzialnosci, a takze dokonanie oceny tego systemu, gtéwnie w kontekscie
jego wpltywu na wydatki Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego
zwigzane z wadliwym wykonywaniem wiladzy publicznej. W celu realizacji tak
zakre$lonego celu Autor sformutowal hipotez¢ badawcza: ,ustawa o
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa stanowi element systemu odpowiedzialnosci majatkowej urzednikow,
zaproponowane w niej rozwigzania nie sg jednak skonstruowane korzystnie dla
intereséw Skarbu Panstwa i j.s.t., poniewaz nie wywierajg realnego wplywu na
poprawe jakosci stosowania przez urzednikow prawa, a tym samym nie prowadzg
do ograniczenia wydatkow podmiotéw publicznych zwigzanych z wadliwym
wykonywaniem wladzy publicznej”. Autor przedstawit takze pie¢ tez
szczegOtowych, majgcych by¢é pomocnymi przy weryfikacji tezy glownej. We
,, Wstepie” wskazane zostaly takze problemy badawcze, wokot ktérych koncentruje
si¢ recenzowana rozprawa. Problemy badawcze zostaly przez Autora uj¢te w pytania
ogblne. Doktorant przyjat, ze udzielenie zadowalajacej odpowiedzi na tak
formutlowane pytania ogdlne bedzie mozliwe po przeanalizowaniu pytan
szczegbtowych, ktérych wymienit siedem. W zakresie przyjetego we ,,Wstgpie”
przez Autora celu pracy, hipotezy glownej, hipotez szczegdtowych, problemu
badawczego i pytan szczegblowych — nalezy stwierdzi¢ ich prawidlowos¢, nie mam

w tym zakresie zastrzezen.

3. Za prawidlowy uznaje wybdér metod badawczych. Autor bazuje na metodzie
dogmatycznoprawnej, wykorzystujac pomocniczo metod¢  socjologiczna,
prawnoporoOwnawcza i historycznoprawng. Pan mgr Kamil Piotr Kowalewski w

recenzowanej rozprawie doktorskiej wykorzystat takze w szerokim zakresie



literature (w liczbie ponad 150 pozycji), orzecznictwo sgdowe (orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wojewddzkich sgdéw administracyjnych oraz wyroki sadow apelacyjnych).

4. Recenzowana rozprawa doktorska sktada si¢ z wykazu skrotéw, wstepu, pigciu
rozdziatéw merytorycznych, wnioskéw koncowych, bibliografii i wykazow (aktow
prawnych i orzecznictwa). Strukture recenzowanej rozprawy uznaé nalezy za
prawidtowg. Jako interesujagcy i wartoSciowy oceni¢ nalezy pomyst konczenia

kazdego rozdziatlu podsumowaniem.

5. W rozdziale I Autor podjagt udang prébe przedstawienia koncepcji
odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikéw. Trafnie wskazat, ze ,,odpowiedzialnos¢
jest pojeciem dalece niejednoznacznym. Jest ono przedmiotem rozwazan wielu
dziedzin nauki — nie tylko prawa ale tez filozofii, psychologii, czy etyki, ktore czesto
rozpatruja je w réznym ujeciu” (s. 15). Bardzo obszernie odniést si¢ takze do
rozumienia pojecia ,,odpowiedzialno§¢ prawna”. Analizujac koncepcje
odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikéw Doktorant stusznie wskazal m.in., Ze
,Zozony charakter problematyki odpowiedzialnosci administracji wynika przede
wszystkim z tego, ze odpowiedzialno$¢ zwigzana z dziataniem administracji, w
istocie moze obejmowaé kilka zupetnie odmiennych i niezaleznych rodzajoéw tej
odpowiedzialnosci. Niewatpliwie jednak dwa gléwne systemy, ktére mozemy
wyodrebni¢é to przede wszystkim odpowiedzialno$¢ samej administracji —np. Skarbu
Panstwa, czy jednostek samorzgdu terytorialnego oraz odpowiedzialnosé
urzednikéw — funkcjonariuszy publicznych za ich dziatania jako organy (pracownicy
urzedéw) administracji publicznej” (s. 23). Zgodzi€ trzeba si¢ takze z Autorem, wg
ktérego: ,,Przede wszystkim trzeba stwierdzi¢, ze odpowiedzialnos¢ majatkowa
urzednikéw nie moze by¢ rozpatrywana catkowicie w oderwaniu od

odpowiedzialnos$ci jaka za wadliwe dziatanie administracji ponosi Skarb Pafistwa.
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System odpowiedzialnosci majatkowej urzednikow w polskim porzadku prawnym
opiera si¢ bowiem na bezposredniej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa
(ewentualnie j.s.t.) za wadliwe dzialanie administracji, w wyniku ktérego inny
podmiot doznat szkody” (s. 24). W rozdziale I Autor na dobrym poziomie
przeanalizowat takze charakterystyke odpowiedzialnosci majatkowej na tle innych
systemow  odpowiedzialnoSci urzedniczej oraz przedstawit konstrukcje
odpowiedzialno$ci majgtkowej urzednikow za ich dziatania i zaniechania przy
wykonywaniu zadan administracji publicznej. W podsumowaniu Doktorant
podkreslit, ze odpowiedzialnos¢, ktéra stanowi kluczowe pojecie w rozprawie
doktorskiej, w jezyku potocznym rozumiana jest inaczej niz na gruncie nauk
prawnych. Trafnie wskazal, ze majgtkowa odpowiedzialnos$¢ urzednikéw, chociaz
mozna jej przypisywaé kilka funkcji, ma przede wszystkim zagwarantowaé
przestrzeganie prawa przez urzednikow przy realizacji powierzonych im

obowigzkow.

6. W drugim rozdziale Doktorant zajgt si¢ analizg ewolucji odpowiedzialnosci
panstwa za szkody spowodowane przez urzednikdéw. Przedstawit w nim problem
odpowiedzialnosci panstwa przed wejsciem w zycie kodeksu cywilnego z 1964r.,
odpowiedzialno$¢é panstwa za urzednikéw w poczatkowym okresie Polski Ludowe;j,
regulacje dotyczace odpowiedzialno$ci panstwa do 1997r. oraz odpowiedzialno$é
panstwa po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997r. Rozdziat ten, potrzebny
niewatpliwie, jest jednak momentami zbyt szczegdtowy, co w konsekwencji

spowodowato, ze jest bardzo obszerny.

Analizujac art. 417 § 2 Kodeksu cywilnego (s. 69 i nast.) Doktorant powotuje
si¢ na ,,Sad”, ,,SN”, jednak blizej nie precyzuje o jakie orzeczenie Sadu Najwyzszego
chodzi. Oczywiscie z kontekstu mozna si¢ tego domysli¢, ale bytoby wskazane, aby

dla utatwienia odbioru tekstu doktadnie wskazywa¢ analizowane orzeczenie.



Niezwykle cenny w tym rozdziale jest fragment pt. Analiza obecnych
rozwigzan w zakresie reprezentacji Skarbu Panstwa w procesie odszkodowawczym.
Doktorant dokonat analizy danych empirycznych, wskazujac konkretne podmioty,
konkretne dane. Ilosci spraw o odszkodowania zatatwianych w I instancji przez sady
rejonowe i okregowe, oraz w II instancji przez sady okregowe i apelacyjne
przedstawil na czytelnych wykresach. Autor doszedt do wniosku, ze pomimo
szerokiego zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa po wejsciu w
zycie Konstytucji RP z 1997r. i nowelizacji k.c. z 2004 r. mozna zaktada¢, ze straty
finansowe panstwa zwigzane z wadliwym wykonywaniem wiladzy publicznej nie sg

szczegblnie duze.

7. Trzeci rozdziat rozprawy doktorskiej zostat poswiecony przepisom dotyczacym
odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikéw obowigzujgcym przed wejsciem w zycie
ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa. Jak wskazat Doktorant na wstepie tego rozdziatu — ,,Niniejszy
rozdziat w zalozeniu ma obejmowac analize regulacji prawnych mogacych stanowié
podstawe odpowiedzialnosci majatkowej urzednikdéw, istniejacych w polskim
porzadku prawnym przed wejsciem w zycie ustawy o odpowiedzialnosci majatkowe;
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa” (s. 118). Za istotny dla
calej pracy uznaje punkt 2 pt. Urzednik, funkcjonariusz publiczny, osoba pehiaca
funkcje publiczne — operacjonalizacja pojeé. Sadze jednak, ze lepszym
rozwigzaniem, niz przyjeto w pracy, byloby umieszczenie tego fragmentu w
rozdziale pierwszym. Z kolei w punkcie 3 Doktorant analizuje zagadnienie
kwalifikacji urzednikow w kontekscie ich odpowiedzialnosci wedlug pragmatyk
urzedniczych. Z uwagi na obszerne rozwazania natury historycznej poczynione w
drugim rozdziale sadze, ze fragment pt. Rys historyczny (s. 132) mozna bylo
poming¢ lub skrécié. Za bardzo cenng czg$¢ pracy uznaje pkt 4 pt. Podstawy prawne



odpowiedzialno$ci majatkowej urzednikéw. Doktorant postawit sobie w nim za cel
»ostatecznie rozwazy¢ czy przed wprowadzeniem do polskiego porzadku prawnego
ustawy o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych istniaty
rozwigzania pozwalajace na pociagnigcie do majatkowej odpowiedzialnosci
urzednikdéw. W ramach tych rozwazan podejme probe ustalenia jakie przepisy mogtly
stanowi¢ podstawe tej odpowiedzialno$ci, jakie wynikaly z nich przestanki
majatkowej odpowiedzialnosci urzednika i ostatecznie jakie byly relacje pomiedzy

tymi unormowaniami” (s. 149).

Autor rozpoczat analizy od plaszczyzny prawnokarnej (,,Odpowiedzialnosé
majatkowa urzednika w kodeksie karnym”). Nie sg one obszerne, gdyz wg Autora
odpowiedzialno$¢ prawnokarna ,,nie jest jednak bezposrednio zwigzana z wydaniem
wadliwego, badz nie wydaniem rozstrzygniecia w postepowaniu administracyjnym

lub podatkowym” (s. 151).

Szczegdtowe analizy zostaly poczynione na plaszczyZnie cywilnoprawnej
(,Mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci przez urzednikéw na podstawie
przepisoOw kodeksu cywilnego™). Brak jakichkolwiek zastrzezen do tego fragmentu.
Podobnie jak do kolejnego — ,,Odpowiedzialno$¢ urzednikéw na podstawie
przepiséw kodeksu pracy”. Ta czgs¢ rozprawy jest stosunkowo obszerna, gdyz Autor

szczegbdtowo analizuje kluczowe zagadnienia, np. dotyczace pojgcia winy.

Na dobry poziomie merytorycznym zostal napisany takze fragment pracy pt.
Roszczenie odszkodowawcze pracodawcy przeciwko urzednikowi. Autor analizuje
koncepcje¢ roszczenia odszkodowawczego, problem wysokosci odszkodowania i
jego funkcje oraz przestanki ograniczenia odpowiedzialnosci majatkowej w

kodeksie pracy.



Bardzo interesujgcy i wartosciowy jest pkt 5 trzeciego rozdziatu, w ktérym
Autor omawia ponoszenie przez panstwo i urzednikdw odpowiedzialnosci
majatkowej na ptaszczyznie praktycznej. Ten fragment pracy opiera si¢ na badaniach
empirycznych przeprowadzonych przez Doktoranta. Szczegétowo wskazal, do
jakich podmiotéw zwracatl si¢ o udzielenie informacji. Zebrane dane zostaly
przeanalizowane i oméwione. Bardzo ciekawe sg dane dotyczace konkretnych kwot

odszkodowan.

W podsumowaniu rozdzialu Autor trafnie stwierdzit, ze ,na dlugo przed
wejSciem w Zycie ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razgce naruszenie prawa istnialy regulacje pozwalajace na
pociagniecie do odpowiedzialnosci majatkowej urzednika, ktory poprzez wydanie

wadliwej decyzji wyrzadzit szkode jej adresatowi” (s. 197).

8. Rozdziat czwarty Doktorant poswiecit bardzo waznej kwestii, jaka jest ocena i
znaczenie ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razgce naruszenie prawa. Juz na poczatku tej czgéci pracy Autor wskazal, z czym
nalezy sie zgodzi¢, ze bledne bylo zalozenie przedstawione w projekcie do tej
ustawy, ze brak bylo w Polsce instrumentéw pozwalajacych na pociaggniecie do
odpowiedzialno$ci majatkowej pracownika publicznego. Doktorant w rozdziale
trzecim wykazywal, Ze juz wczesniej w ustawodawstwie polskim istnialy regulacje,
ktére pozwalaly na pociggniecie do majatkowej odpowiedzialnosci osoby
zatrudnione w sektorze publicznym, ktérych obowigzki polegaty na faktycznym

wykonywaniu wladzy publiczne;.

W rozdziale czwartym Doktorant szczegétowo przeanalizowal podmiotowy
zakres ustawy, jej zakres przedmiotowy oraz relacje odpowiedzialnosci
przewidzianej w ustawie z innymi systemami odpowiedzialnosci. Na dobrym

poziomie merytorycznym Autor omowil przestanki odpowiedzialnosci wskazane w
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ustawie o odpowiedzialnosci majagtkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa. Przedstawil takze pojecie ,razacego naruszenia prawa” oraz
kwesti¢ naruszenia spowodowanego zawinionym dziataniem lub zaniechaniem

urzednika.

Jak stusznie zauwazyt Doktorant, art. 5 pkt 3 ustawy o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa wskazuje na
jedng z przestanek odpowiedzialnosci majatkowej urzednika — dzialanie lub
zaniechanie urzednika musi mie¢ charakter razgcego naruszenia prawa. ,,Przy czym
ocena czy naruszenie prawa, ktorego dopuscit si¢ urzednik ma charakter
kwalifikowany ma nastgpi¢ w jednym z trybéw przewidzianych w art. 6 tej ustawy.
W przepisie tym zostaly enumeratywnie wyliczone rodzaje orzeczen
stwierdzajacych, iz decyzja lub postanowienie wydane zostaly z razacym
naruszeniem prawa, albo ze zaniechanie ich wydania razaco naruszyly prawo” (s.
242). Autor skupit sie m.in. na analizie administracyjnych trybow stwierdzania
razgcego naruszenia prawa, sgdowoadministracyjnych trybow stwierdzania razacego
naruszenia prawa i tryboéw stwierdzania razacego naruszenia prawa przez sady

powszechne. Wywody Doktoranta w tym zakresie sg logiczne.

Cze$¢ rozdziatu czwartego Autor poswiecit zagadnieniom proceduralnym
zwigzanym z ustaleniem odpowiedzialnosci urzednika. M.in. przeanalizowal
pozycje prokuratora w postepowaniu wyjasniajagcym. Doktorant wyrazit poglad,
ktéry uwazam za zasadny, Ze powierzenie prowadzenia postgpowania
wyjasniajgcego prokuraturze na szczeblu okrggowym budzi duze watpliwosci. Na
bardzo dobrym poziomie merytorycznym zostaty takze przedstawione zagadnienia
dotyczgce postepowania sgdowego. W ramach tej czeséci pracy Autor przedstawil
m.in. tryb postepowania sgdowego (zasadnie krytykujac dobér sformutowan uzytych

w art. 8 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych



za razgce naruszenie prawa) i przeksztalcenia podmiotowe w ramach postgpowania
sgdowego. Obszernie i szczegdtowo przeanalizowal granice odpowiedzialnosci
urzednika, co nie byly proste i oczywiste, gdyz sa one zakreslone nie tylko przez
ustawe o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace

naruszenie prawa.

Rowniez w rozdziale czwartym Doktorant przedstawil wyniki badan
empirycznych. Punkt pt. Praktyczne zmiany spowodowane wejsciem w zycie ustawy
o odpowiedzialno$ci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa i skutki tych zmian jest bardzo interesujacy i wartosciowy. Najwazniejszym
niewgtpliwie wnioskiem jest zauwazony (i wykazany) przez Autora brak wyraznego
zwigzku pomiedzy wejsciem w zycie ustawy o odpowiedzialnosci majatkowe;j
funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa, a iloscig decyzji
uchylanych przez samorzgdowe kolegia odwotawcze. ,Przy staltym, niewielkim
wzroscie spraw rozstrzyganych w II instancji liczba orzeczen kasatoryjnych na
przestrzeni lat 2008-2014 utrzymuje si¢ na zblizonym poziomie” (s. 302). Podobne
wnioski Autor wyciggnat w zakresie funkcjonowania izb skarboWych.

Autor pokusit sie o sformutowanie bardzo $miatej tezy: ,,Z wejsciem w Zzycie
ustawy 1gczy¢ mozna natomiast nasilenie si¢ negatywnego zjawiska jakim jest
opieszale dzialanie administracji i nieterminowego zatatwiania spraw” (s. 304).
Swoje stanowisko Autor oparl o przeprowadzone badania, wigc nie jest to

twierdzenie gotostowne.

Zgodzi¢ takze nalezy sie ze stwierdzeniem zawartym w podsumowaniu
rozdziatu, ze ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razgce naruszenie prawa nie moze by¢ uznana za przyklad dobrej legislacii.
Doktorant wskazat ponadto, ze ,Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej

funkcjonariuszy publicznych nie stanowi wigc rozwigzania catkowicie
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nowatorskiego. Jej najistotniejsze zagadnienia w duze] mierze bazujg na
rozwigzaniach funkcjonujgcych na gruncie prawa pracy, istniejagcych w polskim
porzadku prawnym z niewielkimi zmianami od 1975r.” Autor przekonujaco swoje

stanowisko uzasadnit w przeprowadzonych analizach w rozdziale czwartym.

9. Ostatni rozdzial zawiera elementy analizy prawnoporéwnawczej systemu
odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej i odpowiedzialnosci jej wykonawcow w
wybranych panstwach europejskich. Doktorant przekonujaco uzasadnit koniecznosé
obecnosci rozdziatu o takim charakterze w swojej rozprawie, a ponadto wskazat,
porzadki prawne ktorych krajéw wybral do analizy i dlaczego. Zagadnienie
odpowiedzialno$ci panstwa i urzednika za szkody spowodowane przy wykonywaniu
wladzy publicznej Autor przedstawil na przyktadzie Niemiec, Francji i Wielkiej
Brytanii. Efektem rozdziatu pigtego jest przedstawienie przez Doktoranta wynikoéw

analizy prawnoporéwnawczej (s. 345-352) oraz posumowanie (s. 353-355).

Rozdziat pigty jest niewatpliwie wartosciowy i potrzebny. Mozna mie¢ tylko
watpliwosci, czy nie zostaly rozbudowane zbyt mocno watki o charakterze
historycznym. Ponadto mozna odnie$¢ wrazenie, Zze praca bytaby bogatsza, gdyby
Doktorant oparl swoje wywody o literatur¢ obcoj¢zyczng (przynajmniej kilka
pozycji), a dotyczaca analizowanej materii w wybranych przez siebie krajach

europejskich.

10. Prace wienczg ,,Wnioski koficowe”. Autor odnidst si¢ do zakreslonych we
wstepie do pracy jej celu, postawionej hipotezy badawczej i tez szczegdtowych.
Nalezy podkresli¢, ze Doktorant w rozprawie nie tylko analizowal, przedstawiat,
ocenial, ale tez wyciagal wnioski. W czesci pracy pt. Propozycje rozwigzan
alternatywnych przedstawil nawet gotowe projekty konkretnych rozwigzan

legislacyjnych.
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11. Praca zostata napisana starannie pod wzgledem formalno-jezykowym. Owszem,
wystepuja literéwki czy kolokwializmy (,,dotknatem kolejnej kwestii”, s. 16),
jednak majg one charakter incydentalny. W zaden sposob nie obnizaja og6lnej oceny

pracy.

12. Nie mam najmniejszych watpliwosci, ze przedstawiona mi do recenzji rozprawa
doktorska stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, wykazuje ogdlng
wiedze teoretyczng Pana mgra Kamila Piotra Kowalewskiego w zakresie prawa
finansowego (ale rowniez prawa administracyjnego, prawa cywilnego i prawa
pracy). Recenzowana praca zostala napisana na bardzo dobrym poziomie
merytorycznym. Pan mgr Kamil Piotr Kowalewski tym samym wykazat, ze posiada
umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia badan naukowych. Wg mnie rozprawa
doktorska Pana mgr. Kamila Piotra Kowalewskiego spelnia wszelkie wymagania
stawiane tego typy rozprawom, ktore wynikaja z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca
2003r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (tekst jednolity: Dz.U. z 2016 r. poz. 882 ze zm.). W zwigzku z tym wnoszg o
jej przyjecie i dopuszczenie do publicznej obrony, tj. do dalszych czynnosci w

przewodzie doktorskim.
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