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WSTEP

Relacje pomigdzy jednostkami, a administracja publiczna opieraja si¢ na
zasadzie nieréwnosci stron. To organy wladzy publicznej, podczas procesu
stosowania prawa, w sposob wiladczy ksztaltuja prawa i obowiazki obywa-
teli. Administracja publiczna moze przy tym stosowaé réznorodne sankcje
facznie z przymusem pafstwowym. Podczas tych dzialan moze dojs¢ do licz-
nych nieprawidlowosci. Administracja publiczna, przekraczajac zakres swoich
uprawnieri, moze podejmowa¢ dzialania nie tylko niestuszne, czy niesprawie-
dliwe, ale réwniez niezgodne z prawem. O ile w systemach totalitarnych, czy
autorytarnych administracja publiczna nie podlega jakiejkolwiek kontroli,
a jednostki nie dysponuja skutecznymi §rodkami ochrony swoich praw, to
w panistwach demokratycznych administracja publiczna ponosi wzgledem
jednostek odpowiedzialnos¢ za swoje dziatania i zaniechania.

Odpowiedzialno$¢ administracji publicznej przejawia si¢ na wielu plasz-
czyznach i w wielu dziedzinach prawa. Dotyczy zaréwno faktycznych dziatan
podejmowanych przez poszczegélnych funkcjonariuszy organéw admini-
stracji publicznej, ksztaltowania praw i obowiazkéw jednostek przy pomocy
aktéw administracyjnych, jak i wydawania aktéw normatywnych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, czy organy administracji centralnej. Nieba-
gatelng role w kontroli legalnosci dziatari administracji publicznych spelniaja
sady administracyjne. Jezeli jednostka nie zgadza si¢ z okreslonymi dzialania-
mi administracji publicznej, moze odwota¢ si¢ do bezstronnych i niezaleznych
sadéw. Ochrona ta moze nie by¢ jednak wystarczajaca. Z tego wzgledu prawo
przewiduje ochrong jednostek na gruncie innych dziedzin prawa. Dotyczy to
w szczegdlnoscei odpowiedzialnosci odszkodowawczej na gruncie prawa cywil-
nego oraz odpowiedzialnosci karnej. Ponadto liczne przepisy szczegélne prze-
widujg réznorodne srodki ochrony praw jednostki charakterystyczne tylko dla

poszczegdlnych dziedzin prawa lub poszczegélnych postgpowari.



WSTEP

Niniejsza monografia stanowi zbiér artykutéw, ktérych wspélny element
stanowi odpowiedzialno$¢ administracji publicznej. Artykuly dotykajac réz-
norodnych zagadnieni, ukazuja jak szeroki jest zakres odpowiedzialnosci ad-
ministracji publicznej. Cz¢$¢ z nich porusza ponadto tematyke szczegdlnie
aktualna — odpowiedzialno$ci administracji publicznej w zwiazku z pandemia

COVID 19.



PRZEMYSEAW MATUSZEWSKI
UNIWERSYTETU JAGIELLONSKIEGO (ABSOLWENT)

KONTROLA ZARZADCZA
A ODPOWIEDZIALNOSC ADMINISTRAC]I
I JE] PRACOWNIKOW

WSTEP

Ponoszenie odpowiedzialnosci przez podmioty wystepujace w obrocie
prawnym jest zjawiskiem pozytywnie wplywajacym na racjonalizacj¢ i sta-
ranno$¢ dzialad tychze podmiotéw. Niemniej jednak, trudno nie zauwazy¢,
ze oprécz dzialan opartych na represji, tj. karaniu uczestnikéw obrotu za
dzialania nieodpowiednie i naganne prawnie, istnieje caly katalog systeméw
i procedur dziatajacych korygujaco, a jednoczesnie posiadajacych prewencyj-
ny charakter. Jednym z przykladéw prewendji, szczegélnie w administracji
publicznej, jest wystgpowanie kontroli. Odpowiednio sprawowana kontrola
moze natomiast przynosi¢ wymierne efekty w utrzymywaniu odpowiednie-
go poziomu dziatania administracji publicznej. Majac powyzsze na wzgledzie,
w doktrynie prawa administracyjnego, kontrola administracji publicznej ja-
wila si¢ jako czynnik wspierajacy legalizm jej dzialad, ograniczajacy koszty
utrzymania poprzez wskazywanie na nieefektywne elementy systemu admi-
nistracji, a ostatecznie dajac mozliwo$¢ opracowywania strategii, ktére mia-
tyby eliminowa¢ negatywne czynniki oraz zapobiega¢ powstawaniu nowym.
W takim tez charakterze, do systemu prawnego zostata wprowadzona koncep-
cja kontroli zarzadczej, ktéra to poprzez tworzenie systemu procedur, zasad
oraz mechanizméw miala korzystnie wplywaé na zarzadzanie jednostkami

sektora finanséw publicznych.



PRZEMYSEAW MATUSZEWSKI

DEFINICJA KONTROLI ZARZADCZE]
Wprowadzenie

Definicja kontroli zarzadczej znajduje si¢ w ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.). Zgodnie
z art. 68 ust. 1 ,Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych stanowi ogét dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw
i zadaf w spos6b zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy”. War-
to zauwazy¢, ze kontrola zarzadcza zastapita unormowang w poprzedniej usta-
wie kontrole finansowg (zawartg w art. 47 ustawy o finansach publicznych
z dnia 30 czerwca 2005 r.!, ktdry to obecnie utracit moc). Dzigki szerszemu
unormowaniu, kontrola zarzadcza ma zastosowanie do badan jednostek sek-
tora finanséw publicznych nie tylko z perspektywy finansowej. Co wiecej,
obecna kontrola zarzadcza skupia si¢ przede wszystkim na ustalaniu celéw
oraz zapewnianiu ich realizacji, a w tym podkresla odpowiedzialnos¢ kierow-

nikéw jednostek i ministréw?.
Kontrola

W celu poprawnego zdefiniowania kontroli zarzadczej niezbedne jest
uprzednie wyjasnienie terminu ,kontrola” w kontekécie administracji pu-
blicznej. Nalezy uzna¢, ze pomimo faktu, iz pojecie ,kontrola” jest uzywane
w ustawie o finansach publicznych stosunkowo czgsto, to nie zawiera ona
jej legalnej definicji. Biorac pod uwage szereg instytucji prawnych zwiaza-
nych z kontrolg (dla przykladu w ww. ustawie: art. 1 — kontrola proceséw
zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw publicznych
oraz gospodarowaniem mieniem, art. 54 — wstgpna kontrola zgodnosci ope-
racji gospodarczych i finansowych z planem finansowym oraz kompletnosci
i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych,
dokonywana przez gtéwnego ksiggowego, art. 114 — biezaca kontrola docho-
déw i wydatkéw, art. 150 — kontrola wykonania zadania bedaca elementem

! Dz. U. Nr 249, poz. 2104

2 A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, ko-
mentarz do art. 68.

3 W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, komentarz
do art. 68.
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KONTROLA ZARZADCZA ...

umowy dotacyjnej przyznajacej dotacje z budzetu pafistwa, itp.)* nalezy zauwa-
zy¢, ze pojecie kontroli jest elastycznie wykorzystywane przez ustawodawce.
Majac na wzgledzie poglady doktryny prawa administracyjnego mozna
podnies¢, ze ,kontrola” jest klasycznie rozumiana jako dyspozycja podmiotu
do sprawdzania dzialalnosci jednostek, bezposrednio pozbawiona kompeten-
¢ji wladezych przez podmiot kontrolujacy wobec kontrolowanej jednostki’.
Celem takiej kontroli ma by¢ zbadanie zaistnialego stanu faktycznego, po-
réwnanie go ze stanem postulowanym lub docelowym, w efekcie rozstrzyga-
jac o rozbieznosciach i ich przyczynach w oznaczonej formie (dla przykltadu
w zaleceniu, raporcie itp.)°. Kontrola dostarcza danych, ktére umozliwiajg za-
pobiezenie powstawaniu przysztych naruszen i nieprawidtowosci, a jej wyniki
moga by¢ podstawg do orzekania o odpowiedzialno$ci prawnej podmiotéw
podlegajacych kontroli”. Kontrolg nalezy odrézni¢ od nadzoru, ktérego za-
sadnicza rdznica jest wystgpowanie wladztwa administracyjnego®. Kontrole
mozna réwniez dychotomicznie podzieli¢ ze wzgledu na jej charakeer. I tak,
wyrézniamy m.in. kontrole wewngtrzng oraz zewngtrzng administracji pu-
blicznej czy tez kontrole instytucjonalng oraz funkcjonalna’. Podstawowym
mankamentem kontroli jest brak wladczego charakteru — co w niektérych
przypadkach moze ograniczad jej skuteczno$¢ w osiaganiu celu jakim jest za-
dbanie o prawidlowe funkcjonowanie kontrolowanej jednostki. Jak bowiem
zrealizowaé ten podstawowy cel w formie jedynie zalecert pokontrolnych?
Problem ten jest jednakze cz¢$ciowo niwelowany w stosunku do administra-
qji rzadowej. W jej przypadku wprowadzono pewne rozwiazania, ktére maja
za zadanie nie tylko opisywa¢ ewentualne odstgpstwa dziatalnoéci jednostki
od stanu okreslonego we wzorcu ale tez posrednio maja wplywaé na popra-
we dzialalno$ci podmiotu'®. Zgodnie z trescia ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej (Dz. U. Nr 185, poz. 1092 ze zm.),
w wystapieniu pokontrolnym poza zaleceniami i wnioskami dotyczacymi usu-
nigcia nieprawidlowosci, a takze naruszen, znajdowaé powinny si¢ wnioski

zmierzajace do usprawnienia funkcjonowania jednostki kontrolowane;j'!.

A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68.

Tak m.in. A. Mikos-Sitek, A. Lukaszéw, J. Zimmermann.

A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68.

C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
013, komentarz do art. 78.

W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68

J. Lang, Kontrola administracji, [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski, War-
szawa 2001, s. 326.
10 A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68
1 Thidem.

PN RNV
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PRZEMYSEAW MATUSZEWSKI

Nalezy jednak zauwazy¢, ze kontrola innych (zewngtrznych) jednostek
administracji oraz kontrola wewngtrzna w administracji publicznej sa rézne,
posiadajac swoista specyfike. Kontrola zarzadcza jest natomiast funkcjonalnie
blizsza kontroli wewng¢trznej w administracji publicznej'?. Zgodnie z defini-
cja zawarta w wytycznych INTOSAI", kontrola wewngtrzna to ,integralny
proces realizowany przez kierownictwo i personel majacy na celu uwzglednie-
nie ryzyka oraz zapewnienie wystarczajacej pewnosci, ze jednostka bedzie wy-
petniata swoje zadania w sposéb zorganizowany, etyczny oraz ekonomicznie
wydajny i efektywny, zwracajac uwage na wilasciwe wykorzystanie zasobdéw,
a takze przestrzegajac obowiazujacych przepiséw prawa”. Kontrola wewnetrz-
na powinna by¢ na tyle elastyczna, zeby adaptowad swoje cele do ciagle zmie-
niajacej si¢ organizacji. Aby taka kontrola w ogéle byka skuteczna, w czynnosci
kontrolne powinni by¢ zaangazowani pracownicy wszystkich szczebli w jed-
nostce, jednakze szczegdlny ciezar spoczywa na jej kierownictwie'. To wia-
$nie ono, poprzez katalog narzedzi, stosujac funkcjonalne $rodki, zapewnia
minimalizacj¢ prawdopodobieristwa wystapienia naruszen i nieprawidlowosci
zarzadzania, jak i dzialalnosci ww. jednostek (w tym przypadku jednostek
organizacyjnych w administracji publicznej). Standardy INTOSAI sa istot-
nym czynnikiem, ktéry pozwala na pelniejsze zrozumienie zakresu kontroli
zarzadczej. Sg one réwniez aktywnie wykorzystywane w pracy administracji

publicznej, w tym m.in. w dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli®.
Kontrola ,,zarzadcza”

Niemniej jednak, znajac definicje i formy kontroli ciagle enigmatycznym
pozostaje drugi czton ,kontroli zarzadczej”. Tak jak zasugerowano wezesniej,
pojecie ,zarzadeza” nie zostalo zdefiniowane w ustawie oraz co do zasady nie
jest réwniez powszechnie uzywane w nomenklaturze prawnej (tj. w aktach
prawnych poza ustawa o finansach publicznych). Nazwa tejze kontroli suge-
ruje natomiast, ze kontrola ma si¢ sta¢ elementem zarzadzania dang jednostka

organizacyjna'®.

12 Tbidem.

13 The Internal Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), Guidelines for
Internal Control Standards for the Public Sector, [online:] https://ms.hmb.gov.tr/uploads/20
19/06/6883-A22DF8F253B907C7599ED7639A374C05765D2DC7.pdf, [dostgp: 25.01.
2021],s. 6

14 A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68

B Tbidem.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 524.
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KONTROLA ZARZADCZA ...

ZAKRES PRZEDMIOTOWY KONTROLI ZARZADCZE])

Rozwazajac aktualny ksztatt kontroli zarzadczej mozna dojs¢ do wniosku,
ze jest ona rozumiana jako proces calosciowy, skomplikowany i wielopozio-
mowy. Ponadto wykracza ona poniekad poza ramy tradycyjnie rozumianych
kontroli instytucjonalnych lub funkcjonalnych'. Jako zespét dziatan, zda-
rzeni i mechanizméw, w ktére zaangazowane jest kierownictwo i pracownicy,
nierozlacznie zwiazanych z wykonywaniem dziatalnoéci jednostki, kontrola
zarzadcza jest wbudowana w dzialalnos¢ tejze jednostki, nie jest za$ wbrew
pozorom elementem zewngetrznym i odrgbnym'®.

Kontrola zarzadcza zawiera otwarty katalog celéw, ktérym ma stuzy¢.
I tak, zgodnie z art. 68 ust. 2 ustawy o finansach publicznych celami kontroli
zarzadczej jest zapewnienie w szczegdlnosci:

1) zgodno$ci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi;

2) skutecznosci i efektywnosci dzialania;

3) wiarygodnosci sprawozdan;

4) ochrony zasobdw;

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postgpowania

6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji;

7) zarzadzania ryzykiem.

Zauwazy¢ nalezy zatem, ze zakres kontroli zarzadczej jest nakreslony
niezwykle szeroko. Jednoczesnie, ze wzgledu na fake, ze cele tejze kontroli
przewidziane sa poniekad jako katalog otwarty, mozna odnie$¢ wrazenie, ze
kontrola zarzadcza dotyczy wszystkiego, co podmiot kontrolowany robi. Co
wigcej, ze wzgledu na brak sprecyzowania kryteriéw kontroli, kontrola za-
rzadcza przedstawia si¢ niemalze holistycznie. Wniosek ten mozna wysnué
z faktu, ze ustawodawca w zadnym miejscu nie zdecydowat si¢ na ograniczenie
tychze kryteriéw kontroli, a takze z samej definicji kontroli zarzadczej, kedra
ma co do zasady obejmowa¢ ,,0g6t dziatari podejmowanych dla zapewnienia
realizacji celéw i zadan”. Nie jest wykluczonym, ze kontrola zarzadcza moze
dotyczy¢ jakiegokolwiek dziatania jakiejkolwiek jednostki administracyjnej
na podstawie jakiegokolwiek kryterium (poczynajac od legalnosci, racjonal-

nosci, efektywnosci, koficzac na ocenie etycznej) ™.

7 W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 68.
18 Lbidem.
19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne ..., s. 524.
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ZAKRES PODMIOTOWY KONTROLI ZARZADCZEJ

Ustawa nie przewiduje ponadto szczegéléw merytorycznych i formal-
nych kontroli zarzadczej w zasadzie przewidujac, ze kontrola ta zostanie spre-
cyzowana przez podmioty okreslone w art. 69 ustawy o finansach publicznych.
Podmioty te ponosza réwniez odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie kontroli
zarzadczej. Zgodnie z art. 69 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ,zapew-
nienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzad-
czej nalezy do obowiazkdéw:

1) ministra w kierowanych przez niego dziatach administracji rzadowej;

2) wojta, burmistrza, prezydenta miasta, przewodniczacego zarzadu jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

3) kierownika jednostki”.

Podsumowujac powyzsze, mozna zauwazy¢, ze kontrola zarzadcza ma
kilka stopni czy tez pozioméw w zakresie jej funkcjonowania. Pierwszym jest
poziom jednostki sektora finanséw publicznych, kolejnym za$ poziom dzialu
administracji rzadowej lub poziom jednostki samorzadu terytorialnego.

CECHY KONTROLI ZARZADCZE]

Pomimo swoistego, enigmatycznego charakteru kontroli zarzadczej, art.
69 ustawy o finansach publicznych wskazuje na wymagane cechy ww. kon-
troli. Sa nimi adekwatnos¢, skuteczno$¢ oraz efektywnosé. Jako ze rozumienie
powyzszych pojec nie zostalo okreslone w ustawie, a takze aktach wykonaw-
czych czy nawet w wytycznych Ministra Finanséw trudno jest o precyzyjne
okreslenie uprzednio wskazanych cech. I tak, kierujac si¢ definicjami zawar-
tymi w standardach audytu wewngtrznego oraz glosariuszem standardu IN-
TOSAI GOV 9100 mozna przyjaé nastgpujace rozumienie powyzszych cech:

1) adekwatno$¢ (odpowiednios¢) kontroli zarzadczej polega na takim jej
zaprojektowaniu (zaplanowaniu i zorganizowaniu), ze istnieje racjonalne za-
pewnienie, iz cele kontroli zarzadczej zostang osiagnicte nie tylko skutecznie,
ale takze efektywnie,

2) skuteczno$¢ odnosi si¢ do osiagania celéw lub zakresu, w jakim wy-
niki danego dziatania sa zgodne z przyjetym celem lub jego zamierzonymi

skutkami, a wigc zgodnosci migdzy zamierzonymi a faktycznymi wynikami,

14



KONTROLA ZARZADCZA ...

3) efektywno$¢ obejmuje oszczednos¢ (minimalizacje nakladéw) oraz
wydajno$¢ (odpowiednia relacj¢ migdzy efektamia poniesionymi naktadami)®.

Natomiast zgodnie z trescia art. 69 ust. 2 ww. ustawy ,Minister Spra-
wiedliwo$ci zapewnia funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efektywne;j
kontroli zarzadczej w kierowanym przez niego dziale administracji rzadowej,
w zakresie spraw niezastrzezonych odrgbnymi przepisami do kompetencji
innych organéw paristwowych i z uwzglednieniem zasady niezawistosci se-
dziowskiej.”. Z kolei art. 69 ust. 3 ww. ustawy ,Minister Finanséw okresli
w formie komunikatu i oglosi, w Dzienniku Urzedowym Ministra Finan-
s6w, standardy kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych, zgod-
ne z migdzynarodowymi standardami.”, oraz dalej w art. 69 ust. 4 ,Mini-
ster Finanséw moze okresli¢ w formie komunikatu i oglosi¢, w Dzienniku
Urzedowym Ministra Finanséw, szczegblowe wytyczne w zakresie kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych.”. Natomiast art. 69 ust. 5 sta-
nowi, ze ,Minister kierujacy dzialem moze okresli¢ w formie komunikatu
i oglosi¢, w dzienniku urzgdowym ministra, szczegdtowe wytyczne w zakresie
kontroli zarzadczej dla kierowanych przez niego dzialéw administracji rzado-
wej”. Majac powyzsze na wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze Minister Finanséw
jest obowiazany okresli¢ standardy kontroli zarzadczej, ktére musza by¢ zgod-
ne z migdzynarodowymi standardami. Przede wszystkim chodzi tu o migdzy-
narodowe standardy dotyczace funkcjonowania kontroli zarzadczej, zawarte
w raportach opracowanych przez: Komitet Organizacji Sponsorujacych Ko-
misj¢ Treadway (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO)?*, Migdzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Orga-
néw Kontroli/Audytu (International Organization of Supreme Audit Insti-
tutions — INTOSAI), Komisj¢ Europejska, przyjete w 2007 r. (The Revised
Internal Control Standard for Effective Management SEC [2007] 1341 ap-
pendix 1)*2. Komunikat taki zostal podpisany przez Ministra Finanséw dnia
16 grudnia 2009 r.”?

20

W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 69.

2 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), Guid-
ance on Internal Control, [online:] https://www.coso.org/Pages/ic.aspx [dostep: 25.01.2021].
2 SEC (2007) 1341 — Annex: Internal Control Standards for Effective Management,

[online:]  https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/about_the_european_commission/eu_bud
get/internal-control-standards-revision-sec-2007-1341-annex_2007_en.pdf, [dostep: 25.01.
2021]; W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 69.
» Zalacznik do komunikatu Nr 23 Ministra Finanséw w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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Standardy kontroli zarzadczej s réwniez dostgpne na rzadowych stro-
nach internetowych?.

KONTROLA ZARZADCZA W ADMINISTRACJI RZADOWE]
Dokumenty w zakresie kontroli zarzadczej

W zakresie formy kontroli zarzadczej, art. 70 ustawy o finansach pu-
blicznych przewiduje pewne formy merytoryczne, ktére to stanowia swoiste
uzupelnienie zalozeri dotyczacych funkcjonowania kontroli zarzadezej®. For-
my te objawiaja si¢ w postaci trzech dokumentéw. Pierwszym z nich jest plan
dzialalnoéci na nastgpny rok, przygotowywany przez ministra kierujacego
wskazanym dzialem, do korica listopada kazdego roku dla kierowanych przez
niego dzialéw administracji rzadowej. Plan dzialalnosci, zgodnie z art. 70 ust.
2 ustawy o finansach publicznych zawiera w szczegdlnosci okreslenie celéw
w ramach poszczeg6lnych zadan budzetowych wraz ze wskazaniem podzadan
stuzacych osiagnigciu celéw oraz mierniki okreslajace stopien realizacji celu
i ich planowane warto$ci. Plan dzialalnosci moze by¢ natomiast uzupelniany
przez dodatkowe kryteria, niewyrazone powyzej, a pozostajace w zakresie kon-
troli zarzadczej. Sporzadzanie planéw dziatalnosci jest zadaniem niezaleznym
od innych zadan i kompetencji unormowanych w ustawie z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o dzialach administracji rzadowej (Dz. U. Nr 141, poz. 943 ze zm.)*.
Plan dzialalnosci ma co do zasady specyficzny charakter, a celem jego tworze-
nia jest zwickszenie wydajnosci zarzadzania wskazanym dzialem administracj,
ktérego to plan ma dotyczy¢. Natomiast w zakresie dwéch pozostatych do-
kumentéw, do korica kwietnia kazdego roku minister kierujacy dziatem spo-
rzadza sprawozdanie z wykonania planu dziatalnosci oraz skfada oswiadczenie
o stanie kontroli zarzadczej za poprzedni rok w zakresie kierowanych przez
niego dziatéw administracji rzadowej. Biorac pod uwagg zakres przedmioto-
wy kontroli zarzadczej, plan dziatalnosci moze zosta¢ skonstruowany bardzo
elastycznie, co pozwoli na dopasowanie go do réznorodnych dzialéw admi-
nistracji publicznej. Wyzej wskazane sprawozdanie oraz o$wiadczenie pozo-
staja w $cistym zwiazku ze skonstruowanym planem dzialalnosci, moga si¢

zatem skrajnie zmienia¢ w zaleznosci od aktualnych priorytetéw ustalonych

24 Koordynacja kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw publicznych, [online:]

https://www.gov.pl/web/finanse/kontrola-zarzadcza-jsfp, [dostep: 25.01.2021].
» A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 70.
26 Lbidem.
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przed administracj¢ rzadowa, jak i od konkretnego dzialu administracji pu-
blicznej. Niemniej jednak, musza posiada¢ pewne ramy formalne okreslone
w rozporzadzeniu Ministra Finanséw, ktére to okresla wzory oswiadczed””
jak i sposdb sporzadzania oraz elementy planu dzialalnosci i sprawozdania
z wykonania planu dzialalnosci*®. Minister kierujacy dzialem moze réwniez
zobowiaza¢ kierownika jednostki w dziale do sporzadzenia planu dzialalnosci
na rok nast¢pny dla tej jednostki oraz sporzadzania sprawozdania z wykona-
nia planu dziatalnosci i skfadania o§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej za
poprzedni rok w zakresie kierowanej przez niego jednostki. Dzigki zobowiaza-
niu kierownika jednostki w dziale do sporzadzenia ww. dokumentéw mozna
mie¢ nadzieje, ze dokumenty te posiada¢ beda walor wyiszej szczegdtowosci
— kierownik jednostki co do zasady ma obszerniejsza wiedz¢ nt. faktycznego
i praktycznego funkcjonowania jednostki.

Stosownie do art. 70 ust. 5 ustawy o finansach publicznych plan dziatal-
nosci, sprawozdanie z wykonania planu dziatalno$ci oraz o§wiadczenie o stanie
kontroli zarzadczej podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publiczne;j.

Co réwnie istotne, obowiazek sporzadzania planu dziatalnosci, sprawoz-
dania z jego wykonania, a takze o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej do-
tyczy jedynie administracji rzadowej. Jednostki samorzadu terytorialnego nie
zostaly oblozone ww. obowiazkami sprawozdawczymi.

Biorac pod uwage publiczny charakter informacji przedstawianych
w planie dzialalnosci, sprawozdaniu z jego wykonania, a takze o$wiadczeniu
o stanie kontroli zarzadczej, dokumenty te maja stanowi¢ element odpowie-
dzialnego i jawnego gospodarowania $rodkami publicznymi wobec obywateli
i podatnikéw, a takze wzmocni¢ system rozliczania organéw i jednostek admi-

nistracji rzadowej z osiagnictych celéw i zrealizowanych zadan®.
Dodatkowe kompetencje Ministra Finanséw

Poza kompetencjami wskazanymi w art. 69 ust. 3 i 4 ustawy o finansach
publicznych, rola Ministra Finanséw rozciaga si¢ réwniez na koordynowanie
kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych. Zgodnie bo-

wiem z art. 71 ustawy o finansach publicznych, ktéry to kreuje otwarty katalog

7 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie wzoru

o$wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej (Dz. U. Nr 238, poz. 1581).

28 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzesnia 2010 r. w sprawie planu
dzialalnosci i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. Nr 187, poz. 1254).

2 A. Mikos-Sitek, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 70.
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czynnosci, ,do zadan Ministra Finanséw w zakresie koordynacji kontroli za-
rzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych nalezy w szczeg6lnosci:

1) upowszechnianie standardéw, o ktérych mowa w art. 69 ust. 3;

2) wydawanie wytycznych;

3) wspdtpraca z krajowymi i zagranicznymi organizacjami;

4) wsp6lpraca z komitetami audytu, o ktérych mowa w art. 288.”.

Minister Finanséw jest organem wiasciwym w zakresie koordynacji kon-
troli zarzadezej (i audytu wewngtrznego) w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych. Kompetencja ta zostata mu przyznana na podstawie art. 8 ust. 2
pkt 10a ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej.
Co warto zauwazy¢, art. 71 ustawy o finansach publicznych nie dotyczy jed-
nostek samorzadowych?®.

Rozwazajac zakres koordynacji nalezy wspomnie¢, ze upowszechnianie
standardéw, o ktérych mowa w art. 69 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
powinno nastgpowad zgodnie z ustanowionymi, mi¢dzynarodowymi reguta-
mi’'. W tym zakresie Minister Finanséw wspétpracuje z krajowymi i zagra-
nicznymi organizacjami. Ponownie, ustawa nie precyzuje rodzaju organizacji
ani przedmiotu ich dziatalnosci, stad tez nalezy domniemywag, ze co do zasa-
dy zakres ich dziatania chociazby posrednio ma by¢ zwiazany z dzialalnoscia
kontrolng w sektorze publicznym?®.

Ponadto, Minister Finanséw jest kompetentny do wydawania wytycz-
nych w zakresie kontroli zarzadczej, niemniej ustawa nie okredla ich formy
prawnej ani zadnych elementéw formalnych. Przykladami ww. wytycznych
sa:

1) Szczegbdlowe wytyczne w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla
jednostek sektora finanséw publicznych (Komunikat Nr 3 Ministra Finanséw
z dnia 16 lutego 2011 r.%),

2) Szczegdtowe wytyczne dla sektora finanséw publicznych w zakresie
planowania i zarzadzania ryzykiem (Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw
z dnia 6 grudnia 2012 r.)*.

30 P. Walczak, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzadowych,
Warszawa 2017, komentarz do art. 71.
3 Reguly i standardy zostaly przedstawione w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw

w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych z dnia 16 grudnia

2009 r.

32 P. Walczak, Ustawa o finansach publicznych ..., komentarz do art. 71.
3 Dz. Urz. MF, Nr 2, poz. 11.
3 Dz. Urz. MF z 2012 1., poz. 56;W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., ko-

mentarz do art. 71.
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ODPOWIEDZIALNOSC W ZAKRESIE KONTROLI ZARZADCZE])

Jak zostalo to juz wcze$niej wspomniane, kierownicy jednostek sektora
finanséw publicznych sa odpowiedzialni za funkcjonowanie kontroli zarzad-
czej w ich jednostce. Mimo, ze obowiazki zwiazane z wlasciwym funkcjo-
nowaniem kontroli zarzadczej moga by¢ nalozone na kazdego pracownika
ww. jednostki, to holistycznie, za caloksztalt i stan kontroli zarzadczej w jed-
nostce jest odpowiedzialny kierownik takiej jednostki.

I tak, zgodnie z art. 18c ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych z dnia 17 grudnia 2004 r.%°, naruszeniem dys-
cypliny finanséw publicznych jest niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych obowiazkéw w za-
kresie kontroli zarzadczej w jednostce sektora finanséw publicznych, jezeli
mialo ono wplyw na:

1) uszczuplenie wplywéw naleznych tej jednostce, Skarbowi Paristwa
lub jednostce samorzadu terytorialnego;

2) dokonanie wydatku powodujacego przekroczenie kwoty wydatkéw
ustalonej w planie finansowym jednostki;

3) zaciagnigcie zobowigzania bez upowaznienia okreslonego ustawa bu-
dzetowa, uchwala budzetows lub planem finansowym albo z przekroczeniem
zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem przepiséw dotyczacych zaciaga-
nia zobowiazan przez jednostke sektora finanséw publicznych;

4) niewykonanie w terminie zobowigzania jednostki, w tym obowiazku
zwrotu naleznosci celnej, podatku, nadplaty lub nienaleznie optaconych skta-
dek na ubezpieczenie spoleczne lub zdrowotne;

5) udzielenie zaméwienia publicznego wykonawcy, ktéry nie zostal wy-
brany w trybie okreslonym w przepisach o zaméwieniach publicznych;

6) zawarcie umowy ramowej bez przeprowadzenia postgpowania w try-
bie okreslonym w przepisach o zamédwieniach publicznych;

7) zawarcie umowy w sprawie zamdwienia publicznego lub umowy ra-
mowej z naruszeniem przepiséw o zaméwieniach publicznych dotyczacych
formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze by¢ zawarta, lub
w przypadku wniesienia odwolania, terminu jej zawarcia;

8) niewylaczenie z postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego
osoby podlegajacej wylaczeniu z takiego postgpowania na podstawie przepi-

séw o zamdwieniach publicznych;

» Dz. U. 22019 ., poz. 1440.
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9) uniewaznienie post¢gpowania o udzielenie zaméwienia publicznego
z naruszeniem przepiséw o zamodwieniach publicznych okreslajacych prze-
stanki uniewaznienia tego postgpowania;

10) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z konce-
sjonariuszem, ktéry nie zostal wybrany zgodnie z przepisami o umowie kon-
cesji na roboty budowlane lub ustugi;

11) zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub ustugi z narusze-
niem przepiséw o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi dotycza-
cych formy pisemnej umowy, okresu, na ktéry umowa moze by¢ zawarta, lub
w przypadku wniesienia odwolania na czynno$¢ wyboru najkorzystniejszej
oferty - terminu jej zawarcia;

12) uniewaznienie postgpowania o zawarcie umowy koncesji na roboty
budowlane lub ustugi z naruszeniem przepiséw o umowie koncesji na roboty
budowlane lub ustugi;

13) dokonanie, w zakresie gospodarki finansowej lub w postgpowaniu
o udzielenie zamdwienia publicznego lub przygotowaniu tego postgpowania
albo w postepowaniu o zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane lub
ustugi, czynnosci naruszajacej dyscypling finanséw publicznych przez osobe
nieupowazniona do wykonania tej czynnosci;

14) dziatanie lub zaniechanie skutkujace zaplata ze srodkéw publicznych
kary, grzywny lub oplaty stanowiacej sankcje finansowa, do ktérych stosuje
si¢ przepisy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych kie-
rownika jednostki w zwiazku z jego obowiazkami w zakresie kontroli zarzad-
czej jest oparta na przestankach przedstawionych w art. 19 ustawy o odpowie-
dzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, a wigc kierownik
jednostki bedzie ponosit odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych poprzez popelnienie chociazby jednego z czynéw wskazanych
w art. 18¢ ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw.
Czyn ten co do zasady bedzie polegal na zaniechaniu lub nienalezytym wyko-
naniem obowigzkéw kierownika jednostki w tymze zakresie®®. W zakresie kar
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przewidziane sa: upomnienie,
nagana, kara pieni¢zna oraz zakaz pelnienia funkcji zwiazanych z dysponowa-

niem $rodkami publicznymi.

3 W. Misiag, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
Komentarz, Warszawa 2019, komentarz do art. 19.
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OCENA KONTROLI ZARZADCZE)

Kontrola zarzadcza jest rozwiazaniem budzacym wiele kontrowersji,
w tym réwniez w doktrynie prawa administracyjnego”. W swojej pierwotnej
formie kontrola zarzadcza ma pozytywnie wplywaé na efektywne i poprawne
dzialanie jednostek organizacyjnych w administracji publicznej®. O ile zatem
kierunek kontroli nalezy uzna¢ za korzystny oraz pozytywny dla whasciwego
funkcjonowania administracji, to juz sposéb, w jaki uregulowano kontrole
zarzadcza — niekoniecznie.

Nie ulega bowiem watpliwosci, ze tak szeroko zakreslony zakres przed-
miotowy kontroli zarzadczej co do zasady generuje dodatkowe obowiazki
sprawozdawcze, w praktyce znacznie zwigkszajac obciazenie pracownikéw
jednostek administracji publicznej. Czgsto podnosi si¢ ponadto, ze kontrola
zarzadcza niejako powiela zadania innych kontroli wewng¢trznych prowadzo-
nych w danej jednostce, co przektada si¢ na nieuzasadnione i nieefektywne
zawierania tych samych informacji w réznych elementach systemu kontroli
wewnetrznej”. Paradoksalnie wigc, kontrola zarzadcza majaca dbad o efek-
tywno$¢ jednostek moze w swojej genezie by¢ nieefektywna sama z siebie.

Po czgsci wskazuje sig, ze jest to spowodowane wadliwa regulacja prawna®.
PODSUMOWANIE

Kontrola zarzadcza stata si¢ czynnym elementem systemu kontroli we-
wnetrznej w administracji publicznej. Bez wzgledu na oceng w zakresie po-
trzeby takiego rozwiazania, kontrola zarzadcza odgrywa role¢ w aktywnym
wplywaniu na polepszanie jakosci dziatalnosci administracji publicznej. Poza
czysto-ekonomicznymi czynnikami, pozwala ona m.in. obywatelom pragna-
cym w pewnym zakresie zaznajomic si¢ z kondycja i wydolnoscia finanso-
wa jednostek sektora finanséw publicznych, zwigkszajac zaufanie do admi-
nistracji. Obowiazki sprawozdawcze, ponoszenie odpowiedzialnosci przez
kierownikéw jednostek organizacyjnych, a takze usystematyzowane stan-
dardy miedzynarodowe w korzystny sposéb modulujg dzialania administra-

qji, keéra powinna przyklada¢ szczegdlng wage do wypelniania swoich zadan

37 Dla poréwnania: J. Zimmermann, Prawo administracyjne ..., s. 524-525 oraz

\X/ Misiag, Ustawa o finansach publicznych ..., wprowadzenie do rozdzialu 6.
Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.,
Druk sejmowy VI kadencji, Nr 1181.
» J. Zimmermann, Prawo administracyjne ..., s. 525.
i Lbidem.
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i realizacji ustalonych celéw w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczed-

ny i terminowy.
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JACEK JASTRZEBSKI
UNIWERSYTET IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU

ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNA
KOMISJI NADZORU FINANSOWEGO
JAKO ORGANU NADZORU
NAD RYNKIEM FINANSOWYM

WPROWADZENIE

Odpowiedzialno$¢ cywilna organéw nadzoru finansowego jest zagad-
nieniem budzacym szczegdlne zainteresowanie w czasach kryzysu finansowe-
go, a przy tym niezwykle spornym w doktrynie'. Nie ulega watpliwosci, ze
obie formy ingerencji paristwa w ekonomiczne mechanizmy funkcjonowania
rynku finansowego tj. ustanawianie przepisow regulujacych rynek finansowy
oraz sprawowanie nadzoru nad nim poprzez monitorowanie i egzekwowa-
nie przepiséw moze doprowadzi¢ do powstania szkody majatkowej zaréwno
u podmiotéw nadzorowanych (w tym takze ich akcjonariuszy), jak i klientéw
tych podmiotéw?. Przyczyna sporéw na temat ponoszenia odpowiedzialno-
§ci cywilnej przez organy nadzoru finansowego jest fakt, ze podstawy funk-
cjonowania i dzialania, a takze obowiazki organéw nadzoru finansowego sa
regulowane przez prawo publiczne, natomiast roszczenie odszkodowawcze
zakorzenione jest w prawie prywatnym. Powoduje to potrzebe skonfron-

towania interesu publicznego, rozumianego jako koniecznos$¢ zapewnienia

! por. E. Karner E., Tort Law and the Financial Crisis: Basic Questions, Journal of Eu-

ropean Tort Law 2013, nr 4, 5.119; D. Nolan, The Liability of Financial Supervisory Authorities,
Journal of European Tort Law 2013, nr 4, s. 221-222, Bagiriska E., Podstawy odpowiedzialnosci
cywilnej krajowych organdw nadzoru finansowego w swietle doswiadczen zagranicznych, Wiado-
moéci Ubezpieczeniowe 2019, nr 1, s. 7-20.

2 E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 7.
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prawidlowego funkcjonowania rynku finansowego®, z interesem poszczegél-
nych uczestnikéw rynku finansowego. Nawet przy potraktowaniu prawa ryn-

ku finansowego jako odrebnej galezi prawa?,

wciaz jest to galaz regulowana
zaréwno przez prawo publiczne, jak i prywatne’, w ktérej brakuje uregulowa-
nia wprost zasad odpowiedzialnoéci cywilnej organéw nadzoru finansowego®.
Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ na zbadaniu kwestii dopuszczalnosci
odpowiedzialnosci cywilnej organu nadzoru finansowego, ze wzgledu na reali-
zowane przez nie funkcje ochrony interesu publicznego, przeciwstawiajac to
interesom prywatnym uczestnikéw rynku finansowego i konstytucyjnej gwa-
rancji odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za szkodg wyrzadzona niezgod-

nym z prawem dzialaniem.

ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNA
ZA SZKODY WYRZADZONE
PRZY WYKONYWANIU WEADZY PUBLICZNE]

Odpowiedzialno$¢ cywilna organu nadzoru finansowego oparta bedzie
na rezimie odpowiedzialnosci deliktowej, bowiem nie dochodzi do nawiaza-
nia stosunku kontraktowego pomigdzy organem nadzoru jako podmiotem
wykonujacym wiadze publiczng, a osobg prawng badz fizyczng”. W polskim
porzadku prawnym odpowiedzialno$¢ za wykonywanie wladzy publicznej
osadzona jest w szczegdlnym rezimie odpowiedzialnosci deliktowej, regulo-
wanym przez przepisy art. 417 — 421 Kodeksu cywilnego®. Normy kodek-
sowe s rozwinieciem konstytucyjnej zasady, bowiem zgodnie z art. 77 ust. 1
Konstytugji RP: , Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej”.

3
4

A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013. s. 399-401.
E. Féjcik - Mastalska, Prawo rynku finansowego w systemie prawa, [w:] Prawo rynku
finansowego. Doktryna, instytucje, praktyka, red. A. Jurkowska-Zeidler, M. Olszak, Warszawa
2016, s. 19-26.

5 M. Marianiski, Rynek finansowy jako miejsce przenikania si¢ norm prawa prywatnego
zpub/zcznego, Studia Prawno — Ekonomiczne 2016, s.123-133.

Nie stanowi takiej regulacji art. 133 ust. 4 ustawy z dnia 19 sierpnia 1997 r. Prawo
bankowe (Dz.U. z 2020 r. poz. 1896), ktéry stanowi ,,Komisja Nadzoru Finansowego oraz
osoby wykonujace czynnosci nadzoru bankowego nie ponosza odpowiedzialnosci za szkode
wyniklg ze zgodnego z przepisami ustaw dziatania lub zaniechania, kedre pozostaje w zwiazku
ze sprawowanym przez Komisje Nadzoru Finansowego nadzorem nad dziatalno$cia bankéw,
oddzialéw i przedstawicielstw bankéw zagranicznych oraz oddzialéw instytucji kredytowych.”
Artykul ten wylacza odpowiedzialnos¢ za dziatania zgodne z prawem, a w prawie polskim brak
Jest og6lnej regulacji odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dzialania zgodne z prawem.

E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 10.

8 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).
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Pojawily si¢ spory, czy art. 77 Konstytucji RP stanowi samodzielng regulacje
modelu odpowiedzialno$ci wladzy publicznej czy tez jest jedynie blankietowa
deklaracja, pozostawiajaca regulacje tej kwestii prawodawcy w ustawie’. Zwy-
ciezyt jednak poglad uznajacy art. 77 ust. 1 Konstytucji RP za ustanawiajacy
model odpowiedzialnosci organu wiadzy publicznej za wyrzadzone szkody!’.
Konstytucja w art. 77 stanowi o wynagrodzeniu szkody wyrzadzonej przez
niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej. Pojecie wladzy publicznej
w ujeciu podmiotowym obejmuje nie tylko organy wladzy paristwowej i sa-
morzadowej, ale wszelkie instytucje wykonujace funkcje wladzy publicznej
w wyniku powierzenia ich przez pierwotnie umocowane do tego organy'’.
Kluczowe dla stwierdzenia czy mamy do czynienia z wykonywaniem wiadzy
publicznej bedzie okreslenia czy dochodzi do wladczego ksztaltowania sytuacji
jednostki. Przez pojecie organu wladzy publicznej nalezy rozumie instytucje
o ustrukturyzowanym charakterze, ktérej dzialalnos¢ wiaze si¢ z wyrzadzeniem
szkody, nie za$ organ osoby prawnej w rozumieniu prawa cywilnego'?, czy
tez indywidualnie okreslong osobg fizyczng — funkcjonariusza podejmujacego
okreslone dziatania prowadzace do powstania szkody. Obowiazek naprawie-
nia szkody obciaza zorganizowana strukture jako catos¢, nie za$§ konkretnych
funkcjonariuszy. Kluczowe jest ustalenie czy dziatanie wladzy publicznej pro-
wadzace do powstania szkody, miescito si¢ w zakresie uprawnieri owej insty-
tucji'’. Mniej istotny pozostaje charakter relacji miedzy bezposrednim spraw-
cg szkody, a wladza publiczna, choé ustalenie powiazania pomiedzy sprawca
szkody, a wladza publiczna niewatpliwie ulatwia przypisanie dzialania orga-
nowi wladzy publicznej'. W zakres semantyczny pojecia “dziatania wladzy
publicznej” wchodza zaréwno dziatania czynne podejmowane przez organy
wladzy publicznej, jak i zaniechania. Do dziataii czynnych naleza rozstrzy-
gniccia w sprawach indywidualnych ksztaltujace w sposéb wiadczy sytuacje
adresata takiego rozstrzygniccia’®. Najczgéciej zapadajg one w postaci decyzji
lub orzeczen, ale mozliwe sa réwniez inne formy wladczego oddziatywania

na skonkretyzowany podmiot. Z zaniechaniem mamy do czynienia wéwczas,

K L. Bosek, P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art.. 77 Konstytyucji RP,
[w:] Konstytucja RP. Komentarz, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016.

10 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ parstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, Pafistwo
i Prawo 1999, nr 4, s. 3 -5.

1 G. Bieniek, J. Gudowski, Komentarz do art. 417 KC, [w:] Kodeks cywilny. Komentars.
Tom III. Zobowigzania. Czes¢ ogolna, red. J. Gudowski, Wydanie II, Warszawa 2018.

12 Thidem.

13 Thidem.
14 Lbidem.
15 Thidem.
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gdy na mocy przepisébw prawa na wladze publiczne nalozony jest obowia-
zek konkretnego zachowania i mozliwe jest ustalenie, ze zaniechanie podjecia
dzialai spowodowalo powstanie szkody. Dzialanie wladzy publicznej, aby
powodowalo obowiazek naprawienia szkody musi by¢ niezgodne z prawem.
Regulacja konstytucyjna nie jest tozsama z pojeciem bezprawnosci, wystepu-
jacym w prawie cywilnym, ktére oprécz naruszenia przepisdw prawa obej-
muje réwniez naruszenie zasad wspolzycia spotecznego. Jednakze w wypadku
zastosowania w akcie prawnym odestania do systemu norm pozaprawnych
np. w postaci klauzul generalnych, to odestanie te moga stanowi¢ kryterium
oceny bezprawnosci'®. Szkoda oznacza kazdy uszczerbek na dobrach dane-
go podmiotu prawnie chronionych, zaréwno o charakterze majatkowym, jak
i niemajatkowym". Stad tez nie jest wykluczona réwniez odpowiedzialnos¢ za
naruszenie débr osobistych przy wykonywaniu wladzy publicznej'®.

Zgodnie z art. 417 §1 KC odpowiedzialnos¢ za szkodg wyrzadzona przy
wykonywaniu wadzy publicznej ponosi osoba prawna, z ktéra zwiazana jest
jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej lub osoba fizyczna
wykonujaca uprawnienia wladzy publicznej, a wigc odpowiedzialnos¢ pono-
szg Skarb Paristwa, jednostki samorzadu terytorialnego oraz paristwowe osoby
prawne, przy czym odpowiedzialno$¢ Skarbu Paristwa stanowi spersonifiko-
wanie padstwa na gruncie cywilnoprawnym'. Osadzenie odpowiedzialnosci
wiadzy publicznej za skode¢ wyrzadzong niezgodnym z prawem dziataniem
lub zaniechaniem powoduje koniecznos$¢ wykazania zwiazku przyczynowego
miedzy dzialaniem lub zaniechaniem, a powstala szkoda. Zastosowanie bedg
mialy ogdlne zasady z art. 361 §1 kC, wigc podmioty wykonujace wladze
publiczng ponosza odpowiedzialnos¢ za normalne nastgpstwa niezgodnego
z prawem dzialania lub zaniechania przy wykonywaniu tej wladzy®. Arty-
kut 417" KC reguluje szczegdlowe zrédla szkody takie jak szkoda wyrzadzona
przez wydanie aktu normatywnego, szkoda wyrzadzona przez decyzje admini-
stracyjne lub delikty orzecznicze, badz tez ich niewydanie. W takim przypadku
procedura dochodzenia roszczet ma charakter dwuetapowy. Konieczne jest
najpierw stwierdzenie niezgodnosci z prawem okreslonego aktu normatywne-

go, decyzji administracyjnej lub orzeczenia w odpowiednim postepowaniu®'.

1o Lbidem.
v Z. Banaszczyk Z., Odpowiedzialnosé za szkody wyrzqdzone pray wykonywaniu wiadzy
publzcznej, Warszawa 2015, 5.123 - 127.
G. Bieniek, J. Gudowski, Komentarz do art. 417 KC ..
v Lbidem.
0 Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody ..., s. 164.
E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 17 - 18.
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Dopiero po wydaniu takiego prejudykatu mozliwe jest dochodzenie roszczen

odszkodowawczych w procesie cywilnym.

KOMISJA NADZORU FINANSOWEGO
JAKO ORGAN NADZORU NAD RYNKIEM FINANSOWYM

W dniu 1 stycznia 2019 r. doszto do istotnych zmian w funkcjonowaniu
nadzoru nad rynkiem finansowym w Polsce spowodowanych wejsciem w zy-
cie ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwesto-
réw na tym rynku®. Zlikwidowano wczesniej dziatajace Komisj¢ Nadzoru
Finansowego (KNF) oraz Urzad Komisji Nadzoru Finansowego (UKNF)
i powotano nowy Urzad Komisji Nadzoru Finansowego oraz Komisj¢ Nadzo-
ru Finansowego w istotnie zmienionej strukturze. Zmieniono sklad osobowy
KNF poprzez jego rozszerzenie oraz zmodyfikowano pozycje ustrojowa prze-
wodniczacego Komisji. Nastapilo takze wydzielenie budzetu UKNF z budze-
tu panstwa. Przed wspomniang nowelizacja KNF miala status miata status
centralnego kolegialnego organu administracji pafistwowej powotanego do
sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym?®. Status prawny Komisji byt
specyficzny, bowiem bedac organem administracji podlegajacym nadzorowi
Prezesa Rady Ministréw pozostawal poza struktura administracji rzadowej,
gdyz Prezes Rady Ministréw nie dysponowal zadnymi instrumentami od-
dzialywania na KNF*. Natomiast Urzad Komisji Nadzoru Finansowego byt
urzedem w tradycyjnym rozumieniu prawa administracyjnego, ktéry pelnit
funkcje ustuzng wzgledem KNF, a jego gtéwnym zadaniem byla obsluga
i zagwarantowanie mozliwosci dzialania Komisji.

Po nowelizacji powstal Urzad Komisji Nadzoru Finansowego funkcjo-
nujacy obecnie jako paristwowa osoba prawna. Definicje parstwowej oso-
by prawnej zawiera art. 3 ustawy z 16.12.2016 r. o zasadach zarzadzania

2 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie nicktdrych ustaw w zwiazku ze wzmoc-

nieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz.U.
22018 r. poz. 2243).

23 P. Wajda, Pozycja prawnoustrojowa i sklad Komisji Nadzoru Finansowego — kilka
uwag krytycznyf/ﬂ Przeglad Prawa Publicznego 2009, Nr 7-8, s. 138 - 139.

A. Jurkowska-Zeidler, Status prawny Komisji Nadzoru Finansowego jako organu ad-
ministracji publicznej w swietle wyroku TK z 15.6.2011 r., Gdanskie Studia Prawnicze 2012,
nr XXVIII, s. 143 - 153.

» A. Nadolska, Komisja Nadzoru Finansowego w nowej instytucjonalnej architekturze
europejskiego nadzoru finansowego, Warszawa 2014, s. 246-260.
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mieniem paristwowym?, ktdry wskazuje cechy charakteryzujace panstwowe
osoby prawne, ale takze enumeratywnie wymienia podmioty posiadajace taki
status, w tym UKNF. Pomimo takich zmian gléwnym zadaniem UKNF jest
zapewnienie obstugi KNF i Przewodniczacego KNF. Organem wihasciwym do
sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym jest Komisja Nadzoru Finan-
sowego, co literalnie stwierdza art. 3 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r.
o nadzorze nad rynkiem finansowym?. Taka struktura nadzoru nad rynkiem
finansowym jest rozwigzaniem szczeg6lnym, bowiem nadzor ten nie jest spra-
wowany bezposrednio przez paristwowa osobe prawng bedaca podmiotem
administrujacym i dzialajacej przez swéj organ, ale bezposrednio przez organ
pafistwowej osoby prawnej*. Podmiotem uprawnionym do podejmowania
dziatari wladczych wzgledem podmiotéw nadzorowanych jest organ paristwo-
wej osoby prawnej. Specyficzny charakter takiego modelu nadzoru wynika
z faktu, ze kazda osoba prawna dziala przez swoje organy, a dziatania organéw
sa uznawane za dzialania podejmowane przez ta osobg prawna®. Obecnie
KNF nie posiada podmiotowosci prawnej®’. W trakcie prac nad zmianami
w modelu nadzoru pojawily si¢ watpliwosci, czy w obecnym stanie prawnym
mozliwe bedzie stosowanie do KNF w nowej ustrojowej wersji przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego’’, przede wszystkim w zakresie
zaskarzania decyzji KNF*2. Watpliwosci w zakresie podmiotowym organu
nadzoru finansowego mozna interpretowa¢ dwojako. Z jednej strony mozna
przyjaé, ze kompetencje w zakresie sprawowania nadzoru nad rynkiem finan-
sowym zostaly przyznane KNF bedacej organem panstwowej osoby prawnej,
co w konsekwencjo oznaczaloby traktowanie KNF jako podmiotu admini-
strujacego, a konkretniej do grupy m nietypowych lub innych podmiotéw
administrujacych®. W takim wypadku nalezaloby uzna¢ KNF za organ ad-
ministracji publicznej na gruncie KPA, a wydawane przez KNF decyzje za

2 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem paristwowym

(Dz.U. 22020 r. poz. 735).

o Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz.U. z 2020
r. poz. 2059).

28 M. Toroficzak, Kilka uwag na temat nowej konstrukgji nadzoru nad rynkiem finan-
sowym, Monitor Prawniczy 2019, nr 10, s. 535 - 538.

» Lbidem.

30 Lbidem.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22020 r. poz. 256.

32 M. Toroticzak, Kilka nwag ..., s. 537 - 538.

3 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sferze gospodarki, [w:] Prawo go-
spodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski, War-
szawa 2001, s. 126.
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zaskarzalne w drodze przewidziane j przepisami KPA. Jest to uzasadnione lite-
ralng wykladnig przepiséw, ktdére wskazujg wlasnie KNF jako organ nadzoru
nad rynkiem finansowym, przyznajacym jej w tym zakresie uprawnienia i na-
kladajac konkretne obowiazki**. Z drugiej strony mozna przyjaé, ze Komisja
dziala w sferze nadzoru finansowego zgodnie ze swoja pozycja prawna - orga-
nu paristwowej osoby prawnej. W takim wypadku dzialania KNF nalezatoby
utozsamia¢ z dziataniami UKNF, co zlikwidowatoby problem braku odrebnej
podmiotowosci prawnej, jednak byloby niezgodne z literalnym brzmieniem
przepiséw, ktére wprost wskazuja KNF jako organ nadzoru nad rynkiem
finansowym?®.

Charakter prawny jednostki wykonujacej zadania z zakresu nadzoru
finansowego ma istotny wplyw na kwestie ponoszenia odpowiedzialnosci
za szkodg wyrzadzona niezgodnym z prawem dzialaniem wladzy publiczne;.
Zgodnie z literalng wykladnia przepiséw ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym podmiotem uprawnionym do podejmowania dziatan noszacych
charakter sprawowania wladzy publicznej jest KNF, czyli organ paristwowej
osoby prawnej, pozbawiony odr¢bnej podmiotowosci prawnej. Analizowany
wezesniej art. 417 KC przewiduje jedynie odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa,
jednostki samorzadu terytorialnego lub innej osoby prawnej wykonujaca tg
wladz¢ z mocy prawa. W takim przypadku nalezaloby przyjaé, ze ewentualng
odpowiedzialno$¢ w tym zakresie ponosi UKNE. Brak jest bowiem podstaw,
aby stwierdzi¢, ze jedyna przestanka determinujaca brak odpowiedzialnosci
w zakresie wykonywania niezgodnej z prawem wladzy publicznej w obrebie
nadzoru finansowego byloby wykonywanie nie bezposrednio przez parstwo-
w3 osobg prawna, a przez jej organ®®. Bezcelowe byloby réwniez zastosowanie
koncepcji odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa za podmioty nieposiadajace od-
rebnej podmiotowosci prawnej, skoro reforma ustrojowa KNF i UKNF miata
na celu wlasnie oddzielenie budzetu Urzedu od budzetu padstwa. Poza tym,
pomimo koncentracji ustawodawcy na kompetencjach i obowiazkach KNF
w zakresie sprawowania nadzoru, to wciagz KNF pozostaje organem UKNF,
ktéry jest panstwowa osoba prawna, wyposazona w podmiotowo$¢ prawna
i mas¢ majatkowa. Byloby to réwniez sprzeczne z konstytucyjna gwarancja
wyréwnania szkody doznanej z tytuly wykonywania wladzy publicznej, ktéra
nie przewiduje podobnych ograniczen, a za kluczowe uznaje wladczy cha-

rakter dziatania. W obecnej sytuacji legitymacje bierng w procesie cywilnym

34 M. Toroficzak, Kilka uwag ..., s. 538 - 540.
35 Lbidem, s. 540.
36 Tbidem, s. 536 —540.
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posiada¢ bedzie UKNF, a ewentualna egzekucja roszczen bedzie kierowana
do majatku Urzedu?’.

W Polsce przyjeto model jednolitego nadzoru nad wszystkimi sektorami
rynku finansowego. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r.
o nadzorze nad rynkiem finansowym nadzér nad rynkiem finansowym obej-
muje: nadzér bankowy, nadzér emerytalny, nadzér ubezpieczeniowy, nadzér
nad rynkiem kapitalowym, nadzér nad instytucjami platniczymi, malymi in-
stytucjami platniczymi, dostawcami $wiadczacymi wylacznie ustuge dostgpu
do informacji o rachunku, biurami ustug ptatniczych, instytucjami pieniadza
elektronicznego, oddziatami zagranicznych instytucji pieniadza elektronicz-
nego, nadzér nad agencjami ratingowymi, nadzér uzupelniajacy, nadzér nad
spotdzielczymi kasami oszczednosciowo-kredytowymi i Krajowa Spétdziel-
czg Kasg Oszczednosciowo-Kredytowa, nadzér nad posrednikami kredytu
hipotecznego oraz ich agentami. Celem nadzoru nad rynkiem finansowym
jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci,
bezpieczenistwa oraz przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, a takze
zapewnienie ochrony intereséw uczestnikéw tego rynku réwniez poprzez
rzetelng informacje dotyczaca funkcjonowania rynku i przez realizacje celéw
okreslonych w ustawach sektorowych. Przez cele nadzoru nalezy rozumieé
podstawowe wartosci, do ktérych realizacji powinien dazy¢ organ nadzoru
poprzez podejmowane dzialania®®. Wsréd celéw nadzoru mozna wyréznié
dobra publiczne oraz prywatne®. Do débr publicznym zalicza si¢ stabilnos¢,
bezpieczenistwo i przejrzystos¢ rynku finansowego, natomiast do débr prywat-
nych interesy klientéw instytucji finansowych®. Pierwszym z wymienionych
celéw nadzoru finansowego jest zapewnienie prawidlowego funkcjonowania
rynku finansowego. Oznacza to, ze KNF powinna podejmowa¢ dziatania za-
pewniajace wykonywania przez rynek finansowy jego funkcji w obrocie praw-
nym, spolecznym i gospodarczym. Wskazuje si¢ w doktrynie, ze prawidtowos¢
funkcjonowania rynku finansowego to przede wszystkim zgodno$¢ z normami
wynikajacymi z przepiséw prawa®, jednak tych poje¢ nie nalezy utozsamiaé,
bowiem KNF powinna dazy¢ do eliminowania ryzyka wystapienia nieprawi-

dfowosci na rynku finansowym, a zatem niezgodnosci z przepisami prawa, ale
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E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 17.

B. Wojno, Komentarz do art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym, [w:] Pra-
wo rynku kapitatowego, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2018.

» J. Monkiewicz, Wybrane problemy ksztattowania si¢ nadzoru ubezpieczeniowego w Pol-
sce w minionym pi;ma:to/eciu, Rozprawy Ubezpieczeniowe 2007, nr 1,s. 5 -7.

0 Tbidem, s. 5 -7.

a P. Wajda, Efektywnos¢ informacyjna rynku gieldowego, Warszawa 2011, s. 156.
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réwniez normami pozaprawnymi jak np. zwyczajowe, etyczne czy ekonomicz-
ne, ktére to normy sa utrwalone w prawie stanowionym w postaci klauzul
generalnych. Za trafny nalezy uzna¢ poglad, ze prawidtowos¢ funkcjonowa-
nia rynku finansowego jest w istocie ogélnym sformutowaniem celu KNF,
a pozostale cele nadzoru maja charakter "czastkowy" *%. Trudno nie zgodzi¢ sie
z taka obserwacja, jezeli bowiem zapewnione jest prawidtowe funkcjonowanie
rynku finansowego, to automatycznie zabezpieczone sa wszystkie cele dziala-
nia organu nadzoru finansowego.

Aby realizowa¢ normatywnie okreslone cele KNF wykonuje zadania wy-
mienione w art. 4 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz w usta-
wach sektorowych. Analizujac stosunek celéw do zadari nadzoru finansowego
nalezy stwierdzi¢, ze zadania KNF to okreslone kierunki dziatan, ktére maja
stuzy¢ do osiagniecia ustawowych celéw nadzoru®. Najwazniejszym ze wska-
zanych zadan jest sprawowanie nadzoru nad rynkiem finansowym. Ujecie
sprawowana nadzoru jako zadania KNF sprawia, ze daje to Komisji upraw-
nienie do korzystania z instrumentéw wladczego oddziatywania na podmioty
nadzorowane na rynku finansowym. W ten sposéb dochodzi do ksztattowania
zachowania instytucji finansowych w sposéb mozliwy do prawnego wyegze-
kwowania*. Do najwazniejszych sposobéw oddziatywania przez KNF na sy-
tuacje instytucji finansowych zaliczy¢ nalezy szeroko pojmowang dziatalno$¢
autoryzacyjna prowadzona poprzez w szczegdlnosci wydawanie zezwoleri do-
puszczajacych do aktywnosci na rynku finansowym, a takze ocenianie zmian
statutéw podmiotéw nadzorowanych, przeksztatceni ich struktury wlasnoscio-
wej, skfadéw osobowych ich organéw, przeksztalcert podmiotowych®. Komi-
sja prowadzi réwniez dziatalno$¢ monitorujaca, ktéra obejmuje pozyskiwanie
informacji o podmiotach nadzorowanych oraz analize tych informagji, przy
czym informacje te nie sa pozyskiwane jedynie poprzez aktywne dziatanie
KNF, lecz takze w wyniku wypelniania obowiazkéw informacyjnych na rzecz
organu nadzoru przez podmioty nadzorowane®. Komisja prowadzi réwniez
dzialalno$¢ korygujaca, na ktéra sktada si¢ podejmowanie dzialaii stuzacych
do eliminowania ryzyka wystapienia nieprawidtowosci lub do eliminowania
tych nieprawidlowosci, ktére juz wystapity”.

a2 R. Blicharz, Nadzér Komisji nad rynkiem kapitatowym w Polsce, Warszawa 2009,
s. 46.

43 B. Wojno, Komentarz do art. 2 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym ...

@ Thidem.

= Thidem.

46 Lbidem

a7 Thidem.
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Swoje zadania KNF wykonuje najcz¢sciej poprzez wydawanie decyzji
administracyjnych, postanowiei i uchwal. Kontrowersyjny jest natomiast
charakter swego rodzaju “aktéw prawnotwérczych” wydawanych przez Ko-
misj¢ w postaci rekomendacji adresowanych do wszystkich podmiotéw nad-
zorowanych w danym segmencie rynku finansowego®® czy tez Zasady Ladu
Korporacyjnego dla podmiotéw nadzorowanych®, a takze akty stanowiace
de facto akty interpretujace akty prawa powszechnie obowiazujacego jak In-
terpretacja w przedmiocie zachet™. Akty te sa okreslane jako akty soff law, to
jednak ze wzgledu na szeroko zakrojone uprawnienia KNF, w szczegélnosci
w zakresie oceny BION (Badania i oceny nadzorzczej), ich nieprzestrzega-
nie wiaze si¢ z ryzykiem zastosowanie przez organ nadzoru sankcji wzgledem
podmiotéw nadzorowanych®'. Organ o pozycji ustrojowe;j takiej jak KNF nie
ma w prawie polskim kompetencji prawotwérczych, a mimo to wspomnia-
ne akty oddzialujg na sytuacje faktyczng instytucji finansowych. Jako organ
paristwowej osoby prawnej powotany do sprawowania nadzoru finansowego
KNF jest zobowigzana do przestrzegania zasady legalizmu, niezaleznie od tego
jakie dzialania podejmuje, co oznacza, ze niezaleznie od formy podejmowa-
nych dziatai musi istnie¢ podstawa prawna do ich podjecia®. Uzasadniajac
podejmowanie dziatan o charakterze generalnym Komisja powoluje si¢ na art.
4 ustawy o nadzorze finansowym, kt6ry okresla zadania nadzoru finansowego.
Oznacza to powolanie si¢ na norm¢ zdaniowa, bez powolania si¢ na norme
kompetencyjna uprawniajaca do podjecia takich dzialan, mimo ze niewat-
pliwie dzialania te maja charakter wladczy. Wobec tego przedstawione akty
okreslane jako soff law, stanowia niedopuszczalne przekroczenia kompetencji

organu nadzoru finansowego.

i Tytulem przykladu rekomendacje dla podmiotéw sektora bankowego przewidziane

w art. 137 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo bankowe.

¥ M. Romanowski, A.-M. Weber Elzanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji Ko-

misji Nadzoru Finansowego do wydania Zasad tadu korporacyjnego dla instytucji nadzorowanych,

Wiadomosci Ubezpieczeniowe 2016, nr 3, s. 131 - 140).

50 P. Wajda, Akt soft law Komisji Nadzoru Finansowego w przedmiocie zachet jako czyn-

nik dyskryminujqcy polskie fundusze inwestycyjine w relacji do ich unijnych konkurentéw - analiza

regulacyjna, [w:] Wolnos¢ gospodarcza, a regulacja rynkéw na przyktadzie wplywu unijnych i kra-

jowyth regulatordw rynkéw na dziatalnosé praedsiebiorcéw, red. R. Grzeszczak, Warszawa 2020.
M. Romanowski, A.-M. Weber Elzanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji

Komisji Nadzoru Finansowego ..., s. 138 - 139.

52 M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2019, s. 268 -271.

>3 M. Romanowski, A.-M. Weber Elzanowska, Kilka refleksji na temat kompetencji Ko-

misji Nadzoru Finansowego ..., s. 136.
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ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNA
ORGANU NADZORU FINANSOWEGO

W $wietle prowadzonych rozwazan nie ulega watpliwosci, ze Komisja
Nadzoru Finansowego wykonuje wladze publiczna w rozumieniu przepiséw
art. 417 - 421 KC, bowiem podejmowane przez nia dziatania maja charakter
wladczy i w sposéb jednostronny ksztattujg sytuacje podmiotéw nadzorowa-
nych. Zgodnie z art. 417 KC zdarzeniem powodujacym powstanie obowiazku
naprawienia szkody jest niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej. Podmiotem podejmujacym dziatania, ktére
moga doprowadzi¢ do powstania szkody jest KNF, jednakze jak to zostato
przedstawione we wcze$niejszej czgsci opracowania, pozwanym w ewentual-
nym procesie bedzie UKNF jako paristwowa osoba prawna, ktérej KNF jest
organem. Jak zostalo wspomniane wczesniej swoje zadania KNF realizuje naj-
czgéciej poprzez wydawanie decyzji administracyjnych. W przypadku docho-
dzenia naprawienia szkody bedacej skutkiem wydania bezprawnej decyzji ad-
ministracyjnej postgpowanie przebiega dwuetapowo. Postgpowanie cywilne
musi by¢ poprzedzone odr¢bnym postgpowaniem, majacym na celu weryfika-
cj¢ zgodnosci z prawem decyzji administracyjnej*®. W przypadku pozostatych
form dzialania Komisji (postanowienia, uchwaly nie bedace decyzjami admi-
nistracyjnymi) nie jest konieczne prowadzenie odrgbnego postgpowania ma-
jacego na celu stwierdzenie niezgodnosci z prawem formy wladczego dziatania.
W takim wypadku zastosowanie beda mialy ogélne zasady przewidziane w art.
417 S1 i to sad rozpatrujacy roszczenie odszkodowawcze bedzie jednoczesnie
uprawniony do zbadania niezgodnosci z prawem konkretnego dzialania lub
zaniechania przy wykonywaniu wladzy publicznej”>. W przypadku oméwio-
nych uprzednio nietypowych form dziatania KNF okreslanych jako “soft law”,
jednakze majacych rzeczywisty wplyw na sytuacje faktyczng podmiotéw nad-
zorowanych kluczowe bedzie rozstrzygniecie czy akty prawa migkkiego wply-
wajg na sytuacj¢ instytucji finansowych badz tez klientéw tychze instytucij,
a co za tym idzie stwierdzenie wladczego charakteru takich dzialan organu
nadzoru. Podobnie jak w przypadku aktéw niebedacych decyzjami admini-
stracyjnymi wladnym do rozstrzygnigciu o bezprawnym charakterze takiego
aktu bedzie sad, rozstrzygajacy powddztwo o naprawieni szkody spowodo-
wanej niezgodnym z prawem wykonywaniem wladzy publicznej. Na pod-

stawie analiz przeprowadzonych w poprzednim punkcie opracowania nalezy

54 G. Bieniek, J. Gudowski, Komentarz do art. 417 KC ...
55 E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 17 — 19.
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stwierdzi¢, ze w przypadku powstania szkody spowodowanej przez akty “soft
law” spelniona bedzie przestanka sprzecznosci z prawem. W rzeczywistosci
sprawowania nadzoru finansowego moze réwniez dojs¢ do sytuacji, w ktérej
zrédlem szkody bedzie zaniechanie podjecia dziatari przez organ nadzoru. Za-
niechanie podjecia czynnosci wladezych w formie aktéw administracyjnych
mozna wywodzi¢ jedynie z naruszenia przepiséw prawa, zgodnie z zasada le-
galizmu. Jednakze, jesli przepisy prawa regulujace kompetencje organu nad-
zoru beda odwolywaly si¢ do systemu norm pozaprawnych cho¢by poprzez
zastosowanie klauzul generalnych to klauzule takie moga stanowi¢ kryterium
oceny bezprawnosci. Inaczej wyglada sytuacja w przypadku zaniechanie pod-
jecia przez organ nadzoru czynnosci faktycznych, np. w wypadku zaniecha-
nia podjecia dziatan prewencyjnych przez KNF. W takim wypadku whasciwe
do oceny pojecia zaniechania przy wykonywaniu wiadzy publicznej bedzie,
oprécz analizy naruszenia przepisdbw prawa stanowionego, zbadanie czy do-
szto do naruszenia obowiazku dzialania wynikajacego z klauzuli generalnych
odsylajacych réwniez do systemu norm pozaprawnych™.

Kluczowe dla rozstrzygnigcia mozliwosci podnoszenia roszczert odszko-
dowawczych wzgledem UKNF bedzie rozstrzygniccie konfliktu pomiedzy in-
teresem publicznym na rynku finansowym, a interesem prywatnym poszcze-
gblnych uczestnikéw rynku finansowego — instytucji nadzorowanych oraz
klientéw tych instytucji. Interes publiczny na rynku finansowym rozumie¢
nalezy jako interes ogétu spoleczeistwa, bowiem jak pokazal kryzys finan-
sowy w latach 2007 — 2009 braki w nadzorze nad rynkiem finansowym do-
prowadzajg do tragicznych konsekwencji dla calej gospodarki®’. Dla ochrony
interesu publicznego w tym segmencie gospodarki konieczna jest skuteczna
realizacja celéw nadzoru finansowego — zapewnienia prawidtowego funkcjo-
nowania rynku finansowego, a wigc jego stabilnosci, bezpieczefistwa oraz
przejrzystosci, zaufania do rynku finansowego, zapewnienie przestrzegania
przez instytucje finansowe przepiséw prawa, ale takie zapewnienia ochro-
ny intereséw wszystkich uczestnikéw tego rynku. Interes publiczny nie jest
spojny z interesami indywidualnych uczestnikéw rynku finansowego, cho¢
czgéciowo ma im stuzyé. Co do zasady srodki nadzoru powinny oddziatywaé
jedynie na podmioty nadzorowane, jednakze moga one wplynaé na sytuacje
indywidulanych klientéw tych instytucji w przypadku, gdy dziatania nadzor-

cze spowoduja zablokowanie mozliwo$ci swobodnego korzystania z srodkéw

56 G. Bieniek, J. Gudowski, Komentarz do art. 417 KC ...
57 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym ..., s 399 - 411.
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zgormadzonych w okreslonej instytucji czy tez wszezecie procedury upadlosci
lub likwidagji instytucji, ktérej dana osoba jest klientem®®. Takie dziatanie
moze niewatpliwie doprowadzi¢ do wystapienia szkody u klienta instytucji
finansowej. Nalezy zwréci¢ jednoczesnie uwagg, ze przewidziane sa pewnie
instrumenty ochrony indywidulanych klientéw na rynku finansowym o cha-
rakterze publicznoprawnym jak system gwarancji depozytéw™, jednakze nie
moze to stanowi¢ argumentu decydujacego o niemoznoséci dochodzenia wy-
réwnania poniesionych strat na drodze prywatnoprawnej, oczywiscie w zakre-
sie w jakim ochrona publicznoprawna nie wyréwnala poniesionej szkody®.
Niewatpliwie dzialania podejmowane przez KNF musza uwzgledniaé
wiele wartosci, zwykle ze sobg niespdjnych, a nawet sprzecznych. W dok-
trynie podnoszony jest argument, ze organy nadzoru powinny korzystaé ze
swoich uprawnien, celem jak najpelniejszej realizacji funkcji ochrony interesu
publicznego, réwniez w przypadku, gdy takie dziatania naruszaja interes in-
dywidulanych podmiotéw., bowiem w przypadku rynku finansowego interes
publiczny w postaci zapewnienia prawidtowego funkcjonowania tego rynku
przewaza nad interesem indywidualnym®'. Zwiazany z tym jest argument, ze
mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej za dzialania nadzorcze na
rynku finansowym moze mie¢ paralizujacy wplyw na funkcjonowanie takiego
organu i tym samym znaczne zmniejszenie jego skutecznosci - tzw. chilling
effect™. Wskazuje si¢ réwniez, ze dzialania o charakterze nadzorczym nie po-
winny podlega¢ wtérnej kontroli dokonywanej przez sady powszechne, gdyz
stanowitoby to ocen¢ politycznych podstaw aktu stanowiacego pierwotna
kompetencje wladzy wykonawczej®. Co oczywiste, nawet przy wylaczeniu
odpowiedzialnoéci cywilnej organu nadzoru finansowego, ze wzgledu na in-
teres publiczny, nalezy pamigta¢, ze organ ten zwigzany jest zasadg legalizmu,
a podejmowane dzialania nie moga by¢ arbitralne, a oparte o podstawy nor-
matywne. W przeciwnym wypadku, dopuszczenia si¢ dzialad wykraczajacych
poza kompetencje przyznane organowi, klauzula wylaczajaca odpowiedzial-
no$¢ cywilng nie bedzie skuteczna. Idea wylaczenia odpowiedzialnosci orga-
néw nadzoru bankowego ujeta jest rowniez jako Zasada nr 2 Podstawowych

58

E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 5 -7.

Obowiazkowy system gwarantowania depozytéw wprowadzonych w krajach UE

na podstawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/49/UE z dnia 16 kwietnia

2014 r. w sprawie systeméw gwarancji depozytéw (Dz. Urz. UE L 173 2 12.06.2014, s. 149.
E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 8.

ol D. Nolan, The Liability of Financial Supervisory Authorities ..., s. 211-221.

02 Tbidem, s. 211.

03 E. Bagitiska, Podstawy odpowiedzialnosci cywilnej ..., s. 11-12.
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Zasad Efektywnego Nadzoru Bankowego Bazylejskiego Komitetu Nadzoru
Bankowego®. Zgodnie z ta zasada przepisy prawa dajg organowi nadzorcze-
mu i jego personelowi odpowiednia ochrong przeciwko procesom sadowym
w zwigzku z dziataniami i zaniechaniami majacymi miejsce przy realizacji
obowiazkéw w dobrej wierze. Zalecenie to odnosi si¢ jedynie do nadzoru
bankowego, jednak nalezy zauwazy¢, ze w praktyce jest to najwigkszy z nad-
zorowanych rynkéw. Wspomniana zasada odnosi si¢ do limitowania odpo-
wiedzialnosci za dziatania podjete w dobrej wierze, a nalezy pamigta¢, ze KNF
jako organ nadzoru finansowego korzysta podejmujac wigkszos¢ dzialan ze
swobody uznania mieszczacej si¢ w granicach prawa. Problematyke oceny
swobody uznania w zakresie oceny odpowiedzialnosci odszkodowawczej ilu-
struje sprawa hiszpanskiej Krajowej Komisji Rynku Papieréw Wartosciowych,
wobec ktérej skierowano roszczenie odszkodowawcze za rzekome niewywia-
zywanie si¢ z ustawowych obowiazkéw, co miato doprowadzi¢ do upadlosci
agengji inwestycyjnych. W Hiszpanii odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
za wykonywanie wladzy publicznej opiera si¢ na przestance bezprawnosci.
Hiszpanskie prawodawstwo nie przyznaje Komisji bezwzglednych upraw-
nied w zakresie natychmiastowej kontroli i interwencji w sytuacji pojawie-
nia si¢ informacji o wystgpowaniu nieprawidtowosci w dziatalnosci podmio-
tow nadzorowanych. Sad Najwyzszy Hiszpanii uznal, ze w przypadku braku
bezwzglednych uprawnien przyznanych ustawowo Komisja dziata w oparciu
o swobodg uznania opierajac si¢ na fachowej wiedzy i do§wiadczeniu, co za
tym nie moze zosta¢ uznane za rozsadne korzystanie z drastycznych $rodkéw
nadzorczych bez przeprowadzenia uprzednio odpowiednich kontroli®®. We
Wloszech, gdzie odpowiedzialno$¢ cywilna whadzy publicznej regulowana jest
ogdlnymi zasadami odpowiedzialnosci deliktowej w 2001 roku Sad Kasacyjny
dopuscit odpowiedzialno$¢ cywilng wloskiego Urzedu Nadzoru Finansowego
za brak zastosowania $rodkéw nadzorczych na rynku kapitatowym®. Sprawa
dotyczyla prospektu emisyjnego, zawierajacego informacje nieprawdziwe. Sad
Kasacyjny uznal, ze Urzad byl zobowiazany do przeprowadzenie prewencyjnej
i nastepczej kontroli prospektu emisyjnego, a co za tym idzie wstrzymania
obrotu papierami warto$ciowymi®. Orzeczenie to spotkalo si¢ z interwen-
cja whoskiego ustawodawcy, ktéry ograniczyt w 2006 r. odpowiedzialno$é
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[online] https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/BCP_wrzesien_2012 [do-
step: 30.01.2021].

6 Wyrok STS z dnia 16 maja 208, RJ 2008/2756.

66 E. Navarretta, Bargelli, lzaly, [w:] European Tort Law 2001, red. H. Koziol, B.C.
Steininger, Wien—New York 2002, s. 347.

o7 Thidem.
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cywilng organu nadzoru finansowego do sytuacji wystapienia razacego nie-
dbalstwa lub umyslnosci.

Polski Sad Najwyzszy w uchwale siedmioosobowego skladu Izby Cywil-
nej z dnia 30 kwietnia 1999 r. dopuscit mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzial-
noséci cywilnej przez organ nadzoru bankowego, ktérym w czasie rozstrzy-
gania sprawy byl Narodowy Bank Polski®®. W czasie obowiazywania ustawy
z dnia 31 stycznia 1989 Prawo bankowe organy NBP posiadaly daleko idace
uprawnienia wobec niewyplacalnych bankéw®. Sad Najwyzszy w przytoczo-
nym orzeczeniu stwierdzit, ze “w wypadku za$ uchybien ze strony organu nad-
zoru bankowego — ktérym w czasie obowiagzywania Prawa bankowego z 1989
r. byt Narodowy Bank Polski — nie mozna wykluczy¢ jego odpowiedzialnosci

odszkodowawczej”.
PODSUMOWANIE

Podsumowujac przeprowadzone rozwazania, nalezy przyjaé, ze w pra-
wie polskim brak jest ograniczen w zakresie ponoszenia przez Urzad Komisji
Nadzoru Finansowego odpowiedzialnosci cywilnej za dzialania stanowiace
sprawowanie wladzy publicznej przez organ UKNF, a wiec Komisje Nad-
zoru Finansowego. Ponoszenie odpowiedzialnosci za wyrzadzone szkody jest
naczelng zasada prawa cywilnego, a realizacja idei praworzadnego pafstwa
wymaga, aby odpowiedzialno$¢ taka poniosly réwniez podmioty publiczne.
Istotny jest réwniez gwarancyjny charakter art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Nie-
watpliwie potrzeba zapewnienia prawidlowego funkcjonowania jest istotng
wartoscia stuzaca realizacji interesu publicznego, ale celem dziatalnosci KNF
jest rowniez zapewnienie ochrony uczestnikéw tego rynku, a wigc oprocz re-
alizacji interesu publicznego KNF w swoich dziataniach musi uwzglednia¢
interes indywidualnych podmiotéw. Brak jest rowniez jakichkolwiek empi-
rycznych dowoddéw, na to, ze mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci cy-
wilnej przez organ nadzoru finansowego wplywa paralizujaco na jego prace.
Udzielenie nadmiernej ochrony organowi nadzoru finansowego odbyloby
si¢ kosztem poszkodowanych jednostek. Skoro Komisji przyznano okreslone
uprawnienia wzgledem podmiotéw nadzorowanych, by realizowa¢ ochrong
interesu publicznego na rynku finansowym, nalezy postulowac, aby te zadania
wykonywanie byly w sposéb nalezyty, zgodnie ze standardami postgpowania

o8 Uchwata skfadu 7 sedziéw SN z dnia 30 kwietnia 1999 r. IIT CZP 61/98 (OSNC
1999, nr 12, poz. 201.
6 Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe (Dz.U. 1989 Nr 4 poz. 21.
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wymaganymi od tak specjalistycznego organu. Aby podmiot wykonujacy wha-
dz¢ publiczng zostal pociagniety do odpowiedzialnosci cywilnej, jego dziata-
nie badz zaniechanie musi by¢ bezprawne, przy czym bezprawno$¢ ta nalezy
interpretowac w sposob Scisty jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajace-
go nakazy i zakazy wynikajace z normy prawnej. W aktach normatywnych
regulujacych prawo rynku finansowego regulujagcym obowiazki Komisji bar-
dzo czgsto wystepuje odestanie do klauzul generalnych, a w przypadku takie-
go odeslania klauzule te moga tez stanowi¢ kryterium oceny bezprawnosci.
W zwiazku z tym, niemozliwe jest okreslenie jednolitego modelu ponoszenia
odpowiedzialnos$ci cywilnej przez KNF, a kazda sprawa powinna by¢ rozstrzy-
gana indywidualnie. W przypadku zastosowania odestari do klauzul general-
nych w aktach prawnych regulujacych obowiazki nadzorcze nakladane na
Komisj¢ to w sytuacji skierowania roszczenia odszkodowawczego przeciwko
KNF konieczne bedzie szczegdlowa analiza dziatari podjetych w danej sytu-
agji i ich ocena zgodnie ze wzorcem nalezytej starannosci dziatania organu
nadzoru finansowego. W praktyce oznacza to ograniczenie odpowiedzialnosci

cywilnej KNF do sytuacji wystapienia razacego niedbalstwa badZ umyslnosci.
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STUDIUM PRAWNOPOROWNAWCZE
ODPOWIEDZIALNOSCI SKARBU
PANSTWA NA ZASADACH OGOLNYCH
ORAZ W STANIE OBOWIAZYWANIA
JEDNEGO Z KONSTYTUCYJNYCH
STANOW NADZWYCZAJNYCH

WPROWADZENIE

Pandemia covid-19 wplynela praktycznie na caly $wiat. Jej nagle poja-
wienie si¢ zaskoczylo wspélczesne zglobalizowane spoleczeristwo, stawiajac
je w obliczu wielkiego zagrozenia, dotyczacego zaréwno zycia jak i zdrowia
obywateli, ale takze powodujacego inne negatywne efekty, chociazby w sfe-
rze gospodarczej. Rzady na calym $wiecie wprowadzaly rézne modele walki
z wirusem, od opartego na odpowiedzialnosci obywateli nieusankcjonowa-
nej przymusem panstwowym, obecnie nazywanym tzw. modelem szwedzkim,
po ograniczajacym prawa i wolnosci obywatelskie w sposéb bardzo daleko
idacy, obecny, chociazby w Chinach czy Singapurze. Wickszo$¢ krajéw sze-
roko rozumianego $wiata zachodniego, w tym Polska, wybraly pewng dro-
ge posrednia pomigdzy tymi dwoma skrajnymi rozwigzaniami. Rzad polski
zdecydowal si¢ wprowadzi¢ daleko idace ograniczenia przemieszczenia si¢ czy
tez prowadzenia przedsigbiorstw, ktérych przedmiot dziatalnosci zdaniem
ustawodawcy mogl wplynaé na szybsze rozprzestrzenianie si¢ wirusa, tylko
w okreslonych przedziatach czasowych, obejmujacych najczesciej kilka ty-
godni. Poza tym okresem ustawodawca zadecydowal si¢ uregulowaé prze-

pisy prawne, ktére mialy na celu wprowadzi¢ reguly, majace na celu wciaz
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ograniczy¢ rozprzestrzenianie si¢ wirusa, ale juz nie tak bardzo ingerujacych
w prawa i wolnosci obywatelskie. Przyktadowo, mozna tu przywotaé obowia-
zek noszenia maseczek ochronnych w przestrzeni zamknigtej, czy tez obowia-
zek prowadzenia pewnych typéw dzialalnosci gospodarczej w nowym rezimie
sanitarnym. Trzeba takze zauwazy¢, iz niektére typy przedsigbiorstw na state
zostaly pozbawione mozliwosci zarobkowania, np. firmy specjalizujace si¢
w dziatalnosci klubowe;.

Z duzym prawdopodobieristwem mozna uznad, iz wielu przedsigbiorcéw
poniesie wysokie szkody, a wielu z nich bedzie zmuszonych zakonczy¢ swoja
dzialalno$¢. Rozpoznanie bezposredniej przyczyny poniesienia szkody przez
konkretnego przedsigbiorce nie jest jednak proste. Z jednej strony paristwo
poprzez swoje regulacje ograniczyto podaz oraz popyt np. poprzez ogranicze-
nia w przemieszczaniu si¢ czy zamkniecie konkretnych branz. Z drugiej stro-
ny sam wybuch pandemii, bez jakichkolwiek ograniczen nakladanych przez
ustawodawcg, wplyneloby na zmiang preferencji konsumentéw oraz zaburzy-
foby struktury eksportu, oraz importu, co rowniez przetozyloby si¢ na szkody
u pewnej grupy podmiotéw gospodarczych.

Whtadze publiczne ponosza odpowiedzialno$¢ za swoje dzialania, obywa-
tele maja konstytucyjne prawo do odszkodowania za bezprawna dziatalno$¢
padstwa. Od momentu wprowadzenia ograniczeri w Polsce podjeto medialng
debate na temat zakresu odpowiedzialnosci paristwa.

Praca ta ma na celu zanalizowa¢ réznice w odpowiedzialno$ci wladzy pu-
blicznej w sytuacji obowiazywania stanu nadzwyczajnego, na ktérego wpro-
wadzenie nie zdecydowat si¢ polski ustawodawca, oraz na zasadach ogélnych
uregulowanych w Kodeksie Cywilnym, ktére to beda podstawa odpowiedzial-
nosci paistwa w obecnym stanie prawnym. Ponoszenie odpowiedzialnosci
przez wladze publiczne za jej bezprawna dzialalnoscia nie lezy jedynie w gestii
ustawodawcy zwyklego, ma ona swoje uwarunkowania konstytucyjne, ktdre
réwniez zostang w pracy przedstawione.

Wstepnie wydaje si¢, iz dochodzenie odszkodowan w przypadku wpro-
wadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych uregulowanych w Konstytugji
mogloby by¢ znacznie szybsze, jednak wysokos¢ odszkodowania bylaby nizsza

niz wynikajaca z Kodeksu Cywilnego.
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KONSTYTUCYJNE UWARUNKOWANIA
ODPOWIEDZIALNOSCI WEADZY PUBLICZNE)

Art. 77 Konstytucji normuje odpowiedzialnosci wladzy publicznej za
dzialania niezgodne z prawem, przepis ten ma nastgpujace brzmienie:

,»1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrza-
dzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej.

2. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naru-
szonych wolnosci lub praw””.

Przepis ten wprowadza konstytucyjne prawo do wynagrodzenia przy
facznym spelnieniu nastgpujacych przestanek:

* niezgodnosci z prawem dzialania organéw wiadzy publicznej;

*  wystapienia szkody po stronie uprawnionego;

*  wystapienia zwiazku przyczynowego pomiedzy szkoda a bezprawnym
dziataniem®.

W doktrynie wskazuje si¢, iz przepis ten tworzy gwarancyjne prawo
podmiotowe jednostki do dochodzenia odszkodowania za dzialanie wiadzy
publicznej, ktére jest niezgodne z prawem®. Na jego podstawie jest takze wy-
wodzone nastgpne prawo, jakim jest prawo do drogi sadowej naruszonych
wolnosci lub praw. Prawa te maja charakter zasad ustrojowych, stanowia ele-
ment jednej z podstawowych idei polskiego ustroju prawnego, czyli demokra-
tycznego paristwa prawa oraz s3 gwarancja zasady legalizmu®.

Uznanie, iz przepis ten kreuje prawo podmiotowe pociaga za soba naste-
pujace skutki:

*  przepis ten normuje standard minimalny odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej Skarbu Paristwa, nie ma zadnych przeszkéd, aby normy ustawowe
poszerzyly ta odpowiedzialno$¢ badz ustanowily dogodniejsza procedurg ich
dochodzenia;

* prawo to nie ma charakteru absolutnego, moze podlega¢ ogranicze-
niom na podstawie art. 31 Konstytucji RP;

! Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 2009r.,
Nr 114, poz. 946).

2 K. Horubski, K. Kicza, L. Kieres, Publiczne prawo gospodarcze. Komentarz. Komen-
tarz do art. 77 Konstytucji RP, [w:] Publiczne prawo gospodarcze. Komentarz, red. R. Hauser,
Warszawa 2018.

3 Thidem.

4 M. Florczak-Wator, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz. Komentarz do
art. 77 [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019.
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* skarga konstytucyjna moze by¢ oparta na samodzielnym zarzucie na-
ruszenia art. 77 5.

W kontekscie tego przepisu pojecie wladzy publicznej powinno by¢ ro-
zumiane szeroko. Obejmuje ono wladze pafstwows sensu stricto oraz jednost-
ki samorzadu terytorialnego i inne podmioty wykonujace te wladze z mocy
przepiséw prawa badz na podstawie zawartego porozumienia. Ustawodawca
konstytucyjny nie przesadzit o tym, ktéry konkretnie podmiot bedzie odpo-
wiedzialny za niezgodne z prawem dzialanie wladzy publicznej. Uznaje sig, iz
wskazanie takiego podmiotu pozostaje w gestii ustawodawcy zwyklego, ma
on w tej kwestii pewna swobode decyzyjng. Mozliwe jest uksztaltowanie réz-
nych rodzajéw modeli takiej odpowiedzialnosci. Przykladowo, Skarb Padstwa
moze ponosi¢ solidarng odpowiedzialno$¢ z bezposrednim sprawcg szkody
albo sprawca ten moze t¢ odpowiedzialnos¢ ponosi¢ samodzielnie. Z regu-
ty odpowiedzialno$¢ bedzie ponosi¢ podmiot wykonujacy wladz¢ publiczna,
czyli Skarb Paristwa lub jednostka samorzadu terytorialnego®.

Prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez bezprawne dzialanie
organu wladzy publicznej przystuguje zgodnie z literalnym brzmieniem prze-
pisu kazdemu. Stowo ,,kazdy” powinno by¢ rozumiane jako wyznaczajace
krag podmiotéw uprawnionych, ktérymi sa osoby fizyczne, osoby prawne
oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej’. Zgodnie
z orzecznictwem za poszkodowanych moga by¢ takze uznane organizacje czy
tez instytucje, ktdre nie maja ani osobowosci prawej, ani utomnej osobowo-
$ci prawnej, jednak poprzez swoja dziatalno$¢ urzeczywistniaja pewne prawa
i wolnosci konstytucyjne®. W zakresie tych podmiotéw nie mieszczg si¢ orga-
ny wiadzy publicznej oraz podmioty publiczne, albowiem im nie przystuguja
konstytucyjne prawa i wolnosci, ktérych srodkiem ochrony jest analizowany

przepis’.

> L. Garlicki, K. Wojtyczek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
II. Komentarz do art. 77, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, red.
M. Zubik, Warszawa 2016.

6 M. Adamezyk, Niezgodnos¢ z prawem dziatania lub zaniechania organu wiladzy pu-
blicznej jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pasistwa, Warszawa 2019.

7 M. Florczak-Wator, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej ...

8 Wyrok TK z dnia 24.04.2002 r., sygn. akt: P 5/01: ,,(...) Pojecie podmiotowosci
przyjete w prawie powszechnym nie wyczerpuje jednak zakresu podmiotowego przyjetego na
gruncie norm konstytucyjnych. Interpretacja tych norm musi bowiem uwzglednia¢ autono-
miczny charaketer poje¢ konstytucyjnych, co oznacza ze niektére gwarancje konstytucyjne beda
odnoszone niekiedy réwniez do tego rodzaju jednostek organizacyjnych lub instytucji, ktére
nie dysponuja przymiotem osobowosci prawnej, poprzez swa aktywno$¢ urzeczywistniaja jed-
nak okreslone prawa i wolnosci konstytucyjne (np. nie zarejestrowana partia polityczna)(...)”

K M. Florczak-Wator, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej ...
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Jedna z przestanek odpowiedzialnosci wladzy publicznej jest bezprawnos¢
dziatania, ktéra to powinna by¢ rozumiane w sposéb scisty. Wtadza publiczna
dziala bezprawnie w rozumieniu art. 77, jezeli jej dziatanie narusza zakazy
badZ nakazy unormowane w normach prawnych. Pojecie to nie moze by¢
rozumiane w sposdéb cywilistyczny, wedle ktérego bezprawnym zachowaniem
jest zachowanie naruszajace nie tylko normy prawne, ale takze moralne czy
tez obyczajowe. Sformulowanie takiego wniosku na gruncie cywilistyki jest
mozliwe poprzez uzywanie przez ustawodawce takich klauzul generalnych jak:
,»zasady wspélzycia spolecznego”, czy tez ,,dobre obyczaje”. Odpowiedzial-
no$¢ wladzy publicznej jest takze oderwana od przestanki winy, jest ona opar-
ta na zasadzie ryzyka. Uzasadnieniem tak przyjetego modelu jest szczegélne
ryzyko wystapienia szkody spowodowanej dziatalno$cia 0séb wykonujacych
wladz¢ publiczna, przed ktéra obywatelowi bardzo cigzko sie przeciwstawic¢!!.

Kolejna przestanka wystapienia odpowiedzialnosci whadzy publicznej jest
powstanie po stronie uprawnionego szkody. Pojecie ,,szkody” powinno by¢
rozumiane jako uszczerbek w prawnie chronionych dobrach podmiotu, za-
réwno o charakterze majatkowym, jak i niemajatkowym. Szkoda majatkowa
obejmuje zaréwno damnum emergens, jak i lucrum cessans. Musi mie¢ ona tak-
ze charakter zindywidualizowany, czyli musi obcigza¢ konkretnego obywatela
badz ich grupe. W przypadku poniesienia jej przez cale spofeczefistwo nie
zostaje spelniona przestanka szkody z tego artykutu. Wskazuje si¢ w doktry-
nie bowiem, iz wéwczas taki uszczerbek staje si¢ cigzarem publicznym, ktéry
powinni ponies¢ wszyscy obywatele w imi¢ dobra wspdlnego'. Szkoda moze
takze przyjaé, postaé krzywdy niemajatkowej np. z powodu naruszenia débr
osobistych obywatela'.

Odpowiedzialno$¢ ta jest takie uwarunkowana wystapieniem zwigz-
ku przyczynowo-skutkowego pomigdzy bezprawnym dzialaniem a szkoda.
W naukach prawnych pojecie ,,zwiazku przyczynowo-skutkowego™ jest sze-
roko analizowane. Na potrzeby niniejszego artykutu jedynie w bardzo duzym
uproszczeniu zaznaczg, iz obecnie przyjmuje sig, ze zwiazek ten musi spel-
nia¢ kryterium adekwatnosci. Przez kryterium to nalezy rozumieé¢ sytuacje,

w ktérej pomiedzy szkoda a zdarzeniem zachodzi nastepujaca relacja: zdarzenie

10 Wyrok TK z dnia 04.12.2001 r., sygn. akt: SK 18/00.
1 L. Bosek, Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86. Komentarz do art. 77, [w:]
Komlymcjﬂ RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,

L. Garlicki, K. Wojtyczek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II.
Komentarz do art. 77 ...
13 M. Haczkowska, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Komentarz do art.
77, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentars, red. M. Haczkowska, Warszawa 2014.
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to w danym ukladzie stosunkéw oraz warunkéw, bez wystapienia okolicz-

nosci nadzwyczajnych, prowadzi w sposéb normalny do powstania szkody'.
Ustawodawca zwykly zaréwno w Kodeksie Cywilnym, jak i w ustawach

odrebnych unormowat odpowiedzialnos¢ wladzy publicznej wobec obywateli,

dokonujac zatem jej uszczegStowienia wzgledem normy konstytucyjnej.

ODPOWIEDZIALNOSC WEADZY PUBLICZNE]
UNORMOWANA W KODEKSIE CYWILNYM

Odpowiedzialno$¢ whadzy publicznej zostala uregulowana w art. 417-
421 Kodeksu Cywilnego, ktére to kreuja zasady ogélne tejze odpowiedzialno-
$ci. Zgodnie z art. 417" KC:

,»Za szkode wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zanie-
chanie przy wykonywaniu wladzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb
Paristwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wy-
konujaca t¢ wladze¢ z mocy prawa”".

Artykut ten wyraza ogélna podstawe odpowiedzialnosci wladzy publicz-
nej za szkody przez nig wyrzadzone, konstruuje one ogdlng forme deliktu.
W stosunku do kolejnych przepiséw KC normujacych t¢ kwesti¢ tworzy on
stosunek lex generalis-lex specialis. Przestankami odpowiedzialnosci zgodnie
z powyzej zacytowanym przepisem sa: szkoda, niezgodne z prawem dziatanie
lub zaniechanie wladzy publicznej, zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy
tymi zdarzeniami'®. Pierwsza z nich, zgodnie z wykladnia prokonstytucyjna,
powinna by¢ rozumiana jako powstanie uszczerbku zaréwno o charakeerze
majatkowym, jak i niemajatkowym (krzywda). Brak réwniez podstaw do
stwierdzenia, iz szkoda ta ma obejmowac jedynie damnum emergens, podmiot
uprawniony moze zada¢ réwniez odszkodowania za lucrum cessans" .

W ponizszych rozwazaniach ogranicze si¢ do analizy art. 417 KC, po-
niewaz odpowiedzialno$¢ paristwa z tytutu jego dzialan w okresie pandemii
Covid-19 bedzie w gléwnej mierze ograniczona do odpowiedzialnosci uregu-

lowanej w tym przepisie.

14

K. Krupa-Lipinska, Zwigzek przyczynowy jako przestanka odpowiedzialnosci z tytutu
cgyndw niedozwolonych, Warszawa 2020, s. 18.

1 Ustawa z dnia 23 kwietnial 964 r.- Kodeks Cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 875).

16 M. Banaszczyk, Kodeks Cywilny. Komentarz. Art. 1-449". Komentarz do art. 417,
[w:] Kodeks Cywilny. Komentarz. Art. 1-449', red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2020, legalis.
7 K. Kowalewski, Ocena obowigzujgcego systemu odpowiedzialnosci majgtkowej urzedni-
kéw, Bialystok 2016, s. 92.
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Art. 417" KC stanowi lex specialis w stosunku do powyzej opisywanego
art. 417. Zgodnie z jego § 1: ,,Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wyda-
nie aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we
whasciwym postgpowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytugja, ratyfikowang
umowg miedzynarodowa lub ustawg™'8.

Powyzej zacytowany przepis reguluje odpowiedzialno$¢ wladzy publicz-
nej za wydanie aktu normatywnego prawnego niezgodnego z aktami wyzszego
rz¢du. Bezprawnos¢ dzialania wladzy w zakresie tego przepisu przejawia sig
wiasnie w wydaniu takiego aktu. Przez pojecie ,,aktu normatywnego” nalezy
rozumie¢ akt stanowienia, a nie stosowania prawa. Przykladowo za taki ake
nalezy uzna¢ np. ustawe, rozporzadzenie czy tez uchwale rady gminy".

Ogdlne przestanki odpowiedzialnosci z art. 417" KC s3 analogicznie do
przestanek z art. 417 KC, zatem zbednym jest powtdrne ich przywolywa-
nie w niniejszym artykule. Jedyna réznica jest konieczno$¢ uzyskania przez
podmiot dochodzacy odszkodowania prejudykatu. Sad odszkodowawczy nie
ma kompetencji do samodzielnego ustalenia wadliwosci aktu normatywnego.
Jest on uprawniony do badania ogélnych przestanek po wydaniu orzeczenia,
zgodnie z ktérym akt normatywny jest niezgodny z Konstytucja, ratyfikowa-
nymi umowami migdzynarodowymi lub ustawa. Kontrola aktéw normatyw-
nych, w zaleznosci od tego, w jakim miejscu hierarchii aktéw normatywach
znajduje si¢ konkretny akt normatywny, nalezy odpowiednio do Trybunatlu
Konstytucyjnego badz sadéw administracyjnych. Kognicja Trybunalu Kon-
stytucyjnego jest uregulowana w art. 188 Konstytucji, wedle ktérego jest on
wlhasciwy w sprawach zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych z Konsty-
tucja RP, zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi,
ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w postaci ustawy,
zgodnosci przepiséw wydawanych przez centralne organy panstwowe z Kon-
stytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, ustawami. Trybunal
moze orzeka¢ w tej materii przykladowo na podstawie art. 79 lub art. 191
Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 3 §2 pkt. 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r-prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi®® sady administracyjne
sprawuja kontrole nad aktami prawa miejscowego wydawanymi przez organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowymi organami administracji rzadowej.

18 Ustawa z dnia 23 kwietnial 964 r.- Kodeks Cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 875).

19 G. Karaszewski, Kodeks Cywilny. Komentarz. Komentarz do art. 417", [w:] Kodeks
Cywilny. Komentarz, red. ]. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa 2019.

20 T.j. Dz. U. 22019 poz. 2325.
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Orzekaja one o zgodnosci tych przepiséw z aktami wyzszego rzedu na podsta-
wie lex specialis unormowanych w ustawach ustrojowych?'.

Koniecznos¢ uzyskania prejudykatu jest uzasadniona takimi zasadami
jak: pewnosci prawa oraz ochrona stabilnosci wydanych prawomocnych orze-
czeni oraz decyzji. W stanie prawnym, w ktérym nie byloby koniecznym uzy-
skanie orzeczenia wstepnego w celu dochodzenia odszkodowania od wiadzy
publicznej na podstawie art. 417'KC, sady moglyby samodzielnie rozstrzyga¢
o niezgodnosci danego aktu normatywnego z aktami wyzszego rzgdu, co mo-
globy doprowadzi¢ do duzego chaosu prawnego. Orzeczenia dotyczace kon-
kretnego aktu moglyby by¢ ze soba niespdjne, stwierdzajace, iz dany ake jest
zgodny, badz wedle innego orzeczenia niezgodny z aktem wyzszego rzedu.
Kolejnym argumentem przemawiajacym za takim uksztaltowaniem tej normy
jest zasada szybkosci postgpowania. W obecnym stanie prawnym konieczne
jest uzyskanie tylko jednego prejudykatu. Gdy takie orzeczenie jest juz w ob-
rocie prawnym, moze by¢ ono uznane za spelnienie przestanki z art. 417"
KC w wielu postgpowaniach. W sytuacji, w ktérej niewymagane jest uzyska-
nie prejudykatu przed wszczgciem postgpowania sadowego o odszkodowanie
zart. 417" KC, doszloby do sytuacji, w ktérej w zasadzie rozstrzygnigcia w tej
samej kwestii bylyby dublowane®.

Kolejna wazng przestankg zastosowania art. 417'KC jest powstanie szko-
dy na skutek zastosowania bezprawnego aktu normatywnego. Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 12 stycznia 2007 r. sygn. akt: IV CSK 318/06 wyjasnil, iz
nieprawidlowe jest uznanie, ze przez wydanie bezprawnego aktu normatyw-
nego krag potencjalnych poszkodowanych bedzie wyznaczany przez wszystkie
osoby, ktére potencjalnie mogly by¢ zagrozone przez skutki prawne zasto-
sowania tego aktu. Poszkodowany musi wykaza¢, iz ponidst konsekwencje
zastosowania tego aktu, na tyle skonkretyzowane, aby mozna bylo ustali¢
wystapienie adekwatnego zwiazku przyczynowego. Szkoda, dowodzona przez
niego, nie moze by¢ szkoda jedynie ewentualna®.

Art. 417 § 2 reguluje odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za wydanie
niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji. Od-

powiedzialno$¢ ta jest uwarunkowana wadliwoscia, ktéra thkwi w orzeczeniu

21 P. Sobolewski, Kodeks Cywilny. Komentarz. Komentarz do art. 447", [w:] Kodeks Cy-
wilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa 2020; A. Kabat. Prawo o postepowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi. Komentarz. Komentarz do art. 3, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, red. B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat, Gdarisk 2019.
22 M. Kirzysztof, M. Safjan, Rozdziat IV Odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem akty
normatywne, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej, Warszawa 2020.

» Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 stycznia 2007 r. sygn. ake: IV CSK 318/06.
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badZ decyzji, nie moze ona by¢ spowodowana jedynie ich wykonaniem?.
Przestanki odpowiedzialnosci z tego przepisu, w duzej mierze analogicznie do
§ 1, s3 nastgpujace: powstanie szkody, niezgodnos¢ z prawem prawomocnego
orzeczenia lub ostatecznej decyzji stwierdzona prejudykatem, zwiazek przy-
czynowy pomiedzy pierwszym zdarzeniem a drugim. Zakres znaczeniowy po-
jeé, 4. szkoda oraz zwiazek przyczynowy, jest wyznaczony przez art. 417 KC.
Zatem, jak juz bylo powyzej wskazywane, szkoda obejmuje zaréwno dam-
num emergens jak i lucrum cessans, a zwiazek przyczynowy jest rozumiany jako
normalny zwiazek przyczynowy. Bardziej problematyczne jest wyznaczenie
zakresu przedmiotowego pojecia prejudykatu w mysl tego przepisu. Procedu-
ry stwierdzenia niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia oraz osta-
tecznej decyzji nie s3 tozsame, zatem ponizej zostanie dokonana ich odr¢bna
analiza.

Poprzez prawomocne orzeczenie nalezy rozumie¢ zaréwno prawomoc-
ny wyrok, jak i postanowienie sadowe. Ich niezgodno$¢ z prawem musi by¢
stwierdzona w drodze postgpowan, ktére majg na celu kontrole tych aktéw.
Procedury te sa zalezne od tego, na jakiego gruncie rodzaju postgpowania
zapadlo wadliwe orzeczenie. W ramach procedury cywilnej wymienia si¢ na-
stepujace akty, ktére moga pelni¢ funkcje prejudykatu: orzeczenie wydane
w wyniku wniesienia skargi kasacyjnej, orzeczenie wydane wskutek wzno-
wienia postgpowania, orzeczenie wydane w postgpowaniu o stwierdzenie nie-
zgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia®. W ramach procedury sado-
wo-administracyjnej, prejudykat moze by¢ uzyskany na skutek postgpowania:
0 uniewaznienie prawomocnego orzeczenia, o wznowienie postepowania,
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia®.

W stosunku do decyzji administracyjnych wlasciwym postgpowaniem,
w rozumieniu analizowanego przepisu, jest np. wznowienie postgpowania
administracyjnego oraz stwierdzenie niewaznosci decyzji. Jednakze nie kaz-
da decyzja wydana na podstawie tych postgpowan bedzie mogla stanowié
podstawe roszczenia, przykladowo za taka podstawe mozna uznaé jedynie

oparcie przestanki niewaznosciowej na zarzucie razacego naruszenia prawa”.

24

M. Walachowska, Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowiqzania. Czes¢ ogdlna
(art. 353-534. Komentarz do art. 417, red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018.

% P. Sobolewski, Kodeks Cywilny ...

26 G. Karaszewski, Kodeks cywilny ...

J. Lematiska, Odpowiedzialnosé w zwigzku ze stosowaniem prawa, [w:] Uzasadnione
oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich, Warszawa 2016.
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Pomimo literalnego brzmienia przepisu, uznaje si¢, ze za wadliwy akt w poste-
powaniu administracyjnym moze by¢ uznane réwniez postanowienie?.

W sytuacji, w ktdrej przepisy nie reguluja odpowiedniego trybu stwier-
dzenia wadliwosci orzeczeni lub decyzji, wéwczas do ustalenia ich niezgodno-
§ci z prawem uprawniony jest sam sad odszkodowawczy. Wniosek przeciwny,
odmawiajacy drogi do dochodzenia odszkodowania w stosunku do takich

orzeczen lub decyzji, bylby niezgodny z art. 77 Konstytucji®.

ODPOWIEDZIALNOSC WEADZY PUBLICZNE]J ZA SZKODY
WYRZADZONE W CZASIE OBOWIAZYWANIA STANU
NADZWYCZAJNEGO

W czasie obowiazywania jednego z konstytucyjnych stanéw nadzwy-
czajnych odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej jest unormowana przez ustawe
z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. W mysl tego aktu normatywnego poszkodowanemu przystugu-
je odszkodowanie za szkodg powstala wskutek ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w czasie obowiagzywania stanu nadzwyczajnego. Usta-
wodawca w ramach tych przepiséw-bedacych nota bene normami lex specialis
w stosunku do przepiséw opisanych w poprzednim rozdziale- ograniczyl po-
jecie szkody jedynie do straty rzeczywistej. Doszlo wigc zatem, do wylacze-
nia odpowiedzialnosci wladz publicznych za utracone korzysci potencjalnych
poszkodowanych™®.

Zakres odpowiedzialnosci wladz publicznych nie jest ograniczony do
dzialai bezprawnych, ponosza one réwniez odpowiedzialnos¢ za dziatania
legalne?.

Inaczej uregulowany jest réwniez sam tryb dochodzenia roszczen. Zgod-
nie z ustawa wlasciwym organem jest wojewoda, zatem w tym przypadku
nie jest whasciwa droga sadowa (sad powszechny moze orzekaé, dopiero gdy
poszkodowany skieruje do niego powddztwo, jednakzie moze by¢ ono wy-
stosowane dopiero po wydaniu decyzji przez wojewodg). Na wydanie roz-

strzygnigcia organ ten, ktérego to decyzja jest ostateczna, ma jedynie 30 dni.

28 A. Rzetecka-Gil, Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania - cz¢s¢ ogolna. Komentarz

do art. 417", [w:] Komentarz. Zobowiqzania - cz¢s¢ ogdlna, red. A. Rzetecka-Gil, Sopot 2011.
2 Thidem.

M. Koralewski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody w trakcie pandemii,
Warszawa 2020.

3 Thidem.
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Samo odszkodowanie jest wyplacane réwniez w terminie 30 dni, liczonym
od dnia dorgczenia decyzji poszkodowanemu. Roszczenie przedawnia sig
z uplywem 1 roku liczonego, liczac od momentu, w ktérym poszkodowany
dowiedzial si¢ o powstaniu straty, jednakze okres ten nie moze trwaé dluzej
niz 3 lata od momentu zniesienia stanu nadzwyczajnego. Jest to termin prawa
materialnego, zatem po jego uplywie roszczenie wygasa*’. Do dochodzenia
opisywanego roszczenia stosuje si¢ przepisy Kodeksu Cywilnego, zatem po-
szkodowany musi wykaza¢ przestanki opisane powyzej, tj. szkoda, bezpraw-
no$¢ dziatania organéw wiadzy publicznej oraz zwiazek przyczynowy pomie-
dzy tymi zdarzeniami.

Opisany powyzej tryb postgpowania w sprawie odszkodowania z pew-
noscia dla 0séb poszkodowanych bylby droga dochodzenia roszczenia szyb-
sza niz w przypadku opartego na zasadach ogélnych. Wojewoda ma jedynie
30 dni na wydanie decyzji po otrzymaniu pisemnego wniosku. W przypad-
ku postepowania przed sagdami powszechnymi czas oczekiwania na uzyskanie
orzeczenia bedzie z pewnoscig dtuzszy®. Jednakze sam zakres odszkodowania
bylby ograniczony w poréwnaniu do zakresu opartego na zasadach ogélnych,
albowiem dotyczylby jedynie straty rzeczywistej.

ODPOWIEDZIALNOSC WEADZY PUBLICZNE]J ZA SZKODY
WYRZADZONE W CZASIE PANDEMII COVID-19

Duza ilo$¢ przedsi¢biorcéw poniosta ogromne szkody, ktére to sg spo-
wodowane wybuchem pandemii. Wielu z nich z pewnoscia bedzie prébowato
dochodzi¢ odszkodowania od Skarbu Paristwa, albowiem poprzez liczne roz-
porzadzenia, wydane w dobie pandemii, ich przedsi¢biorstwa pod przymusem
pafdistwowym nie mogly wykonywaé swojej podstawowej dziatalnosci badz
ta dzialalno$¢ zostala w duzym stopniu ograniczona. Za przyklad takich roz-
porzadzent mozna podaé rozporzadzenia wydane na podstawie ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi. Wspomniane akty w sposéb bardzo daleki ograniczaly wolnosci
i prawa obywatelskie, chociazby ograniczaly w szerokim zakresie mozliwo$¢
przemieszczania si¢ czy tez zakazywaly prowadzenia wielu rodzajéw dzia-

falnosci gospodarczej. Wprowadzenie takich ograniczent bez wprowadzania

32 T. Suchar, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za straty majatkowe wynikajace z ogra-

niczenia praw w czasie standw nadzswyczajnych, Nieruchomosci 2010, nr 11.
3 W. Tumidalski, Zwrot za szkody tatwiejszy w stanie nadzwyczjnym, Rzeczpospolita
2020.

53



JUSTYNA SKWIROWSKA

stanu nadzwyczajnego oraz za pomoca rozporzadzeri budzi watpliwosci
konstytucyjne.

Dopuszczalno$¢ ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jest regulo-
wana przez art. 31 ust. 3 Konstytugji. Ograniczenia takie nie s3 niedopuszczal-
ne, jednak ustawodawca zwykly wprowadzajac je musi spelni¢ facznie prze-
stanki unormowane w art. 31, jedna z nich jest np. wymdg ich wprowadzania
w drodze ustawy oraz zakaz naruszenia istoty wolnosci i praw konstytucyjnych.

Doktryna® oraz orzecznictwo® uznaje, iz pierwsza z powyzej wspomnia-
nych przestanek nie oznacza koniecznosci uregulowania calej materii dotycza-
cej ograniczeri w ustawie, niektdre kwestie moga by¢ delegowane do unormo-
wania w aktach nizszej rangi. Warto doda¢, iz takie rozwiazanie normatywne
gwarantuje udzial parlamentu w regulacjach ograniczajacych prawa i wolnosci
konstytucyjne, co z kolei wplywa na jawnos¢ procesu decyzyjnego®.

Art. 31 Konstytucji wprowadza réwniez zakaz dokonywania przez usta-
wodawce zwyklego ograniczen, ktére naruszalyby istote wolnosci i praw.
Z brzmienia tego zakazu mozna wywnioskowa¢, iz kazde prawo oraz wolnos¢
ma pewng podstawowg tre$¢, ktéra to nie moze by¢ naruszona nawet za pomo-
cg ustawy, przy spelnieniu przestanek z art. 31. Ustawodawca moze naruszy¢
te podstawowsg istota niekoniecznie przez jedno ograniczenie, ale takze przez
wiele ograniczen, ktére w rzeczywistosci beda skutkowaly naruszeniem pod-
stawowej tresci tego prawa czy tez wolnosci (suma tych ograniczent doprowa-
dzi do takiego skutku)?. Trybunal Konstytucyjny w swoim dorobku orzecz-
niczym wiele razy wyjasnial w jaki sposéb nalezy rozumie¢ koncepcje istoty
praw i wolnosci. Przykladowo Trybunal uznal, iz ustanowienie ograniczen

34 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Komentarz do art.
31 [w:] Konstytucja Razeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak, Warszawa 2012:
,-Konstytucja formuluje klauzule generalng odnoszaca si¢ do ograniczerl sformulowanych
w niej praw i wolnosci. Przyjmuje zasadg uznana powszechnie w prawie konstytucyjnym
paristw demokratycznych gloszaca, ze ustalenie granic konstytucyjnych praw i wolnosci moze
by¢ "dokonane tylko w ustawie". Zwrot ten zaréwno w nauce prawa (por. K. Wojtyczek, Gra-
nice ingerencji ustawodawczej w sferg praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 110), jak
i w orzecznictwie TK rozumiany jest w ten sposdb, ze obejmuje nie tylko przypadki, w keérych
ustawa stanowi jedyne zZrédio ograniczen, ale takze i takie sytuacje, w ktérych ustawodawca
formuluje jedynie podstawowe elementy ograniczen, za$ ich rozwinigcie, uzupelnienie moze
by¢ juz dokonane w innym akcie (podustawowym) — np. uchwale rady gminy — miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, gdy w ustawie nie da si¢ w precyzyjny sposéb okresli¢
jakie ograniczenia moga by¢ ustanowione”.

3 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt: P 10/02, wyrok TK z dnia 12.01.
2000 r., sygn. ake: P 11/98.

36 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego), Paristwo i Prawo 2001, nr 10, s. 10.

7 M. Lawrynowicz-Miklaszewicz, Koncepcja istoty wolnosci i praw jednostki oraz aspekt
Jformalny ich ograniczenia, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 4(20), s. 83.
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prawa wiasnosci, nie moze by¢ postrzegane jako ius infinitum. Niekonstytu-
cyjne beda przepisy, ktére to doprowadza do zniwelowania podstawowych
uprawnieni whascicielskich takich jak np. mozliwo$¢ korzystania, pobierania
pozytkéw, posredniego eksploatowania przedmiotu prawa wlasnosci*®.

Konstytucja zawiera takze inne szczegdlne klauzule ograniczajace, za
przyktad mozna wskaza¢ np. art 22 Konstytucji RP, ktéry to pozwala na ogra-
niczenie dziatalnosci gospodarczej przez ustawodawce zwyklego. Wzajemne
relacje pomiedzy tymi klauzulami nie moga by¢ jednak wyznaczone jedynie
przez stosunek lex specialis- legi generalis. Art. 31 Konstytugji spetnia bardzo
istotna funkcje gwarancyjna ochrony wolnosci i praw jednostki. Unormowa-
ne w nim granice ograniczen, nieunormowane w klauzuli szczegdlnej, wciaz
beda do niej mialy zastosowanie®.

Zatem nalezy przeanalizowa¢ mozliwo$¢ naruszenia przez przepisy wpro-
wadzone w czasie pandemii Covid-19 norm Konstytucji RP. Wydaje si¢, iz
zasadna jest teza, zgodnie z ktéra zostal naruszony art. 31 Konstytugji. Po
pierwsze juz samo unormowanie tej kwestii w drodze rozbudowanych roz-
porzadzent wydaje si¢ narusza¢ art. 31 ust.3 Konstytucji. Wynika to z tego,
iz istotne zagadnienia (takie jak np. konkretne branze objete catkowitym za-
kazem dziatalnosci, bardzo daleko idacy zakaz przemieszczenia sig) byly ure-
gulowane w akcie, ktéry w hierarchii aktéw normatywnych ma nizsza pozy-
¢je od ustawy. Co wigcej, zastawiajace moze by¢ czy zakazy te nie naruszyly
istoty wolnosci i praw. Chociazby generalny zakaz przemieszczenia sig, poza
wyjatkami wskazanym w rozporzadzeniu, mégl z pewnoscia naruszy¢ istote
wolnoéci poruszania si¢ po Rzeczpospolitej Polskiej, bowiem prowadzit do
sytuacji, w ktérej prawo to w ogéle nie moglo by¢ wykonywane, zostata na-
ruszona jego istota. Problematyczna jest takze kwestia dotyczaca mozliwosci
przekroczenia upowaznienia do wydania rozporzadzeri z ustawy o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi. Chociazby ustano-
wienie generalnego zakazu przemieszczenia si¢ moze naruszaé upowaznienie
zart. 46 ust. 4 tejze ustawy, zgodnie z ktérym podmioty w nim wskazane moga
w drodze rozporzadzenia czasowo ograniczy¢ okreslony sposéb przemieszcza-

nia si¢. W $wietle tego przepisu ograniczenie czasowe okreslonego sposobu

38 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. ake: P 11/98.
3 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom
II. Komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, red.
M. Zubik, Warszawa 2016.
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przemieszczanie si¢ w czasie epidemii jest mozliwe, jednakze niezgodne z tym
upowaznieniem jest ustanowienie catkowitego zakazu przemieszczania sie®.

Bardziej dotkliwe ograniczenie praw i wolnosci jest mozliwe wylacznie
w przypadku wprowadzenia na terenie RP jednego ze stanéw nadzwyczaj-
nych unormowanych w Konstytugji, tj. stanu wojennego, stanu wyjatkowego
oraz stanu kleski zywiolowej. Powyzej opisywana ustawa z dnia 22 listopada
2002 r. o wyréwnaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela znaj-
duje zastosowanie w przypadku wprowadzenia jednego z powyzszych stanéw.
Wiadze polskie nie zdecydowaly si¢ jednak wprowadzi¢ takiego stanu, zatem
beda one ponosily odpowiedzialno$¢ na zasadach ogélnych uregulowanych
w Kodeksie Cywilnym.

W obecnym stanie prawnym poszkodowani beda mogli, przypuszczalnie,
dochodzi¢ swoich roszczet na podstawie przepiséw:

e art. 417 Kodeksu Cywilnego- przykladowo mozna tu wskazaé np.
nieudzielenie pomocy pacjentowi przez lekarza, ktdry znajduje si¢ w sytuacji
bezposrednio zagrazajacej jego zyciu;

e art. 417" Kodeksu Cywilnego- przykladowo podstawa ta moze by¢
zastosowana w przypadku wyrzadzenia szkody poprzez przepis prawny zawar-
ty w jednym z rozporzadzen, ktére to ograniczaly prawa i wolnosci. W tym
przypadku konieczne bedzie uzyskanie orzeczenia wstgpnego w postaci orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego;

e art. 417'§ 2 Kodeksu Cywilnego- za przyktad uzycia tego przepisu
mozna podaé np. przypadek ukarania grzywna przez paristwowego powiato-
wego inspektora sanitarnego lub parfstwowego granicznego inspektora sani-
tarnego na podstawie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeni i choréb
zakaznych u ludzi.

Warunkiem zaskarzenia takiej decyzji jest jej ostatecznos$¢ oraz niezgod-
no$¢ z prawem, zatem réwniez poszkodowany bedzie musiat w takim poste-
powaniu przedstawi¢ prejudykat®’;

Dochodzenie odszkodowania od Skarbu Panstwa badz jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie bedzie tatwe. Po pierwsze, sprawy sadowe za pew-
ne beda trwaly wiele lat. Po drugie, koniecznym bedzie wykazanie zwiazku

40 Szerzej na ten temat: pismo Rzecznika Praw Obywatelski do Prezesa Rady Mini-

stréw z dnia 27. 03. 2020 r., s. 3, M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczert praw
i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej parstwa, Patistwo i P 2020, nr 12, 5. 5-22.

a M. Koralewski, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa ...
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przyczynowego pomiedzy szkoda a bezprawnym dziataniem. Szkoda nie moze
by¢ jedynie nastgpstwem wybuchu pandemii. Trudnym jest jednoznaczna
ocena czy np. gwaltowny spadek dochodu konkretnego przedsi¢biorstwa
dzialajacego w branzy, ktdra zostala obj¢ta ograniczeniami jest spowodowany
tymi wlasnie ograniczeniami czy jest normalnym nastgpstwem wybuchu pan-
demii. Nie sposdb nie zauwazy¢, iz nawet w przypadku braku wprowadzenia
jakichkolwiek ograniczen, wysoce prawdopodobnym jest zmniejszenie przy-
chodéw wielu branz. Ocena przyczyn naglego spadku dochodéw przedsie-
biorstw bedzie wymagala oceny bieglych ekonomistéw, co musi przelozy¢ si¢
na wydtuzenie czasu takich postgpowan. E. Letowska w jednym z wywiadéw
wskazywala, iz sady nie maja doswiadczenia w dokonywaniu takich ocen*?.

WNIOSKI KONCOWE

Brak wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych z Konstytucji RP
powoduje, iz wladze publiczne za dziatalno$¢ w trakcie pandemii Covid-19
beda odpowiada¢ na zasadach ogdlnych unormowanych w Kodeksie Cywil-
nym. Z perspektywy poszkodowanych mozna wymieni¢ nastgpujace skutki
takiego stanu prawnego:

* dochodzenie roszczert od wiladz publicznych moze trwaé wiele lat.
Sady, niemajace do§wiadczenia w tego typu sprawach, beda musialy korzystaé
z pomocy bieglych. Do tego globalne "lockdowny” s3 zjawiskiem nowym,
niespotykanym wczesniej na tak szeroka skale, co moze doprowadzi¢ réwniez
do trudnosci w ich ocenie przez nauke taka jak ekonomia. Taki stan rzeczy
musi przetozy¢ si¢ na rozbieznosci w pracy bieglych, co nie przyczynia si¢
do przy$pieszenia postgpowani sadowych. Co wiecej, bardzo mozliwym jest,
iz wiele podmiotéw bedzie prébowato dochodzi¢ tego rodzaju odszkodowan,
zatem do sgdéw moze w podobnych odstgpach czasu wplyna¢ bardzo duzo
nowych spraw;

* potencjalnie, w obecnym stanie prawnym, wysoko$¢ odszkodowania
moze by¢ wyzsza niz w sytuacji, w ktérej wprowadzony bylby stan nadzwy-
czajny. Nalezy jedna wzia¢ pod rozwage fake, iz koniecznym bedzie wykazania
normalnego zwiazku przyczynowego pomiedzy szkoda a bezprawnym dziata-
niem wladz publicznych. Szkoda nie moze by¢ jedynie nastgpstwem naglego
wybuchu pandemii.

42

Wywiad z E.L¢towska dla Oko.press: [online:] https://oko.press/prof-letowska-to-
blef-ze-groza-gigantyczne-odszkodowania/ [dostep: 20.03.2021].

57



JUSTYNA SKWIROWSKA

BIBLIOGRAFIA

Literatura

Adamczyk M., Niezgodnosé z prawem dziatania lub zaniechania organu wladzy
publicznej jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Paristwa,
Warszawa 2019.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Komentarz do
art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak,
Warszawa 2012.

Banaszczyk M., Kodeks Cywilny. Komentarz. Art. 1-449'°. Komentarz do art.
417, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz. Art. 1-449"> red. K. Pietrzykowski,
Warszawa 2020.

Bosek L., Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86. Komentarz do art. 77,
[w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016.

Florczak-Wator M., Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz. Ko-
mentarz do art. 77, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, Warszawa 2019.

Florczak-Wator M., Niekonstytucyjnosé ograniczen praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowie-
dzialnoéci odszkodowawczej paristwa, PiP 2020, nr 12.

Garlicki L., Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), Pafistwo i Prawo 2001, nr 10(4).

Garlicki L., Wojtyczek K., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz. Tom II. Komentarz do art. 77, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II, red. M. Zubik, Warszawa 2016.

Garlicki L., Wojtyczek K., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz. Tom II. Komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II, red. M. Zubik, Warszawa 2016.

Haczkowska M., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Komentarz
do art. 77, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Hacz-
kowska, Warszawa 2014.

58



STUDIUM PRAWNOPOROWNAWCZE ODPOWIEDZIALNOSCI SKARBU PANSTWA ...

Horubski K., Kicza K., Kieres L., Publiczne prawo gospodarcze. Komentarz.
Komentarz do art. 77 Konstytucji RP, [w:] Publiczne prawo gospodarcze. Komen-
tarz, red. R. Hauser, Warszawa 2018.

Kabat A.. Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz.
Komentarz do art. 3, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi. Komentarz, red. B. Dauter, M. Niezgédka-Medek, A. Kabat, Gdarisk
2019.

Karaszewski K., Kodeks cywilny. Komentarz. Komentarz do art. 417,
(w:] Kodeks Cywilny. Komentarz, red. ]J. Ciszewski, P. Nazaruk, Warszawa
2019.

Koralewski M., Odpowiedzialnos¢ Skarbu Pasistwa za szkody w trakcie pande-
mii, Warszawa 2020.

Kowalewski K., Ocena obowigzujgcego systemu odpowiedzialnosci majqtkowej
urzgdnikéw, Biatystok 2016.

Krupa-Lipinska K., Zwigzek przyczynowy jako przestanka odpowiedzialnosci
z tytutu czyndw niedozwolonych, Warszawa 2020

Krzysztof M., Safjan M., Rozdziat IV Odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem
akty normatywne, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wltadzy publicznej,
Warszawa 2020.

Lemanska J., Odpowiedzialnos¢ w zwigzku ze stosowaniem prawa, [w:] Uza-
sadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji europejskich,
Warszawa 2016.

Lawrynowicz-Miklaszewicz M., Koncepcja istoty wolnosci i praw jednostki
oraz aspekt formalny ich ograniczenia, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014,
nr 4(20).

Rzetecka-Gil A., Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania - czes¢ ogdlna.
Komentarz do art. 417, [w:] Komentarz. Zobowigzania - cz¢s¢ ogdlna, red.
A. Rzetecka-Gil, Sopot 2011.

Sobolewski P., Kodeks Cywilny. Komentarz. Komentarz do art. 417", [w:]
Kodeks Cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa 2020.

Suchar T., Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za straty majgrkowe wynikajgce
z ograniczenia praw w czasie standw nadzwyczajnych, Nieruchomosci 2010,

nrll.

59



JUSTYNA SKWIROWSKA

Tumidalski W., Zwrot za szkody tatwiejszy w stanie nadzwyczjnym, Rzeczpo-
spolita 2020.

Walachowska M., Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IlI. Zobowigzania. Czes¢
ogdlna (art. 353-534. Komentarz do art. 417", red. M. Fras, M. Habdas, War-
szawa 2018.

Orzecznictwo

Wyrok SN z dnia 12 stycznia 2007 r. sygn. ake: IV CSK 318/06.
Wyrok TK z dnia 04.12.2001 r., sygn. ake: SK 18/00.

Wyrok TK z dnia 24.04.2002 r., sygn. akt: P 5/01.

Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt: P 10/02.

Akty normatywne

Ustawa z dnia 23 kwietnial964 r.- Kodeks Cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz.
875).

Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r-prawo o postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi (Dz. U. z 2019 poz. 2325).

Inne

Pismo Rzecznika Praw Obywatelski do Prezesa Rady Ministréw z dnia 27.
03. 2020 r.

Wywiad z E.L¢towska dla Oko.press, [online:] https://oko.press/prof-letow-
ska-to-blef-ze-groza-gigantyczne-odszkodowania/ [dostep: 20.03.2021].

60



DOMINIKA GALUS
UNIWERSYTET WARSZAWSKI

ODPOWIEDZIALNOSC SPOLEK PRAWA
HANDLOWEGO JAKO ORGANOW
ADMINISTRAC]JI PUBLICZNE]

WSTEP

Realizacja zadan z zakresu administracji publicznej coraz czeéciej, zwhasz-
cza w zakresie wykonywania czynnosci zwiazanych z obszarami wymagajacymi
wysoce specjalistycznej wiedzy' jest wykonywana przez podmioty niepodlega-
jace bezposredniej klasyfikacji (w $wietle ogdlnego odwotlania systemowego
do art. 5 §2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego)’ jako organy administracji publicznej’. Proces* przekazy-
wania kompetencji do podmiotéw spoza struktury administracji publicznej
spowodowany jest przede wszystkim post¢pujaca rozbudows systemu ad-

ministracji publicznej’, dzialalnoscia prawodawcy w zakresie wprowadzania
a y

! S. Biernat, Koncepcja administracyjnoprawnych dziatar wspdlnych w zarzqdzaniu go-

:podarkq paristwowg, Patistwo i Prawo 1978, nr 4, s. 96.
Dz. U. 22020 r. poz. 256 ze zm.; dalej: k.p.a.
W. Dawidowicz, Witgp do nauk pmwno—admmi:tmcyjnych, Warszawa 1974, s. 32;
A. Bednarczyk-Plachta, Status szkoly wyzszej jako podmiotu administracji publicznej, Warszawa

2016.
4

3

S. Fundowicz, Zaktady publiczne,[w:] Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty ad-
ministracji publicznej, (red.) J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 13-15;
R. Michalska-Badziak, Inne podmioty administrujgce — agencje, przedsigbiorstwa, fundacje, orga-
nizacje Spoieczne, [w:] Prawo admz’m’:tmzj/jne. Poj;cz'a, instytucje, zﬂmdy w teorii i orzecznictwie,
(red.) M. Stahl, Warszawa 2009, s. 204.

5 Uchwata skfadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 22 lutego 2002 r., II GPS/06, Lex
nr 268925.
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do sytemu prawnego nowych zadan z zakresu administracji publicznej®, czy
postepujaca europeizacjg prawa krajowego’. W efekcie, za coraz trudniejsze
nalezy uzna¢ jednoznaczne i precyzyjne wskazanie podmiotéw mogacych
wchodzi¢ w struktury administracji publicznej®. To z kolei implikuje stwier-
dzenie, iz zasadnym jest postugiwanie si¢ terminem ,podmiot administrujacy”
w miejsce uzywania sformulowania ,,organ administracji publicznej”"°.

Na gruncie prawa administracyjnego istnieje mozliwos¢ uposazenia kon-
kretnych podmiotéw w okreslone kompetencje nalezace do zadad admini-
stracji publicznej podmiotom funkcjonujacym w sferze prawa prywatnego''.
Z dzialaniem takim przedstawiciele dokoktryny wiaza wiele zalet, wskazujac
przy tym przede wszystkim na swego rodzaju etatystyczno$¢ dzialania czy
obnizenie poziomu formalizmu i rygoryzmu w poréwnaniu do tradycyjnych

form wykonywania wladzy w prawie administracyjnym'>. W tym kontekscie

6

P. Lisowski, Perspektywa systemu administracji publicznej, [w:] Wplyw przemian cywi-
lizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, red. P.]J. Suwa] J. Zimmermann,
Warszawa 2013.

7 M. Stahl, [w:] System Prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty administrujgce, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 72.

8 R. Michalska - Badziak, Inne podmioty administrujgce ..., s. 251-252; M. Jaroszyni-
ski, Administracja przemystu, [w:] Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ saczegotowa. t. 4, red.
M. Jaroszyniski, Warszawa 1958, s. 8; J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Niety-
powe podmioty administrujqce - kilka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadar
publicznych, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005,
s. 203-222; M. Malecka-Lyszczek, Wipdtpraca administracji publicznej z podmiotami ekonomii
spwofeczm], ‘Warszawa 2017.

B. Adamiak, Uwagi o wspétezesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jed-
nostka, prawo, administracja. Nowy wymiar, red. E. Ura, Rzeszéw 2004, s. 16-18; J. Bo¢, Prawo
administracyjne, Wroclaw 2004, s. 143-144; J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Nietypowe podmioty administrujgce ..., s. 218.

10 M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego w administracji w swietle Konstytu-
¢ji oraz orzecznictwa. Zagadnienia wybrane, Annales UMCS 2017, nr 1(41-62), s. 44.
1 A. Bla$, Prawo administracyjne wobec przemian we wspdlezesnym parstwie prawnym,
[w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz,
Wroctaw 2009, s. 38-39; A. Miru¢, Wielos¢ podmiotéw administrujgcych, [w:] Nowe proble-
my badawcze w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroclaw 2009,
s. 335-336; W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej, Pan-
stwo i Prawo 1995, z. 6, s. 49-50; S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych. Problematyka
prawna, Warszawa—Krakéw 1994, s. 25-27; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publicz-
na, zagadnieniﬂ ogo’lne, Warszawa 1998, s. 120-129; Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r.,
IT GSK 3257/16, Lex nr 2293611; K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce w sfe-
rze gospodarki, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red. C. Banasiriski,
H. Gronkiewicz-Waltz, R. Kaszubski, K. Pawlowicz, D. Szafrariski, M. Wierzbowski, M. Wy-
krzykowski, Warszawa 2001, s. 126-127; M. Szydlo, Regulacja sektordw infrastrukturalnych
]aka mdzﬂ] funkcji paristwa wobec gospodarki, Warszawa 2005, s. 304-305.

1. Kawka, Telekomunikacyjne organy regulacyine w Unii Europejskiej, Zakamycze
2006; \Wyrok NSA z dnia 8 maja 2019 r., I GSK 1259/17, Lex nr 2694712.
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wskazuje si¢ na konieczno§¢ stosowania funkcjonalnej definicji'® organu
administracyjnego w rozumieniu art. 5 §2 pkt 3 k.p.a., zgodnie z ktéra pod-
miotem administracji publicznej jest kazdy podmiot, ktéry w danym momen-
cie wykonuje zadania administracji publicznej'. Przyjmujac, iz spétki akcyjne
posiadajac okreslone kompetencje na podstawie ustaw i wykonujac dziatania
o walorze publicznym, stanowig organy administracji publicznej sensu largo,
a zatem warto zada¢ pytanie czy spotki te moga ponosi¢ odpowiedzialnosé

prawna z tytulu czynnosci wykonywanych w sferze quasi imperium.

SPOLKA PRAWA HANDLOWEGO JAKO NIETYPOWY
PODMIOT ADMINISTRUJACY

Spétki prawa handlowego prowadzace dziatalno$¢ na rynku kapitato-
wym okresla si¢ w literaturze jako tzw. nietypowe podmioty administrujace®.
Z uwagi na réznorodno$¢ podmiotéw mogacych zostaé zakwalifikowanych
do tej grupy, a takze kwestie specyficznosci form dzialania'® czy wyrazania
(dzialania na zewnatrz) publicznego wladztwa administracyjnego, trudnym
jest podanie szczegdtowej definicji nietypowych podmiotéw administrujacych,
zwlhaszcza iz bardzo zréznicowane wewnetrznie podmioty moga wchodzi¢ do
tej grupy podmiotéw'’. W doktrynie wskazuje si¢, ze tworzenie nietypowych
podmiotéw administrujacych ,polega na ustanawianiu przez prawo szcze-
gblnego rodzaju podmiotéw, stanowigcych element parstwa, rozumianego jako

catos¢ urzqdzenia ustrojowego i powotanych do wykonywania zadan z zakresu

13

W. Dawidowicz, Witgp do nauk prawno-administracyjnych ..., s. 32; A. Bednarczy-
k-Plachta, Status szkoly wyzszej ... ; J. Letowski, Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 8 K. Strzyczkowski, Rola wspdlczesnej administracji gospodarczej (Zagadnienia prawne),
Warszawa 1992, s. 71-72; W. L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924,
s. 137; Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., I GSK 3257/16, Lex nr 2293611; Wyrok WSA
w Warszawie z dnia 29 stycznia 2016 r., IV SAB/Wa 404/15; Lex nr 2045793.

14 P. Lissofi, Funkcje administracji gospodarczej a wyspecjalizowane organy administra-
¢ji (ze szczegdlnym wwszglednieniem organdw niezaleznych od rzadu), [w:] Funkcje wspotezesnej
administracji gospodarczej, red. B. Popowska, Poznani 2006, s. 87; J. Ciechanowicz - McLean,
A. Powalowski, Prawo gospodarcze publiczne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 21; Wyrok
NSA z dnia 31 stycznia 2017 r., IT GSK 3257/16, Lex nr 2293611.

5 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce ..., 125.

16 R. Michalska-Badziak, /nne podmioty administrujace ..., s. 204; S. Fundowicz, Zakla-
dy publiczne ..., s. 13-15.

7 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowa-
ny, Warszawa 2019; J. Jagielski, [w:] Ustawa o Paristwowej Inspekcji Pracy. Komentarz, red.
M. Gersdorf, J. Jagielski, K. Raczka, Warszawa 2008; Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2017 r.,
IT GSK 3257/16, Lex nr 2293611; Wyrok NSA z dnia 8 maja 2019 r., II GSK 1259/17, Lex
nr 2694712.
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administracji publicznej w réznorodnych (niejednokrotnie swoistych) formach™®.

Za cechg charakteryzujaca nietypowe podmioty administrujace realizujace za-
dania gospodarcze z obszaru administracji wskazywano réwniez posiadanie
przez takie spotki prawa handlowego statusu jednoosobowych lub wigkszo-
$ciowych spétek Skarbu Panistwa', przy czym kryterium to nalezaloby oceni¢
jako suplementarne wobec pozostatych warunkéw.

Za trafne nalezy uzna¢ rozwazania P. Wajdy, ktéry odnoszac si¢ do cech
posiadanych przez Gield¢ Papieréw Wartosciowych w Warszawie S.A. oraz
Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A., dokonat ich przyporzad-
kowania do kategorii nietypowych podmiotéw administrujacych, wskazu-
jac na naste¢pujace cechy: dzialanie w oparciu o regulacje prawa prywatnego
i publicznego, realizowanie zadan o charakterze publicznym, wykorzystywa-
nie prawnych form dzialania opartych o wladztwo administracyjne i typowych
dla prawa publicznego, a takze prowadzenie dziatalnosci w ramach strukeury
administracji publicznej funkcjonujacej w sferze gospodarczej*. Obie wspo-
mniane spotki prawa handlowego nalezy uzna¢ za podmioty, ktére dziataja na
podstawie przepiséw prawa prywatnego (np. ustawa z dnia 15 stycznia 2000
r. Kodeks spétek handlowych?') oraz publicznego (ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi* czy ustawy z dnia 29 lipca
2005 r. o ofercie publicznej i warunkach wprowadzania instrumentéw finan-
sowych do zorganizowanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych)®.

Oba podmioty nalezy uzna¢ za istotne filary w strukturze instytucjonal-
nej polskiego rynku kapitatowego, a ich dzialalno$¢ przyczynia si¢ do utrzy-
mania prawidfowego funkcjonowania rynku kapitatowego®, w tym bezpie-
czeristwa obrotu oraz ochrony inwestoréw i innych jego uczestnikéw, a takze
przestrzegania regut uczciwego obrotu. W tym kontekscie, oba wymienione
podmioty funkcjonuja w ramach zbudowanej na polskim rynku kapitalowym
sieci bezpieczeristwa rynku gieldowego, dzialajac w obrebie struktury admini-

stracji publicznej w sferze gospodarczej”, wykonujac wiele dzialan, faktycznie

18 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujace ...,
s. 214.
19 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujgce ..., s. 126-127; Wyrok TK z dnia
14 lipca 2010 r., Kp 9/09, Lex nr 585545.

P. Wajda, Efektywnos¢ informacyjna rynku gietdowego, Warszawa 2011, s. 161-162,

168—169

21 Dz. U. 72020 r., poz. 1526.

2 Dz. U. 22020 r., poz. 89, ze zm.; dalej: w.o0.i.f.
23 Dz. U. 22020 r., poz. 2080.

24 P. Wilczy1iski, Podmioty niepubliczne w sferze administracji publicznej, Pafistwo i Pra-

wo 2002, z. 2, s. 49-50.
» Wyrok TK z dnia 8 grudnia 2003 r., K 3/02, Lex nr 82403.
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na zasadzie wylacznosci z uwagi na brak innych polskich podmiotéw upraw-
nionych do wykonywania czynnosci wskazanych przede wszystkim w tresci
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi.

W dalszej kolejnosci, nalezy zauwazyé, ze KDPW S.A. oraz GPW
w Warszawie S.A. realizuja dziatania o walorze publicznym. W orzecznictwie
sadéw administracyjnych wskazuje si¢, iz o kwalifikacji danego podmiotu do
grupy podmiotéw administrujacych: ,,przemawia wykonywanie zadar publicz-
nych . Ponadto, sady administracyjne w orzeczeniach wskazuja, iz kwestia
wykonywania zadari publicznych przez okreslone podmioty podlejace kwa-
lifikacji do grupy podmiotéw administrujacych powinny by¢ ujmowane
w kontekscie postanowieni wlasciwych ustaw, jak réwniez statutéw (regulagji
statuujacych istnienie lub funkcjonowanie [organizacj¢] danego podmiotu)?.
Wobec tego jednoznacznie nalezy wskazaé, iz celem dziatania GPW w War-
szawie S.A. jest zapewnienie prawidlowego, bezpiecznego i stabilnego funk-
cjonowania rynku gietdowego na terytorium Rzeczypospolitej Polski, co jak
stusznie wskazuje P. Wajda stanowi realizacj¢ interesu spolecznego®®. Analo-
gicznie nalezy oceni¢ kompetencje z obszaru publicznoprawnego przyznane
KDPW S.A., ktére podobnie podporzadkowane s3 zapewnieniu prawidlowe-
go, bezpiecznego i stabilnego funkcjonowania rynku kapitatowego®, poprzez
gwarancj¢ efektywnosci dziatania rynku zdematerializowanych instrumentéw
finansowych™.

Ponadto, wskaza¢ nalezy iz zaréwno KDPW S.A. jak i GPW w Warsza-
wie S.A. posiadaja kompetencje do wykorzystywania w prowadzonej dziatal-
nosci prawnych form dziatania, wywodzacych si¢ z prawa administracyjnego
i opartych na wladztwie administracyjnym?'.

Wskaza¢ rowniez nalezy, iz zwhaszcza tre$¢ statutu KDPW S.A. wskazuje
na dostosowanie konstrukcji prawa prywatnego (spétki kapitatowej) do re-
alizacji zadan publicznych (paristwa), poprzez wskazanie, ze dziatanie spétek

26 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 czerwca 2018 r., IV SAB/GI 46/18, Lex
nr 2531233; Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 wrzesnia 2013 r., II SAB/Lu 321/13, Lex
nr 1465608, Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 czerwca 2017 r., II SAB/Po 60/17, Lex
nr 2329969; S. Fundowicz, Dynamiczne rozumienie zadania publicznego, [w:] Mi¢dzy tradycjq
a praysatosciq w nauce prawa administracyjnego, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 158.

z7 Wyrok NSA z dnia 15 maja 2015 r., OSK 986/14, Lex nr 1994957.

28 P. Wajda, Efektywnos¢ informacyjna rynku gietdowego ..., s. 168-169.

» Zgodnie z celami wskazanymi w tresci art. 4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzo-
rze nad rynkiem kapitalowym (Dz. U. z 2020 r., poz. 1400).

30 Wyrok TK z dnia 16 lipca 2009 r., KP 4/08, Lex nr 506923.

31 J. Jagielski, [w:] Ustawa o Panstwowej Inspekcji Pracy ...; Wyrok WSA w Warszawie
z dnia 1 kwietnia 2005 r., VI SA/Wa 1186/04, Lex nr 840622; Wyrok NSA z dnia 31 stycznia
2017 r., I GSK 3257/16, Lex nr 2293611.
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nie jest nakierowane na realizacj¢ celéw zarobkowych®?, co upodabnia je do
organéw administracji paristwowej, ktére réwniez nie sa skoncentrowane na
osiagania zyskéw z administrowania®.

W efekcie nalezy stwierdzi¢, ze zaréwno GPW w Warszawie S.A. jak
i KDPW S.A. powinny zosta¢ zakwalifikowane w strukturze organéw
administracyjnych jako nietypowe podmiotu administrujace®’. Podmioty
administrujace, w tym réwniez nietypowe podmioty administrujace, jako
podmioty podlegajace uznaniu za organy administracji publicznej” moga
zatem co do zasady ponosi¢ odpowiedzialnos¢ taka jaka ponosi¢ moga , trady-
cyjne” organy administracji publiczne;.

ODPOWIEDZIALNOSC SPOLEK HANDLOWYCH JAKO
NIETYPOWYCH PODMIOTOW ADMINISTRUJACYCH

Na wstepie nalezy zaakcentowal, iz nietypowe podmioty administruja-
ce, w zakresie w jakim wykonuja kompetencje publicznoprawne przyznane
im w tresci aktéw normatywnych regulujacych dziatanie rynku kapitatowe-
go, mogg ponosi¢ za swoja dziatalno$¢ odpowiedzialnos¢ administracyjng na
gruncie prawa publicznego. W tym kontekscie zwrdci¢ uwage na okolicznos¢,
iz zgodnie z tredcia art. 5 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad ryn-
kiem kapitalowym™ nadzorowi sprawowanemu przez Komisj¢ nad rynkiem
kapitatowa podlegaja — précz innych podmiotéw uczestniczacych w funkcjo-
nowaniu rynku kapitalowego — podmioty w odniesieniu, do ktérych ustawa

o obrocie instrumentami finansowymi przewiduje wykonywanie okreslonych

32

Zgodnie z trescig §2 ust. 2 Statutu KDPW S.A.: ,Spdtka nie ma celu zarobkowego,
lecz moze praeznaczyc czest zysku na wyplate dywidendy, jezeli wypracowany zysk nie jest niezbedny
dla realizacji jej zadar, o ktdrych mowa w § 3.”, [online:] http://www.kdpw.pl/pl/Regulacje/
Documents/Statut_ KDPW.pdf [dostep: 31.01.2021].

3 K. Pawlowicz, Nietypowe podmioty administrujace ..., s. 95.

3 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujq-
ce ..., s. 214; T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] System prawa ad-
ministracyjnego, t. 1, red. J. Starosciak, Ossolineum 1977, s. 271-273; E. Knosala, L. Zachar-
ko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-prawne we wspélezesnej administracji polskiej,
(w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005, s. 325;
M. A. Waligérski, Spétka prawa handlowego jako podmiot administrujacy strefg specjalng,
(w:] Administracja publiczna u progu XXI wicku, red. Z. Niewiadomski, J. Buczkowski, J. Lu-
kasiewicz, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl 2000, s. 673-674; A. M. Waligérski, Nowe 0b-
szary i mechanizmy regulacji publicznoprawnej. Spotka prawa handlowego jako podmiot admini-
strujqcy autostradg ptatng, Samorzad Terytorialny 2000, nr 3, s. 58; M. Szydlo, Spétka akcyjna
Jjako podmiot administracji publicznej, Rejent 2002, nr 5, s. 1135 J. Swiqtkiewicz, Konstytucyjne
prawo do dobrej administracji (Oczekiwania i rzeczywistos¢), Pafistwo i Prawo 2004, z. 4, s. 18.
» M. Zdyb, Konstytucyjne podstawy tadu publicznego ..., s. 44.

36 Dz. U. 22020 r., poz. 1400.
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kompetencji, w tym w szczegblnosci GPW w Warszawie S.A. oraz KDPW
S.A. (ergo art. 5 pkt 5 i pkt 6 ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitatowym).
Oznacza to, ze dzialanie obu podmiotéw z uwagi na cech¢ relewantnosci
prowadzonej dziatalnosci dla prawidtowego funkcjonowania calego rynku
kapitalowego przez oba podmioty. Tym samym objecie tych podmiotéw nad-
zorem ma na celu przeciwdzialaniu wystapienia sytuacji, w ktérej dziatania
wskazanych nietypowych podmiotéw administrujacych moglyby narusza¢
interesy innych uczestnikéw obrotu?. W tym kontekscie, zauwazy¢ nalezy iz
zarébwno KDPW S.A. jak i GPW w Warszawie S.A. moga zostaé pociagnigte
do odpowiedzialno$ci administracyjnej przez Komisje, upowazniong do sto-
sowania $rodkéw o walorze wladczym oraz przymusowym?® w celu zabezpie-
czenia faktycznej realizacji publicznoprawnych obowiazkéw?, w przypadku
popetnienia deliktéw administracyjnych stypizowanych w tresci Dziatu VIII
ustawy o obrocie instrumentami finansowymi (przyktadowo w tresci art. 165
w.o.i.f. czy art. 170 u.o0.i.f.).

Odnoszac si¢ niejako zbiorczo do tresci przepiséw regulujacych odpo-
wiedzialno$¢ nietypowych podmiotéw administrujacych z polskiego rynku
kapitalowego nalezy wskaza¢, iz Komisja upowazniona jest do zastosowania
réznorakich sankeji administracyjnych, stanowiacych forme¢ odpowiedzialno-
$ci administracyjnoprawnej za delikty administracyjne (tj. bedacych w istocie
negatywnymi konsekwencjami wynikajacymi z naruszenia norm prawa ad-
ministracyjnego®). W odniesieniu do obu nietypowych podmiotéw admi-
nistrujacych ustawa o obrocie instrumentami (vide art. 165 uv.o.i.f. oraz art.
170 u.o0.i.f.) przewiduje sankeje z tytutu prowadzenia dzialalnosci z istotnym
naruszeniem przepiséw prawa regulujacych prowadzenie rynku regulowanego,
braku przestrzegania zasad uczciwego obrotu, naruszania intereséw uczest-
nikéw obrotu. Ponadto, w odniesieniu do GPW w Warszawie S.A. ustawa
w tresci art. 165 ust. 1 pkt 1-4 u.o.i.f. przewiduje typowe dla spétek pro-
wadzacych rynek regulowany przestanki zastosowania przez Komisje sank-
qji cofnigcia zezwolenia na prowadzenie rynku regulowanego. W tym kon-

tekscie, widoczna jest dwoisto$¢ sankcji administracyjnych naktadanych na

37

A. Lichosik, Zakres podmiotowy nadzorn KNF, [w:] Zasady w prawie administracyj-
nym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, red. Z. Duniewska, A. Krakata, M. Stahl, Warszawa 2018.
38 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2007 r., P 43/07, Lex nr 321915; Wyrok TK z dnia
15 stycznia 2007 r., P 19/06, Lex nr 232287.

¥ K. Borkowska, P. Wajda, [w:] Prawo rynku kapiratowego. Komentarz, wyd. 1, red.
M. Wierzbowski, L. Sobolewski, P. Wajda, Warszawa 2012, s. 477.

0 M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy weztowe, [w:] Sankcje administracyjne,
red. M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki, Warszawa 2011, s. 23; Wyrok NSA z dnia 22 pazdzier-
nika 1987 r., IV SA 586/87, Lex nr 9971.
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nietypowe podmioty administrujace na rynku kapitalowym. Z jednej strony
s3 to sankgcje o charakterze pieni¢znym, sprowadzajace si¢ do obciazenia pod-
miotu obowiazkiem zaplaty okreslonej kwoty pieni¢znej. I tak Komisja na
gruncie art. 170 u.o.i.f. posiada wladze dyskrecjonalna w odniesieniu okresle-
nia wysokosci kary pienieznej, o czym réwniez $wiadczy uzycie w tresci tego
przepisu sformulowanie ,,Komisja moze natozyc kare pienigzng do wysokosci
1 000 000 =t”, co w szczegblnosci oznacza, iz Komisja moze nalozy¢ kare
pieni¢zng w przedziale od 0 zt do maksymalnie i nieprzekraczalnie 1 mln zk.
Z drugiej natomiast — Komisja posiada kompetencje w zakresie stosowania
sankcji o charakterze niepieni¢znym, ktére w odniesieniu do spétki prowa-
dzacej rynek regulowany polegaja na cofnieciu zezwolenia na prowadzenie
tego rynku (art. 165 ust. 1 u.0.i.f.), czy nakazaé spélce zaprzestanie dzialan
skutkujacych powstaniem naruszeri i niepodejmowanie tych dzialan w przy-
sztodci (art. 165 ust. 3 w.o.i.f.).

Warto takze zaakcentowaé, ze mimo iz odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna ma charakter odpowiedzialnoéci obiektywnej, co oznacza, iz podmiot
administrowany ponosi odpowiedzialno$¢ za wszystkie dzialania, ktére moga
zostaé mu przypisane i sa niezgodne z normami prawa administracyjnego nie-
zaleznie od braku winy podmiotu®, to w jakimkolwiek zakresie nie mozna
tej odpowiedzialnosci postrzega¢ jako odpowiedzialnosci o charakterze ab-
solutnym*. W celu zwolnienia sie z poniesienia odpowiedzialnosci admini-
stracyjnej strona postgpowania (ergo KDPW S.A. albo GPW w Warszawie
S.A.), wykaza¢ powinna, ze delikt administracyjny wystapit w wyniku wy-
stapienia okolicznosci obiektywnych, na ktérych materializacje strona - przy
zachowaniu wymaganego poziomu nalezytej starannosci - nie miala jakiego-
kolwiek wplywu®. W efekcie bowiem nie aktualizuje si¢ przestanka niezbed-
nego zwiazku przyczynowo-skutkowego wystepujacego pomiedzy dzialaniem
podmiotu a wystapieniem sytuacji niezgodnej z normami prawnymi (wysta-
pieniem deliktu administracyjnego) skutkujacych zastosowaniem przez organ

nadzoru nad rynkiem kapitalowym sankcji administracyjnych®.

41 E. Bojanowski, J. Lang, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa

1999, s. 178; Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 1986 r., IV SA 358/86, Lex nr 9888; Wyrok NSA
z dnia 6 stycznia 1987 r., IV SA 667/86, Lex nr 9911.

a2 P. Wajda, M. Sliwa, Zasada prawdy obicktywnej (art. 7 k.p.a.) i cigzar dowodu
w postgpowaniach administracyjnych prowadzonych przez KNF, Monitor Prawa Bankowego
2014, nr 5, s. 63.

43 Wyrok TSUE z dnia 23 grudnia 2009 r., C-45/08, Lex nr 532640.

44 Wyrok SN z dnia 5 stycznia 2011 r., IIT SK 32/10, Lex nr 824312; T. Oczkow-
ski, [w:] Prawo rynku kapitatowego. Komentarz, wyd. 1, red. M. Wierzbowski, L. Sobolewski,
P. Wajda, Warszawa 2012, s. 1548.

68



ODPOWIEDZIALNOSC SPOLEK PRAWA HANDLOWEGO ...

Uzyskanie przez jakikolwiek podmiot wiedzy w zakresie wystapienia
nieprawidlowosci w zakresie wykonywania przez KDPW S.A. oraz GPW
w Warszawie S.A. kompetencji wynikajacych z ustawy o obrocie instrumen-
tami finansowymi, podmiot taki upowazniony bedzie do skorzystania z insty-
tucji skargi powszechnej, o ktérej mowa w tresci art. 227 k.p.a.*® Skorzysta-
nie przez podmiot z mozliwo$ci wystosowania skargi do organu nadzoru nad
rynkiem kapitalowym nalezy uzna¢ za $rodek umozliwiajacy poinformowanie
Komisji o inkryminowanych nieprawidlowosciach, w szczegdlnosci zaniedbari
lub nienalezytego wykonywanie zadani przez podmiot albo przez pracowni-
kéw podmiotu, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze
przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw*®. Ztozenie skargi skutkowa¢
zatem powinno zwréceniem uwagi Komisji na okreslone aspekty dziatania
spotek. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze mozliwos¢ skorzystania z instytucji
skargi powszechnej nie zostala ograniczona, co oznacza iz skorzysta¢ z niej
moze kazdy kto poweimie wiedz¢ na temat ewentualnych nieprawidtowo-
$ci. W tym zakresie warto takze zwrdci¢ uwage na instytucje skargi, o ktérej
mowa w art. 234 k.p.a., ktéra uprawnia podmiot do wyrazenia stanowiska
w sprawie administracyjnej oraz uzyskania stanowiska Komisji w przedmiocie
tresci ztozonej skargi. Co istotne, ztozenie skargi nie skutkuje powstaniem po
stronie skarzacego jakichkolwiek implikacji prawnych, przy czym potencjalny
brak reakeji organu na skarge moze by¢ przy tym jedynie przedmiotem skargi
nieprocesowej”’.

Niewykluczonym jest réwniez ponoszenie przez wskazane nietypowe
podmioty administrujace (w tym kontekscie zwlaszcza KDPW S.A.) odpo-
wiedzialno$ci odszkodowawczej w rezimie odpowiedzialnosci cywilnej zgod-
nie z trescig ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny®. W tym
kontekscie, wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z modelem odpowiedzialnosci we-

diug szczegdlnego rezimu cywilnoprawnego przyjetym w polskim systemie

4 Postanowienie NSA z dnia 6 marca 1995 r., II SA 1373/94, Lex nr 23857; Postano-
wienie NSA — O$rodek Zamiejscowy w Biatymstoku z dnia 15 stycznia 1997 r., III SAB 45/96,
Lex nr 657011; Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 wrze$nia 2008 r., VI SA/Wa 301/08, Lex
nr 513872.

46 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia 2016 r., IV SAB/Wa 404/15; Lex
nr 2045793.

47 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 31 listopada 1996 r.; T SA 1038/95; Lex
nr 1689182.

8 Dz. U. 22020 r., poz. 1740 ze zm.; dalej: k.c.
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prawnym®, mozliwym jest aby podmiot, ktéry odniést szkode na skutek dzia-
fania nietypowego podmiotu administracyjnego mégt uzyskaé rekompensate
za takie dzialanie. Podstawy takiego stanu nalezy upatrywaé w tresci art. 77
ust. 1 Konstytugji Rzeczpospolitej Polskiej® w przyznaniu szczegélnego pra-
wa podmiotowego w postaci prawa do wynagrodzenia szkody, ktérego impli-
kacje stanowi na poziomie ustawowym regulacja z art. 417-417 k.c.!

W odniesieniu do regulacji kodeksowej zauwazy¢ nalezy, iz proby docho-
dzenia przez podmioty poszkodowane naprawienia szkody od nietypowych
podmiotéw administrujacych dzialajacych na rynku kapitalowym najczesciej
oparte beda o tres¢ art. 417 §1 k.c.’?, a podmioty te jako inne osoby prawne
wykonujace t¢ wladz¢ z mocy prawa beda mogly odpowiada¢ za wykazanag
szkode¢ wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wladzy publicznej. W tym kontekscie, nalezy wskaza¢, iz wy-
daje si¢ ze skuteczne zastosowanie art. 417" k.c. albo 4177 k.c. przez podmiot
legitymujacych si¢ roszczeniem odszkodowawczym moze by¢ niezmiernie
trudne, a wreez niemozliwe. Przyczyn takiego stanu nalezy upatrywaé w od-
niesieniu do tresci art. 417% k.c., iz trudno akceptowalnym jest przyjecie aby
nietypowy podmiot administrujacy, wykonujac przyznane mu w $wietle prawa
i zgodne z nim kompetencje (a zatem nie naruszajac zasad wykonywania
wladzy publicznej na rynku kapitalowym) mégt wyrzadzi¢ szkode na osobie,
a zatem wobec takiej osoby - odpowiada¢ na zasadzie stusznosci. Zauwazyé
réwniez nalezy, iz formy dziatania albo zaniechania zaréwno KDPW S.A. jak
i GPW w Warszawie S.A. nie powinny zosta¢ zakwalifikowane jako desy-
gnaty sformulowan uzytych w tresci art. 417" k.c. Podkresli¢ bowiem nale-
zy, iz akty wydawane przez te nietypowe podmioty administrujace nie moga
w jakimkolwiek przypadku zosta¢ uznane za formy bedace aktem normatyw-
nym albo prawomocnym orzeczeniem, z uwagi chociazby na okoliczno$¢ iz
podmioty te nie mogg zosta¢ zaklasyfikowane do podmiotéw wykonujacych

wladze¢ ustawodawcza oraz wladze sadownicza. Interesujacym zagadnieniem

® E. Baginiska, J. Parchomiuk, Wipétezesne modele odpowiedzialnosci odszkodowawczej
administracji i ich tendencje rozwojowe — uwagi pordwnawcze, [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawcza w administracji. System Prawa Administracyjnego. t. 12, red. R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 50-51.

0 Dz. U. 21997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.

51 L. Bosek, Konstytucyjna formuta odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji
publicznej, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej. System Prawa
Administracyjnego. t. 2, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012,
s. 519-523.

52 Wyrok SA w Krakowie z dnia 21 lutego 2017 r., I ACa 1303/16, Lex nr 2348622;
Wyrok SA w Warszawie z dnia 21 grudnia 2018 r., V. ACa 829/17, Lex nr 2631477.
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wydawaé sie moze mozliwo$¢ zakwalifikowania aktéw wydawanych przez
wskazane wyzej pomioty za akty przypominajace decyzje administracyjne.
W tym kontekscie, za Naczelnym Sadem Administracyjnym nalezy wskazaé,
iz regulacje wydawane przez KDPW S.A. oraz GPW w Warszawie S.A. od-
noszace si¢ do funkcjonowania rynku gieldowego: ,majq charakter przepiséw
wewngtrzorganizacyjnych, przypominajgc charakterem i sposobem zwiqzania
praepisy wewngtrgkorporacyjne oraz przepisy zakladowe, ktdre stajq si¢ obowig-
zujqce dla strony z chwilg przystapienia do korporacji lub wstqpienia do zakta-
du”>, przy czym nie moga zosta¢ zakalikowane jako decyzja administracyjna.
Za problematyczng natomiast nalezy uzna¢ kwesti¢ decyzji indywidualnych
wydawanych przez KDPW S.A., ktére de facto przyjmuja posta¢ uchwaly or-
ganu reprezentujacego spotke (tj. uchwaly zarzadu), jednakze spelniaja wszel-
kie obligatoryjne wymogi formalne stawiane decyzji administracyjnej zgodnie
zart. 107 §1 k.p.a. (w szczegdlnosci w aktach wydawanych przez KDPW S.A.
zawarte s3 oznaczenie organu administracji publicznej, oznaczenie strony lub
stron, powolanie podstawy prawnej, rozstrzygnigcie oraz podpis z podaniem
imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego pracownika organu upowaz-
nionego do wydania decyzji, a jezeli decyzja wydana zostala w formie doku-
mentu elektronicznego - kwalifikowany podpis elektroniczny), jak réwniez
akt ten rozstrzyga sprawe¢ zindywidualizowanego podmiotu co do zasady do
istoty, co przemawialoby za przyznaniem uchwalom KDPW S.A. przymiotu
decyzji administracyjnych. Kontrowersyjnym jest jednak, jednoznaczne wska-
zanie, iz akty wydawane przez KDPW S.A. z cala pewnoscia stanowia decyzje
administracyjne, wobec czego w orzecznictwie najczgéciej spotykanym jest

powolanie si¢ przez powodéw w tresci powddzew na tres¢ art. 417 k.c.
ZAKONCZENIE

Reasumujac, nalezy wskazaé, iz podmiot prawa prywatnego beda-
cy spotka prawa handlowego, o ile przynajmniej realizuje zadania o cha-
rakterze publicznym, moze zostaé uznany za nietypowy podmiot admi-
nistrujacy. Stwierdzi¢ mozna tak z uwagi na spelnianie zaréwno przez
KDPW S.A. oraz GPW w Warszawie S.A. warunku dzialania w oparciu
o regulacje prawa prywatnego i publicznego, realizowania zadan o charakterze
publicznym, wykorzystywanie prawnych form dziatania opartych o whadz-

two administracyjne i typowych dla prawa publicznego, a takze prowadzenie

53 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2014 r., IT GSK 147/13, Lex nr 1575455.
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dzialalnosci w ramach struktury administracji publicznej funkcjonujacej
w sferze gospodarcze;.

Stwierdzenie, iz podmioty te mozna zaliczy¢ do organy administracyj-
ne sensu largo pozwala na stwierdzenie, iz moga one odpowiadaé w rezimie
odpowiedzialnoéci cywilnej za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem
dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wladzy publicznej — zgodnie
z przyjetym modelem odpowiedzialnosci wedtug szczegblnego rezimu cywil-
noprawnego. Ponadto, spétki stanowiace filary sieci bezpieczeristwa polskiego
rynku gieldowego niejako naturalnie objete sa rezimem odpowiedzialnosci
administracyjnej na gruncie prawa administracyjnego. Jednoczesnie, wskaza¢
nalezy iz ze wzgledu na specyfike obu podmiotéw oraz ich specjalizacjg raczej
malo prawdopodobnym jest aby skuteczne zastosowanie wobec nich znalazly
instrumenty czy to odpowiedzialnosci administracyjnej, czy cywilnej.

Na zakoriczenie, warto takze wskaza¢ na postgpujace procesy powsta-
wania oraz funkcjonowania nietypowych podmiotéw administrujacych
w ramach grupy kapitalowej KDPW S.A. (5. KDPW_CCP S.A.) oraz gru-
py kapitalowej GPW w Warszawie S.A. (tj. BondSpot S.A.). Spodziewa¢ si¢
mozna, iz wraz z rozwojem prawa europejskiego oraz nakladaniem nowych
obowiazkéw na KDPW S.A. czy GPW w Warszawie S.A. obie spotki trans-
ferowa¢ beda pewne obowiazki do spélek zaleznych (ewentualnie spétek sto-
warzyszonych) z wlasnych grup kapitalowych, co prowadzi¢ bedzie do jeszcze
wickszego zrdznicowania grupy nietypowych podmiotéw administrujacych.
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UNIWERSYTET JAGIELLONSKI

ODPOWIEDZIALNOSC UCZESTNIKOW
PROCESU BUDOWLANEGO
W BUDOWNICTWIE

WSTEP

Zagadnienie szeroko pojetej odpowiedzialnosci na gruncie procesu bu-
dowlanego znajduje szczegdlny wyraz. Organy i inne podmioty odpowiedzial-
ne za prawidlowy przebieg procesu budowlanego musza podlega¢ odpowie-
dzialnoéci ze wzgledu na wykonywany przez siebie zawdd biorac pod uwage
szereg przyczyn. Poczawszy od zabezpieczania na kazdym z etapéw prac budo-
wy prawidlowego ich przebiegu, przez nalezyte wykonanie prac budowlanych
i ostatecznie odpowiednie uzytkowanie obiektéw budowlanych. Dla dalszych
wnioskéw istotnym bedzie rozstrzygniecie kwestii czy prawny i skuteczny
mechanizm odpowiedzialnosci prawnej, a takze odpowiedzialnosci o innym
charakterze wobec uczestnikéw procesu budowlanego jest konieczny, aby za-
pewni¢ pewno$¢ porzadku prawnego, zapobiec sytuacjom niebezpiecznym.
Chociazby majac tu na wzgledzie takie sytuacje jak wszelkie nieprawidtowosci
wybudowanej inwestycji, samowole budowlane czy katastrofy budowlane. Na
pytania gdzie niejako umiejscowiona jest i czego powinna dotyczy¢ whasciwie
odpowiedzialno$¢ w budownictwie postaram si¢ odpowiedzie¢ na etapie dal-

szych rozwazan.
UCZESTNICY PROCESU BUDOWLANEGO

Na wstepie przyblizajac pojecie procesu budowlanego, nalezy wskazaé ze
brak jest definicji legalnej tego terminu. Proces budowlany jest postrzegany
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jako ,catoksztatt czynnosci o charakterze wynikajacym zaréwno z prawa ma-
terialnego, jak i z prawa formalnego, w granicach przygotowania inwestycji,
tj. poprzedzajacych bezposrednio ztozenie wniosku o wydanie decyzji udziela-
jacej pozwolenie na budowe, przez caly proces dotyczacy akceptacji zamierze-
nia inwestycyjno-budowlanego w administracyjnym postgpowaniu, realizacji
juz zaakceptowanego zamierzenia inwestycyjno-budowlanego, az do uzyska-
nia ostatecznej decyzji o udzieleniu pozwolenia na budowe, wzglednie przyje-
cia bez sprzeciwu zgloszenia budowy™.

Za proces budowlany uznaje si¢ takze etap nadzwyczajnego postgpowa-
nia administracyjnego, przykltadowo postgpowanie o wydanie zgody na do-
konanie odstgpstwa od pozwolenia na budowe, postgpowanie wznowieniowe
czy tez postepowanie niewaznosciowe.

Czeé¢ regulacji prawa budowlanego odnoszaca si¢ do utrzymania obiek-
tow budowlanych co do zasady nie jest zaliczana do procesu budowlanego.
Jednakze, nalezy mie¢ na wzgledzie ze postgpowanie zmierzajace do uzyskania
zgody na zmiang sposobu uzytkowania zwiazang z wykonaniem czynnosci
budowlanych nalezy traktowac jako proces budowlany?. Co wigcej do procesu
budowlanego zaliczane jest takze postgpowanie rozbiérkowe oraz naprawcze.

Zgodnie z art. 17 ustawy Prawo budowlane’ do uczestnikéw procesu
budowlanego na gruncie ustawowym nalezy zaliczy¢ inwestora, inspektora
nadzoru inwestorskiego, projektanta oraz kierownika budowy lub kierownika
robét budowlanych. Wspomniane podmioty wymienione sa w ustawie w spo-
s6b enumeratywny, ich wyliczenie stanowi katalog zamkniety.

Oproécz pojecia ,uczestnicy procesu budowlanego” w literaturze mozna
si¢ spotka¢ z pojeciem ,,podmioty prawa budowlanego”, ktérego zakres przed-
miotowy jest szerszy® i oprocz uczestnikéw procesu budowlanego obejmuje
takze organy administracji architektoniczno-budowlanej, organy nadzoru bu-
dowlanego, jak réwniez rzeczoznawcéw budowlanych i inne osoby, ktérym
ustawodawca przyznal uprawnienia w procesie budowlanym.

Majac na wzgledzie charakter ponoszonej odpowiedzialnosci uczestnikéw
procesu budowlanego, mozna dokona¢ podzialu na uczestnikéw bezposred-

nich (inwestor, wiasciciel, zarzadca obiektu budowlanego) oraz posrednich

! A. Pluciniska-Filipowicz, K. Buliriski, T. Filipowicz, [w:] Prawo budowlane. Komen-

tarz aktualizowany, red. M. Wierzbowski, Gdarisk 2019, art. 17.

2 Tbidem.

3 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333
z pézn. zm.).

4 H. Kisilowska, D. K. Sypniewski, Uczestnicy procesu budowlanego, [w:] Prawo bu-
dowlane, H. Kisilowska, D. K. Sypniewski, Warszawa 2012.
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(projektant, kierownik budowy/robét, inspektor nadzoru inwestorskiego),
ktérzy ponosza odpowiedzialnos¢ przede wszystkim wobec inwestora lub wha-

Sciciela obiektu budowlanego’.
IN STYTUCJA ODPOWIEDZIALNOSCI W BUDOWNICTWIE

Odpowiedzialno$¢ uczestnikéw procesu budowlanego moze przyjaé
rézne formy oraz mie¢ rézny zakres w stosunku do kazdego z omawianych
podmiotéw. Zagadnienie odpowiedzialnosci w budownictwie jest pojeciem
bardzo szerokim i wymagajacym szczegélowej analizy. Uczestnicy procesu bu-
dowlanego ponosza odpowiedzialno$¢ za wykonywanie swoich obowiazkéw.
Co do profesjonalnych uczestnikéw procesu budowlanego odpowiedzialnos¢
ta moze mie¢ charakter cywilny, karny, zawodowy i dyscyplinarny, natomiast
co do inwestora, wlasciciela i zarzadcy obiektu budowlanego odpowiedzial-
no$¢ moze mie¢ charakeer cywilny lub karny®. Na gruncie niniejszego opraco-
wanie omdéwione zostang wybidrcze, wybrane w sposéb subiektywny istotne
kwestie, ktére maja na celu przedstawienie problematyki i zarys przedmiotu

rozwazan dotyczacy odpowiedzialnosci uczestnikéw procesu.
Odpowiedzialno$¢ karna

Odpowiedzialnosci karnej w budownictwie podlegaja sprawcy czynéw
zabronionych: przestgpstw oraz wykroczen okreslonych w ustawie Prawo bu-
dowlane, Kodeksie karnym i Kodeksie wykroczer’.

Stad sankcje, ktére mogg zostaé orzeczone w postgpowaniu dotyczacym
odpowiedzialnosci zawodowej unormowane w art. 96 ust. 1 ustawy Prawo
budowlane, zostaly poruszone w tezie Wyroku Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Lublinie z dnia 20 pazdziernika 2015 r. Zgodnie z nim, nalezy
uznaé ze w przypadku odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie moze-
my méwi¢ o odpowiedzialnosci typu karnego. Orzekanie o odpowiedzialno-
$ci zawodowej bedzie stanowic takze forme wykonywania wladzy publicznej®.

Popelnienie czynéw powodujacych odpowiedzialno$¢ zawodowa w bu-

downictwie obwarowane jest zagrozeniem karami wskazanymi w ustawie.

5 S. Jedrzejewski, Proces budowlany. Zagadnienia administracyjno-prawne, Bydgoszcz

1995, s. 42-43.

6 H. Kisilowska, D. K. Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ w budownictwie, [w:] Prawo
budowlane ...

7 Lbidem.

8 Wyrok WSA w Lublinie z 20.10.2015 r., I SAB/Lu 131/15, LEX nr 1926911.
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Przy wymierzaniu okreslonej kary, kazdorazowo musi zosta¢ uwzgled-
niona dotychczasowa karalno$¢ z tytulu odpowiedzialnosci zawodowej
w budownictwie.

Do katalogu kar nalezy: upomnienie, upomnienie z jednoczesnym nato-
zeniem obowiazku zlozenia, w wyznaczonym terminie egzaminu, a takze za-
kaz wykonywania samodzielnej funkcji technicznej w budownictwie, na okres
od roku do 5 lat, potaczonym z obowiazkiem ztozenia egzaminu.

Zakaz wykonywania samodzielnej funkgji technicznej w budownictwie
moze zostaé orzeczony za czyn zagrozony byt znacznym spolecznym niebez-
pieczenistwem. Ponadto zakaz moze zosta¢ takze orzeczony w stosunku do
osoby, ktéra pomimo dwukrotnego upomnienia ponownie dopuscita si¢ czy-
nu, powodujacego odpowiedzialno$¢ zawodows lub uchyla si¢ od zlozenia
nakazanego egzaminu. Zakaz ten okresla si¢ w latach i miesiacach, natomiast
kara biegnie od dnia, w ktérym decyzja o ukaraniu stala si¢ ostateczna.

Wykonywanie samodzielnej funkgji technicznej w budownictwie bez
odpowiednich uprawnieri budowlanych lub prawa do jej wykonywania jest
przestgpstwem zagrozonym w art. 91 ust. 1 pkt 2 ustawy Prawo budowlane
kara grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku’.

Decyzja o ukaraniu w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowej w budow-
nictwie jest przesylana do wiadomosci jednostki organizacyjnej zatrudniaja-
cej ukaranego, wlasciwej okregowej izbie samorzadu zawodowego, organowi,
ktéry wydat ukaranemu uprawnienia do pelnienia samodzielnej funkcji tech-
nicznej w budownictwie, jak réwniez jest przesytana do Gléwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego, ktéry wprowadza informacj¢ o karze do centralnego
rejestru ukaranych z tytutu odpowiedzialnosci zawodowej. Przepisy regulu-
jace zasady odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie przewiduja takze
instytucje zatarcia kary. Postgpowanie w przedmiocie zatarcia kary jest prowa-
dzone wylacznie na wniosek ukaranego przez organ, ktéry orzekat w pierwszej
instancji o odpowiedzialnosci zawodowej w budownictwie. Postgpowanie to
koriczy si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. Do przestanek zatarcia kary
nalezy: wykonywanie samodzielnej funkeji technicznej w budownictwie przez
czas okreslony w art. 101 ust. 1 ustawy Prawo budowlane oraz niekaralno$¢
z tytulu odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie w okresie od ukara-

nia do decyzji w przedmiocie zatarcia kary'’.

o W. Piatek, [w:] Prawo budowlane. Komentarz, wyd. 111, red. A. Gliniecki, Warszawa
2016, art. 12.

10 H. Kisilowska, D. K. Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ zawodowa w budownictwie,
(w:] Prawo budowlane ...
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Kierownik budowy/robét bedacy réwniez koordynatorem BHP na bu-
dowie oprécz odpowiedzialnosci cywilnej ponosi takze odpowiedzialno$¢ kar-
na za popetnione wykroczenia z art. 283 k.p. oraz odpowiedzialnos¢ za prze-
stepstwo z art. 220 k.k.. Co wigcej bezposredni nadzér nad bezpieczenstwem
i higiena pracy na stanowiskach pracy sprawuja odpowiednio kierownik robét
budowlanych oraz mistrz budowlany, stosownie do okreslonego zakresu obo-

wiazkéw, ponoszac réwniez odpowiedzialno$¢ prawna z tego tytutu''.
Odpowiedzialno$¢ cywilna

Zagadnienie odpowiedzialnosci cywilnej w budownictwie zostato ure-
gulowane w ustawie z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych
architektéw oraz inzynieréw budownictwa'?. Nalezy wskaza¢ ze prawo wy-
konywania samodzielnych funkgji technicznych w budownictwie przystuguje
jedynie osobom wpisanym na list¢ cztonkéw whasciwej izby samorzadu za-
wodowego. Natomiast osoba bedaca cztonkiem izby samorzadu zawodowego
podlega obowiazkowi ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej za szkody,
ktére moga wyniknaé w zwiazku z wykonywaniem samodzielnych funkcji
technicznych w budownictwie.

W ramach dziatalnoséci inwestycyjnej w procesie budowlanym inwestorzy
zawieraja liczne umowy cywilnoprawne, do najczesiciej spotykanych w ob-
rocie uméw cywilnoprawnych, ktérych przedmiotem sg czynnosci zwiazane
z procesem inwestycyjno-budowlanym' nalezy wskaza¢:

1) umowe o prace geologiczne, ktdrej przedmiotem jest opracowanie
dokumentacji geologicznej wraz z wykonaniem wszelkich niezbednych w tym
celu robét geologicznych,

2) umowe o roboty geodezyjno-kartograficzne, ktérej przedmiotem jest
przeprowadzenie robét geodezyjnych oraz opracowanie dokumentacji karto-
graficznej okreslonego terenu,

3) umowe o prace projektowe, ktérej przedmiotem jest, co do za-
sady, opracowanie dokumentacji projektowej oraz sprawowanie nadzoru

autorskiego,

1 L. Kruszka, L. Wieclaw-Bator, Umowy o roboty budowlane w zaméwieniach publicz-

nych. Wykaz najczesciej spotykanych nieprawidlowosci i uchybiens. Zalecenia dla zamawiajgcych
z wykomzwmw Wzory pism, Warszawa 2018.

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz
inzynieréw budownictwa (t.j. Dz. U. 2z 2019 r. poz. 1117).
13 J. Strzgpka (red.), Prawo uméw budowlanych, Warszawa 2012, s. XI-XXI.
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4) umowe o roboty budowlane, ktérej przedmiotem jest wykonanie
zgodnie z projektem i z zasadami wiedzy technicznej obiektu budowlanego,

5) umowe o sprawowanie nadzoru inwestorskiego, ktérej przedmio-
tem jest przeprowadzenie czynnosci kontrolnych i nadzér w ramach procesu
budowlanego,

6) umowe o zastepstwo inwestycyjne, ktdrej przedmiotem jest wyko-
nanie okreslonych czynnosci stuzacych przygotowaniu i realizacji procesu
inwestycyjno-budowlanego.

Zagadnienie wspétodpowiedzialno$ci uczestnikéw procesu budowlane-
go moze stanowi¢ swego rodzaju problem, w szczegblnosci gdy ograniczona
jest mozliwo$¢ rozgraniczenia ich odpowiedzialnosci, ustalenia winy, a takze
stopnia, w jakim przyczynili si¢ oni do powstania szkody u zamawiajacego.
W takiej sytuacji moze mie¢ miejsce odpowiedzialno$¢ solidarna, jezeli prze-
widujg to odpowiednie zapisy umowy lub powstata szkoda wyrzadzona czy-
nem niedozwolonym, jak réwniez odpowiedzialno$¢ in solidum, gdy narusze-
nie wynika z niewykonania lub nienalezytego wykonania dwéch niezaleznych
od siebie uméw o prace projektowe i roboty budowlane, jak réwniez wtedy
gdy za szkodg uczestnicy procesu budowlanego ponosza odpowiedzialnos¢ na

podstawie réznych reziméw'.
Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna

Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna w budownictwie znajduje swoje zasto-
sowanie wobec cztonkéw samorzadéw zawodowych architektéw i inzynieréw
budownictwa w zwiazku z niestosowaniem si¢ do uchwal organéw izb".

Na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawo-
dowych architektéw oraz inzynieréw budownictwa'®, cztonek izby podlega
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej za zawinione naruszenie nastgpujacych
obowiazkéw: przestrzeganie przy wykonywaniu czynnosci zawodowych obo-
wigzujacych przepiséw oraz zasad wiedzy technicznej; przestrzeganie zasad
etyki zawodowej; stosowanie si¢ do uchwat organéw izby i regularne oplaca-
nie skladek cztonkowskich.

W ustawie o samorzadach zawodowych wskazane jest, ze od odpowie-

dzialnoéci dyscyplinarnej wylaczone sg czyny podlegajace odpowiedzialnosci

14

H. Kisilowska, D. K. Sypniewski, Odpowiedzialnos¢ cywilna, [w:] Prawo budowla-
ne ...

15 Tbidem.

16 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych architektéw oraz
inzynieréw budownictwa (t.j. Dz. U.z 2019 r. poz. 1117).
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zawodowej, okreslone w art. 95 ustawy Prawo budowlane, oraz czyny podle-
gajace odpowiedzialnosci porzadkowej zgodnie z przepisami Kodeksu pracy.

Postepowanie dyscyplinarne sklada si¢ z trzech etapéw, w tym z poste-
powania wyjasniajacego, postgpowania przed sadem dyscyplinarnym oraz
postepowania wykonawczego. Postgpowanie to wszczynane jest na wniosek
okregowej rady izby, okregowego rzecznika odpowiedzialnoéci zawodowej
lub Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej. Oskarzycielem
w postegpowaniu dyscyplinarnym przed okregowym sadem dyscyplinarnym
jest okregowy rzecznik odpowiedzialno$ci zawodowej, a przed Krajowym Sa-
dem Dyscyplinarnym w sprawach cztonkéw organéw Krajowej Izby - Krajo-
wy Rzecznik Odpowiedzialnosci Zawodowej.

Co istotne, mozliwo$¢ wszczecia postgpowania moze ulec przedawnie-
niu. Nie jest mozliwe wszczecie postgpowania dyscyplinarnego po uplywie
3 miesi¢cy od dnia powzigcia przez okregowego rzecznika odpowiedzialnosci
zawodowej lub Krajowego Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej wiado-
mosci o popelnieniu przewinienia lub jezeli od chwili popelnienia przewi-
nienia uplynely 3 lata. Jednakze bieg terminu przedawnienia przerywa kazda
czynno$¢ okregowego rzecznika odpowiedzialnosci zawodowej lub Krajowe-

go Rzecznika Odpowiedzialnosci Zawodowej.

ODPOWIEDZIALNOSC OSOB WYKONUJACYCH
SAMODZIELNE FUNKCJE TECHNICZNE W BUDOWNICTWIE

W rozdziale 10 ustawy Prawo budowlane zostalo szczegdtowo uregulo-
wane zagadnienie odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie. Zgodnie
z art. 95 ustawy'” odpowiedzialnoéci zawodowej w budownictwie podlegaja
osoby wykonujace samodzielne funkcje techniczne w budownictwie.

Do polskiego porzadku prawnego pojecie samodzielnej funkgji tech-
nicznej zostalo wprowadzone na mocy ustawy z dnia 24 pazdziernika
1974 r. — Prawo budowlane (Dz. U. Nr 38, poz. 229 z péin. zm.). Owczesny
art. 18 ust. 2 ustawy Prawo budowlane, stanowil , ze samodzielna funkcja
techniczna w budownictwie oznacza wykonywanie dzialalnosci zawodowej
w budownictwie, zwiazanej z koniecznoscia fachowej oceny zjawisk tech-
nicznych w tej dziatalnoéci lub samodzielnego rozwiazywania zagadnien
urbanistycznych, architektonicznych i innych technicznych oraz techniczno-
organizacyjnych. Jednakze nalezy podkredli¢, ze woéwczas ustawodawca

7 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1333
z poZn. zm.).
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zrezygnowal z obowiazku zdania egzaminu potwierdzajacego wiedzg oraz
umiejetnosci w dziedzinie budownictwa, jednoczesnie zachowujac mozliwosé
nalozenia obowiazku egzaminacyjnego w przypadku stwierdzenia takiej po-
trzeby na skutek pociagniecia osoby wykonujacej samodzielng funkcje tech-
niczna do odpowiedzialnosci zawodowej'®.

W tym miejscu warto przytoczy¢ obecnie obowiazujaca definicje legal-
na samodzielnej funkeji technicznej w budownictwie. Pojecie to oznacza nic
innego niz ,dziatalno$¢ zwiazana z koniecznoscig fachowej oceny zjawisk
technicznych lub samodzielnego rozwiazania zagadnien architektonicznych
i technicznych oraz techniczno-organizacyjnych, a w szczeg6lnosci dziatalnos¢
obejmujaca: projektowanie, sprawdzanie projektéw architektoniczno-bu-
dowlanych i technicznych oraz sprawowanie nadzoru autorskiego; kierowa-
nie budowg lub innymi robotami budowlanymi; kierowanie wytwarzaniem
konstrukcyjnych elementéw budowlanych oraz nadzér i kontrole technicz-
na wytwarzania tych elementéw; wykonywanie nadzoru inwestorskiego oraz
sprawowanie kontroli technicznej utrzymania obiektéw budowlanych”".

Samodzielno$¢ funkcji technicznej sprowadza si¢ do tego iz mimo ze jej
podstawg wykonywania z reguly jest umowa cywilnoprawna zawierana z pod-
miotem powierzajacym jej pelnienie, to co do zasady osoba pelniaca funkcje
techniczng jest zobowiazana we wlasnym zakresie rozstrzyga¢ o problemach
technicznych budownictwa, kierujac si¢ zasadami sztuki budowlanej oraz
obowiazujacymi przepisami®.

Uprawnione do wykonywania samodzielnych funkeji technicznych
w budownictwie sg jedynie osoby, ktére jednoczesnie posiadaja odpowiednie
wyksztalcenie techniczne, jak i praktyke zawodowa, dostosowane do rodzaju,
stopnia skomplikowania dziatalnoéci i innych wymagari zwigzanych z wyko-
nywana funkcja, stwierdzone decyzja, wydana przez organ samorzadu zawo-
dowego. Spetnienie przytoczonych wymagani, poswiadczone odpowiednim
dokumentem, okreslane jest mianem uprawnieri budowlanych. Aby uzyska¢
uprawnienia w tym zakresie, niezb¢dnym jest zdany egzamin ze znajomosci
procesu budowlanego oraz umiejetnoéci praktycznego zastosowania wiedzy
technicznej.

Uprawnienia budowlane nadawane sa w drodze postgpowania kwali-

fikacyjnego, wszczynanego na wniosek osoby ubiegajacej si¢ o uprawnienia

18 W. Piatek, [w:] Prawo budowlane ..., art. 12.

v Art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 1333 z pézn. zm.).

20 E. Radziszewski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 20006, s. 43—44.

86



ODPOWIEDZIALNOSC UCZESTNIKOW PROCESU BUDOWLANEGO ...

budowlane, a prowadzone jest przez wlasciwa izb¢ samorzadu zawodowego.
Postgpowanie to jest dwuetapowe. Pierwszy etap dotyczy ,kwalifikowania wy-
ksztalcenia i praktyki zawodowej jako odpowiednie lub pokrewne dla danej
specjalnosci uprawnieri budowlanych”, drugi etap natomiast sklada si¢ z ,.eg-
zaminu ze znajomosci procesu budowlanego oraz umiejetnosci prakeycznego
zastosowania wiedzy technicznej™!.

W literaturze przedmiotu przedstawiony zostat poglad, zgodnie z ktérym,
legitymowanie si¢ uprawnieniami budowlanymi nie jest jednak wystarczaja-
ca przestanka do tego, aby méc wykonywaé samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie. Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze konieczny jest
wpis na list¢ cztonkéw okregowej izby, ktéry nastepuje na podstawie uchwaly
okregowej rady izby. Uchwata ta stanowi decyzj¢ administracyjna w rozumie-
niu k.p.a. i przystuguje od niej odwolanie do Krajowej Rady Izby. Decyzj¢
o wpisie na list¢ nalezy uznad za majaca charakter zwigzany. Organ samorzadu
nie moze odméwic jej wydania, jezeli dana osoba posiada odpowiedni rodzaj
uprawnien budowlanych®.

Kwestie zwigzane z rodzajami i zakresem przygotowania zawodowe-
go do wykonywania samodzielnych funkeji technicznych w budownictwie,
w tym dotyczace kierunkéw studiéw odpowiednich lub pokrewnych dla dane;j
specjalnosci, wykazu zawoddw zwigzanych z budownictwem i wykazu specja-
lizacji wyodrebnionych w ramach poszczegélnych specjalnosci oraz dotyczace
sposoby stwierdzania posiadania przygotowania zawodowego i jego weryfika-
¢ji, w tym sposoby dokumentowania i weryfikacji posiadanego wyksztalcenia,
a takze kwalifikowania, stwierdzania przygotowania zawodowego oraz jego
dokumentowania do uzyskania specjalizacji techniczno-budowlanej, doku-
mentowania i odbywania praketyki, a takze kryteria uznawania praktyki, oraz
przeprowadzania egzaminu ze znajomosci procesu budowlanego oraz umie-
jetnosci praktycznego zastosowania wiedzy technicznej zostaly uregulowane
Rozporzadzeniem Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 29 kwietnia 2019 r.
w sprawie przygotowania zawodowego do wykonywania samodzielnych funk-

gji technicznych w budownictwie®.

2 Art. 12 ust. 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 1333 z pézn. zm.).

2 M. Szydlo, Kompetencje publicznoprawne samorzqdéw zawodowych, Samorzad Tery-
torialny 2002, nr 3, s. 46-54.

» Rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 29 kwietnia 2019 r. w sprawie
przygotowania zawodowego do wykonywania samodzielnych funkeji technicznych w budow-
nictwie (Dz. U. poz. 831).
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Za wykonywanie samodzielnej funkeji technicznej w budownictwie nie
mozne zosta¢ uznane sporzadzenie opinii przez bieglego na wniosek sadu lub
Policji, z racji tego ze do obowiazkéw tego podmiotu nie nalezy wykonywa-
nie zadan technicznych, projektowych oraz nadzorczych w procesie budowla-
nym?*. Wynika z tego fakt, ze niezaleznie od tego, czy opinie sporzadza osoba
posiadajaca uprawnienia budowlane czy tez nie, wystgpujaca przed sadem
w charakterze bieglego nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci zawodowe;j
w budownictwie za nierzetelne sporzadzenie opinii**. Ponadto sporzadzanie
projektéw decyzji o warunkach zabudowy przez architektéw nie stanowi wy-
konywania samodzielnej funkgji technicznej w budownictwie i w takiej sytu-
agji architekt nie podlega w takim przypadku odpowiedzialno$ci zawodowej

w budownictwie przewidzianej przez art. 95 ustawy Prawo budowlane®.

Odpowiedzialnos¢ zawodowa
0s6b wykonujacych samodzielne funkcje techniczne
w budownictwie

Jednym z zadari samorzadéw zawodowych jest m.in. prowadzenie poste-
powan w zakresie odpowiedzialno$ci zawodowej i dyscyplinarnej cztonkéw
samorzadéw zawodowych?. Tytulem przykladu, wlasciwy organ samorzadu
zawodowego orzeka, w drodze decyzji, o pozbawieniu tytulu rzeczoznawcy
budowlanego ukarania z tytutu odpowiedzialnoéci zawodowe;j.

Osoby wykonujace samodzielne funkcje techniczne w budownictwie
podlegaja wspomnianej odpowiedzialnosci zawodowej, w nastepujacych przy-
padkach: gdy dopuscily si¢ wystepkédw lub wykroczeni, okreslonych ustawo-
wo; gdy zostaly ukarane w zwigzku z wykonywaniem samodzielnych funkgji
technicznych w budownictwie; wskutek razacych bledéw lub zaniedban, spo-
wodowaly zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczeristwa mienia lub §ro-
dowiska albo znaczne szkody materialne; nie spelniaja lub spelniaja niedbale
swoje obowigzki oraz gdy uchylaja si¢ od podjecia nadzoru autorskiego lub
wykonuja niedbale obowiazki wynikajace z pelnienia tego nadzoru.

24 Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 2011 r., II GSK 445/10, LEX nr 992391.

25 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2009 r., VII SA/Wa 1709/09, LEX nr
583630.

26

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 sierpnia 2008 r., VII SA/Wa 719/08, LEX nr
526517.
7 Art. 8 ust. 10 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o samorzadach zawodowych archi-
tektéw oraz inzynieréw budownictwa (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1117).

88



ODPOWIEDZIALNOSC UCZESTNIKOW PROCESU BUDOWLANEGO ...

Zgodnie z Wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2011 r., pociagniecie do odpowiedzial-
nosci zawodowej na podstawie art. 95 pkt 2 ustawy Prawo budowlane bedzie
mozliwe w przypadku ukarania danej osoby w zwiazku z wykonywaniem sa-
modzielnych funkcji technicznych, rozumianych jako dziatalnos¢ dotyczaca
oceny zjawisk technicznych, rozwigzywania zagadnien architektonicznych,
technicznych i techniczno-organizacyjnych®.

Odpowiedzialno$¢ zawodowa rodzi stosunek prawny miedzy osoba ma-
jaca uprawnienia a organem wilasciwym do kontroli sposobu wykonywania
zawodu, wynika z tego fakt, ze strong w postgpowaniu jest wylacznie osoba
podlegajaca odpowiedzialnosci zawodowej, ktéra ma interes prawny w tym,
aby wspomnianej odpowiedzialnosci nie ponies¢, lub by zastosowana kara
byla jak najmniej dotkliwa®.

Sprawy z zakresu odpowiedzialnosci zawodowej oraz sprawy dyscypli-
narne cztonkéw okregowej izby wniesione przez okregowego rzecznika od-
powiedzialnosci zawodowej lub okregowa rade izby sa rozpatrywane przez
okregowy sad dyscyplinarny, w sktadzie trzyosobowym. Okregowy sad dyscy-
plinarny minimum raz do roku przeprowadza analiz¢ postgpowan w sprawach
odpowiedzialno$ci zawodowej cztonkéw izb architektéw oraz inzynieréw bu-
downictwa i dyscyplinarnej cztonkéw izby.

Natomiast zgodnie z art. 26 ustawy o samorzadach zawodowych archi-
tektéw oraz inzynieréw budownictwa do zadari okregowego rzecznika odpo-
wiedzialno$ci zawodowej nalezy prowadzenie postgpowan wyjasniajacych
oraz sprawowanie funkgji oskarzyciela w sprawach z zakresu odpowiedzial-
nosci zawodowej cztonkéw izb architektéw oraz inzynieréw budownictwa

i dyscyplinarnej cztonkéw okregowej izby.
PODSUMOWANIE

Jednoznaczna odpowiedz na wyznaczenie zakresu przedmiotowego oraz
spelnianych funkgcji przez stworzenie odpowiednich mechanizméw odpo-
wiedzialnosci uczestnikéw procesu budowlanego stanowi przedmiot dyskusji
oraz rozwazafi. Niewatpliwie mozna stwierdzi¢, ze znaczny stopiert skom-
plikowania procesu budowlanego, a takze jego wplyw niejednokrotnie na

zdrowie i zycie ludzi wymaga skutecznych rozwiazai w zakresie ponoszonej

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2011 r., VII SA/Wa 1686/11,
LEX nr 1155891.
2 Z.. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2009, s. 818.
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odpowiedzialnoéci przez osoby odpowiedzialne. Ogélne zasady dotycza-
ce bezpieczeristwa publicznego, w tym zapewnienie najwyzszej starannosci
i trwalosci powstajacych obiektéw budowlanych powinny stanowi¢ niepod-
wazalng gwarancjg¢ oraz powszechnie respektowany standard. Niewatpliwie
duzy wplyw na to maja ksztaltowane przez izby samorzadu zawodowego za-
sady etyki zawodowej, a takze standardy wykonywania zawodéw architekta

i inzyniera budownictwa.
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UNIWERSYTET JAGIELLONSKI

WYBRANE ZAGADNIENIA Z USTAWY
O ODPOWIEDZIALNOSCI MAJATKOWE]
FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH
ZA RAZACE NARUSZENIE PRAWA

WPROWADZENIE

W dniu 20 stycznia 2021 roku minglo 10 lat od uchwalenia ustawy o od-
powiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych (zwana dalej ,,Usta-
wa”)'. Dekada wydaje si¢ by¢ odpowiednim okresem na podsumowanie obo-
wigzywania Ustawy oraz na przeglad i oceng najwazniejszych zastosowanych
w niej rozwigzan, juz na etapie uchwalania wzbudzala ona liczne watpliwosci’.
Zreszta budzi je do tej pory, co wynika chocby z interpelacji poselskiej z dnia
9 listopada 2020 roku w ktérej postowie zadali Ministrowi Sprawiedliwosci
szereg pytan dotyczacy Ustawy a w szczegblnosci zapytali: czy nie jest ustawa
martwa’®?

Przyjrzyjmy si¢ motywom jakimi kierowal si¢ ustawodawca uchwala-
jac rzeczona ustawe. Jej zasadniczym celem mialo by¢ zwigkszenie skutecz-
noéci w dochodzeniu roszczen regresowych od funkcjonariuszy publicznych

w przypadku wyplaty odszkodowania pokrzywdzonemu przez Skarb Paristwa,

! Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych (Dz.U.

22016 r. poz. 1169).
2 E. Baginska, Odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie pra-
wa w Swietle projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publiczny,
Zeszyty Prawnicze Biuro Analiz Sejmowych 2009, 1(21), s. 173.

Interpelacja nr 14164 do ministra sprawiedliwo$ci w sprawie odpowiedzialnosci ma-
jatkowej funkcjonariuszy publicznych, zglaszajacy: Pawel Szramka, Urszula Pastawska, Urszula
Nowogorska, Jarostaw Sachajko, data wplywu: 09.11.20.

93



XXX

jednostki samorzadu terytorialnego lub inne podmioty ponoszace odpowie-
dzialno$¢ za szkode¢ wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej (dalej
okreslane jako ,Skarb Paristwa i inne jednostki odpowiedzialne”). Ponadto
ustawodawca dazyl do podwyzszenia wysokosci odszkodowania jakie mozna
bylo dochodzi¢ od funkcjonariuszy w poréwnaniu do rozwiazan przyjetych
w Kodeksie Pracy* (zaostrzenie funkcji restytucyjnej), co miato doprowadzi¢
do wprowadzenia silniejszego i bardziej skutecznego mechanizmu zabezpie-
czajacego praworzadne dziatanie administracji publicznej®.

Powyisze wynikalo réwniez z tego, iz: projektodawca zauwazyl, ze nie
ma jednego, systemowego i spéjnego mechanizmu badania efektywnosci pra-
cy urzednikéw administracji publicznej oraz przeprowadzania kontroli, nad-
zoru i wyciagania stosownych wnioskéw wobec zatrudnionych kadr®. Tym

whasnie niedociagnieciom miato zaradzi¢ uchwalenie analizowanej ustawy.
ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNOPRAWNA URZEDNIKA

Zauwazy¢ nalezy, ze Ustawa dotyczy tylko odpowiedzialnosci cywilno-
prawnej (majatkowej), ktdra jest jedna z kilku rodzajéw odpowiedzialnosci
urzedniczej. Oprécz niej ten rodzaj odpowiedzialnosci moze przybraé postaé
odpowiedzialnosci karnej, dyscyplinarnej czy stuzbowej’.

Posiada ona materialnoprawne podstawy w Konstytucji®, ktéra zapewnia
kazdemu obywatelowi prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej dziatania-
mi lub zaniechaniami wladzy publicznej. Jezeli wigc Paristwo gwarantuje wy-
plate odszkodowan tytutem wyréwnania tej szkody, to powinien réwniez ist-
nie¢ mechanizm wyegzekwowania tych kwot od oséb, ktére do wyrzadzenia
tej szkody doprowadzily (bezposredni sprawca lub sprawcy szkody). I ta role
wiasnie miata pelni¢ ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa.

Zaznaczy¢ nalezy, ze Ustawa reguluje sfer¢ wewnetrzna odpowiedzialno-
§ci za niezgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej, czyli relacje po-
miedzy funkcjonariuszem publicznym, ktéry wydat decyzje (postanowienie)

4 Kodeks Pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320).

> Uzasadnienie projektu ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych za razace naruszenie prawa, Druk sejmowy nr 1407 (VI kadencja), s. 10.

6 Ibidem, s. 11.

7 M. Blachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razqee naruszenie prawa i jej wplyw na postgpowanie administracyjne, Warszawa 2012, s. 45.

8 Dokladniej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2009 Nr 114, poz. 946),
w art. 77 ust. 1: ,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzqdzona przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy publicznej.”
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skutkujace odpowiedzialnoscia’ a Skarbem Panistwa i innymi jednostkami
odpowiedzialnymi.

Natomiast sfera zewngtrzna tej odpowiedzialnosci bazujac na art. 417 i n.
Kodeksu Cywilnego'® okresla zasady dochodzenia odszkodowania od Skarbu
Paristwa i innych jednostek odpowiedzialnych, przez osobe, ktéra poniosta
szkode w wyniku niezgodnego z prawem dziatania lub zaniechania, majace-
go miejsce przy wykonywaniu wladzy publicznej. Przyjete rozwiazanie, wzo-
rowane na odpowiedzialnosci regresowej pracownika wzgledem pracodawcy
uregulowanej w Kodeksie Pracy, jest z cala pewnoscig korzystniejsze dla po-
szkodowanego, gdyz znacznie tatwiej dochodzi¢ odszkodowania od Skarbu
Paristwa niz od funkcjonariusza publicznego, ktéry moze by¢ niewyplacalny''.

Z kolei sfera wewngtrzna tej odpowiedzialnosci aktywuje si¢ dopiero
w przypadku przyznania i wyplacenia odszkodowania na rzec podmiotu po-
szkodowanego z art. 417 i n. Kodeksu Cywilnego. W tym momencie Skarb
Paristwa i inne jednostki odpowiedzialne, moga naby¢ roszczenie regresowe
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu na podstawie Ustawy. Nie dzieje
si¢ tak jednak w kazdym przypadku, gdyz przyznanie odszkodowania na pod-
stawie art. 417 i n. Kodeksu Cywilnego nie zawsze bedzie skutkowaé powsta-
niem roszczenia regresowego po stronie Skarbu Panstwa lub innej jednostki
odpowiedzialnej. Nabycie roszczenia z Ustawy warunkowane jest migdzy in-
nymi spelnieniem szeregu przestanek wymienionych w art. 5 '%.

Ponadto na podstawie Ustawy funkcjonariusz ponosi odpowiedzialnos¢
majatkowa tylko za razace naruszenie prawa, co nie jest przestanka obligato-
ryjng roszczenia z art. 417 Kodeksu Cywilnego i wobec czego moze zaistnieé
sytuacja naruszenia prawa przez funkcjonariusza, ktéra jednak nie spowoduje
pociagnigciem go do odpowiedzialnosci z Ustawy, wobec braku wymaganego
stwierdzenia, ze bylo ono razace.

Istotne jest réwniez to, ze roszczenie z art. 417 Kodeksu Cywilne-

go nie opiera si¢ na zasadzie winy tak jak odpowiedzialno$¢ z Ustawy, lecz

K Z artkutu 417 i n.(417[1], 417[2], 421) Kodeksu Cywilnego.

10 Kodeks Cywilny (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740).

1 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za
razqce naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2012, art. 1, uw. L.

12 Zgodnie z art. 5 Ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicz-
nych za razace naruszenie prawa (Dz.U. z 2016 r. poz. 1169): Funkcjonariusz publiczny ponosi
odpowiedzialnosé majatkowa w razie lgcznego zaistnienia nast¢pujacych przestanck: 1) na mocy
prawomocnego orzeczenia sqdu lub na mocy ugody zostato wyptacone przez podmiot odpowiedzial-
ny odszkodowanie za szkodg wyrzqdzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razqcym naru-
szeniem prawa; 2) razqce naruszenie prawa, o ktdrym mowa w pkt 1, zostato spowodowane zawi-
nionym dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicznego; 3) razqce naruszenie prawa,
0 ktdrym mowa w pkt 1, zostato stwierdzone zgodnie z art. 6.
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w zaleznosci od pogladéw przyjmuje si¢, ze oparte jest na zasadzie ryzyka'
lub bezprawnosci'®. Nalezy doda¢, ze jest to odpowiedzialnos¢ za dziatania
whasne® a nie za dziatania cudze, w tym przypadku za dzialania funkcjona-
riusza publicznego. Przyjecie takiego zalozenia skutkuje uznaniem, ze nie jest
konieczne ustalenie bezposredniego sprawcy danej szkody, a wigc konkretnej
osoby fizycznej, ktérej dziatanie lub zaniechanie spowodowalo powstanie tej
szkody.

W zwiazku z tym moze si¢ zdarzy¢, ze to na prokuratorze (w trakcie pro-
wadzenia przez niego postgpowania wyjasniajacego)'® bedzie cigzyt obowiazek
ustalenia tozsamosci takiego funkcjonariusza. Zwlaszcza, ze na gruncie Ustawy
odpowiedzialno$¢ ponosi nie tylko funkcjonariusz publiczny wydajacy dana
decyzje czy postanowienia, lecz réwniez kazdy inny funkcjonariusz publiczny,
ktéry brat udzial przy wydawaniu takiej decyzji. Bedzie to miato szczegélne
znaczenie w przypadku gdy do odpowiedzialno$ci nalezatoby pociagnaé kli-
ku funkcjonariuszy publicznych dziatajacych z razacym naruszeniem prawa,
a ktérzy podczas wezesniejszego orzekania nie zostali zidentyfikowani.

O NIEZBEDNOSCI UCHWALENIA USTAWY

Przed wejsciem w zycie tej ustawy podstawa dochodzenia roszczenia re-
gresowego od funkcjonariuszy publicznych byly przepisy Dzialu 5 Kodeksu
Pracy'’. Dotyczyly one oczywiscie tylko funkcjonariuszy publicznych wyko-
nujacych pracg w ramach stosunku pracy, jednak najwicksza grupe funkcjo-
nariuszy publicznych stanowia whasnie takie osoby.

Pojawiajg si¢ wicc watpliwoéci czy uzasadnienie projektu ustawy opie-
rajace si¢ miedzy innymi na zarzucie, ze poprzedni rezim prawny nie spel-
niat stawianych mu zadani'®, bylo catkowicie trafne i czy rzeczywiscie stan

prawny sprzed wejécia w zycie tej ustawy utrudnial, czy nawet uniemozliwiat

13 M. Chajda, Kodeks Cywilny Komentarz, red. M. Zalucki, Warszawa 2020, art. 417
KC, uw. IV.

14 J. Kuzmicka-Sulikowska, Kodeks Cywilny Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa
2019, art. 417 KC, uw. IX.

15 ITbidem, uw. 1V.

16 Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1169) Art. 7S1 pke 2: [...] prokurator przeprowadza postgpowanie wyjasniajace
zmierzajqce do ustalenia praestanck uzasadniajacych wytoczenie na rzecz podmiotu odpowiedzial-
nego powddztwa o odszkodowanie przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu z tytutu szkody wy-
rzqdzonej przy wykonywanin wladzy publicznej z razqcym naruszeniem prawa.

v Kodeks Pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320).

18 Druk nr 1407 Warszawa, 7 pazdziernika 2008 r. o szczegélnych zasadach odpowie-

dzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, s. 11.
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dochodzenie roszczeni regresowych od funkcjonariuszy publicznych, a wiec
nie spetnial swoich zadan tak jak twierdzg projektodawcy ustawy.

W literaturze przewazaly raczej stanowiska krytyczne co do potrzeby
uchwalania Ustawy, przyjmujace mi¢dzy innymi, ze: Ustawa zostala oparta
na niestusznym zalozeniu, ze nie istnialy w obecnym stanie prawnym wystar-
czajace mozliwosci dochodzenia od winnych urzednikéw roszezert zwrotnych
(regresowych) w razie zaplaty odszkodowania przez Skarb Paristwa, jednostke
samorzadu terytorialnego lub inng osob¢ prawna. Tymczasem w naszym po-
rzadku prawnym istnieja [...] mechanizmy regresowe, tylko nalezatoby spra-
wi¢, by¢ moze nakazem ustawowym, aby byly uzywane®.

Z powyiszego stanowiska wynika, ze wcale wigc nie istniala ,pustka”
w regulacjach dotyczacych odpowiedzialnosci regresowej funkcjonariuszy
publicznych, mozna bylo si¢ oprze¢ na obowiazujacych przepisach Kodeksu
Pracy, wprowadzenie Ustawy nie bylo wi¢c niezbedne. Problemem nie byt
brak mechanizméw odpowiedzialnosci regresowej pracodawcy w stosunku do
pracownika, ale raczej brak woli stosowania tych przepiséw przez pracodaw-
céw w stosunku do funkcjonariuszy, ktérzy dopuscili si¢ naruszenia prawa,
a w konsekwencji wyplaty odszkodowania z majatku Skarbu Paristwa na rzecz

pokrzywdzonych.

POROWNANIE MODELI KODEKSOWE] 1 USTAWOWE]
ODPOWIEDZIALNOSCI PRACOWNIKA ZA SZKODE
WYRZADZONA OSOBIE TRZECIE]

Przepisy Kodeksu Pracy przewiduja, ze w razie wyrzadzenia przez pra-
cownika przy wykonywaniu przez niego obowiazkéw pracowniczych szkody
osobie trzeciej, zobowiazany do naprawienia szkody jest wylacznie pracodaw-
ca, a wobec pracodawcy, ktory naprawil szkode wyrzadzong osobie trzeciej,
pracownik ponosi odpowiedzialno$¢ regresowa®. Réznica w stosunku do
ustawy jest taka, ze w Ustawie ograniczenie tej odpowiedzialno$¢ jest ogra-
niczona do sytuacji razacego naruszenia prawa jak wskazuje juz sama nazwa

ustawy, natomiast na gruncie Kodeksu Pracy pracownik bedzie odpowiadat

19 E. Baginiska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji. Sys-
tem Prawa Administracyjnego Tom 12, red. Hauser, Warszawa 2016, s. 689.
20 Zgodnie z art. 120 Kodeksu Pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320): § 1. W razie

wyrzqdzenia przez pracownika przy wykonywaniu przez niego obowiqzkdw pracowniczych szkody
osobie trzeciej, zobowiqzany do naprawienia szkody jest wylgcznie pracodawca; § 2. Wobec
pracodawcy, ktdry naprawit szkodg wyrzqdzong osobie trzeciej, pracownik ponosi odpowiedzialnos¢
praewidzgiang w przepisach niniejszego rozdziatu.
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regresowo za kazda szkode powstala ze swojej winy wskutek niewykonania lub
nienalezytego wykonania obowiazkéw pracowniczych?!.

Ponadto kodeks pracy przewiduje obnizenie wysokosci odszkodowania
w drodze umowy zawartej pomiedzy pracodawcy a pracownikiem, w ramach
ktérej, wysoko$¢ odszkodowania moze by¢ obnizona, przy uwzglednieniu
wszystkich okolicznosci sprawy, a w szczegdlnosci stopnia winy pracownika
i jego stosunku do obowiazkéw pracowniczych. Ustawodawca pozostawia
wigc stronom, a przede wszystkim decyzji pracodawcy, czy chce dochodzi¢
calego naleznego zgodnie z tymi przepisami odszkodowania na drodze sado-
wej, czy poprzestanie na nizszej kwocie uzgodnionej z pracownikiem, ale juz
bez wlaczania w spér sadéw. Takiej swobody w dziataniu nie ma kierow-
nik z art. 7 Ustawy, ktdry jest obowiazany kazdorazowo do ztozenia wniosku
o przeprowadzenie postepowania do prokuratora okregowego.

Dodatkowo ustawodawca ograniczyl wysoko$¢ odszkodowania do zre-
kompensowania przez pracownika zgodnie z Kodeksem Pracy, do wysoko-
$ci wyrzadzonej szkody, jednak nie moze ono przewyzszaé kwoty trzymie-
sigcznego wynagrodzenia przystugujacego pracownikowi w dniu wyrzadzenia
szkody®?. Wyjatkiem jest sytuacja, w ktérej pracownik wyrzadzil osobie trze-
ciej szkode umyslnie. Wtedy, jest obowiazany do jej naprawienia w pelnej wy-
soko$ci. Natomiast w Ustawie kwota, mozliwa do dochodzenia od funkcjo-
nariusza publicznego jest znacznie wigksza, poniewaz jej maksymalny pufap
jest okreslony na dwunastokrotno$¢ jego miesigcznego wynagrodzenia. Ana-
logicznie do przepiséw z Kodeksu Pracy w sytuacji gdy pracownik wyrzadzit
szkode z winy umyslnej jego odpowiedzialnos¢ nie jest ograniczona.

Ponadto problematyczne byto stosowanie tych przepiséw z tego po-
wodu, ze osoba, ktéra powinna byla ponies¢ odpowiedzialnos$¢ regresowa
zgodnie z Kodeksem Pracy, mogla by¢ ta sama osoba, ktéra powinna wy-
toczy¢ roszczenie regresowe przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu. Po-
wstataby w takim przypadku konieczno$¢ dokonania swego rodzaju ,samo

23

denugjacji”®, wynikajacej z tego, ze kierownik podmiotu odpowiedzialnego,

ktérego obowiazkiem jest ztozenie wniosku o przeprowadzenie postgpowania

2 Zgodnie z art. 114 Kodeksu Pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320): Pracownik, ktd-
ry wskutek niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkéw pracowniczych ze swej winy
wyrzqdzit pracodawcy szkodg, ponosi odpowiedzialnos¢ materialng wedtug zasad okreslonych
w przepisach niniejszego rozdziatu.

2 Zgodnie z art. 119 Kodeksu Pracy (Dz.U. z 2020 r. poz. 1320): Odszkodowanie usta-
la sig w wysokosci wyrzqdzonej szkody, jednak nie moze ono przewyzszac kwoty trzymiesi¢cznego
wynagrodzenia przystugujacego pracownikowi w dniu wyrzqdzenia szkody.

» M. Blachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych ...,
s. 57.
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wyjasniajacego, bylby réwniez funkcjonariuszem publicznym od ktérego do-
chodzony mialby by¢ regres. Niewatpliwie nie motywowalo to kierownika
jednostki do podjecia takich dzialan.

W Ustawie prébowano temu zaradzi¢ przede wszystkim poprzez wprowa-
dzenie odpowiedzialnosci karnej* w przypadku nie zlozenia wniosku o prze-
prowadzenie postgpowania do prokuratora. Pomimo wigc tego, ze gtéwnym
zakresem tej ustawy sa objeci funkcjonariusze publiczni to jednak kierownicy

moga potencjalnie ponosi¢ zgodnie z ta ustawa najwicksze konsekwencje.

ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI
FUNKCJONARIUSZA PUBLICZNEGO.

Jednym z budzacych najwicksze kontrowersje elementéw Ustawy, byt
sposob w jaki zdefiniowano pojecia funkcjonariusza publicznego, co spowo-
dowane bylo brakiem takiej definicji na gruncie prawa cywilnego. Taka defi-
nicja funkcjonariusza paristwowego® istniala na gruncie Kodeksu Cywilnego
do roku 2004 kiedy to wraz z nowelizacja Kodeksu Cywilnego zostata uchylo-
na. W zwigzku z tym w literaturze pojawilo si¢ stanowisko, iz usunigcie defini-
¢ji funkcjonariusza panistwowego z tresci art. 417 § 2 Kodeksu Cywilnego wy-
tworzylo niekorzystna sytuacj¢ z punktu widzenia ochrony intereséw Skarbu
Paristwa. Pojawita si¢ bowiem formalna przeszkoda utrudniajaca wskazanie
sprawcy dzialania lub zaniechania oraz pociagnigcie go do odpowiedzialnosci
wowczas, gdy spowodowat szkode dla Skarbu Padstwa®.

Na pewno stanowilto to uzasadnienie dla wprowadzenia w Ustawie no-
wej definicji pojecia funkcjonariusza publicznego na potrzeby tej Ustawy,

jednak wydaje si¢ zbyt odbiegajacej od pojecia funkcjonariusza publicznego

24 Zgodnie z art. 10 Ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicz-

nych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1169): ,,1. Kto, bedgc kierownikiem podmiotu odpowiedzialnego
lub jednostki organizacyjnej takiego podmiotu, nie wykonuje obowiqzku okreslonego w art. 7 ust.
1, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3; 2. Jezeli
sprawca czynu okreslonego w ust. 1 dziata nieumysinie, podlega graywnie albo karze ograniczenia
wolnosci”.

» Zgodnie z artkulem 417§2 Kodeksu Cywilnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1740):
»Funkcjonariuszami parstwowymi w rozumieniu niniejszego tytutu sq pracownicy organdw wiha-
dzy, administracji lub gospodarki panstwowej. Za funkcjonariuszy paristwowych wwaza si¢ réwniez
osoby dziatajace na zlecenie tych organdw, osoby powotane z wyboru, sedzidw i prokuratoréw oraz
Zotnierzy sit zbrojnych’.

2 A. Brzostek, J. Taczkowska-Olszewska, K. Walczuk, Status prawny funkcjonariusza
publicznego. Ochrona — obowigzki — odpowiedzialnosé, Warszawa 2020, s. 8-14.
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z Kodeksu Karnego”. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze: ustawa zupelnie
ignoruje istniejace rozumienie pojecia funkcjonariusza publicznego, ktére zo-
stalo zawarte w art. 115 § 13 Kodeksu Karnego. Zamiast skorzysta¢ z utrwa-
lonej i dobrze znanej definicji funkcjonariusza publicznego z Kodeksu Karne-
go, stworzono specjalnie na potrzeby Ustawy nowe pojecie, ktdre jest przede
wszystkim znacznie wezsze, mniej ostre oraz sprawia wiele istotnych proble-
moéw w jego interpretacji. Oczywiscie definicja funkcjonariusza publicznego
z Ustawy nie moglaby by¢ lustrzanym odbyciem tej z Kodeksu Karnego, ze
wzgledu na wymienienie w niej miedzy innymi takich podmiotéw jak: Pre-
zydent, postowie, senatorzy, ktérzy nie mieli zosta¢ objeci zakresem Ustawy®.
Definicja z Kodeksu Karnego mogla wigc petni¢ swego rodzaju baze dla defi-
nicji z Ustawy, ktéra zostataby odpowiednio zmodyfikowana do jej potrzeb.

W Kodeksie Karnym ustawodawca dokonal kazuistycznego wyliczenia
stanowisk lub funkgji, ktére zapewniaja miano funkcjonariusza publicznego,
jest to wyliczenie enumeratywne i nie moze by¢ poszerzane w drodze zabiegéw
interpretacyjnych®. Nie mozna tego samego powiedzie¢ o definicji z Usta-
wy, ktéra z powodu braku jakiegokolwiek wyliczenia musi by¢ kazdorazowo
w danej sprawie poddawana interpretacji przed sedziego.

Jako, ze definicja ta jest definicjq na gruncie prawa cywilnego, nie be-
dzie tu koniecznosci stosowania zakazu wykladni rozszerzajacej na niekorzy$¢
sprawcy, co jest szczegdlnie istotne poniewaz pomimo tego, ze jest to defi-
nicja wezsza od definicji na gruncie Kodeksu Karnego to w pewnych kate-

goriach jest ona podatna na szerokie rozszerzanie. Zgodnie z art. 2 Ustawy,

2 Zgodnie z art. 115§13 Kodeksu Karnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1444): Funkcjona-
riuszem publicznym jest: 1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskicej; 2) poset, senator, radny; 2a) poset
do Parlamentu Europejskiego; 3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu
postgpowania praygotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym organem postgpowania
praygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sqdowy, syndyk, nadzorca sqdowy i zarzqdca,
osoba orzekajgca w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawy; 4) osoba bedgca
pracownikiem administracji rzqdowej, innego organu parstwowego lub samorzqdu terytorialnego,
chyba ze petni wylqcznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktdrym uprawnio-
na jest do wydawania decyzji administracyjnych; 5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli
paristwowej lub organu kontroli samorzqdu terytorialnego, chyba ze petni wylgcznie czynnosci ustu-
gowe; 6) osoba zajmujqca kierownicze stanowisko w innej instytucji parstwowej; 7) funkcjonariusz
organu powolanego do ochrony bezpieczeristwa publicznego albo finkcjonariusz Stuzby Wieziennej;
8) osoba petnigca czynng stuzbe wojskowaq, z wyjatkiem terytorialnej stuzby wojskowej petnionej dys-
pozycyjnie; 9) pracownik miedzgynarodowego trybunatu karnego, chyba ze petni wylqcznie czynnosci
ustugowe.
8 J. Kuzmicka-Sulikowska, Pojecie funkcjonariusza publicznego w ustawie o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa, Patistwo i Prawo
2017, nr 2, s. 70-81.

2 P. Daniluk, Kodeks Karny Komentarz, red. R. Stefariski, Warszawa 2021, art. 115
KK, uw. K.
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funkcjonariuszem publicznym bedzie nie tylko osoba wykonujaca prace
w ramach stosunku pracy czy stosunku stuzbowego, ale takze osoba, ktéra wy-
konuje prace na podstawie umowy cywilnoprawnej. To wiasnie z tej trzeciej
grupy moze wynika¢ potencjalnie szeroki zakres osobowy. Artkul 1 Ustawy
statuuje, ze odpowiedzialno$¢ ponosi podmiot z tej ustawy za szkode wyrza-
dzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, a zgodnie z artkutem 2 funkcjo-
nariuszem publicznym nie bedzie tylko osoba wydajaca decyzje (postanowie-
nie), ale tez przede wszystkim taka co tylko brata udzial w prowadzeniu takiej
sprawy, oczywiscie po spelnieniu reszty przestanek, kwalifikujacych taka oso-
be jako funkcjonariusza publicznego. Takie uksztaltowanie definicji wplynie
na szerokie rozszerzenie grupy oséb, ktére beda ponosilty odpowiedzialnosé
jako funkcjonariusz publiczny wykonujacy pracg na podstawie umowy cywil-
noprawnej. Do tej grupy kwalifikowa¢ si¢ beda przede wszystkim §wiadczenia
ustug prawnych (obsluga prawna organu administracji), ksiggowych, dorad-
czo-eksperckich z zakresu np. budownictwa, ochrony srodowiska™.

Ustawa wprowadza szczeg6lny rezim odpowiedzialnoéci funkcjonariusza
publicznego, znacznie rézniacy si¢ od odpowiedzialno$ci pracownika, za szko-
d¢ wyrzadzong pracodawcy uregulowang w Kodeksie Pracy. W obu przypad-
kach bedzie to odpowiedzialno$¢ regresowa: zaréwno na podstawie Kodeksu
Pracy, jak i Ustawy, poszkodowany roszczenie swoje kieruje nie do bezpo-
$redniego sprawcy szkody (pracownika lub urzednika), ale do zatrudniajace-
go go podmiotu. Przy czym regresowa odpowiedzialnos$¢ urzednika zostala
zawezona do trzech sytuacji, w ktérych pojeciem ,razacego naruszenia prawa’
powinno zosta¢ obarczone:

1) prawomocne orzeczenie lub ugoda, bedace podstawa wyplaty przez
podmiot odpowiedzialny odszkodowania za szkod¢ wyrzadzong przy wyko-
nywaniu wladzy publiczne;j,

2) zawinione dzialanie lub zaniechanie funkcjonariusza publicznego,
ktére doprowadzito do uszczuplenia w majatku Skarbu Paristwa, w zwiazku
z koniecznosciag wyplaty kwot wskazanych w pke 1,

3) kazda z sytuacji enumeratywnie wyliczonych w art. 6 Ustawy.

Nalezy zauwazy¢, iz kazda z tych przestanek postuguje si¢ nie-
ostrym pojeciem ,razacego naruszenia prawa’, to sformulowanie po-
winno by¢ zawarte w wyrokach lub decyzjach, do ktérych odnosi si¢
art. 6 Ustawy. Natomiast nie jest ono niezb¢dne w prawomocnym

30 M. Rotkiewicz, Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych

za razqce naruszenie prawa. Komentarz, Warszawa 2018, art. 2. II.
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orzeczeniu czy ugodzie sadowej, ktére byly podstawa do wyplaty przez
podmiot odpowiedzialny odszkodowania za szkode wyrzadzong przy
wykonywaniu wladzy publicznej. Razace naruszenie prawa nie jest wy-
jasnione przez Ustawodawcg, dlatego nalezy siegaé przede wszystkim do
orzecznictwa sadowego. I tak np.: w wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 21 czerwca 2012 r., sygn. ake I OSK 675/12°" jako
razace naruszenie prawa, podano stan, w ktérym bez zadnej watpliwo-
$ci i wahai mozna stwierdzié, ze naruszono prawo w sposob oczywisty,
przy czym kazdorazowo taka ocena musi by¢ dokonana przy uwzgled-
nieniu okolicznosci danej sprawy. Wyraznie tez przestanki niezbedne
do wyjasnienia tego pojecia, przedstawil Naczelny Sad Administracyjny
z dnia 22 wrze$nia 2020 r. II OSK 2068/18 wskazujac iz: o razacym
naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. decyduja facz-
nie trzy przes}anki: oczywistos¢ naruszenia prawa, charakter przepisu,
ktéry zostal naruszony oraz racje ekonomiczne lub gospodarcze - skutki,
ktére wywoluje decyzja®.

Dopiero wigc spelnienie takich przestanek umozliwia stwierdze-
nie razacego naruszenia prawa, ktére w konsekwencji moze skutkowac
pociagnicciem do odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza na
gruncie omawianej Ustawy.

Dlatego sytuacje enumeratywnie wyliczone w art. 6 Ustawy zwiaza-
ne z razaCcym naruszeniem prawa stanowia zawezenie odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych. W tym artykule wymienione sa wszystkie
decyzje organdw i orzeczenia sadéw powszechnych oraz administracyj-
nych, w ktérych moze zostaé stwierdzone razace naruszenie prawa, be-
dace przestanka odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza.

Zakresem tym sa objete przypadki dzialania w postaci wydania de-
cyzji oraz postanowien a takze ,zaniechania przybierajace posta¢ mil-
czenia lub przewleklo$ci postgpowania administracyjnego jurysdykeyj-
nego prowadzonego w celu wydania decyzji lub postanowienia badz
tez, ze wzgledu na postanowienia art. 6 pkt 8 u.o.m.f.p., milczenie lub
przewleklo$¢ postgpowania niejurysdykeyjnego, prowadzacego do pod-
jecia aktu (innego niz decyzja czy postanowienie) lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw

31 Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2012 r., 1 OSK 675/12, LEX Numer 779170.
32 Wyrok NSA z dnia 22 wrzesnia 2020 r., II OSK 2068/18, LEX Numer 3070955.
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wynikajacych z przepiséw prawa oraz indywidualnych interpretacji
podatkowych™.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 6 Ustawy nie zawiera definicji ,,razacego
naruszenia prawa” natomiast postuguje si¢ pojeciem ,stwierdzenia raza-
cego naruszenia prawa’, do ktérego odsyla art. 5 pkt. 3 Ustawy, wska-
zujac na to jako ostatnig przestanke odpowiedzialnosci funkcjonariusza
publicznego. Przy czym samo badanie przestanki z art. 5 pkt 3 bedzie
mialo miejsce jeszcze przed wytoczeniem powddztwa we whasciwej
sprawie, w jednym z postgpowart wymienionych w artkule 6 Ustawy.

Jak sygnalizuje R. Rakoczy* badanie takie poza postgpowaniem,
bedzie skutkowalo pozbawieniem funkcjonariusza publicznego prawa
do obrony, nie bedzie on mégt bowiem zakwestionowaé stwierdzenia
razacego naruszenia prawa, poniewaz takie stwierdzenie bedzie miato
miejsce w postegpowaniu, w keérym funkcjonariusz publiczny nie bierze
udzialu. Z jednej strony ogranicza to wigc w pewien sposéb prawo tego
funkcjonariusza do obrony. Z drugiej za$ takie zawezenie odpowie-
dzialnosci tylko do przypadkéw razacego naruszenia prawa skutkowad
bedzie mniejsza ilo$¢ roszezen regresowych, ktére Skarb Paristwa lub
inna jednostka odpowiedzialna, beda mogli wytoczy¢ na podstawie tej
ustawy, gdyz przepisy Kodeksu Cywilnego nie wymagaja, aby roszcze-
nie poszkodowanego bylo uzaleznione od spelnienia przestanki raza-
cego naruszenia prawa przez funkcjonariusza publicznego. Jezeli wigc
sad w trybach wymienionych w art. 6 Ustawy nie orzeknie o razacym
naruszeniu prawa, kwestia odpowiedzialnosci regresowej funkcjonariu-
sza publicznego bedzie opierala si¢ jedynie na starym rezimie prawnym
sprzed wejscia w zycie Ustawy, czyli na odpowiedzialnosci regresowej
pracownika wzgledem pracodawcy z Kodeksu Pracy.

Powstaje wigc pytanie: dlaczego postuzono si¢ w ustawie przestan-
ka razacego naruszenia prawa, ktéra przeciez czgsciowo zaweza zakres
stosowania tej ustawy? Wynika to z tego, ze projektodawcy ustawy
poczatkowo planowali postuzy¢ si¢ sformufowaniem ,naruszenia pra-
wa”, jednak na liczne sprzeciwy $rodowisk urzedniczych spowodowa-
ly, ze projektodawcy zdecydowali si¢ ,,p6j$¢ na kompromis” zastgpujac

33

G. Krawiec, A. Matan, Odpowiedzialnosé majqtkowa funkcjonariuszy publicznych za
razqce naruszenie prawa. Komentarz., red. A. Bielska-Brodziak, Warszawa 2011, art. 6.

34 B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych ...,
art. 5, uw. V.
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sformulowanie ,naruszenie prawa” jego kwalifikowang postacig®.
Pierwotnym zamiarem twércdw ustawy bylo wigc objecie dyspozycja
wickszej ilosci spraw z art. 417 i n. Kodeksu Cywilnego. Natomiast na-
dal nie bylyby to wszystkie sprawy dotyczace wydawania rozstrzygnie¢
w ,imieniu Padstwa”, w zwigzku z postuzeniem si¢ zawezong definicja
funkcjonariusza publicznego, niz ta obowiazujaca na gruncie Kodeksu
Karnego.

Kolejng watpliwoscia, ktéra moze si¢ pojawi¢ w zwiazku z uzywa-
nymi w ustawie pojeciami wyraza pytanie, czy zawsze musi by¢ uzy-
ty termin ,,odszkodowanie” w orzeczeniu z ktérego wynika pézniejszy
obowiazek zaplaty regresu na rzecz Skarbu Panstwa. W szczeg6lnosci
wida¢ to w przypadku znowelizowanego w 2015 art. 149 § 2 Prawo
o Postgpowaniu przed Sadami Administracyjnymi®.

Zgodnie z tym przepisem, sad ma mozliwo$¢ nalozenia grzywny
lub przyznania sumy pieni¢znej na rzecz skarzacego, do wysokosci pie-
ciokrotnosci przeci¢tnego wynagrodzenia.

Oczywiscie w sytuacji takiego przyznania nie bedzie on juz mu-
sial wystepowal z roszczeniem z art. 417 Kodeksu Cywilnego, gdyz
$wiadczenie zostanie mu juz przyznane. Orzeczenie przez sad okreslo-
nej sumy pieni¢znej stuzy temu, by skarzacy nie musial juz wystgpowaé
do sadu z takim roszczeniem. Natomiast pojawia si¢ pytanie co w przy-
padku kiedy zasadzona kwota nie jest wystarczajaca dla skarzacego, czy
moze on w takim przypadku wystapi¢ z roszczeniem uzupelniajacym
na podstawie art. 417 Kodeksu Cywilnego? I drugie pytanie czy po-
wstanie w takiej sytuacji regres, ktérego bedzie mégt dochodzi¢ Skarb
Paristwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna
od funkcjonariusza publicznego, ktéry nie bedzie bazowat na art. 417
Kodeksu Cywilnego a wlasnie na art. 14952 PPSA? W obu przypad-
kach nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. Ta instytucja sumy pie-
ni¢znej, o ktérej mowa w art. 149 § 2 PPSA, a ktéra ma na celu wzmoc-
nienie instytucji przeciwdziatajacych bezczynnosci oraz przewleklemu

35

A. Bielska-Brodziak, G. Krawiec, Odpowiedzialnosé majgthowa funkcjonariuszy pu-
blicznych ..., art. 1, uw. VL

3 Zgodnie z art. art.149§2 Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2 2019 r. poz. 2325) zwanej dalej w skrécie PPSA: Sgd, w przypadhku, o ktérym mowa
w § 1, moze ponadto orzec z urzgdu albo na wniosek strony o wymierseniu organowi graywny
w wysokosci okreslonej w art. 154 § 6 lub prayznac od organu na rzecz skarzqcego sumg pienigzng

do wysokosci potowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6.
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prowadzeniu postgpowania i pelni funkcje prewencyjna®, niewatpliwie
wigc wchodzi w zakres odszkodowania, wymienionego w art. 5 pkt 1
Ustawy. Potwierdza to tez tre$¢ przepisu 38 Kodeksu Postgpowania
Administracyjnego®®.

ROLA PROKURATORA

Jak wspomniano wyzej, w procedurze odzyskania zasadzonego od Skar-
bu Paristwa na rzecz pokrzywdzonego odszkodowania, przewidziano do$¢
znaczaca rolg prokuratora, kt6ry prowadzi postgpowanie wyjasniajace stuzace
w szczegdlnosei analizie wymienionych w Ustawie dokumentéw.

Kierownik jednostki, ktéry wyplacit odszkodowanie w zwiazku z raza-
cym naruszeniem prawa przez funkcjonariusza publicznego, zobowiazany jest
do zlozenia do whasciwego prokuratora okregowego wniosku o przeprowadze-
nie postgpowania wyjasniajacego. Ustawodawca sformalizowat to postgpowa-
nie szczegdlowo opisujac dokumenty, ktére powinny by¢ do takiego wniosku
zalaczone. Jednym z nich jest dowdd wyplaty odszkodowania.

O odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza przesadza bowiem
faktycznie wyplacone odszkodowanie, a nie tylko zasadzone przez sad po-
wszechny. Takie sformutowanie przepisu jest potencjalnie bardziej korzystne
dla funkcjonariusza, poniewaz moze dojé¢ do potracenia wierzytelnosci* na
podstawie art. 498 Kodeksu Cywilnego. Na przyklad pomiedzy gming a po-
szkodowanym, ktéremu zasadzono odszkodowanie na podstawie art. 417 Ko-
deksu Cywilnego, a kt6ry zalegal z zaptata podatkéw gminie. W takiej sytuacji
jezeli dosztoby do pelnego potracenia funkcjonariusz publiczny nie bedzie
ponosit odpowiedzialnosci majatkowej, pomimo zasadzenia odszkodowania
przez sad w zwiazku z razacym naruszeniem prawa, ktérego dopuscit si¢ ten
funkcjonariusz.

Kolejnym dokumentem skfadanym do prokuratora jest rozstrzygniecie
(wyrokiem lub decyzja) stwierdzajace razace naruszanie prawa, ktére ma miej-

sce w osobnej procedurze w przypadkach enumeratywnie wymienionych w art.

37 R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Prawo o postepowaniu przed sadami administra-

cyjnymi. Komentarz, Warszawa 2015, s. 616.

38 Zgodnie z art. 38 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2020 r.
poz. 2506): ,,Pracownik organu administracji publicznej podlega odpowiedzialnosci porzqdkowej
lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnosci przewidzianej w przepisach prawa, jezeli z nieuza-
sadnionych przyczyn nie zatatwit sprawy w terminie lub prowadzit postepowanie diuzej niz byto to
niezbedne do zatatwienia sprawy.”

3 M. Rotkiewicz, Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych ...,
art. 9, uw. 1L
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6 Ustawy. Na podstawie tych dokumentéw prokurator przeprowadza poste-
powanie wyjasniajace, ktére stuzy miedzy innymi identyfikacji odpowiedzial-
nego funkcjonariusza publicznego oraz zgromadzeniu dowodéw*’. Po jego
przeprowadzeniu prokurator podejmuje decyzj¢ o wytoczeniu powddzewa
(a wezesniej wzywa do dobrowolnego spetnienia $wiadczenia) lub odméwie-
niu podjecia tej czynnosci. Rola prokuratora w tym postgpowaniu jest zna-
czaca, gdyz ustawodawca wyposazyl go w mozliwos¢ podjecia samodzielnej
decyzji, co do wytoczenia powddztwa lub odmowy podjecia tej czynnosci, na
podstawie caloksztattu sprawy. Przy czym na podkreslenie zastuguje uznanio-
wo$¢ takiej decyzji prokuratora. Ustawa wskazuje jedynie jakie dokumenty
analizuje prokurator, natomiast nie wskazuje czy (nie okreslajac przestanek)
i kiedy (nie wskazujac terminu) ma on wytoczy¢ powddzewo. Wobec czego
kazdorazowa decyzja w tym zakresie nalezy do uznania prokuratora, ktéry
dziala tu troch¢ na zasadzie przedsadu, gdyz moze zakoriczy¢ postgpowanie
odzyskiwania naleznosci na rzecz Skarbu Paristwa po przeprowadzeniu poste-
powania wyjasniajacego i jego decyzja o niewytoczeniu powddztwa nie pod-
lega zaskarzeniu definitywnie zamykajac kwestie odpowiedzialnosci danego
funkcjonariusza®'.

Nie sposéb tez nie zauwazy¢, ze ustawa naklada na prokuratora dodatko-
we znaczace obowiazki o charakterze cywilnoprawnym, co jest raczej dos$¢ wy-
jatkowe w naszym ustawodawstwie, gdyz kazde takie poszerzenie kompetengji
znaczaco wplywa na pracg prokuratury powodujac spowolnienie w realizacji

jej gtéwnego zadania, jakim jest Sciganie przestgpstw.
PODSUMOWANIE

Jak wskazano wyzej, stosowanie Ustawy budzi réznorakie watpliwosci.
Nie jasna jest tez kwestia ilosci funkcjonariuszy publicznych pociagnietych
do odpowiedzialno$ci majatkowej na podstawie Ustawy. W listopadzie 2020
roku zostala ztozona do Ministerstwa Sprawiedliwosci interpelacja poselska*?
dotyczaca Ustawy, ktdrej celem, migdzy innymi, bylo uzyskanie informa-

¢ji odnosnie liczby funkcjonariuszy publicznych skazanych prawomocnie

40 A. Golebiewski, Postgpowanie wyjasniajace w sprawie odpowiedzialnosci majatkowej

fun/eqonarzmzy publicznych, Przeglad Prawa Publicznego 2017, nr 11, s. 42-53.

M. Lewandowski, Majgtkowa odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych, Proku-
ratura i Prawo 2012, nr 1, uw. IX.
2 Interpelacja nr 14164 do ministra sprawiedliwosci w sprawie odpowiedzialnoéci ma-
jatkowej funkcjonariuszy publicznych, zglaszajacy: Pawel Szramka, Urszula Pastawska, Urszula
Nowogdrska, Jarostaw Sachajko, data wptywu: 09.11.20.

106



WYBRANE ZAGADNIENIA Z USTAWY O ODPOWIEDZIALNOSCI MAJATKOWE] ...

za razace naruszenie prawa na podstawie Ustawy w latach: 2015-2019. Za-
gadkowe jest uzycie przez postéw w interpelacji sformutowania ,skazanych”
funkcjonariuszy, skoro Ustawa przewiduje odpowiedzialno$¢ majatkowa,
a odpowiedzialno$¢ karna funkcjonariusza, nie jest wymieniona wsréd prze-
stanek odpowiedzialnosci majatkowej wymienionych w Ustawie.

Dlatego odpowiedz Ministerstwa z dnia 15-02-2021 na interpelacje,
o tresci: ,liczba funkcjonariuszy publicznych, ktdrzy zostali skazani za raza-
ce naruszenie prawa wynosi w okresie od 2016 r. do I pot 2019 r. wynosi:
w sadach rejonowych rozsztrzygnigcia-94 spraw, w sadach I i II instancji 425
spraw, za$ w sadach apelacyjnych tacznie - 214 spraw” nie wyjasnia, czy Mini-
sterstwo wskazalo na liczbe funkcjonariuszy skazanych za przestgpstwo urzed-
nicze z art. 231 Kodeksu Karnego, czy tez doszto do zasadzenia ponad 700
odszkodowari od funkcjonariuszy publicznych. Jednak uzycie zwrotu ,skaza-
nych” raczej wskazuje na ta pierwsza mozliwos¢. Trudno przeciez uzna¢, zeby
Ministerstwo Sprawiedliwosci uzywalo sformutowania ,,skazany” w stosunku
do osoby zobowiazanej do odpowiedzialnosci majatkowej. Ponadto Minister-
stwo Sprawiedliwosci w przytoczonej odpowiedzi na interpelacj¢ oznajmilo,
ze Prokuratura Krajowa nie posiada danych dotyczacych liczby prowadzo-
nych postgpowan wyjasniajacych wobec funkcjonariuszy publicznych za raza-
ce naruszenie prawa (w latach 2015-2019). Takie dane jednoznacznie wskazy-
walby na ilo$¢ przypadkéw w ktérych ustawa ta zostata zastosowana bowiem
postgpowanie wyjasniajace w takiej formie jest wasnie charakterystyczne dla
tej Ustawy, a tymczasem brak takiej informacji moze prowadzi¢ do wniosku,
ze takie postepowania nie byly w ogéle prowadzone.

Nawet jezeli przyjmiemy zalozenie, ze z odpowiedzi Ministerstwa Spra-
wiedliwosci na Interpelacje wynika, ze w latach 2015-2019 na podstawie
Ustawy zostalo zasadzone odszkodowanie od sporej liczby funkcjonariuszy,
to nie na da si¢ nie zauwazy¢, ze o ile w latach 2015-2019 potencjalnie usta-
wa byla stosowana wzglednie czgsto (zalezy jak interpretowaé dane dostar-
czone przez Ministerstwo Sprawiedliwosci), tak w latach wezesniejszych-od
roku 2011 do 2015, ustawa stosowana byta sporadycznie a liczba przypadkéw
skazanych funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa w tych
lata byla znikoma. Wedlug M. Watachowskiej ustawe zastosowano “bodaj
jednokrotnie”®. Autorce chodzilo o sprawe z 2016, kiedy to urzednik za

“ M. Walachowska, Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania. Czgs¢ ogdlna
(art. 353-534), red. M. Fras, M. Habdas, Warszawa 2018, art. 417, uw. XIX.

107



XXX

bledna decyzj¢ mial zaplaci¢ ponad 45 tysiecy odszkodowania*. Ta sprawa
byla jedng z pierwszych w, ktdérych zastosowano niniejszg ustawe (Podobnie
E. Bagiska, J. Parchomiuk ,do 2015 r. ustawa w zasadzie pozostala mar-
twym prawem’’)®. Pokazuje to, ze w przeciagu pierwszych 5 lat ustawa prak-
tycznie nie byla stosowana, co jest bezposrednim skutkiem przewleklosci calej
procedury w dochodzeniu odszkodowania od funkcjonariusza publicznego na
podstawie tej ustawy.

Od wydania przez funkcjonariusza publicznego decyzji (postanowienia)
z razacym naruszeniem prawa az do jego skazania w wickszosci przypadkéw
bedzie mijato przynajmniej kilka lat. Nie pomaga temu réwniez brak limitu
czasowego na prowadzenie postgpowania wyjasniajacego przez prokuratora,
ktére ponadto jest obowigzkowe i musi by¢ prowadzone w kazdej sprawie.
Tak powolny mechanizm dochodzenia odszkodowania od funkcjonariusza
publicznego bedzie negatywnie wplywal na sytuacje 0séb, ktére moga zostaé
poszkodowane wydaniem takiego aktu przez funkcjonariusza publicznego.
Nie do$¢, ze Ustawa w zaden bezposredni sposéb nie przyznaje ochrony jed-
nostce pierwotnie poszkodowanej to takze znaczaco wydtuza cala procedure
dochodzenia roszczenia od funkcjonariusza publicznego, moze to potencjal-
nie skutkowa¢ dluzsza ciagloscia wydawania decyzji (postanowieni) razaco na-
ruszajacych prawo przez takiego funkcjonariusza.

Powyisza sytuacja sklania do konkluzji, ze Ustawa nie spelnia swojej
roli, pomimo jej stusznych zalozen jakimi bylo usprawnienie mechanizmu
zasadzania odszkodowan regresowych od funkcjonariuszy publicznych oraz
zwickszenia skutecznoséci w ich dochodzeniu. Zarzut jaki mozna wobec niej
kierowa¢ opiera si¢ przede wszystkim na tym, ze Ustawa nadal nie ujednoli-
ca procedur dotyczacych odzyskiwania wyplaconych odszkodowan od funk-
cjonariuszy publicznych. Jest to konsekwencja ograniczenia przypadkéw
odpowiedzialno$ci do stwierdzania razacego naruszenia prawa co powoduje,
ze przypadki nie objete takim stwierdzeniem nie bede podlegaly odpowie-
dzialnoéci regresowej przewidzianej w Ustawie, a jedynie odpowiedzialnosci
z Kodeksu Pracy w przypadku pracownikéw lub odpowiedzialnosci cywilno-
prawnej z Kodeksu Cywilnego w przypadku oséb wykonujacych czynnosci na

podstawie uméw cywilnoprawnych. Swiadczy to o sprzecznym charakeerze

44

Urzgdnik z Ostrédy ma zaplaci¢ ponad 45 tys. zt za bledng decyzje, lonline] https://
www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/925826,bledna-decyzja-urzednika.heml  [dostep:
03.03.2021].

o E. Bagiriska, J. Parchomiuk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji ...,
s. 688
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dziatari Ustawodawcy, ktdry z jednej strony chcial wzmocni¢ koniecznos¢ od-
powiedzialnoéci materialnej urzednikéw, ale z drugiej strony ograniczyl ja do
sytuacji wskazanych w Ustawie, w szczeg6lnosci przez wprowadzenie nowej
(wezszej) definicji funkcjonariusza publicznego oraz uzaleznieniem stosowa-
nia Ustawy od wykonywania wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa.
Taki stan prawny wydaje si¢ niezadawalajacy i powinien ulec modyfikagji.
Stanowi to argument za zmiang stosowanego przez Ustawe pojecia z ,ra-
Zacego naruszenia prawa’ na ,naruszenie prawa’, poniewaz jezeli samo na-
ruszenie prawa moze doprowadzi¢ do odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa to
dlaczego nie powinno by¢ regresu w stosunku za to do odpowiedzialnego
funkcjonariusza publicznego na podstawie Ustawy, ktéra powinna dotyczy¢
wszystkich sytuacji objetych norma art. 417 i n. Kodeksu Cywilnego.
Ponadto wydaje si¢, ze Ustawa postuguje si¢ stosunkowo waska definicja
funkcjonariusza publicznego w poréwnaniu z definicja z Kodeksu Karnego,
co powoduje, ze wylaczeni z tej odpowiedzialnosci sa sedziowie i prokuratorzy,
ktérych rozstrzygnigcia rowniez moga prowadzi¢ do odpowiedzialnosci od-
szkodowawczej Skarbu Paristwa. Kwestie te powinny zosta¢ wzigte pod uwage

przy kolejnych nowelizacjach Ustawy.
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ODPOWIEDZIALNOSC
ODSZKODOWAWCZA ADMINISTRAC]I
PUBLICZNEJ Z TYTULU BEZPRAWIA
NORMATYWNEGO -
ANALIZA NA TLE RESTRYKC]JI
WPROWADZONYCH W CELU WALKI
Z PANDEMIA SARS-COV 2

UWAGI WSTEPNE

Ostatnimi czasy, temat odpowiedzialnosci odszkodowawczej administra-
qji publicznej wydaje si¢ szczegélnie aktualny. Wigkszo$¢ paristw na $wiecie,
w celu zapobiezenia rozprzestrzenianiu si¢ wirusa SARS COV 2, zamknelo
swoje gospodarki oraz nalozylo na obywateli zakazy i restrykcje uniemozli-
wiajace normalne funkcjonowanie w wielu dziedzinach zycia. Wsréd wielu
ograniczeri mozna by wymieni¢, chociazby obowiazek zakrywania ust i nosa,
zakaz przemieszczania si¢ w okreslonych godzinach z wyjatkiem wyraznie
wskazanych wyjatkéw (godzing policyjna), obowiazek odbycia kwarantanny
po przekroczeniu granicy panstwowej, zakaz organizowania i uczestniczenia
w zgromadzeniach, i uroczysto$ciach religijnych, czy nawet ograniczenie
liczby 0séb mogacych uczestniczy¢ w spotkaniach prywatnych. Najbardziej
dotkliwe wydaja si¢ jednak ograniczenia w prowadzeniu dzialalnosci gospo-
darczej, ktérych efektem moze by¢ lawina bankructw oraz utrata przez wielu
ludzi dorobku zycia. Trywialne wydaje si¢ stwierdzenie, Zze wymienione za-
kazy i ograniczenia dotykaja podstawowych wolnosci i praw uregulowanych
w konstytucjach i traktatach miedzynarodowych. Mozna postawi¢ teze, ze
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co najmniej od zakoniczenia II wojny $wiatowej paristwa nie ingerowaly tak
bardzo w zycie swoich obywateli.

Wskazany problem niewatpliwie dotyczy réwniez Polski. Rada Mini-
strow w kolejnych rozporzadzeniach wprowadzata wielorakie ograniczenia, za-
kazy i nakazy o réznym stopniu dolegliwosci oraz ingerencji w prawa i wolno-
$ci obywatelskie'. Jednoczesnie coraz cz¢sciej slyszy si¢ o kolejnych wyrokach
Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych, uchylajacych lub stwierdzajacych
niewazno$¢ decyzji Inspektora Sanitarnego nakfadajacych kary pieni¢zne
z tytulu naruszenia obowiazujacych obostrzen®. W tym kontekscie réwniez
u nas problematyka odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji pu-
blicznej wydaje niezwykle istotna. Samo uchylenie lub stwierdzenie niewazno-
$ci decyzji naktadajacych kary pieni¢zne wydaje si¢ nie by¢ wystarczajace dla
ochrony wolnosci i praw obywatelskich. Na tej drodze nie zostang zniwelowa-
ne, chociazby straty majatkowe wynikajace z zastosowania si¢ do okreslonych
zakazéw. Wydaje sig, ze jedynym srodkiem umozliwiajacym naprawienie wy-
rzadzonych szkéd jest, spetniajaca funkcje kompensacyjna, odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza Skarbu Panstwa.

W okresie transformacji ustrojowej model odpowiedzialnosci Skarbu

Paristwa za szkode wyrzadzona bezprawiem normatywnym ulegt diametralnej

! Zob. np. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczeni, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epi-
demii (t.j.: Dz. U. z 2020 r., poz. 792); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wy-
stapieniem stanu epidemii (t.j.: Dz. U. z 2020 r., poz. 697); Rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (t.j.: Dz. U. z 2020 r., poz. 1356). W momencie
pisania artykulu ogloszono juz kilkadziesiat rozporzadzesi ustanawiajacych lub zmieniajacych
restrykcje i ograniczenia.

2 Por. np. wyr. WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2020 r., VIII SA/Wa 491/20,
Lex nr 3103904; wyr. WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., I SA/Op 219/20, Lex nr
3093916; wyr. WSA w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2020 r., IT SA/Sz 765/20, Lex nr 3109069;
wyr. WSA w Kielcach z dnia 17 listopada 2020 r., IT SA/Ke 709/20, Lex nr 3114261; wyr. WSA
w Bydgoszczy z dnia 27 pazdziernika 2020 r., IT SA/Bd 642/20, Lex nr 3094074; wyr. WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 wrzesnia 2020 r., I SA/Go 331/20, Lex nr 3061179.
Ponadto bezprawno$¢ nakladanych mandatéw karnych stwierdzily w licznych orzeczeniach
réwniez sady powszechne. Por. np. post. SR w Gliwicach z dnia 22 wrze$nia 2020 r., IX Ko
46/20, Lex nr 3095506; post. SR w Olsztynie z dnia 21 lipca 2020 r., Il W 1005/20, Lex nr
3105905; post. SR dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2020 r., V
W 2757120, Lex nr 3101995; post. SR w Siedlcach z dnia 11 grudnia 2020 r., II W 1264/20,
Lex nr 3101387.
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zmianie®. Dopiero wejscie w zycie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*

zapoczatkowalo w tej dziedzinie wyrazny przelom. Zgodnie z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu
wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie organu wladzy publicznej.
Juz od momentu wejscia w zycie przepis te wzbudzil ogromne zainteresowa-
nie doktryny i orzecznictwa’. Stwierdzono, ze stanowi on absolutne novum
w polskim porzadku prawnym, a przede wszystkim w dziedzinie ochrony
praw i wolnosci obywatelskich®. Zdaniem wigkszosci doktryny przepis ten jest
na tyle precyzyjny, ze mozna stosowa¢ go bezposrednio’. Ponadto podniesio-
no, ze art. 77 ust. 1 obejmuje swoim zakresem réwniez przypadki bezprawia
normatywnego®. Poglady te zostaly nastgpnie ugruntowane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ktdry za niezgodne z art. 77 ust 1. Konstytucji
RP uznat przepisy dotychczas regulujace odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
wladzy publicznej’. Skutkiem tego orzeczenia byla nowelizacja Kodeksu cy-
wilnego'’, ktéra potwierdzita dotychczas wyrazone na tle art. 77 ust. 1 pogla-
dy. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panistwa z tytulu bezprawia
normatywnego zostata unormowana wyraznie w art. 417" Kodeksu cywilnego.

Wskazane przepisy okreslaja przestanki, od ktérych spelnienia zale-
zy mozliwo$¢ pociagniecia do odpowiedzialnosci odszkodowawczej whadzy

publicznej. Celem niniejszego artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy

3 Odnosnie modelu odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Padstwa przed okre-

sem transformacji ustrojowej zob. A. Szpunar, Odpowiedzialnosé S karbu Paristwa za funkcjona-
riuszy, Warszawa 1985.
4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j.: Dz. U. z 1997
r. nr 78, poz. 483), dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”.
> Zob. G. Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone przez
Sfunkcjonariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., PS 2002,
nr 4; E. Letowska, W kwestii zmian przepisow k.c. o odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone
dziataniem wiladzy publicznej, PiP 1999, z. 7; 1. Karasek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa
za funkcjonariuszy po wyroku TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, TPP 2002, z. 1-2;
R. Szezepaniak, Odpowiedzialnosé za szkode wyrzqadzong wydaniem aktu normatywnego, KPP
1999, z. 3; J. Kremis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa na
tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002, z. 6, A. Szpunar, Kilka uwag o odpowiedzial-
nosci odszkodowawczej paristwa, Rejent 2001, nr 2; idem, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej
paristwa, PiP 1999, z. 6; P. Granecki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 grudnia
2001 r., Palestra 2002, nr 11-12; M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ parstwa na podstawie art. 77
Konstytucji RP; PiP 1999, z.4; idem, Jeszcze o odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa na podstawie art.
77 Konstytucji (W odpowiedzi prof- Adamowi Szpunarowi), PiP 1999, z. 9.
M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ ..., s. 3-5.
Zob. M. Kepinski, R. Szczepamak O begposrednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1
Komlymc]z, PiP 2000, z. 3, s. 79-80, wraz z przytoczong tam literatura.

Zob. R. Szczepaniak, Odpowiedzialnosé ..., s. 524-526.
? Zob. wyr. TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.
10 Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz nieked-
rych innych ustaw (t.j.: Dz. U. z 2004 r., nr 162, poz. 1692).

7
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taka mozliwo$¢ istnieje w przypadku szkéd wyrzadzonych wprowadzeniem re-
strykeji i zakazéw majacych na celu walke z pandemia COVID-19. Jednakze
ilos¢ réznych restrykeji i ograniczen jest ogromna. Oméwienie ich wszystkich
wymagaloby sporzadzenia olbrzymich rozmiaréw monografii. Dlatego omdé-
wi¢ mozliwo$¢ pociagnigcia Skarbu Paristwa do odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej jedynie na tle jednego, wybranego zakazu. Nie oznacza to jednak,
ze poczynione uwagi nie beda mialy zastosowania do innych analogicznych

sytuacji.
PRZESEANKI ODPOWIEDZIALNOSCI ODSZKODOWAWCZE]
Uwagi ogélne

Rady Ministréw rozporzadzeniem z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczeni nakazéw i zakazéw w zwiazku z wysta-
pieniem stanu epidemii wprowadzila m.in.: zakaz wykonywania dziatalno-
$ci gospodarczej polegajacej na prowadzeniu dyskotek i klubéw nocnych lub
dzialalnosci, ktéra polega na udostgpnieniu miejsca do tariczenia organizo-
wanego w pomieszczeniach lub w innych miejscach o zamknietej przestrzeni,
z wylaczeniem sportowych klubéw tanecznych (§ 10 ust. 1 pke 1), Narusze-
nie tego zakazu zagrozone zostato nalozeniem mandatu karnego w wysokosci
do 500 zk oraz natychmiast wykonalng (przez co szczegdlnie dolegliwa) kara
administracyjna, wymierzana przez Inspektora Sanitarnego, w wysokosci do
nawet 30 tys. ztotych. W obawie przed karami przedsi¢biorcy w wigkszosci
zastosowali si¢ do zakazu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, wskutek cze-
go poniesli okreslone szkody majatkowe. W dalszej czeéci artykutu sprébuje
rozstrzygnal, czy i w jakim zakresie mozliwe jest we wskazanym stanie fak-
tycznym dochodzenie naprawienia wyrzadzonych szkéd od Skarbu Panstwa.

Niewatpliwie w zaproponowanym stanie faktycznym zdarzeniem powo-
dujacym szkodg jest wydanie aktu normatywnego (w tym przypadku rozpo-
rzadzenia). Jak juz wspomniano, w takim wypadku podstawe odpowiedzial-
nosci Skarbu Paristwa stanowi art. 417" § 1 k.c. Przepis ten nie stanowi jednak
samodzielnej podstawy odpowiedzialnosci. Do jego stosowania konieczne jest
uwzglednienie art. 417 k.c., ktéry stanowi ogélna podstawe odpowiedzialno-

$ci wladzy publicznej z tytutu szkody wyrzadzonej jej bezprawnym dziataniem

1 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r — w sprawie ustanowienia

okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U.
22020 r., poz. 2132), dalej r.u.o.n.z.
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lub zaniechaniem'. Art. 417" § 1 k.c. wprowadza natomiast dodatkowy wy-
mog, jakim jest konieczno$¢ uzyskania stosownego prejudykatu w postaci
uznaniu aktu normatywnego przez wlasciwy organ za niezgodny z Konstytugja,
ratyfikowang umowg miedzynarodowq lub ustawa. Z tego wzgledu art. 417
oraz art. 417'§ 1 k.c. dopiero razem stanowia podstawe odpowiedzialnosci
wladzy publicznej z tytutu bezprawia normatywnego. Zgodnie z tymi przepi-
sami do przypisania odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbowi Padstwa
konieczne jest spelnienie nastgpujacych przestanek: dziatanie lub zaniechanie
polegajace na wykonywaniu wladzy publicznej; szkoda; zwiazek przyczynowy
pomiedzy szkoda a dzialaniem lub zaniechaniem wladzy publicznej; niezgod-
no$¢ aktu normatywnego z aktem wyzszego ustalona w drodze stosownego
prejudykatu przez uprawniony do tego organ. Wskazane przestanki zostana

poddane bardziej szczeg6towej analizie.
Wykonywanie wladzy publicznej

Podstawowa przestanke odpowiedzialnosci Skarbu Paristwa, jednostki sa-
morzadu terytorialnego lub inne osoby prawnej stanowi wykonywanie wladzy
publicznej. Oznacza to, ze nie tyle istotne jest przyporzadkowanie danego
organu do aparatu paristwowego, ile rzeczywiste sprawowanie przez ten organ
wiadzy publicznej. Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytu-
tu sprawowania wladzy publicznej oparta jest na kryterium funkcjonalnym'.
Istotne znaczenie ma zatem to, czy dany podmiot w okreslonym wypadku
wykonuje wladzg publiczna (oznacza to, ze odpowiedzialnos¢ odszkodowaw-
cza na podstawie art. 417 k.c. moze réwniez dotyczy¢ nie-panistwowych os6b
prawnych). Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze Rada Ministrow, jak i Mini-
ster Zdrowia zaréwno z punktu widzenia organizacyjnego, jak i co istotniejsze
ze wzgledu na przestanki odpowiedzialnosci, funkcjonalnego przynaleza do
organéw panstwowych i w zakresie wydawania rozporzadzeni wykonuja wia-
dz¢ publiczng. Przynaleznos¢ wskazanych organéw do aparatu paristwowego
wynika wprost z Konstytucji RP'%. Z dziatalno$cig wladcza mamy natomiast
do czynienia, gdy migdzy dwoma podmiotami wystepuje stosunek nadrzed-
nosci i podleglosci. Innymi stowy, jednostka nie jest w stanie w zaden spo-

s6b przeciwstawic si¢ dzialaniom podmiotu sprawujacego wladze¢ publiczna®.

12

Por. Z. Banaszezyk, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone przy wykonywanin wia-
dz}lpub/ztzne], Warszawa 2012, s. 99-100.
Wyr. TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256.
1 Zob. art. 146 i 147 Konstytucji RP.
15 Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnos¢ ..., s. 105-107.
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Wydanie rozporzadzenia juz z mocy samej Konstytucji powoduje zwiazanie
nim wszystkich obywateli RP (art. 86 Konstytucji RP). Jedynie s¢dziowie
i tylko w zakresie orzekania moga odméwié jego zastosowania (art. 178 ust. 1
Konstytucji RP)'. To, ze wydanie rozporzadzenia przez Rade Ministréw jest
zdarzeniem powodujacym szkode, oznacza réwniez, ze z trzech podmiotéw
wymienionych w art. 417 k.c. to Skarb Padstwa bedzie zobowiazany do jej

naprawienia'’.
Bezprawnos¢

W orzecznictwie sadowym przyjmuje si¢, ze niezgodnos¢ z prawem ogra-
niczen i restrykeji, wprowadzonych w celu walki z pandemia koronawirusa
wynika przede wszystkim z wadliwego unormowania ich w rozporzadzeniu'®.
W tym tez kierunku przeprowadz¢ dalsza analize”.

W Konstytucji RP okreslono doktadne wymogi, ktére musi spelniaé
zaréwno upowaznienie ustawowe, jak i wydane na jego podstawie rozpo-
rzadzenie. Zgodnie z tym przepisem rozporzadzenie musi by¢ wydane przez
organ wskazany w konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaznienia
okreslonego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie natomiast po-
winno okregli¢ organ kompetentny do wydania rozporzadzenia, zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Na tej
podstawie w literaturze formultuje si¢ wymagania, ktére musi spetni¢ kazde
upowaznienie ustawowe. W szczegblnosci musi ono mie¢ charakter szcze-
gbélowy podmiotowo (okresla¢ organ whasciwy do wydania rozporzadzenia),
przedmiotowo (okresla¢ zakres spraw przekazanych do wydania uregulowa-
nia) oraz tresciowo (okresla¢ wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia)®. Bez-
prawno$¢ w omawianej sprawie mozna analizowa¢ na dwéch plaszezyznach.
Wadliwo$¢ moze dotyczy¢ zaréwno upowaznienia ustawowego (czyli ustawy),

jak i rozporzadzenia.

16 Zgodnie z art. 178 Konstytucji RP s¢dziowie sg zwigzani jedynie przepisami Konsty-

tucji RP oraz ustaw.

v Zob. L. Bosek, Bezprawie ..., s. 329-337.
18 Zob. np. wyr. WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2020 r., VIII SA/Wa 491/20,
Lex nr 3103904.

v Poza zakresem rozwazan zostawi¢ kwesti¢, czy wprowadzone restrykcje sa zasadne

w $wietle tzw. testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz skutkéw niewpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego na zasadnos¢ roszczent odszkodowawczych.

20 Zob. M. Wiacek, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, pod. red.
M. Safjana i L. Boska, Legalis 2016, art. 92, nb 24; wyr. TK z dnia 3 kwietnia 2012 r., K 12/11,
OTK-A 2012, nr 4, poz. 37.
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Szczegbtowosé w zakresie podmiotowym, w analizowanym stanie fak-
tycznym, nie powinna nastr¢czaé zadnych trudnosci”’. Jednakze szczegélo-
wo$¢ w zakresie przedmiotowym i tre$ciowym moze budzi¢ watpliwosci.
Po pierwsze, rozporzadzenie moze zosta¢ wydane jedynie w celu wykonania
ustawy””. Oznacza to, ze najwazniejsze elementy danej regulacji prawnej mu-
sz zosta¢ zamieszczone bezposrednio w ustawie?. Swoboda ustawodawcy
w przekazaniu okre§lonych spraw do uregulowania w rozporzadzeniu jest
ograniczona. Upowaznienie moze przewidywaé rozwinigcie w rozporzadze-
niu jedynie tych spraw, ktdre zostaly ogélnie unormowane w ustawie**. Nie-
dopuszczalne jest przekazanie do uregulowania w rozporzadzeniu zagadnien,
ktére nie sg objete materia unormowana w danej ustawie”. Z tych wzgledéw
sprawy przekazane do rozwinigcia w rozporzadzeniu powinny mie¢ jednakowy
charakter z tymi, ktére zostaly uregulowane w ustawie. Nie moga mie¢ jednak
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia calej ustawy i by¢ niezbedne dla jej
realizacji*. Innymi stowy, celem rozporzadzenia powinno by¢ uszczegélowie-
nie przepiséw ustawy, polegajace na stworzeniu odpowiednich warunkéw do
ich stosowania”. Na tej podstawie przyjmuje si¢, ze rozporzadzenia powinno
regulowaé przede wszystkim kwestie proceduralne, techniczne lub organiza-
cyjne niezbedne dla prawidtowego stosowania norm ustawowych. Dodatko-
wo rozporzadzenie moze zawiera¢ normy prawne charakteryzujace si¢ malg
stabilnoscia, co ma na celu unikniecie zbyt czestych nowelizacji ustaw?.

Kolejnym wymogiem jest okreslenie w ustawie wytycznych dotycza-
cych tresci rozporzadzenia. Przez to pojecie nalezy rozumie¢ merytoryczne
dyrektywy odnoszace si¢ do tresci norm, jakie powinny znalez¢ zastosowanie
w rozporzadzeniu®. W doktrynie przyjmuje si¢, ze wytyczne nie musza zostaé
okreslone w przepisie zawierajacym kompetencje do wydania rozporzadze-
nia. Dopuszczalne jest zamieszczenie ich w pozostalych przepisach ustawy™.

Stopient szczegdtowosci wytycznych powinien zaleze¢ od normowanej materii.

2 Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt. 2 Konstytucji RP Rada Ministréw jest organem
uprawnionym do wydawania rozporzadzen.

2 P. Radziewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tulei,
Lex 2019, art. 92, uw. 4.

2 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Legalis 2012, art. 92,
nb 2.

24 Wyr. TK z dnia 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05, OTK-A 2006, nr 8, poz. 105.

25 Wyr. TK z dnia 16 stycznia 2006 r., U 5/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 3.

26 Orzecz. TK z 22 kwietnia 1987 r., K 1/87, OTK 1987, nr 1, poz. 3.

27 Wyr. TK z dnia 16 lutego 2010 r., P 16/09, OTK-A 2010, nr 2, poz. 12.

28 M. Wiacek, [w:] Konstytucja ..., art 92, nb 37.

2 Ibidem, art. 92, nb 43.

30 Tbidem, art. 92, nb 45.
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Im silniej regulacja ustawowa dotyczy podstawowych praw i wolnosci jed-
nostki, tym musi by¢ ona bardziej szczegdtowa i tym mniej miejsca pozosta-
wia dla odestania do aktéw podustawowych®'. Ponadto wytyczne nigdy nie
moga mie¢ charakteru blankietowego i operowa¢ ogdlnymi stwierdzeniami®.

Artykut 92 Konstytucji RP stanowi wzorzec zgodnosci z Konstytucja nie
tylko upowaznienia do wydania ustawy, ale réwniez i samego rozporzadzenia.
W $wietle przedstawionych kryteriéw upowaznienia ustawowego oznacza to,
ze jezeli rozporzadzenie naruszy chocby jedno z nich (szczegétowosci pod-
miotowej, przedmiotowej lub tresciowej) to tym samym bedzie niezgodne
z ustawa®. W szczegdlnosci rozporzadzenie nie moze przekroczy¢ upowaznie-
nia do jego wydania. W takim wypadku staje si¢ niezgodne zaréwno z art. 92
Konstytugji RP, jak i z upowazniajaca do jego wydania ustawa™.

Niezaleznie od wskazanych wymogéw rozporzadzenie nigdy nie moze
regulowa¢ spraw zastrzezonych do wylacznej materii ustawowej”. W doktry-
nie przyjmuje si¢, ze ustawodawca, regulujac materi¢ nalezaca do absolutnej
wylacznosci ustawy, moze co do zasady odsyta¢ w okreslonych sprawach do
rozporzadzen, jednakze zakres materii przekazany do uregulowania w rozpo-
rzadzeniu powinien by¢ wezszy niz zakres materii ogdlnie dozwolony na tle
art. 92 Konstytucji RP*. Dodatkowo upowaznienie w takim wypadku po-
winno by¢ tak sporzadzone, azeby ograniczy¢ swobode¢ organu wydajacego
rozporzadzenie do niezbednego minimum?®. Kwestia wylacznoséci ustawy po-
winna by¢ ponadto rygorystycznie rozumiana w sferze wolnosci i praw oby-
watelskich. Wynika to z tego, ze uregulowanie okreslonych materii w ustawie
ma charakter gwarancyjny?.

Podstawe ustanowienia § 10 ust. 1 pkt 1 r.u.o.n.z. stanowi art. 46 b
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaz-
nych u ludzi*’. Zgodnie z tym przepisem Rada Ministréw moze w drodze

31 P. Radzewicz, [w:] Konstytucja ..., art. 92, uw. 5.

32 M. Wiacek, [w:] Konstytucja ..., art. 92, nb 46.

3 Wyr. TK z dnia 31 maja 2010 r., U 4/09, OTK-A 2010, nr 4, poz. 36.

34 W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze jakiekolwick wzgledy
praktyczne albo pragmatyczne ani — nawet najbardziej celowe, czy racjonalne — okolicznosci
zwigzane z potrzeba rozstrzygania probleméw spolecznych nie moga usprawiedliwia¢ wykro-
czenia poza upowaznienie ustawowe (zob. np. wyr. TK z 5 pazdziernika 1999 r., U 4/99, OTK
1999, nr 6, poz. 118).

» Np. zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie.

36 Wyr. TK z dnia 16 stycznia 2007 r., U 5/06, OTK-A 2007, nr 1, poz. 3.
37 P. Radzewicz, [w:] Konstytucja ..., art. 92, uw. 5.
38 Zob. M. Wiacek, [w:] Konstytucja ..., art. 87, nb 74.

¥ Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. — o zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb zakaznych

u ludzi (t.j.: Dz. U.z 200 r., nr 1845), dalej ,u.z.z.”
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rozporzadzenia okresli¢ wskazane nakazy i zakazy na obszarze, na ktérym wy-
stapil stan epidemii. Jednym z nich jest czasowe ograniczenie okreslonych
zakreséw dziatalnosci przedsigbiorcéw (art. 46b pkt 2 u.z.z.). Taka konstruk-
¢ja upowaznienia w $wietle okreslonych przez art. 92 Konstytucji RP zasad
szczegblowosci przedmiotowej i tre$ciowej moze budzi¢ istotne watpliwosci®.
Jak wskazano, materia uregulowana w rozporzadzeniu powinna dotyczy¢
kwestii technicznych i proceduralnych. Natomiast we wskazanym przypad-
ku dotyczy ograniczenia okreslonych zakreséw dziatalnoséci przedsigbiorcéw.
Ingeruje zatem gleboko w wolnosci i prawa obywatelskie, a przede wszyst-
kim w okreslong w art. 22 Konstytucji RP wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Przepis ten stanowi, ze ograniczenie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej moze nastapi¢ tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na waz-
ny interes publiczny. Wprowadzenie tak powaznych ograniczeri dzialalnosci
gospodarczej nie moze zosta¢ uregulowane w rozporzadzeniu. Stanowi ma-
terig, ktéra moze zostaé uregulowana jedynie przez ustawodawce®'. Nie do
przyjecia jest, azeby organ whadzy wykonawczej przejmowal role ustawodawcy
i bez jakichkolwiek gwarancji proceduralnych ograniczal dziatalno$¢ calych
galezi gospodarki. Wskazane przepisy ustawy nie zawieraja ponadto zadnych
wytycznych dotyczacych wprowadzenia wskazanych ograniczeri. Z regulagji
tej wynika, ze Rada Ministréw moze je wprowadzi¢ w sposéb dyskrecjonalny
w zaleznosci od swojego uznania®. Niezaleznie od wadliwoéci samego upo-
waznienia watpliwosci budzi réwniez zakres spraw uregulowanych w rozpo-
rzadzeniu. Przepis ustawy stanowi o czasowym ograniczeniu zakresu dziatania
poszczegblnych przedsigbiorcéw. Natomiast w rozporzadzeniu zakazuje si¢
dziatalnosci calych sektoréw gospodarki. Zakazanie okreslonej dziatalnosci
jest bez watpienia czyms wigcej niz tylko jej ograniczeniem. Rozporzadzenie
Rady Ministréw przekracza zatem upowaznienie zawarte w ustawie, przez co
jest niezgodne z nig sama oraz art. 92 Konstytucji RP. Bezprawnos¢ dzialania
wiadzy publicznej przejawia si¢ zatem zaréwno w niezgodnosci upowaznie-

nia ustawowego z art. 92 Konstytucji RP, jak i niezgodnosci rozporzadzenia

4 Za spelnione mozna uzna¢ kryterium szczegdlowosci podmiotowej. Zgodnie z art.

46a u.z.z. uprawniona do wydania rozporzadzenia okreslajacego nakazy, zakazy i ograniczenia
jest Rada Ministréw.

4 Por. wyr. WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2020 r., VIII SA/Wa 491/20, Lex
nr 3103904.
2 Por. wyr. WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., II SA/Op 219/20, Lex nr
3093916.
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zaréwno z ustawg (przekroczenie zakresu upowaznienia), jak i Konstytucja RP

(regulacja materii zastrzezonej dla ustawodawcy)®.
Prejudykat

Dodatkowa, wynikajaca z artykutu 417" k.c., przestanka odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej w wypadku szkody wyrzadzonej wydaniem aktu norma-
tywnego jest jego uznanie za niezgodny z Konstytucja, ratyfikowana umowa
miedzynarodowa lub ustawa we whasciwym postgpowaniu. W doktrynie brak
jest jednak zgodnosci pogladéw co do organu uprawnionego do stwierdzenia
niezgodnosci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu*. W przypadku ustawy
nie ulega watpliwosci, ze konieczne jest uzyskanie stosownego prejudykatu
w postaci orzeczenia trybunatu konstytucyjnego (ewentualnie orzeczenia Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka lub Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w przypadku niezgodnosci ustawy z prawem migdzynarodowym
lub prawem Unii Europejskiej). Odnosnie do organu whasciwego do uznania,
ze rozporzadzenie jest niezgodne z aktem wyzszego rzedu, zostaly wyrazone
trzy stanowiska.

Zgodnie z pogladem dominujacym konieczne jest uzyskanie stosowne-
go prejudykatu w postaci orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®. Przyjecie
takiego stanowiska jest konsekwencja zalozenia, ze zgodnie z art. 188 Konsty-

tucji RP orzekanie o niezgodnosci aktéw normatywnych z aktami wyzszego

S Zupelnie inng konstrukeje bezprawnosci na tle ograniczen i restrykeji wprowadza-

nych w celu walki z epidemia przyjmuje M. Pecyna. Jej zdaniem niezgodne z prawem jest
wprowadzenie ograniczen praw i wolnosci jednostki bez ograniczenia stanu nadzwyczajnego
iz przekroczeniem granic wlasciwych nawet dla konstytucyjnego stanu kleski zywiotowej. Zob.
M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Paristwa za ograniczenie praw i wolnosci
w czasie epidemii COVID-19, PiP 2020, z. 12.
4 Problem ten najprawdopodobniej zostanie rozstrzygnigty orzeczeniem Trybunalu
Konstytucyjnego. Prezes Rady Ministréw (wnioskiem z dnia 28.08.2020 r. K 18/20) oraz
Marszalek Sejmu (wnioskiem z dnia 10.09.2020 r., K 21/20) wystapili o zbadanie zgodnosci
art. 417" § 1 k.c. z Konstytucja RP w zakresie w jakim nie wprowadza wymogu stwierdzenia
przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja RP ratyfikowana
umowa miedzvnarodowa lub ustawa 7 art. 2. art. 188 ust. 3 i 193 Konstvtucii RP.
s Zob. G. Karaszewski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. J. Ciszewskie-
go, P. Nazaruka, Lex 2019, art. 417, uw. 4; M. Walachowska, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz. Tom IlI. Zobowigzania. Czes¢ Ogélna (Art. 353-534), red. M. Habdas,
M.Fras., Lex 2018, art. 417!, uw. 4; ]J. Gudowski, G. Bieniek, [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz. Tom 1. Zobowigzania. Czes¢ Ogdlna, red. J. Gudowskiego, Lex 2018, art.
417", uw. 4; A. Olejniczak, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Tom III. Zobowigzania
— cz¢s¢ ogblna, red. A. Kidyby, Lex 2014, art. 417", uw. 4; A. Rzetecka-Gil: Kodeks cy-
wilny. Komentarz. Zobowigzania — cz¢sé ogdlna, Lex 2011, art. 417, uw. 6; G. Bieniek,
[w:] Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksiega trzecia. Zobowigzania. Tom I-II, red.
G. Bierika, Lex 2011, art. 417', uw. 10;
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rzedu nalezy do wylacznej kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego®. Je-
zeli sad rozpoznajacy sprawe o odszkodowanie uzna, ze rozporzadzenie jest
niezgodne z Konstytucja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub ustaws
powinien w trybie okreslonym w art. 193 Konstytucji RP zwréci¢ si¢ z pyta-
niem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego®’. Powszechnie obowiazujace
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego zapewnia jednolita lini¢ orzecznicza
oraz przyczynia si¢ do ochrony takich wartoéci konstytucyjnych jak pewnosé
prawa, oraz zaufanie obywateli do padstwa®®.

Zgodnie z drugim stanowiskiem dla stwierdzenia niezgodnosci rozporza-
dzenia z Konstytucja wystarczajace jest orzeczenie kazdego sadu powszechnego
lub administracyjnego z wyjatkiem tego, ktéry rozpoznaje sprawe odszkodo-
wawcza®. Poglad ten uzasadnia si¢ w ten sposéb, ze artykul 417" k.c. stanowi
o zwiazaniu sadu prejudykatem, ale nie wprowadza wymagan dotyczacych
jego charakteru®. Dodatkowo Sad Najwyzszy przyjmuje, ze jego orzecze-
nia, pomimo ze sa skuteczne inter partes, moga mie¢ znaczenie prejudycjalne
w procesie odszkodowawczym®'. Wykladnia taka jest zgodna z art. 178 ust.
1 Konstytucji RP przewidujacym zwiazanie s¢dziéw jedynie Konstytucja RP
oraz ustawami. Ponadto umacnialaby demokratyczng legitymizacj¢ prawa
tworzonego przez wladze ustawodawcza i umozliwita ochrong jednostki przed
bezprawiem ze strony wladzy wykonawczej™.

Zgodnie z pogladem trzecim sad rozpoznajacy sprawe¢ moze pominaé
przedsad i stwierdzi¢ niezgodno$¢ z prawem rozporzadzenia w procesie od-

szkodowawczym™. Uwazam, ze nie tylko de lege ferenda, ale i de lege lata

46

M. Safjan, Skutki prawne orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2003, z. 3, s. 3-5.
Zob. A. Wasilewski, Pytania prawne do Trybunatu Konstytucyjnego. Problemy inter-
pretacyjne na tle art. 193 Konstytucji RP, PS 2005, nr 5, s. 9-10. Stanowisko to opiera si¢ na
interpretacji art. 193 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym sad powinien wystapi¢ z pytaniem do
Trybunalu Konstytucyjnego tylko wtedy, gdy ma absolutna pewnos¢ co do niezgodnosci aktu
normatywnego z Konstytucjg RP. W doktrynie wyrazono jednak poglad odmienny. Zgodnie
z nim sad, kiedy ma pewno$¢, ze akt normatywny (w tym ustawa) jest niezgodny z Konstytucja
RP, to moze odmoéwic jego zastosowania. Natomiast jezeli bedzie mial watpliwosci co do zgod-
nosci aktu normatywnego z Konstytucja RP, to powinien zwrécié si¢ z pytaniem prawnym do
Trybunalu Konstytucyjnego w trybie art. 193 Konstytucji RP; Zob. M. Gutowski, Bezposred-
nie stosowanie Konstytucji w orzecznictwie ngdowym, RPEiS 2018, z. 1, 5. 103-106.

8 Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej (po 1 wrzesnia
2004 roku), Warszawa 2004, s. 44-45.

47

&4 Zob. L Bosek, Bezprawie legislacyjne, Warszawa 2007, s. 188-189.

50 Lbidem, s. 189.

51 Zob. wyr. SN z dnia 27 kwietnia 2001 r., V CKN 832/00, Lex nr 52561.
52 L. Bosek, Bezprawie ..., s. 190.

Z. Strus, Kodeks cywilny. Tom II. Art. 353-1088. Praktyczny komentarz z orzecznic-
twem, Warszawa 2005, s. 145-146.
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mozna przyjaé za poprawne stanowisko trzecie®. Artykut 417" k.c. nie stano-
wi wprost o koniecznosci uzyskania prejudykatu a jedynie o stwierdzeniu nie-
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa migdzy-
narodowa lub ustawa we wlasciwym postgpowaniu. Przez zwrot ten mozna
rozumieé¢ okreslone przez przepisy ustrojowe postgpowanie, w ktérym dany
organ jest uprawniony do uznania, ze akt normatywny jest niezgodny aktem
wyzszego rzedu. Uprawnionym do stwierdzenia niezgodnosci rozporzadzenia
z aktem wyzszego rzedu jest kazdy sad. Zgodnie z takq wykladnig art. 417"
§ 1 k.c. nie ma przeszkéd, azeby przez wlasciwe postgpowanie rozumieé réw-
niez postgpowanie przed sadem rozpoznajacym sprawe o odszkodowanie.
Wykfadania taka pozostawalaby przede wszystkim w zgodzie z art. 178 ust. 1
Konstytugji RP. Przyjecie pogladu pierwszego w istocie unicestwiloby znacze-
nie tego przepisu poprzez przyjecie, ze sedziowie, orzekajac o odszkodowaniu,
sq zwiazani trescig rozporzadzenia®. Do podobnego wniosku mozna dojs¢ na
tle pogladu drugiego®. Z tych wzgledéw nalezy przyjaé, ze uprawnionym do
stwierdzenia niezgodnosci rozporzadzenia z aktem wyzszego rzedu jako prze-
stanki roszczenia odszkodowawczego jest sad rozpoznajacy sprawe. Uzyskanie
stosownego prejudykatu nie jest w tym wypadku konieczne’.
Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w zaleznosci od kwestionowania
zgodnosci z prawem upowaznienia ustawowego albo rozporzadzenia koniecz-
ne bedzie lub nie uzyskanie prejudykatu Trybunatu Konstytucyjnego. Z tego
wzgledu, z punktu widzenia poszkodowanego, korzystniejsze wydaje si¢ opar-

cie roszczenie o niezgodno$¢ z aktem wyzszego rzedu rozporzadzenia®.
Szkoda

Kolejng przestanka, konieczng do przypisania odpowiedzialnosci Skar-
bowi Padstwa, jest wyrzadzenie szkody. Zaréwno na tle art. 77 ust 1 Kon-
stytucji RP, jak i art. 417" par. 1 k.c. w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje

> L. Bosek uznaje, ze de lege lata przyjecie takiej koncepcji jest niedopuszczalne. For-

muluje jednak postulat nowelizacji art. 417" k.c. poprzez wylaczenie z wymagania prejudykatu
aktow nizszego rzedu niz ustawa. Zob. L. Bosek, Begprawie ..., s. 190.

% Ograniczenie w drodze ustawy art. 178 ust. 1 Konstytucji RP wydaje si¢ by¢
niedopuszczalne.

5 Poglad ten réwniez wiaze si¢ z przyjeciem, ze sad jest zwiazany w konkretnej sprawie
rozporzadzeniem.

7 Przyjecie tego pogladu nie wylacza mozliwosci zwrdcenia si¢ z pytaniem prawnym
do Trybunalu Konstytucyjnego w trybie art. 193 Konstytucji RP jezeli sad uzna to za wskazane.
o8 Problem ten dostrzega M. Pecyna stwierdzajac, ze koniecznos¢ uzyskania prejudyka-
tu Trybunatlu Konstytucyjnego powoduje, ze dochodzenie odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej od Skarbu Paristwa jest bardzo nieefektywne; Zob. M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ ..., s. 29.
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si¢, powinna by¢ ona rozumiana w sposéb dotychczas przyjety w prawie cy-
wilnym*. Oznacza to, ze obejmuje ona zaréwno uszczerbek o charakterze
majatkowym, jak i niemajatkowym, w tym réwniez wynikajacym z narusze-
nia débr osobistych®. Dodatkowo juz regulacja na poziomie konstytucyjnym,
czyli art. 77 ust 1 Konstytucji RP jako zasade przewiduje prawo do pelnego
odszkodowania. Oznacza to, ze poszkodowany moze zadaé zaréwno kompen-
sacji poniesionej straty (damnum emergens), jak i utraconych korzysci (fucrum
cessans)®'. Ustalenie wysokosci szkody powinno nastapi¢ przy wykorzystaniu,
podstawowej w dziedziczenie prawa cywilnego, metody dyferencyjnej®’. Jed-
nakze do wykazania uszczerbku w postaci utraconych korzysci, wystarczajace
jest udowodnienie wysokiego stopnia prawdopodobieristwa ich wystapienia.
Nie jest konieczne stwierdzenie absolutnej pewnosci.

W rozwazanym stanie faktycznym (ograniczenia wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej, w postaci zakazu prowadzenia dyskotek i klubéw noc-
nych) wykazanie szkody nie powinno wiaza¢ si¢ z wigkszymi trudnosciami.
Wystarczajace wydaje si¢ poréwnanie stanu majatkowego sprzed ustanowie-
nia obostrzeri do sytuacji po ich wprowadzeniu.

W doktrynie zostal wyrazony poglad, ze paristwo w przypadku szkody
wyrzadzonej bezprawiem normatywnym moze okresli¢ sposéb jej naprawienia
w inny sposéb, niz przewiduja to reguly ogélne®. W omawianej sprawie jest
to o tyle istotne, ze uchwalono liczne ustawy (tzw. tarcze antykryzysowe) prze-
widujace zrekompensowanie przedsigbiorcom strat wywolanych pandemia
i restrykcjami®. W doktrynie wyrazono poglad, ze pomocy tej nalezy przy-
pisa¢ charakter compensatio lucri cum damno®. Z tego wzgledu wartos¢

uzyskanej pomocy bedzie zaliczana na poczet ewentualnego roszczenia

59 Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnosé pastwa ..., s. 10, wyr. TK z dnia 4 grudnia 2001
r., SK 18/00, OTK 2001, nr 8, poz. 256.

60 Por. M. Safjan, Odpowiedzialnosé paristwa ..., s. 10.

ol Zob. wyr. TK z dnia 23 wrze$nia 2003 r., K 20/02, OTK 2003, nr 7, poz. 76. Try-

bunal Konstytucyjny uznal niezgodnos¢ z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP art. 160 k.p.a. (ustawa
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego [Dz. U. z 2000 r., nr 98,
poz. 1071]) w zakresie w jakim ograniczat odszkodowanie do rzeczywistej szkody. Jednoczesnie
jako zasade uznat prawo do pelnego odszkodowania. Jej ograniczenie musi zosta¢ dostatecznie
uzasadnione innymi wartosciami konstytucyjnymi.

62 Metoda ta polega na poréwnaniu rzeczywistego majatku poszkodowanego z jego
majatkiem hipotetycznym. Zob. Z. Radwariski, A. Olejniczak, Prawo cywilne, Warszawa 2016,
s. 93-95.

6 L. Bosek: Bezprawie ..., s. 300-306.

o4 Zob. np. ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwia-
zaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. 2020 r., poz. 568)

0 M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ ..., s. 31.
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odszkodowawczego®. Nie rozstrzygajac w tym miejscu tego pogladu, nieuza-
sadnione wydaje si¢ przyjecie dwdch przeciwstawnych rozwiazan tzn., ze przy-
znanie pomocy catkowicie wylacza roszczenia odszkodowawcze lub, ze nie ma
jakiegokolwiek wplywu na ich wysokos¢.

Podsumowujac, obliczenie wysokosci szkody powinno nastapi¢ przy
uzyciu metody dyferencyjnej. Uzyskana przy jej wykorzystaniu sume nalezy

pomniejszy¢ o wysoko$¢ otrzymanej przez przedsigbiorcéw pomocy.

Zwiazek przyczynwy

Na tle zaréwno art. 77 ust. 1 Konstytugji RP, jak i art. 417" k.c. zwiazek
przyczynowy nalezy rozumie¢ (podobnie jak w przypadku szkody) w taki spo-
sob, jak jest pojmowany w nauce prawa cywilnego®. Zgodnie z art. 361 k.c.
wymagany jest zatem adekwatny zwiazek przyczynowy pomiedzy bezpraw-
nym dziataniem organéw wladzy publicznej a szkoda. Dla jego stwierdzenia
konieczne jest przeprowadzenie testu warunku koniecznego (sine qua non).
Polega on na ustaleniu, czy fakt B powstatby, gdyby nie bylo faktu A. Juz
na tym etapie w analizowanym stanie faktycznym pojawiajg si¢ komplikacje.
Zakaz prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (fakt A) z pewnoscia wplywa na
powstanie zwiazanej z nim szkody (faktu B). Problematyczne moze by¢ jed-
nak ustalenie wysokosci szkody. Cigzko jest okresli¢, w jakim zakresie jest ona
wynikiem prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a w jakiej efektem obawy
ludzi przed péjsciem na dyskoteke w zwiazku z mozliwoscia zakazenia si¢ ko-
ronawirusem. Innymi stowy, Skarb Padstwa méglby argumentowad, ze nawet
jezeli zakaz prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie zostatby wprowadzony,
to szkoda i tak by powstala, bo ludzie nie korzystaliby z klubéw i dyskotek®.
Wydaje sig, ze sad w takim wypadku powinien oszacowa¢ jakie dochody osia-
gnalby przedsi¢biorca, gdyby restrykeje nie zostaly wprowadzone, jednakze
przy uwzglednieniu, ze w zwiagzku z pandemia bytyby one odpowiednio nizsze.

Obok warunku testu koniecznego nastgpstwa musza mie¢ charakter nor-
malny. Oznacza to, ze konieczne jest poréwnanie nastgpstw w indywidualnej
sytuacji ze statystycznymi prawidlowosciami, ktére wystapilyby we wzorco-
wym przypadku®. Poniesienie szkody w postaci nieosiagnigcia okreslonych
dochodéw jest oczywistym nastgpstwem zakazu prowadzenia jej dziatalnosci.

66 Tbidem, s. 33-34.

67 Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ ..., s. 62-63.

68 W tym kontekscie nalezy pamicta¢, ze cigzar udowodnienia zwiazku przyczynowego
spoczywa na poszkodowanym; Zob. L. Bosek, Bezprawie ..., s. 299.

9 Zob. Z. Radwaiiski, A. Olejniczak, Zobowigzania ..., s. 83-89.
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W rozwazanym przykladzie nastgpstwa zakazu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej maja zatem charakter normalny.

Analizy wymaga jeszcze argument, ktéry méglby podnies¢ Skarb Pari-
stwa, ze nie ma adekwatnego zwiazku przyczynowego z tego wzgledu, ze al-
ternatywa bezprawnego dziatania wladzy wykonawczej jest unormowanie roz-
wazanych ograniczend w ustawie. Pandemia koronawirusa wymagala szybkiego
podejmowania dziatan. Ze wzgledu na dynamicznie rozwijajaca si¢ sytuacje
nie mozna bylo czeka¢ ze wprowadzeniem ograniczen na zakoriczenie dhu-
gotrwalego procesu legislacyjnego i konieczne bylo dzialanie w drodze roz-
porzadzenia. Nalezy zdecydowanie opowiedzie¢ si¢ przeciwko tej koncepgji.
W doktrynie wskazano, ze podniesienie takiego zarzutu prowadzitoby w prak-
tyce do unicestwienia ochrony jednostki wobec pafistwa w postaci roszczen
kompensacyjnych. Dodatkowo zakladanie przez sedziego, ze ustawodawca

podjatby okreslona decyzj¢, naruszytoby zasade podziatu wadzy™.
WNIOSKI

Podsumowujac, przedsigbiorcy, ktdrzy poniesli szkode w wyniku prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej, moga skutecznie dochodzi¢ odszkodowania
od Skarbu Panstwa. Wykazanie przestanki niezgodnosci z prawem wykony-
wania wladzy publicznej i szkody nie powinno wiazac si¢ z trudnosciami. Pro-
blematyczne moze by¢ jednak udowodnienie adekwatnego zwiazku przyczy-
nowego. Trudnosci w dochodzeniu odszkodowania moga wynika¢ réwniez
z koniecznosci uzyskania stosownego prejudykatu Trybunatu Konstytucyjne-
go. Analiz¢ dokonang na tle zakazu prowadzenia klubéw i dyskotek mozna
odnie$¢ odpowiednio do innych ograniczed w prowadzeniu dziatalnosci go-

spodarczej wprowadzonych w zwiazku z epidemia koronawirusa.
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