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Stanowisko Rzadu
do poselskiego projektu ustawy o szczegolnych zasadach

odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie

prawa (druk nr 1407)

I. Uwagi ogolne

Poselski projekt ustawy o szczegélnych zasadach odpowiedzialnosci zawiera rozwiazania
prawne zmierzajace do uregulowania zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej funkcjonariuszy

publicznych za kwalifikowane naruszenie prawa.

Zasadniczym celem projektu ustawy jest zapobieganie wydawania przez organy administracji
decyzji razaco naruszajacych prawo i co si¢ z tym wiaze, orzekania przez te organy kwot odszkodowan

jako konsekwencji tych decyz;ji.

Przedstawiony projekt zaklada wprowadzenie skutecznego mechanizmu zapewniajacego
praworzadne dziatanie administracji publicznej, a srodkiem do osiagnigcia tego celu ma byc¢ regulacja
prawna okreslajaca zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej funkcjonariuszy publicznych

w przypadku stwierdzenia przez uprawniony organ razgcego naruszenia prawa.

Przedstawiony projekt, dostrzegajac dotychczasowe rezimy prawne normujace kwestig
odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy, wprowadza jednak nowe zasady odpowiedzialnosci. Proponowane
rozwiazania (obowiazek naprawienia szkody wyrzadzonej z winy urzg¢dnika) beda bodZcem majacym
sktania¢ administracjg¢ publiczng do dokonywania rozstrzygnig¢ administracyjnych, ktore w wigkszym
niz obecnie stopniu zrealizuja wymogi praworzadnosci, a w szczegdlnosci wymog zgodnosci decyzji
administracyjnych z prawem oraz wymogi rzetelno$ci 1 bezstronno$ci przy dokonywaniu tych

rozstrzygnigcé

Ideg¢ kompleksowego uregulowania zasad odpowiedzialnosci funkcjonariuszy, oceni¢ nalezy

pozytywnie.



I1. Uwagi szczegolowe

W art. 2 ust. 3 podmiotowe wytaczenie w zakresie odestania do Kodeksu
postgpowania administracyjnego (art. 1 pkt 2) jest nieprecyzyjne, albowiem nie wskazuje
czy dotyczy innych organdéw panstwowych i podmiotow w zakresie nie objetym ich
szczeg6lna kompetencja do wydawania decyzji administracyjnej. Przepis ten wymaga
rowniez korekty, polegajacej na skresleniu wyrazu ,,inne" przed wyrazami ,,organy
panstwowe".

Projektodawca w art. 3 pkt 2 wprowadza definicj¢ "funkcjonariusza publicznego".
W rozumieniu projektowanej ustawy jest to "osoba dziatajaca w charakterze organu
administracji lub z jego upowaznienia albo jako czlonek kolegialnego organu
administracji oraz osoba bgdaca pracownikiem urzedu organu administracji". Tak
szerokie ujecie krggu podmiotow odpowiedzialnych (wszystkich pracownikow urzedu
organu administracji) nie znajduje zadnego uzasadnienia, gdyz sa to osoby wykonujace
czynno$ci techniczne, ktdére moga nie mie¢ zadnego wplywu na ostateczny ksztalt
decyzji. Wskaza¢ nalezy, ze w Kodeksie karnym wart. 115 § 13 zdefiniowano juz pojecie
"funkcjonariusza publicznego". Istnieja wobec tego dwie definicje opisujace
funkcjonariusza publicznego odmiennie. Wprowadzanie za$ do systemu prawa takich
samych poje¢ majacych rdézne znaczenie narusza spojnos¢ tego systemu i znacznie obniza
jako$¢ stanowionego prawa.

Ponadto zawarte w omawianym przepisie pojgcie osoby bedacej pracownikiem urzedu
organu administracji "bioracej udzial" w wykonywaniu wladzy publicznej jest
nieprecyzyjne w stopniu, ktory moze spowodowaé dowolno$¢ w jego interpretacji.
Stosownie do tresci art. 417 § 1 Kodeksu cywilnego za szkode¢ wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wiadzy publicznej
ponosi odpowiedzialno§¢ Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujaca t¢ wladzg¢ z mocy prawa. W takim ksztalcie normatywnym
wymieniony przepis obowiazuje od 1 wrzesnia 2004 r., tj. od wejscia w zycie ustawy
z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) i stanowi wyraz konieczno$ci dostosowania
uregulowania kodeksowego do standardu wyznaczonego przez art. 77 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej. Konsekwentnie zatem przepis art. 417 § 1 k.c. statuuje



odpowiedzialno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego przy
wykonywaniu wtadzy publicznej w zakresie kompetencji przyznanej z mocy prawa.
Z tresci art. 1 pkt 1 projektu wynika, Ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
funkcjonariuszy (wymienionych w art. 3 pkt 2 projektu) obejmuje szkody wyrzadzone
w wyniku razacego naruszenia prawa, przedmiotowo okreslone w art. 4 ust. 1 projektu.
Tak ujeta reguta odpowiedzialno$ci, zwazywszy na jej szczegolny charakter, oznaczataby
wylaczenie  stosowania  wobec  tych  funkcjonariuszy  przepisow  ogdlnych
o odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W skutkach mogloby to prowadzi¢ do zawezenia
granic odpowiedzialnos$ci odszkodowawcze] okreslonej grupy funkcjonariuszy jedynie do
sytuacji wyjatkowych, co ewidentnie przeczyloby zamierzonemu celowi omawianego
projektu.

Ponadto projekt nie przewiduje sytuacji, gdy razace naruszenie prawa wypetnia znamiona
przestgpstwa 1 zachodzi potrzeba uzyskania stosownego wyroku sadu karnego, jako
przestanki odpowiedzialnosci funkcjonariusza publicznego.

Projekt ustawy nie uwzglednia faktu, iz analogiczne do okre$lonych w Kodeksie
postgpowania administracyjnego rozstrzygnigcia sa wydawane réwniez na podstawie
ustawy — Ordynacja podatkowa (dotyczy to art. 3 pkt 4, art. 4 ust. pkt 61 7, art. 8ust. 113
projektu).

Watpliwosci z punktu widzenia zasady okreslonosci budzi takze przepis art. 4 ust.
2 pkt 9 projektu ustawy, w ktorym jako przestanke odpowiedzialno$ci funkcjonariusza
wskazuje si¢ '"przygotowanie treSci rozstrzygnigcia" w indywidualnej sprawie
administracyjnej. Tak nieprecyzyjnie sformutowana przestanka odpowiedzialnosci
funkcjonariusza publicznego moze powodowaé pociaganie do odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej rowniez tych funkcjonariuszy, ktérzy nie mieli zadnego wptywu na
wydanie rozstrzygnigcia z razacym naruszeniem prawa lub ten wptyw byt w znacznym
stopniu ograniczony. Ten sam zarzut mozna podnies¢ rowniez wobec przestanki okre§lone
w pkt 8 tego przepisu.

Zastrzezenie budzi projektowany art. 5 ust. 6 nakladajacy na prokuratora
obowiazek bezzwlocznego, po ustaleniu osoby odpowiedzialnej, wytoczenia powddztwa
o odszkodowanie przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu. Jednoczes$nie projektowany
art. 5 wust. 10 stanowi, ze przed wniesieniem powddztwa prokurator przesyla

funkcjonariuszowi publicznemu, w stosunku do ktorego zachodza przestanki



odpowiedzialnos$ci, wezwanie do zaptaty odszkodowania w terminie 30 dni od
otrzymania wezwania. Konstrukcja przytoczonych przepisow wskazuje na to, ze
prokurator ma obowiazek wytoczy¢ powddztwo bez zadnej zwloki, a wigc nie czekajac
na uptyw terminu do zaptaty odszkodowania okreslonego w wezwaniu kierowanym do
funkcjonariusza publicznego. Takie rozwiazanie spowoduje, ze w kazdym przypadku;
kiedy prokurator wytoczy powodztwo przed uptywem terminu okre§lonego w wezwaniu
do zaptaty, a pozwany (funkcjonariusz publiczny) uisci w terminie okre$lonag w wezwaniu
kwotg i uzna powddztwo przy pierwszej czynnosci procesowej, powod (Skarb Panstwa,
jednostka samorzadu terytorialnego) bedzie miat obowiazek zwrotu kosztéw procesu
poniesionych przez pozwanego (funkcjonariusza publicznego), ktéry nie dat powodu do
wytoczenia sprawy (art. 101 k.p.c).

Wydaje si¢ wobec tego, ze zasadne byloby nalozenie na prokuratora obowiazku
wytoczenia powddztwa dopiero po bezskutecznym uptywie terminu, o jakim mowa w
projektowanym art. 5 ust. 10. Zaznaczy¢ nalezy, ze nalozony w ust. 10 na prokuratora
obowiazek skierowania wezwania do zaptaty wobec funkcjonariusza publicznego, czyni z
niego, niezgodnie z przepisami dotyczacymi funkcjonowania prokuratury, swego rodzaju
organ egzekucyjny.

ZauwazyC trzeba, ze kwestia dyskusyjna jest powierzenie prokuratorowi prowadzenia
postgpowania, o ktorym mowa w art. 5, albowiem glownym zadaniem Prokuratury,
okreslonym w ustawie z dnia 20 czerwca 1985 r. jest Sciganie przestgpstw. Tak wigc, co
do zasady, dziatalno$¢ organéw administracji nie powinna pozostawa¢ w zainteresowaniu
prokuratury, chyba, ze popetniono przestepstwo.

Jezeli w wyniku dzialania funkcjonariuszy doszlo do naruszenia przepisoOw prawa, to
organ administracji powinien z urzedu zlozy¢ do prokuratury, zawiadomienie
o popelnieniu przestepstwa.

Z projektowanej ustawy nie wynika, w jakim trybie ma by¢ prowadzone
postgpowanie wyjasniajace. Z pewnos$cia jednak nie w trybie przepisow Kodeksu
postgpowania karnego, bowiem proponowane regulacje nie maja charakteru procedury
karnej. Zawarte w art. 5 ust. 5 projektu odestanie do k.p.a. dotyczy wylacznie zadania
prokuratora do nadestania lub przedstawienia akt oraz dokumentéw 1 pisemnych
wyjasnien, przestuchania §wiadkow oraz zasiggania opinii biegltych. Nie przewidziano

jednoczes$nie regulacji w zakresie braku mozliwosci kontynuacji postgpowania,



10.

w przypadku zaptaty odszkodowania przez funkcjonariusza publicznego, a wtasciwie jego
zwrotu podmiotowi odpowiedzialnemu.

Proponowany art. 6 ust. 1 wskazuje, ze w sprawach o odszkodowanie za dziatanie
lub zaniechanie spowodowane razacym naruszeniem prawa przez funkcjonariuszy
publicznych przy wykonywaniu wtadzy publicznej, powodztwo wytacza si¢ przed sad
wlasciwy wedtug siedziby powoda. Zdanie drugie wskazanego przepisu stanowi,
ze w przypadku, gdy uzasadniona jest wlasciwo$¢ miejscowa wigcej niz jednego sadu,
wybor nalezy do powoda. W tym miejscu nalezy podnie$¢, ze nie jest jasne, jakich
przypadkéw miataby dotyczy¢ regulacja zawarta w projektowanym art. 6 ust. 1 zdanie
drugie (tj. kiedy wlasciwy miejscowo miatby by¢ wigcej niz jeden sad). Przepis ten zdaje
si¢ sugerowac, ze mozliwe jest wspotuczestnictwo materialne po stronie powodowej - co
po tej stronie procesowej w przypadku roszczenia o naprawienie szkody nie moze miec
miejsca. Z kolei to, ze w projektowanym przepisie nie moze chodzi¢ o wspdluczestnictwo
formalne po stronie powodowej wynika z istoty tego wspotuczestnictwa, ktore moze mie¢
miejsce m.in. wowczas, gdy wilasciwos¢ sadu jest uzasadniona dla kazdego z roszczen
tacznie i z osobna (art. 72 § 1 pkt 2 k.p.a).

W zwiazku z regulacja art. 6 zauwazyC nalezy, ze przy zakladanej w projekcie skali
zjawiska wymagac¢ to bedzie zwigkszenia obsady etatowej pracownikow merytorycznych i
administracyjnych zaréwno w sadach, jak tez w prokuraturach. Nie jednostkach
organizacyjnych poszczegdlnych sadow.

W art. 7 ust. 1 projektu powinno ulec zmianie sformutowanie dotyczace definicji
odszkodowania, o ktorym mowa w tym przepisie. Odestanie do art. 5 ust. 6 nie wydaje si¢
wlasciwe, gdyz w tym przepisie jest mowa jedynie o powodztwie o odszkodowanie.
Watpliwos$¢ budzi takze sposob ustalenia gornego progu wysokosci odszkodowania z
uwagi na jej nicadekwatno$¢ do poziomu wynagrodzen funkcjonariuszy publicznych,
ktorych odpowiedzialno$¢ moze dotyczy¢.

Odnos$nie art. 8 ust. 1 watpliwosci budzi jego celowo$¢, z uwagi na to, ze razace
naruszenie prawa stanowi, zgodnie z art. 156 § 1 pkt 2 Kodeksu postgpowania
administracyjnego  samoistng  przeslank¢  stwierdzenia  niewazno$ci  decyzji
administracyjnej; w tym zakresie stosownego uzupetnienia wymagatoby uzasadnienie do

tego przepisu.
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Niezaleznie od powyzszego, nalezy zwroci¢ uwage, iz art. 8 zawiera w zasadzie regulacje
wykraczajace poza zakres merytoryczny projektowanej ustawy. Regulacje te powinny by¢
zaprojektowane jako nowelizacje szeregu ustaw, np. regulacja zawarta w ust. 1 powinna
by¢ zaprojektowana jako zmiana Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Jesli chodzi o przepis art. 11 pkt 1 projektu, w ktorym proponuje si¢ nowelizacje art. 6
k.p.a. m.n. poprzez wprowadzenie w procesie stosowania prawa przez organy
administracji zasady pierwszenstwa przepisow Konstytucji, to zauwazy¢ nalezy, ze z art. 7
ustawy zasadniczej wynika zasada dziatania organéw wiladzy publicznej na podstawie
1 w granicach prawa. Z tych wzgledow we wskazanym zakresie proponowana zmiana
wydaje si¢ zbedna.

Rowniez za niepotrzebna uzna¢ nalezy propozycj¢ nadania nowego brzmienia art. 7 K.p.a.
(zasada prawdy obiektywnej). W projekcie poselskim proponuje si¢ odwrdcenie
akcentow, to jest przyznanie wiodacej roli ,,interesowi obywatela" a dopiero w dalszej
kolejnosci ,,slusznemu interesowi spotecznemu". Wydaje sig, Ze proponowane
rozwigzanie stanowi odejScie od dotychczasowej koncepcji rozwiazywania sytuacji
spornych migdzy tymi dwoma rodzajami ,interesu", ktére nierzadko moga zaistnie¢
w toku postgpowania administracyjnego.

Zbg¢dne wydaje si¢ roéwniez wskazywanie w uzasadnieniu prawnym decyzji, czy
W oparciu o przepisy prawa mozliwy jest wigcej niz jeden sposdéb wykladni przepisow
1 ustalenia tre$ci normy prawnej bgdacej podstawa prawna decyzji, a takze wskazywanie
powoddw przyjecia przez organ administracji jednej z tych mozliwosci (art. 11 pkt 3
projektu, dotyczacy zmiany w art. 107 § 3 k.p.a.).

Uwagi wyrazone w pkt 9 — 11 stanowiska Rzadu dotyczace projektowanych zmian
w Kodeksie postgpowania administracyjnego odnosza si¢ w sposob odpowiedni do
projektowanych zmian w ustawie — Ordynacja podatkowa (zmiany art. 120, art. 122 i art.
210 § 4 projektowane w art. 12 pkt 1 - 3).

W art. 14 projektowanej ustawy watpliwosci budzi sformutowanie, ze przepisy ustawy
stosuje si¢ do zaniechan dokonanych po dniu wejScia w Zycie ustawy. Zaniechania,
z istoty rzeczy, nie moga by¢ "dokonane". Z kolei zaniechanie (a wigc brak dzialania, do
ktorego funkcjonariusz publiczny byt zobowiazany) nastgpuje po wejsciu w zycie ustawy
tylko woweczas, jesli po wejSciu w zycie ustawy powstat obowiazek dziatania.

Projekt ustawy powinien przewidywac i by¢ uzupelniony o instytucjg przedawnienia.



Uwzgledniajac wskazane powyzej okolicznosci nalezy stwierdzi¢, Ze projektowana
ustawa winna by¢ przedmiotem prac w komisjach sejmowych, w toku ktérych nalezaloby
rozwazy¢ przedstawione w niniejszym stanowisku uwagi, ktére moglyby postuzy¢ do

usuni¢cia wadliwych propozycji regulacji.
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