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Odpowiedzialnos¢ majgtkowa
funkcjonariusza publicznego a ubezpieczenie
od odpowiedzialnosci cywilnej urzednika

l. Wstep

Odpowiedzialno$¢ majatkowa wladzy publicznej to z wielu wzgle-
dow bardzo szerokie zagadnienie. Juz samo pojecie wtadzy publicz-
nej jest niezwykle pojemne, gdyz zgodnie z art. 10 Konstytucji' przez
wladze publiczng rozumiemy wladze ustawodawcza, wykonawczg
oraz sagdowniczg. Przypomnijmy, ze w art. 15 ustawy zasadniczej
zapewniona jest decentralizacja wladzy publicznej, co skonkrety-
zowane jest w nastepnym przepisie art. 16 ust. 2, ktéry stanowi, iz:
»Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicz-
nej”. Wobec powyzszego organy samorzadu terytorialnego wykonuja
wladze publiczng. W konsekwencji organy samorzadu terytorialnego
réwniez ponosza odpowiedzialno$¢ wynikajacg z art. 77 ust. 1 sta-
nowigcego, ze: ,,Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka
zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej”

Szerzej zagadnienie odpowiedzialnosci regulujg art. 417-417* k.c.
Odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej wynika przede wszystkim
z art. 417 k.c. Na mocy tego przepisu Skarb Panstwa, jednostka

' Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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samorzadu terytorialnego lub inny podmiot ponosza odpowiedzial-
nos¢ majatkows za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wladzy
publicznej. Co wiecej, jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy
publicznej zlecono, na podstawie porozumienia, jednostce samorza-
du terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarng odpowiedzial-
nos¢ za wyrzadzong szkode ponosza ich wykonawca oraz zlecajaca
je jednostka samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa.

W celu realizacji zasady praworzadnosci przy rozstrzyganiu spraw
administracyjnych obywateli przez administracje publiczng oraz
uniknigcia czestych naruszen prawa w 2011 r. wprowadzono ustawe
z 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariu-
szy publicznych za razace naruszenie prawa”. Ustawa ta w sposob
szczegdtowy okresla zasady odpowiedzialnosci majatkowej funkejo-
nariuszy publicznych wobec Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego lub innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzial-
nos¢ za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publicznej, za
dziafania lub zaniechania prowadzace do razgcego naruszenia prawa.

Istotne dla ponizszych rozwazan jest wskazanie, jak ustawodaw-
ca rozumie pojecie funkcjonariusza publicznego. Zgodnie ze stow-
niczkiem ustawowym przez okrelenie ,,funkcjonariusz publiczny”
rozumie si¢ ,osobe dzialajacg w charakterze organu administracji
publicznej lub z jego upowaznienia albo jako czlonek kolegialnego
organu administracji publicznej lub osobe wykonujaca w urzedzie
organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy,
stosunku stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, bioraca udziat
w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub posta-
nowienia przez taki organ™. Doda¢ takze warto, Ze przez organ

2 Dz.U.Nr 34, poz. 173 ze zm.
3 Art. 2 ust. 1. pkt 1 ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa.
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administracji publicznej to organ w rozumienie przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego®. Oznacza to, ze w rozumieniu ni-
niejszej ustawy organem administracji publicznej s3: ministrowie®,
centralne organy administracji rzadowej, wojewodowie, dziatajace
w ich lub we wlasnym imieniu inne terenowe organy administracji
rzagdowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek samorzadu
terytorialnego® oraz organy i podmioty powotane z mocy prawa lub
na podstawie porozumien.

Il. Warunki odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariusza publicznego

Podkresli¢ nalezy, ze funkcjonariusz publiczny ponosi odpowie-
dzialno$¢ majatkowa tylko i wylacznie w razie lacznego zaistnienia
trzech enumeratywnie wymienionych w ustawie przestanek. Istotne
jest odrdznienie réznych rodzajow odpowiedzialnosci, w tym karnej
czy dyscyplinarnej, na co stusznie zwraca uwage J. Gesiak’. Ozna-
cza to bowiem, ze poniesienie odpowiedzialnosci majatkowej nie

*  Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.
z 2016 1., poz. 23 ze zm.

5 Zgodniez k.p.a. ministrami s Prezes i wiceprezes Rady Ministrow petniacy funkcje ministra
kierujacego okreslonym dziatem administracji rzadowej, minister kierujacy okreslonym
dziatem administracji rzagdowej, przewodniczacy komitetéw wchodzacych w sktad Rady
Ministrow, kierownik centralnego urzedu administracji rzadowej podlegtego, podporzad-
kowanego lub nadzorowanego przez Prezesa Rady Ministrow lub wtasciwego ministra,
a takze kierownik innego rownorzednego urzedu panstwowego zatatwiajacego sprawy
z zakresu postepowania administracyjnego.

®  Zgodnie z k.p.a. sa to organy gminy, powiatu, wojewodztwa, zwigzkow gmin, zwigzkow
powiatow, wojtowie, burmistrzowie (prezydenci miast), starostowie, marszatkowie woje-
wddztw oraz kierownicy stuzb, inspekcji i strazy dziatajacych w imieniu wéjta, burmistrza
(prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa, a ponadto samorzadowe
kolegia odwotawcze.

7 J. Gesiak, w: Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce naru-
szenie prawa. Komentarz, red. A. Bielska-Brodziak, komentarz do art. 5, LEX nr 115896.
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wyklucza, ze ten sam funkcjonariusz publiczny ponies¢ moze réw-
niez odpowiedzialno$¢ karng czy dyscyplinarng za ten sam czyn.
Omawiana ustawa reguluje jedynie warunki odpowiedzialnosci ma-
jatkowej i ta tez jest przedmiotem ponizszych rozwazan.

Po pierwsze odpowiedzialno$¢ ta moze zaistnie¢, gdy na mocy
prawomocnego orzeczenia sagdu® lub na mocy ugody zostalo wy-
placone przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkode
wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej z razagcym naru-
szeniem prawa’.

Druga przestanka jest razace naruszenie prawa spowodowane
zawinionym dziataniem lub zaniechaniem funkcjonariusza publicz-
nego. Dzialanie to, inaczej méwiac, pozytywne czynnosci podmiotu
takie jak danie i czynienie. Natomiast zaniechanie to wstrzymanie
sie od podjecia czynnosci (biernos¢ podmiotu) polegajace na nieczy-
nieniu, zaprzestaniu czy znoszeniu. Zaznaczy¢ nalezy, ze istotne jest
owo dziatanie albo zaniechanie. Rezultat owych nie jest wazny dla
spelnienia tejze przestanki odpowiedzialno$ci majatkowe;.

Kluczowe jest, Ze owo dzialanie badz zaniechanie musza by¢ za-
winione. Kodeks cywilny nie definiuje winy. Na dwa elementy winy
zwraca si¢ uwage w orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Mianowicie
element obiektywny oznacza niezgodnos¢ zachowania si¢ z obowig-
zujacymi normami postgpowania, a wigc szeroko rozumiang bez-
prawno$¢. Element subiektywny dotyczy stosunku woli i $wiado-
moéci dzialajacego do swojego czynu. Najkrocej rzecz ujmujac, wine
mozna przypisa¢ podmiotowi prawa tylko wtedy, kiedy istnieja pod-
stawy do negatywnej oceny jego zachowania z punktu widzenia obu

¢ Poprzez orzeczenie sadu rozumiemy wyrok (art. 316 k.c.), nakaz zaptaty (art. 3531 k.c.)
oraz postanowienie, gdy Kodeks postepowania cywilnego nie przewiduje wydania wyroku
lub nakazu zaptaty (art. 354 k.c.).

°  Zgodnie z art. 363 § 1 k.c. orzeczenie staje sie prawomocne, gdy nie przystuguje co do
niego $rodek odwotawczy lub inny srodek zaskarzenia.
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tych elementow'’. W dziedzinie czynéw niedozwolonych odréznia
sie zasadniczo dwie postacie winy: wing umyslng i wine nieumyslna,
zwang takze niedbalstwem. Wina umyslna polega na zamierzonym
podjeciu dziatania sprzecznego z regula czy regutami postgpowania
lub na powstrzymaniu si¢ od dzialania mimo istnienia obowigzku
czynnego zachowania si¢. Innymi stowy, przy winie umyslnej spraw-
ca ma $wiadomo$¢ szkodliwego skutku swego zachowania i przewi-
duje jego nastapienie, celowo do niego zmierza lub co najmniej godzi
sie na wystapienie tych skutkéw!.

Trzecim warunkiem odpowiedzialno$ci majatkowej jest, aby owe
razgce naruszenie prawa zostalto stwierdzone zgodnie z art. 6 niniej-
szej ustawy. Artykul ten tworzy enumeratywny katalog sytuacji, ktore
uzna¢ mozna za razaco naruszajace prawo.

Po pierwsze naruszeniem takim jest wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji administracyjnej
lub postanowienia, gdy akty te wydano z razagcym naruszeniem prawa.

Po drugie, wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢
decyzji lub postanowienia wydanej na podstawie Ordynacji podat-
kowej'?, gdy akty te zostaly wydane z razagcym naruszeniem prawa.

Trzecia sytuacja dotyczy dziatania, bezczynnosci lub przewleklego
prowadzenia postepowania przez organ, ktére zaskarzono, i organ
w zakresie swojej wlasciwo$ci uwzglednil skarge w catosci i stwierdzit
jednoczesnie, ze dzialanie, bezczynnos¢ lub przewleklte prowadze-
nie postepowania mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa oraz
przekazal skarge sadowi administracyjnemu.

10 Wyrok SN z 26 wrze$nia 2003 r., IV CK 32/02, LEX nr146462.

" W. Czachdrski, w: A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska-Bocian, Zobowigzania. Za-
rys wyktadu, Warszawa 2004, s. 213; G. Bieniek, w: G. Bieniek, H. Ciepta, S. Dmowski,
J. Gudowski, K. Kotakowski, M. Zychowicz, T. Wisniewski, C. Zutawska, Odpowiedzialnos¢
majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa. Komentarz, t. |,
s. 25610 n.

2 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2015 1., poz. 613.
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Czwarta sytuacja ma miejsce, gdy sad administracyjny wydat
prawomocny wyrok, w ktorym stwierdzil niewaznos¢ decyzji lub
postanowienia w caloéci lub w czgsci, ze wzgledu na wydanie decyzji
lub postanowienia z razacym naruszeniem prawa.

Po piate, sad administracyjny wydal prawomocny wyrok, w ktd-
rym stwierdzit niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia w calosci lub
w czg$ci wydanej na podstawie Ordynacji podatkowej, ze wzgledu na
wydanie decyzji lub postanowienia z razacym naruszeniem prawa.

Razgce naruszenia prawa ma miejsce takze wtedy, gdy sprawa
administracyjna nie zostala zalatwiona w okreslonym terminie lub
postepowanie prowadzone bylto przewlekle i strona postepowania
administracyjnego wniosta zazalenie do organu wyzszego stopnia,
a jezeli nie ma takiego organu, wezwala ten organ do usuniecia na-
ruszenia prawa. Organ wyzszego stopnia badz organ prowadzacy
postepowanie uznaly zazalenie za uzasadnione oraz stwierdzity jed-
nocze$nie, ze niezalatwienie sprawy w terminie mialo miejsce z ra-
Z3acym naruszeniem prawa.

Za razace naruszenia prawa uznaje si¢ sytuacje, gdy sprawa z za-
kresu prawa podatkowego nie zostala zalatwiona we wlasciwym
terminie lub we wskazanym nowym terminie zalatwienia sprawy
i strona postgpowania wniosta ponaglenie do organu podatkowego
wyzszego stopnia lub ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych, jezeli sprawa nie zostala zalatwiona przez dyrektora izby
skarbowej lub dyrektora izby celnej. Organ podatkowy wyzszego
stopnia lub minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych, uzna-
jac ponaglenie za uzasadnione, stwierdzili jednocze$nie, ze niezata-
twienie sprawy w terminie mialo miejsce z razagcym naruszeniem
prawa.

Prawomocne stwierdzenie razagcego naruszenia prawa przez sad
administracyjny ma miejsce takze przy uwzglednieniu skargi na bez-
czynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organy
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administracji publicznej wydajace decyzje administracyjne, postano-
wienia w postepowaniu administracyjnym, na ktére stuzy zazalenie
albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygaja-
ce sprawe co do istoty oraz postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie, z wyla-
czeniem postanowien wierzyciela o niedopuszczalnosci zgtoszonego
zarzutu oraz postanowien, ktérych przedmiotem jest stanowisko
wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu. Ponadto prawomocne
stwierdzenie razacego naruszenia prawa przez sad administracyjny
ma miejsce przy uwzglednieniu skargi na przewlekle prowadzenie
postepowania w sprawach z zakresu pisemnych interpretacji prze-
piséw prawa podatkowego wydawanych w indywidualnych spra-
wach. Sad administracyjny, uwzgledniajac taka skarge, stwierdza
jednoczesnie, czy bezczynnos¢ organu lub przewlekle prowadzenie
postepowania przez organ mialy miejsce z razgcym naruszeniem
prawa. W razie niewykonania wyroku uwzgledniajacego skarge na
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postepowania strona, po
uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wykonania
wyroku lub zalatwienia sprawy, moze wnie$¢ skarge w tym przed-
miocie, zadajac wymierzenia temu organowi grzywny. Sad w takiej
sytuacji jednoczesnie stwierdza, czy bezczynno$¢ organu lub prze-
wlekle prowadzenie postgpowania przez organ mialy miejsce z raza-
Cym naruszeniem prawa.

Prawomocnie stwierdza si¢ razace naruszenia prawa, gdy odwota-
nie wniesiono w zwigzku z niewydaniem decyzji przez organ rentowy
lub niewydaniem orzeczenia przez wojewddzki zesp6t do spraw
orzekania o niepetnosprawnosci. Sad w razie uwzglednienia odwo-
tania jednoczesnie stwierdza, czy niewydanie decyzji przez organ
rentowy nastgpilo z razagcym naruszeniem prawa.

Prawomocnie stwierdza si¢ razgce naruszenia prawa w ra-
zie uwzglednienia odwotania od decyzji Prezesa Urzedu Ochrony
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Konkurencji i Konsumentéw. Sad ochrony konkurencji i konsu-
mentdw zaskarzong decyzje albo uchyla, albo zmienia w catosci lub
w czesciiorzeka co do istoty sprawy. Jednoczesnie sad stwierdza, czy
zaskarzona decyzja zostala wydana z razgcym naruszeniem prawa.

Ostateczne stwierdzenie razacego naruszenia prawa ma miejsce
réwniez w sprawach z zakresu odwolan od decyzji Prezesa Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentoéw. Jezeli Prezes Urzedu uzna
odwolanie za stuszne, uchylajac albo zmieniajac decyzje, stwierdza
jednocze$nie, czy decyzja ta zostala wydana z razgcym naruszeniem
prawa.

I1l. Odszkodowanie z tytutu szkody wyrzadzonej
przy wykonywaniu wtadzy publiczne;
Z razacym naruszeniem prawa

Jezeli zostang spetnione wszystkie trzy wyzej omoéwione przestanki
odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza publicznego w ter-
minie 14 dni, liczac od dnia wyplaty odszkodowania poszkodowa-
nemu za szkode wyrzadzona przy wykonywaniu wiadzy publicznej
z razacym naruszeniem prawa, kierownik podmiotu odpowiedzial-
nego, ktory wyplacit odszkodowanie, albo kierownik jednostki orga-
nizacyjnej podmiotu odpowiedzialnego, ktéra wyplacita odszkodo-
wanie, sktada do prokuratora okregowego (wlasciwego ze wzgledu
na siedzib¢ podmiotu odpowiedzialnego) wniosek o przeprowa-
dzenie postepowania wyjasniajacego’. Po wplynieciu wniosku pro-
kurator przeprowadza postepowanie wyjasniajace zmierzajace do
ustalenia przestanek uzasadniajacych wytoczenie na rzecz pod-
miotu odpowiedzialnego powddztwa o odszkodowanie przeciwko

5 Zob. szerzej: A. Walewska-Borsuk, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy..., s. 15
i nast.
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funkcjonariuszowi publicznemu z tytutu szkody wyrzadzonej przy
wykonywaniu wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa.
W przypadku stwierdzenia istnienia podstaw do wytoczenia prze-
ciwko funkcjonariuszowi publicznemu powddztwa prokurator
przed jego wytoczeniem wzywa na pismie funkcjonariusza pu-
blicznego do dobrowolnego spetnienia §wiadczenia w okreslonym
terminie, nie krotszym jednak niz siedem dni od dnia otrzyma-
nia wezwania, a po bezskutecznym uptywie tego terminu wytacza
powodztwo. Jezeli brak jest podstaw do wytoczenia powddztwa,
prokurator odmawia podjecia tej czynnosci. Postepowanie sadowe
w sprawie o odszkodowanie toczy si¢ wedlug przepiséw Kodeksu
postepowania cywilnego'.

Odszkodowanie z tytulu szkody wyrzadzonej przy wykonywaniu
wladzy publicznej z razacym naruszeniem prawa ustala si¢ w wyso-
kosci odszkodowania wyplaconego przez podmiot odpowiedzialny,
jednak nie moze ono przewyzsza¢ kwoty dwunastokrotnosci mie-
siecznego wynagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi pu-
blicznemu.

Jezeli kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscito si¢ dziatania
lub zaniechania, kazdy z nich ponosi odpowiedzialno$¢ stosownie do
przyczynienia si¢ do razacego naruszenia prawa i stopnia winy. Jezeli
nie jest mozliwe ustalenie stopnia winy i przyczynienia si¢ poszcze-
gélnych funkcjonariuszy publicznych do razacego naruszenia prawa,
odpowiadajg oni w czg¢s$ciach réwnych.

Jezeli kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscito si¢ dziatania
lub zaniechania, kazdy z nich ponosi odpowiedzialnos¢ do kwoty
dwunastokrotno$ci miesiecznego wynagrodzenia przystugujacego
funkcjonariuszowi publicznemu.

" Ustawa z 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn. Dz. U.z 2014 .,
poz. 101 ze zm.
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W sytuacji, gdy funkcjonariusz publiczny dopuscit si¢ dziatania
lub zaniechania z winy umyslnej odpowiada on do wysokosci od-
szkodowania wyplaconego przez podmiot odpowiedzialny.

Jesli kilku funkcjonariuszy publicznych dopuscilo si¢ dziatania
lub zaniechania z winy umys$lnej odpowiadajg oni solidarnie.

Wynagrodzenie przystugujace funkcjonariuszowi publicznemu
okresla sie na dzien dzialania lub na koniec okresu zaniechania, ktére
spowodowalo razace naruszenie prawa. W przypadku, gdy wyna-
grodzenie moze by¢ okreslone w réznej wysokosci, przyjmuje sie
wysokos$¢ najwyzsza. Jezeli ustalenie wynagrodzenia wedlug zasad
okreslonych w zdaniach poprzedzajacych nie jest mozliwe, wyna-
grodzenie przystugujace funkcjonariuszowi publicznemu okresla
sie na dzien stwierdzenia razacego naruszenia prawa, a jezeli w tym
dniu osobie odpowiedzialnej nie przystuguje juz wynagrodzenie jako
funkcjonariuszowi publicznemu, wynagrodzenie okresla si¢ na ostat-
ni dzien, w ktérym ono mu przystugiwato.

IV. Ubezpieczenie od odpowiedzialnosci cywilnej
dla urzednikow

Od momentu obowigzywania ustawy o odpowiedzialnosci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa wiele
podmiotéw prowadzacych dziatalnos$¢ z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych poszerzylo swoja oferte o ubezpieczenie od odpowiedzial-
nosci cywilnej dla urzednikow. Urzednicy mogg ubezpieczy¢ sie od
odpowiedzialnoéci finansowej m.in. za wydanie blednej decyzji. Po
wykupieniu polisy wszystkie decyzje i postanowienia wydawane przez
urzednika oraz ich skutki objete beda ochrong ubezpieczeniows (czyli
w zaistnialej sytuacji ubezpieczyciel przejmie zobowigzania majatkowe
urzednika w razie pociagniecia go do odpowiedzialnosci majatko-
wej za razgce naruszenie prawa i obowigzku zwrotu odszkodowania
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wyplaconego poszkodowanemu podmiotowi). Nalezy zatem zadac py-
tanie, czy ubezpieczenie si¢ urzednika od odpowiedzialnosci cywilnej
za razace naruszenie prawa nie jest §wiadomym ominigciem prawa?

~Wykonujac prawo, aparat administracyjny zbyt czgsto dziala z jego
naruszeniem. Przez wadliwe rozstrzygnigcia, dzialania podejmowa-
ne poza postepowaniem administracyjnym lub nieuzasadniong bier-
no$¢ urzednicy wyrzadzaja obywatelom, w tym i przedsigbiorcom,
wymierne, niejednokrotnie bardzo powazne, szkody. W najbardziej
drastycznych przypadkach dochodzi do spektakularnych bankructw
i likwidacji setek miejsc pracy. Dalsza konsekwencja tego stanu rzeczy
jest oczywisty uszczerbek na autorytecie panstwa i jego instytucji. Lek-
cewazone przez funkcjonariuszy publicznych prawo nie znajduje takze
zrozumienia i aprobaty w spoteczenstwie. W coraz wigkszym stop-
niu wigze si¢ to takze z odpowiedzialnosciag cywilng Skarbu Panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego, ktére zmuszone sg naprawiaé
wyrzadzone obywatelom i przedsiebiorcom szkody. Ustawa zmierza do
zahamowania i odwrdcenia niekorzystnych trendéw w tym zakresie.
Zaklada sie, ze mechanizmem skutecznie zapobiegajacym wynatu-
rzeniom w funkcjonowaniu administracji bedzie przede wszystkim
sprawne i nieuchronne obcigzanie urzednikéw, przynajmniej w ogra-
niczonym zakresie, materialnymi skutkami ich dzialan niezgodnych
z prawem. Co do zasady juz obecnie na urz¢dnikach cigzy obowigzek
zwrocenia organom, w imieniu ktérych dzialaja, kwot wyplaconych
przez te organy w charakterze odszkodowan. W praktyce obowia-
zek ten egzekwowany jest jednak bardzo rzadko. Istota proponowa-
nej regulacji jest zmuszenie Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego do dochodzenia od urzednikéw naleznych im kwot —
zgodnie z ujednolicona, zobiektywizowang i czytelng procedurg™”.

' Uzasadnienie do ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa.
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W tym miejscu podnie$¢ roéwniez nalezy, ze ustawa o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych stanowi swojego
rodzaju naturalng konsekwencje ustawodawczg wobec obowigzujacej
zasady panstwa prawa oraz zasady praworzadnosci i ma na celu do-
pelnienie zasady poglebiania zaufania obywateli do wladzy publicz-
nej (art. 6, 7 1 8 k.p.a.) przez dochodzenie cywilnoprawnej odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej urzednikéw wobec Skarbu Panstwa za
wydanie rozstrzygniecia razaco naruszajacego prawo.

Odpowiedz na postawione pytanie wbrew pozorom nie jest fa-
twa. Otoz zakres podmiotowy pojecia ,,funkcjonariusz publiczny”
na potrzeby funkcjonowania omawianej ustawy jest zawezony w po-
réwnaniu do definicji zawartej w enumeratywnym art. 115§ 13 k k.,
ktéry wskazuje, ze funkcjonariuszami publicznymi s3: Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, poset, senator, radny, poset do Parlamentu
Europejskiego, sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finanso-
wego organu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzed-
nego nad finansowym organem postgpowania przygotowawczego,
notariusz, komornik, kurator sagdowy, syndyk, nadzorca sadowy
i zarzadca, osoba orzekajgca w organach dyscyplinarnych dzialajg-
cych na podstawie ustawy, osoba bedaca pracownikiem administracji
rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorial-
nego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inna
osoba w zakresie, w ktéorym uprawniona jest do wydawania decyzji
administracyjnych, osoba bedaca pracownikiem organu kontroli
panstwowej lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba ze
pelni wylacznie czynnosci ustugowe, osoba zajmujaca kierownicze
stanowisko w innej instytucji panstwowej, funkcjonariusz organu
powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjo-
nariusz Stuzby Wieziennej, osoba petnigca czynna stuzbe wojskows.

Osoby wymienione w tym artykule pelnigce funkcje zwigzane
z realizowaniem wiladztwa publicznego czestokro¢ sg objete takim
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ubezpieczeniem. Co wiecej, w wigkszosci przypadkow obowigzek
ubezpieczenia si¢ od odpowiedzialnosci cywilnej nalozony jest na
nich przepisami prawa.

Notariusz, zgodnie art. 19a ustawy z 14 lutego 1991 r. - Prawo
o notariacie's, podlega obowigzkowemu ubezpieczeniu od odpowie-
dzialnosci cywilnej za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu czyn-
nosci notarialnych. Zawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia
odpowiedzialnosci cywilnej za szkody wyrzadzone przy wykonywa-
niu czynnosci, o ktérych mowa w art. 1 § 1 Prawa o notariacie, jest
obowigzkiem notariusza zgodnie z art. 19a tej ustawy.

Podobnie ma si¢ sytuacja wobec syndyka, nadzorcy sadowego,
nadzorcy ukfadu i zarzadcy, ktdrzy na mocy rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 23 grudnia 2015 r. w sprawie obowigzkowego ubez-
pieczenia odpowiedzialnosci cywilnej osoby posiadajacej licencje
doradcy restrukturyzacyjnego, petnigcej funkcje w postepowaniu
restrukturyzacyjnym, upadtosciowym lub egzekucyjnym zobowia-
zani sg takie ubezpieczenie wykupic."”

Takze komornicy sagdowi zobowigzani sg do zawarcia obowigz-
kowego ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej na mocy roz-
porzadzenia Ministra Finansoéw z 24 grudnia 2003 r. w sprawie obo-
wigzkowego ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej komornikéw
sadowych'.

Nawet prokuratorzy moga z takiego ubezpieczenia skorzy-
sta¢”. Ubezpieczenie od odpowiedzialnoéci cywilnej dotyczy rosz-
czen w zwigzku z ewentualnym uwzglednieniem przez sad skargi

' Ustawa z 14 lutego 1991 . - Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz. U. z 2014 ., poz. 164 ze zm.).

7 Dz.U.z2015r., poz. 2255.

8 Dz. U.Nr232, poz. 2326.

' Na stronie internetowej Zwigzku Zawodowego Prokuratoréw i Pracownikow Prokuratury
RP (http://www.prokuratura-zz.pl/ubezpieczenie-dla-prokuratorow; dostep: 01.09.2015 r.)
widnieje informacja, ze zwigzek ten podpisat umowe generalng ubezpieczenia od odpo-
wiedzialnosci cywilnej prokuratordw i asesoroéw prokuratorskich.
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o naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasad-
nionej zwloki, roszczen wynikajacych ze szkéd w rzeczach oséb trze-
cich bedacych w pieczy ubezpieczonego, roszczen, ktérych zrédlem
s3 niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywa-
niu wladzy publicznej, roszczen wynikajacych ze szkéd powstatych
w zwigzku z naruszeniem doébr osobistych, zwigzanych z uszkodze-
niem warto$ci pienieznych, papieréw wartosciowych, dokumentéw
oraz akt.

Zauwazy¢ nalezy takze, ze przeciez zgodnie z art. 822 k.c. przed-
miotem ubezpieczenia majatkowego moze by¢ kazdy interes majat-
kowy, ktdry nie jest sprzeczny z prawem i daje si¢ oceni¢ w pienigdzu.

Przez umowe ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej za szko-
dy wyrzadzone w nastgpstwie dzialania lub zaniechania ubezpie-
czonego ubezpieczyciel zobowiazuje si¢ do zaplacenia okreslonego
w umowie odszkodowania za szkody wyrzadzone osobom trzecim,
wobec ktorych odpowiedzialno$¢ za szkode ponosza ubezpieczajacy
albo ubezpieczony.

Powstanie obowigzku zawarcia umowy ubezpieczenia od odpo-
wiedzialnosci cywilnej jest réznie precyzowane. W rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z 11 grudnia 2003 r. w sprawie obowigzkowego
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej notariuszy® obowigzek
ten powstaje nie pdzniej niz w dniu poprzedzajacym dzien doko-
nania pierwszej czynnosci notarialnej, natomiast w rozporzadzeniu
Ministra Finanséw z 11 grudnia 2003 r. w sprawie obowigzkowego
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej radcéw prawnych? obo-
wigzek ten powstaje nie pdzniej niz w dniu poprzedzajacym dzien
rozpoczecia wykonywania zawodu przez radce prawnego. Umowa
ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej obejmuje szkody bedace

2 Dz. U.Nr218, poz. 2148.
2 Dz.U. Nr 217, poz. 2135.
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nastgpstwem przewidzianego w umowie zdarzenia, ktére mialo miej-
sce w okresie ubezpieczenia (tzw. wypadek ubezpieczeniowy). Strony
moga postanowi¢, ze umowa bedzie obejmowac szkody powstale,
ujawnione lub zgloszone w okresie ubezpieczenia. W kwestii szkdd,
ktérych ubezpieczenie nie obejmuje, rozporzadzenia, o ktérych
mowa powyzej, sa tozsame, po pierwsze ubezpieczenie nie obejmu-
je szkod polegajacych na uszkodzeniu, zniszczeniu lub utracie mie-
nia, wyrzadzonych przez ubezpieczonego malzonkowi, wstepnemu,
zstepnemu, rodzenstwu, a takze powinowatemu w tej samej linii lub
stopniu, osobie pozostajacej w stosunku przysposobienia oraz jej
malzonkowi, jak réwniez osobie, z ktora ubezpieczony pozostaje we
wspdlnym pozyciu, lub innemu ubezpieczonemu bedagcemu wspdl-
nikiem, po drugie wyrzadzonych przez ubezpieczonego po skresle-
niu z listy radcow prawnych adekwatnie notariuszy, a takze w okresie
zawieszenia prawa do wykonywania zawodu, chyba Ze szkoda jest
nastepstwem wykonywania zawodu przed skresleniem lub zawiesze-
niem. Po trzecie szkod powstatych wskutek dziatan wojennych, stanu
wojennego, rozruchéw i zamieszek, a takze aktow terroru. Podmiot
uprawniony do odszkodowania w zwigzku ze zdarzeniem objetym
umowg ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej moze dochodzi¢
roszczenia bezposrednio od ubezpieczyciela.

Sad Najwyzszy nad wyraz trafnie ujal istote, wskazujac, ze celem
umowy ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej, ktorg okreslaja
przepisy art. 822 § 1-4 k.c., jest - z jednej strony — udzielenie ochrony
ubezpieczeniowej odpowiedzialnemu za szkodg¢ przez przejecie przez
ubezpieczyciela cigzaru negatywnych konsekwencji majatkowych wy-
rzadzonej szkody, spoczywajacych bezposrednio na jej sprawcy i beda-
cych skutkiem ponoszenia przezen odpowiedzialnosci cywilnej za te
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szkodeg, oraz - z drugiej strony - wzmocnienie ochrony intereséw oso-
by trzeciej, poszkodowanej w wyniku wypadku ubezpieczeniowego®.

Wobec powyzszych przykltadéw innych funkcjonariuszy pu-
blicznych, ktérzy sa objeci ubezpieczeniem od odpowiedzialnosci
cywilnej, nalezy zastanowi¢ sie, dlaczego ubezpieczenie od odpo-
wiedzialnosci cywilnej urzednikow spotyka si¢ ze spolecznym bra-
kiem akceptacji. Jaka bowiem jest réznica miedzy jedna kategoria
funkcjonariuszy publicznych a druga? Nasuwa si¢ wniosek, ze na
urzednikéw, w szczegélnosci tych, ktorzy wydaja decyzje admi-
nistracyjne i postanowienia, powinien zosta¢ nalozony ustawowy
obowigzek zawarcia umowy ubezpieczenia od odpowiedzialno-
$ci cywilnej, podobnie jak na notariuszy, komornikéw sadowych
czy syndykéw. Przemawia za tym fakt, ze wszystkie te podmioty
dysponuja wladztwem publicznym. Wobec powyzszego, dlaczego
jedne podmioty mialyby by¢ faworyzowane wobec drugich przez
ustawodawce. Zmiana ta jest konieczna takze dlatego, ze pojawiaja
si¢ glosy Ze ubezpieczenie si¢ urzednika ,,na wlasng reke” jest obej-
$ciem ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych i wptywa na deflacj¢ wydawanych przez urzednikéw
aktow administracyjnych. Gdyby przyjac¢ ten argument za stuszny,
to wnioskujac analogia legis, przyja¢ réwniez nalezaloby, ze wyda-
wane akty notarialne, majace przeciez szczegélng moc prawna, czy
tytuly wykonawcze réwniez ze wzgledu na wprowadzone obowigz-
kowe ubezpieczenia od odpowiedzialnosci cywilnej, do tej deflacji
prawa si¢ przyczyniaja.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze nalozenie przez ustawodawce
obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia urzednika od skutkow
odpowiedzialnosci cywilnej nie jest rtownoznaczne z finansowaniem
sktadki na to ubezpieczenie przez Skarb Panstwa.

2 Wyrok SN z 3 wrze$nia 2009 ., | CSK 60/09, LEX nr 528144,



Odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariusza publicznego... 319

Obawy zwigzane z deflacja prawa spowodowang przerzuceniem
odpowiedzialnosci na ubezpieczajacych sa w duzej mierze sg nie-
uzasadnione. Urzednicy, tak jak i inni funkcjonariusze publiczni,
o ktérych byta mowa wczesniej, pokrywaliby te skladke z wlasnej
kieszeni*. Dodajmy, ze urzednik taki bylby zobowigzany do oplaca-
nia sktadki bez wzgledu na to, czy wystapi ryzyko (od ktorego jest
ubezpieczony) czy tez to ryzyko nie zaistnieje.

Warty uwagi jest fakt, ze wprowadzenie odpowiedzialnosci majat-
kowej zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy nie przenosi na urzed-
nikéw odpowiedzialnosci za zle zredagowane czy z innych powo-
doéw niejasne przepisy i nie paralizuje funkcjonowania administracji.
Wprowadzona formuta odpowiedzialno$ci nie ma charakteru odpo-
wiedzialno$ci bardzo restrykcyjnej, opartej przykladowo na zasadzie
ryzyka lub odpowiedzialnosci absolutne;j.

Proponowane rozwigzanie wprowadzenia ustawowego obowigz-
ku ubezpieczenia od odpowiedzialnos$ci cywilnej albo chociazby
ustawowego dopuszczenia takiej mozliwosci dla kategorii urzedni-
kow wydajacych decyzje administracyjne w zaden sposéb nie bytoby
sprzeczne z dotychczasowa regulacja. Nie wydaje si¢, aby rozwigza-
nie to naruszalo w jakikolwiek sposdb ustawe o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych czy tez ktéras z pragmatyk
urzedniczych.

% Na marginesie dodajmy, ze w duzej mierze samorzady zawodowe adwokatow i rad-
cow prawnych zawieraja umowy grupowego ubezpieczenia, co finansowane jest jedynie
w niewielkiej wysokosci ze sktadek cztonkowskich.



