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WSTEP

Prezentowana publikacja stanowi probe kompleksowego opracowania zagadnienia
odpowiedzialnos$ci cztonkéw organdw zarzadzajacych spolek prawa handlowego, kie-
rownikow jednostek sektora finanséw publicznych, a takze menedzerdéw i innych oséb
podejmujacych kluczowe decyzje w imieniu reprezentowanych podmiotéw prowadza-
cych najczesciej dziatalno$¢ gospodarczy. Ksigzka powstata jako suma doswiadczen
teoretycznych, jak i praktycznych jej autoréw, zwigzanych zawodowo z praktyka zycia
gospodarczego, wykonujacych obsluge prawng podmiotéw gospodarczych, ktérych
kadra zarzadzajaca moze ponosi¢ szeroko pojmowang odpowiedzialno$¢, takze osobista,
na gruncie prawa publicznego.

Wychodzac od tradycyjnego rozumienia ,,odpowiedzialnoséci” jako powinnosci stosow-
nego dzialania czy zaniechania, ktéra pociaga za soba konsekwencje na plaszczyznie
prawnej badz moralnej za swoje badZ cudze czyny, nalezy wskaza¢, ze powszechnie
obowigzujgce przepisy prawa nie definiuja w zZaden sposob tego pojecia, natomiast
w wielu aktach prawnych wprowadzajg rozne jej rodzaje — w zaleznosci od statusu
podmiotu odpowiedzialnego badz wagi naruszen prawa czy tez cigzacych na tym pod-
miocie obowigzkdow.

Odpowiedzialnos§¢ oséb fizycznych zarzadzajacych podmiotami zaréwno z sektora
publicznego, jak i prywatnego zostala uregulowana w wielu ustawach obowiazujacych
w ramach polskiego porzadku prawnego. Nierzadko dzialania badz zaniechania tych
0s6b moga rodzi¢ nie tylko odpowiedzialnos¢ cywilnoprawna, ktéra pozostaje poza
zakresem zainteresowania autorow, ale takze odpowiedzialno$¢ karng, karnoskarbows,
administracyjng czy tez podatkowa. Mnogo$¢ instytucji prawnych zwiazanych z pod-
stawami odpowiedzialnosci osob zarzadzajacych zaréwno podmiotami publicznymi,
jaki prywatnymi wymaga szczegolowej charakterystyki oraz systematyki, ktéra pozwoli
w pelny sposob zrozumieé zakres tej odpowiedzialnosci i, co najwazniejsze, antycypowac
skutki niepozadanych dziatan badz zaniechan, a tym samym unikna¢ surowych sankcji
dyscyplinarnych, finansowych i karnych.

Ksiazka moze by¢ zatem przydatna zaréwno osobom samodzielnie kierujagcym pod-
miotami gospodarczymi, jak i zasiadajagcym w ciatach kolegialnych - niezaleznie od
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statusu prawnego czy tez wiascicielskiego zarzadzanego podmiotu — w ramach szeroko
rozumianej prewencji. Zakres analizowanej problematyki odpowiedzialno$ci wykra-
cza poza standardowe aspekty odpowiedzialnosci publicznoprawnej, a dynamicznie
zmieniajace si¢ otoczenie prawne, postepujacy rozwdj gospodarczy, informatyzacja
i globalizacja wymuszaja na kadrze zarzadzajacej posiadanie wiedzy i znajomos¢ wielu
regulacji zawierajacych przepisy sankcyjne, ktére moga by¢ zastosowane wobec niej
nawet z blahych powodéw, niefrasobliwosci i drobnych uchybien.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie w sposéb jak najbardziej przej-
rzysty pelnego katalogu dzialan i zaniechan, ktére moga wywola¢ pociagniecie do
odpowiedzialno$ci osob zarzadzajacych podmiotami publicznymi, jak i prywatnymi,
nawet w sytuacji, gdy nie znaja oni przepiséw i nie zdaja sobie sprawy z ryzyka, jakie
niesie ze soba podejmowanie decyzji lub ich brak. Aby zrealizowa¢ postawiony sobie
cel, autorzy zamierzaja wykorzystac nie tylko dorobek doktryny, ale takze orzecznictwo
sagdowe i wlasne doswiadczenia zawodowe.

Autorzy



Rozdziaf |

WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI
ODPOWIEDZIALNOSCI PUBLICZNOPRAWNE)J
OSOB ZARZADZAJACYCH PODMIOTAMI
GOSPODARCZYMI

1. Pojecie odpowiedzialnosci na gruncie prawa
publicznego

Zarzadzanie podmiotem gospodarczym wigze si¢ nie tylko z ryzykiem, ale i z odpowiedzial-
noscia, najczesciej ujmowana jako ujemne konsekwencje okreslone w normach prawnych,
ktore kierowane s wobec podmiotu gotowego do ponoszenia konsekwencji za swoje zacho-
wanie lub jego brak. Stad tez istotne jest okreslenie przez prawo podmiotu odpowiedzial-
nego, tresci przypisywanej mu odpowiedzialnosci (wskazania, za co jest odpowiedzialny)
iwjakisposob jest odpowiedzialny. Ponoszenie odpowiedzialnosci oznacza wigc powstanie
niekorzystnego skutku dla podmiotu, ktéry swoim dzialaniem, zaniedbaniem obowigz-
kéw, niedopatrzeniem czy lekkomyslnoécig narusza okreslong norme prawng. W takim
przypadku chodzi o wskazanie osoby winnej, by pociagna¢ ja do odpowiedzialnosci,
natozy¢ sankcje i zazadac¢ zado$¢uczynienia powstatej szkody.

Pojecie odpowiedzialnosci prawnej bywa odnoszone do pojecia sankcji prawnej — w ta-
kim ujeciu odpowiedzialnos¢ sprowadza sie do zasady ponoszenia ujemnych konse-
kwengji albo faktycznego ich ponoszenia. Stad tez w literaturze sankcje prawne dzieli si¢
na $rodki egzekucyjne, sankcje karne czy sankcje niewaznosci, co oznacza, ze realizacja
nie kazdej sankcji jest tozsama z odpowiedzialnoscia — przykladem moze by¢ wlasnie
sankcja niewaznosci. W przypadku dwéch pierwszych rodzajoéw sankeji istnieja powazne
watpliwosci, czy sa to sankcje prawne. Stanowiska zaleza przede wszystkim od przyjetej
definicji sankeji prawnej, ktéra mozna utozsamiac z caloksztaltem gwarancji prawnych
zabezpieczajacych realizacje prawa'.

' J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, PiP 1963/12, s. 878.
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Pociagniecie do odpowiedzialnosci spetnia przy tym funkcje retrospektywne i pro-
spektywne dla eliminacji podobnych zachowan w przyszlosci. W tym znaczeniu nalezy
stwierdzi¢, Ze nie ma odpowiedzialnosci bez rezimu odpowiedzialnosci, ktory jest
najsilniejszym instrumentem, gwarancja i bodzcem zmuszajacym do postepowania
zgodnego z prawem, a zarazem najskuteczniejszym narzedziem obrony i ochrony au-
torytetu wladzy oraz praw i interesow tych, ktérym ma ona stuzy¢*.

Pojecie odpowiedzialno$ci prawnej stanowi pewien rodzaj odpowiedzialnosci, ktorej
zasady oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy uregulowano normami prawnymi,
natomiast tres¢ nie zostata prawem ustalona. Stad tez pojecie odpowiedzialno$ci wy-
woluje wiele sporéw teoretyczno-prawnych i najczesciej rozpatrywane jest na grun-
cie réznych galezi prawa (odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, karna, konstytucyjna).
Odpowiedzialnosci najczesciej towarzyszy cel zrekompensowania szkody (nie tylko
materialnej), ktéra powstata w zwigzku z zaistnieniem okreslonego zdarzenia lub jego
brakiem. Odpowiedzialno$¢ moze wigza¢ si¢ zaréwno z dzialaniami legalnymi, jak
i nielegalnymi. Pierwszy rodzaj odpowiedzialno$ci obejmuje przede wszystkim odpo-
wiedzialno$¢ majatkowas, a dzialania doprowadzajace do straty maja specjalng postaé
prawng oceniang zgodnie z normami prawa publicznego®. Natomiast kategoria od-
powiedzialnosci za dziatania nielegalne jest wewnetrznie zréznicowana i najczesciej
wyrdznia si¢ nastepujace jej rodzaje:

1) odpowiedzialno$¢ karna,

2) odpowiedzialnos$¢ karnoskarbowa,

3) odpowiedzialnos¢ podatkowa,

4) odpowiedzialno$¢ finansowa,

5) odpowiedzialnos¢ stuzbowa,

6) odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna i porzadkowa (jako szczegdlny rodzaj odpowie-

dzialno$ci pracowniczej),
7) odpowiedzialno$¢ majatkowa przewidziana w prawie cywilnym.

Odpowiedzialnos¢ na gruncie prawa publicznego traktowana jest jako przewidziana
prawem mozliwo$¢ uruchomienia z urzedu przez organ administracji publicznej sankeji
wobec konkretnego podmiotu, ktérego dzialanie lub zaniechanie zostalo negatywnie
ocenione w przepisach prawa. Przewidziane prawem dolegliwe $rodki o charakterze
sankcyjnym realizowane s w formach swoistych dla administracji i wedlug stosownej
procedury, przybierajac najczesciej postac kar pienie¢znych, ktérych celem jest przede
wszystkim wyrzadzenie dolegliwosci i napietnowanie zachowania (dzialania lub za-
niechania) tego podmiotu*. Konsekwencje te przypisywane sag danemu podmiotowi

? Zob. Z. Duniewska, M. Stahl, Wprowadzenie [w:] Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji,
red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 19.

* Szerzej ]. Bo¢, Odpowiedzialnos¢ [w:] Administracja publiczna, red. J. Bo¢, Wroclaw 2004, s. 346.

* Zob. A. Michor, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej [w:] Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz. Wroctaw 2009, s. 650.
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zgodnie z zasadami opisanymi w porzadku prawnym konkretnego panstwa i nie mozna
rozpatrywa¢ aspektu odpowiedzialnosci organow zarzadzajacych bez powigzania jej
z odpowiedzialnoscig poszczegdlnych osob dziatajacych jako organ lub w jego imieniu,
poniewaz to czlowiek jako trzon organizacji jest odpowiedzialny za jej dzialania lub
zaniechania. Istotng przeslanka uruchomienia procedury, ktdrej celem jest pociagniecie
do odpowiedzialnosci, jest dziatanie lub zaniechanie, a zatem wszelkie formy aktywnosci
prowadzace do naruszenia prawa lub wszelkie sytuacje, w ktérych nalezalo dziata¢, ale
podmiot zachowat si¢ biernie.

W przypadku gdy to samo zachowanie jest penalizowane na gruncie prawa wykro-
czen, karnego lub karnoskarbowego, kara wymierzona za wykroczenie, wykroczenie
karnoskarbowe, przestepstwo badz przestepstwo karnoskarbowe — z uwagi na te same
funkgje, jakie kary te spelniajg — powinna by¢ brana pod uwage przy wymierzaniu ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Nie oznacza to, ze administracyjna kara pieniezna nie
powinna by¢ dolegliwa; dolegliwo$¢ kary musi by¢ proporcjonalna do rodzaju i stopnia
naruszenia prawa.

Odnoszac si¢ do dyrektywy uwzgledniania przy wymiarze kary ,,warunkéw osobistych”
strony, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze — zgodnie z pogladami doktryny - na warunki osobi-
ste skladaja sie warunki: materialne, mieszkalne, socjalne, zatrudnienie, stan zdrowia,
sytuacja rodzinna i zwigzane z tym obowigzki, a takze stan konfliktow i zatargow oraz
poziom integracji ze srodowiskiem®. Warunki osobiste z natury rzeczy moga odnosi¢
sie do 0s6b fizycznych. Brak przy tym podstaw, aby wylaczy¢ stosowanie tej dyrektywy
réwniez do 0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Pojecie ,warunki
osobiste” jest znane miedzy innymi prawu karnemu. Rozumienie tego pojecia powinno
by¢ takie samo takze na gruncie odpowiedzialnosci administracyjnej, skutkujacej na-
ozeniem administracyjnej kary pienieznej. Okoliczno$ci te moga wplyna¢ na wymiar
kary zaréwno lagodzaco, jak i obciazajaco. Nalezy podkresli¢, ze kazda z tych okolicz-
noséci powinna zosta¢ przez organ przeanalizowana, co winno by¢ odzwierciedlone
w uzasadnieniu decyzji o nalozeniu kary.

2. Rys historyczny - odpowiedzialnos¢ osob
zarzadzajgcych podmiotami gospodarczymi

Odpowiedzialno$¢ oséb zarzadzajacych podmiotami gospodarczymi w polskim systemie
prawnym jest instytucja, jak si¢ wydaje, ktéra historycznie nabrata znaczenia dopiero
w momencie rozwoju obrotu gospodarczego i pojawienia si¢ nowych form aktywnosci
gospodarczej w Polsce. Regulacje prawne dotyczace tego zakresu odpowiedzialnosci

° Por. K. Buchata [w:] K. Buchala, A. Zoll, Kodeks karny. Czgs¢ ogélna. Komentarz, Krakéw 1998, art. 53,
teza 32,s. 397-398; J. Wojciechowska [w:] Kodeks karny. Czgs¢ ogélna. Komentarz, red. G. Rejman, Warszawa
1999, s. 924.
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maja swoje korzenie jeszcze w przedwojennych aktach prawnych dotyczacych funk-
cjonowania podmiotéw gospodarczych.

Rozwazania, ktdre zostang przeprowadzone w kolejnych rozdziatach powinny jednak
zostaé poprzedzone wyjasnieniem genezy regulacji prawnych dotyczacych odpowie-
dzialno$ci os6b zarzadzajacych podmiotami gospodarczymi w Polsce.

Podstawg odpowiedzialno$ci subsydiarnej zarzadu w spétkach z ograniczong odpowie-
dzialno$cig byt art. 298 § 1 k.h., ktory stanowit, ze jezeli egzekucja przeciwko spolce
okaze si¢ bezskuteczna, cztonkowie zarzadu odpowiadaja osobiscie i solidarnie za jej
zobowigzania. Na podstawie art. 298 § 2 k.h. czlonek zarzagdu mogt si¢ uwolni¢ od po-
wyzszej odpowiedzialno$ci, jezeli wykazal, Ze we wlasciwym czasie zgtoszono upadlos¢
lub wszczeto postepowanie zapobiegajace upadiosci (postepowanie ukladowe) albo ze
niezgtoszenie upadloéci oraz niewszczecie postepowania zapobiegajacego upadtosci
nastapilo nie z jego winy albo wreszcie, ze mimo niezgltoszenia upadlosci oraz niewszcze-
cia postgpowania zapobiegajacego upadlosci wierzyciel nie ponidst szkody. Ponadto,
zgodnie z art. 298 § 3 k.h., przepisy powolanego artykutu nie naruszaly przepisow
ustanawiajacych dalej idaca odpowiedzialno$¢ cztonkéw zarzadu

Wprowadzona po Il wojnie $wiatowej w naszym kraju gospodarka centralnie planowana
spowodowala, ze w czasach PRL w zasadzie nie funkcjonowaty spotki prawa handlowego.
Podstawg gospodarki panstwowej byty jednostki gospodarki uspotecznionej, do ktérych
zaliczano zwlaszcza przedsigbiorstwa panstwowe oraz spéldzielnie®. Uregulowania
zawarte w Kodeksie handlowym pozostawiono wyltacznie w celu utrzymania fasady
istnienia prawa spolek w okresie PRL. Z ustroju spotek korzystaty wiec wylacznie pod-
mioty panstwowe (np. banki), albowiem prywatna dziatalno$¢ gospodarcza byta znacznie
utrudniona, a wrecz niemozliwa. Nalezy wskaza¢, ze w czasach PRL nie funkcjonowaty
zasadniczo prywatne podmioty gospodarcze, totez nie istniaty zasadniczo mechanizmy
odpowiedzialnosci 0sob zarzadzajacych podmiotami gospodarczymi. W kontekscie
odpowiedzialno$ci 0séb zarzadzajacych podmiotami gospodarczymi szczegolnie istotne
sg regulacje dotyczace odpowiedzialno$ci subsydiarnej zarzadéw spétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig i odnoszace si¢ do tej materii bogate orzecznictwa Sadu Najwyzsze-
go. Zdaniem K. Osajdy art. 299 k.s.h. to jeden z przepiséw zdecydowanie najczesciej wy-
ktadanych i stosowanych w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, mimo ze jego praktyczne
znaczenie i znaczenie jego poprzednika o niemal identycznym brzmieniu (art. 298 k.h.)
nie jest diugie, bo siega 1989 r. (w poprzednim systemie gospodarczym spotki prawa
handlowego mialy znikomy udzial w obrocie prawnym, zwlaszcza krajowym)’.

¢ S. Grzybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 1. Czes¢ ogolna, red. S. Grzybowski, Ossolineum 1985,
s. 567.

7 K. Osajda, J. Zebala, Odpowiedzialnos¢ cztonkéw zarzgdu spotek kapitatowych w razie bezskutecznosci
egzekucji z majqgtku spétki. W poszukiwaniu odpowiednikéw unormowania z art. 299 k.s.h., Warszawa 2016,
s. 4-5.
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3. Rodzaje odpowiedzialnosci publicznoprawne;j

Niniejsze opracowanie dotyczace publicznoprawnego ujecia odpowiedzialno$ci wymaga
na samym poczatku wyjasnienia, jak rozumiana jest odpowiedzialno$¢ prawna beda-
ca przedmiotem rozwazan. W doktrynie wskazuje si¢, ze pojecie odpowiedzialno$ci
jest pojeciem szeroko stosowanym w réznych dziedzinach prawa materialnego. Sama
»odpowiedzialno$¢” w znaczeniu potocznym rozumiana jest jako pewna koniecznos¢
badz obowiazek przyjecia na siebie powinnosci moralnej lub prawnej, a takze odpowie-
dzialnosci za swoje czyny i poniesienie w zwigzku z tym okreslonych konsekwencji®.

Odpowiedzialno$¢ publicznoprawna (czy tez prawna) mozna zdefiniowa¢ jako zasade
ponoszenia (lub potencjalno$¢ ponoszenia) przez okreslony podmiot (osobe fizyczna,
osobe prawng lub ulomng osobe prawna) przewidzianych prawem wszelkich ujem-
nych konsekwencji (nastepstw) za zdarzenia lub stany rzeczy podlegajace negatywnej
kwalifikacji normatywnej, ktére przypisywane sa prawnie okreslonemu podmiotowi
w danym systemie prawnym?’. Takie rozumienie odpowiedzialnosci prawnej ma zatem
swoje granice wyznaczone w obrebie zainteresowan na gruncie niniejszego opraco-
wania. Precyzyjne zakre$lenie tych granic i tak rozumiana odpowiedzialno$¢ prawna
ma szczeg6lne znaczenie w kontekscie relacji publicznoprawnych. Natomiast poza
przedmiotem zainteresowania autoréw w ramach niniejszej pracy znajduja si¢ wszelkie
stosunki cywilnoprawne, w ramach ktdrych istnieje réwniez mozliwo$¢ wyodrebnienia
okreslonej odpowiedzialnosci prawnej i ponoszenia konsekwencji zaréwno dziatan, jak
i zaniechan, ale juz na gruncie cywilnoprawnym.

Prawidlowe funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych jest uzaleznione zaréwno od
odpowiedniego zarzadzania, jak i przestrzegania norm prawnych o charakterze bez-
wzglednie obowigzujgcym. Nieodlgcznym elementem obrotu gospodarczego sg relacje
o charakterze publicznoprawnym, gdzie z jednej strony wystepuje podmiot gospodarczy,
z drugiej za$ podmioty publiczne. Cechg charakterystyczna relacji publicznoprawnych
jest brak réwnosci podmiotow i konieczno$é wtadczego podporzadkowania sie pod-
miotéw prywatnych wzgledem podmiotéw publicznych, ktére s powotane do egze-
kwowania odpowiedzialno$ci publicznoprawnej uczestnikow obrotu gospodarczego.
Takie uksztaltowanie stosunku publicznoprawnego wynika z jednostronnej decyzji
organu wladzy publicznego lub z mocy samego prawa. Nalezy wskaza¢, ze uprawnienia
i obowiazki podmiotéw gospodarczych nie sag dobrowolnie ustalane, lecz definiowane
przez normy bezwzglednie obowigzujace. Istotng implikacjg niewykonania obowigz-
kéw publicznoprawnych jest mozliwo$¢ poniesienia odpowiedzialnosci finansowej,
administracyjnej czy tez karnej.

8 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 204 i n. oraz S. Wronkowska,
Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 170 i n.; zob. tez M. Borucka-Arctowa, J. Wo-
lenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1995, s. 86.

® W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 385.



Odpowiedzialno$¢ 0séb fizycznych zarzadzajacych podmiotami zaréwno z sektora publicz-
nego, jak i prywatnego uregulowana jest w wielu ustawach obowigzujacych w ramach
polskiego porzadku prawnego. Zaniechania lub dziatania tych os6b moga rodzic¢ konse-
kwencje nie tylko cywilnoprawne, ale takze karne, karnoskarbowe, administracyjne, czy tez
podatkowe. Publikacja stanowi kompendium wiedzy dla kadry zarzadzajacej o zasadach
odpowiedzialnosci i sankcjach za naruszenie przepiséw - niezaleznie od statusu prawnego
zarzadzanego podmiotu.

W ksigzce oméwiono odpowiedzialno$é m.in.:

« 0s0b zarzadzajacych w zwigzku z otrzymaniem pomocy publicznej w czasie pandemii
COVID-19,

+ zZwigzana z przestepstwami oraz z regulacjami ustaw podatkowych,

« 0s0b zarzadzajacych na gruncie przepiséw Kodeksu karnego skarbowego i mozliwos¢
jej unikniecia przez tzw. czynny zal,

« urzednikéw za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

+ na gruncie ustaw podatkowych.

Publikacja jest przede wszystkim przeznaczona dla 0s6b fizycznych wszystkich szczebli
zarzadzajacych podmiotami zaréwno z sektora publicznego, jak i prywatnego. Zainteresuje
rowniez doradcow podatkowych, adwokatéw i radcow prawnych oraz pracownikéw admi-
nistracji oraz prawnikow praktykéw zawodowo zajmujacych sie omawiang tematyka.

Jadwiga Gluminska-Pawlic - profesor doktor habilitowany nauk prawnych; nauczyciel aka-
demicki na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach; doradca
podatkowy; cztonek Rady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania przy Ministrze
Finansow; przewodniczaca Panstwowej Komisji Egzaminacyjnej do Spraw Doradztwa
Podatkowego; obronica w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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