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Streszczenie: Administracja publiczna wykonujac ztozone zadania, dysponuje charakterystycznymi dla niej
strukturami organizacyjnymi opartymi w gtéwnej mierze na monokratycznych organach. Funkcjonowanie
struktur tej administracji zwiazane jest z istnieniem aparatéw pomocniczych jej organéw, sktadajacych sie z ko-
mérek organizacyjnych oraz zréznicowanego pod wzgledem statusu prawnego personelu. Szczegdlng role
w dziatalnosci administracji odgrywaja funkcjonariusze publiczni, ktérzy przejmuja na siebie najistotniejsza
cze$¢ spraw publicznych. Pamietajac, ze administracja moze podejmowac aktywnos¢ jedynie w granicach pra-
wa i na podstawie norm prawnych, niezwykle istotne wydaje sie dziatanie funkcjonariuszy publicznych zgodne
z okredlonymi rezimami. Gwarancja takiego stanu rzeczy sa liczne przepisy nalezace do réznych gatezi prawa,
odnoszace sie do odpowiedzialnosci za czyny wykraczajace poza te normy. Podjete w opracowaniu rozwazania
koncentruja sie na zréznicowanych aspektach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych.
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Summary: Public administration perform complex tasks and have characteristic organisational structures
mainly based on monocratic bodies. The operation of these structures within this administration is related to
the existence of auxiliary apparatuses of its bodies, consisting of organisational units and staff of different legal
status. Public officials play a special role in the administration’s activities as they are responsible for taking over
the most important part of public affairs. Bearing in mind that the administration may undertake activities only
within the limits of the law and on the basis of legal norms, it seems particularly important that public officials
act in accordance with specific regimes. The guarantee of such a state of affairs is provided by numerous regu-
lations belonging to various branches of law relating to liability for acts exceeding these norms. The consider-
ations undertaken in the study focus on various aspects of public officials’ liability.
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Wstep

Sprawnie dzialajace panstwo to efektywna administracja, ktéra za posrednictwem
podmiotéw wchodzacych w jej system wykonuje przypisane do niej specyficzne
i zréznicowane cele i zadania. Administracja to duza grupa pracownikow, ktérych
istota funkcjonowania jest stuzba spoteczenstwu oraz zaspokajanie szeregu potrzeb
ludzkich. W strukturach podmiotéw administracji publicznej istnieja wielorakie
grupy pracownicze, ktére podejmujg sie dziatalnosci réznorodnej pod wzgledem
celow oraz ich cigzaru gatunkowego czy wazkosci. Ta duza réznorodno$¢ powoduje
koniecznos¢ dokonania pewnej hierarchizacji zadan, a co si¢ z tym wiaze - takze
podmiotéw, ktérym zostaly przypisane okreslone poruczenia i kompetencje.

Pracownicy i urzednicy oraz funkcjonariusze stanowia trzon i fundament admi-
nistracji publicznej, ktdra czesto utozsamiana jest z wtadzg wykonawcza. W prze-
pisach prawa nierzadko pojawia sie¢ takze pojecie funkcjonariusza publicznego jako
podmiotu wyrdzniajacego si¢ szerokimi uprawnieniami i podejmujacego sie wyko-
nania zadan, najistotniejszych nie tylko z perspektywy samej organizacji, ale czesto
takze panstwa. Funkcjonariusze publiczni sprawujac funkcje publiczne, obdarzeni
zostali wladztwem przypisanym dla administracji publicznej, ktére wykorzystuja,
stosujac bardzo czesto wladcze formy dziatania. Mozliwo$¢ np. wydawania aktow
administracyjnych powoduje, zZe oddziatluja oni w sposéb prawnie wigzacy na
sytuacje prawna jego adresata, ksztaltujac okreslone stosunki prawne.

Dzialalno$¢ administracji w ramach wiladztwa dyskrecjonalnego bardzo cze-
sto stanowi pokuse dla jej funkcjonariuszy do wychodzenia poza normy okreslone
w przepisach prawa lub tez do malo wnikliwego czy nierzetelnego prowadzenia
okreslonych postepowan. Wszelka dzialalnos¢ wykraczajaca poza przyjete normy
i standardy zwigzana jest z ponoszeniem przez funkcjonariuszy odpowiedzialnosci,
zréznicowanej pod wzgledem prawnym i rodzajem grozacych sankcji. Sama za$
odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy stala si¢ nieodzowng cechg stosunku zatrudnie-
nia oraz wyznacznikiem ich statusu w spoteczenstwie.

Pozycje stownikowe odpowiedzialnos¢ okreslaja jako ,,obowigzek moralny lub
prawny odpowiadania za swoje lub czyjes czyny”. Ma to réwniez przelozenie w od-
niesieniu do administracji, ktorej odpowiedzialno$¢ jest kojarzona z rozbudowanym
systemem mechanizméw gwarantujacych, ze kazde dziatanie organu czy urzednika,
tamigce przepisy prawa i godzace w dobro wspdlne, nie pozostanie bez reakcji'. Przy
czym odpowiedzialno$¢ kojarzona jest z ujemnymi konsekwencjami podejmowanych

1 R. Kusiak-Winter, Odpowiedzialnos¢ administracji publicznej. Struktura odpowiedzialnosci z perspek-
tywy determinantow prawnych, Wroctaw 2019, s. 25.
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dziafan lub ich braku i zwigzana jest z okreslonymi osobami. Pojecie to obejmuje tez
dolegliwosci wynikajace z nagannosci zachodzacych stanow faktycznych?.

W nauce prawa termin ten zazwyczaj uzywany jest jako pojecie okreslajace pew-
ng dolegliwos¢ przewidziana w wypadku naruszenia normy prawnej przez okres-
lony podmiot®. Wspoélczesnie czgsto pojawia sie termin accountability okreslany
jako rozliczalnos¢, ktory dos¢ powszechnie utozsamiany jest z odpowiedzialnoscia
(responsibility). Mozna rzecz jasna zaja¢ stanowisko, ze pojecie rozliczalnosci jest
tozsame z klasycznym pojeciem odpowiedzialnosci®. Rozliczalnos¢ jest jednak wy-
razeniem dos$¢ ogélnym odnoszacym sie do wielu zjawisk i proceséw w administra-
cji. Na podstawie wnikliwej analizy tych terminéw nalezy jednak podzieli¢ poglad
prezentowany przez J. Supernata o rozlacznosci rozliczalnosci i odpowiedzialnosci.

Administracja publiczna dziata poprzez pracownikéw, stanowigcych aparat po-
mocniczy organéw tej administracji, dlatego odpowiedzialnos¢ stuzy¢ ma dosko-
naleniu pracy tych pracownikéw oraz stanowi¢ gwarancje prawidlowego wykony-
wania przez nich obowiazkéw®. Prawny ksztatt odpowiedzialnosci pracownika jest
wypadkowa dwdch czynnikéw: rozszerzenia zakresu i obowigzkéw administracji
jako takiej (co jest rownoznaczne z potrzebg rozszerzenia jej odpowiedzialnosci -
takze prawnej) i zakazu przerzucania na funkcjonariusza rosnacego ryzyka admini-
strowania w takich warunkach®. Méwigc o odpowiedzialnosci prawnej, przytoczy¢
nalezy poglad prezentowany przez W. Langa, wedtug ktdrego ,,odpowiedzialnos¢”
W najszerszym znaczeniu zaréwno na gruncie przepiséw prawa, jak i nauki prawa
znaczy we wszystkich dyscyplinach prawniczych zasad¢ ponoszenia przez podmiot
przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji za zdarzenia lub stany rzeczy
podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej i przypisywalne prawnie okreslone-
mu podmiotowi w danym porzadku prawnym’.

Wyznacznikiem odpowiedzialnosci sg przestanki wskazujace na naruszenie
okreslonych norm, co z kolei powigzane jest z negatywnymi dolegliwo$ciami dla

2 E.Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2004, s. 203.

3 E.Ura, Odpowiedzialnos¢ pracownikéw administracji, Rzeszéw 2009, s. 13; por. W. Sanetra, Odpowie-
dzialno$¢ pracownika administracji, w: Pracownicy administracji w PRL, red. ]. Letowski, Warszawa
1984, s. 381-382.

4 . Supernat, O pojeciu rozliczalnosci (accountability) administracji, w: Odpowiedzialnos¢ administracji
i w administracji, red. Z. Duniewska, M. Stahl, Warszawa 2013, s. 36.

5  E.Ura, Odpowiedzialnosé..., s. 13.

E. Letowska, Prawna odpowiedzialnos¢ funkcjonariusza administracji w panstwach socjalistycznych,
w: Odpowiedzialnos¢ pracownika administracji, red. J. Letowski, Wroctaw-Warszawa—Krakow—
Gdansk 1978, s. 77.

7 W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej (studium analityczne z dziedziny teorii prawa), Zeszy-
ty Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika. Nauki Humanistyczno-Spoleczne. Prawo 1968, t. 8,
z.31,s. 12.
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sprawcow. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na elementy konstrukcyjne
kazdego rodzaju odpowiedzialnosci prawnej, ktérymi sg przestanki odpowie-
dzialnosci, zakres podmiotowy i przedmiotowy, rodzaj grozacych sankcji i orga-
ny uprawnione do ich stosowania, a takze kwestie procesowe.

Na podstawie dokonanej analizy przepiséw prawa odnoszacych si¢ do szeroko
rozumianych urzednikéw i funkcjonariuszy publicznych mozna dokonac rozgrani-
czenia na kilka rodzajow odpowiedzialnosci. Najogdlniej rzecz ujmujac, funkcjona-
riusze publiczni podlegaja odpowiedzialnosci wynikajacej z przepiséw zaliczanych
do roznych galezi prawa. Wyréznic nalezy odpowiedzialnos¢ administracyjna, kar-
ng, cywilng oraz wynikajaca z przepiséw prawa pracy czy prawa stosunkow stuzbo-
wych, ktdra zbiorczo okreslana jest jako dyscyplinarna.

Przedmiotem podjetych badan jest rodzajowos¢ odpowiedzialnosci funkcjona-
riuszy publicznych za dzialania lub zaniechania oraz konsekwencje prawne tych
negatywnych zachowan. Przystepujac do rozwazan odnoszacych si¢ do aspektow
prawnych odpowiedzialno$ci, nalezy postawi¢ hipoteze, ze wspdlczesne prawo-
dawstwo w sposob calosciowy reguluje uwarunkowania i procedury oraz sankcje
stosowane za niewlasciwe postawy funkcjonariuszy publicznych. Kompleksowe
odniesienie sie do odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych wymaga jednak
multidyscyplinarnego spojrzenia na analizowang problematyke. Majac na uwadze
wnikliwo$¢ badawczg, nalezy ograniczy¢ badania wylacznie do i tak szerokiej gru-
py funkcjonariuszy publicznych, ktorych istote ksztaltuja definicje prawne. W tym
celu w pierwszej kolejnosci zwréci¢ trzeba uwage na samo pojecie funkcjonariu-
sza publicznego.

1. Funkcjonariusz publiczny

W polskim porzadku prawnym funkcjonujg legalne definicje funkcjonariusza
publicznego, przy czym ustawodawca wykazal si¢ brakiem zgodnosci terminolo-
gicznej co do tego pojecia. Analizujac przepisy prawa, mozna doszukac sie dwoch
definicji: pierwsza wynika z ustawy Kodeks karny®, a druga z ustawy o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razgce naruszenie prawa’.

8  Ustawaz dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1444 (dalej: K.k.).
9  Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za
razgce naruszenie prawa, tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r. poz. 1169.
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Na gruncie prawa karnego pojecie funkcjonariusza publicznego przyjeto postaé
enumeratywnego wyliczenia podmiotéw spelniajacych przestanki do przyporzad-
kowania ich do tego terminu prawnego. Zgodnie z art. 115 § 13 K.k.

funkcjonariuszem publicznym jest: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej; posel, senator,
radny; poset do Parlamentu Europejskiego; sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz
finansowego organu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad
finansowym organem postepowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator
sagdowy, syndyk, nadzorca sagdowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscypli-
narnych dziafajacych na podstawie ustawy; osoba bedaca pracownikiem administracji
rzagdowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni
wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktérym uprawniona jest
do wydawania decyzji administracyjnych; osoba bedaca pracownikiem organu kontroli
panstwowej lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba ze peini wylacznie
czynnoéci ustugowe; osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji pan-
stwowej; funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa publicznego
albo funkcjonariusz Stuzby Wieziennej; osoba pelnigca czynna stuzbe wojskows, z wy-
jatkiem terytorialnej stuzby wojskowej petnionej dyspozycyjnie; pracownik miedzyna-
rodowego trybunalu karnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe.

Ten szeroki krag podmiotéw w zdecydowanej mierze wykracza poza doktry-
nalne pojecie administracji publicznej i zmierza w strone catego tréjstopniowego
podziatu wladzy w Polsce. Zblizone stanowisko odnoszace si¢ do funkcjonariusza
publicznego prezentowane jest w literaturze dotyczacej prawa policyjnego'. Pamie-
ta¢ nalezy jednak, ze ustawodawca ograniczyl stosowanie tegoz przepisu wytacznie
do odpowiedzialnosci karnej.

Druga definicja funkcjonariusza publicznego w polskim systemie prawa jest
definicjg krotsza, zwiezlejsza, a takze wezsza w zakresie podmiotowym niz defi-
nicja funkcjonariusza publicznego zawarta w K.k., co jest oczywiste ze wzgledu
na cel ustawy, w ktérej sie znajduje'’. Na gruncie administracyjnoprawnym za-
stosowanie ma terminologia wynikajaca ze wspomnianej juz ustawy o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
Art. 2 ust. 1 pkt 1 wskazuje na funkcjonariusza publicznego jako na

osobe dzialajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia
albo jako czlonek kolegialnego organu administracji publicznej lub osobe wykonujaca

10  Por. M. Dziminska-Mosio, Funkcjonariusz publiczny, w: Leksykon policyjny, red. W. Ptywaczewski,
G. Kedzierska, Szczytno 2001.

11 E Freitag, Czlonkowie Rady Ministréw - funkcjonariusze publiczni, w: Odpowiedzialnos¢ prawna
funkcjonariuszy publicznych. Wybrane zagadnienia, red. M. Gizyniska, D. Ossowska-Salamonowicz,
E Freitag, M. Malessa, K. Pawikowski, Olsztyn 2017, s. 169.
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w urzedzie organu administracji publicznej prace w ramach stosunku pracy, stosunku
stuzbowego lub umowy cywilnoprawnej, bioraca udzial w prowadzeniu sprawy roz-
strzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ.

Uwzgledniajac te definicje, wyszczegdlnic¢ nalezy funkcjonariuszy, ktorych sto-
sunek zatrudnienia regulujg przepisy prawa pracy, prawa cywilnego oraz tych, kto-
rych zatrudnienie przybiera posta¢ stosunku administracyjnoprawnego'®. Takie
ujecie z kolei dopelnia postawione na wstepie zalozenie o rodzajowosci odpowie-
dzialno$ci funkcjonariuszy publicznych.

W gronie tak rozumianych funkcjonariuszy publicznych swoje miejsce znaj-
duja takze funkcjonariusze tzw. stuzb mundurowych i zolnierze. W tych przypad-
kach réwniez przepisy rangi ustawowej, odnoszace si¢ jedynie do odpowiedzial-
nosci majatkowej, okreslaja, kto jest funkcjonariuszem, a kto zolnierzem. Méwiac
o funkcjonariuszu - nalezy przez to rozumieé: policjanta, funkcjonariusza Strazy
Granicznej, funkcjonariusza Strazy Marszatkowskiej, funkcjonariusza Stuzby Cel-
no-Skarbowej, funkcjonariusza Stuzby Ochrony Panstwa, strazaka Panstwowej
Strazy Pozarnej, funkcjonariusza Stuzby Wieziennej, funkcjonariusza Agencji Bez-
pieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowe-
go, Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura Antykorupcyjnego®.

Z kolei ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej zolnierzy wskazuje, ze przez

zolnierza nalezy rozumie¢ Zolnierza w czynnej stuzbie wojskowej, o ktérym mowa
w ustawie z dnia 11 wrzes$nia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych i w usta-
wie z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Pol-
skiej, z wyjatkiem Zolnierza pelnigcego terytorialng stuzbe wojskowa dyspozycyjnie'.

Przedstawione ujecia funkcjonariusza publicznego nalezy rozpatrywac tacznie
z tymi wynikajacymi z przepiséw odnoszacych sie do korpuséw urzedniczych czy
tez z Kodeksu pracy™.

12 B.Jaworski, Przeksztatcenie stosunku stuzbowego funkcjonariuszy, w: Bezpieczeristwo w prawie admini-
stracyjnym, red. M. Lewicki, £6dz 2019.

13 Art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy Po-
licji, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Celno-Skarbowej, Stuzby Ochrony Panstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 2349.

14  Art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o odpowiedzialnosci majatkowej Zolnierzy, tekst jednolity:
Dz.U.z 2018 r. poz. 85.

15 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1320 (dalej:
K.p.).
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Funkcjonariusz publiczny to podmiot korzystajacy na podstawie polskiego
prawa karnego ze szczego6lnej ochrony prawnej i podlegajacy szczegdlnej odpo-
wiedzialnosci prawnej, z uwagi na pozycje zawodowa lub posiadane kompetencje
zwigzane ze sprawowaniem wladzy publicznej'®. Zeby méwi¢ o odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych, konieczne jest dokonanie analiz na kilku plaszczy-
znach. Wydaje si¢, ze najszerszy zakres odpowiedzialnosci plynie z norm admi-
nistracyjnoprawnych, dlatego w pierwszej kolejnosci przyblizy¢ nalezy ten obszar.

2. Odpowiedzialnoé¢ administracyjna

Odpowiedzialno$¢ administracyjna jest rodzajem odpowiedzialno$ci prawnej, ktorej
istota wyraza si¢ w ponoszeniu przez podmiot prawa ujemnej w skutkach konse-
kwencji niedostosowania si¢ adresata normy prawnej do natozonego obowigzku'’.
W przypadku tej odpowiedzialnosci, w sytuacji spetnienia okreslonych przestanek
prawnych przez dany podmiot, istnieje mozliwo$¢ zastosowania przez uprawnio-
ny organ sankcji wynikajacych z przepiséw prawa. Sankecje te ulegaja podziatowi
na represyjne oraz pojawiajace si¢ w postepowaniu przymusowym, czyli majace
postac¢ egzekucyjna.

Aktem normatywnym, ktéry niejako otwiera mozliwos¢ pociagniecia do od-
powiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, jest ustawa — Kodeks postepowania
administracyjnego'®. Zgodnie z art. 38 K.p.a.

pracownik organu administracji publicznej podlega odpowiedzialnosci porzadkowej
lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzialnoéci przewidzianej w przepisach prawa,
jezeli z nieuzasadnionych przyczyn nie zatatwil sprawy w terminie lub prowadzit poste-
powanie diuzej niz bylo to niezbedne do zalatwienia sprawy.

Przewidziana w ustawie odpowiedzialno$¢ administracyjna znajduje swoje od-
niesienie takze w innych aktach ustawowych zawierajacych normy prawa admini-
stracyjnego.

16 M. Adamczyk, Funkcjonariusz publiczny, w: Stownik poje¢ w administracji publicznej, red. 1. Wieczo-
rek, J. Szymanek, £6dz 2018, s. 78.

17 K. Prokop, Odpowiedzialnos¢ administracyjna, w: Stownik pojec w administracji publicznej, red. 1. Wie-
czorek, J. Szymanek, £6dz 2018, s. 145.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jednolity: Dz. U.
22020 1. poz. 256 z p6zn. zm. (dalej: K.p.a.).
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Kluczowego znaczenia w tym wzgledzie nabieraja przepisy ustawy o odpowie-

dzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.
Ustawa wskazuje na zasady odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych wobec podmiotéw odpowiedzialnych, ktérymi sg Skarb Panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty ponoszace odpowiedzialno$¢
za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wladzy publicznej. Odpowiedzialnos¢ ta
ograniczona zostala wylacznie do dziatan lub zaniechania dzialania skutkujacych
razacym naruszeniem prawa. Warunkiem ponoszenia odpowiedzialno$ci majatko-
wej przez funkcjonariusza publicznego jest faczne spetnienie nastepujacych usta-
wowych przestanek:

1)

3)

na mocy prawomocnego orzeczenia sagdu lub na mocy ugody zostalo wyptacone
przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkod¢ wyrzadzong przy wy-
konywaniu wtadzy publicznej z razacym naruszeniem prawa;

razace naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dzialaniem lub za-
niechaniem funkcjonariusza publicznego;

razace naruszenie prawa zostato stwierdzone zgodnie z przepisami ustawy®.

19

Zgodnie z art. 6 ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa: ,przez stwierdzenie razacego naruszenia prawa nalezy rozumie¢: 1) wydanie
ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos$¢ decyzji lub postanowienia na podstawie art. 156
§ 1 pkt 2 lub art. 156 § 1 pkt 2 w zwiazku z art. 126 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego; 2) wydanie ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewazno$¢ decy-
zji lub postanowienia na podstawie art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt 3 lub art. 247 § 1 pkt 2 albo pkt
3, w zwiazku z art. 219 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa; 3) stwier-
dzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa na podstawie art. 54 § 3 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi; 4) wyda-
nie prawomocnego wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi w zwigzku z art. 156 § 1 pkt 2 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego; 5) wydanie prawomocnego
wyroku na podstawie art. 145 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi w zwigzku z art. 247 § 1 pkt 2 albo 3 ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. - Ordynacja podatkowa; 6) stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie
art. 37 § 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego; 7) stwier-
dzenie razacego naruszenia prawa na podstawie art. 141 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa; 8) prawomocne stwierdzenie razgcego naruszenia prawa na podstawie
art. 149 lub art. 154 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sa-
dami administracyjnymi; 9) prawomocne stwierdzenie razacego naruszenia prawa na podstawie
art. 477'* § 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego; 10) prawomoc-
ne stwierdzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa na podstawie art. 4793
§ 3 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego; 11) ostateczne stwier-
dzenie braku podstawy prawnej lub razacego naruszenia prawa na podstawie art. 81 ust. 3 ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw.
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Ustawodawca nie okreslil, czym jest razace naruszenie prawa, wskazal jednak
na sytuacje, w ktérych dochodzi do jego stwierdzenia. Liczne orzeczenia sadéw
administracyjnych doprecyzowuja ten termin, czego przykladem moze by¢ wyrok
NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2016 r. Zdaniem sadu

razace naruszenie prawa, okresla sie jako oczywiste naruszenie przepisu prawa, a przy
tym takie, ktdre koliduje z zasadg praworzadnego dziatania organéw administracji pu-
blicznej w demokratycznym panstwie prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawie-
dliwosci spolecznej. Razace naruszenie prawa oznacza wadliwos¢ decyzji skutkiem
naruszenia norm prawnych regulujacych dzialania administracji publicznej w indywi-
dualnych sprawach, w szczeg6lnosci przepisow prawa procesowego oraz materialne-
go, 0 szczegdlnym ciezarze gatunkowym. Zachodzi wigc w przypadku, gdy czynnosé
zmierzajaca do wydania decyzji administracyjnej oraz tre§¢ zalatwienia sprawy w niej
wyrazona stanowig zaprzeczenie stanu prawnego sprawy w catosci lub czeéci. Nie cho-
dzi przy tym o bledy w wykladni prawa, lecz o przekroczenie prawa w sposob jasny
i niedwuznaczny®.

W tym przypadku odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariusza publicznego
zwigzana jest z wysoko$cia wyplaconego odszkodowania przez podmiot odpowie-
dzialny. W mys$l art. 9 ust. 1 odszkodowanie ustala si¢ w wysokosci wyplaconej
rekompensaty, jednak nie moze ono przewyzsza¢ kwoty dwunastokrotnosci mie-
sigcznego wynagrodzenia przystugujacego funkcjonariuszowi publicznemu. Pod-
miotem zobowigzanym do przeprowadzenia czynnosci wyjasniajacych jest proku-
rator okregowy, samo postepowanie sadowe zas toczy sie wedlug przepiséw ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego?'. Zaznaczy¢ nalezy,
ze dopuszczalne jest dobrowolne spelnienie $wiadczenia przez funkcjonariusza pu-
blicznego w okreslonym terminie, nie krétszym jednak niz 7 dni od dnia otrzyma-
nia wezwania.

Tryb administracyjnoprawny przybiera réwniez postepowanie o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Podstawa do prowadzenia
tego postepowania sg przepisy ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego postepowanie o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny

20 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2016 r., II OSK 2983/15, CBOSA.

21 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 1460 z p6zn. zm. (dalej: K.p.c.).

22 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1440 z p6zn. zm.
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finanséw publicznych toczy si¢ w trybie administracyjnym, tyle zZe znajduje oparcie
w przepisach ustawy szczegdlnej, nie za§ w przepisach ogoélnych K.p.a.”.

Katalog podmiotéw odpowiedzialnych za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
wynika z art. 4 ustawy, zgodnie z nim sg to: osoby wchodzace w sktad organu wykonu-
jacego budzet lub plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych albo organu
zarzadzajacego podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw publicznych, ktdéremu
przekazano do wykorzystania lub dysponowania $rodki publiczne, lub zarzadzajacego
mieniem tych jednostek lub podmiotéw; kierownicy jednostek sektora finanséw pu-
blicznych; pracownicy jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, ktérym
odrebng ustawa lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obowigzkow w takiej
jednostce, ktorych niewykonanie lub nienalezyte wykonanie stanowi czyn naruszajacy
dyscypline finanséw publicznych; osoby wykonujace w imieniu podmiotu niezalicza-
nego do sektora finanséw publicznych, ktéremu przekazano do wykorzystania lub dys-
ponowania $rodki publiczne, czynnosci zwigzane z wykorzystaniem tych $rodkéw lub
dysponowaniem tymi srodkami.

Czyny podlegajace odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych okreslone zostaty w art. 5 do art. 18¢c ustawy. Odpowiedzialnos¢ za naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych przypisana zostata do osoby, ktora popel-
nita czyn wyczerpujacy znamiona tego naruszenia okreslony w przepisach ustawy
obowiazujacej w czasie jego popelnienia. Karami za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych s3: upomnienie; nagana; kara pieniezna; zakaz petnienia funkcji
zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Kare pienigzng wymierza si¢ w wysokosci od 0,25 do 3-krotnosci miesigcznego
wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, kara zakazu pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami pu-
blicznymi za$ moze by¢ orzeczona na okres od roku do pigciu lat*.

Omawiajac odpowiedzialno$¢ administracyjng funkcjonariuszy publicznych, za-
sygnalizowa¢ trzeba, ze w odniesieniu do funkcjonariuszy stuzb mundurowych
i zolierzy funkcjonuja dodatkowe uregulowania odnoszace si¢ do odpowiedzial-
nosci majatkowej. Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Cel-
no-Skarbowej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby
Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Centralnego Biura
Antykorupcyjnego normuje odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonariuszy tych

23 Postanowienie NSA z dnia 22 wrze$nia 2011 r., IT GSK 1595/11, CBOSA.
24  Szerzej art. 31 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.
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formacji za szkody wyrzadzone przez nich, wskutek niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania obowigzkow stuzbowych, w mieniu Skarbu Panstwa znajdujacym
sie w dyspozycji organu lub jednostek organizacyjnych podleglych, podporzad-
kowanych albo nadzorowanych przez ministréw wilasciwych do spraw wewnetrz-
nych, do spraw finanséw publicznych, Ministra Obrony Narodowej, Marszatka
Sejmu, Ministra Sprawiedliwosci, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Szefa Agencji Wywiadu, Szefa Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Szefa Stuzby
Wywiadu Wojskowego i Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Z kolei odpowiedzialno$¢ majatkowa zolnierzy za szkody wyrzadzone przez
nich, wskutek niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkéw stuzbo-
wych, w mieniu Skarbu Panstwa znajdujacym sie w dyspozycji komorek organiza-
cyjnych Ministerstwa Obrony Narodowej oraz jednostek organizacyjnych podpo-
rzagdkowanych albo nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej, reguluje
ustawa z dnia 25 maja 2001 r. o odpowiedzialnosci majatkowej zolnierzy.

Z uwagi na specyfike regulowanych zagadnien oraz ograniczona grupe adre-
satow, a takze ramy dysertacji pominigto szczegélowe aspekty odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Podkresli¢ jednak trzeba, ze
analizowana w tej czesci odpowiedzialno$¢ administracyjna stanowi do$¢ zlozo-
ne kwestie, w gldwnej mierze zwigzane ze sfera stosunkdw finansowo-material-
nych administracji.

3. Rodzaje odpowiedzialnosci karnej

W przypadku gdy przepisy z innych dyscyplin prawa okaza si¢ niewystarczajace,
przy spetnieniu przestanek prawnych, funkcjonariusz publiczny podlega odpowie-
dzialnos$ci przewidzianej w prawie karnym. Wykorzystywanie publicznych stano-
wisk do osiggania prywatnych korzysci to problem, ktéry wystepuje w mniejszym
lub wigkszym zakresie na calym $wiecie, wyjatkiem nie jest takze Polska®. Prze-
stepstwa popelniane przez funkcjonariuszy publicznych w gtéwnej mierze zalicza-
ne s3 do tzw. grupy przestepstw urzedniczych, z tym ze pojecie to wykracza poza
tradycyjng forme zwigzang wylacznie z dzialalnoscia pracownikéw administra-
cji publiczne;j.

Przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny nie wskazujg wprost
na czyny stanowiace znamiona przestepstwa popelnianego przez funkcjonariusza

25 A. Makosz, L. Sobiech, Odpowiedzialno$¢ urzednikéw, Dziennik Gazeta Prawna, Warszawa 2011, s. 12.
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publicznego, ktorego definicja na potrzeby procesu karnego zawarta zostata w usta-
wie. Analizujac jednak zawarte w K.k. normy prawne, mozna dojs¢ do wniosku,
ze czg$¢ z nich odnosi sie do funkcjonariuszy publicznych, z tym ze przybieraja
one dwie postacie, pierwsza ma na celu ochrone funkcjonariuszy, a druga czes¢ to
przepisy zawierajace sankcje za sprzeczne z prawem dzialania zwigzane ze sprawo-
wang funkcja. Ponadto jest tak, Ze jego znaczenie jest tu dwojakie, a mianowicie
przede wszystkim powinno ono spelnia¢ rol¢ zapobiegawcza w takim sensie, ze
samo istnienie stosownych przepiséw przewidujacych odpowiedzialnos¢ karng za
przedmiotowe zachowania okaze si¢ wystarczajace dla zapobiezenia ich wystapie-
niu, a gdyby tak jednak nie bylo, to pociagniecie na ich podstawie do odpowiedzial-
nosci sprawcéw zamachéw w tym zakresie sprawi, ze przynajmniej zrealizuje si¢
wobec nich odpowiedzialno$¢ karna, co takze moze mie¢ walor prewencyjny tak
w wymiarze indywidualnym, jak i ogélnospofecznym?.

Moéwige o odpowiedzialnosci karnej funkcjonariuszy publicznych, zasadne jest
stosowanie pewnych rozgraniczen i klasyfikacji przestepstw przez nich popelnia-
nych. Na potrzeby niniejszych rozwazan mozna dokona¢ podzialu na wspomniane
juz przestepstwa urzednicze, czyli np. sprzedajnos¢ i przekupstwo; przestepstwa
przeciwko ochronie informacji i ochronie danych osobowych oraz przestepstwa
przeciwko wiarygodnosci dokumentéw. W tym wzgledzie zasadne jest zwrocenie
uwagi na przestepstwa, ktore najczesciej pojawiaja sie¢ przy okazji dziatan podejmo-
wanych przez funkcjonariuszy publicznych.

W pierwszej kolejnosci zwrocic trzeba uwage na ,,przestepstwa przeciwko dzia-
talnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego’, wsrod ktorych
znajduje si¢ przestepstwo okreslane jako fapownictwo, ktére ulega podzialowi
na czynne i bierne. Zgodnie z art. 228 K.k. osoba, ktéra w zwiazku z pelnieniem
funkcji publicznej przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnice,
podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci, ktorej
maksymalny wymiar moze, w zaleznosci od charakteru popelnionego czynu, sie-
ga¢ nawet do 12 lat. Przestepstwo to okreslane jest jako fapownictwo bierne, a dla
jego bytu istotne jest ustalenie, czy sprawca przyjmuje korzys¢ albo jej obietnice
w zwigzku z pelnieniem funkeji publicznej. Z kolei tapownictwo czynne, okreslone
wart. 229 K.k, sprowadza si¢ do udzielenia albo ztozenia obietnicy udzielenia ko-
rzys$ci majatkowej lub osobistej osobie pelnigcej funkeje publiczng w zwigzku z pel-
nieniem tej funkcji, a sprawca — podobnie jak w poprzednim przypadku - podlega

26 R. Krajewski, Funkcjonariusz publiczny i osoba petnigca funkcje publiczng jako kategorie prawa kar-
nego istotne z perspektywy funkcjonowania administracji publicznej, Studia z Zakresu Prawa, Admini-
stracji i Zarzadzania UKW 2012, t. 1, s. 9-10.
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karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci maksymalnie
do 12 lat. W tym przypadku sprawca moze unikng¢ kary ,jezeli korzys¢ majatko-
wa lub osobista albo ich obietnica zostaly przyjete przez osobe pelniaca funkeje
publiczng, a sprawca zawiadomil o tym fakcie organ powolany do $cigania prze-
stepstw i ujawnil wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim organ ten
o nim sie dowiedzial”*’.

Kolejnym przestepstwem jest tzw. ,naduzycie wladzy” okreslone w art. 231 K k.,
ktore polega na przekroczeniu uprawnien, czyli realizacji czynnosci wychodzacych
poza kompetencje, lub niedopetnieniu obowiazkéw sprowadzajacym si¢ do niewta-
$ciwego wykonania lub niewywigzania si¢ z obowigzkéw. Funkcjonariusz publicz-
ny, ktéry przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopelniajac obowigzkow, dziata
na szkodg interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze grzywny, ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolnosci w gérnej granicy wynoszacej 10 lat. Sad
Najwyzszy stwierdzil, iz

podkreslenia wymaga, ze dla przypisania odpowiedzialnosci karnej z art. 231 § 1 k.k. ko-
nieczne jest ustalenie, ze sprawca — majacy przymiot funkcjonariusza publicznego -
przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopelniajac obowiazkéw dziata na szkode in-
teresu publicznego lub prywatnego. Brak w dzialaniu (zaniechaniu) funkcjonariusza
publicznego ktéregokolwiek z tych znamion uniemozliwia zakwalifikowanie go jako
przestepstwaZ.

Nastepna grupa czynéw popelnianych przez funkcjonariuszy publicznych to
»przestepstwa przeciwko ochronie informacji’, do ktérych zalicza si¢ ujawnianie
lub wbrew przepisom ustawy wykorzystywanie informacji niejawnych o klauzu-
li ,tajne” lub ,$cisle tajne”. Zgodnie z art. 265 K.k. sprawca tego czynu dzialajacy
umyslnie podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 8, w przypadku za$ przestep-
stwa popelnionego z winy nieumyslnej sankcjg jest kara grzywny, ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku. Art. 266 K.k. stanowi o przestepstwie
polegajacym na ujawnianiu osobie nieuprawnionej informacji niejawnej o klauzuli
»zastrzezone” lub ,,poufne” lub informacji, ktéra uzyskana zostata w zwigzku z wy-
konywaniem czynnosci stuzbowych, a ktérej ujawnienie moze narazi¢ na szkode
prawnie chroniony interes, w tym przypadku funkcjonariusz publiczny podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Trzecia grupa to popelniane przez funkcjonariuszy publicznych przestep-
stwa ,,przeciwko wiarygodnosci dokumentow”. Wérdd nich na szczegdlng uwage

27 Art.229§ 6 Kk
28 Postanowienie SN z dnia 25 lutego 2003 r., WK 3/03, OSNKW 2003, z. 5-6, poz. 53.
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zastuguja tzw. falszerstwo i poswiadczenie nieprawdy. Zgodnie z art. 270 K k., kto
w celu uzycia za autentyczny podrabia lub przerabia dokument lub takiego doku-
mentu jako autentycznego uzywa, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5. Z kolei art. 271 K.k. odnosi si¢ do
poswiadczenia nieprawdy, ktére polega na poswiadczeniu w dokumencie niepraw-
dy, co do okolicznosci majacej znaczenie prawne przez funkcjonariusza publicz-
nego lub inng osob¢ uprawniong do jego wystawienia. W tym przypadku sprawcy
grozi grzywna, ograniczenie wolnosci lub pozbawienie wolnosci nawet do lat 8,
jezeli czyn zostat dokonany w celu osiagniecia korzysci majatkowej lub osobiste;.

Przedstawione powyzej przyklady przestepstw funkcjonariuszy publicznych
stanowig jedynie pewien wycinek obszernej problematyki odnoszacej si¢ do od-
powiedzialno$ci karnej. Problematyka ta zastuguje z pewnoscig na szczegélowe
omowienie w ramach prowadzonych analiz i w kontekscie danych statystycznych
bedacych w dyspozycji organdw $cigania.

4, Uwarunkowania odpowiedzialnosci cywilnej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej* w art. 77 ust. 1 gwarantuje kazdej osobie
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dzialanie organu wladzy publicznej. Dla odpowiedzialnosci majatko-
wej funkcjonariusza publicznego, ktéra ma charakter wtérny i regresowy wobec
odpowiedzialno$ci wladzy publicznej, zasadnicze znaczenie majg regulacje za-
warte w Kodeksie cywilnym®. Ogoélna podstawa tej odpowiedzialnosci wynika
zart. 417 K.c.”', ktéry w § 1 wskazuje, ze ,,za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dzialanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi
odpowiedzialno$¢ Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu terytorialnego lub inna
osoba prawna wykonujaca t¢ wladze z mocy prawa”. Wynikajacy z tego podmio-
towy zakres odpowiedzialnosci jest zgodny z konstytucyjnym okresleniem organu
wladzy publicznej. Art. 417 K.c. w $lad za art. 77 ust. 1 Konstytucji RP uzaleznia
odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa od przestanki szkody, zwigzku przyczynowego

29 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
z pdzn. zm.

30 A. Matan, Razgce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariusza
publicznego, Warszawa 2014, s. 27.

31 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 z pézn.
zm. (dalej: K.c.).
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oraz niezgodno$ci dzialania lub zaniechania z norma prawna majaca na celu ochro-
ne naruszonych intereséw poszkodowanego?.

Normatywne powigzanie odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariusza pu-
blicznego z odpowiedzialnoscia wladzy publicznej za bezprawne dzialania (za-
niechania) rodzi dwojakiego rodzaju konsekwencje: po pierwsze, co podkreslono
wyzej — zakres odpowiedzialnodci funkcjonariusza jest wyznaczony granicami
odpowiedzialnosci wladzy publicznej za bezprawne dzialania (art. 417 i art. 417"
§ 2113 K.c.); po drugie - skoro odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariusza ma
charakter regresowy, to nalezy zalozy¢, ze pozostaje ona adekwatna do odpowie-
dzialnosci Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych oséb
prawnych wykonujacych wladze publiczna, ponoszonej na podstawie przepiséw
K.c.*. Wykonywanie wladzy publicznej zestawione jest z odpowiedzialnoscia funk-
cjonariusza publicznego za popetnione czyny niedozwolone, ktére przybieraja po-
sta¢ szkod okreslonych w art. 417'1 417> K.c.

Wymienione w art. 417' K.c. szkody zwigzane sg czynami przyjmujacymi postaé
wiadczych form dziafania, takimi jak wydanie aktu normatywnego, wadliwego pra-
womocnego orzeczenia lub ostatecznej decyzji administracyjnej. Na uwage zastu-
guje fakt, ze odszkodowanie moze przystugiwac w sytuacji podjetego dzialania, ale
takze w przypadku bezczynno$ci wladzy publiczne;.

W mysl art. 417" § 1 i 2 Jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie aktu
normatywnego, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wlagciwym po-
stepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzyna-
rodowg lub ustawg. Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocne-
go orzeczenia lub ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu
we wlasciwym postepowaniu ich niezgodnosci z prawem, chyba ze przepisy odreb-
ne stanowig inaczej. Odnosi si¢ to réwniez do wypadku, gdy prawomocne orze-
czenie lub ostateczna decyzja zostaly wydane na podstawie aktu normatywnego
niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa lub ustawa.

Z kolei § 3 i 4 stanowi o zaniechaniu dziatania i powstalymi w zwiazku z tym
szkodami. Niewydanie orzeczenia lub decyzji skutkujace wyrzadzong szkods, gdy
obowigzek ich wydania przewiduje przepis prawa, rodzi konsekwencje w postaci z3-
dania jej naprawienia, lecz po stwierdzeniu we wlasciwym postepowaniu niezgod-
nosci z prawem niewydania orzeczenia lub decyzji. W przypadku niewydania aktu

32 L. Bosek, Konstytucyjna forma odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji publicznej,
w: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 536.

33 A. Matan, Razgce..., s. 25-26.
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normatywnego, ktorego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa, bezpraw-
nos¢ takiego stanu stwierdza sad rozpoznajacy sprawe o naprawienie szkody.
Zwrocic trzeba uwage na fragment sfery odpowiedzialnosci odszkodowawczej
niemieszczacy sie w dotychczas wymienionych, mianowicie na odpowiedzialno$¢
zalegalne dzialania administracji, wprowadzony przez przepis art. 417°K.c.** Zgod-
nie z nim
jezeli przez zgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej zostata wyrzadzona szko-
da na osobie, poszkodowany moze zada¢ calkowitego lub czesciowego jej naprawienia
oraz zado$¢uczynienia pieni¢znego za doznang krzywde, gdy okolicznosci, a zwlaszcza
niezdolno$¢ poszkodowanego do pracy lub jego ciezkie potozenie materialne, wskazuja,
ze wymagaja tego wzgledy stusznosci.

Mozliwos¢ wyrzadzenia szkody jednostce to ryzyko dziatalnosci wladczej podej-
mowanej przez funkcjonariuszy publicznych. Przedstawione uregulowania prawne
normujg z jednej strony odpowiedzialno$¢ cywilng funkcjonariuszy publicznych,
a z drugiej - daja osobom poszkodowanym podstawy i gwarancje mozliwosci na-
prawiania wyrzadzonej im szkody.

5. Odpowiedzialnos¢ na ptaszczyznie dyscyplinarnej

Odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna, zwana w dawniejszych regulacjach odpowiedzial-
noscig stuzbows, jest jedng z instytucji charakteryzujacych nature czy istote stosun-
kéw stuzbowych®. Odpowiedzialnoé¢ przewidziana za czyn naruszajacy obowigzki
stuzbowe, zasady etyki czy godnosci zawodowej jest okreslana odpowiedzialnoscig
dyscyplinarng®. Zwigzana ona jest z ponoszeniem odpowiedzialnosci przez pra-
cownikéow wykonujacych okreslony zawdd czy osoby sprawujace funkcje publicz-
ne. Jej podstawa w gtéwnej mierze sg przepisy prawa publicznego odnoszace si¢
do poszczegolnych grup zawodowych, ktére bardzo czesto nazywane s3 pragma-
tykami stuzbowymi. Stanowig one o pracowniczym podporzadkowaniu i wynikaja-
cych z tego konsekwencjach oraz uprawnieniach przetozonych wlasciwych w spra-
wach dyscyplinarnych.

34 J. Kremis, A. Cisek, J. Bo¢, Podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej za dziatania administracji,
w: Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 438-439.

35 T. Kuczynski, Odpowiedzialnos¢ porzgdkowa i dyscyplinarna, w: Stosunek stuzbowy, red. R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2011, s. 438.

36 M. Adamczyk, Funkcjonariusz publiczny..., s. 147.
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Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna funkcjonariuszy publicznych jest problema-
tykg ztozong i zréznicowang pod wzgledem organéw wlasciwych do orzekania
w sprawach odpowiedzialnosci porzadkowej i dyscyplinarnej, stosowanych kar oraz
samej procedury. Postepowanie dyscyplinarne ma charakter represyjny i polega na
ustaleniu winnego (winnych) naruszenia okreslonych norm, réwniez etycznych, do-
tyczacych danej profesji, orzeczenia kary adekwatnej do stopnia zawinienia i jedno-
cze$nie ma zniecheca¢ do niewlasciwych zachowan w przyszlosci. Réznorodnos¢
profesji, ktérych pracownicy kwalifikowani sa do zbiorczego pojecia funkcjonariusz
publiczny, jest bardzo duza, z tej przyczyny odnies¢ si¢ nalezy do odpowiedzialnosci
grup reprezentatywnych oraz zwroci¢ uwage na podstawowe przepisy ja normujace.

Pracownicy, ktorzy na podstawie przepisow ustawowych sa poddani odpo-
wiedzialnodci dyscyplinarnej, w zaleznosci od rodzaju przewinienia podlegaja
réwniez odpowiedzialnoéci porzadkowej okreslonej w ustawie — Kodeks pracy.
Art. 108 K.p. przewiduje za nieprzestrzeganie przez pracownika ustalonej orga-
nizacji i porzadku w procesie pracy, przepisow bezpieczenistwa i higieny pracy,
przepiséw przeciwpozarowych, a takze przyjetego sposobu potwierdzania przyby-
cia i obecno$ci w pracy oraz usprawiedliwiania nieobecnosci w pracy, mozliwos¢
zastosowania przez pracodawce kary upomnienia lub kary nagany. Pracodawca
oprocz wymienionych przypadkow, takze w sytuacji opuszczenia pracy bez uspra-
wiedliwienia, stawienia si¢ do pracy w stanie nietrzezwosci lub spozywania alko-
holu w czasie pracy, ma réwniez prawo do zastosowania kary pienieznej. Zasada
jest, ze lzejsze naruszenia obowigzkéow pracowniczych skutkuja odpowiedzialno-
$cig porzadkows, za ciezkie przewinienia za$ stosowana jest typowa odpowiedzial-
nos$¢ dyscyplinarna.

Przechodzac do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej wybranych grup pracowni-
czych, w pierwszej kolejnosci nalezy sie odnies¢ do korpusu stuzby cywilnej. Ustawa
o stuzbie cywilnej*” w rozdziale 9 zawiera normy odnoszace si¢ do odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej czlonka korpusu stuzby cywilnej, czyli zaréwno urzednika, jak
i pracownika. Przestanki tej odpowiedzialnosci zostaly uregulowane bardzo ogdl-
nie, bo podstawe do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej stanowi naruszenie obo-
wigzkéw urzedniczych?.

W mysl tych przepiséw za naruszenie obowigzkow czlonka korpusu stuzby cy-
wilnej grozi odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, skutkujaca mozliwoscia stosowania

37 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 265
z pozn. zm.

38 M. Szulc, Istota i charakter prawny odpowiedzialnosci dyscyplinarnej cztonkow stuzby cywilnej, w:
Odpowiedzialnos¢ prawna funkcjonariuszy publicznych. Wybrane zagadnienia, red. M. Gizynska,
D. Ossowska-Salamonowicz, F. Freitag, M. Malessa, K. Pawikowski, Olsztyn 2017, s. 86.
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szerokiego katalogu sankcji. Katalog kar dyscyplinarnych wynika z art. 114 ustawy
o stuzbie cywilnej i naleza do nich: upomnienie; nagana; pozbawienie mozliwosci
awansowania przez okres dwdch lat na wyzszy stopien stuzbowy; obnizenie wyna-
grodzenia zasadniczego, nie wigcej niz o 25% - przez okres nie diuzszy niz szes¢
miesiecy; obnizenie stopnia stuzbowego stuzby cywilnej; wydalenie ze stuzby cywil-
nej. W stosunku do 0séb zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej oraz
pracownikow stuzby cywilnej moga by¢ wymierzane nastepujace kary: upomnie-
nie; nagana; obniZenie wynagrodzenia zasadniczego, nie wigcej niz o 25% — przez
okres nie dluzszy niz szes¢ miesiecy; wydalenie z pracy w urzedzie. Ustawodaw-
ca przewidzial réwniez upomnienie na pismie, ktére moze by¢ zastosowane przez
dyrektora generalnego urzedu za mniejszej wagi naruszenie obowigzkéw czlonka
korpusu stuzby cywilne;.

Przestanki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej urzednika panstwowego sa po-
dobne w swym zalozeniu do przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnych grup
zawodowych wynikajacych z odrebnych pragmatyk®. Zasady odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej urzednikéw panstwowych i stosowane sankcje wynikajg z przepi-
sOw ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych®. W swietle tych uregulowan
urzednikom panstwowym za naruszenie obowigzkéw pracownika grozi odpowie-
dzialnos¢ porzadkowa lub dyscyplinarna. Przewinienia mniejszej wagi skutkuja
wymierzeniem kary porzadkowej, jaka jest upomnienie, ktérego udziela kierownik
urzedu. Zgodnie z art. 34 ust. 3 ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych ka-
rami dyscyplinarnymi s3: nagana; nagana z ostrzezeniem; nagana z pozbawieniem
mozliwoéci awansowania przez okres do dwoch lat do wyzszej grupy wynagro-
dzenia lub na wyzsze stanowisko; przeniesienie na nizsze stanowisko; wydalenie
z pracy w urzedzie. Orzekanie w sprawach dyscyplinarnych lezy w gestii komisji
dyscyplinarnych I i IT instancji, ktore s3 powolywane przez kierownikéw urzedow,
przy ktérych dzialajg.

Status prawny pracownikéw zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorial-
nego reguluje ustawa o pracownikach samorzadowych*. Ustawa nie zawiera jednak
przepiséw o szczegolnej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, w zwigzku z czym pra-
cownicy podlegaja odpowiedzialnosci porzadkowej okreslonej w art. 108 K.p., na
co zezwala art. 43 ust. 1 cyt. ustawy, wedlug ktdérego ,w sprawach nieuregulowanych

39 E.Ura, Ustawa o pracownikach urzedow paristwowych, w: Prawo urzednicze. Komentarz, red. K-W. Ba-
ran, Warszawa 2014, s. 773.

40 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, tekst jednolity: Dz. U.
22020 r. poz. 537.

41 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tekst jednolity: Dz. U.z 2019 r.
poz. 1282.
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w ustawie stosuje sie¢ odpowiednio przepisy Kodeksu pracy”. Przestanka odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej pracownika samorzadowego jest istotne naruszenie usta-
wowych obowigzkéw oraz niezlozenie oswiadczenia o prowadzeniu dzialalnosci
gospodarczej. Zgodnie z art. 24 ust. 1 i 2 ustawy o pracownikach samorzagdowych
do podstawowych obowigzkéw pracownika samorzadowego nalezy dbalos¢ o wy-
konywanie zadan publicznych oraz o $rodki publiczne, z uwzglednieniem interesu
publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli. Ponadto do obowiazkéw
pracownika samorzagdowego nalezy w szczegdlnosci: przestrzeganie Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepisow prawa; wykonywanie zadan sumien-
nie, sprawnie i bezstronnie; udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom
fizycznym oraz udostgpnianie dokumentdéw znajdujacych si¢ w posiadaniu jed-
nostki, w ktérej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie zabrania; do-
chowanie tajemnicy ustawowo chronionej; zachowanie uprzejmosci i zyczliwosci
w kontaktach z obywatelami, zwierzchnikami, podwladnymi oraz wspoétpracowni-
kami; zachowanie si¢ z godno$ciag w miejscu pracy i poza nim; stale podnoszenie
umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych.

Przedstawione wybrane przyklady uregulowan prawnych ksztaltujacych odpo-
wiedzialno$¢ dyscyplinarng funkcjonariuszy publicznych wskazuja na duza roz-
norodno$¢ zastosowanych rozwigzan. Pamigtac trzeba, ze w tak szerokiej grupie
spelniajacych zréznicowane zadania funkcjonariuszy nie jest mozliwe zastoso-
wanie jednorodnych reziméw i procedur. Jedno jest w tym istotne, a mianowicie
obiektywna ocena stopnia zawinienia, ciezar gatunkowy oraz motywacja sprawcy,
tak aby wymierzona kara byla adekwatna do popelnionego czynu.

Zakonczenie

Podjete badania skoncentrowane zostaly na uksztalttowanym w prawodawstwie
iliteraturze przedmiotu podziale na odpowiedzialno$¢ administracyjng, karna,
cywilng i dyscyplinarng funkcjonariuszy publicznych. Kazdy z rodzajéw odpowie-
dzialno$ci ma na celu realizacj¢ norm prawnych nalezacych do odmiennych dyscy-
plin prawa oraz poprzez liczne i dolegliwe sankcje sklonienie funkcjonariuszy pu-
blicznych do pozadanych zachowan. Dostrzec mozna réwniez pewne powigzania
w szczegdlnosci przy odpowiedzialnosci administracyjnej i cywilnej oraz zbieznos¢
jej celéw. Ogodlne srodki oddziatywania przelozonych na podwtadnych stosowa-
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ne do wszystkich pracownikéw administracji publicznej majg na celu zapewnienie
prawidlowego wykonywania przez nich zadan i obowigzkéw pracowniczych®.

Przeprowadzone analizy pozwolily na potwierdzenie postawionej hipotezy
o w miare pelnym systemie prawnym regulujacym warunki odpowiedzialnosci
funkcjonariuszy publicznych i grozacych sankcjach, ktére maja gwarantowac rze-
telno$¢ postaw. Pewnym niekorzystnym zjawiskiem jest duze rozproszenie przepi-
soéw prawa i brak jednolitosci w przyjetej terminologii, o czym chociazby $wiadcza
dwie rozne legalne definicje funkcjonariusza publicznego. Jako wniosek de lege
ferenda nalezy sformulowa¢ postulat o potrzebie konsolidacji uregulowan praw-
nych i stworzeniu jednolitego kodeksu odpowiedzialnosci funkcjonariusza. Takie
rozwigzanie wydaje si¢ trudne do realizacji, jednak kazde dzialanie zmierzajace do
uproszczenia przyjetych rozwigzan jest warte podjecia si¢ wysitku legislacyjnego.

Konstatujac, zwrd¢ nalezy jeszcze uwage na dolegliwo$¢ sankcji, ktére wpraw-
dzie majg gwarantowa¢ zgodne z prawem postawy, lecz niekiedy moga by¢ nie-
wspolmierne do popelnionego przewinienia. Wydaje si¢, ze nie nadmierna dole-
gliwo$¢, a nieuchronnosé¢ kary powinna najbardziej sklania¢ funkcjonariuszy do
respektowania przyjetego rezimu prawnego. Tylko takie podejscie w polaczeniu
dzialalnoscia propagujaca wlasciwe postawy prawne i etyczne moze skutkowac po-
prawa jakosci stuzby funkcjonariuszy publicznych.
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