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Pojecie funkcjonariusza publicznego
w przepisach antykorupcyjnych

Pojecie , funkcjonariusz publiczny” wyznacza krag podmiotéw, kto-
rym mozna przypisa¢ odpowiedzialnos$¢ za dopuszczenie sie zachowan,
okreslanych powszechnie mianem korupgji.

1. Pojecie zawarte w Kodeksie karnym

Legalna definicja pojecia funkcjonariusz publiczny zostata uregulowa-
na w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny'. Termin ten w prze-
pisach karnych wystepuje w dwdch ujeciach. Pierwsze z nich wskazuje
na podmiot przestepstwa nalezacego do szczegolnej kategorii przestepstw
indywidualnych, nazywanych tradycyjnie ,przestepstwami urzedniczy-
mi”?. Tradycja terminologiczna ,przestepstw urzedniczych” wywodzi
sie z kodeksu karnego z 1932 r. W rozdziale XLI zostata wyodrebniona ta
szczegodlna grupa przestepstw z uwagi na cechy charakteryzujace sprawce,
anie jak w pozostalych kategoriach — z uwagi na rodzaj naruszonego dobra
prawnego. Wlasnie w celu podkreslenia specyfiki podmiotu szczegolnej
kategorii przestepstw, ktorym moze by¢ wytacznie osoba pelnigca okre-
Slone funkcje publiczne, a takze strony przedmiotowej, jawiacej sie nad-
uzyciem pelnionej funkgji, obecnie w doktrynie uzywa sie tego okreslenia’.

* Prof. dr hab., Uniwersytet Slaski w Katowicach, Wydziat Prawa i Administracji.

! Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm., dalej
zwana k.k.

2 M. Pieszczek, Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym, Folia Iuridica Uni-
versitatis Wratislaviensis, L. Gornicki (red.), Wroctaw 2013, s. 185.

* L. Gardocki, O przestepstwach stuzbowych w ogolnosci, [w:] I. Andrejew, L. Kubicki,
J. Waszczynski (red.), System prawa karnego. O przestepstwach w o0golnosci, Warszawa 1985,
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Natomiast drugi kontekst sformutowania , przestepstwa urzednicze” od-
nosi si¢ do przedmiotu czynnosci wykonawczej przestepstw zwrdéconych
przeciwko niemu*. Nalezy zatem przyjac, iz swoistos¢ pojecia funkcjona-
riusza publicznego polega na szczegdlnym charakterze petionej przez
niego funkgji, z ktéra wiaza sie¢ uprawnienia lub obowiazki implikujace
jego surowsza odpowiedzialnos¢ w razie ich uchybienia oraz odpowie-
dzialno$¢ osob trzecich w sytuacji dopuszczenia si¢ zamachu na funkcjo-
nariusza wykonujacego swoje obowigzki°.

Regulacja zawarta w art. 115 § 13 k.k. wyjasnia przedmiotowe pojecie
poprzez kazuistyczne wyliczenie stanowisk lub funkgji, ktorych sprawo-
wanie pozwala na okreslenie danej osoby mianem funkcjonariusza pu-
blicznego. Wyliczenie to ma charakter enumeratywny (wyczerpujacy).
Poprzez takie ujecie ustawodawca wyraznie zapobiegt zjawisku rozsze-
rzania pojecia w drodze zabiegdéw interpretacyjnych, co stanowi funkgje
gwarancyjng prawa’. Oprocz ujecia definicji w formie numerus clausus,
rowniez umieszczenie jej w rozdziale zatytutowanym Objasnienia wyrazen
ustawowych narzuca konkretny sposob interpretacji okreslenia , funkcjo-
nariusz publiczny” w ramach catego kodeksu karnego, wytaczajac mozli-
wos¢ zastosowania wykladni funkcjonalnej badz systemowej’.

Zawarta w art. 115 § 13 k.k. definicja legalna pojecia funkcjonariusz
publiczny jest definicjq zakresowa. Jednoczenie, majac na wzgledzie sty-
lizacje przedmiotowego przepisu, nalezy zakwalifikowac ja do kategorii
definicji pelnych. Oznacza to, iz w definiensie zostaly zawarte wszystkie
elementy zakresu definiowanego pojecia. Konsekwencja tak ujetego poje-
cia jest niemoznos¢ uznania za funkcjonariusza publicznego — w rozumie-
niu przepiséw kodeksu karnego — osoby, ktdra nie nalezy do zadnej z ka-
tegorii 0sob wymienionych w niniejszym przepisie®. Nadto, przypisanie

s. 568 i n.; J. Skorupka, Przestepstwa urzednicze w kodeksie karnym (sprzedajnosé i naduzycie
wladzy), ,Finanse Komunalne” 2005/10, s. 5in.

* M. Pieszczek, op. cit., s. 185.

® L. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1989, s. 453.

¢ P. Daniluk, T. Gardocka, R. Gietkowski, A. Herzog, S. Hoc, R. Janiszowski-Do-
wnarowicz, R. Kokot, V. Konarska-Wrzosek, J. Kosonoga, W. Kozielewicz, B. Kunicka-
-Michalska, W. Kutzmann, M. Leciak, T. Oczkowski, ¥.. Pohl, J. Potulski, T. Przestawski,
J. Skorupka, J. Skupinski, J. Sobczak, B. ]. Stefaniska, R. A. Stefanski, Z. Swida, A. Walczak-
-Zochowska, J. Warylewski, A. Wilkowska-Ptociennik, W. Zalewski, Kodeks karny. Komen-
tarz, R. A. Stefaniski (red.), Warszawa 2015, s. 732; Wyrok SN z dnia 27 listopada 2000 r.,
WKN 27/00, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa, dalej OSNKW
2001/3-4, poz. 21.

7 M. Pieszczek, op. cit., s. 190.

8 G. Bogdan, Z. Cwiqkalski, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk,
W. Wrébel, A. Zoll, Kodeks karny czes¢ ogolna, A. Zoll (red.), Warszawa 2012, s. 1401-1402;
Wyrok SN z dnia 16 czerwca 2011 r., II KK 337/10, Lex nr 847145.
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podmiotu do zaledwie jednej z grup determinuje juz uznanie okreslonej
osoby za funkcjonariusza publicznego’.

W Swietle ww. przepisu funkcjonariuszem publicznym jest:

— Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej;

— poset, senator, radny; poset do Parlamentu Europejskiego;

- sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu
postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finanso-
wym organem postepowania przygotowawczego, notariusz, komornik,
kurator sadowy, syndyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajaca
w organach dyscyplinarnych dziatajacych na podstawie ustawy;

— osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego orga-
nu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie
czynnosci ustlugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktérym uprawnio-
na jest do wydawania decyzji administracyjnych;

— osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub orga-
nu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba Ze pelni wylacznie czynno-
sci ustugowe;

— osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w innej instytucji pan-
stwowej;

- funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa
publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wieziennej;

— osoba petniaca czynna stuzbe wojskowa;

— pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze pelni
wylacznie czynnosci ustugowe.

Z powyzszego wynika, iz osoba, ktéra nie nalezy do zadnej z ww.
kategorii 0sOb, nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu
przepisow kodeksu. Potwierdzeniem kategorycznosci tej zasady jest
brak mozliwosci uznania za funkcjonariusza publicznego w rozumie-
niu regulacji kodeksowej osoby, ktéra — mimo iz na mocy przepiséow
szczegoOlnych korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjona-
riuszy publicznych — nie kwalifikuje si¢ do jednej z grup podmiotéw
wymienionych w art. 115 § 13 k.k.” Tozsamy poglad mozna zaobserwo-
wacé w orzecznictwie. Sad Najwyzszy w postanowieniu z dnia 8 grud-
nia 2004 r. stanat na stanowisku, iz ,,wyktadnia kryteriow decydujacych

® Wyrok SN z dnia 16 czerwca 2011 r., II KK 337/10, Lex nr 847145.

10 G. Bogdan i in., op. cit.,, s. 1403; M. Blaszczyk, J. Dlugosz, E. Hryniewicz-Lach,
M. Krélikowski, J. Lachowski, A. Sakowicz, K. Szczucki, A. Walcza-Zochowska, W. Za-
lewski, R. Zawtocki, S. Zottek, Kodeks karny czesé ogdlna, t. 2, M. Krélikowski, R. Zawtocki
(red.), Warszawa 2015, s. 783; M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozga-
wa, Kodeks karny. Komentarz, M. Mozgawa (red.), Warszawa 2014, s. 296; Wyrok SN z dnia
27 listopada 2000 r., WKN 27/00, OSNKW 2001/3—4, poz. 21.

159



160

Bogdan Dolnicki

0 uznaniu danej osoby za funkcjonariusza publicznego powinna by¢
podporzadkowana rygorom $cistej wyktadni”*.

Krag osob, ktore mozna zakwalifikowac jako funkcjonariusza pu-
blicznego, w kodeksie karnym zostat wyznaczony poprzez zastosowanie
réznych metod. Niektdre podmioty zostalty wymienione bezposrednio
z nazwy, natomiast inne poprzez wskazanie pelnionych przez nie funkgji
czy tez z uwagi na zajmowane stanowiska'?>. Najwiekszy rozdzwiek inter-
pretacyjny dostarcza analiza tych elementow definicji, w ktérych ustawo-
dawca zastosowal metode opisowa, przy jednoczesnym wykorzystaniu
zwrotow niedookreslonych. Wlasciwe bedzie zatem skupienie uwagi wia-
$nie na tych fragmentach tekstu przepiséw karnych, w ktérych postuzono
si¢ klauzami opisowymi, tj. na pkt 4 i 6 art. 115 § 13 k.k., z uwzglednie-
niem pkt 5 art. 115§ 13 k.k.”

Regulacja zawarta w art. 115 § 13 pkt 4 k.k. uzaleznia status funkcjo-
nariusza publicznego od zatrudnienia w ,,administracji rzagdowej”, ,,in-
nym organie panstwowym” lub ,organie samorzadu terytorialnego”,
a takze od ,uprawnienia do wydawania decyzji administracyjnych”.
Pojecie pracownika zostato zdefiniowane w art. 2 Kodeksu pracy®,
zgodnie z ktérym pracownikiem jest osoba zatrudniona na podstawie
umowy o pracg, powotania, wyboru, mianowania lub spotdzielczej
umowy o prace. Nie jest przy tym istotna kwestia posiadania odpo-
wiednich kwalifikacji, prawidlowosci mianowania czy ewentualnego
uchylenia nominacji. W przypadku ich wystapienia osoba nie traci sta-
tusu funkcjonariusza publicznego w okresie zajmowania przez nig tego
stanowiska®.

W doktrynie podkredla sig, iz organ administracji rzagdowej charak-
teryzuja cztery zasadnicze przymioty, a mianowicie: stanowienie wyod-
rebnionej czesci aparatu administracji rzadowej, dziatanie w imieniu i na
rachunek panstwa, dziatanie w zakresie przyznanych kompetencji oraz
uprawnienie do korzystania ze srodkow wtadczych's.

Samo okreslenie struktury organéw administracji rzagdowej — dziata-
jacych zaréwno na szczeblu centralnym, jak i w terenie — nie jest zada-
niem prostym, z uwagi na jej zlozonos¢. Na szczeblu centralnym nalezy
wyrozni¢ organy naczelne, do ktorych — zgodnie z przepisami Konsty-

' Postanowienie SN z dnia 8 grudnia 2004 r., IV KK 126/04, OSNKW 2005/1, poz. 9.

2 M. Budyn-Kulik i in., op. cit., s. 296.

13 M. Pieszczek, op. cit., s. 190-191.

14 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, tekstjedn. Dz. U. 22014 r., poz. 1502
ze zm.

15 F. Ciepty, A. Grzeskowiak, M. Galazka, R. G. Hatas, S. Hyps, D. Szeleszczuk,
K. Wiak, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2015, s. 749.

16 E. Ochendowski, Prawo administracyjne: czes¢ 0gélna, Torun 2009.
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tucji (art. 146 i n.)"” — nalezy zaliczy¢ przede wszystkim Rade Ministrow,
Prezesa Rady Ministréw, ministréw i przewodniczacych komitetow
wchodzacych w sklad Rady Ministrow oraz centralne (organy gléwnie
jednoosobowe), do ktérych zalicza sie m.in. kierownikow (np. Kierownik
Urzedu do Spraw Kombatantéw i Osob Represjonowanych), komendan-
tow (np. Komendant Gtéwny Poligji), gléwnych inspektoréw (np. Gtow-
ny Inspektor Farmaceutyczny) czy prezesow (np. Prezes Urzedu Regu-
lacji Energetyki), a takze komisje kierowane przez przewodniczacych
(np. Komisja Nadzoru Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych)™®. Z kolei
administracje rzadowa w terenie mozna podzieli¢ na zespolona i nieze-
spolona. Organami tej pierwszej sa wojewoda oraz kierownicy zespo-
lonych stuzb, inspekdji i strazy, ktorzy dziataja pod zwierzchnictwem
wojewody i wykonuja zadania i kompetencje okreslone w ustawach, np.
Komendant Wojewo6dzki Policji, Komendant Paristwowej Strazy Pozarnej,
Kurator Oswiaty, Wojewodzki Inspektor Nadzoru Budowlanego, Woje-
wodzki Inspektor Ochrony Srodowiska, Wojewédzki Inspektor Inspekji
Handlowej. Natomiast organami rzagdowej administracji niezespolonej sa
terenowe organy administracji rzadowej podporzadkowane wlasciwemu
ministrowi oraz kierownicy panstwowych oséb prawnych i innych jedno-
stek organizacyjnych, ktorzy wykonuja zadania z zakresu administracji
rzadowej na terenie wojewodztwa, np. dyrektorzy izb skarbowych, na-
czelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy kontroli skarbowej, dyrek-
torzy izb celnych, naczelnicy urzedow celnych, panistwowi inspektorzy
sanitarni, powiatowi oraz graniczni lekarze weterynarii, wojewddzcy in-
spektorzy transportu drogowego'. Na gruncie powyzszych uwag, a takze
z praktycznego punktu widzenia do administracji rzadowej nalezy zatem
zaliczy¢ cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej, czyli w Swietle art. 3 ustawy
o stuzbie cywilnej*® pracownikéw i urzednikéw stuzby cywilnej, w tym
pracownikéw Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, ministerstw, urzedow
wojewddzkich, pracownikéw administracji rzadowej specjalnej (morskiej,
wodnej i zeglugowej, celnej, miar, archiwdéw etc.).

Funkcjonariuszami publicznymi sa rGwniez pracownicy innych orga-
now panstwowych. Nawiazujac do powyzszych uwag, a contrario nalezy
do nich zaliczy¢ kazdy organ panstwowy niebedacy organem admini-
stracji rzadowej, ktory stanowi wyodrebniona kompetencyjnie i organi-

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm., dalej zwana Konstytucja.

8 P. Daniluk i in., op. cit., s. 734.

¥ Ibidem.

% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 1111 ze zm.

2 F. Cieply iin., op. cit., s. 749.
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zacyjnie czes¢ aparatu panstwowego (jednostke organizacyjna) powolana
do wykonywania zadann panstwowych okreslonych przepisami prawa,
np. Sejm i Senat*.

Do grupy pracownikdw samorzadu terytorialnego nalezy zakwali-
fikowa¢ wszystkich pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego
(gmin, powiatéw, wojewddztw) oraz ich zwiazkéw, a zatem pracowni-
kéw samorzadowych w rozumieniu ustawy o pracownikach samorzado-
wych®. W swietle art. 2 PracSamU przepisy ustawy stosuje si¢ do pracow-
nikéw samorzadowych zatrudnionych w 1) urzedach marszatkowskich
oraz wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych; 2) sta-
rostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych;
3) urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednost-
kach budzetowych i samorzadowych zaktadach budzetowych; 4) biurach
(ich odpowiednikach) zwiazkow jednostek samorzadu terytorialnego oraz
samorzadowych zaktadow budzetowych, utworzonych przez te zwiazki;
5) biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z postanowieniem Sadu Najwyzsze-
go, do tej kategorii pracownikéw nalezy zaliczy¢ takze straznikow gmin-
nych (miejskich)*.

Art. 115§ 13 pkt 4 k.k. powiekszyt grono funkcjonariuszy publicznych
takze o osoby, ktdre nie sa pracownikami administracji rzadowej, innego
organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, ale z mocy prawa
lub na podstawie tzw. porozumienia administracyjnego zostaty upraw-
nione do wydawania decyzji administracyjnych. Nalezy podkresli¢, iz
osoba ta jest funkcjonariuszem publicznym tylko w takim zakresie, w ja-
kim uprawniona jest do wydawania decyzji administracyjnych?®.

Zarowno w pkt 4, jak i 5 art. 115 § 13 k.k. ustawodawca zawart wyla-
czenie, a mianowicie nie jest funkcjonariuszem publicznym osoba bedaca
pracownikiem administracji rzadowej, innego organu panstwowego, sa-
morzadu terytorialnego, organu kontroli panistwowej lub organu kontro-
li samorzadu terytorialnego, jezeli pelni wylacznie czynnosci ustugowe.
Kryterium pozwalajacym odrdzni¢ funkcjonariuszy publicznych od oséb
pelniacych wylacznie czynnosci ustugowe jest charakter wykonywanych
zadan. Funkcjonariusz publiczny wykonuje zadania okreslone przepisa-
mi prawa, ktére skierowane sg ,,na zewnatrz” danego urzedu. Natomiast
dziatalno$¢ osoby pelnigcej wylacznie czynnosci ustugowe skierowana jest

2 P. Daniluk i in., op. cit., s. 734.

» Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tekst jedn.
Dz.U. z2014r., poz. 1202 ze zm., dalej zwana PracSamU.

# Postanowienie SN z dnia 21 wrzesnia 2005 r., I KZP 28/05, OSNKW 2005/10, poz. 94.

» G.Bogdan i in., op. cit., s. 1406.
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,do wewnatrz” urzedu, a czynnosci przez nig wykonywane nie naleza do
zakresu zadan jego pracodawcy, bedacego podmiotem sfery panstwowej
lub samorzadowej i jedynie wspieraja prace danego organu (np. sprzata-
nie, konserwacja, remonty pomieszczen, zapewnienie porzadku i bezpie-
czenstwa)®.

Ostatnim z okreslen nieostrych uzytych przez ustawodawce, ktore
nalezy szerzej omowic, jest zawarte w art. 115 § 13 pkt 6 pojecie innej in-
stytucji panistwowej niz organy wymienione w pkt 4 i 5 analizowanego
przepisu. Niewatpliwie jest to pojecie wezsze od panstwowej jednostki
organizacyjnej. Obejmuje ono swoim zakresem zorganizowane jednostki,
ktore stanowia czes¢ sktadowa organizacji panstwowej i zostaly powotane
do realizacji konstytucyjnych obowigzkow panstwa wobec obywateli oraz
innych zadan publicznych?.

2. Pojecie zawarte w ustawie o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych
Za razace naruszenie prawa

Pojecie ,,funkcjonariusz publiczny” zostato réwniez zdefiniowane na
gruncie ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialno$ci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®. W art. 1
ustawa okresla zasady odpowiedzialnos$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych wobec Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego
lub innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialnos¢ za szkode wyrza-
dzong przy wykonywaniu wladzy publicznej, za dziatania lub zaniecha-
nia prowadzace do razacego naruszenia prawa oraz zasady postepowa-
nia w przedmiocie takiej odpowiedzialnosci. Z podmiotowego punktu
widzenia ustawa odnosi si¢ do funkcjonariuszy publicznych. Natomiast,
wprowadzajac regulacje stanowiaca, ze funkcjonariusz ponosi odpowie-
dzialnos¢ wobec podmiotu odpowiedzialnego, ustawodawca przesadzit
o charakterze regresowym odpowiedzialnosci przewidzianej w niniejszej
ustawie®.

% F. Cieply iin., op. cit., s. 750; P. Daniluk i in., op. cit., s. 736.

¥ G.Bogdan i in., op. cit., s. 1406.

% Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r., o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariu-
szy publicznych za razace naruszenie prawa, Dz. U. Nr 34, poz. 173, dalej zwana u.o.m.f.p.

2 A. Bielska-Brodziak, J. Gesiak, G. Krawiec, A. Matan, S. Tkacz, Z. Tobor, A. Went-
kowska, A. Wotowiec, Odpowiedzialnosé majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za razqce na-
ruszenie prawa. Komentarz, A. Bielska-Brodziak (red.), publ. Lex nr 8583.
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W Swietle art. 2 ust. 1 pkt 1 u.o.m.f.p., funkcjonariusz publiczny to
osoba dziatajaca w charakterze organu administracji publicznej lub z jego
upowaznienia albo jako czlonek kolegialnego organu administracji pu-
blicznej lub osoba wykonujaca w urzedzie organu administracji publicz-
nej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy
cywilnoprawnej, bioraca udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej
w drodze decyzji lub postanowienia przez taki organ. Analizujac sposob
zredagowania omawianego przepisu, nalezy stwierdzi¢, iz do konstrukgji
definicji legalnej funkcjonariusza publicznego zastosowano dwie metody.
Pierwsza polega na okresleniu rodzaju dziatalnosci osoby uznawanej za
funkcjonariusza publicznego, druga zas wskazuje organ, w ktérym oso-
ba jest zatrudniona oraz podstawe prawna zatrudnienia. Ustawodawca
wprowadzil rowniez do definicji wyrazny warunek, implikujacy status
funkcjonariusza publicznego od brania udzialu w prowadzeniu sprawy
rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez organ®.

Ustalenie zamknigtego kregu podmiotéow kwalifikujacych sie — na
gruncie niniejszej ustawy — do grona funkcjonariuszy publicznych jest za-
daniem skomplikowanym, z uwagi na zawarcie w analizowanej definicji
pojec szerokich, np. organ administracyjny czy kolegialny organ admini-
stracji publicznej. Dodatkowa trudnos¢ przysparza, coraz czesciej wyste-
pujaca, praktyka przekazywania zadan wtadzy publicznej innym podmio-
tom niz tylko publicznym. Watpliwosci rodzi takze ogdlne stwierdzenie
ustawodawcy wskazujace, ze funkcjonariuszem publicznym sa wszystkie
osoby, ktore braty udziat w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze
decyzji lub postanowienia przez organ?.

Pierwszy skladnik definicji funkcjonariusza publicznego stanowia
osoby dziatajace w charakterze organu administracji publiczne;j.

Drugim sktadnikiem pojecia funkcjonariusz publiczny sa natomiast
osoby dziatajace z upowaznienia organu administracji publicznej. Ogolna
regulacja uprawniajacg organ administracji publicznej do upowazniania
podlegtych sobie pracownikow do zatatwiania spraw administracyjnych,
koniczacych sie¢ decyzjq administracyjng, w jego imieniu i ustalonym za-
kresie, jest art. 268a kodeksu postepowania administracyjnego®. W swietle
wskazanego przepisu organ administracji publicznej moze upowazniac,
w formie pisemnej, pracownikéw obstugujacych ten organ do zatatwia-
nia spraw w jego imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegolnosci do

% Ibidem.

3 M. Haczkowska, Pojecie podmiotu odpowiedzialnego i funkcjonariusza publicznego, [w:]
Z. Duniewska, M. Stahl (red.), Odpowiedzialnos¢ administracji i w administracji, publ. Lex
nr 184153.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm., dalej zwana k.p.a.
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wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen. Nie-
watpliwie jest to przejaw dekoncentracji wewnetrznej, traktowanej jako
dziatanie z upowaznienia i odnoszacej si¢ do podporzadkowania hierar-
chicznego®.

Wykonywanie - przez osobe dziatajaca z upowaznienia organu — powie-
rzonych zadan jest mozliwe od chwili udzielenia upowaznienia. Czynno$¢
ta ma charakter wewnetrzny, nie posiada ona cech aktu administracyjnego.
Upowaznienie ma moc obowiazujaca do chwili jego cofnigcia lub zmiany.
Natomiast, zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
z dnia 21 lutego 2008 r.** ,umocowanie do wydawania decyzji nie wygasa
z dniem wygasniecia mandatu osoby petniacej funkcje organu administracji
publicznej. Skoro nie zostalo ono uchylone, zmienione lub jezeli nie stwier-
dzono jego niewaznosci, zachowuje ono swq waznos¢. W przeciwnym razie
prawidlowe funkcjonowanie organdéw decyzyjnych zostaloby zaktécone”.
Ze wskazanej sentencji wynika, iz utrata funkcji organu sprawowanej przez
osobe udzielajaca upowaznienia nie powoduje utraty statusu funkcjona-
riusza publicznego ponoszacego odpowiedzialnos¢ okreslong w u.o.m.f.p.
przez osobe, ktdrej tego upowaznienia udzielono®.

Rozwazajac aspekt upowaznienia organu administracji publicznej,
odnies¢ si¢ nalezy do ustaw samorzadowych regulujacych wskazana
kwestie. W $wietle art. 39 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym?* wdjt
(burmistrz, prezydent miasta) moze upowazni¢ swoich zastepcow lub
innych pracownikow urzedu gminy do wydawania decyzji administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej,
w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Skutecznos¢ realiza-
qji tego wylacznego uprawnienia wdjta (burmistrza, prezydenta miasta)
wymaga zachowania formy pisemnej wraz z podaniem daty, od ktorej
obowiazuje, lub okresu, na jaki jest udzielone, skierowania do konkretnej
osoby i w sposob mozliwie precyzyjny wskazania zakresu przekazanych
uprawnien, na co uwage zwraca orzecznictwo”. Wskazane elementy upo-
waznienia sg niezbedne dla jego waznosci z uwagi na okolicznos¢, iz sam
regulamin organizacyjny urzedu gminy, okreslajacy zadania poszcze-

% G. Krawiec, Pojecie funkcjonariusza publicznego w ustawie o odpowiedzialnosci majqt-
kowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa, [w:] B. M. Cwiertniak (red.),
Prawne problemy samorzqdu terytorialnego, t. 2, Sosnowiec 2013, s. 159.

* Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 lutego 2008 r., IV SA/Wr 643/07.

¥ G. Krawiec, op. cit., s. 159-160; Wyrok NSA z dnia 9 maja 2008, II OSK 531/07.

% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekstjedn. Dz. U. z2015r.,
poz. 1515, dalej zwana: u.s.g.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 31 lipca 2008 r., IV SA/Wa 762/08; Wyrok NSA
z dnia 10 maja 2007 r., I FSK 621/2006.; Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 pazdziernika
2008 r., III SA/Wr 233/08.
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golnych komorek organizacyjnych aparatu pomocniczego organu admi-
nistracji, nie moze stanowi¢ legitymacji procesowej i materialnej do po-
dejmowania decyzji w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym.
Zatem w przypadku, gdy upowaznienie — wskazane w art. 2 ust. 1 pkt 1
u.o.m.f.p. — zostalo wydane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
musi rowniez spetnia¢ wymogi wskazane w orzecznictwie.

Analogiczna regulacje do art. 39 ust. 2 u.s.g. mozna odnalez¢ na szcze-
blu powiatowym. Zgodnie z art. 38 ust. 2 w zw. z ust. 1 ustawy o samorza-
dzie powiatowym?® starosta moze upowazni¢ wicestaroste, poszczegdl-
nych czlonkéw zarzadu powiatu, pracownikow starostwa, powiatowych
stuzb, inspekdji i strazy oraz kierownikow jednostek organizacyjnych po-
wiatu do wydawania w jego imieniu decyzji w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej. W odniesieniu do wojewodztwa art. 46
ust. 2 w zw. z ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa® stanowi, iz
marszatek wojewddztwa moze upowazni¢ wicemarszatkéw, pozostatych
czlonkéw zarzadu wojewddztwa, pracownikow urzedu marszatkowskie-
go oraz kierownikéw wojewodzkich samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych do wydawania w jego imieniu decyzji w indywidualnych spra-
wach z zakresu administracji publicznej.

Prawo do upowaznienia do zalatwiania indywidualnych spraw z za-
kresu administracji publicznej przystuguje rowniez w $wietle art. 39 ust. 4
u.s.g. radzie gminy w stosunku do nastepujacych podmiotéw: organu wy-
konawczego jednostki pomocniczej oraz organu jednostek i podmiotow,
o ktérych mowa w art. 9 ust. 1., czyli jednostek organizacyjnych tworzo-
nych w celu wykonywania zadan gminnych oraz do innych podmiotow,
w tym organizacji pozarzadowych, z ktérymi gmina moze zawiera¢ umo-
wy w celu wykonywania zadan. Uprawnienia te nie przystuguja nato-
miast ani radzie powiatu, ani sejmikowi wojewddztwa.

Kolejnym desygnatem ustawowej definicji funkcjonariusza publicznego
jest cztonek wieloosobowego (kolegialnego) organu administracji publicz-
nej. Ten rodzaj organu powolywany jest do wyznaczania ogdlnych kierun-
kéw dzialania, celéw strategicznych etc.** Kompetencje stosowania prawa,
rozumianego jako mozliwo$¢ wydawania wtadczych decyzji administra-
cyjnych, konkretyzujacych prawa i obowiazki indywidualnie oznaczonego
podmiotu, posiada tylko waska grupa organow kolegialnych*. Przykltadem

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r., poz. 1445, dalej zwana u.s.p.

¥ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 r., poz. 1392, dalej zwana u.s.w.

% R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujqce, [w:] M. Stahl (red.), Prawo admini-
stracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 258.

4 G. Krawiec, op. cit., s. 161.
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takiego organu kolegialnego jest samorzadowe kolegium odwotawcze.
Zgodnie z art. 17 pkt 1 k.p.a. jest to organ wyzszego stopnia w stosunku
do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, chyba ze ustawy szcze-
golne stanowia inaczej. Kompetencje kolegiow zostaty okreslone w ustawie
o samorzadowych kolegiach odwotawczych*. Zgodnie z art. 17 ust. 1 in
fine orzeczenia kolegium, z zastrzezeniem art. 79 ust. 5, 61 9, art. 80 ust. 1
i3 oraz art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomos$ciami®, wydawane sq w formie decyzji albo postanowien. Kolejnym
przyktadem organu kolegialnego jest okregowa rada adwokacka, dziatajaca
na podstawie ustawy Prawo o adwokaturze*. W myél art. 75 ust. 3 tej usta-
wy, wpis na liste aplikantéw adwokackich nastepuje na podstawie uchwa-
ty okregowej rady adwokackiej wlasciwej ze wzgledu na miejsce zlozenia
zgloszenia, podobnie jak art. 68 ust. 1 stanowi, ze wpis na liste adwokatow
nastepuje na podstawie uchwaty okregowej rady adwokackiej wtasciwej ze
wzgledu na miejsce odbycia aplikacji adwokackiej. Sa to przykiady decyzji
administracyjnych wydawanych przez ten organ kolegialny. Niewatpliwie
podkresli¢ nalezy, iz organ kolegialny wskazany w u.o.m.f.p. to organ, kto-
ry jest uprawniony do wydawania decyzji administracyjnych oraz postano-
wien, aczkolwiek — uwzgledniajac przepis z art. 9 ust. 2 u.o.m.f.p. — chodzi
wylacznie o wydanie decyzji administracyjnej lub postanowienia z razacym
naruszeniem prawa. W $wietle u.o.m.f.p. organem kolegialnym nie jest or-
gan podejmujacy uchwaty bedace aktem normatywnym. Ustawy tej nie sto-
suje sie zatem np. do rady gminy, ktéra wydaje akty prawa miejscowego®.

W rozumieniu przedmiotowej ustawy, funkcjonariuszem publicznym
jest rowniez osoba wykonujaca w urzedzie organu administracji publicz-
nej prace w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy
cywilnoprawnej. Wyodrebnienie tej grupy podmiotéw wskazuje, iz nie
sa to osoby wykonujace czynnosci merytoryczne zwiazane z prowadze-
niem sprawy rozstrzyganej przez organ administracji publicznej decyzja
administracyjng lub postanowieniem, albowiem takie podmioty mozna
zakwalifikowac¢ do poprzednich kategorii. Odpowiedzialnos¢ osob nale-
zacych do omawianej grupy podmiotowej jest uzasadniona okolicznoscia,
iz nawet czynnosci techniczne moga wywiera¢ wplyw na sfere proceso-
wa, a zatem czynnosci wykonywane przez te osoby nie moga pozostawac
poza jakakolwiek kontrola. Przykladowo, jezeli osoba taka jest odpowie-

# Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych,
tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 1659 ze zm.

# Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, tekst jedn.
Dz.U. z2015r., poz. 1774 ze zm.

# Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 615 ze zm.

# G. Krawiec, op. cit., s. 163.

167



168

Bogdan Dolnicki

dzialna za wysylke decyzji i nie wykona tej czynnosci, a strona z tego po-
wodu poniesie szkodeg, to osoba ta podlega odpowiedzialno$ci na gruncie
przepisow u.o.m.f.p.*

Mimo wieloznacznosci pojecia ,,urzad”, na gruncie omawianej usta-
wy nalezy rozumie¢ je jako ,,odpowiednio zorganizowany zespdt osob
przydatny organowi administracji publicznej do pomocy w pelnieniu jego
funkgji”?.

Zgodnie z art. 4 PracSamU na podstawie umowy o prace zatrudnieni
sa pracownicy samorzadowi, ktorzy nie zostali zatrudnieni na podstawie
wyboru (marszatek wojewddztwa, wicemarszalek oraz pozostali cztonko-
wie zarzadu wojewodztwa — jezeli statut wojewodztwa tak stanowi; staro-
sta, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu powiatu — jezeli statut
powiatu tak stanowi; wdjt, burmistrz, prezydent miasta, przewodniczacy
zarzadu zwiazku i pozostali cztonkowie zarzadu —jezeli statut zwiazku tak
stanowi; burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastepca burmistrza dzielni-
cy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dzielnicy m.st. Warsza-
wy) lub powotania (zastepca wojta, burmistrza, prezydenta miasta, skarb-
nik gminy, skarbnik powiatu, skarbnik wojewddztwa). Do pracownikow
zatrudnionych na podstawie umowy o prace stosuje si¢ przepisy kodeksu
pracy, z uwzglednieniem przepiséw szczegdlnych zawartych w PracSamU.

Z kolei stosunek stuzbowy nawiazywany jest z funkcjonariuszami
tzw. stuzb mundurowych, tj. z podmiotami wskazanymi w ustawie z dnia
7 maja 1999 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy Policji,
Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Biura Ochrony Rzadu, Paristwowej Stra-
zy Pozarnej, Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego i Centralnego Biura Antykorupcyjnego®. Jak podkresla sie
w orzecznictwie, stosunek ten wyrdznia sie przede wszystkim — z jednej
strony — obowiazkiem wykonywania rozkazéw i polecen przelozonych,
mozliwoscia powierzenia petnienia obowiazkow stuzbowych na innym
stanowisku oraz wyznaczania i przenoszenia danej osoby na rézne stano-
wiska, a z drugiej strony — korzystaniem z pewnych preferencji w sferze
materialnej, socjalnej czy ubezpieczenia spotecznego®.

% Ibidem.

¥ C. Martysz, Wiasciwos¢ organéw samorzqdu terytorialnego w postepowaniu administra-
cyjnym, Katowice 2000, s. 215.

# Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy Po-
liji, Strazy Granicznej, Stuzby Celnej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej,
Stuzby Wieziennej, Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 620.

¥ Wyrok z dnia 5 marca 1997 r., I SA 1260/96, niepubl.
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Natomiast poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej nie docho-
dzi do nawigzania stosunku pracy, a jedynie powstaje $cisle okreslony
stosunek cywilnoprawny. Organ administracji publicznej zawiera takie
umowy w celu realizacji zadan nalozonych na administracje publiczna.
Konsekwencja tego jest regulacja wskazanych umdéw nie tylko przez
przepisy prawa cywilnego, ale takze przez przepisy prawa administra-
cyjnego. Oznacza to, iz umowy te zawierane sg przy wykorzystaniu
pozycji monopolistycznej administracji. Podkresli¢ nalezy, iz funkcjona-
riuszami publicznymi w rozumieniu u.o.m.f.p. moga by¢ wylacznie te
osoby wykonujace prace w urzedzie organu administracji publicznej na
podstawie umowy cywilnoprawnej, ktore biora udziat w prowadzeniu
sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub postanowienia przez organ
administracji publicznej™.

Elementem niezbednym do ponoszenia odpowiedzialnosci na grun-
cie u.o.m.f.p. jest prowadzenie sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji lub
postanowienia przez organ administracji publicznej. W odréznieniu od
przepisow zawartych w k.p.a., ktore postuguja sie¢ okresleniem , zatatwie-
nie sprawy”, na gruncie niniejszej ustawy wprowadzono pojecie szersze,
wykraczajace poza regulacje kodeksowa. Poprzez , prowadzenie sprawy”
nalezy bowiem rozumie¢ wykonywanie w ramach postepowania admi-
nistracyjnego nie tylko czynnosci prawno-procesowych, ale takze proce-
sowo-technicznych. Z punktu widzenia u.o.m.f.p. istotne jest, aby wyko-
nywane czynnosci byly znaczace dla prowadzonej sprawy, rozstrzyganej
decyzja lub postanowieniem'.

Zakres pojeciowy ,funkcjonariusza publicznego” zaréwno na grun-
cie ustawy kodeks karny, jak i ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa jest szeroki
w odniesieniu do kategorii 0sob, ktérym mozna przypisac ten status.
W obu przypadkach ustawodawca postuzyt sie pojeciami nieostrymi,
co powoduje wiele watpliwosci przy kwalifikacji danych podmiotéw do
grona funkcjonariuszy publicznych. Stad tez wynika czesta potrzeba sa-
dowego rozstrzygania, czy dany podmiot jest funkcjonariuszem publicz-
nym w odniesieniu do indywidualnego przypadku. Podkresli¢ nalezy, iz
wprowadzenie odrebnej definicji do u.o.m.f.p., mimo wystepowania juz
definicji legalnej tego pojecia w k.k., nie stanowi btedu legislacyjnego,
z uwagi na odmiennos¢ okolicznosci, w ktorych je sie stosuje.

% G. Krawiec, op. cit., s. 164-165.
51 Ibidem, s. 165-167.

169





