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Legal and organizational conditions of a system of liability of members of the
civil service in Poland

The main aim of this article is to present and discuss the fundamental aspects of
selected types of liability of the civil service members. Responsibility, as a rule, con-
sists of the use of punitive sanctions i.e. the penalties for violation of: the rules laid
down in specific obligation-imposing laws and regulations, the principles of com-
munity life (especially in the context of vague quantifiers like sufficiently good re-
pute) and rules of conduct defined by the concept of dignity of the office. There
is no doubt that the possibility of responsibility reflects on the performance of the
civil servants. Legal regulations concerning various types of liability are therefore
primarily aimed at taking care of the public interest and realization of tasks of the
State in accordance with applicable laws. Under the current legal regime governing
the sphere of responsibility of the members of the civil service, responsibility/li-
ability can be divided into the following types: disciplinary, criminal, material and
financial for a blatant violation of the law or a breach of public finance discipline.
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WPROWADZENIE

Fundamentalng cecha kazdego systemu administracji publicznej jest to, ze swoje dzia-
tania opiera na aktywnoéci zatrudnionych w niej pracownikéw. W rozwinietych pan-
stwach demokratycznych kluczowe zadania panistwa realizowane s przez neutralnych
politycznie, bezstronnych i profesjonalnych pracownikéw stuzb cywilnych. Prawzoru
dla funkcjonowania stuzby cywilnej jako elementu systemu administracji nalezy szuka¢
w starozytnych Chinach. To wlasénie w Paistwie Srodka wyksztalcita si¢ nowa grupa
spoleczna, ktdra stanowili urzgdnicy podlegajacy wylacznie cesarzowi. Do pelnienia tej
stuzby poszukiwano oséb najbardziej uzdolnionych oraz posiadajacych odpowiednie
predyspozycje osobowosciowe i intelektualne. Cesarz T ai-tsung w VII w. n.e. szczycil
sie, moéwiac: najlepszych i najambitniejszych towig w swoje sieci'.

W literaturze przedmiotu, zaréwno polskiej, jak i obcojezycznej, a takze w popu-
larnych encyklopediach i stownikach prawniczych termin ,stuzba cywilna” bywa defi-
niowany w rézny sposob. Wynika to przede wszystkim z réznorodnych uwarunkowan
kulturowych, historycznych, spotecznych, gospodarczych i prawnych, w ktérych po-
wstawaly i ewoluowaly poszczegélne systemy polityczne i administracyjne”. Wedlug
Jolanty Itrich-Drabarek stuzba cywilna to wyodr¢bniony zespdt ludzi zatrudnionych na
podstawie prawa, w celu realizacji okreslonych w prawie zadan, kierujgcych sig okreslo-
nym systemem norm, wartosci i procedur, majgcych za zadanie stuzyc spoleczeristwu oraz
utrzgymywacd istotne funkcje parnstwa®. Znawca problematyki stuzby cywilnej Grzegorz
Rydlewski definiuje t¢ instytucje jako gwaranta profesjonalnego i lojalnego obstugi-
wania zmieniajacych si¢ politycznych ekip rzadowych przez urzednikéw administra-
cji publicznej’. Zdaniem autora stuzba cywilna to systemowo, prawnie, instytucjonalnie
i organizacyjnie wyodr¢bniony zespdt ludzi zatrudnionych na podstawie specjalnej prag-
matyki zawodowej w celu realizacji zadar parstwa, w ramach obowigzujgcych przepiséw
prawa, kierujgcych sig okreslonym systemem norm etycznych i moralnych, majgcych za za-
danie stuzy¢ obywatelowi w sposdb bezstronny, rzetelny, profesjonalny, neutralny politycz-
nie i efektywny, zardwno pod katem finansowym, jak i czasowym.

W Polsce stuzba cywilna stanowi element szerszego systemu administracji publicznej.
Jak zauwaza Wojciech Zieliriski, w prawodawstwie nie istnieje legalna definicja omawiane-
go terminu’. Stuzba cywilna posiada co prawda konstytucyjne umocowanie, co wzmacnia

' Ping-TiHo, The Ladder of Success in Imperial China. Aspects of Social Mobility 1368-1911, New York
1962, 5. 258, za: J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy i kierunki zmian funkcjonowania stuz-
by cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010, s. 19.

Zob. szerzej: K. Mroczka, Wplyw polityki zarzgqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej na funk-
cjonowanie parstwa, Warszawa 2015, s. 31 i nast. oraz przywolana tam literatura.

J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy..., s. 36.

S

G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce. Przeglgd rozwigzar na tle doswiadczert innych pasistw i podsta-
wowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 13.

W. Ziclinski, Kierunki zmian systemu zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ,Zarzadzanie
Zasobami Ludzkimi” 2010, nr 6, s. 31.
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jej znaczenie w systemie organdw panstwowych, niemniej instytucja ta w Polsce nie posia-
da oczekiwanej stabilnosci. Na przestrzeni ostatnich dwdch dekad ustawa o stuzbie cywil-
nej byta zmieniana czterokrotnie. Analizujac dzialania kolejnych rzadéw, mozna zauwazy¢
brak spdjnej polityki panstwa w odniesieniu do stuzby cywilnej. Wigkszos¢ ekip politycz-
nych traktowala ja na wzér dziewigtnastowiecznego ,,systemu tupédw” i rozpoczynata bu-
dowe wiasnego systemu, na podstawie swoich kryteriéw jakosciowych i ilo§ciowych.

Od marca 2009 . obowiazuje Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.
Nie wchodzac w szczegdtowe analizy przepiséw, nalezy podzieli¢ poglad wielu prakeykéw
i teoretykéw, ze ustawa ta daje mozliwoé¢ zbudowania profesjonalnego aparatu urz¢dni-
czego panistwa polskiego. Co prawda wiele rozwiazar wymaga dostosowania pod katem
wyzwan, jakie stoja przed administracja publiczna, jednak jest to zjawisko naturalne w dy-
namicznym otoczeniu instytucjonalnym i prawnym oraz spoteczno-gospodarczym. Zda-
niem autora kadry urzednicze stuzby cywilnej (i szerzej — administracji publicznej) nalezy
traktowa¢ jako strategiczny potencjat paristwa polskiego, gdyz urzednicy odpowiadaja za
szereg istotnych zadan wplywajacych na poziom bezpieczenistwa obywateli jako zbioro-
wosci i panstwa jako podmiotu na miedzynarodowej arenie gospodarczej i polityczne;.

Na gruncie danych statystycznych stuzba cywilna w Polsce to ponad 120 tys. pracow-
nikéw (zatrudnianych na umowy o pracg) i urzednikéw (zatrudnianych na podstawie
mianowania) realizujacych kluczowe zadania panistwa w ponad 2300 urz¢dach’. Zada-
nia te obejmuja rézne wymiary funkcjonowania paristwa, poczynajac od prac legislacyj-
nych, przez dzialania kontrolne i wykonawcze, na walidagji i prognozowaniu koriczac.

Jak czesto podkresla si¢ w literaturze, stuzba cywilna odgrywa szczegdlna role w ad-
ministracji rzadowej, a realizowane przez nig zadania wymagaja rzetelnosci i wysokie-
go poziomu kompetencji pracownikéw w niej zatrudnionych®. Nie ulega watpliwosci,
ze sprawnie dziatajacy system stuzby cywilnej stanowi fundament spofeczeristwa oby-
watelskiego i demokratycznego panistwa prawnego. System ten musi jednak podlegaé
zmianom, tak aby odpowiadat na coraz nowsze wyzwania i potrzeby obywateli.

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie i oméwienie podsta-
wowych aspektéw wybranych rodzajéw odpowiedzialnosci cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej. Najogélniej rzecz ujmujac, odpowiedzialnos¢ (z roznych tytutéw i ustaw) po-
lega na stosowaniu sankgji typu represyjnego, tj. kar za naruszenie obowiazkéw prze-
widzianych w poszczeg6lnych ustawach i przepisach wykonawczych, zasad wspotzy-
cia spolecznego oraz regut postgpowania wyznaczonych pojeciem godnosci lub powagi
urzedu. Nie ulega watpliwosci, ze odpowiedzialnos¢ oddziatuje w sposéb istotny na
wykonywanie obowiazkéw przez pracownikéw stuzby cywilnej. Unormowania prawne
dotyczace réznego typu odpowiedzialno$ci maja wiee na celu dbanie o interes publicz-
ny i realizacj¢ zadan panstwa zgodnie z obowiazujacymi przepisami.

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 7. o stuzbie cywilnej, Dz.U. 2014, poz. 1111, z pézn. zm.

Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2013 roku,
Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa, marzec 2014, s. S.

E. Smigielska, Reforma systemu wynagradzania w korpusie stuzby cywilnej, ,Zarzadzanie Publiczne”
2010, nr 3(11),s. 57.
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W obowiazujacym rezimie prawnym regulujacym sfere odpowiedzialnosci czton-
kéw korpusu stuzby cywilnej mozna wyrézni¢ nastepujace rodzaje odpowiedzialnosci:
dyscyplinarng’, karna, majatkows za razace naruszenie prawa czy tez za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych i materialng (cywilna).

ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA W SEUZBIE CYWILNE]

Dos¢ powszechnie uwaza sig, ze jedng z cech charakteryzujacych stuzbe cywilng jest
rezim odpowiedzialnosci dyscyplinarnej'. Kwestie wynikajace z tego rodzaju podej-
$cia zawarte s w rozdziale 9 Ustawy o stuzbie cywilnej oraz w Rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 r. w sprawie postgpowania wyjasniajacego i po-
stgpowania dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej'’. Jak podkresla Jacek Jagielski, odpo-
wiedzialnosé dyscyplinarna — aczkolwiek spotykana w odniesieniu do wielu jeszcze innych
grup zawodowych — stanowi jeden z istotniejszych (i charakterystycznych) elementéw skia-
dowych catej konstrukeji stuzby cywilnej**. Stanistaw Kasznica pisat przed kilkudziesieciu
laty, ze na strazy nalezytego spetniania przez urzgdnika obowigzkow stuzbowych stoi od-
rebnie skonstruowana odpowiedzialnos¢ stuzbowa (dyscyplinarna)®. Jak juz wspomnia-
no, istota odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sa sankcje typu represyjnego, tj. kary za
naruszenie obowiazkéw cztonka korpusu stuzby cywilnej, a takze regut postgpowania
wyznaczonych pojeciem godnosci lub powagi urzedu albo zawodu (okreslonych nor-
mami stosunku stuzbowego) oraz regut wykonywania zawodu okreslonych normami
zawodowej sztuki i etyki'®.

Zgodnie z art. 113 przywolanej powyzej ustawy zaréwno pracownik, jak i urzednik
mianowany odpowiadaja dyscyplinarnie za naruszenie obowiazkéw cztonka korpusu
stuzby cywilnej. Zdaniem Jacka Jagielskiego strona przedmiotowa odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej okreslona zostata przez ustawodawce dos¢ zdawkowo. Okreslenie czynu
zagrozonego kara dyscyplinarng (deliktu dyscyplinarnego) odbywa si¢ bowiem w opar-
ciu o nieprecyzyjne pojecie ,naruszenie obowigzkéw cztonka korpusu stuzby cywil-
nej”. Ustawodawca nie podjat nawet proby okreslenia typéw czynéw zagrozonych kara

Czlonkowie korpusu stuzby cywilnej nie podlegaja odpowiedzialnosci porzadkowej przewidzianej
w Kodeksie pracy.

M. Gubala, L. Paszka, O nicktdrych proceduralnych aspekrach odpowiedzialnosci dyscyplinarnej w stuz-
bie cywilnej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 12, s. 54. Tamze o formie prawnej rozstrzygnigé
podejmowanych w postepowaniu wyjasniajacym i dyscyplinarnym, prawnoprocesowej funkeji zawia-
domienia o wszczgciu postgpowania wyjasniajacego, postepowaniu dowodowym, zakoriczeniu poste-
powania wyjasniajacego i dodatkowych czynnosciach rzecznika w postgpowaniach dyscyplinarnych.
Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 r. w sprawie postgpowania wyjasniajg-
cego i postgpowania dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej, Dz.U. 2009, nr 60, poz. 493.

J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 408.

S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznani 1947, s. 104-105.
Sposéb prowadzenia postepowania wyjasniajgcego i dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej. Poradnitk, Kance-
laria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa, listopad 2011, s. 5.
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dyscyplinarng lub kwalifikowania ich przez skutki®. Podstawowe obowiazki cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej okreslone zostaly w rozdziale 6 ustawy. Zaliczono do nich:
przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw prawa, ochro-
n¢ intereséw paristwa oraz praw czlowieka i obywatela, racjonalne gospodarowanie
srodkami publicznymi, rzetelne i bezstronne, sprawne i terminowe wykonywanie po-
wierzonych zadan, dochowywanie tajemnicy ustawowo chronionej, rozwijanie wiedzy
zawodowej, godne zachowanie si¢ w stuzbie oraz poza nia, a takze wykonywanie pole-
cent bezposrednich przelozonych.

Istotna grupe obowiazkéw stanowia réwniez wytyczne zwigzane z przestrzeganiem
zasad korpusu stuzby cywilnej i etyki stuzby cywilnej'é. Kolejne obowiazki czlonkéw
korpusu stuzby cywilnej, wynikajace z art. 78, zostaly przedstawione w formie zakazéw
i dotyczg one:

— kierowania si¢ interesem jednostkowym lub grupowym przy wykonywaniu obo-

wigzkéw stuzbowych,

- publicznego manifestowania pogladéw politycznych,

- uczestniczenia w strajku lub akeji protestacyjnej zakl6cajacej normalne funkcjo-
nowanie urzedu,

- laczenia zatrudnienia w stuzbie cywilnej z mandatem radnego,

— pelnienia funkeji w zwiagzkach zawodowych (dotyczy wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej),

- tworzenia partii politycznych czy uczestniczenia w nich (dotyczy urz¢dnikéw
mianowanych i wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej),

- podejmowania dodatkowego zatrudnienia bez pisemnej zgody dyrektora gene-
ralnego urzedu i wykonywania czynnosci lub zaje¢ sprzecznych z obowiazkami
wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych zaufanie do stuzby cywilne;j,

- podejmowania dodatkowych zaje¢ zarobkowych (w odniesieniu do urzednikéw
mianowanych i wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej)"”.

Przywolany powyzej katalog obowiazkéw jest nieprecyzyjny i niedookreslony (z wy-
laczeniem zakazow). Taki stan rzeczy powoduje, ze kazdorazowo nalezy dokonaé oceny
stanu faktycznego oraz ewentualnej wagi przewinienia popelnionego przez pracownika.
Trudno si¢ jednak zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem Piotra Zuzankiewicza, ktéry uwaza, ze
naruszenie zasad etycznych moze stuzy¢ jedynie jako dyrektywa interpretacyjna i nie sta-
nowi samoistnej podstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej'®. Po pierwsze — zdaniem
autora — kazde naruszenie aktu prawnego, niezaleznie od jego rangi prawnej, stanowi pod-
stawe do ponoszenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Po wtére, wéréd zasad wymienio-
ne s3 istotne obowiazki odnoszace si¢ wprost do aksjomatéw konstytucyjnych przynalez-

15 J. Jagielski, K. Raczka, Ustawa o stuzbie..., s. 409.

Zob. szerzej: Zarzgdzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 paZdziernika 2011 r. w sprawie wy-
tycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywil-
nej, M.P. 2011, nr 93, poz. 953.

7 Art. 76-80 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej.
W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2012, 5. 335.
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nych cztonkom korpusu stuzby cywilnej. Po trzecie, dla przyktadu wewnetrzny regulamin
pracy jest aktem nizszego rzedu niz rozporzadzenie, a za jego ztamanie mozna pracownika
zwolni¢ bez wypowiedzenia na podstawie przepiséw powszechnego prawa pracy.

Dyrektor generalny urzgdu nie moze wszczaé postgpowania dyscyplinarnego po
uplywie trzech miesiecy od dnia powzigcia wiadomosci o naruszeniu obowiazkéw
cztonka korpusu stuzby cywilnej ani tez po uplywie dwéch lat od popetnienia tego
czynu®. Karami dyscyplinarnymi stosowanymi wobec urzednikéw stuzby cywilnej
s3: upomnienie, nagana, pozbawienie mozliwosci awansowania przez okres dwdch
lat na wyzszy stopieni stuzbowy, obnizenie wynagrodzenia zasadniczego nie wigcej niz
025% — przez okres nie dluzszy niz szes¢ miesiecy, obnizenie stopnia stuzbowego stuz-
by cywilnej oraz wydalenie ze stuzby cywilne;j.

Wezszy zakres kar dyscyplinarnych dotyczy pracownikéw stuzby cywilnej. Sg to:
upomnienie, nagana, obnizenie wynagrodzenia zasadniczego nie wigcej niz o 25% —
przez okres nie dhuzszy niz szes¢ miesigcy, i wydalenie z pracy w urzedzie. Najbardziej
represyjne kary zwigzane z wydaleniem ze stuzby cywilnej powoduja réwnoczesnie
zakaz ubiegania si¢ o zatrudnienie w korpusie stuzby cywilnej przez okres pigciu lat.
Dyrektor generalny urzedu posiada takze prerogatywe dotyczaca wymierzania kary
w postaci upomnienia pracownika na pi$mie. Kara ta jest naktadana za mniejszej wagi
naruszenie obowiazkéw cztonka korpusu stuzby cywilnej. Pracownikowi przystuguje
prawo wniesienia sprzeciwu od upomnienia. W razie wniesienia sprzeciwu dyrektor
generalny urzedu niezwlocznie przekazuje sprawe rzecznikowi dyscyplinarnemu. Prze-
kazanie sprawy rzecznikowi wszczyna postgpowanie wyjasniajace.

Sprawy dyscyplinarne dotyczace cztonkéw korpusu stuzby cywilnej rozpoznaja ko-
misje dyscyplinarne: w pierwszej instancji — komisja dyscyplinarna, w drugiej instancji
- Wyzsza Komisja Dyscyplinarna Stuzby Cywilnej*. Pierwszoinstancyjne komisje dys-
cyplinarne powotywane sg przez dyrektora generalnego urzedu spoéréd cztonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej zatrudnionych w urzedzie. Dyrektorzy generalni urzedéw moga
w drodze porozumienia powotaé¢ wsp6lna komisje dyscyplinarna dla kierowanych przez
nich urzedéw. Tryb pracy komisji dyscyplinarnej okre$la regulamin uchwalony przez
komisje dyscyplinarng i zatwierdzony przez dyrektora generalnego urzedu. Komisja
dyscyplinarna powolywana jest na okres czterech lat i musi liczy¢ co najmniej dziesie-
ciu cztonkdéw. Sposrdd cztonkéw komisji powoluje sie przewodniczacego i dwéch za-
stgpcdw. Do sktadu komisji dyscyplinarnej moze zosta¢ powotana osoba, ktéra:

- posiada wyzsze wyksztalcenie,

— posiada wiedz¢ i doswiadczenie zawodowe niezbedne dla wlasciwego wykony-

wania obowiagzkow czlonka komisji dyscyplinarne;j,

¥ Art. 113 ust. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 1. o stuzbie cywilnej.

2 W swietle informacji przekazanych przez dyrektoréw generalnych urzedéw, do korica 2012 r. komisje

dyscyplinarne powofano w ponad 85% urzedéw (w 2011 r. — 84%), w kedrych funkcjonuje korpus
stuzby cywilnej. W ponad 6% urz¢déw administracji rzadowej dzialaly samodzielne komisje. Pozo-
stale urzedy, w kedrych funkcjonowaly komisje, zawarly porozumienia z innymi urzgdami w sprawie
powolania wspélnej komisji dyscyplinarnej. Na koniec 2012 r. byto zawartych 125 takich porozumien.
Za: Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadat tej stuzby w 2012
roku. Zalgcznik nr 8, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, marzec 2013, s. 33.



POLITEJA 4(43)/2016  Prawne i organizacyjne nwarunkowania... 317

- nie byla karana za przestgpstwo lub przestgpstwo skarbowe,

- nie byla karana dyscyplinarnie w stuzbie cywilnej,

- nie petni funkeji rzecznika dyscyplinarnego®.

Role drugiej instancji petni Wyzsza Komisja Dyscyplinarna powolywana przez Pre-
zesa Rady Ministrow. W sktad Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej wehodzi 15 cztonkéw
powotywanych przez Prezesa Rady Ministrow na okres szesciu lat, w tym 12 czlonkéw
powolywanych na wniosek Szefa Stuzby Cywilnej sposréd urzednikéw stuzby cywilnej
oraz trzech czlonkéw powolywanych na wniosek dyrektora generalnego stuzby zagra-
nicznej sposrod cztonkédw personelu dyplomatyczno-konsularnego®. Tryb pracy Wyz-
szej Komisji Dyscyplinarnej okresla regulamin uchwalany przez komisje.

Wykonywanie zadait w komisji dyscyplinarnej przez jej czlonkéw jest traktowane
na réwni z wykonywaniem obowiazkéw pracowniczych. Ponadto czlonkom Wyzszej
Komisji Dyscyplinarnej przystuguje wynagrodzenie miesigczne®. Czlonkowie komi-
sji dyscyplinarnych sa niezawisli w zakresie orzecznictwa dyscyplinarnego. Nie sg tez
zwigzani rozstrzygnigciami innych organéw stosujacych prawo, z wyjatkiem prawo-
mocnego wyroku sadu. Komisje dyscyplinarne orzekaja w skladzie: trzech czlonkéw
w pierwszej instangji i pigciu czlonkéw w drugiej instancji**.

Oprécz komisji dyscyplinarnej w strukeurze poszezegélnych urz¢déw funkcjonu-
je réwniez rzecznik dyscyplinarny®. Powolywany on jest przez dyrektora generalnego
urzedu sposréd podleglych mu cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. W uzasadnionych

*§ 3 ust. 1 Rogporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 r. w sprawie postepowania

wyjasniajgeego i postgpowania dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej.

2 Art. 118 ust. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 1. o stuzbie cywilnej. Sktad Wyzszej Komisji Dyscyplinar-
nej Stuzby Cywilnej, powolanej przez Prezesa Rady Ministréw 2 III 2012 1. na lata 2012-2018: Anna
Borowska — Gléwny Urzad Statystyczny, Aleksander Dietkow — Ministerstwo Spraw Zagranicznych
(zastepca przewodniczacego), Lucyna Dlugosz-Nowicka — Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Rafal
Haczkiewicz — Urzad Kontroli Skarbowej w Rzeszowie, Barbara Hatadyj — Ministerstwo Spraw Zagra-
nicznych, Piotr Kobiela — Pomorski Urzad Wojewodzki w Gdansku, Katarzyna Eupinska — Minister-
stwo Finansow (zastgpca przewodniczacego), Stawomir Majszyk — Ministerstwo Spraw Zagranicznych,
Joanna Pickutowska — Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska, Radostaw Phucisz — Ministerstwo
Spraw Wewngtrznych, Katarzyna Szarkowska — Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej (przewodniczacy), Izabela Weresniak-Masri — Ministerstwo Srodowiska, Cezary Zaremba —
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Anna Zétkowska — Ministerstwo Gospodarki.

¥ Rozporzqdzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 v. w sprawie wynagrodzenia cztonkdw

Whyzszej Komisji Dyscyplinarnej Stuzby Cywilnej, komisji dyscyplinarnych oraz rzecznikdw dyscyplinar-
nych i ich zastgpcéw, Dz.U. 2009, nr 60, poz. 492.

Wyjatek stanowi orzeczenie o wydaleniu ze stuzby cywilnej. Wowczas komisja orzeka w skladzie pie-
cioosobowym, w tym przewodniczacy skladu posiadajacy wyksztalcenie prawnicze.

24

25

W 2012 r. w urzgdach administracji rzadowej, w ktérych funkcjonuje korpus stuzby cywilnej, dziata-
fo 933 rzecznikéw dyscyplinarnych. Wspélny rzecznik dyscyplinarny funkcjonowal w 444 urzedach,
natomiast zastepca rzecznika lub wspolnego rzecznika dyscyplinarnego dziatal w 841 urzedach. Za:
Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadas tej stuzby w 2012 roku.
Zatgcznik nr 8, Warszawa, marzec 2013, s. 33.

% Rzecznika dyscyplinarnego do spraw dyscyplinarnych 0séb zajmujacych stanowiska dyrektoréw gene-

ralnych urzedéw powoluje Szef Stuzby Cywilnej sposréd cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, art. 124
ust. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 7. o stuzbie cywilnej.
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przypadkach moze zosta¢ powolany takze zastepca rzecznika dyscyplinarnego. Rzecz-
nik dyscyplinarny powotywany jest sposréd oséb, ktére: posiadaja wyzsze wyksztal-
cenie, posiadaja wiedze i do§wiadczenie zawodowe niezbedne dla whasciwego wyko-
nywania obowiazkéw rzecznika dyscyplinarnego, nie byly karane za przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe oraz nie byly karane dyscyplinarnie w stuzbie cywilnej®.

Rzecznik dyscyplinarny wszczyna postgpowanie wyjasniajace na polecenie dyrektora
generalnego urzedu. O wszczgciu postgpowania rzecznik zawiadamia osobe, ktérej ono
dotyczy. Polecenie wydane przez dyrektora generalnego ma dla rzecznika dyscyplinarne-
go charakrter wiazacy i skutkuje koniecznoscia podjecia przez niego czynnosci wlasciwych
dla tego etapu ustalania odpowiedzialnoci dyscyplinarnej?. W ustawie nie wprowadzo-
no instytucji odmowy wszczgcia postgpowania wyjasniajacego przez rzecznika. Nalezy
wiec przyjaé, ze w tym zakresie jedynym mozliwym trybem kwestionowania przez rzecz-
nika polecenia dyrektora generalnego jest ogélny mechanizm zawarty w art. 77 ust. 2
ustawy, a dotyczacy prawnych przestanek kwestionowania polecenia przetozonego®.

Otrzymanie polecenia wszczgcia postgpowania wyjasniajacego skutkuje przekaza-
niem komisji dyscyplinarnej wniosku o wszczecie postepowania dyscyplinarnego albo —
za zgoda dyrektora generalnego urzgdu — umorzeniem postgpowania wyjasniajacego.
Przekazanie wniosku do komisji wszczyna postgpowanie dyscyplinarne. W trakeie po-
stgpowania dyscyplinarnego obwiniony pracownik ma prawo korzystania z pomocy wy-
branego przez siebie obroncy™. Komisja wydaje orzeczenie jest po przeprowadzeniu roz-
prawy, w toku ktérej wystuchuje ona rzecznika dyscyplinarnego i obwinionego oraz jego
obroncy, jezeli zostat ustanowiony, a takze po rozpatrzeniu innych dowodéw majacych
znaczenie w sprawie’’. Co do zasady rozprawy dyscyplinarne s3 jawne. Wylaczenie jaw-
nosci moze nastapi¢ wylacznie w uzasadnionych przypadkach, jednak nie powoduje to
utajnienia samego wyniku postgpowania. Od orzeczenia komisji orzekajacej w pierw-
szej instancji przystuguje odwotanie do Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej, ktére powinno
nastapi¢ w ciagu 14 dni od dnia doreczenia orzeczenia komisji pierwszej instancji. Od
orzeczeni Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej stronom oraz Szefowi Stuzby Cywilnej przy-
stuguje odwolanie do sadu apelacyjnego — sadu pracy i ubezpieczen spotecznych, whasci-
wego ze wzgledu na miejsce zamieszkania obwinionego.

Jak stwierdzit w uzasadnieniu wyroku Sad Apelacyjny w Szczecinie:

[...] praypisanie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej o charakterze deliktowym nie moze
opieral sig na uprawdopodobnieniu, ale musi wynikal z wykazanych w sposéb niezbity
i nie budzqcy jakichkolwick watpliwosci faktdw, ktdre oczywiscie dowodzqg o naruszeniu
¥ § 6 ust. 1 Rogporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 9 kwietnia 2009 r. w sprawie postepowania
wyjasniajgeego i postgpowania dyscyplinarnego w stuzbie cywilnej.

2 Zob. szerzej: M. Gubala, L. Paszka, O nicktorych..., s. 58.

2 Tamze.

Zob. szerzej: art. 126 ust. 2 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej. W przypadku, gdy
rzecznik dyscyplinarny wnidst o orzeczenie kary wydalenia ze stuzby cywilnej albo kary wydalenia
z pracy w urzedzie, a obwiniony nie ma obroncy z wyboru, przewodniczacy sktadu orzekajacego wy-
znacza obroncg sposrdd czlonkéw korpusu stuzby cywilnej.

Tamze, ust. 3.
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obowigzkdw cztonka korpusu. Wymaga to zawsze dowoddw nie budzgcych watpliwosci,
spéjnych i precyzyjnych, a dokonujgc ich oceny, nie mozna abstrahowaé od catoksztattu oko-
licznosci, w tym sposobu organizacji pracy, relacji pomiedzy pracownikami, wystgpujacych
w zaktadzie pracy zaleznosci, w tym osobistych sympatii i antypatii, a takze pewnych cech
osobowosciowych uczestnikdw konfliktu i wynikajgcych z tego emocji**.

Orzeczenie wydane w efekcie postgpowania dyscyplinarnego dofgcza si¢ do ake oso-
bowych cztonka korpusu stuzby cywilnej*. Kary dyscyplinarne okreslone w ustawie
ulegaja zatarciu, a odpis orzeczenia dotaczony do akt osobowych podlega zniszczeniu
po uplywie trzech lat od dnia dor¢czenia prawomocnego orzeczenia o ukaraniu. Na
whniosek ukaranego zatarcie moze nastapi¢ po uptywie dwéch lat.

Liczbe przeprowadzonych postepowan wyjasniajacych i dyscyplinarnych oraz orze-
czonych kar dyscyplinarnych prezentuja ponizsze zestawienia.

W 2014 r. w urzgdach administracji rzadowej, w kedrych funkcjonuje korpus stuzby
cywilnej, wszezeto 519 postepowart wyjasniajacych (w 2013 r. — 538) oraz 262 poste-
powania dyscyplinarne (276 w 2013 r.). Umorzono 216 postgpowari wyjasniajacych.
W 2014 r. uprawomocnily si¢ 173 kary dyscyplinarne, w tym jedna najbardziej repre-
syjna kara polegajaca na wydaleniu ze stuzby cywilnej. Ponad 40% wszystkich wszcze-
tych w 2014 r. postgpowan wyjasniajacych stanowily postgpowania w zwigzku z naru-
szeniem obowiazkéw stanowiacych jednoczesnie naruszenie zasad stuzby cywilnej lub
zasad etyki korpusu stuzby. Najwigksza cz¢s¢ tych postepowan, podobnie jak w latach
ubiegtych, dotyczyla zasady godnego zachowania — ok. 22%, oraz zasady rzetelno$ci —
ok. 22% postgpowan’®.

Niestety brak szczegétowych informacji na temat konkretnych typéw zachowan
i rodzajéw przewinien bedacych podstawa do wszezecia postgpowania wyjasniajacego.
Mozna jednak przyjaé, ze zachowania lub przewinienia mialy zwiazek z naruszeniem
przepiséw zarzadzenia etycznego wynikajacych z ich literalnego brzmienia. W $wietle
przywotanego aktu prawnego zasada godnego zachowania nakfada na cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej obowiazek wykonywania pracy z poszanowaniem regut wspétzycia spo-
lecznego i kultury osobistej oraz poszanowania godnosci innych oséb, takze podwlad-
nych, kolegéw i przetozonych*. Dodatkowo wymaga od adresatow zyczliwego traktowa-
nia obywateli i zapobiegania powstawaniu konfliktow, m.in. w relacjach z obywatelami®”.

32

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. IIl ZPo 5/12.

3 W przypadku wydalenia ze stuzby cywilnej zatarcie kary oraz zniszczenie odpisu orzeczenia nastepuje

po uplywie trzech lat od dnia uplywu okresu. Kara upomnienia na pi$mie ulega zatarciu po uplywie
roku od dnia uprawomocnienia.
34

Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2014 roku.
Zaz’qcznik nr 9, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa, marzec 2015, s. 27.

3 Tamze.

3¢ Zarzadzenie Nr 70, § 14.

37

D. Dlugosz, W. Zawadzki, Etyczny drogowskaz urzednikéw. Zasady etyki w praktyce administracji,
»Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, wydanie specjalne nr 1, s. 10-11; A. Melezini, Wprowadzenie ko-
deksu etyki stuzby cywilnej, [w:] Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontrolg
skarbowg, Warszawa 2012, s. 207-208.
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Warto jednak zauwazy¢, ze w doktrynie pojecie godnego zachowania nie jest jed-
noznacznie zdefiniowane. Mozna domniemywac¢, ze ustawodawca, postugujac si¢ tym
pojeciem, mial na mysli wszelkie zachowania cztonka korpusu stuzby cywilnej, keo-
re negatywnie wplywaja na wizerunek stuzby cywilnej, jej postrzeganie przez spote-
czeistwo oraz otoczenie instytucjonalne®. W stuzbie cywilnej zasada godnego za-
chowania nie odnosi si¢ wytacznie do sytuacji zawodowych. Obowiazuje urzgdnikéw
réwniez na plaszczyznie zycia prywatnego, zwlaszcza w kontekscie unikania niepoza-
danych zachowar majacych negatywny wplyw na wizerunek panstwa, stuzby cywilnej
iurzedu®.

Druga z najczedciej naruszanych zasad odnosi si¢ do rzetelnosci. W tym przypadku
ustawodawca zalozyl, ze rzetelnos¢ cztonkéw korpusu stuzby cywilnej polega na su-
miennym i rozwaznym realizowaniu powierzonych zadan, dotrzymywaniu zobowigzan
(zgodnie z przepisami prawa), a takze na twérczym podejmowaniu zadar i aktywnym
realizowaniu obowiazkéw zgodnie z najlepsza wola i w interesie spotecznym, co ozna-
cza co$ wigcej niz tylko éciste przestrzeganie przepiséw™.

Zasadne w $wietle przywotanych powyzej danych wydaje si¢ réwniez wyjasnienie,
dlaczego w nicktdrych urzedach spraw dyscyplinarnych jest wigcej, a w innych mnie;.
Zdaniem autora niezb¢dne jest wobec tego odniesienie si¢ do ogélnej liczby wszezetych
postepowari wyjasniajacych w stosunku do liczby pracownikéw zatrudnionych w po-
szczegdlnych rodzajach urzedéw. Uzyskane wyniki pokazuja (tab. 3), ze co do zasady
procentowy udzial wszczgtych postgpowan dyscyplinarnych jest zblizony we wszyst-
kich typach urzedéw. Réznice w liczbach bezwzglednych wynikaja z réznego pozio-
mu zatrudnienia. Nie mozna wobec tego sformutowa¢ tezy, ze w wybranych typach
urzeddw czesciej dochodzi do naruszent przepiséw prawa powodujacych koniecznogé
wszczecia postgpowania wyjasniajacego, a w konsekwencji postgpowania dyscyplinar-
nego. Liczba wszczetych postepowan w stosunku do poziomu zatrudnienia pozwala
jednak na stwierdzenie, ze skala naruszen obowiazkéw przez czlonkéw korpusu stuzby
cywilnej powodujacych koniecznosé podjecia dziatan dyscyplinarnych jest marginalna.
W przypadku kazdej z grup mamy bowiem do czynienia z procentowym udziatem na
poziomie 0,5%. Poziom ten z duzym prawdopodobienstwem nie odbiega znaczaco od
innych grup zawodowych.

Dla pelniejszego zobrazowania omawianego zagadnienia warto w tym miejscu
przywolal réwniez dane historyczne prezentujace dynamike liczby postgpowan wyja-
$niajacych na przestrzeni lat 2009-2014. Jak wynika z ponizszych danych, rozpietosé

3% K. Mroczka, Wplyw polityki..., s. 256.

¥ Zasada ta — jako jedyna z omawianego kodeksu — byta dotychczas przedmiotem orzecznictwa sadéw

powszechnych. Sad Apelacyjny w Rzeszowie podkreslil, ze pracownik stuzby cywilnej moze wyrazal
opinie o swoim zakladzie pracy, czy tez przelozonym, winien to jednak czynic w sposéb stosowny. Niedo-
puszczalne jest wyrazanie dezaprobaty dla kierownika zakladu pracy w sposob agresywny, w obraéliwych
stowach. Takie zachowanie stanowi naruszenie obowigzkdw czlonka korpusu stuzby cywilnej i winno skut-
kowad, co najmniej zastosowaniem jednej z kar dyscyplinarnych przewidzianych ustawg z 2008 roku o stuz-
bie cywilnej. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Rzeszowie z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. IIl APo 7/12.

“ D. Dlugosz, W. Zawadzki, Etyczny..., s. 13.
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liczbowa wszczetych postgpowan jest znaczaca w liczbach bezwzglednych. Najwiccej
postgpowar wyjasniajacych wszczeto w 2012 r. (630), najmniej za$ w roku 2010 (441).
Niezbedne jest réwniez pokreslenie, ze liczba postgpowan wyjasniajacych w ciggu ostat-
nich lat znaczaco spadta. W latach 2012-2014 odnotowano spadek o ponad 100 spraw.

Tabela 3. Stosunek liczby wszczetych postepowan wyjasniajacych do liczby zatrudnionych
czlonkéw korpusu stuzby cywilnej w2014 .

Grupy urzedéw Licz})a Liczba , Stosunek
etatéw postepowant  procentowy
Ministerstwa 12352 60 0,48%
Urzedy centralne 11085 55 0,49%
Urzedy wojewddzkie 8733 25 0,28%
Administracja skarbowa 46 685 187 0,40%
Wojewddzka administracja zespolona 14 883 89 0,59%
Powiatowa administracja zespolona 8577 62 0,72%
Pozostata administracja niezespolona 16 844 41 0,24%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i re-
alizacji zadat tej stuzby w 2014 roku. Zatgczniki nr 1 i 8, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa,
marzec 2015.

Tabela 4. Zestawienie postgpowar wyjasniajacych w stuzbie cywilnej w latach 2009-2014

Liczba wszezetych 2009 2010 2011 2012 2013 2014

postgpowari wyjasniajacych 478 441 591 630 538 519

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdar Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i re-
alizacji zada tej stuzby w latach 2009-2014, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2010-2015.

Zdaniem autora ograniczenie liczby postepowan wyjasniajacych w ciagu ostatnich
lat wynikato m.in. z podejmowanych przez Szefa Stuzby Cywilnej dziatar na rzecz $wia-
domosci etycznej czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Przyktadem takiej aktywnosci
byty m.in. dodatki tematyczne do branzowego periodyku ,,Przeglad Stuzby Cywilne;j”
oraz szkolenia z zakresu etyki i zarzadzania etycznego. Wynika to réwniez z wickszej
swiadomosci cztonkéw korpusu stuzby cywilnej w zwigzku z podejmowanymi przez
pracodawcéw i Szefa Stuzby Cywilnej dzialaniami promocyjnymi i informacyjnymi na
temat etyki i zarzadzania etycznego. Wzrasta réwniez poziom kompetencji pracowni-
kéw realizujacych zadania publiczne.

W opinii autora nie bez znaczenia jest réwniez sytuacja na rynku pracy, ktora wply-
wa na zachowania pracownikéw. Doswiadczenia wlasne autora zwigzane z zatrudnie-
niem na stanowiskach menedzerskich odpowiedzialnych za zarzadzanie zasobami ludz-
kimi potwierdzajg t¢ tezg. Pracownicy, obawiajac si¢ utraty pracy, prezentuja mniejsza
sktonno$¢ do podejmowania dziatan nieetycznych i sprzecznych z przepisami prawa.



324 Kamil Mroczka POLITEJA 4(43)/2016

ODPOWIEDZIALNOSC KARNA FUNKCJONARIUSZY PUBLICZNYCH

Drugi rodzaj analizowanej odpowiedzialnosci odnosi si¢ do sfery prawa karnego.
Funkgcjonariusze publiczni moga popetni¢ wigkszos$¢ przestepstw okreslonych w Ko-
deksie karnym* czy innych ustawach precyzujacych odpowiedzialno$¢ karna. Jednak,
ze wzgledu na sprawowanie i wykonywanie funkcji publicznej i wladztwa administra-
cyjnego, pewne typy przestepstw moga popelni¢ wylacznie przedstawiciele tej grupy
zawodowej. Tradycyjnie przestgpstwa te okreslane s3 mianem ,,przestgpstw urzedni-
czych”. Doktryna i judykatura do kategorii tej zalicza: naduzycie wladzy, korupcje i fa-
pownictwo, umyslne niedopelnienie obowigzkéw stuzbowych, wykonanie polecenia
prowadzacego do popelnienia przestgpstwa, nieprzestrzeganie przepisow dotyczacych
ochrony informacji niejawnych, ochrony danych osobowych, poswiadczenie niepraw-
dy czy nieprawidlowosci przy zaméwieniach publicznych®.

Definicja funkcjonariusza publicznego okreslona zostata w art. 115 § 13 Kodeksu
karnego. Stanowi on, ze funkcjonariuszem publicznym jest m.in. Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej, posel, senator, radny, sedzia, prokurator oraz osoby bedace pracow-
nikami administracji rzadowej, innych organéw panstwowych lub samorzadu teryto-
rialnego, chyba ze pelnia wylacznie czynnosci ustugowe, a takze inne osoby w zakresie,
w ktérym uprawnione s do wydawania decyzji administracyjnych. Do ostatniego
zbioru zaliczamy niewatpliwie czlonkéw korpusu stuzby cywilnej. Jak wynika z powyz-
szego przepisu, definicja funkcjonariuszy publicznych jest szeroka i wykracza poza za-
kres pracownikéw administracji publicznej.

Odpowiedzialnos¢ karna w ujeciu europejskiego prawa karnego jest odpowiedzial-
noscia sprawcza indywidualna, a zatem przestanka decydujacy jest wina sprawcy oraz
oczywiscie popelnienie czynu wyraznie zakazanego przez ustawe®. Jak podkresla Miro-
staw Wincenciak, sankcje karne maja by¢ traktowane jako ultima ratio, a nie prima ratio
w zakresie regulowania stosunkéw spolecznych, gdyz sankcja karna jest w swojej istocie
srodkiem najbardziej dolegliwym z mozliwych*. Na gruncie polskiego prawa konstytu-
cyjnego odpowiedzialnos¢ karna zostata okreslona w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Stano-
wi on, ze odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit si¢ czynu zabronionego
pod grozbg kary przez ustawg obowigzujgcq w czasie jego popelnienia. Zasada ta nie stoi
na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktdry w czasie jego popelnienia stanowit przestgpstwo
w mysl prawa migdzynarodowego®.

Zakres odpowiedzialnoéci karnej funkcjonariuszy publicznych nie zostal okreslo-
ny w jednej cz¢sci Kodeksu karnego. Przepiséw regulujacych przestgpstwa urzednicze

N Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz.U. 1997, nr 88, poz. 553, z pézn. zm.

K. Ura, Odpowiedzialnos¢ prawna stuzby publicznej w administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego,

[w:] Stuzba publiczna. Stan obecny i oczekiwania, red. M. Stec, S. Plazek, Warszawa 2013, 5. 297 i nast.
 D. Suwaj, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 184.

# M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,

s. 103, za: P. Suwaj, Konflikt..., s. 184.
© Art. 42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 2 TV 1997, Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.



POLITEJA 4(43)/2016  Prawne i organizacyjne nwarunkowania... 325

nalezy szuka¢ w kilku przepisach kodeksowych oraz innych uregulowaniach prawnych,
np. ustawach o dostepie do informacji publicznej, zwiazkach zawodowych, finansach
publicznych czy prawie zaméwieri publicznych. Z uwagi na charakter niniejszego arty-
kutu zasygnalizowane tu zostang wylacznie podstawowe kwestie zwiagzane z odpowie-
dzialnocig karng czlonkéw korpusu stuzby cywilnej jako funkcjonariuszy publicznych.

Podstawowymi przestgpstwami urzgdniczymi sa czyny okreslone w art. 228 i 229
Kodeku karnego, czyli sprzedajnos¢ urzednicza i przekupstwo®. Sprzedajno$é¢ urzed-
nicza polega na przyjeciu korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy w zwigz-
ku z petnieniem funkcji publicznej. Zgodnie z pogladem Sadu Najwyzszego nieistot-
ne z punktu widzenia odpowiedzialnosci karnej jest okreslenie momentu przyjecia
korzysci. Mozna ja przyja¢ zaréwno przed, jak i po dokonaniu czynnosci stuzbowej,
natomiast w wypadku uzaleznienia wykonania czynnosci od wreczenia korzysci majat-
kowej przyjecie korzysci jest warunkiem podjecia czynnosci?’. Przekupstwo, okreslo-
ne w art. 229, polega na umyslnym udzieleniu korzyéci majatkowej lub osobistej albo
jej obietnicy osobie petnigcej funkeje¢ publiczng. Z udzieleniem korzyéci majatkowej
mamy do czynienia w przypadku fizycznego wreczenia, natomiast obietnica udzielenia
korzysci moze by¢ wyrazona w kazdy sposéb, a wige i gestem, bo przepisy nie ograni-
czaja znamienia czasownikowego ani co do sposobu, ani co do formy uzewnetrznienia
zamiaru uczynienia obietnicy®.

Przyjete uregulowania maja na celu skuteczne zwalczanie korupcji i przekupstwa
poprzez wprowadzenie katalogu sankcji karnych oraz pozbawienie sprawcow korzy-
$ci majatkowych wynikajacych z przestgpstw. Uregulowania te maja spetniaé row-
niez funkcje profilaktyczng. Korupcja w sensie prawnym jest przestgpstwem $ciganym
z urzedu i podlega karze. Kary dotycza zaréwno osoby oferujacej, jak i osoby przyj-
mujacej korzy$¢. Do sankeji nalezy zaliczy¢: karg pozbawienia wolnosci i ograniczenia
wolnosci, kare grzywny oraz $rodki karne w postaci: odpowiedzialnoéci dyscyplinarne;j,
zakazu zajmowania okrelonego stanowiska, wykonywania zawodu (np. lekarza, na-
uczyciela), przepadku przedmiotdw przestgpstwa, przepadku korzysci, podania wyro-
ku do publicznej wiadomosci lub $wiadczenia pienigznego na okreslony cel spoteczny®.

Kolejny rodzaj odpowiedzialnosci karnej wiaze si¢ z przestgpstwem tzw. platnej pro-
tekeji*. Artykut 230 Kodeksu karnego stanowi, ze k2o, powolujgc sig na wplywy w instytu-

% Zob. szerzej: J. Lachowski, Przestgpstwa przeciwko dziatalnosci instytucji parstwowych oraz samorzqdu
terytorialnego, [w:] Kodeks karny. Czesé szczegdlna, t. 2: Komentarz art. 222-316, red. M. Krélikowski,
R. Zawlocki, Warszawa 2013, s. 93 i nast.

Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Wojskowa z dnia 8 listopada 1974 r., sygn. Rw 522/74, ,,Orzecznic-
two Sadu Najwyzszego — Wydawnictwo Prokuratury Generalnej” 1975, z. 2, poz. 20.

% Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Karna z dnia 5 listopada 1997 r., sygn. V KKN 105/97, ,,Orzecz-
nictwo Izby Karnej i Wojskowej Sadu Najwyzszego” 1998, z. 1-2, poz. 7; zob. takze: ]. Satko, Glosa do
wyroku SN z dnia S listopada 1997 r., V KKN 105/97. Teza nr 1, 14800/1, ,,Orzecznictwo Sadéw Pol-
skich” 1998, z. 6, poz. 117.

Poradnik antykorupcyjny dla urzednikéw, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2011, s. 31.
Tamze zamieszczono praktyczne przyklady zachowari kwalifikowanych jako zachowania korupcyjne
na gruncie przepiséw kodeksu karnego.

47

49

0 Zob. szerzej: J. Lachowski, Przestgpstwa przeciwko..., s. 133 i nast.
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¢ji paristwowej, samorzqdowej, organizacji miedzynarodowej albo krajowej lub w zagranicz-
nej jednostce organizacyjnej dysponujgcej srodkami publicznymi albo wywolujgc przekonanie
innej osoby lub utwierdzajgc jg w przekonaniu o istnieniu takich wplywdéw, podejmuje sig
posrednictwa w zatatwienin sprawy w zamian za korzys¢ majgtkowg lub osobistg albo jej
obietnice, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do lat 8. Omawiany rodzaj jest
przestgpstwem formalnym, dokonywanym z chwila podjecia si¢ przez sprawce posred-
nictwa w zalatwieniu sprawy w zamian za korzy$¢ majatkowa lub jej obietnice. Dla isto-
ty tego przestepstwa nie jest konieczne stwierdzenie udziatu funkcjonariusza publiczne-
go. Faktyczne osiagniecie przez sprawcg lub osobe trzecia takiej korzysci, jak réwniez to,
czy i w jaki sposob sprawca realizuje posrednictwo w zalatwieniu sprawy oraz czy dziala
w ogole w zamiarze takiego posredniczenia, nie naleza do znamion tego przestepstwa’'.
W art. 230a okreslono szczegdlny rodzaj platnej protekeji zwigzanej z handlem
wplywami w instytucjach publicznych. Przestgpstwo to polega na udzieleniu lub obiet-
nicy udzielenia posrednikowi korzyéci majatkowej lub osobistej w zamian za posred-
nictwo w zalatwieniu sprawy w instytucji paﬁstwowej, samorzqdowej, organizacji mie-
dzynarodowej albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyjnej dysponujacej
srodkami publicznymi, a samo dziatanie sprawcy ma skoni¢ posrednika do bezprawne-
go wywarcia wplywu na decyzje osoby petniacej funkcje publiczna®.
Odpowiedzialnos¢ karng cztonkowie korpusu stuzby cywilnej ponosza rowniez za
przestepstwa zwigzane z naduzyciem funkeji, przekroczeniem uprawnien i niedopet-
nieniem obowiazkéw oraz dziataniem na szkodg interesu publicznego lub prywatnego.
Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny, jest to klasyczne, najbardziej charakterystyczne
preestepstwo _funkcjonariuszy, ktdre godzi w autorytet oraz zaufanie spoteczne do repre-
zentowanych przez nich wladz i instytucji, a takze w konkretne interesy i dobra spoleczne
lub jednostkowe, zagrozone lub naruszone przestepnym zachowaniem>. Z przekrocze-
niem uprawnien mamy do czynienia np. w sytuacjach, w ktérych urzednik podejmu-
je czynnodci i decyzje wykraczajace poza jego uprawnienia stuzbowe (np. podpisywa-
nie decyzji zastrzezonych do wylacznej kompetencji dyrektora generalnego urzedu lub
kierownika jednostki czy wydawanie decyzji administracyjnych bez odpowiedniego
upowaznienia). Z niedopelnieniem obowiazkéw mamy do czynienia w sytuacji zanie-
chania wykonania obowiazkéw, nienalezytego wykonania sprzecznego z istota lub cha-
rakterem danego obowiazku prawnego. Warto jednak doda¢, ze zgodnie z przyjeta linia
orzeczniczg samo zaniechanie dzialania, przekroczenie uprawnien przez funkcjona-
riusza publicznego czy niedopetnienie obowiazkéw nie stanowi przestepstwa, bowiem
przestepstwo to musi by¢ zawinione umyslnie, co oznacza, ze funkcjonariusz publiczny

Zob. szerzej: Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 marca 1972 r., sygn. IIKR 4/71, ,,Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego — Wydawnictwo Prokuratury Generalnej” 1972, z. 2, poz. 156; Wyrok Sadu Najwyzsze-
gozdniaz 17 wrzesnia 1974 r., sygn. IV KR 191/74, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Wydawnic-
two Prokuratury Generalnej” 1975, nr 2 poz. 22; Wyrok Sadu Najwyzszego z 29 lutego 1984 r., sygn.
RW 53/84, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Karna i Wojskowa” 1984, z. 9-10, poz. 94.

Poradnit antykorupcyjny..., s. 20.

3 Whyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwea 2010 r., sygn. SK 52/08, Dz.U. 2010, nr 117,
poz. 790, ,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urzedowy”, nr 5/A/2010.
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musi obejmowaé swoim zamiarem (bezposrednim lub ewentualnym) zaréwno prze-
kroczenie uprawnieni lub niedopetnienie obowiazkéw (w wyniku dziatania lub zanie-
chania), jak i ,dzialanie” na szkodg interesu publicznego lub prywatnego charakteryzu-
jace to przekroczenie uprawnieri lub niedopetnienie obowiazkéw™.

W roku 2010 do Kodeksu karnego wprowadzono dodatkows regulacj¢ zwiazana
z ochrong prawng funkcjonariuszy publicznych®. Celem ustawodawcy bylo wzmocnie-
nie prawnej ochrony tych kategorii funkcjonariuszy publicznych, ktérzy z racji charak-
teru petnionych obowiazkéw sa w najwickszym stopniu narazeni na niebezpieczenistwo
osobiste, a ktorych skuteczne dzialanie jest najistotniejsze w plaszezyznie zapobiegania
i zwalczania przestgpczosci oraz budowania poczucia bezpieczeristwa publicznego™.

Waréd przestgpstw urzedniczych zagrozonych sankcjami karnymi mozemy réw-
niez wymieni¢ przestgpstwa zwigzane ze zlamaniem tajemnicy stuzbowej, poswiadcza-
niem nieprawdy, falszerstwem i falszerstwem intelektualnym. Ze zlamaniem tajemnicy
stuzbowej mamy do czynienia w sytuacjach ujawniania lub wykorzystywania informa-
¢ji pozyskanych w zwigzku z petniong funkcja lub zajmowanym stanowiskiem. Prze-
stepstwo to moze polegaé réwniez na naruszeniu tajemnicy panstwowej, zawodowe;j
lub stuzbowej. Szczegétowo kwestie zwigzane z ochrong informacji niejawnych zosta-
ly uregulowane w drodze ustawy®’. Falszowanie dokumentéw polega na podrabianiu
lub przerabianiu dokumentu w celu uzycia go jako autentycznego. Szczeg6lnym rodza-
jem falszerstwa jest falszerstwo intelektualne. Polega ono na wystawianiu dokumentu,
w ktérym celowo poswiadcza si¢ nieprawdg co do okoliczno$ci majacej znaczenie praw-
ne (np. zaswiadczenie o zarobkach pracownika).

Wymienione powyzej przestgpstwa karne nie stanowia katalogu petnego i zamknie-
tego, s3 jedynic egzemplifikacja majaca na celu zaprezentowanie szerokiego katalogu
sankcji zwigzanych z zatrudnieniem w stuzbie cywilnej, a takze — szerzej — w admini-
stracji publicznej.

ODPOWIEDZIALNOSC W ZAKRESIE FINANSOW PUBLICZNYCH

Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych reguluje w polskim
systemie prawnym Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych®®. Jest ona uzupelnieniem ustawy o finansach

> Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25 lutego 2003 r., sygn. WK 3/03, ,,Orzecznictwo Sadu Naj-
wyzszego — Izba Karna i Wojskowa” 2003, z. 5-6, poz. 53.

5 Ustawa z dnia 26 listopada 2011 . 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o Policji, Dz.U. 2011,

nr 240, poz. 1602.

M. Jachimowicz, Charakterystyka ustawy z dnia 26 listopada 2010 7. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz ustawy o Policji, [online] http://pila.szkolapolicji.gov.pl/joomla/images/Zamowienia/Kwartal-

nik/Nr6-7/kk.pdf, 20 IV 2014.

7 Ustawa z dnia S sierpnia 2010 1. 0 ochronie informacji niejawnych, Dz.U. 2010, nr 182, poz. 1228.
58
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Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 7. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
Dz.U. 2013, nr 168.
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publicznych®’, ktéra — podobnie jak poprzednie przepisy — stanowi swoisty kodeks fi-
nanséw publicznych®. Wszystkie jednostki zaliczane do sektora finanséw publicznych
podlegaja przepisom wyzej wymienionych ustaw, a osoby dysponujace $rodkami pu-
blicznymi moga by¢ pociagni¢te do odpowiedzialnosci z tytutu naruszenia dyscypliny
finanséw publicznych. W ustawie o finansach publicznych brak legalnej definicji dys-
cypliny finanséw publicznych, jednak w kontekscie, w jakim uzywane jest to pojecie,
nalezy przyjaé, ze dyscyplina finanséw publicznych odnosi si¢ do obowigzku przestrzega-
nia zasad gospodarowania srodkami publicznymi. Zasady te ograniczone zostaty do dwdch
zasadniczych: efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi i scistego respektowa-
nia procedur i zakresu uprawnien do dysponowania srodkami publicznymi®'. Jak dodaje
Ludmita Lipiec-Warzecha, w przypadku naruszenia dyscypliny finanséw publicznych
chodzi nie tylko o prawo stricte finansowe, ale takze o normy objete prawem zamowieni
publicznych czy ustawa o rachunkowosci®.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego mozemy odnalez¢ cel wprowadze-
nia takiej konstrukeji do systemu prawnego. Sad ten stwierdzil, ze odpowiedzialnosé za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (wezesniej dyscypliny budzetowej) ma stuzyé
preede wszystkim egzekwowaniu od dysponujgcych srodkami publicznymi prawidfowego
wykonywania plandw finansowych jednostek dziatajgcych w oparciu o Srodki publiczne,
nie zas ocenie, czy plany te byly adekwatne do potrzeb danych jednostek®.

Krag podmiotéw, ktére odpowiadaja za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, zostal okreslony w art. 4. Zaliczono do nich m.in.:

- osoby wchodzace w sktad organu wykonujacego budzet lub plan finansowy jed-
nostki sektora finanséw publicznych albo organu zarzadzajacego podmiotu nie-
zaliczanego do sektora finanséw publicznych, ktéremu przekazano do wyko-
rzystania lub dysponowania srodki publiczne, lub zarzadzajacego mieniem tych
jednostek lub podmiotdw,

- kierownikéw jednostek sektora finanséw publicznych,

- pracownikéw jednostek sektora finanséw publicznych lub inne osoby, ktérym
odrebng ustawg lub na jej podstawie powierzono wykonywanie obowiazkéw
w takiej jednostce,

- osoby wykonujace w imieniu podmiotu niezaliczanego do sektora finanséw pu-
blicznych, ktéremu przekazano do wykorzystania lub dysponowania $rodki pu-
bliczne, czynnosci zwigzane z wykorzystaniem tych srodkéw lub dysponowa-
niem tymi §rodkami.

> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 7. o finansach publicznych, Dz. U. 2009, nr 157 poz. 1240.

€ System odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Analiza funkcjonowania i pro-

pozycje zmian, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, 19 1112010, s. 10.
6l

D. Hajdys, Naruszenie dyscypliny finanséw publicznych jako przejaw patologii w finansach publicznych,
[w:] Patologie w administracji publicznej, red. P. Suwaj, D. Kijowski, Warszawa 2009, s. 702.

€ L. Lipiec-Warzecha, Zakres odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, [online]

http://finansepubliczne.bdo.pl/component/content/article/163.pdf, 20 IV 2014.

6 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 stycznia 2003 r., sygn. III SA

417/01.
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Katalog czynéw lub zaniechan stanowiacych naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych jest okazaly (art. od 5 do 18)%. Naruszeniem dyscypliny jest np. nicustalenie
i niepobranie naleznoéci Skarbu Panistwa, niewlasciwe przydzielenie i rozliczenie dota-
¢ji, dokonywanie zmian w planie finansowym jednostki bez stosownej legitymacji praw-
nej, dokonanie wydatku ze srodkéw publicznych bez upowaznienia okreslonego ustawa
budzetows, nieoptacenie skladek na ubezpieczenia spoleczne i skfadki chorobowej, za-
ciagnigcie zobowiazania bez upowaznienia okreslonego ustawa budzetows czy ztamanie
przepiséw ustawy o zaméwieniach publicznych. Naruszeniem dyscypliny jest réwniez
niewypetnienie obowiazku zwigzanego z utworzeniem stanowiska audytora wewnetrz-
nego w jednostce oraz niewykonanie lub nienalezyte wykonanie przez kierownika jed-
nostki sektora finanséw publicznych obowiazkéw w zakresie kontroli zarzadcze;.

Na mocy art. 19 odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
ponosi osoba, ktéra popelnila czyn naruszajacy dyscypling finanséw publicznych okre-
$lony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia oraz mozna jej przypisaé
wine w czasie naruszenia dyscypliny®. Odpowiedzialno$¢ ponosi réwniez osoba, kté-
ra wydala polecenie wykonania czynu naruszajacego dyscypling finanséw publicznych.
Nieswiadomos$¢ tego, ze podejmowane dzialanie lub zaniechanie dzialania stanowi na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych, nie wylacza odpowiedzialnoéci, chyba ze
nie$wiadomo$¢ byla usprawiedliwiona.

Nie stanowi naruszenia dyscypliny finanséw publicznych dziatanie lub zaniechanie,
ktérego przedmiotem sg $rodki finansowe w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty mini-
malnej, tj. kwoty przeci¢tnego wynagrodzenia miesigcznego w gospodarce narodowe;j
w roku poprzednim, ogloszonego przez Prezesa Gléwnego Urzgdu Statystycznego®.
Odpowiedzialnosci nie ponosi réwniez osoba, ktdra naruszyta dyscypling finanséw pu-
blicznych wskutek wykonania polecenia przetozonego albo kierownika jednostki, albo
dysponenta $rodkéw publicznych, organu nadzorujacego lub organu zatozycielskiego,
jezeli przed wykonaniem polecenia zglosita pisemnie zastrzezenie i — pomimo tego za-
strzezenia — otrzymata pisemne potwierdzenie wykonania polecenia albo polecenie nie
zostalo odwolane czy zmienione®.

¢ Zob. szerzej o prawnych i systemowych uwarunkowaniach odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypli-

ny finanséw publicznych: C. Kosikowski, Dyscyplina finanséw publicznych oraz odpowiedzialnosé za
Jjej naruszenie, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. tenze, E. Ruskowski, Warszawa 2007; C.
Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 r., Ziclona
Gora 2000; C. Kosikowski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komen-
tarz i przepisy, Warszawa 2000; L. Lipiec-Warzecha, Zakaz pelnienia funkcji zwigzanych z dysponowa-
niem Srodkami publicznymi — wwagi de lege lata, [w:] Problemy stanowienia i stosowania prawa finan-
sowego w krajach Europy Srodkowej i Wichodnicj. Materialy z konferencji naukowej w Grodnie w dniach
16-17 wrzesnia 2006, Grodno 2006; taz, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Komentarz, Warszawa 2012.

Nie mozna przypisa¢ winy, jezeli naruszenia nie mozna bylo unikna¢ mimo dolozenia starannosci wy-
maganej od osoby odpowiedzialnej za wykonanie obowiazku, ktérego niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie stanowi czyn naruszajacy dyscypline finanséw publicznych. Art. 19 ust. 2 Ustawy z dnia 17
grudnia 2004 1. 0 odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

% Tamze, art. 26 ust. 3.

¢ Tamze, art. 29 ust. 1.
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Omawiany rodzaj odpowiedzialnosci jest niezalezny od odpowiedzialno$ci okreslonej
innymi przepisami prawa. Wyjatkiem sa postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbo-
we, wykroczenie albo wykroczenie skarbowe, o czyn stanowigcy réwnocze$nie naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, na czas ktdrych zawiesza si¢ postgpowanie o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych. W przypadku prawomocnego skazania za powyzsze
przestepstwa lub wykroczenia postgpowanie o naruszenie dyscypliny podlega umorzeniu.

Katalog sankcji za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych okreslony zostat
w art. 31 omawianej ustawy. Zaliczono do niego: upomnienie, nagane, kare pieni¢z-
ng oraz zakaz pelnienia funkeji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi.
Kara pieni¢zna okreslona zostala w przedziale od 0,25 do trzykrotnosci miesigczne-
go wynagrodzenia osoby odpowiedzialnej za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych®. Kare zakazu petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicz-
nymi wymierza si¢ na okres od roku do pigciu lat.

Skutki naruszenia dyscypliny finanséw publicznych s3 istotne z punktu widzenia
pracownika. Udzielenie kary w formie nagany lub kary pieni¢znej powoduje okreslone
skutki prawne, takie jak np. negatywna ocena kwalifikacyjna. Ukaranie zakazem pelnie-
nia funkeji zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi uniemozliwia na zawar-
ty w orzeczeniu okres pelnienie nastepujacych funkgji: dyrektora generalnego, cztonka
zarzadu, skarbnika, gléwnego ksiegowego lub zastgpcy gtéwnego ksiegowego, kierow-
nika lub zastepcy kierownika komoérki bezposrednio odpowiedzialnej za wykonywanie
budzetu lub planu finansowego w jednostkach sektora finanséw publicznych. Ponadto
osoba taka nie moze reprezentowa¢ intereséw majatkowych Skarbu Panstwa, jednost-
ki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki sektora finanséw publicznych, a takze
zasiada¢ w organach stanowiacych, nadzorczych i wykonawczych panstwowych i samo-
rzadowych 0séb prawnych®. Na marginesie prowadzonych rozwazan nalezy stwierdzi¢,
ze zupelnie niezrozumiale wydaje si¢ pozostawienie mozliwosci kandydowania w wybo-
rach samorzadowych na stanowiska: wojta, burmistrza czy prezydenta miasta.

Jak wida¢, katalog kar zostal uszeregowany wedtug wzrastajacego stopnia uciazli-
wosci dla osoby obwinionej. Kazdorazowo organ orzekajacy wymierza kare, uwzgled-
niajac stopien szkodliwosci naruszenia dyscypliny finanséw dla finanséw publicznych,
stopient winy, a takze uwzgledniajac cele kary w zakresie spotecznego oddziatywania
oraz cele zapobiegawcze i dyscyplinujace, ktdre powinny by¢ osiagniete w stosunku do
ukaranego. W przypadku niskiego stopnia szkodliwosci czynu dla finanséw publicz-
nych istnieje mozliwo$¢ wyznaczenia sprawcy najlagodniejszego wymiaru kary w po-
staci upomnienia”.

Organami orzekajgcymi w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
pierwszej instancji sa komisje orzekajace w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych oraz Gléwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny

6 Tamze, art. 31 ust. 2.

¢ Tamze, art. 32.
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L. Lipiec-Warzecha, Czy zawsze naruszenie dyscypliny finansowej jest szkodliwe dla finanséw publicz-
nych, [online] http://finansepubliczne.bdo.pl/component/content/article/163.pdf, 11 11 2015.
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Finanséw Publicznych. W pierwszej instancji orzekaja: resortowe komisje orzekajace
o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przy ministrach lub przewodniczacych
komitetéw wchodzacych w sklad Rady Ministréw oraz komisja orzekajaca przy Pre-
zesie Rady Ministréw, a takze komisje przy regionalnych izbach obrachunkowych. In-
stancje odwotawcza stanowi Giéwna Komisja Orzekajaca.

W doktrynie i orzecznictwie dotyczacym odpowiedzialnosci za naruszenie dyscy-
pliny finanséw publicznych nie ma jednolitego stanowiska co do charakteru tego ro-
dzaju odpowiedzialno$ci. W orzecznictwie Gtéwnej Komisji Orzekajacej widoczne sg
rozne linie interpretacyjne, od kwalifikowania odpowiedzialnosci za naruszenie dys-
cypliny finanséw publicznych jako odpowiedzialnosci administracyjnej”’, przez kar-
na’? a na dyscyplinarnej konczac™. Doktryna rozréznia natomiast odpowiedzialnosé:
karng, karna skarbowa, dyscyplinarng, administracyjng, cywilng, odpowiedzialnos¢ na
podstawie prawa pracy (i innych pragmatyk zawodowych), a takze administracyjno-
-karng™. W tym kontekscie odpowiedzialno$é¢ za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych ma charakter hybrydowy, taczacy elementy odpowiedzialnosci karnej, admi-
nistracyjnej i pracowniczej. Zdaniem autora w swietle watpliwosci interpretacyjnych
winno si¢ uporzadkowaé prawnie charakter odpowiedzialnosci, gdyz moze mie¢ to ne-
gatywne skutki zwlaszcza w odniesieniu do 0séb posiadajacych immunitet i odpowia-
dajacych w procedurze karnej™.

Osoby ukarane za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wpisywane sa do
rejestru 0s6b odpowiedzialnych za tego rodzaju naruszenia. Rejestr prowadzony jest
przez Gléwna Komisje, do ktérej przekazywane sa prawomocne orzeczenia o odpowie-
dzialnoéci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

W 2012 r. do komisji orzekajacych w pierwszej instancji wplynelo 1306 wnio-
skéw o ukaranie, a 468 oczekiwalo na rozstrzygniecie’. Komisje wydaly ponad 1500
rozstrzygnieé, w tym 1249 orzeczen wobec obwinionych (28,2% oséb obwinionych
uniewinniono, pozostale 71,8% uznano za odpowiedzialne za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych)””. Sposréd 897 o0séb ukarano 416, tj. 46%. Najczestszymi ka-
rami orzeczonymi w 2012 r. byly: kara upomnienia (367 oséb — 88,2% ukaranych)
i nagana (42 osoby — 10,1% ukaranych). Karg pieni¢zna ukarano siedem oséb (1,7%

"' Zob. Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. DF/GKO-
-4900-64/68/07/2818, ,Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych” 2008, nr 2, s. 99-108.

7> Por. Orzeczenie Gléwnej Komisji Orzekajacej z dnia 12 wrze$nia 2002 r., sygn. DF/GKO/Odw.
-110/143/2002, opublikowane w LEX 79994.

7 Por. Orzeczenie Gloéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 3 czerwea 2002 r., sygn. DF/GKO/Odw.
-188/278/2001, opublikowane w LEX 80026.

™ System odpowiedzialnosci..., s. 10.

7> Zob. szerzej: A. Kociniska-Paszkowska, T. Bolek, Odpowiedzialnosé za naruszenie dyscypliny finanséw

publicznych — zmiana ustawy, ,Kontrola Pafistwowa” 2012, nr 2, s. 164 i nast.
76

Zbiorcze sprawozdanie Gléwnej Komisji Orzekajgcej za 2012 1., s. 16-17, [online] htep://www.mf.gov.
pl/documents/764034/1396184/sprawozdanic_GKO_2012.pdf, 1111 2015.

77 Tamze, s. 20-22.
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ukaranych), za$ zakazem zajmowania stanowisk kierowniczych nie ukarano zadnego
obwinionego”™.

Odpowiedzialno$¢ ustanowiona omawiang ustawg w odniesieniu do stuzby cywil-
nej ciazy przede wszystkim na dyrektorach generalnych urzedéw, dyrektorach posiada-
jacych upowaznienia do dysponowania srodkami publicznymi, a takze pracownikach,
ktérym powierzono obowiazki w zakresie gospodarki finansowej i materiatowej. Jak po-
kazuja powyzsze dane, zakres nieprawidfowosci nie jest znaczacy w kontekscie liczby
os6b i dzialani zwigzanych z gospodarka finansowa prowadzonych przez poszczegélne
jednostki. Z doswiadczen autora wynika, ze czestg przyczyna wszczynania postepowan
jest niejasnos¢ przepiséw prawnych oraz brak jednolitych wytycznych dotyczacych ich
stosowania. Przyktadem takiej rozbieznosci interpretacyjnej jest optacanie podatku od
towaréw i ustug zwiazanych z podnoszeniem kwalifikacji zawodowych pracownikéw.
Czg$¢ urzednikdéw, nie znajac szczegdlowych wytycznych dotyczacych wydatkéw struk-
turalnych i zasad zwiazanych ze zwolnieniami od podatku, tamie nieswiadomie zapisy
ustawy. Problematyczna w stosowaniu jest rtéwniez Ustawa o zaméwieniach publicznych.
Urzednicy, obawiajac si¢ postepowan przed komisja orzekajaca w sprawach o naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, stosuja uproszczone kryteria oceny ofert, ktére w na-
stgpstwie uniemozliwiaja wybranie najkorzystniejszej oferty. Nalezy dazy¢ do uprosz-
czenia wewngtrznych procedur i przepiséw prawa, tak aby $rodki publiczne byly wy-
datkowane racjonalnie i gospodarnie. W przypadku przetargéw istotnych ze wzgledéw
bezpieczeristwa panistwa, zaréwno politycznego, jak i gospodarczego, powinny by¢ one
prowadzone przez specjalne zespoly powotane sposréd najlepszych specjalistéw od za-
mowien publicznych zatrudnionych w calej administracji. Takie podejscie z jednej stro-
ny pozwoli na zarzadzanie wiedza funkcjonujaca w strukturach administracji, z drugiej
za$ na zapewnienie wysokiego poziomu profesjonalizmu w prowadzonych dziataniach.

ODPOWIEDZIALNOSC MAJATKOWA ZA RAZACE
NARUSZENIE PRAWA

Odpowiedzialno$¢ majatkowa za razace naruszenie prawa jest kolejnym rodzajem rezi-
mu prawnego odnoszacego si¢ do funkcjonariuszy publicznych, w tym czlonkéw kor-
pusu stuzby cywilnej zajmujacych w szczegdlnosci samodzielne i kierownicze stano-
wiska. W dniu 20 stycznia 2011 r. parlament uchwalil Ustawe o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa”. Ustawa ta jest
z pewnoscia jedng z bardziej kontrowersyjnych regulacji prawnych dotyczacych urzed-
nikéw ostatnich lat. Prace nad nia prowadzone byly przez parlamentarzystow kolejnych
kadencji. Zaréwno w okresie poprzedzajacym przygotowanie zalozen do ustawy, jak
iw trakcie prac parlamentarnych toczyta si¢ ozywiona dyskusja nad potrzebg rozszerze-

78 Tamsze,s. 22-28.

7 Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 . 0 odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce

naruszenie prawa, Dz.U. 2011, nr 34, poz. 173.
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nia obowigzujacych dotychczas przepiséw prawa regulujacych kwesti¢ odpowiedzial-
nosci majatkowej (materialnej) urzednikéw administracji publicznej, zwigzanej z ich
dziatalnoscig zawodowa™.

W odniesieniu do powyzszej ustawy formulowano zastrzezenia natury ogdlne;.
W szczegblnosci wykazywano, ze opiera si¢ ona na blednym zatozeniu, ze w dotychcza-
sowym stanie prawnym nie istniejg wystarczajace mozliwosci dochodzenia od urz¢dni-
kéw winnych powstania szkody roszezen regresowych w razie zaptaty odszkodowania
przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego®!. Krajowa Rada Sadow-
nicza wskazywala, ze przedstawiony do zaopiniowania projekt zawierat wiele wad i nie-
Scistosci®. Dotyczyly one m.in. ,zametu terminologicznego” oraz niespdjnosci przepi-
s6w w kontekscie norm prawa administracyjnego i ordynacji podatkowej®’.

W uzasadnieniu do ustawy mozemy przeczytal, ze:

[...] wykonujgc prawo, aparat administracyjny zbyt czgsto dziala z jego naruszeniem.
Przez wadliwe rozstrzygnigcia, dziatania podejmowane poza postepowaniem administra-
cyjmym lub nieuzasadniong biernos¢ urzgdnicy wyrzqdzajg obywatelom, w tym i przed-
sigbiorcom wymierne, niejednokrotnie bardzo powazne, szkody. W najbardziej drastycz-
nych prazypadkach dochodzi do spektakularnych bankructw i likwidacji setek miejsc pracy.
Dalszq konsekwencjg tego stanu rzeczy jest oczywisty uszczerbek na autorytecie parstwa
i jego instytucji. Lekcewazone przez funkcjonariuszy publicznych prawo nie znajduje tak-
ze Zrozumienia i aprobaty w spoleczenstwie. W coraz wigkszym stopniu wigze sig to takze
z odpowiedzialnoscig cywilng Skarbu Paristwa i jednostek samorzqdu terytorialnego, ktdre
zmuszone sq naprawial wyrzqdzone obywatelom i przedsi¢biorcom szkody®'.

Celem ustawy bylo réwniez zahamowanie i odwrdcenie niekorzystnych trendéw
zwiazanych z dziatalnoscig funkcjonariuszy publicznych. Zatozono, ze mechanizmem

80 Zob. szerzej: A. Stelmach-Mlynarska, Razqce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci ma-

Jatkowej funkcjonariuszy publicznych, ,Monitor Ubezpieczeniowy” 2012, nr 49, [online] http://rzu.
gov.pl/publikacje/artykuly-pracownikow-i-wspolpracownikow/Anna_Stalmach_Mlynarska___Ra-
zace_naruszenie_prawa_jako_przeslanka_odpowiedzialnosci_majatkowej_funkcjonariuszy_pu-
bliczny__21009, 12 IV 2015; E. Bagitiska, Odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych za razgce
naruszenie prawa w swietle projekin ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych za razqce naruszenie prawa, ,Zeszyty Prawnicze” 2009, nr 1, s. 173-182; M. gliﬁrczyk,
O projekcie ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razq-
ce naruszenie prawa, ,,Zeszyty Prawnicze” 2009, nr 1, s. 183-193; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢
majgthowa urzgdnikdw — czy niezbedna jest nowa regulacja prawna?, ,Finanse Komunalne” 2009,
nr 5, s. 5-11; R. Szarek, Czy odpowiedzialnosé majatkowa urzednikéw powinna mieé nowe uregulowanie
prawne?, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 3, 5. 74-79.
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E. Bagitiska, Odpowiedzialnost funkcjonariuszy..., s. 173.
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S. Dabrowski, Opinia Krajowej Rady Sgdownictwa z dnia 9 grudnia 2008 r. w przedmiocie poselskiego
projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razqce na-
ruszenie prawa, druk nr 1407, Warszawa, 10 XII 2008, [online] http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf/0/CC5A629F35ED310CC12575270043F51D/$file/1407-001.pdf, 12 IV 2015.

8 Tamze.

8 Uzasadnienie do poselskiego projektu Ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariu-

szy publicznych za razqce naruszenie prawa, druk nr 1407, [online] htep://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf, 121V 2015.
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skutecznie zapobiegajacym wynaturzeniom w funkcjonowaniu administracji be-
dzie przede wszystkim sprawne i nieuchronne obcigzanie urzednikéw, przynajmniej
w ograniczonym zakresie, materialnymi skutkami ich dziatari niezgodnych z prawem.
Poselski projekt ustawy zyskat aprobate Rady Ministréw i zostal uchwalony przez par-
lament. Aprobujace stanowisko do projektu wyrazili réwniez przedstawiciele sektora
prywatnego. Krajowa Izba Gospodarcza podkreslata, ze ustawa ma szanse prayczynic
sig do poprawy bezpieczenstwa obrotu gospodarczego, zmniejszajac liczbe blednych decy-
zji administracyjnych i ograniczajgc korupcj®. Jak pisat Andrzej Adamczyk, z uwagi na
koniecznosé ochrony stanu finanséw publicznych podmiotéw wiladzy publicznej, odpowie-
dzialnych cywilnoprawnie za szkody wyrzqdzone przez niezgodne z prawem dziatanie or-
gandw wladzy publicznej w szerokim zakresie na zasadzie ryzyka (art. 77 ust. 1 Konsty-
tucji RP), nalezy uznad zasadnos¢ takiego kierunku legislacji, ale powotana ustawa nie
wydaje si¢ wprowadzal adekwatnych mechanizméw dochodzenia roszczers regresowych.
Mozna wrecz postawié tezg, ze ustawa ta wpisuje si¢ w nurt dzialar prawotwdrczych o du-
zej sile oddziatywania medialnego, nierozwigzujgcych jednak istotnych probleméw praw-
nych®®. W tezie tej jest duza doza prawdopodobieristwa, zwlaszcza w odniesieniu do
krétkoterminowych celéw przyswiecajacych politykom.

W art. 1 omawianej ustawy okreslono zasady odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych wobec Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego
lub innych podmiotéw ponoszacych odpowiedzialno$¢ za szkode¢ wyrzadzona przy
wykonywaniu wladzy publicznej, za dziatania lub zaniechania prowadzace do razace-
go naruszenia prawa oraz zasady postegpowania w przedmiocie takiej odpowiedzialno-
$ci. Mianem funkcjonariusza publicznego okreslono osobe dziatajacag w charakterze
organu administracji publicznej lub z jego upowaznienia albo jako cztonek kolegial-
nego organu administracji publicznej lub osobe wykonujaca w urzedzie organu admi-
nistracji publicznej pracg w ramach stosunku pracy, stosunku stuzbowego lub umowy
cywilnoprawnej, bioraca udzial w prowadzeniu sprawy rozstrzyganej w drodze decyzji
lub postanowienia przez taki organ®. Z zakresu definicyjnego wynika wprost, ze od-

powiedzialnosci majatkowej za razace naruszenie prawa podlega znaczna liczba pra-
% Krajowa Izba Gospodarcza, Zasady odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych, Warszawa,
30 XI 2010, [online] http://www.kig.pl/informacje-prasowe/2210-zasady-odpowiedzialnosci-
-funkcjonariuszy-publiczny.heml 12 IT1 2015.

A. Adamczyk, Zakres przedmiotowy odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych za ra-
Zqce naruszenie prawa, [online] http://m ksiegarnialexisnexis.pl/gfx/lexisnexis/userfiles/files/za-
kres_przedmiotowy_odpowiedzialnosci_majatkowej_funkcjonariuszy_publicznych_za_razace_na-
ruszenie_prawa.pdf, 12 IV 2015.

Art. 2 ust. 1 pke. 1 Ustawy z dnia 20 stycznia 2011 r. 0 odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonarinszy
publicznych za razqce naruszenie prawa. Niezbedna przestanka do uznania wskazanych oséb za funk-
cjonariuszy publicznych w rozumieniu ustawy jest przypisanie im udziatu w prowadzeniu sprawy, kté-
ra byla przez organ administracji publicznej rozstrzygana w drodze decyzji lub postanowienia. Przez
branie udziatu w prowadzeniu sprawy nalezy rozumie¢ czynnosci, jakie funkcjonariusz publiczny wy-
konuje w imieniu organu administracji publicznej w zwiazku ze sprawa, a wiec wszystkie czynnosci
procesowe, np. zawiadomienie stron o wszczeciu postgpowania administracyjnego, zbieranie dowo-
déw czy prowadzenie rozprawy administracyjnej, za: £. Jedruszuk, Odpowiedzialnosé majgtkowa funk-
cjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa — analiza praktyczna, ,Jemidium” 2011, nr 2, s. 35.
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cownikow i urzednikéw stuzby cywilnej uczestniczacych w procesach wydawania de-
cyzji administracyjnych.

Zgodnie z art. 5 ustawy funkcjonariusz publiczny ponosi odpowiedzialno$¢ majat-
kowa w razie facznego zaistnienia nast¢pujacych przestanek:

— na mocy prawomocnego orzeczenia sqgdu lub na mocy ugody zostato wyplacone
przez podmiot odpowiedzialny odszkodowanie za szkodg wyrzgdzong przy wyko-
nywanin wiladzy publicznej z razgcym naruszeniem prawa,

—  razqce naruszenie prawa zostalo spowodowane zawinionym dzialaniem lub zanie-
chaniem funkcjonariusza publicznego,

—  razqce naruszenie prawa zostalo stwierdzone zgodm'e z drtykui’em 6 ustawy precy-
zujgcym formy, w jakich nastgpuje ustalenie jednej z przestanek odpowiedzialnosci
majgtkowej funkcjonariusza. Ustalenie (stwierdzenie) przestanki w postaci razgce-
Q0 naruszenia prawa moze nastapic jedynie w formach (orzeczeniach) wymienio-
nych w punktach 1-11 artykutu 6%.

Orzeczenia te dotyczg m.in.: wydania ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznosé
decyzji lub postanowienia na podstawie Kodeksu postepowania administracyjnego, wy-
dania ostatecznej decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji lub postanowienia na pod-
stawie przepiséw Ordynacji podatkowej®, stwierdzenia braku podstawy prawnej” lub
razacego naruszenia prawa’ na podstawie ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi’’, prawomocnego stwierdzenia razacego naruszenia prawa na podsta-
wie Kodeksu postepowania cywilnego® oraz stwierdzenia braku podstawy prawnej lub ra-
Zacego naruszenia prawa na podstawic Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw™.

Na kierownika jednostki wyptacajacej odszkodowanie pod grozba odpowiedzialno-
$ci karnej nalozono obowiazek ztozenia do prokuratury okregowej wniosku o przepro-

88 Zob. szerzej: B. Rakoczy, A. Matan, Komentarz do art. 6, [w:] Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjona-

riuszy publicznych za razqce naruszenie prawa. Komentarz, red. A. Bielska-Brodziak, Warszawa 2011,
s. 298 i nast.; B. Rakoczy, Ustawa o odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 77 i nast.

¥ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. 2005, nr 8, poz. 60, z pézn. zm.

% Jak wskazuje J. Borkowska: znaczenie pojecia ,decyzja wydana bez podstawy prawne;j” jest jednoznaczne,

bo albo nie ma przepisu prawnego, ktdry umocownje administracje publiczng do dziatania, albo tez prze-
pis jest, ale nie spetnia wymagan podstawy prawnej dziatania organdw tej administracji, polegajgcego na
wydawaniu decyzji administracyjnych i postanowien, rozumianych jako indywidualne akty administra-
cyjne zewngtrzne. ]. Borkowska, Odpowiedzialnos¢ majatkowa funkcjonarinszy publicanych za razqce na-
ruszenie prawa, [online] http://www.ckspertbeck.pl/odpowiedzialnosc-majatkowa-funkcjonariuszy-
-publicznych-za-razace-naruszenie-prawa, 12 IV 2015.

oV Tamze. O razacym naruszeniu prawa decyduja lacznie trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia prawa,
Y Yy y YW

charakter przepisu, ktory zostal naruszony, oraz racje ckonomiczne lub gospodarcze — czyli skutki, ja-
kie wywoluje decyzja.
2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi, Dz.U. 2002,
nr 153, poz. 1270, z pézn. zm.

% Ustawa z dnia 17 listopada 1964 1. Kodeks postgpowania cywilnego, Dz.U. 1964, nr 43, poz. 296, z pdzn. zm.

% Ustawa z dnia 16 lutego 2007 1. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. 2007, nr 50, poz. 331,

z pdzn. zm.
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wadzenie postgpowania wyjasniajacego”. Postgpowanie prowadzone jest na podstawie
Ustawy o prokuraturze®. W przypadku stwierdzenia winy funkcjonariusza publiczne-
go ustalane jest odszkodowanie, ktdrego wysoko$¢ nie moze przewyzszaé dwunasto-
krotnosci miesigcznego wynagrodzenia przystugujacego urzednikowi. W przypadku
dziafania lub zaniechania przez kilku funkcjonariuszy ponosza oni odpowiedzialnos¢
solidarnie i proporcjonalnie do poziomu winy.

Scharakteryzowana pokrétce ustawa budzi szereg watpliwosci wérdd teoretykdw
i praktykéw, kedrzy na co dzien zajmujg si¢ administracja publiczng. Andrzej Adam-
czyk twierdzi, ze instytucja odpowiedzialnosci majgtkowej funkcjonariuszy publicznych
powinna byl oparta na obicktywnym kryterium, jakim jest zawinione naruszenie prawa’’ .
Zdaniem Michata Kuleszy wustawa powinna dotyczyé odpowiedzialnosci urzednikiw
w zakresie wszystkich wladczych przejawdw dziatania wiadzy publicznej (imperium) oraz
zaniechan w tym zakresie. Nic nie uzasadnia innego traktowania deliktéw urzgdniczych
w sferze wydawania decyzji administracyjnych, przy przygotowaniu projektéw aktéw ge-
neralnych (takze projektéw ustaw — ,lub czasopisma”), czy w zwigzku z podejmowaniem
czynnosci faktycznych rodzgcych skutki prawne®.

Ustawodawca zatozyl, ze w wyniku przyjecia ustawy znaczaco spadnie liczba raza-
cych naruszeri prawa, w tym rozstrzygni¢¢ administracyjnych wydawanych z narusze-
niem prawa. Zalozono réwniez wzrost zaufania obywateli do organéw administracji
publicznej, a w konsekwencji takze szacunek dla instytucji panstwowych w ogéle, jak
réwniez wobec praworzadnosci. Istotnym pozytywnym zmianom ulec mialy warun-
ki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, co miato przyczyni¢ si¢ do dalszego rozwo-
ju przedsi¢biorczosci”. Na dzis trudno jest jednoznacznie ocenié, czy te zalozenia zo-
staly spetnione. Poziom zaufania do urz¢dnikéw i funkcjonariuszy publicznych nadal
jest bardzo niski. Przedsigbiorcy prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza stale borykaja
si¢ z utrudnieniami zwigzanymi z dziatalno$cia urz¢dnicza, a liczba wadliwych decyzji
z calg pewnoscig nie zmienila si¢ diametralnie.

Statystyke skuteczno$ci wprowadzonego mechanizmu prawnego przedstawil na
posiedzeniu Komisji Administracji i Cyfryzacji Wojciech Hajduk. Zaprezentowat on
dane dotyczace postgpowan toczacych si¢ w sadach powszechnych w 2012 r. przeciwko
Skarbowi Panistwa, a takze liczby postepowan, w ktérych roszczenia uwzgledniono'®.

95

Art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia 20 stycznia 2011 1. 0 odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonarinszy publicz-
nych za razqce naruszenie prawa.

% Ustawa z dnia 20 czerwca 1985 1. 0 prokuraturze, Dz.U. 2008, nr 7, poz. 39, z pézn. zm.

77 A. Adamczyk, Odpowiedzialnos....

% M. Kulesza, Opinia odnosnie do poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci

funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa i 0 zmianie innych ustaw, druk sejmowy nr 3484, War-
szawa, 31 XII 2004, s. 2, [online] http://orka.sejm.gov.pl/proc4.nsf/opisy/3484.htm, 12 11 2015.

Uzasadnienie do poselskiego projekeu Ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariu-
szy publicznych za razqce naruszenie prawa, druk nr 1407, [online] htep://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf, 12 112015.

Na poziomie sqddw rejonowych, jako sqdéw pierwszej instancji, zakorczono przeciwko Skarbowi Parstwa
3260 spraw ze wszystkich kategorii, z tego mwzgledniono roszczenia w 214 sprawach, a w 9 — zawarto ugo-

99
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Jak to podkreslit minister, ustawowe przestanki odpowiedzialno$ci bardzo zawezaja licz-
be postgpowan. Zastepca prokuratora generalnego potwierdzit, ze na dzien 27 czerwca
2013 r. nie odnotowano prowadzenia postgpowari wyjasniajacych, w efekcie kedrych
prokurator wystapitby z pozwem regresowym, nie odnotowano takze postgpowan kar-
nych w oparciu o Ustawe o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicz-
nych'®". Dane te pokazuja nieskuteczno$¢ przyjetego mechanizmu odpowiedzialnosci.

ODPOWIEDZIALNOSC MATERIALNA

Ostatnim z omawianych reziméw odpowiedzialnoséci dotyczacych relacji pracowni-
czych, w tym czlonkédw korpusu stuzby cywilnej, jest odpowiedzialno$¢ materialna
(okreslana réwniez mianem cywilnej'®? lub majatkowej) pracownikéw wynikajaca
z przepisow Kodeksu pracy'® i czg$ciowo Kodeksu cywilnego'®. Ten rodzaj odpo-
wiedzialnodci nie jest szczegdlnym rygorem dotyczacym wylacznie pracownikéow
administracji publicznej'®. Jest on obecny w relacjach ksztaltujacych obowiazki
i uprawnienia pracownikéw niezaleznie od charakteru prawnego pracodawcy. Odpo-
wiedzialno$¢ materialna obejmuje obowiazek naprawienia szkody wyrzadzonej przez
pracownika przy wykonywaniu powierzonych mu obowigzkéw. Praktyczne proble-
my wynikajace z wprowadzenia przepiséw o odpowiedzialnosci materialnej sktonity
Sad Najwyzszy do wydania wytycznych dla wymiaru sprawiedliwosci i prakeyki sa-
dowej w przedmiocie materialnej odpowiedzialno$ci pracownikéw!*. Mimo uplywu
czasu zasadnicze tezy wygloszone przez Sad Najwyzszy sa nadal aktualne i stosowane
w praktyce orzeczniczej.

de, czyli w kilku procentach. Na poziomie sqddéw okregowych, jako sqddw pierwszej instancji, zakorczono
postepowania w prawie 3700 sprawach, przy czym roszczenia wwzgledniono w 312 sprawach, a w 11 -
zawarto ugodg. Cheg paristwn uzmystowic, ze te dane przedstawiajg sprawy, w ktdrych zasgdzono roszcze-
nia od Skarbu Parstwa ze wszystkich mozliwych podstaw, tzn. réwniez w tych sprawach, gdzie dziatanie
pracownika lub funkcjonariusza bylo niezawinione, a takze nie byto razqcego naruszenia prawa. W. Haj-
duk, wypowiedz na posiedzeniu Komisji Administracji i Cyfryzacji w dniu 25 wrzesnia 2013 ., [on-
line] htep://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=880D1A51634C7304C1257B-
F6004B1F4E, 13 112015.

101 Tamze.

102

Np. E. Ura, Prawo urzgdnicze..., s. 224.
19 Ustawa z dnia 26 czerwea 1974 . Kodeks pracy, Dz.U. 1974, nr 24, poz. 141, z pézn. zm.
% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93.

195 Zob. szerzej na temat odpowiedzialno$ci majatkowej pracownikow: Kodeks pracy. Komentarz, red.

W. Muszalski, Warszawa 2013; W. Putalski, Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw, Gdansk
1999; tenze, Pracownicza odpowiedzialnost odszkodowawcza. Praktyczny komentarz dla pracodawcéw,
Warszawa 2006; S. Garlicki, M. Piekarski, A. Stelmachowski, Odpowiedzialnosé cywilna za niedobory
(manka), Warszawa 1962.

16 Uchwala petnego skiadu Izby Pracy i Ubezpieczert Spotecznych z dnia 29 grudnia 19757,V PZP 13/75 -
wytyczne wymiaru sprawiedliwosci i praktyki sadowej w przedmiocie materialnej odpowiedzialnosci
pracownikéw, ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna/Pracy” 1976, z. 2, poz. 19.
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Wprowadzenie zapiséw zwiazanych z odpowiedzialno$cia materialng pracownikéw
wynikato ze specyficznych cech odnoszacych si¢ do tego rodzaju sytuaciji, w ktérych
stosowanie ogélnych regut odszkodowawczych okazywalo si¢ nicadekwatne i wyma-
gajace odrebnej regulacji'””. Stosowanie przepiséw Kodeksu pracy odnoszacych si¢ do
odpowiedzialno$ci materialnej ma charakter bezwzgledny i zostalo oparte na zasadzie
winy pracownika, uzalezniajac j3 od stopnia i zakresu przewinienia. Odpowiedzialnog¢
materialna pracownikéw podzielona zostata ze wzgledu na jej zakres przedmiotowy.
I tak — w $wietle Kodeksu pracy — mamy do czynienia z odpowiedzialno$cia pracowni-
koéw za szkod¢ wyrzadzong pracodawcy (art. od 114 do 123) i odpowiedzialnoscia za
mienie powierzone pracownikowi (art. od 124 do 127).

Artykut 114 Kodeksu pracy stanowi, ze pracownik, ktory wskutek niewykonania
lub nienalezytego wykonania obowigzkéw pracowniczych ze swej winy wyrzqdzit pra-
codawcy szkodg, ponosi odpowiedzialnos¢ materialng. Odpowiedzialnos¢ ponoszona
jest za szkode w granicach rzeczywistej straty poniesionej przez pracodawce i tylko za
normalne dzialania'® lub zaniechania, z ktérych wynikta szkoda. Ograniczenie odpo-
wiedzialnosci do rzeczywistej straty (damnum emergens) powoduje, ze nie obejmuje
ona korzysci, ktdrych pracodawca nie uzyskal (lucrum cessans). Warto jednak tu przy-
pomnieé, ze pracownik wyrzadzajacy nieumyslnie szkode pracodawcy moze poniesé
odpowiedzialno$¢ materialng do kwoty trzykrotnego miesi¢cznego wynagrodzenia.
W przypadku dziatania umyslnego pracownik zobowigzany jest do naprawienia szko-
dy w pelnej wysokosci. Cigzar dowodowy zwigzany z wykazaniem winy pracownika
lezy po stronie pracodawcy. Odpowiedzialno$¢ pracownika wylaczona jest w zakre-
sie przyczynienia si¢ pracodawcy lub innego pracownika do powstania szkody lub
zwickszenia jej rozmiaréw, a takze w zwigzku z ryzykiem prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Jak juz byto wspomniane, w przypadku wyrzadzenia szkody przez kil-
ku pracownikéw odpowiadaja oni solidarnie w zakresie ponoszonego stopnia winy.
Dziatanie lub zaniechanie pracownika powodujace szkode dla osoby trzeciej rodzi
odpowiedzialnos¢ wytacznie wobec pracodawcy, ktéry zobowiazany jest do naprawy
szkody wobec osoby trzeciej. Pracodawca w trybie regresowym dochodzi nastepnie
roszczeni wobec pracownika.

Drugim rodzajem odpowiedzialno$ci materialnej jest odpowiedzialnos¢ za mienie
powierzone pracownikowi. Pracownik, ktéremu powierzono (z obowiazkiem zwrotu
albo rozliczenia si¢) pienigdze czy papiery warto$ciowe lub kosztowno$ci oraz narze-
dziaiinne przedmioty niezb¢dne do wykonywania pracy, odpowiada w petnej wysoko-
§ci za szkode powstala w tym mieniu. Zwolnienie od odpowiedzialnosci mozliwe jest
w przypadku niezapewnienia przez pracodawce warunkéw umozliwiajacych zabezpie-
czenie powierzonego mienia.

17 . Muszalski, Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw, [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. tenze,

Warszawa 2013, s. 329.

198 Jak pisze W. Muszalski, normalne nastepstwa to takie, ktdre przezorny i rozsgdny pracownik mdglhy
przewidzied jako skutek swego dziatania lub bezczynnosci. Tamze, s. 332.
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PODSUMOWANIE

Rekapitulujac prowadzone rozwazania dotyczace réznego rodzaju reziméw odpowie-
dzialnosci cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, nalezy stwierdzié, ze w przysziosci przed
ustaleniem kolejnego typu odpowiedzialnosci urz¢dniczej warto dokonaé audytu jako-
Sci funkcjonujacych rozwiazan prawnych. Wiele probleméw wynikajacych z prakey-
ki urz¢dniczej powodowanych jest niskq jakoscia stanowionego prawa. Na kwesti¢ te
zwracaja uwage rowniez niektdrzy parlamentarzysci. Poset Antoni Mezydlo twierdzi, ze
w Polsce mamy bardzo skomplikowany system prawa. Jest on bardzo ztozony. Czgsto gra po-
migdzy urzgdnikiem a prawnikami powoduje, ze decyzja zostaje uznana za podjetq z razq-
cym naruszeniem prawa. Razqce naruszenie prawa jest instytucjg dajgcq wigksze mozliwo-
sci odwolawcze oraz pociggnigcie sprawy w prawidltowym kierunku dla zainteresowanego™®.

Jesli nalozymy na to tendencje ,nadregulacyjne” poszczeg6lnych ministréw, roz-
liczanych politycznie i spoleczne za liczbe przygotowanych aktéw prawnych, jawi sie
nam skomplikowana machina systemu prawnego i administracyjnego. Warto réwniez
pamigtad, ze jako$¢ urzedniczego wykonawstwa administracyjnego zalezy w duzej mie-
rze od jakosci kadr urzedniczych. Poziom wynagrodzen wielu urzednikéw realizuja-
cych istotny zakres wladztwa publicznego odbiega znaczaco od poziomu wynagrodzen
oferowanych tej klasy specjalistom w sektorze prywatnym. Taki stan rzeczy z pewnoscia
nie przyczynia si¢ do wzrostu zainteresowania podjeciem pracy w strukturach admini-
stracji publicznej, w tym w stuzbie cywilnej. Z wykonywaniem istotnych zadan paristwa
musi faczy¢ si¢ godziwy poziom wynagrodzenia oraz wysoka pozycja zawodowa opar-
ta na zaufaniu spolecznym wynikajacym z profesjonalizmu i sprawnosci dziatania pra-
cownikéw administracji rzadowej. Do osiggniecia tego celu jeszcze dtuga droga, jednak
na pewno nalezy juz rozpoczaé powazna i dtugofalows dyskusje o przyczynach poszcze-
golnych dysfunkcji aparatu panstwowego.

Juz wlatach 70. XX w. Ewa Letowska pisata, ze ze spolecznego punktu widzenia bar-
dziej pozadane jest zapobieganie wyrzadzaniu szkdéd niz naprawianie juz wyrzadzonych.
Dziatalno$¢ prewencyjna jest wigc ze spofecznego punktu widzenia bardziej doniosta niz
niwelowanie uszczerbku, jakiego doznal konkretny poszkodowany''’. Witold Warkal-
lo dodawal, ze kazda szkoda, nawet zrekompensowana, istnieje nadal, tyle ze lokalizuje
sic w majatku podmiotu zobowiazanego do jej naprawienia''’. Stwierdzenia te pomimo
uplywu wielu lat nadal zachowuja swoja aktualno$¢. Dzialania prewencyjne, jakie po-
winno podejmowaé panistwo, mozna sprowadzi¢ przede wszystkim do pozyskiwania wy-
sokiej jakosci kadr urzgdniczych realizujacych zadania publiczne, a takze inwestowania
w juz zatrudnionych urzednikéw, aby stale podnosi¢ ich poziom wiedzy specjalistycznej

19 A. Mezydlo, wypowiedz na posiedzeniu Komisji Administracji i Cyfryzacji w dniu 25 wrzesnia
2013 r., [online] http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=880D1A51634C-
7304C1257BF6004B1F4E, 13 111 2015.

E. E¢towska, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza administraci, [w:] System prawa administracyjne-

g0, t. 3, red. T. Rabska, J. E¢towski, Wroctaw 1978, s. 462.
1. Warkalto, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza. Funkeje, rodzaje, granice, Warszawa 1972, s. 14.
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i niezbednych kompetencji. Na drugim biegunie nalezy postawi¢ dzialania nakierowa-
ne na uproszczenie systemu prawnego oraz usuwanie istniejacych barier organizacyjnych.
Nalezy réwniez dodad, iz oprécz ustawowego katalogu obowiazku i praw urzednicy
posiadajg jeszcze jeden — szczeg6lny rodzaj prawa. Jest to prawo do popelnienia bledu
w zwiazku z wykonywaniem powierzonych zadan. Sadzg, ze w tym stwierdzeniu zawarta
jest istota toczacej sie dyskusji o skutecznosci lub nieskutecznosci wdrazanych mechani-
zméw dyscyplinujacych. Truizmem jest stwierdzenie, ze bledéw nie popetnia tylko ten,
kto nic nie robi. W gaszczu przepiséw prawnych i ich zawiloéci nalezy sie liczy¢ z ich po-
pelnieniem. Wydaje si¢ jednak, ze urzgdnicy powinni mie¢ poczucie, iz popetnienie nie-
umyslnego bledu nie bedzie od razu sankcjonowane w dotkliwy sposéb. Prowadzona od
lat nagonka medialna i spoteczna, a takze polityczna w zwigzku z popelnianymi przez nich
bledami moze bowiem spowodowa¢, ze urzednicy nie beda podejmowad trudnych i cz¢-
sto takze oczekiwanych spotecznie decyzji. W konsekwencji wptyna¢ to moze na spadek
sprawnosci dzialania aparatu administracyjnego panstwa. Rygorystyczne sankcje zwigza-
ne z odpowiedzialno$cig powinny by¢ domeng i punktem wyjscia dla dzialari celowych na
szkode i zawinionych przez urzednikéw. Problem celowego dziatania na szkode obywateli
lub w interesie danej grupy jest niewatpliwie obecny w funkcjonowaniu struktur admini-
stracji rzadowej i powinno si¢ zrobi¢ wszystko, aby zjawisko to wyeliminowa¢. Nalezy jed-
nak pamieta¢, by nie wprowadzaé nieuzasadnionych generalizacji w ocenie tych dziatan,
przyczyniajac si¢ tym samym do przystowiowego wylewania dziecka z kapiela.
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