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Pojecie funkcjonariusza publicznego
w prawie karnym

1. Uwagi wstepne

Wsrod bogatej i kontrowersyjnej problematyki dotyczacej przestepstw przeciwko
dzialalno$ci instytucji panstwowych i samorzadu terytorialnego, ujetych w rozdziale
XXIX kodeksu karnego z 1997 r., na szczegdlng uwage zastuguje analiza pojecia ,,funk-
cjonariusz publiczny”. Termin ten pojawia si¢ w przepisach karnych w dwoch kontek-
stach — jako podmiot przestepstwa nalezacego do szczegolnej kategorii przestepstw in-
dywidualnych, okreslanych zgodnie z pewng tradycja terminologiczng ,,przestepstwami
urzedniczymi™', albo tez jako przedmiot czynnosci wykonawczej przestepstw zwroco-
nych przeciw niemu. Mozna wobec tego uznaé, ze cecha specyficznag funkcjonariusza
publicznego jest charakter pelnionej przez niego funkcji, z ktérg wigza si¢ uprawnienia
lub obowiazki uzasadniajace jego bardziej rygorystyczng odpowiedzialnos¢ w przypad-
ku ich uchybienia oraz odpowiedzialno$¢ innych osob w razie dopuszczenia si¢ zama-
chu na funkcjonariusza petnigcego obowigzki?. Wytaniajgca si¢ dychotomia w zakresie
roli przypisanej funkcjonariuszowi publicznemu, zwigzana jest z zatozeniem, ze prawi-
dlowe funkcjonowanie wszelkich instytucji wchodzacych w sktad organizacji panstwo-

wej moze zosta¢ zakldcone przez zamachy ,,od wewnatrz” (a zatem przez podmioty

I Okreélenie ,,przestepstwa urzgdnicze” miato normatywne uzasadnienie w kodeksie karnym
z 1932 r., ktory w rozdziale XLI wyodrebnit te specyficzna kategorie¢ w oparciu o cechy cha-
rakteryzujace sprawce, odstepujac tym samym od zasadniczej podstawy klasyfikacji prze-
stepstw w ustawie karnej, ktorym jest rodzaj zaatakowanego dobra prawnego. Obecnie przed-
stawiciele doktryny prawa karnego czgsto postuguja si¢ tym sformutowaniem dla
zaakcentowania grupy przestepstw, ktorych differentia specifica stanowi szczegdlny podmiot,
ktorym moze by¢ wylacznie osoba petnigca okreslone funkcje publiczne, oraz strona przed-
miotowa, sprowadzajaca si¢ do naduzycia petnionej funkcji — por. szerzej L. Gardocki,
(0] przest@pstwach stuzbowych w ogolnosci, [w:] System prawa karnego. O przestgpstwach
w ogolnosci, red. 1. Andrejew, L. Kubicki, J. Waszczynski, s. 568 i nast.; J. Skorupka, Prze-
stepstwa urzednicze w kodeksie karnym (sprzedajnos¢ i naduzycie wladzy), ,,Finanse Komu-
nalne” 2005, nr 10, s. 5 i nast.; W. Wolter, Przestepstwo z art. 286 k.k. w zwiqzku z przepisem
art. 46 m.k.k., ,,Panstwo i Prawo” 1948, nr 4, s. 27.

2 L. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1989, s. 453.
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znajdujace si¢ w ich strukturach), jak i,,z zewnatrz” (ze strony innych osob)’. Zabezpie-
czenie przed tego rodzaju zdarzeniami na ptaszczyznie prawa karnego, przy uwzgled-
nieniu, ze to wlasnie funkcjonariusz publiczny realizuje zadania instytucji jako jej przed-
stawiciel, nastepuje przez ustanowienie jego szczeg6lnej odpowiedzialnosci i wzmozonej
ochrony.

Majac na wzgledzie wage wskazanych kontekstow dla wyktadni poszczegodlnych
typow czyndéw zabronionych skierowanych przeciwko dzialalnos$ci instytucji panstwo-
wych i samorzadowych, jak rowniez znaczenie wtasciwej kryminalizacji zachowan sta-
nowigcych zagrozenie dla praworzadnosci i stabilnosci instytucji demokratycznych, za-
sady formalnej rownosci obywateli oraz autorytetu i legitymizacji wtadzy publicznej
w oczach spoteczenstwa?, trudno odmowic¢ shusznosci wszelkim zabiegom podejmowa-
nym w celu okreslenia zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” tak
z perspektywy de lege lata, jak i de lege ferenda®. Ich doniostosci nie ostabia fakt za-
mieszczenia przez prawodawce w przepisie art. 115 § 13 k.k. definicji legalnej terminu
,»funkcjonariusz publiczny”. Jest ona bowiem podatna na liczne interpretacyjne watpli-
wosci dotyczace wyktadni zawartych w niej sformutowan, co w rezultacie stawia pod
znakiem zapytania przydatnosc¢ calej konstrukcji. Interpretatorowi nie utatwia tez zada-
nia ograniczona — z uwagi na zasadnicze odmienno$ci zachodzace w okresleniu desy-

gnatow pojecia funkcjonariusz publiczny — mozliwos$¢ odwolania si¢ do dorobku orzecz-

Juz K. Monteskiusz zwracal uwagg na niebezpieczenstwo zwigzane z naduzywaniem kompe-
tencji przez osoby znajdujace si¢ w strukturach wtadzy i koniecznos$¢ zwalczania tego zjawi-
ska, twierdzac, iz ,,wiekuiste doswiadczenie uczy, ze wszelki cztowiek, ktory posiada wiladzg,
skfonny jest tej wladzy naduzy¢; posuwa si¢ tak daleko, az napotka granice [...]” — K. Mon-
teskiusz, O duchu praw, przet. T. Boy-Zelenski, Kety 1997, s. 136.

Poszukiwanie aksjologicznego uzasadnienia decyzji o kryminalizacji zachowan godzacych
w prawidlowe funkcjonowanie instytucji panstwowych i samorzadowych przekracza ramy
niniejszego opracowania, stad tez ograniczono si¢ do ogélnego czy wrecz hastowego wskaza-
nia motywow przyswiecajacych ustawodawcy; por. szerzej w tym zakresie A.Z. Kaminski,
Korupcja jako symptom instytucjonalnej niewydolnosci panstwa, ,Kontrola Panstwowa”
1997, nr 6, s. 10 i nast.; E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wiladzy
w jednostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa
2009, s. 19 i nast.; D. Mocarska, Naduzycie wltadzy w administracji publicznej, [w:] Panstwo
Administracja Policja. Ksigga pamigtkowa dedykowana profesorowi Kazimierzowi Rajchelo-
wi, Szczytno 2012, s. 47 i nast.; A. Spotowski, Przestepstwa stuzbowe (naduzycie stuzbowe
i lapownictwo w nowym kodeksie karnym), Warszawa 1972, s. 8 i nast.; J. Szreniawski, Za-
gadnienia stosunku migdzy urzednikiem a interesantem, [wW:] Prawne gwarancje praw jed-
nostki wobec dzialan administracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 473 i nast.;
R. Zawtocki, Blgd funkcjonariusza publicznego jako podstawa jego odpowiedzialnosci kar-
nej, ,Monitor Prawniczy” 2004, nr 22, s. 1023 i nast.

> Autorka tym samym identyfikuje si¢ z pogladem, zgodnie z ktérym ,,Nauka podaza¢ musi za
prawem z rozwagg i ostroznoscia. Z drugiej strony powinna ona wyprzedzaé to prawo po to,
by jego pozniejszy ksztatt — przy zachowaniu wszystkich wartosci dobrego prawa — odpowia-
dal rzeczywistym potrzebom” — Z. Duniewska, Ewolucja pojecia administracji publicznej
a definiowanie prawa administracyjnego, [w:] Ewolucja prawnych form administracji pu-
blicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Warszawa 2008.

186



Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym

nictwa i doktryny wypracowanego pod rzadami dawnych ustaw karnych (tj. kodeksu
karnego z 1932 r. i kodeksu karnego z 1969 r.). Katalog podmiotow, wyznaczanych
w oparciu o posiadang wladz¢ (imperium) czy tez innego rodzaju uprawnienia publicz-
ne, zmienia si¢ bowiem wraz z rozwojem historycznym, wykazujac $cislg zaleznos¢ nie
tylko od formy i tresci organizacji panstwowej, ale rOwniez wigzac si¢ z uznaniem pew-
nych zadan panstwa za szczegdlnie wazne. Tym samym jego zakres z istoty rzeczy musi
by¢ inny w panstwach opartych na koncepcjach indywidualistyczno-liberalnych (hotdu-
jacych idei ,tyle panstwa, tyle prawa, ile jest niezbgdne”), inny w systemach absoluty-
stycznych, a jeszcze inny w panstwach totalitarnych, bedacych bytem samym w sobie
i dla siebie®. W okresach, w ktérych dochodzi do ekspansji dziatalno$ci panstwa na nowe
dziedziny i jednoczesnego wzrostu zadan realizowanych przez rozbudowany system or-
ganéw 1 instytucji dziatajacych w jego imieniu, obserwowana jest tendencja do posze-
rzenia zakresu podmiotdw wyrdznianych ze wzgledu na funkcje, z ktorej naduzyciem
wigze si¢ szczego6lna odpowiedzialno$¢. Doskonatego przyktadu dla zobrazowania po-
stawionej tezy dostarcza powojenna historia, w ktorej dostosowane do potrzeb panstwa
socjalistycznego zmiany normatywne’, przebiegajace na rowni z ekstensywna wyktad-
nig dokonywang przez organy orzecznicze, doprowadzily do tego, ze w kregu 0sob pod-
legajacych odpowiedzialno$ci przewidzianej dla urzednikow znalezli si¢ ci, ktdrych
czynnos$ci realizowane w procesie gospodarowania nie wykazywaly zadnej afiliacji
z pojeciami takimi jak ,,wladza” czy ,,urzedowanie”: magazynierzy w przedsigbiorstwie
panstwowym?®, komendanci ochrony mienia panstwowego w panstwowym gospodar-
stwie rolnym’, traktorzysci sprawujacy nadzor nad ciggnikami', kotlarze nadzorujacy
remont kotlow!!, §lusarze czuwajacy nad catoscig powierzonych ich pieczy maszyn lub

urzadzen'. Nalezy mie¢ na uwadze, ze rOwnoczesnie ze sktonno$cig do objecia odpo-

P. Palka, Sprzedajne naduzycie funkcji publicznej. Studium z prawa karnego, Olsztyn 2011,
s. 43.

Zmiany te polegaly na zaliczeniu do katalogu podmiotéw przestgpstw urzedniczych obok
wymienionych in principio w tresci art. 292 k.k. z 1932 r. urzgdnikow sensu stricto (0s6b
pozostajacych w stuzbie panstwa lub samorzadu) i urzednikoéw sensu largo (0s6b wykonuja-
cych czynnos¢ zlecong w zakresie zarzadu panstwowego), a takze: a) funkcjonariuszy legal-
nie dziatajacych przedsigbiorstw panstwowych lub dziatajacych z udziatem finansowym pan-
stwa, albo znajdujacych pod zarzadem panstwowym, nadto za$ organizacji majacych zlecone
czynno$ci w zakresie zarzadu panstwowego (art. 46 § 1 m.k.k.), b) cztonkdéw wtadz i funkcjo-
nariuszy spotdzielni oraz zwiazkow spotdzielni (art. 46 § 2 m.k.k.).

8 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 13.09.1950 r., IV K 700/50, OSN 1951/1, poz. 9.

®  Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 04.12.1951 r., I K 526/51, ,,Panstwo i Prawo” 1952, z. 8-9,
s. 382-383.

10 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 14.10.1957 r., IV K 543/57, OSNPG 1958, nr 2, s. 23.

" Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 16.11.1961 r., IT K 982/59, , Nowe Prawo” 1962, nr 10,
s. 1389.

12 Wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 28.07.1952 r., K 1388/51, OSN 1953/1, poz. 4.
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wiedzialnoscig karng za przestgpstwa urzgdnicze coraz wiekszej grupy osob, postepo-
wato zjawisko szerokiej interpretacji podmiotow podlegajacych wzmozonej ochronie,
ktorej przyznanie byto uzaleznione od postawy czy tez zachowania si¢'.

W zasadzie ta praktyka utrzymata si¢ do czasu wej$cia w zycie kodeksu karnego
7 1969 r., ktory na nowo wytyczyt granice ochrony dziatalnosci instytucji panstwowych
1 spotecznych poprzez taksatywne wyliczenie podmiotow korzystajacych ze statusu
funkcjonariusza publicznego. Ich cechg wspdlng bylta przejawiajaca si¢ w réoznym stop-
niu w zakresie ich praw i obowigzkow sfera wiadzy, sktadajaca si¢ na istote funkcji spra-
wowanej w administracji panstwowej, wymiarze sprawiedliwo$ci, funkcji zwigzanej
z zajmowaniem stanowiska kierowniczego lub szczegélna odpowiedzialno$cig w innej
panstwowej jednostce organizacyjnej, organizacji spotdzielczej lub innej organizacji
spotecznej ludu pracujacego, jak rowniez funkcji wyznaczanej przez szczegdlng odpo-
wiedzialnos$¢ za ochrone porzadku lub bezpieczenstwa publicznego albo tez za ochrong
mienia spolecznego'.

Zwrbcenie uwagi na aspekt historyczny ksztattowania si¢ denotacji nazwy ,,funk-
cjonariusz publiczny” prowadzi do wniosku, Ze jest to szczegdlnego rodzaju kategoria
podmiotowa, ktorej specyfika wyraza si¢ w uzaleznieniu od politycznej tresci i formy
organizacji panstwowej. Konstatacj¢ powyzszg potwierdza sam ustawodawca w uzasad-
nieniu rzadowego projektu kodeksu karnego z 1997 r., stwierdzajac, iz ,,zmiany ustrojo-
we muszg prowadzi¢ do istotnej zmiany pojecia funkcjonariusza publicznego. Z zakresu
tego pojecia kodeks wylacza osoby sprawujace funkcje w gospodarce uspotecznione;,
spotdzielczosci lub organizacjach spotecznych™'. Mysl te rozwija A. Zoll, wyjasniajac,
ze ,,tre$¢ rozdziatu XXIX w catosci oparta zostata o inne, niz w k.k. z 1969 r. zatozenia
aksjologiczne. Zmiana tych zalozen w stosunku do okresu poprzedzajacego 1989 r. po-
lega w duzym stopniu na zmianie postrzegania funkcji panstwa i jego agend. Na pierw-
szy plan wysuwa sie funkcja stuzebna panstwa w stosunku do jego obywateli. Pociaga
to za soba takze zmiang roli, jaka ma petni¢ funkcjonariusz publiczny w stosunku do
obywateli. Takie zalozenia musiaty znalez¢ wyraz takze w zakresie ochrony prawnokar-

nej instytucji panstwowych. W 1989 r. ulegl zmianie ustr6j panstwa, opierajac si¢ w du-

13 Znamienny jest w tym kontekécie wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 06.11.1952 r., IV K 507/52
(PUG 1953, nr9, s.347-348), w ktorym ochrong nalezna zgodnie z trescia rozdzialu XXI d.k k.
(Przestepstwa przeciwko wladzom i urzgdom) urzednikom sensu stricto, rozciagnigto na bu-
fetowa gospody domowej, ktora stangta w obronie mienia spotecznego.

Wigcej na temat pojecia funkcjonariusza publicznego jako podmiotu przestepstwa w kodek-
sie karnym z 1969 r. — zob. H. Poptawski, Funkcjonariusz publiczny i jego odpowiedzialnosé
za przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow, Warszawa 1973, s. 40-56.

5 Nowe kodeksy karne z 1997 r. z uzasadnieniami, Warszawa 1997, s. 176.
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zym stopniu na samorzadzie terytorialnym™'¢. Podsumowujac autor ten stwierdza, iz
,»hie ma powodu, azeby na rowni z instytucjami panstwowymi chroni¢ przedsigbiorstwa
panstwowe, spotdzielnie lub organizacje spoteczne. Kodeks wyraznie oddziela od siebie
sfere wladzy publicznej i sfer¢ gospodarcza™".

Z perspektywy tej wiedzy pozadane staje si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania —
stanowigce w niniejszym opracowaniu gtowne problemy badawcze — jaka jest istota sta-
tusu funkcjonariusza publicznego i czy odpowiada ona potrzebom stworzenia racjonal-
nych ram dla karania, a jednoczesnie ochrony osob, ktore petnig funkcje najbardziej
donioste dla funkcjonowania panstwa, na ile granice pojecia ,,funkcjonariusz publiczny”
faktycznie wyznacza definicja legalna okreslona w art. 115 § 13 k.k., a takze czy spetnia

ona wymogi stawiane przepisom prawa karnego przez jego funkcje gwarancyjna.

2. Pojecie funkcjonariusza publicznego w swietle art. 115
8 13 k.k.

Definicja legalna pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” zawarta w art. 115 § 13 k.k.
nie opiera si¢ na jednym konkretnym kryterium wyodrgbniajacym'®, ale jest definicja
przez wyliczenie, okreslajaca dziewig¢ grup podmiotdw uznawanych za funkcjonariu-
szy publicznych. Grupy te zostaty okreslone poprzez wykorzystanie zréznicowanych
metod polegajacych na wskazaniu: nazwy okreslonych podmiotéw (Prezydent RP, poset
na Sejm RP, poset do Parlamentu Europejskiego, senator, radny, sedzia, tawnik, proku-
rator, notariusz, komornik, kurator sgdowy, syndyk, nadzorca sagdowy i zarzadca, osoba
petigca czynna stuzbe wojskowa, funkcjonariusz Stuzby Wigziennej), rodzaju dziatal-
nosci danej osoby (osoba niezatrudniona w administracji rzadowej, samorzadowej lub
W innym organie panstwowym, ale upowazniona do wydawania decyzji administracyj-
nych, funkcjonariusz finansowego organu postgpowania przygotowawczego lub organu
nadrzednego nad finansowym organem postepowania przygotowawczego, osoba orze-
kajaca w organach dyscyplinarnych dzialajagcych na podstawie ustawy), organu zatrud-
niajacego 1 wykonywanej w tym organie dziatalnosci (osoba begdaca pracownikiem ad-

ministracji rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba

16 A. Zoll, [w:] Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz do art. 117 — 277, red. A. Zoll,
Krakow 1999, s. 706.

17 Ibidem, s. 706.

18 Probe stworzenia definicji klasycznej pojecia ,,urzednik”, bedacego na gruncie kodeksu kar-
nego z 1932 r. odpowiednikiem funkcjonariusza publicznego, podjeto w przyjetym w trzecim
czytaniu projekcie kodeksu karnego z 1932 r. poprzez wskazanie w jego art. 87 § 1, iz: ,,urzed-
nik jest to osoba publiczna petigca funkcje publiczne w imieniu panstwa lub samorzadu” —
zob. A. Spotowski, Pojecie funkcjonariusza publicznego w projekcie kodeksu karnego a poje-
cie urzednika w obowigzujgcych przepisach, ,,Panstwo i Prawo” 1968, nr 8-9, s. 303.
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ze pelni wylacznie czynno$ci ustugowe, osoba zajmujaca kierownicze stanowisko w in-
nej instytucji panstwowej, osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub
samorzadu terytorialnego, chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe).

Powyzszy katalog jest oparty na zasadzie numerus clausus, co oznacza, ze przy-
miot funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisow kodeksu karnego nie moze
by¢ przyznany osobie, ktdra nie nalezy do zadnej kategorii wskazanejwart. 115 § 13 k.k."
Umieszczenie go natomiast w rozdziale zatytutowanym ,,Objasnianie wyrazen ustawo-
wych” implikuje dalsze donioste konsekwencje praktyczne: narzuca bowiem konkretny,
Wwigzacy sposob interpretacji okreslenia ,,funkcjonariusz publiczny” w ramach catego
kodeksu karnego, wyltaczajac, i tak juz majaca marginalne zastosowanie w obszarze pra-
wa karnego, mozliwos$¢ odstepstwa od rezultatow wyktadni jezykowej na rzecz innych
metod, to jest wyktadni funkcjonalnej badz systemowe;j>.

Prima facie wydawac by si¢ moglo, ze zastosowanie definicji legalnej oraz jej ka-
zuistyczna budowa zapobiegaja sporom co do okreslenia tresci analizowanego terminu.
Niestety niewatpliwie pozadany ,,blogostan normatywny” w tej materii nie zostat osia-
gnigty, o czym $wiadcza liczne orzeczenia sadowe, rozstrzygajace, czy konkretny pod-

miot miesci si¢ w ramach wyznaczonych trescig art. 115 § 13 k.k.?! Z natury rzeczy

19" Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 8 grudnia 2004 r., IV KK 126/2004, LexPolo-
nica nr 373852, zawierajace tezy o uniwersalnym charakterze, stanowiace swego rodzaju dy-
rektywy interpretacyjne w odniesieniu do przepisu art. 115 § 13 k.k. Przejawiaja si¢ one
w stwierdzeniu, ze wyktadnia kryteriéw decydujacych o uznaniu danej osoby za funkcjona-
riusza publicznego w kontekscie art. 115 § 13 k.k. powinna by¢ podporzadkowana rygorom
Scistej wyktadni. Wobec faktu, Ze przepis ten nalezy interpretowaé zawegzajaco, uzasadnione
jest przyjecie, ze osoba, ktéra nie nalezy do zadnej z kategorii oséb wskazanych
wart. 115 § 13 k k., nie jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu przepisow kodeksu,
cho¢by nawet przepisy szczegdlne gwarantowatly jej taka ochrong prawna, jaka zostata prze-
widziana dla funkcjonariuszy publicznych.

Odnosnie do regut interpretacji przepisow zawierajgcych definicje legalne wypowiada sig
M. Zielifiski, konstatujgc, ze: ,,Sformutowanego przez nig znaczenia nie przetamuje si¢ nawet
w sytuacji, gdyby tres¢ jezykowa tej definicji podwazata zatozenia o racjonalnym prawodaw-
cy [...] definicja jako przepis prawny poddawana Jest tak samo interpretacji, jak i inne prze-
pisy. Jej waga interpretacyjna polegajaca na tym, ze definicji tej nie da si¢ przetamac, dotyczy
tylko sytuacji, gdy definicja ta na gruncie interpretacyjnych regut jezykowych jest jedno-
znaczna. Jest sprawa oczywista, ze dokonywanie interpretacji definicji odbywac si¢ musi
znoéw w pierwszej kolejnosci z odwotaniem do ewentualnie innych definicji, a nastepnie jesli
takich nie ma — do znaczen stownikowych jezyka ogoélnego, a jesli i one nie wystarczg — do
znaczen ustalonych w oparciu o reguty pozajezykowe” — M. Zielinski, Wyktadnia prawa.
Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 204; podobne stwierdzenia mozna odnalez¢
u B. Brzezinskiego, ktory uwaza, ze: ,,Pojecie zdefiniowane przez prawo wigze podmiot sto-
sujacy prawo na tyle, ze uniemozliwia — w procesie interpretacji prawa — odejscie od rezulta-
tow wyktadni jezykowej — idem, Szkice z wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2002, s. 39.
21 Zob. postanowienie Sadu Apelacyjnego z dnia 03.02.2000 r., IT AKz 2/2000, LexPolonica
nr 345645 (w judykacie tym uznano, ze dyrektor szpitala publicznego nie jest funkcjonariu-
szem publicznym, bo szpital nie jest instytucja z art. 115 § 13 pkt 6 k.k., a zaktadem $wiad-
czacym ustugi lecznicze); postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 25.09.2005 r., I KZP
28/2005, LexPolonica nr 387552 (zgodnie z jego teza straznik gminny jest funkcjonariuszem
publicznym jako pracownik gminy, niewykonujacy czynnosci ustugowych); wyrok Sadu Naj-
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najwigcej rozbiezno$ci interpretacyjnych ujawnia si¢ na gruncie tych elementéw anali-
zowanej definicji, w ktorych ustawodawca postuguje sie klauzulami opisowymi i zwro-
tami niedookreslonymi. Uzasadnia to skoncentrowanie uwagi wtasnie na tych fragmen-
tach tekstu ustawy karnej, w ktorym zostajag one wykorzystane, czyli na pkt 4 1 6
art. 115 § 13 k.k.

Przepis art. 115 § 13 pkt 4 1 6 k.k. uzaleznia status funkcjonariusza publicznego od
zatrudnienia w ,,administracji rzadowej”, ,,innym organie panstwowym” lub ,,organie
samorzadu terytorialnego”, a takze od ,,uprawnienia do wydawania decyzji administra-
cyjnych” przez osobe niebedaca pracownikiem administracji rzagdowej, innego organu
panstwowego lub samorzadu terytorialnego i zajmowania ,,stanowiska kierowniczego
w innej instytucji panstwowe;j”.

Termin ,,administracja” wtasciwie wymyka si¢ spod mozliwosci kompleksowego
okreslenia, a to z uwagi na zréznicowanie obszarow bedacych w jej zasiggu, jej zadan,
struktury i form dziatania??. W literaturze podkresla si¢ wobec tego, ze o administracji
mozemy méwi¢ w dwoch podstawowych znaczeniach: organizacyjnym — jako o wy-
dzielonych w panstwie strukturach organizacyjnych powotanych specjalnie do realizacji
okreslonych celow o charakterze zadan publicznych — badZz materialnym — jako okreslo-
ng i o specjalnych cechach dziatalno$¢ podejmowana w ramach realizacji celéw o cha-
rakterze publicznym?®. Kodeks karny wyraznie wskazuje na organizacyjne znaczenie
pojecia 1 jednoczesnie zaweza pole rozwazan do administracji rzadowej. Zdaniem
Z. Kallausa dla oznaczenia zakresu desygnatow nazwy ,,pracownik administracji rzado-
wej” nalezy odwota¢ si¢ do rozdziatu VI Konstytucji RP zatytutowanego ,,Rada Mini-
strow i administracja rzadowa . Pozwoli to na usytuowanie w jej ramach jednoosobo-
wych organéw — Prezesa Rady Ministrow na szczeblu centralnym, wojewody na
poziomie wojewodzkim, a takze os6b posiadajacych status pracownikow jednostek or-

ganizacyjnych administracji rzadowej, bedacych ich aparatem pomocniczym (minister-

wyzszego z dnia 18.05.2004 r., WK 10/04, OSNKW 2004, z. 7- 8, poz. 71 (w orzeczeniu tym
przesadzono, ze konduktor rewizyjny Zaktadu Przewozow Regionalnych Polskich Kolei Pan-
stwowych nie jest funkcjonariuszem publicznym); postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia
08.12.2004 r., IV KK 126/2004, LexPolonica nr 373852 (wskazano w nim, ze le$niczy Lasow
Panstwowych nie jest funkcjonariuszem publicznym); uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
17.05.2000 r., I KZP 10/00, OSNKW 2000, z. 5-6 (stwierdzono w niej, ze likwidator przed-
sigbiorstwa wyznaczony przez organ zatozycielski — na podstawie art. 21 pkt 1 ustawy z dnia
25 wrzesnia o przedsigbiorstwach panstwowych — nie jest funkcjonariuszem publicznym).
Problemy z ,,uchwyceniem” istoty administracji doprowadzity do negatywnych definicji, spo-
$rod ktorych najbardziej znana to tzw. definicja wielkiej reszty stworzona przez O. Mayera,
zgodnie z ktorg administracja to ta dziatalno$¢ panstwowa, ktora nie jest ustawodawstwem
ani wymiarem sprawiedliwosci.

2 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 12.

2 7. Kallaus, Przestgpstwa przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Nowa kodyfikacja karna. Krotkie komentarze, z. 11, Warszawa 1997, s. 71.
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stwa, urzedy). Natomiast — zdaniem tego autora - wyrazenie ,,inny organ panstwowy”
oznacza jednostke organizacyjna administracji panstwowe;j. I tak w jego ramach znajda
si¢ urzedy, ktorych kierownicy nie wchodzg w sktad Rady Ministrow, nie posiadajac
w zwigzku z tym przymiotu organu administracji rzadowej. Przyktadem jest centralny
organ administracji panstwowej w postaci Komendanta Gtownego Strazy Pozarnej, kto-
rego aparatem pomocniczym na szczeblu centralnym jest Komenda Gtéwna Strazy Po-
zarnych, jak rowniez terenowe jednostki organizacyjne administracji panstwowej o cha-
rakterze branzowym, np. jednostkami terenowymi Wyzszego Urzedu Gorniczego sa
Okregowe Urzedy Gornicze®. Trudno zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym sposobem poj-
mowania terminow ,,administracja rzagdowa” i ,,inny organ panstwowy”. Przede wszyst-
kim w sposob nieuzasadniony administracja rzadowa jest ograniczona wylacznie do
Rady Ministrow i wojewodoéw. W nauce prawa administracyjnego sformutowanie ,,ad-
ministracja rzgdowa” obejmuje znacznie szerszy zakres podmiotow (zalicza si¢ do nich
kierownikoéw urzedow centralnych, wojewodzkie organy administracji zespolonej i nie-
zespolonej)*. Ponadto w §wietle pogladu Z. Kallausa termin organ panstwowy wykazu-
je konotacje wylacznie z jednostkami organizacyjnymi usytuowanymi w strukturze ad-
ministracyjnej. Nie wdajac si¢ w szersze dywagacje odnosnie do pojecia ,,organ
panstwowy’’ oraz wypracowanego na gruncie prawa konstytucyjnego podziatu organow
panstwowych, na potrzeby niniejszego opracowania mozna przyjacé, ze organ panstwo-
wy to ,,odpowiednio zorganizowana instytucja, utworzona na podstawie przepisOw pra-
wa i powotana do wykonywania okreslonych zadan w imieniu panstwa, przy zastosowa-
niu $rodkow wynikajacych z charakteru wtadzy panstwowej””. Ze wzgledu natomiast
na rodzaj kompetencji pozostajacych w gestii danego organu mozemy podzieli¢ je na:
ustawodawcze, wykonawcze, sagdownicze i kontrolne?. Nalezy zauwazy¢, ze pracowni-
cy organdw panstwowych o charakterze kontrolnym sa zaliczeni do kategorii funkcjona-
riuszy publicznych w oparciu o art. 115 § 13 pkt 5 k.k. Z kolei wlaczenie w ramy sfor-
mutowania ,,inny organ panstwowy” takze organdw sadowych pozwala traktowaé jako
funkcjonariuszy publicznych referendarzy sadowych i asystentow s¢dziow, ktdrzy zgod-
nie z przepisami ustawy z dnia 27.07.2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych sa

pracownikami sadu.

2 Ibidem, s. 72; tak rOwniez pojecie ,,innego organu panstwowego” ujmuje O. Gorniok, ewi-
dentnie inspirujgca si¢ interpretacja przedstawiong przez Z. Kallausa — zob. O. Gormok
Z problematyki przestgpstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych | samorzgdu tery-
torialnego, ,,Prokuratura i Prawo” 2000, nr 5, s. 9.

% Por. M. Chmaj, Administracja rzgdowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 20 i nast.
27 7. Jarosz, S. Zawadzki, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1987, s. 295.

2 J. Galster, System organow panstwowych, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, To-
run 2006, s. 49.
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Najmniej trudno$ci wywotuje wyktadnia wyrazenia uzytego dla okre$lenia
przedostatniej grupy podmiotéw wymienionych w art. 115 § 13 pkt 4 k.k., tj. ,,pra-
cownikoéw samorzadu terytorialnego”. Wystarczy bowiem odwota¢ si¢ do ustawy z dnia
21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych, ktora obejmuje wszystkich pracowni-
kow jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkdw?’.

Charakteryzujac podmioty wyrdznione w art. 115 § 13 pkt 4 k.k., nalezy poczynic¢
zastrzezenie, iz na podstawie wyraznego wylaczenia ustawowego status funkcjonariusza
publicznego nie obejmuje tych pracownikow wymienionych organow, ktorzy petnig wy-
Iacznie czynnos$ci ustugowe. Te ostatnie sg jednolicie interpretowane jako takie, ktore
nie maja zwigzku z merytorycznymi kompetencjami danej jednostki organizacyjnej,
a jedynie ulatwiaja (umozliwiaja) wykonywanie jej zadan®. Tradycyjnie wsrdd osob
wykonujgcych tego rodzaju czynno$ci wymienia si¢ np. kierowcow, sekretarki, maszy-
nistki, goncow, osoby sprzatajace, portierow, pracownikow zaopatrzenia i obstugi tech-
nicznej’!.

Nalezy zauwazy¢, ze nietypowy jest sposdb okreslenia statusu funkcjonariusza pu-
blicznego osoby niebgdacej pracownikiem administracji rzadowej, innego organu pan-
stwowego lub samorzadu terytorialnego, ktora jest uprawniona (z mocy prawa lub na
podstawie tzw. porozumienia administracyjnego) do wydawania decyzji administracyj-
nych. Nie wynika on bowiem z catoksztattu pelnionej przez nig funkcji ani tez nie jest
uzalezniony od pelnienia jej w pewnej strukturze organizacyjnej o publicznym charak-
terze, a opiera si¢ na wyznaczeniu kompetencji, w zwigzku z ktoéra dana osoba ma przy-
miot funkcjonariusza publicznego. Status ten jest zatem limitowany — kodeks karny
uznaje dang osobg za funkcjonariusza publicznego tylko w pewnym fragmencie jej dzia-
falnoséci — przy wydawaniu i w zwigzku z wydawaniem decyzji administracyjnych?,
przez ktére doktryna prawa administracyjnego rozumie akty administracyjne indywidu-

alne, w ktorych tresci nastgpuje wtadcze i jednostronne rozstrzygnigcie o prawach lub

2 J. Majewski, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogolna. Komentarz do art. 1 — 116 k.k.,t.1,red. A. Zoll,
s. 1218.

A. Spotowski, Przestepstwa... , s. 18; por. takze wyrok Sadu Najwyzszego z dn. 02.10.1972 r.,
Rw 838/72, Zb. OIKiWSN do k.k., wyd. MON 1973, poz. 13, w ktérym wyrazono poglad, ze
dla uznania danej osoby za funkcjonariusza publicznego z tytutu zatrudnienia w administracji
panstwowej nie jest konieczne sprawowanie funkcji upowazniajacej do definitywnego roz-
strzygnigcia sprawy, wystarcza juz jakakolwiek stycznos¢ z czynno$ciami nalezacymi do me-
rytorycznych zadan danego organu, wyrazajaca si¢ w mozliwosci wplywu na ostateczne zala-
twienie sprawy przez przedstawienie wnioskow, przygotowanie materialow, sprawdzenie
materiatow itp.

31 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2004, s. 342; M. Mozgawa, [w:] M. Budyn-
Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks karny. Praktyczny komentarz,
Krakow 20006, s. 235; A. Wasek, [w:] M. Kalitowski [ef al.], Kodeks karny. Komentarz, t. 11,
Gdansk 1999, s. 404.

32 AL Zoll, op. cit., s. 639.
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obowigzkach indywidualnych osoby fizycznej lub prawnej w konkretnej sprawie®.
W grupie tej znajda si¢ podmioty zatrudnione w spotdzielczych jednostkach organiza-
cyjnych, wladze samorzadéw zawodowych, osoby zatrudnione w izbach rzemieslni-
czych, organizacjach spotecznych czy kombatanckich.

Ostatnia z regulacji, okreslonych jako stwarzajaca problemy interpretacyjne, nada-
je przymiot funkcjonariusza publicznego osobie zajmujgcej stanowisko kierownicze
w instytucji panstwowej innej anizeli organy wymienione w art. 115 § 13 pkt 41 5. Okre-
$lenie ,,inna instytucja panstwowa” jest niewatpliwie szersze zakresowo od pojecia or-
gan panstwowy lub samorzadowy, a we¢zsze od panstwowej jednostki organizacyjne;j,
ktérym to terminem postugiwat si¢ ustawodawca w kodeksie karnym z 1969 r. Zasie-
giem swym obejmuje zespol urzadzen materialnych i organizacyjnych, ktorych zada-
niem jest zaspokojenie potrzeb jednostkowych i grupowych oraz zapewnienie sprawne-
go funkcjonowania zbiorowosci jako catosci, a wchodzace w jej sktad osoby uprawnione
sa do wykonywania czynnosci okre$lnych publicznie i bezosobowo*. Jako przyktad in-
stytucji panstwowych, niemieszczacych si¢ w zakresie znaczeniowym nazwy admini-
stracja rzadowa czy organ panstwowy, wymienia si¢ w doktrynie: Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Polska Akademie Nauk,
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych, inne panstwowe fundusze
celowe®. Cze$¢ przedstawicieli doktryny prawa karnego zaznacza, ze brak jest podstaw
do interpretacji pojecia ,,instytucja panstwowa” ograniczonej wylacznie do takich struk-
tur panstwowych, ktorych zadaniem jest podejmowanie decyzji wtadczych. Profil ten
jest szerszy 1 obejmuje ponadto wszystkie panstwowe jednostki organizacyjne powotane
do realizacji konstytucyjnych obowiazkéw panstwa wobec obywatela oraz innych zadan
publicznych (przyktadowo: panstwowe szkoty wyzsze, publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej utworzone przez organ panstwowy)?*. Brak jest rOwniez w orzecznictwie i litera-
turze konsensusu co do wyktadni sformutowania ,,stanowisko kierownicze”, pomimo ze
istniejg akty prawne wymieniajace stanowiska zaliczane w poszczeg6lnych instytucjach
do kierowniczych. Do takich nalezy ustawa z dnia 21.11.2008 r. o stuzbie cywilnej czy
ustawa z dnia 31.07.1981 r. o wynagrodzeniu os6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe. Za szerokim rozumieniem tego zwrotu opowiada si¢ A. Wasek, zaliczajac

tu nie tylko osoby kierujace dang instytucja, ale rowniez osoby stojace na czele wyod-

3], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2003, s. 343.

3% Wielka Encyklopedia Powszechna, t. 5, PWN, Warszawa 1969, s. 70, cyt. za: O. Gérniok,
op. cit., s. 10.

3 Por. J. Majewski, op. cit., s. 1219; A. Wasek, [w:] Kodeks karny. Komentarz, t. 11, Gdansk
1999, s. 405.

3% Por. A. Zoll, [w:] K. Buchata, A. Zoll, Komentarz do kodeksu karnego, t. 1, Krakow 1999,
s. 707; J. Majewski, op. cit., s. 1220.
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rebnionych w ramach struktury wewnetrznej dzialow czy tez jednostek danej instytu-
¢ji*’. Natomiast innego zdania jest Z. Kallaus, ktory zalicza tu wylacznie osoby kierujace
okreslong instytucja jako catoscig®. Wydaje sie, ze wyrazenie ,,stanowisko kierownicze”
powinno oznaczac¢ takie, ktore wywiera decydujacy wplyw na funkcjonowanie konkret-
nej struktury organizacyjnej, a zatem odnosi si¢ do kompleksowego zarzadzania dang
jednostka.

Nalezy podkreslic, ze krag funkcjonariuszy publicznych wyszczegolniony
wart. 115 § 13 pkt 4 i 6 k.k. — wbrew pojawiajacym si¢ sugestiom* — nie obejmuje tych
podmiotow, za ktorych posrednictwem panstwo lub jednostka samorzadu terytorialnego
prowadza dziatalno$¢ gospodarcza. Wniosek ten wynika z koniecznosci zapewnienia
zgodnego z zalozeniami aksjologicznymi kodeksu karnego z 1997 r. ograniczenia przed-
miotu ochrony rozdziatu XXIX do dziatalnosci wtadzy publicznej i pozostawienia poza
tymi granicami innych jednostek organizacyjnych panstwowych i samorzadu terytorial-
nego, ktore nie realizujg wladczych funkcji tych instytucji®.

Symptomatyczne, ze poza oméwionymi wyzej grupami podmiotow okreslonymi
przez postuzenie si¢ niejednoznacznymi sformulowaniami, nawet ustalenie zakresu zna-
czeniowego klasy funkcjonariuszy publicznych wyréznionych za pomoca stosunkowo
ostrego kryterium nazwy utrwalonej w jezyku prawnym, powtarzanej w tekscie obowig-
zujacych ustaw, w tym Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, budzi w praktyce wymia-
ru sprawiedliwos$ci zasadnicze trudnosci, ktorych usunigcie prowadzi do rozstrzygnigc
wykraczajacych poza rezultat dopuszczalny na ptaszczyznie jezykowej. Przetamanie
wymogow $cisltej wyktadni poprzez rozszerzenie pojecia funkcjonariusza publicznego
na osoby znajdujace si¢ tak z semantycznego, jak i logicznego punktu widzenia poza
zakresem desygnatow nazwy, jest widoczne zwlaszcza w uchwale Sadu Najwyzszego
z dnia 30.04.2003 r. (I KZP 12/03, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 42). W judykacie tym
zostal wyrazony poglad, Zze asesor komorniczy ma status funkcjonariusza publicznego
w rozumieniu art. 115 § 13 k.k., gdy pelni zlecone mu na podstawie ustawy obowigzki
zastepcy komornika na podstawie art. 26 ustawy z dnia 29.08.1997 r. o komornikach
sadowych i egzekucji (Dz. U. Nr 133, poz. 882 ze zm.) albo prowadzi czynnosci egze-
kucyjne zlecone mu przez komornika w trybie art. 33 tej ustawy. Oznacza to swoista
dwutorowo$¢ pozycji ustrojowej asesora komorniczego, ktory jest traktowany jako
funkcjonariusz publiczny, ale jedynie w odniesieniu do okreslonych czynnosci wspot-

7 A. Wasek, op. cit., s. 405.
38 7. Kallaus, op. cit., s. 75.

3 Zob. M. Surkont, Zapownictwo, Sopot 1999, s. 46. Autor ten zaliczyt do kategorii funkcjona-
riuszy publicznych dyrektora przedsigbiorstwa panstwowego.

0. Gorniok, op. cit., s. 12.
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tworzacych zakres jego kompetencji. Do takiego wniosku doprowadzito Sad Najwyzszy
uwzglednienie aspektu celowosciowego wyktadni, wyrazajacego si¢ w zalozeniu, ze
skoro czynno$ci wykonywane przez asesora najczesciej pokrywajg si¢ z tymi, ktore sg
wlasciwe dla komornika, powinien by¢ traktowany jako funkcjonariusz publiczny, albo-
wiem nadanie mu takiego statusu naktada przy realizowaniu tozsamych zadan identycz-
ne obowiazki, a jednoczesnie zapewnia takie same uprawnienia oraz wtasciwg dla funk-
cjonariuszy ochrong prawng. Ten zasadniczy argument, cho¢ z pewnych wzgledow
zrozumiaty, trudny jest jednak do zaakceptowania. Po pierwsze skupia si¢ on jedynie na
wybranym — dla uzasadnienia postawionej tezy — elemencie konstytuujacym pozycje
asesora komorniczego, pomijajac zupetnie fakt, iz nie ma ona w pelni samodzielnego
charakteru, a to z uwagi na fakt podlegania w zwiazku z wykonywanymi czynnosciami
kontroli komornika sadowego. Po drugie, znacznie wazniejsze, jego akceptacja prowa-
dzitaby do niedopuszczalnego odstgpstwa od zasady pierwszenstwa metody jezykowej*!
oraz naruszenia zasady nullum crimen sine lege stricta (przy uwzglednieniu, ze okresle-
nie ,,funkcjonariusz publiczny” pojawia si¢ jako znami¢ wielu typow czyndw zabronio-
nych). Podazajac konsekwentnie za modus procedendi zaprezentowanym przez Sad
Najwyzszy, nalezatoby jako funkcjonariusza publicznego potraktowac réwniez asesora
notarialnego czy tez prokuratorskiego. Prowadzitoby to do daleko idacej korekty katalo-
guzart. 115 § 13 k.k. pod pretekstem wyktadni ustawy, stanowigc niewatpliwie przejaw
niedopuszczalnego w panstwie prawa prawotworstwa sadowego. Przedstawiciele dok-
tryny prawa karnego, dostrzegajac brak normatywnego oparcia i tym samym nieupraw-
niong dowolno$¢ pogladu umozliwiajacego uznanie za funkcjonariusza publicznego
0sob odbywajacych jedynie szczegdlnego rodzaju staz (asesura), majacy na celu przygo-
towanie ich do nalezytego petnienia zawodu prawniczego, de lege lata zgodnie odrzuca-
ja takie rozwigzanie®.

Wylaniajace si¢ na tle powotanej uchwaly zagadnienie jest czescig szerszej proble-
matyki zwigzanej z ustaleniem, czy o nadaniu danej osobie statusu funkcjonariusza pu-

blicznego decyduje wytacznie mozliwos¢ zaliczenia jej do katalogu z art. 115 § 13 k.k.,

41 Zob. na temat mozliwosci odstepstw od rezultatow wynikajacych z uzycia metody jezykowej:

L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006; K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu
prawnego jako granica wyktadni, [w:] Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowa-
nia prawa, red. M. Zirk-Sadowski, £.0dz 1997; J. Wyrembak, Zasadnicza wykiadnia znamion
przestepstw. Pozycja metody jezykowej oraz rezultatow jej uzycia, Warszawa 2009; M. Zielin-
ski, Wykiadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002.

Por. J. Giezek, Odpowiedzialnosé¢ karna notariusza w swietle art. 231 kodeksu karnego, ,,Re-
jent” 2006, nr 3, s. 12; M. Jonderko, Kilka uwag na temat statusu prawnego asesora komor-
niczego, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 2009, nr 4-5, s. 101; J. Majewski, op. cit., s. 1216;
J. Wyrembak, Glosa do uchwaty SN z dnia 30 kwietnia 2003 r., I KZP 12/03, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2006, nr 11, s. 114; wszyscy powotani autorzy konsekwentnie wskazuja na niedopusz-
czalno$¢ uznania asesora komorniczego za funkcjonariusza publicznego.
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czy tez nalezy uwzgledni¢ dodatkowe kryterium w postaci konkretnej czynnosci stuzbo-
wej przez nig wykonywanej*. Kwestia ta nabiera znaczenia, jesli uwzgledni si¢ fakt, ze
podmioty wymienione wprost w tresci art. 115 § 13 k.k. dysponuja rodzajowo zroéznico-
wanym zakresem uprawnien i obowigzkow sktadajacych si¢ na ich pozycje stuzbowa,
ktore nie wyczerpuja si¢ wytacznie w sferze publicznej, ale wykazuja powiazanie z ob-
szarem prawa prywatnego. Przyktadowo kierownik instytucji panstwowej dokonuje
czynnosci objetych regulacjg z zakresu prawa pracy*, pracownik administracji rzagdowej
badz innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego zajmuje si¢ sprawami
majgtkowymi lub dziatalnoscig gospodarcza tych podmiotéw, nawet publiczne funkcje
prewencyjnej ochrony prawnej petlnione przez notariusza przeplatajg si¢ z elementami
wiasciwymi dla sfery cywilnoprawnej, jesli uwzgledni sie fakt, ze pomiedzy notariu-
szem a stronami czynnosci notarialnej dochodzi do nawigzania stosunku zobowigzanio-
wego®. W orzecznictwie sagdowym zaczelo torowac sobie droge przekonanie, ze dla za-
liczenia do kategorii funkcjonariuszy publicznych konieczne jest wykonywanie

czynnosci o charakterze wtadczym®.

4 0d tak postawionego problemu nalezy odrdzni¢ ustalenie, czy osoba, ktorej ex lege przystu-

guje status funkcjonariusza publicznego, w danej sytuacji wystepuje w tym charakterze. Ana-
lizujac katalog z art. 115 § 13 k.k. w zestawieniu z regulacjami przynaleznymi do prawa pu-
blicznego, mozna dojs¢ do wniosku, ze podmioty tam wymienione — oprocz funkcji, ktore
zadecydowaly o ich zaliczeniu do kategorii funkcjonariuszy publicznych — moga petni¢ row-
niez inne, zwigzane przy tym $cisle ze sfera publiczng. Przyktadowo: zgodnie z przepisami
ustawy z dn. 05.01.2011 r. Kodeks wyborczy, komisarzem wyborczym moze by¢ wylacznie
sedzia. Oczywiste jest, ze s¢dzia, petnige funkcje komisarza wyborczego, nie wystepuje w roli
funkcjonariusza publicznego, gdyz istota funkcji sedziego jest determinowana przez sprawo-
wanie wymiaru sprawiedliwosci. Mozliwo$¢ powotania komisarza wyborczego wytacznie
sposrod sedzidow oznacza jedynie wskazanie wymogu kwalifikacyjnego na to stanowisko.
Powyzsza interpretacje potwierdza takze art. 166 § 5 powyzszej ustawy, ktory stanowi, ze:
»Komisarz wyborczy pelni swoja funkcj¢ niezaleznie od sprawowania urzedu sedziego wia-
Sciwego sadu”.

Zob. stynny spor L. Hochberga z J. Potgpa dotyczacy mozliwosci pociagnigcia do odpowie-
dzialno$ci karnej na podstawie art. 286 k.k. z 1932 r. (przestepstwo naduzycia wladzy) funk-
cjonariusza publicznego (kierownika przedsigbiorstwa panstwowego) za przekroczenie
uprawnien wzgledem podlegtych mu pracownikow — L. Hochberg, Czy pobicie podwtadnego
przez kierownika uspotecznionego zaktadu pracy nie jest przekroczeniem wladzy?, ,Panstwo
i Prawo” 1963, nr 12, s. 236 i nast.; J. Potepa, W odpowiedzi L. Hochbergowi, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1964, nr 1, s. 100 1 nast.

4 Por. Postanowienie Sadu Najwyzszego z dn. 30.03.2009 r., SDI 30/2008, LexPolonica
nr 2622000.

Przez czynnos$¢ o charakterze wladczym rozumie si¢ przy tym uprawnienia w ramach admi-
nistrowania, zarzadu, kontroli. W wyroku z dnia 27.11.2000 r., WKN 27/00, Sad Najwyzszy
dat wyraz pogladowi, ze: ,,lekarz zatrudniony w publicznej stuzbie zdrowia moze by¢ uznany
za funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. jedynie wowczas, gdy swdj
zawdd taczy z funkcjami o charakterze administracyjnym. Lekarz karetki pogotowia — kie-
rownik zespohu reanimacyjnego nie petni tego rodzaju funkcji i dlatego nie moze by¢ podmio-
tem przestepstwa okreslonego w art. 231 k.k.”. W uzasadnieniu przytoczonego orzeczenia
Sad Najwyzszy wywiodl, ze aby mozna byto uznag, Ze ktos$ jest lub nie jest funkcjonariuszem
publicznym, konieczne jest m.in. ustalenie zakresu cigzacych na nim obowiazkow i przystu-
gujacych mu uprawnien. Lekarz mimo spelniania okreslonych funkcji administracyjnych,
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Wydaje si¢ jednak, ze odpowiedz na pytanie, czy konkretna osoba jest funkcjona-
riuszem publicznym w §wietle prawa karnego, powinna by¢ jednoznaczna i konsekwent-
na oraz zaleze¢ wylacznie od spelnienia jednego z kryteriow okre§lonych
w art. 115 § 13 k.k. Od strony logiczno-jezykowej nie da si¢ uzasadni¢ poprawnosci
twierdzenia, ze z jednej strony mozliwe jest nadanie danemu podmiotowi takiego statu-
su, a z drugiej nie. Sama natomiast idea wyr6znienia kompetencji pozostajacych w me-
rytorycznym zwigzku z funkcjg pelniong w sferze publicznej jest stuszna, ale ma ona
znaczenie na innej ptaszczyznie karnoprawnego wartosciowania — znajduje zastosowa-
nie dopiero przy interpretacji znamion przestepstw przeciwko dziatalnosci instytucji
panstwowych lub samorzadu terytorialnego, postugujacych si¢ sformutowaniami wy-
raznie wskazujagcymi na zwigzek danej czynno$ci sprawczej z wykonywaniem zadan
wlasciwych dla danej instytucji, w ktorej osoba uznana za funkcjonariusza publicznego
peni stuzbg. Innymi stowy, stwierdzenie, czy dany podmiot jest funkcjonariuszem pu-
blicznym, zalezy wytacznie od jego przynaleznosci do ktorejkolwiek z grup wyrdznio-
nych w art. 115 § 13 k.k., natomiast osobng kwestig staje si¢ ustalenie, czy podejmowa-
ne przez niego czynnosci majg charakter shuzbowy i dotycza os6b lub dobra, w stosunku
do ktorych wystepuje w tym charakterze. Pozytywne przesadzenie tej okolicznosci wa-
runkuje odpowiedzialno$¢ karng na podstawie przepisow umieszczonych w rozdziale
XXIX kodeksu karnego. Powyzsze wynika z przyjecia, jako ochronnego celu, wszyst-
kich przestepstw przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych i panstwowych — za-

np. wypisywania zwolnien lekarskich, kart zgonow, skierowan na badania, nie moze by¢
uznany za funkcjonariusza publicznego, poniewaz nie maja one charakteru decyzji admini-
stracyjnych, a ich wykonywanie nie nadaje lekarzowi przymiotu funkcjonariusza. Lekarz
mogtby by¢ uznany za funkcjonariusza publicznego — jak twierdzi SN — jedynie wowczas,
gdyby wykonywat czynnosci zawodowe w administracyjnej stuzbie zdrowia, a wigc swoj
zawod taczyt z funkcjami o charakterze administracyjnym (publicznym). Do takich os6b
moéglby zosta¢ zaliczony np. dyrektor szpitala, lekarz zatrudniony w urzedzie wojewodzkim
lub kasie chorych. Wowczas bowiem — zdaniem SN — wymienieni byliby funkcjonariuszami
publicznymi z tego wzgledu, Zze bedac lekarzami, jednoczesnie petniliby funkcje administra-
cyjne. Argumenty przytoczone przez SN sa niekonsekwentne. Z jednej bowiem strony docho-
dzi do uznania, ze lekarz, mimo pelienia pewnych funkcji administracyjnych, nie moze mie¢
statusu funkcjonariusza publicznego, a z drugiej strony teza orzeczenia wyraznie wskazuje, ze
lekarz moze by¢ zaliczony do kategorii funkcjonariuszy publicznych jedynie wowczas, gdy
swoj zawod taczy z funkcjami o charakterze administracyjnym. Wezytujac si¢ w tre$¢ orze-
czenia, mozna doj$¢ do wniosku, ze funkcje administracyjne determinujace przyznanie statu-
su funkcjonariusza publicznego zwigzane sg z pelnieniem wladztwa, rozumianego jako posia-
danie stanowiska kierowniczego w publicznym zakladzie opieki zdrowotnej. Do takiej
konkluzji prowadzi odpowiednia interpretacja tresci art. 115 § 13 pkt 6 k.k. Totez odwotanie
si¢ do pojecia funkcji administracyjnych i uzaleznienie statusu funkcjonariusza publicznego
od realizowanych czynnosci jest niewtasciwe, prowadzi jedynie do mnozenia si¢ watpliwosci
interpretacyjnych i naruszenia zasad gwarancyjnych, bo to, czy kto$ jest funkcjonariuszem
publicznym, nalezatoby okreslac in concreto, co byloby sprzeczne z ustawa i intencjami usta-
wodawcy, dazacemu do nadania pojeciu ,,funkcjonariusz publiczny” w miarg¢ precyzyjnego
charakteru, niezwigzanego z ptynnymi kryteriami. Por. G. Karp, Glosa do wyroku Sqdu Naj-
wyzszego — Izba Karna z 27.11.2000 . — WKN 27/00, ,,Edukacja Prawnicza” 2002, nr 9, s. 12
1 nast.
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pewnienia prawidlowego, czyli uczciwego, bezstronnego i obiektywnego dzialania
funkcjonariuszy publicznych wowczas, gdy wystepuja oni jako przedstawiciele wtadzy
publicznej*.

Niejasny obraz normatywny wytaniajacy si¢ na tle analizy regulacji prawnej okre-
slonej w art. 115 § 13 k.k. pogtebia dodatkowo okolicznos¢, ze poza kodeksem karnym
funkcjonuja liczne ustawy, przyznajace okre§lonym podmiotom ochrone wtasciwa dla
funkcjonariuszy publicznych. Okreslenie ich relacji do ustawy karnej jest niczym in-
nym, jak zajeciem stanowiska w sporze dotyczacym uwzglednienia przy wyktadni poje-
cia ,,funkcjonariusz publiczny” nie tylko jego definicji legalnej (zbudowanej na zasadzie
numerus clausus) zamieszczonej w czesci ogolnej kodeksu karnego, ale rowniez syste-
mowego kontekstu funkcjonowania kodeksu*. Problem ten ujawnit si¢ dopiero pod rza-
dami nowej kodyfikacji karnej. Na gruncie kodeksu karnego z 1969 r. obowigzywato
bowiem rozwigzanie sankcjonujace byt normatywny formuly nadajacej okre§lonym kla-
som podmiotow ochron¢ przynalezng funkcjonariuszom publicznym. Funkcje swego
rodzaju ,,tacznika normatywnego” migdzy regulacjami kodeksowymi i rozstrzygniecia-
mi ustaw szczegolnych pehit przepis art. 120 § 11 d.k.k., ktory stanowil, ze ,,funkcjona-
riuszem publicznym jest m.in. osoba, ktérej z mocy przepisow szczegdlnych przyznana
zostala ochrona taka jak funkcjonariuszom publicznym”. To unormowanie kodeksowe
oznacza¢ musiato uczynienie podmiotow, ktore na mocy ustaw szczeg6élnych zostaty
jedynie objete wzmozong ochrona, jednoczesnie zdolnymi do popehienia przestgpstw
urzedniczych. Zostata zatem zapewniona spojnos¢ i korelacja elementow wspottworza-

47 Podobnaargumentacja zostata zastosowana przez Sad Najwyzszy w wyroku z dn. 02.06.2009r.,
IV KK 11/09, LEX nr 512109; w powotanym orzeczeniu, dotyczacym odpowiedzialnosci
karnej Naczelnika Wydziatu Finansowego Urzgdu Miejskiego w P., zobowigzanego do reali-
zacji polityki finansowej, w tym realizacji dochodow z tytutu podatkow i optat lokalnych, za
niedopetnienie obowiazkoéw w zakresie przeprowadzenia postgpowania dowodowego i prze-
kroczenie uprawnien poprzez wydanie 71 decyzji podatkowych umarzajacych podatnikom
zaleglosci podatkowe i zalegte odsetki 1 spowodowanie tym samym utraty dochodéw Gminy
P. 0 znacznej wartosci, Sad Najwyzszy uznat, ze niewatpliwy jest fakt posiadania przez oskar-
zonego statusu funkcjonariusza publicznego w rozumieniu art. 115 § 13 k.k. Natomiast pro-
blem zostal zawezony do kwestii, jakie dziatania moga sta¢ si¢ podstawa odpowiedzialnosci
w oparciu o art. 231 k.k. W konkluzji stwierdzono, ze ,,w zalezno$ci od réznych sfer ich
[tj. instytucji panstwowych lub samorzadowych — przyp. autorki] dziatalnosci funkcjonariusz
publiczny wystepuje tez w réznych rolach. Jezeli wige przekroczenie uprawnien lub niedopet-
nienie ob0w1a,zkow nastgpito w sferze imperium funkcji wiadczych przystugujacych tym in-
stytucjom, wowczas dopuszcza sig on przestgpstwa tzw. naduzycia wladzy i podstawa pena-
lizacji sa wylacznie przepisy art. 231 k.k. Natomiast gdy funkcjonariusz publiczny zajmuje
si¢ z mocy ustawy czy decyzji odpowiedniego organu sprawami majatkowymi lub dziatalno-
Scig gospodarczg instytucji panstwowych lub samorzadu terytorialnego w sferze uprawiane;j
przez nie dziatalno$ci gospodarczej jako podmiotow gospodarczych, wyrzadzenie szkody
majatkowej na skutek naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowiazkéw stanowi prze-
stepstwo tzw. naduzycia zaufania w obrocie gospodarczym z art. 296 k.k.”.

J. Wyrembak, Pojecie funkcjonariusza publicznego w prawie karnym, ,,Pafistwo i Prawo”
2007, nr 4, s. 83 1 nast.
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cych status prawny funkcjonariusza publicznego, tj. szczegdlna odpowiedzialnosé
i wzmozona ochrona®. Brak analogicznego zastrzezenia w nowym kodeksie karnym po-
woduje, iz problematyczne staje si¢ ustalenie, jakie znaczenie na plaszczyznie prawa
karnego maja zawarte w ustawach pozakodeksowych postanowienia przyznajace okre-
Slonym kategoriom podmiotow ochrone wiasciwg dla funkcjonariuszy publicznych.
Rozstrzygniecie powyzszego zagadnienia nie jest bynajmniej tylko akademickim kru-
szeniem kopii, ale z uwagi na kontekst, w jakim znamie ,,funkcjonariusz publiczny” po-
jawia si¢ w obowiazujacych przepisach karnych, ma doniosty walor praktyczny.
Pomocne w tym zakresie jest odwotanie si¢ do uregulowan ustawy z dnia
06.06.1997 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks karny. Zgodnie z art. 3 § 1 powotanego
aktu prawnego ,,z dniem wejscia w zycie kodeksu karnego traca moc przepisy dotyczace
przedmiotow w tym kodeksie unormowanych, chyba ze przepisy tej ustawy stanowia
inaczej”, z tym, ze w §wietle art. 3 § 2 regulacji tej ,,nie stosuje si¢ do ustaw, ktore weszty
w zycie pod dniu 6 czerweca 1997 r.”” Czy zatem przepisy ustaw pozakodeksowych, przy-
znajace pewnej grupie podmiotéw ochrone taka jak funkcjonariuszom publicznym moz-
na uzna¢ za takie, ktore dotyczg przedmiotow w kodeksie unormowanych? Za odpo-
wiedZ na tak postawione pytanie postuzy¢ moze postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 7.09.2000 r. (I KZP 26/2000, OSNKW 2000, nr 9-10, poz. 88), w ktérego tezie
wywiedziono, iz ,,przepisy rozszerzajace dawng ochron¢ nadal obowiazujg, gdyz
art. 3 § 1 przepisow wprowadzajacych kodeks karny, statuujacy, ze «z dniem wejscia
w zycie kodeksu karnego traca moc przepisy dotyczace przedmiotéw w tym kodeksie
unormowanychy nie moze si¢ do nich odnosi¢. Nie pozostajg one bowiem w bezposred-
niej konkurencji z przedmiotem unormowany w kodeksie karnym, lecz majg szerszy
zakres, na co wskazuje po pierwsze uzycie w nich okreslenia ochrona prawna, a nie

prawnokarna, a po wtore nie reguluja one odpowiedzialnosci karnej sprawcy (bedacej

4 Sciste powiazanie wzmozonej ochrony karnej ze zdolno$cia do ponoszenia odpowiedzialno-
$ci za kazde przestepstwo, ktorego podmiotem moégt by¢ jedynie funkcjonariusz publiczny,
w odniesieniu do 0s6b wskazanych przez ustawy szczegdlne nie zawsze bylo w doktrynie
jednoznacznie aprobowane. Warto w tym miejscu przytoczy¢ wypowiedz W. Woltera, ktory
wywodzit, ze: ,,innym zagadnieniem jest kwestia, czy kazda osoba, ktorej ustawa nadaje sta-
tus funkcjonariusza publicznego, jest tym samym zaréwno zdatnym podmiotem do popetnie-
nia przestgpstwa indywidualnego wtasciwego i niewlasciwego, jak i zdatnym przedmiotem
bezposredniego dzialania, jesli chodzi o przestepstwo wykazujace znami¢ funkcjonariusz pu-
bliczny. Sprawa jest tym bardziej aktualna, ze w przedostatnim podzbiorze mowa jest o in-
nych osobach korzystajacych z mocy przepisu szczegdlnego z ochrony prawnej, przewidzia-
nej dla funkcjonariuszy publicznych; wszak mozna z tego wyciagnaé wniosek, ze w gre tu
wchodzi status funkcjonariusza publicznego jedynie co do przedmiotu czynnosci wykonaw-
czej, a nie podmiotu przestepstwa. Wniosek ten jednak nie jest logicznie konieczny. Ogolnie
powiedzie¢ mozna, ze sformutowanie przepisu art. 120 § 11 k.k. nie daje wyraznej podstawy
do wprowadzania wspomnianych réznicowan, z ktérymi juz spotkac si¢ mozemy w piSmien-
nictwie w zwigzku z tendencjg do pewnego indywidualizowania” — W. Wolter, Komentarz do
art. 120 § 11 Kodeksu karnego z 1969 roku, [w:] 1. Andrejew, W. Swida, W. Wolter, Kodeks
karny z komentarzem, Warszawa 1973, s. 382.
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domena prawa karnego), lecz uprawnienia oznaczonych osob (ktorych naruszenie ma
dopiero okreslony wptyw na zakres odpowiedzialnosci karnej sprawcow przestep-
stwa)”.

Istotnie pojgcia ,,ochrona prawna” i ,,ochrona prawnokarna” nie pokrywaja si¢ cal-
kowicie, zachodzi miedzy nimi stosunek zawierania. Ochrona prawnokarna stanowi bo-
wiem pewien wycinek ochrony prawnej. W przypadku funkcjonariusza publicznego
fundament przystugujacej mu nadzwyczajnej ochrony ma swoje zrédto w prawie kar-
nym, a zatem obydwie kategorie w zasadzie beda tozsame®. Trudno réwniez zgodzic si¢
z tym fragmentem twierdzenia zaprezentowanego przez Sad Najwyzszy, w ktorym zo-
staje wywiedzione, iz sporne przepisy powinny pozosta¢ w mocy, jako ze nie traktujg
one o odpowiedzialnosci karnej. Z przyznaniem pewnej klasie podmiotéw ochrony wia-
Sciwej dla funkcjonariuszy publicznych taczy si¢ przeciez $cisle zakres odpowiedzialno-
sci karnej osob dopuszczajacych si¢ zamachoéw skierowanych na takie osoby. Skoro
termin ,,funkcjonariusz publiczny” wystepuje w charakterze znamienia limitujacego
granice kryminalizacji, to kazdy przypadek ustawowego okreslenia podmiotow, ktdérym
przypisane zostajg cechy determinujgce jego pozycje (tj. szczegdlna ochrona i wzmozo-
na odpowiedzialno$¢), bezposrednio modyfikuje zakres zabronionego zachowania.

Podkresli¢ nalezy, ze nawet przyjmujac zalozenie, iz przepisy badanych ustaw jed-
nak nie dotycza przedmiotow w kodeksie uregulowanych, otwarta pozostaje kwestia
dotyczaca funkcji, jaka de lege lata petnig. Majac na wzgledzie tres¢ art. 115 § 13 k.k.,
wskazujaca na zamkniecie w jego ramach zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjona-
riusz publiczny” i nadanie mu wigzacej tre$ci w ramach catej ustawy karnej, oraz odwo-
hujac sie do wyktadni historycznej, mozna wysunac¢ wniosek, ze pominiecie w kodeksie
karnym z 1997 r. przepisu (obowiagzujacego na gruncie kodeksu karnego z 1969 r.),
stwarzajgcego powigzanie normatywne migdzy regulacjami kodeksowymi a analizowa-
nymi rozstrzygni¢ciami ustaw szczegoélnych, powoduje, ze brak jest podstaw do uzna-
nia, iz podmioty wymienione w ustawach pozakodeksowych sa funkcjonariuszami pu-
blicznymi w rozumieniu przepisoOw czgsci szczegdlnej kodeksu karnego, a wobec tego
watpliwe jest, czy w istocie moze przystugiwac¢ im ochrona witasciwa dla funkcjonariu-
szy publicznych?®'. Takie podejscie sprawia, ze szereg przepisow zawierajacych klauzule
ochronne staje si¢ w istocie rzeczy regulacjami martwymi, niepotrafigcymi pehic¢ przy-
pisanej im roli. Pominigcie znaczenia spornych unormowan moze budzi¢ watpliwosci
natury funkcjonalnej, aksjologicznej i kryminalnopolitycznej, ktore dodatkowo poteguje

fakt, ze wraz z wejsciem w zycie kodeksu karnego z 1997 r. ustawodawca nie zaniechat

0 Tak tez A. Molinska, Kontrowersje wokdt pojecia funkcjonariusza publicznego w polskim
prawie karnym, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 10, s. 75.

3t J. Wyrembak, Pojecie..., s. 87.
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praktyki postugiwania si¢ nimi*2. Okoliczno$¢ ta przesadza, iz jest to celowy zabieg
ustawodawcy, a nie jedynie bezrefleksyjne dziedzictwo pewnej konwencji legislacyjnej,
uksztattowanej na gruncie kodeksu karnego z 1969 r. Tym samym praktyka stosowania
prawa, chcac uwzgledni¢ — co prawda nieudolnie wyrazone, ale jednak mozliwe do usta-
lenia — intencje prawodawcy, jest zmuszona do przetamywania jednoznacznego brzmie-
nia jezykowego definicji z art. 115 § 13 k.k. i wywodzenia, Ze to z przyznania szczegol-
nej ochrony wynika, ze osoby, ktore zostaly nig objete, sa funkcjonariuszami
publicznymi, tyle ze istota ich pozycji jest zredukowana tylko do aspektu ochronnego®.
W zasadzie mozna by tu mowi¢ o statusie prawnym, bedacym jedynie swego rodzaju
pochodng statusu funkcjonariusza publicznego, bo wyznaczonego wylacznie przez
szczegolng ochrone (tzw. semistatus funkcjonariusza).

Ostateczne rozstrzygnigcie znaczenia, jakie nalezy przyzna¢ pozakodeksowym re-
gulacjom ustanawiajacym dla okre§lonych podmiotéw ochrone wtasciwg funkcjonariu-
szom publicznym, powinno by¢ normatywnie usankcjonowane. Dopiero wowczas prak-
tyka stosowania prawa bylaby wolna od zarzutow zwigzanych z ekstensywnag
interpretacja pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” albo (w razie podejscia $cisle podpo-

rzadkowanego tresci art. 115 § 13 k.k.) deprecjonowania znaczenia analizowanych prze-

2. Zob. art. 20 ustawy z dn. 05.09.2008 r. 0 komercjalizacji panstwowego przedsi¢biorstwa uzy-
tecznos$ci publicznej, ,,Poczta Polska”, art. 42 ust. 3 ustawy z dn. 22.08.1997 r. o ochronie
0sOb i mienia, art. 23 ustawy z dn. 29.08.1997 r. o strazach gminnych, art. 154 § 5 ustawy
z dnia 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy, art. 22 ustawy z dn. 15.12.2000 r. o Inspekeji Handlo-
wej, art. 79 ust. 1 ustawy z dn. 06.09.2001 r. o transporcie drogowym, art. 93 ustawy z dn.
18.12.2003 r. 0 ochronie roslin, art. 22 ustawy z dn. 29.01.2004 r. o Inspekcji Weterynaryjne;j,
art. 121 ust. 2 ustawy z dn. 12.04.2004 r. o pomocy spoteczne;.

3 Sad Najwyzszy w wyroku z dn. 07.09.2000 r. (I KZP 26/2000, OSNKW 2000, nr 9-10,
poz. 88) umniejsza rang¢ problemu poprzez uznanie, iz tre$¢ przepisoOw przyznajacych okre-
slonej klasie podmiotow ochrone taka sama jak funkcjonariuszom publicznym nie nasuwa
zadnych watpliwosci 1 nie pozostaje w jakiejkolwiek kolizji z deﬁnich legalng zamieszczong
w art. 115 § 13 k.k. Innymi stowy, analizowane przepisy zréwnujg jedynie pod wzgledem
odpowiedzialnos$ci pewne kategorie os6b z funkcjonariuszami publicznymi. Interpretacja
taka niewatpliwie upraszcza cata sprawe i pozwala na uniknigcie niewygodnych zagadnien
zwigzanych z konieczno$cig ustosunkowania si¢ do relacji zachodzacej migdzy przepisami
ustawy karnej a regulacjami pozakodeksowymi, nie oznacza jednak znalezienia odpowied-
niego — z perspektywy teoretycznoprawnej — rozwigzania. Wszak nie sposéb pomingé, ze
zastosowanie przepisow czesci szczegdlnej kodeksu karnego ustanawiajacych ochrone funk-
cjonariuszy publicznych uzaleznione jest od wykazania, ze konkretna osoba, bgdaca przed-
miotem czynnosci wykonawczej, faktycznie nim jest w rozumieniu tre§ci przepisu
art. 115 § 13 k.k. Dopdki w regulacji tej nie zostanie zaakcentowane, iz status funkcjonariusza
publicznego jest wyznaczany przez przepisy przyznajace pewnym kategoriom oséb ochrone,
z jakiej korzystaja funkcjonariusze publiczni, badZ tez konstrukcja normatywna tych ostat-
nich nie ulegnie zmianie poprzez jednoznaczne sformulowanie, iz nadajg one okreslonym
kategoriom podmiotow status funkcjonariusza publicznego, tyle ze ograniczony do ochrony
zagwarantowanej na podstawie kodeksu karnego, praktyka polegajaca na pociaganiu do od-
powiedzialnosci karnej sprawcdéw dopuszczajacych si¢ zamachdéw na osoby objete klauzula-
mi ochronnymi bedzie oznaczata nic innego jak wprowadzanie ,,tylnymi drzwiami” nowych
tresci do znamienia ,,funkcjonariusz publiczny” i tym samym poszerzanie ponad granice do-
puszczalne na ptaszczyznie jezykowej podstaw ich odpowiedzialnosci karne;.
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pisow. Wydaje si¢ przy tym, ze ze wszech miar pozadane — z uwagi na zapewnienie sy-
metrii miedzy szczego6lna ochrong a odpowiedzialno$cia — bytoby nie tyle jednoznaczne
wskazanie w tresci odpowiednich formut ustawowych, ze oznaczone podmioty sg ,,funk-
cjonariuszami publicznymi w rozumieniu przepisoéw kodeksu karnego ochrong t¢ usta-
nawiajacych™, ile zracjonalizowanie celowos$ci tak szerokiego zastosowania klauzul
ochronnych®, a nastepnie powrdcenie do koncepcji przyjetej w kodeksie karnym
z 19609 r. i nadanie wprost podmiotom, ktérych dotyczytyby przepisy pozakodeksowe,
statusu funkcjonariusza publicznego ze wszystkimi wynikajacymi stad konsekwencja-
mi. Zasadnos$¢ i racjonalno$¢ rozwigzania zakladajgcego istnienie w systemie prawnym
0s0b objetych jedynie modelem rozszerzonej ochrony (czyli majacych niepetny status
funkcjonariusza publicznego) moze budzi¢ kontrowersje®, tym bardziej uzasadnione,
gdy uwzgledni si¢ fakt, Ze jesli przestanka decydujaca o nadaniu im takiej pozycji
w wigkszos$ci przypadkow jest zapewnienie niezaktoconego petnienia funkcji o charak-

3 Tak J. Wyrembak, Pojecie..., s. 88.

3 W wielu przypadkach zabieg ten ograniczatby si¢ tak naprawde do zlikwidowania dublujacej
si¢ regulacji, polegajacej na rozciggnigciu ochrony wiasciwej dla funkcjonariuszy publicz-
nych na osoby, ktorym przystuguje ten status wprost z mocy art. 115 § 13 kk. Mozna tu
np. wskazac¢ straznika gminnego, radnego zarzadu powiatu, notariusza, inspektorow inspekcji
handlowej. W pozostatych nalezatoby si¢ zastanowi¢, czy nie jest wystarczajace pozostanie
przy ochronie, jakq prawo karne gwarantuje kazdemu obywatelowi w oparciu o przepisy do-
tyczace przestgpstw skierowanych przeciwko zyciu i zdrowiu. Wszak ustawodawca nie powi-
nien dowolnie szachowa¢ elementem przesadzajacym o szczegolnej pozycji, jakg zajmuje
funkcjonariusz publiczny. Przyznanie danej klasie podmiotéw WZI’nOCl’llOIle] ochrony powin-
no by¢ oparte na jednoznacznym kryterium. Wypadatoby uznaé, ze jedynie szczegolne cechy
danej funkcji publicznej mogg usprawiedliwiaé takie rozwiqzanie, skoro nawet osoby petnia-
ce funkcje publiczne w rozumieniu art. 115 § 19 k.k. nie korzystaja z uprzywilejowanej pozy-
¢ji 1 tym samym nie sa przedmiotami czynnos$ci wykonawczej czyndéw zabronionych okreslo-
nych w art. 222-226. Tymczasem trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, ze ustawodawca w sposob
arbitralny przydziela szczego6lny przymiot ochrony réznym kategoriom oséb i tym samym
wskazanie jednolitych przestanek, ktorymi si¢ kieruje w tym zakresie, nastrgcza sporo trud-
nosci.

Wprowadzenie stanu rownowagi mi¢dzy podmiotem przestepstw urzgdniczych a przedmio-
tem wzmozonej ochrony byto szczegdlnie mocno akcentowane podczas dyskusji nad reforma
prawa karnego po transformacji ustrojowej. Podnoszone woéwczas argumenty, przemawiajace
za teza o koniecznos$ci zrownania ochrony funkcjonariusza publicznego z jego odpowiedzial-
noscig karng za przestgpstwa popetnione podczas lub w zwigzku z pelnieniem obowiazkow
stuzbowych, opieraly si¢ na spostrzezeniu, ze brak korelacji migdzy tymi dwoma elementami
prowadzi do sytuacji, w ktorej obywatel jest surowo represjonowany za czyny skierowane
przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu, nie posiada natomiast analogicznej ochrony
w razie popelnienia przestepstwa na jego szkode przez tego funkcjonariusza publicznego, co
w konsekwencji prowadzi do sytuacji obrazajacej poczucie stusznosci i sprawiedliwosci —
por. S. Baniak, Ochrona karnoprawna i odpowiedzialnos¢ funkcjonariuszy publicznych de
lege ferenda, ,,Problemy Praworzadnos$ci” 1990, nr 1, s. 61 i nast.; B. Kurzg¢pa, Ochrona i od-
powiedzialnosé funkcjonariusza publicznego w projekcie kodeksu karnego, ,,Problemy Pra-
worzadno$ci” 1990, nr 7-9, s. 48 i nast.; Z. Kallaus, Zasada rownosci ochrony i odpowiedzial-
nosci funkcjonariuszy publicznych jako zalozenie obecnej reformy prawa karnego
materialnego, ,,Problemy Praworzadnosci” 1989, nr 5, s. 60 i nast.
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terze publicznym, to réwnie dobrze wzglad na jej prawidtowa realizacj¢ moze stanowié¢
ratio legis odpowiedzialnosci z tytutu jej naduzycia.

Warto wspomnie¢, ze technike legislacyjna, polegajaca na rozszerzeniu ochrony
przystugujacej funkcjonariuszom publicznym na inne osoby, wykorzystuja nie tylko
ustawy pozakodeksowe, ale rowniez kodeks karny. Ustawg z dnia 26 listopada 2010 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy o Policji (Dz. U. z 2010 r., Nr 240,
poz. 1602) dodano bowiem do art. 25 k.k. przepis, zgodnie z ktorym osoba, ktéra w obro-
nie koniecznej odpiera zamach na jakiekolwiek cudze dobro chronione prawem, chro-
nigc bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, korzysta z ochrony prawnej przewidzianej
dla funkcjonariuszy publicznych®’. Przedstawione watpliwosci co do zasadnosci postu-
giwania si¢ formutami przyznajacymi okreslonej grupie podmiotéw ochrone, jaka obje-
ci sg funkcjonariusze publiczni, w pelnym zakresie odnoszg si¢ réwniez do powotanego

WyZej unormowania.

3. Whnioski koncowe

Majac na wzgledzie poczynione rozwazania, mozna wyrazi¢ watpliwo$¢, czy defi-
nicja legalna funkcjonariusza publicznego w jej obecnym ksztalcie normatywnym spet-
nia stawiane przed nig cele, a zatem utatwia interpretacje tekstu normatywnego, czyni go
fatwiejszym w odbiorze, zapewniajac w konsekwencji jego zrozumiato$¢ dla szerszej
grupy odbiorcoOw?*®. Zatozenia te majg szczegolny walor na ptaszczyznie prawa karnego,
a to wobec jego funkcji gwarancyjnej przejawiajacej si¢ w obowigzywaniu zasady nul-
lum crimen sine lege, ktora nakazuje uksztaltowanie treSci przepisu prawa karnego
w sposob zapewniajacy jego jasnos$¢ 1 okreslonos¢. Tymczasem, pomimo ze katalog
podmiotéw zaliczanych do funkcjonariuszy publicznych ma charakter enumeratywny,
to o jego faktycznym zakresie zastosowania niejednokrotnie decyduja sady ad casu.
OczywisScie stan taki stwarza niebezpieczenstwo niejednolitej wyktadni, opartej na nie-
jednoznacznych zatozeniach, i zasadniczo godzi w majgca konstytucyjne umocowanie
zasade pewnosci prawa.

Do panujacego chaosu interpretacyjnego w zakresie ustalania tresci nazwy ,,funk-
cjonariusz publiczny” przyczynia si¢ rowniez niewatpliwie szeroki i niejednorodny cha-
rakter katalogu okreslonego w art. 115 § 13 k.k. oraz brak mozliwosci ustalenia jednoli-

tego kryterium klasyfikacyjnego, ktorym kierowat si¢ ustawodawca przy wyznaczeniu

7 W kwestii oceny wprowadzonej regulacji oraz motywow, ktorymi kierowat si¢ ustawodawca

— zob. A. Kilinska-P¢kacz, Rozszerzenie ochrony przystugujgcej funkcjonariuszom publicz-
nym na inne osoby, ,,JJurysta” 2012, nr 3, s. 19-22.

8 P. Satuga, Sposoby wyodrebniania definicji legalnych, ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 86.
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jego zakresu®. Podejmujac probe wskazania cech wspolnych dla wszystkich podmio-
tow, ktore zostaty zaliczone do kategorii funkcjonariuszy publicznych, wskazuje sie, ze
jest nim posiadanie okreslonego, wtadczego zakresu uprawnien, odpowiadajgcego za
ksztattowanie tresci wykonywanych zadan w sferze publicznej®. Trudno przy tym oprzec
si¢ wrazeniu, ze pojecie ,,wladza” przez wielu autoréw jest powotywane intuicyjnie, bez
dogtebnej analizy, za to czgsto z koniecznos$ci znalezienia dystynkcji migdzy funkcjami
publicznymi, ktére przesadzity o wlaczeniu danej osoby do kategorii funkcjonariuszy
publicznych, a tymi, ktore sa wlasciwe dla osoby petniacej funkcje publiczng®, albo tez
dla podkreslenia wyeliminowania z katalogu okreslonego w art. 115 § 13 k.k. tych
wszystkich podmiotow, ktore zajmujg si¢ dziatalnoscig gospodarcza instytucji publicz-
nych, jako rownoprawnych podmiotéw gospodarczych (dzierzac tym samym uprawnie-
nia w sferze dominium). W tym ostatnim ujeciu dochodzi do utozsamienia funkcji pu-
blicznej z wtadcza. Bez precyzyjnego wyjasnienia, na czym polega¢ ma wiladza
traktowana w kategorii czynnika taczacego roznorodne grupy podmiotéw wymienione
w art. 115 § 13 k.k., a zatem stanowigcego swego rodzaju genus proximum, przyznanie
jej takiej funkcji staje si¢ po prostu niemozliwe. Ponadto pojawia si¢ pytanie, czy jedno
z bardziej polisemicznych poj¢¢, podatnych na wszelkie interdyscyplinarne odniesienia,
moze w ogole pretendowac do roli kryterium decydujacego o zaliczeniu danej osoby do
kregu funkcjonariuszy publicznych. Nie wdajac si¢ w blizsze dyskusje na temat istoty
zjawiska wladzy, co przekraczatoby ramy niniejszego opracowania, i przyjmujac najbar-
dziej uniwersalng jej definicjg, zgodnie z ktora ,,wladza to stosunek spoteczny migdzy
dwoma grupami spotecznymi, polegajacy na tym, ze jedna ze stron moze w sposob trwa-
ty i uprawniony zmusza¢ drugg stron¢ do okreslonego postepowania i ma $rodki zapew-
niajace kontrole tego postepowania”®?, trudno uznaé, aby dziatanie wladcze byto wpisa-
ne w istote funkcji sprawowanej przez wszystkie podmioty wyszczegolnione
w art. 115 § 13 k.k., skoro nie zawsze cechuje si¢ nim nawet dzialalno$¢ przypisywana

organom panstwa®,

% Tego rodzaju stabe strony definicji funkcjonariusza publicznego dostrzegat A. Spotowski,
Przestepstwa przeciwko dzialalnosci instytucji panstwowych i spotecznych, [w:] Przeglgd
orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w zakresie prawa karnego materialnego za rok 1979, ,Nowe
Prawo” 1980, nr 12, s. 90 i nast..

Por. Z. Kallaus, Przestepne naduzycie wtadzy, Warszawa 1982, s. 27; idem, Przestepstwa...,
s. 68; P. Palka, op. cit., s. 332; J. Sliwowski, Prawo karne, Warszawa 1975, s. 126 1 525.

G. Rejman, Jednostka wobec wiadzy publicznej oraz wladza publiczna wobec jednostki
w Swietle prawa karnego, [W:] Prawa stajq sie prawem. Status jednostki a tendencje rozwo-
Jjowe prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2005, s. 124.

2 Wtadza [w:] Wielka Encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 1969, t.12, s. 377.
6 Nie oznacza to jednak calkowitej kontestacji stwierdzenia, ze z funkcjami wymienionymi

w art. 115 § 13 k.k. jest zwigzana pewna sfera wladzy. Nie dotyczy ona jednak wszystkich
podmiotéw zaliczanych do katalogu funkcjonariuszy publicznych i dlatego tez nie mozna
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Bardziej bezpieczne bytoby juz chyba stwierdzenie, ze przestankg decydujaca o za-
liczeniu danej osoby do krggu funkcjonariuszy publicznych jest publiczny charakter za-
dan instytucji, w jakiej funkcja jest wykonywana, badz samej funkcji. Zadaniem o takim
charakterze jest stuzba interesom ogoélu w panstwie lub na jego okreslonym podziatem
administracyjnym terytorium, wykonywana na podstawie i w sposob przewidziany pra-
wem publicznym®. Jednak i powyzsze stwierdzenie nie prowadzi do satysfakcjonuja-
cych rezultatow. Wskazane kryterium nie daje bowiem odpowiedzi na pytanie, dlaczego
sposrod wielu realizowanych w sferze publicznej funkcji, akurat te, ktore zostaty wy-
szczegOlnione w art. 115 § 13 k.k., determinujg status funkcjonariusza publicznego. Juz
W. Wolter zastanawiat si¢: ,,Dlaczego wlasnie dla przestepstwa z art. 246 d.k.k., jako
podmiot konieczny wybrano «funkcjonariusza publicznego», a nie «osobe petniaca
funkcje publiczng», ktdra jak funkcjonariusz publiczny moze przekroczy¢ swe upraw-
nienia lub nie dopetni¢ obowiagzku na szkodg dobra spotecznego lub jednostki? Nie ule-
ga watpliwosci, ze definicja nieklasyczna wyrazenia funkcjonariusz publiczny zostata
przeprowadzona w jakims celu [...]”%. Wydaje sig, ze celem tym powinno by¢ wyodrgb-
nienie 0s6b ktore maja tozsame cechy, wyrdzniajace sposrod szeregu podmiotdw zaan-
gazowanych w dziatalno$¢ o publicznym charakterze i przesadzajace o tym, ze tylko one
moga z jednej strony sta¢ si¢ podmiotem przestgpstwa, polegajacego na dziataniu na
szkodg interesu publicznego lub prywatnego poprzez naduzycie uprawnien lub niedo-
petienia obowiagzkow, a z drugiej — korzysta¢ ze wzmozonej ochrony podczas petnienia
funkcji i w zwigzku z nig. Tymczasem w obecnym stanie prawnym kategoria funkcjona-
riuszy publicznych obejmuje tak liczne i zréznicowane grupy podmiotow, iz mozna po-
kusi¢ si¢ o wniosek, ze taczy je jedynie ich ujgcie w tresci art. 115 § 13 k.k. Nalezatoby
zatem rozwazy¢ celowo$c¢ tak szerokiego jej uksztattowania oraz podjac probe okresle-

przypisac jej roli uniwersalnego czynnika faczacego wymienione w przepisie art. 115 § 13 k.k.
grupy osob. Trudno chociazby dopatrze¢ si¢ wtadczych kompetencji w funkcji notariusza,
syndyka, nadzorcy sadowego, zarzadcy czy tez spotecznego kuratora sadowego. Szerokie
okreslenie podmiotdéw zaliczanych do kategorii funkcjonariuszy publicznych w oparciu o za-
trudnienie w administracji rzadowej, innym organie panstwowym lub samorzadu terytorialne-
go powoduje, ze w ich krggu znajda si¢ osoby o bardzo zréznicowanym statusie, nie zawsze
dysponujace kompetencjami o charakterze wtadczym (nawet radca prawny zatrudniony w ad-
ministracji rzadowej czy samorzadowej wykonujacy czynno$ci z zakresu pomocy prawnej
jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 k.k. — zob. A. Rudnicka,
Radca prawny jako funkcjonariusz publiczny, cz. 1, ,,Radca Prawny” 2012, nr 10, s. 20). Co
warte zauwazenia, coraz czesciej nawet organy administracji publicznej si¢gaja po niewtad-
cze formy dziatania — por. szerzej J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziala-
nia administracji o charakterze dwustronnym, Warszawa 2010, s. 33-35.

0. Goérniok, op. cit., s. 8; E. Ura, Dobor funkcjonariuszy publicznych jako czynnik sprawnosci
i efektywnosci dziatan administracji (zagadnienia podstawowe), [w:] Problemy wspolczesne-

go ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Bronistawa Jastrzebskiego, Olsztyn
2007, s. 398.

W. Wolter, Dwie wyktadnie podmiotu przestepstw stuzbowych, ,,Problemy Prawa Karnego.
Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego” 1975, nr 113, s. 46.
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nia kryterium, na podstawie ktorego przymiot funkcjonariusza publicznego byltby nada-
wany.

Nie tylko konstrukcja, ale sama uzyteczno$¢ definicji legalnej, majacej w zatozeniu
by¢ jedynym i ostatecznym wyznacznikiem zakresu znaczeniowego pojecia ,,funkcjona-
riusz publiczny” na obszarze kodeksu karnego, wydaje si¢ watpliwa, skoro przy akcep-
tacji tezy, ze status ten oznacza przyznanie przez prawo specyficznych atrybutoéw, takich
jak wzmozona ochrona i szczeg6élna odpowiedzialnos¢ (albo jednej z nich), konieczne
bedzie uzupehienie katalogu z art. 115 § 13 k.k. przez odwotanie si¢ do ustaw pozako-
deksowych, zawierajacych formuly nadajace okreslonej klasie podmiotéw ochrone
przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych®. Jesliby natomiast przyjac, ze jedynie
definicja legalna zamieszczona w art. 115 § 13 k.k. przesadza o mozliwosci nadania da-
nej osobie przymiotu funkcjonariusza publicznego, to cata kategoria definicyjna traci
swoje unikalne znaczenie, skoro obok niej istnieja grupy podmiotow, ktoérych pozycja
jest uksztaltowana na zasadzie analogicznej do funkcjonariusza publicznego.

Usunigcie dostrzezonych stabosci legislacyjnych zwigzanych z okre§leniem desy-
gnatow pojecia ,,funkcjonariusz publiczny” nie jest zadaniem tatwym. Po pierwsze, jak
starano si¢ w niniejszym opracowaniu wykazaé¢, maja one zréznicowang naturg — doty-
cza nie tylko ksztattu normatywnego definicji legalnej okreslonej w art. 115 § 13 k.k., ale
zwigzane sa z koniecznos$cig ustosunkowania si¢ do problematyki roli, jaka w wyzna-
czaniu tresci spornego terminu na obszarze prawa karnego petnig art. 115 § 13 k.k. oraz
te przepisy pozakodeksowe, ktore wykorzystuja klauzule, przyznajaca okreslonym oso-
bom ochrong przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych.

Po drugie, wszelkie zabiegi podejmowane w tym kierunku, powinny by¢ wynikiem
starannej i przemyslanej decyzji legislacyjnej, uwzgledniajacej aksjologiczne zatozenia
penalizacji zachowan godzacych w prawidlowe funkcjonowanie organow wiadzy pu-
blicznej oraz innych typow jednostek organizacyjnych wykorzystywanych przez pan-
stwo do realizacji jego konstytucyjnie okreslonych zadan, a nie stanowi¢ jedynie roz-
strzygnigcia podporzadkowanego doraznym celom kryminalnopolitycznym.

Potrzeba wprowadzenia zmian w zakresie definicji legalnej terminu ,,funkcjona-
riusz publiczny” nabiera znaczenia, gdy uwzgledni sig, ze arystotelesowskie przekona-
nie, iz prawo stanowione nie jest konieczne dla ludzi kultury i honoru®’, nie odnosi si¢ do
rzeczywistosci panujacej w sferze publicznej. Skuteczno$¢ zas prawnokarnych instru-
mentow stuzacych zwalczaniu patologii na tym obszarze bedzie watpliwa, dopdoki nie
zostanie w sposob jednoznaczny i wolny od wszelkiego rodzaju niejasno$ci okreslone

% A. Molinska, op. cit., s. 78.
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pojecie, ktoére wyznacza granice penalizacji wszelkich zachowan skierowanych prze-

ciwko dziatalno$ci instytucji publicznych.

Summary

The notion of public official in Polish Criminal Law

The article explains the meaning of the notion of public official in Polish criminal
law. The paper consists of three parts. The first part is an introduction to the issue, which
is the research problem verified by the article. The author defines the context of using the
notion ,,public official” in the special part of the Polish Criminal Code and analyses the
factors which have an impact on legal definition of this notion. The second part is dedi-
cated to the study of legal definition of public official specified in article 115 § 13 of the
Polish Criminal Code. The author focuses on the interpretation of those elements which
have the most doubtful meaning. The third part is a conclusion of considerations pre-
sented in the article. The author attempts to evaluate the method used to define the notion
,»public official” in Polish Criminal Law and indicates the causes of difficulties in practi-
cal application of art. 115 § 13 of the Polish Criminal Code.

Key words: public official, public function, abuse of power, legal definition of pub-
lic official, criminal liability of public official, criminal protection of public official, of-
fences against the functioning of the state and local government institutions
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