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Wykaz uzytych aktéw prawnych

(1) Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Stazy Granicznej (Dz.U. 2016 1. poz. 1643 ze zm.),
dalej: u.s.g.;

(2) Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 1. o Policji (Dz.U. 2016 . poz. 1782 tj. ze zm.);

(3) Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 1. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. 2017 r. poz. 631 t.j. ze zm.);

(4) Ustawa z dnia z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. 2017 r.
poz. 1204 t,j. ze zm.);

(5) Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2017 1. poz. 1369 t.j. ze zm);

(6) Wytyczne nr 65 Komendanta Giownego Strazy Granicznej z dnia 17 kwietnia 2015 r.

w sprawie udzielania zezwolen funkcjonariuszom Strazy Granicznej na podjecie zajecia

zarobkowego poza stuzbg (Dz.Urz. KGSG 2015 1. poz. 27).
Wykaz przywolanych orzeczen

(1) Postanowienie NSA w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2006 r., sygn. I OSK 303/06 (ONSA
WSA 2006, nr 6, poz. 179);

(2) Postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 19 marca 2013 r., sygn. 11 SA/Bk 171/13 (LEX
nr 1301609).




Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii, stosownie do Uchwaly nr 23/X/2017 Zarzadu
Glownego NSZZ FSG z dn. 12 wrzes$nia 2017 r., s3 nastepujace zagadnienia prawne:

1. Czy decyzje kierownika jednostki organizacyjnej Strazy Granicznej o okresleniu
wlasnych kryteriéw wyrazania zgody na podjecie dodatkowego zajecia zarobkowego
przez podleglych mu funkcjonariuszy sa zgodne z Wytycznymi nr 65 Komendanta
Glownego Strazy Granicznej z dnia 17 kwietnia 2015 r. w sprawie udzielania zezwolen
funkcjonariuszom Strazy Granicznej na podjecie zajecia zarobkowego poza stuzba?

2. Czy zgodnie z obowigzujacymi przepisami kierownik jednostki organizacyjnej Strazy
Granicznej ma prawo wyrazaé zgode na podjecie dodatkowego zajecia zarobkowego
wylacznie wedlug kryterium zbieznosci dodatkowego zajecia zarobkowego

z wykonywanymi przez niego obowigzkami stuzbowymi?

1. Stan faktyczny

Stosownie do przekazanych informacji, w Strazy Granicznej istnieje niejednolita praktyka
udzielania zezwolef na wykonywanie pracy zarobkowej poza stuzbg na podstawie art. 67 u.s.g. Na
przyczyny odméw wskazuje si¢ m.in. mozliwo$¢ naruszania prestizu oraz dobrego imienia stuzby w
wyniku wykonywania wnioskowanego zajecia zarobkowego. Stosownie do Uchwaty nr 23/X/2017
ZG NSZZ FSG z dn. 12 wrzesnia 2017 1., problemem z ktorym borykaja si¢ funkcjonariusze jest
ponadto udzielanie odméw z uwagi na brak zbieznosci dodatkowego zajecia zarobkowego
z wykonywanymi przez danego funkcjonariusza obowigzkami stuzbowymi. Zgodnosé rozumieé
nalezy w nastgpujacy sposob (przyklady): zbieznym jest wykonywanie pracy na strzelnicy
w sytuacji, gdy funkcjonariusz na stuzbie na co dzien postuguje sie bronia; zbieznym jest rowniez
wykonywanie pracy instruktora sztuk walki czy innych sportow, jezeli podobne zadania (zwiazane
z instruktazem czy utrzymywaniem sprawnosci fizycznej) wchodza w zakres obowiazkow

stuzbowych.

Poza tym sygnalizowane jest, ze kryteria udzielania zgody s niejasne, a zgody s faktycznie
udzielane w oderwaniu od przestanek prawnych i czgsto nosza cechy zbyt daleko posunietej
uznaniowosci. Pojawiaja si¢ rowniez odmowy motywowane obawag nadmiernego obcigzenia

funkcjonariusza nowymi obowigzkami zawodowymi, co mogloby w opinii przetozonych ujemnie




wplyna¢ na wykonywanie zadan stuzbowych - pomimo zbieznoici zajecia zarobkowego

z wykonywanymi czynnosciami stuzbowymi.

2. Instytucja udzielenia zezwolenia

Z uwagi na powage i charakter stosunku stuzby oraz mozliwo$é powstania konfliktu
interesow, ustawodawca w art. 67 u.s.g. wprowadzit zakaz podejmowania przez funkcjonariusza
zajg¢ zarobkowych poza stuzba bez zgody przetozonego. Ustawodawca nie rozréznit form
zarobkowania — zabronione jest zatem zaréwno prowadzenie wlasnej dziatalnosci gospodarczej, jak
rowniez pozostawanie w innym stosunku stuzby, w stosunku pracy, zlecenia czy innych umoéow
cywilnoprawnych. Analogiczne przepisy funkcjonujg rowniez w innych pragmatykach stuzbowych,
w tym w ustawie o Policji (art. 62 ust. 1), ustawie o Sluzbie Wieziennej (art. 160) czy ustawie

o Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 57a ust. 1).

Podobnie jak w przypadku funkcjonariuszy innych stuzb mundurowych, stosunek stuzby
sprawia, ze decyzja przelozonego o udzieleniu zgody na prowadzenie przez funkcjonariusza
dziatalnosci  zarobkowej ma charakter sprawy wynikajacej z podleglosci  shuzbowej.
W konsekwencji — z uwagi na tres¢ art. 5 pkt 2 p.p.s.a. — na decyzje przetozonego w przedmiocie
udzielenia zezwolenia nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego (por. postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 26 kwietnia 2006 r., sygn. I OSK 303/06, ONSA WSA 2006, nr 6, poz. 179
oraz postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 19 marca 2013 r., sygn. I SA/Bk 171/13, LEX
nr 1301609 — oba postgpowania wszczete ze skarg funkcjonariuszy Policji, znajdujace jednak
przetozenie na sytuacje funkcjonariuszy SG). Odmowa udzielenia zezwolenia nie podlega takze
kontroli instancyjnej, nie nosi cech decyzji administracyjnej; nie wymaga ponadto uzasadnienia

(tak w przywotanym wyroku o sygn. I SA/Bk 171/13).

Szczegblowa procedure i zasady udzielania zezwolen funkcjonariuszom SG reguluja
wytyczne nr 65 Komendanta Glownego Strazy Granicznej z dnia 17 kwietnia 2015 r. w sprawie
udzielania zezwolen funkcjonariuszom Strazy Granicznej na podjecie zajecia zarobkowego poza
stuzbg. Wytyczne nie przewiduja, by zawiadomienie o udzieleniu zezwolenia albo odmowie
udzielenia zezwolenia mialo zawiera¢ uzasadnienie. Pewien wglad w podstawe faktyczna
rozstrzygnigcia moze dawa¢ natomiast stanowisko przelozonego funkcjonariusza, wydawane
w toku postgpowania, ktére — w przypadku stanowiska negatywnego — wymaga uzasadnienia

(§ 5 ust. 2 Wytycznych). Oprécz trybu udzielania zezwolenia wytyczne okre$laja réwniez warunki,
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ktore musi spetnia¢ zajecie zarobkowe, by zgoda zostata udzielona. Przepis § 2 ust. 1 Wytycznych
zostal skonstruowany w ten sposéb, ze zawiera jedynie tzw. przestanki negatywne. Oznacza to, ze
zezwolenie powinno zosta¢ udzielone wtedy, gdy nie zachodzi zadna ze wskazanych przestanek. Sa
one nastgpujace: (1) kolidowanie zajg¢ zarobkowych z wykonywaniem zadan lub obowiazkow
stuzbowych, (2) pozostawanie w sprzecznosci z interesem stuzby i jej zadaniami, (3) naruszanie
prestizu oraz dobrego imienia stuzby, (4) podwazanie przez zajecia zaufania do bezstronnosci
funkcjonariusza przy wykonywaniu zadan i obowigzkéw stuzbowych, (5) pozostawanie zada
w sprzecznosci z etyka zawodowa, (6) prowadzenie do wykorzystania autorytetu urzedowego,
informacji stuzbowych lub srodkéw publicznych do celéw pozastuzbowych, albo w sposéb
sprzeczny z ich przeznaczeniem oraz (7) prowadzenie do pogorszenia zdolnosci fizycznej lub
psychicznej funkcjonariusza do petnienia stuzby. Przepis nie okresla natomiast zadnych przestanek
pozytywnych, ktorych wystapienie nalezy stwierdzi¢, aby moc wyrazi¢ zgode na wykonywanie
zajecia zarobkowego. Ponadto katalog ten nalezy uznaé¢ za katalog wyczerpujacy, co oznacza, ze
przy udzielaniu zezwolenia nie mozna uwzglednia¢ zadnych dodatkowych przestanek

nieprzewidzianych przepisami prawa.

Nie ulega watpliwosci, ze Komendantowi Gléwnemu przyshuguje prawo do wydawania
aktow prawa wewnetrznie obowigzujacego. Z uwagi na fakt, ze udzielanie zezwolen na
wykonywanie dodatkowych zaje¢ zarobkowych to sprawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej
(a uzyskanie zgody nie jest prawem podmiotowym funkcjonariusza), Komendant Gléwny ma
prawo uregulowac t¢ kwesti¢ wedle swojego uznania, byleby akt prawa wewnetrznego pozostawat
w zgodnosci z aktami prawa powszechnie obowiazujgcego. Z uwagi na fakt, ze Wytyczne nr 65
noszg cechy aktu wewnetrznie obowigzujgcego, funkcjonariusze bedacy jego adresatami (w tym
takze przetozeni wlasciwi w sprawach udzielania zezwoleni) sa tymi wytycznymi zwiazani. Sam
fakt wydania wytycznych nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz stabilizuje on i klaruje sytuacje prawng

funkcjonariuszy ubiegajacych sie o zezwolenie.

3. Dopuszczalno$¢ stosowania przeslanki zbieznosci zajecia zarobkowego

z wykonywanymi obowiazkami stuzbowymi

Jak zostalo wskazane wyzej, katalog przestanek z § 2 Wytycznych jest katalogiem
zamknigtym, przeto niedopuszczalnym jest, by kierownicy jednostek SG przy udzielaniu zgody
stosowall inne przestanki niz przewidziane prawem. Przestanka zbieznosci zajecia zarobkowego

z obowigzkami stuzbowymi nie zostata wymieniona w tymze katalogu. Nalezy jednak rozwazyc,
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czy przestanka zbieznodci zajecia zarobkowego z wykonywanymi obowigzkami stuzbowymi nie
miesci si¢ w katalogu z § 2 Wytycznych (czy nie stanowi uszczegotowienia albo egzemplifikacii

Jednej lub kilku z wymienionych przestanek).

Z uwagi na fakt, ze odmowa udzielenia zezwolenia nie wymaga uzasadnienia, nie sposob
pozna¢ motywoéw stojgcych za odmowami z uwagi na brak zbieznosci zajecia zarobkowego
z wykonywanymi zadaniami shuzbowymi. Z tych wzgledow dalsza analiza bedzie miata charakter

hipotetyczny.

Na wstepie nalezy a limine odrzuci¢ przestanki z § 2 ust. 1 pkt. 4—6 Wytycznych (kwestia
bezstronnosci funkcjonariusza, zgodnosci z etyka zawodowg i mozliwoéci naduzycia autorytetu
stuzby), gdyz nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze sam fakt niezbieznosci zajecia z wykonywanymi

zadaniami z gory nie przesagdza o wystapieniu zadnej z tych okolicznosci.

Jezeli chodzi o przestanke z § 2 ust. 1 pkt. 7 Wytycznych (prowadzenie do pogorszenia
zdolnosci fizycznej lub psychicznej funkcjonariusza do pelnienia shuzby), to réwniez i tutaj fakt
wykonywania dziatalnosci niezbieznej z zadaniami stuzbowymi sam z siebie nie przesadza, ze
dzialalnos¢ ta bedzie prowadzi¢ do obnizenia waloréw psychicznych lub fizycznych
funkcjonariusza. Doktadnie takie same konkluzje nalezy wysnu¢ w wyniku analizy przestanek z pkt.
1—3 (kolidowanie z wykonywaniem zadan shuzbowych, pozostawanie w sprzecznosci z interesem
stuzby, naruszanie prestizu oraz dobrego imienia stuzby). Fakt, ze czynnosci zarobkowe polegajg na
czym innym niz czynnosci stuzbowe, nie sprawia wszakze sam z siebie, ze czynnosci te beda
kolidowaty ze stuzbg lub godzity w jej prestiz. Dopiero skonkretyzowana, a nie abstrakcyjna

czynnos¢ zarobkowa moze nosi¢ cechy wskazane w § 2 Wytycznych.

Majac na uwadze powyzsze doj$¢ nalezy do konkluzji, ze przestanka zbieznosci zajecia
zarobkowego z wykonywanymi czynnosciami stuzbowymi nie tylko jest przestankg
nieprzewidziang wprost w Wytycznych, ale tez nie jest automatyczng konsekwencja (czy
amalgamatem) przestanek wymienionych w § 2 Wytycznych. W takich okolicznosciach brak

spelnienia tej przestanki nie moze byé¢ samodzielng (wylaczng) przyczyng odmowy wydania

zezwolenia.




4. Dopuszczalno$¢ stosowania innych przeslanek nieprzewidzianych przez Wytyczne

Jak zostalo wskazane powyzej, odmowy udzielenia zezwolen sa niekiedy motywowane
rowniez innymi przestankami nieprzewidzianymi przez Wytyczne. Dla przyktadu, w ocenie
przetozonych podjecie dodatkowego zajecia zarobkowego moze ujemnie wplynaé na wykonywanie
zadan stuzbowych w tym sensie, ze spowoduje nadmierne obciazenie praca. Wprawdzie taka
przestanka nie zostata wprost przewidziana w § 2 Wytycznych, jednakze nie ulega watpliwosci, ze
— o ile w przypadku danego funkcjonariusza faktycznie dosztoby do nadmiernego obcigzenia
obowigzkami — to przestanka ta wiaze si¢ z przestankami z § 2 ust. 1 pkt. 1, 2 oraz 7 Wytycznych.
Nadmierne obcigzenie obowigzkami stuzbowymi moze koniec koricow kolidowaé z obowigzkami
stuzbowymi funkcjonariusza (pkt 1), przez co moze naruszaé interes stuzby (pkt 2). Nadmierne
obcigzenie praca moze tez prowadzi¢ do pogorszenia sprawnosci fizycznej i psychicznej
funkcjonariusza (pkt 7). W konsekwencji nie mozna uznaé przestanki »nadmiernego obcigzenia
pracg” jako z gory sprzecznej z Wytycznymi. Pamigta¢ jednak nalezy, ze jest to analiza
abstrakcyjna, nieodnoszgca sie do konkretnych przypadkéw odmowy udzielenia zezwolenia, a samo
powolanie si¢ na t¢ przestanke przez przetozonych nie musi oczywiscie oznaczaé, ze w danym
przypadku dodatkowe zajecie zarobkowe w istocie prowadzi¢ bedzie do nadmiernego obciazenia

pracg.

Podobng analizg¢ przeprowadzaé nalezy kazdorazowo, gdy w toku postepowania o udzielenie
zezwolenia okazuje si¢, ze przetozeni rekomendujg odmowe udzielenia zezwolenia powolujac si¢
na okoliczno$ci niewymienione w § 2 Wytycznych. Nie musi byé bowiem tak, ze podane przez

przetozonych przyczyny pozostaja bez zadnego zwigzku z przepisowymi przestankami.

5. Konkluzje

Podsumowujac, przestanki odmowy udzielenia zezwolenia na wykonywanie dodatkowych
zajg¢ zarobkowych okreslajg Wytyczne nr 65 Komendanta Glownego SG. W § 2 tychze
Wytycznych negatywne przestanki udzielenia zezwolenia okreslone zostaty w sposob wyczerpujacy.
Wytyczne te — jako akt prawa wewngtrznie obowigzujgcego — wiaza organy podlegte
Komendantowi Gtéwnemu. Przestanka zbieznosci zajecia zarobkowego z wykonywanymi przez
funkcjonariusza obowigzkami stuzbowymi nie jest przestanka wymieniong w § 2 ani tez brak jej

zaistnienia nie skutkuje automatycznie zaistnieniem ktorejkolwiek z przestanek negatywnych z §2




Wytycznych. W takich okolicznosciach dojs¢ nalezy do wniosku, ze przetozeni przy udzielaniu
zezwolen nie mogg tworzy¢ whasnych przestanek odmowy udzielenia zezwolenia (tak dlugo jak
dodatkowe — szczegotowe — przestanki nie wynikaja z przestanek okreslonych w § 2 Wytycznych),
jak tez nie moga opiera¢ si¢ wylacznie na wiasnych kryteriach, w tym kryterium zbieznosci.
Praktyk¢ udzielaniu zgéd w oparciu o przestanki niewymienione w cytowanym przepisie uznaé

nalezy zatem za nieprawidlowa i sprzeczng z Wytycznymi.

6. Uwagi de lege ferenda

Funkcjonariusze Strazy Granicznej wskazuja, ze obecny system udzielania zezwolefi
funkcjonuje wadliwie i pozostawia spore pole do naduzy¢. Z uwagi na fakt, ze kwestia udzielenia
zezwolenia ma charakter sprawy wynikajacej z podleglosci stuzbowej, odmowa udzielenia
zezwolenia nie podlega kontroli instancyjnej ani sadowej. Odmowa ta nie wymaga nawet
sporzadzenia uzasadnienia. Chociaz wydanie przez Komendanta Gléwnego SG stosownych
wytycznych uzna¢ nalezy za krok w dobrg strone, to przepisy prawa nie pozostawiaja w rekach
funkcjonariuszy zadnych instrumentéw pozwalajgcych na kontrole zgodnosci wydawania zezwolet
z wydanymi przepisami. Przelozeni mogg zatem odmawia¢ — a praktyka wskazuje, ze w istocie
odmawiajg — udzielania zezwolen stosujac przestanki odmowy nieprzewidziane wytycznymi, przy
czym funkcjonariuszowi nie przystuguje zadne narzedzie kontroli ani Zzaden $rodek odwotawczy.
W zwiazku z tym za zasadny uzna¢ nalezy postulat wprowadzenia mechanizméw choéby
wewnetrznej weryfikacji procedury udzielania zezwolen, lub tez przynajmniej wprowadzenie
w ramach wytycznych wymogu sporzadzenia uzasadnienia w przypadku odmowy udzielenia

zezwolenia.
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