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ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
, FOLIA IURIDICA 3, 1981

Ewa Olejniczak-Szalowska

GRANICE OBOWIAZKU POSLUSZENSTWA POLECENIOM

SEUZBOWYM W ADMINISTRACIJI * 7

Instytucja polecenia stuzbowego w administracji odgrywa wazng role,

zaré6wno w ramach problematyki organizacji pracy w administracji, jak
i problematyki obowigzkéw pracownikéw panstwowych.

W swietle ostatniej reformy terenowych organéw wladzy i admini-
stracji panstwowej, a takze ze wzgledu na zmiany, jakie dokonaly sie
w sytuacji prawnej pracownikéw urzedéw panstwowych?, nasuwa sie

pytanie dotyczace granic podporzgdkowania pracownika poleceniom
sluzbowym.

Prawa i ohowigzki tej grupy pracowmcze; regulowane sg przepl—
sami kodeksu pracy oraz rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 grud-
nia 1974 r. w sprawie praw i obowiazkéw pracownikéw urzedéw pan-
stwowych, zwanego dalej rozporzadzeniem (Dz. U. nr 49, poz. 300).

Przepisy rozporzadzenia stosuje sie do pracownikéw naczelnych, cen-
tralnych i terenowych organéw administracji panstwowej, do pracowni-
kéw urzedéow podleglych naczelnym i centralnym organom administracji
panstwowej, a takze do pracownikéw Kancelarii Sejmu, Kancelarii Rady
Panstwa i Najwyzszej Izby Kontroli, ponadto zas w pewnym zakresie 2
objeci sy przepisami rozporzadzenia wojewodowie, prezydenci miast, na-
czelnicy miast i dzielnic oraz ich zastepcy, a takze naczelnicy gmin
(por. § 1 ust. 1, 2 i 3 rozporzadzenia) *.

Rozporzadzenie dotyczy wiec pracownikéw réznorodnych organéw

* Wedlug stanu prawnego na dzien 31 sierpnia 1977 r.

1 Zmiany te sa wynikiem kompleksowych przemian w dziedzinie prawa pracy
wprowadzonych przez ustawe z dnia 26 czerwca 1974 r. — kodeks pracy (Dz, U.
nr 24, poz. 141).

2 Sformulowanie § 1 ust. 3 rozporzadzenia nasuwa watpliwosei, czy rozporza-
dzenie obejmuje swym zasiegiem pracownikéw pelniacych funkeje terenowych
organéw administracji pafistwowej tylko w granicach tam okre§lonych, czy takze
inne (niz wymienione w § 1 ust. 3) przepisy dotyczg tej kategorii pracownikéw.
Sluszna wydaje sie interpretacja J. Eetowskiego, w my$l ktérej pracownicy eci
podlegaja przepisom rozporzadzenia nie tylko w granicach zakre§lonych w § 1
ust. 3; por. J. Letowski, Niektére problemy stuzby patristwowej w Swietle ak-
tualnych rozwiqzan prawnych, ,Pafstwo i Prawo” 1975, z. 8/9,-s. 48,

% Pracownicy, o ktérych mowa w § 1 ust. 1 i 2, zwani sg pracownikami pan-
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i instytucji, ktére posiadajg rézne zadania, a co za tym idzie, zr6znico-
wana jest ich struktura, organizacja i sposéb funkcjonowania, W tej
sytuacji zachodzi potrzeba ograniczenia zakresu rozwazai. Oméwiona
zostanie zatem pozycja pracownikéw urzedéw panstwowych na przykla-
dzie urzedéw terenowych organéw administracji znajdujacych sie w
systemie rad harodowych. -

. Przedmiotem niniejszego opracowania sa polecenia stuzbowe wyda-
wane wstosunkach przelozony—podwiadny, wewnatrz organu admi-
nistracyjnego. Nie wejdg natomiast w zakres rozwazan polecenia o cha-
rakterze og6lnym, ktére stanowia forme kierowania przez organy wyz-
szego stopnia dzialalnoScig organéw stopnia nizszego i ktére zwane 58
aktami wewnetrznymi administracji.

Kontrowersyjnym zagadnieniem w literaturze przedmiotu jest pro-
blematyka chaYrakteru prawnego polecenia sluzbowego. Problematyka ta
wyrasta na podiozu sporu o znaczeniu zasadniczym: czy stosunki stuzby
panstwowej nalezg do stosunkoéw administracyjnoprawnych, czy do gru-
py stosunkéw pracy *. W ramach tego opracowania, pozyteczne wydaje
sig¢ zasygnalizowanie przyjmowanych kierunkéw rozwigzan. Trzeba jed-
noczesnie zaznaczy¢, iz rozwazania i polemiki byly prowadzone pod
rzadami poprzednio obowigzujgcych przepiséw i ze dyskusje trwajg nadal,
juz po wejsciu w zycie kodeksu pracy.

J. Letowski reprezentowal stanowisko, ze »[...] polecenie nalezy uj-
mowa¢ jako akt nalezgcy ogélnie do grupy aktow administra-
cyjnych”® (podkr. E. O.-Sz). Cytowany autor uzasadnial SWOj po-
glad powolujgc sie na to, ze polecenie stuzbowe jest aktem a charakterze
indywidualnym, ktéry jest wydawany na podstawie ogélnego upowaz-
nienia zawartego w ustawach z zakresu prawa administracyjnego, ze
ksztaltuje sytuacje prawng konkretnego podmiotu, bo zobowigzuje go
do czynienia badz nieczynienia czego$, ze sankecja sg $rodki dyscyplinar-
ne % ,Czym innym jest stosunek pracy — pisal J. Letowski — a czym
innym szczegélny stosunek podporzgdkowania stuzbowego pracownikéw
rad, wynikajacy dla tych pracownikéw bezposrednio z ustawy i majgcy
jednolity charakter administracyjny” 7. _

stwowymi, organy i instytucje wymienione w przytoczonych przepisach zwane
sq urzedami (por. § 1 ust. 4). ~

4 Por. Letowski, op. cit., s. 43 i n. |

5J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 129
i tenze, Prawne stosunki kierownictwa w administracji panstwowej, ,,Studia Pra-'
wnicze” 1975, z. 2, s. 31 i n.

® Letowski, Polecenie stuzbowe.., s. 117—134 oraz tenz e, Polecenie stuz-
bowe w administracji w S$wietle ustawy o pracownikach rad marodowych, ,Pan-
stwo i Prawo” 1968, nr 12, s. 990. : A

?Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji w $wietle ustawy..., loc. cit.
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Wprawdzie z chwilg wprowadzenia w zycie kodeksu pracy zmienity
sie podstawy tego pogladu, tym niemniej autor dopuszcza interpretacje,
w mys$l ktérej po reformie terenowych organéw administracji panstwo-
wej rozwigzania administracyjnoprawne mogg wywrzeé¢ znacznie wigkszy
wplyw na sytuacje znacznej grupy pracownikéw administracji, niz to
bylo dotychczas ®. ; : '

J. Wratny zdecydowanie przeciwstawia si¢ uznaniu polecenia stuz-
bowego za akt administracyjny ®. Autor ten odrzuca mysl o prawotwér-
czym charakterze polecenia sluzbowego. Akt prawotwoéreczy musi wywie-
ra¢ skutki prawne w postaci powstania, zmiany lub wygasniecia stosunku
prawnego. ,,0d tak rozumianych skutkéw — pisze J. Wratny — nalezy
odrézni¢ nastepstwa zdarzen majgcych znaczenie prawne (zdarzen praw-
nie relewantnych) wystepujacych w trakcie istniejgcego juz stosunku
prawnego i nie wywierajgcych wplywu na jego byt lub tres¢. Nalezg
one zawsze do kategorii czynnosci faktycznych. Nie maja nigdy cha-
rakteru prawotworczego, polegaja na dopelnianiu obowigzkéw lub ko-
. rzystaniu z uprawnien” 10,

J. Wratny rozpatruje palecenie przelozonego adresowane do pracow-
nika tego samego organu w plaszczyznie stosunku pracy; uwaza obo-
wigzek postuszenstwa poleceniom stuzbowym za element tre$ci stosunku
pracy . Polecenie nalezy, zdaniem -tego autora, do grupy czynno$ci
faktycznych, poniewaz ,nie stwarza ono nowego obowiagzku, lecz z ist-
niejacego od chwili nawigzania stosunku pracy obowigzku korzysta,
konkretyzujac jego przedmiot” 2, Obowigzek wykonywania polecen
istnieje ciggle w nie zmienionej postaci i wykonanie konkretnego po-
lecenia jest jedynie dopelnieniem przez pracownika tego obowigzku.
Polecenie nie tworzy wiec dla poleceniobiorcy nowej sytuacji prawnej.

Stosunek pracy w administracji ma nature doéé¢ skomplikowang, albo-~
wiem obok elementéw charakterystycznych dla stosunku pracy sensu

8 L.etow ski, Niektére problemy sluzby panistwowej..., s. 44.

9 J. Wratny, Kilka uwag w sprawie charakteru prawnego polecenia stus-
bowego, , Panstwo i Prawo” 1969, z. 7, s. 132.

1 Wratny, op. cit., s. 133.

1 Instytucja stosunku stuzbowego o charakterze administracyjnoprawnym
wprowadzona przez ustawe z 1922 r. o panstwowej sluzbie cywilnej wraz z wej-
Sciem w zycie ustawy z 1968 r. o pracownikach rad narodowych zostala zastapiona
przez instytucje stosunku pracy o charakterze zobowigzaniowym. Na gruncie roz-
porzadzenia z 1974 r. i kodeksu pracy mozna méwié réwniez o stosunku pracy,
a nie o stosunku stuzbowym; por. W, Jaskiewicz Stosunki stuzbowe w admi-
nistracji, Warszawa—Poznan 1969, s. 45. Blizej na temat koncepcji stosunkéw stuz-
bowych zob. T. Zielifiski, Problematyka stosunkéw stuzbowych a kodyfikacia
prawa pracy w PRL, ,Panstwo i Prawo” 1974, nr 6.

2 Wratny, op. cit., s. 133.



®
158 . Ewa Olejniczak-Szalowska

stricto i poddanych regulacji prawa pracy zawiera takze elementy bedace
przedmiotem zainteresowania prawa administracyjnego. Swiadczac prace
pracownik urzedu-panstwowego bierze udzial w procesie realizacji za-
dan organu dysponujgcego wladztwem panstwowym. Rzutuje to na
relacje powstajgce miedzy pracownikiem a jego przelozonym wewnatrz
aparatu administracyjnego, nadajac im ceche silniejszego podporzadko-
wania. Te stosunki podporzgdkowania, ze wzgledu na istnienie rozporza-
dzenia z 1974 r., usytuowane zostaly na plaszczyznie nieco innej niz
plaszczyzna wyznaczona powszechnymi regulami kodeksu pracy, co poz-
wala rozpatrywaé je w sferze administracyjnoprawnej. Wobec powyzsze-
go polecenie stuzbowe mozna ujmowaé jako kategorie administracyjno-
prawng. Nie wydaje sie jednak stuszny poglad, w mysl ktoérego polecenie
sluzbowe traktuje sie jako szczegblnego rodzaju akt administracyjny.
Gléwne elementy konstytuujace pojecie aktu administracyjnego to m.
in.: 1) wydanie aktu przez administrujagcy organ panstwa i 2) jed-
nostronno$é rozstrzygniecia przejawiajgca sie w utworzeniu jed-
nej z norm obowigzujagcego porzadku prawnego '3, Natomiast przy .
wydawaniu polecen- sluzbowych poleceniodawca nie wystepuje w roli
administrujqce%o organu panstwa, lecz w roli kierownika procesu pracy.
Przelozony, z racji zajmowania odpowiedniego stanowiska w hierarchii
sluzbowej, uprawniony jest do kierowania pracg podleglych mu pra-
cownikéw i w tym celu wlasnie wyposazony jest w prawo wydawania
polecen. Polecenie stanowi instrument stuzgcy do dokonywania podziatu
pracy miedzy pracownikéw okre$lonego zespolu. ,,.Dopiero podporzadko-
wanie sie pracownika poleceniom kierownikéw pracy umozliwia zasto-
sowanie jego sily roboczej w procesie pracy i wlgczenie go do realizacji
celu stosunku pracy” 14,

Ponadto, jak sie wydaje, poleceniom stuzbowym nie mozna przy-
pisywaé waloru bezposredniego tworzenia nowej normy obowigzuja-
‘cego porzadku prawnego. Oczywiscie polecenia stuzbowe w administra-
cji ksztaltuja nowe stosunki prawne, wywoluja skutki prawne, lecz jako
pewne czynnosci faktyczne, nie za$ jako akty administracyjne.

Stuszny zdaje sie byé poglad, jaki w kwestii charakteru prawnego
polecenia sluzbowego prezentowal J. Staro$ciak w pracy Prawne formy
dzialania administracji ., Autor ten =zaliczyl polecenie stuzbowe do
grupy czynnos$ci- materialno-technicznych, Zdaniem

-

18 J Staroéciak, Prawo administracyine, Warszawa 1977, s. 237.

"W, Jaskiewicz, C. Jackowiak, W. Piotrowski, Prawo pracy —
zarys wykladu, Warszawa 1970, s. 202,

5 J, Staros$Sciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957,
s. 298,
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J. Starosciaka cechg charakterystyczng czynno$ci materialno-technicz-
nych jest to, ze wywoluja okreSlone skutki prawne, ze tworza nowag
sytuacje prawng przede wszystkim przez fakty, a nie przez bezposrednie
tworzenie nowej normy obowigzujacego porzgdku prawnego 16,

J. Starosciak wyraznie odroznial akt administracyjny od polecenia
stuzbowego, podajac podstawy prawne tego rozréznienia, a mianowicie:
1) odmienne uksztaltowanie podstawy prawnej obu tych czynnosci i od-
mienng procedurg ich wydawania; 2) zwigzanie z kazda z tych czynnosci
catkowicie odmiennych konsekwencji prawnych oraz odmienny tryb
egzekwowania ich wykonania 17,

Punktem wyjécia rozwazan na temat granic posluszenstwa poleceniom
stuzbowym jest ustalenie granic samego polecenia stuzbowego.

Przedmiotows granice polecenia sluzbowego wyznacza zakres spraw
stuzbowych 18, Na ogél przyjmuje sie w literaturze i orzecznictwie, iz do
zakresu spraw stuzbowych nalezg czynno$ci wynikajace ze stosunku
pracy, zwigzane z celami i zadaniami wykonywania zarzadu panstwo-
wego, lezagce w kompetencji danego przelozonego oraz w obrebie obo-
wigzkéw podwladnego 19, §

Kazdy pracownik urzedu terenowego organu administracji panstwo-
wej posiada wykaz czynnosci zwigzanych z zajmowanym przez niego
stanowiskiem pracy. Wykaz czynnoéci wynika ogélnie rzecz ~biorgc
z wlasciwoSci rzeczowej danego terenowego organu administracji pan-
stwowej. Na podstawie § 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30
maja 1975 r. w sprawie zasad organizacji urzedéw terenowych organow
administracji panstwowej (Dz, U. nr 17, poz. 93) zakres czynnosci wy-
dzialow okreslany jest przez wlasciwe terenowe organy administracji
panstwowej na podstawie wytycznych organéw stopnia wojewédzkie-
go . Terenowe organy administracji panstwowej ustalaja statuty orga-
nizacyjne podleglych im urzedow (§ 13). Konkretyzacje statutu wewnatrz
wydzialu stanowiy tzw. ksiegi stuzb, bedace zalgcznikami do statutu,
zatwierdzone przez wlasciwy terenowy organ administracji. Ksiega stuzb-
okresla zakres ‘czynnos$ci, uprawnien i odpowiedzialnosci dla poszezegél-

‘nych stanowisk pracy. Ponadto kazdy z pracownikéw otrzymuje imienny

16 Ibidem, «

17 Ibidem, s. 300. W ostatnich swoich pracach J.-Staro$ciak podzielat poglad
J. Letowskiego, iz polecenie stuzbowe stanowi typ aktu administracyjnego; por.
J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 253,

18 PorgJ. Ziewinski, Rozkaz wojskowy w prawie karnym, Warszawa 1973,
s. 53 i n.

¥ Ziewinski, op. cit,, i cytowana przez niego literatura.

*0 Odnosnie do wydzialéw wehodzacych w sklad urzedu wojewbdzkie’wyty-
czne wydaje minister administracji, gospodarki terenowej i ochrony S$rodowiska.

N
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wykaz czynnosci, ktory traktowany jest jako zalgcznik do umowy o pra-
ce. Imienny wykaz czynnosci zawiera zazwyczaj klauzule, zgodnie z ktora
- pracownik zobowigzany jest do wykonywania innych (niz wymienione
expressis verbis) czynnosci zleconych przez przelozonego. Wydaje sie,
izte inne czynno$ci muszg pozostawaé w zwigzku z czynnoscia-
mi przypisanymi danemu stanowisku pracy, ze muszg to byé czynnosci
podobne.

Zakres czynnoéci pracownika znany jest zaréwno temu pracowniko-
wi, jak i jego przelozonemu. Zakres czynnosci stuzbowych poszczeg6l-
nych pracownikéw konkretyzuja wlasnie polecenia stuzbowe.,

Wszelkie akty woli przelozonego, ktére nie dotycza spraw stuzbo-
wych, a dotyczg czynno$ci nie wynikajacych ze stosunku pracy (np.
sprawy o charakterze prywatnym) nie sg poleceniami stuzbowymi i jako
takie nie majg dla podwladnych mocy wigzacej 1.

Podmiotowg granice polecenia stuzbowego stanowi istnienie przelozo-
' nego, a wigc osoby, ktéra ma prawo wydawaé pracownikowi polecenia
dotyczace jego pracy. W przepisach prawnych nie znajdujemy general-
nego rozwigzania problemu: kogo pracownik powinien uwazac¢ za swego
przelozonego., Nie jest to bowiem mozliwe. Przelozonych pracownika
okreslajg przepisy o wewnetrznej organizacji i funkcjonowaniu urzedéw,
glownie statuty, ksiegi sluzb itp. Pracownik z reguly orientuje sig, kto
ma prawo wydawa¢ mu- polecenia, kto jest bezposrednim przelozonym.
Pracownik powinien otrzymywaé polecenia tylko od bezposredniego prze-
lozonego, co wynika z zasady jednoosobowego kierownictwa 22, Nie ozna-
_cza to oczywiScie, ze pracownik ma prawo odmowy wykonania polecenia
wyzszego przelozonego. Jednakze zjawisko ,przeskakiwania” szczebli
wlasciwosci funkcjonalnej, zjawisko pomijania drogi sluzbowej jest nie-
zmiernie szkodliwe i niebezpieczne 23,

Dalsze rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu dotyczy¢ beda
stosunkéw miedzy bezposrednim przelozonym a podwiladnym.

Wydaje sie, ze osoby niewlasciwe rzeczowo lub miejscowo do wyda-
wania polecen nie s3 w ogéle przelozonymi, Z tego wzgledu ich akty

21 Por. poglad J. Letowskiego. Autor ten traktuje polecenia naruszajgce ogbélne
granice wlasciwosci jako wadliwe, a w okre§lonych wypadkach wprost niewazne,
nadal jednak sg to polecenia stuzbowe; L etowski, Polecenie#stuzbowe..., s. 142.

22 Zasada ta glosi, ze kazdy pracownik ma tylko jednego przelozonego, ktérego
polecenia sa dla niego wigzace i przed ktérym ponosi odpowiedzifnosé; por.
B. Kuczynska, Co z zasadq jednoosobowego kierowmictwa, ,Poligrafika” 1971,
nr 7, s. 159, -

”.Qszkodliwcﬁci tego zjawiska pisze m. in. L.eto wski, Polecenie stuzbowe...,
5. 145,57 d
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woli nie majg charakteru polecen stuzbowych i, co za tym 1dzie, nie
obowigzuja pracownika 24,

Reasumujgc: akty woli osob, ktére nie majg statusu przelozonego,
jak réwniez akty woli przelozonych nie dotyczgce spraw sluzbowych
nie sg poleceniami sluzbowymi i dlatego nie bedg przedmiotem dalszych
rozwazan 25,

Polecenia naruszajgce przepisy prawa, godzace w interes spoleczny
bgdz wydane omylkowo nie tracg przez to charakteru polecenia stuzbo-
wego, co -wynika z tresci § 9 rozporzgdzenia. Polecenia stuzbowe posia-
dajace wymienione cechy musza byé¢ jednak rozpajrzone w aspekcie
ich mocy wigzacej w stosunku do podwladnego. »

Wisréd polecen stuzbowych autorka niniejszego wyrédznia polecenia
wigzgce dla poleceniobiorcy oraz polecenia nie wigzace. Antycypujac
dalsze wywody, juz w tym miejscu warto zaznaczyé, iz pewna grupa .
polecen bezprawnych nie ma mocy wigzgcej wobec podwladnych oraz,
ze istnieje grupa polecen bezprawnych, ktére rodza obowigzek' posiu-
szenstwa zgodnie z koncepcja przyjetg w § 9 rozporzadzenia.

Granice postuszenstwa poleceniom sluzbowym — to zagadnienie wy-
wolujgce spory zaréwno wsérod przedstawicieli nauki jak i praktyki.

Powszechnie obowigzuje zasada, ze pracownik zobligowany jest wy-
konywa¢ polecenia stuzbowe przelozonych . Jak stusznie podkre$la sie
w piSmiennictwie, obowigzek ten ma przede wszystkim charakter praw-
ny, nie za§ moralny czy grzecznosciowy 27,

Réznie przedstawiajg sie natomiast mozliwosci zakwestionowania po-
lecenia stuzbowego, ktére jest w przekonaniu pracownika wadliwe 28,
Wystarczy przypomnieé, jak ksztaltowala sie regulacja prawna tego
aspektu sytuacji pracownikéw panstwowych w Polsce od 1922 r. do
chwili obecnej %,

#rgtowski uwaza te polecenia za niewazne, por. Polecenie stuzbowe..,
loc. cit.

25 J-Eetowski przyjmuje bardziej rozciqghwa granice wydawanla polecen.
Jest to granica zasiegu kompetencji rzeczowej i miejscowej organu; por. Leto w-
sk i, Prawne stosunki kierownictwa w administracji..., s. 33.

26 Szerzej na ten temat pisze Letowski w: Polecenie stuzbowe..., s, 45—47,
166 i n., powolujac takze literature przedmiotu.

#7 Por. np. J. Starosciak, ktéry podkre$la, ze niewypelnienie polecenia stuz-
bowego pociaga za soba mozliwo$é zastosowania okreslonych $rodkéw odpowie-
dzialnosci badz sankcji zastrzezonych w aktach tworzacych podstawe stosunku
stuzbowego (Staro§ciak, Prawo administracyjne, s. 253).

8 Patrz Leto wski, Polecenie stuzbowe..., s. 166—191.

2 Por. ustawe z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie ecywilnej (Dz. U.
nr 21, poz. 164 z pézniéjszymi zmianami), ustawe z dnia 15 lipca 1968 r. o pracow=-
nikach rad narodowych (Dz, U. nr 25, POZ. 164) oraz kodeks pracy wraz z rozpo-
rzgdzeniem,

11 — Prawo Finansowe
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W mys$l art. 22 ustawy z 1922 r. urzednik mégl, a ze wzgledu na
tres¢ art. 21 tejze ustawy nawet powinien, odméwié wykonania pole-
cenia, jeSli sprzeciwialo sie¢ ono wyraznie przepisom ustawowym. Urzed-
nik mial tez obowigzek przedlozyé poleceniodawey swoje zastrzezenia,
gdy w jego przekonaniu zlecenie sluzbowe bylo przeciwne dobru stuzby
lub dobru publicznemu, lub tez zawieralo znamiona pomylki. W razie
potwierdzenia polecenia urzednik mial obowigzek je wykonaé. Mogt
zada¢ potwierdzenia polecenia na pi$mie.

Zgodnie z treScig art. 6 ust. 3 ustawy z 1968 r. je$li polecenie stuz-
bowe bylo w przqkonaniu .pracownika sprzeczne z prawem, godzilo w
interes spoleczny albo zawieralo znamiona pomylki, obowigzany byl on
zwréci¢ uwage na te okoliczno$ci przelozonemu. W razie pisemnego
potwierdzenia polecenia obowigzany byl je wykonaé. Jednakze pracow-
.nikowi nie wolno bylo wykonaé¢ polecenia, jesliby jego wykonanie na-
ruszalo w spos6b oczywisty przepisy prawa albo stanowilo przestepstwo,
lub grozilo niepowetowang szkoda dla interesu spotecznego.

W obydwu przytoczonych rozwigzaniach pracownik mial wiec obo-
wigzek uchyli¢ sie od wykonania polecenia, gdy bylo ono wyraznie
(oczywiscie) sprzeczne z prawem, a ponadto, na gruncie ustawy z 1968 r.,
gdy wykonanie polecenia groziloby niepowetowang szkodg dla interesu
spolecznego %,

Obecnie obowigzujgce przepisy expressis verbis nakladaja jedynie obo-
wigzek przedstawiania zastrzezen w przypadkach, kiedy w przekonaniu
podwladnego polecenie jest sprzeczne z prawem, godzi w interes spo-
feczny lub zawiera znamiona pomylki 3.

W Swietle aktualnie obowigzujgcych przepiséw nalezy rozwazyé sy-
tuacje, w jakich mogg znalezé si¢ poleceniodawca i poleceniobiorca w
zaleznosci od legalnosci i prawidlowosci wydanego polecenia.

Sytuacja pierwsza: Polecenie sluzbowe jest w przekonaniu podwlad-
nego prawidlowe, a wigc przede wszystkim zgodne z prawem i obiektyw-
nie réwniez spelnia przestanki prawidlowosci. Woéwczas nie ma“Wwatpli-

# Migdzy wymienionymi przepisami istnieja réwniez inne odmiennosci, jed-
nakze ze wzgledu na cel niniejszego opracowania stuszne wydaje sie podkre$lenie
pewnego podobienstwa w uregulowaniu kwestii zasadniczej — kiedy pracownikowi
nie bylo wolno wykonaé polecenia stuzbowego. 1

# W iym miejscu nalezy przypomnie¢, ze kodeks pracy w art. 100 in fine
naklada na pracownika powinnos$¢ stosowania sie do polecen przelozonych, ktére
dotycza pracy. Powtoérzenie sformulowania kodeksowego znajdujemy w § 9 ust. 1
rozporzadzenia, ale ponadto w ust. 2 prawodawca okresla sytuacje, w ktérych
pracownik powinien zakwestionowaé polecenie. W kodeksie pracy brak analogicz-
nego uregulowania. Swiadczy o o zmodyfikowaniu w odniesieniu do pracownikéw
panstwowych obowigzku postuszenstwa poleceniom, co oczywiscie znajduje swoje
uzasadnienie w charakterze zadan realizowanych przez tych pracownikow,
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wosci co do tego, ze powinien on wykonaé polecenie. Pracownik moze
subiektywnie oceni¢ polecenie jako prawidlowe, chociaz obiektywnie ,
polecenie nie spelnia warunkéw prawidlowosci. Pracownik popelnia
wiec btad co do faktu lub co do prawa. ’ ;

Przepis § 9 rozporzgdzenia zawiera zwrot: ,,polecenie w przekonaniu
pracownika” sprzeczne z prawem. Czy swym zakresem pojeciowym 6w
zwrot obejmuje zar6wno polecenia obiektywnie sprzeczne z prawem, jak
i polecenia obiektywnie z prawem zgodne, a jedynie w subiektywnym
odczuciu podwladnego bezprawne, czy tez dotyczy wylacznie tej ostatniej
ewentualnosci? Wydaje sie, ze ustawodaweca przyjal obydwie ewentual-
nosci, gdyz przekonanie pracownika moze byé¢ bledne, moze on mylnie
ceni¢ stosunek tresci polecenia do okre$lonego przepisu prawa, ale
przekonanie pracownika réwnie dobrze moze by¢ oparte na stusznych
podstawach, moze on prawidlowo ocenié, ze polecenie ma charakter
bezprawhy, a zatem zwrot ,polecenie jest w przekonaniu pracownika
sprzeczne z prawem’” nie przesadza tego, ze polecenie-jest obiektywnie
zgodne z prawem. ,

Sytuacja druga: Pracownik uwaza, ze polecenie, ktére otrzymat jést
sprzeczne z prawem, godzi w interes spoleczny albo zawiera znamiona
pomylki. Wéwczas cigzy na nim obowigzek zgloszenia swych zastrzezen
przelozonemu. X ;

Wydaje sie, ze moc wiazgca polecenia po zgloszeniu zastrzezen przez
podwladnego zostaje zawieszona do momentu potwierdzenia bgdz nie-
potwierdzenia, przy czym potwierdzenie stanowi warunek zawieszajacy.
Z chwilg ziszczenia sie tego warunku polecenie zaczyna wigzaé pracow-
nika, je$li natomiast warunek sie nie zisci (potwierdzenie nie nastgpi),
nalezy uznaé¢, ze polecenie nigdy nie mialo mocy wigzacej. Konkludujae,
jesli przelozony nie potwierdzi polecenia na- pi$mie, pracownik nie-ma
obowiazku go wykona¢, co wynika a contrario z § 9 ust. 2 rozporzadzenia.
~ Instytucja zgloszenia zastrzezen istniala zaréwno na gruncie ustawy
z 1922 r. jak i ustawy z 1968 r. Na podkreslenie zasluguje to, ze przed-
stawienie zastrzezen przelozonemu ma charakter obligatoryjny, ze pod-
wladny nie moze postepowa¢ wedlug wlasnego uznania. Zastrzezenia
nalezy zglasza¢ przelozonemu, ktéry polecenie wydal, nie za§ przelo-
zonemu wyzszego szczebla. Dla zgloszenia zastrzezen nie jest przewi-
dziana zadna szczegélna forma. Pracownik ma obowiazek przedstawié
swe zastrzezenia wtedy, gdy w jego przekonaniu polecenie jest .
wadliwe. Sformulowanie ,,w przekonaniu” sugeruje, ze chodzi tu o su-
biektywny poglgd pracownika. Wydaje sie jednak, ze ze wzgledu na
cel jakiemu ma sluzyé¢ instytucja, o ktérej mowa, juz w wypadkaeh
kiedy pojawig sie watpliwosci podwladny powinien sygnalizowaé
je poleceniodawcy.
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Na pracownikach urzedéw pafistwowych spoczywa obowigzek zglo-
_ szenia zastrzezen, ale w zestawieniu z sytuacjg innych grup pracowni-
czych mozna to uwazaé zarazem za ich przywilej. Ustawodawca dal
w tresci § 9 rozporzadzenia wyraz traktowaniu pracownika urzedu pan-
stwowego jako wspéttworcy procesu realizacji zadan stojacych przed
administracjg. Pracownikowi zapewnia si¢ pewien wplyw na zakres,
tre$¢ i formy podejmowanej dzialalnosci. ;

Dzigki wprowadzeniu obowigzku zgloszenia zastrzezen pracownik nie
Jest tylko bezkrytycznym wykonawcg polecen przelozonego. Wazne jest,
aby pracownicy wlasciwie rozumieli swoja role.

Ustanowienie prawnej podstawy do dyskusji miedzy szefem a pod-
wladnym na temat polecenia stanowi przejaw zaufania do fachowosci
podwiadnych, ich poczucia praworzgdno$ci. Ponadto takie rozwigzanie
stwarza mozliwo$¢ weryfikacji wadliwych polecen. Wzmacnia poczucie
odpowiedzialnoéci pracownika za podejmowane dzialanie lub zaniecha-
nie,

Prawnie ustanowiony obowiazek zgloszenia zastrzezed ma jednoczes$-
nie charakter powinnosci moralnej. Przeprowadzenie dowodu, Ze pod-
wiadny byl przekonany o okrelonej w przepisie wadliwosci polecenia
nastrecza ogromne trudnosci. Egzekwowanie owego szczegblnego obo-
wigzku za pomocy sformalizowanych sankeji nie jest ani wlaSciwe, ani
czestokroé mozliwe. Teoretycznie mozna wyobrazié sobie sytuacje, kie-
dy pracownik zostanie pociggniety do odpowiedzialno$ci za zaniedbanie
obowigzku. W praktyce przelozony zastosuje srodki przystugujace mu w
ramach zwierzchnictwa stuzbowego i moze np. zganié podwladnego za
bezkrytyczne wykonywanie polecen, gloéwnie tych wydanych pomyt-
kowo.

Ze spolecznego punktu widzenia podstawowsa funkcjg instytucji zglo-
szenia zastrzezen jest to, iz w wielu wypadkach stanowi ona skuteczny
Srodek zapobiegajacy wykonaniu polecen bezprawnych, sprzecznych z in-
teresem spolecznym lub wydanych pomytkowo. .

W wyniku dyskusji, jaka toczy si¢ z reguly miedzy przelozonym
a podwladnym po przedstawieniu zastrzezen, ksztaltuje sie jedno z czte-
rech mozliwych rozwigzan konfliktu:

1) podwladny moze przekonaé przelozonego o stusznosei swego sta-
nowiska, wskutek czego zwierzchnik odpowiednio zmodyfikuje tre$é
polecenia albo je uchyli, zwlaszcza ze nie zawsze musi orientowaé sie
w szczegolach konkretnej sprawy, a podwladny najczeéciej zna te sprawe
dokladniej; y

* 2) podwladny po wystuchaniu argumentéw przelozonego moze dojsc
do ‘wniosku, ze jego watpliwoéci sa nieuzasadnione i przystapi¢ do wy-
konania polecenia;
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3) podwladny moze wykonaé polecenie, mimo ze nie zgadza sie
z jego treScig nawet po wystuchaniu argumentéw przelozonego, przyj-
mUch postawe konformistyczna;

4) przelozony i podwladny nie mogg osiggnaé porozumlema, pod-
wladny nadal pozostaje w przekonaniu, ze polecenie jest wadliwe i ze
nie powinien go wykonaé¢, a poleceniodawca nadal zgda wykonania po-
lecenia.

Ta ostatnia sytuacja wystepuje raczej wyjatkowo, jest Jednak naj-
bardziej drastyczna i trudno znalezé dla niej na plaszezyznie normatyw-
nej w peini zadowalajgce uregulowanie. Dlatego tez, jak sie wydaje,
wymaga szerszego omoéwienia.

Czy pracownik ma prawo odmowy wykonania polecenia stuzbowego
‘i w jakich przypadkach?

Problem 6w jest bardzo zlozony i nielatwy do rozstrzygniecia. Dok-
trynie znane sg trzy koncepcje mocy wiazacej polecenia 32, :

. 1. Teoria bezwzglednego postuszeristwa poleceniom — zaklada nieo-
graniczony obowigzek postuszenstwa poleceniom przelozonego, niezalez-
nie od tresci polecenia.

2. Teoria bezwzglednego posluszenstwa prawu — zaklada, iz pod-
wladnemu nie wolno wykonaé polecenia kolidujacego z przepisami pra-
wa, musi on wigc kazdorazowo rozwazyé tre$é polecenia, ocenié, czy
jest zgodme z prawem i podjaé¢ decyzje co do jego wykonania lub nie-
wykonania,

3. Teoria mieszana — pracownicy maja ograniczone mozliwosei wy-
konania . polecen. Mozna tu takze zaliczyé koncepcje ,proporcji débr
~ prawnych”, zgodnie z ktéra, jesli zostanie wydane bezprawne polecenie,
* Scierajg sie zawsze interes postuszenstwa i dyscypliny oraz dobro praw-
ne, jakie zostanie naruszone przez wykonanie bezprawnego polecenia.
Podwladny otrzymujgc polecenie powinien poréwnaé warto$é obu dobr
i poswigci¢ interes mniejszej wagi na rzecz interesu wiekszej wagi.
Wéwecezas jego dzialanie nie jest bezprawne. .

Pod rzagdami ustawy z 1922 r. o panstwowej sluzbie cywilnej oraz
ustawy z 1968 r. o pracownikach rad narodowych obowigzywala kon-
strukcja bezwzglednego postuszenstwa prawu (pracownikowi nie wolno
bylo wykonaé¢ polecenia wyraznie, oczywiscie sprzecznego z prawem).

Przeprowadzenie wykladni literalnej przepisu § 9 rozporzadzenia mo-
" globy sklania¢ do wniosku, iz pracownik nie ma prawa uchylenia sie
od realizacji polecen stuzbowych, ze przystuguje mu jedynie uprawnienie
do skiadania zastrzezen, i ze po potwierdzeniu polecenia na pi$mie po-

3 Por. Ziewinski, op. cit, rozdz. 3 oraz Létowski, Polecenie stuzbowe...,
s. 168—169.
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winien kazde polecenie wykonaé. Taki wniosek bylby jednak zbyt po-
chopny.

W literaturze przedmmtu spotykamy poglad, zgodnie z ktérym obec-

nie kazde polecenie, poza przestepnym, wigze pracownika %, J, Letowski
" w jednym ze swych opracowan zastrzega ponadto, ze polecenie ,nie
moze prowadzi¢ do naruszenia autentycznych warto$ci moralnych” 3,
Autor ten ocenia przepis § 9 pozytywnie ze wzgledu na odrzucenie
»watpliwej dyferencjacji miedzy oczywistymi i «nieoczywistymi» naru-
szeniami prawa oraz rezygnacje z roznych stopni naruszen interesu
spolecznego” %5,

Istotnie, rozwigzanie przyjete w ustawie z 1968 r. nie bylo najlepsze,
gdyz wprowadzalo nieostre kryteria granic podporzadkowania polece-
niom i, jak stusznie pisze wyzej wymieniony autor ,stwarzalo atmosfere
niepewnosci wéroéd pracownikéw administracji i stalej obawy przed od-
powiedzialnoscig™” %. Jednakze biegunowo przeciwstawne rozwigzanie,
jakiego mozna dopatrze¢ sie w aktualnie obowigzujacych przepisach,
Jest nie do przyjecia. Powstalaby bowiem sytuacja, w ktérej w przypad-
ku konfliktu miedzy poleceniem sluzbowym a przepisem prawa pra-
cownicy administracji musieliby zawsze (z wyjatkiem polecen prze-
stepnych) dawaé¢ priorytet poleceniom.

‘Tworzge konstrukeje podporzadkowania pracownikéw panstwowych
prawodawca winien uwzgledni¢ nielatwe do pogodzenia postulaty:

1) zapewnienie podwladnemu pewnej inicjatywy w wykonywaniu
zadan, gdyz pracownik nie moze byé traktowany jako narzedzie do spel-
niania polecen %7,

2) zapewnienie sprawnosci, szybkosci i skutecznosci funkcjonowania
administracji, ktére moga by¢ zagrozone przez dzialalno$¢ niektérych
nieodpowiedzialnych pracownikéw, naduzywajacych uprawnienia do od-
mowy wykonania polecen;

3) zapewnienie mozliwoéci przeciwstawienia sie przez podwladnych
poleceniom bezprawnym w ramach ogélnej koncepcji podporzqdkowama
poleceniom stuzbowym.

OczywiScie na przelozonych cigzy obowigzek dzialania legalnego. Oso-
ba nie przestrzegajaca tego obowigzku naraza sie nie tylko na odpowie-
dzialno$¢ prawng, ale takze polityczng. Fakt istnienia-odpowiedzialnosci

% ELetowski, Niektére problemy stuzby panstwowej..., s. 49,

M Letowski, Prawne stosunki kierownictwa..., s. 34.

3 Ibidem, s. 35. :

% L etowski, Polecenie stuzbowe..., s. 191.

3 Problem kryzysu struktur, hierarchicznych jest czesto podejmowany w lite-

raturze; por. S. Kowalewski, Nauka o administrowaniu, Warszawa 1975, s. 397—
—405,
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moze mieé znaczenie prewencyjne, stanowigc jeden z bodZcéw sklania~
_jacych do zastanowienia sie, czy tre$¢ polecen nie narusza prawa. Moze
to zapobiegaé juz u zZrédel wydawaniu nielegalnych polecen. Réwnocze§-
nie osoby sprawujgce funkcje kierownicze muszg posiada¢ pewien zakres
swobody w realizowaniu zadan %, Nie mozna a priori, programowo, za-
klada¢ nieudolnosci czy zlej woli przelozonych. Wrecz przeciwnie, za-
sada winno by¢ zaufanie do przelozonych i domniemanie, ze dzialaja
oni zgodnie z prawem. Tym niemniej istnieje mozliwo$é wydawania nie-
legalnych polecen i nie nalezy rezygnowaé ze $rodkéw kontroli majgcych
na celu zapewnienie zgodnos$ci polecen z prawem. Takim $rodkiem moze
byé m. in. mozliwo$¢ zakwestionowania polecen przyznana podwladnemu
w racjonalnie wytyczonych granicach.

Mozliwosé owa, jak sie wydaje, istnieje nadal. Poszczegélnych prze-
piséw nie mozna bowiem interpretowa¢ w oderwaniu od calego systemu
prawa i zasad nim rzadzacych. Jedna z cech systemu prawa jest nie-
sprzeczno$c¢. Jesli ustawa zabrania okreslonego zachowania pod grozba
odpowiedzialnosci, to takie zachowanie dozwolone jest tylko wtedy, gdy
istnieje wyrazny przepis nakazujacy badz zezwalajacy wprost na dane
zachowanie w oznaczonych warunkach.

Prawo karne zakazuje popelniania przestepstw. Z subsydiarnego
charakteru ustawy karnej wynika, ze ,,[...] jesli cokolwiek jest w jakiej-
kolwiek ustawie dozwolone lub nakazane, to tym samym nie jest za-
kazane pod grozba kary przez ustawe” ¥, Przepis ¢ obowiazku postu-
szenstwa poleceniom sluzbowym nie dozwala (tym bardziej nie nakazuje)
na dokonywanie czynéw zabronionych. Fakt, ze podwladny dzialal lub
zaniechal dzialania na polecenie, nie stanowi okolicznos$ci wquczajace]
przestepno$¢ czynu po stronie poleceniobiorcy. Jest zatem oczywxste, A
ze polecenia, ktéorych wykonanie prowadzlloby do popelnienia przestep-
stwa nie sa wigzgce 4. ~.

Dla nikogo nie ulega watpliwosci, ze pracownikowi nie wolno spel- |

3 Por. np. M. Rafacz-Krzyzanowska, Podporzqdkowame pracownika,
»Praca i Zabezpleczeme Spoleczne” 1968, nr 8, s. 7. Teza ta nabiera szczegblnego
znaczenia jesli zwazyé, ze o charakterze funkecji administracyjnej decyduje element
tworczego dzialania i ze ,mysla przewodnia w dzialalno$ci administracji nie po-
winna by¢ tylko troska o przestrzeganie przepiséw prawa w formalnym znaczeniu,
lecz dazenie do pelnego wykonania zadan i osiagania wyznaczonych przez nig
celow” — por. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie admmistracwnym War-
szawa 1970, s, 148,

¥ W. Wolter, Nauka o przestepsthe, Warszawa 1973, s. 163.

@ W tym miejscu warto u$§wiadomié sobie, ze skoro zolnierzowi nie wolno
wykonaé przestgpnego rezkazu (art. 290 § 1 kk.), to tym bardziej pracownikowi
urzedu panstwowego nie wolno wykonaé przestepnego polecenia zwierzchnika
cywilnego.
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ni¢ polecenia, ktérego wykonanie naruszaloby przepisy prawa karnego
Czy mozna przyja¢, ze polecenie stuzbowe upowaznia do zachowania
naruszajgcego przepisy.innych galezi prawa? Stanowisko takie trudno
uzna¢ za uzasadnione.

Z zasady praworzadno$ci wynika, iz organy administracji panstwo-
wej muszg dziala¢ na podstawie przepisébw prawa i Sciéle przestrzegaé
prawa (por. art. 8 Konstytucji PRL). Przestrzeganie zasad praworzadno-
Sci nalezy do podstawowych obowigzkéw pracownikéw urzedéw pan-
stwowych i jest silnie eksponowane w przepisach rozporzadzenia
z 1974 r. W rocie $lubowania jakie sklada pracownik panstwowy znaj-
duje sie passus ,[...] Slubuje [...] obowigzki swoje wypelniaé sumiennie
i starannie, przestrzegajgc zasad praworzgdnoS$ci lu-
dowej” (podkr. E, O.-Sz.).

Zgodnie z trescig § 8 ust. 1 pracownik winien spelnia¢ swoje obowig-
zki w sposéb zapewniajacy sprawne i prawidlowe wykonywanie
zadan urzedu. Prawodawca wprowadza tu koniunkcje, a wiec nieroz-
dzielnie traktuje sprawnos$¢ oraz prawidlowos¢ wykonania zadan. Dzia-
lanie wprawdzie sprawne, ale sprzeczne z prawem, nie realizuje wymogu
prawidlowosci. Wynika stad, iz sprawno$¢ funkcjonowania urzedu nie
jest nmajwyzszq wartosciy w-hierarchii wartosci przyjetych przez pra-
codawce. Znamienne jest sformulowanie przepisu § 8 ust. 2 pkt. 1,
ktore brzmi ,,[..] w szczegélnosSci pracownik panstwowy niezaleznie od
przestrzegania obowigzkéw okre$lonych w art. 100 kodeksu pracy po-
winien postepowaé¢ zgodnie z zasadami praworzadnosci ludowej”. Przy-
pomnie¢ nalezy, ze obowigzki okre§lone w art. 100 kodeksu pracy obej-
mujg przede wszystkim stosowanie sie do polecenn przelozonego, ktére
- dotyczg pracy oraz przestrzeganie dyscypliny pracy.

A zatem obowigzek dzialania zgodnego z prawem traktowany jest
jako podstawowy obowigzek pracownikéw urzedéw panstwowych. Tresé
przepisu § 8 ust. 2 pkt. 1 daje asumpt do twierdzenia, iz pracownik ma
prawo odmoéwi¢ zastosowania sie do polecenia naruszajgcego przepisy
prawa.

W systemie prawa obok przepisow prawa karnego, przewidujgcych
odpowiedzialno$¢ za zawinione zachowanie wypelniajagce ustawowy zes-
pél znamion czynu zabronionego, funkcjonujg przepisy prawa cywilnego -
regulujgce odpowiedzialno$¢ majgtkowa za wyrzadzenie szkody, prze-
pisy prawa finansowego wprowadzajgce odpowiedzialno$¢ za naruszenie
dyscypliny finansowej, przepisy prawa pracy regulujgce odpowiedzial-
no$¢ materialng pracownikéw oraz przewidujgce kary za naruszenie
‘porzadku i dyscypliny pracy, przepisy prawa o wykroczeniach wprowa-
dzajgce odpowiedzialno$¢ za wykroczenia itd.

Wydaje sie, ze w sytuacji, kiedy wykonanie polecenia narazaloby
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pracownika w my§l przepisébw ustawy na okreslona odpowiedzialnosé,
przystuguje mu uprawnienie (jest to zarazem obowiazek) do uchylenia
sie od realizacji takiego polecenia.

Przepis § 9 rozporzadzenia, ktéry wprowadza wymég posltuszenstwa
poleceniom sluzbowym nie stanowi generalnej klauzuli zwalniajgcej
od odpowiedzialno$ci przewidzianej w innych przepisach prawnych. Dla-
tego tez nalezy uznaé, ze polecenie, ktérego wykonanie daje podstawe
do pociggniecia pracownika do odpowiedzialnosci okreslonej ustawowo,
nie jest dla niego wigzgce, a zachowanie, ktére podwladny podejmuje
na takie polecenie nosi znamiona bezprawnosci.

Takie ujecie problemu daje podstawe do wytyczenia zgodnych z obo-
wigzujacym porzadkiem prawnym, a réwnocze$nie racjonalnych i sto-
sunkowo latwych do okreslenia w konkretnych sytuacjach, granic postu-
szenstwa poleceniom stuzbowym.

Dotychczasowe rozwazania nalezy uzupelni¢ kilkoma uwagami na
temat mozliwo$ci uruchomienia kontroli nad przelozonym, ktérego po-
lecenie jest w przekonaniu podwladnego sprzeczne z prawem, interesem
spolecznym lub zawiera znamiona pomylki. Mozliwos$¢ ta wynika z przy-
znania pracownikowi prawa do zawiadomienia kierownika urzedu albo
organu nadrzednego nad urzedem # o swych zastrzezeniach.

W literaturze *pojawil sie poglad, jakoby § 9 ust. 2 in fine rozporza-
dzenia przyznawal prawo apelacji do polecen sluzbowych, w postaci
“mozliwosci zawiadomienia wyzszego w hierarchii przelozonego o zastrze-
zeniach %2,

Wydaje sie jednak, iz nie ma tu podstaw do przyjecia konstrukeji
apelacji. Samo przeniesienie sprawy na wyzszy szczebel nie. jest ani
jedyna, ani wystarczajgcg przeslanky apelacji. Trzeba bowiem wzigé
pod uwage nastepujace okolicznosci: 1) kierownik urzedu lub organ
nadrzedny nad urzedem nie ma obowigzku rozpatrywania sprawy; 2) nie
istnieje zadna procedura rozpatrywania zawiadomien; 3) zasady jest,
ze zawiadomienie nie wstrzymuje wykonania polecenia i {a zasada jest
sprzeczna z istotg i celem apelacji. _

Jednakze S. Kowalewski, jako jeden z pierwszych, zwrécil uwage
na donioslo$¢ rozwigzania przyjetego w § 9 ust. 2 in fine. Zgloszenie
zastrzezen wyzszemu przelozonemu ma bowiem ogromne znaczenie dla
zapewnienia wlasciwego toku funkcjonowania administracji.

Po otrzymaniu zawiadomienia o zastrzezeniach kierownik urzedu

4 Gdy polecenie wydal kierownik urzedu.
f’ Por. S. Kowalewski, Prawo apelacji w stosunkach stuzbowych, ,Prze-
glad Organizacji” 1975, nr 3.
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(organ nadrzedny) powinien zbadaé¢ sprawe. Je$li okaze sie, ze watpli-
wosci pracownika byly uzasadnione; moze:

1) spowodowaé¢ zmiane tresci lub uchylenie polecenia, o ile polece-
nie do momentu podjecia interwencji nie zostanie wykonane;

2) w wypadku, gdy polecenie juz zostalo wykonane, zastosowaé¢ ex
post przystugujgce mu $rodki w celu likwidacji lub zmniejszenia kon-
sekwencji wyniklych z wykonania wadliwego polecenia;

3) zastosowa¢ w kazdej sytuacji $rodki przystugujace mu w ra-
mach zwierzchnictwa osobowego lub stuzbowego i pociaggnaé do odpo-
wiedzialnoéci osobe, ktora wydala wadliwe polecenie.

Uprawnienie do zawiadomienia wyzszego przelozonego o zastrzeze-
niach spelnia poza funkcja interwencyjng takze pewna role prewencyj-
na, gdyz poleceniodawca jeszcze przed wydaniem polecenia musi wzigé
pod uwage mozliwosé jego weryfikacji ze strony zwierzchuika.

Drugi pozytywny aspekt rozwigzania przyjetego w przepisie § 9
in fine polega na przyznaniu podwladnym inicjatywy w wykonywaniu
zadan, zwigkszeniu odpowiedzialno$ci za skutek wlasnych dziatan.

W Swietle § 9 rozporzadzenia otrzymujacy polecenie dysponuje je-
dynie uprawnieniem do zawiadomienia o swych zastrzezeniach.
Wydaje sie, ze pracownicy administracji bedg z tej mozliwosci korzystaé
rzadko, powodowani obawg przed pogorszeniem stosunkéw z bezposred-
nim przelozonym, przed nieformalnymi represjami z jego strony (pomi-
nigciem przy awansowaniu, nagradzaniu itd.), Poniewaz instytucja
zgloszenia zastrzezen moze wywrzeé pozytywny wplyw na calg sfere
stosunkéw stuzbowych w administracji, o ile bedzie konsekwentnie
i efektywnie wykorzystywana, nalezaloby rozwazy¢ de lege ferenda
wprowadzenie o bowigzku zawiadomienia kierownika urzedu lub or-
ganu nadrzednego o watpliwosciach dotyczacych otrzymanego polecenia

Réwnoczesnie nalezaloby (i jest to takze postulat de lege ferenda)
zobowigza¢ wyzszego przelozonego do rozpatrzenia sprawy i ewentual-
nego podjecia interwencji. W chwili obecnej, formalnie rzecz bhiorgc,
wyzszy przelozony moze w ogb6le nie ustosunkowaé sie do zgloszonych
zastrzezen, co oczywiScie powaznie oslabia sile oddzialywania wyzej wy-
mienionej instytucji. _

Analizujac tres¢ § 9 rozporzadzenia w poréwnaniu z odpowiednimi
przepisami regulujgcymi poprzednio kwestie postuszenstwa poleceniom

. . . . . a » - . -
- stuzbowym w administracji, mozna zauwazy¢ znamienng réznice. Polega

ona na pewnym ,,przesunieciu akcentu”. Obecnie nacisk kladzie sie nie na
zakaz wykonywania wadliwych polecen, lecz na obowigzek zgloszenia
zastrzezen poleceniodawcy i na prawo zawiadomienia wyzszego przelozo-
nego, co pocigga za sobg mozliwo$¢ uruchomienia kontroli nad zakwestio-
nowanym poleceniem. Sg to $rodki majgce na celu zapewnienie realizacji
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zasady praworzadnosci i poglebienie procesu demokratyzacji stosunkéw
stuzbowych, odmienne od zakazu wykonywania polecen bezprawnych
badz sprzecznych z interesem spolecznym. Nie zastepuja jednak owego
zakazu. Nalezy bowiem zawsze pamieta¢, ze pracownik ma obowigzek od-
mowy wykonania polecenia sprzecznego z przepisem prawa, zabraniaja-
cym pod grozbg sankcji okre§lonego zachowania si¢. Mimo braku prze-
pisu, ktéry explicite nakladalby obowigzek niewykonywania polecenia
sprzecznego z prawem, taki obowigzek istnieje, gdyz wynika on z calo-
ksztaltu obowigzujgcych przepiséw i zasad systemu prawa.
’
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Ewa Olejniczak-Szatowska

THE PROBLEMS OF OBEDIENCE TO OFFICIAL ORDERS
IN THE LIGHT OF EXISTING LAW \

The paper refers to the limitation of obedience to official orders by officials
of state offices. The subject of the study is orders in relation superior — subor-
dinate, within an administrative organ. The writer treats the order as an actual
activity and not an administrative act.

In the writer’s opinion, in a situation when execution of an unlawful order
wolld expose the official to legal responsibility, he should refuse to obey. Though
this rule does not result expressis verbis from § 9 of the Decree of the (Polish)
Cabinet, 20 Dec. 1974, but it can be deduced from the whole of existing law and
rules. ‘ <
The duty to report the reservations to the order giver and the right to no-
tify the higher superior about the wrong order have also been discussed in the
paper, : ; :

The -above mentioned legal institutions are among the basic preventive means
to secure the realisation of the principle of legality and to increase the democra-
tisation in official relations, 2 ' ’




