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GRANICE OBOWIĄZKU POSŁUSZEŃSTWA POLECENIOM 
SŁUŻBOWYM W ADMINISTRACJI *

Instytucja polecenia służbowego w adm inistracji odgrywa ważną rolę, 
zarówno w ram ach problem atyki organizacji pracy w adm inistracji, jak 
i problem atyki obowiązków pracowników państwowych.

W świetle ostatniej reform y terenowych organów władzy i adm ini-
stracji państwowej, a także ze względu na zmiany, jakie dokonały się 
w sytuacji praw nej pracowników urzędów państw ow ych1, nasuwa się 
pytanie dotyczące granic podporządkowania pracownika poleceniom 
służbowym.

Praw a i obowiązki tej g rupy pracowniczej regulow ane są przepi-
sami kodeksu pracy oraz rozporządzenia Rady M inistrów z dnia 20 g rud-
nia 1974 r. w sprawie praw  i obowiązków pracowników urzędów pań-
stwowych, zwanego dalej rozporządzeniem (Dz. U. n r 49, poz. 300).

Przepisy rozporządzenia stosuje się do pracowników naczelnych, cen-
tralnych i terenowych organów adm inistracji państwowej, do pracowni-
ków urzędów podległych naczelnym i centralnym  organofn adm inistracji 
państwowej, a także do pracowników Kancelarii Sejmu,. Kancelarii Rady 
Państw a i Najwyższej Izby Kontroli, ponadto zaś w pewnym  zakresie 2 
objęci są przepisami rozporządzenia wojewodowie, prezydenci miast, na-
czelnicy m iast i dzielnic oraz ich zastępcy,- a także naczelnicy gmin 
(por. § 1 ust. 1, 2 i 3 rozporządzenia)3.

Rozporządzenie dotyczy więc pracowników różnorodnych organów

* W edług stanu prawnego na dzień 31 sierpnia 1977 r.

1 Zmiany te są w ynikiem  kom pleksow ych przemian w  dziedzinie prawa pracy  
wprowadzonych przez ustawę z dnia 26 czerwca 1974 r. —  kodeks pracy (Dz. U. 
nr 24, poz. 141).

2 Sform ułow anie § 1 ust. 3 rozporządzenia nasuw a w ątpliw ości, czy rozporzą-

dzenie obejm uje sw ym  zasięgiem  pracowników pełniących funkcję terenow ych  
organów adm inistracji państwow ej tylko w  granicach tam  określonych, czy także 
inne (niż w ym ienione w  § 1 ust. 3) przepisy dotyczą tej kategorii pracowników. 
Słuszna w ydaje się interpretacja J. Łętowskiego, w  m yśl której pracow nicy ci 
podlegają przepisom rozporządzenia nie tylko w  granicach zakreślonych w  § 1 
ust. 3; por. J. Ł ę t o w s k i ,  N iektóre p rob lem y słu żby  pań stw ow ej w  św ie tle  ak-

tualnych  rozw iązań praw nych , „Państwo i Prawo” 1975, z. 8/9, s. 48.

3 Pracownicy, o których m owa w  § 1 ust. 1 i 2, zw ani są pracownikam i pań-



i instytucji, które posiadają różne zadania, a co za tym  idzie, zróżnico-
wana jest ich struk tura , organizacja i sposób funkcjonowania. W tej 
sytuacji zachodzi potrzeba ograniczenia zakresu rozważań. Omówiona 
zostanie zatem pozycja pracowników urzędów państwowych na przykła-
dzie urzędów terenowych organów adm inistracji znajdujących się w 
system ie rad narodowych.

Przedm iotem  niniejszego opracowania są polecenia służbowe wyda-
wane w stosunkach przełożony—podwładny, w ew nątrz organu adm i-
nistracyjnego. Nie wejdą natom iast w zakres rozważań polecenia o cha-
rakterze ogólnym, k tóre stanowią formę kierowania przez organy wyż-
szego stopnia działalnością organów stopnia niższego i które zwane są 
aktam i w ew nętrznym i adm inistracji.

K ontrow ersyjnym  zagadnieniem w literaturze przedm iotu jest pro-
blem atyka charakteru  prawnego polecenia służbowego. Problem atyka ta 
w yrasta na podłożu sporu o znaczeniu zasadniczym: czy stosunki służby 
państwowej należą do stosunków adm inistracyjnopraw nych, czy do g ru -
py stosunków p ra c y 4. W ram ach tego opracowania pożyteczne wydaje 
się zasygnalizowanie przyjm owanych kierunków  rozwiązań. Trzeba jed-
nocześnie zaznaczyć, iż rozważania i polemiki były prowadzone pod 

rządami poprzednio obowiązujących przepisów i że dyskusje trw ają  nadal, 

już po wejściu w życie kodeksu pracy.

J. Łętowski reprezentow ał stanowisko, że „[...] polecenie należy u j-

mować jako ak t należący ogólnie do grupy a k t ó w  a d m i n i s t r a -

c y j n y c h ” 5 (podkr. E. O .-Sz.). Cytowany autor uzasadniał swój po-

gląd powołując się na to, że polecenie służbowe jest aktem  a  charakterze 

indywidualnym , k tóry jest wydaw any na podstawie ogólnego upoważ-

nienia zawartego w ustawach z zakresu praw a adm inistracyjnego, że 

kształtuje sytuację praw ną konkretnego podmiotu, bo zobowiązuje go 

do czynienia bądź nieczynienia czegoś, że sankcją są środki dyscyplinar-

ne e. „Czym innym  jest stosunek pracy — pisał J. Łętowski — a czym 

innym  szczególny stosunek podporządkowania służbowego pracowników 

rad, wynikający dla tych pracowników bezpośrednio z ustaw y i m ający 

jednolity charakter adm inistracyjny” 7.

stw ow ym i, organy i instytucje w ym ienione w  przytoczonych przepisach zwane 
są urzędami (por. § 1' ust. 4).

4 Por. Ł  ę t o w  s к i, op. cit., s. 43 i n.

5 J. Ł ę t o w s k i ,  Polecenie słu żbow e w  adm in istracji, W arszawa 1972, s. 129

i t e n ż e ,  P raw ne stosunki k ierow n ictw a  w  adm in istracji p ań stw ow ej, „Studia Pra-
w nicze” 1975, z. 2, s. 31 i n.

« Ł ę t o w s k i ,  Polecenie służbow e..., s. 117—134 oraz t e n ż e ,  Polecenie służ-

bow e w  adm in istracji w  św ie tle  u sta w y  o pracow nikach rad narodow ych , „Pań-

stwo i Prawo” 1968, nr 12, s. 990.

7 Ł ę t o w s k i ,  Polecenie słu żbow e w  adm in istracji w  św ie tle  ustaw y..., loc. cit.



W prawdzie z chwilą wprowadzenia w życie kodeksu pracy zmieniły 

się podstawy tego poglądu, tym  niem niej autor dopuszcza in terpretację, 

w myśl której po reform ie terenowych organów adm inistracji państwo-

wej rozwiązania adm inistracyjnopraw ne mogą wywrzeć znacznie większy 

wpływ na sytuację znacznej grupy pracowników adm inistracji, niż to 

było dotychczas 8.

J. W ratny zdecydowanie przeciwstawia się uznaniu polecenia służ-

bowego za ak t adm inistracyjny *. A utor ten odrzuca myśl o praw otw ór-

czym charakterze polecenia służbowego. Akt prawotwórczy musi wyw ie-

rać skutki praw ne w postaci powstania, zmiany lub wygaśnięcia stosunku 

prawnego. „Od tak rozum ianych skutków — pisze J. W ratny — należy 

odróżnić następstw a zdarzeń m ających znaczenie praw ne (zdarzeń praw -

nie relew antnych) występujących w trakcie istniejącego już stosunku 

prawnego i nie w yw ierających wpływu na jego byt lub treść. Należą 

one zawsze do kategorii czynności faktycznych. Nie m ają nigdy cha-

rak teru  prawotwórczego, polegają na dopełnianiu obowiązków lub ko-

rzystaniu z upraw nień” 10.

J. W ratny rozpatruje palecenie przełożonego adresowane do pracow-

nika tego samego organu w płaszczyźnie stosunku pracy; uważa obo-

wiązek posłuszeństwa poleceniom służbowym za elem ent treści stosunku 

p ra c y 11. Polecenie należy, zdaniem -tego autora, do grupy czynności 

faktycznych, ponieważ „nie stw arza ono nowego obowiązku, lecz z ist-

niejącego od chwili nawiązania stosunku pracy obowiązku korzysta, 

konkretyzując jego przedm iot” 12. Obowiązek wykonywania poleceń 

istnieje ciągle w nie zmienionej postaci i wykonanie konkretnego po-

lecenia jest jedynie dopełnieniem przez pracownika tego obowiązku. 

Polecenie nie tworzy więc dla poleceniobiorcy nowej sytuacji praw nej.

Stosunek pracy w adm inistracji ma naturę dość skomplikowaną, albo-

wiem obok elementów charakterystycznych dla stosunku pracy sensu

8 Ł ę t o w  s ki, N iektóre problem y słu żby państw ow ej..., s. 44.

* J. W r a t n y ,  K ilka  uw ag w  spraw ie charakteru  praw nego polecenia służ-

bow ego, „Państwo i Prawo” 1969, z. 7, s. 132.

10 W r a t n y ,  op. cit., s. 133.

11 Instytucja stosunku służbowego o charakterze adm inistracyjnoprawnym  

wprowadzona przez ustaw ę z 1922 r. o państwow ej służbie cyw ilnej wraz z w ej-

ściem  w  życie ustaw y z 1968 r. o pracownikach rad narodowych została zastąpiona 

przez instytucję stosunku pracy o charakterze zobowiązaniowym . Na gruncie roz-

porządzenia z 1974 r. i kodeksu pracy można m ów ić również o stosunku pracy, 

a nie o stosunku służbowym ; por. W. J a ś k i e w i c z ,  Stosunki służbow e w  adm i-

n istracji, W arszawa—Poznań 1969, s. 45. Bliżej na tem at koncepcji stosunków  służ-

bowych zob. T. Z i e l i ń s k i ,  P roblem atyka stosunków  służbow ych  a kodyfikacja  

praw a pracy w  PRL, „Państwo i Prawo” 1974, nr 6.

12 W r a t n y, op. cit., s. 133.



stricto i poddanych regulacji praw a pracy zawiera także elem enty będące 
przedm iotem  zainteresowania praw a adm inistracyjnego. Świadcząc pracę 
pracownik urzędu państwowego bierze udział w procesie realizacji za-
dań organu dysponującego władztwem państwowym. Rzutuje to na 
relacje powstające między pracownikiem  a jego przełożonym wew nątrz 
aparatu  administracyjnego, nadając im cechę silniejszego podporządko-
wania. Te stosunki podporządkowania, ze względu na istnienie rozporzą-
dzenia z 1974 r., usytuowane zostały na płaszczyźnie nieco innej niż 
płaszczyzna wyznaczona powszechnymi regułam i kodeksu pracy, co poz-
wala rozpatryw ać je w sferze adm inistracyjnopraw nej. Wobec powyższe-
go polecenie służbowe można ujmować jako kategorię adm inistracyjno- 
praw ną. Nie wydaje się jednak słuszny pogląd, w  myśl którego polecenie 
służbowe trak tu je  się jako szczególnego rodzaju akt adm inistracyjny. 
Główne elem enty konstytuujące pojęcie aktu adm inistracyjnego to m. 
in.: 1) wydanie ak tu  przez adm inistrujący o r g a n  państw a i 2) jed-
nostronność rozstrzygnięcia przejaw iająca się w u t w o r z e n i u  j e d -
n e j  z n o r m  obowiązującego porządku p raw nego13. Natomiast przy 
wydawaniu poleceń służbowych poleceniodawca nie w ystępuje w roli 
adm inistrującego organu państwa, lecz w roli kierownika procesu pracy. 
Przełożony, z racji zajm owania odpowiedniego stanowiska w hierarchii 
służbowej, upraw niony jest do kierowania pracą podległych mu pra-
cowników i w  tym  celu właśnie wyposażony jest w prawo wydawania 
poleceń. Polecenie stanowi instrum ent służący do dokonywania podziału 
pracy między pracowników określonego zespołu. „Dopiero podporządko-
wanie się pracownika poleceniom kierowników pracy umożliwia zasto-
sowanie jego siły roboczej w procesie pracy i włączenie go do realizacji 
celu stosunku pracy” u .

Ponadto, jak  się wydaje, poleceniom służbowym nie można przy-
pisywać waloru bezpośredniego tworzenia nowej norm y obowiązują-
cego porządku prawnego. Oczywiście polecenia służbowe w adm inistra-
cji kształtu ją nowe stosunki praw ne, wywołują skutki prawne, lecz jako 
pewne czynności faktyczne, nie zaś jako akty adm inistracyjne.

Słuszny zdaje się być pogląd, jaki w kwestii charakteru  prawnego 
polecenia służbowego prezentował J. Starościak w pracy Prawne form y  
działania administracji15. A utor ten  zaliczył polecenie służbowe do 
grupy c z y n n o ś c i  m a t e r i a l n o - t e c h n i c z n y c h .  Zdaniem

13 J. S t a r o ś c i a k ,  Praw o adm in istracyjn e , W arszawa 1977, s. 237.

14 W. J a ś k i e w i c z ,  C. J a c k o w i a k ,  W.  P i o t r o w s k i ,  P raw o pracy  — 
zarys w yk ła d u , W arszawa 1970, s. 202.

1SJ. S t a r o ś c i a k ,  P raw ne fo rm y dzia łania  adm in istracji, W arszawa 1957,

s. 298.



J. Starościaka cechą charakterystyczną czynności m aterialno-technicz-

nych jest to, że wywołują określone skutki praw ne, że tworzą nową 

sytuację praw ną przede wszystkim przez fakty, a nie przez bezpośrednie 

tworzenie nowej normy obowiązującego porządku prawnego ie.

J. Starościak w yraźnie odróżniał ak t adm inistracyjny od polecenia 

służbowego, podając podstawy praw ne tego rozróżnienia, a mianowicie: 

1) odmienne ukształtowanie podstawy praw nej obu tych czynności i od-

mienną procedurę ich wydawania; 2) związanie z każdą z tych czynności 

całkowicie odmiennych konsekwencji praw nych oraz odm ienny tryb 

egzekwowania ich wykonania 17.

Punktem  wyjścia rozważań na tem at granic posłuszeństwa poleceniom 

służbowym jest ustalenie granic samego polecenia służbowego.

Przedmiotową granicę polecenia służbowego wyznacza zakres spraw  

służbowych 18. Na ogół przyjm uje się w literaturze i orzecznictwie, iż do 

zakresu spraw  służbowych należą czynności w ynikające ze stosunku 

pracy, związane z celami i zadaniami wykonywania zarządu państw o-

wego, leżące w kom petencji danego przełożonego oraz w obrębie obo-

wiązków podwładnego 19.

Każdy pracownik urzędu terenowego organu adm inistracji państwo-

wej posiada wykaz czynności związanych z zajmowanym przez niego 

stanowiskiem pracy. Wykaz czynności wynika ogólnie rzecz biorąc 

z właściwości rzeczowej danego terenowego organu adm inistracji pań-

stwowej. Na podstawie § 6 rozporządzenia Rady M inistrów z dnia 30 

m aja 1975 r. w sprawie zasad organizacji urzędów terenowych organów 

adm inistracji państwowej (Dz. U. nr 17, poz. 93) zakres czynności w y-

działów określany jest przez właściwe terenow e organy adm inistracji 

państwowej na podstawie wytycznych organów stopnia wojewódzkie-

g o 20. Terenowe organy adm inistracji państwowej ustalają s ta tu ty  orga-

nizacyjne podległych im urzędów (§ 13). K onkretyzację s ta tu tu  wew nątrz 

wydziału stanowią tzw. księgi służb, będące załącznikami do statu tu , 

zatwierdzone przez właściwy terenow y organ adm inistracji. Księga służb 

określa zakres czynności, upraw nień i odpowiedzialności dla poszczegól-

nych stanowisk pracy. Ponadto każdy z pracowników otrzym uje im ienny

18 Ibidem .

17 Ibidem , s. 300. W ostatnich swoich pracach J. • Starościak podzielał pogląd 

J. Łętowskiego, iż polecenie służbow e stanowi typ aktu adm inistracyjnego; por. 

J. S t a r o ś c i a k ,  Praw o adm in istracyjn e, W arszawa 1975, s. 253.

18 Por* J. Z i e w  i ń s к i, R ozkaz w o jsk o w y  w  p raw ie  karnym , W arszawa 1973, 
s. 53 i n.

19 Z i e w  i ń s к i, op. cit., i cytowana przez niego literatura.

20 Odnośnie do w ydziałów  w chodzących w  skład urzędu wojewódzkiego w yty-

czne w ydaje m inister adm inistracji, gospodarki terenowej i ochrony środowiska.



wykaz czynności, który traktow any jest jako załącznik do umowy o pra-

cę. Im ienny wykaz czynności zawiera zazwyczaj klauzulę, zgodnie z którą 

pracownik zobowiązany jest do wykonywania innych (niż wymienione 

expresses verbis) czynności zleconych przez przełożonego. W ydaje się, 

iż te i n n e  c z y n n o ś c i  muszą pozostawać w związku z czynnościa-

mi przypisanymi danemu stanowisku pracy, że muszą to być czynności 

p o d o b n e .

Zakres czynności pracownika znany jest zarówno tem u pracowniko-

wi, jak  i jego przełożonemu. Zakres czynności służbowych poszczegól-

nych pracowników konkretyzują właśnie polecenia służbowe.

Wszelkie akty woli przełożonego, które nie dotyczą spraw  służbo-

wych, a dotyczą czynności nie w ynikających ze stosunku pracy (np. 

spraw y o charakterze pryw atnym ) nie są poleceniami służbowymi i jako 

takie nie m ają dla podwładnych mocy wiążącej 21.

Podmiotową granicę polecenia służbowego stanowi istnienie przełożo-

nego, a więc osoby, która ma prawo wydawać pracownikowi polecenia 

dotyczące jego pracy. W przepisach prawnych nie znajdujem y general-

nego rozwiązania problemu: kogo pracownik powinien uważać za swego 

przełożonego. Nie jest to bowiem możliwe. Przełożonych pracownika 

określają przepisy o wew nętrznej organizacji i funkcjonowaniu urzędów, 

głównie statu ty , księgi służb itp. Pracow nik z reguły orien tu je  się, kto 

ma prawo wydawać mu polecenia, kto jest bezpośrednim przełożonym. 

Pracownik powinien otrzym ywać polecenia tylko od bezpośredniego prze-

łożonego, co wynika z zasady jednoosobowego kierownictwa 22. Nie ozna-

cza to oczywiście, że pracownik m a prawo odmowy wykonania polecenia 

wyższego przełożonego. Jednakże zjawisko „przeskakiw ania” szczebli 

właściwości funkcjonalnej, zjawisko pom ijania drogi służbowej jest nie-

zmiernie szkodliwe i niebezpieczne 2:i.

Dalsze rozważania zaw arte w niniejszym  opracowaniu dotyczyć będą 

stosunków między bezpośrednim przełożonym a podwładnym.

W ydaje się, że osoby niewłaściwe rzeczowo lub miejscowo do w yda-

wania poleceń nie są w ogóle przełożonymi. Z tego względu ich akty

21 Por. pogląd J. Łętowskiego. Autor ten traktuje polecenia naruszające ogólne 

granice w łaściw ości jako w adliw e, a w  określonych wypadkach wprost nieważne, 

nadal jednak są to polecenia służbowe; Ł ę t o w s k i ,  P olecen ie-służbow e..., s. 142.

22 Zasada ta głosi, że każdy pracownik ma tylko jednego przełożonego, którego 

polecenia są dla niego w iążące i przed którym ponosi odpowiedzialność; por. 

B. K u c z y ń s k a ,  Co z  zasadą jednoosobowego k ierow n ictw a , „Poligrafika” 1971, 

nr 7, s. 159.

23 O szkodliwości tego zjawiska pisze m. in. Ł ę t o w s k i ,  Polecenie służbowe..., 

s. 145.



woli nie m ają charakteru  poleceń służbowych i, co za tym  idzie, nie 

obowiązują pracownika 2i.

Reasumując: akty  woli osób, k tóre nie m ają statusu przełożonego, 

jak  również akty  woli przełożonych nie dotyczące spraw  służbowych 

nie są poleceniami służbowymi i dlatego nie będą przedmiotem dalszych 

rozważań 25.

Polecenia naruszające przepisy prawa, godzące w interes społeczny 

bądź wydane omyłkowo nie tracą przez to charakteru  polecenia służbo-

wego, co wynika z treści § 9 rozporządzenia. Polecenia służbowe posia-

dające wymienione cechy muszą być jednak rozpatrzone w aspekcie 

ich mocy wiążącej w stosunku do podwładnego.

Wśród poleceń służbowych autorka niniejszego wyróżnia polecenia 

wiążące dla poleceniobiorcy oraz polecenia nie wiążące. Antycypując 

dalsze wywody, już w tym  miejscu w arto zaznaczyć, iż pewna grupa 

poleceń bezprawnych nie ma mocy wiążącej wobec podwładnych oraz, 

że istnieje grupa poleceń bezprawnych, k tóre rodzą obowiązek posłu-

szeństwa zgodnie z koncepcją przyjętą w § 9 rozporządzenia.

Granice posłuszeństwa poleceniom służbowym — to zagadnienie w y-

wołujące spory zarówno wśród przedstawicieli nauki jak  i praktyki.

Powszechnie obowiązuje zasada, że pracownik zobligowany jest w y-

konywać polecenia służbowe przełożonych2e. Jak  słusznie podkreśla się 

w piśmiennictwie, obowiązek ten ma przede wszystkim charakter praw -

• ny, nie zaś m oralny czy grzecznościowy 27.

Różnie przedstaw iają się natom iast możliwości zakwestionowania po-

lecenia służbowego, które jest w przekonaniu pracownika w ad liw e28. 

W ystarczy przypomnieć, jak kształtowała się regulacja praw na tego 

aspektu sytuacji pracowników państwowych w Polsce od 1922 r. do 

chwili obecnej 29.

24 Ł ę t o w s k i  uważa te polecenia za niew ażne, por. Polecenie służbow e..., 

loc. cit.

25 J. Łętow ski przyjm uje bardziej rozciągliwą granicę w ydaw ania poleceń. 

Jest to granica zasięgu kom petencji rzeczowej i m iejscow ej organu; por. Ł ę t o w -

s k i ,  P raw ne stosunki k ierow n ictw a  w  adm inistracji..., s. 33.

28 Szerzej na ten tem at pisze Ł ę t o w s k i  w: Polecenie służbow e..., s. 45—47, 

166 i n., pow ołując także literaturę przedmiotu.

27 Por. np. J. Starościak, który podkreśla, że n iew ypełn ien ie polecenia służ-

bowego pociąga za sobą m ożliw ość zastosowania określonych środków odpow ie-

dzialności bądź sankcji zastrzeżonych w  aktach tworzących podstawę stosunku 

służbowego ( S t a r o ś c i a k ,  Prawo adm in istracyjn e, s. 253).

28 Patrz Ł ę t o w s k i ,  Polecenie służbow e..., s. 166— 191.

29 Por. ustaw ę z dnia 17 lutego 1922 r. o państwow ej służbie cyw ilnej (Dz. U. 

nr 21, poz. 164 z późniejszym i zmianami), ustaw ę z dnia 15 lipca 1968 r. o pracow -

nikach rad narodowych (Dz. U. nr 25, poz. 164) oraz kodeks pracy wraz z rozpo-

rządzeniem.

11 — P r a w o  F in a n s o w e



W myśl art. 22 ustawy z 1922 r. urzędnik mógł, a ze względu na 

treść art. 21 tejże ustawy nawet powinien, odmówić wykonania pole-

cenia, jeśli sprzeciwiało się ono wyraźnie przepisom ustawowym. Urzęd-

nik miał też obowiązek przedłożyć poleceniodawcy swoje zastrzeżenia, 

gdy w jego przekonaniu zlecenie służbowe było przeciwne dobru służby 

lub dobru publicznemu, lub też zawierało znamiona pomyłki. W razie 

potwierdzenia polecenia urzędnik miał obowiązek je  wykonać. Mógł 

żądać potwierdzenia polecenia na piśmie.

Zgodnie z treścią art. 6 ust. 3 ustaw/y z 1968 r. jeśli polecenie służ-

bowe było w рггцкопапш .pracow nika sprzeczne z prawem, godziło w 

interes społeczny albo zawierało znamiona pomyłki, obowiązany był on 

zwrócić uwagę na te okoliczności przełożonemu. W razie pisemnego 

potwierdzenia polecenia obowiązany był je wykonać. Jednakże pracow-

nikowi nie wolno było wykonać polecenia, jeśliby jego wykonanie na-

ruszało w sposób oczywisty przepisy prawa albo stanowiło przestępstwo, 

lub groziło niepowetowaną szkodą dla interesu społecznego.

W obydwu przytoczonych rozwiązaniach pracownik miał więc obo-

wiązek uchylić się od wykonania polecenia, gdy było ono wyraźnie 

(oczywiście) sprzeczne z prawem, a ponadto, na gruncie ustaw y z 1968 r., 

gdy wykonanie polecenia groziłoby niepowetowaną szkodą dla in teresu  

społecznego 3fl.

Obecnie obowiązujące przepisy expressis verbis nakładają jedynie obo-

wiązek przedstawiania zastrzeżeń w przypadkach, kiedy w przekonaniu 

podwładnego polecenie jest sprzeczne z prawem, godzi w interes spo-

łeczny lub zawiera znamiona pomyłki 31.

W świetle aktualnie obowiązujących przepisów należy rozważyć sy-

tuacje, w jakich mogą znaleźć się poleceniodawca i poleceniobiorca w 

zależności od legalności i prawidłowości wydanego polecenia.

Sytuacja pierwsza: Polecenie służbowe jest w przekonaniu podwład-

nego prawidłowe, a więc przede wszystkim  zgodne z praw em  i obiektyw-

nie również spełnia przesłanki prawidłowości. Wówczas nie m a^vątp li-

30 M iędzy w ym ienionym i przepisami istnieją również inne odm ienności, jed-

nakże ze względu na cel niniejszego opracowania słuszne w ydaje się podkreślenie 

pewnego podobieństwa w uregulowaniu k w estii zasadniczej — kiedy pracownikowi 

nie było wolno w ykonać polecenia służbowego.
31 W tym  m iejscu należy przypomnieć, że kodeks pracy w  art. 100 in  fine  

nakłada na pracownika powinność stosowania się do poleceń przełożonych, które 

dotyczą pracy. Powtórzenie sform ułow ania kodeksowego znajdujemy w  § 9 ust. 1 
rozporządzenia, ale ponadto w ust. 2 prawodawca określa sytuacje, w  których  

pracownik pow inien zakwestionować polecenie. W kodeksie pracy brak analogicz-
nego uregulowania. Św iadczy to o zm odyfikowaniu w odniesieniu do pracowników  

państwow ych obowiązku posłuszeństw a poleceniom , co oczyw iście znajduje sw oje 

uzasadnienie w  charakterze zadań realizow anych przez tych pracowników.



wości co do tego, że powinien on wykonać polecenie. Pracow nik może 

subiektywnie ocenić polecenie jako prawidłowe, chociaż obiektyw nie 

polecenie nie spełnia warunków  prawidłowości. Pracow nik popełnia 

więc błąd co do faktu  lub co do prawa.

Przepis § 9 rozporządzenia zawiera zwrot: „polecenie w przekonaniu 

pracow nika” sprzeczne z prawem. Czy swym zakresem pojęciowym ów 

zwrot obejm uje zarówno polecenia obiektywnie sprzeczne z prawem, jak

i polecenia obiektywnie z praw em  zgodne, a jedynie w subiektyw nym  

odczuciu podwładnego bezprawne, czy też dotyczy wyłącznie tej ostatniej 

ewentualności? W ydaje się, że ustawodawca przyjął obydwie ew entual-

ności, gdyż przekonanie pracownika może być błędne, może on m ylnie 

ocenić stosunek treści polecenia do określonego przepisu prawa, ale 

przekonanie pracownika równie dobrze może być oparte na słusznych 

podstawach, może on prawidłowo ocenić, że polecenie ma charakter 

bezprawny, a zatem zwrot „polecenie jest w przekonaniu pracownika 

sprzeczne z praw em ” nie przesądza tego, że polecenie jest obiektywnie 
zgodne z prawem.

Sytuacja druga: Pracow nik uważa, że polecenie, które otrzym ał jest 

sprzeczne z prawem, godzi w interes społeczny albo zawiera znamiona 

pomyłki. Wówczas ciąży na nim obowiązek zgłoszenia swych zastrzeżeń 

przełożonemu.

W ydaje się, że moc wiążąca polecenia po zgłoszeniu zastrzeżeń przez 

podwładnego zostaje zawieszona do m omentu potwierdzenia bądź nie- 

potwierdzenia, przy czym potwierdzenie stanowi w arunek zawieszający. 

Z chwilą ziszczenia się tego w arunku polecenie zaczyna wiązać pracow-

nika, jeśli natom iast w arunek się nie ziści (potwierdzenie nie nastąpi), 

należy uznać, że polecenie nigdy nie miało mocy wiążącej. Konkludując, 

jeśli przełożony nie potwierdzi polecenia na piśmie, pracownik nie ma 

obowiązku go wykonać, co wynika a contrario z § 9 ust. 2 rozporządzenia.

Insty tucja zgłoszenia zastrzeżeń istniała zarówno na gruncie ustaw y 

z 1922 r. jak  i ustawy z 1968 r. Na podkreślenie zasługuje to, że przed-

stawienie zastrzeżeń przełożonemu ma charakter obligatoryjny, że pod-

władny nie może postępować według własnego uznania. Zastrzeżenia 

należy zgłaszać przełożonemu, który  polecenie wydał, nie zaś przeło-

żonemu wyższego szczebla. Dla zgłoszenia zastrzeżeń nie jest przewi-

dziana żadna szczególna forma. Pracownik ma obowiązek przedstawić 

swe zastrzeżenia wtedy, gdy w jego p r z e k o n a n i u  polecenie jest 

wadliwe. Sformułowanie „w przekonaniu” sugeruje, że chodzi tu o su-

biektywny pogląd pracownika. W ydaje się jednak, że ze względu na 

cel jakiem u ma służyć instytucja, o której mowa, już w wypadkaeh 

kiedy pojawią się w ą t p l i w o ś c i  podwładny powinien sygnalizować 

je poleceniodawcy.



Na pracownikach urzędów państwowych spoczywa obowiązek zgło-

szenia zastrzeżeń, ale w zestawieniu z sytuacją innych grup pracowni-

czych można to uważać zarazem za ich przywilej. Ustawodawca dał 

w treści § 9 rozporządzenia wyraz traktow aniu pracownika urzędu pań-

stwowego jako współtwórcy procesu realizacji zadań stojących przed 

adm inistracją. Pracownikowi zapewnia się pewien wpływ na zakres, 

treść i form y podejmowanej działalności.

Dzięki wprowadzeniu obowiązku zgłoszenia zastrzeżeń pracownik nie 

jest tylko bezkrytycznym  wykonawcą poleceń przełożonego. Ważne jest, 

aby pracownicy właściwie rozumieli swoją rolę.

Ustanowienie prawnej podstawy do dyskusji między szefem a pod-

w ładnym  na tem at polecenia stanowi przejaw zaufania do fachowości 

podwładnych, ich poczucia praworządności. Ponadto takie rozwiązanie 

stw arza możliwość weryfikacji wadliwych poleceń. Wzmacnia poczucie 

odpowiedzialności pracownika za podejmowane działanie lub zaniecha-
nie.

Praw nie ustanowiony obowiązek zgłoszenia zastrzeżeń ma jednocześ-

nie charak ter powinności m oralnej. Przeprowadzenie dowodu, że pod-

w ładny był przekonany o określonej w przepisie wadliwości polecenia 

nastręcza ogromne trudności. Egzekwowanie owego szczególnego obo-

wiązku za pomocą sformalizowanych sankcji nie jest ani właściwe, ani 

częstokroć możliwe. Teoretycznie można wyobrazić sobie sytuację, kie-

dy pracownik zostanie pociągnięty do odpowiedzialności za zaniedbanie 

obowiązku. W praktyce przełożony zastosuje środki przysługujące mu w 

ram ach zwierzchnictwa służbowego i może np. zganić podwładnego za 

bezkrytyczne wykonywanie poleceń, głównie tych wydanych pomył-
kowo.

Ze społecznego punktu widzenia podstawową funkcją insty tucji zgło-

szenia zastrzeżeń jest to, iż w wielu wypadkach stanowi ona skuteczny 

środek zapobiegający wykonaniu poleeeń bezprawnych, sprzecznych z in-

teresem  społecznym lub wydanych pomyłkowo.

W wyniku dyskusji, jaka toczy się z reguły między przełożonym 

a podwładnym po przedstaw ieniu zastrzeżeń, kształtuje się jedno z czte-

rech możliwych rozwiązań konfliktu:

1) podwładny może przekonać przełożonego o słuszności swego sta-

nowiska, w skutek czego zwierzchnik odpowiednio zmodyfikuje treść 

polecenia albo je  uchyli, zwłaszcza że nie zawsze musi orientować się 

w szczegółach konkretnej sprawy, a podwładny najczęściej zna tę sprawę 
dokładniej;

• 2) podwładny po wysłuchaniu argum entów  przełożonego może dojść 

do wniosku, że jego wątpliwości są nieuzasadnione i przystąpić do wy-
konania polecenia;



3) podwładny może wykonać polecenie, mimo że nie zgadza się 

z jego treścią naw et po wysłuchaniu argum entów  przełożonego, przyj-

m ując postawę kon for mistyczną;

4) przełożony i podwładny nie mogą osiągnąć porozumienia, pod-

w ładny nadal pozostaje w przekonaniu, że polecenie jest wadliwe i że 

nie powinien go wykonać, a poleceniodawca nadal żąda wykonania po-
lecenia.

Ta ostatnia sytuacja w ystępuje raczej wyjątkowo, jest jednak naj-

bardziej drastyczna i trudno znaleźć dla niej na płaszczyźnie norm atyw -

nej w pełni zadowalające uregulowanie. Dlatego też, jak  się wydaje, 

wymaga szerszego omówienia.

Czy pracownik ma prawo odmowy wykonania polecenia służbowego

i w jakich przypadkach?

Problem  ów jest bardzo złożony i niełatw y do rozstrzygnięcia. Dok-

trynie  znane są trzy koncepcje mocy wiążącej polecenia 32.

. 1. Teoria bezwzględnego posłuszeństwa poleceniom — zakłada nieo-

graniczony obowiązek posłuszeństwa poleceniom przełożonego, niezależ-

nie od treści polecenia.

2. Teoria bezwzględnego posłuszeństwa praw u —  zakłada, iż pod-

władnemu nie wolno wykonać polecenia kolidującego z przepisami pra-

wa, musi on więc każdorazowo rozważyć treść polecenia, ocenić, czy 

jest zgodne z prawem i podjąć decyzję co do jego wykonania lub nie-

wykonania.

3. Teoria mieszana — pracownicy m ają ograniczone możliwości w y-

konania poleceń. Można tu  także zaliczyć koncepcję „proporcji dóbr 

praw nych”, zgodnie z którą, jeśli zostanie wydane bezprawne polecenie, 

ścierają się zawsze interes posłuszeństwa i dyscypliny oraz dobro praw -

ne, jakie zostanie naruszone przez wykonanie bezprawnego polecenia. 

Podw ładny otrzym ując polecenie powinien porównać wartość obu dóbr

i poświęcić interes mniejszej wagi na rzecz in teresu  większej wagi. 

Wówczas jego działanie nie jest bezprawne.

Pod rządami ustaw y z 1922 r. o państwowej służbie cywilnej oraz 

ustaw y z 1968 r. o pracownikach rad narodowych obowiązywała kon-

strukcja bezwzględnego posłuszeństwa praw u (pracownikowi nie wolno 

było wykonać polecenia wyraźnie, oczywiście sprzecznego z prawem).

Przeprowadzenie wykładni literalnej przepisu § 9 rozporządzenia mo-

głoby skłaniać do wniosku, iż pracownik nie ma prawa uchylenia się 

od realizacji poleceń służbowych, że przysługuje mu jedynie upraw nienie 

do składania zastrzeżeń, i że po potwierdzeniu polecenia na piśmie po-

32 Por. Z i e w i ń s k i ,  op. cit., rozdz. 3 oraz Ł ę t o w s k i ,  Polecenie służbowe..., 

s. 168—169.



w inien każde polecenie wykonać. Taki wniosek byłby jednak zbyt po-
chopny.

W literaturze przedm iotu spotykam y pogląd, zgodnie z którym  obec-

nie każde polecenie, poza przestępnym , wiąże pracownika 33. J. Łętowski 

w jednym  ze swych opracowań zastrzega ponadto, że polecenie „nie 

może prowadzić do naruszenia autentycznych wartości m oralnych” 34. 

Autor ten ocenia przepis § 9 pozytywnie ze względu na odrzucenie 

„wątpliwej dyferencjacji między oczywistymi i «nieoczywistymi» naru -

szeniami prawa oraz rezygnację z różnych stopni naruszeń interesu 
społecznego” 35.

Istotnie, rozwiązanie przyjęte w ustawie z 1968 r. nie było najlepsze, 

gdyż wprowadzało nieostre kry teria  granic podporządkowania polece-

niom i, jak  słusznie pisze wyżej wym ieniony autor „stwarzało atmosferę 

niepewności wśród pracowników adm inistracji i stałej obawy przed od-

powiedzialnością” 3e. Jednakże biegunowo przeciwstawne rozwiązanie, 

jakiego można dopatrzeć się w aktualnie obowiązujących przepisach, 

jest nie do przyjęcia. Pow stałaby bowiem sytuacja, w której w przypad-

ku konfliktu między poleceniem służbowym a przepisem prawa pra-

cownicy adm inistracji m usieliby z a w s z e  (z wyjątkiem  poleceń prze-

stępnych) dawać priorytet poleceniom.

Tworząc konstrukcję podporządkowania pracowników państwowych 

prawodawca winien uwzględnić niełatw e do pogodzenia postulaty:

1) zapewnienie podwładnemu pewnej inicjatyw y w wykonywaniu 

zadań, gdyż pracownik nie może być traktow any jako narzędzie do speł-
niania poleceń 37;

2) zapewnienie sprawności, szybkości i skuteczności funkcjonowania 

adm inistracji, które mogą być zagrożone przez działalność niektórych 

nieodpowiedzialnych pracowników, nadużywających upraw nienia do od-

mowy wykonania poleceń;

3) zapewnienie możliwości przeciwstawienia się przez podwładnych 

poleceniom bezprawnym  w ram ach ogólnej koncepcji podporządkowania 

poleceniom służbowym.

Oczywiście na przełożonych ciąży obowiązek działania legalnego. Oso-

ba nie przestrzegająca tego obowiązku naraża się nie tylko na odpowie-

dzialność prawną, ale także polityczną. Fakt istnienia odpowiedzialności

33 Ł ę t o w s k i ,  N iektóre problem y słu żby  państw ow ej..., s. 49.

34 Ł ę t o w s k i ,  P raw ne stosunki kierow nictw a..., s. 34.

35 Ibidem , s. 35.

30 Ł ę t o w s k i ,  Polecenie służbow e..., s. 191.

37 Problem kryzysu struktur hierarchicznych jest często podejm owany w lite-

raturze; por. S. K o w a l e w s k i ,  Nauka o adm in istrow aniu , W arszawa 1975, s. 397—



może mieć znaczenie prew encyjne, stanowiąc jeden z bodźców skłania-

jących do zastanowienia się, czy treść poleceń nie narusza prawa. Może 

to zapobiegać już u źródeł wydawaniu nielegalnych poleceń. Równocześ-

nie osoby spraw ujące funkcje kierownicze muszą posiadać pewien zakres 

swobody w realizowaniu zadań 38. Nie można a priori, programowo, za-

kładać nieudolności czy złej woli przełożonych. Wręcz przeciwnie, za-

sadą winno być zaufanie do przełożonych i domniemanie, że działają 

oni zgodnie z prawem. Tym niem niej istnieje możliwość wydaw ania nie-

legalnych poleceń i nie należy rezygnować ze środków kontroli m ających 

na celu zapewnienie zgodności poleceń z prawem. Takim środkiem  może 

być m. in. możliwość zakwestionowania poleceń przyznana podwładnemu 

w racjonalnie wytyczonych granicach.

Możliwość owa, jak się wydaje, istnieje nadal. Poszczególnych prze-

pisów nie można bowiem interpretow ać w oderw aniu od całego system u 

praw a i zasad nim rządzących. Jedną z cech system u prawa jest nie- 

sprzeczność. Jeśli ustaw a zabrania określonego zachowania pod groźbą 

odpowiedzialności, to takie zachowanie dozwolone jest tylko wtedy, gdy 

istnieje wyraźny przepis nakazujący bądź zezwalający wprost na dane 

zachowanie w oznaczonych warunkach.

Praw o karne zakazuje popełniania przestępstw. Z subsydiarnego 

charakteru ustaw y karnej wynika, że „[...] jeśli cokolwiek jest w jak ie j-

kolwiek ustaw ie dozwolone lub nakazane, to tym  samym nie jest za-

kazane pod groźbą kary  przez ustaw ę” 3!). Przepis o obowiązku posłu-

szeństwa poleceniom służbowym nie dozwala (tym bardziej nie nakazuje) 

na dokonywanie czynów zabronionych. Fakt, że podwładny działał lub 

zaniechał działania na polecenie, nie stanowi okoliczności wyłączającej 

przestępność czynu po stronie poleceniobiorcy. Jest zatem oczywiste, 

że polecenia, których wykonanie prowadziłoby do popełnienia przestęp-

stwa nie są wiążące 40.

Dla nikogo nie ulega wątpliwości, że pracownikowi nie wolno speł-

39 Por. np. M. R a f a c  z-K r z y ż a n o w s k a ,  P odporządkow anie pracow nika, 

„Praca i Zabezpieczenie Społeczne” 1968, nr 8, s. 7. Teza ta nabiera szczególnego  

znaczenia jeśli zważyć, że o charakterze funkcji adm inistracyjnej decyduje elem ent 

twórczego działania i że „myślą przewodnią w  działalności adm inistracji n ie po-

w inna być tylko troska o przestrzeganie przepisów prawa w  form alnym  znaczeniu, 

lecz dążenie do pełnego wykonania zadań i osiągania w yznaczonych przez nią  

celów ” — por. E. S m o k t u n o w i c z ,  Analogia w  praw ie adm in istracyjn ym , W ar-

szawa 1970, s. 148.

38 W. W o l t e r ,  N auka o p rzestęp s tw ie , W arszawa 1973, s. 163.

40 W tym  m iejscu warto uśw iadom ić sobie, że skoro żołnierzow i n ie w olno  

wykonać przestępnego rozkazu (art. 290 § 1 k.k.), to tym  bardziej pracownikowi 

urzędu państw ow ego n ie  w olno w ykonać przestępnego polecenia zwierzchnika  

cyw ilnego.



nić polecenia, którego wykonanie naruszałoby przepisy praw a karnego 

Czy można przyjąć, że polecenie służbowe upoważnia do zachowania 

naruszającego przepisy, innych gałęzi prawa? Stanowisko takie trudno 

uznać za uzasadnione.

Z zasady praworządności wynika, iż organy adm inistracji państwo-

wej muszą działać na podstawie przepisów praw a i ściśle przestrzegać 

praw a (por. art. 8 K onstytucji PRL). Przestrzeganie zasad praw orządno-

ści należy do podstawowych obowiązków pracowników urzędów pań-

stwowych i jest silnie eksponowane w przepisach rozporządzenia 

z 1974 r. W rocie ślubowania jakie składa pracownik państwowy znaj-

duje się passus „[...] ślubuję [...] obowiązki swoje wypełniać sumiennie

i starannie, p r z e s t r z e g a j ą c  z a s a d  p r a w o r z ą d n o ś c i  l u -

d o w e j ” (podkr. E; O.-Sz.).

Zgodnie z treścią § 8 ust. 1 pracownik w inien spełniać swoje obowią-

zki w sposób zapewniający spraw ne i p r a w i d ł o w e  wykonywanie 

zadań urzędu. Prawodawca wprowadza tu  koniunkcję, a więc nieroz- 

dzielnie trak tu je  sprawność oraz prawidłowość wykonania zadań. Dzia-

łanie wprawdzie sprawne, ale sprzeczne z prawem, nie realizuje wymogu 

prawidłowości. W ynika stąd, iż sprawność funkcjonowania urzędu nie 

jest najwyższą wartością w ■ hierarchii wartości przyjętych przez p ra-

codawcę. Znamienne jest sformułowanie przepisu § 8 ust. 2 pkt. 1, 

które brzm i „[...] w szczególności pracownik państwowy niezależnie od 

przestrzegańia obowiązków określonych w art. 100 kodeksu pracy po-

winien postępować zgodnie z zasadami praworządności ludow ej”. P rzy-

pomnieć należy, że obowiązki określone w art. 100 kodeksu pracy obej-

m ują przede wszystkim stosowanie się do poleceń przełożonego, które 

dotyczą pracy oraz przestrzeganie dyscypliny pracy.

A zatem obowiązek działania zgodnego z prawem  traktow any jest 

jako podstawowy obowiązek pracowników urzędów państwowych. Treść 

przepisu § 8 ust. 2 pkt. 1 daje asum pt do twierdzenia, iż pracownik ma 

prawo odmówić zastosowania się do polecenia naruszającego przepisy 

prawa.

W system ie prawa obok przepisów praw a karnego, przewidujących 

odpowiedzialność za zawinione zachowanie wypełniające ustawowy zes-

pół znamion czynu zabronionego, funkcjonują przepisy praw a cywilnego 

regulujące odpowiedzialność m ajątkow ą za wyrządzenie sźkody, prze-

pisy praw a finansowego wprowadzające odpowiedzialność za naruszenie 

dyscypliny finansowej, przepisy praw a pracy regulujące odpowiedzial-

ność m aterialną pracowników oraz przewidujące kary  za naruszenie 

porządku i dyscypliny pracy, przepisy praw a o wykroczeniach wprowa-

dzające odpowiedzialność za wykroczenia itd.

W ydaje się, że w sytuacji, kiedy wykonanie polecenia narażałoby



pracownika w myśl przepisów ustaw y na określoną odpowiedzialność, 

przysługuje mu upraw nienie (jest to zarazem obowiązek) do uchylenia 

się od realizacji takiego polecenia.

Przepis § 9 rozporządzenia, który wprowadza wymóg posłuszeństwa 

poleceniom służbowym nie stanowi generalnej klauzuli zwalniającej 

od odpowiedzialności przewidzianej w innych przepisach prawnych. Dla-

tego też należy uznać, że polecenie, którego wykonanie daje podstawę 

do pociągnięcia pracownika do odpowiedzialności określonej ustawowo, 

nie jest dla niego wiążące, a zachowanie, które podwładny podejm uje 

na takie polecenie nosi znamiona bezprawności.

Takie ujęcie problem u daje podstawę do wytyczenia zgodnych z obo-

wiązującym  porządkiem  prawnym, a równocześnie racjonalnych i sto-

sunkowo łatwych do określenia w konkretnych sytuacjach, granic posłu-

szeństwa poleceniom służbowym.

Dotychczasowe rozważania należy uzupełnić kilkom a uwagami na 

tem at możliwości uruchom ienia kontroli nad przełożonym, którego po-

lecenie jest w przekonaniu podwładnego sprzeczne z prawem, interesem  

społecznym lub zawiera znamiona pomyłki. Możliwość ta wynika z przy-

znania pracownikowi praw a do zawiadomienia kierownika urzędu albo 

organu nadrzędnego nad urzędem 41 o swych zastrzeżeniach.

W literaturze 'pojawił się pogląd, jakoby § 9 ust. 2 in fine  rozporzą-

dzenia przyznawał prawo apelacji do poleceń służbowych, w postaci 

możliwości zawiadomienia wyższego w hierarchii przełożonego o zastrze-

żeniach 42.

W ydaje się jednak, iż nie ma tu  podstaw do przyjęcia konstrukcji 

apelacji. Samo przeniesienie spraw y na wyższy szczebel nie jest ani 

jedyną, ani w ystarczającą przesłanką apelacji. Trzeba bowiem wziąć 

pod uwagę następujące okoliczności: 1) kierownik urzędu lub organ 

nadrzędny nad urzędem nie ma obowiązku rozpatryw ania sprawy; 2) nie 

istnieje żadna procedura rozpatryw ania zawiadomień; 3) zasadą jest, 

że zawiadomienie nie w strzym uje wykonania polecenia i ta zasada jest 

sprzeczna z istotą i celem apelacji.

Jednakże S. Kowalewski, jako jeden z pierwszych, zwrócił uwagę 

na doniosłość rozwiązania przyjętego w § 9 ust. 2 in fine. Zgłoszenie 

zastrzeżeń wyższemu przełożonemu ma bowiem ogromne znaczenie dla 

zapewnienia właściwego toku funkcjonowania adm inistracji.

Po otrzym aniu zawiadomienia o zastrzeżeniach kierownik urzędu

41 Gdy polecenie w ydał kierow nik urzędu.

42 Por. S. K o w a l e w s k i ,  Praw o apelacji w  stosunkach słu żbow ych , „Prze-

gląd Organizacji” 1975, nr 3.



(organ nadrzędny) powinien zbadać sprawę. Jeśli okaże się, że w ątpli-

wości pracownika były uzasadnione, może:

1) spowodować zmianę treści lub uchylenie polecenia, o ile polece-

nie do momentu podjęcia interw encji nie zostanie wykonane;

2) w wypadku, gdy polecenie już zostało wykonane, zastosować ex  

post przysługujące mu środki w celu likwidacji lub zmniejszenia kon-

sekwencji wynikłych z wykonania wadliwego polecenia;

3) zastosować w każdej sytuacji środki przysługujące mu w ra-

mach zwierzchnictwa osobowego lub służbowego i pociągnąć do odpo-

wiedzialności osobę, która wydała wadliwe polecenie.

U prawnienie do zawiadomienia wyższego przełożonego o zastrzeże-

niach spełnia poza funkcją interw encyjną także pewną rolę prew encyj-

ną, gdyż poleceniodawca jeszcze przed wydaniem polecenia musi wziąć 

pod uwagę możliwość jego w eryfikacji ze strony zwierzchnika.

Drugi pozytywny aspekt rozwiązania przyjętego w przepisie § 9 

in fine  polega na przyznaniu podwładnym inicjatyw y w wykonywaniu 

zadań, zwiększeniu odpowiedzialności za skutek własnych działań.

W świetle § 9 rozporządzenia otrzym ujący polecenie dysponuje je -

dynie u p r a w n i e n i e m  do zawiadomienia o swych zastrzeżeniach. 

W ydaje się, że pracownicy adm inistracji będą z tej możliwości korzystać 

rzadko, powodowani obawą przed pogorszeniem stosunków z bezpośred-

nim przełożonym, przed nieform alnym i represjam i z jego strony (pomi-

nięciem przy awansowaniu, nagradzaniu itd.). Ponieważ instytucja 

zgłoszenia zastrzeżeń może wywrzeć pozytywny wpływ na całą sferę 

stosunków służbowych w adm inistracji, o ile będzie konsekwentnie

i efektywnie w ykorzystyw ana, należałoby rozważyć de lege ferenda  

wprowadzenie o b o w i ą z k u  zawiadomienia kierownika urzędu lub or-

ganu nadrzędnego o wątpliwościach dotyczących otrzym anego polecenia

Równocześnie należałoby (i jest to także postulat de lege ferenda) 

zobowiązać wyższego przełożonego do rozpatrzenia spraw y i ew entual-

nego podjęcia interw encji. W chwili obecnej, form alnie rzecz biorąc, 

wyższy przełożony może w ogóle nie ustosunkować się do zgłoszonych 

zastrzeżeń, co oczywiście poważnie osłabia siłę oddziaływania wyżej w y-

mienionej instytucji.

Analizując treść § 9 rozporządzenia w porównaniu z odpowiednimi 

przepisami regulującym i poprzednio kwestię posłuszeństwa poleceniom 

służbowym w adm inistracji, można zauważyć znamienną różnicę. Polega 

ona na pewnym „przesunięciu akcentu” . Obecnie nacisk kładzie się nie na 

zakaz wykonywania wadliwych poleceń, lecz na obowiązek zgłoszenia 

zastrzeżeń poleceniodawcy i na prawo zawiadomienia wyższego przełożo-

nego, co pociąga za sobą możliwość uruchom ienia kontroli nad zakwestio-

nowanym poleceniem. Są to środki mające na celu zapewnienie realizacji



zasady praworządności i pogłębienie procesu dem okratyzacji stosunków 

służbowych, odmienne od zakazu wykonywania poleceń bezprawnych 

bądź sprzecznych z interesem  społecznym. Nie zastępują jednak owego 

zakazu. Należy bowiem zawsze pamiętać, że pracownik ma obowiązek od-

mowy wykonania polecenia sprzecznego z przepisem prawa, zabraniają-

cym pod groźbą sankcji określonego zachowania się. Mimo braku prze-

pisu, który explicite nakładałby obowiązek niewykonywania polecenia 

sprzecznego z prawem, taki obowiązek istnieje, gdyż wynika on z cało-

kształtu obowiązujących przepisów i zasad system u prawa.
/
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THE PROBLEMS OF OBEDIENCE TO OFFICIAL ORDERS 

IN THE LIGHT OF EXISTING LAW

The paper refers to the lim itation of obedience to officia l orders by officials 

of state offices. The subject of the study is orders in relation superior — subor-

dinate, w ith in  an adm inistrative organ. The w riter treats the order as an actual 

activity and not an adm inistrative act.

In the w riter’s opinion, in  a situation w hen  execution  of an unlaw ful order 

wdffid expose the officia l to legal responsibility, he should refuse to obey. Though  

th is rule does not result expressis verbis from  § 9 of the D ecree of the (Polish) 

Cabinet, 20 Dec. 1974, but it can be deduced from the w hole o f existing law  and 

rules.

The duty to report the reservations to th e 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 lega l institutions are among the basic preventive means 

to secure the realisation of the principle of legality  and to increase the dém ocra-

tisation in official relations.


