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Lojalnos¢ urzednika w Swietle prawa i etyki

1. Administracja jako sluzba publiczna

Urzednik jest zawsze stuga, niezaleznie od rangi zajmowanego stanowiska. Jest bo-
wiem pracownikiem administracji, a ta jest zawsze organizacja shuzebng. Krélowi absolut-
nemu shuzyly kadry urzgdnikow krélewskich. Fuhrerowi — kadry urzednicze III Rzeszy.
Kierownictwu PZPR —pracownicy administracji PRL. Administracja panstwa prawnego jest
shuzba publiczng. Okreslenie to zostalo wprowadzone przez Leona Duguit (1859-1928) do
francuskiej i $wiatowej refleksji teoretycznej nad administracja panstwows i prawem admi-
nistracyjnym przed bez mata stuleciem®. Nie stracito jednak aktualno$ci w warunkach
wspoélczesnego demokratycznego panstwa prawnego, o ktérym w $lad za Autorem mozna
powiedzie¢ L Etat est I'ensemble des services publics, mimo ze zakres i charakter aktywno-
$ci panstwa, w tym roéwniez jego funkcji administracyjnej ulegt od tego czasu zasadnicze-
mu przeobrazeniu. Stuzba publiczna w tym znaczeniu to swoisty typ aktywnosci ludzkiej,
charakteryzujacej si¢ spoleczng uzytecznoscia, ciagloscia, obowigzkowoscia i prawidtowo-
$cig. Aktywnos¢ ta pochodzi od panstwa lub innej osoby prawa publicznego, jest ztozona
w rece organéOw administracji, wzglednie pozostaje pod statg kontrolag samej administracji
(kontrola wewngtrzna) lub sadownictwa administracyjnego ( kontrola zewngtrzna), jest
wreszcie aktywnos$cig sprawowang wedlug zasad prawa administracyjnego i zalezna od
reglamentacji prawnej.

Takie podejscie do zagadnien administracji jest calkowicie odmienne od pojmowania
jej w panstwie absolutnym czy tez totalitarnym, oznacza rowniez brak zgody na wyprowa-
dzanie jej istoty z fikcji suwerennosci wewnetrznej panstwa czy tez koncepcji suwerennego
wiadztwa jako plynacego rzekomo z natury rzeczy prawa reprezentantdw panstwa do na-
rzucania swej woli innym cztonkom spoteczenistwa . W koncepcji L. Duguit i jego nastep-
cow punktem wyjscia przy definiowaniu administracji jest nie wtadza publiczna lecz spote-
czenstwo — organizacja potaczona nie sitg lecz solidarno$cia i zbudowana na zasadzie po-
dziatu pracy oraz wspotdziatania cztonkéw organizmu spotecznego, realizujacych w nim
rozne funkcje, wsrod nich funkcje administrowania. Spoteczenstwo jest pierwotnym kreato-
rem zbiorowych regul stusznosci jako faktow spolecznych, nastgpnie przeksztalcanych
przez panstwo w normy pozytywnego porzadku prawnego. Samo panstwo jest tworem
wtérnym wobec spoteczenstwa, pojawia si¢ jako nastepstwo koniecznego rézniczkowania
zbiorowo$ci na grupy rzadzacych i rzadzonych oraz wewngtrznego podziatu organizacji

! L. Duguit, Traite” de Droit Constitutionnel, w szczegdlnosci, t. 3-5, Paris 1924—1930.
2).S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, tom pierwszy, Krakow 1948, s. 83.
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rzadzacych na shuzby publiczne. Wtadza publiczna jest w tym ujeciu tylko catoscig kompe-
tencji rzadzacych, ktérych wola nie ma z natury zadnej wyzszosci nad wola rzadzonych,
a mozliwo$¢ jej narzucania wynika tylko ze zrdézniczkowania politycznego oraz podpo-
rzadkowania woli rzgdzacych prawu, bedacemu w stosunku do panstwa czyms$ uprzednim
i zewnetrznym®. Jeli wiec upatrujemy w administracji jeden z rodzajow istniejacych
w panstwie wladz publicznych, to musimy uznac¢ jej shuzebny charakter: winna to by¢ dzia-
falno$¢ uzyteczna dla spoteczenstwa, wyrazajaca si¢ w wypehianiu jego wymagan w Spo-
sob ciagly, obowigzkowy i prawidtowy. W ustroju demokratycznym administracja publicz-
na stuzy¢ powinna spoleczenstwu. Dotyczy to zaréwno administracji panstwowej, jak
i administracji samorzadowej.

2. Podwdjna lojalno$¢ urzednika w demokracji

Od kazdej stuzby i od kazdego stugi wymaga si¢ lojalnosci wobec pana, to znaczy za-
chowania spelniajacego trzy warunki: a) respektowania woli pana; b) aktywnej troski
o dobro pana; c) unikania wszystkiego, co mogloby szkodzi¢ panu. Nieprzekraczalng grani-
ca tej lojalnosci sa zawsze: ludzka godnos¢ stugi i ptynace z tej godnosci jego ludzkie pra-
wa. Poza tym istniejg ograniczenia zwigzane z charakterem stuzby, jej podstawa prawna
oraz innymi obowiazkami shugi ( na przyktad wobec rodziny, panstwa, narodu, itd.) oraz
z jego przekonaniami religijnymi lub moralnymi. Na tym tle powstawa¢ moga niejedno-
krotnie trudne do rozwiktania konflikty. W panstwie o ustroju demokratycznym urzednik
(w Polsce réznie tytutowany: pracownikiem samorzagdowym, funkcjonariuszem, cztonkiem
korpusu stuzby cywilnej, itd.) znajduje si¢ jednak w szczeg6lnie trudnej sytuacji, wynikaja-
cej z uktadu wymogow niejako podwdojnej lojalnosci. Po pierwsze, oczekuje si¢ od niego
lojalno$ci wobec spoteczenstwa, pojmowanej najczgéciej jako respektowanie wymogow
prawa ustawowego, stanowionego przez parlament w imieniu spoleczenstwa, zardéwno
w procesie administracyjnego tworzenia prawa, stosowania prawa, jak i w innych formach
wykonywania prawa. Po drugie, oczekuje si¢ od niego lojalnosci wobec przetozonych stuz-
bowych, wyrazajacej si¢ przede wszystkim w postusznym wykonywaniu ich polecen i in-
nych aktéw zwierzchnictwa stuzbowego®. Przez polecenie stuzbowe rozumie si¢ wiazace
zlecenie pracownikowi konkretnych czynnosci do wykonania, dyrektywe skierowana przez
przetozonego do podlegtego mu pracownika, wladcza forme okreslenia sposobu wykonania
obowiazku cigzacego na adresacie tego polecenia. Zblizony charakter przypisuje si¢ innym
aktom kierownictwa wewngtrznego: instrukcjom stuzbowym, okdlnikom, pismom okol-
nym, wytycznym, itd. Wszystkie one sa réwnoczesnie aktami zwierzchnictwa stuzbowego®.
Urzednik jest bowiem cztonkiem organizacji administrujgcych w celu realizacji dobra pu-
blicznego, czy tez dla pozytku spotecznego, ale organizacja ta jest zbudowana z reguty
hierarchicznie i podzielona na mniej lub bardziej wyspecjalizowane czgsci, to znaczy row-
niez zhierarchizowane shuzby publiczne, ktorych podstawa konstrukcyjna sa wiezi stuzbo-

% Tamze, s.85.

* Problem podwdjnej lojalnosci urzednika po raz pierwszy w Polsce poddat analizie M. Szerer, Sprawa
urzednicza w demokracji, Warszawa 1924.

5 Zob. A. Miru¢, Polecenie stuzbowe, [w:] E. Smoktunowicz (red.), Wielka Encyklopedia Prawa, Biatystok,
Warszawa 2000, s. 665.
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wej nadrzgdnosci — podporzadkowania. Wigzi te wystgpuja wewnatrz urzedow, to znaczy
instytucji obstugujacych poszczegdlne organy administracji w zakresie realizacji ich zadan
i kompetencji, a w scentralizowanych pionach administracji rzagdowej — takze migdzy orga-
nami i urzedami usytuowanymi na wyzszych i nizszych szczeblach struktury. W rezultacie
prawie wszyscy urzednicy moga by¢ adresatami polecen stuzbowych przetozonych (poza
stanowiskami najwyzszymi w administracji), a zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych
— takze autorami polecen adresowanych do podlegltych urzednikow nizszego szczebla.
Wedtug konstytucyjnych zatozen modelu tworzenia i stosowania prawa publicznego
owe polecenia, instrukcje stuzbowe i inne akty wewngtrznego kierowania w administracji
powinny by¢ zgodne ze zrédtami prawa powszechnego: Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi, ustawami, rozporzadzeniami, aktami prawa miejscowego,
a takze zrodlowymi aktami prawa wewnetrznego. W praktyce nie zawsze te wymagania sa
spelnione. W rezultacie migdzy dwoma wymogami lojalno$ci urzedniczej moga zachodzié
mniej lub bardziej drastyczne sprzecznosci, a wysokie prawdopodobienstwo ich wystgpo-
wania powoduje, iz zasadnicze znaczenie maja reguly kolizyjne, dostarczajace normatyw-
nej odpowiedzi na pytania: czy urzednik musi zawsze lojalnie (postusznie) wykonywac
polecenia stuzbowe przetozonych, nawet gdy w jego przekonaniu sg niezgodne z prawem
oraz, czy i kiedy ma obowiazek odmowi¢ wykonania takich polecen. W istocie sa to pyta-
nia o priorytety lojalnosci urzednika: komu ma stuzy¢ przede wszystkim: spoteczenstwu
czy tez przetozonym stuzbowym, od ktorych przeciez zaleza losy jego kariery zawodowej.

3. Konflikt lojalnosci urzednika w §wietle prawa

Sytuacje opisanego ,,konfliktu lojalnosci” sa regulowane zarowno przepisami kodeksu
pracy, jak i przepisami ustaw dotyczacych urzgdnikow (funkcjonariuszy) poszczegdlnych
stuzb publicznych, zwanych pragmatykami stuzbowymi. Kodeks pracy ma powszechny
zasigg mocy obowiazujacej w stosunkach pracy, a jego przepisy dotycza wprost lub posil-
kowo (odpowiednio) uprawnien i obowiazkéw wielu pracownikow administracji publicz-
nej. W swietle art. 100 par. 1 k.p. pracownik jest obowiazany wykonywac prace sumiennie
i starannie oraz stosowac si¢ do polecen przetozonych, ktére dotycza pracy, jezeli nie sa
sprzeczne z przepisami prawa lub umowg o pracg. Obowigzek wykonywania polecen jest tu
korelatem podporzadkowania pracownika wobec pracodawcy w procesie pracy, sposobem
jednostronnej konkretyzacji przez pracodawce kodeksowego wymogu $wiadczenia pracy
W sposob sumienny i staranny. Pracownik nie ma obowiazku wykonania polecenia, ktore
nie dotyczy w ogole pracy lub rodzaju pracy okreslonego w umowie (z wyjatkiem, gdy
chodzi o powierzenie innej pracy na okres nieprzekraczajacy trzech miesigcy w roku kalen-
darzowym), badz tez jest sprzeczne z prawem. Pracownikowi nie wolno wykona¢ polece-
nia, jesliby to oznaczato popehienie przestgpstwa, gdyz dziatanie lub zaniechanie na pole-
cenie przetozonego nie zwalnia od odpowiedzialnosci karnej. Pracownik, ktory ma watpli-
wosci co do zgodnosci polecenia z prawem, powinien zwrdci¢ si¢ do przetozonego o wy-
danie polecenia na pismie, a swojag ewentualng odmowe wykonania tego polecenia odpo-
wiednio uzasadni¢. Natomiast nie ma prawa odmowi¢ wykonania polecenia spetniajacego
wymogi z art. 100 par. 1 k.p., choéby w jego ocenie byto nieprawidlowe. Jesli to uczyni,
naraza si¢ na rozwigzanie umowy o prac¢ przez pracodawce za wypowiedzeniem, a nawet
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bez wypowiedzenia. W razie sporu sadowego oceniajac zasadnos$¢ rozwigzania umowy sad
bada shuszno$¢ odmowy wykonania polecenia przez pracownika.

W ustawach dotyczacych sytuacji poszczegolnych kategorii pracownikow (funkcjona-
riuszy) administracji publicznej znalez¢é mozna przepisy przewidujace — w poréwnaniu
z kodeksem pracy — zaostrzone wymogi postuszenstwa poleceniom stuzbowym przetozo-
nych, to znaczy ograniczenie przestanek dopuszczalno$ci ich kwestionowania oraz od-
mienny tryb postepowania w tego rodzaju przypadkach. Regulacje te sa jednak bardzo
zroznicowane. Dla przyktadu rozwazmy, jak omawiane kwestie sg regulowane w: ustawie
0 pracownikach samorzadowych, ustawie o pracownikach urzedow panstwowych, ustawie
o shuzbie cywilnej oraz w ustawie o policji®. Wedtug art. 25 u.p.s. do obowigzkéw pracow-
nika samorzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecen przetozonego
(ust. 1). Jezeli jednak jest przekonany, ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera
znamiona pomyiki, jest obowiazany poinformowa¢ o tym na pi$mie swojego bezposrednie-
go przetozonego. W przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia pracownik jest obo-
wigzany je wykona¢, zawiadamiajac jednoczesnie kierownika jednostki, w ktorej jest za-
trudniony (ust. 2). Pracownik samorzadowy nie wykonuje polecenia, jezeli jest przekonany,
ze prowadzitoby to do popetnienia przestepstwa, wykroczenia lub grozitoby niepowetowa-
nymi stratami, o czym niezwtocznie informuje kierownika jednostki, w ktorej jest zatrud-
niony (ust. 3). Wedlug art. 18 u.p.u.p. urzednik panstwowy jest obowigzany sumiennie
wypetnia¢ polecenia stuzbowe przetozonych (ust. 1). Jezeli jednak w jego przekonaniu
polecenie stuzbowe jest niezgodne z prawem, godzi w interes spoteczny lub zawiera zna-
miona pomylki, urzednik ten powinien przedstawi¢ swoje zastrzezenia przetozonemu,
w razie pisemnego polecenia powinien je wykona¢, zawiadamiajac jednoczesnie o zastrze-
zeniach kierownika urzedu, a gdy polecenie wydat kierownik urzedu — organ wyzszy nad
urzgdem. Zawiadomienia nalezy dokona¢ niezwtocznie. O ile w toku dalszego postepowa-
nia okaze sig¢, ze zastrzezenia urzednika byly uzasadnione, przetozony, ktory wydat polece-
nie, ponosi z tego tytutu odpowiedzialno$é (ust. 2). Urzgdnikowi panstwowemu nie wolno
natomiast wykonywac¢ polecen, ktorych wykonanie stanowitoby przestepstwo lub grozitoby
niepowetowanymi stratami (ust. 3). Wedtug art. 77 u.s.c. cztonek korpusu stuzby cywilnej
jest obowigzany wykonywaé polecenia stuzbowe przetozonych (ust. 1). Jezeli jest przeko-
nany, ze polecenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomyiki, jest on obo-
wigzany na pi$mie poinformowaé o tym przelozonego. W razie pisemnego potwierdzenia
polecenia jest obowigzany je wykonaé (ust. 2). Cztonek korpusu stuzby cywilnej nie wyko-
nuje polecenia, jezeli prowadzitoby to do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia,
0 czym niezwlocznie informuje dyrektora generalnego urzedu (ust. 3). Wedlug art. 58
u.0.p. policjant jest obowigzany dochowac¢ obowigzkoéw wynikajacych z roty ztozonego
Slubowania (ust. 1), w ktorej m.in. jest mowa o wykonywaniu rozkazéw i polecen przeto-
zonych (art. 27 ust. 1). Policjant obowigzany jest odmowi¢ wykonania rozkazu lub polece-
nia przetozonego, a takze polecenia prokuratora, organu administracji panstwowej lub sa-
morzadu terytorialnego, jesli wykonanie rozkazu lub polecenia taczyloby si¢ z popemhie-
niem przestepstwa (art. 58 ust. 2). O odmowie wykonania takiego rozkazu lub polecenia

® Ustawa z dnia 21 listopada 2008 o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. 2008.223.1458) zwana dalej
u.p.s.; Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz.U. z 2001 Nr 86, poz. 953
z pbzn. zm.) zwana dalej u.p.u.p; Ustawa z dnia 21 listopada 2008 o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2008.227.1505
z pbzn. zm.) zwana dalej u.s.c.; Ustawa z dnia 6.04.1990 o policji (Dz.U. 2007.43.277 z pdzn. zm.) zwana dalej u.o0.p.
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policjant powinien zameldowa¢ Komendantowi Gléwnemu Policji z pominigciem drogi
stuzbowej (art. 58 ust. 3).

4. Kilka kwestii dyskusyjnych

Przytoczone regulacje nasuwaja trojakiego rodzaju watpliwosci:

1. Czy wykonanie polecenia stuzbowego jest samoistnym obowigzkiem urzednika
(pracownika samorzadowego, cztonka korpusu stuzby cywilnej, policjanta), czy tez forma
realizacji innych jego obowigzkow?

2. Co to znaczy, ze polecenie jest niezgodne z prawem?

3. Czy urzednik moze broni¢ sig przed wykonaniem polecenia niezgodnego z jego
przekonaniami moralnymi, cho¢ zgodnego z prawem?

W pierwszej kwestii nalezy zauwazy¢, iz w $wietle wyktadni systemowej przepisow
u.p.s., u.p.u.p. oraz u.s.c. wykonywanie polecen przetozonych nie moze by¢ uznane za od-
rgbny obowigzek urzednika, lecz za przejaw realizacji innych jego obowiazkow, ktorych
pozytywny katalog zawieraja te ustawy. Mimo odmiennosci sformutowan katalog ten we
wszystkich omawianych ustawach jest zblizony i obejmuje obowiazki:

a) przestrzegania Konstytucji RP i innych przepisow prawa,

b) troski o szeroko rozumiane dobro publiczne i stuszne interesy obywateli,

¢) wykonywania zadan rzetelnie, sprawnie , bezstronnie, terminowo,

d) dochowania tajemnicy ustawowo chronionej,

e) rozwijania wlasnej wiedzy zawodowej,

f) godnego zachowania w pracy (stuzbie) i poza nia.

Przepisy u.p.u.p. i u.s.c. silniej akcentuja obowiazek strzezenia autorytetu RP i intere-
sOw panstwa, ochrony praw cztowieka i obywatela, poglebiania zaufania obywateli do or-
gandéw panstwa, racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi. Przepisy u.p.s. wy-
rézniajg natomiast obowigzek udzielania informacji oraz udostepniania dokumentéw orga-
nom, instytucjom i osobom, jezeli prawo tego nie zabrania oraz obowiazek zachowania
uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach stuzbowych. Wykonanie polecenia stuzbowego
przez pracownika samorzadowego, urzednika panstwowego, czy tez cztonka korpusu stuz-
by cywilnej nie powinno kolidowa¢ z jego obowiazkami, o ktorych jest mowa odpowiednio
w:art. 24 ust. 1i 2 u.p.s., art. 17 ust. 112 u.p.u.p.; art. 76 u.s.c. Sa to zreszta z reguly row-
niez obowiazki przetozonych, wydajacych urzednikom polecenia stuzbowe. Jesli jednak
taka kolizja nastgpi, mamy do czynienia z poleceniem stuzbowym niezgodnym z prawem.
Mechanizm ochrony prawa jest w tej sytuacji zalezny od subiektywnej oceny przez adresa-
ta cigzaru naruszenia prawa wydanym poleceniem. Jezeli w jego przekonaniu wykonanie
polecenia prowadzitoby do popetnienia przestgpstwa (wedhug u.s.p. i u.s.c. — takze wykro-
czenia, wedtug w.p.s. i u.p.u.p.— jesliby grozito niepowetowanymi stratami) nie wolno mu
takiego polecenia wykona¢, nawet gdyby bylo potwierdzone na pi$mie. Pracownik samo-
rzagdowy ma ponadto obowiazek niezwlocznego poinformowania o tym kierownika jed-
nostki, w ktorej pracuje, a cztonek korpusu stuzby cywilnej — dyrektora generalnego urze-
du. W przypadku przekonania urz¢dnika, iz wykonanie polecenia stuzbowego prowadzito-
by do /Zejszego naruszenia prawa — po potwierdzeniu polecenia na pis$mie ma obowiazek je
wykona¢ (u.p.s. i u.p.u.p. — takze zawiadomi¢ niezwlocznie kierownika jednostki, kierow-
nika urze¢du lub organ nadrzedny nad urzgdem).
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Zasadniczo odmienna jest w omawianym zakresie regulacja w u.0.p. Nie przewiduje
ona gradacji wad prawnych polecen i rozkazow wydanych policjantowi przez przetozone-
go, ani tez procedury potwierdzania na pismie tych aktow. Policjant, zgodnie ze ztozonym
Slubowaniem, jest obowigzany wykonywaé wszystkie rozkazy i polecenia przetozonego.
Wyjatkiem sg tylko rozkazy i polecenia, ktorych wykonanie tgczytoby sie z popetnieniem
przestepstwa. W takiej sytuacji policjant ma obowigzek odmowy wykonania rozkazu lub
polecenia. Policjant najczesciej nie jest prawnikiem, czesto nie ma wyzszego wyksztatce-
nia, w uzasadnionych przypadkach moze by¢ policjantem osoba z wyksztatceniem tylko
podstawowym. Obarczenie go przez ustawodawce cigzarem odpowiedzialno$ci za prawi-
dlowos¢ oceny czy rozkaz lub polecenie przetozonego ma charakter przestgpczy (nakaz
odmowy wykonania), czy tez jest tylko [Zejszym naruszeniem prawa (nakaz wykonania),
jest chyba mato humanitarne. Podjecie decyzji, aby odmowi¢ wykonania rozkazu lub pole-
cenia przetozonego, moze by¢ w tych warunkach dla wielu policjantdw nazbyt ryzykowne.
Tym bardziej, ze mieliby wowczas obowigzek niezwlocznego powiadomienia Komendanta
Glownego Policji, z pominigciem drogi stuzbowej. Rozwigzanie to obliczone jest zapewne
na sytuacje skrajne, gdy przestgpczy (zbrodniczy) charakter dziatan przetozonego jest
oczywisty. W sytuacjach mniej drastycznych i nie tak bardzo jednoznacznych, regulacja
z art. 58 ust.2 i 3 u.0.p. wydaje si¢ jednak niezbyt dobrze dostosowana do potrzeby zapew-
nienia w funkcjonowaniu policji pelnej lojalnosci wobec prawa. Uwagi powyzsze mozna
odnie$¢ — mutatis mutandis — do rozkazoéw i polecen stuzbowych przetozonych w innych
stuzbach specjalnych. W samej policji dotycza one rowniez polecen wydawanych przez
prokuratora, organ administracji panstwowej lub samorzadu terytorialnego.

W drugiej kwestii chodzi o ztozono$¢ systemu prawa stanowionego i spowodowane
tym sytuacje, gdy polecenie niezgodne z prawem jest wprawdzie zgodne np. z zarzadze-
niem ministra, ale niezgodne z ustawg. Czy mozna zakwestionowaé legalno$¢ polecenia
wydanego na podstawie aktu prawa wewngtrznego niezgodnego z Konstytucja, ustawa lub
innym aktem prawa powszechnego? Pragmatyki stuzbowe nie zawieraja regulacji dotycza-
cych tego rodzaju kolizji miedzy poleceniem a sprzecznymi ze sobg unormowaniami
w zrodtowych aktach roznej rangi. Sadzi¢ mozna, ze ma tu zastosowanie konstytucyjna
zasada prymatu ustawy, w $wietle ktorej akty prawa wewnetrznego: uchwalty Rady Mini-
strow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow, podlegaja kontroli co do ich
zgodno$ci z powszechnie obowigzujgcym prawem (art. 93 ust. 3 Konstytucji). W zwigzku
z tym za uzasadnione nalezy uzna¢ zadanie urzednika, aby przetozony potwierdzit na pi-
$mie polecenie, ktore w przekonaniu adresata jest sprzeczne z Konstytucjg lub ustawa, choé¢
zostato wydane na podstawie i w celu wykonania aktu prawa wewngtrznego.

Poleceniom jako aktom zwierzchnictwa stuzbowego przystuguje domniemanie legal-
nosci, ktéore moze obalone tylko w trybie przewidzianym przez prawo. Zawinione niewy-
konanie przez urzednika polecenia stuzbowego, co do ktorego istniat obowigzek realizacji,
stanowi podstawe jego odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a jezeli to doprowadzito do po-
wstania szkody, takze jego odpowiedzialno$ci materialnej. Zgodzi¢ si¢ nalezy z opinia, ze
mimo bogatej refleksji doktrynalnej na temat polecen stuzbowych, nie ma mozliwos$ci ide-
alnego rozwigzania tej problematyki, takiego ktore gwarantowatoby w pelni podwdjng
lojalnos¢ urzednikdw, to znaczy stan, w ktorym kazdy urzednik bedzie zawsze przestrzegat
prawa, a rownoczesnie wykona wszystkie polecenia stuzbowe’.

" A. Miru¢, op.cit., s. 665.
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Tym bardziej nie mozna odnalez¢ uniwersalnie skutecznego sposobu rozstrzygania
trzeciej z wyroznionych kwestii, czyli konfliktu miedzy wyznawanymi przez urz¢dnika
przekonaniami religijnymi lub moralnymi, a trescig adresowanych do niego polecen przeto-
zonych. Istnieja wszelako dwa typy tego rodzaju sprzecznosci. Pierwszy ma miejsce woOw-
czas, gdy w przekonaniu urzednika polecenie przetozonego jest sprzeczne z warto$ciami
moralnymi, ktore zostaly wyraznie uznane i objete ochrong w prawie mi¢dzynarodowym,
czy tez Konstytucji RP i ustawach krajowych (na przyktad prawa cztowieka i obywatela)
Wowczas sytuacja jest o tyle prostsza, ze zakwestionowanie polecenia, a nawet odmowa
jego wykonania z powodow religijnych lub moralnych, ma podstawe w tresci obowigzuja-
cego porzadku prawnego i znalez¢ moze zastosowanie opisany wyzej mechanizm ochrony
lojalnosci urzednika wobec prawa. Drugi typ sprzeczno$ci wyraza si¢ w kolizji migdzy
trescig polecenia, a religijnymi lub moralnymi przekonaniami urz¢dnika, ktore nie znajduja
odzwierciedlenia w przepisach prawa pozytywnego, badZ nawet sg w $wietle tych przepi-
sOw negowane. Polecenie stuzbowe nie jest wowczas w istocie sprzeczne z tak pojmowa-
nym prawem, lecz z wartosciami i zasadami, ktorym urzednik przypisuje range nadrzgdna,
ponad prawng. W istocie chodzi wowczas o sytuacje, gdy prawo, ktére ma urzednik zasto-
sowa¢, wykonujgc polecenie, jest uznawane przez niego za bezbozne lub niemoralne.
Obrona takiego stanowiska i odmowa wykonania polecenia — pod zarzutem niezgodno$ci
z prawem — bylaby oczywiscie nieskuteczna. Wyrazem indywidualnego sprzeciwu wobec
prawnych i stuzbowych uwarunkowan pracy urzgdniczej pozostaje wowczas rezygnacja
z tej pracy. Jezeli jednak sprzeciw urzednika motywowany jest jego lojalnoscia wobec spo-
feczenstwa, to znaczy rozsadng troska o ochrong dobra publicznego i podejmowany w imi¢
powszechnie akceptowanych w spoleczenstwie wartosci — moze uzyskaé takze wymiar
obywatelskiego niepostuszenstwa, w formie jawnej odmowy wykonania polecen stuzbo-
wych opartych na nakazach i zakazach stanowionego prawa, ktore urzednik odrzuca jako
zte moralnie. Dziatanie takie jest Swiadomie podejmowane z zamiarem naruszenia prawa
i dyscypliny stuzbowej, aby zwroci¢ uwage na jaki$ problem lub zjawisko, a nie po to, by
unikna¢ negatywnych konsekwencji. A. Heywood zwrocit uwage, ze sita moralna takiej
aktywnosci jest oparta w istocie na gotowos$ci zaakceptowania kary za ztamanie przepisow.
Tym samym uwidoczniona zostaje moralna i wynikajaca z zasad natura takiego dziatania
oraz przeprowadzony dowodd na glebi¢ kryjacych si¢ za nim uczué, czy tez spotecznego
zaangaZowania8.

Idea niepostuszenstwa obywatelskiego nie jest obecna we wspotczesnej polskiej kultu-
rze prawnej, cho¢ mozna bez trudu wskaza¢ na bliskie jej koncepcje z minionych stuleci,
cho¢by w postaci szlacheckiego prawa oporu wobec wiladzy krolewskiej, ktora narusza
gwarantowane wolnosci obywatelskie. Mozna tez przywotac blisko z ideg niepostuszen-
stwa obywatelskiego spokrewniony program i praktyke dzialania Solidarnosci, we wcze-
snych latach osiemdziesigtych XX w. Przebudzenie tej idei moze okazaé si¢ istotnym na-
rzgdziem obrony wolnosciowych zasad spoteczenstwa obywatelskiego oraz przeciwdziata-
nia biurokratycznym wypaczeniom aparatu witadzy publicznej, gdy zwyczajne metody poli-
tycznego dyskursu zawioda, a zmiany ztego moralnie prawa okazg si¢ niemozliwe do prze-
prowadzenia za pomocg procedur demokratycznych. W obszarze zjawisk zwigzanych
z funkcjonowaniem stuzb administracyjnych powstanie doktryny obywatelskiego niepostu-

8 A. Heywood, Politologia, Warszawa 20086, s. 351.
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szenstwa urz¢dnika moze oznaczaé¢ przetom, polegajacy na uznaniu wyzszej rangi jego
lojalno$ci wobec spoteczenstwa niz stuzbowego serwilizmu.

Loyalty of an Official in the Light of Law and Ethic

Summary

Officials in a democratic state should be its society's loyal servants, bound to respect the law. They are also
bound to be loyal for the supervisors, and obedient to their orders. The Author analyzes legal regulation concern-
ing conflicts which arise from that ,,double loyalty” of the officials, especially when the orders they are given
contradict legal regulation or principles of ethic they find binding.



