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Dobro wspolne a lojalnos¢

pracownikow i funkcjonariuszy

4 pelniacych stuzbe publiczna
w administracji

I. Dobro wspolne jako kategoria normatywna

Dobro wspolne uznawane jest przez wielu myslicieli za racje istnienia
wladz publicznych, a nawet za racje istnienia samego panstwa. Refleksja
filozoficzna nad dobrem wspolnym uprawiana byta juz w starozytnosci
i wiekach srednich, wspotczes$nie rozwijana jest przede wszystkim w ra-
mach nauki spotecznej Kosciota Katolickiego. Wedtug encykliki Jana XXIII
Mater et Magistra nr 65 dobro wspdlne obejmuje ,0g6t tych warunkow
zycia spolecznego, w jakich ludzie moga pelniej i szybciej osiagnac swoja
osobista doskonato$¢”. Dobro wspdlne jest rownoczesnie kategorig nor-
matywna i w tym sensie stato si¢ przedmiotem refleksji prawoznawczej,
szczegolnie w nauce prawa konstytucyjnego i administracyjnego.

W doktrynie prezentowane sa rézne sposoby rozumienia tego termi-
nu, zwlaszcza w zwiazku z jego uzyciem w Konstytucji RP, w art. 1 sta-
nowiacym, iz Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich
obywateli oraz w art. 82, w mysl ktérego obowiazkiem obywatela polskie-
go jest wiernos$¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne.

Na szczegdlng uwage zastuguje stanowisko Drogiej Jubilatki, Pani
Profesor Matgorzaty Stahl, wedtug ktorej jest to pojecie otwarte i zmienne
w czasie, oparte na podstawowych i uniwersalnych wartosciach stano-
wigcych podstawe Konstytucji, a w jego tresci mieszcza si¢ rézne elemen-
ty nierozerwalnie zwigzane z pafistwem demokratycznym. Zdaniem Pani
Profesor ,,dobro wspdlne obejmuje swoim zakresem nie tylko jednostki

* Prof. dr hab., Uniwersytet L.odzki, Wydzial Prawa i Administracji.
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obdarzone niezbywalng godnoscia, majace wobec panstwa zaréwno pra-
wa, jak i obowiazki, ale i mniejsze, i wieksze wspdlnoty, strukture ustro-
jowo-organizacyjna panstwa oparta na standardach demokratycznych,
konstytucyjne zasady ustrojowe: zasade demokratycznego panstwa praw-
nego, decentralizacji, sprawiedliwos$ci spotecznej i solidaryzmu, zadania
publiczne i formy ich realizacji, w tym stanowienie prawa, ktore — ze
wzgledu na swa tres¢ i udzial spoteczenstwa w procesach jego tworzenia
— daloby sie¢ ujmowac jako dobro wspdlne, odpowiadajace standardom
panstwa demokratycznego i ktére stuzy realizacji misji publicznej [...].
W tak rozumianym pojeciu dobra wspdlnego miesci sie¢ wezsza katego-
ria interesu publicznego, w ktdrego ramach formulowane bywaja jeszcze
inne wezsze kategorie tego interesu (np. wazny interes panstwa)”!.
Pojecie dobra wspolnego oznaczac powinno granice dziatania wiadz pu-
blicznych, stuzy¢ legitymizacji i usprawiedliwieniu ich dziatann wtadczych.
Katalog wartos$ci skladajacych si¢ na dobro wspolne uksztattowany zostat
w przepisach Konstytugji RP, a podstawowym narzedziem pomocnym do
prawidlowego odczytania ich znaczenia, czyli normatywnej tresci pojecia
dobra wspolnego, jest orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. To wia-
$nie linia tego orzecznictwa ukazuje sens stuzby publicznej jako misji podej-
mowania dzialani dla dobra wspdlnego. W wyroku z dnia 19 pazdziernika
2004 r. K 1/04 TK stwierdzit, ze ,,Sprawowanie stuzby publicznej nie moze
by¢ ujmowane w kategoriach li tylko przywilejow, a bardziej stuzby, po-
stannictwa, roztropnej troski o dobro wspolne itd. Nie ulega watpliwosci, ze
na osobach petniagcych stuzbe publiczng cigzy szczegoélny obowiagzek troski
o dobro wspdlne. Idea dobra wspdlnego zaktada pewna ofiarnosc z ich stro-
ny, z ktdra Iaczy¢ si¢ moga kwalifikowane wymagania i odpowiedzialnos$¢”2

II. Stuzba publiczna w administracji

W obowiazujacym prawodawstwie brak jest legalnej definigji stuzby pu-
blicznej, w opracowaniach doktrynalnych konkuruja okreslenia akcentujace
funkcjonalne lub podmiotowe aspekty tego pojecia®. Niewatpliwie istota stuz-

! M. Stahl, Cel publiczny, interes publiczny, dobro wspdlne, [w:] M. Stahl (red.), Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 78; Zob.
takze M. Stahl, Dobro wspédlne w prawie administracyjnym, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Kolonia Limited 2009 r.

> OTK ZU 2004/9/A, poz. 92.

* Przeglad ustalen doktryny w tym przedmiocie B. Jaworska-Debska, Stuzba publiczna
w samorzqdzie terytorialnym, [w:] M. Stec, S. Plazek (red.), Stuzba publiczna stan obecny, wy-
zwania 1 oczekiwania, Warszawa 2013, s. 67 i n.
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by publicznej jest dziatanie osob pracujacych we wszystkich wyrdznionych
konstytucyjnie organach wiladzy publicznej: ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej, ktore wykonuja zadania publiczne na rzecz dobra wspolnego*.

Stuzba publiczna w administracji publicznej obejmuje dziatalnosc¢
piastunéw organdw panstwowej administracji rzadowej oraz organow
administracyjnych niepodlegajacych rzadowi, piastundw organdéw samo-
rzadowych, pracownikéw urzedéw i innych podmiotéw administracji pu-
blicznej, a takze pozostatych podmiotéw administrujacych, ktore wykonuja
zadania z zakresu administracji publicznej. W literaturze wyrdzniany bywa
korpus polityczny i korpus wykonawczy administracji publicznej. Korpus
polityczny tworza cztonkowie Rady Ministrow, sekretarze i podsekretarze
stanu, wojewodowie i wicewojewodowie, a takze doradcy w gabinetach
politycznych. Zblizong pozycje majq piastuni organdéw stanowiacych i wy-
konawczych jednostek samorzadu terytorialnego. Personalna obsada tych
stanowisk jest zwigzana nie tylko z kryteriami merytorycznymi, ale row-
niez (a nawet przede wszystkim) z kryteriami politycznymi. Korpus wyko-
nawczy obejmuje zaréwno pracujacych na rzecz rzadu pracownikdw mini-
sterstw, jak i pracownikéw administracji wykonawczej°. Sa oni zatrudnieni
na réznych podstawach prawnych w urzedach i innych instytucjach, wyko-
nujac zadania publiczne w sposdb trwaly i za wynagrodzeniem. W aktach
prawnych nazywani sa m.in. pracownikami urzedéow panstwowych, pra-
cownikami samorzadowymi, urzednikami, urzednikami stuzby cywilnej,
funkcjonariuszami®. Petnienie stuzby publicznej przez cztonkéw korpusu
politycznego i korpusu wykonawczego w administracji publicznej rézni sie
istotnie pod wzgledem prawnym, organizacyjnym, a nawet etycznym. Wy-
maga przeto odrebnej analizy. Dalsze rozwazania skoncentrowane beda na
niektorych problemach stuzby publicznej wybranych kategorii cztonkow
korpusu wykonawczego, nazywanych na tym miejscu w uproszczeniu
,pracownikami i funkcjonariuszami stuzb publicznych”.

I1I. Lojalnos¢ i konflikty lojalnosci w stuzbie publicznej

Zauwazalny niedostatek refleksji doktrynalnej nad znaczeniem termi-
now ,lojalny pracownik”, , lojalny funkcjonariusz” itd. thumaczy¢ zapew-
ne mozna przeswiadczeniem, Ze sa to powszechnie zrozumiale i jedno-

* Podobnie K. Chochowski, Model stuzby publicznej w III RP, [w:] M. Stec, S. Plazek
(red.), op. cit., s. 40-42.

5 Zob. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 16, 18.

¢ J. Bo¢, Kadry, [w:] J. Bo¢ (red.), Administracja publiczna, Kolonia Limited 2004, s. 263.
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znaczne terminy jezyka potocznego. Tymczasem nawet w popularnym
Matym stowniku jezyka polskiego wyrdznione zostaty dwa znaczenia termi-
nu ,lojalny”. W pierwszym, lojalny to ,przestrzegajacy prawa, prawo-
myslny; postepujacy zgodnie z linia polityki rzadu”. W drugim, lojalny
to , rzetelny w stosunkach z ludzmi, uczciwy, prawy””. Nietrudno zauwa-
zy¢, ze bywaja to znaczenia istotnie rozbiezne: cztowiek prawomyslny
i postepujacy zgodnie z linig polityki rzadu nie zawsze zastuguje na mia-
no czlowieka rzetelnego, uczciwego i prawego. I na odwrot. Dwa rézne
znaczenia interesujacego nas terminu koniecznie trzeba mie¢ na uwadze
w rozwazaniach o lojalnosci pracownikéw i funkcjonariuszy stuzb pu-
blicznych w administracji, zwlaszcza gdy rozpatrujemy problemy kon-
fliktéow miedzy réznymi rodzajami ich lojalnosci.

M. Kulesza i M. Niziolek w pracy o etyce stuzby publicznej, podkre-
$lajac niezbednos¢ lojalnosci urzednika wobec urzedu, w ktdrym pracuje,
wskazali rownoczesnie na konfliktogenny charakter wymogu lojalnosci
organizacyjnej jako nastepstwa tzw. ,,organizacyjnego imperatywu”. Ow
imperatyw oparty jest na zalozeniu, ze dla dobra jednostki wszystkie
jej zachowania musza prowadzi¢ do wzmocnienia organizacji, jej celow
i wartosci. Jednakze state postepowanie jednostki wedtug tego imperaty-
wu prowadzi do utraty zdolnosci do samodzielnego mys$lenia i dziatania
oraz utraty zdolnos$ci dostrzegania innego dobra niz dobro jej organizacji®.
Tresura w postuszenstwie dla imperatywu organizacyjnego moze jednak
okazac sie zawodna, gdy jednostki mimo tej tresury chca by¢ lojalne wobec
innych wartosci etycznych niz narzucone cele i wartosci organizacji. Na
tle takich dylematow etycznych powstaja konflikty lojalnosci. W zwiazku
z tym autorzy poddali analizie sytuacje, gdy cele i warto$ci organizacji ad-
ministracyjnej nie odpowiadaja wartosciom etycznym okreslonych grup
profesjonalnych (rodzi to konflikt lojalnosci organizacyjnej i lojalnosci pro-
fesjonalnej), nie odpowiadajg wartosciom okreslonych partii politycznych
(powstaje konflikt lojalnosci organizacyjnej i lojalnosci politycznej) lub tez
nie odpowiadaja rozumieniu przez administratora dobra publicznego czy
tez ogolnego, etycznego porzadku spotecznego (tworza sie konflikty lojal-
nosci organizacyjnej i lojalnosci wobec dobra publicznego)’.

Z punktu widzenia sytuacji prawnej pracownikow i funkcjonariuszy
stuzb publicznych w tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z kon-
fliktem miedzy lojalnoscig stuzbowa a lojalnoscia wobec spoteczenstwa'.

7 E. Sobol (red.), Maty stownik jezyka polskiego, Warszawa 1999, s. 395.

8 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 206.

° Ibidem, s. 207-210; Zob. B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej
(zagadnienia administracyjno-prawne), Biatystok 1995, s. 78.

10 Problemy podwéjnej lojalnosci urzednika po raz pierwszy w Polsce poddat analizie
M. Szerer, Sprawa urzednicza w demokracji, Warszawa 1924.
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W administracji publicznej lojalnos¢ organizacyjna przybiera bowiem
z reguly postac lojalnosci stuzbowej, jako lojalno$¢ podwtadnych wobec
przetozonych stuzbowych, zaréwno wewnatrz tego samego urzedu, jak
i pelnigcych funkcje w organach wyzszego stopnia w strukturze opartej
na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania. Przetozeni stuzbowi
dysponuja tu narzedziami ,imperatywu organizacyjnego”, czyli ksztat-
towania lojalnosci stuzbowej pracownikéw lub funkcjonariuszy. Wyra-
za si¢ ona najczesciej w postusznym wykonywaniu poleceni stuzbowych
i innych aktéw zwierzchnictwa stuzbowego, wzmozonej dyspozycyjno-
Sci dotyczacej czasu i miejsca wykonywania obowiazkéw stuzbowych,
powstrzymywaniu si¢ od wypowiadania krytycznych uwag o przetozo-
nych i funkcjonowaniu swojego urzedu, udzielaniu przetozonym obiek-
tywnych porad i opinii przed podjeciem decyzji. Poniewaz w wielu or-
ganizacjach stanowiska przelozonych stuzbowych obsadzane sa wedtug
kryteriow politycznych, za przejaw lojalnosci stuzbowej pracownikow
i funkcjonariuszy uwazane bywa rowniez lojalne realizowanie oficjal-
nych programéw i planow kazdorazowych zwierzchnikéw politycznych
(np. programu rzadu), niezaleznie od wiasnych pogladéw i przekonan.

Od stuzby publicznej w demokratycznym panstwie prawnym oczeku-
je si¢ jednak przede wszystkim lojalnosci wobec spoteczenstwa, to znaczy
dziatania na rzecz dobra wspolnego, w zgodzie z warto$ciami konstytu-
cyjnymi tworzacymi podstawy fadu aksjologicznego w panstwie. Lojalni
wobec spoleczenstwa i panstwa pracownicy i funkcjonariusze stuzb pu-
blicznych respektuja normy konstytugji, ratyfikowanych uméw miedzy-
narodowych oraz zgodnego z konstytucja prawa ustawowego, stanowio-
nego przez parlament w imieniu spoteczenstwa. Lojalnos¢ ta obowiazuje
W procesie tworzenia prawa, stosowania prawa i wykonywania prawa.
W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej maja obowia-
zek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Normy prawne okreslaja
ich zadania, kompetencje i tryb postepowania, wyznaczajac tym samym
granice ich aktywnosci. W ten sposoéb normy prawne wyznaczaja rowniez
granice aktywnosci 0sob pelnigcych stuzbe publiczna w administracji rza-
dowej i samorzadowej. Jest to rdwnoczesnie granica ich obowiazku lojal-
nosci wobec przetozonych stuzbowych.

Obydwa obowiazki: lojalnosci stuzbowej i lojalnosci wobec spote-
czenstwa wynikaja jednoznacznie z przepisdow prawa obowiazujacego,
sq to wiec obowiazki w znaczeniu prawnym. Na tres¢ tych obowiazkow
skladaja sie¢ okreslone w przepisach prawnych powinnosci szczegoétowe,
z ktdrych istotna cze¢$¢ ma réwnoczesnie cechy dyrektyw etycznych. Tres¢
norm prawnych dotyczacych lojalnosci pracownikow i funkcjonariuszy
jest zresztg dookreslana za pomoca norm deontologicznych w uniwersal-
nych i ,branzowych” aktach typu kodeksu etycznego, ktdre naleza do
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niezaleznego od prawa zbioru norm etycznych, ale ktore moga by¢ przez
akt prawny inkorporowane do systemu obowiazujacego prawa''. Rozwa-
zania o lojalnosci pracownikow i funkcjonariuszy stuzb publicznych wo-
bec przetozonych stuzbowych i ich lojalnosci wobec spoteczenstwa moga
i powinny by¢ przeto prowadzone zardwno z prawnego, jak i etycznego
punktu widzenia.

Czy konflikt tych dwoch lojalnosci w stuzbach publicznych jest nie-
uchronny? Z teoretycznego punktu widzenia chyba nie. W mysl funda-
mentalnych zasad ustroju panstwowego zadna stuzba publiczna nie moze
wytwarzaé oraz realizowac autonomicznych celéow i wartosci, sprzecz-
nych z celami i wartosciami okreslonymi w konstytucji. Nikt ze zwierzch-
nikow i przetozonych nie moze przeto doprowadza¢ do autonomizacji
lojalnosci stuzbowej swoich pracownikow lub funkcjonariuszy, jej ode-
rwania lub przeciwstawienia lojalnosci wobec spoteczenistwa i panstwa.
W idealnym obrazie stosunkéw stuzbowych przelozony wydaje polecenia
i instrukcje podwladnym, aby zapewnic¢ ich dzialanie zgodne z prawem,
ktére ze wzgledu na tre$¢ i demokratyczny sposdb stanowienia daje sie
ujac jako dobro wspodlne. Niestety czesto ten obraz odbiega od rzeczywi-
stosci i w rezultacie miedzy wymogiem lojalnosci pracownikéw i funk-
cjonariuszy stuzb publicznych w administracji wobec spoteczenistwa oraz
wymogiem lojalnosci wobec przetozonych stuzbowych zachodza mniej
lub bardziej drastyczne sprzecznosci. Wobec wysokiego prawdopodo-
bienstwa wystepowania tego rodzaju sprzecznosci zasadnicze znaczenie
maja ustawowe reguly kolizyjne, dostarczajace normatywnej odpowiedzi
na pytanie o priorytety lojalnosci pracownikoéw i funkcjonariuszy publicz-
nych: czy powinni stuzy¢ przede wszystkim spoteczenistwu, przestrzega-
jac konstytucji i ustaw wydanych w jego imieniu, czy tez przetozonym
stuzbowym, postusznie i bezkrytycznie wykonujac ich wole.

IV. Granice lojalnosci stuzbowej pracownikow stuzb
»cywilnych”

Najbardziej rozwinigta regulacja prawna regut kolizyjnych dotyczy
usuwania kolizji miedzy normami obowiazujacego prawa (oraz ewentu-
alnie innymi normami) a aktami woli przetozonych ujetymi w forme pole-
cen stuzbowych. Wobec braku definicji legalnej polecenia stuzbowego trud
wyijasnienia tresci tego pojecia podjeta doktryna, jednakze w tej materii

' Postanowienie TK z dnia 7 pazdziernika 1992 r., U 1/92, OTK 1992/2, poz. 38.
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zarysowata sie daleko idaca rozbieznos¢ pogladow'>. Na uzytek naszych
rozwazan przyjmuje, ze polecenie stuzbowe (réznie nazywane w przepi-
sach) jest indywidualnym aktem kierowania dziatalnoscia podwtadnego
pracownika lub funkcjonariusza, wydanym przez jego przelozonego stuz-
bowego w urzedzie tego samego organu lub przez organ wyzszego stop-
nia, w procesie wykonywania zadan administracji’>. W swietle przepisow
pragmatyk stuzbowych pracownicy i funkcjonariusze administracji sa zo-
bowiagzani do wykonywania polecen stuzbowych przetozonych, jednak-
ze obowiazek ten doznaje ograniczen okreslonych w przepisach ustawo-
wych. Tym samym oznaczone zostaja prawne wymogi i prawne granice
postuszenstwa poleceniom stuzbowym. Wymogi prawne postuszenstwa
sa tu z reguly ostrzejsze, zas$ granice postuszenistwa bardziej elastycznie
zarysowane niz w przypadku pracowniczego obowiazku stosowania sig
do polecen przelozonych, okreslonego w art. 100 § 1 kodeksu pracy'. Re-
gulacje w tym przedmiocie sa jednak bardzo zréznicowane.

Wydaje sie uzyteczne rozrdznienie regulacji w pragmatykach stuzb
»cywilnych” oraz stuzb policyjnych (zmilitaryzowanych, mundurowych).
W pierwszych obowiazek wykonywania polecen stuzbowych ujmowany
jest z redakcyjnego punktu widzenia odrebnie od katalogu obowigzkéw
pracowniczych, w pewnym sensie pojmowany jako gwarancja wypelnia-
nia tych obowiazkdw. Przyjrzyjmy sie tym rozwigzaniom w ustawach do-
tyczacych pracownikow urzedow panstwowych, cztonkow korpusu stuz-
by cywilnej (pracownikow stuzby cywilnej, urzednikow stuzby cywilnej,
0s0b na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej) oraz pracownikow
samorzadowych®.

W $wietle art. 17 u.o p.p., urzednik panstwowy jest obowigzany
chroni¢ interesy panstwa oraz prawa i stuszne interesy obywateli (ust. 1),
w szczegolnosci przestrzega¢ Konstytucji i innych przepisow prawa,
strzec autorytetu RP oraz dazy¢ do poglebiania zaufania obywateli do or-
ganow panstwa, racjonalnie gospodarowac srodkami publicznymi, rzetel-
nie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywac powierzone zadania,

12 Przeglad stanowisk w tej kwestii E. Olejniczak-Szatowska Polecenie stuzbowe, [w:]
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne..., s. 470-471.

3 Podobnie E. Ura, op. cit., s. 229.

4 W $wietle art. 100 § 1 Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, tekst jedn.
Dz.U.z2014 r., poz. 1502 ze zm. pracownik jest obowigzany wykonywa¢ prace sumiennie
i starannie oraz stosowac sie do polecen przetozonych, ktére dotycza pracy, jesli nie sa
sprzeczne z przepisami prawa lub umowg o prace.

15 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, tekst
jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 269 ze zm., zwana dalej u.o p.p.; Ustawa z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1111 ze zm., zwana dalej u.s.c.;
Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tekst jedn. Dz. U.
z 2016 r., poz. 902, zwana dalej u.o p.s.
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dochowywac tajemnicy zwigzanej z wykonywaniem obowiazkdw, roz-
wija¢ wlasna wiedze zawodowa, godnie zachowywac si¢ w pracy i poza
nig (ust. 2). Prawie identyczny wykaz pozytywnych obowiazkoéw cztonka
korpusu stuzby cywilnej zawiera art 76 ust. 1 u.s.c., a bardzo zblizony wy-
kaz obowiazkow pracownika samorzadowego — art. 24 ust.1i 2 u.o p.s.,
cho¢ nieco silniej akcentowane sa tu obowiazki w zakresie udzielania in-
formacji obywatelom oraz zachowania uprzejmosci i zyczliwosci w kon-
taktach stuzbowych. Roznice merytoryczne istnieja gtdwnie w zakresie
obowiazkow negatywnych, tj. polegajacych na respektowaniu ustawo-
wych zakazdéw i ograniczen. Najsurowsze dotycza cztonka korpusu stuz-
by cywilnej, ktoremu przy wykonywaniu obowiazkow stuzbowych nie
wolno kierowac si¢ interesem jednostkowym lub grupowym, publicznie
manifestowac pogladow politycznych, uczestniczy¢ w strajku lub akgji
protestacyjnej zakldcajacej normalne funkcjonowanie urzedu, faczy¢ za-
trudnienia w stuzbie cywilnej z mandatem radnego, tworzy¢ partii poli-
tycznych ani uczestniczy¢ w nich, a cztonkowi korpusu stuzby cywilnej
zajmujacemu wyzsze stanowisko w stuzbie cywilnej nie wolno tez peti¢
funkcji w zwigzkach zawodowych.

Ograniczenia dotyczace pozostatych pracownikéw panstwowych (nie-
wchodzacych w sktad stuzby cywilnej) oraz pracownikdéw samorzadowych
sa znacznie skromniejsze, jako ze tylko w stosunku do korpusu stuzby cy-
wilnej zostata proklamowana zasada zawodowego, rzetelnego, bezstron-
nego i politycznie neutralnego wykonywania zadan publicznych (art. 145
Konstytugji, art. 1 u.s.c). B. Jaworska-Debska wskazata, ze podtozem wpro-
wadzenia w 1996 r. zasady neutralnosci politycznej do ustawy o stuzbie cy-
wilnej byta obrona pracownikéw administragji przed wcigganiem przez po-
litycznych zwierzchnikow w réznego rodzaju gry polityczne dla realizacji
ich partyjnych interesow. Zasada ta, cho¢ niejednokrotnie podwazana, jest
obecna we wszystkich kolejnych ustawach o stuzbie cywilnej. Istotne osta-
bienie neutralnosci politycznej stuzby cywilnej nastapitlo w wyniku zmiany
u.s.c. w dniu 30 grudnia 2015 r. (Dz. U. z 2016 r., poz. 34)".

Jest znamienne, Ze rota uroczystego slubowania urzednika stuzby
cywilnej zawiera przyrzeczenie stuzby Panstwu Polskiemu i przestrze-
gania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, sumiennego i bezstronnego
wykonywania obowiazkéw stuzby cywilnej, zgodnie z najlepsza wiedza
i wolg (art. 50 u.s.c.)””. W rocie slubowania pracownika samorzadowego

16 B. Jaworska-Debska, Neutralnos¢ polityczna urzednikow w stuzbie dobra wspdlnego
— stow kilka, [w:] B. Jaworska-Debska, A. Dobaczewska, W stuzbie dobra wspdlnego — ludzie,
postawy i kompetencje w administracji publicznej, Warszawa 2016, s. 35-37.

17 S. Pieprzny podniost, Ze mankamentem tej roty jest brak odniesienia do zasad ety-
ki zawodowej stuzby cywilnej, a powinny one stanowi¢ wzorcowy model dla catej ad-
ministracji publicznej, w tym tez dla stuzb i formacji mundurowych, S. Pieprzny, Kodek-
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zatrudnianego na stanowisku urzedniczym znalazla sie¢ tylko enigma-
tyczna deklaracja, Ze na zajmowanym stanowisku bedzie stuzy¢ panstwu
polskiemu i wspdlnocie samorzadowej, przestrzegac porzadku prawnego
i wykonywac sumiennie powierzone mu zadania (art. 18 ust. 1 u.o p.s.).
O bezstronnosci i neutralnosci politycznej nie ma tu mowy'®. Pracowni-
cy urzeddéw panstwowych, do ktorych nie stosuje sie przepisow u.s.c.,
w ogole slubowania nie skladaja, a w przepisach u.o p.p. trudno byloby
doszukac¢ sie regulacji chroniacych ich neutralnos¢ polityczna.

Tym niemniej z catosci regulacji we wszystkich omawianych usta-
wach wynika jednoznacznie pierwszenstwo nakazu przestrzegania Kon-
stytucji, respektowania wartosci bedacych podstawa tadu publicznego
przed wszystkimi pozostalymi obowigzkami urzednika panstwowego,
czlonka korpusu stuzby cywilnej, czy tez pracownika samorzadowego.
Osoby te, petniac stuzbe publiczng, sa zawsze obowigzane do dziatania
na rzecz dobra wspdlnego, a ich poszczegoélne powinnosci pracownicze
maja zalozony w ustawie sens tylko wéwczas, gdy pojmowane sg w spo-
sob stuzacy realizacji zasad konstytucyjnych o podstawowym znaczeniu
dla spoteczenstwa i panistwa.

Na mocy wyraznych przepisoéw u.o p.p. (art. 17 ust. 3) oraz u.s.c. (art. 76
ust. 2) kierownik urzedu lub dyrektor generalny urzedu zostat zobowia-
zany zapewnic¢ odpowiednio: urzednikowi panstwowemu lub cztonkowi
korpusu stuzby cywilnej wtasciwe warunki do wykonywania obowiazkow
okreslonych w ustawie. Analogicznego przepisu brak jest w u.o p.s., jed-
nakze odpowiednie obowiazki kierownika urzedu lub dziatajacego w jego
imieniu sekretarza jednostki samorzadu terytorialnego wyprowadzi¢ moz-
na z przepisdw okreslajacych status prawny tych podmiotow. Oczywiscie
w przypadku ,spietrzenia stanowisk kierowniczych” w ramach jednego
urzedu omawiany obowiazek spoczywa rowniez — w zakresie okreslonym
przez kierownika urzedu — na osobach zajmujacych posrednie szczeble
kierownicze w wewnetrznej hierarchii stuzbowej.

Jedna z form prawnych zapewnienia podleglym pracownikom wta-
sciwych warunkéw do wykonywania obowiazkéw jest kierowanie pod
ich adresem polecen stuzbowych. Okreslony w art. 18 ust. 1 u.o p.p., art. 77
ust. 1 w.s.c. oraz w art. 25 ust. 1 u.o p.s. formalny obowiazek postuszne-
go (sumiennego, starannego) wykonywania polecenia stuzbowego nie ma

sy etyczne stuzb i formacji mundurowych, [w:] M. Stec, S. Ptazek (red.), op. cit., s. 177-178.
Wytyczne w sprawie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki
stuzby cywilnej zawiera zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika
2011 r. (M.P. Nr 93, poz. 953).

18 B. Jaworska-Debska zwrdcita uwagg, ze ustawowy zakaz tworzenia partii politycz-
nej lub przynaleznosci do niej sekretarza j.s.t. (art. 5 ust. 5 u.o p.s) nie oznacza wymogu
jego neutralnosci politycznej, a jedynie wymog apartyjnosci.
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wartosci samoistnej, lecz wraz z innymi srodkami motywacyjnymi ma
zapewnic¢ realizacje merytorycznych obowiazkoéw pracownika. Polecenie
stuzbowe jest wladcza forma okreslenia sposobu wykonania obowiazku
cigzacego na adresacie tego polecenia, aktualizacja tego obowiazku po-
przez wiazace zlecenie podwladnemu konkretnych czynnosci do wyko-
nania. Poleceniom jako aktom zwierzchnictwa stuzbowego przystuguje
domniemanie legalnosci, ktére moze by¢ obalone tylko w trybie przewi-
dzianym przez prawo. Zawinione niewykonanie przez pracownika po-
lecenia stuzbowego, co do ktérego istnial obowiazek realizacji, stanowi
podstawe jego odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a jezeli to doprowadzi-
o do powstania szkody, takze odpowiedzialnosci materialne;j.

Tym grozniejszym naduzyciem wladzy przelozonego jest wydanie
polecenia wykonania przez podwladnego czynnosci niemieszczacej sie
w ramach jego prawnie okreslonych obowiazkéw stuzbowych, chyba ze
przepis szczegolny dopuszcza takie dzialanie, np. w sytuacjach nadzwy-
czajnych. Nigdy jednak tre$¢ polecenia nie moze wykracza¢ poza zakres
zadan publicznych wyznaczonych ustawa do realizacji przez organ, urzad
lub inng organizacje administracyjna. W zadnym wypadku nie moze by¢
ono sprzeczne z obowigzujaca norma prawng lub innymi normami praw-
nie wigzacymi dany podmiot administrujacy.

Gdy jednak do takich sprzecznosci dochodzi, zastosowanie maja
przewidziane w omawianych ustawach reguty kolizyjne (art. 18 ust. 21 3
u.0 p.p., art. 77 ust. 2i 3 u.s.c., art. 25 ust. 21 3 u. o p.s). Ich konstrukcja jest
zblizona, obejmuje dwa obowiazki adresata polecenia. Pierwszy obowig-
zek dotyczy sytuacji, gdy w jego przekonaniu polecenie jest niezgodne
z prawem albo zawiera znamiona pomytki, a wedlug u.o p.p takze jesli
polecenie godzi w interes spoteczny. Wowczas pracownik jest obowiaza-
ny przedstawic¢ swoje zastrzezenia przetozonemu, wedtug u.o p.s. bez-
posredniemu przetozonemu, wedtug u.o p.p. i u.s.c. w formie pisemne;j.
W razie pisemnego potwierdzenia polecenia powinien je wykona¢, za-
wiadamiajac jednoczesnie o zastrzezeniach kierownika urzedu lub kie-
rownika jednostki, w ktdrej jest zatrudniony. Wedtug u.o p.p., gdy pole-
cenie wydat kierownik urzedu — nalezy niezwlocznie zawiadomi¢ organ
nadrzedny nad urzedem; o ile w toku dalszego postepowania okaze sig,
ze zastrzezenia urzednika byly uzasadnione, przelozony, ktéry wydat
polecenie, ponosi z tego tytutu odpowiedzialnos¢. Wykonanie czynnosci
w ramach omawianego obowiazku nie wywotuje jeszcze problemu gra-
nic lojalnosci stuzbowej pracownika. Przytoczone przepisy przewiduja
bowiem sui generis ,lojalnos¢ wymuszong”, tzn. obowiazek wykonania
uprzednio zakwestionowanego, ale potwierdzonego na pisSmie polecenia
stuzbowego. Od tego obowiazku sg przewidziane w ustawach wyjatki,
o ktdrych nizej.
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Drugi obowiazek ma charakter negatywny. Urzednikowi panistwowe-
mu, cztonkowi korpusu stuzby cywilnej i pracownikowi samorzadowe-
mu nie wolno wykonywac polecen, ktdrych wykonanie stanowitoby prze-
stepstwo. Urzednikowi panstwowemu i pracownikowi samorzadowemu
nie wolno takze wykonywac¢ polecen, ktérych wykonanie grozitoby nie-
powetowanymi stratami, chocby nie oznaczato popelnienia przestepstwa.
Czlonkowi korpusu stuzby cywilnej i pracownikowi samorzadowemu nie
wolno natomiast wykonywac takze polecen, ktorych wykonanie stanowi-
toby wykroczenie, a nie przestepstwo. Maja oni obowiazek niezwloczne-
go poinformowania o odmowie wykonania polecenia dyrektora general-
nego urzedu (u.s.c.) lub kierownika jednostki, w ktdrej jest zatrudniony
(u.0op.s.).

W Zadnym z tych przypadkow nie jest wymagane, aby pracownik
kwestionujacy polecenie jako przestepcze itd. wystepowatl do przetozone-
go o potwierdzenie na pismie tego polecenia, a jesli nawet takie potwier-
dzenie nastapilo — nie jest to okolicznos$¢ zobowiazujaca (i uprawniajaca)
do wykonania polecenia oraz wylaczajaca odpowiedzialnos¢ adresata po-
lecenia jego wykonanie. Moim zdaniem tu wtasnie przebiega normatyw-
na granica lojalnosci stuzbowej pracownika , cywilnej” stuzby publicznej,
ponad ktora siega lojalnos¢ wobec spoteczenistwa i stanowionego w jego
imieniu prawa, a wigc obowiazek respektowania i ochrony dobra wspol-
nego wszystkich obywateli.

V. Granice lojalnosci stuzbowej funkcjonariuszy stuzb
policyjnych (mundurowych)

Nieco inaczej kwestia granic lojalnosci stuzbowej rozwigzana jest
na gruncie pragmatyk stuzb policyjnych (mundurowych), np. Policji,
Strazy Granicznej oraz stuzb specjalnych”. Ranga i znaczenie obowiaz-
ku wykonywania polecen i rozkazéw wynika tu z faktu zobowiazania

19 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 355 ze
zm., zwana dalej u.o P.; Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, tekst
jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1402 ze zm., zwana dalej u.o SG; Ustawa z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 1929 ze zm., zwana dalej u.o ABW i AW; Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym, tekst jedn. Dz. U. z 2014 r., poz. 1411 ze zm., zwana dalej
u.0 CBA; Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego i Stuzby Wywiadu Wojskowego, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 740, zwana
dalej u.o SKW i SWW.
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funkcjonariuszy do jego przestrzegania w tresci roty zlozonego slubo-
wania (przysiegi)®. Takie rozwiazanie, nieobecne w pragmatykach , cy-
wilnych” (pracowniczych), sygnalizuje wzmozong dyspozycyjnosc¢ stuz-
bowa funkcjonariuszy omawianych stuzb. Nie oznacza jednak réwnej
rangi formalnego obowigzku wykonywania rozkazoéw i polecent oraz
pozostatych, merytorycznych obowiazkow, o ktéorych mowa w rocie
$lubowania lub przysiegi. Merytoryczne obowigzki réwniez nie sg réw-
nej rangi, podlegaja hierarchizacji, nie tylko z etycznego, ale i prawnego
punktu widzenia, odpowiednio do wartosci dobr, ktdre funkcjonariusz
jest obowiazany chroni¢. M. Mrozek podkreslit, Ze zachowanie hierar-
chii débr stanowi kluczowe kryterium pozwalajace na odrdznienie do-
brych i ztych praw oraz etycznego badz niemoralnego funkcjonowania
instytucji publicznych?'. W kwestii hierarchii débr formutowane sg réz-
ne propozycje filozoficzne, na tym miejscu interesuje nas, jak hierarchia
dobr i obowiazkéw ich ochrony uksztaltowana zostata w przepisach
pragmatyk stuzb policyjnych.

W mysél art. 58 ust. 1 u.o P. policjant jest obowigzany dochowac obo-
wigzkoéw wynikajacych z roty ztozonego slubowania. Obowigzki te nie sa
jednak rownie donioste w sensie aksjologicznym. Umieszczenie w zdaniu
pierwszym roty slubowania wiernej stuzby Narodowi, ochrony ustano-
wionego Konstytucja RP porzadku prawnego, strzezenia bezpieczeristwa
Panstwa i jego obywateli nawet z narazeniem zycia wskazuje na najwyz-
szq warto$¢ tych wtasnie obowiazkéw policjanta. W zdaniu drugim jest
mowa najpierw o przestrzeganiu prawa i dochowaniu wiernosci konsty-
tucyjnym organom RP przy wykonywaniu powierzonych zadan, a dopie-
ro w konicowej czesci o przestrzeganiu dyscypliny stuzbowej oraz wyko-
nywaniu rozkazow i polecen przelozonych, wreszcie w zdaniu trzecim
— o strzezeniu tajemnic zwigzanych ze stuzbg, honoru, godnosci i dobrego
imienia stuzby oraz przestrzeganiu zasad etyki zawodowej (art. 27 ust. 1
u.o P.). Prawie identyczna konstrukcje roty slubowania funkcjonariusza
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu przewidu-
je art. 47 u.o ABW i AW, a zblizona — z uwzglednieniem specyficznego
charakteru zadan Strazy Granicznej — rota slubowania funkcjonariusza tej
Strazy (art 33 u.o SG).

W kazdej z tych rot Slubowania deklarowane jest m.in. wykonywanie
rozkazow i polecen przelozonych. Na gruncie obowiazujacej Konstytucji
RP niedopuszczalna bylaby teza, ze akty te moga by¢ wydawane w jakim-

2 T. Kuczynski, Obowigzki funkcjonariusza i pracownika, [w:] R. Hauser, A. Wrobel,
Z. Niewiadomski (red.), System prawa administracyjnego. Stosunek stuzbowy, t. 11, Warszawa
2011, s. 416.

2 M. Mrozek, Etyka stuzby publicznej, [w:] M. Stec, S. Ptazek (red.), op. cit., s. 156.
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kolwiek innym celu niz dla zapewnienia warunkéw wypetniania przez
funkcjonariuszy obowiazkéw okreslonych w rocie slubowania, w szcze-
golnosci zwiagzanych z respektowaniem i ochrona konstytucyjnych pod-
staw fadu publicznego w Rzeczypospolitej Polskiej.

Niepokojace odmiennosci wystepuja w rocie przysiegi funkcjona-
riuszy stuzb wojskowego kontrwywiadu i wywiadu oraz Centralnego
Biura Antykorupcyjnego (art. 6 u.o SKW i WW, art. 51 ust. 1 u.o CBA).
Funkcjonariusz SKW i SWW przysiega stuzy¢ wiernie Rzeczypospolitej
Polskiej, sta¢ na strazy Konstytucji, sumiennie i bezstronnie wykony-
wac obowiazki funkcjonariusza, w potrzebie z narazeniem zycia, a tak-
ze strzec honoru, godnosci i dobrego imienia Stuzby. W rocie przysiegi
brak natomiast wyraznego zobowiazania do przestrzegania dyscypliny
stuzbowej oraz wykonywania rozkazow i poleceni przetoZzonych. Z kolei
w rocie przysiegi funkcjonariusza Centralnego Biura Antykorupcyjnego
nie ma wyraznego zobowigzania do strzezenia Konstytucji, natomiast
przysiega on stuzy¢ wiernie Narodowi, pilnie przestrzega¢ prawa i do-
chowa¢ wiernosci konstytucyjnym organom RP. Zobowiazuje sie tez
do przestrzegania dyscypliny stuzbowej i zasad etyki zawodowej, ale
nie deklaruje, iz bedzie wykonywat rozkazy i polecenia przetozonych.
Trudno dociec, czy za tymi odmiennosciami kryja sie jakies zamysty
ustawodawcy, czy sa to jedynie rezultaty niedoskonatej techniki legi-
slacyjnej. Sprawa nie jest btaha, gdyz obydwie pragmatyki zawieraja
przepisy stanowiace, iz funkcjonariusz jest obowigzany dochowac obo-
wiazkow, ktore wynikaja z roty ztozonej przysiegi (art. 38 ust. 1 u.o SKW
i SWW, art. 71 ust. 1 u.o CBA). Jest oczywiste, ze funkcjonariusze CBA
tak jak wszystkich pozostatych stuzb publicznych maja fundamentalny
obowiagzek respektowania Konstytucji RP i na tym przede wszystkim
musi polegac ujete w rocie ich przysiegi , pilne przestrzeganie prawa”.
Brak w ustawowej rocie przysiegi funkcjonariuszy SKW, SWW i CBA
wyraznego zobowigzania do wykonywania poleceni i rozkazéw przelo-
zonych moze by¢ natomiast przyczyna nieporozumien, cho¢ obowigzek
ten wynika z innych przepisow omawianych ustaw. Moim zdaniem,
tak jak w poprzednio omdéwionych przypadkach nalezy w obowigzku
wykonywania polecen stuzbowych upatrywac jeden ze srodkéw zapew-
niajacych warunki realizacji wymienionych w rocie slubowania mery-
torycznych obowiazkéw funkcjonariuszy, przede wszystkim zwigza-
nych ze stuzba dla Rzeczypospolitej Polskiej i dziataniem na rzecz dobra
wspodlnego wszystkich obywateli.

Pragmatyki stuzb policyjnych przewiduja natomiast prawie jed-
nobrzmiace reguly kolizyjne w razie konfliktu miedzy poleceniem lub
rozkazem a norma obowiazujacego prawa. Ich konstrukcja rézni sie za-
sadniczo od konstrukgji regut kolizyjnych w pragmatykach , cywilnych”
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(pracowniczych). Przede wszystkim nie jest tu przewidziany obowiazek
informowania przelozonego, ze w przekonaniu funkcjonariusza roz-
kaz lub polecenie jest niezgodne z prawem badz tez z innych powodow
nieprawidlowe (np. pomylkowe, sprzeczne z interesem publicznym).
Wprawdzie zaden przepis nie wylgczyt uprawnienia funkcjonariusza do
sygnalizowania przetozonemu swoich zastrzezen, nie przewidziana jest
jednak dopuszczalnos¢ powstrzymania sie od wykonania zakwestiono-
wanego rozkazu lub polecenia do czasu, gdy jego tres¢ zostanie potwier-
dzona na pismie.

Jedyna przestanka odmowy wykonania przez funkcjonariusza roz-
kazu lub polecenia przetozonego jest przestepczy charakter tego aktu.
Wedtlug art. 58 ust. 1 u.o P. policjant obowigzany jest odmowic¢ wykona-
nia rozkazu lub polecenia przetozonego, jesli taczytoby sie to z popel-
nieniem przestepstwa. Taki sam obowiazek ma funkcjonariusz Strazy
Granicznej (art. 63 ust. 2 u.o SG), funkcjonariusz Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu (art. 79 ust. 2 u.o ABW i AW),
funkcjonariusz Centralnego Biura Antykorupcyjnego (art. 71 ust. 2
u.0 CBA), funkcjonariusz Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzby
Wywiadu Wojskowego (art. 38 ust. 2 u.o SKW i SWW). W $wietle tych
przepisOw motywem odmowy wykonania rozkazu lub polecenia nie
moze by¢ zadna inna okolicznos¢. Nie moze nig by¢ np. przekonanie,
ze wykonanie tego aktu prowadzitoby do popetnienia wykroczenia lub
do niepowetowanych strat, jak w przypadku niektérych stuzb ,cywil-
nych” . Granica lojalnosci stuzbowej funkcjonariuszy stuzb policyjnych
jest wiec przesunigta znacznie dalej: jej przekroczenie, tj. uchylenie obo-
wigzku wykonania (oraz nakaz odmowy wykonania) rozkazu lub pole-
cenia przetozonego ma miejsce wylacznie wéwczas, gdy akt ten ma zna-
miona przestepstwa. Funkcjonariusz wykonujacy przestepczy rozkaz
lub polecenie przetozonego nie moze by¢ zwolniony od odpowiedzial-
nosci karnej. Tylko w tym sensie obowiazujace przepisy sankcjonuja
wyzszo$¢ wymogu lojalnosci funkcjonariuszy stuzb policyjnych wobec
spoteczenstwa i stanowionego dla jego ochrony prawa nad wymogiem
ich lojalnosci stuzbowej. Wyrazem tego podejscia sa rOwniez przepisy
zobowiazujace funkcjonariusza do niezwlocznego powiadomienia naj-
wyzszego zwierzchnika (komendanta gléwnego, szefa) wlasciwej stuz-
by o odmowie wykonania rozkazu lub polecenia z pominieciem drogi
stuzbowej.

Rozwigzania te budza istotne watpliwosci. Pragmatyki stuzb policyj-
nych nie przewiduja gradacji wad prawnych rozkazéw i polecen wyda-
nych funkcjonariuszowi przez przelozonego ani tez procedury potwier-
dzania na pismie tych aktéw. Funkcjonariusz zostat przez ustawodawce
obarczony ciezarem odpowiedzialnosci za prawidlowos¢ oceny czy roz-
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kaz lub polecenie przetozonego ma charakter przestepczy (woéwczas ma
obowiazek odmowy wykonania) czy tez jest ,1zejszym” od przestepstwa
naruszeniem prawa (wowczas ma obowigzek wykonania). Jest to chyba
mato humanitarne. Policjant najczesciej nie jest prawnikiem, czesto nie ma
wyzszego wyksztalcenia, w uzasadnionych przypadkach moze zostac po-
licjantem osoba z wyksztalceniem tylko podstawowym. Ocena, czy roz-
kaz lub polecenie przelozonego jest przestepstwem moze przekraczacjego
mozliwosci intelektualne. W bardziej skomplikowanych stanach faktycz-
nych moze okazad si¢ nietrafne przekonanie (podejrzenie), ze rozkaz lub
polecenie przetozonego ma znamiona przestepstwa. W tych warunkach
podjecie decyzji, aby odmdéwic¢ wykonania rozkazu lub polecenia moze
by¢ dla wielu policjantéw nazbyt ryzykowne. Tym bardziej, Ze mieliby
wowczas obowiazek niezwlocznego powiadomienia Komendanta Gtow-
nego Policji, z pominigciem drogi stuzbowej. Rozwiazanie to obliczone
jest zapewne na sytuacje skrajne, gdy przestepczy (zbrodniczy) charakter
dziatann przelozonego jest oczywisty. W sytuacjach mniej drastycznych
i nie tak bardzo jednoznacznych regulacja z art. 58 ust. 21i 3 u.o P. jest
jednak niezbyt dobrze dostosowana do potrzeby zapewnienia w funkcjo-
nowaniu Policji pelnej lojalnosci wobec prawa. Uwagi powyzsze mozna
odpowiednio odnies¢ do problemoéw zwigzanych z odmowa wykonania
przez funkcjonariusza rozkazow i polecen przelozonych w innych stuz-
bach policyjnych.

Argumentacja, ze wydany przez przetozonego rozkaz lub jego polece-
nie wprawdzie nie nakazuje popelnienia przestepstwa, ale jest instrumen-
tem wywierania presji na funkcjonariusza, aby zachowat si¢ nieetycznie,
w stuzbach policyjnych tradycyjnie nie jest uznawana za wystarczajaca dla
usprawiedliwienia odmowy wykonania tego aktu. Trudno jednoznacznie
oceni¢, czy cos$ pod tym wzgledem zmienito wprowadzenie w niektorych
stuzbach policyjnych kodeksow etyki zawodowej. W swietle ,, Zasad etyki
policjanta”** funkcjonariusze, zaréwno przelozeni, jak i podwtadni, po-
winni wykonywac czynnosci wedtug najlepszej woli i wiedzy, z nalezyta
uczciwoscig i rzetelnoscig, wykazujac sie¢ odpowiedzialnoscia, odwaga
i ofiarnoscia. Nieprzestrzeganie zasad etyki zawodowej jest przewinie-
niem dyscyplinarnym, za ktore groza sankcje dyscyplinarne®. W zwiazku
z tym uwazam, ze odmowa wykonania polecenia lub rozkazu nakazuja-
cego popelnienie czynu nieetycznego (np. nieuczciwego, nierzetelnego),
nawet niebedacego przestepstwem, powinna by¢ uznana za okolicznos¢
wylaczajaca odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna policjanta za naruszenie
obowiazku lojalnosci stuzbowe;.

2 Zarzadzenie nr 805 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r.
# Zob. S. Pieprzny, op. cit., s. 180-181.
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VI. Lojalnos¢ osob pelniacych stuzbe publiczna
a sprzecznosci w prawie

W dotychczasowych naszych rozwazaniach lojalnos¢ pracownika lub
funkcjonariusza stuzby publicznej wobec spoleczenistwa rozpatrywana
byta w kategoriach przestrzegania przez niego obowiazujacego prawa,
niezaleznie od struktury i tresci tego prawa. Jest to daleko idace uprosz-
czenie, zwlaszcza gdy chodzi o analize konfliktu miedzy obowiazkiem
dziatania zgodnego z prawem a obowiazkiem wykonania polecenia stuz-
bowego. Przede wszystkim nalezy uwzgledni¢ ztozonos¢ systemu prawa
obowiazujacego i spowodowane tym sytuacje, gdy polecenie jest wpraw-
dzie zgodne np. z zarzadzeniem ministra, ale niezgodne z ustawa lub
z konstytudja.

Czy pracownik lub funkcjonariusz stuzby publicznej moze zakwe-
stionowac legalnos¢ polecenia wydanego na podstawie aktu prawa we-
wnetrznego niezgodnego z Konstytucja, ustawg lub innym aktem prawa
powszechnego? Pragmatyki stuzbowe nie zawieraja regulacji dotyczacych
tego rodzaju kolizji miedzy poleceniem a sprzecznymi ze sobg postanowie-
niami w zrédtowych aktach réznej rangi. Wszelako ma tu zastosowanie
konstytucyjna zasada prymatu ustawy, w swietle ktorej akty prawa we-
wnetrznego: uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Mi-
nistréw i ministroéw podlegaja kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie
obowiazujacym prawem (art. 93 ust. 3 Konstytucji RP). W zwiazku z tym
za uzasadnione nalezy uzna¢ zadanie pracownika ,cywilnej” stuzby pu-
blicznej, aby przetoZzony potwierdzit na pisSmie polecenie, ktore w przeko-
naniu adresata jest sprzeczne z konstytucja lub ustawa, cho¢ wydane zo-
stato w zgodzie z aktem prawa wewnetrznego. Z przyczyn, o ktorych byta
juz mowa, de lege lata nie ma mozliwosci skonstruowania odpowiedniego
uprawnienia funkcjonariuszy stuzb policyjnych. Pracownicy i funkcjona-
riusze wszystkich stuzb publicznych w administracji maja natomiast obo-
wigzek odmowy wykonania polecenia stuzbowego, jesli oznacza to po-
pelnienie przestepstwa, nawet jesli owo polecenie znajduje umocowanie
w tresci aktu prawa wewnetrznego i jest wydane w celu jego wykonania.

Na odrebne rozwazenie zastuguja sytuacje, gdy polecenie stuzbowe
zostalo wydane na podstawie i w celu wykonania przepisu ustawy, ktéry
Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodny z Konstytucja, badz tez na
podstawie i w celu wykonania przepisu innego aktu powszechnie obowia-
zujacego, ktory Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodny z Konstytu-
ja, ratyfikowang umowa miedzynarodowgq lub ustawa. W uzasadnieniu
wyroku z dnia 9 marca 2016 r. K 47/15 Trybunat Konstytucyjny wykazat,
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ze jest jedynym organem panstwa, ktory moze ostatecznie i z moca po-
wszechnie obowigzujaca oceniac¢ hierarchiczng zgodnos¢ prawa (art. 188
iart. 190 ust. 1 Konstytugji)**. Wyrok Trybunatu stwierdzajacy sprzecznos¢
przepisu zakwestionowanego aktu z Konstytucja ratyfikowana umowa
miedzynarodowa lub ustawa powoduje, Ze przepis ten przestaje obowia-
zywac. Do sentengji takiego wyroku obowiazane sa stosowac si¢ wszyst-
kie wtadze publiczne, a takze pracownicy i funkcjonariusze stuzb publicz-
nych w administracji, zaréwno przelozeni, jak i podwtadni. Przelozony,
wydajac polecenie stuzbowe na podstawie i w celu wykonania przepisow
ustawy, ktore utracity moc obowigzujaca na skutek stwierdzenia przez
TK ich sprzecznosci z Konstytucja, dziata w istocie bezprawnie, narusza
zasade praworzadnosci okreslona w art. 7 Konstytugji. Takie dziatanie nie
zasluguje na ochrong prawna, nie rodzi zadnych obowiazkow po stronie
podwladnego w ramach jego lojalnosci stuzbowej, w szczegdlnosci nie ro-
dzi obowiazku wykonania polecenia, a jego dobrowolne wykonanie moze
w konkretnej sytuacji narazi¢ rowniez podwladnego na zarzut dziatania
bezprawnego.

Orzeczenie Trybunalu wchodzi w zycie z dniem ogloszenia, chyba ze
TK okredlil inny termin utraty mocy obowiazujacej aktu normatywnego
(art. 190 ust. 3 Konstytucji). W mysl art. 190 ust 2. Konstytucji ogltosze-
nie orzeczenia TK powinno nastapic¢ niezwtocznie w organie urzedowym,
w ktérym akt normatywny byt ogloszony. W swietle obowiazujacej Kon-
stytucji niedopuszczalne jest, aby podmiot zobowigzany do ogloszenia
orzeczenia, np. Prezes Rady Ministrow jako wydawca Dziennika Ustaw,
uchylat si¢ od spelnienia tego obowiazku pod jakimkolwiek pretekstem,
np. ze TK wydat orzeczenie w rzekomo niewtasciwym sktadzie lub sto-
sujac niewlasciwa procedure, jak to ma miejsce m.in. w przypadku wspo-
mnianego wyzej wyroku TK z dnia 9 marca 2016 r., K 47/15 oraz wyroku
TK z dnia 11 sierpnia 2016 r., K 39/16”. Tym bardziej nie ma prawa ni-
komu zakazywac stosowania sie do tresci orzeczenia TK, z ktérego pu-
blikacja bezprawnie wstrzymat sie, a ktore stato sie publicznie dostepne
na skutek ogloszenia przez Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego. Nemo
ex suo delicto meliorem nam condicionem facere potest (Nikt nie moze polep-
szy¢ swojej sytuacji w wyniku wlasnego czynu bezprawnego). Takze wte-
dy, gdy ,polepszenie sytuacji”, czyli korzys¢ polityczna wyrazac si¢ ma
w wyprowadzaniu swoich rzekomych uprawnien do oceniania popraw-
nosci dziatania Trybunatlu Konstytucyjnego z wlasnego czynu bezpraw-
nego, polegajacego na odmowie publikacji jego orzeczen.

# http://trybunal.gov.pl/rozprawy-i ogloszenia- orzeczen/wyroki i postanowienia/
[dostep 30.07.2016].
% Ibidem [dostep 17.08.2016].
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Kolejne proby legalizacji tego stanu rzeczy, m.in. przez zmiany usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym, dotychczas konczyty sie niepowodze-
niem na skutek ich niezgodnosci z Konstytucja w catosci lub czesci. Spo-
wodowaly jednak, ze konstytucyjny mechanizm podziatu i réwnowagi
wladz panistwowych znalazt si¢ w glebokim kryzysie i w znacznym stop-
niu przestal dziala¢, a zaufanie duzej czesci spoteczenstwa do wladz pan-
stwowych w praktyce nie istnieje. Taka sytuacja doprowadzi¢ moze do
zaburzenia spokoju spotecznego, a nawet do destabilizacji paristwa®.

W warunkach zupelnego juz sparalizowania instytucji niezawistej
kontroli konstytucyjnosci ustaw i iluzorycznosci uprawnien do sktada-
nia skarg konstytucyjnych oraz wnioskéw o zbadanie zgodnosci ustawy
z konstytucja nanowo moze odzy¢ pytanie o sposdb, w jaki obywatele pol-
scy moga realnie wypetniac¢ swdj obowiazek, o ktorym jest mowa w art. 82
Konstytugji: wiernosci Rzeczypospolitej oraz troski o dobro wspdlne. Py-
tanie to dotyczy zwtlaszcza tych obywateli, ktorzy pelnia stuzbe publicz-
na i z tej racji sa szczegdlnie zobowigzani do ochrony konstytucyjnych
podstaw tadu publicznego w panstwie. Zadanie to tym jest trudniejsze do
wykonania, gdy pracownicy i funkcjonariusze stuzb publicznych, ktérzy
chca by¢ lojalni wobec spoteczenstwa i parfistwa, musza wejs¢ w sytuacje
konfliktu nie tylko z wymogami dyscypliny stuzbowej, np. odmawiajac
wykonania niektorych polecen przelozonych, ale i z wymogami subordy-
nagji politycznej — stawiajac opdr formalnej i nieformalnej presji ze strony
lidera i waskiego grona kierowniczego partii rzadzacej.

VILI. Lojalnos¢ stuzbowa a przekonania moralne
pracownika lub funkcjonariusza sltuzby publiczne;j

Nie wydaje si¢ mozliwe zapewnienie uniwersalnie skutecznego spo-
sobu rozstrzygania konfliktu miedzy wyznawanymi przez pracownika
lub funkcjonariusza stuzby publicznej przekonaniami moralnymi a tre-
$cia adresowanych do niego polecen stuzbowych przetozonych. Mozna
jednak wyréznic trzy rodzaje konfliktéw. Pierwszy ma miejsce wowczas,
gdy w przekonaniu pracownika lub funkcjonariusza stuzby publicznej

% M. Kasinski, Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wladz publicznych — refleksje koricowe, [w:]
M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w pra-
wie administracyjnym, Warszawa 2015 s. 958. Uwagi powyzsze nie stracity aktualnosci po
wejSciu w zycie ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 2072).
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polecenie przetozonego jest sprzeczne z warto$ciami moralnymi, ktore
zostaly wyraznie uznane i objete ochrong w Konstytucji RP, wiazacych
aktach prawa miedzynarodowego i ustawach krajowych, na przykiad
z ochrong praw cztowieka i obywatela. Sytuacja jest jasna, gdy przekona-
nia moralne, na podstawie ktérych zakwestionowano polecenie, a nawet
odmowiono jego wykonania, maja odzwierciedlenie w przepisach stano-
wionego prawa, ktére — wedlug przytoczonych stéw M. Stahl -, ze wzgle-
du na swa tres¢ i udzial spoleczenstwa w procesach jego tworzenia — dato-
by sie ujmowac jako dobro wspdlne, odpowiadajace standardom panistwa
demokratycznego i ktére stuzy misji publicznej”. W tych warunkach
mozliwe jest zastosowanie opisanego wyzej mechanizmu ochrony praw-
nej pracownika lub funkcjonariusza stuzby publicznej, ktory zgodnie ze
swymi przekonaniami wiernos¢ Rzeczypospolitej i troske o dobro wspdl-
ne przenosi ponad lojalnos¢ stuzbowa wobec przetozonego. Skutecznosc¢
tego mechanizmu zalezy od wielu zmiennych okolicznos$ci, w szczegdlno-
$ci od woli politycznej sprawujacych wladze w panistwie, by respektowac
podstawowe wartosci i zasady konstytucyjne: demokratycznego panstwa
prawnego, sprawiedliwosci spolecznej, podziatu wiadz panstwowych,
niezawistosci trybunatéw i sadow, a przede wszystkim ochrony godnosci
czlowieka, jego praw ludzkich i obywatelskich. Brak ,, woli politycznej”
przestrzegania konstytucji i zgodnych z konstytucja ustaw, czyli naru-
szenie ktdrego$ z tych aktow przez osoby bedace piastunami organow
wladzy wykonawczej podlega nie tylko ocenie etycznej, ale takze ocenie
prawnej, w szczegolnosci z punktu widzenia wypetnienia znamion czynu
uzasadniajacego odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna tych osob przed Trybu-
nalem Stanu (art. 198 ust. 1 Konstytucji RP).

Drugi rodzaj konfliktu wyraza si¢ w kolizji miedzy trescig polecenia
stuzbowego a moralnymi lub religijnymi przekonaniami pracownika lub
funkcjonariusza stuzby publicznej, ktore nie znajduja odzwierciedlenia
w przepisach prawa stanowionego, badz nawet sa w swietle tych prze-
pisow negowane. Polecenie stuzbowe w gruncie rzeczy nie jest wtedy
sprzeczne z tak pojmowanym prawem, lecz z warto$ciami i zasadami, kto-
rym pracownik lub funkcjonariusz subiektywnie przypisuje range ponad-
prawna. W istocie chodzi wéwczas o sytuacje, gdy prawo, ktore ma za-
stosowac, wykonujac polecenie, jest uznawane przez niego za niemoralne
lub bezbozne. Obrona takiego stanowiska i odmowa wykonania polecenia
pod zarzutem niezgodnos$ci z prawem bylaby oczywiscie nieskuteczna.
Wyrazem indywidualnego sprzeciwu wobec prawnych uwarunkowan
stuzby publicznej pozostaje wowczas rezygnacja z penienia tej stuzby.

Trzeci rodzaj konfliktu ma miejsce, gdy sprzeciw pracownikow lub
funkcjonariuszy stuzby publicznej motywowany jest lojalnoscia wo-
bec spoteczenistwa i podejmowany w celu obrony powszechnie akcep-
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towanych w spoteczenstwie wartosci i zasad, wyrazonych wprawdzie
w Konstytucji, lecz tamanych lub ignorowanych w stanowionych przez
parlament ustawach, wydawanych przez organy wiladzy wykonawczej
i podmioty administracji publicznej aktach normatywnych, indywidual-
nych decyzjach i poleceniach stuzbowych. Jestem przekonany, ze sprze-
ciw taki moze uzyskac walor obywatelskiego niepostuszenistwa. Lojalnosc¢
stuzb publicznych wobec panstwa jest niezwykle cenng wartoscia, totez
ich sprzeciw nie moze polegac na totalnej odmowie wspotdziatania z wta-
dzami panstwowymi czy tez spektakularnych formach protestu politycz-
nego, lecz po prostu na jawnej odmowie stosowania niekonstytucyjnych
przepiséw ustaw i aktéw nizszej rangi, a przede wszystkim na odmowie
wykonania tych polecen (takze potwierdzonych na pismie) oraz innych
aktow zwierzchnictwa stuzbowego, ktdre sa szczegdlnie szkodliwe dla
Rzeczypospolitej Polskiej, gdyz naruszaja Konstytucje RP¥.

Dziatanie takie, legitymujace si¢ podstawa w art. 82 Konstytucji RP,
moze by¢ swiadomie podejmowane z zamiarem naruszenia przepiséw
ustawy lub innego aktu prawotworczego oraz dyscypliny stuzbowej, aby
zwrdci¢ uwage na skrajnie niebezpieczne zjawiska lub procesy w zyciu
publicznym, prowadzace do unicestwienia wartosci demokratycznego
panistwa prawa. W naukach politycznych prezentowany jest poglad, ze
sifa moralna obywatelskiego niepostuszenstwa opiera sie w istocie na go-
towosci zaakceptowania kary za zlamanie przepisow. Tym samym uwi-
doczniona zostaje moralna i wynikajaca z zasad natura takiego dziatania
oraz przeprowadzony dowdd na glebie kryjacych sie za nim uczuc czy tez
spotecznego zaangazowania®.

Nalezy podkresli¢, w $lad za A. Zwolinskim, ze sita pojedynczego
protestu jednego pracownika lub funkcjonariusza jest nieznaczna, ale nie-
zwykle wazna — cho¢by dla morale jednostki i srodowiska jego dziata-
nia. Srodowisko spoleczne (pracy, stuzby) zna bowiem dobrze sytuacje,
ale zachowuje sie biernie, nie reaguje, dopdki kto$ pierwszy nie przerwie
milczenia i jawnie odmoéwi wykonania bezprawnego aktu®. W petni zga-

7 W tym kontek$cie warto przytoczy¢ opinie M. Blaszczaka z 2014 r. ,Jako nad-
rzedna nalezy traktowac zasade legalizmu [...] lojalnos¢ nie moze by¢ w zadnym przy-
padku usprawiedliwieniem famania obowiazujacych przepiséw prawa, zadne polecenie
zwierzchnika mogace skutkowac tamaniem prawa nie powinno by¢ realizowane. Wynika
to z konstytucyjnego okreslenia Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznego pan-
stwa prawnego” (wypowiedz w dyskusji na temat , zasady lojalnosci” -, Przeglad Stuzby
Cywilnej” 2014/2 (29) — dodatek). Autor tej wypowiedzi byt wéwczas przewodniczacym
opozycyjnego klubu parlamentarnego Prawa i Sprawiedliwos$ci. Obecnie jest Ministrem
Spraw Wewnetrznych i Administracji.

% A. Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 351.

» A. Zwolinski, Etyka urzednika, Krakéw 2012, s. 87.
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dzam sie z opinig, ze obowigzkiem kazdego obywatela, ale szczegolna
miara odpowiedzialnosci osob petniacych stuzbe publiczna, jest etyczne
przeciwdzialanie i potepianie takich instytucji, praw i praktyk, ktére na-
ruszaja elementarne poczucie sprawiedliwosci, burza etyczny i prawny
porzadek dobra wspolnego, a przede wszystkim ochrone praw ludzkich
i godnosci kazdego cztowieka®. Nalezy jednak uczyni¢ zastrzezenie, ze
formy niepostuszenstwa obywatelskiego takze w tym przypadku moga
by¢ skuteczne tylko pod warunkiem, ze zyskaja akceptacje i wsparcie ze
strony zorganizowanych sit spotecznych.

We wspolczesnej polskiej kulturze politycznej idea niepostuszenstwa
obywatelskiego nie jest obecna, cho¢ bliski jej byt program i praktyka
dziatania niektdérych $rodowisk opozycji demokratycznej oraz ,Solidar-
nosci” w latach 80-tych XX w. Przebudzenie na nowo tej idei moze oka-
zac sig istotnym narzedziem obrony wolnosciowych zasad spoteczenistwa
obywatelskiego oraz przeciwdziatania autorytarnym i totalitarnym wy-
paczeniom w sprawowaniu wiladzy publicznej, jesli zwyczajne metody
politycznego dyskursu zawioda, unicestwiona zostanie neutralnos¢ po-
lityczna stuzby cywilnej, zlikwidowana niezalezna kontrola zgodnosci
ustaw z konstytucja i niezawistos¢ sadow, a zmiany zlego, szkodliwego
dla Rzeczypospolitej Polskiej prawa okaza si¢ niemozliwe do przepro-
wadzenia za pomoca procedur demokratycznych. W obszarze zjawisk
zwigzanych z dziataniem administracji powstanie doktryny i praktyki
obywatelskiego niepostuszenistwa pracownikéw i funkcjonariuszy stuzb
publicznych moze oznaczac przetom polegajacy na uznaniu wyzszej rangi
ich lojalnosci wobec spoleczenstwa, wiernosci Rzeczypospolitej Polskiej
i troski o dobro wspdlne wszystkich obywateli niz stuzbowego serwili-
zmu. Formulujac przed kilku laty po raz pierwszy niektdre z tych prze-
myslen, nie spodziewatem sie, ze tak szybko i w tak dramatyczny sposéb
moga stac si¢ one aktualne®.

% M. Mrozek, Etyka stuzby publicznej, [w:] M. Stec, S. Ptazek (red.), op. cit., s. 156-157.
3 M. Kasinski, Lojalnosé¢ urzednika w Swietle prawa i etyki, ,Etyka w zyciu gospodar-
czym” 2010/1/13, s. 145.

317





