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KRrzyszTOF SWIDERSKI*

Polecenie w administracji publiczne;j.
Wybrane problemy

Wprowadzenie

Administracja publiczna realizuje swoje zadania w sferze zewnetrznej
oraz sferze wewnetrznej. Nie ma pelnej zgody co do wyznaczenia kry-
teriow oddzielajacych wymienione sfery funkcjonowania administra-
¢ji publicznej. Najczesciej jako kryterium odrdzniajace wskazuje sie
miejsce potozenia adresata dziatan wzgledem struktur administracji
publicznej. Jezeli adresat pozostaje na zewnatrz administracji publicz-
nej, wéwczas mozna uznac, ze podejmowane wobec niego dziatania
w formach prawnie przewidzianych odbywaja sie w sferze zewnetrz-
nej. Z kolei gdy adresat znajduje sie¢ wewnatrz systemu administracji
publicznej, to podejmowane wobec niego czynnosci realizowane sa
w sferze wewnetrznej administracji.

Niemniej mozna wprowadzi¢ takze kryterium przedmiotowe. Wow-
czas o odrebnosci omawianych sfer administracji publicznej bedzie
rozstrzygata okolicznos¢, czy sprawa, ktora nalezy zalatwi¢, jest sprawa
wewnetrzng administracji publicznej, czy tez jest to sprawa o charakte-
rze zewnetrznym. Niewatpliwie sprawy z zakresu podlegtosci stuzbo-
wej oraz podleglosci organizacyjnej i funkcjonalnej miedzy organami
administracji publicznej sa sprawami wewnetrznymi.

Typowymi srodkami dziatania w sferze wewnetrznej administracji
publicznej sa instrukcje, wytyczne, polecenie oraz polecenia stuzbo-
we. Interesujacym problemem badawczym odnoszacym sie do sfery
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wewnetrznej administracji publicznej jest przedmiot i charakter prawny
polecen. Podazajac za koncepcja odrézniajaca uktad makroadministra-
cyjny i uktad mikroadministracyjny, polecenie stuzbowe mozna uzna¢
za typowy srodek kierownictwa w ukladzie mikroadministracyjnym’.
Polecenie stuzbowe bierze swa moc z podlegtosci stuzbowej pracownika
administracji publicznej wobec przetozonego.

Mimo to polecenia wydawane sa takze w ukladzie makroadmini-
stracyjnym. Zwierzchni organ administracji publicznej za pomoca po-
lecent wplywa na wykonywanie zadan publicznych przez organ podlegty
organizacyjnie lub funkcjonalnie. Struktura administracji publicznej
zbudowana zostata na ré6znych typach powiazan, takich jak: kierownic-
two, nadzor, kontrola, wspolpraca, koordynacja lub zespolenie. Uktad
stosunkéw miedzy organami przy zalatwianiu konkretnej sprawy moze
wynika¢ réwniez wprost z przepisu prawa.

Na instytucje polecenia nie trzeba spogladac jedynie przez pryzmat
schematéw wypracowanych w dawnej literaturze?, a nastepnie po-
wtarzanych w wielu opracowaniach. Nalezy zaproponowac refleksje
oparta na przegladzie aktualnego stanu prawodawstwa odnoszacego
sie do polecent w administracji publicznej. Na pierwszy plan wysuniety
zostanie aspekt praktyczny polecern, ich zastosowanie jako srodka kie-
rownictwa. Wychodzac poza teoretyczne schematy i podrecznikowe
klasyfikacje, mozna dostrzec faktyczna role instytucji polecen, tak
jak zostata uksztaltowana z woli ustawodawcy. Na podstawie analizy
wybranych regulacji prawnych i przy wsparciu orzecznictwa sadowe-
go mozna podjac¢ probe ustalenia zakresu przedmiotowego polecen.
Znaczenie praktyczne ma takze sposdb uksztaltowania procedury
wydawania polecen i tryb ich reklamacji. Wymienione aspekty de-
terminuja funkcje polecen w uktadach sterowania w administracji
publicznej. Wnioski wyptywajace z przegladu regulacji odnoszacych
sie do polecent moga stanowic¢ podstawe refleksji o tym, w jaki sposoéb
mysl legislacyjna pojmuje i ksztaltuje instytucje polecenia. Celem
ponizszych rozwazan jest uchwycenie wybranych aspektow instytucji
polecen i zaproponowanie odpowiedzi na pytania o przedmiot i status
prawny polecen.

1 Zob. L. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji paristwowej, Katowice 1991,
s. 86—-87.

2 Np. J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972; E. Olejniczak-
-Szalowska, Granice obowigzku postuszenistwa poleceniom stuzbowym w administracji, ,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1981, t. 3, s. 1551 n.
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1. Polecenie stuzbowe - zatozenia wyjsciowe

W pierwszej kolejnosci nalezy zwréci¢ uwage na polecenie stuzbowe.
Jest ono uznawane za jedna z najwazniejszych wewnetrznych form
dzialania organéw administracji publicznej. Zdaniem Z. Niewiadom-
skiego polecenie stuzbowe to dyrektywa dziatania skierowana przez
zwierzchnika sluzbowego do podlegtego mu pracownika. Podstawe
prawna polecen stuzbowych stanowia przepisy o podlegtosci stuzbowej
ich adresatow?.

Przewaza stanowisko, Ze polecenie stuzbowe to wewnetrzny akt ad-
ministracyjny*. Charakteryzowane jest ono jako akt wtadczy adresowa-
ny do konkretnego pracownika administracji, wigzacy prawnie adresata
pod rygorem odpowiedzialnosci stuzbowej i dyscyplinarnej’. Polecenie
stuzbowe nalezy zakwalifikowa¢ jako indywidualny akt administra-
cyjny wydawany w sprawach wynikajacych z podlegltosci stuzbowej
pracownikéw administracji publicznej®. Jego podstawe stanowi ogdlne
upowaznienie zawarte w ustawach z zakresu prawa administracyjnego
ustrojowego i materialnego.

Niemniej w piSmiennictwie wypowiedziano poglad, ze cho¢ pole-
cenie stuzbowe stanowi akt administracyjny, ktory z reguly charaktery-
zuje sie podwojna konkretnoscia (adresata i sytuacji), to jednak w tym
zakresie moze pojawic sie wyjatek w postaci polecenia stuzbowego
o charakterze ogélnym, zakwalifikowanego jako generalny akt prawny
kierownictwa’. Ten sam autor w innej pracy uznaje, ze polecenie stuz-
bowe jest aktem indywidualnym skierowanym do imiennie oznaczonej
osoby. Nie znajduje jednak przeszkdd, aby polecenia mogly by¢ wyda-
wane ,w pakietach” skierowanych jednoczesnie do wielu 0séb (np. do
wszystkich podwtadnych wydajacego polecenie albo do okreslonych
grup podwtadnych). W takim przypadku kazdy stosunek prawny po-
wstaly na skutek wydania polecenia nalezy jednak traktowac osobno.

3 Z. Niewiadomski, Wewnegtrzne formy dziatania administracji, w: Prawo administracyjne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 216.

* E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 154.

> A. Blas, Poglgdy doktryny na dziatania wewnetrzne administracji publicznej, w: Prawne
formy dziatania administracji. System prawa administracyjnego, t. 5, pod red. R. Hausera,
A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 291.

¢ E. Olejniczak-Szatowska, Polecenie stuzbowe, w: Prawo administracyjne. Pojecia - in-
stytucje - zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 547-548.

7 W. Géralczyk jr, Aksjologia Srodkéw kierownictwa w administracji publicznej, w: Aksjo-
logia prawa administracyjnego, t. 1, pod red. ]. Zimmermanna, Warszawa 2017, s. 745-762.
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Zakwestionowanie polecenia przez jednego z podwtadnych nie wywola
skutkéw prawnych odnosnie do sytuacji innych adresatow tego samego
,pakietu”. W rezultacie polecenie stuzbowe pozostaje aktem indywi-
dualnym, zawsze majacym na celu wykonanie konkretnego zadania
spoczywajacego na organie administracji, w ktérego urzedzie zostalo
wydane.

Poniewaz mamy do czynienia z aktem administracyjnym, to nie
powinien by¢ on taczony z poleceniem pracowniczym, ktdre jest ele-
mentem powszechnego prawa pracy, a nie prawa administracyjnego.
Polecenie pracownicze aktualizuje tres¢ stosunku pracy, a polecenie
stuzbowe to prawny obowiazek poddania sie jednostronnym aktom
zwierzchnika stuzbowego’.

Uprawnienie do wydawania polecen pracowniczych znajduje umo-
cowanie w charakterze stosunku pracy rozumianego jako stosunek
zobowiazaniowy. Istotna cecha pracy jest wykonywanie jej pod kie-
rownictwem pracodawcy (prze%oz'onego), o czym stanowi art. 22 § 1
Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy'’. Zgodnie z art. 100
§ 1 k.p. pracownik ma obowiazek stosowac sie do polecen przelozonych,
ktore dotycza pracy, jezeli nie sa one sprzeczne z przepisami prawa
lub umowa o prace. Polecenie przelozonego nalezy do podstawowych
instrumentéw kierowania procesem pracy, obok takich instytucji pra-
wa pracy, jak regulamin pracy, regulamin organizacyjny czy zakres
czynnosci pracownika. Polecenia wydane pracownikowi stanowia kon-
kretyzacje i aktualizacje obowiazkéw przyjetych przez pracownika
W umowie o prace.

Prawo pracy wyewoluowalo z instytucji prawa cywilnego i jest na
ogot traktowane jako autonomiczna czes¢ prawa prywatnego. Ten
zwiazek widoczny jest rowniez wspolczesnie poprzez zamieszczone
w art. 300 k.p. odestanie do przepiséw Kodeksu cywilnego w sprawach
stosunku pracy nieunormowanych przepisami prawa pracy. Nie zaska-
kuje zatem teza, ze ustawodawstwo pracy zbyt czesto okazuje sie nie-
adekwatne w regulacji zatrudnienia w stuzbie publicznej. Nie powinno
sie regulacji prawa pracy stosowaé¢ w duzym zakresie do stosunkow
stuzbowych. Przy tym wskazuje sie na zalety podziatu na zatrudnienie

8 Idem, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 142 i n.
® T. Kuczynski, Obowigzek stosowania sig do poleceri, w: Stosunek stuzbowy. System prawa
administracyjnego, t. 11, pod red. R. Hausera, A. Wrébla, Z. Niewiadomskiego, Warszawa
2011, s. 415-416.
10 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1510 ze zm., dalej ,k.p."
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w ramach stosunkow stuzbowych w sektorze publicznym i stosunkow
pracy w sektorze prywatnym. Uzasadnione potrzeby funkcjonowania
stuzby publicznej wymagaja nasycenia tego stosunku pracy elementami
imperatywnymi''.

Mozna wspomniec réwniez koncepcje, wedle ktérej w prawie pracy
dominuje aspekt publicznoprawny, a nie zobowiazaniowy. W zwiazku
z tym postawiono teze, ze stosunek pracy mozna postrzegac jako stosu-
nek administracyjnoprawny. Nadto koncepcja administracyjnej umowy
o prace odpowiada postulatowi nietowarowego charakteru pracy'.

W przypadku pracownikéw administracji publicznej nalezy rozrézni¢
stosunek pracy i stosunek stuzby. Sprawy podlegtosci i nadrzednosci
stuzbowej stanowia element funkcjonowania organow panstwa. Zatrud-
nienie w szeroko rozumianej sluzbie publicznej pozostaje w zwiazku
z realizacja zadan panstwa. W przypadku poszczegdlnych kategorii
pracownikéw administracji publicznej w rozmaitym nasileniu w sto-
sunkach pracowniczych wystepuja elementy zobowiazaniowe (pra-
cownicze) obok elementu stuzby. Na ogdt ta sama czynnos¢ (umowa,
mianowanie) powoduje nawiazanie stosunku pracy, ale zarazem rodzi
skutek organizacyjnoprawny w postaci zaleznosci stuzbowej. Odreb-
nos¢ stosunku stuzby od stosunku pracy wida¢ szczegdlnie wyraznie
w przypadku czlonkdw samorzadowego kolegium odwolawczego oraz
czlonkéw kolegium regionalnej izby obrachunkowej*.

Odroznienie zakresu spraw nalezacych do stosunku pracy od spraw
nalezacych do stosunku stluzby pozwala rozpozna¢, kiedy mamy do czy-
nienia z poleceniem pracowniczym, a kiedy z poleceniem stuzbowym.
Polecenia pracownicze dotycza przede wszystkim wykonywania przez
pracownika biezacych zadan objetych umowa o prace. Ale poleceniami
pracowniczymi sa takze polecenie wyjazdu stuzbowego oraz polecenie
wykonywania pracy w godzinach nadliczbowych, w tym takze w porze

" M. Gersdorf, M. Raczkowski, Stosunek stuzbowy a stosunek pracy - ekspansja czy
poszukiwanie rownowagi?, w: Prawo administracyjne wobec wspélczesnych wyzwar. Ksiega
jubileuszowa dedykowana profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, pod red. J. Jagielskiego,
D.R. Kijowskiego, M. Grzywacza, Warszawa 2018, s. 553-554.

12 A. Sobczyk, Wolnosé pracy i wladza, Warszawa 2015, passim.

13 Art. 7 ust. 2, art. 15 ust. 2 pkt 1, ust. 3 oraz art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 12 X 1994 r.
o samorzadowych kolegiach odwotawczych (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 570 ze zm.);
art. 15 ust. 2 i 4, art. 26a ust. 1 pkt 1, ust. 2 Ustawy z dnia 7 X 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1668); wyrok Sadu Najwyzszego
(SN) z 7 11 2001 r., sygn. akt I PKN 239/00, LEX nr 47537; wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (NSA) z25X 2011, sygn. akt I OSK 1080/11, LEX nr 1069574.
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nocnej oraz w niedziele i $wieta. Do wskazanej kategorii naleza réw-
niez polecenie zastepowania nieobecnego pracownika, skierowanie na
lekarskie badania okresowe, skierowanie na szkolenie lub kurs.

Innych spraw dotyczy polecenie stuzbowe. Wydaje sie je w celu
realizacji zadan publicznych wykonywanych przez organ administracji
publicznej i obstugujacy go urzad. Polecenie stuzbowe nie odnosi sie
do spraw pracowniczych, lecz ma doprowadzi¢ do dokonania czynnosci
stuzbowej, w tym zlozenia oswiadczenia wiedzy w kwestiach naleza-
cych do sfery publicznoprawne;j.

Zwierzchnik stuzbowy wydaje polecenie w ramach przystugujacego
mu wladztwa publicznego, a nie w ramach uprawnien osobistych lub
uprawnien tzw. zarzadcy wewnetrznego, ktéry wykonuje role pracodaw-
cy. Polecenie stuzbowe wydawane jest w imieniu organu administracji
publicznej, w ktérego urzedzie jest zatrudniony adresat polecenia. Oma-
wiane polecenie ma na celu wykonanie zadan powierzonych organowi
administracji publicznej, w ktérego urzedzie zostalo wydane.

Chociaz polecenie stuzbowe jest indywidualnym aktem administra-
cyjnym, to jednak do polecen stuzbowych nie maja zastosowania ani
przepisy o jurysdykcyjnym postepowaniu administracyjnym, co wynika
wprost z art. 3 § 3 pkt 2 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego’, ani przepisy o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, co z kolei zapisano w art. 5 pkt 2 Ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi'. Niemniej znajda odpowiednie zastosowanie przepisy
Dziatu VIII k.p.a. dotyczace skarg i wnioskéw (art. 3 § 4 k.p.a.), gdy
zajdzie taka koniecznosc¢.

Pojecie stosunku stuzbowego jest szersze od pojecia podlegtosci
stuzbowej. Nalezy przyja¢, ze polecenie stuzbowe moze by¢ wydane
tylko w sprawach podleglosci stuzbowej pracownikéw poddanych za-
leznosci prawnoorganizacyjnej. W orzecznictwie sadowym sformuto-
wano stanowisko, ze ,[s]prawa wynikajaca z podlegtosci stuzbowej jest
sprawa indywidualna wiazaca sie z przewidziang w przepisach ustaw
szczegdlnych trescia stosunku stuzbowego, w szczegdélnosci obowiaz-
kiem wykonywania polecen stuzbowych przetozonych”*®.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

15 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.

16 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 8 [11 2007 r.,
sygn. akt I SA/Wa 1190/06, LEX nr 315049.
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Zakres spraw wynikajacych z podlegtosci stuzbowej jest wezszy niz
zakres spraw objetych stosunkiem stuzbowym. W ramach stosunku
stuzbowego wystepuja sprawy zawiazania, zmiany oraz rozwiazania
stosunku stuzbowego, ktére zalatwiane sa czesto w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. W pismiennictwie zwrécono uwage, ze akty zewnetrzne,
takie jak decyzja administracyjna, sa kierowane do wszystkich podmio-
tow (bez wzgledu na to, czy taczy je z autorem aktu wiez organizacyjna
lub stuzbowa, czy nie) we wszelkich sprawach, z wyjatkiem spraw wyni-
kajacych z nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej oraz stuzbowe;j”.

Nie wszystkie tzw. sprawy osobowe maja charakter spraw wynikajacych
z podlegtosci stuzbowej. Wobec tego moga by¢ zalatwiane przez wydanie
decyzji administracyjnej, co jest szczegdlnie widoczne w stuzbach mun-
durowych'. Ale decyzje administracyjne bywaja adresowane w sprawach
personalnych nie tylko do funkcjonariuszy, lecz takze do urzednikéw.
Przykladowo powotanie i odwotanie cztonka samorzadowego kolegium
odwotawczego oraz czlonka kolegium regionalnej izby obrachunkowej
przez Prezesa Rady Ministréw stanowi czynnosci z zakresu administracji
publicznej, na ktéra przystuguje skarga do sadu administracyjnego®.

Polecenie stuzbowe ma za przedmiot sprawe, ktéra zatatwia pracow-
nik w ramach zadan wtadzy publicznej, wykonywanych w stosunku
podlegtosci organizacyjnoprawnej. Tym samym polecenie stuzbowe
nie dotyczy tzw. spraw osobowych zwiazanych ze stosunkiem stuzby.

2. Prawna regulacja wydawania polecen stuzbowych

Polecenie sluzbowe zaliczane jest do podstawowych instrumentow
kierownictwa®. Jako o$wiadczenie woli uprawnionego zwierzchnika
uwazane jest za akt kierownictwa?'. Zachowuje przy tym charakter

17 Zob. Z.R. Kmiecik, Postepowanie administracyjne, postepowanie sgdowoadministracyjne
i postepowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 2019, s. 184-185.

8 Art. 218 i art. 219 Ustawy z dnia 9 IV 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1064 ze zm.); art. 32, art. 33 ust. 3d, art. 36e ust. 2, art. 39b, art. 42 ust. 1,
art. 97 ust. 5 Ustawy z dnia 6 IV 1990 r. o Policji (tekstjedn. Dz.U.2021, poz. 1882 ze zm.).

19 Art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.).

2 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nadzor, kontrola, koordynacja, kierownictwo, w: Pra-
wo administracyjne, pod red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 208.

2 M. Szyrski, Kierownictwo w samorzgdzie terytorialnym. Analiza administracyjnoprawna,
Warszawa 2015, s. 172.
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aktu administracyjnego rozumianego jako akt wladczy (oswiadczenie
woli), tworzacy nowa sytuacje prawna adresata. Polecenie stuzbowe jest
jednostronnie wydawane przez zwierzchnika stuzbowego i skierowane
do indywidulnie oznaczonego adresata w celu zatatwienia konkretnej
sprawy. Przy czym polecenie stuzbowe to tylko jeden ze srodkow kie-
rownictwa, gdyz kierownictwo stanowi szerszy ukfad sterowania dzia-
taniami podmiotéw administrowanych, niekorzystajacych z prawnie
zapewnionej samodzielnosci.

Cecha aktéw administracyjnych jest to, ze sa one wydawane z za-
chowaniem prawnie okreslonej procedury. Rowniez w przypadku
polecen stuzbowych ustawodawca przewidzial pewne rozwiazania
proceduralne charakterystyczne dla poszczegélnych korpuséw stuzby
publicznej. Z oczywistych powodéw nie mdégl zosta¢ uregulowany
pierwszy etap podejmowania i komunikowania polecenia stuzbowego.
Natomiast uregulowana zostata procedura reklamacji prawidtowosci
polecen.

Pragmatyki stuzbowe okreslajace status poszczegolnych grup pra-
cownikow administracji publicznej dos¢ zgodnie reguluja omawiana
kwestie. Wykonywanie polecen stuzbowych zakwalifikowano do sfery
obowiazkéw urzedniczych. Jednak podlegtos¢ wtadzy zwierzchnika nie
ma charakteru bezwzglednego, gdyz ograniczona jest przez przepisy
powszechnie obowiazujace oraz interes publiczny.

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie
cywilnej* cztonek korpusu stuzby cywilnej ma obowiazek wykonywac
polecenia stuzbowe przetozonych. Regulacja powyzsza zostala powto-
rzona w art. 204 ust. 1 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej**. Na podstawie art. 7 ust. 1 Ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o pracownikach sadéw i prokuratury?** taki sam obo-
wiazek zostal sformutowany wobec urzednikéw zatrudnionych w ad-
ministracji sadowej i jednostkach organizacyjnych prokuratury. Z kolei
w mysl art. 18 ust. 1 Ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych?® urzednik panstwowy jest zobowiazany do su-
miennego wypelniania polecen stuzbowych przetozonych. Identyczny
obowiazek spoczywa na pracownikach samorzadowych, o czym sta-
nowi art. 25 ust. 1 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach

22 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1691 ze zm., dalej ,u.s.c.”.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 813 ze zm., dalej ,u.K.A.S.".
2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 577 ze zm., dalej ,u.p.s.p.”.
% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 537 ze zm., dalej ,u.p.u.p.”.
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samorzadowych?. Przy czym pracownicy samorzadowi powinni wyko-
nywac polecenia przetozonego nie tylko sumiennie, lecz takze starannie.
W ten sposéb obowiazek realizacji polecen stuzbowych przybiera forme
kwalifikowana, gdyz wypelnienie polecenia stuzbowego musi cechowa¢
sie szczegolna starannoscia. Oznacza to, ze adresat polecenia powinien
dziata¢ skrupulatnie i wedle najlepszej dostepnej wiedzy. Co wiecej,
nakaz postepowania sumiennego wskazuje takze na sfere wartosci
i stanowi odwotanie do godnosci funkcjonariusza publicznego.

Nalezy przyja¢, ze polecenia stuzbowe wydawane sa ustnie. Taka
forma komunikacji moze by¢ prowadzona miedzy osobami o wyso-
kich kompetencjach zawodowych w relacjach opartych na zaufaniu.
Obowiazek zastosowania formy pisemnej powstaje dopiero w chwili,
gdy adresat polecenia stuzbowego stwierdzi, ze polecenie stuzbowe
ma znamiona pomylki, narusza prawo lub interes spoteczny. W takim
przypadku kolejne czynnosci utrwalane sa na pismie.

Obowiazek wykonania polecenia stuzbowego nie ma charakteru
bezwzglednego. We wszystkich przywotanych wyzej regulacjach zgod-
nie wskazano, ze podwladny musi by¢ ,przekonany” co do legalnosci
i racjonalnosci wydanego polecenia stuzbowego. Wobec tego pod-
wladny nie moze dziala¢ bezrefleksyjnie. Jest on nie tylko uprawniony,
lecz takze zobowiagzany do oceny otrzymanego polecenia stuzbowe-
go. O swoich zastrzezeniach powinien poinformowac przetozonego.
Urzednik, ktéry wbrew okolicznosciom zaaprobowat i wykonat wadliwe
polecenie stuzbowe, nie bedzie mégl uchyli¢ sie od odpowiedzialnosci,
jesli dosztoby do popelnienia przestepstwa, wykroczenia lub powstania
szkody znacznych rozmiarow.

Jezeli podwladny jest przekonany, ze polecenie jest niezgodne z pra-
wem albo zawiera znamiona pomylki, jest on zobowiazany do pisem-
nego poinformowania o tym przelozonego (art. 77 ust. 2 u.s.c., art. 18
ust. 2 u.p.u.p., art. 25 ust. 2 u.p.s., art. 7 ust. 2 u.p.s.p., art. 204 ust. 2
u.K.A.S.). W przypadku urzednikéw panstwowych oraz skarbowych
zakres oceny dopuszczalnosci polecenia stuzbowego obejmuje nadto
ochrone interesu spotecznego. Wobec tego urzednik musiatby podac
konkretny interes spoleczny chroniony przez ustawodawce i wykaza¢,
ze polecenie sluzbowe godzi w tenze interes. Jesli polecenie jest nie-
zgodne z prawem, to pracownik w pisemnej reklamacji powinien wska-
zac¢ konkretny przepis oraz okolicznosci powodujace jego naruszenie.

26 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 530 ze zm., dalej ,u.p.s.”.
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Problematyczna moze okazac¢ sie ocena, czy przelozony, wydajac
polecenie stuzbowe, pozostawal w bledzie. Raczej nalezy odrzuci¢
btad co do osoby, do ktérej skierowano polecenie, gdyz trudno przyjac,
aby przetozony nie znal zakresu obowiazkéw i kompetencji swoich
podwladnych. Wobec tego pozostaje blad w ocenie stanu faktycznego
lub prawnego sprawy.

Podwladny wnosi zastrzezenia na pismie i przedklada je przetozo-
nemu, ktéry wydat polecenie. Forma pisemna stuzy celom dowodowym
oraz umozliwia precyzyjne sformulowanie zastrzezenia.

Przelozony udziela odpowiedzi z zachowaniem formy pisemne;j.
Odpowiedz powinna by¢ zwiezla i kategoryczna. W razie pisemnego
potwierdzenia polecenia urzednik ma obowiazek je wykona¢ (art. 77
ust. 2 u.s.c,, art. 18 ust. 2 u.p.u.p., art. 25 ust. 2 u.p.s., art. 7 ust. 2 u.p.s.p.,
art. 204 ust. 2 u.K.A.S.). Podwladny o wykonaniu zakwestionowanego
polecenia stuzbowego powinien niezwlocznie zawiadomi¢ kierownika
jednostki, w ktorej jest zatrudniony, lub organ nadrzedny. Wtasciwa
droga stuzbowa powinna by¢ opisana w regulaminie organizacyjnym
urzedu.

Nawet w przypadku pisemnego potwierdzenia polecenia podwladny
jest zobligowany do niewykonywania polecenia, jezeli prowadziloby to
do popelnienia przestepstwa lub wykroczenia (art. 77 ust. 3 u.s.c.) albo
grozitoby niepowetowanymi stratami (art. 18 ust. 3 u.p.u.p., art. 25 ust. 3
u.p.s., art. 7 ust. 3 u.p.s.p.). W przypadku funkcjonariusza administracji
skarbowej ma on obowiazek odméwic¢ wykonania polecenia, jezeli jego
wykonanie prowadziloby do popelnienia przestepstwa, wykroczenia,
a takze przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego (art. 204
ust. 3u.K.A.S.). Ustawodawca sformutowat jednoznaczny zakaz wyko-
nywania polecen stuzbowych skutkujacych czynami penalizowanymi.
Zakaz ten obejmuje takze dzialania powodujace straty w majatku pu-
blicznym lub prywatnym, ktérych nie bedzie mozna naprawic. Urzednik,
ktéry odmowit realizacji polecenia stuzbowego pisemnie potwierdzo-
nego, musi niezwlocznie zawiadomic¢ o zdarzeniu kierownika jednostki,
w ktorej jest zatrudniony, lub organ nadrzedny.

Podobnie zostata uregulowana droga reklamacji polecen stuzbowych
wydawanych pracownikom Najwyzszej Izby Kontroli oraz Panistwowej
Inspekcji Pracy. W mysl art. 72 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli¥’, a takze art. 46 ust. 2 i 3 Ustawy z dnia

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 623 ze zm.
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13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy® jezeli polecenie
stuzbowe w przekonaniu pracownika jest niezgodne z prawem lub
zawiera znamiona pomylki, pracownik powinien przedstawi¢ swoje
zastrzezenia przelozonemu. W razie pisemnego potwierdzenia pole-
cenia ma obowiazek je wykona¢. Jednakze pracownikowi nie wolno
wykonywac polecen, ktérych realizacja stanowilaby przestepstwo lub
grozila niepowetowana szkoda.

Przywotane wyzej regulacje prawne zawieraja procedure odmowy
wykonania polecenia stuzbowego oraz formutuja kryteria odmowy.
Dos¢ szczegblowe unormowanie postepowania na wypadek zgloszenia
zastrzezen do polecenia stuzbowego oraz postepowania po odmowie
wykonania polecenia nie tylko ma na celu transparentnos¢ dziatania,
lecz takze ulatwia ustalenie, kto ponosi odpowiedzialnos¢ za prze-
stepstwo, wykroczenie lub starty wywotane wykonaniem polecenia
stuzbowego.

Nietypowo zostala uregulowana kwestia odmowy wykonania po-
lecenia przez radcéw Prokuratorii Generalnej RP oraz referendarzy
zatrudnionych w Urzedzie Prokuratorii Generalnej. Jezeli radca lub
referendarz nie zgadzaja sie z otrzymanym poleceniem, moga zadac,
aby zmieniono polecenie albo wylaczono ich od udziatu w sprawie®.
To drugie rozwiazanie wskazuje, ze zakwestionowane polecenie pozo-
stanie w mocy, ale zmieni adresata.

W zdecydowanej wiekszosci przywolanych regulacji prawnych obo-
wiazek wykonywania polecen stuzbowych zostal wzmocniony przez
wymog dochowania sumiennosci lub starannosdci w tym zakresie. Do-
strzegalne jest tutaj odwotanie do etyki stuzby. Nadto, skrupulatne
wykonywanie obowiazkéw stuzbowych wynika w przypadku wielu grup
pracownikéw z tresci roty ztozonego slubowania (przysiegi). W tym
kontekscie na uwage zastuguje § 16 pkt 3 Zarzadzenia nr 70 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych
w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej®, ktéry stanowi, ze zasada lojalnosci
polega w szczegdlnosci na lojalnosci wobec urzedu oraz przetozo-
nych, a takze gotowosci do wykonywania stuzbowych polecen i dba-
niu, aby nie zostalo naruszone prawo lub popetniona pomytka. Zatem

8 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1614 ze zm.

2 Art. 52 ust. 112, art. 77 ust. 3 i 4 Ustawy z dnia 15 XII 2016 r. o Prokuratorii Gene-
ralnej Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2100 ze zm.).

3 M.P. 2011 Nr 93, poz. 953.
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wypelnianie polecen stuzbowych moze wynikac takze z korporacyjnej
lojalnosci wobec urzedu oraz przelozonych.

Konczac przeglad regulacji prawnych odnoszacych sie do polecen
stuzbowych, nalezy dostrzec, ze co do zasady przetozony i podwladny
pelnia stuzbe w strukturach tego samego urzedu obstugujacego organ
administracji publicznej. Zasadniczo bowiem podleglos¢ stuzbowa wy-
nika ze struktury organizacyjnej urzedu. Zwierzchnos¢ lub podlegltos¢
jest przypisana do konkretnego stanowiska w strukturze danego urzedu.

Mozliwe sa takze inne ukfady zaleznosci stuzbowej, czego przy-
ktadem sa ustawy regulujace ustréj samorzadu terytorialnego: Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®!, Ustawa z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?? oraz Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®. Poczawszy od 31 stycznia 2018 .
przewodniczacy rady (sejmiku) w zwiazku z realizacja swoich obo-
wiazkow moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu
gminy, starostwa lub urzedu marszatkowskiego wykonujacym zadania
organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwigzane z funkcjonowaniem
rady (sejmiku), komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczacy
rady (sejmiku) wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w sto-
sunku do pracownikdéw, o ktérych mowa wyzej (art. 21a u.s.g., art. 19a
u.s.p., art. 21a u.s.w.). Jest to wyjatek od zasady, ze to wojt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta, lub marszatek wojewddztwa wykonuja
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw
wiasciwego urzedu (art. 33 ust. 2, 315 u.s.g., art. 35 ust. 2 u.s.p., art. 43
ust. 1, 3 u.s.w.).

Ustawodawca zabrania zatrudnia¢ radnego (przewodniczqcego)
w urzedzie, co powoduje, ze przewodniczacy rady (sejmiku) znajduje
sie poza struktura urzedu, w ktérym zatrudniony jest pracownik zo-
bowiazany do wypelniania jego polecen stuzbowych. Przewodnicza-
cy rady (sejmiku) nie dysponuje wladztwem zwiazanym ze struktura
organizacyjna urzedu, lecz na mocy wyraznego przepisu wyposazony
zostal w zwierzchnos¢ funkcjonalna.

Przywotane wyzej przepisy nie wyjasniaja, jaki jest przedmiot pole-
cenia sluzbowego. Niemniej o tym, ze polecenie stuzbowe z pewnoscia
nie odnosi sie do kwestii mniejszej wagi, Swiadczy procedura odmowy
realizacji polecenia. Z przywotanych wyzej przepiséw jednoznacznie

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm., dalej ,u.s.g.".
32 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1526 ze zm., dalej ,u.s.p.”.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2094 ze zm., dalej ,u.s.w.”.
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wynika, Ze polecenie stuzbowe odnosi sie do zachowan, ktére moga
narusza¢ prawo lub interes spoleczny i to w stopniu wypetniajacym
znamiona przestepstwa lub wykroczenia. Nadto, wykonanie polecenia
stuzbowego moze skutkowac niepowetowana szkoda. Opisane skutki
raczej nie beda nastepstwem zwyklych, powtarzalnych czynnosci przy-
pisanych do danego stanowiska stuzbowego.

Brakuje argumentéw na udowodnienie tezy, ze polecenie stuzbo-
we jest powszednim srodkiem kierownictwa w urzedzie, stosowanym
codziennie w ogromnej liczbie przypadkéw?'. Uwaga taka moze by¢
trafna w odniesieniu do polecen pracowniczych, ale juz nie do po-
lecen stuzbowych. Po pierwsze, pracownicy zatrudnieni w urzedach
obstugujacych organy administracji publicznej musza spelnia¢ wysokie
wymagania dotyczace wyksztalcenia i doswiadczenia zawodowego.
W wielu urzedach konieczna jest tzw. aplikacja urzednicza, czyli odbycie
stuzby przygotowawczej. Oprdcz kwalifikacji zawodowych urzednicy
powinni mie¢ takze odpowiednie kwalifikacje moralne. Od osoby, ktéra
przychodzi do stuzby, oczekuje sie odpowiedzialnosci, rzetelnosci i sa-
modzielnosci. Kierowanie praca urzednika, ktéry spetnia przytoczone
kryteria, nie wymaga nieprzerwanego ciagu polecen. Rola przetozone-
go stuzbowego polega przede wszystkim na dekretowaniu spraw do
zalatwienia przez urzednika i rozliczeniu wykonanych zadan, a takze
dokonywaniu okresowej oceny podlegtego pracownika.

Po drugie, polecenie stuzbowe nie jest jedynym srodkiem kierow-
nictwa w urzedzie. Funkcjonowanie urzedu i jego komorek organiza-
cyjnych uregulowane jest w aktach generalnych, takich jak statut oraz
regulamin organizacyjny. Z kolei zasady postepowania pracownika na
konkretnym stanowisku stuzbowym zawarte sa w dokumentach, takich
jak opis stanowiska pracy lub pisemny zakres obowiazkdw przypisanych
do danego stanowiska. W realizacji zadan stuzby moga by¢ przydatne
takze pisemne wytyczne, instrukcje, okdlniki, zalecenia, komunikaty,
wzory oraz opinie wydawane przez dyrektora generalnego (kierownika)
dla catego urzedu lub poszczegélnych komoérek organizacyjnych (de-
partamentow, wydzialéw, oddzialéw, referatéw). Pracownik dziatajacy
w tak uksztattowanych ramach organizacyjnych bedzie moégl postepowac
samodzielnie bez szkody dla utrwalonej praktyki rozstrzygania spraw.

Przedmiot polecenia stuzbowego nalezy upatrywac zatem w czyn-
nosciach sformalizowanych nalezacych nie do stosunku pracy, lecz do

3 Tak W. Géralczyk jr, Kierownictwo w prawie. .., s. 141.
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stosunku stuzby. Beda to czynnosci scisle powiazane z zadaniami reali-
zowanymi przez dany organ administracji publicznej. Polecenie stuzbo-
we moze wiec stanowi¢ wezwanie pracownika do zlozenia oswiadcze-
nia o wymaganej tresci, zatwierdzenia lub akceptacji zgloszenia albo
pokwitowania dokumentu, poswiadczenia takiego, a nie innego stanu
rzeczy. Chodzi o czynnosci stanowiace formalny wyraz wiedzy pracow-
nika o powierzonych mu zadaniach publicznych. Polecenie stuzbowe
wydawane jest nie po to, aby pracownik wykonal czynnos¢ nalezaca do
zakresu jego obowiazkdw, ale aby czynnosci tej nadal okreslona tres¢.

Polecenie stuzbowe dotyczy tylko sytuacji konkretnych, a wiec jed-
nostkowych i niepowtarzalnych. Nie mozna wydawac polecen general-
nych, odnoszacych sie do przysztych mozliwych zdarzen danego rodza-
ju. Wéwczas wlasciwym rozwiazaniem beda wytyczne lub instrukcje.

Polecenie stuzbowe moze zosta¢ wydane w dwoéch sytuacjach. Po
pierwsze, przetozony wydaje polecenie z wlasnej inicjatywy, wskazujac
sposob, w jaki dana sprawa ma by¢ zalatwiona przez pracownika. Ta-
kie wyprzedzajace polecenie stuzbowe stanowiloby daleko posunieta
ingerencje zwierzchnika w decernat podwladnego. Mogtoby dojs¢ do
sytuacji, gdy przelozony poleca podwladnemu wykonanie czynnosci,
ktdra nie nalezy do zakresu jego kompetencji, albo zakazuje wykonania
czynnosci mieszczacej sie¢ w jego obowiazkach stuzbowych.

Po drugie, polecenie stuzbowe moze stanowi¢ akt reaktywny. W przy-
padku gdy podwladny odmoéwi dokonania czynnosci o okreslonej tresci
nalezacej do zakresu jego kompetencji, przetozony stuzbowy moze
wydac polecenie zobowiazujace pracownika do dokonania zakwestio-
nowanej czynnosci stuzbowej. Polecenie stuzbowe stanowi srodek
specjalny, za pomoca ktérego przelozony dokonuje korekty czynnosci
stuzbowych podjetych przez pracownika. W praktyce to pracownik
poprzez wyrazenie takiego, a nie innego stanowiska w sposéb sfor-
malizowany moze wywola¢ reakcje przetozonego w postaci wydania
polecenia stuzbowego.

Polecenie sluzbowe nie powinno mie¢ zabarwienia pejoratywnego,
gdyz nie jest wyrazem oceny pracownika, lecz posiada charakter mery-
toryczny. O ile polecenia pracownicze moga by¢ zwiazane z ,dyscypli-
nowaniem” pracownika i stymulowaniem jego zaangazowania w prace,
o tyle polecenia stuzbowe maja odmienny charakter. Odnosza sie one
do wypracowania zgodnego stanowiska odnosnie do konkretnego za-
dania stuzbowego, ktore realizowane jest w danym urzedzie. Polece-
nie stuzbowe jest wladczym aktem kierownictwa stosowanym raczej
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w wyjatkowych sytuacjach, gdy dochodzi do czegos na ksztalt ,sporu”
o tre$¢ konkretnej czynnosci stuzbowej — zaréwno o jej racjonalnos¢, jak
ilegalnos¢. Za pomoca wydawania polecen stuzbowych nie zawiaduje
sie biezaca praca urzedu, lecz dokonuje korekty sposobu realizacji zadan
publicznych przekazanych do danego urzedu, w sytuacji rozbieznosci
stanowisk pomiedzy zwierzchnikiem a podwtadnym.

Wydaje sie, ze polecenia stuzbowe moga dotyczy¢ czynnosci doko-
nywanych w ramach kontroli (zwtaszcza biezacej) oraz planowania
i prognozowania. Natomiast trzeba wykluczy¢ mozliwos¢ wydawania
polecen stuzbowych w indywidualnych sprawach administracyjnych
zalatwianych w zakresie zadan realizowanych przez dany organ admini-
stracji publicznej. Pragmatyki stuzbowe regulujace procedure reklamacji
polecen stuzbowych nie zastrzegaja takiego wyjatku, niemniej skoro
polecenie stuzbowe jest forma dziatania w sferze wewnetrznej admini-
stracji, to nie moze jednoczesnie prowadzi¢ do konkretyzacji uprawnien
lub obowiazkéw podmiotéw prawnie samodzielnych, pozostajacych na
zewnatrz administracji publicznej. Gwarancje procesowe zalatwiania
indywidualnych spraw obywateli, takie jak bezstronnos¢, dazenie do
ustalenia prawdy obiektywnej, wszechstronne wyjasnienie stanu fak-
tycznego sprawy, zaufanie obywateli do wladzy publicznej, zostalyby
zniweczone, gdyby zalatwienie indywidualnej sprawy bylo rezultatem
polecenia stuzbowego, a nie znajdywato oparcia w ustaleniach postepo-
wania wyjasniajacego prowadzonego przez upowaznionego pracownika.

Rozdzielenie polecen stuzbowych od sfery zalatwiania indywidual-
nych spraw z zakresu administracji publicznej wydawato sie dotad na
tyle pewne, ze dopiero od niedawna ustawodawca dostrzegl potrzebe
wprowadzenia wyraznego zakazu wydawania polecen stuzbowych
w tej materii. Zgodnie z art. 146 ust. 2 u.K.A.S. dyrektor izby admi-
nistracji skarbowej nie moze wydawac¢ polecert osobom zatrudnio-
nym w tej izbie oraz funkcjonariuszom tej izby w indywidualnych
sprawach w zakresie realizowanych zadan naczelnika urzedu skar-
bowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego. W uzasadnieniu
projektu ustawy wskazano, ze ,[plrzyjete rozwiazanie ma na celu
wzmocnienie koniecznej niezaleznosci organéw pierwszej i drugiej
instancji i bedzie stanowic¢ gwarancje niezaleznosci pracownika oraz
funkcjonariusza w dziatalnosci orzeczniczej”*>. Ustawodawca nie

% Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Sejm VIII
kadencji, druk nr 826, s. 72.
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definiuje wyrazenia ,sprawa indywidualna’, dlatego mozna przyja¢,
ze chodzi o sprawe prowadzona wobec indywidualnie wskazanej
osoby w skonkretyzowanych okolicznosciach faktycznych i prawnych
dotyczacych tej osoby.

Pojecie ostatecznosci odnoszace sie do aktow administracyjnych
nie wydaje sie przydatne w przypadku polecen stuzbowych. W chwili
wydania polecenia stuzbowego jest ono wiazace dla adresata. Polecenie
nalezy zakomunikowa¢ podwtadnemu w jasnej i kategorycznej formule,
tak aby mogt je zrozumie¢ bez przeksztalcen. Jesli podwtadny zglosi
zastrzezenia co do tresci polecenia, woéwczas przelozony stuzbowy
sformuluje je pisemnie.

Wydane polecenie stuzbowe wiaze az do chwili wykonania. Wcze-
$niej moze zosta¢ zmienione lub uchylone tylko przez osobe, ktéra
wydata polecenie. Polecenie stuzbowe jest aktem woli przetozonego,
ktéry w ramach wladztwa publicznego naklada okreslony obowiazek
na podwladnego w zakresie powierzonych mu spraw stuzbowych. Za-
tem jest to relacja miedzy osobami fizycznymi zajmujacymi okreslone
stanowiska stuzbowe. Polecenie ma moc wiazaca tylko w ramach tej
relacji. Wylacznym dysponentem polecenia jest przetozony stuzbowy
adresata polecenia. On, poprzez dokonana czynnos¢, nadaje polece-
niu moc wiazaca i tylko on moze zmieni¢ lub uchyli¢ polecenie stuz-
bowe. Nie oznacza to braku kontroli. Hierarchiczna struktura urzedu
obstugujacego organ administracji publicznej powoduje, ze najczesciej
przetozony, ktéry wydal polecenie stuzbowe, ma takze przetlozonego
nadrzednego. Ten nie moze wprawdzie zmieni¢ lub uchyli¢ wczesniej
wydanego polecenia, ale jest uprawniony do wydania nowego polecenia,
w ktérym moze nakazac przelozonemu nizszego szczebla uchylenie lub
zmiane polecenia wydanego podwtadnemu.

Nalezy zauwazy¢, ze postepowanie zmierzajace do poprawienia
lub usuniecia polecenia wadliwego wszczyna wylacznie adresat tego
polecenia. Tylko on zostal wyposazony w takie uprawnienie. Stanowi to
potwierdzenie tezy, ze polecenie stuzbowe wiaze tylko strony stosunku
przelozony-podwtadny, tym samym nie dotyczy oséb trzecich.

Nalezy uznag, ze polecenie stuzbowe wydawane jest w relacji stuz-
bowej formalnie faczacej dwie osoby fizyczne: przelozonego i podwlad-
nego. W sytuacji gdyby ktorys z nich opréznit zajmowane stanowisko
(np. wskutek zmiany pracy lub $mierci), niewykonane polecenie stuz-
bowe wygasa. Nowy przelozony stuzbowy moze potwierdzi¢ polecenie
stuzbowe wydane przez poprzednika, co w istocie oznacza wydanie
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nowego polecenia tozsamego z wczesniejszym. Podobnie, nowy pod-
wladny nie bedzie zwigzany poleceniem skierowanym do swojego
poprzednika, jesli nie zostanie ono jemu powtérzone.

3. Polecenie stuzbowe a kierowanie finansami publicznymi

Oddzielnie nalezy rozpatrywac polecenie skierowane do gléwnego ksie-
gowego jednostki sektora finanséw publicznych. Obowiazujaca w tym
zakresie regulacja prawa daje istotne wskazéwki na temat charakteru
polecenia stuzbowego. Kwestia ta nalezy zajac sie oddzielnie i bardziej
szczegbdtowo, gdyz mamy do czynienia bodajze z jedynym przypadkiem,
kiedy ustawodawca definiuje przedmiot polecenia stuzbowego.

Zgodnie z art. 54 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych®® jednym z zadan gtéwnego ksiegowego jednostki
sektora finanséw publicznych jest obowiazek dokonywania wstepnej
kontroli zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem
finansowym, a takze kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw doty-
czacych operacji gospodarczych i finansowych. Jesli gtéwny ksiegowy
w ramach wstepnej kontroli przedtozonego mu dokumentu ujawni
nieprawidlowosci, wowczas zwraca dokument wlasciwemu rzeczowo
pracownikowi. W razie nieusuniecia nieprawidtowosci odmawia jego
podpisania (art. 54 ust. 4 u.f.p.). Kontrola wstepna obejmuje ocene do-
kumentéw zawierajacych tres¢ planowanych operacji gospodarczych
i finansowych. Niedokonanie lub nienalezyte dokonanie wstepnej kon-
troli zgodnosci operacji gospodarczej lub finansowej z planem finan-
sowym lub kompletnosci i rzetelnosci dokumentow dotyczacych takiej
operacji moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia gtéwnego ksiegowego za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Dlatego w razie stwier-
dzenia nieprawidlowosci nie moze podpisa¢ dokumentu przedtozonego
przez pracownika rzeczowo wlasciwego.

Jest to rozwiazanie podobne do instytucji kontrasygnaty. Ztozenie
podpisu przez gtéwnego ksiegowego obok podpisu pracownika, ktéry
przygotowat dany dokument, wyraza jego akceptacje dla strony zaréw-
no merytorycznej, jak i formalnej. Zlozony przez gtéwnego ksiegowego
podpis oznacza, ze nie zglasza on zastrzezen do prawidlowosci operacji
ijej zgodnosci z prawem, oraz potwierdza, ze zobowiazania wynikajace

% Tekst. jedn. Dz.U. 2022, poz. 1634 ze zm., dalej ,u.f.p.”.
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z operacji mieszcza sie w planie finansowym jednostki (art. 54 ust. 3
u.f.p.). Opisana kontrasygnata (fac. contra — przeciw, signo — podpisywac)
stanowi potwierdzenie, ze jednostka budzetowa ma $rodki na pokrycie
zobowiazania wynikajacego z zamierzonej operacji.

Ztozenie podpisu przez gléwnego ksiegowego obok podpisu pra-
cownika, ktéry przygotowal dany dokument, nalezy rozumie¢ jako
oswiadczenie wiedzy gléwnego ksiegowego. Wiedza ta jest wynikiem
kontroli wstepnej, ktéra polega na ustaleniu braku rozbieznosci lub
zasiegu i przyczyn rozbieznosci, planowanej operacji finansowej z tym,
co przewiduja wlasciwe normy i wzorce. Udzielenie kontrasygnaty
stanowi wynik czynnosci rozpoznawczych i analityczno-oceniajacych.
Kontrola odbywa sie zawsze na plaszczyznie wiedzy. Zatem zlozenie
podpisu nie jest czynnoscia prawna, lecz stanowi oswiadczenie wiedzy
gléwnego ksiegowego.

O odmowie podpisania dokumentu i jej przyczynach gtéwny ksie-
gowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki. Kierownik jednostki
moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej operacji albo wydac¢
w formie pisemnej polecenie jej realizacji (art. 54 ust. 5 u.f.p.). Jezeli
kierownik jednostki wyda polecenie realizacji zakwestionowanej ope-
racji finansowej, niezwlocznie zawiadamia o tym w formie pisemnej
dysponenta czesci budzetowej, uzasadniajac realizacje zakwestiono-
wanej operacji (art. 54 ust. 6 u.f.p.).

W $wietle przywolanych przepiséw przedmiotem polecenia stuz-
bowego moze by¢ obowiazek realizacji operacji finansowej i gospo-
darczej. GIéwny ksiegowy, ktéry otrzymal polecenie realizacji operacji,
powinien ja wykonac tak samo, jak w przypadku, gdyby zlozyt podpis
pod dokumentem inkorporujacym tres¢ danej operacji. Przepis nie
stanowi, aby gléwny ksiegowy, wypelniajac polecenie stuzbowe, mu-
sial podpisa¢ zakwestionowany dokument, ale realizujac dyspozycje
przetozonego, dziala tak, jakby udzielil kontrasygnaty. Gtéwny ksiego-
wy podejmuje lub wyplaca srodki finansowe na podstawie polecenia
stuzbowego.

Szczegblnym przypadkiem polecenia stuzbowego jest polecenie
dokonania kontrasygnaty przez skarbnika jednostki samorzadu tery-
torialnego. Skarbnicy gminy, powiatu oraz wojewddztwa naleza do
kategorii pracownikéw samorzadowych zatrudnionych odpowiednio
w urzedzie gminy, starostwie powiatowym oraz urzedzie marszatkow-
skim na podstawie powotania (art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.s.). Kontrasygnata
wplywa na skutecznos¢ lub waznos¢ czynnosci prawnej. Polecenie
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zlozenia kontrasygnaty wydaje na pismie odpowiednio wéjt (burmistrz
lub prezydent miasta), starosta oraz marszalek wojewddztwa.

Zgodnie z art. 46 ust. 3 u.s.g. oraz art. 57 ust. 3 u.s.w. jezeli czynnos¢
prawna moze spowodowaé powstanie zobowiazan pienieznych, do
jej skutecznosci potrzebna jest kontrasygnata odpowiednio skarbnika
gminy oraz gtéwnego ksiegowego budzetu wojewddztwa lub osoby
przez nich upowaznionej. Jeszcze szerszy zakres czynnosci prawnych
wymagajacych kontrasygnaty zakreslono na szczeblu powiatu. Zgodnie
z art. 48 ust. 3 u.s.p. jezeli czynnos$¢ prawna moze spowodowac po-
wstanie zobowiazan majatkowych, do jej skutecznosci potrzebna jest
kontrasygnata skarbnika powiatu lub osoby przez niego upowaznione;j.
Zobowiazania majatkowe maja szerszy zakres niz zobowiazania pie-
niezne, gdyz obejmuja w szczegélnosci umowe darowizny.

Skarbnik, ktéry odmoéwit kontrasygnaty, ma obowiazek jej dokonania
na pisemne polecenie odpowiednio woéjta (burmistrza lub prezydenta
miasta), starosty, marszatka wojewddztwa przy réwnoczesnym po-
wiadomieniu o tym odpowiednio rady gminy, rady powiatu, sejmiku
wojewddztwa i w kazdym przypadku regionalnej izby obrachunkowej
(art. 46 ust. 4 u.s.g., art. 48 ust. 4 u.s.p., art. 57 ust. 4 u.s.w.).

Odmowa kontrasygnaty jest tozsama ze sprzeciwem, o ktérym mowa
w art. 25 ust. 2 u.p.s. Jednak jesli mimo sprzeciwu wilasciwy organ wy-
dal pisemne polecenie dokonania kontrasygnaty, to skarbnik jednostki
samorzadu terytorialnego nie moze nie wykonac polecenia, powotujac
sie na okolicznosci wymienione w art. 25 ust. 3 u.p.s. Przepisy zamiesz-
czone w ustawach regulujacych ustr6j samorzadu terytorialnego maja
charakter szczeg6lny w stosunku do ogélnych postanowien skierowa-
nych do wszystkich pracownikéw samorzadowych.

W oméwionych wyzej przypadkach kontrasygnata skarbnika stanowi
warunek skutecznosci czynnosci prawnej, ktéra moze spowodowac po-
wstanie zobowiazan pienieznych lub majatkowych. Poza przypadkami
bezskutecznosci czynnosci prawnej ustawodawca przewidziat takze
dalej idaca sankcje w postaci niewaznosci czynnosci prawnej.

Zgodnie z art. 262 ust. 1 u.f.p. dla waznosci czynnosci prawnych
polegajacych na zaciaganiu kredytow i pozyczek, innych zobowiazan
zaliczanych do tytulu dtuznego oraz udzielaniu pozyczek, poreczen
i gwarancji, a takze emisji papieréw wartosciowych konieczna jest
kontrasygnata skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego. Skarb-
nik, ktéry odmowi kontrasygnaty, dokonuje jej na pisemne polece-
nie przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego,
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z wyjatkiem sytuacji, gdy wykonanie polecenia stanowiloby przestep-
stwo albo wykroczenie. W takim przypadku skarbnik powiadamia o tym
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego i regionalna izbe
obrachunkowa (art. 262 ust. 3 u.f.p.). We wskazanych przypadkach
skarbnik jednostki samorzadu terytorialnego moze odmoéwi¢ wykonania
pisemnego polecenia wydanego odpowiednio przez wéjta (burmistrza
lub prezydenta miasta), staroste oraz marszatka wojewddztwa. Musi
jednak uzasadni¢, ze dokonanie kontrasygnaty oznaczatoby popelnienie
przestepstwa lub wykroczenia. Takie rozwiazanie harmonizuje z trescia
art. 25 ust. 3 u.p.s.

W sSwietle art. 262 ust. 1 u.f.p. uzyskanie kontrasygnaty jest warun-
kiem waznosci niektérych czynnosci prawnych, natomiast w przypadku
pozostalych czynnosci prawnych powodujacych powstanie zobowiazan
pienieznych (nieobjetych zakresem zastosowania art. 262 u.f.p.) wptywa
jedynie na skuteczno$¢ czynnosci prawnej (art. 46 ust. 3 u.s.g., art. 48
ust. 3 u.s.p., art. 57 ust. 3 u.s.w.). Mozna okresli¢ kontrasygnate jako
instrument kontroli finansowej. Odmowa dokonania kontrasygnaty ma
zabezpieczy¢ jednostke samorzadu terytorialnego przed dokonaniem
czynnosci prawnej niezgodnej z planem finansowym tej jednostki.

W pismiennictwie kontrasygnata jest kwalifikowana jako oswiad-
czenie wiedzy skarbnika o mozliwosci wykonania zobowiazania wy-
nikajacego z czynnosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego?.
Kontrasygnata jest oswiadczeniem wiedzy skarbnika co do stanu planu
finansowego (budzetu) gminy, powiatu i samorzadu wojewddztwa
oraz narzedziem dyscypliny budzetowej. RdOwniez w orzecznictwie
sadowym ustabilizowal sie poglad, ze kontrasygnata stanowi oswiad-
czenie wiedzy skarbnika co do stanu budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Oswiadczeniu temu mozna przypisac jedynie znaczenie
uznania niewlasciwego. Uznanie niewlasciwe jest oSwiadczeniem wie-
dzy, jednostronnym przyznaniem faktéw, ale nie czynnoscia prawna?.

Powyzsze ustalenia maja istotne znaczenie dla oceny charakteru
polecenia stuzbowego, ktérego wydanie rodzi obowiazek dokonania
kontrasygnaty przez skarbnika (gtéwnego ksiegowego budzetu). Przy-
wolane wyzej regulacje prawne wskazuja wprost na pisemna forme
polecenia sluzbowego. Przedmiotem polecenia jest zlozenie podpisu

¥ ]. Ziety, O kontrasygnacie raz jeszcze — uwagi na tle artykutu ,Kontrasygnata skarbnika
a gospodarka finansowa jednostki samorzqdu terytorialnego” Sylwestra Bogackiego i Tomasza
Wolowca, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 72.

% Wyrok SN z 30 VI 2020 r., sygn. akt IIl CSK 347/17, LEX nr 3054463.
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przez skarbnika, co oznacza oswiadczenie wiedzy o zgodnosci operacji
gospodarczych i finansowych z planem finansowym jednostki samorza-
du terytorialnego. Wobec tego polecenie dokonania kontrasygnaty ozna-
cza, ze skarbik ma obowiazek zlozy¢ oswiadczenie niezgodne z jego
wiedza. Nie mozna przesadzi¢, czy bedzie to oswiadczenie prawdy, czy
tez poswiadczenie nieprawdy. Jakkolwiek profesjonalizm i umiejetno-
$ci zawodowe skarbnika moga wskazywa¢, ze prawidlowo ocenit on
dopuszczalnos¢ dokonania spornej czynnosci prawne;j.

Wydanie polecenia stuzbowego wplywa na rozktad odpowiedzialno-
$ci pomiedzy przetozonym a adresatem polecenia. Odmowa zlozZenia
przez gléwnego ksiegowego podpisu na dokumencie zawierajacym
tres¢ planowanej operacji finansowej i gospodarczej badz na dokumen-
cie dotyczacym podjetej czynnosci prawnej zmienia zasady odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zgodnie
z art. 19 ust. 3 Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych* odpowiedzialnos¢ za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ponosi takze osoba, ktéra
wydata polecenie wykonania czynu naruszajacego dyscypline finansow
publicznych. Z kolei w mysl art. 29 ust. 1 u.o.n.d.f.p. osoba, ktéra naru-
szyta dyscypline finanséw publicznych wskutek wykonania polecenia
przetozonego albo kierownika jednostki, albo dysponenta srodkéow
publicznych, organu nadzorujacego lub organu zatozycielskiego, nie
ponosi odpowiedzialnosci, jezeli przed wykonaniem polecenia zglosita
pisemnie zastrzezenie i, pomimo tego zastrzezenia, otrzymata pisemne
potwierdzenie wykonania polecenia albo polecenie nie zostalo odwo-
tane lub zmienione. W tym przypadku odpowiedzialno$¢ ponosi osoba,
ktéra podpisala sie pod pisemnym poleceniem wykonania polecenia,
a przy braku takiego dokumentu — osoba, ktéra wydata polecenie.

W przywotanych przepisach chodzi o odpowiedzialnos$¢ finansowa,
ale konsekwencje wydania lub wykonania wadliwego polecenia stuz-
bowego moga doprowadzi¢ takze do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
a nawet odszkodowawczej. W tych okolicznosciach nie sposéb uznac
polecenia stuzbowego za srodek stosowany w codziennej praktyce
administracji publicznej. Przeciwnie, polecenie stuzbowe ukazuje sie
na tle przywotanych przepiséw prawa jako srodek o szczegdlnej mocy
wiazacej, przeznaczony do rozstrzygania istotnych probleméw powsta-
jacych w toku realizacji zadan publicznych w danym urzedzie.

% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 289 ze zm., dalej ,u.o.n.d.f.p.”.
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4. Polecenie w stosunkach miedzy organami administracji

Od polecen stuzbowych nalezy odrézni¢ polecenia wydawane w ukta-
dzie makroadministracyjnym, w ktérym stronami sq organy admini-
stracji publicznej. Organy te laczy wiez prawna o charakterze organi-
zacyjnym lub funkcjonalnym.

Za organizacyjna wiez prawna uznawane jest kierownictwo. Jako
przyklad tej formy podporzadkowania na ogét podawana jest relacja
miedzy premierem a wojewoda. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewo6dz-
twie*? Prezes Rady Ministréw kieruje dziatalnoscia wojewody, w szcze-
gblnosci poprzez wydawanie w tym zakresie wytycznych i polecen.
Polecenie premiera uznawane jest za merytoryczny (materialny) srodek
oddziatywania, ktéremu przypisuje sie moc wiazaca*’.

Polecenia wydawane sa takze w celu wplywania na dziatalnos¢ or-
ganéw niepodporzadkowanych organizacyjnie. Tak wiec Prezes Rady
Ministréw w ramach sprawowanego nadzoru nad dzialalnoscia kierow-
nikow takich organéw, jak: Gtéwny Urzad Statystyczny, Polski Komitet
Normalizacyjny, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, Urzad
Regulacji Energetyki, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, moze wydawac im wiazace
polecenia*’. Podobnie minister, w celu korekty zasad i kierunkéw dzia-
tania podlegtych lub nadzorowanych centralnych organéw administracji
rzadowej, innych urzedéw lub jednostek organizacyjnych niemajacych
osobowosci prawnej, moze wydawac kierownikom urzedéw central-
nych oraz kierownikom innych urzedéw i jednostek organizacyjnych
wiazace ich polecenia®.

Inny przyklad wydawania polecen w ramach sprawowanego nadzoru
dotyczy Gléwnego Inspektora Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-
-Spozywczych, ktéry sprawuje nadzér nad wojewddzkimi inspektorami
jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywczych, co daje mu prawo

40 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm., dalej ,u.w.a.r.w.”.

41 P. Sarnecki, Kierownicze kompetencje Prezesa Rady Ministréw w strukturze administracji
rzqdowej, ,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 3, s. 68-69.

42 Art. 33b ust. 1i 2, art. 33a ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1893 ze zm.); art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 2, 7
i8 Ustawy z dnia 15 XII 2016 r. o Pokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 2100).

# Art. 34a Ustawy z dnia 8 VIII 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1188 ze zm.).
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wydawania im wiazacych polecen dotyczacych podjecia czynnosci
w zakresie ich merytorycznego dziatania**. Podobnie Prezes Wyzsze-
go Urzedu Gdérniczego sprawuje nadzér nad dziatalnoscia dyrektoréw
okregowych urzedéw goérniczych i moze wydawac im polecenia doty-
czace podjecia okreslonych czynnosci®. Z kolei Gtéwny Inspektor Trans-
portu Drogowego sprawuje nadzor nad wojewo6dzkimi inspektorami
transportu drogowego oraz ma prawo kontroli ich dzialalnosci, a takze
wydawania im wiazacych polecen w tym zakresie*®.

Pojecie nadzoru pochodzi z jezyka prawniczego i nauki administracji.
Nalezy zalozy¢, ze skoro ustawodawca nie formutuje legalnej definicji
tego pojecia, to postuguje sie nim w znaczeniu utrwalonym w doktrynie.
W Swietle wyzej przywotanych regulacji prawnych widoczne jest trakto-
wanie polecenia jako srodka nadzoru. O ile kierownictwo realizowane
jest w ramach organizacyjnego podporzadkowania i cechuje sie rézno-
rodnoscia oraz zmienng intensywnoscia srodkéw oddzialywania, o tyle
nadzor ma zamkniety charakter. Cecha nadzoru jest jego ograniczony
zasieg. Nadzor jest wykonywany w ustawowo okreslonych okoliczno-
$ciach przy uzyciu wyraznie dopuszczonych srodkéw prawnych. Organ
nadzorujacy nie moze dziata¢ swobodnie. Procedura nadzoru, tj. pozy-
skiwanie informacji i danych, kontrola, ocena i zastosowanie wladczych
srodkéw korygujacych dziatalno$¢ podmiotu kontrolowanego, podzie-
lona jest na etapy i przewiduje zamkniety katalog srodkéw prawnych.

Sprawowanie kierownictwa zwiazane jest z nadrzednoscia i pod-
legloscia organizacyjna w stosunkach miedzy organami administracji
publicznej, natomiast nadzdr jest przejawem pozaorganizacyjnej wiezi
prawnej. Niemniej wspolna cecha kierownictwa i nadzoru jest stoso-
wanie wiadczych srodkéw oddziatywania.

Przeglad regulacji prawnych wskazuje, ze polecenia wydawane sa
nie tylko jako srodek kierownictwa oraz nadzoru, lecz takze w innych
ukfadach sterowania w administracji publicznej. Zwrdéci¢ nalezy uwage
na koordynacje dzialan organéw administracji publicznej przez organ
nadrzedny. W ukfadzie resortowym wskaza¢ mozna na ministra wlasci-
wego do spraw gospodarki wodnej, ktéry koordynuje realizacje zadan

4 Art. 20 ust. 1a Ustawy z dnia 21 XII 2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-
-spozywczych (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1688 ze zm.).

> Art. 166 ust. 1 pkt 11 7 Ustawy z dnia 9 VI 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1072 ze zm.).

# Art. 54 ust. 1 Ustawy z dnia 6 IX 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U.
2022, poz. 2201 ze zm.).
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publicznych w gospodarce wodnej, a w szczego6lnosci wydaje Prezesowi
Wdd Polskich polecenia dotyczace sposobu realizacji zadan®.

Metoda koordynacji stosowana jest takze w administracji inspekcyj-
nej (specjalnej). Dla przyktadu Gléwny Lekarz Weterynarii koordynuje
i kontroluje wykonywanie zadan przez wojewddzkich, powiatowych
i granicznych lekarzy weterynarii, a w szczegdlnosci moze wydawac im
polecenia dotyczace podjecia okreslonych czynnosci*.

Podobnie Gléwny Inspektor Farmaceutyczny koordynuje i kontroluje
wykonywanie zadan przez wojewodzkich inspektoréw farmaceutycz-
nych oraz moze wydawac im polecenia dotyczace podjecia konkretnych
czynnosci w zakresie ich merytorycznego dzialania®. Z kolei w przy-
padku wystapienia zagrozenia zdrowia publicznego, w szczegdlnosci
zagrozenia epidemiologicznego lub zagrozenia jakosci zdrowotnej
zywnosci, Gléwny Inspektor Sanitarny koordynuje dziatalnos¢ orga-
now Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, w tym moze wydawac polecenia
realizacji zadan majacych na celu przeciwdzialanie zagrozeniu i jego
monitorowanie®.

W przytoczonych przyktadach ustawodawca nie podaje legalnej
definicji koordynacji. Dlatego nalezy uznad, ze pojecie to zostato uzyte
w znaczeniu wystepujacym w nauce prawa administracyjnego. O ile
kontrola i sytuacja wspdtdziatania wolne sa od elementéw wladczych,
o tyle koordynacja tworzy mniej jednoznaczny typ sytuacji administra-
cyjnoprawnej. Celem koordynacji jest uzgodnienie, uporzadkowanie
i ujednolicanie dzialania organéw koordynowanych za pomoca instru-
mentéw niewtadczych, takich jak: wymiana informacji, narada koordy-
nacyjna, zalecenia koordynacyjne, porady koordynacyjne, porozumienie
administracyjne i akty planowania (programy)®'. Niemniej nalezy od-
r6zni¢ koordynacje od wspolpracy i wspoldziatania organéw, poniewaz
w sytuacji koordynacji moze wystapic takze element kierownictwa.

Koordynacja nalezy do kategorii dyrektyw sprawnego dzialania.
Dlatego wystepuje zaréwno jako element kierownictwa w sensie

47 Art. 354 ust. 2 pkt 1 Ustawy z dnia 20 VII 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 2233 ze zm.).

4 Art. 13 ust. 1 pkt 2 i 3 Ustawy z dnia 29 12004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 306 ze zm.).

# Art. 115 ust. 1 pkt 2 i 3 Ustawy z dnia 6 IX 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 1977 ze zm.).

0 Art. 8a ust. 4 Ustawy z dnia 14 II1 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 195 ze zm.).

51 R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, passim.
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funkcjonalnym w ukfadzie organéw hierarchicznie podporzadkowa-
nych, jak i jako wyodrebniona instytucja prawna w ukfadzie organéw
zdecentralizowanych o wzglednej samodzielnosci. Koordynacja dzia-
tania niepodporzadkowanych organizacyjnie organdw administracji
odbywa sie przy uzyciu instrumentéw niewladczych, jednak pojawiaja
sie sytuacje sporne, kiedy cel koordynacji moze zostac osiagniety tylko
przy zastosowaniu srodka wladczego.

Koordynacja funkcjonalna zwiazana jest z kierownictwem. Taka
koordynacje dziatan organéw podporzadkowanych organizacyjnie
innemu organowi zapewnia si¢ w ramach tego podporzadkowania.
Wykorzystuje sie do koordynacji funkcjonalnej kompetencje, jakie po-
siada organ kierowniczy. Koordynacja funkcjonalna miesci sie zatem
w obrebie kierownictwa, ale go nie wyczerpuje. Ten rodzaj koordynacji
pojawia sie tez w stosunku nadzoru. Innym rodzajem wiezi prawnej jest
koordynacja instytucjonalna. Prowadzona jest w ukladach niezaleznosci
organizacyjnej, w ktérych nie mozna korzysta¢ z kompetencji wladczych,
a zharmonizowanie dzialan odbywa sie za pomoca niewtadczych form
dziatania. Poniewaz organ koordynujacy nie zostal wyposazony w po-
trzebne kompetencje wladcze, to cel w postaci uzgodnienia i ujednoli-
cenia dzialania organéw koordynowanych musi on realizowac, stosujac
$rodki niewtadcze, takie jak np. umowy i porozumienia®.

Powracajac do przepiséw stanowiacych umocowanie do koordy-
nowania dziatalnosci organéw nizszego szczebla za pomoca polecen,
nalezy uzna¢, ze w przypadku duzej liczby organéw podlegajacych
koordynacji (np. inspekcje wojewddzkie i powiatowe) dazenie do har-
monizacji dziatan i zapewnienia wszystkim organom koordynowanym
jednakowych warunkéw funkcjonowania nastepuje w ramach kierow-
nictwa (podlegtosci) lub nadzoru. Tego typu koordynacja moze by¢
prowadzona takze przy uzyciu srodkéw wiadczych, ktére pozostaja
w dyspozycji organu koordynujacego. W tym przypadku polecenie ma
na celu nie tyle korekte dzialania jednego organu, ale mozliwe staje
sie wydanie sekwencji polecen, ktére spowoduja, ze organy koordy-
nowane beda wypetnia¢ swoje zadania jednolicie. Omawiany rodzaj
koordynacji wykorzystuje pozycje kierownicza badz uprawnienia nad-
zorcze organu koordynujacego. Mamy zatem do czynienia z koordy-
nacja funkcjonalna.

2 W. Géralczyk jr, Koordynacja i wspoldziatanie w administracji publicznej w swietle prawa,
,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 2018, nr 10(2), s. 529-532.
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Organ administracji publicznej moze wydawac polecenia takze poza
zwyktym ukltadem sterowania w administracji publicznej. Chodzi mia-
nowicie o sytuacje nadzwyczajne, wymagajace natychmiastowej in-
terwencji. W tym przypadku umocowanie do wydania polecenia ma
zrodlo w przepisie prawa. Cecha podleglosci pojawia sie nie z uwagi
na powiazania miedzy organami administracji, ale zakotwiczona jest
w szczegolnej regulacji prawnej.

Jako przyklad nalezy wskaza¢ przepis art. 25 ust. 1 u.w.a.r.w., w mysl
ktérego wojewoda moze wydawac¢ w sytuacjach nadzwyczajnych po-
lecenia obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowej i orga-
ny samorzadu terytorialnego dziatajace w wojewddztwie. Do sytuacji
nadzwyczajnych naleza rowniez zdarzenia wymagajace zapobiegania
zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska,
bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony
praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiolowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkow.
Polecenia wydawane przez wojewode w sytuacjach nadzwyczajnych
wiaza ich adresatéw. Przewidziano mozliwos¢ wstrzymania wykonania
jedynie polecen skierowanych do organéw niezespolonej administracji
rzadowej w wojewédztwie (art. 25 ust. 3 u.w.a.r.w.).

Aby zapobiec skutkom katastrofy budowlanej, w przypadkach bez-
posredniego zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi zwiazanych z budo-
wa, utrzymaniem lub rozbiérka obiektéw budowlanych, starosta, wdjt,
burmistrz i prezydent miasta moga wydac¢ wtasciwemu powiatowe-
mu inspektorowi nadzoru budowlanego polecenie podjecia dziatan
zmierzajacych do usuniecia tego zagrozenia®. Z kolei w przypadku
bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowej,
w szczegdlnosci zycia lub zdrowia, woéjt (burmistrz, prezydent miasta)
lub starosta moze wyda¢ komendantowi powiatowemu (miejskiemu)
Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dzialan w zakresie wta-
$ciwosci Panistwowej Strazy Pozarnej, zmierzajacych do usuniecia tego
zagrozenia®™.

Minister wtasciwy do spraw zdrowia w zakresie dzialan prowadzo-
nych w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii
albo w razie niebezpieczenstwa szerzenia sie zakazenia lub choroby

5 Art. 89c ust. 1 Ustawy z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 2351 ze zm.).

5 Art. 14 ust. 3 Ustawy z dnia 24 VIII 1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej (tekst
jedn. Dz.U. 2022, poz. 1969 ze zm.).
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zakaznej, ktére moze stanowic¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego,
w szczegdlnosci wystapienia choroby szczegdlnie niebezpiecznej lub
wysoce zakaznej, o ktérych mowa w przepisach o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, moze wydawac¢ wiazace
polecenia organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady Ministrow
i Prezesa Rady Ministréw.

Kierujac dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia, starosta moze
wydawac¢ wiazace polecenia woéjtom, burmistrzom, lub prezydentom
miast niebedacych miastami na prawach powiatu®. Nadto, w zakresie
dzialan prowadzonych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej
lub ich usuniecia wlasciwy minister moze wydawac polecenia wiazace
organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady Ministréw, Preze-
sa Rady Ministréw i wiceprezeséw Rady Ministréw, a takze wydawac
polecenia wiazace organom samorzadu terytorialnego”’.

W swietle przywotanych regulacji mozna stwierdzi¢, ze polecenia
interwencyjne moga by¢ podejmowane tylko na podstawie wyraznego
upowaznienia ustawowego. Kierowane sa one do organéw admini-
stracji ogodlnej oraz inspekgji, stuzb i strazy niezaleznie od istniejacych
uktadéw organizacyjnych. Polecenie jest wydawane w celu usuniecia
stanu zagrozenia wystepujacego w konkretnych okolicznosciach fak-
tycznych. Przedmiotem takiego polecenia interwencyjnego bedzie za-
danie natychmiastowego podjecia dziatart materialno-technicznych lub
materialno-technicznych i prawnych w celu likwidacji stanu zagrozenia.
Uprawnienie do wydania polecenia interwencyjnego aktualizuje sie
tylko w $cisle okreslonych okolicznosciach kryzysowych.

W przypadku polecen interwencyjnych moze pojawic sie watpli-
wos¢, czy jest to nadal wladczy akt wewnetrzny. Wprawdzie polecenie
takie wydawane jest przez organ administracji publicznej innemu
organowi, co wskazuje na sfere wewnetrzna administracji. Jednakze
przedmiotem polecenia jest nie sprawa o charakterze wewnetrznym,
lecz w szczegdlnosci nakaz rozbidrki budynku, ochrona zycia, zdro-
wia publicznego, mienia, ochrona praw obywatelskich, bezpieczen-
stwa panstwa i utrzymanie porzadku publicznego. W wymienionych
sprawach na ogo6t wydawane sa decyzje administracyjne. Jednakze

5% Art. 8a ust. 9 Ustawy z dnia 14 III 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej.

% Art. 10 ust. 2 Ustawy z dnia 18 IV 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (tekst jedn.
Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.).

5 Art. 13 ust. 1 Ustawy z dnia 18 IV 2002 r. o stanie kleski zywiotowej.
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na tle wyzej przywotanych regulacji prawnych nie wida¢ zamiaru
ustawodawcy, aby nada¢ poleceniom interwencyjnym forme decyzji
administracyjne;j®®.

5. Niektore cechy polecen wydawanych
w uktadzie makroadministracyjnym

W wiekszosci przywotanych wyzej regulacji prawnych ustawodawca
wskazal, ze wydane polecenie jest wiazace lub obowiazujace. Ale nawet
przy braku wyraznego potwierdzenia mocy obowiazujacej polecenia,
trzeba oceni¢ polecenie jako wiazace adresata, gdyz jest to jednostron-
ny akt wtadczy. Polecenie powinno by¢ wydane na pismie. Przy czym
w razie wydania polecenia interwencyjnego w formie ustnej musi ono
zosta¢ potwierdzone pisemnie.

Ustawodawca nie wskazal trybu kwestionowania mocy wiazacej
omawianych polecen. Wyjatkowo pojawia sie konstrukcja sporu o oce-
ne zasadnosci wydanego polecenia. Tak wiec wlasciwy minister moze
wstrzymac wykonanie polecent wojewody wydanych organom niezespo-
lonej administracji rzadowej i wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministréw o rozstrzygniecie sporu (art. 25 ust. 3 u.w.a.r.w.). We wskaza-
nym przykfadzie spér ma miejsce nie pomiedzy wojewoda a adresatem
polecenia, lecz pomiedzy wojewoda a ministrem, ktéry zakwestionowat
polecenie wydane organowi dziatajacemu w kierowanym przez ministra
dziale administracji.

W przypadku polecen interwencyjnych wydanych przez staroste,
wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta powiatowemu inspektorowi
nadzoru budowlanego, komendantowi powiatowemu (miejskiemu)
Panstwowej Strazy Pozarnej badz wlasciwemu komendantowi Policji
podlegaja one weryfikacji pod katem zgodnosci z prawem. Polecenie
naruszajace prawo jest niewazne. O niewaznosci polecenia rozstrzyga
wojewoda, ktéry podejmuje w istocie akt nadzoru nad dzialaniami
organéw samorzadu terytorialnego®.

% Wyjatek stanowia przepisy art. 7a ust. 3 i art. 7ba ust. 3 Ustawy z dnia 26 IV 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.).

% Art. 89c ust. 41 5 Ustawy z dnia 7 VII 1994 r. - Prawo budowlane; art. 14 ust. 71 8
Ustawy z dnia 24 VIII 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej; art. 11 ust. 6 Ustawy z dnia
6 IV 1990 r. o Poligji.
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Co do polecen wydawanych przez organy administracji publicznej
w ramach kierownictwa, nadzoru lub koordynacji ustawodawca nie
okreslil trybu weryfikacji polecen. Jest to rozwiazanie uzasadnione,
gdyz w przeciwnym razie obnizeniu ulegtaby skutecznos¢ konkretnego
ukfadu sterowania w administracji. Gdyby dochodzilo do kwestiono-
wania i weryfikowania polecen przez organy pozostajace w stosunku
podleglosci o réznej intensywnosci, moglby nastapi¢ paraliz w niekto-
rych obszarach administrowania.

Polecenia wydawane sa w celu dostosowania zasad i kierunkow
dziatania organéw podleglych lub nadzorowanych do polityki ustalonej
przez Rade Ministrow lub poszczegélnych ministréw. Poza tym organ
nadrzedny moze wydawac polecenia realizacji dodatkowych zadan
lub podjecia okreslonych czynnosci, jezeli inny organ nie jest w stanie
wykona¢ swoich ustawowych zadan ze wzgledu na nieadekwatnos¢
posiadanych zasobow.

Na ogo6t omawiane polecenia dotycza podjecia okreslonych czynno-
$cinalezacych do zakresu zadan adresata polecenia. Ustawodawca dos¢
konsekwentnie wskazuje na polecenia dotyczace podjecia okreslonych
czynnosci, polecenia dotyczace sposobu realizacji zadan, polecenia
dotyczace podjecia konkretnych czynnosci w zakresie merytorycznego
dzialania organu, polecenia realizacji zadan w okreslonym celu, polece-
nia podjecia dzialan w zakresie wlasciwosci organu, polecenia realizacji
dodatkowych zadan lub podjecia okreslonych czynnosci. Redakcja po-
szczegolnych przepisow dotyczacych polecen jest dos¢ spdjna i oparta
na jednolitej mysli legislacyjnej.

W sposéb bardzo konsekwentny ustawodawca zastrzega, ze pole-
cenia nie moga dotyczy¢ rozstrzygniec co do istoty sprawy zalatwianej
w drodze decyzji administracyjnej*’. Zatem polecenia powinny wywo-
tywac zamierzone skutki wylacznie w sferze wewnetrznej administracji,
natomiast nie moga by¢ instrumentem zatatwiania spraw zewnetrznych,
dotykajacych intereséw obywateli i sytuacji podmiotéw pozostajacych
poza strukturami administracji publiczne;j.

0 Art. 33b ust. 2 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach administracji rzadowej; art. 34a
ust. 2 Ustawy z dnia 8 VIII 1996 r. 0 Radzie Ministréw; art. 20 ust. 1b Ustawy z dnia 21 XII
2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych; art. 6 ust. 4 Ustawy z dnia
13 112020 r. o Panistwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 147 ze zm.); art. 25 ust. 2 u.w.a.r.w.
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Podobnie polecenia organéw administracji publicznej adresowa-
ne do stuzb, strazy i inspekcji nie moga dotyczy¢ czynnosci operacyj-
no-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sledczych, czynnosci z zakresu
$cigania wykroczen oraz wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej
ani okresla¢ sposobu wykonania zadan przez Policje badz Paristwowa
Straz Pozarna®'. W tym zakresie konieczne jest zachowanie autonomii
stuzb i odrebnosci procedur.

Polecenia wydawane sa pomiedzy organami monokratycznymi.
Oczywiscie mozna rozwazy¢ mozliwos¢ wydania polecenia przez or-
gan kolegialny. Organy tego rodzaju najczesciej podejmuja dziatania
w formie uchwaly. Istotna wskazéwke daja tutaj przepisy o finansach pu-
blicznych. Polecenie moze wydac organ kolegialny wykonujacy budzet
lub plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych. Cztonek
takiego organu, uczestniczacy w podejmowaniu uchwaly zawierajacej
polecenie lub upowaznienie do popetnienia czynu naruszajacego dys-
cypline finanséw publicznych, w przypadku niezgtoszenia sprzeciwu do
tej uchwaty ponosi odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finan-
sOow publicznych. Od tej odpowiedzialnosci moze sie uwolnic¢ poprzez
zgloszenie sprzeciwu do uchwaty na pismie albo ustnie do protokotu,
jak réwniez przez glosowanie przeciwko uchwale w przypadku gtoso-
wania imiennego (art. 20 u.o.n.d.f.p.).

Nie wydaje sie natomiast mozliwe skierowanie polecenia do orga-
nu kolegialnego. Gtéwna przyczyna jest okolicznos¢, ze organy takie
zajmuja stanowisko, podejmuja uchwate lub rozstrzygniecie poprzez
glosowanie 0s6b tworzacych ustawowy sklad organu. Zatem nie spo-
sOb nakazac¢ organowi jako catosci, aby podjat uchwate o okreslonej
tresci. Wymagatoby to oddzialywania nie wobec organu, lecz wobec
jego cztonkéw. W przypadku organéw monokratycznych wyraznie
podkresla sie, ze adresatem polecenia jest organ, a nie osoba petniaca
funkcje organu. Nie jest to polecenie stuzbowe. Tak samo w odniesieniu
do organu kolegialnego polecenie mogloby by¢ skierowane tylko do
organu jako takiego, a nie do poszczegélnych oséb tworzacych sktad
organu kolegialnego. Polecenie adresowane do organu kolegialnego
bytoby naruszeniem zasady kolegialnosci oraz przepiséw prawnych,
ktére ustanowily organ jako kolegialny i okreslity kolegialny tryb jego
dziatania. Gdyby organ kolegialny miat wykona¢ wiazace polecenie

1 Art. 11 ust. 2 Ustawy z dnia 6 IV 1990 1. o Policji; art. 14 ust. 4 Ustawy z dnia 24 VIII
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej.
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innego organu, wéwczas prowadzitoby to do zaprzepaszczenia jego
kolegialnosci. W istocie dosztoby do wylaczenia kolegialnego trybu
decydowania. Czlonkostwo w organie kolegialnym miatoby charakter
fasadowy.

Podsumowanie

Polecenie stanowi jednostronny akt wtadczy, ktéry dotyczy konkretnego
adresata i konkretnej czynnosci stuzbowej lub zadania. Nie powinno
by¢ uznawane za $rodek stuzacy do powszechnego stosowania w co-
dziennej praktyce biurokratycznej. Administracja publiczna stanowi
utrwalona strukture oparta w szczegdlnosci na wiedzy, regulaminie,
procedurze i etyce. Wiekszos¢ procesow decyzyjnych jest zautomatyzo-
wana i standaryzowana. Zasady i kierunki realizacji zadan publicznych
sa opisane i wytyczone. Na tym tle nalezy upatrywac w poleceniu srodek
stosowany w sytuacjach spornych albo nowych, ktére to sytuacje wy-
magaja interwencji zwierzchnika stuzbowego lub organu nadrzednego.

Polecenie stuzbowe stanowi srodek oddziatywan kierowniczych
jednostkowych, majacych umocowanie prawne i jest adresowane przez
przetozonego do podleglego pracownika w celu zobowiazania go do
podjecia takiej, a nie innej czynnosci stuzbowej. Tryb reklamacji wyda-
nych polecen stuzbowych oraz powiazanie z wykonaniem wadliwego
polecenia skutkéw w postaci odpowiedzialnosci karnej, odszkodo-
wawczej lub naruszenia dyscypliny finanséw publicznych wskazuja
jednoznacznie, ze przedmiotem polecenia stuzbowego beda czynnosci
stuzbowe wiekszej wagi. Siegniecie przez przetozonego po srodek w po-
staci polecenia stuzbowego prowadzi do ,recznej” korekty wykonywania
zadan przez urzad. ,Zwykly” tryb funkcjonowania zostaje zastapiony
wladcza ingerencja w sprawe obarczona potencjatem sporu meryto-
rycznego pomiedzy zwierzchnikiem a podwtadnym.

Wydanie polecenia stuzbowego ma zagwarantowacd, ze przyszla
czynnos¢ stuzbowa podwtadnego zostanie wykonana w sposéb ocze-
kiwany przez przelozonego. Wydaje sie jednak, ze czesciej polecenie
stuzbowe bedzie stanowilo reakcje zwierzchnika na stanowisko sfor-
mulowane przez pracownika co do zamiaru wykonania czynnosci stuz-
bowej w sposéb odbiegajacy od linii przyjetej przez jego przetozonych.
Jezeli stanowisko merytoryczne wyrazone przez pracownika w zwiazku
z okreslona czynnoscia stuzbowa bedzie niezgodne ze stanowiskiem
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zwierzchnika stuzbowego, to moze on wydac¢ polecenie nakazujace
zmiane stanowiska pracownika. Polecenie stuzbowe jest jednostronnym
aktem zobowiazujacym podleglego pracownika najczesciej do zlozenia
sformalizowanego oswiadczenia wiedzy o okreslonej tresci.

Polecenia wydawane sa takze w uktadach stosunkéw pomiedzy orga-
nami administracji publicznej opartych na kierownictwie, nadzorze lub
koordynacji funkcjonalnej, a takze w sytuacjach specjalnych, w ktérych
do relacji miedzy dwoma organami cecha podleglosci przypisana jest
przez przepis prawa. Poniewaz administracja publiczna zorganizowana
jest na zasadzie decentralizacji, organy administracji wykonuja zada-
nia publiczne w zakresie przypisanej im niezaleznosci, mniejszej lub
wiekszej. Poszerzanie decentralizacji panstwa laczy sie z wypieraniem
kierownictwa przez nadzér oraz koordynacje funkcjonalna. Oznacza to,
ze organ zwierzchni bedzie wydawat polecenia tylko w sytuacjach szcze-
golnie tego wymagajacych. Polecenie moze dotyczy¢ sposobu realizacji
zadan lub podjecia konkretnych czynnosci w zakresie merytoryczne-
go dzialania organu podporzadkowanego. W zwiazku z niedoborami
zasobow kadrowych i finansowych w danym organie polecenie moze
dotyczy¢ realizacji dodatkowych zadan przez organ réwnorzedny. Pole-
cenia wydawane pomiedzy organami administracji publicznej zmierzaja
do dostosowania dziatan do przyjetych kierunkéw polityki publicznej
oraz korekty sposobu wykonywania zadan publicznych.

W przypadku polecen stuzbowych procedura reklamacji nielegalnych
lub nieracjonalnych polecen zostala szczegélowo ustalona przez obo-
wiazujace przepisy prawa. Natomiast rozwiazania takiego nie przewi-
dziano w przypadku polecen kierowanych przez organ zwierzchni do
organu podporzadkowanego. Na pierwszym miejscu postawiona zostata
sprawnos¢ sterowania dzialaniami organéw administracji publicznej.

Specjalny charakter maja polecenia interwencyjne wydawane w sy-
tuacjach nadzwyczajnych i niecierpiacych zwloki. Mozna zglosi¢ wat-
pliwos¢, czy sa to nadal polecenia dotyczace stosunkéw nalezacych do
sfery wewnetrznej administracji. Polecenia interwencyjne nie wynikaja
ze zwierzchnictwa organizacyjnego lub podlegtosci stuzbowej. Raczej
chodzi tutaj o szczegdélna kompetencje do nakazania innemu organowi
podjecia krokéw w celu uchylenia niebezpieczenstwa w stanach zagro-
zenia. Kwestie odnoszace sie do ochrony zycia, zdrowia publicznego,
mienia, ochrony praw obywatelskich, bezpieczenstwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego mozna uznac za nalezace do zewnetrznej
sfery administracji, dokad polecenia nie siegaja.
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Na odmienny charakter polecen interwencyjnych wskazuje takze to,
ze w wielu wypadkach podlegaja one kontroli legalnosci. O ile polecenia
stuzbowe oraz wiekszos¢ polecen wydawanych pomiedzy organami
moze zmieni¢ lub odwolac ten, kto je wydal, o tyle w przypadku pole-
cen interwencyjnych pojawia sie mozliwos¢ ich weryfikacji przez organ
trzeci jako organ wyzszego stopnia. Polecenia takie moga zosta¢ uznane
za niewazne w wyniku weryfikacji pod katem zgodnosci z prawem.

Chociaz $rodki kierownictwa w zasadzie powinny mie¢ charakter
otwarty, to jednak polecenie stuzbowe nie jest poleceniem osiagniecia
jakiegos celu przy zastosowaniu srodkéw wybranych przez adresata
polecenia. Osoba wydajaca polecenie stuzbowe okresla dokladnie, jak
ma sie zachowac adresat polecenia, co wskazuje na model zachowania
zamknietego. Przelozony formutuje konkretna dyrektywe, ktéra ma
zrealizowac podwtadny. Tres¢ i skutki czynnosci stuzbowej wykonanej
przez podwladnego sa zdeterminowane przez tres¢ polecenia stuzbo-
wego.

Nieco inaczej kwestia ta przedstawia sie w uktadzie makroadmini-
stracyjnym. Organ zwierzchni moze w drodze polecenia okresli¢ sposéb
wykonywania zadan, moze takze poleci¢ realizacje konkretnych czyn-
nosci, realizacje zadan w okreslonym celu badz przekaza¢ dodatkowe
zadania. Tym samym organ zwierzchni wkracza w zakres dzialania
organu podporzadkowanego i faktycznie ksztalttuje jego dziatalnos¢.
Polecenie wydane innemu organowi zawiera skladnik uznania nie tyl-
ko co do uzycia tego srodka, lecz takze co do jego tresci. Polecenia
wydawane miedzy organami administracji publicznej zblizaja sie do
modelu srodka otwartego.

INSTRUCTIONS IN PUBLIC ADMINISTRATION. SELECTED PROBLEMS

Summary

The article presents selected problems concerning instructions in public admin-
istration. First, attention is paid to the official instruction. It is issued in service
relationships, which differ from employment relationships. By issuing an official
direction, the service superior obliges a subordinate employee to perform a specific
official activity, including to submit a declaration of knowledge on public issues.
An official direction is an individual administrative act.

These official instructions are issued when it is necessary to correct the perfor-
mance of public tasks by a subordinate employee. The obligation to comply with
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an official instruction is not absolute. The addressee of the instruction may raise
objections and even refuse to execute an unlawful official instruction.

Instructions issued by a superior authority to a subordinate authority constitute
a separate group. Such an instruction is an internal act. It may concern the method
of performing tasks or taking specific actions within the scope of operation of a sub-
ordinate authority. Instructions issued between public administration authorities
are aimed at adapting activities to the directions of public policy and correcting the
manner of performing public tasks. There is no appeal against an instruction issued
by a superior authority. These are binding.

The last category concerns intervention orders. The intervention order does not
result from organizational superiority or official subordination. This is a request
addressed to the public administration authority to take action to abolish the danger
in emergency situations. Intervention orders are issued in particular in matters of
protection of life, public health, property, protection of civil rights, maintenance
of public policy.

Keywords: order — official instruction— public administration
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