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1. U POCZATKU POJECIA
SLUZBY CYWILNEJ W POLSCE

Poczatki regulacji prawnej shuzby cywilnej w Polsce datuje si¢ na lata 1918—
1922. Przepisy z roku 1918, jeszcze z okresu przed odzyskaniem przez Polske
niepodleglosci, zostaly wydane przez Rade Legislacyjng Krolestwa Polskie-
go. Najbardziej znaczace byly Tymczasowe przepisy stuzbowe dla urzednikow
panstwowych, dotaczone do Reskryptu Rady Regencyjnej Krélestwa Polskiego
z 11 czerwca 1918 r.!. Przepisy te mialy charakter tymczasowy i niepetny, dlatego
potrzeba uchwalenia ustawy o sluzbie panstwowej w postaci jednolitej regulacji

I Dz. P.Kr. P. Nr 6 z 1918, poz. 13. Aktu tego nie uwzgledniam tutaj, dotyczyt bowiem okresu
przed powstaniem panstwa i nie odegrat istotnej roli w procesie uchwalania ustawy z 1922 r. Por.
jednak opracowanie uwzglgdniajace ten akt: A. Gorski, Ustawa o stuzbie cywilnej z 18 grudnia
1998 1 w swietle aktow prawnych o panstwowej stuzbie cywilnej z lat 1918—-1922, [w:] Admini-
stracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, red. J. Czaputowicz, Warszawa 2008,
s. 28 n.
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prawnej dotyczacej urzgdnikdw pojawita si¢ juz na poczatku odzyskania przez
Polske niepodlegtosci. Z zadaniem opracowania projektu ustawy przez rzad wy-
stgpowali postowie Sejmu Ustawodawczego na jego posiedzeniach jeszcze przed
uchwaleniem i wejsciem w zycie Konstytucji z 17 marca 1921 r.2 Wiadomo juz
jednak byto, ze nad projektem takiej ustawy rzad pracuje. Wnidst go nastgpnie do
Sejmu 31 stycznia 1921 r. jako projekt ustawy o panstwowej stuzbie cywilne;j.

Uzywalo si¢ wowczas, nawiazujac do instytucji i terminologii znanej w innych
krajach, pojecia ,,stuzba panstwowa” (takze ,,shuzba publiczna), w odrdznieniu
od stuzby prywatnej, poniewaz okreslata ona zakres obowiazkéw (kompetencji)
urzednika wykonywanych w ramach sprawowanego urzedu publicznego. Pracow-
nik prywatny dziatat bowiem na mocy kontraktu o charakterze prywatnoprawnym
(umowy o praceg). Przez shuzbe publiczna rozumiato si¢ natomiast prace urzednika,
opartg na przyznanych mu kompetencjach, a wigc zalezng od urzgdu, w ktérym
urzednik petnit swoje funkcje. Stuzbodawca byto wige panstwo lub inna organiza-
cja publicznoprawna, lecz nie zwierzchnik lub przetozony wystepujacy w stosun-
kach prywatnoprawnych. To panstwo posiadato wtadze, a wigc kompetencje na-
rzucania woli podmiotom (jednostkom, grupom o0sob), ktorym prawo przyznawato
kompetencje wykonywania czesci wladzy panstwowej. Zrodlem kompetencii jest
w kazdym ustroju panstwowym prawo ustanawiane przez panstwo. Zatem pan-
stwowy stosunek shuzbowy zawiazywatl si¢ nie migdzy urzednikiem a zwierzch-
nikiem stuzbowym, lecz miedzy urzednikiem a shuzbodawca (pafistwem)3.

Stuzba publiczna byta stosunkiem prawnym taczacym obywatela z panstwem
z tego tytutu, ze wykonywal on zadania (kompetencje panstwa) w zamian za wy-
nagrodzenie. Obowiazki panstwa wzgledem obywateli determinowaty potrzebe
istnienia okreslonej grupy funkcjonariuszy (korpusu) w celu realizacji zadan stu-
zacych dobru publicznemu. Stuzba publiczna (panstwowa) byta zatem dzialaniem
na rzecz panstwa przez podmioty do tego zobowiazane. Dziatania te mogty sie
przejawiac jako sluzba na mocy ustawowego obowiazku (przymusowa) lub jako
stuzba urzednicza*. Ta druga to panstwowa stuzba cywilna, ktora to nazwa postu-
zyli sie tworcey projektu ustawy z 1922 r.

Najpetniejsza charakterystyke stosunku stuzby publicznej (,,stosunku urzed-
niczego”) w doktrynie prawnej lat dwudziestych przedstawit S. Kasznica w pracy
Polskie prawo administracyjne>. Wyrdznil nastepujace elementy tego stosunku.

2 Po raz pierwszy potrzebe uchwalenia ustawy o stuzbie cywilnej podnidst poset P. Rajca, zob.
Sprawozdanie z 211 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 18 lutego 1921 r., s. CCXII/6.

3 Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, t. 2, Warszawa 1926,
s. 1065, 1113.

4 B. Wasiutynfiski, Prawo administracyjne, Krakéw 1936, s. 115 n. Nalezy podkresli¢, ze
szerokie pojecie stuzby panstwowej moglo oznaczaé stuzbg wojskowa lub shuzbe cywilng. Zatem
wykonywanie funkcji administracyjnej w ramach stuzby urzedniczej miato postaé stuzby cywilnej
o charakterze zawodowym.

5 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 89-90.
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Stosunek ten mial charakter publicznoprawny, dlatego ze nawigzanie, jego zmiana
irozwiazanie, a takze cala jego tres¢ byta unormowana w przepisach ustawowych,
bezwzglednie obowiazujacych. Przy stosowaniu ich w bardzo waskim tylko za-
kresie istnialo swobodne uznanie (przystosowanie do indywidualnych sytuacji).
Stosunek ten byt dobrowolny: wstapienie do stuzby i pozostawanie w niej byto
pozostawione dobrej woli urzednika. Miat on nie tylko prawny, ale i moralny cha-
rakter, ktory wyrazat si¢ w obowiazku wiernos$ci wobec panstwa i konkretyzowat
si¢ w wymogu jak najwigkszej dbatosci o interes panstwa w ogodle, a zwlaszcza
o interes tego dziatu stuzby, do ktérego stosunek urzgdniczy si¢ odnosit. Tym
thumaczyto si¢ to, ze urzednikiem mogt by¢ tylko obywatel panstwa, a jednym
z koniecznych wymogdw, warunkujacych nawigzanie stosunku stuzbowego, byto
zlozenie przez urzednika przysiegi shuzbowe;®.

Moralny charakter stosunku urzgdniczego przejawiat si¢ i w tym, ze obowia-
zek urzednika nie ograniczat si¢ tylko (jak w analogicznym stosunku prywatno-
prawnym) do wykonywania pewnej okreslonej pracy przez czas scisle oznaczony,
ale ,,w zasadzie powinien byt on odda¢ caty swoj czas, cala swoja osobe do dys-
pozycji panstwa”. W normalnych warunkach petni on jedynie funkcje zwiazane
z powierzonym mu urz¢dem, w przepisanym czasie godzin urzegdowych. W razie
jednak potrzeby panstwo moglo od niego zada¢ pracy w kazdym czasie bez zad-
nego ograniczenia. W konsekwencji, jak twierdzit autor, ,,placa urzednicza nie
miata charakteru wynagrodzenia za prace, lecz miala zapewnic utrzymanie jemu
1jego rodzinie”.

Urzednik podlegatl specjalnej wladzy stuzbowej o uprawnieniach zwierzch-
nich w stosunku do catego korpusu urzedniczego. Na urzedniku ciazyly specjalne
obowiazki, wychodzace daleko poza zakres powszechnych obowiazkéw obywa-
telskich. Podlegat on rowniez réznym ograniczeniom wolnosci, nieznanym ogo-
lowi obywateli, zwtaszcza co do wyboru miejsca zamieszkania, zaje¢ ubocznych,
wyrazania publicznie swoich opinii itp. Jednoczesnie jednak jego roszczenia wo-
bec panstwa byty wigksze, mial prawo do specjalnej ochrony, prawo do uposa-
zenia, do emerytury itp. Stuzba panstwowa stanowila zawod zyciowy urzednika,
byla podstawa jego egzystencji materialnej. Zawdd ten wymagal okreslonej wie-
dzy, dlatego od urzednika wymagato si¢ specjalnego przygotowania fachowego.
Urzednik podlegat odrgbnej odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Cechg charakte-
rystyczng tej odpowiedzialnosci w okresie omawianym przez autora, bylo to, ze
orzecznictwo organow dyscyplinarnych nie podlegato kontroli sadowej: ani sadow
powszechnych, ani tez sadéw administracyjnych. Przez objecie urzedu urzednik
otrzymywat zdolnos¢ do dziatania w imieniu i na rzecz panstwa w charakterze
jego organu. Dzialanie to, o ile miescito si¢ w zakresie kompetencji przyshugujace;j
temu urzednikowi, byto przypisywane panstwu. Jednak ciggte sprawowanie urzg-
du (petnienie funkcji urzedowych) nie stanowito koniecznego sktadnika pojecia

6 Ibidem.
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urzednika. W stanie nieczynnym czy w stanie spoczynku urzednik nie zajmowat
bowiem urzedu, niemniej pozostawat urzednikiem.

Te podstawowe tezy okreslajace status shuzby panstwowej, zwanej tez shuz-
ba publiczna, sformutowane przez teori¢ prawa publicznego w okresie II Rzeczy-
pospolitej, legly u podstaw wspodtczesnej nam doktryny prawnej stuzby cywilne;j,
rozumianej jako wyodrebniony korpus urzedniczy (korpus stuzby cywilnej) powo-
fany do realizowania zadan panstwa. W ujeciu zindywidualizowanego stosunku
stuzby cywilnej oznacza to, ze w zalozeniu zadania panstwa beda realizowane przez
specjalnie powotane do tego osoby, ktére musza spetnia¢ okreslone wymogi:

1) ich zadania beda jednostronnie okreslone i ustalone przez panstwo w dro-
dze ustawowej;

2) beda realizowane przez osoby powotane do stuzby panstwowej na podsta-
wie mianowania (a wiec bedzie to stosunek o charakterze publicznoprawnym);

3) stosunek ich bedzie wyrdzniac sie trwaloscia, czyli stabilizacjg stosunku
stuzbowego;

4) beda zobowiazani do szczegolnej lojalnosci wobec panstwa;

5) pozostana pod statym rygorem wynikajacym z przepisow dyscyplinar-
nych;

6) bedzie si¢ im gwarantowac uprawnienia zwiazane z petnieniem funkc;ji.

Reasumujac, przez stuzbg cywilna juz u samych poczatkéw rozumiano szereg
rozwiazan instytucjonalnych i funkcjonalnych w administracji publicznej, ktdre
mialy zagwarantowa¢ wykonywanie przez pracownikow urzedéw administracji
wyznaczonych im zadan panstwowych w ramach szczegdlnego stosunku stuzbo-
wego z panstwem. Wychodzilo si¢ przy tym z zatozenia, ze praca w administracji
miata charakter specyficzny. Wymagala przygotowania merytorycznego. Miata
charakter shuzebny wobec interesu ogo6lnego. Cecha charakterystyczna byt swoi-
sty stosunek migdzy panstwem a urzednikiem, w ktérym panstwo rozporzadzato
(dysponowato) praca urzednika w ramach swoich uprawnien, dajac w zamian mie-
dzy innymi gwarantowane przepisami ustawy o p.s.c. wynagrodzenie na statym
poziomie, urlop wypoczynkowy, zabezpieczenie emerytalne itp.”

Podkreslato si¢ takze, ze stuzba panstwu, poczatkowo odnoszaca si¢ do
instytucji koscielnych, feudalnych, nast¢gpnie monarchy, byta od zawsze opar-
ta na postuszenstwie i dyscyplinie. Urzad traktowano jako kompetencj¢ do jej
wykonywania w ramach jednostronnie natozonych obowiazkéw, w odréznieniu
od stuzby prywatnej opartej na umowie, ktorej tres¢ strony ustalajg w sposob
dowolny. W odréznieniu od stuzby prywatnej, przez stuzbe publiczng rozumiato
si¢ urzad (instytucje o charakterze publicznym), w ktérym urzednik wykonywat
swoje kompetencje. Przez pojecie kompetencji rozumiano zar6wno uprawnie-
nia, jak i obowiazki, w zalezno$ci od tego, czy nalezaty one do jego swobodnej
decyzji (uprawnienie), czy tez do wytycznych organu nadrzednego?.

7 Ibidem,s. 101in.

8 Z. Cybichowski, op. cit., s. 1064-1065.
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Pelna definicj¢ urzedu w literaturze lat 20. znajdujemy w cytowanej tutaj
pracy S. Kasznicy®. Zdaniem autora urzad (wiadza) jest to grupa zadan, funkcji
publicznych, wyodrebnionych i §cisle okreslonych, spetnianych stale i obowiazko-
wo z ramienia danego zwiazku publicznoprawnego (w tym panstwa) na pewnym
oznaczonym terytorium przez wyznaczonych do tego ludzi — funkcjonariuszy
publicznych — za pomocg trwalego zespotu srodkow materialnych na podstawie
statych zasad postgpowania.

2. MOTYWY POLITYCZNO-USTROJOWE UCHWALENIA USTAWY
Z 1922 R. O PANSTWOWEJ SLUZBIE CYWILNE]
W DEBACIE SEIMU USTAWODAWCZEGO

Istnialo powszechne przekonanie, ze odbudowa panstwowosci polskiej nie
mogla dojs¢ do skutku bez odpowiednio przygotowanych do tego osob, ktorych
zadanie polegalo na administracyjnym zjednoczeniu ziem odzyskanych po za-
borach. Trzeba byto stworzy¢ jednolita kadr¢ urzednicza, podlegajaca w ramach
jej struktury tym samym obowiazkom wobec panstwa i realizujgcym zadania na
rzecz panstwa. Tworcy ustawy wielokrotnie podkreslali, ze nie ma sprawnie dzia-
fajacego panstwa bez sprawnie dziatajacej administracji, a sprawnie dziatajaca
administracja nie moze prawidtowo funkcjonowaé bez odpowiednio do tego przy-
gotowanych urz¢dnikow. Funkcjonowanie panstwa byto wigc w pelni zalezne od
kompetentnej kadry osob zatrudnionych w administracji'®.

Stusznie wigc poset P. Gadek w debacie sejmowej mowil, ze: ,,kazde panstwo
ma taka administracjg, jakich ma urzednikow, a wigc zeby mie¢ dobre panstwo,
trzeba mie¢ dobrych urzednikow”, a ,,cel taki mozna zrealizowac tylko przez po-
wolanie do stuzby osob odpowiednio przygotowanych, a wigc wykwalifikowa-
nych, niepodlegajacych naciskom z zewnatrz, poniewaz sa odpowiednio uposa-
zone w sposob odpowiadajacy ich potrzebom ekonomicznym i kulturalnym, osob,
ktérych byt z chwilg zakonczenia aktywnos$ci zawodowej zostanie zabezpieczony,
wreszcie osob, ktorych stosunek do panstwa (ich prawa i obowiazki) zostanie
jasno i doktadnie okreslony”!'!. W wypowiedzi tej odnajdujemy dwa podstawowe
zatozenia stuzby cywilnej: zasade¢ fachowosci i politycznej neutralnosci stuzby
cywilnej, rozwinig¢te w dalszym, p6zniejszym jej rozwoju w Polsce.

Problem utworzenia kadry urzedniczej dla odradzajacego si¢ panstwa zostat
doceniony przez tworcow Konstytucji marcowej w tzw. zapowiedziach konstytu-
cyjnych o wydaniu w przysztosci ustaw urzedniczych, zezwalajacych na réwny
dostep do urzedu wszystkim obywatelom (art. 96 ust. 1). Zatem wydanie ustawy

9 S. Kasznica, op. cit., s. 44.

10 Sprawozdanie z 263 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 22 listopada 1921 r. (dalej
spr. 263), s. CCLXI11/40.

U Ibidem.
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o panstwowej stuzbie cywilnej w 1922 r. bylo w istocie zrealizowaniem przez
rzad konstytucyjnego przepisu art. 96, zapewniajacego kazdemu réwny dostep do
urzedoéw publicznych!?. Stad wynikta pdzniejsza — juz po wszczeciu prac nad
projektem ustawy — debata w Sejmie Ustawodawczym, poswigcona uwzglednie-
niu w projekcie postanowien Konstytucji dotyczacych stuzby publiczne;j.

Odbudowa panstwowosci byla jednoczesnie sprawa trudna. Panstwo nie po-
siadato wykwalifikowanych, oddanych mu urzednikow, zatem nie moglo przysta-
pi¢ do budowy struktur, w ramach ktérych ci urzednicy mogliby funkcjonowac.
Tworcy ustawy prawidtowo rozumowali, ze nalezy budowac aparat administracyj-
ny od wyksztalcenia ludzi, ktorzy w przysztosci beda wykonywali zadania w ra-
mach powierzonych im kompetencji w strukturach powotanych przez panstwo.
Wyposazenie urzednikow w okreslone ustawg kompetencje miato stuzy¢ narzu-
caniu woli organéw publicznych uznanym przez prawo za panstwowe. Dlatego
zadaniem postawionym takze przed Sejmem Ustawodawczym byto — jak pisano
— stworzenie sprawnie dziatajacej administracji, bez ktorej panstwo nie bedzie
w stanie spetnia¢ prawidtowo swoich funkcji. Stworzenie takiej administracji byto
warunkiem wykonania z kolei najwazniejszego zadania, jakim po odzyskaniu nie-
podleglosci byto ,,zespolenie i zlanie rozdartego przez zaborcow organizmu pan-
stwowego”, a nastgpnie usuwanie skutkow , kilkudziesiecioletniej niewoli, zastoju
w postepie zycia kulturalnego i ekonomicznego™!3.

Sprawa ustawy byla przedmiotem obrad Sejmu Ustawodawczego w dniu
22 listopada 1921 r. Posel P. Gadek w przemdwieniu, ktérego wydzwiek przy-
wodzit na mysl apel skierowany do postow SU, podkreslat koniecznos¢ uchwa-
lenia ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej w celu zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania panstwa, ktore odrodzone po pottorawiekowej niewoli nie mogto
sprawnie funkcjonowaé bez wspdlnego, jednolitego i spdjnego ustawodawstwa
w zakresie stuzby publicznej. Brak bowiem takiego ustawodawstwa nie pozwalat
na podjecie stuzby panstwu przez urzednikéw, ktdrych zadania i kompetencje nie
bylyby jednakowo okreslone w jednym akcie prawnym w postaci pragmatyki.
Celem stuzby publicznej bylo bowiem — jak wynikato to z tresci przemowie-
nia posta — zapewnienie odpowiednio przygotowanych kadr urzgdniczych, ktore
w sposob kompetentny miaty gwarantowac sprawne i zdyscyplinowane wykony-
wanie zadan panstwa, a przez to stabilizowaé caly system sprawowania wtadzy,
jakze wazny z punktu widzenia odradzajacego si¢ panstwa'4.

Poset podkreslit rowniez, ze brak jednolitego ustawodawstwa w dziedzinie
stuzby publicznej nie pozwalat na nalezyty kontakt miedzy urzednikiem a pan-
stwem. Istniejaca wowczas regulacja prawna, oparta w duzej mierze na rozpro-

12 J.S. Langrod, Zapowiedzi konstytucyjne o wydaniu ustaw specjalnych, Warszawa 1926,
s. 36-38.

13 Spr. 263, s. CCLXIII/40.

14 Ibidem.
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szonym ustawodawstwie funkcjonujacym w trzech bylych zaborach, a przez to
niespdjna, powodowala, ze zakres praw i obowiazkow urzednikdéw byl rézny i nie
pozwalat w tym ksztalcie potaczy¢ si¢ w jedng pragmatyke. Poset P. Rajca mowit,
ze taki stan rzeczy nie pozwalal panstwu §wiezo powstatemu po wieloletniej nie-
woli odrodzi¢ si¢ na nowo. Mowit wprost o bataganie w panstwie i braku kontroli
panstwa nad administracja, ktora nie bedzie sprawnie funkcjonowata i wykonywa-
ta zadan na jego rzecz bez jednolitego ustawodawstwa w tej materii'>.

Uregulowanie spraw dotyczacych aparatu urzedniczego to przede wszystkim
forma zwiazania panstwa z administracja, a jednolite ustawodawstwo pozwalato
na kontrole panstwa nad podlegtymi mu jednostkami. Szczegdlna ranga i zakres
zadan realizowanych w ramach stuzby publicznej wymagaty szczegolnych regu-
lacji prawnych w tym zakresie. Dlatego poset P. Rajca w swoim sprawozdaniu
z dziatalnos$ci komisji sejmowej rozpatrujacej projekt ustawy (Komisji Admini-
stracyjnej) podkreslal, ze najwigkszym problemem byt brak kontaktu miedzy pan-
stwem a urzednikiem, wynikajacy z oparcia funkcjonowania urz¢dnikow na trzech
roznych ustawodawstwach: pruskim, rosyjskim i austriackim. W konsekwencji
urzednicy mieli rézne prawa i obowiazki, co nie powalato potaczy¢ ich w tym
ksztalcie w jedna grupe zawodowa wykonujaca zadania na rzecz nowego panstwa
polskiego!®.

Zalozeniem bylo wigc objecie zakresem podmiotowym ustawy szerokiej gru-
py funkcjonariuszy panstwowych, przede wszystkim urzednikow administracji
rzadowej, pracownikéw Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu. Poset zwracat
tez uwage na konieczno$¢ rozszerzenia projektu ustawy takze na pracownikow
kolejnictwa oraz wszystkie organizacje zawodowe zwigzane z koleja. Propozycja
wlaczenia pracownikdw kolei do panstwowej stuzby cywilnej nie spotkata sie
jednak z aprobata postow. Lektura stenogramow takze z okresu pozniejszego!”,
gdy problem pracownikéw kolei byt kilkakrotnie podnoszony w Sejmie pozwala
zauwazy¢, ze Sejm okresu 20-lecia migdzywojennego przywiazywal duza wage
do opinii spotecznej, gdy pojawiat si¢ problem wydatkowania srodkéw publicz-
nych. Dlatego kwestia dotyczaca wlaczenia pracownikéw kolei do panstwowej
stuzby cywilnej, a co za tym idzie, objecia ich nie tylko obowiazkami, ale i upraw-
nieniami — zwigzanymi z wyzszym uposazeniem, mozliwoscia awansu, prawami
emerytalnymi, spotkata si¢ ze stuszna obawa postow obecnych na obradach SU.
Obawiano sig, co powie nardd na wynikajace stad koszty, skoro to obywatele beda
zmuszeni ponosi¢ wydatki zwigzane z podobnymi regulacjami. Watpliwosci te
rodzity si¢ przy kazdej tego typu kwestii.

15 Ibidem.

16 Sprawozdanie z 211 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 18 lutego 1921,
s. CCLXII/6.

17 Sprawozdanie z 266 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 30 listopada 1921 r.,
s. CCLXVI/13.
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Niektore fragmenty debaty byly wyrazem przekonan spoleczno-kulturowych,
charakterystycznych dla tamtego czasu, jak na przyktad problem pehienia stuzby
publicznej przez kobiety zamezne. W kontekscie zasady rdwnosci pici krytyko-
wano projekt zaktadajacy pierwotnie koniecznos¢ zgody matzonka na petnienie
funkcji publicznej przez matzonke. Projekt zostat w dyskusji uznany za przesta-
rzaly i nieprzystajacy do owych czaséw. Poset P. Rajca apelowat o wylaczenie
z projektu przyszlej ustawy innych podobnych kwestii, ktore nie przyczynia si¢
do rozwoju stuzby publicznej, przeciwnie, stworza skostniaty i nieprzystajacy do
rzeczywistosci twor prawny!8. Wyjsciem z tej niezrecznej sytuacji okazato si¢
stwierdzenie, ze przy przyjmowaniu do stuzby panstwowej 0osob nieletnich i kobiet
zameznych wiadza bedzie przestrzegaé zasad obowiazujacych ustaw cywilnych.
Kwestia dostgpu do urzedu kobiet zameznych, determinowana zgoda matzonka,
potraktowana zostata ostatecznie jako przestarzata ze wzgledu na posiadanie przez
kobiety pelni praw wyborczych!®.

Spierano si¢ o dopuszczalny stopien pokrewienstwa migdzy przelozonym
apodwladnym w stosunku stuzbowym. Okreslony w projekcie rzadowym czwarty
stopien pokrewienstwa migdzy przetozonym a podwladnym zostatl zmieniony na
trzeci ze wzgledu na uznanie przez Komisjg, ze ,,juz trzeci stopien pokrewienstwa
jest na tyle daleki, ze nie bgdzie oddzialywat niekorzystnie na pethienie stuzby
zarowno przez przetozonych, jak i podwladnych™9, chociaz, co do zasady, jak
moéwili postowie, bliskie pokrewienstwo migdzy przetozonym a podwiltadnym
moze zaktoci¢ petnienie stuzby, wptynaé niekorzystnie na wizerunek urzednika
1 panstwa w opinii spotecznej. Wymog ten, mimo ze formalny, mial na celu zacho-
wanie powagi stuzby, chronit interes panstwa przed mozliwoscia jego naruszania
przez osoby spokrewnione, wynikat z idei stuzby pafistwu?!.

Zadna kwestia dotyczaca urzednikéw panstwowych nie wywotata takich spo-
row jak ocena ich kwalifikacji. Problem byl bardzo wazny, poniewaz zar6wno
pozytywna ocena fachowosci urzgdnika, a zatem jego przydatnos¢ do pracy na
okreslonym stanowisku, jak i ocena negatywna byly w istocie zalezne od woli
przetozonego, a ta, jak wiadomo, w relacjach migdzyludzkich mogta by¢ krzyw-
dzaca dla ocenianego. Rzadowy projekt ustawy o p.s.c. zaktadat powolanie komisji
kwalifikacyjnych, a nie jednoosobowego organu do oceny przydatnosci urzednika
na danym stanowisku pracy. Komisja sejmowa rozpatrujaca projekt nie zakwestio-
nowata tego, wprowadzita jednak jednolita form¢ ocen w postaci tabeli, do ktorej
wglad miat oceniany urzednik. Pozwalato mu to przekonac sie, czy opinia o nim
byla stuszna. Sadzono, ze wprowadzenie jednolitych zasad dotyczacych oceny
kwalifikacji urzednikow bedzie sprawiedliwe?2.

18 Spr. 263, s. CCLXI11/43-44.

19 Ibidem.

20 Spr. 263, s. CCLXII1/44.

21 Ibidem.

22 Spr. 263, s. CCLXII1/44-45 i 47.
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Pojecie neutralnosci politycznej urzednika nalezato do trudnych ze wzgledu
na bliskie powiazania urzednika w czasie pelnienia przez niego sluzby ze sfera
publiczna. Projekt rzadowy, zakazujacy urzednikowi przynaleznosci do stowa-
rzyszen lub zrzeszen, ktérych cele lub dziatalnos¢ nie dadza si¢ pogodzi¢ z jego
stanowiskiem, okazat si¢ w praktyce niejasno sformutowany. Nie dosy¢, ze trudno
bylo okresli¢, jakie ,,cele lub dziatalnos$¢ nie dadza si¢ pogodzi¢ ze sprawowang
funkcja”, to jeszcze nie dato si¢ okresli¢, jakie to stowarzyszenia nie dadza si¢
pogodzi¢ ze stanowiskiem urzednika. Komisja Administracyjna poparta poglad,
ze ,,urzednik, ktoremu panstwo powierza obrong i opieke nad tadem i bezpieczen-
stwem nie moze wchodzi¢ w zwiazki lub w zmowy godzace w interesy panstwa
i zakldcajace normalny tok postepowania?3, chociaz proponowata wlasne rozwia-
zania, ktdre legly u podstaw pozniejszego art. 25 ustawy.

Ze wzgledu na relacje miedzy przelozonym a podwiadnym kwestia awansu,
podobnie jak przydatnos¢ do pracy na danym stanowisku, nalezata do kwestii
spornych. Zdaniem Komisji, awans, a co za tym idzie — uzyskanie lepszego sta-
nowiska, wyzszego wynagrodzenia, powinien by¢ nie tylko kwestia uzdolnienia
urzednika, uzyskania wyzszych kwalifikacji, ale przede wszystkim doswiadcze-
nia, dzigki ktéremu urzednik stawal si¢ bardziej uzyteczny, co mogto by¢ doce-
nione przez przetozonych. Podczas debaty w Sejmie podnoszono, by awans szedt
w parze z dobrymi kwalifikacjami. Jednak Komisja nie uznata tego stanowiska
za stuszne, gdyz mogloby to spowodowac koniecznos¢ znacznego podniesienia
kwalifikacji®.

Dyskutowano nad sprawg przeniesienia urzgdnika na inne miejsce pracy.
Uwazano, ze mozliwos¢ przeniesienia urzednika jest rzecza konieczng z punktu
widzenia zadan panstwa, chociaz wiazato si¢ to ze zmiang miejsca zamieszkania,
a co za tym idzie — z powstaniem pewnej niedogodnosci spowodowanej rozta-
ka z rodzina. Skarb Panstwa przewidywal zwrot kosztdw przeniesienia, jednakze
proceder przenoszenia si¢ byt przez urzednikéw w praktyce naduzywany, przez co
zbytnio obciazat Skarb Panstwa. Zatem Komisja ograniczyta zwrot kosztow prze-
niesienia do tych urzednikdw, ktérzy zostali przeniesieni nie na wlasne zyczenie,
ale ze wzgledow stuzbowych i na polecenie wladzy?.

Kwestia wynagrodzenia urzednika z tytulu petlnienia przez niego funkcji
publicznej okazata si¢ sporna w sytuacji wybrania go do organu przedstawiciel-
skiego. Powstawato wowczas bowiem pytanie, czy zasadne jest pobieranie przez
urzednika dwoch wynagrodzen — jednego z tytutu petnienia urzedu i drugiego
z tytulu petnienia funkcji posta, skoro de facto wybér do organu przedstawiciel-
skiego powoduje zawieszenie na czas tego wyboru petnienia urzedu. Postowie
uznali, ze takie rozwigzanie stanowilo znaczne uprzywilejowanie jednej warstwy

23 Ibidem, s. CCLXIII/45.
24 Ibidem.
25 Spr. 263, s. CCLXIII/47.
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spotecznej nad druga. Potwierdzeniem tej tezy okazaly si¢ glosy w dyskusji pod-
noszone w czasie obrad SU, wielokrotnie podkreslajace, ze pobieranie dwdch
wynagrodzen w sytuacji, gdy pelni si¢ jedna funkcje, jest niesprawiedliwe w od-
niesieniu do innych postéw, ktorzy nie wywodzili si¢ ze Srodowiska urzedniczego,
zatem nie mieli mozliwosci pobierania dwoch wynagrodzen. Sejm miat na uwadze
zwlaszcza postdw wywodzacych si¢ ze srodowisk wiejskich. Ponadto uwazano,
ze spoteczenstwo (wyborcy) mialoby o to uzasadnione pretensje do wladzy. Wyj-
$ciem z tej sytuacji okazato si¢ udzielenie urzgdnikom urlopu bezptatnego na czas
wyboru do organu przedstawicielskiego?®.

Problem przyjmowania przez urzednikow tzw. daréw, czyli korzysci ma-
jatkowych w czasie pelnienia funkcji publicznych, dobrze ilustrowat watpliwe
dziedzictwo, jakie Rzeczpospolita przejeta po zaborach. Kodeks karny rosyjski
obowiazujacy w bylym zaborze rosyjskim nie zabranial — inaczej niz pruski
i austriacki — urzednikowi przyjmowania daréw?’. Jednak nie dla wszystkich
postow przyjmowanie daréw bylo niedopuszczalne. Na szczgscie przewazyto
zdanie, ze wowczas wykonywanie zadan publicznych bytoby uzaleznione od
wysokosci uzyskanych przez urzednika korzysci materialnych. Zdaniem ko-
mentatorow, proby przeforsowania podobnych kwestii oraz ich argumentowania
wskazuja, jak trudno bylo osiagnac¢ porozumienie nawet w sprawach wydawa-
loby si¢ oczywistych.

Podobnie jak w Sejmie Ustawodawczym motywy powotania stuzby urzed-
niczej w okresie ksztattowania si¢ panstwowosci polskiej w latach 1919-1922
akcentowali przedstawiciele mysli politycznej i prawnej. W opracowaniu Jak
budowano w Polsce panstwowos¢? W. Kumaniecki podkreslat znaczenie zbu-
dowania w pierwszej kolejnosci administracji panstwowej, ktora miata zapew-
ni¢ sprawne zarzadzanie kadrami urzedniczymi. Panstwo, ktére po odzyskaniu
niepodlegtosci narodzilo si¢ ze zlepku ziem podlegajacych réznemu prawodaw-
stwu: pruskiemu, austriackiemu, rosyjskiemu, niemieckiemu i austriacko-we-
gierskiemu, nie byloby gotowe do odbudowy bez sprawnie dzialajacej, ujednoli-
conej, podlegajacej pod to samo prawo administracji. Dlatego tak duza nadzieje
wigzano ze zbudowaniem jednolitej administracji panstwowej, pozwalajacej na
wspotdziatanie urzednikéw realizujacych zadania na rzecz panstwa w oparciu
o pragmatyke stuzbowa?8.

26 Sprawozdanie z 266 posiedzenia Sejmu Ustawodawczego w dniu 30 listopada 1921 r.,
s. CCLXVI/7-8.

27 Méwit o tym posel P. Buzek na posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego w dniu 30 listopada
1921 r., zob. Sprawozdanie z 266 posiedzenia, s. CCLXVI1/4.

28 'W. Kumaniecki, Jak budowano w Polsce panstwowosé?, Warszawa 1920, s. 8. Takze S. Ku-
trzeba, Trud budowy Polski jako jednostki panstwowej. Co warte wlasne panstwo?, Warszawa 1920,
wskazywat na konieczno$¢ ujednolicenia administracji szczebla ,,nizszego” i ,,wyzszego” w celu
ogarnigcia panstwa jako cato$ci, scalenia ziem i narodu polskiego w celu stworzenia sprawnie dzia-
tajacego panstwa, s. 7-8.
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3. ZASADY I PODSTAWOWE INSTYTUCIJE
USTAWY O PANSTWOWE]J SLUZBIE CYWILNEJ

Ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej z 17 lutego 1922 .2 stanowila cato-
Sciowa regulacj¢ zwigzana ze stuzba cywilna. Byta ustawa zapewniajaca komplek-
sowe zorganizowanie shuzby panstwowej — od chwili powolania do stuzby do
czasu zakonczenia aktywnosci zawodowej urzednika i przejscia w stan spoczynku.
Nie oznaczato to jednak, ze znajdowatly si¢ w niej szczegdtowe postanowienia do-
tyczace na przyktad odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, awansu, wynagrodzenia;
stanowity one bowiem przedmiot regulacji szczegotowych o charakterze rozporza-
dzen. Niemniej ustawa z 1922 r. odegrata — co mozna juz na wstegpie podkresli¢
— wazng rol¢ w realizacji koncepcji budowy korpusu stuzby cywilnej w admini-
stracji publicznej. Czynita zados¢ koniecznosci odbudowy panstwowosci polskiej
utraconej po I wojnie $wiatowej przez zapewnienie kadry urz¢dniczej zobowiazanej
przez prawo do wykonywania zadan $cisle okreslonych w pragmatykach shuzbo-
wych. O jej uznaniu $wiadczyt takze dtugi okres jej obowiazywania, az do 1974 r.,
tj. do chwili wejscia w zycie kodeksu pracy, ktory podporzadkowat stosunki pracy
w administracji ogélnym przepisom prawa pracy, nie zostata formalnie uchylona3’.
Ustawa czerpata rozwigzania ze wzordw panstw zachodnich, gdzie narodzita si¢
idea shuzby cywilnej i stworzona zostata dobrze wyszkolona kadra urzednikéw pan-
stwowych. Wspomniane wzorce niewatpliwie pomogly w uksztaltowaniu si¢ idei
stuzby publicznej w Polsce, ale nie znaczylo to, ze ustawa polska oparta byta na
jednym z nich. Rzeczpospolita przyjeta model mieszany, taczacy wybrane elementy
stuzby publicznej, uwazane z perspektywy czasu za dobre.

3.1. ZAKRES OBOWIAZYWANIA USTAWY

Przedmiotem ustawy byta panstwowa stuzba cywilna, rozumiana jako wyod-
rebniony zesp6t funkcjonariuszy administracji panstwowej (zwany pdzniej ,,kor-
pusem” sluzby cywilnej), ztaczonych z panstwem swoistym stosunkiem praw-
nym. Tworcy ustawy nadali mu charakter stosunku publicznoprawnego (art. 1
ustawy). W konsekwencji — wedlug stéw samej ustawy — stosunek ten mogt
by¢ zawiazany, zmieniony, zawieszony lub rozwiazany tylko przy zastosowaniu
prawa publicznego, w szczegolnosci przedmiotowej ustawy o p.s.c. Nie tylko byt
tego stosunku (jego nawiazanie 1 rozwiazanie) opierat si¢ na prawie publicznym,
lecz takze jego tre$é, w postaci praw i obowiazkéw funkcjonariuszy administracji
panstwowej w relacji z panstwem, okreslona mogta by¢ tylko za pomocg norm
prawa publicznego (ustawy i rozporzadzen jako aktéw wykonawczych do usta-
wy). Komentatorzy analizowanej tutaj ustawy uwazali zatem, Ze ,,zmiany w tym

29 Dz.U.Nr 21z 1922 1., poz. 164.
30 Por. L. Florek, Uwagi o sytuacji prawnej urzednika panstwowego, ,,Panstwo i Prawo” 1984,
nr4,s.45n.
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stosunku nie moga by¢ dokonywane ani w drodze jednostronnego zarzadzenia,
nie opartego na przepisach prawa publicznego, ani tez w drodze umowy pomiedzy
funkcjonariuszem i wiadza™!.

Stosunek stuzbowy zawiazywat si¢ z chwila dorgczenia pisma nominacyjne-
go. Publicznoprawny charakter stosunku stuzbowego sprawiat tez, ze prawa, ktore
funkcjonariuszowi przystugiwaty w stosunku do panstwa, byty publicznymi pra-
wami podmiotowymi i jako takie mogly by¢ — w razie ich naruszenia — docho-
dzone przed sadem, mianowicie w drodze skargi do NTA, a nie w postgpowaniu
cywilnoprawnym?2, z wylaczeniem okreslonych spraw33,

Ustawa o p.s.c. swoim rezimem prawnym objeta stosunkowo waski krag
funkcjonariuszy panstwowych. Swoja moc prawna rozciagata tylko na funkcjona-
riuszy administracji panstwowej w we¢zszym tego stowa znaczeniu, pozostawiajac
poza jej zasiggiem innych funkcjonariuszy, nalezacych takze do p.s.c. na mocy in-
nych ustaw i stanowiacych wedtug komentatorow ustawy o p.s.c. funkcjonariuszy
publicznych w szerszym tego stowa znaczeniu. Przepisom ustawy z 1922 r. pod-
legali funkcjonariusze kontroli panstwowej, jezeli ustawa o kontroli panstwowej
z 3 czerwca 1921 r. nie zawierala przepiséw odmiennych?, oraz funkcjonariusze
Biura (Kancelarii) Sejmu i Senatu. Stopniowo i ostroznie rozszerzano moc obo-
wiazujaca ustawy z 1922 r. na nowe kategorie funkcjonariuszy panstwowych. Na
przyktad na mocy rozporzadzenia Prezydenta RP z 30 grudnia 1924 r. o organi-
zacji lasow panstwowych jej moc obowiazujacq rozciagnigto na funkcjonariuszy
lasow panstwowych.

Wylaczone natomiast byly z zakresu obowigzywania ustawy z mocy jej
art. 118 liczne zastgpy pracownikow kolei panstwowych — mimo poczatkowych
propozycji zgtaszanych w Sejmie — a takze ,,pracownicy wykonawczy”> pocz-
ty, telegraféw i telefondéw na mocy przepiséw ustawy z 9 pazdziernika 1923 r.
o uposazeniu funkcjonariuszy panstwowych i wojska. Nie podlegali ustawie takze
nauczyciele szkét panstwowych majacy wiasng pragmatyke stuzbowa, z wyjat-
kiem inspektorow i wizytatordw bedacych urzednikami administracyjnymi. Osob-
ne ustawy stuzbowe mieli sedziowie i prokuratorzy, asesorzy i aplikanci sadowi,
nauczyciele (osobno nauczyciele akademiccy).

W ograniczonym zakresie, tj. do czasu wydania ustaw specjalnych i pod
warunkiem niesprzecznos$ci z postanowieniami ustawy, wynikajacej z odmien-

31 J. Kaflinski, A. Nitribit, Ustawa o parstwowej stuzbie cywilnej z objasnieniem, Warszawa
1932, s. 2.

32 Orzecznictwo NTA w tym zakresie bylo bogate.

33 Por. art. 7 rozporzadzenia Prezydenta RP z 27 pazdziernika 1932 r. o Najwyzszym Trybu-
nale Administracyjnym.

34 Na temat faktycznego zasiggu obowiazywania przepisow ustawy z 1922 r. w tym przypad-
ku por. J. Kopezynski, Przepisy normujqce stosunek panstwowej stuzby cywilnej, Warszawa 1925,
s. 65-66.

35 Por. J. Kopezynski, op. cit., s. 63—64.
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nego charakteru stosunku stuzbowego, ustawie podlegali funkcjonariusze policji
panstwowej, strazy celnej oraz dozorcy wigzienni. Przepisy ustaw zwiazkowych
o0 ograniczonym zakresie obowiazywania ustawy o p.s.c. w stosunku do okreslo-
nych grup funkcjonariuszy stwarzaty liczne watpliwosci interpretacyjne®. O fak-
tycznym zakresie ich obowigzywania decydowaty przewaznie przepisy odrgbnych
ustaw dotyczacych uposazenia i emerytur funkcjonariuszy czy okreslajace ich sta-
nowiska stuzbowe.

Interesujaca, lecz réwnie dyskusyjna — i niekontynuowana w dalszym roz-
woju stuzby cywilnej w Polsce — byla decyzja tworcéw ustawy rozciagajaca,
w okreslonym zakresie, obowiazywanie przepisow ustawy na politycznych czton-
kéw rzadu — ministréw oraz konstytucyjnie odpowiedzialnych kierownikow in-
nych wladz naczelnych i urzedéw centralnych (art. 2 ustawy). Mieli oni podle-
gaé przepisom ustawy, o ile przepisy konstytucji (,,ustawy konstytucyjnej”) nie
zawieraly postanowien odmiennych. Sama ustawa zastrzegata (art. 2 ust. 2), iz
przy powotywaniu ministrow nie beda obowiazywac przepisy ustawy okreslajace
wymagane wyksztalcenie (art. 11) i warunek odbycia stuzby przygotowawczej
(art. 12). Moca norm Konstytucji marcowej (art. 56—59) nie mogly ich dotyczy¢
przepisy o odpowiedzialnosci stuzbowej, skoro podlegali odpowiedzialnos$ci par-
lamentarnej i konstytucyjnej, czy tez przepisy ustawy o przejsciu w stan spoczyn-
ku i wynagrodzeniu.

Ustawa w zalozeniu miata obowiazywac na catym obszarze Rzeczypospolitej
i wchodzita w zycie z dniem 1 kwietnia 1922 r. Jednak z powodu nieokreslonego
przez dtuzszy czas ostatecznego ksztattu granic odrodzonego panstwa jej teryto-
rialny zakres obowigzywania byl rozszerzany w drodze prawnej na kolejne czgsci
terytorium panstwa polskiego: wojewddztwo poznanskie i czgs¢ wojewddztwa
pomorskiego, Slask Cieszynski, Gorny Slask.

3.2. URZEDNICY — PRZESEANKI MIANOWANIA URZEDNIKA

W ustawie podzielono ogot funkcjonariuszy p.s.c. na dwie kategorie: urzedni-
kéw oraz nizszych funkcjonariuszy panstwowych (art. 3). Nie byl to jednak jedy-
ny podziat, dlatego ze z dalszych przepisow ustawy, zwlaszcza art. 5, wynikato, ze
urz¢dnicy dzielili si¢ na mianowanych na state i mianowanych do odwotania (na-
zwanych w pismiennictwie takze ,,prowizorycznymi’). Podstawa rozrdznienia byt
nie tylko czas trwania nominacji, lecz takze uprawnienia obydwoch grup urzed-
nikow. Urzednikom statym przystugiwaty wszystkie prawa, o ktérych mowa byta
w ustawie, w tym wzglgdna nieusuwalno$¢ z urzedu; urzednik mogt by¢ wydalo-
ny ze stuzby tylko prawomocnym zarzadzeniem wiadzy opartym na przepisach
ustawy lub orzeczeniem komisji dyscyplinarnej (art. 33). Natomiast urz¢dnikowi
»prowizorycznemu” przystugiwaty tylko te uprawnienia, ktore nie byty sprzeczne

36 Por. cyt. komentarze J. Kopczynskiego, J. Kaflinskiego i A. Nitribita do art. 118 ustawy.
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z kompetencja wtadzy do swobodnego rozwigzania stosunku stuzbowego; mogt
on by¢ usuniety z zajmowanego stanowiska nie tylko z uptywem terminu ozna-
czonego w pi$mie nominacyjnym, lecz takze wtedy, gdy zostal powiadomiony
przez wladze o rozwiazaniu stosunku stuzbowego (art. 5). Przypadki wydalenia ze
stuzby w zgodzie z ustawa (niedyscyplinarne) nie byty rzadkie. Okreslaty je prze-
pisy art. 651 71, takze art. 38 ust. 3 (niedostosowanie si¢ do przepisu o urlopie bez
uposazenia). W praktyce szczegdlnie w okresie po 1926 r. przepisy gwarantujace
nieusuwalno$¢ urzednikéw mianowanych na state byly czesto nieprzestrzegane
z przyczyn politycznych (o czym nizej).

Ustawa okreslata szczegdtowo przestanki (warunki) mianowania urzednika
— ogolne o charakterze podstawowym oraz warunki dotyczace wyksztalcenia
1 przygotowania fachowego do pehienia funkcji urzedniczych. Co ciekawe, nie
roznicowata ich w zaleznosci od tego, czy mianowani byli na state czy na czas
okreslony. Na urzednika mdgt by¢ mianowany, zgodnie z brzmieniem art. 6 ust. 1,
,jedynie obywatel polski o nieskazitelnej przesztosci, posiadajacy zdolnos¢ do
dziatan prawnych oraz uzdolniony fizycznie i umystowo do petnienia odnosnych
obowiazkow stuzbowych, tudziez wtadajacy biegle jezykiem polskim w mowie
i pismie™?.

Warunkami braku unifikacji ustawodawstwa cywilnego w owym czasie (prze-
pisami ograniczajacymi zdolnos$¢ do dziatan prawnych) thumaczyto si¢ ust. 2 cy-
towanego przepisu nakazujacy respektowanie ustaw dzielnicowych przy kwalifi-
kowaniu do shuzby panstwowej nieletnich i kobiet38.

Drugim podstawowym warunkiem mianowania na urzgdnika panstwowego,
wynikajacym z art. 6 ustawy, byta ,,nieskazitelna przeszto$¢” kandydata na urzad.
Tak szeroko sformutowany warunek oznaczal przede wszystkim niedopuszczal-
nos¢ przyjecia do stuzby panstwowej osoby karanej za przestepstwo z checi zy-
sku. Przestgpstwa popetnione z checi zysku przez kandydata ubiegajacego sig
o przyjecie do stuzby publicznej zostaly zatem potraktowane przez ustawe bar-
dzo kategorycznie. Odmawiata ona przyjecia do stuzby takich oséb bez wzgledu
na to, czy dziataty jedynie z pobudek o charakterze majatkowym, czy w ogole
przestepstwo popetniono w celu osiagnigcia korzysci majatkowej. Obostrzenie
to wynikato z zatozenia, ze osoby popetniajace przestgpstwo z checi uzyskania
dla siebie korzysci majatkowych nie dawaty gwarancji nalezytego wykonywania

37 Chociaz obowiazujace przepisy ustawy o obywatelstwie polskim stwarzaly mozliwo$é po-
wolania na urzedy takze osob nieposiadajacych obywatelstwa polskiego, zapewniajac im przez to
powotanie nabycie obywatelstwa. Zdaniem J. Kaflinskiego i A. Nitribita przepis ten stracit moc
obowiazujaca wobec wyraznego wymogu art. 6 ustawy. Por. ustawa o p.s.c. z objasnieniem tychze
autorow, s. 7.

38 Nieletni mogli by¢ mianowani na urzednikow p.s.c. za zezwoleniem ,,wladzy naczelnej”
przed ukonczeniem 18. roku zycia. Warunek ten dotyczyt takze 0sdb po ukonczeniu 40. roku zycia,
jezeli weze$niej nie pozostawali w shuzbie panstwowe;.
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obowigzkéw wobec panstwa jako jego przedstawiciele, w istocie bowiem bylo to
stuzenie panstwu i wypetienie wyznaczonych na jego rzecz zadan. Postgpowanie
urzednika zmierzajace do osiagania wlasnych korzysci majatkowych zaprzeczato
wigc wykonywaniu stuzby na rzecz panstwa.

Z pordwnania art. 6 i 8 ustawy wynikato, ze nie zawsze jednak skazanie kar-
no-sadowe za inne przestepstwo, a takze wczesniejsze wydalenie ze stuzby pan-
stwowej wykluczato uznanie przesztosci za nieskazitelna, dlatego ze kandydat
taki mogl by¢ przyjety do stuzby, jezeli zezwolita na to wlasciwa ,,wladza na-
czelna” (art. 8 ust. 2 ustawy). Gdyby kwalifikacje moralne byly niewystarczajace,
to — zdaniem komentatoréw ustawy — takze brak skazania karnosadowego nie
wystarczal do powotania kandydata do stuzby panstwowej. Osoba, przeciw ktorej
toczyto si¢ postgpowanie karnosadowe lub upaditosciowe, a takze postgpowanie
o ubezwtasnowolnienie, nie mogta by¢ mianowana urzednikiem, dopoki trwato to
postepowanie (art. 7); zdaniem dwczesnych komentatorow ustawy, takze wtedy
gdy przeciw danej osobie wszczeto dochodzenie. Podstawa oceny, czy kandydat
miat nieskazitelng przeszios¢, byla przede wszystkim opinia wojewody, ktorej
wymagaty osobne przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z 19 stycznia 1928 r.
o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélne;j.

Omowione wyzej okolicznosci stanowiace przeszkode do mianowania kandy-
data do stuzby publicznej nie byly jedynymi, o ktorych traktowata ustawa i ktore
wymagaty zezwolenia wladzy naczelnej. Ustawa zabezpieczata interesy panstwa
przed ewentualnym naduzyciem wiladzy w sytuacji, gdyby dochodzito do objecia
stanowisk przez osoby pozostajace ze soba w stosunku pokrewienstwa lub powi-
nowactwa. Szto o to, by unikna¢ stosunku bezposredniej zaleznosci stuzbowej
migdzy matzonkami, krewnymi, powinowatymi, ktore moglyby by¢ szkodliwe dla
interesow panstwa (art. 9). Z podobnych wzgledow ustawa zakazywata, by krewni
i powinowaci odpowiedniego stopnia byli urzednikami tego samego urzedu, do
ktérego nalezato dysponowanie pienigdzmi, dobrami materialnymi, prowadzenie
rachunkowosci i kontrola (art. 10). Obydwa przepisy miaty zabezpieczy¢ urzad
przed nepotyzmem. Pozostawiam bez komentarza dalsze przestanki (warunki)
mianowania urzednika panstwowego okreslone w art. 6 jako w petni zrozumiale
— zdolnos¢ do dziatan prawnych (oceniana byta wedtug przepiséw ustawodaw-
stwa dzielnicowego) oraz uzdolnienia fizyczne i umystowe (potwierdzone przez
lekarza urzedowego), a takze biegle postugiwanie si¢ jezykiem polskim w mowie
1w piSmie.

Drugi rodzaj warunkow mianowania na urzednika p.s.c. odnosit si¢ — jak
napisano — do poziomu wyksztalcenia kandydatow i przygotowania fachowego
do pehienia funkcji urzedniczych. Poziom wyksztalcenia wymaganego od kan-
dydatéw na urzednikéw zalezat od stanowiska stuzbowego w urzedzie. W tym
celu ustawa ustanawiata trzy kategorie stanowisk stuzbowych i wymagan co do
wyksztatcenia. W wypadku pierwszej kategorii wymagane bylo wyksztatcenie
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wyzsze, drugiej — Srednie ogdlnoksztatcace lub zawodowe, trzeciej — ukoncze-
nie szkoty podstawowej lub nizszych klas szkoty $redniej (art. 11). Szczegdty tego
rodzaju wymagan okreslato rozporzadzenie Rady Ministrow. Rada Ministréw zo-
stata takze upowazniona do mianowania na stanowisko urz¢dnika — na wniosek
wlasciwej wladzy naczelnej — osoby, ktdra nie posiadata wyksztatcenia wymaga-
nego do zajgcia stanowiska w danej kategorii stanowisk stuzbowych (wyzszego).
Mozliwos¢ taka dawata ustawa ze wzgledu — jak podkreslano — na 6wczesny
staby stan kadr urzedniczych, a takze by mozliwie najszybciej wprowadzi¢ w zy-
cie postanowienia art. 11 o kategoriach wyksztalcenia i tych przepisow ustawy,
ktorych wejscie w zycie odroczono na pewien czas ze wzgledow obiektywnych
(np. art. 115 ustawy)3.

Jesli chodzi o przygotowanie fachowe (specjalistyczne) kandydatow na
urzednikow, ustawa uzalezniala je od odbycia jednorocznej stuzby przygotowaw-
czej (praktyki) i zdania egzaminu praktycznego (art. 11 i 12 ustawy). Stuzba przy-
gotowawcza i egzamin byty niezbedne do mianowania urzgdnika statego, lecz
nie ,,prowizorycznego”, ktorego przydatno$¢ do stuzby sprawdzano w trakcie
trwania mianowania na okres probny; kandydat musial ztozy¢ taki egzamin, gdy
miat by¢ mianowany na state. Od wymogu jednorocznej stuzby przygotowawczej
w wypadkach wyjatkowych mogta zwolni¢ ,,wtadza naczelna” (Rada Ministréw),
mogla tez przedtuzy¢ lub skroci¢ okres stuzby przygotowawczej (art. 12 ust. 2).
Podkreslany wymog wiedzy (wyksztalcenia) i kwalifikacji fachowych, charakte-
rystyczny dla stuzby cywilnej, realizowany byt — jak wida¢ — w sposob wzgled-
ny (tolerancyjny), stosownie do trudnych warunkow poczatku ksztattowania sie
polityki kadrowej w odrodzonym panstwie.

Oceng kwalifikacji kandydatow do stuzby publicznej zajmowaty si¢ komisje
kwalifikacyjne. Powotanie oraz sktad komisji byty regulowane przepisami roz-
porzadzenia RM. Miaty one za zadanie wydawanie opinii w sprawach jednost-
kowych os6b ubiegajacych sie o stanowiska urzgdnicze. Oceny komisji, doko-
nywane w sposob staty, okreslane byly w formie — jak juz napisano — tabeli
kwalifikacyjnych, ktére utatwié¢ miaty prowadzenie postgpowan weryfikacyjnych.
Urzednik miat dostep do oceny jego osoby.

3.3. STOSUNEK SEUZBOWY URZEDNIKA

Stosunek stuzbowy urzednika nawiazywat si¢ przez mianowanie. Terminem,
od ktoérego nastgpowalo nawigzanie tego stosunku, byta data dor¢czenia pisma no-
minacyjnego. Od tej daty cigzyty na nim niektore obowigzki. Urzednik mogt by¢
tez pociagnigty przez wladzg¢ do odpowiedzialnosci porzadkowej lub dyscyplinar-
nej, chociaz objgcie stuzby nastgpowato w dniu, ktéry wtadza mu wyznaczyta lub
— w braku wyznaczenia dnia — w ciagu 5 dni od dorgczenia pisma nominacyj-

39 J. Kopcezynski, op. cit., s. 15-16.
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nego. W razie niezgloszenia si¢ w okreslonym terminie (lub nieusprawiedliwienia
zwtloki) mianowanie ulegato uniewaznieniu (art. 13). Akt mianowania mogt by¢
uniewazniony, a urzednik wydalony ze stuzby, jezeli zostat mianowany na podsta-
wie fatszywych dokumentéw albo gdy okazato sig, ze miaty miejsce okolicznosci,
ktore nie dopuszczaty mianowania (art. 65).

W pismie nominacyjnym podawano urzad, w ktérym mianowany urzgdnik
miat petni¢ stuzbe, tytut urzgdowy i stopien stuzbowy, lecz nie wymieniano stano-
wiska, ktére urzednik miat objac. Dawato to wtadzy przetozonej swobodg wyzna-
czania stanowiska stuzbowego bez wzgledu na stopien stuzbowy powolanego®.

Jak juz wspomniano, nominowano na state lub do odwotania. Mianowanie na
stanowiska stuzbowe (zaliczane do pierwszych czterech stopni stuzbowych) usta-
wa powierzata Prezydentowi RP, na pozostate za$ stopnie wlasciwym wtadzom
naczelnym (czg$ciowo powyzej 1V stopnia za zgoda prezesa RM). Urzednikow
sejmowych, ze wzgledu na autonomi¢ parlamentu, mianowat marszatek Sejmu.
Ustawa postugiwala si¢ takze pojeciem ,,starszenstwa stuzbowego urzednikéw
rownego stopnia stuzbowego”, ustalanego na podstawie czasu stuzby na stanowi-
sku stuzbowym w tym samym stopniu (art. 18). Daleko posunieta hierarchizacja
urzednicza, wielo$¢ stopni stuzbowych (zaliczanych do nich stanowisk stuzbo-
wych, tytuldw przywiazanych do poszczegdlnych stanowisk stuzbowych), okre-
$lonych odpowiednim rozporzadzeniem Rady Ministréw (art. 17), byly charakte-
rystyczng cecha p.s.c., wzorowang na ustawodawstwie innych panstw.

Akt mianowania na state zapewniat urzednikowi duza stabilno$¢ zawodowa
i stosunku pracy. Ustawa, kierujac si¢ dobrem stuzby, a takze dobrowolnoscia
0s0b pozostawania w stuzbie panstwowej i ich interesami osobistymi, dopuszczata
okreslone zmiany w stosunku stuzbowym, a takze jego rozwiazanie (rozdziat IV
ustawy).

Zmiany w stosunku stuzbowym mogty polegaé na:

1) przeniesieniu urzednika do innej miejscowosci i na inne stanowisko stuz-
bowe nie nizszego stopnia stuzbowego w tej samej kategorii urze¢dniczej i w tym
samym dziale administracji panstwowej, o ile ,,dobro stuzby” tego wymagato
(art. 52 ust. 1), z zapewnieniem urzednikowi odpowiedniego czasu na t¢ zmiane
i zwrotu kosztow przeniesienia;

2) przejsciu do innego dzialu administracji panstwowej na wlasng prosbe,
pod warunkiem zezwolenia na to wladzy przetozonej (art. 53);

3) przeniesieniu w ,,stan nieczynny” (lub ,,stan rozporzadzalnosci”, gdy idzie
o urzednikow stuzby zagranicznej — ,,zewnetrznej” MSZ), w nastepstwie zmian
w organizacji wladz i urzeddéw oraz braku czasowo innego odpowiedniego stano-
wiska (art. 54) z zachowaniem uposazenia i stazu pracy liczonego do emerytury;

4) zwolnieniu urzednika wybranego do organu ustawodawczego na czas
trwania mandatu od sprawowania urzedu. Na ten czas tracit uposazenie stuzbo-

40 Jpidem, s. 12.
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we. Po wygasnigciu mandatu urzednik powracat do sprawowania swojego urzedu
wzglednie rownorzednego stopniem stuzbowym i w tym samym dziale administra-
cji. Czas wykonywania mandatéw wliczany byt do czasu wystugi stuzby (art. 57).

Rozwiazanie stosunku stuzbowego urzednika (statego i ,,prowizorycznego”),
a takze praktykanta mogto nastapi¢ w przypadku wydalenia ze stuzby w wyniku
postepowania dyscyplinarnego (o czym nizej) lub w wyniku dobrowolnego wysta-
pienia ze shuzby panstwowej. Stosunek stuzbowy urzednika ,,prowizorycznego”
i praktykanta ulegat rozwiazaniu takze w nastepstwie jednostronnego zarzadze-
nia wladzy (art. 58) albo gdy praktykant okazat si¢ ,,niezdatny do sprawowania
urzedu” (art. 63). Do dobrowolnego wystapienia urzednika ze stuzby wymagane
bylo zgloszenie wystapienia i jego przyjecie przez wtadze, ktére moglo by¢ uza-
leznione od ,,nalezytego oddania urzedu” i w tym celu odroczone (art. 59—60).
W przeciwnym wypadku zgloszenie uwazato si¢ za przyjete po uptywie 4 tygodni
od ztozenia zgloszenia (art. 61).

Konsekwencje dobrowolnego wystapienia urzednika ze shuzby, a takze roz-
wiazania stosunku shuzbowego urzgdnika mianowanego na czas okreslony (do
odwotlania) i praktykanta (art. 59-60) byty dolegliwe. Urzednik (praktykant) i jego
rodzina tracili wszelkie prawa wynikajace ze stosunku stuzbowego (art. 64 ust. 1).
Takze w razie ponownego wstapienia do stuzby przywrdcenie praw nabytych za-
lezato od zgody wlasciwej wtadzy naczelnej (ust. 2 tego artykutu).

3.4. OBOWIAZKI I PRAWA URZEDNIKA

Tres¢ tak skonstruowanego stosunku stuzbowego urzednika p.s.c. wypetnialy
przepisy ustawy regulujace obowiazki urzednika (rozdziat II), jego prawa (roz-
dziat II1) i odpowiedzialnos¢ stuzbowa (rozdziat V).

Obowiazki podstawowe urzednika w stosunku do panstwa, a zarazem ogolnie
ujete okreslat wstepny art. 21 rozdziatu Il o obowiazkach: ,,Urzednik obowiaza-
ny jest wiernie stuzy¢ Rzeczypospolitej, przestrzegac scisle ustaw i przepisow,
wypetnia¢ obowiazki swego urzedu gorliwie, sumiennie i bezstronnie oraz dbac
wedtug najlepszej woli i wiedzy o dobro sprawy publicznej i spetnia¢ wszystko, co
temu dobru shuzy, a unika¢ wszystkiego, co by mu mogto zaszkodzi¢”. Zdaniem
owczesnych komentatorow ustawy przepis ten mial w zasadzie deklaratoryjny
charakter 1 wstgpny (,,pomocniczy”) w stosunku do szczegotowo opisanych w na-
stepnych artykutach obowiazkow urzedniczych*!.

Do obowiazkow tych nalezaty:

1. Obowiazek wypeiania kazdego polecenia stuzbowego przetozonych
(art. 22), z wyjatkiem takiego, ktore wyraznie sprzeciwialoby si¢ obowigzujacym
przepisom ustawowym. We wszystkich innych przypadkach, nawet gdy zdaniem
urz¢dnika polecenie sprzeczne byloby z dobrem stuzby albo w ogoéle dobrem pub-

41 Ibidem, s. 24-25.
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licznym, zawierato pomylki co do faktu lub prawa, urzednik — po zakomunikowa-
niu swoich watpliwosci przetozonym — musiat polecenie potwierdzone wykonac;
takze w razie niewykonalnosci lub bezprzedmiotowosci polecenia, z wyjatkiem
przypadku grozacej niepowetowanej szkody. W kazdym wypadku ponosit odpo-
wiedzialnos$¢ porzadkowa lub dyscyplinarna.

2. Obowiazek pozostawania do dyspozycji wtadzy przetozonej w sprawach,
ktoére nie nalezg do zwyktych czynnosci urzedowych (art. 23), wykonywania po-
lecen poza godzinami urzedowymi, jezeli tego wymagaty zdaniem wladzy ,,wazne
wzgledy stuzbowe” (art. 27). Zasada dyspozycyjnosci wymagata, by urzednik po-
wiadamiat wiadzg stuzbowaq natychmiast o kazdej przeszkodzie w petnieniu stuz-
by, spowodowanej choroba lub innymi uzasadnionymi powodami. Co do zasady
urzednik mégt si¢ wstrzymac od petnienia stuzby z powodu choroby dopiero po
otrzymaniu urlopu, z wyjatkiem sytuacji, gdy stan zdrowia ,,wykluczal” petnienie
obowigzkéw stuzbowych (art. 28).

3. Obowiazek zachowania tajemnicy stuzbowej we wszystkich sprawach,
o ktorych urzednik powziat wiadomos¢ dzigki swojemu stanowisku lub dowie-
dzial si¢ o nich przy wykonywaniu swoich obowiazkéw stuzbowych, o ile sprawy
te byly uznane za poufne lub gdy wymagato tego dobro publiczne albo inne wazne
wzgledy. Tajemnice stuzbowa nalezato zachowa¢ wobec kazdego, z wyjatkiem
0s6b, ktorym urzednik obowigzany byt donosi¢ stuzbowo o sprawach objetych
tajemnica; w poszczegdlnych przypadkach wiadza przetozona lub bezposrednio
wyzsza mogla urzednika uwolni¢ od obowiazku tajemnicy. Obowiazek ten byt
bezterminowy, nie wygasat po rozwigzaniu stosunku stuzbowego ani po przejsciu
na emeryturg lub w stan spoczynku (art. 24).

4. Obowiazek nalezytego, szczegdtowo okreslonego zachowania si¢ w stuz-
bie i poza stuzba (art. 25). Uwzgledniat on powinnos$¢ strzezenia w stuzbie i poza
stuzba ,,powagi swego stanowiska”; obowiazywat zakaz wchodzenia w ,,zwigz-
ki lub zmowy”, ktére moga zakldéci¢ bieg spraw panstwowych lub normalny
tok urzedowania. Istnial obowiazek okazywania szacunku i uprzejmosci w sto-
sunkach z przetozonymi, wspoturzednikami i podwladnymi, w stosunkach zas
urzedowych z interesantami — nalezytej powagi, bezstronnosci, uprzejmosci
oraz stuzenia rada i pomoca; obowiazywato tez zachowanie drogi stuzbowej do
przedstawiania spraw, prosb i zazalen w kwestiach osobistych i urzedowych.
Osobne przepisy*? nakazywaly urzednikowi wstrzymacé sie od wszelkiej krytyki
swoich wtadz przetozonych, ,,glosnego” wyrazania swoich pogladow i zapatry-
wan politycznych sprzecznych z intencjami i polityka rzadu; urzednik miat zakaz
przedstawiania spraw sluzbowych w prasie bez zezwolenia wladzy stuzbowe;.

5. Zakaz zadania i przyjmowania ,,darow” (podarunkéw) ofiarowanych bez-
posrednio urzednikowi w zwiazku z jego stanowiskiem urzgdowym lub jego

42 Okolnik MSW z 14 stycznia 1919 r., przytaczany jako obowiazujacy pod rzadami ustawy
oraz okdlnik z 7 lipca 1923 r.; por. W. Hekajlto, Ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej, Warszawa
1924, s. 1.
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rodzinie. Nie wolno tez bylo urzgdnikowi w jakikolwiek sposdb sugerowac
(,,wywolywac”) wreczania takiego podarunku. Nie wolno mu byto takze wyzy-
skiwac stanowiska, by przysporzy¢ sobie lub rodzinie jakiejkolwiek korzysci.
To, co jeszcze w debacie sejmowej nad projektem ustawy bylo w jakiej$ mierze
niewykluczone, w przepisach ustawy doczekato si¢ jednoznacznej dezaprobaty
i zakazu.

6. Zakaz przyjecia przez urzgdnika posady, stanowiska i wykonywania zaje-
cia, ktore staloby w sprzecznosci z jego obowiazkami stuzbowymi, przeszkadza-
loby mu w wykonywaniu czynnosci urzedowych albo mogto wywotaé podejrze-
nie o stronniczos¢ i interesowno$¢. Urzednik miat tez obowiazek poinformowac
wladze stuzbowa o kazdym ubocznym zajeciu, ktére przyniostoby mu jakiekol-
wiek korzy$ci materialne oraz zrezygnowac z takich zaje¢, ktore wtadza uzna
za niedopuszczalne z tego powodu. Wreszcie nie mogt zawiera¢ transakcji go-
spodarczych z urzgdami tego dziatu administracji panstwowej, w ktorym pehnit
obowiazki stuzbowe (art. 29).

7. Najdalej idacym zakazem obowigzujacym urz¢dnika (od VIII stopnia
WZWyZ), ograniczajacym rygorystycznie jego wolnos¢ gospodarcza, byt zakaz po-
siadania na terenie, na ktérym petnit swoje lokalne obowiazki stuzbowe, przedsie-
biorstwa rolnego, przemystowego czy handlowego. Nie mdgl tez bez zezwolenia
wladz wystepowaé zasadniczo w charakterze rzeczoznawcy w sprawach, ktdre
pozostawaly w bezposrednim zwigzku z jego zadaniami stuzbowymi (art. 31).
Podlegat ograniczeniom, gdy idzie o wybor miejsca zamieszkania i przebywania
W czasie poza praca; wtadza naczelna mogta tez ogranicza¢ oddalanie sig¢ z siedzi-
by urzedu poza godzinami urzedowymi (art. 32).

Szeroko ujete w ustawie obowiazki urzednika rownowazy¢ miaty prawa,
jakie przyznawala mu ustawa. Najsilniejszym prawem, okreslonym w art. 33
ustawy, byta gwarantowana stabilnos$¢ stosunku stuzbowego — urzednik mogt
by¢ wydalony lub usunigty ze stuzby tylko prawomocnym zarzadzeniem wtadzy,
wydanym na mocy przepisow przedmiotowej ustawy*3. Ta gwarancja zawieszo-
na zostala jednak moca art. 116 ust. 1 pierwotnie na 2 lata od wejscia ustawy
W zycie, nastepnie jeszcze na rok (do 1 kwietnia 1925), a ostatecznie kolejnymi
zamianami ustawy dokonanymi rozporzadzeniami Prezydenta RP z 1927 1 1928
az na siedem lat.

Pozostale prawa urzednika majace charakter socjalny to:

1. Prawo do szczegdlnej ochrony prawnej wynikajace z ustaw karnych
(art. 34).

43 Art. 28 ust. 3, art. 56 — ktore dawaly podstawe do zarzadzenia przeniesienia urzednika na
emeryturg w okreslonych sytuacjach, art. 65 i 71 — zezwalajace na wydalenie ze stuzby (bez orze-
czenia komisji dyscyplinarnej), art. 38 ust. 3 — z powodu trwania urlopu, o ktéorym mowa w art. 38
dtuzej niz 2 lata lub orzeczenia komisji dyscyplinarne;j.
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2. Prawo do tytutu urzedowego, noszenia munduru zwigzanego ze stanowi-
skiem shuzbowym (stopniem stuzbowym), stosownego do rodzaju stuzby*+.

3. Prawo do urlopu wypoczynkowego, zaleznego od lat stuzby, z mozliwoscia
odwotania z urlopu, gdy tego wymagaty ,,wazne i niecierpiace zwtoki wzgledy
stuzbowe”, oraz do urlopu umozliwiajacego zatatwienie spraw osobistych, rodzin-
nych i majatkowych lub poratowanie zdrowia (art. 38).

4. Prawo do awansowania na wyzsze stopnie stuzbowe wedhug zasad i ograni-
czen okreslonych w ustawie i krepujacych swobodne uznanie wtadzy przetozonej
(art. 41-43).

5. Prawo do opieki lekarskiej urzednika i jego najblizszej rodziny.

Dwa podstawowe prawa urzednika, tj. prawo do wynagrodzenia (art. 39) i do
uposazenia emerytalnego (takze wdowiego i sierocego — art. 46), regulowaty
osobne ustawy o uposazeniu funkcjonariuszy panstwowych i wojska* oraz usta-
wa o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy panstwowych i zawodowych
wojskowych?0. To te uprawnienia, gtéwnie zas prawo do uposazenia, zapewniaé
miaty urzednikowi nalezyty status materialny, w praktyce (o czym pdzniej) z tru-
dem t¢ funkcje spenialy.

Pelni praw opisanych w ustawie urzgdnik nie nabywat od razu z chwila mia-
nowania. Ustawa uzalezniata nabycie pelni praw od: otrzymania od wtadzy mia-
nujacej urzednika (takze powotujacej funkcjonariusza publicznego) ,,pisma usta-
lajacego go w stuzbie panstwowej polskiej” (art. 116 ust. 1). Ponadto ustalenie to
w ciagu 2 lat od wejscia ustawy w zycie wymagato zgody prezesa RM i ministra
Skarbu, a urzednikéw piastujacych stanowiska od IV do VI stopnia stuzbowego
— zgody prezesa RM. Ta ciekawa klauzula ustawy oznaczata, jak sadzi¢ mozna,
ustanowienie pewnego czasu (dwuletniego) koniecznego do weryfikacji 0sob juz
mianowanych w pierwszych latach formowania p.s.c. w Polsce, celem upewnienia
si¢ co do ich przydatnosci w stuzbie. Akt ustalenia zalezat bowiem od spehienia
takich warunkow, jak odbycie stuzby prébnej, ukonczenie specjalnych kursow,
poddanie si¢ egzaminom praktycznym (art. 16 ust. 2)*7. Warunki te okresli¢ miato
blizej rozporzadzenie wykonawcze RM. Jezeli urzednik (funkcjonariusz nizszy)
nie zostat ,,ustalony” w ciagu 2 lat od chwili wejscia ustawy w zycie, miat by¢
zwolniony ze sluzby panstwowej z zachowaniem nabytych praw do emerytury
(a w ich braku mial otrzyma¢ odprawe w wysokosci ustalonej w ustawie, art. 116
ust. 67). Termin dwuletni podlegal stale wydtuzaniu w wyniku zmian ustawo-
wych z dnia 22 marca 1928 r., a rozporzadzeniem Prezydenta RP zostat ostatecz-
nie przedhuzony do 31 marca 1929 r. (Dz.U. Nr 114, poz. 969).

4 Zgodnie z rozporzadzeniem RM z 26 czerwca 1924 r. o ustanowieniu tabeli stanowisk.

4 Dz.U. Nr 16, poz. 924 z 9 wrzesnia 1923 r., wielokrotnie zmieniana.

46 Ustawa z dnia 11 grudnia 1923 1.1z 1924 r., Dz.U. Nr 70, poz. 466.

47 ‘W przepisie postuzono si¢ zwrotem ,,itp.” na okre$lenie innych warunkéw, co mozna ttuma-
czy¢ tylko utomnosciami 6wczesnej legislacji.
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3.5. ODPOWIEDZIALNOSC SEUZBOWA URZEDNIKA

Urzednik, ktéremu wtadza przetozona miata zawsze prawo wytykac ble-
dy w urzedowaniu, zte zachowanie oraz niedbalstwo w stuzbie, podlegat takze
odpowiedzialnosci stuzbowej, jezeli naruszat ,,obowiazki swojego stanowiska
i urzedu w stuzbie lub poza stuzbg przez czyn, zaniechanie lub zaniedbanie”.
Odpowiedzialnos¢ stuzbowa miata posta¢ odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub
porzadkowej. Przestanka pierwszej odpowiedzialnosci byt wystepek stuzbowy
zdefiniowany w ustawie za pomoca poj¢c¢ ogolnych jako obraza ,,interesu publicz-
nego” lub narazenie ,,dobra publicznego” na szkodg (art. 67). Natomiast przestan-
ka odpowiedzialnosci stuzbowej byto wykroczenie stuzbowe, okreslone w sposdb
negatywny jako naruszenie obowigzku stuzbowego, nieposiadajace znamion wy-
stepku stuzbowego. Zbieg kilku wykroczen lub ich powtarzanie oraz wykrocze-
nie popetnione ,,w okolicznosciach szczegdlnie obcigzajacych” ustawa traktowata
jako wystepek stuzbowy (art. 69).

Postgpowanie dyscyplinarne lub porzadkowe z powodu naruszenia obowigz-
kéw stuzbowych mogto toczy¢ si¢ rownoczesnie z postepowaniem karnym przed
sadem, jezeli naruszenie to miato znamiona czynu karalnego; mogto by¢ ono jed-
nak zawieszone do ostatecznego zakonczenia postgpowania karnego. Urzednik
skazany prawomocnym wyrokiem sadu podlegal w kazdym razie wydaleniu ze
stuzby bez postgpowania dyscyplinarnego, jezeli skazanie karne pociagngto za
soba utrat¢ zdolnosci do piastowania urzedu (art. 70-71).

Ustawa okreslata kary porzadkowe za wykroczenia stuzbowe w postaci
upomnienia, skrocenia lub odmowy udzielenia urlopu wypoczynkowego oraz
znacznie bogatszy katalog kar dyscyplinarnych — od nagany do wydalenia ze
stuzby (art. 77). Kary porzadkowe naktadata, co do zasady, wtadza stuzbowa lub
przetozona wladza wyzsza, natomiast kary dyscyplinarne naktadane byty tylko
w drodze orzeczenia przez wtasciwa komisj¢ dyscyplinarng po przeprowadzeniu
postepowania dyscyplinarnego zgodnie z osobna ustawa o postgpowaniu dyscy-
plinarnym*®. Ustawa okreslata zasady komisyjnego wymiaru kary (art. 78). Wy-
mierzona urz¢dnikowi kara nie mogla by¢ zmieniona ani uchylona zarzadzeniem
administracyjnym. Od orzeczenia komisji, a takze wladz naczelnych o natozeniu
kar porzadkowych nie przyshugiwato odwotanie, takze do sadu. Wydalenie ze
stuzby urzednika pociagato za sobg utratg wszystkich praw zwiazanych z urze-
dem, w tym prawa do emerytury (art. 82).

Odpowiedzialnosci dyscyplinarnej podlegali takze urzgdnicy w stanie nie-
czynnym z powodu popelnienia wystegpku stuzbowego jeszcze w czasie stuzby,
a takze wtedy gdy w czasie trwania stanu nieczynnego naruszyli obowiazki, ktore
nosity cechy takiego wystepku (art. 84—85).

48 Ustawa z 17 lutego 1922 r. o organizacji wladz dyscyplinarnych i postepowaniu przeciwko
funkcjonariuszom panstwowym, Dz.U. Nr 21, poz. 165.
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3.6. STATUS PRAWNY PANSTWOWYCH FUNKCJONARIUSZY NIZSZYCH

Ustawa nakazywatla stosowanie do funkcjonariuszy nizszych art. 4 —9 i art. 65
dotyczace urzgdnikdw, co oznaczato objecie ich, tak jak urzednikow, stosunkiem
stuzbowym na podstawie mianowania (art. 89). Odnosity si¢ do nich takze przepi-
sy ustawy okre$lajace ogolne przestanki (warunki) mianowania (art. 6) i wigkszos¢
ograniczen przy tym obowigzujacych, lecz nie wymogi co do poziomu wyksztatce-
nia. Ubiegajacy si¢ o posad¢ funkcjonariusza nizszego powinni wykazac si¢ tylko
znajomoscia czytania i pisania w jezyku polskim. Do funkcjonariuszy, o ktérych
mowa, stosowano odpowiednio takze postanowienia o objeciu stuzby, o przysig-
dze i przyrzeczeniu stuzbowym i inne, o ktorych mowa w art. 13—16 ustawy, a tak-
ze art. 181 19.

W duzym stopniu, podobnie jak obowiazki urz¢dnikow, uregulowane zostaty
obowigzki funkcjonariuszy nizszych (art. 95—103). Formuly opisujace najogdlniej
w sposéb deklaratoryjny w art. 95 (w odniesieniu do funkcjonariuszy) i w art. 21
(W odniesieniu do urzgdnikow) brzmialy niemal identycznie. Podobnie regulowa-
ne byly zachowania wzglgdem przetozonych, wspotpracownikdéw i interesantow
urzedu (art. 98 i art. 100), obowigzywato tez dochowanie tajemnicy stuzbowej
(art. 99). Te zas obowiazki, ktore wynikaty z art. 28, 29 i 32 w stosunku do urzed-
nikow, miaty by¢ na zasadzie art. 102 stosowane analogicznie do funkcjonariuszy
nizszych. Istotna réznica istniata w sprawie podstaw prawnych powinnosci stuz-
bowych funkcjonariusza, ktore okresla¢ miaty akty typu regulaminy, instrukcje,
anawet pisma przetozonego, podczas gdy w stosunku do urzednikow w wigkszym
zakresie czynily to przepisy samej ustawy o p.s.c.

4, USTAWA O P.S.C. W OCENIE NAUKI PRAWA
I W PRAKTYCE PANSTWOWE]

Ustawa o p.s.c. z 1922 r. byla duzym osiagnigciem polskiego ustawodawstwa,
zwlaszcza gdy wezmie si¢ pod uwage, ze uchwalona zostata w poczatkowych
latach istnienia odrodzonego panstwa polskiego — w kraju zniszczonym wojna
Swiatowa — wojna o jego granice, w warunkach nieustabilizowanej do konca sy-
tuacji politycznej i ustrojowej po zaborach. Uchwalenie ustawy opartej na idei sta-
bilnej, zawodowej i bezstronnej stuzby cywilnej wydawac by si¢ mogto zbednym
luksusem lub co najmniej aktem przedwczesnym. Idea takiej ustawy zrodzita si¢
i przybrala realny ksztatt juz w Sejmie Ustawodawczym, zanim zdotano uchwali¢
Konstytucje marcowa. Uchwalenie ustawy w tych warunkach staje si¢ zrozumiate
i uzasadnione, gdy wezmie si¢ pod uwage powszechne przekonanie towarzyszace
pracom nad ustawa w Sejmie Ustawodawczym i poza nim, ze — jak napisano
w pkt 1 tego rozdziatu — odbudowa panstwowosci polskiej nie mogta dojs¢ do
skutku bez odpowiednio zorganizowanej i przygotowanej kadry osob, ktorych
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zadanie polegato na administracyjnym zjednoczeniu ziem polskich po zaborach.
Siggnigcie w tym celu do idei stuzby cywilnej, znanej twércom ustawy z doswiad-
czen innych panstw, wydawato si¢ najlepszym rozwigzaniem.

W praktyce panstwowej 11 Rzeczypospolitej zasady i instytucje ustawy reali-
zowane byly z trudnosciami, czes¢ poddano ustawowym zmianom, z niektorych
W nastgpstwie tych zmian w istocie zrezygnowano na wiele lat. Zadecydowaty
o tym w réznym stopniu obiektywne trudnosci spoteczno-gospodarcze lat 20.,
ograniczone faktycznie zasady kadrowe ludnosci kraju, po czesci za§ — zwlaszcza
po 1926 r. i w latach 30. — powody polityczne. Pierwsze sposrod wymienionych
mieli w jakims stopniu na uwadze tworcy ustawy, decydujac si¢ na odsunigcie
w czasie obowigzywania okreslonych postanowien ustawy w przepisach przej-
Sciowych ustawy (tytut czwarty ustawy).

Najdotkliwszych ograniczen doznata podstawowa zasada stabilnosci (stabi-
lizacji) urzgdnikow (takze funkcjonariuszy nizszych — art. 104), gwarantowana
przepisami art. 33. Wprawdzie moca art. 116 gwarancja stabilnosci byta od po-
czatku wejscia ustawy w zycie zawieszona na 2 lata, lecz pdzniej, jak napisano,
okres zawieszenia przedtuzano ustawicznie w wyniku kolejnych zmian art. 116
do 1929 r., a i pdzniej opdznianie korzystania przez wladze z instytucji ,,ustalenia
urzednika w stuzbie panstwowej polskiej” (art. 116 ust. 2) — bez ktorego nie tylko
nie nabywal pelni praw ustawowych stabilizujacych jego stosunek stuzbowy, lecz
mogt by¢ takze zwolniony ze shuzby (art. 116 ust. 6) — oraz z instytucji ,,sta-
nu nieczynnego” (art. 54-56), podwazyly w sposob zasadniczy stabilnos¢ stuzby
cywilnej. S. Kasznica, majac na uwadze t¢ ostatnig instytucje, pisal, ze pragma-
tyka stuzbowa z 1922 r. wprowadzita kategori¢ urzednikéw statych, tj. takich,
z ktérymi stosunek stuzbowy mogt by¢ rozwiazany jedynie z powoddéw w ustawie
przewidzianych, a nie wedtug swobodnego uznania wiadzy przelozonej. W rze-
czywistos$ci jednak ,,stalo$¢” ta byta catkowicie iluzoryczna wobec instytucji ,,sta-
nu nieczynnego’: wladza naczelna mogta dla dobra shuzby, a wigc wedtug swo-
bodnego uznania, przenies¢ w kazdej chwili urzednika statego w stan nieczynny,
a jezeli w ciaggu pot roku nie powotata go z powrotem do stuzby czynnej, stosunek
z urzgdnikiem zostawat rozwiazany lub urzednik byt przeniesiony w stan spo-
czynku. Z tego upowaznienia rzad czynit bardzo duzy uzytek po 1926 r., kreujac
,.zastepy mlodych emerytow™4.

Nie da si¢ jednak przyjaé, ze procz wzgledow politycznych na faktyczny stan
zasady stabilno$ci stosunku urzedniczego nie miaty wptywu takze inne okolicz-
nosci, w szczegdlnosci niewystarczalnos¢ srodkow budzetowych na zrealizowanie
prawa do wynagrodzenia i do uposazenia emerytalnego, objete pojeciem ,,petni
praw urzednika” (o czym nizej). W kazdym razie — jak pisze tenze S. Kasznica
— $wiat urzedniczy protestowat energicznie przeciwko stosowanym praktykom

49 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 91.
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i domagat si¢ zapewnienia urzgdnikom rzeczywistej stabilnosci po odbyciu cho-
ciazby dluzszej praktyki i stuzby probnej; za takim rozwiazaniem opowiadat si¢
sam autor. W kontekscie swojej krytyki braku statosci wypowiedziat tez zna-
mienny poglad, ktéry powtarza¢ si¢ bedzie w dalszym rozwoju stuzby cywilnej
w Polsce po ostatnie lata: ,,Wszystkie rzady, niezaleznie od swego zabarwienia
politycznego, odnosza si¢ z najwigksza niechgcia do instytucji stalosci, uwaza-
jac ja za przeszkode do pozbycia si¢ elementoéw nieudolnych, a takze politycznie
niepozadanych™?. Dodawat takze — lecz nie wiadomo na jakiej podstawie — ze
,,Wigkszo$¢ opinii rowniez odnosilta si¢ do tej instytucji [stuzby cywilnej], jesli nie
niechetnie, to z nieufnoscia, uwazajac, ze urzednik ustabilizowany traci bodziec,
ktory popycha go do ksztalcenia si¢, rozwijania, do wytgzonej pracy — popada
w rutyne i marazm™>!. Te gorzkie stowa krytyki nie poprowadzity S. Kasznicy do
propozycji zniesienia statosci, lecz jedynie poszerzenia mozliwosci zwolnienia
urzednika na dodatkowej, w poréwnaniu z obowiazujaca ustawa, podstawie ,,orze-
czenia specjalnego kolegium, obdarzonego przywilejem niezaleznosci, przed kto-
rym w formach procesowych przeprowadzony bytby wniosek wtadzy przetozonej
urzednika o zwolnienie jego z powoddéw nie dajacych podstawy do wytyczenia
mu postepowania dyscyplinarnego™?2. Sadzil, ze juz sama obawa uruchomienia
takiego postgpowania sktaniataby urzednikow do lepszej stuzby panstwu.

Nie spehity si¢ takze oczekiwania funkcjonariuszy stuzby cywilnej co do
zapewniania materialnych warunkow pracy urzgdnikéw. Przez caty okres dwu-
dziestolecia ptace nie zapewnily wystarczajacego utrzymania. Cytowany tutaj
S. Kasznica pisal, ze ,,place urzgdnicze byty na poziomie glodowym i nie spet-
niaty swojego przeznaczenia”. Przyznawaty to oficjalne wtadze, skoro w pismie
okolnym MSW z 12 lutego 1929 r. w sprawie polityki personalnej®? podawano,
ze niskie pensje byly przyczyna stabej frekwencji 0sob z odpowiednim wyksztat-
ceniem i doswiadczeniem kandydujacych do stuzby cywilnej oraz ucieczki z niej
bardziej kwalifikowanych do pracy lepiej ptatnej, chociaz pensje pochtaniaty duza
czes¢ budzetu. Winy tego dopatrywano si¢ w czynniku ogdlniejszym — w silnej
etatyzacji zycia panstwowego wymagajacej zbyt duzych $rodkéw finansowych,
a w pierwszym po odzyskaniu niepodleglosci okresie — w niskim stanie gospo-
darki narodowe;j.

Réwnie silne zastrzezenia budzil system emerytalny stuzby cywilnej, zaréw-
no gdy idzie o wysokos¢ rent, jak i podstawy finansowania sytemu — z dotacji
budzetu panstwa do Panstwowego Zaktadu Emerytalnego o charakterze publicz-
noprawnym. Dla jego uzdrowienia i z zamiarem podniesienia uposazen propono-

50 Ibidem, s. 92.

SU Ibidem.

52 Ibidem.

33 Dz. Urz. Nr 2, poz. 74.
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wano migdzy innymi wprowadzenie systemu opartego na partycypacji sktadek
przez panstwo i urzednikow>4,

Wzgledy polityczne, majace wptyw na funkcjonowanie ustawy z 1922 r.,
od jej poczatkéw dawaty o sobie zna¢ ze wzmozona sita w nastgpstwie zmiany
stosunkow politycznych w panstwie po zamachu majowym z 1926 r. i dalsze-
go ich rozwoju w kierunku rzadow autorytarnych w latach 30. Pod ich wpty-
wem pozostawaly kolejne zmiany przepiséw ustawy o shuzbie cywilnej — roz-
porzadzenia Prezydenta RP z moca ustawy z 22 marca 1928 r.%°, z 3 grudnia
1930 1.%%, z 7 pazdziernika 1932 r.57, z 28 pazdziernika 1933 r.%%, a takze roz-
porzadzenie z 7 pazdziernika 1932 r. zastepujace ustawe o organizacji i posteg-
powaniu dyscyplinarnym przeciwko funkcjonariuszom pafnstwowym z 1923 r.5°
O ile jeszcze zmiana z 1928 r. przedluzata tylko ustawowy termin zawieszenia
postanowien art. 11 okreslajacy poziom wyksztalcenia przy mianowaniu na okre-
$lone urzegdy, co bylo praktykowane juz wczesniej, o tyle wymienione pozniej-
sze rozporzadzenia wprowadzaty zasadnicze zmiany w ustawie z 1922 r. w kie-
runku, najogolniej rzecz ujmujac, zwigkszenia swobody wtadz politycznych
w zakresie mianowania urzednikéw bez wymaganego wyksztatcenia sredniego,
zastepujac je wymogiem posiadania stopnia oficera zawodowego (art. 1 rozpo-
rzadzenia z 1930 r.) i rezygnujac catkowicie z warunku posiadania okreslonego
wyksztatcenia przy mianowaniu na stanowiska II lub III kategorii ,,w przypad-
kach zaslugujacych na szczegolne uwzglednienie” (art. 1 pkt 2 rozporzadzenia).
Trudno bytoby szuka¢ jedynej przyczyny takich zmian tylko — chociaz wcho-
dzito to takze w rachubg — w warunkach znalezienia odpowiednich kandydatéw
do stuzby cywilnej stabo optacanej. Jednoznaczna wymowe polityczng miata
natomiast zmiana ustawy, pozwalajaca awansowac¢ urzednika do bezposrednio
wyzszego stopnia ,,wedtug uznania wladzy przetozone;j”, z pominigciem kryte-
riow starszenstwa shluzbowego, uzdolnien, uzytecznosci i stopnia zaufania oraz
szczegbdlnych kwalifikacji, ktére wymieniata ustawa w pierwotnym brzmieniu
art. 41 (art. 1 pkt 18 rozporzadzenia z 1932 r.). Poszerzono bardzo kompetencje
wladzy naczelnej z art. 54 do przenoszenia urzednika stalego w stan nieczynny,
czyniac je obligatoryjne bez mozliwosci przeniesienia do innego dziatu zarzadu
panstwowego (art. 1 pkt 22 tego rozporzadzenia). Ustanowiono takze instytu-
cje zawieszania urzednika w pelnieniu stuzby w razie wszczecia postepowania
dyscyplinarnego — co mozna uzna¢ za uzasadnione — lecz nieznang wczes-

54 Por. blizszy opis systemu emerytalnego stuzby cywilnej w 20-leciu, T. Zylinski, Zaopatrze-
nie emerytalne stuzby panstwowej w okresie miedzywojennym, Wroctaw 1984, takze E. Modlinski,
Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczen spotecznych, Warszawa 1968, s. 59—60.

35 Dz U. Nr 38, poz. 367.

%6 Dz.U. Nr 86, poz. 658.

57 Dz.U. Nr 7, poz. 737.

38 Dz.U. Nr 86, poz. 661.

%9 Dz.U. Nr 87, poz. 38.
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niej w katalogu kar dyscyplinarnych (art. 1 pkt 25 rozporzadzenia). Wreszcie
rozporzadzenie z 1932 r., zmieniajace postgpowanie dyscyplinarne, ograniczyto
kompetencje komisji dyscyplinarnych na korzy$¢ wtadz przetozonych urzedni-
ka, co zdaniem S. Kasznicy ,,ograniczyto silnie uprawnienia kolegialnych wtadz
dyscyplinarnych i w duzym stopniu przyczynito si¢ do ostabienia rzeczowosci
i bezstronnosci orzecznictwa dyscyplinarnego™®.

Przyczyny niepelnej czy wypaczajacej sens ustawy realizacji jej postanowien
mozna si¢ dopatrywac takze w braku uregulowania osobnej struktury organiza-
cyjnej korpusu stuzby cywilnej w postaci systemu wtadz (organdw) powotanych
do kontroli i dbatosci o proces wcielania ustawy w zycie oraz dysponujacych
okreslonymi uprawnieniami w tym zakresie. Ustawa ograniczata si¢ do podda-
nia realizacji ustawy ,,wladzy zwierzchniej (naczelnej)” czy ,,wtadzy stuzbowej”
niewyodrgbnionej w strukturze administracji panstwowej i o pewnej dozie nie-
zaleznosci. Wtadze, o ktorych mowa w ustawie, to w istocie te same, ktore byty
»stuzbodawca” funkcjonariuszy stuzby cywilnej; decydowaty o ich nominacjach
(zatrudnieniu), ocenie, awansach, trwalosci stosunku stuzbowego. Dopiero poz-
niejszy rozwoj stuzby cywilnej w Polsce miat z tego stanu rzeczy wysnu¢ wnioski
co do potrzebnych zmian w tej dziedzinie.

5.LOSY USTAWY O PS.C. Z 1922 R.
W OKRESIE POWOJENNYM

Zachowanie ciagtosci prawnej panstwa polskiego, pomimo proklamacji no-
wych zasad ustroju Polski powojennej w manifescie lipcowym z 1944 ., a tym
samym przej¢cie niesprzecznych wyraznie z tymi zasadami porzadku ustawodaw-
czego Il Rzeczypospolitej Polskiej, sprawito, ze swojg moc obowiazujaca zacho-
wata na poczatku migdzy innymi ustawa o p.s.c. z 1922 r. Niezaleznie od dekretu
PKWN z 27 lipca 1944 1. o tymczasowym unormowaniu stosunku stuzbowego
1 zaszeregowaniu funkcjonariuszy panstwowych (Dz.U. Nr 16, poz. 89), ustawa
ta stanowita przez jakis czas trzon prawa urzedniczego®!. Swoje znaczenie az do
momentu jej formalnego uchylenia dopiero w 1974 r. tracita stopniowo ze wzgle-
dow ideowo-politycznych jako przezytek dawnego ustroju w procesie nazwanym
budowg socjalistycznego prawa, nietolerujacej — jak pisano — uprzywilejowa-
nej ,.kasty” zawodowych urzednikow®?. Prawnie proces ten przebiegat ,,0d prawa

60 S, Kasznica, op. cit., s. 93.

61 Mozna by sadzi¢, ze nawet miata obowiazywac przez czas nieokreslony, skoro w 1949 r.
ogloszono jej tekst jednolity, Dz.U. Nr 11, poz. 72.

62 Por. W. Jaskiewicz, Pracownicy administracji, [w:] System prawa administracyjnego, t. 2,
red. J. Jendroska, Wroctaw-Gdansk, s. 379 n.; W. Hauser, Korpus stuzby cywilnej — uwarunkowania
spoleczne i polityczne, ,,Stuzba Cywilna” 2004, nr 8, s. 135 n.; E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa
2004, s. 46.
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urzedniczego, jako prawa administracyjnego, do prawa pracy” oraz ,,0d statusu
publicznoprawnego do statusu zobowiazaniowego” (umownego)%3.

Pierwszym krokiem na tej drodze byt dekret z 14 maja 1946 r. o tymczaso-
wym unormowaniu stosunku stuzbowego funkcjonariuszy panstwowych®. Po-
twierdzat on (nie recypowal)®® w art. 2 obowiazywanie przepiséw ustawy (,,prze-
pisow prawnych, obowigzujacych [...] w dniu 1 wrzesnia 1939 r.” z pdzniejszymi
zmianami), regulujacych stosunek stuzbowy i zasady zaszeregowania ,,funkcjo-
nariuszow panstwowych”, o ile przepisy tego dekretu nie stanowily inaczej. Po-
jeciem tym obejmowal, zgodnie z art. 2 ust. 1, urzgdnikow i nizszych funkcjona-
riuszy panstwowej stuzby cywilnej, a takze tych funkcjonariuszy panstwowych
(sedzidw, prokuratorow, asesorow, pracownikdw przedsigbiorstw, zaktadow, in-
stytucji), ktorych nie dotyczyta ustawa z 1922 r., lecz ktérych stosunek stuzbowy
miat charakter publicznoprawny, z wytaczeniem jednak wymienionych w art. 2
ust. 2 dekretu. Funkcjonariuszom zaliczano czas ich stuzby sprzed 1 wrzesnia
1939 . pod warunkiem, ze zglosili si¢ do stuzby w ciagu 3 miesiecy po dniu
22 czerwca 1944 r. Mogloby to swiadczy¢ o zachowaniu ciaglosci ich stosunku
stuzbowego, gdyby powojenna wladza stuzbowa nie miala danego jej w art. 4
prawa do swobodnego uznania w sprawie ponownego przyjecia do stuzby lub
jego odmowy; odmowa ta oznaczata zwolnienie funkcjonariusza ze stuzby z za-
chowaniem nabytych praw emerytalnych (art. 4). Stosunek stuzbowy pod rzadami
dekretu nie miat tez wtasciwych mu gwaranc;ji stabilnosci, albowiem w okresie do
31 grudnia 1947 r. wlasciwa wladza naczelna mogta — bez zachowania warunkéw
i terminéw przewidzianych w ,,odno$nych przepisach prawa”*® — miedzy innymi
przenies¢ funkcjonariusza w stan spoczynku lub zwolni¢ ze stuzby po uprzednim
3-miesigcznym wypowiedzeniu z zachowaniem praw emerytalnych. Innym kro-
kiem w kierunku destrukcji stosunku stuzbowego wlasciwego w p.s.c., opartego
na nominacji, byto zréwnanie pracownikdéw kontraktowych, ktorzy zajmowali sta-
nowiska urzednicze lub nizszych funkcjonariuszy panstwowych, pod wzgledem
praw (z wyjatkiem praw emerytalnych) z urzgdnikami (funkcjonariuszami) mia-
nowanymi na state®’. Ten element powojennej ewolucji w prawie urzedniczym,
zréwnujacy pracownikoéw kontraktowych z mianowanymi urzednikami, nie miat

63 'W. Jaskiewicz, op. cit., s. 386.

6 Dz.U. Nr 22, poz. 139. Dekret wszedl w zycie z dniem ogloszenia ze wsteczna mocg obo-
wiazujaca od 29 grudnia 1945 r., uchylajac jednoczesnie dekret PKWN z 27 grudnia 1944 r. wspo-
mniany wyzej.

65 W, Jaskiewicz, op. cit., s. 389.

66 Tu niedookreslony zwrot mogl oznaczaé przepisy ustawy z 1922 r.

67 Jak podaje W. Jaskiewicz, dalszego zrownania dokonano poza ustawa, zamieszczajac w in-
dywidualnych umowach o prace klauzule zawierajace pewne elementy ustawy o p.s.c. w zakresie
ograniczen swobody pracownika, obciazenia obowigzkami stuzbowymi i poddano zasadzie dyspo-
zycyjnosci urzedniczej, W. Jaskiewicz, op. cit., s. 390-391.
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mie¢ charakteru trwatego — wrecz przeciwnie — rozwinela si¢ ona w kierunku
odwrotnym — przyporzadkowania mianowanych statusowi umownemu.

Dalszy krok w ujednolicaniu sytuacji funkcjonariuszy panstwowych miano-
wanych i kontraktowych wykonat nastgpny dekret rzadowy z 25 pazdziernika
1948 1. 0 zmianie ustawy o p.s.c. (Dz.U. Nr 50, poz. 381), wydany juz pod rzada-
mi matej konstytucji z 1947 r. W miejsce terminu ,,funkcjonariusz panstwowy”,
ktérym obejmowano dotad urzgdnikow i nizszych funkcjonariuszy wprowadzono
jeden, wspdlny termin ,,pracownik panstwowy”. W przepisach merytorycznych
zréwnano ich w prawach do urlopdw i — co niespotykane w shuzbie cywilnej
— przyznano zwiazkom zawodowym prawo glosu w sprawach pracowniczych
(ustalania ocen kwalifikacyjnych, przeniesienia z urzgdu na inne stanowiska
i zwalniania z urzedu), analogicznie do uprawnien, jakie zwiazki zawodowe miaty
wczesniej w uspotecznionych zaktadach pracy. Dalszym krokiem w tym samym
kierunku byto objecie w 1949 r. ustawq o uposazeniach pracownikow jednej i dru-
giej kategorii, a w 1954 r. zréwnanie ich statusu emerytalnego oraz, nieco pdzniej,
w kwestiach z zakresu ciagto$ci stosunku pracy®s.

Kierunek rozwoju zréwnujacy urzednikéw mianowanych z kontraktowymi,
1w ogole z pracownikami zatrudnionymi na podstawie umowy o pracg, sfinalizo-
wala niejako ustawa z 15 sierpnia 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U.
Nr 25, poz. 164). Wprowadzita ona bowiem zatrudnienie urzgdnikdw na umowe
o praceg jako zasadg, a jedynie 0osdb na stanowiskach kierowniczych na podstawie
mianowania. Zdaniem W. Jaskiewicza derogowata swoim zakresem podmiotowym
ustawe o p.s.c., eliminujac stosunki publicznoprawne z prawa stuzby panstwowej
i wprowadzajac w to miejsce rezim zobowigzaniowy (umowny)®. Jej postanowie-
nia w drodze rozporzadzen rzadowych rozciagnigto na inne grupy pracownikow.
Proces likwidacji odrgbnosci sytuacji prawnej urzednikéw zakonczyt ostatecznie
kodeks pracy z 1974 r., uchylajac ustawe o p.s.c. z 1922 r. w przepisach go wpro-
wadzajacych (art. IV pkt 2), i podporzadkowat stosunki pracy w administracji
panstwowej ogdlnym (powszechnym) regulacjom prawa pracy’°.

Idea stuzby cywilnej w postaci jej podstawowych zatozen stuzby zawodo-
wej, neutralnej i bezstronnej, opartej na stosunku publicznoprawnym, nie obumar-
la catkowicie. Jeszcze przed jej restytucja w 1996 r. dala o sobie zna¢ w wielu
wczesniejszych rozwigzaniach ustawowych, w szczegolnosci ustawie z 16 wrzes-
nia 1982 r. o urzednikach panstwowych. Ze zrozumieniem zalet takze ustawy
z 1922 r. odnosita si¢ do niej mys$l prawna, porzucajaca stopniowo przekonanie
o stusznosci dostosowania prawa urzedniczego do prawa pracy.

%8 Blizej na ten temat por. W. Jaskiewicz, op. cit., s. 391-392.

%9 W. Jaskiewicz, op. cit., s. 394-395.

70 Por. L. Florek, Uwagi o sytuacji prawnej urzednika panstwowego, ,,Panstwo i Prawo” 1984,
nr4,s.45.
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