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Stuzba publiczna od monarchii absolutnej po czasy wspolczesne.
Zarys problematyki

Problematyka urzednicza, poza nielicznymi wyjatkami, w zasadzie nigdy nie
budzila w polskiej doktrynie wiekszego zainteresowania. Dotyczy to zwlaszcza histo-
rykéw prawa i administracji. Od czasu powstania na naszych ziemiach biurokracji do
dzi$, prac historykéw i teoretykéw administracji na ten temat pojawilo sie stosunkowo
niewiele.

Przyczyn tego stanu rzeczy jest zapewne wiele, ale mozna je co najwyzej pro-
bowacé okresli¢ intuicyjnie. Zdaniem piszacego te stowa, jedna z nich jest nieche¢ do
zajmowania sie tq tematyka zwlaszcza pod katem prawnym (uznawang chyba za mato
atrakcyjna). Szerzej zajmowali sie tym historycy, ale ich rozwazania tylko wycinkowo
dotyczyly funkcjonowania stuzby publicznej w praktyce, na tle podejmowania proble-
moéw natury bardziej ogélnej'. Z kolei historycy prawa i administracji koncentrowali
sie i koncentruja nadal na wezlowych zagadnieniach ustrojowych, administracja sensu
stricto stanowi przedmiot ich badarn stosunkowo niedawno, a ulegly one znacznej in-
tensyfikacji po uruchomieniu studiéw administracyjnych z prawdziwego zdarzenia i
wprowadzeniu do ich programu przedmiotu Historia administracji>. Dopiero ostatnie
lata przyniosty znaczny postep w tej dziedzinie, o czym $wiadczy takze i ten, czwarty
juz tom.

Zupelnie odmiennym jakosciowo zagadnieniem sa trudnosci metodologiczne
zwigzane z precyzyjnym zdefiniowaniem takich pojeé jak stuzba publiczna, urzednik czy
biurokracja. Rozwéj nowoczesnej administracji pafistwowej (a takze ponadparistwo-
wej) spowodowal, ze klasyczna definicja biurokracji Maxa Webera juz nie wystarcza,
tym bardziej Ze przeciez samo pojecie urzednika nie jest czyms statym, jest ptynne i
zmienia sie w zalezno$ci od miejsca i czasu. Dla zobrazowania owych trudnosci przy-

! Doskonalg ilustracja tej tezy sa prace Marka Rutkowskiego poswiecone Krélestwu Polskiemu epoki
paskiewiczowskiej; zob. M. Rutkowski, II Rada Stanu Krolestwa Polskiego 1833-1841. Struktura i dziatalnosc,
Biatystok 2001 (o urzednikach, s. 42-47, 102-112); tenze, Zmiany strukturalne w Krolestwie Polskim wczesnej epoki
paskiewiczowskiej, t. I-1I, Rzeszéw 2007 (o urzednikach, s. 151-228).

2 Jeszcze kilkanascie lat temu administracja jako kierunek traktowana byta jako ,gorsze” studia praw-
nicze.

13



Zbigniew Naworski

tocze tylko jeden przyklad dotyczacy okresu Il Rzeczypospolitej, a zwigzany z defini-
cja terminu urzednik, ktére to pojecie utozsamiane jest z reguty z pojeciem funkcjona-
riusz publiczny. Prawo administracyjne nie sformutowato do czaséw obecnych legalnej
definicji terminu urzednik’. Nie zawieraly jej tez ani ustawa o parstwowej stuzbie cywilnej
z 17 lutego 1922 r.%, ani wczesniejsze tymczasowe przepisy stuzbowe dla urzednikéw pan-
stwowych z 1918 r.> Na gruncie prawa administracyjnego uwazano, ze urzednikiem jest
osoba zwigzana z pewna jednostka polityczna stosunkiem stuzbowym, ktérego celem
jest wykonywanie pewnych funkcji w interesie publicznym. Tak nieprecyzyjne okre-
Slenie byto zupelnie nieprzydatne na gruncie prawa karnego®. Réwnolegle z ustawg o
panistwowej stuzbie cywilnej obowiazywaly kodeksy karne parnistw zaborczych, ktére w
odmienny sposéb definiowaly omawiane pojecie. Najnowoczeséniejszy z nich, kodeks
karny Tagancewa z 1903 r., stwierdzal w art. 142 p. 1, ze urzednik to kazda osoba, ktéra ma
prawo przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych przedsiewzigé pewne kroki, ograniczajgce
prawa obywateli lub przymuszajqce ich do pewnych obowigzkéw. Z kolei w art. 663: Za urzed-
nika uwaza sie kazdg osobe, petnigcq obowiqzki lub wykonujgcq czasowe zlecenie na stuzbie
panistwowej lub spotecznej w charakterze osoby urzedowej, albo policyjnego lub innego straz-
nika lub stuzqcego albo uczestnika zarzqdy sprawami wiejskimi lub mieszczaniskim 7. Z tych
niewatpliwie skomplikowanych wywodéw wynika, ze pojecie urzednika zwigzane zo-
stalo nie tyle z zajmowanym stanowiskiem, ile z rodzajem wykonywanych przez dana
osobe obowigzkéw. W tym wiec znaczeniu ksigdz czy lekarz raz byli urzednikami
(jezeli mieli pelnomocnictwo stuzbowe wchodzace w zakres zarzadu panistwowego),
innym razem - nie®.

Kodeks karny Rzeszy Niemieckiej z 1871 r. urzednika definiowal nastepujaco.
Przez urzednikéw w znaczeniu niniejszego kodeksu karnego rozumie¢ nalezy wszystkie osoby,
pozostajgce w stuzbie Rzeszy albo w bezposredniej lub posredniej stuzbie jednego z parnistw

* Na marginesie tego zagadnienia, ktére wymagatoby odrebnego obszernego odrebnego oméwienia
zauwazmy, ze toczyla sie i toczy akurat na ten wlasnie temat ozywiona dyskusja, ktérej plonem jest kilkadzie-
sigt co najmniej publikacji. Dla przyktadu podaje kilka wazniejszych: M. Szerer, Sprawa urzednicza w demokra-
cji, Warszawa 1924; M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publicznej, Warszawa 1933, S. Kasznica,
Polskie prawoadministracyjne, Poznan 1947; J. Kosciotek, Paristwowa stuzba cywilna, £.6dz 1947; T. Gérzyniska, J.
Letowski, Urzednicy administracji paristwowej, Warszawa 1986; G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce; przeglad
rozwazan na tle innych panstw, Warszawa 2001; E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007.

¢ Dz. U. 1922, nr 21, poz. 164.

®Dz. P.P.P. 1918, nr 6, poz. 13. Wedle art. 2 Urzednikiem paristwowym jest ten, kogo Naczelnik Paristwa lub
wiadza, ustawq wskazana, powota do petnienia statej stuzby Ojczyznie w zakresie dziatania urzedow paristwowych.

 Tu takze prébowano bez powodzenia ustali¢ jednolita definicje urzednika. W. Makowski uwazal, ze
urzednikiem jest ten, kto na zasadzie odpowiedniego upowaznienia lub zlecenia wtadzy paristwowej, jako organ tej wita-
dzy, powotany jest do dziatania w imig jej zadan i celow paristwa. Stanowisko to wytwarzato stosunek publiczno-
prawny urzednika do parnistwa. Natomiast sposéb nadania stanowiska: nominacja, wybdr, losowanie itp. oraz
posiadanie lub nieposiadanie odpowiednich kwalifikacji nie miaty zadnego znaczenia; W. Makowski, Kodeks
karny, komentarz i orzecznictwo, Warszawa 1922, t. III, s. 448. Inny znany karnista S. Sliwiriski,stwierdzal ze
urzednikiem jest osoba pozostajgca w stuzbie paristwa lub samorzqdu, jest ona organem paristwa lub samorzqdu, jest
ramieniem za pomocq ktorego paristwo (samorzqd) dziata na zewngqtrz, tj. w stosunku do obywateli. Organ ten moze tez
dziata¢ w stosunku do samego paristwa (samorzqdu) jako podmiot szczegdlnych praw publicznych lub prywatnych; S.
Sliwitiski, Prawo karne materialne, Warszawa 1946, s. 35.

7 N. Tagancew, Kodeks karny, przel. J. Dabrowa, R. Lodman, Warszawa 1922, t. II, s. 93; t. V, s. 1054-
1055.

8 Tamze, t. V, art. 639, s. 1066-1067.
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zwigzkowych, ustanowione dozywotnio, na pewien okres lub jedynie tymczasowo, bez wzgledu
na to, czy ztozyly przysiege stuzbowq, czy nie, podobniez notarjuszow, ale nie adwokatow i
rzecznikow °. Do urzednikéw kodeks zaliczyt takze funkcjonariuszy wymiaru sprawie-
dliwosci, a takze duchownych - sluzebnikéw religijnych, gdy wykonywali czynnoéci
urzedowe.

Najstarszy z kodekséw - kodeks karny austriacki z 1852 r. regulowat te sprawe
w rozdziale X O naduzyciu wtadzy urzedowej; § 101 stwierdzal: Za urzednika ten bedzie
uwazanym, kto na mocy bezposredniego lub posredniego zlecenia publicznego, zwigzany lub
nie zwigzany przysiegq obowigzany jest do sprawowania czynnosci rzqgdowych™. Takie sfor-
mulowanie znacznie poszerzalo kategorie urzednikéw. Zaliczano do nich: notariuszy,
urzednikéw pocztowych, woéjtéw zarzadzajacych majatkiem gminy, woznych sado-
wych, cztonkéw gminnej rady szkolnej, duchownych, komisarzy wyborczych itd.'?
Orzecznictwo poszerzylo jeszcze te kategorie o sedziéw i prokuratoréw w odniesieniu
do czynnosci nie zwigzanych z orzecznictwem w sprawach cywilnych i karnych®.

Zapewne z tego wzgledu kodeks karny z 1932 r. nie zawieral legalnej defini-
cji urzednika. Z rekonstrukcji jego przepiséw wynikalo, ze urzednikami byli: osoby po-
zostajace w stuzbie paristwa lub samorzadu, osoby wykonujace czynnosci zlecone w
zakresie zarzadu panstwowego lub samorzadowego oraz funkcjonariusze wszelkich
instytucji prawa publicznego™.

Juz tylko ten jeden przyktad wskazuje jakie trudnosci stajg przed badaczem
zajmujacym sie stuzba publiczna. Zauwazmy tez, ze wraz z rozwojem funkcji panistwa
pojecie to obejmowato coraz wiecej kategorii urzednikéw petnigcych owa stuzbe w
ramach coraz bardziej urozmaiconych form zatrudnienia.

Nie wdajgc sie w dalsze rozwazania podkreslmy, zZe tre$¢ niniejszej rozprawki
zostala zawezona do korpusu urzednikéw administracji rzadowej, tzn. pracownikéw
urzedéw panstwowych i Korpusu Stuzby Cywilnej (bez tzw. korpusu polityczne-
go, ktérego zatrudnienie nie opiera sie na prawie urzedniczym), ktérego obowiazki
wynikajg badZ z nominacji badZ z umowy o prace. Rozwazania beda dotyczy¢ ziem
polskich wraz z koniecznym nawiazaniem do problematyki europejskiej. Podkresli¢
jednocze$nie nalezy, Ze obecnie do tegoz korpusu zalicza si¢ takze pracownikéw sa-
morzadowych - badania nad ta z kolei problematyka znajduja sie dopiero w stadium
poczatkowym i koncentruja sie gléwnie na czasach wspoétczesnych®.

Stosunkowo najlepiej przedstawia si¢ wiedza na temat stuzby publicznej z cza-
sOw jej narodzin, a nastepnie stopniowego ksztaltowania sie zawodowego paristwo-
wego korpusu urzedniczego w XVI - XVII w., zwlaszcza w monarchiach absolutnych.

 Kodeks karny Rzeszy Niemieckiej z dnia 15 maja 1871, przekt. Urzedowy Departamentu Sprawiedli-
wosci Ministerstwa b. Dzielnicy Pruskiej, Poznarn 1920, § 359, s. 143.

0 Tamze, § 337, s. 136.

1 Ustawa karna o zbrodniach, wystepkach i przekroczeniach z dnia 27 maja 1852 r., oprac. J. Reinhold,
Krakow 1914, s. 173.

12 Tamze, s. 173-175.

3 Tamze, §102, s. 173.

14]. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwoéw 1932, s. 229-230.

1> Dla problematyki samorzadu terytorialnego szczegélne znaczenie ma praca A. Wiktorowskiej, Polska
bibliografia prawnicza samorzqdu terytorialnego. 1840-1983, Warszawa 1986.
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Do tego czasu obsada niemal wszystkich stanowisk odbywata sie¢ wedle dwu regut,
ktére w skrajnych postaciach wystapily we Frangji i Rosji.

We Francji obsada statych urzedéw (offices) polegata na ich sprzedawalnosci.
Oficjalnie sprzedaz stanowisk wprowadzit z poczatkiem XVI w. Franciszek I (najpierw
w dziedzinie skarbowosci, a potem sadownictwa), cho¢ juz z koricem XIV w. pojawi-
fa sie praktyka pobierania umownych kwot od nastepcéw urzednikéw sktadajacych
rezygnacje. Odpowiedni urzad kierujacy tym procederem - Bureau des partise casuelles
- znajdowat sie w Paryzu przy ulicy Royale na pagérku Saint-Roch. Karol IX w 1567 r.
uznal waznos¢ odplatnej rezygnacji na rzecz osoby trzeciej. Kupi¢ mozna bylo niemal
kazdy urzad - poza systemem znajdowalo sie tylko kilka najwazniejszych funkcji w
panistwie, niezbednych dla jego prawidlowego funkcjonowania. Za gotéwke mozna
byto naby¢ takze stopnie wojskowe; kazdy szlachcic mégt kupic¢ stopiert putkownika
badz kapitana. Nabyty urzad mozna bylo sprzedaé lub przekazaé w spadku komus$
z rodziny. W kazdym z tych przypadkéw nalezato uisci¢ jednorazowo odpowiednia,
dos¢ wysoka sume do kasy panistwowej. W latach 1567 - 1604 obowiazywata klauzula
40 dni w przypadku zamiaru przekazania stanowiska w drodze spadku. Polegalo to
na tym, ze urzednik musial stosowna oplate - gwarantujaca dziedziczenie urzedu -
wnie$¢ na co najmniej 40 dni przed swoja $miercia. Klauzula ta byla wysoce niedogod-
na, poniewaz w tamtych czasach $mieré mogla nastapic¢ zupelnie niespodziewanie, np.
na skutek zarazy czy nieprzewidzianej choroby. Proby obejscia tego prawa prowadzi-
ty do dosé makabrycznych praktyk. Jezeli urzednik nie zdazyl wniesé przed $miercia
oplaty, ktéra byla oczywiscie nizsza od ceny kupna tego urzedu, optate wnosila, ukry-
wajac fakt émierci, rodzina. Samego nieboszczyka obficie solono i tak zakonserwowane
zwloki wystawiano w oknie, aby nastepnie §wiadkowie mogli potwierdzi¢, ze widzieli
g0 zywego po uiszczeniu taksy. Istotna modyfikacje systemu wprowadzit Henryk IV,
koniczac niejako proces formalizacji obrotu urzedami. W 1604 r. wprowadzil on roczng
oplate zwana paulette (od nazwiska projektodawcy - Karola Paulet) wynoszaca 1/60
wartoéci danego stanowiska, w zamian za co platnik uzyskiwal prawo przenoszenia w
drodze rezygnacji piastowanego przez siebie stanowiska na osobe trzecia, ktérej krol
nie mégl w zasadzie odmoéwié¢ nominacji. Ponadto oplata, ktéra dotychczas wptacano
przy rezygnacji z urzedu do skarbu zostala zmniejszona o potowe. Jezeli rezygnacja nie
zostala dokonana za zycia urzednika, prawo dysponowania stanowiskiem uzyskiwal
spadkobierca zmarlego, ktéry moégt objaé stanowisko sam lub zrezygnowaé z niego
odplatnie na rzecz osoby trzeciej. Wartoé¢ poszczegélnych stanowisk ustalano urze-
dowo w formie taryf. Oczywiscie, nastepstwem wprowadzenia powszechnego obrotu
urzedami byl wzrost optat pobieranych od interesantéw, zwlaszcza od potowy XVII
w., kiedy to obok paulette wprowadzono druga optate - prét. Twérca nowych urzedéw
byt naturalnie krol, a wspierat go w tym generalny kontroler finanséw. Wobec oczy-
wistego zainteresowania wladz staltym podnoszeniem dochodéw, w zaleznosci od po-
trzeb finansowych tworzono nieustannie nowe urzedy, nieraz zupelnie egzotyczne.
Typowym tego przykladem byt urzad badajacego jezyki $wiri na obecnos$é wagréw w
Anders - funkcja ta polegata na tym, Ze urzednik kazat bi¢ $winie kijem, az wysunela
ona jezyk i wtedy ocenial czy ma wagry na jezyku, czy tez nie. Byly tez np. urzedy
inspektoréw do spraw siana, czy rachmistrzéw pomararczy. Jak stwierdzit jeden z
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dygnitarzy do Ludwika XIV Za kazdym razem, kiedy Najjasniejszy Pan tworzy urzqd, Bog
tworzy glupca, ktéry go kupi. Od czaséw Henryka IV stanowiska urzednicze staty sie
dziedziczne, a doktryna traktowala te wlasnosé na réwni z wlasnoscig nieruchomo-
§ci. Jednoczesnie przyjeto fikcje, Ze przedmiotem obrotu jest nie urzad, ktéry nadawat
krol, lecz jedynie jego wartos¢ majatkowa. Dodaé nalezy, ze mieszczanin nabywajac
okreslony urzad nabywat jednoczeénie zwigzane z nim szlachectwo?.

Z kolei w Rosji od czaséw Iwana Groznego sformalizowano obowiazujaca juz
wczeéniej zwyczajowo zasade miestniczestwa stanowigca podstawowa ceche tworza-
cej sie 6wczesnej biurokracji carskiej. Od czaséw zrzucenia jarzma tatarskiego i zakon-
czenia procesu ,zbierania ziem ruskich” przez Moskwe, polaczonego z centralizacjy
wladzy, zasada to decydowala o miejscu w hierarchii urzedniczej pafistwa. Sama zasa-
da wywodzila sie prawdopodobnie od funkcjonowania ceremoniatu dworskiego, kto-
ry okreslal, na jakich miejscach zasiadali do stotu zapraszani przez wladce uczestnicy
uroczystosci, co przeniesiono nastepnie na inne plaszczyzny zycia spotecznego. Miest-
niczestwo bylo szczegdlnym systemem dokonywania nominacji w stuzbie wojskowej i
dworskiej, w ktérym podstawowym kryterium byty nie osobiste zdolnosci i kwalifika-
cje cztowieka, ale jego pochodzenie spoteczne - stanowiska (miesta), jakie jego przod-
kowie zajmowali w czasie pelnionej przez siebie stuzby. Elity polityczne zwracaty
szczegblna uwage, czy nominacja na jakiekolwiek stanowisko odpowiada ich pocho-
dzeniu i dbaly o to, aby cztonkowie innych rodéw nie zajmowali stanowisk wyzszych
niz wynikaloby to z ich pozycji. Od tego zalezal bezposrednio status stuzbowy ich
potomkéw i honor calego rodu. Zaden bojar nie mégt otrzymac stanowiska, na ktérym
bytby podporzadkowany osobie, ktérej przodek byt podwladnym jego przodka. Za
panowania Iwana Groznego zasada ta zostata sformalizowana. Dla ustalenia oficjalnej
hierarchii sporzadzono specjalna urzedowa ksiege genealogiczna (Gosudariew rodosto-
wiec), szeregujacy wedlug starszenstwa rody ksigzece i bojarskie. Z kolei dla potrzeb
wojskowych sporzadzono liste 0s6b utozona wedltug starszeristwa rodéw (Gosudariew
razriad)". Na tej podstawie rozstrzygano spory o miejsca w hierarchii. Pierwszy szcze-
bel tworzyli Rurykowicze i Gedyminowicze, drugi - pozostali udzielni ksigzeta wiek-
si, trzeci - stare moskiewskie rody bojarskie, czwarty - drobni udzielni ksigzeta, pigty
- bojarzy ksigzat wiekszych itd. Interpretatorem owych ksiag byl poczatkowo sam car
i do niego bezposrednio kierowano skargi o zbyt niskie umieszczenie w hierarchii, a
on zalatwial je osobiscie®®. Pretensji i sporéw bylo tak wiele, ze w koticu Iwan Groz-
ny zarzadzil, Ze ze skargg o miestniczestwo moze wystepowac tylko gtowa rodu. I tak
jednak nie zapobiegto to konfliktom, zwlaszcza ze od II potowy XVI w. rozpoczat sie
coraz szybszy rozrost wszelkiego rodzaju urzedéw. Miestniczestwa przestrzegano tak
Scisle, ze przy calym jego zagmatwaniu szybko doprowadzilo ono cala administracje
do absurdu, co spowodowato z jednej strony préby jego ograniczenia'®, z drugiej zas

16 K. Koranyi, Powszechna historia paristwa i prawa, Warszawa 1966, t. III, s. 28; http:/ muszkieterowie.
za.pl/slownik.html.

7W. A. Serczyk, Iwan IV Grozny, Ossolineum 2004, s. 56-57.

18 Zob. A. Pawlow, M. Perrie, Iwan Grozny. Car i tyran, Warszawa 2008, s. 216-217.

"W 1550 r. wprowadzono przepis ograniczajacy zakres sporow. Postanowiono, ze w przypadku mio-
dych potomkéw znakomitych rodow, ktérym ze wzgledu na wiek nie mozna byto powierzac¢ wysokich urze-
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- obchodzenia. Coraz czesciej bowiem w okreslonych galeziach stuzby wprowadzano
regule nadawania urzedéw , bez miejsc”, tzn. bez wzgledu na urodzenie. Co wiecej
miestniczestwo przeniosto sie z grupy rodowych bojaréw na dworian, a w koricu tak-
ze na diakéw. W rezultacie coraz wigksza niewydolnoé¢ tego systemu w potaczeniu
z koniecznoscia budowy w pelni zawodowej biurokracji doprowadzita do likwidacji
miestniczestwa przez Fiodora III Romanowa w 1682 r.?

W pozostalych panistwach europejskich zasady nominacji na urzedy miaty cha-
rakter mieszany, stosowano wiec obie zasady uzalezniajac objecie urzedu badz od uro-
dzenia badz od kupna badz tez od obydwu tych zasad jednoczesnie. W zaleznosci od
poszczegdlnych panistw przewage mialty jedna lub druga zasada, r6zny tez byt stopien
ich sformalizowania®.

Co warte uwagi, reguly tu przedstawione obowigzywaty nie tylko w rodzacych
sie i rozwijajacych monarchach absolutnych, lecz takze w éwczesnych republikach -
Anglii, czy Rzeczypospolitej Obojga Narodow?.

Dodajmy takze, ze we wszystkich panistwach owe zasady zostaly uzupelnione
wszechobecnym systemem nepotyzmu i klientelizmu?®.

Istniata jednak do$¢ wyrazna réznica miedzy éwczesnymi monarchiami ab-
solutnymi a republikami. W panistwach absolutnych wbudowane zostaty swoiste za-
sady bezpieczenstwa, gwarantujace sprawnosé dzialania paristwa. We Francji obok
wspomnianych offices istnialy tez commission - stanowiska niestale, ktérych zakres
kompetencji ustalato zlecenie krélewskie; zlecenie to mogto by¢é w kazdej chwili cof-
niete. Przy obsadzie tego typu urzedéw podstawowym kryterium byly kwalifikacje, a
nie pochodzenie czy majatek*. Ponadto, o czym warto pamietad, nawet urzedy bedace
przedmiotem obrotu nie mogly by¢ piastowane przez osoby nie posiadajgce odpo-
wiednich formalnych uprawnieri (np. objecie urzedu w sadownictwie uwarunkowane

doéw stuzba petniona przez nich na nizszych stanowiskach nie bedzie traktowana za uwlaczajaca. Z kolei w
armii zastepcy dowodcy putkéw nie mieli prawa wdawac sie w spory z dowddcami innych putkéw, zwigza-
ne z ich pierwszenstwem. I tak jednak wszelkie proby ograniczenia tej zasady nie dawaty rezultatéw; zob. W.
A. Serczyk, dz. cyt.,.s. 36; F. Koneczny, Dzieje Rosji. Od najdawniejszych donajnowszych czaséw, Komoréw 1997.

2 Zob. K. Korany, dz. cyt., s. 231.

2 Por. A. Maczak, Rzqdzqcy i rzqdzeni. Wiadza i spoteczeristwo w Europie wczesnonowozytnej, Warszawa
1986, s. 232-235.

2 Samo pojecie republiki jest tu uzyte w jego XVII i XVIII-wiecznym znaczeniu, czyli dotyczy , panistw
wolnych”, w ktérych czynnik spoteczny wywierat odczuwalny wptyw na rzady. W ramach tego pojecia mie-
Scily sie rézne formy panstwa, od republik w dzisiejszym rozumieniu tego stowa (np. Wenecja, czy USA), po
takie monarchie jak wskazana wyzej Anglia czy Rzeczpospolita, czy wreszcie XVIII-wieczna Szwecja. Zarzad
w tych panstwach opierat si¢ w zasadzie nie na biurokracji, ale na zasadzie szerokiego samorzadu teryto-
rialnego rozumianego jako ,,...wszystkie postacie udziatu obywateli w wykonywaniu funkcji administracyjnych w
ramach zarzqdu terytorialnego, takze tam, gdzie nie bylo centralizacji, i wobec tego samorzqd nie mogt by¢ formq decen-
tralizacji, lecz byt przejawem <niecentralizacji>"; zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 25, 43.

B Zob. W. A. Serczyk, dz. cyt., s.17-20, 50-52; S. S. Mordowina, A.L. Stanistawski, Sostaw osobowo dwora
Twana IV w period ,wielikogo kniazenia” Simeona Bekbutatowicza, , Archeograficzeskij Jezegodnik za 1976 g.”,
Moskwa 1977, s. 159; F. Bluche, Richelieu, Warszawa 2007, s. 49-50, 249-251; A. Maczak, dz. cyt., s. 236-245.
Literatura dotyczaca problematyki klientelizmu i nepotyzmu w Rzeczypospolitej szlacheckiej jest wyjatkowo
bogata. Dla ilustracji zjawiska podaje tylko jedng reprezentatywna dla tej problematyki niedawno wyda-
na prace U. Augustyniak, Dwor i klientela Krzysztofa Radziwitta (1585-1640). Mechanizmy patronatu, Warszawa
2001, wszedzie.

% Zob. F. Bluche, dz. cyt., s. 94-96.

18



Shuzba publiczna od monarchii absolutnej po czasy wspdtczesne

bylto posiadaniem prawniczego wyksztalcenia i zdaniem odpowiednich egzaminéw)
- brak przestanek formalnych uniemozliwial krélewska nominacje. Natomiast w Rosji
w otoczeniu urzednikéw piastujacych godnosé na podstawie miestniczestwa zawsze
znajdowali sie diakowie pelnigcy formalnie stanowiska podrzedne, faktycznie jednak
jako czynnik biurokratyczny czesto uprawnieni do podejmowania merytorycznych
decyzji, ktére formalnie wydawane byly w imieniu ich przetozonych.

Przedstawione tu mechanizmy obsadzania urzedéw i godnosci zostaly w za-
sadzie dobrze rozpoznane i s3 na ogét dobrze znane, co potwierdza bogata literatura
naukowa®. Dotyczy to takze stanu wiedzy o Rzeczypospolitej szlacheckiej XVII i I
potowy XVIII w.%

Ewolucja w obu typach panistwa (monarchiach i republikach), ktéra przeksztat-
cila je w panistwa oswiecone doprowadzita do coraz wigkszego zréznicowania w bu-
dowie biurokragji.

Zacznijmy od monarchii absolutnych. Poczatkowo zmiany w tej dziedzinie
mialy charakter ilodciowy i polegaly na stopniowym wzroscie liczby fachowej kadry
urzedniczej kosztem urzedéw obsadzanych na zasadzie urodzenia lub kupna. Proces
ten taczyl sie z coraz wyrazniejszym ograniczeniem klientelizmu i nepotyzmu, ktére
to zjawiska w zasadzie zanikly pod koniec stulecia. Najwolniej procesy te przebiegaty
we Frangji i byta to, jak sadze jedna z wielu przestanek, ktére doprowadzity do wybu-
chu rewolugji. Natomiast w Prusach (konsekwentnie) i Austrii (mniej konsekwentnie)
proces ten ulegl gwattownemu przyspieszeniu pod koniec XVIII stulecia i byt konty-
nuowany w pierwszych dekadach XIX w. w drodze odgérnych reform administracyj-
nych.

W Prusach zmiany mialy charakter ewolucyjny. Rozpoczat je w latach dwu-
dziestych XVIII w. Fryderyk Wilhelm I, a kontynuowat jego nastepca - Fryderyk II
Wielki. Ich koniec stanowit 1825 r., kiedy to zamknat sie pierwszy okres tworzenia no-
wego ustroju administracyjnego w paristwie na szczeblu prowincji, rejencji i powiatu
Do korica XVIII w. funkcjonowanie administracji przedstawialo obraz chaosu, ktory
polegal na przemieszaniu kompetencji i krzyzowaniu sie zaleznosci od wiladzy cen-
tralnej, departamentéw specjalnych i prowincjonalnych Generalnego Dyrektorium, a
takze od Gabinetu Krélewskiego i Naczelnej Dyrekcji Wojny. Dotyczyto to takze ziem
polskich zagarnietych przez Prusy w wyniku rozbioréw?. Taki stan prawny wynikat z
konstrukcji samej monarchii. Petnie wladzy prawodawczej sprawowat monarcha, kto-
ry wydawat zaréwno akty o charakterze ustawodawczym, jak i rozporzadzenia wyko-

% Zob. A. Maczak, dz.cyt., s. 292-295.

% Zob. np. W. Czapliriski, Sprzedawalnos¢ urzedéw w Polsce w potowie XVII w., ,Przeglad Historyczny”
1959, R. 50, z. 1, s. 51-62; H. Wizner, Rozdawnictwo i sprzedaz urzedow w czasach Zygmunta I1I, ,Przeglad Hi-
storyczny” 1970, R. 1970, z. 3, s. 445-452. Por. E. Cieslak, Sprzedawalnosé urzedow miejskich w Gdarisku w XVII i
XVIII wieku, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1969, t. 21, z. 2, s. 69-99; S. Ciara, Sprzedaz urzedow i krolewsz-
czyzn w Polsce w drugiej potowie XVII w., [w] Whadza i spoteczeristwo w XI i XVII w. Prace ofiarowane Antoniemu
Mgczakowi w szesédziesigtq rocznice urodzin, Warszawa 1989, s. 223-231; A. Filipczak-Kocur, Walka o rozdawnic-
two urzedow na sejmach za Zygmunta 111 Wazy, tamze, s. 232-247.

¥ M. Stelmach, Kancelaria pruskich urzedéw administracji paristwowej na przykladzie rejencji w latach 1808-
1945, Szczecin 1981, s. 29.
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nawcze, roznie zreszta nazywane®. Co wiecej, cze$¢ z nich miala charakter powszech-
nie obowigzujgcych ogélnych norm prawnych, czeé¢ zas stanowila indywidualne akty
adresowane do konkretnych urzedéw a dotyczace spraw jednostkowych. Akty nor-
matywne o charakterze wykonawczym wydawaly tez wladze centralne i prowincjo-
nalne; wobec odmiennosci ustrojowych poszczegélnych prowingcji oraz niejednolitej
polityki monarchy w stosunku do poszczegélnych terytoriéw panstwa, czesto zacho-
dzily sprzecznosci miedzy réznymi rodzajami aktéw prawnych. Sposréd wszystkich
tych aktéw szczego6lne miejsce zajat Landrecht pruski z1794 r., ktéry w czesci Il, w tytule
X O prawach i obowigzkach urzednikow krajowych wprowadzil pierwsze generalne reguly
prawne normujace status urzednika i jego obowiazki i prawa, co zapoczatkowato two-
rzenie sie korpusu urzedniczego w dzisiejszym rozumieniu tego slowa w panstwie
pruskim?. Byl on co prawda modyfikowany jeszcze wtedy indywidualnymi rozkaza-
mi i instrukcjami krélewskimi, ktére nie zahamowaty jednak, mimo wystepujacego od
czasu do czasu regresu, rozwoju porzadnej biurokracji .

Uporzadkowanie administracji dokonane w ramach reform Karla von Steina i
Karla Augusta von Hardenberga ustabilizowalo tez sytuacje urzednikéw, ktéra prze-
trwala az po lata osiemdziesiate XIX w. Urzednicy dzielili sie na wyzszych, majacych
kompetencje wladcze, srednich (Subalternem), do ktérych zaliczano przede wszystkim
urzednikéw kancelaryjnych oraz urzednikéw nizszych (Unterbeamten), spelniajacych
funkcje pomocniczo-ustugowe, jak goricy wozni, palacze itp.* Biurokracja pruska
powstata pod koniec XVIII w. stala sie samodzielng grupa polityczng w parstwie -
urzednicza korporacja. Cechowaly ja fachowos$¢ i wysoki poziom dziatania, mimo iz
wynagradzana byta wyjatkowo skapo. Urzednikéw zadawalaé mialo poczucie dobrze
spetnionego obowigzku wobec monarchy i paristwa. Wyksztalcily sie woéwczas typo-
we dla pruskiej biurokracji cechy: wiernosé, poczucie honoru i lojalnosci, oszczednosé
w gospodarowaniu funduszami publicznymi, nienaganny styl Zycia, pracowitos¢,
punktualnoéé, uczciwosé i bezinteresownoé¢. Taki typ urzednika przetrwat takze
przez cale XIX stulecie.

W monarchii habsburskiej sytuacja byla bardziej ztozona i skomplikowana, a
to ze wzgledu na jej specyficzny charakter. Monarchia habsburska byta bowiem zlep-
kiem wielu terytoriéw o niejednakowym statusie ustrojowo-prawnym. Obok krajéw
austriackich (Austria Gérna i Dolna, Styria, Karyntia, Tyrol, Salzburg, Przedarulania),
w jej sklad wchodzily tez Czechy, czes¢ Slaska, Galicja i Bukowina, Wegry z Sied-
miogrodem, Chorwacja i Istria oraz posiadtosci wioskie (Lombardia, Parma, Modena,
Lukka i Toskania). Ponadto - bez tacznosci terytorialnej - potudniowo-zachodnie czes¢
Niderlandéw (Belgia). Podobnie jak w Prusach, cala wladza ustawodawcza nalezala
do monarchy, ktéry wykonywat funkcje ustawodawcze badZ sam badz przez swoje
urzedy centralne. I tu przepisy prawne nosily r6zna nazwe, dotyczylty réznych spraw
inie faczyly sie z jakas okreslong forma®'. Z uwagi na zakres mocy obowiazujacej akty

2 Zob. Historia paristwa i prawa Polski, t. III, Od rozbiorow do uwtaszczenia, opr. zb. Red. J. Bardach, M.
Senkowska-Gluck, Warszawa 1981, s. 28-30.

¥ Powszechne Prawo Krajowe dla paristw krolewskich pruskich, Poznan 1826.

% M. Stelmach, dz.cyt., s.161.

31 Zob. S. Grodziski, Studia galicyjskie. Rozprawy i przyczynki do historii ustroju Galicji, red. ]. Nie¢, Krakow
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prawne dzielono na ogoélne (dla calej monarchii) oraz partykularne - wydawane dla
poszczegdlnych terytoriéw (takze Galicji). Akty o charakterze administracyjnym, za-
wierajace tez przepisy dotyczace praw urzednikéw zaliczano do tzw. politischen Ge-
setzen. Reformy dotyczace budowy fachowej biurokracji zapoczatkowala Maria Te-
resa. Od czaséw jej rzadéw wszyscy urzednicy byli mianowani i odwolywani przez
monarche. Stopniowo tez w latach 1773 - 1780 wprowadzono wynagrodzenie z kasy
panistwowej oraz prawo do niewysokich emerytur i rent dla wdéw i sierot; od 1752 r.
istnial tez zakaz przyjmowania korzysci prywatnych od interesantéw. Prestiz i zna-
czenie urzednikéw starat sie podniesc J6zef 11, ktéry zarzadzit w 1780 r. poprzez tzw.
liste zachowan (konduity) - zniesiong w 1790 r. i przywrdécong ponownie w 1803 r.
- pelna kontrole urzednikéw. Polegala ona na zobowiazaniu kierownikéw kazdego
urzedu do skladania corocznego tajnego sprawozdania oceniajacego podwladnych.
Mialo ono zawieraé¢ informacje o zdolnosciach i zachowaniu kazdego urzednika, wy-
konywaniu jego obowigzkéw, postuszeristwie, wreszcie o postawie moralnej i pogla-
dach politycznych. Treé¢ sprawozdania byta tajna i decydowala nie tylko o dalszej ka-
rierze urzednika, lecz takze o pozostaniu na dotychczasowym stanowisku®. Z kolei w
okoélniku z 1783 r., zwanym listem pasterskim cesarz nakazal urzednikom znajomosé
obowigzujacych ustaw, punktualno$¢ w sprawowaniu czynnosci urzedowych, bez-
stronnoé¢ w sprawach wyznaniowych i narodowosciowych, zamitowanie do stuzby
dla paristwa i gotowos¢ do poswiecen. Jednoczesnie przestrzegat w nim przed sprze-
dajnoscia, formalistycznym zatatwianiem spraw i brakiem bezstronnosci. W tym sa-
mym czasie szeroko wprowadzono w biurokracji zasade tajemnicy urzedowej. Trzeba
jednak dodaé, ze znaczacy udzial w tworzeniu norm prawnych mialy takze urzedy
prowincjonalne. Akty wladz centralnych przesylano do wtadz prowincjonalnych, kto-
re mialy obowiagzek natychmiastowego wprowadzenia ich w zycie z jednoczesnym
obowigzkiem uzupelnienia ich rozporzadzeniami wykonawczymi. Wtadze prowin-
cjonalne mialy tez prawo do wydawania wlasnych przepiséw prawnych dla podle-
glych im jednostek administracyjnych (tzw. cyrkularzy), a takze publikowaly rozmaite
obwieszczenia obowigzujace na ich terenie. Wreszcie, wlasne przepisy wykonawcze
mialy tez prawo wydawac najnizsze wiadze administracyjne - cyrkuty; podlegaty one
kontroli instancji wyzszych. I tu wiec, podobnie jak w Prusach, administracja nie byla
w stanie opanowac calosci obowigzujgcego prawa. Olbrzymia liczba przepiséw napty-
wajaca do cyrkuléw w postaci decyzji cesarskich, patentéw, dekretéw nadwornych,
reskryptéw, rozporzadzen i cyrkularzy wladz centralnych i prowincjonalnych byla
nie do opanowania przez urzednikéw. A podkresli¢ jeszcze trzeba, ze wszedzie obo-
wigzywaly w mniejszym lub wigekszym zakresie przepisy partykularne. Te negatywne
zjawiska wzmacniala jeszcze powszechna praktyka stosowana we wszystkich prowin-
cjach monarchii, cyklicznego przenoszenia urzednikéw z jednego kraju do drugiego
przy przyjeciu zasady, by w krajach nieniemieckich pracowali urzednicy niemieccy,
ktérzy z reguly nie znali w ogoéle stosunkéw miejscowych.

2007, s. 18, przypis 34; Historia paristwa i prawa...., s. 681.
S, Grodziski, Historia ustroju spoteczno-politycznego Galicji 1772-1848, Ossolineum 1971, s. 170.
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Sytuacja zmienila sie, cho¢ w ograniczonym stopniu, na skutek reform centra-
lizacyjno-unifikacyjnych Franciszka II z lat 1802-1804, bedacych konsekwencja wojen
napoleoniskich. Wprowadzono wtedy we wszystkich terytoriach Habsburgéw jednoli-
tg administracje (ale takze sagdownictwo i ustawodawstwo) na tzw. stopie niemieckiej,
co wigzalo sie z ujednoliceniem urzedéw (a cze$ciowo tez statusu urzednikéw), wpro-
wadzeniem jako jezyka urzedowego niemieckiego; zniesiono tez swobody miejskie.

Najwczeéniej i w najbardziej radykalny, a jednoczeénie oryginalny i specyficzny
sposob problem biurokracji rozwiazal Piotr I. Symbolicznym poczatkiem reform byto
grudniowe rozporzadzenie z 1708 r., w ktérym zostato zawarte stynne sformutowanie,
iz: Podwtadny powinien przed obliczem przelozonego mie¢ wyglad lichy i durnowaty, tak by
swoim pojmowaniem istoty sprawy przetozonego nie peszyc. Podstawe calego systemu ad-
ministracyjnego stanowit obowiazek petnienia stuzby panstwowej przez caly szlachte.
Stuzba panistwowa rozpoczynata sie od 15 i trwala do 60 roku zycia. Samo wstapienie
do stuzby poprzedzone bylo przyswojeniem sobie sztuki czytania i pisania oraz pod-
stawowych zasad arytmetyki i geometrii. Brak odpowiedniego zaswiadczenia (wy-
stawiali je nauczyciele) mégt nawet doprowadzi¢ do konfiskaty majatku opiekunow
dziecka. Dla zapewnienia pelnej kontroli, ktéra miata wymusi¢ odpowiednie przy-
gotowanie do podjecia stuzby od 10 roku zycia dokonywano przegladéw mlodziezy
szlacheckiej. Na tych, ktérzy starali sie tego unikna¢ (nietczycy) czekat caty urozmaico-
ny katalog kar - od pienieznych i chlosty, po szelmowanie (przybicie nazwiska uchy-
lajacego sie na szubienicy), pozbawienie praw stanu, wreszcie konfiskate majatku i
wieczystg katorge. Kazdy kto wskazal ukrywajacego sie nietczyka (nawet jego chlop
poddany) otrzymywat czes¢ majatku tego specyficznego przestepcy. Wiekszos¢ przy-
jetych do stuzby miata odbywac¢ ja w armii i flocie, /5 pelnila stuzbe cywilng, a w jej
ramach takze stuzbe dworska. Warunki stuzby i zasady awansu normowata wydana
w 1722 1. Tabela o rangach, ktéra wprowadzita 14 stopni (rang) w stuzbie. Kazdy rozpo-
czynal ja od ostatniego XIV stopnia. Do stuzby paristwowej mogly réwniez wstepowac
osoby nieszlacheckiego pochodzenia. Stuzba od XIV do IX rangi dawata nieszlachci-
cowi szlachectwo osobiste (przechodzilo jednak takze na dzieci); powyzej VIII rangi
nabywato sie szlachectwo dziedziczne. Jedynymi zwolnionymi z tego obowigzku byli
synowie dziedziczacy rodowy majatek. System wprowadzony przez Piotra I stano-
wil w zasadzie podstawe funkcjonowania biurokracji w Rosji az do rewolugcji. Ulegal
on oczywiscie istotnym modyfikacjom, z ktérych najwazniejsza byto zniesienie przez
Piotra III w 1762 r. obowiazkowej stuzby panistwowej szlachty; z czasem dotaczono
do niego akty prawne a charakterze bardziej szczegélowym normujace rézne aspekty
pragmatyki urzedniczej (przepisy emerytalne, rentowe itp.) Calos¢ przepiséw zostala
w 1837 r. pod nazwa Ustawy o Stuzbie Cywilnej zamieszczona w III tomie Zbioru Prawa
Cesarstwa Rosyjskiego, ktéra wielokrotnie potem nowelizowano i aktualizowano®. Ta
petryfikacja systemu od II pot. XIX w. stala sie anachronizmem niekorzystnie odréz-
niajgcym Rosje od reszty Europy.

% Zob. K. Korany, dz. cyt., s. 387; G. Smyk, Korpus urzednikéw cywilnych w guberniach Krdlestwa Polskiego
w latach 1867-1915, Lublin 2004, s. 79.
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Wszedzie wiec przyjecie biurokratycznego systemu organizacji administracji
doprowadzilo do zatrudnienia przez aparat administracyjny znacznej liczby statych
zawodowych urzednikéw, ktérzy zaczeli tworzyé korpus paristwowej stuzby cywil-
nej, réwnolegle do korpusu zawodowej stuzby wojskowej

Inng droge wybraly republiki.

Bardzo specyficznag ewolucje dotycza administracji przeszta w XVIII w. Anglii,
gdzie urzedéw panstwowych bylo w ogoéle niewiele, a ich sprawowanie na szczeblu
centralnym bylo zwigzane z zasiadaniem w parlamencie. Zasiadanie w Izbie Lordéw
bylto uzaleznione od woli monarchy, ktéry patentem nadawat godnos¢ para Anglii;
lordowie az do 1868 r. mieli prawo wysylania do parlamentu pelnomocnika. Od 1430
r. (az do 1832 1.) prawo do wybierania 2 cztonkéw Izby Gmin z kazdego hrabstwa mieli
wlasciciele ziemscy placacy wysoki podatek; swoich przedstawicieli do Izby wysytaty
takze miasta posiadajace odpowiedni przywilej krolewski; z miast lezacych na terenie
débr prywatnych (borougs) posta mianowat ich wiasciciel, podobnie bylo w miastach
lezacych na ziemi nalezacej do kréla. Ten system spowodowal powszechne przekup-
stwo elektoréw do parlamentu juz w XVII w.; to samo dotyczylo tytuléw i godnosci* .
Kiedy w XVIII w. liczba urzedéw znacznie wzrosta - przyczynity sie do tego zwlaszcza
wojny z Francja - powstaly wéweczas tysigce posad rzadowych cywilnych i wojsko-
wych nie tylko w administracji centralnej, ale takze w nowych stuzbach akcyzowych
i celnych finansujgcych te cala dzialalnos¢. Co prawda sam krél dysponowat tylko ok.
1 tys. posad, ale ministrowie mieli ich w swej dyspozycji kilka razy wiecej. Miejsce
w Izbie Gmin stalo sie teraz nie tylko oznaka statusu spotecznego, ale takze towa-
rem handlowym o okreslonej wartosci, ktérego sprzedaz mozna bylo anonsowaé w
gazetach. Czlonkowie Izby najpierw kupowali elektoréw, po czym sprzedawali uzy-
skane poparcie dworowi, ktéry wespét z parlamentem kontrolowat aparat centralny
panstwa. Czlonkostwo w Izbie Lordéw bylo dziedziczne, podobnie jak spora liczba
miejsc w Izbie Gmin. Niektére bowiem miasteczka stanowily dziedziczng wiasnosé
rodzin, ktére od pokolen desygnowaly swoich kandydatéw do Izby. Jak stwierdza
P. Johnson, w XVIII w. administracja publiczna stala sie rodzajem spétki akcyjnej, w
ktéra ludzie inwestowali pienigdze w nadziei otrzymania dywidendy. Ksigze Richard
Temple-Grenville Chandos wydat np. w ciagu 4 lat 14 tysiecy funtéw na tapéwki dla
niemieckich ministréw krola Jerzego VI 1ijednej z jego kochanek, uzyskujac w zamian
tytut lordowski dla swojego ojca, dziekanat Carlisle dla brata i pozycje na dworze dla
syna. (Gwoli prawdy - czasami mozna bylo takze zbankrutowac). Pod koniec XVIII w.
w Anglii nie istnialy Zadne profesjonalne sily policyjne, niewielka armia bylta catkowi-
cie uzalezniona od parlamentu, a Londyn i inne miasta obdarzone krélewskimi przy-
wilejami cieszyly sie pelng autonomia. Administracja publiczna, wlaczajac w to nawet
niezwykle sprawng stuzbe pocztows, celng i akcyzowa byla nieliczna i praktycznie
nieusuwalna. Natomiast lokalnie resztg kraju rzadzili nieodplatnie wiejscy dziedzice,
dzentelmeni z prowingji, ktérzy cztery razy w roku spotykali sie jako urzednicy - ama-

3 Tylko w latach 1603-1629 sprzedaz tytutéw arystokratycznych przyniosta Stuartom 620 tys. funtow;
za Karola II nikt juz nie chciat tytuléw kupowad, za co z kolej krol obtozyl ziemian odmawiajacych ich przyje-
cia grzywnami na sume ponad 173 tys. funtéw; zob. P. Johnson, Historia Anglikéw, Gdarnsk 2002, s. 197.
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torzy, wyposazeni we wladze sedziowska (sady pokoju), aby rozstrzygaé najwazniej-
sze sprawy w hrabstwie. Tam gdzie nie dalo sie zastosowac zasady dziedzicznosci
dominowala zasada wlasnosci dozywotniej. Dozywotnia wilasnoscia byty godnosci
biskupéw, rektoréw, wikarych czy kuratoréw, a takze stopnie wojskowe. Wtasnoscig
byt urzad sedziego oraz przewazajaca wiekszos¢ stanowisk w administracji. Wszyst-
ko to mozna byto sprzedac i kupié¢ po aktualnej cenie rynkowej. Anglia stata sie wiec
swoistym panistwem prywatnym, poniewaz jego gléwnym celem stalo sie zagwaran-
towanie bezpieczeristwa oraz swobody uzytkowania prywatnej wlasnosci jednostki.
Owi wlasciciele ziemscy, ktérych bylo ok. 400 tys. tworzyli ,naréd polityczny”, kto-
rego czlonkowie co prawda nie byli sobie réwni, ale tytuly wlasnosci ziemskiej kaz-
dego z nich byly niekwestionowane, a kazdy mégt dokupié¢ wiecej ziemi i awansowac
w hierarchii spolecznej. Dostanie sie do elity wladzy bylo uzaleznione wytacznie od
pieniedzy - kazdy moégt sobie kupi¢ prawo glosu, miejsce w parlamencie, nawet dzie-
dziczne posiadanie miasteczka, a przy kupnie wystarczajaco duzej posiadiosci moégt
tez ubiega¢ sie o tytul para®.

Na tym tle czasy stanistawowskie w Polsce rysuja sie jako okres niewykorzy-
stanej szansy. Wydaje sie, ze tak jak wszystkie rozwiazania przyjmowane u schytku
istnienia Rzeczypospolitej, budowa nowoczesnego jak na owe czasy i opartego o réw-
nie nowoczesne zasady funkcjonowania aparatu administracyjnego charakteryzowa-
ta sie wyjatkowa niekonsekwencja. Po czeéci wynikalo to zapewne z przywigzania
do tradycji i dawnych wzoréw, po czesci z koniecznosci osiggania rozmaitych poli-
tycznych kompromiséw, po czesci wreszcie - z braku jasnej caloéciowej wizji obrazu
administracji w budowanej z mozolem monarchii konstytucyjnej. Wprowadzono co
prawda zasady resortowosci i kolegialnoéci w administracji centralnej uzupetnione za-
sada kadencyjnosci sprawowanych urzedéw oraz ich odptatnosci; wprowadzono tez
wymog - co prawda w stopniu minimalnym - pewnej fachowosci. Wreszcie w Kon-
stytucji 3 Maja pojawila sie pelna odpowiedzialnosé urzednikéw centralnych organéw
administracji, zaréwno znana juz wczeéniej odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna, jak i
zupelnie nowa w polskich warunkach odpowiedzialnoé¢ parlamentarna. Ale w zasa-
dzie to wszystko. Gorzej bylo z administracja terytorialng. Powotane chronologicznie
najwczeéniej komisje dobrego porzadku zajely sie wylacznie miastami krélewskimi, a
pierwsze organy administracji ogélnej z prawdziwego zdarzenia - komisje porzadko-
we - nie tworzyly jednolitego systemu organéw administracyjnych, nie bylo tez mie-
dzy nimi Zadnej podlegtosci. Organy administracji terytorialnej, zaréwno ogélnej, jak
iresortowej nie obejmowaly zasiegiem swojej dziatalnosci calego terytorium paristwa;
spod ich kompetencji wylaczono wsie i miasteczka prywatne, nie podlegata im taz
oczywiscie szlachta. Inaczej tez wygladata administracja miast i terenéw wiejskich.

Nie udalo sie tez wprowadzenie zasady biurokratyzmu oraz stworzenie kor-
pusu urzedniczego z prawdziwego zdarzenia. Przede wszystkim monopol na urzedy,
nawet te najnizsze, zachowat stan szlachecki - mogli je sprawowac wytacznie herbowi
posesjonaci. Zmian, jakie w tej dziedzinie miata dokona¢ ustawa miejska, w zwiazku
z obaleniem konstytucji majowej, nie udato sie wprowadzi¢ w zycie. Nie udalo tez ko-

% Tamze, s. 232, 251-253.
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legiom (komisjom, departamentom) zapewni¢ charakteru urzedniczego - wynikato to
zaréwno z braku tradycji biurokratycznych, jak i odpowiednio wyksztalconej kadry.
Prébowano to co prawda zniwelowaé poprzez wprowadzenie wymogéw posiadania
pewnej praktyki w stuzbie panistwowej, ale odnosito sie to tylko do czesci urzednikéw
centralnych. Wszedzie jednak byly widoczne rozwigzania dorazne i niekonsekwentne.
I tak np. nalezy podkresli¢ fakt stosunkowo ograniczonego zasiegu dziatania admi-
nistracji w tym okresie, ze wzgledu na liczne wylaczenia spod jej kompetencji wielu
spraw z jednej strony, z drugiej zaé - wyposazenie niektérych magistratur w tak liczne
i wielorakie zadania, ze w praktyce ich realizacja byla niewykonalna. Przyczynita sie
do tego takze niezbyt liczna kadra nizszych urzednikéw zawodowych. Pracowalo ich
w sumie ok. 2 tysiecy, wiekszo$¢ z nich tworzyla administracje skarbowa, pozostata
dzialy administracji posiadaly bardziej niz skromny aparat urzedniczy.

Wiedza o realizacji przez urzednikéw swoich obowiazkéw i ich fachowosci jest
niepelna i fragmentaryczna. Wiadomo jedynie, Ze ocena generalna jest chyba niemoz-
liwa; wynika to ze znacznych réznic, jakimi charakteryzowata sie dziatalnos¢ poszcze-
golnych urzedoéw i ich funkcjonariuszy w tym okresie. Wiadomo np. o fatalnej pracy
urzednikéw Komisji Rozdawniczej i Sadowniczej, ktérzy mieli zinwentaryzowaé ma-
jatek pojezuicki dla potrzeb Komisji Edukacji Narodowej; wiadomo tez, ze hetmani
sabotowali dziatalnoé¢ centralnych kolegialnych organéw administracji wojskowej.

O urzednikach nizszego szczebla mamy jeszcze mniej wiadomo$ci. Stosunkowo
najwiecej informacji udato sie dotad ustali¢ o administracji skarbowej. I tak, urzednicy
celni na poczatku swojej dziatalnosci, tzn. w 1764 r. pracowali fatalnie. Np. pisarze z
reguly wyreczali sie licho platnymi substytutami (zastepcami), ktérzy dla poprawy
wlasnej sytuacji finansowej popetniali liczne naduzycia, a na szlakach handlowych
kwitt przemyt. Powszechne tez bylo pijanistwo. Wszedzie zdarzaly sie tez kradzieze i
defraudacje. Stopniowo jednak sytuacja ulega¢ zaczeta poprawie, przede wszystkim
dzieki czestym i skrupulatnym kontrolom przeprowadzanym przez prowincjonal-
nych rewizoréw generalnych i wydawanym na podstawie ich raportéw zarzadzeniom
Komisji Skarbowej Mimo niewystarczajacej liczby urzednikéw celnych udalo sie w
stosunkowo krotkim czasie opanowac stan rozprzezenia i osiagna¢ znaczne postepy.
Duzo gorzej funkcjonowata administracja zajmujaca sie pozostalymi podatkami: czo-
powym czy skérkowym. Zdecydowanie najgorzej funkcjonowata administracja po-
datkéw bezposrednich. Nie zatrudniono przy ich Scigganiu stalego aparatu urzedni-
czego powierzajac te obowigzki doraznie dobieranym lustratorom, ktérzy powszech-
nie niemal dopuszczali sie¢ naduzy¢ na niekorzysé skarbu publicznego. W rezultacie,
mimo pozytywnych zmian, aparat urzedniczy Rzeczypospolitej na tle aparatu panistw
sasiednich nie prezentowat sie najlepie;j.

Wiek XIX - 6w ,,zloty wiek” urzednikéw zaowocowal, zwlaszcza od lat czter-
dziestych i pieédziesiatych znacznymi zmianami, przede wszystkim jako$ciowymi.
Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ nalezy:

- gwaltowny i stale postepujacy wzrost liczby pracownikéw w stuzbach pu-
blicznych, przede wszystkim w wyniku wzrostu zadan panstwa i pojawienia sie
stuzb o charakterze materialno-technicznym (kolejnictwo, obstuga telegraficzno-
telefoniczna itd.);
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- pojawienie si¢ formalno-prawnego podziatu urzednikéw na politycznych i
pozostatych;

- podziat administracji rzadowej na tzw. administracje ogélna i specjalna;

- rozwéj nowoczesnego samorzadu terytorialnego, czego konsekwencja bylo
pojawienie sie biurokracji samorzadowej nie taczacej sie z centralizmem;

- zatrudnienie w administracji publicznej kobiet zapoczatkowane w pierw-
szych dziesiecioleciach XIX w. gléwnie w stuzbach weterynaryjnych i medycz-
nych, po czym stopniowo rozszerzane na inne stuzby publiczne (co prawda wy-
tacznie na stanowiskach nizszych);

- stopniowa unifikacja wymagan fachowych stawianych kandydatom na
wyzsze stanowiska urzednicze (wyksztalcenie plus praktyka, konkursowe eg-
zaminy panstwowe);

- stopniowa stabilizacja zatrudnienia w administracji publicznej (stalo$¢ upo-
sazenia, z czasem prawo do renty i emerytury itp.), przy jednoczesnym coraz
wiekszym jego zréznicowaniu w poszczegdlnych panstwach;

- sprecyzowanie granic dziatalno$ci administracyjnej (zasada legalizmu i od-
powiedzialnosci za wyrzadzone szkody),

- wprowadzenie apolitycznosci funkcjonariuszy panstwowych (zakaz upra-
wiania dziatalnosci politycznej, zakaz przynaleznosci do partii politycznych
itp.).

W zwiagzku ze wspomnianymi tu zmianami stale wzrastalo zapotrzebowanie
na fachowo przygotowane kadry, co z kolei zaowocowato rozwojem szkolnictwa wyz-
szego we wszystkich niemal paristwach europejskich®. Z kolei w konsekwencji tych
wszystkich zjawisk nastgpit rownie gwattowny rozwéj nauk administracyjno-praw-
nych. Pojawilo sie wiele znakomitych prac dotyczacych organizacji i funkcjonowania
administracji pisanych z pozycji prawnych, ekonomicznych czy socjologicznych.

Jednoczesnie wyksztalcily sie dwie odmienne koncepcje zwigzane z trwaloscia
stosunku stuzbowego. W krajach niemieckich stosunek parnstwowej stuzby cywil-
nej zaliczono do sfery prawa prywatnego. Urzednik nie byt co prawda wlascicielem
urzedu, ale jednocze$nie nie mozna go bylo pozbawi¢ prawa do uposazenia, nawet
po usunieciu z urzedu, z wyjatkiem popelnienia przestepstwa. We Francji (a takze
w nieco specyficzny sposéb w Rosji) z kolei stuzbe paristwowa uwazano za udzial w
sprawowaniu suwerennosci paristwowej, z czego wynikata nieskrepowana mozliwosé
dokonywania zmian personalnych, zwlaszcza w nastepstwie przemian politycznych.

Wkiad polskiej mysli politycznej i naukowej w ramach tego szerokiego europej-
skiego ozywienia intelektualnego byl praktycznie zaden. Oczywiécie - brak wtasnej
panistwowosci usprawiedliwial w jakiej$ mierze ten stan rzeczy, ale chyba nie do kon-
ca. W Krolestwie Polskim w takiej czy innej postaci przez caly niemal okres zaboréw
istniat Uniwersytet Warszawski, ktérego profesorowie mieli istotne osiggniecia np. w
dziedzinie oprawa karnego. W Galicji funkcjonowaly przeciez Uniwersytety w Kra-
kowie i Lwowie, ktérych profesorowie legitymowali sie powaznymi osiggnieciami w

% Zob. H. Izdebski, dz. cyt., s. 62-63, 153-154. O ksztalceniu urzednikéw na ziemiach polskich, zob. T.
Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do 1918 r., Warszawa 2008, s. 72-75, 83-85, 93-95.
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réznych dyscyplinach naukowych. Tymczasem ich osiggniecia dotyczace omawianej
problematyki byly niewielkie i mialy charakter wtérny w stosunku do dorobku na-
ukowego 6wczesnej Europy. Budowa i rozwéj biurokracji na ziemiach polskich w XIX
w. opierat sie wiec na wzorach obcych.

Znajomo$¢ problematyki urzedniczej na ziemiach polskich w okresie zaboréw
jest do dnia dzisiejszego jest dalece niewystarczajaca, a badania naukowe roztozyly
sie nieréwnomiernie. Niewiele prac pojawilo sie jeszcze w czasie zaboréw, gtéwnie
zreszta na poczatku XX w.¥’; w dwudziestoleciu miedzywojennym nie znalaztem dla
tego okresu i tej tematyki zadnej znaczacej pracy

Poczatek nowoczesnej biurokracji miat oczywiscie miejsce w Ksiestwie War-
szawskim. System administracyjny tego panistewka opierat sie przede wszystkim na
wzorach francuskich, w szerokim zakresie (zwlaszcza w administracji terytorialnej)
utrzymano takze niektére rozwigzania pruskie i w znacznie mniejszym - austriackie.
Caly system opierat sie na zawodowym, a jednoczeénie narodowym korpusie urzedni-
czym. Jest on stosunkowo dobrze znany, dlatego zostanie tu pominiety™®.

Po kongresie wiederiskim biurokracja funkcjonowata na odmiennych zasadach
na terenie Galicji, zaboru pruskiego (do polowy XIX w. nieco inaczej w Ksiestwie
Poznanskim i pozostalych prowincjach), Krélestwa Polskiego i tzw. guberni zachod-
nich.

W miare dobrze znana jest sytuacja urzednikéw w Kroélestwie Polskim.

W epoce konstytucyjnej (1815-1830) aparat administracyjny byt budowany od-
miennie nizZ w Rosji. Korpus urzedniczy byl w zasadzie polski, oprécz paru stano-
wisk kierowniczych i niezbyt licznych wyjatkéw dotyczacych urzednikéw nizszych.
Rosjanie byli wyraznie uprzywilejowani, przede wszystkim ich pobory byty znacz-
nie wyzsze niz urzednikéw polskich. Na czolowych stanowiskach pozostalo ponadto
wielu urzednikéw z czaséw Ksiestwa Warszawskiego. Obowigzywala tez bez zmian
znaczna cze$¢ przepiséw prawa urzedniczego z tego okresu. Byly one korygowane
postanowieniami namiestnika. Szczegélowe sprawy urzednicze regulowano takze in-
strukcjami wewnetrznymi poszczegélnych urzedéw. Od 1816 r. kazdy kandydat do
urzedu musial zlozy¢ egzamin panstwowy (z licznymi jednak wyjatkami), jego brak

¥ Do prac, ktére w og6le wspominajg o problematyce zwigzanej z przedstawianym tu tematem mozna
zaliczy¢: A. Askenazy, Sto lat zarzqdu w Krdlestwie Polskim (1800-1900), Lwéw 1901; F. Kasparek, Prawo poli-
tyczne ogolne, z uwzglednieniem austriackiego, razem ze wstepng naukq 0golng o paristwie, t. II, Krakéw 1877-1881;
A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego i prawa administracyjnego obowigzujgcego w Krolestwie Polskim, t.
I, Warszawa 1880; J. Olszewski, Biurokracja, Lwéw 1903; N.N. Administracja rosyjska w Krolestwie Polskim,
Wieden 1915. Poza nimi ukazaly sie jeszcze dwie monografie specjalistyczne: A. Puljanowski, Najwyzsza Izba
Obrachunkowa Krolestwa Polskiego (1808-1866), Warszawa 1880; H. Radziszewski, Skarb i organizacja wtadz skar-
bowych w Krolestwie Polskim, Warszawa 1908; M. Rostworowski, Rada Ministréw i Rada Stanu Ksiestwa Warszaw-
skiego. Przyczynek do dziejow ich organizacji, Krakéw 1911; S. Smolka, Plan reformy administracyjnej i rozwiniecia
konstytucji w Krélestwie Polskim przed powstaniem listopadowym, ,,Sprawozdania z Czynnosci i Posiedzeri Aka-
demii Umiejetnosci w Krakowie” 1909, t. XIV, nr 9; W. Tokarz, Ustréj Krélestwa Polskiego za czasow Wielopolskie-
go i zniweczenie jego odrebnosci administracyjnej przez Komitet Urzqdzajgcy (1861-1876), ,Przeglad Wszechpolski”
1903, t. IX. Potwierdzenie tego stanu rzeczy obrazuja odpowiednie ustepy w aktualnych podrecznikach; zob.
J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2000, s. 143-145; T. Maciejewski, dz.
cyt., s. 65-107.

*¥ M. Krzymkowski, Status prawny urzednikéw Ksigstwa Warszawskiego, Poznan 2004., wszedzie.
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uniemozliwial zaré6wno nominacje jak i awans. W tym samym roku innym postano-
wieniem namiestnika wprowadzono, na wzor rosyjski, listy konduity wplywajace
na ocene urzednika i decydujace o jego zawodowej karierze. Byly to poufne opinie
przelozonych przygotowywane dla potrzeb wladz zwierzchnich dotyczgce zaréwno
przebiegu stuzby i postawy urzednika w pracy, jak i oceniajace jego poglady i postawe
polityczng oraz - pod wzgledem moralnym i obyczajowym - jego Zycie prywatne. Od
1817 r. kazdy urzednik pochodzacy z nominacji powinien figurowacé na liscie kandy-
datéw na urzedy sporzadzonej przez sejmik powiatowy lub zgromadzenie gminne.
W procesie decyzyjnym wprowadzono zasade hierarchicznego podporzadkowania -
postanowienie namiestnika z 1820 r. w sprawie kar administracyjnych za niedopetnie-
nie praw i urzadzen rzadowych nakazywalo natychmiastowe wykonywanie polecer
wladzy zwierzchniej. Postanowienie przewidywalo szereg kar administracyjnych za
niedopelnienie obowiazkéw - od nagany i kary pienieznej po zawieszenie w urze-
dzie - az do wydalenia ze stuzby. Obok kar administracyjnych urzednicy ponosili tez
odpowiedzialnosé¢ cywilng za wyrzadzone przez zaniedbanie lub naduzycie szkody i
karna za tamanie prawa.

Funkgje i urzedy zostaly podzielona na trzy klasy; w obrebie kazdej klasy
urzednicy dzielili sie jeszcze, wzorem rosyjskim, na rangi (stopnie). Aparat urzedni-
czy, mimo stopniowej redukcji etatéw dzialat na ogét sprawnie. Bylo to niewatpliwie
zastuga ksiecia Ksawerego Druckiego-Lubeckiego, ktéry jako zwolennik etatyzmu,
staral sie z powodzeniem stworzy¢ w parstwie aparat zawodowy i fachowy. Te po-
zytywne tendencje byly hamowane przez dziatalnos¢ wielkiego ksiecia Konstante-
go, ktére ingerowal nieustannie w polityke nominacyjna obsadzajac wiele urzedéw
swoimi faworytami, w szczeg6lnoéci bylymi oficerami, przewaznie nie posiadajacymi
zadnych kwalifikacji fachowych, a czesto i moralnych. Otrzymywali oni posady po
zdaniu fikcyjnych egzaminéw lub nawet bez nich. Polityka Konstantego doprowa-
dzita z czasem do znacznej demoralizacji korpusu urzedniczego. Byta ona szczegdlnie
widoczna wséréd urzednikéw warszawskich, powszechnie znienawidzonych za ko-
rupcje, stuzalczosé i nieposzanowanie prawa.

Postanowieniem cesarza z 1824 r. urzednicy objeci zostali systemem emerytal-
nym. Stworzono woéwczas Stowarzyszenie Emerytalne dla publicznej stuzby cywil-
nej. Zostali nim objeci wszyscy urzednicy, ktérzy pobierali okreslong minimalng place
roczng oraz wdowy po nich i sieroty

Cechg charakterystyczng korpusu urzedniczego byto wprowadzenie mundu-
réw; zaznaczyly sie tu wyraznie wpltywy rosyjskich munduréw wojskowych. Wia-
sny mundur posiadala w zasadzie kazda kategoria urzednikéw. Byly wiec mundury:
dworski, pocztowy, gérniczy, lesny, drég i mostow itd.

Po powstaniu listopadowym caty dotychczasowy aparat urzedniczy Krolestwa,
cho¢ zmniejszony funkcjonowat nadal. Potwierdzalo to postanowienie Rady Admi-
nistracyjnej z 1832 r. nakazujace wszystkim urzednikom wykonywanie dotychczaso-
wych czynnosci.

Przeprowadzono jednak weryfikacje urzednikéw wydalajac ze stuzby tych,
ktérzy nalezeli do wladz powstariczych lub brali w powstaniu czynny udzial; weryfi-
kacja dotyczyla takze tych urzednikow, ktérych objeta amnestia. Stopniowo wzrastala
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liczba urzednikéw - Rosjan. Nad pozostalymi rozciggnieto znacznie bardziej Scisty
nadzér poprzez listy konduity, w ktérych obligatoryjnie przetozeni wpisywali ocene
zachowania urzednika podczas powstania; od 1833 r. listy te ukladane byty wedtug
formularza obowigzujacego w Cesarstwie. W 1850 r. wprowadzone zostaty dodatko-
we listy stanu stuzby zawierajace informacje o karach administracyjnych i sadowych.

Dopiero w 1855 r. mozna bylo przyjmowac ponownie do stuzby osoby wyda-
lone z niej za udzial w powstaniu, pod warunkiem nienagannego sprawowania sie
przez 5 lat.

Od 1836 r. znajomos¢ jezyka rosyjskiego dawala pierwszenistwo w obejmowa-
niu stanowisk publicznych; od 1837 r. niedostateczna znajomoéc tego jezyka uniemoz-
liwiata objecie urzedu lub platnej funkcji publiczne;.

Hierarchia stuzbowa stanowisk urzedniczych zostata na nowo okreslona posta-
nowieniem cesarskim z czerwca 1836 r. o klasyfikacji i rangach urzednikéw, wprowa-
dzajaca takze przepisy o mundurach cywilnych. Stanowila ona kolejny krok w kierun-
ku unifikacji korpusu urzedniczego Krélestwa z korpusem w Cesarstwie. Podobnie
jak w Rosji, urzednicy zostali podzieleni na klasy, ktérych bylo X (a wiec mniej niz w
Cesarstwie), w Krélestwie mozna bylo obja¢ co najwyzej urzad Il klasy; odpowiednim
klasom, inaczej niz w Rosji nie przystugiwaly rangi. Odréznieniu i hierarchizacji klas
stuzy¢é miaty mundury cywilne.

Swoiste zamkniecie ewolucji stanu urzedniczego stanowila ustawa o stuzbie cy-
wilnej z 1859 r. Dzielila ona sluzbe na obywatelska (z wyboru lub nominacji) i cywilng
czyli rzadowa. W stosunku do wszystkich urzednikéw utrzymano jako wymoég pod-
stawowy znajomos¢ jezyka rosyjskiego. Ustawa zmodyfikowata zasady wstepowania
do rzadowej stuzby administracyjnej. Osoby do niej wstepujace zostaly podzielone
wedlug kryterium wyksztalcenia na 3 rzedy; utrzymano jednoczesnie podziat urze-
déw na X klas

Przepisy emerytalne zostaly uporzadkowane i ujednolicone postanowieniem
Rady Administracyjnej z 1850 r.

Z kolei odpowiedzialnosé urzednikéw za wykroczenia i przestepstwa stuzbo-
we zostala uporzadkowana i jednoczesnie zunifikowana z sytuacja urzednikéw ro-
syjskich w Kodeksie Kar Gléwnych i Poprawczych oraz w ustawie przechodniej do
Kodeksu z 1847 r. Odpowiedzialnoé¢ cywilng urzednika za szkody wyrzadzone w
majatku paristwowym lub prywatnym regulowalo prawo procesowe: karne (za szko-
dy w majatku panistwowym) i cywilne (za szkody w majatku prywatnym).

Po powstaniu styczniowym na krétko pozostawiono istniejacy stan prawny.
Niemal od razu jednak odrebnymi przepisami zaczeto wprowadzaé¢ zmiany pragma-
tyki stuzbowej w odniesieniu do urzednikéw niektérych pionéw administracji (np. w
aparacie akcyzy i skarbowym). Ostatecznie, po usunieciu ostatnich odrebnosci admi-
nistracyjnych Krélestwa, ukazem Senatu Rzadzacego z 1879 r. uchylono dotychczaso-
wa ustawe o stuzbie cywilnej i w stosunku do wszystkich urzednikéw administracji
mialy zastosowanie przepisy obowiazujace w Rosji.

Odrebnymi przepisami uregulowano min. kwestie emerytalne, mundurowe,
wysokos¢ pensji i dodatkéw stuzbowych it. Ponadto odpowiedzialnoéé¢ stuzbowa,
karng i cywilng urzednikéw regulowaly odpowiednie rosyjskie kodeksy sadowe; w
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Krélestwie Polskim dochodzily jeszcze do tego przepisy dotyczace specjalnych praw
i przywilejow Rosjan podejmujacych stuzbe w jego granicach. Ten zagmatwany stan
prawny przetrwatl do korica istnienia Krélestwa®.

Natomiast problematyka statusu oprawnego i funkcjonowania korpusu urzed-
niczego w guberniach zachodnich Cesarstwa znalazla sie poza zainteresowaniem hi-
storii administracji.

Znacznie bardziej ztozonym problemem jest stan badarh w zaborze austriackim.
Paradoksem jest przy tym konstatacja, ze lepiej znany, (co nie znaczy Ze dobrze) jest
okres do 1848 r., zwlaszcza reformy trezjarisko-j6zefiniskie, o ktérych wspomniatem
wyzej oraz Galicja do poczatkéw XIX w. Znajomo$¢ ta ogranicza sie jednak do prze-
piséw ogdélnoaustriackich, znacznie gorzej jest z wiedza na temat praw prowincjonal-
nych, o cyrkularnych nie wspominajgc. Gorzej wyglada sytuacja, w drugiej potowie
XIX w. Najbardziej solidny podrecznik z historii administracji na ziemiach polskich
wspomina tylko o ustawie z 1867 r. i pragmatyce stuzbowej z 1873 r.** Natomiast np. o
austriackiej pragmatyce stuzbowej z 1914 r. nie znalaztem nigdzie wiekszej wzmianki,
o funkcjonowaniu administracji galicyjskiej doby autonomicznej tez jest niewiele, nie
moéwiac o Slasku Cieszytiskim, Spiszu i Orawie. Wiekszos¢ wiedzy na temat zaboru
austriackiego zawdzieczamy olbrzymiemu dorobkowi naukowemu Stanistawa Gro-
dziskiego.

Najgorzej przedstawia sie sytuacja z zaborem pruskim, ktéry do dnia dzisiej-
szego pod tym wzgledem stanowi biata plame. Jest rzecza charakterystyczna, ze naj-
lepszy obecnie podrecznik dotyczacy historii administracji w Polsce Wojciecha Wit-
kowskiego, w ktérym przy omawianiu poszczegélnych okreséw historycznych pare
uwag poswieca Autor urzednikom, w odniesieniu do zaboru pruskiego tego typu
uwag brak.

Wiemy tylko, Ze po rozbiorach rozciggnieto na te ziemie Landrecht pruski, Ktoéry
przywrécono Wielkim Ksiestwie Poznariskim w 1817 r. Sprawy urzednicze byly regu-
lowane aktami prawnymi o réznej mocy i proweniencji, przede wszystkim instrukcja-
mi, rozporzadzeniami i zarzadzeniami krélewskimi, a takze ustawami i innymi aktami
prawnymi wynikajgcymi z przeprowadzanych w Prusach reform. Nigdzie natomiast
w polskiej historiografii nie zostala przedstawiona szerzej pragmatyka urzednicza
obowiazujaca na terenie tego zaboru*

Mimo monografii 0 Wolnym Miescie Krakowie (1815-1846) o urzednikach, kt6-
rych bylo co prawda niewielu réwnie niewiele wiemy*2.

% Szeroko na ten temat, zob. G. Smyk, Korpus urzednikow cywilnych w guberniach Krélestwa Polskiego w
latach 1867-1915, Lublin 2004, s. 78-124.

0 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 222-223.

1 Stosunkowo najwiecej informacji na ten temat przedstawit Stanistaw Nawrocki; zob. S. Nawrocki, Pod
obcym panowaniem w XIX i XX w., [w] Urzqd wojewody w Poznaniu. Od X wieku do wspdtczesnosci, opr. zb., red.
S. Sierpowski, Poznan 1997, wszedzie. Co warto zauwazy¢ zupelnie nic nowego w tej dziedzinie nie wnosi
praca J. Kozlowskiego, Administracja Wielkopolski pod pruskim zaborem, Poznan 2000.

2O Wolnym Miescie powstaty az trzy monografie: W. Bartel, Ustrdj i prawo Wolnego Miasta Krakowa
1815 - 1846, Krakow 1976; J. Bieniarzéwna, Rzeczpospolita Krakowska 1815 - 1846, Krakéw 1948; Sz. Wachholz,
Rzeczpospolita Krakowska. Okres 1815 - 1830, Warszawa 1957.
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Poza omawiana tu problematyka, ze wzgledéw objetosciowych, znalazl sie
aparat urzedniczy powstart narodowo-wyzwolenczych, o ktérym zreszty takze nie-
wiele wiadomo

Rownie niewiele wiemy o urzednikach w okresie I wojny $wiatowej, tzn. w
general-gubernatorstwach warszawskim i lubelskim.

Po odzyskaniu niepodlegloédci az do 1922 r. status prawny urzednikéw pan-
stwowych byl niejednolity. Obowiazywaly bowiem w tym zakresie zaré6wno przepisy
panstw zaborczych, jak i przepisy tymczasowe wprowadzone przez organy dzielni-
cowe. W bylym zaborze rosyjskim byly to podstawowe normy wydane przez Rade
Regencyjna w czerwcu 1918 r. oraz szereg przepiséw ministerialnych. W bylym zabo-
rze austriackim obowigzywatla austriacka pragmatyka stuzbowa z 1914 r. i wydane do
niej rozporzadzenia wykonawcze; w zasadzie nie bardzo wiadomo jak wygladalo to
na Slasku Cieszynskim, Spiszu i Orawie. W b. zaborze pruskim obowiazywaty usta-
wy irozporzadzenia pruskie oraz przepisy wydane przez Komisariat Naczelnej Rady
Ludowej i Ministerstwo b. Dzielnicy Pruskiej zawarte w licznych rozporzadzeniach i
okolnikach.

Nalezy podkresli¢, ze po uzyskaniu niepodleglosci dyscypliny administracyj-
no-prawne zajmowaly sie stanem aktualnym, problematyka historyczna znalazla sie
w tej sytuacji na marginesie badawczym®.

Doktryna zajmowata sie wiec analiza obowiazujacego prawa, przede wszyst-
kim w jego aspekcie formalno-prawnym?*. Prawa i obowiazki urzednikéw regulowata
Ustawa o paristwowej stuzbie cywilnej z 1922 r.** Byla ona wzorowana na rozwigzaniach
pruskich, ale wnosila takze sporo elementéw rodzimej mysli prawniczej i uchodzita za
bardzo udany akt prawny zaré6wno pod wzgledem jego zawartosci merytorycznej, jak
i techniki legislacyjnej. Jej przepisom podlegali wszyscy urzednicy paristwowi z wy-
jatkiem ministréw, sedzidéw, prokuratoréw, aplikantow sadowych, pracownikéw ko-
lei, poczt, obstugujacych telegrafy, telefony oraz nauczycieli szkét publicznych. Gwoli
Scistoéci nalezy dodad, Ze i tak stala sie ona wzorem dla ustaw szczegoétowych nor-
mujacych sytuacje prawna nieobjetych jej przepisami funkcjonariuszy poszczegélnych
resortow lub zakltadéw czy przedsiebiorstw panstwowych - tzw. pragmatyk stuzbo-
wych (nauczycielska, pocztowa, kolejowa i in.). Na marginesie zainteresowan éwcze-
snej doktryny znalazla sie jednak analiza podstawowej stabosci tego aktu dotyczacej
mozliwosci zawieszenia korzystnych rozwiazan dotyczacych stabilizacji urzednikéw
stalych na 2 lata. Ot6z urzednik nabywat wszystkie prawa tylko wtedy, gdy otrzymat
od wiadzy, ktéra go nominowata, specjalne pismo mu je przyznajace (tzw. ustalenie),
co w ciggu tych 2 lat moglo nastapi¢ tylko za zgoda premiera i ministra skarbu. Co

# Z prac poswieconych tej tematyce zob. B. Winiarski, Ustrdj polityczny ziem polskich w XIX wieku, Po-
znan 1923; T. Manteuffel, Centralne wtadze oSwiatowe na terenie bytego Krolestwa Kongresowego (1807-1915), War-
szawa 1929.

# Zob. np. M. Jaroszynski, Problemy personalne w administracji publicznej, Warszawa 1933; K. W. Ku-
maniecki, J. Langrod, S. Wachholz, Zarys ustroju, postepowania i prawa administracyjnego w Polsce, Krakow-
Warszawa 1939, s. 739-788; S. Rosmarin, O roszczeniach odszkodowawczych z powodu bezprawia urzednika admi-
nistracyjnego, Lwow 1933; W. Zylber, Wynagrodzenie szkod spowodowanych przez dziatalnos¢ wtadz publicznych,
Warszawa 1934.

# Dz.U.z1922r., nr 21, poz. 164.
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wiecej, przetozony mégt uzalezni¢ wydanie takiego pisma od spelnienia przez urzed-
nika lub funkcjonariusza nizszego okreslonych warunkéw, np. odbycia praktyki,
ukoniczenia specjalnych kurséw, poddania sie egzaminowi praktycznemu itp.; warun-
ki te miato okresli¢ odrebne rozporzadzenia Rady Ministréw. Brak takiego ustalenia w
ciggu 2 lat od wejscia w zycie ustawy powodowal zwolnienie ze stuzby paristwowe;.
O ile w tym czasie urzednik nie nabyt prawa do emerytury, przystugiwata mu jedynie
odprawa w wysokosci trzymiesiecznego uposazenia. W stosunku do urzednikéw nie-
posiadajacych odpowiedniego do stopnia stuzbowego wyksztalcenia, ustalenie go na
zajmowanym urzedzie moglo nastapié tylko za zgoda wladzy naczelne;j.

Szczegblowe przepisy dotyczace ustalania urzednikéw w stuzbie paristwowej
zawieralo rozporzadzenie Rady Ministréw z 23 czerwca 1924 r.* Zasadniczo uzalez-
nialo ono owo ustalenie od zlozZenia egzaminu praktycznego przed komisjg egzami-
nacyjna. Regulowalo tez zasady i charakter egzaminu, liczbe komisji egzaminacyjnych
i kwalifikacje jej cztonkéw; wskazywalo tez, jacy urzednicy mogli by¢ z egzaminow
zwolnieni. Cato$¢ rozporzadzenia obarczona byla, z punktu widzenia praw urzed-
nikéw, jedng zasadniczg wada: to wlasciwa wladza decydowata o zakwalifikowaniu
konkretnego urzednika do ustalenia w stuzbie paristwowej i kierowala go na egzamin;
brak takiej kwalifikacji uniemozliwial nie tylko zdawanie egzaminu, lecz takze ewen-
tualne z niego zwolnienie, bo z mocy prawa bylo ono mozliwe dopiero po takiej kwa-
lifikacji. Okres dwuletni okazat sie za krotki, aby spetnia¢ wskazane w ustawie z 1922
r. warunki, z tego tez wzgledu ustawa z 22 grudnia 1925 r. przedluzala przedstawione
wyzej rozwiagzania do 31 grudnia 1926 r.¥

O ile w tym okresie przyjete rozwigzania dzialaly generalnie na korzys¢ urzed-
nikéw umozliwiajac stuzbe takze tym, ktérzy nie spetniali wymaganych kryteriéw,
a ich kwalifikacje nie zawsze byly wystarczajace, co bylo zrozumiale zwazywszy na
dotkliwy brak wyksztalconych kadr administracyjnych, o tyle po zamachu majowym
zostaly one wykorzystane przeciwko niewygodnym z politycznego punktu widze-
nia urzednikom umozliwiajac dokonanie czystki w stuzbach panstwowych. Masowe
usuwanie urzednikéw pozostajacych w stuzbie cywilnej wigzatoby sie z ogromnymi
kosztami, co bylo nie do przyjecia zaréwno ze wzgledéw pragmatycznych, jak i propa-
gandowych. Silg rzeczy zaakceptowane zostaly koszty zwigzane z usuwaniem bezpo-
$rednio po zamachu urzednikéw usytuowanych najwyzej w hierarchii, ktérych liczna
byta stosunkowo niewielka® oraz tych, ktérzy zostali juz ustaleni w stuzbie cywilnej.
W stosunku do pozostatych urzednikéw przesuwano po prostu terminy ich ustalenia
w stuzbie kolejnymi rozporzadzeniami prezydenta RP¥. Jednoczeénie rozporzadze-
niem prezydenta z 31 marca 1927 r. przedtuzono do 6 lat mozliwo$¢ mianowania oséb

% Dz.U z1924 r., nr 64, poz. 630.

¥ Dz.U 21925 r., nr 129, poz. 920.

# Nalezeli do nich, zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z 26 czerwca 1924 r. (Dz. U z1925r,,
nr 64, poz. 631) urzednicy I-III stopnia stuzbowego. Zaliczano do nich podsekretarzy stanu i naczelnikow
wydziatéw w Prezydium Rady Ministréw i w poszczeg6lnych resortach, szefa kancelarii prezydenta, komen-
danta gtéwnego Policji Panistwowej, ambasadoréw oraz wojewodow.

¥ Rozporzadzenia: z 22 grudnia 1926 r. - do 31 grudnia 1927 r. (Dz.U z 1926, nr 127, poz. 739); z 19
grudnia 1927 r. - do 31 marca 1928 r. (Dz.U z 1927 r., nr 114, poz. 969); z 22 marca 1928 r. - do 31 marca 1929
r. (Dz.U 21928 r., nr 38, poz. 367).
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nieposiadajacych wlasciwego wyksztalcenia na kolejne stopnie stuzbowe, a kolejnym
rozporzadzeniem mozliwo$¢ te przedtuzono do lat 7°'.

Rozwiazania te umozliwily z jednej strony usuniecie urzednikéw nieustalo-
nych w stuzbie i niechetnych nowej wladzy, z drugiej za$ - stanowily znakomitg forme
nacisku na korpus urzedniczy, ktéry w ten sposéb zostal podporzadkowany sanacji.
Przepisy o stuzbie cywilnej zostaly wiec zastosowane dokladnie odwrotnie niz byto
to intencja ustawodawcy - okres przejéciowy mial sprzyja¢ uzupetnieniu kwalifikacji
i doprowadzi¢ do stabilizacji kadr urzedniczych, tymczasem jego przediuzanie do-
prowadzilo do ich wymiany, obnizenia ich kwalifikacji i upolitycznienia administra-
cji rzadowej. Ujemnym skutkiem tego rozwigzania byl takze brak stabilizacji kadry
urzedniczej, co wywolywalo skargi urzednikéw wskazujacych, ze znajduja sie w gor-
szym polozeniu niz urzednicy prowizoryczni, gdyz mozna ich bylo zwolni¢ ze stuzby
z dnia na dzieri bez terminy wypowiedzenia.

Nieco pdzniej, bo w poczatkach lat 30-tych podporzadkowano sobie, poprzez
zmiane obowiazujacych aktéw prawnych, pozostatych funkcjonariuszy panistwo-
wych: sedziéw, prokuratoréw, notariuszy, nauczycieli i naukowcéw panstwowych
szko6t akademickich 2.

Problematyka okresu okupacji pod katem funkcjonowania kadry urzedniczej
takze nie jest szerzej znana. Tu, poza czynnikami obiektywnymi, na ten stan wptyneto
takze skomplikowana problematyka. Badaniom nalezaloby bowiem podda¢ urzedni-
kéw niemieckich zaré6wno na terenie wiaczonym do Rzeszy jak i w Generalnym Gu-
bernatorstwie (ze wskazaniem ewentualnych réznic), urzednikéw polskich pracuja-
cych w aparacie okupacyjnym GG oraz urzednikéw Polskiego Paristwa Podziemnego.
Na dodatek nalezatoby do obszaru badan wilgczy¢ tez kadry pracujace w rzadzie na
uchodZctwie oraz jego zagranicznych ekspozyturach. W tej dziedzinie dokonano zale-
dwie przegladu podstawowych probleméw?.

Po II wojnie §wiatowej zmienily sie diametralnie stosunki spoleczne i politycz-
ne. Poczatkowo jednak, tak jak i w innych dziedzinach, nowa wtadza utrzymata przed-
wojenne przepisy prawne. Jednak juz od poczatku zaczeto je modyfikowaé; dekrety
z 1944 r3* i 1946 1. rozszerzaly pojecie funkcjonariusza, ktére obejmowato, oprécz
urzednikéw i nizszych funkcjonariuszy paristwowej stuzby cywilnej, takze sedziéw,
prokuratoréw, aplikantow, asesoréw sadowych oraz pracownikéw przedsiebiorstw i
instytucji pafistwowych. Jednoczeénie dodano mozliwos¢ wypowiedzenia stosunku
pracy z mianowania za trzymiesiecznym wypowiedzeniem, co oznaczalo odrzucenie

% Dz.U z1927 r., nr 31, poz. 255.

1 Rozporzadzenie z 22 marca 1928 r.; Dz.U z 1928 r., nr 38, poz. 368.

2 Szerzej na ten temat, zob. Z. Naworski, Prawne podstawy weryfikacji kadr w stuzbie cywilnej II Rzeczypo-
spolitej po zamachu majowym w 1926 r., [w] Migdzy I a IV Rzeczpospolitq. Z dziejow lustracji na ziemiach polskich w
XIX i XX wieku, Olsztyn 2009, s. 39-54.

% Jak dotychczas zajmowat sie tym przede wszystkim Grzegorz Gorski. Zob. tez S. Nawrocki, Namiest-
nik Trzeciej Rzeszy w , Kraju Warty”, [w] Urzqd wojewody, dz. cyt., wszedzie.

% Dekret PKWN z dnia 27 grudnia o tymczasowym unormowaniu stosunku stuzbowego i zaszerego-
waniu funkcjonariuszy panstwowych, Dz.U z 1944 r., nr 16, poz. 898.

% Dekret PKWN z dnia 14 maja 1946 r. o tymczasowym unormowaniu stosunku sluzbowego funkcjo-
nariuszy panstwowych, Dz.U z1946 r., nr 22, poz. 139.
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zasady stabilizacji stosunku stuzbowego®. Ponadto zréwnano pozycje prawna pra-
cownikéw kontraktowych z mianowanymi na stale funkcjonariuszami panstwowymi
pod wzgledem korzystania ze wszystkich $wiadczeni z wyjatkiem emerytalnych. Ra-
dykalne zmiany wprowadzit dekret z 1948 r.¥’ Jako podstawe zatrudnienia przyjeto
umowe o prace. Miejsce urzednika zajal pracownik administracji (paristwowy). We
wszystkich dziedzinach dotyczacych statusu pracownikéw panistwowych zréwnano
ich z innymi grupami pracownikéw umystowych oraz zmniejszono réznice dzielace
ich od robotnikéw?®. Wprowadzono tez podziat na pracownikéw stuzb specjalnych i
pracownikéw stuzby ogdélnej. Mianowane zostalo utrzymane, ale tylko jako wyjatek
od reguty. Okolnik nr 1 Prezesa Rady Ministréw z 31 stycznia 1949 r. uzalezniat kazde
mianowanie od decyzji premiera badz resortowego ministra. Samo mianowanie zosta-
to zlikwidowane i przeksztalcone w umowe o prace na czas nieokreslony w ustawie z
15 lipca 1968 r.° o pracownikach rad narodowych, co ostatecznie potwierdzit kodeks
pracy z 1974 r.%°. Jednoczeénie jednak wprowadzit on nowa instytucje - powotanie,
ktére mialo by¢ nowa forma zatrudnienia na stanowiskach kierowniczych. Owcze-
sna doktryna niemal jednomy$lnie uznata, Ze wraz z wprowadzeniem kodeksu pracy
prawo urzednicze zakoriczyto swéj byt, a zawdd ten z elitarnego stal sie ,,demokra-
tyczny”. Wada tego rozwigzania bylo niewatpliwie obnizenie statusu pracowniczego
urzednikéw, brak trwalosci stosunku pracy oraz polityczne uzaleznienie pracowni-
kéw od zwierzchnikéw. O upadku zawodu urzedniczego $wiadczyto rozporzadzenie
Rady Ministréw z 20 grudnia 1974 r. w sprawie praw i obowiazkéw pracownikéw
urzedéw panstwowych®!. Oficjalnie upolityczniato ono stuzbe cywilng poprzez stwier-
dzenie, ze pracownikiem panistwowym moze zosta¢ wylacznie osoba, ktéra ze wzgle-
du na swojg postawe ideowo-moralng zapewni nalezyte wypelnianie zadan urzedu.
Rozporzadzenie to stanowila jednoczesnie lex specialis w stosunku do kodeksu pracy.
Normowato ono sytuacje prawng pracownikéw naczelnych, centralnych i terenowych
organéw administracji pafistwowej, urzedéw podlegtych tym organom, a takze Kan-
celarii Sejmu, Kancelarii Rady Panistwa i Najwyzszej Izby Kontroli. Okreslono w nim
takze odpowiednie kwalifikacje zawodowe dla poszczegélnych stanowisk oraz prawa
i obowiazki pracownikéw. Wreszcie wprowadzono jednolite nazewnictwo okreslajac
pracownikéw, do ktérych sie odnosito, pracownikami pafistwowymi, a organy i insty-
tucje nazwano urzedami.

% Zgodnie z art. 10 dekretu, wlaéciwa wladza naczelna mogta bez zachowania warunkow i terminéw
przewidzianych w odnoénych przepisach stuzbowych zmieni¢ grupe uposazenia i stanowisko stuzbowe
funkcjonariusza panstwowego, zwolni¢ go z egzaminu praktycznego, przenies¢ w stan spoczynku, zwolni¢
ze stuzby po uprzednim trzymiesiecznym wypowiedzeniu z zachowaniem przystugujacych mu praw eme-
rytalnych.

% Dekret z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o zmianie ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej z 17 lutego
1922r.

*# Jednoczesnie dekret 25 czerwca 1954 r. ujednolicit zaopatrzenie emerytalne wszystkich pracownikow,
Dz.U 21958 r.,, nr 23, poz. 97.

% Dz.U 21968 r., nr 25, poz. 164.

© Dz.u z 1974 r., nr 24, poz. 141. Od 1 stycznia 1975 r. przepisy kodeksu zastapity ustawe o pracowni-
kach rad narodowych. Przepisy wprowadzajace kodeks, poza uchyleniem w catosci ustawy z 1922, wyklu-
czaly mianowanie jako forme nawiazania stosunku pracy; Dz.U z 1974 r., nr 24, poz. 142.

1 Dz.U 21974 r., nr 49, poz. 300.
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Restytucje zawodu urzednika przyniosta ustawa z 16 wrzesnia 1982 r. o pra-
cownikach urzedéw parnstwowych.®? Ustanowita ona ponownie odrebna grupe urzed-
nikéw panstwowych, poddanych odrebnym regulacjom prawnym. Zakreslita szero-
ki krag podmiotowy jej obowigzywania, przywrécila mianowanie jako podstawowgq
forme zatrudnienia, wraz ze wszystkimi konsekwencjami dyspozycyjnosci urzedni-
ka, cho¢ jednoczeénie utrzymano zaréwno umowe o prace (na stanowiskach wyko-
nawczych) i powolanie (na stanowiskach kierowniczych). Ustawa ta przetrwata az do
konica 1994 r., kiedy to zastapiono jg obszerna nowelizacja uwzgledniajaca catkowitg
zmiane realiéw politycznych®.

Niezaleznie od rozwigzan prawnych, administracja Polski Ludowej reprezen-
towata wszystkie cechy charakterystyczne dla biurokracji paristwa totalitarnego, a po-
tem autorytarnego: tendencje do ingerowania w prywatno$¢ obywateli, formalizm,
katastrofalne tempo ijakosé pracy, lekcewazacy stosunek do prawa, a takze interesan-
tow, a ponadto nepotyzm i tapéwkarstwo.

Dosé paradoksalna w tej sytuacji wydaje sie konstatacja, ze najwiecej publikacji
dotyczacych urzednikéw i ich statusu rozpatrywanego z ré6znych punktéw widzenia
ukazato sie w Polsce Ludowej*. Dopiero po 1989 r. liczba prac znacznie wzrosta, ale i
tak wyraznie odstaje w poréwnaniu z badaniami prowadzonymi w starych panstwach
Unii Europejskiej®.

Po odzyskaniu suwerennosci, wraz z poczatkiem III Rzeczypospolitej rozpo-
czela sie przebudowa administracji publicznej na ogromna skale. Poczatkowo nie byto
praktycznie mozliwosci budowy profesjonalnej biurokracji, poniewaz nowa wladza
zmuszona byla budowacé aparat urzedniczy od poczatku. Wiazalo sie to z obsada sta-
nowisk urzedniczych gléwnie w oparciu o osoby wywodzace sie z opozycji antyko-
munistycznej, ktére nie mialy doswiadczeri administracyjnych. Ich zaleta byl glow-
nie brak PRL-owskich nawykow. Likwidacja polityczno-ideologicznych kryteriow
naboru do kadry urzedniczej spowodowata jednak réwniez naptyw nowych, dobrze
wyksztalconych mtodych ludzi. Od poczatkéw III RP deklaracje kolejnych rzadéw za-
powiadaly, ze po koniecznym okresie przejsciowym nastapi budowa stuzby cywilnej
opartej na profesjonalnej apolitycznej kadrze urzedniczej. Poczatkiem tworzenia tego
modelu bylo utworzenie w 1991 r. Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, ktérej
zadaniem miato by¢ ksztalcenie i przygotowanie do stuzby publicznej kadr wyzszych
urzednikéw administracji. Nowa stuzba cywilna miala opieraé sie na zasadach obo-

0 Dz.U z1982r., nr 31, poz. 214.

% Dz.U z19% r., nr 136, poz. 704..

¢ Chronologicznie rzecz ujmujac byly to m.in.: S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947;
K Janiszewski, Podstawowe wiadomosci z zakresu prawa pracy i przepiséw o paristwowej stuzbie cywilnej, Warszawa
1960; W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjq prawng pracownikow panistwowych, t. I, Warszawa 1966; H. Potawski,
Funkcjonariusz publiczny i jego odpowiedzialnos¢ za przekroczenie uprawnier lub niedopetnienie obowigzkéw, Warsza-
wa 1973; Z. Sypniewski, Pracownicy administracji w PRL, Warszawal984; T. Gorzyniska, J.Letowski, Urzednicy
administracji paristwowej, Warszawa 1986.

% Z wazniejszych prac, zob. K. Zonn-Pasternak, Paristwowa stuzba cywilna, Warszawa 1993; B. Kudrycka,
Dylematy urzednikow administracji publicznej, Biatystok 1995; G. Rydlewski, Stuzba cywilna w Polsce: przeglad
rozwigzan na tle innych parnistw, Warszawa 2001. Por. H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s.
336-337.
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wigzujacych w Unii Europejskiej. Juz we wrzesniu 1990 r. rozpoczete zostaly prace
nad projektem ustawy o stuzbie cywilnej; ich inicjatorem byta Maria Gintowt-Janowicz
- organizator i pierwszy dyrektor Szkoly. Opracowany projekt o parnistwowej stuzbie
publicznej trafil pod obrady Sejmu w 1991 r., w czasie trwania rzadu Jana K. Bielec-
kiego. Nastepnie, po zmianie gabinetu, 6wczesny premier - Jan Olszewski wycofal ten
projekt i przekazat go do dalszego opracowania zespotowi kierowanemu przez Jerze-
go Stepnia. Projekt ten jednak w ogoéle nie byt rozpatrywany w zwiazku z upadkiem
rzadu. Dopiero we wrzeéniu 1993 r. gabinet Hanny Suchockiej przyjat projekt ustawy
o panistwowej stuzbie cywilnej i skierowal go do Sejmu opatrujac klauzulg pilnosci®.
Okazalo sie jednak, ze praktyka polityczna rychlo zaczeta odbiega¢ od skladanych
przez kolejne rzady i koalicje deklaracji o odpolitycznieniu urzedéw. Juz od rzadu
Hanny Suchockiej obyczajem stalo si¢ obsadzanie wyzZszych stanowisk politycznymi
przyjaciétmi i zwolennikami. Jednak dopiero rzad Waldemara Pawlaka (26 X 1993 -
1 IIT 1995) jawnie wprowadzil do polskiej praktyki politycznej skrajny i w zasadzie
nigdzie w tej skali nie wystepujacy system tupéw. Przeprowadzono wéwczas na nie-
spotykana dotychczas skale czystke kadrowa - podczas pierwszych miesiecy funk-
cjonowania tego gabinetu usunieto na przyktad 27 wojewodéw (na 49) i 28 wicewoje-
wodéw, a 6wczesny minister edukacji odwolal ze stanowisk 16 kuratoréw. W §lad za
tym poszla instytucja patronage polegajaca na obsadzaniu stanowisk w paristwowych
firmach nie tylko politycznymi kolegami, ale takze osobami z kregéw rodzinnych i
towarzyskich rzadzacych politykow.

Unormowania przygotowane w 1993 r. przez rzad H. Suchockiej przewidywa-
ty utworzenie korpusu zawodowych urzednikéw: fachowych, apolitycznych i pra-
cujacych dla panstwa niezaleznie od zmian ekip rzadzacych. Wyrazem rozdzielenia
funkcji politycznych od administracyjnych miata by¢ zasada, wedle ktérej najwyzsi
urzednicy polityczni mieli by¢ odseparowani od ponadpartyjnego korpusu stuzby
cywilnej obstugujacego premiera i ministréw. Projekt ten jednak zostal odrzucony, a
nowy, celowo opracowywany bez pospiechu, zostat uchwalony w lipcu 1996 r. Ustawa
przewidywala, Ze czes¢ stanowisk w administracji paiistwowej bedzie miata charakter
polityczny, zmieniajacy sie wraz ze zmiang rzadu. Zaliczono do nich stanowiska mini-
strow, wiceministréw i ich doradcéw oraz wojewodéw i wicewojewodéw. Pozostale
urzedy mialy by¢ politycznie neutralne i czysto zawodowe, a na czele tej hierarchii
miat sta¢ Szef Stuzby Cywilnej. I tak jednak okazato sie, ze przepisy ustawy pozostaty
tylko na papierze. Jeszcze przed nowymi wyborami parlamentarnymi przeprowadzo-
no pospieszna rekrutacje do Korpusu Stuzby Cywilnej, a formalne zasady woéwczas
obowigzujace staly sie czysta fikcja - ponad 100 najbardziej lukratywnych stanowisk
(w tym 35 dyrektoréw generalnych urzedéw wojewddzkich) objeli w teoretycznie
apolitycznym Korpusie ludzie rzadzacej wéwczas koalicji (SLD-PSL). Po wyborach
nowa koalicja (AWS-UW) i wytoniony przez nig rzad Jerzego Buzka (17 X 1997 - 19 X
2001) zapowiedzieli uniewaznienie postepowania kwalifikacyjnego i ponowne prze-
prowadzenie rekrutacji do stuzby cywilnej. Nie zmienilto to jednak dotychczasowej
praktyki - nowa ekipa rozpoczeta rzady od gorszacych kiétni o obsade stanowisk w

% K. Zonn-Pasternak, Paristowa stuzba cywilna, Warszawa 1995, s. 5.
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ministerstwach i urzedach wojewdédzkich. Niezaleznie od biezacej sytuacji w czerwcu
1998 1. rzad J. Buzka wystapil z projektem nowej ustawy o stuzbie cywilnej, ktéra po
uchwaleniu weszla w zycie w lipcu 1999 r. Mimo wielu wad, mogta ona uzdrowi¢ do-
tychczasowg praktyke. Okazalo sie jednak, Ze nawet jej autorzy nie zamierzaja w petni
wprowadzi¢ w zycie zawarte w niej przepisy. Najpierw pod pretekstem rzekomego
braku kandydatéw spelniajgcych okredlone w ustawie wymogi, w sposéb calkowicie
dowolny obsadzono funkcje dyrektoréw urzedéw wojewédzkich i dyrektoréw depar-
tamentoéw w resortach, a potem w ten sam sposob traktowac zaczeto i inne stanowi-
ska. Po kolejnej zmianie ukladu politycznego, rzad Leszka Millera w grudniu 2001
r. znowelizowal ustawe, wprowadzajac poprawke, ktéra umozliwiata obejmowanie
wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej - w tym kluczowych - osobom spoza Korpusu
i bez zachowania procedury konkursowej. Pretekstem do wprowadzenia poprawki
byto stwierdzenie o istnieniu wielu wakatéw na waznych funkcjach w administracj,
co wynika¢ miato rzekomo z braku kandydatéw zdolnych spelnia¢ wysokie kryteria
naboru. Poprawke te Trybunal Konstytucyjny uznat w grudniu 2002 r. za niezgodna
z konstytucjg, jednak do tego czasu rzad zdazyl obsadzi¢ nie spetniajacymi kryteriow
urzednikami okoto 100 kluczowych stanowisk w urzedach centralnych i wojewédz-
kich.

Przejecie wladzy przez PiS zaowocowalo kolejng ustawa z sierpnia 2006 r. o
panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach paristwowych, ktéra cho¢
miala stworzyé ,warunki do zapewnienia zawodowego bezstronnego i rzetelnego
wykonywania zadari na wysokich stanowiskach panstwowych”, w istocie rzeczy sta-
nowila catkowite odejscie od tworzenia tradycyjnie rozumianej stuzby cywilnej. I ta
jednak ustawa nie utrzymata sie dtugo. Kolejna koalicja PO-PSL uchwalita w listopa-
dzie 2008 r. nowa ustawe o stuzbie cywilnej, ktéra obowigzuje od marca 2009 r. (Jed-
noczeénie nalezy podkresli¢, ze status urzednikéw nadal reguluje tez, wspominana
wczedniej i wielokrotnie nowelizowana, ustawa z 26 wrzeénia 1982 r. o pracownikach
urzedéw panstwowych?).

Wydaje si¢, ze na omawianie ostatnich dwu ustaw szkoda czasu. Niezaleznie
bowiem od uregulowan prawnych rzadzacy nauczycieli sie je obchodzi¢, a nawet fa-
mac i ponosi¢ koszty finansowe, ale tez i polityczne tej praktyki. Uznali, jak sie wydaje,
ze korzysci i tak przewaza nad stratami. Sama stuzba cywilna jako model sprawnej no-
woczesnej biurokracji znikneta z debaty publicznej i budzi niewielkie zainteresowanie
medioéw. Pietnowane sg co najwyzej przypadki jawnie ,,ustawianych” konkurséw na
wazne stanowiska i funkgje, co do ktérych z géry wiadomo, kto zwyciezy.

Regula stat sie system tupow, ktéra znajduje swoje zastosowanie juz nie tylko w
calym administracyjnym aparacie rzadowym, siegajac az do szczebli podstawowych.
Przeniost sie tez na organy samorzadowe, zwlaszcza w duzych miastach, gdzie domi-
nuja uklady partyjne. Co wiecej, znalazl on swoje zastosowanie we wszystkich orga-
nach panstwa: finansowych, kontroli, a nawet w prokuraturze i policji. Objat on nawet

¢ Dodajmy, ze status prawny urzednikéw samorzadowych reguluje réwnie czesto nowelizowana usta-
wa z 22 marca 1990 r. pracownikach samorzadowych; tekst jedn. DZ.U z 2001 r., nr 142, poz. 1593 z pézn.
zm.)
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cze$é organdéw sadowniczych, zwlaszcza Trybunat Konstytucyjny. Jedynym wyjat-
kiem od tej zasady jest obecnie sagdownictwo powszechne. Wspélgra z tym system
patronage - kolejne ekipy rzadzace obsadzaja swoimi ludZmi spétki Skarbu Paristwa,
przedsiebiorstwa komunalne, agencje rzadowe itd.

Reasumujac: zaréwno przesziosé, jak i terazniejszosé i przyszlosé kadry urzed-
niczej w celu osiggniecia pozadanego i oczekiwanego stanu rzeczy wymaga wytezonej
i wieloletniej - jak sie wydaje - pracy.
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Summary

Zbigniew Naworski

Public service from the times of absolute monarchy to the modern times. The out-
line of issues

Office issues, with few exceptions, have never aroused much interest in the Polish doc-
trine, especially among the historians of law and administration. It is not until the most
recent years that brought considerable progress in this field, a proof of which is the
fourth volume of this publication. This study is a synthesis of issues connected with
offices. The author notices also the difficulties of methodological nature, connected
with providing precise definitions of such notions as a public service, an official or a
bureaucracy. The development of a modern state (as well as the supranational) ad-
ministration made the classical Max Weber’s definition of a bureaucracy not sufficient
any more. Not to mention the fact that the notion of “official” is not something fixed
in itself, it is changeable and it alters according to the time and place. The scope of the
study has been narrowed down to the corps of government administration officials,
i.e. state officials and civil service corps, without the so-called political corps, the em-
ployment of which is not based on the Civil Service law. The discussion concerns the
Polish lands including also the essential reference to the European issues, mainly that
of Great Britain, France, Germany, Austria, and Russia.
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