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Przy wszelkich decyzjach zbiorowych, które sąć 
regułą w ustroju i praktyce państwa demokratycz
nego, jest rzeczą najważniejszą, ażeby wszyscy, 
biorący udział w decyzji i w dyskusji, która ją 
poprzedza i przygotowuje, zdawali sobie jasno 
sprawę, o co właściwie chodzi /sławne Clemenceau- 
skie . de. .quoi s’agit il?/ 

Niniejszy zarys, nie pretendujący bynajmniej 
do wyczerpania przedmiotu, stawia sobie tedy za 
zadanie przedstawienie we właściwym świetle prze
de wszystkim samej problematyki tego kapitalnego 
dla administracji zagadnienia. Jeżeli bowiem na
stali zgoda co do kwestii,co właściwie należy 
zdecydować, sama decyzja będzie bez porównania 
łatwiejsza i zaoszczędzi tak powszechnego błąka
nia się na krawędziach właściwego tematu.

Wprawdzie w szczegółach opracowanie niniejsze 
wkracza w meritum-traktowanych, spraw, usiłując je 
naświetlić i wskazać pożądane rozwiązania, jednak 
czyni to głównie po to, ażeby tym jaśniej wykazać, 
na czym dane zagadnienie polega. Wypowiedziane 
sądy i zarysowane propozycje rozstrzygnięć są 
kwestią drugorzędną.

Istota rzeczy leży w tym, aby wskazane kwestie 
uznać za doniosłe i wymagające koniecznie rozwią
zania. Kto przyjmie takie stanowisko, ten nie 
ograniczy,się oczywiście do łatwej - w stosunku 
do-, trudności samego przedmiotu - krytyki, lecz 
odrzucając proponowane, wskaże inne, bardziej 
właściwe, pozytywne rozwiązanie.
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Zagadnienie ustroju rządu i stanowiska w nim 
szefa rządu, jest z natury rzeczy par excellence 
polityczne. Niemniej przeto ma ono pierwszorzęd
ne znaczenie dla administracji. Albowiem rząd 
jest nie tylko w ten lub. inny sposób wyłaniana, a 
powołaną do rządzenia emanacją. politycznych sił, 
działających w społeczeństwie, Stoi on równocze
śnie na czele administracji. Inaczej mówiąc - w 
pewnym sensie kieruje tym ogromem czynności apa
ratu państwowego, które nic albo niewiele tylko 
ma ja; wspólnego z indywidualną, polityczną barwa, 
danego rządu jako całości czy poszczególnych je
go członków,

17 tym miejscu uwaga: nie należy zapoznawać 
istnienia i konieczności rozwiązania kwestii po- 
litycznego wpływu rządu na administrację w kie-..
runku wykonywania przez nią swoich codziennych 
funkcyj w pewnym duchu odpow iada j ącym za sa dni - 
czemu nastawieniu rządu. Sprawa ta jednak znaj
duje rozwiązanie w specjalnych instytucjach i 
normach organizacyjnych, o których będzie mowa 
przy innej sposobności, natomiast nie należy 
bezpośrednio do tematu organizacji samego rządu,

Wracając 'do rzeczy, można powiedzieć, że za
gadnienie organizacji rządu jest równocześnie 
zagadnieniem organizacji administracji na naj
wyższym szczeblu.

Bezsporną; przesłanką, na której należy budo
wać wszelkie przewidywania, jest demokratyczny 
ustrój przyszłego Państwa Polskiego. Jednakże, 
jak uczy bogate doświadczenie całej ludzkości, 
idea demokracji może znaleźć bardzo rozmaite 
rozwiązanie w organizacji rządu, decydującej 
równocześnie o stanowisku szefa rządu. Na jed
nym skrajnym skrzydle widzimy tzw. ustrój pre- 



trydencki, znany nam przede wszystkim z praktyki 
Stanów Zjednoczonych A.P.; w pośrodku znajduje 
się tzw. system kanclerski; na przeciwnym wresz 
cie biegunie system rządu parlamentarnego typu, 
powiedzmy francuskiego; gdzie premier jest w sto 
sunku do innych członków rządu w zasadzie tylko 
;Tprimus inter pares'7. Między tymi wyraźnymi i je 
sno określonymi typami znajduje,się nieomal nie
skończona skala różnych form pośrednich, z któ
rych wiele znajdowało i znajduje praktyczny wyra 
w ustrojach różnych państw. Wszystkie zaś te sys 
temy, o których mowa, mimo tak daleko posuniętyc 
różnic, odpowiada ją. w zupełności doktrynie demo
kracji i stanowią tylko różne formy jej urzeczy
wistnienia.

Służąc jednej i tej samej idei poli tycznej,k' 
żdy z omawianych systemów przedstawia różne kon
sekwencje w stosunku do problemu ustawienia sze
fa rządu w organizacji administracji. W systemie 
prezydenckim .jego nadrzędność w stosunku do wszy 
stkich członków rządu także w zakresie admini
stracji jest oczywista i niejako automatyczna.?': 
dobnie, choć już w mniejszym stopniu, ma się 
rzecz w systemie kanclerskim. Natomiast w czysty 
systemie rządu parlamentarnego /który w idręalnie 
czystej postaci bodaj nie istnieje nigdzie/ nad
rzędności w znaczeniu prawnym nie ma wcale, a 
nadrzędność faktyczna0 zależy od osobistego auto
rytetu premiera i wewnętrznego układu stosunków 
politycznych w danym rządzie.

Tymczasem są pewne funkcje, dotyczące całej 
ądipinistrącji, wymagaja.ee jednolitego kierownic! 
wa i pewnej ciągłości i niezależności od zmian 
politycznych, które są nieodpartą konsekwencją 
systemu demokratycznego. Postulat jednolitości 
wiedzie do konceptracji tych funkcyj w jednym r 
ku - lubo dotyczą one wszystkich resortom i ca 
administracji - i to oczywiście - ręku szefa i 
du.



W systemie prezydenckim i kanclerskim sytuacja 
jest zupełnie jasna. W systemie rządu parlamentar
nego zachodzi potrzeba wprowadzenia pewnej korektu- 
ry: nie dotykając zasadniczej równości premiera z 
innymi członkami rządu w sensie politycznym, trzeba 
napodstawie specjalnych norm prawnych skoncentro
wać w jego ręku te funkcje, które niezbędnie kon
centracji wymagają i w ten sposób z urzędu orezesa 
rady ministrów zrobić rodzaj odrębnego resortu.

W ten sposób zrealizuje się postulat jednolito
ści. Natomiast postulat ciągłości i względnej sta
bilizacji można zrealizować, stanowiąc odpowiednie 
normy, organizujące wewnętrznie urząd prezesa rady

Rzecz jednak najważniejsza, jakie funkcje uzna
my za domagające się koncentracji.

; • II.

Jest pewne minimum funkcji, dotyczących wszyst
kich resortów administracji, które niezależnie od 
politycznej formy samego rządu winny“"byc skońcen 
trowane w jednym ręku. Wszystkie one /mowa tylko 
o minimum/ razem wzięte, możnaby nazwać funkcja 
organizowania w szerokim tego słowa znaczeniu ‘ 
Obejmuje ona sprawy organizacji urzędów u znacze
niu ściślejszym, sprawy urzędnicze i oersonalne 
oraz sprawy techniki ustawodawczej.

1. Sprawy organizacyjne sensu stricto ’

- danym wypadku chodzi o normy, organizujące u- 
rzędy państwowe wszelkiego typu, zarówno centralne 
jakoteż lokalne. Będą to normy o bardzo dużej skali 
doniosłości: poczynając od norm kreujących dane 
-rzędy i oznaczających terytorialny zasięg ich" 
działania,a kończąc na przepisach, precyzujących ich 
wewnętrzną organizację. Wiçcej nawet: zależy również 
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na pewnej reglamentacji metod pracy w urzędach i 
samego trybu ich działania.

Pod względem stanowiska w ogólnej hierarchii 
norm będą to przepisy również rozmaite. Według 
przepisów polskiej konstytucji kwietniowej /art. 
56 i 74/ w grę wchodziłyby wyłącznie dekrety Pre
zydenta Rzeczypospolite J i oparte na nich rozpo
rządzenia rzadu. Intencją bowiem wspomnianej kon
stytucji było ograniczyć funkcje ustawodawcze 
przedstawicielstwa narodowego do spraw "obchodzą
cych'' obywateli. Wskutek tego zastrzeżono Prezy
dentowi normowanie przez dekrety wszystkich, spraw 
z dziedziny organizacji rządu /art.25/ i admini
stracji rządowej /art.56 i 74/.

Nawiasem mówiąc - stanowisko konstytucji w tym 
względzie, napozór takie Jasne, nastręcza wiele 
poważnych wątpliwości w zastosowaniu praktycznym. 
Pojęcie organizacji nie Jest bowiem dostatecznie 
zdefiniowane pod względem prawnym. Trzebaby zatem 
za regułę przyjąć tłumaczenie wątpliwości na ko
rzyść kompetencji Prezydenta. Odpowiadałoby to wi
docznej tendencji konstytucji, prowadziłoby Jednak 
bardzo daleko w swych'politycznych konsekwencjach. 
Z drugiej strony oddzielanie norm organizacyjnych 
od przepisów materialnych, regulujących dany kom
pleks .zjawisk, Jest niezmiernie trudne albo nawet 
niemożliwe z punktu widzenia techniki prawniczej. 
Trudności .są tym większe, że za sprawę organizacji 
konstytucja w art.74^ uznaje wyraźnie także za
kres działania organów. Tymczasem norma kompeten- 

zlewa się często w Jedna z norma.. regulującą



6

dochodu danej osoby, jako podstawy opodatkowania, 
lest rzeczą władzy skarbowej. Jednak przy przyjęciu 
takiej idei dla ustawodawcy nie jest wcale rzeczą 
obojętną, jaki organ tej władzy będzie upoważniony 
do decyzji: urząd skarbowy czy np. komisja podatko
wa złożona z przedstawicieli danej branży, która 
w danym razie byłaby również organem "’administracji 
rządowej*. Tymczasem według konstytucji ciała- usta
wodawcze byłyby powołane jedynie do wyrażenia w for
mie ustawy abstrakcyjnej idei, reszta należałaby do 
Prezydenta. Idąc po tej linii rozumowania trzeba 
do iść do wniosku, obsurdalnego z punktu widzenia i 
techniki legislacyjnej i techniki prac parlamentu i 
wreszcie polityki,. że nieomal,każda sprawa musiała- 
by być regulowana przez dwa równorzędne i równocze
sne akty; ustawę i dekret Prezydenta. Jeszcze więk
sze komplikacje zachodziłyby, gdyby chodziło o regu
lowanie tzu. zleconego zakresu działania samorządu.. 
Mielibyśmy bowiem do czynienia z organami pod wzglę
dem swej struktury nie rządowymi, lecz rządowymi pod 
względem wykonywania funkeji.

Rzecz charakterystyczna, że w czasie od wydania 
konstytucji do wybuchu wojny, naprawdę, nie wprowa
dzono w pełni w życie omawianych postanowień konsty
tucji, że przeto praktyka ustawodawcza była w wielu 
wypadkach sprzeczną z konstytucją.

Sprawa ma jeszcze inne aspekty natury politycznej. 
Mianowicie;, przyjmując za kryterium podziału funkcyj. 
normodawczych okoliczność, czy dana kategoria nom 
w miększym czy w mniejszym stopniu, więcej czy mniej 
bezpośrednio dotyka sfery interesów obywateli /oczy- 
wiście w tej dziedzinie stosunków nie może być mowy 
tylko o interesach prywatnych w sensie prawa cywil
nego/ czyli, mówiąc nie prawniczo, ale politycznie - 
czy dane zagadnienia ’’obchodzą’; oby wate li - byłoby 
wiece 5 niż ryzykownie twierdzić a priori, że wszyst
ko co jest organizacją urzędów, obywateli ”nie ob
chodzi” Wręcz przeciwnie, z gory można powiedzieć 
bez obawy błędu, że w każdym razie wiele zagadnień 
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organizacyjnych budzi żywe zainteresowanie s ołe- 
czeństwa i dotyka bezpośrednio sfery interesów 
obywateli /_... . podział terytorialny państwa, albo 
rzynajmniej zasady, na których ten podział sie 

o iera, istnienie lub nieistnienie pewnej katego
rii urzędów itd. itd./.

Nie można oczywiście popadać w drugą ostatecz
ność. Jest napewno bardzo wiele kwestii organiza
cyjnych, ilościowo z pewnością znaczna większość, 
która obywateli odchodzi mało, albo wcale. Ponad
to względy praktyczne prz eme wiają za tym, żeby te 
problemy organizacyjne norme wały czynniki egzeku
tywy, a nie legislatury. Podrostu dlatego, że to 
lepiej zrobią. W każdym razie de legeferenda trze
ba się realnie liczyć z takim stanem prawnym, w 
którym organizacja administracji nie będzie a pri
ori wyjęta z normalnego ustewodawstwa i że nawet 
w dziedzinach, regulowanych bezpośrednio przez 
egzekutywę, legislatywa zachowa swój wpływ czy to 
stanowiąc ogólne zasady organizacyjne, pozostawia 
jąc egzekutywie wypełnienie ram, czy też dając 
egzekutywie bardziej generalne upoważnienia.

nawiasowo należy wtrącić, że parlament nie jest 
jedynym instrumentem, przy pomocy którego może si 
realizować wpływ społeczeństwa na funkcję organizo
wania administracji. Bardzo przydatnym może tu być 
także samorząd.

Wracając do tematu, za podstawę rozumowania 
przyjmujemy przewidywanie, że normy organizacyjne 
w zakresie administracji pod względem formalnym 
będą zawarte w ustawach, w dekretach xrezydenta i 
rozporządzeniach rząpiu. I w tym pierwszym jednak 
wypadku rola rządu musi być bardzo wielka - for
malnie w postaci inicjatywy ustawodawczej, fakty
cznie - poprzez, posiadanie zdecydowanego programu 
organizacyjnego i odpowiednio mocnej współpracy 
z parlamentem, gdy dana sprawa znajdzie się na 
jego forum.



Główny nacisk, należy 'dożyć na wymóg zdecydowa
nego programu w zakresie organizacji administracji. 
Nie musi to być zresztą program szczegółowy: chodzi 
raczej o jedną, przewodnią myśl, która przenikać 
winna wszystkie wydawane normy - od najbardziej ge
neralnych do najbardziej szczegółowych i która na 
całej twórczości organizacyjnej wyciśnie piętno pe
wnej jednolitości i wzgl;dnej stałości. Rzecz pro
sta, źe nawet najbardziej podstawowe idee n.ie'sc, i 
nie mogą być niezmienne na przestrzeni wieków^ dru
giej strony niedopuszczalny-jest stan wiecznej płyn
ności i dokonywania ciągłych rewolucyj , a tym bar
dziej - dokonywania ici. w’ szczegółach, organizacyj
nych przez wprowadzanie zmian, niezgodnych z ogólną 
ideą przewodnią, przenikającą całość.

Materia; o której mowa, jest od szeregu lat po- 
wszechmym - jeśli się tak wyrazie można - zmartwie
niem prawie wszystkich państw, jak to wynika i z li
teratury przedmiotu i odgłosów, jakie wywoływała na 
wszystkich niemal międzynarodowych kongresach admi
nistracyjnych. Nabrała ona szczególnej ostrości w 
(okresie no poprzedniej wojnie światowej do ostatnich 
czasów, kiedy*powszechny wzrost ingerencji państwa 
zmuszał wszędzie do rozszerzania aparatu administra
cji publicznej i do dokonywania w nim zmian, mają
cych" na celu dostosowanie go do zupełnie nowej sytu
acji. Zjawisko braku koordynacji i pewnej hyperorga
nizacji stało sie wtedy nieomal powszechną plagą. 
Próbowano przypisywać jej źródło samym ustrojom de
mokratycznym, a zwłaszcza systemowi parlamentarnych 
rządów. Okazało się jednak praktycznie, że klęsce 
inner organizacji podlegają również ustroje totalitar
ne czego bardzo wymownym przykładem są Niemcy - 
Przynajmniej według stanu z r.1939.
 Istota zła tkwi nie w takim czy innym ustroju po

litycznym, lecz w takcie, że poszczególne resorty w 
rbrębie" jednego i tego samego rządu, choćby najbar
dziej jednolitego pod względem politycznym /jak w 
Hitlerowskiej Rzeszy lub w pomajowej Polsce/ mają 



zrozumiałą skądinąd tendencję do organizowania się 
same w sobie, tj. w najlepszym wypadku wyłącznie 
pod kątem widzenia potrzeb danego"resortu, nie li
cząc się z innymi resortami ani też z całością. 
Momentem szczególnie pod tym względem krytycznym 
jest zmiana osoby ministra nawet bez zmiany kierun
ku politycznego, a nawet zmiana wpływowych urzędni
ków, niebezpieczeństwo jest szczególnie wielkie w 
krajach bez ugruntowanej tradycji administracyjnej 
albo bez Jednolitej tradycji, jak w Polsce, albo
wiem nowi ludzie na stanowiskach kierowniczych nie 
znajdują wtedy w tradycji dostatecznego hamulca na
turalnej skłonności do urządzania wszystkiego po 
swojemu.

Wbrew rozpowszechnionym poglądom trzeba zauwa
żyć, że omawiana sprawa może się przedstawiać jesz
cze gorzej -w krajach, w których parlamenty nie mają 
wpływu na organizacją administracji. Jeśli bowiem 
ten wpływ posiadają^ to przynajmniej z tej strony 
można się spodziewać jakiejś przeciwwagi reorganize 
torskim zakusom nowych kierowników. Jest to jednak 
hamulec zgoła niedostateczny, -jako że parlamenty z 
natury swego., powołania z reguły rozpatrują sprawy 
pod zupełnie innym kątem widzenia, aniżeli organi
zacyjny.

Problem, o który chodzi, a który nigdy nie . rze- 
stał być aktualny, nie znalazł bowiem dotąd w na
szej praktyce odpowiedniego rozwiązania, nabierze 
wkrótce nowych as ektów i zaostrzy się bardzo, al
bowiem obecna wojna postawi państwo wobec mnóstwa 
nowych zagadnień, które trzeba będzie natychmiast 
rozwiązywać przy pomocy aparatu administracyjnego, 
hzmoźenię twórczości organizacyjnej stanie się te
dy koniecznością, pamiętać zaś należy, że im szer
sze dziedziny życia zbiorowego, obejmuje admini
stracja, tym groźniejszy jest brak koordynacji i 
i jednolitości organizacyjnej. I to zarówno ze 
względu na sprawność działania całej maszyny pań
stwowej, jak i bezpośrednie interesy obywateli.
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Koordynację i pewną jednolitość nożna osiągnąć 
tylko przez skoncentrorzanie funkcji organizacyjnej 
w j ednym ręku w łonie rządu. Jedynie predestynowa
ny do tego jest premier, jako szef rządu. Kie cho
dzi zresztą o żadną jego “dyktaturęu na tym polu, 
-oprostu każda norma organizacyjna, w którymkol- 
wiek resoroie poczuta, czy to w formie inicjatywy 
ustawodawczej, czy też projektu rozporządzenia, 
musiałaby uzyskać zgodę premiera. Brak takiego 
uzgodnienia stwarzałby konflikt w łonie rządu, 
który miałby swój dalszy bieg na tej samej drodze, 
jak wszystkie podobne konflikty, wywołane faktem 
braku zgody między ministrami, do których kompe
tencji dana rzecz należy.

Premier, jak wszyscy ministrowie, będzie zawsze 
mężem politycznym, a nie n fachowcem-? w dziedzinie 
organizacji administracji. Jego rola - jak wszyst
kich innych ministrów w ich resortowym zakresie 
działania - polegać będzie na generalnym tylko 
kierownictwie, na pobieraniu zasadniczych decyzyj 
i to pod kątem nie tyle fachowości, ile zdrowego 
sensu”/rzecz niezwykle ważna, jako że wszelka 
ścisła fachowość wiedzie łatwo do wypaczenia za
wodowego, przy którym sens “fachowyn odbiega od 
sensu życiowego, a nawet popada z nim w wyraźne 
konflikty/, nade wszystko zaś - na przekuwaniu 
przepracowanych fachowo i skorygowanych w imię 
zdrowego rozsądku i potrzeb życiowych postulatów 
organizacyjnych na walory polityczne i na prze
noszeniu ich na płaszczyznę realizacji programu 
rządowego. Ażeby jednak „remier mógł wykonać na
leżycie swoje obowiązki na tym polu, musi mieć 
do dyspozycji odpowiednią komórkę administracyj
ną, stojącą na wysokim poziomie fachowości. Ina
czej mówiąc - w urzędzie premiera /nazwijmy ten 
urząd po staremu prezydium rady ministrów/ musi 
istnieć stałe - powiedzmy - biuro organizacyjne, 
posiadające wielki autorytet fachów;-, które 
/oczywiście zawsze z uwzględnieniem doniosłej 
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roli premiera/ ogniskowałoby wszelką, inicjatywę. or
ganizacyjną i byłoby surowym cenzorem inicjatywy, 
wychodzącej od -poszczególnych resortów.

• 2, Sprawy urzędnicze i polityka personalna

Jo eli pewne.] jednolitości, stałości i ciągłośo„ 
a tym samym koncentracji w ręku szefa rządu wymaga 
funkcja stanowienia norm, organizujących admini
stracją 'Ubliczną, to bym bardziej podobnym wyma
ganiom od. owiadac winna funkcja wypełniania ram or
ganizacyjnych żywym materiałem ludzkim. Albowiem 
obydwie te funkcje związane są ze sobą nierozerwal
nie i oddzielenie ich organizacyjne odbierałoby ka 
źdej z nich jej właściwy sens. Jeżeli tak się rzec, 
przedstawia z . unlitu Widzenia techniki organizacy ' 
nej, to w tym wyższym jeszcze stopniu pewnego zje
dnoczenia obu funkcyj w jednym ręku wymaga sens ży 
ciowy. Byłoby przecież bowiem rzeczą zbędną dowo
dzie, że najlepsze normy organizacyjne zostaną bez
użyteczne a nawet wypaczone w praktyce, jeśli si, 
je wypełni nieodpowiednim materiałem ludzkim i od
wrotnie - najlepszy urzędnik będzie mało przydatny, 
jeśli się mu każę działać w ramach nieodpowiednich

pod względem formalno-prawnym sprawa wydaje si. 
nie nastręczać poważniejszych trudności. Normy pra
wa urzędniczego /idąc za naszym dotychczas owym po
działem: ‘'‘..ragmatyka“ służbowa, prawo uposażeniowe 
i emerytalne/ będą niewątpliwie należeć do normal
nej drogi ustaw choćby dlatego, że w treści swej 
regulują prawa i obowiązki tak dużej grupy obywate 
li, jaką jest w państwach nowoczesnych zawodowe 
urzędnictwo. Zostanie zapewne jeszcze pewne pole 
do stanowienia norm w drodze rozporządzeń, ale 
z przytoczonego powodu będzie ono stosunkowo wąs- 
kie. Dla rządu pozostanie zatem inicjatywa ustaw 
dawcza i wydawanie rozporządzeń na podstawie ust-
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Skoncentrowanie inicjatywy ustawodawczej w skra
wach urzędniczych w ręku premiera nie powinno wzbu
dzać wątpliwości, Zastrzecby tylko należało, że kon
centracja, o której mowa, winna objąć nie tylko po
wszechne prawo- urzędnicze, ale także normy rawne 
dotyczące specjalnych rodzajów służb publicznych - 
oczywiście bez ujmy dla kompetencji bezpośrednio 
zainteresowanego resortu. Albowiem tylko ten czynnik 
w którego ręku znajduje się całość sprawy urzędnik 
czej i który za tę całość odpowiada, może być kompe
tentny do oceny, czy dla danej kategorii pracowników 
publicznych zachodzi istotna potrzeba norm, odchyla
jących się od ogólnych zasad i jak daleko te odchy
lenia pójść mogą. Bez takiego hamulca, znajdującego 
się w ręku „remi era /opartego oczywiście o odpowied- 
nio mocną pod względem fachowym komórkę administra
cyjna/ tendencje odśrodkowe, wychodzące z zaintere
sowanych resortów, mogłyby się stać bardzo niebez
pieczne dla koniecznej, jednolitości.

To samo dotyczy rozporządzeń. Jest przy tym kwe
stią dla omawianego tematu drugorzędną, czy dane 
rozporządzenie formalnie byłoby wydane" przez premie
ra, czy „rzez resortowego ministra. Istota rzeczy 
leży w tym, ażeby treść rozporządzenia, uzyskała 
uprzednią zgodę premiera. Brak uzgodnienia Powodował
by wewnętrzny konflikt w rządzie, likwidowany tak, 
jak w innych sprawach.

Sprawy uposażeniowe i emerytalne łącze, się tak 
ściśle z zagadnieniem pragmatyki służbowej ę/jedną 
całość, że i w tej także dziedzinie, kompetencja pre
miera winna być zastrzeżona. Nie uwłacza to oczywi
ście kompetencji ministra skarbu, którego podejście 
do omawianych zagadnień byłoby z natury rzeczy od
mienne,

Wszystko, co dotychczas powiedziano, dotyczy tyl
ko strony formalnej zagadnienia. Jest to moment bar
dzo waźny, ale daleki od wyczerpania tematu. Albo
wiem jeszcze ważniejszą jest treść prawa urzędnicze- 



go, a następnie raktyczny sposób kształtowania 
kwestii urzędniczej w ramac... obowiązującego prawa

Nie miejsce tu na rozstrząsanie całości skrawy 
urzędniczej. Natomiast /odnieść należ/' niektóre 
momenty, wiążące się z kwestią organizaoji.

N państwie nowoczesnym., charakteryzującym się 
bezsprzecznie bardzo szerokim /i coraz szerszym/ 
zakresem zadań i w następstwie tego mnogością, i 
różnolitością służb publicznych, obsługiwałem 
przez zawodowych urzędników, łatwo popaść w dale
ko posunięte rozbieżności i sprzeczności. Dotyczy 
to zarówno ferm organizacyjnych, jakoteż i sprał 
funkejonariuszów publicznych. Dlatego tak bardzo 
ważną jest rzeczą, stworzenie z góry zabezpieczeń, 
działających w kierunku niezbędnej jednolitości i 
za obielenia nadmiernej i nadmiernie różnolitej 
rozbudowie. Przez niekonieczne rozmienianie na 
drobne można zatracić niejedne, wartość istotną. 
Mimo wewnętrznej specjalizacji państwo jest jedno, 
co winno znalezc swój wyraz w pewnej jednolitości 
typu pracownika ublicznego bez ujmy dla cech spe
cjalnych, od owiadających koniecznościom specjali
zacji funkcji.

Stan rzeczy, jaki istniał w Polsce do chwili 
wybuchu obecnej wojny, był niemal całkowitym za
przeczeniem nakreślonych wymagań, Własnych kon
cepcyj ukształtowania zawodu urzędniczego nie wy
tworzyliśmy wcale. Jako podstawę prawnej organiza
cji zawodu przyjęliśmy stare wzory austriackie; 
uczyniliśmy to dosyć bezkrytycznie i bez uwzględ
nienia zupełnie zmienionych warunków. Nie mieliśmy 
zresztą nawet pod względem formalnym jednej, pra
gmatyki cywilnej , lecz szereg pragmatyk:, różnią
cych się między sobą nieraz w punktach istotnych 
i to bez dostatecznie uzasadnionej przyczyny. Mało 
tego: w ustanie o służbie cywilnej przyjęliśmy za
sady, z góry wykluczające wszelką jednolitość, 

♦



ograniczono, choćby do najniezbędniejszego minimum. 
Wszak najważniejszy akt w kształtowaniu zawodu 
urzędniczego, mianowicie przyjęcie do służby, na- 
leźał do każdego ministra z osobna, a nawet do 
władz ministrowi podległych. Były wprawdzie okre
ślone’ ogólne wymogi, którym kandydat winien odpo
wiadać ,jednak bardzo ogólnikowe ich ujęcie odbie
rało im z góry wszelkie praktyczne znaczenie. 7 
tym samym kierunku działał rozbudowany system dys
pens z" których korzystanie stało się w praktyce 
nieomal regułą. Wprawdzie udzielenie dyspensy za
leżało od jakiegoś czynnika, stojącego poza zain
teresowanym ministerstwem /rada ministrów., prezes 
rady* ministrów/, atoli praktyka sprowadziła i ten 
także' warunek do czczej formalności. Tym bardziej, 
źe dyspensy były czysto dyskrecjonalne, tj. nie 
były uzależnione od żadnych zastępczych cenzusów.

W rezultacie w każdym ministerstwie przyjmowano 
do służby, kogo chciano. Ä że te chęci były różne 
i w czasie i w przestrzeni, przeto daleko posunię
ta niejednolitość korpusu urzędniczego była tego 
g tanu rzeczy nieodpartym następstwem..

Drvw'im aktem, decydującym o przygotowaniu zawo
dowym do służby, jest Vz praktyka administracyjna i 
egzamin praktyczny. Obydwie instytucje ujęte były 
w Poolsce"’ już w samej zasadzie bardzo niedostatecz
nie a praktycznie sprowadzone do jeszcze jednej 
formalności i to o tyle nieistotnej, że system dy
spens dyskrecjonalnych rozciągał się i na tę także 
dziedzinę. W tej chwili jednak rzeczą najważniej
szą jest stwierdzić, że szkolenie pracowników na
leżało do każdego ministerstwa z osobna i działa
ło w kierunku niejednolitości korpusu urzędnicze-
go

Nie mogąc przy tej okazji wyczerpać'całego za
gadnienia, które w swej treści należy do innej 
płaszczyzny, trzeba jeszcze tylko podnieść, że od
powiedzialność dyscyplinarna realizowała się u nas 
również w każdym ministerstwie z osobna. Zależnie 



od epoki i nastawienia poszczególnych kierowników-w 
praktyce sprowadzało się orzecznictwo dyscyplinarne 
do orzecznictwa przełożonych albo do sądów koleżeń
skich - zawsze jednak resort owych. Istniejące przy 
Prezesie Rady Ministrów instancje centralne były ra
czej doktrynalnym uzupełnieni ein struktury., aniżeli 
narzędziem jednolitości.

.Wymienione i niewymienione instytucje i przepis.j 
sprawiły w ostatecznym wyniku, że właściwie nie wy
ło u nas urzędników państwowych, lecz tylko resorto
wi. Wyłączny związek urzędnika z danym resortem oył 
doprowadzony do takiego absurdu, że wbrew jego woli 
nie można go było przenieść do innego resortu ono 
ciażby w celu pełnienia zupełnie takicn samycn czyn
ności. Odnosiło się to nawet do personelu kancelaryj
nego rachunkowego, itd. Ubocznym skućni em ua^-ieg^ 
stanowiska były liczne wypadki, kiedy z powodu reor
ganizacji albo czystej redukcji zwa lniano , prac o./ni- 
ków w jednym resorcie /niejednokrotnie mimo poważ-, 
nych zobowiązań emerytalnych/, a do pełnienia uakic^ 
samych funkcyj w innych działach służby przyjmowano 
nowych, nieraz znacznie mniej kwalifikowany on.

Powyższe wywody zmierzają do^wynazania, że w r^ 
ku nremiera nie wystarczy skupie samych tylno xunn- 
cyj" norm oda wczych w zakresie spraw ur zędniczycn. Je
żeli staniemy na stanowisku minimalnej. chociaż oy je
dnolitości, co’wyda je się nie podlegać kwestii, w ta
kim razie zgodzić się musimy również na koncentrację 
szeregu podstawowych kompetencyj w ramacn uscalonyc- 
norm, Albowiem rzeczone kompetencje wykonawcze deci
duis o właściwym obliczu zawodu urzędniczego i pra
widłowej z punktu widzenia ogólnopanstwowego gospo
darce materiałem ludzkim. Do nich należą;

a/  Pierwiastkowa rekrutac ją do zawodnicze-  

Dla jasnosci obrazu trzeba wkroczyć w men cum
zagadnienia i stwierdzić, że nie wszystkie osoby, 
trudniono w urzędach, wymagają jednanowego traktowa- 
nia z interesującego nas w tej chwili punktu widze
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nia. Albowiem w każdym dziale służby można 'wyróżnić 
mniej lub więcej wyraźnie dwie grupy-pracowników; 
jedni biorą istotny i bezpośredni udział w wykonywa
niu danej funkcji państwowej i realizacji danego za
darta drudzv stanowią rodzaj obsługi becnnicznej, 
ozy li’pełniej szereg czynności, mających na celu je-
dwnie utrzymanie w ruchu aparatury danego urzędu. 
Ten drugi rodzaj czynności nie jest żadną specjal
nością urzędów, zupełnie takie same czynności, wyko
nuje się w życiu prywatnym /pisanie na maszynie, 
kancelaria wiele czynności rachunkowych, intenden- 
ckioh itd’./. Wprawdzie próby naukowe ustalenia po- 
jęciowej różnicy między tymi  grupami, a więc urzęd
nikami -właściwymi“ i ‘’niewłaściwymi" nie dały zada
walającego wyniku, niemniej przeto w prakbyme nie 
przedstawia poważniejszej trudności stwierdzenie, 
kto do jakiej grupy należy. Otóż ta druga grupa nie 
interesuje nas w tej chwili wcale; urząd powinien 
mień równie dobrą obsługę tecnniczną, jak. przedsię — 
biorstwo 'prywatne i czerpac powinien w zasadzie z 
tego samego rezerwoaru ludzkiego czyli rekrutować 
kandydatów do tego rodzaju funkcyj powinien na tzw. 
rynku pracy.

Natomiast pracownixow pierwszego rouzaju nie do
starczy rynek pracy, bo funkcje, o które w tym.wypa» 
ku chodzi, są właściwewyłącznie administracji pu
blicznej.’ Ponieważ zas ta kategoria pracowników de- 
cyduje o wartości korpusu urzędniczego w danym pan- 'v J i J. - — 4 — . X. r-r-i -vi->n r-> “KtT X a otW o Tl a CJ rf n rr ostwie, przeto rekrutacja powinna byc oparta na szcze
gólnie troskliwej selekcji.

Decyduiąc o przydatności kandydacow do słuźby pu-
do poszczególnych jej rodzajów, nie



mu zawodowi jest wywołana częstokroć motywami dru
gorzędnymi, oportunistycznymi i to chwilowymi. Kan
dydat do służby publicznej musi mieć specjalnego 
rodzaju powołanie i odpowiadające temu powołaniu 
specjalne Kwalifikacje, których nie da się ustalić 
na podstawie-żadnych formalnych dokumentów. Stwier
dzenie ich jest tym trudniejsze, że z reguły ma 
się do czynienia z surowym materiałem ludzkim, źe 
przeto można mówić tylko o kwalifikacjach w stanie 
potencjalnym. łoza ogólnymi kwalifikacjami, decy
dującymi o przydatności do służby publicznej w 
ogóle, trzeba jeszcze ocenie sp eo ja Iną przydatność 
do poszczególnych rodzajów służby.

Badanie, o którym mowa, może być uwieńczone po
myślnym rezultatem tylko wtedy, jeżeli oprze się 
na bezpośrednim kontakcie kandydata z czynnikiem 
kwalifikującym, na rodzaju egzaminu wsiępnego, po
legającego nie na stwierdzeniu ü kandydata pew
nej sumy wiadomości, bo te w zasadzie można usta
lić na podstawie świadectw szkolnych, lecz na po
znaniu sposobu reagowania na rozmaite zjawiska, z 
czego możnaby wnosić o przydatności kandydata do 
służby.

Ęgzaminy wstępne /mowa ciągle o urzędnikach 
‘właściwych”, a więc powołanych w zasadzie dc ob
jęcia w przyszłości wszelkich stanowisk, nawet 
na.jwyższych, dostępnych dla zawodowego urzędnika/ 
winny być powierzone jednemu bardzo autorytatyw
nemu centrum, niezależnemu od bieżącej admini
stracji resortowej, utworzonemu na zasadzie współ
działania przedstawicieli nauki administracji, 
najwyższego doświadczenia administracyjnego i psy
chologii stosowanej. To centrum /nazwijmy je ko
misją egzaminów wstępnych/ powinno byc jedno.dla 
całej administracji publicznej, wymaga tego idea 
jednolitości zawodu urzędniczego i to tym bardziej, 
że kryteria egzaminacyjne nie dadzą się ściśle 
sformalizować i z obiekty wizować. Komi sja winna być



uplasowana przy .Prezesie Rady Ministrów i działać 
pod jego autorytetem, co nie przedzkodzi pozosta
wieniu jej szerokiej samodzielności, czego wymaga 
samo zadanie.’

Komisja formułuje listy kandydatów do służby 
państwowej /względnie czyni to odpowiednia komórka 
administracyjna w Prezydium Rady Ministrów na pod
stawie orzeczeń komisji/ z zaznaczeniem szczegól
nej przydatności kandydata do pewnych kateyoryj 
służb. Przyjęty może być tylko ten kandydat, któ
rego komisja zakwalifikowała i to bez żadnych wy- 
jątków /oczywiście o ile chodzi o stanowiska zawo
dowe, a nie polityczne/. Decyzja o przyjęciu winna 
należeć do premiera na wniosek resortowego minist
ra. ' /

b/ Sprawy praktyki przygotowawczej, egzaminów 
praktycznych, - przeszkalania i- doszkapłania. "Żadna 
szkoła teoretyczna nie może dać gotowego urzędni
ka; w  omyślnym wypadku da. absolwentowi tylko szan
se zostania dobrym urzędnikiem. Natomiâst punkt 
ciężkości prawdziwego przygotowania do zawodu spo
czywa w praktyce, pojętej jako służba przygotowaw
cza. Dlatego jest rzeczą tak ważną odpowiednie 
ukształtowanie sprawy praktyki. Kusi być ona do
statecznie długa, dostatecznie wszechstronna i to 
nie tylko w ramach jednego resortu, a nade wszyst 
ko odpowiednio kierowana. Służba przygotowawcza 
istnieje bowiem nie po to, aby danym urzędom przy
sporzyć dodatkowych Pracowników, lecz aby nauczyć 
praktykanta tego wszystkiego, czego wymaga poważ
nie pojęty zawód urzędniczy i przyszłe jego stano
wiska. ,

Praktyka winna się kończyć egzaminem, który 
znowu nie powinien być badaniem sumy wiadomości, 
lecz stwierdzeniem dostatecznej dojrzałości do sa
modzielnego działania w charakterze urzędnika.

W konsekwencji stanowiska zajętego w. sprawie 
pierwiastkowej rekrutacji i wymogów jednolitości
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korpusu urzędniczego, trzeba wysunąć postulat, a żeby 
i sprawy praktyk i egzaminów były skoncentrowane u 
boku premiera.

Ale sprawa szkolenia urzędników nie wyczerpuje 
się jeszcze na praktykach. Ażeby dobry urzędnik nie 
stracił swoich walorów, nie zaśniedział w ciasnej 
rutynie i nadążył za ogólnym postępem, ztrzeba go co 
pewien czas odrywać od normalnych zajęć, ukazywać 
szersze horyzonty, umożliwiać ponowne zetknięcie 
się z nauką, przerzucać na praktyki specjalne, itd. 
wymaga to całego łańcucha kursów, naukowych wycie
czek, itp. środków, które wszystkie służą celowi 
doszkalania i orzeszkalania. Za koncentracją tych 
funkcyj przemawiają zarówno względy zasadnicze, ja- 
koteż względy praktyczne - przede wszystkim na 
oszczędność wysiłków i kosztów, które musiałyby 
być znacznie większe przy resortowym traktowaniu 
sprawy.

Sprawa szkolenia jest tak rozległa i skompliko
wana, że wymagać będzie niezawodnie specjalnych 
urządzeń w rodzaju ’akademii administracyjnych”, 
itp. Zadania tego bowiem nie spełni bezpośrednio 
samo Prezydium Rady Ministrów przez swoich admi
nistracyjnych pracowników. Wszystkie te urządzenia 
jednak winny być powiązane z sobą w jedną całość 
i skoncentrowane pod nadzorem premiera.

c/ Polityka, personalna. Jest cały szereg bardzo 
waźnych aktów 'konkretach, w sumie stanowiących 
główne elementy tzw. ‘’polityki personalnej”, od 
której zależy rzeczywiste oblicze zawodu urzędni
czego i wartość administracji. Tu należy obsada 
pewnych, ważniejszych stanowisk, awanse w ogóle, 
przenoszenie z resortu do resortu, przenoszenie 
na emeryturę, itp. Jeżeli chce się utrzymać mini
malną jednolitość korpusu urzędniczego i nie do
puścić do resortowych rozbieżności, wtedy trzeba 
oddać w ręce premiera decydujący wpływ na najwa- 



źniejsze akty polityki personalnej.

. Jak widać z powyższego, w reku premiera i u .lego 
boku w prezydium rady ministrów znalazłyby sie bar
dzo istotne funkc je i kompetencje, dotyczące skrawy 
urzędniczej, wymagałoby to oczywiście zorganizowania 
odpowiedniej komórki administracyjnej w prezydium 
oraz specjalnych mniej lub. więcej autonomicznych 
przybudówek. Potrzebne byłoby w szczególności poważ- 
ne- biuro spraw urzędniczych, współdziałające jak 
najściślej z komisjami egzaminów wstępnych i egza
minów praktycznych, z akademią administracyjną,itd.

tej chwili nie chodzi zresztą o wykazanie, jak 
szeroko należy rozbudować odpowiednią organizację, 
lecz tylko o stwierdzenie konieczności koncentracji- 
w sprawach istotnych. \ . -

3. Sprawy techniki ustawodawczej

Formalnie do rządu należy jedynie inicjatywa 
ustawodawcza-, konkurująca z takąż inicjatywą ciał 
ustawodawczych i wydawanie norm w granicach i na 
podstawie istniejących ustaw-, faktycznie i prakty
cznie wpływ rządu na funkcję legislacyjną jest ogrom
ny. Albowiem ambitny i stojący na wysokości zadania 
rząd /a zwłaszcza rząd W'ten czy inny sposób organi
cznie związany z przedstawicielstwem narodowym/ sta
ra się nie wypuścić inicjatywy ustawodawczej ze swo
ich rąk. Przynajmniej gdy chodzi o uregulowanie, spraw 
ważnych i istotnych z punktu 5widzenia polityki da
nego rządu. Jeśli bowiem rządrer/ a parlamentem powstał
by spór na temat potrzeby i celowości uregulowania da
nej- materii, uznanej za istotną, w drodze ustawodaw
czej, wtedy byłby to konflikt wybitnie  polityczny 
który musiałby być zlikwidowany na właściwej drodze. 
Gdyby rząd taki konflikt przegrał, a chodziło o spra~ 
wę naprawdę istotną, wtedy prawdopodobnie dany rząd 
przestałby być rządem.
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Mie negując prawa i faktycznej możności podej
mowania inicjatywy ustawodawczej przez czynniki 
parlamentarne, trzeba jednak uznać za stan normal
ny, że rząd stara się. utrzymać w swym ręku wodze 
tzw. polityki ustawodawczej. Nawet w tych praktycz
nie nielicznych- wypadkach, kiedy dany projekt zos- 
taje formalnie. wniesiony, z inicjatywy parlamentar
nej, rzęd musi zając wobec niego stanowisko; w ra
zie stosunku pozytywnego - starać się będzie odpo
wiednio projekt przekształcić, w razie zaś stosun
ku - negatywnego / su panując że chodzi o materię u 
danych warunkach istotną/ - albo projekt wogóle 
nie doczeka się załatwienia, co w praktyce parla
mentarnej zachodzi nader często, albo powstanie 
przesilenie rządowe,  W każdym więc wypadku: bo .na
wet wtedy, kiedy inicjatywa wychodzi formalnie od 
kogo innego, punkt ciężkości polityki ustawodaw
czej spoczywa w rękach rządu.

Rola poszczególnych ministrów i ich stosunek do 
premiera w zakresie polityki ustawodawczej zależy 
od ustroju politycznego- rządu w danym państwie, a 
to tym bardziej, że nawet najbardziej ‘’fachowa4 
materia, należąca, najściślej do danego resortu, 
staje się ■ automatycznie zagadnieniem politycznym z 
tą chwilą, gdy wchodzi na drogę ustawodawczą, Jest 
jednak bardzo rozległa sfera zagadnień legislacyj
nych i to bardzo ważnych,, nie należących bezpośre
dnio do dziedzin;’ ‘’polityki’7,, aczkolwiek zazębia
jących się o nią bardzo ściśle:- jest to zakres, 
tzw. techniki ustawodawczej, w danym wypadku nie 
chodzi o treść prawa, lecz o jego formę w szerokim 
tego słowa znaczeniu i o tryb przygotowywania pro 
jektów noroatymych.

Mielicie znaczenie techniki legislacyjnej uwy
datnia się najlepiej na krótkim przeglądzie kwes
tii, jakie tutaj wchodzą w rachubę.

Pierwsze pytanie dotyczy przede wszystkim ure- 
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sci, a nie formy: czy rzeczywiście zachodzi potrze
ba wydania nowej normy. Odpowiedź należy do dziedzi
ny polityki, ale nie całkowicie. Przedtem bowiem, 
zanim czynniki miarodajne zdecydują tę podstawową 
kwestię, trzeba zbadać— w dążeniu do jak najosz
czędniejszego szefowania normami prawnymi - czy 
zjawisko, o które, w danym razie chodzi, nie jest 
już prawnie określone w istniejących normach 
względnie czy nie da się go określić w drodze in
terpretacji obowiązującego prawa. Są, to już zas 
czynności natury techniczno-prawnej.

Zdecydowawszy się na wydanie nowego przepisu, 
należę ustalić, jakimi środkami technicznymi osiąg
nie się zamierzony cel, A więc Czy zachodzi konie
czność pójścia na drogę ustawodawczą, czy też znaj
dzie się dostateczne upoważnienie do załatwienia 
sprawy" w drodze rozporządzenia. .7 pierwszym wypad
ku trzeba wybrać drogę albo wydania nowej ustawy, 
albo częściowej nowelizacji dotychczasowej , albo 
wreszcie całkowitego uchylenia ustawy dotychczaso
wej i zastąpienia jej nową. Mutatis mutandis co 
samo dotyczy rozporządzeń.

Inną kategorią zagadnień technicznych jest 
sprawa sposobu ujmowania przepisów wogóle, Chodzi 
tu o Większą czy mniejszą kazuistykę, nawet o 
sposób wyrażania się, o układ poszczególnych norm 
i ich wzajemny stosunek, o podział ustaw czy roz
porządzeń na działy, rozdziały, artykuły, para
grafy, punkty itd., słowem o cały styl ustawodaw
czy. x .

wszystkie te sprawę?" razem wzięte mają duze i 
istotne znaczenie, jeśli się zważy, źe za pośred
nictwem przepisów prawnych państwo objawia swoją 
wolę, ustala ramy, w których w jego imieniu dzia- 
ła urzędnik albo żąda od obywatela określonego 
zachowania się i to pod rygorem przymusu. Jest 
przeto rzecze bardzo ważną, aby nowe wypowiedze
nia się w formie prawa odpowiadały tylko koniecz
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nej potrzebie, żeby były krótkie, jasne, przejrzy
ste, zrozumiałe dla wszystkich, znających język 
polski i żeby wszystkie były redagowane mniej wię-  
cej w sposób jednakowy. Sprawa jest tym ważniejsza, 
że rozmiar ustawodawstwa, ograniczony nawet do mi
nimum, musi być i tak bardzo rozległy, a to ze 
względu na stale rosnący rozmiar zadań, które pań
stwo musi wykonywać lub przynajmniej regulować i 
na zmienność warunków życia współczesnego. Dlatego 
jest rzeczą naprawdę istotną, aby nie produkować 
nowych norm bez koniecznej potrzeby i żeby wszyst
ko uczynić, aby ogrom norm koniecznych był możli
wie przejrzysty, a przez to praktycznie możliwie 
dostępny i dla urzędnika i dla obywatela.

W tym stanie rzeczy narzuca się postulat, aby 
cały materiał obowiązującego prawa odpowiadał pod 
względem technicznym pewnym wymogom jednolitości. 
Można go zrealizować tylko wtedy, jeśli przyjmie 
się jeden określony tryb projektowania nowych 
norm i na straży tej jednolitości postawi się je
den organ, w którym zbiegać się będą wszystkie 
nici twórczości legislacyjnej przynajmniej na 
płaszczyźnie rządowej. Jednym słowem sprawa te
chniki legislacyjnej wymaga również pewnej kon
centracji w jednej komórce administracyjnej -, 
bez ujmy dla inicjatywy poszczególnych resortów', 
która jednak wymaga ścisłej cenzury i korygowa
nia.  Oczywiście z punktu widzenia tylko techni
ki prawniczej, gdyż strona polityczna legisla 
cyjnej produkcji znaleźć musi rozwiązanie w po
litycznym ustroju rządu.

Czynnikiem koncentracji winien być premier, 
oparty o biuro prawne prezydium rady ministrów.

Natomiast nie wydaje się słuszną tendencja,, 
zarysowująca się od czasu do czasu, aby wszyst
kie sprawy ’'prawne11 skoncentrować w resorcie 
ministra sprawiedliwości, czyniąc go w ten spo
sób czymś w rodzaju "ministra prawa'*’. Albowiem 



każde zagadnienie ma swoją stronę prawną, stąd pro
blem prawne są Chlebem powszednim dla wszystkich 
resortów, a w każdym razie nie są one w innych resor 
taoh rzadsze, aniżeli w resorcie administracji wj- 
miaru sprawiedliwości. Po wtóre - ministerstwo spra
wiedliwości jest nastawione z natury rzeczy na prawo 
cywilne i karne, a więc na odcinek prawa niewątpli
wie dla ładu społecznego -podstawowy, ale ^stosunkowo 
najbardziej ustabilizowany i wąski w porównaniu z 
całym ogromnym mat er iałem prawnym , i nter esu j ącym 
wszystkie inne resorty. Nie bałoby również rzeczą 
celową stwarzanie dwóch centrów koordynacyjnych we 
władzach naczelnych - jednego dla spraw techniki le
gislacyjnej w ministerstwie sprawiedliwości, drugie
go dla wszystkich innych spraw w prezydium rady mi
nistrów. Nie byłoby to celowe tym bardziej, że w da
nym wypadku chodzi o technikę legislacyjną, a więc 
o funkcję również, organizacyjną, w szerszym tego sło
wa znaczeniu, że przeto skoncentrować ją należy w 
tym samym miejscu, w którym skupiają się inne funk
cje organizacyjne.

Stanowisko, rzedstawione wyżej, nie umniejsza w 
niczym roli Komisji Kodyfikacyjnej, jako organu o 
najwyższym autorytecie prawniczym, powołanego do^ 
opracowania pewnych działów prawa i związanego ad
ministracyjnie z ministerstwem sprawiedliwości. 
tych bowiem wypadkach, kiedy projekt będzie owocem 
prac Komisji, rola komórki prawniczej przy prezesie 
rady ministrów ograniczy się automatycznie do for
malności .

Ażeby zarysować ogólnie całość zagadnieaia, nale
ży jeszcze wspomnieć o ewentualności istnienia - 
oczywiście przy premierze - jakiejś specjalnej rady 
prawniczej, skupiającej w sobie powagi prawnicze, a 
owołanej do ustalania zasad techniki legislacyjnej 

i ewentualnie do oceny - z punktu widzenia techniki 
legislacyjnej - poszczególnych -projektów. Powołanie 
do życia takiego organu byłoby niezawodnie, pożądane, 
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tak ze względów zasadniczych, jak i dlatego także, 
źe-ułatwiłoby realizacje idei koncentracji techni
ki legislacyjnej przy prezesie rady ministrów. Z 
jednym atoli zastrzeżeniem: nie należałoby wymagać, 
aby rada opiniowała wszystkie projekty. Jak uczy 
bowiem doświadczenie wiele projektów,- zwłaszcza 
dotyczących stosunkowo drobnych zmian w istniejaŁ- 
cym stanie rawnym, musi być załatwionych rzeczywi
ście bardzo szybko. Stawianie tedy warunku, że ka-. 
źdy projekt musi przejść rzez, opinię rady, byłoby 
dla samego istnienia tego organu bardzo niebezpie
czne.

III.

Na podstawie wyżej powiedzianego można usta
lić kilka konkretnych tez, których treść powinna 
wejść do właściwych ustaw. Mianowicie;

Te z a

1/ Akty ustawodawcze regulują:

a/ organizacje rządu, ilość, rodzaj i za
kres działania ministerstw tudzież zakres, 
działania prezesa rady ministrów i rady mini
strów;

b/ kreowanie i znoszenie innych urzędon 
centralnych poza ministerstwami oraz ich za
kres działania;

c/ kreowanie i znoszenie tudzież zakres 
działania poszczególnych rodzajów urzędów lo
kalnych administracji rządowej; . ;
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2. Rozporządzenia rady mini stroi.' regulują:
. a/ zasady organizacji wewnętrznej ministerstw 
i innych urzędów centralnych;

b/ zasady, dotyczące trybu urzędowania w 
urzędach centralnych;

o/ statuty organizacyjne poszczególnych mi
nisterstw.

3. Rczporządzenia .poszczególnych ministrów 
regulują:

a/ szczegóły, dotyczące wenętrznej organi
zacji i trybu urzędowania w urzędach central
nych - w ramach zasad, ustalonych przez radę 
ministrów;

b/ wewnętrzną organizacje i tryb urzędowa
nia w urzędach lokalnych.

Inicjatywa wydania przepisów, dotyczą
cych pkt.1-a i b oraz pkt 2-a i b niniejszej 
tezy należy do prezesa rady ministrów, a do
tyczących. pkt 1-c oraz pkt 2-c - do właści
wych ministrów.

5. Ilekroć sprawa należy do kompetencji po
szczególnego ministra /pkt. I-c, 2-c i 3/, 
-projekt norm może być skierowany na właściwą 
drogę dopiero po uzyskaniu zgody prezesa rady 
ministrów.

Uwaga: Sformułowanie tezy A posługuje się termi
nem nakt ustawodawczy51, zgodnie z art .49 konsty
tucji kwietniowej, nie przesadzając,w jaki spo
sób de lege ferenda winny by o rozgraniczone kom- 
petencje między Prezydentem i ciałami ustawodaw
czymi.

Chcąc być w zgodzie z prze isem art. 25 /5/, 
art.56 i art. 7 konstytucji kwietniowej, należa
łoby rzyjąc, źe odpowiednie upoważnienia dla ra
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dy ministrów i ministrów do wydawania rozporządzeń 
znajdą się w dekrecie o organizacji rządu. 

Teza B

1. W urzędzie prezesa rady ministrów koncen- 
trują si wszystkie istotne zagadnienia urzęd-

. nicze. 

2. Do prezesa rady ministrów należy w szcze
gólności inicjatywa wydawania norm dotyczących 
organizacji, zawodu urzędniczego tudzież u. osa- 
żeń i zaopatrzenia emerytalnego.

3. Jeżeli normy mają dotyczyć wyłącznie od
rębnej grupy urzędników, mieszczącej się całko
wicie w ramach jednego resortu /policja, straż 
graniczna, straż akcyzowa, itd./, wtedy inicja
tywa należy do właściwego ministra. Atoli ..rzec, 
skierowaniem projektu na właściwą drogę, włas- 
ciwy minister musi uzyskać zgodę prezesa rady 
ministrów. e

4. Do urzędu prezesa rady ministrów należę 
kwalifikowanie wszystkich kandydatów do służbę 
państwowej na stanowiskach urzędniczych /Uwaga: 
za urzędników w tym znaczeniu nie uważa się 
personelu techniczno-biurowego i gospodarczego, 
obsługującego a:aratur? urzędów/. :o

W tym celu -"obok biura spraw urzędniczych 
w prezydium rady ministrów - będą powołane od- 
powiednie komisje egzaminów wstępnych, pod 
względem swego składu możliwie niezależne od 
bieżącej administracji.

Do służby państwowej na stanowiska urzędni



cze mogą być przyjmowani wyłe^cznie kandydaci, znaj
dujący się na liście zakaliiikowanych.

4. W urzędzie prezesa rady ministrów koncentrują 
się wszystkie s./rawy praktyki /służby przygotowaw
czej/ urzędników we wszystkich resortach, sprawy 
egzaminów praktycznych tudzież ,organizacja doszka
lania i przeszkalania urzędników.

5. Urząd prezesa rady ministrów koncentruje naj
ważniejsze akty bieżącej polityki personalnej we 
wszystkich resortach. Tu należy: przyjmowanie do 
służby poszczególnych kandydatów; i obsadzania za
strzeżonych stanowisk, awanse, zwolnienia, przeno
szenia z jednego resortu do drugiego, itp.

Teza C

5. urzędzie prezesa rady ministrów koncentrują 
się wszystkie sprawy techniki legislacyjnej.

Każdy akt normatywny /akt ustawodawczy, rozpo
rządzenie/, wychodząc;' od czynników rządowych, wi
nien być zaaprobowany pod względem swojej forray 
?rzez prezesa rady ministrów niezależnie od kompe
tencji" do decyzji merytorycznej.

Jako organ pomocniczy działa przy prezesie rady 
ministrów rada prawnicza, złożona z wybitnych praw
ników, powołana" do opiniowania zasad techniki le
gislacyjnej i do. oceny pod względem ujęcia prawnego 
poszczególnych projektów, przekazanych radzie przez 
rząd..

Teza D

1. Dla wykonywania funkcji, o których mowa w te
zach A, 3 i C, istnieją w urzędzie prezesa rady mi-
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nistrów odpowiednie komórki administracyjne, zło
żone z urzędników zawodowych, a mianowicie:

a/ biuro spraw organizacyjnych,
b/ biuro spraw urzędniczych,
c/ biuro prawne.

2. Ogólne kierownictwo administracyjne i facho
we wymienionych komórek jak i całego urzędu preze
sa rady ministrów sprawuje stały, zawodowy, niepo
lityczny wiceminister - oczywiście bez ujmy dla 
kompetencji prezesa rady ministrów, jako ministra, 
odpowiedzialnego za kompleks spraw, należących do 
jego urzędu.

Teza E

Prezes rady ministrów nie powinien być obarczo 
ny kierownictwem żadnego innego resortu poza swo
im urzędem.

Ws ólną cechą dla wszystkich funkcyj , których sku
pienie w ręku prezesa rady ministrów proponują powyższe 
tezy, jest ”organizacyjnośó” w szerokim tego słowa zna
czeniu. Skupienie ich w jednym ręku oznacza stworzenie 
resortu organizacji w łonie rządu ze wszystkimi konse
kwencjami, jakie z tego wynikają.

W tym świetle sprawa pewnego rodzaju nadrzędności 
prezesa rady ministrów w stosunku do innych ministrów 
uzasadnia się bardzo łatwo. Prezes rady ministrów, jako 
sui generis minister organizacją, będzie bowiem nadrzęd 
ny w stosunku do innych resortów w takim samym stopniu, 
w jakim nadrzędnym /jeśli można użyć tego wyrażenia/ 
jest każdy resortowy minister w sprawach swego resortu 
w stosunku do wszystkich innych ministrów. A więo gdy 
chodzi np. o ministra skarbu, nikt nie ma wątpliwości, 
że bez jego .zgody nie można załatwić żadnej istotnej 



sprawy skarbowej; jeżeli uzgodnienie nie nastąpi - 
many do czynienia z kryzysem w łonie rządu, wyma
gającym zlikwidowania na właściwej drodze. Jeśli 
s rawa jest naprawdę istotna, likwidacja nie na
stąpi w żadnym razie, przez proste przegłosowanie 
ministra skarbu; liczyć się należy raczej z jego 
dymisją. Hutatis mutandis wszystko to można od
nieść do prezesa rady ministrów w jego charakte- 
rze "ministra organizacji”.

Funkoje organizacji są tak-istotne i wymagają
ce stałej czujności, że łączenie ich z kierownic
twem innego resortu nie wydaj e się ani celowe,  
ani nawet możliwe. Tym bardziej, że prezes rady 
ministrów sprawuje ogólne kierownictwo rządu w 
sensie politycznym, które już samo przez się jest 
funkcją dostatecznie absorbującą.

Charakter ’’resortowy" proponowanej koncentra
cji-spraw organizacyjnych sprawia,, ze da się ona 
pogodzie z każdym ustrojem rządu, nawet z rzą
dami parlamentarnymi. Ale - co do tego trzeba 
mieć pełną świadomość - stanowi tylko minimum, - 
które automatycznie będzie rosnąc w miarę tego, 
-jak od koncepcji rządu parlamentarnego będziemy 
Przechodzie do koncepcji rządów innych. Jednakże 
zrealizowanie chociażby tyłkowego minimum było- 
by bardzo wielką zdobyczą, pość powiedzieć, że 
dotychczas nie osiągnęło jej naprawdę żadne pan-- 
stwo, choć we wszystkich zdawano sobie sprawę -z 
potrzęby koncentracji. - ■- ■

Należy mieć również na uwadze, że omówione 
kwestie stanowią wprawdzie bardzo ważny, ale 

tylko jeden wycinek zagadnienia organizacji rzą
du. Nie mówiąc o innych, nie wyczerpują one. tak 
kapitalnego problemu, jak sprawa- planowania w 
polityce gospodarczej i socjalnej i odpowiednie
go ujęcia organizacyjno-administracyjnego tego 
zagadnienia. Z problemem planowania koncentra—
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cja funkcyj organizacyjnych pozostaje jednak w 
bardzo ścisłym i istotnym związku. Skoro bowiem 
zakładamy, że rząd musi ująć w ramy polityki pla
nowej całość kwestyj gospodarczych i społecznych 
w Kraju, to pierwszym warunkiem uzdolnienia rządu 
do tej roli jest wprowadzenie fasady planowości 
we własną tego rządu i jego aparatu organizację, 
co właśnie ma na celu proponowana koncentracja.

—00O00
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