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Przedmowa
do wydania drugiego

Praca pt. Polska mysl administracyjna XVIII wieku, ktérg zdecy-
dowata si¢ wznowi¢ Oficyna Wydawnicza AFM, powstala jako roz-
prawa habilitacyjna i zostala wydana przez Uniwersytet Jagiellonski
w nakladzie liczacym zaledwie 200 egzemplarzy. Tak jak wigkszos¢
rozpraw habilitacyjnych, opublikowano ja woéwczas w formie powie-
laczowej, nie dbajac nadto o dystrybucje nakladu. W rezultacie jest
to opracowanie obecnie juz nieosiggalne, poza gtéwnymi biblioteka-
mi, do ktdérych przestano tzw. egzemplarze obowiazkowe.

Podjete przeze mnie ¢wier¢ wieku temu badania nad dziejami ad-
ministracji publicznej w Polsce doby Oswiecenia, a w szczego6lno-
$ci nad koncepcjami jej reformy, wpisaly si¢ w nurt rozwijajacej si¢
wowczas coraz prezniej nowej dyscypliny - historii administracji. Jej
prekursorami na gruncie polskim byli Profesorowie Bogustaw Les-
nodorski i Hubert Izdebski. Zapoczatkowane zostaly wowczas takze
studia nad polska mysla administracyjng i naukg administracji cza-
séw nowozytnych.

W 1985 roku ukazala si¢ praca Marii Gromadzkiej-Grzegorzew-
skiej o narodzinach polskich nauk administracyjnych, podejmujaca
probe syntezy polskiego pismiennictwa prawno-administracyjnego
drugiej potowy XIX wieku na tle poréwnawczym'. Kolejnym opraco-
waniem z tego zakresu byta moja rozprawa o polskiej mysli admini-
stracyjnej czasow saskich i stanistawowskich®. Musialo uptyna¢ spo-
ro czasu, by watek 6w znalazl kontynuatoréw. Réwno dwadziescia lat
pozniej opublikowal swa rozprawe doktorska, napisang pod moim

I M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985.
27]. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku, Krakéw 1986.



kierunkiem, Pawet Cichori>. W podobnym czasie ukazaly sie liczne
prace na temat doktryny administracji samorzadowej Drugiej Rze-
czypospolitej: Stanistawa Wojcika®, Ryszarda Szweda’, Marty Grzy-
bowskiej® i Adama Bosiackiego’. W ten sposob powstata obszerna
synteza ukazujgca ksztaltowanie si¢ w réznych okresach na ziemiach
polskich refleksji nad stworzeniem dobrej i skutecznie dzialajacej ad-
ministracji publicznej. Czeka nadal na swych badaczy opracowanie
myséli administracyjnej w Polsce XVI i XVII wieku, a takze w dobie
Kroélestwa Kongresowego, zwlaszcza niezwykle interesujacy dorobek
Fryderyka hr. Skarbka. Nalezy mie¢ nadzieje, ze takze te watki zosta-
na w niedalekiej przysztosci podjete.

Niniejsza reedycja ma na celu umozliwienie zainteresowanym sieg-
niecie do pracy, ktéra nadal pozostaje jedyna pelng synteza mysli ad-
ministracyjnej w schytkowym okresie istnienia Rzeczypospolitej szla-
checkiej. Opracowania, ktore ukazaly sie¢ na przestrzeni ostatnich
dwudziestu lat, jedynie fragmentarycznie nawigzuja do tych zagad-
nien. By¢ moze kolejne wydanie przyczyni si¢ do wznowienia dysku-
sji nad ksztaltowaniem si¢ nowego spojrzenia na administracje w Pol-
sce przedrozbiorowej.

Pragne w tym miejscu serdecznie podzigkowaé Wydawcy — Krakow-
skiej Szkole Wyzszej im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego — za podje-
cie decyzji o skierowaniu pracy do druku i Krakowskiemu Towarzystwu
Edukacyjnemu, Oficynie Wydawniczej AFM - za pomoc w przygoto-
waniu nowego wydania.

Prof. dr hab. Jerzy Malec

Krakéw, marzec 2008 roku

3 P. Cichon, Rozwdj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim 1807-1815, Krakow 2006.

4S. Wojcik, Samorzgd terytorialny w Polsce XX wieku. Mys] samorzgdowa, historia i wspélczesnosé,
Lublin 1999.

5 R. Szwed, Samorzgdowa Rzeczpospolita 1918-1939, Czgstochowa 2002.

6 M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzgd w II Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-polityczne),
Krakéw 2003.

7 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rzeczypo-
spolitej 1918-1939, Warszawa 2006.



wstep

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie gléwnych zatozen ksztat-
tujacej sie w XVIII stuleciu polskiej my$li administracyjnej. Terminu
»my$l administracyjna” uzywam $wiadomie, rezygnujac z takich poje¢,
jak: nauka, doktryna, ideologia czy nawet poglady, chcac w ten sposéb
zaznaczy¢ wowczas jeszcze stosunkowo nieskoordynowany i rozproszo-
ny charakter wysuwanych koncepcji przebudowy aparatu administra-
cyjnego panstwa. Nie wchodzac w glebsza charakterystyke i rozréznie-
nie powyzszych terminéw', nalezy podkresli¢, ze whasnie pojecie ,,mysl
administracyjna” najlepiej oddaje charakter dalekich jeszcze od jakie-
gokolwiek systemu, luznych czgsto propozycji, poprzedzajacych wy-
ksztalcong w XIX stuleciu nauke administracji’. Praca nie jest zatem
rozprawy z zakresu historii doktryn XVIII stulecia, a tylko préba przed-
stawienia stopniowego rozwoju pogladéw na administracje. Stanowi
wiec jedynie stosunkowo waski wycinek klimatu ideowego polskiego

I'W prowadzonej w okresie powojennym dyskusji nad metodologia historii doktryn politycznych
i prawnych problemy terminologiczne zajmowaty sporo miejsca (por. K. Opatek, Doktryny i historia
nauki. Historia nauki, jej zadania i rola spoteczna, ,,Zycie Nauki” V, 1950, nr 7-8,s. 667 in.; K. Grzybow-
ski, Z zagadnie#i metodologii historii doktryn politycznych, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1956,
t. VIIL, z. 1, s. 297 i n.; . Baszkiewicz, Historia ,,doktryn” i historia ,idei” politycznych, ,,Panstwo i Pra-
wo’, R. XV, 1960, nr 3, s. 515 i n.; M. Maneli, O przedmiocie i zadaniach wyktadu historii doktryn po-
lityczno-prawnych, ,Zycie Szkoly Wyzszej” 1958, z. 2, s. 89 i n.). Wydaje sie jednak, ze nie nalezy
przyznawa¢ im funkeji pierwszoplanowych. M. Sobolewski uwazal, ze ,,ta wlasnie kwestia pozbawio-
na jest wigkszego znaczenia, a wspomniana typologia [odréznienie doktryny, ideologii i pogladow
- uzup. J. M.] posiada charakter catkowicie konwencjonalny, porzadkujacy, i nie wyjasnia niczego
z »historii« — co wszak jest gtdownym zadaniem kazdej nauki historycznej. Nieraz jednak tak bywa,
ze kwestie czysto terminologiczne, sprawy pojeciowe budzg najzywsze zainteresowanie i absorbuja
umysly i wysitek wielu badaczy. Cierpi na tym, rzecz prosta, nauka, gdyz wazne problemy lezag wow-
czas odlogiem”. M. Sobolewski, Niektére problemy teorii i metodologii historii doktryn politycznych,
»Historyka” 1976, t. VI, s. 3.

2 Termin ten, przeniesiony na grunt polski z Francji, gdzie jest w uzyciu od kilkudziesieciu lat (por.
np.: P. Legendre, Histoire de la pensée administrative frangaise, [w:] Traité de science administrative, Paris—
-La Haye 1966, s. 5-79), w ostatnim okresie coraz bardziej si¢ upowszechnia. Zawiera on w sobie ogot
koncepcji poswieconych przebudowie i rozwinieciu administracji panstwowej na przestrzeni dziejow no-
wozytnych.



JERZY MALEC * POLSKA MYSL ADMINISTRACYJNA XVII WIEKU

Oswiecenia - ten jego nurt, ktéry nie doczekal si¢ dotad glebszej anali-
zy w literaturze’.

Powstanie polskiej mysli administracyjnej, w rozumieniu ogétu kon-
cepcji poswieconych tworzeniu zreboéw nowozytnej administracji, zwiaza-
ne bylo z przypadajaca na XVIII wiek szeroko zakrojong dziatalno$cia pub-
licystyczna, ktdrej gtéwne zadanie polegalo na przygotowaniu gruntownej
reformy ustroju spoteczno-politycznego Rzeczypospolitej. Istotnym ele-
mentem tej reformy byla reorganizacja aparatu administracyjnego opar-
ta na stosowanych w wigkszo$ci 6wczesnych panstw europejskich zasadach
centralizmu i biurokratyzmu. Celowe wydaje sie zatem przesledzenie dro-
gi rozwoju ruchu ukierunkowanego na reforme anachronicznej polskiej
administracji. Ruch ten nie przyniést moze efektéw na skalg reform prze-
prowadzonych w panstwach o$wieconego absolutyzmu, niemniej istotnie
przyczynit si¢ do wprowadzenia administracji na nowoczesne tory rozwoju
i przystosowania jej do wymogéw nowozytnej formy panstwa.

Pole badawcze zawezitem do analizy poszczegdlnych koncepcji refor-
my administracji, rezygnujac z poglebionej analizy ich praktycznej realiza-
cji; nie stanowilo to bowiem celu pracy. Ponadto przebudowa struktury or-
ganizacyjnej administracji Rzeczypospolitej w II potowie XVIII wieku byta
juz przedmiotem licznych opracowan, niewyczerpujacych wprawdzie cato-
$ci zagadnienia, niemniej dajacych pewien zarys catego problemu. Proba
calo$ciowego ujgcia reorganizacji aparatu administracyjnego Polski okresu
stanistawowskiego wymagalaby odrebnych badan, a w konsekwencji spo-
wodowataby znaczne zwigkszenie objetosci pracy i zagubienie jej podsta-
wowego celu. Nie wydaje si¢ ona zreszta w tym miejscu nieodzowna.

Ubocznie i incydentalnie, jedynie dla przedstawienia pelniejsze-
go obrazu ideowego epoki, zaznaczone zostaly glosy przeciwne wszel-
kim reformom administracji, nieliczne zresztg i pozbawione najczes-
ciej konstruktywnej motywacji. Ograniczaty sie z reguty do wysuwanej
w toku dyskusji sejmikowych krytyki wszelkich zmian istniejacego
ustroju w duchu ideologii ,zlotej wolnosci”. Nie wnoszac wkiadu do
dyskusji nad nowym ksztaltem wladzy wykonawczej, nie posiadaja one
- moim zdaniem - waloru istotnego elementu sktadowego badanej my-
$li administracyjne;.

3 Na brak poglebionej analizy pogladéw na administracje w Polsce w okresie O$wiecenia zwra-
cal juz uwage S. Salmonowicz w zamieszczonej w ,,Kwartalniku Historycznym”, R. LXVII, 1960, z. 2,
s. 499 recenzji pracy A. Zahorskiego, Centralne instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbioréw, War-
szawa 1959.
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Konstrukcja pracy zostala oparta na ukladzie chronologicznym. Moze
on budzi¢ pewne zastrzezenia, gdyz w konsekwencji prowadzi do powta-
rzania mysli tych samych autoréw w réznych miejscach. Przeciwko ukta-
dowi rzeczowemu przemawialo jednak zbyt nikle jeszcze w tym okresie
rozbudowanie odrebnych dzialéw administracji w pracach publicystow.
Przyjety uktad pracy pozwala ponadto na ukazanie stopniowej ewolucji po-
gladoéw na administracje.

Ramy czasowe obejmujg okres XVIII stulecia w Polsce, wtedy bowiem
zaczela sie rozwija¢ polska idea nowozytnej administracji, siegajaca swy-
mi poczatkami doby walki o egzekucje praw. W odniesieniu do czaséow
saskich przedstawiono jedynie poglady pisarzy domagajacych si¢ refor-
my ustrojowej panstwa w duchu centralizacji aparatu wykonawczego. Po-
ciaggnelo to za sobg konieczno$¢ siegniecia do prac pisarzy dobrze znanych
z literatury przedmiotu, takich jak Stanistaw Dunin-Karwicki, Stani-
staw Leszczynski czy Stanistaw Konarski; wydaje sie jednak, ze nie spo-
soéb dokona¢ pelnego przegladu polskiej mysli administracyjnej XVIII
wieku bez zaprezentowania gléwnych promotoréw reformy ustroju Rze-
czypospolitej. Ponadto dotychczasowa analiza ich pogladéw nie przyniosta
w zasadzie szerszego spojrzenia i prawniczej analizy tej czesci ich koncep-
cji, ktéra bylta poswiecona reformie administracji. Biografowie koncentro-
wali si¢ bowiem gléwnie na zagadnieniach ustroju spoteczno-politycznego,
nazbyt ogdlnie prezentujac problematyke $cisle administracyjna®. Ostatnie
znane mi prace publicystyczne postulujace przebudowe aparatu admini-
stracyjnego panstwa pochodzg z okresu Sejmu Czteroletniego. Przyczyna
tego byly zapewne wydarzenia polityczne, ktére wkrotce mialy nastgpic:
wojna polsko-rosyjska, konfederacja targowicka czy wreszcie insurekcja
kosciuszkowska. Nie oznacza to oczywiscie, ze wysuwane wcze$niej postu-
laty nie znalazly zastosowania w rozwigzaniach przyjetych na sejmie gro-
dzienskim w 1793 roku, a zwlaszcza w okresie powstania w 1794 roku. Ana-
liza owych wplywoéw, zawarta w Zakonczeniu, poswigconych m.in. ocenie
praktycznej realizacji wysuwanych projektow reformy administracji, stano-
wi zarazem koncowy element prowadzonych rozwazan.

4Por. np.: J. Feldman, Stanistaw Leszczyriski, Wroctaw-Warszawa 1948, s. 234-235; . Nowak-Dtu-
zewski, Stanistaw Konarski, Warszawa 1951, s. 117-118 czy S. Grodziski, Stanistawa Dunin-Karwickie-
go poglady na forme rzqdoéw w Polsce, [w:] Ksiega Pamigtkowa ku czci Konstantego Grzybowskiego, red.
J. Lewandowska, Krakéw 1971, s. 89-98. W pracach traktujacych o reorganizacji wladzy administra-
cyjnej autorzy siegali wprawdzie do pogladéw tych pisarzy na reforme administracji, czynili to jednak
bardzo pobieznie i ogélnikowo. Por. np.: W. Konopczynski, Geneza i ustanowienie Rady Nieustajgcej,
Krakéw 1917, s. 68-72 oraz 81-87 czy A. Zahorski, Centralne..., s. 29-30. To samo mozna odnie$¢ do
znanych autoréw czaséw stanistawowskich.
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W pracy ograniczylem sie gléwnie do przedstawienia bogatej i zrézni-
cowanej publicystyki postulujacej przeobrazenia ustroju administracyjne-
go panstwa, podejmowane na sejmach projekty praw i dyskusje nad nimi
traktujac w sposdb drugoplanowy i prezentujac je szerzej, tylko jesli nie
byly przedmiotem wczesniejszej analizy w literaturze. Wydaje si¢ to uza-
sadnione nie tylko z uwagi na fakt stosunkowo pelnego przegladu pro-
jektéw ustawodawczych w pracach poswigconych reformom ustrojowym
w Rzeczypospolitej’, ale takze ze wzgledu na potrzebe omawiania w pierw-
szej kolejnosci tych zrodet, ktore wywieraly bezposredni wplyw na ksztal-
towanie okreslonych pogladéw i opinii, a co za tym idzie - stanowily istot-
ny element skltadowy mysli administracyjne;.

Podstawe zrédlowa stanowi w zwiazku z tym przede wszystkim XVIII-
wieczna publicystyka polityczno-ustrojowa poruszajaca zagadnienia admi-
nistracyjne®. Rozpoczynajac od wspomnianych juz pisarzy czasdw saskich’,
siegnatem do licznych prac okresu stanistawowskiego, a w szczegolnosci:
Antoniego Poptawskiego®, Michata Wielhorskiego®, Jézefa Wybickiego'’,
Remigiusza Ladowskiego', Stanistawa Siestrzencewicza'?, Stanistawa Sta-
szica?, Hugona Kollgtaja', J6zefa Kossakowskiego'®, Jozefa Puszeta'®, Fer-

5 Przykladowo, projekty dotyczace Komisji Policji omowil doktadnie A. Zahorski w: Centralne...,
totez ograniczylem sie tu przede wszystkim do przedstawienia tego, co glosita publicystyka na temat
centralnych wtadz policyjnych.

6 Brak jeszcze wowczas w zasadzie prac po§wieconych wylacznie koncepcjom przeobrazenia admi-
nistracji. Problematyka ta wystepuje najczeéciej jako element programu reformy ustrojowej panstwa.

7S. Dunin-Karwicki, De ordinanda Republica, ed. S. Krzyzanowski, Cracoviae 1871; S. Leszczynski,
Glos wolny wolnos¢ ubezpieczajgcy, 1743; S. Konarski, O skutecznym rad sposobie albo o utrzymywaniu
ordynaryjnych sejmow, t. I-1V, Warszawa 1760-1763 i inne drobniejsze prace mniej znanych autoréw.

8 A. Poplawski, Zbiér niektorych materii politycznych, Warszawa 1774.

9 M. Wielhorski, O przywréceniu dawnego rzqgdu wedlug pierwiastkowych Rzeczypospolitej ustaw,
1775 [s.L].

“E J. ]V\/ybicki, Mysli polityczne o wolnosci cywilnej, Poznan 1775-1776 oraz idem, Listy patriotycz-
ne do jasnie wielmoznego ex kanclerza Zamoyskiego prawa uktadajgcego pisane, t. 1-1I, Warszawa 1777
-1778.

'R, Ladowski, Krdtkie zebranie trzech praw poczgtkowych, to jest: prawa natury, politycznego i na-
rodéw z roznych autoréw wyjete..., Lwow 1780.

128, Siestrzencewicz, Ustawy na gubernie paristwa catorossyjskiego, z ruskiego na polski jezyk przeto-
zone [...], ktére za wzor moglyby byc uzyte albo do reformy, albo przynajmniej do poprawy rzqdu naszego
wewnetrznego, [w:] Serjarz projektow do prawa, innych réznych pism, uwag, mysli patriotycznych, zgdan
wojewddztw, ziem i powiatow, pomiedzy sejmem a sejmem od senatoréw, postow, gorliwych patriotow for-
mowanych, roku pierwszego 1785, t. I-II (cz. I-XII), Warszawa 1785.

13§, Staszic, Uwagi nad zyciem Jana Zamoyskiego kanclerza i hetmana w. k. Do dzisiejszego stanu
Rzeczypospolitej przystosowane, [Luck 1785] oraz idem, Przestrogi dla Polski z terazniejszych politycz-
nych Europy zwigzkéw, 1790 [s.L.].

14 H. Koltataj, Do Stanistawa Matachowskiego referendarza koronnego o przyszlym sejmie Anony-

ma listéw kilka, Warszawa 1788.
15 J. Kossakowski, Obywatel, Warszawa 1788.
16 J. Puszet, O uszczesliwieniu narodéw, Warszawa 1788.

12



WSTEP

dynanda Naxa'’, Wilhelma Horalka'® czy Jacka Jezierskiego, wykorzystu-
jac ponadto liczne prace anonimowe i inne drobniejsze. Czerpalem row-
niez z dwczesnego czasopi$miennictwa, w szczegdlnosci z ,,Pamietnika
Historyczno-Polityczno-Ekonomicznego”, wydawanego przez Piotra Swit-
kowskiego, oraz ,,Dziennika Handlowego i Ekonomicznego”, poruszajacych
wiele problemoéw z zakresu policji krajowej. Wykorzystalem takze liczne
druki ulotne z tego okresu.

W odniesieniu do zrédet rekopisémiennych, zgodnie z pierwotnym za-
tozeniem traktowanych uzupelniajgco, oparlem sie gtéwnie na dwu zespo-
tach znajdujacych si¢ w Archiwum Gltéwnym Akt Dawnych w Warszawie,
a mianowicie na Zbiorze Popieléw oraz Archiwum Publicznym Potockich.
Materialy te postuzyly przede wszystkim do odtworzenia koncepcji admi-
nistracji lokalnej, stosunkowo najstabiej oméwionej w literaturze, szczegol-
nie w zakresie wysuwanych projektow.

Problem polskiej mysli administracyjnej w XVIII wieku nie doczekat
sie dotychczas w literaturze przedmiotu osobnego opracowania. Dziewigt-
nastowieczne podreczniki prawa administracyjnego, przedstawiajac histo-
rie rozwoju pogladéw na administracj¢ i prawo administracyjne, siggaly
najdalej do okresu Ksigstwa Warszawskiego lub, wspominajac jedynie po-
bocznie polska literature XVIII-wieczng, nie nawigzywaly w najwazniej-
szych nawet dziatach administracji do tradycji polskich®. Wsréd licznych
opracowan po$wigconych przeobrazeniom ustroju administracyjnego Rze-
czypospolitej w II potowie XVIII stulecia wyraznie daje si¢ zauwazy¢ brak
szerszego uwzglednienia dorobku polskiej publicystyki w tym zakresie. Pe-
wien wyjatek stanowi tu praca Wladystawa Konopczynskiego pos$wigco-
na genezie Rady Nieustajacej*'; autor ten doprowadza jednak swe rozwa-
zania do 1775 roku, koncentrujac si¢ przy tym gléwnie na propozycjach
i projektach reorganizacji administracji szczebla centralnego. Nie wypet-
nia tej luki takze wydana po$miertnie rozprawa Konopczynskiego traktuja-
ca o XVIII-wiecznym polskim pisarstwie politycznym, w ktérej — obok po-

17 . Nax, Wyklad poczgtkowych prawidet ekonomiki politycznej, z przystosowaniem przepiséw go-
spodarstwa narodowego do onego wydzwignienia i polepszenia, stosownie do aktualnego stanu, w ktérym
rzeczy zostajg, Warszawa 1790.

18'W. Horalek, Na pismo pod tytutem: Czamarka i Sarafan, w czasie sejmu patriotycznego w Polske
wprowadzone..., Warszawa 1791.

197, Jezierski, Mowy sejmowe 17881791, Warszawa [s.a.].

20 por. E. Ochimowski, Prawo administracyjne, t. I-1I, Warszawa 1919-1922 oraz A. Okolski, Wy-
klad prawa administracyjnego, Warszawa 1880. Réwniez J. B. Oczapowski w pracy: Policysci zeszlego
wieku i nowozytna nauka administracji. Historia nauki administracji w XVIII wieku, Warszawa 1882
ogranicza sie do przedstawienia pogladéw niemieckiej i francuskiej nauki administracji.

21 W. Konopczynski, Geneza...
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wtdrzen wezesniejszych rozwazan nad koncepcjami reformy administracji
u Karwickiego, Leszczynskiego czy Konarskiego — mozna znalez¢ jedynie
bardzo ogdlng charakterystyke uwag dotyczacych modelu administracji
w pracach pisarzy okresu po pierwszym rozbiorze Polski*.

Prébe przedstawienia poczatkéw ,,nauki” administracji i prawa admini-
stracyjnego w Polsce XVIII wieku podjat Jerzy Starosciak, ograniczajac sie
jednak w niewielkich rozmiaréw artykule do zasygnalizowania li tylko sa-
mego problemu na podstawie niezwykle pobieznej analizy pogladéw An-
toniego Poptawskiego, Wincentego Skrzetuskiego, Hieronima i Wincente-
go Stroynowskich oraz Hugona Kotlataja®.

Najpelniejszy, jak dotad, obraz powstania i dziatalnosci centralnych
instytucji policyjnych w Polsce II potowy XVIII wieku przynosi pra-
ca Andrzeja Zahorskiego®. Szczegdlnie cenne dla tematu s3 w niej dwa
pierwsze rozdzialy (rozdz. I: ,Do$wiadczenia wieku. Pierwsze reformy
w Polsce” oraz rozdz. II: ,,Prace nad ustawa o Komisji Policji na Sejmie
Czteroletnim”). I tu jednak autor ograniczyt sie¢ do ogélnego zaprezen-
towania pogladéw na administracj¢ gtownych przedstawicieli polskie-
go Os$wiecenia®, koncentrujac sie — zgodnie z przyjetymi zalozeniami -
na omoéwieniu sejmowych projektéw instytucji policyjnych, ich sktadu,
kompetencji i funkcjonowania®®. Niezbyt wiele wnosi takze fundamen-
talna dla dziejéow Sejmu Wielkiego praca Bogustawa Lesnodorskiego?’.

22 'W. Konopezynski, Polscy pisarze polityczni XVIII wieku (do Sejmu Czteroletniego), Warszawa
1966. Przyktadowo koncepcji administracji lokalnej Antoniego Poptawskiego autor poswigca zale-
dwie jedng strone (s. 348-349); podobnie jesli idzie o plan reformy administracji wojewddzkiej Sta-
nistawa Siestrzencewicza (s. 405-406). Nie wnoszg wiele w tym zakresie takze prace W. Smolenskie-
go, Kuznica Kotlgtajowska. Studium historyczne, 1885 czy Przewrét umystowy w Polsce wieku XVIII,
Warszawa 1979.

23 J. Starosciak, O administracji polskiej w XVIII wieku, ,Panstwo i Prawo’, R. VII, 1952, z. 5-6,
s. 717-732. Powtdrzyt to nastepnie w sposéb jeszcze bardziej skondensowany w podreczniku Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 1977, s. 31. Réwnie ogolnikowy zarys rozwodu instytucji policyjnych zawie-
ra referat A. Zahorskiego, Poczgtki nowoczesnej administracji u schytku Rzeczypospolitej, [w:] Pamietnik
VIII Powszechnego Zjazdu Historykéw Polskich w Krakowie 14-17 wrzesnia 1958, cz. I: Referaty, War-
szawa 1958, s. 107-114.

24 A. Zahorski, Centralne...

25 Por. S. Salmonowicz, op. cit.

26 Interesujaco i w sposOb wyczerpujacy przedstawione zostaly analiza poszczegolnych projek-
tow instytucji policyjnych oraz dyskusja prowadzona nad nimi na forum sejmowym, co zwalnia au-
tora od zajmowania si¢ blizej tg sfera zagadnien. W szerszym zakresie podjalem jedynie problema-
tyke projektéw dotyczacych administracji lokalnej, wykraczajaca poza zalozenia badawcze pracy
A. Zahorskiego.

27 B. Le$nodorski, Dzieto Sejmu Czteroletniego (1788-1792). Studium historyczno-prawne, Wroctaw
1951. Ogodlng charakterystyke przeobrazen administracji polskiej w II polowie XVIII wieku przynosi
artykut tegoz autora: Z dziejow administracji polskiej. Przetom XVIII i XIX wieku, ,,Gospodarka i Admi-
nistracja Terenowa’, R. 6/8, 1967, nr 2, s. 6-9.
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Podstawowe dla badan nad epoka Stanistawa Augusta dzieto Tadeusza
Korzona réwniez pomija w zasadzie aspekt doktrynalny, koncentru-
jac sie na opisie funkcjonowania wtadzy wykonawczej w tym okresie®®.
O wplywie fizjokratyzmu i kameralistyki na polska publicystyke miedzy
pierwszym a trzecim rozbiorem traktuje praca Stanistawa Grabskiego,
rozpatrujaca go jednak wylacznie w sferze mysli spoteczno-ekonomicz-
nej”. Ogolng charakterystyke koncepcji reformy wladzy wykonawczej
w tym okresie zawierajg takze prace Aleksandra Czai®.

W ramach prowadzonych przez Max-Planck-Institut fiir Européische
Rechtsgeschichte we Frankfurcie nad Menem badan nad dziejami nauki
administracji i prawa administracyjnego w Europie opublikowanych zosta-
to kilka artykuléw dotyczacych problematyki polskiej. Eugeniusz Ochen-
dowski, charakteryzujac historie nauki administracji w Polsce, pos$wiecit
zaledwie jednostronicowg wzmianke publicystyce XVIII-wiecznej, sygnali-
zujac prace Hieronima Stroynowskiego, Wincentego Skrzetuskiego, Hugo-
na Kolfataja i Stanistawa Staszica jako znaczace dla rozwoju polskiej mysli
administracyjnej’’. Nieco wiecej informacji przynosi artykut Jerzego Malca
o wplywach nauki policji na reforme administracji polskiej okresu O$wie-
cenia®®, ktorego kontynuacje stanowig rozwazania Andrzeja Ajnenkiela
nad nauka administracji i prawa administracyjnego w okresie porozbioro-
wym (do 1831 roku)™.

Charakteryzujac literature przedmiotu badan, nie sposéb pomina¢ prac
poswieconych wylacznie dziejom administracji na ziemiach polskich. Wiek-
sz0$¢ z nich nie wnosi jednak wiele do tematu. Feliks Koneczny, koncen-
trujac si¢ gtoéwnie na epoce feudalizmu, dat jedynie schematyczny opis mo-
delu XVIII-wiecznej administracji, pomijajac catkowicie rozwdj koncepcji

28 T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski za Stanistawa Augusta (1764-1794), t. I-V, Krakéw-War-
szawa 1897.

29 S. Grabski, Zarys rozwoju idei spoteczno-gospodarczych w Polsce od pierwszego rozbioru do
r. 1831, t. I Od pierwszego rozbioru do trzeciego, Krakéw 1903. To samo odnie$¢ mozna do pracy E. Li-
pinskiego, Studia nad historig polskiej mysli ekonomicznej, Warszawa 1956.

30 A. Czaja, Migdzy tronem, butawg a dworem petersbueskim. Z dziejéw Rady Nieustajgcej 1786-
1789, Warszawa 1988, 5.37-46; idem, Lata Wielkich nadziei. Walka o reforme Paristwa polskiego w dru-
giej potowie XVIII w., Warszawa 1992.

3LE. Ochendowski, Polen, [w:] Geschichte der Verwaltungsrechts-wissenschaft in Europa, wyd. E. V.
Heyen, ,,Jus Commune — Sonderhefte”, t. 18, Frankfurt am Main 1982, s. 149-160.

32]. Malec, La science de la police et son influence sur la reforme de ladministration publique au sié-
cle des Lumiéres en Pologne, [w:] Wissenschaft und Recht der Verwaltung seit dem Ancien Régime. Eu-
ropdische Ansichten, wyd. E. V. Heyen, ,,Jus Commune - Sonderhefte’, t. 21, Frankfurt am Main 1984,
s. 59-69.

33 A. Ajnenkiel, Science administrative et droit administratif dans les grandes écoles polonaises 1795~
-1830/31, [w:] Wissenschaft und Recht der Verwaltung seit dem Ancien Régime. Europdische Ansichten,
wyd. E. V. Heyen, ,Jus Commune — Sonderhefte’, t. 21, Frankfurt am Main 1984, s. 233-248.
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w tym zakresie®*. To samo mozna odnie$¢ do popularnego ujecia organiza-
cji policji Zenona Wachlowskiego™, jak rowniez — w zasadzie - do przed-
wojennych prac Wiladystawa Strzeleckiego™ i Wiadystawa Kawki’” oraz
wydanych ostatnio opracowari Dariusza Makitly®® czy Andrzeja Misiuka®.
Znowszych opracowan nalezy wymieni¢: Andrzeja Ajnenkiela, Administra-
cja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa 1975 (wyd. II, 1977) oraz Huberta
Izdebskiego, Historia administracji, Warszawa 1980 (oraz kolejne wydania).
Pierwsza z nich przedstawia zasadniczo tylko ustréj administracyjny okre-
su migdzywojennego i powojennego, XVIII wiekowi poswiecajac zaledwie
kilka zdan na wstepie. Druga idzie znacznie dalej, obejmujac cato$¢ prob-
lematyki administracyjnej zaréwno polskiej, jak i powszechnej, od okresu
Oswiecenia po dzien dzisiejszy. W tak kompleksowym ujeciu tematu nie
mozna bylo silg rzeczy nazbyt wiele miejsca poswieci¢ rozwojowi polskiej
mys$li administracyjnej w XVIII stuleciu, cho¢ sam problem zostal tu wy-
raznie zasygnalizowany™®. Nieco wiecej na ten temat mozna znalez¢ w pracy
Jerzego i Doroty Malcoéw Historia administracji i mysli administracyjnej*',
a zwlaszcza w najnowszej syntezie dziejow polskiej administracji pidra
Wojciecha Witkowskiego*. Inne wydane w ostatnich latach opracowania
poswiecone historii administracji traktuja ten problem marginalnie.
Wypada na koniec odnotowa¢ dwie prace traktujace o pogladach na
administracje Stanistawa Leszczynskiego® i Remigiusza Ladowskiego*.
W artykule Michele Langrod-Vaughan nakreslona zostalta charakterystyka
tzw. administracji dobroczynnej, ktérej jednym z prekursoréw byl przeby-

34 E. Koneczny, Dzieje administracji w Polsce w zarysie, Wilno 1924.

35 Z. Wachlowski, Rys organizacji policji w Polsce przedrozbiorowej, Warszawa 1925.

36 'W. Strzelecki, Bezpieczeristwo na ziemiach Polski. Od kmiecia grodowego do granatowej armii,
Warszawa 1934. Jedynie w dwu miejscach (s. 46-47 i 54-55) autor nadmienia o projektach dotycza-
cych administracji specjalnej.

37 W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspélczesnym, Wilno 1939.

38 D. Makitta, Wladza wykonawcza w Rzeczypospolitej: od potowy XVII wieku do 1763 roku. Stu-
dium historyczno-prawne, Torun 2003.

39 A. Misiuk, Administracja spraw wewngtrznych w Polsce (od potowy XVIII wieku do wspélczesno-
$ci). Zarys dziejéw, Olsztyn 2005 oraz idem, Organizacja bezpieczeristwa i porzgdku publicznego I Rze-
czypospolitej (do 1795 r.), ,,Przeglad Policyjny”, R. IX, 1999, z. 1-2.

40 Zob. H. Izdebski, Historia administracji, wyd. V, Warszawa 2001, s. 19-20 oraz s. 39-45. Autor ogra-
niczyl sie jednak tylko do trzech dwczesnych pisarzy: Leszczynskiego, Konarskiego i Ladowskiego.

417, Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000 (wyd. IL, uzupet-
nione, Krakow 2003), s. 64 i n. Zob. tez: Historia administracji i mysli administracyjnej. Wybér Zrédet,
pod red. J. Malca, wyd. II uzupelnione, Krakow 2006, s. 401 i n.

42 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 91-96.

43 M.. Langrod-Vaughan, Stanislas Leszczyrnski, administrateur bienfaisant en Lorraine (1733-1766),
»Czasopismo Prawno-Historyczne” 1962, t. XIV, z. 1, s. 139-166.

44 W. Sobocinski, Polnische Version ,,des Wohlfahrtsstaates” vom Ende des 18. Jahrhunderts (System
des politischen Rechts von 1780), ,,Archivum Iuridicum Cracoviense’, vol. X, 1977, Wroctaw—Warsza-
wa-Krakéw-Gdansk 1978, s. 43-80.
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wajacy juz wowczas w Lotaryngii krél Stanistaw. W pracy Wtadystawa So-
bocinskiego natomiast mozna odnalez¢ implikacje wplywéw niemieckiej
nauki policji na poglady stosunkowo malo znanego literaturze Iwowskiego
publicysty z konca XVIII wieku - Ladowskiego.

Brak calosciowego ujecia genezy i ewolucji polskiej mysli administra-
cyjnej w XVIII wieku zdaje si¢ wiec uzasadniac potrzebe niniejszego opra-
cowania.






RozDpziAr 1

Polska mysSl administracyjna
w pierwszej polowie XVIII wieku

1. WPROWADZENIE

Tematyka pracy wymaga krotkiego omdéwienia stosowanej terminolo-
gii, jak rowniez prezentacji podstawowych zalozen XVIII-wiecznej nauki
policji ksztaltujacej administracje wigkszosci 6wczesnych panstw europej-
skich.

Terminologie w omawianym okresie cechowalo znaczne zréznicowa-
nie, co $wiadczy o tym, ze doktryna daleka byta jeszcze od pelnego uksztal-
towania; trudno ja tez zestawia¢ z dzisiejszymi pojeciami stosowanymi
w naukach administracyjno-prawnych'. Najczeéciej przewijajacy sie
w Owczesnych pracach termin ,,policja’, znany w Polsce juz w XVI wieku
- cho¢ wowczas w innym znaczeniu, rozciggnietym na caloksztalt ustroju
panistwa® — wymaga pewnego wyjasnienia. Wiekszo$¢ autoréw wywodzi-
ta stowo ,,policja” z greckiego wyrazu politeia, ktérym starozytni okreslali
ustréj panstwowy’, jednakze najnowsze badania w tym zakresie prowadzo-
ne przez Hansa Maiera dowodza, Ze pochodzenie tego pojecia jest znacznie
mniej odlegle*. Dowodzi on, powolujac sie na prace Josefa Segalla o histo-
rii zarzadu policyjnego Rzeszy’, ze stowo ,,policja” przywedrowato w kon-
cu XV wieku z Burgundii i zostalo wszczepione do stownictwa Kancelarii
Rzeszy, gdzie zaczeto je szeroko stosowaé w znaczeniu ogoélnego porzadku

I Nie powinno to dziwi¢, gdyz znacznie bardziej rozbudowana XVIII-wieczna europejska nauka
policji tez nie dysponowala jeszcze w petni sprecyzowang terminologia.

2 Por. S. Orzechowski, Policya Krolestwa Polskiego, 1565.

3 Por. m.in.: A. Zahorski, Centralne..., s. 10 oraz H. Izdebski, Historia..., wyd. V; s. 24.

4 Por. H. Maier, Die dltere deutsche Staats-und Verwaltuagslehre (Polizeiwissenschaft). Ein Beitrag
zur Geschichte der politischen Wissenschaft in Deutschland, wyd. II, Miinchen 1980, s. 92-105.

57. Segall, Geschichte und Strafrecht der Reichpolizeiordnungen, Breslau 1914.
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wewnetrznego panstwa lub administracji panistwowej®. Takze XIX-wiecz-
ny Deutsches Worterbuch (Stownik niemiecki) braci Grimmow stwierdza,
ze stfowo to oznaczalo w Niemczech w okresie od XV do XVII wieku: ,,die
Regierung, Verwaltung und Ordnung, besonders eine art Sittensufsicht in
Staat und Gemeinde, auch den Staat selbst sowie die Staatskunst, Politik™”.
W XVII i XVIII stuleciu ,,policja” staje si¢ juz wylacznie synonimem admi-
nistracji w szerokim tego stowa znaczeniu. Mozna zatem przypuszczac, ze
termin ten przeniknat do polskiej publicystyki XVIII-wiecznej za posred-
nictwem zaréwno éwczesnych prac — gléwnie niemieckich i francuskich
- z dziedziny nauki policji, jak i przez praktyczne reformy administracji,
prowadzone wowczas na duzg skale zwlaszcza w panstwach tzw. oswieco-
nego absolutyzmu. Wypada zaznaczy¢, ze niekiedy — cho¢ bez watpienia
rzadziej — uzywano réwniez zamiennie okreslenia ,,administracja’ W ow-
czesnej publicystyce czesto mozna si¢ spotkac z pojeciami ,,urzad” i ,,magi-
stratura”; pierwsze jest stosowane z reguly w odniesieniu do instytucji jed-
noosobowych, drugie - do cial kolegialnych. Zdarza si¢ jednak, ze autorzy
uzywaja ich synonimicznie. Na okreslenie administracji stosowano wresz-
cie terminy: ,wladza wykonawcza’, ,,egzekutywa” czy ,,zarzad”. Ten ograni-
czony i malo precyzyjny katalog poje¢ zmusit mnie do zastosowania niekie-
dy terminologii wspolczesnej, dajacej sie w miare moznosci dostosowac do
opisu zjawisk historycznych. Bylo to niezbedne do lepszego zobrazowania
charakteru postulowanych w zakresie administracji przeobrazen, jak row-
niez do mozliwie precyzyjnej ich analizy.

W XVIII stuleciu klasyczny model sposobéw ksztaltowania aparatu ad-
ministracyjnego panstw absolutnych stanowila, bedaca czescig kameralisty-
ki, nauka policji (niem. Polizeilehre, fr. science de la police)®. Pod pojeciem
policji rozumiano wéwczas nie tylko sprawy zwigzane z ochrong bezpie-
czenstwa, spokoju i porzadku publicznego, czyli to, co obecnie rozumie-
my przez policje, ale takze wiele innych dziedzin administracji wewnetrz-
nej panstwa. Kolebka nauki policji byly Rzesza Niemiecka oraz Francja.
O ile jednak w Niemczech byla ona gtéwnie produktem rozwazan teore-

6 Por. H. Maier, op. cit., s. 94-95. Por. tez: Handwdrterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, wyd.
A. Erler, E. Kaufmann, III t., Berlin 1984, s. 1800-1803 (hasto ,,polizei”).

7 J. Grimm, W. Grimm, Deutsches Worterbuch, t. VII, Leipzig 1889, artykul ,,Polizei’, s. 1981-
-1985.

8 Nauka policji do konica XVII wieku wchodzita w sktad obejmujacej szerszy zakres doktryny ka-
meralistycznej. Niemiecka kameralistyka zajmowata si¢ bowiem, obok probleméw czysto administra-
cyjnych, takze zagadnieniami finanséw panstwa oraz ekonomii politycznej. Dopiero XVIII wiek przy-
niodst ostateczne wyodrebnienie si¢ nauki policji z kameralistyki i jej usamodzielnienie. Przyczynili sie
do tego szczegdlnie dwaj pisarze: J. H. von Justi i ]. von Sonnenfels. Por. H. Maier, op. cit., s. 181; F. Long-
champs, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 17-18; H. Izdebski, Historia..., s. 24-27.
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tycznych, o tyle we Francji zrodzila si¢ z praktyki zarzadu wewnetrznego
panstwa, przybierajac nastepnie forme modelu polityki administracyjne;’.

Wirdd dziet licznego grona XVIII-wiecznych niemieckich pisarzy poli-
cyjnych szczegdlng pozycje zyskaly prace Christiana Wolffa (1679-1754),
Johanna Heinricha von Justiego (1720-1771) oraz Josepha von Sonnenfel-
sa (1733-1817). Laczylo ich oparcie rozwazan na zalozeniach tzw. filozofii
eudajmonistycznej, gtoszacej, ze obowigzkiem monarchy jest prowadzenie
dzialalno$ci zmierzajacej do zapewniania bezpieczenstwa i szczeécia podda-
nym'’. Dawalo to w rezultacie mozliwo$¢ wkraczania paristwa we wszyst-
kie sfery zycia spoleczno-gospodarczego, az po ingerencje w sprawy osobiste
jego mieszkancéw. Monarcha absolutny, jako opiekun wszystkich podda-
nych, oraz podlegly mu aparat pafistwowy upowaznieni zostali do pelnej
i wylacznej aktywnosci politycznego dzialania, jako lepiej rozumiejacy po-
wszechne dobro kraju niz jakakolwiek jednostka. Policysci stworzyli katalog
srodkéw, ktorymi powinien sie postugiwaé wladca dazacy do uszczesliwienia
spoleczenstwa i zapewnienia mu bezpieczenstwa i dobrobytu.

Christian Wolft do srodkéw takich zaliczat te, ktdre zaspokajaja wszyst-
kie zyciowe potrzeby ludnosci, a wiec: pozywienie, odziez, odpowiednie
warunki mieszkaniowe. Dowodzil dalej, ze panstwo powinno dbac¢ o roz-
woj nauki i sztuki oraz wszelkich rzemiost, rozbudza¢ zycie religijne spo-
teczenstwa, zapewni¢ ludnosci opieke zdrowotna, rozbudowywaé drogi
i rozwija¢ komunikacje. Do obowiazkéw panstwa mialyby takze naleze¢:
stworzenie policji ogniowej i wodnej, zwalczanie Zebractwa i tworzenie do-
mow opieki oraz szpitali, wreszcie dbanie o bezpieczenstwo ludnosci. Jako
pierwszy z policystow wprowadzil on rozréznienie na tzw. policje dobro-
bytu i bezpieczenstwa; ta ostatnia miata by¢ $cisle powigzana z wymiarem
sprawiedliwosci. Liczne jeszcze braki i niedopracowanie koncepcji Wolffa
nie zmieniajg faktu, ze dzielo jego stanowilo pierwsza probe stworzenia te-
orii administracji wewnetrznej panistwa'' .

Wypracowanie kompleksowego i spojnego systemu nauki policji w II
polowie XVIII wieku bylo dzietem Justiego i Sonnenfelsa.

Justi byl autorem dwoch obszernych opracowan dotyczacych zagad-
nieri policystycznych'?. Role policji w paristwie nakreslit on odmiennie od

9 Por. J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 75-76.

10 M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 17-18.

1 Wolff poswiecil caty tom ésmy dziewieciotomowego dzieta Ius naturae et Pentium methodo
scientifica pertractatum, wydanego w latach 1740-1749 zagadnieniom zarzadu wewnetrznego panstwa.
Por. tez: ]. B. Oczapowski, Policysci..., s. 68-74.

12’ W 1756 roku wydal on rozprawe zatytutowang Grundsdtze der Policey-Wissenschaft, za$ w la-
tach 1760-1761 Die Grundfeste zu der Macht und Gliickseeligkeit der Staaten oder ausfiihrliche Vorstel-
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wigkszosci pisarzy tego nurtu. Pozbawiona charakteru wylacznego narze-
dzia wladzy absolutnej policja zaczeta tu pelni¢ funkcje posrednika po-
miedzy obywatelami a panstwem, przy czym punkt cigzkosci zostal po-
tozony po stronie obywateli; ich to bowiem majatek ksztaltowal, zdaniem
Justiego, stan majatkowy panstwa. To pozbawienie policji funkcji zwigza-
nych wylgcznie z realizacjg przymusu i szeroka ingerencja ze strony pan-
stwa absolutnego bralo si¢ z przeswiadczenia Justiego, ze spoteczenstwo
jest wspolodpowiedzialne za byt polityczny panstwa. Policja powinna za-
tem jego zdaniem, niezaleznie od checi i woli wladcy, stuzy¢ obywatelom
w celu zapewnienia im spokoju i bezpieczenstwa, jak réwniez dba¢ o ich
szczescie i dobrobyt. Stanowilo to bez watpienia probe przygotowania poli-
cji do ochrony intereséw tworzacej si¢ burzuazji. Widoczne sg tu takze sil-
ne wplywy prawa natury.

Policja wedlug Justiego miata obejmowac trzy sfery zagadnien: go-
spodarke kraju, czuwanie nad s$rodkami zapewniajacymi odpowied-
nie wyzywienie ludno$ci oraz dobre obyczaje poddanych. Realizacje
tych celow Justi widzial w rozwoju miast i wsi, w zapewnianiu wygo-
dy ich mieszkanicom oraz w zwigkszeniu populacji, od ktérej mial za-
leze¢ dobrobyt panstwa. Pozwalalyby to osiagna¢: wlasciwie prowa-
dzona statystyka, ewidencja ludnos$ci, kompleksowy system norm
policji agrarnej, lesnej oraz gospodarki terenami. W celu zaopatrze-
nia w $rodki wyzywienia rzad powinien popiera¢ handel, nie prowa-
dzac jednak wlasnej dzialalnosci gospodarczej, a jedynie stosujac nad-
zOor panstwowy nad dzialalnoscig gospodarcza obywateli. Mozna tu
dostrzec oznake sklaniania si¢ Justiego do koncepcji interwencjonizmu.
Wszystkie rodzaje policji, a wigc rolna, ludnosciowa i handlowa, mia-
ty wspoldziataé z trzecig sferg opieki nad spoteczenstwem, a mianowicie

lung der gesamten Policey-Wissenschaft, dwutomowe dzielo stanowigce w pelni uksztattowang koncep-
cje nauki policji. Autor ten ostatecznie oddzielil nauke policji od innych dziedzin polityki. Jego gtéwny
zarzut wobec pisarzy zajmujgcych sie ta problematyka dotyczyl mieszania ze sobg obu tych poje¢ oraz
czestego utozsamiania policji z ogdtem funkcji panstwowych. Justi dowodzit, ze polityka jest: ,,zu allen
Zeiten nichts als ein allgemeiner Nahme vieler und fast aller Wissenschaften, sondern als eine besonde-
re, vor sich bestehende Wissenschaft gehalten worden. Sie muss also von der Policey, von der Finanz-
und Commercien-Wissenschaft unterschiden seyn; und jede dieser Wissenschaften muss durch richti-
ge und versicherte Granzen von einander abgesondert werden konnen”. Die Grunfeste zu der Macht...,
t. I, przedmowa. To odréznienie policji od polityki nie wystepowalo u Justiego od poczatku. W la-
tach 50. policja byla takze i u niego zaledwie czescig kameralistyki, podporzadkowang absolutyzmo-
wi o§wieconemu. Dopiero w Grundfeste doszto do jej niewatpliwego i catkowitego wyodrebnienia jako
osobnej nauki, ktérej zadaniem miato sie sta¢ takie ksztaltowanie wewnetrznej konstrukcji panstwa,
aby zachowana byla relacja pomiedzy dobrobytem poszczegolnych obywateli a powszechnym dobrem
ogotu (por. H. Maier, op. cit., s. 182in.).
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z policja wychowawcza"’. Mimo pewnego braku precyzji w rozgranicze-
niu policji i innych sfer dzialalno$ci panstwa, a niekiedy nawet pomi-
mo utozsamiania tejze z caloksztaltem funkcji aparatu panstwowego, nie
sposob pozbawic Justiego miana jednego z czotowych prekursoréw nauki
administracji i prawa administracyjnego.

Drugi z wybitnych niemieckich policystéw XVIII stulecia, Joseph von
Sonnenfels, zwigzany z terezjansko-jozefinska Austria, sklanial si¢ - jak
wigkszo$¢ dwcezesnych pisarzy policyjnych — ku $cislejszemu powigzaniu
nauki policji z celami o$wieconego panistwa absolutnego'. Autor ten uwa-
zal, ze policja stanowi narzedzie w rekach panstwa, bedac wyrazicielem
jego intereséw. Mysl administracyjna Sonnenfelsa wigzata si¢ z pierwot-
nymi celami panstwa, to jest z prawem i bezpieczenstwem. Policja miata
tu nie tylko by¢ srodkiem do zapewnienia dobrobytu spoteczenstwu, lecz
przede wszystkim petni¢ funkeje policji bezpieczenstwa.

Sonnenfels ograniczal w ten sposéb role policji do instrumentu przy-
musu panstwowego. Powinna ona popierac religie jako rodzaj spoiwa spo-
tecznego, dba¢ o moralno$¢ obywateli, miedzy innymi przez rozwdj nauki
i wychowania, likwidowa¢ to, co ostabia dobre obyczaje. Do obowigzkow
policji mialy tez naleze¢ prowadzenie calej statystyki w kraju oraz dbanie
0 poszanowanie ustaw przez spoleczenstwo'.

13 Deutsche Verwaltungsgeschichte, t. I: Vom Spdtmittelalter bis zum Ende des Reiches, Stuttgart 1983,
s. 416-418; H. Maier, op. cit., s. 182-187. Swoje dzielo podzielit Justi na cztery czeéci. W pierwszej zajat sie
sprawami podwyzszenia wydajnosci gospodarczej kraju oraz — $ciéle z tym zwigzanego — wzrostu liczby lud-
nosci. Zalecal w tym celu prowadzenie statych spiséw ludnosci, polityke panstwa, ktora zachecataby cudzo-
ziemcow do osiedlania si¢ w kraju, oraz stosowanie srodkéw zapobiegajacych jego wyludnieniu, do zakazu
wychodzstwa wiacznie. Cze$¢ druga zostata poswiecona policji przemystu. Obejmowala ona sprawy, zwiaza-
ne z: zapobieganiem drozyznie i brakowi zapaséw Zywnosci; metodami zarzadu miast i wsi; rozwojem $rod-
kéw komunikagji, jak rowniez z szeroko rozumiang polityka ekonomiczng panistwa. W czesci trzeciej Justi
zajal si¢ kwestig obyczajow spoleczenstwa. Zawarl tu sprawy z zakresu religii oraz rozwoju nauk i o$wiaty,
a takze przedstawit zagadnienie cenzury publikacji, wystepujac zwlaszcza przeciwko dzielom atakujacym re-
ligie, dobre obyczaje, porzadek panstwa czy osobe panujacego. Omawiat dalej policje bezpieczenstwa, ktora
miata zapobiega¢ naruszaniu bezpieczenstwa tak publicznego, jak 0sob prywatnych, czyli miala sie zajac za-
chowaniem ,,pokoju domowego” Inng sferg dziatan policji obyczajowej mialo by¢ czuwanie nad przestrzega-
niem miar i wag. Sporo miejsca w czesci trzeciej poswiecil takze zagadnieniu policji wiejskiej, ktorg powierzat
sagdom patrymonialnym. Postulowat jednoczesnie wydanie ordynacji przeciwpozarowej dla wsi. Na koniec
zajal sie réwniez policja dobroczynnosci, ktérej przekazywat zapobieganie rozprzestrzenianiu sie Zebractwa
i troske o nalezyte zaopatrzenie ludzi chorych, zniedoleznialych i kalek poprzez zakladanie szpitali, lazare-
tow i domoéw opieki spolecznej oraz kas groszowych. Wreszcie czes¢ czwartg poswiecit ustawodawstwu po-
licji oraz jej organom, do ktorych zaliczal takze sadownictwo. ,,Ustawy” czy tez ,,ordynacje” policyjne dzie-
lit na ogolne, dotyczace pewnych stanéw lub zawodéw, i szczegdlne, zajmujace sie poszczegdlnymi, dziatami
administracji, a wigc ordynacje regulujace sprawy le$nictwa, handlu, rzemiosta, opieki zdrowotnej, komuni-
kagji itp. (por. J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 85-144).

14 Sonnenfels byt autorem dzieta Grundsitze der Polizey, Handlung und Finanz, Wien, t. I, 1765,
t. 1L, 1769.

15 H. Maier, op. cit., s. 187-190; Deutsche Verwaltungsgeschichte..., s. 418.
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W swym dziele, ktére doczekato si¢ az o§miu wydan i do 1845 roku bylo za-
lecane przez wladze o$wiatowe jako podrecznik umiejetnoéci politycznych's,
Sonnenfels wyodrebnit cztery gtéwne zadania panstwa, ktérym przyporzad-
kowat odpowiednio nastepujace nauki: polityke — zajmujaca si¢ sprawami ze-
wnetrznego bezpieczenistwa panstwa, nauke policji — tworzaca podstawy bez-
pieczenstwa wewnetrznego, nauke handlu - wskazujaca panstwu metody
i srodki do poprawy sytuacji ekonomicznej ludnosci, wreszcie nauke finanséw
- badajaca zagadnienia skarbowosci oraz zajmujaca sie stworzeniem wiasciwe-
go systemu podatkowego. Wiszystkie te nauki Iaczyla ze sobg eudajmonistycz-
na koncepcja panstwa dbajacego o dobro swych obywateli".

W zawezeniu przez Sonnenfelsa zadan policji przede wszystkim do za-
gadnien bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i obywateli Jozef Bohdan
Oczapowski dostrzega po raz pierwszy tak wyraznie sformutowang teorig
»prawdziwej policji” w dzisiejszym rozumieniu tego stowa, a wiec nieutoz-
samiang juz z calo$cig zagadnien administracji publicznej'®. Nie znaczy to
naturalnie, ze Sonnenfels pomijal w swych rozwazaniach szczegétowe dzia-
ty administracji, przyporzadkowywat je jednak nauce handlu badz finan-
séw; ponadto w dalszych czesciach dziela dos¢ dowolnie podciagal pod po-
jecie bezpieczenstwa zagadnienia luzno z nim zwigzane.

Caloksztalt zagadnien policyjnych podzielit Sonnenfels na dwa zasad-
nicze dzialy. Dzial pierwszy, obejmujacy tzw. prawa stanéw, dotyczyl za-
gadnien ewidencji ludnosci, rzagdowego nadzoru nad stowarzyszeniami,
cenzury publikacji oraz bezpieczenstwa panstwa. Dzial drugi zajmowal
sie zadaniami policji polegajacymi na zapewnianiu swobody dziatania po-
szczeg6lnym obywatelom. Autor przedstawil tu wszelkie sfery dziatan poli-
cji idace w kierunku ochrony wolnosci osobistej i bezpieczenstwa jednostki
w panstwie. Pisal, miedzy innymi, o respektowaniu ustaw, o zaktadach wy-
chowawecach, o religii, o higienie i policji zdrowotnej, jak réwniez o karach
za naruszenie zarzadzen policyjnych’’.

Niewatpliwg i wymagajaca podkreslenia cecha pogladéw Sonnenfelsa
jest catkowite wlaczenie policji do aparatu panstwa absolutnego, podczas
gdy Justi starat si¢ ja usamodzielni¢ i nadac jej charakter wyrazicielki inte-
resow ogotu®.

167, B. Oczapowski, Policysci..., s. 146.

17 F. Longchamps, op. cit., s. 22.

18 Por. J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 150-151.
19 Ibidem, s. 151-153.

20 Por. H. Maier, op. cit., s. 188.
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Niemiecka policystyka stworzyla zatem system srodkéw i metod umozli-
wiajacych uksztaltowanie nowozytnej struktury administracji panstwowe;j.
Administracja ta, realizowana w imie dobrobytu i bezpieczenstwa podda-
nych, uzasadniala jednoczesnie - w monarchiach absolutnych — mozliwie
pelna infiltracje¢ spoleczenstwa przez wladze panstwows. Z drugiej jednak
strony, dzigki nauce policji zaczely si¢ rozwijac takie sfery aktywnosci ad-
ministracyjnej panstwa, jak: opieka spoleczna i zdrowotna, komunikacja,
ewidencja ruchu ludnosci, ochrona przeciwpozarowa, urbanizacja miast
itp. Te zwlaszcza kierunki polityki administracyjnej mogly znalez¢ zasto-
sowanie takze w panstwach o ustroju republikanskim, dalekich modelo-
wi monarchii absolutnej. Przypadajacy na wiek XVIII rozwdj tych dziedzin
administracji w wiekszo$ci panstw europejskich zdaje si¢ to potwierdza¢?'.

O znaczeniu idei kameralistycznych moze $wiadczy¢ wprowadzenie
w XVIII stuleciu kameralistyki, a w jej ramach nauki policji, do programu
nauczania na wszystkich wazniejszych niemieckich uniwersytetach. Naj-
wezesniej, bo juz w 1727 roku, krél pruski Fryderyk Wilhelm I powotal dwie
katedry kameralistyki — na uniwersytecie w Halle oraz we Frankfurcie nad
Odra. Wyktad miat obejmowac zagadnienia ekonomii, kameralistyki i poli-
cji. Podobnie prowadzony byt zresztg i na pozostatych uniwersytetach. Trzy
lata p6zniej, idac za przykladem wiladcy Prus, landgraf heski zatozyt kate-
dre kameralistyki na uniwersytecie w Rinteln. Od 1742 roku w Lipsku, sta-
nowigcym przez dlugi czas centrum literatury kameralistyczno-policyjnej,
prowadzony byl wyklad z kameralistyki, a nastepnie powstala tam odreb-
na katedra tego przedmiotu. Uniwersytet w Getyndze otrzymal odpowied-
nig katedre w 1755 roku. W tym samym czasie kameralistyka dotarta takze
do uniwersytetéw austriackich. Katedry kameralistyki i nauki policji byly
zakladane w Wiedniu (1752 rok), w Pradze (1763 rok) oraz we Fryburgu,
w Innsbrucku i Klagenfurcie (wszystkie w 1768 roku). Jako ostatnia
w Niemczech utworzona zostala katedra tego przedmiotu w 1780 roku
w Ingolstadt w Bawarii. Tiibingen i Heidelberg posiadaly juz wczesniej od-
rebne akademie kameralistyki, wlaczone nastepnie do uniwersytetéw? .
Wypada nadmieni¢, ze réwniez na Uniwersytecie Lwowskim — powstatym
po I rozbiorze Polski — od 1784 roku dzialala katedra umiejetnosci poli-
tycznych, czyli kameralistyki®.

21 Por. B. Le$nodorski, Administracjia w panstwie burzuazyjnym. Czynniki rozwoju, ,Panstwo
i Prawo’, R. XXVI, 1971, z. 3-4, 5. 532.

22 H. Maier, op. cit., s. 213-215; Deutsche Verwaltungsgeschichte..., s. 415-416. Zob. tez: V. Hen-
tschel, Die Staatswissenschaften an den deutschen Universitditen im 18. und 19. Jahrhundert, [w:] Berich-
te zur Wissenschaftsgeschichte, wyd. F. Krafft, t. I, 1978, s. 186-187.

23 1. Finkel, S. Starzynski, Historia Uniwersytetu Lwowskiego, t. I, Lwéw 1894, s. 100. Na Uniwersy-
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Z nauczaniem policji i kameralistyki na niemieckich uczelniach zwia-
zane s3 nazwiska nieco mniej dzi§ znanych od Justiego czy Sonnenfelsa,
lecz wowczas dos¢ poczytnych autordw, takich jak: Georg Heinrich Zin-
cke (profesor kameralistyki w Lipsku, a nastepnie w Collegium Carolinum
w Helmstedt), Johann Jakob von Moser (profesor uniwersytetéw w Tiibin-
gen i we Frankfurcie nad Odrg, a nastepnie zalozyciel prywatnej Staats-
akademie w Hanau), Johann Friedrich Pfeiffer (profesor kameralistyki na
uniwersytecie w Moguncji), Karl Rossig (profesor nauki policji na uniwer-
sytecie w Lipsku) czy Heinrich Jung-Stilling, wykltadajacy kameralisty-
ke oraz nauke policji w Lautern, Marburgu i Heidelbergu. Dzieta policy-
styczne tworzyli takze w XVIII wieku: Johann Heinrich Ludwig Bergius,
Franz Joseph Bob, Peter Carl Wilhelm Hohenthal i inni, jednak wigkszo$¢
tych prac badz to nawigzywala do dorobku twdrcéw nauki policji - Justie-
go i Sonnenfelsa, badz tez stanowita niekiedy wrecz ich zwykta kompilacje,
znacznie rzadziej wnoszgc wlasne oryginalne rozwigzania™.

We Francji nauka policji, rezygnujac z tworzenia programéw dziata-
nia na przyszto$¢, koncentrowala si¢ gléwnie na systematyzowaniu i opi-
sie obowiazujacych aktéw normatywnych oraz na faktycznym funkcjono-
waniu administracji”. Tworcg takiego kierunku policystyki byt Nicolas
Delamare, autor Traktatu o policji, monumentalnego dzieta wydanego w I
potowie XVIII wieku®. Praca Delamarea r6zni sie¢ swg konstrukcja od roz-
wazan policystow niemieckich. Nie tworzy ona ,,[...] zreboéw teoretycznych
dla powstania zwartego systemu instytucji policyjnych, jest to raczej zlepek
réznych probleméw i zagadnien wchodzacych w zakres administracji we-
wnetrznej panstwa, ktére autor wigcza do kompetenciji policji”®’. Wynika-
to to zapewne takze i stad, ze autor Traktatu o policji byl praktykiem, przez
lata pracujacym w policji paryskiej, i swe praktyczne dos§wiadczenia posta-
nowil uja¢ w forme podrecznika zawierajacego wskazdwki co do tego, jaka
powinna by¢ skuteczna w swym dzialaniu policja.

Delamare, jak wigkszos$¢ policystow, wychodzit z zalozenia, ze gtéwnym
celem policji jest ,uszczesliwienie” poddanych, wiazac w ten sposob interes
panstwa z dobrem poszczegélnych jednostek w spoteczeristwie®®. Poglady te

tecie Jagiellonskim wyktad z nauki policji i kameralistyki zostal wprowadzony dopiero po trzecim roz-
biorze. Zob. M. Patkaniowski, Dzieje Wydziatu Prawa Uniwersytetu Jagiellotiskiego od reformy Kottgta-
jowskiej do korica XIX stulecia, Krakow 1964, s. 75.

24 Por. Deutsche Verwaltungsgeschichte..., s. 420, 427; J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 161-222.

25 H. Izdebski, Historia..., s. 26.

26 N. Delamare, Traité de la police ou lon trouvera Uhistoire de son établissement les fonctions et les
prérogatives de ses magistrats, t. I-1V, Paris 1719-1722.

27 A. Zahorski, Centralne..., s. 24.

28 Podobnie wedlug XVII-wiecznego policysty francuskiego, Loyseau, policja oznacza¢ miata: ,,le
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wylozyl we wstepie do swego obszernego dzieta. Delamare rozpoczal swo-
je rozwazania od oméwienia dziejow policji od czaséw najdawniejszych do
poczatkéow XVIII stulecia, koncentrujac sie szczegélnie na przegladzie hi-
storycznym policji francuskiej. Dalsze cze$ci pracy poswiecil szczegdtowej
analizie dziedzin, ktore powinny zosta¢ poddane nadzorowi ze strony po-
licji. W odniesieniu do religii Delamare twierdzil, ze stosowanie si¢ przez
spoleczenstwo do przykazan i kanonéw wiary uczyniloby dzialanie policji
zbytecznym. W jego przemysleniach, w przeciwienstwie do pogladéw nie-
ktorych autoréw niemieckich, nie ma postulatu ingerencji panstwa w spra-
wy religii i Ko$ciola; policje¢ sprowadza on do roli czynnika popierajace-
go religie i zwalczajacego wszelkie odstepstwa od zasad wiary. W zakresie
nadzoru policji nad obyczajami Delamare powierzal jej walke ze zbytkiem,
w czym mozna dostrzec wyrazne wplywy kolbertowskiego merkantylizmu,
kontrole widowisk i gier hazardowych, walke z nierzagdem itp. Nadzorem
policyjnym powinna by¢ réwniez objeta ochrona zdrowia — poprzez zapo-
bieganie chorobom, dbanie o czysto$¢ powietrza, wody i wszelkich napo-
jow oraz zywnosci, a takze rozwdj stuzby medycznej i szpitalnictwa. Prob-
lematyka zaopatrzenia w Zywnos¢ ludnosci kraju zostata przez Delamare’a
wzbogacona o metody zapobiegania klesce gtodu, stosowane przez niego
w Paryzu. Wiele miejsca poswigcil takze dziatalnosci policji budowlane;j,
ogniowej, zagadnieniom komunikacji, rozwoju poczt oraz sposobom zapo-
biegania kleskom zywiotowym?®.

Ambicja Delamare’a bylo nie tyle nauczanie, ile informowanie o po-
licji. Czynil to w sposdéb charakteryzujacy sie prostota wykladu, precyzja
i oszczednos$cig komentarza®. Nie mozna tez pomina¢ faktu, ze rozwaza-
nia autora Traktatu o policji zrodzily si¢ calkiem niezaleznie od niemieckiej
policystyki. Praca Delamarea byta jedng z pierwszych analiz zagadnien za-
rzadu wewnetrznego panstwa w okresie, gdy niemiecka nauka policji po-
czatkéow XVIII wieku tkwila jeszcze w filozoficzno-prawnych i kamerali-
stycznych rozwazaniach, dalekich od ostatecznego zrozumienia zadan
i celow policiji.

droit par lequel il est permis de faire doffice, par le seul intérét du bien public et sans postulation de per-
sonnes, des réglements qui engagent et qui lient tous les citoyens d’une ville”. P. Legendre, Histoire de
ladministration de 1750 a nos jours, Paris 1968, s. 249.

297, B. Oczapowski, Policysci..., s. 81-82; A. Zahorski, Centralne..., s. 23-24. Dzieto Delamare’a nie
objeto wszystkich zagadnien, ktore autor ten zaliczat do kompetencji policji. Zamierzal on kontynuo-
wac swg prace i rozszerzyc ja o: sprawy bezpieczenstwa, rozwoju nauk i rzemiost, problematyke han-
dlu, stuzby domowej, zagadnienia dobroczynnosci i walki z zebractwem i nedza. Smier¢ przeszkodzi-
ta mu w realizacji tych planow.

30 P. Legendre, Histoire de la pensée administrative..., s. 22. Zob. tez: G. Langrod, La science de ladmi-
nistration publique (esquisse historique), [w:] Studi in onore di Silvio Lessona, t. I, Bologna 1963, s. 492.
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Znacznie mniej znanym od Delamarea policysta francuskim byl - dzia-
tajacy nieco pdzniej - Moreau. Jego zastuga bylo zainicjowanie akcji se-
gregowania i porzagdkowania dokumentéw prawa publicznego, w tym tak-
ze prawa policji. Zapoczatkowany przez niego inwentarz stal si¢ podstawa
stworzonej w 1781 roku Bibliotheque et Dépot de Legislation Historique et
Droit Public. Stanowila ona praktyczng realizacj¢ idei unifikacji prawa po-
licyjnego i utatwiata podjete z czasem prace nad jego kodyfikacjg®'.

2. ZAGADNIENIA ADMINISTRACYJNE
W PUBLICYSTYCE DOBY AUGUSTA Il WETTINA

Pierwsza potowa XVIII stulecia nalezy do tych okreséw w dziejach
Polski, ktorych ocena w opinii historykéw, zaréwno XIX-wiecznych, jak
i wspolczesnych, byta z reguly zdecydowanie negatywna. Wedlug Jozefa
Gierowskiego: ,,upadek wewnetrzny Rzpltej i utrata znaczenia miedzyna-
rodowego powstrzymywaly historykéw od zajmowania si¢ tym okresem.
A byty to przeciez lata niezmiernie wazkie dla dalszego rozwoju stosunkow
w Rzeczypospolitej szlacheckiej, kiedy zapadala decyzja, czy w panstwie
szlacheckim zwyciezy¢ ma mysl reform, czy tez ztota wolno$¢™*>.

Wtedy to przeciez, po dlugiej przerwie, zaczely si¢ ujawniaé zalazki
koncepcji postulujacych reforme ustroju Rzeczypospolitej, grzeznacej co-
raz bardziej w anarchii i samowoli magnackiej. Wérdd licznego grona pisa-
rzy politycznych gloszacych apoteoze zlotej wolnosci, opartej na rzekomej
réwnowadze inter maiestatem ac libertatem, odezwaly si¢ glosy przeciw-
ne owej doktrynie. Prekursorzy XVII-wiecznej reformy polityczno-ustro-
jowej panstwa polsko-litewskiego dostrzegli niebezpieczenstwo plynace
z przeswiadczenia wigkszo$ci dwezesnego spoteczenstwa szlacheckiego, ze
Polska ,,nierzagdem stojaca” daje gwarancje pomyslnej przysztosci panstwa
i jego niewzruszonego status quo. Spadek znaczenia Polski na arenie mie-
dzynarodowej, permanentne zrywanie sejmow i sejmikow, brak silnej wta-
dzy centralnej oraz przejecia administracji lokalnej przez nieskuteczny
w swym dziafaniu i anachroniczny w formie samorzad szlachecki, wreszcie

31 P. Legendre, Histoire de la pensée administrative..., s. 22. Na pozytywnoprawne podejécie francu-
skiej nauki policji zwracat uwage takze H. Izdebski (Historia..., s. 26 oraz redakcyjne uzupelnienia tegoz
w pracy M. Gromadzkiej-Grzegorzewskiej, op. cit., s. 20), stusznie wywodzac stad latwiejsze i szybsze
niz w Niemczech uksztattowanie si¢ francuskiej nauki prawa administracyjnego.

327. Gierowski, Migdzy saskim absolutyzmem a zlotq wolnoscig. Z dziejéw wewnegtrznych Rzeczypo-
spolitej w latach 1712-1715, Wroctaw 1953, s. 5.
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znikoma liczba wojska — wszystko to prowadzito Rzeczpospolita do osta-
tecznego upadku. Jednoczesnie sgsiedztwo silnych panstw absolutnych
czynilo to zagrozenie niezwykle realnym.

Podrézujacy po Europie badz zdobywajacy tam wyksztalcenie przed-
stawiciele polskiej magnaterii mieli wiele okazji do poréwnywania rozwia-
zan ustrojowych i stylu rzadzenia przyjetego w poszczegolnych krajach. Za-
stosowany wowczas, zwlaszcza w panstwach sasiadujacych z Polska, model
absolutyzmu oswieconego nie byt wprawdzie do przyjecia, zapewne na-
wet przez najzagorzalszych przeciwnikéw zlotej wolnosci, w catym swym
ksztalcie, zawieral jednak szereg rozwigzan, zwlaszcza w zakresie szeroko
pojetej administracji, ktérych przeszczepienie na polski grunt mogto przy-
nie$¢ z jednej strony wzmocnienie nadwerezonej wladzy wykonawczej,
z drugiej za$ poprawe warunkow zycia ludnosci przez zapewnienie jej ze
strony panstwa opieki i bezpieczenstwa. Taka mozliwos¢ dawalo oparcie
sie na wzorach postulowanych przez zachodnioeuropejska policystyke,
z ewentualnym zastosowaniem korekt koniecznych z uwagi na réznice wy-
stepujace pomigdzy modelem panstw absolutnych a republikanskim cha-
rakterem panstwa polskiego. Nie bez znaczenia bylo takze i to, ze refor-
my w sferze administracji napotykaly zapewne mniejszy stosunkowo opdr
szlachty niz reorganizacja sejmu czy ingerencja w stosunki spoleczne.
I tu jednak nalezalo zachowa¢ umiar i ostroznos¢, aby nie spotkac si¢ z za-
rzutem propagowania — zwalczanego wszelkimi sposobami przez szlachte
i magnaterie — absolutum dominium.

Program reform zawarty w dzietach prekursoréw polskiego O$wiecenia
obejmowal wiele zagadnien. Postulowano reorganizacje i uzdrowienie ca-
tego aparatu wladzy panstwowej, dotykajac niekiedy takze probleméw spo-
tecznych. Program nie ograniczat si¢ zatem do spraw zwigzanych z admini-
stracja panstwowa. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze to wlasnie reforma wiladzy
wykonawczej najszybciej doczekata si¢ realizacji, jako ze juz lata 1764-1775
przyniosty wiele zmian w jej funkcjonowaniu, podczas gdy inne sfery dzia-
tania panstwa zostaly poddane reorganizacji dopiero na Sejmie Wielkim.

Nie mozna méwi¢ w tym okresie o stworzeniu przez publicystyke poli-
tyczno-ustrojowa samoistnej i odrebnej koncepcji administracji panstwo-
wej jako modelu obejmujacego caloksztalt dziatan panstwa w tym zakresie.
Rozwazania dotyczace administracji przeplatajg sie u dwczesnych pisarzy
z zagadnieniami wladzy ustawodawczej, sadowniczej, czy tez z problema-
tyka spoteczng. Brak tu jeszcze wyodrebnienia administracji jako osobnej
nauki, w rozumieniu niemieckiej czy francuskiej nauki policji. Niemniej
problematyka ta obejmowala spora cz¢$¢ rozwazan pisarzy I potowy XVIII
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stulecia. Nie sposdb wreszcie odmowic jej istotnego wplywu na przeprowa-
dzone kilkadziesiat lat p6zniej reformy wladzy wykonawczej.

Do czolowych propagatorow reformy ustroju panstwa tego okresu,
w tym takze reformy administracji, nalezy zaliczy¢ w pierwszym rzedzie
Stanistawa Leszczynskiego oraz Stanistawa Konarskiego. Wéréd pisarzy
minorum gentium trzeba wymieni¢ Stanistawa Dunina-Karwickiego i An-
drzeja Zatuskiego, cho¢ i inni dotykali w swych dzietach problematyki ad-
ministracyjne;j.

Elekcja na tron polski Fryderyka Augusta z dynastii Wettinéw, a co za
tym idzie — nawigzanie unii personalnej polsko-saskiej, wywarly istotny
wplyw na stosunki pomiedzy tronem a spoleczenstwem szlacheckim. Au-
gust II, sprawujacy w Saksonii rzady o charakterze centralistycznym, za-
mierzal w poczatkach swego panowania przeszczepi¢ 6w model silnej wia-
dzy na grunt polski. Wtadca ten ,,[...] bardzo wczesnie poczal snuc rozlegte
plany wzmocnienia swej chwiejnej pozycji w Rzeczypospolitej; w unii z Pol-
ska widziat droge do stworzenia czotowego mocarstwa w Europie, mocar-
stwa, w ktérym prym wiodlaby oczywiscie Saksonia. Nie jest wykluczone,
ze ambitny »Makiawel« istotnie juz wtedy knul zamysty rezygnacji z pew-
nych terytoriéw na rzecz sasiadéw w zamian za pomoc przy »porzadko-
waniu« Polski”®. Z jednej strony taka polityka musiata budzi¢ w szlachcie
silny sprzeciw wobec rzadéw saskich; z drugiej jednak za posrednictwem
Saksonii ,,[...] mozna bylo przeja¢ z Europy niejedna zdobycz w zakresie
myéli administracyjnych”*. Administracja saska czerpala bowiem wzory
z biurokracji austriackiej i brandenburskiej, ulegala zatem silnym wply-
wom kameralistycznej ,,nauki umiejetnosci panstwowych”.

W 1714 roku jeden z najbardziej zaufanych doradcéw Augusta II, feld-
marszalek Jakub Henryk Flemming, przedlozyl krolowi Projekt, jak tron
polski dziedzicznym uczynic i prawdziwg wolnos¢ w tym kraju zaprowa-
dzi¢. Postulowal on utworzenie w wojewddztwach stalych izb administra-
cyjnych z wojewodami na czele. Bytby to zatem pierwszy w nowozytnym
znaczeniu aparat administracji lokalnej w Rzeczypospolitej, przejmujacy
te sfere dziatania z ragk samorzadu sejmikowego. Ostateczne decyzje w naj-
wazniejszych sprawach panstwa miataby podejmowa¢ dziatajaca u boku
kréla Rada Stala, zfozona z najzdolniejszych ludzi w kraju powotywanych

33 H. Olszewski, Doktryny prawno-ustrojowe czasow saskich (1697-1740), Warszawa 1961, s. 35.
Por. tez na temat zamierzen politycznych Augusta II: J. Staszewski, Pomysty reformatorskie czasow Au-
gusta II, ,Kwartalnik Historyczny”, R. LXXXII, z. 4, 1975, s. 736-765.

34 W. Konopczynski, Geneza..., s. 65.
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przez wladce®. Ten absolutystyczny w swym ksztalcie model zarzadu pan-
stwem, bedac z gruntu przeciwnym ideologii szlachty, spotkal si¢ z jej zde-
cydowanym sprzeciwem i ostatecznie zostal pogrzebany przez konfedera-
cje tarnogrodzka.

W odréznieniu od koncepcji tworzonych w otoczeniu dworu przez ob-
cokrajowcow jeden z celniejszych pisarzy nurtu reformatorskiego czasow
saskich, Stanistaw Dunin-Karwicki, przedstawil w 1709 roku plan rzadu
o ksztalcie republikanskim, zblizony zatem do pogladéw panujacych w ow-
czesnym spoleczenstwie szlacheckim. W swym dziele De ordinanda Repub-
lica®®, niepublikowanym z uwagi na przeciwne stanowisko dworu, zawart
takze koncepcje reformy wtadzy wykonawcze;.

Karwicki za gtéwna przyczyne anarchii w Polsce uznat brak czystej for-
my rzadéw. Mieszanina zasad krélewsko-republikanskich prowadzi bo-
wiem do stalego zwalczania si¢ przeciwstawnych pod wzgledem intereséw
elementéw tego rzadu: krola — reprezentujacego rzady monarchiczne, se-
natu - bedacego wyrazicielem intereséw magnaterii, utozsamianego przez
autora z forma rzaddw arystokracji, oraz szlachty — reprezentujacej demo-
kracje. W tej sytuacji uwazal on, Ze najlepszym sposobem wprowadzenia
jednorodnej formy ustrojowej jest przelanie calej wladzy na szlachte, jako
ze ,[...] narod polski ma wrodzong inklinacja do wolnosci i juz przywykt
do niej, ciezko by mu wyperswadowac, zeby si¢ pod jednego panowanie
podda¢ mial i predzej by panstwo zginglo, nizby ich do tego musem przy-
wies¢ mogt™.

Naprawa Rzeczypospolitej miata i§¢, zdaniem Karwickiego, w kierunku
istotnego ograniczenia wladzy kréla z jednej strony, za$§ magnaterii - z dru-
giej. Calo$¢ wladzy panstwowej powinna by¢ przelana na sejm - zarazem

35 Archiwum Tajne Augusta II. Obraz Polakéw i Polski XVIII w., wyd. E. Raczynski, t. II, Poznan
1841, s. 1-5. Zob. tez: J. Staszewski, op. cit., s. 752-754, gdzie wspomniany zostal rowniez inny interesu-
jacy projekt, powstalty w 1715 roku, najprawdopodobniej autorstwa biskupa kujawskiego Konstantego
Felicjana Szaniawskiego. Postulowal on utworzenie u boku kréla wymienianej co kwartat rady, ztozonej
z wysylanych przez wszystkie trzy prowincje deputatow reprezentujacych stan senatorski oraz szlach-
te. Rada ta podejmowalaby rezolucje we wszystkich najwazniejszych sprawach. Obok rady przybocznej
autor projektu proponowal utworzenie takze rady tajnej, ktorej zadaniem byloby pomaganie krélowi
w podejmowaniu decyzji oraz czuwanie nad jego polityka rozdawnicza. W zakresie polityki wewnetrz-
nej Szaniawski postulowat - zgodnie z duchem kameralistyki — rozw6j miast, naprawe drég w catym
panstwie oraz ustanowienie sprawnej poczty, zorganizowanej na wzor niemiecki (ibidem, s. 756-757).

36 S. Dunin-Karwicki, De ordinanda... (1709), op. cit.

37 Exorbitancje we wszystkich trzech stanach Rzeczypospolitej krétko zebrane, a oraz sposéb wpra-
wienia w rize exorbitancji i uspokojenia diffidencji miedzy stanami podany a przez Slachcica koronnego
dany cenzurze statystow, Biblioteka Narodowa, rkps 5393/84, s. 8 (Exorbitancje stanowig pierwszg re-
dakcje poszerzonej facinskiej wersji traktatu De ordinanda Republica. Por. H. Olszewski, op. cit., s. 96—
=97, przyp. 21). Por. rozwazania nad dzietem Karwickiego autorstwa S. Grodziskiego, Stanistawa Du-
nin-Karwickiego poglgdy..., s. 89-98.
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prawodawczy, jak i rzadzacy. Aby mogt on jednak spetniaé t¢ decydujaca
funkcje w panstwie, nalezalo podda¢ go zasadniczej reorganizacji. Przede
wszystkim powinien on dziata¢ w sposéb ciagly, z zachowaniem okresowej
wymiany obsady. Dzieli¢ si¢ mial na trzy izby o §cisle okreslanych preroga-
tywach, a mianowicie: izb¢ spraw wewnetrznych, izbe polityki zagranicz-
nej i izbe skarbowa, ktora przejetaby funkcje trybunatu radomskiego. Senat
jako odrebna instytucja przestalby istnie¢, zas senatorowie weszliby wraz
z postami w sklad dwu pierwszych izb zreorganizowanego sejmu. W miej-
sce senatu Karwicki postulowal powola¢ dziatajace przy kroélu consilium
perpetuum, skladajace si¢ z senatoréw wyznaczonych przez kréla wediug
starszenstwa na okres czterech miesig¢cy. Instytucja ta, daleka jeszcze od
rzagdu w nowozytnym znaczeniu tego stowa, miala zastgpi¢ istniejaca od
XVI stulecia instytucje senatoréw-rezydentow, jak réwniez senatus consi-
lia. Brak $cistego sprecyzowania uprawnien tejze rady nie odgraniczal jej
dostatecznie od dawniejszych rezydentéw?®.

Program ustrojowy Karwickiego, posiadajacy wiele niewatpliwych zalet
(zwlaszcza w zakresie reformy parlamentarnej), nie uwzglednial w wystar-
czajacym stopniu aktualnego ukladu sil politycznych. Na przeszkodzie jego
realizacji staly przede wszystkim zbyt silna pozycja magnaterii, jak rowniez
nikla dojrzato$¢ polityczna i samodzielnoé¢ szlachty®. Zbytnie przywigza-
nie do instytucji liberum veto oraz do zasady wolnej elekcji, uniemozliwiato
praktyczng realizacje zamystow Karwickiego takze w odniesieniu do refor-
my administracji centralnej, w jaka mogta przeobrazi¢ si¢ Rada Stata.

Cechg charakterystyczng omawianego okresu jest brak $cistego sprecy-
zowania zagadnien administracyjnych. Sa one zarysowywane w pracach
publicystéw incydentalnie i tong niekiedy w szeroko podejmowanej prob-
lematyce dotyczacej parlamentaryzmu czy zasady nastepstwa tronu. Trud-
no méwic tu o jakiejkolwiek koncepcji zorganizowania w Polsce wlasciwej
policji na wzoér rozwijajacej si¢ w tym okresie policji zachodnioeuropej-
skiej. Nie bez znaczenia zapewne byla tu obawa szlachty przed przejmowa-
niem wzordéw z panstw absolutnych, nawet wowczas, gdyby nie godzito to
bezposrednio w zasady ustrojowe wyplywajace z aurea libertas. Potwier-
dza to takze analiza tworczosci innych autoréw reprezentujacych opinig
szlacheckiego ogoétu, takich jak Jerzy Dzieduszycki czy Antoni Stanistaw
Szczuka®.

38 W. Konopczynski, op. cit., s. 69.

39 H. Olszewski, op. cit., s. 106.

40U, republikanskich” pisarzy tego okresu brak w zasadzie glebszych rozwazan nad reformg apa-
ratu administracyjnego panstwa. Jerzy Dzieduszycki w Traktacie o elekcji krélow polskich pochodzacym
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3. STANISLAW LLESZCZYNSKI
1 JEGO PLAN REFORMY ZARZADU WEWNETRZNEGO

Gtlos wolny wolnos¢ ubezpieczajgcy - fundamentalne dzieto Stanista-
wa Leszczynskiego, powstale najprawdopodobniej w latach 1734-1737*' -
stanowilo szczytowe osiggniecie ruchu reformatorskiego I potowy XVIII
wieku. Autor, siegajacy dwukrotnie po korone polska, osiadly nastepnie
w otrzymanym dozywotnio od swego ziecia, Ludwika XV, ksiestwie Lo-
taryngii, znal doskonale wszelkie bolaczki ustroju panstwowego Rzeczy-
pospolitej. Jako czlowiek $wiatty, przepojony duchem filozofii O$wiecenia,
pokusil si¢ o przedstawienie wlasnej, czerpiacej z doswiadczen zdobytych
podczas licznych wojazy zagranicznych, koncepcji reformy rzadu polskiego
w duchu nowozytnym, opartej na zasadach kolegialnosci i unitaryzmu.

W przeciwienstwie do Karwickiego, dla ktorego idea wolnosci stanowi-
ta dobro najwyzsze, Leszczynski ,[...] zlikwidowanie antagonizméw mie-
dzy monarchg a szlachta widzial w przyjeciu zasady generalnej zwierzch-
nosci panstwa — w bardziej nowoczesnej koncepcji Rzeczypospolitej jako
najwyzszej wladczyni praw, ktérej poddani zostaliby zaréwno krdl, jak
szlachta™®.

Ograniczenie wladzy krélewskiej mialoby nastapi¢ miedzy innymi przez
wprowadzenie instytucji odpowiedzialnosci parlamentarnej ministréw
przed sejmem™®. Mialo to z jednej strony zlikwidowa¢ nieufnos¢ szlachty
wobec krola, a z drugiej — uzalezni¢ go od rzadu. Krol, pozbawiony ponad-
to prawa rozdawnictwa urzeddéw, stalby si¢ organem reprezentujacym pan-
stwo na zewnatrz, na wzor dwczesnych wltadcow Anglii.

Zagadnieniem reorganizacji administracji centralnej Leszczynski zajat
sie w rozdziale zatytutowanym ,,Ministri status”. Calo$¢ administracji po-
dzielit on na cztery dzialy: wojskowos¢, skarbowos¢, wymiar sprawiedliwo-

z 1707 roku radzil jedynie pozbawi¢ kréla prawa nominacji ministrow i przekazac je sejmowi, aby w ten
sposob uniezalezni¢ urzednikoéw centralnych od monarchy. Sam zas monarcha powinien dziata¢ powo-
li, ,[...] kartujac i znoszac szczypta nierzady, nie tknawszy si¢ essentialia niedotkliwej wolnosci” (por.
J. Dzieduszycki, Traktat o elekcji kréléw polskich z r. 1707, wyd. T. Wierzbowski, Warszawa 1906, s. 21—
-23). Inny statysta, Antoni Stanistaw Szczuka, wspominat w swym traktacie o koniecznoéci reformy
skarbowosci i systemu nauczania. Postulowal takze ustanowienie we wszystkich gléwnych miastach
Polski zaprzysigzonych urzednikéw pocztowych, ktoérych zadaniem byloby rozsytanie wydawanych
czasopism i drukow politycznych po kraju (por. A. S. Szczuka, Eclipsis Poloniae orbi publico demonstra-
ta. Authore Candido Veronensi, 1709 [s.L.], s. 128-129).

41 Por. W. Konopczynski, op. cit., s. 70. Por. tez: H. Olszewski, op. cit., s. 259-260 oraz przyp. 14 na
s. 260.

42 H. Olszewski, op. cit., s. 262.

43 S. Leszczynski, Glos wolny wolnosé ubezpieczajgcy, wyd. K. J. Turowskiego, Krakow 1858, s. 33-34.
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§ci i policje, czyli porzadek generalny®. ,Te cztery czedci, ktére constituunt
rzad krolestwa: wojskiem komendowaé, w trybunalach sadzi¢, skarbem
wladna¢ i per politiem wszystko w ryzie trzymac, naleza zapewne do ju-
rysdykcji samych krélow, tam gdzie dziedziczng i zupelng wladza panuja;
u nas za$ rzeczpospolita podzielila te cztery czesci miedzy czterech mini-
stréw i powierzyla im administracja, dawszy im, ze tak rzeke, vicariam re-
gum potentatem... ”. Autor postuluje dalej, aby ustanowi¢ w miejsce nie-
usuwalnych ministrow cztery Rady Ministerialne, ,,[...] gdzieby hetmani
w jednym, w drugiem podskarbiowie, w trzecim kanclerze, w czwartym
marszatkowie, kazdy z nich swojej repartycji interesa traktowal”*. W sktad
owych rad mieliby wejs¢ przedstawiciele zaréwno senatu, jak i izby posel-
skiej, za$ obrady mialyby sie toczy¢ w obecnosci krdla, prymasa i marszal-
ka sejmu. Rady mialy by¢ wyposazone w prawo inicjatywy ustawodawczej,
ponadto mialy si¢ zajmowac dyskusja nad projektami ustaw oraz egzekucja
samego prawa*®. Miaty dziata¢ zaréwno w czasie kadencji sejmu, jak i wow-
czas, gdy ten nie obradowal”’.

Najistotniejszym novum bylo zaproponowanie przez Leszczynskiego
stworzenia centralnych instytucji administracyjnych o charakterze kole-
gialnym, odpowiadajacych zatem swym ksztaltem odpowiednim organom
istniejacym w rozwinietych krajach Europy Zachodniej*. Mialo to prowa-
dzi¢ do zerwania z wywodzacym si¢ jeszcze z okresu monarchii stanowej,
przestarzatym juz modelem zarzadu jednoosobowego.

Jednoczesnie w celu oslabienia pozycji ministréw Leszczynski propo-
nowal utworzenie odpowiednich urzedéw osobno dla prowincji matopol-
skiej i wielkopolskiej, na wzdér odrebnosci prowincji litewskiej. Urzedy te
w miejsce zasady dozywotniosci mialyby by¢ objete okresem szesciolet-
niej kadencji, z jednoczesng mozliwosciag ponownego wyboru w przypad-

4 Jbidem, s. 40.

45 Ibidem, s. 42.

46 To consilium nie powinno by mie¢ inszej activitatem tylko proponendi, deliberandi et exequendi,
coby prawo postanowilo; ius za$ decisionis, zeby zostato rzeczypospolitej, jako jej nalezy”. Ibidem. Trud-
no zgodzi¢ sie¢ w tym miejscu z H. Olszewskim, ktéry twierdzi, ze rady ministerialne byly pozbawione
wladzy wykonawczej i zajmowaly sie jedynie realizacjq prawa. Przeciez owa realizacja prawa (ius exe-
quendi) to nic innego jak wlasnie uprawnienia wykonawcze. Rady nie posiadaly natomiast prawa sta-
nowienia (ius decisionis), zastrzezonego do wylacznej kompetencji sejmu. Zapewne zaszta tu pomyl-
ka w druku i stowo ,,ustawodawcza” zostalo zastapione stowem ,wykonawcza”. Por. H. Olszewski, op.
cit., . 264.

47'S. Leszczynski, op. cit., s. 42-43.

48 Jezeli sie to zda komu paradoxum, da sie to snadno pozna¢, kiedy ministrowie exercebunt funk-
cje swoje in consilio, ktérego zycze, non proprio nutu jako si¢ dzieje, ale za rada assistentium, ktorych
studium bedzie na to, aby authoritas ministerii byta zachowana w rezolucjach kazdej repartycji takich,
jakie dobru pospolitemu convenient”. Ibidem, s. 43.

32



POLSKA MYSL ADMINISTRACYJNA W PIERWSZEJ POLOWIE XVIII WIEKU

ku, gdyby kandydat - z uwagi na swa uzytecznos¢, doswiadczenie i zastugi
- zjednal sobie zaufanie narodu. Mogloby to stanowi¢ jednoczesnie zache-
te do jak najlepszego wywiazywania si¢ ze swoich funkgji®. ,Ci naostatek
- stwierdzat autor - ktorzyby sie trafi¢ mogli, bez potrzebnych talentow
i cale niesposobni ad ministerium, przynajmniejby nie dtugo szkodzili”*.
Prawo wyboru ministréw miatoby przejs¢ z krola na sejm jako organ re-
prezentujacy wole narodu, przy czym postom Leszczynski przyznawal pra-
wo do jednej kreski, senatorom - do dwodch, za$ krélowi — do dziesieciu,
»w nagrode straconego prawa nominacji>. Na ministréw mieli by¢ powo-
tywani tylko senatorowie, jako bardziej doswiadczeni w petnieniu funk-
cji publicznych, i wylacznie z tej prowincji, w ktorej 6w urzad by wakowat.
Z calego okresu swej dziatalno$ci minister powinien ztozy¢ sprawozdanie
»ad archivum, gdzie zeby wyrazil wszystkie cyrkumstancje administracji
swojej, przydajac swoje zdanie, jako filum negotiorum trzymal, zeby to, co
dobrego in statu nie psowalo sig, a to, co zepsowanego, zeby si¢ naprawi-
to”>!. Wszystkie akty miaty by¢ wydawane przez ministréw w imieniu kréla
i za jego zgoda, co w swym zalozeniu miato wigza¢ obie strony.

W zakresie administracji lokalnej Leszczynski postulowal utworzenie
rad wojewodzkich (consilia palatinalia) jako stalych, zaleznych od wiadzy
centralnej, tj. od rad ministerialnych, terenowych organéw wykonawczych.
Radom mieli przewodniczy¢ wojewodowie, majac do pomocy czterech de-
putowanych szlacheckich, zajmujacych si¢ powierzonymi sobie resortami
wojska, sprawiedliwosci, skarbu i policji®®. W sklad rad mieli takze wejs¢
marszalkowie sejmikowi. W celu zapewnienia ciggtosci prac rzadu autor
Gtosu wolnego sugerowal podwojenie liczby wojewodéw. Umozliwitoby to
dzialanie jednego z wojewodéw w sejmie w czasie gdy drugi przewodni-
czylby radzie wojewddzkiej, z zachowaniem w tym przypadku zasady al-
ternaty. Aby nie doprowadzi¢ do nadmiernego powigkszenia liczby senato-
réw, Leszczynski postulowat zniesienie urzedu kasztelandéw jako zbednego
w zwigzku z rezygnacjg z pospolitego ruszenia®. Byt takze przeciwnikiem
znienawidzonych przez szlachte senatus consiliow i zadal ich usuniecia.

Zaréwno rady ministerialne, jak i rady wojewddzkie, dziatajac migdzy
sejmami, mialy spetnia¢ funkcje czynnika zapobiegajacego anarchii. Jawi
sie tu zatem model administracji dostosowany do wymogdw i potrzeb roz-

49 Ibidem, s. 44-45.
50 [bidem, s. 44.
51 Ibidem, s. 45-46.
52 [bidem, s. 46-47.
53 Ibidem, s. 53.
54 Ibidem s. 54-56.
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winietego panstwa, w jakie powinna si¢ przeobrazi¢ Rzeczpospolita, chcac
utrzyma¢ migdzynarodowq niezalezno$¢ i zahamowac destrukcyjng dzia-
talno$¢ od wewnatrz. Konopczynski dostrzega w koncepcji Leszczynskiego
zaréwno wplywy Karwickiego, jak i zastosowanie rozwigzan pruskich oraz
francuskich z czasow Regencji™.

Osobny rozdzial poswiecil Leszczynski zagadnieniu policji. Uzasadnia-
jac potrzebe jej istnienia dla zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa oby-
wateli’, okreslal j3 mianem podstawowej reguty (principalis regula), na ktd-
rej powinien si¢ opiera¢ zarzad wewnetrzny panstwa. ,,Bez tego porzadku
- dowodzil - nie moze by¢ rzeczpospolita, tylko corpus inanimatum, kto-
rej zywego wigoru jest znak najpewniejszy, kiedy kazda czes¢ swojg funk-
cja odprawuje, kiedy wszystkie czyniac unitatem individuam, concurrunt
do konserwacji swojej, sub imperio prawa, dla utrzymania porzadku posta-
nowionego™”’.

Leszczynski przyznawal, ze silna policja moze wplywaé na ogranicze-
nie wolnosci jednostki, a tym samym moze si¢ spotka¢ z licznymi sprzeci-
wami wérdd jego czytelnikow. Stwierdzal zatem, ze stosowanie sie do usta-
nowionego porzadku powinno wyplywac z trzech zasad, ktérymi nalezy
sie kierowac i ktére w niczym owej wolnosci osobistej nie uszczupla. Zasa-
dami tymi miaty by¢: wola boska, nadrz¢dna nad wola kazdego cztowieka,
a zarazem przeciwna prywacie i burzeniu dobra powszechnego; kierowanie
sie rozumem, a gdyby ten zawiddl, stosowanie si¢ do praw ustanowionych
i przyjetych przez spoleczenstwo; wreszcie ,,mito$¢ naturalna siebie same-
go’, nieodlgczna od milosci ojczyzny i sterujaca wolg cztowieka wowczas,
gdyby naduzycie wolnoséci moglo si¢ w rezultacie obroci¢ przeciwko nie-
mu samemu’®. Pomocna w ograniczeniu nadmiernego korzystania z wol-
nosci powinna by¢ takze pamie¢ ludzka, bowiem ,,[...] nic tak do dobrego
porzadku nie przywodzi, jako pamie¢ fatalnych koniunktur z nierzadu po-
chodzacych™. Swe rozwazania dotyczace policji podsumowuje autor na-
stepujacym stwierdzeniem: ,,O to si¢ tylko starajmy, zeby$my nie rozumieli,
ze porzadek tamuje wolnos¢, dla tego, ze przy nierzadzie jest rozpustniej-
sza. Uwazmy, ze jezeli per privilegium wolnosci jestesmy prawodawcami,
tracimy go tem samem, kiedy prawa nie sg in executione; by¢ zas nie moga
przy panujacym nierzadzie. Uwazmy, Ze nie masz wiekszej tyranii na nasza

55 Por. W. Konopczynski, op. cit., s. 72.
56 S, Leszczynski, op. cit., s. 144-145.
57 Ibidem, s. 145.

58 Jbidem, s. 147-148.

59 Ibidem, s. 148.
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wolnos¢, jako ta, kiedy si¢ sama opprimendo gubi, i ze jako summa jej po-
testas w tem zawisla, Zze moze jako najlepszy porzadek instituere, tak supre-
ma, tym sie porzadkiem konserwowa¢”®.

Brak tu jeszcze pelnego zestawienia zadan i celéw policji. Leszczynski
ogranicza jg li tylko do roli stymulatora porzadku publicznego, pomija-
jac jej znaczenie dla ksztaltowania poszczegolnych dzialéw administracji
wyspecjalizowanej, a wiec budowlanej, ogniowej, lekarskiej itp. Pozytyw-
ng strone rozwazan autora stanowi natomiast proba przekonania szlachty,
ze mozliwe jest korzystanie z przyznanej jej wolno$ci w sposob nieprzeciw-
stawiajacy si¢ porzadkowi w panstwie. Ma to w efekcie przygotowac spofe-
czenstwo do wprowadzenia koniecznych zmian w administracji, dostoso-
wanej do wymogdow epoki.

Program zawarty w Glosie wolnym, mimo wielu kompromisowych
z uwagi na dwczesny $wiatopoglad szlachty rozwigzan, nie mogt liczy¢ na
poparcie. Stanowil jednak istotny krok naprzéd w dziele reformy ustroju
Rzeczypospolitej, bedac wskazowka i inspiracja do dzialania dla nastepcow
Leszczynskiego.

Wypada takze poswieci¢ nieco miejsca roli Stanistawa Leszczyn-
skiego jako ,administratora dobroczynnego” w okresie jego panowa-
nia w Lotaryngii. Tak zwana administration bienfaisante znalazta bo-
wiem w Leszczynskim swego goracego propagatora. Niewatpliwie za
jego to m.in. posrednictwem zostala ona zaszczepiona z czasem takze
i na gruncie polskim.

Wtadca ten, tworzac model administracji dobroczynnej — zrodzony
w lonie ideologii XVIII stulecia i charakterystyczny dla tego okresu - za-
mknal w nim niezwykle szeroka sfer¢ poczynan, majacych w istotny spo-
sOb poprawi¢ sytuacje jego poddanych. Dzialalnos¢ ta zostala rozciagnieta
na problemy opieki spolecznej, zwalczanie zebractwa, humanizacje metod
penitencjarnych, organizacj¢ systemu bezplatnych porad prawnych, system
opieki zdrowotnej, w tym rozwoj bezplatnego lecznictwa dla ubogich, opie-
ke nad sierotami, wreszcie rozwdj edukacji i organizacje zycia kulturalnego
spoteczenistwa. Ow kompleks dziatan przedsiebranych przez Leszczyniskie-
go daleki byt od zwyklej filantropii, lecz wypltywal z przepojonego humani-
taryzmem ducha ideologii Oswiecenia.

Znaczaca byla takze dzialalnos¢ wladcy Lotaryngii w zakresie tworzenia
nowych rozwigzan architektonicznych czy tez przyczyniajaca si¢ do roz-
woju komunikacji. Byt on niewatpliwym promotorem postepu ekonomicz-

60 Ibidem, s. 153-154.
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nego i spotecznego na tym terenie, propagujac szeroko rozwdj przemystu,
handlu i rolnictwa®".

Postulowany i stosowany w praktyce przez Leszczynskiego model admi-
nistracji dobroczynnej wykazuje wiele podobienstw do koncepcji XVIII-
-wiecznych policystow. Wielos¢ zagadnien z zakresu wyspecjalizowanych
dziatéw administracji tworzy kompleksowy model policji majacej stuzy¢
potrzebom spotecznym. To zreszta rozni ten model od policystyki panstw
absolutnych, gdzie w wigkszosci przypadkoéw policja pelnita funkcje repre-
zentanta intereséow monarchy, ktdry przy jej pomocy utrwalal swa wladze.
W tym takze lezy atrakcyjno$¢ owej koncepcji dla podejmowanych w II po-
fowie XVIII wieku przeobrazen administracji w Polsce. Dzialalnos¢ Lesz-
czynskiego w Lotaryngii, a takze jego twdrczos¢ publicystyczna wywarly
istotny wplyw na préby reformatorskie w okresie panowania Stanistawa
Augusta.

4. KONCEPCJE REFORMY WLADZY WYKONAWCZEJ
U SCHYLKU EPOKI SASKIEJ.
STANISEAW KONARSKI 1 JEGO DZIELO

Lata panowania Augusta III Sasa - okres najwiekszego chyba upadku
panstwa i degeneracji ustroju Rzeczypospolitej — zaznaczyly sie jednoczes-
nie jako istotny etap rozwoju mysli reformatorskiej. W tym bowiem cza-
sie przygotowany zostal czesciowy plan naprawy organizmu panstwowego
Polski, ktérego realizacja miala przypas¢ na lata 1764-1775.

Wirdd publicystéw zwigzanych z postegpowym obozem ksigzat Czarto-
ryskich zwraca uwage posta¢ kanclerza wielkiego koronnego, dawnego to-
warzysza i wspolpracownika Leszczynskiego — Andrzeja Stanistawa Zatu-
skiego. Wystapil on na sejmie grodzienskim w 1744 roku - uwazanym za
szczytowy punkt usitowan reformatorskich doby panowania Augusta III
- z programem reformy skarbowej. W wygltoszonej mowie Zatuski postu-
lowal utworzenie przy boku podskarbiego wielkiego komisji skarbowe;j.
W jej sktad mieli wejs¢: podskarbi nadworny, pisarz koronny, najwyzszy
notariusz skarbu, regent kwarty i jego zastepca, dwdch senatoréw dwoch
przedstawicieli stanu rycerskiego oraz dziesigciu platnych sekretarzy®. Do

61 Por. na ten temat obszerny artykut M. Langrod-Vaughan, op. cit., s. 139-166.

62 ], Bieniarzéwna, Projekty reform magnackich w potowie XVIII wieku. Nowe dgzenia ekonomiczne,
»Przeglad Historyczny” 1951, t. XLII, s. 310. Por. tez: Z. Zielinska, Walka ,,Familii” o reformeg Rzeczypo-
spolitej 1743-1752, Warszawa 1983, s. 89-90 oraz 115-116. Autorka wspomina projekt powotania ko-
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zadan komisji, rezydujacej w Warszawie, mialy naleze¢ wszystkie sprawy
skarbowe, a wiec zaréwno administracja finanséw, jak i sadownictwo z nig
zwigzane; wszelkie sprawy monetarne, a takze pewne uprawnienia poli-
cyjne. W tym ostatnim zakresie do kompetencji komisji wlaczono opie-
ke nad kupcami oraz dbanie o nalezyte utrzymanie stanu drég publicznych
i miejsc przeznaczonych na sklady towardw i jarmarki. Zatuski zwraca tez
uwage na konieczno$¢ utworzenia stuzby bezpieczenstwa, ktéra czuwata-
by nad zapewnieniem spokoju na drogach oraz prowadzitaby walke z prze-
mytem. Wedlug Konopczynskiego, tak zorganizowana komisja ogarnela-
by ,[...] caly obszar atrybucji dzisiejszych ministeriéw skarbu, przemystu
i handlu, komunikacji, poniekad przypuszczalnie i robét publicznych
i spraw wewnetrznych”®. Mozna takze dostrzec pewne wzorowanie sie
przez kanclerza na monarchiach absolutnych, jesli idzie o opieke panstwa
nad zyciem gospodarczym kraju®.

Komisja miata dziala¢ jako organ kolegialny, decydujac we wszystkich
sprawach wiekszoscig gtosow. Bylby to ponadto organ obradujacy w spo-
soOb ciagly i prowadzacy $ciste protokoly ze swych posiedzen.

Projekt Zaluskiego bywa uwazany za wzér dla utworzonych w 1764
roku komisji skarbowych - koronnej i litewskiej, jak rowniez za punkt wyj-
$cia przeprowadzonej przez obo6z ,,Familii” reorganizacji skarbu. Wedlug
Janiny Bieniarzéwny, mamy tu do czynienia z wyraznymi wptywami saski-
mi, na ktdrych autor ten, czesto przebywajacy w Dreznie i kontaktujacy si¢
z radcami dworu drezdenskiego — Rechenbergiem i Mascovem oraz radcg
skarbowym Richterem, zapewne si¢ opieral, budujac wlasny model magi-
stratury skarbowej®. Mozna takze dostrzec oddziatywanie na Zatuskiego
doktryny kameralistycznej, na co wskazuje traktowanie przez niego zwigk-
szania zaludnienia kraju jako gtéwnego zrédta bogactwa®.

Niewatpliwie na my$l reformatorska kanclerza koronnego istotny wplyw
wywarta niemiecka doktryna policyjna, recypowana przezen za posredni-

legialnego Trybunatu Executionis Sancitorum Regni, wyposazonego w do$¢ szerokie uprawnienia eko-
nomiczne (s. 89). Projekt ten zawierajg materiaty na sejm grodzienski w 1744 roku.

63 W. Konopczynski, op. cit., s. 74.

64 Por. J. Bieniarzowna, op. cit., 311. Polityke kameralistyczng w jej aspekcie ekonomicznym realizo-
wala najpelniej w czasach saskich tzw. kamera krolewska, bedgca organem zarzadu nad dobrami stoto-
wymi krola. Por. E. Stanczak, Kamera saska za czasow Augusta I1I, Warszawa 1973, s. 207 i n.

65 . Bieniarzowna, op. cit., s. 311.

66 Ibidem, s.312. O tym, ze w I potowie XVIII wieku przenikata z Saksonii do Polski my$l ustrojo-
wo-polityczna,azwlaszcza pewne wzorce kameralistyczne, pisze A. Czaja, Ostatnie lata Rady Nieusta-
jacej (1786-1789), cz. 1-2, Warszawa 1982, s. 15, 24 (maszynopis pracy doktorskiej przechowywany
w bibliotece Instytutu Historii Uniwersytetu Warszawskiego); zob. tez idem, Miedzy tronem...,
s. 44-45.
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ctwem Saksonii, chociaz nie mozna wykluczy¢, ze przebywajac tam, ze-
tknal sie réwniez z niektérymi dzietami 6wczesnych pisarzy policyjnych.
Mogtaby o tym $wiadczy¢ propozycja przejecia przez komisje skarbowa
wszystkich spraw zwigzanych z bezpieczenstwem wewnetrznym, funkcjo-
nowaniem policji drogowej i handlowej, a takze zasygnalizowanie pewnych
zagadnien z zakresu opieki spotecznej w projekcie utworzenia domoéw dla
inwalidow.

Takze w pogladach innego przedstawiciela obozu Czartoryskich - wo-
jewody mazowieckiego Stanistawa Poniatowskiego — mozemy dostrzec
pewna zbiezno$¢ pogladéw na rozbudowe uprawnien policyjnych pan-
stwa. W Liscie ziemianina do pewnego przyjaciela z inszego wojewddztwa
autor ten deklaruje si¢ jako wyznawca polityki populacyjnej. Uwaza on, ze
w celu wzrostu zaludnienia swego terytorium, pafstwo powinno ograni-
czy¢ liczbe oséb wstepujacych do klasztoréw oraz popiera¢ malzenstwa.
Jest tez przeciwnikiem nadmiernej liczby $wiat, ktére zmniejszaja wydaj-
no$¢ pracy, domaga si¢ natomiast opieki panstwa nad rodzinami wielo-
dzietnymi oraz zwalczania Zebractwa przez znajdowanie zatrudnienia dla
nedzarzy i tworzenie przytutkéw. Postuluje opieke panstwa nad sierotami
i podrzutkami, jak réwniez rozbudowe szpitalnictwa i zakladéw dla sta-
rych zotnierzy®’ .

Stojacy po przeciwnej niz ,,Familia” stronie wojewoda belski Antoni Po-
tocki, filar partii francusko-pruskiej, wystapit w tym samym czasie z kon-
cepcja utworzenia dziatajacej miedzy sejmami rady, skladajacej sie z trzech
senatorow (po jednym z kazdej prowincji) oraz szesciu postéw szlache-
ckich (po dwoch z prowingji), wybieranych na kazdym sejmie, ,[...] ktérzy-
by przez dwuletni czas miedzy sejmami mygleli u siebie o sposobach wy-
nalezienia pozytkéw, wprowadzenia jak najlepszego porzadku i opatrzenia
jako najpilniejszych potrzeb Rzplitej, z ktdrych by przed nastepujacym sej-
mem na poét roku [...], komunikowawszy sobie partykularnych swoich pro-
jektow, uformowali z niego generalny i porozsylali go na sejmiki przedsej-
mowe. Do ktérych to deputatéw moga by¢ i z miast z kazdej prowingji po
jednemu naznaczeni”®. Byt to kolejny juz projekt powotania w Polsce cen-
tralnego organu rzadowego, tym razem bedacy dzielem czlowieka, ktdry

67 Ibidem, s. 314-316. Por. tez: Z. Zielinska, op. cit., s. 97-99. Na sejmie w 1748 roku Poniatowski
wystapil ponadto z postulatem stworzenia kilku kolegialnych komisji rzagdowych, wyposazonych w pra-
wo inicjatywy ustawodawczej. Ibidem, s. 258. Zob. tez: M. G. Miiller, Polen zwischen Preussen und Rus-
sland. Souverdnitdtskrise und Reformpolitik 1736-1752, Berlin 1983, s. 237-241.

68 M. Skibinski, Europa a Polska w dobie wojny o sukcesje austriackg w latach 1740-1745, t. 11, Kra-
kéw 1913, 5. 179.
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w swym praktycznym dziataniu nalezal do gtéwnych macicieli porzadku
w panstwie i mial swoj istotny udzial w zniszczeniu wszystkich sejméw
w latach 1744-1752. Potocki byl to bowiem, wedtug opinii Wladystawa Ko-
nopczynskiego: ,,[...] niezréwnany kretacz polityczny, zdolny do wszystkie-
go, zaréwno do projektowania najémielszych przewrotéw, jak i do grzebania
najumiarkowanszych reform, powstatych z cudzej inicjatywy, do najsubtel-
niejszych koncepcji dyplomatycznych i najgrubszej domowej demagogii”®.
I on jednak, cho¢ moze niezbyt szczerze, dostrzegal konieczno$¢ reorgani-
zacji machiny administracyjnej pafstwa. Nie nakreslil niestety $cisle za-
kresu kompetencji owej rady, poprzestajac na stwierdzeniu, ze ma by¢ ona
»przytomna na wszelkie potrzeby i przypadki”

Nastepne lata nie przyniosty zadnych nowych koncepcji reformy admi-
nistracji. Dopiero w pazdzierniku 1760 roku na sejmie warszawskim Pie-
montczyk Jan Aloy, rezydent kurlandzki, przedstawil pomyst utworzenia
Rady Nieustajacej (Conseil Perpétuel), silnie podporzadkowanej krolowi,
o niesprecyzowanych blizej kompetencjach wykonawczych. Sktad owej
Rady mial by¢ gtéwnie dygnitarski, z niewielkim udzialem przedstawicie-
li izby poselskiej. I ten projekt nie doczekal si¢ jednak realizacji z uwagi na
obawy ministra Briihla, dostrzegajacego w nim niebezpieczenstwo ograni-
czenia swych szerokich uprawnien’.

Pisarzem, ktéry dokonal podsumowania wszystkich wcze$niejszych
koncepcji i zarazem stworzyl wlasny, oryginalny i najpetniejszy w tym okre-
sie plan przebudowy ustrojowej Rzeczypospolitej, byt Stanistaw Konarski.

W czwartym tomie swego fundamentalnego dzieta O skutecznym rad
sposobie”" zawarl on myéli dotyczace reformy centralnego aparatu admi-
nistracyjnego panstwa. Rozwazania swe rozpoczal od szerokiego prze-
gladu funkcjonowania aparatu wladzy w innych panstwach, jako ze ,,[...]
diuzsza jest przez nauki, krotsza przez przyklady droga, wiec kladzie naj-
przdd przyklady kilku stawniejszych Rzpltych, [...], przed oczy kazdemu
wystawiajac”’?. Znalazl si¢ tu opis zaréwno starozytnego Rzymu, jak i Rze-
szy Niemieckiej, Anglii, Szwecji, panstewek wloskich (Wenecja, Genua),
Szwajcarii i Holandii. Wedlug Wladystawa Konopczynskiego - ,,pomi-
nat $wiadomie zdobycze madrosci administracyjnej w panstwach despo-
tycznych””, stusznie obawiajac sie nieprzychylnego ich przyjecia ze stro-

69 W. Konopczynski, Dzieje Polski nowozytnej, t. II, Warszawa 1936, s. 222.
70 'W. Konopczynski, Geneza..., s. 79-80.

71 S. Konarski, op. cit.

72 Ibidem, t. 1V, s. 16.

73 W. Konopczynski, Geneza..., s. 86.
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ny szlachty. Dalej Konarski stwierdzal, ze gtupota polityczng jest unikanie
czerpania wszelkich pomystéw z zagranicy, bowiem wiele stusznych i wy-
prébowanych rozwigzan mozna z powodzeniem zastosowaé w Polsce’.

Jak wielu jego poprzednikéw, autor ten uznat za konieczne zapewnienie
panstwu silnego i wyposazonego w szerokie kompetencje rzagdu’. Miata sie
nim sta¢ tzw. Rada Rezydentow, zblizona w nazwie do dawnej instytucji se-
natoréw-rezydentéw, jednak catkiem rézna w swym ksztalcie i tresci’.

Rade t¢ nalezaloby, wedtug Konarskiego, wyposazy¢ we wladze ,,[...] tyl-
ko executivam praw, [...] jednak aby w niej byla i nieustanna Rzplity re-
prezentacja i moc takich interessow decydowania, tak wewnetrznych jako
i zewnetrznych, ktore si¢ codziennie i niezliczone trafiaja i mnoza, a ktore
bez uszczerbku i szkody zadng miarg nie mogltyby by¢ odwleczone do sej-
mu. [...] Naostatek, aby w niej znajdowata sie wladza i powinnos¢ przypro-
wadzania do skutku, tak ostatniego, jako i przesztych sejméw, konstytucje
i decyzje””” . Jednocze$nie powinna ona sktada¢ sejmowi szczegétowe spra-
wozdania ze swej dzialalnosci.

W skfad Rady mieli wej$¢ zaréwno przedstawiciele senatu, jak i izby po-
selskiej, w facznej liczbie czterdziestu pigciu. Tworzy¢ ja mieli: prymas, dwu-
nastu senatoréw (po czterech z kazdej prowingji), dwudziestu czterech po-
stow (po o$miu z kazdej prowincji) oraz o§miu ministréw. Cztonkowie Rady
mieliby by¢ wyznaczeni na dwa lata w podwojnej liczbie, przy czym co roku
komplet ten ulegatby wymianie; tak wigc w okresie dwuletniej kadencji sej-
mu w Radzie uczestniczytoby 90 os6b. Na wypadek absencji Konarski zale-
cal obranie dodatkowo trzydziestu zastepcow ze stanu rycerskiego i pigtnastu
senatoréw. Senatorowie mieli by¢ wyznaczani do Rady przez kréla, wedlug
listy kandydatoéw sporzadzonej przez pieciu wskazanych przezen dostojni-
kow. Postéw na funkcje rezydentéw miala wybiera¢ izba poselska w gloso-
waniu przeprowadzanym na sesjach prowincjonalnych. Kandydatury miatby
przedstawia¢ marszalek poselski ,,z pierwszymi trzema trzech prowincji po-
stami”. Rezydentami mogli by¢ takze, w wyjatkowych sytuacjach, cieszacy si¢
zaufaniem obywateli urzednicy ziemscy, ktdrzy nie byli postami. Nalezato ich
wowczas wlaczy¢ do udziatu w sesjach sejmowych.

Charakterystyczng cechg tak uformowanej Rady byloby ograniczenie
kregu wykonawcéw prawa do uczestnikow sejmu. Brak tu zatem Monte-

74 ,[...] zadnego w $wiecie kraju nie bylo i nie masz, ktéryby od inszych sgsiedzkich czy dalszych
krajow rzadu nie przejmowal lepszego, ktéryby na model gdzie indziej obserwowanych praw i zwycza-
jow ludziom pozytecznych swoich nie referowal i nie polepszat ustaw”. S. Konarski, op. cit., s. 130-131.

75 Ibidem, s. 144-145.

76 Opisowi Rady Rezydentéw poswiecit Konarski w tomie IV paragrafy XIV-XVIIL, s. 163-193.

77 Ibidem, s. 166.
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skiuszowskiego rozgraniczenia wladzy ustawodawczej i wykonawczej, bo-
wiem te same osoby sprawowalyby w praktyce zaréwno jedna, jak i druga.

W celu zapewnienia wilasciwego funkcjonowania Rady Konarski
ustanawial rygorystyczne zasady skierowane przeciwko absencji rezy-
dentow’®.

Wzorujac si¢ na Leszczynskim, autor dziela O skutecznym rad sposobie
proponowal podzieli¢ Rade¢ na cztery departamenty: Sprawiedliwosci, Po-
licji, czyli Porzadku Generalnego, Skarbu i Wojny. W kazdym departamen-
cie miatoby zasiada¢ jedenastu rezydentow: trzech senatoréw, dwdch mi-
nistréw i sze$ciu postéw. Prymas otrzymalby prawo zasiadania w kazdym
departamencie. Ministrowie powinni by¢ odpowiednio zaszeregowani do
poszczegélnych departamentéw wedle swych kompetencji. I tak marszat-
kowie wielcy (koronny i litewski) lub w ich miejsce — nadworni, mieliby
wejs¢ do departamentu policji; kanclerze wielcy lub podkanclerze - do
departamentu sprawiedliwosci; podskarbiowie wielcy lub nadworni - do
departamentu skarbu. Nieco odmiennie mial wyglada¢ udzial ministréow
w departamencie wojny. Konarski byl przeciwny wlaczeniu don hetma-
néw, twierdzac, ze ciaglto$¢ prac prowadzonych przez t¢ magistrature
uniemozliwilaby wtasciwe kierowanie armia, gdyz byliby oni zmuszeni
do stalego uczestnictwa w pracach Rady. Nie mozna takze wykluczy¢, ze
autor obawial si¢ nadmiernego wzrostu i tak juz bardzo wysokiej pozy-
cji hetmandw. Postulowat zatem, aby sejm wyznaczyt ,[...] dwdch z Polski
i Litwy ministréw Consilii Bellici [...], z urzgdnikéw lub senatoréw (procz
dwunastu senatoréw na rezydencja naznaczonych) i drugich dwoch tak-
ze z senatorow, czy ex equestri ordine, niby namiestnikow tegoz Consilii,
aby sie¢ i ci mogli luzowaé w potrzebie i zeby i w tym czwartym departa-
mencie wojny byli jak w inszych swoi czterech pacis ministrowie, [...], a ci
ministri Consilii Bellici mieniliby si¢ co dwa lata®”. W ten spos6b do kaz-
dego departamentu przydzielonych byloby po czterech ministrow, z kto-
rych dwaj stale uczestniczyliby w jego pracach, natomiast dwaj pozostali
petniliby funkcje ich zastepcow.

Przewodniczenie obradom poszczegdlnych departamentéw miatoby
naleze¢ do grona pieciu senatoréw i ministrow zasiadajacych w kazdym
z nich, przy czym kazdorazowy prezydent sprawowalby swa funkcje przez
tydzien, po czym nastepowataby zmiana. Wybor prezydenta mial by¢ prze-
prowadzany w drodze losowania, ktére nastepowaloby co tydzien, z kolej-

78 Ibidem, s. 170-175.
79 Ibidem, s. 178.
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nym wylgczeniem tych, ktérzy juz ten urzad sprawowali. Po pieciu tygo-
dniach powtarzano by caly proceder.

Najwazniejszg kwesti¢ stanowilo okreslenie kompetencji przyszlej Rady.
Tu niestety Konarski, ktéry nie posiadal dostatecznej praktyki w dziedzi-
nie administracji, ograniczyt si¢ do nakreslenia ogélnego zarysu jej upraw-
nien, pozostawiajac sprecyzowanie zadan poszczegolnych departamentow
osobom do tego predestynowanym, a przedyskutowanie i zatwierdzenie —
sejmowi®’.

Spod kompetencji Rady Konarski wylaczyt wszelkie sprawy zwigzane
z wymiarem sprawiedliwoséci z wyjatkiem: spraw ,,0 korrupcje sedziow”,
sprawowania sadow granicznych, rozpatrywania spraw nalezacych do
wchlonietego przez departament wojny Trybunalu Radomskiego oraz sadu
asesorskiego. Rada Rezydentéw miala natomiast czuwac nad przestrzega-
niem prawa, do niej mialo naleze¢ opracowywanie projektéw nadsytanych
z wojewodztw lub od 0s6b prywatnych - zostala zatem wyposazona w ini-
cjatywe ustawodawczg. Miala ostrzegac krola za posrednictwem wlasciwe-
go departamentu o wszelkich niebezpieczenstwach zagrazajacych calosci
panstwa. Miala si¢ tez zajmowac¢ interpretacja obowiazujacego prawa i pil-
nowag, aby ,,[...] zadna rezolucja przeciw prawu ode dworu nie wychodzi-
ta” . Do niej mialy naleze¢ wszystkie sprawy z zakresu polityki wewnetrz-
nej i zagranicznej, ktorych rozstrzygnigcie, z uwagi na pilno$¢, nie mogto
by¢ odlozone do czasu zebrania si¢ sejmu. Konarski przyznal tez Radzie:
prawo dysponowania wakatami, wglad w wydatki panistwa, administracj¢
mennic i systemu celnego oraz pobdr podatkéw uchwalonych przez sejm.
Ponadto miala si¢ zajmowac problematyka rozwoju rolnictwa i handlu, po-
piera¢ rozkwit manufaktur i rzemiosta, dba¢ o bezpieczenstwo nawigacji,
nadzorowa¢ prace zwigzane z odkrywaniem nowych ztéz mineralnych, do-
glada¢ zaopatrzenia wojska i ,,[...] zapobiega¢ krzywdom od ludzi wojsko-
wych”. Do kompetencji Rady mialy tez naleze¢ sprawy zwigzane z eduka-
cja spoleczenstwa.

Rada, obradujaca w poszczegdlnych departamentach, mogtaby taczy¢
sie w celu podjecia decyzji o wczesniejszym zwolaniu sejmu, po uprzed-
nim uzyskaniu zgody kréla, prymasa i czterech aktualnych prezydentow.
W sprawach polityki zagranicznej krél miat wyznaczaé po jednym senato-
rze lub ministrze i jednym rezydencie szlacheckim z kazdego departamen-

80 _Ja tu generalnie naprzdd to tylko mowig, ze trzeba, aby Rzplita na sejmie wyznaczyta kilku ro-
zumnych i interessa jej znajacych godnych ludzi, aby oni tez interessa, potrzeby publiczne i materie
do radzenia pilnie spisali, one na cztery czesci wedlug czterech departamentéw rozsadnie podzielili,
a Rzplita zeby je kazdej czgéci tej Rady zlecita i do niej przywiazala”. Ibidem, s. 180.
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tu, ktorzy tworzyliby w ten sposéb delegacje migdzywydziatowa, upowaz-
niong do ,,[...] konferowania [...] z cudzoziemskimi postami”.

Spod kompetencji Rady catkowicie mialy by¢ wytaczone jedynie spra-
wy ustawodawcze i podatkowe, jako zastrzezone do wylacznej dyspozy-
cji sejmu®.

Za swa dzialalnos¢ Rada ponosilaby odpowiedzialnos¢ przed sejmem.
W celu umozliwienia owej kontroli legislatywy nad egzekutywa Konarski
zaleca prowadzenie w kazdym departamencie szczegélowych protokotow
obrad, podpisywanych nastepnie przez prezydenta i pierwszego sposrod re-
zydentéw szlacheckich. Protokoly te mialy stanowi¢ przedmiot badan spe-
cjalnie w tym celu wyltonionej na sejmie deputacji, ,,[...] Zeby izba poselska
widziala, jak pilnie i wiernie rezydenci ad latus swoje powinnosci czynili,
ze w niczym nie wykroczyli, Ze w interesach nieodwlocznych dobrze radzi-
li, ze praw zachowania przestrzegali, Ze o przymnozeniu dobra publicznego
radzili i projektowali, ze w kazdym departamencie, to, co do niego nalezy,
wszystko sprawowali i prawa do egzekucji przyprowadzali”®*. Nie precyzu-
je jednak Konarski, jakie konsekwencje ponositaby Rada w razie wykrocze-
nia poza wyznaczone jej uprawnienia.

Dziatalno$¢ Rady nie ograniczataby sie¢ do prac prowadzonych w okre-
sie przerw w obradach sejmu, obecnos¢ jej czlonkéw na sesjach sejmowych
bytaby bowiem konieczna z uwagi na potrzebe udzielania postom i senato-
rom informacji odno$nie do sporzadzonych przez Rade i przedtozonych le-
gislatywie projektéw prawa®.

W zwigzku z koniecznoscig przygotowywania duzej ilosci pism kazdy
departament mial otrzyma¢ do pomocy po dwoch platnych sekretarzy oraz
potrzebna liczbe pisarzy. Pewne uposazenie mialo by¢ takze przyznane re-
zydentom ze stanu szlacheckiego.

Wiszystkie akty wychodzace z Rady Rezydentéw wymagalyby aprobaty
krola i opatrzenia ich przez kanclerzy pieczecia.

W zakresie administracji lokalnej w dziele Konarskiego razi brak po-
stulatow przebudowy tego niezwykle przeciez istotnego szczebla zarzadza-
nia panstwem. Autor pozostawil ja w rekach sejmikéw ziemskich, wpraw-
dzie zreorganizowanych, lecz nieodpowiadajacych wymogom nowozytnej
administracji.

81 _[...] prawo, ktoreby te cztery czesci Rady stanowilo miedzy sejmem a sejmem, mocnoby zaraz
obwarowac powinno, ze do tej Rady nie nalezy nic nowego stanowi¢, co najmniej legem sapiat’. Ibidem,
s. 185. ,W podatki za$ zadne by najmniejsze i coby kolwiek znaczylo cien jakiej kontrybucji lub ciezar
pieniezny, lub jaki na kogokolwiek, aby sie tego nigdy ta Rada nie wazyta”. Ibidem, s. 186.

82 Ibidem, s. 250.

83 Ibidem, s. 188-189.
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Zaproponowany przez Konarskiego projekt przebudowy centralnego
aparatu administracyjnego panstwa byl bez watpienia najpelniejsza i najle-
piej przemyslang ze wszystkich koncepcji zrodzonych w epoce saskiej. Stat
sie podwaling, na ktérej w niedalekiej przysztosci zbudowany zostal naj-
wyzszy organ rzadowy Rzeczypospolitej — Rada Nieustajaca. Cho¢ instytu-
cja ta zostata narzucona przez Rosje, a za jej bezposredniego tworce uwaza
sie ambasadora rosyjskiego Panina, to jednak w pelni widoczny jest wplyw
Konarskiego na ksztalt i strukture Rady.

Skonstruowana przez Stanistawa Konarskiego Rada Rezydentéw byta
instytucja republikanska odpowiadajaca oczekiwaniom szlachty, daleka od
absolutyzmu, gdyz podporzadkowang sejmowi gotowemu. Miala charakter
szlachecki (przewazal w niej zywiot poselski) i unitarystyczny (gdyz roz-
ciggala swa wladze na Korong i Litwe). Dzialajac nie tylko podczas sejmu,
lecz réwniez pomigdzy sejmami, a takze w czasie bezkrélewia, byla instytu-
cja ciagly i jedynym centralnym organem kolegialnym w panstwie®. Pod-
stawowym niedociggni¢ciem koncepcji Konarskiego byt brak $cislejszego
sprecyzowania jej kompetencji i formy odpowiedzialnosci przed parlamen-
tem.

Wplyw na dzieto Konarskiego wywarli z pewnoscia zaréwno jego po-
przednicy - zwlaszcza Karwicki i Leszczynski - jak i wspélczesni autoro-
wi rzecznicy reformy ustroju — przede wszystkim generat ziem podolskich,
ks. Adam Czartoryski. Korzystal tez Konarski z doswiadczen wielu panstw
europejskich; mozna dostrzec nawet pewne wplywy niemieckiej doktryny
kameralistycznej*’. Wydaje sie to mozliwe, jesli wezmie si¢ pod uwage dy-
namiczny rozwdj w tym wlasnie czasie nauki policji i jej rosnaca stale po-
pularnos¢ w krajach sasiadujacych z Polska. Faktem pozostaje jednak to, ze
dzieto ksigdza pijara bylo wynikiem przede wszystkim jego wlasnych prze-
mysélen i stanowilo oryginalng koncepcje przebudowy ustrojowej Rzeczy-
pospolitej, w tym takze jej aparatu administracyjnego.

84 Por. W. Konopczynski, Geneza..., s. 85.

85 Ostatecznie trudno przysigc, czy wprost albo posrednio, mimowoli nie nauczyt sie czego$ z in-
nych jeszcze zrédel: czy nie trafily do jego umystu jakie§ odglosy np. wspdlczesnej niemieckiej kame-
ralistyki. Zastanawia¢ musi fakt, ze na pare lat przed ogloszeniem planu Rady Rezydentéw stynny Jo-
hann Heinrich von Justi w dziele o Podwalinach mocy i szczesliwosci patistw stawial na czele catego
wewnetrznego zarzadu centralne kollegium, a wszystkie sprawy dzielit w niem migdzy departamen-
ty policji, skarbu, handlu, wojny i sprawiedliwoséci. Nie wydaje si¢ jednak prawodopodobnem, aby sam
Konarski lub ktokolwiek z jego doradcéw zagladal do monumentalnych ksiag Justiego. Juz tatwiej byto
trafi¢ wprost do zrddla, z ktérego czerpal uczony Niemiec, tj. do spélczesnych urzadzen pruskich”.
W. Konopczynski, Geneza..., s. 86.
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5. NA PRZELOMIE EPOK.
PLAN REORGANIZACJI CENTRALNEGO APARATU
WYKONAWCZEGO KSIAZAT CZARTORYSKICH

U schylku panowania Augusta III Sasa stronnictwo ksigzat Czartory-
skich, zwane ,,Familig’, przygotowalo wlasny program reformy ustroju Rze-
czypospolitej. Celem owej reformy bylo ,,przechwycenie calej wtadzy poli-
tycznej w Rzeczypospolitej, z wyrugowaniem Briihla i calego ministerium
saskiego od spraw polskich, a co wazniejsze, potozenie kresu anarchii i da-
nie Rzeczypospolitej trwalych podstaw ustrojowych umozliwiajacych jej
normalne wykonywanie funkcji panistwa”®.

Czartoryscy, grupujacy wokol siebie popierajacych reforme panstwa
przedstawicieli magnaterii, zamierzali przeprowadzi¢ swoj plan na drodze
zamachu stanu, dokonanego przy pomocy i poparciu Rosji. Pocz¢li nawet
czyni¢ przygotowania do konfederacji, jednak wycofanie si¢ z pierwotnych
obietnic przez Katarzyne II, ktora zazadata zaniechania calej akcji, dopoki
zyje August III, powstrzymalo ich dzialania.

Zamierzenia reformatorskie ,,Familii” nie byly przez nig opublikowa-
ne, totez domyslano sie ich treéci posrednio - z gloszonych przez Czartory-
skich hasel podzwignigcia kraju z upadku i anarchii, z programu zawartego
w dziele Konarskiego, ktory korzystal zwlaszcza ze wskazéwek ks. Adama
Czartoryskiego, czy wreszcie z przeforsowanych na sejmie konwokacyjnym
w 1764 roku planéw. Ow tajny w pewnym sensie program reform odnalaz}
Jerzy Michalski w papierach po marszatku Stanistawie Lubomirskim, zaty-
tulowanych Zbior pism politycznych do czaséw panowania Augusta III na-
lezgcych przez ksigcia marszatka Lubomirskiego zebranych®. Projekty te po-
chodza najprawdopodobniej z przetomu lat 1762/1763, a zatem z okresu,
gdy konczyt swe dzielo Stanistaw Konarski. Mozna zresztg spotka¢ w nich
wiele zbiezno$ci z pogladami autora O skutecznym rad sposobie, nie s one
jednak w zadnym razie ich kopig — przeciwnie, s3 dzietem na wskro$ samo-
dzielnym i przemyslanym.

Wiréd wielu postulatéw dotyczacych reformy organizacji i form dzia-
tania sejmu oraz sejmikéw oraz ksztaltu wymiaru sprawiedliwosci moze-
my odnalez¢ w planach Czartoryskich takze propozycje zmian w admini-
stracji. Niestety, podobnie jak Konarski, pomingli oni milczeniem problem

86 J. Michalski, Plan Czartoryskich naprawy Rzeczypospolitej, ,Kwartalnik Historyczny”, R. LXIII,
1956, z. 4-5, 5. 29.

87 Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie (dalej: AGAD), Archiwum Publiczne Potockich
(dalej: APP), 61, s. 61-165. Por. tez: J. Michalski, Plan Czartoryskich..., s. 30.
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reformy zarzadu lokalnego, poprzestajac na sprawie reorganizacji central-
nych wladz wykonawczych.

Dziatalno$¢ organéw administracji oparli Czartoryscy, zgodnie z du-
chem czasu, na zasadzie kolegialnosci. Postulowali oni powolanie z gro-
na sejmu czterech centralnych dzialéw resortowych: jurysdykeji mar-
szalkowskiej, pieczetarskiej, skarbowej oraz rady wojennej. W sktad
poszczegélnych magistratur mialo wejs¢ po osiemnastu delegatéow (po
szesciu z kazdej prowingji), z tym ze delegatami w jurysdykcji marszal-
kowskiej mogli by¢ wyltacznie postowie, w pozostatych zas — takze senato-
rowie, z uwagi na lepsza orientacj¢ w zagadnieniach prawa, skarbowosci
czy wojskowosci. Czartoryskim chodzilo tu zapewne takze o uzyskanie
wiekszego wptywu na obsade tych trzech znaczacych magistratur. Nie za-
chowat si¢ niestety, lub nie zostal opracowany, projekt dotyczacy organi-
zacji — najistotniejszej dla ksztaltowania wladz policyjnych - jurysdyk-
cji marszatkowskiej. Wyliczajac kompetencje jurysdykeji kanclerskiej,
Czartoryscy podkreslali, ze ,jako pieczetarze z urzedu swego sa custo-
des legum, tak wszelkie wewnetrzne interesa, jako zagraniczne negocja-
cje przez nich traktowane by¢ powinny, wiec coby si¢ sta¢ moglo z ubli-
zeniem prawa, dopuszcza¢ tego nie majg i stany Rzeczypospolitej o tym
ostrzec”®. W my$l artykuléw o jurysdykeji skarbowej urzad podskarbie-
go sprowadzano do roli przewodniczacego komisji, za$ jego uprawnienia
przechodzily na kolegium komisarzy. Wszelkie decyzje miano podejmo-
waé wiekszoécig gltosow. Postulowano tez wprowadzenie zasady ciaglej
pracy komisji, z krotka jedynie przerwa na okres wakacji. Jurysdykcja ta
miata uklada¢ budzet panstwa i przekazywa¢ go sejmowi do zatwierdze-
nia oraz prowadzi¢ dystrybucje wydatkéw, a ponadto zajmowac si¢ za-
gadnieniami zwigzanymi z rozwojem handlu, manufaktur oraz usptaw-
nianiem rzek. Artykuly dotyczace rady wojennej byly skierowane gtéwnie
przeciwko hetmanom. Mialo ich by¢ obecnie az o$miu, kazdy za$ mial
dowodzi¢ jedng dywizja. Dotychczasowe ich uprawnienia przechodzily
na rad¢ wojenng, ktérej mial przewodniczy¢ jeden z mianowanych przez
krola hetmanéw. Przewodnictwo w radzie w okresie jednej kadencji nie
przeszkadzalo zamianowaniu tej samej osoby na nast¢pna kadencje. Po-
zostali hetmani powinni si¢ stosowac $cisle do decyzji rady.

O tym, ze autorzy projektu nie byli wolni od watpliwosci i wahan,
swiadczy to, ze jedna z wersji méwita o powotaniu odrebnych jurysdykeji
dla Korony i Litwy. Wigzalo si¢ to zapewne z obawg zrazenia do tych pla-

88 Cyt. za: J. Michalski, Plan Czartoryskich..., s. 36.
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néw szlachty litewskiej, silnie przywigzanej do swych odrebnosci ustro-
jowych®.

Ostatecznie Czartoryscy zrezygnowali z wysunietego w toku prac przy-
gotowawczych projektu stworzenia tajnej rady (consilium secretum), ktd-
ra mialaby pelni¢ zapewne funkcje organu rzadowego. W jej sktad mieli
wejs¢: krol, prymas, kasztelan krakowski, wojewoda wilenski, kanclerz ko-
ronny i litewski, trzech senatoréw wybranych przez kréla oraz po dwoch
delegatow z kazdej prowincji. Wedtug innej wersji miala si¢ ona sktadac,
poza krolem, prymasem i kanclerzami, z trzech czlonkéw mianowanych
przez monarche oraz z szeéciu — przez izb¢ poselska. Nie jest znany doktad-
niejszy plan funkcjonowania tego organu, pozostala natomiast opinia wy-
razona przez przeciwnikéw jego wprowadzenia: ,,Zostawi¢ hanc novitatem
ad feliciora tempora, aby nie tylko nardd, ale i somsiad nie byt tym zatrwo-

Z zachowanych jedynie w czg¢$ci materiatéw trudno odtworzy¢ cato-
ksztalt koncepcji, zgodnie z ktérymi zamierzali Czartoryscy zrealizowac
swoj plan naprawy Rzeczypospolitej. Brakuje $cistego okreslenia zakresu
kompetencji poszczegdlnych organdw; istnieja takze niekiedy rozbieznosci
co do ich skladu, a nawet liczby. Znaczacy pozostaje jednak fakt, ze projekt
6w dal asumpt do przeprowadzenia przez to stronnictwo, pierwszych od
czaséw Sejmu Niemego, reform ustrojowych w Rzeczypospolite;j.

Czartoryscy w pracach swych korzystali niewatpliwie takze z obcych
wzoréw. O ile w projektach dotyczacych reformy parlamentaryzmu dopa-
trzy¢ si¢ mozna pewnych analogii z ustrojem angielskim, o tyle w probie
okreslenia nowego ksztaltu administracji dajg si¢ zauwazy¢ wplywy pru-
skiego i austriackiego oswieconego absolutyzmu. Znajduje to swo6j wyraz
zaréwno w silnym akcentowaniu zasady kolegialnosci, jak i w przekazy-
waniu centralnego zarzadu panstwa wyspecjalizowanym organom resor-
towym.

Z chwilg $mierci Augusta IIT ,Familia” mogla wreszcie przystapi¢ do
realizacji swych zamierzen. Forum, na ktérym wystapiono z projektem
usprawniania wladzy w panstwie, stal si¢ sejm konwokacyjny z 1764 roku.
Juz 24 maja jeden z aktywniejszych przedstawicieli tego stronnictwa, wow-
czas straznik, a pdzniej marszalek wielki koronny, Stanistaw Lubomirski
przedstawil wniosek utworzenia odrgbnych dla Korony i Litwy komisji

89 Por. J. Malec, Problem stosunku Polski do Litwy w dobie Sejmu Wielkiego (1788-1792), ,,Czasopis-
mo Prawno-Historyczne” 1982, t. XXXIV, z. 1, s. 32. Szerzej na ten temat w: idem, Szkice z dziejéw fede-

ralizmu i mysli federalistycznej w nowozytnej Europie, wyd. I poprawione i uzupetnione, Krakow 2003.
90 Cyt. za: J. Michalski, Plan Czartoryskich..., s. 38.
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skarbowych, czyli ekonomicznych. Poparl go w tym w kilka dni po6zniej
przyszly elekt, Stanistaw Poniatowski. Prawo o komisjach skarbowych zo-
stato uchwalone 4 czerwca, za$ oblatowane 7 czerwca’’. Do zadan komi-
sji, w my$l konstytucji sejmowej, mialy naleze¢: uporzadkowanie skarbu,
powiekszenie dochoddw panstwa, a takze rozbudowa komunikacji i trans-
portu oraz popieranie przemystu i handlu. Magistratury te zatem, oprdcz
zadan $cidle skarbowych, posiadaly réwniez pewne uprawniania policyjne
(policja drogowa i wodna). Do zadan komisji skarbowych wlaczono tez sa-
downictwo w sprawach skarbowych i handlowych®.

Na tym samym sejmie Czartoryscy przeforsowali jeszcze utworzenie Ko-
misji Wojskowej Koronnej. Hetmanom litewskim pozostawiono poczatko-
wo dawne prawa i prerogatywy wedtug opisu konstytucji z 1717 roku ,,przez
rekognicje chwalebnych postepkéw tychze wielmoznych hetmandw i $cislej
przez nich praw obserwy”®’. Dopiero na sejmie koronacyjnym odzyta spra-
wa utworzenia Komisji Wojskowej Litewskiej. Postowie koronni, powolujac
si¢ na rownos¢ praw obu panstw sktadajacych si¢ na Rzeczpospolita, zazadali
zréwnania sytuacji Wielkiego Ksiestwa takze w zakresie spraw wojskowych.
Przypomnieli oni konstytucje sejmowa z 1697 roku, znang pod nazwa Coae-
quatio Iurium, a méwiaca o zréwnaniu uprawnien urzednikéw centralnych
litewskich z koronnymi®, uzasadniajac nig konieczno$¢ ujednolicenia kom-
petencji hetmandw obu narodéw przez powolanie na Litwie analogicznej do
koronnej komisji wojskowej”. Popart ich w tym kanclerz wielki litewski, Mi-
chal Czartoryski, Zywo zainteresowany pelna realizacja zamierzen ,Fami-
lii”°. Ostatecznie Komisja Wojskowa Litewska zostata ustanowiona 12 grud-
nia 1764 roku, z oznaczeniem wczesniejszego nawet niz w Koronie terminu

91 T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski..., t. IV, s. 81-82.

92 Volumina Legum (dalej: VL), t. VII, s. 27-34, 666-669. Zob. tez: E. Danowska, Komisja Skar-
bu Koronnego - zakres wladzy i odpowiedzialnosci, ,Roczniki Biblioteki PAN w Krakowie”, R. 41, 1996,
s. 45-62.

93 Cyt. za: T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski..., t. IV, s. 174. Ograniczenie wladzy hetmanéw ko-
ronnych przez utworzenie komisji wojskowej bylo reakcja na opozycje stronnictwa republikanskiego,
ktorego jednym z filaréw byl hetman wielki koronny Jan Klemens Branicki, wobec stronnictwa ,,Fa-
milii”. Poniewaz hetmani litewscy pozostali wierni planom Czartoryskich, obawa przed ich zrazeniem
nie pozwolila powota¢ na sejmie konwokacyjnym analogicznej komisji wojskowej litewskiej. Por. J. Ki-
towicz, Pamietniki, czyli Historia polska, oprac. P. Matuszewska, Warszawa 1971, s. 127-135 oraz 701,
przyp. 46.

94 Por. J. Malec, Coaequatio Iurium Standéw Wielkiego Ksigstwa Litewskiego z Korong Polskg z 1697
roku, ,Acta Baltico-Slavica” XII, 1979, s. 203-215.

95 Zebranie diariuszéw trzech walnych sejméw, convocationis, electionis i coronationis w roku 1764
odprawionych, Warszawa 1765; Diariusz coronationis, sesja 7, 12 XII, k. Ba-Bd,. Por. tez: Akta grodzkie
i ziemskie, t. XXV: Lauda sejmikowe halickie 1696-1772, wyd. W. Hejnosz, Lwow 1935, s. 611 (instruk-
cja szlachty halickiej z 29 pazdziernika 1764 roku).

96 Zebranie diariuszéw..., k. Ee.
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jej otwarcia, ustalonego na 24 lutego 1765 roku (komisja koronna rozpocze-
ta swa dziatalnoé¢ dopiero 1 marca 1765 roku)”. Komisje wojskowe mialy sie
zajmowac organizacja, zaopatrzeniem i szkoleniem sit zbrojnych. Nalezaty
do nich takze sprawy skarbowo-wojskowe przejete od trybunatu skarbowe-
go radomskiego oraz sgdownictwo w sprawach 0séb wojskowych i cywilnych
przeciw wojskowym®. W przeciwietistwie do komisji skarbowych magistra-
tury wojskowe zlikwidowano w 1776 roku, za$ ich funkcje przejat departa-
ment wojskowy Rady Nieustajacej.

Istniejaca od XVI wieku jurysdykcja marszatkowska zostala z inicja-
tywy Czartoryskich zreorganizowana stosunkowo najpézniej, bo dopiero
w 1766 roku, i w sposéb zaledwie polowiczny. Przydano bowiem mar-
szalkom wielkim po o$miu obieralnych asesoréw z gtosem stanowczym,
przyznajac taki glos réwniez urzednikom, a wigc sekretarzom, pisarzom,
referendarzom itp., i tworzac w ten sposéb kolegialny urzad policji z po-
szerzonym zakresem kompetencji. Jednakze jurysdykcja ta objeta swym
zasiegiem tylko Warszawe, jako miejsce rezydencji krola®, ,we wszyst-
kich innych miastach Korony i Litwy [...], nie funkcjonowal zaden zarzad
marszalkowski. Radzily sobie wigc z rzeczami policyjnemi magistraty, jak
umialy i chcialy. Stosownie do zamoznosci miewaty pachotkéw miejskich
lub cale komendy z oficerami i kordegardg w ratuszu. Policja za$ wiejska
nie istniata nawet w zalgzku”'”. Prébg objecia nadzorem policyjnym miast
krolewskich byto powolywanie od 1765 roku tzw. komisji dobrego porzad-
ku. Byly to organy zlozone z miejscowej szlachty, zajmujace si¢: porzad-
kowaniem wewnetrznej struktury i sytuacji finansowej miast, ich oczysz-
czaniem, odbudowg ulic i doméw wedlug nowego planu regulacyjnego,
brukowaniem ulic, sprawami zwigzanymi z bezpieczenstwem przeciwpo-
zarowym, jak réwniez stanem zdrowotnym ludnosci'”. Komisje boni ordi-
nis mialy jednak charakter wybitnie samorzadowy, a ich dzialalnos¢ w za-
sadzie nie podlegala nadzorowi ze strony wladzy centralne;.

97 T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski..., s. 175. Por. tez: W. Konopczynski, Geneza..., s. 91.

98 VL, t. VII, s. 50-53, 675-677.

99 Ibidem, s. 467. Por. tez: W. Konopczynski, op. cit., s. 91 oraz A. Zahorski, Centralne..., s. 30.

100 VL, t. VII, s. 754-758.

101 Por. H. Izdebski, Historia..., wyd. V, s. 41. Problematyce tej poswiecono w literaturze przed-
miotu sporo miejsca. Pisali o komisjach boni ordinis m.in. T. Srogosz, Geneza i funkcjonowanie komi-
sji dobrego porzgdku, [w:] Studia z dziejow paristwa i prawa polskiego, t. I1, pod red. ]. Matuszewskiego,
16d7 1995, s. 152-163; B. Tyszkiewicz, Komisja Dobrego Porzgdku w Poznaniu 1780-1784, wyd. II, Po-
znan 2005; K. Krawczyk, Dziatalnos¢ komisji boni ordinis wojewddztwa kaliskiego i poznariskiego w la-
tach 1756-1767, ,Biuletyn Instytutu Filozoficzno-Historycznego WSP w Czestochowie” 2001, nr 27,
s. 196-201 oraz R. Krol, Reformy miejskie w Kamiericu Podolskim. Dziatalnos¢ Komisji Boni Ordinis
i Komisji Porzgdkowych Cywilno-wojskowych, [w:] Kamieniec Podolski. Studia z dziejéw miasta i regio-
nu, t. 11, red. E. Kiryk, Krakéw 2005, s. 157 i n.
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Cechg charakterystyczna przeprowadzonych przez Czartoryskich re-
form bylo szerokie zastosowanie w nowo tworzonych organach administra-
cji zasady kolegialnosci. Wigzalo si¢ to z powszechnym wystepowaniem tej
zasady w wigkszo$ci 6wczesnych panstw europejskich. Na gruncie polskim,
poza atwiejszym dla niejednolitego politycznie sejmu obsadzaniem kole-
gialnych urzedéw administracyjnych, istotng rol¢ odgrywaly takze wzgledy
techniczne, takie jak wzajemna samokontrola oraz usprawnienie organi-
zacji pracy administracyjnej. Prowadzilo to réwniez do rozbudowy apara-
tu pomocniczego o charakterze biurokratycznym'®. Nie doszto wéwczas
wprawdzie do utworzenia centralnego organu rzadowego, ale - jak wiado-
mo - Czartoryscy juz wczesniej odstapili od tego zamiaru ze wzgledéw po-
litycznych. Najistotniejszy pozostaje fakt, ze przeprowadzone reformy za-
poczatkowaly przebudowe struktury administracyjnej Rzeczypospolitej,
wychodzac w ten sposob z kregu li tylko rozwazan doktrynalnych na dro-
ge praktycznej dziatalnosci.

Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze w omawianym okresie publicystyka
polityczno-ustrojowa coraz czgsciej zajmowala si¢ zagadnieniami przebu-
dowy aparatu administracyjnego panstwa. Rozwazano gléwnie reorganiza-
cje centralnych wladz wykonawczych, sporadycznie dotykajac zagadnien
administracji lokalnej. Czerpano niejednokrotnie z do$wiadczen innych
panstw, dopasowujac jednak przejmowane wzory do polskich warunkow
ustrojowych. Zrodzone wéwczas koncepcje wywarly zdecydowany wplyw
na podejmowane w okresie panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego
reformy, stajac si¢ ponadto bodzcem do dalszych prac nad dostosowaniem
administracji do potrzeb i wymagan epoki.

102 T, Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski..., s. 188.



Rozpziar 11

MySl administracyjna
do czasow Sejmu Czteroletniego

1. KONCEPCJE APARATU ADMINISTRACYJNEGO
PRZED POWOLANIEM RADY NIEUSTAJACE)

Pierwsze lata panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego, owocuja-
ce w przedstawione wczesniej czesciowe reformy administracyjne, przynio-
sty dalsze proby zmodernizowania wladzy wykonawczej w Rzeczypospoli-
tej. Jako pierwsza odzyla mys$l powolania centralnego organu rzadowego.
Pomyst ten wyplynal tym razem ze strony opozycji antykrélewskiej, gdyz
»[...] malkontenci muszg bra¢ pod rozwage swe przyszte wspolzycie z kro-
lem na gruzach wielowladztwa Czartoryskich i pewien odlam ich zaczy-
na obmysla¢ modus vivendi, mozliwie krepujacy i dokuczliwy dla Stanista-
wa. Tu pierwszy raz rodzi si¢ mysl skierowania calej administracji frontem
przeciwko naturalnemu jej szefowi — monarsze”.

W wyniku tych dazen, a takze za namowa popierajacego owe zamysty
ambasadora rosyjskiego Repnina, prawdopodobnie w sierpniu 1767 roku
znany juz z wczesniejszych swych pomystéw agent kurlandzki, pulkownik
Jan Aloy, przedstawil projekt powotania Rady Stanu. Do zadan tej instytu-
cji mialy naleze¢ sprawy ,,dobrego porzadku”, spokoju wewnetrznego i bez-
pieczenistwa publicznego, a takze szeroko pojeta egzekucja praw’. Organ
ten, mogacy obradowac¢ bez udziatu kréla, miat stanowic¢ jednolita, niepo-
dzielong na zadne departamenty calos¢. Obok Rady Stanu, Aloy postulo-
wal powotanie podporzadkowanych jej centralnych organéw resortowych,

1'W. Konopczynski, Geneza..., s. 106.
2 Il aura voix décisive sur tout ce qui regarde le bon ordre, la tranquillité intérieure, la stireté publi-

que et lexécution des lois et constitutions de la République”. Materiaty do dziejéw genezy Rady Nieusta-
jacej, wyd. W. Konopczynski, , Archiwum Komisji Historycznej, t. XII, nr 5, Krakéw 1919, s. 20.
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a mianowicie rad: synodalnej, handlowej, policji oraz sanitarnej (zdrowia)”.
Radzie Policji przyporzadkowywal on: zaopatrzenie w zywnos¢, utrzyma-
nie czysto$ci w miastach, zapewnienie bezpieczenstwa na drogach, dbanie
o sptawno$¢ rzek, a takze czuwanie nad jarmarkami i targami®. Rada Sa-
nitarna miata dba¢ o higien¢ zywnosci. Nad pracg podleglej jej centralnej
rzezni czuwalby specjalny inspektor sanitarny”. Niezwykle szeroko zakre-
$lone uprawnienia samej Rady Stanu mialy uderza¢ w pozycje monarchy,
pozbawionego prawie wszystkich swych prerogatyw®.

Stanistaw August, zaniepokojony wzrostem aktywno$ci opozycjoni-
stow, pragnac ratowaé swa zagrozonag pozycje, postanowil wykorzystac
mys$l stworzenia ogélnej rady rzadowej dla swych celéw. Z jego to inicjaty-
wy na przelomie wrzeénia i pazdziernika 1767 roku przedstawiony zostat
Plan en gros dun Conseil Permanent en Pologne’. Rada Nieustajaca mia-
ta si¢ dzieli¢ na pig¢ departamentdw: spraw zagranicznych, sprawiedliwo-
$ci, skarbu, wojny i policji. Departamentowi Policji mialy podlegac wszyst-
kie istniejgce magistratury policyjne w kraju. Powinien on sklada¢ Radzie
in pleno sprawozdania ze swej dziatalnosci®. Pozycja panujacego nie zosta-
ta tu w niczym uszczuplona, wrecz przeciwnie, krél bowiem za posredni-
ctwem Rady mogtby odtad wywiera¢ wptyw na niezaleznych w zasadzie od
niego ministréw czy komisje skarbu i wojska. Rada nie mogta tez wkracza¢
w sprawy zastrzezone do kompetencji sejmu pod ,,rygorem prawa’

Wirdd stosunkowo licznych projektow centralnej wladzy rzadowej, pi-
sanych u progu pierwszego rozbioru Polski’, na uwage zastuguje Sumarycz-
ny projekt reformy rzgdu Rzeczypospolitej Polskiej'’, przestany do gabinetu

3 ,Ily aura quatre conseils subordonnés au Conseil d’Etat: le Conseil Synodel, de Commerce, de
Police et de Santé”. Ibidem, s. 22.

4 11y aura un Conseil de Police pour les vivres, fourages, propreté, stireté des chemins, des villes,
défluitation et pour les marchés, foires etc. Ce Conseil sera composé de [...] et subordonné de méme au
Conseil d’Etat” Ibidem, s. 21.

> ,Il'y aura un Conseil de Santé. Son inspection sera principalement que rien d’infecté ne soit trans-
porté ou vendu; qu’il y ait une boucherie générale, que celle-ci soit au bord de leau et quon ny puisse
égorger aucune piéce de bétail sans un inspecteur”. Ibidem.

6 Por. W. Konopczynski, op. cit., s. 108-109.

7 AGAD, Archiwum Krélestwa Polskiego (dalej: AKP), 352, p. 281-284.

8 ,Police. Toutes les parties de Police qui sexercent jusqua present doivent sexercer de méme l'avenir, en
tenant la méme marche pour les rapports qui est marquée pour les Tribunaux, et le Conseil en agira de méme
aussi en ajoutant quaucune décision de mort ne sera exécutée dans quelque jurisdiction que cela puisse étre
sans que le Conseil nait finalement prononcé la dessus et ordonné de lexecuter”. Ibidem, p. 283.

9 Szczegdlowe oméwienie poszczegolnych projektow z lat 1764-1775 zawiera praca W. Konop-
czynskiego, Geneza... Zob. tez o projektach powierzenia Radzie, obok uprawnient wykonawczych, tak-
ze wladzy sadzenia urzednikow w: Z. Szczaska, Odpowiedzialnosé rzqgdu w Polsce w latach 1775-1792,
»Czasopismo Prawno-Historyczne” 1975, t. XXVII, z. 1, 5. 56 i n.

10 Projet sommaire de reformation dans le gouvernement de la République de Pologne a la pacification
future, envoyé au ministére de France au mois de juin 1770, [w:] Materialy do dziejéw..., nr 9, s. 33-38.
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wersalskiego w czerwcu 1770 roku przez Cezara Pyrrhysa de Varille. Pro-
ponowana przez niego Rada Nieustajaca miala by¢ zarazem sadem apela-
cyjnym, organem przestrzegajacym legalnosci w sadach i administracji, jak
rowniez naczelnym organem policji ogélnej w kraju''. Miata czuwac zarow-
no nad wykonywaniem zarzadzen policyjnych, jak i nad przestrzeganiem
praw kardynalnych, materii status oraz nad egzekucja uchwat sejmowych
dotyczacych spokoju i bezpieczefistwa wewnetrznego'>. W zwigzku z tak
szerokimi uprawnieniami Rady Pyrrhys de Varille uwazal, ze sejmy wystar-
czy zwolywac zaledwie raz na trzy lub pig¢ lat, z ewentualng mozliwoscia
zwolania sejmu nadzwyczajnego przez kréla na wniosek Rady Nieustajacej
w razie pilnej potrzeby. W zakonczeniu swego projektu autor podkreslal,
w duchu XVIII-wiecznej nauki policji, ze gtéwnymi celami panstwa powin-
ny by¢ bezpieczenistwo jego obywateli oraz ,wewnetrzna szczesliwo$¢™".

Do innego nurtu, niezwigzanego z pracami nad przyszla Rada Nie-
ustajaca, wypada zaliczy¢ dzielo Antoniego Poptawskiego wydane w 1774
roku'’. Poptawski, profesor Collegium Nobilium, a takze Szkoty Gléwnej
Koronnej, przedstawil w nim swa ocene najistotniejszych éwczesnie zagad-
nien politycznych. Praca, przepojona ideologia fizjokratyzmu, zawiera wie-
le koncepcji wlasciwych nauce policji. Tu takze po raz pierwszy mozemy
odnalez¢ szeroko rozbudowang koncepcje administracji lokalne;.

W sposob wlasciwy niemieckiej nauce kameralnej Poptawski poswigcat
sporo miejsca zagadnieniom ludnos$ciowym. Stwierdzat on, ze ,[...] mno-
go$¢ pracowitego ludu w kazdym panstwie, po zyznosci i dostatku roli, jest
drugim zrédlem nieustajagcym wszelkich bogactw krajowych. Im wigcej
bowiem mnozy si¢ robotnikéw, tym wieksze nastegpowaé musi przyczynie-
nie stuzacych rzeczy do pozywienia i wygody, tym bardziej obfituje kraj
caly w dostatki, tym si¢ mocniejszy staje naprzeciw groznym zamachom sa-
siada”". Zwigkszenie liczby ludnosci stanowi zatem podstawowy cel dzia-
talnosci panstwa. Jest ono $cisle zwigzane z rozwojem produkeji, handlu,
rzemiosta i wszelkich sit wytworczych. Jezeli relacja taka jest zapewniona,
a mimo to liczba ludnosci nie wzrasta, nalezy wnosi¢, ze wynika to ,,[...]
z niesprawiedliwo$ci ustaw” lub tez ,,[...] z przeciwnych nalezytej ekono-

11 [...] la République établirait un Conseil Permanent, juge supréme de tous les appels et de la
conformité des jugements rendus avec la décision des nouvelles lois, et pour veiller & la police généra-
le de I’Etat”. Ibidem, s. 35.

12 Tbidem, s. 36.

13 ,[...] et a un gouvernement tranquille et éloigné de toute autre ambition que celle de sa streté et

de son bonheur intérieur”. Ibidem, s. 38.
14 A. Poptawski, Zbidr...
15 Ibidem, s. 45.
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mii maksym”. Poplawski uwazal, ze szczegélna rola przypada ludnosci rol-
niczej, nalezy zatem dazy¢ do poprawy jej sytuacji prawnej i ekonomicznej,
jak réwniez dba¢ o rozwdj i unowocze$nienie rolnictwa'®. Poptawski w spo-
sOb charakterystyczny dla policystow wiazal sprawe wzrostu zaludnienia
z konieczno$cig stworzenia takiego modelu administracji, ktéry zapew-
nialby bezpieczenstwo osobiste wszystkim mieszkaricom kraju. Chlopi po-
winni zyska¢ taka samg jak inne stany ,,miare sprawiedliwosci” i jednako-
wy ,warunek bezpieczenstwa publicznego”

Drugim zagadnieniem, ktére zdaniem autora Zbioru niektorych mate-
rii politycznych wigzalo si¢ z rozwojem ekonomicznym kraju, byta sprawa
polepszenia komunikacji — zaréwno wodnej, jak i ladowej. W pogladach
XVIII-wiecznych policystow problem ten wystepowal niezwykle wyraz-
nie i stanowil istotny element skutecznie dzialajacej administracji. Poptaw-
ski postulowal rozbudowe kanaléw, poprawe sptawnosci rzek, rozwdj sieci
drogowej, a takze zapewnienie bezpieczenstwa korzystajacym z publicz-
nych goscincéw. Nalezalo takze zadba¢ o utrzymanie wlasciwego stanu
drég w celu umozliwienia wygodnej komunikacji'’. Obowiazek ten powi-
nien spoczywac na lokalnej wladzy administracyjnej, ktéra ponoszone na
ten cel koszty tatwo moglaby sobie zrekompensowa¢, gdyz wskutek rozwo-
ju komunikacji nastapilby wzrost zamoznosci spoteczenstwa, a co za tym
idzie - przyrost dochodéw skarbu publicznego. Prowadziloby to takze do
wzrostu wymiany handlowej pomig¢dzy poszczegdlnymi prowincjami oraz
do rozwoju rolnictwa w skali catego kraju. Przyczynitoby sie wreszcie i do
zwigkszenia stanu zatrudnienia. W efekcie pomysélniejszy stan majgtkowy
poszczegolnych obywateli miat — zdaniem Poplawskiego — wpltyna¢ na po-
prawe struktury gospodarczej calego panstwa'® .

16 , Ani nawet na kosztownym sprowadzeniu cudzoziemcow pierwsze fundamenta ludnosci zakta-
da¢ mamy, ale na uszczedliwieniu upodlonych az nadto u nas obywateléw”. Ibidem, s. 47. I dalej: ,Rzad
publiczny przez swoje ustawy cywilne i publiczne, przez dobra administracje sprawiedliwosci, powi-
nien tego przestrzegac nade wszystko, aby kazdy rolnik miat dla siebie w kraju jak najwieksze ubespie-
czenie osoby, pracy, zarobku i majatku wlasnego” Ibidem, s. 50. Ponadto w innym miejscu stwierdza:
»[...] ani rzemiosta i handel, ani ludno$¢, ani przyczynienie dostatkéw wszelakich, ani powigkszenie
czystej intraty, ani przyspieszenie cyrkulacji nie powstanie bynajmniej w kraju takowym, gdzie obywa-
tele rolnictwem si¢ bawiacy zadnej dla siebie nie majg pewnosci”. Ibidem, s. 55.

17 ,Dla pomnozenia urodzajow i onych konsumpcji, dla powigkszenia z dobr intraty, dla rozkrze-
wienia handlu wewnetrznego, trzeba koniecznie fatwa uczyni¢ komunikacjg po catym kraju przez rze-
ki, kanaly i drogi sypane”. Ibidem, s. 60-61.

18  Niemasz wiec inszego sposobu do podZwigniecia ubogiego w naszym kraju rolnictwa, jako
wszelka zostawi¢ wolno$¢ handlowi, a dla utatwienia przeszkod, ktore zachodzi¢ moga w przewozeniu
towarow, obmysli¢ jak najlepsza kommunikacjg po drogach, rzekach i kanatach. W czym rzad domowy
piastujacy dobro publiczne zadnego nie powinien zatowac¢ kosztu. Ta utatwiona kommunikacja uszcze-
$liwi wkrotce ludnoscig i bogactwami niedostepne prowingcje, ktore by¢ musza teraz ubogie dla trudnej
wywozki i niepewnej konsumpcji urodzajow”. Ibidem, s. 63-64.
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Postulaty podporzadkowania spraw ekonomicznych dzialalnosci admi-
nistracyjnej wysuwane przez Poplawskiego odbiegaja nieco od czystej teo-
rii fizjokratycznej, ktdra zasadniczo potepiala ,,[...] wszelkie wtracanie si¢
panstwa do spraw gospodarczych, wszelkie przepisy ekonomiczno policyj-
ne”", nawiazujg natomiast do koncepcji stricte kameralistycznych, wedtug
ktorych wlasnie do panstwa powinno naleze¢ regulowanie zycia gospodar-
czego™. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w dwczesnej literaturze kameralistycz-
nej coraz czesciej zaznaczaly si¢ wplywy idei liberalistycznego fizjokraty-
zmu.

Spora cze$¢ swych rozwazan poswiecil autor zagadnieniu szerzenia
o$wiaty wéréd chtopéw. Uwazal, ze dzialalnos¢ szlachty lub odgérna dzia-
talno$¢ administracji panstwowej, skierowana na poprawe sytuacji eko-
nomicznej ludnos$ci wiejskiej, przyczynitaby sie walnie do podjecia przez
samych chlopéw trudu ksztalcenia si¢. Ostatecznie, bioragc pod uwage ak-
tualne polozenie ludnosci poddanej, stwierdzal, ze na duchowienstwie spo-
czywa obowigzek szerzenia edukacji na wsi przez tworzenie szkot parafial-
nych, gdzie wlasciwa nauka powinna by¢ taczona z praktycznymi zajeciami
z zakresu rolnictwa?'.

W rozwazaniach ,,O wolnosci cywilnej i politycznej”, stanowiacych ko-
lejna czegs¢ jego dzieta, Poplawski wyrazal poglad, ze panstwo, podporzad-
kowujac obywateli systemowi prawnemu, powinno zapewni¢ im pelne bez-
pieczefistwo zaréwno zycia, jak i majatku®. I tu zatem patistwo wkracza
w sfere praw obywatelskich, pelnigc funkcje ,stroza” swych poddanych.
Stanowi to kolejny powdd rozbudowy aparatu administracyjnego, ktory
w tym przypadku miatby odgrywac role tzw. policji bezpieczenstwa.

Istotny element Zbioru niektérych materii politycznych stanowi zagad-
nienie piastowania urzedéw w panstwie. Poptawski wprowadza tu roz-
réznienie na urzedy ,stanu cywilnego i zolierskiego”. Stwierdza, ze ,|[...]
w administracji panstwa, jakazkolwiek forme majacego, dwie musza by¢
miedzy obywatelami professje, wedlug tych dwdch najgléwniejszych kaz-
dego narodu interessow, zachowania naprzéd dobrego w domu porzadku

19°S. Grabski, op. cit., s. 68.

20 Jbidem, s. 72. S. Grabski jako zasadnicze cechy kameralistyki wymienia: ,,1. rozpatrywanie go-
spodarczych stosunkéw narodu z punktu widzenia interesu panstwowego, w pierwszym rzedzie inte-
resu skarbu; 2. uznanie dochodu narodowego za jedyne istotne zrédlo dochodu i sity panstwa; 3. wy-
suniecie wobec tego na pierwszy plan sprawy zaludnienia kraju w imie zasady, ze o bogactwie i sile
panstwa $wiadczy wieksza liczba posiadajacej dostateczny dochdd ludnosci; 4. stanowisko na wskro$
praktyczne odno$nie do spraw gospodarczych i spolecznych oraz co do teorii zupelny eklektyzm;

5. uznanie panstwa za jedyny powolany do regulowania gospodarczego zycia narodéw czynnik”
21 A. Poplawski, Zbior..., s. 119-168.
22 Ibidem, s. 250-251.
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i ubezpieczenia kraju naprzeciw zazdrosnym sasiadom. Jedna jest profesja
polityczna, do ustugi cywilnej obligujaca, druga wojskowa na stuzbe wojen-
ng poswiecona”®. Jest to zatem préba oddzielenia administracji cywilnej
od wojskowej, ktéra powinna by¢ odsuni¢ta od wewnetrznych spraw pan-
stwa. Jak wiadomo, istniejace juz komisje wojska w wielu sprawach wkra-
czaly w sfere zagadnien porzadkowych. Poptawski domagat si¢ takze wpro-
wadzenia zasady stopniowalno$ci w obejmowaniu urz¢déw. Powierzenie
wyzszej funkcji powinno by¢, jego zdaniem, wynikiem zastug oraz przydat-
noéci kandydata®. Stuszny ten postulat byt skierowany gtéwnie przeciwko
magnaterii, monopolizujacej zwlaszcza wyzsze urzedy panstwowe. Dawal
tez $redniej szlachcie szanse kariery administracyjnej, zaleznej w tym ukla-
dzie od umiejetnosci i stazu.

Dwunasta ksiega Zbioru niektérych materii politycznych, moéwigca
»O porzadku po wojewodztwach’, nalezy do najciekawszych z punktu wi-
dzenia reformy administracji cz¢sci dziela. Autor rozpoczyna swe uwagi od
wyroznienia trzech zasadniczych form dziatalno$ci, poprzez ktére szlachta
realizuje swa wladze w panstwie. Naleza do nich: dziatalno$¢ ustawodaw-
cza, wykonywanie prawa przez organa administracji oraz organizacja za-
rzadu lokalnego opartego na samorzadzie szlacheckim. Nastepnie Poptaw-
ski przystepuje do rozwazan nad ostatnig z tych form.

Poptawski rozumial koniecznos¢ powotania lokalnych organéw wiadzy,
uwazajac, ze im bardziej zréznicowana jest struktura podzialu terytorialne-
go, tym wieksza potrzeba istnienia sprawnej administracji terenowej. Spod
jej dzialania powinno by¢ wylaczone wszystko to, co dotyczy calosci kra-
ju, a wiec obronnos¢, jednolito$¢ systemu prawnego czy sprawy ogdlno-
panstwowe. Natomiast zagadnienia lokalne radzit przekaza¢ powolanym
w tym celu organom administracji terenowej. Postulowal zatem stworzenie
wojewddzkich komisji ekonomicznych, ktére stanowityby wewnetrzne or-
gana policji krajowej. Stwierdzat dalej, ze ta pozorna decentralizacja w naj-
mniejszym nawet stopniu nie godzilaby w zasadg jednolitosci zarzadu pan-
stwem, poniewaz owe organa lokalne, zajmujac si¢ jedynie powierzonymi
sobie zadaniami, dazylyby do zaspokajania potrzeb ludnosci, poprawy sy-
tuacji ekonomicznej, rozwoju przemystu i handlu, a tym samym ich dzia-
talno$¢ wptywataby na poprawe ogoélnego stanu gospodarczego kraju, przy-
czyniajac si¢ do jego pelniejszego i skuteczniejszego rozwoju. Dowodzit,

23 Ibidem, s. 256-257.

24 | [...] nalezaloby jeszcze dla wielu przyczyn i to w piastowaniu urzedéw jak najécislej obwarowac,
aby wszystkie godnosci tak cywilne, jak i wojskowe stopniami dawane byly, z nizszego na wyzszy pro-
mowujac i nigdy w takowej promocji dawnosci zastug nie przestepujac”. Ibidem, s. 262-263.
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ze byloby to wskazane takze i z tej przyczyny, zZe organa zarzadu lokalne-
go, jako lepiej zorientowane we wlasnych potrzebach, moglyby wiasciwiej
okresli¢ kolejnos¢ zalatwiania spraw, w zaleznosci od ich wagi i znaczenia
dla danej ziemi, a co za tym idzie — wplywalyby na szybkos¢ i sprawnoé¢
dziatania administracji.

Nie nalezy ponadto — twierdzit Poptawski — opiera¢ dziatania komisji na
ujednoliconej strukturze przepiséw administracyjnych, lecz powierzy¢ jej
pewien zakres swobodnego dzialania, poniewaz jego formy réznicuja si¢ ze
wzgledu na usytuowanie komisji oraz lokalne potrzeby.

Uwazat tez, ze wprowadzenie komisji ekonomicznych nie bedzie trud-
ne, bowiem zblizong nieco dziatalno$¢ prowadzily juz wczesniej sejmiki
gospodarcze — nie stanowitoby to zatem zupelnej nowosci.

Autor nakredlit takze w ogélnych zarysach strukture i formy dziata-
nia komisji. Postulowal, aby na jej czele stal dozywotnio wojewoda, jako
najwyzszy rangg urzednik w danej ziemi. Szlachta na sejmikach powinna
obiera¢ czterech komisarzy na trzy lata; wraz z wojewoda tworzyliby oni
pelny sklad tej magistratury. Uchwaty mialy zapada¢ wiekszoscia gtosow
(per pluralitatem). Do pelnienia funkcji komisarzy najodpowiedniejsi byli-
by, wedtug Poptawskiego, urzednicy ziemscy, ktorzy bedac posesjonatami,
powinni posiada¢ umiejetnos$¢ gospodarowania, a piastujac urzedy czysto
tytularne, nie mieli zadnych praktycznie obowigzkéw.

Poptawski optowal tez za utrzymaniem sejmikow gospodarczych, kto-
rym przeznaczal istotng role w ksztaltowaniu prawa administracyjnego.
Uchwalalyby one bowiem wigkszoscia gtoséw ogélne zasady dotyczace
utrzymania porzadku i bezpieczenstwa w danej ziemi. Komisja natomiast
bytaby zobowigzana do egzekwowania owych uchwat i do zdawania rela-
cji ze swej dziatalnosci na najblizszym sejmiku. Jednoczes$nie w fonie samej
komisji powinny powstawac projekty praw dotyczace ,,bezpieczenstwa, wy-
gody i porzadku”, a w szczegdlnosci: poprawy stanu drog i goscincéw, po-
lepszenia sptawnosci rzek i kanaléw, zapewnienia bezpieczenstwa handlu,
rozwoju manufaktur, podzwigniecia podupadtych miast i miasteczek, roz-
woju rolnictwa i handlu, obrony przed kleskami zywiotowymi itp.>” Pro-
jekty owe bylyby przedstawiane do zatwierdzenia na najblizszym sejmiku

25 Na przyklad wzgledem sporzadzenia walniejszych i prostszych go$cincow, utatwienia po rze-
kach defluitacji, albo kopania kanaléw wygodnych. Na przyktad: izby kupcom po drogach bespie-
czenstwo opatrzy¢, potrzebniejsze wprowadzi¢ manufaktury, miasteczka podupadle do lepszego stanu
przyprowadzié, rolnictwo wydoskonali¢, handel pomnozy¢, jakby od przypadkéw gwattowniejszych,
od zarazy na ludzi i na bydlo prowincja kazdg ube$pieczy¢, albo w podobnym nieszczgéciu zostajaca
wezeénie i skutecznie ratowac. Co wszystko i tym podobne rzeczy powinny naleze¢ do pilnosci i nie-
ustannego dozoru Kommissji Ekonomicznej”. Ibidem, s. 268-269.
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gospodarczym. Autor zastrzegal jednoczesnie wyraznie, ze wszelka dziatal-
no$¢ komisji ekonomicznych nie moglaby godzi¢ ani w niczym naruszad
»wolnosci zazywania i fozenia swej wlasnosci”, co oznacza zakaz ingerowa-
nia administracji w stosunki wiejskie w dobrach prywatnych. Stanowisko
takie byto charakterystyczne, ze zrozumialych wzgledow, dla wiekszosci
éwczesnych publicystéw. Dopiero okres Sejmu Czteroletniego miat przy-
nie$¢ pewne zmiany w tym zakresie.

Poptawski odwolywat si¢ takze — na poparcie swych wywodéw - do
przyktadéw zagranicznych. Stwierdzal, ze w Holandii zorganizowanie wias-
ciwej administracji przyniosto rozkwit handlu i rzemiosta oraz zapewnito
dobrobyt obywateli. Nie wystarczy bowiem - glosil on — wlasciwa gospo-
darka w indywidualnych dobrach, potrzebna jest jeszcze pomoc panstwa
w postaci zapewnienia takiej administracji, ktéra dbataby o wygode i bez-
pieczenstwo poszczegdlnych mieszkancéw danej ziemi, stwarzajac wlasci-
we warunki rozwoju gospodarczego®.

Wreszcie sprawna dziatalno$¢ komisji odciazytaby takze sejm, przyspie-
szajac jednoczes$nie zaspokojenie wielu lokalnych potrzeb, na co dotych-
czas trzeba bylo czeka¢ do najblizszej jego sesji.

Autor konczyt swe rozwazania optymistycznym stwierdzeniem, ze ,[...]
za pomocg i dozorem ustawicznym takowej kommissji, wszystkie czast-
ki $wiata polskiego wyjda z obrzydliwego nierzadu: wsie, pola, miasteczka
i miasta przybierg si¢ w ozdobniejsza postaé; na miejscu szpetnosci oche-
dostwo, na miejscu gnusnosci praca, na miejscu ubdstwa i nedzy dostatki
wszelakie nastgpig™?.

W zaprezentowanym przez Poplawskiego modelu administracji lokal-
nej mozna dostrzec pewne podobienstwo do wczesniejszych koncepcji wy-
suwanych przez Stanistawa Leszczynskiego. Zwlaszcza sklad przysztych
wojewddzkich komisji ekonomicznych przypomina odpowiednie rozwia-
zania przyjete przez autora Glosu wolnego. W obu projektach na czele tere-
nowych organéw administracji mieli sta¢ wojewodowie, majacy do pomo-
cy czterech deputowanych (komisarzy) szlacheckich. Leszczynski jednak
powierzyl im wydzielone sprawy resortowe, czego nie przewidywal An-
toni Poptawski. Jednocze$nie ten ostatni stosunkowo precyzyjnie okreslit
zakres kompetencji przysztych magistratur, formy ich dziatania i powia-
zanie z lokalnymi organami uchwatodawczymi. Swiadczy to niewatpliwie
o coraz pelniejszym krystalizowaniu si¢ pogladéw na administracje tere-

26 Ibidem, s. 269-270.
27 Ibidem, s. 271.
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nowa. Na podkreslenie zastuguje réwniez to, ze wszystkie sprawy zwigzane
z tym szczeblem dziatalno$ci administracyjnej Poptawski powierza po-
szczegOlnym wojewodztwom. Dziatalno$¢ prawotworcza w zakresie stano-
wienia rozporzadzen policyjnych zostata bowiem wlaczona do kompetencji
sejmikow gospodarczych, a praktyczna ich realizacja miata naleze¢ do ko-
misji wojewddzkich. Mamy tu zatem do czynienia z modelem administra-
cji zdecentralizowanej, wyposazonej w szeroki zakres swobodnego dziata-
nia, mimo Ze autor glosi niekiedy tez¢ jednolitosci zarzadu wewnetrznego.
Potwierdza to réwniez brak postulatu powolania centralnego organu rza-
dowego i powierzenie spraw ogoélnopanstwowych wylacznej kompetencji
sejmu.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze dzie-
fo Antoniego Poplawskiego najpelniej ze wszystkich wczesniejszych prac
wkroczylo w szeroko rozumiang problematyke administracyjng. Odnajdu-
jemy tu bowiem zaréwno ogolne wskazania dotyczace ksztaltowania po-
szczegolnych dzialéw administracji specjalnej (zagadnienia ludnosciowe,
sprawy komunikacji, o$wiaty, bezpieczenstwa wewnetrznego, proby reor-
ganizacji urzedéw w duchu biurokratyzmu), jak i praktyczne rozwigzania
w zakresie dzialalnosci lokalnych organéw zarzadu wewnetrznego.

W 1775 roku ukazala si¢ praca Michala Wielhorskiego O przywrdceniu
dawnego rzqgdu wedlug pierwiastkowych Rzeczypospolitej ustaw™. Jej plan
powstal znacznie wczesniej, bo juz w latach 1767-1768, jednak autor sta-
le go udoskonalal, a ,,[...] nie ufajac wlasnej teoretycznej madrosci czy tez
chcac sobie przydac autorytetu, zaprosit do porady ksiedza Mablyego i Jana
Jakuba Rousseau; obu dostarczyl informacji historycznoprawnych, podsu-
nat nawet wlasne poglady, pozyczyl Rousseauowi rekopisu Mablyego, az
wreszcie w roku 1772 przygotowal do druku pierwsza redakcje swego trak-
tatu”®. W konsekwencji dzieto Wielhorskiego nie grzeszy nadmierng sa-
modzielnoscig. W odniesieniu do zagadnien wtadzy wykonawczej najsil-
niej zaznaczaja si¢ w nim wplywy traktatu Mablyego Du gouvernement et
des lois de Pologne. Na uwage zastuguje jednak fakt poruszenia przez auto-
ra problemu administracji lokalne;j.

Wtadzy wykonawczej poswiecit kuchmistrz litewski caly rozdziat czwar-
ty””. Rozwazania swe rozpoczal od przedstawienia zasad, na jakich powin-
na si¢ ona opiera¢. W siedmiu punktach nakreglit najistotniejsze elemen-

28 M. Wielhorski, O przywréceniu... Toz w jezyku francuskim: Essai sur le rétablissement de lancien-
ne forme du gouvernement de Pologne, suivant la constitution primitive de la République, Londres 1775.

29 W. Konopczynski, Geneza..., s. 135.

30 M. Wielhorski, O przywrdceniu..., rozdzial IV: ,O wtadzy wykonywajacej”, s. 118-155.
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ty prawidlowej, jego zdaniem, egzekucji. Dowodzit w nich, ze sita wladzy
prawodawczej zalezy od wsparcia jej dziatalno$cig wykonawcza. Ta z kolei
powinna posiada¢ wystarczajaca moc ,[...] do skutecznego czuwania nad
utrzymaniem praw i onych pelnieniem”. Urzednicy powinni by¢ obierani
przez nard6d i rozliczani ze swojej dzialalnosci przez organ ustawodawczy,
ktory bylby zobowiazany do ich statej kontroli. Wielhorski podkreslal tak-
ze pelny rozdzial wladzy ustawodawczej i wykonawczej, w czym mozna
dostrzec wptyw jego francuskich konsultantéw’. Postulat ten jest o tyle
interesujacy, ze w wigkszo$ci wczesniejszych projektow centralne organy
administracyjne miaty si¢ wywodzi¢ z fona sejmu.

Nastepnie Wielhorski, konstruujac model organu rzagdowego, zauwa-
zal, ze istniejaca wczesniej rada senatoréw-rezydentéw ,,[...] Zadnej w spra-
wowaniu rzadu Rzeczypospolitej nie ma czeéci, iz straz mu onego nawet
w og6lnosci nie powierzona™. W jej miejsce proponowal zatem powota-
nie nowego organu, jakim miata by¢ Rada Senatu. Powinna ona ,,[...] by¢
strézem praw i onych tlumaczem. Cala wladza wykonywajaca do niej ma
naleze(. [...] zawsze z krokéw swoich odpowiada¢ mocy prawodawczej po-
winna. [...] Powaga jej do spraw tak wewnetrznych, jako i zagranicznych
rozciggad sie powinna”>. Organ ten otrzymywatl zatem stosunkowo szero-
kie kompetencje, facznie z interpretacja obowigzujacego prawa — kosztem
ograniczenia wladzy kréla, ktéremu zamierzal Wielhorski odebra¢ nawet
prawo nominacji urzednikéw’’. Rada Senatu, sktadajgca si¢ z 28 czlon-
kéw™?, miata sie dzieli¢ na cztery jednostki resortowe: Rade Marszalkow,
Kanclerzy, Hetmanéw i Podskarbich. Kadencja tych rad miata by¢ cztero-
letnia, a miatyby si¢ one sklada¢ z ministra jako przewodniczacego oraz
szesciu senatoréw — po dwoch z kazdej prowincji. W ten sposéb od udzia-
tu w radach odsunigci zostali postowie szlacheccy, poniewaz — jak twier-
dzil Wielhorski: ,,[...] panowa¢ by w nich usitowali, w nadziei mocnego
przez swych kollegéw na przyszlym sejmie wsparcia”®. W przedstawio-

31 Ibidem, s. 118-119.

32 Ibidem, s. 122-123.

33 Ibidem, s. 133-134.

34 Por. ibidem, s. 130-132. Ponadto w rozdziale ,,O krolu” pisze: ,Krdl jest tylko pierwsza narodu
glowa. Sam jeden od Senatu odlaczony, ze wszelkiej jest wyzuty wladzy” (ibidem, s. 310).

35 W dalszych wywodach Wielhorski dopuszcza do udzialu w Radzie Senatu takze wszystkich po-
zostatych senatoréw (por. ibidem, s. 146). Trudno jednak zgodzi¢ si¢ z W. Konopczyniskim, ktory utoz-
samia jg z izbg senatorska sejmu, uwazajac, ze tym samym zostala ona pozbawiona wszelkiej wladzy
prawodawczej (por. W. Konopczynski, Geneza..., s. 140-141). Wedtug zalozenn Wielhorskiego, Rada Se-
natu miala stanowic¢ kontynuacje instytucji senatorow-rezydentow, wzbogacong znacznie szerszym za-
kresem uprawnient wykonawczych.

36 M. Wielhorski, O przywrdceniu..., s. 145.
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nej konstrukgji rzadu razi niekonsekwencja autora, ktéry wczesniej wy-
raznie domagal si¢ calkowitego oddzielenia egzekutywy od legislatywy,
w ostatecznie za$ przedstawil koncepcje organu zlozonego niemal wylacznie
z cztonkoéw izby senatorskiej. Nawet w odniesieniu do ministréw, przewod-
niczacych poszczegélnym radom, mial on zastrzezenia i ostatecznie pro-
ponowal, ,,[...] azeby ci prezydenci obierani byli spomigdzy senatoréw, kto-
rzy by $wiatla swego i gorliwosci na urzedzie komissarskim dali dowody”™?.
Z chwilg ustanowienia Rady Senatu instytucja senatoréw-rezydentéw po-
winna zosta¢ zniesiona.

Poszczegdlnym radom resortowym podporzadkowywal Wielhorski od-
powiednie terenowe organy administracji. Postulowal on powotanie woje-
wodzkich komisji porzadkowych podleglych Radzie Marszalkowskiej, ko-
misji do spraw jurysdykcji asesorskiej podlegtych Radzie Kanclerskiej oraz
komisji skarbowych i wojskowych podporzadkowanych odpowiednio Ra-
dom Podskarbiowskiej i Hetmanskiej. Jest to zatem proba przeniesienia
w teren resortowego rozdzialu administracji, w ramach poszczegélnych
wojewddztw. Wszystkie wymienione rady bylyby zobowigzane do skla-
dania cyklicznych sprawozdan ze swej dzialalnosci odpowiednim radom
centralnym. Do nich tez nalezaloby inicjowanie rozwigzan prawnych
w zakresie lokalnych potrzeb. Wydawane przez nie decyzje podlegalyby za-
skarzeniu do naczelnych organéw wykonawczych®®.

Najpelniej przedstawione zostaly przez Wielhorskiego kompetencje
komisji porzadkowych. W szczegdlnoéci komisje te mialy si¢ zajmowac
ujednoliceniem i przestrzeganiem miar i wag, dozorem szkolnictwa oraz
wszystkim, ,,[...] co do porzadku wojewddztwa nalezy”®. O kompetencjach
pozostatych komisji brak w dziele kuchmistrza litewskiego jakichkolwiek
wzmianek. Wskazywaloby to na szczegdlng wage, jaka przywiazywat on do
roli policji porzadkowej w kraju.

Zaproponowany ksztalt administracji terenowej, podobnie jak u Po-
plawskiego, posiada pewng zbieznoé¢ z koncepcjami Leszczynskiego. Uwi-
dacznia si¢ to zwlaszcza w resortowym podziale tych organéw. Zauwazal-
ny jest jednak pewien postep. O ile bowiem Leszczynski przyporzadkowywat

37 Ibidem, s. 138-139.

38 Ibidem, s. 152-153.

39 Ibidem, s. 151-152. W edycji francuskiej policyjny charakter dziatalno$ci komisji porzadkowych
zostal zaznaczony znacznie wyrazniej. Autor, okreslajac ich kompetencje, uzywa sformutowania: ,[...]
qui ne soccupat que des affaires de la Police” oraz w innym niejscu: ,,[...] pour maintenir lordre et une
police exacte et uniforme dans tout Iétendue du pays” (M. Wielhorski, Essai..., s. 144, 146). W polskiej
wersji odpowiednie sformutowanie brzmialo: ,[...] dla utrzymania lepszego w calym kraju porzadku”
(M. Wielhorski, O przywréceniu..., s. 152).
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okreslone grupy spraw deputowanym dzialajacym w ramach jednej rady,
o tyle Wielhorski widzial potrzebe ustanowienia czterech odrebnych resorto-
wych komisji wojewddzkich, byl wigc rzecznikiem szerokiej specjalizacji na
szczeblu administracji terenowej. Zbiezno$¢ z pogladami autora Glosu wolne-
go daje si¢ zauwazy¢ rowniez w odniesieniu do administracji centralnej, po-
wierzonej w obu przypadkach czterem radom ministerialnym. Swiadczy to
o duzej popularnosci idei Stanistawa Leszczynskiego wérod publicystéw 1T
polowy XVIII stulecia. Interesujace i nowatorskie rozwigzanie stanowil po-
stulat wprowadzenia instytucji zaskarzalnosci lokalnych decyzji administra-
cyjnych do naczelnych organéw wykonawczych. Mozna si¢ tu dopatrzy¢
pierwowzoru wewnetrznej kontroli administracyjnej, prowadzonej w ra-
mach nadzoru jednostek nadrzednych nad podlegtymi. Za zastuge wreszcie
mozna poczyta¢ Wielhorskiemu fakt zainspirowania dwu wybitnych przed-
stawicieli francuskiego O$wiecenia, Mablyego i Rousseau, do zainteresowa-
nia sie problematyka ustrojowa Rzeczypospolitej, cho¢ co prawda wysuniete
nastepnie przez nich postulaty nie nalezaly do najtrafniejszych®.

Z tego samego co dzieto Wielhorskiego okresu pochodza anonimowe
Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la Pologne*', wytozone
przez ,wolnego obywatela pewnej monarchii”. Gtéwna ideg tej pracy bylto
naklonienie Polakéw do przyjecia modelu monarchii dziedzicznej, a nawet
absolutnej, cho¢ dostownie to ostatnie sformulowanie nie pada ani razu.
Z monarchig dziedziczng wigzal autor powstanie uregulowanej i statej ad-
ministracji, nie precyzujac niestety $cisle jej ksztattu.

Juz w przedmowie pisal on, ze Polska powinna mysle¢ o wykorzenie-
niu: ,le vice constitutif, qui énerve I’administration”. Za gléwna przy-
czyne stabosci panstwa i jego administracji uwazal 6w anonimowy pisarz

40 Powodem tego byl brak dokladnej znajomosci spraw polskich i oparcie sie przez obu autoréw
przede wszystkim na informacjach dostarczonych im przez samego Wielhorskiego, rzecznika interesow
stronnictwa konserwatywnego i przeciwnika idei gruntownej przebudowy ustrojowej Polski. Dyskusje
z Mablym podjat takze sekretarz konfederacji barskiej Ignacy Bohusz. W swych Réflexions sur les Obser-
vations de Monsieur 1’Abbé de Mably, utrzymanych w duchu republikanskim, w odniesieniu do reformy
wladzy wykonawczej — podobnie jak sam Mably, a za nim Wielhorski — powierzal ja swoistej radzie se-
natorskiej, dzielgcej si¢ na departamenty. Departament policji miatby, obok nadzoru nad szkolnictwem
i wydawaniem ustaw przeciw zbytkowi, kontrolowa¢ takze wszelkie fundacje na rzecz zakonéw prowa-
dzacych nauczanie, pod katem zasadnosci ich wykorzystania (por. J. Michalski, Idee reformatorskie se-
kretarza konfederacji barskiej. Dyskusja Ignacego Bohusza z Gabrielem Mablym, ,,Miscellanea Historico-
-Archivistica’, t. I, Warszawa-£6dz 1985, s. 208-209).

41 Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la Pologne, daprés ses loix fondamentales,
ses constitutions différentes, les moeurs de ses habitants, et les causes principales de ses troubles et sa déca-
dence. Par le Citoyent Libre dune Monarchie, Amsterdam 1775.

42 Ibidem, s. 10.
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wolng elekcje i liberum veto®. Nalezaloby zatem, jego zdaniem, doko-
na¢ wyboru: albo wyrzec sie wszelkiej formy panstwa i popas¢ w barba-
rzynstwo, albo tez poddac si¢ silnej wladzy monarszej, by moc czerpa¢d
korzysci plyngce z modelu patistwa policyjnego*. W dalszych rozwaza-
niach jawi si¢ autor jako wrog zbyt szeroko pojetej wolnosci, tak charak-
terystycznej dla polskich stosunkéw, ktéra utrudnia wprowadzenie stalej
i trwalej administracji®. Jego zdaniem nadszed! ostatni moment, aby do-
kona¢ centralizacji aparatu panstwowego. W tym celu monarcha i podle-
gli mu urzednicy powinni dazy¢ do przejecia w swe rece jak najszersze-
go zakresu wiadzy, aby nast¢pnie prowadzi¢ dziatalno$¢ zapewniajaca
spoleczenistwu pelnie bezpieczenistwa i spokoju publicznego®. Tylko bo-
wiem silna monarchia dziedziczna jest w stanie uszcze$liwi¢ naroéd. Na-
lezy zatem zrezygnowa¢ z nadmiernych przywilejow, ostabi¢ wplywy
magnaterii oraz dokona¢ reorganizacji administracji panstwowej. W prze-
ciwnym razie Polska utraci resztki swej niezawistoéci’’. Dokonujac refor-
my wladzy wykonawczej, nalezaloby, zdaniem autora, czerpaé szeroko
z rozwigzan przyjetych w innych panstwach*®. Mozna si¢ domysla¢, ze naj-

43 ,1ls ne tarderoient pas a connoitre la supériorité des avantages de la monarchie héréditaire, d'une
administration réglée et permanente, de 1’autorité réunie et d'accord avec elle meme dans les opéra-
tions tendantes a I’intérét commun, et nenvisageroient plus éléction de leurs souverains que comme la
source infaillible des calamités de la République”. Ibidem, s. 11. I dalej: ,,Cabus du droit de liberum veto
a plus d’une fois fait perdre aux assemblées extraordinaires de la nation, des moments enlevés a la poli-
ce intérieure du Royaume, et précieux a des conclusions qui eussent rempli le voeu des citoiens sur des
objets pressants”. Ibidem, s. 48.

44 Voila pourtant 1’alternative: car enfin il faut obéir, dépendre, pour jouir des avantages du gou-
vernement policé; sinon, il voudroit autant annoncer a tout l'univers, que pretendant rentrer dans la
barbarie primitive, ne voulant plus sastreindre aux loix générales des nations civilisées, des peuples for-
meés en sociétés, on veut abjurer toute forme de gouvernement [...]”. Ibidem, s. 12.

45 Ibidem, s. 20.

46 ,Le monarque et les agents subalternes de lautorité doivent également lemploi de leur tems
ala conservation ou au rétablissement de la tranquillité publique. Ils doivent unanimement se servir des
armes que met en leurs mains le pouvoir supréme, pour faire échouer les entreprises des ambitieux, et
pour les couvrir de 'ignominie attachée & I’abandon et au mépris des loix”. Ibidem, s. 47.

47 ,Renoncer a quelques prérogatives, sujettes dordinaire a faire naitre les plus grands inconvé-
nientes, et presque jamais a produir le bien général; sapper par les fondements les restes encore éxistans
d’une aristocratie invétérée, qui voudroit prendre renaissance; donner a 1’administration la forme que
les circonstances ne cessent d’indiquer comme la plus essentielle au salut commun, cest le partie rai-
sonnable, le seul qui convienne a des peuples qui doivent enfin étre las de leurs dissensions intestines, et
effraiés de l'abime quielles leur ont ouvert. Envain les principaux dentre les Polonois se rejetteroient ils
sur la difficulte de faire adopter a la noblesse et au Senat Iétablissement juridique de la monarchie hé-
réditaire”. Ibidem, s. 50-51.

48 Les anciens Romains, ces peuples dont on peut vanter la sage administration avant que le gou-
vernement mixte se fit introduir parmi eux, ne cesserent de corriger leurs loix pour les rendre plus
conformes a léquité naturelle et au droit des nations. Ils énvoierent chez ceux de leurs voisins qui se
gouvernoient les plus sagement, et ne se bornant pas & admirer froidement la superiorité de leur légis-
lation, ils incorporerent dans leurs codes les loix étrangeres qui méritoient d’y trouver place. Le voisi-
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wlasciwsze, w jego mniemaniu, bytoby oparcie si¢ na wzorach ptynacych
z monarchii wyposazonych w silny aparat policyjny.

Koncepcje zawarte w Réflexions politiques charakteryzuje — trudna wow-
czas w Rzeczypospolitej do przyjecia — apoteoza nienaleznej od szlache-
ckiego spoteczenstwa monarchii dziedzicznej. Mozna sie tu tez dopatrzy¢
znacznych wplywoéw nauki policji, w jej klasycznym, zwigzanym z absolu-
tyzmem, ksztalcie. Wskazywaloby to, ze autor byt cudzoziemcem, niezbyt
dobrze znajacym polskie stosunki oraz mentalnos¢ szlachty. Broszura ta
nie byla zreszta w Polsce szeroko rozpropagowana, o czym moze swiadczy¢
zachowanie si¢ jedynie kilku jej egzemplarzy®.

2. MIEDZY RADA NIEUSTAJACA
A REFORMAMI SEJMU CZTEROLETNIEGO (1776—1787)

W wielu pracach XVIII-wiecznych publicystow mozemy si¢ spotka¢
z probami dostosowywania koncepcji gloszonych przez 6wczesng ka-
meralistyke oraz nauke policji do warunkéw i modelu ustrojowe-
go Rzeczypospolitej. Prowadzilo to najczesciej do nadawania im formy
republikanskiej w celu ustrzezenia si¢ zarzutu propagowania wzordéw ab-
solutystycznych®.

Jednym z gléwnych rzecznikéw doktryny kameralistyczno-policyjnej
na gruncie polskim byl Jézef Wybicki. Poglady swe zawarl on w kilku cha-
rakterystycznych dla tej wtasnie doktryny pracach, ogtoszonych na przelo-
mie lat siedemdziesiatych i osiemdziesigtych XVIII wieku'.

Mysli polityczne o wolnosci cywilnej, powstale w czasie opracowywania
przez Jedrzeja Zamoyskiego Zbioru praw, stanowily wprowadzenie do sze-
rzej nastepnie przedstawionej koncepcji administracji publicznej, opartej
na tych wlasnie wzorach.

nage de la Gréce leur fournit des occasions précieses de travailler a la rédaction de leurs loix primiti-
ves”. Ibidem, s. 51-52.

49 Do chwili obecnej dochowalo si¢ w Polsce (w zbiorach publicznych) dziewie¢ egzemplarzy tej
pracy. Znajduja si¢ one w Warszawie, Krakowie, Poznaniu i Gdansku (Biblioteka Czartoryskich posia-
da dwa egzemplarze: sygn. 21604 I, 69055 I).

50 Por. S. Grabski, op. cit., s. 74-75. Por. tez: B. Lesnodorski, Dziefo..., s. 96-97.

51 Nalezy tu wymienié: Mysli polityczne...; Listy patriotyczne..., a takze Wyklad sposobéw do rze-
kosptawnosci i handléw wprowadzenia, Warszawa 1782 (ta ostatnia praca o charakterze czysto ekono-
micznym). Wladystaw Zajewski w swej monografii poswigconej Wybickiemu zwraca uwage na wplywy
Rousseau, Bielfelda, Marmontela, Hume’a, Bolingbroke’a i Pestla na tworczo$¢ tego autora. Podkresla
rowniez, ze Mysli polityczne zainicjowaly ,,0zywcza fale publicystyki krajowej przed sejmem 1776 r”
(W. Zajewski, Jozef Wybicki, Warszawa 1983, s. 81, 83).
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Rozwazania swe rozpoczat Wybicki — w wlasciwy dla kameralistow spo-
sOb - od zagadnienia wzrostu populacji, w ktorym widzial lekarstwo na
wszelkie ekonomiczne bolgczki kraju. ,,Jedna przytocze uwage politykow —
pisal - ze najistotniejszy dowod rzadu dobrego, sprawiedliwosci i publicz-
nego bezpieczeristwa, ktére wolnos¢ sprawuje, jest zaludnienie kraju”. Na
poparcie tej tezy przytaczat on przykiady innych panstw, takich jak: Szwaj-
caria, Holandia i Anglia, ktérych dobrobyt mial wyptywac, jego zdaniem,
ze znacznego wzrostu liczby ludnosci, bowiem: ,ludnos¢ rodzi wolnos¢:
ktorg rzad i prawa utrzymuja, bezpieczenstwo i sprawiedliwos¢ powszech-
na utwierdza”>’.

Inng, obok niskiego stopnia zaludnienia, przyczyne upadku Rzeczypo-
spolitej Wybicki widzial w braku silnej administracji, a co za tym idzie -
w ogarniajacym cale panstwo nierzadzie. Dazyl tez do zapewnienia ochro-
ny prawnej ludnosci poddanej™.

Aparatadministracyjny pafistwa wymagalby, dla sprawnosci swego dzia-
tania, opracowania i uchwalenia uprzednio wlasciwego systemu regulacji
prawnej — swoistego kodeksu prawa policyjnego. Powinni sie tym zaja¢ wy-
brani na sejmie ,,novemvirowie”, w liczbie: szesciu ze stanu szlacheckiego,
dwdch z senatu oraz jeden sposréd ministréw. Niewatpliwie nawigzywal tu
autor do powstajacego wlasnie dzieta Andrzeja Zamoyskiego. Szedt jednak
w swych postulatach nieco dalej, gdyz domagat si¢ ponadto wyznaczenia
przez kazde wojewodztwo znajacego prawo i doswiadczonego mandatariu-
sza. Mandatariusze ci mieliby przesyta¢ ,,novemvirom” swe uwagi odnos-
nie do lokalnych praw, liczby mieszkancéw, warunkéw gospodarczych oraz
specyfiki kazdego wojewddztwa™. Podobni mandatariusze powinni repre-
zentowaé wigksze miasta, przedkladajac ich potrzeby, przyczyny upadku
i sposoby wyjscia z niego, a takze stan handlu, rzemiost czy sieci komunika-
cyjnej. ,Nakoniec powinnoby mie¢ i poddanstwo swego obroniciela, ktdry-
by podatl sposéb, aby bez ukrzywdzenia dziedzicow, dla tej tak uzytecznej

czesci ludzi, utozona byta przynajmniej pewna sprawiedliwo$¢™.

52 7. Wybicki, Mysli polityczne..., ,My$l trzecia’, s. 82.

53 Ibidem, s. 84.

54 Niech stan wyzszy politycznej uzywa wolnosci. Niech jej nie dzieli. Ale niech dopusci stanom
nizszym, wolnosci cywilnej doznawac skutkow. [...] By najwieksza czes¢ ludu bez pewnej zostawié spra-
wiedliwosci, jest ludzkiej gwalt czyni¢ naturze”. Ibidem, s. 89.

55 ,,Cytowaliby rézne prawa cywilne i rozrzadzenia wewnetrzne, dowodzac z nich skutki szczesli-
we, quo ad ius civile i politiem. Ci mandatariusze o$wiecaliby novemviréw o osobliwszych swoich wo-
jewodztw prawach. W materiach podatkéw przedkladaliby stan mieszkaricédw, potozenie miejsca etc.”
Ibidem, s. 104-106.

56 Ibidem, s. 106.
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Po zakonczeniu prac przygotowawczych mandatariusze informowali-
by postéw z poszczegdlnych ziem i wojewddztw o celowosci i uzyteczno-
$ci proponowanych praw oraz je objasniali. Wybicki postulowat ustanowic¢
na cztery lata, liczac od uchwalenia przez sejm kodyfikacji, ,,magistrature
cenzorow’, ktora mialaby czuwa¢ nad wlasciwym wdrazaniem przez orga-
na administracji nowego systemu prawnego. W szczegdlnosci ,ich suro-
wos¢ rozciaggataby sie [...] na wszelkie magistratury, ktérych przedajnos¢,
wzgledy, ciemnos$¢ i lenistwo, najwiecej ztych obyczajow rodza w kraju
i praw nieexekucji stajg si¢ przyczyng™’. Nowy system dziatania admi-
nistracji powinien by¢ jasny i jednoznaczny, aby nie budzil watpliwosci,
»prawa za$ [...] aby Zadnej nie podpadaly dwuwykfadnos$ci”. Sam jednak
wstrzymat sie od udzielenia merytorycznych wskazéwek co do propono-
wanych zmian®®, poprzestajac na wyliczeniu zasad, na jakich opierata sie
administracja w innych panistwach®. Z ich tresci mozna wnosi¢, ze Wy-
bicki sktaniat si¢ ku policyjnemu systemowi administracji panistw abso-
lutnych, zwlaszcza Prus.

W Myslach politycznych autor zawart zatem jedynie ogdlna koncepcje
kodyfikacji prawa i postgpowania administracyjnego, uwazajac to za waru-
nek sine qua non sprawnego dziatania wladzy wykonawczej. Ide¢ swa roz-
wingl w nastepnym dziele, Listach patriotycznych, rozpoczetym zaledwie
w rok po ukazaniu sie trzeciej czesci Mysli politycznych. To dzieto row-
niez cechowal wyrazny zwigzek z ideologia oswieconego absolutyzmu,
zwlaszcza niemieckiego. Wybicki propagowat tu reformy oparte na wzo-
rach Kameralwissenschaft, co przejawialo si¢ w postulacie interwencjo-
nizmu panstwowego w sprawach gospodarczych, jak réwniez w dazeniu
do stworzenia sprezyscie dzialajacej administracji®®. W odniesieniu do tej
ostatniej, w znacznie szerszym stopniu niz uprzednio, podjal probe okre-
$lenia jej zadan i ingerencji w poszczegolne sfery zycia spolecznego.

Tylko dobra policja mogtaby, jego zdaniem, wyprowadzi¢ kraj z anar-
chii, zapewniajac ogétowi ludnosci bezpieczenstwo pod opieka panstwa.

57 Ibidem, s. 108.

58 Ibidem, s. 113.

59 Autor wymienia tu: 1. Powszechng edukacje ,,podtug ich stanu” i cenzure dla zapobiegania ztym
obyczajom; 2. ,,Aby w catym kraju w wsiach i miastach dobry kwitnat porzadek. Aby kazdy mieszkaniec
mial swoje bezpieczenstwo, znajdowat potrzeby i wygode swoja, aby z nieporzadku, ztosci i chciwosci
jednego wszyscy nie cierpieli, ustanowiono dobrego rzadu magistratury, czyli policja’; 3. ,,Aby uczy-
ni¢ panstwo kwitngcym i bogatym, znaleziono sposoby go zaludnienia, ubezpieczono i nadgrodzono
rolnictwo, zachecono handel, nadgrodzono przemyst, wprowadzono rekodzieta, ograniczono zbytek”;
4. W celu zabezpieczenia pafistwa na zewnatrz i zapewnienia spokoju mieszkaricom nalezatoby utrzy-
mywac silng armie. Ibidem, s. 164-166.

60 1. Wybicki, Listy patriotyczne, oprac. K. Opatek, Wroctaw 1955, Wstep, s. XXXVII, XL.

66



MYSL ADMINISTRACYJNA DO CZASOW SEJMU CZTEROLETNIEGO

Rzeczpospolita zyska wowczas wlasciwe stanowisko wérdd innych naro-
dow, za$ spoleczefistwo — pewno$¢ uzywania zycia i majatku®.

Policja powinna zatem dba¢ o stworzenie warunkéw do lepszego zalud-
nienia kraju®. Tak jak we wcze$niejszych Myslach politycznych, zagadnie-
nie to zostalo podkreslone z réwna moca. Jako gléwne przeszkody w osiag-
nieciu wzrostu populacji Wybicki wymienial: brak silnego rzadu, a co za
tym idzie — brak bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego; nadmier-
ny ucisk ludnosci poddanej; zbyt duza liczbe 0séb bezzennych (chodzilo tu
zapewne o liczne klasztory) i zebrakéw; niedostatek szpitali i doméw po-
prawy, a takze zly stan higieny; brak wlasciwego poparcia dla rozwoju han-
dlu i rzemiosl; wreszcie wzrost nietolerancji®.

Wszystkie wymienione przeszkody radzil autor jak najszybciej usuna¢.
Ze wzgledu na poglady na temat rzadu, rozumianego jako calos¢ admini-
stracji, Wybicki jawi si¢ jako zwolennik eudajmonistycznej koncepcji pan-
stwa, bedacego opiekunem wszystkich poddanych, ktérego podstawowym
celem jest ich uszczesliwienie®.

Wybicki szeroko przedstawil sprawe chopska. Zgodnie z duchem Zbio-
ru praw Zamoyskiego domagat si¢ polepszenia sytuacji poddanych, mo-
wigc nawet wprost o przyznaniu im wolnosci osobistej, gdyz wtasnie ,,pod-
danstwo nie dozwala ludno$ci w Polszcze”. Dazyt takze do uregulowania
chlopskiego prawa do ziemi, bo ,,za nic najzyzniejsze grunta, jezeli ten, co
je wyrabia, nie ma ich wlasno$ci, nie ma bezpieczer’lstwa”és.

Duza wage autor Listéw patriotycznych przywiazywal do rozwoju szpi-
talnictwa, obejmujacego w dwczesnym rozumieniu takze przytutki i domy
opieki. Postulowatl zalozenie w Polsce przynajmniej trzech gléwnych szpi-
tali, do ktérych kierowane bylyby sieroty po ukonczeniu dziesigtego roku
zycia w celu pobierania nauki rzemiosla. Po zakonczeniu nauki nalezaloby
osoby te zatrudnia¢ w manufakturach, czes¢ ich dochodéw przeznaczajac
na utrzymanie szpitali. Powinno si¢ takze zwiekszy¢ liczbe doméw popra-

61 bidem, s. 54-56.

62 Jeste$my bezludni, populacja, jak najistotniejszy kraju interes, powinna was, wspotobywatele,
szczerze zatrudnié. Wiszystkie wasze prawa jej sprzyja¢ powinny”. Ibidem, s. 65-66 (wszystkie cytaty po-
chodzg z wydania opracowanego przez K. Opatka, Wroctaw 1955, dalej: J. Wybicki, Listy...). W. Zajew-
ski uwaza, ze na populacjonistyczne poglady Wybickiego wptyw wywarly teorie Frangoisa Quesnaya,
W. Zajewski, op. cit., s. 89.

63 J. Wybicki, Listy..., s. 69-70.

64 [bidem, s. 72-73. W podobnym duchu wypowiadat si¢ Szczgsny Michatowski w swym Wyktadzie
prawa przyrodzonego, [s.l., s.a.], bedacym polemikg z Hieronimem Stroynowskim. Pisal on bowiem:
»Kazdy ksztalt rzadu ma za cel uszcze$liwienie spolecznosci pod jedna wladza zostajacej, od Boga po-
ruczonej’, S. Michalowski, Wyktad..., s. 33-34.

65 J. Wybicki, Listy..., s. 212.
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wy, gdyz ich niedostatek, zdaniem autora, przyczyniat si¢ czesto do nad-
miernego ferowania przez sady wyrokéw $mierci®. Skazani na pozbawie-
nie wolno$ci mogliby swa pracag przynosi¢ pozytek spofeczenstwu; tatwo
tez mogliby odpracowaé ponoszone na ich utrzymanie koszty.

Roéwniez zty stan higieny spoleczenstwa byt przedmiotem glebokiej tro-
ski Wybickiego. Pietnowal on takze brak dostatecznej liczby lekarzy, kto-
rych miejsce zajmuja niejednokrotnie zwykli szarlatani. Domagal si¢ walki
z szerzacy sie w wielu prowincjach Rzeczypospolitej zaraza, obcigzajac tym
obowigzkiem policje zdrowia. Postulowal wreszcie zalozenie ,,szkoty dok-
torskiej”, ktorej zadaniem byloby zaréwno ksztalcenie przyszltych lekarzy,
jak i weryfikacja umiejetnosci 0sdb parajacych sie leczeniem®.

Do zadan administracji panstwowej Wybicki wilaczal réwniez spra-
wy komunikacji, ktéra nalezaloby wzorowa¢ na rozwigzaniach przyjetych
w innych panistwach®. Nalezyty stan drég i kanaldéw oraz usplawnienie
rzek przyczynilyby si¢ bowiem do usprawnienia handlu, a co za tym idzie -
do poprawy ogdlnej sytuacji gospodarczej kraju.

Sporo wreszcie miejsca w Listach patriotycznych autor po$wigcil spra-
wom bezpieczenstwa. Troska o nie powinna jego zdaniem spoczywa¢ za-
réwno na organach administracji, jak i na sadownictwie (czesto zreszty
niewyodrebnianym przez policystéw ze sfery dziatalnosci administracyj-
nej). Strézem ,,publicznego bezpieczenstwa i spokojnoéci” radzil Wybi-
cki uczyni¢ ustanowionego przy kazdym sadzie instygatora, mianowane-
go przez kréla. Mialby on czuwa¢ nad zapewnieniem wyrokom szybkiej
i skutecznej egzekucji; zajmowalby si¢ takze wytaczaniem proceséw, a na-
wet dozorowalby prace samych sedziow®.

Jak wida¢, sfera panstwowej dziatalno$ci administracyjnej miata wedtug
Wybickiego obejmowac nie tylko sprawy porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa (odpowiednik niemieckiej Sicherheitspolizei), ale réwniez troske
o poprawe sytuacji ekonomicznej poddanych, popieranie i ufatwianie in-
dustrializacji kraju, zajmowanie si¢ opieka spoleczng, komunikacja i sta-
nem higieny spoleczenstwa, czyli to wszystko, co policysci zwykli okresla¢
mianem policji dobrobytu (Wohlfahrtspolizei). Mozemy dostrzec pewien
logiczny ciag myslowy, wiazacy ze sobg obie prace Wybickiego. W Myslach
politycznych domagal si¢ on prawnego unormowania zakresu kompetencji

66 Jbidem, s. 240-246.

67 Ibidem, s. 247-249.

68 ,Drogi publiczne powinny by¢ w jak najlepszym stanie i bezpieczenstwie - to jest dusza kupie-
ctwa. [...] Wszystkie kraje przyzwoite w tej mierze czynig rozrzadzenia, idZzmy za ich wzorem i dobra
publicznego dogodziemy interessowi”. Ibidem, s. 253.

9 Ibidem, s. 272 i n. oraz 298-299.
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wladzy administracyjnej, za§ w Listach patriotycznych dal juz przeglad naj-
istotniejszych sfer jej dziatania, dokonat zatem swoistej specyfikacji dziatal-
nosci policji. Na podkreslenie zastuguje rowniez to, ze dzieta Wybickiego
jako pierwsze poruszyly tak szeroko zagadnienie kompetencji wladzy ad-
ministracyjnej, tworzac jednoczes$nie podwaliny, na ktérych zaczely sie roz-
wija¢ wyspecjalizowane dzialy administracji. Pdzniejsze prace coraz czgs-
ciej wkraczaly w te sfere zagadnien, przyczyniajac si¢ stopniowo do objecia
dziatalno$cig administracyjng coraz szerszego kregu potrzeb spolecznych.

Poglady Wybickiego znalazly swe odbicie w ogloszonym w 1778 roku
Zbiorze praw Andrzeja Zamoyskiego. Sam Wybicki byl zreszta aktywnym
czlonkiem komisji pracujacej nad kodyfikacja polskiego prawa ziemskie-
go. Wplyw autora Listéw patriotycznych przejawil sie najwyrazniej w od-
niesieniu do sprawy chlopskiej. Byt on w tym czasie jednym z najwigkszych
jej oredownikéw. Artykuly poswigcone sytuacji prawnej ludnosci podda-
nej staly sie zreszta gléwnym powodem odrzucenia Zbioru praw na sejmie
w 1780 roku’.

Zbior praw zawieral takze pewne postanowienia dotyczace policji i jej
zadan. W artykule XXX czeéci I mowa jest m.in. o koniecznosci przedkta-
dania przez cudzoziemcéw wladzom miejskim zaswiadczen okreslajacych
ich przynalezno$¢ stanowa i profesje. Zaswiadczenia te mialy stanowi¢ pod-
stawe do wydania obywatelstwa miejskiego, a w rezultacie — uprawnienia
do zakltadania fabryk, parania si¢ rzemiostem czy handlem. Co do przedo-
stajacych sie z zagranicy do Polski zebrakéw, zobowigzywano lokalne wta-
dze do ich chwytania i odsytania do doméw poprawy’’.

Artykul LV czesci IT zaliczal do ,wystepkéw przeciwko policji” falszo-
wanie miar i wag, wszelkie gry hazardowe, jak rowniez drukowanie zawie-
rajagcych obmowe paszkwili oraz obraze stowng’?.

Wreszcie w czesci III (art. VI) przedstawione zostaly organizacja i kom-
petencje sadéw marszatkowskich. Autor Zbioru praw nie podjal kwestii za-
sadniczej reorganizacji tej jedynej wowczas, swoistej formy sagdownictwa
policyjnego. Postulowal jedynie wprowadzenie do skladu sadu konsylia-
rzy z Departamentu Policji Rady Nieustajacej, ktorzy mieli obradowac pod

70 Por. J. Bardach, Zbiér Praw Andrzeja Zamoyskiego w nauce XIX wieku, [w:] Wiek XVIII - Polska
i Swiat. Ksiega poswiecona Bogustawowi Lesnodorskiemu, red. A. Zahorski, Warszawa 1974; L. Kurdyba-
cha, Dzieje kodeksu Andrzeja Zamoyskiego, [s.1.] 1951 oraz J. Broda, Andrzej Zamoyski a sprawa chlop-
ska w drugiej potowie XVIII wieku, Warszawa 1951.

71 Zbiér praw sgdowych na mocy konstytucji roku 1776 przez J.W. Zamoyskiego ex kanclerza koron-
nego, kawalera Orderu Orla Biatego utozony i na sejm roku 1778 podany, Warszawa 1778, cz. 1, art. XXX
§2i§5(s. 87-88).

72 Ibidem, cz. 11, art. LV, § 1-10, s. 205-206.
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prezydencja marszatka, oraz domagat si¢ egzekwowania postanowien wy-
danych przez t¢ jurysdykcje, bedaca sadem policyjnym supremae instan-
tiae, przez magistraty — wzgledem miast, za$ grody — w stosunku do débr
niepodlegajacych jurysdykeji miejskiej”.

W 1780 roku we Lwowie, bedacym woéwczas juz pod panowaniem au-
striackim, wydana zostala anonimowa praca Krétkie zebranie trzech praw
poczgtkowych’™. Wladystaw Sobocinski, przypisujacy jej autorstwo Remi-
giuszowi Ladowskiemu, okreslit ja mianem pierwszego polskiego podrecz-
nika prawa politycznego, opartego na koncepcjach policystyczno-kamera-
listycznych o$wieconego absolutyzmu’.

Calos¢ pracy zostala podzielona na trzy czesci, z ktérych druga, poswie-
cona prawu politycznemu, zawiera poglady autora na policje’.

Ladowski wychodzil z zalozenia, ze spoleczenstwo, pragnac zapewnic¢
sobie ochrone ,wlasnosci osobistej, ruchomej i gruntowej”, powinno po-
godzi¢ sie z cze$ciowym ograniczeniem swej wolnoéci naturalnej i pod-
da¢ si¢ ustanowionemu przez panstwo porzadkowi prawnemu. Realizacja
ochrony praw obywateli przechodzitaby tym samym na organa administra-
cji panstwowej”’. Poza podporzagdkowaniem sie zaleceniom wtadzy spote-
czenstwo byloby takze zobowigzane do §$wiadczenia na rzecz panstwa wszel-
kiej pomocy - od majatkowej poczynajac, na poswieceniu dla najwyzszej
zwierzchnos$ci wlasnego zycia koriczac”™®. Ostatecznym celem owych wy-
rzeczen mialoby by¢, zdaniem autora, szczg¢$cie wspotobywateli. Ladowski
przerzucal czes¢ obowigzkow zwigzanych z ustanowieniem dobrej policji
na samych poddanych, domagajac si¢ od nich wspoétuczestnictwa w orga-
nizowaniu szpitali, w naprawie drdég, usptawnianiu rzek, w trosce o higie-
ne itd. Wyraznie podkreslat znaczenie uzytecznosci kazdego obywatela dla
spoleczenstwa. Domagat si¢ takze — w duchu absolutyzmu - pelnego pod-

73 Ibidem, cz. 111, art. VI, § 13.

74 R. Ladowski, Krétkie zebranie...

75 Por. W. Sobocinski, op. cit., s. 61 i n. oraz 79. Por. tez: H. Izdebski, Historia..., s. 26. Poglad ten
wydaje si¢ nieco przesadzony. Autor byl wprawdzie sympatykiem monarchii absolutnej, lecz jego uwagi
odnoszace sie do zagadnien policji nie r6znig si¢ zbytnio od pogladow Jozefa Wybickiego czy pdzniej-
szych autoréw. Pochwate monarchii absolutnej mozemy takze odnalez¢é we wczesniejszych Refléxions
politiques sur 1administration interiéure... Wypada si¢ natomiast zgodzic¢ z teza W. Sobocinskiego przy-
pisujaca autorstwo Krotkiego zebrania Remigiuszowi Ladowskiemu. Wydane w Lublinie w 1793 roku
Prawo natury, prawo polityczne i prawo narodow, krétkim i jasnym sposobem dla uzytku szlachetnej mto-
dzi spisane, sygnowane juz przez Ladowskiego wlasnym nazwiskiem, jest niemalze identyczne ze wspo-
mniang praca.

76 Organizacji wladzy policyjnej zostaly poswigcone s. 128-137.

77 R. Ladowski, Krétkie zebranie..., § 1: ,O ludziach w stanie spolecznoéci zyjacych’, s. 67.

78 Ibidem, s. 73-77 (§ 2: ,,O prawach ludzkich w stanie spotecznosci porzadnej przepisanych w po-
wszechno$ci”).
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porzadkowania si¢ ogétu ludnosci wladzy najwyzszej, nawet wowczas, gdy
jej rozporzadzenia moga si¢ wydawa¢ niesprawiedliwe badz nieuzytecz-
ne’”’. Wtadza panstwowa bowiem posiada ,najwyzsze zadnej inszej wla-
dzy ludzkiej niepodlegajace prawo rzadzenia taz spolecznoscig dla dobra
wszystkich w niej zyjacych”®. Jednocze$nie najlepsza forma zdaje sie wla-
dza absolutna, gdy?z ta ,tak rzadzi, iz cokolwiek czyni, przedziwnie si¢ z ro-
zumem zdrowym, prawami naturalnemi i boskiemi zgadza®'.

Na wladzy panstwowej cigza z kolei obowiazki wobec poddanych, naj-
wazniejszym z nich jest za$ ,,catosci i bezpieczenistwa powszechnego utrzy-
manie”. Aby to zapewni¢, panstwo powinno dba¢ o zwigkszenie liczby
mieszkancow przez zachgcanie cudzoziemcow do osiedlania si¢ w kraju,
zapobieganie zarazliwym chorobom oraz zapewnienie spoteczenstwu od-
powiedniego poziomu zycia, a co za tym idzie — ograniczenie wychodzstwa.
Panstwo powinno dba¢ o odpowiedni poziom edukacji przez rozbudowe
szkolnictwa i podnoszenie kwalifikacji nauczycieli, dzigki czemu bedzie
mozna obsadzi¢ urzedy administracyjne ludzmi $wiattymi i wyksztalco-
nymi. Do organéw wladzy nalezg takze troska o poziom moralny spote-
czenstwa, ksztaltowany przez szkole i Kosciol, oraz krzewienie uczciwosci
za pomocy prawa operujacego systemem kar i nagréd. Wiadza panstwowa
powinna czuwacé nad religijnoscig obywateli i przestrzeganiem przez nich
zasad sprawiedliwosci. Do niej tez mialy naleze¢: z jednej strony sprawy
rozwoju rolnictwa, ogrodnictwa, le$nictwa, zwalczanie Zebractwa, pomoc
dla rzemiosta, odpowiednia architektura miast, bezpieczenstwo przeciw-
pozarowe, opieka nad sierotami; z drugiej strony — zagadnienia zwigzane
z opieka spoleczng, a w szczegolnosci: troska o wlasciwy stan higieniczny
potraw i napojow, o czystos¢ powietrza (mozna si¢ tu dopatrzy¢ poczatkow
mysli o ochronie srodowiska), rozwdj stuzby zdrowia oraz kontrola szpitali
i aptek. Takze panstwo miato zapewnia¢ spoleczenstwu godziwg rozrywke,
aby ,,mieszkancy przyjemne zycie prowadzili’, jak réwniez dba¢ o to, ,,aby
cnotliwi tylko, ktorzy sie stali godnemi honoru, dostojenstw i prerogatyw
zazywaé mogli”®*. Ladowski przedstawil tu wiele probleméw z zakresu za-

79 Uwazajac tedy, Ze zwierzchno$¢ jest glowa nami rzadzaca, jest gtowa dla uszczedliwienia nasze-
go nam rozkazujgca, z tej uwagi pozna¢ mozemy, zesmy jej powinni stuchac i jej wiernie obietnic na-
szych wchodzac w spoteczno$é uczynionych dotrzymac. [...] podlug ustaw zwierzchnosci sobie poste-
powa¢, lubo by$my nie widzieli ja$nie pozytku i sprawiedliwosci jej ustaw i lubo by$my powatpiewali
o pozytku z nich”. Ibidem, s. 82-83 ($4: ,,O powinnosciach ludzi sktadajacych stan porzadnej spolecz-
nosci ku zwierzchnosci najwyzszej”).

80 Tbidem, s. 88 (§ 5: ,,O najwyzszej wladzy w cywilnych spoteczno$ciach”).

81 Jbidem, s. 91.

82 Ibidem, s. 92-111 (§ 6: ,O powinno$ciach najwyzszej zwierzchnosci ku poddanym jej rzagdom”).
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réwno policji bezpieczenstwa, jak i policji dobrobytu. Pafistwo w jego po-
jeciu, a $cislej — wladza administracyjna, urasta do rangi stymulatora ca-
toksztattu zycia spolecznego, przez dzialalnos$¢ zaréwno kontrolujaca, jak
i inspirujaca, czy wreszcie egzekwujaca. A wszystko to w celu uszczgsliwie-
nia poddanych poprzez zapewnienie im wygody i bezpieczenstwa, ktérym
to nadrzednym zasadom podporzadkowuje autor wolnos¢ jednostki.

Tak szerokie uprawnienia przyznane panstwu wymagaly okreélenia naj-
wlasciwszej formy sprawowania wladzy. W tym celu autor wyrdznit trzy, jak
to okreslal, naturalne rodzaje rzagdu: monarchig, arystokracje i demokracje.
Za wypaczone uznal natomiast: despotyzm, tyranie, oligarchie, ochlokracje
ianarchie. Jako najlepsza forme¢ wymienil rzagd monarchiczny - z zaznacze-
niem wprawdzie: ,,byleby sam monarcha byt cnotliwy”. Zdajac sobie jed-
nak sprawe z niepopularno$ci wsréd swych rodakéw monarchii absolut-
nej, zajal sie szczegélowa charakterystyka tzw. rzadu mieszanego, bedacego
kompromisem pomiedzy czysta monarchig a arystokracja badz demokra-
cja. Uznal go zapewne za najodpowiedniejszy z mozliwych do zastosowa-
nia w sytuacji, w jakiej znajdowata sie Polska®.

Z przyjetego modelu wynikaly pewne ograniczenia wladzy. W zwiaz-
ku z tym Ladowski stwierdzal, ze w rzadzie mieszanym wiadca ,,ten dobrze
rzadzi, ktory wladzy i mocy najwyzszej zazywa tylko dla utrzymania w ca-
tosci i bezpieczenstwa publicznego, z szczesliwosci obywateléow ma ukon-
tentowanie, kocha¢ wszystkich, zachowujac, co przyobiecal. Dokaze tego:
1. Sprawiedliwo$¢ utrzymujac, 2. Po wsiach i miastach dobry porza-
dek wprowadzajac, 3. Ku pomnozeniu obywatelom bogactw pomagajac,
4. Sprawiedliwe podatki ustanawiajac, 5. Konsyliarzow madrych majac.
Zawsze bedac w stanie bronienia kraju od napasci obcych™. Charaktery-
styczng cechg tej definicji jest okreslenie celéw i zadan wladzy w sposob
niemalze identyczny z pogladami gloszonymi przez nauke policji, co mo-
globy swiadczy¢ o podjeciu przez Ladowskiego proby przeszczepienia wzo-
réw plynacych z oswieconego absolutyzmu do modelu ustrojowego Rze-
czypospolite;j.

W dalszych rozwazaniach o rzadzie mieszanym sporo miejsca poswiecit
autor okresleniu kompetencji policji miejskiej i wiejskiej, przy czym w od-

83 Ibidem, § 8: ,,O rzadzie mieszanym w szczeg6lnosci’, s. 121-143. Charakteryzujac ten rodzaj rza-
du, pisat: ,,Jezeli Rzeczpospolita bedzie zmieszana z rzadu monarchicznego i arystokratycznego albo
z monarchii i policji, czyli jak zowia demokracji, jeden wprawdzie rzadzi z przyczyny formy monar-
chicznej, ale wladza jego w niektorych okoliczno$ciach jest okreslona z przyczyny arystokracji lub poli-
¢ji” (ibidem, s. 121-122). Dziwne wydaje sie utozsamianie przez autora demokracji z policja.

84 Jbidem, s. 124-125.
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niesieniu do tej ostatniej wyraznie daje si¢ zauwazy¢ wplyw rozwigzan sto-
sowanych w monarchii Habsburgéw.

Administracje lokalng podporzadkowywat Ladowski bez reszty monar-
sze lub ustanowionym przez niego namiestnikom prowincji*’. Miata si¢ ona
zajmowac wszystkim, ,,co sie¢ tycze catosci i bezpieczenstwa miast i wiosek’.
Do kompetencji powolywanej przez wladce administracji miejskiej mia-
ty naleze¢: sprawy bezpieczenstwa mieszkancow, a w szczegolnosci zapew-
nienie ze strony policji ochrony zycia i mienia obywateli, ewidencja ruchu
ludnosci, zwalczanie i zapobieganie epidemiom, cenzura drukéw, bezpie-
czenstwo przeciwpozarowe, zwalczanie gier hazardowych, troska o wtasci-
wy wyglad miast i ich stan higieniczny, kontrola cen i jako$ci potraw®.

Policja wiejska powinna dbac, ,,by od niebezpieczenstwa mieszkancow
oswobodzi¢ i ochedostwo przyzwoite zakrzewic. Starac sie tapa¢ zlodzie-
jow, zbojcow najazdy czynigcych i bez $wiadectwa do wsi przychodzacych.
Zebrakom ze wsi do wsi przechodzi¢ nie dawaé. Austerie niespodzianie
zwiedzac. Sposéb od ognia ten sam co i w mieécie zachowac. Précz tego
kaza¢ mie¢ porzadne latarnie idagcym do officyn gospodarskich. Rzekom
tamy czyni¢, aby gruntéw nie psowaly. Najczysciej kaza¢ mieszkaé wiej-
skim, lubo przy szczuplym majatku; drogi naprawiaé itd”¥. Po raz pierw-
szy w publicystyce tego okresu spotykamy tu probe ingerencji w stosunki
wiejskie ze strony administracji panstwowej. Postulat ten powrdci w okre-
sie Sejmu Czteroletniego, pozostajac jednak i wowczas li tylko w sferze pro-
jektow, zwalczanych przez szlachte bronigca swej wylacznosci decydowania
w sprawach chlopskich. Ladowski propagowal zapewne wiasne obserwacje
poczynione na wsi galicyjskiej, podlegajacej wowczas pod wieloma wzgle-
dami nadzorowi administracji austriackiej.

Zaproponowany przez autora Krotkiego zebrania trzech praw poczgt-
kowych model administracji nie odbiegal w zasadniczy sposéb od pogla-
dow gloszonych przez Wybickiego czy podzniejszych publicystow z doby
Sejmu Wielkiego. Koncepcje Ladowskiego wyrdznia gléwnie nieskrywa-
na sympatia dla monarchii absolutnej, a w konsekwencji takze rozsze-
rzenie zakresu dzialania administracji panstwowej na stosunki wiejskie.
Z jednej strony nalezy jednak pamietad, ze autor przebywal i tworzyt na
ziemiach oderwanych kilka lat wczesniej od Rzeczypospolitej, jego po-

85 ,Rzadca stara¢ sie bedzie o calo$¢ i bezpieczenstwo wszystkich, kiedy postanowi magistraty
miejskie i wiejskie majace moc wykonania rozkazéw jego, wladzy absolutnej nie majace, chyba w rze-
czach malej wagi, gdzie za$ sg obszerne prowincje, gdy przetozonych prowingji postanowi, do ktérych
by insze magistraty po rade udawaly si¢”. Ibidem, s. 128.

86 Ibidem, s. 129-135.

87 Ibidem, s. 135-137.
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glady odzwierciedlaly oficjalng polityke panstwa austriackiego. Z drugiej
strony niewatpliwy wydaje sie¢ wzrost zainteresowania mysla policyjna
o$wieconego absolutyzmu polskich pisarzy politycznych lat siedemdzie-
siatych i osiemdziesigtych XVIII stulecia. U Ladowskiego najsilniej za-
znaczyl si¢ wpltyw dzieta Christiana Wolfta Ius naturae. W swej pracy
wykorzystal on wiele pogladéw zawartych zwlaszcza w rozdziatach trze-
cim i széstym tomu VIII tegoz dziela®. Ladowski chetnie zresztg czerpat
z tworczosci innych pisarzy, zaréwno polskich (np. system prawa natury
opart na wyktadach Antoniego Poplawskiego), jak i zagranicznych (Mon-
tesquieu, Réal), totez praca jego w wielu fragmentach ma charakter zgo-
ta kompilatorski®.

Nalezatoby w tym miejscu zaprezentowa¢ poglady jeszcze dwu pisarzy,
pozostajacych wprawdzie bardziej pod wplywem fizjokratyzmu niz kame-
ralistyki, niemniej gloszacych takze hasta typowe dla policystycznego uj-
mowania zadan i celéw administracji. Mowa tu o Wincentym Skrzetuskim,
autorze Prawa politycznego narodu polskiego™ i Méw o gléwniejszych ma-
teriach politycznych®, oraz o Hieronimie Stroynowskim, ktérego dzietem
byta Nauka prawa przyrodzonego, politycznego, ekonomiki politycznej i pra-
wa narodéw’®. Obaj byli przedstawicielami dwczesnej nauki, totez ich prace
cechuje ujecie podrecznikowe, bedace proba charakterystyki catosci syste-
mu prawnego, w tym réwniez dzialan administracji. Obok opisu i inter-
pretacji instytucji prawa politycznego, mozemy znalez¢ takze liczne postu-
laty de lege ferenda, istotne zwlaszcza tam, gdzie dotycza one rozbudowy
i usprawnienia stosunkowo stabej jeszcze policji krajowe;j.

Skrzetuski do podstawowych zadan panstwa zaliczat dzialania majace
sie przyczyni¢ do ,,czynienia wewnetrznego porzadku w kraju”®. Jak jego
poprzednicy, rozumial, ze skutek ten mozna osiggna¢ jedynie przez roz-
budowe poszczegdlnych sfer aktywnosci administracyjnej panstwa. Wla-
dza rzadowa powinna zatem dba¢ o rozwoj nauk, mogacych si¢ przyczy-
ni¢ do wzrostu umiejetnosci przydatnych w zarzadzaniu gospodarka, dazy¢
»do o$wiecenia poddanych swoich i doskonalenia onych przez wiadomo-
éci kazdemu stanowi ludzi potrzebne™*. Panistwo powinno takze nadzo-

88 Por. W. Sobocinski, op. cit., s. 63-68, gdzie autor przedstawil szeroka analiz¢ poréwnawcza obu
tych prac.

89 Por. Ibidem, s. 43-80.

90 W. Skrzetuski, Prawo polityczne narodu polskiego, t. I-1I, Warszawa 1782-1784.

91 W. Skrzetuski, Mowy o gléwniejszych materiach politycznych, Warszawa 1773.

92 H. Stroynowski, Nauka prawa przyrodzonego, politycznego, ekonomiki politycznej i prawa naro-
déw, Wilno 1785. Wszelkie cytaty pochodza z wydania drugiego z roku 1791.

93 W. Skrzetuski, Mowy..., s. 24.

94 Ibidem, s. 83 oraz w innym miejscu: ,,[...] mlodziez szlachetna w zdrowej polityce, w poznaniu
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rowa¢ wszelkie dzialania zmierzajace do polepszenia bytu poddanych, do
zapewnienia im nalezytej wygody i opieki. Dlatego tez administracja po-
winna si¢ zaja¢ rozwojem szpitalnictwa, ograniczonego przez autora do
doméw opieki dla inwalidéw wojskowych®, przy jednoczesnym wykorzy-
staniu wzoréw czerpanych z podobnych instytucji dzialajacych w Anglii,
Niemczech i Francji®. Skrzetuski postulowal takze otoczenie przez pan-
stwo opieka licznych wéwczas w kraju zebrakéw. Szczegélna role przypisy-
wal w tym zakresie komisjom dobrego porzadku”. Uwazat, ze wykorzysta-
nie ludzi ,luznych” przy wszelkich pracach publicznych mogtoby przynies¢
spoleczenstwu wiele korzysci. Zalecal przestrzeganie ustanowionych przez
panstwo jednolitych miar i wag, nadzér nad nimi przekazujac lokalnym
organom administracji, a wigc wojewodom, starostom oraz magistratom
miejskim®®. Komisjom skarbowym powierzat troske o whasciwy stan komu-
nikacji wodnej i ladowej, a w szczegdlnosci usplawnienie rzek, budowe ka-
natéw, grobli, jazéw i mtyndw, jako niezwykle istotnych ,,dla wigkszej han-
dlu tatwosci™.

Podstawowg rol¢ w zapewnieniu dobrej policji przypisywal Skrzetuski
jurysdykcji marszatkowskiej'”, Departamentowi Policji Rady Nieustajg-

krajowego rzadu i intereséw parnstwa, w sposobie zaradzania o nich, ma by¢ jak najpilniej ¢wiczona”
(ibidem, s. 157-59).

95 Ibidem, s. 99.

96 Szczegdlnie wysoko ocenial Skrzetuski organizacje szpitalnictwa w Berlinie (por. ibidem, s. 104-
-105). Na doskonalg organizacje pruskiej policji powotywalo sie zresztg wowczas wielu polskich auto-
row (por. chociazby artykuly zamieszczane w ,,Pamietniku Historyczno-Politycznym” ze stycznia 1783
roku, s. 106-107; z pazdziernika 1783 roku, s. 447-448 oraz ze stycznia 1785 roku, s. 17-25).

97 ,Gdy dzisiaj doz6r nad szpitalami i funduszami ich tak w Koronie, jak i w Wielkim Ksiestwie Li-
tewskim oddany jest przez konstytucja roku 1780 Kommissjom Boni Ordinis, ktére do Departamen-
tu Policji odnosi¢ si¢ i od niego zaleze¢ powinny, nalezy sie spodziewa¢, ze pobozne cnotliwych obywa-
telow intencje w zatozeniu i nadaniu szpitaléw beda przyzwoicie uskutkowane, a hanba narodu, z tak
licznie tulajacego sie u nas Zebractwa przy takiej kraju nieludnosci, zagtadzong zostanie”. W. Skrzetuski,
Prawo..., t. I, s. 184-185. Podobne postulaty dotyczace policji poprawczej mozemy odnalez¢ u Fran-
ciszka Czapskiego, ktory radzit zaklada¢ ,,domy correctionis, to jest cuthauzy” Por. F. Czapski, Dom
nadwerezonej Rzeczypospolitej, jakiemi materiatami nie tylko do dawnej przywréci¢ ozdoby, ale jeszcze
przydac nowej wspaniatosci, 1783 [s.1], s. 68.

98 W. Skrzetuski, Prawo..., s. 196-197.

9 Ibidem, s. 214.

100 Ibidem, t.1, s. 172. Por. tez: ibidem, t. I1, s. 366-371, gdzie autor wyliczyl w 20 punktach kompe-
tencje tej magistratury, a wéréd nich: zakaz zakldcania porzadku publicznego, obowigzek meldowania
sie u marszatka, spoczywajacy na cudzoziemcu przybylym do miejsca rezydencji krola, wszelkie bdj-
ki w tym miejscu, ,,ostrozno$¢ od ognia i gotowo$¢ do gaszenia pozaru zalecane, pod wing czternastu
grzywien na niedbatych gospodarzy”, karanie ludzi swawolnych czynigcych gwalty na ulicach, usuwa-
nie z miasta ludzi luznych, walka z nierzadem itp.
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cej'”" oraz Komisjom Skarbowym Koronnej i Litewskiej'”. Instytucje te,
bedace wowczas jedynymi centralnymi organami administracji panstwo-
wej, powinny si¢ wzajemnie uzupelnia¢ w swym dziataniu. Departamen-
towi Policji autor zlecat ponadto kontrole dekretéw i decyzji zapadajacych
w jurysdykcji marszatkowskie;j.

Bezpieczenstwo obywateli stanowilo takze podstawowy cel dziatalno-
$ci pafistwa w pogladach gloszonych przez Hieronima Stroynowskiego'®.
Oprocz bezpieczenistwa wewnetrznego i zewnetrznego opieka ze stro-
ny ,najwyzszej zwierzchnosci” powinna by¢ otoczona ,wlasnos¢ pospo-
lita”, czyli wszystko, co dotyczy ,,goscincéw, mostéw, splawu na rzekach,
kanaléw dla tatwej miedzy soba komunikacji, [...] placow, skladow, miejsc
obronnych i wiele tym podobnych rzeczy, [...] ktére do wszystkich uzywa-
nia, potrzeby i wygody stuzy¢ majg”'**. W tym jednak przypadku do wspot-
dziatania z wtadzg obliguje autor obywateli, ktérzy powinni fozy¢ ,wspolng
sktadke na naklady pospolite”

Sprawnos¢ i skutecznoé¢ dziatania administracji moze zapewni¢ tylko
odpowiedni system prawa policyjnego, noszacy u Stroynowskiego miano
»ustaw porzadkowych”. Autor Nauki prawa nie wnika jednak w ich tres¢, po-
przestajac na stwierdzeniu, ze sa one niezbedne dla ,,zupelniejszego wlasno-
$ci 1 wolnosci bezpieczenstwa, dla pewniejszego od wszystkich zachowania
obowigzkéw przyrodzonych i ugodnych, cywilnych i politycznych” oraz ze
powinny by¢ ,,zupelnie zgodne z przyrodzeniem czlowieka, z nieodmienng
sprawiedliwoscig i z istotnemi Narodowemi Ustawami”'®. Mimo do$¢ ogél-
nikowego potraktowania tego zagadnienia, na podkreslenie zastuguje fakt

101 Departament Policji ma moc examinowania rachunkéw wszystkich miast krélewskich i obra-
cania dochodéw na rozporzadzenia do porzadku dobrego najstosowniejsze. Moze zawiera¢ kontrak-
ty z kompaniami w zamiarach do policji $ciagajacych sie, co do miasta Warszawy tylko i to za zdaniem
Rady Nieustajgcej in pleno, bez uszczerbku handlujacych w kraju obywateléw i bez wyciagania nowych
podatkéw. Gdy Departament ten uzna potrzebe protokotu marszatkowskiego, powinien mu by¢ kom-
munikowany. Marszalek zasiadajacy w Radzie, gdyby przeciwko niemu zaskarzenie bylo zaniesione, nie
moze by¢ przytomnym, gdy w tej okolicznosci rezolucja wydawana bedzie”. Ibidem, t. I, s. 297.

102 Do tej przeto magistratury nalezy [...] wagi i miary w kraju stanowi¢, utatwia¢ i skutkowac pro-
jekta wszelkie wzgledem rekodziel, czyszczenia rzek, robienia kanalow, stawiania mostéw i inne tym
podobne do rozkrzewienia handlu krajowego $ciagajace sig; lubo tych obowigzkow czes¢, po ustano-
wieniu Rady Nieustajacej, zlecona jest Departamentowi Skarbowemu; doglada¢, azeby moneta krajowa
podlug przepiséw wyzej juz wspomnianych z mennicy wychodzifa, a zadna podlejsza kraju nie zara-
zala”. Ibidem, s. 335-336. Dziatalnos¢ sagdownicza komisji skarbowych miata, wedtug niego, polega¢ na
rozstrzyganiu m.in. spraw ,,0 miary i fokcie, nie ublizajac juryzdykcji marszatkowskiej w miejscu rezy-
dengji krélewskiej; o zdzieranie na mostach groblach i przewozach; o skrzywdzenie jakimkolwiek spo-
sobem skarbu Rzeczypospolitej”. Ibidem, t. 11, s. 371-379.

103 H. Stroynowski, op. cit., s. 66-67.

104 Ibidem, s. 67-68.

105 Tbidem, s. 94-95.
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poruszenia przez autora niezwykle istotnej kwestii, mianowicie koniecznosci
regulacji prawnej dzialan administracyjnych. Mozna pewnego si¢ w tym do-
patrzy¢ podobienstwa do pogladéw Jozefa Wybickiego.

Stroynowski uwazal takze, ze dla usprawnienia administracji niezbedna
jest jej biurokratyzacja. W szczegdlnosci domagat si¢ wprowadzenia ptat-
nej stuzby w jej organach, a takze fozenia na utrzymanie przeznaczonych
do tych celow budynkéw publicznych. Miato to zapewni¢ lepsze wykony-
wanie przez administracje jej funkcji'®.

Charakterystyczna cecha publicystyki tego okresu bylo zatem znaczne
rozszerzenie zakresu dzialania administracji panistwowej, ktéra miata obej-
mowa¢ swym zasiggiem coraz liczniejsze wyspecjalizowane dzialy. Zamie-
rzano podporzadkowa¢ jej zagadnienia ludnosciowe, opieke spolfeczna,
komunikacje, industrializacj¢ kraju itp., a nie tylko sprawy z zakresu bezpie-
czefistwa publicznego. Stanowito to kierunek typowy dla calej 6wczesnej eu-
ropejskiej policystyki, nic wigc dziwnego, ze pewne jej wplywy przeniknely
takze na teren Rzeczypospolitej badz to w formie ztagodzonej i dostosowa-
nej do modelu ustrojowego Polski, badz tez niekiedy nawet w ksztalcie nie-
zmienionym. Moze to $wiadczy¢ o coraz czestszym dostrzeganiu zaleznosci
pomiedzy sila panstwa a sprezystoscia jego aparatu wykonawczego. Jeszcze
silniejszy od nauki policji wptyw na dziatalnos$¢ publicystyczng wywarta dok-
tryna kameralistyczna w swym ekonomiczno-skarbowym aspekcie, zblizo-
nym nieco do francuskiego merkantylizmu'”’. Infiltracja literatury $cisle ka-
meralistycznej na grunt polski byta znacznie fatwiejsza, gdyz nie godzita tak
mocno w istote wolnosci osobistej szlacheckiego spoleczenstwa.

3. PROJEKTY REFORMY ADMINISTRACJI LOKALNEJ
U PROGU SEJMU WIELKIEGO

Polowa lat osiemdziesigtych XVIII stulecia zaowocowata stosunkowo
licznymi projektami, ktorych celem bylo nadanie bardziej nowoczesne-
go ksztaltu administracji terenowej. Szczegoélna role odegral tutaj wydany
w 1785 roku Seryarz projektéw do prawa'®, bedacy proba prezentacji kilku
charakterystycznych pogladow.

106 Tbidem, s. 136, 145-148. Podobne poglady glosil wspomniany juz Franciszek Czapski, domaga-
jac sie: ,,aby$my osoby zdatne, rozumne, ubogacone w talenta i nauke do takowych przyzwoite wybie-
rali funkeji, naznaczywszy kazdemu pensja proporcjonalng”. F. Czapski, op. cit., s. 73.

107 Szeroko prezentuje ja praca S. Grabskiego, op. cit., s. 56-104.

108 Seryarz projektow...
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Na wstepie autorzy Seryarza przypomnieli koncepcje Antoniego Po-
plawskiego oddania wladzy wojewddzkiej w rece komisji ekonomicznych,
nie podajac zreszta nazwiska autora pomystu'®.

W dalszej czesci przedstawiony zostal anonimowy Projekt o nowym po-
rzgdku po wojewddztwach''®. Autor postulowal w nim zniesienie wszelkich
istniejacych dotad urzedéw ziemskich, z wyjatkiem marszalkéw i chora-
zych wojewddzkich, uwazajac je za zbedne i bezuzyteczne. W to miejsce
radzil ustanowi¢ tzw. konsyliarzéw wojewddzkich, obradujacych pod prze-
wodnictwem marszatka. Mieliby oni by¢ rozdzieleni pomigdzy cztery de-
partamenty, na czele ktorych staliby wicemarszalkowie.

Autor projektu wyodrebnial Departament Sprawiedliwosci, przejmuja-
cy uprawnienia sadow ziemskich, grodzkich i podkomorskich; Departament
Dobrego Porzadku, do ktérego mialy naleze¢ sprawy policji, a w szczegol-
nosci to wszystko, ,,co sie tycze drég, mostow, bezpieczenstwa, zdrowia, bu-
downictwa, osuszania bagn, splawow rzek, konserwacji laséw”; Departament
Powszechnej Sprawiedliwosci do sadzenia spraw pomiedzy szlachtg a miesz-
czanami, chlopami, duchowienstwem i Zydami oraz Departament Wojsko-
WY, zajmujacy sie organizacja popiséw pospolitego ruszenia i sprawowaniem
nadzoru nad milicja wojewddzka. Dwa ostatnie departamenty otrzymaty
sklad nieco odmienny od wstepnych zatozen. Do Departamentu Powszech-
nej Sprawiedliwoéci mieli bowiem wejs¢: marszalek wojewodzki, wicemar-
szatek, czterech konsyliarzy szlacheckich, czterech duchownych ,doktoréw
w prawie’, czterech konsyliarzy miejskich i tylez samo wloscianskich. De-
partamentowi temu powierzono ponadto sprawy ,,bezpieczenstwa doméw
wiejskich od napasci i zdzierstwa i wszelki spis rzeczy pozostaly przez od-
umarlych” Przejefa ona zatem takze pewne uprawnienia policyjne. Do De-
partamentu Wojskowego, obradujacego pod przewodnictwem choraze-
go wojewddzkiego, mialo wejs¢ czterech konsyliarzy i czterech subalternéw.
Miat si¢ on zbiera¢ 1 maja kazdego roku na sze$¢ tygodni, podczas gdy pozo-
stale departamenty zbieralyby sie co kwartal na cztery tygodnie.

Mamy tu zatem do czynienia, nie po raz pierwszy zreszta, z koncepcja
podzialu resortowego organéw lokalnych, przy czym dziatalnos¢ ich mia-
taby by¢ okresowa. Cecha charakterystyczng przedstawionego projektu jest
zaliczenie do sfery administracji takze wymiaru sprawiedliwosci, podobnie
jak to czynita wigkszo$¢ dwczesnych policystow. Na uwage zastuguje réwniez
postulat zapewnienia uczestnictwa w Departamencie Powszechnej Spra-

109 Ibidem, t. 1, cz. 1, s. 27-33: Mysli niektére wzgledem porzgdku po wojewddztwach (anonimowe).
110 Ibidem, t. 11, cz. VII, s. 345-349.
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wiedliwosci konsyliarzom wloécianskim, ktérzy reprezentowaliby interesy
chlopéw w sporach ze szlachta. Mozna si¢ tu dopatrywa¢ poczatkéw inge-
rencji panstwa w stosunki wiejskie, zastrzezone dotad do wyltacznej kompe-
tencji dziedzicow. Swiadczylaby o tym takze proba ochrony chlopéw ,,0d na-
pasci i zdzierstwa’, wskazujaca na tworzenie zrebow policji wiejskiej.

Szerszego przedstawienia wymaga obszerny projekt arcybiskupa mohy-
lowskiego Stanistawa Siestrzencewicza, probujacego zastosowaé dwczesny
model zarzagdu wewnetrznego Cesarstwa Rosyjskiego do reformy admini-
stracji w Rzeczypospolitej'"'. Siestrzencewicz, zawdzieczajacy swa kariere
poparciu Katarzyny II, reprezentowal stanowisko typowo prorosyjskie za-
réwno w sprawach polityki panstwa, jak i Kosciota rzymskokatolickiego
na terenach wschodnich, realizujgc program rozszerzenia nadzoru panstwa
rosyjskiego nad dziatalnoscig tegoz Koéciota''?.

Autor dat dokladny przeglad rosyjskiego ustawodawstwa administra-
cyjnego z 1775 roku, podsumowujac go nastepujacym stwierdzeniem:
~Wzmienione potrzeby Rosji, do ustanowienia tych ustaw, kt6z nie widzi,
kto tylo zna dobrze rzad wewnetrzny krajowy, jedli nie sa podobnie u nas,
potrzebujace reformy nowej, juz to w uformowaniu nowego po wojewodz-
twach rzadu, juz to w uwolnieniu obywateléw od zagmatwania licznych
praw, jednych drugim przeciwnych, jedne drugie ¢migcych, przypiski poz-
niejsze, dawne znoszacych; juz to w innych uporzadkowaniach najdrob-
niejszych czastek wewnetrznego rzadu naszego™' .

Postulowal zatem zreorganizowanie wojewddztw na wzdr przepro-
wadzonej w Rosji reformy zarzadu gubernialnego; chodzilo mianowicie
o zréwnanie ich terytoriéw i liczby ludnosci. Na czele wojewddztw radzit
postawi¢ wojewoddw, wyposazonych w silng wladze rzadowa — odpowia-
dajaca wladzy generala-gubernatora. Ich zastepcami powinni by¢ kasztela-
nowie, takze posiadajacy znaczny zakres wladzy wykonawczej. U boku tych
urzednikéw nalezatoby ustanowi¢ rzad wojewodzinski — odpowiednik ro-
syjskiego rzadu namiestniczego. Zasiadaliby w nim: wojewoda, kasztelan
jako jego zastepca oraz dwoch konsyliarzy.

Ponadto Siestrzencewicz proponowal powota¢ pewne organy specjal-
ne, to jest komornika wojewddzkiego generalnego, majacego nadzér nad
pozostalymi komornikami, oraz izby skarbowe. W dalszych rozwazaniach
uprawnienia tych ostatnich radzil przela¢ na rzad wojewodzinski.

HLS, Siestrzencewicz, op. cit., [w:] Seryarz projektow..., t. I-11, cz. V-VII, IX-XII, s. 224-269, 333—
-344, 485-512, 565-585, 645-662.

12 Por. Wielka encyklopedia powszechna, t. X, Warszawa 1967, s. 511.

113 S, Siestrzencewicz, op. cit., [w:] Seryarz projektéw..., t. 1, s. 245.
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Postulowal zwigkszenie liczby powiatéow przez podzial najobszerniej-
szych na mniejsze jednostki. W wojewddztwach ustanowione miatyby by¢
takze wyzsze magistraty wojewodzkie, sprawujace zwierzchnictwo i nadzér
nad pozostalymi miastami kazdego okregu.

Nawigzujac do rosyjskiej ,tabeli o rangach”, arcybiskup mohylowski
proponowal zastosowanie jej w Polsce. W efekcie wprowadzone mialtyby
by¢ cztery klasy ,,konsyliarstw krajowych”:

1. ,Klassa konsyliarzéow stanu Rzeczypospolitej”, do ktorej nalezeliby
czlonkowie Rady Nieustajacej, szczegdlnie zastuzeni i obdarzeni tym tytu-
tem przez krola.

2. ,Klassa konsyliarzéw prowincjonalnych’, grupujaca osoby, ktdre pia-
stowaly przez trzy kadencje funkcje deputata w Trybunale.

3. »Klassa konsyliarzéw wojewddzkich’, do ktorej moglyby wejs¢ osoby
piastujace jeden z urzedéw se¢dziowskich lub inny czynny urzad juz istnie-
jacy badz utworzony w przysztosci.

4. ,Klassa konsyliarzéw miejskich’, do ktorej pretendowaé mogliby ci,
ktorzy przez trzy kadencje petnili czynny urzad miejski.

Warunkiem przydzielenia do kazdej kategorii konsyliarskiej bylo nada-
nie tego tytulu przez krola.

Tworzenie tej swoistej ,,tabeli o rangach” autor uzasadniat potrzebg za-
spokojenia ambicji 0s6b dazacych do osiagniecia urzedow, ktérych liczba
- przy wzrastajacej populacji kraju — nie zwigkszala si¢ proporcjonalnie do
wzrostu liczby ludnosci.

Na wojewodach mial spoczywaé gtéwny ciezar obowigzkéw wynikaja-
cych z dzialalnosci administracyjnej. W szczeg6lnosci mieli sie oni zajmo-
wa¢ kontrolg urzednikéw nizszych szczebli (bez prawa karania, ktére mia-
to naleze¢ do sadu); kierowaniem do sadu spraw przeciwko tymze; kontrola
realizacji zarzadzen krola i Rady Nieustajacej w wojewddztwie; nadzorem
nad majatkiem panstwowym oraz obrong pokrzywdzonych przez wladze.

Osobnym zagadnieniem mial by¢ nadzér wojewody nad policja. Sie-
strzencewicz postulowat podporzadkowanie catosci policji miejskiej i wiej-
skiej wojewodzie ,,z referencja do Departamentu Policji”. Powinien on wal-
czy¢ z marnotrawstwem, rozrzutnoscia, zbytkiem, chroni¢ dobre obyczaje,
a w przypadku ich naruszania — kierowac sprawe do sadu. Do niego miala
naleze¢ opieka nad chiopami, zwlaszcza ochrona ich przed tyrania i okru-
cienistwem panéw, bowiem zle traktowanie ludnosci wiejskiej mogtoby si¢
niekorzystnie odbi¢ na wzroscie populacji. Wojewoda powinien takze czu-
wa¢ nad wlasciwym dzialaniem sadéw przez walke z przecigganiem spraw
W czasie oraz zawieszanie wykonania niesprawiedliwych wyrokéw i odsy-
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tanie ich do ponownego rozpatrzenia przez sad wyzszej instancji. On réw-
niez mial zarzadza¢ magazynami wojewodzkimi, ktére nalezaloby utwo-
rzy¢ na wypadek klesk zywiolowych i nieurodzaju.

W sklad rzadu wojewodzinskiego, ktéremu, jak juz wspomnia-
no, mial przewodniczy¢ wojewoda lub pod jego nieobecnos¢ - kaszte-
lan, wchodziliby dwaj asesorowie (konsyliarze), wybierani na dwa lata
przez Rade Nieustajacg albo przez sejmik generalny. Ponadto do udzia-
tu w jego pracach mogli by¢ dopuszczeni réwniez, cho¢ bez uposazenia,
urzednicy wojewodzcy, ktorzy w ten sposdb znalezliby wlasciwe sobie
zatrudnienie.

Kompetencje rzagdu wojewodzinskiego mialy obejmowac szeroki zakres
przedmiotowy. Do niego mialo naleze¢ zwotywanie wojewodztwa w celu
obioru kandydata na wakujacy urzad, ,,rzad wojewodzinski mogtby ogta-
sza¢ prawa nowe i rozrzadzenia radne calemu wojewddztwu. [...] méglby
wlada¢ odbieraniem podatkéw powszechnych na te wojewddztwo przypa-
dajacych i odebrane odsyta¢ do Kommissjow Skarbowych™'*. Pobor po-
datkéw wojewddzkich przez rzad zredukowalby znaczng liczbe platnych
urzednikow, ktorzy dotychczas tym si¢ zajmowali. Rzad ten powinien spet-
nia¢ takze funkcje policyjne, a wigc zajmowac si¢ sprawami targoéw, dbac
o zachowanie dobrych obyczajow, porzadku, spokoju mieszkancow, tak
w miastach, jak i na wsiach oraz na calym obszarze wojewodztwa ,,na la-
dzie i wodzie, takze i po drogach przez one idacych” On réwniez miat spra-
wowa¢ nadzér nad dziatalnoscig wszystkich sadéw w wojewoddztwie (z wy-
jatkiem duchownych).

Istotnym zagadnieniem poruszonym przez Siestrzencewicza byta kon-
trola administracji. Postulowal on wprowadzenie mozliwosci zaskarzania
przez obywateli decyzji wydanych przez organy nizszego szczebla do jed-
nostek nadrzednych. I tak, decyzje wydane przez urzednikéw lokalnych
mozna by bylo skarzy¢ do rzadu wojewddzkiego, za§ podejmowane przez
ten rzad - do Rady Nieustajacej. Trybunatowi Siestrzencewicz przyznawat
natomiast uprawnienia zblizone do sagdu administracyjnego, mial on bo-

wiem rozpatrywa¢ sprawy przekazane w drodze apelacji bgdz odestania'®.

114§, Siestrzencewicz, op. cit., [w:] Seryarz projektow..., t. 11, s. 569-570.

115 _[...] ktoby nie byt kontent z rzagdu wojewodzinskiego, méglby sie zaskarzy¢ przed Rada Nie-
ustajacy i lepiej byloby, na mniejsze subselia skarzy¢ sie przed rzadem wojewodzinskim, a na rzad wo-
jewodzinski przed Radg; Trybunatowi zas zostalyby sie tylko te sprawy, ktore bylyby appellowane albo
odestane, bo w Trybunalach skarzy¢ si¢ de malo gesto officio jest expensownie, a bardziej niezrecznie
prywatnemu obywatelowi”. Ibidem, s. 579.
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Kontrola administracji po raz pierwszy zostala tu zaznaczona tak wyraznie,
w sposob wrecz zblizony do dzisiejszego rozumienia tej instytucji.

Autor postulowat dalej odbywanie, w zaleznosci od potrzeb, wspélnych
narad rzadu wojewodzinskiego ze wszystkimi urzednikami wojewddztwa
(takze sagdowymi), nie wylaczajac magistratow miejskich — w celu rozwaze-
nia najistotniejszych probleméw nurtujacych wojewodztwo. Na naradach
tych miano takze opiniowac ustawy sejmowe, ,,bo jezeli w Moskwie, w kra-
ju absolutnym, powszechne ustawy nie biora pierwej swojej exekucji poki
od rzadu namie$niczego z przywolanemi izbami nie beda roztrzasnione,
jesli w czym ustawa jaka jest fatwa do wykonania; i o tym zgodnemi gto-
sami czynig remonstracja do Senatu — zacézby u nas w kraju republikan-
skim podobne remonstracje od wojewodztw, w ustawach nowych, czyni¢
sie nie mogly do sejmu. Np. gdyby na jednym sejmie stanowiono ustawy
bez obowigzku egzekwowania azeby przez czas dwuletni pomiedzy sejmem
a sejmem, po wszystkich wojewddztwach, rzad wojewodzinski zwotawszy
wszystkich urzednikow, wszystkie subselia swojego wojewodztwa, roztrzas-
nat te wszystkie ustawy jesli nie maja jakiej ucigzliwosci lub trudnosci do
wykonania i zgodnemi gtosami uczynif o tym remonstracjg nastepujacemu
sejmowi, a sejm za zgadzajacymi si¢ wszystkich wojewddztw remonstracja-
mi uchylit lub utwierdzil na wieki, te lub owa ustawe”'*. Ten opiniodawczy
charakter organéw administracji lokalnej w stosunku do uchwat parlamen-
tu $wiadczylby o probie ograniczenia uprawnien sejmikow ziemskich, ktd-
rych instrukcje, wigzac postéw, niejednokrotnie przyczyniaty sie do para-
lizowania pracy sejmu. Rady wojewddzkie natomiast zyskiwalyby pewien
wplyw na dziatalno$¢ ustawodawcza, co niewatpliwie mogtoby si¢ przyczy-
ni¢ do podniesienia ich rangi.

Konsyliarze, bedacy organem wykonawczym wojewody, byliby zobowia-
zani do stalego uczestnictwa w pracach rzadu, w przeciwienstwie do urzed-
nikéw ziemskich, ktérzy reprezentujac rodzaj czynnika spotecznego, za-
siadaliby w nim wedle swego uznania. Jednoczesnie na konsyliarzach miat
spoczywac obowiazek informowania Rady Nieustajacej o wszelkich narusze-
niach prawa przez wojewodg lub jego zastepce. Mimo dostrzezenia takowych
nie mogliby oni jednak odmoéwi¢ wykonania polecen zwierzchnika, a jedy-
nie sporzadzi¢ odpowiednig notatke, nadajac jej bieg stuzbowy'"”. Mozna sie

116 Ibidem, s. 580-581.

117 ,Ci wiec konsyliarze podtug zdania swego roztrzasaja wszystko, co przychodzi do rzadu, i wy-
konywaja determinacja wojewody lub zastepcy onego. A jesliby sie kiedy zdarzylo, ze wojewodzinskie
lub jego zastepcy rozkazy nie zgadzaly si¢ z dobrem pospolitym lub z wiernoscia Jego Krélewskiej Mo-
$ci i Rzeczypospolitej i od tego zdania odwrdci¢ nie moga, podéwczas ci konsyliarze pod obowigzkiem
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tu dopatrzy¢ szczegolnego rodzaju wewnetrznej kontroli administracji, ini-
cjowanej oddolnie.

Osobne zagadnienie stanowi wspdéldziatanie rzadu wojewodzinskiego
z wladza sadownicza, zaliczang zreszta przez autora do administracji. Rza-
dowi temu Siestrzencewicz zlecal przeprowadzanie rewizji spraw gtéwnych,
pociagajacych za sobg kare $mierci lub utraty czci, wowczas gdy niemozli-
we byto skierowanie apelacji do Trybunatu. Do niego miala tez naleze¢ re-
wizja spraw cywilnych, ,,czy porzadnie i zgodnie z prawami byly sadzone,
tak dla objasnienia usprawiedliwionej strony, jako i dla odrzucenia strony
sprzeciwiajacej sie, jako i dla ukarania sedziow za zle sentencje sprzeciwia-
jace si¢ prawom. Wszelako rzad wojewodzinski nie moze wchodzi¢ w ju-
dykature, tylko uczyniwszy rewizja ma albo dopusci¢ exekucja dekretu, je-
$li nie bedzie widzial nic przeciwnego prawom, albo odesta¢ do Trybunatu,
jesli co postrzeze zdroznego prawom”''®, Administracja wojewddzka ma tu
z kolei charakter sadu badajacego zgodnos¢ przeprowadzonego postepo-
wania z obowigzujacym prawem, wkracza zatem wyraznie w uprawnienia
$cisle sadownicze.

Do rzadu wojewddzkiego miato réwniez naleze¢ przeprowadzanie egzeku-
cji wyrokéw sadowych. Jemu wreszcie miata podlega¢ milicja wojewddzka.

Nakreslony przez Siestrzencewicza model zarzadu terytorialnego byt
najbardziej wyczerpujaca i najdokiadniejsza ze wszystkich zglaszanych
wczesniej propozycji. Niewiele w nim wprawdzie wlasnych przemyslen au-
tora, jest to bowiem niemalze bezkrytyczna proba przeniesienia rosyjskich
rozwigzan administracyjnych na grunt polski. Nie mozna jednak nie do-
strzega¢ pewnych korzysci mogacych ptynac z przyjecia niektérych po-
stulatow. Interesujaco przedstawiona zostala mozliwos¢ zaskarzania przez
obywateli decyzji administracyjnych; na uwage zasluguje tez rozciagnie-
cie wladzy policyjnej na stosunki wiejskie. Cechg charakterystyczng zapro-
ponowanego modelu jest wyposazenie administracji lokalnej w niezwykle
szerokie uprawnienia. Brak przedstawienia uprawnien nadzorczych posia-
danych przez organy centralne uniemozliwia ustalenie petnego zakresu sa-
modzielno$ci rad wojewddzkich. Mozna jednak przypuszczad, ze absolutny
charakter monarchii Romanowych nie dopuszczal nadmiernej decentrali-
zacji lokalnego aparatu wykonawczego. Réznorodna skala uprawnien przy-
pisanych rzagdowi wojewoddztwa nie byla z pewnoscig réwnoznaczna z moz-
liwoscig pelnej swobody jego dzialania.

przysiegi powinni to poda¢ na pismie do Rady Nieustajacej, lecz rozkazéw wojewodzinskich lub jego
zastepcy odmieni¢ nie mogg i one wypetni¢ powinni”. Ibidem, s. 584.
118 Ibidem, s. 655-656.
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W zarysowanym projekcie daje si¢ zauwazy¢ takze znaczny wplyw roz-
wigzan policystycznych. Trudno wprawdzie stwierdzi¢, na ile znane byly
prace niemieckich czy francuskich luminarzy nauki policji w Rosji, moz-
na jednak przyja¢, ze duze podobienstwo ustrojowe tych panstw mogto bez
watpienia wplyna¢ na przejmowanie wielu nowych rozwigzan w zakresie
administracji — stosowanych w Prusach czy Austrii - przez Katarzyne II
ijej doradcow w toku przeprowadzanej reformy administracyjne;.

Zamieszczenie projektu Siestrzencewicza w Seryarzu mogloby swiad-
czy¢ o pewnym zainteresowaniu autoréw tego zbioru zaprezentowang
przez niego koncepcja.

W Seryarzu znalazl si¢ takze rodzaj schematu okreslajacego gtéwne kie-
runki dziatalnoéci prawodawczej. Wymieniono w nim mig¢dzy innymi za-
kres zadan podlegajacych policji krajowej. Autor owego Uktadu prawodaw-
ctwa do sfery dzialan policji zaliczal: ,,Zdrowie mieszkancéw. Oczyszczenie
powietrza. Rowow kopanie. Rzek splawianie. Wywozoéw i odbytow wymy-
$lenie. Miast ochedostwo. Wsiéw zabudowanie. Traktow ulatwienie. Po-
drozy pewno$¢. Zywnosci dostatek. Szkota do odbierania dzieci. Opatrze-
nie kalik. Zapobiezenie prézniactwu. Szpitale. Rgkodziela. Zachecenie do
postanowienia. Sposoby do zycia. Zabawy publiczne”'"”. Mamy tu zatem
kolejny przyklad obejmowania dziatalno$cig policyjng coraz szerszego kre-
gu spraw. Mialo to, zgodnie z ideg Wohlfahrtsstaat, przynies¢ spoleczen-
stwu wzrost dobrobytu oraz pelnie bezpieczenstwa zycia i mienia.

W Seryarzu poruszano takze coraz czgsciej podnoszong przez publicy-
styke sprawe ustanowienia ,,milicji ziemiafiskich”'?’, majacych zapewnié¢
~latwiejsza swoich produktéw konsumpcja i pewniejsze domdéw bezpie-
czenstwo i wygodniejsze tak urzedom sagdowym, porzadkom wewnetrz-
nym, jako i dekretom executionis [...] pomoc”'?'. Zaznaczano jednak, ze
milicje owe nie moga w niczym przyczynia¢ si¢ do ucisku obywateli ani go-

dzi¢ w ich wolno$¢ osobista'*.

19§, Siestrzencewicz, op. cit., [w:] Seryarz projektow..., t. I, s. 312-313.

120 Por. E. Rostworowski, Hugo Koltgtaj wobec zagadnienia obywatelskiej sily zbrojnej, ,Przeglad
Historyczny” 1951, t. XLII, s. 333 i n. oraz idem, Sprawa milicji mieszczanskich w ostatnim roku Sejmu
Czteroletniego, ,,Przeglad Historyczny” 1955, t. XLVI, s. 563-565.

121 Seryarz projektow..., t. 1, s. 140-141.

122 Podobny projekt zachowat sie w rekopi$miennym Glosie do narodu przed sejmem R.P. 1786,
w rozdziale ,,O bezpieczenstwie publicznym wsi i miast dla mieszkaricow” autor postuluje utworzenie
w wojewodztwach milicji, liczacych po sto koni, utrzymywanych z dochodéw pochodzacych z tanowe-
go. Na czele owych milicji proponuje postawi¢ starostéw grodowych, oficerami powinni by¢ urzedni-
cy ziemscy, za$ gemajnami — obywatele tegoz wojewddztwa. Ustanowienie milicji bytoby podyktowane
potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa na drogach, a takze konieczno$cig chwytania wloczegéw i odsta-
wiania ich do grodu. AGAD, Zbior Popielow (dalej: Zb.Pop.), 132, k. 128-129.
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Poza zamieszczonymi w Seryarzu projektami reformy administracji
lokalnej na uwage zastuguja rowniez Uwagi do polepszenia rzgdu polskie-
go wojewddztwom, ziemiom i powiatom przez marszatka Rady kommu-
nikowane przed nastgpujgcym sejmem w roku 1786'*. Autor, ktorym byt
zapewne dwczesny marszatek Rady Nieustajacej, Jozef Chrapowicki'*,
wychodzac z zalozenia, ze rzad centralny nie moze dostatecznie wiedzie¢
»0 wszystkich niewygodach i potrzebach szczegélnych wojewddztw”,
postulowal utworzenie w kazdym wojewddztwie ,rady nacjonalne;j”
Miataby si¢ ona sklada¢ z pigciu lub szesciu cztonkdéw, ktérzy zmienia-
liby si¢ corocznie. Autor nie sprecyzowal jednak zasad obioru owych
urzednikéw administracji lokalnej, pozostawiajac to, jak réwniez okre-
$lenie porzadku obrad, przysztemu sejmowi. Do zadan rad wojewddz-
kich naleze¢ mialy: ,wglad w potrzeby swego wojewddztwa, powiatow
iziem do niego nalezacych”, utrzymywanie porzadku w miastach, troska
o spokdj i bezpieczenstwo obywateli, wykonywanie prawa oraz infor-
mowanie o wszystkim Rady Nieustajacej. Nadto kazda rada mialaby
przesyla¢ rzadowi projekty dotyczace wewnetrznych spraw wojewodz-
twa, a takze ,,donosi¢, jakie produkta tego wojewddztwa handel krajo-
wy powiekszy¢ moga, jakie by¢ moga sposoby do pomnozenia onych
stosownie do gatunku ziemi, odleglo$ci miast, ludnosci i potozenia kra-
ju”'?®. Dzialalnoé¢ rad narodowych nie mogtaby jednak wkraczaé w sfe-
re prawodawstwa, ograniczajac si¢ do inicjowania rozwigzan prawnych
w zakresie lokalnych potrzeb.

Z uwagi na szczeg6lna role miast w rozwoju gospodarczym kraju rady
mialyby si¢ przyczynia¢ do ich rozwoju, prowadzac okresowe spisy lud-
nosci miejskiej, a w szczegdlnosci okreslajac liczbe ,,kupcow, fabrykantow
i kazdego gatunku rzemieslnikow” , jak réwniez zapoznajac si¢ z dochoda-
mi miast i ich dystrybucja. O tym wszystkim nalezaloby informowac De-
partament Policji, aby uzyskal on lepszg orientacje, ,,do jakiego miasta, ja-
kie by¢ mogg wprowadzone fabryki, porzadek wszelki tak w brukach, jako
i inszych rozrzadzeniach®'?, co przysporzyloby miastom ludnosci oraz za-
checitoby cudzoziemcéw do osiedlania si¢ w Polsce w celu prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej.

123 Uwagi do polepszenia rzgdu polskiego wojewddztwom, ziemiom i powiatom przez marszatka
Rady kommunikowane przed nastepujgcym sejmem w roku 1786, [s.1.], k. nlb 4 (druk wspolczesny).

124 Por. VL, t. IX, s. 8, 31. Por. tez: Polski Stownik Biograficzny, t. I1I, Krakéw 1937, s. 439. Autor bio-
gramu, W. Konopczynski, pisze o Chrapowickim: ,,Pomystowo$¢ prawodawczg okazal, drukujac przed
sejmem 1786 r. szereg projektow [...]"”

125 Uwagi do polepszenia rzgdu..., k. 2.

126 Ibidem, k. 3.
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Autor proponowal réwniez wyposazenie rad wojewddzkich w ,,moc
najwyzsza sadzenia i ferowania dekretéw ultimae instantiae™”. Mialyby
one zatem przeja¢ uprawiania Trybunatu Koronnego i Litewskiego i poza
dziatalno$cig stricte administracyjng prowadzic¢ takze dziatalnos¢ sagdowni-
czy - jako sady apelacyjne. I tu wiec spotykamy si¢ z brakiem rozdzielenia
sadownictwa od administracji.

Zachowal si¢ réwniez, pochodzacy z tego samego okresu, rekopismien-
ny projekt rzadu lokalnego ulozony przez nieznanego z nazwiska cztonka
Rady Nieustajacej (w jezyku francuskim)'?.

Autor, przedkladajac propozycje tronowi, uzasadnial ich potrzebe
szczg$ciem ojczyzny oraz konieczno$cig stworzenia wladzy troszczacej sig
o wewnetrzny porzadek kraju. Uwazal, Ze nalezy zwréci¢ wojewddztwom
mozliwos¢ aktywnego uczestnictwa w sprawowaniu wiadzy, zas lokalnym
urzednikom da¢ mozliwo$¢ stalego wykonywania funkeji patistwowych'?.
W tym celu postulowal utworzenie w kazdym wojewddztwie rady naro-
dowej, ztozonej w jednej trzeciej z senatoréw i urzednikow ziemskich, zas
w dwoch trzecich z przedstawicieli szlachty wybranych w drodze elekcji.

Do uprawnien rady mialy naleze¢: administracja sprawiedliwosci, fi-
nansow oraz policja bezpieczenstwa, w stosunku zaréwno do oséb cywil-
nych, jak i wojskowych. We wszystkich sprawach zwiazanych z dziatalnos-
cig wykonawczg rada bylaby zobowiazana do dokladnego informowania
rzadu centralnego, czyli Rady Nieustajacej. Do zadan rad wojewddzkich
mialo takze naleze¢, podobnie jak w poprzednim projekcie, sadzenie
w ostatniej instancji wszelkich spraw obywateli wojewodztwa. W przypad-
ku spraw pomiedzy obywatelami réznych wojewddztw nalezaloby odsyla¢
je do decyzji Rady Nieustajacej'*.

Rady narodowe miatyby odpowiada¢ wobec skarbu publicznego za po-
bér podatkéw wojewddzkich, zas wobec rzadu - za utrzymanie spokoju
i bezpieczenstwa publicznego. Wsrod szczegdtowych zadan tych magistra-
tur wymienione zostaly: troska o zagospodarowanie terenéw niezasied-
lonych, naprawa droég, zakladanie nowych fabryk, utrzymywanie odpo-

127 Ibidem.

128 AGAD, Zb.Pop., 388, p. 85-88. Tytul projektu nieczytelny, dalej: ,Par I’auteur du Conseil per-
manent; Suite de son plan’”.

129 Elle ne demande de nous que de rendre aux palatinats cette representation, qu’ils tiennent de
leur institutions et de rendre aux eveques, palatins, castellans, dignitaires et a la noblesse cette activi-
té concentrée, que leurs dignites, charges, et fonctions et le maintien de la liberté exigent sans interrup-
tion”. Ibidem.

130 | Les causes des habitants du palatinat seroient jugées en dernier ressort par le Conseil National
et les differents entre deux palatinats seront remis a la decision du Conseil Permanent”. Ibidem.
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wiedniej liczby wojska (zapewne chodzilo tu o milicje wojewddzka) oraz
gwardii szlacheckiej, aby mltodziez szlachecka mogta si¢ ksztalci¢ nie tylko
w stuzbie cywilnej czy w ,,dobrym porzadku’, ale réwniez w sprawach woj-
skowosci.

Rady powinny sktada¢ marszatkowi Rady Nieustajacej raporty o wszyst-
kich dzialaniach koniecznych dla dobra publicznego oraz pozytku wo-
jewddztwa. Ten po zasiggnieciu opinii poszczegolnych departamentdw
przekazywalby swe decyzje poszczegélnym wojewddztwom do wykona-
nia'*!. Miatoby to prowadzi¢ do pelniejszego powiazania lokalnych potrzeb
z 0gllnymi zadaniami panstwa.

Wszystkie koszty zwigzane z utrzymaniem rad narodowych, zolnierza
wojewddzkiego, z rozwijaniem przemystu, z naprawa drog, budowa po-
trzebnych magazynéw i architekturg miast miaty by¢ pokrywane z pienie-
dzy pozostalych w wojewddztwie po odprowadzeniu do skarbu publicz-
nego lokalnych podatkéw. System podatkowy powinien oczywiscie ulec
zmianom, pozwalajacym na stworzenie funduszu umozliwiajacego wladzy
terenowej prowadzenie wlasnej dziatalnosci gospodarczej. W tym celu au-
tor proponowal wprowadzenie stalej oplaty miesigcznej od wszystkich osob
zamieszkatych pod wspdélnym dachem, w wysokosci 15 groszy. Takze cu-
dzoziemcy oraz osoby przebywajace czasowo — powyzej tygodnia — w da-
nej miejscowosci zobowigzane bytyby do placenia miesiecznego podatku.
Wigzalaby si¢ z tym konieczno$¢ prowadzenia stalej ewidencji mieszkan-
cow, do ktdrej obligowal autor wlascicieli nieruchomosci miejskich oraz
dziedzicéw dobr ziemskich. Daloby to skarbowi publicznemu co najmniej
kilka milionéw dochodu, co pozwolitoby z kolei na pokrycie nadzwyczaj-
nych wydatkéw wojewddztw.

Stworzenie systemu rad narodowych miatoby si¢ przyczyni¢ do rozwo-
juiusprawnienia administracji w panstwie.

W przedstawionym projekcie zwraca uwage polozenie duzego nacisku
na zagadnienia finansowe. Proponuje si¢ wprowadzenie systemu samofi-
nansowania lokalnej dzialalnosci administracyjno-gospodarczej, co mia-
toby prowadzi¢ do pelniejszej aktywizacji wladz terenowych w zakresie
wynajdywania i gromadzenia potrzebnych funduszy. Nie znaczy to oczy-
wiscie, ze rady narodowe zostalyby upowaznione tym samym do naklada-
nia podatkéw na obywateli wojewddztwa. Moglyby one natomiast przeka-

131 Pour tout ce qui deviendra necessaire a faire et établir dans le palatinat pour 'usage et bien pu-
blic, les Conseils Nationaux feront leurs rapports au marechal du Conseil Permanent pour quen plein
Conseil. Il prenne d’avis des differents departements et le fasse pousser aux palatinats respectifs, et que
par ce moyen la Nation fasse corps, et entretienne une circulation utile si necessaire a I'Etat”. Ibidem.
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zywa¢ wladzy centralnej swe sugestie w tej mierze, motywujac to realnymi
potrzebami gospodarczymi.

Charakterystyczng cechg wszystkich oméwionych koncepcji admini-
stracji lokalnej bylo silne powigzanie jej z zagadnieniami wymiaru spra-
wiedliwosci. Rady wojewddzkie, poza dzialalnoscia stricte administracyj-
ng, mialyby takze pelni¢ funkcje sui generis sadéw apelacyjnych, a nawet
- jak w projekcie O nowym porzgdku po wojewddztwach — sadoéw pierwszej
instancji dla szlachty oraz spraw pomigdzy szlachta a przedstawicielami in-
nych stanéw. Swiadczy to o typowym dla omawianego okresu braku roz-
dziatu administracji i sgdownictwa.

Coraz czesciej postulowano objecie dzialalnoscig administracyjng pan-
stwa spraw ludnosci chlopskiej zamieszkujacej w dobrach prywatnych. Prob-
lem policji wiejskiej musiat jednak napotyka¢ zdecydowany opdr szlachty,
o czym moze $wiadczy¢ chocby niekonsekwentne i potowiczne potraktowa-
nie sprawy chlopskiej przez ustawodawstwo Sejmu Czteroletniego.

W zwigzku z rozwojem w Polsce publicystyki o charakterze kamera-
listyczno-policystycznym administracja lokalna w postulowanych projek-
tach obejmowala swym zakresem coraz szerszy obszar dziatania, zaréwno
w odniesieniu do wlasciwej policji bezpieczenstwa, jak i policji ludnoscio-
wej, lekarskiej, zywno$ciowej, budowlanej, ogniowej czy zwigzanej z komu-
nikacja. Wysuwane w drugiej potowie lat osiemdziesigtych projekty wywar-
ty niewatpliwie istotny wplyw na ostateczny ksztalt powotanych do zycia
w 1789 roku wojewddzkich komisji porzadkowych cywilno-wojskowych,
pierwszych wlasciwych terenowych organéw administracji panstwowe;j.

4. KONCEPCJE ROZWOJU ADMINISTRACJI
W PUBLICYSTYCE (DO 1788 ROKU)

Poza ogoélnymi opracowaniami, traktujacymi o catoksztalcie dzia-
talnosci policyjnej panstwa czy o modelu administracyjnym réznych
szczebli zarzadu wewnetrznego, w publicystyce tego okresu moze-
my spotkac liczne prace zajmujace si¢ problematyka rozwoju poszcze-
goélnych dzialéw tzw. administracji wyspecjalizowanej. Omawiane
w nich sprawy opieki spotecznej, edukacji, szeroko pojetej komunikacji,
ewidencji ruchu ludnosci, ujednolicenia systemu miar i wag, porzad-
ku przeciwpozarowego czy wreszcie usprawnienia dzialalnosci poczt.
Szczegdlna role w tym zakresie odegralo 6wczesne czasopismiennictwo,
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a zwlaszcza ,Dziennik Handlowy” oraz ,Pamietnik Historyczno-Poli-
tyczny” Switkowskiego.

Sprawy opieki spotecznej stanowily przedmiot kilku interesujacych pro-
jektéw. Mozna tu wymieni¢ Uwagi obywatelskie nad zebrakami'** Adama
Okeckiego, ktory uwazal, ze zwalczanie zebractwa powinno sig¢ sta¢ przed-
miotem szczegdlnej troski panstwa. Powolywat si¢ on przy tym na wzory
plynace z zagranicy, gdzie wladza panstwowa zajmowala si¢ przyczynami
zebractwa, skalg tego zjawiska spolecznego oraz stanem zdrowia 0séb po-
zbawionych $rodkéw do zycia.

Inng propozycje stanowily anonimowe Nowe usifowania wzgledem
uprzgtnienia z ulic warszawskich zebrakéw'?, gdzie autor przytaczal wzo-
ry niemieckich rozwigzan w zakresie zwalczania zebractwa. Przedstawit on
organizacje i zasady dzialalno$ci utworzonego w ksiestwie Nassau ,,Insty-
tutu ubogich”'**, ktorego cecha charakterystyczng byto powigzanie pracy
zarobkowej przebywajacych w nim os6b z dziatalnoscia charytatywna spo-
teczenstwa. Drugi przyktad mialo stanowi¢ Monachium, gdzie stworzono
tajne stowarzyszenie zajmujace si¢ gromadzeniem funduszu na ubogich,
z przeznaczeniem na odziez, zywno$¢ i nauke rzemiosta.

Owczesna prasa informowatla takze o prébach rozwigzania problemu
zebractwa podejmowanych we Francji'®.

Katarzyna Sulinska-Rostocka, badajaca to zagadnienie, zauwaza, ze
éwczesna publicystyka ,wyraznie wystepuje w rozwigzywaniu zagadnien
opiekunczych na ustugach potrzeb gospodarczych spoleczenstwa oraz te-
orii ekonomicznych, wéréd ktérych duze znaczenie posiadat kierunek ka-
meralistyki, wysuwajacy na plan pierwszy interes panstwa — jego racje
stanu”".

132 A. Okecki, Uwagi obywatelskie nad zebrakami, Warszawa 1782 (druk wspétczesny). Zajmowa-
nie sie przez publicystyke zwalczaniem zebractwa i widczegostwa byto zapewne inspirowane m.in. po-
stulatami wysuwanymi przez szlachte w instrukcjach i laudach sejmikowych, w ktorych domagano sie
»pilnego baczenia na ludzi waguséw i hultajow, bez attestacji wldczacych sie, zadnego rzemiosta, robo-
ty ani gospodarstwa nie pilnujacych, tylko swywoli zloczynstwa pod ten czas niebezpieczny upatruja-
cych’. Akta grodzkie i ziemskie, t. XXV: Lauda..., s. 606. Por. tez: Dzieje ziemi kujawskiej oraz akta histo-
ryczne do nich stuzgce, oglosit A. Pawinski, t. V: Lauda i instrukcje 1733-1795, Warszawa 1888, s. 300,
306-307, 334.

133 Pamietnik Polityczny i Historyczny” 1783, t. I, s. 412-421.

134 Ibidem, s. 416-417.

135 Ustanowienie koticem zniesienia zebrakéw proboszcza St. Sulpicjusza w Paryzu. Toz drugie w Ro-
tomagu, ,Pamietnik Polityczny i Historyczny” 1783, t. II, 5. 668-672.

136 K. Sulinska-Rostocka, Zagadnienie walki z zebractwem w publicystyce epoki stanistawow-
skiej, ,Praca i Opieka Spoleczna’, R. 21, 1947, z. 4, s. 312. Mozna wspomnie¢ o innych jeszcze projek-
tach, chociazby dotyczacych rozwoju szpitalnictwa i opieki lekarskiej w Rzeczypospolitej. W AGAD
zachowal sie rekopis projektu Sur la necessité de mettre un nouvel ordre dans les hopiteaux (AGAD, AKP,
352, p. 423-426). ,Pamietnik Historyczno-Polityczny” z 1785 roku zamieécil Rady jednego obywatela
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Projekty zwigzane z rozwojem edukacji oraz z administracjg szkolni-
ctwa byly najliczniej wysuwane bezposrednio po ukonstytuowaniu sie
Komisji Edukacji Narodowej. Nie wdajac si¢ w szczegdtowe rozwazania,
jako ze tym sprawom po$wiecono juz liczne opracowania'”’, warto jed-
nak wspomnie¢ o projekcie ks. Augusta Sulkowskiego z listopada 1773
roku, w ktérym autor dal oryginalny zarys organizacji szkolnictwa w Pol-
sce. Najnizszy szczebel szkolnictwa mialy stanowi¢ szkoty wiejskie, ksztat-
cace ogol dzieci chlopskich, w tym takze dziewczeta, co stanowilo istot-
na nowos¢. W miastach mialy by¢ zakladane szkoly $rednie, czyli kolegia
lub gimnazja, w liczbie co najmniej jedno kolegium na wojewédztwo. Sul-
kowski radzit utrzymac takze istniejace szkoty zakonne, tworzac w ten spo-
sOb dwa typy szkot srednich - $wieckie, o wyzszym poziomie nauczania,
oraz prowadzone przez duchowienstwo, o nizszym stopniu organizacji.
Poza szkolami $rednimi autor projektu przewidywal utworzenie w kilku
miastach kazdego wojewddztwa szkot zawodowych, prowadzacych nauke
chirurgii, gry na instrumentach muzycznych oraz rekodzielnictwa. W za-
kresie szkolnictwa wyzszego postulowal Sutkowski zalozenie trzech aka-
demii prowincjonalnych: w Poznaniu, Krakowie i Wilnie. Miatyby si¢ one
dzieli¢ na dwa dzialy, z ktérych jeden obejmowalby akademi¢ wojskowa,
drugi - cywilng, podzielong na cztery fakultety: teologii, filozofii, prawa
i medycyny. Ukonczenie szkoly wyzszej miato by¢ warunkiem koniecznym

wzgledem zachowania zdrowia obywateléw krajowych, a przeto pomnozenia ludnosci w Polszcze (s. 614—
—625). E Olszewski oméwil natomiast pozostawione w sferze projektéw Obwieszczenie marszatkowskie
z 1784 roku, organizujace w Warszawie policj¢ lekarska. Postulowano w nim ustanowienie komisji eg-
zaminacyjnej, ktora uzaleznialaby prawo praktyki lekarzy, cyrulikéw i akuszerek od zdania odpowied-
niego dla kazdego z tych zawodéw egzaminu, od ktérego zwolnieni byliby jedynie lekarze nadworni
lub legitymujacy sie dyplomem uniwersyteckim - krakowskim badz wileniskim (por. E. Olszewski, Po-
licja lekarska w dawnej Polsce, Warszawa 1881, s. 10-11). O zainteresowaniu problemem moze $wiad-
czy¢ wyrazona przez jednego ze wspolautorow ,,Pamietnika’, Switkowskiego, uwaga: ,Datby Bég, aby
rzad i prawodactwo, idgc za przyktadem Najjasniejszego Pana, przylozylo sie skutecznie do ugruntowa-
nia na zawsze ustanowienia tego, kraj caty mialby dokladny wzor, jakie to by¢ powinny zaktadane szpi-
tale po wszystkich miastach i miasteczkach naszych i wkrotce, gdyby chciat rzad, tym sposobem 60 lub
80 000 wtdczegdw i prézniakéw zamienitoby si¢ w uzytecznych ludzi, ktérych pracy owoce pomnozy-
tyby nie jednym millionem cyrkulacja krajowa, dalyby wigkszg wartoé¢ i odbyt welnie, Inom i kono-
piom naszym i oszczedzityby wielkie sumy, ktore wychodza z kraju, za niektére pierwsze do zycia po-
trzeby”. ,Pamietnik Historyczny i Polityczny” 1785, t. I-11, s. 171-172. Szerokie omo6wienie publicystyki
pos$wieconej walce z zZebractwem zawiera fundamentalna praca N. Assorodobraj, Poczgtki klasy robotni-
czej. Problem rgk roboczych w przemysle polskim epoki stanistawowskiej, wyd. II, Warszawa 1966, s. 238
—269. Por. tez na ten temat A. Zahorski, Centralne..., s. 41-48.

137 Mozna tu wymieni¢ chocby takie opracowania, jak: R. Dutkowa, Komisja Edukacji Narodowej,
Wroctaw 1973; J. Hulewicz, Opinia publiczna wobec Komisji Edukacji Narodowej. Studia z dziejow kul-
tury, Warszawa 1949; A. Jobert, La Commission d’Education Nationale en Pologne, Paris 1941; T. Mi-
zia, Szkolnictwo parafialne w czasach KEN, Wroctaw 1964; H. Pohoska, Sprawa oswiaty ludu w dobie
KEN, Krakow 1925.
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do wykonywania zawodu sedziego, adwokata czy lekarza, jak réwniez do
otrzymania $wiecen kaptanskich. Wreszcie specjalnym typem szkoly, wyz-
szym od akademii, mialo by¢ kolegium dla szlachty w Warszawie, gdzie na-
uczano by polityki, ekonomii oraz nauki moralnosci. Uczelnia ta miata do-
starcza¢ kandydatow do urzedéw panstwowych, w tym do administracji
i policji'*®.

Takze Antoni Poplawski w projekcie z 1775 roku™>” podkreslatl istot-
ne znaczenie wlasciwej administracji szkolnej dla rozwoju edukacji, pi-
szac: ,Nie masz na to inszego sposobu tylko doktadne przepisanie od prze-
swietnej Komisji wewnetrznego szkot porzadku [...]. Takowa najporzadniej
i najpozyteczniej ustanowiona polities bedzie stuzyta edukacji publicznej za
dusze ozywiajacg ordo anima rerum”**.

Zagadnieniu rozwoju i usprawnienia komunikacji sporo miejsca po-
$wiecit ,,Dziennik Handlowy”'"', postulujgc nawet wigczenie do prac nad
wlasciwym utrzymaniem drég uczniéw w okresie wakacji szkolnych'*. Po-
ruszano ten problem takze w ,,Pamietniku” Switkowskiego'*’. Zachowal sie
rowniez rekopismienny projekt prawa pt. Drogi i trakty publiczne'*, zale-
cajacy wlascicielom doébr (prywatnych, kodcielnych oraz posesorom kro-
lewszczyzn), aby w ciaggu dwu lat: ,trakty publiczne oraz drogi do miast
i miasteczek, tudziez do rzek portowych idace, kazdy respective w swoich

139

138 S, Truchim, Augusta Sutkowskiego projekt organizacji szkolnictwa w Polsce, Warszawa 1932 (odb.
z ,,O$wiaty i Wychowania”), s. 668-683, wraz z zamieszczonym tam przekladem Prospektu wszystkich
akademii, gimnazjéw, kolegiéw, wielkich i malych szkét w Polsce i na Litwie Augusta Sutkowskiego.

139 A. Poplawski, O rozporzgdzeniu i wydoskonaleniu edukacji obywatelskiej projekt przeswietnej
Komisji Edukacji Narodowej Korony Polskiej i Wielkiego Ksigstwa Litewskiego w marcu 1774 podany,
Warszawa 1775.

140 Jhidem, s. 165-166 (cyt. za: S. Truchim, Uwagi na marginesie genezy organizacji administracji
szkolnej i nadzoru pedagogicznego z czaséw Komisji Edukacji Narodowej, ,Studia Pedagogiczne” 1955,
t.2, s. 354).

141 Dziennik Handlowy, zawierajacy w sobie wszystkie okolicznosci, czyli ogniwa calego tancucha
handlu polskiego”, Warszawa 1786. W Przedmowie do powszechnosci wydawca pisze, ze rozwodj handlu
oraz ulatwienie transportu i komunikacji osiagna¢ mozna: ,,1™ przez sptawnos¢ rzek i onych kanata-
mi potaczenie. 2%° przez poprawe drég i goscinicow. 3 przez wprowadzenie rzesistej todzio-ptynnosci
irozmnozenie zaprzegow”. Por. tez: Sposoby Sandomierzanina do poprawy transportu lgdowego, ,,Dzien-
nik Handlowy” 1787, VII-IX, s. 443 oraz O transporcie sptawnym, uwaga Sandomierzanina, ,Dziennik
Handlowy” 1787, XII, s. 674. Na temat znaczenia komunikacji dla rozwoju miast por. J. Michalskiego,
Sprawa miejska w opinii szlacheckiej przed Sejmem Czteroletnim, ,,Przeglad Historyczny” 1951, t. XIII,
s.293 oraz E. Lipinskiego, Rozwdj mysli ekonomicznej od merkantylizmu do socjalizmu naukowego, War-
szawa 1953 s. 365. Utrzymania drog i mostow w nalezytym stanie domagala si¢ takze szlachta w in-
strukcjach i laudach sejmikowych. Por. Akta grodzkie i ziemskie, t. XXIII: Lauda sejmikowe wiszeriskie,
Iwowskie, przemyskie i sanockie 1731-1772, wyd. A. Prochaska, Lwow 1928, s. 485, 510, 517.

142 Dziennik Handlowy” 1787, I-1I1, s. 32.

143 Uwagi i rady patriotyczne, jednego obywatela wzgledem utatwienia sptawnosci rzek naszych, ,Pa-
mietnik Historyczno-Polityczny” 1785, t. I-IL, s. 317-322.

144 AGAD, Zb.Pop., 23, sygnowany przez Macieja Laczynskiego, staroste i posta gostynskiego.
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granicach wyporzadzali, tez drogi na traktach publicznych tak dawnych
jako tez nowych na pretéw dwa rozprzestrzeniali, onez ile moznosci pro-
stowali i sposobem jakowym do najlepszego i najtrwalszego wyporzadze-
nia zdawac sie bedzie reparowali”. Wykonaniem ustawy miala sie zaja¢ Ko-
misja Skarbowa za posrednictwem lokalnych starostow.

Publicystyka doby stanistawowskiej szeroko postulowata prowadzenie
w kraju statych spiséw ludnosci. Zalecal to autor powstatego przed 1775
rokiem traktatu o warunkach potozenia chtopéw w Polsce'*; ,porachowa-
nia generalnego wszystkich dusz w calym Krélestwie” oraz lustracji dymow
domagat si¢ takze wspomniany juz ks. August Sutkowski'*®. W ,,Dzienni-
ku Handlowym” ewidencji ruchu ludno$ci dotyczyta Mysl Chrapowickiego
marszatka Rady dawnej, a terazniejszego kasztelana mscistawskiego, wzgle-
dem polepszenia miast naszych krajowych'”’ oraz Projekt Sandomirzanina
o lustracji kraju'*®, gdzie autor przytaczal m.in. sposoby stosowane w monar-
chii Habsburgéw. Efektem tej dziatalnosci byto wydane 28 lutego 1787 roku
Obwolanie marszatka wielkiego koronnego wzgledem czynienia rapportow
i meldowania'®.

Dla rozwoju handlu istotne znaczenie mialto ujednolicenie systemu miar
i wag. Juz w 1764 roku sejm podjal uchwate zmierzajacg w tym kierunku,

145 AGAD, AKP, 352, p. 475-491. Postulowat on takze rozwoj szpitalnictwa, edukacji i komunika-
cji w Rzeczypospolite;.

146 por. K. Morawski, Do charakterystyki okresu Rady Nieustajqgcej i genezy przymierza polsko-pru-
skiego, ,Kwartalnik Historyczny”, R. XXVII, 1913, s. 319-321. Przytacza on Augusta Sutkowskiego Pro-
jekta, ktore mogg byc zdane do egzekucji Consilio Permanenti, az do przyszlego sejmu ordynaryjnego, za-
warte w papierach z roku 1776.

147 Miasta s3 miejscem i zasadg handlu, ktéry pomnaza intrate w kazdym kraju, tych utrzymanie
w nalezytym porzadku jest najpierwsza potrzeba. [...] Potrzeba wiec ustanowic, [...] azeby liczba osiad-
toéci kazdego miasta byta wiadoma, jak wiele w ktérym miescie znajduje si¢ kupcow, fabrykantéw i kaz-
dego gatunku rzemie$lnikéw [...]”. ,Dziennik Handlowy” 1786, VII-XII, s. 468-469.

148 Lustracja kraju z wszelkq doktadnoscig uczyniona, a przez druk oraz i doskonata mappe pub-
licznosci objawiona, sprawi to, ze uwagi dawane stosownie do kraju beda. Wszelkie pozytki w poli-
tycznym rzadzie sprawi¢ lustracja potrafi, ktora przed wszystkiemi rozporzadzeniami uczyni¢ nalezy.
Ta dwojakim sposobem sporzadzona by¢ moze. Albo przez Fasje na wzor Gallicji zapisem podobnym,
ktéry z rozkazu J.O. Xcia Prymasa czyniony byl w Diecezji Plockiej i Krakowskiej przez ksiezy pleba-
néw. Albo przez komornikow w kazdym powiecie i ziemi swego wojewodztwa. Wszakze do uczynie-
nia tej lustracji informacje albo wzory wyjé¢ by powinny od zwierzchnosci krajowej”. ,Dziennik Han-
dlowy” 1786, VII-XII, s. 510-512.

149 Druk ten znajduje sie w AGAD, Zb.Pop., 325, p. 69. Rozporzadzenie to, wydane przez Depar-
tament Policji w porozumieniu z jurysdykcja marszatkowska, miato sie przyczyni¢ do ,utrzymania po-
wszechnego bezpieczenstwa [...] i powzigcie dokladnej wiadomosci o wieloéci osdb, stanie i obejéciu
wszystkich mieszkanicéw”. Byto ono dzielem 6wczesnego marszatka nadwornego koronnego, Kazimie-
rza Raczynskiego (por. W. Strzelecki, op. cit., s. 54-55). Proby w tym zakresie byly podejmowane juz
wezeéniej. W 1777 roku wojewoda rawski, Bazyli Walicki, wnidst na posiedzeniu Departamentu Poli-
¢ji projekt uniwersatu, ktérego punkt 16. zalecal sporzadzenie pierwszego w Polsce spisu ludnoséci miej-
skiej (T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski..., t. IV, s. 312).
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nie byla ona jednak respektowana'®. Nic wiec dziwnego, ze publicystyka
zabrata glos takze i w tej sprawie. Postulowano zréwnanie miar i wag po-
miedzy Korong i Litwg'”!, wing za nieprzestrzeganie postanowieri sejmu
obarczajgc m.in. odpowiedzialnych za to urzednikow'>.

Powazne zastrzezenia budzil rowniez przestarzaly system organizacji ce-
chowej. Przy okazji wypowiedzi postulujacych wolnos$¢ handlu mozna spot-
ka¢ takze glosy przeciwne nadmiernej ingerencji policji w sprawy handlu
i przemystu, np. w postaci ustalania cen na towary'>.

Istotnym elementem realizacji Zadan dotyczacych bezpieczenstwa prze-
ciwpozarowego byt ogloszony w 1779 roku przez marszatka wielkiego ko-
ronnego Stanistawa Lubomirskiego Porzgdek ogniowy w Warszawie'™,
obejmujacy niestety swym zasiegiem tylko stolice. Propozycja kapitana Os-
sudy zatozenia Kasy Generalnej Ogniowej nie doczekata si¢ realizacji'>.

Postulaty usprawnienia dziatalnosci poczt byly wysuwane przez szlach-
te na sejmikach ziemskich juz w 1764 roku'*. W Archiwum Gléwnym Akt
Dawnych zachowaly si¢ liczne projekty dotyczace organizacji poczty, pocho-
dzace z przetomu lat siedemdziesigtych i osiemdziesigtych XVIII wieku'".

W datowanych na lipiec 1776 roku Observations sur les principes dune
bonne administration des Postes Sartoriusa'>® zawarty zostal obszerny plan
reformy tego dzialu administracji specjalnej. Autor wychodzit z zalozenia,
»que la capitale doit étre le centre commun de toutes les grandes routes du

150 A, Zahorski, Centralne..., s. 54.

151 Miary i wagi polskie mialyby by¢ tak w Koronie, jako i w Litwie jednakowe, u nas za$ w tej mie-
rze wielkg widziemy schizm¢”. O handlu wewnetrznym przez tegoz Sandomierzanina, ,Dziennik Han-
dlowy” 1787, I-111, s. 76.

152 List 3 PK. do autora Dziennika Handlowego roku 1788 w materiach handlowych, ,Dziennik
Handlowy” 1788, I-VI, s. 155 i n.

153 Tak zawsze byto na $wiecie, tak bedzie mimo usitowan tych, co si¢ rzadem, co policja, co ad-
ministracjg zowig. Niech tylko z strony rzadu bedzie opieka i sprawiedliwos¢, zabezpieczajaca kazdemu
wlasnos¢ jego i rzetelno$¢ w umowach i kontraktach, wiecej od rzadu nie potrzebujemy. Wszystkiego
przemyst i wolno$¢ dokaze”. Pismo IV G.PPK. o potrzebie wolnosci handlu i zniesienia wszelkiego ucie-
migzenia, ,Dziennik Handlowy” 1788, I-V1, s. 455.

154 Porzgdek ogniowy w Warszawie od marszatka wielkiego koronnego na mocy prawa ustanowiony
1779. Nad bezpieczenstwem przeciwpozarowym mial czuwa¢ ustanowiony przez jurysdykcje marszat-
kowska intendent ogniowy, majacy do pomocy instygatora, straznikéw i dozorcéw policji ogniowe;.

155 W. Strzelecki, op. cit., s. 46-47.

156 Dyspozycja niezawodnego poczt kursu, azeby dla wygody wszystkich w kazdem wojewddz-
twie, ziemi i powiecie ulozona byla, jako per pacta conventa tasce najjasniejszego krola JMci poruczona
zostala, tak aby bez ucigzliwej od listéw placy do skutku przyprowadzona byla, jegomo$¢ panowie po-
stowie instare majq. Sposob takze do utrzymania i uregulowania tejze poczty obmyslac stara¢ sie beda”.
Akta grodzkie i ziemskie, t. XXV: Lauda..., s. 611, nr 319: ,Instrukcja sejmiku ziemskiego postom na
sejm koronacyjny. Halicz, 29 X 1764”. Por. tez: ibidem, s. 628, nr 331: ,Instrukcja sejmiku ziemskiego
postom na sejm walny. Halicz, 25 VIII 1766”

157 Pocztom w catoéci poswiecone sg rekopisy zebrane w AGAD, Zb.Pop., sygn. 299 i 301.

158 AGAD, Zb.Pop., 299, p. 148-151.
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Royaume” oraz mie¢ najkrotsze polaczenia z pafistwami sgsiednimi. Troske
o bezpieczenstwo drég powierzat on policji generalnej Krdlestwa, za$ budo-
we i koszty utrzymania stacji zlecal administracji poczt. Uwazal, ze zaréw-
no cudzoziemcy, jak i mieszkancy Rzeczypospolitej majg prawo domagac
sie dla siebie i dla swej korespondencji nalezytej starannosci i regularnosci
przewozu 0s6b i przesylek pocztowych oraz stosowania cen skorelowanych
z cenami w panstwach sasiadujacych. Na wzor pruski proponowat stworze-
nie centralnego resortu poczt, na ktorego czele statby dyrektor generalny,
majacy do pomocy komisarzy branzowych. Dziatalno$¢ poczty powinna
sie opiera¢ na specjalnie w tym celu uchwalonym regulaminie. Nalezaloby
wreszcie $cislej powigza¢ administracje poczty z resortem finansow.

Ujednolicenia taksy optat pocztowych i poréwnania ich z odpowiedni-
mi oplatami pobieranymi w krajach sasiednich dotyczyl zaréwno anoni-
mowy projekt z listopada 1777 roku'”, jak i Respons z Warszawy zalgcemu
si¢ obywatelowi na drogos¢ i nieregularnos¢ poczt krajowych'®. W tym ostat-
nim autor stawial za wzdr organizacje poczty pruskiej i austriackiej, stwier-
dzajac ponadto, ze gléwnym celem rzadu jest dazenie, ,,aby wewnetrzna
kraju policies, lepiej i gruntowniej obwarowana zostata; w ktérym to udzia-
le miesci¢ nalezy doskonate poczt krajowych rozrzadzenie”'®'. Dlatego tez
dyrekcja poczt powinna bardziej dba¢ o jakos¢ swiadczonych ustug, nie
kierujac si¢ wylacznie potrzebg zysku.

Postulowano takze przekazanie zwierzchnictwa nad pocztami Komi-
sji Skarbowej, uwazajac, ze ,moglaby ona utrzymac¢ zdolniej porzadek
drog, bezpieczenstwo poczt, gdy sama w exekucji prawa na to uchwalo-
nego bedzie”'®. Utrzymanie wlasciwego stanu drog Komisja powinna zle-
ci¢ wlascicielom dobr, ktérzy wykorzystywaliby w tym celu swych podda-
nych przez dwa dni w miesigcu. Nalezaloby takze zwigkszy¢ liczbe stacji
i poczmistrzéw, za$ ogoélny nadzdr na pocztami Komisja Skarbu powierzy-
taby podlegtemu sobie Generalnemu Inspektorowi.

Publicystyka zajmowala si¢ réwniez bezpieczenstwem i ochrong kore-

spondencji'®’.

159 AGAD, Zb.Pop., 301, p. 15-17 (Wypis z Gazety Warszawskiej Num. 95. 1777. 26 Listopada).

160 Tbidem, p. 17-24.

161 Tbidem, p. 23-24.

162 AGAD, Zb.Pop., 301, p. 110-111 (Projekt od M. Gurowskiego podany in fine 1780 r.). Poddania
dyrekcji poczt Gabinetowi Krélewskiemu domagat sie z kolei autor Uwag wzgledem poczty, anonimo-
wych (ibidem, p. 62-63).

163 Ch. J. Desroches, Mémoire et observations concernant les postes aux lettres, 1784 (praca autor-
stwa dyrektora ,,Gazety Turynskiej”, dedykowana Stanistawowi Augustowi Poniatowskiemu).
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Nadzorem administracyjnym radzono obja¢ takze zagadnienia urba-
nistyki i architektury miast, postulujac rozwigzania zblizone do stosowa-
nych w rozwinietych krajach Europy Zachodniej'**. Dos¢ istotnym utrud-
nieniem w realizacji tych zamierzen bylo istnienie wielu miast prywatnych
oraz jurydyk, bedacych odrebnymi jednostkami administracyjno-sadowy-
mi, wylaczonymi spod ingerencji administracji panstwowej. Zwlaszcza ju-
rydyki rozbijaly zwarto$¢ przestrzenng i jednolity status prawny miasta,
totez od 1764 roku rozpoczeto proces ich likwidacji, co nastgpito jednak
ostatecznie dopiero w XIX wieku'®’,

Jak wida¢, dziatalnos¢ administracji panstwowej zaczeta wkracza¢ w co-
raz szerszy krag zagadnien zycia spotecznego, poddajac regulacji prawnej
zaréwno gospodarke kraju, jak i sprawy opieki i wygody jego mieszkancow
i stosujac w tym zakresie liczne rozwigzania wysuwane przez XVIII-wiecz-
ng nauke policji.

W omawianym okresie coraz pelniej krystalizowal sie poglad na cele
izadania administracji panistwowej. Spora cze$¢ rozwazan dotyczyta zagad-
nien wladzy terenowej, gdzie — nawiazujac jeszcze niekiedy do koncepcji
Leszczynskiego — budowano zreby nowoczesnej, o szerokim zakresie kom-
petencji, administracji lokalnej. Wiele miejsca poswiecano takze zagadnie-
niu prawa policyjnego, zamierzajac stworzy¢ taki jego system, ktory byltby
do przyjecia w modelu ustrojowym Rzeczypospolitej szlacheckiej. Mimo
protestow przeciwnikéw reformy, starano si¢ obja¢ dziatalnoscia admini-
stracyjng coraz wigcej zagadnien, probujac nawet niekiedy podda¢ nad-
zorowi policyjnemu stosunki wiejskie. Ostateczny ksztalt administracji
polskiej doby rozbioréw miaty jednak nada¢ dopiero reformy Sejmu Czte-
roletniego.

164 Por. na ten temat W. Trzebinskiego, Le controle administratif du batiment dans la Pologne du
siécle des Lumiéres en tant que moyen dameélioration de létat des villes royales, ,,Acta Poloniae Historica’,
XXXIV, Wroctaw 1976, s. 219-233 oraz idem, Formowanie patistwowej stuzby architektonicznej w Polsce
stanistawowskiej, [w:] Przesztos¢ a jutro miasta. Ksiega ku czci prof. Wactawa Ostrowskiego, red. K. Paw-
towski, T. Zarebska, Warszawa 1977.

165 Por. J. Mazurkiewicz, Jurydyki lubelskie, Wroctaw 1956 i oméwiona tam literatura zagadnie-
nia (s. 12-15).
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Koncepcje urzadzenia administracji
nowego modelu panstwa
na Sejmie Czteroletnim

Rozpoczetym w pazdzierniku 1788 roku obradom Sejmu Czteroletnie-
go towarzyszyla ozywiona dziatalno$¢ publicystyczna, ktérej celem byto
przygotowanie odpowiedniego gruntu pod majace si¢ dokona¢ wkrétce re-
formy ustrojowe w Rzeczypospolitej. Jeden z zasadniczych elementow owej
reformy miala stanowi¢ reorganizacja wladzy wykonawczej, zar6wno na
szczeblu centralnym, jak i w terenie.

Stronnictwo patriotyczne, liczac na poparcie Prus, zmierzato do stopnio-
wego uniezaleznienia si¢ Polski od wplywoéw rosyjskich, ktérych widocz-
nym symbolem byta, dostatecznie juz skompromitowana, Rada Nieustaja-
ca. Ingerencja Rosji w wewnetrzne sprawy Polski coraz czesciej stawala sig
przedmiotem atakéw ze strony publicystyki'.

W tym kontekscie sprawg niecierpigca zwloki bylo przekazanie admi-
nistracji centralnej w rece nowego, bardziej odpowiadajacego potrzebom
panstwa organu rzadowego, a w $lad za tym przebudowa calej administra-
cji panstwowe;j.

1, Przyszlo do tego, ze Petersburg stal sie nasza stolica, a Warszawa miastem tylko stolecznym gu-
bernii do Moskwy nalezacej, w ktorej pod grzeczniejszemi tytutami, wszystkiego jednak dokazywata
Moskwa. I tak gubernator nazywatl si¢ ambassadorem. Rzad moskiewski nazywat si¢ gwarancja, rada
gubernialna nazywata si¢ Rada Nieustajacg, prezes rady gubernialnej nazywat sie krolem, ktéry z 30 kil-
ku magnatami i nie magnatami pluralitate votorum decydowal o tym, co ambassador rozkazywal”. Co
sig tez to dzieje z nieszczesliwg ojczyzng naszg? Wiadomos¢ poswiecona prawdzie i przysztosci, Warszawa
[s.a.]. Autorem tej broszury byl zapewne Hugo Kollataj lub Franciszek Salezy Jezierski. Por. K. Estrei-
cher, Bibliografia Polska, t. XIV, s. 310.
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1. MODEL WLADZY WYKONAWCZE)
W PUBLICYSTYCE SEJMU CZTEROLETNIEGO

Wirdd prac poswigconych problematyce spoleczno-ustrojowej bez wat-
pienia na plan pierwszy wysuwaja si¢ dziefa Stanistawa Staszica i Hugona
KoMtataja, dwu czolowych inspiratoréw programu przebudowy panstwa od
podstaw.

Stanistaw Staszic juz w 1785 roku oglosil pierwsze wydanie cieszacych
sie uzasadnionym zainteresowaniem Uwag nad zyciem Jana Zamoyskiego®.
Zawarl w nich program spoleczno-polityczny, bedacy synteza wiasnych
przemyslen, niepozbawiony jednak pewnych wplywéw doktryny francu-
skiej, zwlaszcza filozofii Buffona, ktérego autor ten byt uczniem, a takze na-
znaczony pewnymi cechami programu wysuwanego w poprzednim okresie
przez Andrzeja Zamoyskiego, bedacego 6wczesnie mecenasem Staszica®.
Jeden z rozdzialéw pracy zostal poswigcony wladzy wykonawczej. Autor,
opowiadajac sie za rzadem monarchicznym, zastrzegat jednak, ze jest on
wowczas ,[...] najzdatniejszym [...], kiedy krol madry, praw statych i tylko
od narodu stanowionych stuchajac, domaga si¢ wedtug praw tych postu-
szenistwa, a wynikla z dobrego rzadu szczesliwo$¢, jako ludowi wlasng, na
wszystkich podzieli¢ stara si¢”*. Mozna w tym dostrzec pewng zbiezno$¢,
cho¢ moze przypadkows, z pogladem wlasciwym filozofii eudajmonistycz-
nej, gloszonej w Niemczech przez Wolffa i jego nastepcow.

Cecha charakterystyczna wysunietej przez Staszica koncepcji admini-
stracji panstwowej jest nieoddzielanie jej od wladzy prawodawczej. Tak wy-
raznego przeciwstawienia si¢ Monteskiuszowskiemu tréjpodzialowi wadz
nie znajdziemy u zadnego z dwczesnych autoréw. Staszic dowodzil, ze od-
dzielona od legislatywy egzekutywa staje si¢ z natury rzeczy wrogiem tej
pierwszej’. Prowadzi to do przejecia przez organy administracji uprawnien
prawodawczych, co w efekcie ,[...] istotny towarzystwa wezel rozrywa, oby-
watelska wolno$¢ przeistacza w niewole, rzad kraju zamienia w despotyzm;

2 8. Staszic, Uwagi nad zyciem Jana Zamoyskiego... Toz z Poprawami i przydatkami do dzieta, [War-
szawa/Luck] 1788. Wiszystkie cytaty pochodzg z wydania krytycznego S. Czarnowskiego (Krakow 1926,
dalej: S. Staszic, Uwagi nad zyciem...). Ze wzgledow konstrukcyjnych praca ta zostala oméwiona w roz-
dziale III. Uzasadnia to zaréwno jej znaczenie dla dzialan reformatorskich prowadzonych na Sejmie
Czteroletnim, jak i che¢ kompleksowego przedstawienia programu S. Staszica (nastgpna praca pocho-
dzi z roku 1790), a wreszcie fakt, ze w 1788 roku ukazalo sie jej w pelni rozwiniete i dopracowane wy-
danie.

3 Por. wstep S. Czarnowskiego do S. Staszic, Uwagi nad zyciem..., s. XVI-XXX.

48. Staszic, Uwagi nad zyciem..., s. 61-62.

5 ,[...] stroz prawa staje sie nieprzyjacielem dawcy prawa tego”. Ibidem, s. 62. Por. tez: C. Bobinska,
Szkice o ideologach polskiego Oswiecenia. Kotlgtaj i Staszic, Wroctaw 1952, s. 80.
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urzednik staje si¢ udzielnym, a nardd caty niewolnikiem jego”, badz tez za
sprawg nadmiernie rozwinigtej wltadzy ustawodawczej, wykraczajacej poza
swe kompetencje, administracja pozbawiona zostaje znaczenia, bowiem
»[...] nieskonczone przeciwnosci, klétnie i zmartwienia widzac sprzyk-
rzy sobie, opusci si¢ - na koniec wcale trwaé bedzie nieczynng”®. Przyklad
pierwszej sytuacji mialy stanowi¢ monarchie absolutne, drugiej - Rzecz-
pospolita.

Podejmowane wczesniej proby uzdrowienia administracji, w szczegol-
nosci ustanowienie Rady Nieustajacej, nie daly - zdaniem Staszica - spo-
dziewanego efektu. Powodem tego bylo zaréwno wyposazenie Rady w pra-
wo interpretacji ustaw, co prowadzito do swoistej dwoistosci prawa’, jak
i oddzielenie jej od wladzy prawodawczej®.

Autor Uwag nad zyciem Jana Zamoyskiego proponowal zatem powo-
tanie Sejmu Nieustannego, ktdry ,,[...] moc prawodawczg z mocg wyko-
nywajaca ztaczy”. W konsekwencji prawodawca mial si¢ sta¢ jednoczesnie
strézem swych praw. Dla realizacji uprawnien wykonawczych sejm mialby
przybiera¢ forme Komisji badz Rady, obradujac pod przewodnictwem kro-
la wyposazonego w prawo podwojnego glosu. W przerwach pomiedzy ob-
radami sejmu Rada ta, w okrojonym juz skladzie, mialaby stale przebywac
u boku krdla. Pelnigcy w ten sposdb podwojng role Sejm Nieustanny ,,[...]
nie tylko Rzeczpospolita uczyni dzielniejszg, ale nadto ludowi wewnetrzng
spokojno$¢ zapewni i magistratur niezgode zniszczy™.

Koncepcja Staszica przy blizszej analizie zdaje si¢ mato oryginalna.
Trudno w tym krétkim rysie dostrzec wyrazne réznice pomiedzy pro-
ponowanym przez niego nowym organem a istniejacg Rada Nieustaja-
ca. Wlasciwe funkcje wykonawcze musialaby zapewne pelni¢ $cista Rada
bedaca organem dzialajacym w sposob ciagly, za$ jej sklad nie odbiegatl-
by w zasadzie od skladu istniejacego dwczesnie rzadu. Nie wiadomo tak-
ze, jak autor wyobrazal sobie w praktyce funkcje wykonawcze sejmu in
pleno. Prowadziloby to niewatpliwie do jego dezorganizacji, nie moéwiac
juz o znikomej zapewne operatywnosci tak licznego organu. Nie sposdb
wreszcie wyobrazi¢ sobie kontrole wladzy wykonawczej w tak zarysowa-
nym modelu.

6 S. Staszic, Uwagi nad zyciem..., s. 63-64.

7 Ibidem, s. 67.

8 Silne prze$wiadczenie Staszica o koniecznosci poltaczenia wtadzy wykonawczej z ustawodawczg
nie pozwolito mu dostrzec, ze w sktad Rady Nieustajacej wchodzili przeciez cztonkowie obu izb sejmu,
a zatem rozdzial wladz nie byt tu w petni konsekwentnie przeprowadzony. Por. VL, t. VIIL, s. 84-110.

9 8. Staszic, Uwagi nad zyciem..., s. 69.
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W wydanych w 1790 roku Przestrogach dla Polski'® Staszic konsekwen-
tnie podtrzymywal swdj wczesniejszy poglad odnosnie do wtadzy rzado-
wej. Podkreglat to jeszcze silniej, piszac: ,Najwyzsza moc i wola narodu sa
nierozdzielne. Nardd z najwyzsza wola bez najwyzszej mocy bytby podobny
do czlowieka paralityka. Nar6d z najwyzsza mocg bez najwyzszej woli byl-
by podobny do cztowieka glupiego™"'. Uwazal, ze magistratury wykonaw-
cze nie moga by¢ wyposazone w zbyt szerokie uprawnienia, gdyz prowa-
dziloby to w konsekwencji do ograniczenia swobdd obywatelskich. Dziwny
to nieco poglad jak na rzecznika postepu, a takim niewatpliwie byt Staszic
w odniesieniu do wielu kwestii.

W rozdziale zatytulowanym ,,Ustawa rzadu w Polsce” autor probowat rozwi-
na¢ problem zwigzku wladzy wykonawczej z sejmem. Stwierdzal, ze: ,,Tak wiel-
kiej mocy nie mozna rozsadnie jednej magistraturze, a tembardziej jednej oso-
bie powierza¢. Tak wielkiej mocy nie moze wola powszechna od siebie zupelnie
oddziela, albowiem taka wola bez takiej mocy bytaby czczem nazwiskiem™".
Dlatego tez, rezygnujac z wezesniejszej koncepcji przekazania catosci uprawnien
wykonawczych sejmowi, Staszic powierzal je czterem komisjom: skarbowej,
wojskowej, interesow zagranicznych oraz policji, podporzadkowujac je jednak
bez reszty wladzy legislacyjnej. W sktad tych magistratur mieliby wejs¢ komisa-
rze obierani przez sejm na okres dwuletni. Zobowigzani byliby oni do sktadania
sejmowi okresowych sprawozdan ze swej dziatalnosci, z jednoczesnym podda-
niem tychze komisarzy odpowiedzialno$ci konstytucyjnej przed sadem sejmo-
wym". Na czele komisji mieli stang¢ odpowiedni ministrowie, powotywani
przez sejm na okreslony czas. Osoby tworzace magistratury rzagdowe autor —
w przeciwienstwie do swoich pierwotnych zalozen — pozbawil prawa zasiadania
w sejmie, zalamujac w ten sposob koncepcje pelnej jednolitosci legislatywy
i egzekutywy.

W przerwach pomiedzy sesjami sejmu funkcj¢ organu rzadowego pet-
nilaby tzw. Komisja Wielka, ztozona z postéw i senatoréw. Miataby ona
czuwa¢ nad przebiegiem realizacji ustaw, nadzorowa¢ komisje resortowe,
a takze zwolywac nadzwyczajng sesje sejmu w przypadkach nagtych, nie-
cierpigcych zwloki'*.

10°S. Staszic, Przestrogi dla Polski... Cytaty pochodza z wydania krytycznego S. Czarnowskiego
(Krakow 1926, dalej: S. Staszic, Przestrogi...).

11 Tbidem, s. 23.

12 Ibidem, s. 206.

13 Staszic zrezygnowat tu z odpowiedzialnoéci solidarnej, poprzestajac na indywidualnej odpowie-
dzialno$ci komisarzy: ,,Sejm nigdy calej Komisji, ale osoby, ktére uzna za winne, do sagdéw sejmowych
po kary odesle”. Ibidem, s. 206-207.

14 Thidem, s. 207-208.
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Ta nowa, zmodyfikowana koncepcja wladzy wykonawczej bardziej juz
przypomina model przygotowywany w tym czasie przez Deputacje do Po-
prawy Formy Rzadu. Mozna przypuszczaé, ze Staszic, glebiej wnikajac
w problematyke ustrojowg Polski, zrewidowal nieco swe wczesniejsze pogla-
dy. O ile jednak wiele jego postulatéw spofeczno-ekonomicznych doczeka-
to si¢ chocby czgsciowej realizacji, o tyle trudno przyjaé, aby prezentowane
przez niego rozwigzania w zakresie reorganizacji wltadzy administracyjnej
wywarty zdecydowany wplyw na prace Sejmu Wielkiego.

Tworca bardziej wypracowanej koncepcji aparatu administracyjne-
go byl bez watpienia Hugo Koltataj. Juz w traktacie O prawach i prawo-
dawstwie zawarl charakterystyczna dla policystyki opini¢ o zadaniach i ce-
lach wladzy rzadowej, piszac: ,,Prawo narodu, czyli, jako nazwatem, prawo
szczegolne polityczne, przypuszcza opinie, ktore sobie przydatne by¢ widzi,
dla sprostowania obyczajow, przepisuje rzad, jaki za najlepszy uznaje, do
rzadu stanowi wladze wykonawcze i dozorcze, stowem zajmuje to wszyst-
ko, cokolwiek do bezpieczenstwa i szczescia mieszkancow ziemi jest po-
trzebne”".

Najpelniejsze rozwinigcie mysli ustrojowej Kollataja stanowig bez wat-
pienia Listy Anonima'®. Zawierajg one stopniowo krystalizujaca si¢ kon-
cepcje gruntownej przebudowy aparatu wladzy panstwowej, przybierajaca
swoj ostateczny ksztalt zwlaszcza w czedciach IT1 II1.

Czgs¢ 1, pisang jeszcze przed rozpoczeciem obrad Sejmu Wielkiego, ce-
chuje typowa dla éwczesnej publicystyki krytyka Rady Nieustajacej. Autor
nie jest tu jednak jeszcze za jej zniesieniem, ,lecz za przebudowg i rozwi-
nieciem niektdrych jej agend w dziedzinie administracji kraju”"’. Szcze-
goélnym przeobrazeniom nalezaloby, zdaniem Kollataja, podda¢ Departa-
ment Policji, nieposiadajacy dostatecznej wltadzy wykonawczej, a co za tym
idzie - niemogacy rozciagna¢ swej wladzy na komisje dobrego porzadku.
Poza objeciem wladza Departamentu lokalnych magistratur, radzil Kolta-
taj zmieni¢ takze sktad tego organu. Powinni mu przewodniczy¢ kancle-

15 H. Kollataj, O prawach i prawodawstwie, [w:] idem, Wybor pism politycznych, oprac. B. Lesno-
dorski, Wroclaw 1952, s. 183. Dostrzegajac w pracach Koltgtaja pewien wplyw koncepcji wlasciwych
nauce policji, nalezy wyraznie podkresli¢, ze byt on zdecydowanym przeciwnikiem kameralistycz-
nych rozwigzan w zakresie skarbowosci, czemu niejednokrotnie dawal wyraz w Listach Anonima (por.
H. Kotlataj, Listy Anonima i Prawo polityczne narodu polskiego, oprac. B. Lesnodorski i H. Wereszycka,
Krakéw 1954, t. I, s. 234, t. 11, 5. 61, 137, 145-150). Swiadczy to jednocze$nie o jego dobrej znajomosci
podstawowych dziet niemieckiej kameralistyki, z ktorych mogt przejac niektére koncepcje odnosnie do
ksztaltu sprawnie dzialajacej administracji panstwowe;.

16 H. KoMataj, Do Stanistawa Matachowskiego..., cz. I-1II. Wszelkie cytaty pochodza z wydania
w oprac. B. Lesnodorskiego i H. Wereszyckiej: H. Kottataj, Listy Anonima...

17 B. Lesnodorski, Wstep do: H. Koltataj, Listy Anonima..., s. 50.
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rze: koronny i litewski, majacy do pomocy szesciu konsyliarzy szlacheckich
i szeSciu mieszczanskich. Tak liczny udzial mieszczanstwa uzasadniat lep-
sz znajomoscia przez nie potrzeb miast, ktére stanowily przeciez gtéwna
domene dziatari Departamentu'®.

W czgsci 1T zawarl Koltataj obszerng charakterystyke nowozytnej ad-
ministracji terenowej, sprawujacej m.in. funkcje ekonomiczne i skarbo-
we. Zajal si¢ rowniez problemem reorganizacji podzialu administracyj-
nego kraju.

Proponujac pozostawienie dawnego podzialu na wojewddztwa, zale-
cal zréwnanie ich miedzy soba pod wzgledem obszaru oraz liczby przy-
padajacych na kazde wojewddztwo powiatéw. Uzasadnial to potrzebami
politycznymi, w szczegolno$ci wyréwnania dysproporcji w liczbie postow
reprezentujacych dane wojewddztwo na sejmie. ,Uwaga nad nieludnos-
cig jednej lub drugiej prowingji — twierdzit — nie zdaje si¢ by¢ $cisle spra-
wiedliwa, gdyz jako kazdy dobrze swej Ojczyznie zyczliwy poprawe Rze-
czypospolitej nie tylko do przytomnego, lecz bardziej jeszcze przyszlego
czasu stosowaé powinien”"’. Uwazal, ze wojewddztwa stang sie ludne, gdy
ich mieszkancy uzyskaja wolnos¢ i bezpieczenstwo swej osoby oraz ma-
jatku. Tak ujednolicony podzial terytorialny ulatwi tez ustanowienie réw-
nego rzadu wojewodzkiego. Na kazde wojewddztwo mialyby przypadacd
cztery powiaty. ,,Powiat za$ niech ma jedno miasto gléwne i zupetnie wol-
ne, z ktorych $rzednie powinno by¢ stolica obrad wojewddzkich, a kapi-
talne stolicg obrad miejskich”’.

Rzad wojewddztwa oddaje Koltataj w rece sejmiku gospodarskiego, po-
wierzajac mu dozoér nad ogoétem obywateli zamieszkujacych na tym te-
renie, a takze rozpatrywanie in prima instantia et ex crudo wszelkich lo-
kalnych potrzeb, ktdrych ostateczna akceptacja miataby naleze¢ do rzadu
centralnego. Do niego réwniez nalezaloby wdrazanie uchwal sejmowych
w terenie. Sejmik gospodarski zbieralby sie raz do roku w celu wystuchania
sprawozdan lokalnych urzednikéw z wykonania powierzonych sobie obo-
wigzkow?',

Szczegdlna pozycje w administracji terenowej przyznawal Koffg-
taj zreorganizowanym urz¢dom lokalnym. Wychodzac z zalozenia, ze
wiekszos¢ z nich jest pozbawiona faktycznego znaczenia i nie posiada
zadnych obowiazkow, radzit je zlikwidowaé. W to miejsce proponowat

18 H. Kollataj, Listy Anonima..., t. 1, s. 221-222.
19 Ibidem, s. 325.

20 Jbidem, s. 326.

21 Ibidem, s. 337, 362.
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stworzenie systemu urzedow zasadzajacych sie ,na rzetelnej, a szlachet-
nej wystudze spoteczno$ci potrzebnej”**. Dzielit je przy tym na powia-
towe i wojewodzkie.

Wiréd urzedéw powiatowych wyliczal: rewizora drogowego, rewizora
portowego, podwojewodziego, dyrektora poczt, skarbnika oraz przetozo-
nego nad szkola podwydzialows.

Do obowigzkéw rewizora drogowego mialy naleze¢ sprawy zwigzane
z naprawg drog, grobli i mostéw. Powinien on podlega¢ superintendento-
wi drogowemu wojewodztwa, przed ktorym rozliczalby si¢ z poniesionych
kosztéw, oraz Komisji Skarbowej w ramach nadzoru ogélnego.

Rewizor portowy zajmowalby sie sprawami oczyszczania i usptawnia-
nia rzek, stawiania tam i §luz rzecznych, a takze pobieraniem cet wodnych.
Takze i on podlegatby w obrebie swych obowigzkéw Komisji Skarbowe;.

Wréd uprawnien podwojewodziego mialy si¢ znalez¢: dozér nad wa-
gami i miarami, przestrzeganie ,,porzadku, ochedostwa i wygody po kar-
czmach i wszystkich domach zajezdnych’, jak réwniez sadownictwo
w drobniejszych sprawach o naruszenie porzadku i bezpieczenstwa pub-
licznego. Sprawy wigkszej wagi powinien kierowa¢ do Komisji Skarbowe;j.

Do kompetencji dyrektora poczt zaliczal Kolfataj dozdr nad stacja-
mi lezacymi na terenie powiatu oraz rozpatrywanie skarg na podleglych
mu poczmistrzéw, a takze karanie osob naruszajacych porzadek pocz-
towy. Ponadto urzednik ten, wraz z podwojewodzim, byt uprawniony
do rozstrzygania w pierwszej instancji wszelkich spraw o naruszenie
porzadku, w czym mozna si¢ dopatrywac zaczatkéw sadownictwa po-
licyjnego.

Skarbnik, dzialajacy w $cistym powigzaniu z Komisja Skarbowa, oprécz
pobierania sktadek przeznaczonych na utrzymanie pospolitego ruszenia,
w razie jego zwolania, miat sie takze zajmowa¢ gromadzeniem funduszy na
powiatowe potrzeby, w szczegolnosci na pomoc dla pogorzelcéw, bezpie-
czenstwo przeciwpozarowe, zabezpieczenie trzody przed zarazg itp.

Zwierzchnik powiatowej edukacji, oprocz dozoru nad szkotami podwy-
dziatowymi, bylby réwniez zobowigzany do wizytacji i kontroli szkot para-
fialnych na podleglym sobie terenie, pozostajac w $cistym kontakcie z Ko-
misja Edukacji Narodowej — zgodnie z podkreslang stale przez Kolataja

22 Jbidem, s. 343. W podobnym duchu wypowiadat sie Franciszek Salezy Jezierski, piszac: ,Co zas jest poni-
Zzajace rozum i prawde w natogu rzadu krajowego i w przyjetym mniemaniu, to zapewne to, Ze nic nie znaczace
urzedy s3 w powazaniu, a istotnie potrzebne, w ktérych sprawowaniu zawisto bezpieczenstwo interesséw pub-
licznych (jakim jest urzad trzymajacych poczte), sa zaniedbane w znaczeniu”. E S. Jezierski, Niektére wyrazy po-
rzgdkiem abecadla zebrane i stosownemi do rzeczy uwagami objasnione, Warszawa 1791, s. 248.
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koniecznoscia $cistego powigzania administracji terenowej z centralnymi
wladzami rzgdowymi®.

Piastowanie urzedu powiatowego mialo stanowi¢ pierwszy szczebel
w dalszej karierze administracyjnej. Koltataj wprowadzat tu wyraznie zasa-
de stopniowalnoéci funkeji publicznych, piszac: ,, Ten tylko moze przyjs¢ do
posiadania urzedéw wojewddzkich, kto posiadat powiatowe, ten do urze-
dow koronnych i litewskich, kto posiadal wojewddzkie, ten do senatu i mi-
nisterium, kto posiadat urzedy koronne i litewskie”*. Miato to stuzy¢ z jed-
nej strony realizacji zasady rowno$ci obywateli, z drugiej za$ — nabyciu
potrzebnych umiejetnosci i doswiadczenia.

Wsréd urzedow wojewodzkich autor Listow Anonima wymienial urzad
marszalka, na ktérym spoczywaloby kierowanie pracami sejmiku woje-
wodztwa przy pomocy wybieranych w drodze elekcji asesordw.

Nadzér nad caloscia administracji powiatéw pragnat on powierzy¢
dwém superintendentom: porzadku i skarbu. Superintendent porzad-
ku bylby zwierzchnikiem nad rewizorami drogowymi, portowymi oraz
nad podwojewodzimi. Superintendentowi skarbu podlegaliby skarbnicy
»w obiektach, dla ktérych ten urzad po powiatach bylby ustanowiony”, oraz
wszelcy urzednicy dzialajacy z ramienia Komisji Skarbowej, gdyby tacy
w przyszlosci zostali powotani. Kottataj zwracal jednoczes$nie uwage na szcze-
gblne znaczenie systemu kontroli administracji finanséw przez lokalne orga-
na, lepiej zorientowane w mozliwosciach i potrzebach wojewodztwa.

Dozér nad szkolnictwem wojewddzkim, a w szczegdlnosci nad szkota-
mi wydziatowymi, mial naleze¢ do rektora, bedacego jednoczesnie instan-
cja nadrzedna nad przetozonymi szkét powiatowych.

Wreszcie nadzor nad administracja miast mieli sprawowac kasztelano-
wie, podlegli w tym zakresie wojewodzie. Sposrod czterech kasztelanow
wojewddztwa tylko jeden wraz z wojewoda miatby prawo zasiadania w se-
nacie. Kollataj pragnat w ten sposdb zredukowa¢é nadmierng, jego zdaniem,
liczbe cztonkéw izby wyzszej sejmu®.

Wysunieta w Listach Anonima koncepcja administracji terenowej roz-
ni si¢ zasadniczo od wielu wczesniejszych, a czesto takze i od pdzniejszych
propozycji. Koltataj nie powierzat funkeji wykonawczych, jak wielu jego po-
przednikéw, kolegialnym komisjom branzowym, pozostawiajac ogdlny nad-

23 ,Potrzeba tylko zwigzku miedzy rzadem, a coraz na wieksze natrafia¢ bedziemy pozytki, ktérych
dzi$ w powszechnym nieladzie dostrzec jest rzeczg niepodobng”. H. Kollataj, Listy Anonima..., t. 1, s. 346.

24 Ibidem, s. 347.

25 Rzadowi wojewddzkiemu poswiecit Kottataj catos¢ Listu széstego, datowanego na 2 listopada
1788, ibidem, s. 337-362.
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z6r administracyjny istniejacym juz dawniej sejmikom gospodarskim. Roz-
budowywal natomiast strukture catkowicie nowych urzedéw, powierzajac
im zaniedbywana dotychczas sfere uprawnien z zakresu komunikacji, skar-
bowosci, edukacji czy wreszcie porzadku publicznego. O ile sejmik gospo-
darczy pozostawal w zasadzie organem o charakterze samorzagdowym, o tyle
wyraznie podkreslona zostata zasada hierarchicznego podporzadkowania
w odniesieniu do lokalnych urz¢ddéw, z zaznaczeniem koordynujacej roli ad-
ministracji szczebla centralnego. W odniesieniu do zarzadu lokalnego mozna
si¢ dopatrzy¢ u Kolataja pewnych sktonnosci w kierunku zasady jednooso-
bowosci dziatan administracyjnych, przy zachowaniu systemu kolegialnosci
w obrebie administracji centralne;.

Rzadowi centralnemu poswigcona zostala czes¢ III Listow Anonima.
KoMataj zajal si¢ tam okresleniem nowych funkeji i zasad dziatania komi-
sji: skarbowej, wojska, intereséw cudzoziemskich, policji oraz edukacji. Do
nich mialo naleze¢ ogélne kierownictwo panstwowej administracji.

Odnosnie do centralnych wtadz policyjnych autor powtarzal wczes-
niejszy poglad, Ze na czele magistratury policyjnej powinni sta¢ kanclerze,
a nie marszalkowie, oraz ze do jej skladu nalezy wprowadzi¢ przedstawicieli
mieszczanstwa. Okreslajac kompetencje przysztej Komisji Policji, Kolataj
nie podzielal pogladéw gloszonych przez wigkszos¢ dwcezesnych policystow,
moéwigcych o objeciu dzialalnoscig policyjna szeroko pojetej administracji
wewnetrznej panstwa. Sprawy zaliczane przez niego do dziedziny ekono-
mii politycznej, a zatem naprawe drdg, oczyszczanie rzek, budowe portow,
utrzymywanie towarzystw ekonomicznych, a takze prowadzenie regular-
nej statystyki gospodarczej kraju, powierzal Komisji Skarbowej*®. W gestii
Komisji Policji pozostawial wszelkie sprawy zwigzane z nadzorem admi-
nistracyjnym nad miastami krélewskimi. Jednocze$nie wyraznie podkre-
slat zakaz ingerencji wladzy policyjnej w suwerenne wladztwo wlascicieli
gruntowych, wylaczajac w ten sposob spod kompetencji administracji pan-
stwowej dobra prywatne”. Organami wykonawczymi Komisji Policji mia-
tyby by¢ komisje boni ordinis, powolane we wszystkich miastach krélew-
skich i sprawujace dozor nad ich dochodami i wydatkami. Rozliczalyby si¢
one z wypelniania swych funkcji przed Komisja Policji, ta za$ — przed sej-
mem. Pozwolitoby to z jednej strony zlikwidowa¢ malo skuteczng w dzia-
taniu jurysdykcje marszatkowska, z drugiej natomiast wprowadzi¢ w catym

26 Naprawa drog, czyszczenie rzek, robienie portow, utrzymowanie towarzystw ekonomicznych,
ktore by radami swemi o$wiecaly nardd, nie jest to materyja policyi, jest to materyja ekonomii politycz-
nej, czyli gospodarstwa krajowego, ktéra zupetnie do Komisyi Skarbowej nalezy”. Ibidem, t. I1, s. 79.

27 Ibidem, s. 80-81.
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kraju jednolity system wiladz policyjnych, ktéremu podporzadkowana by-
taby takze Warszawa®.

Policja w ujeciu Kottataja uzyskala stosunkowo waski zakres upraw-
nien. Stanowi on zaledwie znikoma cze$¢ caloksztattu dziatan administra-
cyjnych panstwa, sprowadzong w praktyce do ogdlnej koordynacji nadzo-
ru nad miastami. I tu jednak uprawnienia swe powinna dzieli¢ z rzagdem
wojewddzkim, z ramienia ktérego nad administracja miejska mieliby czu-
wa¢ kasztelanowie oraz wojewoda. Takze urzednicy lokalni zostali poddani
zwierzchnictwu Komisji Skarbowej. Zwrdcil juz na to uwage Andrzej Za-
horski, piszac, ze: ,,Koltataj zakresla policji wezszy zakres dzialania niz De la
Marre i korzystajacy zen Encyklopedysci, a takze Justi, wykazuje natomiast
pewne podobieristwo do pogladéw Sonnenfelsa”®. Wydaje si¢ jednak, ze
i Sonnenfels znacznie szerzej od Kollataja rozumial dziatalno$¢ policyjna
panstwa. Powyzsze uwagi nie moga oczywiscie prowadzi¢ do wniosku, ja-
koby tak waskie definiowanie policji czynilo z Koltataja przeciwnika silnej
i rozbudowanej wladzy administracyjnej. Dal on zreszta temu dowdd, pi-
szac o rzadzie wojewoddzkim, bedacym probg reorganizacji administracji
w duchu nowozytnym® w kierunku stworzenia systemu wsp6tdziatania in-
stytucji samorzadowych (sejmiki gospodarcze) z podleglymi wladzy cen-
tralnej urzednikami. Swiadczy to jedynie o roznicach terminologicznych.
KoMataj nie nazywat policjg tego, co w istocie policja byto. Dla niego termin
ten kojarzyt sie wylacznie ze sferg dziatan jednej z komisji rzadowych, ktd-
rej nie uwazal za stosowne powierza¢ nazbyt szerokich uprawnien admini-
stracyjno-gospodarczych, obawiajac si¢ zdublowania tych samych funkeji
w dwu réznych magistraturach®.

W wydanym dwa lata pdézniej Prawie politycznym narodu polskiego®
Kolataj nie wprowadzit zasadniczych zmian w stosunku do koncepcji za-
wartych w Listach Anonima. Z opracowanego po 17 grudnia 1789 roku Pro-
spektu prawa politycznego® mozna jednak wnosi¢, ze zamierzal on admini-
stracje wojewodztwa powierzy¢ komisjom wojewddzkim, a wiec organom

28 Ibidem, s. 83.

29 A. Zahorski, Centralne..., s. 62, przyp. 10.

30 Por. B. Le$nodorski, Wstep do: H. Kollataj, Listy Anonima..., s. 65: ,,[...] szeroko i ciekawie rozpi-
sal si¢ Kolataj na temat zupelnie nie znanej dotad w Rzeczypospolitej nowozytnej administracji tere-
nowej, sprawujacej m.in. funkcje ekonomiczne i skarbowe”.

31 H. Kolataj, Listy Anonima..., t. 11, s. 79-80.

32 H. Koltataj, Prawo polityczne narodu polskiego, czyli uklad rzqdu Rzeczypospolitej, Warszawa
1790.

33 H. Kolataj, Prospekt, wedlug ktérego ma by¢ napisane i utozone Prawo polityczne narodu polskie-
go, czyli ustawa rzgdowa, rkps Ossol. nr 1778, s. 11-34. W szkicu tym autor podaje jedynie ogdlny plan
dwoch dalszych ksiag, ktére zamierzat napisac.
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kolegialnym. Nic niestety nie wiadomo na temat ich struktury oraz kom-
petencji, poniewaz autor nie zrealizowal wczesniejszego zamiaru konty-
nuacji Prawa politycznego, poprzestajac jedynie na ksigdze pierwszej. Tyl-
ko posrednio, na podstawie rozdziatu X - ,,O przychodniach, wldczegach
i Cyganach’, mozna si¢ zorientowac, ze komisje wojewodzkie mialy dba¢
o bezpieczenstwo i ,,opieke urzedowa” przybyszow z zagranicy, sprawowac
nadzér policyjny nad Cyganami, czyli ludzmi, ,,ktérzy w zadnym miescie
i w zadnej wsi osiada¢ nie chca, ale si¢ tylko po lasach tulajg”, jak réwniez
zapobiegac zebractwu i wynajdywac sposoby zatrudnienia oséb pozbawio-
nych $rodkéw do zycia*. Nie wyczerpywalo to z pewnoscig pelnego zakre-
su obowigzkow tych magistratur.

Na odnotowanie zastuguja takze propozycje wysuwane w toku prac sej-
mowych przez samego krola. Bedacy dzietem Stanistawa Augusta projekt
reformy ustroju, zwany przez autora ,marzeniem dobrego obywatela’, do-
czekal si¢ wprawdzie wnikliwej analizy piéra Emanuela Rostworowskie-
go”, warto jednak przypomnie¢ gtéwne jego zalozenia w odniesieniu do
wladzy wykonawczej.

Najwyzsza wladza rzadowa, zwana w projekcie Rada Gabinetowas,
Rada Prywatng badz Strazg, miala si¢ sktada¢ z kréla, pigciu ministrow
i prymasa, jako prezesa Komisji Edukacji Narodowej. Zmiana na sta-
nowisku ministréw - z wyjatkiem prymasa — miata nastegpowaé co dwa
lata. Prawo to, nalezace do kréla, dawato mu jednoczesnie mozliwo$¢ po-
twierdzenia starej nominacji na nast¢gpne dwa lata. Istotna nowos¢ sta-
nowit tu zaréwno wylacznie ministerialny sktad Rady, jak i zerwanie
z dozywotnio$cig urzedu ministra. Ministrowie mieli by¢ odpowiedzial-
ni przed sejmem (odpowiedzialno§¢ parlamentarna) oraz przed sadem
sejmowym (odpowiedzialno$¢ konstytucyjna). Do nich nalezaloby kie-
rownictwo poszczegolnych resortéw, czyli komisji wielkich. Pézniejsze
odstapienie od tej zasady w Konstytucji 3 maja stanowilo istotny manka-
ment nowo powolanego rzadu, ktéry utracil tym samym charakter rze-
czywistej rady ministrow.

Komisje wielkie, w liczbie szesciu (edukacyjna, sprawiedliwo$ci, wojska,
policji, skarbowa i spraw zagranicznych, ktéra w ostatecznej wersji zniesio-
no), miaty podlega¢ koordynujacej cato$¢ administracji Radzie.

34 H. Kolataj, Prawo polityczne..., rozdz. X, §§ 3-6.

35 E. Rostworowski, Marzenie dobrego obywatela, czyli krélewski projekt Konstytucji, [w:] Legendy
i fakty XVIII w., Warszawa 1963, s. 265-464 oraz idem, Ostatni krél Rzeczypospolitej. Geneza i upadek
Konstytucji 3 maja, Warszawa 1966, s. 204-218. Przy redakcji projektu wspdtpracowali z krolem Igna-
cy Potocki i Scipione Piattoli.
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Zjawiskiem do$¢ typowym dla tego okresu byl wreszcie brak konse-
kwentnego rozdzielenia wladzy wykonawczej i sadowniczej w projekcie
krolewskim™.

Pewnym brakiem tej oryginalnej w istocie koncepcji byto pominigcie
catkowitym niemal milczeniem sprawy administracji lokalnej. By¢ moze
wynikalo to ze szczegdlnego znaczenia, jakie przypisywat Stanistaw August
zagadnieniom zarzadu centralnego, w ktérym miat odgrywac nieposlednia
role. Inng przyczyne mogta stanowi¢ obawa wladcy przed zbyt rozbudowa-
na reformg administracji, pociagajaca za sobg znaczne koszty, a jednoczes-
nie mniej nieodzowng w pierwszym stadium reorganizacji. W ,,marzeniu
dobrego obywatela” mozna dostrzec wyrazne wplywy wzoréw angielskich,
dla ktérych krol zywil szczerg sympatie i na ktdre niejednokrotnie sie po-
wolywal.

Interesujacy program usprawnienia administracji panstwowej zawiera
praca biskupa inflanckiego Jézefa Kossakowskiego Obywatel z 1788 roku®’.
Autor wyrdznial w niej cztery sfery dziatania administracji: skarbowos,
wymiar sprawiedliwosci, policje oraz wojskowo$¢®. Traktujac sadowni-
ctwo jako galaz administracji, zblizal si¢ do koncepcji gloszonych przez
wigkszo$¢ dwezesnych policystow.

Kossakowski wysuwal postulat stworzenia systemu prawa policyjnego,
w ktérym powinno si¢ znalez¢ okredlenie zaréwno zakresu kompetencji
poszczegolnych magistratur, jak i ich struktury, a takze poddanie regulacji
prawnoadministracyjnej spraw tzw. gospodarstwa powiatowego, a wigc za-
gadnien komunikacji, budownictwa, szpitalnictwa i opieki spolecznej oraz
ochrony porzadku publicznego®. Egzekucje tego prawa na szczeblu lokal-
nym powierzal autor komisjom ekonomicznym dziatajagcym w kazdej zie-
mi i powiecie. Zajmowalyby si¢ one gromadzeniem funduszy potrzebnych
na utrzymanie garnizonu, czyli lokalnych stuzb porzadkowych, oraz na

36 E. Rostworowski, Marzenie dobrego obywatela..., s. 431-447.

37 ]. Kossakowski, Obywatel... Karol Estreicher w Bibliografii Polskiej (t. XXIII, s. 238) stwierdza,
ze nazwisko Kossakowskiego zostalo dopisane, za$ autorem pracy jest Tadeusz Morski. Z. Le$nodorski
obstaje przy Jozefie Kossakowskim. Por. Z. Lesnodorski, Miasta i umieszczanie w powiesci stanistawow-
skiej, ,Pamietnik Literacki’, R. XXXII, 1935, z. 1-2 (Lw6w), s. 34-36. Podobnie A. Zahorski w Polskim
Stowniku Biograficznym, t. XIV, Krakow 1968-1969, s. 269.

38 Uwaza¢ dalej mozna, iz jako kazdy w domu porzadnem gospodarz, stusznie i koniecznie dozoér
swoj gospodarski, na cztery rozdziela czeéci, tak kazdy nardd tego sie trzymal i trzymad musi rzgdowej
administracji podzialu. W politycznym rozktadzie, nazywamy te wladze administracja skarbu, spra-
wiedliwosci, policji i wojska [...]”. ]. Kossakowski, Obywatel..., s. 37-38.

39 Ibidem, s. 84-86 oraz s. 91-91: ,,Jezeli jest wina jaka w nierzadzie naszym, wina jest z prawodaw-
cow i z prawa, dopoki prawo nie bedzie napisane, jakie ma by¢ gospodarstwo powiatowe, przez kogo
rzadzone i komu poddane, dopdty sami si¢ nie zgodziemy i wykona¢ ukladu naszego, chociazby byt
najlepszy, nie zdotamy”.
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dziatalno$¢ policyjna. Te terenowe organy policji krajowej — w celu zapew-
nienia spdjnosci systemu administracyjnego panstwa — zostalyby podpo-
rzagdkowane istniejacym na szczeblu centralnym komisjom rzagdowym: po-
licji, skarbu i wojska™.

Odnosnie do zasad piastowania urzedéw administracyjnych i sado-
wych Kossakowski wysuwal postulat stopniowalnosci przy przechodzeniu
z urzedow nizszych na wyzsze, a takze platnosci tych funkeji*’.

Radzil tez, aby powota¢ wspolny dla catego kraju Trybunal o charakte-
rze najwyzszej instancji, podzielony na poszczegdlne wydzialy, z ktérych
jeden (tzw. regestr officii) mialby pelni¢ funkcje sadu administracyjnego,
sadzacego ,,sprawy wszelkiego gatunku z urzednikami krajowemi”*.

Kossakowski uwazal, ze jurysdykcja marszalkowska powinna obej-
mowac wszystkie miasta Rzeczypospolitej, nie ograniczajac sig¢ li tylko do
miejsca rezydencji krolewskiej. Proponowal zatem powotlanie centralnej
magistratury zwierzchniej dla miast, ktéra pelnilaby obowiazki najwyzszej
instancji administracyjnej. Kierowana przez marszatkéw, sprawowalaby
ona zarzad ,,wszystkich miast krajowych, co si¢ tylko $ciaga do ich porzad-
ku i pod imie policji podchodzi, bez zadnej zgota excepcyi”**. W ten spo-
sOb magistraty miast zostalyby poddane w pierwszej instancji wladzy urze-
dow powiatowych i wojewddzkich, za$ w drugiej — wiadzy marszatkow. Ci
z kolei rozliczaliby si¢ ze swej dzialalnosci przed rzadem centralnym, czy-
li Radg Nieustajaca®.

Nakreslony przez biskupa inflanckiego plan reformy administracyjnej
panstwa zakladal zatem stosunkowo szeroka rozbudowe wladz policyjnych.
Wychodzac od ogdlnej potrzeby unormowania prawnego dziatan policji, po-
stulowal powierzenie lokalnej administracji komisjom ekonomicznym, pod-
leglym na szczeblu centralnym Komisji Policji. Koordynacje catosci dziatal-

40 Tbidem, s. 134-136.

41, Ale wesp6l z t3 odmieniajaca sie o sadach ustawg chcialbym nierozdzielnie drugg mie¢ po-
taczong, aby zaden deputatem, komisarzem i asesorem nie mogt by¢ w wyzszych narodowych dyka-
steriach, ktéryby pierwej nie byt sedzia pierwszej instancji, a zaden postem i dalej, ktéryby nie prze-
szedl przez dykasteria narodowe, to jest przez Trybunat, Asesoryja, Komisyja Skarbowg i insze”. Ibidem,
s. 172-173.

42 Tbidem, s. 198-200. Kossakowski stwierdzal, ze niektére mniej absorbujace funkcje administra-
cyjne moga by¢ pelnione nieodplatnie, lecz te: ,[...] ktére z nieuchronnej powinnosci petni¢ mamy
z ustawy rzadu naszego, powinny mie¢ swoja uproporcjonowang nagrode”. Ibidem, s. 201.

43 Ibidem, s. 220-221. Podobna instytucje, tzw. Trybunal Instygatoréw, proponowal w swym pro-
jekcie Rady Nieustajacej z 1773 roku Maurycy Glayre. Zob. Z. Szczaska, op. cit., s. 57-58.

447 Kossakowski, Obywatel..., s. 311.

45 [...] urzedy wszystkie mniejsze, w rozdzielonej kazdej na wojewddztwa i powiaty prowingji, be-
dac pierwszg instancja; maja sie referowa¢ do drugiej, jaka jest pod prezydencja naszych krajowych mi-
nistréw, ci za$ dopiero ulega¢ majg ogdélnemu kraju calego rzadowi, w Radzie miedzy sejmem a sej-
men”. Ibidem, s. 309-310.
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nosci administracyjnej panstwa pozostawiat Radzie Nieustajacej. Dostrzegal
takze potrzebe wprowadzenia sadowej kontroli administracji, sprawowanej
przez jeden z wydzialéw najwyzszego sadu trybunalskiego.

W wydanej dwa lata wczesniej rozprawie zatytulowanej Xigdz Pleban
Kossakowski wysunal postulat powierzenia podstawowych funkcji admi-
nistracyjnych parafiom. Dzialajace w ich obrabie — pod kierunkiem pleba-
néw - Bractwa Milosierdzia mialyby si¢ zajmowac opieka spoteczng (za-
opatrzenie ubogich) oraz zarzadza¢ majatkiem parafii (nadzér nad Kasg
Mitosierdzia, funduszami ko$cielnymi, magazynem parafialnym stuzacym
pomoca w wypadku klesk zywiotowych itp.). Plebani mieli petni¢ funk-
cje arbitréw pomiedzy dworem i wsig, szerzy¢ o$wiate wérdd parafian, stu-
zy¢ rada w sprawach gospodarczych, a takze zaklada¢ po wsiach szpitale
i domy poprawy. Gromada mialaby wspélnym wysitkiem budowa¢ domy,
drogi, meliorowa¢ grunty, magazynowac zboze, utrzymywac przy kazdym
szpitalu felczera i pomaga¢ osobom kalekim czy niesprawnym. W tak zor-
ganizowanych parafiach zwigkszylby sie znacznie — zdaniem autora - przy-
rost naturalny, poprawie uleglaby sytuacja ekonomiczna wloscian, zas oby-
czaje — uzdrowieniu.

Kossakowski, kreslac model parafii jako najnizszego szczebla administra-
cji, sugerowat jednocze$nie wykorzystanie tych wzoréw w celu organizacji
administracji panstwowej, ktdra zaprezentowat blizej w Obywatelu. Praca bi-
skupa inflanckiego o roli plebana stanowila zatem pierwsze ogniwo dalszych
rozwazan nad usprawnieniem zarzadu, za$ facznikiem miedzy dwoma utwo-
rami bylo stwierdzenie autora: ,,czemuzby nie mialo by¢ dozwolone prawem
gospodarstwo powiatowe, ktéreby do wewnetrznego porzadku tyle dobra
stanowi¢ mogto, ile w swojej [...] doswiadczacie parafii”*®.

W podobnym duchu jak Obywatel utrzymana jest praca Kazimierza
Konstantego Platera®”. W Listach posta autor ten takze domaga sie prze-
strzegania zasady stopniowania w awansowaniu na wyzszy urzad®, za$
w wydanym poézniej Kosmopolicie do narodu polskiego — nadto zerwania
z zasadg dozywotniosci urzedéw i powierzania ich na okreslony czas®. Wy-
stepuje tez przeciwko decentralizacji wladzy administracyjnej, krytyku-

46 J. Kossakowski, Xigdz Pleban, cz. 1, Warszawa 1786, s. 179.

47 K. Plater, Listy posta do ojca na wsi mieszkajgcego i odpowiedne w okolicznosciach sejm terazniej-
szy zatrudniajgcych, 1788 [s.L], cz. I-IX.

48 Ibidem, s. 51.

49 Kiedy podobnie stan przemagajacy w Polszcze zezwolic na to zechce w najzacniejszych, zastu-
zonych i najmajetniejszych osobach, osiadajacych urzedy, azeby te nie dozywotniemi, lecz doczesnemi
byly, a zmiana od kréléw w czasie przysztym zalegata [...]”. K. Plater, Kosmopolita do narodu polskiego,
Warszawa [1789], s. 52-53.
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jac dawanie nadmiernej swobody dziatania zaréwno centralnym organom
wiladzy, jak i lokalnym instytucjom samorzadowym®™.

Chwalac rozciggniecie przez Departament Policji wladzy administra-
cyjnej na wszystkie miasta Rzeczypospolitej, Plater uwazat za konieczne
opracowanie ,,instruktarza policji i rzadu miejskiego” . Przyczynilby si¢ on
bowiem do ujednolicenia systemu prawa policyjnego, zréwnujac pod tym
wzgledem pozycje prawng miast’’.

Z krytyka z jego strony spotkala si¢ tez jurysdykcja marszatkowska, kto-
ra radzit podporzadkowaé Departamentowi Policji Rady Nieustajacej. Byt
réwniez zwolennikiem objecia wladza policyjng wojewddztw i powiatéw,
postulujgc uchwalenie przez sejm odpowiedniego prawa.

Kolejng probe okredlenia zadan policji podjal Jézef Puszet w pracy
O uszczgsliwieniu narodéw. Pisal on: ,Ustanowienie policji, czyli dobrego
porzadku dozorcow, nie tylko wzgledem miast, ale nawet i wzgledem po-
mniejszych miasteczek; zalozenie rzemie$lniczych szkét po miastach wiek-
szych; wprowadzenie fabryk krajowi przyzwoitych; wykupienie rél od oby-
watelow miejskich; wyznaczenie pewnych nagréd dla tych, ktorzy zabiegami
niepospolitemi zaleca¢ usiluja ochote swoja; sa to sposoby miedzy innemi,
ktore wykonane by¢ moga, a za ktdremi porzadek miast i miasteczek, lud-
nos¢ krajowa, polepszenie stanu miejskiego, wzrost handlu i uszczesliwienie
kraju catego koniecznie nastgpi¢ musi”>*. Puszet zatem, jak wiekszo$¢ jego
poprzednikow, ograniczat dziatalno$¢ policji wytacznie do miast. Zamierzat
wprawdzie podda¢ wladzy policyjnej nawet ,,pomniejsze miasteczka’, a wigc
zapewne takze nalezace do os6b prywatnych, obawial sie jednak rozszerze-
nia administracji panstwowej na stosunki wiejskie. Policja miala tu spelniac,
oprocz funkgji $cisle porzadkowych, gtéwnie zadania gospodarcze.

Ugruntowanie dobrych obyczajéw oraz ,ubespieczenie wewnetrznej
szczesliwosci kraju” nalezg, zdaniem kanonika wislickiego, do religii panu-
jacej. Dlatego prawodawca powinien system prawa dostosowywac do jej
wymogdéw. Nie znaczy to, by inne wyznania mialy by¢ pozbawione opie-
ki ze strony panstwa, ,,prawa albowiem wszystkich bez wyltaczenia zadnego
obywatelow szczesliwoscia zaprzataé sie powinnys; religia za$, gdyby i naj-

widoczniej fatszywa, z obywatelstwa nikogo ogotaca¢ nie moze>.

S0 K. Plater, Listy posta..., cz. IV, s. 9.

51 Ibidem, s. 24-26.

52 ,Dlaczego nakoniec dobry porzadek nie rozciaga sie az do wojew6dztw i powiatow wzgledem
policji tamze, co do drég i bezpieczenstwa wewnetrznego”. Ibidem.

53 7. Puszet, O uszczesliwieniu narodéw...

54 Ibidem, t. 1, s. 287-288.

55 Ibidem, s. 101.
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Charakteryzujac forme panstwa, Puszet zaznaczal, Ze w monarchiach
absolutnych, opartych na rozbudowanym systemie policyjnym, gtéwnymi
celami wladzy powinny by¢ szczescie i pomyslno$¢ poddanych. Prawo ma
tu wigc zaréwno egzekwowaé postuszenstwo obywateli wobec monarchy,
jak i ukierunkowywa¢ dzialalno$¢ administracji na cele zasadnicze, jaki-
mi sg dobro i bezpieczenstwo mieszkancéw kraju. W panstwach o ustro-
ju republikanskim, zapobiegajac niebezpieczenstwu anarchii, prawodawca
powinien przez odpowiedni system norm ogranicza¢ nadmierne swobo-
dy obywateli. W przypadku rzadu mieszanego nalezaloby natomiast dba¢
o zachowanie réwnowagi sit pomiedzy monarchg i podleglym mu apara-
tem wladzy a spoleczenistwem. Tam wreszcie, gdzie ,,krajowa wolnos¢ nie
jest wszystkim powszechna” , pozostawiajac w zaleznosci jedne stany od
drugich, prawodawca powinien dazy¢ do stworzenia takiego systemu pra-
wa policyjnego, ktory zabezpieczalby poddanych przed samowola ze stro-
ny panéw’.

Calos¢ rozdzialu XV poswiecit Puszet ,,rozdawaniu urzedéw krajowych
w celu uszczedliwienia narodu™. Wihasciwy system powolywania na urze-
dy uwazal on za jedna z gléwnych zasad sprawnie dzialajacej administra-
cji. Powinien si¢ on opiera¢ na ,,cnocie i zdatnosci” przysztych wykonaw-
cow prawa. Osoba piastujaca urzad administracyjny musiataby posiadac
odpowiednie kwalifikacje. Mozna by wprawdzie traktowac niektdre urzedy
jako wyraz wdzigcznosci dla 0s6b bene merentibus, lecz jedynie takie, ,,kto-
re czcza tylko godnoscia s3, albo tez obowiazki ich zadnej szczegoélnej nie
wyciagaja bieglosci” Nie nalezy takze w mianowaniu na urzedy kierowaé
sie wylacznie wzgledami urodzenia. Powyzszy system przyczynilby sie nie-
watpliwie do statego podwyzszania kwalifikacji przez osoby pragnace po-
swieci¢ sie stuzbie panstwowej. Dopelnieniem tych zasad mial by¢ zakaz
sprzedazy urzedow, ,nie tylko albowiem cenie pieniedzy poddawac krajo-
we urzedy, jest to upodla¢ szacunek i powage ich; ale nadto dopuszczac ta-
kowego nabycia choc¢by i najgodniejszym, jest to dosy¢ do tego, aby zata-
mowac droge i oslabi¢ che¢ w obywatelach ubozszych do zastugiwania sig
ojczyznie”*®.

Praca kanonika wislickiego ograniczata si¢ do nakreslenia ogdlnych
wskazan dotyczacych przebudowy administracyjnej panstwa. Na uwage

56 Jbidem, s. 101-103.

57 Ibidem, s. 126-139.

58 Ibidem, s. 138. Na znaczenie odpowiednich kwalifikacji w obsadzaniu urzedéw administracyj-
nych zwracat tez uwage Jacek Jezierski w: Jak zyczy, tak pisze. Skarb, wojsko, pierwsze uszczesliwienie,
reszta nie zginie, Warszawa 1791, s. 3-5.
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zastuguje brak krytyki policyjnego modelu panstwa absolutnego, w kto-
rym prawdopodobnie dostrzegal autor elementy mogace znalez¢ zasto-
sowanie w usprawnieniu aparatu wykonawczego Rzeczypospolitej. Nie
zostalo to jednak wyrazone wprost, za$ Puszet poprzestal na okredleniu
jedynie zasad, jakim nalezaloby podporzadkowaé system urzedéw, nie
zajmujac sie juz ich reorganizacja z punktu widzenia rodzajow czy zakre-
su kompetencji*.

Przedstawicielem typowo kameralistycznego kierunku w polskiej publi-
cystyce byl gdanszczanin z urodzenia — Ferdynand Nax. Pisarz ten, zajmu-
jacy sie gtéwnie problematyka ekonomiczno-skarbowa®, wypowiadat sie
takze w kwestiach zwigzanych z policja i prawem policyjnym. W pocho-
dzacych z 1789 roku Uwagach nad uwagami postulowal stworzenie mozli-
wie jak najbardziej skondensowanego systemu prawa policyjnego, stusznie
dowodzac, ze stanowi to podstawowq przestanke jego nalezytego przestrze-
gania. Zbyt rozbudowane i przenikniete kazuistyka zarzadzenia policyjne
s3 bowiem czesto przyczyna niecheci i oportunizmu ze strony spoleczen-
stwa®!. Taki punkt widzenia zastuguje na szczeg6lng uwage z racji niewat-
pliwie w tym okresie nowatorskiego charakteru, niespotykanego u kame-
ralistow zachodnioeuropejskich, holdujacych niejednokrotnie nadmiernie
szczegOtowym zarzadzeniom wladzy administracyjnej.

59 Zagadnieniu urzedéw po$wiecone byly takze anonimowe Uwagi nad projektem obierania kandy-
datow do magistratur rzgdowych po wojewddztwach, tudziez o kasach skarbu publicznego i popisach, [w:]
Uwagi nad rzqgdem angielskim i inne dla wolnego narodu uzyteczne, 1791 [s.1.]. Autor wyrazal poglad, ze
kandydaci do rzadowych magistratur wojewoddzkich powinni by¢ wybierani na sejmikach ziemskich,
awiec odmiennie od Puszeta, ktéry uprawnienie to pozostawiat krélowi. Podobnie natomiast jak kano-
nik wislicki, uzaleznial kariere administracyjna od osobistych uzdolnien i umiejetnosci (s. 109-111).

60 Poglady ekonomiczne Naxa, ujmowane w duchu kameralistycznym jako catoksztalt dziatalno-
$ci gospodarczej panstwa, przedstawil J. B. Oczapowski, Kameralista polski z czasow Sejmu Czterolet-
niego. Studium z dziejow ekonomiki u nas, [w:] idem, Roztrzgsania i rozbiory w naukach politycznych
i ekonomicznych z lat kilkunastu zebrane, Warszawa 1889, s. 518-555. Por. tez: Z. Grotowski, Rzut oka
na stosunki gospodarcze w Polsce pod koniec XVIII stulecia. Przedmowa do E. Nax, ,Wyktadu poczgtko-
wych prawidet ekonomiki polityczne;j”, ,Biblioteczka Dziet Spoteczno-Ekonomicznych’, Seria I, t. VIII:
»Ekonomisci polscy”, Warszawa 1914, s. 16-25. Grotowski wyraza odmienny nieco od Oczapowskiego
poglad, gloszacy, ze kameralistyka, podobnie jak fizjokratyzm, wywierajac niewatpliwy wptyw na pub-
licystyke polska doby Oswiecenia, w czystej swej formie nie zostata jednak na grunt polski przeszcze-
piona. Nax nie byt zatem ,,[...] kameralista na wzér pruski, ale interes panistwowy bez watpienia umiat
podporzadkowac¢ idei ogolnospotecznej potrzeby”. Ibidem, s. 24.

61 Gdziekolwiek zbyt wytworna policja swym zarzadzeniem wszystkie sprawy nawet i obojetne
kierowa¢ usiluje i z naganng ciekawoscia swoje szperania, az do wgladania w wewnetrzne familiéw rza-
dy i do tajemnic domowych rozciaga, juz tam zadnej szczesliwoéci cywilnej szuka¢ nie potrzeba, coz
dopiero tam za uciemie¢zenie nastapi¢ musi, gdzie same powszechne prawa swemi groznemi karami na-
wet do regulowania obojetnych spraw obywatelskich si¢ wtracaja. [...] Jak najmniej praw, ale przyktad-
nie zachowanych powinno by¢ powszechne polityki axyoma. To samo o policji méwi¢ mozna”. F. Nax,
Uwagi nad uwagami, czyli obserwacje nad ksigzkg, ktéra w roku 1785 wyszta pod tytutem: Uwagi nad zy-
ciem Jana Zamoyskiego kanclerza i hetmana w. kor., Warszawa 1789, s. 42-45.
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Nax krytykowal Staszica za jego probe ztaczenia wladzy prawodawczej
z ustawodawczg w jednym organie, opowiadajac si¢ za ich pelnym rozdzie-
leniem jako wlasciwszym do realizacji zadari administracyjnych pafistwa®.
Wypowiadal si¢ réwniez w duchu poddania handlu i przemystu kontroli
rzadu, powolujac sie na wzory plynace z literatury kameralistycznej®. Pod-
sumowujac swa polemike ze Staszicem, stwierdzil: ,Tam jest rzad dobry,
gdzie wykonywajaca wladza, kazdego prawodawce do wypelnienia tego
prawa przymusza, ktérego dopiero podpisal, cho¢ by mu tez jeszcze pid-
ro nie oschlo [...]”%%.

Poglady Naxa zostaly najpelniej przedstawione w Wyktadzie poczgtko-
wych prawidel ekonomii politycznej, pochodzacym z 1790 roku®. Do pod-
stawowych zadan administracji panstwowej Nax zaliczal: powiekszenie
liczby ludnosci, rozwdj rolnictwa, handlu i przemystu, komunikacje oraz
wprowadzanie ,,regularniejszego politycznego podziatu Krélestwa na pro-
wincje, ziemie i powiaty”®, w tej ostatniej kwestii nawigzujac zapewne do
Listow Anonima Hugona Kollataja. Chwalac inicjatywe utworzenia woje-
wodzkich komisji porzadkowych cywilno-wojskowych, dzialajacych od
1789 roku, podkreslat jednoczesnie, ze nalezaloby w przyszlosci rozszerzy¢
znacznie ich uprawnienia”. Niewykluczone, ze pragnat poddania dziatal-
nosci komisji porzadkowych pominietej catkowicie sfery stosunkéw wiej-
skich, co pozwoliloby roztoczy¢ opieke ze strony administracji panstwowej
nad ogoétem ludnosci kraju.

Tak silnie podkreslany przez kameralistyke wzrost zaludnienia Nax uza-
leznial od spelnienia oméwionych nizej warunkéow.

Po pierwsze, nalezaloby zapewni¢ spoleczenstwu pelnie bezpieczenstwa
i skutecznos¢ dzialania wymiaru sprawiedliwosci.

Po drugie, celowe byloby przyznanie ludnosci ,jak najwigkszej cywil-
nej wolnosci’, ktora nie miataby jednak nic wspolnego ze swoboda obycza-
jow i niepostuszenstwem wobec wladzy, temu bowiem nalezy zapobiega¢
nawet wowczas, gdyby wladzy ,,przyszto wglada¢ w prywatne domowe zy-
cie”®. Do obowigzkéw rzadu nalezy zatem nie tylko zapewnienie obywa-

62 Ibidem, s. 81-94.

63 Ibidem, s. 193-195.

64 Jbidem, s. 407.

65 . Nax, Wyktad poczgtkowych...

66 Jbidem, s. 5.

67 ,[...] wladze tych komisyjow w niektérych czesciach poleconego im rzadu rozprzestrzenione-
mi bedy” Ibidem, s. 8.

68 Ibidem, s. 88. Mozna tu dostrzec typowa dla policystow ingerencje wtadzy administracyjnej w oso-
biste zycie obywateli, cho¢ jeszcze w Uwagach nad uwagami autor to krytykowal. Obecnie stwierdzal, ze:
»Wolno$é¢ szczegdlnie moze by¢ uzyta do dojrzalego rozumu, cnotliwej skromnosci i sposobnosci do rzad-

114



KONCEPCJE URZADZENIA ADMINISTRACJI NOWEGO MODELU PANSTWA...

telom bezpieczenstwa, ale takze ,czuwanie nad utrzymaniem nieskazitel-
nosci obyczajow” i ich poprawg, ,,przez to bowiem mozna bez kosztu, bez
milicji, bez pachotkéw, a nawet i bez srogich katéw otrzymac ten cel spo-
kojnoéci i bezpieczenistwa wewnetrznego™®.

Trzecim warunkiem powigkszenia liczby ludnosci jest, zdaniem autora,
nalezyta troska rzadu o zapobieganie zarazom oraz wszelkim chorobom.
W tym celu nalezaloby ustanowi¢ w kazdym powiecie lekarza oraz odpo-
wiednig liczbe chirurgéw i aptek, a zatem wlasciwg policje lekarska, ktora
dbataby zarazem o przestrzeganie wymogéw higieny.

Czwarty warunek mialo stanowi¢ ustalanie na odpowiednim poziomie
cen zywnosci oraz ich kontrola przez organa administracji, a takze tworze-
nie, na wzor pruski, magazynéw i sktadéw zbozowych. Opieka ze strony
policji nalezaloby otoczy¢ ludno$¢ wiejska, od ktorej zalezy poziom zaopa-
trzenia kraju w zywno$¢”’.

Ostatnim warunkiem miato by¢ zachecanie cudzoziemcéw do osied-
lania si¢ w Polsce. Nax postulowal powotanie specjalnego urzednika, ktd-
ry sprawowalby opieke nad ludzmi przybylymi z zagranicy, informujac ich
jednoczes$nie o mozliwo$ciach znalezienia zatrudnienia, przy czym ,,czyn-
no$¢ te biura pracy i oredownictwo nad przychodniami sprawowa¢ by mo-
gly, zdaniem piszacego, gdyby si¢ byly utrzymaly nadal komisje cywilno-
wojskowe wojewddzkie, atrybucje ktorych mogtaby pomnozy¢ o jedna
wiecej bez ujmy przecigzenia™”.

Nax, zajmujgc sie co prawda tylko posrednio problemami administracji,
przedstawial je w sposob wlasciwy nauce policji. Najwigcej uwagi poswie-
cit zagadnieniom populacji, ktorej wzrost uzaleznial od odpowiedniej poli-
tyki administracyjnej paistwa. Do zadan policji wiaczat takze nadzoér nad
caloksztaltem dzialalnosci gospodarczej, wystepujac jako rzecznik pryma-

nego zycia; kto tych przymiotéw nie doszedt, albo dojs¢ niezdolny, powinien poczytac za szczescie, kiedy
sie kto nim opiekuje i nie dozwoli mu samego siebie, a z wigksza jeszcze szkoda dla towarzystwa, cale swo-
je potomstwo przez zig edukacja nieszczesliwym zrobic”. E Nax, Wyktad poczgtkowych..., s. 90.

69 Ibidem, s. 91. O znaczeniu przestrzegania ,dobrych obyczajow” dla zapewnienia porzadku pub-
licznego pisal réwniez J. Soltykowicz: ,Potrzeba za$ obyczajow w kazdym jakimkolwiek narodzie stad
wynika; aby porzadek publiczny towarzystwa, ktory na gotowosci bezpieczenstwa, wymiarze sprawied-
liwoséci i wszelkich praw exekucji zawisl, nie mieszal si¢ i nie rujnowal; tudziez aby szczegolne Zadnego
czlonka, ani ogdlne ciata politycznego dobro, od nikogo najmniejszego uszczerbku nie cierpialo” J. Sol-
tykowicz, Wywéd o skutecznym sposobie zaprowadzenia i ugruntowania dobrych obyczajéw. Na obchéd
roczny pamigtki wolnej konstytucji dnia 3-go maja 1791 roku i imienin ojca ojczyzny Najjasniejszego Sta-
nistawa Augusta z woli narodu Krola Polskiego i W.X.L. [...], Krakéw [1791], s. 36-37.

70 ,Nie chodzi tu o uwolnienie catego poddanstwa do jednego razu, lecz o uzyczenie tej pozytecz-
nej klasie ludu jakiej czastki sprawiedliwosci i prawnej zastony od ciemiezacego ucisku”. F. Nax, Wyktad
poczgtkowych..., s. 99-100.

717. B. Oczapowski, Kameralista polski..., s. 535.
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tu panstwa w sprawach ekonomii. Zaznaczal wreszcie potrzebe istnienia
silnej wtadzy administracyjnej, obejmujacej swym zasiegiem jak najszerszy
krag podmiotéw i zagadnien. Prace tego autora nie pozostaly bez wptywu
na okreélenie kompetencji budowanych wéwczas zrebéw nowozytnej ad-
ministracji.

Istotne ogniwo w tancuchu projektéw poswigconych wladzy wykonaw-
czej stanowity anonimowe Mysli polityczne dla Polski’. Wyszty one zapewne
z kregdw zblizonych do kroéla, gdyz bardzo mocno podkreslaly silng pozy-
cje monarchy. Krol, jako ,,najwyzsza zwierzchno$¢ rzagdowa’, mial posiadac
»wladze rozkazujacg’, podczas gdy podlegte mu magistratury - ,wtadze do-
konywujacg” Do niego takze miato naleze¢ dysponowanie urzedami. ,,Ma-
gistratura kazda jest strozem rzadu, ale nie rzagdem” - napisal anonimowy
autor, zatem rola administracji zostala tu sprowadzona wylacznie do reali-
zacji prawa, bez mozliwosci podejmowania dzialani je ksztaltujacych”.

Centralnymi organami wladzy administracyjnej, podlegtymi krélowi, mia-
ly by¢: Komisja Edukacji Narodowej, Komisja Skarbowa, Policja (autor nie
uzywa w odniesieniu do niej terminu — Komisja Policji), Najwyzsza Sprawied-
liwos¢, Komisja Wojskowa oraz Resort Intereséow Cudzoziemskich i Handlu.

Do zadan policji mialo naleze¢ nadzorowanie w skali calego kraju syste-
mu miar i wag oraz spraw zwigzanych z budownictwem gmachéw uzytecz-
nosci publicznej, za§ w miastach — troska o ,,ochedostwo i czysto$¢”, czyli
problemy urbanistyki, a takze zdrowia i higieny mieszkanicéw. Na czele tej
magistratury mieli sta¢ marszalkowie, odpowiedzialni bezposrednio przed
krolem, a co dwa lata zdajacy sprawozdania ze swej dziatalnosci sejmowi’ .

Do uprawnien wszystkich komisji rzadowych mialo naleze¢ sprawowa-
nie sagdow nad podlegltymi im urzednikami za popelnione przez nich prze-
winienia - takze w przypadku skargi obywatela na urzednika, ktéry miat
odpowiada¢ wlasnym majatkiem za wyrzadzone szkody”. Odwotania od

72 Mysli polityczne dla Polski, Warszawa 1789; E. Rostworowski przyznaje autorstwo tego dzieta Jo-
zefowi Pawlikowskiemu (por. E. Rostworowski, Mysli polityczne Jézefa Pawlikowskiego, [w:] idem, Le-
gendy...,s. 195-264).

73 ,Magistratura doglada tego jak si¢ dzieje, ale nie jakby mozna i jakby sie dzialo w przypadkach”
Ibidem, s. 193.

74 Ibidem, s. 240. Radzil takze podda¢ pelnemu dozorowi ze strony policji ludnoé¢ zydowska: ,, Przy-
tem jesli osiadaja w miastach Zydzi, za co do policji miejskiej naleze¢ nie maja. Interesa religii niech sie
odbywaja u Zydowskich starszych, ale co sie tyczy policji, to koniecznie do policji krajowej naleze¢ po-
winno. Kiedy zlaczona policja bedzie miasta, pozbeda sie choréb wielu przez nieocheddstwo Zydéw na-
padajacych, poniewaz porzadek przez miasta przepisany dopelnialby sie u Zydéw”. Ibidem, s. 110-112.

75 ,[...] aby ukrzywdzony obywatel od urz¢dnikéw skarbowych zaskarzat sie przed Komisyja, Ko-
misyja winna byla wraca¢ szkody uczynione obywatelowi przez jej urzednika, a Komisyja znowu od-
bierala zaspokojenie obywatela, z majatku urzednika. Trzeba, azeby w popelnieniu bezprawia urzednik
nie tylko znal krzywde cudza, ale strachal sie i straty swojej”. Ibidem, s. 240.

116



KONCEPCJE URZADZENIA ADMINISTRACJI NOWEGO MODELU PANSTWA...

wyrokéw tych komisji miaty by¢ kierowane do Najwyzszej Sprawiedliwosci,
w ktorej sedziami byliby przedstawiciele wszystkich centralnych magistra-
tur pod przewodnictwem prymasa. Stanowitaby ona rodzaj sadu admini-
stracyjnego, dzialajacego niezaleznie od sadéw ziemskich i trybunalow -
jako druga instancja w sprawach administracyjnych”®.

Autor pominat calkiem administracje lokalng, uwazajac, ze w tym celu
»0sobne by dzieto cywilne pisa¢ potrzeba, zwlaszcza, ze do tego polozenie
kazdej prowincji innego potrzebuje wzgledu. Przytem w poczatkach do-
skonalenia rzadu raptem obala¢ dawnych i stanowi¢ nowych subseliéw nie
mozna””’. Stwierdzal jedynie, ze zarzad lokalny powinien by¢ dostosowa-
ny do modelu wladzy centralnej. Przy jego przyszlej reorganizacji radzit si¢
wzorowac na reformie zarzadu wewnetrznego, przeprowadzonej przez ce-
sarza Jozefa I w Austrii’®.

Nakreslony model administracji odrézniaja od innych projektow sto-
sunkowo duza rozmaito$¢ kompetencji centralnych magistratur wyko-
nawczych oraz najpelniej zarysowany ksztalt sadownictwa administra-
cyjnego”.

W 1791 roku, w zwiazku z przygotowywanym przez Deputacje¢ Konsty-
tucyjna projektem Komisji Policji, mozna odnotowa¢ wypowiedzi dotycza-
ce zakresu wladzy policji krajowe;j.

Wilhelm Horalek (Horalik), bogaty kupiec warszawski i burmistrz
Grzybowa, reprezentujacy poglady mieszczanstwa, piszac o gléwnych za-
daniach policji, zaliczal do zakresu jej dzialania zaréwno troske o spokoj,
bezpieczenstwo i porzadek w panstwie, jak i wymieniang przez wielu auto-
réw kontrole miar i wag, czuwanie nad zdrowiem mieszkancow i szpital-

76 Ibidem, s. 239, 241-242.

77 Ibidem, s. 245.

78 Mozna tu wspomnie¢ takze o rekopiémiennym projekcie zatytutowanym Plan de la nouvelle for-
me du gouvernement en Pologne (AGAD, APP, 197, s. 97-138), w ktérym anonimowy autor proponu-
je powota¢ u boku kréla urzad premiera oraz 10 sekretarzy stanu, kierujacych resortami: sprawiedliwo-
$ci, spraw zagranicznych, finanséw, policji, handlu, ludno$ci, rolnictwa, przemystu (manufactures) oraz
dworu krolewskiego. Kraj zostatby podzielony na 16 wojewodztw (gouvernements), 32 departamenty
oraz 400 dystryktow, na ktorych czele staliby mianowani przez krola urzednicy. Plan ten, znacznie roz-
nigcy sie od pozostalych, wyszedt zapewne spod pidra cudzoziemca, probujacego przeszczepi¢ do Pol-
ski wzory administracji panistwa absolutnego. Najprawdopodobniej autorem byl sekretarz Ignacego Po-
tockiego, ks. Scypio Piattoli (por. B. Le$nodorski, Dziefo..., s. 177-178).

79 Wprawdzie w literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze kolebka sadéw administracyjnych byly
Niemcy i Francja, za$ na ziemiach polskich pojawily sie one dopiero w XIX stuleciu, trudno jednak od-
mowi¢ proponowanym przez publicystow polskich w II polowie XVIII wieku sagdom rozstrzygajacym
w sprawach urzedniczych posiadania pewnych cech sadownictwa administracyjnego. Mialy one wszak
bada¢ skargi obywateli na decyzje wltadz administracyjnych, w trybie odwotawczym, w formie sagdowe-
go nadzoru nad dziatalnoscig administracji panistwowej. Dlatego uzywam w stosunku do nich terminu:
»sadownictwo administracyjne”.
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nictwem, stworzenie wlasciwego zabezpieczenia przeciwpozarowego, sta-
tystyke ludnosci, usptawnianie rzek, budowe kanaléw, osuszanie terenow
podmoklych, wreszcie brukowanie ulic w miastach®. Ta do$¢ chaotyczna
mieszanina zadan wlasciwych wyspecjalizowanym dzialom administracj,
mogaca razi¢ dzisiejszego czytelnika, byla typowa w czasach tworzenia sig¢
podwalin nowozytnej administracji. Z podobnym okresleniem zadan po-
licji mozemy sie spotka¢ u wigkszosci kameralistow®. Na uwage zastugu-
je takze wysuniecie przez Horalka postulatu rozszerzenia wtadzy policyjnej
na caly kraj i na og6t ludnosci, nie tylko na miasta®.

Inny pisarz polityczny tego okresu — kasztelan tukowski, Jacek Jezier-
ski — dowodzit konieczno$ci rozwoju komunikacji wodnej, a takze przed-
tozyl sejmowi projekt stworzenia kasy ogniowej, wzorowanej na rozwig-
zaniach stosowanych w panstwie Fryderyka II Pruskiego®. Byl takze
zwolennikiem powigkszenia krajowej populacji poprzez $cigganie do
Polski cudzoziemcéw, zastrzegajac jednak, podobnie jak to czynil wezes-
niej Nax, ze warunkiem ich pozyskania jest zabezpieczenie tzw. rzadu
gospodarstwa wewnetrznego, przez ktoéry rozumial sprawnie dzialajaca
policje* . Nalezy przy tym podkresli¢, ze autor ten czesto jako przyktad
stawial rozwigzania przyjete w panstwie pruskim, m.in. w zakresie zwal-
czania zebractwa®.

Znamienny jest takze Glos Tadeusza Mostowskiego kasztelana racigz-
kiego na sesyi sejmowej dnia 6 czerwca 1791 roku miany®. Postulowat on
rozbudowe ustawodawstwa w zakresie policji, zastrzegajac, aby stworzy-
to ono jednolity system prawa policyjnego w calym kraju i w ten sposob

80 W. Horalek, op. cit., s. 25-28. Zob. tez: Polski Stownik Biograficzny, t. IX, Krakow 1960, s. 618-619.
Podobne cele nakre$lat Komisji Policji Franciszek Makulski, piszac: ,Komisyja Policyjna w rzedzie pierw-
szych i najwyzszych magistratur utworzy¢, do ktdrej by sprawy z calego narodu o miary, fokcie, wagi, zara-
z¢ powietrza na ludzi i bydlo, szpitale, ludno$¢, examen doktorow, aptek rewizja i urzadzenie, ochedostwo,
bruki, kanaly, bezpieczenistwo po miastach, tamze pod kamienicami szkodliwe otwory, czyli jamy, tudziez
po austeriach, oberzach, domach publicznych, wiezieniach prawdziwie okropnych, zdarzajace si¢ gwalty,
tyrania, extorsje, ognie i tym podobne bezprawia naleze¢ i ostatecznie sadzi¢ si¢ powinny”. E Makulski,
Czamarka i Sarafan w czasie sejmu patriotycznego w Polske wprowadzone, Warszawa 1791, s. 34.

81 Por. J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 5-8.

82 Nie sadze jednak, aby takowa policja byta na caly nar6d w jednym miejscu lokowana, ale niech
bedzie zwierzchno$¢ policyjna po wszystkich miastach, ziemiach i powiatach, aby wszyscy obywatele
mieli w pogotowiu i w blisko$ci policyjng magistrature i mieli ja wtedy, kiedy jej potrzebujg”. W. Hora-
lek, op. cit., s. 24.

83 7. Jezierski, Mowy..., s. 305-307 (Mowa z dnia 24 wrze$nia 1789 r.).

84 Ibidem (Mowa z dnia 19 stycznia 1791 r.).

85]. Jezierski, Zbior pism, do ktérych byly powodem Uwagi nad zyciem Jana Zamoyskiego, 1788 [s.L.],
s. 34-36 oraz idem, Taxa prozniakéw do uwagi Klubu Warszawskiego i terazniejszej policji podana, War-
szawa [s.a.],s. 7-8.

86 Glos Tadeusza Mostowskiego kasztelana racigzkiego na sesyi sejmowej dnia 6 czerwca 1791 roku
miany, [s.l.] (druk ulotny).
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przyczynito sie¢ do poprawy stanu bezpieczenstwa i wygody zycia miesz-
kancow?. Okres poprzedzajacy uchwalenie 3 maja 1791 roku ,,Ustawy Rza-
dowej” zaznaczyl si¢ licznymi pracami poruszajacymi zagadnienia refor-
my wladzy administracyjnej w Rzeczypospolitej. Publicystyka ustrojowa
z trzech pierwszych lat Sejmu Czteroletniego, nawigzujac do wezedniej wy-
suwanych koncepcji, coraz wyrazniej zmierzata w kierunku wzmocnienia
aparatu wykonawczego wszystkich szczebli zarzadzania. Wiele prac z tego
okresu nosi wyrazne pietno wplywéw zachodnioeuropejskiej nauki policji.
Najwyrazniej mozna to zauwazy¢ w publikacjach Ferdynanda Naxa, cho¢
i w pracach innych pisarzy zagadnienie silnej i rozbudowanej policji wyste-
puje niezwykle czesto. Policja, wedlug polskich autoréw, nie ma jednak pet-
ni¢ stuzebnej roli w stosunku do potrzeb absolutnego panstwa, lecz powin-
na realizowa¢ przede wszystkim funkcje posrednika pomiedzy obywatelem
a panstwem, troszczac si¢ o zapewnienie spoleczenstwu pelni bezpieczen-
stwa wewnetrznego, wygody i dobrobytu.

2. LOKALNE ORGANY ADMINISTRACJI
NA SEJMIE WIELKIM

Powotfanie do zycia w 1789 roku wojewddzkich komisji porzadkowych
cywilno-wojskowych bylo poprzedzone licznymi projektami dotyczacymi
struktury oraz kompetencji przysztych organéw zarzadu lokalnego.

Juz w pierwszych dniach obrad sejmu za powotaniem komisji porzad-
kowych wypowiadal si¢ podskarbi wielki litewski, Stanistaw Poniatowski,
stwierdzajac, ze utworzenie takich magistratur bytoby stuszne choc¢by dlate-
g0, ,bo z niej nastapic¢ z czasem moze ulepszenie i udoskonalenie generalnej
kraju calego policji”®. Ograniczat sie tu zreszta do przyznania komisjom roli
arbitra w sprawach sporéw pomiedzy wojskiem a ludnoscig cywilna.

87 ,Policja fatwa w krajach polskich stanie sie, gdy w nich beda zaszczepione dobre obyczaje; oby-
czaje zaleza od ustaw waszych; nie uchwalicie wiec Zadnego prawa, ktdre by nie bylo $ciagajace sie do
policji. Deputacja wzieta za prawidlo, azeby sposéb czynienia policji byt ten sam w catym kraju; a jeze-
li gdzie wypadna wzgledem niej konieczne szczegély i wylaczenia, te starata sie tak opisaé, azeby nigdy
nie mogly miesza¢ sie i przeistacza¢ ogélny policji porzadek. Policja majac sobie powierzone bezpie-
czenistwo, spokojnos¢ i wygode, wszystkich tej ziemi mieszkancow, szczegolniej was dotyka, jako pra-
wodawcow, jako obywatelow, jako ludzi. Bez jej dobrego urzadzenia, Zycie wasze publiczne mogloby
stac sie obojetne, zycie wasze domowe mogtoby stac sie zaktocone”. Ibidem, s. 6-7.

88 Dyaryusz seymu ordynaryjnego pod zawigzkiem konfederacji generalnej Obojga Narodéw w War-
szawie rozpoczetego Roku Pariskiego 1788, 1.1, cz. 1, s. 12, sesja 9, 24 X 1788: Glos J.O. Ksigzecia JMci Po-
niatowskiego podskarbiego wielkiego W.X.L. na sesyi sejmowej dnia 24 8bris 1788 miany (toz w postaci
osobnego druku ulotnego).
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Sprawa lokalnych organéw administracji byta poruszana w publicysty-
ce, poczawszy od Stanistawa Leszczynskiego, przez caly niemal okres po-
przedzajacy zwolanie Sejmu Czteroletniego. Geneza ich sigga zatem I po-
towy XVIII stulecia. Projekty wysuwane na Sejmie Wielkim nalezy wigc
traktowa¢ jako kontynuacje wczesniejszych koncepcji. Trudno zatem da¢d
wiare staroscie branickiemu, Michalowi Starzenskiemu, ktéry w pamiet-
nikach swych podawat si¢ za tworce idei administracji terenowej i wylacz-
nego autora ustawy o komisjach cywilno-wojskowych, wzorowanych na
austriacko-pruskim modelu zarzadu wewnetrznego®. Nie znaczy to oczy-
wiscie, by ze wzoréw takich nie korzystano w trakcie debaty nad komisja-
mi — wigksze znaczenie mialy jednak bezsprzecznie dawniejsze prace pol-
skich autoréw.

Do najwczesniejszych projektow wiadzy lokalnej wysuwanych na forum
Sejmu Czteroletniego nalezy powstaly przed 1789 rokiem obszerny Pro-
jekt formy rzgdu narodu polskiego®™. Méwit on o powotaniu w kazdym wo-
jewddztwie rady wojewddzkiej, ,,[...] do ktdrej wojewddztwo, osoby przez
jednomyslnos¢ albo wigkszos¢ gloséw wybierze” na okres kadencji sejmu.
Obok deputatéw szlacheckich mieli w niej zasiada¢ takze przedstawicie-
le miast.

Rada miala si¢ dzieli¢ na dwa departamenty: sprawiedliwosci oraz po-
rzadku wojewddzkiego. Pelnitaby zatem oprécz funkcji administracyjnych
takze nadzor nad lokalnym sadownictwem, bedac zarazem instancjg od-
wolawczg od dekretéw tych sadow”.

Radzie mial przewodniczy¢ wojewoda lub w jego zastepstwie nastepny
w kolejnosci senator, a obrady swe miala toczy¢ w stotecznym miescie wo-
jewddztwa. Autor projektu podporzadkowywal rade zaréwno lokalnym or-
ganom samorzadowym, to jest sejmikom relacyjnym, ktérym powinna ona
sktada¢ co dwa lata sprawozdania ze swych czynnosci, jak i ,,w pionie” - Ra-
dzie Najwyzszej Narodowej, do ktorej ,w okolicznosciach porzadku tycza-
cych sie [...] raporta przesyla¢ bedzie, a stamtad rezolucje odbierajac, sto-

89 Pisal on: ,,Bedagc w Wiedniu, kupilem sobie kilka ksiazek w jakiem$ przewidywaniu, ze moga mi
by¢ kiedys potrzebne. Byly to dzieta o nowej organizacji wojskowej w panstwie austriackim, o ekono-
mii i administracji wojskowej... [...]. Otdz skutkiem tych rozméw bylo, Ze mi zaproponowano zrobienie
projektu nowej organizacji. Napisalem wiec i wydrukowanem to zostalo pod tytulem »Komisje cywil-
no wojskowes, a nastepnie podane marszatkowi sejmu”. M. Starzenski, Na schytku dni Rzeczypospolitej
(1757-1795), wyd. H. Mo$cicki, Warszawa 1914, s. 74.

90 AGAD, APP, 98, k. 206-215.

91  Rada ta na sejmiku swego obierania przysiega¢ bedzie, porzadek w wojewddztwie czynié, pod-
danym sprawiedliwos¢ administrowa¢ i sprawy z grodow, ziemstw i magistratow przez appellacye przy-
chodzace sposobem trybunatu rozsadza¢ bedzie’, AGAD, APP, 98, art. VII, § 5, k. 214.
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sownie podlug powszechnego planu wykonywaé staranie mie¢ bedzie™”.

Rada Najwyzsza Narodowa miala petni¢ funkcje rzadu ogdlnego dziata-
jacego u boku krola, nadzorujac urzedy centralne, czyli Komisje Cywilna
i Wojskows, a takze sprawujac zwierzchnictwo nad administracjg lokalna.
Nadto miata wydawa¢ plany i zalecenia ,,porzadku krajowego™”.

Radzie wojewddzkiej podporzadkowywat autor, poza instancjami sagdo-
wymi, wszystkich urzednikéw wojewddztwa oraz wladze miejskie. W przy-
padku naruszania prawa lub niewywiazywania sie z obowigzkéw rada mia-
ta by¢ sadzona na sejmiku relacyjnym - po uprzednim napomnieniu jej
przez rzad centralny.

Stosunkowo szeroko nakreslone zostaly kompetencje administracji wo-
jewodzkiej*. Do jej zadan mialy nalezeé: wyznaczanie komisji obliczajacych
straty powstale w wyniku klesk zywiotowych, ustanawianie opiekunéw nad
maloletnimi, nadzdr nad szkolnictwem i administracja funduszami szkot, to-
zenie na ,,domy charitatis’, opracowywanie inwentarzy okreslajacych wymiar
panszczyzny i innych $wiadczent ludnosci poddanej oraz ich egzekucja®.
Rada wojewddzka miata czuwaé nadto nad bezpieczenstwem mieszkancow,
sprawujac sadownictwo w sprawach policyjnych, rozwija¢ handel, przemyst
i rolnictwo, dba¢ o wlasciwy stan komunikacji wodnej i ladowej, zajmowac
si¢ sprawami opieki zdrowotnej, budowa¢ magazyny zbozowe, ,,[...] zgota
wszystek porzadek dla dobra kraju i stawy narodu utrzymywac”

Organami wykonawczymi Rad mieli by¢ urzednicy wojewddzcy. Autor
projektu proponowat pozostawic¢ jedynie urzedy sadownicze oraz zwigza-
ne z utrzymywaniem porzadku w wojewddztwie. Do urzedéw administra-
cyjnych zaliczal: komornikéw ziemskich i granicznych, burgrabiow, czyli
subdelegatow, oraz regentow, zwanych tez przez niego suscepentami. Po-
winni oni posiada¢ dostateczng znajomos$¢ prawa, potwierdzona ukoncze-
niem odpowiedniej szkoly, naleze¢ do szlachty osiadlej w wojewddztwie,
mie¢ ukonczony 30. rok zycia oraz co najmniej przez dwa lata pelni¢ funk-
cje w radzie wojewoddzkiej. Byliby powolywani dozywotnio, z mozliwos-
cig odwotania w przypadku niewlasciwego wykonywania obowigzkéw™.

92 AGAD, APP, 98, § 8, k. 214.

93 AGAD, APP, 98, k. 210-211.

94 AGAD, APP, 98, §§ 19-28, k. 214-215

95 ,§ 24. Rada ta inwentarze, stosownie do kazdego powiatu, dla kazdych dobr bez réznicy, jednostajnie
uformuje, lub uformowa, tak wzgledem panszczyzny, jako i danin od poddanstwa dla panéw przychodza-
cych, nakaze. § 25. Rada ta, inwentarze takowe przez siebie approbowane, kazdemu panu, jego gromadzie
przez osobne exemplarze rozdawszy, mie¢ je w exekugji stara¢ sie bedzie” AGAD, APP, 98, k. 215.

96 Takowi urzednicy, niedopelniajacy swoich obowigzkow, albo kogo z urzedu uciskajacy, moga
by¢ od kogokolwiek do Rady Wojewddzkiej zapozwani i tam podtug okolicznosci przewinienia, by¢ ka-
rani lub osgdzeni”. AGAD, APP, 98, art. VIIL § 6, k. 215.
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Z chwilg objecia funkcji urzednicy ci nie mogliby kandydowa¢ ani na po-
stow do sejmu, ani na deputatéw do rad wojewodzkich, ,,[...] chyba ze wo-
jewddztwo na sejmiku, na miejsce ich subalternéw obierze i zaprzysigzo-
nemi uczyni””’.

Kolejny projekt wyszedl spod pidra kasztelana wielunskiego, Ludwika
Karénickiego, petnigcego w tym czasie funkcje komisarza wojskowego®™.
Silnie zaznaczona w nim zostala zalezno$¢ komisji prowincjonalnych od
wladz centralnych®. Powierzajac administracje lokalng 42 komisjom wo-
jewddzkim, Karénicki przekazal im cato$¢ spraw policyjnych i gospodar-
czych. Wymienit tu w szczegolnosci naprawe ,,[...] drog, grobel, mostow,
czyszczenie rzek, wymiar geometryczny po catym kraju mil, z oznaczeniem
onych na traktach publicznych przez wkopywane stupy oraz najdoktadniej-
sze kazdego wydzialu uformowanie map, jezeli fundusz wojewddztwa na
to uczynié¢ zechcg™'”. Ponadto komisje powinny zorganizowacé kase ognio-
wa oraz ,,kase wypadlego przez zaraze¢ powietrzng dobytku” Do nich miaty
naleze¢: calos¢ spraw edukacyjnych, drukarnie, szpitalnictwo, policja bez-
pieczenstwa oraz urbanistyka i architektura miast, a takze realizacja podje-
tych na sejmikach gospodarczych uchwatl dotyczacych ,,porzadku i gospo-

darstwa wewnetrznego™'?'.

97 AGAD, APP, 98,§ 7.

98 Komisye po wojewddztwach ekonomiczne, policiey i cywilno-wojskowe, [s.1., s.a.] (druk ulotny; eg-
zemplarz tego projektu znajduje sie w AGAD, Archiwum Sejmu Wielkiego, 16, p. 301-505).

99 W artykule Moc, wladza i obowigzki komisyow, w § 1 stwierdza on: ,,Gdy wszystkie interesa eko-
nomiczne, skarbowe, wojskowe, policyjne i edukacyjne naleze¢ majg do tych komisji wojewddzkich,
stowem, cokolwiek z sgdowosci i ekonomiki prawem zlecono jest najwyzszym ultimae instantiae magi-
straturom tu w Warszawie agitujacym sie z ostateczng odpowiedzig przed samg zgromadzong w trzech
stanach Rzeczgpospolitg, to wszystko naleze¢ ma i do tych komisji wojewddzkich, z referencjg do naj-
wyzszych magistratur i odpowiedzig przed tymi z osob, ktdre by rozpisem swoim nie usprawiedliwily
sie. A przeto komisje te ustawicznie z temiz najwyzszymi magistraturami znosi¢ sie i bez optaty poczty
korespondowa¢ powinny, a najwyzsze magistratury w czymkolwiek zaradzenia jakowego od tych komi-
sji wojewodzkich potrzebowac beda, do nich z zleceniami swoimi udawa¢ sie majg”. AGAD, APP, 98.

100 AGAD, APP, 98, § 13.

101 W podobny sposdb okreéla kompetencje administracji lokalnej autor Mysli o komisyach woje-
wddzkich. Pisze on: ,,Kazda komisya miarkowa¢ by powinna wzgledem wojska, skarbu, policji i eduka-
¢ji potrzebne poprawy i o nich widoki swoje komunikowa¢ Strazy. Kazda komisya dozorcg by¢ powin-
na funduszéw publicznych miejskich, dozorca, opiekunem i s¢dzig funduszéw mitosierdzia. Dozorca
zdrowia publicznego i wygody drog, tak ladowych jak wodnych. Kazda komisya strézem spokojno-
$ci obywatelskiej od wojska”. AGAD, APP, 104, k. 11-12. Sprawy zwigzane z architekturg i urbanisty-
ka miast stanowily przedmiot odrebnego Projektu do urzgdzenia budowniczych policji, z umieszczeniem
sposobow zagradzajgcych upadkowi miast, a wzrost im nadal zapewniajgcych, [s.l., s.a.] (druk ulotny)
autorstwa Piotra Aignera, w ktérym postulowal on powolanie w kazdej prowincji ,budowniczego ge-
neralnego’, za$§ w wojewodztwach podlegtych mu ,,konduktoréw”. Obowigzki ich zostaly tu zresztg dos¢
szeroko zakreslone. Por. tez na ten temat: T. Bujanski, Piotr Aigner jako teoretyk, Krakow 1938 (odb.
z ,Rocznika Filozoficznego UJ” 1935-1936, t. II, s. 70-83).
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Projektem bedacym zapewne dzietem Deputacji do Poprawy Formy
Rzadu byt druk noszacy tytut Kommissye wojewddzkie'**. Zgodnie z tym
projektem komisja taka miala si¢ sktada¢ z szesnastu komisarzy, w tym
czterech duchownych, obieranych na sejmikach ziemskich na okres dwu
lat. Do jej zadan mialy naleze¢: dozér nad wszystkimi urzednikami wo-
jewddztwa i powiatu, sktadanie raportow ze swej dziatalno$ci magistratu-
rom rzagdowym, ktérym bytaby ,wedle gatunku materii” podlegta, oraz eg-
zekucja wszelkich zalecen wladzy centralnej. Powinna sporzadza¢ projekty
w sprawach ekonomicznych i administracyjnych, przekazujac je instan-
cjom nadrzednym, lecz sama nie mogta stanowi¢ prawa wydawa¢ uniwer-
satow. Poza sprawami $cisle wojskowymi miala si¢ zajmowa¢: dozorem nad
miarami i wagami, sprawami komunikacji, informowaniem Komisji Poli-
cji o kleskach zywiotowych i epidemiach, bezpieczenstwem wewnetrznym,
spisami ludno$ci oraz sagdownictwem w sprawach cywilno-wojskowych.

Projekt bardzo silnie uzaleznial komisje wojewddzkie od centralnych
komisji: skarbu, wojska i policji, stwierdzajac, ze same z siebie ,,[...] mocy
mie¢ nie bedg [...] czynienia jakichkolwiek rozrzadzen”.

Na uwage zastuguje wylaczenie spod dozoru komisji miast wolnych,
jako podleglych bezposrednio Komisji Policji, za§ pozostawienie im tego
wszystkiego, co ,,$ciggac si¢ ma jedynie do wsiow i ziemi jej wojewodztwa” .
W ten sposdb komisja przejetaby zapewne nadzor policyjny nad stosunka-
mi panujacymi w prywatnych dobrach szlachty, naturalnie w zakresie ogra-
niczonym do powierzonych jej kompetencji.

Opracowany zostal takze projekt dotyczacy administracji powiatu'®.
Nie wiadomo, czy proponowane w nim komisje powiatowe, w liczbie czter-
dziestu w Koronie oraz dwudziestu trzech na Litwie, mialy dziata¢ obok
komisji wojewddzkich badz w podleglosci do nich, czy tez administracja
powiatowa realizowalaby samodzielnie funkcje zarzadu lokalnego'™.

Sklad komisji mieli stanowi¢: podkomorzy, sedziowie oraz pisarze ziem-
scy i grodzcy, a takze réwna im liczba komisarzy obieranych na sejmikach
poselskich.

Mialy im podlega¢ wszystkie sady, a takze calos¢ spraw ekonomicznych,
skarbowych, wojskowych, policyjnych i edukacyjnych. Autor badz autorzy
projektu nie zajeli si¢ jednak szczegétowym okresleniem zakresu kompe-
tencji, poprzestajac na ich ogélnym wyliczeniu.

102 Kommissye wojewddzkie, [s.1., s.a.] (druk ulotny), k. A-F.
103 AGAD, APP, 104, Projekt. Komisye Powiatowe, k. 401-406.
104 7 opisu komisji nalezatoby wnosi¢, ze miaty one stanowic jedyne organy administracji w terenie.
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Komisje powinny sktada¢ ze swej dzialalnosci sprawozdania central-
nym organom rzagdowym. Mialyby urzedowa¢ codziennie w gléwnym mie-
$cie powiatu, w obecnosci pigciu zmieniajacych sie cztonkow.

Istotng sferg ich dziatalno$ci mial by¢ dozér nad kasg powiatowa, ktéra
dzielitaby sie na kase skarbowa oraz kase policji. Do kasy skarbowej wply-
walyby wszelkie dochody panstwowe, zas do kasy policji: ,,1° remanenta
z intrat i skladek miast, 2° wszelkie przychody, suscepty kancellariow
i skrzynek sadowych do jurysdykeji Kommissyi Powiatowych nalezacych,
podlug taxy prawami przepisanej, 3° wszelkie przychody kancellaryi eko-
nomicznej, tychze kommissyi podtug taxy, ktérg Kommissya Policyi z te-
miz kommissyami ulozy, 4° myta, czyli cta powiatowe [...], 5° magazyn
zbozowy, ktory kommissye powiatowe za zniesieniem si¢ z Kommissyami
Skarbowga i Policyi koniecznie uformowac i w pogotowiu trzymac dla przy-
padku drozyzny powinny”'®.

Z kasy policji wyplacano by uposazenia komisarzy powiatowych oraz
urzednikéw sagdowych i ekonomicznych, nadzwyczajne wydatki, np. na na-
prawe drég, mostow i grobli'®.

Wszystkie wymienione projekty taczy zasada wyraznego podporzad-
kowania organéw administracji lokalnej wtadzom centralnym. W ustawie
o komisjach porzadkowych nie znajdujemy tak wyraznie sformutowane;j
zaleznosci tych magistratur od jednostek nadrzednych. Ograniczono sie
w niej tylko do wzmianek o wspéldziataniu z Komisja Wojska lub Komisja
Skarbu, pomijajac catkowicie sprawe ich powigzati z Komisja Policji'””. Wy-
nikalo to zapewne z obawy autoréw ustawy przed krytyka ze strony kon-
serwatywnie nastawionej czesci szlachty, upatrujacej w nowych organach
zarzadu lokalnego instrumentu absolutum dominium'®.

105 AGAD, APP, 104, k. 404-405.

106 Autor powolywal tu przyklad panstwa pruskiego, gdzie kasy takie (nazywa je ,Sportelcas-
sa’) pozwalaja na oplacenie wszystkich lokalnych urzednikéw, przynoszac jeszcze dochéd. Ibi-
dem, k. 404.

107 VL, t. IX, s. 136-142: Komisye wojewddzkie i powiatowe w Wielkim Ksiestwie Litewskim oraz
s. 146-156: Komisye porzgdkowe cywilno-wojskowe, wojewddztw, ziem i powiatéw w Koronie. Zapewne
powodem pominiecia powiazan komisji porzadkowych z Komisja Policji byt brak jeszcze wowczas tej
ostatniej; nie zostato to jednak naprawione po uchwaleniu ustawy o Komisji Policji.

108 Na temat krytyki przez czes¢ szlachty komisji porzadkowych, w efekcie prowadzacej czesto do pa-
ralizowania ich dzialalnosci, por. Uwagi nad komisyami porzgdkowymi na Litwie (ktore tatwo mozna roz-
ciggng¢ do Korony), ,Pamietnik Historyczno-Polityczno-Ekonomiczny” 1791, t. I-11, s. 321-331. Autor tych
uwag pisat: ,,[...] dziedzic staje z $wietym wolnosci przywilejem, miasta zastaniajg si¢ nie nalezeniem tylko
do asesoryow, a wszyscy mowig, ze komisye nie maja prawa nakazywac ani kara¢, tylko radzi¢”, w rezultacie:
»Komisye idg w posmiewisko, a prawo o nich zamienia si¢ w czysty papier”. Do rozbudzania wsréd szlach-
ty pewnych obaw mogly sie takze przyczynia¢, pojawiajace sie zreszta i przed Sejmem Wielkim, projekty
dotyczace powotania milicji wojewoddzkich, przyréwnywanych niekiedy do francuskiej Gwardii Narodowej
z okresu rewolucji. Por. Uwagi nad projektem obierania kandydatéw do magistratur rzgdowych po wojewédz-
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Kompetencje wladz wojewddzkich zostaly w poszczegélnych pro-
jektach nakreslone stosunkowo szeroko. Mieli im podlega¢ urzedni-
cy lokalni, a niekiedy takze magistraty miast. Przejetyby one wigkszos¢
obowigzkow zaliczanych wowczas do sfery dziatan policji, cho¢ z nie-
licznych tylko wzmianek mozna wnioskowaco checi poddania im spraw
ludnosci wiejskiej. Element samorzagdowy w komisjach stanowita zasa-
da obieralnosci na sejmikach ich cztonkéw, jak rowniez obowigzek roz-
liczania si¢ ze swej dzialalnosci za okres kadencji przed tymiz sejmi-
kami. Obok spraw czysto policyjnych organom lokalnym powierzano
takze sprawy: ekonomiczne, skarbowe, wojskowe, edukacyjne, a niekie-
dy i sadownicze (badz to w formie ogélnego nadzoru nad wymiarem
sprawiedliwo$ci, badz tez nadajac im charakter instancji odwotawczych,
a co najmniej jednak powierzajac im sagdownictwo specjalne: policyjne,
wojskowe, skarbowe itp.).

W omoéwionych projektach wyraznie daje si¢ zauwazy¢ wptyw koncep-
cji gloszonych przez dwczesnag publicystyke ustrojowa. Z drugiej strony
mozna takze dostrzec pewne wzory plynace z reform zarzadu wewnetrzne-
go przeprowadzanych na przestrzeni XVIII stulecia w panstwach z Polska
sasiadujacych. Powotanie do zycia na Sejmie Czteroletnim terenowych or-
ganow administracji bylo wigc wynikiem ewolucji pogladéw, ktorych pre-
kursorem byt niewatpliwie Stanistaw Leszczynski, a ktére w nastepnych la-
tach rozwijali inni rzecznicy reformy.

3. PROBY STWORZENIA SYSTEMU POLICJI WIEJSKIE)J

Publicystyka polityczna rzadko i w sposob niezwykle ostrozny zajmo-
wala sie problemem tzw. policji wiejskiej, czyli proba poddania nadzorowi
administracyjnemu panstwa stosunkéw panujacych w prywatnych dobrach
szlachty. Wynikalo to z faktu, ze administracja wsi, jak réwniez sytuacja
jej mieszkancéw nalezaly do wylacznych kompetencji dziedzica i wszelkie
proby naruszenia tego monopolu wiadzy spotykaly si¢ ze zdecydowanym
sprzeciwem stanu szlacheckiego. Znalazlo to swoj wyraz chociazby w pro-
jektach dotyczacych Komisji Policji, gdzie podkreslano wyltaczenie spod jej
wladzy ,,[...] wdawania si¢ w partykularne i domowe kazdego urzadzenia,

twach, tudziez o kasach skarbu publicznego i popisach, [w:] Uwagi nad rzgdem angielskim..., s. 126 oraz Mysli
patriotyczno-polityczne do Stanéw Rzeczypospolitej Polskiej na sejm 1788 roku zgromadzonych, przez obywa-
tela 0 wolnos¢ i samowladztwo Rzeczypospolitej swojej gorliwego spisane, 1788 [s.L], s. 15-28.
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ktére w monarchicznych krajach policja $cie$nia¢ i obarcza¢, $mig to po-
wiedzieé, z szkodg kraju zwykta™'?.

Pewne propozycje objecia chlopéw opieka ze strony panstwa wysuwat
juz Poptawski, a po nim Wybicki. Terminem ,,policja wiejska” postugiwali
sie dwaj przedstawiciele kameralistycznego kierunku w polskiej publicysty-
ce — Ladowski oraz Nax. Poprzestawali oni jednak na ogélnych zaleceniach,
nie zajmujac si¢ problemem struktury organizacyjnej tej policji. Takze jej
kompetencje okreslali w spos6b ogdlnikowy i fragmentaryczny''°.

Powotana przez Sejm Czteroletni deputacja konstytucyjna w przyjetych
zasadach zamierzala ,[...] ludziom wiejskiego stanu ulatwi¢ uwolnienie od
poddanstwa, powinnosci ich w kontrakty z dziedzicami zamieniajac; prawu
cywilnemu ich podda¢, wzorem municypalnego rzadu i parafialnemi szko-
tami usposobi¢ wloscian do praw i powinnosci obywatelskich”''!. Skoniczy-
to sie jednak, jak wiadomo, zaledwie na ogdlnych sformulowaniach w art.
IV Konstytucji 3 maja. Najcze$ciej poruszano w publicystyce problem za-
pewnienia chlopom opieki sagdowej przez stworzenie odrebnego sagdowni-
ctwa''? lub powolanie instytucji ,,trybuna’, ,,[...] ktéren by wszelkie uciski
kmiotkdw popieral w sadzie grodzkim™'"®. Optowano tez niekiedy za przy-
znaniem wlo$cianom wolnosci osobistej''*. Brak byto jednak bardziej roz-

109 Mysli 0 ogdlnej poprawie rzgdu krajowego, [s.l., s.a.], s. 12-13. Réwniez rekopi§mienny pro-
jekt zatytutowany Komisya Policyi podkreslal, ze nie ma ona wdawac¢ sie¢ ,[...] w zadne domowe
obywatelow rozrzadzenia”. AGAD, APP, 104, k. 418. Opini¢ t¢ potwierdza takze tres¢ instrukcji
sejmiku brzeskiego kujawskiego z 16 listopada 1790 roku: ,,Rzad krajowy wewnetrzny w przyzwo-
itych rozpostarty granicach, bedac jednym z najdzielniejszych sposobéw w przyprowadzeniu kra-
ju do jego prawdziwej $wietnosci i mocy, nie moze nie by¢ nadto potrzebnym Rzeczypospolitej na-
szej; kiedy jednak z wiadomych nam okolicznosci dorozumiewac si¢ mozemy, iz rzad policyi przez
nowa forme rzadu wprowadzi¢ zamyslany najmocniej zmierza ku temu celowi, aby pod pozorami
obojetnymi wcisng¢ sie mogt i w urzadzenia w wioskach i dobr ziemskich i ich poddanych: przeto
jjww. postowie najbaczniej tej okolicznosci dopilnowaé obowigzani beda i najusilniejszem ich sta-
raniem bedzie, aby prawa wtasnosci i wolnosci rozrzadzenia si¢ w swych dobrach i wioskach naj-
mocniej stanowi §lacheckiemu zawarowane byly i wptyw do nich rzagdowi policyi i innych najmoc-
niej zagrodzonym zostal”. Dzieje ziemi kujawskiej..., t. V: Lauda..., s. 380.

10 Por. rozdziat II, podrozdz. 1, 2 oraz rozdzial I11, podrozdz. 1.

U1 E Dmochowski, O ustanowieniu i upadku konstytucji polskiej 3-go maja, we Lwowie 1793, s. 116.

12 Por. Mysli patriotyczno-polityczne..., cz. 1, s. 90-94 oraz Uwagi praktyczne o poddanych polskich
wzgledem ich wolnosci i niewoli, w Warszawie 1790, [w:] Materiaty do dziejéw Sejmu Czteroletniego, t. I,
oprac. J. Wolinski, J. Michalski, E. Rostworowski, Wroctaw 1955, s. 483-487.

113 Uwagi polityczne krdtko zebrane wzgledem reformy rzgdu polskiego roku 1789, AGAD, APP, 197, s. 86.

114 Uwagi o chlopach, Warszawa [1788], s. 36-37. Broszura ta jest, zdaniem Karola Estreichera,
dzielem Tadeusza Morskiego (Bibliografia Polska, t. XXII, s. 567). Autor pracy wspominat takze o po-
trzebie ingerencji rzadu w sprawy chlopskie, motywujac to nastepujaco: ,,Nie znajac zadnego rzadu, ani
onego potrzeby, czujac tylko biede i kary, czyliz mu [chopu - przyp. J. M.] wzburzenie si¢ przeciw tak
przykrej podlegtosci, za rowna poczytamy wing, jak temu, ktéry wiadomy uzytkéw rzadu, majac sobie
przepisane obowigzki, majac za sobg walczace prawa, jednakze miesza¢ porzadek w spoleczenstwie kra-
ju, w ktérym zyje i niepostuszenstwa dopuszczaé si¢ o$miela”. Ochrona prawna chlopéw miataby zatem
zapobiegac w przysztosci buntom chlopskim (ibidem, s. 16).
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budowanych projektéw roztoczenia nadzoru policyjnego nad ludnoscia
wiejska.

Wyjatek w tej mierze stanowila praca anonimowego autora pt. Zastanowie-
nie si¢ nad catego kraju wloscianami, z uwag nad projektem jmci ksiedza Ossow-
skiego ich urzgdzenie w starostwach przeznaczajgcym wynikle'>. We wprowa-
dzeniu autor postulowal, powolujac si¢ na postanowienia Konstytucji 3 maja,
roztoczenie opieki rzagdowej nad ogétem ludnosci chlopskiej. Uwazal, ze nie
powinna ona zosta¢ ograniczona wylacznie do krélewszczyzn. Nie oznaczato-
by to naturalnie catkowitego uniezaleznienia chlopéw od zwierzchnictwa dzie-
dzicow, ,,[...] bo by to nie bylo dla umystéw prostych wolnoscia, ale raczej roz-
wigzlg rozpusta; ich umysly potrzebuja nieustannego nad sobg czuwania, ich
obiekta najblizsze tylko rzeczy dotykaja, potrzebuja wiec, aby zawsze ci, ktorzy
dalsze widzg, mieli zwierzchnictwo nad nimi, ale sprawiedliwo$¢ koniecznie
oddana im by¢ powinna”''¢. Stwierdzenie to, bedace préba kompromisu z po-
gladami szlachty, nie wplynelo na fakt okreslenia w dalszej czgsci dziefa stosun-
kowo szerokiego zakresu dzialania policji wiejskiej.

W kazdej wsi zalecat autor ustanowienie sadu wloécianskiego, w ktérym
sedziami miato by¢ pigciu wybranych przez gromade chlopow. O skltadzie
takiego sadu, powolywanego na dwa lata, jak réwniez o jego zasiegu teryto-
rialnym dziedzic informowalby komisje porzadkowa w celu wpisu do akt.
Komplet orzekajacy mial si¢ skfadac z trzech oséb, ,[...] to jest zwierzchno-
$ci dziedzicznej prezydujacej i z dwdch sedziow”, i obradowac przez trzy dni
w tygodniu. W przypadku ustanowienia jednego sadu dla kilku wsi - powi-
nien dziata¢ codziennie, z wyjatkiem niedziel i $wiat.

Sad wloscianski mial sadzi¢ wszystkie sprawy pomiedzy chiopami,
»Sprawy osob innego stanu z wloscianami miane w tymze sadzie odsadza¢
sie beda z wolng stronie zalacej sie do sadow ziemianskich, do ktérych juz
wraz i dziedzica za jego wloscianina pociagnie”'"”. Apelacja od sadéw wlo$-
cianskich miata by¢ kierowana do dziedzica, za$ od jego decyzji — do sadu
polubownego, sktadajacego sie z szesciu osob, z ktorych jedna reprezen-
towalaby dziedzica, druga bytaby wyznaczona przez sad pierwszej instan-
Gji, a cztery pozostate przez strony. Gdyby strony utrudniaty wybér swych
przedstawicieli, wowczas nalezatby on do prezydujacego sadowi przedsta-
wiciela dziedzica oraz strony zakladajacej apelacje.

15 Zastanowienie si¢ nad catego kraju wtoscianami, z uwag nad projektem jmci ksiedza Ossowskie-
go ich urzgdzenie w starostwach przeznaczajgcym wynikle, b.m., dnia 25 marca 1792 roku, [w:] Materia-
ty do dziejéw Sejmu..., t. 1, 5. 599-614.

116 Ibidem, s. 601.

17 Ibidem, s. 604.
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Do sadu wloscianskiego mialy naleze¢ sprawy policji wiejskiej, a wigc
zwigzane z obyczajami, porzadkiem, wygoda i bezpieczenistwem. Sciste ich
okreslenie nalezaloby do dziedzica, ktéry kierowalby sie wskazaniami ze
strony Komisji Policji''®. Sad ten wyznaczalby takze opiekundw dla wdéw
i sierot, ktdrych rozliczatby z zarzadu powierzonego ich pieczy majatku.
Poza obowigzkami czysto policyjnymi nalezalyby do niego takze pewne
sprawy z zakresu prawa rodzinnego. ,,Spraw zadnych kryminalnych sa-
dzi¢ nie bedzie, lecz wraz z wyprowadzonymi na gruncie inkwizycjami
zwierzchnos$¢ dziedziczna kryminalistow do sadéw tym sprawom przy-
zwoitych odsyta¢ powinna™'"’.

Autor projektu postulowat takze wprowadzenie paszportéw dla ludno-
$ci wiejskiej, wydawanych przez terenowe organy administracji rzadowej,
ktore miatyby jednoczesnie pilnowac ,,[...] jak najscislej, zeby nikt bez pasz-
portu ani przeszedl, ani przejechal” .

Za wykroczenia przeciwko zarzadzeniom policyjnym przewidzia-
ne byly kary pieniezne w wysokosci do 10 zt, skltadane do skrzynki gro-
madzkiej. Zgromadzone w ten sposdb fundusze powinny by¢ przeznaczone
w potowie na utrzymanie szpitala wiejskiego dla oséb niedoteznych i po-
zbawionych srodkéw do zycia, za§ w pozostalej czesci na zapomogi dla
ofiar klesk zywiotowych badz nieszczesliwych wypadkow.

Kary za niestawienie si¢ do sagdu mialy by¢ rozdzielane réwno pomiedzy
sedziow wloscianskich. Powinni oni ponadto uzyska¢ zmniejszenie powin-
nosci lub catkowite od nich uwolnienie, jak réwniez zwolnienie od obowiaz-
ku ,,chodzenia na stréze dla rewizji paszportéw, odbywania podwod chociaz
za pienigdze w czasie przechodu wojska i innych tym podobnych™'%°.

Wszelkie zarzadzenia policyjne dziedzica wsi powinny by¢ wpisywane
do protokoléw sadow wiejskich. Zamieszczane w nich bytyby takze wszyst-
kie czynnosci sadu, zazalenia i apelacje, a takze inkwizycje spraw kryminal-
nych wraz z datg ich odestania do sagdéw ziemianskich.

Rewizj¢ protokotéw mieli przeprowadza¢ wyznaczeni przez lokalng ko-
misje porzagdkowy lustratorzy'*'. W przypadku braku protokotéw komisja

118 Do tego sadu miejscowego naleze¢ bedzie policyja wiejska, przestrzeganie na wszelkie obyczaj-
nosci i inne porzadku ochgdostwa, wygody i bezpieczenstwa dotyczace si¢ szczegoly, w czym stosowne,
osobliwie za radami i przestrogami Komisyi Policyjnej dziedzic poczyni urzadzenia, w tym przestep-
ni wloécianie przez tenze sad karani bedg i przestepnych sad bez donosiciela do odpowiedzi pociag-
nie”. Ibidem, s. 605.

19 Tbidem,

120 Thidem, s. 607.

121 Czyta¢ te protokoly beda w przytomnosci wszystkich zebranych sedziéw, a po przeczytaniu ca-
tego roku wyegzaminowawszy kazdego z sedziéw przysiegi ich wystuchaja, jako wszystko bez opusz-
czenia tak wpisano, jak byto w istocie. Jezeliby za§ wpisanie do protokotu niesprawiedliwe, opuszczenia
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miata pozywaé dziedzica wsi do sadu, gdzie ,[...] od zaszczytu czynnego
obywatela niech bedzie odsadzony jako nieprzyjaciel prawdy i bliznich”.

W mysl projektu, mialy by¢ powotane takze sady wojewddzkie dla wio-
$cian, orzekajace w skladzie trzech asesorow: przedstawiciela szlachty,
mieszczan oraz osoby wyznaczonej przez sad referendarski. Przed sada-
mi tymi wloécianie mogliby skarzy¢ swych panéw za zabojstwo chlopa, za
gwalt na Zonie lub cérce wloécianina badz na innej kobiecie znajdujacej si¢
we wsi, a takze w przypadku zaboru majatku chlopa (ruchomego lub nieru-
chomego) mimo braku jakichkolwiek zobowigzan tegoz wobec pana'?’. Od
tych sadow miala przystugiwac apelacja do sadow referendarskich.

Przy sadzie wojewddzkim publicznym kosztem mial by¢ utrzymywa-
ny ,,patron dla wloscian” Stuzytby on pomocg prawna chtopom skarzacym
swych panéw, uprzednio jednak, ,[...] nim do prawnego dziedzica pociag-
nienie przyjdzie, reflektowa¢ bedzie” . Patronowie ci mieli podlega¢ refe-
rendarii.

Tak pojmowana policja wiejska do ztudzenia przypomina koncepcje
niemieckiego policysty Justiego, ktory takze powierzal ja sagdom, zwalcza-
jac jednoczesnie istniejacg jeszcze w tym czasie w Prusach jurysdykcje pa-
trymonialng. Réwniez tworzenie we wsiach ,,kas groszowych” z przezna-
czeniem ich na potrzeby opieki nad ulomnymi i chorymi byto wyraznie
postulowane przez autora Grundfeste der Polizeiwissenschaft'>. Zastano-
wienie si¢ nad calego kraju wlo$cianami mozna zatem uzna¢ za podsta-
we przyszlego rozwinigtego systemu policji wiejskiej w Rzeczypospolitej;
nieodbiegajacego w zasadzie od przyjetego w panstwach o$wieconego ab-
solutyzmu. Na wprowadzenie go w zycie bylto jednak jeszcze stanowczo za
wczesnie. Miata to uczyni¢ dopiero insurekcja kosciuszkowska, ktdéra po-
przez postanowienia Uniwersalu polanieckiego z 7 maja 1794 roku rozto-
czyla opieke panstwa nad stanem rolniczym, powolujac do zycia instytu-
cje dozordw.

Piszac o policji wiejskiej, nie mozna nie wspomnie¢, ze szeroko znanym,
juz nawet od XVT stulecia, Zrédlem prawa administracyjnego na wsi pol-

i nieporzadek w nim znalezli i wyindagowali, kazden takowy szczegdl zanotujg. Dzikie i nieludzkie
wloécianina nad popelnione przewinienie przez dziedzica lub jego zwierzchnoé¢ ukaranie jako tez
ludzkie ich z nimi postepowanie, wsparcie ubdstwa i sierot najdoktadniej wypisza. Po dokonczonym
przeczytaniu wszedzie protokoly podpisa¢ beda powinni. Dokonczywszy takowej lustracyi podadza ra-
porta swoim komisyjom z wyrazeniem doktadnym wszelkich szczegétéw im do obserwowania poleco-
nych”. Ibidem, s. 609.

122 Przypomina to nieco postanowienia statutéw Kazimierza Wielkiego dotyczace prawa wychodu
ze wsi (przyczyny, dla ktorych cata wie§ mogta opusci¢ dziedzica). Por. Starodawne Prawa Polskiego Pom-
niki, wydal Antoni Zygmunt Helcel, Warszawa 1856, t. I, s. 100101, art. LXIX.

123 Por. J. B. Oczapowski, Policysci..., s. 127.
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skiej byly tzw. ustawy wiejskie, wydawane przez pana wtosci, a zawierajace
szereg norm policyjnych; niekiedy nawet regulujace w drobiazgowy wrecz
sposob tryb zycia ludnosci poddanej. Typowym przyktadem moga tu by¢,
wydane w latach osiemdziesigtych XVIII wieku w o$miu tomach, ustawy
dla débr ks. Anny Jablonowskiej'**. Mialy one naturalnie charakter czysto
prywatny i byly tworzone bez jakiejkolwiek ingerencji ze strony admini-
stracji panstwowe;j.

Ustawy powszechne dla rzgdcow débr moich stanowity zbiorowe wyda-
nie pism gospodarczych ksieznej. Wydrukowane po raz pierwszy w 1786
roku w Siemiatyczach, w rok pdzniej zostaly wznowione przez Grolla
w Warszawie. O zainteresowaniu dzielem Jablonowskiej moze $wiadczy¢
to, ze wsrdd 231 jego prenumeratoréw znajdujg si¢ nazwiska czolowych
przedstawicieli 6wczesnej magnaterii.

W dziele tym znajdujemy jeden z najlepszych przykladéw rozwiazan
w zakresie administracji wielkiej wlasnosci ziemskiej nie tylko w polskiej,
lecz takze w europejskiej literaturze XVIII wieku'*. Ustawy siemiatyckie za-
wieraly opis administracji dobr, dotyczyly takze stosunkéw prawnych, spo-
tecznych i gospodarczych ludno$ci poddanej. Trzon pracy stanowily in-
strukcje dla wszystkich zatrudnionych w dobrach wojewodziny bractawskiej
ludzi - poczawszy od gubernatora, przez ekonoma, komisarzy, plenipoten-
tow, administratoréw folwarkow, pisarzy az po robotnikéw i czeladz dwor-
ska. Okreslone zadania zostaly réwniez przydzielone samorzadowi wiejskie-
mu, pelnigcemu funkcje pomocnicze w stosunku do administracji dworskie;j.
Szczegdtowo unormowane zostaly zagadnienia: opieki spolecznej (instytucja
poloznych wiejskich, dom dla umartych, dom milosierdzia), bezpieczenstwa
przeciwpozarowego, budownictwa wiejskiego czy nadzoru nad obyczajami.

Zgodnie z duchem czasu Jablonowska traktowala swe dobra jak wlasne
panstwo, totez prowadzilta swoistg dziatalno$¢ prawodawcza, wydajac usta-
wy dla poddanych. Wiele zawartych w nich przepiséw regulowato w sposéb
drobiazgowy prawa i obowiazki ludnosci wiejskiej, upodabniajac w rezulta-
cie ,,panstwo siemiatyckie” do o$§wieconej monarchii absolutnej, rzadzonej

124 Por. Z. Kaczmarczyk, B. Le$nodorski, Historia parstwa i prawa Polski, t. I1, pod red. J. Bardacha,
Warszawa 1966, s. 481-482. Problematyka ustaw wiejskich wymagataby odrebnych badan, opartych na
wielu zrédfach, m.in. na ustawach wpisywanych do ksiag sadowych wiejskich od XVI do XVIII wieku.
Ponizsze rozwazania zawieraja jedynie ogolng charakterystyke najbardziej znamiennych reform, prze-
prowadzonych w dobrach magnackich w okresie stanistawowskim. Ich celem jest zasygnalizowanie bo-
gatej problematyki z zakresu administracji prywatnej, ktéra moze stanowi¢ przedmiot odrebnej mono-
grafii. Osobnych studiéw wymagataby w przysztosci takze administracja miejska czy koscielna.

125 7. Bergeréwna, Ksigzna Pani na Kocku i Siemiatyczach. (Dzialalnos¢ gospodarcza i spoleczna
Anny z Sapiehéw Jablonowskiej), Lwow 1936, s. 58.
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za pomocg rozwinietego systemu prawa policyjnego. Jest rzecza znamien-
ng, ze zdecydowanie wigcej rozwigzan wzorowanych bezposrednio na eu-
ropejskiej nauce policji mozna dostrzec w XVIII-wiecznej Polsce w mo-
delu administracji wielkich latyfundiéw magnackich niz w administracji
panstwowej. Wynikalo to z absolutnego charakteru wladzy magnatéw nad
ich dominium, podczas gdy republikanski charakter pafstwa uniemozli-
wial pelna recepcje systemu policyjnego'*.

Ksiezna Jablonowska czerpala takze z dorobku rodzimych reformato-
réow zarzadu latyfundiow magnackich. Pewien wplyw na jej tworczos¢ wy-
warl zwlaszcza réwnie glosny inicjator unowocze$nienia gospodarki i ad-
ministracji wsi, ks. referendarz Pawel Brzostowski'>".

Przeprowadzona przez Brzostowskiego reforma débr pawlowskich byla
réwniez nacechowana charakterystyczng dla monarchii o$§wieconych ideg
zapewnienia poddanym opieki i bezpieczenstwa przy jednoczesnym sil-
nym podporzadkowaniu ich wladzy dominialnej i $cistym egzekwowaniu
powinnoéci dworskich.

Ustawy stosujgce sig do dobrego porzgdku i powinnosci osiadtych ludzi
w dobrach Pawlowie, czyli Mereczu, przepisane w r. 1769'%8 zawieraly, obok
zagadnien gospodarczych, takze szereg postanowien dotyczacych admini-
stracji wlosci pawtowskiej.

Stosujac ograniczone poddanstwo osobiste wobec chtopéw osiadtych,
ks. referendarz wprowadzat jednoczesnie liczne rygory skierowane prze-
ciwko zbiegostwu czeladzi dworskiej. Rozbudowany samorzad gromadzki
mial pelni¢ w istocie funkcje administracji dworskiej; dziatal zatem prze-

126 Wprawdzie autorka monografii o ks. Annie Jablonowskiej — J. Bergeréwna — twierdzi, ze nie-
mozliwe jest ,odnalezienie bezposrednich wplywéw obcych na Ustawy”, niemniej jednak z ich tresci
i charakteru mozna wnosié, ze obeznana z literaturg ksi¢zna czerpata wzory takze z administracji
o$wieconych monarchii absolutnych. Nie bez znaczenia jest tu fakt, ze praktyczne nauki pobieral u niej
sam Jozef IT Austriacki.

127 Ks. Anna pisata do Brzostowskiego z Siemiatycz: ,Wiadomos¢ o bytnosci J.W. Im¢ Pana Dobro-
dzieja w Warszawie powinne moje schylito zgloszenie sie do niego: wyprawiajac Imé P. ZyHoka rachmi-
strza mego do Litwy po to szczegdlnie wystanego, azeby korzysta¢ mogli i w tych krajach z tych nauk,
ktoremi zaszczepiasz u siebie szczgécie i obfitos¢ pospolita. Pod tak godnym mistrzem mito mi bedzie
uczy¢ sie cnét praktyki: raczysz wiec J.W. Im¢ Pan Dobrodziej przyja¢ prosbe moje w komunikowaniu
praw od niego ustanowionych obywatelom pawlowskim”. Cyt. za: M. Baliniski, Pamigtniki o Janie Snia-
deckim, t. I, Wilno 1865, s. 460.

128 Egzemplarz pierwodruku znajduje si¢ w Bibliotece Czartoryskich, rkps 807. Nastepne wydanie
pochodzi z 1771 roku. Potwierdzenie Ustawy, stanowigce ostateczng wersje, ukazato si¢ w 1791 roku.
Por. tez odno$nie do organizacji wewnetrznej w dobrach Pawta Brzostowskiego: P. K. Brzostowski, Listy
Anonima opisujgce komisyjg wolnych wtoscian pawtowskich z dziedzicem swoim j.w. ksiedzem Brzostow-
skim eks-referendarzem: W.Ks.L., kawalerem orderow polskich, adresowane do Grebla bibliopoli krakow-
skiego z powodu wyszlej w drukarni jego ksigzki w roku 1788 ,,0 poddanych polskich”, b.m. i r., [w:] Ma-
teriaty do dziejow Sejmu..., t. 1, s. 234-239.
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de wszystkim w interesie wladzy dominialnej. Nalezaly don: egzekwowanie
powinnosci feudalnych, przestrzeganie monopoli dworskich, sprawy zwia-
zane z przymusowym najmem pracy, a takze kontrola przestrzegania szcze-
gotowych zarzadzen dotyczacych sposobu ubierania si¢ ludnosci, mieszka-
nia, pracy czy nawet rozrywki'?.

Wiekszos¢ czynnosci administracyjnych spoczywala na tzw. parlamen-
cie pawlowskim, a zwlaszcza na jego ,izbie wyzszej’, sktadajacej sie¢ z nomi-
nowanych przez dziedzica urzednikéw. ,,Izba nizsza’, ztozona z fawnikow
oraz gospodarzy, posiadala pewne uprawnienia w zakresie kontroli owych
urzednikéw, cho¢ ostateczne decyzje pozostawaty w gestii dziedzica. Istnia-
ta takze odrebna policja wiejska, sprawujaca nadzor nad obyczajami, go-
spodarka i administracjg dobr. Funkcje kredytu dworskiego petnily, zlikwi-
dowane zresztg w 1786 roku, magazyn zbozowy i Bank Milosierdzia'*.

Dziatalno$¢ reformatorska Anny Jablonowskiej, Pawta Brzostowskiego,
a takze innych magnatéw (jak np. Andrzej Zamoyski, Joachim Chrepto-
wicz czy Stanistaw Poniatowski), prowadzita do szybszego nierzadko od
administracji panstwowej zorganizowania na nowoczesnych zasadach pry-
watnej administracji ,panstw magnackich” Bliska rozwigzaniom przyjetym
w o$wieconych monarchiach absolutnych, nie mogta tym samym stanowi¢
gotowych modeli dla inspiratoréw przebudowy administracyjnej Rzeczy-
pospolitej. Byta jednak istotnym elementem dokonywanych w XVIII stule-
ciu w Polsce przeobrazen - i jako taka, zastuguje na odnotowanie.

4.. UWAGI NAD PIERWSZYM WYDANYM W POLSCE
PODRECZNIKIEM NAUKI POLICJI

W 1792 roku ukazaly sie Poczgtkowe prawidla policji ogélnej — praca
bedaca pierwszym cato$ciowym ujeciem zagadnien dotyczacych dziatan
policji®'. Strona tytulowa sugeruje, ze bylo to dzielo powstale za granica,
a nastgpnie przetlumaczone i wydane w Polsce. Przy doktadniejszej anali-
zie rodzg si¢ jednak pewne watpliwosci. W wielu bowiem miejscach autor
wspomina o Polsce, za§ w jednym pisze nawet o niej wprost jako o swoim

129 E. Rostworowski, Reforma pawtowska Pawta Ksawerego Brzostowskiego (1767-1795), ,Przeglad
Historyczny” 1952, t. XLIV, z. 1-2, s. 131-133. Mozna tu dostrzec pewne podobienstwa z postulowana
przez J. Kossakowskiego administracjq parafii. Zob. J. Kossakowski, Xiadz Pleban..., s. 90-125.

130 E. Rostworowski, Reforma..., s. 136.

131 Poczgtkowe prawidta policji ogélnej w kraju. Tlomaczone z francuskiego jezyka na polski, t. I,
Warszawa 1792 (ukazal si¢ tylko t. I).
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kraju'??. Wyplywa¢ stad moze dwojaki wniosek: albo praca ta byta wytwo-
rem rodzimym, za$ autor, znajac nieche¢ szlachty do nadmiernie rozbudo-
wanej policji, wolal zaprezentowac¢ ja jako dzielo niepolskie, albo tez po-
wstala rzeczywiscie za granica, a nastgpnie zostata wzbogacona w elementy
polskie przez tlumacza. Tres¢ i uktad wskazujg na kompilacyjny charakter
pracy. Autor powoluje sie na licznych pisarzy francuskich, niekiedy na nie-
mieckich'?’, niezwykle czesto siegajac tez do wzordw szwajcarskich. Mo-
globy to potwierdzac teze, ze Poczgtkowe prawidla policji ogolnej wyszly
spod piodra Polaka dobrze obeznanego z literatura policyjng i kamerali-
styczng, za$ takich w Polsce byto co najmniej kilku'**.

Praca charakteryzuje si¢ typowo podrecznikowym ujeciem tematu. Po
ogolnych rozwazaniach nad istota policji nastepuje omoéwienie poszcze-
golnych sfer jej dziatania. Czes¢ szczegélowq autor dzieli na cztery ksiegi.
Pierwsza - ,,O uprawie ziemi” - porusza zagadnienia komunikacji wodnej,
zalesienia kraju oraz sprawy zwigzane z gospodarka rolng i wyzywieniem.
Druga - ,,O ludnosci” - méwi o problemach demografii, w szczegdlnosci
o spisach ludno$ci oraz sposobach powigkszenia jej liczby. Trzecia - ,,O spo-
sobie budowania i powigkszenia miast i wsi” — zajmuje si¢ okresleniem ro-
dzajéw miast, sposobow ich budowania oraz rzagdem wewnetrznym miast
i wsi. Wreszcie czwarta — ,,O sposobach uczynienia kraju wygodnym dla
swych mieszkancoéw i o sposobach przyozdobienia go” - porusza sprawy
komunikacji ladowej, organizacji stuzb pocztowych, wykorzystania rzek
i kanaléw oraz czystosci i higieny w miastach, jak réwniez zewnetrznego
wygladu miast.

We wstepie, stanowigcym czg$¢ ogdlna, autor definiuje policje oraz
okresla zasady jej dzialania. Nawigzujac do prawa natury, stwierdza on, ze
wszelka dzialalno$¢ ustawodawcza powinna by¢ zgodna ze ,stusznoscia
przyrodzong’, zmierzajac do ,dobra powszechnego” i szczg$cia obywate-
li. Nie moze ona nadmiernie pozbawia¢ spoteczenstwa prawa do wolnosci,
ograniczajac ja tylko o tyle, o ile to ,,dla powszechnego porzadku i podle-
gloéci koniecznej jest potrzeba”'?.

132 Kraj obszerny, jakim jest Polska, po wszystkich miejscach prawie dos¢ zyzny, a w niektérych
tak Zyzny, jak zaden inny kraj nie jest, tym bardziej, ze u nas [podkr. moje - J. M.] rolnictwo dalekie od
doskonatosci [...]”. Ibidem, s. 27. Zob. tez: ibidem, s. 31, 36, 39, 44, 70.

133 Na przyktad na s. 62 odwoluje si¢ do pogladéw J. H. Justiego.

134 7 g6ry mozna jednak odrzuci¢ autorstwo Ladowskiego, wydajacego swe prace na terenie Ga-
licji i tworzacego pod wplywem policystyki austriackiej, jak réwniez Naxa, ktéremu lepiej od fran-
cuskiej znana byla policja niemiecka. Réwniez Wybicki odwotywat si¢ gléwnie do wzordéw pruskich,
cho¢ jemu najpredzej mozna by to dzielo przypisaé. Brak jednoznacznych przestanek kaze zrezygnowa¢
z okreslenia autorstwa pracy.

135 Poczgtkowe prawidta..., s. 2.
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Do wtasciwego funkcjonowania panstwa konieczna jest takze silna wila-
dza wykonawcza. Jej brak prowadzi bowiem do anarchii; przyznanie jej
nieograniczonych uprawnien powoduje jednak tyrani¢. Dlatego tez musi
ona podlegac prawu.

W systemie prawnym panstwa wyrdznia autor: prawa konstytucyjne
i polityczne, do ktérych nalezy m.in. okreslanie struktury administracji
i form jej dzialania; prawa cywilne, chroniace wlasnos¢ obywateli i ptyna-
ce z niej pozytki, oraz prawa policji, majace zapewni¢ bezpieczenstwo i wy-
gode mieszkanicom, jak réwniez wplywaé na rozwoj gospodarczy kraju.
Wiszystkie one sktadajg si¢ na tzw. nauke rzadu.

Z zawartej w pracy definicji policji wynika, ze stanowi ona zesp6t norm
administracyjnych, majacych zapewni¢ zgodnos¢ partykularnych intere-
séw obywateli z ogolnym dobrem kraju, przez ktore rozumie autor interes
wladzy nadrze¢dnej. Definicja taka jest zblizona do koncepcji policji w uje-
ciu literatury kameralistycznej.

W najszerszym znaczeniu policja stanowi tu ogot prawidel ustanowio-
nych dla dobrego bytu wewnetrznego kraju i jego mieszkancéow. W zna-
czeniu wezszym powinna by¢ tym wszystkim, co przyczynia si¢ do zapew-
nienia spokoju, porzadku i bezpieczenstwa. Wreszcie w $cistym sensie ma
oznaczac ,[...] prawidla szczegdlne, stosujace sie do rzemieslnikow i kup-
cow, do miar i wag, do handlu, towaréw i Zywnosci, do bezpieczenstwa,
ochedostwa i ozdoby miast, do zrddel, ulic, przechadzek, drég i innych
w tym rodzaju obiektow”'*.

Autor dzieli réwniez policje, z punktu widzenia struktury wewnetrz-
nej, na ,wyzsza i nizszg". Pierwsza powinna by¢ powierzona dzialajacej na
szczeblu centralnym Komisji Policji, druga — podlegtym jej ,,magistratom”,
czyli terenowym organom administracji. Do Komisji Policji ma naleze¢
stanowienie przepiséw policyjnych, ktorych egzekucja powierzona zosta-
je wladzom lokalnym. Te ostatnie zaleca autor wyposazy¢ w odpowiednie
srodki przymusu.

Nastepnie przechodzi do okreslenia zasad, do ktdérych policja powin-
na si¢ stosowac bez wzgledu na forme rzadu. Po pierwsze, prawo policyj-
ne ,wyplywa¢ powinno z ducha wladzy prawodawczej, jako ze swego zrod-
ta”!?’. Zadaniem wladzy ustawodawczej jest zatem pelna kodyfikacja tego
prawa. Po drugie, w przeciwienstwie do prawa sadowego, ktére nie wymaga
czestych odmian, normy policyjne nalezy poddawaé okresowej noweliza-

136 [bidem, s. 6.
137 Ibidem, s. 8.
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cji i uzupelnianiu, z uwagi na obejmowanie dzialalnoscig administracyjna
coraz szerszych kregdéw zycia spoleczno-gospodarczego. Po trzecie, wyko-
nanie tego prawa nalezy powierzy¢ ustanowionym w tym celu organom
policji. Po czwarte wreszcie, w celu ,,[...] zapobiezenia naduzyciu wladzy
powierzonej magistratom, czyli nizszym instancjom w przystosowaniu kar,
prawo zachowywa¢ powinno Kommissyi Policyi najwyzszej kar wigkszych
wymiar”'*®, Respektowanie tych zasad pozwoli na utrzymanie w kraju do-
brego porzadku i wplynie na skuteczno$¢ dziatania prawa policyjnego.

Przechodzac do wyliczenia w 10 punktach zagadnien stanowigcych
sfere oddzialywan policji, autor stosuje klasyfikacje przejeta niemal do-
sfownie z dzieta francuskiego policysty Delamarea. Ochrong ze strony
policji radzi bowiem otoczy¢: religie, obyczaje, zdrowie mieszkancow,
zywno$¢, urbanizacje miast, bezpieczenstwo i spokéj publiczny, nauke
i sztuki wyzwolone, handel, rzemioslo i przemysl, na koniec - ubogich,
inwalidow i zebrakow'*.

W odniesieniu do religii policja powinna nadzorowa¢: budownictwo
sakralne, zachowanie czystosci, wlasciwe wypelnianie obrzadkéw religij-
nych, przestrzeganie $wigt oraz ,,znoszenie praktyk zabobonnych” .

W sferze obyczajow ma czuwaé nad karczmami, domami publicznymi,
domami gry i teatrami, przestrzegajac zasad bezpieczenstwa i porzadku.

W zakresie ochrony zdrowia policja powinna dba¢ o: czystos¢ wod i po-
wietrza, ceny i jako$¢ zywnosci, zwalczanie epidemii i choréb zakaznych,
pomoc podczas kleski glodu oraz utrzymanie odpowiedniej liczby lekarzy,
cyrulikow, akuszeréw i aptekarzy.

W zakresie urbanizacji i architektury miast do policji nalezg: nadzor
nad budownictwem i komunikacja, bezpieczenstwo przeciwpozarowe,
stan brukdow i czystos¢ ulic oraz stan sanitarny urzadzen kanalizacyjnych.
Nie powinna tez zaniedbywac ,[...] ozdoby miast, szykowania prostego
domow, rynkéw publicznych, ozdoby z fontan, przechadzek, jednym sto-
wem tego wszystkiego, co moze mieszkanie przyjemniejszym i zdrow-
szym uczyni¢”'®.

W odniesieniu do bezpieczenstwa i spokoju publicznego podkresla au-
tor znaczenie prewencyjnej dzialalnosci policji. Ma ono polega¢ na za-

71

pobieganiu ,przez madra ostroznos¢” wszelkim gwaltom, kradziezom,

138 bidem, s. 9.

139 Nawet kolejnos¢ wyliczenia jest ta sama co u Delamare’a, z tg jedng réznicg, ze autor Traité de
la police wlaczat jeszcze do zadan policji nadzor nad stuzba domowa i opieke w okresie bezrobocia. Por.
N. Delamare, op. cit., t. I, s. 4.

140 poczgtkowe prawidta..., s. 13.
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oszustwu, a takze na kontrolowaniu wldczegdw, ustanawianiu strazy po-
rzadkowej, o$wietlaniu ulic itp.

Policja powinna popierac rozwoj nauk i sztuk pigknych, baczac réwniez
na przestrzeganie wolnosci druku'*".

W zakresie handlu do policji nalezaloby czuwanie nad systemem miar
i wag oraz nad bezpieczenstwem jarmarkow, a takze popieranie wszelkich
inicjatyw zwigzanych z rozwojem handlu.

Rzemioslo i przemyst bytyby podlegle policji w sprawach oceny jakosci
wyrobdw i opieki nad robotnikami; mialaby ona takze ulatwiac¢ zbyt towa-
réw i przyczyniac sie do rozwoju gospodarczego kraju.

Sfera opieki spotecznej byta ostatnig z wyliczonych przez autora domen
dzialania policji. W tym zakresie policja powinna podejmowa¢ czynnosci
prowadzace do likwidacji zebractwa, mianowicie budowe szpitali, przytut-
kow oraz zatrudnianie os6b pozbawionych pracy.

Kornczac swe rozwazania, autor rozprawy stwierdza, ,,[...] ze do wygod-
nego jestestwa mieszkancow, jakiego badzkolwiek kraju niedo$¢ na tym,
aby byt ucywilizowanym, potrzeba w nim koniecznie policji [...]”, ktérg na-
lezy przy tym stale udoskonala¢.

Poczgtkowe prawidla policji s3 jedynym w Polsce przedrozbiorowe;
dzielem w catosci poswieconym zagadnieniom policji. Ujete w forme
podrecznika nauki administracji, traktuje o tych wszystkich proble-
mach, ktore éwczesna policystyka zaliczata do sfery oddzialywan pan-
stwa, a §ciélej - administracji publicznej. Obok zagadnien demograficz-
nych mamy tu caly kompleks spraw zwigzanych z rozwojem i zarzagdem
miast i wsi, z komunikacja, bezpieczenstwem, opieka spoteczng i zdro-
wotng, jak rowniez szeroko rozumiang dzialalnoscig gospodarcza pan-
stwa. Rozprawa ukazala si¢ zapewne jeszcze w czasie obrad Sejmu Czte-
roletniego i — jak mozna si¢ domysla¢ — miala stuzy¢ pomoca w dalszej
rozbudowie policji krajowej'*2. Mogta by¢ takze wykorzystana jako ro-
dzaj instruktarza dla aparatu urzedniczego magistratur wykonawczych.
Wydarzenia, ktére wkrétce nastapily, bez watpienia znacznie ostabity jej
przydatnos¢.

Wydanie w jezyku polskim podrecznika nauki policji $wiadczy bez-
sprzecznie o sporym zainteresowaniu ta problematyka wsrod tworcow

141 Autor, jak wida¢, w przeciwienstwie do wigkszosci policystéw jest przeciwnikiem cenzury pub-
likacji.

142 Mato prawdopodobne zdaje si¢ wydanie Poczgtkowych prawidel w II potowie 1792 roku. Za-
réwno bowiem okres wojny polsko-rosyjskiej, jak i pozniejsze rzady Targowicy nie sprzyjaly z pewnos-
cig tego rodzaju publikacjom.
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nowego modelu ustrojowego Rzeczypospolitej. Poczgtkowe prawidla po-
licji mogty przyblizy¢ problematyke policyjng szerszym rzeszom czytelni-
koéw, a tym samym - przyczynic si¢ do lepszego jej poznania i zastosowania
w praktycznych rozwigzaniach.

Nalezy stwierdzi¢, ze w okresie Sejmu Czteroletniego publicystyka po-
lityczno-ustrojowa szczegdlng wage przywigzywata do zagadnien reformy
wladzy wykonawczej. Wysunieto tu wiele nowych koncepcji, jak chociaz-
by odnos$nie do podziatu terytorialnego panstwa czy zasady jednoosobo-
wosci administracji lokalnej. Zarzad panstwa mial si¢ oprze¢ na zasadach
centralizmu i biurokratyzmu, stosowanych wowczas w wiekszosci krajow
europejskich. Jednym z przejawow biurokratyzmu byt postulat fachowosci
aparatu urzedniczego i platnosci stuzby w administracji. W licznych pra-
cach domagano si¢ kodyfikacji prawa policyjnego, jak réwniez wewnetrz-
nej i sadowej kontroli administracji. Rozbudowano takze koncepcje policji
wiejskiej. Postulaty te znalazty swe odbicie w przeprowadzonych w latach
1788-1792 reformach zarzagdu wewnetrznego panstwa.






RozpziAar IV

Wplywy policystyczne
w polskiej mysli administracyjnej XVIII stulecia

Literatura policystyczna XVIII stulecia data niewatpliwy asumpt do
przeksztalcen administracji wiekszosci panstw europejskich w kierunku
nowoczesnej formy dziatan prawnych i nowozytnej struktury organizacyj-
nej. Stanowila ponadto baze, na ktdrej zaczely sie rozwija¢ w nastepnym
stuleciu nauki administracyjnel. Szczegolnie idea ,,uszczesliwienia podda-
nych’, wraz z katalogiem wskazan i srodkéw do jej realizacji, przyczynita
sie do rozwoju koncepcji administracji $wiadczacej, ukierunkowanej na za-
spokajanie potrzeb spotecznych?’.

Wydaje si¢, ze ta wlasnie sfera aktywnosci policystyki — pozbawiona na-
turalnie elementéw nadmiernej ingerencji ze strony panstwa i charakteru
wyrazicielki interesow wladzy absolutnej — mogla zosta¢ zaakceptowana
takze w XVIII-wiecznej Polsce’. Dokladna analiza wptywdw nauki policji
na polskie piSmiennictwo tego okresu bedzie jednak wymaga¢ osobnych
badan komparatystycznych*. Ponizsza proba stanowi zatem jedynie wska-
zanie dalszego kierunku tych badan.

1 Por. na temat znaczenia i aktualno$ci nauk kameralistycznych: I. Bog, Ist die Kameralistik eine unter-
gegangene Wissenschaft?, [w:] Berichte zur Wissenschaftsgeschichte, wyd. F. Krafft, t. IV, 1981, s. 61-72.

2 M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 19-20.

3 Podobnie wypowiada sie B. Lesnodorski w: Administracja..., s. 531-532, twierdzac, ze: ,,»o$wie-
cona Rzeczpospolita« przy poszanowaniu tradycyjnych wolnosci osobistych i politycznych szlachty
i przy rozciggnieciu ich na gore mieszczanstwa — winna byta realizowa¢ w gruncie rzeczy podobne zadania,
jak te, ktére formulowata doktryna, po czesci i praktyka o$wieconego absolutyzmu, ale w inny sposob. [...]
Ciekawe jest, ze niektére z zamierzonych celéw [policystyki — dop. J. M.] byly w gruncie rzeczy dos¢ podob-
ne w panstwach o ustroju liberalnym i absolutnym. Natomiast ogromna réznica dotyczyla sposobu wyko-
nywania wiadzy i jej zakresu [...]". Na przenikanie do Polski pewnych wzorcéw administracyjnych z panstw
o$wieconego absolutyzmu zwraca takze uwage A. Czaja, Ostatnie..., s. 10, 25. Zob. tez idem, Migdzy tro-
nem..., s. 38.

4Badania takie powinny by¢ przeprowadzone przy wykorzystaniu mozliwie petnego katalogu dziet
XVIII-wiecznych policystow. Z uwagi na brak w Polsce wiekszosci tych prac analiza poréwnawcza wy-
magataby badan prowadzonych za granica.
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Rozwazenia wymaga kwestia, czy dzieta policystow byly w Polsce znane
oraz w jaki sposéb idee w nich przedstawione mogly przenikna¢ do twor-
czosci polskich pisarzy XVIII wieku.

W zbiorach bibliotecznych zachowala si¢ pewna liczba egzemplarzy
fundamentalnych dla nauki policji prac Delamare’a, Justiego i Sonnenfelsa.
Czgs¢ z nich przenikneta do polskich bibliotek niewatpliwie w okresie roz-
bioréw (dotyczy to zwlaszcza egzemplarzy znajdujacych sie na terenie Sla-
ska i Wielkopolski), pewna jednak liczba pochodzi najprawdopodobniej
ze zbioréw XVIII-wiecznych’. Mozna zatem przypuscic, ze dostep do nich
— cho¢ niefatwy - byt jednak mozliwy. Dotyczylo to naturalnie wylacznie
prac najbardziej znanych, gdyz wiekszos$¢ niezwykle bogatej literatury ka-
meralistyczno-policystycznej nie byta osiggalna w Polsce®.

Inng droga zapoznania si¢ z dorobkiem nauki policji byly podréze za-
graniczne Polakdw, a takze studia odbywane przez nich poza granicami
kraju. Jak juz wczesniej zaznaczono, nauke policji wyktadano woéwczas na
wigkszo$ci uniwersytetow w Rzeszy Niemieckiej, a wigc mozliwos¢ uczesz-
czania na wyktady z tego przedmiotu byla - dla zainteresowanych tg prob-

5 Dotyczy to znajdujacego sie w Bibliotece Uniwersytetu Warszawskiego dzieta J. H. Justiego Die
Grundfeste zu der Macht und Gliickseeligkeit der Staaten oder ausfiihrliche Vorstellung der gesamten Po-
licey-Wissenschaft (pozostale egzemplarze s3 przechowywane w Bibliotece Uniwersytetu Poznanskie-
g0, Wroclawskiego oraz w Bibliotece Slaskiej), a zwlaszcza J. Sonnenfelsa Grundsdtze der Polizey, Han-
dlung und Finanz, ktérego egzemplarze znajduja sie w Bibliotece Narodowej, Bibliotece Uniwersytetu
Warszawskiego, w Zbiorach Ossolineum oraz w Bibliotece UMCS (ponadto w Bibliotece Uniwersyte-
tu Wroctawskiego, Poznaniskiego i w Bibliotece Slaskiej). Takze N. Delamarea Traité de la police jest
przechowywany w Bibliotece Narodowej (dwa egzemplarze), Bibliotece Uniwersytetu Warszawskiego
i w Zbiorach Czartoryskich (tylko t. IV). J. Rudnicka podaje ponadto, ze dzieto Delamare’a znajdowa-
to si¢ w ksiegozbiorze marszatka Stanistawa Lubomirskiego, skad dostato si¢ pozniej do zbioréw Po-
tockich, za$ na podstawie dwczesnej ksigzki wypozyczen mozna stwierdzi¢, iz bylo ono czesto czytane
(por. J. Rudnicka, Czytelnicy w bibliotece warszawskiej marszatka Lubomirskiego, ,,Przeglad Bibliotecz-
ny” 1958, nr 2, podaje za: A. Zahorski, Centralne..., s. 24).

6 Dzieta mniej znanych policystéw naleza do rzadkosci w polskich zbiorach bibliotecznych. Ponad-
to wigkszo$¢ z nich znajduje si¢ w bibliotekach rozmieszczonych na ziemiach bylego zaboru pruskiego,
gdzie trafily zapewne dopiero w XIX wieku. W ksiegozbiorach Polski centralnej natrafilem jedynie na
prace: G. H. von Berga, Handbuch der Teutschen Polizeyrechts, Hannover 1799-1800 (Biblioteka Jagiel-
lonska.); J. H. L. Bergiusa, Polizey- und Cameral-Magazin, Frankfurt am Main 1761-1774 (Biblioteka
Uniwersytetu Lodzkiego); idem, Neues Polizey- und Cameral-Magazin, Leipzig 1775-1780 (Biblioteka
Uniwersytetu Lodzkiego); F. J. Boba, Von dem Systeme der Policeywissenschaft und dem Erkentniss-
grundsatze der Staatsklugheit und ihrer Zweige, Freiburg i Br. 1779 (Biblioteka Jagiellonska); J. F. Pfeiffe-
ra, Berichtigungen beriihmter Staats-Finanz-Polizei-Cameral-Commerz und okonomischer Schriften die-
ses Jahrhunderts, 1782 (Biblioteka Ossoliniskich), przy czym nie wiadomo, czy egzemplarz ten pochodzi
ze starego lwowskiego zasobu); idem, Lehrbegrif simtlicher Oeconomischer und Cameralwissenschaften,
Mannheim 1772 (Biblioteka Uniwersytetu Warszawskiego). Jednoczesnie jest bardzo prawdopodobne,
ze egzemplarze bedace w posiadaniu Biblioteki Jagielloniskiej to nabytki z okresu zaboru austriackiego.
Nie ma w ogole prac P. C. G. Hohenthala, J. H. Junga czy J. ]. Mosera (sg jedynie jego prace dotyczace
prawa panstwowego), jak rowniez K. G. Rossiga.
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lematyka Polakéw — w pelni realna. O znacznej liczbie polskich stuchaczy
na niemieckich uczelniach w XVIII stuleciu moga §wiadczy¢ m.in. dyserta-
cje doktorskie przez nich tam pisane, cze¢sto dotyczace polskich zagadnien
ustrojowych’.

Nie sposob wreszcie poming¢ faktu, ze informacje o przeprowadzonych
- zwlaszcza w IT polowie XVIII wieku - reformach administracji centralne;j
i lokalnej w panstwach o$wieconego absolutyzmu przenikaty do Polski za-
réwno za posrednictwem naocznych swiadkéw, jak i poprzez licznie uka-
zujgce sie wowczas w czasopismach artykuly i relacje®.

Nie oznacza to bynajmniej, ze nauka policji znalazta w Polsce szczegdl-
nie podatny grunt lub Ze jej oddzialywanie na polskich pisarzy byto domi-
nujace. Wielu éwczesnych autoréw najprawdopodobniej nie byto zaznajo-
mionych blizej z jej dorobkiem i tworzylo z potrzeby chwili, wysuwajac - na
podstawie obserwacji stosunkéw polskich i wlasnych przemyslen - kon-
kretne postulaty reorganizacji administracji. W pogladach pewnej grupy
pisarzy mozna jednak zauwazy¢ wyrazne wplywy doktryny kameralistycz-
nej, takze w jej aspekcie policystycznym. Hipoteza ta wymaga prezentacji
problematyki wlasciwej dla nauki policji, pojawiajacej si¢ w pracach pol-
skich publicystow doby Oswiecenia.

Juz samo uzywanie przez dwczesnych autoréw terminu ,,policja” w zna-
czeniu szeroko pojetej administracji zdaje si¢ stanowi¢ wyraz przenika-
nia do Polski pogladow wlasciwych europejskiej nauce policji. Z terminem
tym mozemy si¢ spotkac juz w I potowie XVIII wieku w pracach Stanista-
wa Leszczynskiego, Andrzeja Zaluskiego i Stanistawa Konarskiego. Lesz-
czynski zagadnieniu policji poswigcil nawet osobny rozdziat w Glosie wol-
nym wolnos¢ ubezpieczajgcym, okreslajac ja mianem podstawowej reguty,
na ktérej nalezy oprzeé zarzad wewnetrzny panstwa’. Ograniczal jg zreszta
wylacznie do roli stymulatora porzadku publicznego.

Zaluski w swym projekcie reformy skarbowej, wysunigtym w 1744
roku, obok policji bezpieczenstwa wyrdznial takze policje¢ drogowa i han-
dlowg.

7 Zbiér takich dysertacji, znajdujacy sie m.in. w Max-Planck-Institut fiir Europdische Rechtsges-
chichte we Frankfurcie nad Menem, obejmuje okolo 70 tysiecy pozycji. Juz wyrywkowy ich przeglad
pozwala znalez¢ pewng liczbe prac pisanych przez autoréw polskich. Doktadniejsze ich przebadanie
mogtoby przynies¢ interesujace rezultaty (informacje te uzyskalem od prof. dra L. Lysiaka).

8 Sporg ilos¢ takich informacji przynosza artykuty zamieszczane w ,, Pamietniku Historyczno-Poli-
tycznym” Switkowskiego oraz w ,Dzienniku Handlowym i Ekonomicznym”. Por. np.: O cechach. Przez
jednego intendenta policji, ,,Dziennik Handlowy” 1792, s. 168-169; ,,Pamietnik Historyczno-Politycz-
ny” 1783, t. 1, 5. 106-107; t. III-1V, s. 447-448; 1785, t. I-1I, 5. 17-49 oraz s. 351-361.

9 S. Leszczynski, op. cit., s. 144-145.

141



JERZY MALEC * POLSKA MYSL ADMINISTRACYJNA XVII WIEKU

W dalszych pracach autorzy obejmowali terminem ,,policja” coraz szer-
szy krag zagadnien z zakresu administracji wewnetrznej panstwa.

Niektére sposrod dwczesnych prac posiadaja cechy wlasciwe dla lite-
ratury kameralistyczno-policystycznej. Dotyczy to zwlaszcza prac powsta-
tych w okresie od lat siedemdziesigtych do dziewiec¢dziesigtych XVIII wie-
ku. Szczegoélnie wyraznie dostrzegalne sa wplywy samej kameralistyki,
ktorej recepcja na gruncie polskim byla tatwiejsza, jako ze przystawala ona
- jako nauka ekonomiczna - réwniez do ,,o$§wieconych republik’

Wydane w 1775 roku anonimowe Réflexions politiques sur ladministration
intérieure de la Pologne preferuja wyraznie model panstwa policyjnego. Za-
pewnienie bezpieczenistwa poddanym sklada autor w rece dziedzicznego
monarchy i podlegtych mu urzednikéw, wyposazonych w szeroki zakres
wladzy policyjnej. Prace cechuje wyrazny wplyw nauki policji w jej klasycz-
nym - $cisle powigzanym z absolutyzmem - ksztalcie.

W podobnym tonie utrzymana byla przypisywana Remigiuszowi La-
dowskiemu anonimowa rozprawa zatytulowana Krétkie zebranie trzech
praw poczgtkowych. Oparta na koncepcjach policystyczno-kameralistycz-
nych o$wieconego absolutyzmu, wyrdznia si¢ nieskrywana sympatia dla tej
wlasnie formy rzadéw. Autor, sugerujac ograniczenie nadmiernej wolno-
$ci i swobod obywatelskich, powierzat realizacje ochrony tych praw orga-
nom administracji panstwowej, co — w polaczeniu z obowigzkiem $wiad-
czenia przez poddanych pomocy na rzecz panstwa — mialo sie przyczyniaé
do realizacji eudajmonistycznej koncepcji uszczesliwienia spoteczenstwa.
Nadzorem ze strony policji radzil obja¢ szpitalnictwo i ochrone¢ zdro-
wia, zagadnienia higieny i rozwéj komunikacji. Panstwo powinno dazy¢
do zwiekszenia zaludnienia kraju oraz troszczy¢ sie o odpowiedni poziom
edukacji, ktéry umozliwilby obsade urzedéw w administracji osobami wy-
soko kwalifikowanymi. Do panstwa nalezataby réwniez troska o poziom
moralny spoleczenstwa i wlasciwy stopien religijnosci, a takze sprawy roz-
woju rolnictwa, ogrodnictwa, le$nictwa, zwalczanie zebractwa, urbanistyka
miast, bezpieczenstwo przeciwpozarowe, ewidencja ruchu ludnosci, cen-
zura drukow, zwalczanie gier hazardowych itp. Autor wymienia zatem bar-
dzo wiele zagadnien z zakresu zaréwno policji bezpieczenstwa, jak i policji
dobrobytu, przedstawianych w duchu nauki policji. O znajomosci tej prob-
lematyki przez autora moga $wiadczy¢ obfite zapozyczenia z dzieta Chri-
stiana Wolffa Ius naturae.

Jedna z préb dostosowania koncepcji wlasciwych literaturze kamerali-
styczno-policystycznej do warunkéw i modelu ustrojowego Rzeczypospo-
litej — poprzez przybranie ich w forme republikanska — stanowi twoérczo$¢
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Jozeta Wybickiego. W Myslach politycznych o wolnosci cywilnej szeroko za-
jal si¢ on zagadnieniami wzrostu populacji, a takze potrzeba stworzenia
silnej administracji, ktorej dziatalno$¢ bedzie si¢ opiera¢ na systemie pra-
wa policyjnego. W Listach patriotycznych propagowal reformy oparte na
wzorach kameralistycznych, co przejawialo si¢ w postulatach interwencjo-
nizmu panstwowego w sprawach gospodarczych oraz wyraznej ingerencji
administracji w poszczegdlne sfery zycia spolecznego. Byl zdecydowanym
rzecznikiem rozwoju szpitalnictwa i opieki spolecznej oraz rozbudowy sie-
ci komunikacyjnej kraju. Sporo miejsca Wybicki poswigcil tez sprawom
bezpieczenstwa, troske o nie przenoszac zaréwno na organy administra-
cji, jak i na sadownictwo, ktorego - jak wiekszo$¢ policystow — zdawat si¢
nie wyodrebniac ze sfery dzialalnosci administracyjnej. Zakres dziatan po-
licji u Wybickiego w wielu punktach jest zbiezny z pogladami wyrazanymi
przez Wolffa, Justiego czy Sonnenfelsa. Podobienstwo to nie moze by¢ cal-
kiem przypadkowe i $wiadczy o niewatpliwych kontaktach autora Mysli po-
litycznych z niemiecka literaturg policyjna.

Innym przedstawicielem typowo kameralistycznego kierunku w pol-
skiej publicystyce XVIII wieku byt Ferdynand Nax. Podobnie jak Wybicki
postulowal on opracowanie spdjnego systemu prawa policyjnego, bedac
w tej mierze jednym z prekursoréw tworzenia zr¢boéw prawa i postepo-
wania administracyjnego. Wypowiadal si¢ réwniez za poddaniem han-
dlu i przemystu kontroli administracji panstwowej, powolujac sie¢ przy
tym na wzory czerpane z literatury kameralistycznej. W Wykladzie po-
czgtkowych prawidel ekonomiki politycznej do zadan administracji pan-
stwowej zaliczal troske o powigkszenie liczby ludnosci, rozwéj rolnictwa,
handlu, przemystu oraz komunikacji, a takze wprowadzenie nowego po-
dzialu administracyjnego panstwa. Wzrost zaludnienia - bedacy jednym
z zasadniczych probleméw poruszanych w literaturze policyjnej — Nax
uzaleznial od: zapewnienia spoteczenstwu bezpieczenstwa, dbania o do-
bre obyczaje, rozwoju opieki spolecznej i zdrowotnej oraz nalezytej kon-
troli administracyjnej poziomu i cen Zywnoéci, a takze roztoczenia opieki
ze strony policji nad ludnos$cia wiejska, od ktorej zalezy poziom zaopa-
trzenia kraju w zywnos¢. Poza tym u pisarza tego mozna dostrzec dosko-
nalg znajomos¢ literatury kameralistycznej, zwlaszcza w jej aspekcie eko-
nomiczno-skarbowym.

Takze u Wilhelma Horalka mozemy si¢ spotka¢ z podobnym jak u wigk-
szo$ci pisarzy policyjnych okresleniem zadan policji. Ma ona bowiem trosz-
czy¢ si¢ o spokdj, bezpieczenstwo i porzadek w panstwie, kontrolowa¢ mia-
ry i wagi, czuwaé nad zdrowiem mieszkancéw i rozwojem szpitalnictwa,
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a poza tym zajmowac sie bezpieczefistwem przeciwpozarowym, statystyka
ludnosci, komunikacjg i urbanistyka.

W 1792 roku ukazaly si¢ Poczgtkowe prawidta policji ogolnej, stanowiace
pierwsze - i jedyne w Polsce przedrozbiorowej — dzieto poswigcone w ca-
tosci dziatalnosci policji. Mialo ono forme podrecznika nauki administra-
cji i traktowato o tych wszystkich problemach, ktére éwczesna policystyka
zaliczala do sfery oddzialywan panstwa, a $cislej — administracji publicz-
nej. Praca zostata oparta na ukfadzie przejetym niemal dostownie z Trak-
tatu o policji Delamare’a; cala tre§¢ dzieta wskazuje zreszta na jego kom-
pilacyjny charakter. Nie wnikajac w ocen¢ wartosci naukowej tego dzieta,
nalezy podkresli¢, ze niewatpliwie przyblizala ona problematyke policyjna
polskim autorom, jak réwniez mogta stuzy¢ jako rodzaj instruktarza poli-
cji dla aparatu urzedniczego magistratur wykonawczych. Zbyt pozne wy-
danie oslabilo zapewne znaczenie, a takze mozliwo$¢ praktycznego zasto-
sowania tego dziela.

Wiekszos¢ dwezesnych polskich prac byla pozbawiona tak silnego od-
dzialywania literatury kameralistycznej, niemniej niektore charakterystycz-
ne dla niej problemy mozemy odnalez¢ w dzielach znacznej czesci autordw.
Te pojedyncze niekiedy zagadnienia, wlasciwe dla nauki policji, nie mu-
sz oczywiscie bezposrednio dowodzi¢ recypowania pogladéw policystow,
$wiadcza jednak o rozwoju w polskim pismiennictwie XVIII wieku zainte-
resowania problematyka z zakresu administracji $wiadczacej, tak typowa
dla europejskiej literatury politycznej doby O$wiecenia. Poruszane przez
polska publicystyke zagadnienia wskazujg na uswiadamianie sobie potrzeb
wyplywajacych ze stopnia rozwoju zaréwno spoleczenstwa, jak i nowozyt-
nego panstwa. Przekonuja takze o tym, ze polska mys$l administracyjna nie
byta zapdzniona w stosunku do myséli innych patistw europejskich'.

Problematyke wlasciwg dla nauki policji pojawiajacg si¢ w pracach pol-
skich autoréw mozna uja¢ w omoéwione nizej grupy tematyczne.

ZAGADNIENIA WZROSTU POPULACJI I EWIDENCJI RUCHU LUDNOSCI
Poza wymienionymi wyzej pracami, nalezacymi do nurtu typowo po-

licystycznego w polskim pi$miennictwie, zagadnienie powigkszenia liczby
ludnosci bylo podejmowane takze przez innych autoréw. Wzrost zaludnie-

10 Podobny poglad w odniesieniu do przyjetych w zakresie administracji pafistwowej rozwigzan
wyraza A. Czaja, Ostatnie..., s. 512.
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nia kraju, traktowany jako gléwne zrédto bogactwa, pojawial si¢ juz w pro-
jekcie Andrzeja Zatuskiego, wysunietym na sejmie grodzienskim w 1744
roku. W tym samym okresie z podobnym postulatem wystapit wojewo-
da mazowiecki Stanistaw Poniatowski, domagajac si¢ ograniczenia liczby
0sob wstepujacych do klasztorow, popierania malzenstw oraz opieki pan-
stwa nad rodzinami wielodzietnymi. Antoni Poplawski uwazal wzrost licz-
by ludnosci za podstawowy cel dziatalno$ci panstwa, wigzac to zagadnienie
z konieczno$cig stworzenia takiego modelu administracji, ktéry zapew-
nialby bezpieczenstwo osobiste wszystkim mieszkaicom kraju. Réwniez
Jacek Jezierski, zapewne wzorujac si¢ na dobrze mu znanej administracji
pruskiej, wystepowal jako zwolennik zwigkszania populacji poprzez $cia-
ganie do Polski cudzoziemcédw. Warunkiem powodzenia tej akcji miato by¢
istnienie w kraju sprawnie dzialajacej policji.

Publicystyka doby stanistawowskiej szeroko postulowata takze prowa-
dzenie stalych spiséw ludnosci. Zalecenie takie znajdujemy w projekcie
Augusta Sulkowskiego z 1776 roku, a takze w artykutach zamieszczanych
w ,Dzienniku Handlowym”.

ROzZwWOJ SZPITALNICTWA 1 OPIEKI SPOLECZNEJ

Propozycje poprawy istniejacej sytuacji mozemy odnalez¢ juz u wspo-
mnianego wyzej Stanistawa Poniatowskiego. W' Liscie ziemianina do pew-
nego przyjaciela z inszego wojewddztwa wystepowat on z postulatami zwal-
czania zebractwa poprzez zatrudnianie osob pozbawionych stalego zajecia
i zakladanie przytultkéw. Domagal si¢ ponadto roztoczenia przez panstwo
opieki nad sierotami oraz rozbudowy szpitalnictwa. Zagadnieniom walki
z plaga Zebractwa poswiecone byly prace Wincentego Skrzetuskiego, Uwagi
obywatelskie nad zebrakami Adama Okeckiego czy anonimowe Nowe usifo-
wania wzgledem uprzgtnienia z ulic warszawskich zebrakow.

Liczne byly takze propozycje dotyczace rozwoju opieki lekarskiej, zamiesz-
czane w ,,Pamietniku” Switkowskiego (jak np. Rady jednego obywatela wzgle-
dem zachowania zdrowia obywatelow krajowych, a przeto pomnozenia ludno-
$ci w Polszcze). Na uwage zastuguje takze Obwieszczenie marszatkowskie z 1784
roku, bedace projektem zorganizowania w Warszawie rozbudowanej policji le-
karskiej. Wypada jednak zaznaczy¢, ze problematyka ta nie byla catkiem nowa,
a jedynie na XVIII stulecie przypada znaczny jej rozwdj. Wigzal sie on zreszta
takze z uzaleznianiem wzrostu liczby ludnosci (jakze typowego dla tego okresu
postulatu) od wlasciwego stanu zdrowotnego spoleczenstwa.
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USPRAWNIENIE KOMUNIKACJI

Postulaty: rozwoju i nalezytego utrzymania sieci drdg, usplawnienia
rzek, budowy mostéw i grobli, pojawialy sie w polskiej publicystyce juz
w czasach saskich. Pisal o tym Andrzej Zatuski; rowniez Stanistaw Konar-
ski powierzal swej Radzie Rezydentéw nadzér nad bezpieczenstwem ko-
munikacji. Antoni Poplawski domagal sie rozbudowy kanaltéw, policyjnej
ochrony goscincow i traktow publicznych, poprawy stanu drég i sptawno-
sci szlakow wodnych, za$ Jozet Wybicki poswigcil temu zagadnieniu osob-
ng broszure pt. Wyktad sposobéw do rzekosptawnosci i handléow wprowadze-
nia. Z problematyka komunikacji zwigzane byty takze prace Skrzetuskiego
i Stroynowskiego oraz liczne artykuty w ,,Dzienniku Handlowym” i ,,Pamiet-
niku Historyczno-Politycznym™"'. Utrzymania drég i mostéw w nalezytym
stanie domagala si¢ rowniez szlachta w instrukcjach i laudach sejmikowych.
Ta charakterystyczna dla nauki policji problematyka zbiegala si¢ tu niewat-
pliwie z konkretnymi, Zywotnymi potrzebami mieszkancéw kraju.

POSTULAT STWORZENIA SYSTEMU PRAWA POLICYJNEGO

Propozycje w tym zakresie, charakterystyczne szczegélnie dla francu-
skiej nauki policji, pojawialy si¢ takze na gruncie polskim. Nauka prawa
przyrodzonego Hieronima Stroynowskiego uzalezniala skutecznos$¢ i spraw-
no$¢ dzialania administracji od istnienia dobrych ,,ustaw porzadkowych’,
w czym mozna dostrzec postulat koniecznosci regulacji prawnej tego kregu
zagadnien. Proponowany przez Jozefa Kossakowskiego system prawa po-
licyjnego mial okresli¢ kompetencje magistratur wykonawczych oraz ich
strukture, a takze przynie$¢ regulacje prawnoadministracyjng spraw ,,go-
spodarstwa powiatowego’, takich jak: komunikacja, budownictwo, szpital-
nictwo, opieka spoleczna i ochrona porzadku publicznego. Wedtug Kon-
stantego Platera opracowanie ,instruktarza policji i rzadu miejskiego”
mialo sie przyczyni¢ do ujednolicenia systemu prawa policyjnego w mia-
stach. Takze Tadeusz Mostowski wystepowal na Sejmie Czteroletnim z Z3-
daniem rozbudowy ustawodawstwa w zakresie policji, zastrzegajac, aby
stworzylo ono jednolity system prawa policyjnego w calym kraju, przyczy-
niajac si¢ w ten sposob do poprawy stanu bezpieczenstwa i wygody zy-

1 Por. cyt. wyzej Sposoby Sandomierzanina..., s. 443; O transporcie sptawnym..., s. 674; Uwagi i rady
patriotyczne..., s. 317-322.
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cia mieszkancéw. Wszystkie te propozycje wskazuja na dostrzeganie juz
w XVIII wieku potrzeby ksztaltowania norm z zakresu prawa i postgpowa-
nia administracyjnego.

WYMOG KWALIFIKACJI W SPRAWOWANIU URZEDOW
ADMINISTRACYJNYCH

Zbiurokratyzowania administracji i wprowadzenia platnej stuzby w jej
organach domagal si¢ Hieronim Stroynowski, a takze Franciszek Czap-
ski w swej pracy Dom nadwerezonej Rzeczypospolitej. Ksiadz August Sul-
kowski w projekcie pochodzacym z 1773 roku postulowal nawet zalozenie
specjalnej szkoly wyzszej dla szlachty, w ktérej nauczano by polityki, eko-
nomii oraz nauki moralnosci i ktéra mialaby dostarcza¢ kandydatéw do
urzedow panstwowych, w tym takze administracyjnych. Réwniez Jozef Pu-
szet w pracy O uszczesliwieniu narodow, poswigcajac osobny rozdzial roz-
dawnictwu urzedéw, podkreslal, ze od wlasciwego systemu ich obsadza-
nia zalezy w duzej mierze sprawnos¢ dziatania administracji. Twierdzil, ze
osoba ubiegajaca si¢ o urzad administracyjny powinna legitymowac si¢ od-
powiednimi kwalifikacjami; radzit dopusci¢ do urzedéw osoby stanu nie-
szlacheckiego oraz zakaza¢ sprzedazy funkcji panstwowych. Wreszcie autor
rekopismiennego Projektu formy rzgdu narodu polskiego uzaleznial piasto-
wanie urzedoéw administracji wojewddzkiej od posiadania znajomosci pra-
wa, potwierdzonej ukonczeniem odpowiedniej szkoty, oraz od dwuletniej
praktyki administracyjnej. Pelna realizacja tych postulatéw nastapila jed-
nak dopiero w kolejnym stuleciu.

NADZOR POLICJI NAD LUDNOSCIA ZYDOWSKA

Problem ten poruszano w dwczesnej publicystyce stosunkowo czesto.
Znamienne pod tym wzgledem sa Mysli polityczne dla Polski z 1789 roku
oraz Odpowiedz powréconego do zycia z wiecznosci Polaka na odezwe zmar-
fego Szlawskiego posta krakowskiego'. Autorzy, podobnie jak Justi, radza
poddac¢ ludnosé¢ zydowska $cistemu nadzorowi ze strony policji, upatrujac
w naptywie Zydéw do Polski przyczyny upadku miast i pogorszenia w nich
stanu higieny.

12 Odpowiedz powrdconego do zycia z wiecznosci Polaka na odezwe zmartego Szlawskiego posta kra-
kowskiego, [s.1, s.a.] (druk ulotny).
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Z AGADNIENIE POLICJI WIEJSKIE)J

Najpelniejsze ujecie problematyki policji wiejskiej, obok prac Poplaw-
skiego, Ladowskiego i Wybickiego, stanowil projekt Zastanowienie sie nad
catego kraju wloscianami®. Tworzyt on podwaliny pod rozwiniety system
tej policji, nieodbiegajacy w zasadzie od przyjetego w panstwach oswieco-
nego absolutyzmu. Powierzenie policji wiejskiej specjalnym sadom dzia-
tajacym z upowaznienia wladzy panstwowej i ograniczajacym jurysdykcje
patrymonialng oraz zakladanie we wsiach kas groszowych, z przeznacze-
niem ich na cele opieki spolecznej przypominaja koncepcje Jana Henry-
ka Justiego. Poddanie nadzorowi administracyjnemu panstwa stosunkow
panujacych w prywatnych dobrach szlachty budzilo jednak wowczas zywy
sprzeciw ze strony warstw uprzywilejowanych, totez realizacja tych za-
mierzen stala si¢ mozliwa dopiero po wydaniu Uniwersalu polanieckiego
w czasie insurekcji kosciuszkowskiej.

UJEDNOLICENIE SYSTEMU MIAR | WAG

Zagadnienie to, poruszane przez pisarzy nurtu policystycznego w pol-
skiej publicystyce, mozemy odnalez¢ takze u Wincentego Skrzetuskiego,
ktory zalecal przestrzeganie ustanowionych przez panstwo jednolitych
miar i wag, nadzor nad nimi powierzajac lokalnym organom administracji.
Sprawa ta byla omawiana takze w ,,Dzienniku Handlowym”'* oraz w My-
slach politycznych dla Polski, gdzie system miar i wag zostal wlaczony do za-
dan policji krajowej. Zapadta juz w 1764 roku uchwata sejmowa, zalecajaca
ujednolicenie tego systemu, nie byla niestety respektowana.

PORZADEK PRZECIWPOZAROWY

Bezpieczenstwa przeciwpozarowego dotyczyl ogloszony w 1779 roku
przez marszatka Lubomirskiego Porzgdek ogniowy w Warszawie, obej-
mujacy swym zasiegiem stolice. Niezrealizowany projekt stworzenia Kasy

13 Zagadnienie polepszenia sytuacji ekonomicznej i prawnej ludnoéci wiejskiej bylo przedmio-
tem zaginionego projektu tzw. Konstytucji ekonomicznej, opracowanej przez ks. Michata Ossowskiego
w czasie obrad Sejmu Czteroletniego. Por. J. Dihm, Sprawa konstytucji ekonomicznej z 1791 r., Warsza-
wa 1959, zwlaszcza s. 302-346.

14 O handlu wewnetrznym..., s. 76; List 3 PK...., s. 155.
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Generalnej Ogniowej wysuwat takze kapitan Ossudy. Réwniez ordynacje
miejskie zawieraly propozycje organizacji strazy pozarnej (np. Ordynacja
miasta Krakowa z 1778 roku). Zagadnienie to poruszali w swych pracach
Remigiusz Ladowski i Wilhelm Horalek.

ORGANIZACJA SEUZB POCZTOWYCH

Liczne rekopismienne propozycje usprawnienia dziatalnoéci poczt za-
wieraja dwa osobne poszyty przechowywane w Zbiorze Popieléw w AGAD.
Zawarty w nich zostal obszerny plan reformy tego dzialu administracji spe-
cjalnej, postulujacy stworzenie centralnego resortu poczt z dyrektorem ge-
neralnym na czele. Ujednolicenia taksy opfat pocztowych i regularnosci
kursowania poczty domagata sie takze dwczesna prasa’.

PoLICJIA BUDOWLANA

Publicystyka radzila obja¢ nadzorem administracyjnym urbanistyke
i architekture miast, postulujac rozwigzania zblizone do stosowanych w in-
nych krajach. Problematyce tej poswigecony zostal nawet odrebny Projekt do
urzgdzenia budowniczych policji, autorstwa architekta Piotra Aignera, pro-
ponujacy powotanie w kazdej prowingcji ,budowniczego generalnego’, zas
w wojewddztwach - podleglych mu ,,konduktoréw”, wyposazonych w sze-
rokie uprawnienia z zakresu policji budowlane;.

Rk

Jak wynika z przedstawionych w niniejszym opracowaniu rozwa-
zan, europejska nauka policji wywierala wplyw na polskie pi§mienni-
ctwo XVIII stulecia. Dotyczy to szczegélnie tych prac, ktérych tematyka
w znacznym stopniu byla pokrewna doktrynie kameralistyki. U innych
autorow wplywy te istniejag rowniez, cho¢ sg juz mniej wyrazne, czesto
moze przypadkowe. Nalezy takze podkresli¢, ze niekiedy brak ich cal-
kowicie. Mozna zatem przyja¢, ze nauka policji nieobca byla czesci pol-
skich autoréw, cho¢ z pewnoscia daleka jeszcze od zdominowania calego

15 Por. Respons z Warszawy zalgcemu sig obywatelowi na drogos¢ i nieregularnos¢ poczt krajowych,
»Gazeta Warszawska” 1777, nr 95.
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pi$miennictwa. Zastosowane w polskiej publicystyce wzory zaczerpnigte
z nauki policji - pozostawiajac na uboczu teoretyczne rozwazania nad
rola policji w stuzbie wladzy absolutnej - dotyczyly najczesciej prob
uksztaltowania w kraju podwalin administracji $wiadczacej, ukierun-
kowanej na zaspokajanie istotnych potrzeb spotecznych. W mniejszym
stopniu dajg si¢ one zauwazy¢ w odniesieniu do konkretnych propozy-
cji struktury organizacyjnej administracji poszczegdlnych szczebli, gdzie
przewazaja zdecydowanie elementy rodzimej tradycji. Przejawiaja si¢ one
chociazby w zasadzie obieralnosci urzednikéw - z ciagle jeszcze widocz-
nymi tendencjami ich dozywotnioéci, w wyraznym zaznaczeniu udzia-
tu sejmikéw w zyciu administracyjnym kraju, czesto takze w braku roz-
graniczenia kompetencji wewnatrz samej administracji'®. Stanowilo to
zreszty charakterystyczng dla okresu stanistawowskiego probe laczenia
tradycyjnie polskich urzadzen administracyjnych z nowymi potrzebami,
tendencjami i postulatami. Swiadectwem takiego wtasnie potaczenia byto
wszak cale dzielo Sejmu Czteroletniego.

Wypada na koniec podkresli¢ réwniez i te elementy w polskiej mysli
administracyjnej doby O$wiecenia, ktére $wiadcza o jej znacznej w wie-
lu proponowanych rozwigzaniach oryginalnosci, a niekiedy wrecz o nowa-
torstwie.

Przede wszystkim éwczesna publicystyka, omawiajac podstawy funk-
cjonowania administracji, podkreslala z reguty prymat uchwalonego na
sejmie prawa nad dzialalno$cig wykonawcza. Réznila sie pod tym wzgle-
dem zasadniczo od teorii gloszonych w monarchiach absolutnych, wedtug
ktorych panujacy, stanowigc prawo, nie byt nim wigzany, a co za tym idzie
- organy administracji, podlegajac monarsze, dzialaly przede wszystkim
w interesie wladzy, nie za$ poszczegdlnych obywateli.

Poddanie dzialalnosci administracyjnej przepisom prawa przyczyni-
to si¢ niewatpliwie do wysuwania przez cze$¢ autoréw koncepcji instytucji
zblizonych do dzisiejszej instytucji kontroli administracji.

16 Przykladem tego moga by¢ koncepcje Poptawskiego i Koftataja przypisujace istotng role
w ksztaltowaniu prawa administracyjnego i jego realizacji sejmikom gospodarskim, jak réwniez wy-
stepujacy u wiekszo$ci autoréw postulat powotywania do centralnych organéw administracji czton-
kéw obu izb sejmowych, a co za tym idzie - brak konsekwentnego rozgraniczenia mi¢dzy wladzg pra-
wodawczg i wykonawczg. Zasady dozywotnioéci i obieralnoéci urzednikéw, pojawiajace sie czesto
w owczesnej publicystyce, wywodzily sie z pewnoscia z niecheci wigkszosci autoréw do przyjmowania
rozwigzan niosacych ze sobg ryzyko nadmiernego wzmocnienia wladzy centralnej, a w konsekwencji -
zblizenia sie¢ do absolutystycznej formy rzadéw. Zdarzaly sie jednak wyjatki. Na przyklad S. Leszczyn-
ski postulowal wprowadzenie szescioletniej kadencji przy wyborze urzednikéw prowincjonalnych, za$
Plater, obok zasady czasowosci piastowania urzedéw, wysuwal takze propozycje ich obsady w drodze
nominacji krélewskiej.
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Z propozycja taka jako pierwszy wystapit Michal Wielhorski, gloszac
potrzebe wprowadzenia zaskarzalnosci decyzji rad wojewodzkich do na-
czelnych organéw wykonawczych. Mozna sie w tym dopatrzy¢ pierwowzo-
ru wewnetrznej kontroli administracyjnej, prowadzonej w ramach nadzo-
ru jednostek nadrz¢dnych nad podleglymi.

Podobnie w projekcie Stanistawa Siestrzencewicza funkcjonariusze ad-
ministracji lokalnej (tzw. konsyliarze) byliby zobowiazani do informowa-
nia Rady Nieustajacej o wszelkich naruszeniach prawa przez wojewode lub
jego zastepce. Mamy tu zatem do czynienia ze szczegdlnym rodzajem we-
wnetrznej kontroli administracji, inicjowanej oddolnie.

W omawianym pi$miennictwie mozemy réwniez odnalez¢ propozy-
cje zaskarzalnosci decyzji administracyjnych do sadu, a zatem pierwowzor
wyksztalconego w nastepnym stuleciu sgdownictwa administracyjnego.

Siestrzencewicz postulowal wprowadzenie mozliwosci zaskarzania
przez obywateli decyzji wydanych przez organy nizszego szczebla do jed-
nostek nadrzednych, za§ po wyczerpaniu drogi administracyjnej — do Try-
bunatu. Jozef Kossakowski wystapil z propozycja powolania najwyzszej
instancji sagdowej, w ktorej jeden z wydziatéw odgrywalby role sadu ad-
ministracyjnego, sadzacego w sprawach urzedniczych. Rowniez autor ano-
nimowych Mysli politycznych dla Polski glosil, ze w przypadku skargi oby-
watela na urzednika odwolania od decyzji komisji rzadowych powinny
by¢ kierowane do ,,Najwyzszej Sprawiedliwo$ci’, w ktdrej sedziami byliby
przedstawiciele wszystkich centralnych magistratur. Sad ten dzialalby nie-
zaleznie od sadow ziemskich i trybunaléw, jako druga instancja w spra-
wach administracyjnych.

W zakresie administracji lokalnej postulowano wiele rozwigzan odbie-
gajacych w znacznym stopniu od przyjetych w innych panstwach dwczes-
nej Europy.

Antoni Poptawski catoksztalt probleméw zwigzanych z dziatalnoscia ad-
ministracyjng szczebla terenowego powierzal lokalnym organom: dziatal-
no$¢ prawotworcza w zakresie stanowienia prawa administracyjnego wla-
czyt on do kompetencji sejmikéw gospodarczych, a praktyczna realizacja
tego prawa miala wedlug niego spoczywaé w gestii komisji wojewddzkich.
Mamy tu zatem do czynienia z modelem administracji zdecentralizowanej,
wyposazonej w szeroki zakres swobodnego dziatania. Odbiegato to znacz-
nie od rozwigzan przyjetych w panstwach o ustroju absolutnym.

Anonimowy projekt rzadu lokalnego, pochodzacy z kregu Rady Nie-
ustajacej, postulowal stworzenie funduszu umozliwiajacego wiadzy tere-
nowej prowadzenie wlasnej dzialalnosci gospodarczej, uniezaleznionej od
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dotacji centralnych. Wprowadzenie systemu samofinansowania lokalnej
dziatalno$ci administracyjno-gospodarczej z jednej strony mialoby prowa-
dzi¢ do aktywizacji wladz terenowych w zakresie wynajdywania i groma-
dzenia potrzebnych funduszy, a z drugiej spowodowaloby odcigzenie i tak
niezbyt zasobnego skarbu panstwa'’.

Rowniez Hugo Koltataj w Listach Anonima zaproponowal oryginalny
model administracji lokalnej. Pozostawiajac ogdlny nadzér administracyj-
ny istniejacym juz dawniej sejmikom gospodarskim, rozbudowal struk-
ture catkowicie nowych urzeddw, opartych na zasadzie jednoosobowosci.
Utrzymujac samorzadowy charakter sejmiku, w odniesieniu do lokalnych
urzedow byl rzecznikiem zasady hierarchicznego podporzadkowania, z za-
znaczeniem koordynujacej roli administracji centralnej. Jest to zatem jesz-
cze jedna proba kompromisu nowych tendencji z tradycjami ustrojowymi
Rzeczypospolitej szlacheckiej.

Konkludujac - wypada stwierdzi¢, ze wiele zagadnien z dziedziny admi-
nistracji wewnetrznej panstwa, wprowadzonych w dwczesnej Europie lub
stanowigcych przedmiot rozwazan teoretycznych, przenikalo do Rzeczy-
pospolitej. Nie byty obce polskim autorom koncepcje gtéwnych promoto-
réw XVIII-wiecznej nauki policji, o czym moze $wiadczy¢ szereg zbieznosci
w prezentowanych pogladach. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze istnialy
takze spore roznice migdzy pojmowaniem celéw, jakim policja miala stu-
zy¢ w panstwie absolutnym, a tym, czego oczekiwano od niej w Polsce, da-
lekiej od modelu samowtadztwa. Polska publicystyka wysunela ponadto
wiele rozwigzan oryginalnych, bedacych wynikiem wlasnych przemyslen
i potrzeb.

17 AGAD, Zb.Pop., 388, p. 85-88.



UWAGI KONCOWE

Polska mysSl administracyjna
w ustawodawstwie schylku
Rzeczypospolitej szlachecKiej

Przedstawiajac geneze i rozwoj polskiej mysli administracyjnej w XVIII
wieku, wyodrebnilem trzy zasadnicze etapy rozwojowe: pierwszy obejmu-
je epoke saska, drugi — czasy stanistawowskie do 1788 roku, wreszcie trze-
ci — okres Sejmu Czteroletniego. Taka konstrukcja z jednej strony pozwoli-
ta lepiej zaznaczy¢ ewolucje pogladdéw, z drugiej umozliwila powigzanie ich
z kolejnymi etapami praktycznych reform administracji, dokonanych
w Rzeczypospolitej w II potowie XVIII wieku'.

Okres panowania saskiej dynastii Wettinéw we wstepnej fazie cechowat
sie jeszcze brakiem $cistego sprecyzowania problematyki administracyjne;.

1 Zagadnienie reformy wladzy wykonawczej zostalo oméwione w literaturze w sposob dos$¢ wyczerpujacy.
Z wazniejszych prac mozna tu wymieni¢ chociazby: G. Baltruszajtys, Sgdownictwo Komisji Skarbowej w spra-
wach handlowych i przemystowych (1764-1794), Warszawa 1977; 1. Baranowski, Komisje porzgdkowe (1765
- 1788), ,,Rozprawy PAU. Wydziat Historyczno-Filozoficzny” 1907, t. XLIX; M. Drozdowski, Podstawy finanso-
we dzialalnosci paristwowej w Polsce 1764-1793, Poznan 1975; A. Jobert, op. cit.; Z. Kaczmarczyk, Reformy sta-
nistawowskie (1764-1795) na tle dziejow patistwa polskiego w czasach nowozytnych, ,,Czasopismo Prawno-Hi-
storyczne” 1948, t. I, W. Kalinka, Sejm Czteroletni, Lwow 1881-1886; W. Konopczynski, Geneza...; T. Korzon,
Wewnetrzne dzieje Polski...; idem, Komisje porzgdkowe cywilno-wojskowe w latach 1790-1792, ,, Ateneum” 1882,
t. XXV-XXVIII; S. Kosciatkowski, Antoni Tyzenhauz, t. I-1I, Londyn 1970-1971; B. Le$nodorski, Dziefo...;
idem, Les institutions polonaises au Siécle des Lumiéres, Warszawa 1963; idem, Rzeczpospolita w drugiej polowie
XVIII wieku. Typ paristwa i zmiany formy rzgdu, ,,Przeglad Historyczny” 1951, t. XLII; M. Puciatowa, Rzut oka
na dzieje Komisji Skarbu Rzeczypospolitej i Wielkiego Ksiestwa Litewskiego za rzgdow Targowicy i sejmu grodzien-
skiego, [w:] Ksiega Pamigtkowa Kola Historykéw stuchaczy USB, Wilno 1937; W. Smolenski, Ostatni rok Sejmu
Wielkiego, Krakéw 1897; idem, Komisja boni ordinis warszawska (1765-1789), Warszawa 1913; J. Wojakowski,
Straz Praw, Warszawa 1982; A. Zahorski, Centralne... W ostatnim czasie ukazaly sie ponadto takie opracowania
monograficzne, jak: J. Malec, Studia z dziejow administracji nowozytnej, ,Acta Academiae Modrevianae’, Kra-
kéw 2003 (tam m.in. o narodzinach polskiego prawa administracyjnego w II pofowie XVIII wieku); B. Tyszkie-
wicz, op. cit. czy wspomniane w przedmowie prace Dariusza Makilly i Andrzeja Misiuka. Pozwala to ograniczy¢
si¢ w tym miejscu do zaznaczenia ogdlnego jedynie rysu przeobrazen, jakim ulegala w praktyce administracja
publiczna w tym okresie. Przeglad taki umozliwi jednoczesnie pelniejsze ukazanie, w jakim stopniu na reforme
administracji wywarla wptyw publicystyka epoki.



JERZY MALEC * POLSKA MYSL ADMINISTRACYJNA XVII WIEKU

Dopiero prace Leszczynskiego i Konarskiego przyniosty bardziej dojrzate
spojrzenie na wladze wykonawczg, stajac si¢ bodzcem do przeprowadzo-
nych w poczatkach panowania Stanistawa Augusta reform. Stanistaw Lesz-
czynski, postulujagc reorganizacje administracji centralnej, wyodrebnial
w niej cztery zasadnicze dzialy: wojskowos¢, skarbowo$¢, wymiar spra-
wiedliwosci i policje, czyli porzadek generalny. Te resortowe magistratury
zostaly oparte ponadto na charakterystycznej dla dwczesnych panstw za-
sadzie kolegialno$ci. Miato to prowadzi¢ do zerwania z przestarzalym juz
modelem zarzadu jednoosobowego, wywodzacym si¢ jeszcze z okresu mo-
narchii stanowej. W zakresie administracji lokalnej Leszczynski wystapit
z propozycja utworzenia rad wojewddzkich, funkcjonujacych jako state,
zalezne od wiadzy centralnej, tj. od rad ministerialnych, terenowe organy
wykonawcze. Zaréwno jedne, jak i drugie, dzialajac migdzy sejmami, mialy
odgrywac role czynnika zapobiegajacego anarchii. Umozliwialoby to stwo-
rzenie modelu administracji dostosowanego do wymogoéw i potrzeb rozwi-
nietego panstwa, w jakie powinna si¢ przeobrazi¢ Polska, chcac zachowac
suwerenno$¢ i przeciwdziata¢ ekspansywnej polityce panstw o$ciennych.

Zaproponowany przez Konarskiego projekt reorganizacji centralnego
aparatu administracyjnego panstwa, stanowiac kontynuacje i rozwiniecie
koncepcji Leszczynskiego, stat si¢ podwaling, na ktérej w niedalekiej przy-
szto$ci zbudowano najwyzszy organ rzadowy panstwa — Rade Nieustajaca.
Rada Rezydentéw miata by¢ wedlug niego instytucja republikanska, a wiec
odpowiadajacg oczekiwaniom szlachty, daleka od absolutyzmu, gdyz pod-
porzadkowang ,,sejmowi gotowemu” . Jej unitarystyczny charakter miat za-
pewni¢ centralizacj¢ wladzy w panstwie. Dzialajac nie tylko podczas sej-
mu, lecz réwniez pomiedzy sejmami, a takze w czasie bezkrdlewia, bylaby
instytucja ciagla i jedynym centralnym organem kolegialnym w Rzeczypo-
spolite;j.

Réwniez Czartoryscy wystapili z postulatem wylonienia z sejmu czte-
rech centralnych dziatéw resortowych opartych na zasadzie kolegialnosci.
Mialy to by¢ jurysdykcja marszalkowska, pieczetarska, skarbowa oraz rada
wojenna. Rozwazali oni takze mozliwos$¢ stworzenia tajnej rady pelniacej
funkcje organu rzagdowego, jednak ze wzgledéw politycznych wycofali si¢
ostatecznie z tych planow.

Pierwszy etap postulowania reform ustroju administracyjnego Polski
znalazl swe praktyczne rozwigzanie w ustawodawstwie sejmowym z lat
1764-1775.

W 1764 roku powolano do zycia dwie centralne instytucje admini-
stracyjne: Komisje Skarbowa i Komisje Wojskowa, ustanawiajac identycz-
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ne komisje w Wielkim Ksiestwie Litewskim. Ich organizacja opierala sig¢
na postulowanej w publicystyce zasadzie kolegialnosci, stosowanej zresztg
wowczas powszechnie w Europie, w szczegolnosci w panstwach tzw. oswie-
conego absolutyzmu?®.

Do zadan Komisji Skarbowej — obok funkcji fiskalnych i gospodar-
ki budzetowej — nalezaly prace nad rozbudowa komunikacji i transportu,
a wiec nad rozwojem i budowg drég czy usptawnianiem rzek. Waznym ce-
lem byto popieranie inicjatyw dotyczacych rozwoju przemystu i handlu.
W zakres uprawnien Komisji Skarbu wchodzito takze sadownictwo w spra-
wach skarbowych i handlowych’. Utworzenie tej komisji stanowito realiza-
cje projektu wysunigtego juz w 1744 roku przez Andrzeja Zatuskiego, kto-
ry podobnie formulowatl zakres kompetencyjny magistratury skarbu. Miat
on bowiem obejmowac wszystkie sprawy skarbowe, a wigc zaréwno admi-
nistracj¢ finanséw, jak i sgdownictwo z tym zwigzane, wszelkie sprawy mo-
netarne, a takze pewne uprawnienia policyjne, mianowicie opieke nad kup-
cami, dbanie o nalezyte utrzymanie stanu drég publicznych oraz miejsc
przeznaczonych na sklady towardw i jarmarki, a w koncu - bezpieczenstwo
komunikacji i walke z przemytem.

Drugiej powotanej wowczas do zycia centralnej magistraturze — Komi-
sji Wojskowej — powierzono sprawy organizacji, zaopatrzenia i szkolenia
si zbrojnych oraz sagdownictwo w sprawach oséb wojskowych i cywilnych
przeciw wojskowym®.

Utworzenie obu tych instytucji stanowilo takze czesciowa realiza-
cje koncepcji Leszczynskiego, ktorego rady ministerialne, obok wymiaru
sprawiedliwosci i policji, mialy obejmowa¢ wiasnie skarbowos¢ i wojsko-
wos¢. Bezposrednim inicjatorem owych reform bylo jednak stronnictwo
ks. Czartoryskich, ktére wéwczas przystapito do wprowadzania w Zycie wy-
suwanych wczeéniej postulatow.

W latach 1765-1768 w celu podniesienia z upadku miast krolewskich
i uzdrowienia ich gospodarki powotano komisje boni ordinis. Zajely si¢ one:
uporzagdkowaniem miast, odbudows ulic i doméw wedlug nowego planu
regulacyjnego, wybrukowaniem ulic, sprawami zwigzanymi z bezpieczen-
stwem przeciwpozarowym itp.” Powierzono im zatem szereg uprawnien
policyjnych, postulowanych przez publicystyke zardwno w czasach saskich,

2 Por. H. Izdebski, Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ w zarzgdzie centralnym paristwa nowozytnego,
Warszawa 1975.

3 VL, t. VII, s. 27-34 oraz 666-669.

4 Ibidem, s. 50-53 oraz 675-677.

5 Ibidem, s. 754-758.
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jak i w calym nastepnym okresie. Bylo to jednoczes$nie pierwsze ogniwo
wysunietej przez Leszczynskiego koncepcji administracji lokalnej, zreali-
zowanej w sposob znacznie pelniejszy dopiero przez Sejm Czteroletni.

Takze niechlubnie zapisany w dziejach Polski sejm rozbiorowy z lat
1773-1775 przyczynil si¢ do powotania nowych instytucji administracyj-
nych. Utworzona w 1773 roku Komisja Edukacji Narodowej, posiadajaca
osobowo$¢ prawng, skupila w swym reku funkcje administracyjnej wiadzy
o$wiatowej. Pelnita takze pewne funkcje sadownicze (w zakresie spraw do-
tyczacych majatkéw przez nig administrowanych) oraz gospodarcze (ad-
ministrujac nalezacymi do niej dobrami). To zespolenie trzech réznych
funkeji w jednym organie stanowi charakterystyczny przyktad braku prze-
ciwstawienia dzialalnosci cywilnoprawnej ,wladczej” dzialalnosci nowo
powotywanych organéw administracyjnych®.

Druga centralna instytucja administracyjna — Rada Nieustajgca — mia-
ta stanowi¢ praktyczng realizacje wysuwanych wczesniej postulatow utwo-
rzenia organu rzagdowego obejmujacego zasiegiem swojego dzialania calo$¢
panstwa i caloksztalt zagadnien zarzagdu wewnetrznego’.

Jednym z departamentéw Rady Nieustajacej byl Departament Policji,
ktérego zakres dziatania zostal jednak okreslony bardzo wasko i ogra-
niczal si¢ w zasadzie do kontroli Komisji Marszalkéw Obojga Narodéw
wprowadzonej w 1776 roku w miejsce dawnej jurysdykcji marszatkow-
skiej. Dopiero uchwalona w tym samym roku ustawa Powinnosci i wladza
Departamentéw w Radzie przy boku naszym Nieustajgcej oraz ttumacze-
nie obojetnosci prawa 1775 ustawy tejze Rady rozszerzyta znacznie wla-
dze tego departamentu®. Dodano tu takie sprawy, jak: kontrola rachun-
kéw miast krolewskich i przeznaczenie czeéci ich dochodéw na potrzeby
policji oraz zawieranie kontraktéw z , kompaniami” odnosnie do porzad-
kowania miasta, naprawy drég, budowy mostéw itp. (w tym przypad-
ku ograniczone tylko do stolicy i uzaleznione od zgody calej Rady). Nie
udalo si¢ rozszerzy¢ wladzy departamentu na komisje dobrego porzad-
ku, niemniej przesylaly mu one diariusze swych czynnosci oraz kosztory-
sy wazniejszych robdt do zatwierdzenia’. Nie stanowity jednak lokalnych
organdéw Departamentu Policji.

6 J. Starosciak, O administracji polskiej..., s. 725. Zob. tez: VL, t. VIIL, s. 266-267.

7 VL, t. VIII, s. 84-110. Por. A. Czaja, Miedzy tronem, butawg a dworem petersburskim. Z dziejow
Rady Nieustajgcej 1786-1789, Warszawa 1988.

8 VL, t. VIIL, s. 533.

9 A. Zahorski, Centralne..., s. 34.
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Rada Nieustajaca swym ksztaltem nawigzywata najbardziej do postulo-
wanej przez Konarskiego Rady Rezydentéw. Konarski nie wlaczal wpraw-
dzie do swej Rady krola, proponowat takze liczniejszy jej sklad i odmienng
nieco procedur¢ powolywania czlonkéw, nie przewidzial réwniez depar-
tamentu intereséw cudzoziemskich (jedynie tzw. delegacje miedzywydzia-
fowq do spraw zagranicznych), niemniej liczne podobienstwa wskazuja na
wplyw jego koncepcji na struktur¢ Rady Nieustajacej. Mozna tu wymieni¢
chociazby takie zbieznosci, jak: dwuletnia kadencja cztonkéw Rady, ogra-
niczenie kregu wykonawcoéw prawa do uczestnikéw sejmu, podzial na de-
partamenty sprawiedliwosci, policji, skarbu i wojny, czuwanie nad prze-
strzeganiem prawa, inicjatywa ustawodawcza, odpowiedzialnos¢ Rady
przed sejmem itp.

Wypada takze wspomnie¢ o powotanej w 1775 roku Komisji nad Szpi-
talami'®, do ktorej zadan nalezaly: zakladanie nowych szpitali i reorgani-
zacja zarzadu juz istniejacych, organizacja powiatowej stuzby zdrowia, po-
wolanie kolegium lekarzy, aptekarzy i akuszerek, organizacja szpitala dla
inwalidéw wojskowych, zwalczanie zebractwa oraz dzialalnos¢ prewen-
cyjna, przejawiajgca si¢ m.in. we wprowadzeniu szczepienia ospy. Komisje
szpitalne - koronna i litewska — stwarzaly zatem system terenowych orga-
néw stuzby zdrowia i wiadz administracyjnych zobowigzanych do ochro-
ny zdrowia publicznego, powierzajac nadzoér nad zdrowiem mieszkancow
powiatu kierowniczym wladzom szpitala powiatowego. Lecznictwo miato
sie opiera¢ na zasadzie powszechno$ci §wiadczen, z mozliwoscia ustug bez-
platnych dla najubozszych. Mozna tu dostrzec wpltywy szeroko propagowa-
nej przez Stanistawa Leszczynskiego tzw. administracji dobroczynnej, kt6-
rej byl jednym z prekursorow''.

W okresie panowania Stanistawa Augusta coraz pelniej dostrzegano
i precyzowano cele i zadania administracji panstwowej. Podjeta wowczas
wstepna reorganizacja aparatu wykonawczego wykazata koniecznos¢ prze-
prowadzenia dalszych reform i stanowita niewatpliwg inspiracje dla publi-
cystyki. Spora czg$¢ rozwazan zostala poswiecona problemom wtadzy tere-

100 VL, t. VIIL s. 109-111, ustawa Wyznaczenie Komisyi nad szpitalami w Koronie i Wielkim
Ksiestwie Litewskim. Zob. tez: T. Srogosz, Sktad, kompetencje i dziatalnos¢ Komisji nad Szpitalami
w latach 1775-1780, ,,Biuletyn Instytutu Filozoficzno-Historycznego WSP w Czgstochowie” 2000,
nr 26, s. 59-64.

1 Por. rozdz. I, podrozdz. 3. Zagadnienia zdrowia i opieki spolecznej zostaly poruszone szerzej
dopiero w publicystyce lat 70. i 80. XVIII wieku. Por. T. Srogosz, Reforma opieki spolecznej i zdrowot-
nej jako czynnik poprawy parametrow ilosciowych i jakosciowych potencjatu ludnosciowego wedtug po-
pulacjonistow polskich drugiej potowy XVIII wieku, ,,Przeglad Nauk Historycznych” (L6dz), R. 2, 2003,
nr1,s. 47-64.
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nowej, gdzie w nawigzaniu do wcze$niejszych koncepcji budowano zreby
nowoczesnej, o szerokim zakresie kompetencji, administracji lokalnej. Pro-
by ksztaltowania poszczegolnych dziatéw administracji specjalnej mozemy
odnalez¢ juz u Poptawskiego, wyodrebnial on bowiem zagadnienia ludnos-
ciowe, sprawy komunikacji, o§wiaty, bezpieczenstwa wewnetrznego, podej-
mujac takze préby reorganizacji urzedéw w duchu biurokratyzmu. Wiele
miejsca po$wigcano réwniez zagadnieniu prawa policyjnego oraz kontro-
li administracji, prowadzonej w ramach nadzoru jednostek nadrzednych
nad podleglymi, a przejawiajacej sie¢ w postulacie wprowadzenia zaskarzal-
noéci lokalnych decyzji administracyjnych do naczelnych organéw wyko-
nawczych. Dazac do rozszerzenia zakresu dzialania administracji panstwo-
wej, probowano podda¢ nadzorowi policyjnemu takze stosunki wiejskie.
Swiadczylo to o dostrzeganiu zaleznoéci pomiedzy silg panistwa a preznos-
cig dziatania jego aparatu wykonawczego.

Okres Sejmu Czteroletniego, a zwlaszcza lata poprzedzajace uchwale-
nie Konstytucji 3 maja, zaznaczyly si¢ szczegélnym ozywieniem dziatalno-
$ci publicystycznej. Nawiazujac do wezedniejszych koncepcji, coraz wyraz-
niej zmierzano w kierunku wzmocnienia wladzy wykonawczej wszystkich
szczebli zarzadzania w duchu centralizmu i biurokratyzmu. Piszac o silnej
irozbudowanej policji, zaznaczano, Ze powinna ona spelnia¢ przede wszyst-
kim funkcje posrednika pomiedzy obywatelem i panstwem, troszczac si¢
o zapewnienie spoleczenistwu pelni bezpieczenistwa wewnetrznego, wygo-
dy i dobrobytu. Publicystyka tego okresu postulowata réwniez kodyfikacje
prawa policyjnego oraz stworzenie sadownictwa administracyjnego. Roz-
budowano takze koncepcje policji wiejskiej. Wysunigto szereg catkiem no-
wych propozycji, jak chociazby odnosnie do postulowanej przez Kolataja
reformy podzialu terytorialnego panstwa czy wprowadzenia zasady jedno-
osobowosci w administracji lokalnej. Praktyczna realizacja tych postulatow
przypadta na okres Sejmu Czteroletniego.

Uchwalona 3 maja 1791 roku konstytucja stworzyta nowoczesna struk-
ture administracji panstwowej szczebla centralnego. Takze administracja
lokalna, pozostajgca dotychczas w rekach organéw samorzadowych, zosta-
ta wowczas w znacznym stopniu przekazana wladzy rzadowej. Jedynie ad-
ministracje wiejska — z uwagi na zdecydowany opo6r szlachty — pozostawio-
no w gestii wlascicieli majatkéw ziemskich.

Na czele wladzy rzadowej, jako ,,rade krolewska do dozoru calosci i eg-
zekucji praw krélowi dodang’, postawiono Straz Praw, bedacg zatem w za-
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sadzie odpowiednikiem rady ministréw'. Przeprowadzono w niej swoi-
sta rozbudowe spraw z zakresu zarzagdu wewnetrznego poprzez powierze-
nie tej sfery zagadnient dwu ministrom: policji i spraw wewnetrznych. Straz
Praw stala na czele calej administracji publicznej. Podlegaly jej komisje
wielkie: edukacji narodowej, wojska, policji i skarbu®. Byly to kolegialnie
zorganizowane ministerstwa, ztozone z cztonkéw wybieranych przez sejm.
Kierowali nimi ministrowie nienalezacy do Strazy, co niewatpliwie ostabia-
to zasade centralizmu w administracji. Zdaniem Bogustawa Lesnodorskie-
g0 »[...] w organizacji rzadu popelniono, jak si¢ wydaje, kilka zasadniczych
bledow. W przeciwienstwie do innych panstw europejskich, w ktdrych za-
czeto wlasnie wprowadza¢ system ministerstw opartych na zasadach cen-
tralizacji i koncentracji wladzy w rekach stojacych na ich czele ministréw,
i co za tym idzie, wlasciwy dla swoich czasow system tzw. rzadéw biurokra-
tycznych, u nas jeszcze dalej rozbudowywano zasade kolegialno$ci. Mato
tego, jakkolwiek podporzadkowano komisje Strazy, to jednak nie nawigza-
no istotnego mie¢dzy nimi zwiazku, ktéry by powstal, gdyby na czele komi-
sji postawiono wtagnie tych ministréw, ktérzy zasiadali w tej radzie”**.

Do zadan utworzonej w czerwcu 1791 roku Komisji Policji nalezaty nie
tylko sprawy bezpieczenstwa i spokoju mieszkancéw, a wigc sfera dzialan
policji porzadkowej, lecz takze sprawy tzw. wygody publicznej, czyli szero-
ko pojeta administracja. Zajmowala si¢ ona policja bezpieczenstwa, oby-
czajows, budowlang i handlowg, jak réwniez zagadnieniami zdrowia i opie-
ki spotecznej, czyli tzw. dobroczynnoscia, do ktorej zadan nalezalo m.in.
kierowanie zebrakéw i ubogich do doméw pracy przymusowej. Komisja
Policji miata tez czuwaé nad ochrong praw autorskich oraz zbiera¢ dane
statystyczne o stosunkach ludnosciowych, dba¢ o kontrole cen, o $rodki
komunikagji itp."

W zakresie administracji lokalnej juz w 1789 roku powotano do zy-
cia komisje porzadkowe cywilno-wojskowe, dziatajace w danej ziemi, wo-
jewddztwie lub powiecie, albowiem nie wprowadzono jeszcze wowczas
systematycznego podziatu kraju'®. Nalezaly do tych organéw: niektére

12 VL, t. IX, s. 266-270. Por. tez na temat powstania i struktury organizacyjnej Strazy: J. Wojakow-
ski, op. cit. Zob. tez: W. Szczygielski, Sejm gotowy i wladza typu Strazy (z badati nad percepcjg spotecz-
ng reformy ustroju paristwa w czasach Sejmu Wielkiego), ,Przeglad Nauk Historycznych” (L6dz), R. 2,
2003, nr 1, s. 65-112.

13 VL, t. IX, s. 457-464, 277-287, 319-326.

14 B. Lesnodorski, Dzielo..., s. 323.

15 VL, t. IX, 5. 279-282. Por. tez: B. Le$nodorski, Dzielo..., s. 324-329.

16 Nowy podzial administracyjny wprowadzila ustawa z 2 listopada 1791 roku Rozktad woje-
wodztw, ziem i powiatow, z oznaczeniem miast, a w nich miejsc konstytucyjnych dla sejmikéw w pro-
wincjach koronnych i Wielkiego Ksiestwa Litewskiego (VL, t. IX, s. 326-338). Nie mozna tu jednak
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sprawy wojskowe'’, kontrola ruchu ludnoéci oraz prowadzenie wykazéw
statystycznych, udzielanie porad z zakresu rolnictwa, popieranie inicjatyw
w rzemiosle i handlu, polepszenie komunikacji, sprawy podatkowe, orga-
nizacja stuzb pozarniczych, czyli tzw. porzadku ogniowego, nadzér nad
szkolnictwem parafialnym oraz sprawy opieki spotecznej. Komisje te, jako
podporzadkowane centralnym instytucjom administracji panstwowej, byty
zobowigzane do wykonywania ich polecen oraz do udzielania wszelkiej
pomocy. Wprowadzajac rejestry ludnosci, komisje porzagdkowe na podsta-
wie otrzymywanych z parafii odpiséw metryk zaczely jako pierwsze two-
rzy¢ $wieckie akty stanu cywilnego'®. Uchwalone przez sejm przepisy o ko-
misjach porzadkowych sktadaly sie zatem na swego rodzaju kodeks prawa
i postepowania administracyjnego szczebla terenowego, nadajac komisjom
charakter tworczego organu dziatalno$ci administracyjnej'’.

Dziatalno$¢ prawotworcza zaréwno Komisji Policji, jak i komisji po-
rzagdkowych przejawiata si¢ w wydawaniu przez te magistratury réznego
rodzaju uniwersatow, obwieszczen czy tez instrukcji. Dotyczyty one szero-
kiego kregu zagadnien z zakresu m.in.: ewidencji ruchu ludnosci, rozwoju
szpitalnictwa i opieki spolecznej, organizacji szkolnictwa czy tez zapewnie-
nia porzadku i bezpieczenstwa publicznego i jako takie stanowity pierw-
sze na ziemiach polskich typowe normy nowozytnego prawa administra-
cyjnego®.

Zawigzana w maju 1792 roku konfederacja targowicka podjela dziata-
nia zmierzajace do obalenia dzieta Sejmu Wielkiego. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze ,,sama [...] Generalno$¢ nie miala skrystalizowanych pogladow

mowic jeszcze o w pelni nowoczesnym podziale administracyjnym panstwa. Kraj zostal podzielony
zasadniczo na wojewddztwa i powiaty, wyodrebniono jednak z tego podzialu pewne ziemie, opiera-
jac sie na tradycjach historycznych. Nie wprowadzono réwniez wladz administracyjnych I IT instan-
¢ji, komisjom wojewddzkim nie podlegaly bowiem odpowiednie komisje powiatowe. Ponadto podziat
administracyjny nie pokrywal si¢ w pelni z obszarem dziatania komisji porzadkowych, o ile bowiem
w Wielkopolsce kazde wojewddztwo posiadalo jedna tylko komisje, o tyle juz na Mazowszu czy w wo-
jewddztwie rawskim ustanowiono tyle komisji, ile byto odrebnych ziem i dawnych ksiestw (por. B. Le$-
nodorski, Dzielo..., s. 333-336, zob. tez: P. Jurek, Uwagi o terminologii jednostek podziatéw polityczno-
administracyjnych w dziejach Polski, [w:] Studia historycznoprawne, pod red. A. Koniecznego, Wroctaw
2001, s. 293-311).

17 Tak zwane materie cywilno-wojskowe obejmowaly: rozkwaterowanie wojska w terenie, rekru-
tacje zolnierzy, urzadzenie i utrzymywanie magazynow zywnosciowych dla wojska, organizacje pod-
wod dla przewozu zywnosci i chorych Zotnierzy, przygotowanie warunkéw potrzebnych do obozowa-
nia wojska w czasie przemarszow i koncentragji sit oraz wymiar sprawiedliwosci w sprawach pomiedzy
zolnierzami a osobami cywilnymi. Zob. B. Lesnodorski, Dzielo..., s. 337-338.

18 VL, t. IX, s. 140-142, 153-156.

19 J. Starosciak, op. cit., s. 726.

20 Por. Ibidem, s. 725. Podobny charakter cechowal juz wczesniej dziatalno$¢ Rady Nieustajace;j.
Por. Zbiér rezolucji Rady Nieustajgcej, wyd. 1780, 1784, 1785, 1788.
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na przyszly ustrdj oprocz ogoélnikowych frazeséw, ktorymi obficie szafo-
wala”?!. Najpelniejszy szkic nowego rzadu wyszed! spod piéra marszatka
konfederacji generalnej koronnej, Szczesnego Potockiego, dopiero jesienia
1792 roku. Zgodnie z zalozeniami przywodcow Targowicy, projekt Poto-
ckiego zmierzal do ostabienia pozycji kréla, decentralizacji wladzy i daleko
posunietego federalizmu®. Odzwierciedlal on poglady i nastroje konser-
watywnej szlachty, cho¢ nawigzywal tez niekiedy do dorobku ustrojowego
Sejmu Czteroletniego®.

Takze w zwigzku z pracami nad forma rzadu, podjetymi na sejmie gro-
dzienskim w 1793 roku, trudno méwi¢ o ksztaltowaniu nowych zalozen
struktury administracji panstwowej. Z jednej strony mamy tu bowiem do
czynienia z forsowang przez krdla, Moszynskiego i Raczynskiego proba po-
wrotu do zasad poprzedniego sejmu, z drugiej mozna dostrzec przeciw-
ny wszelkim reformom, nastawiony wylacznie na wlasna korzys¢ program
braci Kossakowskich: Jézefa oraz Szymona.

Ostatecznie ustawodawstwo sejmu grodzieniskiego ponownie postawi-
o na czele administracji zniesiona w 1789 roku Rade Nieustajaca, ktora
tym razem skupita w swych rekach faktyczng, przez nikogo niekontrolo-
wang wladz¢ w okresie migdzy sejmami. Wprowadzono jednoczesnie w jej
organizacji pewne ulepszenia, idace w kierunku pelniejszego podporzad-
kowania podlegtych magistratur, a wigc departamentéw resortowych, ko-
misji rzagdowych oraz wojewddzkich komisji porzadkowych. Istotna byta
zwlaszcza zasada podporzadkowania wszystkich komisji wielkich odpo-
wiednim departamentom Rady, wprowadzona z inicjatywy Stanistawa Au-
gusta. Komisje mialy ponownie dziala¢ odrebnie dla Korony i Wielkiego
Ksiestwa Litewskiego. W odniesieniu do Komisji Policji, do ktdrej miata
naleze¢ ogélna administracja kraju, nie wprowadzono wigkszych zmian
w poréwnaniu z ustawg z 1791 roku*.

21 J. Wasicki, Konfederacja targowicka i ostatni sejm Rzeczypospolitej z 1793 roku (Studium histo-
ryczno-prawne), Poznan 1952, s. 41.

22 Biblioteka Fundacji Kornickiej, rkps 927, s. 147; Biblioteka Ossoliniskich we Wroctawiu, rkps
545, 11920/111. Marszatek konfederacji koronnej postulowat przywréocenie centralnego organu wladzy
wykonawczej na wzér Rady Nieustajacej. Miala to by¢ tzw. Rada Dozorcza, ktorej powierzone zostaty-
by sprawy polityki zagranicznej oraz wewnetrzne sprawy panstwa. Dla kazdej z trzech prowingji (Ma-
topolski, Wielkopolski i Litwy) powolani mieli by¢ osobni ministrowie, za§ w kazdym wojewddztwie
miala dziala¢ Komisja Porzadkowa, bedgca lokalnym organem administracji paiistwowej. Dokladna
charakterystyke tego projektu przynosi praca J. Wasickiego, op. cit., s. 45-55.

23 J. Wasicki dostrzega w programie ustrojowym Potockiego pewne podobienstwa do projektu
Koltgtaja odnosnie do wewnetrznego urzadzenia Rzeczypospolitej, ibidem, s. 46, 53.

24 VL, t. X, wyd. Z. Kaczmarczyk, 1952, s. 152-163, 178-194, 211-232.
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W zakresie administracji lokalnej zastosowano zblizony do postulowa-
nego przez Kollataja rowny podzial administracyjny kraju, z réwnym roz-
lokowaniem urzedéw. Ustawa o komisjach porzadkowych wyraznie na-
wigzywala do wzoréw poprzedniego sejmu, réznigc si¢ tylko liczebnoscia
sktadu oraz dtuzszym okresem kadencji®.

Ogolny ksztalt administracji grodzienskiej, zwlaszcza w odniesieniu
do zarzadu lokalnego, wykazywal zatem wiele cech wlasciwych publicy-
stycznym koncepcjom przebudowy administracji, wysuwanym w toku ob-
rad Sejmu Czteroletniego, ktérego reformy, wprowadzajac ,,silniejsza wia-
dze wewnatrz kraju [...], wzigty w opieke rodzace si¢ nowe kapitalistyczne
elementy, ktdre dla swego rozwoju potrzebowaly w duzym stopniu bezpie-
czenistwa i fadu wewnatrz panstwa”*. Ustréj Rzeczypospolitej oparty na
konstytucjach grodzienskich musial w konsekwencji zapewni¢ dalszy roz-
woj tych elementdw, a co za tym idzie — nie mégl pomija¢ potrzeby scentra-
lizowania wladzy wykonawcze;.

Wyrazne pigtno wplywéw publicystyki stanistawowskiej nosi takze ad-
ministracja powstania ko$ciuszkowskiego.

Naczelna wladza rzagdowo-administracyjna zostala zlozona poczatko-
wo w rece Rady Zastepczej Tymczasowej, od konca maja 1794 roku prze-
jela ja za$ Rada Najwyzsza Narodowa. Na Litwie powotano podlegla wta-
dzom centralnym w Warszawie Deputacj¢ Centralng Wielkiego Ksigstwa
Litewskiego. Rada Najwyzsza dzielila si¢ na osiem wydzialéw: porzadku,
bezpieczenstwa, sprawiedliwosci, skarbu, Zywnosci, potrzeb wojskowych,
intereséw zagranicznych i instrukcji narodowej. Z uwagi na brak ogniwa
posredniego w postaci dawnych komisji rzadowych Rada objela bezpo-
$rednie kierownictwo calej administracji”’.W tworzeniu organu rzagdowe-
go, obok pewnych wzoréw przejetych z Francji i Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, duza role odegraly wzorce rodzime, zwlaszcza w postaci Stra-
zy Praw (wspolny element ,,fachowosci” skfadu tych organéw, zasady od-
powiedzialno$ci ministréw) oraz grodzienskiej Rady Nieustajacej (m.in.
w zakresie kierownictwa calej administracji panstwowej czy podziatu na
odrebne resorty)*.

Administracja terenowa zostala powierzona komisjom porzagdkowym,
wywodzacym si¢ z odpowiednich instytucji powotanych przez Sejm Czte-

25 Ibidem, s. 233-241.

26 J. Wasicki, op. cit., s. 140. Por. tez: W. Bartel, Ustréj wltadz cywilnych powstania kosciuszkowskie-
go, Wroclaw 1959, s. 12.

27 Akty powstania Kosciuszki, wyd. S. Askenazy, W. Dzwonkowski, E. Kipa, R. Morcinek, t. I, Kra-
kow-Wroctaw 1918-1955, s. 34, 12-14, 199-204, 211-212.

28 'W. Bartel, op. cit., s. 240-243.
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roletni, a nastgpnie przez konstytucje sejmu grodzienskiego. W odréznie-
niu od tamtych komisje powstancze cechowala jednak daleko idaca spe-
cjalizacja resortowa. Dzielily si¢ one na wydzialy analogicznie do Rady
Najwyzszej (brak bylo jedynie wydzialu spraw zagranicznych), zas wcho-
dzacy w ich sklad komisarze ponosili odpowiedzialno$¢ zaréwno politycz-
ng, jak i prawng®. Ta dwoista odpowiedzialno$¢ w przypadku cztonkéw
wladz terenowych: stanowila istotne novum w administracji Rzeczypospo-
litej. Wprowadzenie podziatu resortowego na tym szczeblu zarzadu przy-
nosilo praktyczng realizacj¢ postulatéow wysuwanych juz przez Leszczyn-
skiego, a nastepnie podnoszonych w twdrczosci Wielhorskiego, jak rowniez
w Projekcie o nowym porzgdku po wojewédztwach.

Najnizszg instancja administracji powstanczej, a zarazem i sagdowni-
ctwa panstwowego w zakresie stosunkow wiejskich byly dozory. Za projek-
todawce tej instytucji zwykto si¢ uznawaé w literaturze Hugona Koltgtaja®.
Nie mozna jednak zapomina¢ o niewatpliwych wplywach, jakie wywrze¢
musiala w tym zakresie wczesniejsza literatura, a w szczegolnosci prace
Poptawskiego, Wybickiego czy anonimowe Zastanowienie si¢ nad catego
kraju wloscianami. Nie bez znaczenia byt tu wreszcie fakt zapowiedzianej
w Konstytucji 3 maja opieki prawa i rzagdu nad chtopami.

Dozorcy - ustanowieni Uniwersalem pofanieckim z 7 maja 1794 roku -
pelniac funkcje arbitrow w sprawach spornych pomiedzy dworem a wisia,
stawali si¢ reprezentantami wladzy panstwowej. Warto przy tym podkre-
8li¢, ze stanowili oni jedyny w systemie wladz powstanczych urzad, ktéry
nie nosil na sobie pietna tymczasowosci.

Stworzony przez insurekcje system magistratur, ktorych ostatecz-
ny ksztalt miat zosta¢ okreslony po zakonczeniu powstania, byl zarazem
ostatnim etapem realizacji reform administracyjnych wysuwanych w pol-
skiej publicystyce XVIII stulecia. Do najwazniejszych wprowadzonych
w tym okresie nowosci trzeba zaliczy¢ — obok zasady specjalizacji resorto-
wej na poszczegdlnych szczeblach zarzadzania — takze ostateczne wyodreb-
nienie z kompetencji wtadz wykonawczych funkcji sadowniczych, ingero-
wanie panstwa w stosunki dominialne oraz wigksze nasycenie elementem
mieszczanskim administracji panstwowej.

29 Por. Organizacja komisji porzgdkowych, druk wspélcz. (30 kwietnia 1794 roku), Art. ITI, pkt 2—
-9 oraz Akty powstania..., s. 216. Wojciech Bartel podaje, ze akt o organizacji komisji z kwietnia 1794
roku zostal opracowany przez Kosciuszke przy wspétudziale Ignacego Potockiego i Hugona Kottataja,
W. Bartel, op. cit., s. 91, przyp. 37.

30 Por. J. Kowecki, Uniwersat Potaniecki i sprawa jego realizacji, Warszawa 1957, s. 41-42; W. Bar-
tel, op. cit., s. 243-245; M. Janik, Hugo Kolgtaj. Monografia, Lwéw 1913, s. 381.
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Wypada obecnie rozwazy¢ to, w jakim stopniu postulaty publicystow
znalazly odbicie w przeprowadzonych w II potowie XVIII wieku reformach
zarzadu.

Ogolnie rzecz biorac, wplyw polskiej publicystyki na reforme admini-
stracji wydaje sie bezsporny. Struktura wladz centralnych wyraznie nawia-
zywala do koncepcji gltoszonych przez 6wczesnych pisarzy, ulegajac stalej
ewolucji w kierunku nowozytnych form zarzadu wewnetrznego panstwa.
Réwniez kompetencje tworzonych organéw administracji nie odbiegaly
w zasadzie od tych, jakie nakreslala im my$l ustrojowa epoki, wzbogacona
o niektdre elementy zachodnioeuropejskiej nauki policji. Szczegdlnie w za-
kresie tego, co nosi dzi§ miano administracji §wiadczacej, mozna dostrzec
wyrazne dazenie do rozszerzenia zadan policji i obejmowania przez nig jak
najwiekszego kregu probleméw. Stworzono takze zaczatki rzadowej admi-
nistracji terytorialnej, ktéra stanowifa przedmiot rozwazan wigkszosci ow-
czesnych autoréw.

Wiele wysuwanych przez publicystyke problemdéw nie zostalo jednak
uwzglednionych w praktyce lub uwzgledniono je tylko w niewielkim stop-
niu. Mozna tu wymieni¢: postulat kodyfikacji prawa policyjnego, brak kon-
sekwentnego rozdziatu pomiedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza, jak
réwniez brak w przyjetych rozwiazaniach pelniejszej realizacji postulatu
kontroli administracji czy sadownictwa administracyjnego.

Polowiczno$¢ przeprowadzonych reform w stosunku do wysuwanych
propozycji najwyrazniej daje si¢ zauwazy¢ w odniesieniu do administra-
cji lokalne;j.

Wiekszos¢ publicystow postulowata silng centralizacj¢ organéw zarzadu
terenowego: Leszczynski pisat o uzaleznieniu rad wojewodzkich od wiadzy
centralnej, reprezentowanej przez odpowiednie rady ministerialne; Wielhor-
ski domagat si¢ podporzadkowania lokalnych rad resortowych naczelnym
organom administracji przez obowiazek skladania cyklicznych sprawozdan
ze swej dziatalnosci oraz mozliwo$¢ zaskarzania ich decyzji do wtadz nad-
rzednych; Siestrzencewicz pragnal przeniesienia na grunt polski wzoréw za-
czerpnigtych z centralistycznej reformy administracji lokalnej przeprowa-
dzonej w Rosji. O rozciagnieciu wladzy centralnych komisji rzadowych na
jednostki administracji terenowej pisali takze Kolataj i Kossakowski. W po-
wstatym przed 1789 rokiem Projekcie formy rzqdu polskiego wysuwano nawet
postulat podwdjnego podporzadkowania rad wojewoddzkich: w pionie — Naj-
wyzszej Radzie Narodowej i w poziomie — sejmikom relacyjnym. Réwniez
inne projekty z okresu Sejmu Wielkiego cechowala zasada wyraznego pod-
porzadkowania organéw administracji lokalnej wladzom centralnym.
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W ustawie o komisjach porzadkowych z okresu Sejmu Czteroletniego
nie znajdujemy natomiast tak klarownie sformutowanej zaleznosci wymie-
nionych magistratur od jednostek nadrzednych. Ograniczono si¢ zaledwie
do wzmianek o wspoétdziataniu komisji z resortem wojska i skarbu, pomi-
jajac catkowicie sprawe ich powigzan z rzgdowa Komisja Policji’' . Dopiero
pdzniejsze reformy, zwlaszcza z okresu powstania kosciuszkowskiego, ce-
chuje silniejsze podkreslanie zasady hierarchicznego podporzadkowania.

W licznych pracach mozemy si¢ spotka¢ z postulatem wprowadzenia
podziatu resortowego administracji terytorialne;.

Leszczynski jest zwolennikiem powierzenia deputowanym rad woje-
wodzkich poszczegdlnych agend zarzadu: wojska, skarbu, sprawiedliwoscii
policji. Wielhorski idzie tu dalej, proponujac stworzenie odrebnych komi-
sji: porzadkowych, skarbowych, wojskowych oraz do spraw jurysdykcji ase-
sorskiej, dzialajacych w kazdym wojewddztwie. Wedtug Projektu o nowym
porzgdku po wojewddztwach w miejsce zniesionych urzedéw ziemskich
mieliby by¢ powolani konsyliarze rozdzieleni miedzy departamenty: spra-
wiedliwosci, dobrego porzadku, powszechnej sprawiedliwosci oraz wojska.
Postulat ten - jak wiadomo, niespetniony podczas obrad Sejmu Czterolet-
niego ani na sejmie grodzienskim - doczekal si¢ realizacji dopiero w kon-
cowej fazie reform w postaci wydzialéw komisji porzagdkowych z okresu in-
surekeji kosciuszkowskie;j.

Nie ulegl zmianom system istniejacych urzedéw ziemskich, mimo in-
teresujacych w tym zakresie propozycji. Na uwage zastuguje tu zwlaszcza
zgloszony przez Siestrzencewicza postulat wlaczenia urzednikéw ziemskich
do prac w rzadzie wojewodzinskim czy wysuwany przez Kolataja projekt
powierzenia administracji lokalnej nowej kategorii urzedéw powiatowych
i wojewodzkich, w miejsce niespelniajacych od dawna Zadnej praktycznej
funkcji urzedéw ziemskich™.

Rodzi sie¢ zatem pytanie, dlaczego za mnogoscig projektow i postula-
tow dotyczacych reformy administracji nie poszia ich jeszcze pelniejsza re-
alizacja; wszak wszystko to, co zdofano zreformowa¢, bylo niewystarcza-
jace dla potrzeb naszego panstwa u schytku XVIII wieku, nie méwigc juz
o tym, ze Rzeczpospolita daleko odbiegala od wspolczesnych modeli in-
nych panstw europejskich, zwlaszcza Prus i Austrii. Przyczyny tego sa

31 Por. VL, t. IX, s. 136-142, 146-156.

32 Réwniez w Projekcie formy rzgdu polskiego (AGAD, APP, 98, k. 206-215) proponuje si¢ powota-
nie - jako organéw wykonawczych rad wojewddzkich — nowych urzedéw lokalnych, takich jak: komor-
nicy ziemscy i graniczni, subdelegaci i suscepenci. Jednocze$nie stawia sie im wymaog znajomosci pra-
wa, potwierdzonej ukonczeniem odpowiedniej szkoty.
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réznorodne. Z pewnoscig Rzeczpospolita, zngkana diugotrwalg anarchia
okresu oligarchii magnackiej, nie dojrzata jeszcze do glebokich i wszech-
stronnych reform administracyjnych, a jednoczesnie sita tradycji byta tak
znaczna, ze probowano poprawi¢ przede wszystkim to, co uznawano za
najpilniejsze, nie naruszajac przy tym zasadniczego modelu ustrojowego
panstwa. Zdawano sobie zapewne sprawe réwniez z tego, jak kosztowna
musiataby by¢ taka reforma, co przy obecnym stanie skarbu panstwa byto
wazkim argumentem przemawiajacym przeciw szerzej zakrojonym refor-
mom. Takze potrzeba zmian w strukturze naczelnych organéw panstwa,
zwlaszcza sejmu, zdecydowanie gérowata na Sejmie Wielkim nad kwestiag
reorganizacji administracji lokalnej. Wreszcie obawa szlachty przed nad-
mierng rozbudowa administracji publicznej, prowadzacg ich zdaniem ku
absolutum dominium, nadala taki wlasnie kierunek i ksztalt przeprowadzo-
nym w tym zakresie reformom®. Okres powstania ko$ciuszkowskiego réw-
niez nie sprzyjal powszechnej przebudowie ustrojowej panstwa, ktéra od-
ktadano do chwili ostatecznego zwycigstwa.

Oceniajac polska mysl administracyjng XVIII stulecia, nalezy podkreslic,
ze dawala ona teoretyczne podstawy do wprowadzenia administracji na no-
woczesne tory rozwoju i dostosowania ustroju Rzeczypospolitej do wymogow
nowozytnej formy panstwa. Trudno zgodzi¢ sie w pelni z wysunietym przez
Jerzego Staro$ciaka pogladem o niezaleznej i pozbawionej catkowicie wpty-
wow policystycznych drodze powstania polskiego prawa administracyjnego
i nauki administracji**. Nie mamy tu oczywiscie do czynienia ze zjawiskiem
mechanicznego zapozyczania i przenoszenia na grunt polski pogladéw zro-
dzonych w odmiennych warunkach ustrojowych panstwa absolutnego, lecz
z wykorzystywaniem tych do$wiadczen, ktére mozna bylo zaszczepi¢ w re-
publikanskim z gruntu modelu Rzeczypospolitej szlacheckiej. Stuszne wyda-
ja si¢ zatem twierdzenia B. Lesnodorskiego o specyficznym, wiasnie ,,repub-
likariskim” charakterze polskiej kameralistyki®®, a zwlaszcza uwagi Andrzeja
Zahorskiego podkreslajace pewien wplyw zachodnioeuropejskiej nauki po-
licji zaré6wno na rozwdj rodzimej mysli administracyjnej, jak i na charakter
przeprowadzonych w tym okresie reform zarzagdu wewnetrznego paristwa®®.

Bez przesady mozna podkresli¢, ze XVIII wiek przyniost Polsce zaczatki
nowozytnej mysli administracyjnej i prawa administracyjnego, dajac pod-
stawy do pelniejszego rozwoju tych dziedzin w nastepnym stuleciu.

33 Na ten ostatni aspekt zwraca uwage A. Czaja, Ostatnie..., s. 479.
34 J. Starosciak, op. cit., s. 724.

35 B. Le$nodorski, op. cit., s. 97.

36 A. Zahorski, op. cit., s. 20.



Summary

The objective of the present monograph is the presentation of the ma-
jor assumptions of Polish administrative thought conceived of as the total
of concepts concerned with the reorganization of the State executive pow-
er and the introduction of administrative reforms based on centralism and
bureaucracy. By the 18" century this Polish administrative thought was in
the process of being formed. The discourse of the monograph follows the
chronological line, the emphasis being laid on the three basic developmen-
tal stages relevant to the discussed ideas. The first part of the monograph
deals with the political journalism of the Saxon epoch, the second part
is devoted to that fragment of the reign of Stanistaw August Poniatowski
that extends to the time of the Four Years Seym while the third part dis-
cusses the period between the aforementioned Seym and the years direct-
ly preceding the third partition of Poland. The monograph discusses all the
projects of reforms of State administration both at the central as well as at
the local levels, as described in the political journalism of the time. A par-
ticular attention was paid to the tasks and the area of activities of the police.
In those days the latter was identified with the sum of administrative acts,
and particularly with so called “good order’, i. e. with the questions of safety
and public order. The monograph refers to the works created by the leading
representatives of reformatory movement of the time but also to less known
authors. On this occasion also the works of anonymous authors as well as
leaflets and manuscripts were evaluated.

In the monograph, the key assumption is the thesis suggesting the im-
pact, however limited, that the European, and above all German, theory of
police had on the Polish administrative thought. Likewise, the monograph
develops the thesis suggesting that the 18" century brought to Poland the
nuclei of the modern administrative law, thereby laying foundations of full
development of these branches of the world of learning in the centuries to
follow.
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The impact that the European theory of police had on the 18" century
Polish literature became visible above all in these works whose topics were,
to a large extent, linked with the doctrine of cameralistics. That refers par-
ticularly to the works that appeared in the 1770s. and 1790s. What is detect-
able in them is the influence of pure cameralistics whose acceptance in Po-
land was prompt since this discipline, as the learning of economy, did not
contradict the ideology of the “Enlightened republics” Among the works
that were written in the spirit of the theory of police there belonged: the
anonymous work: Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la
Pologne, which distinctly favoured the police state pattern or Krdtkie ze-
branie trzech praw poczgtkowych (A short account of three initial rights) by
Remigiusz Ladowski which was based upon the policistic and cameralis-
tic concepts of the Enlightened absolutism. An attempt to adapt these con-
cepts — through providing them with the republican form - to the constitu-
tional circumstances and social order of the nobiliary Republic is reflected
in the creativity of Jozef Wybicki and Ferdynand Nax while the first, and
before the third partition of Poland, the only work that was fully devoted to
the activities of police was Prawidla poczgtkowe policji ogélnej w paristwie
(The initial rules of general police in State). This work was almost entirely
based on the division adopted by Dalamare in his Traité de la police.

Most of the Polish works of the time were deprived of the impingements
of cameralistic literature of that dimension, nevertheless some problems,
characteristic of this literature, were detectable in what many authors pro-
duced. These problems, sometimes detailed, appropriate for the theory of
the police, do not necessarily have to directly testify to the reception of the
views of policists, yet they testify to the developed interest in the 18" cen-
tury Polish literature, of the problematique so typical of the European polit-
ical literature of the Enlightenment. The issues with which Polish political
journalism was concerned indicate the awareness among the contempo-
raries of the needs arising from the developmental level reached both by
the society as well as the modern state. They also prove that, when com-
pared with the situation in other European countries, Polish administrative
thought was not lagging behind.

While leaving aside the theoretical debate over the role of police in the
service of absolute regime, we may say that the patterns derived from the the-
ory of police and applied in the Polish political journalism were most fre-
quently concerned with the attempts to lay, for domestic use, the foundations
of the administration that rendered services and was oriented toward satis-
tying substantial social needs. These patterns are less detectable in the area of
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specific proposals referring to the organizational structure of administration
at the respective levels. in that area the elements of native tradition prevailed.
These traditional elements are manifested for instance in the principle of el-
igibility of officials, accompanied by still visible tendencies to preserve their
life tenure. They are also manifested in the emphasis laid on the share that
the Seymiks have in the administrative life of the country and also frequently
in the absence of the borderline drawn between the scope of competence of
the respective administrative agencies. In any case the two outlined tenden-
cies, when united made up an attempt — characteristic of the epoch of King
Stanistaw August - linked the traditionally Polish administrative instruments
with the new needs, tendencies and postulates.

Eventually it is advisable to stress these elements in the Polish adminis-
trative thought of the Enlightenment which testify to its original, and even
sometimes, innovative characteristics in a great many of the proposed so-
lutions.

It was above all, the political journalism of the time which, on occasion
of discussing the foundations of the functioning of administration, empha-
sized, as a rule, the primacy of the Seym-adopted law over the executive
branch. In this respect this journalism fundamentally differed from the
theories propagated in the absolute monarchies. According to these the-
ories the ruler, while producing the law himself, was not bound by it, and
consequently also the administrative agencies that were subject to the mon-
arch, operated first of all in the interest of the State authorities, and not in
the interest of the individual citizens. The subjecting of the administrative
activities to the provisions of law undoubtedly contributed to the concepts
which, while promoted by some authors (Michat Wielhorski, Stanistaw Si-
estrzencewicz), were close to the present-day institutions of control over
the administration. It is in the Polish political journalism that there may
also be found the ideas about the possibility of lodging complaints with
the Courts against the controversial administrative decisions. These ide-
as made up therefore the prototype of the administrative judicature which
was expected to be developed in the centuries to follow.

In the area of local administration there was postulated a series of solu-
tions considerably departing from those accepted by other European states
of that epoch. Thus Antoni Poplawski would entrust to the local agencies
the entirety of problems connected with the activities of administration
of territorial level. That was the model of decentralized administration,
equipped with a large scope of discretionary power. The model remarka-
bly departed from the solutions that were adopted in the absolutely ruled
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states. Other anonymous project concerned with the local government pos-
tulated the creation of the fund that would enable the territorial authorities
to engage themselves in their own economic activities which would be in-
dependent of the central subsidies. The introduction of the self-financing
system of the local administrative as well as economic activities was expect-
ed to encourage the territorial authorities to become more active in the area
of making the search for and organizing the collection of the funds they
needed. This, in its turn, would lead to the reduction of the load with which
the little affluent State Treasury was charged.

Also Hugo Kollataj, one of the leading representatives of the Polish
thought of the Enlightenment epoch, presented an interesting concept of
the local administration. While leaving the entire supervision over the ad-
ministration with the already existing Seymiks (which formed the nobility’s
self-governmental organs) he suggested the construing of the new agen-
cies. They would be based upon unipersonal principle and organized along
the hierarchical subordination. In their case, Kolfataj emphasized the coor-
dinating role of central administration. This concept made up another at-
tempt at reaching compromise between the new tendencies and constitu-
tional tradition of the nobiliary Republic.

While summing up the major points of the discussion, we may say that
many problems in the area of internal administration of the state that were ei-
ther introduced in Europe of the time or were the subject matter of theoreti-
cal discussion, penetrated the Republic. The concepts of the leading promoters
of the 18" century theory of police were not unknown to Polish authors, this
being proven by a series of concurrent opinions in the discussed doctrine. At
the same time what is worthwhile to note are the significant differences in the
comprehension of goals that were expected to be reached by the police in the
absolutely-ruled countries as opposed to the goals determined for the police in
Poland, that is in the country whose tradition was far from autocracy. Polish
political journalism promoted a series of original solutions generated by the
political thinkers’ own reflections and the country’s own needs.

The impact that the Polish political thought had upon the reform of ad-
ministration seems to be indisputable. The structure of central authorities
expressly referred to the concepts propagated by the writers of the time.
This structure constantly evolved toward the modern forms of internal
management of the state. Also the competence of created administrative
agencies did not basically depart from that laid down by the constitutional
thought of the epoch, the thought being enriched by some West European
elements of the theory of police.
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What was also created were the nuclei of the governmental territorial
administration. However many problems propagated by the political jour-
nalism were not — or were only to a limited extent — taken into considera-
tion in practical solutions. Among these problems it is possible to list: the
postulate of the codification of law on the police, the absence of resolute
separation between legislative and executive authorities as well as the ab-
sence - in the solutions that were adopted - of fuller implementation of the
postulate of control over the administration or postulate of the introduc-
tion of administrative judicature. The incompleteness of the carrying out of
the reforms that were postulated in the propagated proposals was most ex-
pressly observable in the area of local administration.

There emerges the question: why the multitude of projects and postu-
lates referring to the reform of administration, was not followed by their
fuller implementation. In fact what was reformed did not satisfy the needs
of our state at the end of the 18" century. Additionally, what was reformed
considerably differed from the contemporary models as adopted by oth-
er European states, particularly such as Prussia and Austria. The causes for
that are diverse. It is obvious that the Republic, tormented by the long-last-
ing anarchy of the epoch of magnate oligarchy, did not reach the point at
which the deep and comprehensive administrative reforms could be car-
ried out. At the same time the strength of tradition was so large that what
the reforms tried to improve was what they considered to be most urgent,
the basic constitutional model of the state being however left intact. They
realized how expensive the comprehensive reform might be and they knew
that the State Treasury of the time could not afford it, this being a weighty
argument against any far-reaching changes. Also at the Four Year Seym the
need to introduce changes into the structure of the supreme state agencies,
and particularly into the Seym, decidedly dominated the question of re-
organisation of local administration. Last but not least, the nobility them-
selves feared the excessively expanded public administration since this
might, in their opinion, lead toward the absolutum dominium. Hence the
reforms that were carried out were only those of limited nature.

While evaluating the 18" century Polish administrative thought, we
should emphasize that it was formative of laying the theoretical founda-
tions for the introduction of modern lines along which the administration
could develop. Likewise, this thought facilitated the process of adapting the
constitutional system of the Republic to the requirements of the modern
form of the state. The loss of sovereignty by Poland prevented the full ac-
complishment of the planned reforms.






Das Resumee

Die Arbeit behandelt die Grundvoraussetzungen des polnischen Ver-
waltungsgedankes im XVIII. Jh. aufgefasst als eine Gesamtheit von Ideen
zur Reorganisation der vollziehenden Gewalt im Staate und zur Bildung
von modernen auf Prinzipien des Zentralismus und des Biirokratismus ge-
stlitzten Verwaltungsformen. Der Aufbau der Arbeit griindet sich vor allem
auf das chronologische System mit der Hervorhebung von drei grundle-
genden Entwicklungsetappen des untersuchten Gedankens. Der erste Teil
wurde der Publizistik der sichsischen Epoche, der zweite — der Regierungs-
zeit von Stanistaw Poniatowski bis zur Zeit des vierjahrigen Sejms gewid-
met, der dritte Teil betrifft die Zeit des Grofien Sejms und die der dritten
Teilung Polens vorangehenden Jahre.

In der Arbeit wurden samtliche durch die damalige Publizistik hervor-
gehobene Reformprojekte der Staatsverwaltung sowohl auf der zentralen
wie auch auf der ortlichen Ebene behandelt. Besondere Aufmerksamkeit
wurde der Problematik der Aufgaben und des Wirkungsbereichs der Po-
lizei geschenkt. Diese wurde damals mit der Gesamtheit der Verwaltungs-
tatigkeiten, insbesondere mit der sog. ,guten Ordnung®, d.h. mit den Sa-
chen der Sicherheit, der Bequemlichkeit und der Ordnung identifiziert.
Die Arbeit kniipft sowohl an die werke, die von hervorragendsten Vertre-
tern der damaligen Reformbewegung geschaffen wurden, wie auch an die
Ergebnisse von weniger bekannten Verfassern an. Es werden auch zahl-
reiche anonyme Arbeiten, Flugbldtter und handschriftliche Quellen ausge-
wertet. Der Schlussgedanke der Arbeit enthélt die These {iber einen wenn
auch beschrankten Einfluss der européischen, vor allem der deutschen Po-
lizistik auf den polnischen Verwaltungsgedanken, wie auch die These, dass
das XVIII. Jh. die Ansdtze der modernen Verwaltungsidee und des Verwal-
tungsrechts nach Polen gebracht habe, indem es die Grundlagen zu einer
volleren Entwicklung dieser Bereiche im nachfolgenden Jahrhundert ge-
schaffen habe.
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Der Einfluss der européischen Polizistik auf das Schrifttum des XVIIIL..
Jhs. kam zum Ausdruck vor allem in diesen Arbeiten, deren Thematik in
groflen Ausmafd mit der Kameralistikdoktrine verwandt war. Dies betrifft
vor allem die Arbeiten, die in den 70-er bis zu den 90-er Jahren dieses Jahr-
hunderts entstanden. Bemerkbar sind hier besonders die Einfliisse blof3er
Kameralistik, deren Annahme auf dem polnischen Boden schneller war,
weil sie sich - als 6konomische Lehre — auch den ,aufgekldrten Repub-
liken“ anschloss. Zu diesen Arbeiten gehoren: das 1775 anonym heraus-
gegebene Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la Pologne,
das deutlich das Vorbild des Polizeistaates bevorzugte, oder Krotkie ze-
branie trzech praw poczgtkowych (Kurze Sammlung der drei Anfangsrechte)
von Remigiusz Ladowski, die auf die Konzeption des polizistisch-kame-
ralistischen aufgekldarten Absolutismus stiitzt. Die Anpassungsprobe die-
ser Konzeption den Bedingungen und dem Vorbild der Gesellschaftsord-
nung der polnischen Republik (Rzeczpospolita) — durch das Zieren in die
republikanische form - stellte das Schaffen von Jézef Wybicki oder Ferdyn-
and Nax dar. Erstes — und vor der Teilung Polens einziges — Werk, ganz der
Polizeititigkeit gewidmet, waren, im Jahre 1792 herausgegebene, Prawidla
poczgtkowe policji ogolnej w paristwie (Anfangsnormen der allgemeinen Poli-
zei im Lande), Gbrigens fast buchstablich auf die dem Traité de la police von
Delamarre angenommene Einteilung, gestiitzt.

Der Mehrzahl der damaligen polnischen Arbeiten wurde die so starke
Beeinflussung der kameralistischen Literatur entzogen, doch einige, fiir sie
charakteristische Probleme kann man beim betrachtlichen Teil der Auto-
ren finden. Dies gibt Zeugnis der Entwicklung in dem polnischen Schrift-
tum des XVIII. Jhs. des Interesses fur die Problematik aus dem Bereich der
Polizistik, die fiir die europaische Politikliteratur dieser Zeit so charakteris-
tisch war. Durch die polnische Publizistik berithrte Fragen zeigen auf das
Klarwerden der, sowohl aus dem Entwicklungsniveau der Gesellschaft wie
auch des neuzeitlichen Staates, erfolgenden Erfordernisse. Sie iiberzeugen
auch davon, dass der polnische Verwaltungsgedanke im Vergleich zu ande-
ren europdischen Staaten nicht verspitet war.

In der polnischen Publizistik angewandte Vorbilder, die der Polizis-
tik entnommen waren — ohne theoretische Erwagungen der Polizeirol-
le im Dienste der Selbstherrschaft zu betrachten — betrafen am haufigs-
ten Proben der Gestaltung der Leistungsverwaltungsgrundlage im Lande,
die auf das Befriedigen der wesentlichen gesellschaftlichen Bediirfnisse ge-
lenkt war. Im geringeren Ausmaf3 sind sie sichtbar im Zusammenhang mit
konkreten Vorschldgen der Verwaltungsorganisationsstruktur der einzel-
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nen Stufen, wo die Elemente der heimischen Tradition entscheidend tiber-
wiegen. Sie sind nicht so sichtbar im Grundsatz der Beamtenwiahlbarkeit
- mit immer noch sichtbaren Neigungen zu ihrer Lebensldnglichkeit, in
ausdriicklicher Betonung der Provinziallandtagbeteiligung an dem Ver-
waltungsleben des Landes, oft auch im Absonderungsmangel der inneren
Kompetenz der Verwaltung. Dies stellt eine, fiir die zweite Halfte des XVI-
I1. Jhs, charakteristische Probe der Verbindung der traditionell polnischen
Verwaltungsveranstaltungen mit den neuen Bediirfnissen, Tendenzen und
Forderungen.

Man soll auch diese Elemente in dem polnischen Verwaltungsgedan-
ke des XVIIIL. Jhs. betonen, die von seiner, in vielen vorgeschlagenen Lo-
sungen, Originalitdt und manchmal sogar von der Neuerungsaktivitit zeu-
gen.

Vor allem betonte in der Regel damalige Publizistik, die Grundlagen der
Verwaltungsfunktionierung besprechend, die bevorzugte Stellung des im
Sejm verabschiedeten Rechtes vor Ausfithrungstitigkeit. Sie unterschied
sich in diesem Punkt ausdriicklich von den Theorien der absoluten Mon-
archien, nach denen: der Herrschende, das Recht bestimmend, von ihm
nicht gefesselt war, und was damit verbunden ist, - Verwaltungsbehérden,
dem Herrscher unterstehend, vor allem zu Interesse der Behorde und nicht
der einzelnen Biirger handelten. Die Unterstellung der Verwalzungstitig-
keit den Rechtsgesetzen trug ohne Zweifel dazu bei, dass einige Autoren
(Michat Wielhorski, Stanistaw Siestrzencewicz) die Konzeptionen, dhn-
lich der heutigen Verwaltungskontrolleinstitutionen, vorbrachten. In der
polnischen Publizistik kann man auch die Vorschldge der Verwaltungsbe-
schlussanfechtbarkeit bei dem Gericht finden, also das Vorbild der in dem
néchsten Jahrhundert herausgebildeten Verwaltungsgerichtsbarkeit.

Im Bereich der Lokalverwaltung forderte man eine Reihe der Losungen,
die im gewissen Ausmaf} von denen, die in den anderen Staaten in dama-
ligem Europa tiblich waren, abweichen.

Antoni Poptawski betraute die Lokalbehorde mit der Gesamtheit der mit
der Verwaltungstitigkeit der lokal Stufe verbundenen Probleme. Wir ha-
ben hier zu tun mit dem Vorbild der dezentralisierten Verwaltung, die einen
breiten Bereich der ungestorten Tatigkeit hat. Ein anderes anonymes Projekt
der lokalen Regierung forderte die Fondsbildung, die der Lokalbehorde ei-
gene wirtschaftliche Tatigkeit ermdglichte, unabhingig von Zentralzuwen-
dungen. Die Einfithrung des Selbstfinanzierungssystems der lokalen wirt-
schaftlichen und Verwaltungstitigkeit sollte als Resultat zur Aktivisierung
der Lokalbehorde, im Bereich des Herausfindens und der Anhdufung der
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notigen Fonds, fithren und andererseits sollte die Entlastung des nicht beson-
ders reichen Staatschatzes verursachen. Auch einer der fithrenden Vertreter
des polnischen Aufklarungsgedankens — Hugo Kolataj — schlug ein inter-
essantes Vorbild der Lokalbehorde vor. Er iiberliefd die allgemeine Verwal-
tungsaufsicht den schon friiher existierenden Provinzlandtagen (die die Or-
gane der Adelsselbstverwaltung bildeten), baute die Struktur der véllig neuen
Behorden, die auf das Prinzip der Einzelpersonlichkeit und hierarchischen
Unterordnung stiitzte, mit der Betonung der koordinierenden Rolle der Zen-
tralverwaltung. Dies stellte die nachste Kompromissprobe neuer Tendenzen
mit der Gesellschaftsordnungstradition der Adelsrepublik dar.

Zusammenfassend — man soll feststellen, dass viele Probleme aus dem
Bereich der Innenverwaltung des Staates, die im damaligen Europa ein-
gefithrt wurden oder ein Gegenstand der theoretischen Erwagungen dar-
stellen, in die polnischen Adelsrepublik eindringen. Die Konzeption der
fithrenden Anreger der Polizistik des XVIIL Jhs. waren den polnischen
Autoren nicht fremd, davon zeugt die Ubereinstimmung der prisentierten
Ansichte. Gleichzeitig soll man betonen, dass es auch betréachtliche Unter-
schiede im Begreifen der Ziele, denen die Polizei in dem absoluten Staat
dienen sollte und dem, was man von ihr in Polen erwartet hat, gab, - das
weit von dem Modell der Selbstherrschaft entfernt war. Die polnische Pu-
blizistik postulierte auflerdem viele interessante Losungen, die das Ergeb-
nis eigener Uberlegungen und Bediirfnisse waren.

Der Einfluss der polnischen Publizistik auf die in der zweiten Hilfte
des XVIII. Jhs. durchgefiihrte Verwaltungsreform schien unumstritten zu
sein. Die Struktur der Zentralbehérde kniipfte an die von den damaligen
Schriftstellern verkiindeten Konzeptionen an, der stindigen Evolution in
der Richtung der neuzeitlichen Staatsinnenverwaltung folgend. Auch die
Befugnisse der schaffenden Verwaltungsorgane wichen im Grunde nicht
von diesen ab, die der Gesellschaftsordnungsgedanke der Epoche, um ei-
nige Elemente der westeuropdischen Polizeilehre bereichert, entworfen
hat. Man bildete auch die Anfinge der territorialen Regierungsverwaltung.
Viele der von der Publizistik vorgeschlagenen Probleme wurden jedoch gar
nicht - oder nur im geringen Ausmaf3 — praktisch beriicksichtigt. Hier kann
man erwahnen: das Postulat der Kodifizierung des Polizeirechts, Mangel an
konsequenter Teilung im Bereich der Legislative und Exekutive und an vol-
liger Realisierung des Verwaltungskontrolle und Verwaltungsgerichtsbar-
keitpostulats in den angenommenen Lésungen. Die Unvollkommenheit
der durchgefiihrten Reformen den Vorschldgen gegeniiber, ist auch im Be-
zug auf die Lokalverwaltung bemerkbar.
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Es entsteht also die Frage, warum der Entwiirfe- und Postulatevielheit,
die die Reform der Verwaltung betraf, ihre noch vollstindigere Realisie-
rung nicht folgte; doch alles das, was man zu reformieren imstande war,
nicht ausreichend fiir die Bediirfnisse des polnischen Staates an der Wende
des XVIIL. Jhs. war, davon ganz zu schweigen, dass es von damaligen Vor-
bildern der anderen européischen Staaten, vor allem aus Preuflen und Os-
terreich, abwich. Die Ursachen sind verschieden. Seit Sicherheit war Polen,
von langer Anarchie der sdchsischen Epoche gequilt, noch nicht reich ge-
nug, um grofle und universale Verwaltungsreformen durchzufiithren, und
gleichzeitig war die Tradition so stark, dass man vor allem das zu verbessern
versuchte, was man fiir das Wichtigste hielt, ohne dabei das fundamentale
Staatsordnungsmodell zu verletzen. Man war sich bestimmt auch dessen
bewusst, wie kostspielig solche Reform gewesen wire, was bei dem aktu-
ellen Fiskuszustand, ein schwerwiegendes Argument gegen eine grof3 ange-
legte Reform war. Auch das Anderungsbediirfnis der Struktur der fithren-
den Staatsorgane, vor allem des Sejms, tibertraf wahrend des Vierjahrigen
Sejms die Frage der Lokalverwaltungsreorganisation. SchlieSlich gab die
Furcht der Adeligen vor der zu grofien Entwicklung der offentlichen Ver-
waltung, die ihrer Meinung nach zum absolutum dominum fiihrte, solche
Richtung und Gestalt den in diesem Bereich durchgefiihrten Reformen.

Wenn man den polnischen Verwaltungsgedanke des XVIII. Jhs. be-
urteilt, so muss man betonen, dass er theoretische Grundlagen der Ver-
waltungslenkung in die richtigen Bahnen und der Anpassung der Gesell-
schaftsordnung Polens an die Erfordernisse der neuzeitlichen Staatsform
gab. Der Unabhingigkeitsverlust storte die vollstindigere Realisierung die-
ser Arbeit.






Pesiome

Llenbio 9TOI MOHOTpad My ABIAETCS IPEACTAB/IEHNE [TTaBHbIX nfielt hop-
mupyrouieiica B XVIII croneTny NonbcKoi aIMUHUCTPATUBHON MBIC/IH, I10-
HJMMaeMOJi KaK COBOKYIHOCTb KOHLENLIMII, KacaloIIMXCsA peopraHusalym
UCIIOJTHUTEIbHOM BJIACTY B TOCYJAPCTBE U NPOBEJIEHNMsA, OCHOBAaHHBIX Ha
IeHTpanuaMe 1 6rpokparusMe, pedpopM agMuHUCTpanyu. KoHcTpykims
paboThl, IIpeXie BCero, 6asupyeTcss Ha XPOHOMIOTMYECKOII CUCTeMe, C y4e-
TOM TPEX OCHOBHBIX 3TAIIOB Pa3BUTIA UCC/IENOBaHHbIX 1jeil. Ilepsas yactb
HOCBAIIeHa MYOMMLIMCTIKE 3TI0XYU KOPOJIeil CAKCOHCKOI AMHACTVIN, BTOpast
- npasnenuio CranucnaBa ABrycra IIoHATOBCKOTO [0 BpeMeH 3acefjaHus
YeTbIpEXIETHETO CEIMA, 2 TPEThA KacaeTcs BpeMEH bosbioro ceitma u co-
OBITIII TPOUCXOAAIINX HEIOCPECTBEHHO IIepe]l TPeThbIM paszenoM Ilomp-
m. B Tpyse paccMOTpeHBI Bce ONMMCaHHBIE B TOITALIHEN IMyOMMIVICTHKE
IPOEKThI peOpM TOCYAAPCTBEHHON afMUHNUCTPALIMM KaK LIeHTPaJIbHOTO,
TaK ¥ MeCTHOTO ypoBH:. Ocob60e BHIMaHMe OTBEICHO 3a/ladaM, II0OCTaB/IeH-
HBIM HO/IMIVIN U chepe e€ feATeIbHOCTI. B To BpeMs MecTo mommumm ycMa-
TPUBAJIOCh B aJIMUHICTPATUBHON Cpejie, OCTaB/IEHHbIe Nlepef, Hell 3ajiaun
OBV CBSI3aHHBI C TaK Ha3bIBAEMBIM «/JOOPBIM IIOPSIKOM», TO €CTh C BOIIPO-
camy 6e30MacHOCTM ¥ O0IeCTBEHHOTO Topsifika. B pabore paccMoTpeHsI
KaK IIPOM3BEJIeHNA CO3[JAHHbIE TOITALIHVMMY, BUSHBIMI IIPEICTABUTEIAMM
pedOopMaTOPCKOTO IBYDKEHMNSA, TaK U UCCIeOBAHNA MeHee VI3BeCTHBIX aB-
topoB. He ocramich 6e3 BHUMaHNA TaK)Ke MHOTOYMC/ICHHBIE TPYAbI aHO-
HYIMHBIX aBTOPOB, JIMICTOBKI M PYKOIIMCH.

OCHOBOIIO/IATAIONIVIM IPVHLUIIOM MOHOTpaguy ABIAETCA Te3UC
O BJIMSAHUY, XOTS Y OTPAaHMYEHHOM, eBPOIIENICKOIL, IIpeXKie BCero, HeMell-
KOJ1 HayKy O IOJIMIIMY Ha MO/IbCKYIO a/IMUHUCTPATUBHYIO MBICIIb,  TAKXKe
Te3uc ropopsAmii o ToM, 4o XVIII Bex npuuéc B I[Tonbury 0CHOBBI coBpe-
MEHHBIX MJeil afIMUHUCTPALMA ¥ aJMMHUCTPATUBHOTO IIpaBa, CO3/aBast
TaKMM 06pa3oM (yHIAMEHT [yIA IOTHOLIEHHOTO PasBUTUA STUX AMUCLIU-
IJIVH B TIOC/IEYIOLUMX CTOIETUAX.
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BnusaHme eBpoOIEiCKOM HayKy O MOMMLMM Ha ITOJIbCKYIO JINTEPATYPY
XVIII Beka, mpexxpe BCEro, MpOSAB/ANOCh B TeX TPyAaxX, TEMAaTUKa KOTO-
PBIX B 60JIBIION cTeneHy ObUIa CBsI3aHa C KaMepasIbHO JOKTPUHOIL. ITO
KacaeTcs MccaeqoBaHmii moaBUBMNXCA B 70-Tbix — 90-Thix rogax XVIII
croneTVs. B HMX 0COOEHHO 3aMeTHO B/IMHME YMCTOM KaMepaauCTUKIY,
passutue Kotopoii B [Toblie HacTymm1Io 6bICTpee, IOTOMY YTO KaK 9KO-
HOMMYECKas HayKa OHa He MPOTMBOPEYNIA UI€O/IOTHM TaK Ha3bIBa€MbIX
«IIPOCBEIEHHBIX pecnyOmuk». K paboTam HammcaHHBIM B JjyXe HayKu
O IOIMLMI IIPUHAJIEXKAT: HalledaTaHHoe B 1775 rofgy aHOHMMHOE IIPOu3-
BeneHue Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la Pologne,
aBTOp KOTOPOTO fICHO BBICKA3bIBAETCA O MPEUMYIIECTBE IONNUIEICKOTO
rocypnapcTsa, win Krétkie zebranie trzech praw poczgtkowych (Kpamxoe co-
6parue mpéx HauanvHoix npas) Pemuruyura JIaoBCKoro, — MpousBeieHne
OCHOBAHHO€ Ha IOIMLEICKO-KaMePaAbHOM KOHLENLINI IIPOCBEMEHHOIO
abcomoTnaMa. IIonbITKY IpUCIIOCO6/IeHN 9TOV KOHLIETIIUM K CYIIeCTBY-
I0lIeMy TOCYAaPCTBEHHOMY CTPOIO 1 00LIeCTBEHHOMY IOPS/KY ABOPSIH-
ckoit Peun ITocnonmmroit — myTeM mpupaHus eil pecrny6anKaHCKuX GopM
- orpaxaeT TBopuecTBO IO3eda Bribuuxoro mwm Pepanuanga Hakca.
IlepBbIM 1, 1O TpeThero pasjena Ilompuy, eqHCTBEHHBIM TPYOM IIOJ-
HOCTBIO IIOCBAILEHHBIM [I€ATEIbHOCTY IOMULMK, ObUIO U3JaHHOe B 1792
rony npoussefenue: «HauanpHble mpaBuia o61Iell TOMUINUK B TOCYAAp-
CTB€», IIOYTY ITOJTHOCTBIO OCHOBaHHOE Ha Jle/IeHUY IPUHATOM JlaaMapom
B Traité de la police.

BOIBIIMHCTBO MONBbCKMX VICCIEOBAHMIT TOTO BpeMeHN He ObI/IN OfBep-
>KEHBI CJIPHOMY B/IMAHMIO KaMePaIbHOM TUTEPATYPBI, TEM HE MEHEE, HEKO-
TOpBIe, XapaKTepHbIe /I Heé MPOO/IeMbl Mbl MOXKEM HAWTY Y 3HAUNUTENIb-
HOII 4acTy aBTOPOB. 3aTparupaeMble BOIIPOCDHI, XapaKTepHble IJI1 HayKu
O TIONMMLMMK, €CTECTBEHHO HE€ CBUMETENbCTBYIOT O IIOJTHOM BOCIHPMATUMI
B3ITIAIOB YYEHBIX — IIPENCTABUTENEN TIONNIIEIICKON HAayKN, OJHAKO yKa3bl-
BAIOT Ha pa3BuUTHeE B ONbcKoll muTeparype XVIII Beka samHTepecoBaHHO-
CTU 3TOV, TUIINYIHON I €BPOIIENICKOI TONMUTUYECKOI TUTEPATYPhI IIOXA
ITpocBeenns, mpobaeMaTuKoit. PaccMaTpyBaeMble MOIbCKYMU Ty O/IUII-
CTaMU BOIIPOCHI YKa3bIBAIOT HAa OCO3HAHNE VMY HEOOXOAMMOCTY PeIleH s
3ajla4 CBA3AHHBIX C Pa3BUTMEM OOIIECTBA ¥ COBPEMEHHOTO IOCY/lapCTBa.
Y6e>XatoT Takoke B TOM, YTO IIO/IbCKas a[MUHICTPATIBHAS MBIC/Ib He OblIa
OTCTaJION B CPAaBHEHMN C JPYTUMM €BPONEICKMMI TOCYIApCTBaMMU.

Vcnonp3yemble B MOJBCKOI ITyOMMLMCTUKE 0OpasIibl, IOYEPIHYThIE
C HayKu o nommuuy (He IpMHMMAas BO BHUMAaHIE TEOPETIIEeCKIX PacCyX-
JIeHMII HaJ| POJIbIO IIOJIMIUY B CTy>KOe abCOMIOTHON BJIACTN), Yallle BCETo,
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Kaca/IuCh IONBITOK (OPMUPOBAHUA B TOCYAAPCTBE OCHOB aJIMUHMCTPA-
LIV, JIeATeTIbBHOCTD KOTOPOIT OblTa ObI HAIIPaB/IEHHON! Ha Y/JOB/IETBOPEHME
HACYIIHBIX IOTpeOHOCTeI 00IIecTBa. B MeHbIIIell CTeleHN B 9TUX TPYAAX
MO>XHO 3aMETUTD IPEJIOKEHNs BBEJEHNA KOHKPETHBIX HOBBIX OPIaHM3a-
LVOHHBIX CTPYKTYP afMUHUCTPALIY OTHENbHBIX YPOBHEN. B 5TOM 0THO-
HIeHNN TpeoOajjay B3IIAABL 1[eleCO0OpPasHOCTY COXPAHEHUs POJHBIX
TPaJMIIVIOHHBIX CTPYKTYP. [IpMepoM 3TOro MOTYT CITy>KUTb, IPEeJIONKe-
HVISL O COXPAaHEHUV IPYHIUIIA BLIOOPHOCTI CTyXalMX (C TeHAEHLMAMU
VX TI0KVM3HEHHBIX KaJIeHIIVIT); COXpaHEeHle 3HAYeHI MEeCTHBIX CeIMIKOB
B a/IMMHMCTPAaTMBHON >XM3HU TOCY[LapCTBa; WM COXPaHEHMS 3a4acTyIo
HETOCTAaTOYHOIO pasTPaHMYEHNs KOMIIETEHIINI BHYTPU CaMOM aMUHI-
crpauuu. Bce aTo 610 XapaKTepHBIMU I 91I0XU IpaBieHnsa CraHuc-
nmaBa ABrycra IIOHATOBCKOrO, NMONBITKAMM COYETaHV:A TPaJVLMOHHBIX
HO/IBCKMX aMMHUCTPATUBHBIX YCTPOICTB C HOBBIMM TpPeOOBaHUAMIL,
TeH/IEHIMAMY U IOCTY/IaTaMMU.

HakoHell, yMeCTHO OyeT HOYEPKHYTh CYLIeCTBOBAaHNUE TAKXe U TeX
3JIEMEHTOB B IIOJIbCKOVI a[IMMHNCTPAaTUBHOI MbIc/n antoxu [Ipocsemenns,
KOTOpBIE CBUJETENbCTBYIOT O €€ 3HAYNTENbHOIM, BO MHOTYX ITp€JjIaraéMbIX
pelIeHNAX, OPUTVHAIBHOCTH, a MHOT/]a ¥ O HOBAaTOPCTBE.

IIpexxzie Bcero cefyeT oOpaTUTh BHUMAHNE, YTO MyOINIVICTIKA TOTO
BpeMeHM, 00CY>K/asi OCHOBBI (PYHKI[MOHMPOBAHV aJMHUCTPALUN, HOf-
YepKMBaa IePBEHCTBO IPUHATHIX B CeliMe 3aKOHOB HaJ| MICTIONTHUTENbHOM
B/IaCTBIO. B 9TOM I/1aHe OHa KOPEHHBIM 00Pa3oM OT/IMYAIACh OT TEOPUI
CYLIECTBYIOIINX B aOCOTIOTHBIX MOHAPXMAX, COIVIACHO KOTOPBIM: IIPaBU-
TeJ/Ib COCTAB/IAA 3aKOHBI, OfHOBPEMEHHO He ObUI VIM IIOfIB/IACTEH, A B CBSA3U
C 3TUM — OpTaHbl a/IMVHNUCTPALVHN, TIONIMHAACH MOHAPXY, JI€/ICTBOBAIN,
MIpeXK/ie BCETO, B MHTEpecax BIACTH, a He OTAENbHBIX rpakiaH. [logunne-
HI€ afi]MVHUCTPATUBHON [EATENTbHOCTN 3aKOHAM, HECOMHEHHO IIPUBETIO
K BBIJIBVDKEHIIO HeKOTOpbIMM aBTOopaMu (Muxann Benbxopckuii, Ctannc-
naB CeCT>KeHI|eBUY) KOHLEMIMII OIMSKUX K CETOAHSALIHUM IPMHIVIIAM
KOHTPO/IMPOBaHMA aIMUHUCTPALMN. B 1ONIbCKO MyOMMLIMCTIKE MOXHO
HAJITV TaKXe WJeM IpaBa 00XKaTOBAHUA CIIOPHBIX aIMUHMCTPATUBHBIX
pelIeHnIt B CyJe, TO eCThb, IPO0OPa3bI CO3[AHHOTO B C/ICAYIOLIVX CTO/IETHU-
AX A]MUHVCTPATUBHOTO IPaBOCYANA.

B cdepe MecTHOI afMUHUCTPALIVN BBIABUIAINACH MIPEIOKEHNS TIPK-
HATUA PALA PEIIeHNIT, B 3SHAYUTENIbHONM CTENEHN OTINYAOIINXCA OT IPU-
HATBIX B [PYTUX FOCYAApCTBaxX TOrfgalHel EBponsl.

AnTonnit ITormaBcknit, COBOKYITHOCTD IIPOO/IeM CBSI3aHHBIX C a/[MIHI-
CTPaTUBHOI JeATENbHOCTHIO MECTHOTO YPOBHS, ITpeJJIaraj BBEPUTb MeCT-
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HBIM OpraHaM BiIacTi. To ecTb, 37ech MOXKHO IIPOCIEANTb HMPUCYTCTBYE
MOZENN JEeLEeHTPaAN30BAHHONM AIMMHICTPALMI VIMEIOIIEN IPOKWIT I1-
arasoH CBOOOIHBIX JIeNCTBUIL. DTa Ufiest TakKe 3HAYMTEeIbHO OT/INYa/Iach
OT pellleHNil IPUHATBIX B TOCYAAPCTBAX ¢ aOCOMOTHOI MOHapxuert. JIpy-
roil aHOHMMHBIN IIPOEKT YCTPOIICTBA MECTHON BJIACTH IIpeJIaraja co3ja-
HYe (POHMA, KOTOPBII IIPEOCTAB/IAT ObI MECTHBIM B/IACTAM BO3MOXXHOCTD
BeJieHsl COOCTBEHHOM XO3AMCTBEHHON JeATeNTbHOCTY, HE3ABUCUMOI OT
LIEHTPA/IbHBIX JOTALMIL. Y4YpeX/ieHue CUCTeMbl caMO(VUHAHCHPOBAHMSA
MECTHOJ aJ[MMHUCTPATUBHO-XO3SICTBEHHON [eATeNbHOCTN B 9 dex-
Te, C OJJHOII CTOPOHBI, JOJDKHO ObIIO IPUBECTM K aKTUBM3ALMI MECTHBIX
BJIacTeil B cdepe MONCKA 1 HAKOIUIEHVSI HeOOXOAMMBIX CPENCTB, a C ApY-
TOil, BBI3BA/IO OBl yMEHBILIEHNE PACXOOB ¥ TaK He OYeHb OOraroi rocy-
TApCTBEHHON Kas3HbBI. JIHTepecHYI0 KOHLIENIIMI0O MECTHOM aJIMMHMICTPa-
LM pa3paboTal elje OAMH IepefjOBOIl IPeCTaBUTE/b TOTbCKOI MBICIN
anoxu IIpocsemenns - I'yro Komnonrait. CornacHo ero ujen, Becb ajMu-
HUCTPATUBHBIN KOHTPOIb OCTABaJICA B BEJCHNN CYIIECTBYIOIINX YKe Cell-
MUKOB (KOTOpBI€ CO3/jaBail OPTaHbl ABOPSHCKOTO CAMOYIIPABJIeHNA), HO
OJIHOBPEMEHHO C 9TUM HaJI0 ObIIO CO3JaTh COBEPLIEHHO HOBYIO CTPYKTY-
PY YYpeXIeHUIT, OCHOBAaHHBIX IO NMPUHLMNITY MePapXM4eCKOro MOgYMHe-
HYIS, A LIeHTPa/IbHAsA aMUHICTPALVS UCIIONHAIA ObI KOOPANHYPYIOLYIO
poJIb. DTa KOHIEMIs Obl/Ta OUYepeIHOI MOIBITKON MOMCKA KOMIIPOMMUCCA
MEX/ly HOBBIMM TE€H/ICHIVIAMY ¥ CYIIECTBYIOIVIMU TPafULIMAMHI YCTPO-
cTBa gBOpsAHCKON Peun [Tocrionmroii.

[ToapITOXMBAsA, MOXXHO KOHCTaTHPOBATh, YTO MHOTHE IIPOO/IEMBI CBA-
3aHHBIE C BHYTPEHHEN aJMMUHUCTpALMell TOCyHapCTBa, KOTOPbIE IOf-
BIMAJIICh B TO BpeMs B EBpore mmm ObUmM IIpeMeTOM TeOpeTHYeCKUX
M3BICKaHMIA, TakXe 1 B Peun Iloconmrorn Haxopman JO/KHYIO 3alHTe-
pecoBaHHOCTD. KoHIlenuu r7aBHbIX MpeICcTaBUTe/Iell HAYKM O MOIMIINI
XVIII Beka He ObIIM 4y>KABIMY IONBCKMM MCCIEHOBATENAM, O 4€M CBU-
TETeNbCTBYIOT MX CXOXKJ€ MO3ULIMM II0 MHOTMM BOIIpocaM. Bmecre ¢ TeM
HeoOXO/IMO HOfYePKHYTh CYLeCTBOBAHNME IPYHIMIINATBHBIX Pas/INInii
B IIOHVMAHMMU LIeJIeNl, KOTOPBIM JIO/IKHA CITY>KUTD IO/IMLNA B TOCYyIapCTBe
¢ a6COMIOTHOI MOHAPXIET! i TeM, Yero C/Ie0BaIo OT Heé 0XKMAaTh B I1071b-
11e, — CTpaHe Jaj€Koil OT Mofenn camofiepkasus. Kpome Toro, monbckas
IyOMUIMCTIKA TIpefiIarajza MHOTO OPUTVHA/IBHBIX PEIIeHN ], B/IAILINX-
Cs1 pe3y/IbTaTOM COOCTBEHHBIX M3bICKAaHMII U1 TOTPEOHOCTEIL.

BiusiHMe OMIbCKOI TyOMMIMCTIKY Ha peOopMy aiMUHKUCTpaLny Hec-
criopHo. CTpyKTypa LIeHTPaIbHOI BIAaCTM ObIa OTYET/IMBO CBs3aHHA
C KOHLENIVAMY IPOBO3IIANIEHHBIMY IIMCATE/IAMM TOTO BPEMEHH, M TIOf-
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Pesrome

Beprajiach IOCTOSHHOI 3BOJIIOLVIM B IIOMCKAaX HOBBIX OPM BHYTPEHHETO
yIIpaB/IeHNA rOCylapcTBOM. Takyke M KOMIIe TEHLIMM HOBBIX OPTaHOB afIMI-
HYICTPALVM B IIPMHIVIIE He OT/INYAJIICD OT TeX, KOTOpbIe OBV HaMe4eHbI
CO3aTeNAMM UMeNl TOCYJaPCTBEHHOIO YCTPOJICTBA TOM 3IIOXU, JOIOIHN-
Te/IbHO 00OTallleHHBIMY HEKOTOPBIMM 9IeMEHTaMH 3aIlaIHOeBPOIIeICKO
HayKM O IOnuuuu. BeImy co3faHbl TaK)Ke OCHOBBI NPaBUTENbCTBEHHOM
TeppUTOpKaIbHON agMuHUCcTpanuu. C Ipyroi CrOpoHbl, MHOTYE BBIIBU-
HYyTbIe IyOMMIUCTIKO ITPOo6/IeMbl He ObIM (MY OBUIN IPUHATHI TOIBKO
B He3HAYMTEIbHOI CTENIeHI) IPUMeHEeHbI Ha IPAKTUKe, HaIlpuMep: HOCTY-
J1aT KOAQUKAIMM IO ICKOTO IIPaBa, HeJOCTATOYHAs ITOC/Ie0BATEb-
HOCTb B pasjie/ie 3aKOHOJATEIbHOM M MICIIONMHUTENbHOM BIACTU, OTCYT-
CTBUE B IPUHATHIX PEIIEHNAX IOTHOM Peannsanyuy IoCTynaTa KOHTPOJIA
afMVHUCTPALMM ¥ AaJMUHUCTPaTMBHOrO IpaBocyaus. IlomoBumHYaThIN
XapakTep NPOBeAEHHBIX pe)OpM 10 CPABHEHMIO C BBIABUTAEeMBIMIY TIPef-
JIOKEHVAMM Hauboree OTYET/IMBO MOXKHO YBUJIETb B OTHOLIEHWM pelle-
HUJ CBA3aHHBIX C MECTHOV aMVHUCTPaLMe.

CrepoBare/ibHO, BO3HMKAET BOIIPOC, II0YeMY IIPY MHOXECTBe IIPOeK-
TOB 11 IIOCTY/IATOB, KAcAOIMXCs peOpMbl afMVHUCTPALIUN, He TIOCTIef0-
BaJIa MX ITOJTHAs peajn3aliys; Belb BCE YTO Ya/Ioch pehOpMUPOBATh, OBbIIO
Jla/IeKO HeJIOCTATOYHBIM B CPAaBHEHUM C IIOTPEOHOCTAMM IIOJIBCKOTO TOCY-
mapctBa B KoHIje XVIII Beka, He TOBOPA y>Ke O TOM, 4TO €r0 YCTPOICTBO
3HAYUTEbHO OT/INYA/NIOCh OT COBPEMEHHBIX MOJENEN NPYTUX €BpOIIeii-
CKMX TOCyAapcTB, ocobenHo IIpyccun u ABctpun? IlpudamHbl TOMY pas-
Hble. Koneuno, Peun ITocnionmras, ocnabieHHas Mpogo/DKUTENbHON aHap-
Xueil Iep1ojia MarHaTCKol OJIMTapXny, ellje He Jo3pera K 6oree IryboKnm
Y BCECTOPOHHVM a/IMMHUCTPATUBHBIM peopMaM, a CyIIeCTBYIOIas Cula
TpafuIuit ObIIa TaK BEINKA, YTO YAAIOCh MCIPABUTD HIPEXJE BCEro TO,
YTO CYMTAIOCH CAMBIM HEOOXO/[MMBIM, BMECTe C TeM He IOfjBeprasi KOpeH-
HBIM M3MEHEHNMAM aMMHUCTPATUBHYIO MOJENb rocyfapcTpa. IIpuHnma-
JIUChb BO BHMMAaHNUe TaKXKe OrpaHIYeHHbIe BOSMOKHOCTM (MHAHCUPOBa-
HUSA pedopM, 4TO IPY IJIAYEBHOM COCTOSTHUU TOCYAAPCTBEHHON Ka3HBbI
JaBayo €€ NPOTVBHUKAM BECOMBIE apPTYMEHTHI IPOTUB MX BBefeHnA. IIpo-
671eMa HeOOXOAMMOCTH IepeMeH B CTPYKTYpe BEPXOBHBIX OPTaHOB TOCY-
IapcTBa, 0COOEHHO celiMa, Ipeobaana Bo BpeMs 3acefiannit bonpioro
celiMa IO BOIIPOCaM MEPeCTPONKM MeCTHOM agMuHKUCTpanun. Hakoner,
OIaCeHVs IIUIAXTBI Iiepefl Ype3MEPHBIM pacIiypeHeM o0IeCTBEeHHO afi-
MUHUCTpALNY, BeAyILeil, 1o eé MHeHMIo, K absolutum dominium, npuna-
JI0 IMEHHO TaKoe HallpaBjieHne 1 GopMy POBeAEHHBIM B 9T0II cepe pe-

dbopmam.
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OpHako, oLleHNBAas MOJIbCKYIO afMIHICTPATUBHYI0 MbIcib XVIII cTo-
eTVsA, He0OXOAMMO HMOYePKHYTh, YTO OHA NPENOCTAB/IA/IA TeopeTIye-
CKI€ OCHOBAHV: HalPaB/II€HUA aJMUHUCTPALMV Ha COBPEMEHHBIE ITyTU
PasBUTHUA U IPUCIIOCAOIMBAIa TOCYAAPCTBEHHOE YCTpoiicTBO Peun Ilo-
CIIONINTON K TpeOOBaHUAM COBpeMeHHOI (opMbl rocygapcrsa. Iloreps
CyBepeHUTeTa ITIoMellasa IOMHOCThIO peanu30BaTh STH 3a/ja4ll.
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