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Od autora

Niniejsze Studia z dziejéw administracji nowozytnej pomysla-
ne sg jako zbidr prac poswigconych ksztattowaniu si¢ mysli admini-
stracyjnej oraz rozwojowi instytucji administracji publicznej w Pol-
sce i Europie na przestrzeni pigciu stuleci, od XVI do XX wieku.
Teksty te powstawaly w ciagu kilkunastu lat, od kiedy skierowatem
swe zainteresowania badawcze ku historii administracji, bedace;j jesz-
cze wéwczas dyscypling w Polsce stosunkowo stabo uprawiang. Czgs$é
z oglaszanych w latach osiemdziesiatych prac jest obecnie trudno
dostepna, wszystkie sa bardzo rozproszone, poniewaz ukazaly si¢
w réznych wydawnictwach i czasopismach polskich oraz zagranicz-
nych. Powyzsze wzgledy sklonily mnie do zebrania wigkszosci
z nich i opublikowania w jednym wydawnictwie w catosci po pol-
sku. Wplynely na t¢ decyzj¢ takze doswiadczenia wyniesione z pra-
cy nad podrecznikiem Historia administracji i mysli administracyj-
nej', napisanym wspélnie z Dorota Malec, bowiem prezentowane
w studium prace beda mogly stanowi¢ cenng pomoc w procesie dy-
daktycznym jako lektura uzupelniajaca.

Niniejsza publikacja sklada si¢ z dwéch czgsci. Pierwsza, zaty-
tutowana Idee, zawiera teksty poswiecone nauce policji rozwijanej
w Polsce przedrozbiorowej w szczegblny sposdb, rézniacy sie od
przyjetego w monarchiach absolutnych, skierowany bowiem giéw-
nie na rozbudowe tzw. administracji §wiadczacej. Znalazla si¢ tu
réwniez praca o pierwszym polskim autorze rozprawki poswigconej
sadownictwu administracyjnemu oraz opracowania dotyczace ksztal-
towania si¢ nowoczesnych nauk administracyjnych zaréwno na Uni-
wersytecie Jagielloniskim, jak tez w szerszym aspekcie — odnosza-
cym si¢ do ewolucji tej dziedziny w skali Europy XI1X i XX stulecia.

W czesci drugiej, noszacej tytul Instytucje, staralem si¢ ukazac
z kolei praktyczne rozwiazania stosowane w administracji publicz-
nej epoki nowozytnej przede wszystkim na gruncie polskim, ale
i — choé¢ w zdecydowanie mniejszym stopniu — powszechnym.

! Jerzy Malec, Dorota Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellofiskiego, Krakéw 2000.



Znalazly si¢ tu rozwazania o urzgdzie marszatkowskim koron-
nym w Rzeczypospolitej szlacheckiej, ktéry ciagle czeka na kom-
pleksowe opracowanie; o ksztaltowaniu si¢ prawa wyznaniowego
w Polsce przedrozbiorowej; o specyfice powstawania polskiego pra-
wa administracyjnego, ktére z uwagi na szczeg6lng form¢ ustrojowa
Rzeczypospolitej, narodzilo si¢ o p6t wieku wezesniej niz w wigk-
szosci innych europejskich paristw. Pozostale teksty traktuja: o za-
siegu wplywéw francuskich na administracj¢ polskg w pierwszej
polowie XIX wieku, o tworzeniu zrebéw prawa ochrony przyrody
oraz o niezwykle aktualnym, takze z punktu widzenia stosunku do
tego zjawiska wspélczesnych elit politycznych naszego kraju, za-
gadnieniu ksztaltowania si¢ apolitycznego korpusu paristwowej stuzby
cywilnej.

Teksty publikowane s3 w zasadniczo niezmienionej, w sto-
sunku do pierwodruku, formie. Jedynie prace ogloszone wczesniej
za granicg, po raz pierwszy ukazujg si¢ w jezyku polskim. Zamiesz-
czona na koficu nota bibliograficzna zawiera pelne informacje na
temat pierwszego wydania wszystkich zebranych w tej edycji prac.

Przygotowanie niniejszej reedycji nie byloby mozliwe bez
zyczliwego wsparcia ze strony Wladz Krakowskiej Szkoly Wyzszej
im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, ktérym uprzejmie za to dzie-
kuje.

Krakéw, w styczniu 2003 roku.



CZESC PIERWSZA

IDEE



O policji w ustawodawstwie
i literaturze Polski przedrozbiorowej

Republikanski ustréj paiistwa polskiego uksztaltowany na
przetomie XV i XVI wieku réznit si¢ w istotny sposéb od modelu
monarchii absolutnej, wyposazonej w aparat silnej wladzy policyj-
nej. W zwiazku z tym, do potowy XVIII stulecia, brak jest w Polsce
typowego dla Europy Zachodniej ustawodawstwa policyjnego. Tak-
ze p6Zniej normy te nie byly ksztaltowane tak jak w paristwach poli-
cyjnych w obrebie aparatu administracyjnego, lecz uchwalane przez
sejm. Dziatalno$¢ organéw administracji natomiast mogta by¢ pro-
wadzona wylacznie na podstawie ustaw sejmowych okre$lajacych
§cisle ich zakres uprawnies.'

Najwczesniej, bo w XV 1 XVI wieku pojawiaja si¢, uchwalane
przez sejm z inspiracji szlachty, prawa przeciwko zbytkowi (leges
sumptuariae) oraz ustawy przeciw zbiegtym chlopom, a takze wiécze-
gom, zebrakom itp.2 Do leges sumptuariae zaliczano:

a) zakazy uprawiania gier hazardowych,

b) zakazy noszenia zbyt kosztownych strojéw, ozdéb i klejno-
téw,

¢) regulacje sposobéw odprawiania uczt i uroczystosci rodzin-
nych.?

1. Malec, Narodziny polskiego prawa administracyjnego, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellosiskiego (cyt. dalej: ZN UJ). Prace Prawnicze z. 141, Krakéw
1992, 5. 72, 74-79.

2 Por. S. Grodziski, Uwagi o prawach przeciwko zbytkowi w dawnej Polsce,
ZN UJ Prawo - z. 5, Krakéw 1958, s. 67-86 oraz Idem, Ludzie luZni. Studium
Z historii panistwa i prawa polskiego, ZN U). Rozprawy i Studia, t. XXX, Krakéw
1961. s. 139.

*S. Estreicher, Ustawy przeciwko zbytkowi w dawnym Krakowie, ,,Rocznik
Krakowski”, t. I, Krakéw 1898, s. 108-109.
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W poréwnaniu z Rzesza Niemiecka, gdzie prawa te weszly na
przetomie XV i XVI wieku w skiad ogdlnego pojgcia ,,porzadku
policyjnego” (Polizeiordnung) 1 wtopily si¢ w efekcie w system praw-
ny panstwa absolutnego, w Polsce stanowily jedynie wyraz walki
szlachty z mieszczaristwem, ograniczajacej tryb zycia tych ostatnich.

Druga kategoria praw, czyli ustawy przeciwko zbiegom i wi6-
czggom, stanowila wyraz szlacheckiej polityki ograniczenia ,,wycho-
du ze wsi” i wzmocnienia zasady poddaristwa osobistego chiopéw.*

Nalezy réwniez wspomnie¢ w tym miejscu o tzw. artykulach
marszatkowskich, czyli przepisach karno-policyjnych wydawanych
przez urzednika krélewskiego, zwanego marszatkiem, do ktérego
zadari nalezato zarzadzanie dworem i sagdownictwo karne wykony-
wane w miejscu pobytu monarchy oraz w czasie obrad sejmu.® Arty-
kuty te oglaszano, poczawszy od XVI wieku, podczas sejméw. Do
dzi$§ zachowaly si¢ jedynie artykuty marszaika Aleksandra Hilarego
Polubinskiego, liczace 20 przepis6w, ulozone na sejm 1678 roku,
ktdre zyskatly charakter statlych norm obowigzujacych do korica Rze-
czypospolitej szlacheckiej. Poruszaly one kwestie porzadkowe do-
tyczace karania za udzial w pojedynkach, bijatykach, zapewnie-
nia bezpieczefistwa przeciwpozarowego, kontroli cudzoziemcéw,
nadzoru nad handlem, zwalczania nierzadu oraz zapewnienia spoko-
ju publicznego. Zakres ich obowigzywania ograniczony byt wylacz-
nie do miejsca pobytu monarchy oraz miejsca obrad sejmu.’

Sam termin ,,policja” pojawil si¢ w Polsce w XVI stuleciu.
Poczatkowo oznaczal calo§¢ ustroju paristwa w rozumieniu arystote-
lesowskiej politei. W tym znaczeniu uzywat go Stanistaw Orzechow-
ski — pisarz doby polskiego Odrodzenia — w pracy noszacej tytut

4 Ustawy przeciwko zbytkowi wydawane byly przez sejm w latach: 1613,
1620, 1629, 1655, 1659 i 1683. Zob. Volumina Legum (cyt. dalej: VL), wyd.
J. Ohryzki, Petersburg 1859-1860, t. III, s. 89, 180, 297; t. IV, s. 236, 280; t. V, s. 321.

’ Zagadnienia tego dotyczyly ustawy sejmowe z lat: 1496 (VL, t I, s. 260,
261, 267-268, 276. 529), 1578, 1588, 1590, 1593, 1596 (VL. t. 11, s. 972, 1243,
1328, 1405-1406, 1448), 1611, 1616, 1620 (VL, t. I, s. 26-27, 295-296, 382-
383), 1678 (VL. t. V, 5. 573-574), 1764 (VL. t. VI, 5. 74).

¢ J. Rafacz, Wigzienie marszatkowskie w latach 1767-1795, Lwéw 1932,
s. 3-9; S. Kutrzeba. Historia ¢rédet dawnego prawa polskiego. t. |, Lwéw-Warsza-
wa-Krakéw b.d., s. 210-211; Z. Géralski, Urzedy i godnosci w dawnej Polsce,
Warszawa 1988, s. 74-81.

TVL. t. V, 5. 645-651.
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Policya Krolestwa Polskiego, napisanej w 1565 roku.® Do XVIII
wieku brak jest w Zrédlach innego rozumienia tego terminu. Nie
oznacza to jednak pomijania w X VI i XVII-wiecznej literaturze pro-
blematyki charakterystycznej dla zachodnioeuropejskiej nauki poli-
cji (Polizeiwissenschaft).

Juz pod koniec XV stulecia Jan Ostrorég w Monumentum pro
Reipubicae ordinatione domagal si¢ centralizacji aparatu pafistwowe-
g0, oparcia urzedéw na zasadach platnosci i fachowosci, wprowadze-
nia nadzoru pafistwa nad miarami i wagami, nad stanem 1 bezpieczei-
stwem drég, nad cenami, czy wreszcie nad wldczggami i zebrakami.

Najpelniej o reformie administracji wypowiadat si¢ w XVI wie-
ku. Andrzej Frycz-Modrzewski w traktacie De Republica emendanda
libri quinque.?® Pisat on m.in. o: zniesieniu dozywotnosci urzedéw
i poparciu administracji na zasadzie fachowosci. Postulowal powola-
nie w kazdymi powiecie podleglego krélowi sekretarza (poradnika),
ktéremu mialy podlega¢ wszystkie sprawy zwigzane z administracja
paristwa. Nadz6r nad obyczajami, handlem, budownictwem, bezpie-
czefistwem przeciwpozarowym, opieke nad zebrakami powierzat
urzedom dozorcéw badZ cenzoréw. Celem paristwa powinna by¢, zda-
niem Frycza Modrzewskiego, dgzno§¢ do zagwarantowania podda-
nym bezpieczefistwa osobistego i ochrony mienia, a w konsekwencji
szczgscia wszystkim jego mieszkaficom.

Wprawdzie w XVII wieku nastgpito zalamanie si¢ w Polsce
programu reform ustrojowych, jednak i wéwczas pojawialy si¢ glo-
sy postulujace wzmocnienie i rozbudowe administracji (Wojciech
Gostkowski, Krzysztof Opalifiski). Szczeg6lnie Andrzej Maksymi-
lian Fredro, autor znany wéwczas takze poza granicami Polski,
pozostajacy pod wplywem literatury niemieckiej (zwlaszcza kame-
ralisty J. Bechera), bedac rzecznikiem wzmocnienia rzgdu oraz in-
terwencjonizmu panstwa w sprawach gospodarczych, sporo miejsca
poswiecit zagadnieniom walki z zebractwem, postulujac tworzenie

8 Krélestwo migdzy policjami najlepsza policja jest. [...] Przeto rzeczpospolita
nusza ani monarchia, ani demokracja, ani oligarchia, ale policya ma by¢ sprawnie
zwana. [...] Policya jest przetoZonych rzqd: to jest prawem rozpisana urzgdna wla-
dza. S. Orzechowski, Policya Krdlestwa Polskiego na ksztatt aristotelesowych poli-
tyk wypisana i na $wiat dla dobra pospolitego trzema ksiggami wydana (wyd.
Krakéw 1859), s. 52-54.

9 Wydanie krakowskie 1551, nastgpnie dwa w Bazylei w roku 1554 i 1559.
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doméw pracy, szpitali, doméw poprawy. Pisal o potrzebie rozwoju
komunikacji, zwigkszenia zaludnienia kraju oraz zorganizowania
regularnej poczty. Fredro wysunat réwniez ciekawy projekt powo-
lania tzw. Consultatorium, swoistego ministerstwa gospodarki naro-
dowej (zblizonego w swym ksztalcie do postulowanego przez J. Be-
chera Commerzkollegium), organu, ktéry obok zagadnieri skarbo-
wosci mialby si¢ zaymowacé takze sprawami opieki spolecznej, roz-
wojem gospodarczym kraju itp.'?

Wiek XVIII przyniési istotne zmiany zaréwno w odniesieniu
do zakresu pojecia ,,policji” (Policey), jak i zaowocowal dalszym
rozwojem literatury oraz powstaniem wilasciwego ustawodawstwa
policyjnego (Polizeigesetzgebung).

W pierwszej polowie XVIII stulecia termin ,,policja” nie jest
jeszcze w pelni sprecyzowany. Autorzy poruszajacy zagadnienia ad-
ministracji parfistwa zaliczajg do policji: porzadek i bezpieczeristwo
(Stanistaw Leszczyiiski),'! bezpieczefistwo, opieke nad kupcami
1 sprawy komunikacji (Andrzej Stanistaw Zatuski),'? czy opieke spo-
leczng i zwigkszenie liczby ludnosci (Stanistaw Poniatowski).'

W latach nast¢pnych pojecie policji znacznie si¢ rozszerza. Anto-
ni Poplawski okresla ja jako ,bezpieczeristwo, wygode i porzadek”,
zaliczajac do niej poprawe stanu drég i gosciricéw, polepszenie splaw-
nosci rzek i kanaléw, zapewnienie bezpieczefistwa handlu, rozw6j ma-
nufaktur, podZwigni¢cie podupadlych miast, rozwéj rolnictwa, obrone
przed kleskami zywiolowymi itp.'* Wydane w 1775 roku anonimowe
Réflexions politiques sur ladministration intérieure de la Pologne
szczeg6lny nacisk kladg na policje bezpieczenistwa. Oparta na koncep-
cjach policystyczno-kameralistycznych rozprawa zatytulowana Krétkie

YE. Lipifiski, Rozwdj mysli ekonomicznej od merkantylizmu do socjalizmu
naukowego, Warszawa 1953; Idem, Studia nad historig polskiej mysli ekonomicz-
nej, Warszawa 1956.

1S, Leszczynski, Glos wolny wolnos¢ ubezpieczajqcy. Wydal K. J. Turowski,
Krakéw 1858, s. 40, 144-154.

2 Por. J. Bieniarz6wna, Projekty reform magnackich w polowie XVIII wieku,
~Przeglad Historyczny”, t. XLIL, 1951, s. 310-311; Z. Zielifiska, Walka ,, Familii”
o reformg Rzeczypospolitej 1743-1752. Warszawa 1983, s. 89-90, 115-116.

Y J. Bieniarzéwna, op. cit., s. 314-316; Z. Zielifiska, op. cit. s. 97-99:
M. G. Miiller, Polen zwischen Preussen und Russland. Souverdinititskrise und Re-
formpolitik 1736-1752, Berlin 1983, s. 237-241.

4 A. Poptawski, Zbidr niektérych materii politycznych, Warszawa 1774,
s. 268-269.
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zebranie trzech praw poczgtkowych'® do zadan policji zalicza: nadz6r
nad szpitalnictwem i ochrong¢ zdrowia, rozwdj komunikacji, zwigksze-
nie zaludnienia kraju, edukacje, troske o poziom moralny spoleczei-
stwa i wlasciwy stopien religijnosci, a takze sprawy rozwoju rolnictwa,
ogrodnictwa, le$nictwa, zwalczanie zebractwa, urbanistyke miast, bez-
pieczefistwo przeciwpozarowe, ewidencje ruchu ludnosci, cenzurg dru-
kéw, zwalczanie gier hazardowych itp. W rezultacie mamy tu do czy-
nienia z szeroka gama probleméw z zakresu zaréwno policji bezpie-
czefistwa, jak i policji dobrobytu.!6

Podobnie szerokie definiowanie zadar policji odnaleZ¢ mozna
w pracach, pochodzacego z Pomorza, J6zefa Wybickiego,'” gdariszcza-
nina Ferdynanda Naxa,'® Wincentego Skrzetuskiego,' Michata Wiel-
horskiego,? J6zefa Kossakowskiego?' czy Jézefa Soltykowicza,”
a takze u innych mniej znanych autoréw.

' Lw6éw 1780. Praca wydana na terytorium znajdujacym si¢ juz wéwczas
pod panowaniem austriackim, ktérej autorstwo przypisuje si¢ Remigiuszowi bLa-
dowskiemu. Por. W. Sobocifski, Polnische Version , des Wohlfahrtsstaates” vom
Ende des 18. Jh. (System des politischen Rechts von 1780), ,Archivum luridicum
Cracoviense”, vol. X ~ 1977 (druk: 1978), s. 61 i n.

' O znajomosci tej problematyki przez autora $wiadczy¢ moga obfite zapo-
zyczenia z dzieta Christiana Wolffa, Jus naturae et gentium methodo scientifica
pertractatum (1740-1749).

17 J. Wybicki Mysli polityczne o wolnosci cywilnej, Poznaii 1775-1776; Idem,
Listy putriotyczne do Jusnie Wielmoinego ex kanclerza Zamoyskiego, t. 1-11, Warszawa
1777-1778; Idem, Wyklud sposobéw do rzekosplawnosci i handlow wprowadzenia,
Warszawa 1782. Zakres dzialai policji u J. Wybickiego w wielu punktach jest zbiezny
z pogladami wyrazanymi przez Ch. Wolffa, J. H. von Justiego czy J. von Sonnenfelsa.
Por. J. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku, Krakéw 1986, s. 106.

8 F. Nax, Uwagi nad uwagami, czyli obserwacje nad ksigzkg, ktéra w roku
1785 wyszta pod tytutem: Uwagi nad Zyciem Jana Zamoyskiego, Warszawa 1789,
Idem, Wyklad poczgtkowych prawidet ekonomiki politycznej z przystosowaniem prze-
piséw gospodarstwa narodowego do onego wydfwignienia i polepszenia, Warszawa
1790. Poglady ekonomiczne F. Naxa, ujmowane w duchu kameralistycznym, przed-
stawil J. B. Oczapowski w pracy Kameralista polski z czaséw Sejmu Czteroletniego
[w:] Roztrzgsania i rozbiory w naukach politycznych i ekonomicznych z lat kilkuna-
stu zebrune, Warszawa 1889, s. 518-555.

1% W. Skrzetuski Prawo polityczne narodu polskiego, Warszawa 1782-1784.

M. Wielhorski, Essai sur la rétablissement de lancienne forme du gouver-
nement de Pologne, suivant la constitution primitive de lu République..., & Londres
1775 (to samo w jezyku polskim).

21 J. Kossakowski, Obywatel, Warszawa 1788.

2 J. Soltykowicz, Wywdd o skutecznym sposobie zaprowadzenia i ugruntowa-
nia dobrych obyczajow, Krakéw 1791.
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W 1792 roku ukazaly si¢ anonimowe Poczqtkowe prawidla
policji ogdlnej w kraju, stanowiace pierwsze — i jedyne w Polsce
przedrozbiorowej — dzielo poswiecone w calosci dziatalnosci poli-
cji. Ujete w forme podrgcznika nauki policji, traktowalo ono o tych
wszystkich problemach, ktére 6wczesna policystyka zaliczala do sfery
oddzialywar paristwa, a §cislej — administracji publiczne). Praca
oparta zostala na ukladzie przejetym niemal dostlownie z Traité de la
police Nicolasa Delamare. Z zawartej w niej definicji policji wyni-
ka, ze stanowi ona zesp6i norm administracyjnych, majacych za-
pewnié¢ zgodnos¢ partykularnych intereséw obywateli z ogélnym
dobrem kraju, przez ktére rozumie autor interes wiadzy nadrzed-
nej. W najszerszym znaczeniu, policja stanowi tu og6l prawidel usta-
nowionych dla dobrego bytu wewnetrznego kraju i jego mieszkari-
céw. W znaczeniu wezszym, powinna by¢ tym wszystkim, co przyczy-
nia si¢ do zapewnienia spokoju, porzadku i bezpieczefistwa. Wresz-
cie w $cislym sensie oznacza¢ ma {...) prawidta szczegdlne, stosujq-
ce sig do rzemiesinikow i kupcow, do miar i wag, do handlu, towa-
réw i zywnosci, do bezpieczeristwa, ocheddstwa i ozdoby miast, do
Zrédet, ulic, przechadzek, drég i innych w tym rodzaju obiektow.
Ochrong ze strony policji nalezy otoczyé: religie, obyczaje, zdrowie
mieszkaricéw, zywno$¢, urbanizacje miast, bezpieczernstwo i spokéj
publiczny, nauke i sztuki wyzwolone, handel, rzemiosto i przemyst,
na koniec — ubogich, inwalidéw i zebrakéw.

Rozwdj ustawodawstwa policyjnego wiaze si¢ z przeprowadzo-
nymi w II potowie XVIII wieku reformami administracji publiczne;.

W 1764 roku powolano do zycia dwie centralne instytucje ad-
ministracyjne: Komisj¢ Skarbowg i Komisj¢ Wojskowa. Zorgani-
zowane zostaly one z wykorzystaniem charakterystycznej dla tego
okresu zasadzie kolegialnosci.

Do zadan Komisji Skarbowej — obok funkciji fiskalnych i go-
spodarki budzetowej — nalezaly prace nad rozbudowa komunikacji
i transportu, a wiec nad rozwojem i budowg drég czy usplawnianiem
rzek. Waznym celem bylo popieranie inicjatyw dotyczgcych rozwo-
ju przemystu i handlu. W zakres uprawniefi Komisji Skarbu wcho-
dzilo takze sagdownictwo w sprawach skarbowych i handlowych.?

BVL, t. VII, s. 27-34, 666-669.
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Komisji wojskowej powierzono sprawy organizacji, zaopatrze-
nia i szkolenia sil zbrojnych oraz sadownictwo w sprawach oséb
wojskowych i cywilnych przeciw wojskowym.?

W latach 1765-1768 powotano — w celu podniesienia z upadku
miast 1 uzdrowienia ich gospodarki — komisje boni ordinis (komisje
dobrego porzadku). Zajely si¢ one: uporzadkowaniem miast, spra-
wa ich oczyszczenia, odbudowg ulic i doméw wedlug nowoczesne-
go planu urbanistycznego, wybrukowaniem ulic, sprawami zwiaza-
nymi z bezpieczefistwem przeciwpozarowym itp.?

Na sejmie 1773-1775 roku utworzono kolejne nowe instytucje
administracyjne. Pierwsza z nich — Komisja Edukacji Narodowej —
skupila w swym reku funkcje administracyjnej wladzy oswiatowe;.
Pelnila takze pewne funkcje sadownicze (w zakresie spraw dotycza-
cych majgtkéw przez nia administrowanych) oraz gospodarcze (ad-
ministrujac nalezacymi do niej dobrami).?® Druga — Rada Nieustaja-
ca — byla organem rzgdowym, obejmujacym swym zasiggiem calos¢
pafistwa i caloksztalt zagadnieri zarzagdu wewnetrznego.”’

Jednym z pigciu departamentéw Rady Nieustajacej byl Depar-
tament Policji. Zakres jego dzialania zostal poczatkowo zakreslony
dosé wasko i ograniczal si¢ w zasadzie do kontroli wladzy policyjne;j
marszatkéw, ktérym podlegalo [...]ro wszystko cokolwiek sig tyczy
policji, czyli dobrego porzqdku.® Dopiero nowa ustawa z 1776 roku.
rozszerzyla znacznie jego wladze.” Dodano tu takie sprawy, jak
kontrola rachunkéw miast 1 przeznaczenie cze$ci ich dochodéw na
potrzeby policji oraz zawieranie kontraktéw dotyczacych porzadko-
wania miast, naprawy drég, budowy mostéw itp. Nie udalo si¢ roz-
szerzy¢ wiladzy departamentu na komisje dobrego porzadku, tym
niemniej przesylaly mu one sprawozdania ze swych czynnosci oraz
kosztorysy wazniejszych prac do zatwierdzenia.*® Nie stanowily one

* Ibidem, s. 50-53, 675-677.

¥ Ibidem, s. 754-758.

% Ibidem. t. VIII, s. 266-267.

7 lbidem, s. 84-110.

# W. Skrzetuski, Prawo polityczne narodu polskiego, op. cit., t. 1, s. 172.

® VL, t. VIIL s. 533. Uniwersaly i zarzadzenia Departamentu Policji znajduja
si¢ w Zbiorze rezolucji Rady Nieustajqcej potrzebnych do wiadomosci jurysdykcji
sqdowych i obywatelow..., wyd. 1780, 1784, 1785,1788.

W A. Zahorski, Centralne instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbioréw,
Warszawa 1959, s. 32-34.
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jednak lokalnych organéw Departamentu Policji, co powodowalo,
ze Departament pozbawiony byl egzekutywy w terenie.'

Wspomnie¢ takze wypada o powotanej w 1775 roku ,, Komisji
nad szpitalami” .32 Do zadaf jej nalezato: zaktadanie nowych szpitali
i reorganizacja zarzadu juz istniejacych, organizacja powiatowej stuz-
by zdrowia, powolanie kolegium lekarzy, aptekarzy i akuszerek, or-
ganizacja szpitala dla inwalidéw wojskowych, zwalczanie zebrac-
twa oraz dzialalno$¢ prewencyjna, przejawiajaca si¢ m.in. we wpro-
wadzeniu szczepienia ospy. Lecznictwo mialo by¢ oparte na zasa-
dzie powszechnos$ci §$wiadczefi, z mozliwoscig ustug bezplatnych dla
najubozszych.

Zasadniczg reforme¢ wiadzy administracyjne;j i policji przepro-
wadzono na Sejmie Czteroletnim w latach 1788-1792.

Uchwalona 3 maja 1791 roku konstytucja stworzyta nowoczesna
strukture administracji pafistwowej szczebla centralnego, ksztaltujac
zarazem podstawy odpowiedzialnosci konstytucyjnej i parlamentarnej
ministréw. Takze administracja lokalna, pozostajaca dotychczas w re-
kach organéw samorzadowych, zostala wéwczas w znacznym stopniu
przekazana wiadzy rzadowe;j. Jedynie administracj¢ wiejska — z uwagi
na zdecydowany opdr szlachty — pozostawiono w gestii wlascicieli
débr ziemskich.

Na czele wladzy wykonawczej postawiono Straz Praw, bedacy
w zasadzie odpowiednikiem rady ministr6w.** Przeprowadzono
W niej, swoista rozbudowg spraw zarzadu wewngtrznego poprzez po-
wierzenie tej sfery zagadniei dwu ministrom: policji i spraw we-
wnetrznych. Straz Praw stala na czele calej administracji publiczne;.
Podlegaty jej Komisje Rzagdowe: Edukacji Narodowej, Wojska, Policji
1 Skarbu.* Byly to kolegialnie zorganizowane ministerstwa, ztozone
z czlonkéw wybieranych przez sejm.

' O braku oddzialywania Departamentu Policji w terenie §wiadczy Raport
generalny dwuletnich czynnosci Departamentu Policji od sejmu 1786 do sejmu 1788
zesztej Radzie Nieustajqcej uczyniony, ,.Dziennik Handlowy i Ekonomiczny” 1788
(paZdziernik i listopad). Zawarty w uniwersale krélewskim z 9 wrze$nia 1788 r. po-
dzial kraju na podlegle Departamentowi wydzialy policyjne (wraz z instrukcja dla
komisarzy policji) nie doczekal si¢ realizacji w zwiazku z likwidacjg Rady Nieustajacej
w 1789 r. (Tekst uniwersatu w ,Dzienniku Handlowym i Ekonomicznym™ 1788,
s. 718-719).

2 VL, t. VIIL, s. 109-111.

B VL, t. IX, s. 266-270. Por. tez J. Wojakowski, Straz Praw, Warszawa 1982,

¥ VL, t. IX, s. 277-287, 319-326, 457-464.
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Do zadan utworzonej w czerwcu 1791 roku Komisji Policji 3
nalezaly nie tylko sprawy bezpieczefistwa i spokoju mieszkancéw,
a wiec sfera dzialafi policji porzadkowej, lecz takze sprawy tzw.
wygody publicznej”, czyli szeroko pojeta administracja.’® Kraj
podzielono na 8 — podlegtych Komisji — wydzialéw policyjnych
zwanych ,intendencjami”, na ktérych czele stali intendenci policji,
majacy do pomocy straznikéw.’

Kompetencje Komisji Policji obejmowaly policj¢ bezpieczen-
stwa, obyczajows, budowlang i handlowa, jak réwniez zagadnienia
ochrony zdrowia i opieki spolecznej, do ktérej zadai nalezato m.in.
kierowanie zebrakéw i ubogich do doméw pracy przymusowej. Ko-
misja miala tez czuwaé nad ochrong praw autorskich oraz zbieraé
dane statystyczne o stosunkach ludnosciowych, dbaé o kontrolg cen,
o $rodki komunikacji itp.*® Zakres czynno$ci Komisji zostal okres-
lony réwniez w sposéb negatywny. Nie wolno jej bylo naruszaé
przyrodzonych i zabezpieczonych ustawami Rzeczypospolitej praw
wolnoséci i wlasnosci osobistej obywateli”, rozciggaé swej wladzy
poza miasta krélewskie na miasta i wsie prywatne (w tym przypad-
ku mogta stuzy¢ jedynie ,,radg i ostrzezeniami”), zaciggaé dlugéw
publicznych i nakladaé podatkéw i oplat, stanowié praw oraz przej-
mowac kompetencji innych wladz.

Komisja Policji byla zobowigzana na kazdym sejmie skladac
sprawozdania ze swych czynnoéci oraz przedklada¢ rachunki z po-
wierzonych jej pieczy funduszy. Kazdy obywatel mial prawo przed-
kladad rozliczajacej Komisje deputacji sejmowej pisemne zazalenia
na dziatalnos¢ zasiadajacych w Komisji urzednikéw. Nie mogly one
jednak dotyczy¢ czynnosci urzgdowych Komisji. Po zlozeniu przez
deputacje sprawozdania sejm mégt udzieli¢ Komisji absolutorium

* Nowa ustawa o Komisji Policji uchwalona zostala na sejmie 1793 r., nie
wprowadzala jednak zasadniczych zmian. VL, t. X, wyd. Z. Kaczmarczyk, 1952,
s. 152-163, 178-194, 211-232.

% VL. t. IX, s. 279-282. Por. tez B. Lesnodorski, Dzieto Sejmu Czteroletniego
(1788-1792). Studium historyczno-prawne, Wroclaw 1951, s. 324-329.

¥ Zakres dzialalnosci intendenta ustalal specjalny ,,Instrument z instrukcja
dia intendenta policyi wydzialu” (Archiwum Gléwne Akt Dawnych: Archiwum
Krélestwa Polskiego 152, k. 65-67).

¥ Ustawa o Komisji Policji pod pojeciem policji rozumie dobry porzgdek,
czyli bezpieczeristwo i spokojnos¢ publiczng, obyczajnosé, wygodg i pomoc pospo-
litg. VL, t. 1X. 5. 278.
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lub nagany, skasowa¢ jej zarzadzenia lub polecié¢ zapozwanie win-
nych przed sad sejmowy.>

Dziatalno$¢ prawotwércza Komisji Policji przejawiala si¢
w wydawaniu réznego rodzaju uniwersaléw, obwieszczen czy instruk-
cji. Do najwazniejszych rozporzadzen policyjnych ogloszonych w cza-
sie krétkiego urzedowania tej instytucji (1791-1794) naleza:

— Obwieszczenie wzgledem zebrakow i wldczegow w Warszawie
z2XI1791,

— Obwieszczenie wzglegdem miar i wag z 31 XII 1791,

— Obwieszczenie, aby w czasach religiq panujgcq zakazanych
tarice dozwalane nie byty z 25 11 1792,

— Obwieszczenie wzgledem paszportéw z 26 V 1792,

— Obwieszczenie zalecajqce spokojnosé w pismach i czynach
w okolicznosSciach terazniejszych z26 V 1792,

— Obwieszczenie wzgledem emigracji z 1 V1 1792,

— Obwieszczenie koricem zakazu noszenia krzyzdéw i medaléw
z 1511794,

— Raport do publicznosci wzgledem urzqdzenia ubogich i ze-
brakéw i uzycia funduszéw na nich zlozonych z 20 XII 1791,

— Rezolucja ogélna na memoriat plenipotentéw ludu zydow-
skiego z 24 V 1792,

- Uniwersat wzgledem donoszenia o funduszach szpitalnych
z 16 XI 1791,

— Uniwersat nakazujgcy rewizjg miast wolnych dla podziatu
onych na cyrkuty i dozory z 29 X1 1791,

— Uniwersat wzgledem Cygandw z 29 X1I 1791,

— Uniwersal obwieszczajgcy Komisje Porzqdkowe Cywilno-
Wojskowe w Koronie i Wielkim Ksigstwie Litewskim z 12 VII 1791,

— Uniwersat do miast wolnych wzgledem spokojnosci z 15 X1
1791,

— Uniwersat do miast wolnych wzgledem cmentarzy i szlachtu-
zwowz 1811 1792,

— Uniwersat wzgledem przychodniéw z 15 V 1792.

¥ VL, t. IX, s. 284.
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W zakresie administracji lokalnej powolano do zycia w 1789
roku. Komisje Porzagdkowe Cywilno-Wojskowe.* Nalezaly do nich:
niektére sprawy wojskowe,*! kontrola ruchu ludnosci, jak réwniez
prowadzenie wykazéw statystycznych, udzielanie porad z zakresu
rolnictwa, popieranie inicjatyw w rzemiofle i handlu, polepszenie
komunikacji. sprawy podatkowe, organizacja stuzb pozarniczych,
czyli tzw. ,porzadku ogniowego”, nadzér nad szkolnictwem para-
fialnym oraz sprawy opieki spolecznej. Komisje te, jako podporzad-
kowane centralnym instytucjom administracji pafistwowej, byly zo-
bowigzane do wykonywania ich polecefi oraz do udzielania wszelkiej
pomocy. Wprowadzajac rejestry ludnogdci, komisje porzadkowe, na
podstawie otrzymywanych z parafii odpiséw metryk, poczely jako
pierwsze tworzy¢ §wieckie akta stanu cywilnego. Uchwalone przez
sejm przepisy o komisjach porzadkowych tworzyly zatem rodzaj
kodeksu prawa i postepowania administracyjnego szczebla tereno-
wego, nadajac komisjom charakter twdérczego organu dziatalno$ci
administracyjnej.

Stworzony u schytku XVIII wieku system wiadz policyjnych
nie zdotal niestety rozwinaé dzialalnosci na szerszg skalg. Kleska
w wojnie z Rosjag w 1792 roku 1 drugi rozbiér Polski, a nastgpnie
takze zakoriczone niepowodzeniem powstanie kosciuszkowskie
w 1794 roku przypieczetowaly losy paristwa.

Po 1795 roku ziemie pafistwa polskiego znalazly si¢ pod pa-
nowaniem obcych reziméw administracyjnych: pruskiego, rosyjskiego
1 austriackiego.

WOVL, t. IX, s. 140-142, 153-156. Na sejmie 1793 r. uchwalono nowa ustawg
o komisjach porzadkowych zmieniajacg jedynie liczebno$é ich sktadu oraz okres-
lajaca dluzszy okres kadencji. VL, t. X, s. 233-243.

41 Tak zwane materie cywilno-wojskowe obejmowaty: rozkwaterowanie woj-
ska w terenie. rekrutowanie zolnierza, urzadzenie i utrzymywanie magazynéw
zywnosciowych dla wojska, organizacj¢ podwéd dla przewozu zywnosci i chorych
zolnierzy, przygotowanie warunkéw potrzebnych do obozowania wojska w czasie
przemarsz6w koncentracji sil oraz sagdownictwo w sprawach pomigdzy Zolnierzami
a osobami cywilnymi.
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U Zrédel polskiej nauki policji
w XVIII wieku

Nauka policji (Polizeilehre; science de la police) osiagnglta swoj
szczytowy rozkwit na zachodzie Europy na przetomie XVII 1 XVIII
wieku, stanowiac wéwczas klasyczny wrgcz model wskazari dla
ksztaltowania aparatu administracyjnego paiistw absolutnych. Pod
pojeciem policji rozumiano wéwczas nie tylko sprawy zwiazane
z ochrong bezpieczeristwa, spokoju i porzadku publicznego, ale tak-
ze wiele innych dziedzin administracji wewngtrzne)j pafistwa.

Genezg stowa ,,policja” czgsto wywodzi si¢ z greckiego poli-
teia, ktérym starozytni okreslali caly ustréj paristwa,' jednakze naj-
nowsze badania w tym zakresie prowadzone przez Hansa Maiera
dowodzg, ze Zrodlostéw tego pojgcia jest znacznie nowszy.2 Dowodzi
on, powolujac si¢ na pracg J. Segalla o historii zarzadu policyjnego
Rzeszy, ze stowo ,,policja” zaczerpnigte zostalo w koricu XV wieku
z Burgundii i wszczepione do stownictwa Kancelarii Rzeszy, gdzie
poczeto je szeroko stosowaé, w znaczeniu ogélnego porzadku we-
whnetrznego paristwa lub administracji paristwowe;j. Takze XIX-wiecz-
ny Stownik niemiecki braci Grimm stwierdza, ze stowo ,,policja”
oznaczato w Niemczech w XV do XVII wieku: die regirung, verwal-
tung und ordnung, besonders eine art sittenaufsicht in staat und ge-
meinde, auch der staat selbst sowie die staatskunst, politik.?

Dopiero w XVI wieku, z uwagi na wzrost popularmosci uzycia
tego terminu, humanisci poczeli szukaé jego naukowego Zrédtostowu
w starozytnosci, wywodzac ,,policje” z greckiej politefa i tacitiskiej

! Por. A. Zahorski. Centralne instytucje policyjne w Polsce w dobie rozbiorow,
op. cit., s. 10 oraz H. lzdebski, Historia administracji, wyd. ll, Warszawa 1984, s. 21.

*Por. H. Maier, Die dltere deutsche Staats- und Verwaltungslehre, Miichen
1980 s. 94-95. Por. tez: Handwirterbuch zur deutschen Rechtsgeschichte, red.
A. Evler 1 E. Kaufmann, Il Bd., Berlin 1984, s. 1800-1803.

3 J. i W. Grimm, Deutsches Wirterbuch, t. VII, Leipzig 1889, art. ,,Polizei”,
s. 1981-1985.
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politia a zatem utozsamiajac ja z caloscig ustroju panstwowego.
Wkroétce tez doszlo do zespolenia starozytnej ,,politei” z niemiecka
»policja”.* W XVII i XVIII stuleciu ,,policja” staje si¢ juz wylgcznie
synonimem administracji w szerokim tego stowa znaczeniu.

Nauka policji do kofica XVII wieku wchodzita w sklad szer-
szej w swym zakresie doktryny kameralistycznej. Niemiecka kame-
ralistyka bowiem zajmowata si¢ obok probleméw administracji tak-
ze zagadnieniami finanséw paristwa oraz ekonomii politycznej.’ Do
wyodrebnienia si¢ nauki policji z kameralistyki przyczynili si¢ gtéw-
nie dwaj pisarze niemieccy - Johann Heinrich von Justi oraz Joseph
von Sonnenfels.®

Justi byt autorem dwéch obszernych opracowan dotyczacych
zagadnieni policystycznych. W 1756 roku wydat on rozprawe zatytu-
lowang Grundsditze der Policey-Wissenschaft, zas w latach 1760-1761
Die Grundfeste zu der Macht und Gliickseeligkeit der Staaten oder
ausfiihrliche Vorstellung der gesamten Policey-Wissenschaft, dwuto-
mowe dzielo stanowigce w pelni uksztaltowang koncepcje nauki po-
licji. Justi ostatecznie oddzielit nauke policji od innych dziedzin po-
lityki. Jego giéwny zarzut wobec pisarzy zajmujacych sig ta proble-
matyka dotyczy! mieszania ze sobg obu tych pojeé. Justi dowodzil, iz
polityka jest: zu allen Zeiten nicht als ein allgemeiner Nahme vieler
und fast aller Wissenschaften, sondern als eine besondere, vor sich
bestehende Wissenschaft gehalten worden. Sie muss also von der Po-
licey, von der Finan-zund Commercien-Wissenschaft unterschiden
seyn; und jede dieser Wissenschaften muss durch richtige und versi-
cherte Grenzen von einander abgesondert werden kénnen.”

To rozréznienie policji od polityki nie wystepowalo u Justiego
od poczatku. W latach pieédziesiagtych policja byla u niego jeszcze
czescig kameralistyki podporzadkowang absolutyzmowi o§wiecone-
mu. Dopiero w Grundfeste doszlo do jej catkowitego wyodrebnienia
Jako nauki, ktéra tak stara si¢ ksztaltowaé wewngtrzng konstrukcje

4 Por. H. Maier, op. cit., 5. 98-100.

SPor. F. Longchamps, Zatoienia nauki administracji, Wroclaw 1949, s. 17-18.
Por. tez: H. lzdebski. Historia administracji, Warszawa 1980, s. 13.

¢ Por. H. Maier, op. cit.,, s. 181.

71. H. von Justi, Die Grundfeste zu der Macht und Gliickseeligkeit der Staaten
oder ausfiihrliche Vorstellung der gesamten Policey-Wissenschaft, t |, Przedmowa.
Cyt. za H. Maier, op. cit., s. 182.
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panstwa, aby dobrobyt poszczegélnych obywateli znajdowal sig
w polaczeniu z powszechnym dobrem ogétu. Policja miata tu zatem
petni¢ funkcje posrednika pomigdzy obywatelami a paistwem, przy
czym punkt ci¢zkosci polozony zostal po stronie obywateli, ich to
bowiem majatek ksztaltuje stan majatkowy paristwa. Policja w Grund-
feste przestata by¢ wylacznym narzedziem aparatu przymusu pan-
stwa absolutnego, Justi uwazal bowiem, ze spoleczeristwo jest wspét-
odpowiedzialne za byt polityczny pafistwa, zatem policja winna stu-
zy¢ gléwnie obywatelom w celu zapewnienia im spokoju i bezpie-
czeristwa, jak réwniez dbaé o ich szczgscie i dobrobyt. Stanowilo to
dostosowanie policji do ochrony intereséw tworzacej si¢ burzuazji.

Policja u Justiego obejmowaé miala trzy sfery zagadnien:
gospodarke kraju, czuwanie nad srodkami zapewniajacymi dobry
stan wyzywienia ludnosci oraz dobre obyczaje poddanych. Realiza-
cje tych celéw Justi widzial w rozwoju miast i wsi, w zapewnieniu
wygody ich mieszkaricom oraz w zwigkszeniu populacji, od ktérej
zaleze¢ miat dobrobyt paristwa. Srodkiem do tego miata by¢ wiasci-
wie prowadzona statystyka, ewidencja ludnosci, kompleksowy sys-
tem norm policji agrarnej, lesnej oraz gospodarki terenami. W za-
kresie zaopatrzenia w srodki wyzywienia, rzad winien popierac¢ han-
del, nie prowadzac jednak wiasnej dzialalnosci gospodarczej, a je-
dynie stosujac nadzér paristwowy nad dzialalnoécia gospodarcza
obywateli. Dostrzec tu mozna sklanianie si¢ przez Justiego do kon-
cepcji interwencjonizmu. Wszystkie rodzaje policji, a wigc rolna,
ludnosciowa i handlowa wspéldziata¢ mialy z trzecia sferg opieki
nad spoleczeristwem, a mianowicie z policja wychowawcza.?

Drugi z niemieckich policystéw XVIII stulecia, Joseph von
Sonnenfels, zwigzany z terezjarisko-jézefifiskq Austria, sklanial si¢
ku $cislejszemu powigzaniu policji z celami paristwa absolutnego.
Autor Grundsditze der Polizey, Handlung und Finanz’ uwazal, ze
policja stanowi narzedzie w rekach pafistwa, bedac wyrazicielem
jego interes6w. Mysl administracyjna Sonnenfelsa zwigzala si¢ z pier-

# Por. H. Maier. op. cit., s. 181-187. Por. tez: J. B. Oczapowski, Historia nauki
administracji w XVII wieku. Policysci zeszlego wieku i nowoZytna nauka admini-
stracji, Warszawa 1882, s. 85-144,

*J. von Sonnenfels, Grundsdtze der Polizey, Handlung und Finanz, t. 1,
Polizei, 1804 (wyd. I: Wien 1765-1769).
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wotnymi celami pafistwa, to jest z prawem i bezpieczenistwem. Poli-
cja miala tu spetnia¢ nie tylko role srodka do zapewnienia dobroby-
tu spoleczenistwu (Wohlfartspolizei), lecz przede wszystkim petnié
funkcje policji bezpieczetistwa (Sicherheitspolizei).

Sonnenfels ograniczal rol¢ policji do instrumentu przymusu
paniistwowego. Powinna ona popieraé religie jako rodzaj spoiwa spo-
lecznego, dba¢ o moralno$¢ obywateli, migdzy innymi poprzez roz-
woj nauki i wychowania, likwidowac to, co ostabia dobre obyczaje.
Do obowigzk6éw policji ma tez naleze¢ prowadzenie calej statystyki
w kraju oraz dbanie o poszanowanie ustaw przez spoleczenistwo.
U Sonnenfelsa policja wlaczona jest catkowicie w aparat pafistwa
absolutnego, podczas gdy Justi staral si¢ j3 usamodzielni¢ i nadaé jej
charakter wyrazicielki intereséw ogétu.'®

Nauka policji, oprécz paristw niemieckich, ktére byly jej koleb-
ka, rozwinela si¢ takze w osiemnastowiecznej Francji. O ile jednak
w Niemczech byla ona produktem rozwazai teoretycznych, o tyle we
Francji zrodzila si¢ z praktyki zarzagdu wewngtrznego paristwa, przy-
bierajac nastepnie forme modelu polityki administracyjne;j."!

Do czotowych policystéw francuskich zaliczyé nalezy Dela-
mare’a, autora Traité de la police, monumentalnego dziela wydane-
go w pierwszej potowie XVIII wieku.!? Praca Delamare’a r6zni si¢
w swej konstrukcji od rozwazaf policystéw niemieckich. Nie two-
rzy ona zrgbow teoretycznych dla powstania zwartego systemu insty-
tucji policyjnych, jest to raczej zlepek réznych problemdw i zagad-
nieri wchodzqcych w zakres administracji wewnetrznej paristwa, kto-
re autor wlgcza do kompetencji policji."* Wynika to zapewne takze
1stad, ze autor Traktatu o policji byt praktykiem, przez lata pracuja-
cym w policji paryskiej, i swe wieloletnie do§wiadczenia postanowil
uja¢ w forme podrecznika, zawierajacego wskazowki, jak powinna
wygladaé skuteczna w swym dziataniu policja.

0 Por. H. Maier, op. cit., s. 187-190. Por. tez: J. B. Oczapowski, op. cit.,
s. 145-160.

" Por. J. B. Oczapowski, op. cit., s. 75-76. Por. tez: H. lzdebski, op. cit., s. 22.

2 N. Delamare, Traité de la police ou I'on trouvera I'histoire de son établis-
sement les fonctions et les prérogatives de ses magistrats, Paris, 1719-1722.

¥ A. Zahorski, op. cit., s. 24.
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Delamare jak wigkszo$¢ policystéw wychodzil z zalozenia, iz
gléwnym celem policji jest ,,uszczgs§liwienie” obywateli. Aby to osia-
gngé policja winna nadzorowaé caly szereg dziedzin zycia. Nalezaty
do nich: religia, czyli przeciwstawianie si¢ wszelkim odchyleniom
od panujgcej wiary; nadzér nad obyczajami, czyli walka z luksusem,
nadzér widowisk, zabaw, loterii, walka z prostytucja; opieka zdro-
wotna; nadzér nad zywnoscig; rozbudowa i architektura miast; bez-
pieczefistwo i spokdj publiczny w szerokim tego slowa znaczeniu,
tacznie z cenzurg publikacji; rozwéj nauk, zwlaszcza medycznych;
nadz6r handlu i manufaktur; nadzér nad sluzbg domowa i opieka
w okresie bezrobocia oraz opieka nad ubogimi, chorymi i inwalida-
mi, idgca w kierunku likwidacji zebractwa i tworzenia doméw opieki
spolecznej."

Nauka policji w rozumieniu Delamare’a byta wprawdzie zaled-
wie rodzajem ,,samouczka” policji, niemniej w tym samym czasie
(lata dwudzieste XVIII stulecia), niemiecka Polizeiwissenschaft nie
mogla jeszcze poszczyci€ sig zadnym wykoriczonym rozbiorem i tkwi-
la w filozoficzno-prawnych i kameralistycznych rozwazaniach, dale-
kich od ostatecznego rozumienia i celu policji.

Zachodnioeuropejska nauka policji wywarla zdecydowany
wplyw na ksztalt administracji paristw absolutnych, bez wzgledu na
to, czy popierata go w pelni czy tylko czgsciowo. Stanowita w XVIII
stuleciu klasyczny model rozwigzafi w zakresie administracji pu-
blicznej w wigkszo$ci panstw europejskich. Czy mozna zatem mé-
wié o jej wplywie takze na polska publicystyke ustrojowo-politycz-
ng doby O$wiecenia i na przyjete w drugiej polowie XVIII wieku
rozwiazania, reformujace zarzad wewngtrzny paiistwa polskiego?

Zdania na ten temat sg podzielone. J. Staro§ciak w artykule
poswieconym administracji polskiej w X VIII wieku twierdzi, iz droga
powstania polskiego prawa administracyjnego i nauki prawa admi-
nistracyjnego jest odrgbna.'® Odmiennosé tej drogi wyptywa, zda-

' Ibidem, s. 23. Por. tez: J. B. Oczapowski, op. cit., s. 81-84. Na temat
Delamare’a zob.: P. Legendre, Histoire de lu pensée administrative francaise [w:]
Traitér de science administrative, Paris 1966, s. 22 oraz G. Langrod, Lu science de
'administration publique (esquisse historique), ,Studi in onore di Silvio Lessona”,
Bologna 1963. t. I, s. 492.

15 ). Starosciak, O administracji polskiej w XVII wieku, ,Panstwo i Prawo”
1952, R. VIL z. 5-6, s. 724.
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niem autora, z odrgbnosci rozwoju historycznego Polski, w wyniku
ktérego wladza krélewska pozbawiona byta cech wladzy absolutnej,
a tym samym eliminowala réwniez z historii rogzwoju Polski okres
paristwa policyjnego. Ta niezgodnos¢ teorii policystéw z polskim
ustrojem politycznym spowodowata, iz niemozliwe bylo recypowanie
teorii policystéw przez polskich autoréw okresu poczqtkéw nauki pol-
skiego prawa administracyjnego.'®

Odmiennego zdania s3 inni autorzy. B. Lesnodorski w swym
Dziele Sejmu Czteroletniego, dostrzegajac wplywy kameralistyki
w polskiej publicystyce drugiej polowy XVIII wieku, a takze
w praktycznych rozwiazaniach ustroju administracyjnego Polski
w tym okresie, dowodzi jednak, iz kameralistyka w Polsce przybiera
charakter ,,republikariski”, nie stuzac tym samym za narz¢dzie absolu-
tyzmu monarszego. Jednoczesnie twierdzi on, ze mamy tu do czynie-
nia ze swoista mieszaning wszystkich 6wczesnych pradéw, a wigc za-
réwno fizjokratyzmu, jak merkantylizmu i kameralistyki."”

Wreszcie A. Zahorski w pracy poswigconej centralnym instytu-
cjom policyjnym w Polsce w dobie rozbioréw dowodzi, iz na po-
glgdy na zakres pojecia oraz na ksztattowanie sie wladz policyjnych
w Polsce w czasie rzqdow Stanistawa Augusta duzy wptyw wywarty
zardwno prace teoretyczne, jak i reformy ustrojowe podejmowane
wspditczesnie w paristwach europejskich.'® Chodzi tu oczywiscie nie
o zjawisko mechanicznego zapozyczania, lecz o wykorzystywanie
tych doswiadczen, ktére mozna bylo zastosowaé do polskich warun-
kéw. Twierdzi on nawet, ze teorie policystow zawazyly bardzo po-
waznie na ustawodawstwie administracyjnym Polski okresu Sejmu
Czteroletniego.”

Dla zweryfikowania powyzszych zalozenl przesledzi¢ nalezy
zaréwno bogatg publicystyke ustrojows, jak réwniez charakter zre-
alizowanych w praktyce reform ustroju administracyjnego Polski
w okresie O§wiecenia.

Szereg zagadnien z dziedziny administracji wewn¢trznej paf-
stwa wprowadzonych w éwczesnej Europie badZ stanowiacych przed-

16 Ibidem.

'7 Por. B. Lesnodorski, Dzieto Sejmu Czteroletniego (1788-1792), Wroclaw
1951, s. 97.

8 A. Zahorski, op. cit., s. 20.

% Ibidem, s. 21.
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miot rozwazaf teoretycznych przenikalo do Rzeczypospolitej. Pisa-
rze polityczni juz w czasach saskich dostrzegali potrzebe stworzenia
centralnych instytucji policyjnych. Wymieni€ tu nalezy zwlaszcza
dwu najpowazniejszych propagatoréw reform z tego okresu, a mia-
nowicie Stanistawa Leszczyriskiego i Stanistawa Konarskiego. Lesz-
czyfriski, postulujac utworzenie w Polsce centralnych organéw wla-
dzy, zaliczal do nich — obok resortu wojska, skarbu i sprawiedliwo-
$ci — takze policje, okreslang przez niego réwniez jako porzqdek
generalny. Podporzadkowujac j3 marszatkowi, nie precyzowal, nie-
stety, $cisle zakresu jej kompetencji, poprzestajac na ogdlnym stwier-
dzeniu, iZ ma ona dbaé o zapewnienie porzadku i bezpieczefistwa
wewnetrznego.

Stanistaw Konarski postulowal utworzenie centralnego kole-
gium rzadzgcego zwanego Radg Rezydentéw, ktéra powolywad
mial sejm. Dzieli¢ si¢ ona miala na cztery departamenty, a wsréd
nich ,,Departament Porzadku Generalnego. Politiei”.?! W. Konop-
czyfiski w swej Genezie i ustanowieniu Rady Nieustajqcej dostrze-
ga podobieristwo proponowanego przez Konarskiego organu rza-
dowego z jego podzialem na departamenty do koncepcji gloszo-
nych przez J. H. Justiego.?? Charakterystyczne dla powyzszych
koncepcji jest ograniczanie pojgcia policji do spraw z zakresu bez-
pieczefistwa publicznego, z pominigciem innych sfer dzialania ad-
ministracji.

Ten pierwszy etap postulowania reform ustroju administracyj-
nego Polski znalazt swe praktyczne rozwigzanie w ustawodawstwie
sejmowym z lat 1764-1775. W tym bowiem okresie z inicjatywy
obozu ,,Familii” powolano do zycia w 1764 roku dwie centralne
instytucje administracyjne: Komisj¢ Skarbowg i Komisje Wojsko-
wg, ustanawiajac identyczne komisje w Wielkim Ksigstwie Litew-
skim. Zorganizowane one zostaly w mysl zasady kolegialnogci, sto-
sowanej wowczas powszechnie w Europie, w szczegélnosci w pafi-
stwach tzw. o§wieconego absolutyzmu.?

2 Por. S. Leszczynski, Glos wolny wotnos¢ ubezpieczajgcy, Nancy 1733,
s. 120-129.

2 Por. S. Konarski, O skutecznym rad sposobie, albo o utrzymaniu ordynaryj-
nych sejméw, Cz. IV, Warszawa 1760-1763, s. 175 i nn.

2 Por. W. Konopczyriski, Geneza i ustanowienie Rady Nieustajqcej, Krakéw
1917, s. 86.

3 Por. H. Izdebski. op. cit.. s. 21.
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Do zadani Komisji Skarbowej, obok zagadnien fiskalnych i go-
spodarki budzetowej nalezaly prace nad rozbudowg komunikaciji,
1transportu, a wigc rozwojem i budowg drég, czy usptawnianiem rzek.
Waznym celem bylo popieranie inicjatyw w zakresie rozwoju przemy-
stu 1 handlu. W zakres uprawniefi Komisji Skarbu wchodzilo takze
sadownictwo w sprawach skarbowych i handlowych.? Komisji Woj-
skowej zlecono sprawy organizacji, zaopatrzenia i szkolenia sit zbroj-
nych oraz sgdownictwo w sprawach os6b wojskowych i cywilnych
przeciw wojskowym.?

W latach 1765-1768 powolano w celu podniesienia miast
krélewskich z upadku i uzdrowienia ich gospodarki komisje boni
ordinis. Zajely si¢ one uporzgdkowaniem miast, sprawg ich oczysz-
czenia, odbudowg ulic i doméw wedlug nowego planu regulacyjne-
g0, wybrukowaniem ulic, sprawami zwigzanymi z bezpieczefistwem
przeciwpozarowym itp.?

Takze sejm rozbiorowy 1773-1775 przyczynil si¢ do powola-
nia nowych instytucji administracyjnych. Komisja Edukacji Naro-
dowej, bedac wyposazona w osobowos¢ prawna, skupila w swym
reku funkcje administracyjnej wladzy oswiatowej. Pelnila takze pew-
ne funkcje sgdownicze (w zakresie spraw dotyczacych majatkéw
administrowanych przez nig) oraz funkcje gospodarcze, administru-
jac nalezacymi do niej dobrami. J. Starosciak dostrzega w tym ze-
spoleniu trzech réznych funkcji w jednym organie charakterystycz-
ny przyktad braku przeciwstawienia dzialalnosci cywilno-prawnej —
,.wladczej” dzialalnosci nowo powolywanych organéw administra-
cyjnych.” Druga centralna instytucja administracyjna — Rada Nie-
ustajaca, stanowi¢ miala praktyczng realizacje wysuwanych wcze-
$niej postulatéw utworzenia organu rzagdowego, obejmujacego swym
zasi¢giem calo$¢ paristwa, jak jednak wiadomo nie speinila poktada-
nych w niej nadziei, pozostajac pod silnym wplywem Katarzyny II,
co przyczynilo si¢ do jej rozwigzania na Sejmie Czteroletnim
w 1789 roku.?

¥ Por. VL, t. VII, s. 27-34 oraz s. 666-669.

2 Por. ibidem, s. 50-53 oraz s. 675-677.

2 Por. ibidem, s. 754-758.

2 Por. 1. Starosciak, op. cit., s. 725. Por. tez: VL. t. VIII, s. 266-267.
2 Por. VL, t. VIIL, s. 84-110 oraz t. X, s. 64.
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Nalezy wspomnie¢ jeszcze o powolanej w 1775 roku ,,Komi-
sji nad szpitalami”. Stwarzala ona system terenowych organéw stuz-
by zdrowia i wiadz administracyjnych z zakresu zdrowia publiczne-
g0, powierzajac nadzér nad zdrowiem mieszkaricéw szczebla po-
wiatu kierowniczym wladzom szpitala powiatowego. Lecznictwo
oparte mialo by¢ na zasadzie powszechnosci §wiadczert z mozliwo-
$cig ustug bezptatnych dla najubozszych.?” Dostrzec tu mozna wply-
wy szeroko propagowanej przez Stanislawa Leszczynskiego tzw.
administracji dobroczynnej, ktérej byl jednym z prekursoréw.>

Znacznie bardziej ozywiong dzialalno$¢ publicystyczng w za-
kresie reform ustrojowych pafistwa przyniosly lata bezposrednio
poprzedzajace zwotanie Sejmu Wielkiego w 1788 roku. Wsréd
licznej rzeszy pisarzy politycznych tego okresu znaczny procent
stanowig publicy$ci dazacy do usprawnienia urzadzed administra-
cyjnych w parstwie w duchu nauki policji. Do najwybiiniejszych
zaliczy¢ nalezy jednego z gtéwnych twércéw przebudowy ustrojo-
wej paristwa — Hugona Kollataja. Koliataj, cho¢ krytyczny w sto-
sunku do ekonomicznych koncepcji kameralistéw, pozostawat pod
pewnym wplywem idei czysto policystycznych. W swym traktacie
O prawach i prawodawstwie wypowiadal si¢ w duchu eudajmoni-
stycznej teorii panistwa — tak charakterystycznej dla policystyki,
piszac: Prawo narodu, czyli, jako nazwatem, prawo szczegdinie
polityczne, przypuszcza opinie, ktdre sobie przydatne byc widzi, dla
sprostowania obyczajow, przepisuje rzqd, jaki za najlepszy uznaje,
do rzqdu stanowi wiadze wykonawcze i dozorcze, stowem zajmuje to
wszystko, cokolwiek do bezpieczeristwa i szczescia mieszkaricow zie-
mi jest potrzebne ' W Listach Anonima Kollataj prezentowal swe
poglady na temat centralnych wiadz policyjnych. Odnosnie do
kompetencji przyszlej Komisji Policji, w przeciwienstwie do Ju-
stiego, nie wigczal w zakres dzialalnosci policji szeroko pojetej
administracji wewngtrznej pafistwa. Sprawy zaliczane przez niego
do dziedziny ekonomii politycznej, a zatem naprawe drég, oczysz-

# Ibidem, t. VIIL, s. 173 oraz s. 979-980.

* Por. M. Langrod Vaughan. Stanislas Leszczyriski, administrateur bienfu-
isant en Lorraine (1737-1766) [{w:] CPH, t. XIV, z. 1, 1962, s. 139-166.

M H. Koltataj, O prawach i prawodawstwie [w:] Wybor pism politycznych,
Wroctaw 1952, s. 183.
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czanie rzek, budowe portéw, utrzymywanie towarzystw ekono-
micznych, a takze prowadzenie regularne;j statystyki gospodarczej
kraju, przekazywat on do kompetencji Komisji Skarbowej.’? Stu-
sznym wydaje si¢ poglad A. Zahorskiego, ze: Kottgtaj zakresla po-
licji wezszy zakres dziatania niz Delamare i korzystajgcy zen
Encyklopedysci, a takze Justi, wykazuje natomiast pewne podobien-
stwo do poglqdow Sonnenfelsa.®

Wielu publicystéw doby stanisiawowskiej rozumiato jednak
policje réwnie szeroko jak Justi, z tym jednak zastrzezeniem, ze
dostosowang do ogdlnych zasad ustrojowych Polski, dalekich jak
wiadomo od modelu pafistwa absolutnego. W. Horalek, reprezentu-
jacy poglady mieszczafistwa, piszac o gtéwnych zadaniach policji,
zaliczal do zakresu jej dzialania zar6wno trosk¢ o spokdj, bezpie-
czefistwo i porzadek w paristwie, jak réwniez kontrole miar i wag,
czuwanie nad zdrowiem mieszkaricéw 1 szpitalnictwem, stworzenie
wlasciwego zabezpieczenia przeciwpozarowego, statystyke ludno-
§ci, usplawnianie rzek, budow¢ kanaléw, osuszanie terenéw podmo-
kiych, wreszcie brukowanie ulic w miastach.* Ta do$¢ chaotyczna
mieszanina zadarfi, wlasciwych dla wyspecjalizowanych dziatéw ad-
ministracji, moggca razié¢ dzisiejszego czytelnika, byla typowa
w czasach tworzenia si¢ podwalin tej nauki. Z podobnym okre§le-
niem zadan policji mozemy sie spotkac u wiekszosci kameralistow.

2 Por. H. Kollataj, Listy Anonima i prawo polityczne narodu polskiego, t. 11,
Warszawa 1788-1790, s. 157-158.

¥ A. Zahorski, op. cit., 5. 62.

¥ Policja dobra jest matkg wszystkich w ogdlnosci obywateli i kaidego
w szczegolnosci; policja starac sig powinna, aby nikt nie cierpiat krzywdy na miarach,
tokciach, wagach itd. Policji staraniem by¢ powinno wynajdywac srodki na zapobie-
Zenie Zdzierstwu i oszukaristwu po jarmarkach, targach, tudziez po austeriach, obe-
rzach i domach publicznych; trzymad ochedostwo w miastach, obmysla¢ bezpieczeri-
stwo 0sob | majgtkdéw obywateli, wytgpiac nierzqdy i bezprawia, czyni¢ rewizjq aptek
i examen doktorow, aby ludzie na zdrowiu nie szkodowali; urzqdzi¢ przynajmniej
w kilku miejscach miasta doskonate porzqdki ogniowe |...). Policja [powinna] zarzg-
dzac szpitalami, miarkowa¢ ludnosé, wod scieki czynié, osuszaé blota, kanaly ustana-
wiaé; a co najuiyteczniejszq rzeczq by¢ zdaje sig, bruki w tych ulicach dawaé, ktdre sq
tak do wprowadzania wszelkich potrzeb, jako tez i do wyjazdu najpotrzebniejsze.
W. Horalek, Na pismo pod tytulem: ,,Czamarka i Sarafan”, w czasie sejmu patriotycz-
nego w Polskg¢ wprowadzone..., Warszawa 1791, s. 24-28.

% Por. J. B. Oczapowski, op. cit., 5. 5-8.
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Inny pisarz polityczny tego okresu — kasztelan tukowski Jacek
Jezierski, wychodzac z podobnych jak Kollataj zalozeni eudajmoni-
stycznych koncepcji panistwa dobrobytu (Wohlfartsstaat), glosil, iz:
rzqd wewnetrzny, czyli gospodarstwo kraju, w réznych artykutach uspo-
sobione, ja nazywam strumieniami, ktérymi spltywa uszczeSliwienie
narodu i dostatek skarbu®® W swych dalszych rozwazaniach dowo-
dzil on koniecznosci uczynienia rzek sptawnymi i wykorzystania rzek
i kanat6éw, a takze przedlozyl sejmowi projekt stworzenia kasy ognio-
wej wzorowanej na rozwigzaniach stosowanych w pafistwie Frydery-
ka Il pruskiego.*” Byl takze Jezierski zwolennikiem powigkszenia kra-
jowej populacji poprzez scigganie do Polski cudzoziemc6w, zastrze-
gajac jednak, iz warunkiem ich pozyskania jest zabezpieczenie tzw.
rzadu gospodarstwa wewng¢trznego, przez ktéry rozumial sprawnie
dzialajacg policje.*® Podkresli¢ przy tym nalezy, iz autor ten czgsto
jako przyklad stawial rozwiazania przyjete w pafistwie pruskim (m.in.
w zakresie zwalczania zebractwa).

Interesujacg z punktu widzenia koncepcji kameralistycznych
jest praca J6zefa Kossakowskiego Obywatel z 1788 roku. Autor ten,
podobnie jak Johann Justi, prébuje wiaczy¢ w zakres dziatan policji

¢ ). Jezierski, Jak zyczy tak pisze. Skarb, wojsko, pierwsze uszczesliwienie,
Warszawa 1791, s. 5.

3 Wspomagaé w miastach i wsiach pogorzelcow jest monarchow interesem, zas
naszej skarbowej magistratury, przypominajgcej nam krajowe przypadki, jest to jej
doskonatosciq najchwalebniejszq. [...}. W parstwach krdla jegomosci pruskiego pozary
nie ubozq pogorzatych obywateli, bo tam jest kasa ogniowa, ta wsie i miasta buduje,
nieszczesliwemu wszelky szkode placi, a skladajgcych t¢ kase nie ubozy, a dlatego nie
masz tum jak w Polszcze miast zrujnowanych, wsi pustych, ludzi nagich ani glodnych.
Dobrq rady i pomocq, bez szkody miliony ludzi si¢ uszczgsliwia, a niedbalstwem jak
u nas tylez ich ginie. Pochwalum ja mysl Kommisji Skarbowej, a w niej osoby szucuj¢
i powazam, ale na jej projekt nie zgadzam sig, bo ten kraju calego pogorzelisk nie
zabuduje, a upadtych nie wspomoze, ale zamiust tego, mdj do uwagi Najjasniejszym
Stanom podaje, aby byla kasa ogniowa. ). Jezierski, Mowy sejmowe 1788-1791, War-
szawa [b.r.], s. 305-307 (mowa z dnia 24 wrzesnia 1789 r.).

% Niedostaje nam tylko rzgdu gospodarstwa wewngtrznego, fubryk i prawa
niezawodnego dla cudzoziemcow, ci zasiedg nasze odbogi | niezmierne puszcze.
Mamy dla nich dos¢ zywnosci, chleba, migsa, soli az do zbytku, mamy ku ich odzieZy
welny, Inu, konopii, skér az nadto, ale rzqdu nie mamy. Trzeba do wspomnianego
rzgdu ludzi osobliwych, tadng magistraturq nie zajetych, doswiadczonych [...]), a za
tukowych rzgdem mogtbym zareczyc, ze Rzeczpospolita zatrzyma wychodzqce z Pol-
ski miliony, pomnozy populacjg i skarb zbogaci. Ibidem, s. nlb (mowa z dnia 19
stycznia 1791 r.).
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takze wymiar sprawiedliwosci. Uwaza on bowiem, iz niczym szcze-
g6lnym nie wyrézniaja si¢ sady od organéw administracji, uzywa
nawet w odniesieniu do sagdownictwa terminu ,,administracja spra-
wiedliwosci”. Radzi ponadto, aby powotaé wspélny dla calego kraju
Trybunat o charakterze najwyzszej instancji, ktéry by dzielil si¢ na
poszczegblne wydzialy, z ktérych jeden miatby peinié funkcje sgdu
administracyjnego sadzacego: sprawy wszelkiego gatunku z urzedni-
kami krajowymi.®® W zakresie administracji lokalnej postuluje Kos-
sakowski powolanie w poszczegélnych powiatach tzw. Komisji Eko-
nomicznych, bedgcych terenowymi organami policji krajowej,
a podporzadkowanych istniejacej na szczeblu centralnym Komis;ji
Policji, jak réwniez Komisjom Wojska i Skarbu w zakresie spraw
nalezacych do kompetencji tych magistratur.®’

Do rzadkosci nalezalo w owym czasie zajmowanie si¢ w polskiej
publicystyce politycznej sprawami policji wiejskiej. Wynikato to
z faktu, iz administracja wsi, jak réwniez sytuacja jej mieszkaricéw
nalezaty do wylacznych kompetencji dziedzica. Podejmowano jednak
pewne préby przetamania tego monopolu wladzy, cho¢ z uwagi na
zdecydowane i ostre protesty szlachty byly to dziatania odosobnione.
Do ciekawszych w tym zakresie nalezy anonimowa praca pt. Zastano-
wienie si¢ nad calego kraju wloscianami,*' bedaca nawigzaniem do
projektu ks. Michata Ossowskiego dotyczacego sytuacji chiopéw
w krélewszczyznach.*? Autor postuluje utworzenie wojewdédzkich sa-
déw dla wioscian oraz sagdéw wiejskich na obszarze calego kraju. Tym
ostatnim powierza on policj¢ wiejska, do ktérej naleze¢ ma przestrze-
ganie dobrych obyczajéw oraz zapewnienie wloscianom wygody

¥ J. Kossakowski, Obywatel, Warszawa 1788, s. 220-221.

“ Ze zas znowu takowa rwierzchnosé, czyli Kommisja Ekonomiczna, w kaidej
ziemi i powiecie, majgc poruczony dozdr rozrzqdzenia sktadkg, a wedlug jej ilosci, na
pierwsze i konieczne potrzeby zajmujgc sig utrzymywaniem garnizonu, policji i wy-
datkéw, moglaby ogdlnemu rzgdowi krajowemu staé sie w niektérych okolicznosciach
przeciwng i przez swojego gospodarstwa oddziat ostabia¢ 6w wezel | zwiqzek, ktdre
czesci wszystkie z catoscig tqczy¢ powinien, rozumiatbym istotng potrzebq i zastano-
wieniem, azeby w kazdym ukladzie powiatowym co do garnizonu referencja z Kommisjq
Wojskowg, co do policji i wydatku z Kommisjami Skarbowq i Policji krajowemi byla
zachowana i nic pierwej do exekucji nie byto doprowadzonym, dopdki od tychze
krajowych ogdlnych magistratur nie zostanie przejrzunym i od nich potwierdzonym.
Ibidem, s. 134-136.

41 B.m. druku, 1792.

2 M. Ossowski, O urzgdzeniu starostw. Ruda i projeki do prawa, Warszawa 1790.
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i bezpieczeristwa. Tak pojmowana policja wiejska do ztudzenia przy-
pomina koncepcje Justiego, ktéry takze wiejska policj¢ bezpieczefi-
stwa przekazywal sadom, zwalczajac jednoczesnie istniejaca jeszcze
w tym czasie w Prusach jurysdykcje patrymonialng.®

Dodaé przy tym nalezy, iz szeroko znanym, juz nawet od XVI
stulecia, Zrédlem prawa administracyjnego na wsi polskiej byly tzw.
ustawy wiejskie wydawane przez pana wlodci, a zawierajace szereg
norm policyjnych, niekiedy nawet regulujace wrecz w drobiazgowy
sposéb tryb zycia ludnosci poddanej. Typowym przykiadem moga
by¢ wydane w latach osiemdziesigtych XVII wieku, w o§miu to-
mach, ustawy dla débr ks. Anny Jablonowskiej.* Mialy one natural-
nie charakter czysto prywatny i tworzone byly bez jakiejkolwiek
ingerencji administracji pafistwowe;.

Dostrzegano éwczesnie takze potrzebe swoistej ,,kodyfikacji”
prawa administracyjnego. Ferdynand Nax, autor dziet z zakresu eko-
nomii politycznej — ujmowanej w duchu kameralistycznym, jako
caloksztalt dziatalnosci gospodarczej panistwa — zajmujac si¢ zagad-
nieniem policji i prawa policyjnego, postulowal stworzenie mozli-
wie jak najbardziej skondensowanego systemu tegoz prawa, stusznie
dowodzac, iz stanowi to podstawowg przeslanke jego nalezytego
przestrzegania. Zbyt rozbudowane i przeniknigte kazuistyka zarza-
dzenia policyjne s3 bowiem czg¢sto przyczyna niechgci i oportuni-
zmu ze strony spoleczeristwa.®

* Por. J. B. Oczapowski, op. cit., s. 127.

“ Por. Z. Kaczmarczyk, B. Lesnodorski, Historia paristwa i prawa, t. 11, pod
red. J. Bardacha, Warszawa 1966, s. 481-482.

* Gdziekolwiek zbyt wytworna policja swym zarzgdzeniem wszystkie sprawy nawet
i obojetne kierowaé usituje i 7 nuganng ciekawosciq swoje szperania, az do wglgdaniu
w wewnetrzne familiow rzqdy i do tajemnic domowych rozcigga, juz tam zadnej szczgsliwo-
Sci cywilnej szukad nie potrzeba, 67 dopiero tam za uciemigienie nastgpic¢ musi, gdzie
same powszechne prawa swemu groinemi karami nawet do regulowania obojetnych
spraw obywatelskich sie wtrqcajq [...]. Jak najmniej praw, ale preykiadnie zachowanych
powinno by¢ powszechne polityki axjoma. To samo o policji méwi¢ moina; w Londynie
zadnych zarzgqdzen policji nawet dostrzec nie mozna, a bespieczeristwo 0sob i majqtkéw
tak zapewnione, ze nawet dla donosicielow wody, piwa etc. miedziane i cynowe dzbanki
i flusze nu ulice wyrzucajg, a nikt ich nie weZmie, cho¢ po kilka godzin lezq. Przemgdre
rozrzqdzenie policji paryskiej w najwigkszym foliale by nikt nie pomiescil, ktéra do tego
kilkanascie tysigcy szpiegdw utrzymuje, a przeciez tam i w kieszeni cigtko co przed rzezi-
mieszkami zabeSpieczy¢; r6inos¢ obyczajow tg roinos¢ sprawowania stanowi. F. Nax,
Uwagi nad uwagami, czyli obserwacje nad ksigikq pod tytutem:, Uwagi nad Zyciem Jana
Zamoyskiego”, Warszawa 1789, s. 42-45.
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Taki punkt widzenia zashuguje na szczegdlng uwage z racji na
niewatpliwie nowatorski w tym okresie charakter, niespotykany
u kameralistéw zachodnioeuropejskich.

Réwniez u przedstawicieli 6wczesnej nauki prawa mozna spo-
tkac si¢ z kameralistycznym spojrzeniem na cele paristwa. Szczesny
Michatowski, autor Wykiadu prawa przyrodzonego pisal, iz: kazdy
ksztalt rzqdu ma za cel uszczesliwienie spotecznosci pod jedng wia-
dzq zostajgcej,*® zas Antoni Poplawski dowodzil, ze rzad przez do-
bra administracj¢ powinien o to gléwnie dbaé, aby kazdy: miaf dla
siebie w kraju jak najwigksze ubespieczenie osoby, pracy, zarobku
i majqtku wlasnego.” Réwniez profesor prawa natury w Akademii
Wileriskiej Hieronim Stroynowski, piszac o ustawach porzadkowych,
dostrzegal ich potrzebe dla zapewnienia spoleczeristwu pelnego bez-
pieczefistwa i spokoju publicznego.®® Byl on zatem kolejnym rzecz-
nikiem stworzenia systemu prawa policyjnego, tak samo zresztg jak
Kazimierz Plater, ktéry w Listach posta ubolewal nad brakiem jed-
nolitego i kompletnego ,,instruktarza policji”.*

Podane powyzej przyklady wskazuja wyraZnie, ze stworzenie
silnej 1 obejmujacej swym zasiggiem caly kraj policji, jakze czgsto
wzorowanej na bogatym dorobku zachodnioeuropejskiej nauki, znaj-
dywato swdj wyraz w szeregu prac rzecznikéw reformy ustroju pari-
stwa. Znamienna w tym wzgledzie jest takze opinia ks. J6zefa de Puget
Puszeta, ktéry dostrzegal, iz: ustanowienie policji, czyli dobrego po-
rzqdku dozorcow |...] sq to sposoby [...] za ktérymi porzqdek miast
i miasteczek, ludnos¢ krajowa, polepszenie stanu miejskiego, wzrost
handlu i uszczesliwienie kraju catego koniecznie nastgpi¢ musi.>

% S. Michatowski, Wyklad prawa przyrodzonego, [b.m. i . (po 1773), s. 33-34.

47 A. Poplawski, Zbidr niektdrych materii politycznych, Warszawa 1774, s. 50.

® Ustawy zas porzgdkowe sq w narodzie potrzebne, dla zupelniejszego whasnosci
i wolnosci bezpieczeristwa, dla pelniejszego od wszystkich zachowania obowiqzkéw
przyrodzonych i ugodnych, cywilnych i politycznych. Powinny one byé: zupeinie zgodne
z przyrodzeniem czlowieka, z nieodmienng sprawiedliwosciq i z istotnemi narodowemi
ustawami. H. Stroynowski, Nauka prawa przyrodzonego, ekonomiki politycznej i prawa
narodéw, Wilno 1791, s. 93-95.

¥ Por. K. Plater, Listy posta, cz. 1V, Warszawa 1788, s. 24-26.

5 J. de Puget Puszet. O uszczgsliwieniu narodow, t. 1. Warszawa 1788, s. 287-
288. Autor ten podobnie jak cytowani wcze$niej podkre$lal wyraZnie, ze gléwnym
celem wiadzy rzadowej jest zapewnienie spoleczefistwu pelnego bezpieczernstwa
i spokoju publicznego oraz podejmowanie wszelkich dzialaii w celu polepszenia jego
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Nalezatoby obecnie przesledzi¢, na ile udalo si¢ zrealizowaé
w praktyce postulowane przez publicystyke reformy zarzadu we-
wnetrznego paristwa w szczytowym okresie przeobraze ustrojowych
Polski dokonanych na Sejmie Czteroletnim w latach 1788-1792.

Uchwalona 3 maja 1791 roku konstytucja Rzeczypospolitej
stworzyla w pelni nowoczesng strukture administracji paristwowe;j
szczebla centralnego. Takze administracja lokalna, pozostajgca do-
tychczas w rgkach organéw samorzadowych, przekazana zostala
w znacznym stopniu wladzy rzagdowej. Jedynie administracja wiejska,
zuwagi na zdecydowany op6r szlachty, pozostawiona zostala w gestii
whagcicieli majatkéw ziemskich.

Na czele wladzy rzadowej postawiono Straz Praw, bedacy
odpowiednikiem rady ministr6w. Przeprowadzono w niej swoistg roz-
budoweg spraw zarzadu wewngtrznego, poprzez powierzenie tej sfery
zagadnient dwu ministrom: policji i spraw wewnetrznych. Straz Praw
stata na czele calej administracji. Podlegaty jej komisje wielkie — kole-
gialnie zorganizowane ministerstwa — ztozZone z czlonkéw wybiera-
nych przez sejm. Kierowali nimi ministrowie, nienalezacy do Strazy,
co niewatpliwie oslabialo zasade centralizmu w administracji. Do za-
dasi utworzonej w czerwcu 1791 roku Komisji Policji, nalezaly nie
tylko sprawy bezpieczenistwa i spokoju mieszkaicéw, a wiec sfera
dziatan policji porzadkowe;j, lecz takze sprawy tzw. wygody publicz-
nej, czyli szeroko pojeta administracja. Zajmowala si¢ ona policjg bez-
pieczeiistwa, obyczajowg, budowlang i handlowa. Zagadnieniami
zdrowia i opieki spolecznej, czyli tzw. dobroczynnoscia, do ktérej za-
dafi nalezalo kierowanie zebrakéw i ubogich do doméw pracy przy-
musowej. Komisja Policji miata takze czuwaé nad ochrona praw au-
torskich, jak réwniez zbiera¢ dane statystyczne o stosunkach ludno-
$ciowych, dbaé o kontrolg cen, o srodki komunikacji itp.! Widoczna
jest tu zatem praktyczna realizacja wszystkich najistotniejszych zadari
szeroko rozumianej policji, w ujeciu nieodbiegajacym od pogladéw
gloszonych przez czolowych kameralistéw.

bytu. Stwierdzal bowiem, ze moc rzqdzqca i przez wdzigeznosc i przez mitosé dla kraju

o utrzymanie ich losu {tzn. poddanych — uw. J.M.] i pomnoZenie ich szczesliwosci

stara€ sig powinna. lbidem, s. 72 i dalej: Prawa nie powinny mie¢ za cel tylko te rzeczy,

kiore wptywajq istotnie w publiczng spokojnos¢ i uszczesliwienie kraju. Ibidem, s. 116.
s Por. VL, t. IX, s. 277-287.
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W zakresie administracji lokalnej powotano do zycia juz
w 1789 roku komisje porzadkowe cywilno-wojskowe dzialajace
w danej ziemi, wojewddztwie lub powiecie, albowiem nie wprowa-
dzono jeszcze wéwczas systematycznego podziatu kraju. Nalezaly
do tych organéw niektére sprawy wojskowe, kontrola ruchu ludno-
§ci, jak réwniez prowadzenie wykaz6éw statystycznych, udzielanie
porad z zakresu rolnictwa, popieranie inicjatywy w rzemio$ie i han-
dlu, polepszenie komunikacji, sprawy podatkowe, organizacja stuzb
pozarniczych, czyli tzw. porzadku ogniowego, nadzér nad szkolnic-
twem parafialnym oraz sprawy opieki spolecznej. Komisje te, bedac
podporzadkowane centralnym instytucjom administracji paristwo-
wej, zobowigzane byly do wykonywania ich polecen oraz do udzie-
lania wszelkiej pomocy. Wprowadzajac rejestry ludnosci, komisje
porzadkowe na podstawie otrzymywanych z parafii odpiséw me-
tryk, poczely tworzy¢ jako pierwsze $wieckie akta stanu cywilne-
£0.2 Uchwalone przez sejm przepisy o komisjach porzadkowych
tworzyly zatem rodzaj kodeksu prawa i postepowania administra-
cyjnego szczebla terenowego, nadajac komisjom charakter twércze-
go organu dziatalnosci administracyjnej.>

Dzialalno$¢ prawotwércza zaréwno Komisji Policji, jak i ko-
misji porzadkowych przejawiala si¢ w wydawaniu przez te magi-
stratury réznego rodzaju uniwersaléw, obwieszczeri czy tez instruk-
cji. Dotyczyly one szerokiego kregu zagadnien z zakresu m.in.: ewi-
dencji ruchu ludnos$ci, rozwoju szpitalnictwa i opieki spoleczne;j,
organizacji szkolnictwa, czy tez zapewnienia porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego i jako takie stanowily pierwsze na ziemiach pol-
skich typowe normy nowozytnego prawa administracyjnego.*

Konkludujac, wypada stwierdzié, iz wiele zagadnieri z dzie-
dziny administracji wewng¢trznej panstwa wprowadzonych w 6w-
czesnej Europie lub stanowigcych przedmiot rozwazan teoretycz-
nych przenikalo do Rzeczypospolitej. Nie byly zapewne obce pol-
skim pisarzom politycznym koncepcje Delamare’ a, Justiego czy Son-
nefelsa, o czym $wiadczyé moze szereg zbieznosci w prezentowa-
nych na temat policji pogladach.

2 Ibidem, s. 140 i nn.
3 Por. J. Starosciak, op. cit., s. 726.
3 lbidem, s. 725.
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Jednoczes$nie zaznaczy< nalezy, ze istnialy takze pewne rézni-
ce w pojmowaniu celéw, jakim policja owa miala stuzy¢ na gruncie
panstwa absolutnego i czego oczekiwano od niej w Polsce, dalekie;j
modelowi samowladztwa. Mozna przy tym, a wlasciwie nalezy pod-
kreslié, iz reformy doby O$wiecenia przyniosty Polsce zaczatki no-
wozytej mys$li administracyjnej i prawa administracyjnego i stawia-
jac nowg problematyke, przyczynily si¢ do rozwoju tej dziedziny
prawa.



Karola Boromeusza Hoffmana rzecz
o sadownictwie administracyjnym

Wysuniety przez doktryng Wielkiej Rewolucji Francuskiej po-
stulat poddania dzialalnosci administracyjne)j prawu, ktére wigzalo-
by dwustronnie pafistwo i obywatela, urzeczywistniajac zasadg réw-
no$ci wobec prawa, legl u podstaw wyodrebnienia na poczatku XIX
wieku sgdownictwa administracyjnego. Poddany, bedacy w monar-
chii absolutnej jedynie przedmiotem prawa publicznego, ktérego rola
wobec paristwa polegala na jednostronnym obowigzku podporzad-
kowania sie zarzadzeniom wladz, stal si¢ obywatelem, uzyskujac
okreslone prawa publiczne, ktérych mégl broni¢ jako strona w sa-
dzie. Jednoczesnie w zwigzku z wprowadzeniem w pierwszych la-
tach rewolucji zasady pelnego rozdzialu wladzy wykonawczej i sa-
dowej niemozliwe stalo si¢ rozpatrywanie przez sady powszechne
sporéw, w ktérych jedng ze stron byla wladza administracyjna. Do-
prowadzilo to do czg¢sciowego wyodrgbnienia od administracji ak-
tywnej z jednej strony, a od struktur sadownictwa powszechnego
z drugiej, szczegdlnego typu kontroli administracji, zwanego s3-
downictwem administracyjnym badZ sagdownictwem sporu admini-
stracyjnego. Za chwile jego narodzin przyjmuje si¢ reformy Napole-
ona Bonapartego z lat 1799-1800, powolujace do zycia Rad¢ Stanu
oraz rady prefekturalne.'

Zasady organizacji dwuinstancyjnego francuskiego sadownic-
twa administracyjnego zostaly recypowane w Ksiestwie Warszaw-
skim, a nastepnie w Krélestwie Polskim, gdzie sadownictwo to dzia-
lalo prawie nieprzerwanie do 1867 roku.

' H. lzdebski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim i Kro-
lestwie Polskim do 1867 roku, ,.Czasopismo Prawno-Historyczne”. t. XXVI, 1974,
z. 2, s. 119-120, 138-139; D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellofiskiego. Krakéw 1996, s. 115-118.
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O ile dziejom sadownictwa administracyjnego na ziemiach pol-
skich po§wigcono sporo miejsca w literaturze historycznoprawnej,?
znacznie mniej wiemy o pogladach wyrazanych o tej instytucji przez
autoréw jej wspdlczesnych. Uwaza si¢, nie bez racji, Ze nieliczne
skadinad prace pochodzace z pierwszej polowy XIX wieku ograni-
czaly si¢ do opisu organizacji, skladu i kompetencji tej instytucji
w oparciu o material wylacznie normatywny, bez préby szerszego
spojrzenia teoretycznego czy oceny praktyki owych sagdéw.* Tym
niemniej najwczesniejsze systematyczne opisy sagdownictwa admini-
stracyjnego zasluguja na ocen¢ nauki, choéby z uwagi na ich pio-
nierski charakter, jak réwniez historyczne znaczenie. Opracowanie
to stanowi drobny przyczynek do takich badan.

Pierwsza polska praca po$§wigcona sadowej kontroli admini-
stracji byt opublikowany w 1830 roku w czasopismie ,,Themis Pol-
ska” artykut piéra Karola Boromeusza Aleksandra Hoffmana O sta-
nie sqgdownictwa administracyjnego w naszym kraju.*

Przyblizmy najpierw sylwetke samego autora.® Urodzil si¢
4 listopada 1798 roku w Wieruchowie pod Warszawa, jako syn ofi-
cjalisty w majatku J6zefa Poniatowskiego. Rozpoczal studia praw-
nicze w warszawskiej Szkole Prawa i Administracji, koficzac je
w roku akademickim 1817-1818, juz na erygowanym rok wczesniej
Krélewskim Uniwersytecie Warszawskim. Zatrudniony na stanowi-
sku asesora trybunatlu cywilnego wojewédztwa mazowieckiego,

2Z nowszych prac: W. Witkowski, Sgdownictwo administrucyjne w Ksigstwie
Warszawskim i Krdlestwie Polskim 1807-1867, PWN, Warszawa 1984; H. 1zdebski,
op. cit.

¥ W. Witkowski, op. cit., s. 7-8.

4 ..Themis Polska”, 7 (1830), s. 277-305. Artykul sygnowany jest K. A.
Hoffman”, tak bowiem autor podpisywat niektére ze swych prac (inne ,K. B.
Hoffman” lub wr¢cz ,H-n"). W literaturze traktujacej o sgdownictwie administra-
cyjnym powolywany byl dotad wytacznie jako ,.K. A. Hoffaman”, co mogtoby
blednie sugerowad, ze chodzi o inng osobe (por. H. [zdebski, op. cit., s. 121, 122,
130, 135; W. Witkowski, op. cit., s. 7-8, 14, 192).

5 1. T. Baranowski, Karol Boromeusz Hoffman [w:] Sto lut mysli polskiej, t. V1,
Warszawa 1912; A. Pawiriski, Karol Boromeusz Hoffman, ,Tygodnik [lustrowany”,
t. XVIL, 1875, s. 81-82; M. H. Serejski, Studia nad historiografiq Polski, cz. . Karol
Boromeusz Hoffman, £6dZ 1953 (autor w zamieszczonej na koricu bibliografii opubli-
kowanych prac K. B. Hoffmana nie uwzgle¢dnil rozprawy o sgdownictwie
administracyjnym); Polski Stownik Biograficzny, t. 1X, Wroclaw-Warszawa-Krakéw
1960-1961, s. 565-566 (biogram piéra M. H. Serejskiego).
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w roku 1822 zostal na krétko aresztowany w zwigzku z prowadzona
jeszcze w czasie studiéw dzialalnoscia konspiracyjng w organizacji
studenckiej Panta Koina i usunigty ze stluzby publicznej. Powrécit
do niej po ulaskawieniu w 1828 roku, obejmujac stanowisko radcy
prawnego, a nastgpnie wicedyrektora, w nowo powstatym Banku
Polskim. Od roku 1828 byl wspélwydawcg czasopisma prawnicze-
2o ,,Themis Polska”, gdzie oprécz wspomnianej pracy o sgdownic-
twie administracyjnym opublikowal w formie artykulu wstepnego
w tomie pierwszym rozprawe O stanie nauki prawa w naszym kraju
(1828). Zwracal w niej uwage na niski poziom wiedzy prawniczej
0s6b sprawujacych urzedy administracyjne i sgdowe w Polsce przed-
rozbiorowej, spowodowany obsada tych stanowisk nie w oparciu
o fachowg znajomosé prawa, lecz z tytulu przynaleznosci stanowe;j.

W roku 1829 zawarl zwigzek malzeriski ze znang juz wéwczas
pisarka Klementyng z Tanskich, ktérg poznal wkrétce po uwolnie-
niu z aresztu w 1822 roku.

W czasie powstania listopadowego, w lipcu 1831 roku udat si¢
z misjg rzagdowg do Frankfurtu nad Menem, zabiegajac o poparcie
polityczne dworéw niemieckich oraz o pozyczke dla Banku. Po upad-
ku powstania do kraju juz nie powrdécil, osiedlajac si¢ najpierw
w DreZnie, a nastgpnie w Paryzu, skad w 1848 roku udat si¢ ponownie
— tym razem na stale — do stolicy Saksonii. Na emigracji po§wiecil si¢
poczatkowo dzialalnosci publicystycznej i politycznej zwiazanej
z obozem Hotelu Lambert, a od roku 1839 badaniom historycznym
prowadzonym z pozycji krytycznej wobec koncepcji rewolucyjnego
romantyzmu, gloszonych przez Lelewela i ob6z demokratyczny. Opu-
blikowal w tym czasie m.in. prace: O zarzgdzie skarbu w dawnej Pol-
sce (Paryz 1839), O réwnosci szlacheckiej w dawnej Polsce (,,Dziennik
Narodowy” 1841), Obraz rzqdu i prawodawstwa dawnej Polski
(,.,Przeglad Poznafiski”, t. 5, 6, 9: 1847-1849), Historig reform poli-
tycznych w dawnej Polsce (Lipsk 1867), O panslawizmie zachodnim
(Berlin 1868) czy Przyczyny podziatu monarchii polskiej w XII w. po
Bolestawie Krzywoustym (Krakéw 1872).

W uznaniu zastug na polu naukowym akademia Umiejetnosci
w Krakowie powolata go w 1873 roku na czilonka korespondenta
Wydziatlu Filozoficzno-Historycznego.

Karol Boromeusz Hoffman zmart 6 lipca 1875 roku w Drez-
nie, gdzie zostat pochowany.
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Rozprawa K. B. Hoffmana o stanie sgdownictwa administra-
cyjnego zamieszczona zostata w ,,Themis Polskiej” w dziale zatytu-
towanym Historia prawa, mimo ze opracowanie to poza opisem
sadownictwa sporu administracyjnego w Ksiestwie Warszawskim
w wigkszos$ci poswigcone bylo czasom Krélestwa Polskiego.

Nie wchodzac glebiej w nakreslony w pracy szczegélowy opis
struktur sadownictwa administracyjnego we Francji, Ksigstwie War-
szawskim i Krélestwie Polskim, oparty wylacznie na materiale nor-
matywnym i niewnoszacy tym samym nic nowego do stanu wiedzy
w tym zakresie, nalezatoby odnies¢ si¢ gtéwnie do tych fragmentéw
opracowania, w ktérych autor wypowiada swoje sady i opinie o tej
instytucji.

Rozpoczal Hoffman swe rozwazania od przedstawienia wa-
runkéw koniecznych dla powstania sadownictwa administracyjne-
go. Za podstawowe uznal konstytucjonalizm oraz oddzielenie sa-
downictwa od administracji, co w rezultacie powodowalo wylacze-
nia decyzji organéw administracji spod kontroli sadéw powszech-
nych i poddania ich odrgbnej jurysdykciji.

Dzielac 0g6t praw na trzy kategorie, rozrézniat prawa regulu-
jace stosunki zewnetrzne pomigdzy poszczegSlnymi padistwami, sto-
sunki wewngtrzne pafistwa z poddanymi oraz stosunki poddanych
miedzy soba.® Pierwsze gwarantowaé mialy bezpieczefistwo kraju,
drugie — spokojnos¢, porzgdek i bezpieczeristwo powszechne wewnetrz-
ne, trzecie wreszcie — sprawiedliwos¢ prywatng, czyli indywidualng
ochrong osoby i majatku. Wykonywanie dwéch pierwszych powie-
rzal administracji, trzeciego — wladzy sadownicze;j.

Mozliwos¢ kolizji interesu publicznego z prywatnym rodzita,
zdaniem autora, konieczno$¢ stworzenia ,,jurysdykcji posrednie;j”,
niezawislej a zarazem bezstronnej i obiektywnej wobec obu stron
toczacych spér. Za takg uznal sagdownictwo administracyjne, bowiem
zar6wno wiladza administracyjna, jak i sagdy powszechne, gdy idzie
o rozstrzygnigcie, czy interes publiczny prywatnemu, czy publiczne-

¢ Podkreslié wypada poslugiwanie si¢ przez autora feudalnym terminem
~poddany”, mimo recypowania za rewolucyjna Francja w Ksigstwie Warszawskim,
a nastepnie Krélestwie Polskim burzuazyjnego pojecia obywatelstwa. Stanowi to
jeden z wielu przykladéw kolizji nowego burzuazyjnego systemu prawa z dominu-
jacym jeszcze ukladem stosunkéw feudalnych.
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mu prywatny ustgpic powinien |...] mimowolnie przybierajq postac
strony. Ponadto brak wlasciwosci sadéw powszechnych do orzeka-
nia w przedmiocie aktéw administracyjnych uznawal za wazki argu-
ment za poddaniem tych spraw odrebnej jurysdykeji.’

W dalszej czesci pracy, gléwnie w oparciu o literaturg francu-
ska, przedstawil Hoffman strukture i kompetencje sadownictwa ad-
ministracyjnego we Francji. Zwracal uwage na wzorowa konsekwen-
cje w rozdziale jurysdykcji administracyjnej od sadéw powszech-
nych, powolujac w tej mierze takze opini¢ wybitnego niemieckiego
prawnika Paula Johanna Anselma von Feuerbacha, wyrazong w to-
mie IV ,, Themis Polskiej”, przeciwstawiajacg model francuski kra-
jom niemieckim, gdzie sprawiedliwo$¢ przymuszang jest czgstokroc¢
z calq administracjq i ze znaczng czgsciq finanséw pod jednym prze-
mieszkiwac dachem.

Nie szczgdzit jednoczesnie krytyki przyjetym we Francji roz-
wigzaniom w odniesieniu do wlasciwosci sadéw administracyjnych,
ktéra nadto wielkqg ma rozciggtos¢. Podnosit réwniez braki w proce-
durze tych sadéw, odwotalno$¢ sedziéw, brak zwiazania przysigga
s¢dziowska, wreszcie ich zaleznosé¢ od prefekta. Krytykowal brak
jawnosci 1 ustnosci rozpraw.

Konstytucja Ksigstwa Warszawskiego, zdaniem Hoffmana,
przez jeden pociqg pidra |...] nadata t¢ samq forme sqdownictwu
administracyjnemu w Polsce, jaka byla we Francji z jej zaletami,
lecz i wadami. Podnosil zatem, ze organizacja rad prefekturalnych
nic nie wyrzekta, wzgledem sposobu postgpowania przed takowymi
magistraturami, nie wyrzekta, czy wprowadzenie spraw ma byc¢ pu-
bliczne, czy przy zamknigtych drzwiach i czy za posrednictwem obrori-
cOw czy przez strony same; czy wyroki rad prefekturalnych opatrzone
by¢ majq klauzulg egzekucyjng lub nie itd., uznajac wszystkie te
kwestie za niezwykle wazne, one bowiem stanowiq rekojmie spra-
wiedliwosci wyrokdw i prawo, zostawujgc je wewnetrznemu niejako
prefektur urzgdzeniu dato dowdd obojetnosci na to, co stanowi es-
sencjq jurysdykcji. Nie zwrbécil jednak Hoffman uwagi na istotny

7 Powoluje tu autor za pracg Lois concernant l'organisation judiciaire par m.
Dupin postanowienie francuskiej Konwencji Narodowej z 16 fructidora roku III:
[...] aby trybunaly nie wazyly si¢ rozpoznawac aktéw administracyjnych jakiego
bqd? rodzaju.
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fakt, ze recepcja francuskiego wzorca sagdownictwa administracyj-
nego ograniczyla si¢ wylacznie do przejecia jego zasad organizacii.
Nie przejeto natomiast wyksztatconej w praktyce francuskiej Rady
Stanu kompetencji do rozstrzygania odwolari od nielegalnych decy-
zji administracyjnych. Podlegajace wlasciwos$ci sgdownictwa admi-
nistracyjnego w Ksigstwie Warszawskim tzw. spory administracyj-
ne, w ktérych jedna strong byt organ administracji lub instytucja
publiczna, drugg zas$ osoba prywatna, dotyczyly gléwnie spraw ma-
jatkowych.

Zasadniczy trzon pracy poswigcony zostal organizacji i kom-
petencji sadownictwa administracyjnego w Krélestwie Polskim. Autor
przedstawit tu zar6wno kolejne etapy ksztaltowania si¢ tego sgdow-
nictwa, jak réwniez nakreslil jego aktualny stan.

Zwracal uwage na milczenie konstytucji Krélestwa w przed-
miocie sgdownictwa administracyjnego, mimo utrzymania Rady Stanu
1 sadownictwa kompetencyjnego. Podkreslal brak odpowiednich za-
piséw w statucie organicznym dla Rady Stanu z | grudnia 1815 roku
1 postanowieniach namiestnika z 3 lutego 1816 roku oraz 27 sierpnia
1816 roku. Za przyczyne¢ tego stanu rzeczy uwazal zbymi nawat
czynnoSci Rady Stanu okolo rozwijania konstytucji i odmian w admi-
nistracji, wynikajgcych z odmiany rzqdu i innych politycznych kraju
stosunkow, wskutek czego sprawy zwigzane z sagdownictwem sporu
administracyjnego ,,zaledz musiaty”. Nie wiedzial zapewne, ze zgod-
nie z podpisanymi 25 maja 1815 roku przez Aleksandra I zasadami
konstytucji sporne sprawy administracyjne planowano przekazaé do
wiasciwosci sadéw zwyczajnych,? o utrzymaniu zas sagdownictwa
administracyjnego zadecydowaly ostatecznie wzgledy praktyczne:
duza ilos¢é zalegltych, nierozpoznanych spraw z poprzedniego okre-
su. Chcac odcigzy¢ Rade Stanu, przekazano te sprawy postanowie-
niem namiestnika z 20 lutego 1816 roku czasowo specjalnie w tym
celu utworzonej Delegacji administracyjnej, a w pierwszej instancji
komisjom wojewd6dzkim.

K. B. Hoffman stusznie zwracal uwage, ze Delegacja admini-
stracyjna otoczonq (Juz) zostata formami sqdownictwu wiasciwymi,
z wyjatkiem jawnos$ci rozpraw i przymusu adwokackiego. Sedziéw
wigzala bowiem przysig¢ga, stronom umozliwiono przedkladanie pi-

8 Por. W. Witkowski, op. cit., s. 17-18.
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semnych wnioskéw, zostata zabezpieczona wiara dorgczen, urzqdzo-
ne wokandy i kolejne spraw sqdzenie, naznaczony czas trzechmie-
sigczny do appelacji od nizszych instancji, zawarowana ostatecznosc
wyrokow itp.®

Po zniesieniu w 1822 roku Delegacji administracyjnej spory
administracyjne powrécily do Rady Stanu, ktéra — jak podkreslat
autor — opierala swe postgpowanie ponownie na przepisach z czaséw
Ksigstwa Warszawskiego.

W dalszej czg¢sci zwracal Hoffman uwage, ze przekazanie
uprawnien sgdowo-administracyjnych komisjom wojewédzkim spo-
wodowalo, iz w przeciwieristwie do rad prefekturalnych poczgly
one laczy¢ w sobie atrybucje obu wladz: administracyjnej i sadowe;.
W celu zapobiezenia sytuacji sagdzenia we wlasnej sprawie zawaro-
wano jedynie, by kierujacy wydziatem czlonek komisji, ktérego spor
bezposrednio dotyczyl, nie wchodzit w sktad kompletu orzekajace-
go. Do szczeg6lnych form sgdownictwa administracyjnego zaliczyl
Izbe Obrachunkows i komisje likwidacyjne,'® a takze — po 1824
roku — w sprawach przewinien na szkode skarbu publicznego Komi-
sje Rzadowa Przychodéw i Skarbu, choé przewazat wéwczas poglad
o wezszym zakresie jurysdykcji administracyjnej, ograniczonym do
samego sporu administracyjnego.

Podkreslajac w podsumowaniu swych rozwazan tymczasowos¢é
stosowanych w Krélestwie Polskim rozwiazan, postulowat koniecz-
nos¢ catosciowego i jednolitego uregulowania spraw sgdownictwa
administracyjnego, podnoszac ze przedmiot ten za nadto jest waz-
nym pod wzgledem spokojnosci publicznej i bezpieczeristwa wiasno-
sci tak prywatnej jako i skarbowej, zebysSmy tuszyc¢ nie powinni, iz
predzej czy pdiniej, zwroci na sig szczegdlniejszq troskliwosé swiatle-
8o rzqdu.

Praca Karola Boromeusza Hoffmana, jak podkreslono wyzej,
nie zawiera glebszych rozwazan teoretycznych nad nowa instytucja,
jakg bylo sadownictwo administracyjne, nie siggnal niestety autor

? Na slusznos¢ tej konstatacji zwrécil uwage H. Izdebski, op. cit., s. 130.

' Podobnie szeroko pojmowal zakres sadownictwa administracyjnego inny
z 6wczesnych autoréw badajacych to zagadnienie, A. Heylman. Por. idem, O sg-
downictwie w Krolestwie Polskim. Wyktad historyczny, Warszawa 1834, s. 47. Zwr6-
cit juz na to uwage H. Izdebski, op. cit., s. 122.
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takze do kilkunastoletniej praktyki tych sadéw, ktéra z pewnoscia
pozwolitaby mu na szersze i bardziej poglebione spojrzenie, a takze
na lepsza weryfikacje formutowanych ocen. Mimo to, jako pierwsza
w Polsce rozprawa opisujaca stan sadownictwa administracyjnego,
stanowi opracowanie bez watpienia pionierskie, otwierajace dysku-
sj¢ nad sagdowa kontrolg administracji, do ktérej wlaczyli si¢ wkrét-
ce kolejni przedstawiciele nauki prawa: Aleksander This'' oraz
August Heylman.!?

"W A. This, O sporach jurysdykcyjnych, ,,Themis Polska”, 8 (1830), s. 261-368.
2 A. Heylman, O sqdownictwie w Krélestwie Polskim, op. cit.
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Ferdynanda Kojsiewicza
Programma Nauk Administracyjnych
w Uniwersytecie Jagielloriskim wyktadanych

Ustanowiona na uniwersytecie krakowskim w 1801 roku przez
wiadze austriackie Katedra Umiejetnosci Politycznych! nawigzywa-
la do istniejacych na uniwersytetach niemieckich w dobie absoluty-
zmu odpowiednich katedr, w ktérych ramach wyktadano przedmiot
zwany kameralistyka, a w jego obrebie nauke policji — bedaca zbio-
rem zasad ksztaltujacych nowoczesng administracje epoki $wiatle-
go absolutyzmu. Katedry kameralistyki oraz nauki policji powsta-
waly w Rzeszy Niemieckiej od poczatku X VIII wieku, najwczesniej
powolano je w Halle i we Frankfurcie nad Odrg (obie w 1727 r.),
p6zniej w Rinteln (1730), Lipsku (1742), Wiedniu (1752), Getyn-
dze (1755), Pradze (1763), Fryburgu, Innsbrucku, Klagenfurcie
(wszystkie w 1768 r.) oraz w Ingolstadt (1780). Tiibingen i Heidel-
berg posiadaly juz wczes$niej odr¢bne akademie kameralistyki, wia-
czone nastepnie do uniwersytetéw.? Na ziemiach polskich pierwsza
katedra umiejetnosci politycznych powstala w 1784 roku na uniwer-
sytecie lwowskim, erygowanym przez wladze austriackie po pierw-
szym rozbiorze.?

W czasach Ksigstwa Warszawskiego, po 1809 roku, krakowska
Katedra Umiejetnosci Politycznych zostala zlikwidowana. Decyzja
ta zwigzana byla z nowa organizacjg Szkoly Gléwnej Krakowskiej,

' M. Patkaniowski, Dzieje Wydziatu Prawa Uniwersytetu Jagielloniskiego od
reformy koflqtajowskiej do korica XIX stulecia, Krakéw 1964, s. 91 i nn.

*H. Maier, Die dltere deutsche Staats-und Verwaltungslehre, wyd. 11, Miinchen
1980. s. 213 i nn. Zob. tez: V. Hentschel, Die Staatswisenschaften an den deutschen
Universitdten im 18. und 19. Jahrhundert {w:] Berichte zur Wissenschaftsgeschichte,
Hrsg. v. F. Krafft, t. 1, 1978, s. 186 i nn.

‘L. Finkel, S. Starzyfiski, Historia Uniwersytetu Lwowskiego, Lwéw 1894,
t. 1. s, 100.
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inspirowanga przez Hugona Kollataja, ktérej celem bylo m. in. pro--
wadzenie wykiad6w z nauk administracyjnych wedlug zalozes przy-
jetych w Szkole Gléwnej Warszawskiej.* Katedre przywrécono
w Krakowie dopiero w roku 1817.

W wyniku rozpisanego konkursu katedre objal wéwczas Mikolaj
Hoszowski, prawnik wyksztalcony na Uniwersytecie Lwowskim, se-
dzia sadu apelacyjnego oraz senator Wolnego Miasta Krakowa.® Kie-
rowal nia, jako profesor umiejetnosci politycznych, do 1827 roku.
Wyklad dzielil na: nauke policji, ekonomii politycznej, ekonomii na-
rodowej, finanséw i rolnictwa. Poniewaz sam, poza konspektem wy-
ktadu, nie stworzyt wlasnej syntezy przedmiotu, opieral si¢ m. in.
na klasycznych opracowaniach Sonnenfelsa i Justiego, J. P. Harla
1 A. L. Schlbzera, natomiast z polskich, na pracach: Stroynowskiego,
Skrzetuskiego, Czackiego, Ostrowskiego oraz przede wszystkim Fry-
deryka Skarbka.®Z uwagi na objecie przez Hoszowskiego, w 1823
roku, funkcji dozywotniego senatora Wolnego Miasta z ramienia uni-
wersytetu, przez kilka lat prowadzit wyklady jako tymczasowy zastgp-
ca, by zakoriczy¢ je w roku akademickim 1826/27. Zmart kilka mie-
siecy p6Zniej, 14 lutego 1828 roku.

Na rozpisany wéwczas, przez kuratora uniwersytetu J6zefa hr.
Zaluskiego, konkurs zglosilo si¢ az dziewigciu kandydatéw. Byli to:
J6zef Straznicki z Wiednia, Jan Plath z Koszyc, Jan Schon z Wrocta-
wia, Stanistaw Kudlicki z Lublina, Adam Bagniewski z Warszawy,
ponadto miejscowi — Piotr Bartynowski, Wawrzyniec Soswiriski,
Wincenty Szpor i Ferdynand Kojsiewicz. O zastgpstwo staral si¢ tez
profesor prawa kryminalnego Antoni Matakiewicz, lecz jego prosba
zostata z géry odrzucona z uwagi na kierowanie przezen Katedra
Prawa Karnego i Procedury Sgdowej. Mimo przedtozenia przez ubie-
gajacych si¢ o katedr¢ wymaganych dokumentéw, a w wigkszosci
wypadkéw takze programéw wykladéw, Zatuski odlozyt tymczaso-
wo przeprowadzanie konkursu, powierzajac funkcje zastepcy profe-

* Archiwum UJ, S I - 120: R. Dutkowa, Uniwersytet Jagielloriski w czasach
Ksigstwa Warszawskiego. Szkota Gléwna Krakowska w tatach 1809-1814, Wroctaw-
Warszawa-Krakow 1965, s. 97 i nn.

S Archiwum UJ, S I - 317. Zob. tez: K. Hoszowski., Biografie osmiu zgaslych
czlonkéw Towarzystwa Naukowego Krakowskiego, Krakéw 1869.

¢ Archiwum UJ, S I - 130 (konspekt wykiadu sporzadzit dopiero 18 VIII
1826 r.); M. Patkaniowski, op. cit., s. 174 i nn.
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sora umiejetnosci politycznych Kojsiewiczowi,” doktorowi obojga
praw (od 1827 r.) i kanceliscie uniwersytetu, przez wzglgd na ciggte
i odznaczajqce sig w biurze rektorskim prace tegoz.®

Gdy po dwéch latach Ferdynand Kojsiewicz zwrdcil sie z prosba
0 mianowanie go na stanowisko profesora nauk administracyjnych,
kurator zazadal przedstawienia dorobku naukowego z tej dziedziny,
w postaci opublikowanej pracy, lub — co najmniej — jej rekopisu. Koj-
siewicz po konsultacjach przeprowadzonych w Warszawie u wybitne-
go znawcy tematu Fryderyka hr. Skarbka, przedlozyt ramowy pro-
gram przedmiotu, a takze 28-stronicowy rekopis wykiadu zatytulowa-
ny: Programma Nauk Administracyjnych w Uniwersytecie Jagiellori-
skim wyktadanych przez Ferdynanda Koisiewicza o.p. D. Zastepce
Profesora Nauk Adm. w tymze Uniwersytecie.®’ Podkresli¢ wypada, ze
byl to wylgcznie konspekt do prowadzonych zajeé, zawierajacy wyli-
czenie w punktach poszczegdlnych tematéw."” Mimo to, z uwagi na
fakt podjecia przez autora préby sformutowania przedmiotu, ktérego
znaczacy rozwdj na Uniwersytecie Jagiellofiskim stanie si¢ udzialem
takich uczonych, jak Julian Dunajewski, J6zef Bohdan Oczapowski
czy Franciszek Kasparek, zasthuguje on na przypomnienie.

Wyktad swoéj dzielil Kojsiewicz na dwie zasadnicze czgsci,
z ktérych pierwsza, obejmujgca: ekonomie polityczng, nauke admi-
nistracji oraz konstytucje Krélestwa Polskiego i Wolnego Miasta
Krakowa, prowadzona byla na roku pierwszym w wymiarze czte-
rech godzin tygodniowo; druga — obejmujaca: nauke skarbowa, na-
uke policji administracyjnej i sgdowej oraz nauke statystyki — na
roku drugim w takim samym wymiarze czasu.

Wyklad ekonomii politycznej rozpoczynal Kojsiewicz od za-
gadniefi wstgpnych, wyjasniajac teori¢ nauki gospodarstwa narodo-
wego, jej cel, podzialy, prezentujac literatur¢ przedmiotu oraz rozwdj
tej nauki na ziemiach polskich. W dalszej czgsci zajmowal si¢ zagad-

7 M. Patkaniowski, op. cit., s. 177-179; S. Wachholz, Rzeczpospolita Krakow-
ska (okres od 1815 do 1830 r.), Warszawa 1957, s. 338.

& Archiwum UJ, S I - 317 (22 11 182).

? Ibidem, pod datg 24 lutego 1831 r.

19 Byla to zarazem, obok Rozprawy o poczgtkach, wzroscie i obecnym stanie
Ekonomii Politycznej wydanej drukiem w 1841 r. w t. XVI ,Rocznika Towarzystwa
Naukowego z Uniwersytetem Krakowskim polaczonego”, jedyna praca Kojsiewi-
cza z zakresu tzw. umiej¢tnosci politycznych.
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nieniami produkcji, dochodéw, tzw. bogactwa narodowego 1 jego 7ré-
del, konsumpcji, cyrkulacji pienigdza, a takze rodzajami kredytu.

Nauka administracji pozostawala u Kojsiewicza w $cistym
zwiazku z ekonomig polityczng, dlatego tez wyklad traktowaé mial
o trzech zasadniczych kwestiach:

1) O wpiywie administracji na przemyst rolniczy,

2) O wplywie administracji na udoskonalenie i pomyslnos¢
rzemieSiniczego przemystu, czyli fabrykacji surowych ptoddw,

3) O wplywie administracji na pomyslnos¢ handlu.

Przedmiotem wyktadu mialo by¢ przede wszystkim ukazanie
zaleznosci pomigdzy wiasciwa administracja a wzrostem gospodar-
czym, z wyliczeniem sposobéw do osiggnigcia tego celu w rolnic-
twie, przemysle oraz handlu. Cho¢ trudno odczytaé w peini poglady
autora, z uwagi na lakoniczng form¢ konspektu, mozna domyslaé
si¢ tu zaréwno wplywéw kameralistyki niemieckie), jak i czerpania
z mysli fizjokratycznej, w tym i polskiej. Takie eklektyczne ujmo-
wanie tematu bylo wszak charakterystyczne juz dla poprzednika Koj-
siewicza na katedrze — Mikotaja Hoszowskiego.

Przedmiotem wyktadu w ramach umiejetnosci politycznych
byla takze nauka o konstytucjach: Krélestwa Polskiego 1 Rzeczypo-
spolitej Krakowskiej. Kojsiewicz traktowal ten temat nieco szerzej.
Rozpoczynal go od oméwienia podziatu wladz w ogélnosci, przecho-
dzac nastepnie do nakreslenia ksztaltu ustrojowego Rzeczypospolitej
szlacheckiej. Omawial takze zasady konstytucji Ksigstwa Warszaw-
skiego. Dopiero w dalszej czgsci przechodzil do wlasciwego tematu.
W odniesieniu do Krélestwa Kongresowego przedstawiat w kolejno-
$ci zapisy konstytucji w przedmiocie kompetencji i struktury wiadz:
prawodawczej, sagdowniczej i wykonawczej, a takze problem obywa-
telstwa. Wolne Miasto Krakéw omawial, poczynajac od zasad konsty-
tucyjnych, przechodzac nastepnie do organizacji 1 kompetencji Sena-
tu, zgromadzefi gminnych, Zgromadzenia Reprezentantéw oraz wia-
dzy sadowniczej. Podejmowat tez problem kwalifikacji wymaganych
do objecia godnosci senatorskiej, poselskiej, urzedu sedziego czy wéj-
ta. Koriczyl swe rozwazania uwagami nad organizacjg stuzby bezpie-
czefistwa publicznego w Wolnym Miescie.

Druga czes¢ wyktadu, prowadzong dla studentéw drugiego roku
prawa, rozpoczynal Kojsiewicz od nauki skarbowej, zwanej tez przez
niego finansowa. Omawial tu kolejno: ogélne zasady dotyczace ksztal-
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towania dochodu publicznego, przeznaczenie, sposéb uzycia oraz
zarzadzanie dochodami publicznymi, koficzac na wyktadzie histo-
ryczno-krytycznym dochodoéw publicznych w krajach Krélestwa Pol-
skiego. Wyklad traktowat o takich zagadnieniach jak: rodzaje do-
chodéw, system podatkowy paristwa, papiery wartosciowe i system
monetarny, banki, rodzaje wydatkéw publicznych, administracja
skarbowa, kontrola wptywéw i wydatkéw budzetowych, a koriczy!
sie oméwieniem ksztaltowania dochodéw publicznych od starozyt-
nosci po czasy autorowi wspélczesne, ze szczegélnym uwzglednie-
niem finanséw Krélestwa Polskiego 1 Wolnego Miasta Krakowa.

Wyklad nauki policji podzielony zostal na pieé czgsci:

1. O opiece publicznej nad zyciem i zdrowiem mieszkaricéw
krajowych;
I1. O policyjnych srodkach i sposobach zabezpieczenia majqt-
kow tak prywatnych jako tez publicznych;

I1l. O sposobach utrzymania obyczajnosci publicznej, porzqd-
ku i karnosci ustawami przepisanych;

IV. O opiece publicznej nad ubogiemi;

V. O opiece publicznej nad winowajcami i wigzieniami pu-
blicznemi.

W czesci pierwszej autor zajmowat si¢ gléwnie opieka pafistwa
nad sierotami, chorymi i ubogimi oraz sposobami zapobiegania przy-
padkom nieszczesliwym zyciu i zdrowiu grozgcym. Druga czgs$¢ doty-
czyla ochrony whasnosci oraz przeciwdzialania szkodom powstalym
z przyczyn obiektywnych. Trzecia traktowala o opiece publicznej
policji nad dobremi obyczajami oraz o sposobach utrzymywania we-
wnetrznego porzgdku. Czwarta rozwijala niezwykle wazny z punktu
widzenia nauki policji problem przyczyn ubdstwa i srodkéw do jego
zwalczania. Wreszcie pigta po$wigcona byla sciganiu przestgpstw,
dozorowi policyjnemu oraz funkcjonowaniu systemu penitencjarne-
go. Calosé konczyt przeglad ustawodawstwa policyjnego obowigzu-
jacego w Wolnym Miescie Krakowie oraz w Krélestwie Polskim,
a takze objasnienie Ksiggi Ustaw na Cigzkie Policyjne Przestepstwa
[...] wedlug Komentarza przez Jozefa Kudlera w Wiedniu 1827
w dwdch tomach wydanego 7z zastosowaniem do ustaw w kraju na-
szym obowigzujgcych. Byt to tym samym wyklad nauki policji wy-
raznie nawiazujacy do wigkszo$ci zagadnieri poruszanych przez poli-
cystéw niemieckich w XVIII i poczatkach XIX wieku. Kojsiewicz
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polozyl jednak akcent na policje bezpieczefistwa, pomijajac szereg
kwestii z zakresu administracji dobroczynnej, takich jak np. rozwdj
komunikacji, bezpieczenistwo przeciwpozarowe, o§wiata czy ingero-
wanie paristwa w rozwdj gospodarczy. Czgs¢ z tych spraw uczynit
zresztg przedmiotem wykladu z nauki administracji.

Ostatnia czg$¢ programu wykladu nauk administracyjnych po-
§wigcona byla nauce statystyki. Autor zapowiadat tu opisanie zwigz-
kéw wystepujacych pomiedzy statystyka a historig powszechna i geo-
grafia, a takze wyjas$nienie celu, jakiemu stuzy¢ ma ta nauka. Stu-
denci mieli takze pozyskaé informacje o relacjach zachodzacych mie-
dzy statystyka a innymi naukami politycznymi i administracyjnymi,
poznaé zatozenia teoretyczne tej nauki, jej rozw6j historyczny i sys-
tematyke wewnetrzng. W dalszej czesci wyktad podawaé miat meto-
dy prowadzenia badafi statystycznych w odniesieniu do paristw euro-
pejskich, ktére Kojsiewicz dzielit na cztery grupy, tzw. rzedy poli-
tyczne, réznicujac je zapewne z punktu widzenia rozwoju polityczno-
-gospodarczego, blizej tego jednak nie precyzujac. Catosé¢ koriczyt
rys statystyczny Standéw Zjednoczonych Ameryki.

Kazda z szesciu czesci, na jakie wyklad sie dzielil, poprzedzad
mial krétki opis historii danej nauki oraz przeglad literatury przed-
miotu.

Program Ferdynanda Kojsiewicza zyskat pochlebng oceng ze
strony profesora prawa natury i ekonomii politycznej — Feliksa Sto-
twiriskiego, ktéry okreslit go jako dobry i dostateczny," jednak na
skutek sprzeciwu Wydzialu Prawa jego autor nominacji na stanowi-
sko profesora nie uzyskat. Ogloszono kolejny konkurs, do ktérego
dopuszczeni zostali Kojsiewicz 1 Wincenty Szpor (adwokat, p6z-
niejszy zastgpca profesora umiejetnosci politycznych na UJ w latach
1848-1851). Przeprowadzono egzamin konkursowy, podczas ktére-
go kandydaci odpowiadali na pismie na zadane tematy,'? oceniane

't Ibidem, Slotwiriski z upowaznienia Wydzialu Prawa i Administracji recen-
zowal wszystkie programy wykiadéw z umiejgtnosci politycznych wplywajace
w tym czasie na oglaszane konkursy. Najwyzsza oceng uzyskal u niego przediozony
jeszcze 2 lutego 1828 r. program Piotra Bartynowskiego, jednak ten otrzymal
tymczasem katedr¢ prawa rzymskiego, ktérg kierowal w latach 1829-1833. Por.
M. Patkaniowski, op. cit., s. 178-180, 200-201.

12 Zaréwno obszerne odpowiedzi kandydatéw, jak i ich ocena ze strony
Wydziatu znajduja si¢ w aktach Archiwum UJ S [ - 317.
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przez powolanych ze strony Wydzialu profesor6w. Senat Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego przedlozyt pod rozwagg obie kandydatury Se-
natowi Rzagdzagcemu Wolnego Miasta Krakowa, na pierwszym miej-
scu stawiajac Ferdynanda Kojsiewicza, przede wszystkim z uwagi
na fakt kierowania przezefi Katedra Umiejetnosci Politycznych od
czterech lat (od 1828 r.). Kojsiewicz uzyskal wéwczas patent na
profesora z dniem 15 listopada 1831 roku.

Po reorganizacji Uniwersytetu w 1833 roku,'® wskutek zmniej-
szenia liczby katedr prawniczych i polaczenia katedry umiej¢tnosci
politycznych z katedra prawa natury, Kojsiewicz utracil profesurg
i powrdcil na stanowisko zastgpcy profesora. M. Patkaniowski tluma-
czy! to represjami po powstaniu listopadowym, bowiem jako motyw
zwolnienia podano: poniewaz w 1831 r. mianowany zostaf, przez wia-
dze uznane nast¢pnie za nielegalne.' Po rozpisaniu kolejnego konkur-
su, w pazdzierniku 1833 roku, na prosb¢ Kojsiewicza Senat akade-
micki zwolnit go wprawdzie od skladania egzaminéw konkursowych,
jednak Konferencja Rezydentéw uniewaznita t¢ uchwale. Przystapit
on zatem po raz kolejny do konkursu w dniu 23 maja 1834 roku,
ponownie wraz z Wincentym Szporem.'* Poniewaz nowy statut uni-
wersytecki przewidywat przeslanie akt konkursowych do zaopinio-
wania jednemu z uniwersytetéw pruskich, odeslano je do Berlina,
skad w styczniu 1835 roku nadeszla pozytywna dla Kojsiewicza opi-
nia uznajaca go za godniejszego do objecia rzeczonej katedry od Szpo-
ra.'® Tym sposobem uzyskal on po raz wtéry nominacje profesorska,
rozszerzong obecnie o prawo natury. Wyklady prowadzil do korica
roku akademickiego 1846/47, dwukrotnie peinigc przy tym funkcije
dziekana Wydzialu Prawa. W 1847 roku, w wieku 46 lat, Ferdynand
Kojsiewicz przeniesiony zostal na wlasng prosbg, z powodu — jak
podal — choroby oczu, w stan spoczynku.'” Jako emeryt dwukrotnie
podejmowat préby powrotu do zajeé na uniwersytecie, jednak bez-
skutecznie. Zmar! w Krakowie 14 kwietnia 1874 roku.

% K. Soczynski, Uniwersytet Jagielloriski zreorganizowany w roku 1833,
Solura 1834.

14 M. Patkaniowski, op. cit., s. 181.

S Archiwum UJ S I - 316.

% fbidem, S 1 - 70, M. Patkaniowski, op. cit., s. 183.

7 Polski Stownik Biograficzny t. X1, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1967-
1968, s. 274 (biogram F. Kojsiewicza opracowal M. Patkaniowski).



Po odejsciu Kojsiewicza, Katedre Umiejetnosci Politycznych
— po roku kierowania nig przez Niemca dr Eberharda Jonaka i trzech
latach przez zastepce profesora, Wincentego Szpora — objat w 1851
roku Julian Dunajewski, od 1861 r. profesor zwyczajny umiejgtno-
$ci politycznych, prawa administracyjnego 1 statystyki, péZniejszy
minister skarbu.'®

% Archiwum UJ S II - 619; M. Patkaniowski, op. cit., s. 404.
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Z problematyki ksztaltowania
sie¢ nowoczesnych nauk
prawnoadministracyjnych

1. Momentem zwrotnym w rozwoju nowoczesnych nauk ad-
ministracyjnych byla bez watpienia rewolucja francuska. O ile
w Niemczech szczeg6lnie preznie rozwijaé sig poczeta wéwczas nauka
administracji, o tyle we Francji koncentrowano si¢ giéwnie na zagad-
nieniach nauki prawa administracyjnego. Zwiazane to bylo ze slabo-
$cia teoretycznych rozwazafi nad administracja we Francji z jednej
strony, z drugiej, z prowadzona jeszcze w okresie absolutyzmu syste-
matyzacja naukowg przepiséw administracyjnych. W rezultacie juz
w I potowie XIX wieku we Francji pojawilo si¢ liczne grono admini-
stratywistéw, rozdzielajacych w teoril nauk¢ administracji od nauki
prawa administracyjnego, lecz w praktyce zajmujacych si¢ wytacznie
problemami prawa administracyjnego. Podstawe tego prawa stanowi-
lo poczatkowo ustawodawstwo parlamentarne, w dobie napoleoriskiej
gléwnie dekrety cesarskie, péZniej — gdy zagadnienia administracyjne
rzadko zyskiwaly regulacje ustawowsg — Zrédiem prawa administracyj-
nego stalo si¢ orzecznictwo najwyzszego francuskiego sadu admini-
stracyjnego — Rady Stanu. Na bazie tego orzecznictwa rodzily sig w II
polowie XIX stulecia podstawowe elementy francuskiej teorii prawa
administracyjnego, takie jak m. in.: pojgcie stuzb publicznych, podzia
aktéw administracyjnych, sgdowa kontrola administracji.'

Zalozenia nowej organizacji administracji jako pierwszy sfor-
multowal w swym raporcie minister spraw wewnetrznych Napole-
ona w latach 1800-1804 Jean-Antoine Chaptal. Gtosit on, ze: dobry
system administracyjny to taki, kiory tgczy w sobie site i szybkos¢
w egzekucji prawa, tatwos¢, sprawiedliwosc¢ i ekonomig dla obywa-

' Por. J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej.
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellofiskiego, Krakéw 2000, s. 88.
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teli. Sita systemu administracji lezy w pewnosci wykonywania ustaw
i aktow rzqdu; otdz pewnosc taka istnieje za kazdym razem, gdy wy-
konanie to oddane jest w rece jednego cztowieka za nie odpowie-
dzialnego. Jednoosobowy 1 hierarchiczny model zarzgdu powoduje,
ze taricuch egzekucji schodzi bez zaktécen od ministra do obywatela,
przekazujqc ustawy i akty rzqdu az do najnizszych odndg porzqdku
spotecznego z szybkosciq iskry elektrycznej.? Chaptal, odrzucajac za-
lozenia liberalizmu gospodarczego, uwazal nadto, iz administra-
cja powinna oddzialywaé na rozwdj gospodarczy w sposéb ,twor-
czy”, cho¢ prawie wylacznie w formach niewladczych.’

Jednym z wybitnych uczonych administratywistéw francuskich
z poczatku XIX wieku byl Charles-Jean Bonnin, autor Zasad admi-
nistracji publicznej (1808, II wyd. 1809). Upowszechnil on, typowe
dla nauki francuskiej, rozréznienie rzgdu i administracji. Podstawa
tego podzialu bylo oddzielenie nalezacych do rzadu decyzji zasadni-
czych czy politycznych, od pozostajacych w gestii administracji de-
cyzji wykonawczych i technicznych. Innymi stowy do rzadu nalezed
mialo wszystko, co wykraczalo poza zakres zwyklej rutyny admini-
stracyjnej. Zasady administracji Bonnina postuzyly posrednio jako
podstawa kodyfikacji prawa administracyjnego w Portugalii. Portu-
galski Kodeks administracyjny z roku 1845, jedyna w dziejach ko-
dyfikacja tej galezi prawa, byl jednak w istocie giéwnie zbiorem
zasad prawa administracyjnego.*

W pierwszej polowie XIX w. ksztaltowali zalozenia teorii pra-
wa administracyjnego takze tacy autorzy, jak: Louis-Marie Corme-
nin, Frangois-Rodolphe Dareste, Anseime Batbie, Louis-Antoine
Macarel czy Joseph-Marie baron de Gérando - pierwszy profesor
prawa administracyjnego na uniwersytecie paryskim. Dazyli oni do
systematyzacji prawa administracyjnego materialnego, postugujac sig,

3 Cyt. wg P. Legendre, Ladministration du XVili-e siécle a nos jours, Paris
1969, s. 42-43. Por. tez: H. lzdebski, Historia administracji. Nowe trzecie wydanie.
Warszawa 1996, s. 129; H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogdlne, wyd. 2, Warszawa 1999, s. 35.

¥ H. Izdebski. Historia...., op. cit., s. 87.

* Por. M. Gromadzka-Grzegorzewska, Nuarodziny polskich nauk administra-
cyjnych. Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego 19885, s. 44-45; H. Izdebski,
Historia..., op. cit., s. 99; P. Escoube, Charles-Jean Bonnin, precurseur de la Scien-
ce administrative, ,,Revue Administrative”, 1958, s. 15-18.
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podobnie jak ich poprzednicy z okresu nauki policji, gléwnie meto-
dg dogmatyczno-opisowa, polegajaca na studiowaniu przepiséw pra-
wa stanowionego oraz na analizie orzecznictwa Rady Stanu.?

Momentem przelomowym w procesie tworzenia naukowego
systemu prawa administracyjnego bylo ogloszenie przez wybitnego
praktyka, a zarazem profesora paryskiej Szkoty Nauk Politycznych,
Edouarda Laferriér’a, w roku 1888 Traktatu o sqdownictwie admini-
stracyjnym i o skardze sqdowo-administracyjnej. Dzielo to przez za-
stosowanie nowych metod badawczych, pozwalajacych na sformulo-
wanie zatozefi doktrynalnych prawa administracyjnego, a w konse-
kwencji nadajacych nauce prawa administracyjnego walor dyscypli-
ny w pelni naukowej, stanowilo inspiracj¢ dla szeregu p6Zniejszych
autor6w.® Do najwybitniejszych kontynuatoréw mysli Laferriér’a za-
liczy¢ nalezy: Maurice’a Hauriou, dziekana Wydzialu Prawa w Tulu-
zie i autora Zasad prawa publicznego (1910) oraz Léona Duguit,
dziekana Wydzialu Prawa w Bordeaux, autora wielu prac z teorii
prawa administracyjnego, m. in. Ogdlnych przeobrazeri prawa pu-
blicznego (1913).7

Prekursorem administracyjnego nurtu teorii organizacji byl
natomiast francuski inzynier Henri Fayol. Interesowaly go zagad-
nienia szeroko rozumianej administracji, gléwnie w odniesieniu do
probleméw kierowania zar6wno instytucjami publicznymi, jak i pry-
watnymi. Tym samym jego prace pt. Admimstracja przemystowa
i ogdlna (1917) oraz Teoria administracji w zastosowaniu do pani-

5 Por. M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny..., op. cit., s. 24-29, a takze
odnosnie do poszczegblnych autoréw: R. de Lacharriere, Cormenin. Politique, pam-
phictaire et fondateur du Droit administratif, Paris 1941; G. Berlia, Gérando. Sa vie,
son oeuvre, Paris 1942; J. Savoye, Quelques aspects de l'veuvre de Louis-Antoine
Macarel (1790-1851). Contribution a I'étude de la naissance des Sciences politiques
et administratives, Lille 1970; R. Vidal, Batbie et les débuts de I'organisation scien-
tifique de Droit administratif, ,Revue du Droit Public” 1950, s. 804-819.

¢ M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny..., op. cit., s. 25 i nn; H. Izdebski,
Historia..., op. cit., s. 229; A. Blas, Studia z nauki prawa administracyjnego i nauki
administracji. Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1998, s. 67,
79; 1. S. Langrod. Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Krakéw
1948, t. I, 5. 77-79.

" H. Izdebski, Historia..., op. cit., s. 229. Por. tez: F. Longchamps, Zaloienia
nauki administracji, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 1991,
s. 551 nn.



stwa (1923) dotyczyly réwnolegle metod organizacji i kierowania
administracja publiczna, jak réwniez zarzadzania przedsiebiorstwa-
mi prywatnymi. Uwazany jest on za jednego z czotowych twércéw
naukowej organizacji pracy w administracji.?

2. W Niemczech, jak podkreslono, po rewolucji francuskiej
szczegllnie preznie poczeta sie rozwijaé nowoczesna nauka admini-
stracji.

Nie oznacza to bynajmniej, ze nie po§wigcano zupelnie uwagi
studiom nad prawem administracyjnym. Do prekursoréw nauki pra-
wa administracyjnego zaliczy¢ wypada, uwazanego jeszcze za ,,ostat-
niego kameralist¢”, a jednoczesnie pierwszego, ktéry wprowadzit
do obiegu pojecie ,,pafistwa prawnego” — Roberta von Mohl. Laczyl
on bowiem tematyke wlasciwg kameralistom z dogmatyczna nauka
prawa administracyjnego.’®

Natomiast Lorentz von Stein — autor siedmiotowego dziela
Nauka administracji ( wydanego w latach 1865-1884) - bez wat-
pienia uwazany jest za ,,0jca niemieckiej nauki administracji”.
W swoim dziele zawart systematyczny opis dzialalnosci paristwa,
okreslanej przez niego jako administracja, przez ktéra rozumial za-
réwno zarzad spraw wewnetrznych, jak rowniez zarzad finanséw
oraz sadownictwo. Wynikalo to z szerokiego pojmowania admini-
stracji jako calej dziatalno$ci paristwa z wyjatkiem prawodawstwa.
Z kolei nauka administracji miata wedlug Steina przedstawiaé za-
réwno to, co jest wspdlne wszystkim szczegélnym dzialom admini-
stracji, jak tez opisywac rzeczywistg administracj¢. Tym samym za-
poczatkowal on stosowanie w niemieckich naukach administracyj-
nych metody systematycznego opisu. '

8 H. lzdebski, Historia..., op. cit., s. 200-201; A. Blas$, Studia..., op. cit., s. 81.

? R. v. Mohl, Die Polizei-Wissenschdft nach den Grundscitzen des Rechisstaats,
Tiibingen 1832. Por. M. Stolleis, Robert von Mohl (w:] Handwérterbuch zur Deut-
schen Rechtsgeschichte, Hg. v. A. Erler, E. Kaufmann, t. [II. Berlin 1984, 5. 617-621;
Idem, Geschichte des iffentlichen Rechts in Deutschland. Erster Bund 1600-1800,
Miinchen 1988, s. 258 i nn. oraz H. lzdebski, Historia..., op. cit.. s. 88, 99

' F. Longchamps, Zatozenia..., op. cit., s. 25 i nn; M. Gromadzka-Grzego-
rzewska, Narodziny..., op. cit., s. 35 i nn; H. lzdebski, Historia..., op. cit., s. 88-89,
103; E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Zakamycze 2000,
5. 9.
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Obok Steina nauk¢ administracji rozwijali Theodor Inama von
Sternegg, autor Nauki administracji w zarysach (1870) oraz tworzacy
w Austrii wybitny polski teoretyk prawa Ludwik Gumplowicz, kt6-
rego dzielem byla wydana w 1882 roku. Nauka administracji."!
Z czasem nauka administracji poczela w Niemczech zanikad, ustepu-
jac miejsca rozwijajacej si¢ woéwczas nauce prawa administracyjnego.
Taki stan rzeczy miat ulec zmianie dopiero w nastepnym stuleciu. Do
ponownego zainteresowania ta dziedzing wiedzy przyczynili si¢: Ignaz
Jastrow, autor rozprawy Polityka socjalna i nauka administracji
(1902) oraz profesor uniwersytetéw w Bonn i Kolonii Fritz Stier-
Somlo, autor pracy Przysztos¢ nauki administracji (1917).

Jastrow dowodzil, ze nauka prawa administracyjnego nie do-
starcza pelnego zasobu wiadomosci potrzebnych do administrowa-
nia. Niezbedne jest jej uzupelnienie o osobng nauke, ktéra nazywa
wiedza administracyjng (Verwaltungswissenschaft). Jej celem jest
udzielenie odpowiedzi na pytania: jak si¢ administruje i jak nalezy
administrowaé. OdpowiedZ na drugie pytanie przynosi praktyczna
administracja, co czyni nauke administracji wiedza empiryczna, ale
zarazem i wartosciujacg, bo jej celem jest przede wszystkim infor-
mowanie o najlepszej administracji (w rozumieniu wlasciwej poli-
tyki administracyjnej).

Stier-Somlo przeprowadzil z kolei wyraZne rozgraniczenie
nauki administracji od nauki prawa administracyjnego 1 polityki
administracyjnej. Do zakresu nauki administracji zaliczy! opis urza-
dzefi administracyjnych, ich historie, a takze ich naukowa krytyke;
badanie zasad prawnych pozostawiajac nauce prawa administracyj-
nego, a aspektow celowosciowych — polityce administracyjnej.'?

Natomiast za twérce kontynentalnego modelu sgdownictwa ad-
ministracyjnego, a takze samorzadu terytorialnego, uwazany jest wy-
bitny prawnik i polityk niemiecki, profesor uniwersytetu w Berlinie —
Rudolf Gneist. Do jego najwazniejszych prac nalezg: Wspdiczesne
angielskie prawo paristwowe i administracyjne (t. 1-3, 1857-63) oraz
Administracja, wymiar sprawiedliwosci, droga prawa. Administracja

"'H. lzdebski. Historia..., op. cit., s. 103; F. Longchamps, ZatoZenia..., op.
cit., s. 3L

2 lbidem, s. 30-39; H. lzdebski, Historia..., op. cit., s. 201-202; M. Gro-
madzka-Grzegorzewska, Narodziny..., op. cit., s. 45-46.
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paristwowa i samorzqd w warunkach angielskich i niemieckich (1859).
Samorzad i sadownictwo administracyjne uwazal Gneist za zasadni-
cze elementy paristwa prawnego. Podjal zarazem probe powiazania ze
sobg obu tych instytucji, postulujac powierzenie nizszych instancji
sadownictwa administracyjnego organom samorzadu terytorialnego.
Na takiej wlasnie podstawie skonstruowano w rezultacie pruskie sg-
downictwo administracyjne. Koncepcje samorzadu tworzyl z kolei,
czerpiac z do$wiadczent angielskiej administracji terytorialnej i pré-
bujac zastosowaé ja w warunkach niemieckich. Doprowadzilo to do
skonstruowania przez Gneista szczeg6lnej formy wspotdzialania ad-
ministracji rzadowej z samorzadem, polegajacej na wspdlpracy struk-
tur biurokratycznych z czynnikiem obywatelskim. Administracja te-
rytorialna sprawowana miala by¢ przez fachowych urzednikéw pod-
danych kontroli organéw samorzadowych, przy jednoczesnym po-
wierzeniu organom biurokratycznym funkcji kierowniczych w orga-
nach wykonawczych samorzadu. Polozy! on takze znaczne zastugi dla
rozwoju metodologii nauk administracyjnych.!?

W II potowie XIX wieku doszto w Niemczech do powstania
nowych pradéw w teorii prawa administracyjnego. Charakteryzo-
waly si¢ one wykorzystaniem w badaniach nad prawem administra-
cyjnym w szerokim zakresie metody prawniczej (formalno-dogma-
tycznej), tworzac podstawy dla rozwoju niemieckiego pozytywizmu
prawniczego. Prekursorem tego kierunku byl m. in. Otto von Sa-
rvey, autor Powszechnego prawa administracyjnego (1887). Jako
pierwszy zastosowal w pelni metod¢ prawniczg inny wybitny nie-
miecki prawnik, profesor uniwersytetéw w Strasburgu i Lipsku, Otto
Mayer. Jego prace: Teoria francuskiego prawa administracyjnego
(1886), a zwlaszcza fundamentalne dwutomowe Niemieckie prawo
administracyjne (1895-96) stanowily pomost laczacy okres ksztatto-
wania si¢ niemieckiej nauki prawa administracyjnego z okresem jej
pelnego rozwoju. Mayer uwazany jest takze za twérce naukowego
systemu prawa administracyjnego.'*

Y Ibidem, s. 71 i nn oraz s. 111 i nn; H. lzdebski, Historia..., op. cit, s. 105, 144,
Zob. tez M. Wyrzykowski, Republika Federalna Niemiec |w:] Sqgdownictwo admini-
stracyjne w Europie Zachodniej, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 1990, s. 123.

' F. Longchamps, Zafozenia..., op. cit., s. 42-45; H. lzdebski. Historia..., op.
cit., s. 229-230.
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3. W Rosji proces ksztaltowania si¢ nauk administracyjnych
przebiegat odmiennie niz w wigkszosci panstw zachodnioeuropej-
skich, co zwigzane bylo przede wszystkim ze znacznie dluzszym
funkcjonowaniem na tym obszarze tradycyjnej nauki policji. Pro-
wadzilo to do powstawania prac gtdwnie o charakterze opisowym
lub bazujacych na dzietach policystyki niemieckiej. Do takich nale-
za zwlaszcza dzieta Nikolaja Rozdiestwienskiego czy Wasilija Lesz-
kowa. Pierwszym samodzielnym opracowaniem, nadal pozostajg-
cym jednak pod wplywem nauki policji, bylo Prawo policyjne (1874)
Iwana Andriejewskiego nacechowane eudajmonistycznym pojmo-
waniem celéw paristwa i traktujace o obszarach dzialania policji,
dzielonej przezefi jeszcze na policje bezpieczeristwa i dobrobytu.

Préba przeniesienia na grunt rosyjski do§wiadczeii obcych byla
praca Aleksandra Wasilczykowa O samorzqdzie (1870-71). Przybli-
zala ona rozwiazania stosowane w Anglii, Francji i Prusach z wyko-
rzystaniem twdérczosci m. in. Lorentza von Steina i Rudolfa Gne-
ista. Byla zarazem pierwsza prébg stworzenia rosyjskiej koncepcji
samorzadu terytorialnego. Z kolei Nikolaj Kuplewaskij podejmo-
wat studia nad sgdownictwem administracyjnym dzialajgcym w pari-
stwach prawnych w swej pracy Sqdownictwo administracyjne w Eu-
ropie zachodniej (1879).

Do najwybitniejszych administratywistéw Rosji przedrewolu-
cyjnej nalezat niewatpliwie Iwan Tarasow, autor Wyktadow z prawa
policyjnego (administracyjnego) z 1910 roku oraz Organizacji sg-
downictwa administracyjnego (1887), pozostajacy pod wplywem
francuskich koncepcji prawa administracyjnego. Tarasow jako pierw-
szy w literaturze rosyjskiej uznal policj¢ za zaledwie jedng z funkcji
administracji, przydzielajac jej sprawy bezpieczerfistwa publicznego
i indywidualnego. Rozrézniat takze pojecia rzadu, jako wiadzy cen-
tralnej nadajacej podleglym organom kierunek dziatania oraz admi-
nistracji, ktérej powierzat wykonywanie zadan rzadu. Nauke prawa
administracyjnego Tarasow uprawial juz, podobnie jak na zachodzie
Europy, w sposéb dogmatyczny. Byl wreszcie pierwszym w rosyj-
skim pi$miennictwie autorem koncepcji systemu Zrédet prawa ad-
ministracyjnego.'’

% M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny..., op. cit., s. 38-44.
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4. Na ziemiach polskich — podzielonych w XIX wieku migdzy
trzech zaborcéw — rozw6j nauki administracji i prawa administra-
cyjnego, podobnie jak w Rosji, cechowato pewne op6Znienie w sto-
sunku do doktryny zachodnioeuropejskiej oraz pozostawanie tych
nauk przez pierwszg polowe stulecia giéwnie pod wplywem XVIII-
-wiecznej policystyki.

Do tego nurtu nalezata praca J. Lopacinskiego Rys szczescia
narodowego (1809) wyraznie eksponujaca ingerencje pafistwa w Zy-
cie gospodarcze kraju. Nie odznaczala si¢ ona zresztg zbytnig orygi-
nalno$cig w zestawieniu z pracami niemieckich autoré6w. Podobnie
ducha pruskiej kameralistyki dostrzec mozna w pracach Piotra Czo-
thanskiego i Tomasza Szumskiego. Podejmowano wéwczas takze
ttumaczenia dziel (nie najwybitniejszych zresztg) policystéw: Johan-
na Paula Harla Nauka policji (1809) w tlumaczeniu prefekta departa-
mentu bydgoskiego Antoniego Gliszczyriskiego, czy Ludwiga Hein-
richa Jacoba Zasady prawodawstwa i instytucji policyjnych (1815)
w tlumaczeniu prefekta departamentu plockiego Jana Plichty.

Znaczne zastugi dla rozwoju nauk administracyjnych w Ksig-
stwie Warszawskim polozyl profesor Szkoly Prawa i Administracji
Wawrzyniec Surowiecki, autor prac O upadku przemystu i miast w Pol-
sce oraz O statystyce Ksigstwa Warszawskiego, zwolennik protekcjoni-
zmu gospodarczego. W odniesieniu do administracji uwazat on, ze po-
winna dziatla¢ w sposéb twérezy, lecz w formach niewtadczych. Pod-
kreslat takze znaczenie statystyki w badaniach nad administracja.

Préba pogodzenia kameralistyki z ideologig Oswiecenia byly
z kolei prace prezydenta Warszawy (pdZniej sedziego apelacyjnego)
Stanistawa Wegrzeckiego, w szczegéloSci Rozprawa o profesjach
i profesjonalistach oraz o systemacie administracyjnym (1810). Od-
nalez¢é tu mozemy m.in. zasady dotyczace ksztalcenia urzednikéw
administracji na podstawie programu realizowanego w warszawskiej
Szkole Nauk Administracyjnych. Miato to w efekcie prowadzi¢ do
stworzenia nowego modelu urzednika paristwowego, fachowca
w zakresie administracji. Wegrzecki opisal nadto hierarchig urzg-
déw wykonawczych w Ksigstwie Warszawskim.

Na podkreslenie zastugujg takze prace Franciszka Ksawerego
Szaniawskiego O rzgdzeniu i radzeniu, O urzgdnikach (obie z 1810),
inicjatora zalozenia Szkoly Prawa w Warszawie, w ktérej nastgpnie
prowadzil wyklady na podstawie prac niemieckiego policysty Augu-
sta Schl6zera. Do znaczacych autoréw nalezal wéwczas inny profesor
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tej szkoty Dominik Krysinski, od 1812 roku wykladowca ekonomii
politycznej, prawa administracyjnego, nauki administracji, handlu
i finans6éw oraz statystyki. W pracach swych O ekonomii politycznej
i O arytmetyce politycznej wystgpowal jako zwolennik liberalizmu
gospodarczego, zwalczal protekcjonizm, zalecal ograniczy¢ do mini-
mum ingerencj¢ panstwa w zycie gospodarcze. Domagat si¢ podnosze-
nia kwalifikacji urzgdnikéw administracyjnych oraz rozbudowy funk-
cji administracji paristwowej (od ekonomiki po o§wiatg publiczna).

Podkresli¢ nalezy zastosowanie w Ksigstwie Warszawskim
nowych metod do badai nad administracja, rozwdj nowozytnych
pojec o jej zadaniach, jak réwniez wydzielenie nauki administracji
w procesie ksztalcenia w Szkole Prawa i Administracji.

Do najwybitniejszych przedstawicieli nauk administracyjnych
w Krélestwie Polskim nalezal z kolei Fryderyk hr. Skarbek, autor
pracy Gospodarstwo narodowe zastosowane czyli nauka administra-
¢ji (1821), a jednoczesnie projektodawca niezrealizowanej reformy
studiéw administracyjnych na Uniwersytecie Warszawskim. Skarbek
zaliczany jest do prekursoréw polskiej nauki prawa administracyjne-
go. Kierowat katedra nauk administracyjnych do 1826 roku. Byl jed-
nocze$nie wybitnym przedstawicielem nauk ekonomicznych, dajac
si¢ poznaé jako zwolennik liberalizmu i zasad klasycznej ekonomii
angielskiej. Po jego odej$ciu, katedrg prawa administracyjnego objal
Stanistaw Kunatt, uczeri Skarbka i kontynuator jego mysli.'¢

Zdecydowany rozwdj nauk administracyjnych na ziemiach
polskich nastapil w drugiej polowie XIX wieku. Powstajaca wéw-
czas polska szkota prawa administracyjnego uksztaltowala si¢ gléw-
nie w $rodowisku warszawskim, krakowskim 1 lwowskim.!”

'8 Na temat nauk administracyjnych w Ksigstwie Warszawskim i Krélestwie
Polskim zob.: 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, Hrsg. von E.V. Heyen, Vittorio
Klostermann, Frankfurt am Main 1984, s. 233-248; B. Lesnodorski, Studia z dziejow
Wydziatu Prawa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1963, s. 11-26; W. Sobociri-
ski. Historia ustroju i prawa Ksigstwa Warszawskiego, Toruri 1964, s. 175 i nn;
1. Bielifiski, Krilewski Uniwersytet Warszawski, Warszawa 1911, s. 192-246; B. Gro-
chulska, Ksigstwo Warszawskie, Warszawa 1966, s. 134 i nn.

7 M. Gromadzka-Grzegorzewska, Moze jednak polska szkola teorii prawa
administracyjnego [w:] Zbidr studiow z zakresu nauk administracyjnych. pod red.
Z. Rybickiego i inn., Ossolineum 1978, s. 350.



Prace nad stworzeniem podstawowych pojeé z zakresu nauki
prawa administracyjnego i nauki administracji podjeli trzej uczeni,
zaliczani powszechnie do prekursoréw badari w tej dziedzinie: An-
toni Okolski, J6zef Bohdan Oczapowski i Franciszek Kasparek.'®

Antoni Okolski, profesor prawa panstwowego i administracyj-
nego Warszawskiej Szkoty Gtéwnej, byl autorem wydanego w la-
tach 1880-1884 Wykladu prawa administracyjnego oraz prawa ad-
ministracyjnego obowiqzujgcego w Krolestwie Polskim. Bylo to
pierwsze dzielo polskiego autora przedstawiajace systematycznie ca-
lo$é przedmiotu.! Zwraca uwage nowoczesne podejscie autora do
kwestii relacji pomigdzy wiadza ustawodawczg a wykonawcza, pod-
kreslenie roli ustawy w systemie Zrodet prawa oraz znaczenia insty-
tucji samorzadowych. Okolski podnosil potrzebe tworzenia obok
samorzadu terytorialnego takze samorzadéw zawodowych czy go-
spodarczych oraz przekazania samorzagdom, majacym lepsze roze-
znanie w problemach lokalnych, szerokiego zakresu kompetencji przez
administracj¢ rzadowa. Dostrzegat istnienie $cistego zwigzku nauki
administracji i nauki prawa administracyjnego (ktérg traktowat
w sposéb dogmatyczny, jako przedstawianie, objasnianie i systema-
tyzowanie obowigzujacych przepisé6w), podkreslajac, ze: przedmiot
obu nauk jest ten sam, réznica zas miedzy obydwiema naukami pole-
ga vlko na sposobie traktowania administracji publicznej, jakiego
obydwie nauki uzywajg.

J6zef Bohdan Oczapowski, wybitny administraty wista tworzacy
w Warszawie 1 Krakowie, zajmowal si¢ naukg administracji, finanséw
i prawa administracyjnego.?’ Do wazniejszych jego prac naleza: Wia-
dza i uktad paristwa (1873), a zwlaszcza Policysci zeszlego wieku
i nowozyma nauka administracji (1882). W odniesieniu do nauki ad-
ministracji uwazal, ze powinna przekroczy¢ przepisy administracyjne,
wskazujac niedostatki i uzasadniajac urzadzenia wewnetrznego zarzg-
du panistwa, a takze ma formulowac¢ wskazéwki postepowania przy-
datne organom administracyjnym w przysziosci. Na uwage zasluguje

8 E. Ochendowski. Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 1998,
s. 58-59.

9 E. Ochendowski, Pierwszy polski podrecznik prawa administracyjnego.
W stulecie podrecznika Antoniego Okolskiego, OMT 1991, nr |, s. 27-29.

% M. Patkaniowski, Dzieje Wydziatu Prawa Uniwersytetu Jagielloriskiego od
reformy kollgtajowskiej do korica XIX stulecia, Krakéw 1964, s. 413 i nn.
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podjecie przez Oczapowskiego préby okreslenia istoty dziatalnosci
administracyjnej, co wyrdznia go sposréd innych wspéiczesnych mu
teoretykéw nauk administracyjnych, nie tylko polskich.

Franciszek Ksawery Kasparek, profesor Uniwersytetu Jagiel-
lofiskiego,?' autor obszernej dwutomowej pracy Prawo polityczne
ogdlne (1877-81) oraz wydanego w roku 1888 Podrecznika prawa
politycznego, taczyt w swych rozwazaniach nauke o paristwie, z pra-
wem pafistwowym i administracyjnym, przedstawiajac w sposéb sys-
tematyczny stan éwczesnej nauki, orzecznictwa sagdowego i praktyki
w paristwach Europy Zachodniej. Do nauki administracji zaliczat on
wiedze o skarbowosci, o polityce gospodarczej, o zarzadzaniu we-
wnetrznym patistwa, o wojskowosci i polityce zagranicznej. Nauka
ta, jego zdaniem, opisujac zadania paristwa i wskazujac sposoby ich
wykonywania, powinna uwzgledniaé element prawa, bowiem zada-
nia administracji sq wszakze zawsze wykonywane w ramach przepi-
séw prawa i powinny by¢ realizowane bez naruszania ustaw.

Waznym osiggni¢ciem polskiej nauki prawa bylo, dokonane
przez tych autoréw, rozréznienie nauki prawa administracyjnego od
nauki administracji. Umozliwialo ono definiowanie powstajacych
w tym czasie poje¢ prawnych z uwzglednieniem wymogéw jednej
i drugiej gatezi wiedzy.?

Polscy teoretycy prawa administracyjnego drugiej polowy XIX
wieku sporo uwagi po$wigcali takze zagadnieniom samorzadu, two-
rzac ogdlng jego teorie. Wspomniec tu wypada Aleksandra Rembow-
skiego i jego prace O gminie, jej organizacji i stosunku do paristwa
(1873) czy pierwszego profesora prawa administracyjnego na Uniwer-
sytecie Jagiellofiskim J6zefa Kleczyriskiego, autora m. in. Stosunkéw
gminnych w Galicji (1897). Na poczatku XX wieku, lecz jeszcze przed
odzyskaniem niepodleglosci, wigkszo$¢ swych prac tworzyt profesor
uniwersytetéw Iwowskiego i warszawskiego Jézef Buzek. Spod jego
pidra wyszly m. in. Podstawy organizacji angielskiego samorzqdu
(1902-03), a takze poswigcone administracyjnemu prawu materialne-
mu oraz rozwazaniom na pograniczu nauki prawa administracyjnego

2 [bidem, s. 365 i nn.

2 [bidem. Zob. M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 47-133; Prawo
administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Wydawnictwo Prawnicze PWN.
Warszawa 1977, s. 58-59; H. lzdebski, op. cit., s. 230.
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1zarzadzania: Studia z zakresu administracji wychowania publicznego
(1904), Prawo administracyjne (1912) oraz obszerne dzieto Admini-
stracja gospodarstwa spotecznego (1913).2

5. Dalszy rozwéj polskich nauk administracyjnych nastapil po
odrodzeniu pafistwa polskiego, w okresie II Rzeczypospolitej. Wig-
zalo sig to $cisle ze zniesieniem ograniczen stosowanych wobec na-
uki w czasie zaboréw, a takze z rodzacymi si¢ wielkimi potrzebami
w zakresie ksztalcenia kadr administracyjnych powstajgcego pari-
stwa, z koniecznoscig unifikacji prawa oraz tworzeniem nowych re-
gulacji prawnych.

Réznorodnos¢ odziedziczonych po okresie zaborczym syste-
méw ustawodawstwa administracyjnego postawila przed naukg pra-
wa administracyjnego w pierwszej kolejnosci rozwigzywanie wyni-
kajacych stad probleméw praktycznych. Wplyneto to na op6Znienie
powstania syntetycznych opracowan przedmiotu i dominacj¢ prac
o charakterze opisowo-komentatorskim, zwlaszcza po§wigconych
ustrojowi wladz administracyjnych, w calym okresie dwudziestole-
cia migdzywojennego. Cho¢ nie doszlo do stworzenia ogdlnej teorii
prawa administracyjnego, dorobek tego okresu przedstawia si¢ im-
ponujaco przede wszystkim w dziedzinie samorzadu, postgpowania
administracyjnego i kontroli administracji.

W pierwszych latach po odzyskaniu niepodlegtosci nauke pra-
wa administracyjnego ksztaltowali wcigz uczeni, tworzacy jeszcze
w okresie zaboréw. Feliks Ochimowski opublikowal pierwszy pod-
recznik prawa administracyjnego (Prawo administracyjne), t. 1. 1919,
t. II: 1922, planowany tom III nie ukazal si¢), oparty na prawie
obowigzujacym na terenie ziem dawnego zaboru rosyjskiego, lecz
uwzgledniajacy takze materialy poréwnawcze.

W 1920 roku ukazaly si¢ prace Zarys prawa administracyjnego
na ziemiach polskich, Ustrdj paristwowych wladz administracyjnych
na ziemiach polskich Kazimierza Wladystawa Kumanieckiego, pro-
fesora Uniwersytetu Jagiellofiskiego, a w 1922 r. ministra wyznar

B E. Ochendowski, Polska nauka prawa administracyjnego od korica XIX
wieku do Il wojny swiatowej, ,,Toruniski Rocznik Praw Cztowieka i Pokoju 1992”,
z. 1, Uniwersytet Mikotaja Kopernika, Torui 1993, s. 171 i nn; idem, Prawo admi-
nistracyjne..., op. cit., s. 59-60. Zob. tez: Prawo administracyjne, op. cit., s. 59.
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religijnych i o§wiecenia publicznego. Poza Ustrojem wladz samorzg-
dowych na ziemiach polskich w zarysie (1921), K. W. Kumaniecki
wydal w roku 1929, wspéinie z Bohdanem Wasiutyiskim i Jerzym
Panejko dwutomowe Polskie prawo administracyjne w zarysie, a krot-
ko przed wybuchem II wojny §wiatowej, wesp6l z Jerzym Stefanem
Langrodem oraz Szczgsnym Wachholzem Zarys ustroju, postgpowa-
nia i prawa administracyjnego w Polsce (1939). Zadna z wymienio-
nych prac nie tworzyla ogélnej teorii prawa administracyjnego, kon-
centrujac si¢ na systematycznym uj¢ciu ustroju administracji rzgdo-
wej, samorzadowej, postgpowania administracyjnego itd. Podobny
charakter mial wznawiany czterokrotnie (1925, 1929, 1933, 1937)
Ustrdj wiadz administracyjnych rzgdowych i samorzqdowych Bohda-
na Wasiutynskiego (profesora Uniwersytetu Poznaiiskiego, a od 1923
roku Uniwersytetu Warszawskiego), posiadajacy takze duzg wartos¢
dla studiéw nad przeobrazeniami samorzadu.*

Szczegblnym rodzajem wstgpu do ogdlnej teorii prawa admi-
nistracyjnego i jedyng w Polsce w okresie migdzywojennym pracg
teoretyczng bylo dzieto Wiadysiawa Leopolda Jaworskiego Nauka
prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne (1924), stanowia-
ce rodzaj podsumowania dorobku i syntez¢ pogladéw autora.
W. L. Jaworski (profesor Uniwersytetu Jagielloiskiego, w okresie
zaboréw posel do sejmu galicyjskiego, a nastgpnie parlamentu
w Wiedniu, aktywny polityk — m. in. przewodniczacy Naczelnego
Komitetu Narodowego)® wywarl poprzez zawarte w pracy poglady
(czestokro¢ odrgbne od 6wczesnych kanonéw nauki prawa admini-
stracyjnego) duzy wplyw na dalszy rozwdj tej dyscypliny w Polsce.
Odmiennos¢ pogladéw wynikala niekiedy z zastosowania sposobu
myslenia wlasciwego przedstawicielom nauki prawa prywatnego
(wczesniej Jaworski zajmowat si¢ prawem cywilnym). W wysoko
ocenianym dziele autor poruszyl takze zagadnienia nauki admini-
stracji (cho¢ terminu ,,nauka administracji” uzywal tylko w stosun-
ku do polityki administracyjnej, ktérej w pracy nie analizowat).2¢

* E. Ochendowski. op. cit., s. 60-64; Prawo administracyjne, op. cit, s. 59-62.
O B. Wasiutynskim zob.: H. lzdebski, Z dziejow nauki prawa administracyjnego
i nauki 0 samorzqdzie terytorialnym. Bohdan Wasiutyriski (1882-1940), ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr S.

» M. Patkaniowski. op. cit., s. 378 i nn.

* F Longchamps, op. cit., s. 63-66: J. S. Langrod, Instytucje..., op. cit, s. 123.
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Wiele z dominujacych wéwczas pod wzgledem liczby opraco-
wafi monograficznych poswigcono zagadnieniom samorzadu. Cen-
nym i aktualnym do dzi§ Zrédtem wiedzy o koncepcjach prawnych
1 organizacji samorzadu jest dzielo Jerzego Panejki Geneza i podsta-
wy samorzqdu europejskiego (Paryz 1926, Wilno 1934). Do kanonu
literatury samorzadowej zaliczana jest takze praca Tadeusza Bigo
(profesora Uniwersytetu Jana Kazimierza we Lwowie, od 1946 roku
Uniwersytetu Wroclawskiego) Zwigzki publicznoprawne w swietle
ustawodawstwa polskiego (1928), ktéra zachowala do dnia dzisiej-
szego duzg warto$¢ teoretyczng. Zagadnieniom teorii oraz praktyki
samorzadu poswigcil szereg prac réwniez Maurycy Zdzistaw Jaro-
szynski (m.in. Samorzqd terytorialny w Polsce. Stan obecny. Whio-
ski do reformy (1923), Rozwazania ideologiczne i programowe na
temat samorzqdu (1936). Jaroszynski, profesor Wolnej Wszechnicy
w Warszawie, w latach II wojny §wiatowej profesor Polskiego Wy-
dziatu Prawa Uniwersytetu w Oksfordzie, a po wojnie Uniwersytetu
Warszawskiego, kierowal w latach 1928-1933 pracami Komisji dla
Usprawnienia Administracji Publicznej przy Prezesie Rady Mini-
str6w.2” Wszyscy trzej autorzy — Panejko, Bigo i Jaroszynski stali na
gruncie tzw. paristwowej teorii samorzadu, widzacej w nim czynnik
pochodny w stosunku do pafistwa (zgodnie z inng, przeciwstawng
koncepcja, samorzad stanowi byt w stosunku do paristwa pierwotny
i catkowicie od niego niezalezny).?®

Drugi, wyrézniajacy si¢ nurt zainteresowan polskiej nauki pra-
wa administracyjnego, stanowita problematyka postgpowania admi-
nistracyjnego 1 sagdowej kontroli administracji. Byl on zapewne kon-
sekwencjg wyraZznego wyksztalcenia si¢ w XX wieku postepowania
administracyjnego, stanowigcego od tej chwili trzecig — obok prawa
ustrojowego (wraz z urz¢dniczym) i materialnego — cze$é prawa
administracyjnego. Cennym dorobkiem okresu migdzywojennego
byla jego kodyfikacja, dokonana w Polsce w 1928 r. Nurt kodyfika-
cyjny widoczny byt w okresie migdzywojennym takze w innych
panstwach europejskich: Austrii (1925), Czechostowacji (1928),
Jugostawii (1930), na Ukrainie (czesciowa kodyfikacja 1927),

H. lzdebski. M. Kulesza, Administracja publiczna...., op. cit., s. 61.
% J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. I, Universitas,
Krakéw 1995, s 85-86.
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w niektérych krajach niemieckich (Turyngia 1926, Brema 1934,
projekt dla Wirtembergii, opracowany — co warte podkreslenia —
wraz z projektem kodyfikacji prawa materialnego w 1931 roku nie
zostal zrealizowany).

Zagadnieniom sgdownictwa oraz postgpowania administracyj-
nego poswigcili prace m.in. Jerzy Stefan Langrod Zarys sgdownic-
twa administracyjnego ze szczegolnym uwzglednieniem sqdownictwa
administracyjnego w Polsce (1925), Problemy sqdownictwa admini-
stracyjnego (1928), Kontrola administracji (1929) Res iudicata
w prawie administracyjnym (1931)), Tadeusz Hilarowicz Najwyziszy
Trybunat Administracyjny i jego kompetencja (1925), Wit Klono-
wiecki Strona w postgpowaniu administracyjnym (1934), Jerzy Grzy-
mala-Pokrzywnicki Postgpowanie administracyjne w swietle orzecz-
nictwa Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego (1937).

Powstawaty takze monografie po§wigcone materialnemu pra-
wu administracyjnemu, wsréd nich szczegélne znaczenie zyskaly
prace Mariana Zimmermanna (Wywfaszczenie. Studium z dziedziny
prawa publicznego (1933), Polskie prawo wywiaszczeniowe (1939)
a takze poswigcona orzecznictwu karno-administracyjnemu mono-
grafia Artykut 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo pol-
skie (1930)).

Liczne drobniejsze rozprawy i artykuty publikowano w czaso-
pismach prawniczych, samorzadowych, zwlaszcza w ukazujacej sig
od 1921 roku ,,Gazecie Administracji 1 Policji Paristwowej” (od
1936 r. jako ,,Gazeta Administracji”).?

W warunkach niepodleglego paristwa rozwijala si¢ takze nauka
administracji, zwigzana poczatkowo dos¢ scisle z nauka prawa admi-
nistracyjnego. Jej zagadnienia po cz¢sci poruszyt w Nauce prawa ad-
ministracyjnego wspomniany wyzej, W. L. Jaworski. Charakterystycz-
na cecha europejskiej nauki administracji, czerpiacej z dorobku teorii
organizacji, znalazta swoje odzwierciedlenie takze w warunkach pol-
skich: z inicjatywy Karola Adamieckiego (zaliczanego do grona twér-
c6w naukowej organizacji pracy) w 1925 roku powstal w Warszawie
Instytut Naukowej Organizacji Pracy, zas w 1927 roku utworzono
pierwsza w Polsce katedre organizacji pracy na Politechnice Warszaw-

¥ Por. H. lzdebski, Historia... op. cit., s. 232-234; A. Bias, Studia..., op. cit.,
s. 68-70.

71



skiej. Opublikowano szereg prac, m. in. A. Bajkowskiego Zasady
techniki organizacji i kierownictwa (1939), A. Balifiskiego Admini-
stracja a personel oraz Racjonalizacja pracy biurowe;.

Wybuch II wojny swiatowe] spowodowal zamknigcie wyzszych
uczelni na terenach okupowanych przez Niemcéw. W 1941 roku
praceg przerwaly réwniez uczelnie we L.wowie oraz Wilnie. Mimo ze
uniemozliwiono formalnie dalsze prowadzenie normalnej dzialal-
nosci, praca naukowa i dydaktyczna trwala nadal w warunkach kon-
spiracyjnych.

Wyktad prawa administracyjnego na tajnych kompletach
Uniwersytetu Warszawskiego oraz Uniwersytetu Ziem Zachodnich
(Uniwersytet Poznariski) prowadzit w latach 1943-1944 Stanistaw
Kasznica. Na potrzeby licznej grupy tajnych studentéw opublikowa-
no nawet w 1943 roku, w tajnej drukarni w Warszawie, jego podrgcz-
nik Polskie prawo administracyjne (pod pseudonimem dr A. Luzyc-
ki). Cho¢ ze wzgledéw konspiracyjnych rok wydania antydatowano
na 1938, podrecznik zawieral takze najnowsze akty prawne, wydane
przez rzad na emigracji. Praca, z uwagi na wysoki poziom meryto-
ryczny, doczekala si¢ w latach 1945-1947 kolejnych wydan, z kté-
rych ostatnie zatrzymala cenzura. W tajnym nauczaniu na terenie
Lwowa brat udzial M. Zimmermann.

W obozie jenieckim w Niemczech prowadzii dzialalno$é w po-
staci wykladow dla oficer6w Jerzy Stefan Langrod. W latach 1942-
1945 napisal w warunkach obozowych, jako jeniec, Instytucje prawa
administracyjnego. Zarys czgsci ogdlnej, opublikowane drukiem juz
po woinie, w 1948 roku w Krakowie. W oflagu w Murnau wyklady
prowadzil Franciszek Longchamps, po wojnie profesor Uniwersytetu
Wroclawskiego. W Anglii badania nad administracja i samorzadem
prowadzit M. Jaroszytiski, profesor Polskiego Wydziatu Prawa Uni-
wersytetu Oksfordzkiego.¥

6. Nowy ustréj polityczny, wprowadzony po II wojnie, sta-
wial przed prawem administracyjnym nowe zadania, ktére musialy
wywrze¢ istotny wplyw na jego zmiany 1 przeksztalcenia w okresie
PRL. Warto zwrécié¢ uwage, iz w Polsce, przez caly okres powojen-

¥ E. Ochendowski, Prawo administrucyjne, op. cit. s. 62-66.
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ny dyscyplina ta byla stale wyktadana i uprawiana, mimo okreso-
wych zahamowan rozwoju. W ZSRR wobec pogladéw o nieprzy-
datno$ci prawa administracyjnego w ustroju socjalistycznym przej-
§ciowo przestala istnieé, odrodzila si¢ w latach czterdziestych XX
wieku w zmienionej formie, odbiegajacej od klasycznych pojec.

Rozwdj prawa administracyjnego w pierwszych latach powojen-
nych (do 1949 r.) polegat na tworzeniu (przy utrzymaniu bez wigk-
szych zmian przedwojennych przepiséw materialnych i formalnych)
podstawowych zrebéw nowego porzadku prawnego, poprzez uregulo-
wanie organizacji wladz, reformg rolna, nacjonalizacj¢ przemystu.

W latach 1949-1955 widoczne byly préby stworzenia — w opar-
ciu o wzory radzieckie — nowych form i zasad dzialania administracji,
przejawiajgce si¢ w ustawodawstwie o radach narodowych, przedsig-
biorstwach panstwowych, wprowadzeniu prokuratorskiej kontroli
przestrzegania prawa, powierzaniu organizacjom spolecznym i spot-
dzielczym zadan z zakresu administracji painstwowej. Ksztaltowaly sig
takze poczatki prawa o zarzadzaniu gospodarka narodowa.

Po 1956 roku dochodzilo do préb usuwania z ustawodawstwa
najbardziej razacych form centralizacji, a takze kompleksowego re-
gulowania niektérych zagadnien (np. kodeks administracyjny — 1960,
ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji — 1966). Ten-
dencje te w pewnym stopniu realizowano takze w fatach siedem-
dziesiatych, cho¢ w wydanych wéwczas przepisach prawa admini-
stracyjnego nadal wyraZnie przewazaly tendencje centralistyczne.
Od 1980 roku rozpoczal si¢ okres stopniowego powrotu do klasycz-
nych instytucji prawa administracyjnego, ktére w szerszym zakresie
mogly zosta¢ wprowadzone dopiero po 1989 roku.

Na rozw6j nauki prawa administracyjnego w Polsce po II woj-
nie $wiatowej wywarlo wplyw wielu uczonych, z tego grona przy-
pomnieé warto osoby juz niezyjace, ktérych dorobek stanowi w pet-
ni zamknigtg kartg.

Wkrétce po zakoniczeniu wojny do kraju powréeili m.in.
J. S. Langrod (profesor Uniwersytetu Jagielloriskiego, a nastepnie
przez wiele lat wykladowca na Sorbonie), Franciszek Longchamps
(do smierci w 1969 r. profesor Uniwersytetu Wroctawskiego, autor
m. in. Zatozen nauki administracji (1949), Wspdiczesnych kierunkow
w nauce prawa administracyjnego na Zachodzie Europy (1968)).
S. Kasznica rozpoczat wyklady na Uniwersytecie Poznariskim i Aka-
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demii Handlowej, prowadzil seminaria doktorskie po§wiecone m.in.
tematyce samorzadowej. Po przymusowym przeniesieniu w 1947
roku w stan spoczynku, mégl powréci¢ do pracy uniwersyteckiej
w 1956 roku.

Cenny dorobek w czasach powojennych stworzyli takze E. Ise-
rzon, M. Jaroszyriski (Uniwersytet Warszawski, Polska Akademia
Nauk), M. Zimmermann (Uniwersytet w Poznaniu), W. Brzeziriski
(profesor Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w Toruniu, a nast¢pnie
Uniwersytetu Jagiellofiskiego). Na uwage zastuguje ich wspdlny
podrecznik Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogdina. Pod re-
dakcja M. Jaroszyriskiego powstata wielotomowa praca Prawo ad-
ministracyjne (t. I-III: 1952, t. IV: 1953).

Sposréd licznych prac Jerzego Starosciaka wymienié nalezy
zwlaszcza podstawowy dla wielu pokolen studentéw podrecznik Pra-
wo administracyjne (4 wydania), Swobodne uznanie wtadz admini-
stracyjnych (1948), Prawne formy dziatania administracji (1957),
a takze wspélnie z E. Iserzonem Kodeks postepowania administracyj-
nego — komentarz (4 wydania). Z inicjatywy J. Starosciaka w latach
1977-1980 ukazat si¢ czterotomowy System prawa administracyjnego.

Nauke administracji zaczgto wyraZnie wyodrebniaé i rozwijaé
dopiero od przelomu lat pieédziesiatych i szesédziesigtych. Na moz-
liwosci jej rozwoju wywart wplyw takze stosunek do niej nauki ra-
dzieckiej. W ZSRR przez wiele lat nie pojawialy si¢ zadne opraco-
wania z tej dziedziny, a szczeg6lowe zagadnienia poruszano w ra-
mach innych dyscyplin, w tym nauki o budownictwie socjalistycz-
nym (zajmujacej si¢ organizacja, formami, metodami i sposobami
pracy rad oraz ich wspéipraca z organizacjami spotecznymi).

W Polsce do przelomu lat czterdziestych i pigédziesiatych wi-
doczne jest zainteresowanie problemami nauki administracji. Uka-
zujg sie¢ thumaczenia prac zachodnich autoréw (w 1947 r. H. Fayola
Administracja przemystowa i ogdlna), powstaja dzieta polskich au-
tor6w (m. in. F. Longchamps Zafozenia nauki administracji (1949)).
W kolejnych latach, do roku 1956, nauka administracji ze wzgle-
déw ideologicznych nie mogta si¢ rozwijac.

Po roku 1956 zagadnienia nauki administracji ponownie staly
si¢ przedmiotem zainteresowania i nauka ta wprowadzona zostata
do programéw studiéw uniwersyteckich, najpierw administracyj-
nych, a nastgpnie prawniczych oraz technicznych.
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Powstaly osobne jednostki naukowe, m.in. Zakiad Admini-
stracji Pafistwowej przy Rzadowej Komisji Organizacji i Zarzadza-
nia, w ramach Polskiej Akademii Nauk — Zaklad Og6lnych Proble-
moéw Organizacji Pracy. Coraz liczniej wydawane byly prace z tego
zakresu, zaré6wno opracowania monograficzne (m. in. J. Starosciak
Elementy nauki administracji (1964), Zarys nauki administracji (1966,
1971), jak 1 skrypty akademickie (m.in. J. Stuzewskiego, W. Dawi-
dowicza, J. Wolocha, Z. Leoriskiego) oraz rozprawy 1 artykuly.

Podsumowujac, podkresli¢ nalezy, ze w calym omawianym tu
okresie cechg charakterystyczng bylo uprawianie tej dyscypliny niemal
wylacznie przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego.’!

M H. lzdebski, Historia..., op. cit., s. 294-298; E. Ochendowski, Prawo admini-
stracyjne, op. cit., s. 63-64, 66-67; A. Bla$, Studia..., op. cit., s. 71-75.
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Z badan nad urzedem marszatkowskim
koronnym w Rzeczypospolitej szlacheckiej

W okresie monarchii stanowej doszlo do uksztaltowania sig¢
urzedéw centralnych o zasiggu ogélnopolskim, ktére dzielono juz
wéwcezas na koronne i nadworne, cho¢ jeszcze nie w znaczeniu ,,paii-
stwowe” oraz ,,dworskie”, funkcje te bowiem ulegly wyraZniejsze-
mu rozgraniczeniu w okresie péZniejszym.! W potowie XIV stulecia
powstal takze urzad marszatka dworu (marsalcus curiae), poczatko-
wo jako mistrza ceremonii i zarzagdcy dworu monarszego, z czasem
rozszerzajacego swa wladzg o sadownictwo karne w miejscu pobytu
kréla oraz zapewnienie bezpieczeristwa w miejscu obrad sejmu.2 Od
1409 roku wystepuje juz dwéch marszatkéw: koronny lub Kréle-
stwa Polskiego (marsalcus regni Poloniae) oraz — jego pomocnik
i zastgpca — marszalek nadworny. Z urz¢déw centralnych Rzeczypo-
spolitej szlacheckiej urzad marszatkowski zajmowal hierarchicznie
pozycje pierwszoplanowa, od polowy XVIII wieku taczac z funk-
cjami dworskimi i sgdowymi powazne funkcje paiistwowe.?

Mimo wagi i znaczenia tego urzgdu niewiele o nim napisano.
Jedynie okres wczesniejszy, do 1504 roku, doczekat si¢ calosciowe-
g0, cho¢ skrotowego, oméwienia, piéra Stanistawa Kutrzeby.* Opra-
cowanie to powstalo jednak blisko sto lat temu i traktujac o calej
strukturze urz¢déw, marszatkowi poswigca zaledwie kilkanascie stron.

' Historia padstwa i prawa Polski, pod red. J. Bardacha, t. I: do polowy XV
wieku, PWN, Warszawa 1964, s. 460.

? Urzad ten mégl trafi¢ do Polski z dworu wegierskiego, na ktérym Kazi-
mierz Wielki przebywat dluzszy czas. Por. S. Kutrzeba, Urzgdy koronne i dworskie
w Polsce, ich poczqtki i rozwdj do r. 1504, Przewodnik Naukowy i Literacki,
t. XXXI. 1903, s. 973 i nn.

3 J. Jankowska Akta urzgdu marszatka wielkiego koronnego 1611-1794 {w:]
Straty archiwdw i bibliotek warszawskich w zakresie rekopismiennych #rédet histo-
rycznych, t. I: Archiwum Gléwne Akt Dawnych, Warszawa 1957, s. 132.

4 S. Kutrzeba, Urzgdy koronne i dworskie, op. cit., s. 973-986.
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Totez trudno nie zgodzi€ si¢ z pogladem, ze przedstawienie jednego
znajwazniejszych urzgdéw centralnych czaséw staropolskich, w sze-
rokim przedziale chronologicznym — od XVI do XVIII wieku - sta-
nowi niestychanie istotny problem badawczy. Zwracal na to uwage
kilka lat temu wybitny znawca tematu Antoni Gasiorowski, podczas
sesji po§wig¢conej urzgdom dworu monarszego dawnej Rzeczypospo-
litej i pafistw osciennych. Pisal on: Dzieje urzedow, takze tych ,,cen-
tralnych i nadwornych”, stanowiq przedmiot badari nie tylko dla hi-
storykow prawa i administracji. Koniecznos¢ réznorodnej analizy urze-
dow i ich dzierzycieli dla potrzeb wspdtczesnej historiografii nie ule-
ga watpliwosci. Analiza historyczno-ustrojowa ukazuje powstanie
i transformacje urzedow, ich kompetencje i znaczenie w zarzqdzie pan-
stwem. Badania te jednak nie mogq byé w miarg petne bez kontynu-
acji studiow nad kancelarig koronng doby nowoZzytnej, nad urzedem
marszatka oraz bez monografii dworéw poszczegdlnych monarchdw.
Kwestie owe pozostajq nadal pilnym postulatem badawczym.’

Bez watpienia znacznym utrudnieniem w badaniach nad urze-
dem marszalka jest szczatkowy stan zasobéw archiwalnych, utraco-
nych w przewazajacej cz¢sci podczas 1l wojny swiatowej. Zniszcze-
niu ulegly w szczegblnosci Akta Urzgdu Marszatka Wielkiego Ko-
ronnego znajdujace si¢ w Archiwum Gléwnym Akt Dawnych. Skla-
daly si¢ na nie dwa zespoly: tzw. Archiwum Marszatkowskie Sado-
we, siggajace swymi poczatkami XVII wieku, oraz nowsze Archi-
wum Marszalkowskie Ekonomiczne.

Z pierwszego zespolu calkowitemu zniszczeniu ulegly akta
sadowe w postaci 253 ksiag z archiwum jurysdykcji marszatkow-
skiej. Splon¢ly w budynku AGAD podczas powstania warszawskie-
go w1944 roku, po zajeciu przez Niemcéw Starego Miasta. Podob-
ny los spotkal wigkszo$€ akt tzw. ekonomicznych, obrazujacych dzia-
lania administracyjno-policyjne marszatkéw w rezydencji krélew-
skiej, liczonych na okoto 100 pozycji inwentarzowych.®

5 Urzgdy dworu monarszego dawnej Rzeczypospolitej i parstw osciennych.
Muaterialy sesji zorganizowanej przez Zamek Krolewski na Wawelu — listopad 1993,
pod red. A. Gasiorowskiego i R. Skowrona, Krakéw 1996, s. 10.

¢ J. Jankowska, Akta urzedu marszatka, op. cit., s. 133-139 oraz idem, Akta
urzedu marszatkowskiego koronnego [w:] Archiwum Giowne Akt Duwnych w War-
szawie. Przewodnik po zespotach i archiwach duwnej Rzeczypospolitej, Warszawa
1958, s. 297-300.
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Zachowane do dzis jednostki archiwalne stanowia zaledwie 5%
dawnego zasobu. Pozostaly jedynie resztki ksiag protokoléw przestu-
char instygator6w marszatkowskich z lat 1787-1794,7 a takze protokét
dekretéw sagdéw marszatkowskich kryminalnych z lat 1783-1791.3
Sposréd innych materialéw znajdujacych sie w Archiwum Giéwnym
Akt Dawnych wymieni¢ nalezy pojedyncze ksiggi i pliki w zbiorze
Archiwum Krélestwa Polskiego z lat 1785-1794,° w tym akta dziatal-
nosci urzedu marszatkowskiego w czasie konfederacji targowickie;.
Interesujacy materiat stanowia takze fragmenty archiwum ekonomicz-
nego marszatkéw Stanistawa Lubomirskiego i Michata Mniszcha z lat
1766-1793, zawierajace migedzy innymi zarzgdzenia policyjne mar-
szatkéw, ich opinie i odpowiedzi na raporty, a takze projekty i memo-
rialy wnoszone do urzedu marszatkowskiego przez inne wladze oraz
osoby prywatne. Znajduja si¢ tu takze nieliczne zachowane akta ra-
chunkowe z lat 1778-1783," W Archiwum Publicznym Potockich
przechowywana jest z kolei czg$¢ pamigtnikéw i innych papieréw
marszalka wielkiego koronnego Stanistawa Lubomirskiego, sprawuja-
cego ten urzad w latach 1766-1782."! W Archiwum Komierowskich

7 Archiwum Gléwne Akt Dawnych w Warszawie (dalej: AGAD), Archiwum
Krélestwa Polskiego (AKP) 162, 302, 311-314, pudlo 88.

8 AGAD, Archiwum Komierowskich 313/13.

? AGAD, AKP 234, 308.

® AGAD, Archiwum Miasta Warszawy (tzw. Warszawa Ekonomiczna), poz.
29-34, 852-854, 857, 859-861, 863, 865, 868, 869-873, 891-897, 1118-1124.
W szczegblnosci na uwage zasluguja: Papiery w réwnych okolicznosciuch jurysdyk-
cji marszatkowskiej 1743-1795 (sygn. 857), Noty od jurysdykcji krajowych do jurys-
dykcji marszatkowskiej podane i odpowiedzi na noty 1785-1793 (sygn. 861), Pro-
Jjekta, uwagi i mysli do jurysdykcji policji Sciggajqce sig (sygn. 865), Rejestr spraw
o0 nieochgddstwo ulic, niedawanie znac¢ o gosciach itp. do sqdéw marszatkowskich
kor. urzedu regentowskiego przychodzgcych 1775-1792 (sygn. 868-873). Pod sy-
gnaturami 891-897 znajduja sig: 1. Ekspens na wiginiow w prochowni nowem
wigzieniu znajdujgcych si¢ 1767-1783, 2. Konnotacja kwitéw i rewerséw z odebra-
nych rzeczy z depositarium wigzienia marszatkowskiego 1783-1791, 3. Tabela wigZ-
nidow przez sqd marszatkowski koronny kryminalny na wigzienie osqdzonych
1767-1782, 4. Ksigika wignidw osqdzonych 1782-1787, 5. Tabela wiginiéw tak
przez sqd marszatkowski na wigzienie osqdzonych, jako tez i z dyspozycji jurysdykcji
marszatkowskiej koronnej sporzqdzona 1783-1788, 6. Rejestr spraw sadu marszat-
kowskiego 1783. Pod sygnaturami 1118-1124 znajduje si¢: Zanotowanie biletow
Zydom do Warszawy przyjezdiajqgcym od jurysdykcji marszatkowskiej wydanych
1784-1794.

1" AGAD, APP 78, 94.
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zachowaly si¢ materialy o charakterze publicznym ze spuscizny Ada-
ma Kempskiego, plenipotenta marszatka wielkiego koronnego Fran-
ciszka Bielifiskiego (pelnigcego urzad w latach 1742-1766), kontynu-
owane przez zigcia Kempskiego — Jézefa Komierowskiego 1 jego po-
tomkdéw. Sg to bruliony, koncepty i oryginaly pism z kancelarii mar-
szalka Bielifiskiego.'? Archiwum Koronne Warszawskie zawiera kore-
spondencje w sprawach pafistwowych adresowane m. in. do marszal-
kéw, za§ Metryka Koronna artykuly obejmujace prerogatywy mar-
szalkéw koronnych 1 Wielkiego Ksigstwa Litewskiego wydane przez
Zygmunta Augusta.”® Fragmenty akt sagdu marszatkowskiego zacho-
waly sie tez w zespole ,,Varia i Nabytki Staropolskie”, a pozostatosci
akt personalnych marszatkéw Jerzego (1631-1665) i Stanistawa Lubo-
mirskich w Archiwum Lubomirskich z Malej Wsi i Archiwum Gospo-
darczym Wilanowskim.

Nie wszystkie zachowane akta Urze¢du Marszatkowskiego po-
zostajg w Archiwum Gléwnym Akt Dawnych. Cztery ksiegi z okre-
su urzegdowania marszatka Fryderyka Moszyniskiego (1793-1794)
przechowywane sg w zbiorach Biblioteki KUL, a jedna ksigga cere-
moniatéw publicznych z czaséw Stanistawa Lubomirskiego w Bi-
bliotece Narodowej (Zbiér Bibl. Ord. Zamoyskiej). W zbiorach
Zaktadu Narodowego im. Ossolifiskich we Wroclawiu znajdujg si¢
takze materialy dotyczace wydatkéw marszatkowskich z okresu pel-
nienia urzedu przez J6zefa Mniszcha. '

Te nieliczne pozostalosci archiwum marszatkowskiego ogra-
niczajg si¢ nadto do waskiego przedziatu czasowego. Sg to giéwnie
materialy dotyczace okresu stanistawowskiego, gdy zmienial si¢ sam
charakter urzgdu marszatka. Coraz wyraZniej poczynat on wéwczas
petni¢ funkcj¢ ministra policji w reorganizowanej w nowym duchu
administracji publiczne;j.

2 AGAD, Archiwum Komierowskich 13, a takze: 9/9 (korespondencja mar-
szatka Franciszka Bielifiskiego do réznych oséb z lat 1735-1751 - kopie); 155/210
(listy réznych os6b do Franciszka Bielifiskiego, w tym 15 listéw Jerzego Mniszcha,
marszatka nadwornego koronnego, do Franciszka Bieliniskiego z lat 1753-1763).

¥ AGAD, Metryka Koronna 149, k. 25-28.

14 Ossolineum, sygn. 3580 (Tuxa Mareschalcis z 5 stycznia 1735 r.); sygn.
3577 (Dyspozycja przestrzegania bezpieczeristwa z 1733 r.); sygn. 3580 (tzw. spra-
wy dworskie).
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Przy tak waskiej archiwalnej bazie Zrédlowej podstawowe zna-
czenie maja konstytucje sejmowe dotyczace urzgdu marszatkowskiego
oraz literatura prawnicza z XVI-XVIII wieku.

Do najwazniejszych konstytucji regulujacych granice wiadzy
marszatk6w, przed objeciem przez nich resortu policji, zaliczy¢ nalezy:

1. De officiis Regni et Curiae et praesertim Mareschalcorum
z 1504 r. (Volumina Legum [t. I-VIII, Warszawa 1732-1782, dalej:
VL], t. 1, s. 295-296),

2. Porzqdek na sejmie walnym do obierania Pana i Kréla na-
szego ... roku 1572 {pkt 10}(VL, t. II, s. 843-845),

3. Porzgdek na sejmie walnym elekcyi... Roku Pariskiego 1632
(VL, t. 111, s. 754-758) oraz konstytucje z 16351 1646 . (VL, t. III,
s. 866; t. IV, s. 85).

4. Artykuty Sqdow Marszatkowskich na sejmie walnym W. X. L.
w Grodnie a. 1679 [...] (VL, t. V, s. 644-650).

Eacznie kilkanascie konstytucji po§wigcono opisowi tego urze-
du."® Na uwage zastuguje tez przeprowadzona z inicjatywy konfede-
ratéw tarnogrodzkich ustawa o rozszerzeniu wladzy marszatkaz 1717
roku.'® Podporzgdkowano mu wéwczas gwardie saska, wraz ze spra-
wowaniem nad nig jurysdykcji, a takze zapewniono wplyw na li-
czebno$¢ kancelarii saskiej, z jednoczesnym obowigzkiem czuwa-
nia, by nie mieszala si¢ ona w wewnetrzne sprawy Rzeczypospolitej.

W staropolskiej literaturze prawniczej wielokrotnie podejmo-
wano problem opisu urzgdéw, w tym takze urz¢du marszalka.

Marcin Kromer pisat w 1575 roku o marszaltku koronnym, ze
jest przetozonym dworu krdlewskiego i nadzorcq rady paristwowej;
Jemu przystuguje prawo zwolywania senatu na polecenie kréla lub
prymasa. On dba o cisze w czasie obrad i przemdwien, dopuszcza do
glosu, wprowadza zagranicznych postéw, usuwa z rady tych, ktdrzy
do niej nie nalezq, oglasza wyroki krélewskie w sprawach czci
i gardla, obwieszcza ludnosci uchwaty senatu, urzqdza uroczystosci

B VL, t. I:s. 248; t. [} 5. 676, 777, 1265; t. I1l: 5. 759; t. IV: 5. 139;t. V: 5. 387,
t. VI:s. 60. 238 i n.; t. VII, s. 77. 467 i nn., 711-714; t. V1], s. 101, 851.

' VL., t. VL. s. 237-239. Por. tez: J. A. Gierowski., , Opisanie” urzgdow
centralnych przez konfederatéw tarnogrodzkich {w:] O naprawe Rzeczypospolitej
XVII-XVII. Prace ofiarowane Wtadystawowi Czapliriskiemu w 60 rocznice urodzin.
Warszawa 1965. s. 202-203
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paristwowe, podejmuje znakomitych gosci, usmierza niepokoje wszczy-
nane przez mgqcicieli i warchotéw, nie tylko wokdt sali obrad senatu
i w miejscach publicznych, lecz takze w krdlewskich komnatach
i mieszkaniach, karze za przestgpstwa popetniane w otoczeniu i mie-
Scie krolewskiej siedziby czy gospody albo w miejscu obrad sejmo-
wych. A wreszcie, w czasie sejmu i w miejscu przebywania kréla —on
ma prawo rozdzielania gospod na kwatery oraz naktadania cen na
przedmioty handlu, skqd czerpie takze dochdd w postaci oplaty tar-
gowej. Do marszatka nalezy réwniez wladza, kontrola i wymiar spra-
wiedliwosci wobec dworzan krdlewskich, zarzqdzajgcych stotem kro-
lewskim oraz innych urzednikéw dworskich, zwiaszcza jesli chodzi
o ludzi swieckich; dlatego tez na publicznych zgromadzeniach i za-
wsze, kiedy krdl wystepuje publicznie, marszalek niesie przed monar-
chg wyprostowane berto drewniane, czyli laskg marszatkowskq."”

W literaturze XVII-wiecznej, przy okazji tworzenia traktatéw
opisujacych strukturg urzedéw w Rzeczypospolitej, autorzy poswieca-
li czes¢ swych rozwazari takze urzedowi marszatka. Teodor Zawacki
odnosit si¢ do tej kwesti w dwu pracach: Speculum senatorum ac offi-
cialium Regni Poloniae (1613) oraz Compendium, to jest krétkie ze-
branie wszystkich praw, statutéw i constitucyi Koronnych az do roku
1613 (1614). Nastepnie pisali o marszatku, Pawel Szczerbicz w pracy
Artykuly Securitatis przy Boku J.K.M. Najwyzszych Sqdéw Marszal-
kowskich (1646), a takze Krzysztof Hartknoch w pracach Respublica
Polonica duobus libris z 1678 roku oraz Exercitatio ad Generosi Do-
mini Nicolai Chwalkovii lus Publicum Regni Poloniae z 1685 roku.
Pisal o tym urz¢dzie réwniez Mikotaj Chwatkowski w Regni Poloniae
lus Publicum ex Statutis ac Constitutionibus (1676).

W nastepnym stuleciu ukazaty si¢ znacznie obszemiejsze opra-
cowania autorstwa wybitnych przedstawicieli nauki prawa: Godfry-
da Lengnicha Prawo pospolite Krélestwa Polskiego (1761), Wincen-
tego Skrzetuskiego Prawo polityczne narodu polskiego (1782-1764)
~ oba szczegblowo opisujgce wladz¢ marszatkéw — oraz Antoniego
Trebickiego Prawo polityczne i cywilne Korony Polskiej i Wielkiego

7 M. Kromer, Polska czyli o poloieniu, ludnosci, obyczajach, urzgdach
i sprawach publicznych Krélestwa Polskiego ksiggi dwie. Przeklad S. Kazikowskie-
go. Wstep i opracowanie M. Marchwinskiego, Olsztyn 1984, s. 124-126 oraz
o marszalku nadwornym s. 143.
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Ksigstwa Litewskiego (1789), to ostatnie bedace jedynie zebraniem
wszystkich dawniejszych konstytucji sejmowych. Obok opisu urzedu
marszatka wystepuja tu takze opisy sadéw marszatkowskich.

Jak juz wspomniano wyzej studia nad urz¢gdem marszatkow-
skim zastuguja na pilne podjecie takze z uwagi na calkowity brak
nie tylko monograficznego opracowania, ale nawet liczniejszych
opracowarn czgstkowych. Przewazaja nadal wzmianki w podrgczni-
kach historii paristwa i prawa oraz ogdlne informacje o charakterze
encyklopedycznym.

Z autoréw dawniejszych podejmowali ten temat jedynie J. Ba-
ranowski w pracy o jednym z bardziej zastuzonych i1 znanych mar-
szatkéw — Franciszku Bieliiskim'® i J. Rafacz w rozprawie o wigzie-
niu marszatkowskim'® - pisanej na podstawie istniejacych jeszcze re-
kopismiennych zasob6éw archiwalnych. Na uwagg zastuguja takze stu-
dia F. Fuchsa nad ustrojem dworu monarszego za Stefana Batorego,
gdzie sporo miejsca poswigcit autor urzgdom.?’

Jeszcze w XIX stuleciu ukazalo si¢ tez kilka opracowan po-
mniejszych.?!

Po wojnie zajmowali si¢ tym zagadnieniem H. Perzanowska?
— opisujgca urzad marszatkowski koronny w latach 1713-1742, za
rzadéw Jézefa Wandalina Mniszcha, na podstawie zachowanych
w zbiorach Ossolineum fragmentach korespondencji i akt urzgdo-
wych z tego okresu, a takze M. Wrede? i W. Tyszkowski*.

'* J. Baranowski, Marszalek F. Bieliriski, Warszawa 1919.

¥ F. Rafacz, Wigzienie marszatkowskie w latach 1767-1795 [w:] Studia nad
historig prawa polskiego, pod red. O. Balzera, t. XII, z. 2, Lwéw 1932, s. 79.

% E Fuchs, Ustréj dworu krélewskiego za Stefana Batorego [w:] Studia
historyczne ku czci Prof. Wincentego Zakrzewskiego, Krakéw 1908, s. 33-172.

3 Zwlaszcza W. Suchockiego, O marszatkach wielkich i nadwornych Krole-
stwa Polskiego, ,Dziennik Warszawski”, t. V, 1826, s. 193-218; I. Lelewela Dostoj-
nosci i urzedy [(w:] Polska, dzieje i rzeczy jej, t. IV, Poznari 1856, s. 21, 46-49, 80-81;
J. W. Bandtkiego Rozprawy o prawie i sqgdownictwie karzqcem i urzgdach w dawnej
Polsce, Warszawa 1868, s. 44-46.

2 Urzqd marszatkowski w okresie rzqdow Jozefa Mniszcha, Acta Universitatis
Wratislaviensis, Historia XII, nr 54, s. 81-95.

3 Marszatkowie wielcy i nadworni koronni. Wnioski z biograméw [w:] Wia-
dza i spoleczeristwo w XVI i XVII wieku, Warszawa 1989, s. 181-193.

# Z cenzorskiej dziatalnosci jurysdykcji marszatkowskiej w Warszawie. Spale-
nie numeru , Gazette d’Utrecht” z 21 czerwca 1768 r, ,,Ze skarbca kultury”, z. 33,
1980, s. 95-104.
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Pierwszy podjat interesujgcg probg poddania analizie statusu
spoleczno-majatkowego marszatkéw, ich zwiazkéw terytorialnych,
stopnia kumulacji urzedu przez poszczegélne rodziny, jak réwniez
drég dochodzenia do urz¢ddw i opcji politycznych kandydatéw oraz
nominatéw. Drugi zajal si¢ stosunkowo waskim zagadnieniem
wplywu jurysdykcji marszatkowskiej na cenzure prasy w XVIII
wieku.

Przy okazji monografii i innych obszernych opracowan trak-
tujacych m. in. o strukturze urz¢déw w czasach staropolskich, urze-
dowi marszatka po§wigcili miejsce m. in.: T. Zielifiska,”® Z. Géral-
ski,? S. Ciara,”’ M. Markiewicz,”® A. Sucheni-Grabowska® oraz
K. Chiapowski.*

Na uwage zastuguja takze noty biograficzne poszczegélnych
marszatkéw zawarte w Polskim Stowniku Biograficznym.

Prace prowadzone nad urzgdem marszatkowskim powinny ob-
ja¢ w szczegoblnosci: analizg stanu prawnego (na podstawie konsty-
tucji sejmowych 1 literatury staropolskiej), dziatalno$é urzedu
(w zakresie, na jaki pozwalajg zachowane materiaty archiwalne) oraz
na ich podstawie okre§lenie pozycji marszatka w poréwnaniu z in-
nymi urzgdami centralnymi i jego roli w systemie ustrojowym pan-
stwa.

Z kwestil bardziej szczegStowych warte uwzglednienia bytoby
tez przebadanie, w jakim stopniu obejmowanie urzgdu marszatka
koronnego pozostawalo w relacji z uprzednim piastowaniem mar-
szatkostwa nadwornego. Na 18 marszatkéw wielkich koronnych i 26
nadwornych, z lat 1572-1795, az 10 rozpoczynalo swa karier¢ od
marszatkostwa nadwornego, co oznacza, ze sposréd 34 os6b sprawu-

% Kwestia bezplatnosci urzedow publicznych w Rzeczypospolitej [w:] Wiadza
i spofeczeristwo w XVI i XVII wieku, Warszawa 1989, s. 202-221, a zwlaszcza
Magnateria polska epoki saskiej. Funkcje urzedéw i krélewszczyzn w procesie pree-
obrazeri warstwy spofecznej, Warszawa 1977.

¥ Urzedy i godnosci w dawnej Polsce, Warszawa 1983.

¥ Senatorowie i dygnitarze koronni w Il polowie XVII wieku, Wroctaw 1990.

¥ Rady senatorskie Augusta 1l (1697-1733). Wroclaw 1988.

® Badania nad elitq wladzy w latachl1551-1562 [w:] Spoleczeristwo staro-
polskie, t. I, Warszawa 1976, s. 57-119.

* Elita senatorsko-dygnitarska Korony za czaséw Zygmunta Il i Wladystawa
1V, Warszawa 1996.
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jacych lacznie 44 kadencje tego urzedu, blisko jedna trzecia rozpo-
czynala od szczebla nizszego.

Dotyczy to marszalkéw: Kazimierza Ludwika i Franciszka Bie-
liniskich, Jerzego, Stanistawa 1 J6zefa Lubomirskich, Jedrzeja i Lu-
kasza Opaliriskich, Stanistawa Przyjemskiego, Prokopa Sieniawskiego
oraz Mikolaja Wolskiego. Jednocze$nie az 8 zostalo marszatkami
wielkimi bez kadencji na marszalkostwie nadwornym.*!

Innym interesujagcym problemem jest ustalenie przyczyn wie-
lokrotnego piastowania urzedu marszalka przez przedstawicieli jed-
nego rodu. Tak bylo w szczeg6lnosci w przypadku: Lubomirskich —
majacych pieciu marszatkéw (w tym 3 po nadwornym, obejmuja-
cych marszatkostwo wielkie 1 2 nadwornych); Bielifiskich — trzech
(w tym 2 na obu urzgdach i | nadworny); Mniszch6éw trzech (2 wiel-
kich, | nadworny); Opalifiskich — trzech (2 na obu urzedach, 1 na-
dworny); Przyjemskich — trzech (1 na obu urzedach, 2 nadwornych)
oraz Sieniawskich — dwéch (1 na obu urz¢dach, | nadworny).

OdpowiedZ na to pytanie jest tym istotniejsza, ze w wielu
przypadkach dostrzec mozna swoista cigglos¢ petlnienia urzedu
przez kolejnych przedstawicieli tej samej rodziny, z niewielkimi
stosunkowo przerwami. Znamienny jest tu przykiad samych Lubo-
mirskich, z ktérych: Jerzy objat marszalkostwo nadworne w 1650 r.,
a w kilka miesigcy péZniej zostal marszatkiem wielkim koronnym,
pelniac ten urzad do 1664 r.; jego syn Stanislaw, marszatek nadwor-
ny od 1673, podniesiony zostal nastgpnie na marszatkostwo koron-
ne, ktére sprawowal w latach 1676-1702; kolejny syn, Hieronim,
marszalek nadworny w latach 1683-1692; wreszcie Jozef, po mar-
szalkostwie nadwornym otrzymanym w 1692 r., w dziesi¢¢ lat p6z-
niej wstepujacy na urzad wielki koronny po Stanislawie Lubomir-
skim.

Tym oto sposobem na przestrzeni pétwiecza az czterech repre-
zentant6w tej samej rodziny utrzymywato w swych rekach, z krétki-
mi jedynie przerwami, oba marszatkostwa — wielkie i nadworne.

3 Poddaje to w watpliwos¢ tezg J. Michalskiego o istniejacym zwyczaju,
nakazujacym awansowa¢ marszatka nadwornego na wakujacy urzad marszatkow-
ski koronny. Por. idem biogram Stanistaw Lubomirski w Polskim Stowniku Biogra-
ficznym, t. XVIII, Warszawa 1973, s. 54.
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Z pewnosciag w toku prac badawczych nad urzgdem marszatka
zrodzi sie szereg dalszych, réwnie istotnych pytafi. Odpowiedzi na
nie pozwolg bez watpienia w pelniejszy spos6éb ukazaé ewolucje,
ksztalt i pozycje ustrojowa tego jednego z najwazniejszych urzedéw
staropolskich.




Z, dziejéw prawa wyznaniowego w Polsce.
Sprawa dysydencka w Swietle aktow
prawnych z lat 1768-1775

Postanowienia konfederacji warszawskiej z 1573 roku, przyzna-
jace innowiercom wolno$¢ wyznania i czynigce z Rzeczypospolitej
»paristwo bez stoséw”, w XVII stuleciu poczgly by¢ wypierane przez
nasilajace sie dzialania rzecznikéw kontrreformacji. Juz w 1632 roku
pozbawiono réznowierc6w prawa stawiania nowych zboréw, zas swo-
bode odbywania praktyk religijnych ograniczano do miast krélew-
skich. Postanowienia te ponawiano az czterokrotnie, w roku 1648,
1668, 1674 i 1696. Konstytucja 1668 roku wprowadzala dodatkowe
ograniczenia odnognie do nabozenistw dysydenckich (m. in wprowa-
dzono zakaz gloszenia kazai, czy §piew6w koscielnych). Sejm Niemy
z 1717 roku, reasumujac dawniejsze prawa, nakazywal burzyé wznie-
sione po 1632 roku zbory protestanckie. Wreszcie zasadnicza ustawa,
podjeta na sejmie 1735 roku, wprowadzata zakaz piastowania przez
innowiercéw godnosci panistwowych, od urzedéw centralnych, po lo-
kalne urzedy ziemskie i grodzkie, zastrzegajac jednoczesnie, by
dysydenci nie zwracali si¢ 0 pomoc do postronnych mocarstw. Uchwa-
la ta zatwierdzona zostala nastepnie przez Augusta III w 1736 roku.!

Coraz rzadsze stawalo si¢ réwniez stosowanie, wywodzacej si¢
od czas6w artykuléw henrykowskich, formuly: salvis iuribus et pri-
vilegiis dissidentium in religione christiana non obstantibus prote-
stationibus,*uzywanej podczas przysi¢gi nowemu wladcy przez tych
sposréd wyborcéw, ktérzy pragneli zachowania praw innowiercéw.

! Historia panstwa i prawa Polski, pod red. J. Bardacha, t. Il, oprac.
Z. Kaczmarczyk i B. Le§nodorski, Warszawa 1966, s. 221-223. Zob. tez: C. Lubies-
ska, Sprawa dysydencka 1764-1766 [w:] Monografie w zakresie dziejow nowoiyt-
nych, wyd. S. Askenazy, t. XIII, Warszawa 1911, s. 1-3.

VL, t. V, s. 30,

89



W to miejsce pojawiac sie poczela coraz czesciej formula przeciw-
na: salvis iuribus Sancte Romanae Ecclesiae Catholicae, tum articu-
lis contra dissidentes in religione .’

Odsuwanie innowiercéw od udzialu w zyciu politycznym kraju
nie bylo jednak réwnoznaczne z ich calkowitg separacjg. XVIII-
wieczng magnaterie, zgodnie z duchem epoki, cechowala tolerancja,
aniekiedy wrecz indyferentyzm religijny, przejawiajace si¢ chociazby
w zawieraniu matzeristw mieszanych migdzy katolikami i wyznawca-
mi innych religii.* Takze cz¢$¢ szlachty wystepowala z postulatami
przywrdcenia dysydentom wiekszej swobody kultu, o czym $wiad-
czy¢ moga, niezbyt wprawdzie liczne w tym zakresie, instrukcje sej-
mikowe z lat 1764-1766.% O ile poglad o tolerancji sporej czesci
szlachty wobec innowiercéw moze si¢ wydaé przesadzony — biorac
pod uwage cale ustawodawstwo sejmowe tego okresu — to z pewno-
$cia duzy procent 6wczesnego spoleczeristwa katolickiego cechowato
tolerowanie przedstawicieli innych wyznan.® Swiadczyé o tym moze
chocby brak przejawdéw nieuzasadnionego przesladowania innowier-
c6é6w w tym okresie. Czgste byly nawet przypadki naruszania postano-
wiefi konstytucji wyznaniowych i powotywania na urzedy pasistwowe
niekatolikéw.”

‘Glosy domagajace si¢ przyznania dysydentom wigkszej swo-
body kultu — charakterystyczne dla przedstawicieli obozu reform ~
siggaly do argumentacji wywodzacej si¢ z niezwykle wéwczas po-
pularnych w Europie teorii kameralistycznych, uzalezniajacych po-

VL, t. VII, s, 189.

*W. Smolediski, Przewrdt umystowy w Polsce wieku XVIIi. ,Studia historycz-
ne”, Warszawa 1979, s. 230-231.

5 Por. J. Michalski, Sprawa dysydencka a zagadnienia gospodarcze w opinii
publicznej w pierwszych latach panowania Stanistawa Augusta. ,Przeglad Histo-
ryczny”, t. XL, Warszawa 1950, s. 160-161. Autor przytacza tu instrukcj¢ ziemi
bialskiej na konwokacj¢ 1764 roku, instrukcj¢ ziemi warszawskiej, sejmiku halic-
kiego, wojewodztwa belzkiego, sieradzkiego i wolyniskiego, wszystkie z 1766 roku.

¢ Warto tu zwrdci¢ uwagg, ze czasownik tolerare posiada réwniez w jezyku
polskim odpowiedniki w postaci czasownikéw: cierpieé, znosié, co wskazuje na
wieloznaczno$é jego rozumienia i pozwala wprowadzi¢ rozréznienie poj¢é tole-
rancji i tolerowania.

7 Por. W. Smolesiski, op. cit., s. 231.
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tege paristwa od liczby aktywnej gospodarczo ludnosci.® Liberalna
polityka wyznaniowa pafstwa miala ich zdaniem zahamowa¢ od-
plyw innowiercéw za granice oraz zachgcié kolonistéw do osiedla-
nia si¢ w Polsce. Prowadziloby to w efekcie do wzrostu tempa roz-
woju gospodarczego kraju, czemu na przeszkodzie staty dawne nie-
tolerancyjne ustawy sejmu. Wysuwanie argumentéw natury gospo-
darczej mialo zdaniem rzecznikéw tego pogladu najskuteczniej prze-
moéwié do wyobraZzni szerokich rzesz szlacheckich. Opinie te znala-
zly swe odbicie w licznych artykulach publikowanych gléwnie
w ,,Monitorze” w latach 60. XVIII wieku.® Zaznaczy¢ jednoczesnie
wypada, ze o ile w odniesieniu do szlachty postulat petnego réwno-
uprawnienia dysydentéw trudny byl do zaakceptowania przez 6w-
czesng opini¢, o tyle w stosunku do mieszczan nie budzit on juz tak
wielkich emocji.

Gdy w 1764 roku w obronie dysydentéw wystapily dwory
rosyjski i pruski, spowodowalo to, ze sprawa dysydencka stala si¢
problemem politycznym, wykorzystywanym w walce toczonej mig-
dzy stronnictwem ,,Familii” i otoczeniem kréla a odsunigta od wla-
dzy, opozycyjnie nastawiong wigkszoscia magnaterii 1 pozostajaca
pod jej wplywem orientacja staroszlachecka. Tym sposobem obrona
rzekomo zagrozonej religii katolickiej stala si¢ srodkiem taktycz-
nym w batalii przeciwko krélowi i udzielajacym mu poparcia paii-
stwom osciennym.

8 Zob. W. Konopczyinski, Polscy pisarze polityczni XVII wieku, Warszawa
1966, s. 255-256 oraz J. Michalski, op. cit., s. 157. O wplywie idei kameralistycz-
nych na polska publicystyk¢ 11 polowy XVIII wieku pisal S. Grabski, Zarys rozwoju
idei spoteczno-gospodarczych w Polsce od pierwszego rozbioru do roku 1831, t. 1,
Krakéw 1903.

9 Por. J. Michalski, op. cit., s. 158-160. Poza przytoczonymi przez niego
kilkoma artykutami z ,Monitora” (Nr 36 i 53 z 1765 r. oraz Nr 13 z 1766 r.),
podobne opinie odnaleZé mozemy péZniej réwniez i na tamach Dziennika Han-
dlowego por. Mysl Chrapowickiego marszatka Rady dawnej... wzgledem polep-
szenia miast naszych krajowych, R. 1786, VII-XII; czy Projekt... Sandomierzanina
o lustracji kraju, ibidem. Takze u wielu pisarzy tego okresu sprawy powiazania
rozwoju gospodarczego ze wzrostem populacji zajmowaly sporo miejsca. Szcze-
g6lInie charakterystyczne w tym zakresie byly dziela J6zefa Wybickiego i Ferdy-
nanda Naxa.
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W rezultacie ustawodawstwo sejmowe z lat 1764-1766 nie przy-
niosto poprawy sytuacji prawnej innowiercow w Polsce, Sejm kon-
wokacyjny utrzymat w mocy konstytucje z 1717, 1733 i 1736 roku,
wzbraniajac nadto dysydentom dostepu do urzedéw skarbowych.!Y
Takze postanowienia sejmu z 1766 roku byly jedynie potwierdze-
niem dawnych praw.!" Argumentem wysuwanym wéwczas w wy-
stapieniach sejmowych przeciwko dysydentom, byta obrona suwe-
rennosci Polski, ktérej sejm ma prawo stanowi¢ wedle swego uzna-
nia, nie podlegajac w tej mierze naciskom z zewnatrz. Mozna sg-
dzi€, ze ostre protesty wigkszosci posléw i senatoréw skierowane
byty nie tyle przeciw samym dysydentom, co przeciwko prébom
interwencji Rosji i Prus w sprawy Polski, stanowig nadto wyraz
opozycji wobec narzuconego wiadcy.

W 1767 roku, przy poparciu ze strony panistw o$ciennych za-
wigzane zostaly przez dysydentéw, w celu uzyskania réwnoupraw-
nienia z katolikami, dwie konfederacje: torusiska i stucka. Posel ro-
syjski Repnin, chcac zyskaé dla sprawy dysydenckiej opozycjoni-
stow szlacheckich, obiecywal nawet detronizacj¢ znienawidzonego
przez nich Stanistawa Augusta. Byl to zreszta jedynie wybieg tak-
tyczny, o czym $wiadczy¢ moze dany zaraz potem przez Repnina
starszyZnie konfederackiej w Radomiu nakaz zamanifestowania wier-
nosci dla kréla.'? Wzrost naciskéw w sprawie dysydenckiej ze strony
Katarzyny II spowodowal w nastgpstwie rozbudzenie fanatyzmu
wsrdd sredniej i drobnej szlachty, czego przejawem byly zdecydowane
zadania potwierdzenia dawnych praw wyznaniowych, wysuwane na
sejmikach zwolanych przed zapowiedzianym na paZzdziernik 1767
roku sejmem nadzwyczajnym.

Sejm delegacyjny, obradujacy w latach 1767-1768, wprowadzit
istotne zmiany w sytuacji prawnej innowiercéw. Op6r opozycji zla-
many zostal silg przez Repnina, ktéry doprowadzit do porwania
i wywiezienia do Rosji biskupéw Soltyka i Zaltuskiego, hetmana
Waclawa Rzewuskiego i jego syna Seweryna oraz posta Franciszka
Kozuchowskiego.'* Repnin ponowil wysuwane juz wczesniej zada-

1© VL, t. VII, s. 2-3, 29.

! Ibidem, s. 436.

12 W. Smoleiiski, op. cit., s. 244-245.

¥ Diariusz sejmu extraordynaryjnego w Warszawie dnia 5 pafdziernika 1767
roku ztoionego i zaczgtego...dnia 5 marca 1768 roku... zakoriczonego. Wydal
z rgkopiséw biblioteki Tow. Nauk. Krakowski Antoni Sozariski, Lwow 1865, s. 61 i n.
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nia catkowitego réwnouprawnienia dysydentéw. Znalazlo to odbi-
cie w uchwalonym przez delegacj¢ sejmowa tzw. Akcie osobnym I,
dotaczonym do traktatu wieczystego migdzy Rzeczypospolitg a im-
perium rosyjskim oraz w Akcie osobnym II, zawierajacym ujgte po
raz pierwszy w formie odrgbnej konstytucji sejmowej — prawa kar-
dynalne.

Traktat migdzy Polska a Rosjg oraz oba dolaczone don akty
opublikowane zostaly jednoczesnie, w postaci wieloj¢zycznej: pol-
sko-rosyjskiej i1 polsko-lacifiskiej, w Volumina Legum."* Stanowilo
to fakt przekraczajacy 6wczesng praktyke, bowiem wydawnictwo to
obejmowalo wewnetrzne ustawodawstwo polskie, podczas gdy trak-
tat z 1768 roku zawieral normy prawa migdzynarodowego, wyréz-
niane juz wéwczas i publikowane w odrgbnym wydawnictwie, ja-
kim byl Codex Diplomaticus Regni Poloniae et Magni Ducatus Li-
tuanie Macieja Dogiela.' Swiadczylo to o nadaniu powyzszym nor-
mom charakteru prawa wewnetrznego, przez co prébowano zapew-
ne pomniejszy¢ rolg, jaka odegrala przy ich wydaniu interwencja
paristw o$ciennych.

W obu tych aktach potwierdzona zostata szczegblna pozycija
religii rzymsko-katolickiej, ktéra nadal zachowaé miala status reli-
gii panujacej. Odstapienie od wiary katolickiej, traktowane jako prze-
stepstwo, powodowad miato w konsekwencji wygnanie z kraju. Tron
polski przypasé mégt jedynie katolikowi, tego tez wyznania musiaty
by¢ przyszle krélowe Polski. Postanowieniom tym nadano charak-
ter praw kardynalnych, potwierdzonych jednobrzmiacymi zapisami
w obydwu aktach osobnych. Akt osobny Il zawieral nadto postano-
wienie o réwnosci praw szlachty dysydenckiej i1 katolickiej oraz
o calkowitej wolnogci wyznania.

Akt osobny 1 w calo$ci poswigcony zostal okre§leniu sytuacji
prawnej innowiercéw w Rzeczypospolitej. Wprowadzal on abolicje
w stosunku do wszelkich przestepstw na tle religijnym, popelnionych
przed jego wydaniem. Nakazywal uchylenie wydanych w latach 1717-
1766 konstytucji sejmowych ograniczajacych prawa dysydentéw.
Konfederatéw stuckich i toruriskich okreslal mianem dobrych patrio-

" VL, t. VI, s. 570-601.
15'S. Kutrzeba, Historia #rédel dawnego prawua polskiego, t. 1, Lwéw-Warsza-
wa-Krakéw [b. r.], s. 55, 97, 243-249.
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téw 1 wiernych obywateli Rzeczypospolitej, walczacych o nalezne im
prawa. Przywréceniu ulec mialy, na mocy tegoz aktu, wszelkie ode-
brane innowiercom obiekty ich kultu, z jednoczesnym przyznaniem
im prawa budowania nowych zboréw czy cerkwi. Akt osobny I za-
pewniatl dysydentom petng swobodg wypelniania praktyk religijnych,
mozliwo$¢ ustanawiania wlasnych konsystorzy i kongregacji syno-
dalnych, wylaczenie ich spod jurysdykcji Ko$ciota katolickiego
i zwolnienie od wszelkich §wiadczen na jego rzecz, jak réwniez wol-
nos¢ drukowania ksiag liturgicznych oraz swobod¢ zawierania mat-
zefistw mieszanych. Innowiercy nie mogli by¢ takze juz zmuszani
odtad do uczestnictwa w obchodach §wiat katolickich i zwiazanych
z nimi ceremoniach religijnych i procesjach.

Istotnym postanowieniem byto utworzenie w Akcie osobnym 1
tzw. iudicium mixtum, czyli sadu mieszanego dla spraw spornych do-
tyczacych wiary. Sklada¢ si¢ on mial w potowie z katolikow,
a w polowie z réznowiercéw, w tacznej liczbie 16 oséb. Ponadto
wchodzi¢ mial do tego sadu biskup biatoruski. Prawo corocznej nomi-
nacji s¢dziéw przyznane zostalo krélowi. Sad dziata¢ miat jako instan-
cja odwolawcza od zwyklych sadéw szlacheckich, rozpatrujac w dro-
dze apelacji wszelkie z religii i obrzqdkéw wyptywajqce, pacem et tran-
quillitatem inter dissidentes wzruszajqce kontrowersje, a w szczegélno-
§ci sprawy o obraze religii, badZ osoby duchownej, o pogwalcenie
miejsc kultu, zakiéeanie nabozenistw itp.

Zréwnanie dysydentéw w prawach z katolikami najpeiniejszy
wyraz znalazlo w przyznawaniu im prawa piastowania urzedéw.
Szlachta réznowiercza mogta odtad ubiega¢ si¢ na réwni z katolika-
mi o godnosci senatorskie, wybiera¢ swych posiéw, petnié urzedy
centralne i lokalne, a takze uzyskaé indygenat. Osoby innych wy-
znan mogty by¢ réwniez nobilitowane na sejmach. Dawalo to szlach-
cie dysydenckiej mozliwos¢ pelnej aktywnosci politycznej, ktérej
domagali si¢ konfederaci z 1767 roku. Réwniez mieszczanom wy-
znajacym inne niz katolicka religie przyznano réwny dostep do urzg-
déw i godnosci miejskich oraz réwng z katolikami swobodg¢ pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej. Nie zostali objeci tymi prawa-
mi arianie, kwakrzy, menonici i anabaptysci, nie zaliczano ich bo-
wiem do dysydentéw, ponadto nie mieli poparcia zagranicznych
dworéw.
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Calos¢ postanowien koriczylo stwierdzenie, iz: wszystkie punk-
ta wyratone w artykutach teraZniejszego aktu osobnego, majq i po-
winne by¢ prawem statym, wiecznym i nigdy nieporuszonym. A kto-
bykolwiek one naruszac wazyl sig, ma byc¢ i bedzie poczytany i trak-
towany, jako wzruszyciel pokoju publicznego i nieprzyjaciel Rzeczy-
pospolitej.'®

Obowigzywanie tych praw nie trwalo jednak dlugo. W tym
samym bowiem roku zawigzana zostala w Barze konfederacja, kt6rej
jednym z naczelnych hasel stala si¢ obrona zagrozonej, rzekomo
przyznaniem praw dysydentom, wiary katolickiej. Akt konfederacji
przepojony byt fanatyzmem zgola sredniowiecznym. Walke prowa-
dzono pod sztandarami ko$cielnymi, starajac si¢ $cisle powigza¢ spra-
we religii z obrong — zagrozonej interwencja Katarzyny II w we-
wngtrzne sprawy paristwa — suwerennosci Rzeczypospolitej. W efek-
cie konfederacja barska przyspieszyla I rozbiér Polski, gdyz Kata-
rzyna porzucita wéwczas pierwotny plan objecia kraju swym protek-
toratem.

Sejm rozbiorowy zwolany w 1773 roku zlecit powolanej przez
siebie delegacji ponowne rozpatrzenie sprawy dysydenckiej. Mimo
oporu ze strony postéw cudzoziemskich, giéwnie zas reprezentuja-
cego Rosje Stackelberga, przeforsowano szereg ograniczefi w sto-
sunku do przyznanych wczesniej réznowiercom praw. Dysydenci
pozbawieni zostali prawa zasiadania w senacie i piastowania urzedéw
centralnych. Znacznemu zmniejszeniu ulegla liczba postéw maja-
cych reprezentowaé ich interesy w sejmie. Mialo ich by¢ odtad zale-
dwie trzech, po jednym z kazdej prowincji. Zniesiono takze sad
mieszany, przekazujac nalezne do jego wlasciwosci sprawy asesorii
koronnej i litewskiej, ktéra dwa razy do roku odbywa¢ miata osobne
sesje w sprawach dysydenckich. Sprawy rozwodéw i separacji
w malzefistwach mieszanych przekazane zostaly do konsystorzy
katolickich.!”

Zastanawiajace jest, dlaczego pafistwa o§cienne, a zwlaszcza Ro-
sja, tak ostro i zdecydowanie interweniujac w sprawie dysydenckiej

6 VL, t. VIL, s. 593.
VL, t. VI, s. 60-64. Zob. tez: Z. Radwaiiski, Prawa kardynalne w Polsce,
Poznan 1952, s. 96-98.
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przed I rozbiorem, nagle zaakceptowaly uchwaly delegacji sejmowe;j
w 1773 roku, mimo iz powodowalo to przywrécenie sytuacji niemal-
ze sprzed 1768 roku. Wydaje si¢, ze element wyznaniowy byl przede
wszystkim pretekstem do jatrzenia sytuacji wewnetrznej w Polsce,
ktéry mozna bylo nastgpnie zdyskontowac na swoja korzys$¢. Katarzy-
nie II nie zalezalo najprawdopodobniej na nadmiernym polepszeniu
sytuacji prawnej dysydentéw w Polsce, gdyz w efekcie moglaby ona
stac si¢ korzystniejsza od sytuacji ich wspélwyznawcéw w Rosji,
gdzie pozycja kosciola prawostawnego ulegta silnemu uzaleznieniu od
pafistwa. Réwniez Fryderyk II przeciwny byt w rzeczywistosci przy-
znaniu dysydentom zbyt szerokich praw, szlo mu bowiem o to, aby
nie ulegla zahamowaniu migracja ludnosci protestanckiej na tereny
Prus.'® Mozna zatem sadzié, ze gléwng przyczyng bylo sprowokowa-
nie takiej sytuacji, ktdéra ostabiajac pozycje polityczng Polski, przy-
czynilaby si¢ w konsekwenc)i do interwencji w jej wewnetrzne spra-
wy, a W nastepstwie tego przyspieszyla same rozbiory. Totez po upad-
ku konfederacji barskiej i przeprowadzeniu pierwszego rozbioru ziem
Rzeczypospolitej, stanowisko paristw osciennych w sprawie dysyden-
téw nie bylo juz tak nieustepliwe jak poprzednio, bowiem gléwny cel
zostal osiaggniety. Nalezalo nadto mie¢ na wzgledzie zgode sejmu na
ratyfikacje traktatéw rozbiorowych.

Z drugiej strony, opinia szlachecka, widzac w postanowieniach
sejmu z 1768 roku giéwne Zrédto powstalej w kraju destabilizacji,
w wyniku ktérej doszio do rozbioru Polski, wing za to obcigzala
réznowiercéw. W konsekwencji wystapila zdecydowanie z zadaniem
anulowania wcze$niejszych uzgodnieni, domagajac sie, jesli nie znie-
sienia traktatu z 1768 roku, to co najmniej znacznego ograniczenia
praw nadanych dysydentom. Zadania te w imie racji stanu zostaly
przez Rosje i Prusy zaakceptowane tym latwiej, ze cze$¢ ludnosci
innowierczej przestala juz — w wyniku I rozbioru - zamieszkiwac
w granicach Rzeczypospolitej."”

Na negatywne stanowisko szlachty wobec przyznania praw
dysydentom zlozylo si¢ zatem kilka przyczyn. Obok rozbudzenia

8 W. Konopczyriski, Konfederacja barska, t. |, Warszawa 1936, 5. 155-156.

¥ M. Loret, Kosciét katolicki a Katarzyna 11 1772-1784 [w:] Monografie
w zakresie dziejow nowozytnych, wyd. S. Askenazy, t. XII, Krak6w-Warszawa 1910,
s. 129.
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fanatyzmu mas szlacheckich i wykorzystywania sprawy religii do
rozgrywek politycznych przez opozycje antykrélewska, istotne
znaczenie miala tu réwniez obrona suwerennosci Rzeczypospolitej,
naruszonej interwencjg painistw obcych w wewnetrzne sprawy Pol-
ski. Pierwiastek polityczny odegrat w zlozonym problemie sprawy
dysydenckiej nieposlednia rol¢, opéZniajac w efekcie proces ksztal-
towania si¢ w narodzie zachowai tolerancyjnych.

Po sejmie rozbiorowym spory wyznaniowe znacznie oslably.
Spowodowane to bylo zar6wno wzrostem wplywéw ideologii O$wie-
cenia, jak réwniez stopniowym uswiadomieniem sobie koniecznosci
zjednoczenia sit w obronie zagrozonej niepodleglosci. Literatura
polityczna Sejmu Czteroletniego dokonata rehabilitacji konfedera-
téw torunskich i stuckich, uznajgc ich 6wczesne zadania za stuszne
w mys| zasady, iZ ré6znos¢ obrzqdkdw nie nadwergia w niczym nie-
skazitelnosci obywatelskiej >

Instrukcje poselskie na Sejm Wielki nawigzywaly w swych
punktach do zasad sformutowanych w odniesieniu do innowiercéw
w 1773 roku, nie wysuwajac zadan dalszego ograniczenia ich praw.

Uchwalona na Sejmie Czteroletnim ustawa o miastach kré-
lewskich z 18 kwietnia 1791 roku dopuszczata do wszelkich urzg-
déw miejskich obywateli majacych dziedziczna posesje, bez wzgle-
du na wyznawang religie.? Takze pochodzace z tego samego roku
prawa kardynalne stanowily — przy utrzymaniu panujacej pozycji
religii katolickiej — iz tolerancja innych wyznan jest réwniez kardy-
nalnym prawem ustroju Rzeczypospolite;j.??

Konstytucja 3 maja zapewnila wolno$¢ obrzadkéw wszelkich
wyznafi, pokdj i opiek¢ rzadowa wszystkim bez wzgledu na wyzna-
wang religi¢, nie wylaczajac nawet pomijanych we wczeg$niejszych
uchwalach sejmu arian, kwakréw, menonitéw i anabaptystéw.?* Pra-
wo z 21 maja 1792 roku zaaprobowalo urzadzenia koscielne dysy-
dentéw, ulozone przez deputacje sejmowe wespoét z delegatami dyz-
unitéw i ewangelikéw.?

¥ Prawo powszechne duchowne (w dedykacji Stanistawowi Augustowi), War-
szawa 1781, cyt. za W. Smoleniski, Przewrdt umystowy w Polsce, op. cit., s. 261.

H VL, t. IX, s. 215-219.

2 Ibidem, s. 203.

2 Ibidem, s. 220.

2 Ibidem. s. 447.
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Ani prawo o sejmikach, ani sama konstytucja nie uzaleznialy
prawa do pelnienia funkcji politycznych od wyznawanej religii.
Zostalo to wprawdzie pdZniej nieco ograniczone przez zakaz powo-
tywania na stanowiska ministréw niekatolikéw, poza tym jednak za-
réwno na sali obrad sejmu, jak i w literaturze politycznej dysydenci
nie spotykali si¢ z atakiem czy niechecia.

Ustawy grodziefiskie z 1793 roku nie posunety sprawy toleranciji
religijnej naprzéd, poprzestajac jedynie na tym, co wymogly dla
dysydentéw w latach 1768-1775 Rosja i Prusy. Charakterystyczne
jest, iz w prawach kardynalnych uchwalonych w Grodnie, podobnie
jak we wczesniejszych konserwatywnych rozwigzaniach, sprawy in-
nowiercéw, postulaty tolerancji religijnej realizowane byly jedy-
nie do tych granic, jakie nakre$lalo im zainteresowanie mocarstw
rozbiorowych.?

Konkludujac, nalezy stwierdzié, iz nie umiano w Rzeczy-
pospolitej do okresu Sejmu Czteroletniego realizowad konsekwentnie
wlasnej celowej polityki dysydenckiej, w zwigzku z czym doczeka-
no si¢ w tej mierze inicjatywy obcej. Dopuszczono do gwarancji
panistw osciennych w obronie innowiercéw, co przynioslo ingeren-
cj¢ mocarstwa prawoslawnego w charakterze obroficy i porgczyciela
w sprawy wewnetrzne (koscielno-polityczne), dotyczace paristwa
i narodu polskiego, ktére winny byly zosta¢ zalatwione samodziel-
nie. Uchwaly Sejmu Wielkiego byly juz niestety tylko spéZniong
préba naprawienia popelnionych wczesniej bledéw. Polityczny
w znacznym stopniu aspekt sprawy dysydenckiej nie jest jednak
w stanie wytlumaczy¢ w pelni i rozgrzeszy¢é 6wczesnego spoleczeri-
stwa z nietolerancji i fanatyzmu, jakimi nacechowane byty lata 60.
i 70. XVIII stulecia.

3 Z. Radwanski, op. cit., s. 176-177.
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Narodziny polskiego
prawa administracyjnego

Narodziny prawa administracyjnego — we wspélczesnym ro-
zumieniu — zwyklo si¢ w nauce wigzaé z okresem rewolucji burzu-
azyjnej we Francji, za§ w odniesieniu do Europy centralnej z prze-
obrazeniami, jakie przyniosta ze sobg Wiosna Ludéw. Réwnoczes-
nie z oparciem dziatan paristwa na zasadzie praworzadnosci, zaist-
niala bowiem konieczno$¢ podporzadkowania prawu zaréwno
dzialalnosci, wewngtrznej struktury czy wzajemnych stosunkéw po-
miedzy organami administracyjnymi, jak réwniez konieczno$¢ praw-
nej regulacji stosunkéw pomi¢dzy obywatelem z jednej, a organem
administracyjnym z drugiej strony. Ta zapoczatkowana rewolucyj-
nie, jak we Francji, badZ ewolucyjnie — jak w Niemczech - przemia-
na modelu administrowania charakterystycznego dla X VIII-wiecz-
nych paristw policyjnych prowadzila w efekcie — zdaniem wigkszo-
§ci autoréw — do wytworzenia si¢ w przewazajacej czg$ci panistw
europejskich odrebnego prawa administracyjnego.!

Mozna sie takze spotkac z pogladem, ze trzon prawa admini-
stracyjnego — w rozumieniu galezi prawa regulujacego dziatalnos¢
organéw paristwowych w sferze administracji — istniat juz w XVII,
a zwlaszcza XVIII stuleciu, by w wieku XIX ulec dalszemu rozwi-
nigciu i rozbudowaniu. Wigzano to najczesciej z rozdzieleniem pra-
wa na publiczne i prywatne oraz z ostatecznym oddzieleniem admi-
nistracji i sagdownictwa, a w efekcie ze zrodzeniem si¢ odrgbnego
régime administratif i niezaleznego systemu wiladz administracyj-
nych.2Przy zastosowaniu wspélczesnego aparatu pojeciowego moz-

' M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyj-
nych, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego 1985, s. 21 i n.

! F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Vervaltungsrecht, 1928, s. 35 i n.;
M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan
1959, s. 8i n.

99



na by zatem méwi¢ o pojawieniu si¢ wéwczas administracyjnego
prawa ustrojowego, regulujacego organizacje administracji, o pra-
wie urze¢dniczym, czy wreszcie o prawie materialnym. Jednak
w odniesieniu do tego ostatniego, normujgcego prawa i obowigzki
poddanych, a nastgpnie obywateli wobec panistwa w szczeg6lnych
sferach dzialania administracji, charakterystyczng cechg¢ stanowito
podporzadkowanie poddanego obywatela organowi administracyj-
nemu, a zatem brak réwnosci stron i nadanie stosunkowi prawno-
administracyjnemu charakteru jednostronnego.W rezultacie, do czasu
poddania aparatu administracyjnego nadrzgdnym normom stanowio-
nym przez wydzielong wladz¢ ustawodawcza, a tym samym przy
istnieniu jeszcze tzw. systemu administracyjnego ,,widzimisi¢” (fran-
cuski régime du bon plaisir), przepisy owego ,,prawa’” administra-
cyjnego stanowily jedynie res internae administracji. Nie wyposaza-
ly zatem poddanych w uprawnienia idace w kierunku zadania ich
realizacji przez organy zarzadu pafistwa. Prawo administracyjne
okresu pafistwa policyjnego odbiegalo wigc jeszcze w zasadniczy
sposéb od XIX-wiecznego czy wspblczesnego prawa administracyj-
nego, ktére stanowi zespél norm wigzacych zar6wno obywatela, jak
1 sam organ administracji.*

W 1952 roku Jerzy Starosciak wysunat teze, ze narodziny pra-
wa administracyjnego w rozumieniu wspdlczesnym nalezatoby prze-
suna¢ w odniesieniu do Polski juz na II potowe XVIII wieku, a co za
tym idzie, ze powstanie polskiego prawa administracyjnego wyprze-
dzito wiele wysoko rozwinigtych paristw kontynentu europejskiego.
Fakt ten wigzal on ze specyficzng forma ustrojowa Rzeczypospoli-
tej, odlegla od modelu paristwa policyjnego. Republikanski charak-
ter panfistwa pociggal bowiem za sobg podporzadkowanie sejmowi
organéw wykonawczych, ktére w efekcie nie mogty dziataé inaczej,
jak tylko na podstawie konstytucji sejmowych, bedacych w zwiazku
z tym nie jedynie instrukcjami, lecz istotnymi normami prawa ad-
ministracyjnego. Okreslaly one przedmiot dzialania i zakres upraw-
niefi administracji, a takze prawa i obowigzki organéw pafistwa wobec
obywateli, jak réwniez tych ostatnich wobec wiadz wykonawczych.’

3 H. lzdebski, Historia administracji, wyd. 11, Warszawa 1984, s. 46.

* J. Borkowski, Okreslenie prawa administracyjnego, Zeszyty Naukowe, wyd.
Akademia Spraw Wewng¢trznych, Warszawa, R. II (1974), z. 7, s. 153-171.

5 J. Starosciak, O administracji polskiej w XVIII wieku, ,Pafistwo i Prawo”,
1952, z. 5-6, s. 717-732.

100



To interesujace spostrzeZzenie wymaga — dla potwierdzenia —
analizy stanowionych w II potowie XVIII wieku przepiséw doty-
czacych nowo tworzonych organéw wykonawczych, a takze zesta-
wienia ich charakterystyki z cechami wiasciwymi dla XIX-wieczne-
go prawa administracyjnego.

Uprzednio nalezatoby si¢ jednak przyjrze¢ blizej zalozeniom,
na ktérych oparta byta administracja w X VIII-wiecznych paristwach
policyjnych, w celu pelniejszego zobrazowania réznic wystepuja-
cych wéwczas pomigdzy modelem zarzadu monarchii absolutnych
a charakterystycznym dla Polski (choé réwniez dla Anglii czy
Szwecji) modelem republikariskim, ktéry mégt si¢ w rezultacie
przyczynié¢ do wezesniejszego wyksztalcenia na tym terenie prawa
administracyjnego.

Uksztaltowana we Francji oraz paristwach niemieckich teoria
iuris politiae uzasadniata w imi¢ dobra powszechnego wkraczanie
przez panujgcego we wszystkie dziedziny zycia poddanych. Mialo
to zapobiec grozacym spotecznogci niebezpieczenistwom, od ktérych
uchroni¢ mégt jedynie madry i troskliwy o swych poddanych wiad-
ca, a w efekcie mdégt sig przyczyni¢ do powszechnego szczgscia
i dobrobytu.® Owo wkraczanie panujgcego oraz podleglego mu apa-
ratu wykonawczego w sfer¢ zycia (takze prywatnego) poddanych
usprawiedliwiano dzialaniem wiladzy w interesie powszechnym,
a zatem majacym pierwszetistwo przed interesem indywidualnym
poszczegdblnych jednostek. Jednoczesnie wytworzony wéwczas, hie-
rarchicznie zorganizowany, aparat administracyjny, oparty na zawo-
dowym stanie urzgdniczym — a wigc zbiurokratyzowany — byl za-
lezny wylacznie od panujgcego. Jemu, nie za$ paristwu, podlegali
urzednicy, on tez mdgt kazda sprawe rozstrzygnaé osobiscie. Caly
aparat administracyjny byl bezwzglednie zwigzany wskazaniami ze
strony panujacego, ktére to wskazania stanowity rodzaj wewngtrz-
nych instrukeji stuzbowych, a nie stwarzajac zadnych praw dla oby-
wateli, nie mogg by¢ traktowane za — w $cistym tego stowa rozu-
mieniu — przepisy prawne. Wydawane decyzje administracyjne mia-
ly zatem charakter aktéw wigzacych jednostronnie, a zmiana decyzji
mogla nastgpowac jedynie via gratiae. Prowadzilo to do utrwalenia

¢ J. B. Oczapowski, Policysci zesztego wieku i nowozytna nauka administra-
¢ji. Historia nauki administracji w XVIII wieku, Warszawa 1882, s. 11-23.
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si¢ pogladu, ze wola panujacego jest jedynym Zrédlem prawa, a co
zatym idzie, ze wladca i podlegly mu aparat administracyjny rzadza
bezposrednio wedlug swobodnego uznania.’

Podejmowane byly wprawdzie pewne préby przeciwdzialania
samowoli paristwa policyjnego poprzez tworzenie teorii praw dobrze
nabytych (iuraquesita) czy tez teorii fiscusa. Uwazano, ze gdy par-
stwo wystepuje jako podmiot praw majatkowych, podpada pod kom-
petencje sadéw, gdyz sa to sprawy z zakresu prawa prywatnego i jako
takie nie podlegaja prawu policyjnemu. Usilowano w ten sposdb uczy-
ni¢ z sadéw powszechnych straznik6w legalnosci decyzji administra-
cyjnych, jednak pojawiajace si¢ liczne — oparte na ius politiae — od-
stepstwa od zasady ochrony uprawniefi dobrze nabytych pozbawialy
stopniowo iura quaesita gwarancji nienaruszalnosci.?

Ostatecznie w okresie paristwa policyjnego utrwala si¢ system,
w ktérym wladze administracyjne nie sg skr¢powane prawem, na
ktére mogliby si¢ powola¢ administrowani. Istniejgcy system prze-
piséw dotyczacych administracji — bedgcej wylacznie reprezentantem
woli panujacego — ma jedynie charakter przepiséw wewnetrznych.
Na zewnatrz caly aparat administracyjny wystepuje jako jednolity
strukturalnie organ panujacego, dzialajac swobodnie i twérczo na
podstawie swoistych — jednostronnie wigzacych —~ norm prawnych.

Dopiero z chwilg przeobrazenia si¢ w XIX wieku paristw poli-
cyjnych w paristwa prawne (Rechtsstaat), a co za tym idzie — z pod-
daniem dzialaf administracji uchwalonemu przez parlament prawu,
organy administracji poczynaja prowadzi¢ dzialalno§é w ramach
ustaw, a p6Zniej na ich podstawie. Wiedzie to do obalenia, uzywajac
okreslenia J. S. Langroda — swoistego mandarynatu administracyj-
nego.? Odtad wszelkie wkroczenia administracji paristwowej w sferg
praw obywateli powinny mie¢ podstawe ustawowa, a obywatele uzy-
skuja ochron¢ prawna w postaci tworzonego wéwczas sgdownictwa
administracyjnego, niezaleznego od wladz administracyjnych. Za-
sadniczym celem administracji staje si¢ wtedy wykonywanie uchwa-
lonych przez parlament ustaw. W ten sposéb powstaje nowe, jedno-

7 M. Zimmermann, Pojgcie administracji, op. cit.. s. 8.

¢ Ibidem, s. 10. Por. tez: H. Izdebski, Historia..., op. cit., s. 47.

?J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgéci ogdinej,
Krakéw 1948, t. [, s. 31.
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lite dla tych stosunkéw prawo administracyjne, uzyskujac moc dwu-
stronnie wigzaca. Normy tego prawa przestaja by¢ wylacznie wewne-
trznymi instrukcjami, a stajg si¢ Zrédlem praw podmiotowych jed-
nostki wobec paristwa, za$ decyzja wladzy administracyjnej staje si¢
,,aktem administracyjnym”.!

Aby méwié o uksztaltowaniu si¢ odr¢bnego prawa administra-
cyjnego, nalezy zatem rozwazy¢, czy spelnia ono okre$lone, przypi-
sywane mu przez nauke¢ wymogi. Przede wszystkim administracja
powinna dziala¢ w ramach przepis6w prawa i na ich podstawie. Prze-
pisy te nie moga by¢ narzucane przez panujacego, lecz tworzone
w drodze ustawodawczej przez organy reprezentacji spoleczeristwa —
parlamenty. Charakter norm administracyjnych powinien by¢ dwu-
stronnie obowigzujgcy — wiaza¢ nie tylko obywateli, lecz réwniez
aparat administracyjny. Organy administracji nie moga ingerowac
w sfere praw obywateli w dowolnych przypadkach i formach, a wigc
nalezy wskazaé co najmniej te sfery i formy, ktére takiej ingerencji
podlegaé¢ nie moga. W péZniejszym okresie wprowadzono nadto
wymdg, by ingerencja administracji — zwlaszcza w przypadku przy-
bierania form wladczych — znajdowala wyrazna podstawe w przepi-
sach prawa. Organy zarzadu powinny by¢ poddane kontroli organu
ustawodawczego, zwlaszcza poprzez wprowadzenie mozliwosci po-
ciagania ministréw do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej, a takze
parlamentarnej. Z uwagi na bardzo szeroki zakres prawa administra-
cyjnego, ingerujacego w rézne dziedziny zycia, a takze z uwagi na
zmiennos$¢ wielu jego regulacji, prawo to cechuje nieskodyfikowa-
nie. Wreszcie istotnym — choé nie niezbednym — elementem zewngtrz-
nej kontroli dzialania administracji i stosowania prawa administra-
cyjnego jest powolanie sgdownictwa administracyjnego, rozpatruja-
cego odwolania obywateli od nielegalnych — czyli na kontynencie
europejskim sprzecznych z ustawami — decyzji administracyjnych."!

Nawiazujac do tezy o wezesniejszym niz w innych krajach
wyksztalceniu si¢ polskiego prawa administracyjnego, nalezy obec-
nie rozwazy¢, czy przepisy tworzone w Polsce w II polowie XVIII
wieku w odniesieniu do administracji charakteryzowaly si¢ wymie-
nionymi wyzej cechami.

10 M. Zimmermann, Pojecie administracji, op. cit., s. 12.
" Por. H. Izdebski, Historia..., op. cit., s. 70-73.
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Panujaca na Zachodzie teoria, ze wiadca nie jest zwigzany pra-
wem, bo sam je ustala, w Polsce nie miata zastosowania. Nie bylo
takze w rozwoju polskich koncepcji administracyjnych miejsca na
przeciwstawienie drodze administracyjnej — drogi prawa. Stad tez
rozwéj historyczny polskiego prawa administracyjnego od samego
poczatku blizszy byl koncepcjom wysuwanym w okresie paristwa
prawnego.?

Juz od XVI stulecia najwyzsza wladza w pafstwie nalezata do
sejmu, nie za$ do monarchy. Taki stan rzeczy utrzymat sie do Kofica
Rzeczypospolitej szlacheckiej. Charakterystyczng ceche stanowilo
takze rozdzielenie wladz pomigedzy ustawodawcza, wykonawczg
i sadownicza. Slaba pozycja kr6la nie dopuszczala mozliwosci fak-
tycznego podporzadkowania sobie przezen aparatu administracyjne-
go, ktéry zresztg do potowy XVIII wieku zachowal ksztalt, jaki
nadany mu zostal jeszcze w dobie p6Znego Sredniowiecza.

W okresie panowania Stanistawa Augusta, u progu rozbioréw
Rzeczypospolitej, podjeta zostata inicjatywa reformy panstwa, ma-
Jaca za cel wydZwigniecie Polski z anarchii i nierzadu, ktére przy-
niosla ze sobg zwlaszcza epoka saska. Wtedy to dokonywac si¢ po-
czela takze zasadnicza przebudowa struktury aparatu administracyj-
nego parnstwa. Etap pierwszy, obejmujacy lata 1764-1775, przyni6st
ze sobg powotlanie do zycia centralnych organéw rzagdowych — opar-
tych na zasadzie kolegialnosci — takich jak: komisje wielkie skarbu
i wojska, Komisja Edukacji Narodowej czy Rada Nieustajaca. Etap
drugi, obejmujacy reformy Sejmu Czteroletniego, dal Rzeczypo-
spolitej nowoczesng konstytucje, dokonujac pelniejszej reorganiza-
cji aparatu administracyjnego. Wytworzona zostala wéwczas w za-
sadzie hierarchiczna struktura wladz wykonawczych z krélem, Stra-
23 Praw, peiniagca funkcje rzadu, komisjami rzgdowymi, stanowig-
cymi centralne instytucje resortowe, oraz komisjami porzadkowy-
mi, na ktérych spoczywala realizacja funkcji zarzadu lokalnego.
Wszystkie te organy kolegialne zostaly powotane na drodze ustawo-
dawczej odpowiednimi konstytucjami sejmowymi. Dziatalnosé ich,
Jak i struktura okreslone zostaly zatem w spos6b wyraZny przepisa-
mi prawa. Funkcjonowaé mogly wylacznie w ramach ustaw sejmo-
wych oraz na ich podstawie.

12 J. Staro$ciak, O administracji, op. cit., s. 724.
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Wyraznie podkre$lone to zostalo w Konstytucji 3 maja. Sej-
mowi powierzala ona wladzg praw sobie stanowienia i moc baczno-
sci nad wszelkg wykonawczq wiadzq. Ta z kolei wylacznie do pilno-
wania praw i onych petnienia scisle jest obowigzana. Tam czynna
z siebie bedzie, gdzie prawa dozwalajq, gdzie prawa potrzebujg do-
zoru egzekucji, a nawet silnej pomocy. Jednoczes$nie wladza wyko-
nawcza nie bedzie mogta praw stanowié ani ttumaczyé, podatkow
i poboréw pod jakimkolwiek imieniem naktadad, dtugéw publicznych
zaciggad, rozktadu dochodow skarbowych przez sejm zrobionego od-
mieniac, wojny wydawad, pokoju ani traktatu i zadnego aktu dyplo-
matycznego definitive zawierac."® Z dzialalnosci swej egzekutywa
powinna si¢ rozliczaé przed sejmem, w szczeg6lnosci poprzez skta-
danie okresowych sprawozdan.

W konstytucji sejmowej po§wigconej strukturze i funkcjono-
waniu Strazy Praw, a wigc rzadu, méwi si¢ nadto, iZ sprzeczna
z prawem bylaby kazda decyzja, przez ktérq wiladza wykonawcza
przywlaszcza sobie moc stanowienia prawa lub onego ttumaczenia,
naruszajaca konstytucje pafistwa, wolno$¢ osoby, stowa, druku czy
prawo wiasnosci. Przeciwna prawu bylaby takze decyzja ingerujaca
w wyroki sadéw, czy wreszcie niezgodna z prawem o sejmach, sej-
mikach, komisjach rzagdowych, wszelkich magistraturach i urzgdach,
stowem, ktéra narusza jakiekolwiek bqd? prawo nie zniesione.'* Wy-
danie przez kréla decyzji naruszajacej prawo miato powodowac od-
mowe jej podpisu przez zasiadajacych w Strazy ministréw, w prze-
ciwnym bowiem razie pociggni¢ci zostaliby oni do odpowiedzialno-
$ci politycznej przed sejmem lub konstytucyjnej przed sagdem sej-
mowym. Prowadzito to w efekcie do zwigzania prawem zaréwno
kréla, jak i calego aparatu administracyjnego w paiistwie.

Charakterystyczng cech¢ prawa administracyjnego — jak juz
podkreslano — stanowi fakt, ze jest ono dwustronnie obowiazujace,
wigzac nie tylko obywatela, lecz réwniez sam organ administracji.
Przepisy stanowione w Polsce stanistawowskiej jednoznacznie pod-
kreslaty podlegto$¢ organéw administracji prawu. Nie mozna tu za-
tem moéwié — jak w odniesieniu do pafistw policyjnych — o jedno-
stronnie wigzacym rezimie administracyjnym, poddajacym jednostke

B VL, Krak6w 1889, t. IX, s. 222.
" Ibidem, s. 269.
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wladzy paiistwa absolutnego bez mozliwosci jakiegokolwiek rekursu
z jej strony. Nie tylko bowiem aparat administracyjny mial wyraznie
zakreSlony obszar dzialania, poza ktéry nie mégt wykroczyé, lecz
nadto obywatel, korzystajac z przystugujacych mu praw, mégt si¢
domagad ich przestrzegania badz realizacji od wiadzy administracyj-
nej. Wypada podkreslié¢ takze fakt stosunkowo ograniczonego zasiegu
dzialania administracji w Polsce, migdzy innymi z uwagi na liczne
wylaczenia z zakresu jej kompetencji szeregu spraw (np. spraw po-
datkowych). Pozwala to stwierdzi¢, ze réwniez w zestawieniu z mo-
narchiami ograniczonymi, gdzie administracja paiistwowa prowadzi-
la swobodna, twérczg dziatalnosé w ramach ustaw, w Rzeczypospoli-
tej zakres swobodnego dzialania administracji zostal ograniczony
w sposéb charakterystyczny juz dla etapu paristwa prawnego, gdzie
jest ona wylacznie dziatalnoscia Scisle okreslong przez ustawy, bedaca
ich wykonaniem i niewykazujaca z tego punktu widzenia istotnej
réznicy w stosunku do dzialalnosci organéw sagdowych.

Administracja polska w omawianym okresie, obok zwiazania
stanowionym prawem, podlegata takze biezacej kontroli ze strony or-
ganu ustawodawczego. Komisja Policji byla zobowigzana na kazdym
sejmie zwyczajnym sklada¢ sprawozdania ze swych czynnos$ci oraz
przedklada¢ rachunki z powierzonych jej pieczy funduszy. Kazdy oby-
watel mial prawo przedkladaé rozliczajacej komisje deputacji sejmo-
wej pisemne zazalenia na dzialalnos¢ zasiadajacych w komisji urzedni-
kéw. Nie mogly one jednak dotyczy¢ czynnosci urzgdowych komisji.
Po sprawozdaniu deputacji sejm mégt udzielié¢ komisji absolutorium
lub nagany, skasowa¢ jej zarzadzenia lub poleci¢ zapozwanie winnych
przed sad sejmowy.!’ Podobnie uregulowany byl stosunek do sejmu
Komisji Wojskowej oraz Komisji Skarbu.!® Komisja Wojskowa odpo-
wiadala przed sejmem w szczeg6lnosci za uzycie sit zbrojnych prze-
ciwko sejmowi lub sejmikom, przeciw organom wykonawczym lub
sadowym, jak réwniezZ za uwiezienie obywatela osiadlego. Komisja
Skarbu byla zobowigzana do przedkladania sejmowi szczeg6lowych
sprawozdari oraz tabel wszelkich przychodéw 1 rozchod6w skarbu,
tabeli dlugéw paiistwa, jak réwniez bilansu handlowego. Zwigzane to
bylo z szerokg ingerencja sejmu w zycie gospodarcze paiistwa.

S Ibidem, s. 284.
6 Ibidem, s. 325, 461-462.
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Zakres czynnosci komisji zostal okre§lony zaréwno w sposéb
pozytywny, jak i negatywny. Przykladowo, Komisji Policji nie wolno
bylo narusza¢ przyrodzonych i zabezpieczonych ustawami Rzeczypo-
spolitej praw wolnosci i wlasnosci osobistej obywateli i przechodniow,
rozciggaé swej wladzy poza miasta krélewskie na miasta i wsie pry-
watne (w tym przypadku mogta stuzy¢ jedynie radq i ostrzezeniami),
zacigga¢ dlugéw publicznych i nakladaé podatkéw i oplat, stanowié
praw oraz przejmowaé kompetencji innych wiadz. Pozytywny zakres
czynnosci wyliczony zostat niezwykle szczegdtowo, w sposéb taksa-
tywny, z pogrupowaniem kompetencji na sprawy bezpieczeristwa
i spokojnosci ogdlnej catego kraju, bezpieczeristwa i spokojnosci
szczegdlnej miast wolnych Rzeczypospolitej, wygody ogdlnej calego
kraju, wygody szczegdinej miast oraz na sprawy sadownicze.

W wiekszosci paristw europejskich dopiero postulaty liberali-
zmu politycznego w XIX stuleciu przyniosty mozliwos¢ rozszerzenia
kontroli zarzadu ze strony organu ustawodawczego w postaci odpo-
wiedzialno$ci konstytucyjnej i parlamentarnej ministréw. W Polsce
natomiast juz Konstytucja 3 maja wyraZnie stanowita w artykule VII:
W przypadku zas gdyby wigkszos¢ dwdch trzecich czgsci wotéw sekret-
nych, obydwdch izb zkgczonych na sejmie, ministra bgd? w Strazy,
bqdi w urzedzie odmiany zqdata; krél natychmiast na jego miejsce
innego nominowac powinien. Chcqc, aby Straz praw narodowych obo-
wiqzang byta, do Scistej odpowiedzi narodowi, za wszelkie onych
przestgpstwa, stanowiemy: iz gdy ministrowie bedq oskarzeni przez
deputacjq, do egzaminowania ich czynnosci wyznaczong o przestgp-
stwo prawa, odpowiada¢ majq z 0s6b i majqtkéw swoich. W wszel-
kich takowych oskarieniach stany zgromadzone prostq wigkszoscig
wotéw izb zigczonych odestac obwinionych ministréw majq do sqdow
sejmowych po sprawiedliwe i wyréwnujqce przestepstwu ich ukara-
nie, lub przy dowiedzionej niewinnosci od sprawy i kary uwolnienie.'
Mamy tu zatem do czynienia zaréwno z poczatkami odpowiedzialno-
§ci politycznej, zwigzanej z zasadg kontrasygnaty przez ministra okre-
$lonych decyzji kréla, jak réwniez z wyraZng juz calkiem odpowie-
dzialno$cig konstytucyjna, czyli prawna, przejawiajacg si¢ w mozli-

" B. Lesnodorski, Dzieto Sejmu Czteroletniego (1788-1792). Studium histo-
ryczno-prawne, Wroclaw 1951, s. 325-328.
¥ VL, t. IX, 5. 223-224.
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wosci pociagnig¢cia ministra przed sad sejmowy za popelnienie okre-
Slonego przestgpstwa. Ta forma kontroli parlamentu nad rzadem -
charakterystyczna dla paristwa prawnego — wystapi na kontynencie
europejskim w zasadzie dopiero po Wiosnie Ludéw (nieco wczesniej
we Francji).

Cechg charakterystyczng prawa administracyjnego bylo i jest
nadal jego nieskodyfikowanie. W II potowie X VIII wieku w Polsce,
mimo wyraZnych tendencji do kodyfikacji prawa sagdowego, nie
podejmowano zadnych préb w zakresie calo§ciowej kodyfikacji prawa
administracyjnego. Wprawdzie publicystyka tego okresu wysuwata
niekiedy postulaty stworzenia jednolitego systemu prawa policyjne-
go, ktére okreslatoby kompetencje magistratur wykonawczych, ich
strukture, a takze nioslo ze sobg regulacj¢ prawnoadministracyjng
spraw tzw. gospodarstwa powiatowego, a wiec: komunikacji, bu-
downictwa, szpitalnictwa, opieki spolecznej czy ochrony porzadku
publicznego,' propozycje te nie doczekaly si¢ jednak realizacji.
Twoércy reformy administracji w Rzeczypospolitej dostrzegali za-
pewne znikomg uzytecznos$¢ takiej kodyfikacji — przy zatozeniu, ze
administracja i prawo administracyjne podlegajg permanentnym
przeobrazeniom, nie nalezy zatem nadawacé im zbyt sztywnych form.

Ostatnim istotnym elementem charakterystycznym dla wsp6t-
czesnego prawa administracyjnego jest poddanie administracji za-
réwno kontroli wewnetrznej, jak 1 zewngtrznej — poprzez stworzenie
mozliwosci poddania decyzji administracyjnej kontroli niezawistego
od administracji sgdownictwa.

W zakresie kontroli wewngtrznej komisje byly zobowigzane
do przedkiadania rzgdowi raportéw, na zadanie za$ — dalszych wyjas-
niefi i informacji. Decyzje rzadu zobowigzywaly komisje do postu-
szefistwa. Znacznie szerzej widziala potrzebe kontroli 6wczesna pu-
blicystyka. Gloszono potrzebg wprowadzenia zaskarzalno$ci decyzji
lokalnych organéw administracji do naczelnych wiadz wykonaw-
czych, a nawet informowania rzadu o naruszeniach prawa przez te
organy.” Stanowisko szlachty obawiajacej si¢ nadmiernego zhierar-
chizowania aparatu wykonawczego stangto na drodze pelniejszej reali-

¥ Por. J. Malec, Polska mysl administracyjna XVII wieku, Krak6w 1986,
s. 82, 83, 89.

® O przywrdceniu dawnego rzqdu wedtug pierwiastkowych Rzeczypospolitej
ustaw, przez J.WIJ.M. Pana Wielhorskiego kuchmistrza W.X. Litt., 1775, s. 152-153;
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zacji tych postulatéw. Nie doszlo do wyksztalcenia w tym okresie
w Polsce sadownictwa administracyjnego. Trudno bowiem za takie
uwazaé sagdownictwo komisji rzadowych, sprawowane wszak przez
sam organ administracji, choé takim w pewnym sensie bylo sagdow-
nictwo administracyjne Ksigstwa Warszawskiego 1 Krélestwa Pol-
skiego, gdzie organ administracji, wystepujac w charakterze sadu,
rozpoznawal sprawy migdzy obywatelem a administracjg (i to wy-
tacznie spory natury skarbowej).?! I w tym jednak zakresie publicy-
styka epoki stanistawowskiej wysuwala postulaty zblizone w swej
tresci do instytucji sadownictwa administracyjnego. Domagano sig¢
bowiem wprowadzenia mozliwosci zaskarzania przez obywateli de-
cyzji wydanych przez organy nizszego szczebla do jednostek nad-
rzednych, za$ po wyczerpaniu drogi administracyjnej — do specjal-
nego Trybunalu, czy tez powolania najwyzszej instancji sadowe;j,
w ktérej jeden z wydzialéw sprawowalby sadownictwo w sprawach
urzedniczych. Postulowano réwniez, by w przypadku skargi oby-
watela na urzednika odwolania od decyzji komisji rzadowych byly
kierowane do tzw. Najwyzszej Sprawiedliwosci, w ktérej sedziami
byliby przedstawiciele wszystkich centralnych magistratur. Sad ten
dziatalby niezaleznie od sgd6w ziemskich i trybunaléw, jako druga
instancja w sprawach administracyjnych.?? Upadek dziela Sejmu
Czteroletniego uniemozliwil pelng realizacje gloszonych hasel, nie-

Ustawy na gubernie paristwa caforossyjskiego, z ruskiego na polski jezyk przetoZone
przez Siestrzencewicza arcybiskupa biatoruskiego, kawalera orderéw polskich, kiére
na wzdr moglyby by¢ uiyte albo do reformy, albo przynajmniej do poprawy rzqdu
naszego wewnetrznego [w:] Serjarz projektow do prawa, innych réinych pism, uwag,
mysli patriotycznych, zqdar, wojewddztw, ziem i powiatéw, pomigdzy sejmem a sej-
mem od senatoréw, postéw, gorliwych patriotéw, formowanych, Roku pierwszego
1785, t. 11, Warszawa 1785, s. 579, gdzie autor dowodzi, iz {...] ktoby nie byt kontent
z rzqdu wojewodziriskiego, mogtby sig zaskarzy¢ przed Radg Nieustajgcq i lepiej
bytoby, na mniejsze subselia skarzy¢ sig przed rzgdem wojewodziriskim, a na rzqd
wojewodziniski przed Radg; Trybunalowi zas zostatyby sig tylko te sprawy, ktére
bybyby appellowane albo odestane, bo w Trybunalach skarzy¢ sie de mato gesto
officio jest expansownie, a bardziej niezrgcznie prywatnemu obywatelowi.

2 Por. W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim
i Krolestwie Polskim 1807-1867, Warszawa 1984, s. 182-186.

2 Por. (J. Kossakowski), Obywatel, Warszawa 1788, s. 220-221; (J. Pawlikow-
ski), Mysli polityczne dla Polski, Warszawa 1789, s. 239, 241-242. Zob. tez: Z. Szcza-
ska, Odpowiedzialnos¢ rzqdu w Polsce w latach 1775-1792, CPH, t. XXVII/1, 1975,
s. 57-58 oraz J. Malec, op. cit., s. 82, 87-88, 112-113.
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mniej podkresli¢ nalezy nowatorstwo pogladéw w zakresie zewngtrz-
nej kontroli administracji. W wigkszosci paristw europejskich kon-
cepcje takie zrodzily si¢ dopiero kilkadziesiat lat péZnie;j.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze o ile w zakresie prze-
obrazefi ustroju politycznego panistwa — zwlaszcza wladzy ustawo-
dawczej — reformy zapoczatkowane w 1764 roku rychlo zostaly uchy-
lone, o tyle wprowadzone wéwczas reformy administracji przetrwaly
nawet zalamanie procesu przebudowy panstwa, ktére nastapito na
sejmie grodziefiskim 1793 roku. Bujny rozkwit przepis6w prawa re-
gulujgcego sprawy mniejsze, a wiec prawa administracyjnego, wigzat
si¢ z koniecznoscia rozpoczecia reformy paristwa od drobnych niepo-
zomie krokéw, z uwagi na niech¢tne wzmocnieniu Rzeczypospolitej
absolutystyczne panistwa oscienne. Przejscie do zasadniczych reform
spoleczno-ustrojowych wymagato ostroznosci, takze i1 z uwagi na
wewnetrzng opozycje konserwatywnych ugrupowar szlacheckich.?
Forma pafistwa polskiego umozliwiata ksztaltowanie si¢ prawa, kt6-
re wezesniej niz gdzie indziej poczglo odpowiadaé nowoczesnej defi-
nicji prawa administracyjnego, takiej, jaka przydata mu XIX-wiecz-
na nauka i praktyka. Dzialanie administracji w Polsce bylo wszak
oparte na przepisach uchwalonych przez sejm i na ich podstawie pro-
wadzone. Normy odnoszace si¢ do administracji nie byly tu zatem
ksztaltowane, jak w pafistwach policyjnych, w obrebie aparatu
administracyjnego. Dostrzec juz takze mozna dwustronnie obowig-
zujacy charakter tych norm, wigzaty one bowiem nie tylko obywate-
li, lecz takze sam aparat administracyjny. W szczegdlnosci zakazana
byla ingerencja ze strony administracji w dzialalno$¢ uchwatodaw-
cza, w stanowienie podatkéw, w zasadzie w sagdownictwo, czy wresz-
cie w stosunki wiejskie poddane calkowicie prywatnej administracji
dominialnej. Konstytucja 3 maja tworzyla podstawy odpowiedzial-
nosci konstytucyjnej i politycznej (votum nieufnosci) ministréw. Brak
bylo wprawdzie jeszcze rozbudowanej kontroli administracii, przede
wszystkim w postaci sadownictwa administracyjnego, lecz postulaty
takie wysuwala 6wczesna publicystyka.

O ile prawo administracyjne paristw zachodnioeuropejskich
powstawalo jako wyraz ograniczenia zakresu dzialania paristwa po-
licyjnego i jako takie mialo charakter wyraZnie ,,defensywny”, to

B ], Starosciak, op. cit., s. 732.
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polskie prawo administracyjne II potowy XVIII wieku rodzilto si¢
jako wyraz przebudowy ustrojowo-spotecznej kraju. Stanowito re-
akcje na anarchi¢ czaséw saskich oraz na defensywne nastawienie
szlachty wobec wszelkiej dzialalnosci wladz paistwowych w oba-
wie o naruszenie zfotej wolnosci. Mialo zatem charakter twoérczy,
spolecznie ,,ofensywny”, organizatorski, rozszerzajacy dziatalnosé
organ6w pafistwa. Zgodzi¢ si¢ wigc wypada z wysunietym wyzej
twierdzeniem o stopniowym narastaniu w Polsce doby stanistawow-
skiej prawa administracyjnego. Nie zrodzilo si¢ ono w wyniku re-
wolucyjnych przeobrazen, jak miato to miejsce w przypadku Fran-
cji, czy w wyniku ksztaltowania nowego typu panstwa po okresie
Wiosny Ludéw, lecz bylo wyrazem reformy feudalnego jeszcze
w swych zasadniczych rysach aparatu paristwa. Ustr6j Rzeczypospo-
litej — poprzez swdj republikariski charakter — umozliwial 6w pro-
ces, przyczyniajac si¢ w rezultacie do wczesniejszego i specyficzne-
go wyksztalcenia si¢ w Polsce odrgbnego prawa administracyjnego.



Wplywy napoleonskie w strukturze
administracji ziem polskich w pierwszej
polowie XIX wieku

Z chwilg utraty niepodleglosci przez Polske w wyniku III roz-
bioru w 1795 roku ziemie Rzeczypospolitej podzielone zostaty po-
miedzy Rosje, Prusy i Austri¢. Spowodowalo to przeniesienie na
grunt polski reziméw ustrojowych poszczegéinych panstw zabor-
czych. Narzucona silg obca administracja odbiegata w spos6b zasad-
niczy od rozwigzafi polskich, opartych na tradycjach republikani-
skich, wprowadzajac scentralizowany model paristwa absolutnego,
bazujacego na silnej wladzy monarszej oraz rozbudowanym apara-
cie biurokratycznym.! Prowadzilo to w konsekwencji do opozycji
spoleczeristwa wobec wladz zaborczych, przyczyniajac si¢ jedno-
czeé$nie do wzrostu dazefi niepodleglo$ciowych.

Zwyciestwo Napoleona nad Prusami i zawarty z imperatorem
Rosji Aleksandrem I traktat w Tylzy z 1807 roku, rozbudzit nadzie-
je Polak6w na reaktywowanie utraconej pafistwowosci. Utworzone
woéwczas z czesci ziem dawnej Rzeczypospolitej Obojga Narodéw
Ksiestwo Warszawskie bylo wprawdzie tworem na poly suweren-
nym, funkcjonujacym w systemie politycznym Wielkiego Cesarstwa,
byto jednak pierwszym krokiem ku niepodlegtosci.?

Ustawa konstytucyjna Ksiestwa podpisana zostala przez Napo-
leona w DreZnie 22 lipca 1807 roku. Opracowana w kancelarii cesar-
skiej wedlug wskazéwek Napoleona, w niewielkim tylko stopniu
uwzgledniala propozycje zglaszane przez strong polska. Tekst jej opu-
blikowano w paryskim ,,Moniteur” i gazetach warszawskich (po fran-
cusku i w tlumaczeniu polskim). Po wprowadzeniu w Ksigstwie wiadz

' H. lzdebski, Historia administracji, op. cit., s. 56.
2 W. Sobocinski, Historia ustroju i prawa Ksigstwa Warszawskiego, ,,Roczniki
Towarzystwa Naukowego w Toruniu”, R.70. 1964, z. I, s. 15-18.
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konstytucyjnych dokonano powtérnej urzgdowej publikacji tekstu
francuskiego z nowym przekiadem polskim w pierwszym numerze
,Dziennika Praw” wzorowanego na francuskim ,,Bulletin des Lois™.
Podkresli¢ wypada, ze tekst francuski byt tekstem autentycznym.?

Konstytucja Ksigstwa, wzorowana w przewazajacej mierze na
aktach konstytucyjnych francuskich, uwazana byla za cz¢$¢ skiado-
wa francuskiego prawa konstytucyjnego, obejmujgcego réwniez usta-
wy zasadnicze panstw zaleznych od Francji. Réwniez ustawodaw-
stwo szczegdlowe Ksigstwa w zakresie ustrojowo-administracyjnym
czerpalo w duzym stopniu wzory z prawa francuskiego, jednak im
szczegblowsze przepisy, tym wigksze byly odchylenia od wzoréw
francuskich. Czasem normy recypowane z Francji mialy w Ksie-
stwie odmienne znaczenie ze wzglgdu na inng strukture spoteczna.
Tym tlumacza si¢ np. nieznaczne relatywnie wplywy francuskie
w przepisach materialnego prawa administracyjnego, gdzie pozosta-
waly na og6t w mocy prawa dotychczasowe (w tym takze pruskie),
zniewielkimi zmianami wprowadzonymi przez ustwodawstwo Ksie-
stwa.*Odmiennie niz we Francji uregulowany zostat réwniez system
kancelaryjny i prowadzenia akt urzedowych.’

Natomiast prawo sgdowe oparto w duzym stopniu wprost na
ustawodawstwie napoleoriskim, dokonujac jego recepcji. Tak byto
przede wszystkim w przypadku Kodeksu Napoleona (Code civil),
ktérego wprowadzenie w Ksiestwie nakazywal art. 69 konstytucji.
Mimo istniejgcej opozycji zyskala ostatecznie przewage zasada zu-
pelnej recepcji kodyfikacji francuskich. Uchwata sejmowa z 1809
roku wprowadzata do systemu prawnego Ksiestwa francuski kodeks
handlowy, a takze tymczasowo kodeks postepowania cywilnego
1 prawo o notariacie. Nie doszta natomiast do skutku kodyfikacja
prawa i procesu karnego, ktérej projekty opieraly si¢ réwniez na
kodeksach francuskich. Szczegdlnie duze rozmiary przybrala recep-
cja wzor6w napoleoriskich w prawie wojskowym Ksiestwa.®

3 Historia panstwa i prawa Polski, t. 1Il: Od rozbioréw do uwfaszczenia, pod
red. J. Bardacha i M. Senkowskiej-Gluck, Warszawa 1981, s. 70-72.

4 W. Sobocinski, op. cit., s. 38-40.

* W. Rostocki, Z baduri poréwnawczych nad ustrojem administracyjnym Ksie-
stwa Warszawskiego i Francji. Organizacja kancelarii, ,,Czasopismo Prawno-Histo-
ryczne”, t. XIII, 1961, z. 1, s. 123-125.

S Historia paristwa i prawa Polski, op. cit., t. III, s. 73-74.
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Administracj¢ Ksigstwa Warszawskiego skopiowano co do za-
sad organizacyjnych z modelu francuskiego, laczacego pierwiastki
absolutyzmu policyjnego ancien régime’u z reformami bedacymi
nastepstwem ideologii rewolucyjno-burzuazyjnej, zrodzonej w do-
bie Wielkiej Rewolucji Francuskiej, opartymi na prymacie ustawy,
rozdziale wladz i publiczno-prawnej ochronie praw jednostki.” Jed-
noczesnie przyjeto wiele rozwiazan nawigzujacych do systemu za-
rzadu pruskiego czy austriackiego (w odniesieniu do przylaczonej
do Ksiestwa w 1809 roku po wojnie z Austrig Galicji), a zatem do
rezimu administracyjnego policyjnego pafistwa ,,o§wieconego abso-
lutyzmu”, korygujac to tradycja polska i przywiazaniem szlachty do
republikanskiego modelu pafistwa. Powstal tym sposobem konglo-
merat systemowy, specyficzny — bo wyrézniajacy Ksigstwo War-
szawskie od pozostalych paristw znajdujacych si¢ w orbicie poli-
tycznej Wielkiego Cesarstwa — a jednoczesnie niosacy ze soba po-
czatki nowoczesnego, w duzej mierze juz burzuazyjnego, systemu
administracji. Byl to, co nalezy podkreslié, system oparty na resor-
towym podziale calej administracji i skrajnej centralizacji, na $cisle
hierarchicznej strukturze wladz — w zasadzie jednoosobowych —
wreszcie na zawodowym, a jednocze$nie narodowym, stanie urzgd-
niczym.?

Najwyzsza wladza wykonawcza powierzona zostala w panstwie
krélowi (ksieciu warszawskiemu), ktéry sprawowac miat rzady kon-
stytucyjne. Wedlug konstytucji korona ksigz¢ca warszawska
nalezala dziedzicznie do kréla saskiego. O porzadku nastgpstwa tro-
nu decydowaé miato prawo saskie.’

Wiadze kréla okreslano jako ,rzad” w znaczeniu obejmujg-
cym wszystkie funkcje panstwowe, z wyjatkiem ustawodawstwa

7 W. Sobocisski, op. cit., s. 125. Por. tez M. Zimmermann, Pojecie admini-
stracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 6-18.

8 J. Malec, L’impact étranger sur l'administration locale du territoire polona-
is dans lu premiére moitié du 19e siécle {w:} Konfrontation und Assimilation natio-
nalen Verwaltungsrechts in Europa (19./20. Jh.). Confrontation et assimilation des
droits administratifs nationaux en Europe (19¢/20e s.), Jahrbuch fiir europiische
Verwaltungsgeschichte 2, Baden-Baden 1990, s. 22. Por. tez W. Rostocki, Z badari
porownawczych..., op. cit., s. 107-125.

® Art. 5. Ustawy Konstytucyjnej Ksigstwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r.,
Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. I, s. II-XLVIIL
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zastrzezonego dla Sejmu oraz wymiaru sprawiedliwosci, choé
1 w tym zakresie konstytucja przyznawala krélowi pewien zakres
uprawniefi (m.in. do kréla nalezalo ustawowe regulowanie wszyst-
kich spraw nie przekazanych do kompetencji Sejmu). Obsadzat on
wszystkie stanowiska w aparacie paiistwowym, miat tez prawo zwal-
niania wszystkich urzedniké6w z wyjatkiem mianowanych dozywot-
nio czlonkéw senatu i sedziéw. Urzgdnicy ci odpowiadali przed
krélem za kierunek swej polityki. Do kréla nalezalo réwniez pro-
wadzenie polityki zagranicznej, jednak powolanie na mocy traktatu
francusko-saskiego z 22 lipca 1807 roku instytucji rezydenta Francji
w Warszawie wyposaZonego w szerokie kompetencje, §wiadczylo
w efekcie o faktycznej zaleznosci Ksigstwa od Cesarstwa na zasadzie
zblizonej do protektoratu.!®

Na czele gtéwnych dzialéw administracji krajowej stali mini-
strowie: sprawiedliwos$ci, spraw wewnetrznych i religijnych, wojny,
przychodéw 1 skarbu oraz policji, a takze minister sekretarz stanu,
bedacy szefem kancelarii krélewskiej dla spraw Ksiestwa, stale prze-
bywajacy u boku kréla.!! Organizacje wladzy ministréw regulowal
niepublikowany dekret z 20 kwietnia 1808 roku, na podstawie kt6-
rego krél powierzal im, jako swoim organom, wykonywanie za-
réwno ustaw sejmowych, jak i wlasnych dekretéw. Kazdy akt kré-
lewski wymagal kontrasygnaty wlasciwego ministra, ktéry ponosit
zafi odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna.

Powolano tez do zycia Rad¢ Ministréw nieprzewidziang w in-
nych konstytucjach napoleoriskich, poza Francja.'? W sklad jej wcho-
dzili wszyscy ministrowie z osobnym prezesem na czele. Zgodnie
z konstytucja miala ona przedstawia¢ krélowi sprawy, ktére naleza-
ly do kompetencji wigcej niZz jednego resortu. Poczatkowo Rada
Ministréw pojmowala swa rolg jako zastepcy kréla, funkcjonujac
w charakterze rzadu krajowego na podstawie tymczasowej ,,organi-
zacji wewngtrzne)” wydanej przez siebie 8 paZdziernika 1807 r."®

0 W. Sobocifiski, Historia ustroju..., op. cit., s. 109-111. Por. tez Historia
paristwa i prawa Polski, op. cit., t. 1II, s. 90-92.

' Ant. 11 Ustawy Konstytucyjnej Ksigstwa Warszawskiego.

2 H. lzdebski, Kolegialnos¢ i jednoosobowos¢ w zarzqdzie centralnym pan-
stwa nowozytnego, Warszawa 1975, s. 100.

3 Archiwum Gléwne Akt Dawnych, Akta Rady Stanu, 1, k. 4
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Dopiero dekret z 24 grudnia 1807 roku uregulowatl jej stanowisko
zgodnie z konstytucja.!* Pozbawiona funkcji kierowniczych, miata
odtad stuzy¢ tylko porozumiewaniu si¢ ministréw w sprawach przed-
stawianych do decyzji krélowi.

W 1810 roku na mocy niepublikowanych dekretéw z 20 czerw-
ca i 10 wrzesnia uprawnienia Rady Ministréw zostaly rozszerzone,
umozliwiajgc jej kontrole poszczegélnych ministréw i calej admini-
stracji.”® Stwarzalo to juz formy do centralnego kierowania przez
ten organ administracjg kraju, cho¢ nie dawalo jej wyraZnie stano-
wiska rzadu krajowego. Formalne upowaznienie do sprawowania
calej wladzy w Ksigstwie z wyjatkiem usuwania ministréw i zmian
w sgdownictwie, otrzymala Rada Ministréw dopiero w obliczu przy-
gotowywanej wojny 1812 roku dekretem z 26 maja t.r.,' narzuco-
nym zresztg kr6lowi przez Napoleona. Na tej podstawie stala si¢
ona, obok kréla, centralng wladza rzadowa."”

Konstytucja Ksigstwa przewidywala takze powolanie Rady
Stanu, jako stalego pomocniczego organu wladzy krélewskiej. Or-
gan ten wystgpowal we wszystkich konstytucjach napoleoriskich,
ksztaltujac si¢ jednak réznie w poszczeg6lnych pafistwach.'®

Wedlug konstytucji Rada Stanu skladala si¢ z ministréw, miata
wiec sklad identyczny z Rada Ministréw. Dekretem z 12 sierpnia 1808
roku kr6l powigkszyt liczbe jej czlonkéw, mianujgc 6 radcéw stanu,
nieprzewidzianych w konstytucji. W zwiazku z przylaczeniem do
Ksiestwa w 1809 roku Galicji liczbg radeéw stanu zwigkszono do 12,
pOZniej pojawita si¢ tez kategoria ministra stanu — czlonka Rady. Ist-
niala ponadto instytucja referendarzy (poczatkowo 4, péZniej 6) nie-
bedacych czlonkami, lecz tylko funkcjonariuszami Rady.

Funkcje Rady Stanu precyzowal dekret z 24 grudnia 1807 roku,
bedacy rozwinigciem odpowiednich artykuléw konstytucji. Rada uzy-
skala prawo inicjatywy ustawodawczej w zakresie ustaw sejmowych
i dekretéw krélewskich. Byla ona jednoczesnie sagdem kasacyjnym. Do

4 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 1, s. 37-40.

'S M. Rostworowski, Rada Ministréw i Rada Stanu Ksigstwa Warszawskiego,
Krakéw 1911, s. 67-72.

'® Dziennik Praw Ksi¢stwa Warszawskiego, t. IV, s. 327-329.

7 W, Sobociniski, Historia ustroju..., op. cit., s. 112-113,

8 Ch. Durand, Etudes sur le Conseil d’Etat Napoléonien, t. 1, Paris 1949,
s. 709-744. Por. tez H. lzdebski, Kolegialnos$¢..., op. cit., s. 96-98.
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niej nalezalo tez rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych migdzy ad-
ministracja a sadami oraz sporéw administracyjnych.'? Jako sad w spo-
rach administracyjnych Rada Stanu rozstrzygala odwolania od decyzji
rad prefekturalnych i rad departamentowych. W I instancji rozpatry-
wala spory z uméw zawartych przez samych ministréw na potrzeby
calego kraju. Bylo to sadownictwo administracyjne réznigce si¢ do$é
zasadniczo od dzisiejszego, stanowilo bowiem sagdownictwo ,,sporu
administracyjnego” sprawowane przez administracje i w drodze admi-
nistracyjnej, nie za$ przez niezawisty organ sagdowy.” Wykonywanie
przez Rade Stanu funkcji sadowych regulowaly dekrety z 3 kwietnia
oraz 19 listopada 1810 roku.”!

Poczatkowo Rada Stanu wykonywala funkcje rzadu krajowe-
go, konkurujac w tym zakresie z Radg Ministréw. Jednak po 1810
roku, gdy rozszerzone zostaly atrybucje tej drugiej, Rada Stanu tra-
ci¢ poczela na znaczeniu politycznym, stajac si¢ organem przede
wszystkim sgdowym.

Wiladza ministréw w Ksigstwie Warszawskim byla jednooso-
bowa. Przystugiwalo im prawo decyzji, ktérych nie mozna byto
zaskarzy¢ do Rady Stanu; kazdy z nich byl odpowiedzialny za calg
dzialalnos¢ swego resortu. W praktyce, wobec nieobecnosci kréla
w Ksiestwie, wladza ich byla wigksza niz ministréw napoleoniskich
we Francji. Funkcje swe sprawowali przy udziale aparatu pomocni-
czego i wladz nizszych.

Istotng nowoscig bylo dazenie do stworzenia w Ksigstwie za-
wodowej polskiej warstwy urzednicze). Podwaliny pod przysposo-
bienie wlasnych kadr urz¢dniczych polozy! dekret z 29 kwietnia 1808
r. o komisjach egzaminacyjnych dla kandydat6w na stanowiska urze-
dowe.” Najwyzsza Komisja Egzaminacyjna dzialajaca przy Radzie
Stanu przeprowadzalta egzaminy na wyzsze stanowiska w administra-

* W. Sobociriski, Historia ustroju..., op. cit., s. 113-117: H. lzdebski, Sgdow-
nictwo administracyjne w Ksigstwie Warszawskim i Krolestwie Polskim do 1867 r.,
»Czasopismo Prawno-Historyczne” XXVI, 1974, z. 2, s. 130 i n.: H. Goryszewski,
Sqdownictwo kompetencyjne w Ksigstwie Warszawskim i Krolestwie Polskim, ,.Czaso-
pismo Prawno-Historyczne”, XVII, 1965, z. 2, s. 151-182.

®H. Izdebski, Sqdownictwo administracyjne..., op. cit., s. 147-149.

2 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 11, s. 151-185, 379-426.

2 Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 1, s. 70-76. Wyszly tez uzupel-
niajace dekrety z 7 lutego, | sierpnia 1810 r. i 11 marca 1812 r., ibidem, t. I, 5. 124
in,368in,it.IV,s 2711n.
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¢ji. Egzaminy na nizsze urzgdy sktadano przed komisjami departa-
mentowymi. Od | wrzesnia 1810 roku egzaminy mialy obowigzywac
przy wszystkich nominacjach. W 1811 roku powolano do zycia Szkole
Nauk Administracyjnych, majaca ksztalci¢ przyszle kadry kierowni-
cze administracji publicznej. Stuzba w administracji stata si¢ odplat-
na, za$ organy administracyjne mialy urzedowad stale.?

W zakresie administracji lokalnej przyjeto, na wzor francuski,
podzial terytorialny Ksiestwa na departamenty, ktérych bylo szes¢,
za$ po 1809 roku — dziesig¢. Dekretem z 19 grudnia 1807 roku
utrzymano tymczasowo, wywodzacy si¢ z zaboru pruskiego, po-
dzial na powiaty w liczbie szesédziesigciu (po 1809 r. — stu).* Od
korica 1807 roku poczeto wprowadzaé nowg organizacje wiladz tere-
nowych, opartg na wzorcu francuskim, z zachowaniem nawet ob-
cych nazw. Na czele departamentu postawiono prefekta, podlegaja-
cego stuzbowo ministrowi spraw wewnetrznych, ale zobowigzanego
réwniez do wykonywania poleced kazdego z ministr6w.?* Nalezaly
do jego kompetencji wszelkie sprawy z zakresu szeroko pojetej ad-
ministracji, bezposrednio sprawy resortu spraw wewnetrznych oraz
wspétudzial we wszystkich dzialach administracji. Jemu tez podle-
galy wszelkie organy administracji w departamencie bezposrednio
lub w formie nadzoru. Prefekt realizowal w sposéb bezposredni za-
stosowang wéwczas, na wzér francuski, zasade jednoosobowosci.
Wyjatek stanowily tu tylko spory administracyjne poddane kompe-
tencji 3-osobowych rad prefekturalnych.?® Przy prefekcie funkcjo-
nowal komisarz policji z intendentem i adiunktem, odbierajacy po-
lecenia od ministra policji, czg$ciowo za posrednictwem prefekta.”’

B T. Wyrwa, L evolution de I'adminstration publiques dans le Duché de Varso-
vie 1807-1813 [w:] Ahnali della Fondazione ltaliana per la Storia Administrativa,
1966.

% Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego, t . I, s. 22-30; t. II, s. 143-150.

5 Por. Dekret z 26 grudnia 1807 r. w zwiazku z nominacja prefektéw, zachowu-
jacy czasowo pozostale organy departamentowe i powiatowe, dotad istniejace (W. Sobo-
cifiski. op. cit., s. 134-135) oraz Dekret z 7 lutego 1809 r. o organizacji wladz departa-
mentowych i powiatowych. Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. I, s. 165-196.

% Dekret z 10 lutego 1809 r. Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. III,
s. 464 i n. Zob. tez W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksigstwie War-
szawskim i Krolestwie Polskim 1807-1867, op. cit., s. 13 i n.

¥ Ustanowienie urzednikéw policyjnych w Dekrecie z 17 marca 1809 r.,
Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. I, s. 276-281.

119



Na czele administracji powiatowej stal podprefekt, spetniajacy
te same funkcje, co w departamencie prefekt, ktéremu sam podle-
gal. Mial on do pomocy kilkuosobowy personel kancelaryjny.
W Ksiestwie Warszawskim ustanowiono urzad podprefekta w kaz-
dym powiecie, podczas gdy we Francjt urzednikéw tych nie powo-
tywano w miastach bedacych siedziba prefekta.?®

W departamentach i powiatach byly tez rady o charakterze
samorzadowym. Zbieraly si¢ one raz do roku na sesje 15-dniowe.
Do gtéwnych funkcji rad departamentowych nalezat rozktad na po-
wiaty cigzaréw publicznych uchwalonych przez sejm lub naleznych
z innego tytulu, nadto narady nad potrzebami departamentu, opinie
o ulepszeniach administracji oraz zazalenia na urz¢dnikéw. Sesje
rad powiatowych odbywaly si¢ réwniez raz do roku i trwaly przez
10 dni. Gi6wng ich funkcja byt rozktad cigezaré6w w danym powiecie
na poszczegdlne dwory, miasta i wsie. Mogly nadto sktadaé opinie
o potrzebach powiatu i zazalenia na podprefekta.?’

Najnizsza jednostka w administracji Ksiestwa Warszawskiego
miata by¢ wedlug konstytucji tzw. ,,municypalnos$¢”, zarzadzana przez
burmistrza (maire) lub prezydenta. Zgodnie ze wzorem francuskim,
nie odrézniano tu miast od wsi, lecz miano na wzgledzie gminy obej-
mujace jedna lub kilka miejscowosci. Za municypalnosci owe uznane
zostaly jednak tylko: Warszawa, Poznan, Torun, Kalisz, a od 1812
roku takze Krakéw, Lublin i Sandomierz.*® W miastach tych powola-
no prezydentéw municypalnych, mianowanych przez kréla, a podle-
glych prefektom. Mieli oni do pomocy — précz personelu kancelaryj-
no-ustugowego — zawodowych fawnikéw mianowanych przez mini-
stra spraw wewnetrznych, w liczbie od 2 do 5, oraz intendentéw poli-
cji. Jedynie w stolicy powoltano osobnego prezydenta policji z dwoma
asesorami 1 osobng kancelarig, podlegtego wprost ministrowi policji.

M. Kallas, Organy administracji terytorialnej w Ksigstwie Warszawskim,
Torua 1975, s. 107-112.

® pDekret z 7 lutego 1809 r., Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 1,
s. 178 i n. Por. tez W. Sobociiiski, op. cit., s. 136-138; M. Kallas, Konstytucja
Ksigstwa Warszawskiego, jej powstanie, systematyka i gtéwne instytucje w zwiqzku
z normami szczegotowymi i praktykg, Torun 1970, s. 150-153; idem, Organy admi-
nistracji terytorialnej..., op. cit., s. 127-140.

¥ Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t I, s. 187-194.

120



Organami samorzgdowymi byly w tych miastach rady muni-
cypalne, 30-osobowe, powolywane przez kréla. Zajmowaly si¢ one
sprawami majatku i urzadzed miejskich. Organem wykonawczym
rad byl prezydent municypalny. Mogly one nadto wyrazaé opinie
o0 administracji miejscowe;j i sktadaé zazalenia do prefekta. Dokony-
waly takze rozkladu cigzaréw patistwowych przypadajacych na dane
miasto.?!

W pozostalych miastach i we wszystkich wsiach Ksigstwa
Warszawskiego wprowadzono dekretem z 23 lutego 1809 roku tym-
czasowg organizacje, odbiegajaca od przepiséw konstytucji, odste-
pujac tym samym od francuskiej konstrukcji nieodrézniajacej mia-
sta od wsi.¥ Kazde miasto i wie$ stanowily wedlug niej osobng gmi-
ne. Na tym szczeblu struktury administracyjnej wyraZnie dajg si¢
juz dostrzec wptywy pruskie.*® Administracja w miescie nalezata do
burmistrza, ktory byt urzednikiem mianowanym przez kréla, maja-
cym do pomocy honorowych lawnikéw mianowanych przez pod-
prefekta sposréd obywateli umiejacych czytad 1 pisac, a zatwierdza-
nych przez ministra spraw wewngtrznych. Organem samorzadowym
byla rada miejska, zlozona z 3 do 10 radc6éw, zaleznie od liczby
mieszkaficow. Funkcje rad miejskich byly takie same jak rad muni-
cypalnych. Odpowiedni ustréj wtadz miejskich wprowadzono takze
w miastach prywatnych, pozbawiajac w ten sposéb wlascicieli miast
wplywu na obsade i funkcjonowanie tych wladz. Zdarzato sie jed-
nak czesto, ze nie rezygnowali oni ze swych uprawnieni feudalnych.
W szczeg6lnosci mialo to zastosowanie w przypadku matych mia-
steczek, w odniesieniu do ktérych dekret z 19 paZzdziernika 1811
roku zezwalal, aby byly traktowane tak samo, jak gminy wiejskie.**

We wspomnianym akcie z 23 lutego 1809 roku wszystkie wsie
uznano za gminy wiejskie. Przepisy dotyczace ustroju gmin wiej-
skich byly w zasadzie analogiczne, jak w przypadku gmin miej-
skich. Wprowadzona wéwczas tymczasowa organizacja gmin stano-

¥ M. Kallas, Organy administracji terytorialnej..., op. cit., s. 140-145.

% Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. I, s. 202-209

¥ M. Kallas, Organy administracji terytoriainej..., op. cit., s. 156; J. Wasicki,
Ziemie polskie pod zaborem pruskim. Prusy Nowowschodnie (Neuostpreussen) 1795-
1806, Poznan 1963, s. 149-154, 184-188.

¥ Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego, t. 111, s. 434-435.
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wila prébe odejscia od obcej, w warunkach polskich konstrukcji,
municypalnosci zawartej w art. 67 konstytucji. Ostatecznie rozwia-
zanie takie przetrwalo przez caly okres Ksigstwa Warszawskiego.

Wiadza administracyjng w gminie wiejskiej byt wéjt, ktérego
wyznaczal prefekt spomiedzy obywateli gminy czytac i pisac umie-
Jacych, zatwierdzal za$ minister spraw wewnetrznych. Mégt on spra-
wowacé swdéj urzad w odniesieniu do jednej lub kilku wsi (gmin),
w tym ostatnim przypadku ustanawiajac dla kazdej wsi swego za-
stepce — soltysa, zatwierdzanego przez podprefekta. Rozwigzanie
takie umozliwialo objecie wiadza administracyjng wéjta calosci do-
minium, czyli débr stanowigcych wlasnosé jednego wiasciciela. Jed-
nocze$nie odpowiednie przepisy zalecaly powierzanie stanowisk
wdjtowskich panom wsi.*® Chodzitlo w tym przypadku o zabezpie-
czenie interesOw wiascicieli ziemi w nowej sytuacji prawnej, przy-
znajacej chtopom wolnosé osobistg.> Zastosowano zatem rozwigza-
nia oparte na dawnych wzorach polskich, w czgsci tylko zmodyfiko-
wane urzadzeniami francuskimi i pruskimi.

Formalnie wéjt byl urzednikiem podleglym prefektowi i zo-
bowiazanym do licznych funkcji administracyjnych, niepobierajg-
cym jednak zadnego wynagrodzenia, co prowadzilo w praktyce do
wykonywania wiadzy wylacznie we wlasnym interesie. Ogranicza-
fo to jednoczesnie krag os6b mogacych sprawowaé ten urzad do
grupy wlascicieli ziemskich.’” W efekcie utrzymana zostala na wsi
znaczna wladza szlachty nad chlopami. Przejawiata si¢ ona m.in.
w zaleznosci ludnosci wiejskiej od policyjnej wiladzy wéijta, przy
znacznym ograniczeniu kompetencji rad wiejskich, ktdére zreszta
w praktyce na ogoét nie byly zwolywane. Tym sposbem wprowadza-
na w Ksiestwie Warszawskim nowa administracja, w odniesieniu do
szczebla gmin wiejskich, ulegla istotnym przeksztalceniom w kie-
runku zachowania istniejacych nadal stosunkéw feudalnych.

3 Wydana zostala w tym wzgledzie specjalna instrukcja ministra spraw we-
wngtrznych z 28 lipca 1809 r. (W. Sobocifiski, op. cit., s. 140). Por. tez M. Kallas,
Organy administracji terytorialnej..., op. cit., s. 123-124.

3 Art. 4 Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego, t. 11 oraz Dekret kréla saskiego
i ksigcia warszawskiego z 21 grudnia 1807 r., Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskie-
go, t. I, 5. 10.

3 Dodaé nalezy, ze od wéjtéw wymagana byla réwniez oplata patentowa za
nominacj¢ (Por. Dziennik Departamentowy Plocki, nr 36).
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Oceniajac administracje Ksigstwa Warszawskiego podkreslié
wypada wyraZne oddzialywanie rozwigzaf recypowanych z prawa
administracyjnego francuskiego, przy jednoczesnym wystgpowaniu
wplywéw pruskich, jak réwniez wzoréw wywodzacych sie z rodzi-
mej tradycji polskiej. Wpltyw i zakres tej ostatniej spowodowany byl
nie tylko checig zachowania bytu narodowego w trudnym okresie
dziejéw Polski, lecz takze faktem wyksztalcenia w drugiej polowie
XVIII wieku w paristwie polskim stosunkowo nowoczesnej admini-
stracji publicznej, ktérej dalszy rozw6j zahamowaty rozbiory.*¥ Utrzy-
manie, na ile to bylo mozliwe, i kontynuacja tych reform podjetych
u kresu niepodleglosci, nadawalo budowanej w pierwszej polowie
XIX wieku na ziemiach polskich administracji specyficzny charak-
ter, daleki od automatycznego kopiowania wzoréw obcych.

Recepcja systeméw administracyjnych oddzialywajacych na
ustréj Ksigstwa Warszawskiego przebiegala na kilku plaszczyznach.
Juz sama tre$¢ konstytucji Ksigstwa zawiera wiele zasad i norm przeje-
tych z ustawodawstwa konstytucyjnego francuskiego. Nalezy przy
tym zaznaczy¢, ze odmienno$¢ sytuacji politycznej i stosunkéw spo-
lecznych panujacych na ziemiach polskich, ktére weszly w sklad Ksie-
stwa, narzucaly pewne odmiany. R6wniez ustwawodawstwo szczegoé-
lowe Ksigstwa Warszawskiego czerpalo liczne wzory z prawa fran-
cuskiego. Dotyczy to w szczegdlnosci zasad, na jakich oparty zostal
ustréj administracyjny Ksiestwa. Prowadzilo to nawet do sytuacji,
iz cale zbiory przepiséw tlumaczono na jezyk polski i wydawano
drukiem.* Nie byla to jednak recepcja bezkrytyczna. W wielu przy-
padkach tres¢ aktéw prawnych, a w szczeg6lnosci praktyka dowodza
jedynie ograniczonej recepcji przepiséw francuskich. W efekcie sta-
rano sie dazyé do rozwigzafi kompromisowych.® I tak stanowisko

38 Por., J. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku, Krakéw 1986,
s. 115-126 oraz idem: La science de la police et son influence sur la réforme de
ladministration publique au siécle des Lumiéres en Pologne [w:] E. V. Heyen (Hg.),
Wissenschaft und Recht der Verwaltung seit dem Ancien Régime. Europdische Ansich-
ten, Frankfunt a.M., 1984, s. 59-69.

¥ Stanislaw Wegrzecki. autor Rozprawy o profesjach i profesjonalistach (War-
szawa 1810), dowodzil nawet, ze w braku przepiséw z dekretow Ksigstwu danych
nalezy stosowaé zbiér prawa administracyjnego francuskiego Manuel de Maires,
z ktérego wyjatki zostaly zreszta ogloszone w jezyku polskim.

M. Kallas, op. cit., s. 153-154.
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wigkszosci organéw panstwowych okre§lano formalnie zgodnie
z przepisami francuskimi, cho¢ jednocze$nie normy te mialy w Ksie-
stwie odmienne znaczenie ze wzgledu na specyficzng strukturg spo-
leczng, a zatem tres¢ ich odpowiadala w praktyce panujacym w Ksie-
stwie stosunkom wewnetrznym. Stad tez nieznaczne odbicie wply-
wow francuskich w przepisach materialnego prawa administracyjne-
go, opartego giéwnie na prawach dotychczasowych, w przeciwien-
stwie do zewnetrznej struktury administracji bazujacej na modelu
Cesarstwa.* Wprawdzie dawne prawo stosowane by¢ moglo tylko
otyle, oile nie bylo sprzeczne z konstytucjg i ustawodawstwem Ksig-
stwa, to jednoczesnie traktowano normy dawniejsze, sprzeczne z no-
wymi, jako obowiazujace przy zalozeniu, ze dotycza przedmiotéw
nie uregulowanych w nowym prawie. Czynniki rzadzace w Ksiestwie,
akceptujac zewnetrzne formy francuskie, utrzymywaly jednoczesnie
w zakresie administracji dawne formy polskie,*? a takze liczne urza-
dzenia prawne paristw zaborczych, zwlaszcza pruskie. Spowodowane
to bylo w duzej mierze feudalnym nadal charakterem stosunkéw spo-
leczno-prawnych, panujacych na tym obszarze, gdzie klasg dominujg-
ca pozostawala szlachta ziemiafiska, patrzaca niechg¢tnie na polityczng
aktywnos$¢ burzuazji. W efekcie burzuazyjne zasady i normy prze-
szczepiane na grunt Ksiestwa Warszawskiego mialy przede wszystkim
znaczenie programu realizowanego w takim tylko zakresie, na jaki
pozwalal interes feudalnego ziemiaristwa.

W szczegdblnoscei struktura organéw administracji terytorial-
nej, a zwlaszcza ich dzialania opieraly si¢ gléwnie na przepisach
pruskich, te bowiem blizsze byly strukturom spoleczno-politycz-
nym Ksigstwa od postgpowych, lecz obcych im wzoréw Cesarstwa.
Pod koniec istnienia Ksigstwa Warszawskiego zaznaczaé sie takze
poczely coraz wyraZniej tradycje i rozwigzania polskie. Znalazly
one zastosowanie zwlaszcza w odniesieniu do wladz policyjnych oraz
organizacji szkolnictwa. Najslabiej zaznaczy! sie tu jednoczesnie

41 W. Sobociriski, op. cit., s. 39.

2 Do polskich wzoréw siggano przede wszystkim przy okreslaniu ustroju
parlamentarnego, jednak zaznaczyly si¢ one réwniez przy formowaniu organizacji
polityczno-administracyjnej Ksigstwa Warszawskiego. Mozna je takze dostrzec,
w pewnym stopniu, w odniesieniu do systemu kancelaryjnego. Por. W. Rostocki,
Kuancelaria i dokumentacja aktowa urzedow administracji w Ksigstwie Warszawskim
i Krolestwie Polskim (do 1867 r.), Wroclaw 1964, s. 103.
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zakres wplywéw austriackich, recypowanych jedynie w przypadku
zapelniania luk istniejacych w stosowanych przepisach prawa fran-
cuskiego, pruskiego czy dawnego polskiego.*

Po klesce Napoleona, z czgsci ziem bylego Ksigstwa Warszaw-
skiego utworzone zostalo na Kongresie Wiederiskim Krélestwo Pol-
skie. Konstytucja Krélestwa, nawigzujac w licznych przypadkach
do rozwiazan przyjetych w poprzednim okresie, wprowadzala takze
wiele nowych elementéw do ustroju pafistwowego.

Pozostawiono Rade Stanu, r6znigcg si¢ jednak znacznie od Rady
z poprzedniego okresu. Dzielila si¢ ona obecnie na Zgromadzenie
Ogdlne oraz wezszg w swym skladzie Rade Administracyjng. Ozna-
czalo to dos¢ sztuczne polaczenie Rady Stanu z rzadem, poniewaz
Rada Administracyjna Krélestwa odpowiadala w duzym stopniu
Radzie Ministréw Ksigstwa Warszawskiego. Zgromadzenie Ogélne
posiadalo w zasadzie te same kompetencje, co Rada Stanu w Ksig-
stwie. Konstytucja pomijala milczeniem sagdownictwo administra-
cyjne, niemniej utrzymano je w praktyce, a wkrétce usankcjonowa-
no postanowieniem krélewskim z 11 kwietnia 1817 r. W odniesieniu
do administracji zastosowano tu — w miejsce typowej dla modelu
napoleoriskiego zasady jednoosobowosci — zasadg catkowitej nie-
mal kolegiainosci zarzadu i to zaréwno na szczeblu centralnym, jak
i terenowym. Zarzad kraju nalezal do 5 komisji rzadowych, podpo-
rzadkowanych Radzie Administracyjnej. W 8 wojewddztwach, na
ktére podzielono Krélestwo, zarzad spoczywal w rekach kolegial-
nych komisji wojewddzkich. Jednoosobowymi organami wiadzy byli
jedynie komisarze obwodowi (dzialajacy na szczeblu odpowiadaja-
cym, w zasadzie, dawnemu powiatowi) oraz wéjtowie gmin.**

Postepowal, rozpoczgty w Ksigstwie Warszawskim, rozwdéj
wyodrebnionej zawodowo i spolecznie warstwy urzednikdw, objetej
wymogami wyksztalcenia, egzaminéw i pragmatyka stuzbowg.*
Utrzymano wiele rozwigzaf strukturalnych z czaséw Ksigstwa,

M. Kallas, op. cit., s. 156-157.

4 Ustawa konstytucyjna Krélestwa Polskiego z 27 listopada 1815 r.. Dzien-
nik Praw Krélestwa Polskiego, t. I. s. 1-103. Zob. tez H. lzdebski, Kolegialnosé¢
w Komisjach Rzqdowych Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne”, XXII, 1971, z. I, 5. 69-100.

% Historia panstwa i prawa Polski, op. cit., t. IIL, s. 333.
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w szczegblnosci w odniesieniu do zakresu kompetencji organéw za-
rzadu terytorialnego, jak réwniez ustroju gminnego, zachowujacego
— przez caly ten okres — patrymonialny charakter wtadzy wéjta.*
Prowadzilo to w efekcie do utrzymania koegzystencji przepiséw ad-
ministracyjnych francuskich, pruskich oraz polskich, takze z okresu
przedrozbiorowego. Wprawdzie Krélestwo Polskie zlgczone bylo
z Cesarstwem Rosyjskim wezlem unii, jednak przez caly okres ery
konstytucyjnej (do upadku powstania listopadowego w 1831 r.) brak
byto wplywéw rosyjskiego systemu administracyjnego. Po powsta-
niu listopadowym zmiany poszly w kierunku ujednolicenia organi-
zacji wladz administracyjnych w Krélestwie Polskim i w Rosji.
Utrzymujace si¢ nadal odrebne centralne i terenowe organy admini-
stracji ulegly modyfikacjom, majacym na celu likwidacje odrebno-
$ci paristwowej Krélestwa. Nastapila ona ostatecznie w drugiej po-
towie XIX wieku.

46 Szerzej o administracji terytorialnej Krélestwa Polskiego J. Malec, L impact
étranger sur ladministration locale du territoire polonais, op. cit., s. 25-28.
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Pierwsze regulacje prawne z zakresu
ochrony przyrody na ziemiach polskich

Prawo ochrony przyrody stanowi jeden z nowszych dzialéw
prawa administracyjnego, powstaly w II polowie XIX wieku, bo
cho¢ chronienie skarbéw przyrody znajdowalo swoje odzwiercie-
dlenie w ustawodawstwie juz w §redniowieczu, to jednak tylko in-
cydentalnie i gléwnie ze wzgledéw utylitarnych, nie za$ naukowych.

W Polsce pierwsze regulacje prawne si¢gaja panowania Bolesta-
wa Chrobrego, ktéry na poczatku XI wieku wydat zakaz tgpienia bo-
bréw 1 nakazat ochrong ich zeremi. Takze Statut Wislicki z 1347 roku
przewidywat stosunkowo surowe kary za kradziez drewna z lasu, wy-
cinke drzew, na ktorych swe gniazda mialy roje pszczol,! czy szkody
wyrzadzane na polach, lgkach, w rzekach i stawach. W 1423 roku
Wiadystaw Jagietio wydat dekret wprowadzajacy okresy ochronne dla
zwierzyny lownej, a takze surowe kary za wycinanie drzew na tere-
nach stabo zalesionych, podpalanie lasu oraz chronigcy cisai inne cen-
ne gatunki drzew. Wydany w 1529 roku I Statut litewski wspominat
ponownie o ochronie bobréw, za$ dekret Zygmunta III z 1597 roku
zakazywal catkowicie polowari na tury w Puszczy Jaktorowskiej kolo
Sochaczewa, ustanawiajac w tym celu specjalng straz, co nie zapobie-
glo zreszta wyginieciu tego gatunku w 1627 roku.2 Wszystkie te dzia-

' Nyekthorzy swgq smyalosczq wyechawszy wlyass albo wgay nyektorego zy-
emyanyna, kromye yego wolyey drzewo wyrabywszy precz wyozq: przeto vsthawy-
amy, gdy ktho szczygyego lyassv wyrabywszy wywyezye damb, czso by sye godzyl na
ossy, albo gdy by pospolythych woz wywyozl, thedy themv panv, czyye ssq drwa, ma
pokvpycz wyna syedmdzyesczya, Art. 86 Statutéw Wislickich [w:] Kodeks dzikowski.
Archiwum Komisji Prawniczej, Krakéw 1895, t. III, s. 22-62.

2 J. J. Nowak, Prawo i organizacja ochrony przyrody w Polsce, Wyd. Prawnicze,
Warszawa 1967, s. 21; Rozwdj idei ochrony przyrody oraz ksztattowania i ochrony
Srodowiska, praca zbior. Warszawa 1989, s. 38; J. Babicz (red.), Studia z dziejow ochrony
przyrody w Polsce, Wroclaw-Warszawa-Krakéw-Gdarisk-£6dZ 1985, s. 117-118.

127



lania cechowaly w pierwszym rzg¢dzie wzgledy gospodarcze. Skrysta-
lizowanie si¢ wlasciwej idei ochrony przyrody realizowanej w imi¢
postulatéw naukowych nastapilo dopiero w XIX wieku.

Rozwdj nauk przyrodniczych w drugiej potowie XIX wieku sta-
nowil wydatny impuls dla rozwoju ochrony przyrody na §wiecie,
w tym takze na ziemiach polskich. Pierwsza w tym wzgledzie rodzima
inicjatywa, ktérej rezultatem bylo uchwalenie prawa z zakresu ochro-
ny przyrody, wydanego z motyw6w czysto naukowych, wyszla z Ga-
licji, z osrodka krakowskiego.? Tu bowiem zwycigzyla wéwczas kon-
cepcja chronienia przyrody dla jej wartosci idealnych, w tym moral-
nych i1 naukowych. Zrealizowano ja, doprowadzajac do uchwalenia
przez Sejm Krajowy we Lwowie pionierskich w tym zakresie ustaw.
Przyczynili si¢ do tego giéwnie trzej wybitni przyrodnicy: Ludwik
Zejszner, Maksymilian Sita-Nowicki oraz Edward Janota, zyskujac
wsparcie ze strony Komisji Fizjograficznej Towarzystwa Naukowego
w Krakowie, Towarzystwa Tatrzafiskiego, p6Zniej takze Towarzystwa
Przyrodnik6w im. Mikolaja Kopernika.*

Wiazalo si¢ to ze wzrostem zainteresowania ze strony nauki
przyrodg tatrzanska, jak réwniez checig zachowania rzadkich zwierzat
gorskich, zwlaszcza dzikich k6z (kozic) i §wistakéw.® Pierwsza w tym
wzgledzie inicjatywa, podjeta przez Ludwika Zejsznera w 1851 roku,
kontynuowana byla w nastepnych latach przez profesoréw: Uniwersy-
tetu Jagiellofiskiego Maksymiliana Sita-Nowickiego i Iwowskiego —
Edwarda Janote, by ostatecznie, w postaci projektu ustawy przygoto-
wanego przez Komisj¢ Fizjograficzna,® trafi¢ pod obrady Sejmu Kra-
jowego galicyjskiego we Lwowie.” Ten, dnia 5 paZdziernika 1868
roku uchwalit ustawe wzgledem zakazu tapania, wytgpiania i sprzeda-
wania zwierzqt alpejskich, wltasciwych Tatrom, swistaka i dzikich kéz.

*J. J. Nowak, Prawo..., op. cit., s. 22,

4 Rozwdj idei ochrony przyrody..., op. cit., s. 39-40.

#Juz we wrzesniu 1865 r. zostala wydana z inicjatywy Komisji Fizjograficz-
nej Towarzystwa Naukowego Krakowskiego anonimowa broszurka pt Upomnie-
nie Zakopiandw i wszystkich Podhalandw aby nie tepili swistakdéw i kéz, zapewne
autorstwa E. Janoty. Por. A. Leiikowa; Zaczglo sig od swigtego gaju. Karty z historii
ochrony przyrody, Warszawa 1981, cz. |, s. 104.

¢ Ibidem, s. 108.

T'W. Szafer, Z dziejow ochrony przyrody, (w:] idem (red.), Skarby przyrody i ich
ochrona, Warszawa 1932, s. 23.
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Zyskala ona sankcje cesarska dnia 19 lipca 1869 roku iz tg datg poczg-
la obowigzywaé.t

Ustawa uznawana za prekursorskg w skali migdzynarodowe;j,’
wprowadzala zakaz polowari na chronione zwierzeta oraz ich sprzedaz.
Sankcja za zlamanie zakazu byla grzywna w wysokosci od 5 do 100
zlotych reniskich lub, w razie niemoznosci jej uiszczenia, areszt od
jednego do dwudziestu dni, a takze zwrot zwierzg¢cia. Zwierzgta Zywe
mialy byé wypuszczone na wolno$é. Prowadzenie dochodzenia oraz
wymierzanie kary przekazano starostwom powiatowym, za$ w drugiej
instancji Namiestnictwu we Lwowie. Uzyskane z nalozonych grzy-
wien pienigdze zasili¢ mialy fundusz kultury krajowej. Czuwanie nad
przestrzeganiem uchwalonego prawa powierzono zwierzchnosciom
gminnym, Zandarmerii oraz strazy lesnej, za$ jego wykonanie mini-
strowi spraw wewnetrznych. Wspomniana ustawa miata obowiazywaé
tylko dziesigc lat, jednak z uwagi na nieznaczny wzrost w tym okresie
poglowia kozic 1 §wistakéw przedluzono jej waznosé do 13 lipca 1909
roku, kiedy to zastapiona zostala nowa ustawg lowiecka, wprowadza-
jaca bezterminowa ochrong tych zwierzat.!

W tym samym dniu, co powyZszg ustawe, Sejm Krajowy przyjat
druga, réwniez dotyczacg ochrony przyrody, ustawe O ochronie pozy-
tecznych ptakdw i innych zwierzgt. Jej projekt takze powstal w Komisji
Fizjograficznej Towarzystwa Naukowego Krakowskiego, p6Zniejszej
Akademii Umiejetnosci.!! Zakazywala ona lapania, strzelania i sprze-
dawania, tudziez wybierania gniazd, kilkunastu odmian ptakéw. Prze-
widywala analogiczne sankcje, a nadto przepadek sprzetu wykorzysty-
wanego do lapania ptakéw. Te same organy powolane byly w mysl
powyzszej ustawy do $cigania i karania wykroczen. Kary pieni¢zne
wplywaé mialy natomiast do kas gminnych, z przeznaczeniem dla
ubogich zamieszkujacych gming, w ktérej schwytano przestepce.

Ustawa ta natrafila, niestety, na opér ze strony czynnikéw rzado-
wych w Wiedniu i nie zyskala wéwczas sankcji cesarskiej, mimo ze
poparly ja: zjazd lekarzy i przyrodnikéw polskich w dniu 17 wrze$nia

# Dz. U. i Roz. Krajowych dla Krélestwa Galicji i Lodomerii wraz z Wielkiem
Ksigstwem Krakowskiem, Lwéw 1869, cz. XI, nr 26, s. 16.

? B. Ferens, Przeszios¢ i przyszios¢ ochrony gatunkowej zwierzqt w Poisce [w:]
J. Babicz (red.), op. cit.,, s. 120.

WA, Lefikowa, op. cit., s. 109.

" W, Szafer, op. cit., s. 24.
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1868 roku, Wydziat Krajowy — 30 wrzesnia 1869 r., a takze 9 paZ-
dziernika 1869 roku Krajowe Towarzystwo Gospodarskie. Jeden
z gléwnych migdzywojennych twércéw nowatorskich rozwigzaf
w zakresie ochrony przyrody, Wiladystaw Szafer, twierdzil niestusz-
nie, jakoby odmowa sankcji cesarskiej dla ustawy byla ostateczna, co
spowodowalo, ze nigdy nie weszta w Zycie ku najwigkszej szkodzie kra-
Ju i nauki’* Takze péZniejsze opracowania powtarzaly te bledng opi-
nie."* Tymczasem stalo si¢ to w kilka lat p6Zniej. Dnia 21 grudnia
1874 roku, cesarz, na podstawie uchwaly Sejmu Krajowego dla Kréle-
stwa Galicji i Lodomerii, podpisat bowiem ustawg O ochronie niekts-
rych zwierzqt dla uprawy ziemi pogytecznych,'* ktérej tre$¢ rézni sie
wprawdzie w szczegdlach od wczesniejszej, jednak bez najmniejszej
watpliwosci pozostaje z nig w najscislejszym zwigzku."* W nastepnym
miesiacu zostala ona uzupetniona o kolejng ustawe dla Galicji: O zaka-
zZie fowienia zwierzqt w pewnym czasie, opatrzong sankcjg cesarza 30
stycznia 1875 roku.!® Obie te ustawy, rozwijajgce prawne regulacje
z zakresu ochrony przyrody, przemilczane byly dotad w literaturze
przedmiotu.

Wspomnie¢ tu wypada o dwu jeszcze inicjatywach ustawo-
dawczych odnoszacych sie do ochrony przyrody.

Pierwszg stanowita przygotowana przez Maksymiliana Sila-
-Nowickiego, przy wspélpracy z prawnikami krakowskimi, krajo-
wa ustawa rybacka. Przyjeta przez sejm galicyjski w 1881 roku,
w cztery lata péZniej zastapiona zostala ustawa ramowga ogélnoau-
striacka, ktéra upowaznita sejmy krajowe do regulacji lokalnych
w drodze ustaw szczegStowych. Ta nowa ustawa krajowa, bedaca

2 Ibidem, s. 24-25.

3 A. Leiikowa, op. cit., s. 110-111.

" Dz. U. i Roz. Krajowych, op. cit., rocznik 1875, cz. I, nr 10, s. 11-14. Por.
tez: Zbidr ustaw i rozporzqdzen administracyjnych w Krolestwie Gualicji i Lodomerii
z Wielkiem Ksigstwem Krakowskiem obowigzujgcych z wyciggiem orzeczen c.k. Try-
bunatu administracyjnego. Podrecznik dla organdw c.k. wladz rzgdowych i wladz
autonomicznych. Ulozyt i wyd. Jan Rudolf Kasparek, t. 1, Lwéw 1884, s. 374-380;
t. 111, Lwéw 1885, 5. 2470-2473.

5 W przyjetej ustawie znacznemu zmniejszeniu ulegly jedynie kary za chwy-
tanie i zabijanie chronionych ptakéw, z proponowanych wczesniej 5 do 100 zir na
| do 15 zir, z zamiang na areszt od 12 godzin do 3 dni. Poszerzono z kolei zdecydo-
wanie list¢ ptak6w podlegajacych ochronie. Ibidem.

¢ Dz. U. i Roz. Krajowych, op. cit., nr 16, s. 23-25,
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takze dzietern M. Nowickiego, uchodzita przez dlugie lata za najlep-
szg w Europie. Przyj¢ta przez Sejm Krajowy w 1887 roku, trzy lata
czekaé musiata na uzyskanie sankcji cesarskiej.!’

Druga wiaze si¢ z dziatalnoscig posta Juliana Brunickiego, zna-
nego przyrodnika i badacza fauny motyli. Wystapit on 15 listopada
1910 roku w Sejmie Krajowym z inicjatywg stworzenia regulacji
prawnych dotyczacych rezerwat6w przyrody. Skierowal takze do
Wydzialu Krajowego projekt ustawy O ochronie szarotki, limby, cisa
i innych roslin na wymarciu bedgcych. Tym razem pozostaly one,
niestety, bez echa.®

Warto tez wspomnieé o zainicjowanej w 1913 roku w Galicji
prébie powotania Krajowej Rady Konserwatorskiej, majacej pelni¢
role doradczg przy Wydziale Krajowym w sprawach ochrony zabyt-
kéw kultury i przyrody. Takze i ta inicjatywa nie doszla jednak do
skutku."

Dzialalno$¢ ustawodawcza sejmu galicyjskiego w zakresie pra-
wa ochrony przyrody zasluguje mimo to na wysokg oceng. Wpraw-
dzie ironizowano niekiedy, twierdzac, ze Polacy i Rusini w Galicji
uzyskawszy wladze ustawodawczq, nie umieli z niej zrobi¢ wiasciwe-
go uzytku, tylko dekretowali ustawy o ochronie rakow, kozic, swista-
kow i ptakéw Spiewajgcych,® jest to jednak opinia bez watpienia
krzywdzgca. Podjete wéwczas prace nad zachowaniem okreslonych
rzadkich gatunkéw fauny i flory nalezaty do pionierskich rozwiazan
w skali miedzynarodowe;j. Ich kontynuacja przypas¢ miata na dwu-
dziestolecie migdzywojenne.

W Krélestwie Polskim zdecydowanie mniejszg wage przywia-
zywano do ochrony przyrody krajowej. Podobnie jak w Rosji, gdzie
ruch ochrony przyrody poczal si¢ doptero budzi¢, prowadzono ra-
bunkowg gospodarke lasami i zasobami zwierz¢cymi. Dopiero pod
sam koniec XIX wieku rozciaggnieto na Krélestwo obowigzywanie
ustawy rosyjskiej z 4 (16) kwietnia 1888 roku O ochronie lasow.
Decyzja Rady Paristwa z 8 (20) czerwca 1898 roku prawo to z odpo-

" A. Lefikowa. Zaczglo sig od..., op. cit.,, s. 115-116.

'* W. Szafer, Z dziejow..., op. cit., s. 31.

¥ Rozwdj idei ochrony przyrody..., op. cit, s. 41.

2 A. Gé6rski, Wyodrgbnienie Galicji, Wyd. Klubu Konserwatywnego, s. 32.
Cyt. za: W. Feldman, Stronnictwa i programy polityczne w Galicji 1846-1906,
Krakéw 1907, t. 1, s. 190.
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wiednimi zmianami i uzupelnieniami poczeto obowigzywaé na ob-
szarze Krélestwa. Ustawe, liczgcg 48 artykuléw i podzielong na trzy
rozdzialy, uzupetnialy, wprowadzone do Ustawy o karach wy-
mierzanych przez sedziow pokoju z 1864 roku, i do Kodeksu karne-
go, przepisy o karach 1 grzywnach wymierzanych za naruszanie jej
postanowien.” Podkresli¢ wypada, ze ustawa o ochronie laséw prze-
milczana byla w calej dotychczasowe;j literaturze polskiej poswigco-
nej sprawom ochrony przyrody.

Przepisy o ochronie las6w rozciggala ona na wszystkie lasy,
tak rzgdowe, udzialowe i instytutowe, jak i prywatne, uznajac jed-
noczesnie te, ktérych zachowanie uwazano za niezb¢dne (w szcze-
g6lnosci dotyczylo to laséw zabezpieczajacych poczatki i Zrédia rzek
1 ich doplywéw oraz tamujacych lotne piaski), i ktére poddano spe-
cjalnym przepisom ochrony — za tzw. lasy ochronne. W tych ostat-
nich zakazana byla wycinka drzew, kt6rg dopuszczano jedynie na
podstawie zatwierdzonego planu gospodarstwa lesnego. W pozosta-
tych lasach wycigcie drzewostanu wymagato zawiadomienia wlasci-
wego komitetu ochrony, z podaniem powodéw wycinki. Na podje-
cie decyzji komitetom przyznano diugi termin 6 miesigcy, po ktére-
go uplywie — w braku decyzji odmownej ~ wiasciciel lasu mégt
przystapi¢ do cigcia. Niezastosowanie si¢ do tych przepiséw rodzito
po stronie wiasciciela, jego rzadcy lub petnomocnika obowigzek
zadrzewienia wyrabanych przestrzeni. Jednoczes$nie zaréwno lasy
ochronne, jak i sztucznie zadrzewione (jednak nie w wyniku wyre-
bu) zwolniono z podatku gruntowego, pierwsze bezterminowo, dru-
gie na okres 30 lat.

Dozér nad wykonywaniem przepiséw ustawy powierzono De-
partamentowi Lesnemu Ministerstwa Débr Paristwa, a w terenie
komitetom ochrony wykonujacym swe obowiazki przy pomocy urzgd-
nikéw zarzadu laséw skarbowych, policji oraz powiatowych zarzg-
déw do spraw wioscianiskich. Komitety ochrony laséw, dziatajace
pod przewodnictwem gubernatora, zajmowaly si¢: uznawaniem la-
s6w za ochronne i zatwierdzaniem planéw gospodarstwa w tych la-

2 Zbidr praw i przepiséw o ochronie lasdw z dnia 4 (16) kwietnia 1888 wraz
ze zmianami i uzupetnieniami dla Krélestwa Polskiego wedlug Najwyziej zatwierdzo-
nego zdania Rady Paristwa z dnia 8 (20) czerwca 1898 roku. Zebral. ulozyl i wyd.
H. Oberfeld. Warszawa 1899.
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sach oraz w pozostalych; wydawaniem zezwoleri na zmiang terenéw
lesnych na inne uzytki; ograniczaniem wycinki lasu grozacej jego
zniszczeniem; okre§laniem terminéw sztucznego zadrzewiania oraz
nadzorem nad lasami i pocigganiem do odpowiedzialno$ci winnych
naruszenia przepiséw o ochronie. W Krélestwie Polskim istotnym
elementem regulacji prawnej ochrony laséw byly réznice w ich uzyt-
kowaniu, wynikajace z cigzacych na licznych obszarach lesnych stu-
zebnosciach chlopskich. Tereny takie w ograniczonym stopniu pod-
legaly rygorom ustawy.

Skargi na decyzje komitetéw ochrony wnoszone miaty by¢
w ciggu dwéch miesigey od ich ogloszenia do Ministra Débr Paii-
stwa, ktéry rozpatrywal je wraz z Ministrem Spraw Wewnetrznych
i ewentualnie, w razie potrzeby, innymi odpowiednimi ministrami.

Urzgdnikom nadzoru nad lasami ustawa powierzata, obok funk-
¢cji czysto wykonawczych, prawo wszczynania z upowaznienia ko-
mitetu ochrony spraw, przeciwko winnym naruszenia jej przepiso6w
oraz oskarzanie ich przed sadem.”? Rosyjska ustawa o postepowaniu
karnym z 1864 roku przewidywala w tym przypadku roczny (przy
zabronionej trzebiezy 1 wyrebie lasu) lub 6-miesigczny (przy zabro-
nionym uzytkowaniu pobocznym) termin wszczecia postepowania,
liczac go od momentu popetnienia wykroczenia (art. 1216 a.p.k.).

W katalogu kar za wykroczenia przeciwko przepisom o ochro-
nie las6w, zawartych w ustawie o karach wymierzanych przez se-
dziéw pokoju, znalazly si¢ grzywny oraz konfiskata bezprawnie wy-
rabanego drewna. Uzyskane ta drogg srodki zasilaty fundusz zarzadu
lesnego.? Jednoczesnie kodeks karny przewidywat w stosunku do
urzednikéw zarzagdéw skarbowych, ktérym podlegaly lasy w majo-
ratach Krélestwa Polskiego, odpowiedzialno$¢ stuzbowg za dopusz-
czenie do naruszenia prawa.?

Ustawa o ochronie laséw byla zaledwie pierwszym, cho¢ bez
watpienia wlasciwym krokiem w kierunku tworzenia podstaw praw-
nych ochrony przyrody na terenie Krélestwa Polskiego. Stanowita
jednak wytacznie zmodyfikowang wersje wczesniejszej ustawy
rosyjskiej. Gdy w 1916 roku tworzono w Rosji system prawnej ochro-

2 Ibidem, s. 1-16.
B Ibidem, s. 37-41.
#Ibidem, s. 41-42.
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ny zabytkéw przyrody i krajobrazu,” ziemie b. Krélestwa znajdowa-
ly si¢ juz pod okupacjg niemiecky. Wkrétce mial tez nadejsé czas
tworzenia wlasnych regulacji prawnych w odrodzonej Polsce.

Juz w 1919 roku powstala przy Ministerstwie Wyznan Religij-
nych i O$wiecenia Publicznego Tymczasowa Padstwowa Komisja
Ochrony Przyrody, na ktérej czele stangt wybitny uczony — prof.
Wiadyslaw Szafer.? Podlegaly jej, tworzone w wigkszych miastach,
kolegialne Kuratoria Ochrony Przyrody. W 1925 roku utworzono
Urzad Delegata Ministerstwa Wyznai Religijnych i O§wiecenia Pu-
blicznego do Spraw Ochrony Przyrody, a w styczniu 1926 roku
powolano do zycia Pafistwowg Rad¢ Ochrony Przyrody, bedacg or-
ganem doradczym i opiniodawczym wiladz administracyjnych.?”’

Po rezygnacji z podejmowanych w 1919 roku préb stworzenia
ustawowej regulacji prawa ochrony przyrody, uznanych wéwczas za
przedwczesne, 10 marca 1934 roku, uchwalona zostala przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej pierwsza polska ustawa o ochronie przy-
rody,” ktéra nawigzujac do wczesniejszych koncepcji, szczeg6lnie
tych zrodzonych w autonomicznej Galicji, stanowila nowoczesny
w skali migdzynarodowe) akt prawny, takze pod wzgl¢dem techniki
legislacyjnej, o przejrzystym, logicznym ukladzie tresci oraz po-
prawnej 1jasnej konstrukcji. Rozpoczeta ona nowy okres w dziejach
ochrony przyrody polskiej.?

3 Rozwdj idei ochrony przyrody, op. cit., s. 35.

* W. Kulczyniska, Organizacja ochrony przyrody w Polsce niepodleglej [w:]
W. Szafer, Skarby przyrody, op. cit., s. 1-3.

¥ Na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 czerwca 1925 r.
O trybie zalatwiania spraw ochrony przyrody wchodzgeych w zakres dziatania Mini-
sterstwa Wyznari Religijnych i Oswiecenia Publicznego.

% Dz. U. RP nr 31, poz. 274.

» Ustawa z 1934 r, a takze jej projekt opracowany w Komisji Kodyfikacyjne;j,
stanowily przedmiot licznych opracowan naukowych. Por. w szczegélnosci: J. G. Pa-
wlikowski, Rozbudowa prawnych podstaw ochrony przyrody w Polsce, Krakéw 1934,
a z prac najnowszych: D. Malec, Prawo ochrony przyrody w Drugiej Rzeczypospolite),
[w:] J. Malec, W. Uruszczak (red.), Parlamentaryzm i prawodawstwo przez wieki, Kra-
kéw 1999, s. 231-244; idem, Prawne Srodki ochrony przyrody w projekcie ustawy
Komisji Kodyfikacyjnej z 1928 r. (w:) Ustrdj i prawo w przeszlosci dalszej i blizszej.
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloiskiego, Krakéw 2001, s, 515-525 oraz idem, Po-
Jecie interesu publicznego w polskiej ustawie o ochronie przyrody z dnia 10 marca 1934 r.
[w:] A. Litynski, M. Mikolajczyk (red.), Przez tysigclecia paristwo — prawo - jednostka.
Materialy ogélnopolskiej konferencji historykéw prawa, Ustron 17-20 wrzesnia 2000 .,
t. I, Katowice 2001, s. 161-171.
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Z dziejow ksztaltowania si¢
korpusu stuzby cywilnej

I. Zasada biurokratyzmu pojawila si¢ w okresie monarchii
absolutnej, w zwigzku z potrzeba specjalizacji i fachowosci aparatu
urz¢dniczego, na ktérym opieral si¢ zarzad painstwem. Stanowila
ona hierarchiczng organizacjg, opartg na zaleznos$ci stuzbowej mie-
dzy zwierzchnikiem a podwiadnym. Ceche charakterystyczna stano-
wilo pobieranie przez personel stalego wynagrodzenia pieni¢znego.
Przy obsadzie stanowisk kierowano si¢ przede wszystkim kryterium
kwalifikacji, co powodowalo powierzanie urz¢gdéw takze osobom
nienalezacym do warstw uprzywilejowanych. Pozwalalo to jedno-
czes$nie wladcom umacnia¢ swg pozycj¢ wobec arystokracji. Z dru-
giej strony podkresli¢ nalezy, ze sprawowanie urzgdu wiazalo si¢
czesto z nabyciem szlachectwa, co prowadzito do wyksztalcenia si¢
warstwy tzw. szlachty urz¢dniczej (we Francji okreslanej mianem
noblesse de robe — szlachta w todze), wtapiajacej si¢ szybko w struk-
tur¢ feudalnych instytucji i obyczajéw.!

Samo pojecie biurokratyzmu sformutowane zostato we Fran-
cji w 1747 roku przez fizjokrat¢ Vincenta de Gournay. Wiazalo si¢
ono poczatkowo z systemem biuralizmu, czyli oparcia administracji
na biurach ztozonych z urzednik6w. Biurokracja w znaczeniu funk-
cjonalnym oznaczala zatem ,,rzady urzednikéw”, ktérych czgsta wada
bylo dazenie aparatu urz¢dniczego do wychodzenia poza przepisane

! Przykladowo w XVIll-wiecznej Francji nobilitowano kilkanascie tysigcy
os6b, z czego wigkszos¢ stanowili urzednicy, w monarchii Habsburgéw w XVIII
i XIX w. mialo miejsce ponad 12 tysigcy nobilitacji, w tym jedna trzecia zwigzana
byla z pelnionym urzgdem. w Rosji liczby te byly jeszcze wyisze, w zwiazku
z obowiazujaca tam zasadg, wedlug ktérej osoby osiagajace odpowiedni szczebel
w karierze urzedniczej uzyskiwaly automatycznie szlachectwo osobiste badZ dzie-
dziczne. Por. J. Malec, Nobilitacje w Europie epoki nowozytnej [w:]1 Dawne prawo
i mysl prawnicza, pod red. J. Malca i W. Uruszczaka, Krakéw 1995, s. 245-252.
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mu, stuzebne wobec spoleczeinistwa, role. W znaczeniu podmioto-
wym wigzala sie §cisle z pojawieniem si¢ warstwy zawodowych funk-
cjonariuszy — tzw. korpusu urzedniczego.

System biurokratyczny uksztalttowany niemal w peini w XVIII
wieku, zwlaszcza w monarchiach tzw. swiatlego absolutyzmu, stat si¢
jedna z najistotniejszych instytucji paristwa absolutnego, ktéra przejeto
w nastepnym stuleciu paristwo burzuazyjne. Prowadzit on do racjonali-
zacji wladzy paristwowej, usprawniajac dzialania rodzacej sie wéwczas
nowoczesnej organizacji zarzadu paristwem.

Przyjecie tego systemu pociagalo za sobg konieczno$é zatrud-
nienia przez aparat administracyjny coraz wiekszej liczby zawodo-
wych urzednikéw, ktérzy musieli posiada¢ wyksztalcenie 1 odpo-
wiednie kompetencje, musieli tez by¢ postuszni woli wladcy. Praca
dla paristwa zapewniata im z kolei byt i mozliwos¢ awansu spolecz-
nego. Tak doszlo do wyodrgbnienia si¢ nowej warstwy zawodowej,
okre$lanej poczatkowo jako stan urzedniczy (niem. Beamtenstand).
Byli to najczesciej ludzie wywodzacy si¢ z drobnej szlachty oraz
mieszczanstwa, pobierajacy pensje ze skarbu paristwa, z czasem tak-
ze uposazenia emerytalne. Poczatkowo placone urzednikom wyna-
grodzenie bylo stosunkowo kiepskie, niekiedy wrecz symboliczne.
O ile w monarchii pruskiej byto ono przynajmniej regularnie wy-
placane, to w wielu paiistwach nastgpowalo to ze znacznym opdz-
nieniem, czgsto w niepelnym wymiarze. Prowadzilo to do uzupel-
niania dochodéw pienigdzmi otrzymywanymi od interesanté6w, co
rodzilo rosngcg na coraz wigkszg skalg korupcje urzednicza.

Inng cechg charakterystyczng dla powstajacego stanu urzedni-
czego byla sprzedawalno$¢ urzgdéw. Byly one kupowane wprost od
monarchy badZ — w zasadzie za jego zgoda — od dotychczasowych
posiadaczy (warunkiem byt w tym wypadku tylko wiek i odpowied-
nie wyksztalcenie). System ten najpelniej rozwinat sie we Francji
(gdzie objal takze stopnie wojskowe) i przetrwal az do rewolucji.
Z uwagi na praktyczna niezaleznos¢ tych urzgdéw od wladzy kré-
lewskiej, koniecznym stawalo si¢ réwnolegle tworzenie nowych,
w pelni juz biurokratycznych struktur, to jednak wigzalo si¢ czgsto
z dublowaniem wielu z nich.

Korpus urzgdniczy posiadat odrgbny status prawny, ktérego
zasadnicza cecha byta trwalos¢ stosunku sluzbowego. W Niemczech,
gdzie stosunek pafistwowej stuzby cywilnej zaliczany byt do sfery

136



prawa prywatnego, pafistwo, pozbawiajac urz¢du, nie moglo, bez
odpowiedniej procedury (sagdowej lub dyscyplinarnej), odebra¢ pra-
wa do uposazenia. Z kolei we Francji stuzba paristwowa traktowana
byla jako udzial w wykonywaniu suwerennosci pafistwowej, co osla-
bialo w pewnym stopniu stabilizacj¢ urzednikéw, bowiem zmiany
w obsadzie personalnej dokonywane by¢ mogly w nastepstwie prze-
mian politycznych. Nie korzystano zreszta z tego nadmiernie.
W Rosji, gdzie w XVIII wieku wprowadzono obowigzek odbywa-
nia przez calg szlachte stuzby publicznej (cywilnej lub wojskowe;j),
trwala ona w zasadzie dozywotnio. Ze wzgledu na opér szlachty
system ten nie przetrwal dlugo.

Zawodowy charakter korpusu urzedniczego wynikat takze
z zasady fachowosci. Dostep do urzedéw juz w okresie monarchii
absolutnej (zwlaszcza w XVIII w.) uzalezniano od posiadania przez
kandydata odpowiednich kwalifikacji. Prowadzilo to do powstawa-
nia formacji profesjonalnej kadry administracyjnej, legitymujacej
sie odpowiednim wyksztalceniem (cz¢sto akademickim) uzupelnio-
nym przez praktyke w administracji. Awans na wyzsze stanowisko
uzalezniano od zdania egzaminu przed specjalng komisjg. W krajach
niemieckich ksztalcenie przysztych kadr urzedniczych juz w XVIII
wieku prowadzily katedry kameralistyki i nauki policji dziatajace na
wiekszosci uniwersytetéw,? za§ we Francji powstajgce wéwczas wy-
zsze szkoly techniczne. Od XIX wieku podstawa przygotowania

? Najwczesniej, bo juz w 1727 r., kr6l pruski Fryderyk Wilhelm I powotal dwie
katedry kameralistyki — na uniwersytecie w Halle oraz we Frankfurcie nad Odra. W trzy
lata p6Zniej, idac za przykladem wiladcy Prus, landgraf heski zalozyl katedr¢ kamerali-
styki na uniwersytecie w Rinteln. Od 1742 r. w Lipsku, stanowiacym przez dlugi czas
centrum literatury kameralistyczno-policyjnej, poczal by¢ prowadzony wyktad z ka-
meralistyki, a nastgpnie powstata odrgbna katedra tego przedmiotu. Uniwersytet
w Getyndze otrzymal odpowiednia katedr¢ w 1755 r. W tym samym czasie kameralisty-
ka dotarla takze do uniwersytet6w austriackich. Katedry kameralistyki i nauki policji
byly zakladane w Wiedniu (1752), Pradze (1763) we Fryburgu, w Innsbrucku
i Klagenfurcie (wszystkie w 1768 r.). Jako ostatnia w Niemczech, utworzona zostata
katedra tego przedmiotu w 1780 r. w Ingolstadt w Bawarii. Tiibingen i Heidelberg
posiadaly juz wcze$niej odrgbne akademie kameralistyki, wigczone nastgpnie do uni-
wersytetéw. Nadmieni¢ wypada, ze réwniez na uniwersytecie lwowskim — powstatym
po pierwszym rozbiorze Polski — od 1784 r. dzialala katedra umiejgtnosci politycznych,
czyli kameralistyki. Takze na uniwersytecie krakowskim wyktad z nauki policji i kame-
ralistyki wprowadzono po trzecim rozbiorze.
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merytorycznego byly giéwnie studia prawnicze (Niemcy, Ksigstwo
Warszawskie, Krélestwo Polskie), politechniczne lub administracyj-
ne (Francja).

Stabilizacja zatrudnienia w administracji, zawodowy charak-
ter korpusu urzgdniczego, stalo§é uposazenia, z czasem takze prawo
do rent i emerytur, powodowaty stopniowe alienowanie si¢ tej gru-
py od spoleczefistwa, a w rezultacie jej kastowosé. W monarchii
absolutnej towarzyszyta temu zjawisku sktonno$é do formalizmu
i tendencyjnego zalatwiania spraw, z wyraZnym eksponowaniem in-
teresu wladzy. Bylo to tym latwiejsze, ze zazalenia ze strony ludno-
$ci na decyzje urzednikdw rozpatrywane byly przez te same organy,
ktére je wydaly. Stan ten zmieni¢ mial dopiero wiek XIX, w szcze-
g6lnosci poddanie dziataii administracji prawu oraz powstanie in-
stytucji sadowej kontroli administracji.

2. We Francji Bourbonéw hierarchicznie zorganizowany apa-
rat administracji zalezny byl wylacznie od panujacego. Urz¢dnicy
podlegali wtadcy, nie za$ panistwu. Caly aparat wladzy zwigzany byt
bezwzglednie wskazaniami ze strony panujacego, ktére to wskaza-
nia stanowily rodzaj wewnetrznych instrukcji stuzbowych, a nie ro-
dzac zadnych praw dla obywateli, nie byly — w $cistym tego stowa
znaczeniu — przepisami prawa. Decyzje administracyjne mialy cha-
rakter aktéw wigzacych tylko jednostronnie (czyli poddanych),
a ich zmiana nastgpowala wylacznie drogg taski panujacego (via
gratiae). Prowadzilo to do utrwalenia si¢ zasady, ze wola panujace-
go jest jedynym Zrédlem prawa, a co za tym idzie, ze wiadca i pod-
leglty mu aparat administracyjny rzadzg bezposrednio wedtug swo-
bodnego uznania.

W rzadzonej przez Habsburgéw Austrii, wydany w 1783 roku
przez J6zefa II okélnik skierowany do wszystkich urzednikéw, opra-
cowany na wzdr , listu pasterskiego” (Hirtenbrief), dokonal reorga-
nizacji stanu urzedniczego w duchu o§wieconego absolutyzmu. Sta-
nowil on swoisty kodeks moralny urzednika, nakazujac punktual-
no$¢ w sprawowaniu czynnosci urzgdowych, znajomosé obowiazu-
jacego prawa, zamitowanie w stuzbie 1 gotowos¢ do poswigcen. Prze-
strzegal przed formalizmem i przekupstwem oraz bezdusznoscig
w zalatwianiu spraw, zalecal bezstronno$¢ w sprawach wyznanio-
wych i narodowych, staranno$¢ w czynnosciach zawodowych, a nadto
mito$¢ do ojczyzny i wspbtobywateli.
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Przeprowadzone reformy zarzadu mialy stuzy¢ przede wszyst-
kim interesom pafistwa absolutnego. Przyczyni¢ si¢ do tego miato
przekazanie administracji urzgdnikom mianowanym i odwolywa-
nym wylgcznie przez panujgcego lub podlegie mu wladze centralne
i ponoszacym tylko przed nimi odpowiedzialnosé. Wigzato sig to
zarazem z wprowadzeniem pod koniec rzadéw cesarzowej Marii
Teresy stalego wynagrodzenia dla urzgdnikéw platnego z budzetu
paristwa. Zakazano tym samym (w 1752 r.), tolerowanego dawniej,
przyjmowania dodatkowego wynagrodzenia od interesantéw, okres-
lanego jako tzw. lapéwka (das Schmiergeld). System oplacania urzed-
nikéw ze skarbu publicznego utrzymatl sie odtad na state. Podniosto
to jednoczesnie godno$é samego urzg¢du, bowiem funkcjonariusz
przestawal by¢ stugg strony, stajac si¢ stugag paristwa.

Polozenie materialne stanu urzedniczego pozostawialo jednak
wiele do zyczenia. Poziom ptac byl bowiem stosunkowo niski i nie-
Zmieniajacy si¢ wraz ze wzrostem kosztéw utrzymania. Wprowa-
dzono wprawdzie uposazenia emerytalne oraz rentowe (takze dla
rodzin po zmartych funkcjonariuszach), jednak ich wymiar ustalano
w oparciu o podstawy nizsze od pobieranego uposazenia. Ograni-
czona byla takze stabilizacja zawodowa, zwlaszcza z uwagi na ist-
niejace od czas6w J6zefa II tzw. listy zachowania. Byty to tajne
sprawozdania oceniajace gorliwos¢ urzednika, jego przydatnosc za-
wodowa, subordynacje, moralnos¢ oraz przekonania polityczne.
Sporzadzane w spos6b dyskrecjonalny przez przelozonego, uzalez-
nialy nie tylko sprawy awanséw, ale i dalsze zatrudnienie. W 1796
roku cesarz Franciszek II wprowadzil pelng dowolnos$é usuwania
z urzedu bez podania przyczyny. W rezultacie podwladni, pozosta-
jac w ciaglej obawie o swa przyszlosé, tracili wszelks inicjatywe,
starajac sie przede wszystkim zapewnic sobie przychylnos¢ i popar-
cie zwierzchnikéw. W pracy administracyjnej dominowala rutyna
i procedowanie wedlug gotowych wzoréw (tzw. Schimmel), miara
pilnosci stawata si¢ ilog¢é, a nie jako$¢ zatatwionych spraw. Niecheé
do podejmowania samodzielnych decyzji lub spraw bardziej skom-
plikowanych powodowaty ich zaleganie nawet po kilkanascie lat.

Nie pozostalo to wszystko bez wplywu na kondycje austriackiej
biurokracji takze w nastgpnym stuleciu. Opierala si¢ ona nadal na
postusznych kazdemu skinieniu wladey urz¢dnikach. Oplacani byli,
tak jak wczesniej, niezbyt wysoko przez skarb paristwa, utrzymano tez
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zakaz pobierania dodatkowego wynagrodzenia od interesantéw.
Uczciwo$¢ austriackiego korpusu urzedniczego oceniana bywala
w sposéb niejednoznaczny. Najlepiej ilustruje to anegdota traktujaca
o zydowskim handlarzu zamieszkujacym na styku trzech granic - pru-
skiej, rosyjskiej i austriackiej, stad majacym dobrg skal¢ poréwnaw-
czg dla oceny zwyczajéw panujgcych w urzgdach sgsiadujacych ze
sobg paristw. Ot6z tak zalil si¢ on swemu rozméwcy na nieobliczal-
nos¢ austriackich urzednikéw: carscy — wiadomo — biorg, pruscy —
wiadomo nie biorg; austriaccy zas — nigdy nie wiadomo: biorg czy
nie?! Anegdota ta potwierdza do§¢ powszechng, nie tylko w Galicji,
nie najlepsza opini¢ o kondycji biurokracji austriackiej, lepszej bez
watpienia od rosyjskiej, znacznie jednak odbiegajacej od pruskich
wzorcOw urzedniczych. Zrutynizowanie austriackich urzedéw rodzito
ponadto przeciagajace si¢ nadmiernie procedowanie w prostych nawet
sprawach, nieche¢¢ do podejmowania samodzielnych decyzji i brak
inicjatywy. Jak zatem widaé, cechy aparatu biurokratycznego ksztat-
tujace si¢ w okresie jego powstawania najczesciej przenoszone byly
w czasie 1 determinowaly jako$¢ administracji w nastepnych epokach.

W Prusach Fryderyk Wilhelm I, z uwagi na cechujacy go dyna-
mizm dzialania, pracowitos¢, zmyst praktyczny, a takze upér i konse-
kwencj¢ w realizacji zamierzonych celéw, odegral znaczaca rolg
w procesie rozwoju nowoczesnej administracji pruskiej. Zyskat nawet
epitet ojca pruskiego stanu urzedniczego, czy wrecz pruskiej biurokra-
cji. Zwalczal konsekwentnie naduzycia, marnotrawstwo i batagan
w strukturach zarzadu paristwa. Dewiza jego rzadéw stalo si¢ powie-
dzentie: obedieren nicht raisonnieren (stuchad, a nie rezonowac). Jak
glosi anegdota, okresliwszy rodzaj sukna, z jakiego szyte moglo by¢
odzienie dla jego poddanych, osobiscie sprawdzal respektowanie
swych polecen. Poniewaz zwykl byl uzywaé w kontaktach z poddany-
mi nieodlgcznej grubej laski, spotykajac podczas przechadzki osoby
nieprzestrzegajace tych zalecen, przyuczal je do posluszeristwa za po-
mocg mocnych cioséw tego swoistego atrybutu swej wiladzy.

Jego syn Fryderyk Il znany ze swej benedyktyriskiej wrecz
pracowitosci, staral si¢ zawsze wnikaé w najdrobniejsze szczegdly
dzialalno$ci machiny administracyjnej panistwa, stajgc si¢ w rezulta-
cie najwyzszym biurokratg swego kraju. Pozbawiajac inicjatywy
podleglych mu urz¢dnikéw, osobiscie o wszystkim decydowatl, spro-
wadzajac caly podlegly mu aparat zarzadu do roli lepych wyko-
nawcéw polecet monarchy.
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Biurokracja pruska, rekrutujaca si¢, zwlaszcza na wyzszych
hierarchicznie szczeblach, sposréd szlachty (tzw. junkréw), zasilona
w powaznym stopniu elementem mieszczafiskim, stanowila istotny
czynnik rzadéw obu Fryderykéw. Z czasem urzednicy w Prusach
zyskali charakter znaczacej, samodzielnej grupy politycznej w paii-
stwie. W XVIII wieku narodzila si¢ §wiadomos¢ grupowa biurokra-
¢ji i jej korporacyjny charakter. Cechowala ja fachowo$é i wysoki
poziom dzialania. Z drugiej strony wiadcy traktowali swych urzed-
nik6w ostro i ze sporg dozg nieufnosci. Wynikato to z obawy o cheé
przejmowania decyzji z rak panujacego, a w rezultacie krgpowato
samodzielno$¢ wszystkich ogniw administracji.

Pruski stan urzgdniczy, mimo swej znaczacej pozycji spotecz-
nej, nie byl sowicie nagradzany przez panistwo. Znane bylo, powsta-
te w tym czasie, powiedzenie: ,,pracowaé dla kréla Prus” (travailler
pour le roi de Prusse), rownoznaczne ze stwierdzeniem ,,pracowaé
za darmo”. Urzednikéw, przy braku innych korzysci, zadowalaé
mialo poczucie dobrze spelnionego obowigzku na rzecz monarchy
i paristwa. Pelnienie funkcji publicznych oznaczato zatem duzo pra-
cy za male pieniadze. Jednoczesnie ksztaltowac si¢ poczely wéwczas
typowe dla biurokracji pruskiej cnoty urzednicze, takie jak: wier-
nos¢ i poczucie odpowiedzialnosci, postuszefistwo, poczucie honoru
i lojalnosci, oszczgdno§é w wydatkach publicznych, prostota stylu
zycia, a przede wszystkim pracowito$¢ i bezinteresownos¢. Urzed-
nik pruski takze w nastepnych stuleciach pozostal odporny na prze-
kupstwo 1 kierujacy si¢ w swych dzialaniach racjg stanu. W zadnym
niewgtpliwie kraju w Europie feudalnej nie wymagano od urzednika
tak wiele, nie dawano tak mato, nie odrzucano wszelkich pozordw,
tytulatur, nawykdw feudalnych na rzecz wytrwalej pracy, ktéra miata
tgczy¢ harmontijnie (o ile to jest mozliwe) uporzgdkowany styl szarej
pracy biurowej z inicjatywq, rzutkosciq, energiq i szybkoscig w dzia-
taniu, orientacjq w terenie, z poswigceniem dla kréla i paristwa,
z humanitaryzmem wobec poddanych.?

W Rosji za panowania Piotra I, wprowadzony przez tego wlad-
ce rozbudowany system wewnetrznej kontroli dat poczatek wielo-
stopniowemu i rozgal¢zionemu systemowi biurokracji. Machina

* S. Salmonowicz, Fryderyk I, Wroclaw 1985, s. 139,
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urzednicza, powolana w celu usprawnienia zarzadu paristwem, rozra-
sta¢ sie poczeta w szybkim tempie do takich rozmiaréw, ze pocz¢la
egzystowad dla siebie samej.*

Przeprowadzajac reformy, Piotr I usilowal usprawnic¢ tok urze-
dowania, a zarazem stworzy¢ system zmniejszajacy do minimum
ilo$¢ okazji sprzyjajacych naduzyciom. Wydany w tym celu Regula-
min generalny z 1720 roku wprowadzat w centralnych instytucjach
resortowych, tzw. kolegiach, zasade stalego urzgdowania (przez cztery
dni w tygodniu, podczas gdy piaty rezerwowano na posiedzenia Se-
natu, w ktérych uczestniczyli prezydenci kolegiéw). Wszystkie spra-
wy rozstrzygane byly na wspdlnych posiedzeniach, w kolejnosci ich
wplywania do urzg¢du, z zastrzezeniem pierwszenstwa dla spraw wagi
panistwowej. Opinie na temat rozpatrywanej kwestii wypowiadali
kolejno cztonkowie kolegium, od zajmujacego najnizsze stanowisko
po przewodniczacego na koncu. Przesluchiwane strony odpowiada-
ly na pytania, stojac, z wyjatkiem oséb szczeg6lnie godnych. Tortu-
rowanie przestuchiwanych nie nalezalo do rzadkosci, a odbywalo
si¢ na oczach czlonkéw kolegium, by kazdy, patrzqc na to, ustrzegt
sig od grzechow lub przestegpstw.

Stosowane zabiegi nie wyplenily jednak szerzacego si¢ tapow-
karstwa oraz kumoterstwa. Rozbudowa aparatu biurokratycznego
prowadzila w Rosji wrecz do wzrostu liczby tych patologii urz¢dni-
czych, za$ polityka zastraszania z jednej, a nagradzania z drugiej

4 Szczeg6lna role odgrywal w tym procesie urzad fiskala, sprawujacy nadz6r
nad urzgdnikami wszystkich szczebli i donoszacy o ich naduzyciach. Ukaz cesarski
o ustanowieniu Senatu okreslal pozycj¢ fiskaléw nastgpujaco: Winno si¢ wybrac ober-
fiskala, czlowieka mgdrego i uczciwego (nie buczqe na stan, z kiérego pochodzi), a do
jego kompetencji bedzie nalezeC: sekretny nadzor nad wszystkimi sprawami i wywiady-
wanie sig o niesprawiedliwych wyrokach, réwniez nadzor skarbu itp. Kto zas bedzie
postepowat nieuczciwie, tego fiskal winien pozwad przed Senat (nie baczgc na zajmo-
wang przez oskarzonego pozycje) i tam go skarzy¢. Jesli oskarzenie potwierdzi sig, to
potowa natoionej grzywny zostanie wplacona do skarbu paristwa, a druga przekazana
fiskatowi; gdyby wina oskarzonego nie zostala dowiedziona, wowczas fiskata karac nie
nalezy, lecz zagrozi¢ mu surowq karqg i konfiskatq calego jego majgtku. Powinien mie¢
pod sobq fiskalow prowincjonalnych, do kazdej sprawy po jednym, a ci pod sobg
jeszcze pewnq ilos¢ podwiadnych, kidrzy bedg mieli takq samg wiadze, jak oberfiskal,
nie moggc tylko — jak on — pozwac przed sqd najwyiszego sedziego lub dowddeg
wojska. Wyznaczenie nagrody za donosicielstwo mialo zwigkszy¢ skutecznosé dziata-
nia fiskaléw, a fundament wewnetrznego spokoju budowano odtad na wzajemnej
podejrzliwosci.
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strony — do szerzenia sig¢ plagi donosicielstwa. Za Katarzyny II pro-
cesy o tapéwkarstwo 1 inne przestgpstwa urzgdnicze przybraly prze-
razajgce rozmiary. Zaréwno urzgdnicy centralni, jak i lokalni, uwa-
zali zajmowane stanowiska za Zrédto dodatkowych dochodéw, cze-
sto kilkakrotnie przewyzszajacych pobierane od paristwa pensje. Mimo
stosowania surowych kar (konfiskaty majatku, wigzienia, zeslania,
a nawet przepedzenia przez r6zgi), liczba tych przestgpstw stale ros-
ta. Przyklady idace z géry osmielaly i zachg¢caly do brania lapéwek
urzednikéw na wszystkich szczeblach machiny biurokratycznej. Nie
bez wplywu na to pozostawal takze istniejgcy dawniej system tzw.
kormienij, w ktérym nie skarb paristwa, lecz ludnosé bezposrednio
utrzymywala urzednika. Wyksztalcone wowczas standardy zacho-
wania przeniosly si¢ z calg wyrazistoscig na nastgpne stulecie.
Wspomnieé nalezy, ze juz Piotr I wprowadzil w stosunku do
szlachty przymus stuzby paristwowej. Stuzba ta podejmowana byta od
najnizszego stopnia juz w 15 roku zycia i w zasadzie pelniono jg dozy-
wotnio. Wydana w 1722 r. tzw. Tabela o rangach okreslala hierarchig
stopni w stuzbie cywilnej i wojskowej (byly to tzw. czyny, ktérych
ustanowiono 14). Kazdy, bez wzgledu na pochodzenie, zobowigzany
byt do przechodzenia przez wszystkie szczeble kariery urzednicze;j,
bowiem: Zaden z nich takiej rangi nie otrzyma, dopdki nam i ojczyZnie
nie wyswiadczy stosownej ustugi i za nig dopiero nie dostanie odpo-
wiedniej rangi. Stwarzala jednocze$nie mozliwo$¢ nabycia szlachec-
twa —osobistego lub dziedzicznego — zwiazanego z osiggnigciem okre-
$lonej rangi w sluzbie paristwowej. W efekcie liczba nobilitacji sukce-
sywnie wzrastala, by w drugiej polowie XIX wieku osiagna¢ liczbg
nadan obejmujacg (wraz z rodzinami) okoto 50 tysiecy oséb (1). Tabe-
la o0 rangach w niezmienionej niemal postaci przetrwala do 1917 roku.
W XIX stuleciu, w zwigzku z rozbudowa biurokratycznego sys-
temu organizacji zarzadu paiistwa, znacznie zwigkszono liczbe funk-
cjonariuszy administracji paristwowej. O ile w I polowie XVIII wie-
ku byto ich w Rosji ok. 16500, to w polowie XIX wieku liczba ta
wzrosta do 200 tys., a pod koniec stulecia wynosila juz 385 tys.
(w tym 100 tys. policjantéw i Zandarméw). W rezultacie na 10 tys.
mieszkaficéw Imperium przypadato kilkunastu urz¢dnikéw. Byla to
jednak i tak liczba trzykrotnie mniejsza niz w pafistwach Europy
Zachodniej. Rosyjski korpus urzedniczy, ktdrego stanowisko prawne
zostalo ujete w osobnej ustawie o stuzbie cywilnej, charakteryzowata
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wielostopniowa struktura w kazdym pionie administracji, hierarchicz-
na zalezno$¢ organéw nizszego stopnia od wyzszych i taka sama pod-
legto$é stuzbowa, zasada mianowania na stanowiska oraz dziatanie
wedlug generalnych regul postgpowania w administracji. Trescig
stuzby cywilnej byla realizacja zadari panstwa i jego funkcji publicz-
nych, wykonywana przez urzgdnikéw w imieniu paristwa i na jego
rachunek, w granicach powierzonych im kompetencji. Urzgdnicy
ponosili takze odpowiedzialno$¢ za swe dzialania: karno-sagdowg za
przestepstwa urzednicze, porzadkowga 1 dyscyplinarng za naruszenie
obowiazkéw stuzbowych i cywilng za szkody wyrzadzone przez nich
podczas urzgdowania. Zwigzane to bylo z wprowadzeniem w 1832
roku zasady legalizmu dziatania calego aparatu paristwowego, w mys]
ktérej organy administracji miata prowadzi¢ dzialalnosé w ramach
prawa. Poniewaz jednak prawo pochodzito (do 1906 r.) wylacznie od
monarchy, legalizm 6w z natury rzeczy byl bardziej konstrukcjg teo-
retyczna, niz trescig praktyki zycia publicznego w Rosji.

Nadmierne scentralizowanie aparatu biurokratycznego umoz-
liwialo naczelnym organom resortowym ingerowanie w kompeten-
cje wladz terenowych i przejmowanie uprawnieni decyzyjnych na-
wet w blahych sprawach, co prowadzito do znacznych opéZnient
w funkcjonowaniu administracji.

Do osobistych uprawnieni kazdego urz¢dnika nalezalo prawo
do uposazenia, obejmujace, obok wynagrodzenia za §wiadczona prace,
takze prawo do dodatkéw stuzbowych, §wiadczen emerytalnych oraz
zabezpieczenia materialnego rodziny na wypadek $§mierci urzedni-
ka. Poza grupa wyzszej kadry aparatu biurokratycznego, wigkszos¢
urz¢dnikéw pobierala wynagrodzenia krzywdzaco niskie, niekiedy
wrecz glodowe. W rezultacie przyczynialo si¢ to znaczaco do szuka-
nia okazji pomnozenia swoich dochodéw kosztem kieszeni peten-
téw, a zatem do korupcji. W istocie lapownictwo stalo si¢ jedna
z najbardziej charakterystycznych cech rosyjskiego czynownictwa.
Ofiarowanie tzw. kubana urzednikowi traktowano jako rzecz natu-
ralng, stawki za$ ustalano wedtug funkcjonujacych powszechnie nie-
oficjalnych ,,cennik6w tapéwkarskich”.

3. W Polsce przedrozbiorowej nie bylo tradycji biurokratycz-
nych, a administracja, do drugiej potowy X VIII wieku, pozostawala
w ksztalcie nadanym jej kilka stuleci wczesniej. Wprawdzie jeszcze
w dobie Odrodzenia Jan Ostrorég, a zwlaszcza Andrzej Frycz

144



Modrzewski domagali si¢ oparcia urzedéw na zasadach platnosci
i fachowosci, odejscia od dozywotnio$ci sprawowania funkeji pu-
blicznych oraz stworzenia profesjonalnej kadry urzedniczej, jednak
postulaty te dlugo jeszcze nie uzyskaly praktycznej realizacji.

Za panowania Stanistawa Augusta Poniatowskiego, w zwigz-
ku z podjeta wéwczas przebudowg ustrojowg paristwa, w tym row-
niez administracji publicznej, poczely si¢ pojawiaé pierwsze proby
budowania zawodowej warstwy urzedniczej. W tworzonych w tym
czasie centralnych instytucjach wykonawczych zatrudniano osoby
legitymujace sie praktyka w stuzbie administracyjnej. Poczeto tez
dba¢ o etyke urzednikéw, formulujac postanowienia majace zapo-
biegaé korupcji i tapownictwu. WyraZnie zakazano pobierania od
interesantéw dodatkowych oplat za zalatwienie sprawy, wprowa-
dzajac réwnoczesnie stale pensje.* Mimo to brak tradycji biurokra-
tycznych prowadzit czesto do obnizenia jakosci podejmowanych
decyzji, a nawet do absentowania si¢ od uczestnictwa w obradach.
Nawet karanie nieobecnych potrgceniem wynagrodzenia nie skutko-
walo, bowiem woleli oni po§wigcaé czas zajeciom gospodarskim
w swych majatkach. W rezultacie kolegia centralne ze wzgledu na
brak kompletu nie obradowaly nawet po kilka miesigcy.

Po upadku I Rzeczypospolitej, gdy z woli cesarza Napoleona I
utworzono w 1807 roku — wzorowane na francuskich rozwigzaniach
ustrojowych — Ksiestwo Warszawskie, z uwagi na braki w wykwali-
fikowanej kadrze administracyjnej, istotnym problemem stalo sig¢
dazenie do stworzenia zawodowego polskiego korpusu urz¢dnicze-
go. Rozbudowany aparat administracyjny nie tylko wymagat duzej
liczby urzednikéw, ale przede wszystkim dobrze przygotowanych
do stuzby publicznej, dajacych r¢kojmi¢ profesjonalnego wykony-
wania powierzonych zadar. Zwlaszcza ze poczatkowo praktyka ob-
sadzania stanowisk w aparacie biurokratycznym Ksigstwa byla zgo-
la odmienna; wyksztalcenie stanowilo w niej element malo istotny,
bo jak dowodzono: miodziez byle pisac umiata znajduje tatwe umiesz-
czenie w licznych biurach i porzuca nauke.

¥ Mialo to m. in. przyczynié si¢ do wyeliminowania nacisk6w na osoby
pelniace funkcje publiczne ze strony koterii magnackich i obcych dworéw. Stusznie
argumentowano, ze lepiej niech wilasna Ojczyzna placi, bo gdyby byt ptacony od
obcej, tyczliwiej by tej sprzyjat, ktéra ptaci.
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Podwaliny pod przysposobienie wiasnych kadr urzedniczych
polozy!t dekret z 29 kwietnia 1808 roku o komisjach egzaminacyj-
nych dla kandydatéw na stanowiska urzedowe. Najwyzsza Komisja
Egzaminacyjna dzialajaca przy Radzie Stanu przeprowadzala egza-
miny na wyzsze stanowiska w administracji. Egzaminy na nizsze
urzedy skladano przed komisjami departamentowymi. Od 1 wrze-
$nia 1810 roku egzaminy mialy juz obowigzywaé przy wszystkich
nominacjach. Sluzba w administracji stala si¢ odplatna, za$ organy
administracyjne mialy urzgdowac stale.

W 1811 roku powotano do zycia Szkole Nauk Administracyj-
nych, majaca ksztalci¢ przyszle kadry kierownicze administracji
publicznej. Poniewaz juz w 1808 roku zorganizowano Szkole Pra-
wa w Warszawie, po przylaczeniu do niej Szkoty Nauk Administra-
cyjnych poczg¢to zwac jg Szkola Prawa i Administraciji.

Oprécz przedmiotéw prawnych wykladano réwniez ekonomie,
nauk¢ administracji i statystyke, stanowily one bowiem podstawe
6wczesnego ksztalcenia administracyjnego, nastawionego zreszta
gléwnie na zagadnienia praktyki administracyjne;.

Wyksztalcenie w zakresie kameralistyki i nauki policji mozna
byto zdoby¢ na Uniwersytecie Krakowskim, ktéry po 1809 roku
znalaz! si¢ w obrgbie Ksigstwa Warszawskiego. Od 1812 roku na-
uczanie administracji, w ramach wyktadu ekonomii politycznej, pro-
wadzitl tam profesor Feliks Slotwiriski. Doszlo nawet, w 1814 roku,
do przemianowania Wydzialu Prawa w Wydzial Prawa i Admini-
stracji, czego konsekwencjg miala byé rozbudowa przedmiotéw ad-
ministracyjnych i dostosowanie programu do wymogéw obowigzu-
jacych w warszawskiej Szkole Prawa i Administracji. Klgska Napo-
leona i likwidacja Ksigstwa Warszawskiego stangly temu na prze-
szkodzie, a jedyny §lad tych zamierzeni przetrwal w nazwie wydzia-
lu istniejacej do dnia dzisiejszego.

W Krélestwie Polskim utrzymany zostal wymég zlozenia eg-
zaminu przed specjalng komisja w zwigzku z ubieganiem si¢ o urzad
publiczny. Zwolnione byly z tego obowigzku jedynie osoby pozo-
stajace juz w sluzbie publicznej (z wyjatkiem nominacji na wyzsze
stanowiska) oraz cudzoziemcy, b¢dacy specjalistami w okreslonych
naukach (np. gémictwa, lesnictwa itp.). Egzaminy przeprowadzaty
wojewddzkie komisje egzaminacyjne (w odniesieniu do urzgdnikéw
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I i II klasy) oraz Najwyzsza Komisja Egzaminacyjna przy Radzie
Stanu (dla klasy III). Podstawe dopuszczenia do egzaminéw stano-
wily §wiadectwa ukoriczenia okreslonych szké6l. Oprécz przedmio-
t6w specjalistycznych, wymagane byly takze wiadomosci z zakresu
administracji krajowej i policji.

Na urzednikach spoczywat scisle egzekwowany obowigzek
przestrzegania i wykonywania polecen wladz zwierzchnich, wyni-
kajacy z zasady hierarchicznego podporzadkowania, przy stosunko-
wo ograniczonych mozliwosciach samodzielnego dzialania.

KuzZnig przysztych kadr administracyjnych byt Wydzial Prawa
i Administracji — jeden z pigciu wydzialéw erygowanego w 1816
roku Krélewskiego Uniwersytetu Warszawskiego. Powstat on z prze-
ksztalcenia Szkoly Prawa i Administracji Ksigstwa Warszawskiego.
Nauczanie w zakresie administracji mialo charakter zawodowy i prak-
tyczny, mniejszy nacisk ktadziono na czysta teori¢. Wykladano ,,usta-
wodawstwo policyjne” i zasady Konstytucji.®* Wyodrebniono w pro-
gramie ksztalcenia nauki administracyjne, ekonomi¢ polityczna
i nauke policji.

Kleski powstan narodowych, zwlaszcza styczniowego, spowo-
dowaly nasilenie si¢ proceséw rusyfikacyjnych w Krélestwie Pol-
skim. W zamierzeniach wladz carskich przeksztalceniom ustrojo-
wym w administracji Krélestwa miala towarzyszy¢é réwnoczesna
wymiana calej miejscowej kadry urzgdniczej. Polakéw, zajmujacych
wcze$niej wigkszo$¢é stanowisk w zarzadzie cywilnym, planowano
zastgpi¢ lojalnymi wobec rzagdu Rosjanami, sprowadzanymi do stuz-
by w Krélestwie z wewnetrznych guberni Cesarstwa. W rezulatcie
wladze carskie doprowadzily do calkowitej likwidacji odrgbnego
dotad korpusu urzednikéw cywilnych Krélestwa Polskiego. Nowa
biurokracja dzialala juz w oparciu o przepisy ustawy o stuzbie cy-
wilnej w Cesarstwie Rosyjskim. Ze wzgledéw politycznych najwczes-
niej odsuni¢to Polakéw od sprawowania naczelnych stanowisk
w administracji, zastrzegajac je wylacznie dla Rosjan. Na nizszych
stanowiskach kierowniczych Polacy byli zatrudniani jeszcze do korica

¢ Dominik Krysifski, wykladajacy jeszcze w czasach Ksigstwa, postulowal
takze wykiad z ustawodawstwa administracyjnego r6znych krajéw, w szczeg6lnosci
angielskiego i pruskiego.

147



XIX wieku, cho¢ z biegiem lat w coraz mniejszej liczbie.” W naj-
mniejszym stopniu dzialaniami rusyfikacyjnymi obj¢to jedynie po-
zostalte stanowiska urzednicze: referentéw, buchalteréw itp., gdzie
Polacy stanowili ponad polowg obsady. Byli oni jednak poddawani
stalej dyskryminacji, gorzej od Rosjan oplacani, rzadziej nagradzani
i awansowani. Ich obecno$¢ w urzgdach nie miata w rezultacie wply-
wu na sposéob funkcjonowania administracji w pelni zrusyfikowanej
w okresie popowstaniowym.

W zwiazku z odzyskaniem niepodleglosci w 1918 roku powrdcil
problem koniecznosci stworzenia wlasnych kadr administracyjnych,
ktére zastapilyby dotychczasowe struktury personalne parstw zabor-
czych, opierajace swéj aparat administracyjny na ziemiach polskich na
wlasnych urzgdnikach. Bylo to tym trudniejsze, ze — jak wspomniano
wyzej — w zaborze rosyjskim rusyfikacja administracji publicznej
przeprowadzana byta niezwykle konsekwentnie i skutecznie. Niemniej
skutecznie proces niedopuszczania Polakéw do funkcji publicznych
przebiegal w zaborze pruskim. Inna sytuacja wystgpowala na terenie
zaboru austriackiego, gdzie w warunkach autonomii Galicji mozliwe
bylo obsadzanie stanowisk w administracji przez Polak6éw. Jedynie tu-
taj mozliwe byto takze wyksztalcenie odpowiedniej ilosci prawnikéw
(uniwersytety w Krakowie i Lwowie). Nic tez dziwnego, ze Galicja
stala si¢ w pierwszych latach niepodlegtosci gléwnym Zrédlem pozy-
skiwania kadr urzgdniczych na potrzeby odrodzonego paristwa. Naj-
wieksza ilos¢ kadry administracyjnej wszystkich szczebli w pierw-
szych latach niepodleglo$ci pochodzila wtasnie z b. zaboru austriac-
kiego. Wiele stanowisk powierzono jednak osobom niewykwalifiko-
wanym - bez odpowiedniego wyksztalcenia i do§wiadczenia. Totez
podjeto niezwlocznie roziegle dzialania w kierunku ksztalcenia no-
wych kadr stuzby cywilnej oraz przygotowania regulacji prawnych
z tego zakresu.

7 Byli wsréd nich, niestety, i tacy, ktérzy — jak ocenial to wnikliwy obserwator
zycia politycznego w Krélestwie, Antoni Zaleski — w gorliwosci urzgdniczej samych
Rosjan przejdg, i to juz nie z tchorzostwa lub obawy, nie z obowigzku | w nadziei
zapewnienia sobie spokojnego kawatka chleba i miejsca, lecz przez mitos¢ dla sztuki,
przez jakgs dziwng organizacje mézgowq, ktdéra z nich wytworzy najwstretniejszy typ,
Jaki na warszawskim bruku spotka¢ ci sig zdarzy: urzednika zniszczonego, ,,plus russe
que le tsar”.
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Sytuacje¢ prawng funkcjonariuszy stuzby publicznej urgulowa-
no jednolicie w przepisach ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej
z 1922 roku (pragmatyka stuzbowa). Jej przepisom podlegali wszy-
scy funkcjonariusze panstwowi, z wyjatkiem s¢dziéw 1 prokurato-
réw, nauczycieli, profesoréw szkét akademickich, pracownikéw
przedsigbiorstw i monopoli patistwowych.

Funkcjonariusze parstwowi dzielili si¢ na urzednikéw i niz-
szych funkcjonariuszy. Ustawa regulowala sposéb powolywania na
stanowisko (i zwalniania), tryb awansu, uprawnienia urlopowe, spra-
wy uposazenia, obowiazki, zasady odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej. Stosunek stuzbowy powstawal na podstawie mianowania (jed-
nostronnego aktu administracyjnego), a tylko wyjgtkowo na podsta-
wie umowy o prac¢ (pracownicy kontraktowi). Nominacja mogla
by¢ stala lub na czas okre§lony. Mianowanie na stale dawato stabili-
zacje stosunku stuzbowego. Rozwiazanie stosunku stuzbowego na-
stepowato w drodze zwolnienia ze sluzby parnstwowej. Urzednika
mianowanego na state mozna bylo zwolni¢ tylko na mocy orzecze-
nia komis)i dyscyplinarnej lub po przeniesieniu go w tzw. stan nie-
czynny (trwajacy co najmniej sze$¢ miesigcy).

Wszelkie dziatania podejmowane w ramach stuzby stuzy¢ mialy
interesom publicznym i dobru sluzby. W stosunkach stuzbowych
obowigzywala zalezno$¢ administracyjna i dyscyplina. Urz¢dnik mégl
by¢ przeniesiony na réwnowazne stanowisko w innym miescie.

Funkcjonariusze administracji korzystali z szeregu przywile-
j6w wigkszych niz zwykli pracownicy, m.in. w dziedzinie upraw-
niefi emerytalnych, bezplatnej opieki lekarskiej, dofinansowania na
ksztalcenie dzieci, korzystali ze znizek na przejazdy koleja. Uposa-
zenia pracownikéw paristwowych byly jednak z reguly nizsze niz na
analogicznych stanowiskach w innych instytucjach (np. w przedsie-
biorstwach panstwowych i1 prywatnych).

Problem bardzo istotny dla sprawnego funkcjonowania admi-
nistracji stanowia odpowiednie kwalifikacje zawodowe i doswiad-
czenie kadry urzgdniczej. W pierwszych latach po odzyskaniu nie-
podleglosci odczuwano dotkliwie ich brak. W 1923 roku w admini-
stracji pafistwowej zatrudniano ok. 120.000 oséb, sposréd ktérych
zaledwie 15.000 tysigcy mialo wyzsze wyksztalcenie. Tylko ok. 15%
urzednikéw pracowato poprzednio w administracji paristw zabor-
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czych. W nastgpnych latach korpus urzedniczy zasilany byt przez
absolwentéw polskich uczelni, co zacz¢lo wplywad na sposéb dzia-
lania administracji, zwlaszcza nizszego szczebla. Proces budowania
w pelni profesjonalnej, polskiej kadry urzedniczej przerwat wybuch
I wojny §wiatowe;].
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