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Wstep

Nastepujacy po 1990 r. intensywny rozwoj wyzszego szkolnictwa pry-
watnego spowodowat takze swoisty renesans studiow na kierunku admi-
nistracja. Rownoczesnie na uniwersyteckich Wydziatach Prawa odzyty
studia na tym kierunku i to nie tylko jako studia zaoczne czy wieczorowe,
ale réwniez jako studia dzienne.

Jednym z istotnych przedmiotéw wprowadzajgcych w studia na tym
kierunku jest historia administracji. Wydaje sie bowiem i oczywiste,
i konieczne, by student majacy poznawac roznorakie zagadnienia zwig-
zane z ustrojem i funkcjonowaniem wspotczesnej administracji, dyspo-
nowat odpowiednig perspektywg historyczng. Ta winna mu wyjasniac
problematyke powstawania okreslonych instytucji i form dziatania admi-
nistracji w dtugim procesie historycznym. Dzieki temu mozliwe jest lepsze
zrozumienie istniejgcych dzis rozwigzan. Niebagatelne znaczenie ma
fakt, ze zwtaszcza w krajach takich jak Polska, gdzie budowany jest w ostat-
nich latach nowy model administracji publicznej, taka wiedza historyczna,
witasciwie przyswojona, winna pomagac¢ w kreowaniu nowych rozwig-
zan. Znajomosc¢ pozytywnych i negatywnych cech modeli niegdys istnie-
jacych winna zatem by¢ waznym atutem dla tworcow wspdtczesnych
rozwigzan.

Mimo ze powyzsze konstatacje wydajg sie dos¢ oczywiste, widzimy
jednak, z jak wielkim trudem przychodzi dzisiaj odbudowywac¢ dobrze
funkcjonujacg administracje publiczng. Podrecznik niniejszy jest zatem
probg wprowadzenia w studia administracyjne przez wyktad prezentujacy
dzieje administracji.

W niniejszym opracowaniu zaproponowane zostato ujecie siegajgce
gteboko w dzieje administracji. Jednoczesnie zaprezentowano rozwigza-
nia wykraczajgce powaznie poza tradycyjnie prezentowany krag krajow.
Ograniczenie sie do waskiego kregu europejskiego, pomijanie szeregu
niezmiernie waznych zjawisk w innych krajach europejskich niz Niemcy,
Francja, Anglia czy Rosja, niewgtpliwie zubaza bowiem prezentowang
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problematyke. Nie bez znaczenia sg rowniez roznorakie rozwigzania
stworzone w kregu pozaeuropejskim, a przyjmowane w Europie, ktdre
w tym opracowaniu zostaty takze ujete. Jestem przekonany, ze taki wtas-
nie szeroki kontekst pozwala lepiej zrozumiec nie tylko geneze i wza-
jemne przenikanie sie roznorakich rozwigzan. Jest to takze, a moze przede
wszystkim, niezbedne dla oderwania sie od swoistego przyzwyczajenia do
uogolnien charakterystycznych dla analizowania tego zagadnienia
z punktu widzenia metodologii marksistowskiej i neomarksistowskiej.
Nie ulega watpliwosci ze takie ujecie nie jest w stanie odpowiedzie¢ na
wszystkie pytania i watpliwosci, jakie dzi$ stojg przed badaczami dziejow
administracji.

Podejmujac prezentacje owych dziejow, przyjmowatem, ze przedmio-
tem zainteresowania jest tu zarzgdzanie sprawami panstwa w mozliwie
szerokim ujeciu. Podrecznik zostat podzielony na piec czesci, ktére oma-
wiaja wskazang problematyke w podstawowych okresach czasowych -
starozytnosci, Sredniowieczu, czasach nowozytnych, w okresie tworzenia
sie panstw konstytucyjnych i wreszcie w okresie XX wieku. W kazdej
Z czesci zaprezentowane zostaty rozwigzania przyjmowane w poszcze-
golnych krajach. Wnioski co do porownan okreslonych instytucji czy zja-
wisk szerszych, majgcych w istocie ponadnarodowy i ponadpanstwowy
charakter, zostaty tu pominiete, jest to bowiem zagadnienie warte odreb-
nych studiéw w ramach przedmiotu podkreslajgcego zagadnienia kom-
paratystyczne. Wydaje sie tez, ze rozwazanie takie bytyby nazbyt skompli-
kowane dla studentow pierwszego roku studidw administracyjnych.
Natomiast kazda czes¢ poprzedzona zostata rozdziatem wstepnym, zawie-
rajagcym pewne uwagi ogolne, syntetyzujgce i majgce utatwic zrozumie-
nie zjawisk zachodzacych w poszczegodlnych krajach.

Administracja w powyzszym ujeciu pozostaje bez watpienia integralng
czescig okreslonego ustroju panstwowego. Jej ksztalt, miejsce i zakres
dziatania wynikajg zatem z zasadniczych rozstrzygniec¢ ustrojowych. Dla-
tego tez w niniejszym opracowaniu jest wiele takich wtasnie odniesien do
podstaw ustrojowych w poszczegolnych panstwach. W przekonaniu
autora winno to rowniez utatwic¢ zrozumienie pewnych rozwigzan i prze-
bieg roznorakich procesow ksztattujgcych nowoczesny ksztatt ustroju
administracji.
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Ostatni fragment opracowania poswiecony zostat problematyce ksztat-
towania sie podstaw obecnego ustroju administracji w Polsce. Okres po
1989 r. przyniost proby gruntownej przebudowy systemu administracji
odziedziczonej po okresie rzagdéw komunistycznych. Uwarunkowania
1 podstawowe problemy zwigzane z przebiegiem tego procesu stanowig
swoiste zwienczenie tego opracowania.

Mam nadzieje ze podrecznik w tym ksztatcie stanie sie waznym ele-
mentem pogtebiajgcym wiedze studentdw administracji w odniesieniu
do jej dziejow.
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1.

Uwagi ogdlne

Jednym z widocznych symptomoéw powstawania pierwotnych struktur
panstwowych w okresie antycznym byto ksztattowanie sie osrodkow wtadzy,
obejmujacych swym zakresem dziatania coraz wiekszg liczbe spraw. Odpo-
wiedzialnos$¢ za ich realizacje, zwigzana jednoczesnie z rosnacag iloscig
wspotpracownikow zaangazowanych w wykonywanie okreslonych czynno-
$ci, prowadzita stopniowo do wytaniania sie pierwszych form administracji.

Patrzac na te antyczng administracje z perspektywy ponad dwudziestu
stuleci, mozna oczywiscie podawac w watpliwosc sens czy poprawnosc uzy-
wania takiego pojecia w stosunku do struktur powstajgcych w tych odlegtych
czasach. I jakkolwiek po czesci mozna zrozumiec tego typu argumentacje, to
trudno jednoczesnie oprzec¢ sie wrazeniu, ze juz wtasnie w tych zamierzch-
tych formach ustrojowych dostrzec mozemy rozwigzania czy mechanizmy
charakterystyczne dla funkcjonowania administracji w naszych czasach.

Wskazac¢ zatem trzeba w pierwszym rzedzie na fakt, ze w panstwach
antycznych administracja na ogét nie byta wyraznie wyodrebniong struk-
turg w ramach tworzgcych sie aparatéw panstwowych. W tych modelach
ustrojowych, w ktérych catos¢ wtadzy w panstwie koncentrowata sie
w osobie wtadcy, majagcego uzasadniong wierzeniami religijnymi boska
badz na poty boskg pozycje — a taki ksztatt miata wiekszos¢ dwcezesnych
rozwigzan — administracja stanowita jedno z narzedzi realizowania woli
panujacego. Choc¢ zatem rosta sukcesywnie liczba urzedow, to przez dtugi
czas trwat proces swego rodzaju specjalizacji, a wiec przejmowania odpo-
wiedzialnosci za wyraznie wyodrebnione dziedziny zycia panstwowego.

Warto wskazac¢ na wystepujacy bardzo czesto Scisty zwigzek miedzy
funkcjami religijnymi a realizacjg zadan panstwowych. Wynikato to
z faktu powierzania stanowisk urzedniczych kaptanom i w ogdle osobom
zwigzanym z religig panstwowa. Byta to oczywista konsekwencja faktu, ze
to wtasnie osoby zwigzane z religig panstwowg stanowity praktycznie
jedyny rezerwuar ludzi wyksztatconych. Ponadto scisty zwigzek religii
z 0sobg wtadcy, czesto wynikajacy z zajmowania przez tegoz wtadce naj-
wyzszej pozycjl w hierarchii religijnej, gwarantowat najwyzszg lojalnosc
tej grupy w realizowaniu zadan panstwowych.

Machina panstwowa, pozostajgca w wytgcznej dyspozycji panujg-
cego, stanowita bez watpienia jeden z gtdéwnych czynnikdw sprzyjajacych
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ksztattowaniu ustroju o charakterze despotycznym. To przez podporzad-
kowany sobie bezwzglednie aparat wtadca mogt systematycznie roz-
budowywac swojg pozycje i ogranicza¢ wptyw innych osrodkdéw i grup
spotecznych na ich sytuacje w panstwie. Im silniejszy i sprawniejszy
aparat udato sie zorganizowac panujgcemu i jego otoczeniu, tym wiekszg
trwatosc¢ reprezentowaty stworzone panstwowosci. Bez watpienia zatem
w czasach antycznych wtasnie umiejetnos¢ tworzenia takiego aparatu
panstwowego decydowata w dtuzszej perspektywie o sukcesach w dziele
budowy okreslonego porzadku ustrojowego.

Wida¢ jednak takze statg niemoznos$¢ zagwarantowania w dtuzszej
perspektywie trwatosci istnienia takich despotycznych porzgdkow. Czy to
pod wptywem niepowodzen zewnetrznych, czy wobec rosngcego oporu
wewnetrznego, mozna juz w okresie starozytnym dostrzec dgzenie do
ograniczania pozycji panujgcego wtasnie przez uzyskiwanie kontroli nad
podporzgdkowanym mu aparatem panstwowym. Klasyczne — choc¢ roz-
nigce sie wieloma rozwigzaniami — modele takiej kontroli aparatu admi-
nistracyjnego przez obywateli stworzyli Atericzycy i Rzymianie. Pojawie-
nie sie ciat reprezentacyjnych, ktore uzyskaty decydujacy wptyw na
funkcjonowanie urzedow, wyznaczyto swoistg tradycje rozwigzan demo-
kratycznych. Jakkolwiek w obu przypadkach trwatos¢ stworzonych
modeli okazata sie takze ograniczona, to z pewnoscig staty sie one podsta-
wowymi punktami odniesienia w kolejnych stuleciach. Nawigzywanie do
nich, tak w sensie wzorca pozytywnego, jak i negatywnego, ugruntowato
sie najpierw w kregu cywilizacji srodziemnomorskiej, a za nig stato sie
rowniez wzorcem dla innych modeli. Takze innego rodzaju rozwigzania
stworzone w starozytnym imperium chinskim staty sie swoistym mode-
lem dla tamtejszego kregu cywilizacyjnego i bez watpienia rzutowaty na
konkretne koncepcje organizacji aparatu panstwowego w Azji.

Biorgc zatem pod uwage wskazane wyzej elementy, jak rowniez szereg
innych rozwigzan, mozemy z pewnoscig stwierdzi¢, ze okres antyczny
przyniost cate bogactwo réznorakich koncepcji organizacji aparatu pan-
stwowego. To wszystko upowaznia nas nie tylko do uwzglednienia
w niniejszych rozwazaniach omoéwionych zagadnien, ale rdwniez wska-
zywania ich jako istotnego zrodta inspiracji dla pdzniejszych poszukiwan.
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Administracja w panstwach
starozytnego Wschodu

2.1. Administracja w Egipcie

Model panstwa stworzony w Egipcie zaktadat, ze catos¢ wtadzy skon-
centrowana byta w instytucji Faraona. Faraon byt traktowany jako bdstwo,
a jego wtadza miata charakter w petni sakralny. Sprzeciwianie sie woli
faraona, jak i ewentualne proby podwazenia jego pozycji, oznaczaty
zakwestionowanie najwyzszego porzadku religijnego.

Faraon posiadat zatem petnie wtadzy, jego wola byta swieta 1 nalezato
mu sie postuszenstwo oraz oddanie ze strony wszystkich poddanych.
Nalezata do niego najwyzsza wtadza wojskowa (w tym dowodzenie armig
w boju), decydowat o wojnie i pokoju, prowadzit polityke zagraniczng
panstwa. W catosci odpowiadat tez za polityke wewnetrzng i w tym zakre-
sie kierowat rozbudowywanym systematycznie aparatem administracyj-
nym. Wtadza panstwowa byta zatem skoncentrowana w catosci w rekach
faraona. Rowniez na nizszych szczeblach wtadzy wystepowat podobny
element koncentracji.

Najwyzszym rangg urzednikiem w panstwie byt mianowany przez
faraona Wezyr. Funkcje te powierzano poczgtkowo osobom z rodziny
panujacego faraona. Stad czesto to wtasnie wezyr obejmowat tron po
zmartym faraonie. Pdzniej urzad wezyra obejmowaty rowniez osoby spoza
rodziny panujacej, zwykle zas przedstawiciele najbardziej wptywowej
warstwy spotecznej — stanu kaptanskiego.

Wezyr byt zwierzchnikiem catej administracji w kraju, ktdrg kierowat
w imieniu faraona, wykonujgc jego dyspozycje. Do niego nalezato tez
zwierzchnictwo nad wymiarem sprawiedliwosci, funkcje sgdownicze
skoncentrowane byty bowiem w rekach urzednikéw administracyjnych.

Na szczeblu centralnym z wezyrem wspotpracowat zespot podporzad-
kowanych mu urzednikéw, sposrod ktdrych najwazniejsi byli kierujgcy
kancelaria monarszg kanclerz oraz kierujgcy aparatem skarbowym
naczelny skarbnik.

12
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Wezyrowi podporzagdkowana byta rowniez administracja terytorialna.
Kraj zostat podzielony na okregi administracyjne, ktére nazywano nom
(cho¢ byta to nazwa nadana im w okresie pézniejszym pod wptywem hel-
leriskim). Na czele tych okregdéw stali urzednicy lokalni zwani nomar-
chami. Skupiali oni w swych rekach catg wtadze administracyjna, sgdow-
niczg i skarbowg w okregu. Nomarchowie kierowali takze realizacjg
najwazniejszych zadan w postaci gospodarczych inwestycji panstwo-
wych. Sposrdd nich na czoto wybijato sie prowadzenie prac irygacyjnych
iutrzymywanie sprawnosci catego systemu nawadniania w oparciu o Nil.

Tarozbudowana machina panstwowa Egiptu, by funkcjonowac spraw-
nie, wymagata znacznych naktaddw finansowych. Dlatego istotnym
sktadnikiem stworzonego aparatu panstwowego byta administracja skar-
bowa. Zwierzchnikiem tej struktury byt wspomniany naczelny skarbnik.
Byt on wspomagany przez dwoch podskarbich, zas w terenie funkcje
administracji skarbowej petnili nomarchowie. Posiadali oni wielu zastep-
cow, ktorzy byli odpowiedzialni za egzekucje rozlicznych naleznosci
podatkowych wobec panstwa, jak rowniez za bezposrednie prowadzenie
panstwowych inwestycji. System podatkowy panstwa zostat oparty gtow-
nie na Swiadczeniach w naturze. Elementem dodatkowym, stanowigcym
przez dtugi czas znaczgce zrodto dochodow skarbu panstwowego, byty
tupy zdobywane podczas prowadzonych wypraw wojennych.

Waznym elementem catej egipskiej machiny panstwowej byt stwo-
rzony tam system wojskowy. Przez dtugi czas, poza przybocznymi jed-
nostkami faraona, nie utrzymywano statej armii. Podstawowym sktadni-
kiem sity militarnej panstwa byto natomiast pospolite ruszenie. Dopiero
W pozniejszym okresie pojawita sie stata armia zawodowa, ktorej utrzyma-
nie pochtaniato olbrzymie srodki. Z czasem grupa elity wojskowej stata sie
obok warstwy kaptanskiej najbardziej wptywowg grupg w panstwie.

Egipt, tworzac zreby pierwszej w starozytnosci rozwinietej panstwo-
wosci, istotnym jej elementem uczynit bardzo rozbudowany i silnie scen-
tralizowany, to znaczy podporzagdkowany wtadzom centralnym, aparat
administracyjny. W perspektywie doswiadczen wczesniejszych i pdzniej-
szych panstwowosci tego okresu wydaje sie uzasadnione twierdzenie, ze
wiasnie istnienie tego aparatu administracyjnego byto jednym z najwaz-
niejszych elementow decydujgcych o trwatosci panstwowosci egipskiej.

13
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2.2. Administracja w Mezopotamii

Na obszarze Mezopotamii w okresie starozytnosci wystepowato bardzo
wiele organizmow panstwowych. Dla potrzeb niniejszych rozwazan
zatrzymamy sie przy administracji panstwa starobabilonskiego, to ono
reprezentowato bowiem najciekawsze rozwigzania z punktu widzenia
dziejow administracji.

Podobnie jak w Egipcie, stojacy na czele panstwa kroél traktowany byt
jak bostwo, jego osoba byta zatem przedmiotem kultu na catym obszarze
panstwa. Monarcha koncentrowat w swych rekach petnie wtadzy. Oprocz
mozliwosci stanowienia prawa, przystugiwaty mu réwniez kompetencje
w zakresie catosci wtadzy administracyjnejisgdowniczej. Byt on zwierzch-
nikiem armii, dowodzit wojskami w polu, prowadzit polityke zagraniczna,
petnit rowniez funkcje kaptanskie.

Najwyzszym urzednikiem na szczeblu centralnym byt nubanda (rzadca
dworu). Oprécz funkcji nadwornych do jego zadan nalezato rowniez
wspieranie monarchy w prowadzeniu catosci polityki panstwowej. Wazng
sferg odpowiedzialnosci nubandy byto prowadzenie polityki gospodarczej
panstwa. Wyrazato sie to w kierowaniu systemem skarbowym panstwa
oraz szeroko zakrojonymi robotami publicznymi, zwigzanymi zwtaszcza
z nawadnianiem obszaréw pustynnych oraz wznoszeniem obiektow
kultu religijnego.

Administracja lokalna w panstwie starobabilonskim uksztattowata sie
jako system wieloszczeblowy. Byto to konsekwencjg rozwoju terytorial-
nego tego organizmu, polegajgcego na wchtanianiu rozlicznych drob-
nych panstewek i panstw-miast. Za panowania Hammurabiego stwo-
rzony zostat aparat administracji terytorialnej, ktory funkcjonowat na
trzech szczeblach. Kraj podzielony zostat zatem na prowincje, gdzie
w imieniu krdla wtadze administracyjng i sgdowg wykonywali issaku
(gubernatorowie). Urzedy te powierzane byty zwykle wtadcom podbitych
lub przytagczonych obszarow. Na nizszym szczeblu prowincje dzielity sie
na okregi, w ktérych réwniez krol powotywat urzednikow nazywanych
pahatu (starosta). Wreszcie na szczeblu najnizszym funkcjonowaty, bedac
swego rodzaju wspolnotami o charakterze samorzgdowym, gminy z naczel-
nikami zwanymi rabianu jako kierujagcymi administracja tych jednostek.

W panstwie babilonskim, podobnie jak w Egipcie, stworzony zostat
model silnie scentralizowanej administracji panstwowej. Istotnym
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elementem rézniacym obie formy administracji (oprécz ich trwatosci) byt
o wiele bogatszy w panstwie babilonskim ustrdj wtadz lokalnych. Wyste-
powaty one az na trzech szczeblach, podczas gdy w Egipcie wtadza lokalna
skoncentrowana byta tylko na jednym szczeblu.

2.3. Administracja w imperium perskim

Panstwo perskie uksztattowane zostato jako wielkie imperium w sto-
sunkowo krotkim czasie, drogg spektakularnych podbojow i aneks;ji. Jed-
noczesnie jednak Persowie potrafili podbitym ludom zapewnic¢ znaczacy
zakres swobody i autonomii, czym bez watpienia wyrdzniato sie ich pan-
stwo. To zas wptywato na bardzo wyjgtkowy jak na owe czasy ksztatt ustro-
jowy, w tym na ksztatt aparatu administracji tego imperium.

Sprawujacy najwyzsza wtadze w panstwie krél uznawany byt w religii
Persow nie za boga, ale za jego szczegodlnego wybrarnca. Monarche trakto-
wano zatem jako ,krola ziemi” i ,pana panéw”, ale panstwo perskie nie
miato tak sakralnego charakteru jak Egipt. Przeciwnie, tolerowano wrecz
religie podporzgdkowywanych sobie ludow i pozwalano na w miare swo-
bodne ich praktykowanie.

Krolowie perscy nie likwidowali podbitych przez siebie krolestw. Nato-
miast zwykle obejmowali w nich trony, pozostawiajgc jednoczesnie ich
dotychczasowy ksztatt wewnetrzny. W przypadku niektérych podporzad-
kowywanych panstw pozostawiano wrecz na tronie dotychczasowg
dynastie, zadowalajac sie tytutem zwierzchnika nad nig. Persja stawata sie
zatem swego rodzaju federacjg roznych organizmow panstwowych, zdo-
minowanych przez silnego swojg nadrzedng pozycjg krola perskiego
i wspartego dominacjg elementu perskiego we wtadzach panstwowych.

Wtadcy tego imperium koncentrowali w swych rekach cato$¢ wtadzy
prawodawczej, administracyjnej i sgdowniczej, byli tez najwyzszymi
dowodcami wojskowymi, kierowali politykg zagraniczng panstwa, petnili
wreszcie najwyzsze funkcje kaptanskie. Realne wykonywanie wtadzy kro-
lewskiej w tak rozlegtym terytorialnie panstwie mogto sie jednak odbywac
tylko przez sie¢ urzednikéw. W poszczegolnych zatem prowincjach
(dahju, grec. satrapie), na ktére podzielony byt kraj, powotywano urzedni-
kow nazywanych po grecku satrapami (peha — namiestnik). Posiadali oni
na powierzonych sobie obszarach petnie wtadzy cywilnej i wojskowe].
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Swego rodzaju miarg ich pozycji, a takze dowodem stopnia autonomii
podlegtych im prowincji, byto uprawnienie do bicia wtasnej monety. Nie-
rzadko funkcje satrapow powierzane bylty w podporzadkowywanych
obszarach ich dotychczasowym wtadcom.

Jednoczesnie wszakze statym problemem imperium pozostawato
utrzymanie lojalnosci wyposazonych w olbrzymia wtadze satrapow. Per-
sowie stworzyli tu swoiste nowe rozwigzania instytucjonalne. Ustano-
wiono zatem rownolegle do urzeddw satrapdow instytucje inspektoréow
(gauska, dost. podstuchujacy). Funkcje te powierzano wytacznie osobom
wywodzacym sie z elit perskich. Zadaniem inspektoréw, zgodnie z orygi-
nalnym brzmieniem nazwy tej instytucji, miato by¢ weryfikowanie stop-
nia lojalnosci wtadz prowincjonalnych wobec wtadzy krolewskiej. Insty-
tucja ta stata sie zatem swoistg kontrolg administracji panstwowej.
Szybszemu przekazywaniu informacji w obrebie rozlegtego panstwa,
zwtaszcza za$ biezacemu informowaniu witadz centralnych o sytuacji
w prowincjach, stuzy¢ miat tez stworzony przez Perséw rozbudowany
system pocztowy. W istocie petnit on zatem w pierwszym rzedzie funkcje
inwigilacyjne. W ramach inwestycji panstwowych rozbudowywany byt
rowniez intensywnie system drog wewnetrznych. Dzieki temu mozna
byto bowiem zapewnic¢ szybkie dotarcie jednostek wojskowych, ktérych
zadaniem miato by¢ interweniowanie w zbuntowanych prowincjach.

Wszystkie te elementy tworzyty przestanki stuzgce pogtebianiu jed-
nosci panstwowej. Wyrazem tego stato sie z czasem wprowadzenie jed-
nolitego pienigdza dla catego imperium. Posuniecie to miato utatwic
wewnetrzny obrét handlowy oraz rozwoj gospodarczy imperium.

Starozytne panstwo perskie na tle innych panstwowosci starozyt-
nych nalezy z pewnoscig do najbogatszych w doswiadczenia ustro-
jowe organizmow panstwowych. Persowie, tagczac z jednej strony silng
wtadze krolewska, z drugiej za$ strony, zachowujgc znaczacg autonomie
poszczegolnych jednostek terytorialnych, zbudowali pierwsze uniwer-
salistyczne imperium. W ramach tego panstwa szczegodlng role odgry-
waty struktury administracyjne, stworzone i funkcjonujgce wedle spe-
cyficznych jak na owe czasy zasad. Z jednej zatem strony zapewniono
im duzy zakres samodzielnosci, z drugiej zas stworzony zostat odrebny,
wyspecjalizowany instytucjonalny system kontroli jej poczynan. Model
perski, przejety przez Macedonczykow, stat sie pdzniej waznym punk-
tem odniesienia dla Rzymian.
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3.

Administracja w panstwach greckich

3.1. Administracja panstw-miast greckich

Panstwa-miasta greckie, z Atenami na czele, w ciggu kilku stuleci
wytworzyty nowy, nieznany dotgd model ustrojowy. Byty to republiki
miejskie o charakterze demokratycznym. Zanim do tego jednak doszto,
wszedzie tam uksztattowaty sie na bazie spoteczenstw plemiennych
ustroje monarchiczne.

Najbardziej ugruntowang pozycje ustrdj monarchiczny zdobyt sobie
w Sparcie. Przybrat jednak i tam specyficzng posta¢, mianowicie forme
rzagdow dwoéch krolow, ktorych urzad miat jednoczesnie charakter dzie-
dziczny. Wtadza byta przez nich wykonywana kolegialnie, co oznaczato,
ze bez zgody obu monarchdw nie mogta zosta¢ podjeta zadna decyzja
panstwowa. Jednoczesnie jednak ustrdj ewoluowat w kierunku systema-
tycznego ostabiania kompetencji przystugujgcych wtadzy monarszej. I tak
w zakresie wtadzy prawodawczej zasadnicze kompetencje przeszty na
rzecz Geruzji — Rady Starszych, oraz Apelli — Zgromadzenia Ludowego.
Takze Rada Starszych oraz urzednicy zwani eforami przejeli kontrole nad
monarchami w zakresie wtadzy administracyjnej oraz sgdowniczej.
Wtadza krolewska nad wojskiem, nawet w czasie wojny, ulegata systema-
tycznemu uszczupleniu na rzecz dowodcow powotywanych przez Zgro-
madzenie.

Geruzja - Rada Starszych, poczatkowo sktadata sie z przedstawicieli
najwazniejszych wspolnot rodowych, ale z czasem przybrata postac ciata
obieralnego przez Apelle. Zgromadzenie dokonywato wyboru 28 geron-
tow, ktorzy funkcje te petnili dozywotnio i nie mogli by¢ pociggnieci do
odpowiedzialnosci za sprawowanie tej funkcji. Geruzja funkcjonowata
jako swego rodzaju kolegialny organ zarzadu panstwem. Mogta ona podej-
mowac wszystkie najwazniejsze decyzje dotyczace kraju, a jej uchwaty
jednomyslne stawaty sie obowigzujgcym prawem. Jesli uchwaty zapadaty
niejednomyslnie, mogty by¢ nastepnie przedstawiane do akceptacji Apelli.
Jej waznym uprawnieniem byta mozliwos¢ uchylania takich decyzji
iuchwat Apelli, ktore uznane zostaty za szkodliwe dla kraju
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Urzad efora miat poczatkowo za zadanie nadzorowac zgodnosc trybu
zycia obywateli Sparty z obowigzujacymi w kraju normami i obyczajami.
Z czasem przeszty na nich uprawnienia sgdownicze. W koncu stali sie oni
swego rodzaju rzecznikami ludu wobec kroléw i geruzji. Kiedy krolewskie
prawo mianowania eforow przeszto na rzecz zgromadzenia, ich pozycja
ulegta dalszemu wzmocnieniu. Eforowie uzyskali zatem dodatkowo prawo
kontroli dziatalnosci krélow. Dotyczyto to zwtaszcza sposobu dowodzenia
przez nich armia. Przejeli oni réwniez kierownictwo polityki zagranicznej
Sparty. Decyzje kolegium eforow zapadaty wiekszoscig gtosow.

W Atenach, zanim staty sie one republikg, centralna pozycja nalezata
do bazileusa — krdla, ale jego rola w kontekscie sytuacji monarchow w tzw.
despotiach wschodnich od poczatku byta o wiele skromniejsza. Oprocz
swoistej desakralizacji osoby krola, ktérego nie uwazano juz za istote
boska, rozbudowane kompetencje w tym okresie nalezaty do rady geron-
tow (starszych). W sktad rady wchodzili zwierzchnicy, tzw. fyle (pokolen
czy precyzyjniej plemion — zwigzkéw rodowych). To wtasnie ta rada doko-
nywata wyboru bazileusa, co oznaczato istotne uzaleznienie panujgcego
od woli czynnika spotecznego. Panujgcy musiat rowniez respektowac
opinie rady w najwazniejszych sprawach panstwowych, zas w zakresie
prawodawstwa i wymiaru sprawiedliwosci rada byta czynnikiem niezbed-
nym w wykonywaniu tych zadan.

Kompetencije bazileusa wzrastaty w okresie wojny. Wtedy przejmowat
on dowodzenie wojskiem i prowadzit polityke panstwowsg. Jednak row-
niez w tym wypadku najwazniejsze decyzje musiat konsultowac z rada.
Wtadza wykonawcza krola w okresie pokoju byta ponadto bardzo ograni-
czona na rzecz starszyzny rodowej, zwtaszcza zwierzchnikow wspomnia-
nych jednostek, czyli fylobazileusow.

Elementem w procesie ostabiania pozycji krolow w Atenach byto usta-
nowienie nowych urzedow. Najpierw kompetencje wojskowe powierzono
urzednikowi nazywanemu polemarchem. Nastepnie ustanowiono urzad
archonta, ktéry przejat stopniowo z rgk krolewskich kierownictwo nad
wszystkimi dziedzinami polityki panstwowej. Podobnie jak krdl, archont
petnit swa funkcje dozywotnio.

Kolejnym etapem zmian byto wprowadzenie ograniczenia czasowego
przy petnieniu wszystkich trzech funkcji. Najpierw ich kadencja okreslona
zostata na 10 lat, pézniej skrécono jg do jednego roku. Oznaczato to, ze
wszystkie te funkcje staty sie normalnymi urzedami panstwowymi.
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Dalszym krokiem ewolucji systemu zarzadzania panstwem byto usta-
nowienie kolegium szesciu thesmothetéw (prawodawcdw), ktérzy otrzy-
mali zadanie uporzadkowania prawa. Nalezato tez do nich uprawnienie
jego interpretowania w sytuacjach spornych.

Thesmotheci wraz z krolem, polemarchem i archontem tworzyli odtagd
kolegium dziewieciu archontéw. Na czele kolegium stat pierwszy archont
(eponymos), ktory odpowiadat za sprawy polityki wewnetrznej. Kolejny
rangg drugi archont (bazileus) petnit funkcje kaptanskie, a trzeci archont
(polemarch) funkcje wojskowe. Pozostali archonci petnili funkcje sgdow-
nicze.

Bardzo powazne zmiany w ustroju Aten krolewskich przeprowadzone
zostaty przez Solona. Ograniczone zostaty z jego inicjatywy w pierwszym
rzedzie pozycja i kompetencje Areopagu. Przejete zostaty one przez nowo
utworzone ciata, Bule, czyli Wielkg Rade, oraz Ekklezje, czyli Zgromadze-
nie Ludowe. Zgromadzenie przejeto uprawnienia dotyczace podejmowa-
nia decyzji o wojnie i pokoju, dokonywato tez wyboru urzednikéw. Wielka
Rada dokonywata wstepnej analizy wnioskow przedktadanych zgroma-
dzeniu oraz opiniowata najwazniejsze decyzje podejmowane przez kole-
gium archontow.

Nowa Rada byta ciatem bardzo licznym, bo sktadata sie z 400 osob,
wybieranych wedle specjalnych zasad przez 4 fyle (kazda po 100 czton-
koéw). Natomiast w obradach zgromadzenia mogli bra¢ udziat wszyscy
obywatele Aten bez wzgledu na przynaleznosc¢ do okreslonej fyle. Zmianie
ulegt tez sposob wyboru archontéw. Odtad w kazdej fyle wybierano po
dziesieciu kandydatow na ten urzad, a dopiero sposrod nich wybierano
dziewieciu archontow i sekretarza, ktorzy przez rok tworzyli kolegium
archontow.

Kolejne zmiany zostaty wprowadzone przez Klejstenesa. Obywatele
Aten przynalezeli odtagd ze wzgledu na miejsce zamieszkania do jednej
z nowych 10 fyle terytorialnych. Kazda z tych fyle obejmowata po trzy
dzielnice oraz 10 demoéw. Podziat na demy byt istotny o tyle, ze staty sie
one swoistg forma samorzagdnej gminy. Demy otrzymaty bowiem autono-
mie w sprawach wewnetrznych. Ciatami podejmujacymi uchwaty, ktoére
dotyczyty spraw wspolnoty, byty zgromadzenia zwane agorami. Nato-
miast wtadze wykonawczg powierzano wybieranemu przez agore demar-
chosowi, czyli staroscie demu. Przynaleznos¢ kazdego obywatela do
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okreslonego demu byta obowigzkowa. Byt to warunek, bez ktérego nie
mozna byto korzystac¢ ze swych praw politycznych.

Nowg instytucjg stali sie rowniez strategowie. Byto to takze ciato kole-
gialne, ztozone z 10 osdb. Strategowie z rgk archontéw przejeli kompeten-
cje wojskowe, a z czasem i znaczny zakres spraw polityki wewnetrzne;j.

3.2. Administracja w demokratycznych Atenach

Ateny przyjety postac ustrojowg, ktéra gwarantowata udziat szerokich
rzesz obywateli w rzgdzeniu na przetomie V i IV w. p.n.e. Najwazniejszg
instytucjg demokracji atenskiej byto Zgromadzenie Ludowe — Ekklezja.
Ciato to skoncentrowato decyzje dotyczace najwazniejszych spraw pan-
stwowych. W zakresie prawodawstwa przyjmowato ono ogdlnie obowig-
Zujgce normy prawne (nomos) oraz zajmowato stanowisko w sprawach
szczegotowych w postaci uchwat. Ekklezja dokonywata wyboru urzedni-
kow panstwowych i dowddcow wojskowych na czas wojny oraz na bie-
z3co kontrolowata wykonywanie przez nich ich obowigzkdw. Oceniony
negatywnie urzednik mogt zosta¢ zawieszony w czynnosciach przed
zakonczeniem kadencji i postawiony przed sagdem.

Wielka Rada — Bule, liczyta 500 cztonkdw, a zasady jej powotywania nie
ulegty istotnej zmianie od czasow Klejstenesa. Kadencja cztonka rady
trwata tylko jeden rok, a mozna byto ten urzgd sprawowac tylko dwukrot-
nie. Rada byta ciatem pracujagcym bardzo intensywnie i za wyjatkiem dni
Swigtecznych obradowata niemal codziennie. Tak duza intensywnosc¢
pracy oraz liczebnos¢ spowodowaty koniecznos¢ usprawnienia funkcjo-
nowania tego ciata. Nie byto bowiem mozliwe zatatwianie biezgcych
spraw zarzgdu panstwem w drodze codziennych obrad pieciuset osob.
Powstata wiec instytucja prytanow, ktérymi byto 50 cztonkdw danej fyle.
To oni przez jedng dziesigtg roku urzedowali w sposob permanentny, zas
kolejnosc¢ ich urzedowania okreslano w drodze losowania. W drodze loso-
wania takze codziennie jednemu z cztonkéw prytanii przypadato sprawo-
wanie jej kierownictwa, ale funkcje te mozna byto wykonywac tylko raz
w czasie trwania urzedowania. Przewodniczacy musiat urzedowac przez
catg dobe i w tym czasie dysponowat pieczecig panstwowg oraz kluczami
do swigtyni, w ktdrej znajdowat sie m.in. skarbiec panstwa. Wraz z prze-
wodniczacym urzedowato tez stale 10-12 prytanow.
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Rada, podobnie jak Zgromadzenie, koncentrowata kompetencje pra-
wodawcze, administracyjne i sgdownicze. W zakresie prawodawstwa to
Rada przygotowywata projekty praw i uchwat przyjmowanych w Zgroma-
dzeniu, a bez tego wniosku nie mozna byto stanowic¢ zadnych praw . Przy-
jete uchwaty i prawa wprowadzane byty w zycie wtasnie przez Rade. Rada
sprawowata biezgcy nadzor nad wszystkimi urzednikami w panstwie,
odpowiadata za catg polityke finansowg kraju, okreslata zrodta dochodow,
decydowata o najwazniejszych wydatkach. Jej kontroli pod wzgledem
poprawnosci wydatkowania srodkow panstwowych podlegaty wszystkie
instytucje panstwowe. Do zadan Rady nalezato prowadzenie polityki
wewnetrznej i zagranicznej kraju, ponosita ona odpowiedzialnosc za kie-
runki polityki wojskowej. Wreszcie w zakresie sgdownictwa poczgtkowo
posiadata rozlegte kompetencije, jednak z czasem byty one systematycznie
ograniczane na rzecz zgromadzenia 1 heliaii .

Gtéwnymi urzedami w Atenach pozostaty urzedy archontoéw, strate-
gow i thesmothetoéw, cho¢ samodzielne ich kompetencje ulegty znaczg-
cemu ograniczeniu. Podstawowe kompetencje w zakresie wykonawczym
przejeli strategowie, ktorzy oprocz odpowiedzialnosci za sprawy woj-
skowe, przejeli tez prowadzenie polityki zagranicznej. Wymieni¢ mozna
jeszcze sposrod innych urzednikow skarbowych: kolakretéw, apodektow
i poletéw oraz urzednikow policji odpowiadajgcych za porzadek i bezpie-
czenstwo, czystosc¢, nadzorujacych przebieg targéw, kontrolujgcych ceny
czy pobierajgcych cta.

W tym miejscu wskazac¢ trzeba elementy charakterystyczne dla urze-
doéw administracyjnych w demokratycznych Atenach.

W pierwszym rzedzie niezwykle konsekwentnie Atericzycy skonstruo-
wali wszystkie urzedy administracyjne na zasadzie kolegialnej. To wtasnie
przede wszystkim kolegialno$é¢ urzedow chroni¢ miata instytucje demo-
kratyczne przed mozliwoscig ich obalenia przez dyktatorow. Uznawano,
ze aby miec takie gwarancje, warto nawet zaptaci¢ wysoka cene w postaci
mniejszej sprawnosci takich kolegialnych urzedow.

Innym zabezpieczeniem przed mozliwosciami powstania dyktatury
byto wprowadzenie zasady kadencyjnosci wszystkich urzedoéw. Kadencje
byty bardzo krotkie, zwykle roczne i co do zasady niepowtarzalne.

Podstawg objecia kazdego urzedu byta decyzja ciata reprezentacyjnego
(Zgromadzenia lub Rady) czy to w postaci wyboru, czy przez losowanie.
Kazdy urzednik musiat zatem posiada¢ mandat wtadz reprezentacyjnych.
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W zakresie zadan urzednika atenskiego lezato tylko i wytgcznie wyko-
nywanie uchwat uprawnionych wtadz - Zgromadzenia i Rady. Zaden
urzednik grecki nie mogt w wykonywaniu swych obowigzkow stanowic
jakichkolwiek norm prawnych, takie przyjmowac¢ mogty bowiem jedynie
ciata reprezentacyjne. W sposdb ograniczony mogt tez postugiwac sie
przymusem, w celu wyegzekwowania swych decyzji, kazdy dotkniety
takim dziataniem obywatel mogt bowiem doprowadzi¢ do uruchomienia
procedur kontrolnych przez Rade, czy zwtaszcza Zgromadzenie, ktérego
byt przeciez cztonkiem.

Wreszcie niemal wszystkie urzedy petnione byty w zasadzie honorowo
1 tylko w wyjatkowych wypadkach urzednicy otrzymywali diety.
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Administracja w imperium
rzymskim

4.1. Administracja w okresie republiki rzymskiej

Ustrdj stworzony w Rzymie w okresie republiki opierat sie na dwoch
fundamentach. Pierwszym z nich byty ciata reprezentujace obywateli
rzymskich. Natomiast elementem drugim, uzupetniajgcym ciata repre-
zentacyjne, byty urzedy administracyjne.

O ile, jak widzieliSmy, w Atenach obywatele realizowali swoje prawa
przez udziat w majagcym bardzo szerokie uprawnienia zgromadzeniu
ludowym, o tyle w republikariskim Rzymie nie powstato jedno, majace
podobng pozycje ciato. Przeciwnie, byto takich ciat kilka, a ich funkcje
i kompetencje zalezaty od tego, jaka forme przybieraty. Podstawowy
podziat zgromadzen obywatelskich wigzat sie z podziatem, czy raczej
przynaleznoscia obywateli rzymskich, do tzw. centurii (comitia centu-
riata), tribus (comitia tributa) badz kurii (comitia curiata). Wraz z demokra-
tyzowaniem sie systemu republikanskiego istotng role zdobyto sobie jesz-
cze jedno ciato reprezentacyjne w postaci tzw. concilia plebis.

Specyficzng pozycje w ustroju republikanskim zachowat rzymski
senat. Chociaz z formalnego punktu widzenia pozostawat on jedynie
ciatem doradczym, to faktycznie (z uwagi na swoéj bardzo ekskluzywny
sktad oraz rosngce uprawnienia) stat sie swoistg wtadzg nadzorujacg funk-
cjonowanie wszystkich instytucji republikanskich, a wiec i zgromadzen,
iurzedow.

Przede wszystkim senat zatwierdzat zatem uchwaty zgromadzen cen-
turialnych i dzielnicowych wprowadzajagcych nowe prawa. Senatowi
przystugiwato rowniez uprawnienie zatwierdzania dokonanych wybo-
row najwazniejszych urzednikow w panstwie. Z czasem kompetencja
ta ulegta istotnemu wzmocnieniu, zatwierdzeniu podlegata juz bowiem
nawet lista kandydatéw do okreslonych urzedéw. Znaczaca role miat senat
w sytuacji pojawiajacych sie konfliktow zewnetrznych, stawat sie bowiem
wtedy faktycznym kierownikiem polityki panistwowej. Wprawdzie uchwate
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o wypowiedzeniu wojny podejmowato zgromadzenie centurialne, ale
musiata jg poprzedzac¢ decyzja zawierajgca stanowisko senatu. Senat
podejmowat rowniez decyzje o przymierzach oraz o zawarciu pokoju,
wyznaczat tez najwazniejszych dowddcoéw wojskowych. W zwigzku
z tym senat mogt rowniez wydawac prawa wewnetrzne, ktoérych celem
byto zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa w momencie zagrozenia
panstwa. W szczegdlnie trudnych sytuacjach senat mogt tez decydowac
o powotaniu dyktatora, ktdry na oznaczony okres przejmowat najwaz-
niejsze kompetencje w panstwie. Wreszcie to de facto senat byt gtow-
nym dysponentem skarbu panstwowego i ustalat wysokos¢ podatkow,
a takze inne zZrédta dochodow panstwa. Do niego nalezato tez okreslanie
wydatkow panstwowych. Zatem to wtasnie senat byt kluczowg instytucija
ustrojowq republiki, majaca takze decydujacy wptyw na funkcjonowanie
wtadz administracyjnych w panstwie.

Drugim fundamentem ustroju republikanskiego Rzymu byt stworzony
tam system urzeddéw administracyjnych. Mozna wskaza¢, ze wtasnie
w koncepcji urzedow panstwowych tkwita zasadnicza réznica miedzy
republika rzymskag a demokratycznymi Atenami.

Urzednicy w Atenach byli jedynie wykonawcami woli ciat reprezenta-
cyjnych. Nie mogli oni w praktyce wykracza¢ w minimalnym chocby stop-
niu poza dyspozycje i zalecenia tych ciat. Natomiast urzednicy rzymscy
posiadali tzw. ius edicendi, co pozwalato im wydawacé przepisy prawne,
ktore miaty moc wigzacg wobec wszystkich obywateli. Aby to uprawnienie
realizowac, nie musieli sie odwotywac do akceptacji ciat reprezentacyjnych.

Dodatkowo, by wyegzekwowac swoje polecenia i decyzje, przystugiwato
im prawo do naktadania kar na niepostusznych obywateli (ius coercitionis),
w tym przede wszystkim kar pienieznych (ius mulctae dictionis). Uprawnie-
nia te, sktadajace sie na tzw. potestas, byty wiec wyrazem zasadniczo silniej-
szej pozycji urzednikéw rzymskich wobec obywateli, jak i wobec ciat repre-
zentacyjnych, niz byto to w przypadku urzednikéw atenskich.

Dodac tez nalezy, ze w przypadku urzednikow wyzszego szczebla ich
pozycje wzmacniato w sposdb jeszcze bardziej znaczacy posiadanie tzw.
imperium. Byty to kompetencje, dajgce wieksze uprawnienia, a wsrod
nich w pierwszym rzedzie niezmiernie wazne prawo uwiezienia, zajecia
majatku, wzywania do stawienia sie przed urzedem czy w koncu prawo
osagdu wobec nieobecnych. Mozna wskazac, ze imperium, ktére posiadat
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najwyzszy ranga urzednik rzymski, czyli konsul, obejmowato nawet prawo
wymierzania kary smierci.

Urzedy rzymskie, podobnie jak atenskie, byty obieralnymi i kadencyj-
nymi (co do zasady kadencja trwata rok), byty takze nieoptacane. Formal-
nie miaty one rowniez charakter kolegialny, jednak owa kolegialnosc byta
przez Rzymian rozumiana zupetnie inaczej. Przede wszystkim zatem
kolegia rzymskie byty niepordwnanie mniejsze liczebnie, niz miato to
miejsce w idacych w dziesigtki czy wrecz setki w kolegiach atenskich.
W odmiennym trybie podejmowano rowniez decyzje w kolegiach rzym-
skich. Kolegia greckie, przy swych ograniczonych kompetencjach, dzia-
taty generalnie na podstawie uzgodnionego stanowiska wiekszosci swego
sktadu. Natomiast w wyposazonych w silna, realng wtadze kolegiach
rzymskich, kazdy z urzednikéw wchodzacych w ich sktad mogt podejmo-
wac dziatania w zakresie catosci przystugujacych kolegium kompetenciji.
Dziatanie kolegium wstrzymywato ztozenie sprzeciwu wobec poczynan
innych jego cztonkow, choc¢by przez jednego z wchodzacych w jego sktad
urzednikow. Az do momentu wycofania tego sprzeciwu kolegium w opro-
testowanym w ten sposob zakresie dziatan nie mogto podejmowac decy-
zji. Ten tryb wymagajacy konsensusu, podobnie jak w Atenach, stuzyc¢
miat stworzeniu gwarancji zapobiezenia mozliwosci stworzenia w opar-
ciu o sprawowane urzedy dyktatury.

Na czoto urzedow rzymskich jako najbardziej prestizowy, najwazniej-
szy 1 najwyzszy rangg wysuwat sie urzad konsula. Urzad ten miat oczywi-
Scie charakter kolegialny i obejmowat dwoch konsulow. Konsulat miat
wybitnie arystokratyczny charakter. Stanowisko to obsadzane byto przez
najbardziej znamienite rodziny rzymskich patrycjuszy. Konsulow wybie-
raty zgromadzenia centurialne na kadencje trwajaca jeden rok. Poczat-
kowo wykluczano ponowny wybdr na ten urzad. Z uptywem czasu
wszakze zasade te odrzucono i niejednokrotnie dopuszczano wybitniej-
sze jednostki do powtarzania kadencji.

Zakres kompetencji przystugujgcych konsulom byt bardzo szeroki.
Zwotywali zatem posiedzenia ciat reprezentacyjnych i im przewodniczyli,
wnosili tez na ich obrady projekty praw. W zakresie wtadzy administracyj-
nej konsulowie posiadali niemal petnie uprawnien. Mogli wydawac roz-
porzadzenia i egzekwowac ich wykonywanie przy uzyciu najciezszych
Srodkéw prawnych. Jedynie w samym miescie Rzymie zakres ich upraw-
nien byt czesciowo ograniczony na rzecz Senatu, poza miastem zas takich
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ograniczen juz nie byto. Waznym sktadnikiem ich wtadzy byty uprawnie-
nia w zakresie spraw wojskowych. Dowodzili oni rzymskimi legionami
osobiscie lub wyznaczali podlegtych sobie dowddcow. Mogli tez, o ile
powstata taka potrzeba, przeprowadzac¢ pobdr zotnierzy. Wreszcie istot-
nym uzupetnieniem ich uprawnien byly kompetencje sgdownicze.
Poczatkowo miaty one bardzo szeroki zakres tak w sprawach cywilnych,
jak i karnych, jednak z czasem ulegaty one zawezeniu. Sprawy cywilne
przejeli w koncu pretorzy, natomiast w zakresie spraw karnych zachowali
tylko uprawnienie w odniesieniu do najciezszych przestepstw i spraw
wyjatkowych.

Nastepnym co do znaczenia byt urzad pretoréw. Poczatkowo kolegium
pretorskie sktadato sie z dwoch pretorow. Jednak wraz z rozwojem teryto-
rialnym panstwa sukcesywnie powiekszano liczbe tych stanowisk, az
osiggneta ona szesnascie. Pretoréw, podobnie jak i konsuldow, wybieraty
zgromadzenia centurialne. Po dokonaniu wyboru w drodze losowania
ustalano miedzy pretorami podziat powierzanych ich pieczy prowincji.
Urzad pretorow byt scisle zwigzany z funkcjonowaniem rzymskiego
wymiaru sprawiedliwosci. Podstawg wykonywanego przez pretorow
w okresie ich urzedowania wymiaru sprawiedliwosci byt wydawany wraz
z objeciem urzedu edykt. To w tym akcie okreslano zasady prawne, kto-
rymi mieli sie kierowac pretorzy podczas swej kadencji. W taki sposdb
powstawat wazny instrument ksztattowania sie prawa rzymskiego,
w postaci tzw. prawa pretorskiego.

Urzedem, ktérego obsady dokonywano przez wybor w komicjach cen-
turialnych, byt urzagd cenzordéw. Byt to trzeci z urzedow nalezacych do tzw.
urzedow wyzszych. Zadaniem cenzorow byto przeprowadzanie spisow
ludnosci. Spisy te stanowity podstawe okreslenia przynaleznosci obywa-
teli rzymskich do konkretnych grup, co z kolei wyznaczato pozycje spo-
teczng, ale i warunkowato skale obecnosci w zyciu publicznym. Cenzorow
w liczbie dwoch powotywato zgromadzenie centurialne najpierw na piec
lat, z czasem zas na poéttora roku. Obowigzkiem kazdego Rzymianina byto
zapisanie sie na liste prowadzong przez cenzorow i ujawnienie swego
majatku. Wielkos¢ tego majagtku decydowata o wpisaniu obywatela do
odpowiednich centurii i tribus. Przy okazji dokonywania spisow cenzorzy
mieli prawo do skreslenia z listy obywateli tych osob, ktdre naruszaty oby-
czaje badz uchylaty sie od stuzby publicznej, zwtaszcza od obowigzkow
wojskowych. Najwazniejszym uprawnieniem cenzorow byta mozliwosc
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rewidowania listy senatoréw, a nawet skreslenia z niej osdb dzierzgcych
ten mandat. Co istotne, od takich decyzji cenzordéw nie byto odwotania.
Cenzorzy mieli tez wptyw na finanse publiczne. To oni, we wspdtpracy
z Senatem, ustalali wysokos¢ dochoddéw panstwa i zrodta wptywdw do
skarbu panstwa, do nich tez nalezato finansowanie ze skarbu panstwa
najwazniejszych inwestycji panstwowych — budowy drog, wodociggow,
Swigtyn czy gmachow urzedowych.

Najwazniejszym w hierarchii obok urzedu konsula byt urzad dyktatora.
Urzad ten miat charakter nadzwyczajny i obsadzany byt jedynie w sytua-
cjach wyjgtkowego zagrozenia miasta lub panstwa. Dodatkowym elemen-
tem decydujagcym o jego odmiennosci w stosunku do innych urzeddéw
byto to, ze nie miat on charakteru kolegialnego. Dyktator byt mianowany
przez konsuldw na potroczng kadencje na wniosek Senatu. W okresie
urzedowania dyktatorowi przystugiwaty uprawnienia wszystkich istniejg-
cych urzedow w takim zakresie, jaki byt konieczny ze wzgledu na potrzeby
obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Po zakonczeniu urzedowania,
dyktator musiat przedtozy¢ sprawozdanie ze swych poczynan. Z czasem,
wobec tendencji nadmiernego wzmacniania pozycji dyktatorow, zaprze-
stano powotywania na ten urzad. Do zarzgdu panstwem w okresach
zagrozenia zaczeto natomiast nadawac¢ nadzwyczajne petnomocnictwa
konsulom.

Przedstawione urzedy miaty charakter tzw. magistratur wyzszych
i ich petnienie zwigzane byto z posiadaniem tzw. imperium. Pozostate
urzedy, czyli tzw. magistratury nizsze, wyposazone bylty w mniejszy
zakres kompetenciji.

Urzedem majgcym korzenie jeszcze w okresie krolewskim byt urzgd
kwestora. Zadaniem kwestorow, mianowanych przez konsuloéw, byto pro-
wadzenie dochodzen w przypadku popetnienia najciezszych zbrodni. Po
zakonczeniu tych dochodzen mogli oni wystepowac z odpowiednio przy-
gotowanym aktem oskarzenia. Z czasem uprawnienia kwestorow rozsze-
IZONO O sprawy zwigzane z nadzorowaniem skarbu panstwa. Nastepnie
w potowie V w. p.n.e. zmienit sie tryb powotywania kwestorow i w miejsce
nominacji dokonywanej przez konsuléw, ich wyboru dokonywato odtgd
zgromadzenie tribusowe. Jednoczesnie kwestorzy utracili swoje pier-
wotne funkcje prokuratorskie. Po przeprowadzeniu powyzszych zmian
w sferze ich kompetencji pozostaty jedynie sprawy zwigzane z nadzo-
rowaniem skarbu publicznego. Obowigzkiem kwestorow byto rowniez
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prowadzenie archiwum panstwowego. Liczba kwestorow wchodzgcych
w sktad kolegium takze systematycznie rosta od poczatkowo dwdch, by
osiggnac liczbe czterdziestu.

W poczatkach V w. p.n.e. powotany zostat urzad edylow, nazwanych
pozniej edylami plebejskimi. Wybierani oni byli przez zgromadzenia ple-
bejskie (concilia plebis), a zadaniem ich byto wspieranie trybunéw ludo-
wych, zwtaszcza w wykonywaniu wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach
karmmych. W potowie IV w. p.n.e. ustanowiono tez urzad edyléw kurulnych,
ktorych wybierano w zgromadzeniach trybusowych. Ich zadaniem byto
rowniez wykonywanie wymiaru sprawiedliwosci. W tym jednak wypadku
zakres ich kompetencji byt szerszy, obejmowat bowiem rowniez sprawy
cywilne. Edylowie plebejscy i kurulni czuwali ponadto nad porzadkiem
publicznym w Rzymie. Ich wspdlnym zadaniem byta poza tym odpowie-
dzialnosc¢ za organizowanie w miescie dorocznych igrzysk.

W drodze wyboru na komicjach tribusowych nalezato tez jeszcze kilka
innych urzedow nizszych. Byli to m.in.: tresviri capitales, ktorzy gtownie
czuwali nad porzadkiem i bezpieczenstwem w miescie oraz wspomagali
wymiar sprawiedliwosci, tresviri monetales odpowiadajacy za sprawy
monetarne, decemviri litibus vel stlitibus iudicandis petnigcy funkcje
sgdownicze w mniej istotnych sprawach, quattuorviri viis in urbe purgan-
dis ktorych zadaniem byto utrzymywanie czystosci w miescie, duoviri viis
extra urbem purgandis, wykonujacy te same zadania na obszarze wokot
miasta, wreszcie quattuorviri praefecti turi dicundo, ktérzy orzekali w spra-
wach cywilnych na terenie Kampanii.

Podobnie jak nadzwyczajny urzgd dyktatora, specjalng pozycje
posiadat rowniez urzad trybuna ludowego. Powstat on w poczgtkach
V w. p.n.e, a ustanowiony zostat w celu ochrony ludnosci plebejskiej
Rzymu przed naduzyciami ze strony arystokracji. Trybunow wybierato
zgromadzenie plebejskie, a ich pozycja w strukturze organdéw panstwa
byta bardzo silna. Wynikato to przede wszystkim z faktu, ze trybunom
ludowym przystugiwat przywilej nietykalnosci. Kazdy, kto naruszat ten
stan, stawat sie wyjety spod prawa. Trybuni mogli rowniez wstrzymywac
wszelkie decyzje badz zarzadzenia innych urzednikow. Przystugiwato
im takze prawo karania tych urzednikoéw, ktérzy naruszali ich postano-
wienia lub dziatali na szkode plebejuszy. Waznym uprawnieniem trybu-
now byto roéwniez prawo zgtaszania weta wobec propozycji uchwalenia
okreslonych ustaw w zgromadzeniach bgdz wobec uchwat senatu. Po
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uzyskaniu przez zgromadzenie plebejskie uprawnienia do stanowienia
ustaw obowigzujgcych wszystkich obywateli Rzymu, trybunom przystu-
giwata rowniez inicjatywa ustawodawcza.

Niezwykle dynamiczny rozwoj terytorialny republiki rzymskiej i pod-
porzagdkowanie jej wielu nowych prowincji postawity jako jedno z gtow-
nych zagadnien problem stworzenia sprawnego zarzadu terytorialnego
podbitymi obszarami. Przyjmowane tu sukcesywnie rozwigzania byty
bardzo zréznicowane. Tereny Italii wtasciwej, a wiec Potwyspu Apenin-
skiego, stanowity swego rodzaju federacje miasta Rzymu i zjednoczonych
z nim civitates. Civitates byty miastami wraz z przylegtymi do nich obsza-
rami wiejskimi. Jednak status civitates byt takze zréznicowany. Sposrod
nich najlepszg pozycje miaty municipia. Miaty one wtasny ustrdj wtadz
samorzgdowych. Municipia miaty tez wtasne sgdownictwo, a ich obywa-
tele posiadali status zblizony do obywateli rzymskich (np. stuzyli w armii,
ptacili niektoére podatki, korzystali z niektorych przywilejow, ale nie mogli
bra¢ udziatu w rzymskich zgromadzeniach). Czes$¢ sposrdd civitates
posiadato mniejszy zakres samorzgdnosci, a ich mieszkancy nie korzystali
z tak daleko idacych uprawnien. Wystepowaty tez prefektury (praefectu-
rae), ktére byty jednostkami zarzagdzanymi przez prefektéw przysytanych
co roku z Rzymu.

W poczatkach I w. p.n.e. niemal wszystkim mieszkancom Italii przy-
znano obywatelstwo rzymskie. W praktyce jednak wiekszos¢ nowych
obywateli mogta tylko w ograniczonym zakresie korzysta¢ z petni praw
politycznych w instytucjach republikanskich. W potowie tego stulecia
przyjeta zostata ustawa o miastach, na mocy ktérej miasta Italii otrzymaty
daleko idacg samodzielnosc¢ i samorzad.

Inny system zarzadu obowigzywat w prowincjach wcielanych do
republiki. Poczgtkowo na czele podporzgdkowywanych Rzymowi obsza-
row stawiani byli pretorowie. Powierzano im olbrzymie uprawnienia
administracyjne, sgdownicze oraz petnie wtadzy wojskowej na podlegtym
im obszarze. Z uptywem czasu nadzor nad zarzagdem prowincjami przejat
senat. To wtasnie to ciato periodycznie okreslato status prowincji, ktory
uzalezniony byt od stopnia ich podporzgdkowania Rzymowi. Jako pro-
wincje pretorskie okreslano te, ktore uznawano za spokojne, zas niespo-
kojne (czyli niegodzace sie na dominacje Rzymian) uzyskiwaty status pro-
wingcji konsularnych. Prowincje spokojne, ktére nie wymagaty obecnosci
silnych oddziatdw armii rzymskiej, powierzane byty propretorom, drugie
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zas, do ktorych kierowane byty oddziaty wojskowe, powierzano prokon-
sulom. Urzedy propretoréw i prokonsulow obsadzano w drodze losowa-
nia. Uczestniczyli w tych losowaniach byli urzednicy rzymscy, dla ktérych
funkcje prowincjonalne byty swego rodzaju synekurg. Sprawowanie tego
urzedu miato zatem w pewnym sensie rekompensowac prace w charak-
terze urzednika, za ktorg, jak wiadomo, nie pobierano wynagrodzenia.

4.2. Administracja cesarstwa rzymskiego

Kryzys wewnetrzny, jaki nastapit w Rzymie u schytku I w. p.n.e.,, dopro-
wadzit w konsekwencji do obalenia ustroju republikariskiego. Rozpoczat
sie okres budowy nowego modelu ustrojowego przez Oktawiana, jednak
przy zachowaniu przez niego podstawowych instytucji republikanskich.
Istotg owego procesu byta dokonana przezen koncentracja wtadzy, pole-
gajaca na przejeciu kluczowych kompetencji kilku dotychczasowych
urzedow. Podjete dziatania polegaty zatem nie na obaleniu instytucji
republikanskich, ale na umiejetnym skupieniu w swych rekach najwaz-
niejszych atrybutéw wtadzy i instrumentdw rzgdzenia. Jako ,0jciec ojczy-
zny” i ,wspaniaty” (pater patriae i Augustus) Oktawian przejat przede
wszystkim wtadze (imperium) prokonsula, uzyskat dozywotni tytut try-
buna ludowego oraz zostat najwyzszym kaptanem.

Uprawnienia wtasciwe dla wtadzy prokonsula, oprocz faktycznego
wptywu na zarzad terytorialny, dawaty w pierwszym rzedzie dowoddztwo
nad niemal wszystkimi rzymskimi jednostkami wojskowymi. Poniewaz
za$ senat przekazat Oktawianowi rownolegle zwierzchnictwo nad
namiestnikami prowincji senackich, a otrzymat on réwniez wtadze
w miescie Rzym i prawo dysponowania gwardig pretorska, faktycznie
skupit w ten sposdéb najwazniejsze instrumenty wtadzy. Pozycja trybuna
ludowego zapewniata mu nietykalnosé, a pozycja kaptariska szczegolng
pozycje religijng. Pozycja imperatora jako trybuna ludowego dawata mu
prawo zwotywania posiedzen senatu i przewodniczenia im, a takze inicja-
tywe ustawodawczg oraz prawo weta wobec uchwat senatu. W potgczeniu
z pozostatymi uprawnieniami oznaczato to niezwykle umiejetng koncen-
tracje najwazniejszych instrumentéw rzgdzenia.

Jednoczesnie przyznano mu tytut pierwszego senatora (princeps
senatus), przez co skonstruowany przezen ustrdj okreslany jest wtasnie
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pryncypatem. Ten model wtadania Rzymem miat utrzymac sie przez trzy
stulecia i przez caty ten okres utrzymywano de facto swoistg fikcje repub-
likanska.

Bardzo istotnym novum, okreslajagcym istotne odrebnosci w stosunku
do modelu republikanskiego, byto uksztattowanie samodzielnych kompe-
tencji prawodawczych imperatorow. Wykraczato to znacznie poza
uprawnienia posiadane dotychczas przez rzymskich urzednikéw. Upraw-
nienie to realizowane byto przez wydawanie tzw. konstytucji cesarskich
w postaci edyktow, mandatow, dekretéw i reskryptoéw. Zroznicowanie
tych form stanowienia prawa wynikato z réznorodnosci materii, ktorych
poszczegdlne akty dotyczyty.

Dawne urzedy republikanskie formalnie nie zostaty zniesione, jednak
wszystkie stracity najwazniejsze kompetencje. Konsulowie pozostali jedy-
nie jako przewodniczacy senatu, wykonywali tez pewne kompetencje
sgdownicze. Pretorzy utracili stopniowo znaczacg czes¢ kompetencji
sgdowniczych oraz uprawnienia do wydawania edyktow. Zupetnie stracili
swe kompetencje cenzorzy, edylowie zatrzymali jedynie niewielkie
uprawnienia sgdownicze w sprawach handlowych, wreszcie kwestorzy
utracili wptyw na skarb panstwa.

Natomiast poszerzenie kompetencji cesarskich wymuszato tworzenie
nowego aparatu urzedniczego, a to, jak juz wskazywatem, wyznaczato
zakres uprawnien i wptywu obywateli na sprawy publiczne. Nowosc¢ usy-
tuowania owego aparatu polegata na jego skupieniu wokoét cesarza i uza-
leznieniu go wytgcznie od cesarskich dyspozycji. Towarzyszyto temu
wyksztatcenie sie nowych zasad regulujgcych funkcjonowanie tych urze-
dow. Przede wszystkim odstgpiono od zasady czestej rotacji urzednikow,
co byto konsekwencjg kadencyjnosci urzedow republikaniskich. W nowym
systemie, gdy urzednikéw powotywat cesarz, z reguty okres ich pracy dla
niego byt znacznie dtuzszy. W ten sposob nastgpita wieksza stabilizacja
najwazniejszych urzedow administracyjnych. Nowy system zapewniat
takze wiekszg sprawnosc i efektywnosc¢ urzedow, odchodzac generalnie
od republikanskiej zasady kolegialnosci na rzecz urzedow jednoosobo-
wych. Wreszcie nastapita wigksza profesjonalizacja urzeddéw, a drogg do
tego byto m.in. odejscie od zasady honorowego piastowania urzedow na
rzecz urzedow ptatnych. W ten sposob, takze wobec zwiekszonych wyma-
gan ze strony imperatoréw bezposrednio dogladajacych funkcjonowania
machiny urzedniczej i nieobawiajgcych sie, ze na bazie ich moze im
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wyrosngc¢ konkurencja czy zagrozenie, powstaty warunki do stworzenia
zdecydowanie bardziej fachowego aparatu administracyjnego panstwa
niz w okresie republiki.

Najwazniejszym osrodkiem kierujacym catg maching administracyjng
panstwa stata sie kancelaria cesarska. W jej ramach funkcjonowaty
komorki organizacyjne okreslane jako biura. Wsréd nich znajdowaty sie:
biuro zajmujgce sie sprawami korespondencji cesarskiej, biuro przygoto-
wujgce wystgpienia publiczne imperatora, biuro zawiadujgce finansami
cesarskimi i majace kompetencje kontrolne w zakresie skarbowym, biuro
przygotowujace opinie prawne oraz biuro przygotowujgce odpowiedzi na
wnoszone przez obywateli do cesarza skargi czy problemy. Cesarz, majacy
codzienny kontakt z kancelaria, mogt przez nig zawiadywac wszystkim
instytucjami panstwowymi.

Oproécz kancelarii wyksztatcito sie rowniez szereg nowych urzedow.
W pierwszym rzedzie wskazac¢ tu nalezy prefekta pretorianéw (praefecto
praetorio). Poczatkowo byt to tylko dowddca gwardii przybocznej cesarza,
jednak decydujacy wptyw wtasnie owej pretorii na elekcje kolejnych cesa-
rzy, jak rowniez fakt permanentnego przebywania jej dowodcy u boku
cesarza, powodowaty, ze systematycznie prefekci ci przejmowali coraz
wiekszy zakres uprawnien. Opréocz zatem zwierzchnictwa wojskowego
w Rzymie, do kompetencji prefektow pretorii doszto dowodzenie wszyst-
kimi w zasadzie wojskami rzymskimi, a nastepnie faktyczne zwierzchni-
ctwo nad administracjg terytorialng i wyrokowanie w imieniu cesarza
w sprawach wywotanych przezen przed swoj osgd. Olbrzymi wptyw
wywierany przez tych prefektéw na cesarzy skutkowat rowniez faktycz-
nym zwierzchnictwem nad wszystkimi innymi urzedami administracyj-
nymi w Rzymie. W praktyce zatem via facti stali sie prefekci pretorianow
drugimi osobami w panstwie. Pamietac jednak nalezy, ze i cesarze mieli
swiadomosc¢ swych uzaleznien wobec prefektéw, a wiec nierzadko, drogg
intryg dworskich, jak rowniez przez rozliczne uktady w armii i pretorii na
ogot skutecznie mogli pozbywac sie zbyt niebezpiecznych prefektow.
Z czasem, by zmiany takie miaty mniej dramatyczny i krwawy przebieg,
cesarze powrocili do systemu republikanskiego, powotujac po dwdch (a
nawet i wieksza liczbe) prefektéw pretorii.

Innym waznym urzedem stat sie prefekt miejski (praefectus urbi). Zaste-
powat on cesarza podczas jego nieobecnosci w miescie Rzym, a ponadto
miat rozliczne, systematycznie rosngce kompetencje sgdownicze. Nie
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mniej istotna ze wzgledu na nastroje ludnosci w stolicy byta funkcja prae-
fectus annonae, ktérego zadaniem byto organizowanie dostaw zywnosci
(gtdwnie zboza) do miasta, a takze wyrokowanie w réznych, drobniejszych
sprawach karnych i cywilnych. Wreszcie urzednikiem majacym za zadanie
dbac¢ o spokdj i bezpieczenstwo publiczne w miescie 1 w zwigzku z tym
majgcym takze pewne uprawnienia o charakterze sgdowniczym byt prae-
fectus vigilum.

Waznym uzupetnieniem tego urzedniczego otoczenia imperatora byta
Rada cesarska. Poczatkowo byto to ciato nieformalne, zwotywane ad hoc
przez cesarza. Miato to miejsce w sytuacjach, kiedy potrzebowat on wspar-
cia, opinii lub rady w waznych sprawach panstwowych. Zapraszat on
wtedy do wspdlnego rozwazania danego problemu najblizszych swych
wspotpracownikow czy najbardziej wptywowych senatoréw, by wspdlnie
wspomogli go w podejmowanych decyzjach. Instytucjg o charakterze
statym rada zostata w poczatkach IT wieku. Jej znaczenie byto o tyle istotne,
ze jej posiedzeniom z reguty przewodzit prefekt pretoriandw. W sktad rady
wchodzili stali doradcy cesarscy, ktorzy za swoj wysitek otrzymywali row-
niez honorarium. Oprocz wskazanej funkcji doradczej radzie przystugi-
wato takze prawo do interpretowania ustaw, co w dwczesnych realiach
byto bardzo istotng kompetencja.

Zmiany ustrojowe i rozwdj administracji cesarskiej nie pozostaty
obojetne na ksztatt dotychczasowego zarzgdu terytorialnego panstwa.
Zmiany te jednak dotyczyty w pierwszym rzedzie obszardéw tych pro-
wincji, ktére potozone byty poza Italia wtasciwg. Na terenie Italii prze-
trwat bowiem dotychczasowy system, dajacy olbrzymi zakres swobod
i autonomii miastom. Miaty one swoje wtasne wtadze, ktore podejmo-
waty najwazniejsze decyzje dotyczace funkcjonowania wspolnoty lokal-
nej. Oprocz ciat uchwatodawczych wybierano tam urzednikéw, do kto-
rych nalezato wykonywanie wspdlnych ustalenn obywateli owych
municypiow. Z czasem jednak ten zakres swobody zaczeto stopniowo
ograniczac, cesarze patrzyli bowiem niechetnym okiem na szerokie
przywileje miast, zwtaszcza ich daleko posunietg autonomie finansows.
W efekcie ustanowiono instytucje kuratorow, ktorych zadaniem byto
kontrolowanie finansoéw miejskich. Nastepnie, w celu ograniczenia
samodzielnosci miast w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwo-
$ci, utworzono specjalne okregi, w ktérych mianowani przez cesarza
urzednicy przejeli ten wtasnie zakres uprawnien. Mogli tez oni silniej
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ingerowac w finansowg sfere dziatalnosci miast, a liczba nadzorujacych
miasta urzednikow i okregdéw systematycznie rosta.

W przypadku samego miasta Rzym cesarz przejat de facto bezposred-
nig administracje jego sprawami. Uprawnienia w tym zakresie wykonywat
przede wszystkim przez wspomnianego, mianowanego przez siebie pre-
fekta miasta.

Najwiekszym zmianom ulegt jednak zarzad prowincji. Dotychczasowy
system zarzgdu, w efekcie ktérego prowincje dzielity sie na prokonsularne
i propretorskie, zastgpiony zostat podziatem na prowincje senatorskie
1 cesarskie. Prowincji senatorskich byto dziesie¢ i posrdd nich utrzymano
stary podziat na propretorskie, zarzgdzane przez propretordw, oraz pro-
konsularne, zarzgdzane przez prokonsulow. Formalnie nadzor nad tymi
prowincjami nalezat do senatu, jednak w praktyce zarzgdzajagcy nimi
namiestnicy musieli wykonywac polecenia cesarskie. W przypadku nie-
obecnosci w prowincji tychze namiestnikéw ich zastepcami byli legaci.
Legaci byli rowniez swego rodzaju petnomocnikami namiestnikéw do
rozpatrywania podlegtych im spraw sgdowych w prowincjach. Za sprawy
skarbowe prowincji odpowiadali zas kwestorzy.

Natomiast prowincji cesarskich byto okoto czterdziestu, a status taki
miaty w zasadzie wszystkie te jednostki, ktdore potozone byty na granicy
panstwa. Podziat ten nawigzywat zatem w istocie do zasad, wedle ktorych
oparty byt pierwotny podziat prowincji. Na czele prowincji cesarskich
stali namiestnicy nazywanilegati Augusti pro praetore, ktoérym przystugi-
wata na podlegtym terenie catos¢ wtadzy cywilnej i wojskowej, a takze
kompetencje sgdownicze. Powotywat ich cesarz z grona bytych konsulow
lub pretorow, jemu tez przystugiwato wytgczne prawo ich nadzorowania
i odwotywania. Do lepszej kontroli sytuacji w prowincjach z czasem usta-
nowieni zostali komisarze cesarscy, ktorych zadaniem byto weryfikowa-
nie poczynan namiestnikow pod katem ich lojalnosci wobec imperatora.
Wyraznym elementem réznigcym obie kategorie prowincji byto to, ze
wszelkie dochody uzyskiwane w prowincjach senatorskich kierowane
byty do skarbu publicznego, zas dochody z prowincji cesarskich zasilaty
bezposrednio kase cesarskg, oddzielong od skarbu panstwa. Juz sama
dysproporcja w liczbie obu kategorii prowincji wskazuje na to, w jakim
kierunku przeptywat podstawowy strumien dochodow panstwa. Z czasem
jednak, mniej wiecej w III w., podziat miedzy obydwoma kategoriami
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prowingcji ulegt zatarciu, a podstawowe uprawnienia w stosunku do
zarzadu terytorialnego przeszty na imperatora.

Warto tu wskaza¢, ze najwazniejsze miasta w poszczegolnych prowin-
cjach stopniowo uzyskaty podobny status i uprawnienia jak miasta w Italii
1 cieszyty sie stosunkowo znaczgcym stopniem samorzgdnosci. Elemen-
tem dodatkowym byto istnienie tzw. concilia provinciae, czyli zgroma-
dzen prowincjonalnych. Byty to ciata, w sktad ktérych wchodzili delegaci
desygnowani przez wtadze samorzgdowe poszczegolnych miast prowin-
cji. Kompetencje tego zgromadzenia nie byty nazbyt rozbudowane: oma-
wiano mianowicie sprawy lokalne i w zwigzku z tym uchwalano petycje
pod adresem namiestnikow, zajmowano stanowisko w sprawach finan-
SOW prowincji, wreszcie w uroczystej formie oddawano czes¢ imperato-
rowi. Byto to zatem swego rodzaju ciato opiniodawcze i doradcze dla
namiestnikow, ale spetniato wazng funkcje spoteczng dla elit prowincjo-
nalnych, oddalonych od naturalnego centrum panstwa, jakim byto miasto
Rzym.

Panstwo rzymskie po okresie dtugotrwatej, spektakularnej ekspansiji
wyczerpato zdolnosci dalszego rozwoju terytorialnego. Wielkim i, jak sie
miato okazac, nierozwigzywalnym problemem, stato sie stworzenie sku-
tecznego systemu zarzgdzania tak gigantycznym obszarem. Rownoczes-
nie gteboki kryzys ogarnat podstawe rzymskiej dominacji — armie. By¢
moze wynikato to z trwajgcego dtuzej kryzysu ekonomicznego, ktory pod-
cinajgc wptywy skarbu cesarskiego i panstwowego, uderzyt przede
wszystkim wtasnie w podstawy bardzo drogiego, bo opartego na olbrzy-
miej armii zawodowej, systemu wojskowego. W konsekwencji prowadzito
to nie tylko do niezdolnosci do dalszej ekspansji zewnetrznej. Coraz bar-
dziej widoczna byta rosngca stabos¢ w konfrontacji z agresywnymi ple-
mionami barbarzyniskimi zamieszkujgcymi na granicach imperium. Taki
byt kontekst podjetych na przetomie II1 i IV w. préb gtebokiej modernizacji
imperium. Efektem tego procesu byto powstanie zupelnie nowej formy
ustrojowej — dominatu.

Najistotniejsze zmiany byty dzietem cesarza Dioklecjana (284-305),
ktory po okresie ostabienia instytucji centralnych, a zwtaszcza samego
urzedu cesarskiego, zdotat w oparciu o armie odbudowac autorytet wtadzy
imperatorskiej. Zmiany jego autorstwa byty w istocie zinstytucjonalizo-
waniem faktycznego procesu ewolucji wtadzy cesarskiej. W ciggu III w.

35



Grzegorz Gorski Historia administracji

nastapit okres skrajnego upadku autorytetu i pozycji senatu. To wtasnie
przede wszystkim upadek tej instytucji utatwit jednoczesnie budowe
ustroju opartego na niemal absolutnej wtadzy imperatora. Formalnym
wyrazem tej ewolucji byta nowa tytulatura cesarza, ktérego od czasow
Dioklecjana nazywac¢ miano Dominus — Pan i bdg. Dioklecjan, reprezen-
tujacy skrajnie antychrzescijaniskie nastawienie w tej formule, chciat
stworzy¢ takze swego rodzaju ideologiczng przeciwwage dla rosngcych
bardzo szybko w site zastepow wyznawcow tej religii. Oznaczato to zatem
przyjecie pewnych doswiadczen wschodnich systemow autokratycznych,
gdzie osoba panujgcego uznawana byta wtasnie za bostwo. Temu bostwu,
w mys$l nowych ceremoniatow, nalezato odtagd oddawac czes¢, a wszystko,
co zwigzane byto z osobg wtadcy, miato charakter sSwiety.

Utrwalenie nowej formuty wtadzy cesarskiej miato takze uzasadniac
wyraznie poszerzony zakres uprawnien imperatora, przy jednoczesnym
otwartym juz odejsciu od republikanskiej tradycji. W nowych rozwigza-
niach nie byto juz zatem ani miejsca, ani potrzeby, by utrzymywac¢ swego
rodzaju fikcje kontynuacji ustroju republikaniskiego. Wynikato to z tego, ze
zywioty republikanskie w ciggu minionych niemal trzech stuleci wtasci-
wie zapomniaty juz, do jakiej tradycji sie odwotywac.

Cesarz—-Pan skoncentrowat wiec w sposoéb niepodzielny catos¢ naj-
wazniejszych kompetencji panstwowych — wtadze prawodawcza, wyko-
nawcza, sgdownicza i wojskowga. Stworzony tez zostat nowy i jeszcze bar-
dziej scentralizowany aparat administracyjny panstwa, ktory zastgpit stare
struktury. W miejsce starych instytucji republikanskich, ktore badz zanikty
zupetnie, bgdz utrzymane zostaty jedynie w formie czysto symbolicznej,
stworzone zostaty nowe instytucje administracyjne. Sposréd nich na
czoto wysuwat sie Swiety Konsystorz. Ciato to zastapito dotychczasowa
Rade Cesarska, petnigc dalej funkcje najwyzszego organu doradczego
przy cesarzu. Ale jednoczesnie przejeto ono istotne uprawnienia sgdow-
nicze wykonywane w imieniu cesarza. W sktad Konsystorza wchodzili
najwyzsi urzednicy administracji cesarskiej oraz specjalnie powotani
przez cesarza radcy. Powodowato to, ze de facto wtasnie Konsystorz przej-
mowat stopniowo ciezar rzgdzenia panstwem. Oczywiscie w przypad-
kach przejsciowego wzmocnienia wtadzy cesarskiej ta funkcja Konsysto-
rza ulegata ograniczeniu. Jednak musimy pamietac, ze w ciggu ostatnich
dwdch stuleci Rzym nie miat szczescia do wielu indywidualnosci na tronie
cesarskim. Zatem faktyczna rola Konsystorza wykraczata daleko poza jego
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formalne umocowanie. Warto zwrécic uwage na fakt dajagcy wyobrazenie
o kierunku i skali ewolucji wtadzy cesarskiej w stosunku do innych urze-
dow. Oto bowiem cztonkowie Konsystorza, obradujagc w obecnosci cesa-
rza, byli zobowigzani do pozostawania w pozycji stojgcej, co miato byc¢
wyrazem uszanowania dla imperatora.

Najwazniejszym urzedem w administracji cesarskiej, w zwigzku
z przeniesieniem centralnego osrodka panstwa na wschaod, stat sie prefekt
Konstantynopola, ktory w istocie objat funkcje pierwszego ministra. Poza
nim funkcje ministerialne petnili takze kanclerz (quaestor sacri palatii),
ktory jako minister sprawiedliwosci przewodniczyt Konsystorzowi, gdy
petnit on funkcje organu sgdowniczego. Do zadan kanclerza nalezato
takze opracowywanie projekty aktow prawnych wydawanych przez cesa-
rza 1 kontrasygnowanie tych, ktoére cesarz zatwierdzit. Ponadto cztonkami
Konsystorza byli tez m.in. minister dworu (magister officiorum), ktory kie-
rowat urzedami centralnymi, polityka zagraniczng oraz gwardig cesarska,
dalej zarzadzajacy skarbem centralnym minister skarbu (comes sacra-
rium largitionum) oraz minister domen cesarskich (comes rerum priva-
tum) zarzadzajacy prywatnym majatkiem cesarza, i wreszcie magistri
militum, ktérzy dowodzili wojskami cesarskimi.

Reformujgcy panstwo Dioklecjan podjat takze najpowazniejszg bodaj
probe uregulowania zasad sukcesiji tronu cesarskiego. Dioklecjan zdawat
sobie sprawe, ze od ustalenia jasnych zasad prawnych rzgdzacych tym
najwazniejszym zagadnieniem ustrojowym panstwa zalezec¢ bedzie przy-
sztos¢ Rzymu. Zaprojektowat on zatem system, ktory miat wprowadzic
nowe reguty obejmowania tronu, a jednoczesnie miat utatwi¢ biezacy
zarzad olbrzymim obszarem panstwa.

W 286 r. Dioklecjan podzielit panstwo na dwie czesci, jednoczesnie
dzielgc sie wtadzg z Maksymianem. Obaj oni mieli nosi¢ tytut Augustow
i posiadac pozycje rownorzedng. Po kilku latach Dioklecjan postanowtit, ze
obaj Augustowie przybiorg po jednym wspotrzadzacym cezarze. Oprocz
wspierania ich w biezgcym zarzadzaniu panstwem, mieli oni w odpo-
wiednim momencie przejac¢ funkcje Augustow po ustapieniu Dioklecjana
1 Maksymiana. Dioklecjan wyobrazat sobie, ze w ten sposdb nastepowac
bedzie odtagd przejmowanie tronu, a jednoczesnie zagwarantowana zosta-
nie ciggtosc efektywnego rzagdzenia panstwem. System ten, zwany tetrar-
chig, nie przetrwat jednak dtugo. Wprawdzie Dioklecjan wraz z Maksy-
mianem rzeczywiscie ustgpili i przekazali wtadze swym cezarom, ci zas
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po objeciu funkcji Augustow przybrali kolejnych cezardow, ale wkrotce caty
ten system zawalit sie. Nie udato sie bowiem utrzymac sformutowanych
przez Dioklecjana zasad, a kraj na nowo pograzyt sie w walkach wewnetrz-
nych. Po okresie konfliktéw wtadze zdobyt Konstantyn (zwany pdzniej
Wielkim), ktéry utrwalit system jedynowtadztwa i wynidst wtadze cesarska
najej szczyt. Po jego Smierci utrwalit sie podziat paristwa na czes¢ wschod-
nig z Konstantynopolem, do ktérego przeniesiona zostata stolica, oraz
czes$¢ zachodnig z Rzymem. Odtad obie te czesci byty de facto rzagdzone
oddzielnie przez dwoch wtadcow, a podziat panistwa pogtebiat sie w sposdb
coraz bardziej dramatyczny. Do schytku IV w. na zachodzie utrzymywano
jeszcze model wzglednie silnej wtadzy cesarskiej, jednak w V w. chaos
pogtebiat sie juz lawinowo, a wtadza cesarska stata sie tytutem wtasciwie
bez zadnej tresci. Natomiast na wschodzie model autokratycznej, na poty
boskiej wtadzy cesarskiej, byt tym kierunkiem ewolucji ustrojowej, ktory
przebiegat niezaleznie od wydarzen na zachodzie.

Wsrod wielu reform podjetych przez Dioklecjana na uwage zastuguje
ten element, ktory okazat sie znacznie trwalszy niz koncepcja tetrarchii.
W efekcie stopniowo wprowadzanych zmian uksztattowany zostat model
czterostopniowego zarzadu terytorialnego panstwem. Jednoczesnie prze-
prowadzony zostat rozdziat kompetencji miedzy administracjg cywilng
i wojskowg, oraz wprowadzono hierarchie i podporzgdkowanie urzedow
nizszych urzedom wyzszym ranga.

Na najwyzszym szczeblu kraj podzielony zostat na cztery prefektury
z prefektami na czele. Podstawowym zadaniem prefektéw byto nadzo-
rowanie w imieniu cesarza sposobu wykonywania zarzgdu nizszymi
jednostkami terytorialnymi przez odpowiednich urzednikow. O szczebel
nizej kraj podzielony byt na 12 diecezji z wikariuszami na czele. Byt to ten
szczebel, ktory powstat chronologicznie predzej niz prefektury po to, by
urealnic¢iusprawnic¢ nadzor wtadzy centralnej nad blisko 100 prowincjami,
na ktére w tym czasie podzielony byt juz Rzym. Kazda diecezja obejmo-
wata zatem po kilka lub kilkanascie prowincji. Kierownictwo administracji
w prowincjach spoczywato w rekach urzednikow noszgcych rézne nazwy,
a zalezato to od okresu i okolicznosci powstania konkretnej prowincji. Byli
to zatem legaci, prezesi, prefekci, rektorzy lub sedziowie. R6znice w tytu-
laturze nie miaty jednak wptywu na zroznicowanie kompetencjii to gene-
ralnie wtasnie na tym szczeblu realizowano podstawowe funkcje zarzagdu
terytorialnego panstwem. Wykonywano tu cywilng i wojskowg wtadze
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administracyjnga, przenoszono stopniowo tez funkcje sgdownicze. Wika-
riusze i prefekci petnili zatem odpowiednie funkcje nadzorcze i kontrolne,
a w przypadku sgdownictwa byli instancjami odwotawczymi od orzeczen
wydanych na najnizszym szczeblu.

Wreszcie na szczeblu najnizszym jednostkg administracyjng byt
okreg — civitas. Po okresie wczesniejszej réznorodnosci ustrojow takich
jednostek w ramach imperium, z czasem ujednolicono tu zasady organi-
zacyjne i okreg stat sie jednostkg obejmujacg wieksze miasto i otaczajgce
je miasteczka oraz wsie. Jednak funkcjonujgcy tu pierwotnie samorzad
podupadat coraz bardziej, a wiekszy zakres dotychczasowych ich kompe-
tencji przejmowali urzednicy kierujacy prowincjami. Trzeba tez wskazac,
ze rozktad samorzadu przyspieszany byt przez postepy chrzescijanstwa.
Powstajgce gminy chrzescijanskie przejmowaty nierzadko oprocz funkcji
religijnych takze funkcje swego rodzaju samorzadu terytorialnego, zas
ostabione przez odptyw ludnosci civitates tracity po prostu znaczenie.

Wymienionych urzednikdw na wszystkich szczeblach mianowat
i odwotywat cesarz, a nadzor nad administracjg terytorialng wykonywat
poprzez Swiety Konsystorz oraz czterech prefektéw. Stanowiska w admi-
nistracji terytorialnej podlegaty czestej rotacji, imperatorzy chcieli bowiem
zapobiec w ten sposdb nadmiernemu wzrostowi pozycji i znaczenia
poszczegolnych urzednikow, ktorzy mogli to czyni¢, wykorzystujac chaos
i zawirowania w funkcjonowaniu wtadz centralnych.

Jak zatem widag, istotnym elementem ewolucji ustrojowej byta syste-
matyczna biurokratyzacja systemu administrowania panstwem. W miej-
sce urzedow republikanskich, poddawanych réznorakim formom kontroli
ze strony obywateli, wyksztatcit sie model scentralizowanej, podporzad-
kowanej jedynie cesarzowi i coraz bardziej profesjonalnej administracji.
To wtasnie ona, wobec postepujacej stabosci cesarzy, stawac sie miata
stopniowo ostatnim bodaj filarem Rzymu.
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Administracja w starozytnych
imperiach Dalekiego Wschodu

5.1. Administracja cesarska w Chinach

Do czasu skonsolidowania panstwa za rzadow cesarza Chenga oraz
obu dynastii Han w IV-III w. p.n.e. brakowato Chinom doswiadczenia
scentralizowanego panstwa. Zakres wtadzy cesarskiej byt bardzo skromny
i w istocie ograniczat sie do niewielkiego obszaru Chin centralnych oraz
prowincji poétnocno-zachodnich. Terytoria te bylty podporzadkowane
bezposrednio cesarzowi, a znaczacg role w zarzgdzaniu tym obszarem
odgrywat rowniez dwor cesarski. Pozostate prowincje — w istocie ,krole-
stwa" — pozostawaty w stosunku zaleznosci wobec cesarza. Owa zalez-
nosc¢ powstawata wskutek powierzenia przez cesarza wtadztwa nad dang
prowincjg, co byto zwykle formg nagrody dla przedstawicieli biurokracji
dworskiej. Obdarowani w ten sposob zobowigzywali sie do zachowania
lojalnosci wobec cesarza i wspierania go w jego najwazniejszych przed-
siewzieciach panstwowych. Z uptywem czasu uksztattowat sie system
dziedziczenia tych nadan, co skutkowato uksztattowaniem sie systemu
okreslanego jako feudalizm chinski.

Taki ustrdj cesarstwa chinskiego, ktéry mozna bytoby okresli¢c mianem
modelowego, uksztattowat sie w okresie rzaddw dynastii Han oraz w okre-
sie poprzedzajgcych jg niemal bezposrednio rzgdow tzw. legistow, a wiec
w IV w. p.n.e. Istotny dla rozwoju nowych instytucji byt fakt, ze w tym
okresie nastgpito niemal zupelne zdominowanie systemu prawnego, jak
rowniez w istocie catosci zycia spotecznego, przez system etyczny stwo-
rzony przez Konfucjusza.

Interesujacy nas proces charakteryzowat sie rozdzieleniem prywat-
nych instytucji cesarskich, w tym zwtaszcza dworu cesarskiego, od ksztat-
tujgcego sie aparatu panstwowego. Nowe urzedy panstwowe formowaty
sie oczywiscie na bazie dotychczas istniejgcych instytucji dworskich, ale
przez dtugi czas nie doszto do ich Scistego rozgraniczenia.
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W uksztattowanym modelu ustrojowym Chin najwyzsza wtadze
W panstwie posiadat cesarz (we wczesniejszym okresie nazywany tez
krélem). Jednak w przeciwienstwie do znanych nam rozwigzan z kregu
Srodziemnomorskiego, cesarz nie byt traktowany jak istota boska. Wierze-
nia religijne Chinczykéw odwotywaty sie jedynie do pozbawionego béstw
.porzadku niebianskiego”. Nie byto tu zatem miejsca na takg sakralng for-
mute wtadzy cesarskiej. Niezaleznie od tego cesarz petnit funkcje kaptan-
skie i przewodzit sprawowaniu kultu religijnego, przez co postrzegany byt
jako swego rodzaju postac¢ mistyczna. Wraz z budowg scentralizowanego
panstwa i wzmocnieniem pozycji cesarza rozbudowie ulegt nie tylko cen-
tralny aparat administracyjny, ale takze poszerzeniu ulegty kompetencje
monarchy. Poza stanowigcymi jego dotychczasowg domene funkcjami
kaptanskimi i incydentalnym zwierzchnictwem wojskowym, cesarz uzy-
skatuprawnienia dajgce mu niezwykle silng pozycje w panstwie. Szczegol-
nym wyrazem tej zmiany byto nowe podejscie do problemu dziatalnosci
prawodaweczej cesarza. Poczatkowo wobec stabos$ci aparatu centralnego
oczywiste byto uznawanie dominacji odwiecznego prawa niebianskiego.
Przyjmowano, ze dzieki posrednictwu wtadzy ludzie mogli jedynie roz-
poznawac i odkrywac to prawo. Zwyciestwo konfucjanizmu niewiele tu
zmienito. W mys$l zasad tego systemu istotnym zadaniem ludzi, poczaw-
szy od samego cesarza, byto bowiem postepowanie etyczne, zgodne
z niewzruszalnymi pryncypiami tegoz prawa. Zadaniem cesarza nie byto
zatem stanowienie praw, ale wzorcowe wykonywanie praw istniejgcych
i dawanie swoim postepowaniem najlepszego przyktadu poddanym.

Jednak pod wptywem wspomnianej szkoty legistdéw na przetomie
IV i IIT w. p.n.e. nastapita radykalna zmiana. Legisci dokonali takiej inter-
pretacji konfucjanizmu, w efekcie ktérej powstata koncepcja ,rzadzenia
za pomocg ustaw”. W mysl nowych zatozen to prawo stanowione, wyda-
wane przez cesarza i sankcjonowane jego autorytetem, miato prowadzic¢
do poszanowania porzadku i spokoju w panstwie. Jednoczesnie wszakze
stac¢ sie miato ono najpotezniejszym instrumentem realizacji planu cen-
tralizacji kraju. Wydawane ustawy pozwolity zatem przede wszystkim
ztamac¢ w tym czasie separatyzm lokalnych ksiestw i zrealizowac idee
zjednoczenia rozproszonych prowincji. Oczywiscie nalezy pamietaé, ze
owo ustawodawstwo byto w tym czasie przede wszystkim swego rodzaju
zalegalizowaniem praw zwyczajowych, poddanych reinterpretacji na
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uzytek aktualnych potrzeb. Niemniej w stopniu nieznanym w tym czasie
Chiny oparty swoj system prawny na bazie prawa stanowionego.

Aparat administracyjny cesarstwa ksztattowac sie zaczat wraz z poste-
pami procesu centralizacji — a wiec od IV w. p.n.e, aby w Il i I w. p.n.e.
0siggnac pewne apogeum. Urzedy centralne powstawaty gtdwnie na bazie
dotychczasowych urzeddw dworskich. Byt to proces naturalny, choc¢
dosy¢ dtugotrwaty. Najwazniejszymi stanowiskami w aparacie admini-
stracji centralnej staty sie wiec urzedy Kanclerza, Sekretarza Cesarskiego
oraz Komendanta Gtéwnego. Owi, jak ich nazywano, ,Trzej Ksigzeta”
(san-kung) sprawowali w imieniu cesarza najwyzsza wtadze cywilng —
kanclerz i sekretarz, oraz wtadze wojskowg — komendant. Wspomagato
ich dziewieciu ministrow — w tym naczelnik kancelarii, naczelnik depar-
tamentu sprawiedliwosci, naczelnik tajnego skarbca cesarskiego, naczel-
nik policji, naczelnik dworu cesarskiego czy naczelnik dobr cesarskich.
Razem stanowili oni tzw. gabinet zewnetrzny bedacy swego rodzaju
rzagdem centralnym pracujagcym pod kierunkiem cesarza. Niezaleznie od
tego cesarz, dla zapewnienia sobie lepszej kontroli w panstwie, dyspono-
wat jeszcze tzw. gabinetem wewnetrznym. To poprzez to ciato nadzoro-
wat on prace wspomnianego gremium oraz catego aparatu panstwowego.
Gabinet wewnetrzny, choc¢ nie miat charakteru formalnego, site swg czer-
pat ze Scistego zwigzku z cesarzem. Ten w sktad gabinetu wewnetrznego
powotywat najbardziej zaufanych wspdtpracownikow, a takze cztonkow
najblizszej rodziny. Niezaleznie od gabinetu wewnetrznego, dla kontroli
catego aparatu panstwowego powotana zostata jeszcze jedna instytucja.
Byta to sktadajgca sie z podporzgdkowanych cesarzowi kontroleréw rada
cenzury. Zadaniem tej rady byto weryfikowanie poczynan wtadz pan-
stwowych pod katem ich zgodnosci z ,porzadkiem niebianskim” W prak-
tyce wszakze to wtasnie instytucje kontroli nierzadko przejmowaty wyko-
nywanie funkcji wtasciwych organom panstwowym. Prowadzito to
nierzadko do swoistego dublowania funkcji i zadan, co z kolei stanowito
ciggty problem i swoistg ceche charakterystyczng panstwa chinskiego.

Efektywne wykonywanie wtadzy w tak olbrzymim panstwie, jakim
staty sie Chiny, musiato opierac sie na rozbudowanym aparacie admini-
stracji lokalnej. Zjednoczony kraj podzielony zostat na prowincje (wang-
-kuo), ktére obejmowaty co do zasady obszary bytych krolestw lub ksiestw
w liczbie trzydziestu jeden. Nastepnie jako jednostki majgce podobny
status co prowincje utworzone zostaty komendantury (chun) w regionach
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przygranicznych oraz obwody (hsien). Administracjg w tych jednostkach
kierowali naczelnicy mianowani przez wtadze centralne, z tym ze naczel-
nicy w prowincjach i obwodach podlegali wtadzom cywilnym, natomiast
w komendanturach wtadzom wojskowym. Ten dualizm nie sprzyjat jed-
nolitosci zarzadu terytorialnego. Wszystkie te jednostki dzielity sie na
mniejsze dystrykty (hsiang), te zas na wioski (li). Naczelnicy wyposazeni
byli w znaczacy zakres kompetencji cywilnych i wojskowych, petnili row-
niez funkcje sgdownicze.

5.2. Administracja w starozytnych Indiach

Centralng pozycje w systemie ustrojowym starozytnych Indii zajmo-
wat cesarz. Poniewaz wedtug nauk gtoszonych przez bramindéw - kapta-
now dominujgcej w Indiach religii — wtadca byt ,ogniem i swiattem, ston-
cem i ksiezycem, zrodtem sprawiedliwosci i wtodarzem bogactwa’, to
W istocie traktowano cesarza jako bdstwo. Byt on swego rodzaju tgczni-
kiem miedzy niebem a ziemig, posiadat pelnie wtadzy prawodawczej,
wykonawczej i sgdowniczej. Jednak rozwigzaniem charakterystycznym
dla Indii byto to, ze cesarz nie posiadat najwyzszej wtadzy religijnej. W tym
zakresie podlegat on bowiem kaptanom braminskim. Zwazywszy na fakt,
ze religia odgrywata olbrzymig role w codziennym bytowaniu ludnosci
Indii, de facto najwazniejszym czynnikiem w panstwie byta warstwa
kaptanska. Stagd, w pordwnaniu np. z Egiptem czy z Chinami, wtadza
cesarska nie miata tak dalece despotycznego charakteru. Widac to w ana-
lizie zakresu wtadzy prawodawczej cesarza. Mogt on stanowi¢ prawa dla
swego ludu, ale musiat sie odwotywac¢ do pomocy kaptandw. To oni, dzieki
lekturze swietych ksigqg i poprzez modlitwy, poznawali bowiem wole
bostw, a tylko ta wola mogta stawac sie obowigzujagcym poddanych
prawem.

Cesarz wspotpracowat z organem doradczym — rada (mantripariszad),
ktorg tworzyli najwyzsi zaufani urzednicy i przedstawiciele arystokracji.
Rada miata jednak bardzo ograniczone kompetencje i nie mogta nawet
aspirowac do pozycji porownywalnej z wptywami hierarchow religijnych.

Wtadza cesarska wykonywana byta przy pomocy olbrzymiego apa-
ratu biurokratycznego, kierowanego przez siedmiu lub osmiu ministrow.
Ministrow mianowat cesarz i tylko przed nim ponosili oni odpowiedzialnosc,
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ale w praktyce byli oni rowniez podatni na wptyw ze strony kaptanoéw. Cie-
kawym rozwigzaniem byto istnienie swego rodzaju rady ministréw jako
ciata kolegialnego obradujacego pod kierunkiem cesarza. Na posiedze-
niach rady zapadaty najwazniejsze decyzje panstwowe dotyczace polityki
zagranicznej i wewnetrznej, spraw skarbowych i podatkowych itd. For-
malnie byty to decyzje cesarza, jednak ministrowie mogli posiadac¢ dzieki
takiej formule pracy znaczacy wptyw na kierunek przyjmowanych rozwig-
zan. W podejmowaniu ostatecznych decyzji cesarz zawsze wspotpracowat
z jednym z ministrow, ktorym byt zawsze wysoki w hierarchii kaptanskiej
bramin i ktérego opinia byta niezbedna do przyjecia rozstrzygniecia.

Bardzo rozbudowany byt w Indiach aparat administracji skarbowej.
Na jego czele stat gtdwny poborca podatkéw, a podporzgdkowana mu
byta olbrzymia armia urzednikow podatkowych. Zbierane podatki, jak
rowniez egzekwowane z tytutu wyrokow sgdowych naleznosci, przezna-
czane byty przede wszystkim na utrzymanie dworu cesarskiego i jego
posiadtosci, utrzymanie armii i aparatu administracyjnego, ale bardzo
powazng pozycja wydatkow panstwowych byto takze utrzymywanie
kaptanow, licznych klasztorow i swigtyn braminskich.

Takze interesujgco przedstawiat sie system wojskowy Indii. Jak wspo-
mniano, cesarz utrzymywat olbrzymig armie, a zwraca uwage fakt, ze byt
on w istocie nominalnym zwierzchnikiem wojska. W praktyce armia kie-
rowato kolegium najwyzszych dowoédcoéw, sktadajace sie z ok. 30 osob.
Podobne kolegia kierowaty poszczegdlnymi rodzajami wojsk, tworzgcych
armie cesarska, a wiec piechoty, kawalerii, oddziatéw uzbrojonych stoni,
floty oraz wojsk transportowych.

System administracji terytorialnej miat w Indiach dwoisty charakter.
Inaczej zorganizowano aparat na terenie wiejskim, inaczej w miastach.

Wsie zorganizowane byty w grupy: na czele kazdej wsi stat starosta,
nastepnie dziesie¢ wsi podlegato wspolnemu staroscie, dalej dwadziescia
wsi posiadato kolejnego staroste, podobnie sto wsi i na koniec tysigc wsi.
Byt to zatem system piecioszczeblowy, ale pozwalat wzglednie efektywnie
wykonywac wtadze cesarska przez owg siec starostow. Starostowie przede
wszystkim odpowiadali za przestrzeganie przez mieszkancoéw podpo-
rzgdkowanych im wsi porzadku, za wypelnianie cigzacych na nich wobec
panstwa obowigzkow, Scigali przestepcow. Ich wtadza miata zatem cha-
rakter cywilny i policyjny.
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W miastach system wtadzy byt odmienny. Cesarz wyznaczat wpraw-
dzie dla kazdego miasta swego zarzadce, ale przy nich funkcjonowaty
w nich ciata kolegialne — rady — sktadajace sie z szesciu piecioosobowych
kolegiow. Kolegia rady miaty SciSle okreslony zakres dziatania: pierwsze
zajmowato sie sprawami rzemiosta w miescie, drugie nadzorowato
kupcow przybywajacych do miasta, trzecie zajmowato sie sprawami ewi-
dencji ludnosci miasta i zgody na osiedlanie sie w nim, czwarte regulo-
wato funkcjonowanie handlu w miescie, zwtaszcza organizacje targow,
pigte nadzorowato funkcjonowanie zaktadow tekstylnych, wreszcie szoste
odpowiadato za sprawy skarbu miejskiego.

Administracja centralna poddawata statej kontroli administracje
lokalng i kazdy okreg wiejski oraz miasto podlegato inspekcjom ze strony
urzednikow wysytanych przez kolegium ministréow.

Indyjski model ustrojowy, uksztattowany w oparciu o bardzo orygi-
nalne zatozenia religijne, odbiegat istotnie od modelu charakterystycz-
nego dla kregu srédziemnomorskiego oraz chinskiego. Udato sie tu stwo-
rzy¢ model silnej wtadzy cesarskiej, wspieranej zdumiewajgco
rozbudowanym aparatem administracyjnym, i to tak centralnym, jak
i terenowym. Ogrom zajmowanego obszaru zmuszat jednak do tego, by
pozostawic¢ pewien zakres swobody najnizszym spotecznosciom lokal-
nym, zamieszkujacym miasta oraz wsie, co doprowadzito do powstania
swego rodzaju instytucji samorzgdowych.

45



Z.ar
P

W Okresie Sr




Uwagi ogdlne

Okres Sredniowiecza obejmuje ponad dziesiec¢ stuleci, podczas ktorych
formy ustrojowe istniejgcych owczesnie panstw przybieraty bardzo rézne
postacie.

W kregu europejskim w pierwszej fazie tego okresu zasadniczym
problemem pozostawata kwestia dziedzictwa tradycji rzymskiej. We
wschodniej czesci cesarstwa zachowano ciggtos$c¢ ustrojowsg, poddajac
ja nieznacznym modyfikacjom. Ten model, okreslany jako bizantynski,
upowszechnit sie we wschodniej czesci kontynentu, tam gdzie siegato
oddziatywanie Konstantynopola.

Upadek cesarstwa na zachodzie Europy spowodowat dalej idace kon-
sekwencje. Poczgtkowo ta czesc¢ kontynentu stata sie obszarem dominacji
chaosu panujgcego na gruzach cywilizacji rzymskiej. Przez kilka stuleci
ludy barbarzynskie — jak okreslali je Rzymianie — albo zdecydowanie
odcinaty sie od tradycji rzymskiej, albo przyjmowaty jg bardzo selektywnie
1 wybidrczo. Jednak proby samodzielnego tworzenia nowych rozwigzan
ustrojowych nie dawaty trwatych rezultatow.

Pierwszy przetom dokonat sie pod wptywem dwodch czynnikow.
W pierwszym rzedzie wynikat z postepow chrzescijanstwa. W przypadku
Bizancjum wtasnie ewangelizacja Stowian potudniowych i wschodnich
stanowita punkt wyjscia do ekspansji cywilizacyjnej, ktorej istotnym ele-
mentem byto przejmowanie przez powstajgce panstwa bizantynskich
rozwigzan ustrojowych. Na zachodzie Europy ekspansja Kosciota rzym-
skiego byta czynnikiem wptywajagcym w sposob fundamentalny na stabi-
lizacje tworzonych przez plemiona germanskie i stowianskie panstw.

Oprocz aspektow scisle religijnych, chrzescijanstwo oddawato zatem
w stuzbie panstwu swojg strukture organizacyjng (ktéra w istocie byta
jedyna istniejgca strukturg panstwowg) oraz wyksztatcone kadry, ktore
stawaty sie podstawowym oparciem dla emancypujacych sie spod domi-
nacji demokratycznych struktur plemiennych wtadcow. Proces ten doko-
nujacy sie wyraznie poczawszy od VII wieku, doprowadzit do stworzenia
pierwszych form Sredniowiecznej panistwowosci.
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Czynnikiem drugim stata sie dokonana przez Karola Wielkiego swoista
recepcja wzorow rzymskich w panstwie frankonskim, przeksztatconym
w cesarstwo zachodnie. Byta to recepcja bardzo jeszcze ograniczona, jesli
za punkt odniesienia przyja¢ éw wtasciwy proces recepcji tradycji rzym-
skiej, jaki dokonat sie zwtaszcza w XII-XIII wieku. Ale naonczas byto to
zjawisko o wielkich konsekwencjach, zwtaszcza z punktu widzenia inte-
resujgcej nas tematyki. Na przetomie VIII i IX wieku dokonat sie bowiem
proces budowy aparatu panstwowego, ktoérego efektem byto powstanie
tzw. modelu karolinskiego. Ow model zapanowat na wiele wiekéw jako
podstawa organizacji aparatu panstwowego w zachodniej czesci konty-
nentu. Mozna jednak wskazac¢, ze oddziatywat rowniez — cho¢ wybior-
Cczo — na krag pozaeuropejski.

Model karolinski charakteryzowat sie okreslong strukturg urzeddw ist-
niejgcych w otoczeniu monarchy oraz tworzeniem roznorakich urzedow
naterenie podporzgdkowanym jego wtadzy. Urzedy te, z uwagi na éwczesny
Sposob pojmowania panstwa jako swego rodzaju wtasnosci panujgcego,
byty w rownym stopniu urzedami panstwowymi, jak i urzedami prywat-
nymi i Sciste rozrdznienie ich wtasciwej natury z dzisiejszej perspektywy
nastrecza wiele problemoéw. Elementem dodatkowym, wptywajgcym na
zmiany funkcji tych urzedow, byty zachodzace procesy spoteczne i gospo-
darcze. Ich konsekwencjg byto ksztattowanie sie okreslonych zaleznosci
osobistych miedzy wtadcg a jego poddanymi, czyli systemu lennego. Fakt
swego rodzaju alienacji poddanych spod wtadzy urzednikow krolewskich,
co byto istotg nadawanych przywilejow, prowadzit do stopniowego zaniku
realnego oddziatywania aparatu panstwowego.

Jakkolwiek wiec model karoliniski w swej pierwotnej postaci nie prze-
trwat dtugo, to zachowaty sie jako bardzo trwate stworzone w tym czasie
urzedy oraz sposob organizacji otoczenia wtadcy.

Zasadniczy przetom ustrojowy dokonat sie miedzy schytkiem XI a potowg
XIIT wieku. Byt on efektem wyemancypowania sie Kosciota katolickiego
spod niemal nieograniczonej zaleznosci od wtadzy swieckiej. Symbolizo-
wany sporem cesarzy niemieckich z papiezami konflikt trwat przez blisko
dwa stulecia. Doprowadzit on do prawnego wyodrebnienia Kosciota jako
struktury ponadnarodowej i ponadpanstwowej, podporzgdkowanej wtadzy
papieza, a jednoczesnie do daleko idgcego ostabienia pozycji cesarzy nie-
mieckich. Prawne wyodrebnienie Kosciota skutkowato powstaniem for-
muty panstwa jako osoby prawnej, co wyrazato sie w upowszechnieniu
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koncepcji Corona Regni. Powstaty takze jako wyodrebnione byty prawne
miasta, wsie, uniwersytety, swoistg podmiotowos¢ jako wyodrebniona
prawnie grupa spoteczna uzyskali moznowtadcy.

Uksztattowaty sie jednoczes$nie panstwa wyraznie identyfikujgce sie
z okreslonymi grupami narodowymi. To wszystko wptyneto na stworze-
nie nowych podstaw funkcjonowania aparatu panstwowego. Monarcho-
wie nie byli juz odtad traktowani jako wtasciciele panistwa, ale jako jego
dziedziczni zarzadcy. Stad aparat panstwowy przestat by¢ w istocie ich
aparatem prywatnym, ale stat sie narzedziem realizujgcym zadania
1 potrzeby panstwa. Jednoczesnie pojawit sie na nowo czynnik nieznany
od czasow upadku republiki rzymskiej. Otéz w réznych okolicznosciach
powstawac zaczety ciata reprezentujgce opinie poszczegolnych grup spo-
tecznych. Oprocz wspotuczestnictwa tych powstajacych ciat w procesach
decyzyjnych w najwazniejszych sprawach w swych panstwach, co miato
oczywiscie bardzo zréznicowany charakter, instytucje te w coraz istot-
niejszym zakresie uzyskiwaty wptyw na funkcjonowanie urzedéw pan-
stwowych. Przejawiato sie to albo przez wspotudziat w powotywaniu na te
urzedy, albo w kontroli ich funkcjonowania, albo w decydowaniu o finan-
sowych podstawach takich urzeddéw. Jednoczesnie istniejgcy wtedy
model ustrojowy zaktadat daleko idacg decentralizacje kompetencji pan-
stwa. Aparat panstwowy skupiat sie na niewielkim zakresie spraw — poli-
tyce zagranicznej, polityce wojskowej, utrzymywaniu porzagdku wewnetrz-
nego czy — w bardzo jednak ograniczonym stopniu - na tworzeniu
warunkow dla funkcjonowania gospodarki. Wszystkie pozostate zadania
byty realizowane przez odpowiednio upowaznione grupy spoteczne czy
korporacje. Stad zatem klasyczny aparat panstwowy w tym okresie byt
wtasciwie w kazdym kraju europejskim bardzo ograniczony.

W innych systemach pozaeuropejskich widac¢ natomiast wyraznie ten-
dencje odmienne. Silna wtadza monarchy wspierana byta licznym apara-
tem urzedniczym, a zakres swobod poddanych byt bardzo ograniczony.

Ten sitg rzeczy bardzo ogdlny opis tak dtugiego okresu pokazuje
jednak, jak daleko idgca réoznorodnosc¢ form ustrojowych w nim zaist-
niata. Warto wskazac¢ jednak, ze wiele dwczesnie przyjetych rozwigzan
sprawdzito sie i stato sie kilka stuleci pdzniej podstawg nowoczesnych
modeli ustrojowych.
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Juz w IV wieku wschodnia czes$¢ imperium rzymskiego funkcjonowata
de facto jako odrebne panstwo. Silne wptywy ze strony wschodnich
despotii rzutowaty na kierunek ewolucji rozwigzan ustrojowych w Bizan-
cjum. Uksztattowany tam model ustrojowy przetrwat bez powazniejszych
zmian az do upadku panstwa w potowie XV wieku. Centralng postacig
w systemie ustrojowym cesarstwa bizantynskiego, w catym tym okresie,
pozostawat cesarz—autokrator. Jednak podobnie jak w cesarstwie zachod-
nim, brak jasnych regut nastepstwa tronu byt jedng z przyczyn rozktadu
panstwa, w Bizancjum problem ten prowadzit do wewnetrznej destabili-
zacji. I tu nie zostaty sprecyzowane zasady prawne rzgdzace tym proce-
sem, wobec czego kazdy moment po sSmierci cesarza stawat sie okresem
gwattownych napiec i wstrzagséw. Cesarze usitowali wprawdzie zapobie-
ga¢ krwawym rozgrywkom, koronujac jeszcze za swego zycia nastep-
cow — zwykle ktoregos z synow lub bliskich krewnych - ale nie zawsze
udawato sie zapewnic lojalnos¢ wobec tych decyzji juz po ich $mierci.

Niezmiernie waznym elementem wptywajagcym na ksztatt ustroju
Bizancjum byto zwyciestwo chrzescijanstwa. Wprowadzito ono pewne
modyfikacje do przejetej ze wschodu nowej koncepcji najwyzszej wtadzy.
W cesarstwie bizantynskim zatem cesarz nie byt bogiem czy synem
bostw, ale przystugiwat mu tytut pomazanca Bozego i namiestnika jedy-
nego Boga na ziemi. To od Boga pochodzita wtadza, ktérg sprawowat, to
Boga reprezentowat na ziemi i byt swego rodzaju posrednikiem prowa-
dzgacym do niego wszystkich swoich poddanych. Poddani, ktérych Bog
mu powierzyt, winni w nim widzie¢ odbicie samego Boga. Z tego powodu
cesarz dzierzyt nie tylko wtadze w sferze swieckiej. Rownie wazne byto
postrzeganie cesarza jako zwierzchnika chrzescijanstwa. Jako ,stuga apo-
stotdw” byt protektorem wszystkich chrzescijan zamieszkujacych w obrebie
imperium. Ale przez dtugi czas swego rodzaju protektorat rozposcierat
réowniez nad papiezem rzymskim, bowiem bronigc go przed najazdami
barbarzyncow, faktycznie sprawowat tez nad nim zwierzchnictwo polityczne
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i religijne. Stad tez cesarzowi oddawano czes¢ szczegolng — tylko nie-
liczni wybrancy mieli don w ogole bezposredni dostep.

Cesarz byt zatem najwyzszym prawodawcg, zrodtem wszelkiej spra-
wiedliwosci, kierowat panstwem, jego administracjg, wojskiem, kierowat
jego polityka zagraniczng. Cesarz w efekcie rosnagcych wptywow greckich
w imperium w VI wieku nazywany byt odtad bazileusem.

Niewydolnos$c¢ w obliczu nowych wyzwan niepodlegajgcego zmianom
od IV wieku systemu byta jedng z przyczyn wprowadzenia reform w VII
i VIIT w. W istocie przeprowadzone wtedy zmiany doprowadzity do osta-
tecznego uksztattowania zasady jedynowtadztwa, potgczonej ze skrajnym
biurokratyzmem i centralizmem aparatu panstwowego. Jednoczesnie
cesarz, jako faktyczny zwierzchnik kosciota w panstwie — namiestnik
Chrystusa — wzmacniany byt autorytetem coraz bardziej dominujacego
we wszystkich dziedzinach zycia chrzescijanstwa.

Najwazniejszym narzedziem sprawowania wtadzy w rekach cesarza
byt aparat administracyjny i armia. W administracji centralnej miejsce
dotychczas bedacego drugg osobg w panstwie prefekta Konstantynopola
(przeksztatconego w urzad eparchy Konstantynopola) zaczat przejmowac
logothetes ton dromon. To on praktycznie przejat tez z rgk magistra offi-
ciorum przewodnictwo powstatej w miejsce kolektywnego Swietego Kon-
systorza nieformalnej rady ministrow. Formalnie podlegaty mu tez sprawy
zagraniczne oraz bardzo wazne z uwagi na ksztatt geograficzny panstwa,
sprawy komunikacji oraz sprawy poczty. Poza tym funkcjonowato jeszcze
trzech innych ministréw, ktorych nazywano rowniez logothetes: logothe-
tes ton genikon, bedacy gtéwnym poborcg podatkow, logothetes ton stra-
tiotikon, bedacy gtownym skarbnikiem armii, oraz logothetes ton agelon,
bedacy zarzadcg dobr cesarskich.

Oproécz nich wazng role odgrywali w administracji centralnej sakella-
rios, odpowiadajacy za funkcjonowanie catego aparatu skarbowego pan-
stwa, oraz kierujgcy cesarskg kancelarig protoasekretis. W XII w. zwierzch-
nictwo nad administracjg skarbowg z rgk sakellariosa przejgt megas
logoriastes. Wazng funkcje w systemie wtadz panistwowych petnit rowniez
protoprepositus, ktory byt urzednikiem nadwornym i mistrzem ceremo-
nii, co w istniejgcym systemie nieustannego oddawania czci cesarzowi
dawato w jego rece olbrzymia nieraz wtadze. Wreszcie centralne kierow-
nictwo wojskowe nalezato do domestikoi i stratarchai.
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W przeciwienstwie do okresu rzymskiego w cesarstwie bizantynskim
zdotano stworzy¢ scentralizowany i sprawny aparat administracji teryto-
rialnej. Powrécono w nowej koncepcji urzedow terytorialnych do skoncen-
trowania w jednych rekach kompetencji w zakresie administracji wojsko-
wej 1 cywilnej. Podwaliny dla tego systemu zbudowat jeszcze w poczgtkach
VII w. cesarz Herakliusz, za ktérego rzagddw powstato okoto 10 takich jednostek
zarzadu terytorialnego, natomiast z czasem ich liczba wzrosta do ponad 30.
Powstaty wtedy nowe okregi administracyjne w postaci themow, ktore
utworzono na bazie od jednej do kilku dotychczasowych prowincji.

Thema byta greckim okresleniem korpusu armii, ktéry nazwany byt tez
po tacinie numerus. Na czele themow stali strategowie, majacy przede
wszystkim pelnie wtadzy wojskowej, ale tez wtadze cywilng. Obok nich
pozostali jako podporzgdkowani im zwierzchnicy wtadz cywilnych
w poszczegolnych prowincjach wchodzacych w sktad themdw prokonsu-
lowie. Utworzenie themow zwigzane byto Scisle z wymogami obronnosci
panstwa 1 stgd podporzadkowanie wtadzy wojskowej catosci zycia
w ramach tych jednostek. Zauwazyc tu trzeba, ze ksztatt terytorialny cesar-
stwa powodowat, iz w istocie kazdy z jego obszaréw narazony byt na
najazdy zewnetrzne. Stad istniata potrzeba takiego zorganizowania
systemu obronnego, by byt on zdolny do statego odpierania zagrozenia.

Oprocz podporzgdkowania wiadzy wojskowej stratega catosci niemal
zycia, themy byty takze terenem zupetnie nowej organizacji spotecznej.
W themach osiedlano bowiem ludnos¢ naptywowsa, ktdrej nadawano
ziemie w dziedziczne posiadanie. W zamian za to nadanie posiadacze ziemi
zobowigzani byli do stuzby wojskowej na wezwanie stratega. Korzyscig
dodatkowg byt fakt, ze obdarowani ziemia posiadacze byli w oczywisty
sposob dodatkowo motywowani do obrony kraju. Chodzito bowiem takze
o ochrone ich wtasnych posiadtosci. Ten system byt zatem modelem, ktory
upowszechnit sie pdzniej w ramach systemu feudalnego takze w Europie
zachodniej. Nowy system wojskowy miat jeszcze jedng, bardzo wazng
zalete. Byt on mianowicie o wiele mniej kosztowny niz system dotychcza-
sowy. Odtad nie trzeba juz byto tozy¢ wielkich kwot na utrzymanie olbrzy-
miej, statej i zawodowej armii, ktdéra nieoptacana, stawata sie zZrodtem sta-
tego, niebezpiecznego fermentu wewnetrznego w panstwie. Torozwigzanie
pozwolito zatem bez watpienia na istotng modernizacje systemu skarbo-
wego panstwa, w szczegolnosci zas odejscie od modelu skrajnego fiskali-
zmu stworzonego jeszcze za czasow Dioklecjana.

52



Administracja
w imperium islamskim

Ksztatt ustrojowy imperium islamskiego okreslony zostat po okresie
zametu, jaki powstat po Smierci Mahometa. Nowy system w tworzgcym
sie panstwie opart sie na instytucji kalifatu. Tytut Kalifa (hallifat) otrzymat
po raz pierwszy Abu Bekr, ojciec zony Mahometa i jeden z jego najbliz-
szych wspotpracownikow. Tytut ten okreslac miat go jako nastepce
Postarica Alllacha (hallifat Rasul Allach). Nadany on zostat Abu Bekrowi
przez skupiong wokot Mahometa starszyzne plemion arabskich. Nastep-
stwo owo odnosito sie do wszystkich wykonywanych przez Mahometa
obowigzkdow, za wyjatkiem misji proroczej. Po $mierci pierwszego kalifa
funkcje te objat Omar. Zostat on wyznaczony przez Abu Bekra, a desygna-
cje te potwierdzita starszyzna arabska. W ten sposob uksztattowat sie
system przejmowana funkcji Kalifa.

Poczatkowo kalif odpowiadat przede wszystkim za rozwodj wspolnoty
islamskiej, a wiec byta to funkcja gtownie o religijnym charakterze. Jednak
gtebokie przenikanie zycia politycznego przez islam skutkowato rozwo-
jem tej instytucji takze w sferze pozareligijnej. W praktyce to kalifowie
okreslali kierunki rozwoju nowego panstwa, nadajgc swym dyspozycjom
sankcje profetyczng. Warto wszakze wskazac, ze ksztattowanie sie ustroju
imperium arabskiego dokonywato sie pod duzym wptywem doswiadczen
perskiej monarchii Sassanidow.

Kalif taczyt wtadze religijng i wtadze polityczng w panstwie. Zgodnie
z ksztattujgcymi sie zasadami doktrynalnymi islamu cate zycie polityczne
podporzgdkowane byto w petni religii. Kalif koncentrowat zatem w swych
rekach catos¢ wtadzy w panstwie, a wykonywat on jg w oparciu o wskaza-
nia swietej ksiegi islamu - Koranu. Koran, préocz dyspozyciji scisle religij-
nych, zawierat takze bardzo precyzyjne zalecenia dotyczgce modelu zycia
spotecznego, gospodarczego czy kulturalnego. Kalif, wraz ze swymi
wspotpracownikami, mogt w oparciu o Koran wydawac¢ nowe prawa,
odnoszace sie jedynie do tych kwestii, ktorych nie rozstrzygat Mahomet.
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Wtadze administracyjng, sadowniczg i wojskowg kalif wykonywat
przez podlegtych sobie, najwyzszych urzednikéw. Jego najblizszym
wspotpracownikiem stat sie z czasem wezyr (wazir). To na ten urzad prze-
niesiona zostata z rgk kalifa w praktyce catos¢ wtadzy cywilnej. Wezyr kie-
rowat ciatem kolegialnym, w sktad ktérego wchodzili kierownicy najwaz-
niejszychresortow ministerialnych, zwanych wzorem perskim dywanami.
Byta to zatem swego rodzaju rada ministrow.

Na wniosek wezyra kalif mianowat cywilnych urzednikdéw centralnych
iterenowych. Rowniez wezyr odgrywat kluczowg role w zakresie kierowa-
nia polityka zewnetrzng panstwa.

Zanim jednak ugruntowana zostata pozycja wezyra, powstaty w oto-
czeniu kalifa inne, wazne urzedy centralne, podporzadkowane pdzniej
wezyrom. Gtéwne funkcje petnili tu zatem: sedzia, zwany Kadi, komen-
dant policji, skarbnik oraz naczelnik poczty. Arabowie rozbudowali zna-
czaco system skarbowy, ktérym kierowat skarbnik. Biuro skarbu panstwa
dzielito sie z czasem na cztery dywany: utrzymania wojska, podatkéw,
utrzymania urzednikow oraz kontroli skarbowej. Obowigzki podatkowe
na rzecz panstwa miaty tu charakter przede wszystkim zobowigzania
o charakterze religijnym, posiadajacego sankcje koraniczng. Ludnosc¢
arabska i muzutmanska obtozona byta podatkiem o nazwie cakat, zas lud-
nos¢ niearabska i niewierna ptacita dwa podatki — charadz i dzyzje.

Na niespotykang dotad skale rozbudowane zostaty przez Arabow struk-
tury policyjne i pocztowe. kaczne zestawienie obu tych rodzajow stuzb
panstwowych moze dziwi¢. Jednak u Arabow poczta pelnita de facto
funkcje wywiadu wewnetrznego w panstwie. Kierownicy biur poczto-
wych rozprzestrzenionych w catym imperium petnili funkcje wywiadow-
czo-inwigilacyjne. Informowali oni wtadze centralne za posrednictwem
swego naczelnika o potozeniu ludnosci, stanie finansowym poszczegol-
nych prowincji, o poczynaniach urzednikow, wreszcie o stopniu posza-
nowania wskazan religijnych Mahometa i Koranu. Poczta byta zatem
swego rodzaju narzedziem stuzgcym szybkiemu przekazywaniu wtasci-
wym osrodkom wtadzy waznych informacji dotyczgcych funkcjonowania
panstwa.

W ramach urzeddw centralnych istniato tez biuro inspekciji i skarg,
ktore petnito tez funkcje swego rodzaju sagdu apelacyjnego dla rozstrzyg-
niec¢ podjetych na nizszych szczeblach. Co ciekawe, do urzedu tego mogli
odwotywac sie tez ci, ktérzy uwazali sie za pokrzywdzonych decyzjami
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wtadz administracyjnych. Mozna zatem widzie¢ w tej instytucji namiastke
sagdu administracyjnego.

Wreszcie oddzielona tez zostata na szczeblu najwyzszym wtadza woj-
skowa od wtadzy cywilnej. Odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie systemu
wojskowego spoczywata na Amirze. Amir w imieniu kalifa organizowat
armie, kierowat obrong czy akcjami zaczepnymi, wyznaczat dowodcow
poszczegdlnych jednostek. Arabowie poczagtkowo nie stworzyli znaczacej
liczebnie armii statej. Niewielkie state oddziaty stuzyty chronigc kalifa
1 instytucje centralne. Podstawg zas systemu wojskowego byto pospolite
ruszenie. Stuzba wojskowa zostata uznana przez Mahometa jako jedno
najwazniejszych zobowigzan religijnych kazdego muzutmanina, a Smierc¢
poniesiona w walce dla Allacha otwierata od razu ,bramy raju”. Nie byto tu
zatem nigdy problemodw z szybkim zmobilizowaniem dla potrzeb wojen-
nych, olbrzymich zastepow zbrojnych. Dopiero koniecznosc¢ utrzymania
wielkich zdobyczy terytorialnych wymusita coraz wiekszy rozwdj statych
jednostek wojskowych, do ktorych zresztg z czasem powotywano nie tylko
Arabow. Stuzba ta byta ptatna, a rosngce koszty utrzymania rozwijajacej
sie armii statej zmuszaty niejako do pogtebiania fiskalizmu, co w efekcie
doprowadzito do kryzysu imperium.

Fundamentem skutecznego realizowania polityki panstwowej byta
administracja terytorialna. Opierata sie ona na instytucji emira. Emir,
podobnie jak kalif, tgczyt na podlegtym sobie obszarze emiratu przede
wszystkim funkcje wtadzy religijnej z wtadzg cywilng. Przewodzit wiec
wspolnocie religijnej, petnigc czynnosci zwierzchnika zamieszkujgcych
teren emiratu muzutmanoéw. Emir wykonywat jednak réwniez czynnosci
administracyjne w stosunku do wszystkich, a wiec i niemuzutmanskich
mieszkancow podlegtego sobie obszaru. Jego wtadza obejmowata tez
funkcje wojskowe. Te ostatnie w prowincjach nadgranicznych miaty tak
rozlegty charakter, ze pozwalaty nawet na prowadzenie samodzielnych
wojen zaczepnych. Na terenach emiratéw dziataty tez struktury podlega-
jace bezposrednio wtadzom centralnym — administracja podatkowa oraz
poczta — wywiad. Jednak emirowie mieli takze pewien wptyw na ich funk-
cjonowanie. Arabowie pozostawili duzy zakres samorzgdnosci wspolno-
tom zamieszkujgcym miasta i osady. Egzekwowano jedynie wykonywa-
nie natozonych zobowigzan podatkowych, a w sprawy wewnetrzne tych
wspolnot ingerowano rzadko, w sytuacjach nadzwyczajnych.
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4.

Administracja w Sredniowiecznych
imperiach azjatyckich

4.1. Administracja w cesarstwie chinskim

Obejmujace okres od VII do X wieku rzagdy dynastii Tang doprowadzity
do uksztattowania podstaw ustrojowych panstwa chinskiego. Przyjete
rozwigzania przetrwaty bez wiekszych zmian az do upadku cesarstwa
w XX wieku. W ten sposob staty sie one rozwigzaniem o charakterze
modelowym, okreslajac ksztatt ustrojowy cesarstwa. Jednoczesnie staty
sie one okreslonym wzorem i punktem odniesienia dla catego regionu
Azji Wschodniej i Potudniowej i byty w réznych formach powielane
w funkcjonujacych w tych krajach modelach ustrojowych.

Cesarze z dynastii Tang realizowali podstawowy cel — zjednoczenie
panstwa i zapobiezenie jego dalszym podziatom w przysztosci. Wobec
tego dazyli oni przede wszystkim do zlikwidowania daleko idacej samo-
dzielnosci, wrecz autonomii, niezliczonej ilosci ksiestw feudalnych funk-
cjonujacych na obszarze cesarstwa. Stanowigca zatem czynnik o charak-
terze odsrodkowym grupa dotychczasowych arystokratow miata zostac
zastgpiona lojalnymi urzednikami cesarskimi. Ci, podporzadkowani jedy-
nie dyspozycjom ptyngcym od osrodka centralnego, stali sie gtownym
narzedziem realizacji procesu centralizacji zarzgdu panstwem.

Nowi urzednicy mieli reprezentowac¢ nie tylko odpowiedni poziom
fachowosci i wyksztatcenia, ale rowniez, czy moze przede wszystkim,
odpowiednie predyspozycje moralne. Poniewaz omawiany okres charak-
teryzowat sie intensywng rekonfucjanizacjg wszelkich obszaréw zycia
w Chinach (co nastepowato po epoce znaczacych sukceséw buddyzmu),
wtasnie weryfikacja kandydatow do urzedoéw z punktu widzenia repre-
zentowanych przez nich predyspozycji moralnych i etycznych odgrywata
olbrzymig role. Instrumentem, ktéry miat stuzy¢ skutecznemu weryfiko-
waniu przydatnosci kandydatow do stuzby panstwowej, sta¢ sie miaty
egzaminy panstwowe. Wtasnie ten system tworzenia personalnej obsady
urzedow administracyjnych stat sie fundamentem funkcjonowania
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ustroju chinskiego. Ten model stat sie tak silnie zakorzeniony, ze nawet
rzady obcych dynastii nie zdecydowaty sie na probe wyeliminowania go,
czy chocby jego ograniczenia. Przeciwnie, szybko uswiadamiaty sobie, ze
element ten stat sie tak waznym sktadnikiem funkcjonowania panstwa, iz
nie widzieli sensu podwazania go bez uszczerbku dla skutecznego zarzg-
dzania imperium. Zatem fundamentem nowego modelu ustrojowego
Chin stata sig, obok dominujgcej we wszystkich obszarach zycia etyki
konfucjanskiej, skrajnie scentralizowana i zbiurokratyzowana administra-
cja. Dostep do tej administracji warunkowany byt przejsciem okreslonej
procedury weryfikacyjnej (w postaci egzaminu panstwowego) pod katem
przydatnosci moralnej i fachowej.

W ramach administracji centralnej dynastia Tang przywrocita rozwia-
zania znane z okresu rzgdoéw dynastii Han. A zatem byto to dziewiec¢ gtow-
nych urzedow, czyli trzej ksigzeta (san-kung) oraz szesciu ministréow (liu-
pu). Ci trzej ksigzeta, ktérzy otrzymali tytut trzech nauczycieli cesarskich
(san-shih), stanowili réwniez swego rodzaju $cista rade cesarska. Ciato to
petnito funkcje doradcze, ale nie posiadato kompetencji zwigzanych
z zarzadzeniem sprawami panstwa.

Natomiast faktyczny zarzgd sprawami panstwa przejety trzy osrodki,
czyli tzw. trzy urzedy: ministréw (shang-shu-sheng), kancelaria panstwa
(men-hsia-sheng) oraz sekretariat panstwa (chung-shu-sheng).

Urzad ministrow kierowany byt przez premiera i dzielit sie na szesc¢
ministerstw, poddanych wtadzy ministréw. Ministerstwo urzednikoéw (li-
pu) przede wszystkim zajmowato sie funkcjonowaniem wszystkich urze-
doéw w panstwie i organizowaniem systemu egzaminéw panstwowych.
Ministerstwo rytéw zajmowato sie kontrolowaniem przestrzegania okre-
Slonych ceremoniatow dworskich, porzadku uroczystosci panstwowych,
przyjmowania gosci zagranicznych etc. Ministerstwo robét publicznych
(kung-pu) zajmowato sie prowadzeniem najwazniejszych inwestycji pan-
stwowych i w pewnym sensie koordynowato polityke gospodarczg pan-
stwa. Ministerstwo sprawiedliwosci (hsing-pu) wydawato prawa, ustalato
system kar, okreslato procedury sgdowe itp. Ministerstwo finanséw (hu-
pu) odpowiadato za system skarbowy panstwa, okreslato podatki, zarza-
dzato dobrami panstwowymi. Wreszcie ministerstwo wojny (ping-pu)
odpowiadato za obronnosc¢ kraju, zaopatrzenie i wyposazenie wojska,
polityke personalng w armii.
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Kancelaria panstwa petnita funkcje swego rodzaju osobistej kancelarii
cesarskiej, zas sekretariat panstwa przygotowywat edykty cesarskie i kie-
rowat tajnym archiwum panstwowym.

Bardzo wazna funkcje w stworzonym modelu ustrojowym petnita rada
cenzorow, ktorej zadaniem byto badanie urzednikow panstwowych pod
katem ich moralnej przydatnosci do petnienia urzedéw. Oczywiscie wery-
fikacja ta dokonywana byta z punktu widzenia wskazan zasad konfucjani-
zmu. W sktad rady wchodzili prezydent, dwdch wiceprezydentow, szesciu
cenzorow dworskich i pietnastu cenzorow inspekcyjnych.

Innym waznym elementem tego systemu ustrojowego byta akade-
mia cesarska, ktorej zadaniem byto ksztatcenie fachowych i moralnie
zweryfikowanych kadr dla administracji panstwowej. W jej ramach byto
szes¢ fakultetow przygotowujacych do stuzby na okreslonych stanowi-
skach (trzy fakultety szkolgce na okreslony poziom urzedow i trzy dajgce
wyksztatcenie fachowe, Scislej branzowe).

Przejety zostat przez dynastie Tang, jako sprawdzony, system podziatu
administracyjnego panstwa na departamenty (chou), ktérych byto okoto
300. Kazdy z nich dzielit sie przecietnie na 5 okregéw (hsien), ktérych
liczba urosta do ponad 1500. Jednak dla podniesienia efektywnosci
zarzadu tak duza liczbg jednostek administracyjnych, utworzono jed-
nostki kontrolne (inaczej okregi regencyjne) tao. Byty to jednostki (naj-
pierw 10, potem 15), na ktérych operowali w charakterze kontrolerow
cesarscy inspektorzy. Inspektorzy nie dysponowali rozbudowanymi apa-
ratami organizacyjnymi, ale stali sie niezwykle efektywnym narzedziem
kontroli nadzoru nad funkcjonowaniem zarzadu terytorialnego.

Oczywiscie rozmiary terytorialne panstwa, jak i olbrzymia jak na owe
czasy liczba ludnosci (ponad 50 milionéw) powodowaty, ze stworzony
model nie do konica byt w stanie efektywnie zapanowac¢ nad wszystkimi
pojawiajagcymi sie problemami. Stgd, mimo istnienia scentralizowanej
administracji i rozwinietego systemu kontroli, a takze okreslonego cere-
moniatu dworskiego, czynigcego z cesarza osobe niemal bosky, w rze-
czywistosci wiele obszarow i wiele grup ludnosci nie odczuwato daleko
idacych, bezposrednich dolegliwosci ze strony wtadzy cesarskiej. W isto-
cie najwiekszy wptyw na utrzymanie spoistosci panstwa oraz utrzymanie
lojalnosci olbrzymich rzesz ludnosci miato bardzo gtebokie zakorzenie-
nie konfucjanizmu. To wtasnie konfucjanizm tworzyt daleko idgce zobo-
wigzania moralne w zakresie przestrzegania okreslonych zasad w zyciu
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publicznym i to bardzo utatwiato wykonywanie efektywnej wtadzy orga-
nom panstwa.

W okresierzgdow mongolskich w Chinach miedzy a wiekiem najezdzcy
pozostawili zasadnicze instytucje administracyjne bez wigkszych zmian.
Oddzielili oni jednak administracje cywilng od administracji wojskowej,
nad ktorg przejeli catkowitg kontrole. Natomiast w zakresie administracji
cywilnej wprowadzili dualizm polegajacy na tym, ze stanowiska kierowni-
cze obsadzane byty przez Mongotdw, natomiast pozostate przez Chinczy-
kow. Taki system miat stanowi¢ swego rodzaju mechanizm kontrolny
w stosunku do instytucji administracyjnych.

Jednoczesnie dla lepszej kontroli administracji terenowej Mongotowie
utworzyli nowg jednostke podziatu administracyjnego ponad dotychcza-
sowg prowincja, nazwang prowincja (sheng). Ta nowa jednostka, podle-
gajaca bezposrednio centralnym wtadzom panstwa, stata sie znakomitym
instrumentem stuzacym ztamaniu sity i znaczenia ciagle znaczacych
lokalnych elit arystokratycznych. Jednoczesnie za rzgddéw dynastii Ming
likwidacji ulegty departamenty (chou), zas szczeblem posrednim miedzy
okregami regencyjnymi a okregami staty sie prefektury (fu).

Warto jeszcze wspomniec¢ o najnizszym szczeblu zarzgdu panstwem
na poziomie wiejskim. Byt to tzw. system li-chia, rozszerzony pozniej
o system pao-chia. Pierwszy z nich polegat na zgrupowaniu rodzin wiej-
skich w liczbie 110 (w tym 10 rodzin wiejskiej elity) i przydzielaniu na rok
(rotacyjnie miedzy przedstawicieli 10 rodzin elitarnych), swoistego prze-
wodnictwa tej wspdolnocie. Rodzina kierujgca wspolnotg przede wszyst-
kim odpowiadata za zbieranie podatkdw na rzecz panstwa oraz zapew-
niatazrealizowanie odpowiednich swiadczen wramachrobotpublicznych.
System li-chia opierat sie na naturalnych wspoélnotach wiejskich. Nato-
miast system pao-chia, ktory obejmowat juz duzo wieksze spotecznosci -
1000 rodzin podzielonych na bloki wyzsze (10), te za$ na bloki (kazdy blok
wyzszy to 10 blokdéw), byt w pewnym sensie sztucznym tworem admini-
stracji, wyznaczajacej te struktury w oderwaniu od naturalnych wiezow
i skupisk ludzkich. W praktyce wszakze to wtasnie owe struktury zapew-
niaty efektywne zarzadzanie panstwem przez wtadze centralne i tere-
nowe. Lojalnos¢ wobec tych wtadz, wynikajgca ze wspomnianych wska-
zan konfucjanizmu, pozwalata zatem na kontrole niemal wszystkich
obszarow zycia poddanych cesarza Chin.
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4.2. Administracja w imperium indyjskim

Istniejgce miedzy IV a VIII wiekiem imperium Guptow odziedziczyto
W gruncie rzeczy rozwigzania ustrojowe okresu wczesniejszego. Charak-
teryzowaty sie one istnieniem silnej, scentralizowanej wtadzy cesarskiej,
dziedziczonej w obrebie rodziny panujgcej. Wtadza ta byta potgczona
z mocno rozbudowanym, scentralizowanym aparatem administracyj-
nym, co zapewniato sprawne rzgdzenie olbrzymim obszarem.

Rozpad panstwa Guptow i powstanie dziesigtek panstw indyjskich
zaowocowat probg powielenia tego modelu ustrojowego w ramach nowych
organizmow. Jednak brak istotnych modyfikacji ustrojowych oraz niemoz-
nosc stawienia czota ekspansji zewnetrznej ujawnity z catg moca, ze system
sprawdzajacy sie w starozytnych realiach nie miat juz szans powodzenia
w konfrontacji z modelem ustrojowym reprezentowanym przez muzutma-
now arabskich. Byt to jeden z czynnikow, ktory utatwit stopniowe zdomino-
wanie Indii przez Arabow. Ich pierwszym powazniejszym przedsiewzie-
ciem ustrojowym na terenie Indii byt suttanat Dehlijski.

Panstwo to ksztattowato nowe rozwigzania w warunkach stosunkowo
ostrej konfrontacji z ludnosciag rodzimg. Podtozem tej konfrontacji byt
zasadniczy konflikt religijny islamu i brahmanizmu, ale takze zupetnie
odmienna tradycja kulturowa i cywilizacyjna. Z drugiej strony pewna
wyzszo$¢ kulturowa mieszkancow Indii i trwatos$¢ pewnych rozwigzan
prowadzity do swoistej syntezy rozwigzan arabskich i indyjskich, owocu-
jacych w oryginalnych rozwigzaniach ustrojowych.

Tak zatem centralny aparat panstwowy zorganizowany zostat wedle
zasad znanych z panstwa islamskich. Na czele panstwa stat suttan, ktory
taczyt wtadze Swieckg i religijng. Takze suttan pozostawat bowiem najwyz-
szym zwierzchnikiem wspdlnoty muzutmanskiej. Jego najwazniejszym
wspotpracownikiem byt gtéwny wezyr. Zastepowat on suttana w szcze-
golnosci w wykonywaniu zarzagdu wewnetrznego panstwa. Waznym uzu-
petnieniem wtadzy gtéwnego wezyra byt rozbudowany aparat skarbowy,
pobierajacy bardzo liczne zobowigzania na rzecz panstwa. Wspomniec
nalezy takze o rozbudowanym systemie organizacji wojskowej, dajagcym
suttanatowi niezwyktg site militarng, zdolng nie tylko odpierac zagrozenia
wewnetrzne ze strony rodzimych ksiestw indyjskich z potudnia, ale
i systematycznie rozszerzac obszar panstwa.
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Obszar podporzadkowany Arabom podzielono na prowincje (ponad 20).
Zarzad tych jednostek suttan powierzat namiestnikom (wali). Namiestni-
kami zostawali albo cztonkowie rodziny suttana, albo osoby wywodzace
sie z elity muzutmanskiej. Wali posiadat catos¢ wtadzy administracyjnej,
wojskowej i sgdowniczej w prowincji, byt tez zwierzchnikiem religijnym
na tym obszarze, co stanowito w pewnym sensie gtowne zrodto jego umo-
cowania. Pozycja namiestnikow byta tak silna, ze nierzadko w chwilach
stabosci wtadzy centralnej, osiggali oni nawet znaczny stopien samodziel-
nosciiniezaleznosci.

Prowincje dzielity sie na okregi (pargany), na czele ktorych stali wyzna-
czani przez namiestnikow starostowie. I w tym wypadku stanowiska te
zastrzezone byty dla osob wyznajgcych islam. Natomiast na najnizszym
szczeblu, we wsiach, pozostawiono stary system indyjski, dopuszczajacy
tam funkcjonowanie pewnego rodzaju wspolnoty samorzagdowej.

Po podboju Indii przez Mongotdéw i zorganizowaniu przez nich tam
swojego panstwa, utrzymano do pewnego stopnia dotychczasowy model
ustrojowy. Centralng role zaczeta w nim wszakze odgrywac arystokracja
mongolska, wywodzaca sie z dotychczasowych elit rodowo-plemiennych.

Najwyzszg wtadze w panstwie posiadat cesarz—imperator. W urzedzie
tym koncentrowaty kompetencje prawodawcze, wykonawcze, sgdownicze,
religijne i wojskowe. Ta formuta silnego, do pewnego stopnia despotycznego
wtadcy, wptywata na ograniczenie roli dotychczasowych urzeddw, w tym
w pierwszym rzedzie urzedu wezyra. Powstaty natomiast urzedy czterech
ministrow sprawujacych zarzad najwazniejszymi resortami panstwa. I tak
byli to: dywan, ktdry zarzgdzat sprawami finansowymi, mir bachsza, ktory
zarzgdzat sprawami wojskowymi, mir saman, ktory byt swego rodzaju mini-
strem do spraw gospodarki (rzemiosta i handlu) oraz sadr-us-sudur, ktéry byt
odpowiedzialny za funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci.

Mongotowie dokonali niezwyktej rozbudowy aparatu panstwowego,
czego jednym z wyrazow byta lista stanowisk administracyjnych, ktora
obejmowata ponad 30 réznych rang. Warto tez wskazac¢, ze obejmujacy
urzedy otrzymywali 6wczesnie gigantyczne uposazenia, totez funkcjono-
wanie tej olbrzymiej biurokracji wymagato nie tylko bardzo rozbudowa-
nego ale i wyjgtkowo sprawnego aparatu skarbowego.

Wielkiej rozbudowie ulegta rowniez administracja w terenie. Liczba
prowincji (suba) zmniejszono zostata do 15, a jednoczes$nie znaczaco
zwiekszono obejmowany przez nie obszar. Na czele prowincji stat nazim,
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ktory wspierany byt rowniez przez czterech urzednikoéw: poborce podat-
kow, dowddce wojskowego, zwierzchnika sgdowego i wreszcie urzednika
odpowiedzialnego za porzadek publiczny w prowincji. Jednoczesnie
Mongotowie rozbudowali system kontroli prowincji przez sie¢ urzedni-
kow podporzgdkowanych bezposrednio centrali. Niemniej kierujgcy pro-
wincjami uzyskali bardzo silng pozycje i wtadze centralne stopniowo tra-
city realny wptyw na panujaca tam sytuacje. Ostabienie wtadz centralnych
doprowadzito zatem z czasem do faktycznego uksztattowania sie niemal
niezaleznych panstw.

Olbrzymie rozmiary stworzonego przez Mongotéw aparatu panstwo-
wego, a zwtaszcza gigantyczne koszty jego utrzymania, byty jedng z gtow-
nych przyczyn pozniejszego upadku imperium. Ostabione panstwo, z czasem
rozbite na szereg uniezalezniajgcych sie wtadztw terytorialnych, nie byto
w stanie skutecznie oprzec sie presji duzo lepiej zorganizowanych Europej-
czykow, zwtaszcza Anglikow. Skutkowato to kompletnym upadkiem pan-
stwowosci indyjskich, stworzonych przez muzutmanskich najezdzcow.

4.3. Administracja w cesarstwie japonskim

Japonia jako jednolite panistwo, obejmujgce szereg niezaleznych dotgd
panstewek, zaistniata stosunkowo poézno, bo dopiero w VII-VIII wieku.
Ustrdj zjednoczonej monarchii w pierwszym okresie jej istnienia jako
zjednoczonego panstwa charakteryzowat sie stosunkowo silng wtadzg
centralng nalezaca do cesarza (tenno). Istotng role zachowata jednak star-
szyzna rodowo-plemienna, w oparciu o ktdrg uksztattowata sie nowa elita
arystokratyczna. Elementem charakterystycznym byto to, ze w efekcie
ciggtych zmagan wewnetrznych oblicze tej elity miato charakter scisle
wojskowy Jednoczesnie owa elita wojskowa zachowata swojg kluczowg
pozycje przez bardzo dtugi czas.

Wtasnie olbrzymia rola arystokracji wojskowej jest jedng z najbardziej
charakterystycznych cech ustroju japonskiego na przestrzeni ponad tysigca
lat. W istocie rola stosunkowo licznej arystokracji wojskowej byta tak zna-
czaca, ze w praktyce uniemozliwita ona wykrystalizowanie sie statego
osrodka silnej wtadzy cesarskiej. Z drugiej strony spowodowato to stan
niemal permanentnego rozbicia wewnetrznego panstwa, ktérego kres
nastgpit dopiero w XVIII-XIX wieku.
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W okresie walki o zjednoczenie panstwa wtadza cesarzy z rodu Yamato
miata charakter zblizony do sytuacji znanej nam z Europy. Cesarz przede
wszystkim byt najwyzszym dowoddcg wojskowym, kierowat w niezbed-
nym zakresie sprawami panstwowymi tak w zakresie polityki wewnetrz-
nej, gdzie zatatwiat gtéwnie sprawy sgdownicze, jak rowniez w zakresie
polityki zagranicznej. W przeciwienstwie jednak do modelu europejskiego
nie uksztattowat sie tu nawet w okresie plemiennym system demokracji
bezposredniej. Przeciwnie, przewazat raczej model dominacji waskich
warstw przywodczych — patriarchow rodowych, wtadcow plemiennych,
a pozniej starszyzny rodowo-plemiennej, przeksztatcajgcej sie w starszy-
zne — arystokracje wojskowg. To od ich opinii i zdania cesarz byt w istocie
bardzo uzalezniony, a proby lekcewazenia takich wskazdéwek ze strony
owej starszyzny konczyty sie w najlepszym razie walkami wewnetrznymi.

Zasadniczy wptyw na uksztattowanie sie aparatu panstwowego miaty
tzw. reformy Taika z potowy VII wieku. Wzorowat sie on ewidentnie na
znanych doswiadczeniach chinskich. Przede wszystkim dokonat on upan-
stwowienia catej ziemi 1 odtad tylko cesarz miat by¢ zrodtem prawowitych
jej nadan. Jednoczesnie wprowadzono zasade powszechnego poddanstwa
cesarzowi (co miato ostabi¢ najwiekszych feudatéw), a formalnym wyra-
zem owego poddanstwa miato by¢ swiadczenie okreslonych danin na rzecz
dworu cesarskiego. Wreszcie przystapiono do budowy aparatu panstwo-
wego. Na szczeblu centralnym sktadac¢ sie on miat z oSmiu ministerstw
(utworzonych wzorem chinskim) kierowanych przez cesarza za posredni-
ctwem kanclerza. Kanclerz miat by¢ w ten sposéb druga osobg w panstwie
i faktycznym zwierzchnikiem aparatu administracyjnego. Teren panstwa
miat by¢ podzielony na prowincje i okregi, z urzednikami mianowanymi
i podporzagdkowanymi wtadzy centralnej. Ten model silnie scentralizowa-
nej i dyspozycyjnej wobec cesarza administracji nie utrzymat sie jednak
dtugo wobec rosnacej sity wspomnianej arystokracji wojskowej.

Nowy model ustrojowy, bedacy juz codziennym wytworem japonskim,
uksztattowat w X-XII wieku jako tzw. shogunat. Gtéwng instytucja stat sie
w nim shogun, czyli najwyzszy dowodca wojskowy. Pierwotnie shogun
byt powotywany przez cesarza dla walk z barbarzyncami (czyli wrogami
cesarstwa). Shogundw cesarze powotywali juz od VIII wieku, ale ich domi-
nujaca rola datuje sie od schytku XII wieku. Zadecydowato o tym to, ze od
1192 r. tytut shoguna stat sie dziedziczny. Shogunowie, wspierajac sie na
uksztattowanej arystokracji wojskowej, a zwtaszcza na szerokich rzeszach
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rycerskich — szlacheckich, tzw. samurajach, stali sie¢ gtéwng instytucja
panstwa. Faktycznie shogunowie odsuneli w cien cesarzy, ktorzy odtad
petnili role czysto formalng. Ten system rzgdow shogundw okreslany jest
jako bakufu. Warto jeszcze wskaza¢, ze w XIV wieku najsilniejsi przedsta-
wiciele arystokracji wojskowej usamodzielnili sie tak dalece, iz stali sie
warstwag ksigzeca, z przystugujgcymi jej tytutami daimyo.

Ta forma ustrojowa — swego rodzaju arystokratyczna republika woj-
skowa — przetrwata w Japonii bez istotniejszych zmian, mimo pojawienia
sie wptywow europejskich, wtasciwie do schytku XVIII wieku.

4.4. Administracja w imperium perskim

Monarchia perska po okresie rzgddw hellenistycznych zostata odbudo-
wana w II w. p.n.e. przez Partow. Wtasnie Partowie w naturalny sposob
odwotywali sie do nie tak w koncu odlegtych rozwigzan ustrojowych
z epoki wtadcow z rodziny Achemenidow (czyli z okresu od IX do IV w.
p.n.e.). Ale tez nie sposob byto nie zachowac¢ pewnych instytucji z okresu
dominacji Grekow i Macedonczykow. Totez ustrdj odnowionej Persji byt
swoistg mieszanka rozwigzan rodzimych i hellenistycznych.

Przede wszystkim ustréj monarchiczny skonstruowany przez Partow
nie posiadat juz tak bardzo wyraznie scentralizowanego, podporzgdkowa-
nego w sposob bezwzgledny wtadzy krolewskiej charakteru. Wtadza kro-
lewska zachowata oczywiscie szereg istotnych kompetencji, zwtaszcza
w zakresie dowodztwa wojskowego, kierownictwa ogdlnego polityki pan-
stwowej czy w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Jednak
pojawit sie tu element nowy, nieznany we wczesniejszych rozwigzaniach
perskich. Byty to pewne kolegialne ciata doradcze, funkcjonujgce u boku
monarchy i do pewnego stopnia reprezentujgce jego poddanych. Wtasnie
ten element wskazuje na silne przenikanie elementow greckich.

Powstaty zatem u boku kréla dwa ciata doradcze. Byta to rada cztonkow
domu panujgcego, sktadajgca sie ze spokrewnionych z panujgcym, oraz
senat, w sktad ktoérego wchodzili dostojnicy panstwowi, krolowie podpo-
rzgdkowanych Persji panstw i przedstawiciele najwazniejszych rodow
w monarchii. Oprécz petnienia funkcji doradczych, waznym uprawnie-
niem obu tych ciat byto zatwierdzanie po Smierci krdla osoby jego

64



Czes$¢ Il Zarzadzanie panstwem w okresie Sredniowiecza

nastepcy. Zwyczajowo to panujacy wyznaczat swego nastepce ze swego
rodu, zas ten wybdr potwierdzaty wtasnie wskazane ciata.

Szczegdlng pozycje w panstwie posiadata grupa tzw. magoéw, a wiec
warstwa kaptaniska. Religia odgrywata bowiem o wiele wiekszg role w pan-
stwie w tym okresie niz w okresie przedhelleriskim. Magowie wchodzili
w sktad senatu i w duzej mierze decydowali o jego obliczu.

Zarzad terytorialny opierat sie na znanej instytucji satrapow, ktorg przejeto
rowniez w okresie hellenistycznym. Jednak oprocz prowingcji podlegajgcych
wtadzy starapow, wiele obszarow parnstwa pozostawato w luzniejszych
zwigzkach z osrodkiem centralnym. Relacje w tym wypadku ksztattowane
byty tak jak w pdzniejszym stosunku lennym. Dany obszar posiadat zatem
duzy zakres autonomii wewnetrznej, ale jednoczesnie cigzyty na nim obo-
wigzki wykonywania na rzecz krola okreslonych swiadczen. Zwykle byto to
optacanie okreslonego trybutu oraz wystawianie okreslonych kontygentow
wojskowych. Jednoczesnie wiekszos¢ miast, zdominowanych w okresie hel-
leniskim przez zywioty greckie, uzyskato daleko idgcg autonomie wewnetrzng,
Dysponowaty one wtasnym samorzadem, a ich relacje z osrodkiem central-
nym ksztattowaty sie na podobnych zasadach, jak to miato miejsce w przy-
padku wskazanych wyzej autonomicznych prowincji. Wreszcie daleko idacg
autonomie uzyskata takze licznie zamieszkujgca imperium ludnos¢ zydow-
ska, zamieszkujgca w zwartych grupach najczesciej w miastach.

Po przejeciu wtadzy przez Sassanidow w III wieku model ustrojowy
Persji ulegt zasadniczym zmianom. Przede wszystkim nastgpito generalne
odejscie od istniejgcych dotad rozwigzan ustrojowych na rzecz wyraz-
nego wzmocnienia wtadzy krolewskiej. Sassanidzi powrocili do takiego
modelu ustrojowego monarchii perskiej, ktory charakteryzowat sie istnie-
niem silnie scentralizowanego aparatu panstwowego. Wtadza krolewska
przybrata ponownie w istocie nieograniczony charakter, a wspierana byta
w tym wypadku przez elity arystokratyczne i warstwe kaptanskg dominu-
jacej religii — mazdeizmu. To wtasnie koncepcje religijne mazdeizmu byty
jednym z gtownych filaréw koncepcji panstwa scentralizowanego i two-
rzyty uzasadnienie bardzo rozbudowanej wtadzy krolewskiej. Funkcjono-
wanie monarchy i jego dworu poddane zostato rygorystycznym regula-
cjom, co powodowato, ze w praktyce dostep do osoby monarchy stat sie
bardzo limitowany. Tylko waskie grono dostojnikow religijnych i pan-
stwowych miato don dostep, a w kraju oddawano mu czes$¢ boskg, wtadca
traktowany byt bowiem jako bog.
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Ten despotyczny model monarchii mogt jednak ulegac istotnemu
ograniczeniu. Istniejgcy obyczaj prawny zezwalat bowiem w wyjatko-
wych sytuacjach dokonac¢ detronizacji wtadcy, a nawet skaza¢ go na
Smierc¢. Z czasem uksztattowat sie tez model elekcji wtadcy w obrebie
rodziny krolewskiej, przez okreslone grono najwazniejszych dostojnikow
panstwowych. Elementy te do pewnego stopnia ograniczaty skrajny i nie-
ograniczony despotyzm monarszy.

Szczegdlng pozycje w panstwie ugruntowata w tym okresie warstwa
kaptanska, wywodzgca sie w swym trzonie z medyjskiego rodu Magow.
Warstwa kaptarniska stata sie tez najbardziej uprzywilejowanym z punktu
widzenia majgtkowego stanem w panstwie. Miarg pozycji tej grupy byt
fakt, ze najwazniejszg osobg w panstwie obok monarchy stat sie naczelny
mag (mobadan mobad).

Organizacja panstwa zostata podporzgdkowana potrzebom militar-
nym. Przede wszystkim dolegliwy dla ludnosci system skarbowy musiat
zapewni¢ materialne podstawy utrzymania rozbudowanych statych
oddziatow, zwtaszcza ciezkiej jazdy, z ktorej styneta Persja. Podstawg
finansow panstwa stat sie podatek gruntowy, ktory optaca¢ musieli wszy-
scy posiadacze ziemi.

Najwazniejszymi obok kaptanow urzednikami panstwa byli gtowny
sekretarz (eran dibirbed) i naczelny dowddca (spahbedan spahbed).
Z uwagi na obowigzujgcy model stosunku do wtadcy wazng funkcje pet-
nili mistrz ceremonii oraz majordomus, bedacy zwierzchnikiem stuzby
dworskiej. Podobnie istotna rola byta sekretarza krola, ktory protokoto-
wat wypowiedzi i decyzje wtadcy. Sekretarz byt réwniez szefem kance-
larii i archiwum. Zwierzchnikiem administracji cywilnej w panstwie byt
pierwszy minister (framatar), pdZniej zastgpiony przez urzad wielkiego
ministra (wuzurk framatar). Podlegali mu naczelnicy trzech pionéw admi-
nistracji: dapirtat, kierujacy sekretarzami (ministrami resortowymi), har-
gupat, naczelnik pionu podatkowego, oraz szahrhamarkar, zwierzchnik
swego rodzaju elity urzednicze].

Zmianie ulegt system zarzadu terytorialnego. Istniejacy we wczesniej-
szym okresie znaczacy zakres autonomii cze$ci prowincji, miast oraz
wybranych grup ludnosci zostat zlikwidowany na rzecz odbudowy pozycji
satrapow. Ci, Scisle podporzgdkowani wtadzy centralnej, stali sie ponownie
gtownym instrumentem realizowania polityki panistwowej w terenie.
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Administracja
w cesarstwie karolinskim

Panstwo Frankow, zanim przybrato postac¢ swoistej formy kontynuaciji
cesarstwa rzymskiego, przechodzito dtugotrwatg ewolucje ustrojows.
Proces ten polegat na wzmocnieniu pozycji i zakresu uprawnien monar-
chéw. Swe apogeum proces ten osiggnat w okresie panowania Karola
Wielkiego. Utatwione to byto tym, ze tron frankornski byt w zasadzie dzie-
dziczny, przy czym z dziedziczenia wytgczone byty kobiety.

W poczatkowym okresie istnienia panstwa tron obsadzany byt
W nastepstwie decyzji wiecu, wyniesienia na tarczy wybranego wodza.
W okresie ksztattowania sie zasady dziedzicznosci tronu refleksem tej
starej instytucji byto tzw. wyniesienie na tron (elevatio). Za rzagdéw Karo-
lingow zwyciezyta juz w pelni zasada dziedzicznosci, a generalnie tron
obejmowat najstarszy syn zmartego wtadcy. Obowigzywata jednak zasada
koniecznosci wydzielania pozostatym synom wtadcy okreslonych pro-
wincji. Konsekwencja tego byty ciggte problemy z utrzymaniem jednosci
panstwa oraz zagwarantowaniem lojalnosci pozostatych spadkobiercow.

Najwazniejszym zadaniem panujacych byto utrzymanie spokoju
i porzadku w panstwie. Stare, obowigzujgce jeszcze bez wiekszych zmian
zasady prawne oparte o odpowiedzialnos¢ zbiorowg i krwawg zemste,
prowadzity do ciggtych walk rodowych, szczepowych czy plemiennych.
Monarcha stale zmuszany byt do ingerowania w te spory i do godzenia
zwasnionych stron. Stgd wraz ze stabilizowaniem sie panstwa i wtadzy
krolewskiej rosty tez oczekiwania ludnosci na zachowanie wiekszego
spokoju. Oprocz stopniowej ewolucji prawa zwyczajowego, idacej w kie-
runku indywidualizowania odpowiedzialnosci, oczekiwano tez, ze pod-
stawowym straznikiem pokoju w panstwie bedzie wtasnie panujacy.
Instrumentem, przy pomocy ktérego monarchowie frankonscy mieli
spetnia¢ powyzsze oczekiwania, stat sie tzw. bannus krélewski. Byto to
prawo do wydawania nakazow lub zakazéw sankcjonowanych okreslo-
nymi grzywnami. Rozbudowa uprawnien krolewskich w tym zakresie
byta narzedziem stopniowego cywilizowania stosunkoéw wewnetrznych
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w panstwie. Ale jednoczesnie w ten sposéb rozpoczat sie proces stopnio-
wego odchodzenia od dotychczasowej zasady niepodejmowania przez
panujacego dziatan w zakresie tworzenia prawa. Przeswiadczenie panu-
jace w mijajagcych czasach, ze stare prawa odpowiadajg na wszystkie
potrzeby ludnosci i panstwa, zaczeto powoli odchodzi¢ do przesztosci.
Monarcha zas$, gdy raz wkroczyt na droge ustalania nowych praw dla
swych poddanych, nie chciat juz z niej zawracac. Okazato sie bowiem, ze
byt to znakomity instrument do jeszcze wydatniejszego wzmocnienia
pozycji panujgcego.

Za panowania Karola Wielkiego w okresie 789-806 wydany zostat
przezen cykl kapitularzy, ktore staty sie podstawowym instrumentem jego
dziatalnosci prawotworczej. Formalnie nie miaty one ujednoliconej
postaci i byty protokotami zebran urzednikdéw bgdz duchownych, zapi-
skami polecen dla urzednikéw, a takze uzupetnieniami spisanych
w kodeksach (Frankéw Salickich i Frankéw Rypuarskich) praw. Stanowity
one przede wszystkim zapisy wypowiedzi krolewskich, a poniewaz krol
przedstawiat swe decyzje w roznych miejscach i rozne osoby je zapisy-
waty, stad wynikata zréznicowana ich forma. Wszystkie je tgczyt jednak
wspolny cel — byty one wyrazem prawotworczej woli panujgcego, daza-
cego do uregulowania w nowy sposob kwestii, na ktére odpowiedzi nie
dawaty istniejgce zwyczaje prawne.

W 792 1., po zlikwidowaniu wymierzonego przeciw sobie spisku, Karol
Wielki wprowadzit nowy, niezmiernej wagi obowigzek dla swych podda-
nych. Odtad biskupi i kaptani, hrabiowie i wtasciciele ziemscy, w zasadzie
wszyscy sprawujacy jakiekolwiek urzedy w panstwie, mieli sktadac¢ przy-
siege wiernosci wobec panujacego. W ten sposoéb powsta¢ miat nowy
rodzaj osobistego podporzadkowania wtadcy, ktory tym samym uzyskiwat
tytut do egzekwowania lojalnosci wobec siebie ze strony praktycznie
wszystkich poddanych.

Rozwdj panstwa — tak terytorialny, jak i ludnosciowy — wraz ze wzmoc-
nieniem wtadzy krolewskiej spowodowaty, ze stare formy reprezentowa-
nia opinii przez wiec zastgpione zostaty nowymi. Pozostatoscig byty odby-
wane raz do roku tzw. pola marcowe (a nastepnie majowe), na ktérych
monarcha jednak nie tyle konsultowac sie z poddanymi, ile raczej komu-
nikowat im swoje najwazniejsze decyzje. Pojawita sie jako nowa formuta,
obejmujgca ksztattujgce sie nowe elity, instytucja zebrann nadwornych.
Odbywaty sie one dwa razy do roku i byty swego rodzaju formg konsultacji
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panujacego z najwazniejszymi dygnitarzami w panstwie. Wreszcie jako
stata forma konsultowania z najblizszymi wspotpracownikami monarchy
pojawita sie instytucja placitum.

W okresie panowania Karola Wielkiego rozwinat sie takze w sposob
bardzo istotny aparat urzedniczy w panstwie. Poczgtkowo, jeszcze za
Merowingow, najwazniejszg funkcjg w administracji krolewskiej byt urzad
majordoma. W okresach rozpadu panstwa ten typowo zwigzany z osobg
wtadcy urzad funkcjonowat wtasciwie we wszystkich prowincjach, na
ktore rozpadato sie panstwo. Po przejeciu wtadzy przez Pepina urzad ten
zostat zlikwidowany. Za Karolingdw wzrastato znaczenie urzedéw dwor-
skich, sposrod ktorych faktycznie miejsce majordoma zajat urzad sene-
szala. Seneszal, jako zarzgdca dworu krolewskiego, odgrywat role wiodgca
obok kanclerza, ktéry stangt na czele kancelarii krolewskiej. Wtasnie
rozwoj kancelarii, w ktorej pracowali referendarze i notariusze, byt cha-
rakterystyczny dla rzadow Karola. Wraz z rozwojem funkcji krolewskich
kancelaria stopniowo stawata sie gtoéwnym osrodkiem, przez ktory reali-
zowane byty zadania panstwa. Z uwagi na rosngca liczbe spraw sgdowych
trafiajgcych przed oblicze wtadcy powotany zostat urzgd palatyna. Sad
palatyna przejat zatem z rgk panujgcego orzekanie w wiekszosci spraw
sgdowych.

Zarzad terytorialny panstwem opierat sie na nawigzujgcych badz do
rzymskich prowincji, bagdZz do germanskich okregéw (pagus) — hrabst-
wach (comitatus). Na ich czele stali hrabiowie (comes, grafio), ktérzy byli
powotywani i odwotywani przez krdla i w jego imieniu dysponowali
wtadzg administracyjng cywilng i wojskowg, realizowali funkcje skarbowe
i wykonywali funkcje sgdownicze. Hrabiowie zyskali z czasem silne
uprawnienie do naktadania grzywny w celu wyegzekwowania swych
polecen. Hrabstwa dzielity sie na setnie (Centemy) z setnikami na czele
(centenarius), te za$ na wikariaty (vicaria) z wikariuszami (vicarii). Urzed-
nicy ci na powierzonych sobie obszarach posiadali zakres wtadzy analo-
giczny do hrabiow. Wraz z podporzagdkowywaniem sobie nowych pro-
wincji, wobec statego narazenia ich na naciski zewnetrzne, powotane
zostaty nowe jednostki w postaci marchii z margrabiami na czele (mar-
chio). Margrabiowie, wtasnie z uwagi na owo zagrozenie, uzyskiwali szer-
szy zakres kompetencji wojskowych w celu efektywniejszego zwalczania
zagrozen. Wreszcie pojawita sie tez jeszcze jedna jednostka w postaci
wojewodztwa (ducatus). Wojewddztwo obejmowato kilka hrabstw, a stojacy
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na jego czele wojewoda (dux, Herzog) uzyskiwat uprawnienia do koordy-
nacji dziatan wojskowych na tym terenie, co jednak nie wykluczato realizo-
wania pozostatych kompetencji przez hrabiéw na podlegtych im obszarach.

Karol Wielki wprowadzit tez nowg instytucje o charakterze swego
rodzaju inspekcji. Byta to instytucja wystannikow krdlewskich (missi),
ktora wystepowata w dwodch postaciach. Missi ad hoc powotywani byli do
zrealizowania nadzwyczajnych, z reguty jednorazowych inspekcji
w danych hrabstwach i marchiach. Missi dominici mieli charakter staty.
Wraz z rozpowszechniajgcym sie dziedziczeniem urzedow hrabiowskich
1 margrabiowskich, wtasnie wystannicy krdolewscy mieli by¢ instytucja,
przez ktdrg panujacy mogt weryfikowac stopien lojalnosci wobec siebie ze
strony tychze oséb. Wystannicy otrzymywali odpowiedzialnos¢ za okre-
Slony teren (missatica) obejmujacy pewng liczbe hrabstw i marchii,
a oprocz kontrolowania urzednikow przekazywali im tez na biezgco pole-
cenia krolewskie.

Stworzony przez Karola Wielkiego model organizacji aparatu panstwo-
wego stat sie wzorem, wedle ktérego tworzono centralne i terenowe struk-
tury w powstajagcych na gruzach imperium panstwach. Takze w pan-
stwach z kregu pozakaroliniskiego przyjmowano powyzsze doswiadczenia
1 na przeciag wielu stuleci nawet tytulatura urzeddéw w tacinskiej Europie
wykazywata cechy daleko idacych podobienstw. Z tego punktu widzenia
dokonania Karola Wielkiego wyznaczyty okreslony wzorzec organiza-
cyjny w stopniu niemal niespotykanym w dziejach.
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Administracja Rzeszy Niemieckiej

Krolestwo, a nastepnie cesarstwo niemieckie, uksztattowato sie jako
zwigzek szeregu germanskich panstw plemiennych. Proces integracji
plemion podporzadkowanych dotad Karolowi Wielkiemu objat wschodnig
czes¢ wtadztwa Karolingow. W okresie formowania sie krolestwa i cesar-
stwa podstawowe znaczenie miato tu pie¢ ksiestw: Szwabia, Lotaryngia,
Bawaria, Saksonia i Frankonia. To wtadcy tych panstw odgrywali decydu-
jacg role w funkcjonowaniu zwigzku w pierwszym okresie jego istnienia.
Z uptywem czasu, wraz z rozwojem terytorialnym panstwa, ale jednoczes-
nie wraz postepujgcym procesem wyodrebniania sie nowych, samodziel-
nych jednostek panstwowych - ksiestw swieckich czy koscielnych, wol-
nych miast, hrabstw etc. — liczba podmiotéw tworzacych ow zwigzek
wzrosta u schytku XII wieku do ponad 100. Tak duza liczba podmiotow
tworzacych zwigzek wptywata istotnie na sposob funkcjonowania tego
panstwa. Krolestwo Niemieckie, a w Slad za nim cesarstwo, byto zatem
konfederacjg — rzesza panstw, przy czym zakres samodzielnosci kazdego
z podmiotdw byt stosunkowo znaczny, a wtadza centralna nie odgrywata
wtasciwie powazniejszej roli wewnetrznej. Jest zatem Rzesza Niemiecka
z tego punktu widzenia interesujgcym przyktadem istnienia panstwa
o charakterze konfederacyjnym we wczesnym sredniowieczu.

Na czele panstwa stat cesarz—krdl, ktory byt wybierany w drodze elek-
cji. Byto to swego rodzaju kontynuacjg obyczaju charakterystycznego dla
germanskich wspolnot plemiennych. Utrwalit sie jednak zwyczaj dokony-
wania wyboru sposrod kandydatow, wywodzacych sie z rodziny panuja-
cego (tzw. prawo krwi — Gebliitsrecht), a dziato sie to jeszcze za jego zycia.
Istnienie tego zwyczaju spowodowato, ze na tronie cesarsko-krolewskim
zasiadato kilka dynastii panujgcych. Poczgtkowo prawa elekcyjne przystu-
giwaty ksigzetom wspomnianych pieciu gtownych panstw. Z czasem
wszakze formalnie prawa te rozciggnieto na wszystkich bezposrednich
wasali krolewskich. Jednak w praktyce, wobec rosnacej liczby uprawnio-
nych, decydujgcy wptyw na elekcje uzyskali najwyzsi urzednicy dworscy
oraz kilku najwyzszych rangg duchownych. W zwigzku z konfrontacjg
z papiestwem w XI i XII wieku, chcac wykluczy¢ udziat papiezy w elekcji
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cesarzy, niemieccy wtadcy swieccy i duchowni w poczatkach XIIT wieku
uznali, ze wybor dokonany przez uprawnionych elektoréw jest wystarcza-
jacy do udzielenia elektowi petni praw cesarskich. Konieczne namaszcze-
nie papieskie miato zas odtad polegac jedynie na nadaniu tytutu cesar-
skiego. Ustalono rowniez wtedy, a potwierdzono to w potowie XIV wieku
w Ztotej Bulii, ograniczony krag uprawnionych elektorow. Wybdr miat
by¢ dokonywany zatem przez siedmiu elektorow: czterech swieckich (Krol
Czech, Palatyn Renski, Ksigze Saskii Margrabia Brandenburski) oraz trzech
duchownych (Arcybiskupi Moguncji, Kolonii i Trewiru). Pézniej sktad
kolegium elektorskiego ulegata nieznacznym zmianom. Wraz z objeciem
tronu cesarskiego przez Habsburgow utrwalit sie zwyczaj, ze nastepca
tronu w Austrii przyjmowat tytut krdla rzymskiego i jako taki wybierany
byt pdzniej na tron cesarski.

Poczatkowo elekcja dotyczyta tronu krolewskiego Niemiec. Wybrany
krol musiat dla objecia tronu cesarskiego udac sie do Rzymu i tam doko-
nac¢ odrebnej koronacji. Jednak dla podkreslenia swych uprawnien do
tronu cesarskiego, krolowie niemieccy przyjmowali rownolegle tytut krola
wtoskiego. Powodowato to jednak, ze czestokro¢ koronacje krolewska
1 cesarskg dzielit znaczny okres czasu, a dodatkowo wypetniony on byt
nierzadko koniecznoscig prowadzenia wojen, skomplikowanych rozgry-
wek dyplomatycznych czy w koncu wymagat pozyskania sympatii wielu
osrodkow na terenie Italii. Dopiero w 1338 roku elektorzy przyijeli ustale-
nie, w mysl ktérego dokonywana przez nich elekcja oznaczata jedno-
czesny wybor na tron krolewski i cesarski.

Wtadza krolewska i cesarska miaty bardzo ograniczony zakres. Wyni-
kato to w gtownej mierze z charakteru Rzeszy jako luznego zwigzku
panstw. Jedynie przejsciowo udawato sie na krotkie zresztg okresy monar-
chom zdoby¢ silniejszg pozycje wobec poddanych ksigzat. Wywotywato
to jednak zwykle bardzo szybka reakcje, efektem czego byto ponowne
ostabienie wtadzy cesarskiej.

Przede wszystkim zatem cesarz—krodl byt realizatorem wspdlnej poli-
tyki zagranicznej Niemiec i to on okreslat jej podstawowe kierunki. Jako
zwierzchnik lenny ksigzat Rzeszy miat prawo wzywania ich do petnienia
obowigzkdéw wojskowych. Pozostawat on w zwigzku z tym takze najwyz-
szym dowddcg wojskowym sit zbrojnych Rzeszy. Cesarz byt najwyzszym
straznikiem pokoju w panstwie. W Rzeszy, gdzie ciggle zywe byty stare
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antagonizmy, funkcja ta miata olbrzymie znaczenie i pozwalata uzyski-
wac przejsciowo silniejszg pozycje panujacym.

Krol byt wtascicielem dobr, ktore uznane zostaty za dobra Rzeszy.
Wtasnie wyodrebnienie majatkowe doébr panstwowych, bedac jednag
z konsekwencji procesu wywotanego emancypacjg prawng Kosciota, stato
sie elementem ksztattowania sie koncepcji panstwa jako wyodrebnionej
z prywatnej wtasnosci monarchy, osoby publicznoprawnej. Charakter
wtadzy cesarzy niemieckich powodowat, ze nie byto szans na wytworze-
nie trwatej jej przewagi w relacjach wewnetrznych z uwagi na ksztatt
systemu lennego, jaki uformowat sie w tym kraju. Istniata tam bowiem
zasada przymusu lennego (Leithezwang), w mys$l ktérej wszystkie naj-
wieksze lenna, ktére zostaty opréznione (a takimi byty co do zasady lenna
zalezne bezposrednio od cesarza), nie mogty powieksza¢ domeny cesar-
skiej, ale musiaty by¢ nadawane nowym lennikom. W przeciwienstwie
zatem do innych panstw (np. Francji), zasada ta uniemozliwita faktycznie
przezwyciezenie gtebokich podziatdéw wewnetrznych. Petryfikowato to
zatem wystepowanie bardzo silnych tendencji odsrodkowych, przeciw-
stawnych budowaniu wzmocnionego osrodka centralnego.

Stabos¢ pozycji cesarza wynikata w istocie z braku rozbudowanych
instytucji centralnych w panstwie. Powstata wprawdzie kancelaria Rzeszy
i podlegata ona nominalnie noszgcemu tytut arcykanclerza elektorowi —
arcybiskupowi Moguncji. W praktyce jednak jej biezgce kierownictwo
nalezato do wyznaczanego przez cesarza wicekanclerza. Z czasem wobec
ostabienia pozycji cesarza prawo mianowania wicekanclerza przeszto na
arcykanclerza. Kancelaria nie byta jednak organem o rozbudowanych
uprawnieniach i rozbudowanej strukturze wewnetrznej. Przeszkadzat
temu m.in. takze brak osrodka stotecznego w panstwie oraz zmiennosc¢
dynastii piastujgcych tron cesarski.

Z uwagi na konfederacyjny charakter panstwa nie doszto tez praktycz-
nie do powstania zadnego podlegajgcego cesarzowi aparatu administra-
cyjnego w terenie. Dopiero w poczgtkach XVI wieku wprowadzony zostat
podziat Rzeszy na szes¢, a z czasem na dziesie¢ specjalnych okregéow
(Austria, Bawaria, Frankonia, Szwabia, Burgundia, Gorna Nadrenia, Nad-
renia Elektorska, Dolna Nadrenia — Westfalia, Dolna Saksonia oraz Gdérna
Saksonia) dla potrzeb funkcjonowania systemu sgdowniczego oraz skarbo-
wego. W okregach tych zwotywane miaty by¢ sejmiki, ktérych zadaniem
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byto typowanie kandydatow na sedziow Sadu Kameralnego oraz ustalanie
podatkéw zwigzanych z funkcjonowaniem tego ciata.

O stabosci wtadzy centralnej decydowat brak powazniejszych odreb-
nych, przypisanych jedynie koronie statych wptywéw skarbowych. Posia-
dane pierwotnie rozliczne regalia monarsze zostaty w drodze przywilejow
stopniowo rozdysponowane miedzy wasali krolewskich. Takze dochody
z nalezacych do domeny cesarskiej miast i wsi ulegaty stopniowej aliena-
cji. Jednoczesnie wtadza centralna nie dysponowata uprawnieniami do
naktadania na rzecz mieszkancow Rzeszy podatkow bezposrednich. Stad
i stabos¢ w tej dziedzinie miata istotny wptyw na niemoznos¢ wzmocnie-
nia wtadzy cesarskiej w wymiarze wewnetrznym.

U boku cesarza, wzorem czasow plemiennych, jako ciato doradcze
funkcjonowata rada nadworna (Hofrat). W jej sktad wchodzili najblizsi
wspotpracownicy monarchy, wywodzacy sie jeszcze z elit szczepowo-
-plemiennych. Niezaleznie, w najwazniejszych sprawach panstwowych,
cesarz zwykt rozstrzyga¢ po wystuchaniu mozliwie najszerszej grupy
swych wasali swieckich i duchownych. Zgromadzenia takie nazywane
byty zjazdami nadwornymi (Hoftag). W XIII wieku Zjazdy Nadworne zwo-
tywane przez cesarza przeksztatcity sie w staty organ reprezentacyjny
w postaci sejmu Rzeszy (Reichstag). Jednak w przeciwienstwie do podob-
nych, ksztattujacych sie dwczesnie w Europie organdéw reprezentacyj-
nych, Sejm Rzeszy nie byt klasyczna reprezentacjg standw Rzeszy.
W pierwszym rzedzie byt on reprezentacjg jednostek terytorialnych -
panstw wchodzacych w sktad Rzeszy, a wiec odpowiadat on w swej kon-
strukcji konfederacyjnemu charakterowi cesarstwa. Sejm sktadat sie
z trzech kolegiow - kurii: 1) elektordw, 2) ksigzat i pandéw Rzeszy, oraz
3) miast. Ostatnie z kolegiow uksztattowato sie jednak dopiero w drugiej
potowie XV wieku.

Sejm miat prawo podejmowac decyzje o wojnie i pokoju, o zawarciu
umow miedzynarodowych czy o utworzeniu nowych jednostek teryto-
rialnych. Nie byt to zatem szeroki zakres uprawnien, a brak tu tez byto
w istocie uprawnien do decydowania w sprawach podatkowych, co we
wszystkich innych krajach byto niemal podstawowym uprawnieniem
reprezentacji stanowych.

Pamietac nalezy rowniez, ze panstwa wchodzgce w sktad Rzeszy zacho-
wywaty daleko idgcg swobode w ksztattowaniu wewnetrznych urzadzen
ustrojowych. Wtadcy tych panstw w praktyce nie musieli respektowac
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zadnych wptywow zewnetrznych, zwtaszcza ze strony cesarza. Spowodo-
wato to olbrzymie zréznicowanie form ustrojowych na terenie panstw
niemieckich.

Na tle zatem innych panstw europejskich Rzesza Niemiecka byta pan-
stwem wyjgtkowym. Tylko w pierwszych niespelna trzech stuleciach
swego istnienia zdotata odegra¢ wiodacg role polityczng na kontynencie.
Ostabiona w efekcie dtugotrwatej konfrontacji z papiestwem, zostata
jednak stopniowo zepchnieta na pozycje organizmu o bardzo ograniczo-
nym wptywie na polityke europejska. Jednoczesnie brak silnej wtadzy
centralnej w wytworzeniu instrumentéw ujednolicajgcych réznorodnosc
wewnetrzng Rzeszy i silne tendencje decentralizacyjne nie pozwolity na
takie zmiany, ktore przeksztatcityby luzng w istocie konfederacje wielu
panstw niemieckich w bardziej zunifikowany organizm panstwowy.
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7.

Administracja monarchii francuskiej

Panstwo francuskie powstato na gruzach zachodniej czesci monarchii
frankonskiej. Jednak w nastepstwie rzgddéw ostatnich potomkow Karola
Wielkiego doszto do daleko idgcej dekompozycji panstwa. Nastgpito zatem
rozbicie na szereg w istocie autonomicznych prowincji, zarzgdzanych
przez uniezaleznionych dotychczasowych urzednikow krolewskich (hra-
bidw, margrabidow, wicehrabidw). Po $mierci ostatniego z Karolingéw
bezposredni wasale krolewscy zdecydowali sie jednak wysungc na tron
Hugona Capeta — hrabiego Paryza i Orleanu.

Wtadcy z nowej rodziny panujgcej — Kapetyngéw — swiadomi byli sta-
bosci nie tylko wtasnej pozycji w panstwie, ale zwtaszcza wtasnie instytu-
cji centralnej wtadzy krolewskiej. Podjeli oni wszakze wysitek odbudowa-
nia jednolitej monarchii z silng pozycjg osrodka centralnego. Punktem
odniesienia, skgdingd naturalnym, byt ksztatt ustrojowy monarchii Karola
Wielkiego. Swoistym impulsem w realizowaniu tego celu byty rowniez
sukcesy cesarzy niemieckich, ktorzy w tym czasie zdotali doprowadzic¢ do
odbudowania powagi wtadzy centralnej we wschodniej czesci jednego
niegdys$ panstwa. dtugo, ale doprowadzit do uksztattowania czotowego
mocarstwa europejskiego.

Kapetyngowie, podejmujgc to zamierzenie, mieli jednak utrudnione
zadanie. Po ich wyborze na tron krolewski doszto do faktycznego zerwania
wiezi z potudniem kraju. Obszary te na blisko dwa stulecia zostaty odciete
sie od spraw ksiestw potnocnych. Na pozostatym obszarze wystepowato
natomiast dodatkowe, bardzo powazne utrudnienie. W uksztattowanym
we Francji systemie lennym obowigzywata zasada: ,wasal mojego wasala
nie jest moim wasalem”. Oznaczato to zawezenie mozliwosci oddziatywa-
nia krdla w istniejgcej hierarchii lennej jedynie do grupy nielicznych, ale
bardzo juz silnych, bezposrednich jego wasali. Grupa ta byta dodatkowo
Swiadoma swoich wspolnych intereséw i posiadata szereg ugruntowa-
nych przywilejow, ktérych zdecydowana byta solidarnie ich bronic.

Kapetyngowie wykorzystali jednak fakt, ze we Francji — w przeciwien-
stwie do Niemiec — nie obowigzywata zasada przymusu lennego. Dzieki
umiejetnej polityce przejmowania oproznionych lenn spowodowali
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znaczgcg rozbudowe swego stanu posiadania. W ten sposob zdobyli pozy-
cje niekwestionowanych wtadcéw panstwa. Do konca XII wieku zdotali
bowiem podporzadkowac sobie bezposrednio znaczgca czesc terytorium
krdlestwa i w oparciu o tak silne zaplecze utrwalili swg dominujacg w nim
pozycje.

Tron francuski formalnie az do poczatku XIII wieku obsadzany byt
w drodze elekcji. Jeszcze Hugo Capet w X wieku, wzorem swych frankon-
skich poprzednikdéw, wprowadzit praktyke desygnowania nastepcy jesz-
cze za swego zycia. Spowodowato to, ze rzeczywisty wptyw elektorow na
wybor krola zostat sprowadzony do potwierdzenia decyzji urzedujacego
monarchy. Na poczgtku XIII wieku Filip IT August zaniechat desygnacji za
swego zycia nastepcy. Uznat on, ze ugruntowany zostat obyczaj obejmo-
wania tronu przez pierworodnego syna krola. Poniewaz wraz z jego Smier-
cig — wobec swiadomego niedesygnowania przezen za zycia nastepcy -
te decyzje Filipa II faktycznie potwierdzono, odtad wtasnie ta zasada stata
sie obowigzujacg regutg normujgcg nastepstwo tronu.

Krdl francuski posiadat podwojng pozycje. Po pierwsze, jako Rex Fran-
corum — Krol Frankow, byt on najwyzszym wtadcg w krolestwie oraz naj-
wyzszym zwierzchnikiem lennym wszystkich panéw - senioréw francu-
skich. Po drugie, jako Dux Francorum - Ksigze Frankow, byt seniorem
(hrabig) Paryza i Orleanu (Ille de France), czyli jednym z wielu panéw —
seniorow lennych krolestwa, dzierzgcym systematycznie skgdingd
powiekszang domene krolewska.

Jako ksigze wykonywat swojg wtadze w ramach Ille de France, tak jak
inni panowie lenni w pozostatych ksiestwach francuskich. Podstawg jego
uprawnien w stosunku do poddanych byty w tym wypadku zawarte prze-
zen (lub jego poprzednikdéw) okreslone kontrakty lenne, czyli udzielone
poszczegdlnym osobom badz grupom spotecznym konkretne przywileje.

Jako krol byt zwierzchnikiem wszystkich senioréw, a jego wptyw na
sytuacje wewnetrzng w ich wtadztwach byt proporcjonalny do stopnia
jego wptywu na poszczegolnych seniorow. Istotnym narzedziem, przez
ktore mogt on narzucac swg wole, zwtaszcza w sytuacjach konfliktowych,
byta jego funkcja jako najwyzszego straznika pokoju. To on, okreslajac
w takich sytuacjach zasady i warunki owego pokoju, mogt wzmacniac
swg pozycje. Wynikato to z przystugujagcego mu w takich sytuacjach
uprawnienia do wymierzania sprawiedliwosci wszystkim, naruszajagcym
jego dyspozycje. W ten takze sposob krolowie dgzyli do ograniczenia
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kompetencji sgdowniczych swych wasali oraz kosciota. Widoczna jest
stata tendencja do rozszerzania zakresu spraw zastrzezonych sgdom kro-
lewskim. Niezaleznie od tego krol pozostawat caty czas straznikiem suwe-
rennosci krolestwa, zwtaszcza zas tym, ktéry chronit je od podporzgdko-
wania cesarstwu i papiestwu.

Owa podwdjna pozycja monarchy komplikowata organizacje aparatu
wtadzy. Faktycznie, wraz z odzyskiwaniem dominujgcej pozycji w pan-
stwie, dotychczasowy dwor ksigzecy przejmowat funkcje centralnego
aparatu wtadzy w catym krolestwie. Przebywajgcy wokoét krdla dygnitarze
i jego najblizsi wspotpracownicy tworzyli kurie krélewskg (Curia Regis).
Ciato to stato sie tez swego rodzaju substytutem wystepujgcej poprzednio
instytucji wiecu (potem pdél marcowych i majowych). Kapetyngowie,
dazac do uczynienia z kurii instrumentu wzmacniajgcego ich wtadze, eli-
minowali z niej tych dygnitarzy (czy senioréow), ktérzy kontestowali ich
pozycje czy decyzje.

Wraz z postepem procesu wzmacniania swej pozycji i zakresu bezpo-
Sredniego oddziatywania, z kurii wytonity sie trzy nowe instytucje. Jako
organ scisle wspotpracujacy z monarchg w wykonywaniu jego kompe-
tencji politycznych i administracyjnych wytonita sie rada krdlewska
(Conseil du Roi, curia in consiliis). Organem wykonujacym kompetencje
sgdownicze stat sie parlament (curia in parlamento). Natomiast jako ciato
odpowiadajace za sprawy skarbowe wytonita sie Izba Obrachunkowa
(camera comptorum).

Pierwotnie na czele catego aparatu krolewskiego, w tym kurii krolew-
skiej, stat wielki seneszal (Grand Senechal). Jednak nadmierne wzmoc-
nienie pozycji osob piastujgcych ten urzgd doprowadzito do likwidacji tej
instytucji. Seneszal byt przede wszystkim dowddca sit zbrojnych podle-
gtych krolowd, byt takze zwierzchnikiem urzednikow krolewskich w tere-
nie. Przewodzit on takze w imieniu krola sgdowi krolewskiemu.

Po likwidacji tego urzedu kompetencje wojskowe przejete zostaty przez
konetabla (Connetable), zas cywilne przeszty na kanclerza. Z kolei nad-
mierna rola kanclerzy, zwtaszcza wobec faktu, ze urzad ten powierzano
wysokim rangg duchownym, doprowadzita w okresie walki o ogranicze-
nie roli kosciota do przejsciowej likwidacji tego urzedu. Kompetencje kan-
clerza przeszty wtedy na straznika pieczeci. Po pewnym czasie odno-
wiono jednak urzad kanclerza, powierzajagc go jedynie nizszym rangg
duchownym, a pdzniej takze juz i osobom swieckim.
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Nie powstat — z uwagi na skomplikowane relacje krdla z seniorami —
jednolity zarzad terytorialny dla catej Francji. W praktyce zarzad taki efek-
tywnie mogt funkcjonowac jedynie na terenie domeny krolewskiej. Dodac
wszakze nalezy, ze na terenach podlegtych seniorom generalnie przyjmo-
wano w tym zakresie rozwigzania wprowadzane przez krola.

Poczatkowo funkcje hrabidéw znane z monarchii karolinskiej (ktoére
staty sie urzedami w istocie honorowymi) petnili wicehrabiowie i kaszte-
lanowie. Jednak i tu, podobnie jak w przypadku hrabidéw, z czasem urzedy
te przestawaty byc¢ efektywne z punktu widzenia potrzeb krélewskich.
System wynagradzania za sprawowanie tego urzedu przez nadania ziem-
skie, a w $lad za tym ich dziedziczenie, prowadzito do swego rodzaju ich
feudalizacji. Stad tez ustanowiono kolejny urzad terytorialny — prewotow
(we Francji potudniowej jego odpowiednikiem byt bajul). Prewoci uzyskali
szeroki zakres kompetencji — wojskowe, administracyjne (w tym skar-
bowe) i sagdownicze. Obszary podporzadkowane krolowi podzielone
zostaty na okregi prewotalne i w tych wtadze powierzano prewotom.

Jednoczesnie wzorem karolinskim powstata instytucja baliwéw (missi
curiae), ktdrzy poczatkowo byli wystannikami kurii, nadzorujacymi funk-
cjonowanie wtadz lokalnych. Pod koniec XII wieku Filip II August uczynit
z baliwdw urzad staty i powierzyt kazdemu z nich nadzor nad kilkoma pre-
wotami. W ten sposob powstat niejako drugi szczebel podziatu panstwa na
okregi — baliwie. Wtasnie ta instytucja byta jednym z najwazniejszych
instrumentow wykorzystywanych przez krolow francuskich dla wzmoc-
nienia swej pozycji w panstwie.

U progu wojny stuletniej, w poczatkach XIV wieku, monarchia fran-
cuska stata sie juz de facto panstwem o charakterze publicznoprawnym.
Stato sie tak mimo tego, ze ciggle wiele terytoriow tworzgcych monar-
chie, pozostawato jeszcze poza bezposrednim zarzgdem monarchy. Oku-
piona wielkimi stratami dtugotrwata konfrontacja z Anglig rozpoczeta
okres budowania potegi krolestwa, a jedng z podstaw tej potegi byt ustrdj
wewnetrzny zapewniajgcy site wtadzy krolewskiej. Zanim jednak do tego
doszto, powstat model ustrojowy, w ktorym krol musiat podjac wspotprace
z uksztattowang reprezentacjg standw francuskich.

Istotng modyfikacjg byto odejscie od dotychczasowej zasady okreslajg -
cej ograniczenie kregu bezposrednich poddanych kroéla tylko do jego bez-
posrednich wasali, na rzecz zasady poddanstwa catego narodu. Jednak
rozumiano jg w tym wypadku nie w kategoriach wtasciwych dla stosunkow
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lennych, a wiec relacji senior-wasal, ale w kategoriach wywodzacej sie
z tradycji rzymskiej koncepcji publicznoprawnego podporzgdkowania
wtadzy krolewskiej. Byt to element sprzyjajacy stopniowemu wzmacnia-
niu pozycji wtadcow francuskich, przetamywat bowiem dotychczasowg
silng pozycje pandéw senioralnych.

Systematycznej rozbudowie ulegat w dalszym ciggu krolewski aparat
wtadzy. Rada krélewska sktadajgca sie ciggle z dosy¢ swobodnie ksztatto-
wanej przez monarche grupy wspotpracownikéw byta ciatem wspierajg-
cym go w zakresie prowadzenia polityki zagranicznej i wojskowej oraz
najwazniejszych sprawach dotyczacych zarzgdu krajem. W ramach rady
coraz powazniejszg pozycje zdobywali sobie jej stali cztonkowie — radcy
krolewscy. Ta grupa krolewskich funkcjonariuszy byta przezen optacana,
a wywodzita sie z wyksztatconych na uniwersytetach swieckich elit. Radcy
poswiecali sie juz tylko stuzbie na rzecz korony.

Wobec sporow rady z parlamentem wokot zakresu kompetencji sgdow-
niczych, u schytku XV wieku wyodrebniono z niej wielkg rade (Grand
Conseil). Wielka rada, urzedujac stale w Paryzu, opierata swoj sktad wytgcz-
nie o radcow krolewskich i przejeta czes¢ kompetencji sgdowniczych.

Stopniowo rozwijata réwniez zakres swych zainteresowan izba obra-
chunkowa. Takze jej sktad ulegat stopniowej profesjonalizacji. Ta wtasnie
izba przejeta zarzad skarbem panstwa, administrowata dobrami krolew-
skimi oraz wykonywata funkcje sgdownicze w zakresie spraw skarbowych.

Do schytku wieku XVI nie zmienit sie natomiast w sposob znaczacy
system zarzadu terytorialnego. Jednakze i prewoci, i baliwowie utracili
pewne uprawnienia na rzecz nowych urzedow. Dotyczyto to zwtaszcza
spraw skarbowych, gdzie wraz z rozwojem izby obrachunkowej rozwijat
sie rowniez odrebny system terenowej administracji skarbowej. Podobnie
rzecz sie miata w zakresie spraw wojskowych, co wigzato sie z powota-
niem urzedow gubernatorow.
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Szereg istniejgcych krolestw i ksiestw na terenie Brytanii, przyjeto
w drodze dtugotrwatej ewolucji forme heptarchii — siedmiu krolestw,
ktore w IX wieku podporzagdkowane zostaty wtadzy jednego osrodka kie-
rowanego przez krola Alfreda Wielkiego. Panstwo pozostawato jednak
swego rodzaju federacjg posiadajacych znaczny zakres niezaleznosci
panstw, wyrastajacych na bazie podziatéw plemiennych. Krélestwa wcho-
dzgce w sktad federacji byty panstwami, w ktérych pozycja panujgcego
monarchy byta stosunkowo silna, ale jednoczesnie trwaty demokratyczne
instytucje wywodzace sie z okresu plemiennego. Rozbudowane elity
odgrywaty nierzadko bardzo wazng, nawet decydujacg role w funkcjono-
waniu tych organizmow i wtasnie tradycja tego silnego wspotdecydowa-
nia o losach swego panstwa, stata sie jednym z punktow odniesienia
w walce o ograniczenie samowoli krolewskiej juz po zdobyciu Anglii przez
Normanow.

Najazd osiadtych we francuskiej Normandii Normandw pod wodza
Wilhelma Zdobywcy w 1066 roku otworzyt zupetnie nowy okres w dzie-
jach ustrojowych Anglii. Przebiegajgca dotagd w sposob naturalny ewolu-
cja ustrojowa zostata przerwana. Najezdzcy, pozostajgc zdecydowang
mniejszoscig na wyspie, poddajac sie rownoczesnie procesowi asymilacji
kulturowej, musieli stworzy¢ taki system wtadzy, ktéry pozwolitby im
utrzymac¢ dominacje oraz efektywnie rzgdzi¢. Powstaty zatem rozwigza-
nia, ktoére roznity sie zasadniczo od modeli ustrojowych charakterystycz-
nych dla tworzacych sie panstw na obszarze bytego cesarstwa karolin-
skiego.

Przede wszystkim zwyciescy krolowie narzucili zasade powszechnego
poddanstwa ludu angielskiego. Angielski system lenny miat takg kon-
strukcje, ktoéra czynita wszystkich posiadaczy ziemi bezposrednimi wasa-
lami krola. W taki sposob w Anglii nie dopuszczono,by w skomplikowa-
nych uktadach zaleznosci osobistych rozmyta zostata podstawowa zasada
powszechnego zwierzchnictwa wtadzy krélewskiej. Choc jeszcze w sposéb
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nie do konca precyzyjny, wtasnie powyzsze rozwigzania staty sie punktem
wyjscia do budowania panstwa, w ktérym de facto nie przyjeto formy
monarchii patrymonialne;j.

W poczatkowym okresie zdobywcy Anglii nie ustalili zasad nastepstwa
tronu. Spory o korone miedzy nastepcami Wilhelma staty sie okazjg do
uzyskania pierwszych ustepstw od nowych wtadcow. W 1100 r. w zamian
za poparcie swych staran o tron Henryk [ nadat pierwszg karte swobdd,
w ktorej znajdowaty sie samoograniczenia monarchy w dziedzinie fiskal-
nej oraz w zakresie respektowania (jeszcze w dos¢ jednak ograniczonym
stopniu) podstawowych praw podmiotowych poddanych. Ponownie
sytuacja taka miata miejsce w 1135 r., kiedy kolejny kandydat do tronu,
Stefan, musiat potwierdzi¢ prawa nadane przez swych poprzednikow.
Dopiero w drugiej potowie XII wieku Henryk II stworzyt podstawy do trak-
towania tronu jako dziedzicznego, dzieki czemu jego syn, Ryszard I, juz
bez elekcji objat panowanie. Ta zasada ostatecznie zwyciezyta. Od 1301 r.
ustalit sie obyczaj powierzania nastepcy tronu tytutu ksiecia Walii, co
oznaczato niejako desygnowanie w przysztosci na tron krolewski. W syste-
mie angielskim nie wykluczano mozliwosci obejmowania tronu przez
corki panujacego (byt to tzw. system kognatyczny).

Koniecznos¢ utrzymania w zaleznosci ludnosci rodzimej zmuszata
najezdzcow do przyjecia rozwigzan, w ktérych monarcha dysponowat
bardzo silng wtadza. Przede wszystkim, jak wskazywano, byt zwierzchni-
kiem lennym wszystkich mieszkancow, co zmuszato ich wszystkich do
Swiadczen bezposrednio na rzecz panstwa. Chodzito tu tak o zobowigza-
nia natury finansowej — daniny i podatki — jak i obowigzek stuzby wojsko-
wej na wezwanie wtadcy. Krdl, jako najwyzszy straznik pokoju wewnetrz-
nego, byt tez najwyzszym sedzig, stanowit niezbedne prawa, miat petng
swobode w prowadzeniu polityki zagranicznej, polityki wojskowej, a takze
w powotywaniu urzednikdéw, co dawato mu gwarancje realizowania przez
nich jego dyspozycji. Krol dysponowat bardzo waznym instrumentem
realizacji swych uprawnien. Byt to tzw. writ (breve), czyli pisemny nakaz
wykonania swego polecenia. Zlekcewazenie takiego nakazu oznaczato
przestepstwo obrazy majestatu wtadcy.

Kuria krdélewska, zwana tez rada krdlewskg, funkcjonowata w Anglii
w dwoch postaciach. Jako tzw. wielka rada obejmowata urzednikéw kro-
lewskich oraz grono najwazniejszych lennikow korony, gtéwnie wywo-
dzacych sie sposrdd elit normanskich. Ciato to zbierato sie trzy razy do
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roku i stanowito swego rodzaju organ doradczy panujacego. Rada $cislej-
sza ograniczona byta do najwazniejszych dygnitarzy krolewskich oraz
wybranych przedstawicieli elit arystokratycznych. Ciato to w sposob staty
wspotpracowato z monarchg w wykonywaniu zadan panstwowych, choc¢
co do zasady rowniez miato tylko kompetencje opiniodawcze. Jednak fakt
statej obecnosci na dworze krolewskim jej cztonkdw czynit z niej wazny
element ustrojowy.

Najwazniejszym urzednikiem w nowej administracji angielskiej stat sie
wielki justycjariusz (capitalis tusticiarius). Byt on gtéwnym wspdtpracow-
nikiem krdla i de facto jego zastepca, o ile ten nie przebywat w kraju lub
jesli dokonywat objazdu kraju. Nadmierny wzrost pozycji justycjariuszy
spowodowat, ze w poczatkach XIII wieku instytucje te zlikwidowano. Jego
funkcje przejat ustanowiony wtedy urzad kanclerza. Kanclerz poczgtkowo
byt sekretarzem krolewskim, a nastepnie zwierzchnikiem jego kancelarii.
Od XIIT wieku wtasnie kanclerz stat sie najwazniejszym wspotpracowni-
kiem monarchy w aparacie administracyjnym. Powotany tez zostat urzad
skarbnika, ktory stat na czele kolegialnego kierownictwa skarbu krolew-
skiego zwanego Exchequer. Odpowiadat on za catos¢ spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem skarbu koronnego, petnit tez funkcje sgdu w spra-
wach skarbowych.

Kraj podzielony byt, podobnie jak w okresie anglosaskim, na hrabstwa
(shire), w ktorych formalnie wtadza nalezata do hrabidéw. Faktyczng wtadze
przejeli jednak szeryfowie, ktorych mianowat krol. Normanowie wyklu-
czyli dziedziczenie tego urzedu i dzieki temu pozostat on jednym z pod-
stawowych instrumentow wykonywania przez nich wtadzy. Jednoczes-
nie prowadzili polityke powierzania tego wurzedu nie lokalnym
arystokratom, ale zaleznym od siebie ubozszym rycerzom. Szeryfom przy-
stugiwaty uprawnienia skarbowe, sgdowe, wojskowe 1 administracyjno-
-policyjne, a podstawg ich utrzymania byty nadwyzki z uzyskanych na
rzecz monarchy podatkow czy danin. Ich pomocnikami byli balliwowie.
Hrabstwa dzielity sie na setnie, te zas na gminy.

W 1215 roku krol Jan bez Ziemi, pod bardzo silnym naporem swych
poddanych, zmuszony byt wyda¢ Wielkg Karte Swobdéd (Magna Charta
Libertatum), w ktdrej zobowigzywat sie do ograniczenia dotychczasowej
samowoli w dziedzinie podatkowej oraz wykonywania wymiaru spra-
wiedliwos$ci. Podatek tarczowy, bedgcy substytutem obowigzku stuzby
wojskowej, miat by¢ odtgd sciggany jedynie za zgoda Wielkiej Rady, ktorej
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sktad miat by¢ istotnie rozszerzony (art. 12 i 14). Sprawy podlegajace sgdom
krolewskim nie mogty by¢ odtad przekazywane innym urzednikom (art.
24), kazdy poddany miat zas prawo bycia sgdzonym przez réwnych sobie
(art. 211 39). Kary wymierzane przez sagdy musiaty uwzglednia¢ koniecz-
nosc¢ pozostawienia rodzinie skazanego czesci majatku na jej utrzymanie
(art. 20). Najwazniejsze jednak, iz nad przestrzeganiem postanowien Karty
czuwac miata specjalna komisja, ztozona z 25 barondéw (w tym mayora
Londynu). Naruszenie przez wtadce swych zobowigzan, mogto spowodo-
wac wezwaniem przez nig poddanych do niepostuszenstwa wobec krola
(art. 61).

Karta byta punktem zwrotnym w dziejach Anglii, stworzyta bowiem
podstawy do budowy systemu ustrojowego, w ktorym poddani wyposa-
zeni zostali w daleko idgce prawa wobec swego monarchy. Powstaniu
Karty towarzyszyto ksztattowanie sie publiczno-prawnego charakteru
panstwa. Znalazto to wyraz w tworczosci wybitnego prawnika H. Bractona
gtoszacego, ze krol podporzadkowany jest Bogu i prawu, w tym wypadku
prawu korony, w oparciu o ktore rzadzit. W efekcie doprowadzito to do
powstania parlamentu, ktéorego kompetencje ograniczac zaczety dotych-
czasowe uprawnienia krola. Krdl zachowat prawo do wydawania tymcza-
sowych aktow prawnych w postaci ordonansow i proklamacji, miat tez
prawo selektywnego zawieszania postanowien uchwalonych ustaw dzieki
dyspensie, ale przynajmniej do poczatkow XVI wieku pozycja parlamentu
systematycznie rosta. Wyrazem tej zasadniczej zmiany pozycjli panujg-
cego, byta formuta okreslajgca go jako swoistego cztonka parlamentu —
The King in Parliament.
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9.1. Administracja w krolestwie Sycylii

Jednym z wielu sukcesow Normandéw byto opanowanie potudnia
Wtoch i Sycylii. Rozpoczeli oni tam budowe nowego panstwa, co czy-
nili, wykorzystujagc w ramach tworzonej polityczno-administracyjno-
-prawnej struktury instytucje ludow podbitych — gtdwnie Bizantynczy-
kow, Grekow i Arabow. Podobnie postepowali oni w poczatkach X wieku,
kiedy opanowali wielkg czes$¢ atlantyckiego wybrzeza panstwa Frankow
1 na podporzagdkowanym sobie obszarze przejmowali i udoskonalili
instytucje karolinskie.

Na opanowywanych obszarach zachowywali wiec instytucje dotych-
czasowe, a nawet pozwalali sprawowac dotychczasowe urzedy Arabom
i Grekom. Wprowadzili jednak nowy wymaog w postaci zdania specjalnego
egzaminu, ktérego pozytywny rezultat uprawniat do zajmnowania urzedu.
Jest charakterystyczne, ze nie stawiali w tym wypadku zadnych warun-
kow dotyczacych pochodzenia spotecznego kandydata, co otwierato
mozliwosci awansu praktycznie kazdemu poddanemu.

Wtadza krolow sycylijskich byta bardzo silna. Wzorujac sie na rozwiag-
zaniach bizantynskich i czeSciowo arabskich, przyjmowali oni, ze sg bez-
posrednimi zwierzchnikami kazdego poddanego. Korzystali z wtadzy sta-
nowienia prawa, czego efektem byta majgca olbrzymi jak na owe czasy
zakres dziatalnos¢ w tym zakresie. Oprocz wtadzy administracyjnej i woj-
skowej, mieli oni tez najwyzsza wtadze sgdowniczg, a wzorem Bizancjum
uznawali sie takze za zwierzchnikoéw Kosciota w swoim panstwie. Choc¢
formalnie wtadza krolow normanskich miata charakter niemal nieograni-
czony 1 w istocie stali oni ponad prawem, to w praktyce rozwineli system
rzgdzenia przy pomocy i poprzez prawo. Stawali sie oni w ten sposob
swoistymi prekursorami nowozytnych monarchii absolutnych.

Przy krolu powstata w oparciu o istniejgcg rade krolewskg walna rada.
Miata ona jedynie funkcje opiniodawcze i doradcze i nie wyksztatcita sie
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z niej, wzorem pozniejszych monarchii europejskich, reprezentacja sta-
nowa. W XIII wieku, w sktad rady, oprocz dotychczasowych jej cztonkow —
dostojnikow koscielnych i elity arystokratycznej — weszli tez przedstawi-
ciele miast krolewskich. Jednak kryzys krolestwa w drugiej potowie
XIII wieku uniemozliwit dalszy rozwdj tego ciata.

Wzorujac sie zapewne na kurii papieskiej, krolowie Sycylii rozbudowali
kancelarie krolewska, ktorg kierowat kanclerz. W ramach aparatu central-
nego, wazng funkcje petnit tez naczelny justycjariusz, kierujacy aparatem
terenowym oraz sgdownictwem karnym. Wazng pozycje w aparacie cen-
tralnym zajmowat tez admirat, odpowiadajacy za sprawy marynarki
1 ogolnie polityki morskiej. Natomiast wzorujac sie na arabskim systemie
skarbowym, zorganizowali swdj aparat skarbowy (dogana), ktérym kiero-
wat naczelny komornik. Zorganizowane wokoét tych oséb aparaty urzed-
nicze petnity faktycznie role swoistych resortow ministerialnych. Charak-
terystycznym elementem byto tu tez to, ze urzedy powyzsze, jak rowniez
urzedy nizsze w centrali czy w terenie, Normanowie powierzali osobom
z roznych warstw spotecznych i tworzyli w ten sposdb swoisty fachowy
aparat urzedniczy, pozostajacy na stuzbie publicznej.

Panstwo podzielone zostato na okregi, w ktérych wtadze sprawowali
justycjariusze. Byli oni podporzgdkowani kierownictwu naczelnego
justycjariusza. Justycjariusze posiadali w okregu peilnie wtadzy admini-
stracyjnej, wykonywali rowniez funkcje sgdownicze w zakresie spraw kar-
nych. Rownolegle istniata sie¢ komornikéw, ktorzy odpowiadali za funk-
cjonowanie systemu skarbowego, a takze wykonywali funkcje sgdownicze
w sprawach cywilnych. Natomiast na najnizszym szczeblu ustanowiono
urzad bajula (wzorowany na rozwigzaniu frankonskim), ktory sprawowat
wtadze administracyjng, skarbowg i sgdownicza.

9.2. Administracja w republice weneckiej

Republika wenecka istniata ponad tysigc lat i w tym okresie przecho-
dzita — co oczywiste — szereg przemian ustrojowych. Charakterystyczny
jednak pozostaje fakt, ze w ciggu catego tego okresu faktyczne rzady w repub-
lice sprawowata stosunkowo waska grupa najbogatszych rodzin. W pewnym
sensie byto to swoistg kontynuacjg republikaniskiego modelu rzym-
skiego, gdzie decydujgca role odgrywaty rowniez rodziny arystokratyczne,
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dzierzgce tytuty senatorskie i konsularne. Wtasnie tak pojmowany rzym-
ski republikanizm byt przez wieki swego rodzaju punktem odniesienia dla
Wenecjan.

Poczatkowo wszakze niemal wszyscy obywatele podejmowali najwaz-
niejsze decyzje. I tak pierwszego doze w wieku wybrat wtasnie ogdt oby-
wateli zamieszkujgcych weneckie laguny. Mimo pdzniejszych préb ogra-
niczania tej formuty wyboru, pozostata ona statg zasada ustrojowa. Do
XII wieku wyboru dokonywano na zgromadzeniu obywateli miasta -
arengo. Zgromadzenie to mogto stanowic¢ prawa obowigzujgce w Wenecji.

Takze w poczgtkowym okresie istnienia republiki ksztattowac sie
zaczeta rada panstwowa, sktadajgca sie najpierw z dostojnikow kosciel-
nych. Z czasem jej sktad ulegat sukcesywnej rozbudowie. W konsekwencji
doszto do powstanie wielkiej rady (Maggior Consiglio). W pilerwszym
okresie istnienia republiki, bardzo silng wtadze posiadat doza, ktérego
pozycje wzmacniato oparcie jego elekcji o wole wiekszosci obywateli
i sprawowanie urzedu dozywotnio.

W potowie XII wieku doszto do powaznego kryzysu ustrojowego, kon-
sekwencja ktorego staty sie gtebokie zmiany w latach 1172-1173. Waznym
czynnikiem wptywajagcym na kierunek przeprowadzanych zmian byt
rowniez znaczny przyrost ludnosci zamieszkujgcej republike, a takze
wzrost ilosci podporzgdkowanych jej terytoriow. Utrudniato to w sposéb
obiektywny funkcjonowanie jako podstawowego instrumentu ustrojo-
wego zgromadzenia wszystkich obywateli.

W efekcie przeprowadzonych zmian, kompetencje zgromadzenia zostaty
ograniczone jedynie do dwoch spraw: wyboru dozy oraz podjecia decyzji
o wojnie. Natomiast podstawowe uprawnienia dotychczasowego zgroma-
dzenia przejeta wielka rada, dziatajgca de facto jako parlament republiki.

Wielka rada byta ciatem bardzo licznym. Poczgtkowo liczyta w granicach
200-300 cztonkow, ale z czasem jej sktad urdst az do ponad tysigca czton-
kow, by w XVI wieku przekroczy¢ liczbe 1500 rajcow. Pierwszy sktad Wiel-
kiej Rady wytoniony zostat przez elektorow powotanych w kazdej z szes-
ciu dzielnic republiki. Natomiast kolejne kolegia elektorskie wytaniata juz
sama Rada. W ten sposob sktad Rady zostat faktycznie zamkniety, arysto-
kracja, ktora zdobyta miejsca w tym ciele, zagwarantowata bowiem dla
siebie praktycznie nieograniczone reelekcje. Stan taki zostat sformalizowany,
przyjeto bowiem, ze o miejsca w niej ubiegac sie mogli jedynie cztonko-
wie rodow wpisanych do tzw. Ztotej Ksiegi.
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To zatem wtasnie Rada stata sie gtownym instrumentem rzgdzenia
Wenecjg przez najbogatszych jej mieszkancoéw. Prezentowane zmiany
ztozyty bowiem w rece rady najwazniejsze kompetencje, w tym takze fak-
tyczne zwierzchnictwo nad dozg. To wielka rada uchwalata prawa obo-
wigzujgce w republice, podejmowata decyzje w sprawach podatkow,
decydowata o wojnie i pokoju, dokonywata wyboru dozy oraz innych
urzednikoéw. Wprawdzie w przypadku uchwat dotyczgcych wojny i wyboru
dozy decyzje rady musiato zaakceptowac¢ wspomniane zgromadzenie, ale
w praktyce byta to zwykta formalnosc. Inicjatywe ustawodawczg miat
w Radzie doza, jego szesciu doradcodw oraz niektdrzy urzednicy.

W wyniku powyzszych zmian istotnemu ograniczeniu ulegty kompe-
tencje dozy. Przede wszystkim powstata rada przyboczna, ktéra wraz doza
tworzyta rade mniejsza (Minor Consiglio), nazywang pozZniej siniorig
(Serenissima Signoria Veneta). W sktad tego ciata oprécz dozy wchodzito 6
doradcow, najpierw wybieranych przez wielkg rade, a nastepnie zas
desygnowanych do niej przez szes¢ dzielnic, na ktére podzielona byta
republika. Sktad uzupetniato trzech przewodniczacych tzw. rady czter-
dziestu. Kadencja wszystkich cztonkéw rady (poza doza) wynosita jeden
rok, ale byta mozliwos¢ ich reelekcji. Sinioria powotywana byta po to, by
kontrolowac na biezgco poczynania dozy.

Najwazniejsze decyzje panstwowe doza podejmowac¢ mogt tylko we
wspotpracy z cztonkami tego ciata (gtownie szeScioma doradcami) 1 za
zgodg wielkiej rady. Sinioria byta tez kolegialnym kierownictwem wielkiej
rady i senatu.

W celu ograniczenia dotychczasowej wtadzy dozy wytoniono jeszcze
dwa kolejne ciata kolegialne. Po pierwsze byt to senat, sktadajacy sie
z dwoch kategorii cztonkéw: wybieranych przez wielka rade oraz czton-
kow wchodzacych don z urzedu (liczba senatoréw doszta do ponad 300).
Do zadan senatu nalezato prowadzenie polityki zagranicznej, zarzad
finansami panstwa, powotywanie dowodcoéw wojskowych czy wreszcie
odpowiedzialnosc za sprawy koscielno-wyznaniowe.

Drugim ciatem, bedgcym swoistym posrednikiem miedzy Wielkg Radg
a Siniorig, byta wspomniana juz rada czterdziestu (Quarantia). Ztozona
z medrcow wykonywata tez funkcje sgdownicze. Stata sie ona swego
rodzaju gdem najwyzszym republiki. W jej sktadzie znajdowaty sie cztery
sekcje: jedna rozpatrujgca odwotania w sprawach karnych, trzy w spra-
wach cywilnych (kazda dla innego obszaru republiki).

88



Czes$¢ Il Zarzadzanie panstwem w okresie Sredniowiecza

Wreszcie w XIV wieku powstato jeszcze jedno ciato kolegialne — rada
dziesieciu (Consiglio dei Dieci). Zadaniem tego ciata byto czuwanie, by nie
nastepowaty zamachy przeciwko republice. Radzie podlegato tzw. kole-
gium trzech inkwizytoréw (Inquisitori di Stato), kierujace tajng policja
Wenecji, a wiec instytucji bedgcej swego rodzaju filarem rzgdow oligarchii
w tym panstwie.

Ustrdj republiki weneckiej wykazywat, jak widac¢, bardzo wiele elemen-
tow zbieznych z réznymi rozwigzaniami przyjetymi duzo wczesniej
w republikanskim Rzymie. Odchodzac od systemu charakteryzujgcego sie
silng, nieomal absolutng wtadzg dozy, stworzono model bazujgcy na wie-
losci ciat kolegialnych, wzajemnie sie kontrolujgcych i z przenikajgcymi
sie kompetencjami. Miato to jednak stuzy¢ nie tyle zapobiezeniu - jak
w Rzymie - zwrotowi ku absolutyzmowi, ile zagwarantowaniu rzgdow elit
arystokratycznych. Nie doszto w Wenecji do rozszerzenia instytucji repub-
likanskich na wszystkie warstwy spoteczne, ale z drugiej strony istniejgce
ciata dawaty prawo udziatu w zyciu politycznym republiki bardzo licznym
grupom obywateli. Z catg pewnoscig jednak utrzymanie takiej formy
ustrojowej w tak dtugim okresie czasu, w otoczeniu panstw o zupetnie
innych rozwigzaniach ustrojowych, musi budzi¢ wielkie uznanie.

9.3. Administracja w panstwie Zakonu
Krzyzackiego

Zakon krzyzacki powstat w Ziemi Swietej w XII wieku, a w poczatkach
XIII wiekuprzez Wegry dotart na ziemie polskie. Jednak do schytku XIII
wieku zakon nie traktowat podbijanych terendw Prus jako swojej siedziby
docelowej. Wtadze Zakonu przeniosty sie w tym czasie do Wenecji, skad
podejmowaty dziatania, ktorych celem byto utrzymanie Krdlestwa Jerozo-
limskiego. Kiedy jednak to upadto w 1291 r., a Krzyzacy opanowali w 1309 1.
Pomorze Gdanskie, zapadta decyzja o przeniesieniu gtéwnej siedziby
Zakonu na wschod Europy. Decyzji tej towarzyszyto przeorientowanie
dotychczasowego profilu zakonu — przestaty dominowac elementy zwig-
zane z misjg religijng, a w to miejsce na czoto wysunety sie zagadnienia
zwigzane z podbojem militarnym i bedgcga ich konsekwencjg koniecznos-
cig organizacji panstwa. Doprowadzito to tez do pewnej zmiany w dotych-
czas istniejgcych rozwigzaniach ustrojowych.
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W poczatkowej fazie struktura zakonu miata ksztatt wzorowany na
innych zakonach rycerskich. Podstawowym dokumentem byty Statuty,
zatwierdzone jako Statuty braci domu niemieckiego Panny Marii w Jero-
zolimie w 1244 r. przez papieza. Dokumenty te bylty swoistg konstytucja
zakonu, a pdzniej panstwa zakonnego. Statuty sktadaty sie z trzech czesci:
reguty, ustaw przyjetych przez kapitute oraz orzeczen interpretujgcych
sytuacje sporne. Statuty szczegotowo okreslaty ustréj wtadz zakonu
1 zakres ich kompetencji, ale takze zasady cztonkostwa, obowigzki woj-
skowe rycerzy, zasady dotyczace praktyk religijnych i prowadzenia dzia-
talnosci charytatywnej.

Jako najwyzsze osrodki wtadzy okreslone zostaty instytucje wielkiego
mistrza oraz kapituty generalnej. Kapituta generalna byta corocznym
zgromadzeniem wszystkich urzednikéw zakonu 1 mistrzéw krajowych.
Wraz z rozwojem terytorialnym dodatkowg formag reprezentacji opinii
braci zakonnych staty sie zgromadzenia w postaci kapitut prowincjonal-
nych. Gtéwnym zadaniem kapitut generalnych byt wybdor wielkiego
mistrza jako najwyzszej wtadzy w Zakonie. Wybrany petnit ten urzad
dozywotnio, a jego wtadza miata w istocie nieograniczony charakter.
Jedynie w pewnych kwestiach finansowych oraz w zakresie stanowienia
przepisow wewnetrznych gtos miata kapituta generalna.

Do pomocy w zarzadzaniu coraz wiekszym panstwem wielki mistrz
miat silnie scentralizowany aparat administracyjny. Na czele tego aparatu
stat swego rodzaju ,rzgd” zakonu, sktadajacy sie z najblizszych wspotpra-
cownikow wielkiego mistrza. Byli to najwyzsi urzednicy zakonni: wielki
komtur, bedacy zastepca Wielkiego Mistrza (kierowat catg administracja
wewnetrzng oraz sprawami gospodarczymi Zakonu), wielki marszatek
(odpowiedzialny za sprawy wojskowe), wielki szpitalnik (odpowiedzialny
za dziatalnos$¢ charytatywna), wielki szatny (odpowiedzialny za sprawy
zaopatrzenia rycerzy) oraz wielki skarbnik (odpowiedzialny za sprawy
finansowe i zarzadzajacy skarbem zakonnym). Po zainstalowaniu Zakonu
w Prusach pojawity sie jeszcze dwa urzedy ministerialne: mincerz (odpo-
wiadajacy za polityke monetarng Zakonu) oraz wielki szafarz (odpowiada-
jacy za polityke handlowg). Ow rzad wspierat Wielkiego Mistrza, zwtaszcza
za$ wspotdziatat z nim w okreslaniu polityki zagranicznej Zakonu.

Posiadtosci terytorialne Zakonu (bedace tak efektem okreslonych
nadan, jak i zdobyczy) nazywane byty prowincjami - baliwatami.
U schytku XIIT wieku Zakon posiadat takie prowincje na obszarze Europy
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i w Azji Mniejszej (a wiec w Niemczech, Wtoszech, Francji, Hiszpanii,
Grecji i Syrii). Z uwagi na liczbe tych baliwatdw, zarzagdzanych przez kom-
turéw krajowych, dla usprawnienia zarzadu utworzono nowy urzad -
mistrza krajowego niemieckiego. Jednoczesnie dla zdobytych obszarow
Prus i Inflant ustanowiono wtedy porownywalne rangg urzedy mistrza
krajowego Prus oraz mistrza krajowego Inflant. Najnizszg jednostka
administracyjng zakonu byta komturia (komenda) z komturem na czele.
Komturia byta obszarem, ktérego centralnym punktem pozostawat zamek
lub dom zakonny. W Prusach i Inflantach komtur byt rownoczesnie
zwierzchnikiem administracyjnym i wojskowym okreslonego obszaru.
U boku komtura dziatat konwent, ktory wedtug reguty sktadac sie miat
przynajmniej z 13 rycerzy (ale dopuszczano tu odstepstwa).

Po usadowieniu sie w Prusach istotnym novum byto ograniczenie
dotychczasowej autonomii komturii. Odnosito sie to zwtaszcza do spraw
gospodarczych i finansowych. Uzyskali natomiast komturowie wtadze
sagdownicza nad zamieszkujacymi obszar komturii poddanymi. Scisle
podporzgdkowana wtadzom zakonnym byta organizacja koscielna. Bisku-
pow ustanowionych dla terendw potozonych w granicach panstwa
zakonnego podporzagdkowano wielkiemu mistrzowi, a proboszczow
powstajgcych parafii uzalezniono od komturow.

Dalszy rozwdj sieci komturii w Prusach, jak réwniez nadmierna rola
Mistrza Krajowego Prus, spowodowaty, ze ustanowiono tez w to miejsce
dwa nowe stanowiska — komtura krajowego Chetminskiego oraz kom-
tura krajowego Pomorskiego.

Zakon krzyzacki, wskutek trudnosci wewnetrznych, w drugiej potowie
XV wieku wszedt w faze gtebokiego kryzysu. Doprowadzit on w poczat-
kach XVI wieku do upadku tego panstwa, a na jego pozostatosciach
zaczeto tworzy¢ nowe rozwigzania. Paradoksalnie jednak kleska tej pan-
stwowosci nastepowata w takim momencie, gdy w Europie pod wptywem
reformacji zaczety ksztattowac sie rozwigzania ustrojowe podobne do
silnie scentralizowanego systemu panstwa zakonnego.

Warto natomiast wskazac, ze system organizacji administracji w pan-
stwie zakonnymbyt nawet dalej zaawansowany niz w panstwach absolut-
nych, a zasada istnienia jednoosobowych urzedoéw administracyjnych
zwyciezy w Europie dopiero w poczatkach XIX wieku. Bez watpienia dla
nowozytnych panstw w XIX wieku model administracji zakonnej byt
waznym zrodtem inspiracji.
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10.

Poczatki administracji
w panstwie polskim

10.1. Powstanie administracji w panstwie
polskim

Uksztattowany w pierwszej fazie istnienia panstwa polskiego model
ustrojowy charakteryzowat sie bardzo silng pozycjg panujgcego. Byto to
w duzej mierze konsekwencjg ciggtosci dynastycznej, trwajgcej jeszcze
zapewne od przetomu IX i X stulecia. Jakkolwiek w tym czasie, formalnie
rzecz biorgc, pewne znaczenie miat w dalszym ciggu wywodzacy sie z tra-
dycji plemiennej wiec, to jego rola sprowadzata sie raczej do potwierdza-
nia woli panujagcego, jeszcze za zycia desygnujgcego swego nastepce.
W sytuacjach gdy dochodzito do buntéw, wiece wskazywaty czesto innego
nastepce, ale pochodzit on z grona rodziny panujgcych Piastow. Panujacy
posiadat w swych rekach catos¢ wtadzy wykonawczej w panstwie, miano-
wat urzednikow centralnych i terenowych, byt najwyzszym dowoddcg woj-
skowym, kierowat politykg zagraniczng, posiadat najwyzszg wtadze
sgdowniczg. Coraz czesciej wydawat tez nowe prawa, odnoszace sie
wszakze gtownie do spraw ogdlnopanstwowych.

Systematycznie swe znaczenie u boku monarchy zwiekszata rada star-
szych. Byta ona ztozona z najblizszych wspotpracownikow wtadcy. Ci
rekrutowali sie przede wszystkim sposrod cztonkdéw rodziny panujgcego
oraz elity druzyny ksigzecej. To wtasnie owi wojskowi stawali sie trzonem
nowej arystokracji, ktéra wchodzita nierzadko w ostre konflikty ze starg
arystokracjg, wywodzacg sie ze struktur rodowo-plemiennych.

Bardzo wazng instytucjg, ktora przetrwata z okresu wczesniejszego,
byto przystugujace ludnosci, a w praktyce grupie tzw. zacnych obywatelj,
prawo oporu wobec wtadcy naruszajagcego istniejgce obyczaje lub prawa
ludnosci. Odpowiedzig na to mogto by¢ wypowiedzenie takiemu wtadcy
postuszenstwa, a w konsekwencji tzw. zegnanie z tronu. Z prawa tego
w okresie od XI do XIIT wieku korzystano bardzo czesto i nierzadko prowa-
dzito to do znaczacych konfliktéw wewnetrznych w panstwie (np. druga
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faza rzagdow Mieszka II oraz okres po jego smierci czy kryzys w konse-
kwencji konfliktu Bolestawa II z biskupem Stanistawem).

Wobec konfliktéw wokot obsady tronu polskiego statut Bolestawa Krzy-
woustego z 1138 r. byt wazng probg stworzenia nowego mechanizmu
ustrojowego. Postanowienia tego aktu miaty zatem gwarantowac z jednej
strony indywidualne prawa wszystkich cztonkéw rodziny panujacej,
z drugiej za$ zapewnic¢ jedno$¢ panstwa i sprawnos¢ dziatania jego
osrodka centralnego. Zasady pryncypatu i senioratu miaty tworzyc¢
mechanizm silnych rzgdow jednego z nastepcow tronu. Istotg tego roz-
wigzania byto to, ze tron miat obejmowac kazdorazowo najstarszy z zyja-
cych cztonkoéw rodziny panujacej. Po obaleniu tej zasady — mimo prob jej
przywrocenia — nie zdotano juz skonstruowac zadnych innych rozwigzan
zapewniajacych funkcjonowanie wyraznie okreslonego osrodka centralnego.

Symbolicznym wyrazem posiadania wtadzy miato by¢ dziedziczenie
tronu krakowskiego i dzielnicy senioralnej. Jednak faktyczne uprawnie-
nia z tego wynikajace byty znikome. Senior miat zatem prowadzic¢ polityke
zewnetrzng, to on miat wptyw miat na nominacje arcybiskupa gnieznien-
skiego, mogt wreszcie obsadzac¢ swymi zatogami twierdze w dzielnicach
braci bgdz kuzynow.

Zaden wtadca krakowski nie miat wiec w okresie rozbicia panstwa,
istotnych instrumentéw prawno-ustrojowych, przy pomocy ktérych
miatby mozliwos¢ wptywania na decyzje ksigzat w poszczegolnych dziel-
nicach. Ci zas, chcac podkresli¢c swojg samodzielng pozycje, rozbudowy-
wali dzielnicowe instytucje wtadzy, w tym wtasne aparaty administra-
cyjne. Pogtebiato to separatyzm dzielnicowy i utrudniato przez dtugi czas
dazenia unifikacyjne.

Odpowiadajgcy dwczesnym wzorcom aparat panstwowy zaczeto two-
rzy¢ jeszcze w X wieku. W poczgtkowym okresie najwyzszym obok ksie-
cia—krdéla urzednikiem w panstwie byt komes nadworny (Zzupan). Mégt on
w okreslonych sytuacjach (zwykle na zagdanie wtadcy) zastepowac¢ monar-
che w wybranych dziedzinach zarzadu panstwem. Sytuacja taka, wobec
czestych podrozy po kraju czy wobec dowodzenia podczas konfliktow,
pojawiata sie nader czesto.

Pojawita sie instytucja wojewody (comes palatinum), ktoéry wyznaczany
byt przez panujgcego do kierowania wojskami i dowodzenia w okreslo-
nych kampaniach. Z czasem wojewoda stat sie gtownym urzednikiem
w panstwie, a funkcje dworskie (w miejsce zupana) pomagat mu wykonywac

93



Grzegorz Gorski Historia administracji

podkomorzy nadworny. W wykonywaniu kompetencji sgdowniczych
pomagat monarsze sedzia nadworny (iudex curiae), ktéry odpowiadat za
formalng strone funkcjonowania sgdu krolewskiego. Wreszcie wazng
pozycje na dworze zajmowat skarbnik krélewski (thesaurarius), strzegacy
nie tylko skarbu i kosztownosci wtadcy, ale odpowiadajacy takze za bez-
pieczenstwo najwazniejszych dokumentow panstwowych.

Wzorem niemieckim i czeskim powstawaty rowniez urzedy nadworne —
czesnik, stolnik, koniuszy czy towczy. Wtasnie obsadzanie tego typu urze-
dow byto w rekach wtadcy waznym instrumentem ksztattowania pozada-
nych przez niego, lojalnych elit.

W XII wieku pojawita sie instytucja kanclerza, ktory poczatkowo byt
straznikiem pieczeci krolewskiej (ksigzecej). Kanclerz przygotowywat
dokumenty panstwowe, a z czasem jako zwierzchnik rozbudowujgcej sie
1 nabierajgcej coraz wiekszego znaczenia kancelarii, stat sie w praktyce
najwazniejszym urzednikiem na dworze.

Rozwdj terytorialny panstwa zmuszat tez pierwszych Piastow do two-
rzenia podlegtych sobie urzedéw w terenie. Poczatkowo kraj dzielit sie na
prowincje, zarzgdzane przez namiestnikow prowincjonalnych. Nastepnie
prowincje przyjety posta¢ dzielnic. Liczba tych jednostek wskutek dal-
szych podziatow miedzy cztonkdéw rodziny piastowskiej stale rosta. Fak-
tycznymi wtadcami dzielnic stawali sie ksigzeta piastowscy.

Natomiast na nizszym szczeblu rozwineta sie stopniowo sie¢ kasztela-
nii. Kasztelanie byty terenami potozonymi wokoét gtownych grodow kro-
lewskich. Poczatkowo byty one kierowane przez komesow grodowych,
a nastepnie przez kasztelanow.

Poniewaz gréd z zamkiem (kasztel) byt podstawowym ogniwem
systemu obronnego panstwa, kasztelan wyposazony byt w znaczacy
zakres kompetencji. Miat uprawnienia administracyjne na podlegtym
sobie terenie, w szczegdlnosci w zakresie skarbowym. Kasztelan posia-
dat wtadze wojskowg, wykonywat tez w imieniu krola okreslone funkcje
sgdownicze. Poczgtkowo liczba kasztelanii nie byta znaczna i to powodo-
wato ze kasztelanowie mieli silng pozycje. Wraz z rozwojem sieci grodow
rosta liczba kasztelanii, dochodzac w XIII wieku do ponad stu. Towarzy-
szyt temu wyrazny proces ostabienia wtadzy kasztelanow. W XIII wielu
ugruntowata sie zasada dziedziczenia urzedow kasztelanskich przez naj-
znaczniejsze rody w poszczegolnych prowincjach. Wprawdzie formalnie
nominacji dokonywat monarcha, ale presja spotecznosci lokalnych na
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powierzanie urzedow takim wtasnie rodom stata sie istotnym ogranicze-
niem kompetencji wtadcy w zarzgdzie terytorialnym.

Warto tez dodac, ze wokot kasztelana powstato szereg nowych urze-
dow. Sposrdéd nich wazne funkcje nalezaty do: chorgzego, ktéry w imie-
niu kasztelana odpowiadat za mobilizacje miejscowego rycerstwa na
wezwanie panujgcego, wojskiego, ktory byt zastepcg kasztelana w spra-
wach wojskowych, sedziego grodowego, ktory w jego imieniu wykony-
wat rozne funkcje sgdownicze, czy wtodarza, odpowiadajgcego za sprawy
gospodarcze i skarbowe.

10.2. Zmiany w zarzadzie panstwie po
zjednoczeniu w XIV wieku

Smier¢ Kazimierza Wielkiego oznaczata kres liczacych blisko pie¢ stu-
leci rzgdow rodziny piastowskiej. Elity éwczesnego krolestwa fakt braku
odpowiednich formalnych zabezpieczen na takg ewentualnosc¢ wykorzy-
staty do tego, by utrwali¢ swoj wptyw na obsade tronu. Byto to nawigzanie
do dawnych tradycji wyboru wtadcy, ktére w symbolicznej postaci nigdy
przeciez nie wygasty.

Powotanie na tron Ludwika i jego corki Jadwigi, a nastepnie jej meza
Wtadystawa, utrwality w sensie prawnoustrojowym elekcje jako sposdb
obierania kazdorazowo wtadcy, a nie dynastii. Elekcyjnosc¢ tronu ugrunto-
wywata jednoczesnie publiczno-prawny charakter wtadzy krolewskiej
ibyta swego rodzaju kos¢cem rozwoju koncepcji Korony Krolestwa Polskiego.

W tym jednak okresie - tj. w XIV 1 XV wieku — kragg podmiotéw upraw-
nionych do udziatu w akcie elekcyjnym byt stosunkowo niewielki. Kandy-
data ustalata zatem najpierw rada krolewska, nastepnie zas odbywat sie
zjazd elekcyjny. W obradach tego zjazdu oprdcz cztonkdw rady uczestni-
czyli tez przedstawiciele szlachty i najwazniejszych miast, a takze ducho-
wienstwa duchowienstwa. Po wyborze, ktéry w istocie polegat na zatwier-
dzeniu przedstawionego przez rade kandydata, odbywata sie koronacja.
Podczas tego uroczystego aktu, oprocz przyjecia insygniow wtadzy pan-
stwowej krol sktadat przysiege panstwowg. W przysiedze tej elekt zobo-
wigzywat sie do przestrzegania dotychczasowych praw (confirmatio
iurium generalis), do obrony granic panstwa oraz do prowadzenia polityki,
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ktorej celem miato by¢ odzyskanie utraconych ziem Korony. Od momentu
zaprzysiezenia Wtadystawa III krdl potwierdzat tez istniejgce prawa stanow.

Warto tu jeszcze wskazac, ze formalnie prawo polskie nie wytgczato
praw kobiet do sukces;ji tronu. Mescy potomkowie Piastéowien mieli w ten
sposob tytut do tronu (Ludwik Wegierski), ale w nastepstwie przywileju
koszyckiego wyrazona zostata zgoda na objecie tronu przez kobiete.
Jednak prawo kobiet do tronu miato charakter subsydiarny i wymagato
odpowiedniej zgody kierowniczych czynnikoéw panstwowych.

Przywileje nadawane przez monarchow na przetomie XIV i XV wieku
poszczegdolnym grupom spotecznym, w tym zwtaszcza szlachcie, w oczy-
wisty sposob wptywalty na pozycje panujgcego. Jednak wbrew upo-
wszechnionym opiniom oznaczato to nie tyle ograniczenie samego
zakresu wtadzy krolewskiej, ile samowoli wtadcy w realizowaniu przystu-
gujacych mu uprawnien.

Krol pozostawat wiec zwierzchnikiem catego systematycznie rozbu-
dowywanego aparatu panstwowego. Mogt bez wiekszych przeszkdd
powotywac i odwotywac urzednikdéw i w aparacie centralnym, i w apara-
cie terenowym.

W XV wieku krdl zobowigzat sie zasiega¢ opinii miejscowej szlachty
przy powotywaniu swych urzednikow w terenie, ale opinia ta nie byta dlan
jeszcze wigzaca. Dopiero pdzniejsze zobowigzanie sie przez krola, ze na
urzedy terenowe powotywac bedzie osoby zamieszkujgce ten teren, wpro-
wadzito dlant pewne ograniczenie. Faktycznie jednak nawet to ogranicze-
nie w istotnym zakresie nie uszczuplato jego zasadniczych uprawnien.

Rozwijata sie natomiast, zwtaszcza od panowania Kazimierza Wielkiego,
aktywnos¢ monarchow w zakresie tworzenia nowych praw. Unifikacja,
a pozniej rozrost panstwa, wchtanianie nowych obszardw, stanowity
powazne wyzwania. Pojawiajgce sie nowe problemy ogolnopanstwowe,
jak rowniez rozwdj stosunkow prywatno-prawnych, zmuszaty niejako
panujgcego do coraz wiekszej aktywnosci w tej dziedzinie.

Krol pozostawat tez najwyzszym organem sgdowniczym, zachowujg-
cym prawo wywotania przed swoj osgd witasciwie kazdej sprawy. Ciggle
dla wielu spraw wtasciwy byt tylko sgd krolewski i to mimo intensywnego
rozwoju sgdownictwa stanowego. Byt tez krol najwyzszym zwierzchni-
kiem wojskowym i gtdownym realizatorem polityki zagranicznej panstwa.

Systematycznie rosto od drugiej potowy XIV wieku znaczenie rady
krolewskiej. Powstata ona w oparciu o wczesniejszg rade starszych, ale
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w ciggu XIV wieku stata sie organem grupujagcym najwazniejszych dostoj-
nikéw panstwowych.

Najwazniejszymi urzednikami w aparacie krolewskim stali sie kanclerz
koronny i podkanclerzy. Podziat kompetencji miedzy obydwoma kancle-
rzami nie byt okreslony prawnie (formalnie réznita ich pozycja, tytulatura
czy wielkos$¢ uzywanej pieczeci), a wynikat raczej z okreslonych dyspozy-
cjiich zwierzchnika, czyli monarchy. Obaj odpowiadali zatem za wykony-
wanie dyspozycji krolewskich tak w zakresie polityki wewnetrznej, jak
i zewnetrznej. Funkcje kanclerza koronnego przejat via facti podkanclerzy
krakowski.

Takze urzad podskarbiego krakowskiego stat sie faktycznie urzedem
podskarbiego koronnego. Do niego nalezat zarzad skarbem panstwo-
wym, wspierat go zas w tej pracy podskarbi nadworny.

Powstat tez urzad marszatka koronnego, ktory zarzadzat dworem
monarchy i byt mistrzem ceremonii na jego dworze. Oprocz tych dostoj-
nikdéw, nazywanych coraz czesciej ministrami, w sktad rady krolewskiej
wchodzili rowniez dostojnicy koscielni — arcybiskupi i biskupi kosciota
katolickiego oraz wojewodowie i wazniejsi kasztelanowie.

Najpowazniejsze wszakze zmiany zaszty w zakresie zarzadu terytorial-
nego panstwa. W ciggu XV wieku uksztattowat sie, gtownie w oparciu
o stary podziat dzielnicowy, podziat Korony na wojewddztwa. Rownolegle
towarzyszyt temu proces przeksztatcania sie kasztelani w powiaty. Powiat
poczatkowo byt tylko okregiem sgdowym, ale z czasem stat sie rowniez
okregiem administracyjnym.

W administracji terenowej najwazniejszymi staty sie urzedy wojewo-
dow, przy czym swoiste pierwszenstwo posrdd nich miat urzad kaszte-
lana krakowskiego, w wojewddztwie krakowskim to on byt bowiem odpo-
wiednikiem wojewody. Wojewoda byt zwierzchnikiem rady pandow
wojewodztwa, stanowigcej przez dtugi czas trzon sejmikow ziemskich.
Przewodniczyt on sejmikowi elekcyjnemu, wytaniajgcemu kandydatow
na wakujgce urzedy w wojewoddztwie, przewodniczyt tez sgdowi wieco-
wemu. Do niego nalezata jurysdykcja nad ludnoscig zydowskg, miat okre-
Slone uprawnienia wobec miast krolewskich (np. powotywania czesci
rajcéw, burmistrza), stracit natomiast swoje gtowne pierwotnie kompe-
tencje w zakresie spraw wojskowych.

Stopniowo stracili natomiast swoje uprawnienia kasztelanowie. Byto to
konsekwencjg emancypacji szlachty, przejmujgcej uprawnienia sgdownicze,
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jak rowniez zaniku okreslonych podatkéw, zbieranych dotgd przez kaszte-
landéw. Poniewaz jednak grupa kasztelanow wchodzita w sktad rady kro-
lewskiej, wptywato to na zachowanie prestizu tego urzedu.

Na przetomie XIIT i XIV wieku powstata natomiast nowa instytucja —
urzad starosty. Urzad ten ustanowili czescy Wactawowie (formalnie po raz
pierwszy wystepuje starosta w dokumentach z datg 1290 r.). Starostowie
stali sie gtownym instrumentem realizacji polityki tych wtadcéw na pod-
porzgdkowanych im obszarach Korony. Powotanie urzedu starostow
zwigzane tez byto z pogtebiajgcg sie staboscig urzedu kasztelanow.

Wiadystaw bokietek przejat ten urzad w odbudowywanym aparacie pan-
stwowym 1 wykorzystat go dla utwierdzenia swej niepewnej poczatkowo
pozycji w panstwie. W ciggu XIV wieku urzad ten, okreslany juz mianem sta-
rosty ziemskiego, stat sie podstawg krélewskiego aparatu administracyjnego
w terenie. Starosta w zastepstwie monarchy wykonywat na podporzgdkowa-
nym sobie obszarze jego kompetencje sgdownicze. Zarzgdzat on tam majat-
kiem panstwowym i przekazywat uzyskane pozytki na rzecz skarbu koron-
nego. Starosta byt tez odpowiedzialny za stan urzgdzen obronnych (gtéwnie
zamki, stan ich zatdg i zaopatrzenie), zwotywat pospolite ruszenie i dowodzit
nim do czasu oddania pod komende krdla lub wyznaczonych przez niego
dowoddcow. Krdl, powotujgc starostow, nie byt zwigzany domicylem kandy-
data, dawato mu to zatem daleko idgca swobode w obsadzie tej funkcji.

Na przetomie XIV i XV wieku powotany zostat urzad starosty prowin-
cjonalnego dla Wielkopolski, Rusi Halickiej i Podola.

Odmienny natomiast system zarzadu funkcjonowat w Matopolsce. Ist-
niejgcy urzad starosty krakowskiego nie odpowiadat funkcji starosty pro-
wincjonalnego. Na tym obszarze funkcje sagdownicze (oraz prokurator-
skie) wykonywat justycjariusz — oprawca. Za zarzad dobrami koronnymi
odpowiadat tu wielkorzgdca, zas wykonujacy funkcje obronne jako
dowodcy zatog w zamkach burgrabiowie podlegali bezposrednio krolowi.
W wiekszych miastach tej prowincji burgrabiowie przyjeli tytut starostow
grodowych, ktdra to funkcja odpowiadata instytucji starosty ziemskiego.

Wazng pozycje w aparacie terenowym Korony odgrywac zaczat row-
niez podkomorzy. Z zarzadcy skarbowego stat sie on organem o charak-
terze sgdowniczym orzekajgcym w bardzo waznych sprawach zwigzanych
zZ oznaczaniem granic posiadtosci ziemskich, uczestniczyt w sprawach
dotyczacych nagany szlachectwa, wreszcie rozstrzygat o przynaleznosci
szlachty do okreslonych oddziatow ziemskich, czyli tzw. chorggwi.
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Poza tym wystepowato szereg nizszych urzedow ziemskich, majgcych
coraz bardziej prestizowy charakter. Wymienic¢ tu mozna stolnika i pod-
stolego, czesnika, podczaszego, towczego i miecznika. Funkcje wojskowe
przynalezaty nadal do chorgzego i wojskiego, za$ sagdownicze do pod-
sedka i pisarza ziemskiego.

Sprawowanie najwazniejszych urzedow wymagato stworzenia okre-
Slonego systemu wynagradzania przez krola, ktory nie mogt juz tak jak
kiedys$ cedowac na ich rzecz wtasnosci débr koronnych. I tak wojewodo-
wie i kasztelanowie otrzymywali je jako czes¢ wptywow z optat targowych,
cet 1 optat sgdowych. Optaty sgdowe byty tez Zrodtem wynagradzania
sedziow, podsedkow i pisarzy ziemskich. Starostowie zas otrzymywali
zwykle w dzierzawe ziemie koronng, natomiast w Matopolsce urzednicy
uzyskiwali udziaty w dochodach z eksploataciji soli.

Rozbudowywany aparat panstwowy miat poczagtkowo bardzo solidne
podstawy finansowe. Istniejgce regale ziemi, czyli swego rodzaju domnie-
manie wtasnosci monarchy w stosunku do catej, nieprzekazanej okreslo-
nym osobom ziemi, stanowito bardzo solidny fundament skarbu Korony.
Na szerokich rzeszach poddanych cigzyty obowigzki w postaci sktadania
okreslonych danin i zobowigzania do realizowania okreslonych stuzebno-
sci. Wtadcy przystugiwaty tez inne regalia: rybotéwstwa, polowania, gorni-
cze, grodowe, targow i karczmy. Stanowity one, oczywiscie w zréznicowa-
nym stopniu, znaczace zrodto dochoddéw skarbu koronnego. Rozwijajgce
sie kontakty gospodarcze i handlowe byty obcigzane rozlicznymi ctami
i mytami na rzecz panujacego. Wreszcie niezmiernie waznym zrodtem
dochodow byto zwierzchnictwo mennicze, czyli prawo do bicia monety.

Intensywna dziatalnosc lokacyjna i kolonizacyjna w dobrach koronnych
oraz wyrazny wzrost gospodarczy w tym czasie zapewniaty rowniez skar-
bowi koronnemu nowe, znaczace wptywy. Wskaza¢ wreszcie trzeba na
zwiekszajace sie dochody z krolewskich kopalni soli i metali kolorowych.

Jednak rosngca stabilizacja finansowa monarchii nie wywotywata
entuzjazmu szlachty i mieszczan. Widziano w tym, nie bez racji, wrecz
zagrozenie na przysztosc¢ i myslano o mechanizmach poddajgcych kon-
troli obywatelskiej poczynania krdola w dziedzinie skarbowej. Wyrazem
tego byty przywileje koszycki i budzki oraz podzniejsze rozstrzygniecia,
naktadajagce na monarchow obowigzek uzyskiwania zgody szlachty
i duchowienstwa (a takze powazniejszych miast) na nowe zobowigzania.
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Uwagi ogdlne

Poczatek wieku XVI przyniost w Europie szereg waznych zjawisk,
a wsrdd nich istotne byto rozpoczecie procesu zasadniczej przebudowy
dominujgcych dotgd porzgdkéw ustrojowych. Model dotgd istniejacy,
uksztattowany w efekcie procesdéw zapoczgtkowanych sporem papiestwa
z cesarstwem, opierat sie generalnie na istnieniu instytucjonalnych
mechanizmow ograniczajgcych samowole krolewska. Zwyciestwo kon-
cepcji publiczno-prawnej formy panstwa oznaczato bowiem podporzad-
kowanie krola okreslonym prawom krolestwa. Na strazy tych praw stawaty
za$ przybierajgce rozng postac ciata reprezentujgce poszczegdlne grupy
spoteczne.

Wtadza krolewska ograniczana byta tez uzyskiwanymi przez rdozne
grupy spoteczne okreslonych prawami oraz instrumentami ich realizacji.
Ten system wymuszat zatem na panujgcych koniecznosc liczenia sie ze
zdaniem poddanych w realizacji roznorakich zadan panstwowych. Ozna-
czato to takze rosnacy zakres identyfikacji poddanych ze swoim pan-
stwem, za los ktorego ponosili wspotodpowiedzialnosc.

W ciggu XVI stulecia niemal w catej Europie ten ksztatt ustrojowy zostat
naruszony, a w ciggu kolejnych wiekéw doszto do catkowitej przebudowy
dominujacych form organizacji panstw. Jak zwykle w takich sytuacjach,
przyczyny tego zjawiska byty roznorakie, ale na dwa elementy nalezy
Zwroci¢ uwage w pierwszym rzedzie.

Po pierwsze, olbrzymi wptywy na te zmiany miata reformacja. Pomijajac
tu kwestie Scidle religijne, wskazac nalezy na fakt, ze doktryna wszystkich
wiasciwie ksztattujgcych sie grup wyznaniowych zaktadata Sciste podpo-
rzgdkowanie tych kosciotow wtadzy sSwieckiej. Wyrazato sie to w przyjmo-
waniu formalnego, a nierzadko i faktycznego przywodztwa tych kosciotow
przez panujacych. Oznaczato to w praktyce powrdt do sytuacji scistego
podporzgdkowania kosciota wtadzy swieckiej z okresu pierwszego tysigc-
lecia. Rok 1555 przynidst tez jako zasade regulujgca stosunki wyznaniowe,
okreslanie religii panujacej wyznaniem witadcy danego panstwa (,cuius
regio eius religio”). Oznaczato to w istocie ponowne uprzedmiotowienie
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poddanych, ktérych pozycja w panstwie i zakres realnych swobdd deter-
minowane byty przez religijne preferencje ich wtadcow.

Towarzyszyto temu nagminne tamanie dotychczas istniejgcych
swobdd. Najpierw godzito to w prawa przeciwnikow religijnych. Stad
poczynania takie czesto zdobywaty aprobate niematych grup spotecz-
nych. Dziato sie tak w krajach protestanckich, gdzie skala poparcia byta
szersza z uwagi na zainteresowanie przejmowaniem materialnych débr
kosciota katolickiego. Ale i w krajach katolickich zwalczanie ,heretykow”
wszelkimi metodami miato duze grupy sympatykow. Monarchowie
jednak, uczyniwszy porzadki z religijnymi przeciwnikami, nie stronili od
podobnych dziatann wobec swych dotychczasowych poplecznikéw. Raz
naruszone swobody i przywileje wytyczyty droge na przysztosc.

Jednoczes$nie pozbawianie dotychczasowych swobdd i przywilejow
catych grup spotecznych i wspolnot rodzito koniecznosc¢ przejmowania
przez aparat krolewski szeregu nowych zadan. Rosngcym ograniczeniom
wobec poddanych towarzyszyt wiec rownolegle proces rozbudowy apa-
ratu panstwowego. W miejsce dotychczasowej swoistej samoorganizacji
catych spotecznosci wchodzit zatem coraz bardziej zdecydowanie aparat
panstwowy.

Element drugi widoczny jest wyraznie na przyktadzie takich panstw,
jak Hiszpania czy Anglia. W przypadku Hiszpanii u schytku XV wieku
zakonczony zostat proces trwajgcej dos¢ dtugo unifikacji wielu obszarow.
Zakonczenie tego dzieta przez pokonanie wroga zewnetrznego uwolnito
monarchow od koniecznosci Scistej wspotpracy z réznymi grupami pod-
danych, wspierajagcymi ten wysitek. W Anglii natomiast podobna sytuacja
wystgpita po dtugotrwatym konflikcie z Francjg oraz tragicznym konflikcie
wewnetrznym. W obu krajach niemal réwnolegle uruchomiony zostat
proces odbierania dotychczasowych wymuszonych biezgcg sytuaciag
przywilejow. Skutki tych poczynan tagodzone byty przez niemajacg do tej
pory precedensu ekspansje zamorska. To tam rekompensowano sobie
z nawigzkg utracone w metropolii swobody. Nie moze zatem dziwic, ze to
wtasnie Hiszpania i Anglia wzniosty jako pierwsze okazate gmachy
nowych rozwigzan ustrojowych, a ich sladami poszty w XVII i XVIII wieku
inne panstwa europejskie. Warto wszakze wskaza¢, ze stworzony
w Hiszpanii nowy model ustrojowy przetrwac¢ miat bardzo dtugo, nato-
miast w Anglii byt on zjawiskiem przejsciowym. O ile zatem Hiszpania
moze by¢ uznana w istocie za prekursorke rozwigzan absolutystycznych,
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o tyle Anglia tylko pozornie bliska byta temu modelowi. To wtasnie zade-
cydowato o zupetnie odmiennym kierunku ewolucji ustrojowej w tym
kraju juz w XVII wieku.

Takze polsko-litewska Rzeczpospolita byta istotnym wyjgtkiem na
kontynencie. Nie tylko zachowata ona swoj dotychczasowy ksztatt ustro-
jowy, ale nawet pogtebity sie procesy poddawania wtadzy krolewskiej oby-
watelskiej kontroli i stworzone mechanizmy instytucjonalne tej kontroli.
Ten model wyprzedzat swojg epoke w sposdb zdumiewajgcy, dopiero
w drugiej potowie XIX wieku w podobnej skali wptyw na funkcjonowanie
swych panstw uzyskali bowiem obywatele innych krajéw europejskich.

Takie byto tto ksztattowania sie modelu nowozytnej administracji, co
wynikato ze wskazanego procesu przejmowania przez aparat krolewski
rosngcej liczby zadan. Warto wskaza¢ podstawowe cechy charaktery-
styczne nowych rozwigzan.

Tworzone w nowy sposoéb urzedy administracyjne w stopniu nie-
znanym od dawna byty urzedami krolewskimi. Jakkolwiek w przeci-
wienstwie do dawnych epok nie nastgpito sprowadzenie panstwa do
roli swoistej prywatnej wtasnosci monarchy, zachowywato ono bowiem
ciggle status wyodrebnionej osoby publiczno-prawnej. Jednak stopien
identyfikacji monarchy z panstwem byt bardzo daleko idgcy. Symbolicz-
nym wyrazem stato sie tu stynne powiedzenie Ludwika XIV (,panstwo to
ja"). Z drugiej strony rozwijata sie doktryna omnipotencji panstwa, czyli
krolewskiej administracji, ktéra w mysl tych zatozen obejmowac miata
swoim zainteresowaniem wszystkie aspekty funkcjonowania panstwa.
Zatozenie powyzsze rzutowaty na ksztatt tworzonych instytucji admini-
stracyjnych. Przede wszystkim wszelkie decyzje miaty by¢ wiec dzietem
samego witadcy. To on rozstrzygat nie tylko kwestie najwazniejszej wagi,
ale rowniez peryferyjne sprawy dotyczace dalekiej prowincji czy posiadto-
sci zamorskich. Totez istotng funkcjg instytucji administracyjnych miato
by¢ wspomozenie monarchy w podejmowaniu decyzji. Dlatego instytu-
cje te miaty charakter kolegialny, taki ich wieloosobowy ksztatt pozwa-
lat bowiem na najlepsze przeanalizowanie problemu i przygotowanie
najlepszej wersji rozstrzygniecia. W przeciwienstwie jednak do kolegiow
greckich czy rzymskich decyzje o sktadzie takich kolegiow byty wytaczng
prerogatywg panujgcego, nie istniaty bowiem zadne ciata reprezentacyjne.

Powstajgce urzedy miaty takze juz bardzo fachowy — w poréwnaniu
z okresem poprzednim - charakter. Ciata te sktadaty sie zatem przede
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wszystkim z osob, ktére posiadaty fachowe przygotowanie do pracy
w aparacie krolewskim. W coraz wiekszym stopniu byty to tez osoby swie-
ckie, a skala obecnosci duchownych malata wraz z rozwojem ilosci
wyksztatconych kadr na rozwijajgcych sie uniwersytetach. Specjalisci ci
za Swojg prace byli wynagradzani przez monarche, koriczono tu bowiem
z fikcjg honorowego piastowania urzeddw. Oprocz uniezaleznienia sie
panujgcego od doboru oséb wywodzacych sie z warstw arystokratycz-
nych, co dawato o wiele wyzszy stopien lojalnosci urzednikow wobec
krola, wazne byto rowniez otwarcie urzedow dla osob z nizszych warstw
spotecznych.

Tworzone urzedy funkcjonowaty w oparciu o coraz precyzyjniejsze
podstawy prawne. Byty to oczywiscie okreslone decyzje krolewskie, co
wiecej wcale nie oznaczato to, ze majg one charakter wyjgtkowo trwaty.
Tym niemniej wobec rosngcej ilosci urzedow i koniecznosci wyraznego
rozgraniczania ich uprawnien byto konieczne, by takie regulacje pisane
stanowity podstawe ich dziatania. Miato to w perspektywie przyniesc
pozytywne skutki, dawato to bowiem z drugiej strony pewng orientacje
poddanym, jakich dziatan ze strony okreslonych urzedéw mogg oni ocze-
kiwac. Umozliwiato to wiec ograniczanie samowoli urzednikéw, a w przy-
sztosci stanowi¢ miato punkt wyjscia dla tworzenia systemu sgdownictwa
administracyjnego.

W ramach rozbudowywanego aparatu panstwowego pogtebiat sie
rowniez podziat poziomy i pionowy w jego ramach. W pierwszym rzedzie
prowadzito to do wyrazniejszego podziatu zadan miedzy struktury funk-
cjonujace na szczeblu centralnym, a jednostki administracyjne tworzone
w terenie. Nie oznaczato to oczywiscie przenoszenia prawa do podejmo-
wania decyzji na nizszy szczebel, aparat dwczesny pozostawat bowiem
skrajnie scentralizowany. W drugim przypadku chodzito o pogtebianie
specjalizacji w ramach aparatu centralnego. Pojawiac sie zatem zaczat
podziat resortowy, bowiem dotychczas istniejagce rozgraniczenia miedzy
urzednikami krélewskimi miaty bardzo ptynny charakter.

W ramach struktur administracyjnych centralnych i terenowych obo-
wigzywata rowniez zasada bardzo $cistego hierarchicznego podporzad-
kowania. Caty ten system przybrat posta¢ aparatu biurokratycznego i ta
cecha okazac sie miata najtrwalszg zdobyczg epoki. Ten ksztatt ustrojowy
administracji przetrwac¢ miat niemal do potowy XIX wieku.
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2.

Zarzadzanie panstwem w Hiszpanii
i Anglii w XVI i XVII wieku

2.1. Zarzad Zjednoczonym Krdlestwem
Hiszpanii

Hiszpania, w przeciwienstwie do Francji czy Niemiec, ktére w okres
rozbicia jednosci weszty juz jako wzglednie uksztattowane jednostki poli-
tyczno-panstwowe, nie miata tradycji istnienia jednolitego panstwa. Kro-
lestwo Wizygotow istniato dosc¢ krotko w VIi VII wieku, a na jego gruzach
powstato szereg rozdrobnionych panstewek. Te z kolei padty w VII i VIII
wieku ofiarg ekspansji arabskiej i jedynie na potnocy potwyspu utrzymaty
sie trzy ksiestwa chrzescijaniskie. Nie byto tu zatem podobnego jak w przy-
padku innych panstw europejskich punktu odniesienia w postaci scen-
tralizowanej niegdys$ panstwowosci, ktérg nalezy odbudowac. Jedynym
wzorcem, do ktérego czesciowo mozna byto sie odnosic¢, byty przenika-
jace przez marchie hiszpanska rozwigzania karolinskie, a wiec pewien
model stosunkow spotecznych i instytucji ustrojowych.

Po okresie funkcjonowania drobnych ksiestw czotowg pozycje zdo-
byty krolestwo Leon oraz Aragonia, ktéra podporzgdkowata sobie Katalo-
nie. Krélestwo Aragonii, przez pierwotne zwigzki Katalonii (Barcelony)
z potudniem Francji, przejmowato silniej wzory z tamtego obszaru.
Natomiast krolestwo Leon, zwigzane z Kastylia, tworzyto wtasne, orygi-
nalne rozwigzania.

Wtasnie rozwinieta organizacja wojskowa opierajgca sie na licznej
warstwie lennikéw krolewskich doprowadzita do szybszego niz w innych
panstwach europejskich uksztattowania w krolestwie Leon pierwszej
W gruncie rzeczy klasycznej instytucji reprezentacyjnej. Juz w 1188 r. po
raz pierwszy monarcha zwotat posiedzenie Kortezow, ktére powstaty
w nastepstwie rozwiniecia kurii krélewskiej. W efekcie tego powstata sze-
roka reprezentacja szlachty krdlestwa (zaréwno arystokracji, jak i szlachty
drobnej) powiekszona o przedstawicieli duchowienstwa, dotad zbieraja-
cego sie na synodach koscielnych. Juz w XIII wieku, po trwatym zespoleniu
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Leon z Kastylia, powstaly Kortezy generalne, rozszerzone rowniez
o przedstawicieli miast krolestwa. W Slad za Kastylig podobny ksztatt Kor-
tezow przyjety zostat rowniez w krolestwie Aragonii. W obu krolestwach
odegrac¢ one miaty bardzo wazng role w XIV i poczgtkach XV wieku. Roz-
szerzaty one wtedy swoje kompetencje w zakresie wspotudziatu z monar-
cha w stanowieniu praw obowigzujacych w obu krolestwach i to upraw-
nienie wykraczato znacznie poza kwestie finansowe i podatkowe, ktore
byty tradycyjnym obszarem zainteresowania reprezentacji stanowych
w tym czasie.

Po unii Kastylii i Aragonii powstaty Kortezy ogdélnopanstwowe. Byty
one trzyizbowg reprezentacjg szlachty, duchowienstwa i miast hiszpan-
skich, jednak w nowym krolestwie ich rola szybko zostata ograniczona.
Stato sie tak w konsekwencji zarysowujacej sie od momentu zjednocze-
nia obu krolestw polityki coraz silniejszej centralizacji wtadzy krolewskiej.
Dopdki gtowng misjg krolow poszczegolnych panstw byto dgzenie do zli-
kwidowania obecnosci muzutmanskiej na potwyspie, dopoty wtadcey ci
musieli szukac¢ wsparcia w jak najszerszych rzeszach rycerstwa i ducho-
wienstwa oraz sympatii w miastach. Wojny te byty przeciez bardzo kosz-
towne 1 zmuszato to wtadcow Kastylii, Aragonii i Portugalii do nadawania
znaczacych nieraz przywilejow swym poddanym w zamian za wspotfi-
nansowanie konfrontacji z Maurami. Czesciowym rozwigzaniem prob-
lemu stato sie rozpoczecie ekspansji zamorskiej, co pierwsi zaczeli czynic
wtadcy aragonscy. Zdobycze takie stabilizowaty przede wszystkim zaple-
cze finansowe i nie jest dzietem przypadku, ze wtasnie w Aragonii ksztat-
towac sie zaczynaty najpierw pierwsze wyrazniejsze tendencje zmie-
rzajagce do centralizacji wtadzy i ograniczania dotychczasowych praw
poddanych.

Rowniez w ramach zjednoczonego krolestwa proces ten zostat uta-
twiony przez ekspansje zamorska. Z jednej strony zaabsorbowata ona
najaktywniejszych przedstawicieli szlachty hiszpanskiej i skierowata jej
zainteresowania na sprawy niedotyczace bezposrednio metropolii. Z dru-
giej strony gigantyczne bogactwa, ktdre staty sie tupem korony hiszpan-
skiej, praktycznie uniezaleznity jg od jakiejkolwiek koniecznosci zabiega-
nia o przychylnos¢ Kortezow czy szerzej standw hiszpanskich. Wtasnie
praktyczna likwidacja tego ciata moze by¢ uznana za poczatek ksztattowa-
nia absolutyzmu hiszpanskiego. Tak zatem, jak stata sie Hiszpania ($cislej
Leon i Kastylia) prekursorem rozwigzan wprowadzajacych instytucjonalne
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formy reprezentacji stanowej, tak z drugiej strony najszybciej bodaj wkro-
czyta ona na $ciezke budowy ustroju absolutystycznego.

Punktem wyjscia do ztamania pozycji Kortezow byto zniszczenie nie-
zaleznosci miast hiszpanskich. Okazjg do tego stato sie zdtawienie przez
Karola I ruchu miast hiszpanskich — communeros — w latach 1520-1522 1.
W konsekwencji zwyciestwa krola zlikwidowano autonomie miast, jedno-
cze$nie eliminujac ich reprezentacje z Kortezéw. Tych zas$ odtgd monar-
cha juz nie zwotywat, szlachta i duchowienstwo zainteresowane byty
bowiem przede wszystkim wspotpracg z monarchg w eksploatacji gigan-
tycznych zdobyczy kolonialnych. Poniewaz w realizacji tych aspiracji Kor-
tezy nie odgrywaty zadnej roli, wiec poza miastami nie byto zainteresowa-
nych walkg o ich dalsze istnienie.

Innym narzedziem utwierdzania pozycji wtadcoéw hiszpanskich stata
sie utworzona w 1481 r. instytucja Inkwizycji. Jakkolwiek w pdzniejszych
wiekach jej dziatanie zostato skrajnie zdemonizowane i przypisano jej
nadmiar odpowiedzialnosci za przebieg proceséw spotecznych i politycz-
nych w Hiszpanii, to pozostaje faktem, ze podobnie jak angielska Izba
Gwiazdzista to ten nadzwyczajny trybunat stat sie najwazniejszym instru-
mentem tamania dotychczasowych, uksztattowanych praw podmioto-
wych. Formalnie ostrze inkwizycji zwrocone byto przede wszystkim prze-
ciw Moryskom (muzutmanom) i Maranom (zydom), faktycznie jednak
uderzata ona we wszystkich tych, ktorzy kwestionowali model coraz sil-
niejszej wtadzy krolewskie;.

Trzecim fundamentem budowy nowego porzadku ustrojowego stato
sie faktyczne podporzgdkowanie krolowi hiszpanskiego kosciota. Wtadcy
hiszpanscy uchodzili oczywiscie za gtownych obroncow katolicyzmu
w Europie i za jego gtownych krzewicieli w nowo odkrywanych ziemiach.
Jednak z drugiej strony nie oznaczato to wcale poszanowania dotychcza-
sowych swobdd kosciota katolickiego we wtasnym kraju. Przeciwnie,
wydaje sie, ze ta szczegdlna misja, ktdrg przypisywali sobie krolowie i ktorg
Rzym w istocie akceptowat, stawata sie uzasadnieniem dziatan skierowa-
nych przeciwko niezaleznosci kosciota hiszpanskiego. Wtadcy hiszpanscy
wprowadzili zasade, ze wszelkie decyzje papieskie dotyczgce kosciota
w ich kraju muszag uzyskac specjalng aprobate krolewska — tzw. placet —
bez ktdorego formalnie nie mogty obowigzywac¢. W praktyce zasada ta,
odnoszaca sie niemal do wszystkich aspektow funkcjonowania kosciota,
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czynita zen instytucje o statusie podobnym do kosciota sprzed reformy
kluniackie;j.

Wreszcie w oparciu o dotychczasowe instytucje, w tym pozostatosci
rady krolewskiej, ksztattowac sie zaczat nowy system administracji pan-
stwem, opierajacy sie na kolegialnych ciatach w postaci rad. Rady (Con-
sejos) te powstawaty w ciggu XVI wieku i gtdéwnym celem ich byto wspie-
ranie (,consulte") monarchy w podejmowaniu przez niego decyzji. W ich
sktad wchodzili dostojnicy koronni, ministrowie i sekretarze stanu, ale
positkowano sie rowniez duzymi grupami prawnikow, wyksztatconych
na znamienitych uniwersytetach hiszpanskich. Wtasnie oni odgrywali
wielka role w ksztattowaniu formalnych aspektow tworzgcego sie modelu
ustrojowego.

Pierwszym z ciat powotanym do zajmowania sie catoksztattem spraw
zwigzanych z politykg wewnetrzng byta Krélewska Najwyzsza Rada do
Spraw Kastylii. Oprocz funkcji administracyjnych rada ta petnita rowniez
funkcje najwyzszego sgdu apelacyjnego w krélestwie. Z uwagi na zna-
czacy liczbe odmiennosci w ustroju wewnetrznym na obszarze bytej Ara-
gonii 1 Katalonii, w poczatkach XVIII wieku powotana zostata Rada do
Spraw Aragonii. Dla koordynowania polityki metropolii w odniesieniu do
obszarow kolonialnych utworzono Rade do Spraw Indii. Wbrew nazwie,
zajmowata sie ona jednak problematyka wszystkich posiadtosci kolonial-
nych. Wreszcie powotane zostaty Rada do Spraw Flandrii oraz Rada do
Spraw Wtoch, ktorych zadaniem byto zajmowanie sie sprawami teryto-
riow podporzadkowanych koronie hiszpanskiej.

Wymienione rady miaty charakter terytorialny, natomiast druga grupa
rad miata charakter funkcjonalny.

Pierwszg z nich byta Rada do Spraw Wojny, zajmujaca sie sprawami
wojskowymi. Rada do Spraw Finanséw odpowiadata za catoksztatt
polityki finansowej panstwa. Specjalny charakter miata Rada do Spraw
Zakonoéw Rycerskich. Jej zadaniem byto zarzgdzanie skonfiskowanymi
posiadtosciami zakondw rycerskich, ktére odegraty niegdys wielka role
w walce z Arabami. Kolejne ciato — Rada do Spraw Inkwizycji — byto
specjalnym trybunatem, ktérego kompetencje wyzej juz przedstawitem.
Ponadto rada ta zajmowata sie rowniez catoksztattem spraw zwigzanych
z zagadnieniami koscielnymi. Sprawami sgdowymi zajmowata sie row-
niez Rada do Spraw Sedzidéw. Na przetomie XVII i XVIII wieku powstata
natomiast Rada do Spraw Handlu i Finanséw, ktérej zadaniem byto,
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zgodnie z koncepcjami merkantylnymi, planowe zajmowanie sie roz-
wojem gospodarczym kraju.

Natomiast wobec braku osrodka, ktory zajmowat sie okreslaniem ogol-
nych kierunkoéw dziatania dla wymienionych rad, powstat Komitet Koor-
dynacji i Arbitrazu. Poza funkcjg ogolng zajmowat sie on rowniez roz-
strzyganiem sporow kompetencyjnych miedzy poszczegolnymi
osrodkami. Filip IT przeksztatcit ten komitet w Rade Krolewska w 1586 r.,
natomiast w XVII wieku przybrata ona posta¢ swoistej Rady Ministrow
(Consulta), w sktad ktérej wchodzili pierwszy minister i trzech sekretarzy
stanu. To wtasnie ten osrodek stawat sie z czasem gtdwnym centrum
decyzyjnym kraju.

Proces centralizacji wtadzy dotyczyt takze sposobu zarzgdzania na
szczeblach nizszych. W miejsce dotychczas istniejgcych struktur, zacho-
wujagcych duza autonomie (zwtaszcza korporacji samorzagdowych w mia-
stach oraz obszarow, ktdre przytagczane w okresie reconquisty, uzyskiwaty
atrakcyjne rozwigzania o charakterze samorzadowym), wprowadzono
nowe urzedy, scisle podporzadkowane radom kréolewskim. Obszary bytych
monarchii wchodzace w sktad krolestwa Hiszpanii — Nawarra, Aragonia
i Katalonia, podporzagdkowane zostaty wicekrélom, ktorzy skoncentrowali
w swych rekach catos¢ wtadzy na powierzonym sobie obszarze. W pozo-
statych prowincjach, podobne w istocie kompetencje przystugiwaty
komisarzom. Oba urzedy wspomagane byty w sprawach wojskowych
przez kapitana, a w sprawach sgdowych przez wizytatora. W potowie
XVIII wieku Burbonowie wzorem francuskim wprowadzili na tym szczeblu
jednolity urzad intendentéw. Natomiast na nizszym szczeblu, w dystryk-
tach, funkcjonowaty urzedy pod nazwg corregidor i l'alcade mayor, poz-
niej zastagpieni przez subdelegatéw, ktorzy rowniez wzorem francuskim
pojawili sie wraz z intendentami.

Hiszpanski model silnie scentralizowanej, w istocie absolutnej monar-
chii, powstawat zasadniczo w poczatkach XVI wieku. Byt on w gruncie
rzeczy oryginalnym wytworem miejscowym. Ksztattujgcy sie w tym
samym mniej wiecej czasie system angielski, w ktérym podobnie wyste-
powato szereg ciat kolegialnych wspierajagcych monarche w zarzgdzaniu
krajem, nie byt jednak punktem odniesienia dla Hiszpandw. Takze Francja
w tym okresie nie mogta jeszcze emanowac swoimi rozwigzaniami, te tak
naprawde zaczety bowiem funkcjonowac kilkadziesiat lat po zaistnieniu
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podobnych instytucji w Hiszpanii. W pewnym sensie to zatem Hiszpania
stata sie prekursorem we wprowadzaniu w zycie modelu silnie scentrali-
zowanej 1 silnie zbiurokratyzowanej monarchii absolutnej w Europie.

2.2. Zmiany w zarzadzie Anglig od korica XV wieku

W efekcie niekorzystnego dla Anglii rezultatu wojny stuletniej z Fran-
Cjg oraz wewnetrznego chaosu wskutek tzw. wojny Dwoéch Ré6z w drugiej
potowie XV wieku nastgpity zasadnicze przeobrazenia ustrojowe. Dgzenie
do przywrocenia silnej pozycji monarchii tak w wymiarze w wewnetrz-
nym, jak i na arenie miedzynarodowej powodowato powstawanie kli-
matu dla wzmocnienia wtadzy krolewskiej. Podobnie jak w kontynental-
nej Europie, gdzie w XV wieku zaczety dominowac¢ podobne tendencje
1w Anglii zaczeto tworzy¢ podstawy dla coraz silniejszej pozycji panujg-
cego. Zbiega sie to z wyraznym kryzysem elit, ktore odegraty wielkg role
w nadaniu ustrojowi angielskiemu najbardziej bodaj reprezentacyjnego
charakteru w dwczesnej Europie. Elity te, ostabione tragicznym uwikta-
niem w spor dwoch odnog rodziny Plantagenetow, nie byty w stanie
skutecznie przeciwstawic sie poczynaniom nowego wtadcy, Henryka VII.
Ten, rozpoczynajac rzady rodziny Tudordw, otworzyt w dziejach ustro-
jowych Anglii okres nazywany faza rzaddéw absolutnych, czy $cislej
quasi-absolutnych.

Uzywanie w stosunku do ustroju Anglii w omawianym okresie pojecia
ustroju absolutnego z pewnoscig nie przystaje do kontynentalnego rozu-
mienia tego terminu. Bardziej w systemie rzgdéw w Anglii od schytku XV
wieku do potowy XVII wieku widac¢ bowiem nawrdt do formy rzgdow zna-
nych z okresu XI-XII wieku. Okresu kiedy twarde rzady sprawowali Nor-
manscy najezdzcy, a ustrdj oparty byt o bardzo silng wtadze krolewska.
W interesujgcym nas okresie najwazniejszym przejawem wzmocnienia
wtadzy krolewskiej byto ograniczenie roli parlamentu. Ciato to stato sie
bowiem od konca XIII wieku gtéwnym osrodkiem, przez ktory dokonywat
sie proces stopniowego ograniczania wtadzy krolewskiej.

Jeszcze w okresie wojny dwoch roz wyraznie widoczne byto dgzenie
do stopniowego odwrdcenia sytuacji. Wspomniany Henryk VII, rozpoczy-
najac swe rzady w 1485 1., role parlamentu systematycznie ograniczat, zas
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za rzadow jego syna Henryka VIII i jego wnuczki Elzbiety I parlament stat
sie w istocie fasadg i narzedziem realizowania polityki krolewskiej.

Jednak wyjgtkowos¢ ustroju angielskiego na tle ksztattujgcych sie
skadingd pdzZniej absolutyzmow europejskich polega na tym, ze nawet
w okresie najbardziej silnych rzaddw krolewskich (okres Henryka VIII
i Elzbiety I), parlamentu jako instytucji reprezentacyjnej nie tylko nie zli-
kwidowano, ale nawet oboje wtadcy doktadali staran, aby najwazniejsze
Z uwagi na znaczenie dla panstwa decyzje zostaty przez parlament
potwierdzone. I choc¢ byta to w praktyce formalnos¢, to paradoksalnie
umacniato to przeswiadczenie, ze ciato reprezentacyjne jest niezbednym
elementem ustrojowym. Z tego punktu widzenia sytuacja w Anglii réznita
sie w sposob zupetnie zasadniczy od sytuacji w panstwach kontynental-
nej Europy. Wszedzie tam, gdzie zwyciezy¢ miat absolutyzm, instytucje
reprezentacyjne padaty bowiem zwykle jako pierwsza ofiara w starciu ze
wzmacniajacg sie wtadzg krolewska.

Henryk VIII, jak wskazywano, od poczatku swych rzgdow wzorem
swego ojca podjat swoistg konfrontacje z parlamentem. W praktyce brak
byto w tym czasie w Anglii powaznych sit i osobistosci, ktore chciatyby
taka konfrontacje z krélem prowadzi¢. Zatem wbrew wymogom prawnym
w latach 1515-1523 parlament nie byt zwotywany, zas pdzniej, po pew-
nych sporach z kolejnymi parlamentami po wyborze w 1529 r. takiego
sktadu, ktory nie kontestowat decyzji krolewskich, Henryk VIII utrzymy-
watjego kadencje az do 1536 r. To wtasnie ten parlament odegrat kluczowg
role w potwierdzeniu krolewskich decyzji o uniewaznieniu matzenstwa
z Katarzyng Aragonska, potwierdzeniu $lubu z Anng (1533), a w koncu
i uniewaznieniu tego $lubu (1536).

To wtasnie parlament potwierdzit na zadanie Henryka VIII wazny
statut, w mysl ktorego o ile w okresie matoletniosci przysztych krolow par-
lament wydatby akty prawne, na ktore petnoletni krdl sie juz nie zgadzat,
to miat on je prawo skasowac¢ w swej Tajnej Radzie. Postanowienie to nie
miato moze wielkiego znaczenia praktycznego w momencie jego przyj-
mowania, ale stwarzato ono bardzo niebezpieczny precedens, mocg kto-
rego sam parlament uznawat de facto swoistg supremacje krolewska nad
sobg w dziedzinie stanowienia prawa.

Nastepnym krokiem byto wydanie tzw. Act of Proclamation w 1539 r.,
mocy ktérego parlament zgadzat sie by krol wydawat samodzielnie akty
prawne obowigzujgce wszystkich poddanych, bez koniecznosci zatwier-
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dzania ich przez izby. Byta to w istocie jawna juz kapitulacja parlamentu,
ale warto wskazac, ze pewnego rodzaju uwerturg dla takiego rozwoju
wydarzen byto nie mniej wazne wydarzenie wczesniejsze.

W 1534 r. Parlament zaakceptowat przejecie zwierzchnictwa nad kos-
ciotem angielskim, wydajac Act of Supremation, co ostabito jedyny w tym
momencie czynnik mogacy przeciwstawic¢ sie samowoli krolewskiej.
Zerwana zostata w ten sposdb wczesniej obowigzujgca zasada poszano-
wania odrebnosci kosciota, a nastgpito charakterystyczne dla okresu
sprzed XI/XII wieku ponowne wmontowanie kosciota w struktury pan-
stwowe. Nie oznaczato to jeszcze w tym momencie zmian doktrynalnych,
dopiero w 1539 r. statut narzucony parlamentowi okreslit bowiem ,szes¢
nietykalnych artykutow wiary”.

Wskazanej konfrontacji krola z parlamentem, a w zasadzie procesowi
stopniowego podporzadkowania krolowi parlamentu, towarzyszyto roz-
budowywanie aparatu wykonawczego panujgcego. Powstaje tu znowu
pytanie, czy fakt rozbudowywania struktur administracyjnych mozna
uznac za przejaw dgzenia do kreowania ustroju absolutnego, czy byta to
oczywista konsekwencja wzmocnienia pozycji krdla, ktéry musiat po
prostu rozbudowywac swoj aparat rzgdzenia wobec koniecznosci podnie-
sienia efektywnosci w zarzadzie sprawami kraju. Uzasadnione wydaje sie
twierdzenie, ze trudno bytoby widzie¢ w tym procesie dowodd przybiera-
nia postaci monarchii absolutnej. Chodzito bowiem w tych poczynaniach
raczej o stworzenie wokot monarchy waskiego grona zaufanych wyko-
nawcow jego woli. Juz sama nazwa stworzonego przez Henryka VIII ciata,
wykonujgcego te funkcje dowodzi takiego w istocie charakteru tych
zmian. Powotana zostata mianowicie Tajna Rada (Privy Council), ktéra
w istocie stata sie kolegium ministerialnym pracujacym u boku krola.
W jej sktad wchodzili lord kanclerz, kanclerz skarbu (Exchequer), dwdch
sekretarzy stanu oraz osoby powotywane przez krola do poszczegolnych
Komisji i Komitetow Rady.

Szczegdlnie ciekawa byta pozycja obu sekretarzy stanu, ktéry to urzad
pojawit sie jako nowy. Ministrowie ci, bedagc dawnymi urzednikami kan-
celarii krolewskiej, przejeli stopniowo odpowiedzialnos¢ za polityke
wewnetrzng i zagraniczna panstwa. Stato sie tak gtéwnie wskutek tego, ze
dotychczas odpowiadajacy za te zagadnienia w kancelarii krolewskiej
kanclerz skupit sie przede wszystkim na dziatalnosci w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci. Opréznione przez niego miejsce zajeli wtasnie wskazani

112



Czes$¢ III Poczatki adminstracji nowozytnej

sekretarze stanu, przy czym podziat zadan miedzy nimi miat charakter
terytorialny, a nie merytoryczny. Mianowicie jeden z nich odpowiadat za
realizowanie polityki krolewskiej na obszarze hrabstw poétnocnych i jed-
noczes$nie w zakresie spraw zagranicznych odpowiadat za relacje z kra-
jami zaliczonymi do tej strefy, natomiast drugi miat analogiczne zadania
w odniesieniu do hrabstw potudniowych i krajow potudniowych.

Tajna Rada nie byta oczywiscie klasyczng radg ministrow. Nie miata
w interesujgcym nas okresie praktycznie zadnych zwigzkoéw z parlamen-
tem. Osoby jg tworzgce powotywane byty i odwotywane wedle zupetnie
swobodnego uznania krola. Jakkolwiek cztonkom Rady przystugiwaty
okreslone kompetencje, to przede wszystkich ich gtéwna funkcjg byto nie
tyle podejmowanie decyzji — bo to z formalnego punktu widzenia byto
wytgcznie uprawnieniem krolewskim - ile wspomozenie wtadcy w pod-
jeciu jak najlepszej decyzji.

Wyrazem tendencji centralistycznej byta takze znamienna modyfika-
cja w systemie sgdownictwa. Obok pieciu istniejgcych caty czas sgdow
westminsterskich, Henryk VIII utworzyt dwa nowe trybunaty — Sad Izby
Gwiazdzistej i Sgqd Wysokiej Komisji dla Spraw Koscielnych.

W 1603 1. tron objat Jakub I (1603-1625) z rodziny Stuartéw, ktérego
panowanie otworzyto droge do pozniejszych zmian w angielskim modelu
ustrojowym. Monarcha ten wzorem swoich poprzednikéw chciat rzadzic¢
w oparciu o model silnie scentralizowanej wtadzy krolewskiej, co ozna-
czato faktyczne odsuniecie od wptywu na sprawy panstwowe parlamentu.

Jednak w poczatkach XVII wieku nowy monarcha musiat stawic¢ czota
zupetnie nowej sytuacji spotecznej. Przemiany religijne, rozwoj gospo-
darczy oraz wzrost aktywnosci politycznej szerokich rzesz ludnosci,
w potaczeniu z dazeniami do przywrdcenia starych praw, oznaczaty
bardzo powazne wyzwanie. Jakub I nie cofnat sie jednak jeszcze przed
naporem radykalizujgcych sie rzesz ludnosci. Przeciwnie, réoznymi regu-
lacjami zaostrzat sytuacje, pragnac jednoczesnie utwierdzi¢ — wzorem
kontynentalnym — model zblizajgcy sie do rozwigzan absolutystycznych.
Wida¢ to wyraznie w sferze polityki wyznaniowej, gdzie zakazat on
w 1605 r. legalnego praktykowania purytanizmu (czyli angielskiej wersji
kalwinizmu), zaostrzyt polityke represji wobec katolikdw (oskarzanych
o spowodowanie zamachu na kroéla, tzw. spisku prochowego), wreszcie de
facto doprowadzit do swoistej adaptacji niemieckiej zasady religijnej
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(,cuius regio eius religio”), uznajac za jedynie legalne wyznanie w swej
monarchii anglikanizm.

Dodatkowo Jakub I podjat szereg regulacji poddajacych jeszcze scislej-
szej kontroli sprawy kolonialne, a jego nadmierny fiskalizm w tej sferze
oburzat poddanych. Uwazali zatem oni, ze regulacje w tym zakresie winny
mie¢ sankcje parlamentarng (jako wchodzace w zakres oczywistych, pier-
wotnych kompetencji izb) i wobec tego oczekiwali, ze krdl takie procedury
uruchomi. Jakub I nie widziat jednak w tej sytuacji powodu do zwotywa-
nia parlamentu, uwazat bowiem, ze regulacje w tych sprawach nalezg do
jego wytgcznych uprawnien.

Dopiero zatem jego syn Karol I (1625-1649) zmuszony nagtymi potrze-
bami finansowymi, zwigzanymi z prowadzeniem roéznorakich dziatan
w czasie wojny trzydziestoletniej, zdecydowat o zwotaniu parlamentu.
Takze niepowodzenia Karola w wojnie ze Szkocjg i w efekcie wzniecenie
przez nich fermentu i niepokojow na tle religijnym w Anglii zmusito krola
niezdolnego do przeciwstawienia sie rosngcej opozycji do odwotania sie
do wspotpracy parlamentu w 1640 1.

Pierwszy okres dziatalnosci tego parlamentu okazat sie jednak krotki
iw zasadzie od 1642 r. pograzyt sie on w wewnetrznych sporach krystalizu-
jacych sie w nim, zwalczajacych sie wzajemnie réznych stronnictw poli-
tyczno-religijnych. Jednoczesnie krol probowat odwrocic niekorzystne
dla siebie tendencje, jednak stangt wobec nowych wyzwan. Postepujgca
radykalizacja nastrojow nie znajdowata juz odzwierciedlenia i swoistego
ujscia w pogrgzonym we witasnych sprawach parlamencie. Narastajgce
nastroje rewolucyjne doprowadzity do szeregu buntéw wewnetrznych,
w efekcie ktoérego na czoto radykalnych propagatoréow zmian spotecz-
nych, ktorzy osiggneli wielkg site militarng, stanat Oliver Cromwell.

Cromwell wraz z elitami wojskowymi nie mogli jednak uzyskac¢ zrozu-
mienia i akceptacji dla swych radykalnych wizji przebudowy ustroju spo-
tecznego i politycznego. Wobec takiego rozwoju wypadkow w kwietniu
1653 r. Cromwell na czele wojska rozpedzit tzw. Parlament Kadtubowy.

Wojskowy przewrot Cromwella postawit przed nim problem nowego
okreslenia ustroju republiki. Przejsciowym rozwigzaniem okazat sie tzw.
Maty Parlament, ktory stat sie w istocie reprezentacjg elity purytanskiej,
stanowigcej gtowne oparcie i zaplecze dyktatora wojskowego. Nie odegrat
on jednak powazniejszej roli, juz w grudniu 1653 r. Cromwell ogtosit
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bowiem Instrument Rzadzenia (The Instrument of Government) — pierw-
szg 1jak sie okazato jedyng w dziejach Anglii pisang konstytucje.

Juz sam tryb jej wprowadzenia w zycie swiadczyt o tym, ze w istocie
pod fasada demokratyzmu konstytucja stanowic¢ miata usankcjonowanie
swoistej formy republiki autokratycznej. Przewodnia mysl tego aktu pole-
gata na okresleniu zasad wspodtdziatania wybieralnego Lorda Protektora
1 ludu reprezentowanego w parlamencie. Do parlamentu miata nalezec¢
wytgcznosc wtadzy prawodawczej, w tym prawo do naktadania podatkow,
jednak finanse armii i floty oraz wtadz wykonawczych miaty by¢ nieza-
lezne od decyzji izby. Parlament uczestniczyt w tworzeniu Rady Stanu,
ktora miata wspotpracowac z Lordem Protektorem w zarzgdzaniu krajem.
Lord Protektor formalnie wybieralny, cho¢ procedury takiej nie przepro-
wadzono, miat za$ przede wszystkim kierowac polityka zagraniczng i kie-
rowac armia.

Pozornie ograniczony zakres wtadzy Cromwella, ktory oczywiscie objat
urzad Protektora, faktycznie byt jednak znacznie szerszy. Zwotywane
przez niego Parlamenty okazywaty sie bowiem w efekcie wewnetrznego
sktécenia niezdolne do wykonywania swych podstawowych zadan, a usi-
tujgcy porzgdkowac sytuacje Protektor tamat nadang przez siebie konsty-
tucje, rozpedzajac kolejne parlamenty. Zniecierpliwione elity wojskowe
usitowaty w 1658 r. zmusi¢ Cromwella do przyjecia korony, ten jednak
odmowit, wprowadzajgc poprawke do Instrumentu gwarantujgcg dzie-
dzicznosc¢ funkcji Lorda Protektora.

W praktyce zatem w ten oto sposob przywrocono ustréj monarchiczny,
tyle tylko ze pokryty republikanska fasadg. W istocie konstytucyjnie okre-
Slona pozycja Cromwella, jako swoistego partnera ludu angielskiego i de
facto nadrzedna rola nad parlamentem, w potgczeniu ze skupieniem
w swoich rekach praktycznie catej wtadzy wykonawczej oznaczaty
w sumie restytucje modelu silnie scentralizowanej monarchii angielskiej
z okresu Tudorow.

Dopiero zatem $mier¢ Cromwella i nieudolnos¢ jego nastepcy i syna
Ryszarda spowodowaty, ze powstata dogodna sytuacja do wprowadzenia
trwatych zmian ustrojowych, gwarantujgcych kluczowg pozycje parlamentu.

Po ztozeniu urzedu przez Ryszarda Cromwella i obaleniu wtadzy
dowodcow wojskowych zebrat sie — choc¢ bardzo przerzedzony - ,Dtugi
Parlament”. Podjat on jedynie decyzje o samorozwigzaniu, aby w ten
sposob dac legitymacje dla nowego parlamentu, a dla odrdoznienia od
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normalnych parlamentéw, zwotywanych przez kréla, nazywano go Kon-
wencja. Nowy zostat wybrany w 1660 r. i podjat decyzje o przywrdceniu na
tron Stuartéw. Jako tzw. parlament kawaleryjski (z uwagi na dominujgce
w nim nastroje monarchistyczne) miat mie¢ bardzo kadencje, bo zakon-
czong dopiero w 1679 r. Korone objat syn scietego krola, KarolII (1660-1685),
zas rok pozniej do Izby Lorddw powrdcili biskupi. Anulowano postano-
wienie Triennial Act, dajagce mozliwosci zwotywania parlamentu wbrew
krolowd.

Wydawac by sie zatem mogto, ze po ponad c¢wiercwieczu sytuacja
wracata do punktu wyjscia, przywrocony na tron krél zachowywat bowiem
swoje pozostate, przedrewolucyjne kompetencje. Jednak réznica okazata
sie zupetnie zasadnicza. Przywracajgc na tron Stuartow, parlament fak-
tycznie wystepowat w roli faktycznego suwerena. To on stat sie bowiem
dysponentem korony angielskiej i juz wkrotce zasada ta zostanie w sposob
dramatyczny dla Stuartow potwierdzona. Jednoczesnie potwierdzano
w ten sposob sformutowane przez Coke'a i Blackstone'a — najwybitniej-
szych prawnikow epoki — koncepcje, ze w Anglii to prawo w istocie ma
pozycje nadrzedng nad krélem i izbami (lex est rex). Dalsza ewolucja tej
koncepcji potwierdzita dominujgcg pozycje parlamentu jako gtdwnego
tworcy prawa, co w systemie angielskim nie dopuscita do rozwoju nadmier-
nego wptywu sgdownictwa na ksztattowanie prawa. W praktyce rowniez
efektem rewolucyjnych przemian potowy XVII wieku byto ugruntowanie
sie zasady zwierzchnictwa narodu reprezentowanego w parlamencie,
cho¢ ostateczne przesgdzenie tego nastapito w konsekwencji wydarzen
przetomu lat 80. 1 90. XVII wieku.
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Administracja we francuskiej
monarchii absolutnej

Zakonczenie wojny stuletniej z Anglig w potowie XV wieku pozwolito
wtadcom francuskim na wyrazne wzmocnienie swej pozycji. Konsolidacji
ulegto niemal cate terytorium kroélestwa, a towarzyszyto temu rozpoczecie
procesu trwatego ograniczania pozycji Standw Generalnych. Uchwalanie
kolejno statych podatkdéw, zwtaszcza na realizacje krolewskich zamierzen
w ramach polityki wojskowej spowodowato, ze u schytku XVI wieku ciato
reprezentacyjne utracito praktyczne znaczenie ustrojowe. Wzmocnieniu
pozycji monarchy stuzyty tez w istocie krwawe zawirowania religijne
w ciggu XVI wieku.

Jakkolwiek wiec klasyczng posta¢ monarchii absolutnej Francja przy-
brata u schytku XVII wieku, to juz duzo wczesniej tworzone byty solidne
podstawy pod budowe takiego ustroju.

Olbrzymig role w ksztattowaniu ustrojowych ram tego ustroju odgry-
wali francuscy prawnicy, ktérzy w oparciu o dawne zwyczaje i normy for-
mutowali na nowo prawne podstawy wtadzy krolewskiej. To w mysl tych
koncepcji wtadza krola miata by¢ niepodzielna, a w slad za tym monarsze
przystugiwac¢ miato prawo samodzielnych decyzji we wszystkich spra-
wach krolestwa. Wtadza ta obejmowata zatem i dziedzine stanowienia
prawa, 1 wykonywanie wszystkich funkcji zarzagdu panstwem i jego repre-
zentacji, jak rowniez wystepowanie w roli najwyzszego sedziego. W tej
ostatniej sferze wobec rozwoju sgdownictwa krolewskiego samodzielne
orzekanie wtadcy zastgpione zostato prawem do zmiany wszelkich decy-
zji i wyrokow. Zapatrzenie w tradycje rzymska pozwalato uzasadniac ten
rosngcy zakres uprawnien odwotaniem sie do formuty z okresu cesar-
stwa — ,princeps legibus solutus”, czyli wtadca nie jest zwigzany prawem.

W sposob ostateczny przesgdzone zostaty zasady nastepstwa tronu
francuskiego. U schytku XVI wieku Stany Generalne w oparciu o zasady
prawa salickiego usankcjonowaty przejecie tronu przez kolejng z rodzin
dynastii Kapetyngéw — Burbondw. Towarzyszyto temu zinstytucjonalizo-
wanie zobowigzania do wyznawania religii katolickiej przez panujgcego
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1jego nastepce. Nastepca tronu — syn albo wnuk w linii prostej — obejmo-
wat tron w momencie $mierci panujgcego.

W mysl przywotanych wyzej koncepcji decyzje krolewskie nie mogty
by¢ podwazane przez zadne inne organy i instytucje w panstwie. Jedynie
tzw. prawa fundamentalne krdlestwa byty obszarem niezmiennym, kto-
rego nawet krol nie mogt zmieniac, co wiecej musiat sie podporzagdkowy-
wac ich tresci. Ostatecznie znane jeszcze od Sredniowiecza reguty jako
zwarty zestaw niezmiennych praw krolestwa przyjeto w koncu XVI wieku.
Obejmowaty te prawa okreslony sposob nastepstwa tronu, nienaruszal-
nosc terytoriow korony francuskiej i domeny krolewskiej, okreslony status
kosciota francuskiego (pozwalajagcy na dos¢ znaczny stopien ingerencji
krélewskiej w prawa kosciota, czyli tzw. gallikanizm), wreszcie zasade nie-
zaleznosci krdla od cesarza i papieza oraz innych poteg zagranicznych.

Krdl jako jedyne zrodto wtadzy w panstwie nie byt oczywiscie w stanie
samodzielnie realizowac¢ wszystkich swoich uprawnien. Musiat zatem
funkcjonowac¢ w otoczeniu rosnacej liczby wspotpracownikéw, ktorzy
formalnie pozostawali jego doradcami, w mysl sformutowanych zasad nie
mogli oni bowiem samodzielnie rozstrzygac¢ zadnych spraw. W praktyce
jednak wtasciwie tylko w okresie panowania Ludwika XIV mozliwe byto
respektowanie tego zatozenia, ale nawet wtedy petne zrealizowanie tej
teoretycznej koncepcji nie byto mozliwe.

Waznym elementem wtadzy krolewskiej staty sie samodzielne kompe-
tencje w zakresie tworzenia prawa. Wobec catkowitego upadku znaczenia
Stanow Generalnych, tylko krdl, wydajac ordonanse, edykty i deklaracje
tworzyt nowe reguty prawne w dziedzinach, ktérych nie obejmowato obo-
wigzujgce caty czas rownolegle prawo zwyczajowe. W przypadku ordo-
nansow na krolu spoczywat obowigzek ich rejestracji w najwazniejszych
organie sgdowym kraju — Parlamencie Paryskim. Ten mogt rejestracji
odmowic, lecz krol mogt przymusi¢ Parlament do przyjecia ordonansu.
Byto to zatem swego rodzaju weto zawieszajgce ze strony wtadzy sgdow-
niczej, ale czesto, wobec znaczacej pozycji 1 prestizu tego sadu, krolowie
wycofywali sie z zakwestionowanych regulacji.

Najwazniejszg role w praktycznym realizowaniu niepodzielnej wtadzy
krolewskiej odgrywata jednak Rada Krélewska. W jej sktad w poczatkach
XVI wieku wchodzili ksigzeta krwi, parowie Francji oraz najwazniejsi
urzednicy, a takze mianowani przez krdla sposréd duchownych i Swie-
ckich radcowie. Krola w okreslaniu sktadu Rady nie wigzaty zadne reguty,
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stad jej liczebnosc¢ systematycznie rosta. W poczatkowej fazie specjalizacji
wewnetrznej Rady powstaty w niej:

- Rada Tajna lub Rada Scista, dziatajaca pod kierunkiem samego kréla

1 sktadajaca sie z najblizszych jego wspotpracownikow — zajmowata
sie rozstrzyganiem najwazniejszych spraw krolestwa,

» Wielka Rada Sadowa, dziatajgca bez udziatu monarchy, rozpatrywata

sprawy sgdowe zastrzezone do kompetencji wtadcy,

» Rada Prywatna, rozpatrujgca sprawy biezgce mniejszej wagi,

* Rada Finanséw, zajmujgca sie sprawami finansowymi i gospodar-

czymi krolestwa.

Ponadto Rada Krdlewska na coraz rzadszych spotkaniach plenarnych
rozpatrywata zagadnienia natury ogdlnej.

W zwigzku z tym w obrebie tego ciata powstawac zaczety ciata mniej
liczne, a wobec koniecznosci statej obstugi ich pracy rosngc¢ zaczeto row-
niez znaczenie sekretarzy stanu. Funkcja sekretarzy stanu wywodzita sie
z urzedu notariuszy krélewskich, powotywanych w kancelarii krolewskiej
do zatatwiania spraw scisle tajnych. Z czasem wytonita sie grupa czterech
sekretarzy stanu, z ktorych kazdy ponosit odpowiedzialnos¢ za jedng
z czterech czesci, na jakie podzielono dla tych celow kraj, jak rowniez za
stosunki zewnetrzne z okreslong grupg panstw. Stanowiska te staty sie
zatem pierwowzorem nowoczesnych ministerstw. Z uptywem niedtugiego
okresu czasu zakres odpowiedzialnosci sekretarzy stanu ulegt zasadniczej
zmianie. W miejsce dotychczasowego podziatu zadan pojawit sie podziat
nowy, oparty juz na kryterium merytorycznym. W ten sposob sekretarze
stanu przejeli odpowiedzialnos¢ odpowiednio za: sprawy wojny, sprawy
zagraniczne, sprawy domu krélewskiego (w istocie wszystkie sprawy
wewnetrzne, w tym sprawy wyznaniowe), sprawy floty (w tym takze poli-
tyka kolonialna).

Procesowi powstawania nowych urzedow towarzyszyto zanikanie sta-
rych urzedow, ktérych znaczenie sprowadzono jedynie do swoistych
dworskich synekur. Tylko urzad kanclerza zachowat pozycje i koncentru-
jac sie na sprawach nadzorowania sgdownictwa stat sie on wtasciwie
ministrem sprawiedliwosci.

Z panowaniem Ludwika XIV zwigzany jest proces systematycznego
koncentrowania wtadzy wokoét osoby panujgcego 1 dalsza postepujaca
specjalizacja istniejgcych urzedow. Urzedy te skonstruowane zostaty
W oparciu o zasade scentralizowanej hierarchii biurokratycznej. Tak wiec
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urzedy, w gtownej mierze kolegialne, skupione byty przy osobie krdla,
a ich gtownym zadaniem byto wspieranie go w podejmowaniu decyzji,
a nastepnie, kiedy takowa zostata podjeta, jej precyzyjne wykonywanie.
Urzednicy pracujacy w tym aparacie byli w petni dyspozycyjni wobec
osoby panujgcego, przez niego wynagradzani, do tego musieli reprezen-
towac okreslony poziom wyksztatcenia, bez ktoérego nie mogli piastowac
swych stanowisk. W przeciwienstwie do okreséw wczesdniejszych panu-
jacy miat petng swobode w powotywaniu i odwotywaniu z tych urzeddw,
a urzedy dozywotnie czy dziedziczne pozostawaty tylko dostojenistwami
dworskimi bgdz w ogodle byty likwidowane.

Ludwik XIV dokonat zasadniczej reorganizacji Rady Krolewskiej jako
gtownego narzedzia realizacji swej polityki. W mysl omowionych wyzej
zasad odsungt od niej dziedzicznych arystokratéw i nadat temu ciatu cha-
rakter wyspecjalizowanego organu zarzadu panstwem. W zaleznosci od
sktadu personalnego i przedmiotu obrad, rada przyjmowata nastepujace
postaci:

« Rady Stanu (Conseil d'Etat), ktéra byta swego rodzaju kontynuacja
Rady Tajnej i zajmowata sie pod przewodnictwem krdla najwazniej-
szymi sprawami panstwa tak w wymiarze wewnetrznym, jak i zwtasz-
cza zagranicznym. Sktad jej byt stosunkowo waski (3 do 5 osdb), zas
powotywani przez krola w jej sktad otrzymywali tytut ministrow stanu.

Rady Depesz (Conseil des Depeches), ktdéra odpowiadata za sprawy
biezacej administracji wewnetrznej kraju. Jej decyzje kierowane do
organow wykonawczych nizszego szczebla miaty posta¢ depesz, stad
tez pochodzita jej nazwa. Radzie przewodzit monarcha albo kanclerz,
a w jej obradach uczestniczyli tez sekretarze stanu, generalny dyrek-
tor finansdow, intendenci oraz osoby zaproszone przez krola.

Rada Finanséw, ktdora zajmowata sie sprawami finanséw panstwa
1 prowadzeniem polityki gospodarczej. Dziatata ona przede wszyst-
kim pod kierunkiem Generalnego Dyrektora Finansow.

Rada Stron Procesowych (Conseil Prive ou Conseil des parties), ktdra
przejeta odpowiedzialnos¢ za realizacje krolewskich uprawnien
w dziedzinie sgdownictwa. Pracami tej rady kierowat kanclerz, a ros-
nagcym zakresem odpowiedzialnosci tej rady byto rozstrzyganie
sporow kompetencyjnych miedzy sadami, ale takze miedzy orga-
nami administracyjnymi, wreszcie mogta rozpatrywac¢ skargi na
decyzje organow administracyjnych.
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Rada w specjalnych sytuacjach mogta podejmowac decyzje jako tzw.
Wielka Rada (Grand Conseil). W jej obradach mogli bra¢ wtedy udziat
ministrowie stanu, sekretarze stanu, generalny kontroler finanséw, radco-
wie stanu i referendarze oraz ksigzeta i parowie Francji. Byta wtedy rada
najwyzszym organem politycznej decyzji w kraju.

Warto nadmieni¢, ze niejednokrotnie w XVII i XVIII wieku pojawiali sie
w otoczeniu wtadcy wspotpracownicy noszacy tytut ,pierwszego mini-
stra”. W praktyce jednak ta instytucja nie wyksztatcita sie w sposdb staty
i okazata sie ona Scisle zwigzana z wybitnymi osobistosciami odgrywaja-
cymi nieprzecietng role w ksztattowaniu polityki krolestwa (kardynatowie
Richelieu i Mazarini).

Zmianom ulegt tez system zarzadu terytorialnego krolestwem. Jeszcze
w XVI wieku pojawit sie urzgd gubernatoréow, ktérzy byli dowddcami woj-
skowymi odpowiadajgcymi za bezpieczenstwo i porzadek publiczny na
powierzonym im obszarze. Z czasem ich uprawnienia objety takze wymiar
sprawiedliwosci w sprawach karnych czy administracje finansowg. Ponie-
waz znaczenie tych urzedow bardzo wzrosto, krol, chcac ostabi¢ guberna-
torow, zwiekszyt wyraznie ich liczbe (zmniejszajac podporzadkowany im
obszar) oraz powotat ich zastepcow, ktorzy przejeli czes¢ przystugujacych
im kompetencji. W koncu Ludwik XIV pozbawit ten urzad znaczenia,
zobowigzujac gubernatorow do statej obecnosci na dworze krélewskim
i zakazujac kontaktu z podlegtym - juz tylko teoretycznie — terenem.

W to miejsce powotany zostat nowy urzad - intendentéw. Wywodzili
sie oni z krolewskich komisarzy pierwotnie wysytanych w teren w celu
kontroli gubernatorow. Kiedy urzad ten przeksztatcit sie w urzad staty,
intendenci uzyskali kompetencje w zakresie nadzorowania wymiaru
sprawiedliwosci, finansow oraz catosci pozostatych zagadnien, czyli, jak
to wtedy okreslano, w zakresie policji. Oznaczato to, ze rosnacy zakres
reglamentacji zycia przez panstwo, co byto cechg dwczesnego systemu,
W przewazajacej mierze realizowany byt wtasnie przez intendentéw. To
oni wykonywali zadania dotyczgce polityki skarbowej i polityki gospodar-
czej, przekazywane przez generalnego dyrektora finanséw. To oni row-
niez zatatwiali coraz wiekszg liczbe spraw nalezgcych dotagd do kompeten-
cji roznorakich korporacji, ktére systematycznie byty likwidowane przez
absolutng monarchie, jak tez ingerowali w codzienne zycie mieszkan-
cow krdlestwa. Intendenci, dla usprawnienia swego dziatania, powierzali
odpowiedzialnos¢ za czes¢ podlegtego sobie obszaru swym zastepcom.
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Dzieki temu olbrzymia liczba powierzanych im spraw byta zatatwiana
skuteczniej. Jednoczesnie, o ile poczgtkowo intendenci dziatali gtownie
W oparciu o zalecenia wydawane przez wtadze centralne, przede wszyst-
kim przez Rade Depesz, o tyle z czasem w coraz wiekszym zakresie reali-
zowali oni przedsiewziecia w sposob samodzielny, w zwigzku z pojawia-
jacymi sie potrzebami lokalnymi.

Stworzony we Francji model ustrojowy funkcjonowat bez wiekszych
zmian — choc¢ z coraz mniejszg skutecznoscig — do schytku XVIII wieku.
Poszczegolne rozwigzania w mniejszym lub wiekszym zakresie przejmo-
wane byty przez inne kraje europejskie i pozaeuropejskie. W szczegdlno-
$ci wtasnie dorobek francuski w sferze organizacji struktur zarzadzaja-
cych panstwem stat sie w istocie punktem wyjscia do tworzenia nowych
rozwigzan w organizacji administracji.
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Administracja w niemieckich
monarchiach absolutnych

4.1. Administracja w pruskiej monarchii
absolutnej w XVIII wieku

Pozostajgca w sktadzie Rzeszy Niemieckiej Marchia Brandenburska,
dzieki umiejetnej polityce swych wtadcow z rodziny Hohenzollernow,
stata sie w drugiej potowie XVII wieku czotowym panstwem niemieckim.
Potega brandenburska zostata ugruntowana koronacjg krolewska w 1701 1.
Nowe krolestwo pruskie podjeto w XVIII wieku rywalizacje z monarchig
habsburskg o przywddztwo w Rzeszy, ktdrej zwycieski koniec nastgpit
w drugiej potowie XIX wieku.

Podstawg sukcesow pruskich byt system wewnetrznej organizacji pan-
stwa brandenburskiego, ktérego podwaliny zostaty stworzone w potowie
XVII wieku. W tym okresie rzadzacy marchig Fryderyk Wilhelm (1640-
1688) zwany Wielkim Elektorem przede wszystkim zdotat ztamac pozycje
istniejgcych na podporzgdkowanych mu obszarach réznych zgromadzen
reprezentacyjnych. Sprzyjato temu w pewnym sensie uksztattowanie
terytorialne panstwa, sktadajgcego sie z kilku odseparowanych od siebie
obszarow. Z jednej strony pomogto to zatem sukcesywnie eliminowac
rozproszone sity opozycji, z drugiej za$ strony uzasadniato wszelkie
poczynania, ktorych celem byto zapewnienie panstwu skutecznych
mechanizmow obrony istniejgcego stanu posiadania. Tu podstawowg
role odgrywata zawodowa armia, ktérg w tak wielkiej skali wtasnie wtadcy
brandenbursko-pruscy powotali do zycia jako pierwsi. Wtasnie koniecz-
nosc¢ utrzymania tej armii byta zachetg do wspotpracy czesci elit spotecz-
nych, ale jednocze$nie w imie interesow panstwa i wojska brutalnie
tamano wszelkie przejawy oporu, zwtaszcza wobec narzucanych ciezarow
finansowych. Cho¢ ciezary te formalnie byty bezprawne, zgody na nie
powinny bowiem udziela¢ reprezentacje stanowe, to elektorzy, a pdzniej
krolowie nie wahali sie przy pomocy ostrych represji wymuszac¢ postu-
szenstwo wobec swych dyspozycji.
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Jednoczes$nie postepowat proces rozbudowy aparatu panstwowego.
Istnienie olbrzymiej armii statej wymuszato zupetnie nowg organizacje
tegoz aparatu, dotychczasowe jego formy nie byty bowiem w stanie spro-
stac¢ pojawiajagcym sie wyzwaniom. Wielkie masy wojska trzeba byto przez
caty rok koszarowac (co wymagato budowy statych garnizonéw), wyzy-
wic¢, zaopatrywac w odziez, a takze dostarczac¢ srodkéw do zaprawiania sie
w boju etc.

Poczawszy zatem od Wielkiego Elektora, wtadcy pruscy szukali nowych
rozwigzan, a w naturalny sposob wzorowali sie na dokonaniach francu-
skich. To wtasnie rozwigzania wprowadzane przez Ludwika XIV (i jego
poprzednikow) rozwijane byty i adaptowane do wtasnych potrzeb, two-
rzagc nowy model organizacji aparatu panstwowego. W XVIII wieku,
zwtaszcza za rzadow Fryderyka II Wielkiego (1740-1786), absolutyzm
pruski przybrat posta¢ tzw. oswiecong. Pojecie to wyraza¢ miato szla-
chetne dgzenie wtadcow do podniesienia poziomu intelektualnego swych
poddanych oraz dazenie do zerwania ze starymi wzorcami i przywigza-
niami. Tworzenie nowej rzeczywistosci realizowano jednak bardzo bru-
talnymimetodami, a panistwo pruskie przypominato u schytku XVIII wieku
bardziej model rosyjskiej despotii niz monarchii oswieconej.

Podkresli¢ trzeba, ze wzglednie sprawne funkcjonowanie ustroju pru-
skiego wynikato z nadzwyczajnych zdolnosci kilku kolejnych wtadcow
do osobistego ogarniania olbrzymiego zakresu spraw panstwa. Wtasnie
ten fakt miat niebagatelny wptyw na ksztatt przyjmowanych rozwigzan,
a stabos¢ monarchow w poczatkach XIX wieku skutkowata automatycz-
nie powaznym kryzysem wewnetrznym i ostabieniem na arenie mie-
dzynarodowe;].

Pierwsze decyzje zwigzane z tworzeniem nowych instytucji central-
nych uzasadnione byty koniecznoscig ujednolicenia zarzgdu rozproszo-
nymi prowincjami panstwa. Posiadaty one bowiem oddzielne i bardzo
roznorodne formy rozwigzan ustrojowych, a wtadca jedynie nadzorowat
ich funkcjonowanie. Istniejgca od poczatkow XVII wieku Tajna Rada,
bedaca organem doradczym elektorow, w potowie tegoz stulecia stata
sie gtownym osrodkiem koordynujgcym ich polityke we wszystkich
posiadtosciach. Rosngcy zakres spraw zwigzanych z prowadzeniem
polityki fiskalnej oraz zabezpieczaniem potrzeb wojska u schytku XVII
wieku przejety Tajna Dworska Kamera oraz Generalny Komisariat
Wojny. To drugie ciato przejmowato jednak stopniowo coraz wiekszy
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zakres odpowiedzialnosci, stajgc sie z czasem wtasciwie gtdownym osrod-
kiem koordynujgcym polityke gospodarczg panstwa.

Dalszym etapem porzgdkowania aparatu panstwowego byto powota-
nie w miejsce istniejgcych ciat jednego osrodka — Generalnego Dyrekto-
rium Finanséw, Wojen i Domen. Dyrektorium sktadato sie z czterech
departamentow ztozonych z dwdch—-trzech ministrow, ktore poczgtkowo
wzorem Francji odpowiadaty za zarzad czescig terendw krolestwa oraz
jednoczesnie za relacje zagraniczne z wybrang grupa panstw. Z czasem
departamenty przejmowac¢ beda wyraznie okreslony, jednolity zestaw
kompetenciji, stajac sie de facto merytorycznymi ministerstwami. Formal-
nie istniata nadal Tajna Rada, bedgca organem doradczym grupujgcym
wszystkich ministrow, ale jej rola systematycznie malata. W pierwszej
potowie XVIII wieku z istniejgcych struktur wyodrebniono jako scisle utaj-
niong komorke Ministerstwo Gabinetowe, a jego zadaniem byto wspiera-
nie kréola w prowadzeniu polityki zagranicznej. Powstato takze pod kie-
runkiem wielkiego kanclerza Ministerstwo Sprawiedliwosci, ktére oprécz
nadzorowania w imieniu wtadcy systemu sgdownictwa, odpowiadato
réwniez za polityke wyznaniowa. W potowie XVIII wieku, dla usprawnie-
nia funkcjonowania aparatu fiskalnego panstwa, powotana zostata Gene-
ralna Dyrekcja Monopoli i Cet, przejmujgc wskazane zadania od General-
nego Dyrektorium. Natomiast pewnym odstepstwem od polityki tworzenia
ogolnopanstwowych, coraz bardziej wyspecjalizowanych organow
zarzadu krajem byto powotanie po zdobyciu Slaska odrebnego minister-
stwa, ktdre zajmowac sie miato catoscig spraw dotyczacych tej prowincji.

Zmianom na szczeblu centralnym towarzyszyty zmiany dotyczace
zarzadu terytorialnego. Powotane zostaty nowe jednostki podziatu teryto-
rialnego, przetamujace niejako istniejgce pozostatosci dawnych podzia-
toéw, w postaci okregéw o nazwie Kamery Wojny i Domen. Kolegialne kie-
rownictwa tych okregdéw, czyli Departamenty, przejelty uprawnienia
dotychczasowych lokalnych zarzagdow domen i komisariatow wojny
i podlegaty one Generalnemu Dyrektorium. Jednoczes$nie na nizszym
szczeblu stopniowo upowszechnity sie jako jednostki podziatu terytorial-
nego powiaty. Na szczeblu powiatowym pozostawione zostaty sejmiki
jako reprezentacja miejscowej szlachty. Posiadaty one istotne kompeten-
cje dotyczace swego terenu, a najwazniejszym uprawnieniem byto prawo
przedstawienia kandydatow na landratéw mianowanych przez krola.
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Landraci, czyli starostowie, kierowali wykonywaniem w powiecie zarza-
dzen wtadz wyzszego szczebla.

Przedstawiony model organizacji administracji panstwa pruskiego
przetrwat bez wiekszych zmian do poczatkdéw XIX wieku. Kryzys wywo-
tany kleskami w starciach z napoleonskg Francjg doprowadzit do istot-
nych zmian wewnetrznych. Niemniej sprawnosc¢ pruskiej administracji
zwtaszcza w XVIII wieku budzita podziw w Europie. Z drugiej wszakze
strony metody realizowania zadan stawianych przez monarchow przez te
administracje i panujgce w niej relacje wewnetrzne powodowaty, ze mimo
wspomnianego podziwu nie byto powszechnych sktonnosci do naslado-
wania pruskiego modelu organizacji administracji.

4.2. Administracja w habsburskiej monarchii
absolutnej w XVIII wieku

Rodzina Habsburgow w XVI i XVII wieku zdominowata scene europej-
ska. Jej przedstawiciele z linii austriackiej i hiszpanskiej rozszerzyli swe
domeny daleko poza granice macierzystych posiadtosci, a skutkowato to
m.in. w pewnym sensie ostabieniem zainteresowania wytgcznie spra-
wami niemieckimi. Wtasnie cesarski tron niemiecki byt pierwszym co do
rangi tytutdw Habsburgow, ale kompletna dezintegracja Rzeszy w nastep-
stwie wojen religijnych XVI wieku pozbawita go niemal catkowicie real-
nego znaczenia. Niepowodzenia Austrii w wojnie trzydziestoletniej osta-
bity jeszcze bardziej pozycje jej wtadcow w Rzeszy. Mimo ostatecznego
powodzenia w konfrontacji z Turcjg, Austria jeszcze bardziej ostabta,
wobec czego w XVIII wieku konieczne staty sie gtebokie przeobrazenia
ustrojowe. Ich efektem stato sie zbudowanie nowego ustroju wewnetrz-
nego ze znaczaCo wzmocniong pozycjg panujgcego oraz rozbudowanym
aparatem administracyjnym. Austria podobnie jak Prusy czerpata tu wzory
od swego najwiekszego wroga, Francji.

Austria rowniez byta konglomeratem szeregu réznorodnych posiadto-
$ci, a w kazdej z nich istniaty zréznicowane modele ustrojowe. Wspolng
cechg tych jednostek byty rozwiniete reprezentacje stanowe i w nie
w pierwszym rzedzie uderzali Habsburgowie. Generalnie udato im sie
doprowadzi¢ do likwidacji tych ciat, cho¢ nie wszedzie (np. w krdlestwie

126



Czes$¢ III Poczatki adminstracji nowozytnej

wegierskim pozostat, odgrywajac istotng role, sejm). Najwazniejszym
jednak zadaniem byto przeprowadzenie unifikacji i pogtebienia centrali-
zacji zarzadu panstwem.

Proces ten zapoczgtkowany zostat jeszcze w XVII wieku, ale najwazniej-
sze decyzje zapadaty w drugiej potowie XVIII wieku. Jeszcze w poczatkach
XVII wieku z Kancelarii Nadwornej Rzeszy wyodrebniona zostata Kancela-
ria Nadworna Austriacka, ktérej zadaniem miato by¢ koordynowanie ogol-
nego zarzadu panstwem. Dla Scislejszej wspotpracy z monarchg w prowa-
dzeniu polityki zewnetrznej z Tajnej Rady wytoniona zostata Tajna
Konferencja. Funkcjonowaty w dalszym ciggu jako organ odpowiadajacy
za catoksztatt polityki finansowej monarchii Nadworna Izba Skarbowa, zas
jako organ odpowiadajgcy za polityke wojskowg Nadworna Rada Wojenna.
Jednoczesnie sukcesywnie organizowane byty we Wiedniu nadworne kan-
celarie odpowiadajace za zarzad poszczegolnych posiadtosci habsburskich.
Wszystkie te organy miaty charakter ciat kolegialnych.

Dalsze zmiany i centralizacje zarzgdu panstwem przyniosty panowa-
nie Marii Teresy i Jozefa II w latach 1740-1790. Nowym organem admini-
stracyjnym powstatym w tym czasie byta Zjednoczona Kancelaria
Nadworna Czesko-Austriacka, przy czym pozostaty oddzielne ciata zarza-
dzajace dla pozostatych posiadtosci (np. Wegier, ziem wtoskich czy po
rozbiorach Polski dla tzw. Galicji). Z gestii Zjednoczonej Kancelarii wyta-
czone zostaty sprawy zagraniczne, a przejete one zostaty przez Kancelarie
Stanu. Na czele kancelarii stat kanclerz, ktory stat sie tym samym najwaz-
niejszym urzednikiem i drugg osobg po cesarzu w hierarchii wtadz pan-
stwowych. Dla realizowania cesarskiej polityki w zakresie sgdownictwa,
powotana zostata Najwyzsza Izba Sprawiedliwosci, zas cesarskim orga-
nem doradczym pozostawata Rada Stanu.

Waznym przedsiewzieciem byto zreorganizowanie zarzgdu terytorial-
nego (cho¢ zmiany nie objety wszystkich posiadtosci). Kraj podzielony
zostat na gubernie, na czele ktorych postawieni zostali gubernatorzy pod-
legajacy Zjednoczonej Kancelarii. Do pomocy mieli aparat urzedniczy
funkcjonujacy w ramach tzw. gubernium. Gubernie dzielity sie na mniej-
sze jednostki terytorialne w postaci cyrkutéow (powiatdéw), na czele ktérych
postawiono starostow. Wszystkich gubernatorow i starostow mianowat
cesarz, a wiec w przeciwienstwie do Prus nie byto tu udziatu zadnego
czynnika spotecznego.
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Mimo przeprowadzonych szerokich zmian centralizacja wtadzy
w cesarstwie austriackim nie poczynita takich postepow jak we Francji czy
Prusach. Waznym czynnikiem utrudniajgcym zasadniczg przebudowe
imperium byt fakt zamieszkiwania go przez olbrzymia liczbe ludnosci
nieniemieckiej. To w konsekwencji doprowadzito z czasem do kolejnego
powaznego kryzysu wewnetrznego i wymusito kolejne, idgce juz w zupet-
nie innym kierunku zmiany.
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Administracja w panstwie
moskiewsko-rosyjskim

5.1. Zarzad panstwem w okresie XVI i XVII wieku

W ciggu XVI wieku Wielkie Ksiestwo Moskiewskie, a od 1547 r. cesar-
stwo rosyjskie, przezywato okres znaczgcego rozwoju terytorialnego.
Towarzyszyto temu procesowi systematycznie wzmacnianie wtadzy wiel-
koksigzecej, a nastepnie cesarskiej. Jednak mniej wiecej do potowy
XVII wieku ustrdj panstwa moskiewskiego i rosyjskiego wykazywat ciggle
jeszcze wiele elementdw charakterystycznych dla monarchii stanowe;j.
Byta to wiec swego rodzaju hybryda ksztattujacej sie monarchii samo-
dzierzawnej i monarchii stanowej. Dopiero w potowie XVII wieku te ele-
menty ustrojowe, ktore zawieraty prawne gwarancje uczestnictwa czesci
ludnosci w funkcjonowaniu najwazniejszych instytucji ustrojowych,
zostaty zlikwidowane, a cesarstwo wkroczyto na droge budowania modelu
skrajnie despotycznego.

Od razu nadmieni¢ nalezy, ze 6w rosyjski model absolutyzmu, okre-
Slany mianem samodzierzawia, tylko pozornie jest zblizony do modelu
ustroju absolutnego w panstwach europejskich. W istocie pozycja monar-
chy w modelu rosyjskim nie miata zadnych ograniczen prawnych. Nie
ponosit on odpowiedzialnosci przed zadnym osrodkiem, przed nikim nie
musiat rozliczac¢ sie z podejmowanych decyzji. Jednoczesnie zdecydo-
wana supremacja nad kosciotem prawostawnym powodowata, ze nawet
w sferze duchowej nie byto zadnego czynnika niezaleznego od monar-
chy. Stad nie byto wobec panujgcych zadnych praktycznie mozliwosci
kontroli sposobu wykonywania przez nich przystugujgcych im olbrzy-
mich kompetencji. Jednoczesnie zakres ich uprawnien obejmowat wtas-
ciwie wszystkie obszary zycia panstwowego, siegajac takze bardzo daleko
w zycie osobiste poddanych. Tak silna pozycja monarchy nie jest z pew-
noscig znana nigdzie w Europie i1 bardziej zblizona byta w istocie do
modelu despotii wschodnich czy modelu chinskiego.
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Do czasu panowania Iwana IV Groznego wtadcy nosili tytut Wielkich
Ksigzat Moskiewskich. Od koronacji Iwana IV, przyjety zostat tytut Cara,
natomiast od Piotra I tytutowano wtadcoéw rosyjskich mianem ,Caréow
Wszechrosji”. Ta formuta, oprécz nawigzania do tradycji ciggtosci cesar-
stwa rzymskiego i bizantyjskiego w ,Moskwie — Trzecim Rzymie" — miata
jednoczesnie stanowi¢ podstawe do roszczen wobec wszystkich ziem
ruskich, niewchodzgcych w tym momencie w sktad panstwa rosyjskiego.
W szczegdlnosci odnosic¢ sie to miato do ziem ruskich wchodzgcych
w sktad Wielkiego Ksiestwa Litewskiego, a od 1569 r. takze w sktad Korony
Polskiej.

Przyjecie nowej tytulatury nie oznaczato jednoczesnego uregulowania
zasad nastepstwa tronu. W sensie prawnym problem ten nie zostat roz-
wigzany az do konca XVIII wieku. Wtedy to wtasnie Pawet [ ustanowit
w dziedziczeniu tronu zasade primogenitury, w ktorej pierwszenstwo
miata linia meska. W mysl przyjetych regut zyjacy car wyznaczat nastepce
sposrod swych synow, ale nie byto obowigzku, by byt to syn najstarszy.
Ponadto z dziedziczenia nie byty wytgczone kobiety, a wiec tron kilku-
krotnie obejmowaty corki badz zony carow. Fakt, ze najpierw nie istniaty
reguty prawne rzadzace zagadnieniem sukcesji, nastepnie zas istniata
duza dowolnos¢ w wyznaczaniu nastepcy tronu, byt takze istotnym
wyroznikiem rosyjskiego modelu ustrojowego na tle absolutyzmow euro-
pejskich. Jednoczesnie przynosit bardzo nieraz dramatyczne konsekwen-
cje w postaci krwawych walk o tron, nierzadko jeszcze za zycia cara.

Nowa tytulatura przyjeta przez Iwana IV nie spowodowata tez od razu
istotnych zmian ustrojowych, zwtaszcza odnoszgcych sie do funkcjono-
wania istniejgcych juz instytucji reprezentacyjnych. Z carem zatem bardzo
blisko wspotpracowata Duma Bojarska. Ciato to petnito funkcje organu
doradczego i swoistej rady cesarskiej. W jej sktad wchodzili bojarzy dumni,
jako elita arystokratyczna, przedstawiciele drobnej szlachty, czyli dworian,
a takze urzednicy cesarscy — diakowie. O rozwoju Dumy swiadczy fakt, ze
za czasow Iwana IV liczba jej cztonkdw oscylowato wokdt 30 osdb, zas
w XVII wieku wzrosta do ponad 150 osob.

Duma nie miata z gory oznaczonych kompetenciji, ale zajmmowac sie
mogta praktycznie wszystkimi sprawami, o ile zadanie takie powierzyt jej
monarcha. Z czasem, gtownie wskutek liczebnego rozwoju sktadu tego
organu, w ramach Dumy pojawito sie ciato, z ktérym car wspdtpracowat
Scislej. Byta to ztozona z najblizszych wspotpracownikow monarchy tzw.
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Blizniaja Duma. Jednoczesnie w XVII wieku, z Dumy wyksztatcit sie
odrebny organ sgdowniczy — Rasprawnaja Patata. Ten organ orzekat
w sprawach najciezszych przestepstw przeciwko panstwu, a takze byt try-
bunatem apelacyjnym od wyrokéw wydanych przez pewne sgdy w okre-
Slonych sprawach. Cho¢ zatem formalnie pozycja Dumy nie byta silna, to
jej rola byta faktycznie bardzo istotna, a szczegdlnie wazna w okresach
bezkrélewia i walki o wtadze po zmartym carze.

Jednoczesnie od potowy XVI wieku (pierwsze udokumentowane
posiedzenie to 1566 r.) funkcjonowaé zaczat w cesarstwie nowy organ,
majacy charakter reprezentacji stanéw rosyjskich, Sobér Ziemski. Szcze-
golng role ciato to odegrac¢ miato w pierwszej potowie XVII wieku, w okre-
sie walk o tron po wygasnieciu rodziny Rurykowiczow. Sobdr byt ciatem
reprezentujgcym bardzo szerokie spektrum owczesnych mieszkancow
Rosji. Obok duchowienstwa, bojaréw i dworianstwa uczestniczyli w nim
takze mieszczanie, a nawet — cho¢ krotko — przedstawiciele chtopdow
(uczestniczyli w Soborze w 1613 1.).

Sobory zwotywat car, a podczas bezkrolewia Duma Bojarska. W pierw-
szej potowie XVII wieku Sobodr osiagnat szczytowe znaczenie z uwagi na
dokonywanie wyboru carow. Wyrazem tego znaczenia byto wprowadze-
nie obowigzku zaprzysiezenia przez wybranego cara okreslonych praw
podmiotowych ludu ruskiego.

Utwierdzenie pozycji przez nowg rodzine panujgcg Romanowow spo-
wodowato jednak, ze w drugiej potowie XVII wieku Sobdr niezwotywany
przez carow praktycznie przestat istniec.

Wtadza wielkoksigzeca w ksiestwie moskiewskim, a nastepnie cesar-
ska w Rosji, oznaczata niekontrolowang przez zaden czynnik w panstwie
moznosc¢ rzagdzenia. Car posiadat w ramach swych uprawnien wszelkie
kompetencje prawodawcze, jedynie czasowo czes$ciowo ograniczone na
rzecz wspomnianego Soboru. Miat on zupetng swobode w ksztattowaniu
polityki wewnetrznej i zewnetrznej, nie byt ograniczony w doborze wspot-
pracownikow i urzednikow, ktorych sktad mogt ksztattowac w sposob
zupetnie dowolny. Car posiadat petnie kompetencji w zakresie wtadzy
sgdowniczej, byt najwyzszym zwierzchnikiem armii imperium, wreszcie
posiadat pozycje nadrzedng nad kosciotem prawostawnym, ktérego byt
faktycznym zwierzchnikiem. Od momentu ustanowienia patriarchatu
prawostawnego w Moskwie w 1589 r., uroczystej koronacji cesarskiej
dokonywat wtasnie patriarcha moskiewski.
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W interesujagcym nas okresie, pomocy w zarzgdzie panstwem udzielaty
carowi prikazy, a wiec bedace w coraz wiekszym stopniu odpowiedni-
kami resortowych ministerstw osrodki, na ktorych spoczywat ciezar funk-
cjonowania okreslonych dziedzin zycia w panstwie. W XVII wieku liczba
prikazow wzrosta do niemal 40 i mozna w tym czasie uporzadkowac je
w cztery grupy resortéw. Po pierwsze byty prikazy wojskowe (strzelecki,
wojsk cudzoziemskich, artyleryjski), dalej prikazy specjalne (poselski, czyli
spraw zagranicznych, aptekarski), prikazy dworsko-skarbowe (wielkiego
dworu, wielkiego skarbu, wielkiego dochodu, towiecki, stajenny) oraz
sadowe (kilka prikazow dla réznych spraw cywilnych i réznych grup lud-
nosci i podobnie dla spraw karnych). Oddzielng grupe stanowity prikazy
terytorialne, ktore taczyty pewne kompetencje wtadz centralnych (zwykle
sgdowe i skarbowe) z prawem bezposredniego zarzadu pewnymi czes-
ciami panstwa (syberyjski, matorosyjski — dla zdobytych kosztem Rzecz-
pospolitej terendéw lewobrzeznej Ukrainy, kazanski, astrachanski).

W organizacji prikazow dominowata raczej biezaca praktyczna
potrzeba niz jednolita, raz okreslona mysl ustrojowa. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze Rosja stosunkowo wczesnie zdotata wytworzy¢ bardzo
rozbudowany system organdw administracji centralnej i to w stopniu
dalece wiekszym niz miato to miejsce nawet pdzniej w rozwinietych
monarchiach absolutnych.

Interesujagcym elementem ustrojowym w panstwie Iwana IV staty sie
nowe osrodki wtadzy w terenie. Staty sie nimi tzw. Izby Gubne, realizujgce
zadania w zakresie sgdownictwa, oraz Izby Ziemskie, majgce kompeten-
cje administracyjne, policyjne i skarbowe. Na czele obu rodzajow izb stali
bojarzy (starosta gubny i starosta ziemski), ktérych wyboru dokonywata
miejscowa szlachta. Ich zastepcow i pomocnikow — przysiegtych, mogli
juz jednak wybierac¢ takze miejscowi mieszczanie i chtopi. Izby staty sie
zatem swego rodzaju wtadzg samorzgdowg i1 wyrazicielem interesow
wspolnot lokalnych.

Panstwo podzielone zostato w tym czasie na szczeblu najnizszym na
Ziemie, Guby i Ujezdy. Jednoczesnie wszakze dla jednostek tych car
powotywat namiestnikow, zwanych od czasow Iwana IV wojewodami. Ich
zadaniem byto nadzorowanie w imieniu cara sposobu funkcjonowania
izb, ale przede wszystkim w zakresie ich odpowiedzialnosci znajdowaty
sie sprawy wojskowe, policyjne skarbowe oraz sgdowe. W prowincjach
nadgranicznych nierzadko w zakresie ich uprawnien znajdowato sie row-
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niez prowadzenie polityki zagranicznej w odniesieniu do krajow sasiadu-
jacych. Wojewodow car powotywat na krotki (zwykle dwuletni) okres.
Zapewniato to z jednej strony duza dyspozycyjnos¢ wojewodow wobec
monarchy, a z drugiej strony zapobiegato tez powstaniu nadmiernych
zwigzkow wojewodow z terenem, na ktérym mieli dziata¢, a zwtaszcza
pojawianiu sie ich zwigzkow z miejscowymi elitami.

5.2. Zmiany ustrojowe w XVIII i w XIX wieku

Spektakularny rozwdj terytorialny panstwa rosyjskiego w ciggu XVII
wieku oraz gtebokie przemiany ustrojowe w dwczesnej Europie byty czyn-
nikami decydujgcymi o podjeciu przez Piotra I decyzji o zasadniczych
zmianach ustrojowych na przetomie XVII i XVIII wieku.

Rozwdj panistwa powodowat, ze istniejgce instytucje i urzedy nie byty
w stanie zapewnic efektywnego dziatania wtadz centralnych. Jednoczes-
nie obserwowane przez cara zmiany na zachodzie Europy, pokazujace
prostg zaleznos¢ miedzy efektywnymi rozwigzaniami ustrojowymi a sitg
panstwa, bardzo mocno zachecaty go do zmodernizowania istniejgcego
systemu wtadzy. Oczywiscie reformy Piotra I nie mogty dotyczy¢ samej
pozycji panujagcego. Istniejgcy zakres wtadzy cesarskiej byt tak rozlegty, ze
nie wchodzito w gre o ich poszerzenie. Motywem dziatania byto raczej
stworzenie takiego systemu instytucji panstwowych, ktory pozwalatby
maksymalnie efektywnie realizowac¢ istniejagce uprawnienia. Oprécz
zatem przesadzenia losu Soboru Ziemskiego, ktéry ostatecznie przeszedt
do historii, car podjat decyzje o likwidacji Dumy Bojarskiej, a w §lad za tym
centralnych urzedow wtadzy wykonawczej, prikazow. W to miejsce zbu-
dowat on opartg na modelu biurokratycznym i centralistycznym admini-
stracje panstwowa,.

Najwazniejszg role w tworzonym systemie nowych instytucji pan-
stwowych odgrywac miat Senat Rzadzacy. Byto to ciato rzgdowe, sktada-
jace sie poczatkowo z dziewieciu osob, ale jego rola, wzorem rozwigzan
zachodnich, polegata na doradzaniu monarsze w podejmowaniu przezen
jak najlepszych decyzji. Ponadto Senat nadzorowac¢ miat dziatalnosc
administracji i sgdownictwa oraz dbac¢ o podniesienie efektywnosci dzia-
tania aparatu skarbowego.

133



Grzegorz Gorski Historia administracji

Senat uczestniczyt rowniez w procesie stanowienia prawa. Przygoto-
wywat projekty ustaw, a w nagtych sytuacjach mogt je takze wydawac jako
obowigzujace prawo, wreszcie nadzorowat wprowadzanie w zycie wyda-
nych praw. Senat posiadat wtasng kancelarie z obersekretarzem na czele,
ktora obstugiwata jego prace.

W sktad Senatu po utworzeniu kolegiow ministerialnych wchodzili
prezesi tych kolegiow w liczbie dwunastu. Stat sie wtedy Senat swego
rodzaju koordynatorem prac ciat wykonawczych. Po pewnym czasie miej-
sce w nim zachowali jednak tylko prezesi najwazniejszych kolegiow (woj-
skowego, marynarki i spraw zagranicznych). Warto tez nadmienic, ze
podczas dtugich nieobecnosci w stolicy Piotra I to wtasnie Senat w prak-
tyce wykonywat wtadze w panstwie.

Kolegia ministerialne byty ciatami wykonawczymi odpowiadajagcymi
za poszczegolne dziedziny funkcjonowania panstwa. Poczgtkowo usta-
nowiono ich dziewie¢ (1. Spraw wojskowych, 2. Spraw marynarki, 3. Spraw
zagranicznych, 4. Wymiaru sprawiedliwosci, 5. Spraw handlu, 6. Spraw
Gornictwa 1 przemystu, 7. Spraw wydatkow panstwowych, 8. Spraw
dochodoéw panstwowych, 9. Spraw kontroli dochodéw i wydatkdw), pdz-
niej liczba kolegiow sukcesywnie wzrastata (np. Kolegium ds. Duchow-
nych czy tez ds. Matej Rosji czyli Ukrainy). Kazde z kolegiow kierowane
byto przez prezesa, wiceprezesa, radcow i asesorow, oraz miato do dyspo-
zycjl wtasng kancelarie.

Dla zapewnienia sobie bezwzglednej lojalnosci urzednikéw car powo-
tat tez prokurature. Na czele jej stat podlegajacy carowi generat—prokura-
tor, a zadaniem tej struktury byto kontrolowanie administracji centralnej
(kolegidw) oraz administracji terenowej. Zakres uprawnien prokuratoréow
byt bardzo szeroki, obejmowat on bowiem nawet mozliwos$¢ zmiany decy-
zji podejmowanych przez kompetentne jednostki administracyjne.

Piotr I zlikwidowat samorzgd gubny, a nastepnie takze samorzad ziem-
ski. Kraj podzielit on (kilkoma reformami) na nowe jednostki administra-
cyjne: gubernie, prowincje i dystrykty. Na czele tych nowych jednostek
postawieni zostali urzednicy podporzgdkowani pionowo carowi, przez
odpowiednie kolegia. Byli to: gubernatorzy, wojewodowie i komisarze
ziemscy. Kazdy z nich na powierzonym sobie terenie posiadat kompeten-
cje w zakresie wtadzy administracyjnej, sgdowej i wojskowej. Jednoczes-
nie Piotr [ zmodernizowat i ujednolicit ustrdj miast, okreslajagc ich wtadze
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uchwatodawcze (ogdlne zebranie obywateli oraz Duma Powszechna jako
rada miejska) i zarzadzajace (Duma Szesciu Radnych).

Powazne zmiany do modelu stworzonego przez Piotra I wprowadzita
u schytku XVIII wieku caryca Katarzyna II. Na szczeblu centralnym dopro-
wadzita do zmiany roli Senatu Rzgdzacego, ktory stat sie odtagd najwyzsza
instancjg sgdowniczg w systemie wymiaru sprawiedliwosci Rosji. Jedno-
czes$nie przejeta ona bezposrednie kierownictwo pracami poszczegolnych
kolegiow, ktore coraz bardziej przybieraty ksztatt nowozytnych mini-
sterstw resortowych.

Nastgpity zmiany w systemie podziatu administracyjnego kraju oraz
sposobie zarzadu panstwem. Wobec zbyt duzej ilosci guberni podlegajg-
cych wtadzy centralnej ustanowita ona generat-gubernie z generat-
-gubernatorami na czele. Urzednikom tym przystugiwat duzy zakres
wtadzy nad grupg podporzadkowanych im guberni. Byli oni bezposrednio
podporzagdkowani carowi, ktory w ten sposob uzyskiwat juz bez posredni-
ctwa kolegiow wglad w funkcjonowanie administracji terytorialnej. Nato-
miast w miejsce dwoch najnizszych szczebli, prowincji i dystryktow Kata-
rzyna utworzyta powiaty, na czele ktorych postawita isprawnikéow.

Wazng modyfikacjg ustrojowg byta proba odbudowania pewnej formy
samorzadu i reprezentacji stanowej. Przywrdcony zostat samorzad szla-
checki w powiatach i w guberniach, zadaniem ktérego byto prezentowa-
nie opinii szlachty, podejmowanie decyzji w pewnych, niezbyt skagdingd
licznych dziedzinach zycia wspolnoty lokalnej, wybor marszatka szlachty
w danej jednostce, a takze wybodr kandydata na isprawnika w kazdym
powiecie. Funkcjonowanie samorzgdu szlacheckiego, jak rowniez samo-
rzgdow miejskich poddane zostato jednak dosyc¢ rygorystycznej kontroli
generat-gubernatorow.

Kolejne, niewielkie juz jednak zmiany nastapity w XIX wieku, zwtaszcza
za rzadow Aleksandra I i Aleksandra II. Wskazac¢ jednak trzeba, ze nie
doprowadzito to do zasadniczej przemiany charakteru panstwa, ktére
pozostato monarchig samodzierzawng, a stan taki trwac¢ miataz do poczat-
kow XX wieku.

Aleksander I powotat w 1810 r. Rade Panstwa (Gosudarstwiennyj
Sowiet), ktdrej zadaniem miato by¢ doradzanie carowi, zwtaszcza w zakre-
sie stanowienia przezen prawa. Byto to ciato liczne, okoto stuosobowe,
i dzielito sie na departamenty. Aleksander I odszedt rowniez od modelu
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kolegialnych ministerstw i od 1802 r. powotywat ministréw, ktorym
powierzat okreslone dziedziny zycia panstwowego. Rozszerzyt tez zakres
uprawnien Senatu, ktéry oprocz funkcji sgdowniczych uzyskat takze
uprawnienia nadzorcze wobec ministréow. Jednoczesnie wskutek wpro-
wadzenia mozliwosci weryfikowania przez to ciato decyzji podejmowa-
nych przez organy administracyjne, stat sie tez Senat z czasem trybuna-
tem administracyjnym.

Aleksander II byt autorem wielkiej reformy spotecznej w Rosji. Uwtasz-
czenie chtopow w imperium otworzyto tez droge do uruchomienia
powszechnego samorzadu terytorialnego na najnizszym szczeblu w pan-
stwie.

Odpowiednie regulacje wydane tu zostaty w 1861 r. dla samorzadu
wiejskiego, w 1864 r. dla samorzadu ziemskiego i w 1870 r. dla samorzadu
miejskiego.

Szczegdlne znaczenie miato tu wprowadzenie samorzadu dla ludnosci
wtoscianskiej, tworzacej wspdlnoty (obszcziny) oraz gminy (wotosti), ktore
to ciata ponosity odpowiedzialnosc¢ za powierzone im sprawy publiczne.

Samorzad ziemski funkcjonowac¢ miat nadal na poziomie guberni
1 powiatow i gromadzit przede wszystkim szlachte, zas w miastach czes-
ciowo zmodernizowano funkcjonowanie samorzgdu miejskiego. Jakkol-
wiek wysokie cenzusy majatkowe ograniczaty (zwtaszcza za rzagdow kolej-
nych caréw) zakres osob uprawnionych do czynnego udziatu w zyciu
tych wspolnot, to niewagtpliwie ich powstanie byto bardzo wazng zmiang
dajacg w choc¢by minimalnym stopniu mozliwosci udziatu w zyciu pub-
licznym kraju.
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Pierwsze stulecia istnienia panstwa tureckiego, a wiec od momentu
stworzenia jego podstaw przez Osmana I w XIV wieku, naznaczone byty
wielkim wptywem cywilizacji islamskiej i stworzonego w imperium arab-
skim modelu ustrojowego. Turcy przyjeli islam, a wraz z nim catkowicie
1 w istocie dosy¢ bezkrytycznie przyjmowali arabski model organizacji
panstwa. W poczatkowej fazie tworzenia panstwa, zwtaszcza w okresie
konfrontacji z Bizancjum, ten model okazywat sie wystarczajacy.

Jednak po upadku Konstantynopola i uzyskaniu olbrzymich zdobyczy
terytorialnych w Europie potudniowo-wschodniej, na Bliskim Wschodzie
i Afryce Potnocnej, wtadcy Turcji staneli wobec koniecznosci znalezienia
nowszych form organizacji swego panstwa. Znane im dotychczasowe
rozwigzania okazywaty sie bowiem juz wysoce niewystarczajgce wobec
nowych potrzeb. Dzieta przebudowy ustrojowej panistwa dokonali gtow-
nie Mehmed II i Sulejman II w XV i XVI wieku.

Do czasu tych reform byto zatem panstwo tureckie przede wszystkim
wspolnotg religijng Turkow wyznajgcych islam, na czele ktorych stat kalif,
uznajacy sie za nastepce Abbasydow. Wtadca ten byt i przywddca religij-
nym i Swieckim, zas wszystkie wtadze administracyjne w panstwie tgczyty
funkcje religijne i swieckie.

Nowa sytuacja wymuszata zmiany przede wszystkim dlatego, ze
w ramach panstwa tureckiego znalazty sie olbrzymie rzesze wyznawcow
chrzescijanstwa (a takze duza liczba Zydow). Wtadcy tureccy zrozumieli,
ze polityka przymusowej islamizacji wobec tak wielkich rzesz ludnosci nie
miata zadnych szans powodzenia i musiataby prowadzi¢ (przy probie
zastosowania represji) do ciggtych niepokojow wewnetrznych, a w efek-
cie do ostabienia panstwa. Stad z jednej strony przyjeto orientacje na poli-
tyke tolerancji religijnej wobec wyznawcoéw chrzescijanstwa i judaizmu,
z drugiej zas strony przeprowadzono takie reformy w administracji
i prawie, ktore zrywaty z radykalnym i bezwarunkowym podporzadkowa-
niem wszystkich obszaréw zycia prawu koranicznemu.
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Rozstrzygniecia powyzsze pozwolity usprawni¢ struktury panstwa,
a jednoczesnie wtaczyé chrzescijan i Zydéw w stuzbe panstwu ture-
ckiemu. Uzyskali oni zatem nie tylko prawo do swobodnego wyznawania
swego kultu. Jednoczesnie przepisy prawa koranicznego zostaty zinter-
pretowane w taki sposob, ze pozwalaty one wytgczac kazdorazowg odpo-
wiedzialnos¢ osob niebedgcych wyznawcami islamu na podstawie prze-
pisow tego prawa (wyjawszy sprawy najciezszych przestepstw przeciwko
panstwu).

Wtadca Turcji przyjat nowy tytut — Suttana. Suttan byt dziedzicznym
witadcg majgcym pozycje w istocie despotyczng. Tron obejmowat zawsze
jeden z syndw suttana, ale wobec praktyki wielozenstwa, zasady sukcesji
w praktyce byty przedmiotem niezliczonych intryg dworskich i nierzadko
prowadzity do dramatycznych napie¢ w okresach bezkrdlewia.

Suttan posiadat petnie wtadzy prawodawczej, wykonawczej, sgdowni-
czej, wojskowej, realizowat w catosci polityke zagraniczng. Wtadca zacho-
wywat takze najwyzszg godnosc religijng wobec wyznawcow islamu
w panstwie, a olbrzymig role odgrywata grupa jego religijnych wspotpra-
cownikow. Szczegodlng pozycje wsrod nich posiadat mufti Stambutu, ktory
przewodzit grupie doktoréw prawa koranicznego, sedziow. Przy wykony-
waniu uprawnien prawodawczych suttan w duzej mierze korzystat z ich
wspotpracy, a w istocie to oni byli gtownymi twdrcami czy interpretato-
rami Koranu dla aktualnych potrzeb panstwa.

System zarzadu panstwem zostat przez Mohameda II uksztattowany
wedle unikalnych (jak na ten okres) zasad. Utworzony zostat de facto
rzad - wzorem rozwigzan perskich i arabskich nazywany Dywanem.
Ciatem tym kierowat jako premier majgcy formalnie pozycje drugiej osoby
w panstwie Wielki Wezyr.

Dywan koncentrowat catos¢ wtadzy wykonawczej w panstwie i stano-
wit tez faktycznie najwyzszy organ w systemie sgdownictwa suttaniskiego.
W jego sktad wchodzili oprocz Wezyra najwyzsi dostojnicy wojskowi:
dowoddcy wojsk ladowych (beylerbey), dowddca korpusu janczardw (aga),
dowddca floty (beylerbey morski) oraz ministrowie stuzb cywilnych:
kahya bey (odpowiadajacy za sprawy wewnetrzne), defterdar (odpowiada-
jacy za sprawy skarbowe), reis efendi (szef kancelarii suttana), nichandji
(straznik pieczeci).
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Ponadto w szerokim sktadzie Dywanu byli réwniez duchowni muzut-
manscy petnigcy funkcje najwazniejszych sedziow, sedzidw wojskowych,
oraz kadi (a pdzniej mufti) Stambutu.

Trzeba pamietac¢ — swiadczy o tym skadingd sktad dywanu - ze gtow-
nym kierunkiem jego zainteresowan byto organizowanie systemu woj-
skowego panstwa i zapewnienie mu maksymalnej sprawnosci. Sam Wielki
Wezyr petnit rownoczesnie funkcje najwyzszego dowoddcy wojskowego
1 dowodzit wojskami suttana podczas najwazniejszych wypraw wojen-
nych. Funkcjonowanie poszczegolnych resortow, w tym w gtownej mierze
systemu skarbowego, a takze wymiaru sprawiedliwosci, byto réwniez
podporzgdkowane w pierwszym rzedzie potrzebom wojskowym.

Dla potrzeb wojskowych zreorganizowano rowniez system admini-
stracji terytorialnej. Poza czescig obszardow, ktére pozostawiano jako
wzglednie niezalezne obszary bedace w zaleznosci lennej od Suttana
(Maroko, Motdawia, Wotoszczyzna), pozostate tereny uzyskaty status pro-
wincji. Na ich czele stali wspomniani beylerbeyowie, koncentrujgcy
wtadze wojskowg i cywilng. Prowincje dzielity sie na gubernie z paszami
na czele, te zas na dystrykty ktorymi kierowali soubachi. Wszyscy oni
posiadali podobng pozycje i koncentrowali na powierzonym sobie terenie
wtadze wojskowg i cywilna.

W feudalnej zaleznosci pozostawaty rzesze sipahoéw, ktorzy przede
wszystkim byli zobowigzani do stuzby wojskowej, a w celu zagwaranto-
wania podstaw majgtkowych dla tej stuzby, uzyskiwali oni od suttana
okreslone nadania ziemskie. Przy wszystkich urzednikach w tej hierarchii
dziatali tez wspotpracownicy religijni — kadi i muttowie, ktérzy przewo-
dzili muzutmanskiej wspolnocie religijnej na danym obszarze, a jedno-
czes$nie wspotuczestniczyli w wykonywaniu funkcji sgdowniczych.

Imperium tureckie byto zatem zjawiskiem wyjgtkowym w ramach
cywilizacji zdominowanej przez islam. Nie tylko z punktu widzenia bardzo
tolerancyjnej polityki wyznaniowej, ale takze z punktu widzenia stworze-
nia wyjatkowego dla tego obszaru modelu ustrojowego. Selektywne
W istocie przyjmowanie zapisow prawa koranicznego w odniesieniu do
problematyki ustrojowej, zaowocowato stworzeniem organizmu, ktory
mimo pozniejszych problemow przetrwat jako imperium najdtuzej ze
wszystkich panstw islamskich.
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Zarzad panstwem
w Republice Niderlandéw

Republika niderlandzka powstata w 1579 r., a tworzacym jg aktem byta
Unia w Utrechcie, bedaca formalnie paktem obronnym zawartym miedzy
siedmioma prowincjami niderlandzkimi przeciwko armii Filipa II, krdla
Hiszpanii. Pakt ten respektowat suwerennosc¢ kazdej z podpisujgcych go
prowingji i ta zasada nigdy w czasie trwania Unii nie ulegta zmianie. Trak-
tat gwarantowat swobode wyznania w kazdej z republik, a rowniez pokoj
religijny byt jednym z najwazniejszych fundamentoéw tego zwigzku
panstw. Wreszcie trzecig podstawg unii byty gwarancje poszanowania
dotychczasowych praw i przywilejow regiondéw, miast i korporacji,
uksztattowanych jeszcze w okresie sSredniowiecznym.

Jakkolwiek brak byto w tym dokumencie postanowien okreslajgcych
organy wtadzy powstajacej wspolnoty i ich kompetencje, co nie pozwala
go uznac za klasyczng konstytucje, to jednak stanowi on w istocie akt
o takim wtasnie charakterze. Jednoczes$nie formuta lezgca u Zrodet
powstania tego nowego bytu panstwowego, a wiec swobodne porozu-
mienie — umowa spoteczenstw suwerennych prowincji, ustanawiajgcych
nad sobg wtadze, ktorych pozycje i zakres kompetencji same okreslaty,
byta swego rodzaju umowg spoteczng. Juz wkrotce niderlandzki mysliciel
Grocjusz, niewatpliwie inspirowany tym wydarzeniem, stworzy¢ miat
teoretyczne podstawy koncepcji umowy spotecznej, bedacej nowym
spojrzeniem na problem legitymacji wtadzy w panstwie.

Powstajgca Republika Niderlandzka byta oczywiscie swoistym rodzajem
panstwa republikaniskiego, w jej sktad wchodzity bowiem prowincje rza-
dzone przez monarchow. Ponadto kluczowg role w jej funkcjonowaniu
odgrywata rodzina ksigzagt Oranskich, dzierzgca jako dziedziczne prowincje
Holland i Zealand. Przedstawiciele tej rodziny jeszcze w okresie dominacji
burgundzkiej i hiszpanskiej petnili role swego rodzaju petnomocnikéw, czy
namiestnikow Niderlandéw — Stathouder — i tytut ten przystugiwat im jako
dziedziczny. W republice mieli zatem pozycje szczegdlng, swoistych
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protektoréw, a w pewnych okresach, zwtaszcza w poczatkach XVIII wieku,
w istocie petnili funkcje monarchow.

Innym problemem, nie do konca rozstrzygnietym, pozostaje, czy
republika miata charakter konfederacji czy federacji. Za konfederacja
przemawia fakt, ze poszczegdlne prowincje zachowywaty caty czas status
suwerennych panstw, a w slad za tym praktycznie w kazdej z nich pano-
wat odrebny ustréj wewnetrzny. Z drugiej jednak strony wskazuje sie na
istnienie rosngcej ilosci instytucji wspolnych i coraz silniejszg pozycje
wtadz republiki, koordynujgcych rosnacg liczbe spraw. Wydaje sie jednak
stuszne przyjecie, ze poczatkowo luzna formuta ligi obronnej ulegata
systematycznemu przeksztatcaniu w panstwo o charakterze federacyj-
nym.

Najwazniejszym organem wspolnym republiki byty Stany Generalne.
Byto to zgromadzenie przedstawicieli wszystkich prowincji tworzgcych
republike, przy czym kazda z prowincji bez wzgledu na wielkosc, liczbe
ludnosciczy pozycje ekonomiczng dysponowata w zgromadzeniu jednym
gtosem. Decyzje o ksztatcie tej reprezentacji pozostawiano ciatom przed-
stawicielskim w kazdej z prowincji tworzgcych republike.

Stany Generalne podejmowaty decyzje w sprawie wojny i pokoju oraz
naktadania podatkéw na realizacje wspolnych celow. W obu tych przy-
padkach wymagana byta jednomyslnos¢ zgromadzenia. W praktyce
jednak takze niemal wszystkie pozostate decyzje (zarzad sprawami wspol-
nymi oraz zarzad ziemiami wspolnymi) Stany podejmowaty jednomysl-
nie. Jednoczesnie reprezentantéw poszczegolnych prowincji wigzaty
bardzo precyzyjne instrukcje formutowane przez ich macierzyste ciata
przedstawicielskie. Stany Generalne byty ciatem majacym charakter nie-
kadencyjny, a wiec w praktyce byty one gotowe do pracy w kazdej chwili.
zwtaszcza w stosunku do czynnikéw zewnetrznych.

Organem wykonawczym Standw Generalnych byta Rada Panstwa, kie-
rujgca politykg wewnetrzna w zakresie spraw wspolnych republiki. W jej
sktad wchodzili takze reprezentanci kazdej prowincji, a jej kompetencje
szczegotowo okreslaty Stany. Taka konstrukcja tego ciata spowodowata, ze
nigdy nie odgrywato ono istotniejszej, samodzielnej roli i zawsze pozosta-
wato w cieniu zgromadzenia. Rada posiadata statego Sekretarza, organizu-
jacego jej prace, Skarbnika Generalnego unii, Gtéwnego Archiwiste unii,
oraz ministra spraw zagranicznych unii Wielkiego Pensjonariusza (Grand

141



Grzegorz Gorski Historia administracji

Pensionnaire) — wszyscy oni nosili tytuty ministréw. Rada dysponowata tez
nieliczng grupg urzednikow, ale ci wraz z ministrami nigdy nie odgrywali
w republice samodzielnej roli. Utworzono tez Gtéwna Izbe Rachunkowsa,
ktora byta odpowiedzialna za skarb republiki, oraz Izbe Monetarng Stanéw
Generalnych, ktdra prowadzita wspolng polityke monetarng. Budzet repub-
liki powstawat w oparciu o wptaty poszczegdlnych prowingcji, a wysokosc
Swiadczen uzalezniona byta od wielkosci i sity ekonomicznej prowincji.
Projekt budzetu przygotowywata Rada Panstwa w postaci tzw. Generalnej
Petycji, ktdrej towarzyszyto coroczne sprawozdanie o stanie parnstwa.
Wspdlnym organem obronnym byty Admiralicje (w liczbie pieciu) z Gtéw-
nym Kapitanem i Gtéwnym Admiratem na czele, w szczegdlnosci odpo-
wiadajace za bezpieczenstwo interesow morskich republiki oraz polityke
kolonialng. Republika nie posiadata oddzielnej najwyzszej wtadzy sgdowni-
czej, ale w praktyce funkcje te zaczat przejmowac sad apelacyjny dla pro-
wincji Holland i Zealand, nazywany Wysoka Rada.
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6.

Poczatki nowozytnej administracji
w Rzeczypospolitej

8.1. Wtadza krolewska w Rzeczpospolitej
w XVI i XVII wieku

Panuje powszechny niemal poglad, ze okres istnienia rzeczpospolitej
szlacheckiej charakteryzowat sie znaczgcym ostabieniem wtadzy krolew-
skiej. Nierzadkie sg twierdzenia o niemal ubezwtasnowolnieniu krdla pol-
skiego, co miato z czasem skutkowac miedzy innymi upadkiem panstwa,
pogragzonego w anarchii wywotanej nadmiarem wtadzy Sejmu.

Jest prawda, ze rozwdj parlamentaryzmu polskiego skutkowat rowno-
legtym ograniczaniem kompetencji wtadzy krolewskiej, co jest zjawiskiem
naturalnym. Oczywiste jest tez, ze na tle rodzacych sie w XVII i XVIII wieku
rezimow absolutystycznych, wtadza krolow polskich byta dalece bardziej
limitowana. Faktem jest, ze znaczna czes¢ narodu dysponowata rozbudo-
wanymi mozliwosciami kontroli poczynan wtadzy krolewskiej i z tego
punktu widzenia byt to ewenement ustrojowy w dwczesnym swiecie.

Nie ulega jednak najmniejszej watpliwosci, ze nawet w XVII i w XVIII
wieku krolowie Polski zachowali wystarczajgco wiele kompetencji, aby
efektywnie wykonywac swojg wtadze w panstwie. Jesli tak nie byto, to
wynikato to nie z niedostatkéw regulacji ustrojowych, ale zwykle z ich
osobistej stabosci i niezdecydowania, chwiejnosci charakteréw i przecho-
dzacych nierzadko w swoistg obsesje aspiracji do zapewnienia ciggtosci
dynastycznej na elekcyjnym tronie polsko-litewskim. Takie problemy
nurtowaty niemal wszystkich polskich monarchow w XVII i w XVIII wieku,
niemal wszyscy tez w wyjgtkowo nieumiejetny sposoéb prowadzili sprawy
finansow panstwa. W potgczeniu z rosngcymi problemami zewnetrznymi
powodowato to stabosc¢ tej instytucji w wymiarze raczej osobistym niz
instytucjonalnym.

W konicu XVIwieku wraz ze Smiercig Zygmunta Augusta okreslone zostato
uprawnienie do udziatu w elekcji monarchy catego stanu szlacheckiego.
Elekcja viritim stuzy¢ miata przede wszystkim politycznej aktywizacji catego
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stanu i byta zwyciestwem Sredniej szlachty. Ale w XVIII wieku wtasnie ta
formuta zgromadzen elekcyjnych otworzyta droge do ingerowania obcych
panstw w ten najwazniejszy akt ustrojowy Rzeczypospolitej.

Na czele panstwa w okresie bezkrdlewia stawat Prymas Polski — Arcy-
biskup GniezZznienski, zwany z tego powodu interrexem. Miat on prawo do
reprezentowania panstwa w tym czasie w stosunkach zewnetrznych oraz
do kierowania catym aparatem panstwowym. W okresie bezkrdlewia dla
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku wewnetrznego w kraju zawigzy-
wane byty konfederacje. Prymas Polski zwotywat kolejno: sejm konwoka-
cyjny, sejm elekcyjny i sejm koronacyjny.

Postowie zgromadzeni na sejmie konwokacyjnym zawigzywali konfe-
deracje generalng i zatwierdzali sktad funkcjonujgcych w czasie bezkrole-
wia nadzwyczajnych sgdow kapturowych. Sejm konwokacyjny obradu-
jacy pod weztem konfederacji nie mogt zosta¢ zerwany, stagd czesto jego
obradom towarzyszyto podejmowanie zalegtych wskutek zerwania
poprzednich sesji sejmowych decyzji

Nastepnie przeprowadzano sejm elekcyjny. Odbywat sie on przede
wszystkim w celu wystuchania kandydatow do tronu. Opinia wyniesiona
z takich przestuchan kandydatow (gtéwnie z zagranicy) nie miata mocy
wigzgcej dla szlachty zgromadzonej na elekcji, ale w praktyce miata dla
dokonywanego wyboru istotne znaczenie. Sejm elekcyjny uktadat tez
pacta conventa, ktére miaty by¢ przedstawione wybranemu krolowi.

Elekcja podobnie jak Sejm elekcyjny odbywata sie w Warszawie i miat
W niej prawo uczestniczy¢ kazdy szlachcic. Oczywiscie w praktyce tylko
nieliczna czes$¢ szlachty przybywata na obrady tego zgromadzenia. Pod-
czas elekcji oddzielnie gtosowali przedstawiciele Litwy, Matopolski i Wiel-
kopolski. W ramach trzech niejako zgromadzen decyzje podejmowano,
ustalajgc wiekszos¢ sposrod zebranej na nich szlachty. Po zebraniu stano-
wisk wojewodztw przez marszatka prymas ogtaszat trzykrotnie wynik
przeprowadzonego gtosowania i pytat elekta (lub jego przedstawiciela),
czy przyjmuje wybor. Po zaakceptowaniu marszatek ogtaszat zgromadzo-
nej szlachcie jeszcze raz wynik wybordow.

Po zakonczeniu tej procedury i obiorze kréla odbywat sie w Krakowie
sejm koronacyjny. Wybrany krdl zwigzany byt przede wszystkim trescig
Artykutow henrykowskich, stanowigcych swego rodzaju konstytucje
Rzeczypospolitej, oraz wspomnianych juz postanowien sformutowanych
W pactach conventach.
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W Artykutach henrykowskich, przygotowanych w okresie bezkrélewia
po Smierci Zygmunta Augusta, sformutowane zostaty prawa fundamen-
talne panstwa, ktorych przestrzeganie byto obowigzkiem panujacego.
Obejmowaty one:

1) wolng elekcje jako sposéb obsady tronu polsko-litewskiego (czyli krdl

nie jest dziedzicem krélestwa polskiego a elektem narodowym),

2) zobowigzanie panujgcego do konsultowania spraw wojny i pokoju
z Senatem,

3) uznanie panujgcego, ze pospolite ruszenie moze by¢ zwotywane
jedynie za zgodg Sejmu, zas stuzba poza granicami kraju musi by¢
przez monarche wynagradzana,

4) zobowigzanie monarchy do utrzymywania tzw. wojska kwarcia-
nego,

5) zobowigzanie panujacego do zwotywania zwyczajnych sesji sejmo-
wych przynajmniej co dwa lata, a jesli tego nie uczyni, moze to za
niego zrobi¢ prymas, oraz

6) zobowiazanie do statego kontaktowania sie panujgcego z tzw. rada
senatorow rezydentow, gtownie w sprawach polityki zagranicznej.

Artykuty henrykowskie uprawniaty szlachte do wypowiedzenia monar-
sze postuszenstwa, gdyby naruszyt on ktores z powyzszych postanowien
lub zobowigzan przyjetych przez siebie w pactach conventach.

Pacta conventa byty uktadane kazdorazowo przez sejm elekcyjny
1 miaty charakter umowy miedzy obieranym krdlem a stanem szlache-
ckim. Dotyczyty one przede wszystkim zasad polityki zagranicznej, woj-
skowej oraz kwestii skarbowych (zwtaszcza podatkowych).

Po koronacji krol sktadat przysiege koronacyjng i wydawat generalne
potwierdzenie praw. Krol przekazywat takze informacje o swej koronacji
na zagraniczne dwory.

Krél mimo rosngcych ograniczen zachowywat istotne kompetencje
w zakresie stanowienie prawa. Miat wiec prawo do sktadania projektow
konstytuciji, czyli ustaw, Sejmowi, miat prawo ostatecznego zatwierdza-
nia uchwat sejmowych (veto stanowcze), a nawet okreslania tresci
i interpretowania poszczegdlnych ustalen. Wynikato to z przystuguja-
cych mu uprawnien w zakresie publikacji konstytucji sejmowych. Krdl
posiadat tez wytagczne kompetencje prawodawcze w odniesieniu do
miast krolewskich i posiadtosci koronnych oraz wobec ludnosci tam
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zamieszkujacej. Oznaczato to, ze wielka czes¢ mieszkancow Rzeczypo-
spolitej nie podlegata prawom uchwalanym przez Sejm.

Krol pozostawat najwyzszym zwierzchnikiem aparatu administracyj-
nego panstwa. Wprawdzie Sejm przyjmowat réozne rozwigzania, ktore miaty
ograniczac¢ zupetng swobode monarchy w tym obszarze, ale w praktyce
kompetencje krolewskie nie ulegaty tu uszczupleniu istotnemu. Takze,
mimo pewnych zmian, pozostawat krol najwyzszym zrodtem sprawiedli-
woscl i stad byt zwierzchnikiem catego systemu wymiaru sprawiedliwosci.

W koncu XV wieku uksztattowat sie ostatecznie parlament jako struk-
tura sktadajgca sie z trzech standw sejmujacych: Kréla, Senatu i Izby
Poselskiej. Byto to rozwigzanie takie samo jak przyjety wczesniej model
angielski. Oznaczato to de facto, ze monarcha nie stoi ani ponad prawem,
ani ponad instytucjami publicznymi Rzeczypospolitej, a jest po prostu ich
elementem. Senat jako izba wyzsza powstat na bazie rozszerzonej rady
krolewskiej, natomiast Izba Poselska stata sie ogolnopanstwowg reprezen-
tacjg sejmikow ziemskich.

Rownoczesnie Sejm rozszerzat kontrole nad wtadza krolewska,. Po pierw-
sze zatem wprowadzono obowigzek, by podskarbiowie prezentowali
w imieniu kréla sprawozdania finansowe. Nastepnie powstata instytu-
cja senatorow-rezydentow. Powotywano ich szesnastu na dwa lata, przy
czym po czterech z nich miato przez pdt roku przebywac permanentnie
u boku krola, udzielajgc mu rad. W 1641 r. liczbe senatorow-rezydentow
zwiekszono do dwudziestu osmiu i w ten sposob wyksztatcita sie niefor-
malna rada senatu. W jej sktad oprocz senatorow-rezydentdéw oraz senato-
16w obecnych na dworze krolewskim wchodzity takze osoby spoza Senatu.

W 1538 r. przyjete zostato przez Sejm rozwigzanie, ze krdl nie moze
samodzielnie tworzy¢ urzedow o charakterze panstwowym. Odtagd nowe
urzedy w strukturach wtadz administracyjnych Korony, a pdzniej Rzeczy-
pospolitej w zasadzie nie powstawaty.

Najwyzszymi urzednikami w aparacie administracyjnym Rzeczypo-
spolitej pozostali kanclerz (wielki kanclerz koronny i wielki kanclerz litew-
ski) i podkanclerzy (réwniez dwodch). Posiadali oni uprawnienia tak
w sprawach polityki zagranicznej, jak i polityki wewnetrznej. Od XVI
wieku utrwalita sie zasada, w mysl ktorej przynajmniej jeden z piastuja-
cych funkcje kanclerskie urzednikéw musiat by¢ osobg swieckg. Kierowali
oni kancelarig krolewska, mieli tez prawo weryfikowania zgodnosci
z prawem dokumentéw opuszczajgcych ten urzad.
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Podskarbi koronny i podskarbi nadworny (jak rowniez podskarbiowie
litewscy) odpowiadali za stan kasy panstwowej i wydatki panstwowe.
Podskarbi nadworny zarzadzat tez gospodarkg finansowag monarchy
i dworu krélewskiego.

Wymienieni wyzej urzednicy nazywani byli ministrami. Tytut ten przy-
stugiwat takze urzednikom nadwornym, a wiec marszatkowi wielkiemu
koronnemu i jego zastepcy, marszatkowi nadwornemu. Zarzadzali oni
dworem krolewskim, odpowiadali za wykonywanie kompetencji sgdowych
krola w miejscu ich pobytu, petnili funkcje tzw. mistrzow ceremonii, byli
wreszcie odpowiedzialni za merytoryczng strone finanséw dworu.

W potowie XVI wieku pozycja marszatka wielkiego koronnego ulegta
wzmocnieniu o kompetencje niezwigzane z funkcjonowaniem dworu
krolewskiego. Mogt on mianowicie okres$lac przepisy karne obowigzujgce
podczas obrad Sejmu, zapewniajgce bezpieczenstwo w miejscu tych
obrad. Egzekwowanie tych przepisow zwanych artykutami marszatkow-
skimi, zapewniata podlegajgca marszatkowi specjalna formacja zbrojna -
straz marszatkowska.

Na przetomie XV i XVI wieku pojawit sie urzad hetmanoéw. Pdzniej byli
to hetmani wielcy (koronny i litewski) oraz hetmani polni (koronny i litew-
ski). Stopniowo urzad ten przejat faktycznie dowodzenie nad wojskami
koronnymi i litewskimi (cho¢ poczatkowo dowodzili tylko wojskami
zacieznymi). W przypadku opréznienia urzedow hetmanskich krolowie
mogli ustanawiac regimentarzy.

Wreszcie ostatnim urzedem centralnym, ktory wyksztatcit sie w XVIwieku,
byt urzad referendarzy. Byto ich na ogdt dwoch (Swiecki i duchowny)
i przejeli oni orzekanie w niektdrych sprawach (dotyczacych gtéwnie skarg
chtopoéw z krélewszczyzn), z zakresu sgdowych kompetencji krélewskich.

Jak juz wspominatem, od konca XVII wieku postepowat wyraznie proces
ostabiania struktur terenowej administracji panstwa. Szczegolnym objawem
tego procesu byto zminimalizowanie roli urzedu starosty, ktory to urzad
w XVI wieku zostat wtasciwie podporzgdkowany sejmikom ziemskim.

Jedng z przyczyn ostabienia terenowej administracji krolewskiej byto
utrwalenie zasady dozywotniego piastowania urzedow, a z czasem takze
ich dziedziczenia. Upowszechniata sie tez praktyka sprzedawania urze-
doéw, a koniecznosc¢ akceptacji krolewskich dla takich transakcji, stawata
sie coraz bardziej tylko zwyktg formalnoscig. Efektem tych zmian byto
ustawowe okreslenie hierarchii urzedéw ziemskich. W 1611 r. Sejm ustalit
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w wydanej konstytucji kolejnos¢ — porzadek starszenstwa urzedéw ziem-
skich oraz wyznaczaty faktycznie kolejnos¢, wedle ktdrej mozliwe byto
obejmowanie urzedow ziemskich. I tak okreslono nastepujacy porzadek,
poczynajagc od najnizszego do najwyzszego urzedu: miecznik, pisarz,
wojski, towczy, czesnik, podstoli, podsedek, podczaszy, stolnik, sedzia
ziemski, chorazy, starosta, podkomorzy.

8.2. Powstanie nowozytnej administracji
w Rzeczpospolitej

Od potowy XVIII wieku zaczat narasta¢ w Rzeczpospolitej coraz silniej-
szy ruch grupujacy zwolennikdw modernizacji niewydolnego ustroju
panstwowego. Nie pojawita sie jednak zadna powazna grupa czy stronni-
ctwo, ktore dazytoby do zaprowadzenia w Polsce rozwigzan modnych
w owczesnej Europie, a charakterystycznych dla monarchii absolutnych.

Swiadomos¢ koniecznosci usprawnienia instytucji publicznych byta
wszakze w tym czasie niemal powszechna. Okazjg do podjecia prob reali-
zacjl tych zamierzen stat sie sejm konwokacyjny odbywajacy sie po
$mierci Augusta III. Obowigzujacy podczas tych obrad wezet konfederacji
pozwalat na obradowanie niezagrozone mozliwoscig zerwania Sejmu.
Jednoczes$nie wybdr nowego wtadcy po okresie beznadziejnie stabych
wtadcow saskich stwarzat nadzieje na oczekiwane skuteczniejsze rzadze-
nie panstwem.

Oczywiscie podstawowym problemem Rzeczypospolitej pozostawata
stata obecnos¢ Rosji ingerujacej w jej wewnetrzne sprawy, wzmocniona
stacjonowaniem na ziemiach panstwa polsko-litewskiego wojsk rosyj-
skich. Jednak wybrany w 1764 r. krélem Stanistaw August Poniatowski,
dzieki swoim zwigzkom a caryca Katarzyng II iuzyskanemu zaufaniu,
mogt przez pewien czas sta¢ na czele obozu politycznego skutecznie
wprowadzajgcego zmiany ustrojowe.

Wspomniany sejm konwokacyjny obradujacy w 1764 r. podjat probe
usprawnienia funkcjonowania Sejmu oraz podniesienia efektywnosci wtadz
rzagdowych. Przede wszystkim postanowiono wprowadzi¢ pewne zabez-
pieczenia, ktére miaty uniemozliwi¢ dotychczasowe, patologiczne stoso-
wanie zasady liberum veto, paralizujgce funkcjonowanie najwazniejszej
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instytucji ustrojowej Rzeczpospolitej. Dotychczasowy aksjomat zaktada-
jacy koniecznosc¢ jednomyslnej zgody postow we wszystkich sprawach
zwigzanych z funkcjonowaniem Sejmu zostat przetamany. Zwyciezyta
Swiadomos¢, ze obowigzujgcy dotgd model dopuscit do odgrywania
pierwszorzednej roli politycznej przez zwyktych warchotow i ich nalezato
w plerwszym rzedzie pozbawi¢ mozliwosci dziatania.

Doszedt do tego jeszcze jeden element porzgdkujacy funkcjonowanie
catego systemu politycznego Rzeczpospolitej. W latach 1764-1766 doko-
nat sie proces formalnej eliminacji z sejmikow ziemskich szlachty niepo-
sesjonatow (czyli potocznie gototy). Tym samym utrudnione zostaty pod-
stawy funkcjonowania dotychczasowych koterii magnackich, dla ktérych
nieposesjonaci byli gtdwna klientelg i gtéwnym narzedziem realizowania
partykularnych interesow.

Sejm konwokacyjny podjat takze probe usprawnienia sposobu zarza-
dzania panstwem. Wyrazito sie to w ustanowieniu pierwszych instytucji
ministerialnych, odpowiadajgcych swoim ksztattem dominujgcej dwczes-
nie formie urzedow centralnych. Byty to komisje wojskowe i komisje
skarbowe, ustanowione oddzielnie dla Krolestwa i dla Wielkiego Ksiestwa.
Komisje byty zatem kolegialnymi ministerstwami — w czym podobne byty
do odpowiednich ciat w innych krajach - ale ich ustrojowe usytuowanie
byto zupetnie inne. Byto to konsekwencjg specyfiki ustrojowej Rzeczpo-
spolitej. W przeciwienstwie bowiem do dominujgcej tendencji europej-
skiej, gdzie kolegialne ministerstwa byty organami $cisle podporzgdkowa-
nymi monarchom i gdzie nie byto zadnej kontroli parlamentarnej, bo
instytucje takie praktycznie nie istniaty, w Rzeczpospolitej komisje powo-
tywane miaty by¢ wtasnie przez Sejm i wobec niego miaty ponosi¢ odpo-
wiedzialnos¢ za swoja dziatalnosc.

Komisje byty zatem powotywane przez Sejm przy udziale krdla, przed-
stawiajgcego izbom kandydatow. Kadencja cztonkow komisji wynosita
dwa lata, a ze swej dziatalnosci musiaty one sktada¢ sprawozdania Sej-
mowi. Na czele komisji stali odpowiednio podskarbi koronny i litewski
oraz hetman koronny i litewski, przy czym decyzje, ktorzy z nich obejmo-
wac mieli przewodnictwo, podejmowat w zasadzie krol. Komisje zapadaty
jednak wiekszoscig gtosdw na posiedzeniach plenarnych, a rola przewod-
niczgcych wzrastata tylko w przypadku rownego roztozenia gtosow.

Wielkg role odegraty komisje skarbowe, zwtaszcza zas Komisja Skar-
bowa Koronna. Juz od 1768 r. przygotowywata ona budzet panstwa,
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pozwalajacy zracjonalizowac¢ gospodarke finansowg Korony, doprowa-
dzita tez do uporzadkowania gospodarki w dobrach koronnych (krélew-
szczyznach). Komisja zreformowata system celny i podjeta szereg dziatan
zwigzanych z rozwojem przemystu. Przyczynito sie to wszystko do wzro-
stu dochoddw skarbowych, a jednoczesnie nie draznito szlachty, nie
wynikato bowiem z nadmiernego fiskalizmu. Lata siedemdziesigte
1 osiemdziesigte przyniosty zatem ogdlny, odczuwalny wzrost poziomu
gospodarczego i poziomu zycia na ziemiach Rzeczpospolitej, a co za tym
idzie wzrost poziomu zycia wszystkich grup spotecznych. Niemata czesc
zastug zwigzanych z osiggnieciem takich efektoéw przypadata w udziale
witasnie komisjom skarbowym.

Na tym tle osiggniecia komisji wojskowych jawig sie o wiele skromniej.
Zdominowane przez niechetne gtebszym reformom stronnictwa het-
manskie nie rozwinety szerokiej dziatalnosci. Bytoby jednak niesprawied-
liwe, gdyby ocena ich funkcjonowania byta wytgcznie negatywna. Po
okresie zupetnego rozktadu armii udato sie w tym czasie wreszcie zreali-
zowac postanowienia Sejmu z 1717 r. o istnieniu statej, dwudziestocztero-
tysiecznej armii polsko-litewskiej. Jakkolwiek na tle potencjatu militar-
nego owczesnych sgsiadoéw nie byta to wielkos¢ imponujaca, to przeciez
liczba ta obejmowata w istocie tylko kadry (gtéwnie oficerskie). Dawato to
zatem szanse, ze w przypadku zagrozenia panstwa, po powotaniu wigk-
szej ilosci zotnierzy, bedg juz dobrze przygotowane do dowodzenia nimi
kadry dowoddcze. Zastugg komisji wojskowych byto wiec urealnienie
owych postanowien sprzed pot wieku, ale tez stworzenie dla tej statej armii
catego, koniecznego zaplecza. Powstawaty wiec garnizony, state systemy
aprowizacyjne, rozwijano systemy zaopatrzenia w nowoczesniejsze
uzbrojenie, powstawat wreszcie system szkolenia zotnierzy.

Reformy sejmu konwokacyjnego miaty zatem wielkie znaczenie. Obok
wskazanych, praktycznych pozytywnych nastepstw w stosunkowo szyb-
kiej perspektywie, byty one przede wszystkim dowodem tego, ze po okre-
sie gtebokiej stabosci Rzeczpospolita moze wtasnym wysitkiem podnosic
sie z upadku. Byt to dowodd madrosci elit politycznych zrywajgcych z fatal-
nymi w skutkach stabos$ciami swych ojcéw, a jednoczesnie Swiadectwo
rzeczywistej sity tkwigcej w demokratycznych instytucjach Rzeczpospolite;.

Nie mogto to ujs¢ uwadze Rosji, ktora dgazac do podporzadkowania
sobie catej wspolnoty polsko-litewskiej, byta zainteresowana utrzymywa-
niem stabosci wewnetrznej tego panstwa. Wyrazem tego dazenia byto
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narzucenie sejmowi w 1768 r. przyjecia tzw. Praw kardynalnych i zmu-
szenie go do uznania wtasnie w Rosji gwaranta wewnetrznych rozwigzan
ustrojowych. Prawa kardynalne w istocie nie wnosity nic nowego do
dotychczasowego ksztattu ustrojowego Rzeczpospolitej. Byty swego
rodzaju rozwinieciem Artykutow henrykowskich, potwierdzajgcym
gtowne podstawy ustroju panstwa, a ze wzgledu na obszernosc¢ tego aktu
mozna bytoby uznac go za sui generis pierwszg konstytucje w rozumieniu
zblizonym do obowigzujacego juz w dwczesnej epoce. Jednak okoliczno-
$ci przyjecia tego, aktu, rola Rosji jako gwaranta i jego bezposrednie kon-
sekwencje w oczywisty sposob dezawuujg doniostos¢ tej decyzji Sejmu.

Dokument ten sktadat sie z dwdch czesci: Leges cardinales oraz Mate-
riae status. Czesc¢ pierwsza potwierdzata przede wszystkim, ze wszelkie
prawa Rzeczpospolitej stanowi¢ moze jedynie Sejm za zgodg swych trzech
stanow — krolewskiego, senatorskiego i rycerskiego. Potwierdzano dalej
zasade, ze w sprawach ustrojowych decyzje Sejmu wymagajg jednomysl-
nosci, zas§ w sprawach pozostatych (czyli tzw. sprawy ekonomiczne) gto-
sowania majg by¢ wiekszosciowe. Wyznanie rzymskokatolickie uznane
zostato jako religia panujgca i wieczyscie bedzie panujgcg, zas odstepstwo
od niej miato by¢ karane wygnaniem z kraju. Potwierdzono, ze krolem
Polski zosta¢ mogt tylko katolik. Jednoczesnie gwarantowano jednak
dysydentom i nie-unitom Grekom orientalnym pelne poszanowanie ich
religii i rownej pozycji w panstwie.

Prawa kardynalne potwierdzaty dalej tryb wyboru krola na wolnej elek-
cji, gwarancje spokojnego dzierzenia posiadanych urzedéw, prawa i przy-
wileje wszystkich prowincji Rzeczpospolitej, zwigzek Polski i Litwy oparty
na rownosci stron, poszanowanie wtasnosci szlacheckiej, wreszcie okre-
$lone ramy czasowe dla trwania obrad sejmoéw zwyczajnych (sze$é tygo-
dni) i nadzwyczajnych (dwa tygodnie).

Czesc¢ druga wymieniata sprawy niemajace rangi ustrojowej, ale ktore
dla skutecznej decyzji Sejmu wymagaty takze zachowania jednomysino-
$ci. Byty to: wszelkie kwestie zwigzane z nowymi podatkami, ustalenia
dotyczace statego kontyngentu wojskowego, wyrazanie zgody przez izby
na traktaty i przymierza miedzynarodowe oraz wypowiadanie wojny czy
zawieranie pokoju, nadawanie przez Sejm nobilitacji i indygenatéow, usta-
lanie zakresu kompetencji ministrow, porzgdek sejmowania i sejmikowa-
nia i wreszcie zwotywanie pospolitego ruszenia.
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Prawa kardynalne, w podobnych okolicznosciach (ingerencja Rosji)
jak omawiane wyzej, uzupetnione zostaty o kilka jeszcze istotnych kwe-
stii w 1775 r. dokumentem o podobnej nazwie. Przede wszystkim wpro-
wadzono w nim istotne ograniczenia dotyczace kregu uprawnionych do
ubiegania sie o tron po $mierci Stanistawa Augusta. Z jednej strony usta-
lono zatem, iz kandydatem do tronu w przysztosci moze zostac tylko Piast,
rodowity szlachcic i posesjonat, ale jednoczesnie wykluczono mozliwos¢
ubiegania sie o tron synow i wnukow zmartego wtadcy, chyba ze ich
wybdr poprzedzitoby panowanie przynajmniej dwoch innych wtadcow.
Jednoczesnie stwierdzajac, ze rzad w Rzeczpospolitej opiera sie na wspot-
pracy trzech stanow, konstatowano, ze stan rycerski byt zawsze oddalony
od rzgdu w czasie miedzy sejmami. Stagd chcgc temu zapobiec 1 w catosci
przywrocic te rownosc wiadzy i influencji w interessie, rownie jak i egze-
kucje scista praw ubezpieczyc, stany Rzeczpospolitej postanowity powotac
Rade Nieustajgca. Okreslano, ze zadaniem nowego ciata ma by¢ czuwanie
nad egzekucjg praw juz ustanowionych, z jednoczesnym zastrzezeniem,
aby nie mogta pod jakimkolwiek pretekstem wdawac sie w legislacje, albo
we wladze sgdzenia praw.

Rada miata by¢ ciatem statym sktadajagcym sie z krola jako przewodni-
czacego oraz przedstawicieli Senatu i Izby Poselskiej w rownych ilosciach.
Mieli oni by¢ wybierani w poszczegdlnych izbach wigekszoscig gtosow.

Koncepcja utworzenia Rady Nieustajgcej stanowita wyraz dazenia do
trwatego podporzadkowania sobie przez Rosje instytucji publicznych
Rzeczpospolitej. Powotanie tego ciata byto jednak rowniez wyrazem braku
zaufania Rosjan w pierwszym rzedzie do krola, ale tez w stosunku do lojal-
nych dotad elit prorosyjskich. Rada zatem miata by¢ instrumentem reali-
zacji interesow rosyjskich w Rzeczpospolitej tatwiejszym w bezposrednim
sterowaniu niz instytucje dotychczasowe.

W praktyce wszakze powotanie Rady przyczynito sie istotnie do
usprawnienia systemu zarzgdu panstwem, obiektywnie wzmocnito tez
krola. Ten bowiem dzieki zrecznej polityce faktycznie stat sie czynnikiem
okreslajacym w sposob decydujacy kierunek jej prac. Byta zatem Rada
Nieustajgca w pierwszym okresie swego istnienia, a wiec do 1789 r.,, czyn-
nikiem niestychanie pozytywnym dla kontynuowania procesu naprawy
Rzeczpospolitej. Stato sie tak wbrew zamierzeniom i oczekiwaniom
Rosjan. Rada stata sie tez pierwszym polskim rzagdem centralnym, nie tylko
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spetniajgcym owczesne standardy nowoczesnosci, ale nawet wyprzedza-
jacym rozwigzania przyjete w innych krajach europejskich.

Wprowadzenie mechanizmu politycznej odpowiedzialnosci Rady Nie-
ustajacej przed Sejmem byto rozwigzaniem na wskro$ nowoczesnym, nie
uksztattowanym w tak wyrazny i precyzyjny sposob nawet w owczesnej
Anglii. Totez mimo wskazanych wyzej uwag dotyczacych kontekstu poli-
tycznego przyjetych rozwigzan nie mozna nie dostrzega¢ w decyzjach
z 17681 1775 r. waznego kroku w procesie przebudowy ustroju wewnetrz-
nego Rzeczpospolitej w pozytywnym kierunku.

Wspomniana Rada Nieustajgca sktadata sie oprdcz krdla jako przewod-
niczacego z 36 cztonkow. Byli oni wybierani w rownej ilosci przez Senat
i Izbe Poselskg na dwuletnig kadencje. Po uptywie kadenciji 12 cztonkow
Rady - dla utrzymania ciggtosci jej prac — pozostawato w jej sktadzie.
Wybierano wiec w praktyce 24 cztonkow (po dwunastu w kazdej izbie).
Sposrod cztonkdw Rady wybierano marszatka Rady, ktory w przypadku
nieobecnosci krdla przewodniczyt jej posiedzeniom. Marszatka wybie-
rano sposrod nominatow Izby Poselskiej. Cztonkowie Rady nie ponosili
politycznej odpowiedzialnosci przed Sejmem. Mogli by¢ natomiast pocia-
ganido odpowiedzialnosci prawnej przed sgdem sejmowym, o ile w swych
poczynaniach ztamali prawo.

Rada byta rzgdem centralnym, ktéry podejmowat decyzje na posiedze-
niach plenarnych, a w sprawach szczegétowych réwniez na posiedze-
niach Departamentéw. Dla waznosci uchwaty Rady i Departamentu
wymagaty wiekszosci bezwzglednej, a w przypadku réwnego rozktadu
gtosow decydowat gtos krodla lub przewodniczgcych Departamentow.

Departamenty byty kolegialnymi ministerstwami, odpowiedzialnymi
z ramienia Rady za realizacje polityki panistwowej w okreslonych dziedzi-
nach jego funkcjonowania. Powstato pie¢ Departamentow: Wojska,
Skarbu, Sprawiedliwosci, Policji (Dobrego Porzadku) oraz Interesow
Cudzoziemskich. W sktad kazdego z Departamentéw wchodzito po osmiu
cztonkéw Rady, zas w przypadku ostatniego - Intereséw Cudzoziem-
skich — byto ich czterech. Na czele tych kolegiow stali ministrowie, ktorzy
mimo powotania Rady zachowali swe funkcje. Ograniczeniu jednak ulegty
ich samodzielne kompetencje, ktore odtgd mogli wykonywac jedynie
przez kolegia ministerialne. Poszczegdlnymi Departamentami kierowali
zatem: hetman (Departament Wojny), podskarbi (Departament Skarbu),
kanclerz (Departament Sprawiedliwosci), marszatek (Departament Policji)
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oraz krol, ktory przewodzit Departamentowi Intereséw Cudzoziemskich.
Decyzje — uchwaty Rady, podpisywane byty przez krola, marszatka oraz
najwyzszego ranga z senatorow sposrod wchodzacych w jej sktad.

Dodac trzeba, ze wraz z utworzeniem Rady, likwidacji ulegty wspo-
mniane Komisje Wojskowe, a ich zadania i dotychczasowy dorobek prze-
jat Departament Wojny. Natomiast Komisje Skarbowe pozostaty dalej jako
swego rodzaju instrument, przez ktory zadania swe realizowat Departa-
ment Skarbu.

Status odrebnego resortu ministerialnego miata tez de facto powotana
wczesniej niz Rada Nieustajgca — w 1773 r. — Komisja Edukacji Narodo-
wej. Utworzenie takiego ciata wymusita niejako sytuacja, bedgca nastep-
stwem kasaty zakonu jezuitow. Z jednej strony zakon pozostawit bowiem
duzg sie¢ placowek edukacyjnych, z drugiej zas przejetych zostato wiele
dobr zakonu. Komisja zatem przejg¢ miata odpowiedzialnosc za te szkoty,
jak rowniez zrodia ich finansowania. W praktyce jednak powierzono jej
odpowiedzialnos¢ za rozwdj systemu edukacyjnego w catym panstwie.
Na czele komisji — co swiadczy o jej randze — sta¢ miat krol, ktory tez
powotat pierwszy sktad tego ciata. Kolejne jednak decyzje dotyczgce sktadu
Komisji podejmowat juz Sejm. Efektem dziatalnosci Komisji byto uporzad-
kowanie systemu oswiatowego w skali catego panstwa i nadanie mu
wyjatkowo nowoczesnego jak na owe czasy ksztattu.

Wracajac zas do Rady Nieustajgcej, wskazac trzeba na jej rosngca pozy-
cje. W 1776 r., wbrew pierwotnym zatozeniom, ze jej dziatalnos¢ nie
powinna wkracza¢ w sfere zwigzang z prawodawstwem, Rada uzyskata
niezmiernie wazne uprawnienie — mozliwos¢ dokonywania urzedowej
interpretacji ustaw sejmowych. Narzedzie to dawato Radzie bardzo
powazne uprawnienia zwigzane z faktycznym nadawaniem rozstrzygnie-
ciom Sejmu, wigzacego powszechnie kierunku. Podkresli¢ nalezy raz
jeszcze, ze Rada Nieustajgca — niezaleznie od swoich zwigzkow z Rosjg -
odegrata wielkg role jako ciato porzadkujgce system zarzadu centralnego
w Rzeczpospolitej. Pamietac tez trzeba, ze negatywne oceny tej instytucji
wynikajg z bardzo ztej roli jaka ciato o podobnej nazwie odegrato w Rzecz-
pospolitej po obaleniu dzieta konstytucji majowej.
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Uwagi ogdlne

W poprzedniej czesci opisany zostat proces rozprzestrzenienia sie
w siedemnastowiecznej Europie absolutyzmu jako dominujgcego modelu
ustrojowego. Wraz z tym szeroko upowszechnit sie nowy model admini-
stracji, ktdra stata sie gtoéwnym narzedziem realizacji programow budowy
silnie scentralizowanych monarchii. Nie wszedzie jednak tworzenie tej
nowej rzeczywistosci w oparciu o doswiadczenia hiszpanskie, francuskie
czy pruskie stawato sie dominujgca tendencja.

Przede wszystkim tendencjom absolutystycznym przeciwstawiata sie
W sposob bardzo zdecydowany polsko-litewska Rzeczpospolita. Jednak
silny kryzys wewnetrzny, jaki przechodzita ona na przetomie XVII i XVIII
wieku, nie czynit z niej atrakcyjnego kontrapunktu dla dominujgcych ten-
dencji absolutystycznych. W Anglii takze u schytku XVII wieku skutecznie
zdemontowano ostatnie proby przywrdcenia scentralizowanego, quasi-
-absolutnego modelu ustrojowego. Jednak z réoznych wzgledéw przez
dtugi czas nie stanowita ona jeszcze pozytywnego wzorca na kontynen-
cie. Przeciwnie — krolobojstwo, okres republikaniskiej anarchii i chaosu
i wreszcie ponowne zdetronizowanie restytuowanych Stuartow - to
wszystko sktadato sie raczej na model negatywny i mato atrakcyjny dla
potencjalnych nasladowcow.

Kiedy wiec w XVII wieku czy w poczatkach XVIII wieku pojawiaty sie
idee bedgce radykalnym zaprzeczeniem ksztattujgcego sie ciggle jesz-
cze nowego w tym czasie porzgdku ustrojowego, to ich oddziatywanie
natrafiato ciggle na mur obojetnosci czy wrecz niecheci. Dziato sie tak
nie tylko ze strony samych wtadcow, co uznac nalezy za fakt najzupeiniej
oczywisty. Takze elity dwczesnych spoteczenstw nie miaty w tym czasie
zadnego zainteresowania, by nowinki ideowe traktowac jako cos wiecej
niz przedmiot intelektualnej rozrywki. Niemniej znaczenie tej twdrczosci
byto wielkie, bowiem mimo przejsciowych tendencji, pamiec o ,starych
wolnosciach” nigdzie przeciez nie zanikta. Przeciwnie, jak pokazywat
przyktad Anglii, wtasnie owa pamiec i przywigzanie do zdobyczy swoich
przodkow byta gtownym motorem zmian. Opracowania nowych myslicieli
wykorzystywaty owe stare instytucje jako punkt wyjscia dla powstajgcych
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koncepcji. Tworzyty one zatem program zmian na przysztos¢, mimo ze
,dzi$" uznawano je w najlepszym razie za swoistg mrzonke.

Punktem wyjscia dla pierwszego z wielkich myslicieli epoki Hugo de
Groota (Grocjusza) byt sposéb powstania Republiki Zjednoczonych Pro-
wincji Niderlandzkich. Grocjusz zastynat zatem jako twodrca teorii umowy
spotecznej, w ktorej inspirujgc sie niewgtpliwie porozumieniem nider-
landzkich panstewek, uznawat, ze wtasnie tego rodzaju swobodne umowy
lezaty u zrédet powstania kazdego panstwa. W owych umowach spotecz-
nych przedstawiciele okreslonych zbiorowosci ustalali zasady, wedle kt6-
rych funkcjonowac¢ miata powotywana wspdlnota oraz kto i na jakich
warunkach miat wykonywac¢ w jej ramach funkcje wtadcze. Zaden wiec
monarcha nie mogt tym ustalonym zasadom funkcjonowania wspolnoty
zaprzeczac, tym bardziej powotujgc sie na umocowanie wynikajgce z praw
Bozych. Bog bowiem, choc¢ stworzyt okreslony porzadek, to zadnego
wtadcy nie legitymizowat wedtug Grocjusza indywidualnie, a juz zwtasz-
cza nie upowaznit do wykonywania w swoim imieniu wtadzy godzacej
w prawa jednostek.

W Grocjuszowskim ujeciu to wtasnie owa wspomniana umowa Spo-
teczna sta¢ miata ponad wtadcg 1 to ona w istocie legitymizowata jego
pozycje. Zatem pojecie ,lex est rex”, znane i ugruntowane juz w Rzeczypo-
spolitej, a wkrotce tez z catg mocg potwierdzone w Anglii, miato w mysl
koncepciji niderlandzkiego mysSliciela wypierac¢ bedgcg podstawg modelu
absolutystycznego zasade ,rex est lex”.

Koncepcja opierajgca sie zatem na twierdzeniu, ze jedynym zrodtem
witadzy w panstwie moze by¢ majgca okreslony wyraz wola spoteczna, nie
dawata sie pogodzi¢ z przeswiadczeniem, ze monarchowie sg omnipo-
tentnymi ,pomazancami Bozymi”. Tak wiec spor tych dwoch diametralnie
odmiennych sposobdéw widzenia zrddet porzagdku wtadzy w panstwie
miat by¢ jedng z podstawowych osi konfliktow wewnetrznych od schytku
XVIII wieku.

Nie byt to wszakze problem jedyny. Stan swoistej akceptacji starych
inowych elit dla niczym w istocie nieograniczonych metod sprawowania
witadzy, zwtaszcza zas tolerancja czy przyzwolenie dla permanentnego
tamania praw jednostkowych, nie mogty trwac¢ bez konca. Przeciwnie,
W Sposob coraz bardziej widoczny zaczynat narasta¢ opdr wobec niechca-
cych respektowac jakichkolwiek uprawnien swych poddanych, monar-
chow. U schytku XVIII wieku utrzymanie sytuacji, w ktorej wtadca nie
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podlegat zadnym prawnym ograniczeniom w swoich stosunkach z pod-
danymi, nie mogto trwac juz dtuzej. Coraz bardziej oddziatywat przyktad
Anglii, ktora z powodzeniem przetamata niemoc wewnetrzng, ustabilizo-
wata swoj ustrdj i podjeta ekspansje zewnetrzng, zachowujac, a nawet roz-
budowujac, zakres swobod jednostek. Towarzyszyto temu pisarstwo wielu
myslicieli politycznych epoki, sposrod ktorych na czoto wybijat sie bez
watpienia swego rodzaju twdrca nowoczesnego kanonu praw i wolnosci
jednostki — John Locke.

Na bazie koncepcji umowy spotecznej i przy wykorzystaniu rozwijaja-
cych sie koncepcji liberalnych mozliwe byto sformutowanie przez Charles
Louis Montesquieu (Monteskiusza) dojrzatej zasady suwerennosci narodu.
Montesquieu, formutujgc swoj poglad na zrodita wtadzy w panstwie, odniost
wizje Grocjusza do warunkow i realiow konkretnych panstw. Uznat, ze
zrédtem witadzy w kazdym panstwie (a wiec strong umowy spotecznej)
jest zamieszkujgcy to panstwo nardd. To on jest suwerenem i okresla
warunki funkcjonowania panstwa oraz zakres panujgcych w nim swobdd.

Koncepcji zwierzchnictwa narodu konkretnym panstwie przeciwsta-
wiata sie wizja Jeana Jaquesa Rousseau. Ten z kolei odwotywat sie do
pierwotnych standw ludzkosci, widzac w nich ,idealny poczatek” i do tego
poczatku ludzkos¢ winna powracac. Rousseau twierdzit, ze strong pier-
wotnie zawartej umowy spotecznej, a wiec suwerenem, jest lud, bedacy
najlepszym odbiciem ludzkosci w owym idealnym stanie poczgtkowym.
Byta to jednak wizja niestychanie abstrakcyjna, totez suwerennosé¢ ludu
tworzyta wielkg przestrzen dla rozmaitych kontynuatoréw tego mysliciela,
ktorzy z tatwoscig dostosowywali go do réznych warunkdéw w poszcze-
golnych krajach.

Te dwie koncepcje francuskich myslicieli w sposoéb decydujacy okre-
Slity charakter przemian spotecznych i ustrojowych od schytku XVIII wieku.

Pierwszy stat sie zrodtem inspiracji dla wszystkich tych, ktorzy chcieli
przemian, nie burzgc dotychczasowego dorobku narodoéw. Przeciwnie -
szukac chcieli w tej wtasnie tradycji punktow odniesienia, a doswiadcze-
nia przesztosci miaty pobudza¢ do tworzenia sprawdzonych i w jakiejs$
mierze zweryfikowanych juz przez zycie pokolen rozwigzan.

Drugi pobudzat przede wszystkim tych, ktorzy zastany porzadek odrzu-
cali w catosci. Uwazali, ze taki wtasnie zastany porzadek jest obcigzeniem
dla przysztosci, przeszkodg niepozwalajgcg zbudowac catkowicie nowego,
co oczywiste, idealnego tadu.
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Montesquieu podjat rowniez probe analizy istniejacych rozwigzan
ustrojowych po to, by zastanowic sig, jakie zabezpieczenia w maksymal-
nym stopniu chronityby kazdy nardd przed ustrojami dyktatorskimi. Sku-
piat sie on i w tym przypadku nie na tworzeniu idealnych, ale sitg rzeczy
abstrakcyjnych konstrukcji. Natomiast w oparciu o doswiadczenia
minione i wspotczesne probowat formutowac zasady uniwersalne.

Wskazywat zatem, ze wtadza w panstwie opiera sie na trzech gtdéwnych
elementach: stanowieniu praw, zarzagdzaniu sprawami wspolnymi oraz na
egzekwowaniu istniejgcych praw. Ow tréjpodziat wtadzy na ustawodaw-
czg, wykonawczg i sgdowniczg miat by¢ zatem podstawg kazdego ustroju.

Monteskiusz zauwazat, ze koncentracja w jednym osrodku nadmiernej
ilosci kompetencji, zwtaszcza zastgczenie kompetencji z dwoch lub trzech
wskazanych wyzej obszarow, zawsze prowadzito w efekcie do zachwiania
rownowagi w panstwie. Efektem byty ustroje, w ktorych prawa jednost-
kowe ulegaty ograniczeniu, czy szty w ogodle w zapomnienie. Stad dla
zagwarantowania wolnosci narodu, ale tez dla utrzymania tadu i harmo-
nii wewnetrznej w panstwie, najlepszy jego zdaniem byt model dzielgcy te
trzy elementy wtadzy miedzy wyraznie oddzielone od siebie osrodki. Co
wiecej, optymalne miato byc¢ rozwigzanie, ktére kazdemu z tych osrodkéw
dawatoby instrumenty pewnej — ograniczonej — kontroli poczynan pozo-
statych osrodkow. Owe ,hamulce” miaty by¢ dodatkowym zabezpiecze-
niem réwnowagi trzech wtadz.

Ideowi przeciwnicy tej koncepcji spod znaku Rousseau wywodzili
jednak, ze zasada trojpodziatu zrownowazonych wtadz byta w istocie
proba utrzymania starego porzadkuy, tyle ze w nowych ramach. Stagd opo-
wiadali sie za skoncentrowaniem wtadzy w panstwie w jednym osrodku
tak, aby zapewni¢ mu maksymalne zdolnosci dla wprowadzania nowego
tadu. Wzorem starozytnych myslicieli greckich podnosili, zeiz taki osro-
dek winien by¢ kierowany przez elity swiadome swoich celow. Wtasnie
owa ,szlachetnos¢ medrcow” miata by¢ wystarczajgca gwarancja tego, ze
zadne wynaturzenia w funkcjonowaniu tego osrodka wtadzy nie bedg
mogty miec¢ miejsca.

Tak zatem w ciggu XVIII stulecia opisane wyzej zasady i koncepcje zto-
zyty sie na podstawy programu politycznego, ktérego celem miato byc¢
obalenie ,ancien regime". Swoistym uzupetnieniem tych zatozen byta idea
konstytucji, ktéra w nowym rozumieniu pojawita sie wtasnie u schytku
XVIII wieku.
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Dotychczas konstytucje (cho¢ nazwa ta nie byta w powszechnym
uzyciu) jako pewien zbidér praw o charakterze zasadniczym (teoretycznie
niezmiennym) juz wystepowaty. Takimi byty w istocie Artykuty henry-
kowskie w Rzeczpospolitej polsko-litewskiej (a pdZniej prawa kardynalne),
taka funkcje petnit akt unii utrechckiej dla Republiki Niderlandzkiej, fran-
cuskie prawa fundamentalne czy uksztattowany juz u schytku XVII wieku
zbidr gtownych praw Anglii z Wielkg Kartg Swobdd i Zestawieniem (Billem)
Praw na czele.

W nowym rozumieniu konstytucji chodzito przede wszystkim o akt, ktory
miatby¢ odzwierciedleniem wspomnianej umowy spotecznej. Wydawane
dotychczas akty prawne byty bowiem w pewnym sensie produktem ,taski
krolewskiej”. Cho¢ wydawane zwykle w obliczu zorganizowanego naci-
sku, opieraty sie przede wszystkim na dobrej woli panujgcego. Ta zas
bywata zmienna, a juz bardzo rzadko okazywata sie wsrdéd monarchow
cechg dziedziczng, co powodowato nierzadko koniecznos$¢ wydawania
roznych ,potwierdzen” przywilejow. Niemniej stan taki oznaczat duza
tatwos¢ wycofywania sie monarchow z tych jednostronnych w istocie
przywilejow, czego ilustracjg byt sposob budowy rezimdw absolutnych.

To wtasnie chec¢ zabezpieczenia sie przed podobnymi wydarzeniami
w przysztosci kazata elitom politycznym forsujgcym nowe rozwigzania,
wtasnie w konstytucji widzie¢ swoiste zabezpieczenie praw na przysztosc.
Konstytucja zatem jawita sie w tym rozumieniu jako pisemne potwierdze-
nie tresci umowy spotecznej, ktorej strong mogt by¢ monarcha, ale kto-
remu to zapisowi — w mysl wspomnianej zasady ,lex est rex" — winien sie
podporzgdkowywac.

W pierwszej potowie XIX wieku idea konstytucyjnego okreslenia pod-
staw ustrojowych okazata sie dominujagca w zasadzie w catej Europie.
Zarysowaty sie jednak wtedy dwa wyraznie rézne stanowiska i koncepcje
pojmowania konstytucji.

Pierwsze, nawigzujace do wskazanego wyzej rozumienia oraz do prak-
tycznych juz doswiadczen angielskich, amerykanskich i rewolucyjnej
francuskiej. W tych rozwigzaniach konstytucje widziano jako akt bedacy
wyrazem formalnym idei umowy spotecznej i potwierdzajagcym zasade
suwerennosci narodu.

Ale pojawito sie tez podejscie drugie, nawigzujgce do swoiscie zmoder-
nizowanych starych ujec¢. Byto ono reprezentowane zwtaszcza przez
restytuowanych przez Kongres Wiedenski konserwatywnych monarchow
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europejskich, zyjacych jeszcze przyzwyczajeniami do modelu absolut-
nego. Nadawali oni zatem w nowej sytuacji akty konstytucyjne — tzw.
konstytucje oktrojowane — w swoich krajach, jednak po to tylko, by
potwierdzaty one ich wyjgtkowa, suwerenng pozycje i ich zwierzchnictwo
nad wszystkimi innymi instytucjami publicznymi.

Istotng zmiane przyniosty wydarzenia 1830 r. Rewolucja paryska, ktora
obalita dotychczasowy ksztatt monarchii konstytucyjnej we Francji, przy-
niosta jednoczesnie potwierdzenie idei suwerennosci narodu zapisanej
w nowej konstytucji. Podobnie uzyskujgca niepodlegtos¢ Belgia przyjeta
rozwigzania konstytucyjne tworzace liberalng monarchie konstytucyjng.
Byto to zjawisko zupelnie nowe w tym sensie, ze od tej pory i na konty-
nencie wzorem brytyjskim upowszechnia¢ sie zaczat model ustrojowy,
w ktérym monarcha usuwat sie wyraznie w cien innych instytucji publicz-
nych, przejmujacych petng odpowiedzialnosc za funkcjonowanie panstwa.

Zasadniczy jednak przetom przyniosta europejska Wiosna Ludow,
ktora byta swoistg eksplozjg nowych sit spotecznych, dgzacych w sposdb
zdecydowany do upodmiotowienia w ramach zbyt wolno demokratyzu-
jacych sie modeli ustrojowych. Wielkg role odegrata tu znowu Francja,
w ktorej wtasnie w efekcie Wiosny Luddw po raz pierwszy wprowadzono
w zycie takiksztatt prawa wyborczego, ktéry zapewniatniemal powszechng
mozliwos¢ gtosowania przez obywateli. Od tej pory wtasciwie w kazdym
kraju rozgorzata batalia o takie reformy prawa wyborczego, ktére zagwa-
rantowatyby jak najszerszy ich zasieg.

W tym kontekscie ustrojowym widzie¢ trzeba przemiany, jakie doko-
naty sie w ksztatcie administracji od schytku XVIII wieku. Juz nawet
wczesniej, wraz z tworzeniem sie w Anglii systemu parlamentarno-gabi-
netowego, pojawity sie nowe tendencje dotyczgce usytuowania osrod-
kow zarzadzajacych panstwem oraz ich wewnetrznej struktury. Gabinet
angielski poddany zostat kontroli politycznej sprawowanej przez parla-
ment, bedacy odbiciem okreslonych preferenciji spotecznych wyrazonych
w wyborach. Stopniowo malejagcy wptyw panujacego nie tylko na ksztatt
osrodka rzagdowego, ale rowniez nie kierunki jego dziatalnosci, a jedno-
cze$nie rosngca w tych obszarach rola ciata reprezentacyjnego, okazaty
sie trwatg tendencjg ustrojows.

Towarzyszyto temu coraz dalej idgce okreslenie prawnych podstaw funk-
cjonowania osrodkoéw administracyjnych. Juz nie niczym nieograniczona
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wola panujacego stanowita podstawe ich dziatania, ale uchwalane przez
reprezentacje narodowe normy prawne.

Konsekwencja takiego ujecia stato sie powstanie wyspecjalizowanego
sagdownictwa administracyjnego, ktére czuwato nad przestrzeganiem
przez organy administracyjne norm, stanowigcych podstawe ich dziata-
nia. Zakres tej formy kontroli pracy administracji rost wraz z rozwojem
aktywnosci coraz szerszych obywateli. Wtasnie aktywnos¢ obywatelska
byta coraz wazniejszym czynnikiem wptywajgcym na ksztatt i funkcjono-
wanie administracji.

Wazna zmiana zaszta w ogolnej konstrukcji organéw administracyj-
nych. W miejsce dotychczas dominujgcych form kolegialnych, pojawiac
sie zaczely, zrazu jako wyjatki, pdzniej juz jako reguta, organy jednooso-
bowe. Wynikato to przede wszystkim ze zmiany podstawowej funkcji tych
organow — z ciat wspierajgcych wtadce w podejmowaniu decyzji i wyko-
nujacych jego decyzje, staty sie one organami decydujgcymi w poszcze-
golnych kwestiach. Jako takie skuteczniejsze musiaty by¢ ciata jednooso-
bowe. Ponadto wykonywanie skutecznej kontroli politycznej i prawnej
nad organami administracyjnymi mozliwe byto wtasnie w odniesieniu do
urzedow jednoosobowych. Taka formuta urzedow stopniowo zwyciezyta
w Anglii, pojawita sie w Stanach Zjednoczonych, wreszcie zaprowadzona
zostata w napoleonskiej Francji. W $lad za tymi krajami stata sie wtasciwie
obowigzujacym wzorcem w XIX wieku.

Waznym faktem decydujagcym o ksztatcie administracji w XIX wieku
byto wyrazne rozszerzanie zakresu zainteresowania panstwa i jego orga-
now na coraz wiekszg liczbe zagadnien. Rewolucja przemystowa i tech-
niczna z pierwszej potowy XIX wieku zmuszata wtadze panstwowe do
zainteresowania nowymi sferami zycia. Problem rozwoju komunikacji
lgdowej i Srodlgdowej, rozwoju przemystu, rolnictwa, a w $lad za tym
rozwoj problematyki spotecznej wynikajgcej z rosngcej ilosci klasy robot-
niczej w miastach powodowaty dalszg specjalizacje w ramach istniejg-
cych organéw administracyjnych. O ile jeszcze w XVIII wieku wtasciwie
catoscig zagadnien wewnetrznych zajmowat sie jeden resort ministe-
rialny, o tyle w XIX wieku liczba tych resortéw znaczaco wzrosta.

Wreszcie rozpoczat sie proces statej decentralizacji wtadzy, co wyni-
kato z niemoznosci utrzymania modelu, w ktdérym organy centralne
podejmowaty decyzje w zdecydowanej wiekszosci spraw. Wtasnie wobec
rosngcego zakresu odpowiedzialnosci aparatu panstwowego konieczne
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stato sie przenoszenie szeregu kompetencji na organy terytorialne. Byty to
poczatkowo jedynie organy podporzagdkowane aparatowi rzgdowemu.
W drugiej potowie XIX wieku, pod wptywem wspomnianego procesu
upodmiotowienia coraz wiekszej liczby obywateli, ozywiona zostata idea
samorzgdu okreslonych grup, sposrod ktorych podstawowe funkcje
zarzadu na nizszych szczeblach przejmowat samorzad terytorialny.

U schytku XIX wieku administracja publiczna w demokratycznych
panstwach europejskich uzyskata w zasadzie postac, w ktorej przetrwata
bez wiekszych juz zmian do czasow wspdtczesnych. Stagd okres ten w dzie-
jach rozwoju administracji zajmuje miejsce szczegodlne.
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Model administracji
w demokratycznych panstwach
konstytucyjnych

2.1. Administracja w monarchii brytyjskiej

Przywrdcenie tronu Stuartom miato zakonczy¢ okres wielkiego chaosu
wewnetrznego w Anglii. Restytuowani monarchowie zle jednak odczytali
motywy lezgce u zrédet decyzji o ponownym powierzeniu im tronu. Przy-
wodcy parlamentu chcieli bowiem w sposdb symboliczny zakonczyc
okres wewnetrznych konfrontacji, a najlepsza w ich ocenie drogg do tego
miat by¢ powrdt do normalnego w tym okresie modelu ustrojowego —
monarchii. Przywrdcenie monarchii nie miato jednak oznaczac¢ zgody na
powrdt do takich rozwigzan ustrojowych, w ktorych pozycja panujgcego
wysuwata sie przed parlament i gdzie monarcha miat nazbyt silng pozycje
W panstwie.

Tymczasem Stuartowie byli przekonani, ze ich restytucja jest oznaka
stabosci i bezsilnosci elit rzagdzgcych Anglig. Byli zatem przekonani, iz po
swym powrocie bedg mogli rzgdzi¢ przy pomocy tych samych metod co
ich poprzednicy.

Wtasnie owo dramatyczne niezrozumienie wzajemnych intencji byto
przyczyng tego, ze kolejne dziesieciolecia staty sie ciggiem dalszym
dotychczasowego sporu. Istotng roznica byto to, ze przebieg wydarzen nie
byt juz tak krwawy jak w okresie lat czterdziestych i piec¢dziesigtych XVII.

Karol II i Jakub II, podejmujgc walke z parlamentem, wykorzystywali
przede wszystkim stare instrumenty wtadzy krolewskiej, przy pomocy
ktorych paralizowali skutecznosc decyzji parlamentu — prawo suspensy
(suspendig power), czyli prawo do zawieszania ustaw, oraz prawo dys-
pensy (dispensing power), czyli prawo do uwalniania poszczegdlnych
0sOb z ich zobowigzan na rzecz krélestwa (co byto swoistg wersjg wtadzy
przebaczania czy utaskawiania — pardoning power).

164



Czes$¢ IV Administracja w panstwach konstytucyjnych

Dopiero u schytku rzgdéw Karola II nastgpito zaostrzenie temperatury
wzajemnych sporéow, a gtownym tego powodem byto dgzenie parlamentu
do uniemozliwienia objecia tronu przez Jakuba, brata rzgdzgcego Karola
II. Jakub byt bowiem katolikiem i jego ewentualne wstapienie na tron
jawito sie elitom parlamentarnym jako wielkie zagrozenie restauracja
katolicyzmu w Anglii.

W kontekscie sporu wokdt nastepstwa tronu doszto parlamencie do
podziatu na dwa ugrupowania, w zaleznosci od stosunku do tego wtasnie
problemu. Pierwsze ugrupowanie uznawato, ze prawa do tronu majg cha-
rakter przyrodzony i nienaruszalny i stgd nie mozna ich nikogo pozbawic
nawet decyzjg parlamentu. Jedynie jesli panujacy ztamatby prawa krole-
stwa, to wtedy przystuguje poddanym prawo do oporu wobec witadcy.
Drugie ugrupowanie uznawato natomiast, ze wtadza parlamentu jest tak
duza, iz moze on w drodze ustawy pozbawic tronu kandydata, ktory zagra-
zatby porzagdkowi w panstwie. Zwolennicy kazdej ze stron nadali przeciw-
nikom obrazZliwe okreslenia — pierwszych przezwano torysami, drugich
wigami, a nazwy te przetrwac¢ miaty do czasow dzisiejszych. W taki sposdb
ksztattowac sie zaczeta pierwsza z fundamentalnych zasad angielskiego
ustroju politycznego, system dwupartyjny.

Jakub II objat jednak tron angielski w 1685 r. i zgodnie z oczekiwaniami
podjat proby nie tylko dalszego wzmocnienia swojej wtadzy, ale rowniez
odbudowy pozycji katolicyzmu w Anglii. Dgzenia Jakuba II na tle sytuacji
w kontynentalnej Europie, gdzie triumfy odnosit absolutyzm, nie moga
specjalnie dziwic. Ale przeciez w Anglii klimatu dla takich préb juz od dawna
nie byto i musiaty sie one skoniczy¢ w sposob dla krdla dramatyczny.

Wiosng 1687 r. Jakub II wydat Deklaracje o pobtazliwosci (Declaration
of indulgence), w ktdrej w ramach swych prerogatyw wynikajacych
Z prawa suspensy zawiesit stosowanie wszystkich restrykcyjnych zarzg-
dzen wobec katolikow. Chodzito tu o mozliwos¢ stosowania réznych
represji karnych oraz zwtaszcza skutkow wynikajacych z wydanego przez
parlament w 1673 r. tzw. Test act, ktory zamykat droge katolikom do wszel-
kich urzeddéw publicznych w panstwie. Kiedy do tego w potowie 1688 r.
krol doczekat sie meskiego potomka, ktéry takze byt katolikiem, uznano,
ze trzeba Jakuba II pozbawic¢ jak najszybciej tronu, bowiem grozi Anglii
trwate ugruntowanie wptywow katolickich. Oba stronnictwa parlamen-
tarne byty w tym wypadku zgodne i wezwaty siostre krdla, protestantke
Marie, 1 jej meza, statthoudera Holandii Wilhelma Oranskiego, do obrony
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protestantyzmu w Anglii. Wilhelm wylgdowat w Anglii w listopadzie
1688 r., a wystane przeciw niemu wojska Jakuba II przeszty na strone sit
interweniujgcych. W efekcie ks. Wilhelm w grudniu wkroczyt do Londynu,
zas Jakub II zbiegt z rodzing do Francji.

Wydarzenia te postawity ponownie na porzadku dziennym problem
sposobu legitymizowania nowego wtadcy. Ks. Wilhelm zwotat zatem tzw.
Konwent (Convention), w sktad ktorego weszli cztonkowie Izby Gmin
wybrani do niej za czaséw Karola II, grupa lordéw oraz cztonkow rady
miejskiej Londynu i to wtasnie to ciato uznato ucieczke Jakuba II jako akt
jego abdykacji i powierzyto tron Marii i Wilhelmowi. Nowi wtadcy uznali
nastepnie Konwent za parlament, a ten przyjat z kolei szereg waznych dla
rozwoju ustroju angielskiego kolejnych decyzji. Uznat zatem najpierw
wytgczenie praw do tronu angielskiego katolikow, nastepnie zmienit rote
przysiegi na wiernosc krolowi, ostabiajac jej dotychczasowy, bardzo zde-
cydowany element podporzagdkowania wtadzy monarchy.

Najwazniejszg jednak decyzjg tego parlamentu byto sformutowanie
Zestawienia Praw (Bill of Rights) z lutego 1689 r., ktéry zaakceptowany
nastepnie przez Marie i Wilhelma, uchwalony zostat juz jako ustawa
w 1690 r. przez kolejny parlament. Cho¢ sam Wilhelm w swoim kraju
uchodzit za zwolennika rozwigzan absolutystycznych w Anglii nie probo-
wat nawet podejmowac konfrontacji z parlamentem, ktory z tatwoscig
rozprawiajac sie z o wiele w koncu silniejszym Jakubem II, pokazat, jaki
byt rzeczywisty uktad sit w krdlestwie angielskim. Stad z tej strony nie byto
zadnego oporu wobec takich postanowien Billu, ktére ewidentnie godzity
w dotychczasowe prerogatywy monarchy.

[ tak, wyliczajac najpierw popetnione przez Stuartéw naduzycia, uzna-
wano w konkluzji, ze wtadza suspensy i dyspensy byta nielegalna i zabra-
niano monarchom jej stosowania w przysztosci. Przypominano, ze jakie-
kolwiek proby Sciggania pieniedzy na rzecz korony bez zgody parlamentu,
podobnie jak zwiekszanie lub utrzymywanie statej armii na terenie krole-
stwa w czasie pokoju takze bez zgody izb, sg w obydwu przypadkach bez-
prawne. Poddani mieli prawo wnoszenia présb (petycji) do monarchy,
a wszelkie przesladowania z tego tytutu byty takze bezprawne. Wybory do
Izby Gmin miaty by¢ wolne, a nikt z postow nie maégt podlegac szykanom
zZ uwagi na prowadzong przez siebie dziatalnos¢ w parlamencie. Parla-
ment wreszcie miat by¢ zwotywany czesto, w celu wzmocnienia i ochrony
praw ludnosci. Ten istotny katalog praw utwierdzat nie tylko pozycje
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parlamentu w relacji do krola. W kontekscie wydarzen przetomu 1688
11689 r. wyraznie widac¢ zdecydowane przesuniecie osrodka wtadzy suwe-
rennej w panstwie na rzecz parlamentu, ktory potwierdzit, ponownie
decydujgc o obsadzie tronu, swojg zdecydowang supremacje w panstwie.
W ten sposdb stworzone zostaty podstawy dla budowy ustroju parlamen-
tarno-gabinetowego, ktory wytonic sie miat w ciggu kolejnych kilku dzie-
siecioleci. Byt to efekt dramatycznego sporu parlamentu z krdlem, ktory
jednak w tym wypadku nie przybrat postaci krwawej. Stagd, dla odréznienia
od bezwzglednej w swych przejawach rewolucji z potowy stulecia, wyda-
rzenia lat 1688 i 1689 nazwane zostaty Chwalebng Rewolucja (Glorious
Revolution).

W 1701 r. wobec rysujgcego sie kryzysu wokot nastepstwa tronu po
Marii i Wilhelmie przyjeto ustawe o nastepstwie tronu (Act of Settlement),
na mocy ktérego zagwarantowano ponownie wytgczenie mozliwosci
dziedziczenia potomkoéw katolickich z domu Stuartéw. Faktycznie wska-
zania przyjete w ustawie pozwolity na objecie tronu przez wtadcoéw hano-
werskich, skoligaconych ze Stuartami. Zalecano tez w akcie, aby wszystkie
sprawy lezgce w kompetencji Tajnej Rady byty przez nig zatatwiane i pod-
pisywane przez tych jej cztonkow, ktdrzy w posiedzeniu na ktérym decy-
zje podejmowano uczestniczyli. Byt to swoisty refleks sytuacji, kiedy jesz-
cze za Karola II i Jakuba II szeroko juz rozbudowana w sensie sktadu
osobowego Rada byta jako nieefektywna, faktycznie lekcewazona i pomi-
jana w decyzjach dotyczacych spraw panstwa.

Jeszcze za rzadow Wilhelma Oranskiego ksztattowac sie zaczeta nowa
zasada odnoszaca sie do sposobu funkcjonowania Tajnej Rady. Wobec
faktu, ze w tym czasie ciato to liczyto juz ponad piecdziesigt osob i skta-
dato sie z wielu nieefektywnych komisji, komitetow i rad, dla lepszego
zagwarantowania wykonywania funkcji zarzgdzania panstwem krol kom-
petencje w tym zakresie wykonywac zaczat w wezszym gronie najbardziej
zaufanych wspotpracownikow. Taki sposdb dziatania znany byt juz
w okresie rzgddéw Karola IT i wytaniane w ten sposdb grono uzyskato wtedy
nazwe gabinetu (cabinet). Nazwa ta zwigzana byta z tym, ze grono to spo-
tykato sie zwykle w gabinecie krolewskim i tam podejmowato decyzje
wraz z krolem. Poczgtkowo rozwigzanie to nie cieszyto sie popularnoscia,
czego wyrazem byt wspomniany zapis ustawy sukcesyjnej zgdajacej, by
wazne decyzje zapadaty w Tajnej Radzie. Ale Wilhelm swiadom niezado-
wolenia parlamentu z przyjetego sposobu dziatania wprowadzit obyczaj,
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aby w sktad gabinetu powotywac¢ osoby zwigzane z tym ugrupowaniem
parlamentarnym, ktére aktualnie posiadato przewage w Izbie Gmin. To
rozwigzanie miato uspokajac postow, ktorych zaufanie do cztonkéw gabi-
netu warunkowato w istocie sprawne funkcjonowanie wtadz wykonaw-
czych. Jakkolwiek zatem poczgtkowo ten system dziatania nie spotkat sie
z entuzjazmem postow, juz wkrotce stat sie on podstawg nowego modelu
ustrojowego.

Zadecydowaty o tym fakty, jakie miaty miejsce za rzgdéw dwoch kolej-
nych wtadcéw z rodziny hanowerskiej — Jerzego I (1714-1727) i Jerzego 11
(1727-1760). Obaj wtadcy byli wyjatkowo stabo zorientowani w sprawach
kraju, ktérego korone — w istocie duzym przypadkiem - otrzymali. Ow
brak orientacji potegowany byt tym, ze nie znali oni nawet jezyka angiel-
skiego, a wszelkie dokumenty krolestwa poznawali jedynie wtedy, gdy
kancelaria przygotowata rowniez ich wersje tacinska. Jest zatem zrozu-
miate, ze w takiej sytuacji wtadcy niechetnie lub zgota wcale uczestniczyli
w posiedzeniach swego gabinetu, pozostawiajgc swym ministrom prak-
tycznie catosci odpowiedzialnosci za kraj.

Szczegolne znaczenie miat tu okres lat 1721-1742, kiedy to urzedujacy
w tym czasie jako Pierwszy Lord Skarbu Robert Walpole osiagnat pozycje
faktycznego pierwszego ministra — premiera, kierujgcego pracami gabi-
netu. Ugruntowata sie w tym czasie rowniez zasada, ze w sktad gabinetu
wchodzg obdarzeni zaufaniem parlamentu przedstawiciele ugrupowania
posiadajgcego wiekszos¢ miejsc w Izbie Gmin.

Zatem gabinet ksztattowat sie w tym czasie jako ciato praktycznie nie-
zalezne od monarchy, obradujace juz bez jego obecnosci pod kierunkiem
premiera. Premier zwyczajowo obejmowat teke Pierwszego Lorda Skarbu
i byt jednoczesnie zwykle liderem wiekszosciowej grupy — partii w Izbie
Gmin. Monarcha jedynie formalnie typowat na premiera lidera wiekszo-
$ci, a na jego wniosek pozostatych cztonkéw gabinetu. Ksztattowat sie tez
zwyczaj obowigzkowego solidarnego popierania gabinetu przez wiek-
szos$ciowe stronnictwo w Izbie Gmin. Tylko takie stabilne poparcie wiek-
szosci parlamentarnej dawato bowiem szanse na skuteczne rzadzenie, dla
ktérego niezbednym elementem byta mozliwosci uchwalania przez Izby
wnioskéw ustawowych ministrow.

W koncu XVIII wieku doszto do skonkretyzowania jeszcze jednej
zasady rzgdzacej funkcjonowaniem gabinetu. Otz przez caty czas obo-
wigzywat obyczaj, ze Izba Gmin moze wprawdzie wyrazi¢ brak zaufania
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wobec urzedujgcego gabinetu, ale nie oznaczato to automatycznej rezyg-
nacji premiera i ministrow, albo mogto to oznaczac jedynie ustgpienie
premiera, przy pozostawieniu na stanowiskach pozostatych ministrow.
W 1782 r. weszto w zwyczaj, ze dymisja premiera oznacza automatyczng
rezygnacje wszystkich cztonkéw gabinetu, za$ gabinet nie moze prak-
tycznie urzedowac bez zaufania Izby Gmin. W ten naturalny sposob
uksztattowata sie zasada solidarnej odpowiedzialnosci gabinetu przed
Izbg Gmin. Warto tu bowiem dodad, ze nigdy nie zdarzyto sie, by jakiekol-
wiek problemy dla urzedujgcego gabinetu wynikato z faktu ujawnionego
braku zaufania don ze strony Izby Lordow. Jednoczesnie wraz z odej-
Sciem od dotychczasowej formuty rzgdzenia panstwem przy pomocy ciat
kolegialnych - Tajnej Rady oraz dziatajgcych w jej ramach komisji, komi-
tetéw i rad - zaczety ksztattowac sie urzedy jednoosobowe ministrow,
a scislej sekretarzy stanu odpowiedzialnych za poszczegodlne obszary
zycia panstwowego. Obok zatem dotychczasowych urzedéw (wchodza-
cych w sktad Tajnej Rady i jej ciat), takich jak Lord Kanclerz, Lord Skarbu,
Lord Admiralicji, pojawiac sie tez zaczety urzedy nowe, zwtaszcza zwig-
zane z koniecznoscig regulowania spraw gospodarczych, handlowych
i kolonialnych.

W taki zatem sposdb w drodze naturalnej ewolucji uksztattowat sie
system opierajagcy funkcjonowanie wtadzy wykonawczej monarchii na
gabinecie, wyrastajagcym z wiekszosci parlamentarnej. Stopniowo uksztat-
towat sie tez system polityczny, opierajgcy sie na pozycji dwoéch dominu-
jacych ugrupowan, co zapewniato jednoczesnie krajowi wyjgtkows stabil-
nosc polityczng.

W drugiej potowie XIX wieku, w efekcie zmian w strukturze wymiaru
sprawiedliwoéci (ktdry na szczeblu terenowym byt dotad zwigzany z orga-
nami administracyjnymi), nastapity zmiany w systemie administracji
terytorialnej. W 1871 r. powstat centralny urzgd ministerialny — Urzad do
Spraw Samorzadu (Local Government Board) — ktérego zadaniem byto
koordynowanie polityki wtadz centralnych w ich relacjach z wtadzami
lokalnymi. W 1888 r. weszta w zycie ustawa o zarzadzie lokalnym, na mocy
ktorej w catym kraju, w ramach hrabstw, utworzone zostaty organy samo-
rzgdowe wybierane przez zamieszkujgca te jednostki ludnos¢ w postaci
rad hrabstw. Rady te wybieraty organy zarzgdzajgce sprawami wspolnoty,
przy czym zakres ich uprawnien byt bardzo szeroki, Anglia pozostawata
bowiem krajem o bardzo daleko posunietej decentralizacji kompetenciji.
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W kilka lat pozniej, w 1894 r., podobne rozwigzania wprowadzone zostaty
na szczeblu nizszym - miast 1 wsi. Takze w tych jednostkach wtadze
samorzgdowg stanowic¢ miaty wybierane przez ogét mieszancoéw miejskie
i wiejskie rady okregowe oraz wytaniane przez nie organy wykonawcze.

2.2. Powstanie administracji w Stanach
Zjednoczonych

W drugiej potowie XVIII wieku angielska metropolia znalazta sie
w bardzo powaznym konflikcie z grupg potozonych na wschodnim
wybrzezu Ameryki Potnocnej trzynastu kolonii. Ten nowy, zdecydowany
kurs metropolii wywotywat jednak skutki odmienne niz oczekiwano
w Londynie. W ciggu kolejnych dziesiecioleci w sposob bardzo zdecydo-
wany ostabta wiez miedzy mieszkanicami kolonii a metropolig. Ludnosc¢
kolonii pochodzaca z Anglii w rodzinnym. Natomiast biezgca polityka
eksploatacji i dyskryminacji kolonii, traktowanie kolonistow w sposob
w ich odczuciu istocie niewiele odbiegajgcy od traktowania podbijanych
narodow w innych koloniach, wywotywat coraz bardziej zdecydowang
nieche¢ wobec metropolii. Ponadto po przejeciu bytych kolonii nider-
landzkich, francuskich i szwedzkich, oraz wskutek naptywu imigrantow
z krajow niemieckich, coraz wiekszy byt tez udziat i znaczenie w zyciu
kolonii ludnosci niewywodzacej sie z Anglii.

Nowa polityka dyscyplinowania kolonii i zaostrzania ekonomicznych
obcigzen skierowanych przeciwko kupcom i producentom z Ameryki
doprowadzita do Scistego wspodtdziatania niemal wszystkie kolonie.
W takich okolicznosciach doszto na poczatku lat siedemdziesigtych XVIII
wieku do powstania pierwszych idei choc¢by czesciowego uniezaleznie-
nia sie kolonii od angielskiej metropolii.

Wprowadzone w 1770 r. przez parlament kolejne ustawy zawierajgce
okreslone restrykcje pod adresem handlu kolonialnego wywotaty bardzo
ostre sprzeciwy w koloniach amerykanskich. Apogeum wywotanego tymi
zarzadzeniami kryzysu nastgpito w grudniu 1773 r., kiedy to w porcie
w Bostonie zatopione zostaty trzy angielskie statki z herbatg. W odpowiedzi
na to, wiosng 1774 r., parlament brytyjski uchwalit trzy ustawy represyjne
(Coercive Acts), przy czym ich ostrze skierowane byto przede wszystkim
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przeciw kolonii Massachusetts wraz z miastem Boston. Mimo tego, ze
ograniczenie dotychczasowych przywilejow odnosito sie tylko do tej,
kolonii wywotato to w pozostatych koloniach olbrzymie wzburzenie. Efek-
tem tego byta wspdlna decyzja o zwotaniu Pierwszego Kongresu Konty-
nentalnego (The First Continental Congress), ktory rozpoczat obrady
w Filadelfii 5 wrzesnia 1774 1.

Najwazniejszym ustaleniem Kongresu stato sie przyjecie 14 pazdzier-
nika 1774 r. Deklaracji praw i krzywd (Declaration of Rights and Grievan-
ces). Deklaracja wzorowana byta niewatpliwie na doswiadczeniach angiel-
skich z XVII wieku i nawigzywata do Petycji o prawa i Zestawienia Praw.
Autorzy deklaracji odwotywali sie w niej przede wszystkim do pojecia
praw naturalnych, ale rowniez do postanowien podstawowych aktow
konstytucyjnych Brytanii oraz tresci kart nadanych poszczegdlnym kolo-
niom. Formutowali jednoczesnie w sposdb dotad nieznany katalog praw
i wolnosci obywatelskich, obejmujgcych prawo do zycia, wolnosci, wtas-
nosci, do sprawiedliwego osgdu, do stowarzyszania sie i przedstawiania
swych petycji do krola, wreszcie prawo do posiadania wtasnej reprezenta-
cji, majacej uprawnienia prawodawcze.

Jednoczes$nie w celu wspdlnej obrony wobec restrykcji gospodarczych
natozonych przez metropolie, Kongres powotat Stowarzyszenie bojko-
towe, ktérego zadaniem miato by¢ koordynowanie poczynan wszystkich
kolonii dla ograniczenia skutkéw zarzgdzen brytyjskich. Co wazne, usta-
lono, ze przynaleznosc¢ do stowarzyszenia powinna by¢ dla kazdej kolonii
obligatoryjna, a wytamanie ze wspolnego frontu w tym zakresie miato by¢
sankcjonowane z kolei wspolnym bojkotem takiej kolonii przez pozostate
podmioty.

Odpowiedz brytyjska byta jednak bardzo zdecydowana. Podjeto dalsze
decyzje restrykcyjne, a kiedy usitowano je wprowadzi¢ w zycie, doszto 19
kwietnia 1775 r. do starcia zbrojnego kolonistow z wojskami brytyjskimi
pod Lexington. Brytyjczycy zostali rozgromieni, co wywotato entuzjazm
w koloniach i wzburzenie w metropolii. To w istocie niewielkie starcie
rozpoczeto jednak wojne miedzy Wielkg Brytanig a jej koloniami.

Kilka tygodni pdzniej, 10 maja 1775 r., rozpoczat w Filadelfii obrady
Drugi Kongres Kontynentalny (The Second Continental Congress), ktéry
przede wszystkim przystgpit do organizowania wspolnej armii, dowodz-
two ktorej powierzyt George'owi Washingtonowi. Poczatkowo takze
w sktadzie tego Kongresu dominowali lojalisci, ale nieprzejednanie wrogie
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stanowisko Brytyjczykow i podejmowane przez nich dziatania wojskowe
spowodowaty stopniowe przesuniecie wiekszosci na korzysc¢ stronnictwa
niepodlegtosciowego. Wyrazato sie to m.in. w powotaniu wspolnych urze-
dow — Komitetu spraw zagranicznych (Committee for Foreign Affairs) oraz
Urzedu do Spraw Wojny (Board of war and ordnance), a takze podjeciu
starann 0 nawigzanie kontaktow dyplomatycznych z wrogami Wielkiej
Brytanii (gtownie z Francjg 1 Hiszpania). Radykalizacja nastrojéw antybry-
tyjskich doprowadzita do powotania w koncu w poczatkach czerwca
1776 r. w kongresie komitetu, ktéoremu polecono opracowanie proklamacji
o niepodlegtosci kolonii. 4 lipca 1776 r. uchwalona przez reprezentantow
dwunastu kolonii (Nowy Jork sie wstrzymat) zostata Deklaracja Niepodle-
gtosci (The Declaration of Independence), przygotowana przez to ciato.
Deklaracja juz w pierwszych swoich stwierdzeniach dawata wyraz
zupetnie nowej w owym czasie filozofii politycznej. Podkreslano wiec ze
wszyscy ludzie stworzeni zostali jako rowni sobie, ze Stworca wyposazyt
ich w (...) niepozbywalne prawa (...) do zZycia, do wolnosci i do poszukiwa-
nia szczescia". Z kolei wskazywano, ze dla zabezpieczenia wymienionych
praw ustanowione zostaty miedzy nimi rzagdy, wywodzgce swe sprawied-
liwe uprawnienia ze zgody zarzgdzanych. Fragment ten koriczono konsta-
tacja, ze ilekroc¢ jakas forma rzgdu zaczyna gwatcic te zasady, narod ma
prawo do jej zmiany lub zniesienia i do ustanowienia nowego rzgdu, opar-

tego na takich podstawach i organizujgcego swe wtadze w takiej formie,
Jjaka wydawac sie bedzie najbardziej wlasciwa dla zapewnienia jego bez-
pieczenstwa i szczesliwosci” [podkreslenie moje — G.G.].

Po wyszczegdlnieniu ,nieprawosci’, jakie dotknety kolonie ze strony
metropolii, reprezentanci zjednoczonych panstw Ameryki stwierdzali, ze
kolonie majg prawo by¢ wolnymi i niezaleznymi panstwami, (...) ze wszelki
zwigzek polityczny miedzy nimi a panistwem Wielkiej Brytanii powinien
byc¢ rozwigzany. Jako wolne i niepodlegte panstwa miaty mie¢ petne
prawo do prowadzenia wojny, zawierania pokoju, wchodzenia w sojusze
1 prowadzenia handlu.

Deklaracja oznaczata definitywne zerwanie zwigzku kolonii z Wielka
Brytanig, a zawarta w niej argumentacja miata juz wkrotce sie okazac
jednym z najbardziej pobudzajacych do nasladowania dokumentow
epoki. Efektem deklaracji byto powstanie w momencie jej proklamacji
trzynastu nowych, niepodlegtych panstw. Przed nimi stanety jednak dwa
powazne problemy. Po pierwsze nalezato utozy¢ na nowo sytuacje
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wewnetrzng w kazdym z tych podmiotéw, uwalniajgc sie od powigzan
poszczegdlnych kolonii — panstw z metropolig, po drugie zas konieczne
byto utozenie zasad wspdtpracy miedzy trzynastoma niepodlegtymi juz
panstwami, przede wszystkim dla obrony przed probg restytucji starego
porzadku przez Brytyjczykow.

Zagadnienie pierwsze zatatwione zostato stosunkowo szybko i spraw-
nie, niemal wszystkie kolonie w ciggu kilku kolejnych lat uzyskaty bowiem
nowe regulacje konstytucyjne. Zanim jeszcze uchwalono Deklaracje, tym-
czasowe konstytucje przyjeto w stanach New Hampshire i Potudniowej
Karolinie (ostateczne regulacje odpowiednio w 1784 1 1778 r.), za$ od razu
wtasciwe regulacje przyjeto Wirginii i New Jersey. W 17761 1777 1. z wyjat-
kiem Massachusetts wszystkie stany miaty juz swoje konstytucje, zas
Connecticut i Rhode Island utrzymaty obowigzywanie kart krélewskich,
na mocy ktérych otrzymaty w swoim czasie bardzo korzystne rozstrzyg-
niecia. Konstytucje te generalnie uchwality dotychczasowe zgromadzenia
reprezentacyjne, przy czym w New Hampshire i Massachusetts zradykali-
zowane masy wymogty zwotanie specjalnych konwencji konstytucyjnych
dla uchwalenia ustaw zasadniczych.

Szczegdlng role jako swego rodzaju wzoér dla pozostatych regulacji
odgrywata konstytucja Wirginii. Uchwalona jeszcze w czerwcu 1776 r.,
posiadata przede wszystkim rozbudowang cze$¢ poswiecong prawom
i wolnosciom obywatelskim. Wyraznie inspirowana tworczoscig Locke'a,
stata sie zatem podstawowym punktem odniesienia w tych regulacjach
stanowych, gdzie przewage osiggneli zwolennicy bardziej radykalnych
rozwigzan spotecznych. Tam, gdzie dominacje zdotali utrzymac¢ kon-
serwatysci (gtéwnie w stanach srodkowych i potudniowych), deklaracji
takich albo jeszcze nie uchwalano, albo przyjmowano je w o wiele bar-
dziej ograniczonym niz w Wirginii zakresie. Niemniej najwazniejszym
osiggnieciem wydarzen gorgcego okresu lat 1776-1777 byto ostateczne
utwierdzenie przeswiadczenia, ze podstawg nowo ksztattowanych modeli
ustrojowych jest przyjecie zasady, w mysl ktorej wszelka wtadza pochodzi
z woli narodu.

Jednoczes$nie konstytucje stanowe, odchodzgc generalnie od dotych-
czasowego modelu ustrojowego, wprowadzaty w poszczegdlnych pan-
stwach nowe rozwigzania, dla ktérych podstawowym wyrdznikiem stawato
sie przyjecie zasady trojpodziatu wtadzy. Oczywiscie nie byty to jeszcze
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w petni uksztattowane koncepcje ustrojowe, ale wtasciwie wszedzie ten
model rozdzielenia ,rzadu” na trzy odrebne osrodki zostat przyjety.

O ile z problemem nowego utozenia stosunkoéw wewnetrznych
w poszczegolnych stanach poradzono sobie stosunkowo sprawnie
1 szybko, o tyle problem drugi, czyli ustalenie zasad wspotpracy niepodle-
gtych juz panstw, nie byt zagadnieniem prostym. Dopdki trwata wojna,
awiec do 1783 r. (podpisania traktatu paryskiego), wspotpraca stanow byto
nie tylko oczywista, ale 1 w najwyzszym stopniu konieczna. Kiedy jednak
zagrozenie mineto i niepodlegtos¢ zostata obroniona, problem dalszej
wspotpracy stat sie najwazniejszym zagadnieniem wtasciwie dla wszyst-
kich stanow.

W tym momencie istniat juz nowy podmiot, ktérego istnienie prokla-
mowano 2 marca 1781 r., mianowicie Stany Zjednoczone Ameryki (The
United States of America) i podmiot ten, jako konfederacja, posiadat kreu-
jacy go akt konstytucyjny — Artykuty Konfederacji (The Articles of Confe-
deration). Ale byto oczywiste, ze istniejacy stan nie ma charakteru defini-
tywnego. W tym okresie zaznaczyty sie juz bowiem w sposdb bardzo
wyrazny dwie mniej wiecej rownie silne tendencje - zwolennikéw dal-
szego pogtebiania zwigzku stanoéw w kierunku przeksztatcenia go w fede-
racje ze wspolnym rzgdem centralnym, oraz zwolennikow zachowania
niezaleznosci i niepodlegtosci standw, dla ktérych decyzja o przystgpie-
niu do zwigzku konfederacyjnego byta juz i tak wielkim ustepstwem. Spor
miedzy tymi dwoma tendencjami byt bardzo silny i trwa¢ miat bardzo
dtugo, a jego definitywne rozstrzygniecie przyniosta dopiero ,wojna sece-
syjna” w latach szesc¢dziesigtych XIX wieku.

Artykuty konfederacji przesadzaty, ze powstajaca konfederacja bedzie
panstwem o charakterze republikanskim, i ten charakter unii stat sie ele-
mentem nieodwracalnym. Konstytucja ta okreslata zwigzek niepodlegtych
panstw jako ,lige przyjazni’, ktorej celem istnienia miato by¢ wspadtdziata-
nie w celach obronnych. Dlatego kazdy ze standw zachowywat niepodle-
gtos¢ i suwerennos¢ we wszystkich sprawach. Jedynie wyraznie okre-
Slone w konstytucji sprawy powierzone zostaty konfederacji, czyli Stanom
Zjednoczonym w Kongresie (the United States in Congress assembled).
Sprawami tymi miaty by¢: utrzymywanie stosunkow dyplomatycznych
w imieniu konfederacji, w tym rozstrzyganie o wojnie i pokoju, oraz
zawieranie zwigzanych z tym porozumien i traktatow z zastrzezeniem, ze
uktady takie nie mogg godzi¢ w interesy stanow. Cho¢ zatem formalnie

174



Czes$¢ IV Administracja w panstwach konstytucyjnych

stany zachowywaty niepodlegtos¢, to w zakresie utrzymywania relacji
zagranicznych godzity sie na cesje swych uprawnien na rzecz organow
konfederacji. Kongres miat mie¢ rowniez szereg uprawnien zwigzanych
z utrzymywaniem wspoélnej armii i floty (a $cislej ustalaniem poziomu
wojsk utrzymywanych przez poszczegolne stany dla celow wspdlnej
obrony) i finansowaniem wspdélnych przedsiewzie¢ konfederacji. Jednak
budzet konfederacji nie mogt pochodzi¢ z podatkdw naktadanych przez
Kongres (bo takich uprawnien ciato to nie uzyskato), a jedynie z okreslo-
nych wptat dokonywanych przez stany. Wreszcie kongres stat sie najwyz-
szg instancja rozjemcza w sprawach konfliktowych miedzy stanami.

Kongres formalnie byt jedyng instytucjg wspodlng konfederacji, ale
w praktyce uksztattowaty sie rowniez dodatkowe ciata. Wobec faktu, ze
sesje Kongresu nie odbywaty sie permanentnie, w czasie gdy ten nie obra-
dowat, urzedowat tzw. Komitet Stanoéw (Committee of States). Ciato to
sktadato sie z jednego przedstawiciela kazdego stanu i mogto ono na pod-
stawie upowaznienia kongresu zatatwiac¢ okreslone sprawy biezace kon-
federacji. Nie mogty to byc¢ jednak najwazniejsze sprawy wchodzace
w zakres tych kompetencji, a wiec te, ktore dla swej waznosci wymagaty
kwalifikowanej wiekszosci gtosow.

Artykuty Konfederacji nie przewidywaty tez istnienia zadnych statych
wtadz wykonawczych. Odpowiednie funkcje w tym zakresie petni¢ miaty
komitety wytaniane przez Kongres. Rozwigzanie to miato by¢ jedng
z instytucjonalnych gwarancji tego, ze konfederacja nie przeksztatci sie
dzieki istnieniu statych wtadz wykonawczych w Scislejszy zwigzek.

Jednak zycie wymagato innych rozwigzan i powotanych zostato kilka
Departamentéw (m.in. Wojny, Spraw Zagranicznych czy Skarbu). Ogdélna
stabos¢ instytucji konfederacji, zwtaszcza kongresu spowodowata wszakze,
ze takze wtadze wykonawcze nie zdotaty rozwingc¢ szerszej dziatalnosci.

W wrzesniu 1786 r. delegaci pieciu standéw zgromadzeni w Annapolis
uchwalili pod wielkim wptywem jednego z lideréw stronnictwa Federali-
stow Aleksandra Hamiltona rezolucje, wzywajgca wszystkie stany do
wystania delegacji na Konwencje, ktérej celem miato by¢ podjecie proble-
matyki usprawnienia ustroju zwigzku.

Mimo wielu réznic miedzy cztonkami zgromadzenia juz w 17 wrzes-
nia 1787 r. Konwent uzgodnit kompromisowy projekt i przekazat go Kon-
gresowi, gdzie przyjeto zasady, wedle ktérych projekt konstytucji miat sie
sta¢ dokumentem obowigzujagcym. Uchwalony projekt miat by¢ zatem
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przekazany do kazdego ze standw, gdzie akceptacji miaty dokonac spe-
cjalnie wybrane konwenty stanowe. Uchwalenie projektu przez dziewiec¢
stanow oznaczato, ze konstytucja bedzie obowigzywac¢ we wszystkich
trzynastu stanach. Dalej dokonane miaty by¢ wybory prezydenta i obu
izb nowego Kongresu.

Proces ratyfikacji konstytucji w poszczegdlnych stanach byt wielka
batalig polityczng federalistow i antyfederalistow. Do potowy 1788 r. kon-
stytucje ratyfikowaty konwenty osmiu standéw, a 21 czerwca 1788 decydu-
jaca uchwate podjat konwent stanu New Hampshire (pie¢ dni pdzniej
decyzje podjeta Wirginia). Sposrdd stanow, ktore jeszcze decyzji nie pod-
jety, byt Nowy Jork, gdzie miata miejsce bodaj najbardziej zacieta konfron-
tacja obu stronnictw. Ostatecznie i tu niewielkg iloscig gtoséw konstytucje
ratyfikowano w lipcu 1788 r. Warto dodac, ze jako ostatni konstytucje raty-
fikowat Rhode Island, a stato sie to wobec wezwania nowego Senatu
Standéw Zjednoczonych do zerwania stosunkéw handlowych z tym
stanem przez pozostate stany.

Konstytucja Stanéw Zjednoczonych uznana zostata za pierwsza
nowozytng konstytucje spisang i jest zjawiskiem wyjgtkowym w dziejach
konstytucjonalizmu i to nie tylko z racji owego pierwszenstwa. O jej wyjat-
kowosci swiadczy rowniez fakt, ze do dzis obowigzuje praktycznie bez
powazniejszych zmian w oryginalnym brzmieniu, co dowodzi niezwyktej
zywotnosci tego dokumentu. Jest tez ona wyjgtkowg forma praktycznej
realizacji okreslonej koncepcji ideowej i to w stopniu nieznanym
w zadnym chyba innym akcie konstytucyjnym. Przyjecie tej konstytucji
oznaczato rowniez, a moze przede wszystkim to, ze Stany Zjednoczone
przeksztatcaty sie z kraju bedgcego luznym zwigzkiem niezaleznych
standw, w panstwo zwigzkowe — federacje. W nowej postaci Stanow Zjed-
noczonych zakres suwerennosci poszczegolnych standw ulegat istotniej-
szemu juz ograniczeniu na rzecz wspolnych urzedow federalnych. Z dru-
giej wszakze strony konstytucja pozostawiata w gestii standw bardzo
szeroki zakres spraw i dopiero po wojnie secesyjnej uwidocznita sie
wyrazniejsza tendencja do rozbudowy kompetencji federacji. W istocie
jednak, przynajmniej do lat trzydziestych XX wieku, rola wtadz federal-
nych byta stosunkowo skromna.

Konstytucja oparta zostata na trzech podstawowych zasadach: suwe-
rennosci narodu, tréjpodziatu wtadzy oraz rOwnowadze wtadz gwaranto-
wanej mechanizmami wzajemnej kontroli. Warto od razu nadmienic,
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przypominajgc wyrazong juz opinie, ze zapisane w konstytucji mechani-
zmy sg wyjatkowq praktyczng realizacjg koncepcji sformutowanych przez
wielkiego mysliciela epoki Ch. L. Montesqgieu.

Konstytucja sktada sie z siedmiu artykutdéw, ale kluczowe znaczenie
miaty trzy pierwsze artykuty poswiecone kolejno wtadzy ustawodawczej,
wtadzy wykonawczej i wtadzy sgdowniczej. Artykut czwarty okreslat pod-
stawy wzajemnych relacji standow i federacji, zas szosty okreslat hierarchie
aktow prawnych, stawiajgc na jej szczycie konstytucje federalng. W pigtym
artykule zapisano zasady zmiany konstytuciji, zas artykut siodmy zawierat
przepisy koncowe. Tworcy konstytucji, jakkolwiek wzmocnili pozycje
witadzy wykonawczej, to jednak widac¢ wyraznie ich obawe przed mozli-
wosciami nadmiernego wzmocnienia pozycji tego osrodka. Stgd dopiero
z czasem skonstruowane zostaty mechanizmy wzmacniajgce w powaz-
niejszym stopniu pozycje egzekutywy.

Problem funkcjonowania wtadzy wykonawczej uregulowany zostat
w artykule drugim Konstytucji. Powierzona ona zostata Prezydentowi
Stanow Zjednoczonych, ktory miat wraz z wiceprezydentem sprawowac
swdj urzad przez cztery lata. Wybory na ten urzad miaty charakter posredni
1 dokonywane byty przez kolegium elektorow odbywajgce posiedzenie
oddzielnie dla kazdego stanu. Elektoréw w ilosci odpowiadajgcej sumie
miejsc jakie kazdy stan posiadat w Senacie i Izbie Reprezentantéw, wybie-
rato ciato reprezentacyjne danego stanu. Po zagtosowaniu przez elekto-
row w kazdym stanie i przestaniu wynikéw na rece przewodniczgcego
Senatu, na wspolnym posiedzeniu obu izb nastepowato przeliczenie
oddanych gtosow. Prezydentem zostawat ten z kandydatow, ktory uzyskat
bezwzgledng wiekszos¢ gtosow oddanych przez wszystkich elektordow,
zas kandydat z drugg liczbg oddanych gtosow zostawat wiceprezydentem.
O ile nie nastgpito rozstrzygniecie, z kolei Izba Reprezentantow dokony-
wata wyboru sposrod pieciu kandydatow, ktorzy uzyskali kolejno najwiek-
szg liczbe gtosow. W tym gtosowaniu jednak kazdy stan miat jeden gtos,
a wiec najpierw postowie z kazdego stanu odrebnie ustalali wspolne sta-
nowisko swojego stanu. Po przyjeciu XII poprawki w 1804 r. liczba kandy-
datow do urzedu prezydenta wybieranych w ewentualnym gtosowaniu
w Izbie Reprezentantow ograniczono do trzech. Natomiast w przypadku
nierozstrzygniecia gtosowania na wiceprezydenta decydujgcego wyboru
dokonywac miat Senat.
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Kandydat na urzad Prezydenta musiat mie¢ ukonczone 35 lat, od przy-
najmniej czternastu lat zamieszkiwa¢ w Stanach Zjednoczonych i by¢
obywatelem unii.

Kompetencje prezydenta zostaty Scisle okreslone. Miat on zatem stac¢
na czele armii i floty Standw Zjednoczonych oraz milicji poszczegdlnych
standw, przystugiwa¢ mu tez miato prawo darowania lub zawieszania
kary za przestepstwo wymierzone przeciwko unii. Za radg i zgodg dwoch
trzecich Senatu otrzymat on prawo zawierania traktatéw miedzynarodo-
wych oraz wyznaczania ambasadorow. Podobna rada i zgoda Senatu byta
potrzebna dla powotywania urzednikoéw federalnych oraz sedziow Sadu
Najwyzszego. W kierowaniu rzgdem byt jednak prezydent praktycznie juz
nieograniczony, ministrowie i kierownicy urzedow federalnych nie pono-
sili bowiem odpowiedzialnosci politycznej przed Kongresem. Prezydent
nie otrzymat bezposredniej inicjatywy ustawodawczej, ale dysponowat tu
dwoma instrumentami, dzieki ktoérym faktycznie mogt realizowac okre-
Slony program ustawodawczy. Po pierwsze zatem, konstytucja data mu
mozliwo$¢ wygtoszenia od czasu do czasu (z czasem zwyczajowo na
poczatku kazdego roku) informacji o stanie unii, podczas ktérego mogt on
przedtozy¢ do rozpatrzenia srodki, ktore uwazat bedzie za potrzebne
i wtasciwe. W tych wystgpieniach — oredziach — prezydenci mogli zatem
zaproponowac okreslone inicjatywy ustawodawcze, ktore zwyczajowo
podejmowane byty przez izby. Po drugie, okreslone propozycje prawo-
dawcze prezydent mogt przedktadac¢ swoim parlamentarzystom, nalezg-
cym do tego samego obozu politycznego, a ci niejako w jego imieniu
mogli formalnie juz przedktadac konkretne inicjatywy.

Konstytucja okreslata tez sposdb postepowania w przypadku opréoznie-
nia urzedu prezydenta lub wiceprezydenta wskutek usuniecia, rezygnacji,
$miercilub niezdolnosci do wykonywania funkcji. W przypadku gdy doty-
czyto to prezydenta, urzad automatycznie przejmowat wiceprezydent, zas
na oproznione stanowisko wiceprezydenta wyboru dokonywat Senat
w opisanym juz trybie. O ile oprdzniony zostat urzad wiceprezydenta, to
obsady dokonywat w takim samym jak wyzej trybie rowniez Senat. Wresz-
cie gdy nastgpitoby rownoczesne oproznienie obu urzeddw, decyzje
o powierzeniu obowigzkdéw Prezydenta w drodze ustawowej podejmowac
miat Kongres.

Przepisy konstytucji zawieraty tez regulacje dotyczgce wspomnianych
wzajemnych hamulcow trzech wtadz, zapewniajgcych realizacje zasady
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rownowagi wtadz: balance of powers. [ tak Kongres uzyskat mozliwosc
wptywania na obsade personalng stanowisk w administracji federalnej,
bez jego zgody prezydent nie mogt bowiem dokonywac tutaj nominacji.
Kongres mogt takze uruchamiac¢ procedure impeachment, a wiec pocig-
gac¢ do odpowiedzialnosci karnej prezydenta i urzednikow federalnych
w przypadku naruszenia przez nich prawa. Jednak pozbawiony zostat
Kongres wptywu na biezgce funkcjonowanie wtadz wykonawczych, nie
otrzymat bowiem prawa do pociggania do odpowiedzialnosci politycznej
i byt to wyraz zasady konsekwentnej separacji wtadz. W odniesieniu do
Sadu Najwyzszego wptyw Kongresu przejawia¢ miat sie w wyrazaniu
zgody na nominacje sedziow tego sgdu.

Prezydent jako wtadza wykonawcza uzyskat prawo weta zawieszajg-
cego w stosunku do ustaw uchwalanych przez kongres. W przypadku
zastrzezen do uchwalonej ustawy prezydent odsytat jg do tej izby, z inicja-
tywy ktodrej zostata uchwalona. Tam musiata w ponownym gtosowaniu
uzyskac¢ dwie trzecie gtoséw, a nastepnie podobne poparcie w drugiej
izbie. Jesli tak sie stato, prezydent musiat podpisac ustawe, jesli nie, weto
okazywato sie instrumentem skutecznym. Nie uzyskat natomiast prezy-
dent bezposredniego prawa inicjatywy ustawodawczej oraz nie miat prak-
tycznie zadnego wptywu na funkcjonowanie izb. W stosunku do wtadzy
sgdowniczej kompetencjg prezydenta byto prawo mianowania sedziow
Sadu Najwyzszego i uzyskane pdzniej prawo mianowania przewodniczg-
cego tego sadu.

Z tego punktu widzenia najbardziej nieokreslona w konstytucji zostata
pozycja Sagdu Najwyzszego i jego instrumenty wptywania na pozostate
wtadze uksztattowaty sie w praktyce konstytucyjnej. Przede wszystkim
instrumentem tym stato sie uprawnienie do badania konstytucyjnosci
ustaw uchwalanych przez Kongres. Uprawnienie to, dla ktérego przeto-
mowe znaczenie miato orzeczenie Sgdu Najwyzszego w sprawie Marbury
v. Madison przyjete w 1803 r., ugruntowato sie w ciggu kolejnych lat jako
trwate rozwigzanie. Natomiast formalnie nie dysponowat Sagd Najwyzszy
podobnymi, bezposrednimi instrumentami w odniesieniu do wtadz
wykonawczych. Jednak biorgc pod uwage fakt, ze te musza swe dziatania
opierac¢ na przepisach Konstytucji i ustaw, to wtasnie owa kontrola kon-
stytucyjnosci ustaw oddziatuje réwniez posrednio na sposéb funkcjono-
wania prezydenta i urzedow federalnych.
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Omowiony powyzej system ustrojowy uksztattowany w oparciu
o postanowienia konstytucyjne z 1787 r. w zasadniczym swoim trzonie
nie zmienit sie do dzisiaj. Pewnym nieznacznym zmianom ulegty zapisy
dotyczgce wyboru prezydenta czy ksztattowania sktadu kongresu, ale byty
one wywotane gtownie rozwojem kraju. Do potowy XIX wieku liczba
stanow tworzacych unie przekroczyta czterdziesci, a rozwojowi terytorial-
nemu towarzyszyt olbrzymi wzrost ludnosci i niebywata eksplozja gospo-
darcza. Musiato to wptywac¢ na wskazane modyfikacje, ale powtdrzyc¢
trzeba, ze stworzony model opierajacy sie na harmonijnej wspotpracy
wtadz federalnych miedzy sobg oraz wtadz federalnych z wtadzami stano-
wymi generalnie sprawdzit sie.

Tym niemniej podstawowy spor ideowy i polityczny, ktory zarysowat
sie w momencie powstawania federacji, mianowicie o to, czy pogtebiac
unie, rozbudowujgc kompetencje federacji, czy utrzymywac znaczacy
zakres samodzielnosci stanow, nie tylko nie zakonczyt sieg, ale w potowie
XIX wieku ulegt dramatycznemu zaostrzeniu. Towarzyszyto temu rowniez
bardzo silne pogtebienie podziatu miedzy stanami poétnocnymi i potu-
dniowymi, ktérego gtownym ttem byto odmienne tempo i kierunki roz-
woju gospodarczego oraz rosngce roznice kulturowe. Kiedy doszty do
tego kontrowersje wokot utrzymywania niewolnictwa w stanach potu-
dniowych, to wszystkie te elementy ztozyty sie na gwattowng eskalacje
konfliktu. Stany potudniowe, uznajac proby przeforsowania pewnych roz-
wigzan przez zdominowane przez potnoc wtadze federalne za akty tamigce
konstytucje, podjety decyzje o wystgpieniu z unii. Te akty poszczegolnych
stanow potnoc uznata za nielegalne i doprowadzito to do tragicznego
konfliktu zbrojnego — wojny secesyjnej. Stany potudniowe, podejmujac
konfrontacje z pdtnocy, utworzyty odrebng organizacje panstwowa, ktorg
nazwaty Konfederacjg Stanéw Ameryki (The Confederate States of Ame-
rica). Jakkolwiek podmiot ten nie zostat — co oczywiste — uznany przez
wtadze federalne, to przez kilka lat wystepowat nie tylko jako strona kon-
fliktu zbrojnego, ale i de facto strona w stosunkach miedzynarodowych.
Konfederacja utworzyta tez wtasne organy panstwowe, ktérych funkcjo-
nowanie opierato sie na postanowieniach przyjetej przez skonfederowane
stany Konstytucji.
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2.3. Konsekwencje przemian konstytucyjnych
w Polsce

Narastajacy ruch dazacy do przebudowy ustrojowej Rzeczypospolitej,
wykorzystujac dogodng koniunkture miedzynarodowsa, a zwtaszcza zaan-
gazowanie Rosji na innych kierunkach, doprowadzit do realizacji swych
zamierzen. Zebrany w 1788 r. Sejm miat przejs¢ do historii okreslany jako
Sejm Wielki. Stato sie tak nie tylko z racji ogromu dokonan wienczacych
wtasnie proces przemian ustrojowych w Rzeczpospolitej. Rowniez fakt, ze
w 1790 r. nastgpito podwojenie sktadu Izby Poselskiej, co miato zapewnic
przewage zwolennikow reform, dato podstawy do takiego okreslenia tego
zgromadzenia.

Ustawy ustrojowe przyjete przez Sejm stanowity niezwykty wyraz woli
przebudowania panstwa, w celu zapewnienia mu nowoczesnego ksztattu.
Dokonywano tego przy jednoczesnym zachowaniu, a nawet rozszerzeniu
praw obywatelskich na szersze grupy spoteczne.

Obok zatem najwazniejszej, bo regulujacej podstawy ustroju spotecz-
nego i politycznego Ustawy rzgdowej z 3 maja 1791 r., zwanej potocz-
nie Konstytucjg 3 maja, uchwalono rowniez, w marcu 1791 r. uchwalono
prawo o sejmikach, w potowie kwietnia 1791 r. ustawe regulujacg ustrdj
miast krolewskich (Miasta nasze krolewskie wolne w paristwach Rzecz-
pospolitej), w potowie maja 1791 r. ustawe o sejmach, w czerwcu 1791 r.
ustawe o Strazy Praw oraz ustawe o Komisji Policji (a w pazdzierniku
ustawe o Komisji Skarbowej), wreszcie 20 pazdziernika 1791 r. uchwa-
lono Zarzgdzenie wzajemne obojga Narodow regulujagce na nowo zasady
wspolnoty polsko-litewskiej.

Regulacje Sejmu Wielkiego odegraty olbrzymia role w przebudowie
ustroju politycznego, ale w nie mniejszym stopniu i w przebudowie
ustroju spotecznego. To wtasnie doniostos¢ zmian w tym obszarze stata
sie z pewnoscig gtownym powodem niebywatej popularnosci ustawy
majowej posrod szerokich rzesz spotecznych, a pamiec¢ o tym i tradycja
byty jednym z najwazniejszych czynnikéw utrzymujgcych swiadomosc
narodowg wsrod wszystkich stanow Rzeczypospolitej juz po upadku pan-
stwa. Zapewne takze ten wtasnie element zmian wywotanych przez
ustawe majowg byt najpowazniejszym czynnikiem sktaniajgcym do zde-
cydowanej interwencji w Polsce carskiej Rosji, a w slad za nig i Prus.
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Ustawa rzgdowa rozpoczynata sie od potwierdzenia wiary sSwietej
rzymskiej katolickiej jako religii narodowej i panujgcej z zaznaczeniem, ze
odejscie od niej do jakiegokolwiek wyznania jest zabronione pod karami
apostazji. Jednoczes$nie wszakze wszystkim ludziom jakiegokolwiek bgdz
wyznania gwarantowano pokdj w wierze i opieke rzgdowg. Kolejne trzy
artykuty odnosity sie do kwestii spotecznych i regulowaty pozycje szlachty,
mieszczan i wtoscian.

Przyjete regulacje odnoszace sie do podstaw ustroju spotecznego dale-
kie byty od charakterystycznego dla tej epoki rewolucyjnego ostrza.
Tworcy konstytucji, utrzymujgc dotychczasowg pozycje stanu szlache-
ckiego — obejmujacego dziesiec¢ procent ludnosci — tworzyli jednoczesnie
mechanizmy swoistego awansu spotecznego dla licznych rzesz ludnosci
miejskiej. To wtasnie dla mieszczan otwierano stan szlachecki i w tej
drodze widziano naturalny sposéb ewolucji prowadzacej do stopniowego
upodmiotowienia catego tego stanu. Ludnosc¢ wtoscianiska natomiast nie
uzyskiwata wprawdzie petni praw, a zwtaszcza wtasnosci ziemi, stawata
sie jednak obiektem opieki wtadz krajowych, co wyraznie poprawiato jej
pozycje prawng,. Jako punkt wyjscia dla dalszych prac nad poprawg poto-
zenia tej warstwy spotecznej, byto to bardzo duze osiggniecie.

Kolejne trzy rozdziaty zawieraty opis podstaw ustroju politycznego
Rzeczpospolitej. Najpierw przyjmowano wiec, ze wszelka wiladza spotecz-
nosci ludzkiej poczgtek swoj bierze z woli narodu. Przyjmowano tu zatem
monteskiuszowska koncepcje zwierzchnictwa narodu i dalej w slad za
nim okreslano, ze rzgd Narodu Polskiego stanowi¢ bedg trzy wtadze:
wtadza prawodawcza w stanach zgromadzonych, witadza najwyzsza
wykonawcza w krolu i strazy i wtadza sgdownicza w jurysdykcjach. Wtadze
te miaty pozostawac¢ w rownowadze, aby zapewnia¢ w ten sposob catosc
paristwa, wolnosc¢ obywatelskg i porzgdek spotecznosci.

Rozdziat dotyczacy funkcjonowania wtadzy prawodawczej wprowa-
dzat istotne modyfikacje do dotychczasowego sposobu dziatania Sejmu.
Utrzymany zostat oczywiscie dwuizbowy ksztatt parlamentu z Izbg Posel-
ska oraz kierowang przez krola Izbg Senacky. Zapisywano jednak, ze swig-
tynig prawodawstwa bedzie Izba Poselska, ktdrej sktad miat by¢ réwniez
wyobrazeniem (..) wszechwiladztwa narodowego. Ustawa wymieniata
dwie sfery, w ktorych Izba Poselska miata miec¢ prawo pierwszenstwa
w podejmowaniu decyzji.
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Pierwsza obejmowata prawa ogdlne, a wiec konstytucyjne, cywilne,
karne i podatkowe. Projekty tych praw miaty by¢ przygotowywane przez
(czy w imieniu) krdla, po czym przekazywane wojewoddztwom, ziemiom
i powiatom, w ktorych formutowac miano okreslone instrukcje dla repre-
zentujgcych te jednostki postéw. W oparciu o te instrukcje Izba Poselska
miata decydowac, przyjmujac badz odrzucajgc okreslony projekt wiek-
szoscig gtosow. Nastepnie projekt byt przekazywany do Izby Senackie],
gdzie poddawano go gtosowaniu ale — tu modyfikacja — rowniez wiek-
szoscig gtosow. O ile wiekszosci gtosow w Izbie Poselskiej projekt nie uzy-
skat, sprawe ponownie podejmowata Izba Poselska na kolejnej sesji, a jej
ponowne uchwalenie wiekszoscig gtosow stawato sie juz decydujgcym
rozstrzygnieciem.

W drugiej sferze obejmujacej uchwaty w sprawach wojny i pokoju, roz-
ktadu wydatkow publicznych, zaciggania dtugu publicznego, w kwestiach
polityki monetarnej, ratyfikacji umow i traktatow miedzynarodowych oraz
nobilitacji (przedtozonych takze przez kréla) — projekty przekazywano do
Izby Poselskiej. Po przedyskutowaniu projektow tych uchwat w tej Izbie
odbywato sie gtosowanie, w ktorym wspolnie uczestniczyli postowie i sena-
torowie, a ich tgczna wiekszos¢ oznaczata przyjecie projektu.

Tak zatem, oprocz wyraznego wzmocnienia roli Izby Poselskiej w pro-
cesie legislacyjnym, waznymi modyfikacjami byty: odejscie od koniecz-
nosci jednomyslnosci trzech stanéw sejmujacych (krdl tracit zatem prawo
sankcji) w najwazniejszych sprawach ustrojowych oraz zmiana sposobu
decydowania w Senacie i przyjecie formuty weta zawieszajgcego (w miej-
sce rownorzednej pozycji do tej pory).

Zasadniczej przebudowie ulec miat sposob funkcjonowania wtadzy
wykonawczej. Uznajac, ze szczesliwosc narodow zalezy od praw spra-
wiedliwych, wskazywano jednoczesnie, ze praw skutek od ich wykonania
zalezy. Odwotujac sie zatem do doswiadczenia, ze zaniedbanie tej czesci
rzgdu nieszczesciami napetnito Polske, przyjmowano rozwigzania, bedace
niewatpliwie dalszym krokiem zmierzajgcym do usprawnienia wtadzy
wykonawczej.

Konstytucja z jednej strony wprowadzata zatem bardzo wyrazne limita-
cje dla tej czesci rzgdu. Nie mogt on stanowic ani ttumaczy¢ praw, nakta-
dac¢ podatkow, zaciggac dtugow publicznych, zmieniac¢ decyzji sejmowych
dotyczacych rozktadu dochodéw skarbowych, wydawac wojny, decydowac
0 pokoju czy zawierac definitywnych aktow miedzynarodowych.
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Z drugiej strony jednak wprowadzone zostaty mechanizmy, ktére
w istotny sposdb wzmacniaty pozycje instytucji wykonawczych i dawaty
jej instrumenty do pilnowania praw i onych petnienia.

Pierwszym elementem, ktéry miat stabilizowac¢ sytuacje wtadz wyko-
nawczych, byto odejscie od elekcyjnosci tronu. Argumentacja tej decyzji
byta wielowgtkowa i warto jg przytoczy¢ jako swoiste podsumowanie naj-
powazniejszych problemow ustrojowych Rzeczpospolitej. Stwierdzano
zatem jako skutki obowigzywania elekcyjnosci, a takze prezentowano jako
oczekiwania pod adresem nowego sposobu obsady tronu: doznane kleski
bezkrolewia, perjodycznie rzgd wywracajgce, powinnosc ubezpieczenia
losy kazdego mieszkarica ziemi Polskiej i zamkniecia na zawsze drogi
wplywom mocarstw zagranicznych, pamiec swietnosci i szczescia ojczy-
zny naszej za czasow familij ciggle panujgcych, potrzeba odwrocenia od
ambicji tronu obcych i moznych Polakow, zwrocenia do jednomyslnego
wolnosci pielegnowania - to byty wskazane argumenty. Tron po Smierci
Stanistawa Augusta przypasc¢ miat wiec elektorowi saskiemu Fryderykowi
Augustowi, a nastepnie miat by¢ dziedziczony kazdorazowo przez naj-
starszego syna panujacego.

Krdl, obejmujgc tron, kazdorazowo musiat ztozy¢ przysiege Bogu
i Narodowsi, ze respektowac bedzie konstytucje. Ten akt miat by¢ wyrazem
symbolicznym uznania przezen zasady zwierzchnictwa narodu. Jedno-
czes$nie utrzymywano instytucje biezgcych zobowigzan krdla wobec
szlachty — pacta conventa — ktdre kazdorazowo musiat on zaprzysigc.

Przyjeta zasada dziedzicznosci tronu w oczywisty sposob stabilizowac
musiata nie tylko sytuacje polityczng, ale i funkcjonowanie catego ustroju
politycznego w panstwie. Nie byta jednak wyrazem tendencji do wzmoc-
nienia samodzielnej pozycji kréla. Przeciwnie, kolejne postanowienia byty
odzwierciedleniem dgzenia do stworzenia takich mechanizmdw, ktdre
w maksymalnym stopniu przenosityby ciezar bezposredniego rzgdzenia
krajem z krola, na instytucje rzgdowe, czyli Straz Praw i Komisje Wielkie.

W pierwszym rzedzie wynikato to z przyjetej zasady petnej nieodpowie-
dzialnosci kréla za podejmowane przezen decyzje (Osoba krdla jest swieta
i bezpieczna od wszystkiego). Decyzje krolewskie zapada¢ miaty w Strazy
Praw i podlegaty jednoczesnie kontrasygnacie jednego z zasiadajgcych
w niej ministrow. W ten sposob, niewgtpliwie wzorem angielskim, stwo-
rzony zostat mechanizm ograniczajgcy samodzielnos$c¢ decyzyjng monar-
chy. Oczywiscie nie oznaczato to automatycznego ubezwtasnowolnienia
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wtadcy. Ale jednoczesne przesadzenie, ze tron majg obja¢ w przysztosci
Wettynowie, znani przeciez z niktego zainteresowania sprawami pol-
skimi, pokazywato, ze twércom konstytucji wyraznie przyswiecata mysl
stworzenia mechanizmu praktycznego przesuniecia ciezaru rzagdzenia na
rzad centralny i kolegialne ministerstwa.

W praktyce najwyzszg wtadze wykonawczg konstytucja powierzata
Strazy Praw, na czele ktorej sta¢ miat Krol. Obok niego w jej sktad wcho-
dzi¢ mieli tez prymas Polski, bedgcy pierwszym senatorem i przewodni-
czacym Komisji Edukacji Narodowej, oraz pieciu ministrow. Funkcje
ministréw petnili: jeden z dotychczasowych kanclerzy byt ministrem pie-
czeci (odpowiednik ministra sprawiedliwosci), kolejny z kanclerzy byt
ministrem pieczeci do spraw zagranicznych, jeden z dotychczasowych
marszatkow byt ministrem policji (czyli spraw wewnetrznych), jeden
z hetmanow byt ministrem wojny, wreszcie jeden z podskarbich byt mini-
strem skarbu. Oczywiscie konstytucja okreslata tylko funkcje ministe-
rialne, natomiast powierzanie ich ministrom sprawujgcym dawne urzedy
(awchodzacym w sktad Senatu, stad zachowujgcych tytuty) byto wyrazem
proby zapobiezenia ewentualnym konfliktom. Ponadto w sktad Strazy
Praw miato wchodzi¢ jeszcze dwdch sekretarzy (odpowiadajacych za
sprawy formalne), a takze nastepca tronu po uzyskaniu petnoletniosci
oraz marszatek Sejmu — wszyscy oni jednak bez prawa gtosu. Rola mar-
szatka byta tu istotna, byt on bowiem czynnikiem swoistej biezgcej kon-
troli reprezentacji narodu nad wtadzg wykonawczg.

Ministrow zasiadajgcych w Strazy powotywac miat krdl, ale konstytucja
wymagata, by mieli oni zaufanie Sejmu. Pojawiata sie zatem instytucja
politycznej odpowiedzialnosci ministrow przed parlamentem, co w potg-
czeniu ze wspomniang zasadg koniecznego kontrasygnowania decyzji
krolewskich przez tychze ministrow tworzyto w istocie podstawy do
ksztattowania systemu parlmentarno-gabinetowego. Konstytucja stano-
wita wiec, ze minister, przeciw ktéremu wypowiedziato sie dwie trzecie
cztonkow Senatu i Izby Poselskiej, musiat by¢ natychmiast przez krdla
odwotany. Jednoczesnie wprowadzono zasade odpowiedzialnosci kon-
stytucyjnej ministrow za popetnione przestepstwa. Mocg decyzji wiek-
$z0S$¢ postow 1 senatoréw minister taki mogt by¢ pociggniety do odpowie-
dzialnosci przed sgdem sejmowym.

Konstytucja do porzgdnego wiadzy wykonawczej dopetnienia powoty-
wata tez cztery oddzielne komisje majgce zwigzek ze strazg i obowigzane do
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postuszeristwa tejze strazy. Miaty to by¢ Komisje: Edukacji, Policji, Wojska
oraz Skarbu. Trzy z nich miaty by¢ w istocie kontynuacja istniejagcych juz
od kilkunastu lat, generalnie sprawdzonych instytucji. Komisja Policji byta
ciatem nowym i w istocie stanowita ona zalgzek nowoczesnego minister-
stwa spraw wewnetrznych. Komisje kierowane byty przez przewodniczg-
cych, ale powierzenie tych funkcji ministrom sprawujgcym dawne urzedy,
a niewchodzacym w sktad Strazy Praw, wywotywato pewne komplikacje
w krotkim okresie funkcjonowania nowych rozwigzan. Ponadto w sktad
komisji wchodzili komisarze wybierani przez Sejm na dwa lata (14-16)
oraz po szesciu plenipotentéw miejskich, wchodzacych do Komisji Policji
1 Komisji Skarbu. Cztonkowie komisji reprezentowali w rownych czesciach
trzy prowincje: Matopolske, Wielkopolske i Litwe. Wreszcie podporzad-
kowane zostaty tez Strazy Praw dziatajace od 1789 r. komisje porzadkowe
wojewddzkie. Komisje te miaty dziatac¢ w Scistej tgcznosci z komisjami wiel-
kimi, odbierajac od nich rozkazy. Komisje te miaty by¢ wytaniane co dwa
lata przez odpowiednie sejmiki ziemskie. W ich sktad wchodzi¢ miato po
pietnastu przedstawicieli szlachty zamieszkujacej wojewddztwo, a od 1791 1.
takze po trzech reprezentantow miast krolewskich z tego obszaru. Komisje
odpowiadaty za funkcjonowanie systemu rekrutacji i zaopatrzenia armii,
jak rowniez za rozszerzajacy sie zakres funkcji cywilnych, w szczegolnosci
dotyczacy rozwoju gospodarczego wojewodztwa, funkcjonowania w nim
os$wiaty i rozwoju instytucji dobroczynnych.

Konsekwencjg ustawy dotyczacej miast byto takze ujednolicenie
ustroju miast krolewskich. Odtgd miaty one mie¢ zgromadzenia uchwato-
dawcze i organy wykonawcze wytaniane wedle jednolitych regut i funk-
cjonujace w oparciu o te same zasady. Miasta pogrupowane zostaty
w wydziaty, ktére mogty mie¢ wspodlne zgromadzenia wydziatowe, wybie-
rajace reprezentantow miast do komisji wielkich i komisji wojewodzkich.
Ustrdj miast krolewskich mogty tez — za zgodg wtasciciela — przyjmowac
miasta prywatne. Jednoczesnie wszakze nowe prawo odbierato miastom
krolewskim dotychczasowe przywileje, zwtaszcza zas uprawnienia do
wydawania partykularnych, obowigzujgcych tylko w konkretnym miescie
regulacji prawnych. Uzyskane zatem nowe uprawnienia miasta okupity
utratg dotychczasowej autonomii i niezaleznosci.

Zawigzanie konfederacji targowickiej 14 maja 1792 r. oraz przegrana
wojna polsko-rosyjska przesadzity o losie dzieta Sejmu Wielkiego. Nowy
Sejm, zdominowany przez rosyjskich zausznikéw, podjat w Grodnie
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w 1793 r. uchwaty przywracajgce prawa kardynalne oraz Rade Nieustajaca.
Ciato to, opanowane w istocie przez rosyjskich agentéw, zapisato sie naj-
gorzej w pamieci Polakéw (,zdRada Nieustajgca’), grzebigc pozytywny
dorobek pierwszej Rady. Sejm grodzienski zatwierdzit tez drugi rozbidr
Polski oraz traktaty, ktére czynity z Rzeczpospolitej w praktyce rosyjskiego
satelite.

W tych warunkach Powstanie Kosciuszkowskie byto ostatnig probg
zrzucenia jarzma rosyjskiego, ale sity polskie byty zbyt watte, by przeciw-
stawic sie wspolnej interwencji Rosji i Prus. Upadek powstania spowodo-
wat, ze trzeci rozbiér dokonat ostatecznego podziatu ziem Rzeczpospolitej
miedzy Rosje, Austrie 1 Prusy. Panstwo polskie przestato istnie¢, a kom-
promitujgca abdykacja Stanistawa Augusta stanowita upokarzajgcy akt
zgody na dyktat mocarstw osciennych.
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Przebudowa administracji we Francji
w okresie Rewolucji

We Francji w drugiej potowie XVIII wieku narastac¢ zaczat kryzys, obej-
mujacy zycie spoteczne i gospodarcze, ale w rownej, a moze decydujg-
cej mierze, byt to takze gteboki kryzys ustrojowy. Dotychczasowy model
silnie scentralizowanej monarchii, rowniez w obliczu ewidentnej stabo-
$ci personalnej éwczesnego wtadcy Ludwika XVI, nie byt w stanie zna-
lez¢ skutecznej recepty na coraz silniej wystepujgce napiecia wewnetrzne.
Krol zmuszony potrzebami budzetowymi ulegt naciskowi spotecznemu
iw 1789 r., po 175 latach, zwotat Stany Generalne, liczac, ze te uchwalg
oczekiwane podatki. Tymczasem pod naciskiem opinii spotecznej Stany
Generalne ogtosity sie Zgromadzeniem Narodowym, a opor krolewski
zostat przetamany przez zrewoltowany lud paryski, ktory 14 lipca opano-
wat stolice. Pod wptywem konstytucji amerykanskiej i polskiej Zgroma-
dzenie postanowito rozpocza¢ prace nad podobnym aktem dla Francji,
ale zanim przyjeto konstytucje, uchwalona zostata w dniu 26 sierpnia
1789 r. Deklaracja Praw Cztowieka i Obywatela. Oprocz okreslenia pod-
stawowych uprawnien obywatelskich, co wynikato z tytutu dokumentu,
zostaty w nim takze okreslone podstawowe zasady ustrojowe dla opra-
cowywanej ustawy zasadniczej. W mysl przyjetych zatozen suwerenem
w panstwie miat pozostawac lud francuski (Wszelka wtadza spotecznosci
ludzkiej poczgtek swaj bierze z woli ludu). Zaktadano, ze tworzone prawo
ma by¢ wyrazem woli rownych wobec tego prawa obywateli. Przyjmujgc
model demokracji reprezentacyjnej, wskazywano, ze kazdy przedstawiciel
wiadzy podlega kontroli spoteczenistwa. Wreszcie podkreslano, ze spo-
teczenstwo, w ktorym nie istnieje gwarancja praw ani okreslony podziat
wiadzy, nie posiada konstytucji.

Oprocz Deklaracji, zanim uchwalono konstytucje, Zgromadzenie przy-
jeto jeszcze jeden wazny akt prawny, okreslajgcy nowy ksztatt podziatu
terytorialnego i wtadz terytorialnych. W grudniu 1789 r. przyjeto zatem,
ze kraj podzielony zostanie na departamenty, ktérych utworzono 83.
Z czasem w ramach departamentow utworzono jeszcze szczebel posredni
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w postaci kantonéw, a przejsciowo funkcjonowaty tez ponad kantonami
dystrykty.

Nowy podziat kraju w radykalny sposob zrywat z podziatem dotych-
czasowym. Wszystkie uksztattowane w ciggu kilkunastu stuleci jednostki
terytorialne zostaty zlikwidowane, zas nowe tworzono w taki sposob, by
maksymalnie oderwac sie od dotychczasowych granic wewnetrznych.
Wraz z nowym podziatem administracyjnym rozwiniete zostaty upraw-
nienia organdéw samorzgdowych w departamentach oraz w gminach
i w miastach. Rady municypalne z obieranymi merami oraz nowo utwo-
rzone rady departamentalne ze swymi ciatami wykonawczymi w postaci
dyrektoriatéw. Organy samorzgdowe otrzymaty szerokie uprawnienia
dotyczace zatatwiania spraw tychze wspolnot, a ktére dotgd zatatwiane
byty przez scentralizowang administracje krolewsks. Zadania te stanowity
kompetencje wtasne samorzadu, za$ zadania pozostate, zlecane przez
organy rzagdowe, staty sie kompetencjami poruczonymi.

Zgromadzenie Narodowe uchwalito konstytucje 3 wrzesnia 1791 r.
Poniewaz w akcie tym uwzgledniono wszystkie postanowienia Deklaracji
sprzed dwoch lat, stad konstytucja bedgca wyrazem woli Narodu realizo-
wata przede wszystkim zasade suwerennosci tegoz Narodu. Oznaczato to
odejscie od koncepcji suwerennosci monarchy, ktéra wraz z teokratycz-
nym pojmowaniem jego misji stanowita ideowy fundament monarchii
absolutnej. Krdl odtagd miat by¢ jedynie pierwszym urzednikiem — w istocie
stugg Narodu - zobowigzanym do wiernosci postanowieniom konstytu-
cji. Zgodnie z mysla Monteskiusza, podstawowg zasadg organizacji wtadz
byt Scisty podziat funkcji miedzy prawodawczg reprezentacje narodows,
wykonawczg wtadze krola z ministrami oraz niezawiste sgdownictwo.

Reprezentacja narodowa w postaci Zgromadzenia Prawodawczego
miata miec catos¢ uprawnien zwigzanych ze stanowieniem prawa. Jed-
nakze konstrukcja prawa wyborczego decydowata o tym, ze w rzeczy-
wistosci wptyw na wybodr reprezentantédw miata tylko niewielka czesc
spoteczenstwa.

Wtadza wykonawcza spoczywac miata w rekach dziedzicznego monar-
chy. Monarcha nie ponosit odpowiedzialnos$ci za swoje dziatania i jego
osoba miata by¢ nietykalna. Jednakze kazda decyzja krolewska powinna
by¢ kontrasygnowana przez jednego z ministrow, ktory tym samym przej-
mowat odpowiedzialnos¢ za skutki dziatan krolewskich. Funkcje swe krol
wykonywac¢ miat przez powotywanych przez siebie i odwotywanych
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ministrow. Ci ponosili jedynie przed nim odpowiedzialnos¢ politycznag,
a Zgromadzenie mogto pociggac ich do odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej za ztamanie prawa. Ministrowie w liczbie szesciu nie tworzyli rady
1 mieli by¢ jedynie indywidualnymi wykonawcami woli krolewskiej.
Waznym uprawnieniem krolewskim pozostawato prawo zawetowania
ustawy uchwalonej przez Zgromadzenie (przy czym powtdrnie uchwa-
lona wchodzita w zycie).

Stworzony nowy model ustrojowy nie otrzymat szansy praktycznego
sprawdzenia. Opor krola przeciwko podporzgdkowaniu sie nowym posta-
nowieniom z jednej strony, z drugiej zas$ niezwykle szybko postepujgca
radykalizacja nastrojow doprowadzity po roku do obalenia monarchii.
Wybrane w efekcie kolejnego przewrotu Zgromadzenie, ktére przyjeto
nazwe Konwentu, 22 wrzesnia 1792 r. proklamowato republike. Otworzyto
to okres najwiekszego chaosu wewnetrznego oraz straszliwego terroru,
przy pomocy ktérego radykalne elity intelektualne usitowaty wprowadzac
zupetnie nowy porzgdek, zrywajacy z jakimikolwiek doswiadczeniami
przesztosci. Dominujgce srodowisko tzw. jakobinow z Robespierrem na
czele inspirowane tworczoscig J.J. Rousseau doprowadzito 24 czerwca
1793 r. do uchwalenia nowej konstytuciji.

Konstytucja jakobinska byta probg wprowadzenia ustroju, w ktorym
zapewniono by maksymalny wptyw najszerszym rzeszom obywateli na
funkcjonowanie instytucji ustrojowych. W istocie mechanizmy tej kon-
stytucji zblizaty sie do modelu demokracji bezposredniej, ale w praktyce
projektowane rozwigzania nie zostaty wprowadzone w zycie. W nowych
regulacjach zrywano z zasadg trojpodziatu wtadzy, a w to miejsce przyjeto
swoiscie pojetg koncepcje koncentracji wtadzy panstwowej w Ciele Usta-
wodawczym. To miato by¢ wybierane co rok w bardzo demokratycznych
wyborach, ale i tak zaktadano mozliwos¢ weryfikacji jego uchwat przez
referendum ludowe.

Wprowadzone mechanizmy wyborcze stuzy¢ miaty takze wyborowi
urzednikow i sedziow. Wyborcy przedstawiac¢ mieli rowniez kandydatow
na cztonkéw Rady Wykonawczej, ktora miata by¢ kolegialnym rzgdem
republiki. Cztonkéw Rady wybierato sposréd kandydatéw Ciato Ustawo-
dawcze na dwa lata, przy czym co roku potowa sktadu Rady ulegac¢ miata
odnowieniu. Podobne mechanizmy wystepowac miaty w funkcjonowa-
niu wtadz nizszych szczebli.
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Jak wspominatem, zapisy zawarte w konstytucji jakobinskiej nie weszty
w zycie, bowiem wkrotce po jej zatwierdzeniu w referendum ogtoszono,
ze z uwagi na toczace sie dziatania wojenne i ferment wewnetrzny, jej
postanowienia ulegajg zawieszeniu. Faktycznie zatem ustrdj republikan-
ski miat w tym czasie charakter iscie rewolucyjny. Wtadza koncentrowata
sie bowiem w wytonionych z Konwentu Komitecie Ocalenia Publicznego
oraz w Komitecie Bezpieczenstwa Powszechnego. Komitet Ocalenia skta-
dat sie z 9 deputowanych Konwentu i miat formalnie jedynie nadzorowac
ministrow. W praktyce jednak stat sie on gtownym osrodkiem rzgdzenia
panstwem, zas Komitet Bezpieczenstwa kierowat rozwinietym na niespo-
tykang dotad skale terrorem panstwowym. Z czasem faktyczng dyktature
nad obydwoma ciatami przejgt sam Robespierre. Takze na obszarach na
ktorych wtadze sprawowaty Komitety, zaprowadzono nadzwyczajne
instytucje w postaci komisarzy Konwentu. Ci wyposazeni w petnomocni-
ctwa niemal nieograniczone, kierowali wszystkimi sprawami na podpo-
rzgdkowanym sobie terenie, a gtownym instrumentem rzgdzenie byt
rewolucyjny terror. Dodac tez trzeba, ze niemal w kazdej gminie powsta-
waty Komitety Rewolucyjne, ktore wraz ze strukturami partyjnymi jakobi-
now stawaty sie dodatkowym elementem faktycznego zarzgdu krajem.

Po obaleniu rzagdow Robbespierra w potowie 1794 r. wtadza spoczywata
w rekach Konwentu do jesieni 1795 r. Wtedy uchwalona zostata kolejna
konstytucja, modernizujgca dotychczasowy system republikanski. Dgazac
do uspokojenia sytuacji w kraju po rzgdach terroru, tworcy tego aktu prag-
neli réwniez ustabilizowac zdobycze rewolucyjne w dziedzinie ustrojowej,
odchodzgc od nierealnych wizji. Nowe rozwigzania formutowaty bardzo
wyrazny rozdziat kompetencji miedzy wtadzg ustawodawczg a witadzag
wykonawczg. Legislatywa miata by¢ dwuizbowa (Rada Pieciuset i Rada Star-
szych) i do niej nalezaty wytagczne uprawnienia prawodawcze. Natomiast
catosc egzekutywy powierzono Dyrektoriatowi, sktadajgcemu sie z pieciu
dyrektorow. Dyrektorow wybieraty w dos¢ skomplikowanej procedurze
obie Rady, przy czym przy piecioletniej ich kadencji co roku miano obsa-
dzac jedno miejsce. Dyrektoriat byt kolegialng gtowg panstwa podejmu-
jaca decyzje wspodlnie, a kierowany byt rotacyjnie przez jednego z dyrek-
toréw (zmiana nastepowata co trzy miesigce). Dyrektoriat do zarzadzania
okreslonymi dziedzinami zycia panstwowego mianowat 6-8 ministrow.
Ministrowie ponosili odpowiedzialnos¢ polityczng przed Dyrektoriatem,
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za$ dyrektorzy ponosili jedynie odpowiedzialnos¢ konstytucyjng przed
Trybunatem Stanu.

Jakkolwiek w przeciwienstwie do poprzedniej regulacji republikan-
skiej postanowienia tej konstytucji weszty w zycie, a ustrdj funkcjonowat
o wiele dtuzej niz dyktatura jakobinska, to w koricu 1799 r. wobec niemoz-
nosci rozwigzania problemow wewnetrznych Dyrektoriat zostat obalony
przez Napoleona Bonaparte. Jeszcze w grudniu 1799 r. Napoleon ogtosit
kolejng konstytucje republikaniska (zaakceptowang nastepnie w referen-
dum), ktéra po szeregu zmian obowigzywata az do jego upadku.

Nowe rozwigzania formalnie, zachowujac zasade podziatu wtadzy,
w praktyce stworzyty swoisty mechanizm wyraznego wzmocnienia
wtadzy wykonawczej. Formalnie wtadza wykonawcza spoczywac miata
w rekach kolegium trzech konsuléw, w praktyce jednak przepisy konsty-
tucyjne dawaty samodzielng pozycje Pierwszemu Konsulowi, ktorym
zostat Napoleon. Oprocz uzyskania uprawnien w zakresie samodzielnego
zarzadu panstwem, w tym prawa do swobodnego powotywania i odwoty-
wania ministrow, uzyskat on takze daleko idgcy wptyw na funkcjonowa-
nie ciat ustawodawczych (w tym prawo inicjatywy). Konsulowie nie pono-
sili odpowiedzialnosci politycznej 1 konstytucyjnej, zas ministrowie
oprocz odpowiedzialnosci politycznej przed Pierwszym Konsulem, pono-
sili tez odpowiedzialnos¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu. Napo-
leon zerwat z zasadg kolegialnosci urzedow w panstwie i wszystkie one
zostaty oparte na zasadzie jednoosobowej. Elementem dodatkowym,
wzmacniajacym pozycje Pierwszego Konsula, byto swoiste rozdrobnienie
ciat ustawodawczych i skomplikowane zasady ich kreowania. Byty to Try-
bunat, Ciato Ustawodawcze i Senat, a pewne uprawnienia miata rowniez
w tym zakresie Rada Stanu. Proces legislacyjny zaktadat wspotudziat kaz-
dego z tych organow, ale w istocie powodowato to, ze kluczowg role
odgrywat tu Pierwszy Konsul.

Warto wskazac, ze pdzniejsze zmiany, w tym przyjecie przez Napole-
ona tytutu Cesarza Francuzdw, nie przyniosty jakichs zasadniczych zmian
w konstrukcji ustroju republiki, ktora tym samym przyjeta swoistg postac
zblizong do modelu cesarstwa rzymskiego z okresu pryncypatu.

Zasadniczej przebudowie poddat tez Napoleon ustrdj wtadz lokalnych
republiki. Zachowujgc przeprowadzony juz podziat administracyjny na depar-
tamenty, ustanowit w nich nowe wtadze zbudowane w mys$l zatozen bardzo
Scistego hierarchicznego ich podporzgdkowania wtadzom centralnym.
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Zmiany polegaty tez na odejsciu od modelu urzedow kolegialnych i zastg-
pieniu ich urzedami jednoosobowymi.

Na czele administracji w departamencie sta¢ miat odtgd prefekt,
ktory podporzgdkowany zostat Scistemu nadzorowi ze strony ministra
spraw wewnetrznych. Prefektowl podporzgdkowane zostaty wszystkie
sprawy administracyjne w departamencie, za wyjatkiem spraw wojsko-
wych, poczty oraz szkolnictwa wyzszego i Sredniego. W sprawach mery-
torycznych, prefekt podlegat odpowiednim ministrom. Jego zadaniem
byto reprezentowanie wtadz centralnych w departamencie, zapewnienie
realizacji polityki rzgdowej na tym obszarze oraz zapewnienie tam tadu
i porzadku.

Departamenty podzielone zostaty na podprefektury z podprefektami
na czele. Podprefekci mieli kompetencje i pozycje zblizong do prefektow.
Dotychczasowy podziat na kantony utrzymany zostat dla potrzeb admini-
stracji sgdowej oraz skarbowej. Zasadniczg jednostkg podziatu pozostaty
gminy wiejskie i miejskie, na czele ktérych stali merowie. Przyjeto jednak
system ich nominacji przez wtadze rzgdowe.

Jednoczesnie praktycznej likwidacji ulegty dotychczasowe instytucje
samorzadu terytorialnego. Jedynie w gminach pozostawiono z niewiel-
kimi kompetencjami ciata obieralne, ale wptyw obywateli na ich sktad byt
dtugo bardzo skromny. Dziataty tez pochodzace z nominacji rady kanto-
nalne (okregowe) oraz rady departamentalne, ale posiadaty one jedynie
uprawnienia doradcze. Warto nadmienic, ze stworzony przez Napoleona
model terenowych wtadz administracyjnych przetrwat przy nieznacznie
poszerzonych uprawnieniach ciat kolegialnych w gminach az do drugiej
potowy XX wieku.

Reformy napoleonskie doprowadzity tez do uksztattowania sie nowo-
czesnego systemu sgdownictwa administracyjnego, ktérego zadaniem
byto poddawanie kontroli dziatalnosci organdw administracyjnych. Funk-
cje sadownicze w tym zakresie wykonywata (obok innych kompetencii)
Rada Stanu, ktorej cztonkéw powotywat Pierwszy Konsul, a nastepnie
cesarz. Natomiast w pierwszej instancji funkcje sgdownicze wykonywaty
rady departamentalne, dziatajgce u boku prefektow. Poczgtkowo wtasci-
wosc¢ tych sgddw byto stosunkowo ograniczona, obejmowata bowiem
spory majgtkowe obywateli z panstwem (ale ten zakres pdzniej trafit do
sagdow powszechnych) oraz sprawy skarg obywateli na tzw. naduzycia
witadzy przez organy administracyjne. I wtasnie ten kierunek aktywnosci
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stanie sie wkrotce podstawowg sferg zainteresowania sgdownictwa admi-
nistracyjnego. Ponadto Rada Stanu rozpatrywata spory kompetencyjne
miedzy organami administracyjnymi.

Przemiany w administracji francuskiej w okresie rewolucji i okresie
napoleonskim staty sie w kontynentalnej Europie pewnym zasadniczym
punktem odniesienia Z jednej strony stuzyty one za wzor autokratycznym
monarchom restaurowanym po Kongresie Wiedenskim, z drugiej para-
doksalnie byty tez programem réznych formacji radykalnych. Paradoks
ow byt jednak pozorny. Za fasadg roznorakich deklaracji poszanowania
praw i wolnosci, staty w istocie rozwigzania godzgce w podstawowe prawa
obywatelskie. W tym czasie w Anglii czy w Stanach Zjednoczonych funk-
cjonowaty juz takie rozwigzania ustrojowe, ktore dawaty daleko bardziej
rozbudowane gwarancje poszanowania tychze praw. Na kontynencie,
dopiero po Wiosnie Ludow nastgpig w tym zakresie istotniejsze zmiany.
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4.

Administracja w nowych
monarchiach konstytucyjnych

4.1. Administracja polska w okresie Ksiestwa
Warszawskiego i Krélestwa Polskiego

W latach 1805-1807 wojska Napoleona odniosty szereg spektakular-
nych sukcesow nad potgczonymi sitami koalicji austriacko-prusko-rosyj-
skiej. Wydawato sie wtedy, ze powstaty warunki polityczne do rozwazenia
mozliwosci restytucji w jakiejs formie panstwowosci polskiej. Po rozbiciu
Prus w 1807 r. odbudowanie Polski wydawato sie juz wydarzeniem bardzo
bliskim. Okazato sie jednak, ze sprzeciw Rosji uniemozliwit Napoleonowi
przeprowadzenie tego przedsiewziecia.

W efekcie przyjete zatem zostato rozwigzanie, co do ktérego i Napo-
leon i, skadinad zawiedzione, elity polskie nie miaty watpliwosci, ze ma
charakter jedynie prowizoryczny. Wtedy to mianowicie, na mocy dwoch
traktatow, powotane zostato do zycia nowe panstwo.

7 lipca 1807 roku podpisany zostat traktat francusko-rosyjski, ktory
ustalit m.in. nowy przebieg granicy miedzy Prusami a Rosjg na ziemiach
panstwa polskiego. Natomiast 9 lipca 1807 roku podpisany zostat traktat
francusko-pruski. W jego artykule XIII, Prusy zrzekly sie na zawsze posiad-
tosci wszystkich prowincyj, ktore sktadajgc sie niegdys na Krolestwo Pol-
skie, po dniu 1 stycznia 1779 roku w rozmaitych czasach przeszty pod
panowanie pruskie. W kolejnym artykule XIV postanowiono, ze prowincje
te przyjmg nazwe Ksiestwa Warszawskiego i bedg posiadane prawem
wtasnosci 1 zwierzchnictwa przez krola saskiego 1 rzgdzone bedg podtug
Konstytucji, ktora wolnosc 1 przywileje ludow tego Ksiestwa zabezpiecza
1 zgadza sie ze spokojnoscig osciennych krajow.

Po ponad dwoch latach, 14 pazdziernika 1809 roku, kolejny traktat Fran-
cji, tym razem z Austrig zawarty we Wiedniu, stat sie podstawg przekazania
krolowi saskiemu tzw. Galicji Zachodniej (czyli ziem polskich III zaboru
austriackiego). Ziemie te krdl saski przytaczyt do Ksiestwa Warszawskiego.

W ten sposéb mocarstwa, ktdére dokonaty rozbiordw i demontazu pan-
stwa polskiego, zgodzity sie na jego swoistg restytucje. Oczywiscie z praw-
nego punktu widzenia Ksiestwo Warszawskie nie byto kontynuacjg pan-
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stwowosci polskiej — byto panstwem nowym i takze nowym podmiotem
spotecznosci miedzynarodowej, nie wystepowata zas jego ciggtosc¢ praw-
noustrojowa z Rzeczgpospolitg, ktéra upadta u schytku XVIII wieku.

Nowy twor panstwowy stat sie jednym z podstawowych elementéw
porzadku napoleonskiego na kontynencie. Byt bez watpienia niemal cat-
kowicie podporzgdkowany realizacji interesow Francji i1 jej cesarza,
w ktorym wiekszos¢ Polakow widziata, nie bez podstaw, najwiekszg
nadzieje na odbudowe Rzeczpospolitej. Owo bezwzgledne podporzadko-
wanie interesom francuskim znalazto wyraz w $cistym sojuszu wojsko-
wym, ktorego olbrzymie koszty byty wielkim obcigzeniem gospodarki
Ksiestwa przez caty czas jego istnienia. Jednoczesnie drugim obszarem,
na ktérym widac¢ dominacje francuska, byto przyjecie napoleonskich roz-
wigzan w dziedzinie ksztattu ustroju politycznego i spotecznego Ksiestwa.

Podstawg nowego ustroju byta Konstytucja z 22 lipca 1807 r. Konstytu-
cje te nadat Ksiestwu Napoleon, a stato sie to w Dreznie, stanowigcym sto-
lice krolestwa Saksonii, ktorej wtadca otrzymat wtadze suwerenng nad
nowym panstwem.

Juz sam fakt, ze najwazniejszy akt prawny nadany zostat przez czynnik
niemajacy formalnie zadnego zwigzku z tym panstwem, wyraznie okresla
stopien zaleznosci tego podmiotu od Francji. Pokazuje tez, jak od samego
poczatku fikcyjny w istocie charakter miata wtadza zwierzchnia Ksiecia
Warszawskiego, a jest to konstatacja wazna dla zrozumienia faktycznej
sytuacji ustrojowej w Ksiestwie. W rzeczywistosci ustroj uksztattowany
w Konstytucji, zwtaszcza w czesci okreslajacej funkcjonowanie wtadz
wykonawczych, byt bowiem istotnie modyfikowany przez biezgcg polityke.

W mysl postanowien ustawy zasadniczej ksiestwo miato by¢ monar-
chig konstytucyjng, w ktérej najwazniejsze uprawnienia skoncentro-
wane zostaty w osobie Ksiecia. Akt ten tworzyt tez podstawy do budowy
silnie scentralizowanego ustroju administracyjnego, opartego wyraznie
na wzorcach napoleonskich, przede wszystkim zrywajgcego z dominu-
jacg dotad koncepcjg kolegialnych urzeddéw administracyjnych, na rzecz
urzedow jednoosobowych.

W sferze stosunkéw spotecznych fundamentalne znaczenie miato
przyjecie w artykule czwartym Konstytucji zasady powszechnej wolnosci
(znosi sie niewola) oraz powszechnej réwnoséci wobec prawa. Byto to
postanowienie wielkiej wagi, znosito bowiem w sposob definitywny ist-
niejace jeszcze (choc¢ juz nie powszechnie) rézne formy faktycznego znie-
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wolenia duzych grup ludnosci chtopskiej. Jednoczesnie powstawaty prze-
stanki do politycznego upodmiotowienia szerokich rzesz obywateli
Ksiestwa. Nie tylko szlachta dysponowata bowiem odtgd prawami poli-
tycznymi, ale rowniez mieszczanie (i to praktycznie juz bez ograniczen),
a otwarte zostaty tez mozliwosci udziatu w zyciu publicznym dla chtopow.
W tym sensie postanowienia konstytucji miaty olbrzymie znaczenie, a ich
skutkéw w przysztosci nie dato sie juz odwrocic.

Jak wskazywatem, najwazniejszg pozycje ustrojowg w panstwie zaj-
mowac miat Ksigze Warszawski. Konstytucja przesgdzata, ze tron war-
szawski jest dziedziczny, przystuguje on krolom Saksonii, a do porzgdku
dziedziczenia stosuje sie prawo saskie. Formalnie zatem krdlestwo saskie
i Ksiestwo Warszawskie miaty pozostawac¢ w unii personalnej, faktycznie
jednak zwigzki obu panstw byty znikome. Rzeczywisty protektorat francu-
ski nad obydwoma krajami wykluczat bowiem w istocie odgrywanie
powaznej, samodzielnej roli przez krola w Ksiestwie. Uwidocznito sie to
w szczegolnosci w ewolucii jakg przeszty wtadze rzagdowe.

Formalnie poczatkowo przyjeto zasade, ze Rzgd jest w osobie krdla, on
tez sprawuje w swojej zupetnosci rzgdzenia wtadze wykonawczg. Swoi-
stymi narzedziami, przez ktére miat on realizowac swe zadania w tej dzie-
dzinie, mieli by¢ ministrowie. Uprawnienie do powotywania i odwotywa-
nia ministréow przystugiwato wytacznie krolowi, to on mogt pociaggac ich
do odpowiedzialnosci w zwigzku ze sposobem wykonywania zadan. Jed-
noczesnie wprowadzono instytucje kontrasygnaty aktow ksigzecych
przez ministrow, co zwalniato ksiecia z wszelkiej odpowiedzialnosci za
ewentualne ich nastepstwa. Dodatkowo pozycje Ksiecia wzmacniac¢ miato
to, ze co do zasady porozumiewat sie on z kazdym z ministrow oddzielnie,
a cinie stanowili kolegium w postaci rady ministrow.

Konstytucja przewidywata jednak, ze monarcha moze przebywac na
state poza Ksiestwem - a fakt ten miat w rzeczywistosci charakter perma-
nentny - 1 w zwigzku z tym przewidziata mechanizmy kierowania pra-
cami ciat wykonawczych w takiej sytuacji. Ksigze zatem mogt na takg
ewentualnos¢ wyznaczy¢ wicekrola, na ktérego mogt zdac czesc swojej
wtadzy, ktorej jemu samemu przez siebie sprawowac nie bedzie sie podo-
bato. Gdyby wicekrdla nie powotano — co w istocie miato miejsce — mozliwe
byto powotanie prezesa rady ministrow. W obu przypadkach konstytucja
przewidywata, ze gdy interesy rozmaitych ministrow stang sie przedmio-
tem do rozstrzygniecia, to bedg [one] roztrzgsane w tej radzie dla przedsta-
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wienia ich krolowi do potwierdzenia. I wtasnie ten stan stat sie praktyka
konstytucyjng Ksiestwa przez niemal szesc lat.

W istocie od poczatku biezgcg odpowiedzialnos$¢ za zarzad krajem
przejeta Rada Ministréw z Prezesem na czele, ktéra do tego polityke swa
uzgadniata z przedstawicielami Francji, a potwierdzenie krdolewskie byto
jedynie formalnoscia. Kolejne regulacje prawne wzmacniaty jeszcze pozy-
cje Rady Ministrow. W 1810 r. dekret krolewski uznat jej prawo do nadzo-
rowania pracy poszczegolnych resortéw i catej administracji terenowej.
Jednoczesnie decyzje Rady w sytuacjach szczegolnych, gdy z uwagi na
koniecznosc¢ ich podjecia wykluczona byta mozliwo$¢ uprzedniego poro-
zumienia z krolem, mogty by¢ realizowane nawet bez uzyskania stosow-
nej sankcji wtadcy. Natomiast w obliczu wielkiej konfrontacji z Rosjg bez
watpienia dla utatwienia przygotowan do niej Wielkiej Armii stacjonujacej
w Ksiestwie, dekret krolewski upowaznit Rade Ministrow do wykonywania
catosci kompetencji zwigzanych z zarzgdem panstwem. W ramach upraw-
nien krélewskich pozostato jedynie prawo powotywania i odwotywania
ministrow. Ministrow tych byto szesciu: minister spraw wewnetrznych,
minister policji, minister skarbu, minister sprawiedliwosci, minister
wojny, oraz rezydujgcy w Dreznie sekretarz stanu, zapewniajgcy tgcznosc
krdla z krajem.

Poza uprawnieniami zwigzanymi z zarzgdzaniem panstwem, kro-
lowi przystugiwato tez szereg kompetencji dotyczacych prawodawstwa.
W zakresie stanowienia prawa krol posiadat inicjatywe ustawodawczg
(wykonywang przez Rade Stanu), moznos¢ wydawania dekretéw w dzie-
dzinachnie objetych kompetencjami Sejmu, istotny wptyw na tres¢ uchwat
izb odnoszgcych sie do jego projektow ustaw, inicjatywe w zwigzku ze
zmiang konstytucji, przewodnictwo w Senacie, mozliwos¢ okreslania
sktadu Senatu i zarzadzania wyboréw do Izby Poselskiej, wreszcie prawo
zarzadzania, odraczania i zamykania obrad sejmu. Byty to zatem upraw-
nienia ogromne, co przy konstytucyjnej limitacji zakresu merytorycznego
prawodawstwa sejmowego, czynito zen najwazniejszy czynnik dla funk-
cjonowania wtadzy ustawodawcze].

Natomiast nie uzyskat krél rozbudowanych samodzielnych uprawnien
w zakresie sgdownictwa. Wprawdzie wyroki wydawane miaty by¢ w jego
imieniu, zachowat tez prawo taski, a nade wszystko prawo powotywania
sedziow, to w istocie uprawnienia te byty o wiele skromniejsze niz w pozo-
statych dwoch sferach.
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Pamietac¢ jednak nalezy, ze faktyczny stan rzeczy roznit sie istotnie od
przyjetych zatozen konstytucyjnych. Wprawdzie w przypadku funkcjono-
wania Sejmu usamodzielnienie nie poszto tak daleko jak w przypadku
Rady Ministrow, ale tez i presja krélewska nie byta nazbyt silna na egze-
kwowanie wszystkich uprawnien wobec ciat reprezentacyjnych.

Juz zatem sama koncepcja usytuowania krola oznaczata, ze konstytu-
cja byta daleka od respektowania zasady tréjpodziatu wtadzy. To monar-
cha koncentrowat gtdwne instrumenty sprawowania wtadzy, a tylko
faktyczny rozwoj wydarzen doprowadzit tu do modyfikacji. Jeszcze
wyrazniej widac¢ to w kontekscie konstytucyjnej pozycji i roli nowego
w polskiej tradycji ustrojowej, wzorowanego na rozwigzaniach francu-
skich ciata, Rady Stanu.

Rada Stanu byta zatem organem o charakterze statym, ktérego zada-
niem miato by¢ przede wszystkim wspieranie krola w realizowaniu jego
zadan. Stgd kompetencje Rady Stanu obejmowaty sprawy z zakresu wtadzy
prawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej.

W zakresie prawodawstwa Rada opracowywata projekty ustaw wysy-
tane w imieniu krdla do sejmu, a takze projekty dekretow krolewskich.
Zuwagina swoj sktad, przez pewien czas pokrywajacy sie zupelinie ze skta-
dem Rady Ministrow, Rada Stanu posiadata takze kompetencje w zakresie
wtadzy wykonawczej.

Z czasem wraz z rozbudowywaniem wtasnego sktadu z jednej strony,
z drugiej za$ wskutek wspomnianego procesu usamodzielnienia sie Rady
Ministrow, Rada Stanu state sie pewnego rodzaju organem kontroli poczy-
nan rzadu i ministrow w imieniu krdla. Ministrowie sktadali jej bowiem
sprawozdania ze swej dziatalnosci i raporty o stanie kraju.

Posiadata wreszcie uprawnienia organu sgdowniczego. W tym charakte-
rze wystepowata jako trybunat kompetencyjny, rozstrzygajac spory miedzy
sgdami a organami administracyjnymi. Dziatata jako sagd administracyjny,
gdzie dotyczyto to skarg obywateli na decyzje organéw administracyj-
nych. Tu stata sie w istocie sgdem II instancji, podstawowg jurysdykcje
miaty tu bowiem Rady Prefekturalne. Rada stanowita rowniez sgd najwyz-
szy, rozpatrywata bowiem skargi kasacyjne od wyrokow ostatniej instancji
w sprawach cywilnych i karnych. Wreszcie mogta wystepowac jako organ
oskarzajgcy urzednikéw publicznych o naruszenie przez nich prawa.

Sktad Rady Stanu uksztattowany pierwotnie obejmowat wszystkich
ministrow oraz czterech referendarzy, wykonujacych przede wszystkim
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zadania zwigzane z funkcjg sgdowniczg. Z czasem liczba jej cztonkow
wzrosta. Jeszcze w 1808 r. dekret krdlewski rozszerzyt jej sktad o szesciu
radcow stanu, a po przytagczeniu Matopolski w 1809 r. liczba radcow wzro-
sta do dwunastu, a referendarzy do szesciu. Lacznie liczyta zatem wtedy
Rada 23 cztonkéw. Szefem Rady byt krdl, ale mdégt on wyznaczy¢ na prze-
wodniczgcego wicekrdla, a w jego braku wyznaczat on Prezesa Rady
Stanu. Te funkcje petnit wszakze Prezes Rady Ministréw, co byto kolejnym
przejawem tendencji do koncentracji wtadzy panstwowej w Ksiestwie.

Wedle modelu francuskiego zorganizowano tez administracje teryto-
rialng. Byta ona scentralizowana i zbiurokratyzowana, a urzedy byty jed-
noosobowe. Jednoczesnie wprowadzono zasade powierzania urzedow
osobom fachowo przygotowanym do petnienia takich obowigzkow.

Podziat administracyjny kraju odszedt od tradycji Rzeczypospolitej.
Ksiestwo podzielono na szes¢, a po 1809 r. na dziesie¢ departamentow. Te
dzielity sie na powiaty (najpierw 60, potem 100), a w ich ramach istniaty
tzw. municypalnosci.

Administracjg departamentu kierowat prefekt, mianowany przez krdla.
Podlegaty mu wszystkie sprawy administracyjne wyjawszy sprawy woj-
skowe i sgdownictwo. Zwierzchnikiem prefektéw byt minister spraw
wewnetrznych. W sprawach porzadku publicznego pomocnikiem pre-
fekta byt komisarz policji, podlegajacy ministrowi policji. Istniaty tez 3-5
osobowe Rady Prefekturalne, ktore stanowity sady administracyjne
pierwszej instanciji.

W powiatach administracjg kierowali podprefekci, mianowani przez
krdla, ale podlegajacy prefektowi.

Municypalnosc stanowita obszar wiekszych miast z otaczajgcymi wsiami.
Kierowali nimi burmistrzowie lub prezydenci, mianowani przez krola.

W 1809 r. dekret krélewski uregulowat potozenie mniejszych miast
i wsi. Kierowali nimi burmistrzowie (mianowani przez krdla) i wojtowie
(mianowani przez prefektéw).

Dopuszczono mozliwosc¢ istnienia rad miejskich i wiejskich oraz
powiatowych i departamentowych. Te jednak pochodzity z nominacji
krolewskiej (departamentowe) lub prefektéw (pozostate), cho¢ z kandydatéw
przedstawionych przez odpowiednie gremium. Nie miaty one jednak
istotnych kompetencji, a ich uchwaty wymagaty akceptacji odpowiednich
organow administracyjnych.
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Jakkolwiek w sensie formalnym Ksiestwo Warszawskie nie byto konty-
nuacja Rzeczpospolitej, a jego suwerennosc byta w istocie iluzoryczna, to
zZ uwagi na nadzieje na odbudowe na jego bazie Polski, jak rowniez ze
wzgledu na szeroki udziat wszystkich grup spotecznych w sprawach pub-
licznych, zapisato sie ono dobrze w pamieci Polakow. Kleska Napoleona
w Rosji spowodowata jednak, ze w 1813 r. do Ksiestwa wkroczyty wojska
rosyjskie i rozpoczeta sie tym samym rosyjska okupacja tego panstwa.

Jak wspominatem, utworzone w 1807 r. Ksiestwo Warszawskie z formal-
nego punktu widzenia byto nowym podmiotem spotecznosci miedzynaro-
dowej i nie wystepowata jego ciggtos¢ prawnoustrojowa z Rzeczgpospolita,
ktora upadta u schytku XVIIT wieku.

W taki tez sposob byto ono traktowane przez cara Aleksandra I, ktéry na
czele swych wojsk wkroczyt w 1813 roku na teren Ksiestwa po pokonaniu
wojsk koalicji napoleonskiej. I z tego punktu widzenia problem rozstrzyg-
niecia loséw Ksiestwa, jako odrebnego od Rzeczypospolitej bytu panstwo-
wego, rozpatrywany byt podczas obrad przedstawicieli panstw europej-
skich na tzw. Kongresie Wiedenskim. Jednakze w czasie tych obrad,
szczerze czy nieszczerze, pojawit sie 1 problem restytucji Krolestwa Pol-
skiego. W efekcie zawitej gry dyplomatycznej, 3 maja 1815 roku zostat
podpisany traktat przyjazni miedzy cesarzem Rosji, cesarzem Austrii
i krédlem Prus, ktory m.in. regulowat na nowo podziat ziem ,dawnego Kro-
lestwa Polskiego”. Na mocy art. 3 i 5 traktatu ziemie Ksiestwa Warszaw-
skiego bez tych jego czesci, ktore otrzymaty Prusy i Austria, miaty byc¢
potaczone ,nieodzownie” z Cesarstwem Rosyjskim ,przez swojg konstytu-
cje" 1 ,posiadane po wieczne czasy" przez Cara, ktory przyjac¢ miat tytut
Krola Polskiego. Ponadto Car zobowigzywat sie do nadania ,temu Krajowi”
oddzielnej administraciji.

W slad za tym porozumieniem 18 maja Aleksander [ jako Krol Polski
podpisat traktat pokoju i przyjazni z Fryderykiem Augustem jako Ksieciem
Warszawskim. Mocg tego uktadu wtadca saski zrzekt sie swojego tytutu do
tronu warszawskiego i zaakceptowat podziat terytorium kraju. Po czterech
dniach, 22 maja, Fryderyk August wydat manifest, w ktorym zwolnit swych
poddanych z przysiegi na wiernos¢ i zobowigzat do postuszenstwa
nowemau monarsze.
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9 lipca 1815 roku wszystkie te ustalenia zostaty potwierdzone przez
strony Kongresu Wiedenskiego w tzw. Akcie Konncowym i staty sie jednym
z elementoéw porzgdku europejskiego na nastepne sto lat.

Jak wida¢, regulacje traktatowe unikaty sformutowan, z ktorych
mogtoby wynikac, ze nastgpita restytucja panstwa polskiego. Przyjeta for-
muta oznaczata faktycznie przejecie suwerennej wtadzy nad Ksiestwem
Warszawskim z ragk krola saskiego przez cara Rosji. Logicznie zatem ,tym
Krajem’, jak to okreslaty uktady, miato by¢ nadal Ksiestwo, tyle ze odtad
jego wtadca miat by¢ tytutowany Krolem Polski. Wtadztwo cara uwarun-
kowane zostato jednak w pierwszym rzedzie nadaniem konstytucji, ktora
to miata by¢ podstawg zwigzku dwoch formalnie odrebnych panstw. To
wtasnie przez przepisy konstytucyjne car Rosji, jako krol Polski, wykony-
wac miat suwerenng wtadze w ,tym Kraju".

,Ten Kraj" stat sie faktycznie Krolestwem Polskim, wraz z proklamacija
dokonang 20 czerwca w Warszawie, a potwierdzita to oficjalnie nadana
mu przez caraw dniu 27 listopada 1815 Konstytucja, ktora wtasnie w swym
tytule uzywata takiego okreslenia dla tego panstwa. Jednak z prawnego
punktu widzenia nie byto zadnych elementéw ciggtosci prawno-ustrojo-
wej miedzy tym organizmem panstwowym a Rzeczpospolitg, ktora upadta
w 1795 roku.

Takze szczegdlny charakter miat ten zwigzek ze strony rosyjskiej. Wyni-
kato to nie tylko z praktycznej odrebnosci panstwowej Krolestwa. Nadanie
mu konstytucji stanowito przeciez niezwykty w tradycji ustrojowej Rosji
eksperyment, ktéry co wazne, stanowit podstawy owej odrebnosci.

W taki sposodb uksztattowany zostat status tzw. Krdlestwa Polskiego
oraz charakter jego zwigzkow z cesarstwem rosyjskim.

Juz pierwszy artykut konstytucji potwierdzat scisty zwigzek Krolestwa,
ktoére miato by¢ na zawsze potgczone z Cesarstwem Rosyjskim, a w arty-
kule 6smym uznawano, ze stosunki polityki zewnetrznej naszego Cesar-
stwa, bedg wspolne naszemu Krolestwu. Zatem konstytucja utwierdzata
stan zaleznosci Krolestwa od Rosji. Ale jednoczesnie — w zgodzie z posta-
nowieniami wiedenskimi — wtasnie to ten akt stawat sie najwazniejszym
czynnikiem okreslajagcym charakter tego zwigzku, a takze czynnikiem
niezbednym czy wrecz go warunkujgcym. Aleksander I, w istocie nie-
chetny takiej sytuacji i w ogole niechetnie nastawiony do nadmiernych
odrebnosci Krolestwa, pod presjg opinii miedzynarodowej na takie roz-
wigzanie musiat po prostu przystac.
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Faktycznie zatem Konstytucja potwierdzata tez stan odrebnosci pan-
stwowej Krodlestwa Polskiego. Dla realizacji faktycznej dominacji Rosji
w Krolestwie musiaty by¢ bowiem stworzone mechanizmy pozakonstytu-
cyjne, a wtasnie ich istnienie doprowadzito w praktyce do wybuchu
Powstania Listopadowego.

Ustrdj polityczny Krolestwa opierac sie miat na bardzo silnej pozycji
monarchy. Tron polski miat zatem przypadac kazdorazowo carowi rosyj-
skiemu i porzadek dziedziczenia w Rosji okresla¢ miat tez nastepstwo
w Polsce.

Faktycznie jednak Aleksander I odmodwit oczekiwaniom dokonania
odrebnego aktu koronacyjnego. W ten sposdéb dawat w istocie wyraz swo-
jemu rzeczywistemu nastawieniu do nowego tworu. Byt to dowdd na to,
ze postanowienia wiedenskie traktowat jako wymuszone ustepstwa, i ze
jego dgzeniem bedzie ograniczanie stopnia samodzielnosci Krolestwa.
Stad odmowa koronaciji, ale tez mieszczace sie¢ w tej logice rozwigzania
narzucone rzeczywistym tworcom konstytucji, ograniczajgce stopien
samodzielnosci wewnetrznej, wreszcie wspomniane dziatania pozakon-
stytucyjne, wprowadzajagce nieformalne osrodki wtadzy czy nacisku
rosyjskiego. Na tym tle na uwage zastuguje fakt krolewskiej koronacji
Mikotaja II w Warszawie w 1825 r., odrebna od koronacji cesarskiej. Byt to
jedyny taki przypadek, pdzniej bowiem przyjeto, ze koronacja cesarska
oznaczata automatyczne przyjecie tytutu krola Polski, ktory w hierarchii
tytutdw cara stat na drugim miejscu.

Krol uznany zostat w konstytucji za gtowny osrodek wtadzy wykonaw-
czej (Rzgd jest w osobie Krdla), ale podobnie jak w Ksiestwie, nalezaty don
istotne kompetencje w sferze prawodawczej. Oprocz kierowania catg
administracja kraju, jego sitami zbrojnymi (Wojskiem Polskim odrebnym
od wojsk carskich), a takze prowadzeniem polityki zewnetrznej, zarzadzat
tez budzetem panstwa, ktory miat by¢ przyjety tylko za jego aprobatas.
Ponadto przystugiwaty mu uprawnienia nominacyjne na stanowiska
administracyjne, sgdowe, koscielne, jak rowniez prawo wyznaczania
senatorow. Wszystkie akty krolewskie wymagaty kontrasygnaty odpo-
wiednich ministrow, co zdejmowato z wtadcy odpowiedzialnosc¢ za ewen-
tualne skutki tych aktow (osoba krolewska jest Swieta 1 nietykalna).

Wobec faktu, ze Krdol w sposdb permanentny przebywat poza krajem,
przewidziano mozliwos¢ powotania namiestnika, ktéry w zakresie ozna-
czonym przez wtadce w akcie nominacyjnym wykonywat jego obowigzki.

203



Grzegorz Gorski Historia administracji

Wtadze wykonawcza monarcha miat sprawowac¢ - niezaleznie od
namiestnika — przy pomocy Rady Stanu. Ciato to, cho¢ miato takg sama
nazwe jak w Ksiestwie Warszawskim, miato jednak odmienng konstrukcije.
W jej sktad oprécz krdla jako przewodniczacego i namiestnika (przewod-
niczacego pod nieobecnos¢ krola) wchodzi¢ tez mieli ministrowie, radcy
stanu i referendarze (czyli podobnie jak w Ksiestwie), ale ponadto réwniez
osoby, ktore krol zechce szczegolnie do niej wezwac. Rada Stanu w takim
sktadzie dzielita sie na Rade Administracyjng oraz na Ogdélne Zgromadzenie.

Rada Administracyjna kierowana przez namiestnika gromadzita mini-
strow naczelnikow pieciu wydziatow rzgdowych oraz osoby wezwane
przez krola. Byta ona w istocie wtasciwg Radg Ministrow, przy czym
zastrzegano, ze jej cztonkowie majg jedynie gtos doradczy, bowiem zdanie
Namiestnika jest jedynie stanowcze. Z drugiej strony namiestnik nie mogt
podejmowac decyzji inaczej jak po jej przedstawieniu i przedyskutowaniu
w Radzie i za kontrasygnatg odpowiedniego ministra.

Konstytucja ustawiata rownoczesnie pie¢ wydziatdow rzgdowych:
komisje wyznan religijnych i oSwiecenia publicznego, komisje spra-
wiedliwosci, komisje spraw wewnetrznych i policji, komisje wojny oraz
komisje przychodéw i skarbu. Komisje miaty by¢ kierowane przez odpo-
wiednich ministréow, ale — wzorem ustawy majowej — byty ciatami o cha-
rakterze kolegialnym. W konstrukcji resortow ministerialnych nastepowat
zatem odwrdt od przyjetej w Ksiestwie zasady jednoosobowych urzedow
administracyjnych na rzecz powrotu do formuty kolegialnosci.

Ogolne Zgromadzenie Rady Stanu obejmowato wszystkich jej czton-
kow 1 posiadato nastepujgce zadania :

— w zakresie kompetencji kontrolnych nad wtadzami wykonawczymi
rozpatrywanie sprawozdan wydziatow rzgdowych oraz stawianie
pod sad urzednikdw naruszajgcych prawo,

— w zakresie kompetencji prawodawczych przygotowywanie projek-
tow ustaw przedktadanych Sejmowi,

— w zakresie kompetencji sgdowniczych rozstrzyganie sporéw kompe-
tencyjnych oraz w praktyce wykonywanie sadownictwa administra-
cyjnego.

Ponadto Zgromadzenie miato by¢ sui generis organem zaufania krola.

Jej zadaniem bowiem byto rowniez zbierac spostrzezenia wzgledem nad-
uzyciow i tego wszystkiego, co by mogto uwtaczac ustawie konstytucyjnej.
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W stosunku zatem do sytuacji znanej z Ksiestwa Zgromadzenie (Rada
Stanu) utracito przede wszystkim uprawnienia sgdu kasacyjnego.

Wskazany wczesniej model wtadzy wykonawczej funkcjonowat w pierw-
szych latach istnienia krolestwa. Car wyznaczyt namiestnika w osobie
gen. Jozefa Zajaczka i ten kierowat obydwoma postaciami Rady Stanu.
Uzyskat on bardzo szerokie kompetencje, car zachowat bowiem dla siebie
jedynie decyzje dotyczgce spraw zagranicznych, polityki wojskowej oraz
zatwierdzanie budzetu (a takze pewne uprawnienia o charakterze hono-
rowym). Po $mierci gen. Zajaczka urzad nie zostat obsadzony, a dotych-
czasowe jego kompetencje car przeniost na Rade Administracyjng, ktora
w praktyce przejeta gtowny ciezar rzgdzenia krajem.

Stan taki trwat do 4 grudnia 1830 r., kiedy dwczesna Rada przekazata
swoje uprawnienia Rzgdowi Tymczasowemu, bedgcemu najwyzszg
wtadzg wykonawczg w okresie Powstania Listopadowego. Nie zostato to
jednak uznane przez cara, ktory kolejnym namiestnikiem uczynit juz po
zdtawieniu Powstania jego pogromce, feldmarszatka I. Paskiewicza.

Zasadniczej przebudowie poddano system administracji terytorialnej.
Kraj podzielono zatem ponownie na wojewddztwa (byto ich osiem), te za$
dzielity sie na obwody (39). Powiaty w takim ksztatcie terytorialnym jak za
czasow Ksiestwa utrzymane zostaty tylko dla celdéw wyborczych (sejmiki
powiatowe dla szlachty) oraz sgdowych (funkcjonowaty tam sady pokoju).
Ponizej obwoddw byty juz miasta i gminy.

Organy wtadzy administracyjnej w wojewodztwach miaty charakter
kolegialny. Dziataty Komisje Wojewddzkie sktadajace sie z prezesa, pieciu
komisarzy zasiadajagcych oraz komisarzy delegowanych. Komisarze
zasiadajacy byli odpowiednikami ministrow resortowych w Radzie Admi-
nistracyjnej. Komisarze delegowani byli zas szefami administracji
w obwodach. W zaleznosci zatem od liczby obwoddow wchodzgcych
w sktad wojewddztwa (od 4 do 7) ksztattowata sie liczba komisarzy delego-
wanych w Komisji Wojewddzkiej. Komisje podejmowaty gtéwne decyzje
na posiedzeniach plenarnych, zas ich wykonywanie zapewniat prezes
badz jeden z wydziatow wojewddzkich, odpowiadajgcych merytorycznie
komisjom rzgdowym: wyznan religijnych i oswiecenia publicznego,
skarbu, wojskowy, administracji oraz policji. Wydziatami kierowali odpo-
wiedni komisarze zasiadajacy.
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Na szczeblu obwodow komisarze delegowani byli organem jednooso-
bowym. Ich funkcja polegata w istocie na reprezentowaniu w obwodzie
komisji wojewddzkiej (stad uczestnictwo w jej sktadzie i nazwa).

W miastach ustanowionow 1818 r.urzedy municypalne (wczesniej funk-
cjonowaty zwierzchnosci miejskie). W wiekszych miastach na ich czele stali
prezydenci mianowani przez krola, w mniejszych zas burmistrzowie mia-
nowani przez Komisje Spraw Wewnetrznych i Policji. Oprécz nich w sktad
zwierzchnosci wchodzili tawnicy lub radni, rowniez pochodzacy z nomi-
nacji, nie powotano bowiem zadnych ciat samorzagdowych. Faktycznie
prezydenci i burmistrzowie podlegali dyrektywom Komisji Wojewddzkich.
W gminach wiejskich natomiast skonstruowano system, ktéry w praktyce
przywracat zwierzchnosc¢ dominialng wtascicieli wsi, przez powierzenie im
zadan publicznych i eliminacje samorzgdu wtoscianskiego.

Omowiony wyzej ustrdj konstytucyjny byt jednak w duzej mierze jedynie
pewnym projektem. Cechg charakterystyczng dla Krolestwa byto bowiem
to, ze sytuacja faktyczna odbiegata znacznie od konstytucyjnych zapiséw.
Sejm jako reprezentacja narodowa nie mogt w praktyce odgrywac swojej
roli ustrojowej, w ciggu pietnastu lat zostat bowiem zwotany jedynie cztery
razy (1818, 1820, 18251 1830). Najwazniejsza jednak w istocie pozycje w Kro-
lestwie zajmowat brat cesarza, Wielki Ksigze Konstanty, formalnie piastujacy
funkcje Naczelnego Wodza Wojska Polskiego. Funkcja ta w okresie pokoju
przeciez zbyteczna, dawata mu w istocie nieograniczone mozliwosci dzia-
tania, nielimitowane wtasciwie zadnymi przepisami prawnymi. Mogt on
zatem w praktyce wptywac na prace wszystkich organow wtadzy w Kro-
lestwie, a w szczegolnosci na Namiestnika, Rade Administracyjng i Komi-
sje Rzgdowe. Drugg postacig o podobnych rozlegtych, acz nieformalnych
wptywach, byt zaufany cesarski komisarz Nowosilcow.

Faktyczna zatem rola obu tych postaci, w istocie paralizujgcych funk-
cjonowanie ustroju konstytucyjnego, ilustruje najlepiej charakter ustroju
krolestwa. Formalne zapisy konstytucyjne byty dla cara od poczatku nie-
pozadanym balastem. Zmuszata go do ich akceptacji jedynie koniecznosc
wykonania miedzynarodowych zobowigzan oraz pewnego rodzaju kal-
kulacja na uzyskanie przychylnosci srodowisk liberalnych w Europie. To
wobec nich chciat on grac¢ role swoistego idola i temu stuzyty pozornie
rozbudowane prawa wolnosciowe w konstytucji. W praktyce jednak byty
one systematycznie gwatcone.
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Oczywiscie system konstytucyjny w latach 1815-1830 na tle sytuaciji
poZniejszej, zwtaszcza po 1864 r., jawi sie jako okres niezwyktych wrecz
swobdd i daleko idgcej samodzielnosci. Takiej sytuacji w ramach zaboru
rosyjskiego Polacy nigdy pdzniej juz nie uzyskali. Ale odnoszac te sytuacje
do realiow Ksiestwa Warszawskiego, widac¢ wyrazny regres we wszystkich
obszarach. Postanowienia konstytucyjne w Ksiestwie Warszawskim byty
bowiem z pewnoscig od strony formalnej (za wyjatkiem czynnych praw
wyborczych) bardziej restrykcyjne, ale praktyka konstytucyjna i realia
polityczne pozwolity na maksymalne ich wykorzystywanie, a wrecz
poszerzanie. W Krolestwie konstytucja dawata wiele obietnic, ale w prak-
tyce tylko w niewielkim zakresie mozliwe byto ich wykorzystywanie.

Upadek Powstania Listopadowego otworzyt kilkudziesiecioletni proces
unicestwiania Krolestwa Polskiego jako formalnie odrebnego podmiotu
panstwowego i systematyczne wchtanianie go jako integralnej czesci do
imperium rosyjskiego. Formalnie po zdtawieniu oporu w Krdlestwie nie
doszto jeszcze ani do likwidacji Krdlestwa, ani likwidacji ustroju konstytu-
cyjnego. Przeciwnie — zmiany wprowadzone w zycie miaty nawet pozorne
konstytucyjne umocowanie. W dniu 14 (26) lutego 1832 r. car wydat mia-
nowicie tzw. statut organiczny wprowadzajgcy nowe porzadki w Krole-
stwie. Formalnie jednak konstytucja nie dawata mu takich uprawnien.
Konstytucja przewidywata mozliwos¢ wydawania takich aktow prawnych
jako rozwiniecia jej postanowien, ale aby mogty one by¢ wydane samo-
dzielnie przez Krola, musiato to nastgpi¢ ,niezwtocznie po ogtoszeniu”
Konstytuciji (art. 161). W innych sytuacjach jakiekolwiek zmiany Konstytu-
cji mogty by¢ dokonywane przez Krola jedynie we wspotdziataniu z Radg
Stanu i obiema izbami Sejmu, co wynikato jednoznacznie z artykutow 31,
90, 1 163 zd. 2 Konstytucji. Z formalnego zatem punktu widzenia wydany
akt miat charakter niekonstytucyjny. Ale, co oczywiste, w wymiarze
wewnetrznym nie byto mozliwosci zablokowania decyzji Mikotaja I. Oczy-
wiscie w dwczesnych warunkach nie byto juz komu protestowac i pogwat-
cenie prawa nie mogto spotkac sie z zadng reakcja. Sympatia dla Polakow
w catej niemal Europie nie pozwalata carowi na otwartg w tym momencie
likwidacje Kroélestwa, zmuszata do pozornego utrzymywania konstytucii,
bedacej podstawg zwigzku obu panstw, ale nie byta juz w stanie skutecznie
zablokowac¢ wprowadzenia w zycie postanowien statutu, ktorego watpli-
wej podstawy prawnej skadingd nie dostrzegano.
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Juz pierwszy artykut statutu stwierdzat, ze Krdlestwo Polskie [jest] przy-
tgczone na zawsze do panstwa rosyjskiego, stanowi nierozdzielng czesc
tego paristwa. Jeszcze w styczniu 1832 r. Rosjanie twierdzili, ze postano-
wienia wiedenskie przewidywaty jedynie nadanie Polakom instytucji
narodowych, bez okreslania ich formy. Byt to zatem takze w jeszcze innym
wymiarze poczatek przyzwyczajania opinii europejskiej do jednostronnej
reinterpretacji istotnych ustalen z 1815 roku.

Pdzniejsza praktyka, wyraznie ukierunkowana na stopniowg likwida-
cje tej odrebnosci, byta niewatpliwie systematycznym tamaniem ustalen
Kongresu i potwierdza, jak sie zdaje, takg logike wtadz rosyjskich. Taki
charakter miato z pewnoscig zlikwidowanie w 1841 roku Rady Stanu czy
dokonane w 1837 roku ujednolicenie jednostek podziatu administracyj-
nego, przez przemianowanie wojewodztw na gubernie, a wiec tak jak
w Rosiji.

Zasadnicze odejscie od regulacji wiedenskich dokonato sie jednak po
1864 roku, to jest po zdtawieniu Powstania Styczniowego. Wtedy to, nie
baczac na swe zobowigzania miedzynarodowe i formalnie obowigzujace
przepisy Konstytucji i Statutu z 1832 roku, rozpoczeto wprowadzanie
zmian, ktore doprowadzity do petnego wcielenia ziem Krdlestwa do Cesar-
stwa. Stopniowo zlikwidowane zostaty wszystkie ministerialne Komisje
Rzadowe, zniesiono reaktywowang na krotko Rade Stanu oraz Rade Admi-
nistracyjng, zlikwidowano instytucje Namiestnika, podporzgdkowano
centralnym wtadzom w Rosji wszystkie praktycznie struktury panstwowe
na tym terenie, wreszcie w petni ujednolicono administracje terenowg
z systemem funkcjonujagcym w cesarstwie. W 1871 roku zaprzestano
wydawania ,Dziennika Praw” i mozna powiedzie¢, ze wraz z tym osta-
tecznie unicestwiona zostata symbolicznie jego odrebnosc.

W ten sposéb miedzy 1864 a 1871 rokiem Rosja — powtdrzmy to -
tamigc swe zobowigzania traktatowe, przeksztatcita odrebne poczgtkowo
panstwo w jedng ze swoich prowincji. Stato sie tak przy milczacej akcep-
tacji pozostatych sygnatariuszy Aktu Korncowego Kongresu Wiedenskiego
z 1815 roku, w tym zjednoczonych juz przez Prusy Niemiec oraz Austro-
-Wegier.
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4.2. Administracja w posiadtosciach
Habsburgow

W potowie XIX wieku panstwo austriackie znalazto sie w fazie bardzo
gtebokiego kryzysu wewnetrznego. Austria nie tylko przegrata rywalizacje
z Prusami o przywodztwo na terenie panstw niemieckich, czego wyrazem
byta btyskawiczna kleska w wojnie w 1866 r. Wczesniej utracita dotychcza-
sowe wptywy na terenie Wtoch, co byto efektem przegranej wojny z Fran-
cjg 1 Piemontem w 1859 r., a przebieg powstania wegierskiego w latach
1848-1849 dowodzit rowniez, iz wewnetrzne problemy byty na tyle
powazne, ze konieczna byta pomoc obcych panstw, by im zaradzic.

Dotychczasowy ustrdj wewnetrzny, bedgcy w istocie pewng niezbyt
udang modyfikacjg osiemnastowiecznego modelu oswieconej monar-
chii absolutnej, nie byt w stanie w zadnym stopniu zaradzi¢ problemom
wewnetrznym. Najwazniejszym problemem, jaki stanat przed cesarzem
austriackim i austriackimi elitami politycznymi w potowie XIX wieku, byt
fakt, ze monarchia austriacka byta panstwem wielonarodowosciowym,
a element niemiecki znalazt sie w niej w tym czasie w wyraznej mniejszosci,
stanowiac niecate 25% populaciji kraju. Byto rzeczg oczywistg — udowod-
nit to przebieg powstania wegierskiego — ze dalsze utrzymywanie modelu
scentralizowanej monarchii absolutnej, w ktérej dominujagcym czynni-
kiem byt element niemiecki, wobec postepujacych tendencji odsrodko-
wych takze wsrdd ludéw stowianskich imperium (Polakéw, Czechéw, Sto-
wencow, Chorwatdw i Rusindw), stat sie po prostu nie do utrzymania.

Oprocz zatem zwolennikow tylko kosmetycznych zmian dotychczaso-
wego modelu ustrojowego, ktorzy dominowali wsrdd elit niemieckich,
pojawity sie tez dwie inne, dominujgce koncepcje przebudowy imperium.

Pierwsza, okreslana jako koncepcja federalistyczna, byta szczegolnie
promowana przez elity stowianskie, gtownie przez Czechdw, Stowencow
i Polakow. Zwolennicy tej drogi wskazywali na koniecznosc¢ zapewnienia
wszystkim najwazniejszym narodowosciom zamieszkujagcym imperium
maksymalnych warunkéw do rozwijania wtasnych instytucji narodowych
w ramach jednostek autonomicznych, posiadajgcych wtasne organy.
Przez te organy, wyposazone w znaczacy zakres kompetencji, miaty byc¢
zaspokajane podstawowe aspiracje i potrzeby tych naroddw, zas wtadze
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centralne miaty zachowywac ogolng kontrole nad nimi przede wszystkim
pod katem lojalnosci wobec podstawowych intereséw imperium.

Druga koncepcja nazywana byta dualistyczng i sformutowana zostata
przez elity wegierskie. Jej gtownym zatozeniem byto przekonanie, ze
wspotpraca Wegrdéw i Niemcdw, stanowigcych w sumie okoto 45% popu-
lacji imperium, moze zapewni¢ dominacje nad pozostatymi nacjamiijed-
noczes$nie zagwarantowac¢ kontynuacje dotychczasowego modelu ustro-
jowego przy stosunkowo niewielkich zmianach. Warunkiem tego miato
jednak byc¢ przeksztatcenie monarchii austriackiej w panstwo sktadajgce
sie z dwdch rownoprawnych elementéw — cesarstwa austriackiego oraz
krolestwa wegierskiego. Oba panstwa miaty posiadac¢ wspolnego monar-
che oraz niewielki zakres spraw wspolnych, natomiast pozostate kwestie
miaty naleze¢ do samodzielnych kompetencji odrebnych organdéw pan-
stwowych w obu czesciach.

Poczatkowo przewage uzyskali zwolennicy koncepcji federalistycznej,
czego wyrazem byty zmiany ustrojowe przeprowadzone w latach 1860—-
1861. Efektem tych zmian byta m.in. tzw. konstytucja lutowa i powstanie
krajow koronnych i wyposazonych w znaczace kompetencje instytucji
samorzgdu krajowego. Jednak w potowie lat szes¢dziesigtych, w obawie
przed nadmiernym wzrostem znaczenia narodow stowianskich, szala
przechylita sie ostatecznie na rzecz zwolennikow koncepcji dualistycznej.
W konsekwencji w 1867 r. nastapita zasadnicza przebudowa ksztattu
ustrojowego imperium.

W lutym 1867 r. zawarta zostata formalna ugoda austriacko-wegierska,
w efekcie ktorej powsta¢ miato nowe panstwo potgczone unig realng, czyli
Austro-Wegry (Oesterreichisch — ungarische Monarchie, Osztrak -
magyar — orszag), sktadajace sie z cesarstwa austriackiego i krdlestwa
wegierskiego. Krolestwo Wegierskie zostato tym samym uznane za
odrebne panstwo, zwigzane z cesarstwem austriackim osobg wspolnego
witadcy oraz wspodlng politykg zagraniczng i obronng. W konsekwencji
ugody, cesarz przywrocit swoim reskryptem obowigzywanie w krolestwie
konstytucji wegierskiej z 1848 r.

Takze w czesci austriackiej przywrdécono obowigzywanie zawieszonej
dwa lata wczesniej konstytucji z 1861 r., a w grudniu uchwalone zostaty
dodatkowe ustawy zasadnicze, zwane takze konstytucjg grudniows.
W grudniu 1867 r. cesarz austriacki koronowat sie na krola Wegier,
a dotychczasowy obszar panstwa rozdzielono na dwie czesci mniej wiecej
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wzdtuz linii rzeki Litawy. Czes$¢ austriacka, nazywana odtad rowniez
Przedlitawig (Cislitawig — Cisleithanien), obejmowata Gdorng Austrie, Dolng
Austrie, Salzburg, Styrie, Karyntie, Przedarulanie, Tyrol, Kraine, Gorycje,
Triest, Dalmacje, Istrie, Czechy, Morawy, Slask, Galicje i Bukowine. Czeéé
wegierska, nazywana Zalitawig (Translitawia — Transleithanien), objeta
przytagczony krolestwa Wegier Siedmiogrod, oraz majaca specjalny status
w ramach monarchii Chorwacje.

Wspominane poczatki ustroju konstytucyjnego stanowity dwa akty
cesarskie: dyplom pazdziernikowy z 1860 r. oraz patent lutowy z 1861 r.
Pierwszy z tych dokumentéw stanowit podstawe autonomii krajéow koron -
nych i wyposazat w okreslone kompetencje sejmy krajowe. Drugi zawierat
regulacje dotyczace ustanowienia instytucji reprezentacyjnych - Izby
Panéw i Izby Postow tworzgcych razem Rade Panstwa, oraz ustalat ich
kompetencje i ich stosunek do osoby cesarza. Ponadto znajdowaty sie tam
statuty poszczegolnych krajow koronnych. Uzupetnieniem tych regulacji
staty sie przepisy wydane w 1867 r. i one wspodlnie stanowity podstawy
ustroju konstytucyjnego cesarstwa.

W konsekwencji przeprowadzonych zmian cesarz-krol byt jedng
z trzech instytucji wspdlnych Austro-Wegier. Sprawowat on najwyzsza
wtadze w panstwie jako dziedziczny monarcha, ktérego osoba byta swieta
i nietykalna. Warto jednak podkresli¢, ze w mysl konstytucji wegierskiej,
zwigzek ten miat by¢ Scisle odniesiony do rodziny habsburskiej, a po jej
ewentualnym wygasnieciu Wegrzy mieli mie¢ prawo do wyboru nowej
dynastii. Dopiero ustalenia z 1867 r. stwierdzaty, ze zwigzek obu panstw
nie jest uzalezniony jedynie od powigzan personalno-dynastycznych, ale
ma charakter unii realnej dwu panstw. W istocie pozycja monarchy pole-
gata przede wszystkim na swoistej kontroli funkcjonowania instytucji
w obu czesciach monarchii tak, aby zapewnic¢ utrzymanie jednosci impe-
rium. Byt zatem straznikiem interesoéw imperium, cho¢ wiekszos¢ kom-
petencji bezposrednio mu przystugujgcych odnosita sie do czesci austria-
ckiej. W stosunku zas do czesci wegierskiej jego pozycja byta bardziej
ograniczona, zwtaszcza na rzecz instytucji przedstawicielskich. Przyjete
regulacje wprowadzaty instytucje kontrasygnaty aktow monarchy przez
odpowiednich ministrow, co byto wyrazem zwyciestwa zasady nieodpo-
wiedzialnosci panujgcego. Jednoczesnie monarcha zachowywat szereg
uprawnien osobistych — prerogatyw zwigzanych z prowadzeniem spraw
zagranicznych i polityki wojskowej, czy powotywaniem premierow w obu
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czesciach panstwa i ministrow kierujagcych wspodlnymi resortami. Miat on
tez rowniez szereg uprawnien zwigzanych ze stanowieniem prawa, odno-
szgcych sie do organdéw prawodawczych w obu cze$ciach panstwa (ini-
cjatywa ustawodawcza, prawo sankcji) czy wydawaniem aktow majacych
range ustawowg. Cesarz pozostawat tez najwyzszym zwierzchnikiem
wymiaru sprawiedliwosci w catej monarchii.

W zwigzku z okres§leniem we wspomnianej ugodzie spraw wspolnych
funkcjonowac¢ miaty trzy wspdlne ministerstwa cesarsko-krolewskie:
ministerstwo spraw zagranicznych, ministerstwo wojny oraz minister-
stwo skarbu. Zgodnie z zatozeniami ugody zakres dziatania wspdlnego
ministerstwa skarbu zwigzany byt przede wszystkim z koniecznoscig
zabezpieczenia srodkéw na realizacje zadan wspoélnych (a wiec spraw
zagranicznych i spraw wojskowych). Srodki te pochodzity z wptat obu
czescl panstwa, przy czym wktad obu stron byt przedmiotem negocjowa-
nych raz na dziesiec lat specjalnych porozumien. Niezaleznie od istnienia
wspolnego ministerstwa wojny, w obu czesciach istniaty jednak odrebne
ministerstwa (obrony krajowej w Austrii i Honwedoéw na Wegrzech), ale
wyraznie ograniczonym zakresie dziatania.

Obie czesci panstwa miaty posiadac¢ odrebne ciata przedstawicielskie
1 nie przewidywano istnienia wspolnego parlamentu austriacko-wegier-
skiego. Natomiast postanowienia ugody powotaty do uchwalania regula-
cji prawnych koniecznych dla tworzenia podstaw funkcjonowania zagad-
nien wspdlnych tzw. delegacje. Delegacje te, liczace po 60 cztonkow
z kazdej strony, zbieraty sie co roku, na przemian w Budapeszcie i we
Wiedniu, a ich sktad byt wybierany przez Sejm wegierski (20 przez izbe
wyzsza 140 przez izbe nizszga) i parlament austriacki (20 przez izbe wyzsza)
oraz poszczegodlne kraje koronne (40 miejsc obsadzanych w ilosci od 1 do
10 miejsc przez poszczegolne sejmy krajowe). Obie delegacje obradowaty
oddzielnie, a stanowiska swoje uzgadniaty korespondencyjnie. O ile
w danej sprawie nie doszto tg drogg do uzgodnienia stanowiska po trzy-
krotnej wymianie pism, delegacje odbywaty posiedzenie wspodlne, ale
tylko w celu odbycia gtosowania. Wynik tego gtosowania byt rozstrzyga-
jacy, o ile za konkretnym rozwigzaniem wypowiedziata sie zwykta wiek-
szo$¢ zgromadzenia. Ustalenie delegacji dla swej waznosci wymagato
rowniez sankcji cesarza. W posiedzeniach delegacji mieli prawo udziatu
ministrowie resortéw wspolnych. Cztonkowie delegacji mogli kierowac
pod ich adresem zapytania i interpelacje, mogli takze pociggac ich do
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odpowiedzialnosci politycznej, uchwalajagc wobec nich votum nieufnosci.
W takich sytuacjach cesarz musiat dokonac¢ zmiany zakwestionowanego
w ten sposob ministra.

Cesarstwo austriackie, okreslane w oficjalnych dokumentach jako Kré-
lestwa i Kraje reprezentowane w Radzie Panistwa (Die im Reichsrate ver-
tretenem Konigreicheund Lander), otrzymato ustrdj konstytucyjny opiera-
jacy sie na regulacjach z 1861 i 1867 r. Na ich mocy najwyzszg wtadze
w cesarstwie sprawowat dziedziczny cesarz, stojagcy ponad wszystkimi
pozostatymi organami centralnymi. Przede wszystkim w sprawach doty-
czacych cesarstwa cesarz stat ponad ciatami reprezentacyjnymi, majg-
cymi kompetencje ustawowe, oraz ponad organami wtadzy wykonawczej.

Wtadze ustawodawczg sprawowata wraz z cesarzem Rada Panstwa
(Reichsrat), sktadajaca sie z dwoch izb — nizszej Izby Deputowanych (Haus
der Abgeordneten) oraz wyzszej Izby Panéw (Herrenhaus).

Rada Panstwa posiadata uprawnienia zwigzane z uchwalaniem ustaw
obowigzujacych w cesarstwie, przy czym zakres jej kompetencji ulegat
systematycznemu ograniczaniu na rzecz rozbudowywanych kompeten-
cjiprawodawczych sejmow krajowych. Dla uchwalenia ustawy konieczna
byta zgoda obu izb Rady Panstwa, obie izby posiadaty tez inicjatywe
ustawodawczg.

Istotny wptyw na proces legislacyjny zachowat cesarz. Miat on prawo
sankcji wobec uchwat Rady Panstwa, a w okresach gdy nie odbywaty sie
jej zgromadzenia, mogt on wydawac rozporzadzenia majgce moc ustawy.
Rozporzadzenia te przyjmowane byty za kontrasygnatg Rady Ministrow
1 musiaty by¢ przedstawione przez nig do zatwierdzenia Radzie Panstwa
podczas najblizszego posiedzenia.

Wtadze wykonawczg sprawowata w cesarstwie Rada Ministrow pod
kierunkiem Prezesa. Prezesa Rady Ministrow powotywat cesarz, a na
wniosek premiera powotywani byli tez przez cesarza ministrowie. Rada
Ministrow musiata jednak posiadac zaufanie Rady Panistwa, a cesarz, usta-
lajgc sktad gabinetu, musiat liczy¢ sie z istnieniem okreslonej wiekszosci
zwtaszcza w [zbie Postow. Niemniej silne zréznicowanie narodowosciowe
postow, do ktdérego doszedt pdzniej coraz wyrazniejszy podziat na rézne
organizacje polityczne, powodowaty, ze gtéwng role w ksztattowaniu
sktadu gabinetu posiadat cesarz, ktoérego autorytet pozwalat poszczegol-
nym rzgdom uzyskiwac poparcie rozdrobnionego parlamentu.
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Odrebnym zagadnieniem byt ksztatt instytucji ustrojowych w terenie.
Jak wspominano, jeszcze w pazdzierniku 1860 r. cze$¢ austriacka zostata
podzielona na 17 krajéw koronnych (Kronelander), w ktérych powotano
do zycia organy uchwatodawcze i wykonawcze, wyposazajac je w zna-
czacy zakres uprawnien. Stopniowo zakres kompetencji wtadz krajowych
wzrastat 1 faktycznie u schytku XIX wieku z monarchii scentralizowanej
Austria przeksztatcita sie w zdecentralizowang federacje autonomicznych
krajow koronnych.

Najwazniejszg instytucjg wtadz krajowych byt jednoizbowy Sejm Kra-
jowy, ktory uzyskat kompetencje stanowienia prawa w zakresie tzw. kul-
tury krajowej. Sejmy poczatkowo wybierano wedle zasad zblizonych do
wyboru postow, a w wiec przez 4, a nastepnie 5 kurii. Od poczgtkow
XX wieku i tu wprowadzono wybory powszechne dajgce szerokie upraw-
nienia obywatelom cesarstwa.

Sejm dokonywat wyboru tzw. Wydziatu Krajowego, sktadajgcego sie
z marszatka koronnego i cztonkoéw Wydziatu. Marszatek rownoczesnie byt
przewodniczgcym Sejmu. Wydziat byt organem wykonawczym Sejmu
ikierowat administracjg krajowg. Nad zapewnieniem lojalnosci wtadz kra-
jowych wobec cesarstwa czuwat w kazdym kraju koronnym bezposredni
przedstawiciel cesarza, noszacy tytut namiestnika (a w mniejszych kra-
jach prezydenta krajowego). Namiestnik (prezydent) byt reprezentantem
cesarza i rzadu austriackiego na terenie kraju, z drugiej strony dziatat jako
pierwsza instancja administracyjna w sprawach uznawanych jako kom-
petencja administracji rzadowej. Przystugiwato mu prawo ingerencji
w prace wtadz krajowych pod katem zgodnosci ich decyzji z interesem
cesarstwa. Do niego nalezato przede wszystkim przedktadanie cesarzowi
praw uchwalonych przez sejm krajowy wraz z sugestig udzielenia im (lub
nie) sankcji. Namiestnicy mieli tez prawo inicjatywy ustawodawczej
w sejmie krajowym, przez co mogli przedktadac tg drogg wtadzom krajo-
wym lezagce w interesie ogolnym sprawy do zatatwienia. W sytuacjach
szczegolnych namiestnicy mogli uzyskac rowniez specjalne uprawnienia
ze strony cesarza lub rady ministrow. Z drugiej strony sejm krajowy uzy-
skat prawo sktadania interpelacji pod adresem namiestnika, przez co jego
dziatalnos¢ poddana zostata pewnej, cho¢ ograniczonej kontroli krajowej.

Postepujgca decentralizacja zarzadu panstwem znalazta wyraz takze
w zmianach dotyczacych funkcjonowania nizszych szczebli administracii.
Istniejacy do 1867 r. podziat krajéw koronnych na obwody ze starostami
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obwodowymi na czele i powiaty (cyrkuty) ze starostami powiatowymi na
czele zastapiony zostat jednolitg organizacja powiatéw (Bezirk). Jedno-
czes$nie stopniowo wprowadzono na szczeblu powiatowym w kilku kra-
jach instytucje samorzadowe. Stato sie tak w Galicji, Czechach, Tyrolu
i Styrii. Obok zatem starosty powiatowego, ktéry w powiatach we wszyst-
kich krajach byt reprezentantem rzadu centralnego, we wspomnianych
czterech krajach koronnych istniaty wybieralne rady powiatowe, jako
organy uchwatodawcze i kontrolne, oraz wydziaty powiatowe jako organy
wykonawcze.

Wprowadzony tez zostat system samorzadowy na szczeblu podstawo-
wym — w miastach i gminach wiejskich. Na terenach wiejskich ciatem
uchwatodawczym byta obieralna rada gminna liczagca w zaleznosci od
wielkosci gminy od 8 do 36 cztonkdw, zas jej organem wykonawczym byta
zwierzchnos¢ gminna. W miastach organem uchwatodawczym byty rady
miejskie, zas wykonawczym magistraty z burmistrzami, a w wielkich mia-
stach z prezydentami na czele. W rozwigzaniach okreslajgcych kompe-
tencje wtadz samorzgdowych najnizszego szczebla przyjeto rozwigzanie,
w mysl ktorego czes¢ uprawnien tych organow stanowtito tzw. kompetencje
wiasne, inne zas stanowity tzw. zadania poruczone przez wtadze rzgdowe.

Jednym z krajow koronnych utworzonych decyzjg cesarza austria-
ckiego w 1861 r. byta Galicja, obejmujgca tereny zaborow austriackich
z Krakowem i Lwowem. Dla polskich elit byta to wtedy zapowiedz szansy
na uzyskanie w ramach cesarstwa austriackiego znacznego zakresu auto-
nomii, stagd wiele oséb bardzo zaangazowato sie w tworzenie nowych
instytucji. Nawet zawod wywotany ostatecznym przesgdzeniem kierunku
przebudowy panstwa na dualistyczng monarchie austro-wegierska nie
spowodowat jednak upadku zaangazowania w wypetnianie trescig uzy-
skanych przywilejow. Zapewne pod wptywem atmosfery zwigzanej
z wybuchem i przebiegiem Powstania Styczniowego, jeszcze w 1865
i 1867 r. cesarz wydat przepisy prawne — w tym statut krajowy — bedace
podstawg autonomii galicyjskiej, wyprzedzajagc podobne uregulowania
dla pozostatych krajow koronnych.

Podstawg utozenia relacji miedzy utworzonymi mocg wspomnianych
przepisow wtadz krajowych a wtadzami rzgdowymi byto z jednej strony
wyposazenie w okreslone uprawnienia nadzorczo-kontrolne przedstawi-
ciela cesarza, z drugiej zas strony przekazanie organom autonomicznym
okreslonych uprawnien.
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Organem reprezentujagcym cesarza i rzad austriacki na terenie Galicji
byt namiestnik, ktory byt powotywany przez cesarza na wniosek ministra
spraw wewnetrznych. Namiestnikowi podlegaty na terenie kraju koron-
nego wszystkie organy rzgdowe i w imieniu rzagdu koordynowat ich dzia-
talnosc¢ we wszystkich sferach za wyjatkiem spraw wojskowych. Podlegali
im rowniez starostowie powiatowi, ktorzy na terenie powiatow byli
podobnie reprezentantami rzgdu. Oprocz reprezentowania rzagdu i zata-
twiania na podlegtym sobie terenie spraw wchodzgcych w zakres kompe-
tencji administracji rzgdowej namiestnicy i starostowie wykonywali row-
niezwimieniutychwtadz funkcje kontrolne wobec wtadz samorzgdowych.

Najwazniejszg wtadzg samorzadowg w Galicji byt Sejm Krajowy. Na
podstawie przeprowadzonego podziatu kompetencji w zakresie stano-
wienia prawa miedzy Radg Panstwa i Sejmem Krajowym, wtadza krajowe
uzyskaty nastepujgce kompetencje: 1) wytgcznosé uprawnien w zakresie
tzw. kultury krajowej, co obejmowato przygotowanie budzetu krajowego,
sprawy zwigzane z budowg i utrzymywaniem budowli publicznych, pro-
wadzeniem dziatalnosci opiekunczej (dobroczynnej), catos¢ problematyki
rolnictwa i le$nictwa oraz gospodarki krajowej, 2) regulowania wtasnymi
przepisami problemow ,dobrobytu lub potrzeb kraju’, ale w granicach
przekazanych przez wtadze wiedenskie, oraz 3) uzupetniania w drodze
wtasnych regulacji ustaw ogoélnopanstwowych, w odniesieniu do obsza-
row kraju koronnego w szczegolnosci w zakresie samorzadu terytorial-
nego, spraw oswiaty i wychowania, sgdownictwa oraz spraw wyznanio-
wych. Sejm krajowy mogt takze wystepowac do Rady Paristwa z wnioskiem
o ustawowe uregulowanie okreslonych kwestii dotyczgcych kraju, ale
przekraczajagcych witasne kompetencje prawodawcze. Kazda ustawa
uchwalona przez sejm krajowy wymagata dla swej waznosci sankcji cesar-
skiej, ale kluczowg role petnitodgrywat w tym wypadku namiestnik, suge-
rujacy okreslone stanowisko wtadcy. Namiestnik mogt rowniez wystepo-
wac¢ z inicjatywa ustawowg uregulowania okreslonych kwestii pod
adresem sejmu, o ile wymagat tego interes ogdlnopanstwowy a sprawa
lezata w gestii wtadz krajowych. Wazna kompetencjg sejmu stato sie prawo
do ograniczonej kontroli poczynan namiestnika, ktéry byt zobowigzany
do udzielania odpowiedzi na przedktadane przez postow zapytania doty-
czace swoich decyzji.

Organem wykonawczym wtadz krajowych byt Wydziat Krajowy, sktada-
jacy sie z siedmiu oso6b. Kadencja Wydziatu, podobnie jak Sejmu wynosita
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6 lat. Na jego czele stat marszatek krajowy, ktorego powotywat cesarz spo-
$rod cztonkdw sejmu. Marszatek oprocz kierowania wydziatem krajowym
byt rowniez przewodniczagcym sejmu. Obok niego w sktad wydziatu
wchodzito szesciu cztonkdéw wybieranych rowniez sposrdd postéw, przy
czym przestrzegano, by kazda kuria posiadata przynajmniej jednego
cztonka wydziatu. Wydziat odpowiadat za biezgcg realizacje wszystkich
zadan powierzonych kompetencji wtadz krajowych. Jednoczesnie kiero-
wat w istotnym zakresie pracami sejmu, ktérego obszary zainteresowania
decydujgco okreslat. Wydziat reprezentowat tez bezposrednio wtadze kra-
jowe wobec rzgdu centralnego, sprawowat wreszcie kontrole nad funkcjo-
nowaniem instytucji samorzgdowych na nizszych szczeblach.

Szczegdlng role posrod witadz galicyjskich miata Rada Szkolna Kra-
jowa, ktoérej zadaniem byto kierowanie catym system oswiaty na terenie
kraju, wyjawszy szkolnictwo wyzsze. Rada byta organem specyficznym,
taczyta ona bowiem status ciata rzgdowego i ciata samorzgdowego — kra-
jowego. Na czele Rady stat namiestnik, natomiast w jej sktad wchodzili
mianowani przez cesarza dwaj przedstawiciele profesury lwowskiej i kra-
kowskiej, pieciu duchownych trzech kosciotow katolickich oraz reprezen-
tanci Wydziatu Krajowego i rad miejskich Lwowa i Krakowa. Faktycznie
pracami rady kierowat jej wiceprzewodniczacy wyznaczany rowniez
przez cesarza. Odpowiedniki rady krajowej utworzone zostaty takze na
nizszych szczeblach - rady powiatowe i rady gminne dziataty w powia-
tach i gminach wiejskich i miejskich.

Galicja byta jednym z czterech krajow koronnych, w ktoérych wprowa-
dzony zostat samorzad powiatowy po zmianach podziatu administracyj-
nego w cesarstwie. Takze zatem na tym szczeblu wystepowat specyficzny
zwigzek miedzy wtadzami rzgdowymi, a wiec podlegtym przez namiest-
nika rzgdowi wiedenskiemu starostg powiatowym a organami samorzgdo-
wymi. Starosta oprocz wykonywania zadan rzgdowych na terenie powiatu
przewodniczyt rowniez z urzedu Radzie Szkolnej Powiatowej. Organami
samorzadu terytorialnego w powiecie bylty rada powiatowa oraz wybie-
rany przez nig wydziat powiatowy jako organ wykonawczy z prezesem
(marszatkiem powiatu) na czele i szescioma cztonkami. Wydziat powia-
towy pozostawat bliskich zwigzkach ze starostg powiatowym, realizujac
zadania administracyjne. Rada powiatowa pochodzita z wyborow kurial-
nych (kurie odpowiadaty w tym wypadku podobnym podziatom w wybo-
rach do Sejmu Krajowego), ktére odbywaty sie co szes¢ lat.
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Wreszcie na szczeblu najnizszym funkcjonowaty juz tylko jednostki
samorzadu terytorialnego i nie wystepowaty tam wtadze rzgdowe. W mia-
stach byty to obieralne rady miejskie bedgce wybieralnymi ciatami uchwa-
todawczymi oraz magistraty z burmistrzami (a we Lwowie i Krakowie
z prezydentami) na czele. W gminach wiejskich ciatami uchwatodaw-
czymi byty wybieralne rady gminne, zas organami wykonawczymi byty
zwierzchnosci gminne z wojtami i przysieznymi w sktadzie.

W przeciwienstwie do terendw cesarstwa, gdzie stopniowo i systema-
tycznie wprowadzano rozwigzania decentralizujgce system wtadzy i roz-
budowujace role instytucji o charakterze samorzagdowym, na obszarach
krolestwa wegierskiego tendenciji takich nie byto. Wegrzy nie przejawiali
zadnej checi wprowadzenia podobnych rozwigzan, dajgcych innym naro-
dom zamieszkujagcym krolestwo szanse na elementarne zaspokojenie
witasnych aspiracji. Oprocz Chorwatow, ktoérym przyznano pewien zakres
autonomii, pozostate duze grupy ludnosci — Stowacy, Serbowie i Rumuni -
nie tylko nie uzyskali zadnych szans na wtasne instytucje autonomiczne,
ale przeciwnie, byli przedmiotem bardzo represyjnej polityki ze strony
Budapesztu.

Centralng pozycje posrod instytucji ustrojowych Wegier petnit krdl,
ktorego kompetencje byty podobne jak cesarza w czesci austriackiej. Petnit
on zatem takg samg funkcje — swoistego superarbitra nad wszystkimi
pozostatymi instytucjami ustrojowymi krolestwa.

Najwazniejszg sposrod nich byt dwuizbowy Sejm, sktadajacy sie z izby
wyzszej, czyli Izby Magnatdéw, oraz izby nizszej czyli Izby Postow.

Wtadza wykonawcza na Wegrzech lezata w gestii Rady Ministrow
z Prezesem na czele. [ tu kluczowg role w powotywaniu Premiera i mini-
strow odgrywat krol, ale rzagd ponosit rowniez odpowiedzialnos¢ poli-
tyczng przed Sejmem. Z uwagi na wiekszg jednorodnos¢ parlamentu
wegierskiego mechanizm odpowiedzialnosci politycznej rzagdu przed
parlamentem byt tu o wiele silniejszy niz w Austrii i skutkowat automa-
tycznie mniejszg rolg krola we wptywaniu na sktad rzadu i kierunki jego
dziatalnosci. Zresztg z zasady cesarz Franciszek Jozef w sposob o wiele
bardziej ograniczony angazowat sie bezposrednio w sprawy wegierskie
1 to powodowato rowniez o wiele wiekszg role w biezgcym zarzgdzaniu
krajem odgrywang przez rzgd wegierski.

Zarzad lokalny oparty zostat na starych instytucjach, ktérych miejsce
zostato jednak okreslone w sposdb nowy. Podstawowy podziat kraju
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oparty zostat o starg organizacje komitatéw. W komitatach najwyzsza
wtadze sprawowali nadzupanowie, ktérych powotywat krol na wniosek
ministra spraw wewnetrznych. Nadzupanowie byli reprezentantami krola
w komitacie i podlegajgc rzgdowi, realizowali w okregu jego zalecenia. Ich
zastepcami byli wicezupanowie, ktorych z kolei wybierata jako swoj organ
wykonawczy rada komitatowa. Rada ta byta ciatem samorzgdowym, choc¢
wybory do niej takze przez dtugi czas byty limitowane ograniczeniami
kurialnymi i majgtkowymi (czes$¢ jej cztonkow stanowili tez wirylisci).
W kazdym razie na szczeblu komitatow wystepowato powigzanie z jednej
strony administracji rzgdowej, z drugiej zas administracji samorzgdowej.
Nizszym szczeblem podziatu administracyjnego byty powiaty, w ktérych
wtadze sprawowali starostowie wybierani przez rady komitatowe. Nato-
miast w wiekszych miastach funkcjonowata tzw. municypalnosc, czes-
ciowo obieralna, czesciowo mianowana przez nadzupanow, a ciatami
wykonawczymi byty tam wydziaty wykonawcze.

W 1868 r. zawarta zostata ugoda wegiersko-chorwacka, na mocy
ktorej Krélestwo Chorwacji i Slawonii uzyskato daleko idgcg autonomie
w ramach Korony $w. Stefana. Krdlestwo uzyskato prawo do posiadania
wtasnego organu ustawodawczego w postaci dwuizbowego Sejmu rezy-
dujgcego w Zagrzebiu i szereg kompetencji dajagcych mozliwosci samo-
dzielnego rozwoju wewnetrznego kraju. Wegry przyznaty Chorwacji
autonomie w zakresie administracji wewnetrznej, spraw wyznaniowych,
oswiaty oraz sgdownictwa. W tym zakresie wytgcznos¢ ustawodawstwa
nalezata do Sejmu chorwackiego. Delegacja sejmu chorwackiego, jak
wspominatem, uczestniczyta w pracach sejmu wegierskiego, zas wtadza
wykonawcza w Chorwacji nalezata rowniez do instytucji wybieranych
przez wlasny sejm. Na czele chorwackich wtadz wykonawczych sta¢ miat
zalezny bezposrednio od krdla i przez niego mianowany (cho¢ za kontr-
asygnatg wegierskiego premiera) Ban Chorwacji, Slawonii i Dalmacji
(czyli odpowiednik premiera) oraz ministrowie rzgdu chorwackiego.

Krol wegierski, a $cislej Rada Ministrow zachowywata jednak instru-
menty kontroli lojalnosci poczynan wtadz chorwackich, m.in. posiadajac
prawo sankcji wobec praw stanowionych przez sejm chorwacki.

Wreszcie specjalny status w ramach monarchii austro-wegierskiej
posiadata anektowana w 1908 r. Bosnia i Hercegowina. Przez pierwsze
dwa lata obszary te podlegaty specjalnemu zarzagdowi okupacyjnemu,
aw 1910 r. przyjete zostaty regulacje o charakterze konstytucyjnym wobec
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tej prowincji. Obszar ten uzyskat status odrebnego obszaru administracyj-
nego w ramach federacji, bowiem nie wszedt ani w sktad cesarstwa
austriackiego, ani krolestwa wegierskiego. Formalnie podlegat on najwyz-
szemu suwerenowi monarchii czyli cesarzowi-krolowi, a w jego imieniu
zwierzchnictwo nad tym obszarem wykonywat federalny minister skarbu.

Ludnosc¢ Bosni i Hercegowiny posiadata odrebng przynaleznosc¢ pan-
stwowg i, przynajmniej teoretycznie, posiadata wtasne, odrebne instytucje
ustrojowe. Najwazniejszg z nich byt Sejm Bosniacki, ktéry czesciowo
pochodzit z wyborow, czesciowo zas z nominacji. Sejm nie miat jednak
istotnych kompetenciji. Istniaty tez wtadze wykonawcze krajowe, w postaci
rzadu krajowego (Zamalijska Viada) oraz stojgcego na jego czele premiera
(Zamalijski poglavor). Jednakze rzad ten nie ponosit odpowiedzialnosci
przed sejmem bosniackim, ale przed cesarzem, a faktycznie przed wspo-
mnianym ministrem nadzorujagcym. W praktyce jednak dostep ludnosci
miejscowej do stanowisk rzgdowych czy poselskich byt bardzo ograni-
czony. Wiekszos¢ funkcji spoczywata w rekach wysytanych tu Niemcow
1 Wegrow, a takze zamieszkujgcych Bosnie Chorwatow. Natomiast ogra-
niczano wptyw muzutmanoéw zamieszkujacych te obszary, a juz szczegol-
nej presji poddawano bosniackich Serbdw. Z drugiej jednak strony trudno
oceniac¢ jednoznacznie ten eksperyment, jego trwatos¢ byta bowiem
bardzo ograniczona czasowo.

4.3. Administracja w Prusach i zjednoczonych
Niemczech

Sukcesy napoleonskiej Francji w konfrontacji z Austrig, Prusami
i innymi panstwami niemieckimi zaowocowaty przytgczeniem w 1801 r.
do Francji czesci obszarow Rzeszy Niemieckiej, potozonych na lewym
brzegu Renu. Otworzyto to proces trwatej destrukcji Swietego Cesar-
stwa Rzymskiego Narodu Niemieckiego. Wyraznym dowodem na to, ze
dotychczasowy ksztatt ustrojowy i polityczny cesarstwa nie ma juz zad-
nych perspektyw, byto przyjecie w 1804 r. przez habsburskiego cesarza
odrebnego tytutu cesarza Austrii. Po kolejnych kleskach koalicji antynapo-
leoniskiej w kampanii 1805 r. Napoleon postanowit doprowadzi¢ do trwa-
tego unicestwienia Rzeszy. 12 lipca 1806 r. z inicjatywy cesarza Francuzow
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16 krajow niemieckich ogtosito zerwanie wszelkich swoich dotychczaso-
wych zwigzkdéw z cesarstwem niemieckim, a jednoczesnie proklamowaty
one utworzenie nowego podmiotu — Zwigzku Renskiego (Rheines Bund).
Proklamacji tej towarzyszyto przyjecie Aktu Zwigzkowego, ktory stanowit
konstytucyjng podstawe funkcjonowania tego tworu. Jednoczesnie pod
wptywem tego faktu ostatni cesarz rzymski narodu niemieckiego ztozyt
korone cesarskg i w ten sposob takze od strony formalnej I Rzesza Niemie-
cka przeszta do historii.

Nowy zwigzek miat charakter bardzo luznej konfederacji panstw nie-
mieckich, zgodnie z postanowieniami aktu zwigzkowego kazdy podmiot
wchodzacy w jej sktad miat bowiem zachowac ,pelnie suwerennosci”
W istocie zwigzek powstaty z inicjatywy Napoleona nie miat by¢ w zadnym
razie probg stworzenia organizmu, ktory bytby zdolny do samodzielnego
funkcjonowania, a juz tym bardziej do odgrywania samodzielnej roli poli-
tycznej. Przeciwnie, zatozeniem podstawowym lezagcym u zrodet powota-
nia tego zwigzku byto stworzenie przymierza na podstawie ktorego kazda
wojna kontynentalna prowadzona przez jedng z umawiajgcych sie stron
staje sie niezwtocznie wspolng dla wszystkich pozostatych (art. 35). Dla-
tego najwazniejszym w istocie rozstrzygnieciem aktu byto stwierdzenie,
ze Protektorem Konfederacji (Bundesprotektor) bedzie, jak pisano dostow -
nie, cesarz Francuzow (art. 12).

Takze akt zwigzkowy rozstrzygat kolejng kwestie zwigzang z funkcjo-
nowaniem przymierza zbrojnego. Okreslat mianowicie kontyngenty
wojsk, jakie kazdy z cztonkdw musiat wystawi¢ w przypadku zaistnienia
konfliktu zbrojnego angazujgcego te panstwa.

Nie dziwi zatem fakt, ze w istocie rzeczy zwigzek pozostat w sferze
ogolnego projektu politycznego i jedynie postanowienia dotyczgace spraw
wojskowych, dzieki egzekwowaniu ich przez Napoleona i francuskich
urzednikow, byty w praktyce realizowane. Pozostate instytucje zwigzku
W rzeczywistosci nie podjety dziatalnosci i okazaty sie fikcjg. Formalnie
tytut Ksiecia — Przewodniczacego (Prince — Primat, Furstprimas) przystu-
giwac¢ miat Arcybiskupowi Moguncji, bytemu Arcykanclerzowi Rzeszy.
Ale jak stwierdzano (art. 4) tytut Ksiecia — Przewodniczgcego nie daje zad-
nych szczegolnych uprawnien sprzecznych z petnig suwerennosci przy-
stugujgcej kazdemu cztonkowti konfederacji.

LSprawy wspolne” konfederacji miaty by¢ przedmiotem obrad Sejmu
Zwigzkowego (Bundestag), majacego siedzibe we Frankfurcie. Sejm miat



sktadac sie z dwoch izb — Kolegium Krolow oraz Kolegium Ksigzat. Do
zadan Sejmu naleze¢ miato réwniez rozpatrywanie sporéw miedzy pan-
stwami skonfederowanymi. Ale jednoczesnie akt zwigzkowy nie okreslit
zadnych ,spraw wspolnych’, ktére miaty pozostawa¢ w kompetencji
Sejmu, co spowodowato, Zze w gruncie rzeczy nie byto nawet powodu, by
ciato to odbywato swoje posiedzenia. Nie byto takze w istocie spraw spor-
nych miedzy cztonkami zwigzku, bowiem kiedy te sie pojawiaty, to funk-
cje faktycznego mediatora petnit Protektor Konfederac;ji.

Zwigzek Renski w 1812 r. objat de facto niemal wszystkie panstwa
Rzeszy. Jedynie Prusy, Austria, Pomorze Szwedzkie i Szlezwik pozostaty
poza zwigzkiem, jednak kleska Napoleona w Rosji, a w $lad za tym wkro-
czenie wojsk rosyjskich na teren panstw niemieckich, doprowadzity do
praktycznej destrukcji tego porozumienia. Zwigzek Renski nie wypetnit
luki po upadku cesarstwa niemieckiego, ale nigdy nie miat ani takich
celow, ani ambicji. Byt on powotany wytacznie dla potrzeb realizacji
zamierzen polityki francuskiej i kiedy te ustaty, nie byto dalszego powodu
istnienia tej konfederacji.

Jednak mocarstwa europejskie usitujgce na Kongresie Wiedenskim
stworzy¢ na nowo podstawy porzgdku na kontynencie miaty swiado-
mos¢, ze powinna powstac jakas forma wspolnej organizacji panstw nie-
mieckich, aby istniejgca proznia polityczna na tym obszarze nie doprowa-
dzita do sporow mogacych przeksztatci¢ sie w konflikt na miare wojny
trzydziestoletniej. Efektem tego dazenia byto proklamowanie 8 czerwca
1815 r. kolejnego podmiotu tgczacego panstwa niemieckie — Zwigzku
Niemieckiego (Deutscher Bund). Zwigzek Niemiecki byt porozumieniem
trzydziestu dziewieciu podmiotow - trzydziestu pieciu suwerennych
panstw i czterech wolnych miast. To te podmioty przyjmowaty jako pod-
stawe funkcjonowania swego zwigzku tzw. Niemiecki Akt Zwigzkowy,
bedacy dalece precyzyjniejszym niz akt przyjety przez Zwigzek Renski.

Jednak i te rozstrzygniecia okazaty sie zbyt ogdlne i ich doprecyzowa-
niem stat sie tzw. wiedenski akt koncowy konferencji ministréw z 15 maja
1820 r., zawierajacy definitywne postanowienia Przede wszystkim nastg-
pito ostateczne przesgdzenie charakteru Zwigzku Niemieckiego, ktory
W nastepstwie postanowien podjetych w 1815 r. nie przybrat jeszcze
takiego ksztattu. Juz pierwsze postanowienie porozumienia z 1820 r.
zawierato sformutowanie, ze Zwigzek Niemiecki jest w rozumieniu prawa
miedzynarodowego zwigzkiem niemieckich suwerennych ksigzgt i wolnych
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miast zawartym dla utrzymania niezawistosci 1 nienaruszalnosci ich
panristw (..) oraz dla zachowania wewnetrznego | zewnetrznego bezpie-
czenistwa Niemiec. To ustalenie byto efektem nierozstrzygniecia sporu
austriacko-pruskiego o faktyczne przywodztwo w Zwigzku. Brak wytonie-
nia zdecydowanego lidera w tym zakresie powodowat, ze wybra¢ musiano
wersje kompromisows, oznaczajgca luzny zwigzek panstw zachowujg-
cych dotychczasowg suwerennosc¢. W konsekwencji, mimo bardzo wielu
praktycznych zapisow obu wspomnianych dokumentow, obustronna
obstrukcja instytucji zwigzkowych ze strony Austrii i Prus spowodowata,
ze organy zwigzkowe praktycznie nie wypetniaty swoich zadan.

Zwigzek w istocie przybrat posta¢ porozumienia, ktdérego zadaniem
gtéwnym miato by¢ zapewnienie sobie przez panstwa niemieckie bez-
pieczenstwa przed zagrozeniem zewnetrznym, a jednoczesnie stworze-
nie mechanizmow gwarantujgcych istnienie okreslonych porzadkow
wewnetrznych w krajach cztonkowskich. Mowit o tym wyraznie art. 2 aktu
zwigzkowego: Celem (...) jest utrzymanie zewnetrznego | wewnetrznego
bezpieczeristwa Niemiec 1 niepodlegtosci i nietykalnosci poszczegol-
nych paristw niemieckich. Zwtaszcza problem zabezpieczenia porzadku
wewnetrznego w panstwach cztonkowskich byt niezmiernie wazny,
wobec postepujacej radykalizacji nastrojow spotecznych dawato to
bowiem prawo ingerencji przez panstwa cztonkowskie w rozwdj wyda-
rzen wewnetrznych w innych krajach. Bardzo daleko idgce konsekwen-
cje w tym zakresie wynikaty z tresci art. 26 postanowien z 1820 r. ,Jezeli
w jakims paristwie nalezgcym do Zwigzku na skutek powstania podda-
nych przeciw witadzy zostanie bezposrednio zagrozony pokdj wewnetrzny
i nalezy obawiac sie rozszerzenia buntowniczych rozruchow, (..) a rzad
sam, po wyczerpaniu srodkow konstytucyjnych i ustawowych wzywa
pomocy Zwigzku — Zgromadzenie Zwigzkowe winno w celu przywrocenia
porzgdku udzieli¢ natychmiastowej pomocy. Akt zwigzkowy zobowigzy-
wat tez wszystkich cztonkow zwigzku do wzajemnej obrony w przypadku
zagrozenia poszczegolnych panstw oraz do nieuczestniczenia w takich
porozumieniach, w efekcie ktérych mogto dojs¢ do naruszenia interesow
zwigzku badz jego poszczegolnych cztonkow.

Najwazniejszym ciatem zwigzkowym byto Zgromadzenie Zwigzkowe
(Bundestag), ktérego siedzibg miat by¢ Frankfurt nad Menem. W sktad
Zgromadzenia wchodzi¢ miaty delegacje wszystkich panstw cztonkow-
skich, przy czym wielkosc tych reprezentacji uzalezniona byta od wielkosci
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i rangi panstwa. Grupa najwazniejszych panstw Zwigzku (Austria, Prusy,
Saksonia, Bawaria, Hanower i Wirtembergia) reprezentowana byta przez
czterech delegatéw, pozostate kraje miaty delegacje liczace od trzech do
jednego posta. Decyzje Zgromadzenia dla swej waznosci wymagaty
w pierwszym gtosowaniu wiekszosci absolutnej, w drugim gtosowaniu
wiekszosci dwoch trzecich. Natomiast decyzje dotyczace zmian aktow
konstytucyjnych, ,urzagdzen zasadniczych zwigzku" oraz spraw zwigza-
nych z religiag wymagac miaty jednomyslnosci. Przewodnictwo w pracach
Zgromadzenia akt zwigzkowy przyznawat Austrii.

Dla usprawnienia prac Zgromadzenia, powstaé¢ miata tzw. Rada Sci-
Slejsza (Engerer Rat), ktérej sktad ograniczony zostat do siedemnastu
cztonkow. Najwazniejszych jedenascie panstw cztonkowskich Zwigzku
uzyskato po jednym miejscu w Radzie (gtosy wirylne), natomiast pozosta-
tych szes¢ miejsc obsadzanych byto w drodze uzgodnien miedzy odpo-
wiednio pogrupowanymi panstwami mniejszymi (gtosy kurialne, obsa-
dzane zwykle w drodze rotacji). Rada Scislejsza miata przede wszystkim
przygotowywac projekty ustaw i przedstawiac je plenarnemu posiedzeniu
Zgromadzenia w formie gotowej do przyjecia lub odrzucenia. Tylko naj-
wazniejsze decyzje dotyczgce tresci postanowien konstytucyjnych stawac
musiaty od razu na Zgromadzeniu plenarnym.

Waznym ustaleniem byto to, ze Zgromadzenie jest ciatem statym,
a wiec gotowym do pracy w kazdym momencie, a odroczenie jego obrad
nie mogto przekraczac czterech miesiecy.

Akt zwigzkowy przewidywat tez, ze wszystkie panstwa zwigzkowe
zaprowadzg odpowiednie rozwigzania konstytucyjne na wtasnych teryto-
riach, a jednoczesnie stworzone zostang warunki do swobodnego naby-
wania nieruchomosci przez obywateli panstw niemieckich we wszystkich
panstwach zwigzku, oraz ze nie bedzie zrdoznicowania tych obywateli
z punktu widzenia regulacji podatkowych. Panstwa miaty wzajemnie
zagwarantowac sobie swobode migracji i osiedlania dla swoich obywateli
oraz swobode wstepowania na stuzbe cywilng i wojskowg w panstwach
zwigzkowych (pod warunkiem niezmuszania takich oséb do wystepowa-
nia przeciw swojej ojczyznie). Przewidywano tez, ze zadaniem Zwigzku
bedzie usprawnienie wzajemnej komunikacji miedzy panstwami zwigz-
kowymi. Zaktadano wreszcie, ze zostang stworzone wspolne regulacje
dotyczgce wolnosci prasy.
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Zwigzek Niemiecki przetrwat do 1866 r., kiedy to rozwigzany zostat
w efekcie wojny prusko-austriackiej. Byt to okres, kiedy Prusy zdecydowa-
nie umocnity swojg pozycje na terenie panstw niemieckich i dyspono-
waty juz innymi formami $cislejszych porozumien. Zwigzek Niemiecki
nigdy nie dziatat sprawnie i nie wykonywat w zasadzie zadan, dla ktoérych
zostat powotany. Proby jego reformy podejmowane zwtaszcza w okresie
Wiosny Ludoéw przez ogdlnoniemiecki parlament pochodzacy z wybo-
row — Zgromadzenie Narodowe — nie powiodty sie. Uchwalony przez to
Zgromadzenie projekt konstytucji przeksztatcajgcej dotychczasowy Zwig-
zek Niemiecki w $cislejszg federacje panstw niemieckich nie zostat osta-
tecznie wprowadzony w zycie. Zadecydowat tu opor Prus i Austrii, ktorych
monarchowie nie byli zwolennikami uwazanych za nadmiernie rady-
kalne propozycji wypracowywanych przez frankfurckie zgromadzenie.

Pierwszym instrumentem, przy pomocy ktérego Prusy zaczety przej-
mowac wiodacg role na terenie panstw niemieckich, stat sie Zwigzek
Celny (Deutscher Zollverein), utworzony w 1834 r. Zwigzek poczatkowo
objat osiemnascie panstw potozonych w potnocnych Niemczech, gospo-
darczo powigzanych z Prusami. W potowie lat szesc¢dziesigtych XIX wieku
w sktad unii celnej wchodzity juz prawie wszystkie panstwa niemieckie.
Jedynie Austria i panstwa nadmorskie: Meklemburgia, Hanower, Hol-
stein, Oldenburg oraz miasta portowe Hamburg, Brema i Lubeka nie
weszty do Zwigzku Celnego. Zniesienie barier celnych otworzyto nie tylko
droge do pogtebienia zwigzkow miedzy panstwami niemieckimi na ptasz-
czyznie ekonomicznej. Utrwalito to takze dominacje gospodarczg Prus,
w Slad za tym ugruntowato ich pozycje politycznego lidera na terenie nie-
mieckim. Zwigzek Celny stworzyt zatem bardzo solidne podstawy pod
pogtebienie integracji panstw niemieckich takze w obszarze politycznym,
a najlepsza okazja do tego powstata po ostatecznym wyeliminowaniu
wptywow Austrii z obszaru niemieckiego i zlikwidowaniu utworzonego
w 1815 r. Zwigzku Niemieckiego.

W to miejsce Prusy powotaty w 1867 r. nowy podmiot — Zwigzek Pot-
nocnoniemiecki (Norddeutscher Bund), do ktdrego weszty 22 mniejsze
panstwa niemieckie. Nie weszty don natomiast panstwa wieksze — oprocz
Austrii 1 Bawarii, tradycyjnych rywali Prus, takze Badenia, Wirtembergia,
Luksemburg i Hesja.
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Powotany zwigzek byt jednak zupetnie nows jakoscig w stosunku do
wczesniejszym form wspotpracy panstw niemieckich. Nowy zwigzek
byt bowiem federacjg panstw, ktore zdecydowaty sie na przystgpienie do
niego. Byty to gtdwnie te panstwa, ktére pozostawaty w Scistych zwigzkach
z Prusami od kilkudziesieciu juz lat w ramach Zwigzku Celnego. Oproécz
zatem bardzo gtebokich wiezi ekonomicznych, a takze faktu, ze niemal
wszystkie tworzgce zwigzek kraje zdominowane byty przez protestan-
tyzm, dochodzito tez to, ze panstwa te od lat pogodzone byty juz i z poli-
tyczng dominacjg i przywodztwem Prus. Stgd wejscie w sktad nowego
podmiotu, z ktorym to wejsciem wigzata sie rowniez decyzja Swiadomej
rezygnacji z dotychczasowej suwerennosci kazdego z tych panstw, nie
byto wielkim problemem. Drugim elementem nowym byt fakt, ze zwigzek
objat nie tylko tereny stanowigce historyczny obszar Rzeszy Niemieckiej,
ale takze zdobycze terytorialne Prus pozy tym obszarem. W szczegdolnosci
chodzito tu o tereny Prus Wschodnich oraz posiadanego kosztem Polski
Poznanskiego i Pomorza Gdanskiego.

Panstwa przystepujace do zwigzku wytonity przedstawicieli, ktorzy
przygotowali projekt konstytucji. Nastepnie odbyty sie w tych panstwach
powszechne i bezposrednie wybory, ktére doprowadzity do wytonienia
Sejmu Konstytucyjnego, na ktérym 17 kwietnia 1867 r. przyjeto przygoto-
wany projekt konstytucji. Projekt ten po dokonaniu ratyfikacji przez
poszczegolne kraje cztonkowskie wszedt w zycie 1 lipca 1867 r.

Przyjete rozwigzania ustrojowe gwarantowaty konstytucyjnie pierw-
szorzedng pozycje Prus, ktore skadingd dominowaty tak ze wzgledu na
wielkos¢ swojego terytorium, liczbe ludnosci, jak i poziom gospodarczy.
[ wtasnie ta przewaga faktyczna znalazta tez formalne odzwierciedlenie
w postanowieniach konstytucyjnych. Na czele zwigzku sta¢ miat jako jego
przewodniczacy, dziedziczny krol pruski. Organami reprezentacyjnymi
Zwiazku Pétnocnoniemieckiego byty Rada Zwigzku (Bundesrat) oraz Sejm
Rzeszy (Reichstag).

Oba organy uzyskaty uprawnienia prawodawcze w zakresie tych spraw,
ktore uznane zostaty za sprawy wspolne, czyli federacji. Sprawy te zostaty
zapisane w konstytucji i oprocz kwestii zwigzanych ze wspolng polityka
zagraniczng i politykg obronng, byty to kwestie dotyczace m.in. wspdlnej
polityki gospodarczej w okreslonych obszarach, wspdlna polityka
w odniesieniu do transportu lgdowego, Srédlgdowego i morskiego, sprawy
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poczty oraz kwestie zwigzane ze swobodnym przemieszczaniem sie czy
nabywaniem wtasnosci na obszarze federacji.

Organem wykonawczym zwigzku byto Prezydium Rady Zwigzkowej,
wytaniane przez Rade Zwigzkowsq, a kierowane przez premiera pru-
skiego - kanclerza, wyznaczanego przez krola pruskiego. Prezydium
miato bardzo rozlegte uprawnienia, oprocz kompetencji wykonawczych
kierowato bowiem pracami Rady i Sejmu zwotujgc ich posiedzenia i fak-
tycznie decydujac o przedmiocie ich obrad. W praktyce decyzja o obsa-
dzie miejsc w Prezydium Rady i obsadzie stanowisk w administracji fede-
ralnej nalezata do wtadcy Prus.

Utworzenie Zwigzku Potnocnoniemieckiego utwierdzito dominacje
Prus na terenie niemieckim i otworzyto droge do podporzgdkowanie
sobie przez nie pozostatych, dotagd niezaleznych panstw. Sposobnoscig do
tego stato sie zwyciestwo Prus w wojnie z Francjg w 1870 r. Btyskawiczny
sukces, w efekcie ktorego pokonane zostato czotowe mocarstwo europej-
skie, wobec ostabienia Austrii, pozwolito Prusom zrealizowac idee sfede-
rowania juz niemal wszystkich panstw niemieckich.

Powotanie nowego podmiotu panstwowego nie spowodowato jednak
likwidacji wewnetrznych rozwigzan pruskich. Tu zas od Wiosny Ludow
obowigzywat ustrdj oparty o rozwigzania konstytucyjne. W koncu 1848 r.,
pod naporem zrewoltowanych rzesz obywateli, krél Fryderyk Wilhelm IV
nadat dosy¢ liberalng konstytucje, ale po zdtawieniu niepokojow akt ten
w swoich najwazniejszych postanowieniach zostat zdezawuowany.
31 stycznia 1850 r. wydana zostata konstytucja Prus w nowym brzmieniu,
ktora stata sie podstawg funkcjonowania zmodernizowanej monarchii
absolutnej. Najwazniejsze kompetencje w mysl jej postanowien zachowy-
wat krél jako dziedziczny wtadca Prus. Do pomocy posiadat on rzad, skta-
dajacy sie z premiera i ministrow. Cztonkéw rzadu powotywat i odwoty-
wat krol, przed nim tez ponosili oni wytgczng odpowiedzialnosc. Krol nie
ponosit odpowiedzialnosci za swoje akty, obowigzywata bowiem instytu-
cja ich kontrasygnaty przez odpowiednich ministréw. Monarcha miat
podstawowe uprawnienia zwigzane z prowadzeniem polityki zagranicz-
nej i wewnetrznej, byt zwierzchnikiem sit zbrojnych, miat wreszcie
powazny zakres uprawnien zwigzanych ze stanowieniem prawa. To on
zwotywat bowiem posiedzenia parlamentu, posiadat prawo rozwigzania
parlamentu, miat inicjatywe ustawodawcza, jak rowniez prawo sankcjo-
nowania ustaw uchwalanych przez parlament.
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Powotanie parlamentu byto istotnym elementem nowym w ustroju
pruskim. Sktadat sie on z dwdch izb — wyzszej Izby Panéw (Herrenhaus)
oraz nizszej Izby Poselskiej. Rola izb w ustawodawstwie byta ograniczona
jednak wspomnianymi kompetencjami krélewskimi.

Zwyciestwo w wojnie z Francjg w 1870 r. uczynito z Prus pierwszo-
rzedne mocarstwo europejskie i Swiatowe i postawito na porzgdku dzien-
nym mozliwo$¢ ostatecznego zjednoczenia Niemiec. Dzieki porozumie-
niu krola pruskiego z wtadcami Bawarii, Badenii i Wirtembergii, a wiec
tych panstw, ktore w tym momencie pozostawaty poza Zwigzkiem Pot-
nocnoniemieckim, mozliwe byto dokonczenie procesu unifikacji panstw
niemieckich. Proces ten nie objat Austrii, pozostajgcej poza zainteresowa-
niem Prus, a formalnym uzasadnieniem byto tu jej pozostawanie od kilku
lat w rownoprawnym zwigzku z Wegrami.

1 stycznia 1871 r. proklamowano powstanie II Rzeszy Niemieckiej,
a wkrotce potem kroél pruski zostat ogtoszony jako cesarz niemiecki wtadcg
nowego podmiotu panstwowego. Po kolejnych kilku tygodniach,
16 kwietnia 1871 r., przyjeta zostata konstytucja II Rzeszy, w ktérej wstepie
stwierdzano, ze panstwo to powstato jako wieczysty zwigzek dla obrony
terytorium zwigzkowego 1 obowigzujgcego na nim prawa, jak rowniez dla
zabezpieczenia dobrobytu narodu niemieckieg”. I Rzesza w mys$l konsty-
tucji miata by¢ federacjg sktadajaca sie z 25 podmiotow — 22 panstw
i 3 wolnych miast. Wsrdd nich najwazniejszg pozycje posiadaty cztery
panstwa, ktore miaty status krdlestw — a wiec obok Prus i Bawarii takze
Saksonia i Wirtembergia. W 1911 r. 26 krajem zwigzkowym staty sie Alzacja
i Lotaryngia, zdobyte w 1871 r. na Francji, ktére do tego czasu stanowity
tzw. wspolny kraj Rzeszy.

Przyjecie do nowej formy zwigzku wspomnianych panstw potudnio-
wych istotnie zmienito uktad sit wewnetrznych w poréwnaniu z sytu-
acja w Zwigzku Potnocnoniemieckim. Pewnemu zmniejszeniu ulegta
bowiem rola Prus, co stanowito w istocie warunek zgody tych panstw
na ich wejscie w sktad Rzeszy. Wyrazato sie to w mniejszym udziale Prus
w ciatach wspdlnych cesarstwa, zwtaszcza organach reprezentacyjnych,
wtadze wykonawcze pozostaty bowiem ciggle w duzym stopniu przez
nie zdominowane.

IT Rzesza, jako federacja, uznawata w dalszym ciggu stosunkowo
powazny zakres wewnetrznej autonomii tzw. krajow zwigzkowych. Wyra-
zato sie to przede wszystkim w przyjetej formule, w mysl ktorej konstytucja
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SciSle okreslata zakres spraw wspolnych Rzeszy. Tylko zatem w obrebie tych
spraw Rzesza wykonywata wtadze ustawodawczg przez swe organy,
a ustawy Rzeszy w tym zakresie miaty pierwszenstwo przed prawami krajo-
wymi. W mys$l postanowien artykutu czwartego nadzorowi ze strony Rzeszy
i jej ustawodawstwu podlegac¢ miaty m.in. sprawy obywatelstwa, swobody
przemieszczania sie, osiedlania i uprawiania zawodu, sprawy cet i handlu
oraz podatkéw przeznaczanych na realizacje celow Rzeszy, ustanowienie
regulacji dotyczacych wspolnych miar, wag i systemu monetarnego, funk-
cjonowania systemu bankowego, prawa wynalazczego i ochrony wtasno-
sci umystowej, sprawy transportu lgdowego i srédlgdowego oraz poczty,
ujednolicenie przepisow prawa karnego i cywilnego oraz procedur sgdo-
wych, wreszcie sprawy sit zbrojnych i marynarki.

Jak wida¢, sprawy te koncentrowaty sie przede wszystkim na dalszym
pogtebieniu zwigzkdéw panstw niemieckich w zakresie swobody prze-
ptywu ludnosci i ujednolicenia obszaru gospodarczego i przestrzeni
prawnej. W celu realizacji wspolnej obrony, koordynacji ulega¢ miata poli-
tyka zewnetrzna i wojskowa, ale w obu zakresach ciggle pewien zakres
samodzielnosci zachowywaty wspomniane trzy kraje. Wyrazato sie to
w uprawnieniu do utrzymywania przez nie wtasnych placowek dyploma-
tycznych oraz w podlegtosci wtasnym wtadcom ich jednostek wojsko-
wych. Formalnie zatem obszar spraw wspdlnych, majac $cisle ograni-
czony zakres, pozostawiat jednoczesnie bardzo duzg przestrzen do
samodzielnego zatatwiania przez dziatajgce nadal wtadze krajowe.

W praktyce jednak presja Prus — zwtaszcza przez organy wykonawcze
zwigzku — byta coraz silniejsza i odrebnosci poszczegodlnych krajow byty
systematycznie ograniczane. Przede wszystkim odnosito sie to do katoli-
ckich panstw potudniowych, wobec ktérych skierowanych byto gtowne
ostrze tzw. Kulturkampfu. Mimo zaostrzenia polityki pruskiej wobec nich,
na przetomie XIX i XX wieku sytuacja ulegta uspokojeniu i pdzniej nie
odchodzito juz do tak gwattownych prob narzucania porzgdkéw pruskich
wszystkim cztonkom zwigzku. Nie ulega wszakze watpliwosci, ze prze-
waga ludnosciowa i dominacja ekonomiczna Prus w Rzeszy czynita z nich
czynnik pierwszorzedny. Od poczatku XX wieku wiodgca rola Prus utrwa-
lita sie na tyle, ze nie musiaty juz one uciekac sie do przymusowego narzu-
cania swej woli, pozostate podmioty zwigzku generalnie pogodzity sie
bowiem z istniejacg sytuacja.
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Wskazane kompetencje ustawodawcze zwigzku wykonywac miaty
wspolne organy ustawodawcze w postaci Rady Zwiazku (Bundesrat)
i Sejmu Rzeszy (Reichstag).

Sejm Rzeszy pochodzi¢ miat z powszechnych i tajnych wyborow,
odbywanych w okregach jednomandatowych. Rada Zwigzku byta nato-
miast ciatem reprezentujagcym panstwa wchodzgce w sktad zwigzku. Kon-
stytucja okreslata, ze w jej sktad wchodzi¢ miato 58 cztonkow (od 1911 r.
61 cztonkéw) bedacych przedstawicielami rzgddéw krajowych. Reprezen-
tacja kazdego panstwa zobowigzana byta do tego, by w kazdej sprawie zaj-
mowac jednolite stanowisko, a wiec konieczne byto w praktyce przekony-
wanie rzgdow wysytajgcych przedstawicieli do okreslonych rozwigzan.

Oba ciata miaty rowng pozycje w procesie stanowienia prawa, ale Radzie
Zwigzku przystugiwaty jeszcze dodatkowe kompetencje. Byta ona zatem
swego rodzaju sagdem rozjemczym dla panstw zwigzkowych, a ponadto
mogta zarzadzac¢ wszczynanie postepowan egzekwujgcych stosowanie
sie poszczegolnych panstw zwigzkowych do ustalen ciat wspdlnych. Rada
mogta wreszcie wydawac zarzgdzenia wykonawcze do ustaw Rzeszy.

Wtadza wykonawcza Rzeszy, okreslona w konstytucji jako Prezydium,
przyznana zostata krolowi Prus, ktoéry miat nosi¢ tytut Cesarza Niemie-
ckiego. Do zadan cesarza, ktérego pozycja w istocie stawata sie kluczowa
dla funkcjonowania wszystkich organow wspdlnych Rzeszy, nalezato
reprezentowanie panstwa w jego stosunkach wewnetrznych i prowadze-
nie jego polityki zagranicznej i obronnej. Bardzo istotnym uprawnieniem
cesarza byto prawo zwotywania i zamykania obrad obu ciat reprezentacyj-
nych. Sesje tych ciat zwotywane miaty by¢ przez niego raz do roku, przy
czym posiedzenie Rady mogto by¢ ponadto zwotywane niezaleznie od
Sejmu. Natomiast Sejm nie mogt by¢ zwotywany bez rownolegtego zwo-
tania posiedzenia Rady. Cesarz musiat tez zwota¢ posiedzenie Rady na
wniosek jednej trzeciej reprezentowanych w niej gtosow. Cesarz miat
wraz z Rada kluczowa pozycje w procesie uchwalania ustaw. Projekty
ustaw wnoszone byty bowiem przez Rade Zwigzku w imieniu cesarza do
Sejmu. W istocie kluczowe stanowisko miat tu przewodniczacy Radzie
Zwigzku kanclerz, przygotowujgcy w praktyce odpowiednie projekty,
a nastepnie przekazujacy je po akceptacji cesarskiej Radzie, a dalej Sej-
mowi. Projekt ustawy przekazany do Sejmu miat by¢ w nim popierany
przez wyznaczonych w Radzie tzw. komisarzy. Cesarzowi przystugiwato
tez prawo ostatecznego przygotowania i ogtaszania ustaw Rzeszy. Nie
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byto to zatem prawo sankcji wobec uchwat Sejmu, ale dawato to jednak
pewne mozliwosci wptywania na ostateczng wersje uchwalanych praw.
Cesarzowi przystugiwato tez prawo mianowania urzednikéw na stanowi-
ska w administracji zwigzkowej, w tym przede wszystkim prawo miano-
wania kanclerza.

Kanclerz Rzeszy wykonywat w imieniu cesarza najwyzszg wtadze
administracyjng w panstwie. Konstytucja w istocie bardzo wasko regulo-
wata podstawy funkcjonowania urzedu, co jak sie zdaje, byto zamierzo-
nym rozwigzaniem rzeczywistego tworcy II Rzeszy kanclerza Bismarcka.
Ta nieokreslona Scisle pozycja, uzalezniajgca kanclerza tylko od cesarza,
miata by¢ dla niego gwarancjg samodzielnej w istocie pozycji ustrojowej.
Kanclerz zatem ponosit odpowiedzialnosc tylko przed cesarzem, nie miat
on zadnych zwigzkow z Sejmem Rzeszy. Jego pozycje wzmacniat fakt, ze
z urzedu stat on na czele Rady Zwigzku, jako przedstawiciel najsilniejszej
reprezentacji w tym ciele — reprezentacji pruskiej. W praktyce kanclerz
Rzeszy tgczyt ten urzad z urzedem premiera krdlestwa pruskiego. Przez
dtuzszy czas nie wyksztatcity sie oprocz kanclerza zadne inne organy
ministerialne Rzeszy. Swoistym ich substytutem byty ciata kolegialne
w postaci statych komisji Rady Zwigzku. Takich komisji byto osiem: wojska
i twierdz, morza, cta i podatkow, handlu i obrotu, kolei zelaznych, poczt
itelegrafu, sprawiedliwosci, finanséw oraz spraw zagranicznych. Z czasem
powstawac zaczety zwigzkowe ministerstwa, ktére zapewniaty wykony-
wanie kompetencji Rzeszy w poszczegolnych obszarach i tgcznie do
wybuchu I wojny utworzono ich 12. Pracami tych resortow nie kierowali
jednak ministrowie, co miato zapewnic niezaleznosc¢ ich funkcjonowania
od ciat reprezentacyjnych, zwtaszcza Sejmu, przed ktérym mogliby pono-
si¢ polityczng odpowiedzialnosc. Na ich szeféw kanclerz wyznaczat zatem
sekretarzy stanu, co zapewniato mu petng swobode i praktyczny brak
odpowiedzialnosci politycznej za funkcjonowanie rzeczywistego rzagdu
federalnego. Jedynym czynnikiem, z ktérym musiat liczy¢ sie zatem kan-
clerz, pozostawat cesarz.

Konstytucja powotywata tez organ sgdowy dla catej federacji w postaci
Sadu Rzeszy (Reichsgericht). Byt on w praktyce kontynuacjg Sadu Apela-
cyjnego Zwigzku Potnocnoniemieckiego, ale jego rola zasadniczo wzro-
sta, kiedy do konca XIX wieku ujednolicono prawo materialne i proce-
sowe, tak cywilne, jak i karne dla catej Rzeszy. Byt on odtgd zatem nie tylko
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organem rewizyjnym dla najwyzszych sadow krajowych, ale stat sie tez
swego rodzaju interpretatorem wszystkich praw zwigzkowych.

Natomiast nie wkraczata konstytucja Rzeszy w zadnym razie w regulo-
wanie wewnetrznych rozwigzan ustrojowych poszczegdlnych krajow
zwigzkowych. Te zachowywaty prawo — podobnie jak w Zwigzku Potnoc-
noniemieckim - utrzymania wtasnych rozwigzan i instytucji. Stad tez
konstytucja nie przewidywata tworzenia jakichkolwiek organéw zwigzko-
wych na nizszych szczeblach. Organy zwigzkowe dziata¢ miaty tylko na
szczeblu centralnym i to wytgcznie w okreslonym obszarze spraw wspol-
nych, natomiast wszelkie pozostate sprawy pozostawac¢ miaty w gestii
krajow zwigzkowych i funkcjonujgcych w nich instytucji ustrojowych. To
rozwigzanie stanowito bez watpienia gwarancje rzeczywistego poszano-
wania samodzielnosci poszczegdolnych krajow zwigzkowych i mimo
pewnej przewagi Prus, wynikajgcej z ich faktycznej dominacji ludnoscio-
wej, terytorialnej czy gospodarczej, nie mogty one nadmiernie ingerowac
W sprawy wewnetrzne poszczegolnych panstw niemieckich. Jednoczes-
nie przy obowigzujgcej wolnosci migracji i osiedlania istnienie dalece
bardziej liberalnych rozwigzan w niektoérych panstwach niemieckich
w naturalny sposdb zmuszato same Prusy do systematycznego moderni-
zowania obowigzujgcych w nich regulacji.

W kazdym razie ustrdj II Rzeszy Niemieckiej byt bardzo interesujaca
probg pogtebienia dotychczasowych zwigzkéw panstw niemieckich,
wydobycia ich wielowiekowego rozbicia politycznego, gospodarczego
i kulturalnego. Jednoczesnie wprowadzat bardzo ciekawy model federacji
posiadajacej z jednej strony stosunkowo silne wtadze zwigzkowe realizu-
jace zadania wspolne, a z drugiej strony gwarantujgcej maksymalny, jak
sie zdaje, mozliwy zakres poszanowania dotychczasowych odrebnosci
wewnetrznych. Bez watpienia to wtasnie 6w harmonijny uktad relacji
wewnetrznych byt zrodtem spektakularnego wzrostu pozycji zjednoczo-
nych Niemiec na arenie miedzynarodowej na przetomie XIX i XX wieku.

232



Administracja
w Kkrajach despotycznych

5.1. Administracja w Turcji

Rok 1876 oznaczat zasadniczy przetom w wewnetrznych dziejach
ustrojowych imperium tureckiego. Po $mieci suttana Abdulaziza i nastep-
nie detronizacji Murada V, tron objat Abdulhamid II, ktéry miat sprawowac
wtadze do 1909 r. Nowy suttan byt zdecydowanym zwolennikiem oparcia
ustroju wewnetrznego panstwa na podstawie konstytucyjnej, co ogtosit
W specjalnym rozporzadzeniu z 7 pazdziernika 1876 r. Szczegdlng role
w procesie uchwalania konstytucji odgrywat Midhat pasza, bedacy lide-
rem Srodowisk liberalnych, zmierzajgcych do zasadniczej przebudowy
panstwa, w tym istotnego ograniczenia pozycji suttana. Tekst konstytucji
przygotowata 28-osobowa rada pod przewodnictwem Midhata paszy, pro-
ponujac ograniczenia wtadzy suttana na rzecz majgcego powsta¢ dwuiz-
bowego parlamentu. Ostatecznie, po wielu sporach i dyskusjach miedzy
obozem skupionym wokot suttana i reformatorami skupionymi wokot
Midhata paszy, suttan proklamowat w pazdzierniku 1876 r. konstytucje.

Konstytucja potwierdzata jednak Scisty zwigzek wtadzy swieckiej sut-
tana z wtadzg religijng, stwierdzajac, ze suwerennosc¢ osmariska, ktora
tgczy sie w osobie Monarchy z kalifatem islamu, nalezy do najstarszego
ksiecia z dynastii Osmana. Osoba suttana miata by¢ w mys$l postanowien
konstytucji swieta i nietykalna, zatem nie ponosit on zadnej odpowie-
dzialnosci za swoje akty. Jak dalece siegata wtadza osobista suttana, $wiad-
czy fakt, ze miat on prawo na podstawie art. 113 konstytucji uwiezi¢ lub
zesta¢ kazdego poddanego, ktory uznany bytby za niebezpiecznego dla
panstwa. Jednoczesnie wszakze istotnym novum byto zapisanie w kon-
stytucji szeregu praw i wolnosci obywatelskich, dla ktérych wzorem byta
konstytucja belgijska. Znoszono tez nieréwnoprawne traktowanie podda-
nych suttana ze wzgledu na przynalezno$¢ wyznaniowg. Konstytucja
stwierdzata mianowicie, ze wszyscy Osmanie cieszg sie wolnoscig osobista,
zas$ Osmanem jest kazdy poddany Imperium bez wzgledu na wyznawang
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religie. Kazdemu Osmanowi miaty zatem przystugiwac¢ rowne prawa
1 obowigzki wobec kraju bez wzgledu na wyznawang religie.

Suttan zachowywat kluczowe instrumenty wtadzy. To on byt najwyzszym
zwierzchnikiem religijnym, dowddca armii, kierowat polityka wewnetrzng
1 zewnetrzng. Zadania te realizowat przez ministrow, ktérych powotywat
i odwotywat wedle wtasnego uznania, a ci tylko przed nim ponosili odpo-
wiedzialnos¢. Suttan byt tez w istocie zwierzchnikiem wtadzy ustawodaw-
czej. To on w catosci powotywac¢ miat bowiem na wniosek wezyra sktad
izby wyzszej — Senatu — (30-50 osdb, a nominacje w praktyce byty dozy-
wotnie) oraz zarzagdzac¢ wybory do Izby Deputowanych.

Suttan w kazdym momencie, bez podawania powodow, mogt rozwig-
zac¢ parlament, przystugiwato mu takze bezwzgledne prawo sankcji wobec
wszystkich ustaw uchwalanych w izbach. Szeroko ujmowano inicjatywe
ustawodawczg, ktora oprocz suttana przystugiwata tez wezyrowi i mini-
strom oraz cztonkom obu izb. Jedynie w kwestiach finansowych konsty-
tucja wzmacniata pozycje parlamentu, rzad musiat bowiem corocznie
wystepowac o uchwalenie budzetu i tylko na tej podstawie mogt dokony-
wac wydatkow publicznych lub pobierac¢ podatki.

Konstytucja utrzymywata istniejgcy dotgd organ w postaci Rady Stanu,
ktora byta ciatem doradczym suttana, ale jednoczesnie wystepowata jako
najwyzszy sad apelacyjny. W imieniu monarchy realizowata tez prawo
inicjatywy ustawodawczej. Ponadto konstytucja ustanawiata rowniez Sad
Najwyzszy, ktory miat by¢ powotywany przez suttana w sytuacjach, gdy
nalezato osgdzac przestepstwa popetniane przez najwyzszych urzedni-
kow panstwowych.

Dokonany w kwietniu 1909 r. przewrdt przez stronnictwo mtodoture-
ckie doprowadzit do abdykacji suttana Abdulhamida II, a wydarzenie byto
to o tyle wazne, ze jakkolwiek nie oznaczato to jeszcze obalenia suttanatu,
to w praktyce pozycja suttana od tej pory stata sie czysto symboliczna.
Dominacja mtodoturkéw zepchneta bowiem do defensywy sity konser-
watywne, zwigzane suttanatem, czego wyrazem staty sie zmiany konsty-
tucji przyjete w sierpniu 1909 r. Suttanowi pozostawiono w istocie jedynie
kompetencje dotyczgce sfery religijnej, a symbolicznym wyrazem zmiany
systemu rzgdow byto konstytucyjne zobowigzanie go do sktadania przy
obejmowaniu tronu przysiegi na wiernos¢ konstytucji. Jednoczesnie
suttan utracit swe uprawnienia dotyczgce parlamentu, procesu legislacyj-
nego i wptyw na funkcjonowanie rzgdu. Poza tym ministrowie mieli by¢
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juz odtad odpowiedzialni politycznie przed parlamentem. Zmiany z 1909 r.
otworzyty w istocie droge do przeksztatcenia Turcji w monarchie o cha-
rakterze parlamentarno-gabinetowym, na wzor rozwigzan europejskich.

5.2. Administracja w Japonii

Konstytucje modernizowanego panstwa japorniskiego wprowadzono
w zycie w 1889 r, jednak juz wczesniej pojawity sie podstawy prawne
nowego ustroju.

Cesarz Japonii, ktory stopniowo przejat z rgk shoguna ciezar odpo-
wiedzialnosci za kierowanie sprawami panstwa, wydat kolejno trzy akty
prawne, ktére zmieniaty dotychczasowe zasady funkcjonowania pan-
stwa. Byly to reskrypty cesarskie: z kwietnia 1868 r. — tzw. Karta przy-
siegi, z czerwca 1868 r. — tzw. Ksiega struktury rzadu, oraz ze stycznia
1875 r., w ktérym zapowiedziane zostato utworzenie senatu. Z tego punktu
widzenia wydanie przez cesarza konstytucji w 1889 r. byto zwieniczeniem
procesu przebudowy panstwa, zawierajgcym juz jednak pewne elementy
wczesniej wprowadzonych postanowien.

Konstytucja przede wszystkim potwierdzata boskie pochodzenie cesa-
rza (Tenno — czyli $cislej syn niebios lub Mikado), ktéry nie tylko pozosta-
wat najwyzszym suwerenem, ale wrecz byt wystannikiem bostw na ziemi.
W tym sensie postanowienia te byty zupetnie spektakularnym wyrazem
prawnego usankcjonowania od czasow starozytnych przeswiadczenia
pozaziemskiego pochodzenia monarchy. Konstytucja potwierdzata tez
dziedzicznos¢ tronu cesarskiego.

Konsekwencjg takiego usytuowania cesarza byto przyjecie modelu
ustrojowego, w ktérym to jego osoba pozostawata gtownym osrodkiem
koncentrujacym najwazniejsze kompetencje zwigzane z funkcjonowa-
niem panstwa. Znajdowato to wyraz w swoistych rozwigzaniach ustrojo-
wych, bowiem oprocz instytucji przewidzianych w konstytucji dziataty tez
przy cesarzu nieformalne ciata odgrywajgce kluczowgq role w okreslaniu
kierunku dziatania wtadz publicznych.

Takim najwazniejszym nieformalnym osrodkiem byta grupa doradcow
cesarza, tzw. Genro, w sktad ktoérej wchodzili najbardziej zaufani jego
wspotpracownicy. Rownie waznym i wptywowym ciatem byta Tajna Rada
(Sonmitsuin) majaca juz jednak formalng pozycje. W jej sktad wchodzili
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ksigzeta domu panujgcego oraz 24 cztonkoéw mianowanych przez cesa-
rza. Ciato to petnito réwniez funkcje doradcze, ale mogto tez wykonywac
w imieniu cesarza jego niektére uprawnienia. Cesarz, oprocz zwierzchni-
ctwa nad prowadzeniem polityki zagranicznej oraz kierowania sitami
zbrojnymi, byt takze zwierzchnikiem Rzadu, realizujgcego zadania zwig-
zane z bezposrednim zarzgdzaniem krajem. Rzad sktadat sie z jedenastu
ministréw, w tym pierwszego ministra, ktérych powotywat cesarz. Mini-
strowie ponosili odpowiedzialnos¢ wytgcznie przed cesarzem, a praktycz-
nie nie wystepowaty zadne elementy ich podporzgdkowania czy odpo-
wiedzialnosci przed parlamentem do czasu kleski Japonii w II wojnie
Swiatowej. W mysl koncepcji nieodpowiedzialnosci cesarza za jego akty
(w mys$l art. III osoba cesarza byta swieta i nietykalna) przyjeto zasade
kontrasygnowania wszystkich decyzji przez ministrow.

Konstytucja wprowadzata ciato reprezentacyjne — cesarski parlament
(Kokkai), sktadajacy sie z dwoch izb — Izby Arystokratéw oraz Izby Repre-
zentantéw. Pierwsza izba pochodzita z nominacji cesarskiej, ale w jej sktad
wchodzili tez dziedzicznie przedstawiciele najbardziej zamoznych rodow
szlacheckich. Natomiast druga izba byta wybierana w wyborach, ograni-
czonych jednak réznorakimi cenzusami.

Konstytucja, stojgc na gruncie koncentracji wtadzy cesarskiej, przewi-
dywata, ze to on wtasnie jest osrodkiem stanowienia prawa, natomiast
zmiana polegata na tym, ze musiat to odtad czyni¢ za zgodg parlamentu.
Stad cesarz zachowat istotne uprawnienia wobec parlamentu. To on zwo-
tywat, odraczat i zamykat obrady izb oraz zarzadzat wybory (obok miano-
wania sktadu izby wyzszej) do izby nizszej. Jedynie wszakze ustawy podat-
kowe mogty byc¢ skutecznie blokowane przez parlament, natomiast
pozostate akty przedstawiane przez cesarza, o ile zostaty przezen potwier-
dzone, stawaly sie obowigzujgcym prawem (parlament miat prawo weta
zawieszajgcego).

Dokonano takze modernizacji podziatu administracyjnego kraju. Kraj
podzielono na blisko pie¢dziesiat Obwodow, w tym odrebnie traktowano
Obwody stoteczne (Fen) oraz Obwody prowincjonalne (Ken). Na ich czele
stali gubernatorowie mianowani i odwotywani przez cesarza. Obwody
dzielity sie na powiaty (Gun), te za$ na miasta (Machi) oraz wsie (Mura).

Wskazany wyzej model ustrojowy przetrwat praktycznie bez wiekszych
zmian az do 1945 r,, kiedy to pod naciskiem okupujacych Japonie Amery-
kandow przyjeta zostata nowa, demokratyczna konstytucija.
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Uwagi ogdlne

O ile w poczatkach XIX wieku ustroje tylko nielicznych panstw opieraty
sie o regulacje konstytucyjne, o tyle sto lat pdzniej stan taki byt praktycz-
nie obowigzujaca norma niemal we wszystkich krajach. W Europie jedy-
nie Rosja pozostawata przy swoim anachronicznym modelu ustrojowym,
ale i tu po 1905 r. stworzone zostaty quasi-konstytucyjne podstawy ustro-
jowe. Poza kontynentem europejskim wiekszos¢ nawet despotycznych
monarchii przyjeto regulacje konstytucyjne i jedynie Chiny jeszcze przez
pewien czas pozostawaty poza tym procesem. I tam wszakze po obaleniu
cesarstwa stworzono swoiste prowizorium konstytucyjne w 1912 r.

Mozna zatem powiedzie¢, ze wiek XIX byt w interesujgcym nas zakre-
sie czasem triumfu idei oparcia podstaw prawnych funkcjonowania pan-
stwa o regulacje majgce charakter konstytucyjny.

Nalezy jednak od razu zastrzec, ze byty to konstytucje bardzo rdézne.
Znaczna ich czes$¢ utwierdzata tylko istniejgce niedemokratyczne rezimy.
Sankcja konstytucyjna stuzy¢ miata jedynie stworzeniu iluzji obowigzy-
wania cywilizowanych, nowoczesnych rozwigzan.

Byty regulacje, ktore wprowadzaty rozwigzania nowe, gwarantujgce
poszanowanie praw obywateli, jednoczes$nie za$ nadawaty istniejgcym
instytucjom publicznym badz tworzonym nowym rozwigzaniom bardziej
demokratyczny charakter.

Niezaleznie jednak od charakteru wprowadzanych nowych rozwigzan,
ich pojawienie sie w kazdym kraju stanowito wtasciwie wazne, kluczowe
wrecz wydarzenie dla okreslenia dalszego kierunku ewolucji ustrojowej.

Jest zatem istotne, by w tym miejscu zastanowic sie nad trwatymi ten-
dencjami, ktére wyraznie uksztattowaty sie w ciggu XIX wieku w ramach
istniejgcych systemow konstytucyjnych. Chodzi o takie elementy, ktore
posiadaty taki trwaty charakter bez wzgledu na przejsciowe proby
powstrzymania zmian podejmowane ciggle w roznych panstwach.

Nie ulega watpliwosci, ze najwazniejszg sposrod takich tendencji byto
state dgzenie do demokratyzowania instytucji publicznych oraz rozsze-
rzania gwarancji poszanowania podstawowych praw obywatelskich.
Z tego punktu widzenia podstawowe znaczenie zdobywaty sobie takie

239



Grzegorz Gorski Historia administracji

rozwigzania, ktdére w coraz szerszym zakresie gwarantowac¢ miaty swo-
body religijne, prawo zrzeszania sie, wolnosc¢ zgromadzen, wolnosc stowa
czy prowadzenie prawidtowych postepowan sgdowych.

Jednak dla upodmiotowienia politycznego szerokich rzesz ludnosci
Z pewnoscig najwazniejsze znaczenie miata kwestia systematycznego
poszerzania zakresu przystugujagcego obywatelom czynnego prawa
wyborczego. Byto to oczywiscie konsekwencjg postepujagcego zorganizo-
wania roznych grup spotecznych. Kluczowe znaczenie miato tu bez wat-
pienia powstanie zorganizowanego jako sita polityczna ruchu socjali-
stycznego, opierajgcego sie wtedy gtownie na rosngcych szybko szeregach
Swiata pracy. W wielu krajach podobne znaczenie miato organizowanie
sie w nowoczesne stronnictwa polityczne rzesz ludnosci wiejskiej, dotad
niemajacej istotnego wptywu na funkcjonowanie instytucji publicznych.

To wtasnie aktywizacja szerokich mas ludowych wymuszata niemal
wszedzie stopniowe reformy prawa wyborczego w kierunku jego powszech-
nosci, z jednoczesnym systematycznym ostabianiem znaczenia ograni-
czen majgtkowych, warunkujgcych czynny udziat w zyciu publicznym.

Oczywiscie walka o prawa wyborcze nie byta tatwa i niemal wszedzie
podejmowane byty proby utrzymywania réznorakich ograniczen w tym
zakresie. Jednak u progu I wojny swiatowej prawie wszystkie kraje euro-
pejskie wprowadzity regulacje dajace czynne prawo wyborcze wiekszosci
zamieszkujagcym je mezczyznom. W tym czasie w niektorych krajach
czynne prawo wyborcze uzyskaty juz takze kobiety, ale prawdziwie
powszechny zakres czynne prawo wyborcze w niemal wszystkich kra-
jach (nie tylko juz europejskich) uzyskato po I wojnie swiatowej. Nalezy
jednak odnotowac, ze istniejgca w roznych panstwach praktyka poli-
tyczna czesto ograniczata rzeczywisty zakres oddziatywania tej zasady.
Stuzyto temu szereg réznych, coraz bardziej wyrafinowanych rozwigzan,
wprowadzajgcych ukryte cenzusy. Niemniej jako zasada konstytucyjna
formuta ta ostatecznie ugruntowata swojg obecnosc.

Postep w tej dziedzinie byt w istocie Scisle zwigzany z upowszechnia-
niem sie zasady zwierzchnictwa narodu (suwerennosci narodu)
w poszczegolnych krajach. Mimo oporu réznych rezimow, ktdre konsty-
tucji uzywaty jedynie jako fasady majgcej maskowac w istocie zmoderni-
zowane wersje roznych modeli absolutystycznych, monteskiuszowskie
pryncypium stopniowo opanowywato poszczegolne kraje. Podstawowym
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wyrazem tej wtasnie zasady byto poszerzanie skali partycypacji obywateli
W zyciu publicznym.

Towarzyszyto temu formowanie sie nowoczesnych stronnictw poli-
tycznych. Wspomniana zostata wyzej rola, jakg w tym procesie odegraty
ruch socjalistyczny i ruch ludowy. Niemniej istotng pozycje zajmowat tu
ruch liberalny czy organizujgce sie w rozne formacje srodowiska konser-
watywne. Zjawiskiem towarzyszacym ksztattowaniu sie ruchu socjali-
stycznego, majgcego jako jedng ze swoich podstawowych zasad progra-
mowg nieche¢ do chrzescijanstwa, byto formowanie ruchu
chrzescijansko-spotecznego, inspirowanego wyraznie nauczaniem spo-
tecznym Kosciota katolickiego. Podobnie jak ruch socjalistyczny, ruch
chrzescijanisko-spoteczny ksztattowat sie przede wszystkim w warunkach
nacisku zewnetrznego tam, gdzie istniejgce rezimy podejmowaty progra-
mowg konfrontacje z katolicyzmem (ugrupowania katolikow belgijskich
w Holandii przed 1830 r., stronnictwo katolikow holenderskich, Partia
Centrum w zjednoczonych Niemczech czy partie katolickie w zjednoczo-
nych Wtoszech). Te formacje polityczne w sposéb bardzo wyrazny akty-
wizowaty wielkie grupy spoteczne do czynnego udziatu w zyciu politycz-
nym i w tym sensie sytuacja w poczatkach XX wieku wyglagdata juz
zupetnie inaczej niz sto lat wczesniej, gdy zaangazowanie polityczne byto
cechg jedynie bardzo waskich elit.

Kolejng konsekwencjg wspomnianej zasady suwerennosci narodu sta-
wato sie istotne przeksztatcanie struktur wewnetrznych poszczegolnych
parlamentow. Przede wszystkim jako ta czes¢, ktdra stanowita rzeczywistg
reprezentacje narodowg (cho¢ zwykle formalnie wystepujaca jako izba
nizsza), funkcjonowata izba wybierana w wyborach powszechnych. To te
izby stopniowo niemal wszedzie przejmowaly zasadniczg inicjatywe
w zakresie odpowiedzialnosci za przebieg procesu legislacyjnego, jak
rowniez byty gtownym forum, wobec ktérego odpowiedzialnosc¢ ponosity
rzady czy ministrowie.

Towarzyszyto temu procesowi stopniowe wzmacnianie pozycji parla-
mentu wzgledem monarchow, ktorzy godzili sie z coraz mniejszym zakre-
sem uprawnien w stosunku do ciat reprezentacyjnych. Ograniczeniom
ulegato zatem przede wszystkim ich prawo do swobodnego decydowania
0 rozwigzywaniu parlamentéw, prawo wytgcznosci inicjatywy ustawo-
dawczej czy prawo sankcji wobec ustaw uchwalanych w parlamentach.
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Jednoczesnie wzmocnione ciata reprezentacyjne sukcesywnie zwiek-
szaly swoje uprawnienia kontrolne wobec powotywanych przez monar-
chow ich wspotpracownikow w wykonywaniu zadan zwigzanych z bez-
posrednim zarzadem panstwem. Przede wszystkim ograniczeniem tym
byta ksztattujgca sie zasada politycznej odpowiedzialnosci ministréw
przed parlamentem. Upowszechnianie tej zasady zmuszato monarchow
do coraz powazniejszego respektowania zdania i woli ksztattujgcych sie
stronnictw parlamentarnych. W powigzaniu z rozwijajacg sie instytucjag
kontrasygnaty aktow krolewskich, majgcych zapewniac¢ nieodpowiedzial-
nos¢ wtadcow za ich decyzje, proces ten w istocie oznaczat stopniowe
odsuwanie monarchéw od biezgcego zarzagdu panstwem.

Role wtadcow w zarzgdzaniu panstwem przejmowaty natomiast rady
ministréw jako kolegialne ciata kierujgce biezgcg administracjg panstwa.
Jednoczesnie zamiast nadzoru i kontroli wykonywanych przez monar-
choéw nad ministrami i administracjg, upowszechnita sie kontrola parla-
mentarna. W swietle opisanych proceséw demokratyzacji parlamentow
1 rozszerzania ich reprezentatywnosci, w istocie kontrola parlamentarna
rzadu i administracji byta elementem obywatelskiej kontroli administracji.

Ow proces stopniowego przesuwania sie coraz wiekszej odpowiedzial-
nosci za catosc spraw panstwowych na ciata reprezentacyjne byt wyrazng
tendencjg u progu XX wieku, aczkolwiek stopien jego zaawansowania
w roznych krajach byt bardzo zréznicowany. Nie ulega jednak watpliwo-
sci, ze swoiste doswiadczenia angielskie z XVIII wieku, kiedy ksztattowat
sie tam model parlamentarno-gabinetowy, byty zasadniczym punktem
odniesienia i wzorem do nasladowania.

W obrebie samej administracji na uwage zastuguje postepujacy proces
specjalizacji organdéw ministerialnych na szczeblu centralnym. Wymu-
szane aktywnoscig mas robotniczych i ludowych wieksze zaangazowanie
aparatu panstwowego w zagadnienia polityki spotecznej wymuszato two-
rzenie odpowiednich mechanizmow i instrumentow realizacji tych zadan.
Stad powstawatly juz powszechnie u progu XX wieku resorty spoteczne,
prowadzace rozbudowane programu socjalne. Drugim elementem byto
rozbudowywanie resortéw odpowiadajgcych za realizacje polityki gospo-
darczej panstwa w coraz wiekszej iloéci obszardw. Stad, o ile ciata ministe-
rialne u progu XIX wieku liczyty zwykle ponizej dziesieciu ministrow, to
sto lat pdzniej normg byty ciata liczgce przynajmniej okoto dwudziestu
ministrow.
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Rosngca liczba zadan administracji panstwowej wymagata — dla sku-
tecznego ich realizowania - Swiadomego procesu dekoncentracji
i decentralizacji. Przebiegat on na dwoch ptaszczyznach. Po pierwsze
zatem przez rozbudowe aparatu administracyjnego podporzgdkowanego
wtadzom centralnym, a wiec terenowej administracji rzgdowej. Jedno-
czesnie wobec wspomnianego procesu upodmiotowienia szerokich rzesz
spotecznych, naturalnym dazeniem byto poddawanie Scislejszej kontroli
obywatelskiej funkcjonowania aparatu panstwowego na nizszych szczeb-
lach. Konsekwencjg tego zjawiska stat sie dynamiczny rozwdj samorzadu
terytorialnego, przejmujacego z ragk osrodkow rzgdowych coraz wieksza
liczbe uprawnien i kompetencji. W $lad za tym pojawita sie w o wiele
wiekszym stopniu niz dotgd administracja samorzagdowa, poddana w $ci-
Slejszym zakresie kontroli spotecznosci lokalnych.

Rezultatem [ wojny Swiatowej byto zwyciestwo Aliantow zachod-
nich - Francji, Wielkiej Brytanii i Standw Zjednoczonych. Reprezento-
wane przez te kraje modele ustrojowe, zwtaszcza rozwigzania francuskie,
staty sie zasadniczym punktem odniesienia dla wiekszosci powsta-
jacych po wojnie, na podstawie postanowien Traktatu Wersalskiego,
nowych panstw. Zjawisko to dotyczyto zresztg nie tylko panstw potozo-
nych w Europie. W Europie powstaty wtedy Jugostawia, Czechostowa-
cja, Polska, Finlandia, Litwa, Lotwa i Estonia oraz Irlandia, a na gruzach
carskiej Rosji Zwigzek Sowiecki. Za wyjatkiem tego ostatniego, pozostate
kraje swe podstawy ustrojowe uksztattowaty w oparciu o wzorce ptynace
z wymienionych krajow zwycieskich.

Francuski model ustrojowy bazowat z jednej strony na wielopartyjnym
systemie politycznym, a jednoczesnie charakteryzowat sie daleko idgcym
uzaleznieniem wtadzy wykonawczej od osrodka parlamentarnego. Kon-
sekwencjg tego byt, podobnie jak w III Republice, brak stabilizacji poli-
tycznej i niezdolnosc¢ stabych na ogoét rzgddw do rozwigzywania skompli-
kowanych problemoéw spotecznych i gospodarczych w poszczegdlnych
panstwach. Wieloletnie przyzwyczajenie francuskiej opinii publicznej do
owego braku stabilnosci politycznej nie powodowato jednak w tym kraju
gwattownych napie¢ spotecznych i nie tworzyto przestrzeni dla organiza-
cji skrajnych. Demokracja byta bowiem juz zjawiskiem ugruntowanym
i silnie zakorzenionym w spoteczenstwie francuskim.

Natomiast w panstwach nowych, w ktorych tradycja demokratyczna byta
sitg rzeczy bardzo krotka, a w Slad za tym wyraznie brakowato umiejetnosci
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poruszania sie elit politycznych w nowej rzeczywistosci, skutki przyjecia
tych rozwigzan okazywaty sie negatywne. Brak ustabilizowanych sit poli-
tycznych, zdolnych do wytaniania trwatych osrodkow rzgdowych, prowadzit
do powaznych zaburzen sytuacji wewnetrznej. Dla wielu krajow wielkim
wyzwaniem stata sie koniecznos¢ budowania podstaw spoteczno-gospo-
darczych na gruzach pozostawionych przez dziatania wojenne. Wspo-
mniany brak stabilnosci osrodkéw rzgdowych wyraznie przeszkadzat
osigganiu w tym zakresie powazniejszych sukcesow.

Wiasnie nieumiejetnosc sprostania nastepstwom wojny stata sie przy-
czyng kryzysu demokracji wtoskiej w latach dwudziestych. To w tym
kraju, wykorzystujac zniecierpliwienie spoteczne i zapotrzebowanie na
silne, stabilne i zdolne do rozwigzywania dramatycznych problemow spo-
tecznych rzady, dokonat sie proces przejmowania wtadzy przez ugrupo-
wanie o charakterze skrajnym — ruch faszystowski. Wtochy tym samym
wkroczyty na droge przebudowy ustroju wewnetrznego, a przyjety kieru-
nek zaprowadzi¢ je miat do stworzenia nowego modelu panistwa, bliskiego
koncepcji klasycznego panstwa totalitarnego.

Wczesniej juz, w nastepstwie rewolucyjnych przewrotow 1917 r., komu-
nisci rosyjscy rozpoczeli budowe podstaw nowej panstwowosci, ktorej
charakter — mimo pozornych, majacych raczej wymiar propagandowy
réznic — byt w istocie bardzo bliski totalitarnemu modelowi tworzonemu
faszystow wtoskich. W krotkim zresztg czasie model sowiecki stat sie pew-
nego rodzaju wzorem panstwa totalitarnego, ktéry — bez wzgledu na roz-
nice ideologiczne — stawat sie wzorem dla tego typu rozwigzan takze
w innym panstwach.

Wtasnie sytuacja we Wtoszech i niewgtpliwe sukcesy nowej formacji
rzagdzacej w rozwigzywaniu wielu skomplikowanych wewnetrznych prob-
lemow spotecznych czy gospodarczych sktaniaty do nasladowania tam-
tejszych rozwigzan. W potowie lat dwudziestych w Europie dokonata sie
zatem pierwsza faza przemian wewnetrznych w wielu krajach (np. Hiszpa-
nii — przewrdt gen. Primo de Rivery, na Litwie — przejecie wtadzy przez
Smetone, czy w Polsce — przewrdt marsz. Pitsudskiego). To w efekcie
przeprowadzonych tam zmian ustrojowych dotychczasowe instytucje
demokratyczne zostaty badz zlikwidowane, bgdz poddane bardzo silnej
dominacji nowo powstajgcych formaciji politycznych, skupionych wokot
wybitnych osobistosci bagdz radykalnych programow. Ten okres jednak,
biorgc pod uwage perspektywe zjawisk, ktore miaty dopiero przyjsc, nie
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charakteryzowat sie jeszcze jednoznacznym odwrotem od rozwigzan demo-
kratycznych, czy daleko posunietg opresywnoscig nowych rezimow.

Zasadnicza zmiane przynies¢ miaty dopiero dramatyczne konsekwen-
cje Wielkiego Kryzysu przetomu lat dwudziestych i trzydziestych. Kata-
strofa gospodarcza i spoteczna dotykajgca praktycznie wszystkie panstwa
europejskie obnazyta w sposob bardzo wyrazny zupeilng niemal niezdol-
nosc¢ istniejgcych instytucji demokratycznych i stojgcych za nimi sit poli-
tycznych w nowo powstatych panstwach europejskich, do przeciwstawie-
nia sie skutkom rozwoju wydarzen. Otworzyto to przestrzen dla formacji
radykalnych, ktoére z jednej strony formutowaty programy nawotujace do
nasladowania modelu sowieckiego, z drugiej strony do adaptowania
doswiadczen wtoskiego faszyzmu.

Najwieksze znaczenie, jak sie okazato, miato faktyczne obalenie demo-
kracji w Niemczech i zdobycie dominujgcej pozycji przez formacje nazi-
stowska, reprezentujaca pewng probe pogodzenia postulatow socjalnych
z radykalng frazeologig nacjonalistyczng. Niemiecki nazizm w stopniu
nieznanym we Wtoszech stworzyt model panstwa totalitarnego, przy
czym pamieta¢ nalezy, ze konstrukcja ta (o czym szerzej nizej) wykazy-
wata cechy daleko idgcego podobienstwa z ksztattujgcym sie rownolegle
stalinowskim modelem totalitarnym Zwigzku Sowieckiego.

Poczatek lat trzydziestych to jednak nie tylko przemiany w Niemczech.
Formacje radykalne, na fali spotecznego poparcia, zdobywaty wtadze
w wiekszosci krajow europejskich, a w petni demokratyczne rozwigzania
ustrojowe obronity sie jedynie w Skandynawii, Belgii, Holandii, Francji
i Wielkiej Brytanii.

Mozna zatem powiedzie¢, ze w potowie lat trzydziestych XX wieku
kraje europejskie zdominowane zostaty przez rozwigzania mniej badz
bardziej otwarcie negujagce model demokratyczny, a towarzyszyty temu
rozne koncepcje dotyczgce konstruowania okreslonych rozwigzan ustro-
jowych. Jakie byty cechy charakterystyczne pojecia panstwa totalitarnego,
ksztattujgcego sie w tym czasie i czy uzasadnione jest rozcigganie tego
pojecia na wszystkie te kraje éwczesnej Europy, ktére model demokra-
tyczny w jego dominujacej wtedy postaci zakwestionowaty? Definicje
panstwa totalitarnego wystepujg oczywiscie w duzej liczbie i charaktery-
ZUja sie roznorodnymi podejsciami do tego problemu, ale mozna, jak sie
zdaje, pokusic¢ sie o pewne ujecie syntetyczne tego zagadnienia. Zatem
panstwo totalitarne charakteryzowato sie:
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1. dominacjg jednej formacji politycznej, koncentrujagcej w swoich
rekach nie tylko faktyczny zarzgd wszystkimi klasycznymi obszarami
funkcjonowania wtadz publicznych (legislacja, egzekutywa, sgdow-
nictwo), ale réwniez wytgcznoscig okreslania perspektywicznych
celow funkcjonowania danej spotecznosci narodowej czy wspolnoty
panstwowej,

2. brakiem jakichkolwiek instrumentéw niezaleznej kontroli wskaza-
nego wyzej osrodka,

3. wspieraniem tej dominacji przez podporzgdkowane wskazanemu
wyzej osrodkowi tajne struktury bezpieczenstwa, ingerujgce w stop-
niu bodaj dotgd nieznanym w dziejach w prywatne sprawy zamiesz-
kujacych dany kraj obywateli,

4. nieznang dotad skalg obecnosci podporzagdkowanej wskazanemu
osrodkowi dyspozycyjnemu propagandy panstwowej, narzucajacej
okreslong wizje swiata i celow danej spotecznosci, z catkowitym
wytgczeniem jakichkolwiek osrodkow, mogacych kreowac opinie
niezalezne od sity dominujacej,

5. catkowitg fasadowosciy istniejgcych instytucji ustrojowych i spro-
wadzeniem ich do roli stuzgcego propagandzie narzedzia potwier-
dzania decyzji osrodka dominujgcego.

Z punktu widzenia dziejow administracji podkresli¢ nalezy jeszcze
kilka charakterystycznych elementéw. Administracja zatem w szczegolny
sposob poddana zostata kontroli i dyspozycji ze strony osrodkéw partyj-
nych (,partia kieruje, rzad rzadzi"). Formalnie utrzymywano zasade pod-
porzgdkowania administracji ciatom reprezentacyjnym, byta to jednak
tylko fasada faktycznego kierownictwa ze strony partii komunistycznych
lub faszystowskich. Dla pogtebienia dyspozycyjnosci osrodkoéw admini-
stracyjnych w sposdb skrajny scentralizowano ich struktury. Z drugiej
strony towarzyszyta temu likwidacja pojecia samorzadu terytorialnego,
identyfikowano go bowiem jako osrodek potencjalnie przeciwstawny
Judowemu” aparatowi panstwowemu. Waznym momentem jest rowniez
dostrzezenie, ze przyjmowanie omnipotenciji ,ludowego” panstwa musiato
wymagac w niespotykanej dotad skali rozwdj struktur administracyjnych
na szczeblu centralnym. To wtasnie niezliczone ministerstwa i urzedy sg
jedng z wazniejszych cech charakterystycznych panstwa totalitarnego. To
przez sie¢ tych instytucji poddawano coraz bardziej rozbudowanej kon-
troli niemal wszystkie obszary zycia spotecznego.
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Wskazane wyzej elementy wystepowaty oczywiscie w réznych syste-
mach w réznym stopniu. Bez watpienia w najwiekszym znalez¢ je mozna
wystepowaty w dwoch krajach — Zwigzku Sowieckim i w Niemczech. Oba
te kraje dodaty elementy niewystepujgce w istocie w innych modelach
totalitarnych tej epoki, mianowicie niemajgce odpowiednika w dziejach
masowe ludobdjstwo. Ale i miedzy nimi wystepowaty réznice. W modelu
sowieckim dominacji partii i panstwa poddane zostaty praktycznie
wszystkie bez wyjatku obszary zycia, w Niemczech zas pewne obszary czy
struktury pozostaty do pewnego stopnia niezalezne od wszechogarniajg-
cej obecnosci panstwa (byty to np. nieupanstwowiona gospodarka czy
wspolnoty koscielne, zachowujgce pewien stopien autonomii).

Na tym tle uzasadnionym wydaje sie przyjecie twierdzenia, ze kla-
syczny model panstwa totalitarnego, wystepujacy w Zwigzku Sowieckim
czy Niemczech, nie jest wtasciwym okresleniem dla takich systemow
ustrojowych, ktére powstaty w innych krajach europejskich na fali prze-
mian w latach trzydziestych. Juz sam model wtoski wykazywat daleko
idgce réznice od dwoch wskazanych, natomiast rozwigzania ustrojowe
przyjmowane w Hiszpanii, Portugalii, na Wegrzech czy w Polsce,
w zadnym razie nie moga by¢ z nimi zestawiane. Stad jako inny model
ustrojowy przyjeto sie okreslenie modelu panstwa autorytarnego, co
wskazywac¢ miato na decydujgca role wybitnych jednostek w tworzeniu
okreslonych rozwigzan ustrojowych. Rozwigzania te zas w istocie kon-
centrowaty podstawowe elementy wtadzy panstwowej w rekach tychze
jednostek. Takg pozycje mieli przeciez hiszpanski gen. Franco, portugalski
premier Salazar, wegierski regent adm. Horthy, czy polski marsz. Pitsudski.

Ale 1 w powyzszych przypadkach wydaje sie, ze przyjete okreslenie jest
jedynie pewnym zabiegiem uogdlniajagcym, niemajacym nadmiernie roz-
budowanych realnych podstaw. Jest faktem, ze przemiany ustrojowe
w tych krajach spowodowaty generalnie wyrazne wzmocnienie wtadzy
wykonawczej, skoncentrowanej w rekach wybitnych osobistosci (bezpo-
$rednio lub nieformalnie — jak w Polsce). Odbyto sie to kosztem pewnego
ograniczenia roliiznaczenia parlamentu. Ale w istocie wiecej byto miedzy
konkretnymi rozwigzaniami w tych krajach réznic niz podobienstw.

Dos¢ wskazac¢, ze model hiszpanski cechowat sie przez dtugi czas
daleko idgcg opresywnoscig wobec formacji zwigzanych z obalonym rezi-
mem lewicowym, co uzasadnione byto dramatycznym przebiegiem
wojny domowej. Z pewnoscig inny charakter miat rezim portugalski,
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w ktorym podjeto prébe budowy ustroju opierajgcego sie w duzym stop-
niu na roli réznorakich instytucji korporacyjnych. Model polski charakte-
ryzowat sie utrzymaniem pluralistycznej sceny politycznej, majacej daleko
idgcg mozliwos¢ czynnego udziatu w zyciu publicznym i bardzo niktym
stopniem represji. Podobnie wygladata sytuacja na Wegrzech. Wszedzie
wreszcie podstawy ideowe byty wbrew pozorom bardzo odmienne.
W Hiszpanii dominowaty koncepcje nacjonalistyczne, w Portugalii kon-
cepcje korporacjonizmu chrzescijariskiego, w Polsce swego rodzaju ideo-
logia panstwowa.

W krajach pozaeuropejskich pewne rozwigzania europejskie stawaty
sie zrédtem inspiracji, w ograniczonym jednak zakresie. Sciste zwiazki
Japonii z Niemcami rzutowaty do pewnego stopnia na sytuacje w tym
kraju, ale i bez inspiracji niemieckim modelem panstwa totalitarnego
ustrdj japonski charakteryzowat sie daleko idgcymi podobienstwami do
tych rozwigzan. Ameryka tacinska, w ktorej rozwigzania demokratyczne
przyjmowane pierwotnie przy powstawaniu tamtejszych panstw szybko,
i to niemal powszechnie, stawaty sie swego rodzaju ofiarg réznorakich
dyktatur wojskowych, byty dobrym miejscem do przejmowania wielu roz-
wigzan europejskich. Byto to wszakze przejmowanie o charakterze selek-
tywnym i w rzeczywistosci o wiele wiekszy wptyw na przyjmowane tam
rozwigzania miaty doswiadczenia obserwowane w pozostajacych w $ci-
stych zwigzkach kulturowych z tym obszarem bytych metropoliach,
a wiec w Portugalii i Hiszpanii. Mozna tez wskazac na swoistg rywalizacje
tych koncepcji, z ciggle ponawianym oddziatywaniem modelu przyjetego
w Stanach Zjednoczonych.

Kolejny wielki konflikt zbrojny — II wojna swiatowa — byta z catg pew-
noscig starciem zepchnietego do defensywy obozu demokracji z pan-
stwami opierajagcymi swoje ustroje na podstawie totalitarnej. Nie zmienia
tej konstatacji fakt, ze po stronie obozu demokratycznego wystapit Zwia-
zek Sowiecki, byt to bowiem czynnik niezbedny dla pokonania nazistow-
skiej Rzeszy i jej sojusznikow. O tym, jak przejsciowy charakter miat
owczesny sojusz demokratycznych panstw sojuszniczych z totalitarnym
Zwigzkiem Sowieckim, swiadczy fakt, ze niemal natychmiast po pokona-
niu Niemiec rozpoczeta sie konfrontacja bytych sojusznikow, bedgca
w istocie kontynuacjg dotychczasowego starcia, toczong jedynie przy
pomocy mniej drastycznych srodkow.
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Wynik II wojny swiatowej doprowadzit do trwajacego niemal pot
wieku podziatu w Europie, a w istocie i na Swiecie. Wielkim osiggnieciem
Zwigzku Sowieckiego stato sie to, ze po zakonczeniu wojny reprezento-
wany przezen model ustrojowy udato sie zainstalowa¢ w wielu krajach
Swiata. Ale z drugiej strony i rozwigzania demokratyczne na obszarze,
ktory nie znalazt sie w sferze oddziatywania Zwigzku Sowieckiego, stop-
niowo, cho¢ nie bez ktopotdw, coraz szerzej stawaty sie zjawiskiem nor-
malnym. W praktyce jednak wskazac¢ trzeba, ze dopiero w pot wieku po
zakonczeniu wojny, po spektakularnym upadku Zwigzku Sowieckiego,
model demokratyczny stat sie niemal powszechnie obowigzujgcym
standardem.

Przyniosto to wszakze nowe wyzwania - koniecznos¢ odbudowy
demokracji w warunkach skrajnego upadku ekonomicznego (badz
w efekcie przegranej wojny — Niemcy, Austria, Wtochy, Japonia, badz
w efekcie krachu gospodarki centralnej sterowanej — kraje obozu sowie-
ckiego). W podzielonym na dwa bloki §wiecie w krajach Europy Zachod-
niej dzieki wsparciu Stanow Zjednoczonych proces ten zostat szybko
przeprowadzony i przyniost zdumiewajgco pozytywne rezultaty. W kra-
jach, ktére w latach 90. XX wieku zrzucity dominacje sowiecka, procesy te
przebiegajg jednak o wiele trudniej. Okazato sie, ze model sowiecki poczy-
nit o wiele wieksze spustoszenia we wszystkich dziedzinach zycia
1 budowa na jego gruzach systemow demokratycznych opierajgcych sie
na zdrowych podstawach ekonomicznych i spotecznych, byta zadaniem
o wiele trudniejszym niz przeprowadzenie podobnych zmian na gruzach
totalitaryzmow faszystowskiej prowenienciji.

Jednym z elementow tych zmian okazata sie koniecznos¢ odbudowy
opartego o racjonalne zasady aparatu panstwowego. Jak pokazuja to przy-
ktady niemal wszystkich krajow postsowieckich, wtasnie ten obszar stat
sie jednym z najtrudniejszych do przebudowania, a jednoczesnie jednym
z najodporniejszych na koniecznos¢ dostosowywania sie do nowych rea-
liow 1 nowych wyzwan.
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2.1. Anglia

Zjednoczone Krolestwo byto u progu XX bez watpienia najwieksza
potega polityczng i gospodarczg swiata. Posiadtosci imperium obejmo-
wato olbrzymie terytoria na wszystkich kontynentach. Ten spektakularny
sukces odniosto ono w duzej mierze dzieki rozwigzaniom ustrojowym,
ktore stworzyty konstytucyjng monarchie gwarantujgcg rozbudowane
swobody dla mieszkancéw metropolii.

Paradoksalnie jednak zdemokratyzowany ustrdj wewnetrzny u progu
nowego stulecia jawit sie na tle wielu innych krajow jako coraz mniej
atrakcyjny. Nie chodzito tu nawet o fakt, ze wiekszos¢ mieszkancow
posiadtosci zamorskich nie miato nie tylko praw politycznych, bo losem
ludow afrykanskich czy azjatyckich specjalnie sie nie przejmowano. Ten
problem starano sie zresztg rozwigzywac, poszerzajgc stopniowo zakres
uprawnien tworzonych w poszczegolnych posiadtosciach instytucjach
samorzgdowych, czy doprowadzajgc wrecz do uzyskiwania przez nie
statusu zblizonego do pozycji niepodlegtego panstwa (Kanada, Austra-
lia, Afryka Potudniowa). Problemem pozostawato to, ze zakres praw poli-
tycznych wsréd mieszkanicow metropolii byt ciagle bardzo ograniczony.
Mimo niewgtpliwego bogacenia sie szerszych rzesz ludnosci, a tym
samym osigganiem okreslonych cenzusow majgtkowych warunkujgcych
posiadanie czynnego prawa wyborczego, nastepowat jednoczesnie dyna-
miczny wzrost liczby ludnosci. Wobec tego w wymiarze proporcjonalnym
liczba uprawnionych do gtosowania nie tylko nie rosta, ale wrecz malata.

W poczatkach XX wieku, w efekcie powaznych zmian prawa wybor-
czego, uprawnienia w tym zakresie uzyskaty wreszcie bardzo szeroki cha-
rakter, obejmujac znaczacg wiekszos¢ wszystkich mezczyzn. W slad za
tym doszto do zasadniczego przetasowania na scenie politycznej. Pole-
gato ono na stopniowym wyparciu z pozycji drugiej obok konserwatystow
sity politycznej liberatow przez Partie Pracy. Konsekwencjg tego byta rowniez
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zasadnicza zmiana oblicza Izby Gmin. Stata sie ona nie tylko bardziej
radykalna w realizacji okreslonych programoéw politycznych, zwtaszcza
w przyjmowaniu rozbudowanego ustawodawstwa socjalnego. Przede
wszystkim jednak nabrata ona cech szerokiej reprezentacji narodowe;j.
Na tym tle Izba Lorddw jawita sie jako ciato o wyjgtkowo anachronicznym
charakterze. Zmiany prawa wyborczego w XIX wieku dodatkowo silnie
ugodzity w dotychczasowg pozycje lordow, ktorzy utracili dominujgcy
wptyw na obsade znaczacej czesci miejsc w Izbie Gmin.

Wokot tych problemow w latach 1906-1911 doszto do bardzo powaz-
nego konfliktu miedzy obydwoma izbami. W tym okresie prace parla-
mentu zostaty niemal sparalizowane. Efektem sporu byt wydany w 1911 r.
Parliament Act, na mocy ktérego Izba Lordow utracita pozycje rowno-
rzedng wobec Izby Gmin.

Konsekwencje trwajgcego przez piec lat sporu doprowadzity do poja-
wienia sie nowej, bardzo wyraznej tendencji ustrojowej — systematycz-
nego wzmachiania pozycji Gabinetu.

Do czasu konfliktu miedzy izbami, w ktérego rozstrzygnieciu wtasnie
Gabinet byt, jako strona inicjujgca spdr, najbardziej zainteresowany, ciato
rzgdowe zmuszone byto do Scistej wspotpracy z obydwoma izbami. Jak-
kolwiek wiec Gabinet opierat sie na zaufaniu Izby Gmin, to konieczne byto
takze pozyskiwanie przezen lordow. Bez pozytywnego stanowiska izby
wyzszej nie byto bowiem szans na sprawne realizowanie programu legis-
lacyjnego. Jesli dodac¢ do tego fakt, ze niemal do konica XIX wieku dzieki
ksztattowi prawa wyborczego lordowie zachowywali wielki wptyw na
sktad Izby Gmin, to wskazang podwdjng zaleznos$c¢ widac jeszcze wyrazniej.

W istocie zatem do poczgtkow XIX wieku Gabinet pozostawat faktycz-
nie w daleko idacej zaleznosci od obu izb parlamentu i ustrdj brytyjski
stusznie nazywano parlamentarno-gabinetowym, co byto symbolicznym
wyrazem owej zaleznosci.

Wspomniane zmiany otworzyty proces Kksztattowania sie sytuacji
odwrotnej — faktycznej dominacji Gabinetu i przeksztatcenia go w forme
gabinetowo-parlamentarnego.

Punktem wyjscia dla tego procesu byty zasygnalizowane przeksztatce-
nia prawa wyborczego, zmieniajgce oblicze Izby Gmin, a prowadzace
w dalszej konsekwencji do ztamania rownorzednej pozycji Izby Lordow.
Gabinet stat sie w konsekwencji faktyczng emanacja politycznej wiekszosci

251



Grzegorz Gorski Historia administracji

w Izbie Gmin. W $lad za tym to wtasnie Gabinet zaczat de facto okreslac
kierunek prac tej izby.

Waznymi momentami dla przebiegu tego procesu byty obie wojny
Swiatowe, ktére w naturalny sposob przesuwaty gtowny ciezar decyzji
panstwowych na tzw. gabinet wojenny (War Cabinet).

Innym elementem sprzyjajgcym wzmacnianiu pozycji gabinetu byt
fakt, ze stanowiska ministerialne obejmowali tylko cztonkowie Izby Gmin.
Rozwigzanie to miato utatwi¢ koordynacje wysitkow ugrupowania wiek-
szosciowego i eliminacje ewentualnych nieporozumien miedzy rzgdem
a Izbg. Jednak rosngce rozmiary osrodka rzgdowego powodowaty, ze
w praktyce niemal wszystkie czotowe osobistosci ugrupowania wiekszos-
ciowego stawaty sie jego cztonkami.

Gabinet jako ciato grupujace najwazniejsze postacie partii rzadzacej
byt organem Sscistego i statego zarzadu panstwem, dziatajgcym pod kie-
runkiem premiera. Premier, jako lider ugrupowania wiekszosci parla-
mentarnej i lider partii, skupit najwazniejsze instrumenty rzadzenia.
W sktad Gabinetu wchodzili zatem:

— sekretarze stanu, jako najwyzsi ranga ministrowie (ds. zagranicz-

nych, ds. wewnetrznych, ds. wojny i ds. marynarki),

— ministrowie, kierujgcy resortami rzgdowymi, a takze ministrowie
noszacy tytuty historyczne (np. Lord Kanclerz, Kanclerz Skarbu),

— ministrowie, majacy historyczne tytuty, ale niemajacy juz aktual-
nego zakresu zadan (np. Lord Straznik Tajnej Pieczeci, Lord Prze-
wodniczacy Tajnej Rady).

Ponadto wyksztatcity sie dodatkowe grupy ministréow:

— radcowie prawni, czyli doradcy krdla i premiera, ktérzy takze mogli
reprezentowac korone np. w sprawach sgdowych,

— ministrowie stanu, powotywani w resortach, dla kierowania wyod-
rebnionymi dziatami administracji, dla odcigzenia ministrow resor-
towych,

— ministrowie mtodsi, reprezentujacy ministra w parlamencie.

Dodac tez trzeba, ze poza powyzszymi kategoriami ministrow, ktérzy
stanowili tzw. polityczng czesc¢ rzadu, uksztattowato sie stanowisko sta-
tych podsekretarzy stanu, ktérzy mieli gwarantowac apolitycznos¢ apa-
ratu urzedniczego i ciggtosc¢ prac panstwowych.

Lacznie obie kategorie ministrow sktadaty sie na pojecie Rzadu. Jednak
rzad brytyjski byt bytem w pewnym sensie umownym, nie stanowit on
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bowiem organu rzgdowego sensu stricto. W tym sktadzie rzad nigdy sie
nie spotykat, a ministrowie drugiej kategorii podporzgdkowani zostali
bezposrednio Premierowi badz ministrom wchodzacym w sktad Gabinetu.

Tak pojety Rzad mogt obejmowac tacznie kilkudziesieciu cztonkow, co
oznaczato, ze trzon wiekszosci parlamentarnej stanowili w gruncie rzeczy
urzednicy podlegajacy premierowi.

W tych warunkach w istocie to premier stawat sie decydujgcym czyn-
nikiem ustrojowym, w praktyce to on decydowat bowiem o sktadzie Gabi-
netu. O ile potrafit on zapewni¢ sobie stabilne przywddztwo w swojej
partii, jego pozycji nic juz nie mogto zagrozi¢. Zdominowana przez jego
ministrow wiekszos¢ parlamentarna nie mogta bowiem przeciez wbrew
swemu przywodcy przegtosowywac wotum nieufnosci.

Taki model ustrojowy przybrat ksztatt definitywny po II wojnie Swiato-
wej, ale 1 wczesniej — w okresie miedzywojennym — widac byto wyrazng
tendencje wzmacniania pozycji Gabinetu i Premiera. W taki zatem sposob
doszto do wspomnianego wyzej przeniesienia ciezaru odpowiedzialnosci
za panstwo z parlamentu na osrodek rzagdowy.

2.2. Stany Zjednoczone

Na ostateczne uformowanie sie amerykanskiego systemu konstytucyj-
nego zasadniczy wptyw miaty dwa czynniki. Z jednej strony byto to
uksztattowanie sie dwupartyjnego systemu politycznego, z drugiej zas
strony konsekwencje Wojny Secesyjnej, przesadzajgce definitywne fede-
ralny charakter panstwa. Warto zauwazy¢, ze powyzsze fakty nie znalazty
odzwierciedlenia w zapisach konstytucyjnych, tylko dwie poprawki miaty
bowiem zasadnicze znaczenie ustrojowe — wprowadzenie bezposrednich
wyborow do Senatu oraz ustalenie nowych zasad okreslania sktadu licz-
bowego Izby Reprezentantéw. W praktyce zatem miato tu miejsce odpo-
wiednie uksztattowanie praktyki konstytucyjnej, a nie modernizowanie
konkretnych regulacji konstytucji. Niebagatelne znaczenie miato tez
odpowiednie wkraczanie w sytuacjach spornych przez federalny Sad Naj-
wyzszy. Rola tego ciata, jako nie tylko straznika poszanowania konstytucji,
ale takze gtownego czynnika dostosowujgcego jej zapisy do zmieniaja-
cych sie warunkdw spotecznych czy gospodarczych, zostata u schytku XIX
wieku ostatecznie ugruntowana.
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Zasadnicze rozstrzygniecia ustrojowe dotyczyty dwoch kwestii, stano-
wigcych problem dyskusyjny od poczatku powstania Stanéw Zjednoczo-
nych i uchwalenia konstytucji. Byt to zatem po pierwsze problem relacji
miedzy wtadzg ustawodawczg a wtadzg wykonawczg, zas po drugie prob-
lem relacji miedzy federacjg a stanami.

Uksztattowany w oparciu o pierwotne postanowienia konstytucyjne
model relacji miedzy legislatywg i egzekutywg zaktadat rownowage obu
sktadnikow rzadu, choc¢ niewgtpliwie silna byta w pierwszym okresie ist-
nienia unii obawa przed nadmiernym wzmocnieniem egzekutywy. Stan
takiej rownowagi, a w istocie pewnej przewagi Kongresu, trwat do czasu
Wojny Secesyjnej. Wtasnie okres wojenny ujawnit pierwszg prawidto-
wos¢ — w naturalny sposob prowadzit on do wzmocnienia pozycji Prezy-
denta, kierujgcego zbrojnym wysitkiem panstwa i okreslajgcego w zwigzku
z tym w decydujgcym stopniu charakter biezgcych potrzeb wojennych,
ktore musiaty byc¢ realizowane przez Kongres. Sytuacja ta znalazta potwier-
dzenie w czasie I i IT wojny Swiatowe].

Abraham Lincoln w trudnym dla unii okresie tragicznego konfliktu
wewnetrznego zdotat w sposéb wyrazny zdominowac¢ wtadze federalne
1 godzit sie na to w istocie Kongres, zainteresowany skutecznym rozpra-
wieniem sie z ,buntownikami”. Jednak po smierci Lincolna przez niemal
pot wieku urzad Prezydenta nie byt obsadzany przez wybitne osobistosci.
Mozna wiec mowic, ze do prezydentury W. Wilsona pewng przewage
ponownie uzyskat Kongres.

Przetom XIX i XX wieku, a wiec okres najbardziej spektakularnego
z uwagi na swg dynamike rozwoju wewnetrznego USA, odbywat sie
w istocie przy stosunkowo duzej biernosci egzekutywy federalnej. O wiele
wiekszg role dla okreslenia prawnych warunkow i ograniczen wspomnia-
nego procesu odgrywat z pewnoscig Kongres.

Pewnym wytomem byta tu tylko prezydentura Theodora Roosvelta,
ktory niejednokrotnie wchodzit w konflikt z Kongresem. To on probowac
nadac¢ swemu urzedowi pozycje nadrzedng, powotujac sie na site swego
mandatu uzyskiwanego od catego Narodu. Wskazywat on, ze kongres-
meni sg jedynie reprezentantami matych spotecznosci, stagd to prezydent
miat mie¢ zdecydowang przewage. To jego ideg byta proba niezwykle sze-
rokiego potraktowania kompetencji Prezydenta. Th. Roosvelt twierdzit
bowiem, ze Prezydentowi przystugujg nie tylko kompetencje wyraznie
okreslone w konstytucji, ale ze z jego mandatu wynika to, iz dla realizacji
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interesow narodowych, moze czynic¢ on wszystko, czego konstytucja mu
wyraznie nie zakazuje. Tej niewgtpliwe] nadinterpretacji nie mogt on
jednak oczywiscie przeforsowac¢ nie tylko przez Kongres, ale przede
wszystkim przez Sad Najwyzszy.

Wzmocnienie pozycji W. Wilsona byto podobnie jak w przypadku Lin-
colna zjawiskiem przejsciowym, uwarunkowanym wyraznie zaangazo-
waniem w konfrontacje wojenng. Juz zresztg w konicowej fazie wojny
1 tuz po jej zakonczeniu Kongres zdotat skutecznie sparalizowac¢ niemal
wszystkie zamierzenia tego przywodcy.

Zasadniczy przetom przyniosta tu zatem prezydentura F. D. Roosvelta.
Przejat on szereg pomystow i koncepcji ustrojowych wskazanych przez
swego imiennika, Th. Roosvelta. F. D. Roosvelt objat urzad z poczatkiem
1933 r. z programem ,New Dealu”, ktéry miat by¢ gtéwnym narzedziem
stuzgcym przezwyciezeniu Wielkiego Kryzysu. Program ten zaktadat nie-
spotykang dotad ingerencje wtadz federalnych w ksztattowanie procesow
gospodarczych i polityki spotecznej. Z tego punktu widzenia w swych
podstawowych zatozeniach wykraczat on daleko poza okreslony konsty-
tucyjne zakres uprawnien Prezydenta. Zdecydowana wola administracji
F. D. Roosvelta realizowania tego programu musiata zatem w sposob zupet-
nie oczywisty prowadzi¢ do powaznych sporow o interpretacje Konstytucji.

Owa determinacja F. D. Roosvelta i presja spoteczna byty gtownymi
elementami decydujgcymi o przeforsowaniu podstawowych celow nowej
polityki. W pierwszym okresie, kiedy stronnicy prezydenta z Partii Demo-
kratycznej posiadali przewage w Kongresie, gtéwnym oponentem dla ich
poczynan byt Sad Najwyzszy. Proby hamowania przez Sgd majacych coraz
szerszy — w istocie daleko wykraczajacy poza ramy konstytucyjne — zakres
regulacji ustawowych, wzmacniajgcych pozycje prezydenta w ksztatto-
waniu polityki wewnetrznej, poddawane byty niezwykle silnej presji spo-
tecznej. Pojawity sie tez grozby takich zmian podstaw funkcjonowania
Sadu Najwyzszego, ktore dawataby wiekszy, realny wptyw prezydentowi
nie tylko na sktad, ale i na funkcjonowanie tego ciata. Obyto sie bez reali-
zacji tych grozb, wkrotce wobec zwolnienia czesci stanowisk w Sgdzie
F. D. Roosvelt dzieki dokonanym nominacjom uzyskat bowiem przychyl-
nosc tego gremium dla swoich zamierzen.

Jednoczesnie niemal stracit on jednak (a $cislej: Partia Demokratyczna)
przewage w Kongresie, co otworzyto wieloletnie konfrontacje z legislatywa.
Nie mogac juz swobodnie realizowac¢ swych zamierzen, jednoczesnie
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skutecznie blokowat republikanska wiekszos¢, dazacg do odwrocenia
skutkéw reform z okresu pierwszej prezydentury F. D. Roosvelta. Prezy-
dent wykorzystywat tu instytucje weta zawieszajgcego, ktére dzieki popar-
ciu zdyscyplinowanej frakcji demokratycznej w Kongresie skutecznie
uniemozliwiato wiekszosci republikanskiej realizowanie jej zamiarow.
O skali tej konfrontacji dwoch obozdw politycznych swiadczy fakt, ze
F. D. Roosvelt skorzystat z tego uprawnienia wiecej razy niz wszyscy jego
poprzednicy razem wzieci.

Jak dalece F. D. Roosvelt zdeterminowany byt w faktycznym rewido-
waniu litery konstytucji i uksztattowanej tradycji konstytucyjnej, Swiadczy
jego postawa wobec istniejgcego ograniczenia ilosci kadencji na tym
urzedzie. Gtowny tworca Standw Zjednoczonych George Washington po
dwukrotnym sprawowaniu funkcji Prezydenta USA nie przyjat mozliwo-
$ci jej wykonywania po raz trzeci. Ten zwyczaj, utwierdzony przez T. Jef-
fersona, przyjeli wszyscy pozniejsi prezydenci, ktorzy konczyli druga
kadencje. Obyczaj ten stat sie na tyle ugruntowany, ze nawet nie probo-
wano sankcjonowac go odpowiednim zapisem konstytucyjnym.

Pomimo tego F. D. Roosvelt, nie baczac na pottorawiekows tradycje
i liczne krytyki, nie tylko podjat zwycieska batalie po raz trzeci, ale wygrat
rowniez swoje nastepne wybory, zdobywajac czwartg kadencje. Postawy
tej nie mozna byto owczesnie zakwestionowac z pozycji formalnych,
dopiero wiec po jego smierci przyjeto XXII poprawke (uchwalona w 1947 .,
ratyfikowana w 1951 r.), w sposéb wyrazny zakazujgca sprawowanie wiecej
niz przez dwie kadencje urzedu Prezydenta.

Owe zakonczone sukcesem zmagania F. D. Roosvelta z Sgdem Najwyz-
szym i Kongresem, znaczace przedtuzenie okresu urzedowania (13 lat),
wreszcie sytuacja wojenna, ztozyty sie w sumie na bardzo istotne wzmoc-
nienie pozycji Prezydenta. Wspierat ten proces zdominowany juz przez
jego zwolennikow Sad Najwyzszy, rozwijajac teoretyczne podstawy coraz
szerszych kompetencji Prezydenta. Rozbudowana zostata wtedy, nawig-
zujgca do wczesniejszych koncepcji, jeszcze z poczatku XIX w., pdzniej
podjetych przez Th. Roosvelta, doktryna tzw. kompetencji domniema-
nych (implied powers). W mysl tej koncepcji zaktadano, ze Prezydentowi
przystugiwac¢ miaty nie tylko te uprawnienia, o ktérych wyraznie mowita
konstytucija, ale rowniez kompetencje wynikajgce z natury federacjiiktore
stuzyty realizacji jej potrzeb oraz potrzeb narodu amerykanskiego. Mody-
fikacja tej wczesniejszej formuty polegata na tym, ze w XIX wieku owo
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domniemanie dotyczy¢ miato catego Rzgdu Federalnego, a wiec tgcznie
Kongresu, Prezydenta i Sgdu Najwyzszego. W nowym rozumieniu dok-
tryny miejsce catego Rzgdu zajat urzad Prezydenta.

Takie sformutowania pozwalaty uzasadnia¢ zaangazowanie unii
niemal w kazdg dziedzine zycia (co prowadzito do sporéw ze stanami),
a wyrazem tego byto uruchomienie w tym okresie wielkich programow
spotecznych (w dziedzinie ochrony zdrowia, opieki socjalnej, czy eduka-
cji) czy programow gospodarczych (roboty publiczne finansowane przez
unie, wspieranie budownictwa mieszkaniowego czy budowa szlakow
komunikacyjnych) w dziedzinach, w ktérych Konstytucja z pewnoscig nie
dawata zadnych podstaw do dziatania. Majgcy poczatkowo niewielki sktad
gabinet, nazywany tez administracjg Prezydenta, urdst stopniowo do zna-
czacych rozmiarow. Oprécz wytonionych jeszcze na przetomie XVIII
i XIX wieku departamentdw (ministerstw) stanu (czyli spraw zagranicz-
nych, ale rowniez zajmujgcego sie niektorymi sprawami z zakresu polityki
wewnetrznej), wojny, skarbu czy marynarki, pojawity sie sukcesywnie
nastepne. Wytonity sie wiec kolejno departamenty: spraw wewnetrznych,
sprawiedliwoéci (w istocie odpowiednik prokuratury generalnej), poczt
1 rolnictwa. Juz w XX wieku, pod wptywem m.in. polityki New Dealu,
powstaty departamenty: transportu, handlu, budownictwa, pracy, eduka-
cji, zdrowia, a w wyniku I wojny swiatowej departament ds. weteranow.

Niezaleznie od rozwoju struktury resortéw ministerialnych, w efekcie
okreslonych koncepcji programowych realizowanych w ramach New
Dealu pojawita sie duza liczba majgcych olbrzymi zasieg aktywnosci
agend i urzedow federalnych. Obudowanie nowych sfer aktywnosci
administracji federalnej masami urzednikow utrwalato domniemanie, ze
sg to obszary odpowiedzialnosci Prezydenta. Wielkg pomocg w tym zakre-
sie byta mozliwos¢ niemal nieskrepowanego tworzenia finansowych
podstaw tej aktywnosci. Byta to konsekwencja postanowien XVI poprawki
(uchwalonej w 1909 r., ratyfikowanej w 1913 r.). W mys$l nowej regulacji
Kongres uzyskat prawo naktadania i sSciggania podatkow z wszelkich
zrodet bez koniecznosci warunkowania ich stanowiskiem standéw czy
uzalezniania ich od potencjatu poszczegdlnych standw. Byto to odejscie
od konstytucyjnego zatozenia, ze podatki naktadane przez Kongres muszg
by¢ rozktadane proporcjonalnie na stany po uprzednim dokonaniu okre-
Slonych oszacowan lub spiséw w kazdym stanie. W ten sposéb admini-
stracja federalna znalazta zZrodto bezposredniego zasilania projektow
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i programow federalnych, a to w oczywisty sposdb wzmacniato pozycje
Prezydenta jako gtdwnego dysponenta tych srodkéw i zwierzchnika ros-
nacej stale administracji federalnej.

Stan powyzszy trwat w istocie do konca lat siedemdziesigtych XX wieku.
Kryzys prezydentury R. Nixona i stabos¢ dwdch kolejnych prezydentow
znaczaco wptynety na podniesienie stanowiska Kongresu. Wreszcie
w latach osiemdziesigtych realizowany program ,konserwatywnej rewo-
lucji” administracji R. Reagana otworzyt okres sSwiadomego ograniczania
zakresu dziatania wtadz federalnych, a w Slad za tym, do wyréwnania
pozycji obu filarow Rzagdu USA.

Wspomniatem, ze czynnikiem, ktory wptywat na wzmocnienie pozycji
Prezydenta, byta faktyczna zmiana trybu jego elekcji, dajagca w istocie
mozliwos¢ powotywania sie na mandat powszechny. Pomimo bowiem
formalnego utrzymywania zasady, ze wybory majg charakter posredni,
przeprowadzone zmiany spowodowaty, ze pozycja elektorow zostata
wyraznie ograniczona.

Przemiany te wigzaty sie scisle z uporzagdkowaniem w potowie XIX wieku
systemu politycznego, bazujgcego na uksztattowanych wtedy definityw-
nie dwdch partiach: Demokratycznej i Republikanskiej. O ile do tego czasu
decydujacy wptyw na wybor prezydenta mieli de facto liderzy pewnych
nieformalnych grup w Kongresie, o tyle w nowej wersji ciezar decyzji
przesunat sie na kierownictwa partii. To one zaczety desygnowac swoich
kandydatoéw na urzad prezydenta, przedstawianych we wszystkich sta-
nach. Jednoczesnie przedstawiano stojacych za kandydatem elektorow,
przy czym argumentem na rzecz ich wyboru byta wtasnie potwierdzona
autorytetem partii osoba kandydata na prezydenta.

Wyborcy, cho¢ formalnie gtosowali na elektorow, w praktyce wybierali
ich ze wzgledu na okreslonego kandydata. Z czasem, kiedy w obrebie
kazdej z partii pojawita sie rywalizacja o nominacje jako jedynego kandy-
data, rozwineta sie instytucja prawyboréw, a wiec okreslonej procedury
zdobywania poparcia w obrebie wtasnego ugrupowania. Prawybory pro-
wadzone byty odrebnie w kazdym stanie, w celu dokonania wyboru elek-
torow na krajowg konwencje wyborcza. To na tej konwencji delegaci ze
wszystkich stanowych organizacji kazdej partii dokonywali wyboru kan-
dydatow partii na prezydenta i na wiceprezydenta (co byto wtasciwie for-
malnoscig) oraz ogtaszano program wyborczy.
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Nominaci obu partii podejmowali nastepnie walke miedzy sobg o gtosy
elektorskie. Przyjeto tu jako niemal powszechnie obowigzujacg zasade, iz
zwyciestwo jednego z kandydatow w danym stanie oznacza, ze zdobywa
on wszystkie gtosy elektorskie z tego stanu. W praktyce nowy system
wyborczy spowodowat niemal catkowite zdominowanie wyborcoéw przez
kandydatow dwodch najwazniejszych stronnictw. Choc¢ formalnie liczba
kandydatow ubiegajgcych sie o urzgd prezydenta nie zostata ograniczona,
to w praktyce tylko kandydaci dwdch gtownych partii toczg od poéttora
wieku decydujacg rozgrywke.

Ten system wykluczyt tez mozliwos$¢ wybierania na urzad prezydenta
1 wiceprezydenta, ewentualnych przeciwnikéw politycznych. Takie sytu-
acje zdarzaty sie czesto w pierwszych dziesiecioleciach, co nierzadko pro-
wadzito do napiec¢ w funkcjonowaniu osrodka prezydenckiego.

Warto na tym miejscu wskaza¢ na ewolucje regulacji okreslajagcych
zasady czynnego prawa wyborczego w tych wyborach. Pierwotna dyspozy-
cja konstytucyjna, mocg ktdrej to stany miaty decydowac o przyznawaniu
tego uprawnienia, prowadzita do wielu ograniczen (zwtaszcza przez cen-
zusy majatkowe badz dyskryminacje religijng) tego prawa. Stany Zjedno-
czone, podobnie jak kraje europejskie, dopiero w drugiej potowie XIX wieku
(8cislej: po Wojnie Secesyjnej) przystapity do zasadniczych zmian tych
regulacji.

XIV i XV poprawki (kolejno z 1868 i 1870 r.) okreslaty, ze czynne prawo
wyborcze obywateli Stanow Zjednoczonych nie bedzie odtagd ograniczane
przez federacje oraz stany ze wzgledow rasowych bgdz pozostawania
uprzednio w statusie niewolniczym. Pozwolito to w czesci standw uzy-
skac¢ prawa wyborczej ludnosci kolorowej, ale pozostawienie réznorakich
cenzusow majatkowych (czasami tez wymogdéw posiadania minimum
wyksztatcenia) w istocie ciggle pozbawiato czynnego prawa wyborczego
liczne grupy ludnosci. Praktycznie zatem dopiero w 1964 r. mocg XXIV
poprawki zlikwidowano roéznorakie, istniejagce jeszcze ograniczenia ze
wzgleddw majgtkowych. Warto tez dodac, ze XIX poprawka z 1920 r. przy-
znata czynne prawo wyborcze kobietom

Wspomniany spor o zakres uprawnien egzekutywy dotyczyt w istot-
nym zakresie rowniez problemu uregulowania charakteru relacji miedzy
unig a stanami. Rezultat Wojny Secesyjnej ostatecznie przesadzit, ze rze-
czywistym podmiotem unii jest naréd amerykanski, a nie poszczegolne
stany. Oznaczato to wyrazne ograniczenie pozycji stanow, ale wskazana
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wczesniej stabos¢ egzekutywy na przetomie XIX i XX wieku nie pozwolita
na wyciggniecie z tego faktu praktycznych, konstytucyjnych nastepstw.
Zatem w rzeczywistosci pozycja stanow w tym czasie nie ulegta istotnemu
uszczupleniu.

Dramatyczny przetom spowodowaty tu dopiero Wielki Kryzys i poli-
tyka New Dealu. Katastrofa gospodarcza doprowadzita do tego, ze wiek-
szo$¢ stanow staneta u progu finansowego bankructwa. Oznaczato to, iz
stany okazaty sie po prostu niezdolne do realizowania swoich podstawo-
wych funkcji. Sytuacja zatem nie tylko zmuszata do korzystania z pomocy
wtadz federalnych, ale i catkowicie usprawiedliwiata wkraczanie przez
unie w szereg sfer nalezgcych tradycyjnie do kompetencji stanow. Te
chcgc nie chcge musiaty wiec akceptowac ograniczanie swych upraw-
nien, liczac jednoczesnie, ze kiedy sytuacja gospodarcza sie poprawi, to
wszystko wrdci do stanu wyjsciowego. Tak sie jednak nie stato, a rozbu-
dowana administracja federalna nie tylko nie chciata rezygnowac z uzy-
skanych pozycji, ale podejmowata ciggle nowe inicjatywy rozszerzajgce
zakres swoich zainteresowan kosztem standéw. Jakkolwiek powodowato
to kolejne spory, rozstrzygane zwykle w konkretnych przypadkach przez
Sad Najwyzszy, to tendencja na rzecz wzmacniania unii kosztem stanéw
trwata do poczatku lat siedemdziesigtych XX wieku. Dopiero wtedy
i zwtaszcza w latach osiemdziesigtych nastgpito wyrazne ograniczenie
ekspansji administracji federalne;j.

Jak zatem widac¢, w ramach okreslonych konstytucyjnie relacji podsta-
wowych osrodkow wtadzy w panstwie, okreslona praktyka konstytucyjna
wprowadzata roznorakie modyfikacje. Potowa XX wieku okazata sie okre-
sem wydatnego wzmocnienia wtadzy wykonawczej w strukturze wtadz
federalnych oraz w relacji do stanow. Stato sie to podstawa do przyjecia
tezy o przeksztatceniu sie ustroju amerykanskiego w model republiki pre-
zydenckiej. Jednak zapisane w konstytucji instytucje rownowazenia
i hamowania (checks and balances) wykazywaty w dtuzszej perspektywie
czasowej wewnetrzng zdolnosc tego systemu do przywracania pierwot-
nie zaktadanej rownowagi. W tym sensie zatozenia sformutowane przez
,Ojcow Zatozycieli” stworzenia wtasnie takiego modelu ustrojowego, ktory
gwarantowatby elementarny tad i harmonie miedzy gtownymi czesciami
Rzadu, okazaty sie skuteczne. Sprawdzity sie one nawet w zupelnie
nowych realiach spotecznych, gospodarczych, kulturalnych czy politycz-
nych, co dowodzi ich niezwyktego geniuszu.
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2.3. Francja

Restytucja wtadzy Burbonéw w 1814 r., na krotko przerwana powrotem
Napoleona, oznaczata probe odbudowy ustroju Francji przedrewolucyj-
nej, tyle tylko ze w sposodb ograniczony juz cho¢by normami konstytucyj-
nymi. Nadana przez Ludwika XVIII Karta Konstytucyjna z 1814 r. stata sie
w pewnym sensie wzorem dla tych reziméw absolutnych, ktére pod wpty-
wem zmian, jakie niosta epoka rewolucyjna i napoleoniska w Europie,
rozumieli koniecznos¢ wprowadzenia chocby czesciowych zmian
w dotychczasowym ksztatcie ustrojowym.

W przypadku Francji nie nastgpita jednak dtugotrwata stabilizacja
wewnetrzna, a w slad za tym nastepujace po sobie fale niepokojow wymu-
szaty kolejne zmiany ustrojowe. Specyfikg francuska byto jednak to, ze
zmiany te nie zawsze odpowiadaty pierwotnym intencjom osrodkow
wzniecajgcych zaburzenia rewolucyjne. Rewolucje obejmowaty bowiem
gtownie Paryz, za$ prowincja francuska, pamietajgca zbrodnie okresu
rewolucji, zdecydowanie niechetnie odnosita sie do intelektualnych
nowinek. Paradoksalnie zatem wywalczane przez radykatow zmiany pro-
wadzace do demokratyzacji prawa wyborczego prowadzity do wybierania
podczas kolejnych elekcji przedstawicieli srodowisk konserwatywnych.
Ta prawidtowosc ujawnita sie w ciggu catego XIX wieku.

Tak zatem pierwotnie okreslony ksztatt ograniczonej monarchii kon-
stytucyjnej zostat zmieniony w efekcie tzw. rewolucji lipcowej 1830 r.
Oznaczato to istotne zwiekszenie reprezentatywnosci nizszej izby parla-
mentu oraz pewne ograniczenie prerogatyw krélewskich. Kolejna rewolu-
cja 1848 r. doprowadzita do obalenia monarchii, wprowadzenia jednoiz-
bowej reprezentacji politycznej i powszechnego wyboru prezydenta.
Jednak zwyciestwo w wyborach srodowisk zachowawczych, a pdzniej
wykorzystanie zapotrzebowania na silng wtadze jednostki, doprowadzito
do proklamowania cesarstwa przez Napoleona III. Ten ksztatt ustrojowy
upadt wraz z kleskg Francji w konfrontacji z Prusami w 1870 r. Powstata
IIT Republika, ktéra wobec poczatkowej dominacji formacji monarchi-
stycznych miata by¢ jedynie epizodem na drodze do restytucji monarchii.
W zwigzku z tym przejsciowy charakter miaty tez mie¢ regulacje konsty-
tucyjne przyjete w 1875 r., a ich gtownym celem miato byc¢ stworzenie
warunkow ustrojowych dla powrotu krdla. Stato sie inaczej, a model ustro-
jowy III Republiki stat sie nie tylko najdtuzej funkcjonujgcym w dziejach
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konstytucjonalizmu francuskiego, ale tez okazat sie bez watpienia jednym
z najbardziej nasladowanych rozwigzan w innych krajach.

Zanim przejdziemy do blizszej analizy tych rozwigzan w kontekscie
usytuowania wtadz wykonawczych, kilka uwag na temat wczesniej istnie-
jacej praktyki. Wspomniany akt z 1814 r. sktadat catg wtadze wykonawczg
(jak réwniez decydujacy wptyw na funkcjonowanie ciat reprezentacyj-
nych) w rece wtadcy. To on byt zwierzchnikiem ministréw, ktérych swo-
bodnie powotywat i odwotywat, ci zas ponosili polityczng odpowiedzial-
nos¢ wytgcznie przed monarchg. Ministrowie nie tworzyli kolegium
w postaci rady ministrow i byli zobowigzani do kontrasygnowania aktow
krolewskich. Ten stan nie zmienit sie istotnie po rewolucji 1830 r., zasad-
nicze znaczenie miato bowiem w tym czasie wzmocnienie pozycji izb
parlamentarnych. Przemiany, jakie nastapity w efekcie rewolucji 1848 r.,
utrzymaty sytuacje decydujgcego wptywu na funkcjonowanie egzeku-
tywy ze strony najpierw prezydenta republiki, a nastepnie cesarza. Do
1871 r. wptyw izb parlamentarnych na funkcjonowanie ministrow byt
w istocie znikomy. Nie zaszly w tym okresie rowniez zadne zasadnicze
zmiany w konstrukcji wtadz administracyjnych w terenie, a samorzad
terytorialny pozostawat odlegtg ides.

Pierwotna konstrukcja przepisow konstytucyjnych z 1875 r. zachowy-
wata kluczowg pozycje prezydenta republiki w systemie wtadz naczelnych,
ale jednoczes$nie wprowadzata nowg w systemie francuskim instytucje
odpowiedzialnosci politycznej ministrow przed obiema izbami parla-
mentu. Miata to by¢ odpowiedzialnos¢ indywidualna za akty wtasne i soli-
darna za polityke catego gabinetu. Gabinet jednak, podobnie jak w modelu
amerykanskim, podporzagdkowany byt prezydentowi, ktdry zachowywat
decydujacy wptyw na jego sktad personalny i kierunki dziatania. Prezydent
posiadat tez kluczowe kompetencje w najwazniejszych decyzjach panstwa.

Jakkolwiek prezydent powotywany miat by¢ w wyborach posrednich
przez potgczone izby parlamentu, to jednak mozliwosc¢ reelekcji oraz dtu-
gosc¢ kadencii (7 lat) powodowaty, ze jego pozycja wobec parlamentu byta
bardzo silna (do tego nie ponosit odpowiedzialnosci politycznej).

Jednak praktyka ustrojowa III Republiki, zwtaszcza od schytku XIX wieku,
przyniosta catkowitg modyfikacje zasad konstytucyjnych. Poczatkowo silna
pozycja prezydentow republika ulegta zasadniczemu zatamaniu. Domi-
nujaca pozycje zdobyty izby parlamentarne, ktére de facto zdominowaty
dziatalnos¢ naczelnych wtadz panstwa. Ostabienie pozycji prezydenta
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dokonato sie przede wszystkim przez wytonienie funkcji prezesa rady
ministrow oraz uzaleznienie mozliwosci funkcjonowania gabinetu od
posiadania poparcia wiekszosci parlamentarnej. Dzieki umiejetnemu sto-
sowaniu zasady politycznej odpowiedzialnosci ministréow przed izbami,
uzyskaty one decydujacy wptyw na sktad i program dziatania rzgdu. Jed-
noczesnie decydujgce funkcje zwigzane z odpowiedzialnoscig za bezpo-
Sredni zarzad panstwem przeszty na osobe premiera. Prezydenci jedynie
w sensie formalnym powotywali premierow, a nastepnie na ich wniosek
ministrow, ale decydujgce znaczenie dla trwatosci gabinetu miata zdol-
nosc¢ do uzyskania dlan wiekszosci w izbach.

Jednoczesnie wszakze oblicze izb parlamentarnych stato sie bardzo
zroznicowane. W przeciwienstwie do Anglii czy USA, we Francji nie doszto
bowiem do uksztattowania sie systemu dwupartyjnego. Bogactwo zycia
politycznego i postaw ideowych doprowadzito do wyksztatcenia dziesigtek
partiii formacji, a ciggle zmieniane ordynacje wyborcze utwierdzaty poste-
pujgce rozbicie polityczne. Efektem tego byty bardzo gtebokie podziaty
w parlamencie, co skutkowato daleko idgcg destabilizacjg wtadz wykonaw-
czych. Dos¢ powiedzie¢, ze w okresie od 1875 do 1914 r. Francja posiadata
140 gabinetow, co pokazuje, jak dalece ptynna byta tam sytuacja polityczna.
Dodac¢ wszakze trzeba, ze dw brak stabilnosci paradoksalnie wzmacniat
postaci wybitne, ktére tak w zyciu parlamentarnych jak i gabinetowym
mogty odgrywac znaczacg nieraz role. Bedacy jednym z symboli III Repub-
liki A. Briand petnit funkcje premiera 11 razy, zas ministra 25 razy.

Francuska opinia publiczna w pewnym sensie przywykta do takiego
ksztattu systemu politycznego i wskazany wyzej brak stabilizacji tak w rzg-
dzie, jak i w parlamencie nie przeszkadzat w rozwoju kraju. Odnoszac to
do doswiadczen burzliwych czasow rewolucji, wzgledny spokodj byt
w pewnym sensie mniejszym ztem. Nie od rzeczy bedzie takze dodac, ze
taki stan w istocie odpowiadat bardzo réznym organizacjom nieformal-
nym, czesto utajnionym, ktére w tym okresie odgrywata we francuskim
zyciu politycznym kluczowg wrecz role.

Kleska w wojnie z Prusami wymusita takze zmiany w systemie organi-
zacjl wtadz terytorialnych republiki. Dotychczasowy napoleonski model
scentralizowanej administracji rzgdowej z niktymi elementami wptywu
wspolnot terytorialnych na funkcjonowanie wtadz lokalnych stawat sie
anachronizmem na tle Prus (i w ogodle panstw II Rzeszy) czy Austro-Wegier,
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nie mowiac o szeregu mniejszych krajow europejskich. Stad istniat row-
niez nacisk spoteczny na przeprowadzenie pewnych zmian.

Utrzymany wiec zostat dotychczasowy model podziatu terytorialnego
na departamenty, dalej okregi (podprefektury), kantony i wreszcie gminy
wiejskie 1 miejskie. Zachowana zostata silna pozycja prefektéw, miano-
wanych przez prezydenta na wniosek ministra spraw wewnetrznych. Na
kolejnym szczeblu utrzymana zostata instytucja podprefektéw, o pozy-
cji zblizonej do starostow w Austrii czy Prusach. Kantony nie posiadaty
odrebnej wtadzy administracyjnej, byty bowiem jednostkg utworzong
dla celow funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Przy prefektach
funkcjonowaty dwa ciata: rada generalna oraz rada prefekturalna. Oba
ciata miaty charakter doradczy wobec prefekta, pierwsza zas z nich miata
uprawnienia organu quasi-samorzgdowego. Jednak rada generalna nie
posiadata zadnych organdw wykonawczych, stgd pozostawata w isto-
cie w zaleznosci od prefekta. Takze stopien jej reprezentatywnosci (nie
pochodzita z wyboréw powszechnych) byt bardzo ograniczony.

Zasadnicza zmiana nastgpita na szczeblu najnizszym, ktérego nowy
ustroj wtadz uregulowano w 1884 r. Zmiana ta polegata przede wszystkim
na wprowadzeniu powszechnych wyborow do ciat reprezentacyjnych
w gminach wiejskich i miejskich, czyli odpowiednio do rad wiejskich
i miejskich. Ciata te uzyskaty szerokie uprawnienia dotyczace spraw
swych wspdlnot terytorialnych, zas organem wykonawczym rad stat sie
mer wraz pomocnikami. Mer, bedacy dotychczas urzednikiem rzgdowym,
stat sie wybieranym przez rade wykonawcga jej uchwat. Jednoczesnie
odpowiadat za realizacje zadan rzgdowych w gminie.

Ksztatt wtadz terytorialnych republiki francuskiej okazat sie dzietem
jeszcze bardziej trwatym niz same regulacje konstytucyjne. W praktycznie
niezmienionym ksztatcie administracja publiczna republiki dziatata przez
kolejne niemal sto lat.

2.4. Czechostowacja

Reagujac na rozktad wewnetrzny monarchii Habsburgow, istniejacy
juz wczesniej Czechostowacki Komitet Narodowy uznat sie 28 pazdzier-
nika 1918 r. za rzad tymczasowy, a jego kierownictwo objat Karel Kramar.
Sktad i oblicze polityczne tego rzadu byto odzwierciedleniem sympatii

264



Czes$¢ V Przemiany w administracji

politycznych ujawnionych w ostatnich przed wojng odbytych na terenie
Czech wyborach do austriackiej Rady Panstwa.

Wkrotce utworzona zostata na obszarach wchodzacych w sktad
wegierskiej czesci imperium Stowacka Rada Narodowa, a w $lad za tym
w sktad Komitetu weszli rowniez przedstawiciele Stowakow.

W poczgtkach listopada 1918 r. po takim rozszerzeniu swego sktadu
o reprezentantéw innych stronnictw czeskich, jak i o wspomnianych
przedstawicieli Stowakdéw, Komitet w Pradze uznat sie za Zgromadze-
nie Narodowe. Juz na pierwszym posiedzeniu Zgromadzenia 14 listo-
pada 1918 r. przyjeto tymczasowaq konstytucje oraz wybrano prezydenta
(w osobie T. Masaryka) oraz rzad z Kramarem na czele.

Konstytucje Republiki Zgromadzenie Narodowe uchwalito jednogtos-
nie po uptywie pewnego czasu 29 lutego 1920 r. Akt ten przetrwat bez
zmian az do upadku panstwa w 1939 r. Dokument ten wzorowany byt na
konstytuciji III republiki francuskiej, ktéra stanowita najwazniejszy punkt
odniesienia niemal we wszystkich dziedzinach zycia ksztattujgcego sie
panstwa.

Konstytucja w pierwszym artykule okreslata zasade zwierzchnictwa
narodu, ale suwerenem byt narod czechostowacki. Tworcy konstytucji
1 panstwa uznali zatem S$cistg jednos¢ narodow czeskiego i stowackiego,
ale jak miata to wykazac przysztosc, byto to zatozenie nadmiernie ideali-
styczne i nieliczace sie z faktycznymi realiami.

W mysl zatozen konstytucji Czechostowacja miata byc¢ republikg
demokratyczng, gwarantujgca poszanowanie podstawowych swobdod
zwtaszcza stanowigcym olbrzymiag czes¢ (blisko 50%) populacji panstwa
mniejszosciom narodowym. Jednak i tu praktyka ustrojowa i realia dwu-
dziestolecia miedzywojennego wykazaty, jak dalece zycie odbiegato od
formalnych zapisow.

Pierwotnie, jeszcze w postanowieniach tymczasowej konstytucjiz 1918 r.,
kluczowa pozycje w strukturze wtadz panstwa zajmowac¢ miata Rada
Ministrow 1 dwuizbowy parlament. Wszakze po wyborze Masaryka, wsku-
tek jego sprzeciwu wobec zmarginalizowania w tymczasowej regulacji
pozycji Prezydenta, ostateczna wersja postanowien konstytucyjnych
zawierata juz znaczace wzmocnienie gtowy panstwa.

Prezydent Republiki wybierany byt zatem wprawdzie w wyborach
posrednich na siedem lat przez Zgromadzenie Narodowe, ale zakres jego
wptywu na Rade Ministrow i na ustawodawstwo ulegt rozszerzeniu.
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Przede wszystkim uzyskat on prawo mianowania premiera oraz mini-
stréw (choc¢ musieli oni posiadac¢ zaufanie parlamentu). Miat tez prawo do
uczestniczenia i przewodniczenia pracom rzgdu. W ten posredni niejako
sposob uzyskat on mozliwos¢ realizowania inicjatywy ustawodawczej,
ktorg formalnie obok parlamentu miata tylko Rada Ministrow. Mogt on
takze wzywac ministrow na narady czy zgdac od nich pisemnych opinii
w sprawach dotyczacych biezgcych decyzji panstwowych. Te uprawnie-
nia byty istotng modyfikacjg klasycznego modelu francuskiego, zaktada-
jacego znaczacg marginalizacje urzedu Prezydenta.

Wtadza ustawodawcza w republice nalezata do dwuizbowego Zgroma-
dzenia Narodowego. Jego Izba Nizsza sktadac¢ sie miata z 300 postow
wybieranych na piec lat, zas Senat ze 150 senatorow, wybieranych na
siedem lat. Oprocz funkcji ustawowych parlament miat takze rozbudo-
wane kompetencje kontrolne tak wobec prezydenta, jak i rzgdu. Wobec
nich mogt on zatem wszczynac¢ w szczegolnych przypadkach procedure
zwigzang z pocigganiem do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Premier
i ministrowie mogli by¢ tez pociggani do odpowiedzialnosci polityczne].

Biezacy zarzad panstwem nalezat do kompetencji rady ministréw z pre-
mierem na czele. Premier odpowiadat za ksztatt personalny rzgdu, do niego
nalezato tez okreslanie politycznego kierunku dziatalnosci rady ministrow,
od tego zalezato bowiem uzyskanie zaufania ze strony Izby Nizszej.

Warto na tym miejscu wskazac, ze olbrzymia role w funkcjonowaniu
systemu czechostowackiego w praktyce odgrywaty czynniki nieformalne.
W szczegolnosci wykraczajgcg nawet poza ramy konstytucyjne role
odgrywali obaj prezydenci republiki — Masaryk, a nastepnie E. Benes. To
wokot nich koncentrowat sie nieformalny osrodek polityczny, sktadajgcy
sie z lideréw pieciu najwiekszych ugrupowan politycznych czeskich i sto-
wackich, decydujacy praktycznie o wszystkich sprawach republiki. Funk-
cjonowanie tego osrodka wynikato w pierwszym rzedzie z tego, azeby
zablokowac¢ mozliwosc¢ uzyskania realnego wptywu na sprawy panstwowe
przez reprezentacje polityczne mniejszosci narodowych, zwtaszcza ugru-
powania niemieckie i wegierskie, a takze stowackich nacjonalistow. Wtas-
nie nieche¢ do tych formacji byta gtownym czynnikiem cementujagcym
wspotprace prezydentow z liderami partii i pozwalata wptywac w decydu-
jacym stopniu na kierunki polityczne pracy rzgdu i parlamentu

Panstwo czechostowackie podzielone byto na piec krajow, te zas dzielity
sie na zupy (odpowiedniki wojewddztw) i dalej na powiaty. Najwiekszym
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krajem byty Czechy z dziewiecioma zupami, nastepnie Stowacja z szes-
cioma zupami, Morawy z czterema zupami, Rus Zakarpacka z jedng zupg
i wreszcie tzw. Slask Opawski z dwoma zupami.

2.5. Finlandia

Podstawy konstytucyjne Wielkiego Ksiestwa Finlandii sformutowane
zostaty jeszcze w 1772 1. przez Szweddw w postaci Aktu o Formie Rzadu.
Takze i ten dokument okreslat podstawy funkcjonowania wtadz finskich
w okresie dominacji rosyjskiej, a wiec po 1809 r. Jego uzupetnieniem byt
przyjety w 1906 r. Akt o Parlamencie, regulujacy zasady funkcjonowania
ciat reprezentacyjnych.

W okresie walki o niepodlegtosc, jeszcze w poczgtkach 1917 r. Senat
finski powotat Komisje Konstytucyjna, ktéra przygotowata projekt nowej
regulacji. Zostat on ostatecznie przyjety jako zasadniczy - choc¢ nie
jedyny - akt konstytucyjny 17 lipca 1919 r. Jego uzupetnieniem byt wspo-
mniany akt o parlamencie, zastgpiony nowg regulacjg o podobnym tytule
13 stycznia 1928 r. Ponadto jeszcze kilka innych ustaw tworzyto tgcznie
konstytucje Finlandii, ktorej status jako republiki ostatecznie rozstrzyg-
nieto rowniez w poczatkach 1919 r.

Konstytucja finska stworzyta bardzo ciekawy model ustrojowy, tgczacy
z jednej strony stosunkowo silne uprawnienia jednoizbowej reprezentacji
narodowej, z drugiej zas daleko idgce kompetencje prezydenta bedgcego
nie tylko gtowg panstwa, ale i realizatorem wielu istotnych funkcji w zakre-
sie biezgcego zarzadzania panstwem.

Przyjeto zatem tu zasade zwierzchnictwa narodu realizowang przede
wszystkim przez wspomniany jednoizbowy parlament — Eduskunte.

Parlament posiadat wtadze ustawodawczg, do niego nalezato wytgczne
prawo do stanowienia praw pociggajacych za sobg obcigzenia na rzecz
panstwa. Parlament uzyskat tez uprawnienia kontrolne wobec rady mini-
strow. Rzad nie mogt bowiem funkcjonowac bez posiadania zaufania ze
strony wiekszosci parlamentarnej. Eduskunta, liczaca 200 postdw, wybie-
rana byta na trzyletnig kadencje wedle bardzo demokratycznej ordynacji
wyborczej, dajagcej czynne prawo wyborcze mezczyznom i kobietom
powyzej 24 lat zycia.
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Niezwykle silng pozycje konstytucja dawata prezydentowi, ktérego
wybierato specjalne kolegium elektorow, wytaniane jednak w wyborach
powszechnych. Kadencja prezydenta wynosita 6 lat i nie byto ograniczen
w liczbie sprawowanych kadencji. Prezydent nie tylko powotywat pre-
miera, a na jego wniosek ministréw (miat tez prawo ich dymisjonowania),
choc¢ musiat tu uwzgledniac opinie okreslonej wiekszosci parlamentarne;.
Prezydent kierowat politykg zagraniczng panstwa, kierowat jego sitami
zbrojnymi, miat tez szereg istotnych prerogatyw w zakresie mianowania
na okreslone stanowiska cywilne i wojskowe. Szczegdlnym uprawnie-
niem prezydenta byta tez mozliwos¢ bezposredniego kierowania pracami
rzadu, obradujgcego z jego inicjatywy i pod jego prezydencija. Posiadat on
takze bardzo istotne kompetencje w procesie stanowienia prawa. Miat
zatem obok parlamentu i prawo inicjatywy ustawodawczej (projekty przy-
gotowywat jednak rzad), mogt wetowac ustawy uchwalone przez parla-
ment. Byto to weto zawieszajgce, ponowne uchwalenie ustawy wyzsza
wiekszoscig gtosdw obalato bowiem sprzeciw prezydenta. Miat on row-
niez bardzo istotne uprawnienie do rozwigzywania parlamentu i zarzg-
dzania wybordw, ale decyzje takg podejmowac mogt jedynie na umoty-
wowany wniosek premiera. Z drugiej strony nie ponosit odpowiedzialnosci
politycznej przed parlamentem, mogt jedynie by¢ postawiony w stan
odpowiedzialnosci konstytucyjnej za naruszenie konstytucji bagdz popet-
nienie przestepstwa. Nietypowo rozwigzano tu problem kontrasygnaty,
ktora przyjeta nie oznaczata, ze kontrasygnujacy przejmowat odpowie-
dzialnos¢ za skutki okreslonych aktow, ale stwierdzata jedynie formalng
poprawnosc¢ jego wydania.

Jak wida¢, w Swietle powyzszych uprawnien prezydenta oraz roli
parlamentu pozycja rzadu byta w istocie bardzo staba. W praktyce ustro-
jowej stat sie on zatem swoistym narzedziem realizowania przez prezy-
denta biezgcego zarzgdu panstwem przy pewnej, stosunkowo mimo
wszystko ograniczonej kontroli reprezentacji narodowej. Jednak fakt
umocowania prezydenta wtasnie w wyborze dokonywanym w praktyce
przez narod, stwarzat mu tak silng pozycje ustrojowg, z ktdrg musiat sie
tez liczy¢ parlament.
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3.

Odbudowa administracji polskiej
po I wojnie swiatowej.

3.1. Odbudowa panstwa polskiego

Kiedy w poczatkach sierpnia 1914 r. rozpoczety sie dziatania wojenne,
a wraz z nimi wielki konflikt europejski, z catg mocg podniesiona zostata
na arenie miedzynarodowej ,sprawa polska” Postawa duzego narodu
w kluczowym miejscu Europy, zamieszkujagcego obszar bedgcy jednym
z gtownych teatrow wojennych, nie mogta by¢ dla mocarstw rozbioro-
wych obojetna. Te za$, a zwtaszcza zgodne dotgd w sprawach polskich
Niemcy i Rosja, znalazty sie w przeciwnych obozach wojennych.

Mimo wielu réznic politycznych, jakie wystepowaty w tym trudnym
okresie wsrdd polskich elit politycznych, istniato daleko idgce wspot-
dziatanie w tworzeniu i poszerzaniu marginesu swobody, a z czasem
w budowaniu polskich instytucji panstwowych. Politycy polscy widzieli
szanse przynajmniej na poszerzenie zakresu swobody i rozbudowe
instytucji narodowych i nie zamierzali traci¢ tak sprzyjajacej okazji na
zmiany. Sytuacja byta wszakze mocno zréznicowana na poszczegolnych
obszarach zaborczych.

Najlepiej proces ten mozna zaobserwowac, analizujac rozwdj instytu-
cji polskich na terenach tzw. Krélestwa Kongresowego. Mimo pewnej libe-
ralizacji polityki carskiej po rewolucji lat 1905-1907 i ewolucji w kierunku
monarchii konstytucyjnej, Polacy nie odczuli w powazniejszym zakresie
efektow tych zmian. Na uwage zastuguje tu jedynie dosy¢ rozbudowana
1w pewnym zakresie spolonizowana struktura samorzgdow wiejskich na
tym obszarze. To wtasnie w Krolestwie od sierpnia 1914 r. tworzone byty
instytucje 1 struktury, ktére odegra¢ miaty kluczowg role w odbudowie
Niepodlegtosci.

W Matopolsce Wschodniej i Zachodniej zakres swobdd byt najwiekszy.
Takze skala rozwoju polskich instytucji, dziatajagcych w ramach autono-
micznych struktur panstwa austriackiego, byta nieporownywalna
z innymi ziemiami polskimi. Podjete zostaty tu zatem dziatania, ktore byty

269



Grzegorz Gorski Historia administracji

swego rodzaju wyjsciem poza ramy prawno-ustrojowe tego panstwa
1 otwartg probg tworzenia instytucji niepodlegtego panstwa.

Na terenach zaboru pruskiego niemal do konca dziatan wojennych nie
miaty miejsca powazniejsze proby budowy polskich instytucji quasi-pan-
stwowych. Podobnie rzecz sie miata z Kresami Wschodnimi, czyli zie-
miami zaboru rosyjskiego poza Krolestwem.

Juz 3 sierpnia 1914 r. powstat Komitet Obywatelski miasta Warszawy.
Formalnie Komitet powstat w celu zaradzenia brakom zywnosci, jednak
w ciggu kilku kolejnych tygodni cate Krolestwo pokryte zostato siecig
takich komitetow we wsiach, gminach, miastach i powiatach. W komite-
tach dziatali najaktywniejsi przedstawiciele roznych polskich stowarzy-
szen i zwigzkow, ktérzy pod pozorem zatatwiania w nich spraw aprowiza-
cyjnych, sanitarnych czy porzgdkowych, tworzyli catkowicie polskie
struktury quasi-administracyjne i to na wszystkich szczeblach.

Zwienczeniem tego procesu byto powotanie 10 wrzesnia 1914 r. Cen-
tralnego Komitetu Obywatelskiego. Komitet ten zostat zatwierdzony
przez wtadze rosyjskie i powotat kilkanascie sekcji i departamentow, ktore
staty sie najlepszg w owczesnych warunkach szkotg i formg pracy pan-
stwowej. Przez struktury tych komitetow przewinety sie tysigce osob, ktore
juz wkrotce stanowic bedg trzon polskiego aparatu panstwowego. Zwro-
ci¢ tez trzeba uwage na fakt, ze struktury komitetow objety zakresem
swego oddziatywania takze te tereny Matopolski, czyli zaboru austria-
ckiego, ktore w 1914 r. zostaty zajete przez wojska rosyjskie.

Komitety stopniowo rozszerzaty zakres swojego oddziatywania takze
na ptaszczyznie rzeczowej, systematycznie rozbudowujgc struktury
wykonawcze. Niezmiernie istotne byto uzyskanie w koncu lipca 1915 r.
zgody na powotanie przez komitet warszawski Strazy Obywatelskiej
w miescie. W ciggu kilku dni zorganizowano wielotysieczng grupe ochot-
nikow, a sitg rozpedu straze zaczeto tworzyc¢ praktycznie w catym Krole-
stwie. To te struktury przejmowaty czynnosci porzagdkowe w momencie
opuszczania przez wojska rosyjskie terenow Polski centralnej. Wspomniec¢
tez trzeba o tym, ze Centralny Komitet Obywatelski przygotowat koncep-
cje uruchomienia polskiego sgdownictwa. Opracowano nie tylko odpo-
wiednie kwestie ustrojowe sgdow pokoju i sgdow wyzszych instanciji, ale
tez ustalono wszelkie kwestie personalnej ich obsady. W efekcie, nazajutrz
po ustgpieniu Rosjan, podjety one dziatalnosc.
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5 sierpnia 1915 r. do Warszawy wkroczyty wojska niemieckie, a wkrotce
objety one nie tylko catosc ziem Krodlestwa, ale takze pozostate ziemie pol-
skie wchodzace w sktad zaboru rosyjskiego. Konsekwencjg tego byto
w pierwszym rzedzie przejecie inicjatywy w dalszym prowadzeniu spraw
polskich przez Niemcy.

Tymczasem w zaborze austriackim jeszcze w koncu lipca 1914 r.
powstat Centralny Komitet Narodowy, ktoéry byt zdominowany przez
galicyjskich narodowych demokratéw. Dziatata tez od 1912 r. Komisja
Skonfederowanych Stronnictw Niepodlegtosciowych, skupiajgca przed-
stawicieli pozostatych, najwazniejszych stronnictw galicyjskich. Z uwagi
na to, ze jak juz wspominatem, zakres swobdd w zaborze austriackim byt
w porownaniu z innymi terenami ziem polskich najszerszy, gtdwng troska
polskich elit politycznych byty tu starania o zorganizowanie polskich for-
macji wojskowych. W efekcie wielu réznorodnych zamierzen 16 sierpnia
1914 r. zawigzano Naczelny Komitet Narodowy, ktory miat petnic¢ funkcje
najwyzszej instancji w zakresie spraw wojskowej, skarbowej i politycznej
organizacji zbrojnych sit polskich. Wskutek dziatann Komitetu utworzony
zostat Departament Wojskowy, ktory podjat akcje formowania Legiondow
Wschodniego i Zachodniego.

Byto to bardzo znaczace wydarzenie, oznaczato bowiem powstanie
pierwszych od kilkudziesieciu lat polskich formacji wojskowych i to pod
polskim dowddztwem. Towarzyszyto temu tworzenie administracyjnego
zaplecza dla tworzonych formacji w postaci szeregu urzedow i placowek
obsadzanych i kierowanych przez Polakéw juz nie pod kierunkiem
austriackich zwierzchnikow, ale w strukturze podporzagdkowanej pol-
skiemu osrodkowi dyspozycyjnemu w postaci NKN.

Tymczasem w sierpniu 1915 r. po zajeciu obszarow Polski centralnej
przez wojska niemieckie i austriackie, powotane zostaty generalne guber-
natorstwa z generalnymi gubernatorami na czele. Ich zadaniem byto
wykonywanie w imieniu tych obu panstw zarzadu ziem okupowanych,
formalnie nalezgcych do Rosji. Poczgtkowo Niemcy nie mieli sprecyzo-
wanej wizji swej polityki wobec Polski i Polakow i dgzyli gtdwnie do ogra-
niczenia samodzielnej inicjatywy w tym zakresie swego austriackiego
alianta. Jednoczesnie, po krotkim tolerowaniu powstatych w ostatnim
okresie pobytu Rosjan instytucji polskich, przystapili do ich demontazu.
Dotyczyto to przede wszystkim sieci polskich sgddow, ktére utworzone
zostaty w okresie przejsciowym. Udato sie wszakze uratowac bardzo juz
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rozwiniety system polskiego szkolnictwa, a nawet dzieki wysitkowi war-
szawskiego komitetu obywatelskiego uruchomic¢ 15 listopada 1915 r. Uni-
wersytet Warszawski i Politechnike Warszawska.

Komitet ten rozwijat tez swojg aktywnos¢ na coraz wiecej obszarow
zycia. Kiedy wiec kierujgcy nim ks. Z. Lubomirski 5 sierpnia 1915 r. zostat
przez Niemcow mianowany prezydentem Warszawy, komitet de facto
przejat funkcje jego organu wykonawczego. Rownoczesnie okupanci
wprowadzili w 21 innych miastach Krdlestwa quasi-samorzady, czyli
struktury, ktore pochodzity z ich nominacji, ale ktérym przyznano znaczny
zakres dziatania. Stopniowo struktura tych wtadz samorzgdowych rozwi-
nieta zostata na obszar catego Krdlestwa, co byto znaczacym faktem
z punktu widzenia odtwarzania na tym obszarze podstawowych instytucji
administracyjnych, znajdujgcych sie w rekach polskich.

Zatem obok obszaru Matopolski (zaboru austriackiego) tereny Krole-
stwa staty sie druga czescig Polski, na ktorej powstaty zreby polskiego apa-
ratu panstwowego. Waznym wydarzeniem byto tez wprowadzenie 5 maja
1916 r. ordynacji wyborczej do samorzagdu Warszawy. Stato sie to w nastep-
stwie majacych wielki zasieg patriotycznych manifestacji z okazji rocz-
nicy uchwalenia konstytucji majowej. Wybory odbyty sie bardzo szybko,
bo juz 16 lipca 1916 r. Cho¢ oparte o system kurialny, wytonity w centrum
polskiego zycia publicznego pierwszg, majacg realny mandat spoteczen-
stwa, instytucje wtadzy panstwowej, tym samym istotnie uniezalezniajgc
ja od dyspozycji okupanta.

Tymczasem Niemcy, pod wptywem rosngcych trudnosci wojennych
iwyczerpywania sie rezerw, zwtaszcza ludzkich, a takze dgzac do stworze-
nia rozwigzan porzadkujacych sytuacje w Europie Srodkowej w mys$l ich
strategicznych zatozen, postanowili podja¢ bardziej aktywng polityke
wobec Polakow. Jej wyrazem byt tzw. akt 5 listopada, ktory byt formalnym
odzwierciedleniem woli cesarzy niemieckiego i austriackiego. W tej dekla-
racji stwierdzali oni, ze z ziem panowaniu rosyjskiemu wydartych stworzg
panstwo samodzielne z dziedziczng monarchig 1 ustrojem konstytucyj-
nym. Co wazne, monarcha austriacki w tym samym dniu wydat dekret,
moca ktérego tereny tzw. Galicji uzyskaty prawo do samodzielnego urzg-
dzania swoich praw krajowych az do petnej miary tego, co z jego przyna-
leznoscig do catosci panstwa (...) sie zgadza".

Niezaleznie od oceny intencji obu zaborcdw, tak otwarte postawienie
sprawy odbudowy polskiej panstwowosci, zwtaszcza przez Niemcow,
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nadawato temu problemowi zupetnie nowg jakos¢. Oznaczato bowiem
jednoznaczne przetamanie obowigzujgcego dotgd miedzy zaborcami
consensu co do zapobiegania wszelkim staraniom o wskrzeszenie pan-
stwa polskiego.

Akt 5 listopada, zapowiadajgc utworzenie samodzielnego Krolestwa
Polskiego, acz nie przesadzat ani jego granic, ani jego ustroju, byt przeto-
mem w procesie budowy polskiego aparatu panstwowego. Stwarzat mia-
nowicie przestanki do uruchamiania w pelni oficjalnych juz polskich
instytucji panstwowych. 13 listopada 1916 r. ukazato sie rozporzgdzenie
gubernatora warszawskiego gen. Besselera o utworzeniu Rady Stanu
1 Sejmu w Krolestwie. Poniewaz jednak spoteczenstwo polskie generalnie
nieufnie przyjeto nowg polityke niemiecka, zwtaszcza zas rownolegte
zabiegi wokoét zorganizowania podporzgdkowanych cesarzowi sit zbroj-
nych, do realizacji planow Besselera nie doszto. Wobec tego 6 grudnia obaj
generalni gubernatorzy wydali rozporzadzenie o utworzeniu Tymczaso-
wej Rady Stanu, ktérej zadaniem miato by¢ wspdtdziatanie przy tworzeniu
dalszych urzgdzeri paristwowych w Krolestwie Polskim, w tym zwtaszcza
administracji polskiej.

Tymczasowa Rada sktadac sie miata z 15 oséb mianowanych przez
gubernatora niemieckiego i 10 oséb mianowanych przez gubernatora
austriackiego. Jako swoje naczelne zadanie Rada uznata stworzenie pod-
staw konstytucyjnego ustroju panstwa (..) zbudowanego na zasadach
rownouprawnienia wszystkich obywateli oraz utworzenie licznej, bitnej
a karnej armii. Zapowiadano tez organizowanie polskiej administracji,
skarbowosci, odbudowe gospodarki i kultury. Tymczasowa Rada Stanu
sformutowata w zatwierdzonej 3 lipca 1917 r. ,Tymczasowej organizacji
polskich Naczelnych Wtadz Panstwowych” podstawy dziatania planowa-
nej do odtworzenia polskiej administracji panstwowe;j.

Jednoczes$nie przystgpiono do formowania pierwszych struktur,
w oparciu o ktére powsta¢ miata polska, centralna administracja pan-
stwowa. Utworzone zostaty w ramach sekretariatu TRS Departamenty
(Sprawiedliwosci, Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego, Skarbu,
Spraw Wewnetrznych, Gospodarstwa Spotecznego, Pracy oraz Spraw poli-
tycznych — zajmowat sie politykg zagraniczng, powstata tez Komisja Woj-
skowa, jako surogat ministerstwa spraw wojskowych), ktére byty odpo-
wiednikami ministerstw.
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Byt Tymczasowej Rady nie okazat sie jednak dtugi. 25 sierpnia 1917 r.
wszyscy jej cztonkowie ztozyli swe mandaty, protestujgc w ten sposob
przeciwko internowaniu polskich zotnierzy I i III Brygady w nastepstwie
tzw. kryzysu przysiegowego. Okupanci, nie chcac jednak dopusci¢ do
prozni instytucjonalnej, zaakceptowali najpierw funkcjonowanie Komisji
Przejsciowej, ktora rozbudowata struktury administracyjne departamen-
tow, a nastepnie przystali na propozycje srodowisk polskich postulujg-
cych wytonienie regenta i pozostatych wtadz panstwowych.

12 wrzesnia 1917 r. powotana zostata trzyosobowa Rada Regencyjna
(w sktad Redy weszli Abp Aleksander Kakowski, Zdzistaw Lubomirski
i J6zef Ostrowski), ktérg mocg patentu obydwu cesarzy ustanowiono naj-
wyzszg Wiadzg paristwowg w Krolestwie Polskim, az do jej objecia przez
krola lub regenta. Powotana miata tez by¢ Rada Stanu, ktéra wraz z Rada
Regencyjng miata wykonywac wtadze ustawodawczg. Zastrzegano jednak
prawo okupantow do wetowania projektow ustaw i rozporzgdzen. Rada
nie miata réwniez prawa do wystepowania jako samodzielny podmiot
w stosunkach miedzynarodowych az do ustania okupacji.

Stworzenie catkowicie polskiej, najwyzszej instancji wtadzy Krolestwa,
byto znaczacym krokiem w kierunku odbudowy panstwa. Jakkolwiek
wtadze te ustanawiat czynnik obcy, ktory utrzymywat tez te wtadze
w zaleznosci od siebie, cho¢ zawiadywata ona terenem o nieustalonych
granicach, wreszcie byta ubezwtasnowolniona na terenie miedzynarodo-
wym, byta to jednak pierwsza po latach, najwyzsza polska wtadza pan-
stwowa. Zwazy¢ tez trzeba, ze stopien zaleznosci Rady Regencyjnej
iinnych organow przez nig pdzniej ustanowionych od okupantow syste-
matycznie sie zmniejszat. Z perspektywy czasu, zwtaszcza przez pryzmat
11 listopada 1918 r.,, znaczenie tego faktu w oczywisty sposob jest umniej-
szone. Ale w tamtym momencie byto to wydarzenie wielkiej wagi. Nie-
wiele jeszcze zapowiadato totalng kleske wszystkich trzech zaborcow.
Przeciwnie, sity niemieckie, choc¢ ostabione na zachodzie, na wschodzie
dysponowaty przygniatajagca przewaga.

Ale wazne byto jeszcze co$ innego. Do momentu powstania Rady
Regencyjnej wszystkie tworzone struktury polskie miaty w istocie charak-
ter quasi-panstwowy. Powstanie Rady Regencyjnej, pdzniej i innych
instytucji, uruchomienie jakze waznego procesu stanowienia prawa pol-
skiego, obejmujgcego swym zasiegiem coraz wiekszg liczbe spraw, byto
zjawiskiem zupetnie nowym. W sposob niebudzgcy watpliwosci zaczeto
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funkcjonowac¢ panstwo polskie, ktoére choc¢ jeszcze ograniczone swoistg
kuratelg zewnetrzng, to obejmowato praktycznie wszystkie najistotniejsze
obszary zycia spotecznego i gospodarczego. Jak wielkie to miato znacze-
nie, Swiadczy fakt, ze II Rzeczpospolita w catosci recypowata caty prak-

Nie od rzeczy bedzie wskazanie tu, ze powotanie Rady zwigzane byto
takze bez watpienia z ukonstytuowaniem sie w dniu 15 sierpnia 1917 r.
w Paryzu Komitetu Narodowego Polskiego z R. Dmowskim na czele. To
zdominowane przez endecje ciato uznane zostato przez rzgdy alianckie -
Anglii, Francji, Wtoch i USA, za oficjalng reprezentacje polska, a wiec
quasi-rzad emigracyjny. Komitet stat sie takze zwierzchnikiem wojsk pol-
skich sformowanych we Francji oraz w Stanach Zjednoczonych. Te swoi-
stg wytgcznos¢ uznania ze strony Aliantow Komitet zachowat az do
poczatkdw 1919 r., tj. do objecia prezydentury Rady Ministrow przez
I. J. Paderewskiego.

Waznym wydarzeniem tego okresu byto ponowne przekazanie z dniem
1 wrzesnia 1917 r. przez wtadze niemieckie i austriackie w polskie rece
catosci systemu sgdowniczego wtacznie z polskim Sagdem Najwyzszym
oraz spraw szkolnictwa.

Nastepnym bardzo waznym wydarzeniem byto powotanie przez Rade
Regencyjng pierwszego gabinetu — Rady Ministréw. 7 grudnia 1917 r.
urzad premiera objat Jan Kucharzewski, a nastepnego dnia na jego wnio-
sek powotany zostat gabinet sktadajacy sie z 8 ministréow (Sprawiedliwo-
$ci, Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego, Skarbu, Handlu i Prze-
mystu, Rolnictwa i Débr Koronnych, Opieki Spotecznej i Ochrony Pracy,
Spraw Wewnetrznych i Aprowizacji). Faktycznie status ministerstw posia-
daty tez Departament Spraw Politycznych prowadzacy sprawy zagra-
niczne oraz Komisja Wojskowa.

Powstanie rzadu ,krolewsko-polskiego” otwierato droge do budowania
catkowicie polskiego aparatu administracji publicznej na wszystkich
szczeblach. Mimo pdzniejszych zmian gabinetow, utrzymana zostanie
ciggtos¢ funkcjonowania tego aparatu administracyjnego i nastapi jego
petne przejecie przez niepodlegts juz Polske. W ten sposdb obok systemu
polskiego sgdownictwa odtworzona zostata wtadza administracyjna
bedaca drugim filarem ustroju panstwowego.

Jesienig 1918 r. na ziemiach polskich odczuwalny byt juz kryzys
wewnetrzny w Niemczech i Austro-Wegrzech. Zbiegto sie to z dtuzszym
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kryzysem rzgdowym, jaki nastapit po ztozeniu dymisji przez powstaty
w miedzyczasie rzad krélewsko-polski J. K. Steczkowskiego. Owczesna
sytuacja miedzynarodowa nie sprzyjata juz jednak inicjatywom Rady Regen-
cyjnej. Wyrazem tego byty nieudane proby tworzenia gabinetoéw przez
J. Swierzynskiego i J. Kucharzewskiego. Dopiero 23 pazdziernika 1918 r.
J. Swierzynski podjat sie ponownej proby sformowania rzadu i otrzymat
stosowne nominacje. Waznym momentem, wskazujgcym na postepujgca
emancypacje tego osrodka, byto to, ze jego gabinet funkcjonowat juz bez
wymaganej dotad akceptacji zaborcow. Wyrazem zupetnie nowej sytuacji
politycznej byt rowniez fakt, ze w tym gabinecie formalnie juz ustano-
wiono urzedy Ministréw Spraw Zagranicznych i Spraw Wojskowych.

Co jednak wazniejsze, jeszcze 10 pazdziernika 1918 r. Rada Regencyjna
polecita petnigcemu obowigzki premiera B. Broniewskiemu natychmiast
wdrozy¢ kroki, celem najszybszego przejecia od wtadz okupacyjnych
wszystkich dziatow zarzgadu krajem. I rzeczywiscie, wobec rozktadu nie-
mieckiego aparatu panstwowego, rozpoczeto przejmowanie wszystkich
funkcji zarzgdu panstwem w Polsce centralnejina czesci Kresow Wschod-
nich. Bardzo wazne byto tez przejecie przez Rade Regencyjng zwierzch-
nictwa nad polskimi sitami zbrojnymi dekretem z 12 pazdziernika 1918 r.

3 listopada 1918 r. Rada Regencyjna przejeta formalnie administrowa-
nie w austriackiej strefie okupacyjnej, uzgodnita tez przejecie catosci
wtadzy od Niemcow na 15 listopada 1918 1.

W tym czasie na obszarach Matopolski Wschodniej 4 listopada zarzad
z rak austriackich przejmowac zaczeta Polska Komisja Likwidacyjna
z W. Witosem na czele. Jeszcze wczesniej, bo juz 14 pazdziernika 1918 r,,
w Ksiestwie Cieszynskim wtadze przejeta Rada Narodowa z ksiedzem
J. Londzionem. Nawet w ,sennej” dotgd Wielkopolsce 11 listopada ukon-
stytuowata sie Rada Ludowa, ktdra rozpoczeta przygotowania do przejecia
wtadzy z rgk niemieckich. Zwienczeniem tego lawinowego procesu przej-
mowania wtadzy z rgk okupantow byto przeprowadzenie w pierwszej
dekadzie listopada 1918 r. rozbrojenia w Polsce centralnej wojsk niemie-
ckich i faktyczne przejecie wtadzy przez osrodki administracyjne podlegte
Radzie Regencyjne;j.

Jednak w tym czasie wptyw Rady na rozwdj wydarzen stawat sie coraz
bardziej ograniczony. Wyrazem tego byto powstanie w dniu 7 listopada
1918 r. w Lublinie Tymczasowego Rzadu Ludowego Republiki Polskiej
z 1. Daszynskim na czele. Poniewaz jednak baze polityczng tego osrodka

276



Czes$¢ V Przemiany w administracji

stanowity gtownie ugrupowania lewicowe z Polska Partig Socjalistyczna,
1 ta inicjatywa nie mogta liczy¢ na powszechng akceptacje spoteczng.
Roéwniez w Krakowie podjeta zostata proba utworzenia rzgdu z Witosem
na czele. W jego sktad mieli wejs¢ przedstawiciele ugrupowan politycz-
nych ze wszystkich zaborow i zaktadano, ze przejmie on administrowanie
krajem od Rady Regencyjnej.

W tym momencie, w obliczu grozacej anarchii i sporéw réznych
osrodkow quasi-rzagdowych o wtadze w Polsce, 10 listopada 1918 r. powré-
cit z niewoli do Warszawy J. Pitsudski. Nastepnego dnia Rada Regencyjna
przekazata mu ,wtadze wojskowq" oraz zadeklarowata, ze ztozy wtadze na
rece Rzgdu Narodowego, do ktdérego tworzenia wezwata wszystkie osrodki
polityczne w Polsce. Zwraca uwage fakt, iz Pitsudski, ktory w ciagu kilku-
dziesieciu godzin wyrdst na gtowng postac polityczng w kraju, zgodzit sie
przyjac nominacje z rgk Rady Regencyjnej. Byt to wyraz tego, ze w burzli-
wych, rewolucyjnych czasach dostrzegat on potrzebe zapewnienia cig-
gtosci rzadu, wtadzy i prawa.

Z tego punktu widzenia sytuacja byta dos¢ komfortowa, gdyz caty,
stworzony w ciagu minionych lat aparat administracyjnych mogt juz bez
zadnych ograniczen, ,z marszu” przystapi¢ do pracy dla panstwa pol-
skiego. Pozycje Pitsudskiego wzmacniata tez pelna wobec niego dyspozy-
cyjnosc¢ osrodka lubelskiego.

Wobec silnych nastrojow rewolucyjnych 14 listopada Rada Regencyjna
ztozyta swg wtadze w rece Pitsudskiego i zakonczyta swg misje. Rowno-
czesnie ten, skupiajac praktycznie catg wtadze w swej osobie, desygnowat
na urzad premiera powstajgcego rzadu . Daszyniskiego. To z kolei zaktywi-
zowato osrodki prawicowe i konserwatywne, ktore zmobilizowaty znaczgce
poparcie spoteczne. Napiecie to zmuszato zatem do szukania kandydatury
premiera bedgcego do zaakceptowania przez szersze spektrum polityczne.
17 listopada, po ztozeniu rezygnacji przez Daszynskiego, desygnowany
zostat na premiera J. Moraczewski. Po dwoéch dniach Pitsudski dokonat
zaprzysiezenia jego gabinetu. Choc¢ to rozwigzanie nie satysfakcjonowato
do konca prawicy, uspokoito jednak w owczesnej sytuacji rosngce napiecie.

Mimo tego niewatpliwego postepu w tworzeniu regularnych osrodkow
witadzy panstwowej, mimo notyfikowania faktu odbudowy panstwa pol-
skiego rzgdom innych panstw, powaznym problemem byto caty czas
uznawanie za oficjalng reprezentacje polska przez rzad zwycieskiej koalicji
Komitetu w Paryzu. Zgode narodowg przynies¢ miato dopiero powstanie
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w potowie stycznia 1919 r. wspominanego wczesniej gabinetu Paderew-
skiego. Z tg chwilg uregulowane tez zostaty problemy reprezentacji Polski
na terenie miedzynarodowym przez rzagd w Warszawie.

Powstanie gabinetu Moraczewskiego tworzyto w kraju sytuacje zupet-
nie nowg. To temu rzgdowi stopniowo podporzgdkowywaty sie wszystkie
osrodki wtadzy w dzielnicach. Byt to tez pierwszy, catkowicie swobodnie
uksztattowany osrodek wtadzy panstwowej, ktéry zaczat administrowac
krajem. Po drugie, 21 listopada 1918 r. Rada Ministréw uchwalita dekret
.0 najwyzszej wtadzy reprezentacyjnej Republiki Polskiej”, ktory nastep-
nego dnia zatwierdzony zostat przez Pitsudskiego. Jednoczesnie Pitsudski
objat funkcje Tymczasowego Naczelnika Panstwa. Ten akt prawy okreslat
podstawy ustrojowe odbudowujgcego sie panstwa. Byt to dokument dosc
ogodlnikowy, bo takie byty okolicznosci wewnetrzne i zewnetrzne, unie-
mozliwiajgce w tak krotkim czasie przygotowanie bardziej rozbudowa-
nych regulacji.

Najwyzszg wtadze w panstwie sktadano w rece Tymczasowego Naczel-
nika Panstwa, zas wtadze wykonawczg w rece powotywanej przezen Rady
Ministréw. Okreslony zostat tryb tworzenia prawa, przy czym zastrzegano,
ze wszystkie te regulacje bedg musiaty uzyskac¢ sankcje Sejmu Ustawo-
dawczego. Taki tymczasowy ustrdj panstwa miat funkcjonowac do czasu
zwotania tegoz Sejmu, do ktdrego jednoczesnie niemal ogtoszono ordy-
nacje wyborczga.

10 lutego 1919 r. Tymczasowy Naczelnik Panstwa otworzyt pierwsze
posiedzenie Sejmu. 296 postow wybranych zostato w dniu 26 stycznia
1919 r w wyborach, ktére odbyty sie na obszarach b. Krélestwa Polskiego
i Matopolski Zachodniej. Ponadto w sktad Sejmu weszli takze dotychcza-
sowi postowie do austriackiej Rady Panstwa z Matopolski oraz postowie
polscy do Sejmu Rzeszy Niemieckiej, bowiem z uwagi na toczace sie zma-
gania wojenne wybory sie tam nie odbyty.

20 lutego Sejm uchwalit tzw. Matg Konstytucje (doktadnie nazwa tego
aktu brzmiata: Uchwata Sejmu o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu dal-
szego sprawowania urzedu Naczelnika Paristwa), ktéra do czasu uchwale-
nia Konstytucji miata regulowac podstawy ustrojowe panstwa. Wybory do
Sejmu Ustawodawczego pozwolity zatem wytoni¢ pierwsze, majgce nie-
kwestionowany mandat spoteczny ciato, reprezentujgce opinie Polakow.

Zgodnie z zapowiedzg ztozong w dekrecie z 22 listopada 1918 r. Tym-
czasowy Naczelnik Panstwa J. Pitsudski ztozyt swoj urzad Sejmowi.
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20 lutego 1919 r. Sejm podjat uchwate, w ktorej przyjat do wiadomosci to
oswiadczenie, wyrazajagc podziekowanie za petne trudow sprawowanie
urzedu w stuzbie dla Ojczyzny. Jednoczesnie wszakze, az do ustawowego
uchwalenia tresci (...) konstytucji powierzyt J. Pitsudskiemu sprawowanie
urzedu Naczelnika Panstwa, okreslajagc zasady funkcjonowania naczel-
nych organdw panstwa w okresie przejsciowym.

Ustalano zatem, ze wtadzg suwerenng i ustawodawczg w Polsce miat
by¢ Sejm Ustawodawczy. Uchwalane przez Sejm ustawy miaty by¢ ogta-
szane przez Marszatka Sejmu, ale z kontrasygnatg premiera (nazywanego
tu Prezydentem Ministrow) oraz odpowiedniego ministra. Naczelnik
Panstwa miat by¢ przedstawicielem panstwa i najwyzszym wykonawcg
uchwat Sejmu w sprawach cywilnych i wojskowych. Do jego kompetenciji
nalezato powotywanie Rzadu w petnym sktadzie, ale konieczne tu byto jego
porozumienie w tym zakresie z Sejmem. Oznaczato to zatem koniecznosc¢
posiadania przez rzad zaufania politycznej wiekszosci Sejmu. Tak Rzad,
jak 1 Naczelnik Panstwa ponosi¢ mieli w mysl przyjetych postanowien
polityczng odpowiedzialnos¢ przed Sejmem. Wymagano tez, aby kazdy
akt Naczelnika Panstwa posiadat kontrasygnate odnosnego ministra.

Przyjete przez Sejm rozstrzygniecia obowigzywac miaty, jak przewidy-
wano, przez niezbyt dtugi okres konieczny do uchwalenia Konstytucji.
W praktyce wszakze one obowigzywaty do konca 1922 r. Stato sie tak,
mimo uchwalenia konstytucji w marcu 1921 r., ale w mysl postanowien
wprowadzajgcych w zycie ustawe zasadnicza, jej postanowienia weszty
w zycie w zakresie regulujacym funkcjonowanie najwyzszych wtadz parn-
stwa dopiero po przeprowadzeniu kolejnych wyborow juz do dwdch izb
parlamentarnych.

Nadmienic tez trzeba, ze w okresie najwiekszego zagrozenia panstwa
W czasie wojny z Rosja bolszewicka, ustawg z dnia 1 lipca 1920 r. utwo-
rzone zostato specyficzne ciato pod nazwg Rady Obrony Panstwa. W sktad
Rady wchodzili oprécz Naczelnika Panstwa jako przewodniczacego
i marszatka Sejmu Ustawodawczego postowie w liczbie 10 oraz Prezes
Rady Ministrow i trzech ministréw, a takze trzech przedstawicieli armii.
Ten wspodlny organ Sejmu i Rzgdu ponosit odpowiedzialnos¢ za koordy-
nowanie polityki panistwa w okresie najwiekszego zagrozenia wojennego.

Uchwalenie konstytucji przeciggato sie z trzech zasadniczych powo-
dow. Po pierwsze trwajgca wojna z bolszewickg Rosjg oraz zmagania
o ostateczne uksztattowanie granicy zachodniej byty wielkim wyzwaniem
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i zadaniem naczelnym. Stgd w oczywisty sposob skupienie wokot wyni-
kajacych z tych problemdw zagadnien musiato miec¢ znaczenie pierwszo-
planowe. Po drugie Sejm byt politycznie gteboko podzielony politycznie
i uzgodnienie w nim stanowiska reprezentatywnego dla zdecydowanej
wiekszosci musiato wymagac¢ dtugotrwatych uzgodnien. Wreszcie po
trzecie, Sejm, a Scislej wiekszos¢ ugrupowan w nim reprezentowanych,
stata wobec dylematu okre$lenia miejsca, jakie w systemie konstytucyj-
nych organdéw panstwa miatby zajmowac bohater wojny o niepodlegtosc,
Naczelnik Panstwa J. Pitsudski. Rozstrzygniecie tych (i nie tylko tych)
dylematéw musiato wymagac czasu, stad uptynat ponad rok, zanim Sejm
zakonczyt prace. W dniu 17 marca 1921 r. wymagang wiekszoscig gtosow
Sejm uchwalit Konstytucje Rzeczpospolitej Polskiej, pdzniej nazwang
konstytucjg marcows.

3.2. Konstytucyjne podstawy administracji w II RP

Fundamentalnymi zasadami, na ktérych opierata sie konstytucja mar-
cowa, byty zasada zwierzchnictwa narodu, zasada trojpodziatu wtadzy
oraz zasada republikanskiej formy rzagdow. Konstytucja zawierata bardzo
szeroki katalog praw i obowigzkéw obywatelskich. Miaty one gwaranto-
wac wszystkim obywatelom Rzeczypospolitej najdalej idgce swobody.

Wtadza ustawodawcza w panstwie polskim powierzona zostata dwuiz-
bowemu parlamentowi, sktadajgcemu sie z Sejmu i Senatu. Ksztatt parla-
mentu byt przedmiotem dtugotrwatej kontrowersji miedzy lewicg (postu-
lujaca jednoizbowos$¢) a prawicyg (opowiadajaca sie za dwoma izbami)
sejmowg,. Ostatecznie przyjeto formute dwuizbowosci, ale jednoczesnie
nie dopuszczono do tego, by Senat stat sie swoistg reprezentacjg elit spo-
tecznych (takiej postaci izby wyzszej nie akceptowata lewica).

Postanowienia konstytucji dawaty pierwszenstwo i swoistg nadrzed-
nosc¢ Sejmowi. Wyrazato sie to przede wszystkim w wyposazeniu go w ini-
cjatywe ustawodawczg oraz nadaniu mu w istocie wiodgacej roli w ksztat-
towaniu prawa. Obok Sejmu inicjatywe ustawodawczg posiadat tez rzad,
ale kierowac¢ on musiat swoje projekty najpierw do Sejmu. Odpowiedzial-
nosc¢ polityczna rzadu, jak rowniez roézne instrumenty kontroli funkcjono-
wania wtadzy wykonawczej, skoncentrowane zostaty wtasnie w Sejmie.
Senat otrzymat jedynie prawo swoistego weta zawieszajgcego w stosunku
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do ustaw uchwalanych w Sejmie. Proces legislacyjny konczony byt podpi-
saniem ustawy przez Prezydenta RP, ktory jednak nie mogt odmowic
wykonania tej czynnosci.

Oprocz funkcji stanowienia prawa, Sejm uzyskat istotne kompetencje
kontrolne wobec rzgdu. Byty one niezalezne od mozliwosci pociggania
premiera i ministrow do odpowiedzialnosci politycznej. Przede wszyst-
kim rzad zostat zatem zobowigzany do corocznego przedstawiania Sej-
mowi doktadnych sprawozdan dotyczacych stanu finanséw publicznych
panstwa. W celu wykonywania kontroli catej administracji panstwowej
pod wzgledem finansowym ustanowiona zostata wyspecjalizowana
agenda w postaci Najwyzszej 1zb Kontroli. To Sejmowi Izba przedstawiac
miata corocznie sprawozdania z wykonania przez rzad budzetu panstwa
iw slad za tym wniosku o udzielenie lub nie absolutorium. Innym instru-
mentem kontroli wykonywanej przez Sejm byta mozliwos¢ powotywania
nadzwyczajnych komisji, dla zbadania okreslonych spraw. Komisjom
takim przystugiwac¢ miaty uprawnienia do przestuchiwania stron zainte-
resowanych czy wzywania swiadkow i rzeczoznawcow. Wreszcie postom
przystugiwato prawo do zwracania sie wobec rzagdu lub poszczegolnych
z interpelacjami, ci zas mieli obowigzek udzielenia satysfakcjonujgcej
pytajacych odpowiedzi. Prawo do przedstawiania interpelacji, przystugi-
wato takze senatorom.

Istotnym uprawnieniem Prezydenta wobec obu izb pozostato nato-
miast prawo do zwotywania, odraczania i zamykania Sejmu i Senatu. Mogt
on tez zwotywac¢ w kazdym czasie nadzwyczajne sesje izb z wtasnej ini-
cjatywy badz na zadanie trzeciej czesci postow. Jednoczesnie w przy-
padku odroczenia sesji Sejmu, o ile nastgpic¢ to miato po raz drugi bagdz na
czas dtuzszy niz 30 dni, wymagana byta zgoda Sejmu. Nie mogt wszakze
Prezydent zamkna¢ jesiennej sesji Sejmu, o ile nie nastgpito uchwalenie
przez nig budzetu. Wreszcie Prezydent posiadat prawo rozwigzania Sejmu,
o ile jednak zgode na to wyrazito 3/5 senatoréw. Natomiast Sejm mogt
podjac¢ decyzje o samorozwigzaniu, pod warunkiem ze zgode na to wyra-
zito przynajmniej 2/3 postow.

Wtadze wykonawczg zgodnie z konstytucjg stanowili Prezydent Rze-
czypospolitej oraz Rada Ministréw. Prezydent Rzeczypospolitej sta¢ miat
na czele wtadz wykonawczych panstwa, aczkolwiek przyznany mu kon-
stytucyjnie zakres kompetencji powodowat, ze jego wptyw na biezacy
zarzad panstwem byt stosunkowo skromny.
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Prezydent wybierany byt na swodj urzad w wyborach posrednich przez
Zgromadzenie Narodowe. Zgromadzenie to tworzyty potgczone dla
wyboru Prezydenta Sejm i Senat. Wybor dokonywany byt w Zgromadze-
niu bezwzgledng wiekszos$cig gtosow. Kadencja sprawujgcego urzad Pre-
zydenta wynosita siedem lat, a Konstytucja nie przewidywata ograniczen
w liczbie sprawowanych przez te samg osobe kadencji. Jako zwierzchnik
wtadzy wykonawczej, Prezydent powotywat i odwotywat premiera, a na
jego wniosek ministrow, ktorzy wspolnie tworzyli Rade Ministrow.

Prezydent reprezentowat panstwo w stosunkach zewnetrznych, byt
rowniez zwierzchnikiem sit zbrojnych. W czasie wojny kierownictwo
wysitkiem zbrojnym panstwa przejmowac miat Naczelny Wodz miano-
wany przez Prezydenta na wniosek Prezesa Rady Ministrow. Prezydent,
oprocz wymienionych wyzej uprawnien zwigzanych z funkcjonowaniem
parlamentu, mogt réwniez wydawac akty prawne (w tym rozporzadzenia)
na podstawie upowaznien zawartych w ustawach.

Wszystkie akty Prezydenta musiaty by¢ kontrasygnowane przez Pre-
zesa Rady Ministrow oraz przez wtasciwego ministra. Stad Prezydent nie
ponosit odpowiedzialnosci politycznej, natomiast mogt by¢ pociggany
do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Ponosit jg w przypadku narusze-
nia konstytucji, zdrady panstwa lub popetnienia przestepstwa, a organem
orzekajagcym w takiej sytuacji byt Trybunat Stanu. W momencie postano-
wienia Prezydenta w stan oskarzenia byt on zawieszony w wykonywaniu
swych obowigzkdw, a tymczasowo ich petnienie przejmowat Marsza-
tek Sejmu. Po rozstrzygnieciu uniewinniajagcym Prezydent powracat do
swych czynnosci, natomiast w przypadku skazania przez Trybunat Stanu
byt sktadany z urzedu, a wobec oproznienia stanowiska marszatek zwoty-
wat Zgromadzenie Narodowe w celu wyboru nowego Prezydenta.

Biezace kierownictwo politykg wewnetrzng oraz zagraniczng wykony-
wata Rada Ministréw, sktadajgca sie z Prezesa Rady Ministréw oraz mini-
strow, odpowiadajacych za okreslone dziedziny zycia panstwowego. Kon-
stytucja wskazywata, ze kazdy urzednik w panstwie polskim musi byc¢
podporzgdkowany jakiemus$ ministrowi, ktory ponosit konstytucyjng
i polityczng odpowiedzialnos¢ za funkcjonowanie powierzonego mu
obszaru zycia panstwowego. Opréocz indywidualnej odpowiedzialnosci
kazdego z ministrow cata Rada Ministrow ponosita solidarng odpowie-
dzialnosc¢ polityczng przed Sejmem. Brak zaufania wiekszosci sejmowej
dla Rady Ministrow powodowat koniecznos¢ dymisji rzgdu i obligowat
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Prezydenta do rozpoczecia tworzenia nowego gabinetu. Podobnie jak
Prezydent, Premier i ministrowie mogli by¢ rowniez w sytuacjach szcze-
golnych pociggani do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybuna-
tem Stanu.

Konstytucja okreslata takze podstawowe kwestie dotyczace ustroju
administracji publicznej, w tym ksztattu podziatu administracyjnego pan-
stwa. Tworzyta ona rowniez szerokie podstawy ustrojowe dla organizacji
i zasad funkcjonowania administracji samorzgdowej.

Konstytucja marcowa przyjeta zasade, ze panstwo polskie ma charakter
unitarny. Jednak zanim to nastgpito, Sejm Ustawodawczy przyjat regulacje,
w mys$l ktorych obszary Gérnego Slaska miaty uzyskac¢ w ramach Rzeczypo-
spolitej status autonomiczny. Aktem okreslajacym zasad tej autonomii byta
ustawa konstytucyjna z 15 lipca 1920 r. zawierajgca tzw. statut organiczny
wojewodztwa Slgskiego. Moment przyjmowania tej regulacji byt szczegolny.
W tym momencie obszary goérnoslaskie nie wchodzity bowiem w sktad
Polski i byty one terenem silnej rywalizacji polsko-niemieckiej, ktora miata
by¢ rozstrzygnieta w nadzorowanym przez czynniki miedzynarodowe ple-
biscycie. Uchwalony akt prawny byt zatem pewnego rodzaju kartg przetar-
gowa strony polskiej, chcacej zapewnié¢ Slazakom w Polsce maksimum
samodzielnosci. W praktyce, jak wiadomo, plebiscyt strona polska przegrata,
ale w efekcie III powstania Slgskiego trwajgcego od maja 1921 r., mocg osta-
tecznych rozstrzygnie¢ czesé Gornego Slaska powrdcita do Rzeczypospoli-
tej. Obszary te utworzyty wojewodztwo Slaskie 1 w stosunku do nich miaty
zastosowanie regulacje ustawy z 1920 r., co potwierdzita tez — jako wyjatek
od zasady unitarnosci panstwa — Konstytucja marcowa.

Konstytucja marcowa tworzyta model ustrojowy opierajacy sie
w duzym stopniu na doswiadczeniach konstytucji belgijskiej z 1830 r. oraz
francuskiego ustroju III Republiki. Tworzyta niewgtpliwie model parla-
mentarno-gabinetowy, sktadajac w rece reprezentacji narodowej zna-
czace uprawnienia nie tylko w sferze stanowienia prawa, ale rowniez
w sferze realnej kontroli wtadzy wykonawczej. Uzalezniajgc wybor Prezy-
denta od parlamentu, wskazywata rowniez na rzeczywistego hegemona
w stworzonym modelu ustrojowym. Z drugiej jednak strony ksztatt sceny
politycznej, odzwierciedlony w bardzo politycznie podzielonym parla-
mencie, zwtaszcza Sejmie, stwarzat paradoksalnie duze mozliwosci Pre-
zydentowi. Przede wszystkim jego dtuga, siedmioletnia kadencja, dawata
bardzo dtugg perspektywe rzgdzenia. Mozliwos¢ ubiegania sie o ponowne
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wybory na ten urzad stwarzato zatem przestanki do budowy silnego
osrodka stabilnej wtadzy w kontekscie podzielonego i skonfliktowanego
wewnetrznie parlamentu. Posiadajgc istotny wptyw na jego funkcjonowa-
nie, mogt tez Prezydent stosunkowo tatwo wptywac rowniez na kierunki
jego prac. Wreszcie jego uprawnienia zwigzane z powotywaniem pre-
miera i ksztattowaniem oblicza personalnego rzagdu dawaty znowu wobec
podziatow istniejgcych w parlamencie bardzo duze mozliwosci forsowa-
nia gabinetéw opierajgcych sie przede wszystkim na jego autorytecie.

Whbrew zatem potocznym opiniom to nie same postanowienia kon-
stytucyjne z gory zaktadaty okreslony rozwd¢j praktyki konstytucyjnej.
Zadecydowaty o tym konkretne wydarzenia, zwtaszcza ktadaca sie cie-
niem na caty okres istnienia II Rzeczpospolitej tragiczna $mier¢ pierw-
szego jej prezydenta, G. Narutowicza. Niemajacy precedensu w polskiej
historii akt zabdjstwa gtowy panstwa, a nade wszystko wybdr kolejnego
prezydenta, zadecydowaty o okreslonej praktyce konstytucyjnej do maja
1926 r. Nowy prezydent St. Wojciechowski, przyttoczony okolicznosciami,
w jakich objat urzad, okazat sie politykiem wyjgtkowo stabym i chwiej-
nym, niezdolnym do wykorzystywania nawet oczywistych posiadanych
kompetencji. W praktyce uzaleznit on funkcjonowanie poszczegdlnych
gabinetow przede wszystkim od niestabilnych wiekszosci sejmowych,
co doprowadzito do niekonczacych sie kryzysow gabinetowych. Wtasnie
brak stabilnosci osrodka rzgdowego stat sie gtéwng patologig ustrojowg
w pierwszych latach II Rzeczpospolitej.

W 1926 r. wszystkie obozy polityczne miaty juz petng swiadomosc¢, ze
utrzymywanie istniejgcego stanu rzeczy grozi skrajng destabilizacjg pan-
stwa. Najwazniejsze obozy polityczne przygotowywaty sie zatem do roz-
nych form zmiany istniejgcego stanu, w tym konstytucji, i nie wykluczaty
mozliwosci dokonania tych zmian w gwattownej formie. Wybuchowa
atmosfera tego okresu, spotegowana bardzo niebezpieczng ewolucjg
sytuacji zewnetrznej, wynikajgcej z normalizacji stosunkow sowiecko-
-niemieckich oraz nieuznaniem przez Niemcy (przy akceptacji panstw
zachodnich) granicy polsko-niemieckiej (co stato sie w efekcie uktaddw
zawartych w Locarno), zmuszaty do dziatania.

W istniejgcej sytuacji najwiecej inicjatywy wykazat marsz. J. Pitsud-
ski, ktory dzieki rozbudowanym wptywom w armii oraz wskutek niezde-
cydowania Prezydenta i stronnictw politycznych zdotat w maju 1926 r.
przeprowadzi¢ zamach stanu, zmuszajac do dymisji Prezydenta oraz Rzad.

284



Czes$¢ V Przemiany w administracji

Zamach majowy otworzyt nowy okres w dziejach II Rzeczpospolitej,
ale zasadnicze zmiany ustrojowe oboz Pitsudskiego przeprowadzi¢ miat
dopiero w 1934 i 1935 r. Zanim do tego doszto, Pitsudski przeforsowat
wybor uzaleznionego od siebie I. Moscickiego na urzad Prezydenta RP,
uzyskat w Sejmie akceptacje dla wskazanego przez siebie premiera i rzadu,
wreszcie przeforsowat zmiany w Konstytucji, ktore miaty usprawnic rza-
dzenie panstwem. Mimo zatem ostrej retoryki antykonstytucyjnej tak
w okresie poprzedzajagcym zamach, jak i po nim, Pitsudski nie zdecydowat
sie na rzady pozakonstytucjne. Co wiecej, nawet wbrew oczekiwaniom
jednych, a obawom innych, nie usitowat tez obali¢ konstytucji marcowe;j.
Doprowadzit natomiast szybko do wprowadzenia nowej regulacji, ktorej
celem byto usprawnienie funkcjonowania naczelnych wtadz panstwa.

2 sierpnia 1926 r. zaakceptowana zostata przez parlament tzw. nowela
sierpniowa, czyli ustawa zawierajgca kilka zmian do obowigzujgcej kon-
stytucji. Zmiany te szty w kierunku wzmocnienia pozycji Prezydenta
oraz rzadu, ale nie zawieraty jakichs$ radykalnych ograniczen uprawnien
parlamentu.

Uzyskat zatem przede wszystkim Prezydent prawo do samodzielnej
decyzji w przedmiocie rozwigzania sejmu i senatu. Decyzje taka podej-
mowac miat na wniosek Rady Ministrow, co powodowato, ze pozycja
rzadu i sejmu w pewnym sensie wyréwnywata sie. Prezydent musiat swoja
decyzje umotywowac, zmiana dopuszczata bowiem rozwigzanie izb tylko
raz z tego samego powodu.

Ponadto wzmocnieniu pozycji Rady Ministrow stuzy¢ miato ustalenie,
ze wotum nieufnosci dla rzgdu nie moze by¢ gtosowane na tej samej sesji
Sejmu, na ktérej zostato zgtoszone. Miato to wiec dawac rzadowi czas do
podejmowania okreslonych dziatan przeciwdziatajacych przeforsowaniu
takiego wniosku.

Prezydent uzyskat prawo do wydawania rozporzgdzen z mocg ustawy.
Mogt je wydawac w okresach miedzy kadencjami izb, w razie nagtej
koniecznosci panstwowej, oraz na podstawie ustawowego upowaznienia.
W szczegolnosci dotyczy¢ to miato ustawodawstwa zwigzanego z ujed-
noliceniem polskiego systemu prawnego. W kazdym razie wydane przez
prezydenta rozporzgdzenia musiaty na najblizszej sesji zosta¢ przedsta-
wione do akceptaciji izb.

Wreszcie ograniczony zostat wptyw izb na mozliwos¢ blokowania
ustawy budzetowej. O ile izby nie zdotaty uchwali¢ budzetu w okreslonym

285



Grzegorz Gorski Historia administracji

czasie (w sumie pie¢ miesiecy od przedtozenia rzadowego), prezydent
mogt ogtosic ustawe w brzmieniu proponowanym przez rzad.

Zmiany powyzsze w istocie wyraznie wzmocnity pozycje egzekutywy.
Obodz marsz. Pitsudskiego dopiero po kilku latach zdobyt w Sejmie taka
pozycje, ze mogt swobodnie okreslac sktad rzadu i1 kierunki jego dziatal-
nosci. Zanim to jednak nastgpito, udato sie nawet w oparciu o istniejgce
regulacje wydatnie wzmocni¢ osrodek rzgdowy. Szczegdlng role odgry-
wato tu wykonywanie przez Prezydenta uprawnien zwigzanych z mozli-
woscig swego rodzaju manewrowania obradami Sejmu (zamykania badz
odraczania w niewygodnych momentach), co wydatnie wzmacniato rzad
1 ostabiato opozycje parlamentarng.

Doswiadczenia tego okresu pokazujg wyraznie, ze w konstytucji mar-
cowej istniaty nawet jeszcze przed uchwaleniem noweli sierpniowej
instrumenty, ktorych umiejetne wykorzystywanie mogto skutecznie
ograniczac¢ przewage izb parlamentarnych.

Rozstrzygajace znaczenie dla praktyki konstytucyjnej po 1926 r. miato
jednak stworzenie silnego osrodka politycznego wokdt Pitsudskiego, co
byto decydujagcym czynnikiem stabilizacji wtadzy wykonawczej w pan-
stwie. Ugruntowanie pozycji tego obozu, przy naruszeniu swobdd poli-
tycznych, co dokonato sie w poczatkach lat trzydziestych, pozwolito
podjac dziatania w celu wprowadzenia nowej konstytucji. Pitsudczycy nie
chcieli juz dalej nowelizowac konstytucji z 1921 r., uznajac jej podstawy
ideowe za obce sobie, i doprowadzili do przyjecia w 1935 r. nowego aktu
konstytucyjnego.

Nowa konstytucja Rzeczpospolitej podpisana zostata przez Prezydenta
RP w dniu 23 kwietnia 1935 r. Jej wprowadzeniu w zycie towarzyszyty
roznorakie kontrowersje i opozycja przez dtugi czas kwestionowata for-
malne podstawy obowigzywania tego aktu. Wynikato to z niewatpliwych
naduzy¢ proceduralnych w poczatkowej fazie przyjmowania konstytucji.
Faktycznie jednak pdzniej Senat (16 stycznia 1935 r.) oraz ponownie Sejm
(23 marca 1935 r.), po dokonaniu poprawek w pierwotnym projekcie kon-
stytuciji, zatwierdzity proponowany dokument, ktéry ostatecznie przeka-
zano do podpisania Prezydentowi.

Konstytucja oparta zostata na zupetnie innych zasadach ideowych niz
jej uchylona poprzedniczka. Utrzymujac republikaniskg forme panstwa,
pitsudczycy odchodzili od koncepcji suwerennosci narodu na rzecz
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swoiscie pojmowanej ideologii panstwowej. Panistwo Polskie w ich ujeciu
byto dobrem wspdlnym wszystkich obywateli 1 kazde pokolenie obowig-
zane [byto] wysitkiem wtasnym wzmoc [jego] site i powage. Obywatele, jak
stwierdzano, winni sg Paristwu wiernosc oraz rzetelne spetnianie naktada-
nych przez nie obowigzkow, a z drugiej strony uprawnienia do wptywania
na sprawy publiczne przez kazdego obywatela miaty by¢ uzaleznione od
jego wartosci wysitku 1 zastug (...) na rzecz dobra powszechnego. Zada-
niem panstwa byto tez dazenie do zespolenia wszystkich obywateli w har-
monijnym wspotdziataniu na rzecz dobra powszechnego.

Zmiana powyzsza, oprocz podniesienia panstwa polskiego do rangi
najwyzszej wartosci, ktorej stuzy¢ winni wszyscy obywatele, w zamierze-
niu miata otwierac¢ szanse petniejszej identyfikacji z nim ze strony obywa-
teli polskich niemajgcych polskiej narodowosci. Jednoczesnie strony,
przejmujac caty katalog praw i wolnosci obywatelskich okreslonych
w konstytucji marcowej, w nowej regulacji nie uszczuplaty podstawo-
wych swobdd obywatelskich.

Konsekwencjg zmiany tych podstawowych zatozen stato sie przyjecie
zasady koncentracji wtadzy panstwowej w miejsce dotychczasowej kon-
cepcji tréjpodziatu wtadzy. Na czele panstwa sta¢ miat zatem Prezydent
Rzeczypospolitej, na ktérym spoczywata odpowiedzialnos¢ wobec Boga
i historii za losy Paristwa. To w jego osobie skupiac¢ sie miata jednolita
i niepodzielna wtadza paristwowa, a organami Paristwa pozostajgcymi
pod zwierzchnictwem Prezydenta sg: rzgd, sejm, senat, sily zbrojne, sady,
kontrola paristwowa. Wyliczenie to byto wyrazem nie tylko supremacji
prezydenta nad wszystkimi najwazniejszymi osrodkami wtadzy panstwo-
wej, ale w rownej mierze wyrazem sprowadzenia pozycji parlamentu do
roli jednej z szeregu instytucji stuzagcych panstwu, a nie ciata bedacego
reprezentacjg narodowg. Miato to znalez¢ wyraz w konkretnych rozwigza-
niach ustrojowych, ograniczajgcych dotychczasowg — jak to okreslali pit-
sudczycy — ,sejmokracje”.

Prezydent jako czynnik nadrzedny harmonizowac¢ miat dziatania
naczelnych organdw panstwowych. Wyrazem wzmocnienia jego pozycji
byt szeroki zakres prerogatyw, czyli uprawnien osobistych, ktérych reali-
zacja nie wymagata koniecznosci ich kontrasygnowania przez premiera
i ministrow. Do uprawnien tych nalezato m.in.: 1) prawo mianowania
i odwotania Prezesa Rady Ministrow, 2) rozwigzania Sejmu i Senatu przed
uptywem kadencji, 3) wskazania kandydata na Prezydenta i zarzadzenia
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wybordéw powszechnych, 4) mianowania i odwotania Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Naczelnego Wodza
i Generalnego Inspektora Sit Zbrojnych. W istocie funkcjonowanie kazdej
instytucji naczelnej w panstwie zostato w jakiejs mierze uzaleznione od
woli Prezydenta.

Prezydent petnit urzad przez siedmioletnig kadencje, ale zasady jego
wyboru ulegty istotnej modyfikacji. Podstawowg role w procesie wybor-
czym obok Prezydenta urzedujgcego posiadato Zgromadzenie Elektorow.
Ciato to sktadato sie z 80 cztonkow — pieciu wirylistow (Marszatek Sejmu,
Marszatek Senatu, Pierwszy Prezes Sagdu Najwyzszego, Generalny Inspek-
tor Sit Zbrojnych oraz Prezes Rady Ministrow), 50 cztonkdéw wybranych
przez Sejm oraz 25 cztonkdw wybranych przez Senat. Zgromadzenie zwo-
tane przez urzedujgcego Prezydenta dokonywato wyboru kandydata na
Prezydenta, ktory obejmowat urzad, o ile Prezydent urzedujacy nie wska-
zat innego kandydata. O ile za$ Prezydent wskazat innego kandydata,
ostatecznego rozstrzygniecia w wyborach powszechnych dokonywat
miedzy tymi dwoma kandydatami nardd. Poniewaz konstytucja nie
wykluczata mozliwosci powtdrnego ubiegania sie o urzad przez urzeduja-
cego Prezydenta, mogt on by¢ wskazany przez Zgromadzenie Elektorow
jako kandydat na nowg kadencje, a nawet sam wskazac¢ swojg kandyda-
ture i poddac jg pod wybor spoteczenstwa.

Rzad wymieniony zostat w konstytucji jako pierwsza z instytucji cen-
tralnych po Prezydencie. Miato do niego naleze¢ kierowanie sprawami
Panstwa niezastrzezonymi innym organom wtadzy. Konstytucja wzmac-
niata pozycje szefa rzadu, czyli premiera, ktéry miat odtagd kierowac¢ pra-
cami rzgdu i ustalac¢ ogolne zasady polityki panstwowej.

Prezesa Rady Ministrow powotywac miat Prezydent, przed ktorym tez
premier ponosit polityczng odpowiedzialnos¢ wraz z ministrami. Prezy-
dent mogt zatem odwota¢ Premiera z zajnowanego stanowiska, nato-
miast w przypadku checi zmiany ministréw byt on jednak uzalezniony od
wniosku premiera.

Niezaleznie od odpowiedzialnosci przed prezydentem (takze odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej, prezydent mogt bowiem postawi¢ cztonkow
w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu), kontrole nad rzagdem mogt
wykonywac¢ parlament. W przeciwienstwie do poprzednich rozwigzan
udziat w tej procedurze mogt brac tez Senat. Sejm zatem mogt uchwali¢
wotum nieufnosci wobec Rzgdu lub ministra. O ile prezydent nie odwotat
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rzadu, a Senat potwierdzit uchwate Sejmu, Prezydent odwotywat Rzad lub
ministra badz rozwigzywat parlament. Wprowadzony zatem mechanizm
nie wykluczat prawa kontroli politycznej nad rzgdem ze strony parla-
mentu, ale z drugiej strony zmuszat juz obie izby do rozwaznego postugi-
wania sie tym instrumentem ustrojowym.

Inicjatywe ustawodawczg oprocz rzagdu miat Sejm, przy czym w spra-
wach budzetu oraz ustalania kontyngentu poboru do wojska wytgcznosc
nalezata do rzadu. Projekt ustawy uchwalony przez Sejm potwierdzat
Senat. O ile nie podzielat on w catosci stanowiska Sejmu, ten musiat pona-
wia¢ gtosowanie. Jezeli odrzucit stanowisko Senatu 3/5 gtoséw, to ustawa
obowigzywata w wersji pierwotnej, a jesli nie, to w wersji senackiej. Prezy-
dent otrzymat prawo weta zawieszajgcego, ale ponowne uchwalenie ich
wiekszoscig ustawowej liczby postow i senatoréw mogto odrzucic¢ jego
stanowisko.

Konstytucja przewidywata znaczny zakres uprawnien prawodawczych
samego Prezydenta. Mogt on jej mocy wydawac dekrety z moca ustawy
w trzech niejako sferach:

— miat wytgczne kompetencje prawodawcze w okreslaniu zasad orga-
nizacji rzadu, zwierzchnictwa nad Sitami zbrojnymi oraz w zakresie
organizacji administracji rzgdowej,

- mogt wydawac dekrety na podstawie upowaznienia ustawowego
w zakresie okresSlonym w upowaznieniu, wreszcie

— mogt wydawac dekrety, w czasie gdy Sejm jest rozwigzany, w razie
nagtej koniecznosci panstwowej (z wyjatkiem wyliczonych w kon-
stytucji kwestii) oraz w czasie stanu wojennego, gdy Sejm i Senat nie
mogty sie zbierac.

Konstytucja okreslata tez specjalny tryb uchwalania ustawy budzeto-

wej, ograniczajgcy dotychczasowe uprawnienia izb.

Istotnym uprawnieniem Prezydenta pozostawata mozliwos¢ rozwig-
zania izb, przy czym decyzja taka musiata zosta¢ umotywowana. Upraw-
nienie to zatem nie byto zwigzane tylko z mozliwoscig reagowania na
uchwalenie przez izby wotum nieufnosci wobec rzgdu majgcego zaufanie
Prezydenta.

Konstytucja sktadata zatem ciezar odpowiedzialnosci za funkcjonowa-
nie panstwa przede wszystkim na urzad Prezydenta oraz na s$cisle mu
podporzadkowany rzad. Mimo pewnych ograniczen nie ulegty jednak
zasadniczemu uszczupleniu kompetencje prawodawcze parlamentu.
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Ograniczony zostat na pewno wptyw Sejmu na funkcjonowanie wtadz
wykonawczych, ale byta to oczywista potrzeba wynikajgca z koniecznosci
zapewnienia panstwu stabilizacji w tym obszarze.

Konstytucja kwietniowa przez wspotczesnych jej uchwaleniu, a zwtasz-
cza w okresie powojennym, okreslana byta najrozniejszymi epitetami.
Uznawano jg za ,faszystowskay’, mowiono, ze byta wyrazem tendencji
,autorytarnych’, ze ,godzita w polskg demokracje”, ze byta zamachem na
prawa parlamentu. Z perspektywy czasu widac, jak niesprawiedliwe byty
te zarzuty. Wystarczy porownac jej zapisy z zapisami konstytucji francu-
skiej tzw. V republiki, by dostrzec wiele podobienstw. Uzycie takich epite-
tow pod adresem konstytucji francuskiej uznano by jednak za niczym
nieuprawnione. Majac to na uwadze, konieczne jest podkreslenie, ze roz-
wigzania przyjete w konstytucji kwietniowej nie tylko tworzyty przestanki
ustrojowe do stabilizacji politycznej w kraju, ale rowniez w niczym istot-
nym nie godzity w demokratyczne instytucje i demokratyczne tradycje
polskie. Godzity natomiast w wynaturzenia demokracji, ktérych nie bra-
kowato w polskim zyciu publicznym, zwtaszcza w okresie 1922-1926.

Nie sposob rowniez nie wskazac, ze to wtasnie dzieki postanowieniom
zawartym w tej konstytucji mozliwe byto utrzymanie prawnoustrojowej
ciggtosci Rzeczypospolitej w latach 1939-1945 i to mimo okupaciji teryto-
rium catego kraju przez Niemcy i Zwigzek Sowiecki, a takze utrzymywanie
instytucji prawnoustrojowych Il Rzeczypospolitej az do korica 1990 r. Byto
to zatem z tego punktu widzenia wielkie dzieto polskich konstytucjonali-
stow, nawet jesli wskazane korzysci byty nie do konica efektem ich zdolno-
$ci przewidywania.

Jednoczesnie o wartosci przyjetych w tej konstytucji rozwigzan prze-
konuje fakt, ze gwattownie kontestujgca jej postanowienia opozycja,
w okresie po 1939 r., kiedy mogta w oparciu o nie rzadzi¢, zaprzestata
atakow na nig i stata sie wrecz obrorcg okreslonych instytucji. To jeszcze
jeden z dowodow na to, ze wiele z formutowanych oskarzen pod adresem
tego aktu prawnego byto w gtownej mierze efektem nie tyle rzetelnej
oceny ustrojowej jego wagi, ile wyrazem politycznej niecheci do obozu
politycznego firmujacego ten dokument.
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3.3. Administracja II Rzeczypospolitej

Administracja panstwa polskiego obejmowata struktury administracji
centralnej oraz administracji terytorialnej. Wynikato to z przyjetego
podziatu administracyjnego panstwa na jednostki terytorialne. W kraju
byto zatem 16 wojewodztw oraz miasto Warszawa, majace takiz status, te
dzielity sie na powiaty ziemskie (264 w 1939 r.) oraz grodzkie (23w 1939 1)),
te z kolei na gminy miejskie i wiejskie (odpowiednio 6111 3195 w 1939 r.).

Do momentu uchwalenia konstytucji kwietniowej uzywano do okre-
Slenia struktur administracyjnych dwoch pojec¢, administracji rzgdowej
w odniesieniu do struktur podporzagdkowanych rzgdowi centralnemu,
oraz administracji samorzagdowej, majgcej umocowanie w organach
wybieralnych samorzadu terytorialnego. kacznie oba rodzaje struktur
administracyjnych tworzyty pojecie administracji publicznej.

Konstytucja kwietniowa, w mysl ogolnych swych zasad, przyjeta jed-
nolite pojecie administracji panistwowej, cho¢ w praktyce ciggle uzywano
dwodch wskazanych wyzej okreslen dla obu struktur.

Administracja rzgdowa wystepowata na szczeblu centralnym, woje-
wodzkim i powiatowym. Najwyzszym szczeblem byt tu rzad sktadajacy sie
z ministrow pod przewodnictwem (od 1935 r. kierownictwem) premiera.
Jakkolwiek konstytucja przewidywata wydanie ustawy regulujgcej funk-
cjonowanie Rady Ministrow, ale nie zostata ona wydana i w praktyce obo-
wigzywat caty czas dekret Rady Regencyjnej ze stycznia 1918 r. okresla-
jacy podstawowe kwestie w tym zakresie.

Rada Ministréow byta zatem przede wszystkim ciatem koordynujgcym
funkcjonowanie poszczegolnych ministrow i podejmujgcym decyzje
w sprawach wykraczajagcych poza zakres odpowiedzialnosci pojedyn-
czych ministrow. W szczegdlnosci ponosita ona odpowiedzialnosc¢ za
ksztattowanie finanséw publicznych, w tym przygotowywanie ustawy
budzetowej, a nastepnie jej wykonywanie.

Ministrowie byli cztonkami Rady Ministréow, ale jednoczesnie kierow-
nikami wyodrebnionych na ptaszczyznie merytorycznej resortow admi-
nistracyjnych. W tym powierzonym sobie zakresie realizowali oni polityka
nakreslang przez Rade Ministrow i za to ponosili polityczng odpowiedzial-
nosc. Ich organem pracy byty ministerstwa, w ramach ktérych wystepo-
waty departamenty dzielgce sie na wydziaty. Strukturg o charakterze
posrednim byty tez biura. Podziat ministerstw na jednostki organizacyjne
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okreslany byt zatwierdzanymi przez Rade Ministrow statutami organiza-
cyjnymi. Obok ministréow w sktad kierownictwa resortu wchodzili podse-
kretarze stanu (co do zasady jeden w kazdym ministerstwie, wyjgtkowo po
dwdch) oraz kierujacy departamentami (i biurami) dyrektorzy (wydziatami
kierowali naczelnicy).

Liczba resortéw w pierwszych latach niepodlegtosci byta stosunkowo
liczna i wynosita ponad dwadziescia resortow. Nastepnie jednak liczba ta
systematycznie malata, by w poczatku lat trzydziestych ustabilizowac sie
na poziomie 11 ministerstw resortowych. Byty to ministerstwa: 1) spraw
zagranicznych, 2) spraw wewnetrznych, 3) spraw wojskowych, 4) spra-
wiedliwosci, 5) skarbu, 6) rolnictwa i reform rolnych, 7) pracy i opieki spo-
tecznej, 8) przemystu i handlu, 9) wyznan religijnych i o$wiecenia pub-
licznego, 10) poczt i telegrafow, 11) komunikacji. Prezydium Rady
Ministrow, jako organ pracy premiera i obstugujgcy Rade Ministrow, miato
status de facto zblizony do statusu ministerstw resortowych.

Funkcjonowanie administracji terytorialnej rzgdowej uregulowane
zostato definitywnie w 1928 r. na mocy rozporzadzen prezydenta RP.
Administracja terytorialna dzielita sie na administracje ogdlna, podpo-
rzgdkowang ministrowi spraw wewnetrznych, oraz administracje szcze-
goélna (specjalng) podporzagdkowana ministrom resortowym. Jednakze
dla usprawnienia zarzadu panstwem tylko nieliczne struktury resortowe
zachowaty podporzgdkowang sobie pionowo administracje terytorialng
(resort spraw wojskowych - dowddztwa okregéow korpusdw, resort
skarbu - izby i urzedy skarbowe, resort komunikacji — dyrekcje okregowe
kolei, resort poczt i telegrafdw — dyrekcje okregowe poczt i telegrafow,
resort wyznan i oswiecenia publicznego — kuratoria o$wiaty), ktéra okre-
Slang byta jako administracja niezespolona. Natomiast pozostate struktury
administracji specjalnej, jako tzw. administracja zespolona, podporzad-
kowano wtadzom administracji ogolnej.

W drugiej instancji organem ogolnej administracji rzgdowej byt woje-
woda. Wojewoda byt przedstawicielem rzgdu na terenie wojewddztwa
oraz szefem administracji ogolnej i zespolonej. Ponadto przystugiwaty mu
istotne uprawnienia zwigzane z koordynowaniem dziatalnosci admini-
stracji niezespolonej. Wojewode powotywat prezydent RP na wniosek
ministra spraw wewnetrznych uchwalony przez Rade Ministrow. Pod
wzgledem stuzbowym podlegat on ministrowi spraw wewnetrznych, ale
w zakresie dziatania administracji zespolonej musiat on respektowac
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dyrektywy wtasciwych ministrow. Wojewoda w szczegodlny sposéb odpo-
wiedzialny byt za utrzymanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego
w wojewodztwie, odpowiadat tez za respektowanie przez struktury samo-
rzagdowe i organizacje spoteczne polskiego porzadku prawnego.

Organem administracji rzgdowej w pierwszej instancji byt starosta
powiatowy. Podobnie jak wojewoda, byt on przedstawicielem rzagdu na
terenie powiatu i zwierzchnikiem rzgdowej administracji ogdlnej na tym
obszarze. Starosta byt mianowany przez ministra spraw wewnetrznych,
a podlegat w wykonywaniu swych obowigzkéw wojewodzie. Poniewaz na
szczeblu wojewoddzkim zasadniczo nie wystepowaty organy samorzg-
dowe, powstaty dwa ciata majgce byc¢ swoistymi ich substytutami. Przy
wojewodzie funkcjonowata jako ciato opiniodawcze Rada Wojewoddztwa,
w sktad ktorej wchodzili przedstawiciele znajdujgcych sie na terenie woje-
wodztwa organow samorzgdowych. Ponadto dziatat Wydziat Wojewddzki,
w sktad ktérego wchodzit wojewoda i dwoch mianowanych przezen
urzednikow, oraz trzech nominatéw Rady Wojewddzkiej.

Miasto stoteczne Warszawa stanowito jednostke rownorzedng woje-
wodztwu, ale zamiast wojewody urzedowat majacy tu podobng pozycje
Komisarz Rzgdu. Takze w Gdyni zamiast starosty grodzkiego urzedowat
Komisarz Rzadu.

Specjalna pozycja wojewoddztwa Slaskiego przejawiata sie w istniejg-
cych tam instytucjach oraz uprawnieniach wtadz autonomicznych. Na
czele wtadz wojewddztwa stat wojewoda S$laski, ktory mianowany byt
w podobnym trybie jak inni wojewodowie, ale jego zadanie w szczegol-
nosci odnosito sie do czuwania nad zgodnoscig dziatania wtadz slagskich
z interesami ogdlnopanstwowymi. Rada Wojewddzka na Slasku byta
swego rodzaju rzgdem autonomicznym, a poza wojewodg i wicewoje-
woda w jej sktad wchodzito jeszcze pieciu cztonkdéw mianowanych przez
Sejm Slaski. Sejm byt wtadzg uchwatodawcza w wojewddztwie i dziatat
w zakresie kompetencji powierzonych mu przez wtadze centralne. Obej-
mowaty one zasadniczo wszystkie kwestie poza sprawami polityki zagra-
nicznej, polityki wojskowej, polityki komunikacyjnej i tworzenia ogdlnych
warunkow polityki skarbowej (zwtaszcza monetarnej i podatkowej). Pozo-
state kwestie lezaty w gestii Sejmu Slaskiego i jego organu wykonawczego
w postaci Rady, a szczegdlnym uprawnieniem byto dysponowanie wtas-
nym budzetem $laskim, co dawato Slaskowi zupetnie nieporéwnywalna
z iInnymi wojewodztwami pozycje w panstwie.
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Struktury samorzadowe funkcjonowaty na dwoéch najnizszych szczeb-
lach podziatu administracyjnego panstwa, czyli w gminach i powiatach.
Jedynie na Pomorzu i w Poznanskiem pozostaty — niemajgce jednak nad-
miernie rozbudowanych kompetencji - instytucje samorzgdowe na
szczeblu wojewodzkim. Ustrdj samorzadowy do 1933 r. w poszczegdlnych
bytych dzielnicach zaborczych pozostawat poddany regulacjom pruskim,
austriackim i rosyjskim.

W 1933 r. ujednolicono strukture samorzagdu gminnego i powiatowego
w catym kraju. Co do zasady funkcjonowaty zatem wszedzie organy
uchwatodawcze — rady gminne i rady miejskie, pochodzace z wyborow
bezposrednich na najnizszym szczeblu, oraz rady powiatowe w powia-
tach, sktadajgce sie z przedstawicieli rad gminnych z terenu powiatu.
W miastach wydzielonych funkcje rady powiatowej petnity rady miejskie.
W gminach wiejskich wtadzg wykonawczg byty zarzady z wojtami i taw-
nikami, za§ w miastach z burmistrzami (prezydentami w wiekszych mia-
stach) i tawnikami. Rada Powiatowa wytaniata zarzad powiatowy, na czele
ktorego z urzedu stat starosta powiatowy. We wspomnianych wojewodz-
twach pomorskim i poznanskim istniaty jeszcze sejmiki wojewoddzKie,
sktadajace sie z przedstawicieli rad powiatowych (nie byto natomiast rady
wojewddzkiej), za§ organem wykonawczym byt wydziat wojewddzki ze
starostg krajowym na czele. Po wielu komplikacjach politycznych osta-
tecznie w 1938 r. unormowano sytuacje ustroju samorzgdowego War-
szawy, tworzac w niej rade miejskg oraz rady dzielnicowe, wypetniajgce
zadania samorzadu gminnego, powiatowego i wojewodzkiego.

Brak samorzgdu wojewodzkiego w catym kraju, co zapowiadata Kon-
stytucja marcowa, byt uwarunkowany sytuacjg narodowosciowg Polski.
Fakt zamieszkiwania czterech wojewodztw kresowych przez zdecydo-
wang wiekszos¢ biatoruska badz ukrainska (poleskie, wotynskie, stanista-
wowskie i tarnopolskie), w ktérych coraz powazniejszg role odgrywaty
Srodowiska radykalnie niechetne Polsce i nielojalne wobec wtadz RP,
powodowatl, ze zapowiedzi tej nie mozna byto zrealizowac.
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3.4. Panistwo polskie w okresie II wojny swiatowej

1117 wrzesnia 1939 r. na Polske uderzyty kolejno wojska niemieckie
i sowieckie. W poczgtkach pazdziernika 1939 r. ztamany zostat ostatecznie
opor ostatnich polskich oddziatéw wojskowych i caty kraj znalazt sie pod
okupacja. Niemcy i Zwigzek Sowiecki ostatecznie w koricu wrzesnia 1939 r.
ustality przebieg tzw. linii demarkacyjnej miedzy nimi na obszarze RP.

Zbrojny atak obu panstw sgsiadujgcych stanowit pogwatcenie dwu-
stronnych umow polsko-niemieckich i polsko-sowieckich, jak rowniez
szeregu przyjetych przez oba kraje zobowigzan miedzynarodowych. Stad
od poczatku oba kraje, chcac wobec opinii miedzynarodowej stworzyc¢
pozor legalnosci swego dziatania, gtosity wspolnie teze o upadku panstwa
polskiego. Twierdzenie to z jednej strony miato je uwalnia¢ od odpowie-
dzialnosci za ztamanie umow, z drugiej zas tworzy¢ przestanki do legal-
nego w ich opinii rozporzgdzania terenami Rzeczpospolitej. W obu jednak
wypadkach twierdzenia te byty nieprawdziwe, a poczynania obu okupan-
tow od poczatku miaty charakter aktow nielegalnych w sSwietle regulacji
prawa miedzynarodowego.

Panstwo Polskie nie upadto we wrzesniu 1939 r,, jedynie jego teryto-
rium znalazto sie pod obcg okupacja. Wtadze RP zdotaty bowiem opuscic
obszar zajmmowanego przez okupantow panstwa, a nastepnie w zgodzie
z regulacjami konstytucyjnymi wytonione zostaty nowe w sensie poli-
tycznym osrodki wtadzy na wychodzstwie. Jednoczesnie caty czas, mimo
roznorakiego, niestronigcego od skrajnego terroru przymusu, zdecydo-
wana wiekszos$¢ obywateli Rzeczypospolitej zachowata swiadomos¢ pol-
skiej przynaleznosci panstwowej i wykazywata sie wyjgtkowg lojalnoscig
wobec konstytucyjnych wtadz RP. Tak zatem z punktu widzenia prawa
miedzynarodowego, jak i w robwnym stopniu z punktu widzenia prawa
wewnetrznego, panstwo polskie trwato, czynigc z tez prezentowanych
zgodnie przez Zwigzek Sowiecki i Niemcy jedynie propagandowe frazesy.

Konstytucja RP z 1935 r. zawierata regulacje pozwalajgce w sytuacjach
nadzwyczajnych zachowywac zdolnosc¢ dziatania najwyzszych organow
wtadzy w panstwie. Przede wszystkim zawierata ona postanowienia
pozwalajgce urzedujgcemu Prezydentowi wyznaczy¢ w sytuacji zagroze-
nia swego nastepce. Ten mogt przejmowac urzad wraz ze ztozeniem
dymisji przez urzedujacego Prezydenta. Istnienie tego mechanizmu
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pozwalato na utrzymanie ciggtosci istnienia kluczowej instytucji ustrojo-
wej w systemie organdw panstwa.

Po opuszczeniu zatem terytorium RP przez Prezydenta I. Moscickiego
w dniu 17 wrzeénia 1939 r. i internowaniu go (co byto pogwatceniem dwu-
stronnych umdw) przez wtadze Rumunii, przez kilkanascie dni trwata
sytuacja kryzysowa. Wyznaczony jako nastepca prezydenta marsz. E. Smi-
gty-Rydz zostat bowiem réwniez internowany, a wskazany jako nowy
nastepca amb. B. Wieniawa-Dtugoszowski wobec naciskoéw francuskich
i polskiej opozycji zostat zmuszony do zrzeczenia sie powierzonej mu
misji. Dopiero kolejny kandydat, Wt. Raczkiewicz, zostat zaakceptowany
1 po ztozeniu urzedu przez Prezydenta Moscickiego objat stanowisko.

Towarzyszyto temu ustalenie swoistej nowelizacji konstytucji kwiet-
niowej. Nie byta to formalna nowelizacja, a jedynie rodzaj umowy poli-
tycznej, w ktorej Prezydent zobowigzywat sie, ze przystugujgce mu na
mocy ustawy zasadniczej uprawnienia realizowac bedzie w uzgodnieniu
z Prezesem Rady Ministréw. Uzgodnienie to — pod nazwg ,umowy pary-
skiej” — nie ograniczato zatem formalnie Prezydenta, byto zas wyrazem
respektowania przez polityka wywodzacego sie z obozu pomajowego roli
przejmujgcej dominujgcg pozycje polityczng przedwrzesniowej opozycji.

Kolejng modyfikacjg ustrojowg, oczywistg w istniejgcych warunkach,
byto stworzenie instytucji ktéra mogtaby zastgpic¢ parlament. Sejm i Senat
w warunkach wojny, na wychodzstwie nie mogty bowiem normalnie
funkcjonowac. W to miejsce powstata zatem Rada Narodowa, ktora miata
by¢ reprezentacjg ukonstytuowanych poza Polska stronnictw i sSrodowisk
politycznych. Cztonkéw Rady powotywat Prezydent RP na wniosek Pre-
miera i ugrupowan politycznych, a ciato to miato charakter organu opi-
niodawczo-doradczego. Nie miato uprawnien prawodawczych, te
bowiem, zgodnie z regulacjami konstytucyjnymi, w istniejgcych warun-
kach przystugiwaty Prezydentowi. Mogt on zatem przy pomocy dekretow
Z mocg ustawy regulowac niemal wszystkie obszary zycia panstwowego,
ale w praktyce tres¢ takich regulacji przygotowywana byta przez Rade
Ministrow i czesto konsultowana byta wtasnie z Radg Narodowa.

W efekcie skomplikowanych rozgrywek politycznych, niewolnych od
ingerencji czynnikow francuskich, powotany zostat rowniez przez Prezy-
denta RP Rzad RP, z gen. Wt. Sikorskim jako premierem. Powstat zatem
rowniez osrodek biezgcego kierowania politykg polskg tak w wymiarze
miedzynarodowym, jak i w sferze koordynacji wysitkow zmierzajgcych do

296



Czes$¢ V Przemiany w administracji

odzyskania okupowanych terytoridow panstwa. Wreszcie uzupetnieniem
tych decyzji byto wyznaczenie przez Prezydenta RP na stanowisko Naczel-
nego Wodza rowniez gen. Sikorskiego. Ten, tagczac w swoich rekach te
dwa urzedy, wzmocniony postanowieniami umowy paryskiej, stat sie
w istocie gtownym osrodkiem dyspozycyjnym w strukturze konstytucyj-
nych witadz RP i stan taki trwac¢ miat az do jego sSmierci w lipcu 1943 r.
W okresie pdzniejszym rozdzielenie funkcji Premiera, ktorym zostat St.
Mikotajczyk, oraz Naczelnego Wodza, ktérym zostat gen. K. Sosnkowski,
przywrocito w duzej mierze rownowage miedzy roznymi osrodkami
witadzy panstwowej, w szczegolnosci pozwolito odzyska¢ powazniejszg
pozycje Prezydentowi RP.

W taki sposdb odtworzone zostaty w oparciu o konstytucyjne regulacje
najwazniejsze osrodki wtadzy Rzeczypospolitej. Ich funkcjonowanie, uznane
przez spotecznos$¢ miedzynarodows (z wyjatkiem Niemiec i Zwigzku Sowie-
ckiego, i ich aliantéw), stanowito takze podstawe umocowania struktur pan-
stwowych utworzonych na obszarze okupowanego kraju.

Tutaj tymczasem najezdzcy tworzyli fakty dokonane , ktore byty for-
malnie sprzeczne z prawem miedzynarodowym, zwtaszcza z konwen-
cjami haskimi z 1907 r. zawierajacymi postanowienia regulujace zasady
prowadzenia wojny lagdowej, w tym zasady rzgdzace wykonywaniem
zarzadu na terenach panstwa pobitego i okupowanego. W szczegdlnosci
oba panstwa dokonaty bezprawnego rozporzgdzenia terenami Rzeczypo-
spolitej, wtgczajac ich wiekszos¢ do swych obszaru panstwowego.

I tak na mocy dekretu Kanclerza Rzeszy z dnia 8 pazdziernika 1939 r.
o0 podziale i zarzadzie terenéw wschodnich, w sktad Niemiec wtgczone
zostaty cate wojewodztwa Slaskie, poznanskie i pomorskie oraz czesci
wojewodztw krakowskiego, kieleckiego, todzkiego, warszawskiego i bia-
tostockiego. Czesc¢ ziem polskich wtaczona zostata do istniejgcych juz jed-
nostek administracyjnych Rzeszy, czyli do Prowincji (Provinz), zas czesc
z nich stata sie¢ nowymi jednostkami pod nazwg Okregéw (Gau). W prak-
tyce nie byto jednak zadnych istotnych réznic miedzy pozycjg wtgczo-
nych do poszczegolnych jednostek ziem polskich.

Na terenach wtgczonych likwidacji ulegty wszelkie instytucje polskie,
rozciggniete zostato obowigzywanie niemieckich regulacji prawnych, zas
ludnosc¢ deklarujgca przywigzanie do polskosci zostata poddana bardzo
ostrym zarzgdzeniom o charakterze w istocie terrorystycznym. W poczgtko-
wej fazie zwtaszcza z Pomorza i Slaska deportowano setki tysiecy ludnosci
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polskiej (i zydowskiej) do Polski centralnej badz w gtagb Rzeszy. Réwno-
cze$nie w masowych egzekucjach jesienig 1939 r. zamordowano ponad
150.000 Polakow mieszkajgcych na terenach wtgczonych. Po pewnym
czasie zwtaszcza na Pomorzu i na Slasku rozpoczeto intensywne akcje
zmuszania ludnosci polskiej do deklarowania niemieckiej tozsamosci,
czemu towarzyszyt ostry terror i szykany.

Rowniez tereny wschodnie Rzeczypospolitej zostaty wtgczone do pan-
stwa okupujacego, czyli Zwigzku Sowieckiego. Dotyczyto to wojewddztw
stanistawowskiego, tarnopolskiego, wotynskiego, wiekszej czesci lwow-
skiego, poleskiego, nowogrodzkiego, wiekszej czesci biatostockiego oraz
wilenskiego (z krétkim okresem przekazania Litwie Wilna z okolicami).
W tym jednak wypadku proces inkorporacji miat inny przebieg.

Stworzona zostata fikcja w postaci wytonienia w tzw. wyborach z 22 paz-
dziernika 1939 r. ciat reprezentacyjnych dla terenow Zachodniej Biatorusi
idla terendw Zachodniej Ukrainy. Te rzekome reprezentacje spoteczenstw
obu jednostek wystapity do wtadz ZSRS o przyjecie w sktad tego panstwa,
a po wyrazeniu takiej zgody weszlty one odpowiednio do Biatoruskiej
i Ukrainskiej Socjalistycznej Republiki Sowieckiej. Takze i na tych terenach
zostaty zlikwidowane wszelkie instytucje polskie, rozciggnieto obowigzy-
wanie sowieckich regulacji prawnych, nadano wszystkim mieszkanncom
przymusowo obywatelstwo sowieckie, rozpoczeto tez bezprzyktadny
terror i szykany w stosunku do tzw. wrogow ludu. Ofiarami sowieckiego
terroru byto co najmniej 100.000 zamordowanych i ponad milion depor-
towanych w gtab ZSRS.

Na pozostatych, niewtgczonych do Rzeszy lub ZSRS terenach RP, pod-
danych zarzgdowi niemieckiemu, w dniu 12 pazdziernika 1939 r. na mocy
kolejnego dekretu Kanclerza Rzeszy utworzono tzw. Generalne Guberna-
torstwo na okupowanych ziemiach polskich (GG). Nowy twoér byt organi-
zmem quasi-panstwowym, zarzgdzanym na najwyzszym szczeblu przez
funkcjonariuszy niemieckich, natomiast na nizszych szczeblach dopusz-
czano do wykonywania roznych zadan zlecanych przez okupantow insty-
tucje polskie. GG byto odrebnym od Rzeszy podmiotem publiczno-praw-
nym, oddzielonym od niej granicg paszportowg, walutowg i celng.

Na czele wtadz GG stat Generalny Gubernator, podporzadkowany Kan-
clerzowi Rzeszy. Generalny Gubernator powotywat Rzad GG, kierowany
przez sekretarza stanu i z podsekretarzami stanu kierujgcymi resortami
administracyjnymi. Obszar GG podzielony zostat na cztery dystrykty,
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gdzie kierownikami administracji byli gubernatorzy. W wiekszych mia-
stach na czele wtadz administracyjnych stali niemieccy naczelnicy miast.
W mniejszych miastach i gminach pozostawiono polskie wtadze admini-
stracyjne (samorzadowe), rozwiazujac jednak organy uchwatodawcze.
Funkcjonowaty tez polskie sady, choc ich jurysdykcja zostata ograniczona
W sposob istotny na rzecz powotanych réwnolegle sgdow niemieckich.
Sgdom niemieckim podlegaty wszystkie sprawy, w ktorych strong byli
Niemcy lub przedmiotem byt wazny interes Rzeszy badz wreszcie gdy
chodzito o wystgpienie przeciwko Rzeszy, jej sitom zbrojnym lub obywa-
telom. Sady polskie byty poddane bardzo scistej kontroli ze strony niemie-
ckich wtadz administracyjnych. Na terenie GG dopuszczono co do zasady
obowigzywanie prawa polskiego, ale wtasciwie we wszystkich dziedzi-
nach obowigzywata generalna klauzula, ktora kazata we wszystkich spra-
wach, w ktérych chodzito o interes Rzeszy, rozstrzygac na jej rzecz, bgdz
stosowac niemieckie regulacje prawne tam, gdzie nie mozna byto odpo-
wiednio zinterpretowac prawa polskiego.

Nalezy jeszcze nadmienic¢, ze po wybuchu wojny niemiecko-sowie-
ckiej w czerwcu 1941 r. catosc terytorium RP znalazta sie az do poczatkow
1944 r. pod okupacjg niemiecka. Sposrdd obszaréw RP odebranych przez
Niemcow Zwigzkowi Sowieckiemu, Matopolska Wschodnia zostata wtg-
czona do GG jako tzw. dystrykt galicyjski, tereny biatostockiego przyta-
czone zostaty do prowincji Rzeszy — Prus Wschodnich, za$ pozostate
obszary Kresow Wschodnich podporzgdkowane zostaty niemieckiemu
zarzgdowi wojskowemu terendw okupowanych (tzw. Komisariaty Rzeszy:
Ostland i Ukraine).

Na okupowanych terenach RP jeszcze jesienig 1939 r. powstawac zaczety
liczne organizacje konspiracyjne. Wsréd nich szczegolng role odgrywata
organizacja, ktéra powstata na podstawie upowaznienia najwyzszych
wtadz RP, kierowana przez gen. M. Karaszewicza-Tokarzewskiego. W jego
zamierzeniu miata to by¢ konspiracyjna forma kontynuacji panstwowosci
polskiej, tagczaca wysitki wojskowe i cywilne w ramach jednolitej struktury
organizacyjnej, ktoérej nadano nazwe Stuzby Zwyciestwu Polski.

Jednoczesnie we Francji, z uwagi na brak politycznego zaufania do
kierownictwa tej struktury, postanowiono, ze w kraju funkcjonowac
bedzie odrebnie pion cywilny i pion wojskowy konspiracji, poddane kie-
rownictwu witadz cywilnych i wojskowych we Francji. Stagd powotana
w listopadzie 1939 r. organizacja wojskowa — Zwigzek Walki Zbrojnej —
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posiadata centrale wtasnie we Francji. W praktyce jednak krajowe struk-
tury wojskowe ZWZ powstaty w catosci na bazie pionu wojskowego SZP.
Jednoczesnie wszakze z duzym trudem postepowaty prace organizacyjne
w pionie cywilnym i dopiero w grudniu 1940 r. powotano reprezentuja-
cych Rzad w kraju Gtéwnych Delegatéw Rzgdu RP (oddzielnie dla GG oraz
dla ziem wtaczonych do Rzeszy). Po klesce Francji i przeniesieniu sie do
Anglii przez najwyzsze wtadze RP zapadta tez decyzja o tym, by kierowni-
ctwo organizacji wojskowej ZWZ w postaci Komendy Gtéwnej dziatato
w okupowanym Kraju.

ZWZ juz w potowie stycznia 1940 r. uznany zostat za czesc sit zbrojnych
RP podlegajacych Naczelnemu Wodzowi. To wyrazne okreslenie praw-
nego statusu organizacji, jako w istocie wojska polskiego w konspiracji,
byto pierwszym, zasadniczym rozstrzygnieciem statuujgcym pozycje
jednej ze struktur Polskiego Panstwa Podziemnego. Potwierdzeniem tej
decyzji byto przeksztatcenie w lutym 1942 r. ZWZ w Armie Krajowg z jed-
noczesnym zobowigzaniem przez Naczelnego Wodza wszystkich funk-
cjonujacych w podziemiu organizacji zbrojnych, do bezwzglednego pod-
porzadkowania sie Dowodcy AK. Juz wcezesniej, dla podkreslenia takiej
wtasnie pozycji, dowoddztwo ZWZ uzywato okreslenia Komenda Sit Zbroj-
nych w Kraju. W mysl tych zatozenn Dowddcy AK oraz dowddcom poszcze-
golnych szczebli organizacyjnych AK przystugiwaty wszystkie uprawnie-
nia polskich wtadz wojskowych okreslone w przedwojennych regulacjach
prawnych.

Bardziej skomplikowany przebieg miat proces swoistego legalizowania
struktur pionu cywilnego. Jeszcze jesienig 1941 r. Gtéwny Delegat Rzadu
RP na GG objgt swoim urzedowaniem obszar catego Kraju. Stato sie tak
wobec rozbicia Gtownej Delegatury na ziemie zachodnie z siedzibg
w Poznaniu oraz wobec niepowotania delegata dla ziem wschodnich. For-
malnie dw ogolnopolski status Delegata Rzgdu potwierdzony zostat wraz
z nominacjg prof. Jana Piekatkiewicza we wrzesniu 1942 r.

We wrzesniu 1942 r. prezydent RP podpisat, uzgodniony wczesniej
przez Rzad RP z czynnikami krajowymi, dekret o tymczasowej organi-
zacji wtadz RP na ziemiach RP. Postanowienia tego dekretu dotyczyc¢
miaty przede wszystkim tzw. okresu przejsciowego, a wiec czasu miedzy
uwolnieniem kraju spod okupacji i powrotem don wtadz RP z wychodz-
stwa. W praktyce jednak staty sie one podstawg funkcjonowania aparatu
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cywilnego podziemnego panstwa do czasu ostatecznego uregulowania
prawnych fundamentéw funkcjonowania struktur krajowych.

W poczatkach 1943 r. aresztowany zostat Delegat Rzgdu, a na jego miej-
sce wyznaczony zostat J. St. Jankowski oraz jego trzech zastepcow.
W styczniu 1944 r. Delegat zostat mianowany ministrem Rzadu RP, a jed-
noczesnie powierzono mu zastepstwo Prezesa Rady Ministrow. Nomina-
cje te zostaty, ze wzgledu na rozwoj sytuacji miedzynarodowej, zwtaszcza
na zblizajgce sie do granic RP wojska sowieckie, antydatowane na kwie-
cienimaj1943r.

W koncu lipca 1944 r., tuz przed wybuchem Powstania Warszawskiego,
wszyscy trzej zastepcy Delegata zostali rowniez powotani na stanowiska
ministréw, a na tej podstawie Wicepremier Jankowski ustanowit Krajowga
Rade Ministréw jako urzedujgcg w okupowanym kraju czesc¢ Rzagdu RP.

Jednoczesnie w kwietniu 1944 r. podpisany zostat przez Prezydenta
kolejny dekret o tymczasowej organizacji wtadz na ziemiach RP, ktérego
regulacje stanowity formalne potwierdzenie nominacji delegata oraz pod-
stawe pozniejszych decyzji. W oparciu o postanowienia dekretu uregulo-
wany zostat takze definitywnie status zorganizowanego aparatu organi-
zacyjnego Delegata Rzagdu. W ramach Biura Delegata funkcjonowaty
zatem, tworzone juz od jesieni 1940 r. Departamenty, bedace odpowied-
nikami przedwojennych ministerstw. Ponadto kilka z nich powstato
z uwagi na potrzeby dyktowane dziatalnoscig konspiracyjng badz z uwagi
na prace podejmowane w zwigzku z planowang powojenng odbudowg
kraju. Wicepremier wydat takze instrukcje o organizacji tzw. tymczaso-
wej administracji rzgdowej, ktdora stata sie podstawg funkcjonowania
dziatajgcych od poczatkow 1941 r. terenowych struktur podziemnej admi-
nistracji, w postaci sieci Okregowych Delegatéw Rzgdu oraz Powiatowych
1 Miejskich Delegatow Rzadu.

Oprocz struktur wojskowych i administracyjnych uformowane zostaty
funkcjonujace w konspiracji organy wymiaru sprawiedliwosci (wojskowe
sady specjalne oraz sady specjalne), a takze reprezentacja najwazniejszych
ugrupowan politycznych.

Na mocy decyzji konstytucyjnych wtadz RP, w oparciu o regulacje
prawne panstwa polskiego, w okupowanym kraju zostat zbudowany nie-
majacy odpowiednika w innych okupowanych krajach Europy imponu-
jacy aparat organizacyjny. Aparat ten — nazywany Polskim Panstwem
Podziemnym — wypelniat szereg istotnych funkcji panstwa, cieszyt sie tez
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uznaniem zdecydowanej wiekszosci obywateli polskich, ktorzy respekto-
wali decyzje podziemnych wtadz. Stan taki trwat zasadniczo do konca
1944 r. 1 nawet kleska Powstania Warszawskiego nie ztamata lojalnosci
wobec wtadz RP. Dopiero wkroczenie wojsk sowieckich na catos$¢ obszaru
RP w 1945 r, zwigzana z tym destrukcja struktur Podziemnego Panstwa
Polskiego z jednej strony, z drugiej zas przekazanie administracji stworzo-
nym przez Moskwe komunistycznym strukturom, wspartym przez bez-
wzgledny sowiecki aparat bezpieczenstwa, doprowadzity do formalnej
likwidacji ostatnich instytucji konspiracji paistwowej (RJN) w poczatku
lipca 1945 1.
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Administracja w krajach
totalitarnych

4.1. Administracja w Rosji i w ZSRS

Uksztattowany w XVIII wieku ustroj cesarstwa rosyjskiego, podstawg
ktorego byta samodzierzawna, czyli niczym praktycznie nieograniczona
wtadza cara, bez istotnych zmian przetrwat do poczatkoéw XX wieku. Ten
model na tle zmieniajagcego sie Swiata byt wszakze w tym czasie rozwigza-
niem kompletnie juz anachronicznym. Jesli dodac do tego utrzymywanie
sie regulacji prawnych nie tylko niezezwalajgcych na udziat szerszych
grup obywateli w zyciu publicznym, ale wrecz niedajgcych zadnych gwa-
rancji poszanowania praw jednostkowych, to wida¢ wyraznie, ze Rosja
byta ewenementem, nie tylko zresztg wsrod krajow europejskich.

Mimo tych ograniczen ustrojowych postepowat rozwdj wewnetrzny
kraju. Powodowato to jednak, ze juz w drugiej potowie XIX wieku skrajnie
scentralizowany model zarzadzania stat sie zupetnie nieefektywny. Wobec
niezdolnosci do wykonywania wszystkich zadan przez struktury podpo-
rzgdkowanej carowi administracji panistwowej, Aleksander II podjat decy-
zje o wprowadzeniu swoistej formy samorzadu lokalnego.

Ukazem z 1864 r. wprowadzono zatem instytucje ziemstw, ktore miaty
funkcjonowac na szczeblu powiatow i guberni, ale w praktyce nie zaist-
niaty one na wszystkich obszarach panstwa. Organy te miaty zajmowac
sie sprawami dotyczacymi lokalnych potrzeb. W rzeczywistosci liczba
uprawnien przejetych przez te ciata byta niewielka - byty to sprawy
oswiaty, budowy i utrzymania drog na powierzonym sobie terenie, a takze
wybor sedziow pokoju, ktorzy po reformie wymiaru sprawiedliwosci sta-
nowili najnizszy szczebel w hierarchii sgdownictwa. Ziemstwa uchwalaty
tez wtasne budzety.

Jednakze praktyka ustrojowa na przetomie XIX i XX wieku ewoluowata
w kierunku ograniczania samodzielnosci ziemstw przez administracje
panstwowg. Mimo ograniczonego zakresu ich dziatania pochodzace
z wyborow ciata samorzagdowe, a wiec majace jako jedyne instytucje
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imperium pewien mandat spotecznego zaufania, staty sie swego rodzaju
przedsionkiem demokracji w skrajnie scentralizowanym i zbiurokratyzo-
wanym panstwie.

Zasadniczy przetom ustrojowy dokonat sie w nastepstwie kleski Rosji
w wojnie z Japonig oraz wywotanej tg kleska gwattownej radykalizacji
nastrojow spotecznych, targajgcej imperium do 1907 r. Takze ozywienie
opozycyjnych wobec istniejgcego modelu ustrojowego elit politycznych
spowodowato, ze utrzymanie dotychczasowej formy rzagdow stato sie po
prostu niemozliwe.

Rozwdj wydarzenn w kraju zmusit Mikotaja II do wydania w latach
1905-1906 szeregu aktow prawnych. Stworzyty one pierwsze podstawy
konstytucyjne ustroju cesarstwa. Oczywiscie z punktu widzenia sytuacji
w innych krajach trudno bytoby uznac¢ przyjete rozwigzania za wyraz
zasadniczej zmiany. Jednak z punktu widzenia dotychczasowej sytuacji
wewnetrznej oznaczato to radykalng przebudowe podstaw ustrojowych
cesarstwa rosyjskiego.

Pierwszym z tych aktow byt Manifest z 6 sierpnia 1905 r., w ktérym car
stwierdzat, ze ,nadszedt odpowiedni czas do tego, abysmy (...) powotali
z catej Rosji wybranych mezow do statego i czynnego udziatu w tworze-
niu praw. Powsta¢ miat zatem organ doradczo-ustawodawczy, ktérego
zadaniem miato by¢ przedwstepne opracowanie i rozpatrywanie projek-
tow ustawodawczych, jak rowniez kontrola budzetu paristwowego. Ciatem
tym miata by¢ Duma Panstwowa, powotaniu ktdrej towarzyszyto tez
nadanie ordynacji wyborczej. Jednoczesnie wszakze car stwierdzat
w manifescie, ze niezmienione pozostaje prawo zasadnicze cesarstwa
rosyjskiego o istnieniu samodzierzawnej wiadzy panujacego.

Manifest ten nie wptynat jednak w sposob zasadniczy na uspokojenie
sytuacji wewnetrznej. Stad tez juz dziesie¢ tygodni pdzniej car ogtosit
kolejny akt. Manifest konstytucyjny z 17 pazdziernika 1905 r. zawierat
trzy zobowigzania dla rzadu, ktory miat je wykona¢ w celu uspokoje-
nia zycia panstwowego. W pierwszym rzedzie ludnosc¢ cesarstwa miata
zosta¢ obdarzona niewzruszonymi podstawami swobod obywatelskich,
a wiec nietykalnoscig osobistg, wolnoscig sumienia, stowa, zgromadzen
1 stowarzyszen.

Car zobowigzywat sie rowniez do takiego uksztattowania zasad ordy-
nacji wyborczej, aby prawo gtosowania uzyskaty warstwy ludnosci (...)
zupetnie pozbawione dotad takiego uprawnienia. Wreszcie wzmocnieniu
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ulec miata pozycja tworzonej Dumy w stanowieniu prawa. Car zobowig-
zywat sie do przyjecia jako statej zasady, aby zadne prawo nie mogto obo-
wigzywac bez zezwolenia Dumy Panstwowej 1 aby wybraricom narodu
zagwarantowac rzeczywisty udziat w wykonywaniu kontroli nad dziatal-
noscig innych wtadz panstwowych.

Wreszcie 20 lutego 1906 r. car wydat jeszcze jeden Manifest, na mocy
ktorego okreslat sprecyzowane zasady funkcjonowania Dumy Panstwo-
wej oraz Rady Panstwowej, ktora sta¢ sie miata odtagd drugg izbg parla-
mentu. W oparciu o te regulacje uksztattowat sie system konstytucyjny
cesarstwa, ktéry miat przetrwa¢ do upadku caratu w poczatkach 1917 r.
Gtownym elementem nowego, konstytucyjnego modelu ustrojowego
byta ciagle wszakze samodzierzawna wtadza cara. Mimo zmian tylko nie-
ktore obszary funkcjonowania aparatu panstwowego poddane zostaty
procedurom zaktadajagcym wspotudziat ciat reprezentacyjnych.

Car pozostawat zatem w istocie najwyzszym suwerenem, a jego wtadza
miata charakter nadrzedny nad pozostatymi instytucjami. W zakresie
witadzy ustawodawczej car przenosit czes¢ dotychczasowych uprawnien
na dwuizbowy parlament, wtadze wykonawczg wykonywac¢ miat przez
rzad, za$ wtadze sgdowniczg przez Senat i pozostate sagdy. Waznym nowym
elementem sytuacji byt fakt, ze konsekwencjg wprowadzenia konstytucyj-
nych gwarancji poszanowania praw obywatelskich byt rozwoj zorganizo-
wanych form zycia politycznego. Pojawity sie wtedy dziesigtki partii
1 organizacji politycznych, wyrazajgcych rézne aspiracje poszczegolnych
grup ludnosci. Z drugiej strony brak doswiadczen w funkcjonowaniu
mechanizmoéw demokracji doprowadzit do szybkiego rozdrobnienia sit na
duza liczbe formacji politycznych, co utatwiato carowi zwtaszcza kontrole
funkcjonowania podzielonej wewnetrznie Dumy.

Najwazniejszym instrumentem, przez ktdory car realizowat biezacy
zarzad panstwem, byta Rada Ministréw z Premierem na czele. Urzad Pre-
miera byt instytucjg nowa, ktéra pojawita sie wraz z uformowaniem sie
Dumy Panstwowej. Premier przejat z rgk cara bezposrednie kierownictwo
sprawami panstwowymi, zwtaszcza za$ kierownictwo nad pozostatymi
ministerstwami. Uprawnienie do powotywania i odwotywania premiera
oraz ministrow pozostato w rekach cara. Premier i ministrowie ponosili
odpowiedzialnosc¢ polityczng wytgcznie przed carem. Jedyng formg kon-
troli parlamentarnej byto prawo do sktadania zapytan i interpelacji wobec
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ministréw 1 zadania wyjasnien w kwestiach budzacych watpliwosci
cztonkow izb.

Parlament sktadat sie z Rady Panstwa i Dumy Panstwowej. Rada Pan-
stwa byta kontynuacjg ciata istniejgcego dotgd jako organ doradczy wobec
cara. Przeksztatcona w izbe wyzszg parlamentu, miata sktadac sie w poto-
wie z nominatéw cesarskich, zas w potowie z oséb wybranych przez rézne
korporacje: ziemstwa gubiernialne, struktury koscielne (prawostawne),
organizacje przemystowe i kupieckie oraz przez srodowiska naukowe.
Natomiast Duma Panstwowa pochodzi¢ miata z wyboréw, majacych
jednak kurialny charakter. Ograniczato to zatem petna reprezentatywnosc
tego ciata.

Car zachowat jednak najistotniejsze uprawnienia zwigzane z funkcjo-
nowaniem obu ciat. Oprocz nominacji czesci sktadu Rady Panstwa oraz
zarzgdzania wybordéw do obu izb, to on zwotywat i zamykat ich sesje. Ini-
cjatywa ustawodawcza pozostawata w rekach cara, ale juz nie wytgcznie,
prawo takie miaty bowiem tez obie izby. Ponadto car miat prawo sankcji
wobec uchwat izb. Odmowa udzielenia sankcji ustawie uchwalonej
w izbach oznaczata upadek inicjatywy. Ponadto car miat wytgcznosc¢ ini-
cjatywy ustrojodawczej, a w okresach miedzy sesjami izb mogt tez wyda-
wac akty o randze ustawowej. Izby zachowywaty formalnie pozycje row-
norzedng w stosunku do siebie, cho¢ zasadg byto kierowanie inicjatyw
ustawowych cara do Dumy. Warunkiem przyjecia ustawy byta zgodna
decyzja obu izb.

Przemiany konstytucyjnew Rosjiz1lat1905-1907 natle sytuacjiwinnych
krajach — nie tylko zresztg Europy — nie mogty oczywiscie niczym impo-
nowac. Podstawy tych zmian byty zresztg dosyc¢ watte, a praktyka konsty-
tucyjna wykazywata zdecydowang niechec¢ cara i zwigzanych z nim elit
do kontynuowania przemian w kierunku gtebszej demokratyzacji.

Jednak mimo tegonastgpito przejsciowe uspokojenie sytuacji wewnetrz-
nej 1 wttoczenie wiekszosci ugrupowan politycznych w ramy legalnej
dziatalnosci. Po raz pierwszy bodaj w dziejach Rosji funkcjonowac¢ mogta
jawnie 1 bez obawy ciezkich represji antycarska opozycja. Stan taki trwat
do wybuchu I wojny swiatowej.

Pod wptywem klesk wojennych i wyraznego wzrostu niecheci wobec
Mikotaja I, 2 marca 1917 r. car abdykowat na rzecz swojego brata Michata.
Ten jednak tronu nie przyjat, a faktycznie funkcje gtowy panstwa prze-
jat Tymczasowy Komitet Dumy Panstwowej. Ciato to zaakceptowato
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wyznaczonego jeszcze przez cara kandydata na premiera ksiecia Lwowa,
ktory kierowat Rzgdem Tymczasowym. Rzad ten, choc¢ formalnie zapo-
wiadat daleko idace zmiany ustrojowe i spoteczne, to w praktyce konty-
nuowat dotychczasowg polityke.

Wobec radykalizacji nastrojow w lipcu 1917 r. na czele Rzgdu Tymcza-
sowego stanat socjalista A. Kierenski. Rzad Kiereniskiego 1 wrzesnia 1917 1.
proklamowat Rosje republikg i zapowiedziat przeprowadzenie wyborow
powszechnych do Konstytuanty, ktora miata uchwali¢ konstytucje pan-
stwa. Ale i te posuniecia nie mogty juz opanowac nastrojow wrzenia.
W tym czasie kraj pokryt sie siecig rad (soviet) reprezentujgcych robotni-
kow, chtopow badz zotnierzy. We wrzesniu 1917 r. delegaci tych rad utwo-
rzyli Wszechrosyjska Rade Demokratyczna, ktéra wraz z pozostatymi
radami w terenie zaczeta faktycznie przejmowac wtadze w panstwie.
W radach scieraty sie wptywy réznych organizacji radykalnych, ale najle-
piej zorganizowani okazali sie bolszewicy kierowani przez Lenina i Tro-
ckiego. To oni dokonali w poczatkach listopada 1917 r. zamachu stanu
w Piotrogrodzie, a nastepnie stopniowo opanowali kluczowe osrodki
w panstwie, zdobywajac przewage we wspomnianych radach. Mimo
trwajgcego jeszcze przez kilka lat oporu antybolszewickiego, wtadza nowej
ekipy okazata sie zjawiskiem bardziej trwatym i przybrata zupetnie nowe
ramy ustrojowe.

Zamach stanu dokonany przez partie bolszewicka zbiegt sie w czasie
z obradami II Zjazdu Rad w Petersburgu. Wsrod reprezentantow rad
z catego kraju wiekszos¢ stanowili juz cztonkowie tejze partii, nie moze
zatem dziwi¢, ze przewrot zostat przyjety przez to ciato z entuzjazmem.
Wyrazem tego byto m.in. powotanie Rady Komisarzy Ludowych z Leninem
na czele, a organ ten miat stanowic state ciato wykonawcze Zjazdu Rad.

Organizowanie podstaw ustrojowych nowego panstwa nie byto rzecza
tatwa, a rewolucyjny radykalizm nierzadko w zderzeniu z rzeczywistoscig
musiat ulegac stepieniu. Zanim przyjety zostat pierwszy akt konstytucyjny
nowych wtadz, weszto w zycie kilka waznych regulacji prawnych, poka-
zujacych zupelnie nowy stosunek do funkcji prawa w nowych realiach.

24 listopada 1917 r. Rada Komisarzy Ludowych wydata tzw. dekret
0 sgdzie nr 1, moca ktdérego zniesione zostaty wszystkie instytucje prawne
oraz wszystkie organy wymiaru sprawiedliwosci. W to miejsce dekret
ustanawiat sagdy lokalne, pdzniej przemianowane na sgdy ludowe, ktore
wybierane byty na roczne kadencje przez odpowiednie rady w terenie.
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Sady te, jak stwierdzano, mogty kierowac sie w swoich postanowieniach
ustawami obalonych rzgdow o tyle tylko, o ile nie sprzeciwia sie to rewo-
lucyjnemu sumieniu i rewolucyjnej swiadomosci prawnej. Brzmienie tego
przepisu pozwalato w sposéb catkowicie dowolny realizowac¢ tzw. spra-
wiedliwos¢ rewolucyjng, okreslang wytgcznie przez okreslone biezace
potrzeby owych ,trybunatow”.

Waznym uzupetnieniem tego dekretu byto powotanie przez Rade
Komisarzy w dniu 20 grudnia 1917 r. tzw. Wszechrosyjskiej Komisji Nad-
zwyczajnej do Walki z Sabotazem i Kontrrewolucja, ktéra wprowadzita
wszechobecny terror rewolucyjny, stosowany wobec wrogdéw rewoluciji.

Kategorie wrogdéw rewolucji zdefiniowano natomiast w istocie
w pierwszym akcie konstytucyjnym wtadz rewolucyjnych. Konstytucje te
uchwalit V Wszechrosyjski Zjazd Rad w dniu 10 lipca 1918 r., okreslajac
jednoczesnie nowg nazwe panstwa — Rosyjska Federacyjna Socjali-
styczna Republika Sowiecka. To wtasnie w tym akcie prawnym sprecyzo-
wano Kkategorie tzw. liszericow, a wiec osob formalnie pozbawionych
praw wyborczych, ale w istocie wyjetych spod prawa, ktére poddawano
szczegolnym represjom. Kategoria ta obejmowata: 1) osoby korzystajace
Z pracy najemnej w celu osiggniecia zysku, 2) osoby zyjace z dochodow
niepochodzacych z pracy, 3) prywatnych kupcow i posrednikéw handlo-
wych, 4) zakonnikéw i duchownych cerkwi i kultéw religijnych, 5) pra-
cownikow i agentow bytej policji oraz 6) cztonkdw rodziny carskiej.

Z drugiej strony konstytucja okreslata jako suwerena w nowym pan-
stwie lud pracujgcy miast i wsi. Tylko tej grupie przyznawane byty petne
prawa polityczne, ale i liczne obowigzki, w tym sformutowany konstytu-
cyjnie obowigzek pracy (kto nie pracuje, ten nie je). Formalnie owemu
ludowi pracujagcemu przyznawano w konstytucji szeroki wachlarz upraw-
nien, w praktyce jednak rezim miat od poczatku wyjgtkowo represyjny
charakter, a oparciem dla szeroko stosowanego terroru byty wspomniane
wyzej regulacje z 1917 r. oraz wszechobecna Nadzwyczajna Komisja.

Konstytucja, pozostajgc w zgodzie ze wskazaniami ideologii komuni-
stycznej, potwierdzata faktycznie dokonane w pierwszych miesigcach
rewolucji upanstwowienie niemal wszystkich sfer zycia gospodar-
czego, co oznaczato nie tylko przejecie na wtasnos¢ panstwa niemal
catego majatku produkcyjnego, ale takze poddanie decyzji organow
panstwa catosci proceséw gospodarczych. W istocie konstytucyjnie wyklu-
czone zostato prawo do posiadania jakiejkolwiek prywatnej wtasnosci.
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Przeksztatcenia wtasnosciowe byty zatem jedng z gtownych cech cha-
rakterystycznych nowego ustroju.

Sowiecka Rosja miata by¢ panstwem, stanowigcym swobodny zwigzek
wolnych narodow, jako federacja sowieckich republik narodowych.
I w tym jednak wypadku w praktyce regulacje ustrojowe nie zawieraty
zadnych realnych instrumentéw majgcych gwarantowac¢ ow federalny
charakter panstwa, a zwtaszcza respektowac jakis stopienn samodzielnosci
poszczegdlnych podmiotdw. Zresztg konstytucja wcale nie okreslata, jakie
to podmioty tworzy¢ majg owa federacje rosyjska.

Okreslony w konstytucji system wtadz panstwowych stanowit takze
pewng fasade dla faktycznych rzgdow jedynej legalnej organizacji poli-
tycznej — partii komunistycznej, ktora przybrata nazwe Rosyjskiej Komu-
nistycznej Partii (bolszewikéw), czyli RKP(b), a pdzniej Wszechzwigzkowej
Komunistycznej Partii (bolszewikow), czyli WKP(b). To wtasnie ta partia,
okreslona jako formacja reprezentujgca robotnikéw i chtopow, miata byc¢
sitg kierujacg procesem budowy panstwa komunistycznego. Na wszyst-
kim zatem szczeblach, we wszystkich czesciach panstwa to wtasnie
komorki partyjne odgrywaty role wiodaca i kierowniczg wobec normal-
nych struktur panstwowych. Okreslane na zjazdach partii zasadnicze
dyrektywy polityczne i programowe stawaty sie podstawg dziatania wtadz
panstwowych, przy czym faktycznie osoby wchodzgce w sktad wtadz par-
tyjnych wchodzity jednoczesnie w sktad wtadz panstwowych na odpo-
wiednich szczeblach. Nastepowato zatem swoiste upartyjnianie struktur
panstwowych, a z drugiej strony upanstwawianie struktur partyjnych.

Elementem dodatkowym, wspominanym juz wczesniej, byto to, ze
podstawowym filarem tak skonstruowanego systemu byta tajna poli-
cja polityczna, eliminujgca wszelkie objawy kontestacji dominacji partii
komunistyczne;j.

W tym systemie zatem ustroj wtadz panstwowych miat w istocie cha-
rakter wtorny, a pewne niekonsekwencje zapisow konstytucyjnych czy
wrecz kolizje niektorych zapisdw i norm miaty niewielkie znaczenie prak-
tyczne. Wynikato to ze wspomnianej dominacji partii, ktora byta rzeczy-
wistym czynnikiem decyzyjnym.

Formalnie najwyzszym organem wtadzy w panstwie miat by¢ Wszech-
rosyjski Zjazd Rad Delegatéw Robotniczych, Chtopskich i Zotnierskich.
W jego sktad mieli wchodzi¢ przedstawiciele wymienionych trzech grup lud-
nosci, wybierani na zjazdach odpowiednich rad. Wytgcznym uprawnieniem
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Zjazdu miato by¢ podejmowanie wszelkich decyzji dotyczgcych ksztattu
konstytucji, jak rowniez podejmowanie decyzji w sprawie wojny i pokoju,
natomiast we wszystkich pozostatych sprawach mogt zjazd stanowic
prawo w formie ustaw, ale nie byt on w tym zakresie jedynym organem
prawodawczym w panstwie. Sesje Zjazdu odbywac sie miaty przynajmniej
dwa razy do roku.

W okresach miedzy sesjami Zjazdu najwyzszg wtadze w panstwie spra-
wowac¢ miat Wszechrosyjski Centralny Komitet Wykonawczy, ktory
wbrew swej nazwie stanowit w istocie ciato o charakterze parlamentar-
nym. Jednak podobnie jak zjazd Komitet formalnie posiadat kompetencje
w zakresie stanowienia prawa, ale rowniez i w zakresie zarzgdzania pan-
stwem. To tu zatem wydawac¢ mozna byto dekrety i zarzadzenia, ktére nie
tylko byty dopetnieniem ustaw uchwalanych przez Zjazd, ale — co byto
reguty — stanowity zupelnie niezalezne od nich zrédta prawa. Komitet miat
takze prawo do okreslania kierunkow dziatalnosci rzadu i wszystkich
innych organdw panstwa, jak roéwniez czuwac¢ miat nad wykonywaniem
uchwat i decyzji Zjazdu.

Rzadem republiki byta Rada Komisarzy Ludowych sktadajgca sie
z przewodniczacego i komisarzy ludowych, kierujgcych komisariatami
ludowymi, czyli praktycznie resortowymi ministerstwami. Rada byta
powotywana przez Komitet Wykonawczy, ktory s miat tez prawowacnad-
zOr nad dziatalnoscig rzadu. Rada, oprdcz biezacego zarzgdzania pan-
stwem, miata rowniez uprawnienia do stanowienia powszechnie obowig-
zujacych przepisow prawa. Cechg charakterystyczng tego ciata byta od
poczatku duza liczba resortéw ministerialnych (komisariatow ludowych),
przez co miato ono bardzo liczny sktad. Dodatkowo praktycznie wszyscy
komisarze, ale takze wielka liczba ich wspotpracownikow, byli jednoczes-
nie delegatami na Zjazd, jak rowniez cztonkami Komitetu Wykonawczego,
wreszcie takze cztonkami odpowiednich gremiow decyzyjnych partii
komunistycznej (Komitet Centralny).

To przemieszanie kompetencji prawodawczych i wykonawczych,
faktyczne uczynienie z sgdownictwa narzedzia realizujgcego dyrektywy
Komitetu Wykonawczego i Rady Komisarzy, a w praktyce odpowiednich
komorek partyjnych, byto swoistg formg realizacji zasady koncentracji
wtadzy panstwowej. Nowosc¢ polegata jednak na tym, ze koncentracja ta
dokonata sie w istocie w ciele niemajgcym formalnie okreslonej pozycji
konstytucyjnej, a wiec w partii komunistycznej. Stgd wskazane wyzej
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niejasnosci i niekonsekwencje nie odgrywaty wielkiej roli, a wbrew
pozorom byty one sprawnym narzedziem realizacji zadan wyznacza-
nych przez te partie.

Po uporaniu sie z tzw. kontrrewolucjg oraz ustanowieniu dominacji
bolszewickiej na wiekszosci obszardéw bytego imperium rosyjskiego, gdzie
takze powstawaty republiki sowieckie, 30 grudnia 1922 r. podpisana
zostata tzw. umowa zwigzkowa tworzgca panstwo pod nazwa Zwigzku
Socjalistycznych Republik Sowieckich (ZSRS). Panstwo to miato by¢
federacja kilkunastu republik, ale spory wokot ksztattu tej federacji spowo-
dowaty, ze Konstytucje ZSRS przyjeto dopiero 31 stycznia 1924 r. Formal-
nie konstytucja (oraz stanowigca jej czes¢ wspomniana umowa), potwier-
dzaty fakt, ze nowe panstwo jest utworzone przez republiki sowieckie,
ktore zachowywaty prawo do swobodnego wystgpienia ze zwigzku. Jed-
nakze kompetencje federacji zostaty okreslone bardzo szeroko. Obejmo-
waty one, oprocz tradycyjnie wchodzacych w zakres dziatania federacji
spraw wspolnej polityki zagranicznej, wspolnej polityki obronnej, takze
catos¢ spraw zwigzanych z politykg gospodarcza, sprawy komunikacji
itgcznosci oraz polityke spoteczna.

Jakkolwiek wtadze republikanskie otrzymywaty w powyzszym zakresie
mozliwosci dziatania, zwtaszcza przez wtasne organy ministerialne (komi-
sariaty ludowe), w praktyce jednak dominacja wtadz zwigzkowych byta
przyttaczajgca. To one w istocie kierowaty dziataniami wtadz republikan-
skich, ktérych rola sprowadzona zostata w praktyce do wykonywania
okreslonych polecen ptynacych z centrali.

Pojawienie sie federacji spowodowato koniecznos$¢ reorganizacji
dotychczasowego modelu wtadz bolszewickich. Chodzito w pierwszym
rzedzie o to, by nowy ich ksztatt oddawat w jakiejs mierze federacyjny
charakter panstwa. Formalnie pozostawiono jeszcze jako najwyzszg
wtadze Zjazd Rad Delegatow, ale jego rola byta stopniowo ograniczana.
Natomiast Komitet Wykonawczy podzielony zostat na dwie izby: Rade
Zwigzku i Rade Narodowosci.

Rada Narodowosci miata by¢ wtasnie swoistym odzwierciedleniem fede-
racyjnego ksztattu panstwa, w jej sktad wchodzili bowiem przedstawiciele
poszczegolnych republik. Liczba przedstawicieli uzalezniona byta jednak od
wielkosci republiki, co w oczywisty sposob dawato dominacje Rosji.

Natomiast Rada Zwigzku miata by¢ organem reprezentujgcym ludnosc¢
zwigzku 1 pochodzi¢ miata z wyborow powszechnych. W praktyce jednak
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system wyborczy skonstruowano w ten sposob, ze byty to swego rodzaju
plebiscyty poparcia dla polityki partii. Ludnos¢ zmuszana do gtosowania
pod presja policji politycznej jedynie akceptowata wytonione przez partie
kandydatury. Natomiast nie zmienity sie uregulowania dotyczace Rady
Komisarzy Ludowych, ktéra pozostata organem wykonawczym i zarzadza-
jacym, ale ktdra ciggle zachowywata rowniez kompetencje prawodawcze.

Gruntowne zmiany w strukturze wtadz Zwigzku Sowieckiego przynio-
sta konstytucja z 5 grudnia 1936 r. Wprowadzona zostata ona w zycie dla
podkreslenia zasadniczego postepu, jaki dokonat sie w tym kraju od czasu
rewolucji pazdziernikowej. Gtowng nowoscig byto zapisanie w tym doku-
mencie konstytucyjnej roli partii komunistycznej. Stwierdzano zatem, ze
to Wszechzwigzkowa Komunistyczna Partia (bolszewikow)(...) [jest] awan-
gardg mas pracujgcych w ich walce o umocnienie i rozwoj ustroju socjali-
stycznego oraz stanowi kierowniczy trzon wszystkich, zarowno spotecz-
nych jak 1 paristwowych organizacji ludzi pracy. Legalizowano wiec
dotychczasowy, nieformalny stan faktycznego kierowania przez partie
wszystkimi dziedzinami zycia w panstwie.

W konstytucji, zgodnie z zyczeniem Stalina, deklarowano tez, ze ZSRS
stat sie juz panstwem socjalistycznym, co miato oznaczac, ze pokonany
zostat ostatni etap przed osiggnieciem komunizmu.

Zmianie ulegta struktura wtadz naczelnych panstwa. Przede wszystkim
formalnej likwidacji ulegt nieodgrywajgcy juz praktycznie zadnej roli
Zjazd Delegatow Rad. Jego dotychczasowe kompetencje przeja¢ miat
nowy najwyzszy organ wtadzy w panstwie, czyli Rada Najwyzsza ZSRS
(Wierchownyj Soviet SSSR). Rada Najwyzsza przejeta tez kompetencje
likwidowanego Wszechzwigzkowego Komitetu Wykonawczego, ale jej
struktura obejmowata Rade Zwigzku i Rade Narodowosci, ktérych zasady
organizacyjne i kompetencje nie ulegty zmianie.

Konstytucja pozostawita tez jako ciato wykonawcze Rade Komisarzy
Ludowych, ktdra dopiero tuz po zakonczeniu II wojny zmienita nazwe na
Rade Ministréw (za$ komisariaty staty sie ministerstwami). Co wazne,
wraz z postepujacym zakresem obecnosci struktur panstwowych we
wszystkich dziedzinach zycia, niespotykanej rozbudowie ulegta liczba
resortow administracyjnych. Stad Rada Komisarzy Ludowych liczyta kil-
kudziesieciu komisarzy, ale liczba ta i tak stale rosta. Kolejng nowosciag
byto skoncentrowanie w zasadzie catosci kompetencji prawodawczych
w Radzie Najwyzszej.
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Waznym rozstrzygnieciem formalnym byta tez likwidacja konstytucyj-
nej nierdbwnosci obywateli, a wiec przede wszystkim zniesienie kategorii
liszericow. Jednak w praktyce byt to zupetnie pusty zapis, co udowodnita
rozpoczeta niemal nazajutrz po przyjeciu tego aktu kolejna faza stalinow-
skich wielkich czystek. Jak trafnie zauwazono: Konstytucja stalinowska
byta trudnym do przescigniecia arcydzielem politycznej obtudy, zbudo-
wanym z fikcji i przemilczen.

Zarysowany wyzej ksztatt ustrojowy przetrwat w Zwigzku Sowieckim
bez zasadniczych zmian az do upadku ZSRS w 1991 r. Jakkolwiek zmiany
konstytucji przeprowadzane byty niejednokrotnie, to nie miaty one
powazniejszego wptywu na ksztatt ustroju panstwowego. Dopiero
w 1977 1. przyjeto nowg konstytucje, ale i ona nie wniosta w zasadzie nic
nowego do rozwigzan ustrojowych.

Natomiast regulacja z 1936 r. stata sie zasadniczym punktem odniesie-
nia dla wszystkich konstytucji przyjmowanych przez sowieckich satelitow
po zakonczeniu II wojny swiatowej. W szczegodlnosci kraje europejskie
(w tym Polska), ktére znalazty sie w sowieckiej strefie wptywdw, wprowa-
dzaty u siebie akty konstytucyjne bedgce niemal doktadng kopig konstytu-
cji stalinowskiej z 1936 1.

4.2. Administracja Niemiec w XX wieku

Chociaz Niemcy w [ wojnie swiatowej militarnie nie zostaty pokonane,
to doznaty one jednak ciezkiej kleski politycznej. Przyczyng tego stanu
W niemniejszym stopniu niz przewaga potencjatu wojennego aliantow
zachodnich byt ferment wewnetrzny. Coraz bardziej radykalne nastroje
szerokich rzesz ludnosci niemieckiej wynikaty ze zmeczenia trwajacg
cztery lata wojng oraz przenikajgcymi silnie wptywami bolszewickimi.
Sukces komunistéw w Rosji pobudzat do dziatania komunistow niemie-
ckich, ktorzy posiadali bardzo rozbudowane wptywy wsrdd niemieckiej
klasy robotniczej. Konsekwencjg tej sytuacji byto jesiennie wrzenie
w 1918 r., ktore zmusito Niemcy do kapitulacji w poczatkach listopada.
Jednoczesnie przebieg wydarzen w kraju wymusit abdykacje cesarza.

Przed Niemcami stanat w zwigzku z tym problem nowego uksztatto-
wania ustroju wewnetrznego. Zadanie to staneto przed Zgromadzeniem
Narodowym, ktére mimo rozlicznych rozbieznosci stosunkowo szybko
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przygotowato projekt ustawy zasadniczej. Przyjety on zostat ostatecznie
jako Konstytucja 11 sierpnia 1919 r. Wzglednie krétki czas, jaki zajeto przy-
gotowanie i uchwalenie konstytucji, wynikat z faktu, ze ciggle bardzo
napieta byta sytuacja wewnetrzna i zaktadano, iz przyjecie konstytucji
przyczyni sie istotnie do ustabilizowania sytuacji w kraju.

Jednym z zasadniczych problemow, ktérego rozwigzanie uznawano
za kluczowe dla przysztosci Niemiec, byto okreslenie miejsca i roli, jaka
w panstwie majg zajmmowac Prusy. To ich przyttaczajgca przewaga nie
tyle nawet w postanowieniach konstytucji, ile w praktyce ustrojowej II
Rzeszy, uznawana byta niemal powszechnie za gtdwng przyczyne kleski
niemieckiej w I wojnie swiatowej. Jednakze mimo tego przeswiadczenia
nie udato sie znalez¢ rozwigzan skutecznie odpowiadajacych na to
wyzwanie. Przyjete w konstytucji rozwigzania okazaty sie, jak wykazata
to przysztose, po prostu zawodne. Rola Prus, cho¢ z pewnoscig zostata
czesciowo nadwatlona, to w praktyce po 1919 r nie ulegta wydatnemu
ograniczeniu.

Konstytucja stwierdzata zatem przede wszystkim, ze Rzesza Niemiecka
ma byc¢ republika, w ktorej suwerenem jest lud niemiecki. W przeciwien-
stwie do konstytucji z 1871 r., ktéra byta wyrazem wspolnej woli wtadcow
poszczegolnych panstw wchodzacych w sktad zwigzku, nowe rozwigza-
nie podkreslato republikanski charakter panstwa formutg suwerennosci
narodu. Jednoczesnie wszystkie wchodzace w sktad republiki podmioty
miaty takze stac sie republikami i likwidacji ulec miaty w nich rozwigzania
ustrojowe utrzymujace forme monarchii.

Zaakceptowano federacyjny charakter panstwa, ale stopien samo-
dzielnosci poszczegdlnych podmiotoéw wchodzacych w sktad unii zostat
wyraznie ograniczony. Podmiotom tym, wraz z likwidacjg w nich pozycji
wtadcow koronowanych, nie przystugiwat juz status panstw tworzgcych
zwigzek (jak to miato miejsce w rozwigzaniu z 1871 r.), ale status krajow
(Lander) zwigzkowych. Rozwigzanie to miato by¢ teoretycznie jednym
z elementodw ograniczajgcych pozycje Prus, ale wobec niepowodzenia
prob usamodzielnienia niektorych prowincji bytego Krdlestwa Pruskiego
w praktyce nie dato to efektow.

Innym sposobem ostabienia dominacji pruskiej miato by¢ odejscie od
zasady, ze to Prusy (a $cislej ich wtadca) stojg na czele federacji. W potg-
czeniu z przeniesieniem centralnych instytucji panstwa do niewielkiego
Weimaru miato to by¢ istotnym czynnikiem wptywajagcym na zmiane
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pruskiego oblicza Rzeszy. Wreszcie przyjmowano w konstytucji, ze zaden
z krajow Rzeszy (chodzito oczywiscie o Prusy) nie moze posiadac¢ we wta-
dzach obieralnych republiki, wiecej niz 40% wptywow. W taki sposdb
posiadajgce caty czas ludnosSciowg i ekonomiczng przewage Prusy
musiaty by¢ w nowym uktadzie reprezentowane w stopniu nieodpowia-
dajacym rzeczywistemu ich potencjatowi.

Jednak mimo tych réznorakich zabezpieczen faktyczny potencjat Prus
byt czynnikiem w zasadniczy sposob wptywajacym na funkcjonowanie
instytucji centralnych Rzeszy.

Jakkolwiek Rzesza pozostawata panstwem federacyjnym, to rozwig-
zania konstytucyjne w szerszym niz dotad zakresie przenosity wtasnie
na wtadze centralne wiele nowych, waznych uprawnien. Przede wszyst-
kim zatem wprowadzono pojecie wytgcznych kompetencji prawodaw-
czych Rzeszy (art. 6) oraz kompetenciji, z ktérych Rzesza mogta skorzy-
sta¢, wypierajac ustawodawstwo poszczegodlnych krajow (art. 12). Wtasnie
owo drugie pojeie, choc¢ nie zaktadato obowigzku wkraczania federacji
ze swym ustawodawstwem, otwierato jednak o wiele szersze kompeten-
cje dla instytucji federalnych, niz to miato miejsce dotad.

Do wytacznych kompetencji Rzeszy nalezaty zatem: 1) sprawy zagra-
niczne i polityka wobec kolonii, 2) sprawy przynaleznosci panstwowej
(obywatelstwa), migracji ludnosci, ekstradycji, 3) sprawy organizacji
i funkcjonowania sit zbrojnych Rzeszy, 4) sprawy systemu monetarnego,
cet oraz wolnosci obrotu gospodarczego, 5) sprawy poczty i telekomuni-
kacji (telegrafow i telefonéw).

Do zakresu kompetencji Rzeszy mogty tez (art. 7) wchodzi¢ m.in.:
1) prawo cywilne, karne i procedury, 2) regulacje dotyczace funkcjonowa-
nia prasy, stowarzyszen oraz wolnosci zgromadzen, 3) sprawy prawa
pracy, ubezpieczen spotecznych oraz organizacji przedstawicielstw zawo-
dowych, 4) sprawy przemystu i goérnictwa, 5) sprawy zeglugi morskiej,
rzecznej i sSrodlagdowej oraz komunikacji lgdowej i powietrznej.

Ponadto wprowadzona zostata (art. 13) kaluzula, w mysl ktérej prawo
Rzeszy miato pierwszenstwo przed prawem krajowym, przy czym ewen-
tualne konflikty w tym zakresie rozpatrywa¢ miat najwyzszy trybunat
sgdowniczy panstwa.

Konstytucja zobowigzywata wreszcie kraje zwigzkowe do tego, by
ich ustroje wewnetrzne uwzgledniaty koniecznos$¢ zagwarantowania
wszystkim grupom ludnosci rownego prawa wyborczego do zgromadzen
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reprezentacyjnych oraz wprowadzenia zasady odpowiedzialnosci
wtadz wykonawczych krajowych przed przedstawicielstwem ludowym.

Formg swoistej kontroli ustawodawstwa Rzeszy miata by¢ instytucja
referendum. Uprawnienie do skierowania konkretnej sprawy pod roz-
strzygniecie spoteczenstwa w tej drodze przystugiwato Prezydentowi
Rzeszy, o ile nie zgadzat sie on na przyjecie uchwalonej przez Sejm Rzeszy
ustawy. Prezydent musiat tez zarzgdzi¢ referendum, o ile zarzadata tego
trzecia czes¢ postow lub 10% mieszkancow uprawnionych do gtosowania.
Wynik gtosowania byt wigzacy dla wtadz federalnych.

Parlament Rzeszy sktadat sie z Sejmu Rzeszy (Reichstag) oraz Rady
Rzeszy (Reichsrat), przy czym Sejm byt reprezentacjg ludu niemieckiego,
natomiast Rada miata by¢ wyrazicielem intereséw poszczegolnych krajow
zwigzkowych.

Sejm wybierany byt na czteroletnig kadencje w wyborach bezposred-
nich, powszechnych, rownych, tajnych i proporcjonalnych. Rada Rzeszy
sktadata sie z reprezentantéw krajow zwigzkowych. Delegatow z poszcze-
golnych krajow nie wybierano, ale byli oni w praktyce mianowani przez
rzady krajowe. Co do zasady delegatami byli cztonkowie tych rzagddw.

Konstytucja stanowita, ze organem ustawodawczym Rzeszy byt Sejm,
za$ Radzie Rzeszy przystugiwac miaty jedynie kompetencje kontrolne -
weto zawieszajgce. Inicjatywe ustawodawczg posiadali postowie oraz
Rzad Rzeszy. Inicjatywy Rzgdu winny uzyskac¢ akceptacje Rady Rzeszy,
a o ile stanowiska obu ciat byty rozbiezne, Rzad byt zobowigzany do przed-
stawienia Sejmowi wraz z projektem ustawy stanowiska zaprezentowa-
nego przez Rade. Rzad musiat tez wnies¢ do Sejmu projekt ustawy przyjety
przez Rade Rzeszy, nawet jesli nie podzielat jej intencji.

Po uchwaleniu ustawy przez Sejm Rada mogta przeciwstawic sie temu,
ale o ile Sejm przyjat ponownie ustawe — tym razem wiekszosciag dwdch
trzecich gtosow — to weto Rady okazywato sie nieskuteczne.

Jak juz wskazywatem wyzej, uchwate Sejmu mogt tez zakwestionowac
w ciggu 30 dni Prezydent Rzeszy, zarzadzajgc referendum ludowe badz
formutujgc podobne zgdanie wystgpi¢ mogty Rada Rzeszy i okreslona
w konstytucji grupa obywateli.

Mechanizmy powyzsze stworzone zostaty takze po to, by ograniczyc¢
mozliwos¢ narzucania przez Prusy i ich aliantow rozwigzan dla catych
Niemiec. Stad przyjecie (za wzorem Szwajcarii) rozwigzan, ktére dawaty
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mozliwos¢ odwotania sie mniejszym krajom czy grupom ludnosci pod
arbitraz catego narodu.

Na czele panstwa niemieckiego sta¢ miat Prezydent Rzeszy, ktérego
wybierano w wyborach powszechnych i bezposrednich. Dtuga, bo trwa-
jaca siedem lat kadencja Prezydenta oraz mozliwos¢ wielokrotnego pet-
nienia tego urzedu, w potgczeniu z powaznymi uprawnieniami, czynity
zen kluczowg instytucje federalng republiki.

Prezydent byt reprezentantem panstwa w stosunkach zewnetrznych,
straznikiem poszanowania konstytucji (mégt zmusi¢ przy uzyciu sit zbroj-
nych kraje niewypetniajgce prawa Rzeszy do postuszenstwa), dbat o bez-
pieczenstwo wewnetrzne i byt zwierzchnikiem armii i floty Rzeszy, ogra-
niczonych jednak wersalskimi postanowieniami. Miat on istotny wptyw
na funkcjonowanie Sejmu (prawo rozwigzania go) oraz na ustawodaw-
stwo Rzeszy (prawo zarzgdzania referendum). Do niego wreszcie nalezato
prawo do powotywania i odwotywania Kanclerza Rzeszy, a na jego wnio-
sek ministrow.

Konstytucja przewidywata specyficzng instytucje politycznej odpo-
wiedzialnosci Prezydenta Rzeszy. Na wniosek uchwalony przy poparciu
dwodch trzecich cztonkéw Sejmu Rzeszy mogto odby¢ sie referendum
ludowe w sprawie odwotania Prezydenta ze stanowiska. Przyjecie takiej
uchwaty przez Sejm powodowato zawieszenie Prezydenta na urzedzie,
za$ pozytywny wynik gtosowania oznaczat utrate przezen stanowiska.
O ile jednak w referendum wniosek Sejmu zostatby odrzucony, oznaczato
to rozwigzanie Sejmu i koniecznosc¢ przeprowadzenia wyborow.

Niezaleznie od tej instytucji istniata koniecznos¢ kontrasygnowania
aktow Prezydenta przez Kanclerza i ministrow, ktora wytgczata odpowie-
dzialnos¢ Prezydenta Rzeszy za skutki tych aktéw. Prezydent jednak,
podobnie jak Kanclerz i ministrowie, mogt ponosi¢ odpowiedzialnosc
konstytucyjng za naruszenie konstytucji i ustaw. Postepowanie w sprawie
tych przestepstw toczyto sie przed Najwyzszym Trybunatem Panstwo-
wym Rzeszy.

Biezgce zarzadzanie panstwem nalezato do Rzadu Rzeszy, sktadaja-
cego sie z Kanclerza Rzeszy oraz ministrow. Szczegdlng pozycje posiadat
tu kanclerz, to on odgrywat bowiem decydujgcg role w ksztattowaniu
sktadu personalnego rzgdu, kierowat czynnosciami rzagdu, ustalat jego kie-
runki dziatalnosci i ponosit w imieniu catego rzgdu polityczng odpowie-
dzialnos¢. Odpowiedzialnos¢ te ponosit nie tylko wobec Prezydenta
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(a wiec podobnie jak w II Rzeszy wobec cesarza), ale réwniez wobec Sejmu
Rzeszy. Brak zaufania ze strony Sejmu skutkowa¢ musiat dymisjg gabi-
netu, chyba ze Prezydent zdecydowatby o rozwigzaniu izby. Indywidu-
alng odpowiedzialnosc¢ polityczng przed Sejmem ponosili ministrowie, co
byto réwniez rozwigzaniem dotad nieznanym w Niemczech.

Ustré] wtadz Rzeszy oparty zostat na zasadzie trojpodziatu wtadzy.
Wyraznym dgzeniem autoréw konstytucji byto to, by zagwarantowac mak-
symalng kontrole wzajemnych poczynan najwazniejszych instytucji fede-
ralnych, przy rownolegtym stworzeniu podstaw dla skutecznego dziatania.
Jednoczesnie usitowano réwniez zagwarantowac funkcjonowanie mecha-
nizmu skutecznego harmonizowania interesow federacji oraz krajow
zwigzkowych. Istotnym novum byto wprowadzenie wraz z referendum
waznego mechanizmu kontrolnego ze strony catego spoteczenstwa. Miat
to by¢ instrument gwarantujacy rzeczywiste zwierzchnictwo narodu.

Praktyka ustrojowa tzw. Republiki Weimarskiej wykazata jednak nie-
zdolnos¢ elit politycznych do wykorzystania mechanizmoéw konstytucyj-
nych w celu stabilizowania sytuacji wewnetrznej. Olbrzymie ktopoty
gospodarcze Niemiec, bedgce najpierw skutkiem koniecznosci ptacenia
zobowigzan wynikajgcych z kleski wojennej, a pézniej Wielkiego Kryzysu,
otworzyty pole dla ugrupowan skrajnych, nietajgcych swej pogardy dla
instytucji demokratycznych, a wiec dla nazistéw i komunistow. Ostatecz-
nie wtadze przejeli nazisci, ktérzy budowe nowego typu panstwa podjeli,
utrzymujgc pewne pozory istnienia ciggtosci prawnej. W tym sensie droga
wybrana przez Hitlera réznita sie od drogi, ktérg od 1917 r. kroczyli bolsze-
wicy, burzacy otwarcie wszelkie pozostatosci dawnego ustroju.

Adolf Hitler funkcje kanclerza Rzeszy objat 30 stycznia 1933 r., a stato
sie to paradoksalnie w nastepstwie wyborow, w ktorych jego narodowo-
-socjalistyczna partia NSDAP nie uzyskata najlepszego rezultatu. Wtadze
powierzyta mu koalicja sit centrowych i prawicowych, ktéra w formaciji
A. Hitlera widziata jedyng zapore dla rosngcych w site komunistow.

Nowy kanclerz, chcac w pierwszym rzedzie wyeliminowac ze sceny
politycznej wtasnie komunistow, ktérzy stanowili drugie co do sity ugru-
powanie w Sejmie, doprowadzit do kolejnych wyboréow. Odbyty sie one
juz 5 marca 1933 r,, a NSDAP odniosta w nich, dzieki réznorakim manipu-
lacjom i postugiwaniu sie metodami zastraszania, wielkie zwyciestwo.
Jednak dopiero uniewaznienie mandatow zdobytych przez komunistow
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(pod zarzutem podpalenia przez ich bojowki gmachu Sejmu Rzeszy) prze-
tozyto sie na przygniatajacg przewage nazistoéw w nowym Sejmie. Ozna-
czato to otwarcie mozliwosci takiego przeksztatcania instytucji Republiki,
ktore dawaty Hitlerowi pozycje faktycznego dyktatora.

Kluczowe znaczenie miata tu uchwalona 24 marca 1933 r. ustawa
o zabezpieczeniu Paristwa i Narodu przed nieszczesciem. Ustawa ta zmie-
niata konstytucije, przekazujac w rece Rzgdu Rzeszy prawo do wydawania
ustaw poza trybem przewidzianym w konstytucji. Co wiecej, ustawy Rzadu
Rzeszy mogty nawet odbiegac od Konstytucji’, o ile nie godzity w upraw-
nienia Sejmu Rzeszy i Rady Rzeszy i nie naruszaty kompetencji Prezy-
denta Rzeszy.

Regulacja powyzsza, cho¢ formalnie miata dopomadc w ostatecznej likwi-
dacji ruchu komunistycznego - taka byta oficjalna motywacja i Zrodta
szersze] akceptacji dla tego aktu w Sejmie — w praktyce doprowadzita
do zniszczenia wszelkich organizacji politycznych, spotecznych, gospo-
darczych i kulturalnych poza tymi, ktérych istnienie podporzadkowane
zostato (w sposodb bezwzgledny) partii narodowosocjalistyczne;j.

Jeszcze zatem w marcu 1933 r. zakazano dziatalnosci Komunistycznej
Partii Niemiec (i wszystkich jej przybudéwek), miesigc pdzniej podobny
zakaz dotknat Niemieckg Partie Socjaldemokratyczng, w maju 1933 r. roz-
wigzane zostaty zwigzki zawodowe zwigzane z tymi partiami, a w lipcu
i sierpniu 1933 r. decyzje o samorozwigzaniu (pod naciskiem nazistow)
podjety partie centrowe i prawicowe. Zwienczeniem procesu destrukcji
sceny politycznej byta ustawa Rzadu Rzeszy z 14 lipca 1933 r., zakazujaca
tworzenia nowych partii politycznych, co utrwalato monopartyjny system
polityczny i hegemonie NSDAP.

W ciggu pot roku nazisci zdominowali zatem w sposob skrajny nie-
mieckyg scene polityczng, a ostatnim ograniczeniem - cho¢ w tym
czasie bardziej juz teoretycznym niz faktycznym - byt Prezydent Rzeszy.
Marszatek von Hindemburg, cieszacy sie sympatig szerokich rzesz spo-
teczenstwa, byt juz jednak niezdolny do powstrzymania nazistow. Jego
Smier¢ w dniu 1 sierpnia 1934 r. usuneta z ich drogi ostatnig przeszkode.
Jeszcze w tym samym dniu Rzgd przyjat ustawe o gtowie paristwa Rzeszy
Niemieckiej, na mocy ktorej urzad Prezydenta Rzeszy potgczony zostat
z urzedem Kanclerza Rzeszy. Dotychczasowe uprawnienia Prezydenta
przechodzity na mocy tej regulacji na Kanclerza (unikano w ten sposéb
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koniecznosci przeprowadzenia wyboréw powszechnych), a A. Hitler
miat odtagd nosi¢ tytuty Wodza (Ftihrer) i Kanclerza Rzeszy.

W miedzyczasie nazisci dokonali tez praktycznego demontazu federa-
cji 1 przeksztatcili Rzesze w panstwo o charakterze unitarnym. Jeszcze
w marcu 1933 r. Rzgd wydat ustawe o ujednoliceniu krajow z Rzeszg, moca
ktorej nie tylko dokonat ingerencji w struktury i sktad wtadz krajowych, ale
ustanowit jednoczesnie urzagd namiestnika Rzeszy. Namiestnicy Rzeszy
w poszczegolnych jednostkach terytorialnych realizowac¢ mieli zadania
wyznaczone przez Kanclerza, ktéry powotywat (i odwotywat) ich na to sta-
nowisko. Jedynie w Prusach pozostawiono urzad premiera (i pewien
zakres odrebnosci), ktory Hitler powierzyt swojemu najblizszemu wspot-
pracownikowi H. Goringowi. Ostatecznie odrebnosc¢ krajow zwigzkowych
zniosta ustawa z 30 stycznia 1934 r. o przebudowie Rzeszy. Z ta chwilg
kraje stawaty sie jednostkami administracyjnymi catkowicie podporzad-
kowanymi jedynemu praktycznie osrodkowi wtadzy w panstwie, rzgdowi
z Wodzem i Kanclerzem na czele. W slad za tym likwidacji ulegta oczywi-
Scie Rada Rzeszy, a pozycja Sejmu Rzeszy sprowadzona zostata do roli
czysto propagandowej emanacji NSDAP.

W ten oto, przyznac trzeba, ze dos¢ nieskomplikowany sposodb, doko-
nat sie demontaz Republiki Weimarskiej i stworzone zostaty ramy ustro-
jowe III Rzeszy. Wtadza w panstwie skoncentrowana zostata w rekach
Wodza i Kanclerza, a jej gtdwnym oparciem staty sie struktury partyjne
NSDAP oraz sity policji politycznej. Instytucje ustrojowe republiki czes-
ciowo wprawdzie utrzymane, w praktyce byly jedynie fasadg dla wszech-
wtadzy nazistow. W przeciwienstwie do systemu sowieckiego jednak,
nigdy nie nastgpito konstytucyjne zalegalizowanie roli partii narodowo-
socjalistycznej. W praktyce wszystkie instytucje panstwowe podporzad-
kowane zostaty odpowiednim strukturom NSDAP, a szefowie i funkcjona-
riusze partii na odpowiednich szczeblach piastowali rownoczesnie
funkcje administracyjne. Jak dalece siegato to przenikanie partii w struk-
tury panstwowe, swiadczy przyktad struktur policyjnych. Obok normal-
nych struktur policji panstwowej stworzone zostaty specjalne formacji
policyjne NSDAP, czyli tzw. SS, a wszyscy szefowie policji na kazdym
szczeblu pelnili réwnoczesnie funkcje szefow SS.

Stworzony system polityczny i ustrojowy cieszyt sie jednak niemal do
upadku III Rzeszy akceptacjg zdecydowanej wiekszosci spoteczenstwa
niemieckiego. W przeciwienstwie zatem do modelu sowieckiego, gdzie
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jedynie bezprzyktadny terror gwarantowat minimum lojalnosci szerokich
rzesz spotecznych, nazisci realizowali swoje zamierzenia jedynie przy
marginalnym oporze spotecznym. Jednoczesnie przez caty okres swoich
rzadow utrzymywali oni pozory kontynuacji republikanskich instytucji,
co stanowito ich dodatkowg legitymacje wobec wtasnego spoteczenstwa.

4.3. Wtochy

Przewrot faszystowski Mussoliniego nie od razu zaowocowat przebu-
dowg istniejgcego ustroju konstytucyjnego. W praktyce faszysci wprowa-
dzili stopniowo szereg zmian do obowigzujgcej konstytucji. W ten sposoéb
nastgpita przebudowa dotychczasowych instytucji ustrojowych w taki
Sposob, ze staty sie one narzedziem realizowania reprezentowanej przez
ten obdz polityczny wizji panstwa.

Kluczowe znaczenie miato tu przyjecie 25 grudnia 1925 r. ustawy,
W sposoOb zasadniczy wzmacniajgcej pozycje premiera, ktory uzyskat tytut
il Capo do Governo. Zmiana polegata przede wszystkim na faktycznym
uniezaleznieniu funkcjonowania szefa rzadu od parlamentu i zastgpienie
tej parlamentarnej odpowiedzialnosci odpowiedzialnoscig wobec krola.
Ta jednak w praktyce byta czysto formalna i w rzeczywistosci nowy model
oznaczat uzyskanie przez premiera wytgcznego wptywu na kierunki poli-
tyki panstwowej, jak rowniez na personalne oblicze gabinetu. Poniewaz
jednoczesnie dokonat sie proces faktycznej eliminacji ze sceny politycz-
nej, a tym samym ze sktadu izb parlamentarnych, innych niz faszystowska
partii politycznych, a szef rzgdu byt jednoczesnie przywddca tejze partii,
oznaczato to monopolizacje wtadzy w rekach jednej osoby. Wtadza ta
wsparta byta dominacjg partii, ktorej struktury w praktyce podporzgdko-
waty sobie instytucje wtadzy publicznej na wszystkich szczeblach. Dodac¢
do tego nalezy tez fakt, ze na mocy ustawy z 31 stycznia 1926 r. rzad uzy-
skat kompetencje w zakresie stanowienia prawa. Uprawnienie to, choc¢
poczatkowo jeszcze ograniczone, pozniej zas$ stopniowo rozszerzane,
dawato wtasciwie nieograniczone mozliwosci rzgdzenia panstwem.

W tych warunkach zasadniczej przebudowie ulec musiata tez formuta
organizacyjna i kompetencje pochodzgcej z wybordw izby nizszej parla-
mentu, czyli Izby Deputowanych. Najpierw, droga reformy prawa wybor-
czego, doprowadzono do tego, ze akt wyborczy stat sie w istocie jedynie
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plebiscytem potwierdzajagcym desygnacje kandydatow na deputowanych,
dokonang juz wczesniej przez najwyzszg instancje partyjng — Wielkg Rade
Faszystowska. Ta uktadata listy kandydatow, uwzgledniajgc takze wnioski
réznych organizacji spotecznych, zawodowych, gospodarczych, kultural-
nych czy oswiatowych. W 1939 r. Izba Deputowanych zostata jednak
zastgpiona ciatem o nowej nazwie — Izbg Faszystowska i Korporacyjna (la
Camera dei fasci e delle corporazioni). Cztonkowie tego nowego ciata
reprezentacyjnego nie byli juz wybierani — byli oni w praktyce mianowani
przez szefa rzagdu i partii, a nominacje te potwierdzata najwyzsza rada par-
tyjna. Kandydatow przedstawiaty organizacje partyjne oraz réznorakie
korporacje, nalezagce do Narodowej Rady Korporacji. Jednoczesnie klu-
czowg pozycje dla funkcjonowania Izby miat mie¢ premier, ktérego zgoda
warunkowata mozliwos¢ uwzgledniania w programie obrad izby prak-
tycznej kazdej sprawy.

System ten pozwalat zatem petnigcemu funkcje premiera i szefa partii
Mussoliniemu — ktory przyjat tytut Duce — skoncentrowac¢ w swych rekach
wszystkie najwazniejsze instrumenty wtadzy w panstwie. Ubezwtasno-
wolniony na jego rzecz krol musiat zatem w praktyce akceptowac wszyst-
kie jego decyzje. Wtochy pozostawaty wiec formalnie monarchig, i to kon-
stytucyjna, nowa ekipa utrzymywata bowiem caty czas pozory kontynuacji
porzadku konstytucyjnego. Warto tez jednak wskazac, ze olbrzymig role
w funkcjonowaniu modelu wtoskiego odgrywaty roéznorakie korporacje.
Petnity one wazne funkcje panstwowe z jednej strony, z drugiej zas pozo-
stawaty w istniejgcej sytuacji jednak pewng formga utrzymywania, w mini-
malnej choc¢by skali, autentycznej reprezentatywnosci roznych srodowisk
i grup spotecznych.

4.4, Hiszpania

Po zwycieskim rozstrzygnieciu przez gen. Franco tragicznej w skut-
kach konfrontacji z sitami skrajnie lewackiej tzw. republiki hiszpanskiej, to
jego Srodowisko przejeto catkowitg odpowiedzialnos¢ za dalszy ksztatt
ustrojowy panstwa. Sformutowane podstawy konstytucyjne Hiszpanii
byty silnie inspirowane praktycznymi juz doswiadczeniami portugal-
skiego sgsiada. Gen. Franco bardzo niechetnie odnosit sie do wielopartyj-
nej demokracji parlamentarnej i w jej stabosci widziat gtowne przyczyny
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tragedii, ktora dotkneta jego kraj. Stad wzorem Portugalii nowe zasady
ustrojowe odwotywac sie miaty w pierwszym rzedzie do struktur korpora-
cyjnych jako naturalnych srodowisk aktywnosci obywatelskiej. To zatem
roznorakie korporacje otrzymac miaty pierwszenstwo przed partiami
politycznymi, ktore po prostu zlikwidowano. Jedyng organizacjg dopusz-
czong do wspotdziatania w okreslaniu zadan 1 polityki panstwa byta tzw.
Falanga, czyli formacja, ktorej zatozycielem i przywodcg byt gen. Franco.

Podstawy ustrojowe Hiszpanii pod jego rzgdami sformutowane zostaty
w trzech aktach prawnych: Karcie Hiszpanow z 1937 r., Karcie Pracy
z 1938 r. oraz w ustawie o utworzeniu Kortezéw z 1942 r. Uzupetnieniem
ich byta ustawa z 1947 r. o nastepstwie tronu. Hiszpania formalnie pozo-
stawac¢ miata monarchig konstytucyjng, ale wtadze w panstwie sprawo-
wac miat Caudillo, czyli Wédz, w osobie gen. Franco. Dopiero ustawa suk-
cesyjna okreslita, ze po sSmierci wodza tron obejmie wtadca z rodziny
Burbonow

Wddz koncentrowat najwazniejsze kompetencje wykonawcze i prawo-
dawcze w panstwie i dopiero po 1942 r. czeSciowo uprawnienia w tej dru-
giej sferze przekazat na rzecz parlamentu. Wtadze wykonawczg wodz
sprawowat za posrednictwem ministrow, ktérych powotywat i odwotywat
wedle wtasnego uznania i ktorzy tylko przed nim ponosili odpowiedzial-
nosc¢ polityczna.

Wraz z przyjeciem ustawy sukcesyjnej powotane zostato nowe ciato,
majgce charakter doradczy wobec wodza, w postaci Rady Krdlestwa. W jej
sktad wchodzili najwyzsi dostojnicy koscielni, dowodcy armii i floty,
przedstawiciele administracji panstwowej oraz czterej przedstawiciele
Kortezow. Zadaniem Rady byto wspdtdziatanie z wodzem w okreslaniu
podstawowych kierunkow zycia panstwowego i koordynowaniu wysit-
kow najwazniejszych instytucji w panstwie w celu realizacji podstawo-
wych zadan wyznaczanych przez wodza.

Po ponownym powotaniu Kortezéw funkcjonowaty one jako jednoiz-
bowy parlament. Co do zasady jego zadaniem byto rowniez doradzanie
wodzowi przy stanowieniu prawa, ale z czasem samodzielna rola izby
w tym zakresie rosta. Sktad izby pochodzit czesciowo z nominacji wodza,
czesciowo za$ z wyborow przeprowadzanych jednak w ramach korpo-
racji zawodowych (zwigzki zawodowe, zwigzki pracodawcow, stowarzy-
szenia przemystowo-handlowe itp.) oraz w ramach struktur samorzadu
terytorialnego.
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Hiszpanski model ustrojowy w o wiele wiekszym stopniu niz por-
tugalski opierat sie na wtadzy osobistej wodza, a jednoczesnie wspie-
rany byt przez aparat przymusu. Napieta sytuacja bedgca efektem wojny
domowej utrzymywata sie przez dtugi czas. Powodowato to obawe przed
nawrotem do czasow niepokojow i destabilizacji. W swietle ponad stulet-
nich doswiadczen hiszpanskich obawy te nie byty bezpodstawne i w tej
perspektywie mogg by¢ lepiej zrozumiane. Stworzone przez gen. Franco
podstawy ustrojowe pozwolity jednak zapewnic¢ Hiszpanii stabilizacje
wewnetrzng na blisko pot wieku, dzieki czemu mozliwe byto podniesienie
kraju z gtebokiego upadku, jaki przyniosty czasy rewolucji wewnetrznej.

4.5. Portugalia

Wojskowy zamach stanu z 1926 r. doprowadzit do obalenia dotychcza-
sowych rzgdow cywilnych w Portugalii, a na czele nowych wtadz stanat
gen. A. O. Carmona. Piastowat on kolejno funkcje premiera, tymczaso-
wego prezydenta i wreszcie prezydenta. W 1932 r. urzad premiera objat
Antonio de Oliveira Salazar, ktéry miat przeja¢ gtdwna role w okreslaniu
kierunkow polityki panstwowej i utrzymac¢ dominujgca pozycje az do
1968 r. To juz za jego rzadow przyjeta zostata nowa konstytucja, dotad
w praktyce wtadze funkcjonowaty bowiem w oparciu o dotychczasowe
regulacje.

Nowa konstytucja, uchwalona 19 marca 1933 r. (obowigzywata od
11 kwietnia 1933 r.) otwierata ona okres tzw. Nowego Panstwa (Estado
Novo). Byto to wyrazne podkreslenie faktu, ze od tej pory panstwo portu-
galskie funkcjonowac¢ miato w oparciu o zupetnie nowe podstawy ideowe
i ustrojowe. Nowa organizacja panstwa miata w opinii obozu Salazara
przezwycieza¢ dotychczasowe stabosci opartej o model wielopartyjny
demokracji parlamentarne;j.

W nowym ujeciu panstwo funkcjonowac winno w oparciu o istniejgce
instytucje posredniczace miedzy nim a obywatelem. Instytucjami takimi
byty rodzina, korporacje, samorzady lokalne czy zawodowe, wreszcie Kos-
ciot. Konstytucja stwierdzata, ze Portugalia jest republikg korporacyjng,
bazujgcg na wspotuczestnictwie wszystkich elementow strukturalnych
narodu w zyciu administracyjnym i stanowieniu praw. Zapis ten znalez¢
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miat instytucjonalny wyraz w powotaniu do zycia nowej izby parlamen-
tarnej, ktéra miata byc¢ reprezentacjg wspolnot korporacyjnych.

Najwyzszg wtadze w panstwie konstytucja sktadata jednak formalnie
w rece prezydenta, bedgcego nie tylko gtowg panstwa oraz zwierzchni-
kiem wtadzy wykonaweczej, ale rowniez swego rodzaju arbitrem pozosta-
jacym ponad wszystkimi pozostatymi osrodkami wtadzy w panstwie. Pre-
zydent miat bardzo silny mandat spotecznego zaufania, wybierany byt
bowiem w powszechnych wyborach bezposrednich. Jego kadencja trwata
7 lat, a nie byto ograniczen w liczbie kadencji, ktére mogt sprawowac pre-
zydent. Do jego rozlegtych uprawnien nalezato mianowanie i odwotywa-
nie premiera, a na jego wniosek ministrow.

Rzad z premierem na czele ponosit odpowiedzialnosc¢ przed prezyden-
tem, ktory w kazdej chwili mogt zdymisjonowac caty gabinet lub poszcze-
golnych ministrow. Organem doradczym prezydenta, cho¢ w praktyce
ciatem o daleko idacym wptywie na funkcjonowanie panstwa, byta Rada
Panstwa. W jej sktad wchodzili premier, przewodniczacy obu izb parla-
mentarnych, prezes sgdu najwyzszego, najwyzszy prokurator oraz dzie-
sieciu cztonkow powotywanych przez prezydenta, a reprezentujgcych
najbardziej wptywowe korporacje dziatajgce w kraju. W rzeczywistosci
Rada Panstwa, w ktdrej gtowng role odgrywat premier Salazar, stata sie
osrodkiem koordynowania kierunkow dziatania najwazniejszych instytu-
cji w panstwie, a ustalenia Rady wspierane autorytetem Prezydenta miaty
znaczenie rozstrzygajace.

Parlament portugalski miat by¢ dwuizbowy. Izbg nizszg byto Zgroma-
dzenie Narodowe, ktére wytaniane byto w wyborach powszechnych, przy
czym czynne prawo wyborcze dla kobiet warunkowane byto posiadaniem
okreslonego wyksztatcenia. Ponadto dla wszystkich obywateli wprowa-
dzono pewien cenzus majgtkowy. Izbg wyzszg byta wspomniana juz nowa
instytucja, czyli Izba Korporacyjna. Jej cztonkami byli przedstawiciele
réznych korporacji dziatajagcych w kraju, w szczegdlnosci jednak trzon jej
stanowili reprezentanci samorzagdow terytorialnych oraz samorzgdow
gospodarczych. Kadencja obu izb wynosita cztery lata.

Obie izby wspotdziataty w tworzeniu prawa, ale istotny wptyw na
proces legislacyjny miat prezydent. Posiadat on wraz z rzgdem inicjatywe
ustawodawczg, miat tez prawo zatwierdzania ustaw uchwalanych w par-
lamencie. Prezydent dysponowat rowniez olbrzymim wptywem na funk-
cjonowanie Zgromadzenia, mogt bowiem dokonywac rozwigzania izb, do
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niego nalezato zarzadzanie wyborow parlamentarnych, wreszcie miat
prawo zwotywania posiedzen izb i ich zamykania.

W Portugalii, podobnie jak w wielu innych krajach w tym okresie, moz-
liwos¢ legalnego dziatania miata tylko jedna partia, czy $Scislej, swego
rodzaju federacja polityczna, grupujgca szereg organizacji dziatajagcych
w roznych obszarach zycia panstwowego, czyli Unia Narodowa. Przy-
wodztwo tej formacji dawato premierowi Salazarowi praktyczny monopol
polityczny i zapewniato tez najskuteczniejszg forme utrwalania swej
wtadzy, jak i nowego porzadku. Mimo tak szerokiej formuty tej organizacji
wskazac trzeba, ze jej obecnos¢ w zyciu publicznym byta o wiele skrom-
niejsza niz podobnych formacji w Niemczech czy we Wtoszech. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze Salazar skutecznie zapewniat sobie szerokie, auten-
tyczne poparcie spoteczne podczas kolejnych elekcji, co czynito zen nie-
majacy w istocie precedensu przyktad akceptowanego przez olbrzymig
czeS¢ spoteczenstwa, 1 to przez bardzo dtugi okres, dyktatora.

4.6. Wegry

Krolestwo Wegierskie przechodzito w latach 1918-1921 dramatyczne
koleje losu. Zdecydowanie srodowisk wojskowych z adm. M. Horthym na
czele uchronito Wegry nie tylko przed zwyciestwem komunistycznej
rewolucji, ale rowniez przed probg restauracji Habsburgow. Mimo podej-
mowanych w 1921 r. dwukrotnie préb osadzenia na tronie Karola IV, to
witasnie Horthy uniemozliwit to przedsiewziecie, mimo wsparcia preten-
denta do tronu przez powazne sity wewnetrzne.

Karol IV odwotywat sie do warunkow postanowien ugody austriacko-
-wegierskiej z 1867 r., na mocy ktorej Habsburgowie mieli zagwaranto-
wane prawa do tronu wegierskiego. Podstawy konstytucyjne panstwa
nie zmienity sie, adm. Horthy respektowat bowiem istniejgce regulacje
z okresu istnienia unii realnej z Austrig i stgd wynikaty roszczenia habs-
burskie. Po uporaniu sie z drugg interwencjg zbrojng Karola IV, 5 listo-
pada 1921 r. sejm wegierski ogtosit detronizacje Habsburgow. Oznaczato
to ugruntowanie pozycji adm. Horthyego, ktory objat funkcje regenta.
W takiej pozycji wystepowat on do 1945 r. Podstawy ustrojowe panstwa
uzupelnione zostaty o dwie modyfikacje konstytucji, przyjete 1 marca
1920 r. oraz 11 listopada 1926 r.
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Istotg tych modyfikacji byto przyjecie, ze do czasu rozstrzygniecia
sprawy obsady tronu, wtadze krolewska sprawowac miat wspomniany
regent (kormanyzo). Zgromadzenie Narodowe funkcje regenta powierzyto
wtasnie Horthyemu, ale jednoczesnie regulacje z marca 1920 r. ograni-
czyty zakres dotychczasowych kompetencji przystugujgcych krolowi tak,
aby regent byt juz bardziej ograniczony na rzecz parlamentu. W szczegol-
noscidotyczyto to zatem uzyskania przez parlament silniejszego niz dotgd
wptywu na proces formowania i funkcjonowania gabinetu, uzalezniajac
jego istnienie od posiadania przez rzad zaufania wiekszosci sejmowej.
Regent utrzymat jednak kluczowg pozycje ustrojowg, pozostajgc swego
rodzaju arbitrem i czynnikiem nadrzednym wobec wszystkich pozosta-
tych instytucji wtadzy w panstwie.

Funkcje ustawodawcze naleze¢ miaty zgodnie z wegierskg tradycjg do
dwuizbowego Zgromadzenia Narodowego. Izba Wyzsza sktadata sie
z trzech kategorii cztonkéw. Najliczniejsza grupa liczaca 150 cztonkow
pochodzita z wybordéw, 43 cztonkéw powotywat regent, zas 57 cztonkdw
izby byto wirylistami. Izba druga, czyli Sejm, sktadata sie z 245 postow
wybieranych w wyborach powszechnych i bezposrednich. Czynne prawo
wyborcze, oprocz koniecznosci osiggniecia okreslonego wieku, wyma-
gato réwniez posiadania minimum wyksztatcenia (ukonczenia szkoty
powszechnej). Obie izby miaty podobna pozycje w procesie legislacyj-
nym, a fakt, ze wiekszos¢ cztonkdéw Izby Wyzszej miata rdwniez mandat
demokratyczny, powodowat wzgledng rownowage izb. Inicjatywe usta-
wodawczg posiadaty obie izby oraz rzad, natomiast regent zachowat
prawo weta zawieszajagcego wobec ustaw uchwalonych w parlamencie.
Ponowne uchwalenie ustawy przy podwyzszonej wiekszosci, obalato
sprzeciw regenta.

Rzad odpowiadajacy za biezacy zarzad panstwem musiat posiadac
zaufanie polityczne wiekszosci sejmowej. Premiera powotywat regent,
a na wniosek premiera powotywani i odwotywani byli ministrowie. Rzad
solidarnie i ministrowie indywidualnie ponosili odpowiedzialnos¢ poli-
tyczng przed sejmem. Ponosili tez odpowiedzialnos¢ za akty urzedowe
regenta, ktére mieli obowigzek kontrasygnowac.

Jest rzeczg charakterystyczna, ze nawet w okresie zaostrzenia polityki
wewnetrznej pod adresem antyparnstwowej, jak to okreslano, opozycji, nie
nastapit zasadniczy odwrot od tych demokratycznych postanowien kon-
stytucyjnych. Jezeli podejmowano dziatania wobec przeciwnikéw poli-
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tycznych obozu rzgdzgacego, to polegaty one nie tyle na likwidacji demo-
kratycznych instytucji ustrojowych, ile na pozbawianiu legalnych podstaw
funkcjonowania niektérych ugrupowan opozycyjnych.

Utrzymano tez dotychczasowy system administrowania jednostkami
terytorialnymi. Kraj byt zatem podzielony na komitaty i na samodzielne
municypia w wiekszych miastach. Na ich czele stali mianowani przez
rzad zupani, natomiast ich zastepcy byli wybierani przez funkcjonujace
na tym szczeblu ciata quasi-samorzagdowe (sejmiki).
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