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Abstract

Remarks on the Book by Michat Gatedek, Concepts and Projects of the New
Aldministrative System for the Future Kingdom of Poland. Studies on the History of
Administrative Thought (Sopot 2017, 544 pp.)

The work discussed here fills in an important gap in the research on the history of administrative
thought in the Polish territory from the 18" to the 20" century. It must be emphasised that the book
offers a competent and comprehensive study of the years 1813—1815. The goal of the author of the dis-
sertation was to analyse the views on the form of the newly created administrative system, expressed
along the progress of works — partially official — performed under the authorisation of Alexander I in
1813-1815, that is until the moment of providing constitutional regulations to the Kingdom. In accord-
ance with the principles followed by the author, with which I entirely agree, the scientific analysis has
comprised all the projects which had been drafted in that time (in particular: normative acts) as well as
the opinions of the administrative system reform creators formulated in the course of works. In fact, this
is how administrative thought should be interpreted, to be differentiated from the analysis of specific
system solutions accepted as binding legislation. The source base constitutes a very strong point of the
reviewed monograph. The author has used materials which had never been explored before. One must
agree with the research conclusions included in the final passage. In his thesis, the author has confirmed
the earlier ascertainments of legal historians: namely, stating that the works performed in 1813—-1815
referred mostly to the solutions and experiences from the period of the Duchy of Warsaw, whereas
references to the administrative system of the 18"-century Poland were visible only in a small minority
of the reform creators.
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Monografia autorstwa Michata Gatgdka stanowi realizacj¢ projektu finansowanego ze
srodkow Narodowego Centrum Nauki. Stanowila ona ponadto podstawe zakoniczonego
pozytywnie w maju 2018 roku postgpowania o nadanie stopnia naukowego doktora ha-
bilitowanego nauk prawnych. Autor podjat temat wazny, niebedacy dotad przedmiotem
badan naukowych.

Omawiana praca wypelnia zarazem istotng luk¢ w badaniach poswigconych dziejom
mys$li administracyjnej na ziemiach polskich w okresie od XVIII do XX wieku. Jako
pierwsza podjeta ten temat Maria Gromadzka-Grzegorzewska, analizujagc rozwdj na-
uki administracji w II potowie XIX wieku'. Wkrotce ukazata si¢ monografia autorstwa
piszacego te stowa poswigcona mysli administracyjnej schytkowego okresu Pierwszej
Rzeczypospolitej’>. My$l administracyjng Ksiestwa Warszawskiego przedstawit z ko-
lei Pawet Cichon®’. O mysli administracyjnej w okresie Drugiej Rzeczypospolitej, ze
szczegolnym uwzglednieniem doktryny samorzadu terytorialnego, pisali migdzy innymi
Marta Grzybowska, Adam Bosiacki oraz Monika Sidor*. Brakowato natomiast opraco-
wania obejmujgcego okres Krolestwa Polskiego doby konstytucyjnej. Obecnie luke te
wypehia rozprawa Michata Gatedka. Nalezy przy tym doda¢, ze stanowi ona dzieto
kompetentne 1 w pelni wyczerpujace w odniesieniu do lat 1813—1815. Cieszy tez in-
formacja, ze zamierza on kontynuowa¢ swe badania nad ustrojem administracyjnym
Kroélestwa Polskiego doby konstytucyjnej, w tym — jak nalezy si¢ spodziewac — i nad
mys$lg administracyjng tego okresu.

We wprowadzeniu autor stusznie podkresla, ze ,,pojecie mysli administracyjnej
utrwalito si¢ juz w polskiej nauce historyczno-prawnej, wyodregbniajac si¢ takze jako
zagadnienie badawcze” (s. 11). Na potwierdzenie tego faktu przytacza jednak w przy-
pisie artykut recenzyjny Wactawa Uruszczaka z mojej rozprawy habilitacyjnej Polska
mysl administracyjna XVIII wieku, w ktorej jako pierwszy zastosowatem w opracowaniu
naukowym termin ,,my$l administracyjna”, co wywotato wowczas krytyke miedzy inny-
mi ze strony wspomnianego autora recenzji’. Doda¢ wypada, ze w 1979 roku utworzo-
na zostata na Wydziale Prawa i Administracji UJ, z inicjatywy prof. Ludwika Lysiaka,
pierwsza w Polsce Katedra Historii Administracji i Mysli Administracyjnej. Pojgcie
to funkcjonowato natomiast juz od lat 60. w nauce francuskiej (! histoire de la pensée
administrative)®.

' M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985.
2 J. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku, Krakow 1986 (wyd. II: Krakow 2008).
3 P. Cichon, Rozwdj mysli administracyjnej w Ksigstwie Warszawskim 1807—1815, Krakow 2006.
M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqd w Il Rzeczypospolitej. Aspekty ustrojowo-polityczne,
Krakow 2003; A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzqdu terytorialnego Drugiej Rze-
czypospolitej 1918—1939, Warszawa 2006; M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej Il Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Torun 2010. Brak jest niestety nadal opracowania, ktére podejmowatoby probe oceny
rozwoju historycznego nauki administracji w okresie II RP.

> Por. W. Uruszczak, W sprawie dziejow polskiej mysli administracyjnej. Uwagi w zwiqzku z pracg Je-
rzego Malca, CPH 1987, t. 39, s. 187-198 oraz replika J. Malca, O recenzji Wactawa Uruszczaka uwag kilka,
CPH 1989, t. 41, z.1, s. 209-215.

¢ P. Legendre, Histoire de la pensée administrative francaise [w:] Traité de science administrative, éd.
J.M. Auby, Paris 1966.
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Celem, jaki przy$wiecal autorowi rozprawy, byta analiza pogladow na ksztatt nowe-
go ustroju administracyjnego, jakie formutowane byly w toku — czesciowo oficjalnych
— prac prowadzonych z umocowania Aleksandra I w latach 1813-1815, a zatem do mo-
mentu nadania Krélestwu regulacji konstytucyjnych. Zgodnie z przyjetym zalozeniem,
z ktérym w petni sie zgadzam, eksploracji naukowej zostaty poddane wszelkie powsta-
jace w tym czasie projekty (w szczegolnosci aktow normatywnych) oraz wypowiedzi
tworcow reformy ustroju administracyjnego formutowane w toku prowadzonych prac.
Tak bowiem rozumie¢ nalezy mysl administracyjng, w odréznieniu od analizy konkret-
nych rozwigzan ustrojowych bedacych prawem obowigzujgcym.

Wspomniane prace prowadzone byly w warunkach szczegélnych. Formalnie istniato
bowiem jeszcze Ksiestwo Warszawskie, cho¢ faktycznie znajdowato si¢ pod okupacja
wojsk rosyjskich. Oczywiste bylo, ze nowa wtadza nie zaaprobuje recepcji obowigzu-
jacych w Ksigstwie rozwigzan ustrojowych, opartych na modelu napoleonskiej Francji,
a jednocze$nie pewne regulacje wprowadzone po 1807 roku trudno byto w petni zastapic
anachronicznymi juz w wiekszosci rozwigzaniami wywodzacymi si¢ z epoki stanista-
wowskiej czy recepcja modelu opartego na Konstytucji 3 maja, mimo wyraznej skton-
nosci sporej czesci polskiej elity politycznej do takiej wlasnie opcji.

W przeciwienstwie do epoki przedrozbiorowej, gdy nie istniala jeszcze mysl ad-
ministracyjna w czystej postaci, a zagadnienia ustroju administracyjnego przewijaty
si¢ w pracach i projektach traktujacych o catosci ustroju panstwowego, w Ksigstwie
Warszawskim oraz Kroélestwie Polskim powstawaty juz teksty poswigecone wylacznie
reformie administracji. Tym samym autor dysponowal obszernym materiatem badaw-
czym, ktory zebrat z wielka staranno$cia, si¢gajac do zrodet rozproszonych po licznych
archiwach krajowych i zagranicznych.

Podstawa zrodlowa stanowi bardzo mocna strong¢ ocenianej monografii. Autor wyko-
rzystal w pracy materialy niebedace dotad przedmiotem badan. Sg to obszerne protokoty
posiedzen Komitetu Cywilnego Reformy, gdzie toczono dyskusj¢ nad ksztaltem przy-
sztego ustroju i gdzie dochodzito do $cierania si¢ roznych pogladéw odno$nie do modelu
ksztattowanej administracji publicznej. Bardzo waznym zrodtem sg liczne projekty z lat
1814-1815 dotyczace administracji, ktore wyszly spod pidra takich autoréow, jak Jozef
Kalasanty Szaniawski, ksigz¢ Franciszek Ksawery Drucki-Lubecki, Andrzej Horodyski,
Tadeusz Matuszewicz, Kajetan i Jozef Kozmianowie, Franciszek Grabowski, Joachim
Owidzki czy Antoni Bienkowski. Nadto wykorzystano i poddano analizie akty praw-
ne z 1815 roku dotyczace organizacji Rzadu Tymczasowego, organizacji Ministerium
Spraw Wewng¢trznych, Ministerium Przychodéw i Skarbu czy projekt ustroju admini-
stracyjnego zawarty w Ustawie konstytucyjnej Krolestwa Polskiego, autorstwa Ludwika
Platera. Zawarta na koncu bibliografia imponuje ilo$cig przebadanego materiatu, na ktéry
ztozyly si¢ zrodta rekopismienne przechowywane w AGAD, Archiwach Panstwowych
w Kielcach, Lublinie, Lodzi i Poznaniu, w Bibliotece Jagiellonskiej, Bibliotece Ksigzat
Czartoryskich w Krakowie, Bibliotekach PAN i PAU w Krakowie, Bibliotece Narodowej
w Warszawie, Bibliotece Raczynskich, Bibliotece Uniwersytetu Warszawskiego,
Bibliotece Ossolineum we Wroctawiu, Bibliotece Towarzystwa Naukowego Ptockiego
oraz w archiwach rosyjskich w Moskwie i Petersburgu. Do tego dochodzg zrdédta druko-
wane i literatura przedmiotu (lgcznie zestawienie liczy 30 stron druku).
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Podkresli¢ wypada, ze autor omowit badane zagadnienie w sposob petny i wyczerpu-
jacy, drobiazgowo analizujagc kompletny zasob archiwalny. W przysztosci z pewnoscig
nie trzeba bedzie juz do tego tematu wraca¢ celem uzupetnienia.

Takze konstrukcja pracy i przyjete metody badawcze nie budza zastrzezen. Autor
oparl swe rozwazania na kryterium rzeczowym, co wydaje si¢ w pelni uzasadnione,
a rozmiary poszczeg6lnych rozdziatéw nie r6znig si¢ zbytnio migdzy soba.

W rozdziale pierwszym autor omawia rozw6j administracji i mys$li administracyjnej
w Europie schytku XVIII i poczatkow XIX wieku, bowiem stanowity one w znacznym
stopniu inspiracje¢ tworcow reformy przygotowywanej w Krolestwie w latach 1813—
1815. Kilka stron po$wiecono takze opisowi ustroju administracyjnego epoki stanista-
wowskiej. Nazbyt ogdlnie — moim zdaniem — potraktowane zostaly koncepcje reorga-
nizacji administracji w tym okresie, czyli my$l administracyjna. A wysuwano wowczas
szereg ciekawych 1 nowatorskich propozycji, jak cho¢by postulat stworzenia jednolitego
systemu prawa policyjnego w Polsce’ czy wymog kwalifikacji w sprawowaniu urzedéw
administracyjnych®, a nawet propozycje zaskarzalnosci decyzji administracyjnych do
sadu, a zatem pierwowzor wyksztalconego w nastgpnym stuleciu sgdownictwa admini-
stracyjnego’.

Glownym punktem rozwazan sg uwagi nad ksztattem administracji w Ksigstwie
Warszawskim, gdzie recypowano niemal w petni francuski model zarzadu oraz rozwia-
zania zawarte w tak zwanych litewskich projektach konstytucyjnych z lat 1811 i 1812.
Co prawda w tym rozdziale autor nie wnosi wiele nowego do istniejgcego stanu badan,

7 F. Nax, Uwagi nad uwagami, czyli obserwacje nad ksigzkq, ktora w roku 1785 wyszta pod tytutem:
Uwagi nad zyciem Jana Zamoyskiego kanclerza i hetmana w. kor., Warszawa 1789, s. 42—45. Wspomnie¢ tu
mozna takze o anonimowej pracy Poczqtkowe prawidta policji ogolnej w kraju, Warszawa 1792.

8 Zbiurokratyzowania administracji i wprowadzenia platnej stuzby w jej organach domagali si¢
Hieronim Stroynowski w pracy Nauka prawa przyrodzonego, politycznego, ekonomiki politycznej i prawa
narodow (Wilno 1785, s. 136, 145—148) oraz Franciszek Czapski w pracy Dom nadwerezonej Rzeczypospo-
litej (1783, s. 73). Ks. August Sutkowski w projekcie pochodzacym z 1773 roku postulowal nawet zatoze-
nie specjalnej szkoty wyzszej dla szlachty, w ktorej nauczano by polityki, ekonomii oraz nauki moralnosci
i ktora dostarcza¢ by miata kandydatéw do urzgdow panstwowych, w tym takze administracyjnych (zob.
S. Truchim, Augusta Sutkowskiego projekt organizacji szkolnictwa w Polsce, Warszawa 1932, s. 668—683).
Rowniez Jozef Puszet w pracy O uszczesliwieniu narodow (Warszawa 1788, s. 126—139), poswigcajac roz-
dziat XV rozdawnictwu urzgdow, uwazat, ze od wlasciwego systemu ich obsadzania zalezy w duzej mie-
rze sprawno$¢ dziatania administracji. Twierdzit, Ze osoba ubiegajaca si¢ o urzad administracyjny powinna
legitymowac¢ si¢ odpowiednimi kwalifikacjami; radzit dopusci¢ do urzedow osoby stanu nieszlacheckiego
oraz zakaza¢ sprzedazy funkcji panstwowych. Wreszcie autor r¢kopismiennego Projektu formy rzqdu narodu
polskiego uzaleznial piastowanie urzedow administracji wojewodzkiej od znajomosci prawa, potwierdzonej
ukonczeniem odpowiedniej szkoty, oraz od dwuletniej praktyki administracyjnej. Peina realizacja tych
postulatow nastgpita jednak dopiero w kolejnym stuleciu (por. J. Malec, Polska mys! administracyjna XVIII
wieku..., s. 149).

 Propozycje takie wyszly spod piora Stanistawa Siestrzencewicza, ktory postulowat mozliwos¢ zaskar-
zania przez obywateli decyzji wydanych przez organy nizszego szczebla do jednostek nadrz¢dnych: w pierw-
szej instancji do tzw. rzadu wojewodzkiego, w drugiej — do Rady Nieustajacej, za§ w trzeciej — w drodze
apelacji badz odestania — do Trybunatu (S. Siestrzencewicz, Ustawy na gubernie panstwa catorossyjskiego,
z ruskiego na polski jezyk przelozone [...], ktore za wzor moglyby by¢ uzyte albo do reformy, albo przynaj-
mniej do poprawy rzqdu naszego wewnetrznego [w:] Serjarz projektow do prawa, innych roznych pism,
uwag, mysli patriotycznych, zqdan wojewddztw, ziem i powiatow, pomiedzy sejmem a sejmem od senatorow,
postow, gorliwych patriotow formowanych, t. 11, Warszawa 1785, s. 579). Réwniez Jozef Kossakowski pro-
ponowal powotanie najwyzszej instancji sadowej, w ktorej jeden z wydziatlow odgrywatby role ,,sadu admini-
stracyjnego”, sadzacego w sprawach urze¢dniczych (J. Kossakowski, Obywatel, Warszawa 1788, s. 220-221).
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ale ma on znaczenie z uwagi na fakt inkorporowania, w wigkszym badz mniejszym
stopniu, pewnych rozwigzan do projektow przygotowywanych w omawianym w pracy
okresie pozniejszym.

W rozdziale drugim zostaly omoéwione prace nad reforma ustroju administracyj-
nego prowadzone przez Komitet Cywilny Reformy. Znalazto si¢ tu takze omowienie
projektow przygotowywanych poza Komitetem, czgsto przez samych jego cztonkow.
Szczegblne znaczenie mial projekt Zasady konstytucji dla Krdlestwa Polskiego, przed-
stawiony do akceptacji cesarzowi, wytyczajacemu wowczas ogolny kierunek prac nad
reforma, bez ingerencji jednak bezposrednio w jej ksztalt'?. Byt to bowiem okres, kiedy
nie byly jeszcze do konca znane przyszte losy ziem wchodzacych w sklad Ksigstwa
Warszawskiego, nadal formalnie istniejacego.

Kolejne rozdziaty prezentujg poglady na poszczegodlne szczeble administracji rza-
dowej. I tak w rozdziale trzecim ukazany zostat ksztalt rzadu przysztego Krolestwa
Polskiego, na czele ktorego sta¢ miat suwerenny monarcha, ktorego podczas nieobecno-
$ci zastgpowac mial namiestnik. Omowiony zostat tu takze wptyw sejmu na administra-
cje, w szczegbdlnosci ksztalt instytucji odpowiedzialnosci konstytucyjnej ministrow, jak
réwniez status Rady Stanu (nie wiadomo, dlaczego w spisie tre§ci nazwa tej instytucji
pisana jest matymi literami).

Rozdzial czwarty traktuje o centralnej administracji, czyli organizacji wtadz mini-
sterialnych. Juz na etapie prac projektowych w Zasadach konstytucji zaproponowano
model zarzadu kolegialnego, nawigzujac tym samym do struktury wywodzacej si¢ z tra-
dycji epoki stanistawowskiej, w szczegdlnosci Konstytucji 3 maja. Nie bez znaczenia
byla tu rola, jakg w pracach tych odgrywat ksigz¢ Adam Jerzy Czartoryski. Autor pod-
kresla jednak, ze odwotanie si¢ wprost do ustroju wprowadzonego Konstytucja 3 maja
nie wchodzito w gre z uwagi na opor samego cesarza, a takze na fakt pozostawania
w mniejszosci zwolennikow tej koncepcji. Z jednej strony wiekszo$¢ opowiadata si¢
juz wowczas za modelem wprowadzonym w Ksiestwie Warszawskim. W szczego6lno-
$ci, zdaniem M. Gatedka, dotyczyto to ograniczenia prerogatyw sejmu oraz supremacji
monarchy w rzadzie. Z drugiej jednak strony uwazam, ze fakt odejscia od typowej dla
systemu napoleonskiego zasady jednoosobowosci administracji na wszystkich szczeb-
lach administracji na rzecz kolegialnej struktury stanowil swoiste nawigzanie do modelu
staropolskiego. Oczywiscie administracja miata si¢ opiera¢ na zasadzie biurokratyzmu,
ktéra w epoce stanistawowskiej dopiero si¢ ksztattowala, a w Ksigstwie Warszawskim
objeta wszystkie szczeble zarzadu, jednak sam fakt przywrocenia zasady kolegialnosci
wymaga — moim zdaniem — petniejszego wyjasnienia.

W rozdziale pigtym autor przechodzi do omoéwienia koncepcji organizacji admi-
nistracji szczebla wojewodzkiego. Takze tutaj pojawialy si¢ wyrazne nawigzania do
ustroju z czaséw Sejmu Czteroletniego, chocby w odniesieniu do projektu przywrdce-
nia komisji porzadkowych cywilno-wojskowych, rézniacych si¢ jednak co do sposobu
organizacji, zasad dziatania czy sktadu. I tu zatem wypada si¢ zgodzi¢ z autorem, ze

1% Mozna domniemywaé, ze carowi Aleksandrowi I zalezalo wowczas przede wszystkim na pokazaniu
Europie oblicza liberalnego i demokratycznego wiadcy, akceptujacego ustrdj konstytucyjny w panstwie znaj-
dujacym si¢ juz pod jego faktyczna, cho¢ jeszcze nie formalng wtadzg. W Imperium Rosyjskim natomiast
wszelkie proby ograniczenia cesarskiego samodzierzawia na rzecz monarchii konstytucyjnej konczyly sie
krwawa kaznig, jak cho¢by w przypadku powstania dekabrystow.
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na wierne kopiowanie rozwigzan wywodzacych si¢ z Sejmu Wielkiego byto za p6zno,
w nowej juz epoce. Nie bagatelizowalbym jednak faktu czerpania z tradycji staropol-
skiej, cho¢by w nazewnictwie oraz wspomnianej kolegialno$ci zarzadu. W rozdziale
tym mowa jest takze o podziale terytorialnym na wojewodztwa (zndw powro6t do na-
zewnictwa przedrozbiorowego), kompetencjach wtadz wojewddzkich, ich zaleznosci od
rzadu oraz wptywie na nizsze szczebla administracji.

Rozdziat szosty traktuje o administracji w obwodach, miastach i dominiach wiej-
skich, czyli na najnizszych szczeblach podziatu administracyjnego. Mowa tu o koncep-
cjach dotyczacych powotania tak zwanych komisarzy obwodowych, a takze o projektach
nadajacych (mozna by rzec przywracajacych) samorzadowy charakter wiadz miejskich
oraz o urzgdzie wojta.

Ostatni, siodmy, rozdziat zostat poswigcony ,,stanowi urzedniczemu” (stusznie autor
uzywa takiego nazewnictwa, bowiem termin ,,korpus urzedniczy” bardziej kojarzy si¢
z epoka poOzniejszg) oraz biurokracji. Mowa tu o réznych pogladach na takie kwestie,
jak obieralno$¢, sprawy wynagradzania urzednikoéw (lub petnienia tych funkcji nieod-
ptatnie), kadencyjno$¢ urzedoéw, czynne i bierne prawo wyborcze z odniesieniem si¢
do roli cenzuséw majatkowych, wyksztatcenia i kwalifikacji zawodowych, do ktérych
przyktadano coraz wickszg wagg, wreszcie dyscyplinarnej 1 karnej odpowiedzialno$ci
urzednikow. Catos$¢ rozprawy konczy kilkunastostronicowe podsumowanie, w ktorym
autor dokonuje reasumpcji gtdwnych tendencji charakteryzujacych przygotowywang re-
forme administracji.

W wigkszoséci wypada zgodzi¢ si¢ z wnioskami badawczymi zawartymi w zakoncze-
niu. Autor potwierdza w swych wywodach dotychczasowe ustalenia nauki historyczno-
prawnej, zgodnie z ktorymi w pracach prowadzonych w latach 1813—1815 odwolywano
si¢ przede wszystkim do rozwigzan i do§wiadczen wywodzacych si¢ z okresu Ksigstwa
Warszawskiego, a nawigzywanie do ustroju administracyjnego epoki stanistawowskiej
reprezentowane byto przez zdecydowang mniejszos¢ autoréw reformy. Ze swej strony
uwazam jednak — jak juz wyzej wspomniatem — Ze nie nalezy calkowicie ignorowac tego
ostatniego watku, bowiem przynajmniej w sferze nazewnictwa, a takze pewnych zasad
dziatania (kolegialno$¢) byt to wyrazny powrdt do XVIII stulecia, gdzie zasada kole-
gialnoéci dominowata w systemie administracji panstw europejskich!!. Bez watpienia
w pelni natomiast starano si¢ oprze¢ nowa strukturg na zasadzie biurokratyzmu, ktoéra na
ziemie polskie trafila z nadej$ciem epoki napoleonskiej. Takze pozostale ustalenia autora
dotyczace charakterystyki §wiatopogladowej tworcow reformy, ktéra mimo zréznicowa-
nia wykazywata ostatecznie pewng homogeniczno$¢, uwazam za trafne.

Reasumujac, wypada stwierdzi¢, ze otrzymaliSmy ksigzke warto$ciows, ukazujacg
nieznane dotad watki mysli administracyjnej doby schytku Ksigstwa Warszawskiego
oraz poczatkow Krolestwa Polskiego. Autor zaprezentowat si¢ jako wytrawny badacz,
o czym $wiadczy¢ moze takze jego wczesniejszy bogaty dorobek naukowy. Cieszy zara-
zem fakt zapehienia kolejnej luki badawczej w nauce historycznoprawne;j.

' Nawet w samej Rosji w pierwszych latach XIX wieku oparto juz zarzad centralny panstwa na zasa-
dzie jednoosobowosci. J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow 2003,
s. 128-130.
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