Wprowadzenie

§ 1. Pytania badawcze i struktura pracy

Niniejsze studium poswigcone jest pracom nad rozwinigciem Konstytu-
¢ji z 27.11.1815 r. w zakresie ustroju administracyjnego Krélestwa Polskiego,
ktére byly prowadzone przez Rade Stanu po nadaniu ustawy zasadniczej. Pre-
zentowane wyniki stanowia kontynuacje¢ badan autora nad problematyka my-
§li ustrojowo-administracyjnej w przededniu utworzenia Krolestwa Polskiego,
od momentu zajgcia Ksigstwa Warszawskiego przez wojska rosyjskie w 1813 r.
do oktrojowania Konstytucji. Efektem tamtych analiz byta wydana w 2017 r.
monografia pt. Koncepcje i projekty nowego ustroju administracji dla przy-
sztego Kroélestwa Polskiego. Studium z dziejow mysli administracyjnej!. Ten
krotki okres organizacji Kroélestwa pod berlem caréw, w zwiazku z szeroko
zakrojonymi planami gruntownej przebudowy dotychczasowego ustroju, za-
owocowal ozywiong debata — licznymi projektami i naradami - nad optymal-
nym w warunkach polskich nowym porzadkiem prawnopolitycznym. W swo-
ich dotychczasowych badaniach autor skfanial si¢ do konkluzji, ze wigkszos¢
projektodawcdow polskiego ustroju uznata za konieczne zreformowanie biuro-
kracji odziedziczonej po czasach Ksigstwa Warszawskiego, lecz przy zachowa-
niu jej podstawowej struktury i zatozen. Postapiono tak pomimo intensywnej
krytyki mlodej polskiej administracji i nostalgicznych odniesien do przedro-
zbiorowej tradycji ustrojowej.

W pordéwnaniu z wczesniejsza rozprawg poswiecona mysli administracyj-
nej w okresie przedkonstytucyjnym zakres rzeczowy niniejszej dysertacji okre-
slony zostal weziej. Skupiono si¢ w niej bowiem na problematyce administra-
cyjnej sensu stricto, czyli na zagadnieniach zwigzanych z administracja jako
strukturg odrebna od rzadu, wykonujaca funkcje zarzadcze, a nie polityczne.
Jedynie w sposdb ogdlny (w rozdziale I o charakterze wprowadzajacym) omo-

1 W pracy tej zawarte zostaly m.in. uwagi dot. pojecia ,,my$l administracyjna” zwlaszcza w od-
niesieniu do mysli politycznej w realiach polskich poczatku XIX w. Zachowuja one swa aktualnos§¢
i w niniejszej pracy zostaly pominigte.
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wione zostaly relacje taczace administracje z innymi organami wladzy, w szcze-
golnosci z monarchg i reprezentacja narodows. Zagadnienie to stanowi bo-
wiem centralny temat odrebnej monografii ,,Shaping the Congress Kingdom
of Poland (1815-1830): Interconnectivity of Constitutional and Liberal Ideas
in Europe after Napoleon”, autorstwa M. Gafedka i A. Tarnowskiej?. Stosunki
pomiedzy krélem, Sejmem a aparatem administracyjnym wyznaczaly zasad-
nicza 0§ politycznego systemu. Konsekwentnie, z tych samych wzgledow, poza
zakresem tematycznym niniejszej pracy pozostata kwestia wpltywu na admi-
nistracje innych podmiotdéw rzadzacych Krolestwem - tak konstytucyjnych:
namiestnik wraz z Rada Stanu, jak i pozakonstytucyjnych: naczelny wodz
wojsk polskich Wielki Ksiaze Konstanty oraz ,delegowany i pelnomocnik Jego
Cesarskiej i Krolewskiej Mosci” Nikotaj Nowosilcow. Zostala ona omowiona
we wspolautorskiej dysertacji anglojezycznej. Niezaleznie bowiem od dziela-
cych ich rdznic, wszyscy ci aktorzy pelnili funkcje polityczna, wystepujac jako
dysponenci wladzy monarszej, reprezentujac wladze nadrzedna (rzad) wobec
administracji.

Tym samym niniejsze studium stalo si¢ ostatnig czescia tryptyku poswig-
conego mysli polityczno-administracyjnej Krolestwa Polskiego doby organi-
zacyjnej i konstytucyjnej. Autor staral sie w nim odpowiedzie¢ na pytanie,
czy reprezentanci polskiej mysli administracyjnej byli sklonni do akcepta-
¢ji zasad organizacyjnych nowozytnej administracji biurokratycznej. Czy po-
mimo tego, ze biurokracja byla obca polskiej tradycji, to poczynajac od dru-
giej dekady XIX w. polskie elity polityczne i intelektualne nie miaty juz zad-
nych watpliwosci, Ze nowoczesne panstwo nie moze sie obej$¢ bez biurokracji?
Wszak punktem wyjscia byta zmasowana krytyka scentralizowanego modelu
napoleonskiego zarzadzania narzuconego Ksigstwu Warszawskiemu, podczas
gdy na dziedzictwo ustrojowe Rzeczypospolitej przedrozbiorowej skladaty sie
zgola przeciwstawne rozwigzania: samorzadowy charakter administracji oraz
elekcyjnosé i kolegialnos¢ urzedow centralnych podporzadkowanych sejmowi.
Czy pomimo tego oraz pomimo gleboko zakorzenionych obaw przed wzmac-
nianiem wladzy wykonawczej, w polskiej mysli administracyjnej dominowato
jednak oswieceniowe przeswiadczenie, ze panstwo powinno by¢ aktywne, da-

2 Ksigzka ta jest poswigcona problematyce mysli politycznej i konstytucjonalizmu w latach
1815-1830 i stanowi gtéwny owoc realizacji projektu pt. ,,Spor o wyktadni¢ Konstytucji Krolestwa
Polskiego jako formatyw polskiego liberalizmu politycznego” finansowanego ze srodkéw Naro-
dowego Centrum Nauki (OPUS).
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Zac za pomoca aparatu administracyjnego do modernizacji spoteczno-gospo-
darczej kraju?

Badania autora nad mysla administracyjng w okresie przedkonstytucyjnym
lat 1813-1815, prowadzily do wniosku, ze bardziej odwazne préby powrotu
do ustroju administracyjnego wprowadzonego w okresie stanistawowskim,
w szczego6lnosci konkretne instytucjonalne nawiazywanie do reform przepro-
wadzonych przez Sejm Czteroletni, pozostawaly w wyraznej mniejszosci i ipso
facto nie zyskaly akceptacji przewazajacej czesci elity politycznej, zaangazowa-
nej w przygotowywanie reformy administracyjnej’. Otwartym pozostato jed-
nak pytanie, czy tendencja, aby zrédtem inspiracji dla mysli administracyjnej
Kroélestwa Polskiego pozostawaly gléwnie urzadzenia stanowiace spuscizng po
napoleonskim Ksiestwie Warszawskim utrzymata si¢, a moze nawet poglebita
w Krélestwie Polskim, czy tez pod wpltywem krystalizacji mysli liberalnej ule-
gta modyfikacji?

Dysertacja zostala podzielona na dziesig¢ rozdzialdw. Dwa pierwsze majg
wprowadzajacy charakter. Rozdzial otwierajacy monografie stanowi teore-
tyczna prolegomene do badanych zagadnien. Obejmuje w pierwszym punkcie
analize zagadnienia zakresu znaczeniowego pojecia ,,administracji” na kilku
wybranych przykltadach z praktyki w sytuacjach, gdy tworcy projektow ustroju
administracyjnego dla Krolestwa Polskiego zderzali si¢ z problemem okresle-
nia, w ktorym miejscu nalezy wytycza¢ granice dla czynnosci natury admini-
stracyjnej, okresla¢ charakter spraw administracyjnych i wskazywac na poza-
dany zasi¢g drogi administracyjnej. Badanie zrodtowe przeprowadzone w tej
czesci dalekie jest od wyczerpania problemu. Analiza zostala przeprowadzona
jedynie punktowo, aby okresli¢, czym byt ustréj administracyjny w dwcze-
snym rozumieniu, a tym samym wyznaczy¢ ramy tematyczne niniejszej pracy.
Nie mniej wazne dla problematyki ustrojowo-administracyjnej byty ustale-
nia polskiej nauki administracji w jej stanie zaawansowania przypadajacym
na pierwsze dekady XIX w. Aby przyblizy¢ schematy myslenia o zarzadzaniu

3 M. Galedek, Koncepcje i projekty nowego ustroju administracji dla przyszlego Krolestwa
Polskiego. Studium z dziejéw mysli administracyjnej, Sopot 2017, s. 481. Wnioski badawcze sfor-
mulowane w mojej rozprawie spotkaly si¢ z uwaga polemiczng J. Malca, z ktéra wypada si¢ zgo-
dzi¢. Uczony ten wskazal bowiem stusznie, ze ,,nie nalezy catkowicie ignorowa¢” faktu ,,nawia-
zywania do ustroju administracyjnego epoki stanistawowskiej” przez przedstawicieli mysli ad-
ministracyjnej tworzacej zreby przysztego Krolestwa Polskiego, bowiem ,,przynajmniej w sferze
nazewnictwa, a takze pewnych zasad dzialania (kolegialnos¢) byt to wyrazny powrdt do XVIII
stulecia”. J. Malec, Uwagi na marginesie ksigzki Michata Gatedka ,Koncepcje i projekty nowego
ustroju administracji dla przyszlego Krolestwa Polskiego. Studium z dziejéw mysli administracyj-
nej”, Sopot 2017, 544ss., Krakowskie Studia z Historii Panstwa i Prawa 2019, t. 12, z. 1, s. 92.
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w tamtej epoce w drugiej czgsci rozdzialu przedstawiono (z braku literatury
poswieconej polskiej mysli administracyjnej w tym okresie) wybrane zagad-
nienia teoretyczne prezentowane w wykltadach akademickich na studiach ad-
ministracyjnych Uniwersytetu Warszawskiego prowadzonych przez prof. Fry-
deryka Skarbka. Zatrudniony w 1818 r. bardzo miody (ur. w 1792 r.) profesor
byl wiodaca, jesli nie jedyna osoba, ktéra w Krdlestwie Polskim stale i za-
wodowo zajmowala si¢ ta problematyka. Omowienie prezentowanego przez
niego konceptu ustrojowo-administracyjnego zostato poprzedzone wprowa-
dzeniem. Stuzy ono naswietleniu zrodel, z ktérych czerpala swoje ustalenia
raczkujaca polska nauka o administracji na poczatku XIX stulecia.

Inny charakter ma rozdziat drugi, ktéry koncentruje sie na kilku kwestiach
ogllnych zwigzanych z ustrojem administracji w Krolestwie Polskim doby
konstytucyjnej. W pierwszym punkcie tej czesci rozprawy zostalo omdowione
nastawienie do ustroju administracyjnego wdrozonego w Ksigstwie Warszaw-
skim. Nabyte doswiadczenia stanowily punkt wyjscia dla dalszej ewolucji my-
$li ustrojowo-administracyjnej w Krolestwie Polskim. Rzutowaly na $wiato-
poglad cztonkéw Rady Stanu Kroélestwa decydujacych o sposobie organizacji
zarzadu po upadku Ksiestwa. Druga czes¢ tego rozdziatu zostata poswigcona
dwoém réznym wizjom dot. zaleznosci aparatu administracyjnego od monar-
chy oraz Reprezentacji Narodowej: liberalnej i autokratycznej. Wypowiedzi
formutowane byly w ogniu konfliktu politycznego o sposéb wykonania po-
stanowien Konstytucji z 1815 r. W punkcie trzecim przeprowadzono suma-
ryczng charakterystyke ustroju administracyjnego w konstytucyjnym Krole-
stwie Polskim. Natomiast ostatni fragment rozdzialu przybliza czytelnikowi
kwestie znaczenia administracji w okresie 1815-1830 ocenianego przez pry-
zmat zakresu jej zadan i sposoboéw oddziatywania na stosunki spoteczno-go-
spodarcze.

Zasadnicza cze$¢ pracy zostala podzielona na osiem rozdzialéw. W roz-
dzialach II1, IV i V skupiono si¢ na przedstawieniu prac Rady Stanu nad rozwi-
nieciem Konstytucji w zakresie organizacji resortowej administracji centralnej
kierowanej przez komisje rzadowe. Pochtonely one uwage jej cztonkéow w ca-
tym pierwszym pdtroczu 1816 r., spychajac na margines wigkszos$¢ pozostatych
projektow. Z uwagi na ztozonos$¢ problemu podzielono te grupe zagadnien
na trzy czesci. W rozdziale IIT skupiono si¢ na rekonstrukcji polityczno-or-
ganizacyjnego przebiegu wydarzen, dokumentujac teze o swoistym zamachu
stanu na Konstytucje Krolestwa Polskiego przeprowadzonym przez namiest-
nika Jézefa Zajgczka na zadanie Wielkiego Ksiecia Konstantego. Rozdziat IV
zostal poswiecony prezentacji mysli administracyjnej cztonkéw rzadu w od-
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niesieniu do kluczowego zagadnienia zakresu wladzy ministra i zwiagzanych
z nim problemoéw podporzadkowania radcéw stanu — dyrektorow generalnych
(naczelnikéw wydziatéw) ministrowi oraz kolegialnosci w podejmowaniu de-
cyzji. W rozdziale V znalazlo si¢ miejsce na analiz¢ innych probleméw organi-
zacyjnych administracji centralnej rozstrzyganych przez Rade Stanu, zwlasz-
cza dot. wewnetrznej budowy aparatu administracyjnego tego szczebla.

Kolejne rozdzialy poswiecone sg problematyce administracji terytorialne;j.
Rozdzial VI skupia si¢ na ustroju administracyjnym stopnia wojewodzkiego
i obwodowego. Zgodnie z Konstytucja z 1815 r. zarzad obwodowy miat for-
malnie charakter delegatury administracji wojewodzkiej. Komisarze delego-
wani do obwodow byli cztonkami komisji wojewoddzkich. W praktyce jednos¢
administracji na tym szczeblu byla w duzej mierze fikcja. Ostatnim zagadnie-
niem poruszonym w tym rozdziale byta kwestia roli obywatelskich rad wo-
jewodzkich w zakresie, w jakim wspodtegzystowaly one z miejscowa admini-
stracja. Specyfika rozdzialu VI wynika z faktu, ze zasadniczy akt normatywny
»Organizacja wladz administracyjnych” z 3.2.1816 r. zostal przygotowany poza
Rada Stanu, zapewne jeszcze w 1815 r. Nieznany jest niestety przebieg prac
i debat prowadzonych w toku przygotowywania tego aktu. Nastepnie poddano
go pod dyskusje Rady Stanu. W wiekszosci koncentrowala si¢ ona juz na spra-
wach drugorzednych, podczas gdy wczesniej wypracowana zasadnicza kon-
cepcja nie ulegla zmianom, ani tez nie zostala poddana krytycznej ocenie. Na
tym tle wyrdznia si¢ kwestia wojewddzkich rad obywatelskich, ktorych status
wprawdzie takze zostal ramowo nakreslony w przyjetym 1.12.1815 r. Statu-
cie Organicznym o Reprezentacji Narodowej, jednak gros zagadnien stalo sie
przedmiotem dyskusji dopiero w roku nastgpnym w toku pracy Rady Stanu
nad przepisami wykonawczymi do tego aktu. Bylo to pole do kolejnego star-
cia pomiedzy autokratyczna wizja namiestnika a liberalnymi oczekiwaniami
wiekszosci cztonkow Rady Stanu.

Wydanie ,,Organizacji wladz administracyjnych” nie oznaczato konca prac
nad administracjg lokalna. W kolejnych latach 1817-1818 usitowano zrewido-
wac ustrdj zarzadu terytorialnego, podejmujac szereg inicjatyw projektowych
i prowadzac liczne dyskusje, ktore poddano w pracy szczegdtowej analizie.
Dotyczyly one przede wszystkim sposobu rozwiniecia organizacji administra-
¢ji na najnizszym szczeblu — w miastach i w gminach wiejskich. Zagadnie-
niom tym pos$wigcone zostaly rozdzialy VII i VIII. W nastepnym rozdziale IX,
najkrotszym, przedstawiono debate, jaka toczyta si¢ w zwiazku z utrzyma-
niem odziedziczonego po Ksiestwie Warszawskim podzialu administracyj-
nego kraju na departamenty przemianowane na wojewddztwa. Natomiast roz-
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dzial X i ostatni omawia dyskusje prowadzone nad sposobem ustalenia zasad
obsadzania stanowisk urzedniczych w administracji, kolejnej kwestii, w kto-
rej dalekie od liberalizmu oczekiwania namiestnika rozmijaly sie z przekona-
niami innych cztonkéw Rady Stanu w jej skfadzie z poczatku okresu konsty-
tucyjnego.

Monografia powstala w wyniku kontynuowania badan prowadzonych
przez autora nad koncepcjami ustrojowo-administracyjnymi formulowa-
nymi w okresie przedkonstytucyjnym zamykajacym sie w latach 1813-1815.
W zwigzku z tym autor staral si¢ w nich zastosowaé podobng metode pre-
zentacji materialu badawczego, w ktorej analiza naukowa odnoszona jest do
formutowanych wypowiedzi w toku protokotowanych debat. Takiemu ujeciu
sprzyjal fakt, ze Komitet Cywilny Reformy jako gléwne forum wymiany my-
$li administracyjnej w latach 1814-1815 zostal po wejsciu w Zycie Konstytucji
z 27.11.1815 r. zastagpiony Rada Stanu. Skiad Rady tylko w pierwszym roku
dzialalnoséci Ogélnego Zgromadzenia Rady w czesci pokrywat sie ze sktadem
Komitetu. W Radzie Stanu zabraklo glosnych i wyrazistych republikanskich
tradycjonalistow z Franciszkiem Grabowskim na czele. Z czasem tez jej obrady
zaczeli opuszezad 1 inni wiodacy czlonkowie Komitetu Cywilnego Reformy
oraz uczestnicy prac konstytucyjnych powiazani z Adamem Jerzym Czarto-
ryskim na czele z Tadeuszem Matuszewiczem — domniemanym autorem roz-
dzialu o rzadzie w Konstytucji z 1815 r. i Aleksandrem Linowskim. Z prac w Ra-
dzie Stanu wycofal si¢ tez sam ksiaze. W tym kontekscie waznym elementem
analizy naukowej bylo poréwnawcze nawiazywanie do koncepcji przedkon-
stytucyjnych, aby uchwyci¢ zachodzacg roznice zwigzang z wprowadzeniem
do Rady Stanu ludzi nowych, czesto dalekich od liberalnych przekonan, ktére
dominowaly w Komitecie Cywilnym Reformy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
z uwagi na brak materialow zrédlowych w pracy nie mozna si¢ byto odnies¢ do
najwazniejszych koncepcji, mianowicie tych, ktore leglty u podstaw rozwiazan
przyjetych bezposrednio w Konstytucji Krdlestwa Polskiego z 27.11.1815 r. Nie
zachowaly si¢ bowiem zadne dokumenty, ktére by pozwolily zrekonstruowaé
merytoryczny przebieg debat konstytucyjnych.

Z tego samego powodu w opracowaniu nie omowiono rowniez prac i debat
nad stworzeniem nowej organizacji Rady Stanu. Nie byly one wprawdzie pro-
wadzone przez sama Rade Stanu, poniewaz Statut organiczny o Radzie Stanu
oraz organizacje wewnetrzne dwoch jej postaci: Ogdlnego Zgromadzenia (czyli
wlasciwej Rady Stanu) oraz Rady Administracyjnej, zostaly opracowane juz
w 1815 r. i podpisane przez cesarza 1 grudnia. Nie zmienia to faktu, Ze infor-
macje o przebiegu prac nad tymi dokumentami bylyby uzytecznym materia-
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fem badawczym. Autorowi nie s jednak znane zZadne dokumenty zrédiowe,
ktére pozwolilyby odpowiedzie¢ na pytanie, jak doszlo do opracowania pro-
jektow tych aktow prawnych, kto uczestniczyl w ich redakcji*, a tym bardziej,
jakie pomysly Scieraty si¢ w toku ich przygotowywania. Warto tez doda¢, ze
zagadnienia zwigzane z powstaniem i funkcjonowaniem Rady Administracyj-
nej zostaly juz omdowione w monografii Huberta Izdebskiego pt. ,Rada Admi-
nistracyjna Krolestwa Polskiego w latach 1815-1830” (Warszawa 1978). Bra-
kuje za to podobnej pracy poswigconej Ogdlnemu Zgromadzeniu Rady Stanu.
Pomimo ze funkcjonalnie nie stanowita ona organu administracyjnego, kon-
cepcje, jak nalezy zorganizowac ten organ w zwiazku z jej urzedniczym skia-
dem oraz szeregiem zadan powiazanych z funkcjonowaniem aparatu admini-
stracyjnego sensu stricto, stanowilyby niewatpliwie wartosciowy material ba-
dawczy. Niestety nie istnieje taki materiat Zrodtowy zaréwno w odniesieniu
do utworzenia tzw. Tymczasowej Rady Stanu funkcjonujacej od lata 1815 r.,
jak i dla ostatecznie uformowanego Ogoélnego Zgromadzenia stanowiacego jej
kontynuacje®.

4 Zob. M. Gatedek, Pierwsze prace nad ,,rozwinigciem i dopetnieniem” Ustawy konstytucyjnej
Krolestwa Polskiego 1815 r. w zakresie ustroju administracyjnego, w: D. Makitta (red.), Z historii
ustroju i konstytucjonalizmu polskiego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana w 80. Rocznice urodzin
Profesora Mariana Kallasa, Warszawa 2018, s. 288.

5 Z kronikarskiego obowigzku nalezy jednak odnotowa¢, ze pomimo zatwierdzenia statutu
organicznego o Radzie Stanu oraz organizacji wewnetrznych Rady Administracyjnej i Ogélnego
Zgromadzenia pod koniec 1815 r. z inicjatywy nowo obranego namiestnika J. Zajqczka trafity one
jeszcze pod obrady Rady Administracyjnej celem ,,poczynienia uwag i spostrzezen” nad ich treécia.
Wskutek tej decyzji Rada zaproponowata wprowadzenie do ich tresci kilku stosunkowo drobnych
poprawek. AGAD, RA KP, 1, k. 50-57. Zostaly one przestane monarsze przez ministra sekretarza
stanu w ,,prze[d]fozeniu” zredagowanym 30.1.1816 r.; ibidem, k. 208-209. Aleksander wprawdzie
zaaprobowal propozycje zmian w odezwie ministra sekretarza stanu odczytanej 27.3.1816 r. Zga-
nil jednak Jozefa Zajqczka, ze nie uprzedzit go o swej inicjatywie. Cesarz oczekiwal zaréwno w tym
przypadku, jak i na przyszlos¢ ,jasnego i zwigzlego, z dostatecznymi powodami wystawiania inte-
resow” dla kazdej tego typu sprawy. AGAD, SS KP, 3922, k. 7. Dopiero wtedy zapadta decyzja o ofi-
cjalnym ogloszeniu Statutu organicznego o Radzie Stanu wraz z dwiema organizacjami, a takze
Statutu organicznego o Reprezentacji Narodowej, ktory takze zostal poddany pewnym przerdb-
kom. AGAD, RA KP, 1, k. 558—559. Nastepnie ustalony zostat sktad Rady Stanu oraz doreczone
oficjalne nominacje niektérych ministréw i innych wyzszych urzednikéw.

Dopelnieniem tych czynnosci byto zlozenie 28.7.1816 r. na posiedzeniu Rady Administra-
cyjnej projektu Statutu organicznego Kancelarii Stanu ufozonego przez radce sekretarza stanu
Franciszka Ksawerego Kosseckiego wraz z projektem postanowienia przepisujacego szczegdlowe
obowiazki dla cztonkow tejze kancelarii oraz etatem placy i wydatkéw. Namiestnik polecit prze-
sta¢ projekt do rozwagi Ogélnego Zgromadzenia, wyznaczajac na jego referenta Adama Prazmow-
skiego. Ibidem, 3, k. 65. Obrady toczyly si¢ 3.8.1816 r., A. Prazmowski poinformowat zebranych, ze
»znajduje [projekt] zupelnie dogodnym i ze Zadnych nad nim uwag nie ma do uczynienia”, za$ ze-
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§ 2. Podstawa zrodltowa

Podstawe zrodtowa monografii stanowi przede wszystkim dokumentacja
z prac rzagdowych nad organizacja administracji w konstytucyjnym Krolestwie
Polskim. W zdecydowanej wigkszosci sktadaja sie na nig rekopi$mienne archi-
walia niewykorzystywane w dotychczasowych badaniach naukowych. Podsta-
wowe znaczenie dla przedmiotowej pracy posiadat zesp6t archiwalny I Rady
Stanu Kroélestwa Polskiego z Archiwum Gléwnego Akt Dawnych w Warsza-
wie, obejmujacy zaréwno zachowane w komplecie protokoly, jak i tzw. akta
spraw obejmujace pogrupowane tematycznie zbiory dokumentéw powstalych
w zwiazku z pracami tego organu. Sposrod innych zespotéw AGAD kwe-
renda objete zostaly zespoly Rady Administracyjnej Krélestwa Polskiego®, po-
szczegdlnych komisji rzadowych (ze szczegdlnym uwzglednieniem Komisji
Spraw Wewnetrznych i Policji”), Sekretariatu Stanu Krolestwa Polskiego oraz
innych zespotéw archiwalnych, w szczegélnosci Archiwum Publicznego Po-
tockich (materialy S.K. Potockiego) i Archiwum Zamoyskich (materialy S. Za-

brani uczynili w nim ,,te tylko odmiany [...] ze nie w ksztalcie statutu organicznego, lecz w ksztalcie
organizacji wychodzi¢ powinien [jak réwniez] ze nazwanie Kancelaria Stanu w projekcie przyjete
nie jest wiasciwe, gdyz ta podiug przeznaczenia swego jest Kancelarig Rady Stanu”. AGAD, I RS
KP, 418, k. 281. Ostatecznie przyjety akt ukazal si¢ w formie postanowienia krélewskiego Organi-
zacja Kancelarii Rady Stanu i Rady Administracyjnej podpisanego dopiero 12.2.1817 r. DP KP,
t. III,s. 112in.

6 Rada Administracyjna stanowita gléwny o$rodek polityki administracyjnej w kraju, jak
réwniez posiadata kompetencje do roztrzasania projektéow aktow normatywnych. Dany projekt
mogt trafi¢ pod jej obrady, jezeli Ogélne Zgromadzenie za uznaniem namiestnika podjeto decyzje
o przestaniu go Radzie Administracyjnej, ,,znajdujac caly [...] przedmiot [danego aktu normatyw-
nego] [za] po wigkszej czeéci tyczacy sie administracji”. AGAD, IRS KP, 414, k. 33. Jednak, w prze-
ciwienstwie do zbioru I Rady Stanu, z jej zespotu archiwalnego zachowaly sie jedynie lakoniczne
w swej tresci protokoly, ktére na ogét nie pozwalaja na blizsze poznanie wypowiedzi formutowa-
nych na posiedzeniach Rady. Utracona zostata wszelka inna dokumentacja zwigzana z dziatalno-
$ciag Rady Administracyjnej, w szczegélnosci nieznany jest przebieg tzw. ,konferencji administra-
cyjnych” organizowanych miedzy oficjalnymi posiedzeniami Rady, jak réwniez ,,przedlozenia”
ministerialne wnoszone na sesje Rady. Niezaleznie od tych brakéw wydaje sie, ze okazji do pro-
wadzenia ogdlnych dyskusji pozwalajacych na poznanie koncepcji administracyjnych cztonkow
Rady Administracyjnej byto wyraznie mniej anizeli na forum Ogélnego Zgromadzenia.

7 Niestety w zbiorze Komisji Rzadowej Spraw Wewnetrznych i Policji co do zasady nie zacho-
waly si¢ teczki mogace stanowi¢ szczegélnie cenne zroédto o powstajacych w tym ministerstwie pro-
jektach regulujacych ustréj administracyjny. Inne zespoly archiwalne komisji rzadowych zacho-
watly si¢ tylko w szczatkowej postaci z wyjatkiem zbioru Komisji Rzadowej Przychodéw i Skarbu.
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moyskiego)®. Sposrod innych materialow rekopismiennych najwigksze zna-
czenie posiadaja archiwalia stanowigce spuscizne po dziatalnosci A.J. Czar-
toryskiego znajdujace sie w Bibliotece Ksiazat Czartoryskich w Krakowie.
Kwerendg objete zostaly takze akty rekopismienne w innych bibliotekach i ar-
chiwach, sposrod ktorych na wieksza uwage zastuguja jednak tylko materiaty
Andrzeja Horodyskiego z Biblioteki Polskiej Akademii Nauk i Polskiej Akade-
mii Umiejetnosci w Krakowie. Niestety niepowodzeniem zakonczyta si¢ kwe-
renda w archiwach rosyjskich. Autor dotart do materialow z prac nad budowa
ustroju administracyjnego w konstytucyjnym Krdlestwie Polskim (dot. gtow-
nie organizacji komisji rzadowych w 1816 r.), a takze raportow namiestnika
J. Zajgczka znajdujacych sie w Rossijskim Gosudarstvennym Istoriceskim Ar-
chivie w Petersburgu. Sposrod innych archiwaliéw w Rosji (przede wszystkim
moskiewskich) wykorzystano dokumenty z prac nad przygotowaniem Kon-
stytucji Krolestwa Polskiego przechowywanych w stotecznym Rossijskim Go-
sudarstvennym Archivie Drevnich Aktov.

§ 3. Literatura

Dotychczasowa literatura nie zajmowala si¢, co do zasady, problematyka
prac prowadzonych przez Rade Stanu Krolestwa Polskiego nad rozwinigciem
Konstytucji po 1815 r. Z zamiarem wypelnienia tej luki zagadnienia te byly
poruszane przyczynkarsko w kilku artykulach autora niniejszej monografii.

Szereg publikacji po$wieconych jest instytucjom administracyjnym Kro-
lestwa Polskiego w latach 1815-1830, cho¢ ich autorzy relatywnie rzadko

8 Nie przyniosly spodziewanego efektu poszukiwania w innych polskich archiwach panstwo-
wych, w szczegdlnosci spuscizna po dziatalnosci komisji wojewddzkich i podleglych im urzedow
przedstawia si¢ nader skromnie. W zakresie wigkszym niz szczatkowy zachowaly si¢ jedynie ar-
chiwalia Komisji Wojewddztwa Kaliskiego i Mazowieckiego (AGAD), oraz Krakowskiego (ar-
chiwa panstwowe w Kielcach i Radomiu), za$ akta Komisji Wojewoddztwa Lubelskiego dot. gtow-
nie okresu po 1830 r. W zadnym z tych zespotéw nie odnaleziono niestety dokumentacji urze-
dowej pozwalajacej na rekonstrukcje czy to ministerialnych koncepcji administratywistycznych,
czy tez — by¢ moze jeszcze ciekawszego - glosu naptywajacego z prowincji. W $wietle dostepnych
zrédet stwierdzi¢ jednak nalezy, ze Rada Stanu i Komisja Rzadowa Spraw Wewnetrznych nie an-
gazowala (np. na zasadzie ankiety) wladz lokalnych w prace nad nowym ustrojem administracyj-
nym, odmiennie niz cho¢by w przypadku ustroju sadowego. Wyjatkiem byt udzial prezesa Komi-
sji Wojewodztwa Mazowieckiego Rajmunda Rembieliiskiego w pracach nad reorganizacja admi-
nistracji lokalnej w 1817 r. Zaangazowanie R. Rembieliriskiego stanowilo ekscepcjonalng inicjatywe
namiestnika.
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i syntetycznie podejmowali temat debat przygotowawczych prowadzonych
przez Rade Stanu. Do tej grupy naleza m.in. publikacje Huberta Izdebskiego,
»Rada Administracyjna Krolestwa Polskiego w latach 1815-1830” (Warszawa
1978), ,Kolegialnos¢ w Komisjach Rzadowych Krolestwa Polskiego w la-
tach 1815-1830” (CPH 1971, t. XXIII, z. 1), ,Sadownictwo administracyjne
w Ksiestwie Warszawskim i w Kroélestwie Polskim do 1867 r.” (CPH 1974,
t. XXVI, z. 2); Wojciecha Witkowskiego, ,,Komisja Rzadowa Sprawiedliwosci
w Krolestwie Polskim 1815-1876” (Lublin 1986), ,Sadownictwo administra-
cyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krolestwie Polskim 1807-1867 r. (War-
szawa 1980), ,Administracyjne sadownictwo karne w Krolestwie Polskim
(1815-1867)”, w: ,,Materialy II Sympozjum Historii Administracji”, (War-
szawa-Lublin 1976), ,Funkcje sadowe organéw administracji lokalnej w Ksie-
stwie Warszawskim i Krélestwie Polskim” (1807-1915), we wspdtautorstwie
z Arturem Korobowiczem (CPH 1994, t. 45, z. 1-2), ,,Uwagi o urze¢dzie mini-
stra sprawiedliwosci w Krolestwie Polskim” (1815-1876) (AUWT, Prawo 2010,
Nr 311) oraz Marka Wagsowicza, ,Poczatki Prokuratorii Generalnej Krole-
stwa Polskiego” (CPH 1979,t.29,z.2)i,,Prokuratoria Generalna Krodlestwa
Polskiego 1816-1866/67” (CPH 1979, t. 31, z. 2). Wazny punkt odniesienia
stanowia takze publikacje Jerzego Malca: ,,Administracja terytorialna na zie-
miach polskich w pierwszej potowie XIX w. Wplywy obce a rodzima trady-
cja”, w: ,Polskie tradycje samorzadowe a heraldyka” (Lublin 1992) oraz ,,Naro-
dziny polskiego prawa administracyjnego” i ,, Wplywy napoleonskie w struk-
turze administracji ziem polskich w pierwszej polowie XIX wieku”, w: ,,Studia
z dziejéw administracji nowozytnej” (Krakow 2003); Lecha Mazewskiego, ,Na-
miestnik Kroélestwa Polskiego 1815-1874. Model prawny a praktyka ustro-
jowopolityczna” (Radzymin 2015) oraz Michata Gatledka, ,System rekruta-
¢cji wykwalifikowanych kadr urzedniczych w konstytucyjnym Kroélestwie Pol-
skim” (Miscellanea Historico-Iuridica 2014, Nr 13).

Debaty nad ustrojem administracyjnym i projekty powstale w okresie po-
przedzajacym nadanie Konstytucji Krélestwa Polskiego (1813-1815) staly sie
przedmiotem odr¢bnego opracowania autora publikacji: ,,Koncepcje i pro-
jekty nowego ustroju administracji dla przysztego Krolestwa Polskiego. Stu-
dium z dziejéw mysli administracyjnej” (Sopot 2017)°. Dla formulowanych
wnioskow duze znaczenie mialy takze inne prace poswiecone polskiej mysli

9 Zmodyfikowana anglojezyczna wersja tej monografii ukazata si¢ pt. National tradition or
Western pattern? Concepts for the new administrative system for the Congress Kingdom of Po-
land (1814-1815), Leiden-Boston 2021.
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administracyjnej w okresie poprzedzajacym powstanie Krolestwa Polskiego:
monografie J. Malca, ,Polska mysl administracyjna w XVIII wieku” (Krakow
2008) i Pawta Cichonia, ,Rozwodj mysli administracyjnej w Ksiestwie War-
szawskim 1807-1815" (Krakéw 2006) oraz w dobie paskiewiczowskiej: M. Ga-
tedka, ,Rada Administracyjna wobec rekonstrukcji ustroju administracyjnego
po nadaniu Statutu organicznego dla Krélestwa Polskiego w 1832 r.”, w: ,, Kro-
lestwo Polskie w okresie namiestnictwa Iwana Paskiewicza (1832-1856)” (Ra-
dzymin 2015).

Sposréd opracowan poswieconych pogladom o0séb zaangazowanych
w prace Rady Stanu nad ustrojem administracyjnym Krolestwa Polskiego
w kontekscie poruszanych zagadnien zastuguja na uwage zwlaszcza monogra-
fie: Szymona Askenazego, ,,Ministerium Wielhorskiego 1815-1816” (Warszawa
1898); Macieja Mycielskiego, ,,«Miasto ma mieszkancow, wies obywateli». Ka-
jetana Kozmiana mysli o wspdlnocie politycznej (do 1830 roku)” (Wroctaw
2004) oraz Rafata Kani, ,,Usprawni¢ panstwo. Mysl spoteczno-polityczna Raj-
munda Rembielinskiego” (Plock 2015). Autorzy ci nie wykorzystywali jednak
w swoich badaniach archiwaliéw instytucji rzadowych, a w ostatnim przy-
padku kwestia udzialu R. Rembieliriskiego w pracach rzadowych zostala w ogole
pominieta. To co jednak najbardziej uderzajace, to ze w szeregu innych opra-
cowan monograficznych poswieconych gtéwnym bohaterom niniejszej ksigzki
ich rola i poglady wyrazane podczas debat nad sposobem rozwiniecia Konsty-
tucji Krolestwa Polskiego zostata w zasadzie pominieta. Wynika to z faktu, ze
ich autorzy najcz¢sciej w ogoéle nie korzystali z zasobow archiwalnych, ktére
staly sie podstawa niniejszej pracy'®. W efekcie panstwowotworcze osiagniecia
na polu tworzenia struktury Krolestwa Polskiego w pierwszych latach jego ist-
nienia zostala prawie Ze zupelnie wymazana z ich zyciorysow.

10 Zob. J. Nadzieja, Generat Jozef Zajaczek. Od jakobina do ksigcia namiestnika, Katowice
1988; B. Szydler, Mikotaj Nowosilcow (1762—1838). Portret carskiego inkwizytora, Warszawa
2004; M. Handelsman, Adam Czartoryski, Warszawa 1948—-1950; W. Bortnowski, Wielki Ksiaze
Konstanty i Joanna Grudzinska, £6dz 1988; D. Rychel-Mantur, Polityk dwoch epok. Dziatal-
nos¢ publiczna Tadeusza Matuszewicza (1765-1819), Warszawa 2021; M. Getka-Kenig, Stanistaw
Kostka Potocki. Studium magnackiej kariery w dobie upadku i ,,wskrzeszenia” Polski, Warszawa
2021; M. Manteufflowa, J.K. Szaniawski - ideologia i dziatalnos¢, 1815-1830, Warszawa 1936;
M. Przywecka-Samecka, Tomasz Wawrzecki (1753-1816), Wroctaw 1993, czy tez liczne ksiazki
poswigcone Stanistawowi Staszicowi.
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§ 4. Metodyka badan

Zasadnicza czg$¢ pracy opiera si¢ na materiale Zrédtowym, ktéry nie byt
przedmiotem analiz w literaturze przedmiotu. Teksty zrodtowe, sposrod kto-
rych podstawowy materiat stanowily rekopismienne projekty, referaty i pro-
tokoty obrad skladajgce sie na caloksztalt prac Rady Stanu dot. administracji,
poddane zostaly szczegdtowej analizie zwlaszcza pod katem celdw, ktérym stu-
zy¢ mialy proponowane rozwigzania instytucjonalne oraz argumentacji stoso-
wanej przez osoby zabierajace glos w dyskusji. Z tego wzgledu do egzegezy
zrédel zastosowanie znalazly metoda aksjologiczna i funkcjonalna, jak réw-
niez metoda filologiczna dostosowana do specyfiki jezyka epoki. Istotnym uzu-
pelnieniem powyzszych metod byla metoda formalno-dogmatyczna. Poddano
bowiem analizie projekty aktow prawnych, badajac zwtaszcza kluczowa kwe-
stie zgodnosci danych przepiséw prawnych z Konstytucja. Niejednokrotnie tez
tekst prawny, w tym takze skreslenia i dopiski zaopatrzone w skrotowe ko-
mentarze, stanowil jedyne zrédlo informacji o pogladach przygotowujacych
go 0s6b badz recenzentdéw uczestniczacych w przygotowaniach na kolejnych
etapach prac nad tekstem projektu.

W pracy stosunkowo obficie cytowano omawiany materiat zrodtowy. Przy-
jecie tej metody nie wynikalo tylko z faktu, ze w ogromnej wiekszosci wyko-
rzystywane rekopi$mienne teksty nie byty do tej pory przedmiotem badan na-
ukowych, ale réwniez z zalozenia, ze nalezy w ten sposob wyjasnia¢ problemy
interpretacyjne wynikajace z wieloznacznosci uzywanych zwrotéw, kontekstu-
alnych odniesien, niedopowiedzen itp. Zrédta poddawane analizie nastreczaty
bowiem pewnych trudnosci zwiazanych ze specyfika okresu objetego bada-
niem.

Zasadniczo debaty towarzyszace pracom prowadzonym nad organizacja
administracji w Krolestwie Polskim nie miaty charakteru swobodnej wymiany
mys$li administracyjnej. Nieustannie ciazyt na nich kontekst polityczny przyj-
mowanych rozwiazan. Sytuacja polityczna, jaka zaistniata w Krélestwie, odci-
sneta silne pietno na projekeji pogladéw w tej materii, nie wspominajac juz na-
wet o ostatecznym ksztalcie przyjmowanych rozwiazan. Jak stusznie zauwaza
H. Izdebski: ,W przypadku konstytucyjnego Krolestwa Polskiego nie sposéb
[...] czasem oddzieli¢ od siebie zagadnien «czysto» ustrojowych od zagadnien
«czysto» politycznych”!. W rozprawie starano si¢ zatem §$ledzi¢ i analizo-

11 H. Izdebski, Rada Administracyjna Kroélestwa Polskiego w latach 1815-1830, Warszawa
1978, s. 7.
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wacé nieustanne przenikanie si¢ motywacji i uwarunkowan politycznych z ide-
owym podlozem wypowiadanych saddéw i podejmowanych decyzji. Ograni-
czenia w prowadzeniu swobodnej dyskusji merytorycznej towarzyszyly zas jej
uczestnikom od poczatku powstania Krolestwa Polskiego. Dotyczy to nie tylko
wolnej debaty publicznej, ktdrej kres wigzat si¢ z wprowadzeniem cenzury, ale
i urzedowych prac nad ustrojem administracji. Jest to wyraznie zauwazalne
juz w 1816 r. Sankcjonowane przez monarche przejawy tamania Konstytu-
cji przez rzadzacych oraz towarzyszaca im polityczna instrumentalizacja de-
terminowaly przebieg dyskusji rowniez nt. administracji Krolestwa Polskiego.
W tej sytuacji poznanie rzeczywistych pogladéw na dany temat nierzadko by-
walo utrudnione. Szczegdlnie wobec rozwiazan lansowanych przez namiest-
nika i Konstantego, nie wspominajac o rozwiazaniach wspieranych przez mo-
narche, krytyka na ogét byla wyrazana w sposdb ogledny badz zawoalowany.
Pewne tematy w ogole nie byly poddawane pod dyskusje¢. Protokoty obrad nie
zawsze oddawaly wiernie przebieg dyskusji. Niektore watki z pewnoscia byty
zmieniane badz przemilczane.

Nie mozna tez zapomina¢, ze jakkolwiek rzadzacy, czlonkowie Rady Stanu,
z urzgdu musieli zabiera¢ glos w sprawach publicznych, w szczegdlnosci na te-
mat sposobu rozwiniecia Konstytucji, tak wypowiedzi w tej materii pocho-
dzace z kregdw zewnetrznych, ktore moglyby stanowi¢ bezcenny materiat kon-
frontacyjny, byly ubogie ze wzgledu na uwarunkowania polityczne. Problem
nalezytej organizacji administracji mogt przyciaga¢ uwage opinii publicznej,
podobnie jak to miato miejsce w okresie Ksigstwa Warszawskiego. Tak sie jed-
nak nie stato. Odnotowujemy w Kroélestwie Polskim stopniowe zamieranie de-
baty publicznej, cho¢ w pierwszym okresie (do wprowadzenia cenzury) jeszcze
sie ona tlita. Jednak juz wtedy - jak pisal A.J. Czartoryski — sprawy publiczne
nie mialy ,,wiele ponet”, poniewaz nie dotyczyty ,kraju [prawdziwie] wolnego
i prawdziwie niepodleglego”. Z takim panstwem trudno si¢ bylo utozsamiac,
a co za tym idzie, aktywnie angazowac w inicjatywy na rzecz ulepszenia jego
struktur i mechanizmoéw dziatania. W ogniu sporu konstytucyjnego o pryn-
cypia ustrojowe problematyka administracyjna znalazla sie w cieniu. Budowa
ustroju administracyjnego nie przykuwata uwagi opinii publicznej skoncen-
trowanej na politycznym konflikcie o zachowanie ustroju liberalnego w pan-
stwie'2,

12 Warto zwroci¢ uwage, ze w poréwnaniu z okresem przed nadaniem Konstytucji Krélestwa
Polskiego doszto do odwrdcenia proporgji: przed 1815 r. dyskusja o relacjach taczacych rzad z in-
nymi organami wladzy byta zdecydowanie mniej wyeksponowana anizeli w okresie konstytucyj-
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nym, przede wszystkim dlatego, ze prace konstytucyjne toczyly si¢ nieoficjalnie i zachowaly sie
z nich tylko fragmentaryczne materiaty Zrédlowe. Z perspektywy stanu zachowania zrédet, debate
o podstawach ustroju politycznego w panstwie prowadzona w latach 1813-1815 nalezy postrzegac
raczej jako towarzyszacy refleksji nad administracja niz jako dominujacy nurt.
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Rozdzial I. Wybrane problemy
teoretyczne w polskiej mysli
administracyjnej poczatku XIX w.

§ 1. Administracja Krolestwa
Polskiego - zakres znaczeniowy

W polskiej mysli administracyjnej pierwszej polowy XIX w. pojecie ,,admi-
nistracji” odnosilo si¢ do zarzadu panstwowego. Nie wyksztalcily sie jeszcze
podstawy teoretyczne, aby w ramach administracji publicznej odréznia¢ admi-
nistracj¢ rzadowa (panstwowa) od samorzadowej. Nie udalo sie tez skonceptu-
alizowa¢ problemu delegacji zadan publicznych na osoby prywatne, co w wa-
runkach polskich mozna by rozpatrywa¢ w odniesieniu do wlascicieli ziem-
skich jako woéjtow. Natomiast podejmowano proby traktowania administracji
jako bytu odrebnego od rzadu. Administracj¢ postrzegano zatem jako czes¢ eg-
zekutywy odpowiedzialng za zarzadzanie sprawami publicznymi (ministrare),
a nie rzadzenie (gubernare), tj. za dzialania wykonawcze w stosunku do decy-
zji politycznych wydawanych w procesie rzadzenia krajem i zastrzezonych dla
rzadu. Bardzo silnie podkreslano, Ze powinna ona stanowi¢ strukture zalezng
od rzadu, ktory kieruje jej poczynaniami.

Aparat administracyjny w Krolestwie Polskim, podobnie jak uprzednio
w Ksiestwie Warszawskim, spelnial juz wigkszos¢ podstawowych cech cha-
rakteryzujacych administracje¢ publiczna we wspoélczesnym rozumieniu tego
stowa!. Stanowil bowiem wyodregbniona i zorganizowana biurokratycznie
strukture, odpowiedzialna za szeroki wachlarz zadan politycznych, spotecz-

1 W niniejszym punkcie wykorzystano fragmenty wprowadzajacej czesci artykutu M. Gatedek,
Rola administracji w systemie politycznym Krolestwa Polskiego do 1830 r., w: System polityczny,
prawo, konstytucja i ustrdj Krolestwa Polskiego. W przededniu dwusetnej rocznicy powstania unii
polsko-rosyjskiej, L. Mazewski (red.), Radzymin 2013, s. 212-215.
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