Wojciech Witkowski

Panstwo dobrem nadrzednym
w nowozytnej Europie — od dworu monarszego
do administracji publiczne;j

,Cecha nowozytnego panstwa jest Swiadome zwiazanie jednostki z pan-
stwem i jego wladza”'. Teza ta, wypowiedziana przed 65 lat przez G.L. Seid-
lera, jest tez kanwa obecnych rozwazan. Mam bowiem odpowiedzie¢ na
pytanie, jak to sie stato, iz panstwo w Europie XVI-XVIII w. rozumiane jako
arystotelesowska wspdlnota spoteczna zupetna wysuneto si¢ na plan pierwszy,
w jaki sposdb zwigzato tak silne i réznorodne sily spoteczne i polityczne,
potrafito przybra¢ nowe ksztalty ustrojowe, przeobrazi¢ si¢ kulturowo,
dokonac réwniez przeobrazen terytorialnych, przezwyciezajac liczne par-
tykularyzmy. Nie jest moim zamiarem dawanie tu przegladu licznych defi-
nicji panstwa czy tez wdawanie si¢ w wyjasnienia terminologiczne typu
korona, republika, lo stato, Etat. Warto jednak wskaza¢ na nowoczesne dzieto
niemieckiego prawnika Johannesa Althusiusa (1557-1638), ktére ukazato
sie w 1603 r. pod tytutem: Politica methodice digesta atque exemplis saris et pro-
fanis illustrata. Glosit w nim autor, iz ludzie z natury sa skfonni do consociatio
symbiosis, czyli do tworzenia wspdlnoty, a jej forma najwyzsza i najlepsza
jest panstwo. Tworza je wszyscy, a wiec panstwo takie zgodnie z prawem
natury ma charakter demokratyczny. Bliski w tej mierze pogladom Althusiusa
pozostawal Hugo de Groot®.

Europa XVI stulecia, jak to okreslat Jan Baszkiewicz, ,znalazta si¢ na
skrzyzowaniu drog historii ustrojowej”?. Panistwo nowozytne powstawato,

' G.L. Seidler, 0 istocie i akceptacji wiadzy paristwowej, Lublin 1995, s. 90.
2 Por. M. Krd|, Historia mysli politycznej, Gdarisk 1998, 5. 29-32.
3 ). Baszkiewicz, Wiadza, Wroctaw 2009, s. 59.
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przeksztatcajac badz likwidujac struktury lenne, przy czym panujacym
w kazdym z krajéw przystugiwaty rézne uprawnienia zalezne od lokalnej
tradydji i kontraktow lennych. Miato to znaczenie we wszystkich obszarach
wladzy: w zarzadzaniu, w wojsku, skarbowosci, wymiarze sprawiedliwosci.
Lapidarnie ujeli to polscy autorzy Historii Europy: ,,w Europie XVI stulecia
dokonywala sie przebudowa struktur wladzy z opartych na zaleznosci oso-
bistej na struktury terytorialne”*. Bedzie to proces zdecydowanie rézno-
rodny, mozolny i dtugotrwaly w tych panstwach, ktére i$¢ beda droga do
monarchii absolutnej. Odmienny bowiem bedzie poczatkowy absolutyzm
w Anglii od rozwoju stosunkoéw absolutnych na kontynencie, inny tez
bedzie ostatecznie we Francji, Rzeszy Niemieckiej, Hiszpanii, Portugalii,
jeszcze inny w panistwach skandynawskich i Rosji. Oddzielna droga pojda
te systemy panistwowe, ktore nie ulegly absolutyzmowi: szlachecka Rzecz-
pospolita polsko-litewska, porewolucyjna Anglia, takze z elementami
monarchizmu, Niderlandy i Wenecja, a takze , czyste” republiki miejskie
we Wioszech i Niemczech. Ich wspolng cecha byt wpltyw wyzszych warstw
spotecznych na proces sprawowania wladzy.

W owym bogactwie drdg poszukiwan nowych rozwigzan ustrojowych
znalez¢ mozna elementy wspdlne czy tez jednakie dla poszczegdlnych kra-
jow, pozwalajace wskazac na zblizony ksztalt europejskiego panstwa abso-
lutnego. Zacza¢ nalezy od fundamentalnych zatozen dajacych podstawy
nowego tadu politycznego i spotecznego. Zdaniem G.L. Seidlera koncepcja
nowozytnego panistwa wyrostego na gruzach uniwersalizmu $redniowiecz-
nego znalazta wyraz w trzech nastepujacych ideach: pierwsza z nich to idea racji
stanu, oznaczajaca uznanie nadrzednosci interesdéw panstwa w panujacym
systemie zasad etycznych, druga to idea suwerennosci wladzy panistwowej,
mowiaca o niezaleznosci panujacego tak w stosunkach zewnetrznych, jak
wewnetrznych, trzecia — idea umowy spotecznej, thumaczaca mozliwie
racjonalnie powstanie i funkcjonowanie panstwa. Weszty one w miejsce
sredniowiecznych doktryn o panistwie i znaczaco przyspieszyly tworzenie
sie¢ nowych wigzi®. Szczegdlne znaczenie miata tu idea racji stanu, stajac sie
od XVIw. pozytywna silg integrujaca panistwo w jednolita catos¢, zaréwno
w sensie politycznym jak i ekonomicznym. To dzigki niej wladcy zwalczali
wszelkiego rodzaju partykularyzmy stanowe, prawa i przywileje, dazyli do

“ Historia Eurapy, red. A. Maczak, Wroctaw 1997, s. 255.
5 G.L Seidler, W poszukiwaniu naczelnej idei, Lublin 1984, s. 4041
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zeswieczczenia panstwa. Zaznaczmy jednak, iz w XVIII stuleciu, okresie
oswieconego absolutyzmu zmienil si¢ sens pojecia racji stanu, albowiem
punkt ciezkosci z problematyki wewnetrznej przesunat sie do sfery stosun-
kéw miedzynarodowych. O ile uprzednio idea racji stanu stuzyla przede
wszystkim zintegrowaniu panistwa i stworzeniu jednolitego systemu wta-
dzy, o tyle w XVIII w. jawi si¢ jako ekspansywny $rodek polityki panstw
silnych, ktore podporzadkowuja sobie paristwa stabe®.

Na podiozu ideowym wyrastaly tez wazne elementy spajajace: silna
wtadza monarsza bedaca symbolem potegi panistwa i przedmiotem dumy
narodowej oraz ksztaltowanie si¢ nowych relacji faczacych wtadce i podda-
nych. W czasach monarchii absolutnej przynaleznos¢ panistwowa ogdtu
mieszkancow danego panstwa wraz z ich podporzadkowaniem suwerennej
wladzy panstwowej uosabianej przez monarche nosita miano poddanistwa
panstwowego. Ow stan poddanistwa zasadniczo réznit sie od poprzedniego
w dobie monarchii stanowej, byl bowiem rozumiany jako rownos¢ wszystkich
poddanych przed panujacym. Ogét poddanych podlegat scentralizowanej
wladzy monarszej i stawat si¢ przedmiotem jej dziatart administracyjnych.
Stusznie podkresla K. Trzcinski, iz ,,esencja tej zaleznosci byto uwypuklenie
praw panstwa przy jednoczesnym potozeniu nacisku na obowiazki podda-
nego”’. Mimo swych cech , antyobywatelskich” poddanstwo takie byto
istotnym krokiem naprzdéd w strone konstruowania instytucji obywatel-
stwa panstwowego. Tak wiec 6wczesny poddany-obywatel, o czym pisali
juz Jean Bodin czy Samuel Pufendorf, posiadat przynaleznos¢ do okreslo-
nego panstwa, pozostawat zazwyczaj pozbawiony praw politycznych i nie
mogt by¢ aktywny na niwie publicznej. Byt wiec daleki od arystotelesow-
skiego modelu obywatela, ale cieszyt si¢ wolnoscig osobista, jego majatek
chroniony byl prawem, za$ punktem odniesienia stato si¢ dla niego pan-
stwo, reprezentowane przez monarche, w ktérym zamieszkiwat i z ktérym
sie utozsamial. Na okreslenie 0wczesnych zbiorowosci ludzkich przyjmuje
sie dzi$ termin apolityczne spoteczenstwo obywateli, pozbawionych wptywu
na wtadze skierowane jednak ku dobru publicznemu®. Nowy ksztalt stosun-
kéw panstwo (monarcha) — poddany-obywatel musial tez opierac si¢ na
wzajemnym zaufaniu. Zdaniem J. Baszkiewicza to jeden z fundamentéw

5 Ibidem, W nurcie Oswiecenia, Lublin 1984, 5. 178—181.
7 K. Trzciriski, Obywatelstwo w Eurapie. Z dziejow idei i instytugji, Warszawa 2006, s. 105.
& Ibidem, s. 107-108.
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panstwa absolutnego, ale jako czynnik subiektywny musiat po obu stro-
nach znajdowac si¢ sposob zobiektywizowania wzajemnych relacji. Po stro-
nie poddanych wyrazata to, wspomniana wyzej, teoria umowy spolecznej,
po stronie monarchéw — dazenie do zobiektywizowania instytucji pafistwo-
wych, wspartych na trwatych regutach, a nie na zmieniajacych si¢ osobach’.
Nie sposob tu jednak nie dotkna¢ zjawiska charyzmatu wiadcéw absolut-
nych, tkwiacego tak w ideologii Swieckiej, jak sakralnej. W literaturze
monarchicznej XVII w. tatwo dostrzec rdézne stopnie i warianty zwigzku
wiadcy z Bogiem. Jakub I pouczat swego nastepce w taki sposob: ,,masz
wobec Boga podwdjne zobowiazanie, po pierwsze za to, ze uczynit Cig czto-
wiekiem; a nastepnie, ze uczynit Cie¢ matym Bogiem, bys siedziat na Jego
tronie i panowat nad innymi ludzmi”*°. Charyzmat monarchy, taczacy sie
z jego autorytetem istotnie wspieral si¢ i umacniat przez ceremoniat dwor-
ski, ideologie monarsza i koscielng, role kulturalng, a nawet legendeg, a takze
przez aparat urzedniczy. Dodajmy, ze tacy wiadcy absolutni jak Elzbieta I,
Gustaw Adolf czy Ludwik XIV osobiscie przewodniczyli centralnym orga-
nom wiadzy, wzmacniajac wyraziscie swoj autorytet. Nadwatlenie chary-
zmatu monarszego nastapi dopiero w wyniku sekularyzujacych idei
Oswiecenia.

XVI-wieczna Europa data tez poczatek imperiom, tak kontynentalnym,
jak zamorskim: Rosja wdzierac si¢ bedzie na terytoria azjatyckie, habsbur-
ska Austria wchtonie Czechy i Wegry, Turcja poszerzac bedzie swe zdobycze
w Europie Potudniowo-Wschodniej, Polska powiekszy sie o terytoria Inf-
lant i lenno Prus Ksigzecych, od XVII w. dotaczy tez Szwecja panujaca nad
Finlandig, czescia Norwegii i Inflantami. W zdobyczach zamorskich celo-
wac bedzie Hiszpania i Portugalia, aktywna polityke kolonialng prowadzi¢
beda Anglia i Niderlandy, dotaczy do nich tez Francja. Dodajmy do tego
reformacje ze wszystkimi jej skutkami, rywalizacje dynastyczne i wojny,
a otrzymamy obraz kontynentu niezwykle dynamiczny i skomplikowany
politycznie oraz militarnie. Wieki XVII i XVIII nie przyniosty tez w tym
wzgledzie znaczacego uspokojenia, cho¢ wypeknity je ,na duza skale irra-
cjonalne »guerres de prestige« w stylu Ludwika XIV”". Gwattowna i silna
rywalizacja miedzy panstwami europejskimi zaostrzata si¢ wtasciwie we

° ). Baszkiewicz, Wiadza..., s. 62.
10 A Maczak, Rzqdzqcy i rzqdzeni, Warszawa 1986, . 118.
). Baszkiewicz, Wtadza..., s. 60.
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wszystkich obszarach: terytorialnym, wojennym, handlowym, kolonial-
nym, religijnym. Absolutyzm byt ekspansywny i wojowniczy: jeden z jego
XVII-wiecznych teoretykdw zupetnie serio twierdzit, iz wielkie panstwa
,podobne sa do tych zwierzat, ktére zdychaja, gdy przestaja rosnac¢”*. To
wszystko przynosito w efekcie przekonanie, iz gwarantem powodzenia
panstwa, jego sukcesow, ale i skutecznej obrony winien by¢ silny monarcha.
Aspekty zewnetrzne taczace sie¢ z duma narodowq i prestizem panstwa na
arenie miedzynarodowej rzutowaly niejako réwnolegle na pozycje wtadcy
wewnatrz kraju. I tu ekspansja absolutnego monarchy rosta szybko, ogar-
niajac roznorakie sfery zycia spotecznego i gospodarczego. Jak trafnie skon-
kludowata K. Sojka-Zieliniska: ,w panstwach szesnastowiecznych nastapit
proces radykalnego wzmocnienia wladzy centralnej, rozbudowy agend
i sfer dziatania panstwa. Absolutyzm renesansowy byt juz droga do likwi-
dacji dualizmu: Stany-Korona, droga wiodaca — w wiekszosci panstw
zachodniej Europy — ku rezimowi absolutyzmu klasycznego, ku omnipo-
tengji panstwa, wkraczania aparatu wladzy we wszystkie dziedziny zycia
spolecznego, drobiazgowej reglamentacji dziatart poddanych”®. Proces
ten, w sposob bardzo wyrazisty zachodzil w monarchii absolutnej Francji
XVI-XVIII stulecia, a gtéwnie w czasie diugiego panowania Ludwika XIV
(1643-1715). Podstawa ekonomiczna przemian opierata si¢ na merkantyli-
zmie, ustrojowa istota monarchii absolutnej tkwita w skupieniu w jednym
reku petni wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowej, jak rdwniez
w instytucjonalnym utozsamieniu osoby monarchy z najwyzszym organem
panstwa, co Ludwik XIV wyrazal w stynnej formule , panstwo toja”. Wyda-
wane przez francuskiego wtadce normy prawne w dziedzinie zarzadu pan-
stwem wigzaly tylko obywateli-poddanych, a nie podlegte mu stuzby. Te
ostatnie bowiem realizowaly jego interesy i zadania majace na celu porzadek,
bezpieczenstwo w panstwie oraz dobrobyt mieszkanicéw'*. Panujacy w imie
dobra powszechnego miat prawo wkracza¢ we wszystkie dziedziny zycia
poddanych — arbitralna wola monarchy (le régime du bon plaisir), dziatajacego
bez nadzoru, czego symbolem byty ostawione listy pieczetowane, miata
znaczenie decydujace. Na terytoriach niemieckich zjawisko to miato réwniez
miejsce. Akcentowano podporzadkowanie sfery swobody indywidualnej

2 |bidem, s. 70-71.

B K. S6jka-Zieliriska, Jednostka wobec paristwa w tradycjach kultury polityczno-prawnej Zachodu (w:) Przez tysiqclecia: paristwo—prawo—
—jednostka, t. 1, red. A. Lityiiski, M. Mikofajczyk, Katowice 2001, s.17.

W, Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 23.
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interesom panstwa, jako ze urzeczywistniana mogta by¢ tylko poprzez
celowe dziatania wladzy. W patriarchalnej wizji panstwa jako zbiorowosci
uksztattowanej na wzdr rodziny obowiazkiem monarchy jako jej glowy
byto zharmonizowanie interesu indywidualnego z dobrem powszechnym®.
Podkreslmy jednak, w $lad za dzisiejsza literatura, iz system absolutny nie
miat ambigji totalitarnych i nie starat si¢ o catkowitq kontrole nad obszarem
panstwa ijego ludnoscia. Ustrdj i metody funkcjonowania panstwa absolut-
nego takze ulegaly transformacji, zwlaszcza w XVIII w. wraz z przenikaniem
pradéw ideowych Oswiecenia. Ujawnilo si¢ wowczas jego podwojne oblicze:
modernizacyjne i tradycjonalistyczne, a wraz z nim ,w miare racjonalizagji
mechanizmdw rzadzenia proces samoograniczania si¢ wladzy absolutnej,
wyznaczania przez samych monarchdw pewnych granic jej wykonywania,
a co za tym idzie — ujawniania sie w zyciu panstwowym dziedzin niepod-
legajacych wszechwladnej dotad aktywnosci organdéw panstwa”’®. J. Basz-
kiewicz z dwoistego oblicza absolutyzmu wywiddt wniosek, jak gtebokie
byly réznice migedzy ambicjami tej nieograniczonej wiladzy a jej realnymi moz-
liwo$ciami. Wiadza — pisal -, zastrzegla sobie zazdro$nie monopol decyzyj-
ny w obszarach uznanych za istotne i sama okreslata to, co za istotne uznac
nalezy (...), ale jej decyzje zderzaty sie nieraz z niedostatkiem sit i srodkow,
ponoszac zatosne kleski”"”. Przekonali sie o tym zarowno Ludwik XIV, jak
i Piotr Wielki, a granice wiadzy absolutnej wyznaczaly ciagle nieprzejrzyste
struktury spoleczne (oparte na przywilejach, immunitetach, lokalnych regu-
fach prawnych) i liczne bariery techniczne (szczupty personel, problemy
komunikacyjne, faczno$ciowe itp.).

Niemniej przez caly czas omawiany filarami monarchii absolutnych
pozostawaly: rozrastajacy si¢ korpus urzednikow, wojsko, coraz bardziej
profesjonalne, zréznicowane dochody skarbu (obok domeny nowe systemy
podatkowe) oraz zintensyfikowana dziatalnos¢ ideologiczno-propagan-
dowa, plynaca ze strony czynnikéw wiladzy. Pora przejs¢ do blizszej charak-
terystyki elementu nas interesujacego, tj. aparatu urzedniczego. Jakze stusznie
pisat w 1986 r. Antoni Maczak, iz ksztatt nowozytnych panstw absolutnych
okreslat przede wszystkim ,,stopien i formy wrosnigcia patrycjatu i szlachty
w aparat panstwowy oraz kreowanie przez wiladce elity wladzy”, dodajac

5 K. Séjka-Zieliriska, Jednostka..., s. 20.
1% Ibidem, 5. 19.
7). Baszkiewicz, Whadza..., s. 73.
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w innym miejscu, ze ,,problem ewolucji nowozytnego panstwa, jego zmie-
rzania ku absolutyzmowi jest problemem stanu urzedniczego”®. Zacznijmy
od ksztaltowania si¢ stanu urzedniczego. W Europie XVI-wiecznej rosty
dwie sity: monarchia i mieszczanstwo, i obie stanowily swoiste zagrozenie
dla tradycyjnej szlachty-rycerstwa. Warstwa ta staneta przed dylematem: czy
przeciwstawic si¢ panstwu w jego nowych formach dziatania, czy tez przejs¢
na jego strong, zaja¢ mozliwie najlepsze miejsca w jego strukturze i szukac
dla siebie maksymalnych korzysci. Obserwowany jeszcze w XV-XVI w.
opor szlachecki w zgromadzeniach stanowych przeciwko centralizacji wia-
dzy i biurokratyzacji stawat si¢ coraz bardziej staby i niekonsekwentny
i wlasciwie bez szans na sukces. Przeciwnie, udziat w nowozytnym aparacie
panstwa okazywal sie nader lukratywny i szlachta chetnie dawata si¢ kupo-
wac. Mato tego, przy ograniczonej liczbie stanowisk i silnej konkurencji ze
strony mieszczan wyscig do urzedow niost ze soba coraz wyzsze wymaga-
nia, szczegolnie w zakresie wyksztalcenia. Na starcie bowiem szanse miesz-
czanina wydawaly sie lepsze: byt on na ogot lepiej wyksztatcony, a z racji
pochodzenia — dopiero urzedem wyniesiony ponad plebejuszy — nie roscit
sobie wielu pretensji i dawatl wigksze gwarancje lojalnosci®. Istotng cecha
panistwa ery nowozytnej stawato si¢ dazenie do monopolizowania szans.
Aparat wladzy, cywilny i wojskowy, obok godnosci w Kosciele katolickim,
Scisle zreszta z panstwem zwiazanych, stwarzal mozliwosci awansu spo-
fecznego. Awans ten dotyczyl tak mieszczan, jak innych plebejuszy, a takze
mlodych synéw szlacheckich, tych wszystkich, ktérzy nie mieli szans na
dziedziczenie majatku i pozycji badz tez pochodzili z biedniejszych rodzin.
Stuzba w aparacie administracyjnym wymagata od kandydata wyksztat-
cenia, najlepiej, jesli byly to studia prawnicze, i pozwalata na nabycie
kwalifikacji praktycznych. W ten sposob, jak powszechnie podkresla sie
w literaturze, ,,ewolucja systeméw wiladzy byta czynnikiem przemian spo-
tecznych: w réznych formach rozwijal si¢ stan urzedniczy”?. Byta to
noblesse de robe we Francji, nobilta di toga lunga we Whtoszech, gelehrte Rite
w Niemczech, letrados w Hiszpanii czy stands personer w Szwecji. Stawali sie
oni zawodowymi urzednikami, lojalnymi fachowcami, tworzac w miejsca
dawnych ukladéw patriarchalnych nowe, pionowe struktury zaleznosci

8 A Maczak, Rzqdzqcy..., s. 81, 130.
" |bidem, 5. 157-158.
2 Historia Europy, s. 261in.
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wewnatrz urzedow, pozwalajace na awanse i wykorzystywanie stanowisk
do prowadzenia wiasnych intereséw rownolegle z dziatalnoscia stuzbowa.
Na dwa zjawiska dotyczace swiata urzedniczego zwrocitbym uwage.
Pierwsze, to charakterystyczna dla znacznej czesci panstw Zachodu, takich
jak Anglia za Stuartéw, Hiszpania, Francja czy panstwa wloskie, zasada
sprzedawalnosci urzedéw. Najwyrazisciej realizowana byta we Francji
wedlug tzw. systemu Paulette stworzonego przez Henryka IV w 1604 r.,
a funkcjonujacego az do Rewolugji. Wedtug niego nabywca urzedu oplacat
dodatkowa roczna takse, ale w zamian mdgl go odstapi¢ osobie trzeciej,
spetniajacej kryterium wieku (20 lat) i odpowiedniego wyksztatcenia. W ten
sposob urzad ,,wchodzit do obrotu”, ajego zbywalnos¢ badz dziedziczenie
przynosity, oprocz znacznego dochodu dla panstwa, znaczace korzysci
polityczne w postaci Scistego sojuszu monarchy z nowa warstwa dygnitarzy.
Nie trzeba bowiem dodawac, iz taki system kupna protegowat kregi osob
(krewniakow, przyjacidt, klientow) dotychczasowych wlascicieli urzedow,
tworzac kolejne dynastie noblesse de robe. Tylko niektore, wysokie urzedy
wylaczano we Francdji z zasady sprzedawalnosci, takie jak sekretarzy stanu
czy intendentéw, ale z drugiej strony znaczace dochody i wysokie ceny
urzeddw przynosily ich duzy, nie zawsze racjonalny rozrost. Pojawiaty sie
takie terytorialne urzedy jak kontrolerdw siana, rachmistrzoéw pomaranczy
itp. Natomiast we wschodniej czeéci Europy, w Prusach, Austrii, Rosji czy
Szwedji sprzedawalnos¢ urzedéw byta zjawiskiem marginalnym i w tych
krajach monarchowie panowali nad obsada stanowisk?..

Drugie zjawisko charakterystyczne dla monarchii absolutnej to kolegial-
nos¢ urzedow, zwlaszcza w aparacie centralnym panstwa. Organy kole-
gialne, takie jak francuskie czy hiszpanskie rady, pruskie departamenty
i ministerstwa, rosyjskie czy austriackie kolegia, realizujace gtéwnie doradz-
two dla monarchy, stanowi¢ mialy ciata bardziej wszechstronne, fachowe,
przygotowujace merytorycznie okreslone sprawy i zapewniajace zara-
zem wzajemna kontrole osob wchodzacych w ich skiad. To ostatnie miato
zapobiegac¢ korupcji w administracji czy utrudnia¢ dziatania sprzeczne
z prawem. W ustroju absolutyzmu oswieconego dopuszczanie do udziatu
w procesie zarzadzania panstwem przedstawicieli spoteczenistwa mialo tez
na celu polityczne , kanalizowanie” nastrojéw, zwtaszcza w obliczu zmian
zachodzacych w rewolucyjnej Francji. Wadami struktur kolegialnych stawaty

2 A Maczak, Rzqdzqcy..., s. 232-233; ). Baszkiewicz, Whadza..., s. 78-80.
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si¢ jednak zrutynizowanie, powolnos¢ procedur i podejmowania decyzji —
tak Ze w miare rozrostu zadan panstwa i powstawania biurokratycznego
aparatu urzedniczego stawaly si¢ one hamulcem dziatan administracyj-
nych. Réznorakie kolegia, dziatajace na przetomie XVIII i XIX w., nie mogty
sobie poradzi¢ zarowno ze wzrostem liczby zatatwianych spraw, jak i ze
stopniem ich ztozonosci i zasada kolegialnosci ustepowata atrakcyjnemu
wzorcowi, jakim stawala si¢ jednoosobowos¢.

Ten wyzej scharakteryzowany ,,swiat urzedniczy” kumulowat si¢ przede
wszystkim na dworze monarszym rosnacym w site od XVI stulecia. ,Dwor
panujacego — jak pisza celnie autorzy Historii Europy — nabral znaczenia
szczegOlnego w okresie renesansu i pozniej baroku. Stanowit zarazem cen-
tralny organ wladzy, srodowisko dla elit, a z czasem, w epoce Wersalu i roz-
kwitu wiedenskiego Hofburgu, moze przede wszystkim sceng, z ktorej ply-
netly wzorce obyczajowe i ktdra stuzyta tworzeniu mitu i prestizu wiadcy”>.
W okresie monarchii absolutnej funkcje dworu ulegly istotnej przemianie.
Na plan pierwszy zaczety wysuwac sie¢ zadania polityczne i administra-
cyjne, usuwajac w cien jego znaczenie jako domu panujacego i salonu towa-
rzyskiego. Dwor stanowit teraz organiczny zwiazek osob, z ktorych kazda
miata realna lub przynajmniej symboliczng i ceremonialng funkcje, prze-
waznie zwigzang w jakis sposob z panujacym. Stawat si¢ maching biuro-
kratyczng, kosztowna, ale pracujaca intensywnie i sprawnie, a 0 pozycji na
nim jednostki decydowato nie tyle urodzenie, ile dopuszczenie do zycia
dworskiego. Niewchodzacy formalnie w sktad dworu francuskiego radcy,
rejenci, sekretarze i urzednicy skarbowi mieli w nim swe miejsce, czego
widocznym $wiadectwem bylo prawo stolowania sie; byli domestiques
(domownikami) i commensaux du roi**. Od potowy XVII stulecia zacze-
to publikowac we Frangji, a w XVIII w. w Niemczech wykazy dworzan,
konieczne dla Scistej orientacji w coraz liczniejszym srodowisku, jak rowniez
stanowiace liste 0sdb, ktdre licza si¢ w towarzystwie. Nowym funkcjom
dworu przydawaly teraz blasku luksusy, zabawa, rozbudowany i sztywny
styl zycia facznie z wymagana etykieta. Teatralno$¢ zycia stawata sie tez
jego istotnym bytem, stuzacym autorytetowi wladzy. ,Zarazem - jak to
ujmowat filozof Christian Wolff w 1721 r. — pospolity cztowiek, ktory jedynie

2 W, Witkowski, Historia administragji..., s. 40~41.
2 Historia Europy..., s. 265.
% A Maczak, Rzqdzqcy..., . 260.
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od zmystow zawist... nie potrafi wyobrazi¢ sobie, czym jest majestat krola;
jednak poprzez rzeczy, ktére w oczy wpadaja... otrzymuje on pojecie o pote-
dzeio wiladzy. Wynika z tego wyraznie, Ze godny dwor i ceremonie dworskie
nie sa niczym zbytecznym”>.

W XVIII stuleciu dochodzi do kryzysu dworu i przezycia si¢ tej instytucji.
Zlozyt sie na to szereg przyczyn, takich jak wysokie koszty utrzymania,
utrata zaufania ze strony réznych sit spotecznych, krytykujacych niemo-
ralny tryb zycia dworskiego, spadek prestizu i przywodztwa kulturalnego.
Co nas tu powinno przede wszystkim interesowa¢, jednym z istotnych
powodow stat sie wyksztalcajacy styl rzadow biurokratycznych bedacych
odwrotem od dworskiej hierarchii urzedow i rang. Absolutyzm o$wiecony
stanowil probe modernizagcji starego porzadku spotecznego i politycznego,
dos¢ skuteczng, biorac pod uwage trwatosc centralistycznych monarchii
w Prusach, Austrii czy Rosji, w przeciwienstwie do dramatycznych loséw
monarchii absolutnej we Frangji, obalonej krwawa rewolucja w koricu XVIII w.
Wprowadzone w tych panstwach na znaczaca skale reformy administracji
doprowadzily do rozbudowy systemu rzadéw centralistycznych i biuro-
kratycznych, a w konsekwencji do narodzin panstwa policyjnego ograni-
czajacego wolnos¢ osobista jednostki, czesto bezbronnej wobec aparatu
wladzy panstwowej. Gdy spojrzymy na administracje publiczna panstw
europejskich przetlomu XVIII i XIX w., zauwazymy jej charakterystyczne
cechy. Tworzyt ja wyodrebniony, racjonalnie dobrany zespot ludzki, zarza-
dzajacy fachowo sprawami panstwa na réznych szczeblach (a nie tylko na
dworze), z hierarchiczna struktura stanowisk, wyspecjalizowanym podzia-
fem zadan, rutynowa procedura zatatwiania spraw, oddzieleniem funkcji
urzednikéw od ich spraw osobistych; zespdt ten poza rozwigzywaniem
spraw doraznych miat tez wyraznie wytyczone cele ogélne prowadzace do
policystycznie ujmowanego dobrobytu panstwa i ludnosci*. Nie bez znacze-
nia byly tu takze reformy administracji dokonane we Francji za Napoleona I.
Administracja napoleonska (szczegolnie system ministerialny w admini-
stracji centralnej) stworzyla kompletny, scentralizowany system, szybki,
skuteczny, sprawnie dziatajacy, i okazata si¢ w duzej mierze przelomowa
dla Europy. Z drugiej strony w doktrynie prawno-materialnej i mysli poli-
tycznej tego okresu utrwalata sie tez idea przeciwstawnosci spoleczenstwa

% Historia Europy..., s. 268.
%W, Witkowski, Historia administragji..., s. 20.
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i panistwa. W miare radykalizacji, jak pisze K. Sojka-Zieliniska, postaw anty-
absolutystycznych coraz ostrzej rysowata si¢ przeciwstawnosc panstwa,
organizmu zbiorowego dysponujacego wiadza i zbiorowosci niezaleznych
od wiladzy obywateli czy spoleczenstwa obywatelskiego”. Coraz silniejsze
stawaly si¢ tendencje do radykalnego ograniczania funkgji panstwa, a gwa-
rantowania obywatelom bezpieczeristwa w korzystaniu z wolno$ci, umoz-
liwiajacego realizacje celow indywidualnych i zbiorowych. ,Gromadzono
material pod przyszlag budowe »modelu idealnego« panstwa liberalnego
z jego hastem »sfera wolnosci indywidualnej jest w zasadzie nieograni-
czona, a uprawnienia panstwa w zasadzie ograniczone«”*. W XIX w. roz-
poczela sie epoka poszukiwan, do dzis aktualnych, rownowagi miedzy
liberalng a interwencjonistyczna wizja panstwa, miedzy interesem indywi-
dualnym a dobrem spotecznym, miedzy obszarami prawa prywatnego
i publicznego.

7 K. Sjka-Zielinska, Jednostka..., s. 21.
% |bidem, s. 23.
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