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Urzednicy surowo sa sadzeni w powszechnych zdaniach, najczesciej
z pozoréw i bez rozwagi. Prywatne osoby nie moga zna¢ dobrze
wszystkich dziatani i okolicznosci urzedowaniu wtasciwych, a tem
samem nie s3 stosownemi wzgledem postepowania urzednikéw se-
dziami. Wielu udajacych sie do zwierzchnosci chcg mie¢ pozadana
odpowiedZ natychmiast, nie pojmuja, Ze zwierzchnos¢ ustanowiona
nie dla jednego lub kilku, lecz dla wszystkich razem, niepodobna, aby
dla kazdego czlowieka w szczegdlnosci, dla kazdego interesu od-
dzielne byly urzedy, skadby dobierac tak znacznej liczby oséb.!

Te refleksje autorstwa, najprawdopodobniej, Franciszka Ksawerego Szaniaw-
skiego (1768-1830), profesora prawa Krélewskiego Uniwersytetu Warszawskiego,
wykladowcy i autora wielu rozpraw, opublikowane w , Pamietniku Warszawskim”,
czasopi$émie zwigzanym z kregiem elity intelektualnej stolicy Krélestwa, wskazuja na
duza czestotliwosé wymiany opinii o wiadzy. Swiadcza tez, ze stanowily one jeden z
istotnych aspektéw spolecznego procesu komunikacji, element, wokét ktérego kon-
centrowaly sie zainteresowania, tworzyly poglady, ksztattowaly postawy. Wskazuja
jednoczesnie na liczne zaklécenia w tym procesie, a przede wszystkim trudnosci w
rozumieniu racji strony przeciwnej, starcie indywidualistycznego i sformalizowane-
go stanowiska wobec urzedowej rzeczywistoéci. Publicznos¢ i powszechnosé wy-
miany pogladéw odnoszacych sie do systemu sprawowania wladzy upowaznia do
sformulowania pytania o czynniki wplywajace na jej tresé, jezyk, podioze ideowe,
filozoficzne, spoleczne, najczestsze przyczyny niecheci wobec administracji, sktonno-

1 X. S., O przyczynach wielu uprzedzeri i sarkan przeciwko prawnictwu, ,Pamietnik Warszawski czyli
Dziennik Nauk i Umiejetnosci” t. 1, styczen-kwiecien 1815, s. 7.
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ci do wskazywania na jej dysfunkcyjnoéé. Tym bardziej, Ze dyskusje te traktowac
mozna jako element miedzypokoleniowego dialogu, w trakcie ktérego poszukiwana
byta odpowiedz na pytanie: ,Czym jest wladza?”2. Pytanie to fascynuje i niepokoi
wszystkich, zaréwno tych, ktérzy wladze sprawuja jak i tych, ktérzy jej podlegaja.
Nowoczesne techniki rzgdzenia oraz nowoczesne techniki komunikacji przyczyniaty
sie do kreowania nowych rozwigzan w sferze organizacji wladzy, a wiec parnstwa
jako instytucji stanowiacej jej uosobienie oraz spoleczenistwa, jako struktury zarza-
dzanej oraz spowodowaly zmiany w szeroko pojetym ,kulturowym instrumenta-
rium panowania”®. Mozna wiec zada¢ pytanie: czym jest wladza w nowoczesnych
strukturach politycznych, spolecznych, ekonomicznych? Nowoczesnych to znaczy
takich, ktérych zasadniczy wyréznik stanowi racjonalnosé¢, a wiec ,,odczarowanie”,
demistyfikacja struktur wladzy, mechanizméw jej sprawowania*, wiazacych sie z
szerszym procesem, ktéry przez J. Habermasa zostal okreslony jako , odczarowanie
metafizyczno-religijnych obrazéw $wiata i powstanie nowoczesnych struktur $wia-
domosci”>.

I. Pojecie , biurokracja”

Pojecie ,biurokracja” (,biérokracja”) w polszczyznie leksykalnej pojawilo sie
w 1860 r. w Encyklopedii Powszechnej S. Orgelbranda®. Oznaczalo , wladze urze-
déw”, czyli grupy instytucji zorganizowanych zgodnie z przyjetymi wczeéniej zalo-
zeniami logicznymi, posiadajacych okreslony réznymi regulami zakres dzialania,
rownowazng wplywom arystokratycznym, a nawet monarchicznym. Obok niego
pojawilo sie takZe okreslenie ,biurokrata”. Tym mianem obdarzano urzednika, ktéry
~przywiaze zbyt wielkq wage do litery przepisu i nie umie lub nie chce w szczegdl-
nych przypadkach, tak jak to czyniq wladze sadowe, indywidualizowac¢ tej litery, z
czego czestokro¢ razace wynikaja niesprawiedliwosci”. W tym encyklopedycznym
ujeciu biurokracja kojarzona wiec byta z silng pozycja urzedéw w systemie sprawo-
wania wladzy, zwlaszcza z dominacja w sferze procesu decyzyjnego, jeden z istot-
nych elementéw wplywajacych na autorytet wladzy. Biurokraci natomiast z formali-
stycznym, przesadnym stosowaniem litery prawa, réznej rangi, nieumiejetng jego

2]. Baszkiewicz, Whadza, Wroctaw 1999, s. 5

3 Okreslenie zaczerpniete z: Kulturowe instrumentarium panowania, red. R. Paradowski i P. Zarzecki, To-
run 2002.

4 Zob. T. Kizwalter, Historia Powszechna. Wiek XIX, Warszawa 2003, s. 47-50

5 ]. Habermas, Teoria dziatania komunikacyjnego, t. 1, Racjonalnosé dziatania a racjonalnosé spoteczna, prze-
kiad A. M. Kaniowski, przeklad przejrzal M. Siemek, Warszawa 1999, s. 325-369

¢ Encyklopedia Powszechna, naktad, druk i wlasnos¢ S. Orgelbrand, t. 3, Warszawa 1860, s. 727; termin
,biurokracja” w jezyku potocznym XIX w. Iaczyl sie z narzekaniem na administracje i byt synonimem jej
wad, powstal w wieku XVIII, autorem jego byt bliski fizjokratom, tworca hasta liberalizmu gospodarczego
,laissez faire, laissez passer”, Vincent de Gournay (1712-1759), oznaczat ,rzady biur”, zatem rzady urzedni-
kéw, ich dominujacg pozycje w sferze zarzadzania, stowo to upowszechnilo sie w wieku XIX - zob. H.
Izdebski, Historia administracji, wyd. 4, Warszawa 1997, s. 35, 160
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interpretacjg, jakosciowo gorsza od sadowej, brakiem elastycznosci, brakiem dosto-
sowania zapiséw prawa do indywidualnych potrzeb poszczegdlnych czlonkéw spo-
teczeristwa prowadzacym do naduzy¢ wladzy, niecheci do niej, ostabieniem jej pozy-
cji. Etymologia tego slowa wigzana byla z jezykiem francuskim (bureau) i greckim
(krateja). Prawie w tym samym czasie pojecie to pojawilo si¢ w terminologii urzedo-
wej, w protokolach Rady Stanu Krélestwa Polskiego w 1861 r.” W tym przypadku
biurokracja, oznaczajgca ogét urzedéw i urzednikéw, a przy tym system zbyt rozbu-
dowany, przedstawiana byla jako kosztowny element struktur wladzy®. Kojarzona
byla ponadto z centralizacja procesu decyzyjnego. Koncentracja decyzji na wysokich
szczeblach zarzadzania traktowana byla jako jedna z istotnych przyczyn wplywaja-
cych na zwiekszenie liczby urzednikéw, a tym samym wzrost kosztéw ich dziatalno-
§ci. W zapisie protokolarnym posiedzenia Rady widoczna byla idea, ze fundusze
przeznaczone na utrzymanie administracji, to pieniadze Zle wydane®. Znalazla sie tu
takZe wyraZna sugestia, Ze lepszym zuzytkowaniem tych sum byloby przeznaczenie
ich na rozwdj o$wiaty, przemystu, gospodarki miast. Idee te stanowily wyrazne na-
wigzanie do pogladéw T. Potockiego', jednego z czlonkéw Rady, bliskiego wspot-
pracownika A. Wielopolskiego. W koncepcjach Potockiego widoczne byly wpltywy
liberalizmu'!. Centralistyczny system zarzadzania traktowany byl jako istotny czyn-
nik kreujacy biurokracje. Refleksje dotyczace systemu sprawowania wladzy znajdo-
waly odzwierciedlenie we wszystkich ideologiach XIX w.

Pojecie ,biurokracja” pojawito sie wczeédniej, bo juz w 1849 r. w publicystyce
politycznej. Widoczne bylo w dziele J6zefa Goluchowskiego, postaci znaczacej w
dziejach filozofii polskiej XIX w.12, poswieconym kwestii chlopskiej i r6znym meto-
dom jej regulacji przez rzady zaborcze pisanym z pozycji konserwatywnych. Pojecie
,biurokacji”, w tym przypadku zostalo wyrazne skojarzone z urzednikami austriac-
kimi, w jego koncepcji, stanowigcymi grupe posredniczaca pomiedzy ,rzadem”, a
wiec takzZe cesarzem, i chlopami galicyjskimi, nie gwarantujaca jednak dobrego, wza-
jemnego poznania, i wspéldziatania stron. ,Biurokracja” austriacka wedtug Gotu-
chowskiego to urzednicy ,ciemni”, ,nieo$wieceni”, nierozumiejacy stosunkéw po-
miedzy chlopem i panem galicyjskim'3, przy tym stronniczy, bo bronigcy intereséw

7 AGAD, Il Rada Stanu KP, sygn. 737 (d.921), s. 216

8 Zob. tabela 11 2.

9 Tamze.

10 A. Krzyztopor [T. Potockil, O urzqdzeniu stosunkow rolniczych w Polsce, Poznan 1851, s. 49-50

M. Janowski, Polska mysl liberalna do 1918 roku, Krakéw 1998, s. 125, 131

12 Prezentowany jako konsekwentny zwolennik antyo$wieceniowej filozofii romantycznej, uczen i
przyjaciel niemieckiego filozofa F. Schellinga, zwigzany z Uniwersytetem Wileriskim, po 1823 r. nie upra-
wiajacy filozofii, przebywajacy na wsi, zajmujacy sie gospodarstwem, uaktywnit sie politycznie po 1848 r.,
sprawe reform agrarnych w Europie §rodkowej i wschodniej traktowat jako odpowiednik ruchu socjali-
stycznego i komunistycznego w Europie zachodniej - zob. Zarys dziejow filozofii polskiej 1815-1918, red. na-
ukowa A. Walicki, Warszawa 1983, s. 17-19

13 [J. Gotuchowskil, Kwestia wtosciariska w Polsce podtug wtasciwych swoich pierwiastkow przed sqd opinii pu-
blicznej wytoczona i poprzedzona projektem, w jaki sposéb chtopom w Polsce a nawet w Rosji dopomédz mozina do
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chtopéw. Taki obraz biurokraty jako urzednika Zle wyedukowanego i Zle wypelnia-
jacego swoje obowiazki, ingerujacego w stosunki spoleczne bez odpowiedniego
przygotowania i rozpoznania sytuacji, zostal uksztaltowany pod wplywem rabagji
galicyjskiej 1846 r.'* i procesu uwlaszczenia chlopéw w Galicji (1848) bez przyznania
odszkodowania wlascicielom. Biurokracja postrzegana byla jako struktura zywigca
si¢ ,abstrakcjami”, ,zamknieta w kole wylacznie biurowych wyobrazen, biurowych
potrzeb i biurowych metod”, zalatwiajaca sprawy jedynie ,na papierze”. Prezento-
wana byla wiec jako grupa oderwana od realiéw spolecznych, zamknieta wobec
potrzeb spolecznych. Okreélenie biurokrata mialo, w tym przypadku, pejoratywne
znaczenie. Goluchowski swoja definicje biurokracji i jej obraz opieral na obserwa-
cjach biezacych wydarzen politycznych, lekturach prasowych, dzietach naukowych.
Zaprezentowany wizerunek byl zdecydowanie negatywny. Mial silne zabarwienie
emocjonalne. Termin i pojecie ,biurokracja” uzyte zostaly na okreslenie grupy zja-
wisk negatywnych, Zle ocenianych spotecznie. To jedno z pierwszych zastosowarn
tego pojecia w publicystyce politycznej mialo pejoratywny kontekst.

Przed wystapieniem pojecia biurokracja uzywano innych okresleri na formali-
styczne, przesadne pelnienie urzedniczych obowiazkéw godzace niekiedy w interes
spoleczeristwa, nietolerowane, niepopularne. Wspomniany na poczatku F. Szaniaw-
ski pisat o ,prawnictwie”?5, co miato oznacza¢ Sciste trzymanie sie litery prawa, nie-
che¢ do jego korzystnych spolecznie interpretacji, rozbudowany system urzedéw z
niezrozumialg dla spoteczenistwa struktura wewnetrzng, trudng do szybkiego po-
znania, stwarzajaca wrazenie labiryntu, gaszczu, w ktérym z trudem mozna sie po-
rusza¢ swobodnie. F. Skarbek natomiast w komedii ,Biuralisci”!6, oémieszat zacho-
wania, obyczaje urzednicze a nawet jezyk przesigkniety terminami administracyjny-
mi, prawnymi, kancelaryjnymi a przez to nierozumiany przez osoby spoza tego kre-
gu, jezyk, ktorego urzednicy niechetnie pozbywali sie takze poza miejscem pracy. To
ostatnie zjawisko zostalo celowo przerysowane przez autora, kiedy pokazywal préby
postugiwania sie jezykiem urzedowym dla wyrazenia uczucia mitosci. Uwidocznit to
w wypowiedzi adiunkta Referowicza do Zosi, mlodej dziewczyny, cérki kupca,
obiektu jego westchnieni, ktérej fragment brzmial ,mam zaszczyt admanuowac Pani
moj exhibit do laskawej prezentaty”'”. Termin , prawnictwo” jako synonim formali-
zmu, bezdusznos$ci administracyjnej nie upowszechnit sie jednak.

nabycia wiasnosci gruntowej bez nadwerezania zasad porzqdku publicznego. Rzecz wyjeta z rekopisu w r. 1807 napi-
sanego przez niewiadomego autora, Lipsk 1849, s. 50.

14 Oskarzenia pod adresem administracji austriackiej znalazly si¢ takze w najstynniejszym manifescie
politycznym tego okresu, stanowigcym reakcje na rabacje galicyjska, autorstwa A. Wielopolskiego (Lettre
d'un gentilhomme polonais au prince de Metternich, Paryz 1846), w nim jednak termin biurokracja nie wystepu-
je.

15X.S., O przyczynach...,s. 7

16 F. Skarbek, Biuralisci. Komedioopera w 1 akcie, Warszawa 1834.

17 Tamze, s. 23
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Rozwazania dotyczace sposobéw, metod administrowania, w duzym zakresie
inspirowane byly recepcja dorobku francuskiego arystokraty i pisarza politycznego
Alexisa de Tocqueville'®, majaca miejsce od poczatku lat czterdziestych. W jego dzie-
fach zawarte bowiem zostalo zasadnicze pytanie dotyczgce roli biurokracji, a Scislej
administracji, jej organizacji, jej pozycji w systemie ustrojowym, w Zzyciu spofe-
czefistw nowoczesnych, pytanie, ktére inspirowalo do obserwacji, analiz, ocen, for-
mulowania hipotez odnoszacych sie do tego zagadnienia, generalnie szerokiej wy-
miany pogladéw w tej kwestii na forum publicznym, ale takze dyskusji niepublicz-
nych toczonych w réznych gremiach, w tym takze urzedniczych. Tocqueville poréw-
nywal dwa odmienne systemy biurokratyczne, europejski i amerykarniski, stajac sie
przy tym tworca systemowego i poréwnawczego myslenia o zagadnieniach dotycza-
cych metod sprawowania wladzy i ich wplywu na spoleczeristwa. Recepcja jego
pogladéw nie byla jednak widoczna w dzielach T. Potockiego, J. Gotuchowskiego.
Trudno precyzyjnie oceni¢, jaki miala charakter. Problem recepcji koncepcji pisarza
francuskiego wymagalby dalszych poszukiwan.

Polemiki dotyczace zarzadzania panstwem wigzaly sie takze z reformami
Aleksandra II, zmierzajagcymi do modernizacji systemu wladzy w Cesarstwie. Jed-
nym z ich przejawéw byly dyskusje dotyczace zarzadzania autonomicznym Krole-
stwem Polskim prowadzone zaréwno w kraju'’, jak i na emigracji?® oraz w Peters-
burgu?.

Juz pod koniec XIX w. (r. 1898) w polszczyZnie leksykalnej pojawia sie wyraz-
ne wskazanie, ze biurokracja byla zwigzana ze wszystkimi formami rzadzenia. Wy-
stepuje wiec zaré6wno w monarchiach jak i republikach, systemach demokratycznych
i autokratycznych??. Podkreslano przy tym, ze niestusznie jest kojarzona wytacznie z
absolutystycznym i centralistycznym systemem rzadzenia. Autor hasla polemizowat
ze stereotypem wiazacym automatycznie biurokracje i absolutyzm. Stereotyp taki
wystepowal réwniez w polskiej publicystyce politycznej. J]. Gotuchowski uzywajac
pojecia ,biurokracja” faczyl go z absolutystycznymi rzadami J6zefa II i innych cesa-
rzy austriackich. Rozszerzenie pojecia biurokracja na wszystkie systemy zarzadzania
zainspirowane zostalo przywotanym w hasle z 1898 r. dzielem R. von Mohla? ,Staat-
srecht, Volkerrecht und Politik” (1862). Dopiero pod koniec XIX w. nastgpita ta swo-

18 W zbiorach Biblioteki Uniwersytetu Warszawskiego znajduja si¢ dzieta pisarza , De la démocratie en
Amérique” (wyd. 4, Bruksela 1837, t. 1-2) oraz ,L’ancien régime et la révolution” (Paryz 1840, t. 1-2) a takze
pézniejsze wydania tych dziel.

19 Odbywaly sie gléwnie w kregu Towarzystwa Rolniczego, nie mogly by¢ widoczne w prasie.

20 Swiadectwem tych dyskusji byly ,Poranki karlsbadzkie” A. Krzyztopora [T. Potockiegol, dzieto to
jednoczesnie odbijato dyskusje prowadzone w kregu Towarzystwa Rolniczego.

21 Jednym z probleméw reformowania administracji Rosji Krélestwa byta kwestia stworzenia efektyw-
nego systemu informacyjnego, tym samym systemu raportowania, echa dyskusji w tej sprawie zob. AGAD,
KRSW sygn. 6943.

22 S. Orgelbranda, Encyklopedia Powszechna z ilustracjami i mapami, t. 2, Warszawa 1898, s. 485.

23 Robert von Mohl (1799-1875), profesor uniwersytetéw w Tybindze i Heidelbergu, teoretyk prawa
administracyjnego.
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ista uniwersalizacja tego pojecia, rozszerzenie zakresu zjawisk nim objetych. Biuro-
kracja zostala zdefiniowana jako ,panowanie urzednikéw i administracji za posred-
nictwem urzedéw” we wszystkich formacjach ustrojowych.

II. Weberowski model biurokracji

Socjologiczna teoria biurokracji znalazla odzwierciedlenie w dziele Maxa We-
bera ,,Gospodarka i spoteczeristwo” (, Wirtschaft und Gessellschaft”). Praca powstala
w latach 1905-1920. Stanowila dzielo nieukoriczone. Juz po $mierci autora (1920)
zostala poddana dwom zasadniczym redakcjom. Pierwsza z nich byla dzielem Ma-
rianne Weber, Zony uczonego (wydanie pierwsze z 1921 r.). Zasadnicze znaczenie dla
wspolczesnego ksztaltu dziela miala jednak druga redakcja Johannesa Winckelman-
na. W 1956 r. wydal, jako czwarta edycje ,,Gospodarke i spoteczeristwo”, pomijajac jej
zwigzek z ,Zarysem ekonomii spolecznej” (,Grundriss der Sozialokonommik”),
tworzac tym samym autonomiczng, odrebna caloé¢ tekstowa 24 Wydanie Winckel-
manna zostalo przy tym poprzedzone studiami nad powstawaniem dzieta oraz jego
kolejnymi edycjami. Publikacja Webera powstala w oparciu o dorobek niemieckich
historykéw i historykéw prawa. Stanowita wiec podsumowanie historiografii nie-
mieckiej XIX w. a zarazem zastosowanie jej dla potrzeb wiedzy socjologicznej. Na
bazie lektur z tego zakresu zostaly sformulowane weberowskie pojecia socjologiczne
oraz zasady rzadzgce procesami spotecznymi i ekonomicznymi a takze ich wzajem-
nymi relacjami. Podstawowym zalozeniem weberowskiego modelu biurokracji byto
uznanie jej za system zorganizowany, oparty o okreslone reguly dzialania, odréznia-
jacy ja od innych typéw panowania. Potraktowana zostala jako jeden z elementéw
nowoczesnej formy administrowania, podstawowy sktadnik ,panowania legalnego z
biurokratycznym sztabem administracyjnym”?. Jednoczeénie ta wlasnie forma stata
sie podstawa poréwnan, odniesiert dla innych typéw panowania. Uzyskala zatem
range modelu wzorcowego, podstawy warto$ciowan wczesniejszych zjawisk i proce-
sOw z zakresu panowania, zgodnie z jego weberowska definicja oznaczajaca ,szanse
posluszeristwa pewnej grupy ludzi wobec okredlonych (lub wszystkich) rozkazéw”2.
W modelu tym z panowaniem Igczyl sie autorytet oraz rézne motywy podporzad-
kowania ,,0d tepego przyzwyczajenia” po ,czysto celoworacjonalne wzgledy”?. W
tym kontekscie przyzwyczajenie wigzalo sie zaréwno z bezrefleksyjnoscia jak i zgo-
da, przyzwoleniem na panowanie okreslonego ,autorytetu”, takze z pewnga bezinte-
resownoscig, uznaniem takiej sytuacji za konieczng, za pewna norme, nieodlaczny
atrybut zycia spotecznego. Celoworacjonalnoé¢ zas z reguly laczyla sie z postawami

2 D. Lachowska, Wstep do wydania polskiego, [w] M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii ro-
zumiejqcej, przetozyla i wstepem opatrzyta D. Lachowska, Warszawa 2002, s. XLI-XLVIIIL.

25 Tamze, s. 161.

26 Tamze, s. 158.

27 Tamze.
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wymagajacymi uzasadnienia panowania ,,autorytetu”, a wiec koniecznosci, wynika-
jacej z réznych motywéw, akceptacji takiej sytuacji. W procesie tym wystepowaly
refleksje dotyczace argumentéw za i przeciw ,autorytetowi” oraz che¢ uzyskania
korzysci z podporzadkowania panowaniu. Celoworacjonalnoé¢ oznaczala wiec pa-
nowanie na okreslonych warunkach, np. zapewnienia bezpieczeristwa, zycia godne-
go, dostatniego itp. Panowanie legalne ze sztabem biurokratycznym zostalo potaczo-
ne z nowoczesnoscig gdyz za jego podstawowe cechy uznane zostaly racjonalna or-
ganizacja i wiedza. Weber zakladal réwniez, ze ,legalny pan” a zarazem ,rozkazo-
dawca” jest zobowigzany podporzadkowaé swoje rozporzadzenia ,bezosobowemu
prawu”?, Jako podstawowe cechy (,kategorie”) ,racjonalnego panowania” wyréz-
nione zostaly: 1. stale zobowiazanie do przestrzegania regul, zalatwianie spraw w
ramach 2. kompetencji, czyli rzeczowo ograniczonego zakresu obowiazkéw, ktéremu
towarzyszy zwykle przypisanie uprawnieniami rozkazodawczymi oraz dopuszczal-
nymi §rodkami przymusu. Regutom i srodkom przymusu towarzyszy zwykle hierar-
chia urzedowa oparta na ,technicznych” regutach zarzadzania i normach, z ktéra
wigze sie zasada fachowego przygotowania do pelnienia zadan. Kolejne reguty cha-
rakterystyczne dla tego typu panowania to oddzielenie sztabu administracyjnego od
srodkéw administrowania, wykluczenie mozliwosci zawlaszczania stanowiska urze-
dowego, zasada dokumentowania dzialalnoéci w formie pisemnej. W tak zorganizo-
wanym systemie akta i urzednik tworzyly biuro®.

Zgodnie z koncepcja weberowska biurokratyczny sztab administracyjny po-
siadal nastepujace cechy: 1. stanowili go pojedynczy urzednicy, osobiscie wolni,
spelniajacy rzeczowe obowiazki urzedowe, 2. usytuowani w trwalej hierarchii urze-
dowej, 3. posiadajacy trwale kompetencje urzedowe, 4. zatrudnieni w wyniku swo-
bodnej selekgji, 5.zatrudnieni w oparciu o kryteria kwalifikacji fachowych, 6. wyna-
gradzani stalymi pensjami pienieznymi okre$lonymi prawem, 7. traktujacy swdj
urzad jako gléwny zawdd, 8. majacy przed sobg kariere, mozliwosé awansu wediug
wystugi lat, osiggnieé, ocen przetozonych, 9. w pracy oddzieleni ,,0od érodkéw admi-
nistrowania”, 10. podlegajacy urzedowej dyscyplinie i kontroli®. System ten cecho-
waly wiec organizacja pracy oparta o hierarchie (podzial pionowy) i kompetencje
(podzial poziomy), wymdg fachowosci, przygotowania zawodowego, traktowania
dzialalnosci zawodowej jako zZrédla utrzymania.

Zasada mianowania urzednikéw zostala uznana za najczystsza postaé¢ pano-
wania biurokratycznego. Inaczej natomiast potraktowano urzednikéw wybieranych.
Odrézniono wiec w sposéb wyrazisty zasady mianowania i wybieralnoéci a tym
samym urzednikéw mianowanych i wybieranych. Za istote nowoczesnej biurokracji
uznano zasade zatrudnienia na podstawie kontraktu, wiazac ja ze swobodna selekcja
kadr. Wymagala ona jednak wolnosci osobistej. Nowoczesna biurokracja potrzebo-

28 Tamze, s. 162.
29 Tamze, s. 162-164.
30 Tamze, s. 164.
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wala réwniez zwiekszajacych sie kwalifikacji nabywanych droga doswiadczenia.
Wymég ,kwalifikacji” nie odnosit sie przy tym do nowoczesnych ,ministréw” i
,prezydentéw panstw”. Przez Webera uznani bowiem zostali jedynie za urzednikéw
,formalnych” lecz nie ,materialnych” z tego powodu, ze posiadana wladze realizo-
wali w oparciu o pozostajacy w ich dyspozycji sztab administracyjny. W $wietle jego
koncepdji nastapilo wiec swoiste oddzielenie urzednikéw najwyzszej rangi — prezy-
dentéw, ministréw — od ich ,sztabéw” czyli zespotu wykonujacego rozporzadzenia,
polecenia, przygotowujacego decyzje. Szczyty hierarchii urzedowej zwiericzone wiec
byly elementem nie czysto biurokratycznym. W ten sposéb nad biurokracjg domino-
wali nie-biurokraci. Oni podejmowali decyzje, w jakim zakresie wykorzystany zosta-
nie dorobek sztabu, ktéry byt im podporzadkowany.

Czystym typem urzednika biurokratycznego byl wiec urzednik mianowany.
Jaka byla zatem pozycja i ocena urzednika wybieranego ? Generalnie ten rodzaj
urzednika nie zostal uznany za czysty typ urzednika biurokratycznego. Weber nie
wykluczal jednak, ze wyboér de iure moze wigzac sie z nominacja de facto. Jako przy-
klad podawal tu nominacje szefa partii na kandydata w okreslonym okregi wybor-
czym. Urzednicy wybierani, w $wietle koncepcji weberowskich, nie podlegali rygo-
ryzmowi hierarchizmu biurokratycznego. W opinii Webera urzednicy mianowani
wykazywali sie wieksza fachowoscia, lepszym wypelnianiem swoich obowigzkéw,
wiekszym zdyscyplinowaniem. Cechy te bowiem decydowaly o ich awansach, a tym
samym karierach i wywieraly wplyw na ich pozycje majatkowa. Urzednicy wybiera-
ni nalezeli do tej grupy zatrudnionych, ktérej kwalifikacje sprawdzano ,ex post”, co
faczylo sie z pewnym ryzykiem w powierzaniu im funkcji. Z ostra krytyka Webera
spotkala sie metoda powolywania urzednikéw w Stanach Zjednoczonych. Pisal:
,,Gdy potrzeba fachowo wyszkolonej administracji jest lub staje sie znaczaca, jak dzis
takze w Stanach Zjednoczonych, i gdy zwolennicy partyjni muszg sie liczy¢ z intelek-
tualnie dojrzala, wyksztalcona i wolng ,,opinig publiczng” (ktéra oczywiscie w Sta-
nach Zjednoczonych nie istnieje tam, gdzie niedawni imigranci w miastach trakto-
wani s3 jak ,bydlo wyborcze”), powotywanie niewykwalifikowanych urzednikéw
szkodzi panujacej partii w momencie wyboréw, naturalnie szczegdlnie wtedy, gdy
urzednicy mianowani sg przez szefa. Dlatego bezposrednie wybory nie tylko kie-
rownika administracji, lecz takze podlegltych mu urzednikéw zagrazaja zwykle w
wigkszej mierze, przynajmniej w przypadku duzych i nieprzejrzystych cial admini-
stracyjnych nie tylko ostabieniem hierarchicznej zaleznosci, ale takze fachowym kwa-
lifikacjom urzednikéw i precyzyjnemu funkcjonowaniu biurokratycznego mechani-
zmu”3l. Jako przyklad podawal wyzsze kwalifikacje fachowe i etyczne sedziéw mia-
nowanych przez prezydenta niz sedziéw wybieranych.

Autor ,Gospodarki” wskazywal takze na zjawisko istniejagcego w systemach
demokratycznych ,cezaryzmu” charakteryzujacego sie przede wszystkim sprawno-
Scig zarzadzania, szybkoscig, trafnoscia podejmowanych decyzji. Przykladem byli

31 Tamze, s. 697.
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burmistrzowie wigekszych amerykariskich miast, wybierani, lecz dzialajacy za pomo-
ca dobieranych przez siebie fachowych urzednikéw.

Weber uznawat takze stala pensje za cos, co bylo ,czym$ normalnym”. Za-
wlaszczanie urzedéw w postaci dzierzawy, kupna nie bylo traktowane jako zjawisko
charakterystyczne dla panowania legalnego z uzyciem sztabu biurokratycznego.
Urzad jako zawdéd gtéwny, podstawowe Zrédlo utrzymania, wykorzystanie ofero-
wanych umiejetnosci intelektualnych w zamian za place, uznane zostalo za typowe
dla urzednika w tym typie panowania®2.

Ryc. 1. Tlustracja do komedioopery F. Skarbka ,Biuralisci” przedstawiajgca J. Panczykowskiego w
roli kalkulatora Blumskiego, jednej z gtéwnych postaci tej sztuki, Ksiegozbiér Biblioteki Uniwersy-
tetu Warszawskiego.

32 Tamze, s. 164-166.
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Rozrost nowoczesnego biurokratycznego administrowania, pojawienie si¢ go
w réznych domenach — panstwie, kosciotach, wojsku, partiach politycznych, instytu-
cjach gospodarczych, prywatnych, sprawil, ze powstawaly ,nowoczesne” formy
zwigzkéw spolecznych. Biurokratyczna forma zarzadzania z zapewnieniem ciggtosci
dokumentowania dzialalnosci, ciagla praca wykonywana w biurach, uznana zostala
za czynnik ksztaltujacy ,cale Zycie” spoleczeristwa nowoczesnego wyznaczajac i
wplywajac na ksztalt i ramy codziennosci. Wskazana zostata jako nieodlaczny czyn-
nik administrowania rzeczami i spoleczeristwami masowymi. Potraktowana zostala
jako czynnik wszechobecny i niezbedny. Weber wskazywatl takze, ze jedyna mozliwa
forma obrony przed biurokracja bylo tworzenie biurokracji wlasnej, takze podlegaja-
cej biurokratycznej , kontrorganizacji”®.

Aparat biurokratyczny, zgodnie z weberowska koncepcja, jako realizator za-
dan wladzy zainteresowany byl wiasnym funkcjonowaniem. Wystepowal wiec réw-
niez w roli realizatora wlasnych ,przemoznych intereséw materialnych i czysto rze-
czowych”, ,idealnych” jak je okreslal Weber. Biurokracja nie koncentrowata sie za-
tem na stuzbie panstwu lecz realizujac réwniez swoje potrzeby, nie lekcewazac i nie
redukujac ich stala sie autonomicznym elementem struktury spotecznej, jedng z grup
zawodowych i spolecznych. Uznana zostala za niezbedny element spoleczenstwa, w
ktérym ,urzednicy, pracownicy i robotnicy oddzieleni sa od srodkéw administrowa-
nia a niezbedna jest dyscyplina i fachowos¢”. W tym kontekscie biurokracji przypi-
sano role integrujaca i organizujaca nowoczesne spoteczeristwa masowe. Pelnila bo-
wiem zarazem role posrednika w wymianie réznych rél i funkgji spolecznych oraz
gospodarczych. Byla stosunkowo najmniej pozyteczna z punktu widzenia posiada-
czy srodkéw zaopatrzenia w zywnos¢ czyli chtopéw.

Weber wskazywal takze na szybka zmiennoé¢ orientacji, pogladéw i oblicza
politycznego przez biurokracje, mozliwos¢ i sktonnoéé do wykonywania pracy za-
réwno na rzecz zwycieskiej rewolugji, ktére przejela wtadze, jak i dla wroga okupan-
ta, ktéry zastapil legalny rzad 3.

Weber postawil takze zasadnicze pytanie, ,kto panowal?”, panowal w tym
sensie, ze potrafil przeprowadzi¢ swoja wole nad aparatem biurokratycznym, wy-
pracowujacym decyzje, realizujagcym je, zmusi¢ go do podporzadkowania i realizacji
celéw wiadzy. Odrebnym problemem jest tu naturalnie kwestia celéw wiadzy,
zwlaszcza za$ pytanie, kto je formuluje, kto nadaje im posta¢ zadari administracyj-
nych, czy cele te wynikaja z potrzeb spotecznych, czy tez z ambicji pojedynczych
urzednikéw lub zespoléw urzedniczych. Nie bylo to jednak przedmiotem zaintere-
sowania omawianego autora. Weber zakladal przy tym, Ze panowanie nad biurokra-
¢ja przez ministra — niefachowca mozliwe jest tylko w ograniczonym zakresie. Wska-

33 Tamze, s. 166.
3¢ Tamze, s. 166-167.
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zywal wiec, Ze istnieje wiele czynnikéw wplywajacych na mozliwosé niezaleznosci
biurokracji. Jednym z nich byla jej niezbednos¢ w zarzadzaniu spoteczeristwami ma-
sowymi. Podkreslil takze, ze kapitalizm nie jest w stanie funkcjonowac bez biurokra-
ji. Jedng z istotnych przyczyn takiego stanu rzeczy byt fakt, ze jednym z najpowaz-
niejszych zadan biurokracji, jej dzialalnosci, bylo dostarczanie podatkéw a wiec
§rodkéw pienieznych stanowiagcych podstawe funkcjonowania paristwa®. Ten fiskal-
ny aspekt byl jednoczes$nie najwazniejszym argumentem na rzecz niezbednosci biu-
rokracji.

Nowoczesne panowanie biurokratyczne oznaczalo takze wykorzystanie naj-
nowszych osiggnie¢ techniki, umiejetnoéc¢ ich zastosowania w procesie komunikacji
spolecznej. Nalezaly do nich: kolej, telegraf, telefon. Biurokracja postrzegana byla
przez Webera jako jeden z istotnych przejawéw racjonalizacji zarzadzania spoleczeri-
stwem. W jego ujeciu byla to struktura, ktéra oparta zostala o ,wiedze fachowa” i
,wiedze o faktach”. W zakresie gromadzenia i stosowania wiedzy przewyzszat ja
jedynie, w ocenie Webera, kapitalistyczny przedsiebiorca zainteresowany cigglym
zwiekszaniem swoich zyskéw3. Motyw zarobkowania, checi powiekszania docho-
déw, stanu posiadania, stanowil w weberowskim ujeciu jeden z istotnych czynnikéw
decydujacych o relacjach spotecznych.

Weber wskazywal takze na istotne dla spoleczefistwa konsekwencje ,pano-
wania biurokratycznego”. Byly nimi: 1. tendencja do niwelacji, 2. tendencja do pluto-
kratyzacji, 3. panowanie formalistycznej bezosobowosci®’. Pierwsza z nich wigzala sie
z dazeniem do powszechnej rekrutacji kadr biurokracji spoéréd oséb o najwyzszych
kwalifikacjach fachowych. Wiedza, zdolnosci i umiejetnosci intelektualne, stawaly sie
w tym procesie istotnym kryterium warto$ciowania czlowieka ustepujgc pochodze-
niu czyli przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej oraz pozycji majatkowej. W
ujeciu weberowskim biurokracja stanowila istotny czynnik kreujacy popyt na wie-
dze. Dzieki niej nastgpilo szerokie zastosowanie wiedzy w sferze gospodarki, rela-
cjach spolecznych i politycznych. Plutokratyzacja postrzegana byla jako dazenie do
dtugiego, fachowego szkolenia. Przyczyniala sie przy tym do powstawania tendencji
do dziedziczenia zawodéw biurokratycznych tworzac nowgq jakos¢ i nowa warstwe
spoleczng zarazem oraz sklonnoé¢ do zamykania sie jej. Panowanie , formalistycznej
bezosobowosci” wyrazato si¢ w odrzuceniu emogji (,,gniewu”, ,namietnosci”) i pod-
porzadkowaniu poczuciu obowiazku. Kazdy interesant dla urzednika idealnego
znajdowal sie w ,identycznej”, ,faktycznej” sytuacji®®. W swietle tych rozwazari We-
bera biurokracja, stuzac idei niwelacji spotecznej, przyczynita sie do upowszechnia-
nia i stosowania idei demokracji masowej. Zjawisko to bylo zwigzane w duzym za-
kresie z odrzuceniem stanowych i majatkowych kryteriéw oceny wartoéci cztowieka.

35 Tamze, s. 167.

36 Tamze.

37 Tamze, s. 167-168.
38 Tamze.
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Jednoczesnie przyczynilo sie ono do powstania nowoczesnych kryteriéw wartoscio-
wan. Jako podstawowe wsréd nich traktowane byly zdolnosci i umiejetnosci intelek-
tualne.

Jednym z czynnikéw okreslajacych osobista pozycje ,urzednika nowoczesne-
go” bylo dazenie do wyzszego ,stanowego” szacunku spolecznego. Z reguly urzed-
nik byl nim obdarzany, a dodatkowo jego pozycja spoteczna byta wzmocniona regu-
lacjami prawnymi np. zapisy w prawie karnym dotyczace ,obrazy urzednika”,
»,Zniewazenia” organéw wladzy zaréwno panstwowych jak i koscielnych. Weber
zakladal przy tym, ze najwyzsza pozycja urzednika wystepowata w tych krajach i
systemach politycznych, w ktérych konieczna byta administracja posiadajaca przygo-
towanie fachowe ale jednoczesnie spoleczenstwo bylo silnie zré6znicowane spotecznie
za$ urzednicy wywodzili sie z warstw uprzywilejowanych ze wzgledu na preferencje
dla nich z powodu wysokich kosztéw ksztalcenia lub koniecznos$¢ znajomosci kon-
wenanséw?. Traktujac wyksztalcenie urzednika jako element ,stanowego” wzmoc-
nienia jego pozycji wskazywal, ze jest ono nowym czynnikiem kreowania nieréwno-
Sci, nieréwnosci opartej o zréznicowane zdolnosci intelektualne, zréznicowany po-
ziom posiadanej wiedzy. Podkreslal, ze zjawisko to wystepowato zwlaszcza w tych
przypadkach, w ktérych o przyjeciu do okreslonej grupy decydowalo gremium kie-
rownicze. Egzemplifikacje stanowil tu korpus oficerski. Traktowane byto jako jeden z
elementéw zamykania sie warstwy urzedniczej*.

IIL. Biurokracja w systemie parlamentarnym

Dyskurs o biurokracji jako systemie urzedéw, pelnionych przez nie funkcji w
strukturze wladzy i procesie zarzadzania spoleczeristwem, zatrudnionych w nich
urzednikéw, jakosci ich pracy, ich relacji spolecznych, nie pojawit sie wraz z recepcja
tego pojecia przez polska publicystyke i mys$l polityczng. Generalnie przyja¢ nalezy,
ze towarzyszyl kazdej formacji ustrojowej tworzac i rozprzestrzeniajac rézne tresci i
idee. Pojecie , biurokracja” przejete i uksztaltowane na przetomie pierwszej i drugiej
polowy XIX w. nalezy uzna¢ za pojecie ,wezsze” oznaczajace dominacje urzedéw i
urzednikéw w procesie decyzyjnym, traktowanie ich jako istotnego elementu tego
procesu, formalizacje wypracowywania decyzji administracyjnych, zamkniecie jej w
Scisle okreslonych regulach, trudno dostepnych i trudno czytelnych dla oséb spoza
tego kregu wtajemniczenia, rygoryzm prawny, w stosunku do szerokiego pojecia
biurokracji, jakim byl nowoczesny system zarzadzania spoleczenistwem przy uzyciu
sztabu administracyjnego opisany i zdefiniowany w kategoriach socjologicznych
dopiero przez M. Webera w pierwszym dwudziestoleciu XX w. Dziewietnastowiecz-
ny dyskurs o biurokracji, zwlaszcza ten z pierwszej polowy wieku, toczyl sie wiec

39 Tamze, s. 696.
40 Tamze.
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bez uzycia tego pojecia a tym bardziej weberowskich kategorii z zakresu socjologii
panowania.

Dyskurs o nowoczesnej biurokracji polskiej rozpoczal sie wraz z jej ksztalto-
waniem w okresie Ksigstwa Warszawskiego. W dzialalno$ci swojej opierala si¢ ona o
teorie i pragmatyke francuska i pruska. Spoleczna funkcja urzedéw i urzednikéw
byla przedmiotem zainteresowania J. K. Szaniawskiego, W. Surowieckiego, J. P. Wo-
ronicza*!. Inicjatorami tych dyskusji byli przedstawiciele elity intelektualnej, osoby
zwigzane z warszawskim Towarzystwem Przyjaciét Nauk, Szkola Prawa i Admini-
stracji, hierarchig koscielna.

Jeden z wazniejszych dyskurséw dotyczacych administracji Krélestwa Pol-
skiego mial miejsce na forum sejmowym. Problem ten wystepowal na wszystkich
sejmach odbytych w latach 1818, 1820, 1825 i 1830. Podstawe merytoryczng ocen i
opinii o administracji stanowily raporty przygotowane przez Rade Stanu. Stanowily
one solidng, udokumentowang baze dla wymiany pogladéw pomiedzy instytucjami
zarzadzajacymi a reprezentantami narodu.

Owczesni analitycy struktur spotecznych wskazywali, ze tworza je dwa pod-
stawowe komponenty. W liberalnej , Kronice drugiej polowy roku 1819” pisano: ,Z
natury spolecznego zwigzku wszedzie sa dwie strony: Rzadu i Narodu”. Kazda z
nich miala takze odmienne misje spoleczne do wypelnienia, bo jak podkreslano:
,Rzadzaca wladza pilnuje aby nikt z mieszkaricéw kraju, nie psut spokojnosci i bez-
pieczenistwa ani powszechnego ani osoby prywatnej. Naréd zas chce pilnowaé zeby
wladze rzadowe czyli urzednicy dopelniali swoich powinnosci, i nie przestepowali
obrebéw swojej wladzy. Na tym wzajemnym przestrzeganiu, stoi porzadek rzeczy.
Ktérakolwiek strona najpierwszej z granic swych wykroczy, staje sie przyczyna nie-
spokojnosci i nienawisci drugiej strony”42. W koncepcji tej zawarta byla réwniez swo-
ista zasada réwnowagi pomiedzy tymi dwoma elementami oraz idea wzajemnej
obserwacji, dazenie, by zaréwno rzadzacy jak i rzadzeni nie wykraczali poza wyzna-
czone im granice. Problemem zasadniczym pozostawalo pytanie: jakie czynniki po-
winny je wyznaczaé, prawo, czy tradycja. Zarysowat sie tu takze element wzajemne-
go braku zaufania pomiedzy rzadem i spoleczenistwem. Recepcja idei liberalizmu
francuskiego, proba zastosowania ich w praktyce, mozliwoé¢ dzialania za pomoca
prasy, sprawily, ze dyskusja dotyczaca tych kwestii przybrala publiczny charakter.
Réwniez pruskie teorie paristwa policystycznego, a wiec zdominowanego przez pel-

417, K. Szaniawski, O naturze i przeznaczeniu urzedowarn w spotecznosci. Rzecz w krétkich napomknieniach z
daleka wskazujgcych droge do gtebszego wywodu, Warszawa 1808; W. Surowiecki, Moje lekcje statystyki dawane w
1812/1813, [w] W. Surowiecki, Wybér pism, wyboru dokonali i wstepem opatrzyli J. Grzywicka, A. Lukasie-
wicz, Warszawa 1957, s. 277-278; ]. P. Woronicz, Kazanie przy otwarciu Sejmu Gtownego Ksigstwa Warszawskie-
80 (10 marca 1809), [w] tenze, Pisma wybrane, wstep, wybor i komentarz M. Nesteruk i Z. Rejman, Warszawa
1993, s. 436.

4 Uwagi o konstytucjach, ,Kronika drugiej potowy roku 1819”, t. 1, Warszawa lipiec 1819, s. 6.
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nienie funkgji porzadkowych, zakladaly, ze sklada si¢ ono zawsze z dwéch kompo-
nentéw: rzadu i narodu®.

Pojecie ,nar6éd”# mialo w polskiej mysli politycznej, spotecznej, filozoficznej
XIX w. oraz publicystyce wiele znaczeni. W zacytowanym powyzej fragmencie naréd
byl synonimem spoteczefistwa, rzadzonych. By¢ moze oznaczal jedynie wspdlnote
polityczng czyli obywateli posiadajgcych prawo do wyboru przedstawicieli do insty-
tucji reprezentacyjnych. W okresie péZniejszym, zwlaszcza w mysli romantycznej,
pojecie narodu oznaczalo wspdlnote emocjonalng i intelektualng, wspdlnote histo-
ryczng i jezykowa. Do potowy XIX w. granice spoleczne pojecia narodu byly zawe-
zone. Ziemianstwo, a wiec dawna arystokracja i szlachta, byly postrzegane jako gru-
py spoleczne stanowigce nosnik polskosci*’. Okolo 1860 r. w sklad wspdlnoty naro-
dowej zaliczeni zostali takze chlopi i etnicznie obcy Zydzi lub Niemcy*. Granice tej
wspdlnoty wyznaczato takze terytorium. Okreslala je takze wspdlnota celéw poli-
tycznych. W okresie 1815-1867 wladze rzadowe autonomicznego Krdlestwa, czyli
sie¢ instytucji administracji centralnej i terytorialnej, mialy rézny sklad narodowo-
Sciowy. W okresie konstytucyjnym istniala tendencja do traktowania wtadz Krole-
stwa jako narodowych. Cho¢ naturalnie autonomia nie zadawalata tych, ktérzy dazy-
li do pelnej niepodlegtosci. ,Orzet Bialy” piszac o ,rewolucjach” w Ameryce Polu-
dniowej podkreslal: ,, Walka o niepodleglosé ojczyzny jest tak prawa i swieta, iz
zdawaloby sie, Zze nie masz obywatela, ktéryby jej za najwyzszg powinnos¢ nie
uznal”¥. Cytat wskazuje, ze niepodleglos¢ byla najwyzsza wartoscia i jednoczesnie
najwazniejszym celem wielu orientacji politycznych w Krélestwie. Sytuacja admini-
stracji ulegla zmianie po upadku powstania listopadowego, likwidacji instytucji re-
prezentacyjnych, zwlaszcza sejmu jako instytucji nadzorujgcej administracje. Wow-
czas to wladze Krolestwa zdecydowanie przestaja by¢ utozsamiane z narodem. Na-
stapilo bardzo wyraziste oddzielenie administracji i narodu. Stad program reform A.
Wielopolskiego zakladal polonizacje administracji wewnetrznej, postrzegana jako

43 ]. T. Recenzja, Zasady prawodawstwa instytucji policyjnych przez Ludwika Henryka Jakob, ttumaczona przez
Jana Plichte sekretarza generalnego prefektury Dep. Plockiego, t. 1: w Warszawie 1815 in 8-o stron 348, , Pamietnik
Warszawski czyli Dziennik Nauk i Umiejetnosci”, t. 4, styczen-kwiecien 1816, s. 119-120.

4 Pojecie to doczekalo sie wielu opracowan monograficznych, wsréd wazniejszych wymieni¢ nalezy
A. Zielinski, Nardd i narodowosé w polskiej publicystyce i literaturze lat 1815-1831, Wroctaw 1969; M. H. Serejski,
Naréd a paristwo w polskiej mysli historycznej, Warszawa 1977; T. Kizwalter, O nowoczesnosci narodu: przypadek
polski, Warszawa 1999.

4 Dobrze widoczne jest to m.in. w J. Gotuchowski, Kwestia wlosciariska w Polsce podtug wiasciwych swoich
pierwiastkéw przed sqd opinii publicznej wytoczona i poprzedzona projektem, w jaki sposéb chtopom w Polsce a nawet
Rosjo w Rosji dopomddz mozna do nabycia wilasnosci gruntowej bez nadwerezania zasad porzqdku publicznego. Rzecz
wyjeta z rekopisu w r.1807 napisanego przez niewiadomego autora, Lipsk 1849, s. 53

46U A. Wielopolskiego widoczna byta koncepcja narodu nowoczesnego jako wspdlnoty edukowanej w
patriotyzmie, stad idea objecia polskim szkolnictwem elementarnym dzieci zydowskich i niemieckich z
Lodzi - zob. A. M. Skatkowski, Z dziennika margrabiego Aleksandra Wielopolskiego, Warszawa 1938, odbitka z
,Przegladu Historycznego” t. 34, s. 669.

47 Historia tegoczesna, ,Orzel Bialy” t. 2, Warszawa pazdziernik 1819, s. 66.
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zrusyfikowana przede wszystkim na poziomie wladz centralnych*. Wtadze autono-
mii po 1832 r., ktérymi kierowatl Rosjanin, reprezentant sfer arystokratycznych i woj-
skowych, namiestnik Iwan Paskiewicz, postrzegane byly jako narodowo obce. Ele-
ment ten stanowil dodatkowy czynnik ksztaltujacy postawy spoteczne wobec admi-
nistracji oraz dodatkowy element wartoéciowania jej dzialalnosci. Statut Organiczny
1832 r. tworzyl nowe standardy dzialania wladz. Oznaczaly one stworzenie dozoru
innej jakosci nad dzialalnoscia administracji, gorszego w stosunku do rozwigzan
konstytucyjnych. Jego cecha charakterystyczna byla eliminacja kontroli ze strony
instytucji reprezentacyjnych, a tym samym spoleczeristwa, zwlaszcza jego aktywnych
politycznie grup.

Postowie sejméw Krdlestwa Polskiego byli zwolennikami poddania wszelkich
dzialari administracyjnych pod kontrole izb sejmowych. Odbywac¢ sie ona miala za
posrednictwem stanowienia prawa przez sejm oraz debate nad sprawozdaniami
przygotowanymi przez administracje centralng. W izbach widoczne wiec byto daze-
nie do regulacji prawami sejmowymi wszystkich dziedzin dziatalnosci rzadowej,
zaréwno monopoli, ktére stanowily wazne Zrédio dochodéw skarbowych jak i roz-
klad szarwarkéw czy tez kwaterunku® dotykajacych poszczegélnych obywateli.
Cechowala je che¢ ograniczenia tworzenia prawa w tym zakresie samodzielnie przez
instytucje administracyjne. Widoczne wiec bylo dazenie do ograniczenia uprawnien
rozkazodawczych. Tendencja ta wystepowala w czasie obrad wszystkich sejméw
Krolestwa. Rola konstytucji jako generalnego czynnika regulujacego dzialanie urze-
déw oraz sejmu jako instytucji, przed ktéra odpowiedzialni byli urzednicy, podkre-
slana byla na famach liberalnego ,Orta Bialego”>°.

Zagadnienia funkcjonowania administracji byly postrzegane jako ten problem,
ktory ,najblizej” ,wplywa” ,na byt codzienny obywatela”>!. Byl wiec traktowany
jako wazny czynnik determinujacy Zycie spoleczenistwa jako wspdlnoty i poszcze-
golnych jednostek. Administrowanie krajem, w poselskich odczuciach i koncepcjach
oznaczalo troske o rozwéj wszystkich grup spotecznych — ludnosci wiejskiej i miej-
skiej, sprawiedliwy podzial ciezaréw spolecznych — liwerunku, kwaterunku, szar-
warkéw, rozwéj gospodarczy — a wiec dbalosé o, rekodzieta”, ,fabryki”, handel, sie¢
drég ladowych i wodnych, bezpieczefistwo wewnetrzne — sprawy zdrowotne, higie-
niczne i policyjne®.

Poslowie oceniajgc dzialania wtadzy wydzielali wyraZnie sfere sacrum i pro-
fanum. W pierwszej z nich znalazla sie osoba krélewska, w drugiej natomiast jego

4 A. M. Skatkowski, Aleksander Wielopolski w swietle archiwow rodzinnych (1861-1877), t. 3, Margrabiego i
Polski tragedia, Poznan 1947, s. 127, s. 357 na tej stronie memorial Zygmunta Wielopolskiego z dnia 16 czerw-
ca 1862 r. dotyczacy Komisji Rzagdowej Spraw Wewnetrznych.

49 Sejm Krolestwa Polskiego o dziatalnosci rzqdu i stanie kraju 1816-1830, do druku przygotowaly i wstepem
opatrzyly J. Leskiewiczowa i F. Ramotowska, Warszawa 1995, s. 29-31.

50 Mysli Polaka konstytucyjnego, ,Orzet Bialy” t. 5, Warszawa styczen 1820, s. 36-37, 108.

51 Tamze, s. 48.

52 Tamze, s. 48-53, 73-103, 199-215.
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urzedy i urzednicy. Oceniajac raport rzagdowy prezentowany na sejmie 1820 r. pisali
wiec: ,,Osoba polityczna monarchy jest miana za doskonalg, krél nie moze chcie¢
zlego, nie moze o niem pomyslec. Jezeli porzadek jest zgwalcony przez wykonywa-
nie wladzy, prawo $ciga ministra, przez ktére zte wyplywa ze Zrédla, ktére teoria
porzadku spotecznego ku dobremu tylko wydobyla; prawo suponuje, Ze jezeli krol
naduzyl swojej wladzy, byt do tego przywiedziony przez zlych doradcéw, im przy-
pisuje wszystko zle, ich Sciga i karze”®. Idea ta wynikata z faktu, ze kroél konstytucyj-
ny jako zwierzchnik administracji konstytucyjnej, ale takze wspdttwoérca systemu
prawnego, wlasciciel inicjatywy ustawodawczej, ostateczny interpretator prawa,
rozkazywal opierajac si¢ na przygotowywanych raportach, podejmowat decyzje w
oparciu o wiedze zgromadzong i zaprezentowang przez zesp6l urzedniczy®. Prakty-
ka ta pozwalala uwolni¢ go od oceny jego dzialan, czesciowo takze odpowiedzialno-
$ci za wydawane polecenia. Spadala ona, w $wietle tych koncepcji na jego admini-
stracje, ktéra uznana zostala za ten element w strukturze wladzy, ktéry wypracowuje
decyzje i przygotowuje rozkazy. Ta za$ nie byla majestatem krélewskim. Co wiecej
zakladano i podkreslano, ze tworza ja ludzie niedoskonali, nie pozbawieni stabosci.
Miala wiec, z sejmowego punktu widzenia, wazna zalete, jej dzialalnoé¢ mogla by¢
analizowana i oceniana, podlegala kontroli i krytyce stuzacej doskonaleniu jej pracy.
Usytuowanie sytemu urzedéw i urzednikéw w sferze profanum panowania umozli-
wialo zastosowanie racjonalnych kryteriow wartosciowan, odrzucenie mistycznego
wizerunku i wzorca wladzy, jej cze$ciowa demistyfikacje.

Tabela 1. Koszty ponoszone na administracje w 1. 1810-1860 wedlug danych przygotowanych dla
Rady Stanu Krélestwa Polskiego (w rublach srebrnych)3.

1810 1820 1830 1840 1850 1860
Dochody Skarbowe
Ogodtem 10229970 | 8043541 | 11804123 | 13666138 | 17498666 | 19266369
Wydatki skarbowe
ogdlem 10218727 | 8773849 | 11610111 | 13910756 | 17498666 | 19266369
Wydatki wladz wyzszych
(instytucji centralnych)
ogdtem 193008 | 473948 840452 | 398919 808257 | 1165522
Wydatki Wydz.
Oswiecenia 288544 | 527763 610258 - 416985 544710
Wydatki Wydz.
Spraw Wewnetrznych i
Duchownych 1084509 | 744427 788219 | 1606907 1588233 | 1740522
Wydatki Wydz.
Sprawiedliwosci 526219 | 426219 | 467637 | 500454 601443 | 696389
Wydatki Wydz.
Skarbowego 1209774 | 1686188 | 2292042 | 2775383 3028329 | 4110626

53 Tamze, s. 60.
54 Tamze, s. 60-61.
55 Zrédlo: AGAD, III Rada Stanu sygn. 737 (d.921), s.216
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Wydatki Wydz.

Wojennego 6391672 | 4570227 | 4710216 - - -
Wydatki administracji

cywilnej ogétem 9693726 | 8434577 | 10139601 | 7691243 | 8748374 | 10626902

Obowigzek przygotowywania przez Rade Stanu raportéw z dzialani admini-
stracyjnych traktowany byl jako szczegdlna zaleta konstytucji, podstawa nie tylko
kontroli ale réwniez rzeczowej dyskusji o stanie kraju. Partnerami w niej byli zaréw-
no reprezentanci spoleczeristwa jak i przedstawiciele wtadzy. Z tego powodu admi-
nistracja przestawata by¢ jedynym autorem i inicjatorem koncepcji ksztalttowania
oblicza kraju, jego kierunkéw rozwoju, tworzenia strategii w tym zakresie. Wymiana
pogladéw w tych kwestiach byla jednym z przejawéw jawnosci. Przywigzanie do
niej i korzysci z niej ptynace podkreslali reprezentanci Senatu w 1820 r. Pisali naste-
pujaco: ,Szczedliwy kraj zaiste, w ktérym rzad jawnie dziala, szczerze sie ttumaczy, a
izby prawodawcze w tej otwartosci nowe pobudki do wdziecznosci dla wspaniato-
mys$lnego monarchy i wspdlnego dazenia w sprawie dobra publicznego znajduja”°.
Zasada jawnosci traktowana byta jako jedna z istotnych zdobyczy zwigzanych z sys-
temem konstytucyjnym. Jej konsekwencja byla mozliwos¢ kontroli dziatari admini-
stracyjnych przez reprezentantéw spoleczeristwa. Postowie podkreélali przy tym, ze
zasada ta wzmacniala pozycje rzadu konstytucyjnego poprzez mozliwosé publiczne-
go uwiarygodnienia jego dzialalnosci, podejmowanych decyzji oraz metod za pomo-
ca ktérych byly realizowane. Pisano bowiem, ze taki rzad , otwarcie nabiera nowych
sit w opinii i Zyczeniach publicznych, otacza sie ufnoécig rzagdzonych — i mimo obec-
nych ofiar lub przemijajacych niedogodnosci — przez nich wspierang, wspélnie z nimi
dazy do zamierzonego celu [...]"%.

Zasada jawnosci motywowana byta uznaniem prawdy za warto$¢ najwyzszg,
ktérej holdowat Sejm Krélestwa. Senat w 1820 r. podkreélal: ,Prawdy po nas krol
oczekuje, prawde winniémy mu w holdzie wdziecznoéci, winniémy ja sami sobie
[...]1”8. Ta warto$¢ uniwersalna byla traktowana jako ,najwyzsze powolanie” izb
sejmowych. Sejm narzucal sobie najwyzsze standardy dzialania. Administracja byla
wiec oceniana w oparciu o kryteria powstale na ich bazie.

Jednym z istotnych elementéw modyfikujacych dzialalnosé publiczng w pan-
stwie byla cenzura. Jej zakres w istotny sposéb wyznaczat granice debaty publicznej,
w tym takze w kwestiach odnoszacych sie do dzialann wiadz administracyjnych. Z
tego powodu Sejm Krélestwa interesowatl sie¢ w sposéb szczegdlny tym zagadnie-
niem. Postowie przeciwni byli tym rozwigzaniom, ktére wyjmowaty cenzure i cenzo-
ra spod kontroli izb reprezentacyjnych. Granice jej dzialania, ich zdaniem, mogty by¢
ustalane jedynie w drodze praw sejmowych. Stad brak instrukcji cenzorskich, zgod-

56 Tamze, s. 146-147.
57 Tamze, s. 147.
58 Tamze.
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nych z prawodawstwem sejmowym, niemozno$¢ apelacji od decyzji urzedu cenzor-
skiego, stwarzaly okazje do zbyt wielkiej rozbudowy kompetencji urzedniczych,
ingerujacych w rézne sfery dzialalnosci publicznej, w tym rozwdj oswiaty®.

Izba Poselska demonstrowala swoje zainteresowanie kwestiami organizacji
wladzy wykonawczej, miejscem i rolg poszczegélnych urzedéw w jej strukturze. Jak
motywowala w 1825 r. ,Mdéwiac o administracji wewnetrznej kraju niepodobna jest
zwréci¢ uwagi na calkowita budowe rzadu, bo najdrobniejsze szczegbly z ogdtem
Scisty majg zwigzek”®. Powodem tego zainteresowania stala sie pozycja Rady Stanu,
spowodowana jej sktadem personalnym. Postéw niepokoilo obnizenie rangi urzedu,
zwlaszcza za$ zanik dyskusji o waznych sprawach prawnych i administracyjnych, na
tym forum. Wskazywano, ze instytucja ta posiada wazne kompetencje w systemie
konstytucyjnym. Wymieniono wséréd nich ,poczatkowanie spraw”, ,rozstrzyganie
sporéw jurysdykcyjnych”, ,utrzymanie w karnosci urzednikéw”, ,rozbieranie pro-
jektéw do dekretéw”. Instytucja ta, jakos¢ i standardy jej dziatania, wywieraty wpltyw
zar6wno na sfere wladz ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej. Izba Poselska
wskazywala na niestosowna obsade personalnag tego waznego urzedu, zwlaszcza
dominacje w jego obsadzie urzednikéw nizszego szczebla, radcéw stanu podleglych
wladzy poszczegdlnych ministréw. Taki sklad nie gwarantowal jej niezawistosci. Z
tego powodu niekorzystnie wplywal na funkcjonowanie calego systemu konstytu-
cyjnego®l. Swoboda dyskusji, mozliwos¢ nieskrepowanego zadnymi wzgledami wy-
razania opinii traktowana byt jako jeden z jego istotnych elementéw. Nieodpowied-
nia obsada personalna nie sluzyla wypracowywaniu korzystnych, zgodnych z du-
chem konstytucji, rozwigzan we wszystkich dziedzinach dzialalnosci parnistwa: pra-
wodawczej, egzekucyjnej i sadowniczej. Wskazywano zwlaszcza na brak niezalezno-
§ci sadownictwa administracyjnego i jurysdykcyjnego, dla ktérego reguly tworzyli
sami zainteresowani urzednicy, stajac sie¢ czynnikami decydujacymi we wiasnych
sprawach, narazajac tym samym na zarzut stronniczoéci, niewlasciwego wykorzy-
stania swojej wladzy. Postowie byli zdecydowanymi zwolennikami oddzielenia
obowigzkéw czlonka Rady Stanu i dyrektora generalnego komisji rzadowej i nie
faczenia tych funkgji.

W tym samym 1825 r. Izba Poselska zwracala uwage na centralizacje procesu
decyzyjnego traktujac to zjawisko jako dziedzictwo systemu francuskiego z czaséw
Ksiestwa Warszawskiego. Wiekszo$¢ decyzji podejmowana byla na szczeblu mini-
stra. Urzedy nizsze mialy mniejsze kompetencje. Prowadzilo to do rozrostu admini-
stracji centralnej oraz duzej czestotliwosci kontaktéw korespondencyjnych pomiedzy
urzedami nizszymi i wyzszymi.

Izba Poselska dyskutowala takze o kryteriach doboru urzednikéw. Obok ko-
niecznosci rekrutacji administracji z klas oswieconych, czyli odpowiednio przygoto-

5 Tamze, s. 191-192.
60 Tamze, s. 199.
61 Tamze, s. 199.
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wanych merytorycznie®?, wskazywano takze na niezbednos¢ stosowania kryteriéw
moralnych®.

Dyskusje dotyczace systemoéw rzadzenia, urzednikéw, ich roli w strukturach
spolecznych odbywaly si¢ nie tylko na forum sejmowym przy okazji obrad parla-
mentarnych. Mialy one miejsce takze w prasie Krélestwa, réznych orientacji poli-
tycznych.

Zwigzany z romantykami warszawskimi, ,,Dziennik Warszawski”, w ktérym
dominowala publicystyka i problematyka literacka i kulturalna, analizowal uwarun-
kowania dziatalnosci rzadu i jego ministréw, w tym réwniez pierwszego ministra —
premiera, w oparciu o biografie Williama Pitta (1759-1806) mlodszego. Artykul ten
stanowil swiadectwo fascynacji angielskim systemem politycznym, widocznych w
réznych publikacjach wydawanych w Krélestwie, w tym takze publicystyce praso-
wej. W tekscie tym, przedrukowanym z prasy zagranicznej, podkreslano wyraznie,
Ze pozycja polityka i urzednika zarazem w systemie monarchii parlamentarnej, jest
uwarunkowana licznymi czynnikami. W zwiazku z tym musi on charakteryzowac
sie zrecznoscia polityczna polegajaca na koniecznosci stosowania réznych metod dla
osiggania okredlonych celéw. Byly wéréd nich znajomosé¢ prawa i procedur, umiejet-
nos¢ pozyskiwania opinii publicznej czyli wptywania na poglady i oceny oséb posia-
dajacych prawa wyborcze i wreszcie umiejetnos¢ osiggania kompromiséw pomiedzy
wlasnymi koncepcjami, oczekiwaniami wyborcow, interesami i pogladami parlamen-
tu a wola monarchy®*. Pitt byl wiec ,stuga narodu, a tem samem stuga kréla, w du-
chu ustaw angielskich”¢. Niezbedna tu byla zatem konieczno$¢ cigglego prowadze-
nia dialogu, mediacji pomiedzy réznymi grupami, nieustanna refleksja nad stosowa-
niem regut ustrojowych. Naréd, krél i prawo byly tymi czynnikami, ktére wyznacza-
ly ksztalt dzialalnosci urzednika, zwtaszcza najwyzszego, w tym systemie ustrojo-
wym. Naréd traktowany byt tu jako wspélnota posiadajaca prawa polityczne czyli
prawo do wybierania swoich reprezentantéw do instytucji wladzy. Zaleznos¢ od
narodu byla postrzegana jako koniecznoé¢ analizy i tworczego stosowania wspo-
mnianych czynnikéw. Opinia publiczna w tym przypadku utozsamiana byta z pu-
blikacjami prasowymi. Czasopisma postrzegano jako jej podstawowy noénik. I opinia
i prasa stanowily wazne elementy sceny publicznej w systemie parlamentarnym.
Liberalny ,Orzel Bialy” podkreslal, zZe opinia powszechna, publiczna ,nigdy jedna
by¢ nie moze”%. Réznorodnoé¢ opinii byta konsekwencja odmiennosci postaw i po-
gladéw politycznych, poszanowania indywidualnosci, uznania prawa dla odmienno-
§ci. Pluralizm $wiatopogladowy byl istotng wartoscia réwniez w kregu liberalow
Krélestwa Polskiego. Przyczyniatl sie do zwigkszenia iloci kryteriéw wartoéciowania

62 Tamze.

63 Tamze, s. 198.

64 Zycie Pitta, ,Dziennik Warszawski” t. 1, Warszawa 1825, nr 21, s. 38-81 szczegdlnie s. 42, 51.
65 Tamze, s. 69-70.

% J. B., Polityka. Opinie we Francji, ,Orzel Bialy” t. 1, Warszawa wrzesieri 1819, s. 85.
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dzialalnosci urzedéw i urzednikéw a poprzez to wymuszal wyzsze standardy admi-
nistrowania. Podnosit takze range dyskusji publicznych dotyczacych metod spra-
wowania wiladzy i pozycji obywateli. Media i publicznos¢ dziatania bylty czynnikami
W sposob istotny wplywajacymi na system biurokratyczny.

Dzialalno$¢ ministra w systemie parlamentarnym, ze wzgledu na wiele czyn-
nikéw wplywajacych na jej ksztalt i mozliwoéci wyrazania swojej opinii przez rézne
kregi spoleczne, nie byla oceniania jednoznacznie. Dotyczylo to réwniez premiera.
Takze w przypadku Pitta wskazywano na réznorodnoé¢ opinii spowodowang wielo-
Scig kryteriéw wartosciowania. Przypomniano, ze wigowie zarzucali mu nieche¢ do
reformy parlamentarnej, a wiec poszerzenia grona oséb uprawnionych do decydo-
wania w sprawach politycznych. Kolejny zarzut dotyczyt braku tolerancji wyzna-
niowej gdyz za jego rzadow katolicy pozostawali obywatelami drugiej kategorii.
Lista bledéw byla bardzo dluga. Znalazly sie na niej m.in. trudnosci w zarzadzaniu
Indiami, zwlaszcza brak eliminacji Kompanii Wschodnioindyjskiej z systemu admi-
nistrowania tym krajem, brak umiejetnosci wojskowych, wyrazng preferencje do
uczynienia polityki narzedziem wojennym. Przytoczono takze niechetng opinie o
Picie zza Kanatu La Manche: ,Méwia Francuzi, ze Pitt byl twérca wielkosci Napole-
ona”, co sugerowac mialo, ze ten wladnie polityk poprzez swéj brak umiejetnosci,
nieudolnos¢, opieszalos¢ w dzialaniu, stworzyl warunki dla wzrostu wielkosci Fran-
cji, jej potegi na kontynencie®”. Przypisywano mu réowniez to, ze nadwerezyl plan
zbrojnej neutralnosci na morzu i wplatal Anglie w wojne morska®. Zastugi Pitta
dostrzegano i podkreslano przede wszystkim na polu polityki wewnetrznej. Byly
wsrdd nich: 1. wzrost dochodéw panistwa z ok.10-11 mIn funtéw szterlingéw w 1783
r. do ok.62 min f.s. w 1810 r., 2. stworzenie systemu finansowego umozliwiajacego
zwiekszenie dochoddéw, 3. podniesienie kredytu, 4. stworzenie funduszu wieczystego
na umorzenie dlugu narodowego®. Podkreslano, ze Pitt traktowal wojne jako naj-
wieksze zlo, handel natomiast byl dla niego Zrédlem bogactwa narodéw?.

W artykule wskazywano na konieczno$¢ posiadania umiejetnosci waznych dla
urzednikéw systemu konstytucyjnego. Nalezaly do nich dar wymowy i koniecznosé
ksztalcenia go, umiejetnoé¢ parlamentarnego, a wiec intelektualnego przekonywania
do swoich racji’!. Podkreslano, ze urzednik taki byl narazony na liczne napiecia psy-
chiczne, stresy, przemeczenie. Pitt cierpiat na chorobe wrzodowa. Traktowano ja jako
cene, ktéra placit za dlugotrwale utrzymywanie sie na pozycji premiera. Podkreéla-
no, ze uzywatl porto dla wzmocnienia swoich sit. W opisie $mierci Pitta wskazywano,
ze zgonowi towarzyszyl b6l w piersiach’2. Zapewne wiec byl to zawal wywolany
dlugotrwalym stresem. Urzednik w systemie parlamentarnym, zwlaszcza urzednik

67 Tamze, s. 41-43, 40.
68 Tamze, s. 43.

6 Tamze, s. 51-52.

70 Tamze, s. 52.

71 Tamze, s. 39.

72 Tamze, s. 75.
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wysokiej rangi, musial wiec posiada¢ szereg kwalifikacji, prowadzi¢ dynamiczny
tryb zycia, poswieci¢ sie idei polityki, by umie¢ zachowa¢ wtadze w diuzszych dy-
stansach czasowych. Przykltad ten wskazuje jednoczesnie, ze dzialalno$¢ urzednikéw
Krélestwa byla nieustannie konfrontowana z postawami, zachowaniami, poglagdami
przedstawicieli administracji krajéw zarzadzanych w oparciu o parlament i konsty-
tugje.

Dyskusje dotyczace urzedéw i urzednikéw byly szczegélnie intensywne w
,Pamietniku Warszawskim” i ,Orle Bialym”. Spowodowane byly kilkoma zjawi-
skami. Jednym z nich byt zwiekszajacy sie deficyt budzetowy w latach 1820-1822 i
zwigzana z nim koniecznoé¢ redukcji wydatkéw publicznych. Poszukiwanie mozli-
wosci oszczedzania spowodowalo, ze analizowano starannie wszystkie wydatki.
Przedmiotem obserwacji staly sie takze urzedy i zatrudnieni w nich urzednicy, ich
liczba, kwalifikacje, efektywnos¢ pracy. Intensyfikacja dyskusji widoczna byta przed
obradami sejmowymi. Wzmacniala i wzbogacala je takze recepcja idei francuskiego
liberalizmu politycznego wsréd postéw Krolestwa, przede wszystkim kaliszan.

Tabela 2. Procentowy udziat wydatkéw ponoszonych na administracje cywilng Krélestwa i jej po-
szczegodlne dzialy w rozchodach budzetowych w 1. 1810-1860.

1810 1820 1830 1840 | 1850 | 1860

Wydatki administracji cywilnej 95% 96% 87% 55% | 49% | 55%
Wydatki Wydz. O$wiecenia 3% 6% 5% - 2% 3%
%Vgizg‘l:;n\;\lc}%dz. Spraw Wewnetrznych i 1% | 85% 7% | 11,5% 9% 9%
Wydatki Wydz. Sprawiedliwosci 5% 4,8% 4% 35% | 34% | 3,6%
Wydatki Wydz. Skarbowego 11,8% | 192% | 197% | 199% | 17% | 21%
Wydatki Wydz. Wojennego 62,5% 52% | 40,5% - - -

Wydatki wladz najwyzszych — koszty

utrzymania instytucji centralnych 18% | 54% | 72% | 28% | 4,6% 6%

Biurokracja w systemie konstytucyjnym i parlamentarnym byla wiec podpo-
rzadkowana wspomnianym czynnikom ustrojowym i spotecznym. Prawa regulujace
jej dzialalnoé¢ musialy by¢ zgodne z ustawa zasadnicza. Realizacja zadan systemo-
wych byla kontrolowana przez sejm. Jednym z powazniejszych elementéw umozli-
wiajacych realizacje idei konstytucyjnosci i parlamentarnoéci byta wolnos¢ druku
oraz mozliwos¢ wyciggania konsekwencji w stosunku do urzednikéw postepujacych
niezgodnie z prawem i normami etycznymi. W liberalnej , Kronice drugiej polowy
roku 1819” podkreslano jej role piszac: ,,Najwieksza konstytucji podpora i swobdd
zareczycielka jest wolnoé¢ druku i odpowiedzialnoé¢ urzednikéw. Przez wolnosé
druku moze sie Naréd i Monarcha dowiedzie¢ o uciskach prywatnych. Gdy odpo-
wiedzialnos$¢ urzednikéw zapewnia krajowi iz bezprawia i gwalty z ich strony po-
pelnione bezkarnie nie ujda”7.

73 Uwagi o konstytucjach, ,Kronika drugiej polowy roku 1819” t. 1, Warszawa lipiec 1819, s. 10-11.
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W rozprawie o roli rad obywatelskich w zyciu spolecznym wskazywano na
role konstytucji jako czynnika wymuszajgcego jawnos¢ w zyciu publicznym. Autor
jej pisal: ,Nardd konstytucyjnie rzgdzony powinien zna¢ tych, ktérym wykonanie
ustaw, a tem samem zycie, dobre mienia i majatki obywateli porucza [...]”, dodawat
,[...] nie mozna utrzymywa¢, iz obojetna jest rzecza, kto te ustawy wykonywa: bo
przewrotnoéc¢ i zbrodnia najzbawienniejsza przeistoczy ustawe, bo prawodawstwo
nie moze tak wysoki stopieri doskonaloéci osiagna¢, azeby kazda ustawa nigdy uzu-
pelnienia, ttumaczenia i rozeznania przy zastosowaniu jej do czynu, potrzebowac nie
miata”7%. Rekrutacja urzednikéw, zgodnie z tymi koncepcjami, powinna byla podle-
gac kontroli spolecznej, poprzez ich wybor przez instytucje samorzadu ziemiariskie-
go — rady obywatelskie. W ,,Orle Bialym” podkreslano bowiem, ze ,Naréd [...] chce
pilnowaé zeby wladze rzadowe czyli urzednicy dopelniali swych powinnosci”?.
Urzednika jako interpretatora prawa w terenie, ostatecznego jego wykonawce, mialy
zdobi¢ takze zalety etyczne a nie jedynie kwalifikacje zawodowe.

IV. Biurokracja w procesie modernizacji

Jednym z istotnych zjawisk XIX w. byt szybki rozwéj nowych technologii oraz
zmiany w poziomie zycia, generalnie tworzenie cywilizacji opartej o stosowanie od-
kry¢ i wynalazkéw z dziedziny nauk przyrodniczych. Spoteczeristwa wszystkich
krajéw spotykaly sie w zwigzku z tym z konieczno$cia zajecia stanowiska wobec tych
proceséw sprowadzajacego sie do wyboru: odrzucenia lub przyjecia lub tez czescio-
wej recepcji, odpowiadajacej wczesniej wypracowywanemu poziomowi cywilizacji,
nowych dobrodziejstw. W wiekszosci przypadkéw problemy recepcji nowych tech-
nologii taczyly sie z problemami z zakresu polityki wewnetrznej. Zainteresowanie
spoleczenistwa polskiego zagadnieniami z zakresu polityki wewnetrznej ustepowato
jednak kwestiom miedzynarodowym. T. Potocki pod koniec lat pieédziesiatych
wskazywal, ze w srodowiskach polskich elit intelektualnych mys$lano i dyskutowano
o sytuacji miedzynarodowej, zwlaszcza wojnie powszechnej’®. Wynikato to z przeko-
nania, ze tylko wielka wojna przywrdci niepodleglos¢ Polsce. Spoleczenstwo za$s
,wszelkie nadzieje lepszej przyszlosci nie na uporzagdkowaniu wewnetrznem lecz na
pomocy z zewnatrz opiera”””.

W trakcie dyskusji dotyczacych spraw administrowania krajem odbywanych
w pierwszych latach istnienia Krélestwa Polskiego podkreslano, ze odpowiedzial-
nos¢ za dobra organizacje pafistwa spada na jego administracje. Kwestie te podnosit
zaré6wno Rajmund Rembieliniski, jak i autor recenzujacy pod pseudonimem ].T. prze-

74 O radach obywatelskich. Przez jednego z cztonkéw Rady Obywatelskiej wojewddztwa mazowieckiego, , ,,Orzet
biaty” t. 8, Warszawa 1820, dodatek.

75 Uwagi o konstytucjach..., s. 6.

76 A. Krzyztopor [T. Potockil, Poranki karlsbadzkie czyli rozbidr zarzutéw, uzupetnieri i uwag nad pismem ,,O
urzqdzeniu stosunkéw rolniczych w Polsce”, Poznari 1858, s. 3.

77 Tamze.
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klad dziela Ludwiga H. Jacoba, pruskiego teoretyka parstwa policystycznego. W
teoriach swoich Rembieliriski nakladal na rzad obowigzek poznania wszystkich Zro-
del bogactwa krajowego. Wiedza ta postuzy¢ miata dobrej konstrukgcji systemu po-
datkowego, takiej, w ktorej podatki bylyby proporcjonalne do wielkosci dochodéw.
Nieracjonalny system podatkowy tzn. taki, w ktérym wspomniane proporcje byly
zachwiane, prowadzil z reguly do niewydolnosci i kryzysu skarbu paristwa’. Wy-
datki publiczne, w tym koszty administrowania, nie mogly przekraczaé¢ wplywéw
budzetowych”. Administracja byla wiec regulatorem finanséw panstwa, autorem i
realizatorem polityki skarbowej. Recenzujac dzieto Jacoba wskazywano, ze obowigz-
kiem wladz rzadowych jest: 1. dokladna znajomos¢ sit panistwa, 2. utrzymywanie
jego powagi i posluszenstwa dla praw, 3. zachowanie i pomnozenie sil panstwa
przez dobre gospodarstwo skarbowe i wojskowe, 4. pomnazanie sit panistwa przez
powiekszanie zaludnienia®. W tej teorii panstwo wystepuje w roli organizatora ak-
tywnosci politycznej, spolecznej, w tym demograficznej, ekonomicznej spoleczen-
stwa, ukierunkowanej na sprawne funkcjonowanie tego organizmu, stuzacego reali-
zacji celéow wspdlnych, okreslanych i tworzonych przez omawiana strukture. Miato
ono bowiem stuzy¢ idei ,dobra powszechnego”®. Podnoszenie poziomu cywiliza-
cyjnego Scisle wigzalo sie z dzialalnoscig panstwa i z tego powodu traktowane bylo
jako jeden z obowigzkéw administracji.

Teorie administracyjne, zakladajace obowigzek poznania kraju w celu admini-
strowania nim zawieraly takze idee koniecznosci poznania go przez poszczegdlnych
urzednikéw. W, Listach obywatelskich do Jana Wegletiskiego [...]” pisano wiec:

Kleska to jest publiczna gdy czlek utalentowany, a na urzedzie po-
stawiony, obwiedzie sie zapora, najezy dumg, samolubstwem upoi, i
nie zyje tylko z swemi namietno$ciami. Taki urzednik publiczny nie
zwiedzajgc kraju, i nie rozmawiajac z krajowcami, nie ma sposobnosci
poznac potrzeb i dostatkéw krajowych. Wreszcie przed milczacym,
zamilknie wszystko, a dobro publiczne na loterie stawione zostanies2.

Autopsja byla wiec niezbednym elementem dobrego zarzadzania, programo-
wania i prognozowania.

Ukierunkowanie zainteresowan spoleczeristwa polskiego na sprawy miedzy-
narodowe, co sygnalizowal wspomniany wczeéniej T. Potocki, nie sprzyjalo reflek-
sjom odnoszacym sie do kwestii spolecznych. Do takich za$ zaliczal Potocki problem
regulacji stosunkéw pomiedzy dziedzicami a wlosScianami, czyli zastapienie ana-

78 R. Rembieliniski, Niektore ogdlne uwagi nad ekonomiq polityczng i jej gtéwng czesciq finansami, ,Pamietnik
Warszawski czyli Dziennik Nauk i Umiejetnoéci”, t. 3, wrzesien-grudzien 1815, s. 319-320.

79 Tamze, s. 320.

80]. T. Recenzja, Zasady prawodawstwa i instytucji policyjnych przez Ludwika Henryka Jakoba, s. 119.

81 Tamze, s. 119-120.

82 Listy obywatelskie do Jana Wegleriskiego Ministra Krol.Polsk., ,Pamietnik Warszawski czyli Dziennik
Nauk i Umiejetnosci” t. 6, wrzesien--grudzien 1816, s. 107.
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chronicznych w drugiej polowie XIX w. swiadczen i stosunkéw pariszczyZnianych,
innymi, bardziej nowoczesnymi formami wzajemnych relacji prawnych i ekono-
micznych. Potocki byt zwolennikiem unowocze$nienia struktury gospodarczej i spo-
teczne;j.

,[...] rzad najtaniszy jest tem samem juz najlepszy [...]”%. To stwierdzenie, be-
dace swiadectwem liberalizmu politycznego wspomnianego wczeéniej T. Potockiego,
wigzalo sie m.in. z poszukiwaniem kapitaléw niezbednych do ozywienia gospo-
darczego kraju oraz unowoczesnienia struktur gospodarczych, spolecznych, w tym
takze struktur wladzy. Problem ten byl przedmiotem dyskusji ré6znych kregéw inte-
lektualnych Kroélestwa. Jednym z powazniejszych czynnikéw inspirujacych, czy
wrecz wymuszajacych wymiane opinii, byla kwestia chiopska, zwlaszcza $miala
ingerencja wladz administracyjnych w stosunki pan — poddany w Austrii, ktéra do-
prowadzila do uwlaszczenia chtopéw oraz coraz $mielsze poczynania w tym zakre-
sie cara Mikotaja I, ktérych efektem byl zakaz o rugowaniu, odebrany jako ograni-
czenie wladzy patrymonialnej. Dzialania takie sprzyjaly powstawaniu niechetnych
postaw wobec administracji oraz rozprzestrzenianiu koncepgcji preferujacych ograni-
czenie wydatkéw na jej dzialalnoéé. T. Potocki, analizujac kwestie regulacji stosun-
kéw rolniczych pisal: ,Czes¢ wieksza wydatkéw publicznych raz zuzyta juz jest
nieodwolalnie stracong dla bogactwa krajowego, takiemi sa wydatki na wojsko i
urzednikéw”#. Wydatki na te dwie sfery dzialalnosci zostaly zaliczone do tej grupy,
ktora sie nie zwracala, stanowily w pewnym sensie inwestycje stracong. Administra-
cja za$ uznana zostala za sfere konsumujaca dochody nie za$ wytwarzajaca je, jeden z
czynnikéw niekorzystnie wplywajacych na bogactwo narodowe®.

T. Potocki prezentowal przekonanie o koniecznoéci jak najmniejszej ingerencji
administracji centralnej w stosunki pomiedzy wlascicielami ziemskimi a wlosciana-
mi. W, Porankach karlsbadzkich”, dziele, w ktérym dla prezentacji waznych kwestii
spolecznych przyjeto konwencje dyskusji emigracyjnych, niemozliwych do prowa-
dzenia w kraju, w ktérym ,duszno bywa”, w usta marszalka szlachty spod Kijowa
wlozyl nastepujace stowa: ,[...] nie ma wiekszego nieszczeécia, jak kiedy wiladza
centralna miesza si¢ do naszych intereséw, zwlaszcza za$ kiedy czyni to z nieprzy-
jaznem dla wlascicieli usposobieniem”8. W tym stwierdzeniu widoczne bylo réw-
niez przekonanie, Ze wiladza jest stronnicza i nie dazy do zachowania réwnowagi
spolecznej lecz faworyzuje okreélone elementy tej struktury. Zawarto tu takze prze-
konanie, Ze sympatia jej jest ulokowana po stronie grup ubozszych, nizszych. Przy-
czyn takiego przekonania, jak juz wspomniatam, poszukiwaé nalezy w dzialaniach
administracji austriackiej i rosyjskiej w lat 1846-1848. Stworzyly one obraz wiadzy

8 A. Krzyztopor [T. Potockil, O urzqdzeniu stosunkéw rolniczych w Polsce, Poznar 1851, s. 49.

8¢ Tamze.

85 Tamze, s. 50.

86 A. Krzyztopor [T. Potockil, Poranki karlsbadzkie czyli rozbidr zarzutow, uzupetnieri i uwag nad pismem ,,O
urzqdzeniu stosunkow rolniczych w Polsce, Poznan 1858, s. 20-21.

188



Dyskurs o biurokracji w Krélestwie Polskim (1815-1867)

manipulujacej grupami i nastrojami spotecznymi. Urzednicy byli postrzegani przez
Potockiego jako ,niemoralni”, ,socjalizmem zarazeni”, budzacy w klasach nizszych
zazdros¢ i nienawis¢ przeciwko posiadajacym®”. Odmawial wiec administracji roli
inspiratora i kreatora zmian w stosunkach spolecznych, oraz ich koordynatora.
Szczeg6lna nieche¢ demonstrowatl jednak wobec biurokracji austriackiej. Nie szcze-
dzil jej ostrych ocen piszac o roku 1846 w Galicji ,Wieczna hariba temu rzagdowi co
takich sprezyn panowania uzywa [...]”%. Ostra krytyka nie ominela, podobnie jak w
koncepcjach J. Goluchowskiego, réwniez Jézefa II, uznawanego za twoérce biurokra-
cji. Jego rzady postrzegat i zaprezentowat Potocki jako doskonala harmonie pomie-
dzy cesarzem a jego biurokracja. Pisal o nich: ,Liczna, zgltodniata, nikczemna zgraja
urzednikéw stala sie jedyna podpora, jedynym filarem rzadu”®.

Mimo tych negatywnych ocen, w koncepcjach jego jednak widoczny byl po-
glad, ze administracja jest niezbednym elementem procesu regulacji stosunkéw po-
miedzy wlascicielami i chlopami. Przyznawal bowiem ,[...] zastanawiajac sie nad
temi dwoma pytaniami i nad stanem obecnem dziedzicéw i wloscian, nabylem prze-
konanie, ze bez pomocy kredytu, bez zmian w prawodawstwie, a zatem bez wplywu
rzadu , radykalna kuracja jest niepodobna”®. Administracja stuzy¢ wiec miala za-
bezpieczeniu aspektu finansowego i prawnego podejmowanych reform spotecznych
i ekonomicznych. Przyznawano jej wiec fachowos¢ w tych dwoéch dziedzinach —
tworzenia pewnych systemow dzialania, koordynacji ich na poziomie strefy objetej
zarzadzaniem. T. Potocki wskazywal przy tym, ze w wyniku ukazu z 1846 r. admini-
stracja stala si¢ posrednikiem i arbitrem w stosunkach pomiedzy wtaécicielami a
wloscianami. Oceniat go jako akt prawny tworzacy ,, podstawe przyszlej samoistnosci
stanu wloscianiskiego” oraz taki, ktéry ,splatal rece dziedzicom”. Od tego momentu
konieczna stala sie ingerencja administracji w te stosunki, wspdétdziatanie z nig®'.
Zakladat jednak, ze zmiana stosunkéw wlasnosciowych powinna odbywaé sie w
oparciu o dobrowolne umowy. Pragnal ograniczy¢ udzial administracji do tych
przypadkéw, w ktérych wspdlna umowa stala sie nieosiggalna.

W koncepcjach T. Potockiego widoczne bylo réwniez przekonanie, ze rzad ma
bardziej uniwersalny, kompleksowy sposéb widzenia kwestii spotecznych niz poje-
dynczy mieszkaricy kraju. Uzasadnial to tak: ,Ot6z rzad bedacy na owym szczycie
gory lub balonu widzi to jasno, co uchodzi uwagi pojedynczych”?2.

Poszukujgc odpowiedzi na pytanie, z czyjej inspiracji powstal problem regula-
cji polozenia chtopéw, polemizowal ze stwierdzeniami, ze to prasa zwrdcila uwage
na te grupe spoleczng i tym samym wykreowala te kwestie jako wazng i nos$ng me-
dialnie. Podkreslat, Ze to Aleksander I rozpoczal poszukiwanie nowych rozwiagzam.

87 Tamze, s. 21.
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Negowatl role prasy i publikacji, czyli 6wczesnych mediéw, jako kreatoréw dyskusji
dotyczacych waznych spraw spolecznych®.

Prébujac zastosowaé weberowski model biurokracji do oceny administracji
Krélestwa wskazaé nalezy, ze urzedy i urzednicy mieli okre$lone kompetencje, za-
réwno w strukturze pionowej jak i poziomej. Ten podziat zadan jednak nie zawsze
byt czytelny dla spoteczeristwa. Wymagal znacznego wysitku poznawczego z jego
strony. Kompetencje nie byly state. Nastepowaly ich zmiany. Mialy one miejsce za-
réwno w okresie konstytucyjnym, jak i Statutu Organicznego. Powodem pierwszych
byly ambicje poszczegdlnych ministréw, np. przy przeniesieniu Dyrekcji Gornictwa
do Komisji Rzagdowej Przychodéw i Skarbu na skutek starari Ksawerego Druckiego
Lubeckiego. W okresie Statutu nastepowaly liczne zmiany kompetencji w przypadku
administracji wewnetrznej czyli Komisji Rzadowej Spraw Wewnetrznych. Koncepcja
zarzadzania tym terytorium nie byla wiec stabilna. Sposéb sprawowania wiadzy
przez ministréw byt uwarunkowany réwniez ich osobowosciami. Kompetencje wy-
znaczone regulami prawnymi wykonywali w charakterystycznym, odmiennym dla
kazdego z nich stylu.

Rola weberowskiego ,biurokratycznego sztabu” byla ré6zna w réznych mini-
sterstwach i w duzym stopniu zalezna od osobowosci ministra. Odmienne postawy
w tym zakresie prezentowali Tadeusz Mostowski i Ksawery Drucki Lubecki. Pierw-
szy z nich opieral zarzad ministerium na radcach stanu — dyrektorach generalnych®.
Drugi z nich osobiscie dozorowal wypracowywanie decyzji, spedzajac cate dnie w
biurze, cho¢ i on mial osoby zaufane, m.in.za takiego uwazany byl Ludwik Plater. W
okresie konstytucyjnym widoczna byla kadra sprawnych , biurokratéw” tzn. oséb
zainteresowanych gléwnie zarzadzaniem. W postawach tych oséb widoczne byty
przy tym zmiany orientacji politycznych. Zaliczy¢ do nich nalezy, obok wspomnia-
nego L. Platera, takze K. KoZmiana czy R. Rembieliniskiego. Ten ostatni byl postrze-
gany jako sprawny administrator, o silnej osobowosci, indywidualista liczacy sie
przede wszystkim z wlasnym zdaniem, ale jednocze$nie wkraczajacy na droge kon-
fliktéw i sporéw z obywatelami i kolegami z administracji. K. KoZmian i R. Rembie-
lifiski zmienili przy tym orientacje polityczne, z profrancuskiej na prorosyjska, cho¢
ewolucja ta zwigzana byla takze z istnieniem dobra Polski jako warto$ci nadrzednej
w stosunku do zmieniajacych sie sojuszéw politycznych.

W Kroélestwie postepowal takze proces formalizacji rekrutacji do zawodu
urzednika. Dzialalnos¢ Komisji Egzaminacyjnej, okreslanie zasad egzaminowania
byly elementami tego procesu. Regulowano takze zachowania urzednicze, sposob
ubierania sig, zasady awansu. Kontynuowano w tym zakresie tradycje powstate w
okresie Ksiestwa Warszawskiego.

93 Tamze, s. 28.

9 H. Izdebski, Rada Administracyjna Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, Warszawa 1978, s. 29-39; S.
Smolka, Polityka Lubeckiego przed powstaniem listopadowym, t. 1, wstepem poprzedzil R. Kolodziejczyk, War-
szawa 1984, tu wnikliwa analiza kariery i metod dzialania ministra skarbu.
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W Krélestwie przewazali urzednicy mianowani. Podstawg rekrutacji i awansu
bylo wyksztalcenie, posiadane umiejetnosci. Duza role odgrywala jednak pozycja
spoteczna, pochodzenie, pozycja majatkowa, zwlaszcza w przypadku urzedéw cen-
tralnych. Pozycja spoleczna wplywala w sposéb zasadniczy na mozliwosci edukacyj-
ne. Na dobér kadr wyzszych wplyw mialy takze koneksje towarzyskie i rodzinne. W
gronie $redniego i nizszego szczebla urzednikéw znajdowali sie takze ludzie z awan-
su. Najbardziej znanym przypadkiem jest Jan Nepomucen Janowski, syn chlopa,
absolwent Wydzialu Prawa UW, urzednik éredniego szczebla w Komisji Rzadowej
Przychodéw i Skarbu. Kryterium wyksztalcenia, wiedzy jako podstawa oceny za-
chowan i warto$ciowarn cztowieka, torowatlo sobie droge bardzo powoli.

Powolny w Kroélestwie byl takze proces niwelacji spoteczenistwa. Jego rytm,
tempo bylo w duzym zakresie uwarunkowane decyzjami wladcy. W tym przypadku
dziatanie to cechowala wielka ostroznos¢, nieche¢ do burzenia starych struktur i
pospiesznego budowania nowych. Najwieksza zachowawczo$¢ cechowala w tym
wzgledzie Aleksandra I, najwigksza che¢ zmian, eksperymentowania - Aleksandra II.

Administracja pelnila wymienione przez Webera funkcje: integrowala spote-
czenistwo, organizowala je wokot okredlonych celéw, sprawnie Sciggata podatki two-
rzac podstawy ekonomiczne funkcjonowania Krélestwa. Biurokracji Krélestwa przy-
szlo zarzadzac¢ spoleczenistwem o niewysokim stopniu alfabetyzacji. Byl to wazny
element ulatwiajacy zarzadzanie. Kolejnym takim czynnikiem byl brak instytucji
reprezentacyjnych po 1831 r. oraz cenzura druku. Wszystko to byly elementy hamu-
jace rozwoj spoleczeristwa nowoczesnego.

Dyskusje, polemiki i wymiana opinii dotyczaca administracji Krélestwa, czy
tez szerzej metod sprawowania wladzy, zarzgdzania spoleczeristwem uwarunkowa-
na byla wieloma czynnikami. Jednym z istotnych wéréd nich byly biezace problemy
zarzadzania, w tym takze problemy finanséw paristwa.. Bylo to widoczne m.in. w
okresie konstytucyjnym w czasie dyskusji o koniecznoéci redukcji wydatkéw pu-
blicznych w zwigzku z deficytem budzetowym. Ukazujace sie wéwczas w prasie
artykuly potegowaly wrazenie, ze to koszty utrzymania administracji stanowia naj-
wazniejsze zrédio klopotéw finansowych panstwa. Te wlasnie wydatki byly trakto-
wane jako ta czes¢ budzetu, ktérg zawsze mozna obnizy¢, element, ktéry jest zbedny.

Spoleczng wymiane opinii o biurokracji i jej roli w spoteczenistwie prowoko-
wal takze proces reformowania jego struktur. Na ziemiach polskich taka dyskusje
wywolala regulacja, a generalnie zasadnicza zmiana, stosunkéw pomiedzy wlascicie-
lami ziemskimi i wloScianami, szczegélnie w zaborze austriackim, w mniejszym
natomiast rosyjskim. Biurokracja austriacka byla postrzegana jako najbardziej nie-
przychylna ziemiarstwu. Gléwnym powodem tego stanowiska byly wydarzenia
1846 i 1848 r. Ocenione zostaly nie tylko jako préba deprecjacji spolecznej roli wiasci-
cieli ziemskich ale takze pozbawienia ich Zrédel utrzymania, czynnik prowadzacy do
pogorszenia pozycji majatkowej, pozbawienie czeséci wlasnosci, tym samym zamach
na nietykalne dotychczas prawo wilasnosci. W tym kontekscie administracja wyda-
wala sie wrecz burzycielem stosunkéw spolecznych uswieconych tradycja i prawem.
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I wreszcie trzecim czynnikiem wplywajacym na ozywienie spolecznej wymia-
ny opinii o biurokracji byly préby reformowania struktury administracyjnej przez
wladce absolutnego. Proces ten uwidocznit sie w okresie reformowania Cesarstwa
Rosyjskiego przez Aleksandra II. Inicjatorem dyskusji w tym okresie, zwlaszcza nie-
jawnych, byl cesarski oérodek wladzy, zwierzchnik administracji, jako elementu
wykonujacego polecenia cesarskie. Poprawa efektywnosci pracy biurokracji byla
jednym z waznych elementéw programu reform. Bylo to $wiadectwem charaktery-
stycznego rysu mentalnosci elity wladzy, ktéra nie wyobrazata sobie nowoczesnego
paristwa, sprawnie bronigcego swojej wysokiej pozycji w Europie i na Swiecie, domi-
nacji w Europie Srodkowo-Wschodniej i Azji Srodkowej, bez dobrze zorganizowane-
go aparatu biurokratycznego.

Istotnym elementem wywierajacym wplyw na postawy wobec biurokracji byta
wyznawana orientacja polityczna. W istotny sposéb przyczyniala sie do wartoscio-
wania zjawisk ze sfery dzialalnosci publicznej, w tym takze ocen administracji. Nie-
chetna biurokracji byla zwlaszcza ideologia liberalna traktujaca ten element struktury
spolecznej jako czynnik hamujacy jego kreatywnos¢ a przy tym zbedny wydatek
budzetowy.

Dobrze zorganizowana, twoércza i operatywna, biurokracja byla wiec jednym z
istotnych elementéw paristwa nowoczesnego a przez to waznym komponentem
nowoczesnosci. Samo pojecie biurokracji przeszto w wieku XIX znamienng ewolucje,
od okreslenia nim przesadnego formalizmu, dominujacej funkcji urzedéw i urzedni-
kéw w sprawowaniu wladzy, czyli czegos, co wspdlczesnie oznacza biurokratyzm,
waskiego znaczenia tego pojecia, do metody sprawowania wladzy, systemu instytu-
¢ji realizujacych cele wladz, zatem pojecia bardzo szerokiego obejmujacego sfere
ustroju i zwigzanych z nim urzedéw oraz wszystkie zagadnienia dotyczace tych
dziedzin. Z pejoratywnego biurokracja stawala sie pojeciem coraz bardziej neutral-
nym a przez to uniwersalnym. Nastepowalo wigec swoiste oswajanie spoteczeristw z
nowoczesng biurokracja, ewolucja w kierunku symbiozy tych dwéch struktur, po-
szukiwania p6l wspétdziatania i wspoélistnienia. Biurokracja jako jeden z istotnych
elementéw zycia spolecznego oraz czynnikéw wplywajacych na jego ksztalt jest te-
matem ciggtych refleksji i nieustannych kontrowersji, waznym elementem makro- i
mikrohistorii.
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Summary

Nation and authorities. Discourse on bureaucracy in the Kingdom of Poland (1815-
1867)

Openness and universality of views related to the system of governing allow us to
form a question on factors influencing its content, language, ideological, philosophi-
cal and social background, the most often reasons of aversion to administration, ten-
dency to point out its disfunctionality. All the more that this discussion may be
treated as inter-generation dialogue. The notion of bureaucracy itself underwent an
essential evolution in the nineteenth century. From a pejorative notion, bureaucracy
became the notion more and more neutral and because of this universal.
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