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Przedrewolucyjna biurokracja rosyjska
- zasadnicze etapy i tendencje rozwoju
(XVII - poczatek XX wieku)

Biurokratyzacja aparatu pafistwowego w Rosji, jak i w innych krajach Europy,
byla zwigzana z przejéciem od monarchii stanowo-przedstawicielskiej do absoluty-
stycznej i charakteryzowata sie dwoma powigzanymi ze soba procesami: 1) powota-
niem systemu zarzadzania ze ziozong struktura podleglosci organéw, wyraznym roz-
dzieleniem ich funkcji, jednoosobowym trybem podejmowania decyzji przy jednocze-
snym kolegialnym trybie ich przygotowania; 2) pojawieniem sie warstwy urzedniczej,
podleglej tylko ,,wladzy najwyzszej” i w pelni zaleznej od niej pod wzgledem stuz-
bowym i materialnym. Aparat panistwowy kraju ewoluowat od organéw, obstuguja-
cych ,gospodarstwo” wielkoksigzece, przez system przykazowy! do rozbudowanej
sieci dzialéw administracji w systemie kolegiéw a potem ministerialnym; biurokracja
z waskiej grupy stuzacych (djakéw?) w XIV-XV wieku, zatrudnionych w réznorodnych
organach zarzadu przy dworach wielkich ksigzat i wielkiej arystokracji ziemskiej, do
pocz. XX stulecia przeksztalcita sie w uprzywilejowana kaste urzednicza, obdarzong
pelnia funkcji administracyjnych. W procesie formowania rosyjskiej biurokracji nalezy
wiec wyodrebnic kilka etapow:

1. Potowa XVI - XVII wieku - stuzaca (stuzitaja) biurokracja
System zarzadu panistwem, ksztaltujacy sie od korica XV w., osiagnat swéj pel-
ny rozwdéj w drugiej polowie XVII w. Duma bojarska byta wyzszym organem wia-
dzy przy carze, posiadata funkcje (prawno-) doradcze, wykonawcze i sadowe, bedac
pierwsza instancja w sprawach politycznych, przestepstwach stuzbowych i sporach o

! Przykazy (ros. npukassi) - umowna nazwa rosyjskich urzedéw centralnych z XV-XVIII wieku kieruja-
cych poszczegélnymi resortami lub wydzielonymi, wedlug réznorodnych kryteriow, grupami spraw, scisle
podporzadkowanych carowi. Dzielily sie na podejmujacych decyzje sedziéw i na kancelarie kierowana przez
djaka, w ktorej pracowato kilkudziesieciu poddjaczych. Apogeum rozwoju i dzialalnosci przypada na XVI
i XVII w. Zostaly zlikwidowane przez Piotra I. W rzeczywistosci czesto nosity inne nazwy jak: patata, izba,
dwor, triet’, czetwiert’ [przyp. red.].

2 Djak - wyzszy pracownik kancelaryjny w Paristwie Moskiewskim [przyp. red.].
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miestniczestwo’. Celem rozstrzygania spraw nadzwyczajnych i specjalnych okresowo
powolywano komisje tymczasowe, ktére skladaty sie z cztonkéw Dumy pod prze-
wodnictwem bojaréw starszych ranga. Za panowania Aleksieja Michajlowicza Duma
z arystokratycznej rady ostatecznie przeksztalcilta si¢ w instytucje biurokratyczna.

Wiadze centralng stanowily organy wiladzy wykonawczej i administracyjnej
- przykazy (ogélnopanistwowe, dworskie, patriarsze), pelnigce funkcje organoéw za-
réwno stolecznych, jak i terenowych. W drugiej potowie stulecia rozprzestrzenita sie
praktyka powolywania w powiatach komisji tymczasowych. Byly one filiami przyka-
z6w i kierowano nimi bezposrednio z centrum. Przykazy dziataty pod Scista kontrola
cara i Dumy bojarskiej. Sedziami (naczelnikami, gltawami) przykazéw byli, z reguly,
cztonkowie Dumy, co zapewniato 1acznos¢ miedzy wyzszymi i centralnymi organami
aparatu panstwa. Specyfika przykazéw byl brak wyraZnego rozgraniczenia kompe-
tencji miedzy nimi, rozdzialu wladz administracyjnych i sadowych, a przy tym kazdy
resort mial prawo pobierania podatkéw.

Wtadza administracyjna w powiatach byta skoncentrowana w rekach wojewo-
doéw, stojacych na czele izb przykazowych. Do wiekszych miast delegowano czlonkow
Dumy bojarskiej, do pozostatych - dworzan srednich i nizszych rang. Pod wzgledem
sprawozdawczoéci podlegali oni przykazom, ale posiadali znaczna doze samodzielno-
sci. Wojewodoéw przysylano z Moskwy razem z delegowanymi ze stotecznych porzy-
kazow doswiadczonymi djakami i podjaczymi. Dlatego tez nie wystepowaly razace
réznice w poziomie przygotowania stuzacych w centralnych i terenowych organach.
W powiatach obowigzywatla zasada rotacji kadr. Wojewodowie byli mianowani na
okres od roku do trzech, co pozwalato kontrolowa¢ ich dziatalnosé, poniewaz nowy
naczelnik miejscowej administracji, przejmujgc sprawy, wystepowat w roli rewizora i
donosit do Moskwy o wszelkich zauwazonych uchybieniach. Ponadto, wojewodowie
nie byli materialnie zwigzani z podlegtymi im powiatami - zakazane bylo posiadanie
na ich terenie ziemi i chtopéw. Oprécz izb przykazowych zarzad terenowy skladat sie
z organéw ,mirskich”- izb gubnych?, ziemskich, celnych. Bez wzgledu na ich wybieral-
ny charakter, pelnily one role nizszego szczebla administracji powiatowej’.

Ludzi zatrudnionych w urzedach panstwowych, dzielona na dwie grupy.
Pierwsza stanowili przedstawiciele znacznych rodéw (cztonkowie Dumy Bojarskiej,
sedziowie przykazéw, namiestnicy obwodéw, wojewodowie duzych miast, dyploma-
ci), ktérzy nalezeli do elity spotecznej. Dla nich udziat w stuzbie cywilnej bardziej byt
prawem, niz obowiazkiem. Przy nominacji na wyzsze stanowiska wiladze kierowaty
sie stanowym kryterium znaczenia rodu, a nie biurokratycznym kryterium wystugi
lat. Druga grupe (wlasciwej biurokracji) stanowili tzw. ludzie przykazowi, wykonu-

3 Miestniczestwo (ros. mecmuuuecmbo) — porzadek rozdziatu stanowisk w Panstwie Moskiewskim
uwzgledniajacy pochodzenie i stanowiska zajmowane przez przodkéw kandydatéw [przyp. red.].

* Gubne izby - zajmowaly sie sprawami kryminalnymi na terenie okregéw zwanych gubami, poczatko-
wo obejmujacymi jedno miasto lub wiosé [przyp. red.].

® B.O. Kimouesckwit, Bospckas [lyma opebuert Pycu, Piotrogrod 1919; H.B. Yerroros, D6oawyus npukasrozo
cmpos pycckozo eocydapcmba 8 XVII 6., [w] Abcoatomusm 6 Poccuu (XVII - XVIII 66.), Moskwa 1964, s. 134-168;
K.B. Ilerpos, ITpuxasuasa cucmema ynpabaenus 8 Poccuu 8 xonye XV - XVII 66.: hopmupoBanue, s6o110yus u Hop-
MmamuBro-npaboboe obecneuenue deameavrocmu, Moskwa - Sankt Petersburg 2005; [1.B. JIvicevmies, [Ipuxastas
cucmema MockoBckoeo eocydapcmba 6 anoxy Cmymis, Moskwa 2009.
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jacy prace w kancelariach kancelaryjne. Ta grupa stanowila trzystopniowa piramide
(djaki dumskie - djaki - podjaczije). Dumnyje djaki (czwarta ranga Dumy Bojarskiej)
wchodzili w sklad elity rzadzacej, brali udziat w przygotowaniu praw i opracowywa-
niu kierunkéw polityki wewnetrznej i zagranicznej. Srednia i nizsza warstwa djakéw
przykazowych oraz stoleczni podjaczije byli jedynie postusznymi wykonawcami roz-
porzadzen ,wladzy zwierzchniej”.

Organizacja stluzby panistwowej gwarantowala dostatecznie wysoki poziom
profesjonalizmu kadr aparatu przykazowego. Osiggano to poprzez stopniowe wspi-
nanie sie urzednikéw po szczeblach kariery, ktora zaczynala sie od nizszych stopni
i przy sprzyjajacych okolicznosciach mogla zakoniczy¢ sie¢ na samym szczycie (sta-
nowisku djaka dumskiego). Nie byta przeszkéd prawnych zeby stuzba przykazowa
osiagata nawet wyzsze rangi (dumskiego dworzanina, okolniczego®, bojara). Kariera
zalezala nie od koligacji, a od sposobnosci, wyksztalcenia i stazu stuzbowego. Dlatego
na wszystkich poziomach administracji funkcjonowali do§wiadczeni urzednicy, kto-
rzy opanowali tajniki swojej pracy. Bez wzgledu na to, ze krag zadan, powierzonych
prowadzeniu tzw. ludzi przykazowych, byt ograniczony do prowadzenia spraw, roz-
strzyganie spraw biezacych nierzadko zalezalo od nich w nie mniejszym stopniu, niz
od sedziéw i wojewodéw. Pod wzgledem kompetentnosci rosyjska administracja nie
ustepowala europejskiej biurokracji, chociaz na Zachodzie sluzba paristwowa miata
specjalne wyksztalcenie. W Paristwie Moskiewskim, w odrdéznieniu od krajow Za-
chodniej Europy, nie wystepowala praktyka sprzedazy stanowisk, co sprzyjalo wzro-
stowi profesjonalnego przygotowania urzednikéw.

Witadze staraly sie trzymaé pod kontrolg proces formowania sie sktadu biuro-
kracji i postawito przed sobg cel przeksztalcenia stuzby przykazowej w dziedziczna.
Ukaz z 1640 r. zakazat centralnym i terenowym urzedom przyjmowac do pracy dzieci
0s6b ze stanu duchownego, kupcow i ludzi ze stanéw podatkowych. PéZniej te ogra-
niczenia rozciagnieto takze na wychodzZcéw z nizszych kategorii stuzby (dzieci koza-
koéw, strzelcow, puszkarzy, strézéw skarbowychiin.). W efekcie prawo do wstepowa-
nia do grupy podjaczych zachowali tylko ci, ktérzy , do stuzby i podatkéw nie zapisa-
ni”. Taka polityka byla prowadzona ze wzgledu na to, Ze przyjmowanie do urzedéw
panistwowych przedstawicieli stanéw, zobowiazanych zapelniaé¢ budzet (chlopéw i
posadzkich’) i pelni¢ obowigzkowo stuzbe (ludzie stuzbowi stuzityje szlacheckiego i
nieszlacheckiego pochodzenia), przyniesie szkode skarbowi i naruszy réwnowage
miedzy réznymi grupami spotecznymi ludnosci.

Jednak srodki wladz stosowane przy regulacji skltadu stuzacych nie dawaty
oczekiwanych rezultatéw. Instytucje panistwowe stale wykazywaly niedostatek wy-
kwalifikowanych kadr. Dziedziczni ludzie przykazowi nie mogli w pelni zaspoko-
i¢ potrzeb rosnacego aparatu administracyjnego. Ponadto, stuzba przykazowa byta
uchodzila za los ,nisko urodzonych”, a szlachta w ogdle uwazala ja za , porute” na

¢ Okolniczy (ros. okoavruuuti)— tytuti urzad dworski w Panstwie Moskiewskim, od pot. XVI wieku dru-
gi tytut w Dumie Bojarskiej, zaraz po bojarzynie; stali na czele przykazéw, putkéw, misji dyplomatycznych.

7 Posadzcy ludzie, posadskije (ros. nocadckue 1100u) — stan w sklad ktérego wchodzili kupcy i rzemiesl-
nicy w ruskich miastach i osiedlach miejskich (posad, stobod), byli zobowigzani do uiszczania podatkow
pienieznych, naturalnych i w robociZnie - tjagto [przyp. red.].
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swoim stanowym honorze. Wielu ludzi przykazowych, chcac podnieéé swoj status
spoleczny, przechodzilo do bardziej prestizowych dziatéw stuzby. Staly odpltyw do-
$wiadczonych podjaczych z instytucji pafistwowych zmusit wladze, wbrew obowia-
zujacym ograniczeniom, uzupetniaé deficyt, kierujac sie jedynie kryterium profesjona-
lizmu. Dlatego tez sfery biurokratyczne nie mogly sie sta¢ szlacheckimi czy dziedzicz-
nie przykazowymi. W ksztaltowaniu sfery urzedniczej w r6znym stopniu brali udzial
wszystkie warstwy ludnosci.

System wynagradzania za stuzbe przewidywatl kormlenija® dla miejscowych
wyzszych urzednikéw i zaplate dla ludzi przykazowych. Jednak wyplaty pieniezne
nie zabezpieczaly utrzymania stuzgcych. Braki kompensowaly czasem dodatkowe
wyplaty ze skarbu lub srodkéw wlasnych przykazéw, nierzadko przewyzszajace pod-
stawowy wymiar: $wiateczne pienigdze, ktére wydawane byly na $wieta koscielne
lub w zwiazku z waznymi wydarzeniami w rodzinie carskiej *5 -10 razy na rok); tzw.
»~daczi w prikaz” na zakup papieru, $wiec i innych koniecznych towaréw; wynagro-
dzenie w naturze (zboze, s6l, sukno). Jako czeé¢ stanu stuzacego, przykazowi ludzie
mieli prawo na otrzymywanie nadziatéw ziemi, ale w rzeczywistosci nie kazdy djak,
a tym bardziej podjak posiadat ziemie. Do korica XVII w., bez wzgledu na wzrost wy-
nagrodzenia ze skarbu, materialne potozenie zasadniczej masy sluzacych znacznie sie
pogorszyto. Wiazalo sie to zaréwno ze zwigkszeniem ich ogdlnej liczby, jak i ze wzro-
stem cen towaréw. W zaleznosci od wymiaru wynagrodzenia skarbowego powiekszy-
fa sie polaryzacja wyzszych i nizszych grup stuzacych w urzedach.

Niedostatek srodkéw ludzie przykazowi kompensowali , kormlenijem ot diet”
na rachunek posadzkiej i powiatowej ludnosci. Takie dochody nawet kilka razy prze-
wyzszaly wynagrodzenie w gotéwce. Oficjalnie uznawano za legalne pieniezne i
naturalne daniny dla oséb stuzbowych przed rozpoczeciem sprawy (,,poczesti”) i po
jej zakoniczeniu (,pominki”), jednakze cigano ,posuly” (zasadnicze tapéwki), ktore
wigzaly sie z naruszeniem prawa i dlatego byly oceniane jako zdzierstwo. Szczegdlny
rozmach ,mzdoimstwo®” przybralo w powiatach, gdzie wojewodowie zachowywa-
li sie jak prawdziwi despoci, ograbiali skarb i ludnosé. Karanie ludzi przykazowych
za , lichoimstwo!"” i ztodziejstwo przewidywalo Soboornoje utozenije z 1649 r., jednak
wladze nie posiadaly koniecznych §rodkéw i mozliwosci, aby kontrolowac sytuacje w
terenie i w odpowiednim czasie przeciwdziata¢ naduzyciom i malwersacjom.

Rozwdj systemu przykazowego sprzyjal zamieraniu ustroju ziemskiego i for-
mowaniu sie w koricu XVII w. przestanek do powstania aparatu wladzy paristwa ab-
solutnego. O biurokratycznym charakterze przykazowej administracji Swiadczyty zlo-
zona hierarchia organéw réznych poziomoéw, specjalizacja ich struktur wewnetrznych
i zewnetrznych wykonawcéw, funkcjonowanie ogélnych zasad prowadzenia spraw i
przemian kadrowych, wyodrebnienie ludzi przykazowych w odrebng grupe stanowa,

¢ Kormlenije (ros. kopmaenue) — rodzaj uposazenia urzednikéw wiadcy polegajacego na utrzymaniu
kosztem miejscowej ludnosci w czasie stuzby na danym terenie [przyp. red.].

® Mzdoimstwo - przyjmowanie korzysci za czynnos¢ stuzbowa nawet bez jakiegokolwiek naruszenia
swoich obowigzkéw [przyp. red.].

10" Lichoimstwo - przyjmowanie korzysci za czynnos¢ lub zaniechanie sprzeczne z obowiazkiem stuz-
bowym [przyp. red.].
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uwolniong od podatkéw i swiadczen, unifikacja formularzy dokumentéw. Rozbudo-
wana sie¢ przykazoéw byla przystosowana do historyczno-geograficznych warunkéw
Rosji, do funkcjonowania na jej ogromnym i stabo zaludnionym obszarze i w ten spo-
s6b gwarantowata polityczng jednoé¢ parstwa.

Proces biurokratyzacji charakteryzowat sie szybkim wzrostem liczby stuzacych.
Jesli w 1646 r. ich bylo 1640 oséb, to w 1698 r. - 4680 (ze szlachty pochodzito 14%, z lu-
dzi przykazowych - 49%, z duchowieristwa - 30%, z kupiectwa - 7%). Urzednicy jako
grupa spoleczna posiadala swojg specyfike. Przykazowi ludzie stanowili jedynie niz-
sza warstwe administracji. W tym okresie jeszcze nie bylo rozgraniczenia na wojskowa
i cywilna stuzbe, dlatego formujaca sie klasa biurokratyczna byta nierozerwalnie zwia-
zana ze stanem stuzacym (stuzilym) w calosci. Jednoczeénie réwnolegle z hierarchia
stuzbowa pojawila sie autonomiczna hierarchia rang przykazowych. Do kofica XVII w.
zaszlo wyodrebnienie grupy spotecznej, z ktérej rekrutowata sie kadra przykazowych
ludzi, umocnita sie zasada dziedziczenia stanowisk administracyjnych, uformowat sie
typ urzednika-profesjonalisty, posiadajacego wysoki poziom kompetentnosci."*

2. Od poczatku do lat 60-ch XVIII w. - biurokracja szlachecka

W pierwszej potowie XVIII w. scentralizowane Panistwo Moskiewskie prze-
ksztalcito sie w absolutystyczne Imperium Rosyjskie. Jeszcze do panowania Piotra I
zaczely by¢ zauwazalne oznaki upadku administracji przykazowej - ukrécenie kom-
petencji Dumy Bojarskiej, zwiekszenie roli sedziéw przykazéw, wzrost skali naduzy¢
wérod wyzszej administracji. Jednak poprzedni system mozna byto reformowac jedy-
nie na racjonalnych zasadach. Dlatego w ekstremalnych warunkach wojny pétnocnej
car przyjat kurs na jego likwidacje i powotanie nowych struktur aparatu wladzy. Za
wz0r przyjeto ustrdj paiistwowy Szwecji, ktéry wtedy uznawano za jeden z lepszych
w Europie. W pierwszej ¢wierci XVIII w. zostaly utworzone Senat (1711 r.), Synod
(1721 r.), kolegia (1718-1720), nowe organy wladzy na gubernialnym, prowincjonal-
nym i powiatowym szczeblu (1719 r.). Kolegia odréznialy sie od przykazéw jednocze-
snym rozpatrywaniem i rozstrzyganiem spraw, wyrazniej zarysowanymi kompeten-
cjami, jednorodnoscia struktury organizacyjnej i zasad prowadzenia spraw. Jednym z
nastepstw przeksztalcert administracyjnych bylo znaczne zwiekszenie liczby organéw
panstwa: z 357 (1698 r.) do 700 (1726 r.). Innowacje Piotra I zostaly poddane czesciowej
korekcie przez jego nastepcéw w 1. 1726-1730. Sformowany system zarzadzania dzialal
bez istotniejszych zmian do wprowadzeni etatéw w 1763 r.2

1 C.K,, Ipuxasusie dvaxu XVII 6., ,,Vicropmaeckne 3armuckn” t. 1, Moskwa 1937, s. 220-239; tenze, ITpuxas-
note cyovu XVII 6., Moskwa - Leningrad 1946, H.®. [lemwnosa, bopokpamusayus eocydapcmbenrozo annapama
abconromusma 6 XVII - XVIII 8., [w] Abcoatomusm 8 Poccuu (XVII - XVIII 66.), Moskwa 1964, s. 206-221; taz,
Cayrunan oropoxpamus 6 Poccuu XVII 6. u ee poas 6 gpopmupobanuu abcortonmusma, Moskwa 1987; C.b. Becesrosc-
xuvt, Uvaku u nodvauue XV - XVII 68., Moskwa 1975; I1.B. Cenios, ITooHouiernus 6 mockobekux npuxaszax X VII Gexa,
,OredectBenHas vctopmst” 1996. Ne 1, s. 139-150; b.H. Muponos, Coyuassnas ucmopus Poccuu, t. 2., Sankt
Petersburg 1999, s. 200; J1.®. ITucapekosa, I'ocydapcmbennoe ynpabaenue Poccuu c konya XVII do konya XVIII
Bexa: 5600y bropoxpamuueckoi cucmemst, Moskwa 2007, s. 27-84.

12 M.M. Borocrnosckmit, Obaacmuas pegpopma Iempa Beaukoeo: npobunyus 1719-27 ee., Moskwa 1902; 1O.B.
ToTbe, Mcmopus obaacmioeo ynpabaenus 6 Poccuu om Ilempa I do Examepunet 11, t. 1, Moskwa 1913; t. 2., Moskwa
- Leningrad 1941; J1.A. Cremrenko, K.A. Codpponenxo, Iocydapcmbennviii cmpoii 6 Poccuu 6 nepboit wembepmu
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Car-reformator wstapit na droge organizacji autonomicznej, i niezaleznej od
wojskowej, stuzby cywilnej. Jej utworzenie bylo silnie reglamentowane: zamist indy-
widualnych statutéw podstawa dziatalnoséci administracji staty sie ogélnoparistwowe
prawa. Do tekstu przysiegi urzednikéw wprowadzono punkt, zobowiazujacy ich do
dzialania tylko na podstawie instrukcji, ukazow i reglamentow. Generalny reglament z
1720 r. zawierat reguly funkcjonowania aparatu panstwowego jako organizacji biuro-
kratycznej: wprowadzal hierarchiczng podlegtosé nizszych organéw wyzszym, okre-
slat specjalizacje i obowigzki wszystkich urzednikéw, ustanawial korespondencje
urzedowa jako bezosobowa forme kontaktéw réznych instancji.

Piotr I dazyt do wykreowania nowej biurokracji, sformowania stanu urzedni-
czego ze szlachty i zamkniecia dostepu do wyzszych warstw administracji wychodz-
com ze stanéw nieuprzywilejowanych. Tabela o rangach z 1722 1. podzielita wszystkich
na stuzbie paristwowej na trzy kategorie: wyzsza (I-1V klasa), srednia (V-VIII klasa) i
nizsza (IX-XIV klasa), wprowadzono tez kategorie stuzby kancelaryjnej, pozbawiong
rang klasowych. Od XIV klasy osobom z ,nieblagorodnym” pochodzeniem darowa-
no szlachectwo osobiste, od VIII klasy - dziedziczne. Dla stanu szlacheckiego stuzba
cywilna byla tak samo obowigzujaca, jak i wojskowa. U podstaw zasad awansowania
w rangach potozono wystuge lat. Do przygotowywania urzednikéw przy kolegiach
i in. instytucjach wprowadzono stanowisko junkiera kolegialnego (kollegij-junkiera),
ktéra odpowiadata XIV klasie. Mlodziez szlachecka powinna zaczynac stuzbe cywilng
od nizszych stopni, ale nie od ponizajacego dla szlachty tytulu ,podjaczego”, tylko
od rangi klasowej. Sam termin , djak” jeszcze w 1717 r. zostal zniesiony, a naczelnik
kancelarii zaczal sie tytutowacé sekretarzem. Junkrzy kolegialni stanowili podstawowe
zrodlo ksztattowania kadr biurokracji - glownie stanowiska sekretarzy réznego szcze-
bla.

Stuzba kancelaryjna, nie wlgczona do Tabeli o rangach, rekrutowala sie glownie
z raznoczyhicéw. Formalnie na ich drodze do rang klasowych, i zwigzanego z nimi
tytutu szlacheckiego, nie bylto przeszkéd prawnych. Jednak przy efektywnie dziataja-
cym systemie przygotowywania urzednikéw na stanowiskach junkréw kolegialnych,
taki awans byt raczej wyjatkiem niz reguta. W ten sposéb zostala naruszona charak-
terystyczna dla XVII w. przechodnioé¢ miedzy nizszymi i wyzszymi stanowiskami, a
powstaly dwie odizolowane drogi stuzbowe - klasowa dla szlachty i kancelaryjna dla
raznoczynicow. W stosunku do innych warstw spolecznych wiadze staraty sie trzymac
kursu, wyznaczonemu jeszcze przez ukaz z 1640 r. - dzieciom ze stanu duchownego i
kupiectwa zakazywalo sie wstepowania do stuzby cywilne;.

W rezultacie wprowadzenia Tabeli o rangach klasa rzadzaca otrzymata jednoli-
ta strukture; ustanowiono nowe reguly mobilnosci spotecznej (miestniczestwo jako za-
sada wynoszenia do zaszczytéw ostatecznie ustapila miejsca kompetentnoéci stuzbo-
wej); wzrosta zaleznosé szlachty ot wladzy panistwowej (poniewaz kariera i pelnienie
obowigzkéw stuzbowych za wynagrodzenie wykluczato lub bardzo ograniczato inne

XVIII 6., Moskwa 1983; E.B. Auucumos, TocydapcmBernsie npeobpasobanua u camodepxabue Ilempa Beauroeo 6
nepboii wembepmu X VIII 8., Sankt Petersburg 1997; M.B. babvru, l'ocydapcmBennvie yupexoenus X VIII 6.: komuccuu
nempoBcxoeo Bpemenu, Moskwa 2003.
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zrédla dochodéw); zmieniala sie organizacja szlachectwa, ktére od teraz urzadzone
byto nie zgodnie z wewnatrzstanowymi podzialami, ale z ranga urzednicza i przyna-
leznoscia stuzbowa - przynaleznoscia do wojskowej, cywilnej lub dworskiej hierarchii.
Wszystkie te cechy nowego porzadku spotecznego sprzyjaly biurokratyzacji aparatu
panistwowego, koncentracji wladzy w rekach elity rzadzacej i samego imperatora.

Powolane przez Piotra I nowe instytucje w centrum i w terenie wymagaly
znacznego zwiekszenia liczby urzednikéw. Od poczatku jego panowania elita rza-
dzaca zaczela sie ksztaltowac na zupetnie innych zasadach, co doprowadzito do wy-
raznej zmiany jej sktadu, ré6znorodnosci pod wzgledem stanowym i wyksztalcenia.
W Senacie, na czele kolegiéw i guberni znajdowali sie zaréwno przedstawiciele uty-
tulowanych rodéw, jak i ludzie nieznacznego pochodzenia, wchodzacy do bliskiego
otoczenia cara i cieszacy sie jego specjalnym zaufaniem. Kadry centralnej i terenowej
administracji w znacznej mierze kompletowano z przedstawicieli szlachty urzedniczej
(stuzitoj), zwolnionej ze sluzby wojskowej. Do potowy XVIII w. byli wojskowi stano-
wili 35% urzednikéw. Ich przewaga na stanowiskach cywilnych wyzszego i nizszego
szczebla zachowala sie do korica stulecia. W ten sposéb biurokracja formowata sie z
0s6b, ktére nie miaty doswiadczenia praktycznego i nie znalty niuanséw prowadzenia
spraw panstwowych. Pozostawali oni w silnej zaleznosci od dziatania ich kancelarii,
rola ktoérych stale wzrastata.

Zrédtem kompletowania stuzby kancelaryjnej byli w pierwszej kolejnoéci lu-
dzie przykazowi i ich potomkowie. Praca kancelaryjna byla dla nich dziedzicznym
obowigzkiem, od ktérego nie mogli sie uchyla¢. Ukaz z 1755 r. zakazywatl przyjmo-
wania ich do jakiejkolwiek innej stuzby. Wladze staraly sie poglebi¢ réznice miedzy
kancelarystami i urzednikami - szlachta. W 1754 r. stuzbie kancelaryjnej zakazano po-
siadania majatkéw ziemskich, a w 1758 r. - kupowania chlopéw. Jednoczes$nie wladze
podtrzymywaly uprzywilejowany status tej grupy, oddzielajac ja od mass ludnosci
podatkowej. W 1737 r. zezwolono na przyjmowanie na stuzbe dzieci duchowieristwa,
ale ukazami z 1738, 1744 i 1745 r. zabroniono dzieciom kupcéw, wolnych chtopéow
(czarnososznyje) 1 innym osobom ze stanéw podatkowych. Jednak, bez wzgledu na
wszelkie ograniczenia, przenikanie do grupy kancelarystéw przedstawicieli innych
stanéw nie ustalo. Tym niemniej, do polowy XVIII w. stluzba kancelaryjna stanowita
stabilng grupe spoleczng, dostatecznie wyraznie odgrodzong od innych podatkowych
i niepodatkowych kategorii ludnosci.

Piotrowi I nie udato sie takze przezwyciezy¢ uprzedzenia szlachty do stuzby
cywilnej. Oni z wielka niechecia oddawali swoje dzieci na stuzbe w charakterze jun-
krow kolegialnych. Aby zapelni¢ te wakaty, wladze czasem stosowaly skrajne érodki
i przeprowadzalo przymusowe nabory. Dlatego w 1724 r. wydano ukaz, potwierdza-
jacy prawo o szlacheckim charakterze stanowiska sekretarza, ale jednoczeénie pozwo-
lit Senatowi wprowadzaé na stanowiska sekretarzy najbardziej kompetentnych stu-
zacych kancelaryjnych, ktérzy tym samym wchodzili do stanu pierwszego. Bylo to
ustepstwo wobec nieszlacheckich warstw biurokracji celem nagrodzenia najbardziej
doswiadczonych i zastuzonych jej przedstawicieli. W konsekwencji ukazem z 1740 r.
zalecano na przyszloéé przyjmowac szlachcicow do nauki prowadzenia spraw przy-
kazowych tylko na ich Zyczenie, a nie pod przymusem. Do polowy XVIII w. przyjmo-
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wanie kancelarystéw do stuzby sekretarskiej stalo sie powszechna praktyka i z nagro-
dy przeksztalcilo sie¢ w regularny etap stuzby.

Wiadze stale staraly sie¢ podwyzszy¢ poziom wyksztalcenia urzednikéw. W
1714 r. wyszedl ukaz o obowiazku nauki dzieci podjaczych, djakéw i szlachty w ran-
gach przykazowych, zabraniajacy im ozenku bez $wiadectwa o ukoniczeniu szkoty. W
1721 1. utworzono dla nich specjalne instytucje oswiatowe, w ktérych uczyli arytme-
tyki, geometrii i prowadzenia korespondencji. Obowiazek nauki rozciagal sie takze na
milodziez szlachecka. Przywileje w karierze urzedniczej poza absolwentami szkét dla
junkréw kolegialnych przystugiwaly osobom, ktére ukoriczyly uczelnie wojskowe i
cywilne (zagraniczne uniwersytety, gimnazjum przy akademii nauk, korpus kadetoéw,
akademie morska i in.), co gwarantowalo im szybkie awanse.

Jednak wiekszos¢ stuzacych w aparacie paristwowym w potowie XVIII w. nie
miala specjalistycznego przygotowania zawodowego. W 1755 r. urzednikéw z wyz-
szym wyksztalceniem byto jedynie 1,1%, ze érednim - 19,3%, z podstawowym i do-
mowym - 80,6%. W warunkach skrajnie niskiego stopnia pi$émiennosci ludnoéci byto
bardzo trudno zapetni¢ kadry liczne kancelarie ré6znorodnych instytucji. Dlatego wta-
dze zmuszone byly, z jednej strony wlaczaé¢ przykazowych do stuzby cywilnej, a z
drugiej - dopuszczac do kasty kancelarystow wcigz nowe warstwy ludnosci, wigcznie
z ludZmi ze stanéw podatkowych. Dla tych ostatnich sluzba byla szczegoélnie pocia-
gajaca, jako ze uwalniata od ptacenia podatkéw i stuzby wojskowej, a w sprzyjajacych
okolicznosciach dawata mozliwosé wejscia do stanu szlacheckiego.

W 1755 liczba os6b, zatrudnionych w administracji, osiggneta 12 tys. (wsréd
nich 38% urzednikéw klasowych i 62% kancelarystow). Wiadzom, bez wzgledu na
wszelkie starania, nie udato sie sformowac¢ ,czysto-” szlacheckiej biurokracji. W tym
czasie udzial szlachty w aparacie paristwowym stanowit 22%, reszte stanowity stany
nieuprzywilejowane. Urzednicy pochodzacy ze szlachty dziedzicznej zajmowali z re-
guly nieliczne wyzsze (I-IV klasa) i srednie (V-VIII klasa) stanowiska, gdzie stanowili
odpowiednio 88% i 77%; wsréd urzednikéw IX-XIV klasy szlachty byto 34%, wsr6d
stuzby kancelaryjnej - 4%.

Za Piotra I zaszly istotne zmiany w systemie opfacania osob na stuzbie cywilne;j.
W 1714 r. zniesiono nadzialy ziemi (pomiestnyje oktady) dla wszystkich ludzi na stuz-
bie, a w nastepnym roku ogtoszono wprowadzenie wyplat pienieznych, jako jedynego
wynagrodzenia, wielkosé ktérego okreslalo prawo i nie zalezata od woli zwierzchnika.
W rezultacie wzrosta bezposrednia zaleznos¢ urzednikéw od ,,wladzy zwierzchniej”,
a takze zniklo powiazanie stuzby z wladaniem ziemia. Jednak deklarowana przez wta-
dze zasada zaplaty pienieznej za prace stale byla naruszana. Z powodu braku $rod-
kéw regularna wyplata wynagrodzenia byla niemozliwa. W warunkach wojennych
wielu urzednikéw, w odréznieniu od oficeréw, nie otrzymywato pieniedzy catymi la-
tami, niektérzy z nich uznali wiec sami, co znaczy wynagrodzenie ze skarbu. Sytuacje
urzednikéw pogarszata inflacja, poniewaz za Piotra I rubel stracit na wartosci dwu-
krotnie. Ponadto wtadze nierzadko naktadaty na nich daniny na potrzeby wojenne.

To zmuszato urzednikéw do szukania dodatkowych Zrédet dochodéw. W cza-
sie panowania cara-reformatora ,lichoimstwo” osiggnelo niespotykane wczesniej roz-
miary. Rozwojowi korupcji sprzyjato ostabniecie ,, poczucia prawa” w spoleczenstwie
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i jawny upadek moralnoéci urzednikéw. Przy czym naduzycia urzednikéw kancela-
ryjnych, czesto nie posiadajgcych innych érodkéw do zycia, byty znikome w poréw-
naniu z tymi, na ktére pozwalali sobie przedstawiciele wladz wyzszych. Rozmach
przestepstw urzedniczych byl wprost proporcjonalny do statusu dygnitarza. Wiadze
staraly sie walczy¢ z ta , zakorzeniona choroba”. Ukazami z 1714, 1715 i 1720 r. okra-
danie skarbu (kaznokradstwo) zostalo zakwalifikowane do przestepstw panstwowych.
Wszystkie dochody urzednikéw, poza wynagrodzeniem, uznano za bezprawne, dla
winnych przewidywano surowe kary, ze $émiercig wigcznie. Niemato urzednikéw za-
placito za swoje , grzechy” kariera, majatkiem i zyciem. Jednak powstrzymanie nawa-
ty naduzy¢ tylko przy pomocy surowych srodkéw bylo niemozliwe.

W pierwszej polowie XVIII w. stan rosyjskich urzednikéw przeszed! istotne
ewolucyjne zmiany. Wyzsze i érednie warstwy administracji cywilnej, sktadajace sie
z przedstawicieli szlachty, zaczynaja formowac¢ sie w grupe biurokracji. Nizsza war-
stwa, zachowujac swoje uprzywilejowane polozenie w poréwnaniu z ludnoécia po-
datkowgq, na gruncie prawa oddziela si¢ od stanu pierwszego. Jednoczesnie stuzba
cywilna jeszcze zachowuje swoj charakter stanowy z powodu obowigzkowosci dla
szlachty i écistego zwigzku ze stuzba wojskowa.

Przeksztalcenia Piotr I pod wieloma wzgledami nie odpowiadaty poziomowi
rozwoju spoleczeristwa, ekonomicznym mozliwosciom kraju, tradycjom rosyjskiej
panstwowoéci. Reformatorom udato sie osiggnac jedynie zewnetrzne podobieristwo
nowych organéw administracyjnych z europejskimi wzorcami. Wraz z wprowadze-
niem systemu kolegiéw korespondencja stuzbowa, podobnie jak w Szwegji, stala sie
podstawowym sposobem wzajemnego oddzialywania organéw centralnych i tereno-
wych. Jednak przy ogromnych odleglosciach, ztych drogach, zloZzonym systemie pro-
wadzenia spraw i stalym braku stuzby kancelaryjnej taki sposéb zarzadzania wyréz-
nial sie niska efektywnoscig. Ponadto, nieprzygotowanie zasadniczej masy ludnosci
do radykalnych reform bylo potegowane przez niechetny stosunek samej biurokracji
do realizacji nowego kursu wladz. Wzrost wymagan wobec urzednikéw, komplikacja
funkcji administracyjnych oraz wyrazny wzrost korespondencji pod wieloma wzgle-
dami pozbawily urzednikéw bodZcéw do ochoczej i sumiennej stuzby. Wiozywszy na
biurokratéw ciezkie i nieograniczone obowiazki, car pozbawil ich gwarantowanych
nadzialéw ziemi i nie zapewnit w zamian stabilnego systemu wynagrodzen a jedno-
czes$nie wyjal spod prawa wszelkie formy materialnego wynagradzania na koszt lud-
noéci. Pasywny sprzeciw urzednikéw hamowatl proces reform i stepiat radykalizm
planowanych nowych inicjatyw.

Za Piotra I poglebily sie réznice w statusie centralnej i terenowej biurokracji.
Wsréd urzednikéw stolecznych urzedéw nasilila sie tendencja do wewnetrznej polary-
zacji, czemu sprzyjalo wdrozenie w kolegiach zasady obsadzania stanowisk w korela-
cji z Tabela o rangach, wyzsza niz na prowincji wysoko$é wynagrodzenia i wnikliwsza
kontrola ze strony odpowiednich organéw. Inna sytuacja powstata w terenie. Odejscie
od poprzedniego systemu rotacji kadr, wprowadzenie bezterminowej stuzby wiadz
gubernialnych, zakazanie ludnoéci w 1700 r. zwracania si¢ z petycjami bezposrednio
do cara doprowadzily do ostabienia nadzoru nad administracjg. Miejscowa biurokra-
cja integrowata sie w stosunkowo zamkniete grupy spoteczne, potaczone rodzinnymi
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i stuzbowo-patronalnymi wiezami, staba zaleznoscia od materialnego zabezpieczenia
panstwowego, kryminalng dziatalnoécig w celu uzyskania bezprawnych dochodéw i
prawie zupelna bezkarnoscia za przestepstwa stuzbowe.”

3. Od Iat 60-ch XVIII do poczatku XIX wieku - biurokracja urzednicza

Rozkwit absolutyzmu za panowania Katarzyny II towarzyszyl szeregowi kolej-
nych przeksztalcenn administracyjnych. Wprowadzenie w 1763 r. nowych etatéw nie
wniosto zasadniczych zmian do organizacji aparatu paristwowego. Jednocze$nie pra-
wo to zreformowalo Senat, kolegia podzielilo na departamenty, zunifikowalo struk-
ture terenowych organéw wiladzy, co sprzyjalo poglebieniu specjalizacji organéw i
dalszej biurokratyzacji systemu zarzadzania. Rezultatem reformy gubernialnej z 1775
r. bylo rozbicie guberni przy jednoczesnej likwidacji prowingji, decentralizacja wiadzy
administracyjnej, likwidacja wiekszosci kolegiéw i przekazanie znacznej czesci funkeji
wladz centralnych na poziom gubernialny, powolanie systemu sadéw lokalnych - za-
réwno ponadstanowych, jak i stanowych z wybieralnymi przewodniczacymi, wyraz-
ne zwiekszenie liczby urzedéw terenowych z 700 (1726 r.) do 3700 (1796 r.).**

W drugiej potowie XVIII w. wladze wciaz doswiadczaty ktopotéw z obsadze-
niem licznych stanowisk stuzbowych. Zgodnie z etatami z 1763 r. urzednicy cywilni
zostali podzieleni na 4 kategorie: 1) urzednicy; 2) stuzba kancelaryjna; 3) nizsza stuzba
(stroze, zolnierze, strazacy i in.; 4) specjalisci (lekarze, architekci, inzynierowie goérnic-
twa i in.). Wzrost liczby urzedéw doprowadzit do stopniowego wzrostu liczebnosci
biurokracji, przede wszystkim jej nizszej warstwy. W 1796 r. ludzi zatrudnionych w
pierwszych dwaéch kategoriach bylo 21,3 tys. (74% klasowych urzednikéw, 26% kan-
celarystéw). Manifest o swobodzie szlachectwa z 1762 r. znidst obowiagzek stuzby szlachty
i stworzyt podstawy pod nowy etap polityki paristwa na niwie formowania skladu
biurokracji. Wielu wojskowych niezwlocznie skorzystalo z darowanej wolnoéci i zre-
zygnowalo ze stuzby.

Jednak epoka absolutnej ,swobody” pierwszego stanu trwala niedtugo. Kata-
rzyna Il dazyla do umocnienia roli szlachty w strukturach wtadzy na gubernialnym i
powiatowym poziomie. Celem powolania réwnoleglej administracyjnej sieci szlachec-
kich korporacyjnych organizacji caryca wyszta na przeciw zadaniom stanu pierwszego
nadaniu jemu samorzadu. Zgodnie z ustawq o reformie gubernialnej z 1775 r. zmienio-
no porzadek kompletowania etatéw organéw terenowych. Odtad caryca mianowala

3 H.®. demwnposa, bopokpamusayus eocydapcmbentoeo annapama..., s. 222-238; C.M. Tpournku, Pyc-
ckuti abcoaromusm u 0bopancmbo 6 XVIII 6.: gpopmupobanue bropoxkpamuu, Moskwa 1974; A H. Memymiescknii,
VmBepsxodenue abcosomusma 6 Poccuu: cpabrumenvroe ucmopuueckoe ucciedobanue, Moskwa 1994, s. 191-290;
J1.®. TTucapskosa, Om Iempa I do Hukoaas I: noaumuxa npabumenscmba 6 obaacmu popmupobarus bropoxpamuu,
,OtedectBenHas mcropusa” 1996, Ne 4, s. 29-34; taz, [ocyoapcmbennoe ynpabaenue Poccui..., s. 85-343; J1.0.
Cepos, Cmpoumenu umnepuu: ouepku 20cyoapcmbeHHol U KpUMUHAALHOUL Oesimerbrocmu cnooBuxHuko [lempa I,
Nowosybirsk 1996; b.H. Muposos, dz. cyt., s. 164, 200, 206; [1.A. Penus, Admunucmpamubhvie cmpykmyps. u
Gropoxpamus Ypaaa 6 snoxy nempobekux pegpopm, Jekaterynburg 2007, s. 575, 586-587.

4 B. I'puropses, Pepopma mecmnozo ynpabaenus npu Examepune 11 (Yupexoenue o eybeprusx 7 nosbps 1775
2.), Sankt Petersburg 1910; IO.B. ['oTbe, dz. cyt.; V1. me. Magapwara, Poccus 8 snoxy Examepunsl Beauxoii, Mo-
skwa 2002, s. 76-112, 439-463; H.B. Cepena, Pepopma ynpabaenus Examepuns. Bmopoii: ucmounukobedueckoe
uccaedoBarue, Moskwa 2004.
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tylko wyzszych urzednikéw w guberni (namiestnikéw, gubernatoréw i wice-guber-
natoréw). Obsada pozostalych stanowisk zalezata od woli lokalnego kierownictwa
lub od szlacheckich wyboréw stanowych. Przedstawiciele szlachty byli mianowani na
rézne sadowe i administracyjne stanowiska, zaré6wno na gubernialnym jak i powia-
towym szczeblu (przewodniczacego zwierzchniego sadu ziemskiego, powiatowego
marszatka szlachty, ziemskiego isprawnika i in.).

Tym samym szlachecki charakter miejscowej biurokratyzacji zostal umocniony
powierzeniem szlachcie szeregu stanowisk wybieralnych. Przy szacowaniu gloséw
brano pod uwage cenzus majatkowy kandydatéw. Jesli wczeédniej klasa urzednicza
rekrutowata sie kosztem dymisjonowanych oficeréw, posiadajacych niewielkie ma-
jatki, to teraz sytuacja si¢ zmienita. Prawo udzialu w wyborach przystugiwato tylko
posiadaczom majatkéw, a na kandydowac mogly jedynie osoby z ranga przynajmniej
ober-oficerska i okreslonym dochodem rocznym. Zamykato to droge do tych stano-
wisk kancelarystom, ktérzy wystuzyli szlachectwo osobiste. ,Zalowannaja gramota
dworjanstwu” z 1785 r. przeksztalcita prawo szlachty do zajmowania stanowisk wy-
bieralnych w obowigzek. Tym sposobem szlachta w znacznym stopniu zachowala
charakter stanu stuzacego (stuzitogo).

W tym czasie wladze rozstrzygajac kwestie kadr kancelaryjnych bylo zmuszone
przeorientowac si¢ na nieszlacheckie warstwy ludnosci i poszerzy¢ mozliwosci awan-
sowania raznoczyricow. Po manifescie o swobodzie szlachty z 1762 r. od razu wydano
ukaz o mianowaniu sekretarzy tylko z grona ,prikaznostuzitielej”, co legalizowato
powszechnie panujaca praktyke. Ukaz z 1779 r. poszerzyt krag rekrutacji o osoby ze
stanu duchownego i kupieckiego, oraz wyzwolonych chlopéw. Celem tego posuniecia
byto utworzenie dostatecznie duzego kontyngentu kandydatéw do obsady stanowisk
panistwowych i zabezpieczy¢ kancelarie od przenikania do nich oséb stanéw podatko-
wych. Jednak stuzby kancelaryjnej i tak wrecz katastroficznie brakowalo, a prawne za-
kazy czesto nie byly uwzgledniane przez miejscowe wladze. Ostatecznie, juz za Pawla
I, ukazem z 1798 r. dostep do stuzby cywilnej otrzymaty wszelkie warstwy spoleczen-
stwa, poza chlopami pariszczyZnianymi.

Katarzyna II , podobnie jak i jej poprzednicy na tronie, dbali o podwyzszenie
poziomu wyksztalcenia ludzi na stuzbie paristwowej. Na podstawie manifestu z 1762
r. szlachta otrzymata prawo nauczania swoich dzieci w dowolnej szkole, zaré6wno w
Rosji jak i za granica. Jednak wyksztalcona cze$é biurokracji byla nadal nieliczna, z
reguly, nalezala do wyzszej, elity rzadzacej. Zasadnicza masa urzednikéw w dalszym
ciaggu skladala sie z dymisjonowanych oficeréw, ktérzy nie przygotowywali sie do
stuzby cywilnej, nie posiadali specjalistycznego wyksztalcenia i niezbednego do-
Swiadczenia. Po reformie gubernialnej z 1775 r. w zwiazku z wyraznym zwieksze-
niem liczby ludzi na stuzbie w ich szeregach znalazlo si¢ wiele przypadkowych oséb,
nieprzygotowanych do pelnienia swoich obowiazkéw. W stuzbie znaleZli sie wiec za-
réwno absolwenci europejskich uniwersytetow, jak i zupelnie niepiémienni urzedni-
cy. Pod tym wzgledem wiek XVIII znaczaco réznit sie od poprzedniego, gdy poziom
wyksztalcenia ludzi na stuzbie panistwowej byt zasadniczo podobny, a przypadki nie-
pismiennych podjaczych, a tym bardziej djakéw, byto niemozliwe.
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Wedlug etatu z 1763 r. powszechnie wprowadzono obowiazkowe wynagrodze-
nie pieniezne, podwojono wyplaty dla urzednikéw (szczegélnie wyzszych i érednich
rang wladz centralnych) i wprowadzono nowe podatki na ich utrzymanie. Ten $rodek
sprzyjal polepszeniu polozenia materialnego urzednikéw. Co prawda, dla bogatej i
cze$ciowo Sredniej szlachty, znajdujacej sie na stuzbie panstwowej, wynagrodzenie
byto jedynie uzupelnieniem podstawowych dla nich dochodéw z majatkéw. Ale dla
kancelarystéw i urzednikéw, nie posiadajacych wtasnosci ziemskich, bylo podstawo-
wym §rodkiem utrzymania. Na ,gérze” liczono na to, ze wprowadzenie rzagdowego
wynagrodzenia i zaostrzajaca sie¢ za panowania Katarzyny II walka z przestepstwa-
mi stuzbowymi potozy kres ,lichoimstwu”. Rzeczywiscie, w latach 60-ch naduzy¢ na
stuzbie bylo mniej, ale wladzom nie udato si¢ ostatecznie wykorzeni¢ korupcji.

Przeprowadzenie reformy gubernialnej z 1775 r. wymagalto znacznego zwigk-
szenia wydatkéw na utrzymanie aparatu paristwowego. Jednak wzrost wysokosci
asygnat nie odbil sie na wysokosci wynagrodzenia urzednikéw. Rzadowe wynagro-
dzenie zasadniczo zachowalo wysokosé, ustalong etatami z 1763 r. Jedynie niektérym
kategoriom sluzacych wyplaty wzrosty lub, przeciwnie, zmniejszyly sie. W drugiej
polowie lat 80-ch status materialny urzednikéw znacznie sie pogorszyl w zwiazku z
podniesieniem cen i jednoczesnym upadkiem kursu asygnat, ktérymi wyplacano wy-
nagrodzenie. Sprzyjalo to wzrostowi skali przestepstw urzedniczych. W koricu pano-
wania Katarzyny II pojawila si¢ nowa forma naduzy¢ - system korupcji kolektywnej.
Prawo bylo tamane juz nie przez pojedynczych urzednikéw w sekrecie przed kole-
gami, ale przez wszystkich pracownikéw urzedu, ktérzy za siebie reczyli i ukrywali
nawzajem swoje czyny przed rewizorami.”

4. Koniec XVIII - pierwsza polowa XIX wieku - apogeum biurokratyzacji

Liczne reformy Katarzyny II zostaly skorygowane przez Pawtla I, ktérzy da-
zyl do centralizacji i biurokratyzacji aparatu paristwowego, czego przejawem byto
poszerzenie zakresu dzialalnosci i rozbudowanie struktury Senatu, zwiekszenie roli
prokuratoréw generalnych (gienerat-prokurorow), przywréceniu zlikwidowanych ko-
legiéw, zniesieniu stanowisk namiestnikéw, zmniejszeniu iloéci guberni i powiatéw
oraz funkcjonujacych na tych szczeblach urzedéw i ich etatéw, likwidacji sadéw sta-
nowych, zniesieniu wybieralnych organéw szlacheckich.

Aleksander I przywrocit prawie wszystkie organy administracji terenowej i sa-
downictwa, a takze wybieralne organy stanowe, powolane przez Katarzyne 1II, ale jed-
noczesénie kontynuowat centralistyczng polityke Pawla. Za jego panowania powolano
nowe wyzsze organy panstwa - Komitet Ministréw (1802 r.), Komitet Finanséw (1806
r.), Rade Paristwowa (1810 r.), a Senat przeksztalcono w wyzszy organ wymiaru spra-
wiedliwoéci i nadzoru (1801-1803). W toku reform 1802-1811 kolegia zastgpiono mini-
sterstwami, nastapilo przejécie do zasady monokratyzmu, zunifikowano organizacje,
dziatalnoé¢ i system kancelaryjny wszystkich resortow, uregulowano sposoby i cha-

% H.®. Demunosa, bopokpamusayus eocydapcmberrozo annapama..., s. 238-242; J1.d. Tlucapskosa, Om
Ilempa I 0o Huxoaasn I..., s. 34-38; taz, [ocyoapcmbBennoe ynpabaenue Poccuu..., s. 344-528; b.H. MupoHoB, dz. cyt.,
s. 200; V1.B. ®ausosa, «Marugpecm o BoavHocmu» u cayxbda d6opancméa 6 X VIII cmosemuu, Moskwa 1999.

52



Przedrewolucyjna biurokracja rosyjska

rakter wzajemnych oddzialywan jednostek wchodzacych w ich sktad. Od teraz aparat
centralny kazdego ministerstwa z jego agendami terenowymi stanowit jeden resort z
wlasnym porzadkiem administracyjnym, etatem, budzetem i wlasnym podziatem ad-
ministracyjnym (okregami resortowymi). W terenie umocnil sie liniowy system wta-
dzy - wszystkie organy i samodzielni funkcjonariusze paristwowi (poza namiestnika-
mi i general-gubernatorami) zostali przydzieleni do odpowiednich resortow.

Swoje apogeum biurokratyczna centralizacja osiagneta w drugiej ¢wierci XIX
w. za Mikolaja I. Polegal on na skoncentrowaniu mnéstwa funkcji decyzyjnych i wy-
konawczych w organach wyzszych i centralnych, na ich szczeg6lowym nadzorowaniu
spraw prowadzonych przez administracje terenowa, papierkowej mitredze. Calym
galeziom zarzadu nadano organizacje wojskowa - gérnicza i lesna stuzba, komunika-
cja i in. W poszczegdlnych resortach Scisle reglamentowano porzadek prowadzenia
spraw - rejestracja, obieg dokumentu w ministerstwie, rewizja, sprawozdawczos¢.
Zwieniczeniem szczytéw aparatu panistwowego byla Wiasna JCM Kancelaria, ktéra
faczyla imperatora z wszystkimi organami w kwestiach gléwnych kierunkéw polityki
wewnetrznej.'¢

Wtiadze w sposob priorytetowy przywiazywaly znaczenie do kwestii kadro-
wych a w jeszcze wigkszym stopniu starly sie kontrolowa¢ formowanie warstwy biu-
rokracji w calodci. W 1832 r. car zatwierdzit ,Prawo o stuzbie cywilnej”, w ktére ko-
dyfikowalo wszelkie odnoéne przepisy. W 1. 1846-1858 przy I wydziale Wlasnej JCM
Kancelarii dziatat departament inspektorski stuzby cywilnej, ktéry prowadzit sprawy
awansowania w rangach, mianowania i zwalniania urzednikéw pierwszych czterech
klas. Jednak koncentracja w jednym resorcie wszelkich kwestii kadrowych miata swoje
braki, przede wszystkim znacznie zwiekszyla rozmiary korespondencji kancelaryjnej.
Dlatego departament inspektorski trzeba byto zlikwidowaé w powrdécié do poprzed-
niej praktyki.

Trudy wojskowej profesji i mozliwoé¢ zajmowania stanowisk z wyboru w
pierwszej potowie XIX w. czynily stuzbe cywilng przyjemniejsza dla szlachty. Pozwo-
lito to wladzom przyjaé twarda pozycje wobec przedostawaniu sie ludzi do érednich
i nizszych warstw kasty urzedniczej. Podstawowym instrumentem polityki kadrowej
stala sie system awansowania w rangach (czynoproizwodstwa). Komplikacja zadan za-
rzadu panstwowego wymagalo podniesienie kwalifikacji, poziomu kompetencji i wy-
ksztalcenia funkcjonariuszy. W 1809 r. wydano ukaz o mozliwosci otrzymania rang
VIII (kolegialnego asesora) i V (radcy stanu) klasy tylko przez osoby z wyksztalceniem
uniwersyteckim lub zdaniu egzaminu przed specjalng komisja. Ukaz obowiazywat do
przyjecia w 1834 r. ,Ustawy o porzadku awansowania w rangach w stuzbie cywilnej”,
ktéra podzielita wszystkich urzednikéw na trzy rodzaje: 1.) z wyzszym wyksztalce-
niem; I1.) ze srednim wyksztalceniem; II1.) osoby, ktére ukonczyly szkoly podstawowe

16 M.B. Kitoukos, Ouepxu npabumesscm8ennon desimesvtocmu Bpemenu Ilabaa I, Piotrogrod 1916, s. 143-
480; IT.A. 3avtoruxoBckni, [Ipabumervcmbennuii annapam camodepxabroi Poccuu 6 XIX 6., Moskwa 1978; H.IT.
Epomkun, Kpenocmnuueckoe camodepsxabue u eeo noaumuveckue urncmumymesl. (Ilepbas nosrobuna XIX Bexa), Mo-
skwa 1981; M.M. Cadonos, IIpobaema pecpopm 6 npabumerscmbennoi nosumuxe Poccuu na pybexe XVIII - XIX
66., Leninngrad 1988, s. 203-235; C.B. Muponernko, Camodepsxabue u pegpopmoi: nosumuueckas 6opvoa 6 Poccuu 6
nauase XIX 8., Moskwa 1989, s. 28-60.
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lub odebraty wyksztalcenie domowe. Urzednikom III kategorii przystugiwala moz-
liwoé¢ nabycia praw dwoch pierwszych kategorii po zdaniu odpowiednich egzami-
néw. Dla kazdej kategorii ustanowiono rézne okresy wystugi rang. Takie regulacje
sprzyjaly podniesieniu poziomu wyksztalcenia funkcjonariuszy aparatu panstwowe-
go. W potowie XIX w. urzednikéw z wyzszym wyksztalceniem bylo 29,4%, ze érednim
-36,9%, z podstawowym - 33,7%.

Celem tej ustawy bylo takze ustanowienie putapu kariery raznoczyncéw i wy-
chodzcow ze stanéw podatkowych. Mikotaj I podjat dziatania majace na celu usuniecie
z szeregdw biurokracji ,obcych elementéw”. W 1827 r. zatwierdzil prawo oznaczajace
odwrot wladz o zasady ponadstanowosci. Wszyscy pracownicy kancelaryjni, zaleznie
od pochodzenie, dzielili si¢ na 4 rodzaje: 1) szlachta dziedziczna, 2) dzieci szlachty
osobistej, kupcéw 1 gildii, popéw i djakéw?’ , 3) dzieci przykazowych, uczonych i ar-
tystow, bez rang klasowych, 4) kupcy Il i III gildii, osoby ze stanéw podatkowych.
Odtad zakazano przyjmowania do stuzby cywilnej oséb zaliczonych do 4-go rodzaju.
Tym samym zasadniczym Zrédiem formowania kadr nizszej warstwy biurokracji stato
sie srodowisko kancelarystow, ktére do tego czasu stanowilo juz dostatecznie liczng
warstwe, aby zapelnia¢ wakaty poprzez naturalne awansowanie.

Za panowania Mikotaja I wynikla kwestia zniesienie przestarzalej , Tabeli o ran-
gach”, ktéra przeszkadzata w racjonalnym dysponowaniu kadrami. Jednak ,na gérze”
nie zdecydowano sie na gruntownga reforme i wkroczono na droge korekt piotrowe-
go prawodawstwa w kierunku ograniczenia dostepu do stanu szlacheckiego poprzez
awanse w rangach. Manifest z 1845 r. oglosit przyznawanie osobistego szlachectwa we
wszelkich rodzajach stuzb wraz z ranga IX klasy, prawo na dziedziczne szlachectwo
dawata ranga majora (VIII klasa) w stuzbie wojskowej lub ranga radcy stanu (V klasa)
w cywilnej. Urzednikom od X do XIV klasy przystugiwata uprzywilejowana kategoria
honorowych obywateli. Ukaz z 1856 r. uwarunkowat prawo na otrzymanie szlachec-
twa dziedzicznego w stuzbie wojskowej od rangi putkownika (VI klasa), a w cywilnej
- rangi rzeczywistego radcy stanu (IV klasa).

Reforma ministerialna, wzrost biurokratyzacji aparatu parfistwowego w pierw-
szej polowie XIX w. spowodowaly szybkie zwigkszenie ilosci urzednikéw. W 1857 r.
byto ich 119,3 tys. (z czego 74% klasowych urzednikow i 26% kancelarystow). Wyzsza
biurokracja (I-IV klasa) liczyta jedynie 857 0sob, tj. mniej niz 1% ogétu. Zdecydowana
wiekszos¢ elity rzadzacej nalezalo do stanu szlacheckiego. W 1853 r. szlachty dzie-
dzicznej wérdd: cztonkéw Rady Paristwowej byto 98,2%, ministréw i gtéwnozarzadza-
jacych - 100%, senatoréw - 94,6%, towarzyszy ministréw i dyrektoréw departamen-
tow - 86,4%. Wielu z nich posiadato wielkie majatki ziemskie, przynoszace solidny
dochéd. Ziemianie stanowili wéréd: cztonkéw Rady Paristwowej 92,7%, ministrow i
gléwnozarzadzajacych - 94,4%, senatorow - 72,7%, towarzyszy ministréw i dyrek-
toréw departamentéw - 63,6%. Do tej grupy biurokracji nalezato terenowe wyzsze
zwierzchnictwo, wladza ktérego w pierwszej potowie XIX w. znacznie wzrosta. Prawo
z 1837 r. oglosil gubernatora ,, gospodarzem guberni”. W 1853 r. wszyscy gubernato-
rowie byli szlachcicami dziedzicznymi, a 63,1% z nich posiadala majatki ziemskie. Nie

7 Tu w znaczeniu stuzby cerkiewnej [przyp. red.].
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przeszkadzalo to im w pelnej mierze wykorzystywacé oddalenie od Petersburga i swoja
pozycje stuzbowa dla pomnozenia witasnych dochodéw.

Koszty utrzymania ogromnej rzeszy urzednikéw byly ciezkim brzemieniem na
budzecie panistwa. Wladze nie mialy mozliwosci systematycznie podnosi¢ jej wyna-
grodzeri odpowiednio do inflacji. Wynagrodzenie urzednikéw klasowych zawiera-
o poza wyplata (ok. 38%), doptaty stolowe (ok. 37%) i kwaterowe (25%). Urzednicy
czterech wyzszych klas jak na warunki rosyjskie uchodzili za ludzi bogatych, dochéd
urzednikéw klas V-VIII zapewnial im éredni poziom zycia ,szlachetnie urodzonego
(btagorodnogo) cztowieka”. Jednak urzednicy klas IX-XII i kancelarysci znajdowali sie
juz w innej sytuacji socjalnej, poniewaz otrzymywali nieporéwnanie mniejsze uposa-
Zenie.

Wsréd elity biurokratycznej bardzo mato bylo konkretnie myslacych dziata-
czy panstwowych, uswiadamiajacych sobie konieczno$é zmian i reform. Monarchie
Mikoflaja I nie przypadkiem nazywano ,wojskowo-biurokratyczng”. W 1853 r. gene-
ralowie stanowili wéréd: cztonkéw Rady Panistwowej 48.2%, ministréow i gtéwnoza-
rzadzajacych - 55.6%, senatoréw - 31,2%, gubernatoréw - 51,7%. ,,Nedza umystowa”
panowala nie tylko w wyzszych sferach wladzy, ale i na drugorzednych stanowiskach.
Szczegoblnie byla zauwazalna na poziomie gubernialnym. Jesli urzednicy petersburscy
mimo wszystko wyréznialo sie dostatecznym poziomem kwalifikacji, to gubernatoro-
wie, poza rzadkimi wyjatkami, byli ludZmi stabo orientujacymi si¢ w zagadnieniach
administracji terenowej. Elita rzadzaca raczej nie wyrdzniala sie wyksztalceniem. W
1853 r. wyksztalcenie wyzsze posiadalo 18,2% cztonkéw rady panstwowej, 22,2% mi-
nistréw i gtéwnozarzadzajacych, 24,5 senatoréw, 30,4% towarzyszy ministréw i dy-
rektoréw departamentéw, 18,8% gubernatoréw.

Tym niemniej, wlasnie w tym okresie wéréd urzednikéw zaczelo sie formowaé
srodowisko tzw. oswieconych (lub liberalnych) biurokratéw, ktérych faczyta wspol-
nota pogladéw na cele przysztych przemian. Krystalizowanie si¢ ich programu reform
przebiegalo w Scistym powigzaniu z liberalnymi nastrojami spotecznymi. Ludzie ci
sklaniali sie ku ideom francuskiego Oswiecenia, optujac za polepszeniem bytu ludu,
nadaniem swobdd obywatelskich, legalizmem, wdrozeniem do systemu biurokratycz-
nego zasad racjonalnego zarzadzania.'®

5. Druga potowa XIX wieku - biurokracja postreformatorska
W trakcie tzw. wielkich reform Aleksandra II powotano terenowe organy samo-
rzadu ziemskiego i miejskiego, wprowadzono nowe zasady ustroju sadéw, przepro-
wadzono decentralizacje dziatalnoéci ministerstw i poszerzono pelnomocnictwa ich
agend terenowych. Wiodaca role w przeksztalceniach odegrata grupa o$wieconych

8 H.J. Torke, Das russische Beamtentum in der ersten Hiilfte des 19. Jahrhunderts, , Forschungen zur ost-
europdischen Geschichte” 1967, t. 13, s. 7-345; I1.A. 3anonukosckuit, IIpabumesscmbennvii annapam...; JLO.
Iucapekosa, Om Iempa I 0o Huxoaan I..., s. 38-42; B.B. Iy6entios, C.B. Kysukos, Coyuarsnas s6oa104us Bvicuteii
yapcxon bropoxpamuu 6o Bmopotr nosobune XIX - nauase XX 6. (Mmoeu u nepcnexmubu usyuenus), [w] Ipodaemot
coyuarvHo-sKoHoMuUeckotl u nosumuseckon ucmopuu Poccuu XIX - XX Bexob, Sankt Petersburg 1999, s. 74-82;
B.H. Muposos, dz. cyt., s. 200, 206, 207; VI.B. Py>xwrixasi, [IpocBewjennan 61opokpamus (1800-1860-e ee.), Moskwa
2009.
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biurokratéw, wielu z ktérych zajmowalo wplywowe stanowiska we wtadzach. Przy
wypracowywaniu kursu polityki wladze zaczety w wiekszym niz dotychczas stopniu
liczy¢ sie z opinig spoleczng. Nastepnie jednak wiele z innowacji podlegto korekcie w
duchu konserwatywnym. W okresie , kontrreform” Aleksandra III oéwieceni biurokra-
cji zostali odsunieci we wladzach na drugi plan, a w dzialalnosci systemu zarzadzania
panistwem zndéw nasilily sie tendencje centralizatorskie, ograniczono samodzielnos¢
instytucji ziemskich i miejskich a do walki z ruchem rewolucyjnym poszerzono prawa
organéw administracyjno-policyjnych i sadowych.?

Polityka wzmacniania wlazy panstwowej wymagal dalszego powiekszenia
aparatu biurokratycznego. Samodzierzawie jak dawniej starato sie kontrolowaé nomi-
nacje i przemiany stuzbowe urzednikéw. W 1894 r. utworzono wydzial inspektorski
w ramach Wilasnej JCM Kancelarii, pelnomocnictwa ktérego byly szersze, niz inspek-
torskiego departamentu stuzby cywilnej dziatajacego w latach 1846-1858. Jednak i ta
proba centralizacji zarzadzania kadrami zakoriczyla sie niepowodzeniem, i juz w roku
nastepnym kompetencje tej komorki zostaly znacznie ograniczone. ,Na gorze” niejed-
nokrotnie rozwazano kwestie zniesienie cenzusu stanowego przy przyjmowaniu na
stuzbe panistwowa. Jednak wladze az do poczatku rewolucji 1905 r. nie zdecydowaty
sie na to posuniecie.

Do roku 1897 ilos¢ urzednikéw wzrosta do 114,5 tys. (z czego 70% urzednikow
klasowych a 30% kancelarystéw). Do korica XIX w. wzrést poziom profesjonalizmu i
wyksztalcenia: urzednikéw z wyksztalceniem wyzszym byto 39,5%, érednim - 22,8%,
podstawowym - 37,7%. Rownolegle do administracji paristwowej rozrastal si¢ aparat
samorzadu terytorialnego. Juz w 1880 r. w ziemstwach 34 guberni i dumach miejskich
50 guberni europejskiej czesci Imperium zatrudniano ok. 140 tys. oséb, tj. wiecej niz w
tym czasie w administracji ,koronnej” calego Imperium bez Krélestwa Polskiego i Fin-
landii (129 tys.). W 1912 r. na stuzbie w ziemstwach i samorzadach miejskich pozosta-
walo 195 tys. os6b. Konflikty miedzy rzadowymi i samorzadowymi organami wiadzy
na szczeblu terenowym wywolywaty silne niezadowolenie w kregach rzadowych.

Liczebnos¢ urzednikéw I-1V klasy od polowy XIX w. zwiekszyta sie kilkakrot-
nie by w 1903 r. wynieé¢ 3653 osoby. Na poczatku XX w. w dalszym ciggu osoby na
wyzszych stanowiskach glownie pochodzily ze szlachty dziedzicznej. Jednak w dru-
giej potowie XIX w. wérdéd nich znacznie zmniejszyla sie ilos¢ posiadaczy ziemskich,
co odzwierciedlato utrate przez szlachte swoich poprzednich pozycji ekonomicznych i
politycznych. W okresie 1853-1903 udzial wlascicieli ziemskich w Radzie Pafistwowej
zmniejszyl sie z 92,7% do 56,8%, wéréd ministréw i gléwnozarzadzajacych - z 94,4%
do 58,8%, senatorow - z 72,7% do 48%, towarzyszy ministréw i dyrektoréow departa-
mentéw - z 63,6 do 30,8%. Jedynie wéréd gubernatoréw udzial ziemian troche wzrést
-2z 65,1 do 70,8%. Jednoczeénie w tym pélwieczu wyraznie wzrosta liczna dygnitarzy
z wyzszym wyksztalceniem: §réd czlonkéw Rady Paristwowej - z 18,2 do 71,1%, mi-
nistréow i gtéwnozarzadzajacych - z 22,2 do 70,6%, senatoréw - z 24,5 do 94,5%, to-

19 TI.A. 3avtorukoBckni, Poccutickoe camodepkabue 6 konye XIX cmosemus. (Iosumuueckas peaxyus 80-x
- nauasa 90-x ee.), Moskwa 1970; tenze, IIpabumesvcmbennvii annapam...; HI1. Epomxws, Mcmopusa eocydapc-
mBernbix yupexoenui dopeboatoyuontoi Poccuu, Moskwa 1983, s. 193-251.
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warzyszy ministréw i dyrektoréw departamentéw - z 30,4 do 80%, gubernatoréw - z
18,8 do 65,9%.

W okresie postreformatorskim nieznacznie zwiekszono wynagrodzenie urzed-
nikéw urzedéw wyzszych i centralnych. W szczegdlnie sprzyjajacej sytuacji, jak i
wczedniej, znajdowala sie biurokratyczna elita. Ponadto, czes¢ urzednikéw starla sie
zwigkszy¢ swoje dochody udzialem w inicjatywach gospodarczych: przystepowali do
towarzystw akcyjnych, nabywali nawet znaczne pakiety akcji, obejmowali stanowiska
dyrektoréw i cztonkéw zarzadéw. Zjawisko to przybrato duze rozmiary i zaowocowa-
fo szeregiem glosnych afer. W efekcie w 1884 r. ogtoszono prawo zakazujace urzedni-
kom klas I-V faczy¢ stuzbe panistwowaq z udziatem w prywatnej dziatalnosci gospodar-
czej. Jednak powigzania biurokracji z przedsiebiorczoscia nie ustaty, a jedynie przy-
braly inne formy. Na stanowiska administracyjne w tzw. kompaniach przyjmowano
osoby znajdujace sie w bliskich stosunkach z wysoko postawionymi biurokratami, lub
emerytowani urzednicy, ktérzy zachowali wplywy w aparacie paristwowym.?

6. Poczatek XX wieku - biurokracja schylku imperium

Manifest z 17 X 1905 r. zapowiedziat gtebokie ustroju imperium, powotano po-
chodzaca z wyboréw Dume Paristwowa z ograniczonymi uprawnieniami prawodaw-
czymi. Nowe wydanie Rady Paristwowej, polowa cztonkéw ktérej pochodzita takze z
wyboréw, w rzeczywistoéci stanowit izbe wyzsza parlamentu. Zreformowana Rada
Ministréw stala sie wyzszym organem wladzy wykonawczej, zapewniajacym jednosé
centralnych organéw resortowych przez organami reprezentacji narodowej. Wszyst-
kie te innowacje zostaly zapisane w Prawach Zasadniczych, wydanych w kwietniu
1906 r. i tym samym de jure Imperium Rosyjskie przeksztalcito sie¢ w monarchie kon-
stytucyjna (dualistyczna).”

Formalnie biurokracja podlegata kontroli Dumy Panistwowej. Jednak w rzeczy-
wistosci zachowala w swych rekach poprzedni zakres wladzy, poniewaz pelnomoc-
nictwa Dumy znaczaco ograniczono artykutami 8 i 9 Praw zasadniczych, a artykut 87
dawat imperatorowi prawo wydawac prawa z moca ustawy w przerwach miedzy po-
siedzeniami parlamentu bez uprzedniego podawania pod obrady. Pod wptywem zajéc¢
rewolucyjnych wladze wprowadzily pewne zmiany do polityki kadrowej. W 1906 r.
wydano prawo, zgodnie z ktérym awans na pierwsza range klasowq nastepowal bez
wzgledu na przynalezno$¢ stanowa przy uwzglednieniu posiadanego wyksztalcenia.
Tym samym kryterium stanowe zastgpiono kryterium wyksztalcenia. Jednak wobec
ozywienia nastrojéw liberalnych i ruchéw rewolucyjnych wiadze uwaznie weryfiko-
waly btagonadieznost urzednikéw. Cyrkularz Rady Ministréow z 1906 r. i postanowienie
Senatu z 1908 r. w kategorycznej formie podtrzymywaly zakaz aczenia sluzby pan-

2 T1.A. 3aviorukosckuti, ITpabumesscmbennsii annapam...; JL.T'. 3axaposa, CamodepxaBue, bropoxpamus u
pegpopmul 60-x 20006 XIX 8. 6 Poccuu, ,Borrpocs! ncropvm” 1989, Ne 10,, s. 3-24; b.5.[1y6enrios, C.B. Kynuxos,
dz. cyt., s. 74-82; b.H. Mupomnos, dz. cyt., s. 200, 202, 205, 206.

2 A.H. Menymiesckmit, Koncmumyuyuonnas monapxus 6 Poccuu, ,,Borrpocst icropun” 1994, Ne 8, s. 30-46;
B.A. Hemun, ocydapcmbennasn Iyma Poccuu (1906-1917): mexanusm ¢pynxyuonupobarnus, Moskwa 1996; tenze,
Bepxnssa nasama Poccuiickoii umnepuu. 1906-1917, Moskwa 2006; C.B. Maxapos, Cofem munucmpob Poccuiickol
umnepuu. 1857-1917: eocydapcmbenno-npabobuie npobaemsl, Sankt Petersbburg 2000, s. 43-134.
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stwowej z udziatem w jakimkolwiek ruchu opozycyjnym.

Do 1913 r. iloé¢ urzednikéw osiggneta 252,9 tys. Elita biurokratyczna stanowi-
fa bardzo waski krag w ktérym w lutym 1917 r. znajdowato sie 1112 oséb. W latach
1903-1917 w jej skladzie zachodzily pewne zmiany. Udzial szlachty dziedzicznej w
Radzie Paristwowej zmniejszyl sie z 97,6% do 83,5%, wsréd ministrow i gléwnozarza-
dzajacych - ze 100 do 71,4%, wérdd senatoréw - z 87,7 do 80,8%, wérdd towarzyszy
ministréw i dyrektoréw departamentéw - z 84,1 do 68,5%, wéréd gubernatoréw - ze
100 do 90,6%; zas udzial wilascicieli ziemskich zmniejszyl si¢ wéréd: cztonkéw Rady
Paristwowej - z 56,8 do 48,2%, ministréw i gtéwnozarzadzajacych - z 58,8 do 33,3%,
senatorow - z 48 do 35,5%, towarzyszy ministréw i dyrektoréw departamentéw - z
30,8 do 24,8%, gubernatoréw - z 70,8 do 56,2%. W tym okresie wzrosta liczba dygni-
tarzy z wyzszym wyksztalceniem: w Radzie Paristwowej - z 71,1 do 88,5%, ministréw
i gtéwnozarzadzajacych - z 70,6 do 95,2%, towarzyszy ministréw i dyrektoréw de-
partamentow - z 80 do 90,6%, ale jednoczeénie nieznacznie zmniejszyla si¢ w gronie
senatoréw - z 94,5 do 93% i gubernatoréw - z 65,9 do 57,8%.%

* k%

Wzrost biurokracji byt stala tendencja okresu imperium w historii Rosji ale
szczegoblnie dynamicznie proces ten przebiegal za panowania Piotra I, Aleksandra I i
Mikotaja I. W okresie po reformach, tempo wzrostu liczby urzednikéw aparatu parn-
stwowego spadlo, ale wraz z poczatkiem XX wieku znowu wzrosto. Do konica XVII
wieku na jeden tysigc ludzi przypadato 0,39 urzednika, w 1755 r. - 0,57, w 1796 r. -
0,57, w1857 r. - 2,01, w 1897 r. - 1,24, w 1913 r. - 1,63. Przy tym udzial urzednikéw w
ogolnej liczbie ludnosci byt mniej znaczacy, niz w rozwinietych krajach Europy. Jesli
w polowie XIX wieku na jeden tysigc mieszkaricow w Rosji przypadato 2.1 urzednika,
to w Wielkiej Brytanii - 4.1, a we Francji - 4.8.

Jednak udziat rosyjskiej biurokracji w spoleczenistwie nie wyjasniano jej licz-
ba. Jesli dla zachodnich panistw charakterystyczna byl innowacyjna droga rozwoju,
warunkach, sktad politycznej elity ktérej formuluja ekonomicznie dominujgce grupy
spoleczne, to w Rosji, dazacej po drodze mobilizacyjnej, podobna funkcje peinit kla-
sa urzednicza (stuzityj klass). Kryteriami, ktore okreslity biurokratyczng organizacje
wladzy, byta réznorodnosé rosyjskiego superetnosu i jego zachodnich sasiadéw, co
spowodowatlo koniecznoé¢ forsownego tempa rozwoju; ubéstwo kulturowo-cywili-
zacyjnego dziedzictwa; skrajnie ciezkie warunki demograficzne i klimatyczno-przy-
rodnicze i w zwiazku z tym niewielki produkt dodany; niekorzystne potozenie geo-
polityczne, koniecznoé¢ obrony przed stala grozba z zewnatrz i niewspétmierny do
ograniczonych materialnych mozliwosci kraju poziom wydatkéw wojennych; brak
kapitatéw, powodujacy nieuchronnosé stosowania mobilizacyjno-rozdzielczego sche-
matu wykorzystywania zasob6w.? Rosyjska biurokracja byla w sposéb szczegdlny

2 B.B. [Iy6ennos, C.B. Kysnkos, dz. cyt., s. 74-82; B.H. MupoHos, dz. cyt., s. 200; C.B. Kynnkos, Biopokpa-
muueckas sauma Poccuiickol umnepuu HakaHyHe nadeHus cmapoeo nopadka (1914-1917), Rjazan 2004, s. 437-443.

% O.B. l'aman-Tonyreuna, [Toaumuueckue aaumst Poccuu: Bexu ucmopuueckoi s36oaoyuu, Moskwa 2006, s.
22-39.
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zainteresowana w zachowaniu i rozszerzeniu kontroli nad gospodarka narodowa, po-
niewaz wzrost ekonomiczny sprzyjat zwiekszeniu jej sity politycznej i podwyzszeniu
poziomu dobrobytu.*

W Rosji dominowat charakterystyczny dla krajow Wschodu imperialny model
biurokracji z jej wieloszczeblowa hierarchia, niska efektywnoscia administracji, bra-
kiem kontroli ze strony spoteczefistwa, sktonnosciag do samowoli, rozwinietymi stosun-
kami nieformalnymi. W drugiej polowie XIX wieku pod wplywem reform Aleksandra
IT rozwinely sie niektére elementy racjonalnej biurokracji. Jednak ogélnie imperialny
model panowatl az do 1917 r., a w okresie sowieckim otrzymal on jeszcze nowe silne
impulsy. W zamian Tabeli o rangach pojawilo sie kryterium nomenklatury, co w pelni
wpisywalo sie w przyjeta tradycje, poniewaz system zarzadzania w Rosji byl zawsze,
niezaleznie ot ustroju panistwowo-politycznego, wariantem stuzby , wladcy”.?

Rosyjska administracja cierpiata na uniwersalne ulomnosci systemu biurokra-
tycznego: abstrahowaniem od czlowieka (przeksztalcanie problemu konkretnej osoby
w standardowa ,sprawe” ijej rozstrzygniecie wedtug przyjetego szablonu; rutyne (nie-
uzasadnione wydluzenie procedury rozpatrywania tej lub innej kwestii na rozlicznych
instancjach, nadmierne przywigzanie do nasladowania ustalonych regul i instrukcji na
szkode osiggania celéw polityki resortu); inercje (autonomiczny charakter organizacji
biurokratycznej, jej dazenie do obrony wiasnych intereséw, mozliwoé¢ funkcjonowa-
nia niezaleznego od postawionych przed nig zadan).

Biurokratyczne sfery w imperium wyréznialy sie wysokim stopniem skorum-
powania, wyrafinowana , kulturg fapéwkarstwa”. Sprzyjata temu centralistyczna or-
ganizacja aparatu parstwowego, wygodna dla zbiorowych, zorganizowanych nad-
uzy¢; nieadekwatnos¢ ideologii i psychologii monarchii absolutnej z wyobrazeniem
stuzby publicznej jako stuzby spoteczenistwu; permisywizm i nihilizm prawny wyso-
ko postawionych i znaczacych oséb, typowy dla $cisle reglamentowanej spoteczno-
Sci stanowej; brak mozliwosci zapewnienia przez panstwo odpowiedniego poziomu
wynagrodzenia za prace urzednikéw i pobtazanie wladz wobec naruszajacych prawo;
formowanie skladu sluzby przede wszystkim z przedstawicieli niesamodzielnych fi-
nansowo kregéw spolecznych, dazacych za kazda cene ,wyjé¢ na ludzi” (dorobi¢ sie);
zachowywanie zywej tradycji , kormlenija”, rozpuszczajacej urzednikéw, i pod wpty-
wem tej tradycji - tolerowanie przez spoleczenistwo tapéwkarzy?.

Interesujacy rosyjski fenomen stanowi stosunek spoteczeristwa do biurokraciji.
Na przestrzeni stuleci istniala gteboka wzajemna obcoé¢ struktur wiadzy i zarzadza-
nej ludnosci. W swiadomosci masowej elita panujaca zawsze byta odpowiedzialna
za wszelkie wstrzasy i niepowodzenia, ktére przechodzil kraj. Kazda nowa rzadowsq

2 J1.K. Poynmu, Ynpabaerue npomviuisenrocnivio 6 Poccuu: abmotommoe 2ocyoapcmbo u s3koHoMuueckoe pasbu-
mue, ,OrevectBerHast ucropusa” 1995, Ne 1, s. 119-134.

% A.B. O6omonckuit, bopokpamus 01s XXI Bexa? Modeau eocydapcmbennon cayxovi: Poccus, CILIA, Aneaus,
Abcmpaaus, Moskwa 2002, s. 31-33, 144.

% TocyoapcmBennasn cayxba (komniexcHbii 100x00): yuebHoe nocobue, Moskwa 2000, s. 78-81; J1.®. TTucaps-
xoBa, K ucmopuu 63amox 8 Poccuu (no mamepuaram «cexpemmoil kanyesspuu» ki. Toauyvinbix nepBot noaobumst
XIX 8.), ,OreuectBennasi mctopms” 2002, Ne 5, s. 47-48; [1.A. Penus, [loknocmuas npecmynuocms 8 nempoBe-
Koul Poccuu: ommouerue cobpemennuxob, [w] Cocaobus, uncmumymet u eocyoapcmbennasn 6aacms 6 Poccuu (Cpednue
Bexa u pannee Hoboe Bpems): Cooprux cmamett namamu axademuxa J1. B. Yepennuna, Moskwa 2010, s. 837-847.
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inicjatywe z goéry przyjmowano jedynie jako wroga interesom ludu. Idealem byt ob-
raz pasywnego biurokraty, nie podejmujacego zadnych inicjatyw i przysparzajacego
zmartwien postronnym. Jednak niedowierzanie a nawet nienawis¢ do urzednikéw
wigzata sie z oczekiwaniem jakichkolwiek dobrodziejstw jedynie ,z géry”. Charakte-
rystycznym rysem mentalnosci rosyjskiego poddanego byta jawna ,sakralizacja” wia-
dzy”, wiara w jej bezgraniczne mozliwosci.

Samodzierzawie zawsze wyraznie uswiadamiato sobie rosnaca site i wptywy
biurokracji. Dlatego , wladza zwierzchnia” starala sie, czesto bezskutecznie, kontrolo-
wacé swdj aparat wykonawczy, ktéry coraz bardziej nabierat samodzielnego znaczenia
i wystepowal w roli jej podstawowej podpory. Szczegdlnie podziat biurokracji, czes¢
ktorej przeszta do opozycji wobec samodzierzawia, doprowadzit w 1917 r. do szybkie-
go rozpadu monarchii. Jej los zostat rozstrzygniety nie przez powstajace masy ludno-
Sci, a w waskim kregu politykéw i wojskowych.”

¥ C.B. Kynmukos, dz. cyt., s. 393-401; O.B. Taman-T'onytBuHa, dz. cyt., s. 5.
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Summary

Valeriy Leonidovich Stepanov

Bureaucracy in the pre-revolution Russia - the main stages and development trends
from the 17 to the beginning of the 20" century

The study constitutes a balanced synthesis of research on the Russian bureaucracy,
in the understanding of the civil service class, the growth of which was a permanent
trend of the imperial period in the history of Russia. This process took a particularly
active course during the reigns of Peter I, Alexander I, and Nicholas I, still, the pro-
portion of officials in the population was less significant than in developed European
countries. Nevertheless, the numerical amount of Russian bureaucracy does not pro-
vide an explanation for its role in the society. If western countries were characterized
by the innovative way of development, the conditions of which, and the political com-
position of were are formed by the economically dominant social groups, then in Rus-
sia, chose the motivation way, the similar function was performed by the civil service
class (sluzhilyy klass). In Russia, the imperial model of bureaucracy that prevailed was
characteristic for the Eastern countries, and it was characterized by the multi-level hi-
erarchy, low administration efficiency, lack of the society’s control over it, its tendency
of lawlessness, and a complex network of informal relations. The bureaucratic spheres
of the empire were marked by the high corruption level and the refined “culture of
bribery”. The society’s attitude towards the bureaucracy is an interesting Russian phe-
nomenon, that is every new initiative of the government was treated as adverse to the
people’s interests.
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