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1. Przez samorzad szlachecki nalezy rozumie¢ zesp6l uprawnien w sferze
wykonawczo-administracyjnej, realizowanych gléwnie (ale nie wylacznie) przez
scjmiki ziemskie, uprawnien do samodzielnego i w zasadzie niezaleznego
dccydowania przez obywateli-szlachtg o swoich sprawach. Pamigtaé przy tym
nalezy, z¢ gdy dzis méwimy o samorzadzie i jego istocie, to stosujemy
wspodlczesna nam terminologi¢ i przykladamy wspoélczesne nam spojrzenie
prawnika do dawnych sytuacji. O ile instytucji i rozwiazan samorzadowych
poszukiwa¢ mozna od starozytnosci, o tyle jednak nie byly one §wiadomymi
konstrukcjami prawnymi i politycznymi, ale wynikaly z potrzeb zycia,
z doswiadczen praktyki.

Litcratura fachowa jest wystarczajaco bogata, by uznaé dzieje instytuciji
samorzadowych (zwlaszcza sejmiku) za w zasadzie znane. Totez poniisze
uwagi nic begda proba omawiania funkcjonowania samorzadu, nie beda
opisem jego instytucji, ale proba zastanowienia si¢ nad warunkami rozwoju
samorzadu szlacheckiego w szeroko rozumianym ustroju prawno-politycznym
Rzeczypospolite;.

2. Dajacy udzial w sprawowaniu wladzy samorzad stanowi instytucje lepiej
rozwinigta w warunkach nowoczesnego panstwa liberalnego, kiedy to poddany
zmienia si¢ w obywatela ze wszystkimi taczacymi si¢ z tym konsekwencjami. Tg
jednak ewolucj¢ polskie spoleczenistwo szlacheckie przeszto o kilka wiekdw
weczesniej anizeli w innych krajach starego kontynentu; przeksztalcenie panstwa
polskiego w rzecz pospolita — publiczng rzecz stanu szlacheckiego stworzylo
mozliwosci uksztaltowania si¢ i rozwoju takze szlacheckiego samorzadu.

Moze wigc powstaé pytanie, dlaczego na pelny rozwdj samorzadu
przyszlo czckaé w istocie dosé dlugo, bo az sto kilkadziesiat lat, tj. do XVII w.,
nawet do drugiej jego polowy. Dlaczego tak si¢ stalo, skoro demokracja
szlachecka funkcjonowala juz co najmniej od samego poczatku XVI stulecia,
a chyba nawet od polowy wieku poprzedniego.
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Zauwazmy, ze u schytku XV i w XVI w., zwlaszcza w pierwszej potowie
tegoz stulecia, znajdujacy sie we wzglednej wewnetrznej rOwnowadze politycz-
nej stan szlachecki byt zajety zarowno konczeniem skutecznie prowadzonej
eliminacji mieszczanstwa z Zycia politycznego, jak tez walka w tiojkacie:
szlachta srednia — magnateria — krol. W tej walce mogt jeszcze wowczas
zwycigzy¢ kazdy ze zjednoczonych blokow, stawka za$ bylo opanowanie
instytucji ogolnopanstwowych i w konsekwencji nie tylko umocnienie pozycji
politycznej i spolecznej danej grupy wewnatrz stanu szlacheckiego, lecz wrecz
objecie wladzy. Taka walka musiala si¢ odbywac¢ na szczeblu centralnym, tj.
centralnych instytucji panstwa. Samorzad lokalny, ktOrego istota jest
zalatwianie stosunkowo drobnych spraw miejscowych, nie mogl odgrywac
w owych zmaganiach roli istotnej, a wigc pozostal na uboczu zainteresowan.
Konstytucja nihil novi stanowi¢ moze tylko jeden z przykladow.

Kiedy po przejSciowych szesnastowiecznych sukcesach szlachty sredniej
magnateria krok za krokiem opanowywala centralne instytucje parstwowe,
wypierajac stamtad ubozsze grupy stanu szlacheckiego, w XVII w., a zvlaszcza
w drugiej jego polowie, stopniowo powstawaly warunki jakosciowo zupelnie
nowe. Wydaje si¢, ze nalezaloby je postrzega¢ w dwoch plaszczyznact. Jedna,
to opisywana juz w literaturze naukowej blokada w funkcjorowaniu
niektorych instytucji centralnych (sejmu), ze wszystkimi dalszymi, a znanymi
konsekwencjami; w szczegoOlnosci blokada instytucji centralnych lgicznie
uruchamiala instytucje lokalne. Mozna sadzi¢, ze istnial takze drug aspekt
problemu, niezbyt dostrzegany na tle spektakularnego zjawiska postgpujacego
upadku sejmu: po utracie pozycji ,na gorze” aktywno$¢ szlachty sredniej
kierowala si¢ ku instytucjom demokratycznym ,na dole”.

Zwazywszy, ze instytucje takie byly — w pordwnaniu do cenralnych
— slabo wyksztalcone, nastgpowalo faktyczne ich tworzenie lub przysajmnie;j
rozszerzanie kompetencji oraz form dzialania. Ta droga — nieswiadomie
— rozszerzano demokracj¢ szlachecka w Polsce, a moze lepiej byloby
powicdzie¢, ze kierowano demokracj¢ na nowa plaszczyzng czialania
— ku samorzadowi terytorialnemu. Badacze zagadnienia zgodni sa codo tego,
ze sfera samorzadowa stala si¢ dziedzing dzialalnosci i aktywnosci szlachty
$§redniej’.

Wskazane okolicznosci zadecydowaly o opoOznieniu rozwoju sanorzadu
szlacheckiego w stosunku do czasu narodzin demokracji szlacheckiej w Polsce.

Nie od rzeczy bedzie jeszcze zasygnalizowac, ze rozwdj samorzadi musiat
sie laczy¢ z erozja prerogatyw krolewskich w sferze wykonawczej, jedynej jaka
jeszcze w sporym zakresie krolowi na przetomie XVI i XVII w. pozosala. Nie
chodzi w tym miejscu o rozstrzyganie, co bylo przyczyna, a co slutkiem.
Faktem jest, ze owo uszczuplanie uprawnien krdla na rzecz sanorzadu

' A. Litynski, Szlachecki samorzqd gospodarczy w Malopolsce (1606-1717), Katowce 1974, s.
109-111; W. Kriegseisen, Samorzqd szlachecki w Malopolsce w latach 1669-1717, Warsawa 1989,
s. 51-52, 65; zob. tez A. Przybo$, Sejmik wojewidztwa krakowskiego w czasah saskich
(1697-1763), Krakow 1981, s. 158.
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szlacheckiego lezalo w sferze permanentnego konfliktu inter maiestatem et
libertatem. Przyklad urzedu starosty i przejmowania jego obowiazkow (np.
policyjnych) przez samorzad ziemski nalezy do szczegdlnie wyraznych, nieza-
leznie od faktu, iz upadek niegdysiejszego ramienia krdlewskiego byl
wczesniejszy anizeli rozwdj samorzadu. Efekt rozwoju samorzadu byt zgodny
z ogblnymi tendencjami w lonie calego stanu szlacheckiego, co 6wczesnie nie
moglo nie by¢ bez znaczenia.

3. Bez samorzadu demokracja wydaje si¢ by¢é ulomna, niepelna. Skoro
pelny rozwdj samorzadu szlacheckiego przypada dopiero na czasy poczawszy
od XVII w., a wyrazniej nawet od drugiej polowy tego stulecia, to nalezaloby
sobie zada¢ pytanie, jak w tym Swietle przedstawia si¢ sprawa demokracji
szlacheckiej? Czyzby o pelnej demokracji szlacheckiej mozna bylo mowic
dopiero po potowie XVII w.? Kldci si¢ to z naszymi wyobrazeniami o funk-
cjonowaniu panstwa, istotnie odmiennym w XVI w. i w sto — sto pigcdziesiat
lat pozniej.

Zauwazmy przy tym, iz w dobie reform w czasach stanistawowskich
terytorialny samorzad szlachecki ulegal dalszemu ograniczeniu. Wigcej nawet:
wyraznie ulegla ograniczeniu demokracja przez ograniczenia rzeczowe sa-
morzadu oraz usuwanie nieposesjonatow z sejmikow. Zwlaszcza ten ostatni
zabieg przyczynil si¢ do usprawnienia funkcjonowania instytucji panstwowych
i tym samym samego panstwa. Co zas najbardziej paradoksalne, usuwanie
nieposesjonatow (czyli zabieg antydemokratyczny) miato na celu przywrdcenie
demokracji i wydaje sig, ze cel ten spelnialo. Owa sprzeczno$¢ wewngtrzna
widzieli Owczesni i poszukiwali odpowiedniego uzasadnienia teoretycznego.
Franciszek Mielzynski, posel poznanski, na sesji sejmowej 2511791 r. mowik:
,Daleka jest roznica migdzy polityczna a cywilna szlachcica wolnoscia.
Cywilna ubezpieczajaca osob¢ i majatek wystarcza do uszczesliwienia
czlowieka; polityczna temu tylko stuzy¢ powinna, kto przez $wiatlo i majatek
w stanie jest wykonywania onej bez zawislosci od kogozkolwiek. Inaczej taz
wolnos¢ polityczna w reku ciemnego albo ubogiego, ktory i w zdaniu
i w utrzymywaniu potrzeb zycia zawistym od kogozkolwiek by¢ musi, staje si¢
tylko narzedziem przeciw niemu samemu, narzedziem deptajacych wspoloby-
watelskie swobody tyrandw, narzgdziem nieladu i nieszcz¢Scia krajowego™
Za$ poset nurski, Szczepan Zambrzycki, w tym samym czasie powiedzial
w sejmie: , Kto si¢ szlachcicem urodzil, nie idzie za tym, aby z samego
szlachectwa mial prawo obrad; zachodzi roznica majacych od nie majacych
posesje, ktora bynajmniej wolnosci i rownosci nie tyka, ale zaradzania o losie
Ojczyzny posesjonatom tylko daje prawo™>. Nie po raz pierwszy okazalo sig, ze

2 Diariusz sejnu ordynaryjnego pod zwiqzkiem konfederacji generalnej Obojga Narodow
w podwdjnym posiow sklaar;ie zgromadzonego w Warszawie od dnia 16 grudnia roku 1790, wyd. A.
Siarczynski, cz. 2, Warszawa 1791, s. 214,

3 Ibid., 8. 203; Dziennik czynnosci sejmu gléwnego ordynaryjnego warszawskiego pod zwiqzkiem
konfederacji Obojga Narodow agitujqcego sie 1791, b.m.d., bez paginacji, sesja 375 z 2411791 r.
W toku tejze dyskusji Tomasz Wawrzecki, poset brastawski, przyszly naczelnik insurekcji po
Koéciuszce, odpowiadajac powotujacym si¢ na szlachecka aequalitas mowil: ,,szlachcic nie jest to
jedno, co obywatel kazdy”; wprawdzie szlachcic w Rzeczypospolitej ma prawo do wolnosci
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demokracja nie nalezy do ustrojow o sprawnym funkcjonowaniu, co jednak nie
upowaznia bynajmniej do wniosku — tak che¢tnie dawniej wyciaganego
— o przyczynach upadku tkwiacych wlasnie w demokracji i liberalizmie.
Przecza temu choéby nowsze dzieje Anglii czy Standéw Zjednoczonych.

Jak wiadomo, tylko teoretycznie i formalnie system polityczny i panstwowy
w Polsce funkcjonowal tak samo w drugiej polowie XVI w. i w sto lat pdzniej.
W rzeczywistosci roznice byly znaczne, ale byly to réznice gldownie w praktyce,
a nie w prawie. W XVII w. prawo nadal tworzylo demokratyczne instytucje
i rozwiazania, a nickiedy nawet je dalej w szczegélach rozwijalo, ale to samo
prawo nie potrafilo demokracji zapewni¢ w realiach. Dobrze widzieli to
Odwczeéni, nieraz ubolewajac nad sytuacja. Gdy przyszlo do zasadniczych
i gruntownych reform po 1764 r., 6wczesni umieli wyciagna¢ z niej wnioski.
Republikanscy teoretycy i praktycy wraz z zabiegami a nawet walka o umiesz-
czenie organdw demokracji bezposredniej (sejmikow) na szczytach hierarchii
organéw wladzy, w istocie nawet ponad sejmem (bo na nich si¢ najlepiej wola
narodu szlacheckiego wyraza)*, rownolegle akceptowali (a niektorzy wrecz o to
walczyli) ograniczanie demokracji w drodze rugowania z sejmikow szlachty
nieposiadajacej. Byl to sposdb na przywrdcenie, a moze lepiej: naprawienie,
demokracji.

Jedli uznaé za trafne, Zze pelna demokracja wymaga funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, to moze nieco inaczej nalezaloby spojrze¢ na dobg
zwang niekiedy oligarchia magnacka, kiedy to samorzad stanu szlacheckiego
doszedl do najpelniejszego rozwoju osiagajac swoje apogeum, co nie przeczy
uznawanemu powszechnie pogladowi, z¢ w owych czasach inne elementy
szlacheckiej demokracji w praktyce ulegly popsuciu. Asynchronizm rozwoju
samorzadu wzgledem sprawnosci, nowoczesnosci instytucji panstwowych
i calego panstwa sklania wigc do postawienia pytania: czy demokracja jest
najlepszym z ustrojow? Odpowiedz zalezy od hierarchii wartosci respondenta:
czy na szczycie hierarchii bedzie sila panstwa, czy tez prawa i wolnosci
obywateli.

4. Zespol uprawnien stanowiacych istotg samorzadu, stwarzajacych formy
i mozliwoéci udzialu czlowieka (obywatela) w sprawowaniu wladzy, czyli
stanowiacych element demokracji, sklania do spojrzenia na samorzad od
strony praw politycznych czlowicka (obywatela).

Zauwazmy, ze w europejskiej kulturze politycznej mys$l stawiajaca na
piedestale prawa i wolnosci cztowieka pojawila si¢ (czy moze lepiej: stala si¢
dominujaca wéréd filozofow) dopiero w Oswieceniu, a wigc gdy Rzeczpospolita

i réwnodci, ale ,,obywatelem za§ nie szlachectwo, ale posesja czyni”. Diariusz sejmu..., cz. 2, s.
195-196; Dziennik czynnosci..., sesja 375 z 2411791 r. Zob. A. Litynaski, Sejmiki ziemskie
1764-1793. Dzieje reformy, Katowice 1988, s. 119; tenze: Problem prawa nieposesjonatow do
sejmikowania w dyskusji na forum Sejmu Czteroletniego, w: Cztery lata nadziei. 200 rocznica Sejmu
Wielkiego, praca zbiorowa, Katowice 1988, s. 61 i n; zob. tez Archiwum Gléwne Akt Dawnych
w Warszawie (dalej: AGAD), Akta Sejmu Czteroletniego, t. 5, k. 376, t. 11, k. 242,

4 Zob. A. Litynski, Sejmiki ziemskie..., s. 79-81, passim; patrz takze J. Michalski, Z pro-
blematyki republikarskiego nurtu w polskiej reformatorskiej mysli politycznej w XVIII wieku,
JJKwart. Hist”, 2, 1983, s. 333 i n.
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znikala z mapy Europy. Ale przeciez wowczas, gdy prawnonaturalne koncepcije
ukute w gabinetach filozofow przetwarzano na polityczny jezyk amerykanskiej
Deklaracji niepodlegilosci oraz francuskiej Deklaracji praw czlowieka i obywate-
la, jakze wiele z tych zasad znano i realizowano w Polsce co najmniej od ponad
dwustu lat, a niektore nawet znacznie dluzej (neminem captivabimus). Wystar-
czy punkt po punkcie przeanalizowaé francuska Deklaracje praw, pordwnujac
jej stwierdzenia z prawem i tradycjami polskimi. Poroéwnanie wypadnie
zaskakujaco dobrze dla stosunkéw polskich, ale — oczywiscie — z jednym
zasadniczym zastrzezeniem: chodzi o feudalne ograniczenia podmiotowe,
bardzo istotne dla sprawy, chociaz nieuniknione, zwazywszy czasy, gdy
powstawaly.

Samorzad nie byl traktowany jako efekt praw politycznych obywate-
li-szlachty, przynajmniej w ujg¢ciu teoretycznym. Zabraklo idei samorzadu
wéréd czolowego systemu wartosci i wérod wolnosci szlacheckich. Trzeba sig
jednak zastrzec, ze w ogole idea samorzadu w naszym dzisiejszym rozumieniu
nic byla dwczesnie wsrdd szlachty uswiadamiana; nie postugiwano si¢ zreszta
nawet ta nazwa, ktora w jezyku polskim pojawi si¢ w XIX w. W rezultacie do
czasOw najnowszych praw samorzadowych nie lokowano wsrod praw politycz-
nych obywateli. Nie traktowano koncepcji samorzadu jako czgsci szlacheckich
wolnosci po prostu dlatego, ze takiej koncepcji nie bylo lub przynajmniej jej
sobie nie uswiadamiano.

Trudno jednak sobie wyobrazic, by tak wazny dla szlachty element Zycia
publicznego zupelnie nie znajdowal odzwierciedlenia w my§li politycznej
i prawnej. Kwestia byla po prostu rozdrobniona na bardziej szczegdlowe
uprawnienia szlachty, w sumie skladajace si¢ na zespo! uprawnien sa-
morzadowych.

Najwazniejsze problemy byly juz w literaturze fachowej omawiane, takze ja
o nich pisalem, wigc tylko krotko o najistotniejszych, tym bardziej, ze do dzi$
budza one niejakie watpliwosci. Wérod postrzeganych przez szlachtg¢ upraw-
nic, skladajacych si¢ na samorzad, byly trzy gldéwne zagadnienia: a wigc
przede wszystkim kwestia szlacheckiej swobody radzenia i decydowania
o swoich sprawach; po wtore, wynikajacy stad problem zakresu rzeczowego
obrad; trzecia kwestia, to moznos§¢ samorzutnego, swobodnego gromadzenia
si¢ celem przeprowadzenia obrad. Nalezaloby przy tym odrozniac czasy zwykle
od nadzwyczajnych, w rodzaju bezkrolewi, konfederacji, walk domowych lub
zewngtrznych.

Skonstatowaé nalezy, ze zaden z wymienionych elementow nie byl wyraznie
zapisany w prawie stanowionym, nie znalazt si¢ wsrdd praw kardynalnych ani
w XVI stuleciu, tj. u progu okresu objgtego niniejszymi rozwazaniami, ani tez
wsréd praw kardynalnych sprecyzowanych w latach sze$édziesiatych i siedem-
dziesiatych XVIII w. Z owego braku nic jeszcze nie wynika, jeSli w ogole
brakiem mozna nazwaé milczenie prawa stanowionego owych czaséw. Przeciez
z trzech najbardziej podstawowych ,Zrenic” szlacheckich wolnosci (aequalitas,
liberum veto, wolna elekcja) tylko jedna znalazta wyrazna podstawg i expressis
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verbis sformulowanie ustawowe. Nie przeszkadzalo to, by inne nie pozostawaly
w sferze teoretycznych dywagacji, ale odgrywaly jakze istotna rol¢ w politycz-
nej rzeczywistosci.

Nie miejsce tu na przeprowadzanie dowoddw prawa, praktyki oraz
$wiadomosci prawnej Owczesnych we wszystkich wymienionych sprawach,
totez — odsylajac do wzmiankowanej literatury fachowej — pozostaje
ograniczenie si¢ do postawienia tez. W pierwszej kwestii — swobody radzenia
i decydowania — nalezy udzieli¢ odpowiedzi pozytywnej, przynajmniej w od-
niesieniu do XVII i XVIII w.: jesli juz obywatele-szlachta zgromadzili si¢
legalnie w jakim$ celu, to mieli swobod¢ obradowania pro domo sua.
Szczegdlnie dotyczylo to sejmiku, jako ze sejmik to zawsze bylo praw i swobdd
domicilium, na ktorym szlachcic mégt radzi¢ o sprawach swoich, swojej ziemi
(wojewddztwa)®. Wydaje si¢ to wynikaé z ogélnego pojmowania istoty szlache-
ckich wolnosci, panstwa w ktorym wszystko co nie jest zabronione, jest
dozwolone, czyli w istocie z cech panstwa liberalnego, z ograniczeniem
— oczywiscie — do stanu szlacheckiego. Skoro szlachcic polski nie byt nic
winien swojemu krolowi, poza tytulem na pozwie, dwoma groszami z lanu
i pospolitym ruszeniem, to trudno bylo dostrzec uzasadnienie dla tamowania
wolnosci obrad. Musiala si¢ ona jawic jako fragment szerszego prawa wolnego
glosu, przez szlachte pieczolowicie pielggnowanego i strzezonego. Glos wolny
na sejmikach znalazl si¢ ostatecznie (w latach Sejmu Czteroletniego) wéréd
ustawowo zagwarantowanych praw kardynalnych.

Moino$¢ obradowania nie oznaczala jednak moznosci decydowania
w kazdej sytuacji. W tym celu powinny byly by¢ zachowane odpowiednie
formy prawne, by ustalenia obradujacych posiadaly stosowna moc prawna.
Wyraznie odmawiano mocy prawnej zgromadzeniom innym anizeli sejmiki,
a przypadki odmienne traktowane byly jako abusus, naduiycie prawa.

Druga z podniesionych kwestii — zakres rzeczowy obrad sejmikowych
— budzila sporo wahaf i watpliwosci w toku ksztaltowania si¢ praktyki
samorzadowej, a to wobec braku prawa stanowionego, a tym samym nieokre-
$lonosci, nicjasnoéci prawa. Owe watpliwosci 6wczesnych wydaja si¢ wynikaé
nie tyle z niepewnoéci co do zasady, czy w ogdle wolno obradowac i decydo-
waé o danej kwestii, co z postgpujacego pomieszania problematyki sa-
morzadowej z panstwowa, z zupelnie niejasnej linii podzialu migdzy sprawy
sejmikowe a sejmowe. Wahania wiazaly si¢ glownie z coraz wyrazniejszym
wkraczaniem organéw samorzadowych w sfery poprzednio nalezace do kom-
petencji innych organéw, zwlaszcza sejmu.

Wprawdzie ewolucja dlugo postgpowala w kierunku zwigkszania samo-
dzielnosci organéw samorzadowych i — jak uwazam — wyksztalcila ostatecz-
nie przekonanie o wszechkompetencji sejmikéw, o mozZnosci zajgcia sig przez

5 Rkps BU Wroct., Akc. 1949/438, s. 627; B. Chmiclowski, Nowe Ateny, Krakow 1938, s. 347.
Prawo obradowania odnosilo si¢ przy tym nie tylko do sejmiku, ale do wszelkich egalnych
zgromadzen szlachty, np. na rokach, popisach i in. Zob. S. Plaza, Sejmiki i zjazdy sidacheckie

wojewddztw poznarskiego i kaliskiego. Ustrdj i funkcjonowanie (1572-1632), Warszawa-Krakow
1984, s. 68—69.
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nie praktycznie kazdg sprawa, to jednak nie wyksztalcila bynajmniej uzasad-
nionego przekonania o nadrzednosci sejmikow nad sejmem, chociaz niewiele
do tego brakowalo. Jak niewiele i jak dlugo wzmiankowana ewolucja
post¢powala, nicch Swiadczy fakt, ze przeciez w kilkadziesiat lat po radykal-
nym ucigciu i ograniczeniu prawnym kompetencji i roli sejmikow (1717),
w latach Sejmu Czteroletniego czolowi publicysci — Kollataj, Staszic — oraz
gldwni przedstawiciele antykrolewskiej opozycji, z Ignacym Potockim na czele
— bardzo dlugo i skutecznie lansowali projekty reformatorskie konstruujgce
przewage sejmikOw nad sejmami: postowie mieli by¢é zwigzani instrukcjami,
a uchwaly sejmowe zapadalyby wigkszoscia instrukcji. Jak wiadomo, owe
republikanskie koncepcje trafity do projektow nowej formy rzadu, a od-
stawione zostaly niemal w ostatniej chwili na rzecz idei monarchii konstytucyj-
ncj przede wszystkim dlatego, iz bardziej nadawaly si¢ na program stronnictwa
opozycyjnego niz dzierzacego wladzg¢, do czego doszlo po zawarciu sojuszu
z krolem. Oczywiscie, chodzilo wowczas nie o kwestie samorzadowej natury,
ale o zlozenie cigzaru suwerennosci stanu szlacheckiego w regce organu — jak
uwazano — bardziej demokratycznego, jakim byly sejmiki.

Co do trzeciej kwestii, moznoséci samorzutnego gromadzenia si¢ szlachty
w cclu przeprowadzenia obrad, to wypowiadalem si¢ juz na ten temat®
i w zasadzie podtrzymuj¢ poglad, ze w zwyklym czasie szlachta nie posiadala
prawa samorzutnego gromadzenia si¢, a prawo zwolywania zgromadzen
publicznych, w tym samorzadowych, przystugiwalo centralnym wladzom
Rzeczypospolitej — krolowi oraz sejmowi. Liczne odstgpstwa w praktyce zycia
politycznego nie przeczyly zasadzie prawnej, ale stanowily wyraz obnizenia roli
i prestizu organdw centralnych panstwa; dziato si¢ tak jedynie via facti. Inaczej
bylo w okresach nadzwyczajnych, podczas skonfederowania ziem, kiedy to
— uwazano — kazde wojewddztwo ,,ius maiestaticum przy sobie ma” i tym
samym moze sobie zjazdy stanowiC. I to nie bylo przeciez wyraznie w prawie
stanowionym przepisane, ale wynikalo dla szlachty z podstawowych zasad
ustrojowych.

Wskazana sytuacja prawna kloci si¢ z naszymi dzisiejszymi wyobrazeniami
o zasadach funkcjonowania samorzadu, dla ktorego prawidlowosci niezbgdne
jest samodzielne decydowanie o zebraniu si¢ organu samorzadowego. Rzecz
w tym, zec prawo uksztaltowalo wspomniang zasad¢ niesamodzielnosci ziem
w zwolywaniu sejmikow wezesniej anizeli w pelni rozwinal si¢ samorzad ziemski,
najpozniej w XVI w. Kiedy za$ ksztaltowal si¢ szlachecki samorzad ziemski,
sejmik na dlugo stal si¢ jedynym jego organem, bo tez byla to jedyna instytucja
szlachecka, ktéra mogla terytorialne zadania samorzadowe wypelniaé. Tyle
tylko, ze poprzednio, kiedy utrwalaly si¢ reguly zwolywania sejmikow, byly one
przede wszystkim elementami ogélnopolskiego systemu parlamentarnego, a nie
cialem samorzadowym. Do§¢ logiczne przeto bylo utrzymanie uprawnienia
zwolywania zgromadzen sejmikowych przez najwyzsze wladze Rzeczypospolite;.

¢ A. Litynski, Problem szlacheckiego prawa zgromadzen ziemskich w Polsce w XVII i XVIIT
wieku, ,,Czasop. Prawno-Hist.”, 1, 1974, s. 175 i n.
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Zauwazmy, ze potrzeby praktyki powodowaly ewolucj¢ w kierunku zgod-
nym 2z naszymi dzisiejszymi wyobrazeniami co do praw organdow sa-
morzadowych do samodzielnego decydowania o potrzebie zebrania si¢. Bo
czymze byla limita sejmikowa’, jesli nie efektem naturalnej tendencji do
uniezaleznienia organu samorzadowego od wladz centralnych? A przeciez nie
byl to jedyny sposob emancypacji, bo w tym samym kierunku szla praktyka
stabilizujaca narady samorzadowe w stalych i tym samym niezaleznych od
zwolania terminach, czyli uksztaltowanie si¢ tzw. sejmiku gospodarskiego.
Natomiast inne niz sejmik organy samorzadowe powstaly szczegdlnie pdzno,
bo juz w okresie apogeum rozwoju samorzadu.

Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze zywy i pelny rozwoj samorzadu nastapit
wzglednie p6zno w porownaniu do innych instytucji demokratycznego Zycia
publicznego, rozwdj zas organdw i form dzialania samorzadu ziemskiego byt
jeszcze pOzniejszy i ksztaltowal si¢ zywiotowo juz w toku prac samorzadowych.
Samorzad przejal instytucje w zasadzie nie swoje i przystosowywal je do
swoich potrzeb, calkowicie wlasne ksztaltujac p6zno i skromnie oraz tylko
w zakresie uzupelniajacym wzglgdem sejmikow, a mianowicie organy wykona-
wcze sejmikow.

W swiadomos$ci prawnej Owczesnych tkwily podstawowe elementy
skladajace si¢ na uprawnienia samorzadowe. Miescily si¢ one logicznie
w uznawanym systemie wartosci polityczno-prawnych, a w konsekwencji
w ustroju Rzeczypospolitej. Liberalizm szlacheckiego panstwa korespondowal
z wyobrazeniami o prawie (nieznacznie tylko ograniczonym) do samo-
zarzadzania szlachty swoimi sprawami Bylo to prawo szlachcica-obywatela.

5. Omawiajac kwestie samorzadowe nie sposéb ominaé sprawy umiejsco-
wienia samorzadu w strukturach panstwowych, sprawy relacji migdzy organa-
mi samorzadowymi a innymi organami panstwowymi. Nalezaloby przypom-
nie¢, iz decentralizacja polskiego modelu panstwa nastapita via facti i w rezulta-
cie nie doszlo do wypracowania form i dostatecznie wyraznych zasad zharmo-
nizowania systemu lokalnych wladz samorzadowych i centralnych wladz
pafstwowych, co zwlaszcza dotyczy sejmu i sejmikow. W szczegdlnosci
zabraklo $cistego rozgraniczenia kompetencji oraz okreslenia sfer odpowiedzia-
Inosci. Powtorze tu jednak swoj dawniej uzasadniany poglad, iz decentralizacja
ustroju Rzeczypospolitej nie posungla si¢ tak daleko, by mozna bylo méwié
o pelnej autonomii wojewddztw. Wprawdzie rzeczywisto$¢ bezpoérednio przed
1717 r. zblizala si¢ do sytuacji autonomicznosci ziem (wojewddztw), to jednak
w istocie zawsze pozostawala w zakresie szerokiego samorzadu. Tym samym
trudno méwié o federacji wojewddztw (ziem) w znaczeniu prawnym®.

Koncepcje autonomiczno-federacyjne, juz $wiadomie konstruowane, poja-
wily sie u schylku Rzeczypospolitej, w toku tworzenia jakze rozmaitych

7 Zob. H. Olszewski, Praktyka limitowania sejmikow, ,,Czasop. Prawno-Hist.” 1961, 1, s. 23
i n; tenze, Sejm Rzeczypospolitej epoki oligarchii 1652-1763. Prawo—praktyka—teoria-programy,
Poznan 1966, s. 78-81.

% A. Litynski, O reformach sejmikowania w latach 1764-1793, ,,Czasop. Prawno-Hist.”, 2, 1985,
s. 262; tenze, O modelu monografii sejmiku, ibid., 1985, 1, s. 155-156.
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programow republikanskich. Jak wspomniano, prezentowali i lansowali
je zaréwno Kollataj i Staszic, jak tez Ignacy Potocki, a najbardziej
skrajnie Stanistaw Szczgsny Potocki. Ten ostatni — jak wiadomo — zakladal
w ogole likwidacj¢ monarchii i zastapienie krola prezydentami zmieniajacymi
si¢ w krotkich odstgpach czasu, przy czym kazda z trzech sfederowanych
prowincji mialaby wlasny skarb, wojsko i witadz¢ wykonawcza. Do realizacji
zadnej z koncepcji nie doszto, z przyczyn zreszta tak rdznych, jak
same pomysly.

Jedli chodzi natomiast o relacje migdzy szlacheckim samorzadem ziemskim
a terenowymi organami wykonawczo-administracyjnymi 6wczesnego panstwa,
to kwestia rysuje si¢ o tyle prosciej, ze tych drugich — poza urz¢dem starosty
— w czasach nowozytnych zawsze brakowalo, w sensie nowoczesnego systemu
instytucji o okreslonych zadaniach, podporzadkowaniu, odpowiedzialnosci za
wykonywane obowiazki. Kiedy na 6w niedostatek nalozyla si¢ na przetomie
XVI i XVII w. ostateczna degradacja ostatniego organu administracyjnego,
starosty, samorzad terytorialny startowal do swoich zadan w warunkach
faktycznej niemal pustki w terenowej administracji. Oczywiscie, byla to pustka
w sensie merytorycznym, w sensie nie przystosowania do wypelniania zadan
nowozytnej administracji panstwa, a nie w sensie nie istnienia mniej czy
bardziej tytularnych urzednikow. W tej sytuacji szczegolnie szybko i latwo
samorzad terytorialny przejat calos¢ przed 1717 r., a niemal calosé po tej dacie,
spraw nalezacych w terenie do wtadzy wykonawczej.

Wzmiankowany proces byl potrojnie ulatwiony: 1) samorzad, to sfera
wladzy wykonawczej i wlasnie w nowoczesnych rozwiazaniach, nam
wspolczesnych, regula jest powierzanie samorzadowi tzw. sfery poruczonej
administracji panstwowej. W Polsce dzialo si¢ to zywiolowo; 2) ulatwienie
wynikalo ze wzmiankowanego nie przystosowania polskiego systemu urzg¢dni-
czego do zadan nowozytnego panstwa; 3) ale najistotniejsze, ze fundamentem
warunkujacym skuteczne dzialanie panstwa byl w sferze administracyj-
no-wykonawczej oczywiscie system skarbowy wraz z administracja skarbowa.
Zwazywszy za$, ze ogromna wigkszos¢ dochodow owczesnej Polski, podobnie
jak i gdzie indziej w Europie, byla przeznaczona na wojsko, zaraz na
drugim miejscu postawi¢ przyjdzie administracj¢ wojskowosci. Cechujacy
si¢ wolnoscig podatkowa szlachty system skarbowy Rzeczypospolitej zawieral
w sobie ogromne mozliwosci wlaczenia si¢ szlacheckiego samorzadu do
wspoldecydowania zarowno w kwestiach samej skarbowosci, jak tez ad-
ministracji skarbowej. To ostatnie ulatwial brak stalych organéw administracji
skarbu panstwa.

Kiedy u progu XVII w. samorzad ziemski coraz bardziej zdecydowanie
zaczal wkraczaé w dziedzing skarbu i administrowania skarbowoscia, wolno$¢
podatkowa nie byla przeciez nowoscia. Jej ponad dwuwiekowe istnienie
— w zasadzie bez wlaczania sig (stalego) najnizszych organow szlacheckich do
systemu skarbowego — dowodzi, Zze zjawisko samorzadowego wspoéldecydo-
wania w sprawach skarbowych nie bylo niezbgdne. Dotyczy to zaréwno
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warunkéw stworzonych przez demokratyczny system przedstawicielski, jak
i okresu wczesniejszego, przed jego wyksztalceniem si¢. Musialy wigc zadecy-
dowaé lub przewazy¢ dodatkowe okolicznosci. Tymi sprzyjajacymi okolicz-
nosciami uruchamiajacymi samorzad ziemski w sprawach skar>owosci
panstwowej, a w konsekwencji w sprawach skarbowosci takie lokanej, byl
wzmiankowany upadek wladzy ustawodawczej i administracyjnej, wyzwalajacy
taka potrzebe, niekiedy wrecz na granicy koniecznoSci.

Wkraczanie samorzadu ziemskiego w system skarbowy Rzeczypospolitej
odbywalo sic w XVII w. nie tylko wzglednie szybko i z postgpujacym
rozszerzaniem pola merytorycznego, ale pociagalo za soba powazne skutki
uboczne w postaci stymulowania rozwoju innych dziedzin samorzadu szlachec-
kiego, dla ktérego rodzaca si¢ skarbowos¢ wojewodzka stanowila prdstawg
finansowa.

Nieco trudniej poszlo i nieco poOzniej przebiegala ewolucja w zakresie
administracji wojskowej. Silnym katalizatorem byly tu wydarzenia z polowy
XVII stulecia. Nawet w dziedzinie tak wymagajacej centralizacji, ik woj-
skowosé, samorzady ziem i wojewodztw przed 1717 r. przejely znaczny zakres
obowiazkéw i uprawnien administracyjnych.

6. Wskazane zjawiska i okolicznosci stanowily — jak wspcamniano
— ulatwienia rozwoju samorzadu ziemskiego i udogodnienia dla szerokiego
przejmowania przezern kompetencji organdéw centralnych. Istnial przeciez
element utrudniajacy, tkwiacy w samych organach samorzalowych:
jak juz niegdy$ to podkreslalem, sejmik z racji swojej struktury organzacyjnej
bardzo zle si¢ nadawal do pelnienia zadad wykonawczo-administrayjnych,
jakimi w swojej istocie sa sprawy samorzadowe. Do biezacego zariadzania
sprawami wojewddztwa (ziemi), gdy administracja terytorialna coraz wyrazniej
spadala na barki samorzaddw, sejmiki wlasciwie nie nadawaly si¢ niemal
w ogole. Duze, nieraz kilkusetosobowe cialo, doraznie zgromadzone, z:rzadzaé
na co dzien nie moglo, poza generalnym nadawaniem kierunku pracom
wladciwych organéw wykonawczych, a takich przeciez dlugo — jesli rie liczy¢
osoby marszalka — nie bylo.

Organ lub organy realizujace uprawnienia samorzadowe nie kcniecznie
musialy nosié w sobie cechg demokracji bezposredniej, jak to bylo w przypad-
ku zgromadzen ziemskich. Mogly to by¢ rownie dobrze organy o charakterze
przedstawicielskim, pochodzace z wybordw, jak to si¢ zreszta dzieje wczasach
najnowszych, gdy liczebno$¢ uprawnionej spolecznosci nie pozvala na
dzialanie instytucji demokracji bezposrednie;j.

Rozwiazanie polskie stanowilo oczywista konsekwencje okoicznosci
ksztaltowania si¢ samorzadu i przejecia przezen sejmikow jako wyksztdconego
juz elementu systemu przedstawicielskiego. W rezultacie w omawianyn okresie
sejmik zawsze pelnit podwdjna rolg: 1) byt czescia systemu wiadzy ustewodaw-
czej i1 systemu przedstawicielskiego w systemie demokracji posredniej; 2)
jednocze$nie stanowil organ szlacheckiego samorzadu terytorialnego w syste-
mie demokracji bezposredniej. W jednym i drugim przypadku sklad <sobowy
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i ogolny tryb funkcjonowania byl w generaliach ten sam, co w sumie
utrudnialo biezace samozarzadzanie ziemia (wojewddztwem).

7. Trzeba przyznaé racje Wojciechowi Kriegseisenowi, autorowi ciekawe;j
pracy o samorzadzie szlacheckim w Malopolsce na poczatku XVIII w., gdy ten
zauwaza, iz tkwily jednak w ustroju Rzeczypospolitej pewne sily przystoso-
wawcze’. Z pewnoscig byly to sily stabe (to juz moje zdanie), ale jednak byly,
a procesy przystosowawcze mozna obserwowaé w sferze samorzadu. Przeciez
generalnie juz sam rozwdj samorzadu ziemskiego w XVII w. to wlasnie objaw
przystosowywania si¢ ustroju panstwowego (organizacji i funkcjonowania
instytucji panstwowych) do zmieniajacych si¢ warunkéw politycznych.
W mniejszej za$ skali zjawisko mozna obserwowaé w przystosowywaniu
organow samorzadowych do charakteru lokalnych zadad wykonawczych.
Zauwazy¢ to mozna bylo zaréwno w odniesieniu do samego sejmiku (np.
usamodzielnicnie gromadzenia sig), jak jeszcze wyrazniej w ewolucyjnym
ksztaltowaniu si¢ organdow wykonawczych sejmikdw.

Przystosowywanie sejmikow do zadan samorzadowych stwierdzi¢ mozna
na innych jeszcze polach. Zauwazmy, ze szesnastowieczne zadania sejmikow to
niemal wylacznie elekcje: przede wszystkim postow na sejm, co stanowito dlugo
glowne zadanie sejmikow i koncentrowalo uwage Owczesnych, jak tez elekcje
kandydatow na niektdre urzedy ziemskie; po 1578 r. doszly do tego coroczne
elekcje deputatow trybunalskich, rowniez wywolujgce duze zainteresowanie
i jakze czgsto ostre spory ze wszystkimi konsekwencjami. Od poczatku XVII w.
elckcji przybywalo, gdyz trzeba bylo wybiera¢ komisarzy skarbowych do
Trybunalu Skarbowego Radomskiego. Nie tracac kompetencji wyborczych,
w XVII stuleciu sejmik stopniowo ogarnial coraz wigksze pole samorzadowe,
na czele z kompetencjami finansowo-gospodarczymi, ale przeciez wyborow
tylko przybywalo, bo dochodzily rozmaite elekcje natury samorzadowe;j,
zwlaszcza poborcéw podatkowych, szafarzy wybranych sum, deputacji do
rozliczen a podzniej sgdzidow (komisarzy) wojewddzkich sadéw skarbowych
i czlonkow rad wojewddzkich, licznych innych deputacji, wyslannikéw itp.
I chociaz nie sposdb tego zmierzy¢, bo brak tu jakiegokolwiek miernika, to
jednak wydaje sig, Ze przynajmniej przed 1717 r. gros czasu i uwagi zebrani na
sejmikach w coraz wigkszym stopniu poswigcali sprawom samorzadowym, co
zreszta nie obnizalo rangi innych wyborow, zwlaszcza postow sejmowych,
a takze deputatow trybunalskich. W kazdym razie nie moze ulegaé
watpliwosci, Ze relacje migdzy elekcjami a obradami samorzadowymi znacznie
zmienily si¢ na rzecz tych ostatnich i to mimo wzrostu bezwzglednej liczby
samych elekcji. Jesli przyjac te obserwacje za trafne, to wypadnie tylko
wyciggna¢ z nich wniosek, ze sejmik ewoluowal od organu elekcyjnego do
samorzadowego, nie tracac jednakze zadnych kompetencji wczesniej nabytych,
bo tez roéwnoczesnie pozostal nienaruszony w swoim charakterze ogniwa
systemu przedstawicielskiej wladzy ustawodawcze;j.

% W. Kriegseisen, op. cit., s. 53-54.
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Jak zaznaczono, obserwacje odnoszg si¢ na pewno do okresu przed 1717 r.,
a wigc powstaje pytanie o ich aktualnos¢ po tej dacie, jak tez po 1764 roku.
Wobec braku obiektywnego miernika odpowiedz jest trudniejsza, bo tez
sprawa jest mniej wyrazista: silne cigcie kompetencji samorzadowych na sejmie
,hiemym” oraz ograniczenia w latach sze§édziesiatych XVIII w. nie sprowa-
dzily bynajmniej samorzadu do pozycji sprzed polowy wieku XVII. Wydaje si¢
jednak, iz rola sejmiku jako instytucji dokonujacej rozmaitych elekcji znowu
wybijala si¢ na plan pierwszy, nawet w perspektywie lokalnej; w skali
ogdlnokrajowej bowiem zawsze dostrzegane byly gléwnie uprawnienia i zada-
nia wyborcze, samorzad za$ byl sprawa partykularna. Mimo wszystko, nawet
po 1717 r., blizej juz bylo do trudnej do okreslenia rOwnowagi migdzy sfera
clekcji ogdlnopolskich a sfera prac samorzadowych.

8. Sejm ,niemy” nie probowal cofna¢ wszystkiego: zostaly przy sa-
morzadach ziemskich podatki lokalne (czopowe i prasolka), utrzymano sejmik
gospodarski, ale w pol wieku pozniej, w latach sze$cdziesigtych (zwlaszcza
w 1766 r.) kolejne reformy odebraly sejmikom resztki uprawnien podatkowych,
a tym samym sprowadzily niemal do zera mozliwosci realizacji funkcji
samorzadowych ziem i wojewodztw. Nic dziwnego, ze dochodzilo nawet do
takich sytuacji, iz szlachta ,nie majac wiele okolicznosci, ktére by wymagaly
sejmiku gospodarskiego” rezygnowala z odbycia obrad sejmiku gospodars-
kiego, zalatwiajac nieliczne kwestic na odbywajacym si¢ w dniu poprzednim
sejmiku deputackim', wzglgdnie pod byle pretekstem ,interesa gospodarskie
wojewodztwa naszego [...] innemu oddajac czasowi” obrad samorzadowych
nie przeprowadzala juz w ogdle'’. Dopiero Sejm Czteroletni nieznacznie
rozluznit w tym zakresie dyscypling, co utrzymal sejm grodzienski. Za-
poczatkowany w 1717 r. kierunek zmian, polegajacy na ograniczaniu sa-
morzadu, utrzymany wiec zostal do progu Sejmu Wielkiego, przy czym
operowano tylko zakazami i nakazami, nie stwarzajac systemu ekwiwalent-
nego dla ograniczanego samorzadu ziemskiego.

Nie sposéb nie zadaé sobie w tym miejscu pytania o przyczyny takich
ograniczen samorzadu szlacheckiego, ograniczen wprowadzanych przeciez
przez szlachecki sejm. Niestety, Zrodla nie ulatwiaja odpowiedzi na to pytanie,
podobnie nie udzielila odpowiedzi literatura przedmiotu. Sprawa wymaga wigc
dalszych badan. Mozna tylko sadzi¢, ze zbiegly si¢ tu dwa elementy. Jeden, to
krytyczne spojrzenie na sejmikowa rzeczywistos¢, do czego jednostki bardziej
$wiatle byly zdolne nawet w czasach saskich, a tym bardziej stanistawowskich.
Owi zdolni do krytycznego spojrzenia na szlacheckie ,,praw i swobod domici-
lium” nie byli jednak do$¢ silni, by samemu doprowadzi¢ do wspomnianych
ogranicze. Musialy si¢ na to co najmniej nalozy¢ tendencje centralizacyjne,
wykazywane przez szeroko rozumiane ,centrum”, tzn. sily dazace do cent-
ralizacji wladzy. Ogdlnie biorac, z reguly byt to oboz krdlewski, ale zawsze

10 Laudum raciaskie z 15 VII 1787 r., AGAD, plockie grodzkie oblaty (dalej: pt. gr. obl.) t. 28,
k. 616.
I | audum racigskie z 16 VII 1781 r., ibid., t. 23, k. 232.
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slaby — dla zrealizowania swoich koncepcji i zamierzen musial korzystaé ze
wsparcia powaznych sil wewngtrznych lub zewnetrznych, albo jednych i dru-
gich. Niestety, wtasnie sily zewngtrzne okazywaly si¢ rozstrzygajace w sporach
mi¢dzy Polakami.

Samorzadowa decentralizacja jawila si¢ jako wada ustrojowa i to wcale nie
z pozycji monarszych tendencji absolutystycznych. Zwazmy, Ze nie prébowano
ograniczaé rzeczowo systemu parlamentarnego, a Stanistaw Konarski za-
stanawial si¢ nad ,skutecznym rad sposobem” obejmujacym takze sejmiki.
Dokonano natomiast (1764-1768) pierwszej generalnej proby usunigcia niepo-
sesjonatow z sejmikow, co o tyle ma zwiazek z omawianymi kwestiami
samorzadowymi, ze w obu przypadkach mamy — formalnie biorac — ograni-
czanie demokracji jako lekarstwo na chorobg ustroju Polski

9. Wracajac do kwestii organow wykonawczych samorzadu ziemskiego jeszcze
przed reformami sejmu ,,niemego”, nalezaloby sobie zada¢ przynajmniej jedno
podstawowe pytanie. Czy tworzace sig mniej lub bardziej zywiolowo instytucje
cgzekutywy sejmikOw — deputacje do rozliczen, sady (komisje, izby) skarbowe,
wreszcie rady wojewodzkie!? — mialy szanse doprowadzié do usanowania
samorzadu szlacheckiego? Zauwazmy, ze pytanie w znacznym stopniu wynika
z odmiennosci organéw uchwalodawczych (sejmikow) i wykonawczych. Przeci-
wicAstwa wywodzily si¢ juz z samej genezy: sejmiki zostaly przejete przez samorzad
z systcmu parlamentarnego, zas$ ich instytucje wykonawcze tworzyly si¢ samorzutnie
w toku prac samorzadowych i wprost dla potrzeb samorzadu. W efekcie te pierwsze
byly elcmentami demokracji bezposredniej, te drugie zas posrednie;.

Henryk Olszewski juz dawno zauwazyl, ze limita obrad sejmikowych mogla
odegraé¢ pozytywna rol¢ w usprawnieniu sejmikow przez wytworzenie stalych,
»gotowych” organéw zarzadu terytorialnego, ale teorii i praktyce obce byly
dazenia reformatorskie'®. To samo mozna powiedzie¢ o stalych, ,gotowych”
organach wykonawczych. Brakowalo w samorzadowej zywiolowosci tendencji
do zmiany rzeczywistosci ustrojowej, politycznej; bylo tylko zatatwianie spraw
biezacych w ramach najlepszego ustroju na $wiecie, dla ktérego kazda novitas
byla nociva. Nie wydaje si¢, by ewolucja szla w kierunku zastgpowania
scjmikOw przez ich egzekutyw¢; zawsze byla ona sejmikom Scisle pod-
porzadkowana. Konkludujac, trzeba udzieli¢ odpowiedzi negatywnej na po-
stawione na wstepie pytanie, mimo generalnie pozytywnej oceny zjawiska
wylaniania samorzadowych organdéw wykonawczych.

Po 1717 r. — mimo zakazu — organy te w formie szczatkowej przetrwaty,
czesto przyjmujac nazwe komisji boni ordinis, ktorej uzyczyly pdzniejszym
komisjom powolanym przez sejm dla miast.

To, czego nie dokonal zakaz sejmu z 1717 r., dokonalo si¢ samoistnic po
odjeciu  samorzadom ziemskim (sejmikom) resztek kompetencji finanso-
T 2 Zob. W. Kriegseisen, op. cit., s. 55 i n.; A. Lityfiski, Malopolskie sqdy skarbowe do roku
1717, ,Czasop. Prawno-Hist.”, 2, 1972, s. 107 i n.; tenze. Sejmikowe sqdy skarbowe wojewddziwa
plockiego do 1717 roku, ,,Studia Iuridica Silesiana™, t. 11, red. A. Litynski, Katowice 1986, s. 77in;

tenze, Deputacje skarbowe wojewddztwa plockiego (1606-1652), Kwart. Hist.”, 4, 1984, s. 678 i n.
3 H. Olszewski, Sejm Rzeczypospolitej..., s. 80; zob. tez tenze, Praktyka limitowania..., s.
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wo-skarbowych w latach 1766-1768. Utrzymywanie organéw wykonawczych
stalo si¢ bezprzedmiotowe, a same sejmiki gospodarskie staly si¢ jalowe, gdyz
nic dysponujace zadnym funduszem zgromadzenia ziemskie nie byly w stanie
podejmowaé samodzielnie niemal zadnych dzialan. Postulaty lokalne trzeba
bylo zglasza¢ wladzom centralnym, czyli w polskich warunkach praktycznie
scjmowi, a wigc byly dyskutowane bardziej przy okazji uchwalania instrukcji
na sejmikach przedsejmowych anizeli na zebraniach gospodarczych.

10. Dwie ustawy Sejmu Czteroletniego, z listopada i grudnia 1789 r.,
odrebnie dla Korony i Litwy, powolaly do zycia komisje porzadkowe
cywilno-wojskowe'*. Ustanowione zupelnie niezaleznie od sejmikow, nie wy-
rosle bynajmniej w drodze ewolucji z samych sejmikow, jak siedemnasto-
-wieczne organy wykonawcze, byly przeciez z sejmikami $cisle zwigzane.

Istotng nowoscia mial byé sklad osobowy komisji porzadkowych cywil-
no-wojskowych, w ktorym przewidziano komisarzy miejskich, realizujac ta
droga widoczna w wielu rozwiazaniach Sejmu Czteroletniego tendencje do
stworzenia szerszych podstaw kompromisu szlachecko-mieszczanskiego. Zna-
mienne tez, ze mysl powolania komisji jako organdw migdzystanowych
szlachecko-mieszczanskich nie pojawila si¢ byla jeszcze w 1789 r., kiedy
powstawaly ustawy o komisjach, a dopiero w wiele miesigcy pozniej, w toku
tworzenia ustawy o miastach krolewskich: ustawa o komisjach dla Korony
przewidywala wybor 16 komisarzy szlachty oraz 3 komisarzy duchownych,
zastrzegajac ich szlacheckie pochodzenie; podobnie ustawa o komisjach dla
Litwy dopuszczala wybdr tylko szlachty. I oto ustawa o miastach krolewskich
z 18 IV 1791 r. pozwolila mieszczanom obiera¢ do kazdej komisji 3 komisarzy
miejskich, mieszczan albo szlachte, ale w kazdym razie posesjonatow miejs-
kich. Wida¢ tu rdéznicg migdzy pierwszym a drugim dwuleciem Wielkiego
Sejmu. Latwo tez zauwazy¢ podobienstwo w sposobie wprowadzenia reprezen-
tantow miast do komisji i sejmu: i w jednym, i w drugim przypadku
odpowiednie przepisy znalazly si¢ w ustawie o miastach, a nie w ustawach
powolujacych i okreflajacych skiad danej instytucji (komisji lub sejmu);
w jednym i drugim przypadku udzial mieszczan mial by¢ liczbowo nader
skromny; w jednym i drugim przypadku reprezentowac miasto mog} szlachcic
(byle posesjonat miejski).

Rozlegle kompetencje komisji porzadkowych cywilno-wojskowych objely
szeroko pojete sprawy kwaterunku i zaopatrzenia wojska oraz sprawy ad-
ministracji miejscowej, a w skromnym zakresie takze i wymiar sprawiedliwosci.
Komisje mialy przedstawia¢ na sejmikach gospodarskich problemy poprawy
drég lokalnych i poszukiwaé srodkow niezbednych dla realizacji zamierzen,
a nastepnie wykonywaé uchwaly sejmikowe w tym przedmiocie. Prawo
o sejmikach z 1791 r. przewidywalo, ze komisje wojewodzkie bgda corocznie
skladaé na sejmikach gospodarskich rozliczenie z powierzonych ich zarzadowi
funduszéw specjalnych, przeznaczonych na potrzeby wojewodztwa. Nadto

4 VL, t. IX, s. 136-142, 146-156, zob. s. 232.
5 Ibid., s. 217, art. 1I, pkt 11.
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— wedlug prawa z 1791 r. — dezyderaty lokalne obmyslane na sejmiku
gospodarskim, nie dajace si¢ zalatwi¢ w istnicjacych ramach prawnych, miano
zleca¢ komisjom w celu przygotowania odpowiedniej tresci projektéw instruk-
cji na sejm (art. XV prawa o sejmikach z 1791 r.). Z mocy tegoz prawa
o sejmikach kancelarie komisji przyjmowaly zgloszenia kandydatéw do funkcii
obieralnych na sejmikach. Komisje porzadkowe cywilno-wojskowe przygoto-
wywaly ksiggi ziemianiskie dla kontroli prawa glosowania na sejmikach, co
w praktyce na ogot zabieralo komisjom sporo czasu; ksiggi, przechowywane
w kancelariach komisji, przedktadano péiniej prezydujacym na sejmikach.
W praktyce, cho¢ znanej jedynie ulamkowo, chyba dosé szeroko rozumiano
tak kompetencje komisji, jak i przede wszystkim odnoszace sic do jej
dzialalnosci uprawnienia sejmikow. KiedyS wyrazono si¢ na sejmiku, ze
»Najjasniejsze Skonfederowane Rzeczypospolitej Stany zlaly obowiazek na
komisje porzadkowe cywilno-wojskowe wynalezienia §rodkéw takich, ktére by
rzad ekonomiczny polepszy¢ mogly”, co powinno byé realizowane w drodze
przedkladania przez komisje stosownych projektéw do decyzji sejmiku's.
Kicdy indziej w sejmikowej instrukcji na sejm znalazlo si¢ zadanie skorygowa-
nia zasad dyslokacji wojska po wojewddztwach oraz przyznania komisjom
prawa $ciggania podatkéw i wyplacania naleznosci wojsku, a takie prawa
kontrolowania stanu wojska'’, a wigc byl to postulat idacy w kierunku
rozszerzenia ram samorzadu w przyblizeniu do granic realizowanych przed
1717 r. Innym razem, w lutym 1792 r., na sejmiku deputackim i gospodarskim
w Raciazu uchwalono zadanie, by postowie wniesli do sejmu o przekazanie na
potrzeby Rzeczypospolitej sum pozostajacych m. in. w kasach komisji
porzadkowych cywilno-wojskowych'®. Sporo uwagi komisje po$wiecaly szerze-
niu o$wiaty oraz opiece spolecznej’.

Obok podobienstw mozna wskaza¢ na roznice migdzy komisjami a sej-
mikowymi organami wykonawczymi przed 1717 r., odnoszace si¢ zwlaszcza do
sposobu funkcjonowania, cechujacego si¢ w komisjach porzadkowych wicksza
stabilnoscia, permanentnoscia urzgdowania, uporzadkowaniem prac. Za-
chodzace liczne podobienstwa migdzy dawnymi sadami (komisjami) skar-
bowymi, tworzonymi przez sejmiki przed 1717 r., a komisjami porzadkowymi,
nic wynikaly bynajmniej ze §wiadomego nasladownictwa, ale ,z istoty ducha
spolecznosci szlacheckiej” — jak to okreslit Adolf Pawinski?; dodajmy, ze
niewatpliwie z podobnych potrzeb.

Powiazania komisji porzadkowych z sejmikami w ogdle, a z sejmikami
gospodarskimi w szczegdlnosci, byly wigc wyrazne, co w znacznym stopniu

' Laudum racigskie z 15 VII 1790 r., rkps Biblioteki PAN w Krakowie (dalej: PAN Kr.) 953,
k. 1907-1913.

17 Instrukcja z 16 X1 1790 r., AGAD, pl. gr. obl, t. 31, k. 145 oraz PAN Kr. 953, k. 1936.

¥ Laudum racigskie z 26111792 r., PAN Kr. 953, k. 1998-1999. .

" T. Korzon, Wewnetrzne dzieje Polski za Stanistawa Augusta (1764—1794), t. 5,
Krakow-Warszawa 1897, s. 196 i n.

» A. Pawinski, Rzqdy sejmikowe w Polsce 1572-1795 na tle stosunkéw wojewddztw kujawskich,
opr. i wstgp H. Olszewski, Warszawa 1978, s. 522.
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czynilo z komisji organy wykonawcze sejmikow, a wigc w jakim$ stopniu
upodabniato komisje porzadkowe do dawniejszych (sprzed 1717 r.) organéw
wykonawczych szlacheckiego samorzadu gospodarczego. Walerian Kalinka
uwazal nawet, Ze komisje porzadkowe cywilno-wojskowe zastapily dawne sejmiki
gospodarskie?', z czym mozna si¢ w znacznym stopniu zgodzié, ale oczywiscie tylko
w odniesieniu do kompetencji, a nie form ustrojowych i zasad funkcjonowania.

Podobienstwom odpowiadaly tez réznice bardziej generalne, a to sposdb
powstania i oznaczenia zakresu kompetencji komisji porzadkowych oraz
dawniejszych organéw wykonawczych: te sprzed 1717 byly mniej lub bardziej
zywiolowym tworem samorzadowym ze wszystkimi konsekwencjami, te drugie
za§ — powolane przez Sejm Czteroletni — byly wynikiem uregulowania
ustawowego, a w rezultacie kojarzone by¢ moga nie tylko z samorzadem sensu
stricto, ale nawet bardziej z systemem administracji panstwowej poruczonej
organom samorzadowym.

11. Reforma wladzy wykonawczej na szczeblu najnizszym w czasach
stanistawowskich poszla wigc pewnymi zygzakami. Najpierw, w latach
szeS¢dziesiatych, skutecznie kontynuowano zapoczatkowane w 1717 r. ograni-
czanie samorzadu ziemskiego nie tworzac w to miejsce zadnych innych
rozwiazan, a w szczegdlnosci nie poprawiajac administracji panstwowej, ktorej
juz wowczas praktycznie nie bylo.

Generalnie unowoczesnienie struktur panstwowych w latach Sejmu Czterolet-
nicgo nie tylko nie moglo omina¢ najnizszego szczebla wladzy wykonaw-
czo-administracyjnej, ale — zauwazmy — wlasnie od tej kwestii rozpoczgto
napraw¢ ,rzadu”. W istocie ustawy o komisjach porzadkowych cywil-
no-wojskowych byly pierwszymi tworzacymi nowy fragment struktur
panstwowych i takimi jedynymi w pierwszym dwuleciu obrad Wielkiego Sejmu.
Przyczyn owego pierwszenstwa dopatrywac si¢ co prawda nalezy w czynnikach
natury politycznej, a to w niekonfliktowosci proponowanej sprawy, w przeci-
wienstwie do wielu innych, ktore w rezultacie ulegaly odsuwaniu w czasie. Ale nie
mogly to by¢ jedyne przyczyny: problem byl do pilnego zalatwienia, wymagato tego
zycie. I wlasnie potrzeby zycia wskazywaly kierunek reformy. Byl to — zauwazmy
—- kierunek zgodny z demokratycznymi tradycjami szlacheckiego panstwa,
z ogolnymi przyzwyczajeniami szlachty co do sposobu wykonywania pewnych
funkcji publicznych. Byl to wreszcie kierunek, ktory poczatkowo mial utrwalaé
wylacznie szlachecki charakter panstwa i jego instytucji. Kiedy jednak w kilka-
nascie miesigcy po uchwaleniu ustawy o komisjach porzadkowych cywil-
no-wojskowych — w ustawie o miastach realizowano przestanki kompromisu
szlachecko-mieszczanskiego, wowczas zarysowano go tez (skromnie) w skladzie
komisji, ale juz nie w skladzie sejmikéow, ktorym komisje byly w istocie
podporzadkowane. Reformy instytucji panstwowych byly wczesniejsze anizeli
reformy spoleczne.

Rozwiazania Sejmu Czteroletniego w zasadzie powtdorzone zostaly w 1793 r.

2 W. Kalinka, Sejm Czteroletni, t. 1, cz. 2, Krakéw 1895, s. 644.
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12. Kolejny wielki krok, tym razem juz ostatni, uczyniono w czasie
insurekcji 1794 r. Nie miejsce tu na przedstawianie rozmaitej, niekiedy
pogmatwanej i zmieniajacej si¢ struktury oraz kompetencji powstanczych
komisji porzadkowych, ale zauwazmy, iz stanowily one jedyny lokalny organ
samorzadowy. Sejmiki w czasie insurekcji nie funkcjonowaly, tak jak caly
dotychczasowy system wladz. Rozmaity byl sposéb powolywania skladow
osobowych komisji powstanczych, ale kiedy warszawska Rada Zastepcza
Tymczasowa — sama bedaca tylko wyzsza prestizem komisja porzadkowa
— wyznaczala sktady komisji porzadkowych dla poszczegdlnych ziem Mazow-
sza, usprawiedliwiala sig, iz czyni tak gdyz ,w ziemiach tych sejmiki wy-
znaczone by¢ nie moga”? W skladach osobowych widoczne bylo $cieranie si¢
tradycyjnej przewagi szlacheckiej (gdy sklady powolywano samorzutnie w wo-
jewodztwach lub ziemiach) z insurekcyjnymi tendencjami do zacierania lub
wyrdwnywania roznic spolecznych (gdy sklady powolywal lub okreslal Naczel-
nik albo Rada Najwyzsza Narodowa). Kompetencje zostaly dostosowane do
czasu wojny, a same komisje poddane $cisiemu nadzorowi, komisarze za$
odpowiedzialnosci. Mimo znacznych odmienno$ci kompetencji, nadzoru,
a takze trybu urzedowania, podyktowanych gléwnie nadzwyczajnymi warun-
kami wojennymi, wykorzystanie wczesniejszych wzorcow bylo wyrazne, ale
z réwnie wyraznymi nowymi akcentami spolecznymi.

W ten sposéb zakonczyla si¢ ewolucja form organéw samorzadu terytorial-
ncgo: od wszechogarniajacego sejmiku, nie dysponujacego poczatkowo or-
ganami wykonawczymi, do organu wykonawczego w miesiacach Sejmu
Czteroletniego oraz do zaniku sejmiku w miesiacach insurekcji. Ewolucja nie
przebiegala zreszta linia prosta, ale w znacznym stopniu odzwierciedlala silg
samorzadu w ogole i ewolucje ustroju calej Rzeczypospolite;.

13. Koncepcja samorzagdu w naszym dzisiejszym rozumieniu nie byla
owczesnej szlachcie znana w sensie kompleksowej konstrukgji, ale wyczuwano ja
jako przystugujace kazdemu szlachcicowi prawo radzenia i decydowania o sobie,
o swojej ziemi (wojewodztwie), o sprawach partykularnych, ale i wspolnych braci
szlachty. Takie wyczucie wynikalo oczywiscie z liberalnego ustroju stanowego
panstwa, wynikalo z caloksztaltu praw przystugujacych uprzywilejowanemu
stanowi, w koncu z dokiryny ,,zlotej wolnosci”, gdy ta si¢ narodzila. Wynikalo
z faktu, iz w panstwie, ktore bylo rzecza pospolita, szlachcic byt obywatelem.

Samorzad stanowil integralna cze$¢ szlacheckiej demokraciji. Bylo wigc
kwestia zalezna od potrzeb i szczegdlnych okolicznodci, czy dojdzie do silnego
rozwoju samorzadu terytorialnego, a takimi sytuacjami byly: blokada central-
nych instytucji panstwa oraz przegrana polityczna szlachty sredniej z mag-
naterig, co skierowato aktywnos¢ szlachecka ku demokratycznym instytucjom
nizszego szczebla. Te okolicznosci ttumacza asynchronizm rozwoju polskiej
demokracji w ogole i szlacheckiego samorzadu terytorialnego, ktdéry byl
przeciez tej demokracji czastka.

2 Akty powstania Kosciuszki, t. 1 wyd. S. Askenazy i W. Dzwonkowski, Krakéw 1918, s. 85.
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Owo przesuni¢cie w czasie znakomicie przyczynilo si¢ do tego, ze rozwdj
samorzadu ziemskiego odbywal si¢ w znacznym stopniu poprzez odbieranie
kompetencji sejmowi, a wigc poszerzanie swoich' uprawnien przez organy
samorzadowe (sejmiki) kosztem kompetencji organu ustawodawczego (sejmu).
Sfera wykonawcza (samorzad) wzmacniala si¢ wigc przez odbieranie uprawnien
sferze ustawodawczej. Stawia to nienowe pytanie, czy samorzad ziemski
przeksztalcal si¢ w autonomie¢ ziem (wojewddztw), a to z kolei musi pociagnaé
za sobg pytanie o federacyjna strukturg Rzeczypospolitej. Podtrzymuj¢ tu swoj
dawniejszy poglad, iz tak daleko decentralizacja nie zaszla.

Okolicznos$ci ksztaltowania si¢ samorzadu, przy tym ksztaltowania sig¢
zywiotowego, a zwlaszcza wzmiankowane przesunigcie w czasie, przesadzily ze
sejmiki — instytucja systemu parlamentarnego — staly si¢ glownym, a dlugo
nawet jedynym szlacheckim organem samorzadowym. W konsekwencji ist-
niala, praktycznie do konca Rzeczypospolitej, jesli pominaé krotki okres
insurekcji 1794 r., znamienna jedno$¢ instytucji ustawodawczej w systemie
parlamentarnym demokracji posredniej oraz instytucji samorzadowej, a wigc
wykonawczej, w systemie demokracji bezposredniej. W rezultacie przez kil-
kadziesiat lat, nawet przez okolo jeden wiek, przed 1717 r. sejmiki przejmowaly
do swoich kompetencji zardwno sferg ustawodawcza i uchwatodawcza sejmu,
jak tez typowa sfer¢ zarzadu biezacego.

Sejmik w szlacheckiej doktrynie republikanskiej XVII i XVIII w. po-
strzegany byl jako wazny czynnik demokracji w panstwie szlachty, chociaz
bardziej wynikalo to z jego roli w parlamentarnym systemie przedstawicielskim
anizeli samorzadowym. Nie przypadkiem od sejmikéw zaczal Sejm Czteroletni
budowe nowej ,formy rzadu”.

Teoretycznie biorgc, demokracja bez samorzadu terytorialnego jest
ulomna, niepelna, co warto pamigta¢ przy ocenie okresu zwanego niekiedy
oligarchia magnacka. Jednak ani demokracja, ani samorzad nic stanowia
czynnikéw jednoznacznie usprawniajacych funkcjonowanie mechanizmu
panistwowego, chocby przez sam fakt decentralizacji wladzy i spowolnienia jej
dzialania. Nie znaczy to bynajmniej, ze samorzad i demokracja same w sobie
zawieraja czynniki slabosci; latwo wskazaé na co$§ przeciwnego: wyzwolone
przez demokracj¢ i samorzad inicjatywy obywatelskie moga by¢ niezmiernie
waznym elementem sily na wielu obszarach ludzkiej dzialalnosci. Niemniej
w Polsce staboéé wladzy centralnej i degeneracja ustroju zbiegly si¢ z rozwojem
samorzadu i niekorzystnie wplynely na jego oblicze. Totez porzadkowanie
panistwa i nowoczesne reformy w drugiej polowie XVIII w. pociagnely za soba
ograniczenia samorzadu i tym samym demokracji, po to, aby przywrdcic
sprawnos¢ panstwa i mocno nadwyr¢zona demokracj¢. To polski paradoks.





