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ERNEST SZUM

UNIWERSALIZM RELACJI SAMORZADU SZLACHECKIEGO
I WEADZY PANSTWOWEJ W DAWNEJ POLSCE

1. WPROWADZENIE

Zasada solidarnosci spolecznej nakazuje wykorzystanie w organizacji zycia
panstwowego wszelkich wigzi naturalnej wspdlnoty ludzkiej. Wiezi taczacych
spotecznosc¢ z tytutlu tych samych warunkéw zycia, a wiec wspodlnoty losu, 1 wiezi
z tytulu daznosci do tych samych celow, a wigc wspolnoty celu. Zasada pomoc-
niczo$ci nakazuje z kolei realizacje przez wspolnote wyzszego rzedu takich za-
dan, ktére sa niezbedne dla zaspokojenia wszystkich potrzeb osoby ludzkiej,
a ktorych nie moze zaspokoi¢ wspdlnota nizszego rzedu. Ze wspdtistnienia
i wspodtdziatania tych zasad Zycia spotecznego wynika koniecznos$¢ pozostawie-
nia przez panstwo szerokiej autonomii wewngetrznej organizacji spoleczenstwa.
Jednoczesnie pojawia si¢ koniecznos¢ czynnego wspotudzialu w organizowaniu
zycia tych réznych wspolnot w konkretne spotecznosci oraz koordynowania ich
funkcjonowania, aby z wieloelementowej mozaiki form zycia spotecznego po-
wstat jednolity organizm i jeden porzadek spoteczny, ukierunkowany na realiza-
cje idei dobra wspdlnego catego spoteczenstwa. Celem panstwa jest bowiem nie
tylko rzadzenie jednostkami, ale i wychowanie ich na obywateli o wysokiej kul-
turze spolecznej, poprzez nauczenie samodzielnego zycia spolecznego, organi-
zowania si¢, aktywnosci spotecznej i wreszcie samorzadnosci. Takie jest uzasad-
nienie istnienia panstwa, ktore nie jest bytem samoistnym, ale naczelng forma
organizacji wielu innych mniejszych spotecznosci.

Panstwo jest spotecznoscia terytorialng, poniewaz wtasnie terytorium jest jego
wyznacznikiem i w duzej mierze okresla jego zasi¢g ludnosciowy. Terytorium
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tworzy rowniez aspekt narodowy, gdyz to z nim materialnie wigze si¢ pojgcie
ojczyzny rozumianej jako ziemia ojczysta. Cechy charakteru i kultura spo-
tecznosci lokalnych sktadaja si¢ na charakter i kulture panstwa. Systemem
decentralizacji panstwa jest wigc samorzad lokalny'.

W ewolucji historycznej panstwo powstato z substancji rodziny, poprzez
rod, plemig, a nast¢gpnie ksigstwo. Samorzad terytorialny — postrzegany wie-
loelementowo — jest wigc po prostu odtworzeniem i utrwaleniem rozwoju form
uspotecznienia ludzkosci w naturalnym procesie historycznego rozwoju. Po-
siada zatem wszelkie cechy naturalno-prawne”.

Do tego, aby samorzad nie byl jedynie forma decentralizacji administracji
panstwowej, niezbedne jest wyposazenie go w samodzielno$¢ organizacyjna
i finansowa. Jest to celowe 1 uzasadnione, poniewaz zaleta samorzadnosci jest
bezposredni bliski kontakt obywateli. Im nizszy szczebel organizacji samo-
rzadowej, tym kontakt ten jest blizszy, co przektada si¢ na lepsza znajomosé
potrzeb i lepsze ich zrozumienie, a takze na wigksza tatwos$¢ podejmowania
szczegolowych decyzji i ich trafno$¢ oraz dostosowanie do konkretnych wa-
runkéw. Samorzad musi korzystac¢ z autonomii, ale autonomia ta zalezna jest od
poziomu intelektualnego i moralnego rozwoju spoteczenstwa. Kontrola panstwa
jest tym bardziej $cista i wnikliwa, im stabsza jest organizacja samorzadu i im
nizsza jest kultura spoteczna. Jej nadmiar jednak latwo wprowadzi¢ moze
stagnacje 1 marazm oraz odebraé inicjatywe obywatelom®. Zakres uprawnien
przekazanych przez panstwo samorzadowi w duzej mierze powinien by¢ za-
lezny od stopnia dojrzatosci spoleczenstwa.

Panstwo charakteryzujace si¢ samorzadnym porzadkiem spotecznym nie kon-
centruje si¢ na trosce o dobro pojedynczych obywateli lub wybranej klasy czy
grupy spotecznej, ale dba o stworzenie dobrych warunkéw zycia dla wszystkich
cztonkow spoteczenstwa. Warunki te maja na celu umozliwienie wszystkim jed-
nostkom spolecznosci — poprzez wolng i samodzielna wspolprace — osiagnigcie
dobra wspdlnego. Samorzadny porzadek spoleczny tworzy cala struktura we-
wngtrzna organizacji spoteczenstwa. Samorzad jest spoiwem administracji pan-
stwowej 1 spontanicznej, niezaleznej, samodzielnej organizacji samego spote-
czenstwa, w jego roznych formach i konfiguracjach. Panstwo powinno zmierzac¢
do porzadku spotecznego, ktory nie musiatby by¢ wymuszany przemoca prawna

' Cz. Strzeszewski, Katolicka nauka spoteczna, Warszawa 1985, s. 531.

2S. Wéjcik, Samorzad terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzqdowa. Historia
i wspolczesnosé, Lublin 1999, s. 12.

3Strzeszewski, dz cyt., s. 531-533.
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i administracyjna, ale by powstawat poprzez réwnowagg sit spotecznych, wynika-
jaca z formuly wewnetrznej organizacji spoleczenstwa®.

2. POZYCJA TROLA SAMORZADU SZLACHECKIEGO
W SYSTEMIE WEADZY PANSTWOWE]

Rozwazajac miejsce i znaczenie samorzadu szlacheckiego w strukturach pan-
stwa, nalezy wzia¢ pod uwage wiele czynnikow, ktore mialy wpltyw na jego
ksztalt. Na wszystkie instytucje panstwowe dawnej Polski oddzialywalo bez-
sprzecznie ostabienie wladzy monarszej i przeniesienie jej prerogatyw na inne
jednostki aparatu wiladzy. Istotne znaczenie mialy takze procesy decentraliza-
cyjne i dezintegracyjne zachodzace w panstwie polskim. Wtadza w dawnej Pol-
sce nalezata nie tylko do monarchy i jego aparatu administracyjnego, ale takze do
wszystkich, ktérzy mieli rzeczywisty wpltyw na ksztalt 6wczesnej sytuacji poli-
tycznej. Do grupy tej od przetomu XIV i XV w. w coraz wigkszym stopniu za-
czela sie zaliczaé szlachta’.

Sredniowieczna monarchia stanowa zachodniej i $rodkowej Europy nie roz-
budowywata szeroko kompetencji organéw centralnych panstwa. Zycie co-
dzienne spoteczenstw rozwijato si¢ na ogol swobodnie, w naturalnym rytmie
lokalnych potrzeb i obyczajow. Monarcha zachowywat prerogatywy najwyzszej
zwierzchnosci nad administracja, sadownictwem i sitami zbrojnymi. Patrymo-
nialny charakter instytucji panstwa zapewniatl spoleczenstwu bezpieczenstwo
zewnetrzne, spok6j wewnetrzny i ochrone przed wszelkimi zagrozeniami®.

Funkcjonujaca w Polsce §redniowiecznej teoria panstwa byla oparta na poje-
ciu panstwa centralistycznego. Ze wzgledow historycznych, politycznych
i ekonomicznych zjednoczone panstwo zostato nastgpnie podzielone w procesie
decentralizacji na wiele réznorodnych jednostek terytorialnych. O zaistnieniu
mniejszych jednostek terytorialnych zdecydowaty funkcjonujace owczesnie réz-
nice spoteczne oraz zrdznicowany stopien rozwoju gospodarczego i $wiado-
mosciowego w poszczegdlnych ziemiach’.

Odrodzenie nie przyniosto panstwom Europy tacinskiej rewolucyjnych zmian
ustrojowych, chociaz dazenia absolutystyczne w wigkszo$ci krajow wstrzasnety
tradycyjnymi strukturami panstwowymi. W Rzeczypospolitej natomiast utrwalita

4 Tamze, s. 535.

5 Zob. I.S. By stron, Dzieje obyczajow w dawnej Polsce, t. 1, Warszawa 1994

®W. Uruszczak, Historia pahstwa i prawa polskiego, t. I: (966-1795), Warszawa 2010,
passim.

" Tamze.
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si¢ wowczas zasada suwerenno$ci narodu i wyzszosci prawa nad panujacym.
Sejm walny byt nie tylko instytucja ustawodawcza, lecz rowniez w duzej mierze
zwierzchnim organem ustrojowym®.

W nowozytnej Polsce istota ustroju politycznego, uksztalttowanego przez
sejmy — lubelski i radomski, byt podziat wladzy, rownoczesny z jej wzmocnie-
niem poprzez rozszerzenie podstawy spotecznej. Ustrdj ten stat si¢ przyktadem
klasycznej monarchii mieszanej. Byt konglomeratem trzech gtownych form
ustrojowych panstwa: monarchii, arystokracji i demokracji, ktore taczyl w spra-
wowaniu wladzy politycznej. Byt zatem ustrojem wtadzy dzielonej. Pojecia mo-
narchii mieszanej i wladzy dzielonej, od czasdw Arystotelesa, utozsamiano
z najtrwalszym i najlepszym sposobem rzadéw. Polska mysl polityczna ,,zlotego
wieku” rowniez byla zgodna, ze ustrdj Rzeczypospolitej jest i powinien by¢ taka
whasnie forma wiadzy’.

Demokratyczny wymiar staropolskiej odmiany monarchii mieszanej polegat
na tym, ze jej idea jako jedyna podstawe udziatu jednostek we wtadzy przewidy-
wata obywatelstwo. Nie dawala natomiast szerszego udzialu we wiadzy ze
wzgledu na urodzenie. Oczywiscie w rzeczywistosci ograniczato si¢ to wylacznie
do jednej warstwy spolecznej — stanu szlacheckiego. Demokratyzm tego systemu
wynikat z faktu, ze prawo przewidywato mozliwos¢ podniesienia statusu kazdego
obywatela do godnosci nie tylko arystokratycznej, ale rowniez krolewskiej. Sys-
tem ten stworzyt cickawe 1 wylacznie sobie wiasciwe pojecia obydwu tych god-
nosci, a takze struktur¢ zwigzanych z nimi urzgdéw. Przede wszystkim jednak,
demokratyzm jako rzeczywista cecha zycia publicznego w Rzeczypospolitej,
wyzwalal autentyczny ruch spoteczny, rozwijajacy si¢ od dotu ku goérze i odda-
jacy w shuzbe panstwu coraz to nowe jednostki. Znaczne wzmozenie zycia poli-
tycznego, majace miejsce w XVI w., dowodzito ciagtosci procesu rozszerzania
si¢ elit intelektualnych i politycznych. Proces ten mial swoj poczatek jeszcze
w sredniowieczu, kiedy to kwestia zjednoczenia ziem polskich byta bardziej pro-
blemem elity politycznej, niz panujacej dynastii, a elita ta przestala ograniczac sig¢
do waskiego kregu 0sob skupionych wokot dworu'’.

Pierwsze bezkrdlewie zaostrzyto narastajacy konflikt pomiedzy obozem szla-
checkim a elita dostojnikdw. W odpowiedzi na zjazdy senatorskie szlachta zwo-
tywata sejmiki kapturowe, ktore miaty czuwaé nad lokalnym porzadkiem
i wymiarem sprawiedliwosci, ale takze wysuwaty postulaty egzekucyjne. Po-
mimo zrdéznicowania orientacji politycznych i powodowanych nimi sympatii dla

8 Tamze.
®Zob. J. Bardach, Historia panstwa i prawa Polski, Warszawa 1964.
1070b. M. K allas, Historia ustroju Polski, Warszawa 2005.
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roznych kandydatow do tronu zgodnie zdecydowano, ze przed objeciem tronu
przez nowego wiladce nalezy dokonaé niezbgdnych napraw i1 uzupetnien
w ustawodawstwie Rzeczypospolitej. Dotyczylo to glownie pozycji kréla
w modelu ustrojowym panstwa, zapewnienia nadrzednej roli prawa w relacjach
zmonarcha, a takze stabilizacji systemu parlamentarnego. Nowy monarcha
u progu swego panowania spotykat si¢ zatem z faktami dokonanymi, w postaci
artykutéw henrykowskich. Bezkrolewia byly wige, co zrozumiate, okresami
wzmozonej aktywnosci politycznej szlachty i jej dziatalnoéci lokalne;j''.
Bezkrolewia, zwlaszcza pierwsze, a takze zwigzany z nimi ruch egzekucyjny,
stuzyty rozwinigciu i utrwaleniu w Rzeczypospolitej demokratycznych form
ustroju monarchii mieszanej, ktore opieraly si¢ na mocno ugruntowanym syste-
mie parlamentarnym. Miato to miejsce w okresie, kiedy cala Europa przezywata
kryzys pdéznosredniowiecznych zgromadzen stanowych, reprezentujacych spote-
czenstwo, i podporzadkowywata si¢ absolutystycznym tendencjom monarchow'?.
Inicjatywy dworu krélewskiego inspirowane prze krélowa Bong oraz obywa-
nie si¢ Zygmunta Augusta przez cztery lata bez obrad sejmu moga wskazywac, ze
przebieg procesow politycznych i spolecznych, cigzacy ku absolutyzmowi, byt
mozliwy réwniez w Rzeczypospolitej. Jednak dzieki konsekwentnej i wyraznie
ukierunkowanej akcji egzekucjonistow, ze zmagan przeciwstawnych koncepcji
politycznych wyszla Rzeczpospolita jako monarchia wyraznie konstytucyjna.
Istotne byto uznanie w artykutach henrykowskich sejmu za instytucj¢ formalnie
ustabilizowana, chociaz bylo to tylko potwierdzenie uprawnien praktycznie
dawno juz nabytych. Jednym z najwazniejszych osiagnig¢ ruchu egzekucyjnego
byto wzmocnienie w sejmie pozycji izby poselskiej jako ogolnokrajowej repre-
zentacji kilkusettysigcznych rzesz szlacheckich, wyposazonych w jednakowe
prawa obywatelskie — niezaleznie od przynaleznosci rodowej, stanu majatkowego
i stanowisk zajmowanych w panstwowym aparacie wtadzy. Nie przyszto to jed-
nak tatwo. Czesto ryzykowata szlachta osobista karier¢ oraz nietask¢ monarchy
1 moznej elity dostojniczej, a mimo to decydowala si¢ na walke z praktyka parla-
mentarna, zapewniajaca znaczng przewage senatowi, ktory traktowat izbe posel-
ska jako zgromadzenie poslednie, powotywane w celu zaaprobowania propozycji
tronu. Monarchowie chcieliby widzie¢ w postulatach sejmikowych, przedktada-
nych im na sejmach, jedynie prosby (petita) przedstawione im do decyzji, bez

''S. Ptaza, Préby reform ustrojowych w czasie pierwszego bezkrolewia (1572-1574), Krakéw
1969, passim.

2Zob. E. Dubas-Urwanowicz Kiedy problemy lokalne stajq si¢ racjq stanu panstwa.
Konfederacje pierwszych dwoch bezkrélewi w XVI-wiecznej Rzeczpospolitej, [w:] Spory o panstwo
w dobie nowozytnej. Miedzy racjq stanu a partykularyzmem, red. Z. Anusik, £.6dz 2007.
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koniecznosci wnoszenia ich na forum debaty sejmowej, jak miato to miejsce np.
we francuskich Stanach Generalnych. Prestiz izby poselskiej wzrastal jednak
systematycznie i zwiekszat si¢ jej realny udzial w pracach parlamentu. Izba po-
selska korzystata szeroko z inicjatywy ustawodawczej, przygotowywata projekty
uchwat i uczestniczyta poprzez swych przedstawicieli w nadawaniu im ostatecz-
nego ksztattu, co wezesniej przystugiwato tylko kanclerzom'. Byt w tym takze
duzy udzial sejmikdéw wojewddzkich i ziemskich, co stanowilo niewatpliwie zna-
czace osiagniecie w ich dziatalnosci w wymiarze ogdlnokrajowym.

Szlacheccy dziatacze ruchu egzekucyjnego skutecznie laczyli stanowczosé
przy forsowaniu ogdlnopolskiego programu reform z lojalnoscia wobec sejmikow
partykularnych i swych wyborcéw. ROéwnowaga ta wynikata z popularnosci
wsrdd szlachty idei egzekucji praw oraz z silnej osobowosci przywddcdéw ruchu,
a takze ze stosunkowo dobrej orientacji politycznej czynnych uczestnikow sej-
miku. Domagali si¢ oni juz nie tylko egzekwowania starych praw, ale rowniez
reformowania instytucji panstwowych. Szlacheccy aktywisci nabywali kulturg
polityczng oraz uzyskiwali umiejetnos$¢ niezaleznego i samodzielnego myslenia
na poziomie regionalnym, a takze ponadregionalnym.

3. WLADZA CENTRALNA A SAMORZAD LOKALNY

W Rzeczypospolitej drugiej potowy XVI w. pomigdzy organami lokalnymi
(sejmikami), a centralnymi (sejmem walnym i monarcha) wytworzyla si¢ row-
nowaga polegajaca na tym, ze zadne z nich nie mogto narzuci¢ swej woli dru-
giemu. Panstwowe organy lokalne i centralne musiaty ze soba wspotpracowac,
aich skuteczne funkcjonowanie uzaleznione bylo od wzajemnych dziatan. Na
rownowage t¢ sktadal si¢ fakt sprawowania przez samorzad szlachecki wladzy
w swoim okregu, a takze konieczno$¢ wyrazania przez sejmiki zgody na obowia-
zywanie na danym terytorium aktow normatywnych wydawanych przez wiadze
centralne. Jednak sejmiki nie mogly niczego stanowi¢ samodzielnie, gdyz ich
uchwaty, wydajace normy lokalne, musialy uzyskac akceptacj¢ sejmu. Szlachta
miala suwerenno$¢ polityczng pierwotna, natomiast monarcha pochodna, wigc
oba te podmioty z mocy porzadku prawnego skazane byly na wspotdziatanie'.
Monarchy nienaruszajacego prawa szlachta nie mogta usunaé z tronu, poniewaz

BA. Sucheni-Grabowska, Spory kréléw ze szlachta w zlotym wieku, Krakow 1988,
s. 55-58.

“S. Ptaza, Sejmiki i zjazdy szlacheckie wojewédztw poznaviskiego i kaliskiego. Ustrdj
i funkcjonowanie, Warszawa 1984, s. 13-16.
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byt on przed nig odpowiedzialny tylko prawnie, a nie politycznie. Skutkowato to
wspolnym ksztatltowaniem polityki, a takze ujednoliceniem aparatu panstwowego
w sensie politycznym i doktrynalnym. Samorzad szlachecki zajmowat si¢ wigc
nie tylko kwestiami lokalnymi, lecz wkraczat réwniez w dziedziny ogdlnopan-
stwvowe. Miato to odbicie przede wszystkim w tym, ze postowie, jako przedsta-
wiciele stanu szlacheckiego reprezentujacy w parlamencie poszczegolne ziemie,
uczestniczyli w stanowieniu ustawodawstwa dla calego kraju. Oprocz udzialu
w centralnej wladzy ustawodawczej przedstawiciele samorzadu mieli swoj udziat
réwniez w wymiarze sprawiedliwosci, za sprawg uczestnictwa w jego najwyz-
szych organach, mianowicie w dziatalnosci s¢dziow Trybunatu Koronnego i Try-
bunatu Litewskiego, wybieranych przez sejmiki deputackie, atakze sedzidw-
komisarzy Trybunatu Skarbowego, od drugiej polowy XVII w. wybieranych
przez sejmiki relacyjne'”.

Wraz z uptywem XVI w. stopniowo zmieniato si¢ w Polsce dawne, $rednio-
wieczne znaczenie pojecia stanu, w sensie stanu jako podmiotu uczestniczacego
w sprawowaniu wladzy. Trzy stany Rzeczypospolitej, bedace w monarchii mie-
szanej czynnikami uczestniczacymi we wiladzy: stan krolewski — jako czynnik
monarchiczny, stan senatorski — jako czynnik arystokratyczny, stan rycerski
—jako czynnik demokratyczny, nie byly juz stata spoteczna, dziedziczong przyna-
leznoscia jednostki. Od potowy XVI w. termin stan oznaczal pozycje w hierarchii
wladzy panstwowej oraz jednostke lub zespot jednostek, ktdre pozycje te zajmo-
waty. Natomiast przynaleznos¢ spoteczng jednostki nazywano juz — powotaniem
(conditio). Rozrozniano powotanie duchowne, szlacheckie oraz plebejskie
— chlopskie lub mieszczanskie. Trzy czynniki uczestniczace w sprawowaniu wia-
dzy reprezentowaly trzy sily polityczne, istniejace w nowozytnym panstwie. Mo-
narcha uosabiat Korong z jej prawem do jednoczenia ziem i mieszkancow oraz
wykonawstwo praw publicznych. Stan senatorski tworzyli najwyzsi lokalni
przedstawiciele krolewskiej wtadzy wykonawczej w ziemiach Rzeczypospolitej
— wojewodowie 1 kasztelanowie, a takze przedstawiciele tej samej wladzy w urze-
dach centralnych — cz¢$¢ ministrow, a wigc marszatkowie, kanclerze i podkancle-
rze, oraz podskarbiowie'. Site, ktéra okresli¢ mozna jako elite panstwowego
aparatu administracyjnego, stanowit stan senatorski.

Za sprawg niestawnego /iberum veto dokonato si¢ ostabienie instytucji sejmu
Rzeczypospolitej. Precedens wyzwolit lawing, ktora na dlugo sparalizowata
prace organu ustawodawczego i zycie polityczne w Rzeczypospolitej. W gruzach

BW. Witkowski, Samorzqd szlachecki w dawnej Rzeczypospolitej, [w:] Polskie tradycje
samorzqdowe a heraldyka, Lublin 1992, s. 38-40.
163, Ekes, Zlota demokracja, Warszawa 1987, s. 111-112.
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legta jedna z gléwnych podstaw przedstawicielskiej instytucji monarchii mie-
szanej — zasada ,,zgody wszystkich”'"’.

Stosowana w sejmie koronnym zasada jednozgodnos$ci, nazywana rowniez,
chociaz nie do konca precyzyjnie, jednomyslnoscia, przy podejmowaniu decyzji
zabezpieczata przed majoryzacja oraz przeglosowywaniem wigkszosciowym
przedstawicieli rejondow o rozwijajacej si¢ lub juz uksztaltowanej, odmiennej
swiadomos$ci narodowej, a takze postow prowincji zachowujacych poczucie
swych regionalnych odrebnosci, przez postéw ziem rdzennie polskich. Ceng de-
mokratycznych i tolerancyjnych tradycji oraz stosowania ich pochodnej — ,,zgody
wszystkich” bylo podzniejsze wynaturzenie zasady jednozgodnosci i pojawienie
si¢ oraz wieloletnie trwanie liberum veto'®.

Upowszechnienie si¢ /iberum veto mialo oczywiscie tragiczne konsekwencje
dla procedury sejmowej. Obowiazujacy wczesniej imperatyw ,,zgody wszyst-
kich” wykluczal mozliwos¢ skutecznego sprzeciwu jednostkowego. Natomiast
obowiazujaca moc obyczaju liberum veto, ktory zreszta nigdy nie zostat wpisany
w konstytucje, ,,zgod¢ wszystkich” praktycznie uniemozliwiata. O ile zasada jed-
nozgodnosci zmuszata do podejmowania dzialan zmierzajacych do osiagania
kompromisu, o tyle obyczaj liberum veto bylo ostatnig rzecza, ktéra mogla do
niego doprowadzi¢. Jednakze odrzuci¢ nalezy stosunkowo rozpowszechnione
przekonanie, ze liberum veto bylo konsekwencja zasady ,,zgody wszystkich”.
Jasny stanie si¢ wowczas, nie zawsze doceniany, a nawet nie zawsze dostrzegany,
fakt dochodzenia zdecydowanej wigkszo$ci sejmow przed pierwszym zerwaniem
obrad przez Wiadystawa Sicinskiego'’. Wydarzenie to mozna bylo niestety
przewidzie¢, gdy juz w czasach wiladystawowskich powaga sejmu zostata nad-
uzyta dla sabotazu wewngtrznej i zewnetrznej dzialalnosci panstwa polskiego
przez magnatow, ktorzy dla wlasnych celow wykorzystywali zanik ogdlnej ak-
tywnosci obywatelskiej*’. Wraz z praktycznym wyeliminowaniem sejmu z zycia
publicznego Rzeczpospolita pozostala bez sprawnie funkcjonujacej instytucji
regulujacej tak wiele spraw polityczno-spotecznych.

Ustawodawstwo sejmowe posrednio krytycznie i negatywnie wypowiadato sig¢
w kwestii /iberum veto, jednakze bezposrednie odniesienie si¢ do tego obyczaju
poprzez jego zniesienie byto niemozliwe, poniewaz w sensie formalno-prawnym
zjawisko to nie istniato, natomiast jakze znaczaco funkcjonowato w praktyce.

7Zob. W. Konopczynski, Liberum veto. Studium historyczno-poréwnawcze, Krakow
2002.

®Ekes, dz cyt.,s. 113.

YKonopczynski,dz cyt., passim.

2 70b. J. Dziegielewski, Izba poselska w systemie wiladzy Rzeczypospolitej w czasach
Wiadystawa IV, Warszawa 1990.
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Wiele wewnetrznych wzgledow politycznych powodowato, ze wbrew zdrowemu
rozsadkowi tolerowano waznos$¢ sprzeciwu jednego tylko posta, chociaz dawniej
protesty nawet kilkunastu postéw nie tamowaty obrad, podejmowania uchwat,
a w konsekwencji — stanowienia nowego prawa. Sejm 1673 roku, odwotujac si¢
do obywatelskiego uznania praw dawnych, przypominajac warunek dwuosobo-
wej reprezentacji wojewodztwa przy ustalaniu ,,zgody wszystkich”, formalno-
prawnie wykluczyl waznos¢ glosu jednostkowego. Byt to zdecydowany postep
zmierzajacy ku naprawie Rzeczypospolitej i jej glownej instytucji. Jednakze legi-
slacja zmienia stan faktyczny tylko wtedy, kiedy obywatele chca lub muszg by¢
jej postanowieniom postuszni, a w tym wypadku nie wszyscy chcieli si¢ podpo-
rzadkowac. Sejm uzdrowiony zostat tylko na tyle, na ile uczestnicy obrad chcieli
lub musieli dostosowa¢ sie do regulacji prawnych, ktore jednak zapoczatkowaty
pewien renesans instytucji sejmu. Wigzato si¢ to z faktem zwigkszonej aktywno-
sci politycznej ogotu obywateli oraz dziatalno$cia kréla Jana III Sobieskiego.
Sprzyjato to zblizeniu pomiedzy monarcha a ogdtem obywateli i bylo jedna
z przyczyn lepszego funkcjonowania sejmu’'.

Sejm Rzeczypospolitej drugiej potowy XVII w. nie byt tg samg instytucja co
dawniej. Zmienito si¢ jego realne polozenie w zyciu politycznym. Oslabienie
sejmu spowodowato istotny wzrost znaczenia sejmikow. Dotad zwolywane one
byly na polecenie lub za pozwoleniem monarchy przez miejscowych senatoréw
lub dygnitarzy ziemskich. W drugiej potowie XVII w. obchodzono obowiazujace
prawo przez limitowanie. Bylo ono odraczaniem sejmikow, a de facto przedtuza-
niem ich kadencji. W ten sposob sejmik stawat sie rzadem wojewddzkim, w bar-
dzo ograniczonym stopniu odzwierciedlajacym ide¢ monarchii mieszanej**.

Coraz bardziej dominujace w Polsce przelomu XVI i XVII w. tendencje dez-
integracyjne i decentralizacyjne najwyrazniej przejawialy si¢ w dziedzinie zarza-
dzania sprawami panstwa i spoteczenstwa. Z jednej strony wtadza centralna tra-
cita coraz bardziej wptyw na elementarne dla panstwa dziedziny administracji
skarbowej i wojskowej oraz sadownictwa, z drugiej zas rosta aktywnos¢ spo-
teczna w dziedzinie zarzadu gospodarczego, a takze kulturalnego i religijnego.
Dotyczylo to szczegdlnie magnatow z terendw wschodnich i potudniowo-
wschodnich, skupiajacych w swych rekach wladze. Gléwnymi przejawami tych
tendencji byto zahamowanie rozwoju grupy urz¢dniczej oraz wzrost kompetencji
i zasiggu dzialania sejmikow. Stagnacja w rozwoju aparatu panstwowego byla
zjawiskiem przeciwnym temu, co dziato si¢ w umacniajacych si¢ panstwach ab-
solutystycznych. Na ziemiach Rzeczypospolitej w zdecydowanie wiekszym stop-

2 Tamze.
2 70b. H. O ls ze w s k i, Sejm Rzeczypospolitej, Krakéw 1999.
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niu rozwijala si¢ dziatalnos$¢ samorzadowa, ktdra jednak bez silnego rzadu cen-
tralnego, w silnym otoczeniu autokratycznym i biurokratycznym nie rokowata
dobrze dla przysztosci panstwa. Zaréwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym,
brakowato fachowego ksztatcenia urzednikow. Ponadto nie czuli si¢ oni funkcjo-
nariuszami panstwa, ale przedstawicielami klasy rzadzacej, dla ktorej urzad byt
elementem wzrostu stanowej lub rodowej pozycji*.

W pionowej strukturze wladzy w Rzeczypospolitej regionalnym namiestni-
kiem monarchy byl starosta, nazywany roéwniez ,krolewskim ramieniem”.
Ustanowiony jeszcze w sredniowieczu zachowal swoje kompetencje, chociaz
w mniejszym zakresie pelnit rol¢ namiestnika krolewskiego w sprawach admini-
stracyjnych 1 sadowniczych, a takze zarzadcy prowincji. Starostowie majacy do
pomocy podstaroscich wystgpowali w powiatach. W Wielkim Ksigstwie Litew-
skim i w Prusach Ksiazgcych obowiazki starostow petnili wojewodowie i ich
zastgpey. Starostom podlegaly kancelarie grodzkie, obejmujace rejentdow grodz-
kich, notariuszy grodzkich i pisarzy grodzkich. Starostowie urzedowali w siedzi-
bach podleglych im sadow, ktérymi byly zazwyczaj miejscowe zamki, gdzie
sprawowali wymiar sprawiedliwosci. Zwykle uposazeni byli potozonymi w oko-
licy kompleksami dobr krélewskich. Dziatalnos¢ starostow, zwiazana z zapew-
nieniem bezpieczenstwa catemu spoleczenstwu, gwarantowala wysoki prestiz
urzedu staroscinskiego. Wynikat on rowniez z faktu, ze kompetencje i obowiazki
starosty w praktyce rozciagaty si¢ na catos¢ funkcji Owczesnego panstwa®.

Inaczej zorganizowana byla pozioma struktura systemu sprawowania wladzy
w Rzeczypospolitej, czyli urzedy ziemskie. Samorzad terytorialny obejmowat
sadownictwo ziemskie, funkcje wylaczone z gestii starostéw grodowych, a takze
szeroka liste godnosci tytularnych — czesnikéw, stolnikéw itd. Godnosci te li-
czyly si¢ niewatpliwie w zyciu spotecznym, politycznym i towarzyskim, a ich
posiadacz znaczyl wigcej niz ziemianin nieutytulowany na sejmiku i w kazdej
innej zbiorowosci. Faktyczng wtadzg¢ posiadali urzednicy sadu ziemskiego. La-
czenie stanowiska starosty grodowego i sedziego ziemskiego byto zabronione, co
zabezpieczalo stan szlachecki przed ewentualnymi naciskami monarszego aparatu
wladzy. Poglebianie si¢ samorzadnosci sadownictwa ziemskiego nastgpowato
stopniowo w ciagu XV 1 XVI w. Zakaz taczenia stanowisk w sadzie ziemskim
i grodzkim objat caty personel zwigzany z tymi urzedami, a prawo obioru sktadu

BJTo polski, Polska w czasach nowozytnych, Poznan 1994, s. 426-427.
2 7.Goralski, Urzedy i godnosci w dawnej Polsce, Warszawa 1998, s. 184-209.
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sedziowskiego sadu ziemskiego, realizowane na sejmikach elekcyjnych, stato si¢
bardzo znaczacym osiagnieciem szlachty™.

Zjawisko taczenia urzgddw starosty jako ,,ramienia krélewskiego” i wojewody
jako najwyzszego dostojnika terytorialnego przyczyniato si¢ do chaosu kompe-
tencyjnego oraz niezdrowej rywalizacji dwoch przeciwstawnych nurtow — cen-
tralistycznego i samorzadowego. Statuty nieszawskie, zakazujace taczenia urze-
dow starosty 1 wojewody lub kasztelana, odnosity si¢ jednak tylko do pojedyncze;j
jednostki terytorialnej. Nie zabranialy natomiast rownoczesnego obejmowania
obu urzgdéw na terenach réznych ziem czy wojewddztw. Posiadanie przez te
samg osobg urzedow starosty i wojewody, z zachowaniem rozdzielnosci teryto-
rialnej, pozostawato zgodne z litera prawa, gdyz nie powodowalo kolizji obo-
wigzkow i ich wzajemnego naktadania si¢. Jednakze petlienie urzgdu wymagaja-
cego znacznego zaangazowania czasu i energii w jednym miejscu uniemozliwiato
réwnie rzetelne zaangazowanie tychze w innym miejscu. Szlachta, podnoszac
ten problem na sejmikach i sejmach walnych dazyta do wypracowania standardu
traktowania stanowisk publicznych jako faktycznych obowiazkéw a nie honoro-
wych tytutow stanowiacych zrédta bogacenia sie.

Urzedami panstwowymi Rzeczypospolitej dysponowal monarcha (chociaz
z pewnymi ograniczeniami), ktory uwiklany byt w coraz wigksza sie¢ zaleznosci,
co byto skutkiem ostabienia wladzy krolewskiej. Rozdziat godnosci, podobnie jak
szafunek krolewszczyznami, byt przedmiotem zainteresowania i krytyki ze strony
licznych kandydatow na starostwa czy tytuly. Z niechgcia patrzono na wy-
brancow krdlewskich, ktérzy stosunkowo czgsto podstgpem lub w inny sposob,
rownie nieuprawniony, wytudzali dzierzawe lub tytut, a czasem nawet ptacili zan
ztotem®”. W XVI w. prawo nominacji niektorych urzednikéw ziemskich, ktérzy
sprawowali szlacheckie urzedy samorzadu lokalnego, np. podkomorzego, se¢dzie-
g0, podsedka i pisarza grodowego, przejely sejmiki.

Urzedy zawsze w duzym stopniu traktowane byty po prostu jako uposazenie
dla ,,swoich ludzi”. Z tego powodu czgste i jawne bylo sprzedawanie urzedow.
Roéwnie powszechnym zwyczajem byto rowniez kupowanie szarz wojskowych.
Urzedy dawano réwniez w zastaw i dzierzawiono. Transakcje te, podobnie jak
te zwigzane ze stopniami oficerskimi, wymagaly zgody krola. Postulat zwal-

B A.Sucheni-Grabowska, Przeobrazenia ustrojowe od Kazimierza Wielkiego do Hen-
rvka Walezego, [w:] Tradycje polityczne dawnej Polski, red. A. Sucheni-Grabowska, A. Dybko-
wska, Warszawa 1993, s. 7-8.

®Goralski, dz cyt., s. 210-214.

z Bystron,dz cyt,s. 307 1in.
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czania sprzedawalnosci urzedow znalazt si¢ rowniez w programie walki
z absolutyzmem, lecz nie miat realnych szans faktycznej realizacji.

4. SEIMIKI ZIEMSKIE A SEJM I RZECZYPOSPOLITEJ

W XVII w. sejmiki ziemskie, bedace organem reprezentacji stanowej szlachty,
staty si¢ nie tylko elementem polskiego systemu parlamentarnego, ale rowniez
w coraz wiekszym stopniu organem zarzadzania panstwowego w dziedzinie
wladzy wykonawczej, sadowniczej, a takze w administracji skarbowej i zarzadzie
wojskowym. Proces zwigkszania si¢ znaczenia sejmikdw nastgpowal rownolegle
ze wzrostem znaczenia w zyciu publicznym innych szlacheckich dziatan, np.
konfederacji. Zainicjowany zostal przez wprowadzenie wolnej elekcji, ktéra
sprowadzata do Polski monarchéw z obcych dynastii, a takze za sprawa ogdlnej
aktywizacji politycznej i spolecznej stanu szlacheckiego™.

Stany uczestniczace we wladzy w dawnej Rzeczypospolitej, w mysl zasad
monarchii mieszanej, posiadaty w poszczegdlnych dziedzinach rézne obowiazki
i uprawnienia. Jednakze zakresy ich udziatow w sprawowaniu wtadzy dopetniaty
si¢ wzajemnie i formowaly calo$¢ niezbedna do prowadzenia wewnetrznej
i zewngtrznej polityki panstwowej. Rzeczpospolita stawata si¢ dzigki temu uoso-
bieniem pojecia, z ktorego wywiodta swa nazwe — respublica, a wigc ,rzecz
wspolna” lub ,,sprawa wspolna”. Instytucje ustrojowe pozwalaty spoteczenstwu
na co dzien doswiadczaé poczucia wspdlnotowosci Rzeczypospolitej”. Sprawiato
to, ze kompromis istniejacy pomiedzy wiadza a wolnoscia obywatelska miat sta-
bilne podstawy i realne zabezpieczenie.

Koniecznos¢ dochodzenia na sejmach do ,,zgody wszystkich” stworzyta przej-
rzyste procedury, prowadzace zazwyczaj do rozwiazan kompromisowych. Ini-
cjatywa ustawodawcza nalezala do monarchy. Przedstawiat on wniosek zwany
propozycja sejmowa. Otwierala ona obrady z chwila, gdy kolo rycerskie doko-
nato wyboru marszatka, ktéry wprowadzal postéw do kota senatorskiego, jak
nazywano sejmowe zebranie senatorow. Po przedstawieniu przez kanclerza lub
jednego z ministréw propozycji krélewskiej, kolejno wypowiadali si¢ senatoro-
wie. Ich rola, okreslana czgsto mianem posrednictwa, bardzo dobrze uwidacz-
niata si¢ wlasnie na sejmach. Senatorowie, stanowiacy z zatozenia moralna ostoj¢

B Zob.: W. Kriegseisen, Sejmiki Rzeczypospolitej szlacheckiej w XVII i XVIII wieku, War-
szawa 1991; A. Pawinski, Rzqdy sejmikowe w Polsce 1572-1795 na tle stosunkéw wojewodztw
kujawskich, oprac. H. Olszewski, wyd. 2. poprawione, Warszawa 1978.

PKallas, dz. cyt., passim.
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wladzy panstwowej i sprawujacy najwyzsze urzedy w zaleznej od monarchy ad-
ministracji, odgrywali zasadnicza rolg¢ w uzyskiwaniu ,,zgody wszystkich” jako
zgody trzech sejmujacych stanow. Senatorowie zwracali si¢ albo do monarchy
z prosbami stanu szlacheckiego, albo do rycerstwa z perswazja potrzeb Rze-
czypospolitej, a bywato, ze chwytali si¢ obu tych sposobow jednoczesnie,
w zaleznosci od swoich ambicji 1 intereséw. Po przemdwieniach senatorskich
postowie powracali do swego kota, gdzie nastgpowato powotanie poszczegdlnych
postéw do konkretnych komisji sejmowych, obradujacych w mieszanym sktadzie
senatorsko-rycerskim, czgsto z udzialem monarchy. Komisje nie miaty charakteru
statego, powotywano je w zaleznosci od aktualnego zapotrzebowania. Opracowy-
wano w nich odpowiednie postanowienia, ktore w okreslonym porzadku przed-
stawiano pod debate wszystkim stanom. W kole rycerskim, za sprawa petnomoc-
nikow wojewodzkich, urzeczywistniata si¢ ,,zgoda wszystkich” jako zgoda
wszystkich ziem Rzeczypospolitej. Pelnomocnicy wiernie odzwierciedlali lokalne
uklady sil, a przy podejmowaniu decyzji mieli $wiadomos$¢, ze oczekuje ich
sejmik relacyjny, nie kierowali si¢ wigc osobistymi zapatrywaniami. Ogranicze-
nie czasu sejmu powodowato, ze pod koniec obrad postowie zajmowali bardziej
kompromisowe stanowiska i dochodzili do zgody. Przyjete projekty uchwat
otrzymywaly zwykle szybka akceptacje senatoréw, a na koniec zatwierdzat je
monarcha®. Efektem byt kompromis zawarty pomiedzy wszystkimi sejmujacymi
stanami, a szerzej i z nieco innej perspektywy — kompromis pomigdzy witadza
panstwowa a samorzadnymi obywatelami®'.

O procedurze dochodzenia do zgody sejmujacych stanéw decydowat rowniez
pragmatyczny charakter obrad. Z jednej strony monarcha zadal uchwalenia po-
boru podatkow, z drugiej zas obywatele przedstawiali krzywdy i wszelkie przy-
padki naruszania prawa (zwlaszcza decyzje krolewskie niezgodne z ustawami
sejmowymi), jakie spotykaty wolnosci i prawa szlacheckie, a takze domagali si¢
ich respektowania. Do zgody dochodzono zatem droga konsekwentnych negocja-
cji 1 stanowczych targéw, co stanowito 6w fenomen pomysinego finalizowania
przytlaczajacej wickszosci sejméw doby ztotowolnosciowego demokratyzmu™.

Spotecznos¢ szlachecka dawnej Rzeczypospolitej, stanowigca ogromny po-
tencjal spoteczny i polityczny, dzierzaca w swoich rekach tak wielka wiladzg,
bezgranicznie uwierzytla w swoja samorzadnos¢, natomiast mato miata wiary
w instytucj¢ panstwa. Zachowanie wlasciwych proporcji i racjonalnej réwnowagi

P Ekes,dz cyt, s. 123-125.

VA Litynski, Samorzad szlachecki w Polsce XVII-XVIII wieku, ,,Kwartalnik Historyczny™,
99(1992), z. 4, s. 17-34.

ZEkes,dz cyt., s. 126.
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migdzy tymi dwiema sitami okazalo si¢ jednak niezbednym warunkiem prawi-
dlowego funkcjonowania organizacji spoteczenstwa, a nawet przetrwania pan-
stwa 1 suwerennego narodu, gdyz zachwianie tych proporcji doprowadzito osta-
tecznie do upadku panstwa polskiego i niewoli narodu.

5. PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Samorzad szlachecki strzegt wolnosci obywatelskich szlachty w zakresie
spraw osobistych i majatkowych, zwiazanych z gospodarczo-ekonomicznymi
interesami ziemian, a takze w zakresie spraw migdzysasiedzkich i dotyczacych
catej ziemi. Byt dla tego stanu podstawowa forma udziatu we witadzy, zas$ jego
pierwszoplanowym instrumentem byt sejmik. Poprzez samorzad szlachta mogta
broni¢ swej powagi i interesow w konfrontacji z miejscowymi senatorami, woje-
wodami czy kasztelanami, ktoérzy byli reprezentantami wykonawczej wladzy
monarszej. Sejmik ziemski byt lokalnym cialem przedstawicielskim, skupiajacym
obywateli danej ziemi i miejscowych senatoréw, ktoérzy w stanowieniu uchwat
sejmikowych mieli takie same uprawnienia, jak cala reszta obywateli szlachec-
kich®.

Liczne i zréznicowane szlacheckie instytucje samorzadowe i przedstawi-
cielskie niewatpliwie sprzyjaly decentralizacji witadzy. Poprzez to nadawaty
wladzy panstwowej szersza podstawe spoleczna i w konsekwencji sprzyjaty
jednosci ziem i spoleczenstwa. Z jednej strony instytucje te odcigzaty wiadze
monarsza, z drugiej zas umozliwialy spoteczenstwu zajmowanie si¢ wlasnymi
sprawami bez posrednictwa odleglych wtadz centralnych. Sprawiato to, ze system
rozwigzywania wszelkich probleméw o wymiarze lokalnym byt sprawniejszy,
a jego funkcjonowanie odbywato si¢ w sposdb bardziej praktyczny i skuteczny,
co satysfakcjonowato wszystkich zainteresowanych. Dlatego tez spotecznosci
zadowolone z instytucji samorzadowych dbatly o nie i strzegly ich niezaleznosci.

Staropolskie instytucje ustrojowe mialy z zalozenia realizowaé¢ dwie, uswia-
damiane przez nardd polityczny, niezbedne wartosci — samorzadnos¢ obywateli
i silng wladze panstwowa. Samorzadnos¢, rozumiang jako niezaleznos¢ i wolno$é
decydowania o sobie i swoich sprawach, postrzegano jako oczywisty przejaw
postepowego procesu cywilizacyjnego, a tendencje ograniczania prawa do niej
uznawano za wsteczne™*.

3 Zob.: S. Kutrzeb a, Historia ustroju Polski w zarysie, Poznan 2001.
3 70b.Ekes, dz. cyt.



UNIWERSALIZM RELACIJI SAMORZADU SZLACHECKIEGO 33

Na platformie panstwowej pomigdzy rzadem a samorzadem nigdy nie byto
zadnych naturalnych sprzecznosci. Przeciwnie, te dwie formy spolecznego
1 politycznego bytu organizmu narodowego zawsze mogty 1 winny wzajemnie si¢
dopeiaé. Rzad i samorzad to tylko dwa, stworzone na podstawie zasad utylita-
ryzmu, solidarnosci i pomocniczosci, odmiennie skonstruowane narzgdzia zarza-
dzania panstwem, ktorymi postuguje si¢ spoleczenstwo dla realizacji celu dobra
wspblnego®’.

Wielkiemu zapotrzebowaniu na wolno$¢ wystgpujacemu w polskim spote-
czenstwie, zawsze towarzyszyla rownie wielka potrzeba sprawnie funkcjonujacej
wladzy. Pogodzenie tych dwdch czgsto przeciwstawnych i kolidujacych idei nie
bylo tatwe, ale stalo si¢ mozliwe wlasnie dzigki staropolskiej mysli i praktyce
ustrojowej. Ich podstawowym nakazem prawno-moralnym stato si¢ hasto no-
blesse oblige — stwierdzajace jednoznacznie, ze wolnosci obywatelskie zobowia-
zuja i nierozerwalnie wiaza si¢ z nimi obowiazki wobec Rzeczypospolitej*’.

Swiadomos$¢ istnienia specyficznego zwiazku pomiedzy wolnoscia i whadza,
obecna w staropolskiej refleksji politycznej, pozwalala zrozumie¢, ze to nie auto-
rytarna wladza moze zapewnic site i skutecznos$¢ dziatania rzadzacym, ani tez, ze
w wolnym kraju jednostki maja prawo czyni¢ co chca; przeciwnie — z wolnosci
wynikaja rdznego rodzaju obowiazki spoteczne, a wtadza ma by¢ silna mocg do-
brego prawa, ktore jest egzekwowane. Tylko w ten sposdb spoleczenstwo moze
by¢ dobrze rzadzone, a jednoczes$nie nie zniewolone.

THE UNIVERSAL NATURE OF THE RELATIONSHIP BETWEEN
THE NOBLE LOCAL GOVERNMENT AND THE STATE
IN THE POLISH-LITHUANIAN COMMONWEALTH

Summary

This article aims to contribute to the growth of reflection in the area of theory of local
governance and the research on the practices of the local governments in the era of the Polish-
Lithuanian Commonwealth. The issue at hand has been analysed from two research perspectives.
Under one view — naturalistic — the local government is seen as a social phenomenon and as an
institution whose primary function is to represent the society. Under the other — state-related
approach — the local government is a construction rooted in the state’s legal doctrine. The article
uses a historical outlook to discuss the evolution of the aristocratic governmental institutions. At the
same time, when the theoretical and praxeological perspective is adopted, the role of the local
government in the structure of the state is discussed, with its diversified attitudes towards the

3 7ob.Strzeszewski, dz cyt.
% 7ob.Bardach, dz. cyt.
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central state power and forms of power decentralization. Finally, the doctrinal perspective allows
the identification of sources for development of the government with its dynamics, and helps
observe decentralization processes taking place.

The issues scrutinized in the article have been approached from the historical, sociological,
political and systemic perspectives. The author takes into account the changes taking place in local
government and in the state-level government of the Polish-Lithuanian Commonwealth. The
narrative of the article employs the problem-oriented, chronological method. Temporal divides
introduced in the article are justified by the series of systemic, legal, social, economic and cultural
changes, which significantly influenced the rise, functioning and the demise of the institution under
analysis.

Stowa kluczowe: I Rzeczpospolita, samorzad stanowy, sejmiki ziemskie, polityka panstwowa,
samorzad szlachecki i polityka lokalna, szlachta staropolska.

Key words: First Polish Republic (Polish-Lithuanian Commonwealth), estates’ government,
aristocratic diets, state policy, noble government and local policy, Old Polish Nobility.
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