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1. WPROWADZENIE 
 
Zasada solidarno�ci spo�ecznej nakazuje wykorzystanie w organizacji �ycia 

pa�stwowego wszelkich wi�zi naturalnej wspólnoty ludzkiej. Wi�zi ��cz�cych 
spo�eczno�	 z tytu�u tych samych warunków �ycia, a wi�c wspólnoty losu, i wi�zi 
z tytu�u d��no�ci do tych samych celów, a wi�c wspólnoty celu. Zasada pomoc-
niczo�ci nakazuje z kolei realizacj� przez wspólnot� wy�szego rz�du takich za-
da�, które s� niezb�dne dla zaspokojenia wszystkich potrzeb osoby ludzkiej, 
a których nie mo�e zaspokoi	 wspólnota ni�szego rz�du. Ze wspó�istnienia 
i wspó�dzia�ania tych zasad �ycia spo�ecznego wynika konieczno�	 pozostawie-
nia przez pa�stwo szerokiej autonomii wewn�trznej organizacji spo�ecze�stwa. 
Jednocze�nie pojawia si� konieczno�	 czynnego wspó�udzia�u w organizowaniu 
�ycia tych ró�nych wspólnot w konkretne spo�eczno�ci oraz koordynowania ich 
funkcjonowania, aby z wieloelementowej mozaiki form �ycia spo�ecznego po-
wsta� jednolity organizm i jeden porz�dek spo�eczny, ukierunkowany na realiza-
cj� idei dobra wspólnego ca�ego spo�ecze�stwa. Celem pa�stwa jest bowiem nie 
tylko rz�dzenie jednostkami, ale i wychowanie ich na obywateli o wysokiej kul-
turze spo�ecznej, poprzez nauczenie samodzielnego �ycia spo�ecznego, organi-
zowania si�, aktywno�ci spo�ecznej i wreszcie samorz�dno�ci. Takie jest uzasad-
nienie istnienia pa�stwa, które nie jest bytem samoistnym, ale naczeln� form� 
organizacji wielu innych mniejszych spo�eczno�ci.  

Pa�stwo jest spo�eczno�ci� terytorialn�, poniewa� w�a�nie terytorium jest jego 
wyznacznikiem i w du�ej mierze okre�la jego zasi�g ludno�ciowy. Terytorium 
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tworzy równie  aspekt narodowy, gdy  to z nim materialnie wi e si  poj cie 
ojczyzny rozumianej jako ziemia ojczysta. Cechy charakteru i kultura spo-
eczno ci lokalnych sk adaj  si  na charakter i kultur  pa stwa. Systemem 

decentralizacji pa stwa jest wi c samorz d lokalny1.
W ewolucji historycznej pa stwo powsta o z substancji rodziny, poprzez 

ród, plemi , a nast pnie ksi stwo. Samorz d terytorialny – postrzegany wie-
loelementowo – jest wi c po prostu odtworzeniem i utrwaleniem rozwoju form 
uspo ecznienia ludzko ci w naturalnym procesie historycznego rozwoju. Po-
siada zatem wszelkie cechy naturalno-prawne2.

Do tego, aby samorz d nie by  jedynie form  decentralizacji administracji 
pa stwowej, niezb dne jest wyposa enie go w samodzielno  organizacyjn
i finansow . Jest to celowe i uzasadnione, poniewa  zalet  samorz dno ci jest 
bezpo redni bliski kontakt obywateli. Im ni szy szczebel organizacji samo-
rz dowej, tym kontakt ten jest bli szy, co przek ada si  na lepsz  znajomo
potrzeb i lepsze ich zrozumienie, a tak e na wi ksz atwo  podejmowania 
szczegó owych decyzji i ich trafno  oraz dostosowanie do konkretnych wa-
runków. Samorz d musi korzysta  z autonomii, ale autonomia ta zale na jest od 
poziomu intelektualnego i moralnego rozwoju spo ecze stwa. Kontrola pa stwa 
jest tym bardziej cis a i wnikliwa, im s absza jest organizacja samorz du i im 
ni sza jest kultura spo eczna. Jej nadmiar jednak atwo wprowadzi  mo e
stagnacj  i marazm oraz odebra  inicjatyw  obywatelom3.  Zakres uprawnie
przekazanych przez pa stwo samorz dowi w du ej mierze powinien by  za-
le ny od stopnia dojrza o ci spo ecze stwa. 

Pa stwo charakteryzuj ce si  samorz dnym porz dkiem spo ecznym nie kon-
centruje si  na trosce o dobro pojedynczych obywateli lub wybranej klasy czy 
grupy spo ecznej, ale dba o stworzenie dobrych warunków ycia dla wszystkich 
cz onków spo ecze stwa. Warunki te maj  na celu umo liwienie wszystkim jed-
nostkom spo eczno ci – poprzez woln  i samodzieln  wspó prac  – osi gni cie
dobra wspólnego. Samorz dny porz dek spo eczny tworzy ca a struktura we-
wn trzna organizacji spo ecze stwa. Samorz d jest spoiwem administracji pa -
stwowej i spontanicznej, niezale nej, samodzielnej organizacji samego spo e-
cze stwa, w jego ró nych formach i konfiguracjach. Pa stwo powinno zmierza
do porz dku spo ecznego, który nie musia by by  wymuszany przemoc  prawn

1 Cz. S t r z e s z e w s k i, Katolicka nauka spo eczna, Warszawa 1985, s. 531. 
2 S. W ó j c i k, Samorz d terytorialny w Polsce w XX wieku. My l samorz dowa. Historia 

i wspó czesno , Lublin 1999, s. 12. 
3 S t r z e s z e w s k i, dz. cyt., s. 531-533.  
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i administracyjn , ale by powstawa  poprzez równowag  si  spo ecznych, wynika-
j c  z formu y wewn trznej organizacji spo ecze stwa4.

2. POZYCJA I ROLA SAMORZ DU SZLACHECKIEGO  
W SYSTEMIE W ADZY PA STWOWEJ 

Rozwa aj c miejsce i znaczenie samorz du szlacheckiego w strukturach pa -
stwa, nale y wzi  pod uwag  wiele czynników, które mia y wp yw na jego 
kszta t. Na wszystkie instytucje pa stwowe dawnej Polski oddzia ywa o bez-
sprzecznie os abienie w adzy monarszej i przeniesienie jej prerogatyw na inne 
jednostki aparatu w adzy. Istotne znaczenie mia y tak e procesy decentraliza-
cyjne i dezintegracyjne zachodz ce w pa stwie polskim. W adza w dawnej Pol-
sce nale a a nie tylko do monarchy i jego aparatu administracyjnego, ale tak e do 
wszystkich, którzy mieli rzeczywisty wp yw na kszta t ówczesnej sytuacji poli-
tycznej. Do grupy tej od prze omu XIV i XV w. w coraz wi kszym stopniu za-
cz a si  zalicza  szlachta5.

redniowieczna monarchia stanowa zachodniej i rodkowej Europy nie roz-
budowywa a szeroko kompetencji organów centralnych pa stwa. ycie co-
dzienne spo ecze stw rozwija o si  na ogó  swobodnie, w naturalnym rytmie 
lokalnych potrzeb i obyczajów. Monarcha zachowywa  prerogatywy najwy szej
zwierzchno ci nad administracj , s downictwem i si ami zbrojnymi. Patrymo-
nialny charakter instytucji pa stwa zapewnia  spo ecze stwu bezpiecze stwo 
zewn trzne, spokój wewn trzny i ochron  przed wszelkimi zagro eniami6.

Funkcjonuj ca w Polsce redniowiecznej teoria pa stwa by a oparta na poj -
ciu pa stwa centralistycznego. Ze wzgl dów historycznych, politycznych 
i ekonomicznych zjednoczone pa stwo zosta o nast pnie podzielone w procesie 
decentralizacji na wiele ró norodnych jednostek terytorialnych. O zaistnieniu 
mniejszych jednostek terytorialnych zdecydowa y funkcjonuj ce ówcze nie ró -
nice spo eczne oraz zró nicowany stopie  rozwoju gospodarczego i wiado-
mo ciowego w poszczególnych ziemiach7.

Odrodzenie nie przynios o pa stwom Europy aci skiej rewolucyjnych zmian 
ustrojowych, chocia  d enia absolutystyczne w wi kszo ci krajów wstrz sn y
tradycyjnymi strukturami pa stwowymi. W Rzeczypospolitej natomiast utrwali a

4 Tam e, s. 535. 
5 Zob. J.S. B y s t r o , Dzieje obyczajów w dawnej Polsce, t. I, Warszawa 1994. 
6 W. U r u s z c z a k, Historia pa stwa i prawa polskiego, t. I: (966-1795), Warszawa 2010, 

passim. 
7 Tam e.
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si  wówczas zasada suwerenno ci narodu i wy szo ci prawa nad panuj cym. 
Sejm walny by  nie tylko instytucj  ustawodawcz , lecz równie  w du ej mierze 
zwierzchnim organem ustrojowym8.

W nowo ytnej Polsce istot  ustroju politycznego, ukszta towanego przez 
sejmy – lubelski i radomski, by  podzia  w adzy, równoczesny z jej wzmocnie-
niem poprzez rozszerzenie podstawy spo ecznej. Ustrój ten sta  si  przyk adem
klasycznej monarchii mieszanej. By  konglomeratem trzech g ównych form 
ustrojowych pa stwa: monarchii, arystokracji i demokracji, które czy  w spra-
wowaniu w adzy politycznej. By  zatem ustrojem w adzy dzielonej. Poj cia mo-
narchii mieszanej i w adzy dzielonej, od czasów Arystotelesa, uto samiano 
z najtrwalszym i najlepszym sposobem rz dów. Polska my l polityczna „z otego 
wieku” równie  by a zgodna, e ustrój Rzeczypospolitej jest i powinien by  tak
w a nie form  w adzy9.

Demokratyczny wymiar staropolskiej odmiany monarchii mieszanej polega
na tym, e jej idea jako jedyn  podstaw  udzia u jednostek we w adzy przewidy-
wa a obywatelstwo. Nie dawa a natomiast szerszego udzia u we w adzy ze 
wzgl du na urodzenie. Oczywi cie w rzeczywisto ci ogranicza o si  to wy cznie
do jednej warstwy spo ecznej – stanu szlacheckiego. Demokratyzm tego systemu 
wynika  z faktu, e prawo przewidywa o mo liwo  podniesienia statusu ka dego
obywatela do godno ci nie tylko arystokratycznej, ale równie  królewskiej. Sys-
tem ten stworzy  ciekawe i wy cznie sobie w a ciwe poj cia obydwu tych god-
no ci, a tak e struktur  zwi zanych z nimi urz dów. Przede wszystkim jednak, 
demokratyzm jako rzeczywista cecha ycia publicznego w Rzeczypospolitej, 
wyzwala  autentyczny ruch spo eczny, rozwijaj cy si  od do u ku górze i odda-
j cy w s u b  pa stwu coraz to nowe jednostki. Znaczne wzmo enie ycia poli-
tycznego, maj ce miejsce w XVI w., dowodzi o ci g o ci procesu rozszerzania 
si  elit intelektualnych i politycznych. Proces ten mia  swój pocz tek jeszcze 
w redniowieczu, kiedy to kwestia zjednoczenia ziem polskich by a bardziej pro-
blemem elity politycznej, ni  panuj cej dynastii, a elita ta przesta a ogranicza  si
do w skiego kr gu osób skupionych wokó  dworu10.

Pierwsze bezkrólewie zaostrzy o narastaj cy konflikt pomi dzy obozem szla-
checkim a elit  dostojników. W odpowiedzi na zjazdy senatorskie szlachta zwo-
ywa a sejmiki kapturowe, które mia y czuwa  nad lokalnym porz dkiem 

i wymiarem sprawiedliwo ci, ale tak e wysuwa y postulaty egzekucyjne. Po-
mimo zró nicowania orientacji politycznych i powodowanych nimi sympatii dla 

8 Tam e. 
9 Zob. J. B a r d a c h, Historia pa stwa i prawa Polski, Warszawa 1964. 

10 Zob. M. K a l l a s, Historia ustroju Polski, Warszawa 2005. 
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ró nych kandydatów do tronu zgodnie zdecydowano, e przed obj ciem tronu 
przez nowego w adc  nale y dokona  niezb dnych napraw i uzupe nie
w ustawodawstwie Rzeczypospolitej. Dotyczy o to g ównie pozycji króla 
w modelu ustrojowym pa stwa, zapewnienia nadrz dnej roli prawa w relacjach 
z monarch , a tak e stabilizacji systemu parlamentarnego. Nowy monarcha 
u progu swego panowania spotyka  si  zatem z faktami dokonanymi, w postaci 
artyku ów henrykowskich. Bezkrólewia by y wi c, co zrozumia e, okresami 
wzmo onej aktywno ci politycznej szlachty i jej dzia alno ci lokalnej11.

Bezkrólewia, zw aszcza pierwsze, a tak e zwi zany z nimi ruch egzekucyjny, 
s u y y rozwini ciu i utrwaleniu w Rzeczypospolitej demokratycznych form 
ustroju monarchii mieszanej, które opiera y si  na mocno ugruntowanym syste-
mie parlamentarnym. Mia o to miejsce w okresie, kiedy ca a Europa prze ywa a
kryzys pó no redniowiecznych zgromadze  stanowych, reprezentuj cych spo e-
cze stwo, i podporz dkowywa a si  absolutystycznym tendencjom monarchów12.

Inicjatywy dworu królewskiego inspirowane prze królow  Bon  oraz obywa-
nie si  Zygmunta Augusta przez cztery lata bez obrad sejmu mog  wskazywa , e
przebieg procesów politycznych i spo ecznych, ci cy ku absolutyzmowi, by
mo liwy równie  w Rzeczypospolitej. Jednak dzi ki konsekwentnej i wyra nie
ukierunkowanej akcji egzekucjonistów, ze zmaga  przeciwstawnych koncepcji 
politycznych wysz a Rzeczpospolita jako monarchia wyra nie konstytucyjna. 
Istotne by o uznanie w artyku ach henrykowskich sejmu za instytucj  formalnie 
ustabilizowan , chocia  by o to tylko potwierdzenie uprawnie  praktycznie 
dawno ju  nabytych. Jednym z najwa niejszych osi gni  ruchu egzekucyjnego 
by o wzmocnienie w sejmie pozycji izby poselskiej jako ogólnokrajowej repre-
zentacji kilkusettysi cznych rzesz szlacheckich, wyposa onych w jednakowe 
prawa obywatelskie – niezale nie od przynale no ci rodowej, stanu maj tkowego
i stanowisk zajmowanych w pa stwowym aparacie w adzy. Nie przysz o to jed-
nak atwo. Cz sto ryzykowa a szlachta osobist  karier  oraz nie ask  monarchy 
i mo nej elity dostojniczej, a mimo to decydowa a si  na walk  z praktyk  parla-
mentarn , zapewniaj c  znaczn  przewag  senatowi, który traktowa  izb  posel-
sk  jako zgromadzenie po lednie, powo ywane w celu zaaprobowania propozycji 
tronu. Monarchowie chcieliby widzie  w postulatach sejmikowych, przedk ada-
nych im na sejmach, jedynie pro by (petita) przedstawione im do decyzji, bez 

11 S. P a z a, Próby reform ustrojowych w czasie pierwszego bezkrólewia (1572-1574), Kraków 
1969, passim. 

12 Zob. E. D u b a s - U r w a n o w i c z, Kiedy problemy lokalne staj  si  racj  stanu pa stwa. 
Konfederacje pierwszych dwóch bezkrólewi w XVI-wiecznej Rzeczpospolitej, [w:] Spory o pa stwo 
w dobie nowo ytnej. Mi dzy racj  stanu a partykularyzmem, red. Z. Anusik, ód  2007. 
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konieczno ci wnoszenia ich na forum debaty sejmowej, jak mia o to miejsce np. 
we francuskich Stanach Generalnych. Presti  izby poselskiej wzrasta  jednak 
systematycznie i zwi ksza  si  jej realny udzia  w pracach parlamentu. Izba po-
selska korzysta a szeroko z inicjatywy ustawodawczej, przygotowywa a projekty 
uchwa  i uczestniczy a poprzez swych przedstawicieli w nadawaniu im ostatecz-
nego kszta tu, co wcze niej przys ugiwa o tylko kanclerzom13. By  w tym tak e
du y udzia  sejmików wojewódzkich i ziemskich, co stanowi o niew tpliwie zna-
cz ce osi gni cie w ich dzia alno ci w wymiarze ogólnokrajowym. 

Szlacheccy dzia acze ruchu egzekucyjnego skutecznie czyli stanowczo
przy forsowaniu ogólnopolskiego programu reform z lojalno ci  wobec sejmików 
partykularnych i swych wyborców. Równowaga ta wynika a z popularno ci
w ród szlachty idei egzekucji praw oraz z silnej osobowo ci przywódców ruchu, 
a tak e ze stosunkowo dobrej orientacji politycznej czynnych uczestników sej-
miku. Domagali si  oni ju  nie tylko egzekwowania starych praw, ale równie
reformowania instytucji pa stwowych. Szlacheccy aktywi ci nabywali kultur
polityczn  oraz uzyskiwali umiej tno  niezale nego i samodzielnego my lenia
na poziomie regionalnym, a tak e ponadregionalnym. 

3. W ADZA CENTRALNA A SAMORZ D LOKALNY 

W Rzeczypospolitej drugiej po owy XVI w. pomi dzy organami lokalnymi 
(sejmikami), a centralnymi (sejmem walnym i monarch ) wytworzy a si  rów-
nowaga polegaj ca na tym, e adne z nich nie mog o narzuci  swej woli dru-
giemu. Pa stwowe organy lokalne i centralne musia y ze sob  wspó pracowa ,
a ich skuteczne funkcjonowanie uzale nione by o od wzajemnych dzia a . Na 
równowag  t  sk ada  si  fakt sprawowania przez samorz d szlachecki w adzy 
w swoim okr gu, a tak e konieczno  wyra ania przez sejmiki zgody na obowi -
zywanie na danym terytorium aktów normatywnych wydawanych przez w adze 
centralne. Jednak sejmiki nie mog y niczego stanowi  samodzielnie, gdy  ich 
uchwa y, wydaj ce normy lokalne, musia y uzyska  akceptacj  sejmu. Szlachta 
mia a suwerenno  polityczn  pierwotn , natomiast monarcha pochodn , wi c
oba te podmioty z mocy porz dku prawnego skazane by y na wspó dzia anie14.
Monarchy nienaruszaj cego prawa szlachta nie mog a usun  z tronu, poniewa

13 A. S u c h e n i - G r a b o w s k a, Spory królów ze szlacht  w z otym wieku, Kraków 1988, 
s. 55-58. 

14 S. P a z a, Sejmiki i zjazdy szlacheckie województw pozna skiego i kaliskiego. Ustrój 
i funkcjonowanie, Warszawa 1984, s. 13-16.
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by  on przed ni  odpowiedzialny tylko prawnie, a nie politycznie. Skutkowa o to 
wspólnym kszta towaniem polityki, a tak e ujednoliceniem aparatu pa stwowego
w sensie politycznym i doktrynalnym. Samorz d szlachecki zajmowa  si  wi c
nie tylko kwestiami lokalnymi, lecz wkracza  równie  w dziedziny ogólnopa -
stwowe. Mia o to odbicie przede wszystkim w tym, e pos owie, jako przedsta-
wiciele stanu szlacheckiego reprezentuj cy w parlamencie poszczególne ziemie, 
uczestniczyli w stanowieniu ustawodawstwa dla ca ego kraju. Oprócz udzia u
w centralnej w adzy ustawodawczej przedstawiciele samorz du mieli swój udzia
równie  w wymiarze sprawiedliwo ci, za spraw  uczestnictwa w jego najwy -
szych organach, mianowicie w dzia alno ci s dziów Trybuna u Koronnego i Try-
buna u Litewskiego, wybieranych przez sejmiki deputackie, a tak e s dziów-
komisarzy Trybuna u Skarbowego, od drugiej po owy XVII w. wybieranych 
przez sejmiki relacyjne15.

Wraz z up ywem XVI w. stopniowo zmienia o si  w Polsce dawne, rednio-
wieczne znaczenie poj cia stanu, w sensie stanu jako podmiotu uczestnicz cego
w sprawowaniu w adzy. Trzy stany Rzeczypospolitej, b d ce w monarchii mie-
szanej czynnikami uczestnicz cymi we w adzy: stan królewski – jako czynnik 
monarchiczny, stan senatorski – jako czynnik arystokratyczny, stan rycerski  
– jako czynnik demokratyczny, nie by y ju  sta  spo eczn , dziedziczon  przyna-
le no ci  jednostki. Od po owy XVI w. termin stan oznacza  pozycj  w hierarchii 
w adzy pa stwowej oraz jednostk  lub zespó  jednostek, które pozycj  t  zajmo-
wa y. Natomiast przynale no  spo eczn  jednostki nazywano ju  – powo aniem
(conditio). Rozró niano powo anie duchowne, szlacheckie oraz plebejskie  
– ch opskie lub mieszcza skie. Trzy czynniki uczestnicz ce w sprawowaniu w a-
dzy reprezentowa y trzy si y polityczne, istniej ce w nowo ytnym pa stwie. Mo-
narcha uosabia  Koron  z jej prawem do jednoczenia ziem i mieszka ców oraz 
wykonawstwo praw publicznych. Stan senatorski tworzyli najwy si lokalni 
przedstawiciele królewskiej w adzy wykonawczej w ziemiach Rzeczypospolitej  
– wojewodowie i kasztelanowie, a tak e przedstawiciele tej samej w adzy w urz -
dach centralnych – cz  ministrów, a wi c marsza kowie, kanclerze i podkancle-
rze, oraz podskarbiowie16. Si , któr  okre li  mo na jako elit  pa stwowego 
aparatu administracyjnego, stanowi  stan senatorski. 

Za spraw  nies awnego liberum veto dokona o si  os abienie instytucji sejmu 
Rzeczypospolitej.  Precedens wyzwoli  lawin , która na d ugo sparali owa a
prace organu ustawodawczego i ycie polityczne w Rzeczypospolitej. W gruzach 

15 W. W i t k o w s k i, Samorz d szlachecki w dawnej Rzeczypospolitej, [w:] Polskie tradycje 
samorz dowe a heraldyka, Lublin 1992, s. 38-40. 

16 J. E k e s, Z ota demokracja, Warszawa 1987, s. 111-112. 
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leg a jedna z g ównych podstaw przedstawicielskiej instytucji monarchii mie-
szanej – zasada „zgody wszystkich”17.

Stosowana w sejmie koronnym zasada jednozgodno ci, nazywana równie ,
chocia  nie do ko ca precyzyjnie, jednomy lno ci , przy podejmowaniu decyzji 
zabezpiecza a przed majoryzacj  oraz przeg osowywaniem wi kszo ciowym 
przedstawicieli rejonów o rozwijaj cej si  lub ju  ukszta towanej, odmiennej 
wiadomo ci narodowej, a tak e pos ów prowincji zachowuj cych poczucie 

swych regionalnych odr bno ci, przez pos ów ziem rdzennie polskich. Cen  de-
mokratycznych i tolerancyjnych tradycji oraz stosowania ich pochodnej – „zgody 
wszystkich” by o pó niejsze wynaturzenie zasady jednozgodno ci i pojawienie 
si  oraz wieloletnie trwanie liberum veto18.

Upowszechnienie si liberum veto mia o oczywi cie tragiczne konsekwencje 
dla procedury sejmowej. Obowi zuj cy wcze niej imperatyw „zgody wszyst-
kich” wyklucza  mo liwo  skutecznego sprzeciwu jednostkowego. Natomiast 
obowi zuj ca moc obyczaju liberum veto, który zreszt  nigdy nie zosta  wpisany 
w konstytucje, „zgod  wszystkich” praktycznie uniemo liwia a. O ile zasada jed-
nozgodno ci zmusza a do podejmowania dzia a  zmierzaj cych do osi gania
kompromisu, o tyle obyczaj liberum veto by o ostatni  rzecz , która mog a do 
niego doprowadzi . Jednak e odrzuci  nale y stosunkowo rozpowszechnione 
przekonanie, e liberum veto by o konsekwencj  zasady „zgody wszystkich”. 
Jasny stanie si  wówczas, nie zawsze doceniany, a nawet nie zawsze dostrzegany, 
fakt dochodzenia zdecydowanej wi kszo ci sejmów przed pierwszym zerwaniem 
obrad przez W adys awa Sici skiego19. Wydarzenie to mo na by o niestety 
przewidzie , gdy ju  w czasach w adys awowskich powaga sejmu zosta a nad-
u yta dla sabota u wewn trznej i zewn trznej dzia alno ci pa stwa polskiego 
przez magnatów, którzy dla w asnych celów wykorzystywali zanik ogólnej ak-
tywno ci obywatelskiej20. Wraz z praktycznym wyeliminowaniem sejmu z ycia 
publicznego Rzeczpospolita pozosta a bez sprawnie funkcjonuj cej instytucji 
reguluj cej tak wiele spraw polityczno-spo ecznych. 

Ustawodawstwo sejmowe po rednio krytycznie i negatywnie wypowiada o si
w kwestii liberum veto, jednak e bezpo rednie odniesienie si  do tego obyczaju 
poprzez jego zniesienie by o niemo liwe, poniewa  w sensie formalno-prawnym 
zjawisko to nie istnia o, natomiast jak e znacz co funkcjonowa o w praktyce. 

17 Zob. W. K o n o p c z y s k i, Liberum veto. Studium historyczno-porównawcze, Kraków 
2002. 

18 E k e s, dz. cyt., s. 113. 
19 K o n o p c z y s k i, dz. cyt., passim. 
20 Zob. J. D z i g i e l e w s k i, Izba poselska w systemie w adzy Rzeczypospolitej w czasach 

W adys awa IV, Warszawa 1990. 
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Wiele wewn trznych wzgl dów politycznych powodowa o, e wbrew zdrowemu 
rozs dkowi tolerowano wa no  sprzeciwu jednego tylko pos a, chocia  dawniej 
protesty nawet kilkunastu pos ów nie tamowa y obrad, podejmowania uchwa ,
a w konsekwencji – stanowienia nowego prawa. Sejm 1673 roku, odwo uj c si
do obywatelskiego uznania praw dawnych, przypominaj c warunek dwuosobo-
wej reprezentacji województwa przy ustalaniu „zgody wszystkich”, formalno-
prawnie wykluczy  wa no  g osu jednostkowego. By  to zdecydowany post p
zmierzaj cy ku naprawie Rzeczypospolitej i jej g ównej instytucji. Jednak e legi-
slacja zmienia stan faktyczny tylko wtedy, kiedy obywatele chc  lub musz  by
jej postanowieniom pos uszni, a w tym wypadku nie wszyscy chcieli si  podpo-
rz dkowa . Sejm uzdrowiony zosta  tylko na tyle, na ile uczestnicy obrad chcieli 
lub musieli dostosowa  si  do regulacji prawnych, które jednak zapocz tkowa y
pewien renesans instytucji sejmu. Wi za o si  to z faktem zwi kszonej aktywno-
ci politycznej ogó u obywateli oraz dzia alno ci  króla Jana III Sobieskiego. 

Sprzyja o to zbli eniu pomi dzy monarch  a ogó em obywateli i by o jedn
z przyczyn lepszego funkcjonowania sejmu21.

Sejm Rzeczypospolitej drugiej po owy XVII w. nie by  t  sam  instytucj  co 
dawniej. Zmieni o si  jego realne po o enie w yciu politycznym. Os abienie
sejmu spowodowa o istotny wzrost znaczenia sejmików. Dot d zwo ywane one 
by y na polecenie lub za pozwoleniem monarchy przez miejscowych senatorów 
lub dygnitarzy ziemskich. W drugiej po owie XVII w. obchodzono obowi zuj ce 
prawo przez limitowanie. By o ono odraczaniem sejmików, a de facto przed u a-
niem ich kadencji. W ten sposób sejmik stawa  si  rz dem wojewódzkim, w bar-
dzo ograniczonym stopniu odzwierciedlaj cym ide  monarchii mieszanej22.

Coraz bardziej dominuj ce w Polsce prze omu XVI i XVII w. tendencje dez-
integracyjne i decentralizacyjne najwyra niej przejawia y si  w dziedzinie zarz -
dzania sprawami pa stwa i spo ecze stwa. Z jednej strony w adza centralna tra-
ci a coraz bardziej wp yw na elementarne dla pa stwa dziedziny administracji 
skarbowej i wojskowej oraz s downictwa, z drugiej za  ros a aktywno  spo-
eczna w dziedzinie zarz du gospodarczego, a tak e kulturalnego i religijnego. 

Dotyczy o to szczególnie magnatów z terenów wschodnich i po udniowo-
wschodnich, skupiaj cych w swych r kach w adz . G ównymi przejawami tych 
tendencji by o zahamowanie rozwoju grupy urz dniczej oraz wzrost kompetencji 
i zasi gu dzia ania sejmików. Stagnacja w rozwoju aparatu pa stwowego by a
zjawiskiem przeciwnym temu, co dzia o si  w umacniaj cych si  pa stwach ab-
solutystycznych. Na ziemiach Rzeczypospolitej w zdecydowanie wi kszym stop-

21 Tam e.
22 Zob. H. O l s z e w s k i, Sejm Rzeczypospolitej, Kraków 1999. 
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niu rozwija a si  dzia alno  samorz dowa, która jednak bez silnego rz du cen-
tralnego, w silnym otoczeniu autokratycznym i biurokratycznym nie rokowa a
dobrze dla przysz o ci pa stwa. Zarówno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym, 
brakowa o fachowego kszta cenia urz dników. Ponadto nie czuli si  oni funkcjo-
nariuszami pa stwa, ale przedstawicielami klasy rz dz cej, dla której urz d by
elementem wzrostu stanowej lub rodowej pozycji23.

W pionowej strukturze w adzy w Rzeczypospolitej regionalnym namiestni-
kiem monarchy by  starosta, nazywany równie  „królewskim ramieniem”. 
Ustanowiony jeszcze w redniowieczu zachowa  swoje kompetencje, chocia
w mniejszym zakresie pe ni  rol  namiestnika królewskiego w sprawach admini-
stracyjnych i s downiczych, a tak e zarz dcy prowincji. Starostowie maj cy do 
pomocy podstaro cich wyst powali w powiatach. W Wielkim Ksi stwie Litew-
skim i w Prusach Ksi cych obowi zki starostów pe nili wojewodowie i ich 
zast pcy. Starostom podlega y kancelarie grodzkie, obejmuj ce rejentów grodz-
kich, notariuszy grodzkich i pisarzy grodzkich. Starostowie urz dowali w siedzi-
bach podleg ych im s dów, którymi by y zazwyczaj miejscowe zamki, gdzie 
sprawowali wymiar sprawiedliwo ci. Zwykle uposa eni byli po o onymi w oko-
licy kompleksami dóbr królewskich. Dzia alno  starostów, zwi zana z zapew-
nieniem bezpiecze stwa ca emu spo ecze stwu, gwarantowa a wysoki presti
urz du staro ci skiego. Wynika  on równie  z faktu, e kompetencje i obowi zki
starosty w praktyce rozci ga y si  na ca o  funkcji ówczesnego pa stwa24.

Inaczej zorganizowana by a pozioma struktura systemu sprawowania w adzy 
w Rzeczypospolitej, czyli urz dy ziemskie. Samorz d terytorialny obejmowa
s downictwo ziemskie, funkcje wy czone z gestii starostów grodowych, a tak e
szerok  list  godno ci tytularnych – cze ników, stolników itd. Godno ci te li-
czy y si  niew tpliwie w yciu spo ecznym, politycznym i towarzyskim, a ich 
posiadacz znaczy  wi cej ni  ziemianin nieutytu owany na sejmiku i w ka dej 
innej zbiorowo ci. Faktyczn  w adz  posiadali urz dnicy s du ziemskiego. -
czenie stanowiska starosty grodowego i s dziego ziemskiego by o zabronione, co 
zabezpiecza o stan szlachecki przed ewentualnymi naciskami monarszego aparatu 
w adzy. Pog bianie si  samorz dno ci s downictwa ziemskiego nast powa o
stopniowo w ci gu XV i XVI w. Zakaz czenia stanowisk w s dzie ziemskim 
i grodzkim obj  ca y personel zwi zany z tymi urz dami, a prawo obioru sk adu 

23 J. T o p o l s k i, Polska w czasach nowo ytnych, Pozna  1994, s. 426-427. 
24 Z. G ó r a l s k i, Urz dy i godno ci w dawnej Polsce, Warszawa 1998, s. 184-209. 
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s dziowskiego s du ziemskiego, realizowane na sejmikach elekcyjnych, sta o si
bardzo znacz cym osi gni ciem szlachty25.

Zjawisko czenia urz dów starosty jako „ramienia królewskiego” i wojewody 
jako najwy szego dostojnika terytorialnego przyczynia o si  do chaosu kompe-
tencyjnego oraz niezdrowej rywalizacji dwóch przeciwstawnych nurtów – cen-
tralistycznego i samorz dowego. Statuty nieszawskie, zakazuj ce czenia urz -
dów starosty i wojewody lub kasztelana, odnosi y si  jednak tylko do pojedynczej 
jednostki terytorialnej. Nie zabrania y natomiast równoczesnego obejmowania 
obu urz dów na terenach ró nych ziem czy województw. Posiadanie przez t
sam  osob  urz dów starosty i wojewody, z zachowaniem rozdzielno ci teryto-
rialnej, pozostawa o zgodne z liter  prawa, gdy  nie powodowa o kolizji obo-
wi zków i ich wzajemnego nak adania si . Jednak e pe nienie urz du wymagaj -
cego znacznego zaanga owania czasu i energii w jednym miejscu uniemo liwia o
równie rzetelne zaanga owanie tych e w innym miejscu26. Szlachta, podnosz c
ten problem na sejmikach i sejmach walnych d y a do wypracowania standardu 
traktowania stanowisk publicznych jako faktycznych obowi zków a nie honoro-
wych tytu ów stanowi cych ród a bogacenia si .

Urz dami pa stwowymi Rzeczypospolitej dysponowa  monarcha (chocia
z pewnymi ograniczeniami), który uwik any by  w coraz wi ksz  sie  zale no ci,
co by o skutkiem os abienia w adzy królewskiej. Rozdzia  godno ci, podobnie jak 
szafunek królewszczyznami, by  przedmiotem zainteresowania i krytyki ze strony 
licznych kandydatów na starostwa czy tytu y. Z niech ci  patrzono na wy-
bra ców królewskich, którzy stosunkowo cz sto podst pem lub w inny sposób, 
równie nieuprawniony, wy udzali dzier aw  lub tytu , a czasem nawet p acili za
z otem27. W XVI w. prawo nominacji niektórych urz dników ziemskich, którzy 
sprawowali szlacheckie urz dy samorz du lokalnego, np. podkomorzego, s dzie-
go, pods dka i pisarza grodowego, przej y sejmiki.  

Urz dy zawsze w du ym stopniu traktowane by y po prostu jako uposa enie 
dla „swoich ludzi”. Z tego powodu cz ste i jawne by o sprzedawanie urz dów. 
Równie powszechnym zwyczajem by o równie  kupowanie szar  wojskowych. 
Urz dy dawano równie  w zastaw i dzier awiono. Transakcje te, podobnie jak 
te zwi zane ze stopniami oficerskimi, wymaga y zgody króla. Postulat zwal-

25 A. S u c h e n i - G r a b o w s k a, Przeobra enia ustrojowe od Kazimierza Wielkiego do Hen-
ryka Walezego, [w:] Tradycje polityczne dawnej Polski, red. A. Sucheni-Grabowska, A. Dybko-
wska, Warszawa 1993, s. 7-8. 

26 G ó r a l s k i, dz. cyt., s. 210-214. 
27 B y s t r o , dz. cyt., s. 307 i n. 



ERNEST SZUM30

czania sprzedawalno ci urz dów znalaz  si  równie  w programie walki 
z absolutyzmem, lecz nie mia  realnych szans faktycznej realizacji. 

4. SEJMIKI ZIEMSKIE A SEJM I RZECZYPOSPOLITEJ 

W XVII w. sejmiki ziemskie, b d ce organem reprezentacji stanowej szlachty, 
sta y si  nie tylko elementem polskiego systemu parlamentarnego, ale równie
w coraz wi kszym stopniu organem zarz dzania pa stwowego w dziedzinie 
w adzy wykonawczej, s downiczej, a tak e w administracji skarbowej i zarz dzie
wojskowym. Proces zwi kszania si  znaczenia sejmików nast powa  równolegle 
ze wzrostem znaczenia w yciu publicznym innych szlacheckich dzia a , np. 
konfederacji. Zainicjowany zosta  przez wprowadzenie wolnej elekcji, która 
sprowadza a do Polski monarchów z obcych dynastii, a tak e za spraw  ogólnej 
aktywizacji politycznej i spo ecznej stanu szlacheckiego28.

Stany uczestnicz ce we w adzy w dawnej Rzeczypospolitej, w my l zasad 
monarchii mieszanej, posiada y w poszczególnych dziedzinach ró ne obowi zki 
i uprawnienia. Jednak e zakresy ich udzia ów w sprawowaniu w adzy dope nia y
si  wzajemnie i formowa y ca o  niezb dn  do prowadzenia wewn trznej 
i zewn trznej polityki pa stwowej. Rzeczpospolita stawa a si  dzi ki temu uoso-
bieniem poj cia, z którego wywiod a sw  nazw  – respublica, a wi c „rzecz 
wspólna” lub „sprawa wspólna”. Instytucje ustrojowe pozwala y spo ecze stwu 
na co dzie  do wiadcza  poczucia wspólnotowo ci Rzeczypospolitej29. Sprawia o
to, e kompromis istniej cy pomi dzy w adz  a wolno ci  obywatelsk  mia  sta-
bilne podstawy i realne zabezpieczenie. 

Konieczno  dochodzenia na sejmach do „zgody wszystkich” stworzy a przej-
rzyste procedury, prowadz ce zazwyczaj do rozwi za  kompromisowych. Ini-
cjatywa ustawodawcza nale a a do monarchy. Przedstawia  on wniosek zwany 
propozycj  sejmow . Otwiera a ona obrady z chwil , gdy ko o rycerskie doko-
na o wyboru marsza ka, który wprowadza  pos ów do ko a senatorskiego, jak 
nazywano sejmowe zebranie senatorów. Po przedstawieniu przez kanclerza lub 
jednego z ministrów propozycji królewskiej, kolejno wypowiadali si  senatoro-
wie. Ich rola, okre lana cz sto mianem po rednictwa, bardzo dobrze uwidacz-
nia a si  w a nie na sejmach. Senatorowie, stanowi cy z za o enia moraln  ostoj

28 Zob.: W. K r i e g s e i s e n, Sejmiki Rzeczypospolitej szlacheckiej w XVII i XVIII wieku, War-
szawa 1991; A. P a w i s k i, Rz dy sejmikowe w Polsce 1572-1795 na tle stosunków województw 
kujawskich, oprac. H. Olszewski, wyd. 2. poprawione, Warszawa 1978. 

29 K a l l a s, dz. cyt., passim. 



UNIWERSALIZM RELACJI SAMORZ DU SZLACHECKIEGO 31

w adzy pa stwowej i sprawuj cy najwy sze urz dy w zale nej od monarchy ad-
ministracji, odgrywali zasadnicz  rol  w uzyskiwaniu „zgody wszystkich” jako 
zgody trzech sejmuj cych stanów. Senatorowie zwracali si  albo do monarchy 
z pro bami stanu szlacheckiego, albo do rycerstwa z perswazj  potrzeb Rze-
czypospolitej, a bywa o, e chwytali si  obu tych sposobów jednocze nie,
w zale no ci od swoich ambicji i interesów. Po przemówieniach senatorskich 
pos owie powracali do swego ko a, gdzie nast powa o powo anie poszczególnych 
pos ów do konkretnych komisji sejmowych, obraduj cych w mieszanym sk adzie 
senatorsko-rycerskim, cz sto z udzia em monarchy. Komisje nie mia y charakteru 
sta ego, powo ywano je w zale no ci od aktualnego zapotrzebowania. Opracowy-
wano w nich odpowiednie postanowienia, które w okre lonym porz dku przed-
stawiano pod debat  wszystkim stanom. W kole rycerskim, za spraw  pe nomoc-
ników wojewódzkich, urzeczywistnia a si  „zgoda wszystkich” jako zgoda 
wszystkich ziem Rzeczypospolitej. Pe nomocnicy wiernie odzwierciedlali lokalne 
uk ady si , a przy podejmowaniu decyzji mieli wiadomo , e oczekuje ich 
sejmik relacyjny, nie kierowali si  wi c osobistymi zapatrywaniami. Ogranicze-
nie czasu sejmu powodowa o, e pod koniec obrad pos owie zajmowali bardziej 
kompromisowe stanowiska i dochodzili do zgody. Przyj te projekty uchwa
otrzymywa y zwykle szybk  akceptacj  senatorów, a na koniec zatwierdza  je 
monarcha30. Efektem by  kompromis zawarty pomi dzy wszystkimi sejmuj cymi 
stanami, a szerzej i z nieco innej perspektywy – kompromis pomi dzy w adz
pa stwow  a samorz dnymi obywatelami31.

O procedurze dochodzenia do zgody sejmuj cych stanów decydowa  równie
pragmatyczny charakter obrad. Z jednej strony monarcha da  uchwalenia po-
boru podatków, z drugiej za  obywatele przedstawiali krzywdy i wszelkie przy-
padki naruszania prawa (zw aszcza decyzje królewskie niezgodne z ustawami 
sejmowymi), jakie spotyka y wolno ci i prawa szlacheckie, a tak e domagali si
ich respektowania. Do zgody dochodzono zatem drog  konsekwentnych negocja-
cji i stanowczych targów, co stanowi o ów fenomen pomy lnego finalizowania 
przyt aczaj cej wi kszo ci sejmów doby z otowolno ciowego demokratyzmu32.

Spo eczno  szlachecka dawnej Rzeczypospolitej, stanowi ca ogromny po-
tencja  spo eczny i polityczny, dzier ca w swoich r kach tak wielk  w adz ,
bezgranicznie uwierzy a w swoj  samorz dno , natomiast ma o mia a wiary 
w instytucj  pa stwa. Zachowanie w a ciwych proporcji i racjonalnej równowagi 

30 E k e s, dz. cyt., s. 123-125. 
31 A. L i t y s k i, Samorz d szlachecki w Polsce XVII-XVIII wieku, „Kwartalnik Historyczny”, 

99(1992), z. 4, s. 17-34. 
32 E k e s, dz. cyt., s. 126. 
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mi dzy tymi dwiema si ami okaza o si  jednak niezb dnym warunkiem prawi-
d owego funkcjonowania organizacji spo ecze stwa, a nawet przetrwania pa -
stwa i suwerennego narodu, gdy  zachwianie tych proporcji doprowadzi o osta-
tecznie do upadku pa stwa polskiego i niewoli narodu. 

5. PODSUMOWANIE I WNIOSKI 

Samorz d szlachecki strzeg  wolno ci obywatelskich szlachty w zakresie 
spraw osobistych i maj tkowych, zwi zanych z gospodarczo-ekonomicznymi 
interesami ziemian, a tak e w zakresie spraw mi dzys siedzkich i dotycz cych 
ca ej ziemi. By  dla tego stanu podstawow  form  udzia u we w adzy, za  jego 
pierwszoplanowym instrumentem by  sejmik. Poprzez samorz d szlachta mog a
broni  swej powagi i interesów w konfrontacji z miejscowymi senatorami, woje-
wodami czy kasztelanami, którzy byli reprezentantami wykonawczej w adzy
monarszej. Sejmik ziemski by  lokalnym cia em przedstawicielskim, skupiaj cym 
obywateli danej ziemi i miejscowych senatorów, którzy w stanowieniu uchwa
sejmikowych mieli takie same uprawnienia, jak ca a reszta obywateli szlachec-
kich33.

Liczne i zró nicowane szlacheckie instytucje samorz dowe i przedstawi-
cielskie niew tpliwie sprzyja y decentralizacji w adzy. Poprzez to nadawa y
w adzy pa stwowej szersz  podstaw  spo eczn  i w konsekwencji sprzyja y
jedno ci ziem i spo ecze stwa. Z jednej strony instytucje te odci a y w adz
monarsz , z drugiej za  umo liwia y spo ecze stwu zajmowanie si  w asnymi
sprawami bez po rednictwa odleg ych w adz centralnych. Sprawia o to, e system 
rozwi zywania wszelkich problemów o wymiarze lokalnym by  sprawniejszy, 
a jego funkcjonowanie odbywa o si  w sposób bardziej praktyczny i skuteczny, 
co satysfakcjonowa o wszystkich zainteresowanych. Dlatego te  spo eczno ci 
zadowolone z instytucji samorz dowych dba y o nie i strzeg y ich niezale no ci. 

Staropolskie instytucje ustrojowe mia y z za o enia realizowa  dwie, u wia-
damiane przez naród polityczny, niezb dne warto ci – samorz dno  obywateli 
i siln  w adz  pa stwow . Samorz dno , rozumian  jako niezale no  i wolno
decydowania o sobie i swoich sprawach, postrzegano jako oczywisty przejaw 
post powego procesu cywilizacyjnego, a tendencje ograniczania prawa do niej 
uznawano za wsteczne34.

33 Zob.: S. K u t r z e b a, Historia ustroju Polski w zarysie, Pozna  2001. 
34 Zob. E k e s, dz. cyt. 
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Na platformie pa stwowej pomi dzy rz dem a samorz dem nigdy nie by o
adnych naturalnych sprzeczno ci. Przeciwnie, te dwie formy spo ecznego

i politycznego bytu organizmu narodowego zawsze mog y i winny wzajemnie si
dope nia . Rz d i samorz d to tylko dwa, stworzone na podstawie zasad utylita-
ryzmu, solidarno ci i pomocniczo ci, odmiennie skonstruowane narz dzia zarz -
dzania pa stwem, którymi pos uguje si  spo ecze stwo dla realizacji celu dobra 
wspólnego35.

Wielkiemu zapotrzebowaniu na wolno  wyst puj cemu w polskim spo e-
cze stwie, zawsze towarzyszy a równie wielka potrzeba sprawnie funkcjonuj cej
w adzy. Pogodzenie tych dwóch cz sto przeciwstawnych i koliduj cych idei nie 
by o atwe, ale sta o si  mo liwe w a nie dzi ki staropolskiej my li i praktyce 
ustrojowej. Ich podstawowym nakazem prawno-moralnym sta o si  has o no-
blesse oblige – stwierdzaj ce jednoznacznie, e wolno ci obywatelskie zobowi -
zuj  i nierozerwalnie wi  si  z nimi obowi zki wobec Rzeczypospolitej36.

wiadomo  istnienia specyficznego zwi zku pomi dzy wolno ci  i w adz ,
obecna w staropolskiej refleksji politycznej, pozwala a zrozumie , e to nie auto-
rytarna w adza mo e zapewni  si  i skuteczno  dzia ania rz dz cym, ani te , e
w wolnym kraju jednostki maj  prawo czyni  co chc ; przeciwnie – z wolno ci 
wynikaj  ró nego rodzaju obowi zki spo eczne, a w adza ma by  silna moc  do-
brego prawa, które jest egzekwowane. Tylko w ten sposób spo ecze stwo mo e
by  dobrze rz dzone, a jednocze nie nie zniewolone.

THE UNIVERSAL NATURE OF THE RELATIONSHIP BETWEEN  
THE NOBLE LOCAL GOVERNMENT AND THE STATE  

IN THE POLISH-LITHUANIAN COMMONWEALTH 

S u m m a r y  

 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 

35 Zob. S t r z e s z e w s k i, dz. cyt. 
36 Zob. B a r d a c h, 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. 

S owa kluczowe: I Rzeczpospolita, samorz d stanowy, sejmiki ziemskie, polityka pa stwowa,
samorz d 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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