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1

Podstawowe zasady systemu organizacyjnego administracji Ksiestwa War-
szawskiego do$¢ $cisle powielaly rozwigzania ustanowione we Francji przez
Napoleona, w ktérych, jak konstatuje Wiadystaw Sobocinski, ,pierwiastki
absolutyzmu policyjnego wyksztalcone we Francji ancien régime potaczono
z reformami rewolucyjno-burzuazyjnymi od 1789 r. opartymi na prymacie
ustawy, rozdziale wladz i publiczno-prawnej ochronie praw jednostek™. Ad-
ministracja Ksiestwa Warszawskiego zostata podzielona na resorty, czyli dzia-
ly zarzadu wyodrebniane wedlug kryterium rzeczowego (tzw. system realny).
Wtadza zwierzchnia wzgledem resortu powierzona zostata ministrowi, ktéry
sprawowal ja jednoosobowo. W konstytucji Ksiestwa Warszawskiego ustalono,
nawigzujac do wczesniejszego Dekretu o ustanowieniu Komisji Rzadzacej, ze
utworzone zostana urzedy ministra spraw wewnetrznych (wewnetrznego iczci
religijnych), policji, przychodéw i skarbu, sprawiedliwos$ci oraz wojny. Jedynym
ministrem, ktéremu nie powierzono zadnego dzialu administracji byt minister
sekretarz stanu. Wtasciwemu rzeczowo ministrowi zostata podporzadkowana
na zasadzie hierarchicznej cala podstawowa struktura administracyjna wyko-

''W. Sobocinski, Historia ustroju i prawa Ksiestwa Warszawskiego, Torun 1964, s. 125.
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nujaca zadania w zakresie dzialania resortu, czyli zar6wno administracja cen-
tralna (ministerium oraz inne wyodrebnione urzedy, przede wszystkim tzw.
dyrekcje?), jak i administracja lokalna. Z racji sprawowanych funkcji minister
podejmowal najwazniejsze decyzje zastrzezone do jego wlasciwosci jako jed-
noosobowego organu administracyjnego, kierowal podleglym sobie aparatem
administracyjnym, zachowujac zwierzchni wplyw na dzialalno$¢ nie tylko mi-
nisterstwa, ale takze innych zaleznych od niego organéw (m.in. wspomnianych
dyrekcji i wlasciwych wladz administracji lokalnej) oraz ponosit odpowiedzial-
no$¢ za cala dzialalnos¢ zaleznego od niego resortu.

Pozycja ustrojowa ministra najsilniej uzalezniona byla od sposobu wyko-
nywania prerogatyw monarszych. Konstytucja Ksiestwa Warszawskiego przy-
znawala krélowi pelnie wladzy wykonawczej, w obrebie ktérej wszystkie orga-
ny panstwowe mialy charakter tylko organéw krolewskich®. W konsekwencji
monarcha mégt swobodnie powolywac i odwolywac na wszystkie stanowiska
administracyjne, a zarazem ministrowie ponosili odpowiedzialno$¢ polityczna
za prowadzong przez siebie dzialalno$¢ wylacznie przed monarcha. Krél réw-
niez mégt zadecydowac o pociagnieciu do odpowiedzialnosci karno-sadowej
ministra, jezeli jego czynnosci naruszaly normy prawne, badz zostaly uznane
za ,szkodliwe krajowi” lub tez nie realizowal nalozonych na niego obowigzkéw.
Postepowanie mogl wszczac wylacznie monarcha, ktéry tez wyznaczal specjal-
ny sad do wydania orzeczenia. Pod wzgledem personalnym administracja byla
zatem w pelni uzalezniona od krdla.

2

W konstytucji Ksiestwa Warszawskiego ustalono, ze rola ministréw sprowa-
dza si¢ do ,wykonywania ustaw oraz dekretéw monarszych”. Ramy dzialalno-
$ci ministréw okreslal zatem monarcha, w sferze zarzadu panstwem dzierzacy
zaréwno pelnie wladzy ustawodawczej wyrazajacej sie¢ w ustalaniu powszech-
nie obowigzujacych norm prawnych, jak i wltadzy wykonawczej upowazniajacej
go do ingerowania w kazda indywidualna sprawe. Przywotujac Huberta Izdeb-
skiego, nalezy zwréci¢ uwage, ze ,Organizacja i dzialanie systemu centralnych
organéw zarzadu Ksiestwa Warszawskiego (...) opieraly si¢ na zasadach, jakie
powszechnie przyjmowano w (...) 6wczesnych monarchiach’, w ktérych mini-

2 Dyrekcje powolywano do zycia, wykorzystujac wzory francuskie. Zob.: H. Izdebski, Kolegial-
nos¢ w komisjach rzgdowych Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, ,,Czasopismo Prawno-
-Historyczne” 1971, t. 23, z, 1 5. 78.

% H. Izdebski, Rada Administracyjna Krélestwa Polskiego w latach 1815-1830, Warszawa 1978,
s. 109-110.

* Ibidem, s. 16.
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strow uwazano ,bardziej za »fizyczne przedluzenie« monarchy, niz za organy
panstwowe posiadajace okreslone kompetencje wykonywane w imieniu suwe-
rena na mocy delegacji jego wladzy™.

Odbiciem omnipotentnego wplywu monarchy na ministréw i cala admi-
nistracje bylo odsuniecie od tej sfery dzialalnosci panstwowej Sejmu Ksie-
stwa, ktéremu nie przystugiwaly wzgledem administracji zadne uprawnienia
kontrolne, nawet prawo petycji, czy tez mozliwos¢ decydowania o budzecie,
za$ ,regulacja wszystkich kwestii administracyjnych miata pozosta¢ wytaczna
kompetencja wladz rzadowych™. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w praktyce
Sejm Ksiestwa przekroczyl ramy, ktére zakreslita mu konstytucja, wyzyskujac
gléwnie swoje uprawnienia podatkowe. W 1811 r. postowie odwazyli sie na
ostra krytyke dziatalnosci rzadu, a nawet domagali sie dymisji poszczegélnych
ministrow. Natomiast Sejm Ksiestwa z 1812 r., nawiazujac do przedrozbioro-
wej tradycji nieformalnych posiedzen Izby Poselskiej po zamknieciu oficjal-
nych obrad, bez skruputéw mogt przelamywac natozone na niego ograniczenia
konstytucyjne’. Ponadto prawodawstwo sejmowe réwniez, przynajmniej po-
$rednio, wptywalo na dziatalno$¢ administracyjna.

Dzialalno$¢ ministréw prowadzona w obrebie ich resortéw miala wiec w za-
tozeniu charakter wykonawczy i musiala si¢ miesci¢ w ramach dekretéw mo-
narszych®. W konsekwencji mozna bylo uzna¢, ze bez wyraznego upowaznie-
nia uzyskanego ze strony kréla ministrowie zasadniczo nie mogli podejmowac
czynnosci. Praktyka byla jednak bardziej zlozona i wiazala si¢ przede wszystkim
z faktem permanentnej nieobecnosci monarchy w Ksiestwie. Okolicznos¢, ze
krdl stale rezydowal w Dreznie, skutkowala zaréwno przewlekloscia postepo-
wania wymagajacego sankcji monarszej dla istotniejszych badz prawotwoérczych
aktéw, jak i owocowata brakiem osobistego kontaktu ministréw z krdlem, co
utrudnialo wspétprace i narazalo dziatalnos¢ administracyjng na niepozada-
ne, acz zazwyczaj nieumyslne wypaczenia. Ksztaltujace sie na tych podstawach
stosunki faktyczne opisuje Marceli Handelsman w sposéb nastepujacy: ,kazdy
minister, z osobna zalezny wprost od kroéla, ktéry nie wypuszczal z rak swoich
przystugujacej mu wiadzy, w kazdej sprawie zwracac si¢ musial do Drezna. Mija-
ly wiec nieraz tygodnie, nim nadeszta odpowiedz. A tymczasem trzeba byto dzia-
ta¢ szybko. Miast dziata¢, czekano, niejednokrotnie w sprawach niecierpiacych
zwloki, wstrzymywano postanowienia, tamowano normalny bieg zycia i zwolna
przyzwyczajano sie do tego stalego stanu niepewnosci i niezdecydowania” W re-
zultacie, jak konstatuje wybitny historyk: ,Rzad Ksiestwa byl silny tylko w teorii,

5 Ibidem, s. 70-71.

¢ Ibidem, s. 91.

7 Ibidem, s. 145; por.: W. Sobocinski, op. cit., s. 121-124.
8 W. Sobocinski, op. cit., s. 33—34.
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na papierze, rzeczywisto$¢ miala by¢ tej teorii zaprzeczeniem; co bowiem stano-
wilo jego site w ustawie, byto przyczyna zupelnej bezsilnosci w praktyce. Krdl,
czlowiek dobry, nam zyczliwy, ale niezdecydowany, w postanowieniach powolny,
W postepowaniu rutynista, liczacy sie z zadawnionymi zwyczajami mechanizmu
saskiego, a zazdrosny o swe prerogatywy byl nadto zawsze nieobecny w Warsza-
wie™. Sposréd rozwigzan konstytucyjnych Fryderyk August nie wybral zatem
wydawaloby sie korzystniejszego rozwigzania z wicekrélem, a zdecydowal si¢ na
powolanie Rady Ministréw i do tego staral si¢ jak najbardziej ograniczy¢ jej role,
prowadzac z zagranicy rzady osobiste. Sytuacja ta stwarzala ministrom warunki
do prowadzenia faktycznie samodzielnej dzialalnosci i pozaprawnego rozszerze-
nia kompetencji'®. Brakowalo bowiem realnej kontroli nad ich poczynaniami ze
strony innych organéw Ksiestwa.

3

Aktywnos¢ ministréw w praktyce rozciagala si¢ nawet na sfere prawodaw-
czg. Jakkolwiek bowiem stanowienie prawa w obszarze dziatalnosci i organi-
zacji zarzadu panstwowego bylo zastrzezone jedynie dla aktéw krélewskich,
to monarcha nie tylko mégl delegowac ustawa swoje kompetencje na rzecz
ministréw, ale sankcjonowal tez przypadki, w ktérych wydawane przez nich
— wykonawcze do swej istoty — ,rozkazy rzadowe” mialy de facto charakter sa-
moistnych aktéw normatywnych. Upowszechnita si¢ zwlaszcza praktyka, aby
ministrowie mogli ustanawia¢ tymczasowe prowizoryczne regulacje obowia-
zujace w oczekiwaniu na sankcje monarsza. Ministrowie wydawali tez przepisy
bedace powtdérzeniem i wyjasnieniem takich norm, ktérych moc obowiazujaca
w Ksigstwie byta watpliwa, gdyz pochodzily z dawniejszych systeméw praw-
nych. Uciekano si¢ do tej formy wéwczas, gdy ustawodawcze uregulowanie
danego problemu napotykato trudnosci (przy organizacji sadowej) lub celem
wyprébowania nowych przepiséw (niektére uchwaly Dyrekcji Edukacyjnej).
Ponadto akty ministerialne nie musialy by¢ publikowane w ,Dzienniku Praw”.
Jak podnosit posel na Sejm Jozef Godlewski: ,i to jest pierwsze nieszczescie
kraju, Ze mieszkaniec nie wie o wszystkich urzadzeniach i ze kazdy minister
ma sekretne przepisy, sekretne dekrety, ktére daja powdd mieszkanicom (...) do
posadzenia o arbitralno$¢ i o jakie$ podejrzenia przez sam sekret”!.

® M. Handelsman, Napoleon a Polska, Warszawa [1914], s. 63—64.
10H. Izdebski, Rada..., s. 22. Szerzej zob.: . Willaume, Fryderyk August jako ksigze warszawski
(1807-1815), Poznan 1939, passim.

1 []. Godlewski], Gtosy posta mariampolskiego na Sejmie roku 1811 w Warszawie miane z do-
taczeniem uwag i krotkiego namienienia niektorych w czasie Sejmu czynnosci, [Warszawa 1814],
s. 35.
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Niewatpliwie zatem nawet mimo zaangazowania kréla w proces zalatwiania
wielu spraw jego fizyczna nieobecno$¢ i brak bezposredniego kontaktu stwa-
rzaly warunki dla wzglednie swobodnej dziatalnos$ci ministréw. Zdarzaly sie
nawet przypadki, ze monarcha nie realizowal swoich kompetencji w sposéb
formalny. Jak odnotowal Hubert Izdebski, wiele dekretéw krélewskich zostato
wydanych bez jego kontrasygnaty'. Takze mozliwosci pociagania ministréw
do odpowiedzialno$ci politycznej byly wykorzystywane sporadycznie, a do od-
powiedzialnosci prawnej — wcale. Faktycznie czynilo to ich prawie bezkarnymi,
tym bardziej ze zasadniczo nie rozciagnieto nad nimi systemu kontroli sado-
wo-administracyjnej. Formalnie natomiast poddano ministréw kontroli finan-
sowej i to zaréwno rachunkowo-kasowej, jak i merytorycznej. Miala ja sprawo-
wac¢ Gléwna Izba Obrachunkowa podlegta bezposrednio krélowi. Wzorowata
sie ona ,w niemalym stopniu (ale bynajmniej nie w pelni)” na francuskiej Cour
des Comptes. Najistotniejsze jednak znaczenie posiadal fakt, ze w praktyce nie
stanowila ona realnego czynnika kontrolnego nad ministrami, gdyz jej dzialal-
no$¢ nie zdolala sie rozwinaé®.

4

Utrudnienia w kierowaniu i koordynacji dziatalnosci prowadzonej na ogét
niezaleznie przez poszczegélne resorty oraz brak efektywnego nadzoru nad
poczynaniami ministréw wystepowaly mimo istnienia Rady Ministréw i Rady
Stanu, dwdch kolegialnych organéw przewidzianych przez konstytucje Ksie-
stwa. Ministrowie, stojac na czele wlasciwych sobie resortowych dzialéw ad-
ministracji centralnej, weszli w sktad obu kolegiéw. Tworzac Rade Ministréw,
wprowadzono charakterystyczna dla nowozytnego modelu, poczynajac od
XIX w., ale nie ugruntowana jeszcze na poczatku tego stulecia (i nie funkcjo-
nujaca w autokratycznym systemie napoleonskim) zasade podwdjnej roli mini-
stréw laczacych funkcje kierownika resortu oraz cztonka kolegialnego organu
zarzadu ogodlnego'. Nie ulega watpliwosci, ze zastosowanie tego rozwiazania
instytucjonalnego wzbogaconego jeszcze o uczestnictwo w Radzie Stanu do-
datkowo wzmacnialo pozycje indywidualng ministréw stojacych jednoosobo-

12 H, Izdebski, Rada..., s. 135.
13 Ibidem, s. 160, 162.

14\ pierwszej polowie XIX w. zasada podwdjnej roli ministra systematycznie wypierala star-
szg regule rozdzielania udzialu w rzadzeniu od administrowania. Byla ona realizowana w ten
sposob, ze ministrowie wchodzacy w sklad kolegialnego organu zarzadu ogélnego krajem nie
mogli kierowac jednocze$nie resortem. Na tej zasadzie zorganizowana byla m.in. administracja
centralna Rzeczpospolitej przedrozbiorowej, w ktérej ministrowie wchodzacy w sktad Rady Nie-
ustajacej, a pdzniej Strazy Praw nie stali na czele komisji rzadowych.
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wo na czele resortéw. Uzyskiwali oni bowiem znaczacy wplyw na ksztalt przy-
gotowywanych projektéow ustawodawczych oraz mogli broni¢ na obu forach
wlasnych partykularnych intereséw i walczy¢ o zwigkszenie wplywéw?.

Poczatkowo — zgodnie z konstytucja — oba organy kolegialne zrzeszaly
wylacznie ministréw jako pelnoprawnych cztonkéw z tytulem radcy stanu.
Oprocz tozsamego sktadu wspoélny byl tez przewodniczacy, sekretarz, protokét
oraz kancelaria. Dochodzito wiec do mieszania sie kompetencji, a nawet klopo-
téw z rozréznianiem obu gremium'. Ograniczenie cztonkostwa w Radzie Sta-
nu tylko do ministréw stanowilo ,rzecz w konstytucjonalizmie napoleoriskim
prawie wyjatkowa!”". Takze napoleoriska Francja nie znata podéwczas instytucji
Rady Ministrow. A zatem taka konfiguracja pomiedzy organami panstwowymi,
jaka przyjeta zostala w Ksiestwie, stanowita rozwigzanie oryginalne, stwarza-
jace warunki dla pelnej niezaleznosci ministréw ze szkoda dla spojnosci i jed-
nolito$ci w dziatalno$ci organéw panstwowych. Wobec bowiem takiego sktadu
osobowego Rady Ministréw i Rady Stanu gléwnym zagrozeniem dla wladz-
twa pojedynczego ministra w obrebie jego resortu mogli sta¢ sie — nie liczac
nieobecnego monarchy i wladz francuskich — jedynie pozostali ministrowie in
gremio®. Aby jednak mdgl powsta¢ rzeczywisty i staly osrodek kierowniczy
w kraju, jedna z rad musiataby by¢ traktowana jako odrebny od ministréw or-
gan wladzy wyposazony w glos stanowczy i zdolny roztoczy¢ skuteczny nadzér
nad dziatalnoscia administracji resortowej, ograniczajac samodzielno$¢ mini-
stréw i koordynujac prowadzona przez nich dzialalnos¢. Tymczasem okreslo-
na Dekretem o organizacji, kompetencjach i zasadach dziatalnosci Rady Stanu
i Rady Ministréw Ksiestwa Warszawskiego z 24 grudnia 1807 r. pozycja ustro-
jowa obu tych kolegiéow czynita z nich organy o charakterze administracyjnym
(zarzadzajacym), nie za$ politycznym (rzadzacym), formalnie jedynie wyko-
nawcze i sluzebne wzgledem monarchy oraz pozbawione kompetencji wtad-
czych wzgledem ministrow. Rozwigzanie to moglo by¢ skuteczne, gdyby krol
przebywal w kraju.

Formalnym ogélnym ograniczeniem swobody ministréw w prowadzonej
przez nich dziatalnosci resortowej byta ustalona w dekrecie z 24 grudnia 1807 r.
zasada, ze niektére enumeratywnie wyliczone kwestie wigkszej wagi obowiaz-
kowo wczesniej musialy zosta¢ przedstawione Radzie Ministréw. Do tej grupy
nalezaly:

1> Por. role ministréw we Francji: M. Krzymkowski, Rada Stanu Ksiestwa Warszawskiego, Poznan
2011, s.27.

16 Zob.: M. Rostworowski, Rada Ministréw i Rada Stanu Ksiestwa Warszawskiego, Krakéw 1911,
s. 61. Por.: M. Krzymkowski, op. cit., s. 49-52.

17" H. 1zdebski, Rada..., s. 149. Zob. szerzej: M. Krzymkowski, op. cit., s. 15-48.
8 Por.: H. Izdebski, Rada..., s. 19, 21.
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— wszelkie ekspensa nadetatowe, wszelkie uwagi przez ktoregokolwiek mi-
nistra czynione nad wadami w egzekucji administracji swego wydziatu’,
— zapytania, ktore odbierajg ministrowie wzgledem watpliwosci z ustaw,
praw lub reskryptow krélewskich, jako tez rézne partykularne memoriaty,
ktorych rezolowanie przechodzi moc ministra,

— wszelkie urzgdzenia czynione wzgledem uskutecznienia w kraju artyku-
tow w traktatach lub umowach z paristwami sgsiedzkimi zawartych, a do
wewnetrznego handlu Sciggajacych sie,

— zasuspendowanie prefektow lub innych urzednikow.

Rada Ministréw jednak, jak stwierdzal dekret, ,nie wotuje i nie stanowi. Moze
tylko czyni¢ uwagi nad rzecza ktéregokolwiek z ministréw krolowi sie podaja-
c3, ale tej nie moze ani zmienia¢, ani jej wstrzymywac, jezeli podajacy minister
takowej zmiany lub wstrzymania nie przyjmuje™. Majac na wzgledzie powyz-
szg tre$¢ dekretu, nalezy sie wiec zgodzi¢ ze zdaniem, ze ,Jedyna racja bytu na-
poleorniskiej Rady Ministréw” w pierwszych latach jej istnienia bylo omawianie
zwlaszcza ,tych spraw zarzadu ogdélnego, ktére wykraczaly poza zakres dziata-
nia jednego z resortéw”®. Gremium to stuzyto bowiem — poczatkowo naprze-
miennie z Radg Stanu — jako forum konsultacyjne ministréw, platforma poro-
zumiewawcza, ktéra jednak nie zapewniala nalezytej koordynacji dzialalnosci
administracyjnej prowadzonej przez poszczegdlne resorty wobec braku centrum
kierowniczego i niedostatecznego instrumentarium srodkéw dyscyplinujacych
ministréw tak, aby prowadzili spdjna ze soba dziatalnos¢. W rezultacie — cytujac
Marcelego Handelsmana: ,Z czasem wytworzyl sie sposob zycia, dla jednosci
rzadzenia wysoce zreszta szkodliwy. Ministrowie nie odwolywali si¢ wcale do
Rady Ministréw, porozumiewali sie sami z krélem, zdobywali sobie poszczegdlne
dekrety i nie troszczac sie o calos¢, rzadzili kazdy swoim wydziatem (...) Projekty
reform, jezeli powstawaly, powracaly z Drezna, lecz nie do Rady Ministréw, a do
kazdego ministra z osobna, w mys$l ustalonego porzadku postepowania. W ten
sposéb (...) »kazdy jest powolany na sedziego we wlasnej sprawie«”.

Reasumujac, poczatkowo w $wietle postanowien konstytucji i dekretu
z 24 grudnia 1807 r. pozycja ustrojowa ministra jako jednoosobowego organu
administracji resortowej czynifa z niego tylko formalnie organ o charakterze
administracyjnym (zarzadzajacym), nie za$ politycznym (rzadzacym). W prak-
tyce bowiem wobec nieobecno$ci monarchy i slabosci organizacyjno-kompe-
tencyjnej tak Rady Ministréw, jak Rady Stanu mégl on wzglednie samodzielnie
kreowac linie polityczna swojego resortu.

19 ,Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego’ t. 1, nr 2, s. 58—59.
20 H. Izdebski, Rada..., s. 72.
2 M. Handelsman, Napoleon..., s. 66.
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Dopiero z czasem pewne funkcje kontrolne nad ministrami uzyskata Rada
Stanu, ktéra wzorowano oczywiscie na Conseil d’Etat Napoleona. Sktad osobo-
wy tej ostatniej byt jednak bez poréwnania szerszy anizeli ,ministerialnej” Rady
Stanu w Ksiestwie??, a ponadto: ,Rada francuska (...) miata znacznie wieksze
uprawnienia administracyjne, a w praktyce takze przez pewien czas polityczne
od Rady Ksiestwa. Niezaleznie bowiem od funkcji pelnionych w procesie usta-
wodawczym miata ona stanowi¢ w zamysle Napoleona istotny czynnik kontroli
nad dziatalno$cig prowadzong przez ministrow”?,

Natomiast w Ksiestwie Warszawskim Rada Stanu — pomijajac juz kwestie
jej pierwotnie ministerialnego sktadu — posiadata tylko niektdre z przystuguja-
cych jej francuskiej odpowiedniczce §rodkéw oddzialywania na administracje
i ministréow. Po pierwsze bowiem, jakkolwiek zgodnie z konstytucja Ksiestwa
i dekretem z 24 grudnia 1807 r. przygotowywanie projektéow ,praw” i ,urzg-
dzeni administracji publicznej” powierzono Radzie Stanu, to co do zasady pra-
cowala ona na projektach przedtozonych uprzednio krélowi przez wlasciwego
resortowo ministra i przekazanego nastepnie jej przez monarche®. Po drugie,
rozwinela sie praktyka wydawania przez Fryderyka Augusta dekretéw w ogdle
niekonsultowanych z Rada Stanu, szczegélnie czesta w przypadku projektow
przygotowywanych przez ministra sprawiedliwo$ci®. Po trzecie, poddawanie
pod opinie Rady Stanu indywidualnych decyzji administracyjnych kréla nie
posiadato wigkszego znaczenia®. Po czwarte, sagdownictwo administracyjne
ograniczalo sie do spraw majatkowych i podatkowych (czyli bez skarg o nad-
uzycie wladzy), a wzgledem ministréw tylko do kwestii spornych wynikajacych
z zawieranych przez nich uméw, ktére Rada Stanu rozpatrywata jako sad I in-
stancji?’. Zdaniem za$ Huberta Izdebskiego ,,6wczesne »sadownictwo admini-
stracyjne« nie miato by¢ bynajmniej forma kontroli administracji. Zasadniczo

2 M. Krzymkowski, op. cit., s. 19-20.

% H. Izdebski, Rada..., s. 151. Rada Stanu we Francji wplywata na dzialalno$¢ prowadzong przez
ministréw i podlegta im administracje na rozliczne sposoby. Redagowala bowiem ustawy, mia-
fa wplyw na ich wykonywanie, uczestniczylta w wydawaniu aktéw administracyjnych, interpre-
towala przepisy prawne, posiadala pewne kompetencje finansowe, prowadzila postepowania
dyscyplinarne wobec urzednikéw, decydowata o oddaniu ich pod sad w przypadku podejrzenia
popelnienia przestepstwa w zwigzku z urzedowaniem oraz — w charakterze sadu administra-
cyjnego — rozstrzygala spory administracji z obywatelem o charakterze majatkowym i podatko-
wym, jak réwniez skargi o naduzycie wladzy, wreszcie pelnila funkcje trybunalu kompetencyjne-
go rozstrzygajacego konflikty o wlasciwos¢ miedzy sadami i organami administracyjnymi. Zob.
szerzej: M. Krzymkowski, op. cit., s. 26-31.

2 Zob. szerzej: ibidem, s. 156—157; por. tez: ibidem, s. 158—161.
% Zob. szerzej: ibidem, s. 161-162.
26 Por. ibidem, s. 168.

¥ Zob. szerzej: W. Witkowski, Sgdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krole-
stwie Polskim 1815-1876, Warszawa 1984, s. 99—-100; zob. tez: ibidem, s. 54—56.
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bowiem jego celem bylo zapewnienie szczegélnej ochrony Skarbowi Parnstwa
w jego stosunkach z osobami prywatnymi” W rezultacie ,(...) »sadownictwo
administracyjne« w niewielkim tylko stopniu stanowilo instytucje kontroli nad
dzialalno$cia administracji”®. Po piate, Rada Stanu wystepowata w charakterze
sadu kompetencyjnego, rozstrzygajac rzadkie w praktyce spory o wlasciwos¢
miedzy sadami a organami administracyjnymi, przy czym ,zalozeniem dwcze-
snego sadownictwa kompetencyjnego byla przede wszystkim ochrona sfery
dzialalno$ci administracji przed ingerencja sadéw”®. Po szdste, Rada Stanu
mogla zadecydowac na wniosek wlasciwego ministra o oddaniu okreslonych
kategorii urzednikéw administracji lokalnej pod sad w przypadku podejrzenia
popelnienia przestepstwa®. Zadna z tych kompetencji jakkolwiek wplywata na
dzialalno$¢ administracyjng, to zasadniczo — moze tylko z wyjatkiem zaskar-
zalnosci uméw — nie ograniczata bezposrednio wladzy ministréw.

Natomiast Rada Stanu uzyskala pewne funkcje kontrolne nad ministrami na
mocy Dekretu dotyczgcego organizacji ministerstw z 20 kwietnia 1808 r., ktory
zobowiazywal ich do:

— podawania” Radzie Stanu do ,,roztrzgsnienia projektu do etatu swojego

wydziatu” i na tej podstawie ufozenia przez nig ,projektu ogélnego” do

przedstawienia krélowi;

— komunikowania” Radzie Stanu ,rachunkow kwartalnych jak i raportow

o stanie swego wydziatu;

— przedstawiania za posrednictwem Rady Stanu rocznych ,obrazéw ogol-

nego krajowego, tak fizycznego, jak i moralnego stanu, tudziez ogélne wi-

doki wzgledem jego udoskonalenia;

— przedstawienia Radzie Stanu do ,roztrzgsnienia i zweryfikowania”

rocznego ,bilansu ogolnego dochodow i ekspensji krajowych” utozonego

przez ministra przychodow i skarbu.

Ponadto zgodnie z cytowanym dekretem ministrowie mieli ponosi¢ odpo-
wiedzialno$¢ prawna (konstytucyjna), jezeli ,ktokolwiek imiennie” zlozyt na
nich skarge do Rady Stanu, ktéra uznata ja za ,wazng’, stwierdzajac, ze zaist-
niala przynajmniej jedna z trzech wymienionych w tym dekrecie przestanek.
Ministrowie odpowiadali bowiem za:

28 H. Izdebski, Rada..., s. 158—159.

» Ibidem. Zob. szerzej: H. Goryszewski, Sgdownictwo kompetencyjne w Ksiestwie Warszawskim
i Krdlestwie Polskim, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 1965, nr 17, z. 2, s. 164 i n.; M. Pyziak,
Rozstrzyganie sporow kompetencyjnych na ziemiach polskich. Od Rady Stanu Ksiestwa Warszaw-
skiego do wspdiczesnosci, ,Studia z Dziejow Paristwa i Prawa Polskiego” 2010, nr 13, s. 238—240.

3 M. Krzymkowski, op. cit., s. 218-220.
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— ustawy i urzgdzenia przez nich podpisane, a przeciwne konstytucji lub
krajowi szkodliwe;

— wydane przez siebie rozkazy szczegdlne, a przeciwne konstytucji, pra-
wom i urzgdzeniom lub krajowi szkodliwe’;

— niewykonanie praw i urzgdzen administracji publicznej.

Woéwczas Rada Stanu zobowigzana byla przedstawié¢ skarge monarsze
wyznaczajagcemu sad i prokuratora®'. Procedura ta jednak nigdy nie zostata
wszczeta.

W nastepnej kolejnosci Dekretem o zwigkszeniu przewidzianej w Konsty-
tucji Ksiestwa Warszawskiego liczby czlonkéw Rady Stanu z 12 sierpnia 1808 r.
krél mianowat szesciu radcow stanu®’, a ich liczba w péZniejszym okresie sukce-
sywnie wzrastata do 12 w 1810 r.** Zdaniem Michata Rostworowskiego: ,Wsréd
dekretow organizujacych wladze w Ksiestwie malo jest, ktére by dorownywaly
[dekretowi z 12 sierpnia 1808 r.] co do doniostosci z tego po prostu powodu,
ze Rada Stanu w calej budowie panstwowej prawnie i faktycznie zajmowata
niezwykle wazne i wysokie miejsce, ze wobec sejméw rzadko zwolywanych
i na bardzo krétka pietnastodniowa sesje nie w sejmie, a w Radzie Stanu tkwil
punkt ciezkosci aparatu pafistwowego”3*.

5

Funkcje radcéw stanu powierzano zazwyczaj wyzszym urzednikom zatrud-
nionym w aparacie centralnym i zwykle pozostajacym w zaleznosci od jednego
z ministréw®. Moglo sie wiec wydawag, ze reformy wciaz nie beda w stanie wy-
tworzy¢ skutecznego instrumentu kontrolnego nad dziatalnoscia ministréw.
Jednakze, jak si¢ okazato, udzial w kolegium pretendujacym do pelnienia funk-

31 Tekst dekretu z 20 kwietnia 1808 r. zostal opublikowany w: Ustawodawstwo Ksiestwa War-
szawskiego, t. 1: 1807-1808, oprac. W. Bartel, ]. Kosim, W. Rostocki, Warszawa 1964, s. 84—96.

2 Na temat zgodnosci tego postanowienia z konstytucja, ktéra nie przewidywala rozszerzania
radcow stanu, zob.: M. Rostworowski, op. cit., s. 21-25; por. M. Krzymkowski, op. cit., s. 65.

3 Zob. szerzej: ibidem, s. 64—70.
3 M. Rotworowski, op. cit., s. 24.

% Por.: H. Izdebski, Kolegialnos¢ w komisjach..., s. 77. Rada Stanu o sktadzie poszerzonym o no-
wych cztonkéw faczacych swoja funkcje z praca w administracji bardziej przypominala francuska
Conseil d’Etat, w ktorej — zwlaszcza do 1811 r. — takze wzrastal udzial czynnika urzedniczego.
Jednakze wyrazem znacznie wiekszej roli tej ostatniej w dziedzinie administracyjnej i politycznej
byt fakt, ze pierwszy konsul i cesarz czesto (przed 1810 r.) przewodniczyl jej obradom. Proces
upodabniania obu rad na tym sie¢ jednak nie zakoriczyl. W dalszej bowiem kolejnosci Rada Stanu
w Ksiestwie zostata na wzér francuski podzielona na sekcje. Zob.: idem, Rada..., s. 151.



PRAWNE I POLITYCZNE UWARUNKOWANIA STATUSU MINISTRA... 161

¢ji rzadu krajowego urzednikéw, ktérzy jako radcowie stanu posiadali w Radzie
réwne prawa co ministrowie, stal si¢ czynnikiem ograniczajacym wiadze tych
ostatnich, zwlaszcza wraz ze wzrostem uprawnien Rady Stanu i przeprowa-
dzeniem jej podzialu na sekcje moca Dekretu o organizacji Rady Stanu z 19
wrzesnia 1810 r.** Podzial na sekcje odpowiadal zakresem rzeczowym resor-
tom, z wyjatkiem resortu policji, dla ktérego nie utworzono odrebnej sekcji.
Ministrowie nie wchodzili w sktad sekcji, a mogli jedynie uczestniczy¢ w jej
obradach bez prawa glosu. Tworzyli ja zatem tylko radcowie stanu, ktérzy
czesto z racji innych swoich funkcji administracyjnych i tak byli juz zwiaza-
ni z resortem. W ten sposob stawali sie poniekad osrodkiem konkurencyjnym
i kontrolnym dla ministra®. Konieczno$¢ liczenia si¢ szefa resortu z gtosem
grona swoich najblizszych wspétpracownikéw prezentowanym podczas obrad
w sekcji mogla przybierac¢ postaé ukrytej formy kolegialnego kierowania resor-
tem ograniczajacego dotychczas monopolistyczna pozycje ministra w jego ob-
rebie®®. Niewatpliwie ze zdaniem sekcji musial on sie liczy¢. Zdaniem Huberta
Izdebskiego, podzial Rady Stanu na sekcje prowadzit w systemie napoleoriskim
nawet do sytuacji, w ktérej ,,przewodniczacy sekcji Rady mogli mie¢ nierzadko
wiecej do powiedzenia niz ministrowie™.

Samo poszerzenie skladu i strukturalna reorganizacja Rady Stanu nie stwo-
rzyly z niej jednak ani faktycznie, ani tym bardziej formalnie zwierzchniego
organu nad ministrami, a jedynie zwiekszyly zasieg kontroli. Do dalszej ewo-
lucji ustrojowej niezbedne bylo pozyskanie przez Rade Stanu dodatkowych
uprawnien, ktére wymuszala sytuacja oraz naciski wtadz francuskich®. Udato
sie je uzyskac jeszcze przed przeprowadzeniem podzialu sekcje na podstawie
Dekretu upowazniajacego ministrow Ksiestwa Warszawskiego do wydawania
polecenn w wypadkach niecierpigcych zwloki z 25 marca 1809 r. oraz Dekretu
w sprawie ewakuacji wladz w zwiazku z rozpoczeciem dzialan wojennych z 20
kwietnia 1809 r. Krél przyznat je Radzie formalnie tylko w postaci nadzwyczaj-
nych pelnomocnictw. Analiza przeprowadzona przez Marka Krzymkowskie-
go sklonita go do wniosku, ze ,Rada Stanu uzyskata prawo do podejmowania
wszelkich decyzji zastrzezonych dla kréla’, wszakze ,Jej »opinie« mogly by¢
wydawane jedynie w naglych wypadkach™!. Dekrety stworzyly wiec podstawy
prawne, aby faktyczna dziatalno$¢ kierownicza nad ministrami zostala powie-

% Idem, Kolegialnos¢ w komisjach..., s. 75. Zob. tez: M. Rostworowski, op. cit., s. 28; M. Krzym-
kowski, op. cit., s. 69.

% Biogramy radc6w stanu zob.: M. Krzymkowski, op. cit., s. 278—-289.
38 Por.: H. Izdebski, Kolegialnosé w komisjach..., s. 77.

3 Idem, Rada...,s. 155.

40 Zob. szerzej: M. Krzymkowski, op. cit., s. 228—235.

4 Ibidem, s. 236-237.
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rzona Radzie Stanu pod kontrolg monarchy, ktéry zobowiazal Rade do skla-
dania sobie raportéw dotyczacych wydanych ,0pinii” oraz mégl je swobodnie
modyfikowac badz uchyla¢*.

Juz wskutek poszerzenia skladu Rady Stanu zaznaczyla sie tez jej odrebnos¢
od Rady Ministréw. Natomiast uzyskanie przez nia dodatkowych uprawnien
spowodowalo, ze Rada Stanu wysunela sie na plan pierwszy, a oba kolegia wy-
raznie zaczely ze sobg konkurowa¢ w kwestii, ktéra z nich w zmieniajacych sie
od 1809 r. okolicznos$ciach politycznych spelnia¢ bedzie role rzadu krajowego.
Wspélzawodnictwo z rosnaca wcigz w znaczenie Rada Stanu zmobilizowato
bowiem ministréw do blizszej wspétpracy na forum Rady Ministréw, ozywia-
jac jej dziatalno$¢ jako organu, ktéry zaczal wyraznie wyodrebnia¢ sie tak od
Rady Stanu, jak i od pojedynczo dzialajacych ministréw resortowych®. Szybko
przyniosto to owoce.

Kontrakcja gremium ministerialnego nastapila w pismie do monarchy z 24
maja 1810 r. Wyrazano w nim poglad, ze Rada Stanu ,Jest [...] podlug konstytucji,
z jednej strony, magistratura deliberacyjna, z drugiej — sadowa, w zadnym przy-
padku do udzialu rzadu nieprzypuszczong” Tylko Rada Ministréw — argumento-
wano — moze by¢ wedlug brzmienia ustawy zasadniczej ,namiestniczg rzadowa
wladza” W konsekwencji domagano sie, aby ,wszelkie nowe urzadzenia od mini-
strow wychodzace’, jak réwniez ,projekty organiczne, ktére ministrowie Radzie
Stanu podajg” oraz ,raporty i sprawy ze wszelkich czynnosci swoich” uprzed-
nio na Radzie Ministréw byly ,roztrzasane (...) i tam zachodzilo zupelne o nich
porozumienie si¢” Ponadto jakkolwiek uznawano, ze ministrowie indywidualnie
wzgledem swych resortéw byli kompetentni mie¢ ,baczenie nad wykonaniem
dekretéw krélewskich’, to jednak Rada Ministréw winna zbiorczo rozwazacé ,jaki
jest postep egzekucji, jakie skutki, jakie przeszkody, jakie wady i na nie lekarstwo”.
Wreszcie proponowano, aby wszelkie skargi nad dzialalno$¢ ministréw, memo-
rialy, odezwy i inne pisma dotyczace dziatalnosci polityczno-administracyjnej
réwniez rozpatrywane byly przez Rade Ministréw™.

Co prawda, tylko niewielka cze$¢ z tych postulatéw zostala zrealizowana
w Dekrecie dotyczacym kompetencji i funkcjonowania Rady Ministréw w okre-
sie nieobecnosci kréla w Ksiestwie, wydanym w odpowiedzi na powyzsze przed-
tozenie 20 czerwca 1810 r.*%, ale mimo wszystko wyposazyl on Rade Ministréw
w pewne istotne atrybuty, rozpoczynajac proces przejmowania przez nia funkgji
rzadu krajowego. Zarazem konczyt on okres rocznej dominacji Rady Stanu, ktéra
odtad stopniowo tracita na znaczeniu politycznym i ostatecznie stala sie przede

12 Zob. szerzej ibidem, s. 236-241.

# M. Handelsman, Napoleon..., s. 65.

* Zob.: pismo Rady Ministréw z 24 maja 1810 r. w: M. Rostworowski, op. cit., s. 59-65.
 Zob. szerzej: ibidem, s. 66—74.
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wszystkim organem sadowym®. Natomiast Rada Ministréw uzyskata wazkie
uprawnienia koordynacyjno-kontrolne w stosunku do indywidualnie dzialaja-
cych ministréw, formalnie przyznane jej tylko na czas ,niebytno$ci” monarchy
kraju, ktéra to nieobecno$¢ pozostata norma. Po pierwsze bowiem, dekret z 20
czerwca 1810 r. zobowigzywal kazdego ministra , dostrzegajacego w administra-
¢ji innego ministerium sprzecznosci z zasadami dla jego wydzialu przez konsty-
tucje, prawa sejmowe lub (...) krélewska wole postanowionymi” do ,zniesienia
sie z ministrem, ktérego rzecz sie tyczy, a gdyby przedmiot przez wzajemne po-
rozumienie si¢ nie mégt by¢ zatatwionym, winien wnie$¢ go do Rady Ministréw,
ktéra go roztrzasnie i (...) przesle do naszej decyzji” Zostala ona zatem upowaz-
niona do zatwierdzania projektéw aktéw normatywnych przedstawianych przez
poszczegolnych ministréw z pominieciem procedury konsultacyjnej z Rada Sta-
nu. W rezultacie odtad to Rada Ministréw, a nie Rada Stanu przedktadata zaak-
ceptowane przez siebie projekty monarsze lub wyrazata zgode na przedlozenie
ministerialne. Po drugie, prezes Rady Ministréw jako czynnik niezalezny od mi-
nistréw uzyskal uprawnienia do wniesienia na forum rady ,,dostrzezonych przez
siebie niezgodno$ci miedzy administracjami ministeriéw” oraz mozliwo$¢ zaza-
dania wyjasnien od kazdego z ministréw. Po trzecie, kompetencja do pozyski-
wania informacji zawartych w raportach i rachunkach kwartalnych przeniesio-
na zostata na Rade Ministréw wraz z prawem do ,roztrzasania protokotéw rad
departamentowych” Po czwarte: ,Skoro bedzie wniesionym do Rady Ministrow
interes tak nagtej potrzebujacy decyzji, iz przez zwleczenie jego niepowetowana
dla kraju wypadatyby szkoda, wtenczas Rada Ministréw roztrzasnie jego naglos¢
i zaradcze $rodki” W tej sytuacji — dazac do zniwelowania opisywanych juz skut-
kéw wstrzymywania decyzji ministerialnej w oczekiwaniu na sankcje monar-
szg — ustalono, ze réwniez indywidualnie minister na odpowiedzialno$¢ kréla
~przedsiewezmie to, co koniecznym by¢ uzna, nie stanowiac w zadnej kategorii
mogacej by¢ sp6zniong az do powzigcia” ostatecznej decyzji przez monarche.
Natomiast instytucjonalnymi gwarancjami prawidlowego funkcjonowania Rady
Ministréw jako organu kontrolnego nad ministrami mialy stac sie:

— archiwum Rady Ministréw, w ktérym sktadane mialy by¢ ,wszystkie pra-
wa i dekrety w ciggu egzekucji bedace tyczace tak administracji ogélnej krajo-
wej, jako tez szczegdlnych jej wydzialéw” i prowadzony dziennik egzekucyjny;

— protokdt zastepujacy dotychczasowa praktyke prowadzenia korespon-
dencji pomiedzy ministrami, w ktérym zapisywane mialy by¢ ,porozumienia
sie ministrow wzgledem przedmiotéw egzekucyjnych’, czyli sposobu egzekwo-
wania postanowien zawartych w dekretach monarszych;

— oddzielna kancelaria Rady Ministréw*.

4 Zob.: M. Krzymkowski, op. cit., s. 244.
7 Tekst dekretu z 20 kwietnia 1808 r. zostal opublikowany w: M. Rostworowski, op. cit., s. 67-72;
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W opinii Marcelego Handelsmana przeniesienie cigezaru rzadzenia z Rady
Stanu na Rade Ministréw — nawet mimo podniesienia rangi jej prezesa — za-
sadniczo nie stanowito wigekszego wstrzasu w dotychczasowym ukladzie sto-
sunkéw, Ministrowie w praktyce nadal cieszyli si¢ znaczng samodzielnoscia
w kierowaniu swymi resortami. Konstatowat on, ze dekret z 20 czerwca 1810 r.
»zmienil niewiele: rzad warszawski byt niespéjny, slaby, dzialajacy niezgodnie
na organy nizsze. A kiedy prezes rady probowat korzysta¢ z nadanych mu praw,
kiedy zadal sprawozdan o wykonywaniu dekretéw krélewskich, otrzymywat
najczesciej odpowiedzi wymijajace. Kazdy minister zastanial sie fikcja swej od-
powiedzialno$ci osobistej, a w najlepszym razie dowodzil, ze zawiesit tymcza-
sowo wykonanie dekretéw, czekajac na postanowienie krélewskie w sprawie
przeslanych przez siebie uwag tymczasowych™s.

Préby rozciggniecia kontroli nad ministrami wcigz wiec nie przynosily zadowa-
lajacych efektéw, co dobitnie stwierdzal raport sporzadzony przez deputacje ,,do
projektéw i uwag ku poprawie administracji krajowej i oszczedzeniu wydatkéw we
wszystkich wydzialach ministerialnych” zfozony Radzie Stanu 19 stycznia 1811 r.
W nim réwniez wskazywano na niewlasciwie ukladajace sie stosunki pomiedzy
monarcha a ministrami, zarzucajac tym ostatnim uzurpowanie sobie zwierzchniej
wladzy, co wynikalo z braku kontroli instytucjonalnej nad nimi w kraju. Wskazy-
wano na negatywne konsekwencje nieobecnosci kréla w Ksiestwie: niedostateczne
skoordynowanie dzialalnosci resortowej administracji, tarcia wewnetrzne miedzy
ministrami i w ich relacjach z innymi organami, opdznienia w zalatwianiu spraw,
praktyke bezposredniego porozumiewania sie ministrow z krélem przy niewlasci-
wym naswietlaniu mu faktycznego ukladu stosunkéw. Konstatowano w raporcie,
ze istniejaca w Ksiestwie organizacja wladz naczelnych nie zapewnia panujacemu
otrzymywania rzetelnych informacji o stanie kraju przedstawianych gtéwnie w ra-
portach sporzadzanych przez poszczegdlnych ministréw, ktérzy przygotowywa-
li odpowiednio spreparowane relacje, jak najkorzystniej naswietlajac dziatalnosc¢
swojego resortu. Aby zmienic¢ te sytuacje, nadal domagano sie okreslenia ,,drogi
prawnej przez ktdra by (...) bezstronne zdanie o czynach juz przez [ministréw]
dopetnionych i o skutkach tychze czynéw przenoszone by¢ mogto™. Ponadto, wy-
chodzac z zalozenia, ze ogdlna bolaczka urzedéw ministerialnych jest nadmiernie
rozbudowany zakres ich zadan i uprawnien, deputacja domagala si¢ ograniczenia
wladzy ministréw poprzez dekoncentracje kompetencji na poziom lokalny oraz

Ustawodawstwo..., t. 3: 1809-1810, oprac. W. Bartel, J. Kosim, W. Rostocki, Warszawa 1964,
s. 161-163.

“ M. Handelsman, Napoleon..., s. 65—66.
¥ M. Kallas, Projekt reform ustrojowych w Ksiestwie Warszawskim (1810-1811), ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu’, ,Nauki Humanistyczno-Prawne’, z. 42,

»Prawo” 1971, t. 10, s. 82—-83; P. Cichon, Rozwdj mysli administracyjnej w Ksiestwie Warszawskim
1807-1815, Krakéw 2006, s. 78.



PRAWNE I POLITYCZNE UWARUNKOWANIA STATUSU MINISTRA... 165

wyodrebnienie z ministerstw dyrekcji jako wyodrebnionych pod wzgledem organi-
zacyjnym i kompetencyjnym urzedéw pozostajacych tylko pod ograniczonym czy
tez wrecz nominalnym zwierzchnictwem ministra®.

6

Dopiero pelne przelanie kompetencji monarchy na Rade Ministréw, doko-
nane mocg Dekretu przyznajacego ,w przypadkach nagtych” Radzie Ministrow
Ksiestwa Warszawskiego z 26 maja 1812 r., doprowadzito — jak czytamy — do
»ustanowienia w Warszawie wladzy centralnej opatrzonej moca potrzebna do
przedsiewziecia §rodkow najspieszniejszych i najrozciaglejszych” Funkcje te
monarcha powierzyl Radzie Ministrow, przelewajac na nig ,zupelna wtadze”
przystugujaca krélowi, z zastrzezeniem, ze nie moze ona ,zawieszac¢ ani zmie-
nia¢ ministréw”*!. Rada zlozona z ministréw nie mogta by¢ jednak na zasadzie
wylacznosci wystarczajacym organem kontroli resortowej nad tymi samymi
ministrami, a co najwyzej mogla zadbac o ustalenie jednolitej linii politycznej
i skoordynowac¢ dziatalno$¢ calej administracji. Byl to zatem zabieg niewystar-
czajacy, co znajduje potwierdzenie m.in. w raporcie Komitetu Cywilnej Refor-
my w 1814 r. réwniez wskazujacym na samowolno$¢ ministréw, ktérzy nie byli
nawet skfonni do informowania o swych poczynaniach Rady Stanu.

Jak wynika juz z tego ogélnego opisu zakres, profil i potencjat dziatalnosci po-
szczeg6lnych ministréw i podleglego im aparatu wynikal nie tylko z obowiazuja-
cych regulacji prawnych, ale i z réznorakich uwarunkowan o pozanormatywnym
charakterze. Wsréd nich szczegdlne znaczenie nalezy przypisa¢ uzaleznieniu ad-
ministracji Ksiestwa od wladz francuskich, ktére jako czynnik faktycznie nadrzed-
ny okreslaly profil jej dziatalnosci. Zadania ministréw ksztaltowane byly przede
wszystkim pod wplywem potrzeb militarnych cesarstwa francuskiego, a mozliwo-
$ci dzialania ograniczala fatalna sytuacja finansowa Ksiestwa. W rezultacie — jak
zauwazal w swoich pamietnikach Julian Ursyn Niemcewicz — ,Minister wewnetrz-
ny (...) zamiast zachecania rolnictwa, ludnosci, fabryk nie myslat jak o dostawie
zboza, furazu, podwdd dla wojsk francuskich, rekrutéw. Minister skarbu ostatni
grosz Yozyl na zakupienie wol6éw dla tychze przyjaciél. Minister policji pierwszym
byt stuga najwyzszej tu w osobie marszatka Davouta wtadzy francuskiej. Minister

wojny i wojsko cale zupelnie poddane pod najwyzsza jego komende™

% M. Kallas, op. cit., s. 82.
*1 ,Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego’, t. 4, nr 45, s. 327-329.

*21.U. Niemcewicz, Pamietnik o czasach Ksiestwa Warszawskiego 1807—-1809, wyd. A. Kraushar,
Warszawa 1902, s. 15; por.: B. Pawlowski, Przedmowa, [w:] Protokoty Rady Stanu, t. 1, cz. 1, wyd.
B. Pawlowski, Torun 1960, s. XI-XII.
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Istotnym czynnikiem ograniczajacym faktyczna wladze ministerialna byl
rezydent (od 1812 r. ambasador) Francji wyznaczony do bezposrednich kon-
taktow Ksiestwa z Napoleonem. Urzedowal on w Warszawie. Niektorzy ba-
dacze pokusili si¢ nawet o stwierdzenie, ze wypelnial on luke, jaka tworzyla
nieobecno$¢ monarchy w kraju w dziedzinie ,rzadzenia” W pewnym stopniu
faktycznie dzierzyt on wladze nadrzedna nad rzadem krajowym. Funkcje rezy-
denta nie byly scisle okreslone. Zajmowal sie réznymi sprawami przede wszyst-
kim z dziedziny polsko-francuskich stosunkéw wojskowych, ale tez w pewnym
stopniu w dziedzinie gospodarczej (ukierunkowanej na uzytek potrzeb wojsko-
wych), jak réwniez politycznej (w zakresie cenzury, propagandy, organizacja
policji i wywiadu), w tym z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa®.
Szereg z nich formalnie nalezalo do kompetencji ministra wojny, spraw we-
wnetrznych badz ministra policji. W swojej dzialalnosci mieli oni wiec czescio-
wo zwigzane rece wolg ich nieformalnego politycznego zwierzchnika. Znaczg-
cy wplyw na bieg spraw wojskowych — determinujacych w zasadzie cale zycie
publiczne Ksiestwa — posiadali tez dowddcy wojsk francuskich stacjonujacy
w Ksiestwie. Wreszcie nie mozna zapomnie¢ o faktycznej zaleznosci Fryderyka
Augusta od Paryza. Zgodnie z utartg praktyka akceptacja uzyskana od samego
Napoleona byta niezbedna dla podejmowania decyzji o najwyzszym ciezarze
gatunkowym. Sprawy polskie byly tez przedmiotem szczegdlnego zaintereso-
wania ministra sekretarza stanu Huguesa Maret.

7

W podsumowaniu nalezy zwréci¢ uwage, ze kopiujac wiele rozwiazan
strukturalnych, ktére zostaly wprowadzone we Francji przez Napoleona Bona-
partego, administracje Ksiestwa Warszawskiego zorganizowano wedlug zasad
klasycznych dla nowozytnego modelu ustrojowego, obecnych takze wspoélcze-
$nie w systemie organizacyjnym administracji rzadowej. Od blizszych naszym
czasom rozwiazan instytucjonalnych odrdznialo ja jednak nasycenie pier-
wiastkami panstwa $cisle scentralizowanego i policyjnego oraz elementami
tradycji przedrozbiorowej zaréwno feudalno-stanowej, jak i z okresu reform
stanistawowskich. W warstwie normatywnej byl to zatem model do$¢ typowy
dla rozwiazan ustrojowo-administracyjnych zastosowanych w panstwach eu-
ropejskich pierwszej potowy XIX w., a w szczegdlnosci charakterystyczny dla
administracji panstw pozostajacych pod bezposrednim badz posrednim wply-
wem napoleonskiej Francji. Specyficzne uwarunkowania polityczne: nieobec-
nosc¢ kréla w kraju, zalezno$¢ od wiladz francuskich, koncentracja na zadaniach

3 W. Sobocinski, op. cit., s. 106—107.
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wojennych, niedostatki organizacyjne i fatalna sytuacja finansowa, niedostoso-
wanie niektérych rozwigzan instytucjonalnych (nierzadko mechanicznie sko-
piowanych z obcego wzorca) do utrwalonych nawykéw i potrzeb ziem polskich
— powodowaly, ze konstrukcja ustrojowo-administracyjna jako cato$¢, a rze-
czywisty status ministréw w szczegdélnosci odbiegaly od standardowego syste-
mu, tak jezeli przyréwnac¢ go do modelu napoleonskiego, jak i innych panstw
europejskich faczacych zasady nowozytnego systemu biurokratycznego z nale-
cialo$ciami autokratyczno-absolutystycznymi wyrazajacymi sie w tradycji bez-
posredniego i w zasadzie omnipotentnego udzialu monarchy w sprawowaniu
wladzy wykonawczej.

Summary

The work describes the status of the minister in the capacity of an organ of central sectoral
administration in the Duchy of Warsaw. The work aims at confronting the normative material
defining the constitutional position of a minister with the source material informing about the
minister’s actual role. An objective of the article is to verify the opinion about the poorly func-
tioning central administration of the Duchy caused by the excessive concentration of power in
the hands of individual ministers and the lack of an actual system of control and coordination of
their activity that can be found in literature. This opinion finds corroboration in the article with
the provision, however, that the excessive independence of sectoral organs contrasted with their
internal weakness resulting from the difficult internal situation of the Duchy of Warsaw, whose
administrative powers were in fact incapable of normal state organising activity.

Zusammenfassung

Der Autor stellt die Charakteristik eines Ministers als Ressortorgans der zentralen Verwaltung
im Herzogtum Warschau. Ziel der Arbeit war die Zusammenstellung des normativen Materials,
welches die Stellung eines Ministers im politischen System beschreibt, mit dem Quellenmaterial,
nach dem seine eigentliche Rolle eingeschiatzt werden kann.

Gepriift wird vor allem die oft in der Fachliteratur ausgedriickte Meinung iiber die fehlerhafte
Arbeitsweise der zentralen Verwaltung im Herzogtum Warschau, was auf die Uberhiufung von
Machtkompetenzen in Hinden einzelner Minister und das Fehlen eines effektiven Kontroll-und
Koordinierungsmechanismus fiir ihre Handlungen zuriickgefithrt wird. Diese Stellung wird auch
in diesem Beitrag bekriftigt, wohl mit einem Vorbehalt: Die iiberméfiige Selbststandigkeit der
Ressortorgane stand im Kontrast mit deren interner Schwiche, die mit der schwierigen Innensi-
tuation im Herzogtum Warschau erklart werden konnte — die Verwaltungsspitze war eigentlich
nicht imstande, die normale Organisationsarbeit in dem Staat zu fithren.



