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Prawo administracyjne w starozytnym Rzymie?

I. Debaty nad geneza prawa administracyjnego

Sam termin ,administracja” pochodzi z taciny, gdzie administrare znaczy zarzadzaé, kie-
rowaé, pomagad, obstugiwaé, administer — lecz réwniez minister! — to shuga i pomocnik, a ad-
ministrator to juz kierownik czy zarzadca. Administracja jako uregulowane prawnie zjawisko
spoleczne pojawia si¢ przeciez nieuchronnie — najwezesniej w postaci administracji skarbowej
i wojskowej — we wszystkich nieco wigkszych i bardziej skomplikowanych spotecznosciach.
Rozwinigta administracja paristwowa dysponuja juz cywilizacje starozytne, jesli wyksztalcity
w szerszym zakresie wladztwo terytorialne; zwlaszcza Rzym wytworzyt z czasem rozbudowa-
ne kadry urzednicze, obejmujace swoja dziatalnoscig caly obszar imperium.

O ile jednak prawo cywilne, handlowe, karne, konstytucyjne, finansowe i podatkowe cie-
sza si¢ od dawna i bez zastrzezeri starozytna genealogia, wlasnie prawu administracyjnemu
odmawia si¢ jej nader czgsto, cho¢ réwnie niestusznie. Wprawdzie kilka lat temu w $lad za
badaczem wloskim £ Lucrezi' protestowali przeciwko negowaniu obecnosci w Rzymie staro-
zytnym tej gatezi prawa £ Longchamps de Bérier® i nizej podpisany®. Nie wydaje si¢ jednak, by
za tymi proklamacjami podazyly w ostatnim czasie w Polsce szerzej zakrojone badania, jesli
pominaé prace B. Sitka i jego wspétpracownikéw nad rzymskim ustrojem administracyjnym,
zwlaszcza municypalnym?.

Przyczyny wspomnianej niecheci doktryny wspoétczesnej do rzymskiego prawa admini-
stracyjnego sa dwie. Po pierwsze, jej przekonanie, ze administracja rzymska nie byta w pet-
ni rozwinigta, a kadry urzednicze byly stabe, jak stwierdzat juz w koricu XIX w. obok wielu
innych éwczesnych prawnikéw L. Petrazycki. Uczony nasz ttumaczyt zreszta w ten spos6b

U F Lucrezi, Per un diritto amministrativo romano, Atti dell’Accademia Romanistica Costantiniana 2001, . 13,

s. 779.

2 E Longchamps de Bérier, Instytucje rzymskiego prawa administracyjnego?, w: J. Boé, A. Chajbowicz (red.),
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 103-111.

3 T’ Giaro, Czy Rzymianie byli ludem prawa? Problemy poréwnar diachronicznych, w: /. Praygodzki, M.]. Prak
(red.), Spoteczeristwo a wladza. Ustrdj, prawo, idee, Wroctaw 2010, s. 115-129.

4B Sitek, Tabula Heracleensis (Lex Iulia municipalis) — tekst, ttumaczenie, komentarz, Olsztyn 20065 renze, Lex
coloniae genetivae Iuliae, Poznan 2008; A. Jurewicz, R. Sajkowski, B. Sitek, Rzymskie prawo publiczne, Olsztyn 2011.
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konkretne zagadnienie, a mianowicie zauwazalny w prawie rzymskim niedorozwéj dokeryny
0s6b prawnych: ,mozemy skonstatowad, ze prawo rzymskie nie ufa urzgdnikom, ze nie roz-
porzadza rzetelnym i uczciwym personelem urzedniczym do zarzadzania osobami prawnymi

i do zastgpowania ich w obrocie™.

Po drugie, przytacza si¢ cala list¢ niespetnionych w starozytnosci warunkéw aksjologicz-
nych. Wedle doktryny wspélczesnej prawo administracyjne zaktada takie zjawiska, jak pari-
stwo prawa, tréjpodziat wladz oraz inne swobody, wydarte absolutyzmowi przez korzystajaca
z dobrodziejstw konstytucyjnego patistwa liberalnego nowozytng jednostke®. Przyktadowo
J. Zimmermann wiaze powstanie nowoczesnego prawa administracyjnego z rozwojem nowo-
czesnego parlamentaryzmu, a tym samym z intensyfikacja ustawodawstwa, ktére w mysl za-
sady praworzadnosci (legalizmu) ograniczato zakres swobodnego uznania wtadzy’. Podobnie
wypowiada si¢ /. Lang w podreczniku pod redakcja M. Wierzbowskiego oraz M. Stahlw pod-
reczniku pod redakcja whasna®.

Wprawdzie juz w $wiecie starozytnym istnialy zalazki doktryny podziatu wiadz w postaci
teorii konstytucji mieszanej i zréwnowazonej, jednak w Rzymie, gdzie pretorowi przystugi-
waly kompetencje zarazem prawodawcze, wykonawcze i sadownicze, $cisle pojety tréjpodziat
wladz byt zjawiskiem — podobnie jak w nowozytnym angielskim common law — nieznanym.
W zwiazku z tym histori¢ nowoczesnej administracji rozpoczyna si¢ zazwyczaj dopiero naj-
wezesniej od okresu o$wiecenia’, podczas gdy powstanie dyscypliny naukowej prawa admi-
nistracyjnego datuje si¢ dopiero na ostatnia ¢wier¢ XIX stulecia. Jej pierwszy regularny wy-
ktad rozpoczal mianowicie na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Getyndze w semestrze letnim
1876 r. ewangelicko-luteraniski kanonista Orro Mejer (1818-1893)™.

Rozumiana w ten sposéb nauka prawa administracyjnego, ktéra wyodrebnita si¢ wéwczas
ze starszych dyscyplin naukowych, takich zwlaszcza jak znana od XVII stulecia tzw. kamera-
listyka oraz nauka o policji (Polizeywissenschafi) czy tez policystyka, nie ma bezposredniego
zwigzku genetycznego z prawem rzymskim. Jego bardzo posrednie wplywy polegaja jedynie
na tym, ze w XIX w. nauka prawa dokonata ekstrapolacji kategorii doktrynalnych niemieckiej
pandektystyki na teren prawa publicznego. Kategorie te zastosowano mianowicie jako budu-
lec nowej dziedziny: akt administracyjny wzorowany byt na konstrukeji czynnosci prawnej,
podczas gdy prawa podmiotowe publiczne — na prywatnych prawach podmiotowych''.

Rozwazany jest jednak réwniez — i to nie bez dobrych racji — wezesniejszy rodowéd ad-
ministracji i prawa administracyjnego. Wywodzi si¢ je mianowicie z jednej strony ze $rednio-
wiecznej administracji koscielnej i bedacego jej podstawa prawa kanonicznego, z drugiej zas
strony z zarzadu i samorzadu péznosredniowiecznych gmin miejskich, a zwlaszeza tzw. ko-
mun wioskich. Zdaniem amerykanskiego historyka zachodniej tradycji prawnej H.J. Ber-

5 L. von Petrazycki, Die Lehre vom Einkommen, vol. 2, Berlin 1995, s. 589.
© E Lucrezi, Per un diritto amministrativo romano, s. 779.
7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 354.

8 ] Lang, Zagadnienia wstepne, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2017, s. 26;
M. Stahl, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 33-35.

9 Por. np. H. [zdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 15.
10 7 Mohnhaupt, Historische Vergleichung im Bereich von Staat und Recht, Frankfurt am Main 2000, s. 151.

U, Wesel, Geschichte des Rechts, Miinchen 1997, s. 432; H. Mohnhaupt, Historische Vergleichung, s. 73-76;
PG. Monateri, T. Giaro, A. Somma, Le radici comuni del diritto europeo, Roma 2005, s. 149.
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mana (1918-2007) wigkszo$¢ nowoczesnych instytucji prawnych powstata w $redniowieczu
— ten paradoks terminologiczny unaocznia pulapki $cisle chronologicznego szufladkowania
materiatu'?.

II. Rzut oka na administracj¢ rzymska

Argument stabo$ci administracji rzymskiej mozna jednak zaakceptowaé tylko dla okre-
su republiki. Holdowata ona bowiem wtedy rzeczywiscie modelowi ,szczuplego” panstwa,
w ktérym cenzor wydzierzawial osobom prywatnym nawet pobér podatkéw i roboty pu-
bliczne. Tymczasem rozpoczgty w 27 r. n.e. nastgpny okres pryncypatu przyniést bujny roz-
woj nie tylko cesarskiej administracji centralnej, lecz takze administracji prowincjonalnej
i wreszcie lokalnej'?. Ta ostatnia stanowita zawsze odwzorowanie ustroju miasta Rzymu, skfa-
data si¢ bowiem z trzech elementéw: urzednikéw (duoviri lub duumviri), odpowiadajacej
rzymskiemu senatowi rady miejskiej (curia) i zgromadzeri ludowych, okreslanych — podobnie
jak w Rzymie — jako comitia lub concilia.

Zapoczatkowany w okresie pryncypatu rozwdj administracji osiagnal w pdzniejszym
okresie dominatu faz¢ hipertrofii. Sprzyjato jej zalamywanie si¢ mechanizméw dawnego pra-
wa jurysprudencyjnego, zwlaszcza wyparcie za czaséw Hadriana (117-138) odpowiedzi na
pytanie prawne (responsum) jako typowo prawniczego zrédla prawa przez reskrypt cesarski.
Prawo jurysprudencyjne obumarlo definitywnie wraz z dynastia Seweréw, co przypieczgto-
waly autorytarne rzady cesarzy wojskowych (235-284). Prawnicy stali si¢ wylacznie anoni-
mowymi urzednikami kancelarii cesarskich. Ostatni znany nam z imienia prawnik dosi¢gaja-
¢y z pewnym trudem poziomu prawnikéw ,klasycznych” to uczen Ulpiana, piastujacy okoto
228 r. urzad prefekta wigiléw Herenniusz Modestyn.

Niemniej jednak nalezy pamigtaé, ze juz w dwéch ostatnich stuleciach p.n.e Rzym byt
imperium éwczesnego $wiata, co z ustrojowo-strukturalnego punktu widzenia oznacza, ze
musiat on by¢ §rédziemnomorska megaorganizacja'4. OdpowiedZ na pytanie o jej stabilnos¢,
a wigc o efektywnos¢ zarzadzania obszarem o rozmiarach globalnych, ktére dla wielu pézniej-
szych organizméw politycznych okazaty si¢ nieosiagalne, moze by¢ dwojaka. Po pierwsze, juz
dtugo przed wydaniem edykcu Karakalli (constitutio Antoniniana), ktory w 212 r. n.e. przy-
znal obywatelstwo rzymskie wszystkim mieszkaicom imperium, wykorzystywano w funkgji
integracyjnej ius gentium jako ponadnarodowa czeé¢ systemu rzymskiego prawa prywatne-
go'. Po drugie, Rzymianie mieli sprawng administracj¢, a ich prawo administracyjne bylo
nie mniej imponujace, mimo ze duzo mniej znane niz prawo prywatne'®.

Dzisiejsza prywatyzacja, a zwlaszcza kontraktualizacja, prawa publicznego znajduje swéj
precedens historyczny w Rzymie jako padstwie zarzadzanym z zasady za pomoca $rodkéw

12 H.J. Berman, Law and Revolution, vol. 1, The Formation of the Western Legal Tradition, Cambridge MA—
London 1983; cz¢sciowo krytycznie 7. Vesting, Harold J. Berman, Ancilla luris 2008, s. 59-60.

13 PJ. du Plessis, C. Ando, K. Tuori (red.), The Oxford Handbook of Roman Law and Society, Oxford—New York
2016, zwlaszcza cz. 3, s. 98-136.

" EG. Maier, Megaorganisation in Antiquity: The Roman Empire, Journal of Institutional and Theoretical
Economics 1995, t. 151, 5. 705-713.

15 Ch. Baldus, Recht als Regulativ menschlichen Zusammenlebens, w: K. Erlemann, K.L. Noethlichs (red.),
Neues Testament und antike Kultur, t. 1, Neukirchen—Vluyn 2004, s. 223.

16 F Lucrezi, Per un diritto amministrativo romano, s. 777—788.
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prywatnych. Najwybitniejszy historyk epoki augustowskiej i wielki stylista, Zjrus Liwiusz,
okredlit t¢ praktyke trafnie jako zatatwianie spraw publicznych z uzyciem kapitatu prywat-
nego (23,49,3 res publica privata pecunia administrata). Rzym dostarcza zatem potomnosci
w tym wzgledzie dwéch przeciwstawnych modeli. W okresie republiki pod prawie zupet-
na nieobecno$¢ aparatu urzedniczego, a tym bardziej administracji gospodarczej i przedsie-
biorczosci publicznej'’, pafistwo rzymskie byto klasycznym paristwem szczuptym. Natomiast
w okresie pryncypatu w miarg rozrostu administracji imperialnej konstytucje cesarskie coraz
szczegblowiej normowaly biurokracje centralna, ustrdj prowingji, organizacj¢ miast, pobér
podatkéw i koncesje publiczne.

III. Rzymska doktryna prawa administracyjnego

W okresie pryncypatu Rzymianie dysponowali jednak nie tylko rozbudowang admini-
stracja i rozwini¢tym prawem administracyjnym, lecz takze jego doktryna, mimo ze znajdo-
wata si¢ ona w niezbyt zaawansowanym stadium rozwoju. Od drugiej potowy II w. n.e. zna-
na jest mianowicie pod standardowym tytulem /ibri de officio tzw. literatura instruktazowa,
omawiajaca kompetencje poszczegdlnych urzedéw i ich piastunéw, takich jak konsul, pro-
konsul, kwestor, namiestnik prowingji, prefekci pretorio, urbi, vigilum itp.'® Tego typu prace
pisat juz C. Ateius Capito (De officio senatorio), jak réwniez uczen Oftliusza — Q. Aelius Tubero
Mtodszy (De officio senatorio, De officio iudicis).

Obszerniejsza literatura administracyjna de officio powstata w potowie Il w. n.e., w tzw.
ztotym wieku dynastii Antoninéw (138-192). Wtedy to prawnik Kwintus Wenulejusz Satur-
ninus napisal pierwsza w Rzymie pracg o zadaniach prokonsula (De officio proconsulis w czte-
rech ksiggach), z ktdrej zachowato si¢ niestety tylko osiem fragmentéw oryginalnych i dwa
cytowane w przekazie Ulpiana. Mniej wiecej wspStczesny Wenulejuszowi cztonek rady przy-
bocznej cesarzy Antoninusa Piusa i Marka Aureliusza, Ulpiusz Marcellus, stworzyt natomiast
pierwsza pracg poswigcona zadaniom konsula (De officio consulis w pigciu ksiegach), z kedrej

zachowat si¢ jednak tylko jeden fragment (D. 4,4,43).

Nieco pézniej, bo za rzadéw cesarzy Karakalli i Aleksandra Sewera®, prawnik Emiliusz
Macer napisat monografi¢ w dwéch ksiggach o zadaniach namiestnika prowincji (De officio
praesidis), z ktérej zachowato si¢ jedynie — podobnie jak w przypadku dzieta Wenulejusza —
dziesig¢ krétkich fragmentédw. Wreszcie Juliusz Paulus wydat monografi¢ w dwéch ksiggach
De officio proconsulis oraz cztery prace w rozmiarze jednej ksiggi. Poswiccone one byly zada-
niom asesoréw sadowych (De officio adsessorum), pretora do spraw opieki (De officio praetoris
tutelari) oraz prefektéw miasta Rzymu (De officio praefecti urbi)® i strazy miejskiej (De officio
praefecti vigilum)*'.

VW Kunkel, R. Wittmann, Staatsordnung und Staatspraxis der rémischen Republik, Miinchen 1995,
s. 446-461; U. Malmendier, Societas publicanorum, Kéln—Weimar 2002, s. 49-53.

18 4. Dell'Oro, 1 libri de officio nella giurisprudenza romana, Milano 1960; W/ Litewski, Jurysprudencja rzym-
ska, Krakéw 2000, s. 83—84.

19O literaturze prawa administracyjnego za panowania Seweréw E Schulz, History of Roman Legal Science,

Oxford 1963, s. 242-252.
20°S. Rucirski, Pracfectus urbi. Straznik porzadku publicznego w Rzymie, Poznan 2008, s. 63—67.
21 P Grabowski, Strazacy z Wiecznego Miasta, Przeglad Pozarniczy 2005, Nr 12, s. 28-29.
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Drugi obok Paulusa wielki prawnik péznoklasyczny, Ulpian, napisal monografie De of*
ficio proconsulis (w dziesieciu ksiegach) i De officio consulis (w trzech ksiegach), jak réwniez
krétsze jednotomowe prace: De officio praefecti urbi, praefecti vigilum, curatoris rei publicae,
praetoris tutelaris i quaestoris. Dzialajacy juz w epoce dioklecjariskiej (284-305) Aureliusz
Arkadiusz Charyzjusz, kierownik kancelarii wyspecjalizowanej w odpowiedziach na listy skie-
rowane do cesarza (magister libellorum) stworzyt pracg o obowiazkach dowddcy gwardii pre-
torianskiej (De officio praefecti praetorio)®. Prawnicy rzymscy zajmowali si¢ tez problematyka
tak typowo administracyjna, jak regulacja prawna stowarzyszen (collegia, sodalitates, corpora)
czy tzw. interdyktow jako §rodkéw umozliwiajacych obywatelom korzystanie z drég i rzek
publicznych itp.?

IV. Administracja Italii

Italia zorganizowana byla poczatkowo nie na zasadzie terytorialnej, lecz jako federacja or-
ganizmdw miejsko-panistwowych. Sktadata si¢ ona z ager Romanus, ktéry byt rzymskim grun-
tem publicznym, nastgpnie z bliskiego etnicznie obszaru nomen Latinum i w koncu z od-
leglejszych terenéw sprzymierzonych. U schytku republiki sposréd 4 mln jej mieszkadcow
1,3 mln bylo obywatelami rzymskimi, ktérzy zamieszkiwali tylko 1/5 terytorium italskiego.
W Lacjum i $rodkowej Italii wystgpowaly przede wszystkim gminy obywatelskie (municipia
civium Romanorum), dalej powstate z przyczétkéw wojskowych, wyposazone réwniez w petne
prawo obywatelstwa kolonie obywatelskie (coloniae civium Romanorum) i wreszcie pozbawio-
ne czynnego i biernego prawa wyborczego gminy pétobywatelskie (civitates sine suffragio)*.

Te ostatnie gminy ponosity jednak liczne polityczne i finansowe cigzary, a ich mieszkaricy
zobowiazani byli do stuzby wojskowej w oddziatach pomocniczych (auxilia) armii rzymskiej.
Jako cztonkowie italskiej wspSlnoty obronnej Latyni dysponowali prawem przesiedlenia si¢
do Rzymu (ius migrandi), w wyniku czego automatycznie nabywali obywatelstwo rzymskie.
Mimo przywileju uczestnictwa w obrocie gospodarczym z Rzymianami (ius commercii) i za-
wierania z nimi mieszanych malzeristw rzymsko-latyniskich (7us conubii) nie przystugiwato

im jednak w Rzymie ani czynne (fus suffragii), ani bierne (ius honorum) prawo wyborcze®.

Réwniez municypalne organizacje latyriskie wystgpowaly w trzech postaciach: munici-
pia Latina, czyli zamieszkane przez dawnych Latyndéw, zwanych tez ,starymi” (Latini veteres)
lub ,pierwotnymi” (Latini prisci), miasta latyriskie, jak Tibur (77voli), Pracneste (Palestrina)
i Cora (Cori), a nastepnie zaktadane przez te miasta colonie Latinae i wreszcie, poczynajac od
268 r. p.n.e., colonie Latinae zaktadane przez sam Rzym, a zamieszkane przez nowa, sztuczng
lub fikcyjna kategori¢ Latynéw: Latini coloniarii. Tym ostatnim przystugiwato ius commercii,
podczas gdy w przeciwieristwie do dawnych, historycznych kategorii Latynéw brakowato im
ius conubii | ius migrandi*®.

22 S. Rucisiski, Pracfecti praetorio. Dowddcy gwardii pretoriariskiej od 2 roku przed Chr. do 282 roku po Chr.,
Bydgoszcz 2013, s. 41-46.

2 R Kamirska, Ochrona drég i rzek publicznych w prawie rzymskim w okresie republiki i pryncypatu, War-
szawa 2010.

2 M. Talamanca, 1 mutamenti della cictadinanza, Meélanges de I'Ecole francaise de Rome — Antiquité 1991,
t. 103, s. 703-733.

2 D. Kremer, Tus Latinum. Le concept de droit latin sous la République et 'Empire, Paris 2007.
26 Tamie, . 125-136.
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Pozostate gminy italskie, zwlaszcza odleglejsze miasta i szczepy potudnia Italii, zatrzymu-
jac swoje wlasne prawo, staly si¢ — jako gminy stowarzyszone (civitates foederatae) — sprzymie-
rzeficami Rzymu (sociz). Byty one zobowiazane wobec Rzymu do pomocy wojskowej, pole-
gajacej na dostarczaniu oddziatéw pomocniczych (auxilia). W dobie pryncypatu oddzialy te
przewyzszyly liczebno$¢ tradycyjnych legionédw rzymskich?”. Innym cudzoziemcom, okresla-
nym jako obcy (peregrini), przystugiwata zdolno$¢ prawna jedynie wedtug prawa ludéw (ius
gentium), ujetego w edykcie rzymskiego pretora dla cudzoziemcéw. Wyjatek stanowili przy-
puszczalnie pozbawieni wszelkich praw dediticii, ktérzy poddali si¢ Rzymianom nie w wyni-
ku umowy migdzynarodowej, lecz w wyniku bezwarunkowej kapitulacji*®.

V. Administracja prowincji

Stowo provincia, ktére oznaczato poczatkowo zakres rzeczowy zadan stuzbowych urzedni-
ka rzymskiego wyposazonego w imperium, zyskalo z czasem nowe znaczenie geograficzne za-
rzadzanego przezen okregu®. Poczynajac mianowicie od III w. p.n.e., przeciwstawiano Italii
jako wlasnemu terytorium obywateli rzymskich tereny podbite, a zarzadzane przez pretora,
ktére w tym sensie stanowily jego prowincje. Prowingje, z ktdrych pierwsz stata si¢ w 241 r.
p-n.e. Sycylia, a nastgpnie w 237 r. Sardynia i Korsyka, traktowano w Rzymie nie jako tery-
toria stowarzyszone, lecz bezposrednio zawojowane. Zarzadzali nimi rzymscy pretorzy, a od
czaséw Sulli (13878 r. p.n.e.) piastunowie tzw. promagistratur, czyli propretor lub prokon-
sul, jak okreslano bylych pretoréw i konsuléw, ktérym przedtuzono ich okres urzgdowania.

Sprawowali oni urzad namiestnika (praeses provinciae) dysponujacego nieograniczona woj-
skowa wladza zwierzchnia (imperium). Ludno$¢ prowincji, kedra stanowili np. od 146 r. p.n.e.
Kartagificzycy czy od 70 r. p.n.e. Zydzi, traktowana byla identycznie jak zamieszkali w Ita-
lii cudzoziemcy, ktérzy bezwarunkowo skapitulowali przed Rzymianami (peregrini dediticii).
Natomiast zdobyty na nich grunt prowincjonalny byt wlasnoscia ludu rzymskiego (populus
Romanus). Oznaczalo to, ze jego posiadacz byt tylko dziedzicznym dzierzawca, w zwiazku
z czym placit podatek gruntowy (stipendium, tributum). Podatek ten rozumiano bowiem
w Rzymie tradycyjnie jako czynsz za korzystanie z cudzej rzeczy, podczas gdy prawdziwa wha-
snos¢ byta zawsze wolna od podatkéw™.

Z tematem prowingji wiaze si¢ kwestia zasi¢gu terytorialnego prawa rzymskiego, ktére
poczatkowo bylo jedynie prawem miasta Rzymu, péZniej zromanizowanej Italii i wreszcie ca-
tego Zachodu. Natomiast w prowincjach wschodnich, gdzie przewazat jezyk grecki lub stare
jezyki orientalne, a romanizacja byta stosunkowo powierzchowna, pozostato w mocy lokal-
ne prawo ludowe, podczas gdy rzymskie prawo prowincjonalne bylo stabo wyksztatcone?.
W przeciwieristwie do Italii az do czaséw Cezara nie stosowano na Wschodzie zbiorowych

27 D. Gazda, Wojny domowe w imperium rzymskim, Warszawa 2008, s. 33-34.
28 M. Rainer, Romisches Staatsrecht. Republik und Prinzipat, Darmstadt 2006, s. 263-268.

29 | Richardson, Roman Law in the Provinces, w: D. Johnston (red.), The Cambridge Companion to Roman
Law, Cambridge 2015, s. 45—46.

30D P Kehoe, Tenure of Land and Agricultural Regulation, w: PJ. du Plessis, C. Ando, K. Tuori (red.), The
Oxford Handbook, s. 648, 654.

31 1.G. Oudshoorn, The Relationship between Roman law and local law in the Babatha and Salome Komaise
Archives, Leiden—Boston 2007; /. L. Alonso, The Status of peregrine law in Roman Egypt: ‘Customary law’ and legal
pluralism in the Roman Empire, Journal of Juristic Papyrology 2013, t. 43, s. 351-404.

10



Prawo administracyjne w starozytnym Rzymie?

nadari obywatelstwa rzymskiego. Rzymski namiestnik sprawowat nad miejscowym wymia-
rem sprawiedliwosci tylko zwierzchni nadz6r administracyjny, odbywajac raz w roku sesje sa-
dowa (conventus), ktéra byta instancja wlasciwa dla przestgpstw gtéwnych.

Wyprébowana na Zachodzie forme miast ,,sprzymierzonych” (civitates foederatae) zastosowa-
no réwniez na Wschodzie. Miasta-paristwa Grecji, ,wyzwolonej” przez Rzymian w 196 1. p.n.e.
spod macedonskiego ,jarzma”®?, zwano ,,wolnymi” (civitates liberae) lub — jedli otrzymaty im-
munitet podatkowy — nawet ,wolnymi i zwolnionymi” (/iberae et immunes). Niemniej jed-
nak réwniez owe poleis wyjete spod wladzy rzymskiego namiestnika prowincji zobowiazano
do pomocy wojskowej na rzecz Rzymu, co uczynito ich wolnos¢ iluzoryczna. W stosunkach
miedzy centralg a prowincjami, ktére w okresie republiki podporzadkowano $cisle Rzymowi,
pojawia si¢ w okresie pryncypatu zjawisko ,,monarchii dwupoziomowej” (two-level monar-
¢chy). Obejmowato ono zwlaszcza Judeg i Krélestwo Bosforu, zamieszkiwane w sumie przez
kilka milionéw mieszkaricéw?.

VI. Transformacje po przejéciu do pryncypatu

O ile urzedy republikariskie z ich zaledwie rocznymi kadencjami miaty charakter niefacho-
wo-polityczny, o tyle od poczatku pryncypatu zaczat obok nich powstawaé biurokratyczny mo-
del administracji. W systemie pryncypatu istniejace formalnie nadal republikariskie instytucje
ustrojowe stably w miar¢ wzmacniania si¢ autorytetu pryncepsa. Konsul zachowat przewodnic-
two obradom senatu oraz sadownictwo niesporne (iurisdictio voluntaria), np. procesowe od-
stapienie praw (in iure cessio), a takze mianowanie opickundw, a nastepnie spory o wykonanie
fideikomiséw, o alimenty, o wyzwolenia niewolnikéw i jednostronne przyrzeczenia (pollicita-
tio) na rzecz gminy. Poza tym konsul stat si¢ gléwnie tytulem honorowym, ktdrego nosiciel
nalezat jednak zawsze do stanu szlacheckiego (nobilitas). Dlatego oprécz konsuléw zwyklych
(ordinarii) wybierano corocznie od razu druga, a nawet wigcej par konsuléw pomocniczych
(suffecti), co w okresie republiki nastgpowato dopiero po $mierci lub ustapieniu konsula.

Urzad pretora stracit w nowym ustroju stosunkowo niewiele, cho¢ juz od czaséw Sulli
liczba pretoréw wzrosta do o$miu, w tym szesciu jako przewodniczacy stalych sadéw kar-
nych (quaestiones perpetuae). Cesarz Klaudiusz (41-54) jeszcze podwyzszyt liczbe pretoréw
do osiemnastu. Jednak od poczatku pryncypatu kosztem procesu zwyczajnego, polegajacego
na przekazaniu sprawy przez pretora do rozstrzygnigcia sedziemu prywatnemu (ordo iudicio-
rum privatorum), rozwijal si¢ proces nadzwyczajny (extraordinaria cognitio), powierzony od
poczatku do korica urzednikom cesarskim®%; za panowania cesarza Hadriana (117-138) do-
szto do ostatecznej redakeji tekstu edyktu pretorskiego, co definitywnie i formalnie pozbawi-
to pretora funkcji prawotwérezej®.

Juz za sprawa Oktawiana Augusta senat zmalal ponownie do liczby 600 cztonkéw, wska-
zywanych juz nie przez cenzora, ktérego wybrano po raz ostatni w 22 r. p.n.e., lecz przez sa-

32 EW, Walbank, Swiat hellenistyczny, Warszawa 2003, s. 225-249.
3 E Millar, Rome, The Greck World and the East, t. 2, Chapel Hill-London 2004, s. 228-245.

34 J.G. Wolf, Claudius Iudex, w: V.M. Strocka (red.), Die Regierungszeit des Kaiser Claudius. Umbruch oder
Episode?, Mainz 1994, s. 148-150.

S E Longchamps de Bérier, Pretor jako promotor dobra wspélnego, w: W Arndt, E Longchamps de Bérier,
K. Szczucki (red.), Dobro wspélne — teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 78-91.
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mego cesarza. Mimo ze ten przejat polityke zagraniczna i dowodzenie armia, senat zachowat
znaczng role polityczna, gdyz przypadly mu kompetencje przystugujace uprzednio zgroma-
dzeniom ludowym. W zakresie wyboru urzednikéw komisja senatoréw i ekwitéw wybiera-
ta kandydatéw (destinatio)*, a poczawszy od Tyberiusza (14-37 r. n.e.) proponowata ich do
wyboru w liczbie nie wigkszej niz liczba wolnych urzedéw. Atrofia instytucji republikanskich
postepowala réwniez w prawotwdrstwie, gdzie uchwata senatu (senatus consultum) zyskiwata
tym bardziej moc ustawy (Gai. 1,4), im rzadziej zbieraly si¢ komicja”. Od korica I w. n.e.
uchwate senatu okreslano wprost jako mowe (oratio) pryncepsa, co ograniczyto kompetencje
senatu do wyrazenia aklamacji®®.

VII. Transformacje po przejSciu do péinego cesarstwa

Ubéstwienie pryncepsa nie bylo w rzymskim zwyczaju konstytucyjnym nowoscia. Od
$mierci Oktawiana Augusta w 14 r. n.e. utarl si¢ bowiem zwyczaj dokonywania apoteozy
(consecratio, deificatio) pryncepsa po jego zgonie, a jeden z tzw. cesarzy wojskowych, Aure-
lian (270-275), mial wprowadzi¢ ja juz za swego zycia®. Jednak poczawszy od Dioklecjana
(284-305), gdy z pominigciem republikariskiej fasady pryncypatu nowa legitymizacja wtadzy
oparla si¢ wprost na komendzie wojskowej, tytulatura Domine lub po grecku Kyrie (,Panie!”)
stala si¢ oficjalna. Przyjecie chrzedcijaristwa umozliwito z czasem, lecz na szersza skalg dopiero
za panowania dynastii Karolingéw, urzedowa zmiang koncepcji ubdstwienia cesarza w ide-
ologie whadzy ,,z Bozej faski™*.

Jednak mimo zacytowanego przez Ulpiana na poczatku 111 w. powiedzenia, ze cesarz nie
podlega ustawom (D. 1,3,31: princeps legibus solutus), ktére zwalniato go pierwotnie tylko
od sankgji natozonych na bezzennych i bezdzietnych przez ustawy matzeniskie Augusta, pe-
wien stopieri zwiazania go prawem uchodzit za oczywisty. Zdaniem wspétczesnego Ulpia-
nowi Paulusa ze wigledéw moralnych (D. 32,23: inverecundum est) cesarz nie powinien np.
dochodzi¢ zapiséw z testamentu niewaznego na mocy wspomnianych ustaw. Ideat przestrze-
gania prawa znalazt réwniez wyraz w legislacji Seweréw (C. 6,23,3; 1. 2,17,8). Porzekadlo
ulpianskie stalo si¢ jednak doktryna paristwowa dopiero za czaséw Justyniana, gdyz jeszcze
w 429 r. cesarz zachodniorzymski Walentynian I1I (425-455) uznat si¢ w konstytudji digna
vox (C. 1,14,4) wyrainie za zwigzanego prawem (legibus alligatus).

Poza $cistym ceremoniatem dworskim absolutyzm péznoantyczny odznaczat si¢ doktad-
nie ustalonymi rangami i tytutami urzednikéw. Wprawdzie 6wczesna ludno$é prywatna dzie-
lita sie tylko na dwie kategorie: szacowniejszych (honestiores) i posledniejszych (humiliores)®!,
jednak urzednicy dziatali w systemie duzo bardziej skomplikowanym. Sktadat si¢ on miano-

36 J. Bert Lott, Death and Dynasty in Early Imperial Rome: Key Sources with Text, Translation and Commen-
tary, Cambridge 2010, s. 242-243.

37D, Ibbetson, Sources of Law, w: D. Johnston (red.), The Cambridge Companion to Roman Law, s. 30-32.

38 W Eck, The Emperor, the Law and Imperial Administration, w: 2J. du Plessis, C. Ando, K. Tuori (red.), The
Oxford Handbook, s. 105.

3 A. Watson, Aurelian and the Third Century, London—New York 1999, s. 187-188; R. Suski, Konsolidacja ce-
sarstwa rzymskiego za panowania cesarza Aureliana 270-275, Krakéw 2008, s. 254-259, 281-282.

O 1 Kern, Gottesgnadentum und Widerstandsrecht im fritheren Mittelalter, Darmstadt 1980.

ap Rilinger, Humiliores — Honestiores. Zu einer sozialen Dichotomie im Strafrecht der romischen Kaiserzeit,
Miinchen 1988.
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wicie ze znakomitych (illustres), do kedrych nalezeli konsulowie, prefekci i patrycjusze, wspa-
niatych (spectabiles), jak prokonsulowie, wikariusze i wyzsi oficerowie, oraz najjasniejszych
(clarissimi), ktorymi byli wszyscy namiestnicy prowingji. Natomiast najdoskonalsi (perfectis-
simi) tworzyli wéréd wyzszych urzednikéw cesarstwa paradoksalnie klas¢ najnizsza, do ktérej

moégh awansowac nawet biurowy personel pomocniczy.

VIII. Administracja péZnego cesarstwa

Juz Rzym republikariski byt spoteczestwem silnie hierarchicznym, a cecha ta poglebi-
ta si¢ jeszcze w okresie pryncypatu, gdy cesarz tworzyt podzielony na klasy ptacowe kor-
pus urz¢dniczy. W okresie dominatu jego wyzsze klasy otrzymywaty wciaz nowe przywileje,
podczas gdy jego biurokratyzacji towarzyszyta daleko posunieta korupcja. Te ostatnia miata
zwalczaé powolana juz przez Hadriana pod niewinng nazwa ,zaopatrzeniowcéw zbozowych”
(frumentarii), a zreformowana przez Dioklecjana i odtad wciaz rosnaca w sile tajna policja
panistwowa (agentes in rebus)**. O ile w poczatkowym okresie pryncypatu nastapito zatem
upadstwowienie prywatnych urzgdéw cesarza, o tyle teraz dokonat si¢ proces odwrotny: urze-
dy administracji centralnej staly si¢ prywatnymi urzgdami dworskimi panujacego.

Najwazniejszy urzad centralny péinego cesarstwa stanowit magister officiorum jako prze-
tozony wszystkich kancelarii cesarza (scrinia). Bylo ich — podobnie jak w okresie pryncypa-
tu®® — trzy: scrinium memoriae, epistularum i libellorum. Przetozony kancelarii dowodzit réw-
niez gwardia patacowa, ktéra od czaséw Konstantyna Wielkiego (306-337) zastapila gwardig
pretorianéw. Nizej w hierarchii stal quaestor sacri palatii, czyli kierownik resortu sprawiedli-
wosci, ktory redagowat ustawy cesarskie i odpowiedzi na wnioski procesowe (praeces) pod-
danych. Comes sacrarum largitionum jako minister finanséw (,$wigtych rozdawnictw”) za-
rzadzat fiskusem, a comes rerum privatarum (,majatku prywatnego”) — cesarskimi domenami
prywatnymi. Wszyscy oni posiadali najwyzsza rangg illustres lub — jako cztonkowie rady pari-

stwa (consistorium), odpowiadajacej dawnemu consilium pryncepsa — comites consistoriani**.

Whadzg cywilna i wojskowa, tradycyjnie zjednoczone w osobie namiestnika prowincji,
rozdzielit po raz pierwszy Gallienus, jeden z energiczniejszych cesarzy wojskowych, ktéry
w latach 260-268 rzadzil imperium jako jedynowtadca. Odtad zarzad terytorialny stat si¢
organizacja wylacznie cywilna, kedra zgodnie z zasadami procesu kognicyjnego obejmowa-
ta réwniez wymiar sprawiedliwosci. Jednak zupelny rozdziat obu wiadz zostal uznany za fi-
lar nowej konstytucji rzymskiej dopiero przez Dioklecjana®. Praefecti praetorio, zarzadzajacy
w randze illustres czterema prefekturami cesarstwa, spadli przy tym z administracji centralnej
do roli najwyzszych organéw administracji terytorialnej; stojacym na czele diecezji wikariu-
szom przystugiwata ranga spectabiles; wreszcie prowincjami zarzadzali namiestnicy z tytulem
clarissimi. Od ich decyzji procesowych mozna byto apelowa¢ do zarzadu diecezji, do prefek-
tur i wreszcie do samego cesarza.

42 Ch. Kelly, Ruling the Later Roman Empire, Cambridge MA—London 2004, s. 206-212.

4 Co do pryncypatu por. K. Klodzinski, Officium a rationibus. Studium z dzicjéw administracji rzymskicj
w okresie pryncypatu, Torun 2017.

4 S, Obzaniec, Comites consistoriani w wieku IV. Studium prozopograficzne elity dworskiej cesarstwa rzym-
skiego, Torur 2007.

4 W Waldstein, ].M. Rainer, Rémische Rechtsgeschichte, Miinchen 2005, s. 185, 223.
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IX. Prawo administracyjne staro- i nowozytne

Ten krotki przeglad administracji, prawa administracyjnego i jego doktryny w Rzymie
starozytnym nie uzasadnia oczywiscie zbyt daleko idacych analogii do epoki nowozytnej.
Z drugiej strony wydaje si¢ jednak, ze definicja prawa administracyjnego, oparta na kryte-
riach aksjologicznych, domaga si¢ dalszej analizy. Zreszta prawo rzymskie nie byto w zadnym
wypadku aksjologiczng pustynia. Znato ono, zarezerwowana wprawdzie dla obywateli rzym-
skich, ideologie swobdd publicznych (iura libertatis)*. Znato tez liczne $rodki ochrony admi-
nistracyjnej jednostki przed naduzyciami wladzy: republikariskie ustawodawstwo przeciw
zdzierstwom (repetundae), popetnianym przez urzednikéw rzymskich w prowincjach, pra-
wo do unikniecia kary $mierci przez udanie si¢ obywatela rzymskiego na wygnanie (exilium),
a nawet podejmowane wlasnie w trybie administracyjnym $rodki prawne przeciw zngcaniu
sie whascicieli nad niewolnikami?’.

Rzym starozytny zna réwniez przykiady ,,administracji dobrobytu”, zwanej dzi§ takze ,,ad-
ministracjq $wiadczacy” (Leistungsverwaltung). Nalezy do nich zwlaszcza powstate juz w péz-
nej republice rozdawnictwo zywnosci, zwlaszcza zboza (frumentationes), z ktérego w epoce
Oltawiana Augusta korzystato ponad 200 tys. 0s6b*®. Oczywiscie przywéz zboza do Rzymu
i jego dystrybucja musialy by¢ doktadnie zorganizowane i nadzorowane, najpierw przez edy-
16w kurulnych (cura annonae), a potem przez specjalnego urzednika praefectus annonae®. Na-
lezy tez wspomnieé o strazy pozarnej (militia vigilum) i policyjnych stuzbach miejskich (co-
hortes urbanae), powotanych w Rzymie przez Augusta. W epoce pryncypatu weszto w zwyczaj
rozdawnictwo pieniedzy w trakcie uroczystosci publicznych i rozpowszechnily si¢ tzw. fun-
dacje alimentacyjne, zatozone i utrzymywane w celu wsparcia sierot lub dzieci ubogich przez
cesarzy Nerwe (96-98) i Trajana (98—117), ale réwniez przez osoby prywatne.

Na ile takie instytucje spoteczne zaliczy¢ trzeba do pozaprawnej kategorii filantropii, a na
ile do pojecia administracji $wiadczacej, jest zagadnieniem dyskusyjnym’!. Nietatwo bylto
zreszta rozrdzni¢ w Rzymie migdzy rozdawnictwem zywnosci — i jej sprzedaza po obnizo-
nej cenie — o charakterze prywatnym i publicznym czy socjalnym i politycznym. Pomoc dla
ubogich wspétobywateli nalezata bowiem do popularnych narzedzi walki wyborczej o urzg-
dy. W kazdym razie, o ile w okresie republiki mozna méwi¢ o prawie obywatela do ,,pomocy
zywnosciowej >, to juz od czaséw Juliusza Cezara i Oktawiana Augusta, a wigc mniej wigcej
od schytku republiki i poczatkéw pryncypatu, ubodzy mogli si¢ uwazaé za podopiecznych
panujacego™. Wydaje si¢ zatem, ze materiatu do ponownego rozwazenia sprawy rzymskiego
prawa administracyjnego nie zabraknie.

o Giaro, Warto$¢ prawna wolnosci i jej zrédta antyczne, w: E. Kozerska, P Sadowski, A. Szymariski (red.), Idea
wolnosci w ujeciu historycznym i prawnym, Torun 2010, s. 25.

Y7 E Longchamps de Bérier, Labuso del diritto nell'esperienza del diritto privato romano, Torino 2013, s. 3-34.
8 P Veyne, Le pain et le cirque. Sociologie historique d’un pluralisme politique, Paris 1976.
49 B. Sirks, Food for Rome, Amsterdam 1991.

5 R A. Bauman, Human Rights in Ancient Rome, London—New York 2000, s. 109—110; M. Wajcik, Fundacje
dobroczynne w rzymskim prawie poklasycznym, Lublin 2003, s. 23-26.

51 I Sierpowska, Pomoc spoteczna jako administracja $wiadczaca — studium administracyjnoprawne, Warszawa
2012.

2 K Wyrwisiska, Civis Romanus sum. Rzymskie prawo publiczne, Krakéw 2015, s. 44-48.
53 H. Bolkestein, Wohltitigkeit und Armenpflege im vorchristlichen Altertum, Utrecht 1939, 5. 371-377, 467—469.
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