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Pierwsza proba syntezy historii administracji

(Dwuglos w zwigzku z pracg Huberta Izdebskiego, Historia ad-
ministracji, Warszawa 1980, ss. 144).

1

Wprowadzenie przed pewnym czasem w polskich uniwersytetach spe-
cjalnego kierunku studiéw administracyjnych pociggnelo za soba od-
mienne uksztaltowanie dotychczasowych tradycyjnych prawniczych przed-
miotow, w konsekwencji za$ koniecznos$é opracowania odpowiednich pod-
recznikoéw. Wér6éd tych ostatnich najpéiniej znalazl sie na ksiegarskich
potkach skrypt z zakresu historii administracji, przeznaczony dla studen-
tow pierwszego roku studiéw administracyjnych. Na opéznienie wplyneta
niejasna sytuacja przedmiotéw historycznoprawnych w programie tych
studiéw oraz fakt, ze przez pewien czas zadowalano sie tu-tylko wykla-
dem historii ustroju Polski z lat 1764 - 1939, korzystajac przy tym ze
skryptu, specjalnie w tym celu opracowanego przez Uniwersytet War-
szawski (A. Ajnenkiel, B. Le$nodorski, W. Rostocki — pod red. B. Les$no-
dorskiego), pozniej kilkakrotnie wznawianego.

Skrypt docenta Huberta Izdebskiego stanowi istotny postep gdy idzie
o uksztaltowanie historycznych (historycznoprawnych) tresci nauczania
na kierunku studiéw administracyjnych. Tym samym czyni on zado$§¢ za-
potrzebowaniu, od lat odczuwanemu pod tym wzgledem. Bez przesady tez
mozna powiedzie¢, ze jest on powaznym osiggnieciem, jako ciekawa i uda-
na proba syntetycznego i rozwojowego, rownoczesénie za§ poréwnawczego
ujecia zjawisk okreslanych mianem administracji, w czasie ostatnich dwoch
stuleci. Tym bardziej ze dotychczas brak takiej syntezy w polskiej
i $wiatowej nauce.

Autor podzielil swe wywody na trzy czesci, w zasadzie uszeregowane
chronologicznie. Pierwszg po$wiecil administracji wieku oSwiecenia, drugg
administracji burzuazyjnej, z dodatkowym wyodrebnieniem ,klasycznych
form administracji burzuazyjnej” (okresu kapitalizmu wolnokonkurencyj-
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nego oraz administracji panstwa monopolistycznego, trzecia wreszcie ad-
ministracji socjalistycznej. Tylko ta ostatnia pokrywa sie mniej wiecej
czasowo z dzialem po$wieconym administracji w panstwach imperiali-
stycznych (monopolistycznych), co jednak faktograficznie i metodyecznie
jest w pelni uzasadnione. Nie jest tylko jasne dla czytelnika, dlaczego
Autor tak rozmaicie sformulowal tytuly poszczegélnych czesci. Przy pier-
wszej moéwi o ,,administracji”, w drugiej o ,,powstaniu i przeobrazeniach
administracji”, przy czym w wyodrebnionym w niej punkcie A moéwi
w tytule o ,klasycznych instytucjach administracji”, za§ w punkcie B
o ,,problemach administracji”, wreszcie cze$¢ trzecig tytuluje ,,rozwdj
administracji”. Roznolitosé tytuléw moglaby sugerowaé, iz kazda cze$é
jest odmienna w ukladzie i inaczej ujmuje przedmiot. Tak jednak nie
jest.

Czesci podzielono na ustepy (jest ich 70) o ciaglej numeracji, co po-
zwolilo na zastosowanie odsylaczy, bardzo ulatwiajgcych korzystanie
z podrecznika.

W dziele prawdziwie pionierskim, jakim jest skrypt H. Izdebskiego,
podstawowg trudnosé¢ stanowil sposoéb ujecia przedmiotu oraz wydziele-
nie go ze zjawisk pokrewnych, z réwnoczesnym wpisaniem w szersze
i wielorakie tto. Autor wyszed! tu od obiektywnych faktow: z tego, iz
dzieje administracji sa integralng czescig historii panstwa iprawa, ze
dziala ona w konkretnych stosunkach spolecznych i gospodarczych, ze
szczegblnie wyraznie jest ksztaltowana przez doktryny ekonomiczne, po-
lityczne i prawne oraz ich praktyczne zastosowanie w panstwie. To maj-
stuszniejsze zalozenie zadecydowalo o doborze i ukladzie materiatu. |Autor
w sposéb bardzo konsekwentny przedstawil w poszczegdlnych czeSciach
najpierw kwestie ustroju spoleczno-gospodarczego, nastepnie ogoélne za-
gadnienia ustroju politycznego, zadania i zakres dzialan administracji,
wchodzace w rachube doktryny, aby dopiero potem skoncentrowaé sie juz
bezposrednio na ksztaltowaniu samej administracji. Oczywiscie w miare
rozwoju interesujgcych go zjawisk zakres uwzglednianych przezen za-
gadnien sie wzbogaca, tak np. o sprawy sadownictwa administracyjne-
go, i w ogéle kontrolj administracji, o problematyke powstalego z czasem
administracyjnego prawa, o kwestie terytorialnego samorzadu, o zmienia-
jace sie techniki biurowe determinowane przez postep techniczny, o re-
lacje miedzy administracja publiczng i prywatng itd.

Autor postawil sobie réwniez za cel poréwnawcze przedstawienie hi-
storii administracji i osiggngl to w sposéb wzorowy. Przede wszystkim
unikngl mechanicznej metody, polegajacej na roéwnoleglym zestawianiu
procesow przebiegajacych w réznych panstwach. Wyszed! od najogoélniej-
szych uwarunkowan gospodarczych i spoleczno-politycznych (w czym
zdecydowanie dopomogla mu szeroko$¢ zastosowanego spojrzenia) jako
przeslanek odmienno$ci w dziejach administracji réznych krajow 1 w ten
spos6b unaocznit istnienie réznych przebiegéw odnosnej ewolucji i roz-
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nych stosowanych w ich ramach rozwigzan, podkreslajagc wystepujace
roznice w instytucjach, praktyce i dokirynie oraz wzajemne wplywy
i zwigzki. Postuzyt sie¢ w tym przykladami, na ogél lgcznie i przekrojo-
wo traktujagc europejskie rozwigzania kontynentalne, tam gdzie to byto
mozliwe i celowe, obok nich za$ angielskie oraz Stanéw Zjednoczonych.
Oczywiscie w szczegodlach siegal glebiej, akcentujgc np. réznice miedzy
systemem francuskiej porewolucyjnej (ponapoleonskiej) administracji
i innymi europejskimi, odmiennos¢ w uksztattowaniu sgdownictwa admi-
nistracyjnego nie tylko na kontynencie itp. W ujeciach powszechnohisto-
rycznych j poréwnawczych osobny problem stanowig dzieje narodowe.
H. Izdebski rozwigzal to w ten sposéb, ze w kazdej czeSci swego opraco-
wania osobno uwzglednil sprawy polskie, w odrebnych rozdzialach. Procz
tego za$ w calym tekscie odsylal do nich tylekro¢, ilekro¢ bylo to wska-
zane, Dzieki temu student zyskuje dobrg orientacje w dziejach admini-
stracji na ziemiach polskich, réwnocze$nie poznajac jg na szerokim tle
poroéwnawczym i powszechnohistorycznym.

Calo$¢ jest napisana w sposéb przystepny i potoczysty. Spacje zasto-
sowane w tekscie akcentujg wazniejsze oceny i zjawiska. Liczne odesia-
nia przypominajg czytajacemu nie tylko rozwojowe antecedencje, lecz
tez wystepujace podobienstwa i odmiennosci, rzeczy niecdzowne przy kom-
paratystycznych ujeciach. Zatowaé tylko nalezy, ze Wydawnictwo KiW
nie zadbalo o Zywa pagine, ktora dodatkowo ulatwilaby korzystanie z od-
sytaczy. Byloby dobrze, gdyby tekst byl zaopatrzony w graficzne sche-
maty, czesto (np. we Francji) stosowane w podrecznikach, ktore nie-
watpliwie ulatwialyby calosciowg percepcje bogatego materialu, zawar-
tego w tekscie Huberta Izdebskiego.

Jest przeznaczeniem prac nowatorskich i interesujgcych, ze prowo-
kujg do dyskusji. Podobnie ma sie¢ rzecz z Historig administracji H. Iz-
debskiego. Przede wszystkim chece zwroécic uwage na chronologiczne ra-
my skryptu, bedgce konsekwencjg przyjetego przez Autora pojecia ad-
ministracji, tym bardziej ze tytul ksigzki nie zawiera czasowych ozna-
czen.

Wydaje sie, ze czasowy zakres recenzowanego podrecznika zostal
okreslony przez dwie przeslanki. Jedna jest dydaktyczna i formalna, po-
niewaz niemal od chwili utworzenia studiow administracyjnych histo-
rycznoprawny wyklad w ich ramach koncentrowal si¢ na obu ostatnich
stuleciach, siegajgc wstecz do 1764 r. H. Izdebski po prostu zachowatl ten
czasowy Zzasieg, cofajgc go jeszcze tylko do poczatkow XVIII w. Druga
przeslanka jest merytorycznej natufy. Autor okresla ja w ,,Uwagach
wstepnych” stwierdzajac, ze ,,0 administracji mozna [...] moéwie [...] naj-
wezes$niej w odniesieniu do monarchii absolutnych. Od nich tez rozpo-
czyna sie niniejsze opracowanie” (s. 8). I wlasnie to stwierdzenie bu-
dzi watpliwosci.

Nasuwa je od razu tytul pierwszej czeéci syntezy, ktéry wyrainie
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mowi o ,,administracji wieku oswiecenia” (s. 7), programowo nie-
jako odcinajac sie od absolutyzmu jako takiego. Po drugie, réwniez okre-
$lenie administracji, wziete przez Autora za punkt wyjécia, zawiera
pojeciowe restrykcje, ktore zdajg sie podwazaé¢ zasadnoéé powyzszej me-
rytorycznej przestanki. Przytaczam je w calosci: ,nie kazda dawna or-
ganizatorska dziatalno$¢ panstwa zasluguje na nazwe administracji [...].
Administracjg bedzie wiec w pelni dopiero organizatorska dzialalnosé
panstwowa: a) realizowana przy pomocy systemu biurokratycznego, b) o-
bejmujaca obszerny zakres spraw o znaczeniu spolecznym oraz c) regu-
lowana przez generalne normy prawne. O administracji mozna wiec mo-
wi¢ bez dalszych uzupelnien najwczesniej w odniesieniu do
monarchij absolutnych” (s. 6). Wyspacjowane przeze mnie okreslenia do-
wodza, ze sam ‘Autor nie jest pewien swojego ujecia. Wynika z nich bo-
wiem co§ przeciwnego niz twierdzi Autor, mianowicie ze réwniez przed
absolutyzmem istniala administracja, tyle ze nie byla jeszcze ,,pelna”,
ze wymagata ,dalszych uzupelnien”. W ten sposéb punktem wyjscia
(i zarazem swoistym determinantem) pracy jest pojecie administracji jak
najbardziej wspélczesne. Pozostaje to w zgodzie z postulatem, ongis wy-
razonym przez J. Starosciaka, wytrawnego administratywiste, ,,ze nauka
historii administracji stuzy terazniejszosci i przyszlosci, tematy, ktére ona
podejmuje, winny odnosi¢ sie wiasnie do programu przeobrazen admini-
stracji wspolczesnej”. Autor powoluje to zdanie (s. 5) i ewidentnie sta-
ra sig zrealizowaé¢ zawarty w nim postulat. Zamierzenie Autora jest
wige retrogresywne. Patrzac na wspoiczesng administracje, stara sie do-
clec poczatkow i pédiniejszej ewolucji dzisiejszych form, nie ba-
czac, ze same w sobie sg one tylko okre$lonym rozwojowym etapem
zjawiska znacznie szerszego i bogatszego w swych kolejnych przejawach.
Pocigga to za sobg okreglone trudnogci, jak np. zwigzane z kwestia sa-
morzgdu terytorialnego (i innego), ktéry w ogdlnym obrazie skryptu po-
jawia sie troche jak deus ex machina, cho¢ spoleczne i instytucjonalne je-
go korzenie sg tak bardzo dawne. .

yAktualno§é” i ,niehistoryczno$¢” administracji, ktéorg H. Izdebski
uczynit przedmiotem swej syntezy, wynika niedwuznacznie z elemen-
téw przyjetej przezen jej definicji. Biurokratycznos¢ jest bowiem tylko
jedng z rozwojowych form urzedniczeégo aparatu. ,,Szeroki zakres spo-
tecznych spraw” jest niewiele moéwigcym ogélnikiem, jezeli nie bierze sig
go na tle rozrastajgcej sie przedmiotowo i tresciowo wewnetrznej funkceji
panstwa, zatem rozwojowo. Wreszcie generalne normy prawne sg zjawi-
skiem zupelnie niedawnym w dziejach prawa i panstwa. Zadne z nich
nie moze stuzyé¢ jako kryterium przykiadane do dilugotrwalych i skom-
plikowanych historycznych procesow.

,2Administracja” to po prostu zarzadzanie, gdy za$ o recenzowang syn-
teze chodzi — zwlaszcza sprawami publicznymi. Jako taka jest ona
tak dawna, jak samo panstwo. Autor wprawdzie zastrzega sig (s. 6), ze
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»nie kazda dawna organizatorska dzialalno$¢ panstwa zastuguje na naz-
we administracji”. Mozna sie z tym zgodzi¢, ale tylko ze wzgledow ter-
minologicznych, pamietajac, ze nazwa ta w tym wlasnie znaczeniu jest
zupelnie Swiezej daty. H. lzdebski stwierdzil zaraz potem, Ze ,,musi to by¢
bowiem dzialalno$¢ uporzagdkowana organizacyjnie i kompetencyjnie,
a takze formalnie”., W moim rozumieniu te wiasnie wymogi decyduja,
iz dziejow administracjj (zarzgdzania sprawami publicznymi) nie moz-
na ogranicza¢ wstecz tylko do absolutyzmu, czy w szczegélnosci do ab-
solutyzmu oswieconego. Kazda bowiem wczeéniejsza organizatorska dzia-
lalno$¢ panstwa byta w jakis sposéb uporzadkowana organizacyjnie, kom-
petencyjnie i formalnie. Wystepujgce w tej mierze roznice sg tylko kwe-
stiag miary. Sg iloSciowe, ale nie jakosciowe. W rezultacie uwazam, ze
cenne dzielo Huberta Izdebskiego nie jest historiag administracji, tylko hi-
storig jednej z jej form, ostatniej. Jest historig biurokratycznej admi-
nistracji. I dlatego szkoda, ze w tytule ksigzki zabraklo po prostu czaso-
wego okreslenia.

Dodam jeszcze tylko, ze przez takie potraktowanie rzeczy czeSciowo
w prozni zawisty wywody Autora, dotyczace administracji stanowych
republik. Wprawdzie bowiem precyzyjnie okreslit ich odmiennosci, ale
nie wyjasnit ich przyczyn. Miedzy wierszami da sie wyczyta¢, ze w petl-
ni jest ich $wiadomy. Nie moégl jednak tego uczyni¢, poniewaz sztucznie
1 niepotrzebnie zaciesnit przedmiot swojej syntezy.

Druga spraws, ktérg chce tu poruszy¢, jest kwestia podzialdw prze-
strzennych. Juz przy pierwszym czytaniu zaskoczylo mnie, iz Autor
sprawom tym przeznaczyt w swej syntezie role tak zupelnie ubocznag
1 podrzedng. Oczywiscie nie znaczy to, abym chcial przypisa¢ im decydu-
jaca role w procesach, o ktére tu chodzi. Niewgtpliwie jednak tworzyly
one obiektywne ramy dla tych proceséw, zas ich zmienno$¢ odzwiercie-
dlala zachodzace w tych procesach istotne przeksztalcenia. Wreszcie sa
one ze wszystkich wchodzacych tu w rachube zjawisk najbardziej kon-
kretne i stosunkowo najlatwiej uchwytne — i to w bardzo szerckim
czZasowym zasiegu.

Z tym wiaze sie kwestia odpowiedniej terminologii. Autor nie jest
konsekwentny w tym wzgledzie, poniewaz raz moéwi o podziatach tery-
torialno-administracyjnych, kiedy indziej zas (i to dla epoki socjalistycz-
nej) o terytorialnych. Gdy chodzi o charakter jednostek przestrzennego
podziatlu panstw, stusznie wyrédznia dwie ich formy, tutaj juz konsek-
wentnie moéwige o jednostkach ,historycznych” przejetych z przesziosci
oraz o ,racjonalistycznych”, wyodrebnianych $wiadomie z uwagi na wa-
runki dzialania administracyjnego aparatu i z uwagi na same te dziala-
nia. Uwazam, ze dla jasno$ci obrazu nalezaloby mowi¢ o podzialach
przestrzennych jako o zjawisku generalnym, niezaleznie od czasu
i pafistwowego ustroju oraz aktualnej rozwojowej fazy systemu zarzadza-
nia panstwami. Dla stosunkéw, w ktorych przestrzenne podzialy byty wy-



160 K. Orzechowski, L. Lysiak

nikiem wczesniejszego rozwoju rozmaicie determinowanego (przeslanki
polityczne, ksztaltowanie sie komplekséw wlasnosci feudalnej, przestrzen-
na organizacja sgdownictwa itp.) za najwlasciwszg uwazalbym nazwe po-
dzialow terytorialnych. Im za§ na koniec przeciwstawialbym po-
dzialy przestrzenne ostatnich mniej wiecej dwustu lat, wprowadzane tyl-
ko i wylacznie dla celéw funkcjonowania administracji, nazywajac je ad-
ministracyjnymi. W szczegblnosci unikalbym nazwy ,,podzialy hi-
storyczne”, poniewaz wszystkie podzialy przestrzenne struktur panstwo-
wych, jako zmienne, sg zjawiskami historycznymi.

Obie te ogolne kwestie poruszyltem tylko dla przykiadu. Jest bowiem
jeszcze niemalo innych spraw w podreczniku H. Izdebskiego, ktére zastu-
guja na dyskusje.

Jestem przekonany, ze Historia administracji Huberta Izdebskiego,
jak kazde dzielo nowatorskie i o duzej wartosci, wywola szerokg i zy-
wa dyskusje. Ogblne uwagi przeze mnie wypowiedziane nie kwestionuja
jej miewgtpliwych warto$ci. Jezeli Autor zgodzilby sie ze mng i uznalby
je za uzasadnione, moglby dodaé¢ tylko pare wprowadzajacych ustepow,
stawiajgcych przedmiot jego wywodéw na szerszym rozwojowym tle.
Moéglby to tatwo uczyni¢ przy ktoryms$ z kolejnych wydan tego cennego
podrecznika. Sg one za$ konieczne, nie tylko z dydaktycznych, lecz tak-
ze z poznawczych wzgledow. Juz dzi§ bowiem, z wielkg szkoda dla rze-
czy Historia administracji jest na rynku ksiegarskim zupelnie niedostepna.

K.O.

I

Wyodrebnione przed kilku laty na wydzialach prawnych studia ad-
ministracyjne uwzglednialy w swoich programach niewielkie wprowadze-
nie historyczne w te nows na naszym gruncie dziedzine uniwersyteckiego
ksztalcenia mlodziezy. Brak odpowiedniego podrecznika utrudnial jednak-
ze prace dydaktyczng zar6wno nauczycielom akademickim, jak tez stu-
dentom. Stad tez z uznaniem nalezy powita¢ opublikowang przez Huber-
ta Izdebskiego Historie administracji, w obecnym ujeciu nie majacy jesz-
cze w literaturze polskiej zadnego konkurenta. Sadze przy tym, ze oma-
wianego opracowania, zaopatrzonego przez Autora skromnym podtytu-
tem ,,skrypt dla studentéw pierwszego roku studiow administracyjnych”,
nie malezy oceniaé¢ tylko w kategoriach pomocy dydaktycznej. Jego za-
wartos¢ bowiem $wiadczy, iz nawet w obecnej formie moze by¢ ono przy-
datne takze tym wszystkim, ktérzy zechcg skierowaé swoje zaintereso-
waniag naukowe na te slabo jeszcze w Polsce rozwinieta dyscypline.

Dotychczasowy dorobek nauki $wiatowej w zakresie histonii admini-
straciji, uznawanej dzi§ powszechnie za odrebng dyscypling naukowa, jest
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juz obecnie”dos¢ pokazny, mimo ze problematyky tg zaczeto zajmowaé sie
na szerszg skale i w sposob zorganizowany dopiero w ostatnich dwoch
dziesiecioleciach. Stwierdzenie to znajduje swoje odbicie w zamieszczonej
na koncu omawianego skryptu informacji bibliograficznej, adresowanej
— jak sadze — nie tyle do studentéw pierwszego roku studiow admi-
nistracyjnych, ile raczej do tych, ktérzy z dziejami administracji sg juz
mniej lub wigcej obeznani. W tejzé informacji wyodregbnil Autor m. in.
opracowania ogélne z zakresu powszechnej historii administracji oraz
z dziejow administracji na ziemiach polskich. Zadna jednakze z wymie-
nionych tam pozycji ani pod wzgledem chronologicznym i terytorialnym,
ani tez tematycznym nie obejmuje calosci problematyki administracyjnej
przeszlosci zaréwno powszechnej, jak i polskiej. Swiadomy tego stanu
rzeczy Autor podjgl wiec pierwsza w literaturze historycznoprawnej proé-
be takiego opracowania, ktére by obejmowalo pelny zarys historyczny
owe]j problematyki od doby o$wiecenia po dzien dzisiejszy. Dodajmy, ze
posiada on juz w swoim dorobku naukowym kilka znaczgcych pozycji
z dziejow administracji powszechnej i polskiej i z tego tez wzgledu do
podjecia omawianej pracy jest on szczegélnie uprawniony. Nasuwa sie
wszakze pytanie, czy skrypt H. Izdebskiego, pod wielu wzgledami ko-
rzystnie réznigcy sie od innych tego typu opracowan, zaréwno polskich
jak tez obcych, zastuguje w pelni na miano ,historii administracji” i czy
studenci pierwszego roku studiéw administracyjnych bedg w stanie opa-
nowaé ten na pozor miewielki, ale w rzeczywistos$ci bardzo bogaty w tresé
i w dodatku zbyt zwiezle ujety podrecznik.

Wiasciwg historie administracji przedstawia Autor na bardzo szerokim
tle spoleczno-gospodarczym, politycznym, prawnoustrojowym i doktry-
nalnym, zaréwno powszechnym jak tez polskim. Nic oczywiscie takiemu
ujeciu nie mozna zarzuci¢, a nawet jest ono w omawianym przypadku
szczeg6lnie uzasadnione, poniewaz w programach studiow administracyj-
nych nie uwzgledniono w ogoéle przedmiotéw historycznoprawnych, zas
historia doktryn politycznych i prawnych zostala przewidziana dopiero na
latach wyzszych. Zdaje sobie sprawe z trudnosci, jakie w tej isytuacji
napotykatl H. Izdebski, chcge przedstawi¢ z jednej strony rodowdd roz-
nych ustrojow administracyjnych w poszezegélnych okresach historycz-
nych i w réznych krajach, z drugiej zas strony dzieje samej administra-
cji, nie zawsze zreszty dajgcej sie Scisle odgraniczyé od ogdlnej proble-
matyki prawnoustrojowej. Mam jednak watpliwosci, czy zachowane tu
zostaly przezen wtlasciwe proporcje i czy to skadingd potrzebne tlo nie
zostalo zbyt szeroko rozbudowane, spychajac wlasciwe instytucje admini-
stracyjne na plan dalszy. Odnosze nawet wrazenie, ze instytucje te
w omawianym skrypcie sg nieraz tylko wybrang ilustracjg przemian
spoleczno-ekonomicznych i ustrojowych oraz doktryn politycznych i praw-
nych. Przykladem moze tu by¢ m. in. ustep zatytulowany Administracja
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w panstwie faszystowskim (s. §7), w ktorym Autor zajmuje sie przede
wszystkim faszyzmem jako doktryna, samej za$ administracji w tym ty-
pie panstwa poswieca zaledwie kilka koncowych zdan.

Drugs watpliwosé o charakterze ogélnym nasuwa uklad wewnetrzny
calego opracowania, preferujacy problemowe, a nie narodowe ujecie dzie-
jow administracji. Takie ujecie zaciera wprawdzie specyfike i ewolucje
ustrojéw administracyjnych w poszczegolnych krajach, ale przy pordw-
nawczym przedstawianiu historii administracji — a takim jest niewatpli-
wie opracowanie H. Izdebskiego — trudno od niego odstgpi¢. Niemniej
sgdze, ze dzieje administracji polskiej oraz administracji obcej na zie-
miach polskich powinny mimo wszystko w omawianym podreczniku zna-
lez¢ osobne miejsce. Na podstawie bowiem obecnej redakeji, przy znacz-
nym rozproszeniu tematyki polskiej, student nietatwo potrafi zapoznac
sie np. z ustrojem administracyjnym Drugiej Rzeczypospolitej, a wiec tym,
do ktérego nawigzala bezposrednio administracja Polski po drugiej woj-
nie Swiatowej. Dodajmy, ze w tym przypadku Autor nie uwzglednit na-
wet konstytucyjnych podstaw tegoz ustroju, sformulowanych w kon-
stytucji z 1821 r., i niewiele miejsca poswiecil jego pdzniejszym refor-
mom albo raczej — w liczbie pojedynczej — reformie. Nie bez podstaw
bowiem czesto, zwlaszcza w literaturze francuskiej i amerykanskiej, pod-
kresla sig, iz systemy administracyjne doby najnowszej podlegajg per-
manentnej reformie (unfinished business) badz tez ciaglej ewolucji, po-
stepujacej od pewnego czasu w rytmie przyspieszonym i S$wiadczacej
o znacznej niestato$ci wszelkich struktur administracyjnych. Nalezy row-
niez doda¢, ze zaré6wno tu jak zreszta w calym omawianym skrypcie do-
minuje swoiste nachylenie ekonomiczne, co w konsekwencji sprawia, iz
Autor kladzie wiekszy nacisk na administracje gospodarczg z wyrazng
szkodg dla roznych dzialéw administracji ,klasycznej”’, tak centralnej
jak i terytorialnej. Niektore z tych dzialéw zostaly nawet zupeinie prze-
zen pominigte (np. administracja wymiaru sprawiedliwosci).

Powyisze uwagi sklaniajg mnie do wniosku, iz skrypt H. Izdebskie-
go nie jest ,historig administracji” w pelnym tego slowa znaczeniu. Sg-
dze, ze ,,wprowadzenie do historii administracji” moze by¢ tytulem bar-
dziej adekwatnym do jego rzeczywistej zawartosci i z tego punktu wi-
dzenia zastluguje — moim zdaniem — ma wysokg ocene. W tymze ty-
tule godzi sie réwniez podkresli¢, ze mamy tu do czynienia z porow-
nawcza historia administracji, a wiec taka, jaka ostatnio bywa coraz
czeSciej uprawiana w nauce europejskiej. Przykladem moze by¢ tutaj po-
kazny tom referatéw przedstawionych na francusko-niemieckim kolok~
wium w Tours w 1977 r., opublikowany pt. Histoire comparée de Admi-
nistration, IV - XVIII siécles (Miinchen 1980), z wprowadzajacym artyku-~
tem K. F. Wernera pod takim samym tytulem. Wiele elementéow porow-
nawczych mozna znalezé réwniez w wydanym przez R. Morsey’a zbio-



PIERWSZA PROBA SYNTEZY HISTORII ADMINISTRACJI 163

rze pt. Verwaltungsgeschichte (Aufgaben, Zielsetzungen, Beispiele), na
ktory skladaja sie referaty i gltosy w dyskusji przedstawione podczas sesji
naukowej, jakg na temat dziejéw administracji zorganizowala w 1976 r.
Wyzsza Szkola Nauk Administracyjnych (Hochschule fiir Verwaltungs-
wissenschaften) w Speyer. Obie te pozycje zastugujg na uwzglednienie
w dolgczonej do omawianego skryptu informacji bibliograficznej.

Jak juz uprzednio wspomnialem, u podstaw opracowania H. Izdeb-
skiego lezy stosunkowo szeroki wachlarz doktryn spoteczno-ekonomicz-
nych, politycznych i prawnych, z ktérymi wiaze Autor — nieraz zresz-
tg dos¢ luzno — glowne przemiany w ustrojach administracyjnych na
kontynencie europejskim i poza nim. Zbyt stabo — moim zdaniem — wy-
padia na tym tle wlasciwa mysl administracyjna. Reprezentuje jg w oma-
wianym skrypcie stosunkowo nieliczne grono os6b (Justi, Sonnenfels,
Mohl, Stein, Wilson, Taylor, Fayol i inni, wsréd nich takze Polacy), wy-
mienionych na ogél bez blizszego przedstawienia ich poglagdéw na admini-
stracje, a nawet czesto bez podania tytuléw ich podstawowych dziel. Jak
na uniwersytecki podrecznik historii administracji, jest to z calg pewnos-
cia niewystarczajgce. A trzeba dodaé, ze ta dziedzina nauk administracyj-
nych posiada juz stosunkowo wiele dobrych opracowan. Nalezy tum.in.
uwzgledniony w informacji bibliograficznej H. Maier, ktérego dzielo pt.
Die dltere deutsche Staats- und Verwaltungslehre, Polizeiwissenschaft
daje dos¢ dokladny przeglagd niemieckiej mysli administracyjnej od kon-
ca wiekéw Srednich do schytku XIX stulecia. Rownie dobre opracowa-
nie posiada francuska mysl administracyjna (P. Legendre, Histoire de la
pensée administrative francaise).

Mimo iz problematyka dziejéw administracji zostala w omawianym
skrypcie zakre$lona do$é szeroko, nie brak zagadnien, ktoére Awutor albo
zupelnie pomingl, albo tylko krétko zasygnalizowal. Do pierwszych na-
lezy zaliczyé m. in. sadownictwo kompetencyijne, ktorego zwigzek z ad-
ministracjg wydaje sie oczywisty. Sadze réwniez, ze wypadato cho¢ w kil-
ku zdaniach wspomnie¢ o szeroko omawianej w literaturze europejskiej
administracji ,,dobroczynnej” Stanislawa Leszczynskiego, nie tylko z uwa-
gi na osobe jej organizatora, ale takze ze wzgledu na nowe funkcje admi-
nistracji publicznej, wyprzedzajace pdzniejszy jej rozwoj i wytyczajgce
na przyszlo$¢ jej kierunki dzialania. Mam wreszcie watpliwosé czy brak
jakiejkolwiek wzmianki na temat administracji koscielnej, jej bogatych
tradycji i zwigzkéw z administracjg publiczng, jest uzasadniony. Do pro-
bleméw w skrypcie zaledwie zasygnalizowanych mozna zaliczy¢ m. in.
$wiatowy rozwdéj badan mad adminisfracja, zwieszcza po drugiej wojnie
$wiatowej, a takze ksztalcenie kadry urzedniczej, majace znacznie wigk-
sze tradycje, niz by na to wskazywalo opracowanie H. Izdebskiego. Wy-
starczy tu wspomnie¢ o stynnym Collegium Illustre w Tiibingen (pézniej-
szy uniwersytet) zlozonym w 1559 r., Collegium Carolinum w Brunsz-

~



164 K. Orzechowski L. Lysiak

wiku, Akademii w Lautern i in., ksztalcgcych kadre dla potrzeb admini-
stracji w poszczegolnych ksiestwach niemieckich. Pézniej za$, od poczatku
XVIII stulecia zaczeto wprowadza¢ na wszystkich wazniejszych uniwer-
sytetach niemieckich kameralistyke, a wraz z nig nauke policji, bedace]
woéwezas synonimem administracji. Sadze, ze absolwent studiéw admini-
stracyjnych, przygotowujgcych do pracy w administracji, powinien wie-
dzie¢, jak ksztalcono w przeszlosci i jak ksztalei sie wspélczesnie kandy-
datow do tego zawodu, do ktorego — jak pisal w 1887 r. jeden z tworcow
amerykanskiej nauki administracji W. Wilson w swoich Studiach nad ad-
ministracjq — czlowiek sie nie rodzi.

Jedna z powazniejszych watpliwo$ci nasuwa termin a quo opracowa-
nia H. Izdebskiego. Trudno zgodzi¢ sie z Autorem, ze administracja be-
daca uporzadkowang organizacyjnie, kompetencyjnie, tudziez formalnie
dzialaino$cig panstwa, pojawia sie dopiero w epoce o$wiecenia. Wszystkie
bowiem wymienione przezen cechy nowozytnej administracji (s. 6) mozna
bez trudu odnalez¢ w dalszej jeszcze przeszlo$ci, cho¢ oczywiscie nie zaw-
sze i nie wszedzie wystepowaly one lgcznie oraz nie postugiwano sie ter-
minem ,,administracja”. Sam Autor mp. stwierdza, iz w zakresie syste-
mu biurokratycznego, bedgcego wlasnie jedng z takich cech, absolutyzm,-
od ktérego rzekomo rozpoczynaja sie dzieje administracji, nawigzywat
do wzoréw rzymskich i bizantyjskich (s. 16). Wspommiany za$§ wyzej
P. Legendre pisal przed kilkunastu laty: ,Le droit romain fut le pre-
mier »conducteur« de la pensée administrative scientifique™ (Histoire de
U Administration, s. 8). Takze inna cecha administracji, polegajaca na tym,
iz jest ona ,regulowana przez generalne normy prawne”’, posiada swoje
priora starsze od wieku o$wiecenia. Dla przykladu mozna tu wskazac
siegajgce $redniowiecza liczne Polizeiordnungen, wydawane dla poszcze-
golnych miast, krajow niemieckich i calej Razeszy, od ktérych wziela
swoj poczatek nauka policji i bogate pismienmictwo ma jej temat, lacz-
nie z roéznego rodzaju kodeksami, podrecznikami, stownikami i reper-
toriami masowo ‘pwbhkwowanymi w XVIII i XIX w. i rozpowszechnionymi
w calej Europie. Nie twierdze przez to bynajmniej, ze stuchaczom stu-
diéw administracyjnych potrzebna jest blizsza znajomo$¢ administracji
starozytnej i calej epoki feudalnej. Sadze natomiast, iz opracowaniu
H. Izdebskiego potrzebme jest pewne wprowadzenie charakteryzujgce te
wlasnie systemy administracyjne, ktére poprzedzaly europejskie i pol-
skie o$wiecenie. : - '

W opracowaniu swoim H. Izdebski postuguje sie nieraz okresleniem
,nauki administracyjne”, nie wyjasniajac jednak nigdzie,” o jakie nauki
konkretnie tu chodzi. Rzecz w tym, iz w dziejach administracji XIX
i XX w. wystepowaly rézne okreslenia zbiorcze dyscyplin administra-
cyjnych (np. Verwaltungswissenschaft u Jastrowa i Stier-Somlo, rozu-
miana jako szeroko pojeta wiedza administracyjna), wykraczajgce swoim
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zasiegiem poza tradycyjng nauke administracji i prawo administracyjne.
Koficzae pragne raz jeszeze podkreslié, iz opracowanie H. Izdebskie-
go uwazam za cenne i potrzebne, -ale przede wszystkim traktuje je jako
wprowadzenie do poroéwnawczej historii administracji. Jestem rowniez
przekonany, ze nawet w tym charakterze bedzie ono uzyteczne zaréwno
dla studentow jak tez dla pracowmikéw nauki zajmujacych sie dziejami
administracji. Wierze wreszcie, ze. Autor podjawszy juz raz toud przy-
gotowania takiego opracowania, bedzie je w przyszlo$a poprawiac i uzu-
pelnia¢ stosownie do potrzeb nauki i umiwersyteckiej dydaktyki.

LE.






