Rozdzial 1. Zarys przemian
administracji publicznej i ich przyczyny

§ 1. Czynniki rozwoju historycznego

Rozwojowi cywilizacji ludzkiej towarzyszy réwnolegly rozwéj administra-
cji publicznej. Stala cechg historii administracji jest jej postep, czyli proces
w zasadzie nieustajacych przemian prowadzacych w dluziszej perspektywie
czasu zawsze do jej udoskonalania. Byl on czasami przerywany etapami re-
gresu, po ktérych nastgpowalo jednakze przeniesienie proceséw administro-
wania oraz organizacji struktur na wyzsze poziomy od wczesniej znanych!.
Druga cecha w dziejach administracji jest tym samym jej skokowy rozwoj. Za-
uwazy¢ przy tym wypada, iz kazdy okres rozwoju poprzedza okres regresu i na-
stepujacy po nim okres $cierania si¢ dwoch przeciwstawnych tendencji, tj. tych
czynnikow, ktore determinowaly okres regresu (,,tego co stare”) oraz nowych
zjawisk (,tego co nowe”), ktére w bliskiej perspektywie zaczng dominowac,
nadajac ksztalt nowej epoce. Nowe zjawiska administracyjne po jakims czasie
staja si¢ starymi, powodujac nieprzystawanie administracji do nowej rzeczy-
wistosci i powodujac jej kryzys. W pewnej perspektywie czasowej pojawiaja
si¢ jednak nowe zjawiska, ktore zaczynaja Scierac si¢ ze starymi, prowadzac do
nieuniknionej konfrontacji i spietrzenia.

Czynnikami, ktére od zawsze determinowaly administracje i jej rozwdj
bylo srodowisko naturalne (czynnik geograficzny) oraz srodowisko kultu-
rowe, czyli cztowiek. Przyroda jest obiektywnym czynnikiem, ktérego czto-
wiek nie mdgt na przestrzeni wiekéw modelowaé (wptywa¢ na niego). Dzi$
oddzialywanie czlowieka na przyrode jest ogromne, ale niestety jest ono, co do
zasady, zgubne dla przyrody i tym samym dla cztowieka, jako jej integralnego
elementu.

1 Przyktadem sg wybitne osiagnig¢cia administracyjne starozytnych Rzymian, z nastepujacym
po nich regresem epoki zmierzchu cesarstwa i wczesnego Sredniowiecza i ponowny rozwéj admi-
nistracji w kolejnych epokach.
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Srodowisko naturalne jest zespotem obiektywnie wystepujacych czynni-
kéw na powierzchni Ziemi obejmujace nastepujace elementy:

1) geologiczne, takie jak uksztaltowanie powierzchni Ziemi, ztoza surow-
cOw mineralnych, grunty nadajace sie do zabudowy;

2) atmosferyczne, takie jak sklad chemiczny powietrza, nastonecznienie,
wystepujace wiatry, klimat;

3) hydrologiczne, takie jak obieg wdd, ilos¢ opadow i czestotliwos¢ ich wy-
stepowania, wody stojace, wody plynace, morza i wybrzeza;

4) biosferyczne, takie jak klasyfikacja i rodzaje gleby, czy podfoza, aspekty
wegetacji roslin, czy geotermalne (geomedyczne);

5) naturalny podzial przestrzeni, obejmujacy problemy przestrzeni natu-
ralnej i jednolitosci przestrzennej, wzglednie jej rozcztonkowania czyn-
nikami naturalnymi oraz problemy krajobrazu?.

W poczatkach rozwoju administracji czynnik pierwszy dominowal, okre-
slajac ksztalt terytorialny nie tylko jednostek podzialu wewnetrznego, ale takze
samych panstw, dalej zakres zadan administracyjnych, metody i formy ich re-
alizacji oraz struktury administracyjne.

Drugi czynnik o zasadniczym znaczeniu, czyli cztowiek (i struktury spo-
teczne przez niego tworzone) obecny byt w dziejach administracji - co oczy-
wiste — rowniez od samego poczatku. Analiza administracji i jej dzialalnosci
przez pryzmat samych tylko czynnikéw naturalnych nie daje pelnych wyni-
kéw naukowo-poznawczych. Dopiero zestawienie wiedzy z zakresu uwarun-
kowan naturalnych z wiedza kulturowo-przestrzenna, czyli tego w jaki sposob
cztowiek wykorzystal dany mu potencjal naturalny, w jaki sposob czynniki
naturalne wplotl w swoja dzialalnos¢ ksztaltujaca, pozwala oceniac role i wiel-
kos¢ dziatalnosci konkretnej administracji. Cztowiek musi by¢ wiec central-
nym punktem wszelkich analiz administracyjnych. Tylko zrozumienie czlo-
wieka i jego sfery myslowej, w tym motywow jego dzialan, w danym okresie
dziejow pozwala ocenia¢ rodzaj wspdlnot spotecznych, ktore wowczas wytwo-
rzyl, stopien wykorzystania przez nie przestrzeni oraz srodowisko kulturowe
uksztaltowane przez czlowieka danego okresu. Dopiero wéwczas mozna ana-
lizowac¢ i ocenia¢ struktury i dzialalno$¢ administracji publicznych.

Srodowisko kulturowo-przestrzenne jest zespotem czynnikéw obejmuja-
cym nastepujace elementy:

1) zaludnienie i jego aspekty demograficzne oraz socjologiczne, jak réw-
niez jego rozwoj;

2 A. Benzing, G. Gaentzsch, E. Maeding, ]. Tesdorpf, Verwaltungsgeographie, s. 13-72.
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2) osadnictwo, w tym formy i typy osadnictwa, wykorzystanie przestrzeni
przez osadnictwo, higiena osadnictwa;

3) gospodarka, w tym rolnictwo, lesnictwo, hodowla roélin i zwierzat, ry-
botowstwo, przemyst, handel i ustugi;

4) komunikacja, jej rodzaje (wodna, drogowa, kolejowa, powietrzna, pocz-
towa) oraz jej zarzadzanie;

5) infrastruktura socjalna.

Baza w postaci srodowiska naturalnego oraz czynnikéw kulturowo-prze-

strzennych pozwala na wprowadzenie do badan trzech kolejnych czynnikdw:
1) religii (system wierzen);
2) postepu technicznego;
3) praw iwolnosci czlowieka i obywatela.

Zestawienie tych faktoréw zapewnia mozliwo$¢ wyodrebniania epok
w dziejach administracji i ich charakteryzowania. Powyzsze trzy czynniki
mialy decydujacy wplyw na dzieje administracji i sa w jakim$ stopniu po-
chodne dla czynnika pierwotnego jakim byt cztowiek. System wierzen byt
czynnikiem dominujacym w epokach poprzedzajacych okres liberalizmu, za$
technika i postep techniczny oraz system wartosci okreslajacych pozycje czlo-
wieka wzgledem drugiego czlowieka oraz samego panstwa (prawa i wolno-
$ci czlowieka) zapoczatkowaly pojawienie si¢ nowych prawnych pierwocin
wspolczesnych administracji. Czynnik w postaci rozwoju praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela odegral szczegélna role, gdyz doprowadzit wraz z religia, do
samozrozumienia si¢ cztowieka i pchnigcia przez niego spoleczenstw, panstw,
gospodarek i administracji publicznych na nowe tory rozwoju. Teoria ta uczy-
nita z czlowieka podmiot i aktora na scenie dziejow ludzkosci. Przewartoscio-
wane zostaly cele dzialania administracji, zakres i pola jej aktywnosci, a takze
struktury organizacyjne, wraz z zasadami ich tworzenia i dzialania.

Rola dwdch ostatnich czynnikdw, postepu technicznego oraz koncepcji
praw i wolnosci czlowieka, stata si¢ dominujaca na przetomie XVIII i XIX w.,
poczatkujgc pojawienie sie nowej postaci administracji — administracji panstw
liberalnych.

Zauwazy¢ nalezy, iz wymienione powyzej czynniki sg zewnetrzne wzgle-
dem administracji publicznej i wywieraja na nia wptyw. Histori¢ administracji
mozna jednak analizowaé na okresy do i od momentu, w ktérym administracja
zaczyna, poprzez swoja dzialalno$¢, oddzialywaé na czynniki wzgledem niej

3 Ibidem, s. 73-154.
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zewnetrzne. W ten sposob nastgpuje transmisja do kluczowego zagadnienia
jakim sg zadania administracyjne.

§ 2. Panstwo stanowe

Zaczatki nowoczesnej administracji uksztalttowanej w panstwie nowozyt-
nym narodzily sie juz w panstwie stanowym* Okres ten charakteryzowaé
mozna przez przemozny wplyw religii na zycie spoteczne i gospodarcze. Od-
dzialywata ona chyba na kazda sfera zycia osobistego i publicznego czlowieka.
Administracje w tym okresie podzieli¢ mozna na administracje centralng, zo-
gniskowana wokot wladcy, bedacego najwyzej w hierarchii usytuowanym se-
niorem oraz administracj¢ lokalna. Zaangazowanie wladcy skoncentrowane
bylo na krzewieniu wiary katolickiej, utrzymaniu wlasnej osoby oraz jego
dynastii przy wladzy, co osiagane bylo poprzez organizacje i utrzymanie
dwoch typow aparatu: wojskowego oraz skarbowego. Wtadca zmierzal do
zapewnienia bezpieczenstwa granic swego dominium oraz spokoju wewnetrz-
nego. Produktem ubocznym realizacji tych zadan przez wladce byta ochrona
zycia, zdrowia i bezpieczenstwa swych poddanych. Z kolei administracja lo-
kalna w tym czasie obejmowata przede wszystkim zarzadzanie domenami, la-
sami oraz regaliami krolewskimi, oraz poborem tzw. starych podatkéow (poda-
tek solny, konsumpcyjny, pogtéwne)>. We wczesnym okresie panstwa stano-
wego pewne znaczenie dla wykonywania administracji niosly stosunki lenne,
poprzez ktore wasal uzyskiwal prawo partycypowania w dochodach z lenna.
Generalnie w panstwie o tym ustroju wladza byla slaba i chwiejna, ponie-

4 Naturalnie administracja publiczna istniala we wczes$niejszych okresach funkcjonowania
panstw, jednak jak pisze J.S. Langrod, prawdziwymi wynalazcami w tym zakresie byli starozytni
Rzymianie. Stworzyli oni kompletna koncepcje administracji, z ktérej wywodza sie zarodki no-
woczesnej administracji panstwowej. Jak w dalszym ciagu pisze J.S. Langrod, to wlasnie tam po
raz pierwszy zostata administracja oparta na jednosci centralistycznej umozliwiajacej systema-
tyczng koncentracje sil, a skombinowanej z planowa konfiguracja terenu (odpowiedni podziat
terytorialny); po raz pierwszy zrealizowano rozbudowany system niejakich gwarancji prawnych
z odpowiednikiem w postaci odpowiedzialnoéci organéw, wcielonych w kadry hierarchii; po raz
pierwszy aktywnos$¢ administracji oparto na zasadzie ciaglosci i skierowano ku urzeczywistnianiu
dobra zbiorowego w szerokim znaczeniu, tzn. interesu publicznego. Sztywnos¢ jednolitych form
organizacyjnych szta w parze z przemyslana elastycznoscia w dostosowywaniu si¢ do warunkow
zewnetrznych, zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, s. 40-41.

5 Por. K. Koranyi, Powszechna historia pafistwa i prawa, s. 57-62.
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waz byla podzielona miedzy kréla i reprezentacje stanowe®. W pdzniejszym
okresie panstwa stanowego pojawiaja si¢ lokalni urzednicy mianowani przez
kréla, ktérym powierzono odpowiedzialno$¢ za pobodr rekruta, zaopatrzenie
wojska w zywno$¢ i konie, skladowanie i zakwaterowanie, podatki itp. Kolejng
cecha charakterystyczng tego typu panstwa byt brak podzialu wladzy pan-
stwowej i wyrdznienia posréd niej sadownictwa i administracji. Owczesne or-
gany zajmowaly si¢ wykonywaniem obu tych funkeji. Wieki kolejne przyniosty
przeksztalcenia stosunkow stanowych w spoteczenstwie oraz pewne modyfi-
kacje wladzy panstwowej. Tendencje te jednak biegly w réznych kierunkach,
np. w Rzeczpospolitej szlacheckiej dojdzie do ostabienia wtadzy kréla, a w pan-
stwach Europy Zachodniej pojawi si¢ tendencja przeciwna w postaci absolu-
tyzmu (tez niejednolicie uksztaltowanego). Niezaleznie od tych odmiennosci
generalnym zerwaniem ze stosunkami feudalnymi bedzie dopiero Wielka Re-
wolucja Francuska, ktéra otworzy drzwi kolejnej opoki w rozwoju panstwa,
prawa i spoleczenstw.

§ 3. Panstwo liberalne

Rewolucja Francuska bedaca wydarzeniem bez precedensu w dziejach
Francji i Europy (a tym samym catego $wiata, gdyz Europejczycy dokoncza
podboj swiata i narzucag mu swoje idee, wyniszczajac lub demolujac dorobek
innych kultur) posiadata glebokie podstawy filozoficzne, ktore stanowity wy-
razne determinanty dla proceséw decyzyjnych, zachodzacych po ostabieniu
pozycji kréla, a nastepnie wprowadzeniu republiki. Idee te posiadaly takze ten-
dencje do rozprzestrzeniania sie po calej Europie.

Panstwo to uksztaltowane zostalo przez ide¢ podziatlu wladzy, praw
i wolnosci jednostki, zjawisko sekularyzacji oraz rozwdj techniki.

Pierwszg z nich byla idea podzialu wladzy, ktéra przenikta do wiekszosci
panstw starego kontynentu, stajac si¢ podstawg uksztaltowania wspdtczesnych
administracji publicznych’. Pojecie administracji uleglo wowczas wyodrebnia-
niu sie na skutek dzialania dwdch odrebnych czynnikéw. Pierwszym, bylo
przejmowania przez reprezentacje spoteczenstw zgromadzonych w ciatach
parlamentarnych funkcji ustawodawczych. Drugim, byta delimitacja admini-
stracji od sagdownictwa, czemu towarzyszylo zjawisko uniezalezniania sie¢ ad-

6 Por. K. Orzechowski, Migdzy monarchia a stanami, s. 288 i nast.
7]. Baszkiewicz, F. Ryszka, Historia doktryn, s. 247-248.
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ministracji od wladzy sadowniczej. Dodatkowo wtadze administracyjne prze-
kazaty sadom catos¢ prowadzonych spraw karnych i cywilnych. W poczatkach
XIX w. pojawia sie juz wykrystalizowana administracja panstwowa, ktorej za-
kres zadan uksztaltowany zostal poprzez sprawy policyjne oraz sprawy dawnej
kamery.

Drugim czynnikiem, poza idea podziatu wladzy, ktdry wywarl przemozny
wplyw na ksztalt administracji, byta sekularyzacja 6wczesnych panstw. Zja-
wisko to najglebszy, a zarazem najtragiczniejszy przebieg miato we Francji re-
wolucyjnej. Sekularyzacja tam stala si¢ faktem na skutek wybicia dziesiatek ty-
siecy, a by¢ moze i setek tysiecy duchowienstwa oraz zakonnikéw (znaczna
czes$¢ uciekla rowniez z Francji do krajow osciennych), co oznaczalo, iz pew-
nych zadan Kosciota nie mial po prostu kto wykonywac. Byly to wazkie zada-
nia z zakresu administracji $wiadczacej oraz klasyczne ustugi administracyjne
(np. prowadzenie rejestrow). Mniej dramatyczniejszy przebieg miata sekula-
ryzacja w pozostaltych czesciach Europy. Tam doszto raczej do roztozenia tego
procesu w dluzszej perspektywie czasowej, doprowadzajac mimo wszystko do
tych samych nastepstw. Ostatecznie w XIX w. administracja przejmuje od
instytucji koscielnych wiele zadan, ktore wczesniej w wiekszosci nalezaly do
przedmiotu dziatania Kosciota Katolickiego. Byly to przede wszystkim zadania
dobroczynne zwiazane z prowadzeniem instytucji oswiatowych, przytutkéw
dla sierot, ubogich i wykluczonych, szpitali i innych zakladéw opieki zdrowot-
nej. W tych zakresach Koscidt byl czestokro¢ jedyna instytucja wykonujaca
te zadania. Urzedy administracyjne przejely takze zadania zwiazane z rejestra-
¢ja urodzin, malzenstw i zgonow ludzi. Od tego momentu prowadzenie przez
urzedy panstwowe (a wiec cywilne, czyli niekoscielne) tych zadan zwie si¢ ak-
tami stanu cywilnego®. Jest to do$¢ znamienny moment w dziejach admini-
stracji, gdyz o ile wczesniej zajmowala si¢ ona orzekaniem, rozstrzyganiem,
czy organizowaniem, to od tego momentu zaczeta spetnia¢ okreslone, bardzo
podstawowe $wiadczenia, ustugi. Wymagato to zwigkszenia aparatu urzedni-
czego i wprowadzenia innej organizacji jego dzialalnosci.

Rozwdj idei praw i wolnosci jednostki, zakladajacy jej upodmiotowienie
w stosunku do panstwa i jego organdéw (prawo administracyjne od tego mo-
mentu staje si¢ prawem dwustronnie obowiazujacym), jak rowniez zrdwnanie
czysto formalne w prawach z klasami spotecznymi dotychczas uprzywilejowa-
nymi doprowadzil do uczynienia z panstwa ,,stréza nocnego”, a rdzeniem za-
dan wykonywanych przez administracje panstw liberalnych staly si¢ sprawy

8 Zob. rowniez E. Smoktunowicz, Status administracyjnoprawny obywatela, s. 23-25.
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policyjne. Zagadnieniem tym zajmowalem si¢ w innych pracach, stad tez roz-
wazania te sg tutaj skrocone’. Generalnie policja administracyjna sprowadzata
sie do realizacji funkcji ochrony jednostki zwanej obywatelem przed zagroze-
niami dla takich débr jak zycie, zdrowie, mienie, bezpieczenstwo, spokdj i mo-
ralno$¢ publiczna. Uwazano, iz zapewnienie przez panstwo wolnosci jedno-
stce (w tym wolnosci osobistej, co wigzato sie likwidacja poddanstwa chlopow,
zwanego w Polsce panszczyzng), w tym swobody dzialalnosci gospodarczej, za-
gwarantowanie pelnej (prawie absolutnej) ochrony prawa wtasnosci (wtasnos¢
zostala uznana za $wieta i nienaruszalng), a wiec tych wartosci, na ktdrych
brak jednostka cierpiata chronicznie w poprzednich epokach i ograniczenie
roli administracji do zapewnienia warunkow ich rozkwitu oraz eliminowania
zagrozen, bedzie wystarczajace do pomyslnego rozwoju jednostki i spoteczen-
stw. Wolna jednostka miata samodzielnie zabezpieczy¢ swoje potrzeby, zas
ochrona wlasnosci, wolnosci rynkowej i mechanizméw konkurencji sta¢ sie
mialy gwarantem sprawiedliwego rozwoju gospodarczego.

Na przestrzeni XIX w. pewnego znaczenia nabiera rdwniez rozwoj pochod-
nych funkgcji policyjnej. Jedna z nich byta policja polityczna, ktéra obejmowata
zadania z zakresu cenzury, kontroli zgromadzen, wywiadu itp. Idea policji po-
litycznej wyrosta z zalozen policji administracyjnej'®. Sprawy policyjne nie wy-
czerpywaly oczywiscie katalogu zadan administracji panstw liberalnych, cho¢
byly one dla niej kluczowe.

Trzecig determinanta rozwojowq byla technika, ktéra stala sie synoni-
mem postepu. Technika oznacza $rodki, sposoby i czynnosci zwiazane z wy-
twarzaniem dobr materialnych!!. Wedlug innej definicji wyraz technika wy-
stepuje w trzech znaczeniach: jest to wiedza na temat praktycznego wyko-
rzystania osiagnie¢ nauki w przemysle, transporcie, medycynie itd.; to scisle
okreslony, oparty na teorii sposob realizacji jakiego$ zadania, metoda; to wy-
uczona i wyéwiczona umiejetnos$¢ wykonywania jakich$ czynnosci'2. Postep
towarzyszy cywilizacji czlowieka od poczatku w sposéb staly. Dwa ostatnie
wieki s jednakze pod tym wzgledem wyjatkowe. Nigdy wczesniej nie byt on
tak szybki i w swych konsekwencjach nie oddziatywat tak silnie na zycie jed-
nostki, na powstanie i rozwoj zupelnie nowych spoteczenstw, gospodarki oraz
na prawo. Postep zwiazany byt z rozwojem nauk przyrodniczych, matema-

9 Zob. m.in. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej; tenze, Transport
kolejowy.

10 Na temat Policji zob. m.in. W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym.

11 W. Kopalitiski, Stownik wyrazéw obcych, s. 506.

12 M. Batiko, Wielki stownik wyrazéw obcych, s. 1238.
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tycznych, astronomii, chemii, czy fizyki. Poste¢p techniczny uruchomit postep
w innych dziedzinach zycia i nawet stal si¢ czescig postepu w nich. Postep
techniczny napedzit zas przede wszystkim postep gospodarczy. W gospodarce
doszto do upowszechnienia zdobyczy nauki i praktycznego ich zastosowania.
Chodzi tu przede wszystkim o maszyne parowa (p6zniej pojawi si¢ silnik elek-
tryczny), ktora rozpoczelta nowa epoke — epoke fabryk!® (w miejsce manufak-
tur), koniecznych do ich funkcjonowania kopalni (wegla, rud), hut (zelaza i in-
nych metali), przemystu lekkiego (tkackiego, bawelnianego, welnianego), na-
stepnie epoke rozwoju komunikacji (zastapienia zaglowca stalowym statkiem
napedzanym maszyna parowa, pojawienia si¢ kolei zelaznych, mostow, kana-
tow, w tym wybudowanie Kanatu Sueskiego)!“.

Wskaza¢ nalezy, ze postgp techniczny wywotal rewolucyjne zmiany spo-
teczne, a takze zmiany w samym prawie, jego tresci, przedmiocie regulacji, za-
kresie regulacji i oczywiscie w samej administracji, ktora stangta na pierwszej
linii zmian. Na scenie dziejow pojawila si¢ nowa klasa spoteczna — proletariat,
ktéry wraz z mieszczanstwem wytyczyt bieg dziejow od drugiej potowy XIX w.

§ 4. Panstwo swiadczace

Panstwo $wiadczace bylo odpowiedzig na niedostatki zycia jednostki wyni-
kajace z naiwnej wiary w samoregulacje gospodarczg i wolnos¢ jako wystarcza-
jace zrodlo pomyslnosci cztowieka. Same zalozenia ideologiczne liberalizmu
dla swej kapitulacji wymagaly konfrontacji z rzeczywistosci koncowki XIX w.
W poczatkach tego wieku nie istnialy jeszcze warunki, ktére moglyby ukazaé
pelna game patologii wykreowanych przez te ideologie. Czynnikami katali-
zujgcymi byly procesy urbanizacji i industrializacji, ktore zadzialaly na za-
sadzie sprzezenia zwrotnego. Intensywne procesy urbanizacyjne, ktore ogar-
nely z réznym natezeniem caty kontynent europejski w XIX w., doprowadzity
do koncentracji wielkich rzeszy ludzkich na stosunkowo niewielkich obsza-
rach, w obrebie ktorych masy te pracowaly, mieszkaly i musialy zaspokajaé
wszelkie swoje potrzeby. Wowczas w sposob zupetnie nieprzewidywany i nie-
planowany przed administracjg stanety zupelnie nowe zadania, ktérych nigdy

13 M. Zywczan’ski, Historia, s. 205 i nast.; R. Cameron, L. Neal, Historia gospodarcza Swiata,
s. 204 i nast.

14 Na temat rozwoju nauki i techniki oraz prawa vide: K. Sobczak, Postep naukowo-tech-
niczny, s. 5.
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wczesniej nie rozwigzywala zadna inna administracja. Wymagalo to ingerencji
wladz politycznych, ktére musialy zewnetrznie zaprogramowaé administracje
na organizowanie nowego typu ustug, aby zaspokoi¢ potrzeby wielomiliono-
wych rzesz ludzkich. Ich przodkowie w poprzednich epokach zasadniczy styk
z administracjg ograniczali do administracji skarbowe;.

Wolnos¢ gospodarcza nie rozwijala si¢ rowniez bez taré. Pierwszym po-
lem konfliktu byto wspdtistnienie form gospodarki cechowej, typu rzemieslni-
czego, zabezpieczonych w miastach archaicznym systemem ochrony prawnej,
krepujacym rozwdj nowych form aktywnosci przemystowej. Drugim polem
konfliktéw spolecznych byt nowoczesny przemyst oparty na technice, technice
czesto niesprawdzonej i zazwyczaj niebezpiecznej. Procesy produkcyjne oparte
0 maszyny parowe generowaly zagrozenia nieznane dotychczas cztowiekowi,
co najmniej rowne tym wystepujacym w dzikiej przyrodzie. Wymusilo to ak-
tywnos$¢ administracji panstwowej w sferach, ktore wspodtczesnie rezerwowane
sq dla inspekgji pracy oraz inspekgji technicznych.

Industrializacja oraz urbanizacja wyrwaly ogromne iloéci ludzi z pieleszy
zycia wiejsko-parafialnego i wtracily je w zarna historii, gdzie staly si¢ one na-
wozem postepu cywilizacyjnego i niestety rowniez tanim miesem armatnim,
jako ze liczba ludnosci wzrosta w sposob nieznany nigdy w dziejach. Sama ad-
ministracja, cho¢ reagujaca z opdznieniem, czgstokro¢ na podstawie klauzul
generalnych i nieadekwatnie do powagi sytuacji, stala si¢ czynnikiem postepu
per saldo. Administracja bedac warunkiem postepu, sama podlegata postepo-
wym przeksztalceniom, wynikiem ktorych byta nowa jej posta¢ — administra-
cja $wiadczaca (socjalna). Zajeta si¢ ona spelnianiem na rzecz jednostki roz-
rastajacej sie gamy ustug materialnych i niematerialnych's, ktérych potrzeba
zaopatrzenia wynikata z urbanizacji, industrializacji i postgpu technicznego,
co czynila m.in. poprzez nowa forme organizacyjnoprawna ksztaltujaca sie
wowczas, a nazwang pozniej zakladem administracyjnym. Nowe zadania dla
administracji wynikaly rowniez z potrzeby obecnos$ci w obszarze wyodrebnia-
jacego sie prawa pracy, zawierajacego regulacje ochronne dla stabszej strony
stosunku pracy, jaka byl (i jest) pracownik, gléwnie w zakresie jego wynagro-
dzenia, czasu pracy oraz ochrony bezpieczenstwa pracy. Obok tego ksztaltuje
sie kolejna strefa aktywnosci administracji zwiazana z nowa dziedzing prawa,
jaka staje si¢ prawo ubezpieczen spolecznych. W nowym systemie ubezpie-
czenia chodzi o zabezpieczenie fizycznych podstaw egzystencji pracownika
i jego rodziny na wypadek jego niezdolnosci do samodzielnego uzyskiwania

15 ]. Muench, Leistungsverwaltung, s. 24.
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dochodu na skutek choroby, wypadku przy pracy, inwalidztwa, starosci, czy
wreszcie macierzynstwa.

W panstwie socjalnym rozwija si¢ rowniez administracja gospodarcza'c.
W pierwszej potowie XIX w. koncepcje liberalizmu gospodarczego uksztat-
towaly poglad, iz dla prawidlowego rozwoju, zakotwiczonej w porzadkach
prawnych, zasady wolnosci gospodarczej, konieczne jest ograniczenie ingeren-
¢ji administracji do minimum. Regulacje ustawowe po przetamaniu systemu
ograniczen prawa cechowego, uznaly, iz zakres ingerencji panistwa w zycie go-
spodarcze winien konczy¢ sie na przepisach zawierajacych prawo wkroczenia
w razie zagrozenia dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego!”.

Po pierwszej wojnie §$wiatowej na skutek kryzysow spolecznych i gospodar-
czych, majacych swa kulminacje w ogdlnym zalamaniu gospodarczym w la-
tach 1929-1933 (w Polsce do 1935 r.), a takze pod wplywem destrukcyjnych
idei socjalizmu, ktdre rozprzestrzenily si¢ wowczas na caly wolny $wiat, naro-
dzila sie idea panstwowego interwencjonizmu gospodarczego, poszerzajac
zakres dzialania 6wczesnej administracji gospodarczej i modyfikujac jej me-
tody i formy dzialania. Idea ta oddzialuje rowniez dzisiaj na organizacje i za-
sady dziatania administracji gospodarcze;.

Nie mozna zapomnie¢ jednak o tym, iz juz pod koniec XIX w. panstwo,
obok obecnosci w zyciu gospodarczym poprzez funkeje policyjna, zaczyna
rozbudowywa¢ wlasng aktywnos¢ gospodarcza, famiac liberalne zasady roz-
dzialu panstwa i gospodarki. Panstwo stopniowo zacz¢lo przejmowaé od-
powiedzialnos¢ za dostarczanie obywatelom podstawowych ustug bytowych
(gtownie wody, oczyszczania). Panstwo i administracje samorzadowe organi-
zowaly stuzby §wiadczace masowo ustugi pocztowe, transportowe, telekomu-
nikacyjne, transport publiczny, dostawy wody, elektrycznosci, gazu, odbior
$ciekow i nieczystosci stalych, oczyszczanie miasta, itp. ustugi publiczne. Roz-
szerzaniu socjalnych i ekonomicznych zobowiazan panstwa wobec obywateli
towarzyszylo, w panstwach Europy Zachodniej, przejmowanie z rak prywat-
nych pewnych kategorii zadan, takich jak poczta (ktéra wladcy zbyli jako jedno
z ostatnich swych regali), komunikacja, czy tez koleje Zelazne's. Bezposred-
nie prowadzenie niektorych rodzajow dziatalnosci gospodarczej zaczeto uzna-
wac¢ za wykonywanie funkcji publicznej®. W konsekwencji powstaja przedsie-

16 P. Badura, Wirtschaftsverwaltungsrecht, s. 232 i nast.

17 Por. Z. Rybicki, Administracja gospodarcza, s. 21-23.

18 R. Joachimsen, Theorie der Infrastruktur, s. 35-40.

19 Por. S. Pigtek, Przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej, s. 70 i nast.
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biorstwa uzytecznosci publicznej, ktore zostajg uksztaltowane jako instytucje
prawnie uprzywilejowane — wobec przedsigbiorstw prywatnych - poniewaz
dysponuja pozycja monopolistyczna (o charakterze prawnym lub natural-
nym) w okreslonych obszarach gospodarki®.

Nalezy jednak z cala moca podkresli¢, Zze w tym okresie powstalo takze
ustawodawstwo antymonopolowe, ktére mialo zapewni¢ prawidlowe dziala-
nie wolnego rynku.

Obraz zadan administracji publicznej na przelomie XIX i XX w. bylby
niepelny, gdyby pomina¢ zadania z zakresu gospodarki komunalnej. Na-
lezy podkresli¢, iz to wlasnie w tym obszarze przedsigbiorstwo uzytecznosci
publicznej odegrato najwigksza role, zaspokajajac podstawowe potrzeby egzy-
stencji cztonkow wspdlnot lokalnych, niezaleznie od kosztow ich wytworze-
nia?!. Powazny wzrost zadan komunalnych w tym okresie byl konsekwencja
intensyfikacji procesow urbanizacyjnych, ktéry zmuszal wtadze lokalne do za-
spokojenia potrzeb znacznych grup ludzi osiadlych na niewielkim obszarze
gminy w zakresie zapewnienia pracy, zamieszkania, opieki zdrowotnej, trans-
portu, wody, a takze okreslonego poziomu higieny. Powodowato to - jak wy-
zej wskazano - rozwoj gospodarki komunalnej, ktdra stala sie znaczacym sek-
torem gospodarki narodowej, jak i samych zadan socjalnych, kulturalnych,
o$wiatowych (mieszkania, drogi, komunikacja zbiorowa, szkoly, muzea, te-
atry, biblioteki, faznie miejskie, przytulki itp.).

Niezaleznie od zupelnie nowych sfer aktywnosci administracji, procesom
przeksztalcen podlegala takze tradycyjna administracja policyjna, ktora kon-
centrowala si¢ na ochronie przed zagrozeniami. Jej obowiazki miaty charak-
ter samoistny lub wbudowana byta w wiele innych zadan administracyjnych.
Obok policji ogdlnej doszto do wyodrebnienia si¢ policji wyspecjalizowanych,
takich jak policja gospodarcza, sanitarna, budowlana. Wzrosta takze rola po-
licji politycznej, co bylo konsekwencja socjalistycznego zachwaszczania spo-
leczenstwa oraz rozwoju patologicznego kapitalizmu, generujacego kryzysy
gospodarcze, wywolujacego niezadowolenie spoteczne.

Wazne jest to, iz w panstwie socjalnym administracja swiadczaca stanela
na pierwszym planie przed administracja policyjna, ktéra zajmowala t¢ po-
zycje w panstwie liberalnym?2. Swiadczenie ustug zajeto wiec miejsce orzeka-
nia.

20 LK. Adamovich, B.-Ch. Funk, Allgemeines, s. 215-216.
21 Por. E. Forsthoff, Lehrbuch, s. 369 i nast.
22 G. Piittner, Allgemeines, s. 67.
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