Do Czytelnika

W 2005 roku Wydawnictwo Naukowe PWN wydato podrecznik Mariana Kallasa Histo-
ria ustroju Polski, inicjujgcy nowa serie wydawnicza podrecznikéw akademickich z za-
kresu nauk historycznoprawnych. Kolejne opracowanie z tego cyklu stanowita wydana
w 2007 roku Historia administracji w Polsce. 1764—1989 (dodruk w 2012 roku). Obecnie do
rak Czytelnika trafia drugie jej wydanie, poszerzone o czas obejmujacy lata 1989-2020.
Historyczne badania dotyczace administracji, zarowno w Europie, jak i w Polsce,
ulegly w ostatnich latach dalszej intensyfikacji i zr6znicowaniu, prowadzac ostatecznie
do wyraznego zdefiniowania przedmiotu rzeczowego i ram chronologicznych tej jeszcze
miodej, cho¢ juz blisko 50-letniej, dyscypliny badawczej. Znajomos$¢ procesu ksztalto-
wania sie nowoczesnej administracji publicznej jest znaczacym elementem rozumienia
rozwigzan wspotczesnych i w tym zakresie winna stanowic istotny i trwaty sktadnik
wyksztatcenia na poziomie wyzszym. Nalezy podkresli¢, ze pojecie i funkcje admini-
stracji publicznej stanowig przedmiot zainteresowan badawczych r6znych dyscyplin na-
ukowych — obok tradycyjnie prawnych przede wszystkim nauk politologicznych, gdzie
obszarem badawczym jest tez ustrojoznawstwo i inne instrumenty zarzadzania, a takze
nauk ekonomicznych zorientowanych na menedzerskie zarzadzanie publiczne.
Prezentowany podrecznik zawieral w pierwszym wydaniu systematyczny wyktad
ustrojow administracyjnych Polski od momentu pierwszych przemian w latach 1764-1775,
przez ich oméwienie w czasach obcego panowania (1772/1795-1918), 1l Rzeczypo-
spolitej (1918-1939), okupacji podczas Il wojny Swiatowej (1939-1944/1945) i Polski
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Ludowej (1944-1989). Nowe wydanie poszerzono o cze$§¢ zatytutowana Ustroj admini-
stracji publicznej 1ll Rzeczypospolitej. Przedstawienie administracji w Polsce poprzedza
nadal omoéwienie genezy i charakterystyki podstaw ustroju administracyjnego panstw
nowozytnej Europy. Po przemianach polityczno-ustrojowych w 1989 roku i przyje-
ciu w Polsce instytucji ,,klasycznej” administracji publicznej (jak cho¢by samorzad czy
sgdownictwo administracyjne) szerszy kontekst europejski nabiera bardziej zasadnicze-
g0 znaczenia.

Praca opiera sie na wynikach najnowszych badan naukowych. Wywody uzupetnia-
ja mapy, ilustracje, wskazowki bibliograficzne (obejmujace istotne i nowe publikacje)
oraz indeks nazwisk. Waznym dopetnieniem podrecznika pozostaje wydawnictwo zrod-
towe — Historia administracji w Polsce. 1764—1989. Wybor Zrodet autorstwa Arkadiusza
Berezy, Grzegorza Smyka, Wiestawa P. Tekely’ego i Andrzeja Wrzyszcza. Aktualne teksty
obowigzujacych aktow normatywnych sg publikowane w réznego rodzaju zbiorach, jak
m.in. Konstytucja RP i inne teksty prawne, wprowadzenie L. Garlickiego, Warszawa 2011;
T. Motdawa, Konstytucje Polskie 1918-2008, Warszawa 2008.

Prezentowana ksiazka jest przeznaczona przede wszystkim dla stuchaczy studiéw
administracyjnych — koniecznym bowiem sktadnikiem wyksztatcenia na tychze studiach
powinna by¢ znajomos¢ historii administracji ojczystej. Nalezy przy tym doda¢, ze nadal
w Polsce kierunek studiéw ,,administracja” jest prowadzony w wielu szkotach publicz-
nych i niepublicznych i obejmuje stuchaczy, ktérzy w efekcie uzyskania wyzszego wy-
ksztaltcenia stanowig oblicze polskiej administracji. Wydawnictwo jest skierowane takze
do studentéw innych kierunkéw w obrebie nauk spotecznych i humanistycznych, gdyz
refleksja nad administracjg w spoteczenstwie obywatelskim i jej kontekst historyczny
stanowi¢ moze pouczajacy element wiedzy o ustroju i porzadku polityczno-spotecznym
wspolczesnego panstwa. ,Administracja” wszak — jak pisatl przeszio sto lat temu Lorenz
von Stein — to ,pracujace panstwo”.

Warszawa, lipiec 2020 r.
Wojciech Witkowski



Przedmowa

Na rynku wydawniczym aktualno$¢ zachowaly wczesniejsze podreczniki i z historii
administracji, zwtaszcza te, ktére wyodrebnialy dzieje nowozytnej administracji pub-
licznej w odréznieniu od historii ré6znorakich systeméw zarzadzania w przesziosci.
Na plan pierwszy wysuwa sie prekursorska Historia administracji piéra Huberta Izdeb-
skiego, obejmujgca instytucje administracji od oSwiecenia po nieodlegte od wspot-
czesno$ci czasy transformacji postsocjalistycznej, w szerokim ujeciu problemowym
i porobwnawczym odnoszacym sie do Polski i $wiata. Nie mozna tez poming¢ opraco-
wania tegoz autora wesp6t z Michatem Kulesza pt. Administracja publiczna. Zagadnienia
ogdlne, ktore siegajac do historii, ukazuje wspotczesne modele rozwigzan w dziedzinie
administracji publicznej polskiej i obcej. Drugim waznym podrecznikiem jest wycho-
dzaca ze srodowiska krakowskiego Historia administracji i mysli administracyjnej napisa-
na przez Dorote i Jerzego Malcéw. Prezentowana w niej forma wykladu odbiega od
wersji H. Izdebskiego, koncentrujac sie w tych samych ramach czasowych na kolejnym
przedstawianiu dziejéw administracji publicznej (wraz z jej nauka i doktryna) w Euro-
pie i Polsce, z rzeczowym wydzieleniem problematyki sgdownictwa administracyjnego.
Obydwoje Autorzy (wesp6t z M. Hiadijem i Z. Zarzyckim) wydali tez jako uzupelnienie
swojego opracowania Historie administracji. Wybor zrddet. Zaznaczy¢ roOwniez trzeba
ukazanie sie w 2011 roku opracowania Marka Zukowskiego pt. Dzieje administracji
w Polsce w XX wieku.
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Prezentowany tu w nowym wydaniu podrecznik miesci sie, jesli chodzi o punkt wyj-
$cia, w obszarze czasowym zawartym w opracowaniach H. Izdebskiego i D. i J. Malcow.
Przyjmuje tez koncepcje administracji publicznej, jaka juz zaprezentowal H. Izdebski.
Natomiast jego zasadniczym zatozeniem jest szczegélowe przedstawienie ustrojow
administracyjnych wystepujacych w Polsce od doby o$wiecenia po wspotczesnosc.
Dotyczy to organizacji administracji, podziatéw terytorialnych, zrédel prawa, genezy
i rozwoju prawa administracyjnego, pracownikow administracji publicznej, kontroli
administracji. Wywody obejmuja tez charakterystyke polskiej mysli administracyjnej
i nauki administracji. Poza tym, w odniesieniu do epoki zaboréw, pokazuje wiasne,
autonomiczne rozwigzania administracyjne w konfrontacji z instytucjami obcymi
zaborczego pochodzenia.

Moim zamiarem byto réwniez objecie w podreczniku wszystkich ziem polskich utra-
conych w latach rozbioréw do czasu odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 roku.
W odniesieniu do XX wieku wyktad nie konczy sie, tak jak w pierwszym wydaniu, na
oméwieniu ustroju administracyjnego Polski Ludowej, mimo ze stanowi ona juz for-
malnie zamknietg, historyczng epoke, a coraz odleglejsza perspektywa pozwala usta-
la¢ bardziej wywazone i bezstronne opinie i oceny. W tym wydaniu dodano rozdziat
o ustroju administracji publicznej w ostatnim 30-leciu. Potrzeba takiego poszerzenia
wynikla z zamiaru ukazania historii wspoiczesnej administracji, osadzonej w przeszto-
$ci, ale odpowiadajacej wyzwaniom dzisiejszej ustrojowej polityki administracyjnej. Stad
rozdzial ten ogranicza sie do zasadniczych kwestii, jak tre$¢ unormowan konstytucyj-
nych, pojecie administracji publicznej, charakterystyka podziatu terytorialnego panstwa,
administracji rzadowej, samorzadu terytorialnego, kontroli administracji publiczne;j.
Sadze, zZe nawigzanie w proponowanym ksztalcie do historycznych przemian ustrojowo-
-administracyjnych, ktére zachodzily w Il Rzeczypospolitej do czaséw dzisiejszych, ma
niewatpliwe znaczenie poznawcze i dydaktyczne, zaréwno z punktu widzenia historii
administragcji, jak i dzisiejszej nauki administracji i prawa administracyjnego. Cigglosc¢
bowiem i zmienno$¢ to nieodiaczne elementy ksztattowania administracji publicznej,
a dylematem historii administracji pozostaje nieograniczanie sie do wyjasniania zjawisk,
ale tez wywieranie wptywu na zdarzenia przyszie.

W tym kontek$cie wyrazistego znaczenia nabiera rozdzial pierwszy, poswiecony
problematyce ustroju administracyjnego panstw nowozytnej Europy. Jego zatozeniem
jest wprowadzenie do tematyki polskiej, zwlaszcza przez pokazanie tradycji administra-
cyjnej tych panstw, ktore bezposrednio wptynely na rozwigzania na naszych ziemiach —
Prus, Frangji, Austrii czy Rosji. Zawiera on jednak celowo szersze tre$ci odnoszace sie do
pojecia administracji, idei i zasad panstwa publicznego i konstytucyjnego, wskazujace na
zroéznicowane i wielopostaciowe dziatania europejskiej administracji. Przyblizenie tych
kwestii winno stanowi¢ podstawe do refleksji nad stopniem nowoczesnosci panstwo-
wego wymiaru dziatan publicznych na ziemiach Polski, korespondujacej z catoksztalttem
los6w panstwa na przestrzeni XVIII-XXI wieku.
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W podreczniku cytowane sa obficie fragmenty Zrédel i przytaczane opinie os6b
wspotczesnych waznym wydarzeniom badz uczonych zajmujacych sie omawiang proble-
matykg. Takie niekiedy wielostronne spojrzenie wzbogaca przekazywane tresci i moze
Czytelnika zacheci¢ do gtebszych studiow nad dziejami polskiej administracji.






Rozdzial 1

Geneza i charakterystyka ustroju
administracyjnego panstw
nowozytnej Europy

1.1. Pojecie administracji i biurokragji

Decydujaca faza w procesie ksztaltowania sie nowoczesnej administragji
publicznej w Europie przypada na koniec XVIII i poczatek XIX w. Doszto do
tego pod wplywem nowych idei panstwa i prawa i zmienionych warunkow
spotecznych i ekonomicznych.

Szczegolne znaczenie mialy tu teoria podzialu wtadz Charles’a-Louisa de
Montesquieu, umowy spotecznej Jeana-Jacquesa Rousseau i koncepcje praw-
nonaturalne dotyczace podmiotowosci praw ludzkich. Stusznie zarazem pod-
kresla sie wspotczesnie w nauce niemieckiej, iz we wczesnych latach nowo-
zytnosci zarzadzanie wlasnoScia panujacego i wykonywanie ,,zadan publicz-
nych” byly ze soba bezposrednio powiazane. Aby wiec dobrze rozpoznac
przedmiot tych ostatnich, konstytuujacy sie na przestrzeni lat, i przeana-
lizowac rézne formy dziatan panstwa i panujacego, punktem wyjscia badan
historii administracji musi sie sta¢ doktadne jej zrozumienie. Badania nalezy
zacza¢ od historii pojecia, co pozwoli unikna¢ niebezpieczenstwa przeno-
szenia koncepcji nowoczesnych w realia historyczne'.

Terminologiczny kontekst pojecia ,administracja” do poczatkow XIX w.
wiaze sie Scisle z takimi okresleniami, jak ,rzadzenie” (,rzad”) i ,policja”,

' H.E. Bodeker, ,, Verwaltung”, ,, Regierung” und ,, Polizei” in deutschen Worterbiichern und
Lexika des 18. FJahrhunderts, w: Jahrbuch fiir Europdische Verwaltungsgeschichte, Bd 1, Baden-
-Baden 1989, s. 15.
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ktorych zakresy znaczeniowe zachodzily na siebie. Termin ,,administracja”
wystepujacy juz od XV w. az po schytek XVIII stulecia, w odrdznieniu od
dzisiejszego, wiazal sie z osobq panujacego i miat znaczenie prywatno-
prawne. Dopiero stopniowo zaczynat by¢ uzywany w szerszym kontekscie
do okreslania dziatan panstwowych, jednak bez systematycznego réznico-
wania miedzy funkcja kierowania a wykonywania. W ramach postepuja-
cego zwielokrotniania zadan panstwa, pojecie to obejmowato wymogi
,dobra publicznego” czy tez ,dobrego porzadku spraw publicznych”,
niekonczacych sie juz na ,spokoju i bezpieczenstwie”, lecz uwzglednia-
jacych sprawy socjalne, ekonomiczne, moralnos¢ i zycie religijne.
Jednakze, mimo wyksztalconej juz w duzej mierze administracyjnej
organizacji panstwa, terminem tym okreslano przede wszystkim dzia-
talnos¢ zarzadzajaca. W XIX stuleciu zaczat on stopniowo obejmowac
zagadnienia natury organizacyjnej, aby od jego potowy okreslac funkcje
i organizacje zadan panstwa w rozumieniu nowoczesnym.

W panstwie publicznym (do XVIII w.) istniata wiec synonimicznos¢ ter-
mindw ,,zarzadzac¢” i ,,rzadzi¢”, co wyrazato sie w 6wczesnej terminologii.
Punktem wyjscia byt tacinski termin administrare (zarzadzaé, kierowac)
tlumaczony na jezyk francuski jako administrer, hiszpanski administrar,
wtoski governare, angielski to rule i to govern, niemiecki verwalten (od stowa
walten — kierowa¢, panowad)®. Do XVIII w. uzywano zazwyczaj zamiennie
terminu administratio na oznaczenie ,zarzadzania” i gubernatio — ,rza-
dzenia”. Dopiero na przestrzeni prawie stu lat, od potowy XVIII do potowy
XIX w., w miare wyostrzania sie Swiadomosci roznorodnosci poszczegol-
nych funkcji panstwowych, pojecie ,rzadzenie” zaczeto wyraza¢ zadania
kierowania panstwem. Termin ,rzad” zaczat oznaczac¢ sprawowanie wiadzy
zwierzchniej w sensie wykonawczego aparatu rzadowego, a w rozumieniu
szerszym stawat sie synonimem ustroju.

Ksztattowanie pojecia administracji znajdowato sie pod o wiele silniej-
szym wplywem przemian pojecia ,policja” niz w odniesieniu do terminu
,rzad”. Samo stowo ,,policja” wywodzito sie z jezyka greckiego (politeia,
politia) i oznaczalo w starozytnosci ustroj panstwa-miasta. Znane byto
w Europie od schytku sredniowiecza, a w panstwie absolutnym stato sie,
jak to okresla Hans E. Bodeker: ,kluczowym stowem epoki i stowng krys-
talizacja politycznego systemu administracyjnego™. W panstwie fran-
cuskim rozumiano przez nia nalezyty i uporzadkowany stan spraw
panstwowych. W Niemczech zas, w powiazaniu z ,dobrym rzadem”,
sbezpieczenstwem”, ,wspolnym pozytkiem”, oznaczala prawo i troske
wladz panstwowych o stworzenie i utrzymanie wilasciwego porzadku
spraw publicznych i dbatos¢ o dobro poddanych. Cata, szeroko rozumiana
administracja wewnetrzna panstwa pozostawata w gestii ,,policji”, i wy-

2 Ibid., s. 19. Wg ,Thesaurus Polyglotus” 1603.
3 Ibid., s. 28-29.
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dawane w jej ramach akty prawne (przepisy policyjne) szczegotowo
reglamentowaly stosunki publiczne i spoteczne poddanych, tacznie ze sfera
Zycia prywatnego.

W pierwszych dziesiecioleciach XIX w., tak jak pojecie rzadu zblizato sie
do zadan kierowania panstwem, pojecie policji zaczynato zawezac sie¢ do
dziatalnosci panstwa w sferze ochrony porzadku i spokoju publicznego,
bezpieczenstwa obywateli — czyli tworzenia aparatu policji bezpieczenstwa
(w rozumieniu policji politycznej i kryminalnej). Choc jeszcze przez caty XIX
i poczatki XX w. silna, interwencjonistyczna tradycja panstwa powodowala,
iz funkcje policyjne przenikaly roznorodne dziaty administracji. Celem tzw.
policji administracyjnej miato byc¢ ,,zabezpieczenie kazdej dziedziny zycia
spolecznego”. Postugiwano sie takimi pojeciami, jak m.in. policja przemy-
stowa, budowlana, drogowa, kolejowa, targowa, rolna, lesna, fowiecka,
wodna, morska, zdrowia. Dla przyktadu, policja zdrowia oznaczata ogot
srodkow, o charakterze przymusowym, ktorych panstwo bedzie uzywac
w celu zachowania zdrowia publicznego; budowlana miata na celu za-
bezpieczenie mieszkancow od niebezpieczenstwa pozaru badz zawalenia
sie budynkow czy zachowania wtasciwych warunkow przy wznoszeniu
budynkoéw, a rolna okreslala dziatania panstwa w zakresie zwalczania
choréb zwierzecych lub szkodnikéw roslinnych.

Rozejscie sie pojec ,rzad”, ,policja”, ,,administracja” w potowie XIX w.
stato sie nieodzownym warunkiem ksztattowania nowoczesnego pojecia tej
ostatniej. To ze termin ,administracja” wszedl wowczas do obiegu nau-
kowego w Europie, jak tez do powszechnego uzytku, zawdziecza¢ nalezy
gtownie dwom niemieckim prawnikom: Robertowi von Mohl i Lorenzowi von
Stein. Szczegolnie ten ostatni w swoim stynnym dziele Die Verwaltungslehre
(1865-1884) zdystansowat sie od policystycznej tradycji traktowania policji
jako catej dzialalnoSci panstwa, a z pojecia administracji rozumianej jako
zarzad sprawami wewnetrznymi, finansami i administrowaniem wymiaru
sprawiedliwosci uczynit zagadnienie centralne, $cisle zwiazane z ustrojem
panstwa. Konsekwencja nowego ujecia byla sformutowana przez L. von
Steina definicja administracji: ,,administracja to pracujgce panstwo” (zob.
s. 57).

Wspotczesnie tez H. lzdebski, autor Historii administracji, celnie pod-
kresla, iz administracja, rozumiana jako zarzad sprawami publicznymi,
oznacza dziafania wykonawcze w stosunku do decyzji politycznych badz tez,
szerzej, organizatorska dziatalno$¢ panstwa®. Takie rozumienie administra-
¢ji, okreslane jako funkcjonalne, jest charakterystyczne dla kontynentu
europejskiego w odroznieniu od krajow kultury anglosaskiej. Te ostatnie
bowiem sktaniajg sie do rozumienia administragcji jako zarzadzania jakimi-
kolwiek sprawami — osob, instytucji prywatnych lub publicznych badz

4 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1996, s. 13.
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wreszcie panstwa. Organizatorska dziatalnos¢ panstwa, zdaniem tegoz
autora, zastugiwac bedzie na miano administracji wowczas, gdy zostanie
wyodrebniona z caloksztattu zadan panstwa, a wiec uporzadkowana
organizacyjnie i kompetencyjnie, a takze formalnie. W pelni zatem admi-
nistracja bedzie mozna nazywac organizatorska dziatalno$¢ panstwa spel-
niajacq nastepujace warunki:

e zadania realizowane sa z wykorzystaniem systemu biurokratycznego,

e obejmuje obszerny zakres spraw o znaczeniu spofecznym,

o funkcjonuje na podstawie generalnych norm prawnych.

Podzieli¢ wiec nalezy poglad H. Izdebskiego, iz, po pierwsze, historia
administracji to historia administracji publicznej, a po drugie, geneza
administracji wspolczesnej tkwi w czasach i instytucjach monarchii abso-
lutnej, gdyz wowczas wystepowaly juz wymienione elementy warunkujace
dzisiejsze rozumienie terminu ,,administracja"s. W odniesieniu do Polski,
nieznajacej ustrojowej formy monarchii absolutnej, ale bedacej panstwem
publicznym z rozwinieta demokracjq szlachecka (a nastepnie oligarchia
magnacka), pojecia cechujace nowozytng administracje pojawia sie
w XVIII stuleciu.

Gdy spojrzymy na administracje publiczna panstw europejskich
w XVIII w., zauwazymy jej charakterystyczne cechy. Tworzyl ja racjonalnie
dobrany zespot ludzki, zarzadzajacy fachowo sprawami panstwa na roz-
nych szczeblach, z hierarchiczna strukturg stanowisk, wyspecjalizowanym
podziatem zadan, rutynowa procedura zatatwiania spraw, oddzieleniem
funkcji urzednikow od ich spraw osobistych; zespot ten poza rozwiazy-
waniem spraw doraznych miatl wyraznie wytyczony cel ogoélny. Wedtug
owczesnych przedstawicieli doktryny policji ,,celem ostatecznym, stalym
i niezmiennym kazdego panstwa jest zapewnienie szczescia ludnosci,
albowiem obywatele nie istnieja dla wladzy, lecz odwrotnie”.

Zespot ten stanowit wzglednie odrebng grupe w spoteczenstwie, swia-
domg swej pozygji i roli. Zwlaszcza w Prusach za Fryderyka Wielkiego
uformowata sie grupa zawodowych urzednikéow panstwowych, podlegta
prawu, ale posiadajaca specjalny status spoteczny.

Ta nowa elita, ,,sprawujaca funkcje administracyjne — zdaniem Grzegorza
L. Seidlera — uwazata sie za czynnik statosci spotecznej i porzadku,
rozumiejac intuicyjnie, Ze nie ma prawa zmienia¢ tradycji ustalonych
ukladéw i ze jej obowiazkiem jest opiekuncze kierownictwo spo-
leczeristwem”®. Jej powstanie dalo tez poczatek pojawiajacemu sie
w potowie XVIII w. pojeciu ,biurokracja”, ktére najprawdopodobniej
uformowat francuski mysliciel, liberat i fizjokrata Vincent de Gournay
(1712-1759). On w oddzielnej grupie urzedniczej dostrzegt wrecz nowa

> Ibid., s. 14-15. Takze autorzy podrecznika Historia administracji i mysli admini-
stracyjnej, D. i ]. Malcowie (Krakow 2000), stoja na tym samym stanowisku.
6 G.L. Seidler, W nurcie Oswiecenia, Lublin 1984, s. 211.
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forme ustrojowa, wilasnie ,biurokracje” (obok monarchii i demokracji),
ktora w swym funkcjonowaniu zachowuje sie tak, jakby sama byta celem
dla siebie, nie zwazajac na swe spoteczne zadania.

Prawdziwy duch praw Frangji to biurokracja — twierdzit V. de Gournay — tu biura, urzednicy,
sekretarze, inspektorzy, intendenci nie sg powofani, aby realizowac interes publiczny, ale
wydaje sie, ze interes publiczny istnieje po to, aby istnialy biura’.

Termin V. de Gournaya przynosit jeszcze inne znaczenie, mianowicie
trudnosci, jakie administracja panstwa stwarza obywatelom przy zatatwieniu
ich spraw. W ten sposob rozpoczela sie, zywa do dnia dzisiejszego, kariera
pojecia ,biurokracja”, majaca potocznie wydzwiek pejoratywny i oznaczajaca
rzady aparatu urzedniczego, z wyraznymi dazeniami do wykraczania poza
zakre$lane mu zadania.

Wiek XIX utrwalit w sSwiadomosci spotecznej rozumienie biurokracji jako
wad korpusu urzedniczego dziatajacego wedlug sztywnych i formalistycz-
nych regut z oskarzaniem urzednikow o dawanie pierwszenstwa karierze
prywatnej niz realizowaniu zadan publicznych. W literaturze polskiej
owczesnego czasu pojawialy sie takie okreslenia tych ujemnych zjawisk, jak
yoficjantyzm” (I. Owidzki) i ,urzedomania” (I. Stawiarski).

Jednakze od czasow monarchii absolutnej po dzien dzisiejszy realizacja
zadan panstwowych w dziedzinie administracji opiera sie na strukturze
biurokratycznej o okreslonej, czesto historycznie, wartosci i trwatosci, mniej
lub bardziej rozwinietej organizacyjnie i personalnie. Mato tego, biurokracja
okazuje sie by¢ racjonalnym i najbardziej sprawnym Srodkiem spetniania
tychze funkgji. We wspotczesnych naukach, zwiazanych z administracja i teo-
riq organizacji, przyjmuje sie inne rozumienie terminu ,biurokracja”,
odbiegajace od jego potocznego, zabarwionego ujemnie znaczenia. Tworca
tego odmiennego pojecia byl niemiecki uczony Max Weber (1864—1920).
Wedtug niego, ,biurokracja ma charakter emocjonalnie neutralny”. Oznacza
okreslony typ organizacji i z gory nie przesadza o jego wadach®. Zastuga
M. Webera jest stworzenie modelowego systemu biurokratycznego
w znaczeniu neutralnym, dziatajacego wedlug wskazanych zasad:

« wyrazny podziat kompetencji, okreslony normami prawnymi,

e hierarchiczna struktura urzedow,

e pionowy i poziomy podzial pracy wiazacy sie ze specjalizacja i z kon-

strukcja podlegtosci osobowej i stuzbowe;j,

7 Ibid., s. 197.

8 M. Weber za podstawe rozumowania przyjmowat paradygmat Wertfreiheit (,wolno$¢
od wartosci”), zgodnie z ktorym za naukowe ,,uznajemy tylko te twierdzenia, ktore sa etycznie
neutralnie i wolne od jakichkolwiek wartosciujacych zalecen praktycznych [...] i ten postulat
neutralnosci ze wzgledu na powszechng i ciagta zmiennos¢ pojec stanowit fundamentalna
podstawe ideatu obiektywnosci”. Por. E. Sokalska, Biurokracja jako metoda funkcjonowania
nowoczesnej administracyi w ujeciu Maksa Webera, w: Studia Prawnoustrojowe, 2, Olsztyn 2003,
s. 119.
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¢ zawodowy charakter administracji wymagajacy fachowego przygoto-
wania, ze Scistym oddzieleniem dziatalnosci stuzbowej od spraw pry-
watnych,

« obowiazywanie formalnych, generalnych regut okreslajacych obowiazki

urzedowe w aparacie administracyjnym.

Zdaniem M. Webera, kluczowym elementem systemu biurokratycznego
jest personel administracji. Stad tez istotne znaczenie nadawal pozygji
urzednika. Dla sprawnosci biurokracji urzednik winien otrzymac wysoki
status wyrazajacy sie powotywaniem go na stanowisko w drodze odgornej
nominagji, stabilizacja stanowiska i niezaleznoscia materialna (stala i wysoka
pensja oraz emerytura).

M. Weber zdawal sobie sprawe, iz machina administracyjna w swoim
dziataniu narazona jest na wady i moze skfania¢ sie ku deformacjom,
okreslanym mu wspotczesnie jako ,biuropatia” (m.in. w postaci niekom-
petencji, fapownictwa, nieprzestrzegania przepisow badz ich naduzywania
w celu wykonywania funkgcji urzedowych ,jjako sztuka dla sztuki”). Mimo to
M. Weber wierzyt w istnienie idealnego typu biurokragji, piszac:

Czysto biurokratyczny typ administracji [...] zapewnia — z czysto technicznego punktu

widzenia — osiaganie najwyzszego stopnia sprawnosci i jest w tym sensie najracjonalniej-
szym ze znanych sposobéw sprawowania wtadzy nad ludzmi. Przewyzsza on inne typy pod

wzgledem precyzji, trwatosci, dyscypliny, niezawodnosci |...]. Przewyzsza on takze inne
typy ze wzgledu na duza sprawnosc i zasieg dziatania oraz mozliwos¢ zastosowania do
realizacji wszelkiego rodzaju zadan administracyjnych [...]. Z formalnego i technicznego

punktu widzenia administracja biurokratyczna jest zawsze najbardziej racjonalna |...].
Wybér istnieje tylko miedzy biurokracja a dyletantyzmem w dziedzinie administracji®.

1.2. Panstwo publiczne i jego reformy w czasie
absolutyzmu oSwieconego

Panstwo publiczne w Europie pojawia sie z poczatkiem XVI stulecia, wchodzac
w miejsce dawnej konstrukcji panstwa patrymonialno-lennego. Nowa idea
panstwa polegata na traktowaniu go jako dobro wspolne, zgodnie z gloszona
jeszcze w XV w. przez francuskich legistow teorig statutowa (krélestwo jako
dobro ogoélne ma swoj statut, ktory krol winien respektowac). Marek Waso-
wicz wyroznia cztery elementy charakteryzujace panstwo publiczne:

e nowe zadania monarchy,

e nastepujaca centralizacja panstwa,

e powstawanie tzw. monarchii narodowych i

o budowa fachowego aparatu zarzadzajacego'°.

9 Ibid., s. 123-124.
10 M, Wasowicz, Historia ustroju panstwa Zachodu, Warszawa 1998, s. 98-99 i n.

22



