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Do podjecia rozwazan zostatem zainspirowany przez zaprzyjaznionych admini-

stratywistow, ktorzy zadali mi pytanie: Kiedy narodzito si¢ prawo administracyjne?
Obecna nauka i dydaktyka historii administracji w Polsce rozpoczyna swéj wyklad
od II potowy XVIII w.". O$wiecenie i poczatek XIX w. to réwniez okres rozwoju
nauki o policji*. Z tego powodu uwage skupilem na panstwie nowozytnym, a szcze-
golnie na epoce absolutyzmu®. Uwazam réwniez, ze watek ,genezy prawa” moze
by¢ takim polem badawczym, gdy historia prawa przychodzi z pomoca dogmatyce.
Pragnalbym tez, aby$my doczekali si¢ w przyszlosci syntetycznego opracowania
o genezie instytucji prawnych. W ten sposéb mozna by byto odej$¢ od klasycznego

! W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 17-58.

2 G. Smyk, Nauka policji jako Zrédio nowozytnych nauk administracyjnych, [w:] P. Brezina,
A. Lojek (eds.), Pocta prof. Karoliné Adamové k 70. narozenindm, Plzen 2019, s. 275-286.

3 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 11 in.
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wyktadu powszechnej historii prawa, z kontrowersyjnym przeciez podziatem na
epoki historyczne, na rzecz wykladu o genezie instytucji prawnych charaktery-
stycznych dla danych gatezi prawa (np. genezie umowy spéiki, umowy o prace)
w oparciu o przyklady czerpane ze Zrédel.

Kladlbym nacisk na bezposrednig geneze instytucji prawnych i cigglos¢ tra-
dycji prawnej. Mozna bowiem poszukiwac podobienistw w mechanizmach ustro-
jowych réznych panstw réznych epok dziejowych. Poréwnanie europejskich
monarchii absolutnych z monarchia Aztekéw, Hetytéw, Inkéw czy Sumeréw
niewatpliwie bedzie inspirujace, ale nie wykaze zwiazku przyczynowo-skutkowe-
go miedzy cudzg przeszlo$cia a nasza wspoétczesnoscia. Nie zalezy mi zatem na
opisie doktrynalnym, lecz na podjeciu préby nakreslenia teoretycznego modelu
genezy czesci szczegélnej prawa administracyjnego materialnego w nowozyt-
nej Europie. Przyjmuje wiec zalozenie o odrebnosci prawa administracyjnego
materialnego — a w nim czesci ogdlnej oraz czesci szczegélnej — od postepowa-
nia administracyjnego. Koncentruje si¢ na powstaniu nie nauki prawa admini-
stracyjnego, lecz przepiséw prawa administracyjnego materialnego. Zalezy mi
réwniez na wskazaniu mechanizméw, ktére mogtly zachodzi¢ w réznych kregach
europejskiej kultury prawa kontynentalnego.

Konkretyzujac, chce zaznaczy¢, ze celem podjetych rozwazan jest przed-
stawienie teoretycznego ujecia genezy materialnego prawa administracyjnego
na zachodzie Europy. Wykorzystalem jako metode naukowa krytyczng analize
literatury francusko-, niemiecko- i polskojezycznej.

W monarchii absolutnej wtadca skupiat w swoim reku funkcje wtadzy pan-
stwowej, czyli — w odniesieniu do tréjpodziatu wladzy — ustawodawczg, wyko-
nawcza i sadownicza. Wtadca, wykonujac zadania z zakresu wtadzy wykonaw-
czej, administrowal (administrare), zarzadzal (gubernare) i rzadzit (regnare).
Samodzielnie wdrazal w zycie wlasne koncepcje w celu osiagniecia zaplanowa-
nych efektéw. Ustalal kierunki polityki panistwa. Wydawat akty wykonawcze (np.
instrukcje, regulaminy) do réwniez przez siebie wydanych aktéw rangi ogdlnej
(patentéw, rozporzadzen). Wytyczat linie polityki panstwa, okreslal zadania,
hierarchie, tempo i zakres realizacji, podejmujac zarazem dziatalno$¢ organiza-
torska. Méwiac jezykiem nauk o polityce, ustalal agende publiczna.

Umacnianie wladzy monarszej nastepowato stopniowo. Wzroslo znaczenie
mieszczanstwa, a dla poddanych korzystna byla silna wtadza krélewska ogra-
niczajaca samowole szlachty oraz zapewniajaca bezpieczenstwo i mozliwosci
rozwoju ekonomicznego. Uzyskanie przez wladcéw samodzielno$ci w kwestiach
poboru podatkéw i wojska uniezaleznito ich od zgromadzen stanowych. Utrwa-
lity sie reguly nastepstwa tronu, a zasada regencji zastapita bezkrdlewie. Zwiek-
szala sie wladza sadownicza krdla, gdy poszerzano zakres tzw. spraw krolewskich.
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Stabilizowaly sie Zrédta finansowe monarchii wraz z rozwojem domeny kré-
lewskiej (dobr kameralnych). Rezygnowano z pospolitego ruszenia na rzecz wojsk
zacieznych i zorganizowanego poboru do wojska (Kantonreglement). Absolu-
tyzm, wsparty dworska kultura i umiejetna propaganda, byl wyrazem podbudo-
wanego religijnie i uzasadnionego intelektualnie sojuszu feudalnych elit z tronem.

Panstwo stalo sie podmiotem publicznoprawnym. Zerwano ze Sredniowiecz-
nym pomieszaniem wlasnos$ci i wladzy, oparto sie na ugruntowanej koncepcji
korony krélestwa (corona regni Angliae, Corona Regni Poloniae, Koruna sv. Vic-
lava, Szent Korona)*. Upowszechnily sie idee poddanstwa panstwowego oraz racji
stanu, a w wczesnej debacie publicznej (jesli mozna uzy¢ tego stowa) wyrazny
byl trend modernizacji panistwa i spoteczenstwa.

Gdy na arene dziejowa weszto pokolenie 6wczesnych intelektualistéw uro-
dzonych w latach 1620-1640, szukajacych mozliwosci odbudowy Europy po woj-
nie trzydziestoletniej, potencjalu ekonomicznego i demograficznego, zwlaszcza
panstw niemieckich, narodzita si¢ kameralistyka. Przyczynili si¢ oni do prowa-
dzenia przez monarchéw polityki ekonomicznej, majacej na celu uzdrowienie
finanséw panstwa, upowszechnienie podatkéw i usprawnienie ich §ciagania oraz
aktywizacje polityki kolonizacyjnej na wyludnionych wojna terenach. Dzialajac
na ksigzecych dworach, tworzyli specjalne nowe urzedy — ,kamery komercjalne’,
ktérych zadaniem bylo koordynowanie polityki gospodarczej.

Jeden z czotowych kameralistéw, Ludwig von Seckendorff, propagowal kon-
cepcje idealnego panstwa ksiazecego — ksztaltowanego przez wiare chrzescijan-
ska, ale nadzorujacego Kosciél, unikajacego konfliktéw militarnych, opartego na
umiarkowanym absolutyzmie, strzegacego prawodawstwa, szanujacego prawa
miast, wspierajacego dobrobyt gospodarczy, prowadzacego aktywna polityke
administracyjna (,policyjng”) i finansowa®.

Merkantylizm, kameralistyka i nauka o policji (zwana w polskojezycznej lite-
raturze policystyka) nadaly tym samym doktrynalny ton absolutystycznej admini-
stracji. Dwie sfery dla monarchy byly jednak kluczowe: wojskowosc¢ i skarbowosc®.
Armie uwazano za podstawe wladzy monarszej, ale to biurokracja potrzebowata
struktury i formy’. Forma stala sie czes¢ szczegdlna, a struktura — czes$¢ ogdlna
materialnego prawa administracyjnego. Absolutyzm przyniést zrozumienie twor-

* J. Dabrowski, Korona Krélestwa Polskiego w XIV wieku. Studium z dziejow rozwoju polskiej
monarchii stanowej, Wroctaw 1956.

®> D. Doring, Seckendorff Veit Ludwig, [w:] Neue Deutsche Biographie, Bd. 24, Berlin 2010.

¢ J. Malec, D. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000, s. 31-60.

7 A. Grzeskowiak-Krwawicz, Polska mysl polityczna lat 1772—1792 o systemie wltadzy monar-
chii absolutnej, ,Kwartalnik Historyczny” 1987, nr 3, s. 41-57.
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czej roli przepiséw prawa w modyfikowaniu rzeczywisto$ci®. Prawo administra-
cyjne nie ograniczalto wtadcy, ale bylo narzedziem, za pomoca ktérego regulowat
on zycie poddanych w sytuacji, gdy wskutek postepu cywilizacyjnego nie mogt
czynic tego w sposéb dowolny i niepisany. Monarcha skupil si¢ wiec nie tyle na
kodyfikowaniu zwyczajowego prawa sadowego, ile na ,produkcji” przepiséw
regulacyjnych i reglamentacyjnych. Miedzy prawem a biurokracja wystepowato
sprzezenie zwrotne. Réwnolegle nastepowala cho¢by przemiana pastoréw i pro-
boszczéw w urzednikéw, odpowiedzialnych m.in. za spisy ludnosci. Na ksiegach
parafialnych bazowata przeciez statystyka przedstawicieli nauki o policji’.

Dla narodzin prawa administracyjnego charakterystyki monarchii absolutnej
byly kwestiami koniecznymi, lecz niewystarczajacymi. Potrzebna byla materialna
i formalna nadbudowa. Aspekty materialne przyniosta nowozytna konfesjonali-
zacja'®. Wigzala si¢ ona z tworzeniem kosciotéw narodowych, przybraniem przez
monarchéw — przede wszystkim protestanckich — statusu glowy kosciola, otrzyma-
niem swobody w prowadzeniu polityki religijnej (cuius regio eios religio). Pokéj au-
gsburski oraz pokdj westfalski staly sie wiec ,,kamieniami milowymi” tego procesu.

Wtadca stanal na czele kosciota, realizujac regulacje koscielne. W momencie
budowy aparatu biurokratycznego, upowszechnienia si¢ dokumentu i kancelarii
jako narzedzi sprawowania wladzy oraz wykorzystania prawa jako instrumentu
inzynierii spotecznej transponowano wzorce kontroli z przepiséw koscielnych
do prawodawstwa panstwowego. Réwnolegle kontrolowano korporacje zawodo-
we i magistraty. Dzigki temu wraz z ksztaltowaniem si¢ procedur legislacyjnych
narodzilo sie materialne prawo administracyjne w formie ordynacji policyjnych.
Woczesniej nie byly potrzebne, poniewaz normy regulacyjne i reglamentacyjne
byly zawarte w normach koscielnych i korporacyjnych''. Prawodawstwo wladcow
absolutnych — jako ponadstanowe — wyrugowalo z obrotu prawnego normy po-
chodzace z innych Zrédet.

Penalizacja zycia spolecznego sankcjami panstwowymi zwiazana byla z dys-
cyplinowaniem spolecznym (Sozialdisziplinierung). Foucaultowskie gouvernmen-
talité stworzylo w epoce nowozytnej absolutystyczne panstwo administracyjne
(état administratif), ktére jako narzedzie i forme swej wladzy wybrato prawo'2.

8 A. Klimaszewska, Francuski Kodeks procedury cywilnej z 1806 roku — kodeks Napoleona
Bonaparte czy Ludwika XIV, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2017, vol. 69(1), s. 11-19.

° J. von Sonnenfels, Grundsdtze der Polizey, Handlung und Finanz, Wien 1804.

10 H. Schilling, Konfesjonalizacja. Kosciét i paristwo w Europie doby przednowoczesnej, Poznan
2010.

1 M. Weber, Etyka protestancka a duch kapitalizmu. Protestanckie ,,sekty” a duch kapitali-
zmu, Warszawa 2010.

12 M. Foucault, Bezpieczeristwo, terytorium, populacja, Warszawa 2010; idem, Filozofia, histo-
ria, polityka. Wybdr pism, Warszawa 2000. Zob. oméwienia, np. P. Lascoumes, La Gouvernementa-
lité: de la critique de UEtat aux technologies du pouvoir, ,Le Portique” 2004, vol. 13—14; P. Laborier,
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Dopiero wladca absolutny potrzebowat takiego narzedzia jak prawo administra-
cyjne i w takim zakresie, aby obejmowato ono polityki publiczne. W poprzednich
wiekach sfery np. o$wiaty czy zdrowia pozostawaly w przewazajacej mierze
w gestii wspolnot terytorialnych, korporacji zawodowych i zwiazkéw religijnych.
Trend modernizacyjny i eudajmonistyczny wymusil wpisanie ich do agendy
i objecie polityka publiczna.

André Holenstein na przykladzie margrabstwa Baden-Durlach wykazal, ze
w latach 1475-1803, gdy wydano 3152 rozporzadzenia policyjne, 90% aktywno-
$ci legislacyjnej przypadlo po 1690 r."*. Wzrastajacy zakres tresciowy ordynacji
policyjnych panstw niemieckich, nastepujacy od drugiej potowy XV w., obej-
mowal w pierwszej kolejnosci kwestie moralne: obowiazek obchodzenia §wiat
ko$cielnych, zwalczanie alkoholizmu, Zebractwa, hazardu, wyszynku, lichwy,
ingerowanie w $wietowanie uroczystosci rodzinnych i stosunki malzenskie'*.
Z czasem swoje miejsce zaczely zdobywac przepisy ,czysto” administracyjne.
Obraz inflacji prawa administracyjnego przedstawiaja tez zbiory terezjansko-jo-
zefinskiego ustawodawstwa. Byly one systematyzowane dzieki paralelnie rozwija-
jacej sie nauce o policji'®. Pytanie, co wydarzylo si¢ na przetomie XVII i XVIIIw.,
ze wladza panstwowa zaczeta ,produkowac” przepisy administracyjne, nabiera
wiec kolosalnego znaczenia.

W okresie przedabsolutystycznym nie bylo ani aparatu, ani wladzy, ktéra po-
trzebowalaby az takiego zakresu norm prawnych tego rodzaju. Interesujace, ze
omnipotencja monarchy absolutnego — hamowanego przeszkodami technologicz-
nymi — przeszla na demokratyczny parlament, ktéry w XXI w. juz tych hamulcow,
ktére ograniczaly absolutnego wladce, nie posiada. Moze wigc ingerowac w zycie
spoleczenstw w sposéb niespotykany uprzednio w historii cztowieka i to jest drama-
tyczne poklosie barokowego ancien regime’u, krytykowanego, ale i zarazem silnie
zracjonalizowanego w wieku filozoféw. Dopiero panstwo, ktére ingeruje w zycie
spoleczne, zawlaszcza istniejace struktury spoleczne, realizuje polityki publiczne,
kreuje dyskurs i tworzy wyalienowane struktury wladzy, potrzebuje prawodawstwa.

Wiladza dazyla do osiagniecia monopolu na przemoc, ale nie posiadala in-
stytucjonalnych struktur. Feudalny monarcha nie musial utrzymywac ,,armii”

P. Lascoumes, Laction publique comprise comme gouvernementalisation de I'Etat, [in:] S. Meyet
(dir.), Travailler avec Foucault: retours sur le politique, Paris 2005, s. 37—62.

3 A.Holenstein, ,Gute Policey“ und lokale Gesellschaft im Staat des Ancien Régime. Das Fall-
beispiel der Markgrafschaft Baden(-Durlach), Bd. 1, Tibingen 2003, s. 145 i n.

4 D. Blickle, Beschwerden und Polizeien. Die Legitimation des modernen Staates durch Ver-
fahren und Normen, [w:] P. Blickle, P. Kissling, H.R. Schmidt (Hrsg.), Gute Policey als Politik im
16. Jahrhundert. Die Entstehung des dffentlichen Raumes in Oberdeutschland, Frankfurt am Main
2003, s. 549-568.

15 P.Badura, Das Verwaltungsrecht des liberalen Rechtstaates. Methodische Uberlegungen zur
Entstehung des wissenschaftlichen Verwaltungsrechts, Gottingen 1967.
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urzednikow, poniewaz fundamentem jego wladzy byl nadzér nad miastami
(intendant, subdélégué)'® oraz zwierzchnictwo patrymonialne szlachty nad
chtopami, miarkowane dyspozycjami oswieconego absolutyzmu. Miasta byly
albo prywatne ($wieckie, duchowne), albo krélewskie'’. W pierwszych wtadze
sprawowal wlasciciel miasta, a w drugich — samorzadny magistrat. W miastach
wladza publiczna wyreczata sie wiec elita mieszczansky, a na wsi — panami feu-
dalnymi, wilascicielami folwarkéw, potem zas obszaréw dworskich w sprawach
administracyjnych, skarbowych, wojskowych i policyjno-sadowych'®. Stalo sie
to wyrazne w momencie zniesienia poddanstwa osobistego, gdy nastapita pu-
blicyzacja wladztwa patrymonialnego.

Nie bez powodu w Ksiestwie Warszawskim i Krélestwie Polskim usankcjono-
wano zwyczaj powierzania funkcji wéjta wlascicielowi wsi'®. Zachowania, ktére
uprzednio pozostawaly w sferze relacji feudalnych, zaczely by¢ normowane prawem
i wykonywane w imieniu panstwa. Nadzér nad szlachcicem — mimo ze czesto
iluzoryczny — formalnie istnial, ale pozycje feudata umacniatl osiagniety status
dysponenta wladzy panistwowej. Trafnie ujal ten stan rzeczy J. Kukulski: ,Dziedzi-
cowi-wdjtowi przypadata wiec rola kojarzenia intereséw publicznych z interesem
wlasnym. Gwarantem realizacji funkcji politycznych, administracyjnych i policyj-
nych odradzajacego sie paristwa polskiego stawal si¢ na wsi dziedzic. Jednocze$nie
przez powierzenie dziedzicom funkcji panstwowych dano mozliwo$¢ odzyska-
nia praw zwierzchnich nad chlopami swoich wlosci, a tym samym stworzono im
wieksza mozliwo$¢ stosowania w szerszym zakresie wobec wsi srodkéw przymusu
pozaekonomicznego. (...) szeroki zakres uprawnien wojtowskich dawat dziedzi-

16 M. Antoine, La notion de subdélégation dans la monarchie dAncien Régime, ,Bibliothéque
deI'Ecole des chartes” 1974, vol. 132(2), s. 267—287; B. Garnot, Administrer une ville au XVIIIéme
siécle: Chartres, ,Histoire, économie & société” 1988, vol. 7(2), s. 169-185; V. Milliot, City, [w:]
M. Delon (ed.), Encyclopedia of the Enlightenment, vol. 1: A-L, London—New York 2001.

17 Z.Noga, R. Szczygiel, Miasta prywatne w sieci miejskiej Krolestwa Polskiego i Rzeczypospo-
litej Obojga Narodéw. Uwagi wstepne, ,Roczniki Dziejéw Spotecznych i Gospodarczych” 2016,
vol. 77,s. 9-11.

18 T. Kargol, L. Jewuta, K. Slusarek, Dwdr, wies i plebania w przestrzeni spolecznej zachodniej
Matopolski w latach 1772—-1815, Krakéw 2015.

1% Postanowienie Namiestnika Krdlestwa Polskiego z dnia 30 maja 1818 r. — Urzadzenie wzgle-
dem wdytéw po wsiach, ,Dziennik Praw Krdlestwa Polskiego” 1818, vol. 6; T. Dziki, Administra-
cja gmin wiejskich w Krdlestwie Polskim w latach 1815-1864, ,Klio” 2015, vol. 32(1), s. 111-138;
M. Galedek, ,Urzgdzenie gmin i wéjtéw” w konstytucyjnym Krolestwie Polskim. Czes¢ I: Przygoto-
wania i fiasko pierwszego projektu z 1817 r., ,Studia z Dziejéw Panstwa i Prawa Polskiego” 2021,
vol. 24, s. 207-226; T. Mencel, Gmina dominalna w Krélestwie Polskim przed uwtaszczeniem, [w:]
H. Brodowska (red.), Gmina wiejska i jej samorzagd, Warszawa 1989, s. 103—150; T. Osinski, Gmina
dominalna na terenie obwodu (powiatu) zamojskiego w latach 1815-1864, ,Radzynski Rocznik
Humanistyczny” 2006, vol. 4, s. 45—-66; Podzialy administracyjne Krolestwa Polskiego w okresie
1815-1918 r. (Zarys historyczny), oprac. W. Trzebinski, A. Borkiewicz, Warszawa 1956.
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cowi mozliwos¢ ingerowania we wszystkie dziedziny zycia wsi i ksztaltowal nowa
forme zaleznosci chlopéw od dworu™. Ujednolicenie ustroju miast w momencie
wprowadzenia samorzadu terytorialnego w XIX w. zmienito ksztalt administracji
miejskiej jako elementu systemu administracji pafistwa. Zmiana nastapila jednakze
w czesci ogdlnej prawa administracyjnego, a nie w czesci szczegdlnej.

Owszem, w polskiej nauce prawa administracyjnego utarlo sie stanowisko
zaktadajace, ze idea powstania wspdlczesnego prawa administracyjnego wiaze
sie ,z oddzieleniem wykonawczej funkcji panstwa od funkcji ustawodawczej
i sadowniczej”*. Prawo administracyjne ma si¢ wywodzi¢ wiec z ,instytucjonal-
nego wyodrebnienia administracji w panstwie, a nastepnie wyznaczenia granic
i podstaw prawnych jej dzialania, organizacji i trybu funkcjonowania” Imma-
nentna cecha norm, ktére mozna by nazwa¢ administracyjnymi, byt za$ cel ich
tworzenia, tzn. ,zabezpieczenie obywateli przed arbitralna i despotyczna wtadza
administracji publicznej”.

Zdaniem Z. Duniewskiej ,prawo administracyjne nie zostalo stworzone dla
administracji (cho¢ w »panstwie policyjnym« XVIII-wiecznego samowladztwa
administracji wewnetrzne instrukcje adresowane do jej aparatu stanowily jego
trzon)”**. W doktrynie prawa administracyjnego odréznia si¢ bowiem ,prawo
administracji” od ,prawa dla administrowanych” i wspdtczesne prawo admini-
stracyjne uwaza sie za taki zbiér norm, ktdry nie jest nastawiony na realizacje
potrzeb wlasnych samej administracji. Ma on ,,chroni¢ dobra administrowanych,
a nie dobro wlasne administracji”*. Prawo administracyjne ,zrodzilo sie i uksztal-
towalo” w interesie obywateli, ktérych potrzeby wymagaja zaspokojenia przez
panstwo ze wsparciem jurydycznej formy prawa i udzialu administracji. Prawo
administracyjne bedzie wiec — w tym ujeciu — galezia prawa, ktérej rola ,jest
przyczynianie si¢ do tworzenia podstaw i gwarancji harmonii, fadu i porzadku
spolecznego w obszarze objetym administrowaniem publicznym” Prawo to ma
zatem ,kreowac mechanizmy przeciwdzialajace” konfliktom miedzy interesem
publicznym a interesem jednostkowym i stawa¢ sie funkcjonalnym mechani-
zmem ukierunkowanym na ,dobrostan wspdlnoty spolecznej i cztowieka obda-
rzonego przyrodzong godnoscia”*.

20 J. Kukulski, Funkcje gminy dominalnej, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Historica” 1983,
nr 13,s.113-125.

2 Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje prawa administracyjnego, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 34.

2 Ibidem.

= [bidem.

* Ibidem.

% Ibidem.

% Ibidem, s. 35.
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W mojej ocenie przedstawiona wyzej teoria wydaje sie jednak zbyt ideali-
styczna. Zaklada ona, ze prawo ,przedadministracyjne” (prawo administracji)
dopiero z momentem implementacji mechanizméw ochrony stusznego interesu
obywatela zamienilo si¢ w §cisle rozumiane prawo administracyjne. Owszem,
moment przeksztalcenia stosunku administracyjnoprawnego z jednostronnego
w dwustronny jest przeflomowy, ale nie dla prawa administracyjnego jako takie-
go, lecz dla pozycji adresata normy administracyjnoprawnej w systemie prawa,
w ktérym prawo administracyjne juz bylo obecne.

Nie nalezy przesuwac genezy czesci szczegélnej prawa na blizej niedookreslony
moment dziejowy w czasie istnienia liberalnego panstwa konstytucyjnego, gdy
zakonczy sie proces ksztaltowania np. sadownictwa administracyjnego i organéw
ochrony prawnej. Przecinamy w ten sposéb ciaglos¢ legislacyjna, ktéra w zZrédtach
jest widoczna, od realiéw panstwa absolutystycznego. Przykladem bytyby przepisy
pruskiego Landrechtu, adaptowane do wymogéw Gesetzstaat (o Rechtsstaat nie
wspomniawszy) w drodze sadowego stosowania prawa. Przyjmujac przedstawio-
ny punkt widzenia, musieliby$Smy np. twierdzi¢, ze w panstwach nieliberalnych
i niekonstytucyjnych nie byto prawa administracyjnego, jak w carskiej Rosji. Tym
sposobem przenosiliby$my wzorce zachodnioeuropejskiej kultury prawnej na
grunt rosyjski, gdzie podstawy ustrojowe panstwa oparte byly na ,niewzruszal-
noéci zasady samowtadnej wladzy cesarza, ale takze faktycznej dominacji w zyciu
publicznym biurokracji rosyjskiej zazdro$nie strzegacej swego znaczenia i wplywu
na bieg spraw panstwowych””. Poza tym juz w panstwie oswieconego absoluty-
zmu istnialy normy proceduralne systematyzujace uprawnienia poddanych do
wnoszenia suplik do tronu.

Podejscie to zapoznaje tez réznice miedzy prawem administracyjnym ma-
terialnym a formalnym. Decyzja administracyjna bedaca aktem administracyj-
nym oraz uprawnienie do jej zaskarzenia jako instytucje prawne przynaleza do
kodyfikowalnej procedury administracyjnej, a nie do czesci szczegdlnej prawa
administracyjnego. Nie postrzegalbym ,prawa administracji” i ,prawa dla admi-
nistrowanych” tak, jakby byly to dwie zupelnie odrebne od siebie gatezie prawa.
Rozpatrywalbym je raczej jako dwie przenikajace sie ,warstwy” jednego i tego
samego prawa administracyjnego. Postepowanie administracyjne byloby wiec
»nakladky” nalozona na prawo administracyjne, aby administracja publiczna
mogla dziata¢ w spos6b sformalizowany, a przy okazji — w panstwie konsty-
tucyjnym — w oparciu o zasade legalizmu. Wdrozenie mechanizméw ochrony
godnosci obywatela nie zmienito materialnej tresci powszechnie obowiazujacych

' GQ. Smyk, Rola ministra sprawiedliwosci w postepowaniu przed Senatem Rzadzgcym Ce-
sarstwa Rosyjskiego w sprawach administracyjnych, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016, vol. 25(3),
s. 834.
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przepiséw administracyjnych. Normy generalne i abstrakcyjne, adresowane do
poddanych, istnialy w okresie absolutyzmu i byly zastepowane normami ana-
logicznej tresci w nastepnych dziesiecioleciach. Mozna wiec dostrzec cigglos¢
prawng, np. od czasé6w zaboréw do Polski miedzywojennej, mimo zmiany sto-
sunkéw politycznych.

Stanowisko wladzy publicznej zostalo w dobie nowozytnej wzmocnione ten-
dencjami eudajmonistycznymi i paternalistycznymi. Monarcha, dbajac w ojcowski
sposéb o dobro i bezpieczenstwo poddanych, ,uszczesliwial ich’, a oni mieli moralny
obowigzek podazania do stanu szczescia, stosujac sie do wydanych przez niego
przepiséw. Wtadca swiecki przejal obowiazki wladzy koscielnej wobec podda-
nych. Pozycje Kosciota zajeto paristwo, a w miejsce relacji ,Kosciot—wierni” wszedt
jednostronny stosunek prawny taczacy panstwo i poddanych (adresatéw norm).

Istotna role odegrata filozofia Christiana Wolffa. Fakultatywna i pozostawiona
w gestii jednostki moralna zasada dazenia do doskonatosci ducha i ciata (osia-
gniecia cnoty) zostala podniesiona do rangi obywatelskiego obowiazku, ktéry byt
egzekwowany przez panstwo z zastosowaniem $rodkéw przymusu. Filozof ten
wyrdznil przeciez policje dobrobytu (Wohlfahrtspolizei) i policje bezpieczenistwa
(Sicherheitspolizei), przy czym pierwsza miala by¢ realizowana przez aparat ad-
ministracyjny, a druga — przez wymiar sprawiedliwosci*. Jego idee w dwczesnej
Europie byly za$ szeroko adaptowane®.

Nie mozna pomija¢ znaczenia etyki chrze$cijanskiej, gdy sktadnikiem obrazu
wladcy stata si¢ ojcowska troska ,,0jca kraju” potaczona z chrzescijaiiska odpowie-
dzialnoscia za los i dobrobyt poddanych®. Monarcha ingerowal w uprawnienia
réznych zwierzchnosci (pana feudalnego nad chlopem, majstra nad czeladnikiem,
ojca nad dzieckiem, urzednika nad petentem) i z pobudek chrzescijariskich za-
kazywatl zachowan, ktére naruszalyby jego zdaniem dobry porzadek®'.

Trzeba mie¢ réwniez na uwadze, ze prawo administracyjne materialne potrze-
buje zorganizowanego procesu legislacyjnego i promulgacji aktéw normatywnych
— poczatkowo w sensie technicznym, aby z czasem w panstwie konstytucyjnym
nabra¢ dla uchwalanego (czy tez wydawanego) prawa rangi konstytutywne;j.

2 W. Szwarc, Zarys ewolucji pojecia ,Policji” w Monarchii Pruskiej w XVIII i XIX w., [w:]
H. Groszyk, L. Dubel (red.), Wybrane problemy teorii i praktyki paristwa i prawa, Lublin 1986,
s. 117-133.

» 1. Stasiewicz-Jasiukowa, Recepcja pogladow Christiana Wolffa w srodowiskach katolickich
polskiego Oswiecenia, ,Analecta” 1998, z. 2, s. 53-61.

% M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa
1985; P. Majer, Geneza i ewolucja policji jako pojecia, instytucji i funkcji panstwa, ,Miscellanea
Historico-Iuridica” 2012, vol. 11, s. 129-155; J. Malec, Polska mysl administracyjna XVIII wieku,
Krakéw 2008, s. 139-152.

31 R. Schulze, Die Polizeigesetzgebung zur Wirtschafts- und Arbeitsordnung der Mark Bran-
denburg in der frithen Neuzeit, Darmstadt 1978, s. 135-138.
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Charakterystyczne jest moim zdaniem odej$cie w panstwie absolutystycznym
od prymatu ksiag sadowych. Wtadca wydawal wlasne akty wykonawcze, a zatem
przypisat sobie uprawnienia prawodawcy, i to czesto wylacznego, co w dawnych
wiekach bylo nie do pomyslenia. Poza tym nie zalezalo mu na oblatowaniu okélni-
ka w miejskiej ksiedze sadowej, lecz na zarejestrowaniu go w repertorium urzedu
dominalnego. Zadaniem justycjariusza bylo bowiem podanie tresci ,,cyrkularza”
do publicznej wiadomosci mieszkaicom dominium?®?. Proces legislacyjny, nie-
mozliwy bez dokumentu jako elementu biurokracji, utrwalat i formowal idee
regulowania i reglamentowania zycia poddanych przez wtadce.

Podsumowujac, bez konfesjonalizacji, absolutyzmu przetlomu wiekéw XVII
i XVIIL, roszczacego sobie prawo do ingerowania w maksymalnie wiele réznych
aspektow zycia spotecznego, paradygmatu modernizacyjnego, doktryny eudaj-
monizmu i paternalizmu, dokumentu i kancelarii, biurokracji, aparatu przymusu
i procesu legislacyjnego, ktéry nadawal normom prawnym ponadstanowy charak-
ter, nie mozna méwic o narodzinach czesci szczegélnej prawa administracyjnego
materialnego w Europie Zachodniej.
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Abstrakt: Narodziny prawa administracyjnego materialnego w epoce nowozytnej na zachodzie
Europy nie bylyby mozliwe bez absolutyzmu roszczgcego sobie prawo ingerowania w wiele aspektéow
zycia spolecznego, o§wieceniowego paradygmatu modernizacyjnego, konfesjonalizacji ksztaltujacej
pozycje monarchy w sferze religijnej, wdrozenia zalozen eudajmonizmu i paternalizmu, zastosowania
dokumentu i kancelarii jako narzedzi biurokracji oraz legislacji monarszej, ktéra nadala normom praw-
nym ponadstanowy charakter.

Stowa kluczowe: absolutyzm; biurokracja; eudajmonizm; konfesjonalizacja; paternalizm

Abstract: The origin of substantive administrative law in the modern era in Western Europe would
not have been possible without absolutism which interferes with many aspects of social life, the Enlight-
enment modernization paradigm, confessionalization forming the monarch’s position in the religious
sphere, the implementation of the assumptions of eudaimonism and paternalism, the use of the doc-
ument and the chancellery as tools of bureaucracy and monarchical legislation that gave legal norms
a supra-class character.

Keywords: absolutism; bureaucracy; eudaimonism; confessionalization; paternalism



