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Pierwsze podreczniki rosyjskiego prawa administracyjnego

Abstract

The First Russian Books of Administrative Law

A characteristic of the Russian legal-administrative literature, nearly until the end of the nineteenth
century, was a predominance of the police manner of formulating functions and duties of public ad-
ministration. It led to a lack of clear distinction between the sciences of administration and of admin-
istrative law and to the distinct attenuating of the latter science. It appears to have been the result of
both the Russian tradition of exposing administrative-structural issues dating back to the close of the
eighteenth century and the weakness of the domestic theory of administrative law, constantly colliding
with the formal political-structural frameworks of the Empire. However, the works of such authors
as Wasilczikow, Kuplewskij, Iwanowskij, Tarasow or Jelistratow, although they were very few, were
original in their content, and were the exceptions, setting the direction for the development of Russian
administrative sciences, and constituting a peculiar reference point in Russian legal-administrative lit-
erature. Although they were free of most of the defects that the works of their predecessors were af-
fected with, they were also rather an attempt to adjust the new trends dominating in western European
literature to the situation in the Russian Empire, which condemned them to the position of always being
one step behind in relation to their French or German counterparts.
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. Wprowadzenie

Powstanie i rozwdj nowozytnych nauk administracyjnych w Rosji nastapily ze znacz-
nym opo6znieniem w stosunku do ewolucji tych dziedzin w krajach zachodnioeurope;j-
skich. Wynikato to ze specyficznych zasad ustrojowych i warunkéw politycznych panu-
jacych w Cesarstwie Rosyjskim, hamujgcych swobodny rozwo6j mysli administracyjnej
niemal do poczatku XX stulecia. Konserwatyzm ustrojowy Imperium Rosyjskiego nie
dopuszczat przenikania nowych — zwlaszcza liberalnych — idei, ktore od konca XVIII w.
wytyczaty kierunki przeobrazen pozostatych panstw europejskich, zgodnie z duchem
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indywidualizmu i konstytucyjnego panstwa prawa. W skrajnej postaci przybierat on for-
me¢ reakcyjng — zwlaszcza za panowania Mikotaja I. Az do drugiej potowy XIX w. nowe
idee i1 prady naukowe, ugruntowane juz w nauce europejskiej, byty oficjalnie zwalczane
przez whadze carskie, jako podwazajace podstawy ,,samodzierzawnego” ustroju panstwa
rosyjskiego, a kazde samodzielne poglady odbiegajace od oficjalnej doktryny pociagaty
za sobg dotkliwe represje (np. casus Michaita Speranskiego). To odcigcie Rosji od reszty
$wiata powodowalo brak wigkszego zainteresowania problematyka ustrojowo-prawna,
zwlaszcza w dziedzinie prawa publicznego — w tym i administracyjnego. Z anachroni-
zmem tym zerwano dopiero w okresie odwilzy posewastopolskiej, tj. w czasach pano-
wania cara reformatora Aleksandra II. W rezultacie proces ksztattowania si¢ nauk admi-
nistracyjnych w Rosji miat odmienny przebieg niz wigkszos$ci panstw europejskich. Od
poczatku problematyka zarzadu panstwem cieszyta si¢ tam wickszym zainteresowaniem
niz problematyka prawa konstytucyjnego. O wiele tatwiej i bezpieczniej byto zajmowaé
si¢ szczegOtowymi zagadnieniami aparatu panstwowego niz zasadami, na ktérych opie-
raly si¢ struktura i funkcjonowanie monarchii rosyjskiej'.

Poczawszy od XVIII w., charakterystyczng cecha w rozwoju rosyjskich nauk admi-
nistracyjnych byto niezwykle silne oddziatywanie doktryn policystycznych, zgodnych
w swych zatozeniach z podstawami ustrojowymi monarchii absolutnej. Pomimo ze
XVIII-wieczna literatura rosyjska nie zdobyta si¢ na zadne samodzielne dzieto, obej-
mujace cho¢by wybrane zagadnienia zarzagdu wewngtrznego panstwa czy prawa admi-
nistracyjnego, nie mowiac juz o podjeciu proby opisu rosyjskiego systemu administra-
cyjnego, to praktyka administracyjna panstwa rosyjskiego tego okresu pozostawata pod
silnym i bezposrednim wptywem niemieckiej policystyki. Stuzyly temu thumaczenia na
jezyk rosyjski podstawowych dziet Josepha von Sonnenfelsa i Johanna-Heinricha von
Justiego, ktore ukazaty si¢ u schytku XVIII w. Natomiast ustrdj i administracja panstwa
rosyjskiego staty si¢ przedmiotem zainteresowania literatury obcej — zwlaszcza niemiec-
kiej>.

Niezmiennos$¢ ustroju politycznego Rosji w XIX w. spowodowata, ze nauka policji,
zgodna w swych zatozeniach z duchem rosyjskiego absolutyzmu, stata si¢ w tym kra-
ju oficjalng doktryng panstwowa. Swiadczy o tym do$é wezesne — bo juz w 1835 r. —
utworzenie na wszystkich uniwersytetach Cesarstwa — poza dorpackim — katedr ,,blago
ustrojstwa 1 btagoczina” (,,dobrego rzadu i dobrobytu”), przemianowanych w 1863 r.
na katedry prawa policyjnego (katiedry policejskogo prawa). Konieczno$¢ opracowa-
nia programu nauczania na tym kierunku, jak rowniez potrzeba przygotowania materia-
16w pomocniczych dla studentow — shuchaczy studidéw uniwersyteckich zaowocowata
w pierwszej potowie XIX w. pierwszymi pracami z zakresu administracji publicznej’.

' M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985, s. 38—
39.

2 Do wydawnictw takich naleza prace: A. Morgensterna, lus publicum Russorum, Halle 1737,
F. Schlozera, Historische Untersuchung uber Russlands Reichsgrundzetze, Gotha 1783; J. Hupela, Versuch
der Staatsverfassung des russischen Reichs darzustellen, Riga 1791-1793 oraz K. Campenhausena, Elemente
des russischen Staatsrechts, Goetingen, 1792.

3 Naukg policji, jako przedmiot wyktadowy na wydziatach prawa uniwersytetow cesarskich, wprowadzit
statut uniwersytecki w 1864 r. Jedynie w Demidowskim Liceum Prawniczym statut tej szkoty z 1873 r.
przewidywat przedmiot o nazwie ,,prawo administracyjne” (administratiwnoje prawo), ale jako dyscypling
niesamodzielna, stanowigca cze$¢ wykltadu z prawa panstwowego. Dla shuchaczy tego Liceum Tarasow
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I1. Pierwsze préby systematyki rosyjskiego prawa
administracyjnego

Jak przyjmuje si¢ powszechnie, pierwszym opracowaniem dotyczacym administracji
wewnetrznej w Rosji byto dzieto Pawta Gulajewa Prawa i obowigzki miejskiej i ziem-
skiej policji i wszystkich w ogdle mieszkancow panstwa rosyjskiego, zgodnie z ich po-
tozeniem w stosunku do policji, wydane dwukrotnie w 1824 i 1832 roku*. Praca sktada
si¢ z dwoch czgsci. W pierwszej przedstawiono historyczny zarys powstawania i roz-
woju poszczegolnych organdw i struktur zarzagdu wewngtrznego w Rosji od panowa-
nia pierwszych carow moskiewskich do czaséw wspotczesnych Gulajewowi. Druga
— najistotniejsza — zawiera usystematyzowany zbior przepisow administracyjnych, sta-
nowigcych podstawe organizacji i zakresu dziatania istniejacego w latach 18101819
Ministerstwa Policji oraz zaleznych od niego organdéw. Przedstawiajac obowigzujace
przepisy, Gulajew ograniczat si¢ jednak wytacznie do ich opisu, unikajac jakichkolwiek
prob interpretacji czy krytyki. W jego pracy widoczny jest wyrazny wptyw niemieckiej
policystyki, a zwlaszcza nasladowanie uktadu systematyzujacego normy prawne wzo-
rem Berga czy stosowanie poje¢ zapozyczonych z dziet Justiego. Pomimo ewidentnych
niedoskonatosci praca Gulajewa miata niewatpliwy walor praktyczny, porownywalny
z podobnym wysitkiem pierwszych policystow, takich jak Nicolas Delamare we Francji
czy Christian Wolf w Niemczech, co podkreslali p6zniejsi uczeni rosyjscy, eksponujgc
jej rzetelno$é i wreez drobiazgows doktadnoscs.

Nastepcy Gulajewa az do poczatku lat 70. XIX w. nie stworzyli samodzielnego dzieta,
ktére zawieratoby oryginalng, rosyjska my$l administracyjng. Powstajace w tym okresie
prace byly najczesciej dos¢ wiernymi kopiami dziet zachodnioeuropejskich, zwlaszcza
niemieckich, oraz probg dostosowania nowych idei do realiow polityczno-ustrojowych,
w ktorych funkcjonowata administracja rosyjska. Szczegolng atencjg uczeni rosyjscy
tego okresu otaczali dzielo popularnego wowczas epigona niemieckiej policystyki
Roberta von Mohla Die Polizeiwissenschaft nach den Grundlagen die Rechtsstaats, kto-
re, thumaczone na jezyk rosyjski i opatrzone stosownym komentarzem, niemal w calo-
$ci wypehniato tre$¢ ich tworczosci. Taki charakter miata zarowno, wydana w 1840 r.,
praca Nikotaja Fiodorowicza Rozdiestwienskiego Podstawy dobrobytu panstwowego
w zastosowaniu do ustaw rosyjskich®, jak i o 16 lat pézniejsze dzieto Iwana Platonowa
Pojecia wprowadzajgce do nauki o organizacji i dobrobycie panstwa’. Obaj autorzy, nie

opracowat skrypt obejmujacy podstawowe zagadnienia z zakresu prawa administracyjnego obowigzujacego
w Cesarstwie, ktory wielokrotnie wznawiany i uzupetniany wszed! do kanonu rosyjskiej literatury prawno-
administracyjnej, . T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa, ,,Wriemiennik Demidowskogo
Juridiczeskogo Liceja”, Jarostaw 1888.

4 P. Gulajew, Prawa i objaznosti gorodskoj i ziemskoj policji i wsiech woobszczej Zitielej russkogo
gosudarstwa po ich sostojaniej w otnoszenii k policji, Moskwa 1824 (wyd. I) i 1832 (wyd. II).

> 1.J. Andrejewskij, Policejskoje prawo, t. 1, Sankt Petersburg 1874, s. 207; 1.T. Tarasow, Uczebnik nauki
policejskago prawa, Moskwa 1893, s. 31.

¢ N. Rozdiestwienskij, Osnowanija gosudarstwiennogo blogoustrojstwa z promienieniem k russkim
zakonom, Sankt Petersburg 1840.

7 1. Platonow, Wstupitielnyje poniatia w uczenije o blogostrostwie i blogoczinie gosudarstwa, Charkoéw
1856.
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kwestionujgc dominujacej roli panstwa policyjnego w stosunkach wewnetrznych, wska-
zywali — wzorem R. von Mohla — konieczno$¢ oparcia jej na jasnych i niewzruszalnych
podstawach prawnych.

Ciekawa, chociaz nieoryginalna, byta wydana w 1858 r. ksigzka Wasilija Nikotajewi-
cza Leszkowa Rosyjski nardd i panstwo. Historia rosyjskiego prawa spolecznego do
XVIII wieku, ukazujaca historyczny rozwdj rosyjskiego aparatu panstwowego®. Idac §la-
dem niemieckich liberatéw pierwszej potowy XIX w., takich jak Johann Christian von
Aretin i Carl von Rotteck, Leszkow dazyt do zastapienia pojecia ,,prawo policyjne”
terminem ,,prawo spoleczne” (obszczestwiennoje prawo)’. Pod tym pojeciem rozumial
»|--.] prawo 0sob prywatnych jak i catego spoteczenstwa do podejmowania dziatalnosci
1 korzystania ze §rodkéw panstwa, prowadzacych do rozwoju i dobrobytu”. Ta z pozoru
liberalna konieczno$¢ uwzgledniania przez panstwo interesu jednostki nie kolidowata
zdaniem Leszkowa z podstawowymi funkcjami panstwa policyjnego, gdyz, jak twierdzit
dalej: ,,[...] prawo spoteczne jest prawem kazdej osoby do jej rozwoju i dobrobytu, ale
osigganego wylacznie za posrednictwem i zgodg aparatu panstwowego™'°.

Kontynuatorem idei prawa spotecznego Leszkowa byl Michait Michajtowicz
Szpilewskij, ktory w swojej pracy pt. Prawo policyjne jako samodzielna dziedzina pra-
woznawstwa uwazal obszczestwiennoje prawo za najwyzszy stopien rozwoju nauki po-
licji"'. Wedlug niego, ,,[...] prawo spoleczne jest prawem spoleczenistwa do rozwoju
i ochrony jego interesow przy wspolpracy i pod nadzorem wiadcy, a jego zadaniem,
realizowanym przez administracj¢ panstwa, jest dazenie do zaspokajania podstawo-
wych potrzeb jednostki i spoteczenstwa”!?. Takze i ta praca nie miala samodzielnego
charakteru, gdyz jej podstawowe tezy byty powtdérzeniem idei prawa socjalnego zawar-
tej w, wydanej trzy lata wczesniej, ksigzce Hansa Roeslera Lehrbuch des Deutschen
Verwaltungsrechtes. Das Soziale Verwaltungsrecht'.

W konsekwencji do konca lat 60. XIX w. nie powstato w Rosji zadne dzieto, ktore
ujmowatoby rosyjskie ustawodawstwo administracyjne w kompleksowy 1 spojny sy-
stem. Jedyna probg w tym zakresie, zakonczong jednak niepowodzeniem, byto wydanie
w 1869 r. pracy Nikotaja Bunge pt. Prawo policyjne'. Poniewaz uwaga autora skupiona
zostata niemal wylacznie na problematyce ingerencji administracji w zycie gospodarcze
panstwa, ksigzka ta stanowila raczej kurs ekonomii politycznej niz opracowanie z zakre-
su prawa administracyjnego'’.

8 W.N. Leszkow, Russkij narod i gosudarstwo. Istoria russkogo obszczestwiennogo prawa do XVIII
wieka, Moskwa 1858.

% J.Ch. von Aretin, Staatsrecht der konstitutionellen Monarchie, Altenburg 1824; K. von Rotteck, Demo-
kratisches Princip [w:] Staats — Lexikon oder Encyklopadie der Staatswissenschafien, B. 4, Altona 1837.

1 W.N. Leszkow, Russkij narod i gosudarstwo...,s. 1-34.
M.M. Szpilewskij, Policejskoje prawo, kak samostojatielnaja otrasl prawowiedienija, Odessa 1875,

2 Ibidem, s. 143.
H. Roesler, Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechtes. Das Soziale Verwaltungsrecht, Erlangen
1872.

14 N. Bunge, Policejskoje prawo, Kijow 1869. Drugie wydanie tej pracy pt. Kurs policejskago prawa
Obszczije raboty, policja i karatielnyje organy nastapito w latach 1873—-1877.

15 To samo mozna powiedzie¢ i o pdzniejszym ,,Kursie prawa policyjnego” autorstwa A.J. Antonowicza,
wedtug ktorego prawo policyjne ma na celu uzasadni¢ reguly ,,panstwa gospodarczego”, A.J. Antonowicz,
Kurs policejskogo prawa, Kijow 1889-1890.
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Brak samodzielnych badan w dziedzinie prawa administracyjnego kompensowano
w literaturze rosyjskiej opracowaniami przedstawiajacymi rozwoj nauk administracyj-
nych w wiodgcych panstwach zachodnioeuropejskich oraz pracami z zakresu historii
zarzadu administracyjnego w Rosji. Do tego nurtu zaliczy¢ mozna prace Michaita O.
Stiepanowa z lat 1868—1869: Nauka policji w Anglii, Nauka policji we Francjii Pierwsze
dwa okresy samodzielnego istnienia nauki policji w Niemczech oraz fundamentalne dzie-
ta Aleksandra D. Gradowskiego — Administracja centralna w Rosji w XVIII w. i generat-
-prokuratorzy z 1866 r., Historia zarzqdu lokalnego w Rosji z 1868 r., Polityka, historia
i administracja z 1871 r., Historia polityczna i administracja z 1871 t., Zasady rosyj-
skiego prawa panstwowego z 1875 r., Systemy zarzqdu lokalnego na zachodzie Europy
i w Rosji z 1878 1. oraz Historyczny zarys instytucji generat-gubernatorstw w Rosji
z 1899 1. i Przebudowa naszego zarzqdu lokalnego z 1903 r.'¢

III. Gléwne kierunki rosyjskiej mysli administracyjnej
i ich opracowania

Wyrazne ozywienie zainteresowania naukami administracyjnymi nastgpito w Rosji do-
piero w drugiej potowie XIX w. Byto ono $cisle zwigzane z otwarciem Rosji na $wiat za-
chodni pod rzadami reformatorsko usposobionego cara Aleksandra II i kontaktem uczo-
nych rosyjskich z publicystyka i literatura zachodnia, przenikajaca teraz do$¢ swobodnie
do Imperium. Wtedy tez zaczgly ukazywac si¢ w Rosji liczne prace naukowe, zard6wno
z zakresu ustroju administracji, jak i prawa panstwowego (chociaz nadal unikano poje-
cia ,,prawo konstytucyjne”). I cho¢ nie osiagnety one takiego poziomu merytorycznego
jak w innych, wiodacych krajach europejskich, to niewatpliwie stanowity zdecydowany
postep w stosunku do poprzedniego okresu stagnacji, szybko niwelujgc wieloletnie za-
pdznienie.

Pierwsza samodzielng pracg z zakresu rosyjskiego prawa administracyjnego byto
dzieto profesora Uniwersytetu Petersburskiego, Iwana Jefimowicza Andrejewskiego
(1831-1891) Prawo policyjne, ktore ukazato si¢ drukiem w 1874 r.!” Praca ta zarowno
pod wzgledem konstrukcji, jak i1 zastosowanych metod opierala si¢ na osiggnigciach

16 M.O. Stiepanow, O policji kak naukie w Anglii, Kazan 1868; idem, O policji kak naukie we Francji,
Kazan 1868; oraz idem, Pierwyje dwa perioda samostojatielnogo suszczestwowszenija nauki policji
w Giermanii, Kazan 1869; A.D. Gradowskij, Wysszaja administracja Rosiji XVIII wieka i generat prokuratory,
Sankt Petersburg 1866; idem, Istoria miestnogo uprawlenija w Rossiji, Sankt Petersburg 1868; idem, Politika,
istoria i, administracja, Sankt Petersburg—Moskwa 1871; idem, Politiczeskaja istorija i administracja, Sankt
Petersburg 1871; idem, Naczala russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg 1875; idem, Sistiemy
miestnogo uprawlenija na zapadie Ewropy i w Rossiji, Sankt Petersburg 1878; idem, Istoriczeskij oczerk
uczrezdienija general — gubernatorstw w Rossiji, Sankt Petersburg 1899; idem, Piereustrojstwo naszego
miestnogo yprawlenija, Sankt Petersburg 1903.

7 1.J. Andrejewskij, Policejskoje prawo... Drugie wydanie tej pracy ukazalo si¢ w 1889 r. jako
repetytorium z prawa policyjnego, uznane za oficjalny podrecznik na Uniwersytecie Petersburskim
przygotowujacy studentoéw do egzaminu z tego przedmiotu. W poréwnaniu z wydaniem wczesniejszym zostato
ono rozszerzone o ustawodawstwo administracyjne z lat 1874—1888. Z pozostatych prac Andrejewskiego
nalezy wymieni¢: O prawach innostrancew, Sankt Petersburg 1854; Russkoje gosudarstwiennoje prawo,
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schytkowej epoki niemieckiej nauki policji, odbiegajac wyraznie od schematéw utrwa-
lonych juz w 6wczesnych ujeciach nauki prawa administracyjnego w wiodacych krajach
zachodnioeuropejskich. Pod pojeciem policji, utozsamianym przez niego z prawem ad-
ministracyjnym, Andrejewskij rozumiat wspolng dziatalno$¢ panstwa i spoteczenstwa
w celu osiggniecia dobrobytu i bezpieczenstwa, akcentujac — $ladem von Mohla — role
jednostki jako indywidualnego podmiotu prawa administracyjnego's. Wzorujgc sie na
Bergu, swdj podrecznik podzielit na dwie czgsci — pierwsza zostala po§wigcona zagad-
nieniom policji bezpieczenstwa, druga — policji dobrobytu. Do policji bezpieczenstwa
Andrejewskij zaliczat przepisy dotyczace zapobiegania niebezpieczenstwom grozacym
panstwu i spoleczenstwu, wynikajacym z tzw. ztej woli cztowieka, wsrod ktdorych wyrdz-
nial, migdzy innymi, przepisy o cenzurze, zgromadzeniach, stowarzyszeniach, podrdoz-
nych oraz przepisy zapobiegajace niebezpieczenstwom niezaleznym od woli cztowieka,
ale grozacym ze strony sit przyrody. Do tych ostatnich zaliczat policj¢ lekarska i wetery-
naryjng, zwalczanie skutkow klesk zywiotowych itp. W grupie przepiséw nalezacych do
policji dobrobytu Andrejewskij wyr6znil natomiast: przepisy okreslajace srodki stwarza-
jace warunki duchowego rozwoju narodu, takie jak nadzor panstwa nad wychowaniem
matoletnich, czy przepisy o czystosci obyczajow, nastepnie przepisy regulujace warunki
materialnego rozwoju narodu, np. dotyczace rolnictwa, i wreszcie przepisy dotyczace
zardwno materialnego, jak i duchowego rozwoju narodu, a mianowicie normy prawne
regulujace problematyke drog i komunikacji oraz szeroko pojetej gospodarki i infra-
struktury panstwa'®. W konfrontacji z 6wczesng zachodnioeuropejska literaturg prawno-
administracyjng ten klasyczny dla monarchii absolutnych podzial funkcji panstwa na
policje bezpieczenstwa i policje dobrobytu razit swoim anachronizmem, co dostrzegali
juz bezposredni nastepcy Andrejewskiego®.

Takze i pod wzgledem stosowanych metod praca Andrejewskiego odstawata od przy-
jetych juz powszechnie standardow. Stawiajac sobie za zadanie przedstawienie w sposob
usystematyzowany catosci rosyjskiego ustawodawstwa administracyjnego, autor doko-
nywat analizy obowigzujacych przepisow metoda opisowa, charakterystyczng raczej dla
niemieckiej policystyki zeszltego stulecia niz dla wspotczesnych mu badaczy zachodnio-
europejskich. W konsekwencji praca Andrejewskiego stata si¢ typowym przyktadem ro-
syjskiego pismiennictwa administracyjnego XIX stulecia, ktore nasladujac wiernie pdzne
prace niemieckich policystow, starato si¢ potagczy¢ wybrane elementy ideologii liberal-
nej z feudalng teorig policji. Charakterystyczne dla wczesnego liberalizmu pierwiastki
indywidualistyczne znajdowaly u Andrejewskiego wyraz w zdefiniowaniu dziatalnosci
administracyjnej panstwa, ujmowanej przez niego jako sfera aktywnos$ci poszczegdlnych
jednostek, ich zwigzkéw oraz rzadu, a nie, jak w klasycznej policystyce, sfera dziatal-

Sankt Petersburg—Moskwa 1866; Lekcji po istorii policejskogo prawa w ziemskich uczrezdienijach w Rossiji,
Sankt Petersburg 1883.

¥ 1.J. Andrejewskij, Policejskoje prawo..., s. 2

19 Ibidem, s. 235-243.

2 Przyktadem jest tu Iwan Trofimowicz Tarasow, ktory zarzucajac Andrejewskiemu bezkrytyczna
kontynuacj¢ koncepcjiabsolutystycznych, charakterystycznych dla X VIII-wiecznych monarchii o§wieconych,
wskazywal, ze tego typu podziat — na policj¢ bezpieczenstwa i policj¢ dobrobytu — jest pozbawiony podstaw,
gdyz obie policje realizowaly ten sam cel, dziataly przy pomocy tych samych organéw i tymi samymi
srodkami, 1.J. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa, ,,Wriemiennik Demidowskogo
Juridiczeskogo Liceja” 1884, nr 4, s. 5.
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nosci wylacznie monarchy. Natomiast dobitnym przejawem charakterystycznych dla
XVIlI-wiecznych koncepcji absolutystycznych bylo tgczne traktowanie wszystkich
funkcji wladzy panstwowej, dzierzonej w sposob niepodzielny w rekach wtadcy abso-
lutnego. Skutkiem tgczenia tych sprzecznych z soba sposobow rozumowania przyjetych
przez Andrejewskiego bylo z jednej strony okre$lanie funkcji rzadu jako sprawowanie
nadzoru nad osobami prywatnymi i spoleczenstwem jako catoscig w celu zagwaranto-
wania im warunkow bezpieczenstwa i dobrobytu, z drugiej za$ podejmowanie srodkow
dla zabezpieczenia tych warunkéw w sytuacjach, gdy sity i1 $rodki, ktorymi dyspono-
waly osoby prywatne i spoteczenstwo, nie byly wystarczajace. Natomiast za catkowicie
sprzeczne z indywidualistycznymi koncepcjami liberalnymi, ugruntowanymi juz po-
wszechnie w nauce zachodnioeuropejskiej, byto przekonanie Andrejewskiego o pojmo-
wanej w sposob eudajmonistyczny roli panstwa i panujgcego w relacjach z poddanymi.
Twierdzit on, Zze celem istnienia panstwa jest uszczgsliwianie poddanych przez monar-
che i podlegly mu aparat wladzy rzagdowej?'.

Pomimo ze ksigzka Andrejewskiego nie wychodzita poza schemat wypracowany
przez pdzna policystyke niemiecka, a jemu samemu nie udato si¢ stworzy¢ spdjnego
systemu rosyjskiego prawa administracyjnego, jego dzieto stato si¢ dla wielu pozniej-
szych autoréw rosyjskich punktem odniesienia dla rozwazan nad problematyka za-
rzagdu wewnetrznego 1 prawa administracyjnego panstwa rosyjskiego. Do nurtu tego
zaliczy¢ mozna prace: Aleksandra A. Trifonowa, Nikotaja N. Bieljawskiego, Eduarda
Berendsa, Nikolaja M. Cytowicza, Wilhelma M. Gessena, Wiktora T. Djeruzinskiego,
Karla K. Gattenbergera, Aleksandra W. Gorbunowa, Aleksieja E. Nazimowa, Siergieja
A. Nikolskiego i Pawla Szejmina®>. Autorzy ci, wzorem Andrejewskiego, ujmowa-
li funkcje panstwa w dziedzinie zarzadu wewnetrznego w sposob charakterystyczny
dla XVIII-wiecznych policystow. Zadania panstwa w tym zakresie sprowadzali prze-
de wszystkim do funkcji ochronnych, eksponujac eudajmonistyczng ide¢ odgornego
uszczegsliwiania spoteczenstwa przez wladze panstwowg. W swoich pracach odwoty-
wali si¢ z zasady do pogladoéw takich autoréw, jak Johann Heinrich von Justi, Joseph
von Sonnenfels, Nicolas Delamare, Gunter Heinrich von Berg czy Robert von Mohl,
sporadycznie tylko uwzgledniajac wspotczesng im literature zachodnioeuropejskg?.

Pierwsze udane proby przeniesienia na grunt rosyjski nowoczesnych teorii, wypraco-
wanych juz w zachodnioeuropejskich naukach administracyjnych drugiej potowy XIX w.,
staty si¢ natomiast zashuga takich autorow, jak Aleksandr IHarionowicz Wasilczikow

2 1J. Andrejewskij, Policejskoje prawo...., s. 11; M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny...,

s. 40-41.

2 A.A. Trifonow, Kratkij kurs policejskago prawa, Sankt Petersburg 1888; N.N. Bieljawskij, Policejskoje
prawo, Juriew (Dorpat) 1904; E. Berends, Opyt sistiemy administratiwnago prawa, Jarostaw 1898; N.M.
Cytowicz, Lekcji po policejskomu prawu, Kijow 1894; WM. Gessen, Lekcji po policejskomu prawu,
Sankt Petersburg 1908; W.T. Djeruzinskij, Policejskoje prawo, Sankt Petersburg 1911; K.K. Gattenberger,
Wwiedienije w kurs policejskago prawa, Charkow 1905; A.W. Gorbunow, Policejskoje prawo, Warszawa
1902-1903; A.E. Nazimow, Lekcji po policejskomu prawu, Odessa 1903; C.A. Nikolskij, Konspektiwnyj kurs
policejsago prawa, Kazan 1893-1894; P. Szejmin, Uczebnik prawa wnutriennogo uprawlenija (policejskogo
prawa), Sankt Petersburg 1891-1899.

B Szczegbtowy rozbidr tworczosci tych autoréw zawieraja prace: W.W. Iwanowskij, Uczebnik
administratiwnago prawa. Policejskoje prawo. Prawo wnutriennogo uprawlenija, Kazan 1908, s. 38—44
1 AL Jelistratow, Administratiwnoje prawo, Moskwa 1911, s. 47-50.
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1 Nikotaj Osipowicz Kuplewskij. Pomimo Ze ich zainteresowania badawcze miaty ogra-
niczony zakres i nie aspirowaly do stworzenia systemowego ujecia rosyjskiego prawa
administracyjnego, to niewatpliwie ich prace stanowity milowy krok w rozwoju rosyj-
skich nauk administracyjnych. Uczeni ci podj¢li starania zmierzajace do dostosowania
nowoczesnych instytucji prawa administracyjnego do realiow panujacych w Cesarstwie,
zrywajac z dominujgcymi powszechnie w nauce rosyjskiej teoriami policystycznymi.
Pierwszy z nich, A.l. Wasilczikow, w swojej pracy pt. O samorzgdzie, wydanej w la-
tach 18701871, przedstawit wtasng koncepcje rosyjskiego samorzadu terytorialnego®.
Powotujac sie na tworczo$¢ Rudolfa von Gneista i Lorenza von Steina, instytucj¢ samo-
rzadu ujmowat jako forme bezposredniego udziatu spoteczenstwa w lokalnym zarzadzie
sprawami wewnetrznymi panstwa. Swoje poglady przedstawit na szerokim tle poréw-
nawczym struktur i zasad funkcjonowania organdéw samorzadowych w Anglii, Francji
1 Prusach. Jego dzieto powstato w okresie reform samorzadowych w Rosji, podjetych
z inicjatywy cara Aleksandra II, i wpisywato si¢ w dyskusje nad ksztattem i funkcjami
samorzadu w Imperium®. Drugi z prekursor6w nowoczesnych nauk administracyjnych
w Rosji, N.O. Kuplewskij, w ksigzce zatytutlowanej Sgdownictwo w Europie Zachodniej,
ktora ukazata si¢ drukiem w 1879 r., podjat natomiast trud upowszechnienia w Rosji idei
panstwa praworzadnego, w ktorym spoteczenstwo bratoby udziat w dziatalnosci aparatu
panstwowego, a ten szanowalby prywatng sfer¢ praw jednostek oraz przestrzegat prawa
we wszystkich stosunkach miedzy obywatelami a wtadza publiczng®. Droge do tego
celu Kuplewskij upatrywat we wprowadzeniu nowoczesnego sagdownictwa administra-
cyjnego, ktérego przedmiotem bylyby

[...] spory miedzy jednostka a administracja, wynikajace ze stosowania przez administracj¢ swojej
wladzy, jako ze prawa moga by¢ naruszane nie tylko przez jednostki, ale rowniez przez organy
panstwowe, a zatem istnieje pilna konieczno$¢ zapewnienia jednostce ochrony przeciw nieprawid-
towemu dziataniu przedstawicieli wiadzy?’.

Kontynuatorem tych idei byt wyktadowca Demidowskiego Liceum Prawniczego,
a nastepnie profesor Uniwersytetu Moskiewskiego — Iwan Trofimowicz Tarasow (1849—
1929). Swoja tworczos¢ naukowg Tarasow poprzedzit gruntownymi studiami prawniczy-
mi na uniwersytetach w Kijowie, Wiedniu, Pradze, Wroctawiu, Lipsku, Berlinie, Paryzu,
Dijon, Nancy i Bernie, gdzie byt uczniem mi¢dzy innymi takich luminarzy nauk admini-
stracyjnych, jak Lorenz von Stein czy Rudolf von Gneist. Poczesne miejsce w rosyjskiej
nauce prawa administracyjnego zapewnit mu Krotki zarys prawa administracyjnego,

Al Wasilczikow, O samouprawlenii. Srawnitielnyj obzor russkich i innostrannych ziemskich

i obszczestwiennych uczrezdienij, t. 1-3, Sankt Petersburg 1870-1871.

2 O znaczeniu i wplywie pracy Wasilczikowa na rosyjskie pismiennictwo prawnoadministracyjne
swiadczy fakt, ze niemal w kazdym podzniejszym opracowaniu dotyczacym ustroju administracyjnego
panstwa rosyjskiego autorzy powotywali si¢ na jego dzieto, podzielajac co do zasady takze i jego poglady
w tej materii.

% N.O. Kuplewskij, Administratiwnaja justicia w zapadnoj Ewropie, Administratiwnaja justicja we
Francji, Charkow 1879.

2 Ibidem, s. XVI-XIX. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage, ze ponowne zainteresowanie
problematyka sadownictwa administracyjnego nastapito w literaturze rosyjskiej dopiero w poczatkach
XX w. i pozostawalo w $cistym zwiazku z przeksztalceniami panstwa rosyjskiego w kierunku monarchii
konstytucyjnej. Przyktadem jest tu dwutomowe dzieto profesora uniwersytetu w Helsingfors (Helsinkach)
Siergieja Aleksandrowicza barona Korfa, Administratiwnaja justicia w Rossiji, Sankt Petersburg 1910.
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wydany po raz pierwszy w 1888 r., wznawiany i uzupelniany w latach 1891-1910%,
W odréznieniu od dotychczasowych opracowan rosyjskiego prawa administracyjnego
(policyjnego), ktorych autorzy ograniczali si¢ zazwyczaj jedynie do omowienia dzia-
falno$ci panstwa w zakresie policji bezpieczenstwa i policji dobrobytu, podrecznik
Tarasowa charakteryzowal si¢ nowoczesnym uktadem wewngtrznym i racjonalnym
schematem analizy prezentowanych zagadnien. Wzorem autoréw niemieckich jego tresé¢
zostata podzielona na trzy zasadnicze czesci: wprowadzenie, cze$¢ ogolng i cze$¢ szcze-
gotowa. We wprowadzeniu Tarasow zawart definicje podstawowych poje¢ z zakresu
prawa administracyjnego, okreslit zwiazki nauk administracyjnych z innymi dyscypli-
nami naukowymi, takimi jak prawo cywilne, socjologia czy ekonomia polityczna, oraz
omowil stosowane metody badawcze. Nastepnie, w cze$ci ogdlnej, scharakteryzowat
strukture organow wladzy wykonawczo-administracyjnej w Rosji, ich kompetencje oraz
srodki i metody dziatania, ograniczajac przedstawienie historycznego rozwoju poszcze-
goblnych instytucji administracyjnych do niezbednego minimum. W czesci szczegotowej
przeanalizowatl reglamentacyjng dziatalno$¢ administracji panstwowej w wybranych
dziedzinach zarzadu wewnetrznego, koncentrujac si¢ jednak gtownie na zagadnieniach
zwigzanych z zapewnieniem przez panstwo bezpieczenstwa indywidualnego i publicz-
nego, o$wiatg, infrastruktura komunikacyjng oraz dziatalno$cig gospodarczg panstwa.
Na zakonczenie poruszyt kwestie zwigzane z problematyka odpowiedzialno$ci urzedni-
kow, kontroli administracji i sgdownictwa administracyjnego®.

W sposob catkowicie nowatorski w warunkach rosyjskich Tarasow ujmowat funk-
cje panstwa w stosunkach wewngtrznych, zrywajac z dominujgcg dotad u wigkszosci
autorow rosyjskich tradycja dostrzegania wytacznie policyjnej sfery administracyjnej
panstwa. Dzialalno§¢ administracyjng panstwa ujmowat jako dziatalno$¢ wszystkich
organdéw panstwowych i spotecznych zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb publicz-
nych obywateli i panstwa, realizowang za pomocg catego kompleksu stuzb publicznych.
Podkreslal z naciskiem, Ze policja stanowi tylko jedng z funkcji administracji panstwo-
wej. W konsekwencji stosowanie okreslenia ,,policja” uznawat za uzasadnione jedynie
w odniesieniu do tych instytucji administracyjnych panstwa, ktérych zadaniem bylo za-
pewnienie bezpieczenstwa publicznego i indywidualnego™.

Pomimo wyraznie akcentowanego uznania dla osiggnie¢ niemieckiej nauki prawa ad-
ministracyjnego (szczeg6lnie Steina i Gneista), w swoich rozwazaniach nad problematy-

2 1.T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa, Jarostaw 1888; idem, Uczebnik nauki

policejskogo prawa...; idem, Oczerk nauki policejskogo prawa, Moskwa 1897; idem, Lekcji po policejskomu
(administratiwnomu) prawu, Moskwa 1910. Z pozostatych prac Tarasowa na uwagg zastuguja: Osnownyje
polozenija Lorenza Sztejna po policejskomu prawu w swjazi z jego uczeniem o uprawjenii, Kijow 1876;
Istorija russkoj policji i otnoszenije jejo k justicji, ,Juridiczeskij Wiestnik” 1884, nr 4; Reforma russkoj
policji, ,Juridiczeskij Wiestnik” 1885, nr 6-9; Uczenije ob akcjoniernych kompanijach, Jarostaw 1887,
Organizacja administratiwnoj justicji, ,,Juridiczeskij Wiestnik” 1887, nr 6.

»  L.T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa..., passim.

30 [...] Poprzez pojecie «administracja» czy «administracja wewngtrzna panstwa» nalezy rozumie¢
wspolng dziatalno$é rzadowych i spotecznych organéw w celu osiggnigcia bezpieczenstwa i dobrobytu,
przy czym zardwno w nauce prawa administracyjnego, jak i w nauce administracji wewngtrznej policja
powinna by¢ rozpatrywana juz nie jako funkcja panstwa, lecz jako cz¢s$¢ administracji wewnetrznej panstwa,
jako instytucja sktadajaca si¢ ze specjalnych organéw, podporzadkowanych administracji i kompetentnych
wylacznie w zakresie bezpieczenstwa publicznego i prywatnego”. I.T. Tarasow, Uczebnik nauki policejskogo
prawa..., s. 3; idem, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa..., s. 2.
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ka dziatalnoséci administracyjnej panstwa i prawa administracyjnego Tarasow pozostawat
pod widocznym wplywem francuskich doktryn prawnoadministracyjnych — zwlaszcza
w wydaniu takich pisarzy jak: Leon Aucoc, Anselme Polycarp Batbie i Eduard Laferrier,
czesto przywotywanych dla uzasadnienia podstawowych twierdzen autora Krotkiego
zarysu prawa administracyjnego. Znalazto to odzwierciedlenie w definiowaniu przez
Tarasowa podstawowych poje¢ z zakresu prawa administracyjnego. Wzorem francu-
skim, Tarasow przyjmowal teze, zgodnie z ktoérg prawo administracyjne stanowi zbior
norm okreslajacych nie tyle sposéb postepowania administracji, ile przede wszystkim
jej strukture, za$ nauka prawa administracyjnego to nauka dogmatyczna, ograniczajaca
si¢ do omawiania przepisow prawnych®'. Odrdzniat policje administracyjng od policji
sadowej oraz przeciwstawial pojecie rzadu pojeciu administracji*’. Nasladujac pisarzy
francuskich, okreslat rzad jako ,,[...] wladze centralng zapewniajacg jednolitos¢ dzia-
fania wszystkim podlegtym jej organom oraz sprawujgcg nad nimi bezposredni nadzor,
za$ administracje okreslat jako bezposredniego wykonawce zadan rzadu i realizatora
interesu spolecznego™.

Ponadto niewatpliwym osiggni¢ciem Tarasowa byto podjecie, pierwszej w rosyjskim
pisSmiennictwie, proby przedstawienia systemu zrodel prawa administracyjnego. Jako
zrodla prawa administracyjnego wskazat on — zgodnie z 6wczesng terminologig prawa
panstwowego — ustawy oraz rozporzadzenia, a takze akty wydawane przez organy spo-
teczne oraz zwyczaje i orzecznictwo sgdowe™.

Na tle 6wczesnego pismiennictwa prawnoadministracyjnego w Rosji zaréwno pod-
recznik Tarasowa, jak 1 wezesniejsze prace Wasilczikowa i Kuplewskiego nalezaty do
wyjatkow. Zdecydowana wigkszos$¢ rosyjskich opracowan z zakresu prawa administra-
cyjnego az do poczatku XX w. pozostawata wierna podstawowym zatozeniom koncep-
¢ji policystycznych, ugruntowanych w literaturze przedmiotu przez Andrejewskiego
(np. wymienione wcze$niej prace Djeruzinskiego, Bieljawskiego, Gessena, Gatten-
bergera, Gorbunowa i Nazimowa). Przejawiato si¢ to zarbwno w powszechnym stoso-
waniu przez autorow rosyjskich terminologii ,,prawo policyjne”, jak i w silnym ekspo-
nowaniu idei uszcze$liwiania spoleczenstwa przez panstwo oraz w traktowaniu zadan
wiadzy wykonawczej jako funkcji policyjnych, gtdéwnie ochronnych. Byto to zatem uj-
mowanie administracji traktowane w sposodb charakterystyczny dla XVIII-wiecznych
policystow®. W tych warunkach podrecznik Tarasowa odegrat role przelomowsg zaréw-

3t [...] Nauka prawa policyjnego (administracyjnego) jest nauka o normach prawnych, regulujacych

dziatalno$¢ administracyjng panstwa. Bada ona relacje prawne powstajace w efekcie tej dziatalnosci, jak
rowniez jej zadania, formy i granice”. L.T. Tarasow, Uczebnik nauki policejskogo prawa..., s. 4.

32 [...] Policja jako instytucja wchodzi w sktad administracji jako cze$¢ catoSci, jako catoksztatt
organéw specjalnych, zarzadzajacych jednym z zadan administracji, a mianowicie bezpieczenstwem
publicznym i prywatnym. W stosunku do wymiaru sprawiedliwos$ci policja jako instytucja ma znaczenie
organu stuzebnego, ktéry z jednej strony zapobiega i likwiduje przestgpstwa, a z drugiej strony zapewnia
karalno$¢ przestepstwa za pomocg zabezpieczenia $ladow przestgpstwa i pozbawienia przestgpcy mozliwosci
uniknigcia odpowiedzialnoéci. Taka policja nazywana jest policja administracyjna, w odréznieniu od
sadowej”, ibidem, s. 6-7.

33 LT. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa..., s. 173-174.

3 1.T. Tarasow, Uczebnik nauki policejskogo prawa..., s. 63—64.

3 Jak zauwazyla Maria Gromadzka-Grzegorzewska, istniala jednak réznica pomiedzy pogladami
policystow okresu klasycznego i autorow rosyjskich konca XIX i poczatku XX w. Polegata ona na tym, ze
wladza panstwowa nie byta juz w koncepcjach autoréw rosyjskich utozsamiana z rzadem (np. Andrejewskij
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no co do formy wykladu, jak i zakresu prezentowanych zagadniefn. Niemniej wyznaczo-
ny przez niego kierunek badan nad rosyjskim prawem administracyjnym znalazt swo-
ich kontynuatoréw dopiero z nadej$ciem XX w. w osobach takich autordéw, jak Wiktor
Wiktorowicz Iwanowskij i Arkadij Iwanowicz Jelistratow.

Najwierniejszym nasladowcg wypracowanego przez Tarasowa schematu wewnetrz-
nego i analizy instytucji rosyjskiego prawa administracyjnego byl profesor Uniwersytetu
Kazanskiego Wiktor Wiktorowicz Iwanowskij (ur. w 1854 r.). W swoim Podreczniku
prawa administracyjnego z 1908 r. przyjat uktad wewnetrzny zastosowany przez swo-
jego wielkiego poprzednika. Cato$¢ pracy zostala podzielona na: wprowadzenie oraz
cze$¢ ogoblng 1 szczegdtowa. We wprowadzeniu znalazty si¢ definicje podstawowych
poje¢ z zakresu administracji 1 prawa administracyjnego oraz stosowane metody ba-
dawcze. Cze$¢ ogdlna ograniczona zostata do przedstawienia struktury aparatu zarzgdu
wewnetrznego panstwa rosyjskiego z podziatem na organy centralne i wladze lokalne
(miejscowe). W czesci szczegotowej znalazly sie wybrane dziedziny zarzgdu admini-
stracyjnego panstwa, takie jak policja bezpieczenstwa, kontrola prasy, stowarzyszen
i zgromadzen, ochrona zdrowia, policja sanitarna, o§wiata i wychowanie obywateli oraz
reglamentacyjna dzialalno$¢ panstwa w sferze gospodarczej. Uwage zwraca fakt, ze
zagadnienia zawarte przez Iwanowskiego w czgsci szczegdlowej zostaly ujete niemal
wylacznie z punktu widzenia policyjnej sfery dzialalnoéci administracyjnej panstwa, co
nalezy uzna¢ za regres w stosunku do dziet Tarasowa®’.

Podobienstw i r6znic miedzy pracami Iwanowskiego i Tarasowa jest wigcej. Podobnie
jak Tarasow, Iwanowski rozrézniat nauke administracji i nauke prawa administracyjnego,
ale te ostatnig ujmowat w sposdb szeroki, utozsamiajac ja z prawem panstwowym, jako
nauke o normach regulujacych catoksztalt dziatalnosci panstwa we wszystkich sferach,
w tym takze i w sferze ustawodawczej*®. Odmiennie niz Tarasow, dzialalno$¢ admini-
stracyjng zastrzegal wyltacznie dla organéw administracji rzadowej, zupetie ignorujac
rosyjskie instytucje samorzadowe. Ponadto w swojej pracy Iwanowskij pominat takze za-
gadnienia kontroli administracji, w tym 1 problematyke sagdownictwa administracyjnego
oraz kwestie zwiazane ze statusem prawnym funkcjonariuszy stuzb publicznych. Wiele
miejsca poswiecit natomiast stosowanym w naukach administracyjnych metodom ba-
dawczym, jawiac sie jako zwolennik metody prawniczej (formalno-dogmatycznej) w na-
uce prawa administracyjnego i metody historyczno-opisowej w nauce administracji®.

i Leszkow). Autorzy ci dostrzegali juz fakt, ze dzialalno§¢ zmierzajaca do zapewnienia i stworzenia
dobrobytu, obok rzadu, prowadzito takze wiele organizméw spotecznych, takich jak gminy i stowarzyszenia,
a zatem czynnik spoleczny byl nie tylko przedmiotem, lecz i podmiotem zarzadzania. M. Gromadzka-
-Grzegorzewska, Narodziny..., s. 44.

3¢ W.W. Iwanowskij, Uczebnik administratiwnogo prawa...

37 [...] Pod pojeciem administracji wewngtrznej nalezy rozumie¢ nauke o panstwie, ktora za swoj cel
stawia sobie zbadanie wszystkich sfer dziatalno$ci panstwa, podejmowanych przez organy panstwowe dla
stworzenia warunkow dobrobytu i bezpieczenstwa obywateli”, ibidem, s. 1.

3% [...] Nauka prawa administracyjnego to nauka o ogodle norm okre$lajacych wszystkie formy
dziatalno$ci panstwa, tj. wszystkie dziedziny tej dziatalno$ci, wiaczajac w to ustawodawstwo, finanse,
wojsko, koscidt i stosunki migdzynarodowe”, ibidem, s. 5.

¥ [...] Metoda prawnicza decyduje, w jaki sposéb powinny by¢ rozumiane i stosowane normy
panstwowe. Metoda ta wykorzystuje myslenie abstrakcyjne, czysta logike i dedukcjg, przy czym jej walorem
jest precyzja poje¢ i wymiar praktyczny. Ale metoda prawnicza moze by¢ stosowana z powodzeniem tylko
tam, gdzie rzecz dotyczy norm prawnych, tj. prawa administracyjnego. Poniewaz organizacja wiadzy
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Proces rozwoju rosyjskich nauk administracyjnych przed upadkiem Imperium
w czasie | wojny swiatowej zamyka tworczo$¢ profesora Uniwersytetu Moskiewskiego
Arkadija Iwanowicza Jelistratowa. Do jego najwazniejszych prac zaliczy¢ nalezy:
Podrecznik rosyjskiego prawa administracyjnego z 1910 r., Prawo administracyjne
z 1911 r., a przede wszystkim wydane w 1914 r. Naczelne zasady prawa administra-
cyjnego®. Dziela te catkowicie zrywaly z wszelkimi watkami policystycznymi, jakze
czesto wystepujacymi zarowno u dawniejszych, jak i u wspolczesnych Jelistratowowi
autorow rosyjskich, ujmujac zagadnienia prawnoadministracyjne w sposob niczym nie-
odbiegajacy od gtownych kierunkow europejskiej mysli administracyjnej przetomu XIX
i poczatku XX w. Szczegdlnie widoczne jest to w podstawowej pracy Jelistratowa —
Naczelne zasady prawa administracyjnego. Uwage zwraca juz nowoczesny — Wzorowa-
ny na autorach niemieckich (Walter Jellinek, Otto Mayer i Fritz Fleiner) — schemat pre-
zentowanych zagadnien. Praca sktada si¢ z wprowadzenia i czterech czesci: 1. Stosunki
publicznoprawne; II. Akty publicznoprawne; III. System organdéw administracyjnych,
IV. Ochrona prawa publicznego. We wprowadzeniu przedstawione zostalty m.in.: pojecie
i zadania prawa administracyjnego, jego miejsce w systemie prawa publicznego oraz
rodzaje i charakter Zrédel prawa administracyjnego. W czesci pierwszej znalazly sie
m.in.: definicja i rodzaje stosunkéw administracyjnych oraz podmioty i przedmiot regu-
lacji prawa administracyjnego. Cze$¢ druga zawiera szczegolowo analizowany system
zrodet rosyjskiego prawa administracyjnego. W czesci trzeciej omoéwiono strukturg za-
rzgdu administracyjnego w Rosji wraz z instytucjami samorzadowymi, za§ w czwartej —
problematyke sadownictwa administracyjnego oraz zasady odpowiedzialno$ci funkcjo-
nariuszy shuzb publicznych?!.

W swoich rozwazaniach nad prawem administracyjnym Jelistratow postugiwat si¢
metoda formalno-dogmatyczng, nasladujac do$¢ wiernie autoréw niemieckich w kon-
struowaniu poje¢ abstrakcyjnych, a nastepnie analizujac je z punktu widzenia aktual-
nych rozwigzan prawodawstwa rosyjskiego. Jego poglady na administracje i prawo
administracyjne stanowity kompilacj¢ wptywow niemieckich i francuskich. Wzorem li-
teratury niemieckiej, omawiajac zadania i funkcje administracji publicznej, silnie akcen-
towat potrzebe przestrzegania zasady legalizmu i koniecznos$¢ oparcia stuzb publicznych
na rzadach prawa. Prawo administracyjne ujmowat wylacznie jako zespot norm prawa
pozytywnego, ustanowionych przez suwerena i opatrzonych przymusem panstwowym.
Natomiast w swoich pogladach na funkcje prawa administracyjnego bliski byt autorom
francuskim — zwtaszcza doktrynie solidaryzmu spotecznego, propagowanej w tworczo-
$ci Ledna Duguita czy Maurice’a Hauriou®.

panstwowej jest rezultatem wzajemnych stosunkéw pomigdzy sitami spotecznymi, a nie rezultatem norm
prawnych, zastosowanie metody prawniczej powinno mie¢ ograniczony charakter”, ibidem, s. 14.

AL Jelistratow, Uczebnik ruskogo administratiwnogo prawa. Posobie k lekcjam, Moskwa 1910;
idem, Administratiwnoje prawo...; idem, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa, Moskwa 1914.

1 AL Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa..., passim.

42 [...] Prawo administracyjne ma na celu uporzadkowanie stosunkow miedzyludzkich w dziedzinie
administracji publicznej. Podstaweg tych relacji powinien stanowi¢ porzadek prawny w panstwie,
ktorego zasadniczymi elementami sa normy prawne, akty administracyjne i orzeczenia sadowe. Relacje
publicznoprawne pomigdzy obywatelami i urz¢dnikami panstwowymi nie moga mie¢ uporzadkowanego
charakteru w sytuacji, gdy sg one okreslane jedynie przez swobodne uznanie urzednika. Swobodne uznanie
urzednika jest ze swej istoty kaprysne, nicokreslone i niestabilne”. ,,[...] Ustawa zyskuje swa rzeczywista
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Istotnym uzupekieniem rosyjskiego pismiennictwa prawnoadministracyjnego prze-
tomu XIX i XX w. byla literatura zajmujaca si¢ podstawami ustroju politycznego i or-
ganizacja zarzadu wewnetrznego Cesarstwa Rosyjskiego. Stanowita ona samodzielny
kierunek badawczy, z ktérego na poczatku XX w. rozwingta si¢ nauka rosyjskiego pra-
wa konstytucyjnego. Nurt ten zapoczatkowal, wspomniany juz wcze$niej, Aleksandr D.
Gradowskij, znajdujac godnych nastgpcoOw w osobach Wiaczestawa M. Gribowskiego,
Nikotaja I. Lazarewskiego®. Podstawowa cechg prac tych autoréw byto stosowanie me-
tody opisowej 1 koncentrowanie si¢ na przedstawianiu istniejgcego porzadku ustrojowe-
go Rosji, bez podejmowania prob analizy krytycznej istniejacego stanu rzeczy. Pomimo
ze ich dzieta nie aspirowaly do roli podrecznikéw szeroko rozumianego prawa admini-
stracyjnego, to w swojej tresci byly wyraznie zorientowane w kierunku eksponowania
zagadnien wchodzacych w zakres tzw. ustrojowego prawa administracyjnego. Zaletg
tworczosci tych pisarzy byt niezwykle drobiazgowy, ujmowany z zasady w kontekscie
historycznego rozwoju, obraz struktury organizacyjnej, kompetencji i sposobu funk-
cjonowania rosyjskiego aparatu administracyjnego. Zdecydowanie inny charakter mia-
ty dzieta klasykow rosyjskiego prawa konstytucyjnego schytkowego okresu istnienia
Cesarstwa — Nikotaja Michajlowicza Korkunowa i Borisa Emmanuitowicza Noldego,
profesorow Uniwersytetu Petersburskiego*. Autorzy ci podjeli trud systematycznego
wyktadu rosyjskiego prawa panstwowego, ujmujac jego instytucje w sposob przedmio-
towy (forma panstwa, podmioty prawa panstwowego, organizacja i funkcje aparatu pan-
stwowego, prawa i wolnosci obywatelskie). Chociaz ich prace dotyczyly przede wszyst-
kim zagadnien ustrojowych, to z natury rzeczy obejmowaly takze kwestie nalezace do
zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego.

IV. Uwagi koficowe

Podsumowujac rosyjskie pismiennictwo prawnoadministracyjne w okresie od XVIII do
poczatku XX w., nalezy stwierdzi¢, ze pomimo podejmowanych wysitkow nie zdota-
to ono wypracowac¢ zadnych oryginalnych konstrukcji teoretycznych oraz nie wniosto
niczego nowego do nauki administracji i prawa administracyjnego. Przez caty wiek
XVIII i pierwszg polowe XIX stulecia w literaturze rosyjskiej nie pojawito si¢ zadne
samodzielne dzieto obejmujace w sposob usystematyzowany rosyjskie prawo admini-
stracyjne. Natomiast autorzy tych nielicznych opracowan, ktére aspirowaty do roli pod-
recznikow prawa administracyjnego, pelnymi garSciami czerpali z thumaczen obcych

moc dopiero poprzez swiadoma akceptacje prawa przez poszczegoélne jednostki. Oznacza to przemiane
sytuacji obywateli z bezosobowych przedmiotow opiekunczej dziatalnosci rzadu w autonomiczne podmioty
stanowigce podstawowy cel dzialalnosci aparatu panstwowego”. A.l. Jelistratow, Osnownyje naczala
administratiwnogo prawa...,s. 1-214.

$ A.D. Gradowskij, Sobranije soczinienij, Sankt Petersburg 1899; N.I. Lazarewskij, Lekcji po ruskomu
gosudarstwiennomu prawu, Sankt Petersburg 1910; idem, Administratiwnoje prawo. Organy uprawlenija,
Sankt Petersburg 1910; W.M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije Rossijskoj Imperii,
Odessa 1912.

4 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. I i II, Sankt Petersburg 1908; B.E. Nolde,
Oczerki russkago gosudarstwiennago prawa, Sankt Petersburg 1911.
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— gtownie niemieckich — powielajgc teorie, ktére w wiodacych krajach europejskich na-
lezaty juz do przesztosci (Nikotaj F. Rozdiestwienskij, Iwan J. Andrejewskij, Wiktor T.
Djeruzinskij i in.). Ten wyrazny anachronizm rosyjskiego pi$miennictwa prawnoadmi-
nistracyjnego wynikat nie tylko ze specyficznych warunkéw polityczno-ustrojowych
panujacych w Imperium Rosyjskim, ograniczajacych swobode wypowiedzi i wymiany
mysli, ale takze ze stabosci os§rodkéw naukowych istniejagcych wowcezas w Cesarstwie.
Usunigcie tych barier w drugiej potowie XIX w. zaowocowato co prawda niespotyka-
nym dotad w literaturze rosyjskiej zainteresowaniem problematyka prawnoadministra-
cyjna, ale wieloletnie zapdznienie w tej dziedzinie wymagato wytezonej pracy i czasu.
Czas ten autorzy rosyjscy wykorzystali, intensyfikujgc badania nad rosyjskim prawem
administracyjnym ujmowanym odtad w konfrontacji z aktualnymi pradami teoretycz-
nymi panujgcymi w literaturze zachodnioeuropejskiej (N. Bunge, W.N. Leszkow, M.M.
Szpilewskij). Z perspektywy czasu efekty tego wysitku byly jednak niewspdimierne do
liczby publikowanych opracowan. Tylko niewielka ich cze$¢ reprezentowata poziom
merytoryczny odpowiadajacy wymogom nowoczesnego, usystematyzowanego, a prze-
de wszystkim opartego na solidnej podbudowie teoretycznej podrecznika prawa admi-
nistracyjnego. Charakterystyczng cecha rosyjskiego pismiennictwa prawnoadministra-
cyjnego, obecng w nim wyraznie az do konca XIX w., byta dominacja policystycznego
sposobu ujmowania funkcji i zadan administracji publicznej. Prowadzito to do braku
jasnego rozroznienia mi¢dzy naukg administracji i naukg prawa administracyjnego oraz
wyraznego uposledzenia tej ostatniej dziedziny. Jak si¢ wydaje, byto to wynikiem zarow-
no rosyjskiej tradycji eksponowania zagadnien administracyjno-ustrojowych, si¢gajacej
jeszcze schytku XVIII w., oraz stabos$ci rodzimej teorii prawa administracyjnego, stale
kolidujacej z formalnymi ramami polityczno-ustrojowymi Imperium (np. brak konsty-
tucyjnych gwarancji legalizmu funkcjonowania aparatu panstwowego). Stad tez prawie
we wszystkich pracach dotyczacych zarzadu wewnetrznego panstwa rosyjskiego mozna
zauwazy¢ — specyficzng dla rosyjskich autoré6w — manierg analizowania poszczegdlnych
instytucji na tle ich historycznego rozwoju i state ich porownywanie z odpowiednikami
wystepujacymi w panstwach zachodnioeuropejskich (M. Stiepanow, A.D. Gradowskij).
W rezultacie dominujgcg metodg badawczg przyjmowang przez pisarzy rosyjskich co
najmniej do potowy XIX w. byla metoda opisowa, ze swej istoty oslabiajaca analize
krytyczng prezentowanych zagadnien, oraz bezkrytyczne nasladowanie poprzednikéw,
co wielu pracom nadawato charakter wyraznie odtworczy. Jednakze te nieliczne, ale ory-
ginalne w swej tresci dzieta takich autoréw, jak Wasilczikow, Kuplewskij, Iwanowskij,
Tarasow czy Jelistratow, nalezaty do tych wyjatkow, ktore wyznaczaly kierunki rozwoju
rosyjskich nauk administracyjnych, stanowigc swoisty punkt odniesienia w rosyjskiej
literaturze prawnoadministracyjnej. Pomimo zZe byly one wolne od wigkszo$ci wad, kto-
re cechowaly prace ich poprzednikow, takze i one stanowily raczej probe dostosowania
nowych pradéow dominujacych w literaturze zachodnioeuropejskiej do warunkow panu-
jacych w Cesarstwie Rosyjskim, co skazywalo je na pozycje zawsze spdzniong o jeden
krok w stosunku do swoich francuskich czy niemieckich wzorcow.
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