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GRZEGORZ SMYK
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Rosyjska literatura prawno-administracyjna w XIX
i na poczatku XX w.

Russische Rechts- und Verwaltungsliteratur im 19.
und zu beginn des 20. Jahrhundert

1. Warunki rozwoju rosyjskiej mysli administracyjnej. 2. W kregu kameralistyczno-policystycznym. 3. Ro-
syjskie pi$miennictwo prawno — administracyjne w I polowie XIX w. 4. Rozw¢j rosyjskiej mysli administra-
cyjnej na przetomie XIX i XX w. 5. Podsumowanie.

1. Entwicklungsbedingungen der russischen Verwaltungstheorie; 2. Im Kreis der Kameralistik und Polizistik;
3. Russische Rechts- und Verwaltungsliteratur in der 1. Halfte 19. Jh.; 4. Entwicklung der russischen Verwal-
tungstheorie in der Wende des 19. und 20. Jh.; 5. Zusammenfassung.

W stosunku do krajéw zachodnioeuropejskich proces powstawania nauk admi-
nistracyjnych w Rosji byl znacznie op6zniony. Wynikalo to ze specyficznych zasad
ustrojowych i warunkow politycznych panujacych w Cesarstwie Rosyjskim, ktore
hamowaly swobodny rozwdj mysli administracyjnej niemal do poczatku XX stu-
lecia. Silne tendencje absolutystyczne wladzy panstwowej w Rosji, widoczne juz u
schytku sredniowiecza, zwyciezyly w pierwszej polowie XVIII w. — za czaséw Pio-
tra L. Instytucjonalng forma rosyjskiego absolutyzmu stalo sie — specyficzne tylko
dla tego kraju — pojecie monarchii ,samodzierzawnej, tj. ,samowtadnej”’. Artykut

! Po raz pierwszy tytut wladcy ,samodzierzawnego” przybral u schytku XV w. car Iwan III Srogi,
wzorujac sie — jak twierdzil Wasilij Kluczewskij — na przymiotach suwerennej wladzy cesarzy bi-
zantyniskich i chandw tatarskich., akcentujgcych patrymonialny stosunek wladcy do ludnosci
i terytorium paristwowego: W. O. Kluczewskij, Bojarskaja, Duma w drewniej Rusi. Opyt istorii pra-
witielstwiennogo uczriezdienija w swiazi s istoriej obszczestwa, Moskwa 1881, s. 57-59. W XVIII
w. pojecie ,wladzy samodzierzawnej” pojawia sie w tresci takich aktéw prawnych jak: Artykuly woj-
skowe (Woinskije artikuly) z 30 I1I/10 IV 1716 r; Regulamin morski (Morskij reglamient) z 13/14 1
1720 r,, Regulamin duchowny (Duchownyj reglamient) z 25 1/5 I1 1721 r. oraz Manifest Imperarorowj
Anny Iwanownej do szlachty rosyjskiej z 28 11/11 III 1730 r. i Ustawa o rodzinie cesarskiej (Uczriez-
dienije Impieratorskoj Familii) Pawla Iz 1797 r. W kazdym z tych aktéw powtarzane jest (dostownie)
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1. Ustaw Zasadniczych Cesarstwa Rosyjskiego stanowil: Imperator Wszechrosyj-
ski jest monarchg samowtadnym i nieograniczonym. Postuszeristwo nalezne Jego
wladzy najwyzszej nakazuje sam Pan Bdg, nie tylko ze wzgledu na strach, ale
takze ze wzgledu na sumienie. Rozwiniecie tej tezy zawieral art. 47: Imperium
Rosyjskie rzaqdzi sie w oparciu o niewzruszone zasady stanowionych praw, in-
stytucji i ustaw od Wiadzy Samodzierzawnej pochodzgcych®. Definicja rosyjskiej
»monarchii samodzierzawnej” pozostala aktualna takze w nowej redakcji Ustaw
Zasadniczych, wydanych w 1906 ., gloszac w art. 4, ze: Imperator Wszechrosyj-
ski sprawuje Najwyzsza Wiadze Samodzierzawng. Podporzgdkowanie sie Jego
woli wynika nie tylko z grozby strachu, ale ze wzgledu na sumienie, ktore na-
kazuje sam Bdg’. Pod pojeciem ,samodzierzawie” w nauce rosyjskiej rozumiano
zarébwno suwerenno$¢ zewnetrzna panstwa, jak i nieograniczona i niepodzielna
wladze cesarza uprawnionego do bezposredniej, osobistej ingerencji w stosunkach
wewnatrzpanstwowych, dzialajacego arbitralnie i bez jakichkolwiek form kontroli.
Zasada ta pozostala aksjomatem rosyjskiego prawa panstwowego az do poczatku
XX w., wykluczajac jakiekolwiek mozliwosci dyskusji na tym polu®.

nastepujace stwierdzenie: Poniewaz Jego Cesarska Mosc jest monarchg samodzierzawnym, ktory
nie musi ttumaczyc sig przed nikim na swiecie ze swojego postepowania, ale ma moc i wladze nad
swoim paristwem. Jako wiadca chrzescijanski powinien rzadzi¢ zgodnie ze swoja wolg i dobrem
o0gotu, cytaty za: N. M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 1, Sankt Petersburg 1908,
s.210-222.

> Swod Zakonow Rossijskoj Impierii [dalej: Swod Zakonow, t. L: Swod Osnownych Gosudarstwien-
nych Zakonow, Sankt Petersburg 1855, s. 3, art. 1, s. 18. art. 47.

* Swod Zakonow, t.1, cz. I: Osnownyje Zakony Rossijskoj Impierii, Sankt Petersburg 1906, s. 4, art. 4.

* Wybitny dziatacz paistwowy i kodyfikator Michail Michajlowicz Speranskij stwierdzal, ze sfo-
wo ,samodzierzawny” oznacza to, ze zadna inna wladza na ziemi, wladza faktyczna i legalna,
ani na zewngtrz, ani wewngtrz Imperium, nie moze stanowic ograniczenia wltadzy Samowlad-
¢y Rosyjskiego — M. Speranskij, Rukowodstwo k poznaniu zakonow, Sankt Petersburg 1845, s. 4.
U schylku XIX w. uczony rosyjski Aleksander Gradowski pisal, ze samodzierzawna wltadza impera-
tora rosyjskiego nie jest ograniczona przez normy prawne, ktére mialyby wieksza moc niz jego
wola — A. D. Gradowskij, Naczata russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg 1875,
s. 1-2. Po wydaniu nowej redakcji Ustaw Zasadniczych Cesarstwa Rosyjskiego w 1906 r. nowoczesna
tres¢ pojeciu ,samodzierzawie” probowal nada¢ czotowy rosyjski konstytucjonalista — Nikotaj Kor-
kunow, ktéry sprowadzat je wylacznie do synonimu suwerennosci Cesarstwa Rosyjskiego na arenie
miedzynarodowej: Wobec obowigzywania ustaw zasadniczych, monarcha rosyjski jest monarchg
ograniczonym, lub inaczej — monarchg konstytucyjnym, a panstwowy ustrdj Rosji jest ustrojem
monarchii ograniczonej — lub inaczej monarchii konstytucyjnej. W takich warunkach zasada sa-
modzierzawnej monarchii rosyjskiej powinna byc interpretowana jako wyrazajgca suwerennosc
miedzynarodowg paristwa — N. M. Korkunow, op. cit., s. 210-222. Jak wykazal Jaskiewicz, ta, for-
mulowana w sposdb zgodny z kierunkiem przeksztalcen panstwa rosyjskiego w monarchie ogra-
niczona, wykladnia podstawowej zasady ustrojowej Imperium stawala w oczywistej sprzecznosci
z praktyka panstwowa schylkowego okresu istnienia Cesarstwa — L. Jaskiewicz, Absolutyzm rosyjski
w dobie rewolucji 1905—1917, Warszawa 1982, passim.
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Konserwatyzm ustrojowy Imperium Rosyjskiego nie dopuszczal tez przenikania
nowych — zwlaszcza liberalnych — idei, ktore od konca XVIII w. wytyczaly kierunki
przeobrazen pozostalych panstw europejskich zgodnie z duchem indywidualizmu
i konstytucyjnego panstwa prawa. W skrajnej postaci przybieral on forme reakcyjna,
co bylo widoczne szczegolnie za panowania Mikotlaja I. Az do drugiej polowy XIX
w. nowe idee i prady naukowe, ugruntowane juz w nauce europejskiej, byly oficjal-
nie zwalczane przez wladze carskie, jako podwazajace podstawy samodzierzawnego
ustroju panstwa rosyjskiego, a kazde samodzielne poglady odbiegajace od oficjalnej
doktryny pociagaly za soba dotkliwe represje (np. casus Speranskiego). To odciecie
Rosji od reszty swiata powodowalo brak wigkszego zainteresowania problematyka
ustrojowo-prawng, zwlaszcza w dziedzinie prawa publicznego, w tym i administracyj-
nego. Zanachronizmem tym zerwano dopiero w okresie odwilzy posewastopolskiej, tj.
w czasach panowania cara reformatora Aleksandra II. W rezultacie proces ksztattowa-
nia nauk administracyjnych w Rosji mial odmienny przebieg niz w wigkszosci panstw
europejskich. Od poczatku problematyka zarzadu panstwem cieszyla sie wiekszym
zainteresowaniem niz problematyka prawa panstwowego. O wiele tatwiej i bezpiecz-
niej bylo zajmowac sie szczegofowymi zagadnieniami aparatu panstwowego niz zasa-
dami, na ktorych opierata sie struktura i funkcjonowanie monarchii rosyjskiej”.

2

Zainteresowanie problematyka zarzadu wewnetrznego panstwa wystapilo
w Rosji juz w poczatkach XVIII w. i pozostawalo w scistym zwiazku z reformami
administracyjnymi Piotra I i Katarzyny II. Pierwsze prace z tego zakresu mialy jed-
nak wylacznie charakter prywatnych rekopisow adresowanych do wladcy, z rada-
mi odnosnie kierowania sprawami wewnetrznymi panstwa gléwnie z dziedziny
finansow i gospodarki. Wymienic tu nalezy takich autoréw, jak: Jurij Gasparowicz
Krizanicz (1617-1682) — Chorwat w stuzbie cara Aleksego II; Iwan Tichonowicz
Pososzkow (1652—1726) i Michait Pietrowicz Awramow (1681-1752)°. Byli oni
zwolennikami silnej i nieograniczonej wladzy absolutnej, uprawnionej do ingeren-

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

¢ J. G. Krizanicz, Russkoje gosudarstwo w potowinie XVII wieka, oraz 1. T. Pososzkow, O skudosti
i bogatswie — dat powstania tych rekopisow, jak i tytulu rekopisu Awramowa, nie udato si¢ ustali¢.
Informacje zaczerpnieto z prac: I. T. Tarasowa, Iwan Pososzkow, ,Juridiczeskije Wiesti; nr 10, 1880,
s. 179-209; idem, Uczebnik nauki policejskogo prawa, Moskwa 1891, s. 29-31; W. W. Iwanowskie-
go, Uczebnik administratiwnogo prawa. Policejskoje prawo. Prawo wnutriennogo uprawlenija,
Kazan 1908, s. 37-38, i A. L Jelistratowa, Administratiwnoje prawo, Moskwa 1917, s. 46—47, oraz
A. A. Polowcowa, Russkij Biograficzeskij Stowar, Moskwa 1872, s. 441-443 i 602—609.
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cji we wszystkie sfery zycia publicznego i prywatnego poddanych (Car jest Bogiem
na ziemi, jezeli tylko zechce, to moze czynic wszystko bez zadnych ograniczen
— Pososzkow). Wedlug ich pogladéow administracja rosyjskiego samodzierzawia
swoja moca zasiewa dobro i rozpowszechnia szczescie, ale wylacznie dla potegi
panstwa, a nie jego poddanych (Krizanicz). W reglamentacyjnej wladzy admini-
stracyjnej cara widzieli jedyna sile sprawcza rozwoju ekonomicznego panstwa
i jego potegi politycznej (Car, tak jak Bog, wszystko moze stworzyé w swoim paii-
stwie i wszedzie na pierwszym miejscu nalezy uwzgledniac interes i wole wtadcy
— Pososzkow). Uznajac opiekunicza funkcje panistwa wobec poddanych, zblizali sie
w swoich pogladach do filozofii eudajmonistycznej, ale w odréznieniu od wspot-
czesnych im policystow zachodnioeuropejskich, sprowadzali spoleczenstwo do
roli biernej masy pozbawionej jakichkolwiek praw (Nardd jest jak wosk, z ktérego
car moze lepic¢ co chce, jak chce i kiedy chce — Krizanicz). Podobnie do mer-
kantylistow byli przeciwnikami jakichkolwiek wplywow zewnetrznych, zwlaszcza
w handlu, i pragneli, by paistwo rosyjskie dominowalo w tej dziedzinie wobec sa-
siadow. Za gtowne zrodlo bogactwa kraju uznawali handel i rzemiosto, ktorych
rozwdj mial by¢ w pelni podporzadkowany panstwu (Poddani powinni kupowac
towary za zgoda cara, a wartos¢ pienigdza nie zalezy od zawartosci kruszcu, ale
od woli monarchy — Pososzkow). Zas wedlug Awramowa: Poddani powinni zy¢
wedtug woli i nakazow cara i we wszystkim powinni go pilnie stuchad, a kieru-
jac spoteczeristwem i parnstwem nalezy stworzy¢ panstwowy kodeks, w ktérym
zawarte bytyby wszystkie ustawy i prawa zgodne z nakazami cerkwi prawostaw-
nej, a nowe ukazy nalezy wydawac zgodnie z prawami i nakazami cerkwi’. Idee
te byly calkowicie zgodne z realiami politycznymi Rosji XVIII stulecia.

W dorobku osiemnastowiecznej literatury rosyjskiej tego okresu nie znajdzie-
my zadnego samodzielnego dziela, ktore obejmowaloby cho¢by wybrane zagad-
nienia zarzadu wewnetrznego panstwa czy prawa administracyjnego, nie méwiac
juz o podjeciu proby opisu rosyjskiego systemu administracyjnego. Ustrdj i admi-
nistracja panstwa rosyjskiego staly si¢ natomiast przedmiotem zainteresowania
literatury obcej — zwlaszcza niemieckiej®. Praktyka administracyjna panstwa ro-
syjskiego pozostawata pod silnym i bezposrednim wplywem niemieckiej policy-
styki. Stuzyly temu tltumaczenia na jezyk rosyjski podstawowych dziet Sonnenfelsa
i Justiego, ktore ukazaly sie w koricu XVIII w.

7 Cytaty pochodza z prac: L. T. Tarasowa, Uczebnik nauki..., s. 29-31; W. W. Iwanowskiego, op. cit.,
s.37-38,1 A. L Jelistratowa, Administratiwnoje..., s. 46— 47.

8 Do wydawnictw takich naleza prace: A. Morgensterna, Ius 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. Cam-
penhausena, Elemente des russischen Staatsrechts, Goetingen 1792.
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3

Niezmienno$¢ ustroju politycznego Rosji w XIX w. spowodowala, ze nauka po-
licji — zgodna w swych zalozeniach z duchem rosyjskiego absolutyzmu — stala sie
w tym kraju oficjalna doktryna panstwowa. Swiadczy o tym do$¢ wczesne — bo
juz w 1835 r. — utworzenie na wszystkich uniwersytetach Cesarstwa, poza dorpac-
kim, katedr dobrego rzadu i dobrobytu (btagoustrojstwa i btagoczina) przemia-
nowanych w 1863 r. na katedry prawa policyjnego (katiedry policejskogo prawa).
Koniecznos$¢ opracowania programu nauczania na tym kierunku oraz potrzeba
przygotowania materialéw pomocniczych dla studentow — stuchaczy studiow
uniwersyteckich — zaowocowata w pierwszej potowie XIX w. ukazaniem si¢ prac
z zakresu administracji publicznej’.

Jak sie powszechnie przyjmuje, pierwszym opracowaniem dotyczacym ad-
ministracji wewnetrznej w Rosji bylo dzielo Pawta Gulajewa Prawa i obowigz-
ki miejskiej i ziemskiej policji i wszystkich w ogdle mieszkancow paristwa ro-
syjskiego, zgodnie z ich potozeniem w stosunku do policji wydane dwukrotnie
w 1824 i 1832 r."°. Praca ta sklada sie z dwdch czesci. W pierwszej autor przedsta-
wil historyczny zarys powstawania i rozwoju poszczegélnych organow i struktur
zarzadu wewnetrznego w Rosji — od panowania pierwszych caréw moskiewskich
do czaséw wspolczesnych Gulajewowi. W drugiej — istotniejszej — zawarl usys-
tematyzowany zbidr przepisow administracyjnych stanowiacych podstawe orga-
nizacji i zakresu dzialania istniejacego w latach 1810-1819 Ministerstwa Policji
oraz zaleznych od niego organow. Przedstawiajac obowiazujace przepisy, Gulajew
ograniczal sie jednak do ich opisu, unikajac jakichkolwiek préb ich interpretacji
oraz krytyki. W jego pracy widoczny jest wyrazny wplyw niemieckiej policystyki,
a zwlaszcza nasladowanie ukladu systematyzujacego normy prawne wzorem Ber-
ga oraz stosowanie poje¢ zapozyczonych z dziel Justiego. Pomimo ewidentnych
niedoskonatosci praca Gulajewa miata niewatpliwy walor praktyczny, ktéry moz-
na poréwnac z analogicznym wysitkiem pierwszych policystow, takich jak Dela-

° Nauke policji, jako przedmiot wyktadowy na wydziatach prawa uniwersytetéw cesarskich, wpro-
wadzil statut uniwersytecki w 1864 r. Jedynie w Demidowskim Liceum Prawniczym statut tej szkoty
z 1873 r. przewidywal przedmiot o nazwie ,prawo administracyjne” (administratiwnoje prawo), ale
jako dyscypline niesamodzielna, stanowiaca cze$¢ wykladu z prawa panstwowego. Dla stuchaczy
tego Liceum Tarasow opracowal skrypt obejmujacy podstawowe zagadnienia z zakresu prawa admi-
nistracyjnego obowiazujacego w Cesarstwie, ktéry wielokrotnie wznawiany i uzupelniany wszedt do
kanonu rosyjskiej literatury prawno-administracyjnej; I. T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki admini-
stratiwnogo prawa, Wrieminnik Demidowskogo Juridiczeskogo Liceja, Jarostaw 1888.

10 P. Gulajew, Prawa i objaznosti gorodskoj i ziemskoj policji i wsiech woobszczej Zitielej russkogo
gosudarstwa po ich sostojaniej w otnoszenii k policji, Moskwa 1824.
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mare i Moreau we Francji czy Wolf w Niemczech, co podkreslali pdzniejsi uczeni
rosyjscy, eksponujac jej rzetelnos¢ i drobiazgowa wrecz doktadnos¢!'.

Nastepcy Gulajewa az do poczatku lat 70. XIX w. nie stworzyli samodzielne-
go dziela, ktore zawieraloby oryginalna rosyjska mysl administracyjna. Powstajace
w tym okresie prace byly najczesciej dos¢ wiernym kopiowaniem dziel zachod-
nioeuropejskich, zwlaszcza niemieckich, oraz proba dostosowania nowych idei do
realiow polityczno-ustrojowych, w ktorych funkcjonowata administracja rosyjska.
Szczegblng atencja uczeni rosyjscy otaczali dzielo popularnego wowczas epigo-
na niemieckiej policystyki — Roberta von Mohla — Die Polizeiwissenschaft nach
den Grundlagen die Rechtsstaats, ktore, ttumaczone na jezyk rosyjski i opatrzone
stosownym komentarzem, niemal w catosci wypelnialo tres¢ ich twérczosci. Taki
charakter mialy réwniez: wydana w 1840 r. praca Nikolaja Fiodorowicza Rozdie-
stwienskiego Podstawy dobrobytu paristwowego w zastosowaniu do ustaw ro-
syjskich'? oraz o szesnascie lat pézniejsze dzielo Iwana Platonowa Pojecia wpro-
wadzajgce do nauki o organizacji i dobrobycie panstwa'. Obaj autorzy, nie
kwestionujac dominujacej roli panstwa policyjnego w stosunkach wewnetrznych,
wskazywali — wzorem R. von Mohla — koniecznos¢ oparcia jej na jasnych i nie-
wzruszalnych podstawach prawnych.

Ciekawa, chociaz nieoryginalna, byla wydana w 1858 r. ksiazka Wasilija Niko-
tajewicza Leszkowa Rosyjski nardd i paristwo. Historia rosyjskiego prawa spo-
tecznego do XVIII wieku, ktora ukazywala historyczny rozwdj rosyjskiego aparatu
panstwowego'®. Idac sladem niemieckich liberalow pierwszej potowy XIX w.,, ta-
kich jak Johann Christian von Aretin i Carl von Rotteck, Leszkow dazyt do zasta-
pienia pojecia ,prawo policyjne” terminem ,prawo spoleczne” (obszczestwiennoje
prawo)®. Pod tym pojeciem rozumial prawo oséb prywatnych, jak i catego spote-
czenstwa do podejmowania dziatalnosci i korzystania ze srodkéw panstwa, pro-
wadzgcych do rozwoju i dobrobytu. Ta z pozoru liberalna konieczno$¢ uwzgled-
niania przez panstwo interesu jednostki nie kolidowala — zdaniem Leszkowa —

1. J. Andrejewski, Policejskoje prawo, t. I, Sankt Petersburg 1874, s. 207; I. T. Tarasow, Uczebnik
nauki..., s. 31.

12 N. Rozdiestwienski, Osnowanija gosudarstwiennogo blogoustrojstwa s promienieniem k russkim
zakonom, Sankt Petersburg 1840.

3 1. Platonow, Wstupitielnyje poniatija w uczenije o blogostrojstwije i blogoczinije gosudarstwa,
Charkéw 1856.

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

15 J. Ch. von Aretin, Staatsrecht der konstitutionellen Monarchie, Altenburg 1824; C. von Rotteck,
Demokratisches Princip, [w:] Staats — Lexikon oder Encyklopadie der Staatswissenschaften, B. 4,
Altona 1837.
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z podstawowymi funkcjami panstwa policyjnego, gdyz — jak twierdzit dalej — pra-
wo spoteczne jest prawem kazdej osoby do jej rozwoju i dobrobytu, ale osiggane-
g0 wylgcznie za posrednictwem i zgodg aparatu paristwowego'®.

Kontynuatorem idei prawa spotecznego Leszkowa byl Michail Michajtowicz
Szpilewski, ktory w swojej pracy pt. Prawo policyjne jako samodzielna dziedzina
prawoznawstwa, uwazal obszczestwiennoje prawo za najwyzszy stopien rozwo-
ju nauki policji'’. Wedlug niego prawo spoteczne jest prawem spoteczeristwa do
rozwoju i ochrony jego interesow przy wspotpracy i pod nadzorem wiadcy, a jego
zadaniem, realizowanym przez administracje paristwa, jest dgzenie do zaspo-
kajania podstawowych potrzeb jednostki i spoleczenstwa'®. Takze i ta praca nie
miala samodzielnego charakteru, gdyz jej podstawowe tezy byly powtorzeniem
idei prawa socjalnego, ktora zostala zawarta w wydanej trzy lata wezesniej ksiazce
Hansa Roeslera Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechtes. Das Soziale Ver-
waltungsrecht®.

W konsekwencji do korca lat 60. XIX w. nie powstalo w Rosji zadne dzielo,
ktére ujmowaloby rosyjskie ustawodawstwo administracyjne w kompleksowy
i spdjny system. Jedyna proba w tym zakresie, zakonczona jednak niepowodze-
niem, byto wydanie w 1869 r. pracy N. Bunge Prawo policyjne®. Poniewaz uwa-
ga autora skupita si¢ niemal wylacznie na problematyce ingerencji administracji
w zycie gospodarcze panstwa, ksiazka ta stanowila raczej kurs ekonomii politycz-
nej niz opracowanie z zakresu prawa administracyjnego?.

Brak samodzielnych badan w dziedzinie prawa administracyjnego kompen-
sowano w literaturze rosyjskiej opracowaniami przedstawiajacymi rozwoj nauk
administracyjnych w wiodacych panstwach zachodnioeuropejskich oraz pracami
z zakresu historii zarzadu administracyjnego w Rosji. Do tego nurtu zaliczy¢ moz-
na prace Michaila Stiepanowa z lat 1868—1869: Nauka policji w Anglii, Nauka
policji we Francji i Pierwsze dwa okresy samodzielnego istnienia nauki policji
w Niemczech, oraz fundamentalne dzieta Aleksandra D. Gradowskiego Admini-

16 W. N. Leszkow, op. cit.,s. 1-34.

7M. M. Szpilewski, Policejskoje prawo, kak samostojatielnaja otrasl prawowiedienija, Odessa
1875, 5. 143.

'8 Loc. cit.

19 H. Roesler, Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechtes. Das Soziale Verwaltungsrecht, Erlan-
gen 1872.

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

2! To samo mozna powiedzie¢ o pozniejszym Kursie prawa policyjnego autorstwa A. J. Antonowicza,

wedlug ktorego prawo policyjne ma na celu uzasadnic reguly panistwa gospodarczego — A. J. Antono-
wicz, Kurs policejskogo prawa, Kijow 1889—1890.
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stracja centralna w Rosji w XVIII w. i general-prokuratorzy z 1866 r., Historia
zarzgdu lokalnego w Rosji z 1868 ., Polityka, historia i administracja z 1871 r.,
Historia polityczna i administracja z 1871 r., Zasady rosyjskiego prawa pan-
stwowego z 1875 ., Systemy zarzgdu lokalnego na zachodzie Europy i w Rosji
z 1878, oraz Historyczny zarys instytucji generat — gubernatorstw w Rosjiz 1899r.
i Przebudowa naszego zarzadu lokalnego z 1903 r.*

4

Wyrazne ozywienie zainteresowania naukami administracyjnymi nastapilo
w Rosji dopiero w drugiej polowie XIX w. Bylo ono $cisle zwiazane z otwarciem
Rosji na $wiat zachodni pod rzadami reformatorsko usposobionego cara Aleksan-
dra IT i kontaktem uczonych rosyjskich z publicystyka i literatura zachodnig, ktéra
przenikata wtedy do$¢ swobodnie do Imperium. W tamtym okresie zaczely sie
réwniez ukazywac¢ w Rosji liczne prace naukowe z zakresu ustroju administracji
i prawa panstwowego (nadal unikano pojecia ,prawo konstytucyjne”). I cho¢ nie
osiagnely one takiego poziomu merytorycznego jak w innych wiodacych krajach
europejskich, to niewatpliwie stanowily zdecydowany postep w stosunku do po-
przedniego okresu stagnacji, szybko niwelujac wieloletnie zapdznienie.

Pierwsza samodzielna praca z zakresu rosyjskiego prawa administracyjnego
byto dzieto profesora Uniwersytetu Petersburskiego Iwana Jefimowicza Andre-
jewskiego (1831-1891) — Prawo policyjne, ktore ukazalo sie drukiem w 1874 r.»
Praca ta — tak pod wzgledem konstrukgji, jak i zastosowanych metod — opierata

2 M. O. Stiepanow, O policji kak naukie w Anglii, Kazan 1868; idem, O policji kak naukie wo
Francji, Kazan 1868; idem, Pierwyje dwa perioda samostojatielnogo suszczestwowszenija nauki
policji w Giermanii, Kazan 1869. A. D. Gradowski, Wysszaja administracyja Rosiji XVIII wieka
i gienieral-prokuratory, Sankt Petersburg 1866; idem, Istorija miestnogo uprawlenija w Rossii,
Sankt Petersburg 1868; idem, Politika, istorija i administracja, Sankt Petersburg—Moskwa 1871;
idem, Politiczeskaja istorija i administracyja, Sankt Petersburg 1871; idem, Naczata russkogo go-
sudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg 1875; idem, Sistiemy miestnogo uprawlenija na zapadie
Jewropy i w Rossii, Sankt Petersburg 1878; idem, Istoriczeskij oczerk uczriezdienija gienieral-guber-
natorstw w Rossii, Sankt Petersburg 1899; idem, Pierieustrojstwo naszego miestnogo uprawlenija,
Sankt Petersburg 1903.

» 1.J. Andrejewski, Policejskoje prawo, Sankt Petersburg 1874; drugie wydanie tej pracy ukazalo si¢
w 1889 r. jako repetytorium z prawa policyjnego, uznane za oficjalny podrecznik na Uniwersytecie
Petersburskim przygotowujacy studentéw do egzaminu z tego przedmiotu. W poréwnaniu z wyda-
niem wczesniejszym zostalo ono rozszerzone o ustawodawstwo administracyjne z lat 1874—1888.
Z pozostalych prac Andrejewskiego nalezy wymienic¢: idem, O prawach innostrancew, Sankt Peters-
burg 1854; idem, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, Sankt Petersburg — Moskwa 1866; idem, Lekcji
po istorii policejskogo prawa w ziemskich uczrezdienijach w Rossii, Sankt Petersburg 1883.
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sie na osiagnieciach schytkowej epoki niemieckiej nauki policji, odbiegajac wyraz-
nie od schematow utrwalonych juz w éwczesnych ujeciach nauki prawa admini-
stracyjnego w wiodacych krajach zachodnioeuropejskich. Pod pojeciem policji,
utozsamianym z prawem administracyjnym, Andrejewski rozumial wspoélna dzia-
talno$¢ panstwa i spoleczenstwa w celu osiagniecia dobrobytu i bezpieczenstwa,
akcentujac — sladem von Mohla - role jednostki jako indywidualnego podmiotu
prawa administracyjnego®. Wzorujac si¢ na Bergu, swdj podrecznik podzielit na
dwie czesci: Pierwsza poswiecit zagadnieniom policji bezpieczenstwa, druga — po-
licji dobrobytu. Do policji bezpieczenstwa Andrejewski zaliczal przepisy dotycza-
ce zapobiegania niebezpieczenstwom grozacym panstwu i spoleczenstwu, ktore
wynikaly z tzw. ztej woli cztowieka, wérod ktorych wyréznial miedzy innymi: prze-
pisy o cenzurze, zgromadzeniach, stowarzyszeniach, podréznych oraz przepisy
zapobiegajace niebezpieczenstwom niezaleznym od woli czlowieka, ale grozacym
ze strony sil przyrody. Do tych ostatnich zaliczal policje lekarska i weterynaryj-
na, zwalczanie skutkoéw klesk zywiolowych itp. W grupie przepiséw nalezacych
do policji dobrobytu Andrejewski wyréznil natomiast: przepisy okreslajace srodki
stwarzajace warunki duchowego rozwoju narodu, takie jak nadzér panstwa nad
wychowaniem maloletnich, czy przepisy o czystosci obyczajow, nastepnie prze-
pisy regulujace warunki materialnego rozwoju narodu, np. dotyczace rolnictwa,
i wreszcie przepisy dotyczace zardbwno materialnego, jak i duchowego rozwoju na-
rodu, a mianowicie normy prawne regulujace problematyke drog i komunikacji,
a takze szeroko pojetej gospodarki i infrastruktury panstwa®. W konfrontacji
z 6wczesna zachodnioeuropejska literatura prawno-administracyjna ten klasycz-
ny dla monarchii absolutnych podzial funkcji panstwa na policje bezpieczenstwa
i policje dobrobytu razil swoim anachronizmem, co dostrzegali juz bezposredni
nastepcy Andrejewskiego *.

Takze pod wzgledem stosowanych metod praca Andrejewskiego odstawata
od przyjetych juz powszechnie standardéw. Stawiajac sobie za zadanie przedsta-
wienie w sposob usystematyzowany calosci rosyjskiego ustawodawstwa admi-
nistracyjnego, autor dokonywat analizy obowiazujacych przepisow metoda opi-
sowa, charakterystyczna raczej dla niemieckiej policystyki zeszlego stulecia niz
dla wspélczesnych mu badaczy zachodnioeuropejskich. W konsekwencji praca

2 1.J. Andrejewski, Policejskoje prawo, s. 2.
% Ibidem, s. 235—243.

% Przyktadem byl Iwan Trofimowicz Tarasow, ktéry zarzucal Andrejewskiemu bezkrytyczna kon-
tynuacje koncepcji absolutystycznych, charakterystycznych dla XVIII-wiecznych monarchii os-
wieconych, i wskazywal, ze tego typu podzial — na policje bezpieczenstwa i policje dobrobytu — jest
pozbawiony podstaw, gdyz obie policje realizowaly ten sam cel, dzialaly za pomoca tych samych
organéw i tymi samymi srodkami: I. T. Tarasow, Kratkij oczerk..., s. 5.
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Andrejewskiego stala si¢ typowym przykltadem rosyjskiego pismiennictwa ad-
ministracyjnego XIX stulecia, ktore, nasladujac wiernie pdzne prace niemieckich
policystow, staralo sie potaczy¢ wybrane elementy ideologii liberalnej z feudalna
teorig policji. Charakterystyczne dla wczesnego liberalizmu pierwiastki indywi-
dualistyczne znajdowaly u Andrejewskiego wyraz w zdefiniowaniu dziatalnosci
administracyjnej panstwa, ktéra ujmowat jako sfere aktywnosci poszczegolnych
jednostek, ich zwiazkéw oraz rzadu, a nie, jak to bylo w klasycznej policystyce,
jako sfere dzialalnosci wylacznie monarchy. Natomiast dobitnym przejawem cha-
rakterystycznych dla XVIII-wiecznych koncepcji absolutystycznych bylo faczne
traktowanie wszystkich funkcji wladzy panstwowej, dzierzonej w sposob niepo-
dzielny w rekach wtadcy absolutnego. Efektem taczenia tych sprzecznych ze soba
sposobow rozumowania, przyjetych przez Andrejewskiego, bylo okreslanie funk-
¢ji rzadu jako sprawowanie nadzoru nad osobami prywatnymi i spoleczenstwem
jako caloscia w celu zagwarantowania im warunkéw bezpieczenstwa i dobrobytu
— z jednej strony, z drugiej za$ — podejmowanie srodkéw dla zabezpieczenia tych
warunkéw w sytuacjach, gdy sily i srodki, ktorymi dysponowaty osoby prywatne
i spoleczenstwo, nie byly wystarczajace. Natomiast za catkowicie sprzeczne z in-
dywidualistycznymi koncepcjami liberalnymi, ugruntowanymi juz powszechnie
w nauce zachodnioeuropejskiej, bylo przekonanie Andrejewskiego o pojmowanej
w sposdb eudajmonistyczny roli panstwa i panujacego w relacjach z poddanymi.
Twierdzil on, ze celem istnienia panstwa jest uszczesliwianie poddanych przez
monarche i podlegly mu aparat wladzy rzadowej.

Pomimo ze ksiagzka Andrejewskiego nie wychodzita poza schemat wypraco-
wany przez p6zna policystyke niemiecka, a jemu samemu nie udalo si¢ stworzy¢
spdjnego systemu rosyjskiego prawa administracyjnego, jego dzielo stalo sie dla
wielu pozniejszych autorow rosyjskich punktem odniesienia dla rozwazan nad
problematyka zarzadu wewnetrznego i prawa administracyjnego panstwa rosyj-
skiego. Do nurtu tego zaliczy¢ mozna prace: A. A. Trifonowa, N. N. Bieliawskiego,
E. Berendsa, N. M. Cytowicza, W. M. Gessena, W. T. Djeruzinskiego, K. K, Gat-
tenbergera, A.W. Gorbunowa, A. E. Nazimowa, C. A. Nikolskiego i P. Szejmina®.

¥ 1.]. Andrejewski, Policejskoje prawo, s. 11; M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny..., s. 40—
—41.

3 A. A. Trifonow, Kratkij kurs policejskogo prawa, Sankt Petersburg 1888; N. N. Bielawski, Policej-
skoje prawo, Juriew (Dorpat) 1904; E. Berends, Opyt sistiemy administratiwnogo prawa, Jarostaw
1898; N. M. Cytowicz, Lekcji po policejskomu prawu, Kijow 1894; W. M. Gessen, Lekcji po poli-
cejskomu prawu, Sankt Petersburg 1908; W. T. Dieruzinski, Policejskoje prawo, Sankt Petersburg
1911; K. K, Gattenberger, Wwiedienije w kurs policejskogo prawa, Charkéw 1905; A.W. Gorbunow,
Policejskoje prawo, Warszawa 1902—-1903; A. E. Nazimow, Lekcji po policejskomu prawu, Odessa
1903; C. A. Nikolski, Konspiektiwnyj kurs policejsogo prawa, Kazan 1893—1894; P. Szejmin, Uczeb-
nik prawa wnutriennogo uprawlenija (policejskogo prawa), Sankt Petersburg 1891-1899.
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Autorzy ci — wzorem Andrejewskiego — ujmowali funkcje panstwa w dziedzinie
zarzadu wewnetrznego w sposob charakterystyczny dla XVIII-wiecznych policy-
stow. Zadania panstwa w tym zakresie sprowadzali przede wszystkim do funkcji
ochronnych, eksponujac eudajmonistyczna ideg¢ odgornego uszczesliwiania spofe-
czenstwa przez wladze panstwowa. W swoich pracach odwotywali sie z zasady do
pogladow takich autorow, jak Justi, Sonnenfels, Delamare, Berg czy von Mohl, spo-
radycznie tylko uwzgledniajac wspolczesna im literature zachodnioeuropejska®.
Natomiast pierwsze udane proby przeniesienia na grunt rosyjski nowoczesnych
teorii wypracowanych juz w zachodnioeuropejskich naukach administracyjnych
drugiej potowy XIX w. staly sie zastuga takich autoréw, jak Aleksandr Iftariono-
wicz Wasilczikow i Nikotaj Osipowicz Kuplewski. Pomimo Ze ich zainteresowania
badawcze mialy ograniczony zakres i nie aspirowaly do stworzenia systemowego
ujecia rosyjskiego prawa administracyjnego, to niewatpliwie ich prace stanowity
milowy krok w rozwoju rosyjskich nauk administracyjnych. Uczeni ci podjeli sta-
rania w celu dostosowania nowoczesnych instytucji prawa administracyjnego do
realiow panujacych w Cesarstwie, zrywajac z dominujacymi powszechnie w nauce
rosyjskiej teoriami policystycznymi. Aleksandr Wasilczikow w swojej pracy pt.
O samorzgdzie, wydanej w latach 1870-1871, przedstawil wlasna koncepcje ro-
syjskiego samorzadu terytorialnego®. Powolujac si¢ na twérczos¢ Rudolfa Gneista
i Lorenza von Steina, instytucje samorzadu ujmowat jako forme bezposrednie-
go udzialu spoleczenstwa w lokalnym zarzadzie sprawami wewnetrznymi pan-
stwa. Swoje poglady przedstawil na szerokim tle poréwnawczym struktur i zasad
funkcjonowania organéw samorzadowych w Anglii, Francji i Prusach. Jego dzielo
powstalo w okresie reform samorzadowych w Rosji podjetych z inicjatywy Alek-
sandra II i wpisywalo sie w dyskusje nad ksztaltem i funkcjami samorzadu w Im-
perium?®. Natomiast drugi z prekursoréw nowoczesnych nauk administracyjnych
w Rosji — Nikotaj Kuplewski — w ksiazce Sgdownictwo w Europie Zachodniej podjat
trud upowszechnienia w Rosji idei panstwa praworzadnego, w ktéorym spoleczen-
stwo bierze udzial w dziatalnosci aparatu panstwowego, a ten szanuje prywatna sfere
praw jednostek oraz przestrzega prawa we wszystkich stosunkach miedzy obywatela-

¥ Szczegolowy rozbidr tworczosci tych autorow zawieraja prace: W. W. Iwanowskiego, op. cit.,
s. 38—44 i A. 1. Jelistratowa, Administratiwnoje..., s. 47-50.

30 A. L Wasilczikow, O samouprawlenii. Srawnitielnyj obzor russkich i innostrannych ziemskich
i obszczestwiennych uczriezdienij, t. 1-3, Sankt Petersburg 1870—1871.

3O znaczeniu i wplywie pracy Wasilczikowa na rosyjskie pismiennictwo prawno-administra-

cyjne $wiadczy fakt, ze w niemal w kazdym poézniejszym opracowaniu dotyczacym ustroju admi-
nistracyjnego panstwa rosyjskiego ich autorzy powolywali si¢ na jego dzielo, podzielajac co do zasady
takze i jego poglady w tej materii.
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mi a wladza publiczna®. Droge do tego celu Kuplewski upatrywal we wprowadzeniu
nowoczesnego sadownictwa administracyjnego, ktorego przedmiotem bylyby spory
miedzy jednostka a administracjg, wynikajgce ze stosowania przez administracje
swojej wtadzy, jako ze prawa mogg by¢ naruszane nie tylko przez jednostki, ale
réwniez przez organy parnstwowe, a zatem istnieje pilna koniecznosc zapewnienia
jednostce ochrony przeciw nieprawidtowemu dziataniu przedstawicieli wladzy*.
Kontynuatorem tych idei byl wykladowca Demidowskiego Liceum Prawni-
czego, a nastepnie profesor Uniwersytetu Moskiewskiego — Iwan Trofimowicz
Tarasow (1849-1929). Swoja tworczos¢ naukowa Tarasow poprzedzil studiami
prawniczymi na uniwersytetach w Kijowie, Wiedniu, Pradze, Wroclawiu, Lip-
sku, Berlinie, Paryzu, Dijon, Nancy i Bernie, gdzie byt uczniem takich luminarzy
nauk administracyjnych, jak Lorenz von Stein czy Rudolf Gneist. Poczesne miejsce
w rosyjskiej nauce prawa administracyjnego zapewnil mu Krétki zarys prawa
administracyjnego wydany po raz pierwszy w 1888 r., wznawiany i uzupelniany
w latach 1891-1910%. W odréznieniu od dotychczasowych opracowan rosyjskie-
go prawa administracyjnego (policyjnego), ktérych autorzy ograniczali sie zazwy-
czaj do omowienia dzialalnosci panstwa w zakresie policji bezpieczenstwa i policji
dobrobytu, podrecznik Tarasowa charakteryzowal si¢ nowoczesnym ukladem we-
wnetrznym i racjonalnym schematem analizy prezentowanych zagadnien. Wzo-
rem autoréw niemieckich jego tre$¢ zostala podzielona na trzy zasadnicze czesci:
wprowadzenie, czes¢ ogolna i czesc szczegotowa. We wprowadzeniu Tarasow za-
warl definicje podstawowych poje¢ z zakresu prawa administracyjnego, okreslit
zwigzki nauk administracyjnych z innymi dyscyplinami naukowymi, jak prawo
cywilne, socjologia czy ekonomia polityczna, oraz omowit stosowane metody ba-
dawcze. W czesci ogdlnej omowit strukture organow wladzy wykonawczo-admi-
nistracyjnej w Rosji, ich kompetencje oraz srodki i metody dzialania, ograniczajac

32 N. O. Kuplewski, Administratiwnaja justicija w zapadnoj Jewropie, Administratiwnaja justicija
we Francji, Charkow 1879.

33 Ibidem, s. XVI-XIX. Warto zwrdci¢ uwage, ze ponowne zainteresowanie sadownictwem admi-
nistracyjnym nastapifo w literaturze rosyjskiej dopiero w poczatkach XX w. i pozostawato w scistym
zwiazku z przeksztalcaniem panstwa rosyjskiego w kierunku monarchii konstytucyjnej. Przykladem
jest tu dwutomowe dzielo profesora uniwersytetu w Helsingfors (Helsinkach) S. Aleksandrowicza
barona Korfa, Administratiwnaja justicija w Rossii, Sankt Petersburg 1910.

3 L T. Tarasow, Kratkij oczerk..., Jarostaw 1888; idem, Uczebnik nauki .., Moskwa 1893; idem,
Oczerk nauki policejskogo prawa, Moskwa 1897; idem, Lekcji po policejskomu (administratiw-
nomu) prawu, Moskwa 1910. Na uwage zasluguja réwniez: idem, Osnownyje potozenija Lorenca
Sztejna po policejskomu prawu w swjazi z jego uczeniem o uprawjenii, Kijow 1876; idem, Istorija
russkoj policji i otnoszenije jejo k justiciji, ,Juridiczeskij Wiestnik’, nr 4, 1884; idem, Reforma russkoj
policji, ,Juridiczeskij Wiestnik’; nr 6-9, 1885; idem, Uczenije ob akcjoniernych kompanijach, Jaro-
staw 1887; idem, Organizacija administratiwnoj justiciji, ,Juridiczeskij Wiestnik’, nr 6, 1887.
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przedstawienie historycznego rozwoju poszczegoélnych instytucji administracyj-
nych do niezbednego minimum. W czesci szczegétowej przeanalizowal reglamen-
tacyjna dzialalnos¢ administracji panstwowej w wybranych dziedzinach zarzadu
wewnetrznego, koncentrujac si¢ jednak gléwnie na zagadnieniach zwiazanych
z zapewnieniem przez panstwo bezpieczenstwa indywidualnego i publicznego,
z o$wiata, infrastruktura komunikacyjna oraz dziatalnoscia gospodarcza panstwa.
Na zakonczenie poruszyl kwestie zwiazane z problematyka odpowiedzialnosci
urzednikow, kontroli administracji i sadownictwa administracyjnego®.

W sposob catkowicie nowatorski w warunkach rosyjskich ujmowat Tarasow
funkcje panstwa w stosunkach wewnetrznych, zrywajac z dominujaca dotad
u wiekszosci autorow rosyjskich, tradycja dostrzegania wylacznie policyjnej sfe-
ry administracyjnej panstwa. Dzialalno$¢ administracyjna panstwa ujmowat jako
dziatalnos¢ wszystkich organéw panstwowych i spolecznych zmierzajacych do
zaspokojenia potrzeb publicznych obywateli i panstwa, ktora bytaby realizowana
za pomoca calego kompleksu stuzb publicznych Podkreslal z naciskiem, ze po-
licja stanowi jedynie jedna z funkcji administracji panstwowej. W konsekwencji
stosowanie okreslenia ,policja” uznawal za uzasadnione jedynie w odniesieniu do
tych instytucji administracyjnych panstwa, ktorych zadaniem bylo zapewnienie
bezpieczenstwa publicznego i indywidualnego™®.

Pomimo wyraznie akcentowanego uznania dla osiagnie¢ niemieckiej nauki prawa
administracyjnego (szczegdlnie Steina i Gneista) w rozwazaniach nad problematyka
dzialalno$ci administracyjnej panstwa i prawa administracyjnego Tarasow pozo-
stawal pod wplywem francuskich doktryn prawno-administracyjnych — zwlaszcza
takich pisarzy, jak Leon Aucoc, Anselme Polycarp Batbie i Eduard Laferrier, ktérych
czesto przywolywal do uzasadnienia swoich podstawowych twierdzen. Znalazlo
to odbicie w definiowaniu przez Tarasowa podstawowych pojec¢ z zakresu prawa
administracyjnego. Wzorem francuskim Tarasow przyjmowat teze, ze prawo admi-
nistracyjne stanowi zbiér norm okreslajacych nie tyle sposéb postepowania admi-
nistracji, co przede wszystkim jego strukture, zas nauka prawa administracyjnego to
nauka dogmatyczna, ktéra ogranicza si¢ do omawiania przepisow prawnych®. Od-

% 1. T. Tarasow, Kratkij oczerk..., passim.

% Poprzez pojecie ,administracja” czy ,administracja wewnetrzna panstwa” nalezy rozumie¢
wspdlng dziatalnos¢ rzgdowych i spotecznych organow w celu osiggniecia bezpieczeristwa i do-
brobytu, przy czym zaréwno w nauce prawa administracyjnego, jak i w nauce administracji
wewnetrznej policja powinna by¢ rozpatrywana juz nie jako funkcja parstwa, lecz jako czesé
administracji wewnetrznej panistwa, jako instytucja skiadajgca sie ze specjalnych organéw pod-
porzgdkowanych administracji i kompetentnych wylgcznie w zakresie bezpieczeristwa publiczne-
go i prywatnego — 1. T. Tarasow, Uczebnik nauki..., s. 3; idem, Kratkij oczerk..., s. 2.

% Nauka prawa policyjnego (administracyjnego) jest nauka o normach prawnych regulujacych dzia-
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réznial policje administracyjna od policji sadowej oraz przeciwstawial pojecie rzadu
pojeciu administracji**. Nasladujac pisarzy francuskich, okreslat rzad jako wladze
centralng zapewniajgcg jednolitos¢ dziatania wszystkim podleglym jej organom
oraz sprawujgcg nad nimi bezposredni nadzor, zas administracje okreslat jako
bezposredniego wykonawce zadan rzaqdu i realizatora interesu spotecznego™.

Ponadto niewatpliwym osiagnieciem Tarasowa bylo podjecie pierwszej w ro-
syjskim pismiennictwie proby przedstawienia systemu zrodel prawa administra-
cyjnego. Jako zrédta wskazatl on — zgodnie z 6wczesna terminologia prawa pan-
stwowego — ustawy i rozporzadzenia, a takze akty wydawane przez organy spo-
teczne, oraz zwyczaje i orzecznictwo sadowe®.

Na tle 6wczesnego pismiennictwa prawno-administracyjnego w Rosji podrecz-
nik Tarasowa, jak i wczesniejsze prace Wasilczikowa i Kuplewskiego, nalezal do
wyjatkow. Zdecydowana wiekszos¢ rosyjskich opracowan z zakresu prawa admi-
nistracyjnego az do poczatku XX w. pozostawala wierna podstawowym zatoze-
niom koncepcji policystycznych ugruntowanych przez Andrejewskiego (np. wy-
mienione wczesniej prace Dieruzinskiego, Bieliawskiego, Gessena, Gattenbergera,
Gorbunowa i Nazimowa). Przejawialo si¢ to zaréwno w powszechnym stosowaniu
przez autoréw rosyjskich terminologii ,prawo policyjne’, jak i w silnym ekspono-
waniu idei uszczesliwiania spoteczenstwa przez panistwo oraz w traktowaniu za-
dan wladzy wykonawczej jako funkcji policyjnych, gléownie ochronnych. Bylo to
zatem ujmowanie administracji w sposob charakterystyczny dla XVIII-wiecznych
policystow* W tych warunkach podrecznik Tarasowa odegratl role przefomowa
— tak co do formy wykladu, jak i zakresu prezentowanych zagadnien. Niemniej

falnos¢ administracyjna panstwa. Bada ona relacje prawne powstajace w efekcie tej dziatalnosci, jak
réwniez jej zadania, formy i granice — I. T. Tarasow, Uczebnik nauki..., s. 4.

3 Policja jako instytucja wchodzi w sklad administracji jako czes¢ catosci, jako catoksztatt orga-
now specjalnych, zarzgdzajacych jednym z zadan administracji, a mianowicie bezpieczenstwem
publicznym i prywatnym. W stosunku do wymiaru sprawiedliwosci, policja, jako instytucja ma
znaczenie organu stuzebnego, ktory z jednej strony zapobiega i likwiduje przestepstwa, a z dru-
giej strony, zapewnia karalnos¢ przestepstwa za pomocg zabezpieczenia sladow przestepstwa
i pozbawieniem przestepcy mozliwosci unikniecia odpowiedzialnosci. Taka policja nazywana jest
policjg administracyjng, w odréznieniu od sgdowej, 1. T. Tarasow, Uczebnik nauki..., s. 6-7.

¥ L. T. Tarasow, Kratkij oczerk..., s. 173-174.
40 1, 'T. Tarasow, Uczebnik nauki..., s. 63—64.

- Jak zauwazyla Gromadzka-Grzegorzewska, istniata jednak roznica pomiedzy pogladami poli-
cystow okresu klasycznego i autorow rosyjskich przefomu stuleci. Polegata ona na tym, ze wladza
panstwowa nie byla juz w koncepcjach autoréw rosyjskich utozsamiana z rzadem (np. Andrejewski
i Leszkow). Dostrzegali oni juz fakt, ze dzialalno$¢ zmierzajaca do zapewnienia i stworzenia dobro-
bytu, obok rzadu, prowadzilo takze wiele organizméw spotecznych, takich jak gminy i stowarzy-
szenia, a zatem czynnik spolteczny byl nie tylko przedmiotem, lecz i podmiotem zarzadzania. M.
Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny, s. 44.
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jednak wyznaczony przez niego kierunek badan nad rosyjskim prawem admini-
stracyjnym znalazt swoich kontynuatoréw dopiero w XX wieku w osobach takich
autorow, jak Wiktor Wiktorowicz Iwanowski i Arkadij Iwanowicz Jelistratow.

Najwierniejszym nasladowca wypracowanego przez Tarasowa schematu we-
wnetrznego i analizy instytucji rosyjskiego prawa administracyjnego byl profesor
Uniwersytetu Kazanskiego Wiktor Wiktorowicz Iwanowski (ur. w 1854 r.). W Pod-
reczniku prawa administracyjnego przyjal uklad wewnetrzny zastosowany przez
swojego wielkiego poprzednika®. Calos¢ pracy podzielona zostala na wprowa-
dzenie oraz cze$¢ ogolna i szczegdtowa. We wprowadzeniu znalazly sie definicje
podstawowych pojec z zakresu administracji i prawa administracyjnego oraz sto-
sowane metody badawcze. Cze$¢ ogélna ograniczono do przedstawienia struktury
aparatu zarzadu wewnetrznego panstwa rosyjskiego z podzialem na organy cen-
tralne i wladze lokalne (miejscowe). W czesci szczegolowej znalazly sie wybrane
dziedziny zarzadu administracyjnego panstwa, takie jak: policja bezpieczenstwa,
kontrola prasy, stowarzyszen i zgromadzen, ochrona zdrowia, policja sanitarna,
os$wiata i wychowanie obywateli oraz reglamentacyjna dziatalno$¢ panstwa w sfe-
rze gospodarczej. Uwage zwraca fakt, ze zagadnienia zawarte przez Iwanowskiego
w czesci szczegbdlowej zostaly ujete niemal wylacznie z punktu widzenia policyjnej
sfery dzialalnosci administracyjnej panstwa, co nalezy uznac za regres w stosunku
do dziel Tarasowa®.

Podobienstw i roznic miedzy pracami Iwanowskiego i Tarasowa jest wiece;.
Podobnie jak Tarasow, Iwanowski rozréznial nauke administracji i nauke prawa
administracyjnego, ale te ostatnia ujmowal w sposéb szeroki, utozsamiajac ja
z prawem panstwowym jako nauke o normach regulujacych caloksztalt dzialal-
nosci panstwa we wszystkich sferach, w tym takze i w sferze ustawodawczej*™.
Odmiennie niz Tarasow dziatalno$¢ administracyjna zastrzegal wytacznie dla or-
ganow administracji rzadowej, ignorujac zupelnie rosyjskie instytucje samorzado-
we. Ponadto Iwanowski pominat takze zagadnienia kontroli administracji w tym
i problematyke sadownictwa administracyjnego oraz kwestie zwiazane z statusem
prawnym funkcjonariuszy stuzb publicznych. Natomiast wiele miejsca poswiecit
stosowanym w naukach administracyjnych metodom badawczym, jawiac si¢ jako

2. W. Iwanowski, op. cit., Kazan 1908.

B Pod pojeciem administracji wewnetrznej nalezy rozumieé nauke o paristwie, ktora za swdj cel
stawia sobie zbadanie wszystkich sfer dziatalnosci parnstwa, podejmowanych przez organy pan-
stwowe dla stworzenia warunkéw dobrobytu i bezpieczeristwa obywateli, ibidem, s. 1.

" Nauka prawa administracyjnego to nauka o ogole norm okreslajgacych wszystkie formy dzia-
talnosci pavistwa, tj. wszystkie dziedziny tej dziatalnosci, wigczajgc w to ustawodawstwo, finanse,
wojsko, kosciot i stosunki miedzynarodowe, ibidem, s. 5.
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zwolennik metody prawniczej (formalno-dogmatycznej) w nauce prawa admini-
stracyjnego i metody historyczno-opisowej w nauce administracji®.

Proces rozwoju rosyjskich nauk administracyjnych przed upadkiem Imperium
zamyka tworczos¢ 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 administracyjnego®. Dziela
te calkowicie zrywaly z wszelkimi watkami policystycznymi tak czesto wystepuja-
cymi udawniejszych i u wspélczesnych Jelistratowowi autorow rosyjskich, ujmujac
zagadnienia prawno-administracyjne w sposdb niczym nieodbiegajacy od glow-
nych kierunkow europejskiej mysli administracyjnej przetomu XIX i XX w. Szcze-
golnie widoczne jest to w podstawowej pracy Jelistratowa Naczelne zasady prawa
administracyjnego. Uwage zwraca nowoczesny, wzorowany na autorach niemiec-
kich (Walterze Jellinku, Otto Mayerze i Fritzu Fleinerze) schemat prezentowanych
zagadnien. Praca sklada si¢ z wprowadzenia i czterech czesci: I. Stosunki publicz-
noprawne; II. Akty publicznoprawne; III. System organéw administracyjnych
iIV. Ochrona prawa publicznego. We wprowadzeniu przedstawione zostaty m. in.:
pojecie i zadania prawa administracyjnego, jego miejsce w systemie prawa publicz-
nego oraz rodzaje i charakter zrodel prawa administracyjnego. W czesci pierwszej,
znalazly sie m. in.: definicja i rodzaje stosunkéw administracyjnych oraz podmioty
i przedmiot regulacji prawa administracyjnego. Czes$¢ druga zawiera szczegélowo
analizowany system zrddet rosyjskiego prawa administracyjnego. W czesci trze-
ciej omowiono strukture zarzadu administracyjnego w Rosji wraz z instytucjami
samorzadowymi, zas w czwartej — problematyke sadownictwa administracyjnego
oraz zasady odpowiedzialnosci funkcjonariuszy stuzb publicznych?.

W swoich rozwazaniach nad prawem administracyjnym Jelistratow postugiwat
sie metoda formalno-dogmatyczna, nasladujac dos¢ wiernie autoréw niemieckich
w konstruowaniu poje¢ abstrakcyjnych, a nastepnie analizujac je z punktu widze-
nia aktualnych rozwiazan prawodawstwa rosyjskiego. Jego poglady na administra-

. Metoda prawnicza decyduje w jaki sposéb powinny byé rozumiane i stosowane normy pan-
stwowe. Metoda ta wykorzystuje myslenie abstrakcyjne, czysta logike i dedukcje, przy czym jej
walorem jest precyzja pojec¢ i wymiar praktyczny. Ale metoda prawnicza moze bys stosowana
z powodzeniem tylko tam, gdzie rzecz dotyczy norm prawnych, tj. prawa administracyjnego. Po-
niewaz organizacja wiladzy paristwowej jest rezultatem wzajemmnych stosunkéw pomiedzy sitami
spolecznymi a nie rezultatem norm prawnych, zastosowanie metody prawniczej powinno miec
ograniczony charakter, ibidem, s. 14.

6 A. 1 Jelistratow, Uczebnik ruskogo administratiwnogo prawa. Posobie k lekcjam, Moskwa 1910;
idem, Administratiwnoje...; idem, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa, Moskwa 1914.

7 A. L Jelistratow, Osnownyje naczata..., passim.
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¢je i prawo administracyjne stanowily kompilacje wplywow niemieckich i francu-
skich. Wzorem literatury niemieckiej, omawiajac zadania i funkcje administracji
publicznej, silnie akcentowal potrzebe przestrzegania zasady legalizmu i oparcia
stuzb publicznych na rzadach prawa. Prawo administracyjne ujmowal wylacznie
jako zespdt norm prawa pozytywnego ustanowionych przez suwerena i opatrzo-
nych przymusem panstwowym. Natomiast w pogladach na funkcje prawa admi-
nistracyjnego bliski byl autorom francuskim, zwlaszcza doktrynie solidaryzmu
spolecznego, ktora byla propagowana w tworczosci Leona Duguit czy Mauricea
Hauriou®.

Istotnym uzupelnieniem rosyjskiego pismiennictwa prawno-administracyjne-
go przelomu XIX i XX w. byfa literatura zajmujaca si¢ podstawami ustroju po-
litycznego i organizacja zarzadu wewnetrznego Cesarstwa Rosyjskiego. Stanowi-
fa ona samodzielny kierunek badawczy, z ktorego na poczatku XX w. rozwineta
sie nauka rosyjskiego prawa konstytucyjnego. Nurt zapoczatkowal wspomniany
A. D. Gradowski, znajdujac godnych nastepcéw w osobach W. M. Gribowskiego,
N.I. Lazarewskiego®. Podstawowa cecha prac tych autoréw bylo stosowanie meto-
dy opisowej i koncentrowanie si¢ na przedstawianiu istniejacego porzadku ustro-
jowego Rosji bez podejmowania prob analizy krytycznej istniejacego stanu. Pomi-
mo ze ich dziela nie aspirowaly do roli podrecznikéw prawa administracyjnego, to
w swojej tresci byly wyraznie zorientowane w kierunku eksponowania zagadnien
wchodzacych w zakres tzw. ustrojowego prawa administracyjnego. Zaleta twor-
czosci tych pisarzy byl niezwykle drobiazgowy, ujmowany z zasady w kontekscie
historycznego rozwoju obraz struktury organizacyjnej, kompetencji i sposobu
funkcjonowania rosyjskiego aparatu administracyjnego.

Zdecydowanie inny charakter mialy dziefa klasykow rosyjskiego prawa konstytu-
cyjnego schytkowego okresu istnienia Cesarstwa — N. M. Korkunowa i B. E. Noldego

¥ Prawo administracyjne ma na celu uporzadkowanie stosunkéw miedzyludzkich w dziedzinie
administracji publicznej. Podstawe tych relacji powinien stanowic porzadek prawny w paristwie,
ktérego zasadniczymi elementami sq normy prawne, akty administracyjne i orzeczenia sgdowe.
Relacje publicznoprawne pomiedzy obywatelami i urzednikami paristwowymi nie mogag mie¢
uporzgdkowanego charakteru w sytuacji, gdy sq one okreslane jedynie przez swobodne uznanie
urzednika. Swobodne uznanie urzednika jest ze swej istoty kaprysne, nieokreslone i niestabilne |...]
Ustawa zyskuje swq rzeczywistg moc dopiero przez swiadoma akceptacje prawa przez poszczegol-
ne jednostki. Oznacza to przemiane sytuacji obywateli z bezosobowych przedmiotow opiekuriczej
dziatalnosci rzqdu w autonomiczne podmioty stanowigce podstawowy cel dziatalnosci aparatu
paristwowego — ibidem, s. 1-2, 4.

¥ A.D. Gradowski, Sobranije soczinienij, Sankt Petersburg 1899; N. I. Lazarewski, Lekcji po rusko-
mu gosudarstwiennomu prawu, Sankt Petersburg 1910; idem, Administratiwnoje prawo. Organy
uprawlenija, Sankt Petersburg 1910; W. M. Gribowski, Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije
Rossijskoj Impierii, Odessa 1912.
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— profesoréw Uniwersytetu Petersburskiego®. Podjeli oni trud systematycznego wy-
ktadu rosyjskiego prawa panstwowego, ujmujac jego instytucje w sposob przedmio-
towy (forma panstwa, podmioty prawa panstwowego, organizacja i funkcje aparatu
panstwowego, prawa i wolnosci obywatelskie). Chociaz ich prace dotyczyly przede
wszystkim zagadnien ustrojowych, to z natury rzeczy obejmowaly one takze kwestie
nalezace do zakresu nauki administracji i prawa administracyjnego.

5

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze rosyjskie pismiennictwo prawno-admi-
nistracyjne w okresie od XVIII do poczatku XX w. pomimo podejmowanych wy-
sitkéw nie wypracowalo zadnych oryginalnych konstrukgji teoretycznych oraz nie
wnioslo niczego nowego do nauki administracji i prawa administracyjnego. Przez
caly wiek XVIII i potowe XX stulecia w literaturze rosyjskiej nie pojawilo si¢ samo-
dzielne dzielo, ktére obejmowaloby w sposéb usystematyzowany rosyjskie prawo
administracyjne. Natomiast autorzy nielicznych opracowan, aspirujacych do roli
podrecznikéw prawa administracyjnego, pelnymi garsciami czerpali z tltumaczen
obcych — gléwnie niemieckich — powielajac przestarzate teorie (Rozdiestwienski,
Andrejewski, Djeruzinski i in.). Ten wyrazny anachronizm rosyjskiego pismien-
nictwa prawno-administracyjnego wynikat nie tylko ze specyficznych warunkéw
polityczno-ustrojowych w Imperium Rosyjskim, ktére ograniczaly swobode wy-
powiedzi i wymiane mysli, ale takze ze stabosci osrodkéw naukowych istniejacych
w Cesarstwie. Usunigcie tych barier w drugiej polowie XIX w. zaowocowalo, co
prawda, niespotykanym dotad w literaturze rosyjskiej zainteresowaniem proble-
matyka prawno-administracyjna, ale wieloletnie zap6znienie w tej dziedzinie wy-
magalo pracy i czasu. Czas ten autorzy rosyjscy wykorzystali, intensyfikujac bada-
nia nad rosyjskim prawem administracyjnym ujmowanym odtad w konfrontacji
z aktualnymi pradami teoretycznymi panujacymi w literaturze zachodnioeuropej-
skiej (Bunge, Leszkow, Szpilewski). Z perspektywy czasu efekty tego wysitku byly
jednak niewspotmierne do liczby publikowanych opracowan. Tylko niewielka ich
cze$¢ reprezentowala poziom odpowiadajacy wymogom nowoczesnego, usyste-
matyzowanego, a przede wszystkim opartego na solidnej podbudowie teoretycz-
nej podrecznika prawa administracyjnego.

Charakterystyczna cecha rosyjskiego pismiennictwa prawno-administracyjne-
go, obecna w nim wyraznie az do konca XIX w., byla dominacja policystycznego

% N. M. Korkunow, op. cit., t. 1, t. II; B. E. Nolde, Oczerki russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt
Petersburg 1911.
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sposobu ujmowania funkgji i zadann administracji publicznej. Prowadzito to do
braku jasnego rozréznienia miedzy nauka administracji i nauka prawa administra-
cyjnego oraz wyraznego uposledzenia tej ostatniej dziedziny. Jak si¢ wydaje, bylo
to wynikiem zaréwno rosyjskiej tradycji eksponowania zagadnien administracyj-
no-ustrojowych, siegajacej jeszcze schylku XVIII w., jak i stabosci rodzimej teorii
prawa administracyjnego, ktora stale kolidowala z formalnymi ramami politycz-
no-ustrojowymi Imperium (np. brak konstytucyjnych gwarancji legalizmu funk-
cjonowania aparatu panstwowego). Stad tez prawie we wszystkich pracach doty-
czacych zarzadu wewnetrznego panstwa rosyjskiego mozna zauwazy¢ specyficzna
dla rosyjskich autoréw maniere analizowania poszczegdlnych instytucji na tle ich
historycznego rozwoju i stale ich poréwnanie z odpowiednikami wystepujacymi
w panstwach zachodnioeuropejskich (Stiepanow, Gradowski). W efekcie metoda
badawcza przyjmowana przez pisarzy rosyjskich co najmniej do potowy XIX w.
byla metoda opisowa, ze swej istoty ostabiajaca analize krytyczna prezentowa-
nych zagadnien, oraz bezkrytyczne nasladowanie poprzednikéw, co wielu pracom
nadawalo charakter wyraznie odtwdrczy. Jednak to oryginalne w swej tresci dzieta
takich autorow, jak Wasilczikow, Kuplewskij, Iwanowskij, Tarasow czy Jelistratow,
nalezaly do wyjatkéw, ktére wyznaczaly kierunki rozwoju rosyjskich nauk admi-
nistracyjnych, stanowiac swoisty punkt odniesienia w rosyjskiej literaturze praw-
no-administracyjnej. Pomimo ze byly one wolne od wiekszosci wad, ktérymi do-
tkniete byly prace ich poprzednikéw, takze stanowily raczej probe dostosowania
nowych pradéw dominujacych w literaturze zachodnioeuropejskiej do warunkéw
panujacych w Cesarstwie Rosyjskim, co skazywalo je na pozycje zawsze sp6znio-
na przynajmniej o jeden krok w stosunku do swoich francuskich czy niemieckich
WZOICOW.



