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RyszarD Tomczyk (SzCzECIN)

DYSKUS]A NAD RERORIIA ADMINISTRACT PUBLICZNE]
W AUSTRI NA ROCZATIRU 508 WIEKU

Administracja publiczna (tzw. polityczna) byta obok wojska i wymiaru spra-
wiedliwos$ci waznym filarem, na ktérym opierata sie monarchia habsbur-
skal. Modernizacja i rozwdj administracji to wazna determinanta sprawne-
go i skutecznego dziatania panstwa, stymulujaca postep i rozwdj, nie tylko
w tych prowincjach monarchii, ktére byly zapéZnione spotecznie i gospo-
darczo. W okresie konstytucyjnym administracja byta podporzadkowana
monarsze za posrednictwem ministréw, odpowiedzialnych przed Rada Pan-
stwa, przy zachowaniu dualizmu wtadz terenowych, administracji cesarsko-
-krélewskiej rzadowej oraz samorzadowej. W przestrzeni publicznej pod ad-
resem administracji publicznej padat szereg krytycznych uwag. Dotyczyty
one ustroju w zakresie podmiotowym, a takze obowigzujacego prawa ustro-
jowego administracji publicznej. Uwagi krytyczne formutowali obywatele
panstwa austriackiego, majacy kontakt z administracja publiczna jako pe-
tenci, jak i ci, ktérzy pemili funkcje polityczne lub dziatali naukowo. Tylko
na gruncie galicyjskim juz w potowie lat szes¢dziesigtych XIX wieku kon-
serwatywny polityk Adam Potocki zwracal uwage na koniecznos¢ przepro-
wadzenia reformy ustroju gminnego?. W 1870 roku ukazatl si¢ naktadem

1 Szerzej na temat rozwoju korpusu stuzby cywilnej w monarchii habsburskiej od XVIII
do XX wieku zob.: R. Tomczyk, Urzednicy cywilni w Austrii (1740-1918). Studia z historii
prawa i administracji, Szczecin 2012.

2 W monarchii habsburskiej pierwsza ustawa o samorzadzie gminnym zostata przyje-
ta w 1849, nastepna w 1862 r. Sejmy krajowe przyjmowaty w oparciu o ostatnia ustawe,
wlasne ustawy gminne. Ustawa gminna w Galicji zostala uchwalona w 1866 r. Na temat
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krakowskiego ,,Czasu” projekt reformy administracyjnej w Galicji znanych
prawnikéw Wiktora Kopffa, Dionizego Skarzynskiego i Juliana Dunajew-
skiego®. Ten ostatni jako poset do parlamentu w Wiedniu w 1876 roku zto-
zyt wniosek, w ktérym domagat si¢ przeprowadzenia reformy administracji
publicznej w Austrii. Rzad Eduarda Taaffe, w ktérym Julian Dunajewski byt
ministrem skarbu, w 1881 roku rozestat ankiete do sejmoéw krajowych, aby
te wypowiedzialy sie na temat probleméw w funkcjonowaniu administracji
samorzadowej. W jednym z wnioskdéw, ktére sie¢ wdwczas pojawity, byto za-
danie ustawowego utworzenia wiekszych (okregowych) jednostek samorza-
du terytorialnego obejmujacych stabe finansowo gminy i obszary dworskie.
Podobny postulat pojawit sie w Sejmie Krajowym Galicji 25 kwietnia 1900
roku. W projekcie skierowanym do laski marszatkowskiej przewidziano 13-
czenie matych gmin w wigksze jednostki, tzw. zbiorowe gminy okregowe. Ta-
kimi gminami miata zarzadza¢ jedna administracja o charakterze rzadowo-
-samorzadowym. Jednak nie doszto do merytorycznej dyskusji nad projek-
tem reformy, prawo nie zostato zmienione.

W koncu XIX wieku w Srodowisku wtadzy panstwowej i nauki w szer-
szym zakresie toczyla sie debata nad problemami administracji, do ktérych
nalezaty nie tylko niskie ptace rozrastajacego sie korpusu stuzby cywilnej czy
sprawno$¢ podmiotéw administracyjnych, ale i petnione przez nie funkcje
z zakresu administracji publicznej. W austriackim Srodowisku naukowym
zaczela dominowaé definicja Otto Mayra spopularyzowana przez Waltera
Jellinka, zgodnie z ktéra administracja to taka dziatalnos¢ panstwa, ktéra
nie jest ustawodawstwem i sagdownictwem. W ramach doktryny toczyta sie
w Austrii dyskusja nad rozwigzaniem kwestii sgdownictwa administracyj-
nego. WyrazZnie zarysowany obszar administracji publicznej generalnie po-
zostawial poza gléwnym nurtem dyskusji nad reforma, administracje sa-
dowa, skarbowa, wojskowa, spraw zagranicznych, poczt i telegraféw, kolei
panstwowych, szkolng, morska, gérnicza i pozostatych domen oraz débr
panstwowych (w tym débr fundacyjnych). Stad tez toczaca sie dyskusja sen-
su stricte dotyczyta administracji panstwowej (politycznej) i autonomiczne;j

samorzadu galicyjskiego zob.: P. Gorski, Samorzqd gminny, Krakéw 1907. S. Grodziski, Sa-
morzqd gminny i powiatowy w Galicji epoki autonomicznej, ,,Krakowskie Studia Prawnicze”
1992, s. 77-90. A. Nowakowski, Samorzqd Terytorialny w Galicji na przetomie XIX i XX wie-
ku, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 1-2, s. 93-100.

3 J. Dunajewski, W. Kopff, D. Skarzynski, Zarys organizacyi wladz administracyjnych dla
Galicyi, Krakéw 1871.
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(samorzadowej). W przypadku administracji skarbowej (Finanzverwaltung)
istota zainteresowania i szerszej debaty w kotach rzadowych i parlamentar-
nych byta sprawa finanséw organdw i instytucji autonomicznych.

Na poczatku XX wieku zaréwno austriaccy politycy, jak przedstawicie-
le nauki administracji podzielali poglad, ze dwczesny stan nie byt zadawala-
jacy. Rzad Ernsta Koerbera w 1904 roku dokonat krytycznej analizy sytuacji
w austriackiej administracji publicznej. W opracowanym dokumencie ,,Stu-
dien tber die Reform der inneren Verwaltung”, udostepnionym wszystkim
wydziatom prawa na uniwersytetach austriackich, wskazal na te obszary,
ktére wymagatly zdecydowanej poprawy. W pierwszej kolejnosci do nich na-
lezata sfera spoteczna. Jako przykiad nalezy poda¢ opieke zdrowotna (dziat
pielegnowania chorych). Istniejaca sie¢ szpitali prowadzonych przez funda-
cje lub inne podmioty prywatne byta zdecydowanie niewystarczajaca. Do
tego pozostajace w dyspozycji placéwek szpitalnych $rodki finansowe nie za-
bezpieczaly podstawowej opieki medycznej nad chorymi. Taka sytuacja pa-
nowata nie tylko na prowincji, ale takze w Wiedniu, stolicy panstwa. Jeszcze
trudniejsza sytuacja panowata w zakresie instytucjonalnej opieki nad osoba-
mi przewlekle chorymi, gléwnie prowadzona w miejskich zaktadach i przy-
tutkach. Na przyktad w istniejacym we Lwowie miejskim zakladzie opieki
nad chorymi przy ulicy Branickich, obliczonym na 120 osdb, na poczatku
XX wieku regularnie przebywato okoto 170 oséb wymagajacych opieki i sta-
tej pielegnacji. Lwowski szpital krajowy byt takze przewaznie przepeiniony.
Powaznym niedostatkiem byt widoczny na prowincji austriackiej niedosyt
zaktadoéw opieki nad chorymi umystowo. Na wsiach administracja samo-
rzadowa nie radzita sobie z problemem. Na zebraniu czlonkéw Towarzystwa
Prawniczego we Lwowie w styczniu 1905 roku dr Godzimir Matachowski
podkreslat: ,jaka plaga szczegdlnie po wsiach sa ci nieszczesliwi, ktérych
wojtowie kijem pedza od jednej wsi do drugiej, w przekonaniu, ze tym spo-
sobem najlepiej speiniaja swdj obowiazek bronienia intereséw swej gminy -
to najlepiej oceni kazdy, kto dtuzszy czas na wsi lub na powiecie przebywat.
A jak niedostateczng wobec tego jest opieka publiczna nad tymi nieszczes$li-
wymi, ktérych jako nieuleczalnych a rzekomo nieszkodliwych do krajowego
zaktadu obtakanych si¢ nie przyjmuje, tego takze dowodzi¢ nie potrzebuje”™.

4 G. Matachowski, Uwagi o studiach rzqdowych do reformy administracji wypowiedziane
przez dr Godzimira Matachowskiego na zebraniu cztonkéw Towarzystwa Prawniczego we Lwo-
wie 20-go stycznia 1905, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, Lwéw 1905, s. 216.
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Sprawa opieki nad osobami chorymi umystowo, przewlekle chorymi i do
tego ubogimi budzita w wymiarze catej Przedlitawii duze zastrzezenia. Jed-
na z przyczyn takiego stanu byta niewydolnos¢ ustroju samorzadowo-poli-
tycznego, ktéry generalnie na gminy naktadat obowiazek opieki nad oso-
bami, ktore opuscity szpital i kwalifikowatly sie do opieki spotecznej. Jako
zadanie wlasne gmin wymagato znacznych Srodkéw finansowych. Cze$c
z matych miejskich i wiejskich gmin takiego obowiazku nie realizowata, za$
duze miejskie gminy mialy z tym powazny problem. Na przyktad w zakta-
dach opiekunczych we Lwowie znaczny odsetek podopiecznych to byly oso-
by z poza Lwowa. Koszty utrzymania tych oséb ponosit samorzad Iwowski.
Podobna sytuacja istniala w pozostatych wiekszych miastach Przedlitawii.
Samorzady miejskie zglaszaty postulaty powotania panstwowych lub krajo-
wych zaktadéw, ktére powinny zajmowacé sie osobami przewlekle chorymi
czy poszpitalnymi rekonwalescentami. W tym duchu wypowiadali sie takze
znawcy zagadnien administracyjnych, zwolennicy szerszej reformy admini-
stracyjnej w panstwie z kregdw uniwersyteckich.

Ze wzgledu na wzrost liczby ludnos$ci, szczegdlnie w miastach, istot-
nym zagadnieniem stalo sie zaopatrzenie w zywnos$¢. W tym zakresie wta-
$ciwe stosowanie przepiséw sanitarnych moglto ograniczyé¢ tak liczne przy-
padki epidemii i choréb zakaznych. Dziatalno$¢ policji targowej i kontrola
handlu artykutami zywnos$ciowymi, zgodnie z obowigzujacym dos¢ suro-
wym prawem, byla oceniana krytycznie. Cato$¢ obrotu zywnoscia w mia-
stach i na wsiach byla domeng prywatnego sektora gospodarczego. Admi-
nistracja panstwowa i samorzadowa w praktyce nie czynita powazniejszych
krokéw w celu whasciwej i $cisle kontrolowanej dziatalnosci w obrocie arty-
kutami zZywnosciowymi, gtdwnie migsem i jego przetworami. Nagminnie
wystepujaca spekulacja artykutami miesnymi i wysokie ceny budzity szereg
zastrzezen. Na poczatku XX wieku jedynie wladze Wiednia zdecydowaly sie
na przedsiewziecie w zakresie publicznoprawnym, organizujac rzeznie pro-
wadzong przez administracje miejska wraz z przedsigbiorcami i finansista-
mi. Takie podejScie administracji miejskiej miato na celu gtéwnie ochrone
konsumentéw przed wysokimi cenami, ktére utrzymywali wieksi i mniejsi
rzeznicy w stolicy. Wiadze samorzadowe innych miast i gmin nie kwapity sie
do podjecia takich dziatan.

Zwolennicy poszerzenia sfery aktywnos$ci administracji panstwo-
wej i samorzadowej wskazywali na potrzebe wprowadzenia przymusu pra-
cy w oparciu o tzw. domy przymusowej pracy. Sie¢ takich instytucji miata-
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by by¢ antidotum na plage widczegostwa i zebractwa, ktdre byto zjawiskiem
spotecznym i wiadze lokalne sobie z tym nie radzity. Idea robdt publicznych,
szczegdlnie w wiekszych miastach, byla juz w tym czasie realizowana, nie-
mniej rozwdj sfery wykluczenia spotecznego, ubdstwa byt tak powazny, ze
szczegdlnie tworzenie domoéw przymusowej pracy w wiekszych miastach
zwolennicy reformy administracyjnej uwazali za konieczne. Z wyklucze-
niem spotecznym wigzatl si¢ takze problem opieki nad tzw. opuszczonymi
dzie¢mi. W tym zakresie wskazywano na konieczno$¢ rozwoju domdéw opie-
ki, ktére miatyby minimalizowa¢ zjawiska patologiczne. W ramach insty-
tucjonalnego systemu opieki nad ,,dzie¢mi ulicy” w domach opieki miatyby
szanse uzyska¢ wyksztalcenie zawodowe. Juz na przelomie XIX i XX wieku
w austriackiej opinii publicznej brak instytucjonalnej opieki nad opuszczo-
nymi dzie¢mi uznawano jako problem ,haniebny”. W szerszym wymiarze
austriaccy prawnicy upatrywali w ,dzieciach ulicy” kryminogenny zaczyn,
ktéry w przysztosSci moze zwiekszy¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa, tadu i po-
rzadku spotecznego w panstwie.

Z waznych zadan publicznych glosy krytyki budzit niedorozwéj infra-
struktury technicznej, w tym drogowej, na terenie Przedlitawii, postrzega-
ny przez pryzmat nieudolnosci i stabosci administracji. Wiele drég krajo-
wych i lokalnych byto w ztym stanie. Kolejnym istotnym problemem byta
stabo rozwinieta sie¢ wodociggowa. Dziatajace na terenie monarchii ujecia
wody, gtéwnie studnie, budzily szereg zastrzezen ze wzgleddw sanitarnych.
Nadal na poczatku XX wieku brak wody pitnej w czasie suszy lub jej skazenie
bylo czesta przyczyna epidemii nie tylko na terenie wsi i matych miast. Na
przyktad w 1904 roku epidemia tyfusu ogarneta Wieden i Prage oraz Lwow.
W stolicy Galicji wodociagi zostaty uruchomione dopiero w 1900 roku i byto
to duze wydarzenie. W tym czasie na terenie Galicji wodociagi posiadat jesz-
cze Krakéw, zadne z pozostatych miast nie czerpato wody pitnej w dostatecz-
nej iloéci ze Zrédet zgodnie z obowigzujacymi zasadami higieny.

Kolejnym obszarem dyskusji nad istniejgcym systemem administracyj-
nym byly zakres kompetencyjny oraz réznorodnos¢ organdéw i urzedéw ad-
ministracji publicznej i ich orzecznictwo. Bylo to powodem realnego utrud-
nienia w zatatwianiu spraw ze wzgledu na istniejacy chaos kompetencyjny.
Godzimir Matachowski podkreslal, ze ,juz sam wybodr tej wiadzy politycz-
nej lub autonomicznej lub instytucji publicznej, do ktérej w pewnym wy-
padku zwréci¢ nalezy swe kroki, nie jest tak bardzo latwy przy mnogosci
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i kompilacji publicznych urzadzen”. Krytycznie postrzegana byta takze
powolnos¢ i drobiazgowos$¢ prowadzonych procedur w ramach postepowa-
nia administracyjnego. Wada systemu byto poruczenie kilku organom admi-
nistracji publicznej tej samej czynnosci. Na przyktad z zakresu administra-
cji finansowej ustawodawca austriacki natozyt obowiazek wspdtdziatania
administracji skarbowej z polityczna. W takiej sytuacji czesto dochodzi-
to do nieporozumien miedzy organami, na czym cierpiat obywatel. Brako-
wato precyzyjnych przepiséw procesowych w sprawach administracyjnych.
Dotyczyto to zaréwno norm postepowania, jak i praw stron skarzacych czy
przepisow o srodkach prawnych. Do tego w judykaturze administracyjnej
zwyczajowo utrwalil sie model oparty na Juristenrecht. Sedziowie Trybunatu
Administracyjnego® z koniecznosci ,,tworzyli prawo”, zastepujac konstytu-
cyjnego ustawodawce. Cztonkami Trybunatu Administracyjnego przewaznie
byly osoby, ktére miaty za sobg wieloletniag praktyke w organach admini-
stracji publicznej. Wiedenskie wtadze panstwowe dostrzegaly potrzebe re-
formy w zakresie zaréwno orzecznictwa, jak i samego sadownictwa admini-
stracyjnego (Verwaltungsrechtspflege). Austriacki Trybunat Administracyjny
nie miat szerszego zakresu dziatania, do tego byl postrzegany jako organ dys-
pozycyjny wobec kolejnych ekip rzadowych w panstwie’. Nalezy podkresli¢,
ze w austriackim ustroju administracyjnym w okresie konstytucyjnym sze-
roko stosowano zasade zastepstwa interesu panstwa w ramach kompeten-
cji wladz autonomicznych. Do tego w ocenie wiedenskich analitykéw rza-
dowych, badajacych sytuacje w autonomicznej administracji regionalnej
i lokalnej (kraje, powiaty, gminy), szczegdlnie wladze gminne kierowaly sie
wlasnymi partykularnymi interesami. Stuzyt temu zaréwno niejasny podziat
kompetencji pomiedzy wtadza rzadowa i autonomiczna krajowa, umozli-

> Tamze, s. 218.

¢ Austriacki Trybunal Administracyjny zostal utworzony na mocy ustawy z 22 pazdzier-
nika 1875 r. ,Dziennik Ustaw Panstwa dla krdlestw i krajow w radzie panstwa repre-
zentowanych” (dalej: DzUP), 1876, nr 36. Szerzej zob.: A. Dziadzio, Kontrola ,,swobodne-
go uznania” przez austriacki Trybunat Administracyjny 1876-1918. Doktryna i orzecznictwa,
»Miscellanea Historico-Iuridica Bialostocensia”, Biatystok 1995; tenze, Trybunat Paristwa
i Trybunal Administracyjny - instytucje prawa publicznego w Austrii 1867-1918. Rozdziat
kompetencji, [w:] Szkice z dziejow ustroju i prawa poswigcone pamieci Ireny Malinowskiej-
-Kwiatkowskiej, Krakéw 1997; tenze, Ochrona praw wlasnosci w orzecznictwie austriackie-
g0 Trybunatu Administracyjnego (1876-1918), ,,Studia z Dziejéw Panistwa i Prawa Polskie-
go”, £6dz 2000, nr 5.

7 G. Matachowski, op. cit., s. 230.
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wiajacy rézna interpretacje przepiséw, co rodzito konflikty, jak réwniez brak
dostatecznego nadzoru nad urzedami i instytucjami gtéwnie szczebla gmin-
nego. Szczegdlnie stronnicze decyzje administracji gminnej szkodzity czesci
prywatnym interesom. Ograniczenie pola dziatalnosci prywatnego sektora
gospodarczego upatrywano takze w zdobywajacej coraz wigksza liczbe zwo-
lennikéw wsréd wiadz lokalnych municypalizacji przedsiebiorstw. Byla to re-
cepta na zwiekszenie dochodéw budzetowych, szczegdlnie wiekszych gmin,
z drugiej strony umozliwiata dostarczanie konsumentom lepszych i tatiszych
towardw i ustug. Do tego cze$¢ urzednikéow gminnych znajdowata zatrud-
nienie w takich przedsiebiorstwach. Naturalnie na przetomie XIX i XX wie-
ku taka sytuacja zaostrzyta stosunki pomiedzy czescia zarzadéow gminnych
a prywatnymi przedsiebiorcami. Bezwzglednos$¢, z jaka postepowata strona
samorzadowa z przedsiebiorcami prywatnymi w niektérych gminach, budzi-
ta niezadowolenie. Padaty oskarzenia o dtawieniu ducha prywatnej inicja-
tywy i przedsigbiorczosci. Najbardziej widoczny konflikt na gruncie muni-
cypalizacji toczyt sie¢ w Wiedniu, gdzie wtadze miejskie prowadzity polityke
konkurencyjna wobec prywatnych towarzystw gazowniczych, elektrycznych
czy kolejowych. Ale w niektérych duzych miastach, jak chociazby Lwow, ra-
czej przychylnie zaréwno sfery intelektualne, jak i szerzej opinia publiczna
patrzyta na podejmowane kroki modernizacyjne, majace na celu rozbudowe
linii tramwaju elektrycznego, co nieprzychylnie przyjmowaty towarzystwa
tramwajowe konne. Z zadowoleniem byt przyjety takze pomyst scentralizo-
wania przez samorzad lwowski przedsiebiorstw §wiadczacych ustugi w zakre-
sie wytwarzania i dostarczania energii elektrycznej, ktéry miat na celu gtéw-
nie tansze oSwietlenie®.

Nalezy podkresli¢, ze dualistyczny polityczny austriacki system admini-
stracyjny doby konstytucyjnej opierat sie na zadaniach wtasnych i zleconych.
Podziat taki budzit konflikty, gdyz gminy zadania zlecone w zastepstwie rza-
du sprawowaly bezptatnie. Gminy zgodnie z poruczonym zakresem zadan
dzielity sie na trzy kategorie. Miasta najwieksze: Wieden, Praga, Lwow, Graz
czy Krakéw wykonywaly wszystkie zadania starostw powiatowych z wyjat-
kiem zadan realizowanych przez policje panstwowa. Miasta mniejsze, na
terenie ktdérych funkcjonowaty starostwa powiatowe oraz gminy, gdzie nie
bylo starostw powiatowych, wykonywaty takze szereg zadan zleconych,

8 Tamze, s. 220.
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z wyjatkiem przynaleznych zandarmerii. Najbardziej skomplikowana sytu-
acja panowata w gminach matych, miejsko-wiejskich i wiejskich, ktérych
dochody budzetowe byly niskie. Przy czym w panstwie austriackim w istnia-
ta w tym zakresie takze pewna specyfika terytorialna. Na potudniu, w Dal-
macji czy Istrii, byly gminy wigksze, zaréwno pod wzgledem ludnosci, jak
i obszaru geograficznego, uksztattowane w wyniku historycznej witoskiej or-
ganizacji administracji. Do tego w potudniowych prowincjach monarchii
w latach 1869-1880 zostato zlikwidowanych 126 najmniejszych i najstab-
szych ekonomicznie gmin. W krajach Austrii wiasciwej gminy byly mniej-
sze. Najmniejsze pod wzgledem ludnosci byty gminy w Tyrolu, ze wzgledu na
gorski charakter kraju. Za$ najwieksze rozdrobnienie miato miejsce w kra-
jach potnocnostowianskich. Tutaj pod wzgledem ludnosci i terytorium zde-
cydowanie najstabsze gminy wystepowaty w Galicji, nastepnie w Czechach,
na Morawach i Slasku. Na Bukowinie istniaty wieksze gminy pod wzgledem
terytorium, ale byly stabo zaludnione. Do tego na przestrzeni czterech ostat-
nich dekad XIX wieku istniala silna tendencja w krajach péinocnostowian-
skich do tworzenia nowych jednostek gminnych i postepowato dalsze roz-
drobnienie. W Czechach pomiedzy 1869 a 1900 rokiem powstato az 1093
nowych gmin. Z kolei na Morawach w latach 1869-1890 powstato ich 245,
ale w latach 1891-1900 zaznaczyta sie tendencja do likwidacji najmniejszych
gmin. W tym czasie zlikwidowano 55 najstabszych gmin’. W takiej sytuacji
w znacznej liczbie gmin wykonywanie zadan zleconych bylo bardzo trudne,
pochtaniato nawet % kosztéw administracyjnych. Dlatego gminy od poczat-
ku okresu konstytucyjnego bezskutecznie zabiegaly o zwrot z budzetu pan-
stwa poniesionych naktadéw finansowych na zadania zlecone. W Czechach
w ostatnich dwéch dekadach XIX wieku dochodzito na tym tle do powaz-
nych zatargéw. Gminy czeskie odmawialy wykonywania czynnosci admini-
stracyjnych w zakresie zadan zleconych bez zwrotu poniesionych nan nakta-
déw finansowych z budzetu panstwa. Niemniej w tych przypadkach wtadze
panstwowe rzadko uciekaty sie do stosowania Srodkéw prawnych, jakim bylo
rozwigzanie rady gminy, ustanowienie komisarza rzadowego i rozpisania no-
wych wyboréw. Czesto w kolejnych wyborach mieszkancy wytaniali ten sam
sktad rady i wtadze wykonawcza. Rzad nie podejmowat préoby systemowej re-
gulacji rozliczen zadan zleconych z gminami. Podejmowane dziatania, jak

? P. Gorski, op. cit., s. 62-64.
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na przyktad w Austrii Dolnej wprowadzenie ustawowej mozliwoséci wyko-
nywania zadan zleconych przez kilka gmin, okazaty sie w praktyce trudne
do wykonania. Takze autonomiczne Wydziaty krajowe zasypywaty witadze
centralne prosbami o podjecie dziatan w zakresie usystematyzowania zadan
zleconych i zabezpieczenie w budzecie panstwa srodkéw na ich realizacje.
Wskazywaly na zbytnie obarczanie gmin w ustawach zadaniami zleconymi.
Rzad jedynie w roku 1885 i 1890 wydat okdlniki do starostéw powiatowych,
aby Scisle przestrzegali przepisdow, niemniej w miare mozliwosci podlegtymi
organami prowadzili zadania zlecone, ktére zostaty natozone w drodze ustaw
na gminy. Takie dziatania rzadu powodowaty zwigkszenie chaosu kompeten-
cyjnego w zakresie wykonywanych zadan zleconych. Nalezy podkresli¢ takze
fakt, ze dziatajace w trzech krajach koronnych (Czechy, Galicja i Styria) rady
powiatowe nie odgrywaly wiekszej roli. Wasnie polityczne, silne konflikty
grup interesu, niejasno okreslone zasady dziatania oraz brak nalezytego nad
nimi nadzoru - to byty czynniki, ktére w ramach ustroju panstwa stawiaty
rady powiatowe w jednym rzedzie z radami gmin.

Do czynnikéw utrudniajacych funkcjonowanie administracji publicz-
nej na terenie Przedlitawii nalezy zaliczy¢ zbyt matg liczbe starostw powiato-
wych i duze podlegte im okregi do administrowania. Na poczatku XX wieku
wladze centralne stan taki uznawaty za niewtasciwy, gdyz urzednicy zatrud-
nieni w administracji politycznej nie mieli nalezytego kontaktu z ludnoscia
mieszkajaca na rozleglym terenie powiatu. Do tego szereg zastrzezen budzit
poziom wyksztatcenia i przygotowania merytorycznego urzednikéow zatrud-
nionych w administracji terenowej szczebla powiatowego. Zwracano uwage
na fakt, ze program studiéw uniwersyteckich zbyt mato uwzglednia materiat
z zakresu prawa administracyjnego.

Rzad Koerbera postulowat szereg zmian. Mialy one przynie$¢ poprawe
w zasadniczych kwestiach, do ktérych nalezata szybka i skuteczniejsza reali-
zacja zadan administracyjnych oraz poprawa wsparcia prawnego dla obywa-
teli w zakresie administracji panstwowej. Projektowane zmiany miaty stwo-
rzy¢ lepsza komunikacje pomiedzy administracjg rzagdowa a samorzadowa.
Rzad wykluczyt postulowane przez cze$¢ politykéw upanstwowienie admi-
nistracji, czyli likwidacje dualistycznego systemu w administracji publicznej
i w to miejsce powotanie tylko administracji rzadowej. Idea samorzadu miata
wieksza liczbe zwolennikéw w austriackich kregach politycznych. Nie zyska-
ta takze zwolennikéw w kregach rzadowych koncepcja powotania korporacji
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autonomicznych, ztozonych z fachowych urzednikéw, ktére prowadzityby
sprawy zgodnie z decyzjami organdéw uchwatodawczych. W tym przypadku
istniata obawa o niezawistos¢ takich korporacji autonomicznych i uleganie
wplywom partii politycznych, realizacje intereséw narodowych i etnicznych
w samorzadzie. Dlatego rzad postulowal utrzymanie istniejacego systemu
administracyjnego, niemniej zmodyfikowana o wprowadzony ,tacznik” po-
miedzy administracja rzadowa a samorzadowa na wzdr istniejacej organiza-
¢ji wladz szkolnych'®. W ocenie rzadu rady szkolne dziataty wtasciwie, dlate-
go instytucjonalna reprezentacja miejscowej ludnosci pod przewodnictwem
organu panstwowego miataby decydowaé w sprawach administracji publicz-
nej. W praktyce, gdyby doszto do realizacji tego pomystu, na przyktad mar-
szatkowie powiatéw, a w konsekwencji rady powiatowe statyby sie jedynie
ciatami doradczymi. W zamysle rzadu najwazniejsze zmiany miaty dotyczy¢
gmin. Postulowana zmiana miata dotyczy¢ gruntownej rewizji zakresu dzia-
tania gmin. Planowano likwidacje instytucji zadania zleconego i okreSlenie
na nowo zadan gmin o charakterze zadan witasnych. Realizowane dotych-
czas zadania zlecone bylyby w zreformowanej formule przypisane do zakre-
su dziatania naczelnikéw gmin. Do tego rzad zaktadat zréznicowanie zadan
w gminach miejskich i wiejskich, przy szczegétowym okresleniu réznych ty-
pOw gmin, ich kategorii. Gminy w ramach jednego powiatu sadowego, o ni-
skich dochodach budzetowych, ktére nie radzily sobie do tej pory z zada-
niami, mialy je wykonywa¢ wspdlnie. Z takich zwiazkéw gmin miaty by¢
wylaczone gminy (wicksze miasta), ktére posiadaty odrebne statuty i reali-
zowaly zadania powiatéw jako autonomiczne jednostki. Odrebne regula-
cje miaty dotyczy¢ najwiekszych miast Przedlitawii, w tym Wiednia, Pragi,
Triestu, Lwowa, Grazu, Brna, Krakowa. Dzialajace w czeSci krajéw koron-
nych rady powiatowe miaty by¢ zniesione. Zas w ich miejsce miaty powstac
powiaty zajmujace sie gtdwnie sprawami opieki spotecznej, administrowa-
niem drogami, szpitalami publicznymi i szkolnictwem ludowym. Pod prze-

10°W latach 1867-1868 przy kazdym namiestnictwie powstaly Rady Szkolne Krajowe
(Landesschulrat). Na czele rad stali prezydenci, ktérymi byli namiestnicy. W wigkszych
krajach koronnych, w tym w Galicji w 1890 roku wprowadzono stanowisko wicepre-
zydenta rady. Administracja szkolna byta dwu- lub trzy stopniowa (krajowa, okregowa
i gminna rada szkolna), zarzadzata szkolnictwem $rednim i ludowym. Na szczeblu lo-
kalnym rady tworzyli przedstawiciele urzedéw gmin i powiatéw, nauczycieli, inspek-
torzy szkolni, przedstawiciele zwigzkéw wyznaniowych. Rady realizowaty witasciwosci
ministerstwa wyznan i oswiaty.
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wodnictwem naczelnika wtadzy politycznej powiatowej miata funkcjonowac
reprezentacja powiatowa (tzw. Bezirksvertretung), wybierana przez naczel-
nikéw gmin w powiecie. Taka reprezentacja dokonywataby wyboru czton-
kéw wydziatu powiatowego, ktérymi miat kierowaé naczelnik powiatu. Ten
za$, nadzorujgc dziatalno$¢ gmin w powiecie, miat stanowi¢ drugg instan-
cje orzekajaca w sprawach zarzadu gmin. Z punktu widzenia obywateli waz-
na czeScia planowanej reformy administracyjnej miato by¢ zwigkszenie licz-
by starostw powiatowych. Nowe urzedy powiatowe (Bezirksamt) miatly sie
znalez¢ w miejscowoSciach, ktore byly siedzibg sadéw powiatowych, na ich
czele mieli sta¢ tzw. podstarosci. Rzad Koerbera przewidywat wprowadzenie
administracji okregowej z organem uchwatodawczym jakim miat by¢ sejm
okregowy (Kreistag), sktadajacy sie z reprezentantéw powiatéw i miast wcho-
dzacych w sktad okregu, obradujacy pod przewodnictwem naczelnika rza-
dowej wtadzy politycznej - starosty okregowego (Kreishauptmann), ktérym
miat by¢ urzednik VI rangi. Pod jego kierownictwem pracowalby tez wydziat
okregowy (Kreisauschuss), jako organ wykonawczy, wybierany przez sejm
okregowy, ktory pelnitby role trzeciej instancji dla wszystkich spraw gmin-
nych, drugiej dla wszystkich spraw powiatowych. Starosta okregowy miatby
prawo wetowania uchwat sejmu okregowego, po zaciagnieciu opinii krajo-
wego Trybunatu Administracyjnego. Pierwsza instancja dla starostw okre-
gowych miato by¢ Namiestnictwo!l. Obstuge kancelaryjna organéw okrego-
wych zapewnialoby panstwo.

Nowatorskie rozwigzanie projektowana reforma administracji publicz-
nej zaktadata w zakresie sagdownictwa administracyjnego, proponujac jego
oddzielenie od wlasciwej administracji. Wzorujac sie na ustawodawstwie
niemieckim (pruskim) rzad austriacki opowiadat sie za udzialem obywa-
teli panstwa w judykaturze. Kolegialne obrady z udzialem pochodzacych
z wyboru obywateli mialy by¢ oparte na zasadach postepowania bezpo-
sredniego, ustnego i publicznego. Projekt wprowadzat cztery kategorie sa-
déw administracyjnych: powiatowe, okregowe, krajowe i Najwyzszy Trybu-
nat Administracyjny.

Kompetencje powiatowych sadéw administracyjnych mialy posiadac
zarzady powiatowe kierowane przez podstarostéw. W miastach posiadajg-
cych wlasne statuty, na czele sadu administracyjnego miat sta¢ delegowany

11 G. Matachowski, op. cit., s. 328-331.
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urzednik magistratu, zas rady miejskie wybieralyby asesoréw. Na czele okre-
gowego sadu administracyjnego miat sta¢ starosta okregowy, asesoréw mia-
nowatby rzad. Bytby on druga i ostatnig instancja odwotawcza dla orzecznic-
twa sadow powiatowych i pierwsza instancjg dla spraw prowadzonych przez
administracje okregowa. Krajowy sad administracyjny miat sktada¢ si¢ cze-
Sciowo z sedziéw zawodowych, czesciowo z urzednikow szczebla krajowego.
Orzekatby jako druga i ostatnia instancja odwotawcza od decyzji sadéw okre-
gowych. Najwyzszy Trybunat Administracyjny jako instancja rewizyjna i ka-
sacyjna mialby rozstrzygac jedynie w przypadku niewaznosci taksatywnej.

W ramach pragmatyki stuzbowej zasadniczym postulatem, ktéry sfor-
mulowali analitycy rzadowi, byt odrebny program nauczania dla kandydatéw
do stuzby administracyjnej. W ramach nauki kandydaci w szerszym zakre-
sie powinni mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia w zajeciach z ekonomii, finan-
sOw, prawa administracyjnego. Praktyczna praca w administracji publicznej
powinna sie zaczynac od trzyletniego okresu wstepnego, ktory miatby kon-
czy¢ sie¢ egzaminem zawodowym. Nastepnie po dziesieciu latach pracy w ad-
ministracji publicznej urzednik przystepowalby do kolejnego, tzw. wyzszego
egzaminu administracyjnego. Byla to propozycja zaczerpnieta z pragmatyki
obowiazujacej w armii austro-wegierskiej, gdzie zotnierze zawodowi zdawali
egzamin uprawniajacy do stuzby sztabowej. W przypadku wyzszego egzami-
nu administracyjnego, po jego zdaniu urzednik nabywatby prawo do zajmo-
wania wyzszych stanowisk w administracji panstwowej. Urzednik, ktéry wy-
razit chec¢ przystapienia do takiego egzaminu, bytby zobowiazany do odbycia
6-12-miesiecznej praktyki w ministerstwie spraw wewnetrznych. Zdanie eg-
zaminu dawatoby mozliwos¢ zajmowania takich posad, jak:

- starosta okregowy;

- krajowy radca rzadowy, okregowy radca rzadowy majacy prawo do

zasiadania w krajowym sadzie administracyjnym lub senacie karnym,;

- prawo zastepowania namiestnika krajowego;

- naczelnik sekcji lub jego zastepca w ministerstwie;

- radca Trybunatu Administracyjnego lub Trybunatu Panstwa.

Zmiany mialty dotyczy¢ takze organizacji pracy kancelaryjnej. System
kancelaryjny dotychczas obowigzujacy w austriackich urzedach publicznych
zostal uznany za przestarzaty. Przewidywano wprowadzenie decentralizacji
procesu decyzyjnego, na wzdr obowigzujacy w Niemczech. Takie usprawnie-
nie miato na celu przys$pieszenie toku administracyjnego, skrécenie termi-
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now zalatwianych spraw, niemniej wymagato dobrze przygotowanych mery-
torycznie urzednikéw. W tym czasie z powodzeniem zmiany w organizacji
pracy kancelaryjnej we wszystkich starostwach powiatowych wprowadzit
namiestnik Austrii Dolnej. Réwniez na terenie Galicji takie zmiany wpro-
wadzono w urzedach powiatowych w Lancucie, Zborowie i Gréodku!?.

Przyjeta w doktrynie zasada wzmocnienia wiadzy rzadowej w terenowe;j
administracji publicznej byta konsekwencja realnej oceny mozliwosci wyko-
nywania zadan publicznych przez gminy, ktére nie mialy wystarczajacych
Srodkéw budzetowych oraz dobrze przygotowanych do stuzby urzednikow.
Naturalnie ograniczenie praw autonomicznych gmin budzito niezadowole-
nie w krajach koronnych, szczegdlnie w Czechach i Galicji, gdzie urzedy i in-
stytucje samorzadowe wspieraty rozwdj narodowy. Planowane zmiany nie
zostaly wprowadzone w Zycie.

W schytkowym okresie rzadu Richarda Bienerth-Schmerlinga w 1911
roku sprawa reformy administracji publicznej ponownie stata sie przedmio-
tem powazniejszej dyskusji. Wérdd postéw Rady Panstwa w Wiedniu roz-
poczela sie dyskusja nad potrzeba reformy, w tym catosciowej kodyfikacji
przepisow dotyczacych administracji publicznej. Najwyzszym pismem od-
recznym z dnia 22 maja 1911 roku cesarz powotat Komisje ds. Reformy Ad-
ministracji'®. Prace komisji koordynowato Biuro Prezydium Rady Ministréw.
Cztonkami komisji byli miedzy innymi: znany prawnik i filozof prawa Hans
Kelsen, profesor Uniwersytetu Wiedenskiego, prawnik Wiadystaw Leopold
Jaworski, profesor Uniwersytetu Jagiellonskiego, prawnik i statystyk Hein-
rich Rauchberg, profesor Uniwersytetu w Pradze. Komisja miata za zadanie
wspotdziata¢ z rzadem przy przygotowaniu reformy administracji wewnetrz-
nej (politycznej) oraz administracji szkolnej, skarbowej wraz z sadownic-
twem administracyjnym. Poza kompetencjami komisji znalazly sie sprawy
wspdlne z Wegrami, administracja spraw zagranicznych oraz sadownictwo.
Kwestie administracji kolejowej, poczt i telegrafu, gorniczej, kopalti i débr
panstwowych miaty by¢ poruszane jedynie w sprawach wspdlnych z admi-
nistracja polityczna. Wszelkie kwestie formalnej dziatalno$ci komisji zna-
lazty sie w przyjetym 16 pazdziernika 1911 roku planie pracy. Pracami ko-
misji kierowalo prezydium ztozone z przewodniczacego i pieciu cztonkdéw.

12 Tamze, s. 335.
13 Szerzej zob.: W.L. Jaworski, Reforma Administracji, Krakéw 1911.
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Czterech z nich bylo przewodniczacymi utworzonych w ramach komisji ze-
spotow (tzw. wydziatéw):

organizacji i zakresu dziatania wtadz;

ksztalcenia i dalszego szkolenia urzednikéw;

wewnetrznej organizacji i toku czynnosci wladz administracyjnych;
procedury administracyjne;j.

Komisja wspdtpracowata z administracja podleglta ministrowi spraw
wewnetrznych, otrzymywala niezbedne materiaty statystyczne, ankiety oraz
opinie wraz z wszelkimi wyjasnieniami. Przedkladata sprawozdania cesa-
rzowi, za posrednictwem premiera. Obok dwdch zasadniczych kierunkéw
dziatalno$ci komisji, jakimi byty okreslenie relacji pomiedzy administracja
panstwowa a samorzadowa oraz rozwigzanie kwestii sgdownictwa admini-
stracyjnego, nalezy wskazac¢ takze na pragmatyke stuzbowa. Duza liczba ak-
tow normatywnych, funkcjonujacych w obszarze stosunkéw korpusu stuzby
cywilnej, do tego rozproszonych pod wzgledem dziatéw stuzby, przy wzrasta-
jacej liczbie zatrudnionych w administracji powodowata okreslone proble-
my. Poszczegdlni ministrowie w wymiarze branzowym wprowadzali wlasne
odrebne przepisy, ktére nie tworzyly spdjnego ogdlnoaustriackiego systemu
prawnego. Podobnie byto na Wegrzech, gdzie na przyktad w 1907 roku wpro-
wadzono pragmatyke stuzbowg dla urzednikéw kolejowych. W Przedlitawii
za wprowadzeniem nowych spdjnych przepiséw, regulujacych catosciowo
sprawy korpusu stuzby cywilnej, opowiadali sie znawcy prawa administra-
cyjnego, miedzy innymi wiedenski profesor Josef Redlich'. Wymiernym
efektem pracy komisji byta kodyfikacja stosunkow stuzbowych urzednikéow
panstwa. Po prawie trzech latach pracy, 25 stycznia 1914 roku zostata przy-
jeta ustawa o stosunku stuzbowym urzednikéw panstwowych i stuzby pan-
stwowej (pragmatyka stuzbowa). Ustawa kompleksowo regulowata sprawy
zwiazane z pelnieniem obowigzkow stuzbowych przez urzednikéw panstwo-
wych'¢, Jednak generalnie dziatalnos$¢ komisji byta krytycznie odbierana
w Srodowisku prawniczym. Wybitny znawca austriackiego prawa admini-
stracyjnego Carl Brockhausen, profesor uniwersytetu wiedenskiego, na ta-
mach , Neue Freie Presse” z 1 czerwca 1913 roku apelowat do cztonkéw ko-
misji, aby wzorem wybitnych austriackich reformatoréw prawa, jak Juliusz

1 R. Tomczyk, Urzednicy cywilni, s. 198-199.
5 DzUP, 1914, nr 15.
16 R. Tomczyk, Urzednicy cywilni, s. 199-215.
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Glaser (reformator procesu karnego) czy Franz Klein (reformator procesu
cywilnego), wskazali kierunek reformy administracji publicznej?’. Srodowi-
sko prawnicze oczekiwato od Komisji ds. Reformy Administracyjnej w zakre-
sie kodyfikacji stosunkéw administracyjnych, podjecia prac nakierowanych
na kompleksowe ujecie prawa administracyjnego, dazac do emancypacji
spod wplywoéw prawa prywatnego. Wytworzenie interesujacych, nowator-
skich konstrukcji prawa administracyjnego mogto da¢ solidne podstawy do
rozwoju administracji publicznej w panstwie.

Jednak wydarzenia w polityce miedzynarodowej, przesilenie na Batka-
nach, nastepnie utrzymujacy sie stan zagrozenia wojennego nie stuzyty szer-
szej debacie publicznej nad reforma administracji publicznej w Przedlitawii.
Z chwilag wybuchu pierwszej wojny §wiatowej wszelkie prace nad reforma
administracyjng zostaly zawieszone. W koncowym okresie wojny, ze wzgledu
na powazne problemy w zakresie opieki spotecznej i stuzby zdrowia, doszto
do utworzenia dwdch urzedéw ministerialnych. Od 1 stycznia 1918 roku za-
czeto funkcjonowaé Ministerstwo Opieki Spotecznej, zas z dniem 10 sierp-
nia tego roku - Ministerstwo Zdrowia Publicznego. Jednak ze wzgledu na
postepujacy rozktad monarchii habsburskiej nie prowadzity one juz szerszej
dziatalnosci.

Discussion on fhe wefform of puiific admfnisazition fn Ausale fn dhe
eanlygtwenticthYeentunyg

A linchpin of government next to the army and the judiciary, the public
(political) administration was of special significance in the multination-
al Habsburg monarchy throughout the constitutional period. It stimulated
changes and paved the way towards progress and modernisation of the
Danubian monarchy, and yet since the beginning its activity was severely
criticised and accused of numerous flaws. In order to reform the administra-
tion and remedy its shortcomings, a number of projects were conceived by
both the authorities and the parliamentary-governmental environment or
academia. The administration’s greater involvement in solving problems of
social and economic life was called for and the need to remove the conflicts

17" A. Halban, Studia prawnicze w oswietleniu komisji dla reformy administracji, , Przeglad
Prawa i Administracji”, Lwéw 1913, s. 874.
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of jurisdiction between its various branches and to sort out the relations be-
tween the organs of the state and local self-government was postulated. One
of the most interesting projects of the administrative reform was prepared at
the beginning of the twentieth century by the government of Ernst Kroeber.
It consisted, inter alia, in strengthening the government power in the area.
Although the proposed changes were not implemented, the reform of the ad-
ministration was re-set on the agenda before the outbreak of World War I in
1911 with the establishment of a special Administrative Reform Commis-
sion, its work only partially successful. The outbreak of World War I neces-
sitated the suspension of further work on the reform.

Translated by: Agnieszka Tokarczuk



