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Dyspersja administracji jako przyczyna
niepomijalnosci administracji publicznej

Abstrakt: W artykule prezentowany jest poglad o nieograniczono$ci rozrostu zjawiska admini-
stracyjnego pod wptywem przemian cywilizacyjnych. Przedstawione zostana poszczegodlne jego
przyczyny i czynniki ksztattujace, w wyniku ktorych administracja otrzymuje nowe zadania do
wykonania. W konsekwencji rozrostu zadan nastgpuje rozrost jej struktur, ale tez przeksztatcenia
w zakresie form dziatania. Jak zostanie wykazane, proces dyspersji ma charakter obiektywny i nie
jest wynikiem dziatania samej administracji, lecz czynnikow zewngtrznych.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zjawisko administracyjne, dyspersja, pogranicze prawa
administracyjnego.

Wstep

Zorganizowana w 2019 roku konferencja naukowa z okazji jubileuszu pigc-
dziesigciolecia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego
przyjeta za motyw przewodni szczegdlng ceche administracji, jaka jest jej niepo-
mijalnos¢ — nie tylko w $wietle tradycyjnej koncepcji trojpodziatu wiadz, gdzie
w sposob niekwestionowany wypelnita w catosci funkcje wladzy wykonawcze;j,
ale tez w konteksScie wspotczesnych debat politycznych nad modelem administra-
cji 1 jej znaczeniem dla wspodtczesnego panstwa, w ktorych formutowane sg sta-
nowiska o przerostach administracyjnej ingerencji w zycie cztowieka, o zbyt roz-
budowanych strukturach i procedurach, a w ich nastepstwie o nadmiernej liczbie
zatrudnionych w niej osob. Projektodawcy tytutu konferencji, lecz takze uczest-
nicy, zardwno referenci, jak i dyskutanci, poszukiwali wielu uzasadnien hipotezy
o niepomijalno$ci administracji bez wzgledu na rozwigzania ustrojowe panstwa
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oraz gloszone poglady o mozliwosci tworzenia wspotczesnych i przysztych form
organizacji zycia spotecznego ograniczajacych czy wrecz eliminujacych admini-
stracj¢ publiczng.

W artykule zostanie zaprezentowany poglad o naturalnym pochodzeniu ad-
ministracji jako zjawiska kulturowego wynikajacego z dziatania cztowieka, a za-
tem o podtozu antropologicznym, ktérego autorem byt Franciszek Longchamps,
wspolttworca wroctawskiej szkoty administratywistycznej i projektodawca zato-
zen utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych w 1969 roku. Poglad ten zosta-
nie wzbogacony o konkluzje ptynace z rozwazan Jana Bocia, ucznia Franciszka
Longchampsa i1 kontynuatora jego badan nad zjawiskiem administracji, o nie-
ustannym rozwoju funkcji administracji wynikajacych z rozwoju cywilizacyjnego.

W naukach biologicznych i naukach $cistych do opisania proceséw rozrasta-
nia si¢ badanych zjawisk uzyto terminu ,,dyspersja”!. Tym samym tytulowa teza
konferencji o niepomijalnosci administracji publicznej zyskuje szczegdlne uza-
sadnienie, albowiem nieustanny rozrost zjawisk administracyjnych, powodowany
rozwojem cywilizacji ludzkiej, prowadzi do stanu, w ktérym nie da si¢ ich pomi-
nac bez zaprzeczenia jej roli we wspotczesnej cywilizacji ludzkiej bez wzgledu na
stopien i forme jej organizacji.

1. Pojecie zjawiska administracyjnego

Kiedy Franciszek Longchamps rozpoczynal prace nad swoja rozprawg habi-
litacyjna, byt cztowiekiem jeszcze bardzo mtodym (miat ponad 30 lat), a zarazem
wyjatkowo do§wiadczonym przezyciami wojennymi i pobytem w hadamarskim,
anastepnie murnauowskim oflagu. Ta metrykalna mtodo$¢ nie szta jednak w parze
z jego wielkim rozwojem intelektualnym?, ktérego nie zahamowata nawet obozo-
wa rzeczywisto$¢, skoro wspotorganizowat kursy prawnicze i prowadzit wyktady

! Termin jest wieloznaczny i uzywany w poszczegélnych dziedzinach i dyscyplinach z réznym
zastosowaniem. Na 0got jest wigzany z rozproszeniem (lac. dispersio — rozproszenie) w rozumieniu
rozprzestrzenienia si¢, na przyktad w biologii organizméw w stosunku do obszaru pierwotnie zaje¢-
tego przez populacje; w chemii jako przenikanie si¢ dwoch substancji, przy czym jedna z nich ulega
rozproszeniu w drugiej, tworzac tak zwane uktady koloidalne; w fizyce jako rozchodzenie sig¢ fal (ele-
kromagnetycznych lub akustycznych) w okreslonym $rodowisku; w matematyce jako réznicowanie
elementéw populacji statystycznej w kontekscie ustalenia marginesu btedu wyniku badania; w eko-
nomii wigze si¢ glownie z rozproszeniem cen na rynku w kontekscie proceséw ksztattowania si¢ ceny
maksymalnej i minimalnej; zob. T. Galewski, Czynniki wplywajqce na dyspersje cen na e-rynkach,
,Konsumpcja i Rozwdj” 2015, nr 1 (10), s 33—43. Pojawia si¢ tez jako synonim nieuregulowane-
go procesu rozrostu zjawiska z negatywnymi jego nastgpstwami; zob. np. S. Ciapala, T. Zielonka,
J. Kmiecik-Wrobel, Metody zapobiegania nielegalnej dyspersji turystow i zwigzanej z niq erozji gle-
by w Tatrzanskim Parku Narodowym, ,,Folia Turistica. Turystyka i ekologia” 2010, nr 22, s. 67-90.

2 Zapowiadata to juz rozprawa doktorska Ograniczenie prawa wiasnosci w polskim prawie
administracyjnym obroniona pod opieka naukowa prof. Zbigniewa Pazdro na Wydziale Prawa Uni-
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z nauk prawnych dla osadzonych podobnie jak on polskich oficerow. Doswiad-
czenia wojenne prowadzity go jednak do dosy¢ osobliwych konsekwencji nauko-
wych, a mianowicie do kwestionowania gloszonych przed wojna pogladéw na
istote administracji i nauk o niej, skoro administracja panstwa faszystowskiego,
mimo ze spetniajacego doktrynalna definicj¢ panstwa prawnego, nie odpowiadata
doktrynalnemu opisowi administracji panstwa prawnego, a administracje innych
panstw europejskich, mimo spetniania formalnie tych cech, nie byty w stanie za-
pobiec jej ekspansji i zbrodniczym dziataniom?.

To wtasnie od rewizji pogladéw na administracj¢ i jej naukowy opis Fran-
ciszek Longchamps rozpoczat rozwazania w swojej rozprawie, dochodzac do
wnioskow, ze dotychczasowe opisy administracji jako przedmiotu badan nauk
administracyjnych sag zawodne i niewystarczajace. Nie dotyczylto to tylko tych
prezentujacych nurt tak zwanych negatywnych definicji administracji jako teorii
,»wielkiej reszty” po wydzieleniu funkcji prawodawczej i sadowniczej, bo, jak
dowodzit, administracja XX wieku — a prowadzit przeciez swoje badania w pan-
stwie zwasalizowanym przez Zwigzek Sowiecki z jego doktryng jedynowtadz-
twa — byta rownie wyposazona w funkcje prawodawcze, cho¢ podustawowe, jak
klasyczne organy prawodawcze®, jak i quasi-sadownicze, gdy pisat o organach
administracyjnych wymierzajacych kary>. Dotyczylo to takze tak zwanych pozy-
tywnych definicji, ktore jego zdaniem jak dotad nie byly w stanie uja¢ wszystkich
funkcji i zadan administracji, dlatego krytycznie oceniat dokonania doktryny nie-
mieckiej, szwajcarskiej i francuskiej, a wreszcie i polskiej®.

Inspiracjg kierunku myslowego Franciszka Longchampsa byly bez watpie-
nia poglady spotykane juz w pracach okresu migdzywojennego, jak chociazby
Wiadystawa Leopolda Jaworskiego, ktory zwracal uwage, ze administracja ma
charakter nie tylko prawny, ale tez gospodarczy, psychologiczny i etyczny, inny-
mi stowy uznawat wieloaspektowo$é rzeczywistosci administracyjne;j’, jednak —
jak podkreslal — ,,nie zostaly one doprowadzone do takiego stopnia uscislenia,
by je mozna bezposrednio przejac i postugiwac si¢ nimi”. Zauwazat tez, ze ,,for-
mulowanie tych stanowisk przedsiebrane zazwyczaj byto w innych celach [...]

wersytetu im. Jana Kazimierza we Lwowie w 1938 roku, ktéra oceniano jako przetomowa i dowo-
dzaca duzej dojrzatosci naukowe;.

3 F. Longchamps (Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 116) pisal o niemiec-
kiej administracji okupacyjnej w Polsce, Ze ,,byta ogromnym systemem eksploatacji gospodarcze;j
i niszczenia biologicznego, umystowego i moralnego polskosci”, przywolujac publikacje Stefana
Rybcezynskiego Kierownictwo administracji niemieckiej jako organizacja przestgpcza w GG, ,,.De-
mokratyczny Przeglad Prawniczy” 3, 1947, nr 4, s. 35-39.

4 Por. F. Longchamps, op. cit., s. 66-69.

> O wzglednoéci rozgraniczenia funkcji sadowniczej i administracyjnej zob. ibidem, s. 50,
133-147.

6 Zob. ibidem, rozdziat I, zwlaszcza s. 69—70 oraz s. 127—128.

7 Ibidem s. 6365 i przywotywane poglady W.L. Jaworskiego, Nauka prawa administracyjne-
go. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924.
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pomocniczych”®. Totez podjat wiasng probe — absolutnie oryginalng — opisu
administracji jako zjawiska rzeczywistego, a nie wylacznie konstruktu myslo-
wego, postrzeganego przez ,,wydarzenie, zjawisko przestrzenno-czasowe”, ktore
nosi cechy pomyslanego porzadku®. Tak wyodrebnione wydarzenie, czy tez zja-
wisko przestrzenno-czasowe, jest zarazem przejawem dziatania cztowieka, bo dla
Franciszka Longchampsa administracja przejawiata si¢ wyltacznie w dziataniu lu-
dzi (na przyktad urzednika czy piastuna organu lub cztonka organu kolegialnego),
a nie funkcjonowaniu bezosobowego organu'®. Okreslat je mianem dziatania kul-
turowego, albowiem kazde takie dziatanie wprowadza zmiang¢ w rzeczywistosci,
ktora otacza cztowieka, a zmiana ta daje si¢ oznaczy¢ przez stosunek do wartosci
ujmowanych jako obiektywy spoteczne wystepujace w danym spoteczenstwie
i bedace podstawa dokonywanych przez nie ocen (akceptacji i dezakceptacji)!!.

Sposrod wszelkich dziatan kulturowych czlowieka wskazywal jednak jako
zjawiska administracyjne wylacznie te podejmowane na stanowisku publicz-
nym rozumianym jako pozycja wobec innych, charakteryzujaca si¢ przewaga
lub wytacznoscig w zakresie uzywania pewnych $rodkow, przewidziang przede
wszystkim prawem, ktdre wyznacza granice przewagi, rodzaj srodkoéw oraz ro-
dzaj i zakres ochrony tej pozycji. Zwracat przy tym co prawda uwage, ze stano-
wisko publiczne moze by¢ niekiedy wyznaczone stanem faktycznym, aczkolwiek
nie traktowat go jako kategorii statej!. Ponadto stanowiska publiczne muszg by¢
ujete w jakim$ uktadzie administracyjnym wyznaczonym podziatem pracy, zatem
wylaczat dziatania w sferze prywatnej i dziatania dorywcze oraz zwigzane z funk-
cja rzadzenia w panstwie. Tym samym uktad funkcjonuje w rzeczywistosci zna-
kowanej, wyznaczony czynnikami koniecznosciowymi wynikajacymi z pewnych
praw natury i praw spotecznych, czynnikami powinno$ciowymi wynikajacymi
z norm prawnych, norm technicznych czy warunkéw ekonomicznych dziatania,
a wreszcie czynnikami dowolnosciowymi majacymi swe zrodlo w pewnym mar-
ginesie luzu decyzyjnego, jaki prawo pozostawia administracji.

8 F. Longchamps, op. cit., s. 70.

9 Ibidem, s. 72-73.

10" Jak pisat, ,,same tylko zjawiska przyrody, bez dziatania cztowicka, nie moglyby by¢ zjawi-
skami administracyjnymi”, ibidem, s. 74.

' F. Longchamps przywotywat poglady przedstawicieli filozofii prawa, teorii kultury, socjo-
logii i psychologii spolecznej, ktére ujmowaty kulturg jako system warto$ci wyznawanych przez
cztowieka wraz z procesem ich tworzenia i przeksztatcania, ibidem, s. 74-76.

12 Ty whasnie przejawiato si¢ jego do$wiadczenie wojenne, albowiem za przyktad takiego
stanu faktycznego podawat skupisko wysiedlonych jencéw wojennych, gdy przestata funkcjonowac
administracja obozowa, a byli jeficy nie zostali objeci zadnym innym systemem przepisow prawa,
na przyktad administracji wojsk wyzwolenczych, i w ich zastgpstwie wyksztalcaly si¢ naturalne
struktury spoteczne ze stanowiskami publicznymi w takim zakresie przewagi, jaka byla mozliwa
i konieczna do przezycia tej grupy spotecznej. Zob. ibidem, s. 84.
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2. Przyczyny zmienno$ci administracji

2.1. Zmiennos$¢ jako immanentna cecha
zjawiska administracji publiczne]

Piszac o pojeciu zjawiska administracyjnego, Franciszek Longchamps do-
chodzit do wniosku, ze ,,Administracja publiczna nie jest czyms$ niezmiennym”!3,
co bylo naturalng konsekwencja konstrukcji tego pojecia, w ktorej przede wszyst-
kim akcentowal zmian¢ wprowadzang w rzeczywisto$ci dziataniem kulturowym
cztowieka. Skoro jednak zjawisko administracyjne wywotuje zmian¢ w rzeczy-
wisto$ci, to zmieniajaca si¢ rzeczywistos¢ sitg rzeczy wymusza zmiang i tego zja-
wiska. Dlatego tez w naukach administracyjnych wiele uwagi poswigcono zmien-
nosci, okreslajac istote, charakter i sposob przeprowadzania reform administracji
publicznej. Swego czasu wyrazitem wregcz poglad, ze reformowanie administracji
jest jej cecha oraz statym procesem ', przywotujac na jego poparcie poglady wielu
innych autorow!>. Hubert Izdebski i Michat Kulesza podkreslali znaczenie zmian
w zakresie kultury, polityki i systemow wartosci w sferze gospodarki, a takze
w sferze techniki i technologii pracy, dowodzac, ze wptywaja one na otoczenie
administracji, w ktorym wypetnia ona swoja misj¢ publiczng, albowiem ,,stale
musi dotrzymywac¢ kroku zmianom zachodzacym w srodowisku spotecznym”
i tym samym ,,procesy reformowania administracji maja charakter nieustajacy”'®.

Najszerszy jednak wyktad i najbogatszy, gdy idzie o rodzaj i dobor argumenta-
¢ji, o zmiennosci administracji pod wptywem zewngtrznych czynnikow na nig od-
dzialujacych, dat Jan Bo¢ we wroctawskim podreczniku do nauki administracji'”.

13 Ibidem, s. 90.

14 Por. J. Korczak, W kwestii reform konsolidacyjnych w polskim samorzqdzie terytorialnym,
[w:] Dziesiec lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 2,
red. J. Stugocki, Wroctaw 2014, s. 47-48.

15 Chodzito zwlaszcza o wypowiedz N. Wimmera (Reform of public administration in Au-
stria. Activities and perspectives, ,,Hrvatska Javna Uprawa” 2007, nr 3, s. 635), ktory pisat: ,,Reform
is the constituting principle of public administration”, a takze Davida Spacka, ktéry w publikacji
Public administration reform wyrazit poglad o reformie jako statym stanie administracji: ,,The con-
stant reform of public administration sources also from the character of public administration itself”,
http://is.muni.cz/el/1456/podzim2006/PVTRPS/um/Public_Administration Reform.pdf, s. 3 (do-
step: 14.01.2104). Podobnie pojmowata znaczenie reform dla funkcjonowania administracji R. Rys
(Sprdavni véda, nauka o spravnich reformach a teorie reform, ,,Casopis pro pravni védu a praxi”
18, 2010, nr 2, s. 168), piszac: ,,Reformy vetejné spravy jsou ve své podstaté unikatnim procesem
zasahovani do fungovani vefejné spravy”.

16 Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa
1999, s. 257. Zarazem autorzy przestrzegali przed naduzywaniem hasta reformy jako uzasadnienia
wydatkowania publicznych finanséw czy tez narzedzia walki politycznej (s. 258).

17°1. Bo¢, Uwarunkowania rozwoju administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2003, rozdz. 1I.
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Ot6z ujat je dynamicznie w historycznej kolejnosci ich pojawiania si¢ i rozwoju
pod wzgledem wywieranego wpltywu, siggajac do tych najstarszych, ktore daja
si¢ ustali¢ na podstawie archeologicznych badanh nad pierwszymi cywilizacjami
przybierajacymi formy panstwowe, po te zupetnie wspolczesne, ktorych wptyw na
zmiennos¢ administracji jest juz odczuwalny, ale jeszcze nie zdiagnozowany i tym
samym nieopisany. Bez watpienia daje to mozliwos¢ przesledzenia ewolucji zja-
wisk administracyjnych od administracji panstw starozytnych, przez administracje
panstw europejskich wiekow srednich, do administracji panstwa policyjnego i jego
rewolucyjnego przeobrazenia w panstwo prawne, aby zakonczy¢ na probach analiz
przejawow zjawisk administracyjnych w dobie globalizacji. Cato$¢ tego wywodu
prowadzi do oczywistych wnioskow — przyczyn zmiennosci administracji jest
wiele 1 odgrywaly one w rozwoju cywilizacyjnym rol¢ zmienng, cho¢ niektore
z nich wpltyw ten wywierajg nieprzerwanie. Niemniej jednak potwierdza on w pet-
ni tytutowg teze, ze proces ewolucji administracji polega migdzy innymi na dys-
persji zjawisk administracyjnych przez rozrost funkcji, celéw i zadan, rozbudowe
struktur organizacyjnych i wreszcie nieustanny rozrost kadr administracyjnych.

2.2. Demograficzne czynniki zmiennosci
zjawiska administracyjnego

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze juz sama demografia byta istotnym powodem roz-
rostu administracji w pierwszych panstwach ery starozytnej. Gdy bowiem z miast-
-panstw, w ktérych limitowanie terytorialne i naturalne (murami obronnymi lub
umiejscowieniem) wplywalo rownie ograniczajgco na liczbe mieszkancow beda-
cych li tylko poddanymi czy az obywatelami, co pozwalalo 6wczesnym tyranom
czy demokratycznie ustanowionym organom bez wiekszego trudu sprawowac nad
nimi wladze, zaczely si¢ tworzy¢ panstwa terytorialne (Sumerowie, Babilonia, Asy-
ria, Egipt), a wreszcie imperia (na przyktad rzymskie), gdzie na wielkich teryto-
riach zamieszkiwaty réwnie duze grupy ludnosci, wladcy potrzebowali informacji
o ich liczbie, wieku, ptci i rozmieszczeniu, co byto niezbedne do tworzenia wojska
w celach obronnych i ekspansjonistycznych, ale tez do celow poboru naktadanych
danin. W zwigzku z tym przeprowadzano nie tylko okresowe spisy mieszkancow
panstwa, lecz z czasem zaczeto prowadzi¢ regularng rejestracje urodzin i statg ewi-
dencje ludnosci zamieszkujacej poszczegolne jednostki administracyjne panstwa.

Tak zatem potrzeby militarne i fiskalne staly si¢ powodem ustalenia nowej
funkcji administracji i wyodr¢bnienia jej specjalnych organdéw wraz z obstuguja-
cymi je urzedami bedgcymi pierwowzorem dzisiejszych urzedoéw statystycznych,
administracji wojskowej, urzedéw skarbowych itp.'® Jedli zas przypomnieé, ze
w antycznych miastach-panstwach hellenskich z Atenami na czele udziat w spra-
wowaniu wladzy mogli mie¢ tylko obywatele danego miasta, a byli nimi wy-

18 Ibidem, s. 82-84.
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tacznie mezezyzni, ktorzy owo obywatelstwo mogli dowiesé, to i w nich odpo-
wiednie urzedy administracyjne musiaty rejestrowac obywateli uprawnionych do
uczestniczenia w zgromadzeniach. Gdy zaczeta si¢ za§ wyksztatca¢ demokracja
przedstawicielska, to réwniez do wylaniania przedstawicieli zasiadajacych w sto-
sownych organach wladzy musiaty istnie¢ odpowiednie urzgdy administracyjne,
ktore podobnie jak dzisiejsze organy administracji wyborczej rejestrowaty za-
rowno wyborcow, jak i kandydatow, a pozniej elektow. Dalszy wzrost populacji
jedynie zwigkszal liczbe systeméw ewidencyjnych i prowadzacych je organow
z coraz wickszg liczbg zatrudnionych w odpowiednich urzedach osob!®.

2.3. Handel jako cywilizacyjny czynnik zmian
w administracji

Drugim czynnikiem cywilizacyjnym dostrzezonym przez Jana Bocia jest
handel, ktory z pierwotnych, prymitywnych i ograniczonych przestrzennie form
wymiany barterowej przerodzit si¢ w rozbudowana sie¢ kupieckich gildii i fak-
torii. Znaczenie handlu dla rozwoju cywilizacji ludzkiej jest powszechnie znane
i niekwestionowane, jednak dla analizowanego tu rozrostu administracji o nowe
jej funkcje 1 struktury organizacyjne odgrywa szczegoélne znaczenie. Przede
wszystkim handel doprowadzal do kontaktéw panstw odmiennych od siebie pod
kazdym wzgledem, w tym w zakresie stosowanych w nich jednostek pomiaru
towaru stanowigcego przedmiot wymiany handlowej oraz jednostek pienieznych
lub innych warto$ci wykorzystywanych jako forma zaptaty. Ustanawiane rozne
jednostki miary dtugos$ci, objetosci, powierzchni, wagi i innych systemow me-
trycznych stosowanych w handlu, acznie z iloscig jednostek pomiaru i liczbg
sztuk, musiaty by¢ odpowiednio przeliczane w celu zapewnienia ich porowny-
walnosci. Stad juz tylko krok do wspotczesnych urzedéw miar i urzgdow probier-
czych w wymiarze krajowym?? oraz miedzynarodowym?'. Oprécz problemu miar

19 Wspotczesnie poza tradycyjng statystyka administracja zajmuje si¢ ewidencjonowaniem
nie tylko urodzin i zgon6éw oraz zmian stanu cywilnego mieszkancow panstw, ale tez na przyktad
ewidencja dzieci podlegajacych obowigzkowi szkolnemu, osob podlegajacych ubezpieczeniu zdro-
wotnemu i spotecznemu, ewidencja beneficjentéw wszelkich form i postaci §wiadczen w ramach
zabezpieczenia spotecznego (na przyktad pomocy spolecznej), rejestrami 0sob wykonujacych za-
wody reglamentowane (na przyktad lekarzy) czy uprawnionych do prowadzenia pojazdoéw i innych.
Zob. na ten temat szerzej J. Korczak, O zwigzkach administracji publicznej ze statystykq publiczng
na przyktadzie samorzqdu terytorialnego, [w:] Statystyka publiczna w stuzbie samorzqdu terytorial-
nego. Konferencja naukowa Wroctaw 7-8 marca 2011 r., red. S. Kaminski, E. Mazurek (,,Biblioteka
Wiadomosci Statystycznych”, t. 65), Warszawa 2011, s. 35-52; T. Stawecki, Rejestry publiczne.
Funkcje instytucji, Warszawa 2005.

20 Dziatajg na podstawie przepiséw ustawy z dnia 11 maja 2001 roku — Prawo o miarach
(Dz.U. 22019 1. poz. 541) kontynuujacego stuletnia histori¢ polskiej administracji miar zapoczatko-
wang dekretem o miarach z dnia 8 lutego 1919 roku (Dz.Pr.P. Nr 15, poz. 211).

2l Trzeba mie¢ na wzgledzie konwencje dotyczaca utworzenia i utrzymania Miedzynarodo-
wego Biura Miar, wraz z regulaminem, przyjeta w Paryzu dnia 20 maja 1875 roku (Dz.U. z 1925 1.
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i systemow jednostek rownie istotne stato si¢ czerpanie z handlu korzysci przez
panujacych, ktorzy kontrolowali prowadzenie handlu na terenie swojego kraju
przez kupcoéw z innych panstw, stosujac ochrone witasnego handlu za pomoca
odpowiedniego systemu cet, a takze poboru réznych optat (na przykitad myta)
1 innych rozwigzan prawnych (na przyktad przymusu drogowego czy targowego),
co powodowato powstanie pierwszych komor celnych??,

Handel z czasem zaczat by¢ tez przedmiotem organizacji wewnatrz panstw?>
oraz w plaszczyznie migdzynarodowej, prowadzac do powstania odrgbnych
urzedow zajmujacych sie handlem migdzynarodowym?*. Wspotczesne rozmiary
handlu w kazdym jego wymiarze przestrzennym generujg coraz wigcej regulacji
prawnych, do ktorych stosowania tworzy si¢ takze coraz wigcej instytucji o charak-
terze kontrolnym, typowych dla sfery administracji publicznej. Sg to organizacje

migdzynarodowe zajmujace si¢ zarowno bezpieczenstwem produktow bedacych

przedmiotem handlu®’, jak i ich jakoscig?®, a takze ochrong praw konsumentow?’.

Nr 87, poz. 608) oraz konwencj¢ ustanawiajaca Miedzynarodowa Organizacj¢ Metrologii Prawnej
przyjeta w Paryzu dnia 12 pazdziernika 1955 roku (Dz.U. z 1959 r. Nr 4, poz. 24).

22 Zob. W. Czyzowicz, M. Wozniczko, Clo i celnicy w historii. Struktury i mechanizmy dziata-
nia, Warszawa 2012; A. Kus, Clo i postepowanie celne w Polsce przedrozbiorowej, ,,Rocznik Nauk
Prawnych” 2, 2002, z. 1.

23 W celu zapewnienia whasciwego funkcjonowania instytucji zajmujacych si¢ handlem utwo-
rzono Panstwowa Inspekcje Handlowa dekretem z dnia 21 wrzesnia 1950 roku (Dz.U. Nr 44, poz.
396), zastgpionym dnia 25 lutego 1958 roku ustawa o Inspekcji Handlowej (Dz.U. z 1999 r. Nr 105,
poz. 1205) i obecnie obowiazujaca ustawa z dnia 15 grudnia 2000 roku (Dz.U. z 2019 r. poz. 1668).

24 Jedynie dla przyktadu mozna przywotaé porozumienie ustanawiajace Swiatowa Organiza-
cj¢ Handlu (WTO), sporzadzone w Marakeszu dnia 15 kwietnia 1994 roku (Dz.U. z 1995 r. Nr 98,
poz. 483), w przypadku organizacji krajowych za$ wskaza¢ nalezy dziatajaca w latach 1949-1989
Polska Izbe¢ Handlu Zagranicznego utworzong dekretem z dnia 28 wrzesnia 1949 roku (Dz.U. Nr 53,
poz. 403), obecnie bedaca wyodrebniong czescig Krajowej [zby Gospodarczej na mocy art. 12 usta-
wy z dnia 30 maja 1989 roku o izbach gospodarczych (Dz.U. z 2019 r. poz. 579). W okresie funk-
cjonowania panstwa socjalistycznego dziatalno$¢ polskich przedsigbiorcéw na rynku handlu mig-
dzynarodowego byta §cisle reglamentowana, co wyposazato organ administracji centralnej w wiele
narzedzi, jak cho¢by w zarzadzeniu nr 10 Ministra Finansow z dnia 6 lutego 1985 roku w sprawie
czynnosci z zakresu handlu zagranicznego i ustug zwiazanych z tym handlem, na ktore indywidu-
alnych zezwolen dewizowych udziela Minister Handlu Zagranicznego (Dz.Urz. MF Nr 3, poz. 4).
Do 2000 roku na podstawie ustawy z dnia 12 wrze$nia 1996 roku o panstwowym nadzorze standa-
ryzacyjnym towaréw rolno-spozywczych w obrocie z zagranica (Dz.U. Nr 124, poz. 584) dziatat
Centralny Inspektorat Standaryzacji.

25 W wymiarze unijnym stuzy temu celowi Komitet ds. Stosowania Porozumienia w Sprawie
Barier Technicznych w Handlu utworzony na mocy art. 8 decyzji Rady z dnia 15 stycznia 1980
roku ustanawiajacej przepisy w sprawie wprowadzenia i stosowania regulacji norm technicznych
(Dz. Urz. UE. L Nr 14, poz. 36).

26 Jako przyktad moze postuzyé Inspekcja Jakosci Artykutéw Rolno-Spozywezych utworzo-
na na mocy ustawy z dnia 21 grudnia 2000 roku o jako$ci handlowej artykutéw rolno-spozywczych
(Dz.U. 22019 1. poz. 2178), ktora zastapita dziatajaca od 1970 roku Inspekcje Skupu i Przetworstwa
Artykutow Rolnych (Dz.U. 22000 r. Nr 23, poz. 293), bedaca nastgpczynia powotanej ustawa z dnia
9 czerwca 1952 roku Inspekcji Zbozowej (Dz.U. Nr 30, poz. 202).

27 Na mocy przepisow ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsu-
mentow (Dz.U. z 2019 r. poz. 369) zostat powolany Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
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2.4. Wynalazki techniczne 1 ich wptyw na ewolucje zadan
1 organizacji administracji

Bez watpienia miarg rozwoju cywilizacyjnego jest technika, ktora na przeto-
mie XVIII i XIX wieku stata si¢ swoistym katalizatorem jego znacznego przy-
spieszenia, poczatkujac epoke rewolucji przemystowej z wszystkimi jej, takze
ekonomicznymi, spotecznymi i politycznymi, nastgpstwami. Wynalazek maszyny
parowej, dokonany co prawda jeszcze na poczatku XVIII wieku przez Thoma-
sa Newcomena, a udoskonalony przez Jamesa Watta w drugiej potowie wieku,
dopiero na poczatku XIX stulecia wszedt na stale do wyposazenia dwczesnych
fabryk, gtéwnie przemystu metalowego i kopaln, a juz w latach 1802 i 1804
zaczgt porusza¢ pojazdy szynowe i kolowe, a takze wodne, i wowczas wyna-
lazek odstonit swoje drugie oblicze. Nieznane sity fizyczne wystepujace w tych
konstrukcjach przy ich niedoskonatosci (praktycznie sprawdzano kazdy element
konstrukcji kotta parowego i sposobu wykorzystywania jego energii do porusza-
nia podlaczanych maszyn i urzadzen), a takze bardzo niskiej wiedzy technicznej
obstugujacych je pracownikow stawaty si¢ przyczyng awarii i powazniejszych
katastrof przemystowych pochlaniajacych tez ofiary ludzkie. Dlatego pierwsze
przepisy okreslajace warunki techniczne dotyczace maszyn i kotldow parowych
oraz zasad i trybu wydawania zezwolen na ich instalowanie, a takze zakresu ba-
dan sprawdzajacych ich stan techniczny i wytrzymato$¢ powstaty w 1813 roku
w Austrii’®, a w 1828 roku w Prusach?®. Ustanawiaty one réwniez nadzor nad wy-
tworcami oraz przedsigbiorcami stosujgcymi te urzadzenia, powotywano do tego
osobne urzgdy lub tez zezwalano na wykonywanie nadzoru w imieniu panstwa
przez tworzone w tym celu stowarzyszenia techniczne. W konsekwencji w dru-
giej polowie XIX wieku powotano najpierw w Manchesterze Stowarzyszenie Do-
zoru Kottow Parowych, a w 1888 roku Migdzynarodowy Zwigzek Stowarzyszen
Dozoréw Kotlow.

W Polsce pierwsza regulacja w tym zakresie powstata w 1921 roku’? i ode-
grala istotng role w ujednoliceniu przepiséw obowigzujacych dotychczas na zie-
miach polskich z okresu rozbiorowego, znoszac w art. 8 obowigzywanie prawa
panstw zaborczych i ustanawiajac nadzor centralnych organéw administracji rza-
dowej. Zakres regulacji rozszerzono nastgpnie w 1933 roku o nadzor nad wszel-

ktorego prezes jest wyposazony w wiele uprawnien decyzyjnych (dziat V, rozdz. 1), a w powiatach
i miastach na prawach powiatow starostowie i prezydenci miast zatrudniaja powiatowych i miej-
skich rzecznikéw praw konsumentdw (dziat V, rozdz. 2).

28 7ob. C. Gochnat. Repertorium simtlicher vom Jahre 1800 bis einschlieBlich 1845 fiir die
Provinz Nieder-Osterreich erlassenen politischen und Justiz Gesetze und Verordnungen. In alpha-
betisch-chronologischer Ordnung, t. 1, Wien 1846, s. 488—494.

29 7Zob. B. Helliinger, Die geschichtliche Entwicklung der Dampfkesselaufsicht in Preufien,
[w:] Beitrdge zur Geschichte der Technik und Industrie, red. C. Matchoss, ,,Jahrbuch der Vereines
Deutscher Ingenieure” 7, 1916, s. 63—64.

30 Ustawa z dnia 31 maja 1921 roku o nadzorze nad kottami parowymi (Dz.U. Nr 50, poz. 303).
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kimi zbiornikami pod ci$nieniem?!, a obie regulacje daty podstawy do utworzenia

w 1950 roku Urzedu Dozoru Technicznego’?. Nastepujace w pdzniejszym czasie
regulacje utrzymaty Urzad, rozbudowujac i zmieniajac jego strukture terenows,
w miar¢ jak rozszerzal si¢ zakres zadan w tej dziedzinie pod wplywem coraz to
nowszych technologicznie urzadzen®3.

Wykorzystanie kottow parowych do napedzania pierwszych pojazdow szy-
nowych i kotowych stworzyto takze nowe problemy w zakresie jeszcze wow-
czas mato uregulowanych zasad ruchu drogowego*, totez dopiero w 1835 roku
w Wielkiej Brytanii ustalono po raz pierwszy jako ustawowo obowigzujaca za-
sade lewostronne poruszanie sie pojazdow parowych na drogach®, a dopiero
w 1896 roku po raz pierwszy ograniczono predkos¢ ich poruszania si¢ w ruchu
publicznym (przepis ten objat takze pojazdy spalinowe)>°. Jednak dopiero regula-
cje z poczatku XX wieku postawily przed administracjg publiczng nowe zadania,
albowiem kolejna ustawa brytyjska, z 1903 roku’’, wprowadzita po raz pierwszy

31 Ustawa z dnia 14 marca 1933 roku o nadzorze nad zbiornikami pod ci$nieniem (Dz.U.
Nr 28, poz. 234).

32 Dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 roku o Urzedzie Dozoru Technicznego (Dz.U. Nr 49,
poz. 440). Wigzalo si¢ to ostatecznie z zakonczeniem dziatalnosci Stowarzyszenia Dozoru Kottow
utrzymanego pod rzadami ustawy z 1921 roku (art. 11).

33 Dekret zostat zastgpiony najpierw ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o dozorze technicz-
nym (Dz.U. Nr 5, poz. 31), ktéra rozszerzata dotychczasowe zadania o wytwornice acetylenowe oraz
dzwignice (art. 1), a nastgpnie ustawa z dnia 19 listopada 1987 roku o dozorze technicznym (Dz.U.
Nr 36, poz. 202), ktora wprowadzata ustr6j dozoru rozbudowany o inspektoraty i inne specjalistyczne
organy dozoru technicznego (rozdz. 3), a ostatecznie obowiazujaca ustawa z dnia 21 grudnia 2000
roku o dozorze technicznym (Dz.U. z 2019 r. poz. 667), ktora rozciagneta dozor na wszelkie urza-
dzenia techniczne (art. 5), rozbudowata znacznie katalog form dziatania (rozdz. 2) i nadata mu nowa
strukture z trzema centralnymi organami: Urzedem Dozoru Technicznego, Transportowym Dozorem
Technicznym oraz Wojskowym Dozorem Technicznym, wraz z ich oddziatami terenowymi (rozdz. 3).

34 Nie chodzi wytacznie o prawo i lewostronny ruch na drogach, choé papiez Bonifacy VIII
juz w 1300 roku ustalit, ze pielgrzymi w drodze do miejsc kultu maja iS¢ lewa strona (od serca);
z innych powdd jeden z cesarzy japonskich nakazat ruch lewostronny w celu uniknigcia zatargow
uzbrojonych samurajow, a Highway Act z 1773 roku w Wielkiej Brytanii nakazywat lewostronny
ruch koni i zaprzggéw konnych. W Polsce (podobnie jak w wigkszosci panstw kontynentalnej Eu-
ropy) obowigzywat zawsze ruch prawostronny, poczawszy od regulacji panstw zaborczych, przez
art. 6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1921 roku o przepisach porzadkowych na drogach publicznych
(Dz.U. Nr 89, poz. 656), az po regulacje wspolczesne.

35" An Act to consolidate and amend the Laws relating to Highways in that Part of Great Britain
called England 31 August 1835, CAP. L, s. 369-428, Office of Public Sector Information, London 1835.

36 An Act for regulating the Use of Locomotives on Turnpike and other Roads 14 November
1896, CAP LXX, Pratt’s Law of Highways Edition 10.

37 Motor Car Act 14 August 1903, ,,The London Gazette”, nr 27589. W istocie byta to nowe-
lizacja ustawy z 1896 roku, podwyzszajaca w art. 9 ustalony wowczas limit predkosci do 20 mil/h.
Zgodnie z art. 2 kazdy pojazd silnikowy musial by¢ zarejestrowany w urzedzie hrabstwa po wnie-
sieniu optaty (20 szylingéw za samochod i 5 szylingdw za motocykl) pod rygorem rekwizycji do
uzyskania rejestracji oraz kary 3 funtéw dla kierujacego takim pojazdem. Z kolei art. 3 ustalat zakaz
prowadzenia na drogach publicznych pojazdow silnikowych bez uzyskania pozwolenia w urzgdzie
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obowiazek rejestracji pojazdow (art. 2) oraz uzyskania uprawnienia do prowadze-
nia pojazdéw mechanicznych po drogach publicznych (art. 3).

Zaledwie szes¢ lat pdzniej tego typu regulacje staly si¢ przedmiotem prawa
miedzynarodowego i konwencja paryska®$, przyjeta przez 16 panstw europe;j-
skich (Polska przystapita do niej dopiero po odzyskaniu niepodlegtosci, w 1923
roku), ustalata juz jednolite dla kontynentu europejskiego zasady budowy pojaz-
dow (art. 1 i art. 6 pkt 1), zasady udzielania pozwolen na prowadzenie pojazdow
(w art. 2 podniesiono angielskg granice do 18. roku zycia), zasady poruszania
si¢ pojazdow zarejestrowanych w danym kraju na terenie innych panstw (art. 3)
oraz rejestracji samych pojazdow z oznaczeniem ich przynaleznosci panstwowej
(art. 4 1 6 pkt 3) i umieszczania urzadzen sygnalizacyjnych niezbednych do bez-
pieczenstwa na drodze (art. 5 i art. 6 pkt 2 i1 4). Co wigcej, zaczgto w konwencji
ujednolica¢ przepisy ruchu drogowego i1 znaki drogowe (art. 7-9).

Kiedy zatem niepodlegte panstwo polskie wreszcie moglo rozpocza¢ wia-
sne regulowanie zasad poruszania si¢ po drogach publicznych, co nastgpito we
wspomnianej ustawie z 1921 roku oraz wydawanych na jej podstawie rozporza-
dzeniach wykonawczych, wsérdd ktorych szczego6lna role odegrato rozporzadzenie
z 1922 roku?®, oczywiscie wzorowano sie¢ na zasadach wynikajacych z konwencji
paryskiej. Rozporzadzenie szczegdélowo okreslato wymagania dotyczace budowy
i urzadzenia pojazdéw mechanicznych (§ 4-6), ktorych spetnienie warunkowato
dopuszczenie ich do ruchu (§ 7-15), ponadto zasady ich rejestracji z uzywaniem
oznaczen ustalonych dla poszczegdlnych wojewodztw (§ 16-23). Polskie rozpo-
rzadzenie, w odréznieniu od liberalnych przepisow brytyjskich, ustalato bardzo ry-
gorystyczne zasady udzielania zezwolen na prowadzenie danego typu pojazdu dla
0s0b, ktore nie tylko ukonczyty 18 lat i majg odpowiedni stan zdrowia, ale przede
wszystkim odbyty nauke i trzymiesigczng praktyke prowadzenia pojazdow (§ 24),
a na koniec zdaty egzamin przed wlasciwa komisja egzaminacyjna (§ 26), przy
czym pozwolenie moglo by¢ cofniete na state lub okresowo przez wiasciwego
miejscowo wojewode w zwiazku z zaistnieniem wskazanych w rozporzadzeniu
przestanek (§ 27). Juz tylko te przepisy rozporzadzenia (oczywiscie regulowano
w nim przepisy bezpieczenstwa ruchu dotyczace predkosci i inne) dowodza, jak

wiasciwym ze wzgledu na miejsce zamieszkania po wniesieniu optaty 5 szylingdéw, przy czym li-
cencja kierowcy byta wazna jedyne 12 miesigcy od daty wydania. Warunkiem uzyskania pozwo-
lenia byto ukonczenie 17 lat do prowadzenia samochodow i 14 lat do kierowania motocyklem,
pozwolenie za$ zgodnie z art. 4 moglo by¢ odebrane, a kierowca pozbawiony uprawnien na czas
okreslony przez sad w razie stwierdzenia przekroczenia limitu predkosci badz prowadzenia pojazdu
bez wymaganego uprawnienia. Ustawa z art. 10 przewidywata takze mozliwo$¢ orzeczenia kary
pozbawienia wolnos$ci do 3 miesiecy poza karami grzywny.

38 Konwencja migdzynarodowa dotyczaca ruchu samochodowego zawarta 11 pazdziernika
1909 roku w Paryzu, zatwierdzona ustawg z 28 wrzesnia 1922 roku (Dz.U. z 1923 r. Nr 86, poz. 668).

39 Rozporzadzenie Ministra Robét Publicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 lipca
1922 roku o ruchu samochodoéw 1 innych pojazdéw mechanicznych na drogach publicznych (Dz.U.
Nr 65, poz. 587).
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szeroki byt zakres nowych zadan naktadanych gtownie na wojewodow (okrego-
we dyrekcje robot publicznych i okrggowe komendy policji panstwowej braty
udziat w czynnosciach technicznych i kontrolnych), ktérzy wydawali i cofali za-
swiadczenia dopuszczajace pojazdy do ruchu (§ 9), rejestrowali pojazdy (§ 16)
i wydawali oraz cofali pozwolenia na prowadzenie pojazdow (§ 24 1 27), powotu-
jac w tym celu komisje egzaminacyjne (§ 26). Nastepne regulacje prawne w tym
zakresie* jeszcze bardziej rozbudowywaty te zadania w miare rozwoju motory-
zacji zarowno w zakresie konstrukcji technicznych, jak i coraz wigkszej liczby
uzytkownikéw pojazdow*!, dokonujac tez dekoncentracji organéw administracji
wlasciwych w poszczegdlnych zakresach postgpowan*?. Zmiany w prawie o ru-
chu drogowym po Il wojnie nastgpity dopiero po 1961 roku, kiedy wydano nowa
ustawe™®, uchylajac przepisy ustawy z 1921 roku oraz jej rozporzadzen wykonaw-
czych, ktore zastgpity migdzy innymi przywotywane juz rozporzadzenie z 1962
roku, a nastepnie rozporzadzenie z 1968 roku**. Juz tylko poréwnanie liczby jed-
nostek redakcyjnych w tych nowych aktach prawa (237 paragraféw wobec 47 pa-
ragrafow rozporzadzenia z 1922 roku) ilustruje dynamiczny wzrost zadan admini-
stracji, ale od 1997 roku, kiedy weszto w zycie obecne prawo o ruchu drogowym,

wzrost jest wrecz lawinowy, w dodatku towarzyszy mu tworzenie zupetnie no-
45

wych organéw administracji publicznej wykonujacych zadania specjalistyczne™.

40 Rozporzadzenie Ministra Robot Publicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych w porozu-
mieniu z Ministrem Spraw Wojskowych z dnia 27 stycznia 1928 roku (Dz.U. Nr 41, poz. 396)
wprowadzito pierwsza ewidencj¢ pojazdow i kierowcow (§ 113—118), bedaca swoistym pierwowzo-
rem wspolczesnej centralnej ewidencji pojazdow w systemie teleinformatycznym wprowadzonej
w 2000 roku do ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 110), dziat III, rozdz. 2a. Ta sama nowela wprowadzita takze obowiazujaca obecnie centralng
ewidencj¢ kierowcoéw w dziale IV, rozdz. 1a.

41 W kolejnym rozporzadzeniu, z dnia 15 stycznia 1933 roku (Dz.U. Nr 9, poz. 55), po raz
pierwszy wprowadzono oznaczenie pojazdu ,,nauka jazdy” wykorzystywanego w trakcie nauki jaz-
dy osob ubiegajacych si¢ o uzyskanie pozwolenia na prowadzenie pojazdéw (§ 21), ale dopiero
rozporzadzenie Ministrow Komunikacji i Spraw Wewnetrznych z dnia 1 pazdziernika 1962 roku
w sprawie ruchu drogowego na drogach publicznych (Dz.U. Nr 61, poz. 295) uregulowato zasa-
dy tworzenia i prowadzenia o$rodkow szkolenia kierowcow, do czego wymagane bylo zezwolenie
prezydium wojewodzkiej rady narodowej (rozdz. 2), co byto kolejnym zadaniem administracji z za-
kresu ruchu drogowego.

42 Rozporzadzenie z dnia 27 pazdziernika 1937 roku (Dz.U. Nr 85, poz. 616), wydane dodat-
kowo jeszcze w porozumieniu z Ministrem Opieki Spotecznej, przenosito sprawy ewidencji pojaz-
dow na organy powiatu (§ 2), podobnie jak wydawanie pozwolen kierowcom zawodowym (§ 45),
ale tez, co ciekawe, upowazniajac po raz pierwszy organizacje spoleczne reprezentujace interesy
automobilizmu do wydawania pozwolen kierowcom niezawodowym (§ 43).

43 Ustawa z dnia 27 listopada 1961 roku o bezpieczenstwie i porzadku ruchu na drogach pu-
blicznych (Dz.U. Nr 53, poz. 295). Zastapiona zostala ustawa z dnia 1 lutego 1983 roku — Prawo
o ruchu drogowym (Dz.U. z 1992 1. Nr 11, poz. 41).

4 Rozporzadzenie z dnia 20 lipca 1968 roku w sprawie ruchu na drogach publicznych (Dz.U.
Nr 27, poz. 183).

45 S3 to dla przyktadu wojewddzkie osrodki ruchu zajmujace sie miedzy innymi organizowa-
niem egzaminow panstwowych sprawdzajacych kwalifikacje do kierowania pojazdami (dziat IV,
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Nalezy tez zauwazy¢, ze oprocz rozwoju motoryzacji i ruchu pojazdéw koto-
wych po drogach publicznych od potowy XIX wieku rozwijat si¢ transport szyno-
wy, ktory w podobny sposob wplynat na zwigkszenie liczby zadan administracji
zajmujacej si¢ jego organizacja i zapewnieniem bezpieczenstwa*®. W XX wieku
rozpoczat takze swoja histori¢ transport lotniczy, ktory réwniez wymusit stwo-
rzenie odpowiednich organdéw administracji publicznej wykonujacych niezbgdne
zadania zwigzane z organizacjg i bezpieczenstwem jego wykonywania®’. Takze
transport wodny — zaréwno morski, jak i §rodladowy — w wyniku regulacji
prawnych wprowadzanych w ciggu lat wyksztalcil osobng administracje morskg*®
i srodladowa®®, zapewniajace odpowiednig organizacje i utrzymanie niezbednej
infrastruktury, jak rowniez bezpieczenstwo samego transportu.

Praktycznie jednak kazdy wynalazek techniki prowadzil do wyksztatcenia
nowych zadan administracji, a przy tym czgsto tez do stworzenia nowych jej orga-
néw i jednostek organizacyjnych. Wynalazek telefonu Alexandra Grahama Bella
z 1876 roku pozwalal w szybkim czasie na zbudowanie sieci polaczen telefo-
nicznych niemal na catym $wiecie i w wielu panstwach $wiadczenie ustug tele-
fonicznych byto przedmiotem dziatalnosci gospodarczej, jednak w réwnie wielu
dziatalno$¢ ta zostala objeta monopolem panstwowym. Tak byto tez w wypadku
Polski od momentu odzyskania niepodlegtosci az do 1990 roku®’, co wigzato si¢

rozdz. 3) czy Inspekcja Transportu Drogowego zajmujaca si¢ kontrolowaniem przestrzegania prze-
pisow w zakresie przewozu drogowego i publicznego transportu zbiorowego utworzona na mocy
przepisow rozdziatu 9 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku (Dz.U. z 2019 1. poz. 2140).

46 Ustawa z dnia 28 marca 2003 roku o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2019 1. poz. 710)
przewiduje wiele zadan zwigzanych z organizacja i utrzymaniem transportu kolejowego centralnego
organu administracji rzadowej Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (rozdz. 3).

47 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 roku — Prawo lotnicze (Dz.U. z 2019 r. poz. 1580) przewi-
duje wiele zadan centralnego organu administracji rzadowej Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego
(rozdz. 2), a oprécz tego ustawa z dnia 8 grudnia 2006 roku o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1967) przewidziata utworzenie panstwowej osoby prawnej zapewniajacej
w przestrzeni powietrznej shuzb¢ ruchu lotniczego, a takze stuzbe tacznosci, nawigacji, dozorowania
oraz informacji lotniczej.

48 Sa to przede wszystkim dyrektorzy urzedéw morskich z inspekcjami morska, bandery i por-
tu, Stuzbg Kontroli Ruchu Statkéw, kapitanatami i bosmanatami portéw oraz Biurem Spraw Obron-
nych Zeglugi, przewidziani art. 39 ustawy z dnia 21 marca 1991 roku o obszarach morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej i administracji morskiej (Dz.U. z 2019 r. poz. 2169).

49 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 roku o zegludze §rodladowej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1568)
w art. 8 ustanawia urzedy zeglugi $rodladowej w Bydgoszezy (z delegaturami w Gdansku, Gizycku
1 Warszawie), Wroclawiu (z delegaturami w Ke¢dzierzynie-Kozlu i Krakowie) i Szczecinie z ich dy-
rektorami (i odpowiednio dyrektorami delegatur) z zadaniami w zakresie nadzoru nad bezpieczen-
stwem zeglugi oraz kontrolg statkéw i szlakéw wodnych (art. 9), wykonywanymi przez inspektorow
zatrudnionych w poszczegolnych urzedach i delegaturach.

30 Juz dekret z dnia 7 lutego 1919 roku o tymczasowych przepisach pocztowych (Dz.P.P.P.
Nr 17, poz. 222) w art. 1 ustanawial monopol panstwa na instytucje i urzadzenia: ,,Nikt poza Mini-
sterstwem Poczty i1 Telegrafow nie ma prawa zaprowadza¢ urzadzen pocztowych, telegraficznych
i telefonicznych” z wyjatkiem budowy urzadzen telefonicznych przez wiascicieli gruntdéw w obre-
bie granic jednego gruntu lub bedacymi w zarzadzie jednego wlasciciela gruntami, pod warunkiem
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z reglamentowaniem samych ustug (abonent otrzymywat decyzja administracyj-
ng zezwolenie na przylaczenie do sieci oraz nadany mu numer telefoniczny>!).
Dopiero w trakcie transformacji ustrojowej przetomu lat 1989—-1990 odstgpiono
od takiego modelu regulacji na rzecz uwolnienia rynku ustug telekomunikacyj-
nych>2, ktére najpierw poddano kontroli Ministerstwa Eacznosci, a od 1995 roku
utworzonej w tym celu Panstwowej Inspekcji Telekomunikacyjnej i Pocztowe;j>3,
przeksztatconej w 2001 roku w Urzad Regulacji Telekomunikacji*4, a nastepnie,
w 2002 roku, w Urzad Regulacji Telekomunikacji i Poczty>?, aby ostatecznie pod-
da¢ go kontroli Urzedu Komunikacji Elektronicznej>®.

ze ich odlegto$¢ nie przekracza 25 km (art. 5), co i tak wymagato zezwolenia i pozostawato pod nad-
zorem ministerstwa. Stan ten utrzymywata zar6wno ustawa z dnia 27 maja 1919 roku o panstwowe;j
wylacznosci poczty, telegrafu i telefonu (Dz.P.P.P. Nr 44, poz. 310), jak i jej nastepczyni, ustawa
z dnia 3 czerwca 1924 roku o poczcie, telegrafie i telefonie (Dz.U. z 1933 r. Nr 63, poz. 481), zasta-
piona najpierw dekretem z dnia 11 marca 1955 roku o tacznosci (Dz.U. Nr 12, poz. 71), a pdzniej
ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o tacznosci (Dz.U. Nr 8, poz. 48) i ustawa z dnia 15 listopada
1984 roku o tacznosci (Dz.U. Nr 54, poz. 275).

31 Zgodnie z § 9 i 10 rozporzadzenia Ministra L.acznoéci z dnia 23 czerwca 1986 roku w spra-
wie ordynacji telekomunikacyjnej (Dz.U. Nr 27, poz. 135) przyznanie abonamentu stacji telefo-
nicznej nastgpowato na wniosek zainteresowanej osoby zlozony we wlasciwym terenowo urzedzie
telekomunikacyjnym, ktorego dyrektor przyznaje abonament z uwzglgdnieniem opinii komisji do
spraw przyznawania abonamentu, w sktad ktorej wchodzili przedstawiciele urzedu oraz terenowe-
go organu administracji panstwowej stopnia podstawowego. Przepis § 12 szczegdétowo regulowat
przejmowanie abonamentu w przypadku $§mierci abonenta przez jego spadkobiercéw oraz innych
przypadkow przekazywania lub przejmowania abonamentu przez inne osoby. Abonent byt zobowia-
zany w kazdym czasie umozliwi¢ organom kontrolnym przeprowadzanie kontroli stanu techniczne-
go urzadzen i ich obstugi (§ 18). Juz tylko te przepisy uswiadamiajg ztozono$¢ samej struktury (dwa
organy zaangazowane w wydanie decyzji) oraz samej procedury zatatwiania wniosku i dalszych
postgpowan zwigzanych z korzystaniem z abonamentu.

32 Co nastgpilo dzieki ustawie z dnia 23 listopada 1990 roku o lacznoéci (Dz.U. z 1995 r.
Nr 117, poz. 564), ktora potraktowata dziatalno$¢ w dziedzinie telekomunikacji jako gospodarcza,
ograniczong jedynie do uzyskania $§wiadectwa dopuszczenia do eksploatacji (art. 4 1 7), prowadzona
przez operatorow sieci (art. 10), ktorzy uzyskali stosowane zezwolenia (art. 12-20), podlegajaca
kontroli (art. 29 i 30). O zezwoleniach zob. M. Szydlo, Zezwolenie telekomunikacyjne, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2003, nr 2, s. 113—137. Niemniej jednak tryb administracyjny przydzielania
stacji telefonicznych zostal zastapiony umowa cywilnoprawng o §wiadczenie ustugi telekomunika-
cyjnej z operatorem dowolnie wybranej sieci.

33 Na podstawie art. 1 pkt 31 ustawy z dnia 12 maja 1995 roku o zmianie ustawy o tacznosci
oraz niektorych innych staw (Dz.U. Nr 60, poz. 310).

34 Na mocy art. 109 i 139 ustawy z dnia 21 lipca 2000 roku — Prawo telekomunikacyjne
(Dz.U. Nr 73, poz. 852).

35 Namocy art. 1 pkt 1 lit. h i art. 20 ustawy z dnia 1 marca 2002 roku o zmianach w organi-
zacji 1 funkcjonowaniu centralnych organow administracji rzadowej i jednostek im podporzadkowa-
nych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 25, poz. 253).

56 Na mocy art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 29 grudnia 2005 roku o przeksztalceniach i zmianach
w podziale zadan i kompetencji organdw panstwowych wiasciwosci w sprawach tacznosci, radiofo-
nii i telewizji (Dz.U. Nr 267, poz. 2258), ktory dokonat zmiany w art. 6 ustawy z dnia 16 lipca 2004
roku — Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2019 r. poz. 2460).
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Podobna ewolucje obserwujemy w dziedzinie tacznosci radiowej zapoczat-
kowanej opatentowaniem w 1897 roku przez Guglielma Marconiego systemu
lacznosci bezprzewodowej, jednak dopiero w latach dwudziestych XX wieku za-
czelty powstawaé stacje radiowe, w tym — w 1926 roku — stacja ,,Warszawa”
Polskiego Towarzystwa Radiofonicznego, ktora zostala poddana rygorom ustawy
7 1924 roku i wszystkim p6zniejszym dotyczacym telekomunikacji z racji wspol-
nego traktowania obu form komunikacji. Rowniez pdzniejszy wynalazek, Johna
Logie’a Bairda, przesytania obrazu za pomocg fal elektromagnetycznych i tym
samym emitowania transmisji telewizyjnych z 1926 roku w Polsce, pomijajac
eksperymenty sprzed Il wojny $wiatowej, doprowadzil do rozpoczecia dziatal-
nosci Telewizji Polskiej jako instytucji panstwowej. Po II wojnie jednak nowy
ustréj panstwa wptyngt migdzy innymi na utworzenie najpierw przedsi¢biorstwa
panstwowego ,,Polskie Radio”, podlegajacego bezposrednio PKWN?, a pozniej
takze Centralnego Urzedu Radiofonii®®, ktére zostaty nastepnie przeksztalcone
w Komitet do Spraw Radiofonii ,,Polskie Radio”®, a pézniej Komitet do Spraw
Radia i Telewizji ,,Polskie Radio i Telewizja”®. Dopiero po transformacji ustro-
jowej, ktora pozwolita takze na uwolnienie rynku nadawcow radiowych i telewi-
zyjnych, pojawily sie pierwsze rozglosnie radiowe i telewizyjne, poddane jednak
rygorom regulacyjnym podobnym jak w wypadku telekomunikacji dzigki obo-
wigzujacej nadal ustawie z 1992 roku, ktora przewidziala nowy organ w postaci
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji jako naczelny organ administracji panstwo-
wej, po raz pierwszy niepodlegajacy administracji rzagdowej®!. Mimo to obowia-
zek rejestracji odbiornikow radiowych i telewizyjnych oraz ponoszenia z tytutu
ich uzytkowania optaty abonamentowej, wprowadzony jeszcze ustawg z 1924
roku, nadal jest utrzymywany z mozliwo$cig kontroli 0os6b zajmujacych lokale

37 Dekret PKWN z dnia 22 listopada 1944 roku o utworzeniu Przedsiebiorstwa Panstwowego
,,Polskie Radio” (Dz.U. Nr 13, poz. 69).

38 Ustawa z dnia 4 lutego 1949 roku o utworzeniu i zakresie dzialania Centralnego Urzedu
Radiofonii (Dz.U. Nr 5, poz. 50). Jego struktur¢ okreslato zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 29 pazdziernika 1949 roku w sprawie tymczasowej organizacji Centralnego Urzgdu Radio-
fonii (M.P. Nr A-80, poz. 987), mimo nazwy i raczej skromnych mozliwosci, skoro do pierwszej
emisji doszto w 1952 roku, zajmujacego si¢ nie tylko przekazem radiowym, ale tez telewizyjnym.

39 Dekret z dnia 2 sierpnia 1951 roku o utworzeniu i zakresie dziatania Komitetu do Spraw
Radiofonii ,,Polskie Radio” (Dz.U. Nr 41, poz. 308) jako organu rzadu (art. 2).

60 Ustawa z dnia 2 grudnia 1960 roku o Komitecie do Spraw Radia i Telewizji ,,Polskie Radio
i Telewizja” (Dz.U. Nr 54, poz. 307) jako centralnym organie administracji panstwowej dzialajacym
przy Radzie Ministrow (art. 1 ust. 2).

61 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 roku o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2019 1. poz. 361).
Zwazy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 7 sktad Krajowej Rady pochodzi z powotania dwoch cztonkow
przez Sejm, dwoch przez Senat i jednego przez Prezydenta i tym samym tym trzem organom Rada
sktada coroczne sprawozdania ze swojej dziatalnosci (art. 12). Do zapewnienia realizacji zadan
ustawa utworzyla jako organ pomocniczy Biuro Krajowej Rady z pracownikami zatrudnianymi na
podstawie przepisow pragmatyki urzedniczej z 1982 roku (art. 11).
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mieszkalne w celu ustalenia uzytkowania w nich odbiornikéw zarejestrowanych
oraz egzekucji naleznosci abonamentowe;j®?.

Nie tylko wynalazki techniczne, lecz takze odkrycia praw i zjawisk natury
generujg zadania administracji, a w konsekwencji réwniez jej nowe organy. Przy-
ktadem moze by¢ odkrycie w 1898 roku przez Mari¢ Curie-Sktodowska i Piotra
Curie pierwszych pierwiastkow promieniotworczych. Wykorzystujaca wyniki ba-
dan chemicznych wiedza fizyczna doprowadzita bowiem do wykorzystania tych
pierwiastkow w réznych dziedzinach ludzkiej dziatalno$ci, w tym medycynie,
a z czasem tez wojskowosci, a tym samym spowodowata objecie ich kontrolg
panstwowa. Stad tylko krok do stworzenia specjalistycznych organdéw, co w Pol-
sce nastgpilo stosunkowo pdzno, bo dopiero w 1982 roku. Powstala wowczas
Panstwowa Agencja Atomistyki uzyskata status centralnego organu administracji
panstwowej®® (obecnie Prezes PAA jest centralnym organem administracji rzado-
wej®) i szerokie uprawnienia w zakresie zezwolenia na uzytkowanie materiatow
jadrowych, kontroli takiej dziatalno$ci, zwtaszcza transportu takich materiatow
oraz zapewnienia bezpieczenstwa jadrowego.

2.5. Rozwdj osadnictwa i procesy urbanizacyjne®

jako zrodto procesow kreowania
nowych zadan administracji

W ewolucji cywilizacji ludzkiej szczeg6lng role odgrywa osadnictwo. Mozna
wrecz zaryzykowac teze, ze dopiero osiadly tryb zycia grup ludzi zapoczatkowat
wspolczesng cywilizacje, jako ze umozliwit powstanie rolnictwa i rzemiosta, ktore
sa jej kluczowymi przejawami. Powstawanie statych osad wigzato si¢ z konieczno-
$cig wznoszenia pierwszych w miare trwatych konstrukcji schronienia, ktore z ra-
cji wezesniejszego koczowniczego trybu zycia byly zbedne, a wrecz niemozliwe.
Poczatkowe dosy¢ spontanicznie wznoszone konstrukcje lokowane byly gtownie
z powodow pragmatycznych (dogodno$¢ uksztattowania terenu, dostgp do mate-
riatu budowlanego, a przede wszystkim dostep do wody), ale tez liczebnos¢ tych
osad w stosunku do wcigz niezagospodarowanej przestrzeni nie stwarzata zadnych

62 Zob. ustawa z dnia 21 kwietnia 2005 roku o oplatach abonamentowych (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1801) wraz z jej aktami wykonawczymi, w tym rozporzadzeniem Ministra Administracji i Cy-
fryzacji z dnia 10 wrzes$nia 2013 roku w sprawie kontroli wykonywania obowigzkow zwigzanych
z optatami abonamentowymi (Dz.U. poz. 1140).

63 Ustawa z dnia 27 lutego 1982 roku o utworzeniu Polskiej Agencji Atomistyki (Dz.U. Nr 7,
poz. 64).

64 Zob. art. 109 ustawy z dnia 29 listopada 2000 roku — Prawo atomowe (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1792).

65 W artykule urbanizacja jest ujmowana gtéwnie w aspekcie przestrzennym, ale nalezy mie¢
na uwadze takze aspekty demograficzny, ekonomiczny i socjologiczny. Zob. D. Szymanska, J. Bie-
ganska, Fenomen urbanizacji i procesy z nim zwigzane, ,,Studia Miejskie” 11, 2011.

Prawo 331, 2020
© for this edition by CNS



Dyspersja administracji jako przyczyna niepomijalnosci administracji publicznej 177

ograniczen. Dopiero ich przeksztatcanie sie w wigksze wsie®®, a nastepnie w mia-

sta zaczelo zmuszaé do bardziej planowej zabudowy®’. Zwlaszcza funkcje miej-
skie oddziatywaty na plany zabudowy, bo lokowane byty w nich siedziby organéw
wladzy réznej rangi w strukturze panstwa terytorialnego wraz z towarzyszacymi
im obiektami militarnymi, obiekty $wiatynne i sepulkralne, obiekty handlowo-
-uslugowe i wreszcie budynki mieszkalne. Determinowato to podziaty terytorium
miasta w zwigzku z réznymi funkcjami — stad pierwsze plany zabudowy, do
ktorych zalicza si¢ schemat Hippodamosa z Miletu, wykorzystany przy budowie
miast niemal w catym basenie Morza Sr()dziemnego (Miletu, Pireusu, Rodos)®,
czy tez plan Dinokratesa, na ktérym oparto budowe Aleksandrii®. O zaktadaniu
osad, a zwlaszcza miast, i ich planowej zabudowie decydowali wladcy, czasami
monarchowie, a czasami organy kolegialne, zatrudniano do tych przedsiewzig¢
owczesnych architektow 1 budowniczych podlegajacych Scistej kontroli organow
sprawujgcych wladze. Choc¢ nie zachowaty si¢ udokumentowane zrodta ich zarza-
dzen, w literaturze urbanistycznej przywotuje si¢ programy zabudowy na przyktad
Juliusza Cezara, a pozniej jego nastgpcow, Augusta i Nerona’?.

Po X wieku zaczynaja si¢ pojawiaé pierwsze prawa lokacyjne miast, ktore
poza stosunkami prawnymi migdzy miastem a wiadca feudalnym, a takze ustro-
jem samego miasta ustalaty zasady jego planowania i zabudowy (prawo walonskie,
prawo lubeckie, prawo magdeburskie z jego $redzka odmiana, prawo chetminskie
itp.), a okoto XV wieku rozpowszechnialy si¢ w miastach zakazy wznoszenia bu-
dynkoéw z materiatow palnych, ale tez zasada budowy wylacznie za zezwoleniem
wiadcy, zwlaszcza gdy budowla mogla odgrywaé znaczenie obronne i militarne

66 Do dzi§ zachowaly si¢ zalozenia wsi, poczawszy od wsi rozproszonych, po bardziej rozpla-
nowane typu okolnicowego, owalnicowego, ulicowek, rzedowek, szeregowek, wielodroznicowych,
widlicowych i tancuchoéwek w terenach gorskich.

67 Najstarsze odkryte miasto, Catal Hiiyiik w Anatolii (Turcja), pochodzi z okresu 8200-5500
lat p.n.e. Zajmowalo owalny teren o wymiarach 450 x 275 m i powierzchni okoto 13 ha. Znajdo-
wato si¢ w nim okoto 130-140 doméw i az 40 sanktuariow, przypuszczalnie zamieszkatych przez
5-10 tys. mieszkancoéw. Najstarszym do dzi§ zamieszkalym miastem jest Jerycho w Izraelu, ktorego
poczatki siegaja 8000 lat p.n.e. Por. M. Kostrzewska, Miasta europejskie na przestrzeni dziejow.
Wybrane przyktady, Gdansk 2013, s. 5-6.

8 . Stodezyk, Historia planowania i budowy miast, Opole 2012, s. 37-52.

9 P, Sleszynski, T. Markowski, A. Kowalewski, Kryzys gospodarki przestrzennej i urbani-
styki, ,,Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju” 182. Studia nad chaosem prze-
strzennym, cz. 3. Synteza. Uwarunkowania, skutki i propozycje naprawy chaosu przestrzennego,
2018, s. 29-30.

70 M. Kostrzewska, op. cit., s. 39. August wprowadzit regulacje dotyczace maksymalnej wy-
soko$ci zabudowy (21 m, w sytuacji gdy wznoszono wezesniej budowle siegajace 30 m), a takze po-
dziat Rzymu na 14 dzielnic i 256 kwartatow, a dla bezpieczenstwa ustanowit liczaca 7 tys. osob straz
pozarng w miescie liczacym wowczas okoto 400 tys. mieszkancow zamieszkatych w okoto 47 tys.
kamienic czynszowych i 1800 komfortowych willach arystokratéw, na powierzchni okoto 800 km?;
ibidem, s. 43. Zob. tez C. Kunderewicz, Prawo budowlane starozytnego Rzymu, ,,Czasopismo Praw-
no-Historyczne” 1977, nr 2.

Prawo 331, 2020
© for this edition by CNS



178 JERZY KORCZAK

(na przyktad warowne zamki itp.). W okresie renesansu we Wloszech pojawity
si¢ modele teoretyczne miasta idealnego, ktérymi kierowali si¢ wlasciciele miast
prywatnych (w Polsce przykladem jest Zamos¢), ale tez wladcy panujacy na wigk-
szych terytoriach. Tendencje te byly kontynuowane w okresie baroku, gdy Ludwik
XIV przenosit siedzib¢ do Wersalu, lecz takze w po6zniejszym czasie, gdy w 1746
roku Ludwik XV ogtlosil konkurs na przebudowe centrum Paryza, a w XIX wieku
Robert Owen projektowat swoje New Lanark, Ebenezer Howard za§ — koncepcje
Garden City.

Dopiero jednak w XIX wieku zaczynajg si¢ pojawia¢ pierwsze regulacje
prawne systematycznie okreslajgce zasady planowania zabudowy oraz projekto-
wania budynkoéw i prowadzenia prac budowlanych, a zatem pierwowzory dzisiej-
szych aktow prawa przestrzennego i budowlanego. Tym samym procesy urbani-
styczne przestaja by¢ wynikiem kaprysu wtadcy potaczonego z wizjg bardziej lub
mniej zdolnego projektanta, a stajg si¢ wynikiem stosowania norm prawa, ktore
naktada na istniejgce lub specjalnie w tym celu tworzone organy administracji
nowe zadania w stopniu o wiele bardziej uszczegétowionym i powszechnym dla
catego panstwa, w przeciwienstwie do lokalnych regulacji prawa lokacyjnego
czy aktow przyjmowanych przez wladze miejskie. Jednym z pierwszych w tym
wzgledzie byta ustawa dotyczaca warunkow sanitarnych w Wielkiej Brytanii, kto-
ra nie tylko ustanawiata centralny i lokalne urz¢dy zdrowia publicznego, lecz tak-
ze wyposazata je w uprawnienia nakazowe i kontrolne w zakresie projektowania
oraz przebudowy miast w celu zapewnienia bezpiecznych warunkow zycia’!.

W tym samym czasie na ziemiach polskich wtadze zaborcze wprowadzaja
liczne regulacje dotyczace planowania miast’?, w tym z takich powodow, jak na
przyktad wydzielanie rewiréw dla ludnoéci zydowskiej’® lub tez ustalanie wa-

71" An Act of promoting the Public Health, 31 August 1848, CAP. LXIII, , London Gazette”,
s. 721-784. Ciekawe sa zwlaszcza przepisy dotyczace obowigzku zaktadania kanalizacji $ciekowej
(art. XLI-XLVIII) i wyposazania budynkow w instalacje kanalizacyjne (art. XLIX-LIV), projek-
towania lokali mieszkalnych w suterynach (art. XLVII), projektowania ulic i zarzadzania nimi (art.
LXVIII-LXXIII), organizacji miejsc rekreacji (art. LXXIV), zapewnienia dostgpu do wody (art.
LXXV-LXXVI), publicznych tazni (art. LXXVII), organizacji miejsc przechowywania i pochowku
zwlok (art. LXXXI-LXXIII). Zwraca tez uwage rozbudowany katalog rodzajow drég w definicji
drogi z art. II (s. 723): ,,The Word »Street« shall apply to and include any Highway [...], and any
Road, public Bridge [...], Lane, Footway, Square, Court, Alley, Passage, [...]".

72 Jako przyktad moze postuzyé postanowienie Namiestnika Krélestwa Polskiego zamiesz-
czone w Zbiorze Przepisow Administracyjnych Krolestwa Polskiego 1866, cz. I, t. I z dnia 27 maja
1817 roku o rewizyi budynkow, niebezpieczenstwem zawalenia si¢ grozacych i naprawieniu lub
rozebraniu onych, dobrowolnie lub z urzedu (s. 329-333), ktora to rewizja jest swoistym pierwo-
wzorem wspotczesnego nadzoru budowlanego z dnia 19 czerwca 1818 roku o zabudowaniu placow
pustych po miastach (s. 335-337), decyzja z dnia 30 wrzes$nia 1820 roku zatwierdzajaca przepisy
Policyi budowniczej dla miast w Krolestwie Polskim (s. 339-355).

73 H. Bartoszewicz (Projekty rewiréw dla ludnosci zydowskiej w miastach mazowieckich
1807-1830, ,,Rocznik Mazowiecki” 18, 2006, s. 104—120) poddat analizie kilkadziesiat aktow roz-
nej rangi (glownie dekretow) wydawanych przez rozmaite organy w dynamicznie zmieniajacej si¢
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runkéw osadnictwa cudzoziemcow’®. Dopiero w drugiej potowie XIX wieku
w zaborze pruskim’>, austriackim’® i rosyjskim’’pojawiaja sie przepisy blizsze
wspoétczesnemu pojmowaniu zagospodarowania przestrzeni z licznymi zdaniami
dla 6wczesnych organow administracji o bardzo przeciez zré6znicowanej struktu-
rze. Po odzyskaniu niepodleglosci procesy urbanizacyjne w Polsce przebiegaty
juz pod rzadami $cistych i licznych regulacji, poczawszy od pierwszej — po pro-
tezowym utrzymywaniu przepisow z okresu zaboréw — ustawy z 1925 roku’8,
przez rozporzadzenie z 1928 roku’® i pierwsze powojenne dekrety, a nastepnie

sytuacji porozbiorowej, na podstawie ktorych projektowano przebudowe niektorych miast lub je-
dynie wydzielanie owych rewirow (osiedli, dzielnic), w ktérych wolno byto zamieszkiwac¢ ludnosci
zydowskiej. Na ich podstawie organy wtadz miejskich zatwierdzaly plany zabudowy. Osobnym
przykladem jest postanowienie carskie z dnia 7 maja 1822 roku o urzadzeniu mieszkan Zydéw po
miastach (Dz.Pr.Kr.P. z 1820 r. Nr 31, t. 7, s. 384-390).

74 Przykladowo P. Szkutnik (Sprowadzanie uzytecznych cudzoziemcow. Osadnicy w zachod-
niej czesci Krolestwa Polskiego w pierwszej potowie XIX w. na przyktadzie przodkow autora, ,,Kwar-
talnik Historii Kultury Materialnej” 61, 2013, nr 3, s. 409-410) podaje przyktady dekretow, migdzy
innymi z dnia 2 marca 1816 roku o osiedlaniu si¢ w kraju uzytecznych cudzoziemcow, fabrykantow,
rzemie$lnikow i rolnikéw. To na jego podstawie, dzigki rozporzadzeniu z dnia 4 kwietnia 1819 roku,
ktore rozciggato zasady projektowania nowych osad na ludno$¢ miejscowa, Prezes Komisji Wo-
jewodztwa Mazowieckiego otrzymatl w 1821 roku akceptacje dla rozbudowy pigciu miast, w tym
nowej Lodzi — zob. M. Kostrzewska, op. cit., s. 133—134. O roli administracji panstwa pruskie-
go w planowym osadnictwie zob. K.P. Wozniak, Niemieckie osadnictwo wiejskie miedzy Prosng
a Pilicg i Wistq od lat 70. XVII wieku do 1886 r. Proces i jego interpretacje, 1.6dz 2013, zwtaszcza
rozdz. 11. Osadnictwo w Prusach Potudniowych. Blaski i cienie kameralistyki na rubiezach panstwa
oraz rozdz. Il i IV.

75 Ustawa dotyczaca zaktadania i zmiany ulic i placow w miastach i miejscowosciach wiej-
skich z dnia 2 lipca 1875 roku (Zbiér Ustaw Krolestwa Pruskiego, s. 561).

76 Dosyé liczna grupa ustaw w zwigzku z po$wieceniem ich konkretnym miejscowosciom
(Krakow w 1883 roku i Lwow w 1885 roku) poza kilkoma wyjatkami: ustawa z dnia 28 kwietnia
1882 roku zwierajaca przepisy budowlane dla gmin miejskich (Dz.Ust. i Rozp.Kr. dla Kr.G.i L.z W.
Ks.Kr. Nr 63 z 1883 1.), ustawa budownicza dla znaczniejszych miejscowosci w Krolestwie Galicji
i Lodomerii wraz z Wielkim Ksigstwem Krakowskim z dnia 4 kwietnia 1889 roku (Dz.Ust. i Rozp.
Kr. dla Kr.G. 1 L.z WKs.Kr. Nr 31 z 1889 r.), ustawg budownicza dla wsi i pomniejszych miejsco-
wosci w Krolestwie Galicji i Lodomerii wraz z Wielkim Ksigstwem Krakowskim z dnia 13 paz-
dziernika 1889 roku (Dz.Ust. i Rozp.Kr. dla Kr.G. i L. z W.Ks.Kr. Nr 133 z 1889 r.). Od 1897 roku
przyjmowano ustawy nakazujace budowe kanalizacji domowej i laczenia jej z miejska kolejno dla
miejscowosci Biate (1897), Tarnopol (1908), Bochnia (1908), Nowy Sacz (1909) i Krakow (1914).
K.W. Kumaniecki, Zarys austryackiego prawa budowlanego, Krakow 1914,

77 Ustawa budowlana (Zb. Praw Ces. Ros. Tom XII, cz. I 1909) wraz z rozporzadzeniem
z dnia 29 listopada 1916 roku dotyczacym sporzadzania planéw zabudowy (Dz.Rozp. dla Gen.Gub.
Warsz. Nr 58) i rozporzadzeniem budowlano-policyjnem dla wsi z dnia 20 listopada 1917 roku (Dz.
Rozp. dla Gen.Gub.Warsz. Nr 99).

78 Ustawa z dnia 29 kwietnia 1925 roku o rozbudowie miast (Dz.U. Nr 51, poz. 346) zasta-
piona rozporzadzeniem Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 roku o rozbudowie miast (Dz.U.
7 1936 1. Nr 10, poz. 107).

79 Rozporzadzenie z dnia 16 lutego 1928 roku o prawie budowlanym i zabudowie osiedli
(Dz.U. 21939 1. Nr 34, poz. 216).
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ustawy z 1961 roku®, 1984 roku®!, 1994 roku®?, az po obecnie obowiazujaca
ustawe z 2003 roku®3.

Kazda kolejna regulacja rozbudowywata katalog zadan administracji publicz-
nej®, ale tez ich strukture®>, a w ostatnim dwudziestoleciu obserwujemy coraz
czestsze wprowadzanie ustaw odnoszacych sie do szczegodlnych typdéw inwesty-
cji%®. Przepisom o planowaniu przestrzennym od lat sze$édziesiatych towarzysza
odrebne juz regulacje prawa budowlanego®’, ktére takze znaczaco rozszerzyty

80 Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1975 r. Nr 11,
poz. 67).

81 Ustawa z dnia 12 lipca 1984 roku o planowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1989 r. Nr 17,
poz. 99).

82 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15,
poz. 139).

83 Ustawa z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22018 1. poz. 1945).

84 Doskonatym przyktadem jest wprowadzenie do planowania przestrzennego narzedzi chro-
niagcych krajobraz, a zwlaszcza audytu krajobrazowego i reglamentacji umieszczania reklam w prze-
strzeni publicznej na mocy przepisow ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 roku o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. poz. 774) oraz narze¢dzi
rewitalizacji obszarow zdegradowanych na mocy przepiséw ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 roku
o rewitalizacji (Dz.U. z 2018 r. poz. 1398).

85 Mozna wspomnie¢ o istniejacych w przesztoéci organach planowania przestrzennego, jak
Glowny Urzad Planowania Przestrzennego oraz regionalne dyrekcje planowania przestrzennego
z dziatu 111 dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 roku o planowym zagospodarowaniu przestrzennym
kraju (Dz.U. Nr 16, poz. 109), Komisja Planowania przy Radzie Ministréw i Komitet Budownictwa,
Urbanistyki i Architektury z art. 5 ust. 1 ustawy z 1961 roku, Panstwowa Rada Gospodarki Prze-
strzennej z art. 9 ustawy z 1984 roku czy Gtowna Komisja Urbanistyczno-Architektoniczna i woje-
wodzka komisja z art. 5 ust. 2—4 ustaw z 1994 roku. Takze obecnie liczba organéw jest imponujaca
i ciggle rosnie, bo obok organdw wtasciwych w zakresie planowania przestrzennego w zaleznosci od
rodzaju planu (od Rady Ministréw, przez sejmik wojewodztwa, po rad¢ gminy), wystepuja ciata state
(na przyktad komisje urbanistyczno-budowlane) i dorazne (na przyktad Komitet Rewitalizacyjny).

86 Zjawisko jest w doktrynie przedmiotem bardzo zréznicowanych ocen, na przyktad T. Ba-
kowski, K. Kaszubowski, Regulacje tak zwanych specustaw inwestycyjnych wobec samodzielnosci
i wladztwa planistycznego gminy, [W:| Przestrzen i nieruchomosc¢ jako przedmiot prawa administra-
cyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 263-276, ale tez liczba
tych regulacji jest znaczaca i stale wzrasta: ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 roku o inwestycjach w za-
kresie budowy portow zewngtrznych (Dz.U. poz. 1924), ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o inwesty-
cjach w zakresie budowy Muzeum Westerplatte i Wojny 1939 — Oddziatu Muzeum IT Wojny Swia-
towej w Gdansku (Dz.U. poz. 1589), ustawa z dnia 22 lutego 2019 roku o przygotowaniu i realizacji
strategicznych inwestycji w sektorze naftowym (Dz.U. poz. 630), ustawa z dnia 5 lipca 2018 roku
o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzysza-
cych (Dz.U. z2020r. poz. 219), ustawa z dnia 10 maja 2018 roku o Centralnym Porcie Komunikacyj-
nym (Dz.U. z 2020 r. poz. 234). Istotnie stawia to pod znakiem zapytania systemowo$¢ prawa zago-
spodarowania przestrzennego i przewidzianych w nim zasad lokalizacji inwestycji celu publicznego.

87 Pierwsza samodzielng w stosunku do dotychczas lacznej z planowaniem przestrzennym
byta ustawa z dnia 31 stycznia 1961 roku (Dz.U. Nr 7, poz. 46) zastapiona ustawa z dnia 24 paz-
dziernika 1974 roku (Dz.U. Nr 38, poz. 229), a ostatecznie obecnie obowiazujaca ustawa z dnia
7 lipca 1994 roku (Dz.U. z 2019 r. poz. 1186).
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katalog zadan, ale tez rozbudowaty strukturg organéw wiasciwych osobno w za-
kresie architektoniczno-budowlanym, a osobno w zakresie nadzoru budowlanego.
Jesli powigzac je z zadaniami w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i od-
bierania $ciekow3®, a takze gospodarowania odpadami®®, zagadnieniami ochrony
srodowiska, a w tym tak typowych dla wspotczesnych skutkéw urbanizacji jak
ochrona przed zanieczyszczeniem powietrza i hatasem®’, to skala i ztozono$¢ tych
zadan wydaje si¢ jeszcze dobitniej uswiadamia¢, jak bardzo administracja pu-
bliczna rozprzestrzenia si¢ na wszelkie przejawy zycia spolecznego.

Z.akonczenie

Wspomniany Jan Bo¢ przywotywat tez wiele innych czynnikow wywotu-
jacych zmiany, a w tym rozrost administracji publicznej. Cho¢ nie objaltem ich
prowadzong tu analiza, to niezaprzeczalnie pojawiaty si¢ w przesztosci doktryny
prawno-polityczne, na ktérych sprawujacy wladze czgsto opierali swoje koncep-
cje budowania ustroju panstwa (cho¢by doktryny faszystowskie i komunistycz-
ne), wyposazajac ich administracje w nowe funkcje i zadania. Podobnie wielkie
wydarzenia historyczne, ktore w gwaltowny sposob wywotywaty zmiany na poli-
tycznych mapach — wojny (jak cho¢by wojny napoleonskie, ktore doprowadzity
najpierw do odzyskanej panstwowos$ci w postaci Ksigstwa Warszawskiego z no-
wym ustrojem administracji, a nastgpnie jej szybkiego upadku; I wojna $wiato-
wa, ktorej rozstrzygnigciom zawdzigczamy ponowne odzyskanie niepodleglosci,
przerwane wybuchem II wojny, ktorej zakonczenie nie tylko wptyneto na wyty-
czenie nowych granic panstwa, ale spowodowalo poddanie wptywowi sowieckiej
koncepcji administracji panstwowej) i rewolucje (ta francuska pozwolita uwolni¢
si¢ od monarchii absolutnej i podja¢ wieloletni trud budowania kolejnych republik
z coraz to nowocze$niejsza administracja, sowiecka za§ zamienita przestarzale
panstwo carskie w obszar tragicznego eksperymentu budowania nierealnego pan-
stwa komunistycznego z administracjg stuzaca przemocy i terrorowi). Wreszcie
bez watpienia na przemiany wspolczesnej administracji wywiera wpltyw rozwoj
nauki, zwlaszcza nauk administracyjnych i proponowanych w nich nowych kon-
cepcji administrowania, ktore w miejsce klasycznych form wladczego dziatania
stosuja dziatania niewladcze, oparte raczej na wspotadministrowaniu z udziatem

88 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 roku o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow (Dz.U. z 2019 r. poz. 1437).

89 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o odpadach (Dz.U. z 2019 r. poz. 701) i ustawa z dnia
13 wrzesénia 1996 roku o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach (Dz.U. z 2019 r. poz. 2010).

%0 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 roku — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2019 r. poz.
1396).
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samych administrowanych®!. Wypada tez zaznaczyé ogromny wptyw ekonomii

i wszelkich procesow spotecznych z niej wynikajacych, przede wszystkim w kie-

runku globalizacji, ktéra zmusza administracje do sprostania jej wyzwaniom?2.

Przeprowadzona w artykule analiza rozrostu zjawiska administracji jako natu-
ralnego procesu towarzyszacego rozwojowi cywilizacyjnemu jest istotnym przy-
czynkiem do uzasadnienia tezy o niepomijalno$ci administracji publicznej. Na-
lezy zwazy¢, ze tytutowa dyspersja administracji nie jest celem samym w sobie,
a wytacznie wynikiem procesow zachodzacych w otoczeniu administracji.
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Dispersion of administration as a reason
for non-negligibility of public administration

Summary

The article presents a view of the unlimited growth of the administrative phenomenon influ-
enced by civilizational transformations. Its various causes and shaping factors will be presented, as
a result of which the administration receives new tasks to be carried out. As a consequence of the
growth of tasks, its structures are being edified, but also by transformations in the form of action. As
will be shown, the dispersion process is objective and is not the result of the administration itself,
but of external factor.

Keywords: public administration, administrative phenomenon, dispersion, border administrative
law.
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