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Wspolczesne ujecia badawcze w dziedzinie historii administracji

Na wstepie chcialbym sprecyzowac¢ charakter swego wystapienia, bowiem
moéwic¢ bede o miejscu i perspektywie badawczej historii administracji w Polsce.
Poza tym pare uwag nalezy poswieci¢ zwigzkom miedzy problematyka naukowaq a
dydaktyka akademicka ze wzgledu chociazby na usytuowanie studiow
administracyjnych w Polsce, w zdecydowanej wiekszoéci, na uniwersyteckich
Wydzialach Prawa i Administracji i ich, jak to sie¢ w $rodowisku okreéla,
s,uprawniczeniu”. Przede wszystkim historia administracji, naukowo oraz
dydaktycznie, jest dziedzing mlods, powstala stosunkowo niedawno i ciggle
wyodrebniajaca sie, bowiem od prekursorskich wystapieri prof. B. Lesnodorskiego i
jego uczniéw, a szczegdlnie H. Izdebskiego uplynelo dopiero 30-40 lat'. Tu
przypomne, iz pierwsze sympozja z historii administracji organizowane byly przez
UW i UMCS, np. Il-gie poswiecone podzialom terytorialno-administracyjnym
odbylo w sie w 1976 r.2 P6zniej niestety te spotkania naukowe zanikly. Fakt, iz
dziejami administracji zajeli sie¢ prawnicy, nikogo wlasciwie nie powinien dziwié,
ale z drugiej strony przyniostlo to okreSlone nastepstwa merytoryczne i
metodologiczne przy ustalaniu pola badawczego tej dziedziny wiedzy. W naukach
prawnych bowiem funkcjonuja od dawna, obroste juz tradycja takie dziedziny jak
historia ustroju i prawa polskiego oraz powszechna historia ustroju i prawa.
Historia administracji traktowana byla w nich jako czes¢ wykladu kursowego i tym
samym jako jedno z miejsc poszukiwan badawczych. Owczesne wyodrebnienie w
polskich szkotach wyzszych studiéw administracyjnych przyniosto w efekcie
uksztaltowanie przedmiotu p.n. historia administracji, ale ré6znie rozumianego i nie
pociagnelo za soba wyrazistego i jednoznacznego zakre$lenia pola naukowego?®.

1 Por. H. Izdebski, Histoire de I"'administration en Pologne. Essai d"un bilan, [w] Confrontation et
assimilation des droits administratifs nationaux en Europe (19%/20¢ s.), « Jahrbuch fiir Européische
Verwaltungsgeschichte », 2, Baden-Baden 1990, s. 259-268.

2 Por. Materiaty 11 Sympozjum Historii administracji. Podziaty terytorialno-administracyjne, Warszawa-
Lublin 1976, s. 35.

3 Odrebne studia administracyjne na poziomie zawodowym i magisterskim pojawily sie na fali
reform ustrojowych Polski w latach 1972-1975. Potem w poszczegdlnych osrodkach akademickich
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Zlozyl sie na to szereg przyczyn do dzi§ brzemiennych w skutkach. Przede
wszystkim, w czesci srodowiska historyczno-prawnego, i to niemalego, uznano, iz
dzieje administracji to tylko czes$¢ historii ustroju, struktury, bowiem i instytucje
administracyjne wystepowaly w kazdym systemie - od starozytnosci po
wspolczesnosé. Wobec tego wyklad tak rozumianej historii administracji obejmowat
réznorakie materie ustrojowe i publiczno-prawne, w przypadku Polski od jego
powstania po wiek XX* Takie ujecie ,rozmywalo” istote problemu zaréwno w
dydaktyce jak i nauce oraz powodowalo, iz i prace naukowe dotyczace dziejow
administracji traktowano jako wlasciwie opracowanie z historii ustroju. Nie mozna
z drugiej strony zaprzeczy¢, iz historia administracji jest czeécig historii ustroju i
prawa publicznego kazdego z panistw, w tym i Polski. Niemniej jednak, i chcialbym
to z naciskiem podkresli¢, jest i winna by¢ dzialem wyodrebnionym, obejmujacym
dzieje administracji publicznej, w odréznieniu od historii réznorakich systeméw
zarzadzania w przesziodci. Na takim stanowisku stangt w pierwszym na gruncie
polskim opracowaniu Historii administracji Hubert Izdebski, a po nim kolejni
autorzy opracowan ogodlnych, w srodowisku krakowskim D. i J. Malcowie, w
Toruniu D. Janicka, jak tez Autor méwiacy te slowa®. Inaczej méwiac zajmuje sie
nowozytnym panstwem publicznym, od epoki europejskiego ustroju absolutnego,
czy tez w przypadku Polski od reform konstytucyjnych XVIII stulecia - po wiek XX
i zamknietg juz epoke administracji paristwa socjalistycznego. Jak trafnie ujmowat
G. L. Seidler, XVIII-wieczna administracja panistwa europejskiego to:

1. racjonalnie dobrany zespot ludzi, fachowo kierujacy sprawami paristwa na

réznych szczeblach,
2. zespdl, ktéry poza doraznymi zadaniami mial wyraznie okreslony cel ogdlny,
3. istanowil wzglednie odrebna grupe w spoteczenstwie, swiadoma swej pozycji
iroli.b

przezywaty rézne koleje, pozostajac na ogét studiami zaocznymi. Od lat 90-tych, zreformowane studia
administracyjne na poziomie licencjackim badz magisterskim, prowadzone sg na uniwersyteckich
wydzialach prawa i administracji jak réwniez jako odrebne kierunki w innych szkotach publicznych badz
niepublicznych.

4 Por. podreczniki autorstwa G. Gérskiego, Historia administracji, Warszawa 2002, T. Maciejewskiego,
Historia administracji, Warszawa 2002, W. Cwika, W. Mroza, A. Witkowskiego, Administracja w systemie
ustrojowym Polski X-XX w., Przemysl 2002.

5 Por. H. Izdebski, Historia administracji (I wyd. Warszawa 1979 i kolejne nowe wydania,
uzupelniane), D. Malec, J. Malec, Historia administracji nowozytnej, Krakéw 1996, a nastepnie Historia
administracji i mysli administracyjnej, Krakéw 2000 i wyd. kolejne, D. Janicka, Ustrdj administracji w
nowozytnej Europie, Torun 2002, W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, 2-
gie wyd. 2012. Nalezy tez dodac, iz do opracowan D. i J. Malcoéw oraz W. Witkowskiego zostaly
przygotowane stosowane wybory tekstow Zrédlowych z historii administracji. S to: M. Htadij, D. Malec,
J. Malec, Z. Zarzycki, Historia administracji. Wybdr Zrodet pod red. J. Malca, Krakéw 2002; A. Bereza, G.
Smyk, W. P. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia administracji w Polsce 1764-1989. Wybor Zrédet, Warszawa 2006.

6 G. L. Seidler, Koncepcja biurokracji w Oswieceniu, [w] W nurcie Oswiecenia, Lublin 1984 (2-gie wyd.
2002), s. 209. Stusznie konstatowatl Autor, ze administracja 6wczesnego panstwa juz zblizala sie do
pbzniejszego kodeksu Weberowskiego.
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Administracja (takze publiczna) w znaczeniu funkcjonalnym - rozumiana
jako dzialalnoé¢ organizatorska i wykonawcza w odniesieniu do politycznych
decyzji wladzy parnstwowej wystepowala we wszystkich znanych ustrojach z
historii panistwa. Natomiast administracja publiczna w pelnym tego stowa
znaczeniu, tj. takze i podmiotowym jako aparatu powolanego dla prowadzenia
takiej dziatalnosci ksztattuje sie w XVII w. oraz epoce O$wiecenia i w tych okresach
nalezy poszukiwaé genezy wspoélczesnej administracji’.

Uwazam, ze tylko tak jednoznaczne zakreslenie obszaru przedmiotowego
historii administracji pozwala na jej ,byt” samodzielny, rozumiany nie jako
,konkurencja” dla historii ustroju panstw, czy tez wylacznie jako jej uzupelnienie.
Zwlaszcza, i tu przechodze do dylematéw dnia dzisiejszego, wspélczesne
spojrzenie na administracje publiczng, a tym samym i na jej historie jest odmienne
niz przed kilkudziesieciu laty, szczeg6lnie iz w Polsce zmienil sie ustréj polityczny.
Nastapil wyrazny rozw6j nauk administracyjnych, w ramach ktérych wyréznia sie
tradycyjnie trzy galezie: nauke prawa administracyjnego, nauke administracji
(zajmujaca sie administracja publiczng) i nauke polityki administracyjnej®.
Zachodza miedzy nimi Sciste zwiazki, ale tez zasadnicze réznice. Przedmiotem
nauki prawa administracyjnego, ktéra nalezy do nauk prawnych, jest §wiat norm i
ich wykfadni, a takze stosunkéw prawnych, a nauka administracji i nauka polityki
administracyjnej zajmuje sie¢ administracja rzeczywista a wiec §wiatem spolecznym
(,realnym”) i odnosnych ocen jej funkcjonowania. Oznacza to, iz czysto
,prawnicze” spojrzenie na administracje jest niewystarczajace, i z tym prawnicy-
administratywisci ale i historycy administracji reprezentujacy takie stanowisko
musza sie zgodzié. Dzisiejsza definicja administracji publicznej, jaka podaja H.
Izdebski i M. Kulesza, to

zesp6l dzialan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych,
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rézne podmioty,
organy i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach.®

Czynnikiem kluczowym jest tu ,realizacja interesu publicznego” (a nie
dawna ,organizatorska dzialalno$¢ panistwa”), prowadzona na drodze przede
wszystkim realizacji norm i poje¢ prawnych stuzacych ksztaltowaniu ,relacji
miedzy polozeniem jednostki (,obywatelem”) a dzialalnoécia administracji
publicznej nakierowana na zapewnienie dobra wspélnego (prowadzong w interesie

7 Por. W. Witkowski, Paristwo dobrem nadrzednym w nowozytnej Europie — od dworu monarszego do
administracji publicznej, [w] Krytyka Prawa. niezalezne studia nad prawem., t. IV: Prywatyzacja wtadzy publicznej,
publicyzacja sfery prywatnej, red. nacz. J. Jabloriska-Bonca, Warszawa 2012, s. 13-23.

8 Stusznie podnosit tez Z. Leoriski, ze juz J. Starosciak w latach 70-tych zaliczat do nauk
administracyjnych historie administracji oraz informatyke administracyjng. Por. Z. Leonski, Nauka
administracji, Warszawa 2004, s. 15 in.

9 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s. 93.
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publicznym)”10. Parfistwo suwerenne, jak Polska, jest dzisiaj dobrem wspélnym
wszystkich obywateli a administracja - stuzba publiczna. Nie bez przyczyny
zacytowalem dzisiejsza definicje administracji publicznej, bowiem dla historyka
administracji oznacza ona koniecznoé¢ réwnowaznego podejscia w badaniach jej
przesziosci do elementu podstawowego (czyli przedmiotowego, tj. dzialalnosci na
rzecz realizacji interesu publicznego, prowadzonej na podstawie ustaw), nastepnie
funkcjonalnego (czynnosciowego, tj. zespotu dziatan, czynnosci i przedsiewzieé
organizatorskich oraz wykonawczych w okre$lonych prawem formach) i z kolei
podmiotowego (ré6zne podmioty, organy i instytucje)'!. Taka siatke poje¢ winien
zastosowaé¢ historyk administracji-prawnik w badaniach nad przeszia
administracjg, np. suwerennej II Rzeczypospolitej, ale takze nad administracjg
panistw zaborczych, czy tez Polski Ludowej, naturalnie pamietajac o politycznych
uwarunkowaniach dziataii administracji publicznej i stosujac dodatkowo metode
historyczna. Problemem nieco innej natury, aczkolwiek Scile wigzacym sie z
»prawniczym” podejsciem do badan historyczno-administracyjnych, jest zaleznosé
ale i konieczno$¢ rozgraniczenia miedzy normami prawa konstytucyjnego a
administracyjnego. Dotyczy to w szczeg6lnosci ustrojowej czeéci prawa
administracyjnego a w mniejszym stopniu prawa materialnego. Juz Robert von
Mohl podkreédlal, ze ,prawo administracyjne jest w szczegdlny sposob
uksztaltowane przez prawo konstytucyjne”!?2. Z kolei XX-wieczny prawnik
niemiecki F. Werner okreslal prawo administracyjne ,jako skonkretyzowane prawo
konstytucyjne”3. Z pewnoscia dogmatyka prawa administracyjnego ,wyrosta” z
konstrukeji prawa konstytucyjnego, ale jak stusznie podkreéla sie dzisiaj w nauce
niemieckiej oddzialywania w ujeciu prawno-historycznym byly i sa wzajemne, a

w ujeciu praktyczno-prawnym prawo administracyjne jest polem do wykazania
sie prawa konstytucyjnego, na ktorym nowe wyniki badafi musza zosta¢
wyprébowane poprzez zastosowanie i zmierzenie si¢ z kryteriami dzialania w
codziennoéci administracyjnej!4.

W innym miejscu E. Schmidt-Assmann stusznie konstatuje, Ze ,historyczny
rozw0j organizacji administracji jest zwiazany nierozerwalnie z rozwojem

10 Tamze, s. 96-97.

11 Koniecznosé kompleksowego podejscia do ujmowania administracji publicznej i renesansu
klasycznych jej definicji (zwlaszcza tzw. negatywnej) wyraznie podkreslaja H. Izdebski i M. Kulesza. Por.:
Tamze, s. 93-126.

12 Cyt. za E. Schmidt-Assmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011 (ttum. A. Wasilewskiego), s. 13. Por. tez Roberta
von Mobhla, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, Tom 1, Warszawa 2003, (przeklad A. Biateckiego,
uwspolczesnil, wstepem i przypisami opatrzyt A. Bosiacki), s. 120 in.

13 E. Schmidt-Assmann, dz.cyt., s. 13.

14 Tamze, s. 16. Jego zdaniem, w sensie dogmatycznym prawo administracyjne formuje podstawowe
zatozenia w odniesieniu do - ze swej strony uksztattowanych normami zakresow ochrony — wielu gwarancji
prawnokonstytucyjnych.
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wypelnianych zadan administracji, ktére =z kolei sa czeécia rozwoju
panstwowosci” 15,

Nie ulega dla mnie watpliwoéci, iz badania historyczno-administracyjne
osadzone w powyzszych konstrukcjach prawnych winny mieé charakter wiodacy,
by nie rzec podstawowy. Jak juz wspomniano, w 1974 r. ]. Starodciak zaliczyl
historie administracji do katalogu dyscyplin nauki o administracji (w rozumieniu
dyscypliny prawniczej). Od czaséw panstwa prawnego przyjeto tez, iz dzialalnosé
administracji publicznej musi by¢ regulowana przez prawo, a ponadto sama
administracja nie tylko stosuje prawo, ale réwniez je tworzy, tyle tylko ze zazwyczaj
prawo typu wykonawczego. Jak zaznaczytem wyzej, miejsce i rola prawa nie jest
jednak i nie moze by¢ jedynym kryterium badawczym nad historiag administracji
publicznej. Wspdlczesnie podkresla sie, iz zjawisko administracji publicznej stanowi
przedmiot zainteresowann badawczych réznych dyscyplin naukowych, obok
prawnych, przede wszystkim z zakresu nauk politycznych, gdzie obszarem
badawczym sg réznorodne instrumenty zarzadzania (zasoby materialne, ludzkie,
informacyjne), a takze nauk ekonomicznych zorientowanych na menedzerskie
zarzadzanie publiczne (odejécie od modelu Weberowskiego w strone organizacji
zorientowanej na rozwigzywanie zlozonych probleméw i zarzadzanie zmiang).
Interdyscyplinarnos$¢ badan wspétczesnych w jakims stopniu odnosi¢ sie winna i do
uje¢ z historii administracji. Nowoczesne teorie administracji integruja elementy
tych dyscyplin wyodrebniajac w ten sposéb zakres poszukiwan badawczych dla
autonomicznych nauk administracji, zarzadzania publicznego i rzadzenia, ktére
charakteryzuje podejécie systemowe i prakseologiczne. W politologii polskiej np.
zywy jest nurt badan tzw. instytucjonalnych, gdzie refleksja politologiczna splata
sie z prawniczg, a wiec pisania prac (takze historycznych) o strukturze
organizacyjnej aparatu panstwa, ogniwach wladzy lokalnej, administracji rzadowej
i samorzadowej, partiach politycznych itp. Moéwi sie o subdyscyplinie
politologicznej - ustrojoznawstwie’®.

Wieloplaszczyznowe ujecie w badaniach nad historycznymi aspektami
administracji publicznej dotyczy interesujacego nas tu przede wszystkim zjawiska
biurokracji. Otéz w ostatnich latach ukazaly sie obszerne studia na ten temat pisane
z réznych pozycji merytorycznych i metodycznych, bedace w sumie swoistym
przegladem odmiennych obserwacji naukowych. Obszerny tom liczacy 760 stron pt.
Biurokracja opracowali prawnicy-administratywisci z dominujacym ujeciem, jak to
wyrazil niedawno zmarty prof. USI E. Knosala: , biurokracja stanowita i w dalszym
ciggu stanowi niezbedng i efektywna forme organizacji administracji publicznej”?’.
W 2007 r. $rodowisko politologiczne opublikowalo tom o znamiennym tytule

15 Tamze, s. 314-315.

16 Por. T. Klementewicz, Metateoretyczne dylematy politologa - w poszukiwaniu strategii badania, [w]
Studia Politologiczne. Rozumienia polityki, red. J. Bluszkowski i ]J. Zalesny, vol. 14, Warszawa 2009, s. 13-33.

17 E. Knosala, Perspektywy biurokracji (szkic z nauki administracji), [w] Biurokracja. 11l Miedzynarodowa
konferencja naukowa. Krynica-Zdrdj, 2-4 czerwca 2006, red. ]. Lukasiewicz, Rzeszéw 2006, s. 279.
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,Biurokracja. Fenomen wladzy politycznej w strukturach administracyjnych”, a fakt
zajecia sie problematyka uzasadniono ,postulatem rozszerzenia” spojrzenia na
administracje publiczng od strony politologicznej. 1 wreszcie sze$¢ tomoéw
»,Dziejé6w biurokracji” wydawanych przez srodowisko lubelsko-siedleckie bedace
poklosiem cyklicznych sympozjéw, stanowigcych okreslony juz program
badawczy!. Organizatorzy-historycy juz we wstepie do I tomu, widzac Scisty
zwigzek badawczy, wyznaczyli zakres chronologiczny sympozjum na okres od
korica XVIII stulecia po lata Polski Ludowej, wigzac go z historia administracji w
rozumieniu takim jak przedstawitem wyzej. Niemniej znaczny ,rozrzut”
problematyki badawczej uczestnikéw spotkar, a za tym réznorodnosé publikacji, za
widoczna aprobata twércéw programu, doprowadzily do wydzielenia - od tomu III
- pojecia prebiurokracji obejmujacej czasy wczeéniejsze jak i wprowadzenie
wyréznien typéw biurokracji w zaleznosci od terytorium (polska, rosyjska) badz w
oparciu o kryterium chronologiczno-rzeczowe (typy panstw; tradycjonalistyczna,
republikaniska, komunistyczna). Nie wchodzac tu w ocene wprowadzonych
~typologii”, na dwie kwestie chcialbym zwréci¢ uwage. Po pierwsze podjecie przez
srodowisko historyczne problematyki biurokracji znaczaco i w sposéb wartosciowy
rozszerzylo krag badawczy w historii administracji przede wszystkim poprzez
prace poswiecone najogdlniej méwigc technikom funkcjonowania administracji i
dokumentacji administracyjnej, ludziom struktur administracyjnych, aspektom
spolecznym, kulturalnym, gospodarczym dzialania administracji publicznej, czy tez
specyficznej bo partyjnej w czasach PRL, a nawet w paryskiej Kulturze. Publikacje te,
czesto szczegodtowe, ale z solidng podbudowa Zrédlowa, pokazuja liczne obszary
uwarunkowan i dzialan dawnej administracji wymykajace sie obserwacjom
prawnika, czy tez ekonomisty i politologa, skoncentrowanych bardziej na jej obrazie
normatywnym czy tez politycznym. Po drugie, i to niezaprzeczalna zastuga
tworcow programu Dzieje biurokracji, iz przyciagneli do wspétpracy historykéw z
Rosji, Ukrainy a nawet Gruzji. Zwlaszcza dla znajomosci administracji centralnych
ziem polskich doby zaboréw jak i tzw. ziem zabranych przez Rosje po rozbiorach
(zachodnich guberni) wiedza o rosyjskiej administracji jest nie do przecenienia, jak
rowniez dla tez bardziej ogdlnych, pokazujacych funkcjonowanie struktur
administracyjnych i ludzi aparatu wtadzy w wielkim Imperium, jakim byla carska
Rosja. Nielicznie pojawiaja tez publikacje dotyczace Rosji sowieckiej, a nawet
wspolczesnej. Wspoéltprace te nalezy oceni¢é wysoko, a jej twoérczy charakter
pielegnowac i rozwijac.

18 Biurokracja. Fenomen wtadzy politycznej w strukturach administracyjnych, red. K. Zuba, Toruri 2007.

19 Kolejno ukazaty sie: Dzieje biurokracji na ziemiach polskich, t. I pod red. A. Géraka, I. Lucia, D.
Magiera, Lublin-Siedlce 2008, s. 604; Dzieje biurokracji na ziemiach polskich, t. 11, pod red. A. Géraka, D.
Magiera, Lublin-Siedlce 2009, s. 391; Dzieje biurokracji na ziemiach polskich, t. Il cz. 1 i cze$¢ 2, pod red. A.
Goraka, K. Latawca, D. Magiera, Lublin-Siedlce 2010, s. 735; Dzieje biurokracji, t. IV czes¢ 112, pod red. A.
Goraka, K. Latawca, D. Magiera, Lublin-Siedlce 2011, s. 810.
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Koriczac chece powiedzied, ze nie bylo moim zamiarem dokonanie tzw. stanu
badan - by¢ moze bedzie na to miejsce i czas w nastepnym tomie. Mamy w Polsce
juz niematly dorobek z zakresu historii administracji, monograficzny i syntetyzujacy
(podreczniki), i warto bedzie o nim napisa¢ odrebnie?. W tym miejscu, chcialem
wskazaé na ciagle jeszcze nie do korica sprecyzowane miejsce historii administracji
wéréd polskich dyscyplin naukowych, jej dylematy na gruncie koniecznych
zwigzkéw z konstrukcja dzisiejszej administracji publicznej (bo tak rozumiem
badania historyczne) i na wieloptaszczyznowos¢ uje¢ dajacych miejsce i pole
badawcze dla prawnikéw, politologéw, ekonomistow oraz historykéw?.

20 Pojawiaja sie tez opracowania majace charakter syntez czastkowych, np. A. Misiuka, Administracja
spraw wewngtrznych w Polsce (od potowy X VIII wieku do wspotczesnosci). Zarys dziejow, Olsztyn 2005; M.
Zukowskiego, Dzieje administracji w Polsce XX wieku, Warszawa 2011 czy tez G. Smyka, Administracja
publiczna Krolestwa Polskiego w latach 1864-1915, Lublin 2011.

21 O istotnym znaczeniu badan w dziedzinie historii administracji dla wspélczesnej ustrojowej
polityki administracyjnej pisze P. Szreniawski: Prawno-administracyjne zagadnienia ustrojowej polityki
administracyjnej, Torun 2012, s. 60-68.
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Summary

Wojciech Witkowski

Wspoélczesne ujecia badawcze w dziedzinie historii administracji

Author defines the place history of the administration among Polish scientific
disciplines, its dilemmas on the ground the necessary relations with the structure of
present public administration and the multidimensional approaches giving the
place and field research for lawyers, political scientists, economists and historians.
The article refers to the location and perspective research area history of
administration in Poland. In addition the author devotes some comments to the
relationship between issues academic research and teaching, if only because of the
location of administrative studies in Poland, in the vast majority, in the university
Faculties of Law and Administration and succumbing to the influence of science of
law.



