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Poczatki ewolucji podstawowych pojec i definicji
w europejskiej nauce administracji

1. Pojecie administracji. 2. Podmioty administrujgce. 3. Status prawny urzednikéw. 4. Sagdownictwo admi-
nistracyjne.

Rozwdj nowozytnych nauk prawnoadministracyjnych w X1X w. pociaggnat
za sobg koniecznos¢ okreslenia ich przedmiotu badawczego oraz zdefiniowa-
nia podstawowych poje¢. Wsrdd tych ostatnich centralnym zagadnieniem stato
sie zdefiniowanie pojecia administracja i prawo administracyjne, wraz z okre-
Sleniem ich podstawowych cech i funkcji. Najwieksze trudnosci napotykaty
proby zdefiniowania pojecia ,,administracja” i okre$lenia jego istoty prawne;.
W literaturze przedmiotu dominowato dwojakie podejscie do tego zagadnie-
nia. Administracje prébowano okresla¢ od strony podmiotowej - jako osoby
lub zespoty os6b wykonujgce funkcje administracyjne, organy i inne jednost-
ki administrujgce, lub od strony przedmiotowej (funkcjonalnej), wigzac poje-
cie administracji z aktywnoscig tych osob, ich zespotdéw, organdw i jednostek
administrujgcych lub tez z dziatalnoscig panstwa i innych podmiotéw wiadzy
publicznej. Definicje podmiotowe tgczyty pojecie administracji z zespotem lu-
dzi powigzanym w pewng cato$¢ organizacyjng z uwagi na wspoélne cele, wy-
posazonym w pewien zakres uprawnien wiadczych. Punktem wyijscia w tym
ujeciu byt cztowiek dziatajgcy w ramach szczegolnego uktadu organizacyjnego.
W ramach definicji przedmiotowych nawigzywano natomiast do réznych sfer
aktywnosci panstwa, podkreslajgc, ze administracja to nie tylko wykonywa-
nie ustaw, ale takze dziatalnos¢ tworcza, bedaca jedng z form realizacji funk-
cji panstwa, polegajacg na bezposrednim, praktycznym wykonywaniu zadan
panstwal W konsekwencji, w dziewietnastowiecznym pismiennictwie praw-

1 Wspotczesnie dominujg definicje mieszane: podmiotowo-przedmiotowe, uwzgledniajace to, ze
administracja to zaréwno okres$lona struktura, jak i szczegélne dziatanie: ,,Przez administracje pu-
bliczng rozumie sie zesp6t dziatan, czynnosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych,
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez r6zne podmioty, organy i instytucje na
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noadministracyjnym pojeciem ,,administracja” okreslano zaréwno organiza-
cje aparatu wykonawczo-administracyjnego panstwa (ujecie podmiotowe), jak
1réznorodne sfery jego aktywnosci (ujecie funkcjonalne), czesto nie rozréznia-
jac jednak dziatalnosci publicznej od zarzadzania sprawami prywatnymi. Pro-
wadzito to do zasadniczych rozbieznosci w zakre$laniu granic pojecia ,,admini-
stracja’; a w wielu wypadkach takze do $wiadomej rezygnacji z konstruowania
jej definicji zastepowanej probami opisu tego zjawiska2

Wyrazne réznice w podejsciu do zagadnienia definicji administracji wyste-
powaty w literaturze francuskiej i niemieckiej. Charakterystyczne dla pismien-
nictwa francuskiego byto ujmowanie definicji administracji od strony podmio-
towej. Autorzy francuscy pojeciu administracja nadawali waskie znaczenie,
w wiekszosci utozsamiajac je z korpusem urzedniczym lub szerzej, z pojeciem
stuzb publicznych. Stad tez w literaturze francuskiej obok pojecia ,,admini-
stracja” czesciej wystepowato pojecie ,,administracje’, stosowane do okreslania
poszczegélnych dziatdbw zarzadu sprawami publicznymi panstwa3 Ponadto,
autorzy francuscy zawezali zakres pojecia administracja jedynie do sfery ak-
tywnosci panstwowego aparatu wykonawczego, realizowanej na szczeblu lo-
kalnym w celu zaspokojenia potrzeb miejscowych spotecznosci (administracja
sensu stricto), wytaczajac zen catg sfere dziatalnosci rzadu centralnego, zalicza-
ng przez nich do wiadzy politycznej, a nie wykonawczo-administracyjnej4

podstawie ustawy i okreslonych prawem formach” H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publicz-
na. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1999, s. 79.

2Z problemem tym nie potrafit poradzi¢ sobie nawet Lorenz von Stein, ktéry w swoim podreczniku
prawa administracyjnego otwarcie stwierdzit, ze: ,,to, czego nie umiem nazwag, to jest administracja’
L. von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre, Stuttgart 1876, s. 3.

3Utozsamiajgc pojecie administracji z konstrukcjg stuzb publicznych, de Gerando twierdzit, ze: ,,ad-
ministracje publiczng nalezy uzna¢ za zesp6t stuzb podlegtych wtadzy politycznej, a wynikajacych
z potrzeb ogdlnych spoteczenistwa, i wymienit takie podstawowe stuzby jak zarzad finanséw, sit
bezpieczenstwa, administracje cywilng, J.M. de Gerando, Institutes de droitadministratiffrancais,
t. 1, Paris 1842, s. 161-162. Za jego przykladem administracje okre$lali za pomoca pojecia stuzb
publicznych niemal wszyscy pdzniejsi autorzy francuscy. Jedynie Macarel i Vivien pojecie admini-
stracji stosowali konsekwentnie do okreslenia funkcji panstwa. Macarel traktowat je jako okres$lenie:
~Wiadzy wykonawczej w akcji, jako wykonywanie prawa w interesie powszechnym, L.A. Macarel,
Cours dadministration et de droit administratif, t. 1, Paris 1852, s. 13. Vivien natomiast okres$lat
administracje jako: ,,petnienie stuzb publicznych, jako cze$¢ witadzy wykonawczej, ktéra polega na
materialnym i praktycznym wykonywaniu tych stuzb’, AFF. Vivien, Etudes du droit administratif,
t. 1, Paris 1859, s. 3. Niektorzy, jak Batbie, nie troszczac sie o precyzje terminologiczna, stosowali
stowo administracja zaréwno w znaczeniu podmiotowym, jak i funkcjonalnym, A.P. Batbie, Intro-
duction generale au droitpublic et administratif, Paris 1876, s. 80-81.

4 Aucoc twierdzit, ze: ,,administracja publiczna dotyczy tylko departamentéw, gmin i zaktadéw pu-
blicznych’, L. Aucoc, Conferences sur ladministration et le droit administratif, t. 1, Paris 1869, s. 17.
Vivien przyréwnywat wtadze polityczna, czyli rzadowa do glowy, a administracje do ramion, piszac,
ze: ,,prezydent, rzad i ministrowie stanowig zrodto, z ktérego wyptywa dziatalno$¢ administracyjna,
prowadzona na catym terytorium kraju przy pomocy podwadjnego systemu organéw administracyj-
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W odréznieniu od autoréw francuskich, niemieccy pojecie administracji uj-
mowali przede wszystkim od strony funkcjonalnej, ale i oni nie potrafili sprecyzo-
wac jednoznacznie na czym polegajej prawna istota. Pojecie administracji taczyli
przede wszystkim z dziatalnosScig panstwa, réznigc sie w zakreslaniu jej granic.
Jedni, jak Lorenz von Stein, z administracjg utozsamiali wszystkie, poza usta-
wodawstwem, formy aktywnosci panstwa, tacznie z wymiarem sprawiedliwosci
i finansami publicznymi. Inni, jak Rudolf Gneist, wytgczali z niej takze wymiar
sprawiedliwoscih Jeszcze inni (Otto Mayer czy Walter Jellinek) trudnos¢ sformu-
towania powszechnie akceptowanej definicji pozytywnej prébowali usuna¢ defi-
nicjg negatywna. Nawigzujac do idei tréjpodziatu whadz publicznych, stwierdza-
li, ze administracja to ta cze$¢ dziatalnosci panstwa, ktdra nie jest stanowieniem
prawa i wymiarem sprawiedliwosci. W ich pojeciu administracja stawala sie wiec
synonimem wiadzy wykonawczej (ujecie szerokie), lub zarzadu wewnetrznego
panstwa (ujecie wezsze)a W konsekwencji, niemieckie piSmiennictwo prawno-
-administracyjne koncentrowato sie przede wszystkim na wskazaniu celow reali-
zowanych przez aparat panstwowy, oraz wyliczeniu dziedzin i form dziatalnosci
administracyjnej panstwa. To funkcjonalne ujecie pojecia administracja obejmo-
wato w wydaniu niemieckim wszystkie dziatania wykonawcze w sferze zarzadu
wewnetrznego, czyli catg organizatorskg dziatalnos¢ panstwa w tej dziedzinie7.

Rowniez i w polskim piSmiennictwie prawno-administracyjnym dominowa-
o podejscie funkcjonalne do okre$lenia istoty i zakresu pojecia ,,administracja’
Wszyscy autorzy ujmowali to zagadnienie jako proces realizowania przez pan-
stwo jego funkcji zarzadzajgco-wykonawczych. Terminem ,,administracja” po-
stugiwali sie wiec zarowno dla okreslenia wszystkich - poza ustawodawstwem
- przejawoéw aktywnosci panstwa (administracja sensu largo), jak i zawezajac je
do pojecia zarzagdu wewnetrznego, obejmujgcego tylko te jej czesé, ktéra bez-
posrednio zmierzata do stworzenia optymalnych warunkoéw rozwoju jednost-
ki i catego spoteczenstwa8 Wyrozniali przy tym dwie sfery administracyjnej

nych o kompetencjach ogdélnych i kompetencjach specjalnych’, A.F. Vivien, Etudes du droit admi-
nistratif..., t. 1, s. 71. Jedynie Macarel, wychodzac z zalozenia, iz: ,,administracja stanowi witalng ak-
tywnos¢ rzadu, czyli wkadzy stanowigcej prawa, dazacej do rozwoju spoteczenstwa oraz zapewnienia
mu bezpieczenstwa i szczescia’, twierdzit, ze nalezy odré6zni¢ administracje centralng i lokalng, atym
samym nadawat pojeciu administracja szersze znaczenie, L.A. Macarel, Cours dadministration et
de droitadministratif., t. 1, s. 13.

5L. von Stein, op. cit., s. 60; R. Gneist, Der Rechtsstaat, Leipzig 1872, s. 6-9.

6 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Leipzig 1895, s. 15; W Jellinek, Verwaltungsrecht,
Kiel 1927, s. 3.

7J. Oczapowski, Recenzja pracy Lorenza von Steina Die Verwaltungslehre, ,,Czasopismo Poswie-
cone Prawu i Umiejetno$ciom Politycznym, Krakéw 1865, s. 246-251.

8 Wedtug Okolskiego, administracja sensu largo obejmuje zarzad sity zbrojnej, polityke zagra-
niczna, sprawy wewnetrzne, jak i zarzad finanséw i administracje sagdowa. Kasparek wytaczat z niej
administracje wymiaru sprawiedliwosci, zas Oczapowski uznawat jg za cze$¢ szeroko rozumianej
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dziatalnosci panstwa: reglamentacyjng (nakazowo-zakazowa) i organizatorska,
zmierzajgcg do rozwoju panstwa i dobrobytu obywateli9 Rozréznienie to, wy-
chodzace poza Sciste utozsamianie administracji z witadza wykonawczg pan-
stwa, byto oryginalnym osiggnieciem polskiej mysli administracyjnej, chociaz
- jak zauwazyta Maria Gromadzka-Grzegorzewska - ,,stanowito niewatpliwie
nawigzanie do znanych mysli péznych policystéw i niektérych autoréw rosyj-
skich XIX w. Zarazem jednak byto to wzbogacenie liberalnego podejscia do
problemu zadan administracji, sprowadzajacego je do funkcji reglamentacyj-
nych”10

Podobnie jak autorzy francuscy i niemieccy, takze i wiekszos¢ polskich teo-
retykow prawa administracyjnego unikata proby okreslenia istoty dziatalnosci
administracyjnejll Wyjatek stanowit J6zef Oczapowski, ktory - jak wspomnie-
lismy - definiowat pojecie ,,administracja”jako zarzad sprawami publicznymi,
wykonywany w interesie ogélnospotecznym przez organy administracji pan-
stwowej, instytucje samorzgdowe i stowarzyszenia peinigce z upowaznienia
rzadu funkcje zlecone w zakresie administracji, w formie wydawania aktéw ad-
ministracyjnych powszechnie obowigzujacych i indywidualnych. W jego uje-
ciu dziatalno$¢ administracyjna nabierata cech kompleksowego zarzadzania
wszystkimi sferami zycia spotecznego i gospodarczego paristwa, realizowanego
przez panstwowe i niepanstwowe jednostki organizacyjne w celu zapewnienia
obywatelom korzysci przy poszanowaniu ich podmiotowych praw indywidual-
nych w zakresie prawa publicznego12

Okreslajgc granice dziatania aparatu administracyjnego, polscy autorzy
zgodnie stwierdzali, ze prowadzenie dziatalnosci administracyjnej we wszyst-

dziatalnosci administracyjnej panstwa, A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego oraz prawa
administracyjnego obowigzujacego w Krélestwie Polskim, t. 1, Warszawa 1880, s. 18; F. K. Kasparek,
Prawo polityczne ogdlne z uwzglednieniem austriackiego, razem ze wstepng naukg ogdlng opan-
stwie, t. 2, Krakéw 1877, s. 618-620; J. Oczapowski, Policy$ci zesztego wieku i nowozytna nauka
administracji, Warszawa 1882, s. 6.

9 Oczapowski wskazywat, ze: ,,Zarzad nowozytnego panstwa obejmuje w sobie obydwie strony:
policyjng ochronnga i wiasciwg administracyjna, gdzie badz rzad, badz administracyjny samorzad
wspierajg i rozwijajg za pomoca przepiséw i prawidet (reglements) zasoby kraju czysto fizyczne, czy
umystowe, czy obyczajowe’, J. Oczapowski, Policy$ci zesztego wieku..., s. 9.

1OM. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa 1985, s. 49.

11 Np. Okolski definiowat administracje jako: ,,dziatalno$¢ panstwa przejawiajaca sie w rozmaitej for-
mie i dgzacg do rozmaitych celéw’, A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 15.

22 Wedtug Oczapowskiego: ,,Zarzad wszelki, znamionujacy zbiér czynnosci dokonywanych za rzad,
t.j. zamiast i wwyreczeniu a uzupetnieniu rzadu centralnego, obejmuje wszystkie sprawy administra-
cji krajowej, o ile w obrebie i w kierunku ustaw odnos$nych i rozporzadzen organizacji wkadzy wyko-
nawczej, cata krajowa i obywatelska spotecznos$¢ pracuje tgcznie z rzagdem, gtowg wiadzy wykonaw-
czej, nad ustawodawczymi i wykonawczymi warunkami rozwoju kraju wewnatrz jak i na zewnatrz’,
J. Oczapowski, Policysci zesztego wieku..., s. 5.
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kich jej formach nie wymaga szczeg6towego wskazania podstawy prawnej,
ale jej realizacja powinna miesci¢ sie w ramach obowiazujgcego prawa. Takie
podejscie do zagadnienia legalizmu funkcjonowania administracji publicznej,
w ktorym administracja funkcjonuje przede wszystkim w granicach a nie na
podstawie prawa, byto charakterystyczne bardziej dla prawnonaturalnych kon-
strukcji panstwa prawnego z poczatku X1X w. niz dla pozytywistycznej dogma-
tyki konca tego stuleciald

W rosyijskiej literaturze prawnoadministracyjnej pojecie administracji utoz-
samiane byto z zarzagdem wewnetrznym panstwald Autorzy rosyjscy roznili sie
jedynie co do rodzaju instytucji, ktére obejmowano tym mianem. Jedni, jak
Andrejewskij, ograniczali to pojecie wylgcznie do organéw administracji rza-
dowej, inni, jak Wasilczikow, Tarasow czy Nolde, zaliczali don takze instytucje
samorzadowels Zaden z pisarzy rosyjskich nie pokusit sie o zdefiniowanie po-
jecia administracja. Dla wiekszosci z nich administracja byta po prostu jedng
z funkcji aparatu panstwowego, obejmujgcego, poza stanowieniem i egzekwo-
waniem prawa, takze i wymiar sprawiedliwosci. Natomiast niemal wszyscy au-
torzy rosyjscy starali sie okresli¢ sfery dziatalnosci administracyjnej panstwa
w dziedzinie zarzadu wewnetrznego. Cechg wspdélng ich tworczosci byto eks-
ponowanie - wzorem nauki policji - sfery bezpieczenhstwa i sfery dobrobytu,
ujmowanych jako gtéwne pola aktywnosci administracyjnej, oraz dominujg-
ce - poza nielicznymi wyjatkami - przekonanie o decydujacej roli panstwa
w tej dziedziniels Jedynie Tarasow - wzorem autoréw francuskich - okreslat

13 Np. Kasparek ujmowat to zagadnienie w nastepujacy sposob: ,,Dziatalno$¢ administracji prze-
waznie nie jest pozytywnie ustawami okres$long i kierowana, tylko ujemnie poprzez ustawodawstwo
ograniczona, a jej istota nie polega tylko na przeprowadzeniu zadan panstwa bez naruszania ustaw.
Jej prawem samoistnym jest wykona¢ to wszystko, czego interes publiczny i dobro panstwa w po-
szczeg6lnych przypadkach wymagajg" F.K. Kasparek, Prawo polityczne ogoélne..., t. 2, s. 635.

14 Tarasow pisat wprost, ze: ,,Administracjg nazywana jest dziatalno$¢ podejmowana w sferze we-
wnetrznej panstwa" I.T. Tarasow, Uczebnik naukipolicejskago prawa, Moskwa 1891, s. 1.

15Postuguijac sie terminem ,,policja” przez pojecie zarzagdu wewnetrznego Andrejewskij rozumiatwszyst-
kie funkcje wtadzy panstwowvej, realizowanej wytacznie przez organy administracji rzadowej, ktorej
uosobieniem byt monarcha absolutny, 1.J. Andrejewskij, Policejskoje prawo, Sankt Petersburg 1874, s. 2.
Natomiast Tarasow, opowiadajagc sie za uwzglednieniem czynnika spotecznego w zarzadzie sprawami
publicznymi panstwa, wskazywat, ze: ,,W minionym okresie administracje postrzegano wytacznie jako
sfere dziatalnosci organdw rzadu, odsuwajacego spoteczenstwo od wszelkiego udziatu w tej dziatalnosci.
W $wietle nowych koncepcji, w stosunkach pomiedzy spoteczeristwem a paristwem, koniecznoscig stato
sie ograniczenie zakresu ingerencji administracji rzagdowej i dopuszczenie do udziatu w zarzadzie we-
wnetrznym réwniez organéw spotecznych” L.T. Tarasow, Uczebnikpolicejskago prawa, Moskwa 1893, s.
35. Opisujac funkcje panstwa w dziedzinie zarzadu wewnetrznego, Nolde konkludowat: ,,Samorzadno$é¢
jest forma realizacji funkcji panstwa za pomoca niezaleznych - mniej lub bardziej - oséb i instytucji B.E.
Nolde, Oczerki russkogo gosudarstwiennogo prawa, Sankt Petersburg 1911, s. 266.

16Jeszcze na poczatku XX wi,, w twaérczosci autoréw rosyjskich mozna odnalez¢ takie policystyczne
ujmowanie zadan administracji panstwowej, np. w pracy Iwanowskiego, ktory w 1908 r. pisat, ze:
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dziatalnos¢ administracyjng panstwa jako wspétdziatanie organéw rzagdowych
i spotecznych, zmierzajgce do zaspokojenia potrzeb publicznych przy pomo-
cy stuzb publicznych, zas sama administracje jako bezposredniego wykonawce
polityki rzadu i realizatora intereséw spotecznychl7. W konsekwencji, w wa-
runkach rosyjskich nie doszto do wyrdznienia nauki administracji i nauki pra-
wa administracyjnego, ktore to dziedziny wiedzy zaliczano do szeroko rozu-
mianej nauki prawa panstwowegol8

W stojacej na gruncie idei panstwa prawnego dziewietnastowiecznej li-
teraturze administracyjnoprawnej panowato zgodne przekonanie, ze wy-
konywanie funkcji administracji publicznej pozostaje w Scistym zwigzku
z koniecznos$cig wyodrebnienia jednostek organizacyjnych powotanych do
realizacji zadan panstwa w tej dziedzinie. Stanowisko takie wymagato z kolei
wskazania podmiotow realizujacych funkcje panstwa w zakresie administra-
cji publicznej, a wiec okreslenia administracji w znaczeniu podmiotowym.
Jako podmioty administrujace, tworzace system administracyjny parnstwa
wymieniano zaréwno podmioty publiczne, jak i niepubliczne, ktore petnity
funkcje administracji publicznej. Jednakze kwestia okreslenia istoty organu
administracyjnego wywolywata tak liczne kontrowersje, ze w rezultacie nie
doszto do wypracowania jednolitego stanowiska w tej materii. Wynikato to
zaréwno z dynamicznego rozwoju struktur administracyjnych w poszczegol-
nych panstwach, pozostajacego w Scistym zwigzku z ewolucjg ich ustroju po-
litycznego, jak i z braku formalnych definicji ustawowych. W efekcie pojecie
organu administracyjnego i jego istota prawna pozostawaly przede wszyst-
kim kategorig teoretyczng, budowang przez kolejnych autoréw w oparciu
0 rodzime rozwigzania systemowe prawa administracyjnego. Zagadnienia te
byty zywo dyskutowane w pismiennictwie francuskim, niemieckim i polskim,
natomiast catkowicie pomijano je w literaturze rosyjskiej19

,.Pod pojeciem administracji wewnetrznej nalezy rozumie¢ ogot przedsiewziec panstwowych, podej-
mowanych w celu stworzenia warunkéw dobrobytu i bezpieczenstwa obywateli" W.W. lwanowskij,
Uczebnik administratiwnago prawa, Kazan 1908, s. 1 oraz s. 173.

17 I.T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa [w] Wriemiennik Demidowskogo
Juridiczeskogo Liceja, Jarostaw 1888, s. 2.

18,,Nauka prawa policyjnego bada relacje prawne wynikajagce z dziatalnosci policyjnej panstwa, stad
wniosek, ze jest to nauka prawna, ktéra ze wzgledu na podmiot i przedmiot badan pozostaje w bez-
posredniej relacji z prawem panstwowym® I.T. Tarasow, Uczebnikpolicejskago prawa..., s. 3.

19Najwieksze réznice wywotywato pojecie organu administracyjnego w doktrynie francuskiej i nie-
mieckiej. Francuska koncepcja organu administracyjnego wywodzita si¢ z utozsamiania panstwa
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We francuskiej doktrynie prawa administracyjnego problematyka organu
administracyjnego byta swiadomie pomijana, jako nienalezgca do zakresu za-
gadnien regulowanych przez prawo administracyjne?. Skutkiem takiego po-
dejscia byt brak na gruncie francuskim pojecia organu administracyjnego. Wy-
nikato to zaréwno z przyjmowania w nauce francuskiej waskiego zakresu tresci
prawa administracyjnego, ograniczanego - jak wspomniano wyzej - jedynie do
regulacji dwustronnych stosunkéw prawnych zachodzacych pomiedzy obywa-
telami a organami panstwa, a odnoszacych sie bezposrednio do praw i intere-
sow obywateli, jak i z utozsamiania podmiotéw administrujacych z urzednika-
mi panstwa lub szerzej: z funkcjonariuszami stuzb publicznych. Konsekwencja
takiego stanowiska byto wylaczenie problematyki struktury administracji oraz
wzajemnych relacji pomiedzy organami administracyjnymi z zakresu nauki
prawa administracyjnego i uznanie jej za przedmiot nauki administracji2L

Zagadnienie okreslenia prawnej istoty organu administracyjnego doczekato
sie bogatej literatury w pisSmiennictwie niemieckim. Panowato tam zywe zain-
teresowanie zagadnieniami strukturalnymi, ich wzajemnymi relacjami ujmo-
wanymi nastepnie w konstrukcje teoretyczne. Podejmowano wiec takie pro-
blemy, jak samodzielno$¢ organéw administracyjnych, ich osobowos$¢ prawna
czy stosunek organu administracyjnego i 0s6b go reprezentujgcych wrelacjach
zewnetrznych. Ale i tu nie wypracowano spéjnej konstrukcji organu admini-
stracyjnego. Punktem wyjscia dla rozwazann nad zagadnieniem podmiotéw

z narodem i traktowania panstwa jako prawnej personifikacji narodu. Koncepcja niemiecka opierata
sie na przyznaniu panstwu osobowosci prawnej w prawie publicznym, odrebnej od narodu, A. Re-
delbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teoriipafstwa iprawa, Warszawa 1993, s. 36. W ro-
syjskim pi$miennictwie prawno-administracyjnym pojecie organu administracyjnego utozsamiano
z og6lnym pojeciem organu wiadzy panstwowej, realizowanej ze wzgledu na swoje funkcje w zrézni-
cowanych strukturach, ale zaleznych wytgczne od panujacego. Z tego wzgledu charakterystyczne dla
pismiennictwa rosyjskiego byto wyodrebnianie organéw (wtadz) administracyjnych o charakterze
osobistym, tj. organéw uczestniczacych w wykonywaniu osobistych uprawnien monarchy, takich jak
np. Rada Panstwa, Wtasna J.C.M. Kancelaria czy tez urzad namiestnika,

2 ,,Rozumienie pojecia organ administracyjny i organ panstwa pokrywa sie w zasadzie z pojeciem
przedstawicielstwa narodu. Obejmuje ono nie tylko organy podejmujgce akty woli suwerennego na-
rodu, ale takze pozostate ogniwa aparatu panstwowego, ktére, cho¢ witadne sgwystepowacé w imieniu
narodu, czy tez panstwa, podejmujac decyzje wtadcze, dziatajg zawsze pod zwierzchnictwem przed-
stawicielstwa narodu. Pojecie organu panstwa obejmuje zatem zaréwno organy przedstawicielskie
narodu, jak ijego funkcjonariuszy’, C. de Malberg, Contribution a la theorie generale de letat, t. 1,
Paris 1920, s. 388.

2L Najdobitniej poglad ten wyrazit E. Laferrier, piszac, ze: ,,Organizacja stuzb publicznych, ich struk-
tura, stosunki pomiedzy tworzacymi hierarchie urzednikami tworzg strone czysto techniczng admi-
nistracji i w zwigzku z tym stanowig przedmiot badan wytgcznie nauki administracji’, E. Laferrier,
Cours de drontpublic et administratif, t. 1, Paris 1854, s. 378. Jeszcze bardziej radykalng postawe
prezentowat A.P. Batbie, dla ktérego nawet prawo urzednicze nie wchodzito do zakresu prawa admi-
nistracyjnego, A.P. Batbie, Precis du cours de droitpublic et administratif, Paris 1876, s. 52.
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administrujgcych stata sie, uksztattowana w koricu XI1X w., niemiecka teoria
osobowosci prawnej panstwa. Jej zatozenia sformutowat na gruncie prawa pan-
stwowego Paul Laband, a nastepnie twdrczo rozwineli jg Georg Jellinek i Otto
von Gierke2 Koncepcje autorow niemieckich, tworzone na podstawie charak-
terystycznej dla pozytywizmu prawniczego metody formalno-dogmatycznej,
zasadzaly sie na przyjeciu - wzorem instytucji prawa prywatnego - zasady fik-
cyjnej (Laband) lub realnej (Gierke) osobowosci prawnej panstwa w zakresie
prawa publicznego, aw konsekwencji uznaniu, ze tylko panstwo jest samodziel-
nym podmiotem prawa, wyposazonym w kompetencje wiadcze w dziedzinie
zarzadu administracyjnego. W rezultacie takiego podejscia, wszystkie organy
panstwa, w tym i organy administracyjne, jako organy osoby prawnej z zato-
zenia sg pozbawione samodzielnej podmiotowosci prawnej (ale nie wzgled-
nie swobodnego dziatania) i dziatajg jedynie zastepczo w imieniu panstwa na
podstawie scisle okreslonej delegacji ustawowej (kompetencji). W takim ujeciu
organami administrujgcymi byty zaréwno organy administracji rzgdowej, jak
i samorzagdowej oraz inne podmioty, tak publiczne, jak i niepubliczne, jezeli:
byly wyodrebnione organizacyjne, zostaty wyposazone przez prawo we wiadz-
two administracyjne, miaty ustawowo okreslony sposéb funkcjonowania, dzia-
taty w interesie publicznym, w zakresie kompetencji przyznanych im w delega-
cji ustawowej23

W odroznieniu od autorow niemieckich stosujgcych metode formalno-do-
gmatyczng, zatozyciele polskiej szkoty prawa administracyjnego podjeli pro-
be zdefiniowania pojecia organu administracyjnego, opierajac sie na metodzie
prawno-porownawczej. Konfrontujgc poszczegdlne systemy prawne, w tym
i zaborcze, autorzy polscy prébowali ustali¢ wspolne, powtarzajgce sie cechy
wiasciwe wszystkim organom aparatu panstwowego, funkcjonujgcego w wa-
runkach burzuazyjnego panstwa prawnego. Ich myslg przewodnig byto pod-
kreslanie publicznoprawnego charakteru organdw administracyjnych, ktérych
istnienie powinno by¢ uzasadnione potrzebami ogdlnospotecznymi paristwa,
a nie zaleze¢ od wylacznej woli panujacego. Wypracowana przez nich defini-
cja organu administracyjnego opierata sie na wspotistnieniu pieciu elemen-
téw, skladajgcych sie na to pojecie: 1) wyodrebnienie organizacyjne oparte na
okreslonej prawem strukturze i zasiegu terytorialnym dziatania, 2) wyodreb-
nienie kompetencyjne, czyli ustawowo okreslony zakres praw i obowigzkow,
3) swoiste, wiasciwe tylko organom administracyjnym formy i metody dziata-
nia, 4) dziatanie w imieniu panstwa i z jego upowaznienia, czyli dysponowanie

2 M. Stolleis, Geschichte des Ofentlichen Rechts in Deutschland, t. 2, Minchen 1992, s. 341-348
oraz 450-455.

2 P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 2, TUbingen 1879, s. 58; G. Jellinek, Allge-
meine Staatslehre, Heidelberg 1905, s. 11.
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atrybutami wiadzy panstwowej, w tym i prawem stosowania Srodkow wiad-
czych, 5) wzgledna samodzielnos¢ (swoboda) dziatania2d W takim ujeciu wy-
pracowana w koncu X1X w. polska definicja organu administracyjnego w swo-
ich zasadniczych elementach pozostaje bliska takze wspotczesnemu pojeciu tej
instytucji prawa administracyjnegos.

Autoréw polskich réznito jednak podejscie do zagadnienia granic samo-
dzielnosci dziatania organéw administracyjnych. Jedni, jak Oczapowski, stali
na gruncie zasady petnej niezaleznosci funkcjonowania organdéw administra-
cyjnych, tak centralnych, jak i posrednich. Inni, jak Okolski, przyznawali petng
samodzielno$¢ tylko organom centralnym, zastrzegajgc ograniczong swobode
dziatania organom nizszym, realizowang pod kontrolg organéw centralnych
To zrdéznicowanie pogladow w kwestii koncentracji i zakresu mozliwej dekon-
centracji w administracji publicznej bylo, jak sie wydaje, efektem Scierania sie
tradycji napoleonskiej koncepcji funkcjonowania administracji publicznej,
utozsamiajgcej organy administracyjne z osobg monarchy - szefa panstwa,
z ideg samoograniczania sie panstwa na rzecz bezposredniego udziatu spote-
czenstwa w zarzadzaniu sprawami publicznymiZ.

2A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 56-61, oraz 98 i 346; F.K. Kasparek, Prawo
polityczne ogélne..., t. 1,s. 733 oraz t. 2, 5. 680-688 i694-696.

5 Wspoiczesnie za organ administracyjny uwaza sie wewnetrzng jednostke organizacyjng danego
podmiotu prawa, ktéra wyposazona jest w uprawnienia wyrazania woli tego podmiotu. Uprawnie-
nie to opiera si¢ na prawie ijest ujete jako wykaz zadan i kompetencji danego organu. Istotne cechy
kompetencji organu to okreslony prawnie zakres i mozliwosci podejmowania dziatarn whadczych.
Do powszechnie wskazywanych elementéw pojecia organu administracji zaliczy¢ mozna: 1) wyod-
rebnienie organizacyjne, 2) sposéb dziatania, 3) upowaznienie do stosowania Srodkéw wiadczych,
4) dziatanie w interesie publicznym, 5) dziatanie w zakresie przyznanej przez prawo kompetencji,
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Torun 2006, s. 230-231; J. Filipek, Prawo
administracyjne. Cze$¢l, Krakéw 1995, s. 201-202; J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warsza-
wa 1978, s. 55-57; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatow-
ska. M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warsza-
wa 2000, s. 187.

2 Najwiekszym zwolennikiem rzeczywistej dekoncentracji w administracji publicznej byt Ocza-
powski, ktéry stat na stanowisku, ze w zakresie zadan poruczonych przez wiadze centralne, organy
posrednie i nizsze powinny cieszy¢ sie petng swoboda dziatania, a funkcje ministréw powinny ogra-
niczac¢ sie jedynie do ksztattowania jednolitej polityki administracyjnej, a nie polega¢ na wydawaniu
indywidualnych decyzji administracyjnych (minister ,,rzadzi’, a nie ,,zarzadza”), J. Oczapowski, Roz-
trzgsania i rozbiory w naukach politycznych z lat kilkunastu zebrane, Biblioteka Umiejetnosci
Prawnych, Warszawa 1889, s. 213-218.

Z ,Kazde panstwo uosobione jest w swoim naczelniku, bez wzgledu na to czy naczelnikiem tym
bedzie monarcha nieograniczony, czy monarcha konstytucyjny, czy tez na pewien czas wybierany
prezydent Rzeczypospolitej. Naczelnik panstwa uosabia go tak na zewnatrz, w stosunkach z innymi
panstwami, jak i na wewnatrz, w stosunku do pojedynczych obywateli. On jest przedstawicielem
najwyzszym wiadzy panstwowej, wskutek czego w jego osobie koncentruje sie caty zarzad, admini-
stracja kraju, A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 60.
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Piszac o organach administracyjnych jako o podmiotach administrujacych,
polscy autorzy zgodnie dzielili je na organy panstwowe (rzadowe) i spoteczne
(samorzadowe), przyznajac obu tym kategoriom odrebne, cho¢ réwnorzedne
stanowisko prawne. Pierwsze tworzone byly przez panstwo dla wykonywa-
nia zadan ogolnopanstwowych i ogélnospotecznych, drugie, wytaniane przez
obywateli, miaty stuzy¢ realizacji potrzeb lokalnych spotecznosci. Wsréd pod-
miotéw spotecznych wyodrebniali z kolei instytucje samorzadu terytorialne-
go, wykonujace za posrednictwem obywateli funkcje i zadania administracji
publicznej panstwa, oraz stowarzyszenia tworzone przez obywateli na zasa-
dzie dobrowolnosci do realizacji samodzielnie okreslanych celéw szczegOl-
nych, nienalezacych do zakresu zadan panstwa w przedmiocie administracji
publicznej - awiec wykonujace swoje funkcje we wiasnym imieniu i na wiasny
rachunek2 Charakterystyczny dla autorow polskich byt brak odrdznienia po-
jeé¢ organ administracyjny i urzad administracyjny oraz utozsamianie organu
administracyjnego wprost z wkadzg administracyjna2.

3

Przyjecie zasady biurokratyzmu jako podstawy organizacji i funkcjonowa-
nia administracji publicznej panstwa nowozytnego pociggneto koniecznosé
zatrudniania licznej rzeszy zawodowych urzednikow, legitymujacych sie odpo-
wiednim wyksztalceniem i umiejetnosciami fachowymi. Zjawisko to pojawito
sie najwczesniej w monarchiach absolutnych w zwigzku z potrzeba specjaliza-
cji i racjonalizacji wtadzy panstwowej, dazacej do usprawnienia dziatania apa-
ratu administracyjnego i doprowadzito do powstania nowej warstwy zawodo-
wej i spotecznej - korpusu urzedniczego. Posiadat on wihasny status prawny,
regulowany odrebnymi przepisami, tzw. pragmatykami stuzbowymi, na ktéry

2,,Tak wiec mamy dwie formy witadz administracyjnych. Jedna panstwowa, objawiajgca sie w urze-
dach mianowanych przez panstwo, druga spoteczna, przejawiajgca sie w organach samorzadu lub
wolnych stowarzyszeniach. To wspétczesne istnienie obydwdch form winno stuzy¢ za dowdd ich
réwnouprawnienia, winno okazywac¢, ze obydwie maja jednakowe prawo do istnienia. (...) Pokrzyw-
dzenie bowiem ktérejkolwiek z nich na korzys¢ drugiej zawsze sprowadzi najzgubniejsze nastepstwa
dla panstwa lub spoteczenstwa. Tak np. przewaga stanowcza wtadz panstwowych zniszczy wolnosé
osobistg obywateli, przewaga znéw whadz spotecznych moze zagrozi¢ anarchia panstwa", A. Okolski,
W yktadprawa administracyjnego..., t. 1, s. 58.

X ,,Urzad publicznyjest to zawisty od panujgcego, organ wtadzy panstwowej, przeznaczony do spet-
niania zadan panstwowych w pewnym zakresie przedmiotéw i w pewnym okregu geograficznym"
F.K. Kasparek, Podrecznikprawa politycznego, t. 1, Krakéw 1888, s. 428; ,,Organem, kt6ry panstwo
tworzy do urzeczywistnienia pewnego zadania i ktéremu powierza w skutek tego pewne prawa, jest
urzad w obszernym tego stowa znaczeniu, czyli jak sie pospolicie wyrazajg wtadza administracyjna",
A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 57.
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sktadaty sie: zawodowy charakter petnionej funkcji, hierarchiczna zaleznosé
stuzbowa i osobowa, stabilno$¢ zatrudnienia i uposazenia, szczeg6lne prawa
i obowigzki oraz specyficzne rodzaje ponoszonej odpowiedzialnosci. W mo-
narchii absolutnej to szczegdlne stanowisko prawne urzednikéw panstwowej
stuzby cywilnej powodowato stopniowe alienowanie sie tej grupy od reszty
spoteczenstwa, ktdremu towarzyszyta sktonnos¢ do formalizmu i tendencyj-
nego zatatwiania spraw urzedowych, z wyraznym eksponowaniem interesu pa-
nujacego. Stan ten ulegt zmianie dopiero w panstwach konstytucyjnych, ktore
oparty dziatalno$¢ administracji i jej funkcjonariuszy na normach prawnych
dwustronnie obowigzujgcych i poddaty jg kontroli sgdowej3)

W dziewietnastowiecznym pismiennictwie prawnoadministracyjnym pro-
blematyka statusu prawnego urzednikow byta stale obecna. Jednakze autoréw
podejmujgcych to zagadnienie réznita perspektywa badawcza, jak dobor po-
szczegolnych probleméw. W tworczosci pisarzy francuskich, utozsamiajgcych
pojecie administracji z systemem funkcjonariuszy publicznych, problematyka
korpusu urzedniczego stanowita kwestie kluczowsa. Zgodnie z powszechnie
przyjmowang reguig ,,agir, cést lafait dun seul’} opisujac zasady organizacji
i funkcjonowania administracji francuskiej, eksponowali jej element osobowy,
tj. urzednika wykonujacego stuzbe publiczng pod kierunkiem i nadzorem or-
ganow hierarchicznie wyzszych3l Autorzy niemieccy prezentowali podejscie
przedmiotowe, traktujac zagadnienie korpusu urzedniczego jedynie jako je-
den z elementéw budowy i funkcjonowania struktur administracyjnych. Wie-
le miejsca poswiecali wybieralnym przez lokalne spotecznosci urzednikom
samorzgdowym, petnigcym swe funkcje bezptatnie (honorowo), widzgc w nich
przeciwwage dla zawodowej administracji biurokratycznej2 Niemniej, tak we
francuskiej, jak i niemieckiej literaturze przedmiotu dominowaty dwie pod-
stawowe kwestie: istota stosunku urzedniczego jako stosunku prawnego oraz
odpowiedzialnos¢ urzednikdw za przekroczenie przyznanych im uprawnien.
Dla autoréw francuskich i niemieckich, tworzacych w warunkach konstytucyj-
nego panstwa prawnego, publicznoprawny charakter wiezi tgczacej urzedni-
ka z panstwem byt oczywisty. Wynikat on z aktu nominacji, na mocy ktérego
urzednik stawat sie funkcjonariuszem publicznym, dziatajagcym w imieniu i na
rachunek panstwa. Stuzbe w administracji postrzegali oni jako stuzbe panstwu

PH. Izdebski, Historia administracji a historia biurokracji, ,,Pafstwo i Prawo” 1975, nr 5, s. 60-72;
J. Malec, Historyczne modele rozwoju biurokracji [w] Biurokracja. Fenomen wiadzy politycznej
w strukturach administracyjnych, red. K. Zuba, Torun 2007, s. 18-19.

3J.M. de Gerando, op. cit., s. 162; A. P Batbie, Precis du cours de droit public et administratif...,
s. 53; E. Laferriere, op. cit., s. 378; AF. Vivien, op. cit., s. 168.
2R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnoisci politycznych, t. 1, Warszawa 2003, s. 219-231; P. La-

band, op. cit, t. 2, s. 58; G. Jellinek, op. cit., s.419; R. Gneist, Der Rechtsstaat und die Verwaltunds-
gerichte in Deutschland, Berlin 1879, s. 310.
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i spoteczenstwu, wykonywang na podstawie i w granicach obowigzujacego
prawa, z uwzglednieniem interesOw obywateli. Gwarancji legalizmu dziatania
urzednikéw panstwowych upatrywali w mozliwosci zaskarzania ich decyzji do
sgdow administracyjnych oraz w prawie obywateli dochodzenia na drodze sg-
dowej odszkodowania za straty majgtkowe wywotane nieprawnym postepowa-
niem urzednika33

Nieco inaczej te kwestie byly prezentowane w pracach autoréw polskich
i rosyjskich, tworzacych w warunkach ustrojowych, w ktérych elementy pu-
blicznoprawne przeplataty sie z prywatnoprawnymi. Ich rozwazania o istocie
stosunku urzedniczego wigzaty sie nierozerwalnie z dgzeniem do okreslenia
podstaw i granic legalizmu dziatania panstwowego aparatu biurokratycznego.
Stad tez, poddajgc analizie obowigzujgcy stan prawny, jak i przyjete zwyczaje,
starali sie eksponowac przede wszystkim te cechy prawa urzedniczego, ktore
Swiadczyty o publicznoprawnym charakterze relacji pomiedzy urzednikiem
a panstwem oraz jego stuzebnej roli nie tylko wobec panstwa i panujgcego, ale
takze wobec spoteczenstwa. Przyjmujac zatozenie, ze panstwowa stuzba cywil-
najest stosunkiem prawa publicznego, z zasady wykluczali mozliwos¢ stosowa-
nia w tym wzgledzie odniesien do instytucji prawa prywatnego34 Do elemen-
téw Swiadczacych o publicznoprawnym charakterze stosunkow zachodzacych
pomiedzy urzednikami i panstwem zaliczali: sposob nawigzania i rozwigzania
stosunku urzedniczego, rodzaj praw i obowigzkéw urzedniczych, oraz rodzaje
ponoszonej przez nich odpowiedzialnosci®.

O publicznoprawnym charakterze stosunku urzedniczego decydowalt fakt,
ze dochodzit on do skutku w drodze jednostkowego aktu administracyjnego -

BA. E Vivien, op. cit., s. 169-172; E. Laferriere, op. cit., s. 379-383; R. Gneist, Der Rechtsstaat und
die Verwaltundsgerichte in Deutschland..., s. 311-313; P. Laband, op. cit, t. 1, s. 387 oraz 404-408.

A Kasparek pisat wprost, ze: ,,stuzba publiczna jest stosunkiem prawa publicznego i nie da sie okre-
$li¢ wedhug analogii kontraktéw prawa prywatnego, ani wedtug pojecia zlecenia czy petnomocnic-
twa’, F.K. Kasparek, Prawo polityczne ogdlne., t. 2, s. 699. W ten sam sposéb okreslali charakter sto-
sunku urzedniczego tacy autorzy rosyjscy, jak: N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo,
t. 1, Sankt Petersburg 1908, s. 400-401, N.I. Lazarewskij, Lekcji po ruskomu gosudarstwiennomu
prawu, Sankt Petersburg 1910, s. 52-57 i A. I. Jelistratow, Osnownyje naczata administratiwnogo
prawa, Moskwa 1914, s. 106-108. Mniej precyzyjny byt Okolski, wedtug ktérego: ,,jakkolwiek sto-
sunek prawny urzednika do panstwa zawiazuje sie na ksztatt umoéw prywatnych, przez zezwolenie
dwach stron, to jest panstwa, wyrazajgcego swojg wole w akcie nominacji, i urzednika przyjmujacego
urzad przez przyjecie tegoz, stosunek ten wszakze nie nalezy do sfery prawa cywilnego, prywatnego,
ale do publicznego’, A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 347.

% ,,Prawo okreslajace stanowisko prawne urzednikéw w panstwie winno przede wszystkim ozna-
czy¢ warunki zawigzania stosunku prawnego miedzy panstwem i urzednikiem, czyli warunki mia-
nowania. W nastepstwie winno okresli¢ obowigzki urzednika, jakie przyjmuje wzgledem panstwa
i spoleczenstwa, a takze prawa, z jakich urzednik korzysta w czasie trwania urzedowania. Wreszcie
winno ustanowi¢ przepisy co do ustania urzedowania i praw, jakie stuza wskutek tego urzednikowi
i pozostatej po nim rodzinie’, A. Okolski, Wyktadprawa administracyjnego..., t. 1, s. 347.
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nominacji, w ktorym panstwo wyrazato swojg wole, jednostronnie okreslajac
warunki mianowania oraz zakres uprawnien i sposdb postepowania urzedni-
ka. Nierownos$¢ stron stosunku urzedniczego przejawiata sie wiec w tym, ze
w odroznieniu od kontraktu cywilnoprawnego, kandydat do stuzby cywilnej
pozbawiony byt mozliwosci negocjacji warunkow nominacji i jesli decydowat
sie wstgpic¢ do stuzby cywilnej, musiat je przyjac¢ bez zastrzezen. Akt nomina-
cji miat charakter konstytutywny, gdyz kazdorazowo tworzyt nowy stosunek
prawnoadministracyjny. Te same reguty odnosity sie do rozwigzania stosunku
urzedniczego, w przypadku ktérego, poza $miercig urzednika, decydujaca role
odgrywata jednostronna wola panstwa, nawet w sytuacji gdy to urzednik wy-
stepowalt z inicjatywa zakonczenia stosunku stuzbowego3

Publicznoprawny charakter stosunku urzedniczego przejawiat sie takze
w zakresie praw i obowigzkow urzedniczych. Z jednej strony byli oni obarczeni
dodatkowymi obowiazkami, graniczacymi nawet z uszczupleniem ich swobod
osobistych, takimi jak: osobiste wykonywanie funkcji urzedowych, zachowa-
nie dyscypliny pracy, hierarchiczne postuszenstwo wobec wtadz zwierzchnich,
zachowanie tajemnicy panstwowej i stuzbowej, lojalnos¢ wobec paristwa, nie-
poszlakowana opinia i przestrzeganie surowych zasad moralnych i obyczajo-
wych, z drugiej za$ posiadali uprawnienia niedostepne dla zwyktych obywa-
teli. Sktadaty sie na nie tzw. ,,prawa urzedowe’, do ktérych zaliczano: prawo
wymagania postuszenstwa od osob prywatnych w stosunku do wydawanych
polecen i rozkazéw, prawo do ochrony honoru, prawo noszenia munduru, pra-
wo do awansu, uposazenia, oraz tzw. ,prawa prywatne’, takie jak: prawo do
uposazenia, zwrotu wydatkéw ponoszonych w zwigzku z petnieniem stuzby,
urlopu, nagrod i zaopatrzenia emerytalnego po zakoriczeniu stuzby. Ponadto
autorzy polscy akcentowali, ze na urzednikach cigzyly takze obowiazki wobec
spoteczenstwa polegajgce na moralnym nakazie szybkiego, kompetentnego,
bezstronnego i bezinteresownego zatatwiania spraw urzedowych, poszanowa-
nia godnosci osobistej petentéw i interesantow oraz respektowaniu ich indywi-
dualnych praw podmiotowych3’.

Na publicznoprawny charakter stosunku urzedniczego skladaty sie takze
szczegolne rodzaje odpowiedzialnosci, ponoszonej przez funkcjonariuszy pan-
stwowych stuzb publicznych. Zaliczano do nich: odpowiedzialno$¢ porzadkowa
i dyscyplinarng, egzekwowang wobec urzednika w postepowaniu wewnatrzad-
ministracyjnym w przypadku naruszenia przez niego podstawowych obowigz-
kéw stuzbowych, odpowiedzialno$¢ karna, za przestepstwa urzednika popet-

Blbidem, s. 349; F.K. Kasparek, Prawo polityczne ogdlne..., t. 2, s. 700; N.M. Korkunow, op. cit,
s. 401; ALl Jelistratow, op. cit., s. 108.

J A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 369-380 oraz 389-407; F.K. Kasparek,
Podrecznikprawa politycznego..., t. 2, s. 184-206; N. I. Lazarewskij, op. cit., s. 58-76; N.M. Korku-
now, op. cit., s.401-415; A.l. Jelistratow, op. cit., s. 109-118.
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nione przez niego w zwigzku z petnieniem funkcji urzedowych, realizowang
w drodze sgdowego procesu karnego, oraz odpowiedzialnos¢ cywilna, za szkody
majatkowe, wyrzadzone obywatelom niezgodnym z prawem postepowaniem
urzednika, dochodzong w postepowaniu cywilnym3 Ten ostatni rodzaj odpo-
wiedzialnosci wzbudzat najwieksze kontrowersje w literaturze przedmiotu, gdyz
wigzat sie z zagadnieniem odpowiedzialnosci panstwa za szkody wywotane bez-
prawnym dziataniem jego funkcjonariuszy. Podstawowa kwestig byto, czy pan-
stwo ponosi bezposrednig odpowiedzialno$¢ za nieprawne postepowanie swych
funkcjonariuszy, czy tez jest ona ograniczona do osoby konkretnego urzednika.
Wigkszos$¢ autoréw podejmujacych to zagadnienie opowiadata sie za przyjeciem
koncepcji posredniej, zgodnie z ktorg panstwo ponosi co prawda odpowiedzial-
nos¢ solidarnie z urzednikiem, ale posrednio, tj. dopiero wowczas, gdy majgtek
urzednika nie wystarcza na pokrycie wyrzgdzonej szkody. W takim ujeciu, zgod-
nym z zasada, ze za szkode odpowiada przede wszystkim ten, ktéry ja wyrzadzit,
obywatel poszkodowany nieprawnym dziataniem administracji musiat wytoczy¢
najpierw proces cywilny urzednikowi, a dopiero po ustaleniu jego niewyptacal-
nosci dochodzi¢ swoich roszczeh wobec panstwa®

Na tym tle za prekursorskie nalezy uzna¢ poglady prezentowane w pol-
skim pismiennictwie prawnoadministracyjnym przez Wadystawa Ostrozyn-
skiego. Nie negujac teoretycznego uzasadnienia odpowiedzialnosci positko-
wej panstwa za szkody wyrzgdzone przez jego funkcjonariuszy, opowiadat
sie on za przyznaniem poszkodowanym obywatelom mozliwosci bezposred-
niego dochodzenia swych roszczenn majatkowych od panstwa, bez oczeki-

B W polskiej literaturze prawnoadministracyjnej pierwsza pracg zawierajagca analize poszczegél-
nych rodzajéw odpowiedzialnosci urzednikéw, wraz z uwzglednieniem ich historycznego rozwoju,
byto dzieto Augusta Heylmana, Rysprocesu dyscyplinarnego sagdowego, Warszawa 1844. Nastepnie
problematyka tg zajmowali sie: A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 380-389,
F. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego..., t. 2, s. 206-219 oraz W. Ostrozynski, O odpowie-
dzialnos$cipanstwa za bezprawne dziatanie urzednikéw, ,,Przeglad Sagdowy i Administracyjny” nr
41-43, Lwow 1884, s. 321-369. W pismiennictwie rosyjskim zagadnienie to poruszali: I.T. Tarasow,
Lekcji po policejskomu (administratiwnomu) prawu, Moskwa 1910, s. 244-264, N. |. Lazarewskij,
op. cit,, s. 127-133, N. M. Korkunow, op. cit., s. 552-596 i A.l. Jelistratow, op. cit., s. 286-294.

P L. Pfeiffer, Praktische Ausfurungen aus allen Gebiten der Rechtswissenschafts, Hannover 1828,
s. 17-25; K.S. Zachariae, Uber die Haftungsverbindlichkeit des Staates aus rechtswidringen Hand-
lung und Unterlassungen seiner Beamten, Zeitschriftfu r gesamte Staatswissenschaft, Berlin 1848,
passim;E. Lonning, Die Haftung des Staats aus rechtswidrigen Handlungen seiner Beamten nach
deutschen Privat und Staatsrecht, Frankfurt am Mein 1879, passim. Natomiast w rosyjskiej litera-
turze prawnoadministracyjnej do korica X1X w. dominowat poglad, zgodny z obowigzujgcym w tej
mierze ustawodawstwem, wykluczajacy jakgkolwiek odpowiedzialno$¢ panstwa, I.T. Tarasow, op.
cit, s. 262-264; N.M. Korkunow, op. cit., s. 557-558. Teoria o positkowej odpowiedzialnosci pan-
stwa za szkody wyrzadzone obywatelom nieprawnym postepowaniem jego urzednikéw pojawita sie
w pismiennictwie rosyjskim dopiero po wprowadzeniu w Rosji ustaw konstytucyjnych w 1906 r., N.I.
tazarewskij, op. cit., s. 129-133; A.l. Jelistratow, op. cit., s. 287-289.
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wania na ustalenie mozliwosci finansowych urzednika. Bezposrednia odpo-
wiedzialnos¢ panstwa w takich przypadkach wynikata jego zdaniem stad, ze
urzednicy tworzacy organ administracji dziatajg w imieniu panstwa i na jego
rachunek, zatem urzednik i paristwo ponoszg wobec obywateli odpowiedzial-
nos¢ solidarng. Uzasadniajgc swoje stanowisko, Ostrozynski argumentowat,
ze solidarna odpowiedzialno$¢ urzednika i panstwa nie pozbawia przeciez
tego ostatniego prawa regresu wobec urzednika, zobowigzanego do pokrycia
wyrzadzonej szkody40

W sposéb rownie nowatorski okreslit Ostrozynski zakres odpowiedzialno-
$ci panstwa za szkody wynikte z wadliwego dziatania jego aparatu administra-
cyjnego, obejmujgc nim wszystkie prawa dobrze nabyte przez obywateli. Tak
szeroko ujmowany zakres odpowiedzialnosci panstwa za szkody majatkowe
wyrzadzone obywatelom, w potgczeniu z postulatem ustawowego unormowa-
nia tej kwestii, stanowi¢ miat rekojmie nalezytego wykonywania ustaw przez
administracje oraz gwarancje przeciwko arbitralnosci postepowania organéw
administracyjnych4l

Jednym z podstawowych zatozern konstytucyjnego panstwa prawnego byto
uznanie istnienia nienaruszalnej sfery praw i wolnosci jednostki, ograniczaja-
cej swobode dziatania administracji. Gwarancji ochrony tej sfery upatrywano
w ustawowym okresleniu granic funkcjonowania aparatu panstwowego oraz
w mozliwosci zewnetrznej kontroli legalizmu dziatania administracji publicznej.
Zadania te spetnia¢ miato przede wszystkim sgdownictwo administracyjne, ktére
w dziewietnastowiecznej teorii i praktyce uznawano za jedna z najistotniejszych
instytucji prawa administracyjnego. Przez pojecie sgdownictwa administracyjne-
go powszechnie rozumiano rozstrzyganie skarg na niezgodne z prawem decyzje
administracyjne, realizowane w drodze postepowania spornego przed organami
panstwa niezaleznymi od administracji. Takie pojmowanie sgdownictwa admini-
stracyjnego nie przesadzato jeszcze o koniecznosci wyodrebnienia szczegolnych
organ6w powotanych do rozstrzygania sporéw administracyjnych, niezaleznych
od sagd6éw powszechnych, jak i nie okreslato zakresu przedmiotowego jego wia-
Sciwosci. Zagadnienia te staty sie przedmiotem szczegdllnego zainteresowania
europejskich nauk administracyjnych, zwiaszcza w drugiej potowie X1X w.2

HDW. Ostrozynski, op. cit., s. 366.
41bidem, s. 367.

2 Analizujgc dorobek pismiennictwa prawnoadministracyjnego w dziedzinie sadownictwa admi-
nistracyjnego w XI1X w, Jerzy Langrod pisal, ze: ,\wszyscy prawie jego przedstawiciele zgadzali sie
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Instytucjonalne wyodrebnienie sgdownictwa administracyjnego miato
zaréwno licznych zwolennikow, jak i przeciwnikOw. Pierwsi uzasadniali swo-
je stanowisko koniecznoscig przestrzegania zasady podziatlu wtadz publicz-
nych i wynikajgcej stad roznicy funkcji administracyjnego i sgdowego aparatu
panstwa oraz odmiennoscig charakteru sporow z zakresu prawa publicznego
i prywatnego. Drudzy dowodzili zbytecznosci powotywania specjalnych sadow
administracyjnych, wskazujgc, ze juz istniejgce sady powszechne, obok jurys-
dykcji w sprawach cywilnych, réwnie dobrze moga rozstrzyga¢ spory z zakre-
su prawa publicznego, powstate na tle dziatalnosci administracyjnej panstwa,
gdyz w obu wypadkach rolg sadu jest przywrdécenie naruszonego prawad3

W doktrynie francuskiej dominowat poglad o scistym powigzaniu sgdow-
nictwa administracyjnego z aparatem wykonawczym panstwa i jego niezalez-
nosci od sgdownictwa powszechnego. Stanowisko takie uzasadniano monte-
skiuszowska zasada podziatu wiadz publicznych, zgodnie z ktérg wszystkie
sprawy nalezgce do administracji, w tym i spory zwigzane z jej funkcjonowa-
niem, powinna rozstrzygac¢ wytacznie sama administracja. Powierzenie wyko-
nywania sgdownictwa administracyjnego sgdom powszechnym stanowitoby,
zdaniem uczonych francuskich, naruszenie tej zasady i mogtoby prowadzi¢ do
pozbawienia administracji samodzielnosci i niezaleznosci dziataniad Uzasad-

z teza, ze panstwo praworzadne jest nierozerwalnie zespolone z instytucjg sgdownictwa administra-
cyjnego, w zwigzku z czym sgdownictwo to uznaé trzeba za szczytowa gwarancje praworzadnosci’
J. Langrod, Zarys sagdownictwa administracyjnego ze szczegélnym uwzglednieniem sagdownictwa
administracyjnego w Polsce, Warszawa 1925, s. 6.

4 Przeciwnicy wyodrebnienia sgdownictwa administracyjnego powotywali sie na przyktad Anglii
oraz wzorujace sie na niej niektére panstwa Europy kontynentalnej, jak Belgia, Holandia, Wtochy czy
kraje skandynawskie (tzw. ,,panstwa wymiaru sprawiedliwosci”), gdzie rozstrzyganie sporéw admi-
nistracyjnych przez sady powszechne uwazano za naturalng konsekwencje tzw. ,,rzadéw prawa’, kt6-
rego straznikiem, bez wzgledu na przedmiot, mogty by¢ jedynie sady powszechne, K.A. Zachariae,
Deutsches Staats und Bundesrecht, Getttingen 1865, t. 2, s. 94; O. Bahr, Rechtstaat, Kassel-Gettin-
gen 1864, s. 69-74; J. Schmitt, Die Grundlagen der Verwaltungsrechtspflege In constitutionellmo-
narchischem Staate, Stuttgart 1878, s. 121.

4 Wedtug Laferierre'a: ,\wiadza wykonawcza powinna zapewnia¢ urzeczywistnienie prawa. Aby
mogta spetni¢ to zadanie, nalezy przyznac¢ jej prawo rozpoznawania wszelkich sporéw powstatych
na tym tle, a co za tym idzie, rozstrzygania wszelkich skarg na jej dziatalno$¢ pochodzacych od oséb
prywatnych. Pozbawienie administracji prawa rozstrzygania sporéw wyniktych na tle jej dziatania
pozbawiatoby jg autorytetu i niezaleznosci, gdyz spory wynikajace z jej dziatalnosci rozstrzygataby
wiadza od niej niezalezna, ktéra decydowataby, czy decyzja administracyjna jest stuszna czy nie - co
sprzeciwitoby sie zasadzie podziatu wiadz publicznych’, E. Laferierr, Cours de drontpublic etadmi-
nistratif.., t. 2, s. 512-513. Identyczne stanowisko prezentowali: L.A. Macarel, Des tribunaux ad-
ministratifs, ou introduction a letude de la jurisprudence administrative, contenant un examen
critique de l'organisation de lajustice administrative et quelques vues damelioration, Paris 1828,
s. 3-4; AF. Vivien, op. cit., s. 16; A.P. Batbie, Introduction generale au droitpublic et administra-
tive..., t. 1, s. 55; M.H. Pascaud, La separation des pouvoirs et les conflits dattribution, Paris 1878,
s. 27-30.
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niajac koniecznos$¢ wyodrebnienia sgdownictwa administracyjnego wskazywa-
li oni, ze w zakres dziatalnosci administracyjnej wchodzg trzy funkcje: 1) bie-
zacy zarzad administracyjny, 2) podejmowanie decyzji w sprawach ogélnych,
3) rozstrzyganie sporoéw administracyjnych. We francuskim systemie admini-
stracyjnym, dziatajacym w oparciu o zasade, ze ,,rzadzi¢ powinien jeden, a de-
cydowac i sgdzi¢ wielu’, pierwsza wykonywaty organy jednoosobowe (prefekt,
podprefekt i mer), drugg organy kolegialne (rady departamentowe, okregowe
i municypalne), a trzecig rady prefekturalne jako sady administracyjne. W ta-
kim ujeciu rozstrzyganie sporoéw administracyjnych wyniktych na tle dziatania
administracji stanowito jedng z jej funkcji. Konsekwencjg takiego stanowiska
byto przyjecie w doktrynie francuskiej podziatu administracji na aktywna (ac-
tive), polegajaca na bezposrednim realizowaniu zadan administracyjnych pan-
stwa oraz na sporng (contentieuse), polegajaca na rozstrzyganiu sporéw admi-
nistracyjnych4

We francuskim pismiennictwie prawnoadministracyjnym przez pojecie
sporu administracyjnego rozumiano kazdy spér, ktorego strong byt organ
administracji, bez wzgledu na to, czy dotyczyt on prawa prywatnego, czy tez
publicznego. Zatozenie to uznawano za podstawowe Kryterium rozréznienia
wiasciwosci sgdownictwa powszechnego i administracyjnego. Zgodnie z nim,
sady powszechne powotane byly do ochrony praw i intereséw jednostek wo-
bec innych podmiotéw prywatnych, zas sagdy administracyjne stuzyty ochronie
tych samych praw i intereséw jednostki, ale wobec administracji. Takie formu-
towanie zakresu przedmiotowego francuskiego sadownictwa administracyjne-
go wynikato nie tyle ze wskazan prawa pozytywnego, ile zostato wypracowane
w teorii i praktyce. Od samego poczatku istnienia sagdownictwa administracyj-
nego we Francji poszczegoélni autorzy podejmowali préby klasyfikacji sporow
administracyjnych. Wedtug F. Dareste'a, A.F. Viviena, E. Laferrire'a, A.P. Batbie
i A.P. Chauveau, do kompetencji sgdéw administracyjnych nalezaty wszystkie
skargi obywateli na dziatalnos¢ administracji, w wyniku ktérej nastgpito naru-
szenie przez nig prawa jednostki wynikajgcego z ustaw, regulaminéw i umoéw4
Podobny podziat proponowat L. Aucoc, ktéry wyrézniat trzy kategorie sporow
administracyjnych: 1) wiasciwe spory administracyjne, ktérych przedmiotem
byto naruszenie przez organ administracyjny indywidualnych praw podmioto-
wych jednostki, wynikajacych z ustaw, regulaminéw i uméw, 2) spory powstate
na tle interpretacji aktéw administracyjnych oraz 3) spory, ktérych przedmio-

4% P. Lemarquiere, Droit, procedure etjurisprudence admnistratifs, Paris 1839, s. 3-17; E. Laferi-
erre, op. cit., s. 733.

% F. Dareste, La justice administrative en France, Paris 1862, s. 676; A.F. Vivien, op. cit., s. 16; E. La-
ferrier, Traite de lajuridiction administratifet des recours contentieux, t. 2, Paris 1888, s. 28-43;
AP. Batbie, Traite theoretique etpratique de droitpublic etadministrative, t. 2, Paris 1868, s. 419;
A. Chauveau, Principes de competence et dejuridction administratives, Paris 1859, t. 2, s. 22-34.
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tem byta skarga obywatela na naduzycie wiadzy przez organ administracyjny4/.
Charakterystyczne dla autoréw francuskich byto wytaczenie z zakresu sgdow-
nictwa administracyjnego decyzji podejmowanych przez administracje w ra-
mach przyznanej jej wtadzy dyskrecjonalnej, tzw. swobodnego uznania (voie
gracieuse), ktére podlegaty kontroli jedynie w postepowaniu miedzyinstancyj-
nym, przez wiadze nadrzedng w stosunku do organu, ktéry je wydawatdd

Waznym dopetnieniem teorii sadownictwa administracyjnego we Fran-
cji byto orzecznictwo Rady Stanu, na ktérego podstawie nastgpito ostateczne
okreslenie granic kompetencyjnych tego sgdownictwa. Postepowanie przed
Radg Stanu jako sgdem administracyjnym przyjeto forme tzw. sporu petnego
rozpoznania (pleine juridiction), ktéry - analogicznie do procesu cywilnego
- zmierzat do ustalenia istnienia lub nieistnienia naruszonego prawa podmio-
towego jednostki oraz stwierdzenia, czy zostalo ono naruszone wwyniku dzia-
tania organu administracyjnego. W konsekwencji, sgdom administracyjnym
przyznano mozliwos$¢ orzekania o legalnosci decyzji administracyjnych i uchy-
lania (kasowania) tych, ktére zostaty wydane z naruszeniem prawa (tzw. spor
anulacyjny). Poczatkowo jurysdykcja sgdéw administracyjnych ograniczata sie
jedynie do sporéw majgtkowych wyniktych z kontraktow zawieranych przez
administracje z osobami prywatnymi. Z czasem orzecznictwo Rady Stanu roz-
szerzyto jg o sprawy dotyczace odpowiedzialnosci panstwa za szkody wyrza-
dzone obywatelom przez jego funkcjonariuszy, a nastepnie o wszystkie sprawy,
ktérych przedmiotem byto ustalenie granic legalizmu dziatania wtadz admini-
stracyjnych oraz ochrona praw i intereséw obywatelif

Proces ksztattowania sie niemieckiej doktryny sgdownictwa administracyj-
nego przebiegat odmiennymi torami, niz miato to miejsce w nauce francuskiej,
bazujgcej na istniejacym juz systemie sgdéw administracyjnych i orzecznictwie
Rady Stanu. Wobec braku wiasnych doswiadczen w tej mierze, w pierwszej po-
towie XIX w. wiekszos$¢ uczonych niemieckich byta zwolennikami francuskiej
koncepcji sgdownictwa administracyjnego jako najblizszej urzeczywistnienia
idei liberalnego panstwa prawnego. Wptywy francuskie widoczne byty w twor-
czosci takich autoréw jak Robert von Mohl, Carl von Pfizer, Otto Kuhn czy
Lorenz von Stein3 Oryginalna niemiecka teoria sgdownictwa administracyj-

47L. Aucoc, op. cit., s. 301-306.

BA. Chauveau, op. cit., s. 24; F. Dareste, op. cit., s. 676; A.F. Vivien, op. cit, s. 16; E. Laferrier, Traite
de lajuridiction administrativet des recours contentieux..., t. 2, s. 28-43; A.P. Batbie, Traite theore-
tique etpratique de droitpublic et administrative..., s. 419.

D AF. Vivien, Etudes du droit administrative..., t. 1, s. 128-137; AP. Batbie, Introduction generale
au droitpublic et administrative..., t. 2, s. 437-442; F. Dareste, op. cit., s. 222-223; E. Laferierre,
Cours de droitpublic et administrative..., t. 2, 5. 761-766.

DR. von Mohl, op. cit.,, s. 523-530; C. von Pfizer, Uber die Grenzen zwischen Verwaltungs und
Ziviljustiz die Form bei Behandlung der Verwaltungsjustiz, Stuttgart 1828, s. 22-30; O. Kuhn, Die
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nego powstata jednak dopiero w drugiej potowie tego stulecia. Odmiennie niz
we Francji, gdzie problematyka sgdownictwa administracyjnego byta ujmowa-
na niemal wytgcznie od jego strony podmiotowej, punktem wyjscia doktryny
niemieckiej stato sie Sciste rozréznienie sfery prawa prywatnego i publicznego,
jako kryterium przedmiotowego wyodrebnienia organizacyjnego i kompeten-
cyjnego sgdownictwa administracyjnego5. W zgodnej opinii uczonych nie-
mieckich, spory z zakresu prawa prywatnego naleze¢ miaty do wytacznej wia-
Sciwosci sadownictwa powszechnego, za$ wynikajace z norm prawa publicz-
nego - do sadéw administracyjnych. Uczeni ci r6znili sie jednak w okreslaniu
podstawowego celu sgdowej kontroli administracji. W tej kwestii dominowa-
ty dwa stanowiska. Pierwsze za gtowny cel sgdownictwa administracyjnego
uznawalo ochrone obiektywnego porzgdku prawnego, sprowadzajgc na plan
dalszy lub wrecz negujac istnienie publicznych praw podmiotowych jednostki
(F. Stahl, E. Lonning, O. Mayer, J.C. Bluntschli). Drugie, reprezentowane
w wiekszosci przez autorow zwigzanych z monarchig habsburskg (O. von Sa-
rvey, E. Bernatzik, J. Ulbrich, I. Prazak), traktowato sgdownictwo administra-
cyjne jako podstawowy instrument ochrony indywidualnych praw podmioto-
wych jednostki w dziedzinie stosunkéw prawnych wynikajgcych z norm prawa
publicznego®

Za twaorce niemieckiej teorii sgdownictwa administracyjnego, zawierajgcej
kompleksowe ujecie tej problematyki wraz z propozycjami konkretnych roz-
wigzan systemowych, uzna¢ nalezy Rudolfa Gneista. Punktem wyjscia jego
rozwazan byto przyjecie zatozenia, ze podstawowym celem prawa administra-
cyjnego jest zapewnienie realizacji zadan panstwa w sferze publicznoprawnej,
wyhnikajgcych z norm prawa pozytywnego. Zatem istota sgdowej kontroli ad-
ministracji sprowadzata sie wedtug Gneista do ochrony obowigzujacych prze-
piséw prawnych, a wiec obiektywnego (przedmiotowego) porzadku prawnego
w panstwie, nie zas$ wytacznie do obrony podmiotowych (subiektywnych) praw
jednostki, gdyz kontrola legalizmu dziatalnosci administracyjnej aparatu pan-
stwowego posrednio stuzy takze ochronie tych ostatnich. Stad tez, zdaniem

Trannung der Justiz und Administration. Ein Beitrag zur Staatsphilosophie und zum positive
deutschen Staatsrechte, Leipzig 1840, passim; L. von Stein, Verwaltungslehre, t. 1, Stuttgart 1865,
s.47-53.

8 W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 16-19.

P FJ. Stahl, Die Philosophie des Rechtes, Heidelberg 1870-1871, t. 2, s. 607; E Lonning, Lehrbuch
des deutschen Verwaltungsrechts, Leipzig 1884, s. 268-283; O. Mayer, op. cit., s. 133-146; J.C. Blunt-
schli, Allgemeines Statsrecht, Stuttgart 1885, s. 351-373; O. von Sarvey, Das offentliche Recht und
die Verwaltungsrechtspflage, Freiburg 1880, s. 136-147; E. Bernatzik, Rechtssprechung Und mate-
rielle Rechtskraft, Wien 1896, passim; J. Ulbrich, Grundzuge des ostereichischen Verwaltungsrech-
tes mit Berucksichtigung der Rechtsprechung des Verwaltungsgerichtshofes, Prag-Leipzig 1884,
passim; I. Prazak, Die Prinzipielle Abgrenzung der Competenz der gerichte und Verwaltungsbe-
horden, Freiburg 1889, passim.
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tego autora, obywatel skarzacy sie w procesie administracyjnym na to, ze jego
subiektywny interes prawny zostat naruszony nielegalng decyzjg administra-
cyjng, byt tylko swoistym interwenientem, gdyz spor toczyt sie w zasadzie je-
dynie w interesie obrony obiektywnego porzadku prawnego, a jego celu nie
stanowita obrona praw podmiotowych jednostkis3

Przez pojecie sporu administracyjnego Gneist rozumiat kazdy spor, ktérego
przedmiot odnosit sie do sfery prawa publicznego, bez wzgledu na to, czy jego
stronami byly organy administracji, czy tez osoby prywatne. W tym szerokim
zakresie przedmiotowym sgdownictwa administracyjnego miescity sie zaréwno
sprawy administracyjne wynikajgce bezposrednio z przepiséw prawa, jak i umo-
wy zawierane przez administracje oraz wszystkie akty administracyjne oparte
na zasadzie swobodnego uznania, ktore dla wiekszosci dziewietnastowiecznych
teoretykdw prawa administracyjnego podlegaty jedynie kontroli organdw hierar-
chicznie wyzszych w postepowaniu wewnatrzadministracyjnym. Wedtug Gne-
ista, to wiasnie one miaty stanowi¢ podstawowy trzon jurysdykcji sagdownictwa
administracyjnego5. W rezultacie, proponowany przez niego sposob okreslania
wiasciwosci rzeczowej sadownictwa administracyjnego, oparty wytacznie na
kryterium przedmiotowym, pozwolit na przyjecie w teorii prawa administracyj-
nego rozréznienia sagdowej kontroli aktéw normatywnych administracji od sa-
dowej kontroli aktéw administracyjnych i umownej dziatalnosci administracji%h

Cechg charakterystycznag teorii Gneista byto dgzenie do Scistego potaczenia
sgdownictwa administracyjnego z tzw. administracjg aktywna, gtéwnie samo-
rzadowa. Najnizszg instancje sgdow administracyjnych stanowié¢ miaty orga-
ny, ztozone z wybieralnych funkcjonariuszy organu wykonawczego samorzadu
powiatowego oraz z zawodowego urzednika panstwowego, druga - kolegium
urzednicze uzupetnione o czynnik obywatelski, za$ dopiero trzecia instancja
- najwyzszy sad administracyjny - miat by¢ niezawisty od administracji i zto-
zony wylacznie z sedziéw zawodowych. Jego teoria znalazta praktyczne zasto-
sowanie w pruskim modelu sgdownictwa administracyjnegos

Przedstawione poglady dziewietnastowiecznej doktryny sgdownictwa ad-
ministracyjnego znalazty odzwierciedlenie w trzech modelach sgdowej kon-
troli administracji. Pierwszy wylaczat sgdownictwo administracyjne spod
kompetencji sagdow powszechnych i powierzat je specjalnemu systemowi sg-

BR. Gneist, Verwaltung, Justiz, Rechtsweg, Staatsverwaltung und Selbstverwaltung nach englis-
chen und deutschen Verhaltnissen, Berlin 1869, s. 23-46.

%R. Gneist, Der Rechtsstaat..., s. 6-9.

%J. Bo¢, Kontrola prawna administracji [w] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1997,
s. 345.

% R. Gneist, Verwaltungsjustitz, Leipzig 1871, s. 634-639; M. Wyrzykowski, Republika Federal-
na Niemiec [w] Sadownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, red. L. Garlicki, Warszawa
1900, s. 121-124; H. lzdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 108.
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doéw administracyjnych, mniej lub bardziej zaleznych od administracji (Francja
i wiekszos$¢ panistw niemieckich), drugi poddawat rozstrzyganie sporéw ad-
ministracyjnych organom administracji w drodze postepowania instancyjne-
go, a dopiero po wyczerpaniu tej drogi wyzszemu sagdowi administracyjnemu
(Austria), za$ wedtug trzeciego, wszystkie spory wynikte na tle dziatania ad-
ministracji poddane zostaty jurysdykcji sagdéw powszechnych (Anglia, Belgia,
Wiochy, Holandia, kraje skandynawskie)5/.

Inaczej sytuacja przedstawiata sie w Cesarstwie Rosyjskim, gdzie na prze-
szkodzie wyodrebnienia sgdownictwa administracyjnego staty zasady ustrojo-
we panstwa rosyjskiego (absolutyzm i wynikajacy z niego brak rozdziatu wtadz
publicznych). Jak wspomniano, formalnie cata administracja rosyjska miata
funkcjonowac na podstawie ustaw. Ich przekroczenie przez organ administra-
cji uprawniato zainteresowane podmioty prywatne lub prawne do ztozenia
zazalenia na zarzadzenia naruszajgce ich prawa. Kontrola dziatalnosci admi-
nistracji w takich przypadkach ograniczata sie jedynie do badania legalizmu
podejmowanych decyzji, a nie do oceny ich skutkoéw. Ponadto, kazdy urzednik
ponosit odpowiedzialno$¢ materialng wobec osob prywatnych za szkody majat-
kowe, wyrzadzone swoim nieprawnym postepowaniem3 Skargi na nielegalne
decyzje administracyjne rozpoznawaty specjalne organy kolegialne, tworzone
oddzielnie dla poszczegblnych dziatéw zarzadu administracyjnego (tzw. pri-
sutswija). Byty one ztozone wylgcznie z elementu biurokratycznego i w petni
zalezne od zwierzchnich wiadz administracyjnych. Najwyzszg instancjg w sys-
temie kontroli administracji stanowity | i Il Departamenty Senatu Rzadzgcego
w Petersburgu, ale i one sktadaty sie z urzednikdw mianowanych, a do rozpo-
Znawania przez nie spraw administracyjnych konieczna byta wstepna zgoda
wihasciwego ministra. W konsekwencji, sgdownictwo administracyjne w Rosji
nie byto wyodrebnione z ogdlnego pionu administracji, ale zintegrowane z jej
strukturami byto traktowane - z formalnego punktu widzenia - jako specjalny
tryb postepowania wewnatrzadministracyjnego® Zatem w sprawach spor-
nych sadownictwo i administracja przenikaty sie wzajemnie, nadajgc kontroli
administracji quasi-sgdowy charakter. Po 1867 r. zasady te wprowadzono takze
w Krolestwie Polskim@

5 H. lzdebski, op. cit., s. 106-110; D. Malec, J. Malec, Historia administracji i my$li administra-
cyjnej, Krakéw 2000, s. 225; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa
2007, s.47-53.
BW.W. Iwanowskij, Uczebnik administratiwnogo prawa..., s. 164-167; L.T. Tarasow, Kratkij oczerk
nauki administratiwnogo prawa..., s. 47; A.l. Jelistratow, op. cit., s. 258-269; N.M. Korkunow, op.
cit., s. 499-508.

BS.A. Korf, Administratiwnaja justicja w Rossiji, t. 1, Sankt Petersburg 1910, s. 212-283; A.l. Jeli-
stratow, op. cit., s. 269-285.

BN.M. Korkunow, op. cit,, s. 552-560; A.l. Jelistratow, op. cit., s. 286-294.
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W polskiej i rosyjskiej literaturze prawnoadministracyjnej, zainteresowa-
nie problematyka sgdownictwa administracyjnego byto dos¢ skromne. Wy-
nikato to, jak nalezy przypuszczaé, z przyczyn politycznych, wykluczajgcych
w realiach panstwa absolutnego swobodng dyskusje nad gwarancjami praw
jednostki w dziedzinie prawa publicznego. Ograniczenia te szczegélnie doty-
katy autoréw polskich, tworzacych w warunkach braku wiasnej panstwowo-
Sci, podejrzliwosci wtadz zaborczych oraz wszechobecnej cenzury. Podejmo-
wanie zagadnienia sgdowej kontroli administracji i zwigzanych z nig kwestii
legalizmu dziatania aparatu administracyjnego oraz statusu prawnoadmini-
stracyjnego jednostki stanowito swego rodzaju akt odwagi. Kazda rzetelna
analiza tych instytucji w Cesarstwie Rosyjskim prowadzi¢ musiata do krytyki
istniejacego stanu rzeczy, co narazato autora na ryzyko zarzutu nieprawo-
mys$Inosci politycznej i zwigzane z tym represje. Jak sie wydaje, to wiasnie
z tych powodéw, az do konica X1X w. problematyka sgdownictwa administra-
cyjnego w polskim i rosyjskim piSmiennictwie prawnoadministracyjnym po-
jawiata sie sporadycznie i niejako na marginesie gtéwnych watkéw rozwazan
nad prawem administracyjnym, za$ pierwsze prace monograficzne, ujmujgce
kompleksowo to zagadnienie ukazaty sie dopiero z nadejSciem nastepnego
stulecia.

W Rosji dyskusje nad miejscem wymiaru sprawiedliwosci w systemie or-
gandéw panstwowych otworzyty reformy sgdowe Aleksandra Il z 1864 r. Date
te przyjmuje sie tez w literaturze rosyjskiej za poczatek sadownictwa admini-
stracyjnego w tym kraju. Jednak pierwsze prace autoréw rosyjskich poswie-
cone tej problematyce, takich jak N.O. Kuplewskij, I.T. Tarasow, N.M. Kor-
kunow czy D.l. Azarewicz, ograniczaty sie do analizy poszczeg6lnych modeli
sgdownictwa administracyjnego w Europie Zachodniej - gtownie we Fran-
cji i krajach niemieckich - oraz poszukiwania analogii z instytucjonalnymi
formami kontroli administracji funkcjonujgcymi w Cesarstwie Rosyjskimal
Prowadzito to do charakterystycznego dla rosyjskiego pismiennictwa tego
okresu przejmowania nowoczesnej terminologii prawnoadministracyjnej
i jej bezkrytycznego stosowania do instytucji rosyjskich, ktére dalekie byty od
zachodnioeuropejskich wzorcow. Sytuacja ta nie ulegta znaczacej zmianie po
1906 r., chociaz wprowadzony woéwczas w Rosji formalny rozdziat wiadz pu-
blicznych umozliwiatjuz krytyczng ocene rosyjskiego modelu kontroli admi-
nistracji oraz stwarzat warunki do poszukiwania nowych, racjonalnych roz-
wigzan w tym przedmiocie. Powstate po tej dacie prace autorow rosyjskich,

6 N. O. Kuplewskij, Administratiwnaja justicja w zapadnoj Ewropie, Charkéw 1979, passim; L.T.
Tarasow, Organizacja administratiwnoijjusticji, ,,Juridiczeskij Wiestnik”t. 26, Moskwa 1887, s. 50-
64; N.M. Korkunow, Oczerk teorij admninistratiwnojjusticji, Zurnatgrazdanskago i ugotownogo
prawa, t. 9, Sankt Petersburg 1885, s. 28-41; D.l. Azarewicz, Sudoustrojstwo i sudoproizwidstwo po
grazdanskim dietam, Warszawa 1891, s. 1-237.
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takich jak S.A. Korf, W.T. Djeruzinskij czy I.l. Jewtichjew, poza znaczeniem
popularyzatorskim, nie wnosity wiele nowego do teorii sgdownictwa admini-
stracyjnego®

Rosyjskie pismiennictwo sgdownictwa administracyjnego charakteryzowa-
to sie dos¢ wiernym nasladownictwem teorii niemieckich. Szczegélnym uzna-
niem autorow rosyjskich cieszyty sie prace Rudolfa Gneista, ktérego poglady
akceptowata zdecydowana wiekszos$¢ z nich. Pojecie sgdownictwa administra-
cyjnego uczeni rosyjscy wyprowadzali - wzorem nauki niemieckiej - z prze-
ciwstawienia prawa publicznego prawu prywatnemu, zaliczajgc don jedynie
sprawy wynikajace ze stosunkéw publicznoprawnych63 Jako spér administra-
cyjny rozumieli kazdg sprawe nalezaca do prawa publicznego, ktdrej strong byt
organ administracji, aprzedmiotem przekroczenie obowigzujgcego prawa. Jako
kryterium okreslenia wtasciwosci sadow administracyjnych uznawali zgodnie,
ze: ,,za ceche decydujgcg nalezy przyja¢ nature stosunku prawnego, z ktérego
wyptywa skarga. Skargami publicznoprawnymi bedga takie, ktérych podstawa
opiera sie na stosunku zaleznosci jednostki od wiadzy panstwowej lub innej
wiadzy uznanej przez prawo publiczne, za$ skargi z dziedziny prawa prywatne-
go opierajg sie na bronionym przez prawo interesie indywidualnym, jaki mieé
moze kazda jednostka poza obrebem stosunku swego do spoteczenstwa jako
catosci, przy czym ten lub inny charakter skargi okreslaja normy obowigzu-
jacego prawa publicznego™® Wiekszos$¢ z nich za podstawowy cel sgdownic-
twa administracyjnego uznawata ochrone obiektywnego (przedmiotowego)
porzadku prawnego, sprowadzajac obrone indywidualnych praw jednostki na
plan dalszy. Jedynie Kuplewskij i Tarasow wskazywali na koniecznos¢ uwzgled-
niania przez sagdy administracyjne stusznych, to jest wynikajgcych z obowia-
zujacych przepisow prawnych, intereséw oséb prywatnyché W konsekwencji
charakterystyczne dla rosyjskiej doktryny sgdownictwa administracyjnego byto
ograniczanie jego kompetencji jedynie do badania zasadnosci i whasciwej inter-
pretacji stosowanych przez organ przepiséw prawnych stanowigcych podstawe

& S.A. Korf, op. cit,, passim; W.T. Dierjuzinskij, Administratiwnyje sudy w gosudarstwach Za-
padnoj Jewropy, Moskwa 1906; I.I. Jewtichiew, Doktrina Oriu ob administratiwnoj justicji, ,,Juri-
diczeski Wiestnik" t. 16, Moskwa 1916, s. 73-83. Poza wymienionymi, problematyke sagdownictwa
administracyjnego poruszato jeszcze nieliczne grono autoréw rosyjskich. Byty to przewaznie drobne
opracowania o charakterze przyczynkarskim. Bibliografie rosyjskiej literatury sgdownictwa admini-
stracyjnego zebrat W.N. Durdeniewskij, Russkaja literaturapo administratiwnojjusticji, Woprosy
administratiwnogo prawa, t. 1, Sankt Petersburg 1916, s. 130-143.

,.Pojecie sgdownictwa administracyjnego moze by¢ wyjasnione tylko w zwigzku z réznica po-
miedzy prawem prywatnym i publicznym, jednakze nalezy szuka¢ cech skargi administracyjnej nie
we wiasnosciach przekraczanego prawa, lecz we wiasnosciach i skutkach samego przekroczenia"
N.M. Korkunow, Oczerk teorii administratiwnojjusticji..., s. 28.

#D.l. Azarewicz, op. cit., s. 10.

&®N.O. Kuplewskij, op. cit., s. XVI; L.T. Tarasow, Organizacja administratiwnoj justicji..., s. 54.



132 Grzegorz Smyk

decyzji administracyjnych, co w zasadzie byto zgodne z przyjeta w administra-
cji rosyjskiej praktykat

Pomimo ze sgdownictwo administracyjne pojawito sie na ziemiach polskich
dos¢ wczesnie, bo juz w czasach Ksiestwa Warszawskiego, to zainteresowanie
autorow polskich tg problematyka byto stosunkowo niewielkie. Wprowadzenie
francuskiego modelu sgdownictwa administracyjnego traktowano poczgtko-
wo dos¢ nieufnie, jako przejaw nadmiernego etatyzmu, a w pierwszych latach
istnienia Krélestwa Polskiego uznawano go nawet za instytucje przejsciowa.
Podejscie to ulegto zmianie w okresie popowstaniowym, gdy wraz z likwida-
cja sagdownictwa administracyjnego w Krolestwie przestat funkcjonowac jeden
z wazniejszych instrumentéw ochrony spoteczenstwa polskiego przed samo-
wolg rosyjskiej biurokracji6r.

W polskiej literaturze prawnoadministracyjnej zagadnienie sgdowej kon-
troli administracji podjeto nieliczne grono pisarzy, takich jak: Karol B. Hoff-
man, August Heylman, Aleksander This, Antoni Okolski i Aleksander Mogil-
nicki, a ich wktad w rozwoj teorii sgdownictwa administracyjnego byt raczej
niewielki. Cechg charakterystyczng wiekszosci prac (zwiaszcza powstatych
w pierwszej potowie X1X w.) byto unikanie gtebszych rozwazan teoretycznych
i praktycznych. Ich tre$¢ ograniczata sie do analizy obowigzujacych przepiséw
oraz przedstawienia struktur organizacyjnych, skfadu i kompetencji istnieja-
cych sadoéw administracyjnych. Taki charakter miat pierwszy polski artykut na
temat sagdownictwa administracyjnego K.B. Hoffmana O stanie sagdownictwa
administracyjnego w naszym kraju, opublikowany w 1830 r. na tamach ,,Themis
Polskiej’; jak i dwie prace A. Heylmana: O sagdownictwie w Krolestwie Polskim”
z 1834 r. oraz Historia organizacji sadownictwa w Krélestwie Polskim z 1861 r.,
a nawet powstate w 1900 r. dzieto Aleksandra Mogilnickiego Sady administra-
cyjne@ Nie byty to opracowania oryginalne, ale zawieraty 6wczesne poglady li-
beralne na sgdownictwo administracyjne, wyrazajgce sie w krytyce tendencji do
rozszerzania kompetencji sgdoéw administracyjnych rozpatrujgcych wowczas
spory majgtkowe miedzy panstwem a obywatelami kosztem sgdéw powszech-
nych@®. Artykut Hoffmana byt jedynie uporzadkowanym zbiorem przepisow
odnoszacych sie do sgdownictwa administracyjnego w Krolestwie Polskim,
Heylman zaproponowat rozréznienie sgdownictwa administracyjnego na cy-

& 1.T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa..., s. 47.

67 W. Witkowski, Sagdownictwo administracyjne w Ksiestwie Warszawskim i Krdlestwie Polskim
1807-1867, Warszawa 1984, s. 18-25.

8K.B. Hoffman, O stanie sgdownictwa administracyjnego w naszym kraju, ,,Themis Polska” 1830,
t.7,s. 277-305; A Heylman, O sgdownictwie w Krdlestwie Polskim, Warszawa 1834, s.42-60; idem,
Historia organizacji sadownictwa w Krélestwie Polskim, t. 1, Warszawa 1861, s. 185-202: A. Mo-
gilnicki, Sady administracyjne, Warszawa 1900, s. 1-192.

@M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 97.
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wilne, tj. wiasciwe sadownictwo sporu administracyjnego w rozumieniu dok-
tryny francuskiej, i karne - orzekajgce w sprawach karno-skarbowych@ Nato-
miast Mogilnicki jawit sie jako zwolennik poddania sporéw administracyjnych
sgdom powszechnym, ,,rozstrzygajgcym podtug wszelkich prawidet procedury
sgdowej, z domieszkg zywiotu administracyjnego w sktadzie osobowym’7L

Inne podejscie do problematyki sgdownictwa administracyjnego prezento-
wali Aleksander This i Antoni Okolski. Pierwszy z nich, w artykule ,,0 sporach
jurysdykcyjnych” z 1830 r., podjat probe teoretycznego uzasadnienia utrzyma-
nia odrebnosci sgdownictwa administracyjnego w Krolestwie Polskim72 Wzo-
rujac sie na doktrynie francuskiej, This wyprowadzat instytucje sadownictwa
administracyjnego z monteskiuszowskiej zasady rozdziatu wiadz publicznych,
argumentowat, ze sgdownictwo sporu administracyjnego moze by¢ sprawowa-
ne jedynie przez organy zwigzane z administracjg aktywng - a wiec wylacz-
nie przez sady administracyjne. Poddanie takich sporow wiasciwosci sadow
powszechnych, ktore tym sposobem zyskatyby mozliwos¢ uchylania i inter-
pretowania aktow administracyjnych, bytoby - jego zdaniem - naruszeniem
podstawowych zasad teorii Monteskiusza, prowadzgcym nawet do paralizu
dziatalnosci administracyjnej. Akcentujgc koniecznos$¢ zachowania odrebno-
$ci sagdow administracyjnych od sagdownictwa powszechnego, wskazywat nie
tylko na réznice w ich organizacji, kompetencjach i zasadach postepowania,
ale przede wszystkim na odmiennos¢ celéw, ktorymi dla sagdow powszech-
nych jest ochrona praw jednostki w dziedzinie prawa prywatnego, a dla sadéw
administracyjnych rozstrzyganie sporéw obywateli z organami panstwa wkra-
czajacymi w sfere ich indywidualnych uprawnien i intereséw. Gwarancji nieza-
leznosci sagdownictwa administracyjnego przed ingerencjg sagdow powszech-
nych upatrywat This w sgdownictwie kompetencyjnym, ktére - sladem dok-
tryny Beniamina Constanta - proponowat powierzy¢ monarsze jako czwartej
wiadzy w panstwie73

Drugim waznym opracowaniem podejmujgcym problematyke sgdownic-
twa administracyjnego byta praca Antoniego Okolskiego O sporach admini-
stracyjnych, ktéra ukazata sie drukiem w 1867 r.7Jej autor zanalizowat francu-
skie, niemieckie i angielskie poglady na temat sadownictwa administracyjnego
i zaproponowat swojg definicje sporu administracyjnego. Okolski rozpatrywat

MA. Heylman, O sagdownictwie w Krdlestwie Polskim..., s. 42-60; idem, Historia organizacji sa-
downictwa w Krélestwie Polskim..., t. 1, s. 51-59.

7LA. Mogilnicki, Sady administracyjne..., s. 8.
T2A. This, O sporach jurysdykcyjnych, ,, Themis Polska" 1830, t. 8, s. 289-324.

BW. Witkowski, Aleksander This i Jan Kanty Wotowski, wybitni prawnicy krélestwa Polskiego,
Lublin 2001, s. 103-106.

7A. Okolski, Osporach administracyjnych, ,,Ekonomista” 1867, s. 1-72.
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sgdownictwo administracyjne tak jak autorzy francuscy - w kategorii sporow
pomiedzy organami wiadzy wykonawczej a obywatelami. Pojecie sporu admi-
nistracyjnego okreslat jako: ,,te wszystkie przypadki, w ktérych wtadza admi-
nistracyjna znalazta sie w kolizji z prawem lub interesem 0s6b prywatnych”
czy tez jako: ,,kazdy spor, w ktorym jedng ze stron jest administracja”s W za-
kresie przedmiotowym, wyrozniat dwie kategorie sporow administracyjnych,
przyjmujac jako kryterium réznice pomiedzy ustawa a rozporzadzeniem. Do
pierwszej zaliczat spory powstate na tle interpretacji aktow rangi ustawowej,
zas$ do drugiej spory wynikte przy stosowaniu aktéw administracyjnych wy-
dawanych przez centralne i terytorialne organy wiadzy wykonawczej (posta-
nowienia i rozporzadzenia administracyjne). Pierwsze proponowat poddaé
orzecznictwu sgdéw powszechnych, drugie - przekazaé¢ do rozstrzygania orga-
nom administracyjnym wyzszego szczebla jako wiasciwym sgdom administra-
cyjnym7 Ta dos¢ nietypowa klasyfikacja sporéw administracyjnych miata, jak
pisze M. Gromadzka-Grzegorzewska, podtoze polityczne: ,w Cesarstwie Ro-
syjskim, jak réwniez w Krélestwie Polskim po 1832 r., jedynym zrédtem praw
formalnie pozostawat monarcha. Nie istniatlo tam pojecie ustawy jako aktu
kreowanego przez reprezentacje narodu; ustawg byt akt normatywny wydany
przez cesarza w zasadzie w szczegélnym trybie, przy udziale doradczych ciat
legislacyjnych. Postulat kontroli ustaw przez sady oznaczat wiec jednoczesnie
w pewnym stopniu postulat kontroli przez nie samej dziatalnosci prawotwor-
czej whadcy 77’

Blbidem, s. 56.

7 ,,Spory wynikajace z realizacji ustaw, ktérych przedmiot sporny uregulowany jest ustawa i osoba
swoje pretensje opiera na przepisach ustawy, podlega¢ powinny wytgcznie sadownictwu powszech-
nemu, gdyz tylko sady powszechne powotane sg do stania na strazy ustaw’, ibidem, s. 63.

7TM. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych..., s. 98.



