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Proby zdefiniowania poje¢ ,,administracja”
1,,prawo administracyjne” w pismiennictwie
prawno-administracyjnym przetomu XIX 1 XX w.

Attempts of Defining the Terms “Administration” and “Administrative Law”
in the Legal-Administrative Literature at the Turn of the 19" and 20™ Centuries

Powstanie nowoczesnych nauk administracyjnych w XIX stuleciu pozostawato
w $cistym zwigzku z pojawieniem si¢ panstwa konstytucyjnego, z jego gwarancja-
mi poszanowania indywidualnych praw podmiotowych jednostki, funkcjonalnym
1 organizacyjnym podziatem witadz publicznych oraz mechanizmami kontroli le-
galizmu funkcjonowania aparatu panstwowego'. Wraz z pojawieniem sie panstwa
konstytucyjnego powstala koniecznos¢ okreslenia jego funkcji i zakresu oddzia-
lywania (zwtaszcza w stosunkach wewnetrznych) oraz uregulowania przepisa-
mi prawa relacji pomiedzy obywatelem a organami administracyjnymi panstwa.

' Koncepcja panstwa konstytucyjnego wywodzila si¢ wprost z ideologii oswiecenia, opartej

na teorii umowy spotecznej, doktrynie prawa natury oraz teorii podziatu i kontroli wladz publicz-
nych. Najwczesniej zostata zrealizowana w rewolucyjnej Francji, a w ciagu XIX w. objela wszystkie
(poza Rosja) kraje europejskie, przyjmujac powszechnie do konca tego stulecia konstrukcje kon-
stytucyjnego panstwa prawa. Andrzej Dziadzio wyrdznit 13 elementow skladajacych si¢ na kon-
strukcje konstytucyjnego panstwa prawa. Sa to: 1) prymat konstytucji i ustaw; 2) zwigzanie aparatu
panstwowego ustawami uchwalanymi przez parlament; 3) sadowo-konstytucyjna ochrona legalno-
$ci ustaw; 4) suwerenno$¢ narodu; 5) podziat wladz; 6) niezalezno$¢ sadownictwa; 7) niezawistos§¢
sadow; 8) katalog praw 1 wolno$ci obywatelskich; 9) sadowo-konstytucyjna ochrona praw zasadni-
czych obywateli; 10) odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna panstwa za bezprawne dziatania jego funk-
cjonariuszy; 11) laicki charakter panstwa; 12) samorzadowa struktura panstwa; 13) sadownictwo
administracyjne. Zob. A. Dziadzio, Koncepcja panstwa prawa w XIX wieku — idea i rzeczywistos¢,
,-Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, nr 1, s. 177-185.
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Najistotniejszym osiggnigciem panstwa konstytucyjnego w zakresie interesujacej
nas problematyki stato si¢ podporzadkowanie administracji publicznej rzagdom pra-
wa oraz nadanie prawu administracyjnemu charakteru systemu norm dwustronnie
obowigzujacych. Zgodnie z zasada legalizmu obowigzywanie ustawy zasadniczej,
nadrzgdnej w stosunku do catego ustawodawstwa krajowego, prowadzito nie tyl-
ko do rozdzielenia funkcji ustawodawczych 1 wykonawczych panstwa, ale przede
wszystkim do podporzadkowania calego aparatu administracyjnego prawu. Admi-
nistracja panstwa konstytucyjnego miala dziata¢ na podstawie i w granicach prawa.
W zakresie prawa administracyjnego zasada legalizmu oznaczala zwigzanie pra-
wem powszechnie obowigzujacym nie tylko obywateli — adresatow decyzji admini-
stracyjnych, lecz takze organdéw administracji panstwowej>.

W pierwszej potowie XIX w. poglady na administracje publiczng i role prawa
administracyjnego pozostawaty pod silnym wptywem doktryn liberalnych, dazacych
w tej mierze do maksymalnego ograniczenia wptywu panstwa na zycie obywateli.
Byto to wynikiem zaro6wno reakcji na dominujacg w poprzednim stuleciu samowole
panstwa policyjnego, jak i przekonania o konieczno$ci zapewnienia jednostce jak
najszerszej autonomii, zwlaszcza w dziedzinie stosunkoéw gospodarczych (laissez
faire, laissez passer)®. Dopiero w drugiej potowie XIX w., pod wplywem rozwijaja-
cych si¢ zywiotowo procesow demograficznych, gospodarczych i urbanistycznych,
pojawita si¢ konieczno$¢ powotania i rozbudowy wielu nowych stuzb publicznych
oraz szczegotowej reglamentacji roznorodnych dziedzin zycia spotecznego, gtownie
w sferze gospodarczej i socjalnej. Ta postepujaca komplikacja stosunkow spotecz-
nych i gospodarczych oraz wzrost aktywnosci administracyjnej panstwa pociagnety
za soba konieczno$¢ sformutowania nowych koncepcji w przedmiocie funkeji wta-
dzy panstwowej, a takze wypracowania nowych konstrukcji teoretycznych, w tym
tak fundamentalnych poje¢, jak ,,administracja” i ,,prawo administracyjne™.

2 Jerzy Malec przypisat prawu administracyjnemu, funkcjonujacemu w konstytucyjnym pan-

stwie prawa, nastgpujace sze$¢ zasadniczych cech: 1) administracja powinna dziata¢ na podstawie
i w ramach przepisOw prawa ustanowionych w trybie legislacyjnym przez konstytucyjne organy re-
prezentacji spoleczenstwa — parlamenty; 2) normy prawa administracyjnego musza mie¢ charakter
dwustronnie obowigzujacy, tj. musza wigza¢ zardéwno obywateli, jak 1 organy administracji panstwo-
wej; 3) ustawowe wskazanie zakresu i form ingerencji administracji w sfer¢ praw podmiotowych
obywateli; 4) zasada kontroli organu ustawodawczego zwierzchniego aparatu administracyjnego
panstwa przy zastosowaniu instrumentéw odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej i parlamentarnej mini-
strow; 5) brak kodyfikacji prawa administracyjnego, wynikajacy z szerokiego zakresu reglamenta-
cyjnego i stalej dynamiki rozwoju stosunkow tej dziedziny prawa; 6) sadownictwo administracyjne
jako instrument kontroli przez obywateli sprzecznych z prawem decyzji administracyjnych. Zob.
J. Malec, Narodziny polskiego prawa administracyjnego, [w:] idem, Studia z dziejow administracji
nowozytnej, Krakow 2003, s. 103.

3 M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej a ,, swobodne uznanie”, Poznan 1959,
s. 10-15; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 84-97.

4 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administra-
cyjnego we Francji, Wroctaw 2004, s. 59-61; M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich
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Krajami wyznaczajacymi kierunki rozwoju nowoczesnych nauk administra-
cyjnych w XIX w. byly Francja i panstwa niemieckie. Ze wzgledow politycz-
nych (rozdrobnienie panstw niemieckich) wezesniej pojawily si¢ one we Francji,
gdzie tradycyjnie koncentrowano si¢ na zagadnieniach praktycznych stale syste-
matyzowanego prawa administracyjnego, ujmowanych nast¢gpnie w konstrukcje
teoretyczne. W Niemczech az do drugiej polowy XIX w. problematyka prawa
administracyjnego pozostawala w cieniu zainteresowan naukg administracji i jej
scistym zwigzkiem z konstrukcjg panstwa prawa (Rechtsstaat). Stad tez, jak za-
uwaza Wojciech Witkowski:

[...] charakterystyczng cecha nauki niemieckiej — aktualng do czasow wspotczesnych — stato
si¢ dazenie do stworzenia teorii administracji, w ktorej prawo administracyjne ujmowane jest
jedynie jako jeden z dzialow prawa, normujacy ustroj administracji publicznej i jej oddziaty-
wanie wobec podmiotéw postronnych, nacechowany nadrze¢dnoscia, wyrazang w formie aktu
administracyjnego’.

Z tych wzgledow za ojczyzne nowoczesnej nauki prawa administracyjnego
mozna uzna¢ Francje¢, a nauk administracyjnych — kraje niemieckie.

Rozwoj nowozytnych nauk administracyjnych w XIX w. pociagnal za soba
konieczno$¢ okreslenia ich przedmiotu badawczego oraz zdefiniowania podsta-
wowych poje¢. Wsrdd tych ostatnich centralnym zagadnieniem stato si¢ zdefi-
niowanie poje¢ ,,administracja” i ,,prawo administracyjne” wraz z okre§leniem
ich podstawowych cech i funkcji. Najwigksze trudnosci napotykaty proby zdefi-
niowania pojecia ,,administracja” 1 okreslenia jego istoty prawnej. W literaturze
przedmiotu dominowato dwojakie podejscie do tego zagadnienia. Administra-
cje probowano okresla¢ od strony podmiotowej — jako osoby lub zespoly 0sob
wykonujace funkcje administracyjne, organy i inne jednostki administrujace,
lub od strony przedmiotowej (funkcjonalnej) — wiazac pojecie ,,administracji”
z aktywnoscig tych osob, ich zespotow, organdw i jednostek administrujgcych
lub tez z dziatalnoscig panstwa i innych podmiotéw wiadzy publicznej. Defi-
nicje podmiotowe taczyly pojecie administracji z zespotem ludzi powigzanym
w pewng calo$¢ organizacyjng z uwagi na wspolne cele, wyposazonym w pe-
wien zakres uprawnien wladczych. W ujeciu tym punktem wyjscia byt cztowiek
dziatajgcy w ramach szczegolnego uktadu organizacyjnego. W ramach definicji
przedmiotowych nawigzywano natomiast do roznych sfer aktywnosci panstwa,
podkreslajac, ze administracja to nie tylko wykonywanie ustaw, lecz takze dzia-
lalnos¢ tworcza, bedaca jedng z form realizacji funkcji panstwa, polegajaca na

nauk administracyjnych, Warszawa 1985, s. 21; D. Malec, J. Malec, Historia administracji i mysli
administracyjnej, Krakow 2000, s. 117.
5 W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 57.
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bezposrednim, praktycznym wykonywaniu zadan panstwa®. W konsekwencji
w dziewigtnastowiecznym pismiennictwie prawno-administracyjnym pojeciem
»administracja” okreslano zard6wno organizacj¢ aparatu wykonawczo-admini-
stracyjnego panstwa (ujecie podmiotowe), jak i roznorodne sfery jego aktywno-
sci (ujecie funkcjonalne), czgsto nie rozrézniajac jednak dziatalnosci publicznej
od zarzadzania sprawami prywatnymi. Prowadzito to do zasadniczych rozbiez-
nosci w zakre§laniu granic pojecia ,,administracja”, a w wielu wypadkach row-
niez do $wiadomej rezygnacji z konstruowania jej definicji, zastgpowanej pro-
bami opisu tego zjawiska’.

Wyrazne réznice w podejsciu do zagadnienia definicji administracji wyste-
powaly w literaturze francuskiej i niemieckiej. Charakterystyczne dla piSmiennic-
twa francuskiego byto ujmowanie definicji administracji od strony podmiotowe;.
Autorzy francuscy tej epoki, tacy jak baron Joseph-Marie de Gérando i Antoine-
-Francois Vivien, poj¢ciu ,,administracja” nadawali waskie znaczenie, w wigkszo-
$ci utozsamiajgc je z korpusem urzgdniczym lub szerzej — z pojgciem stuzb pu-
blicznych. Stad tez w literaturze francuskiej obok pojecia ,,administracja” czesciej
wystepowato pojecie ,,administracje”, stosowane do okreslania poszczegdlnych
dziatow zarzadu sprawami publicznymi panstwa®. Ponadto autorzy francuscy za-
wezali zakres pojecia ,,administracja” jedynie do sfery aktywnosci panstwowego
aparatu wykonawczego, realizowanej na szczeblu lokalnym w celu zaspokojenia
potrzeb miejscowych spotecznosci (administracja sensu stricto), wylaczajac zen

¢ Wspotczesnie dominujg definicje mieszane — podmiotowo-przedmiotowe, uwzgledniajace
to, ze administracja to zardwno okreslona struktura, jak i szczego6lne dziatanie: ,,Przez administracjg
publiczna rozumie si¢ zespot dziatan, czynnosci i przedsigwzig¢ organizatorskich 1 wykonawczych,
prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez rdézne podmioty, organy i instytucje
na podstawie ustawy i okreslonych prawem formach” — H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1999, s. 79.

7 Z problemem tym nie potrafit sobie poradzi¢ nawet Lorenz von Stein, ktéry w swoim pod-
reczniku prawa administracyjnego otwarcie stwierdzil, ze ,,to, czego nie umiem nazwac, to jest
administracja”. Zob. L. von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre, Stuttgart 18651884, s. 3.

8 Utozsamiajac pojecie ,,administracja” z konstrukcjg stuzb publicznych, de Gérando (/n-
stitutes de droit administratif frangais, Vol. 1, Paris 1842, s. 161-162) twierdzil, ze ,,administracj¢
publiczna nalezy uznaé za zespot stuzb podlegtych wiadzy politycznej, a wynikajacych z potrzeb
ogo6lnych spoteczenstwa [...]”; wymienil tez takie podstawowe stuzby, jak zarzad finansow, zarzad
sit bezpieczenstwa, administracja cywilna. Za jego przyktadem administracj¢ okreslali przy pomocy
pojecia stuzb publicznych niemal wszyscy pdzniejsi autorzy francuscy. Jedynie Macarel i Vivien
pojecie administracji stosowali konsekwentnie do okreslenia funkcji panstwa. Macarel (Cours d’ad-
ministration et de droit administratif, Vol. 1, Paris 1852 s. 13) traktowal je jako okreslenie ,,wtadzy
wykonawczej w akcji, jako wykonywanie prawa w interesie powszechnym”. Vivien (Etudes du
droit administratif, Vol. 1, Paris 1859, s. 3) natomiast okre$lat administracj¢ jako ,,pelienie stuzb
publicznych, jako cz¢s¢ wladzy wykonawczej, ktora polega na materialnym i praktycznym wykony-
waniu tych stuzb”. Niektorzy, jak Anselme-Polycarpe Batbie (Introduction generale au droit public
et administratif, Paris 1876, s. 80-81), nie troszczac si¢ o precyzj¢ terminologiczng, stosowali stowo
,-administracja” zarowno w znaczeniu podmiotowym, jak i funkcjonalnym.
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calg sfer¢ dziatalnosci rzadu centralnego, zaliczang przez nich do wtadzy politycz-
nej, a nie wykonawczo-administracyjnej (Léon Aucoc, Antoine-Frangois Vivien,
Louis-Antoine Macarel)’. Niezaprzeczalnym osiggni¢ciem francuskiej literatury
prawno-administracyjnej XIX w. byto rozréznienie pojec ,,administracja” i ,,poli-
cja” oraz wskazanie miejsca prawa administracyjnego w ogolnym systemie prawa
pozytywnego. Rozrozniajac wladzg ustawodawczg, sadownicza i wykonawcza,
francuscy publicysci t¢ ostatnig podzielili na rzagdowg 1 administracyjng. W tym
ujeciu administracja obejmowata takze policje, ktora traktowano jedynie jako wy-
specjalizowang cze$¢ aparatu administracyjnego powotang dla ochrony porzadku
1 bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa. Ze wzgledu na funkcje policj¢ dzielo-
no w doktrynie francuskiej na administracyjng (police administrative) i sadowq
(police judiciaire), podporzadkowujac te ostatnig organom wymiaru sprawiedli-
wosci. Zadaniem pierwszej byto dzialanie poprzez $rodki negatywne w celu za-
pobiezenia naruszeniom prawa, a drugiej — postegpowanie w celu przywrdcenia
naruszonego prawa. Pod pojeciem ,,administracja” w znaczeniu podmiotowym
rozumiano ogdt stuzb publicznych panstwa, ich strukturg oraz budowe wewnetrz-
ng organéw wykonawczo-zarzadzajacych panstwa, natomiast w znaczeniu przed-
miotowym — zakres jej funkcji reglamentacyjnych. Stad tez wyrazne w literaturze
francuskiej rozréznienie pomi¢dzy naukg administracji i naukg prawa administra-
cyjnego. Organy administracji dzielono: 1) ze wzgledu na funkcje — na czynne,
doradcze i sagdowe; 2) ze wzglgdu na charakter dziatalno$ci — na administracyjne
i policyjne (przy zachowaniu podziatu tych ostatnich na organy policji admini-
stracyjnej i sadowej)'°.

W odr6znieniu od pisarzy francuskich autorzy niemieccy pojecie administra-
cji uyymowali przede wszystkim od strony funkcjonalnej, ale i oni nie potrafili
sprecyzowac jednoznacznie, na czym polega jej prawna istota. Pojecie admini-
stracji taczyli glownie z dziatalnoscig panstwa, roznige si¢ w zakreslaniu jej gra-
nic. Jedni, jak Lorenz von Stein, z administracjg utozsamiali wszystkie (poza usta-
wodawstwem) formy aktywnosci panstwa, tgcznie z wymiarem sprawiedliwosci

> Aucoc (Conferences sur I’administration et le droit administratif, Vol. 1, Paris 1869, s. 17)

twierdzil, Ze ,,administracja publiczna dotyczy tylko departamentéw, gmin i zaktadéw publicznych”.
Vivien (op. cit., s. 71) za$ przyrownywal wtadze polityczng (czyli rzadowa) do glowy, a administra-
cje —do ramion, piszac, ze ,,prezydent, rzad i ministrowie stanowia zrodto, z ktérego wyptywa dzia-
talno$¢ administracyjna, prowadzona na calym terytorium kraju przy pomocy podwdjnego systemu
organdw administracyjnych o kompetencjach ogdlnych i kompetencjach specjalnych”. Jedynie Ma-
carel (op. cit., Vol. 1, s. 13), wychodzac z zatozenia, iz ,,administracja stanowi witalng aktywnos¢
rzadu, czyli wladzy stanowiacej prawa, dazacej do rozwoju spoleczenstwa oraz zapewnienia mu
bezpieczenstwa i szczgscia”, podkreslat, ze nalezy odrozni¢ administracj¢ centralng i lokalna, a tym
samym nadawat pojeciu ,,administracja” szersze znaczenie.

1 Podsumowanie osiggni¢c¢ francuskiej nauki prawa administracyjnego w XIX w. zawiera
opracowanie Jerzego Langroda, La science de I’administration publique en France aux XIX e. et
XX e. siecles, « Revue Administrative » 1961, passim.
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i finansami publicznymi'!. Inni za$, jak Rudolf Gneist, wylgczali z niej takze wy-
miar sprawiedliwo$ci'?. Jeszcze inni, jak Otto Mayer czy Walter Jellinek, trudno$¢
sformutowania powszechnie akceptowanej definicji pozytywnej probowali zastapic¢
definicja negatywna. Nawigzujac do idei trojpodziatu whadz publicznych, autorzy ci
stwierdzali, ze administracja to ta cz¢$¢ dzialalnosci panstwa, ktora nie jest stano-
wieniem prawa i wymiarem sprawiedliwosci. W ich pojeciu administracja stawata
si¢ wigc synonimem wladzy wykonawczej (ujecie szerokie) lub zarzadu wewngetrz-
nego panstwa (ujecie wezsze)'*. W konsekwencji niemieckie pismiennictwo praw-
no-administracyjne koncentrowato si¢ przede wszystkim na wskazaniu celow re-
alizowanych przez aparat panstwowy oraz wyliczeniu dziedzin i form dziatalno$ci
administracyjnej panstwa. To funkcjonalne ujgcie pojgcia ,,administracja” obejmo-
wato wigc w wydaniu niemieckim wszystkie dziatania wykonawcze w sferze zarza-
du wewnetrznego, czyli calg organizatorskg dziatalno$¢ panstwa w tej dziedzinie'*.

Rowniez w polskim pismiennictwie prawno-administracyjnym XIX w. do-
minowato podejscie funkcjonalne do okreslenia istoty i zakresu pojecia ,,admini-
stracja”. Autorzy tej miary, co Antoni Okolski, Jozef Oczapowski czy Franciszek
Ksawery Kasparek — przedstawiciele polskiej szkoty prawa administracyjnego,
ujmowali to zagadnienie jako proces realizowania przez panstwo jego funkcji
zarzadzajaco-wykonawczych. Terminem ,,administracja” postugiwali si¢ wigc
zardwno dla okreslenia wszystkich (poza ustawodawstwem) przejawow aktyw-
nos$ci panstwa (administracja sensu largo), jak 1 zawezajac je do pojecia zarzadu
wewnetrznego, obejmujacego tylko te jej czes$¢, ktdra bezposrednio zmierzata do
stworzenia optymalnych warunkow rozwoju jednostki i catego spoteczenstwals.
Wyrozniali przy tym dwie sfery administracyjnej dziatalnosci panstwa: 1) regla-
mentacyjng (nakazowo-zakazowa); 2) organizatorska — zmierzajaca do rozwoju
panstwa i dobrobytu obywateli'®. Rozrdznienie to, wychodzace poza $ciste utoz-

" L. von Stein, op. cit., s. 60.

12 R. Gneist, Der Rechtsstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutschland, Berlin 1879,
s. 6-9.

13 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1, Leipzig 1883, s. 15; W. Jellinek, Verwal-
tungsrecht, Kiel 1927, s. 3.

14 J. Oczapowski, Recenzja pracy Lorenza von Steina Die Verwaltungslehre, ,,Czasopismo
Poswigcone Prawu i Umiejetnosciom Politycznym™ 1865, s. 246-251.

15 Wedtug Okolskiego administracja sensu largo obejmuje zarzad sity zbrojnej, polityke za-
graniczng, sprawy wewnetrzne, a takze zarzad finansow i administracj¢ sadowa. Z kolei Kasparek
wylaczyt z niej administracj¢ wymiaru sprawiedliwosci, natomiast Oczapowski uznawat jg za czgsé
szeroko rozumianej dzialalno$ci administracyjnej panstwa. Zob. A. Okolski, Wyktad prawa admini-
stracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujqcego w Krolestwie Polskim, t. 1, Warszawa
1880, s. 18; F.K. Kasparek, Prawo polityczne ogdlne z uwzglednieniem austriackiego, razem ze
wstepng naukq ogolng o panstwie, t. 2, Krakow 1881, s. 618—620; J. Oczapowski, Policysci zesztego
wieku i nowozytna nauka administracji, Warszawa 1882, s. 6.

16 Oczapowski (ibidem, s. 9) wskazywal, ze ,,Zarzad nowozytnego panstwa obejmuje w sobie
obydwie strony: policyjna ochronng i wtasciwg administracyjna, gdzie badz rzad, badZ administra-
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samianie administracji z wtadza wykonawczg panstwa, byto oryginalnym osig-
gnigciem polskiej mys$li administracyjnej, chociaz — jak zauwazyta Maria Gro-
madzka-Grzegorzewska — ,,stanowilo niewatpliwie nawigzanie do znanych mysli
p6znych policystow i niektorych autoréw rosyjskich XIX w. Zarazem jednak byto
to wzbogacenie liberalnego podejscia do problemu zadan administracji, sprowa-
dzajacego je do funkcji reglamentacyjnych”’.

Podobnie jak autorzy francuscy i niemieccy, takze wigkszos¢ polskich teore-
tykow prawa administracyjnego unikata podjecia proby okreslenia istoty dziatal-
nosci administracyjnej'®. Wyjatek stanowit Jozef Oczapowski, ktory definiowat
pojecie ,,administracja” jako zarzad sprawami publicznymi wykonywany w inte-
resie ogolnospotecznym przez organy administracji panstwowej, instytucje samo-
rzadowe i stowarzyszenia petniace z upowaznienia rzadu funkcje zlecone w za-
kresie administracji w formie wydawania aktow administracyjnych powszechnie
obowigzujacych i indywidualnych”. W jego ujeciu dziatalno$¢ administracyjna
nabierata cech kompleksowego zarzadzania wszystkimi sferami zycia spolecz-
nego i gospodarczego panstwa, realizowanego przez panstwowe i niepanstwowe
jednostki organizacyjne w celu zapewnienia obywatelom korzysci przy poszano-
waniu ich podmiotowych praw indywidualnych w zakresie prawa publicznego®.

Okreslajac granice dziatania aparatu administracyjnego, polscy autorzy zgod-
nie stwierdzali, ze prowadzenie dzialalnosci administracyjnej we wszystkich jej
formach nie wymaga szczegotowego wskazania podstawy prawnej, ale jej reali-
zacja powinna miesci¢ si¢ w ramach obowigzujacego prawa. Takie podejscie do
zagadnienia legalizmu funkcjonowania administracji publicznej, w ktorym admini-
stracja funkcjonuje przede wszystkim w granicach, a nie na podstawie prawa, byto
charakterystyczne bardziej dla prawno-naturalnych konstrukeji panstwa prawnego
z poczatku XIX w. niz dla pozytywistycznej dogmatyki konca tego stulecia®'.

cyjny samorzad wspierajg i rozwijaja za pomoca przepisow i prawidel (reglements) zasoby kraju
czysto fizyczne, czy umystowe, czy obyczajowe”.

17" M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit., s. 49.

18 Na przyktad Okolski (op. cit., s. 15) definiowat administracj¢ jako ,,dziatalno$¢ panstwa
przejawiajaca si¢ w rozmaitej formie i dazaca do rozmaitych celow”.

19 J. Oczapowski, Policysci zeszlego wieku..., s. 18—19.

20 Wedhug Oczapowskiego (ibidem, s. 5) ,,Zarzad wszelki, znamionujacy zbior czynnosci do-
konywanych za rzad, tj. zamiast i w wyreczeniu a uzupetnieniu rzadu centralnego, obejmuje wszyst-
kie sprawy administracji krajowej, o ile w obrebie i w kierunku ustaw odno$nych i rozporzadzen
organizacji wladzy wykonawczej, cala krajowa i obywatelska spoteczno$¢ pracuje tacznie z rzadem,
glowa wladzy wykonawczej, nad ustawodawczymi i wykonawczymi warunkami rozwoju kraju we-
wnatrz jak i na zewnatrz”.

2l Na przyktad Kasparek (op. cit., s. 635) ujmowal to zagadnienie w nastepujacy sposob:
,.Dziatalnos¢ administracji przewaznie nie jest pozytywnie ustawami okreslong i kierowana, tylko
ujemnie poprzez ustawodawstwo ograniczona, a jej istota nie polega tylko na przeprowadzeniu za-
dan panstwa bez naruszania ustaw. Jej prawem samoistnym jest wykona¢ to wszystko, czego interes
publiczny i dobro panstwa w poszczegolnych przypadkach wymagaja”.
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W rosyjskiej literaturze prawno-administracyjnej pojecie administracji byto utoz-
samiane z zarzagdem wewnetrznym panstwa?. Autorzy rosyjscy roznili si¢ jedynie co
do rodzaju instytucji, ktore okreslano tym mianem. Jedni, jak Iwan Jefimowicz An-
drejewskij, ograniczali to pojecie wylacznie do organéw administracji rzgdowe;j. Inni
za$, jak Aleksandr [Harionowicz Wasilczikow, Iwan Trofimowicz Tarasow czy Boris
Emmanuitowicz Nolde, zaliczali don tez instytucje samorzadowe?. Zaden z pisarzy
rosyjskich nie pokusit si¢ o zdefiniowanie pojecia ,,administracja”. Dla wigkszosci
z nich administracja byta po prostu jedna z funkcji aparatu panstwowego, obejmuja-
cego — poza stanowieniem i egzekwowaniem prawa — takze wymiar sprawiedliwo-
sci. Natomiast niemal wszyscy autorzy rosyjscy starali si¢ okresli¢ sfery dziatalnosci
administracyjnej panstwa w dziedzinie zarzadu wewnetrznego. Cechg wspolng dla
ich tworczosci bylo eksponowanie — wzorem nauki policji — sfery bezpieczenstwa
i sfery dobrobytu, ujmowanych jako glowne pola aktywnosci administracyjnej, jak
rowniez dominujace przekonanie (poza nielicznymi wyjatkami) o decydujacej roli
panstwa w tej dziedzinie?*. Jedynie Tarasow, wzorem autorow francuskich, okreslat
dziatalno$¢ administracyjng panstwa jako wspotdziatanie organow rzgdowych i spo-
tecznych, zmierzajace do zaspokojenia potrzeb publicznych przy pomocy stuzb pu-
blicznych, samg administracj¢ za$ jako bezposredniego wykonawceg polityki rzadu
i realizatora interesdw spolecznych®. W konsekwencji w warunkach rosyjskich nie
doszto do wyroznienia nauki administracji i nauki prawa administracyjnego, ktore to
dziedziny wiedzy zaliczano do szeroko rozumianej nauki prawa panstwowego®.

22 Tarasow (Uczebnik nauki policejskago prawa, Moskwa 1891, s. 1) pisat wprost, ze ,,Admi-
nistracjg nazywana jest dzialalno$¢ podejmowana w sferze wewnetrznej panstwa”.

3 Postugujac sie terminem ,,policja”, pod pojeciem zarzadu wewngtrznego Andrejewskij (Po-
licejskoje prawo, Sankt Petersburg 1874, s. 2) rozumiat wszystkie funkcje wladzy panstwowej, reali-
zowanej wylacznie przez organy administracji rzadowej, ktorej uosobieniem byt monarcha absolutny.
Natomiast Tarasow (Uczebnik nauki..., s. 35), opowiadajac si¢ za uwzglednieniem czynnika spotecz-
nego w zarzadzie sprawami publicznymi panstwa, wskazywal, ze ,,W minionym okresie administracj¢
postrzegano wylacznie jako sfer¢ dziatalno$ci organdéw rzadu, odsuwajacego spoteczenstwo od wszel-
kiego udziatu w tej dziatalnosci. W $wietle nowych koncepcji, w stosunkach pomiedzy spoleczen-
stwem a panstwem, konieczno$cia stato si¢ ograniczenie zakresu ingerencji administracji rzadowej
i dopuszczenie do udziatu w zarzadzie wewngtrznym rowniez organdéw spotecznych”. Opisujac funk-
cje panstwa w dziedzinie zarzadu wewnetrznego, Nolde (Oczerki russkago gosudarstwiennago prawa,
Sankt Petersburg 1911, s. 266) konkludowat: ,,Samorzadnos¢ jest forma realizacji funkcji panstwa za
pomoca niezaleznych — mniej lub bardziej — 0sob 1 instytucji”.

24 Jeszeze na poczatku XX stulecia w tworczosci autoréw rosyjskich mozna odnalezé takie
policystyczne ujmowanie zadafn administracji panstwowej, jak np. w pracy Wiktora Wiktorowicza
Iwanowskiego (Uczebnik administratiwnago prawa, Kazan 1908, s. 1, 173), ktory w 1908 . pisat,
ze ,,Pod pojeciem administracji wewngtrznej nalezy rozumieé ogot przedsiewzigé panstwowych,
podejmowanych w celu stworzenia warunkow dobrobytu i bezpieczenstwa obywateli”.

2 L.T. Tarasow, Kratkij oczerk nauki administratiwnogo prawa, Jarostaw 1888, s. 2.

% Nauka prawa policyjnego bada relacje prawne wynikajace z dziatalno$ci policyjnej pan-
stwa, stad wniosek, ze jest to nauka prawna, ktora ze wzgledu na podmiot i przedmiot badan pozo-
staje w bezposredniej relacji z prawem panstwowym” (ibidem, s. 3).
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Problem zdefiniowania prawa administracyjnego powstat rownoczesnie z in-
stytucjonalnym wyodrebnieniem administracji publicznej jako autonomicznej
czegsci aparatu panstwowego oraz z okresleniem prawnych granic jej dzialania, or-
ganizacji i trybu funkcjonowania. Jak wspomniano wcze$niej, nastapito to wraz ze
stopniowa realizacjg idei konstytucyjnego panstwa prawa, ktora stata si¢ do konca
XIX w. zasadniczg cechg ustroju panstwowego wigkszosci krajow europejskich.
Podstawowym celem wyodrebnienia prawa administracyjnego jako samodzielnej
galezi prawa bylo zabezpieczenie jednostki przed arbitralng i despotyczng wladza
administracji publicznej, a wigc nadanie mu charakteru norm dwustronnie obo-
wigzujacych. W dziewietnastowiecznym pismiennictwie prawno-administracyj-
nym prawo administracyjne byto definiowane w sposob negatywny — jako dziat
prawa niemieszczacy si¢ w innych gateziach prawa (tzw. teoria wielkiej reszty),
lub pozytywny — jako prawo administracji, prawo shuzb publicznych lub prawo
podmiotow administrujacych (kryterium podmiotowe) lub prawo administrowa-
nia sprawami publicznymi (kryterium przedmiotowe)?’.

W doktrynie francuskiej prawo administracyjne ujmowano w sposob pod-
miotowy jako autonomiczny dzial prawa publicznego normujacy dwustronne sto-
sunki prawne zachodzace pomigdzy obywatelami a organami panstwa, odnosza-
ce si¢ do praw i interesow obywateli (Anselme-Polycarpe Batbie, Léon Aucoc,
Louis-Antoine Macarel)®. Prawo to tworzyly glownie orzeczenia Rady Stanu
1 wspotdziatajaca z nimi doktryna oraz (w mniejszym stopniu) prawo pozytywne
i zwyczaje. Poszukiwanie podstawowego kryterium wyodrgbnienia prawa admi-

27 Szerzej zagadnienie to zostalo omowione w pracy Franciszka Longchampsa de Bériera
pt. Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Europy (Wroctaw 1968,
passim). Wspotczesna nauka prawa administracyjnego nie wypracowata jednolitej pod wzgledem
przyjmowanych kryteriow definicji prawa administracyjnego. Proponowane przez poszczegdlnych
autorow definicje tego dziatu prawa publicznego maja charakter wzgledny — relatywny w stosunku
do czasu, miejsca i okolicznos$ci, w jakich sa tworzone. Tym niemniej zawieraja one pewne wspolne,
powtarzajace si¢ elementy, ktore najszerzej uwzglednil w swojej definicji Jerzy Langrod (Instytucje
prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948, s. 226): ,,Prawo administracyjne to
dziat prawa publicznego, wewnatrzpanstwowego, obejmujacy ogdt norm hierarchicznie uporzad-
kowanych, odnoszacych si¢ do organizacji i aktywno$ci administracji, a w zasadzie stosowanych
— wzglednie i1 stanowionych — przez nia, z dwustronng moca obowiazujaca, tworczo, ale w grani-
cach i pod kontrolg prawa”. Przeglad definicji prawa administracyjnego w doktrynie polskiej i obcej
zawiera podrecznik autorstwa Z. Duniewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, R. Michalskiej-Badziak,
E. Olejniczak-Szalowskiej, M. Stahl pt. Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie (Warszawa 2000, s. 33—40).

2 W konsekwencji w nauce francuskiej nie wystepuje podzial prawa administracyjnego na
czg$¢ 0gblng 1 szczegodlng. Ponadto przyjmowane powszechnie w doktrynie francuskiej waskie uje-
cie prawa administracyjnego ogranicza je niemal wytacznie do roli regulatora wzajemnych stosun-
kéw pomiedzy administracja a obywatelami, sprowadzajac pozostale elementy prawa administra-
cyjnego do zagadnien czysto technicznych, a wigc wewnatrzadministracyjnych. Zob. A.-P. Batbie,
Precis du cours de droit public et administratif, Paris 1876, s. 4; L. Auccoc, op. cit., s. 15; L.-A. Ma-
carel, op. cit., Vol. 2, s. 641; A.-F. Vivien, op. cit., s. VI-VIL
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nistracyjnego zaowocowalo we Francji powstaniem dwodch szkot: szkoty wladzy
publicznej (pussance publique) i szkoty stuzby publicznej (service public). Pierw-
sza z nich, dominujgca od czaséw napoleonskich az do konca XIX stulecia, akcen-
towata element wtadztwa administracyjnego (tzw. wladze rozkazywania), w ktore
wyposaza administracj¢ prawo administracyjne. W tym klasycznym ujgciu pra-
wo administracyjne stanowito zesp6l norm nacechowanych prawng nadrzedno-
$cig administracji publicznej w stosunku do obywatela?. Natomiast powstata na
poczatku nastgpnego stulecia francuska ,,szkota stuzby publicznej” eksponowata
obowigzek praktycznego dziatania stuzb publicznych panstwa. W jej ujeciu pra-
wo administracyjne to normy stuzace osigganiu celéw stawianych przed admi-
nistracjg publiczng, czyli dostosowywanie zakresu prawa administracyjnego do
ewolucyjnych zmian w potrzebach spotecznych (celem prawa administracyjnego
jest ,,stuzba publiczna”)*,

Z kolei w dziewigtnastowiecznej doktrynie niemieckiej, ktora stosujgc me-
tode dogmatyczng, wyodrgbniata prawo administracyjne z szeroko rozumianego
prawa publicznego, prawo administracyjne byto ujmowane tradycyjnie (w opar-
ciu o kryterium przedmiotowe) jako dzial prawa normujacy ustrodj administracji
publicznej i jej wladcze dziatanie wobec podmiotow postronnych, nacechowane
prawna nadrzednoscia (Hoheitliche Gewalt), w ktorym podstawowa formag aktyw-
nosci administracyjnej jest akt administracyjny (Verwaltungsakt)®'. W klasycznej,
pozytywistycznej nauce niemieckiej pierwsza definicj¢ prawa administracyjne-
go sformutowat Lorenz von Stein, rozumiejacy pod tym pojgciem system norm
prawnych, na podstawie ktorych realizowana jest administracja wewnetrzna pan-
stwa®2. Jako pierwszy na gruncie niemieckim zastosowal — wzorem uczonych
francuskich — metodg opisu usystematyzowanego naukowo wedle dziatow pra-
wa administracyjnego. Szczegotowo przedstawit tez ustawodawstwo okreslajgce
strukture i formy dziatania administracji w roznych dziedzinach zycia, a nastgp-
nie pogrupowat je w trzy dzialy prawa administracyjnego, wyodrgbnione we-
dtug kryterium sfer dziatalnosci wtadzy wykonawczej na normy regulujace sfere
dziatania administracji w odniesieniu do: 1) jednostki; 2) zycia gospodarczego;
3) zycia spolecznego®. Niepodwazalng zastuga Steina bylo wskazanie funkcji
administracji w nowoczesnym panstwie prawa i jego naturalnych tendencji roz-

¥ Takie stanowisko dominuje np. w nastgpujacych pracach: L.-M. Cormenin, Droit admi-
nistrative, Paris 1840, s. 11; J.-M. de Gérando, op. cit., s. 1; E. Laferri¢re, Cours de droit public et
administratif, Vol. 1, Paris 1854, s. 279.

30 Zatozenia szkoly stuzby publicznej wytozyt Léon Duguit w pracy pt. Transformations du
droit public (Paris 1913, passim).

31 F. Longchamps de Bérier, op. cit., s. 120.

32 L. von Stein, op. cit., s. 60.

3 Ibidem, s. 60—65.
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wojowych®. Kierunek ten kontynuowali tacy nastepcy Steina, jak: Georg Meyer,
Edgar Lonning, Theodor Inama von Sternegg czy Ludwik Gumplowicz®.

Inne podejscie do tego problemu prezentowal Otto Mayer, uznawany — obok
Waltera Jellinka — za tworce teorii prawa administracyjnego w Niemczech. Przyjmo-
wal on, ze trescig prawa administracyjnego sg stosunki prawne powstajace pomiedzy
wladzg panstwowg a pojedynczymi jednostkami jako podwtadnymi nalezacymi do
zwigzku panstwowego*®. Pozwalato to na wyodrebnienie na gruncie niemieckim pra-
wa administracyjnego tzw. administracji wkraczajacej (Eingriffsverwaltung), tj. norm
nacechowanych prawng nadrzgdno$cia, od prawa administracyjnego tzw. administra-
cji $wiadczacej (Leistungsverwaltung), tj. form aktywnosci administracji pozbawionej
tego atrybutu, ale nakierowanej na zaspokajanie podstawowych celow spotecznych
srodkami niewladczymi*’. Poza tym niewatpliwa zastuga Mayera bylo stworzenie
podstawowych konstrukcji teoretycznych czesci ogdlnej prawa administracyjnego,
dokonane w oparciu o analogiczne konstrukcje cywilistyczne dostosowywane do po-
trzeb prawa publicznego. Ich podstawe stanowit zardowno material normatywny obo-
wigzujacego prawa administracyjnego, jak i judykatura sadow administracyjnych, ale
analizowane przez niego zawsze pod katem ogolnej konstrukcji prawnej*®. Stworzo-
ny przez Mayera system niemieckiego prawa administracyjnego stat si¢ klasycznym
przyktadem zastosowania metody formalno-dogmatycznej w nauce prawa admini-
stracyjnego, zwlaszcza w jego czgsci ogolnej (metoda opisu usystematyzowanego
utrzymata si¢ nadal w czesci szczegotowej prawa administracyjnego). Wzorzec ten
nasladowali niemal wszyscy jego nastepcy, tacy jak: Fritz Fleiner, Walter Jellinek,
Karl Korman, Ernst Bernatzik, Rudolf Hermann von Hernritt czy Josef von Ulbrich®.

Na gruncie polskim jedyng probe zdefiniowania prawa administracyjnego w XIX
stuleciu podjal Antoni Okolski. Punktem wyj$cia jego rozwazan bylo rozroznienie
administracji sensu largo 1 administracji sensu stricto, ktorym przyporzadkowywat

3% J. Langrod, La science de ’administration..., s. 27; M. Gromadzka-Grzegorzewska, op. cit.,

S. 36; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2000, s. 4.

3 G. Meyer, Lehrbuch des deutsche Verwaltungsrechts, Bd. 1-2, Leipzig 1883—1886; E. Lon-
ning, Lehrbuch des Deutsche Verwaltungsrechts, Leipzig 1884; 1. von Sternegg, Verwaltungslehre
in Umrissen, Innsbruck 1870; L. Gumplowicz, Rechtsstaat und Sozialismus, Innsbruck 1881.

3 O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1, Leipzig 1883, s. IX.

37 F. Longchamps de Bérier, op. cit., s. 121.

3% 0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1-2, Leipzig 1895-1896. Nie mniej istotna —
ze wzgledu na zapoznanie nauki niemieckiej z francuskim régime administratif — byta praca Mayera
pt. Theorie des franzosischen Verwaltungsrecht (Leipzig 1886).

3 F. Fleiner, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts, Heidelberg 1911; W. Jellinek,
op. cit.; K. Korman, Grundziige eines allgemeinen Teils des offentlichen Rechts, Berlin 1911; idem,
Worterbuch des deutschen Staats- und Verwaltungsrecht, Berlin 1914; E. Bernatzik, Rechtsspre-
chung und materielle Rechtskraft, Wien 1896; R.H. von Hernritt, Handbuch des Osterreichischen
Verfassungrecht, Tiibingen 1909; idem, Grundlehren des Verwaltungsrechts, Tibingen 1921; idem,
Oesterreichisches Verwaltungsrecht, Tibingen 1925; J. von Ulbrich, Lehrbuch des osterreichischen
Verwaltungsrechts, Wien 1903—1904.
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pojecia prawa administracyjnego w szerszym i wezszym znaczeniu. Prawem admini-
stracyjnym sensu largo okreslat ogot norm regulujacych dziatalno$é panstwa w pie-
ciu sferach aktywnosci, takich jak: stosunki migdzynarodowe, finanse, wojsko, ad-
ministracja wymiaru sprawiedliwos$ci oraz administracja wewnetrzna®. Z tg ostatnig
sferg Iaczyt pojecie prawa administracyjnego sensu stricto, ktore wedhug niego byto
systemem norm okreslajacych organizacje i zakres funkcjonowania administracji we-
wnetrznej panstwa. W takim ujeciu prawo administracyjne tworzyto zbior norm, na
podstawie ktorych realizowaty swoje zadania wszystkie organy wladzy panstwowej
(poza ustawodawczymi i sgdowymi), a ich istotg byla prawna regulacja stosunkow
wynikajacych z relacji zachodzacych pomig¢dzy administracjg a obywatelami®!.

W doktrynie rosyjskiej konstruowanie definicji prawa administracyjnego na-
potykato na zasadnicze trudnosci wynikajace z braku formalnego podziatu whadz
publicznych w ustroju samowtladnej monarchii caréw oraz z policystycznego ujmo-
wania zadan panstwa w sferze stosunkow wewngtrznych. W konsekwencji zaden
z autor6w rosyjskich nie sformutowat definicji prawa administracyjnego. W literatu-
rze rosyjskiej prawo administracyjne utozsamiano przewaznie z wszelkimi normami
regulujacymi catoksztatt dziatalnosci publicznej panstwa, wliczajac w to takze usta-
wodawstwo 1 stosunki migdzynarodowe — czyli z prawem panstwowym lub rzadziej
z prawem zarzadu wewnetrznego panstwa*’. W tym ostatnim ujeciu, zblizajagcym
si¢ do pojecia prawa administracyjnego sensu largo, miescily si¢ zarowno normy
ustrojowe okreslajgce organizacje struktur administracyjnych, jak i zadania, formy
oraz granice aktywnoSci calego aparatu wykonawczo-administracyjnego panstwa®.
Tym niemniej autorzy rosyjscy podkreslali z naciskiem konieczno$¢ przestrzegania
zasady legalizmu w dziatalnosci administracyjnej panstwa oraz postulowali nadanie
normom prawa administracyjnego charakteru dwustronnie obowigzujgcego™.

0 Okolski (op. cit., s. 15-16) przeciwstawial — wzorem autoréw francuskich (jak np. Edouard
Laferri¢re) — prawo administracyjne szeroko rozumianemu prawu publicznemu, piszac: ,,Prawo ad-
ministracyjne stanowi czg¢s¢ prawa publicznego, okreslajacego w ogdle wszystkie stosunki w pan-
stwie, 1 znajduje si¢ W pewnym przeciwienstwie z prawem panstwowym. Pierwsze bowiem zajmu-
je si¢ panstwem w spoczynku, jego organizacja, drugie — panstwem w ruchu, jego dziatalnoscia,
administracja”.

4 Prawem administracyjnym, w $cistym tego stowa znaczeniu, jest system przepisow
prawnych, za pomoca ktérych panstwo tworzy warunki wszechstronnego rozwoju spoteczen-
stwa” (ibidem, s. 19).

42 Na przyktad Iwanowskij (op. cit., s. 5) twierdzit, ze ,,prawo administracyjne to ogot norm
okreslajacych wszystkie formy dziatalno$ci panstwa, wtaczajac w to ustawodawstwo, finanse, woj-
sko, kosciét 1 stosunki migdzynarodowe”.

4 Wedtug Tarasowa (Uczebnik nauki..., s. 4) ,,Pozytywnym prawem administracyjnym jest
nazywany catoksztatt postanowien i norm regulujacych dziatalno$¢ administracyjna w danym pan-
stwie w danym czasie”.

44 Brak prawnego ograniczenia swobody uznania urzednika niszczy samodzielno$¢ obywa-
teli, hamuje ich poczynania i pozbawia ludnos$¢ poczucia prawa i sprawiedliwo$ci” — A.L. Jelistra-
tow, Osnownyje naczata administratiwnogo prawa, Moskwa 1914, s. 4.
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SUMMARY

Development of modern legal-administrative sciences in the 19" century entailed the ne-
cessity of specifying their research subject and defining the basic terms. Among the latter ones,
defining the terms “administration” and “administrative law”, along with specifying their basic
features and functions, became the central issue. Attempts to define the term “administration”
and specifying its legal essence came across the greatest difficulties. In the subject literature, the
twofold approach to this matter was dominating. On tried to define “administration” in terms of
object — as individuals or teams of individuals performing administrative functions, bodies or
other administrating units, or in terms of subject (functional) — associating the term “administra-
tion” with the activity of these individuals or their teams, bodies and administrating units or with
the activity of the state and other entities of public authorities. Definitions in terms of subject
associated the term “administration” with the team of individuals combined into a certain organi-
zational entirety due to common goals, entrusted with some range of governing powers. In this
approach, the starting point was a man acting within a framework of a specific organizational
structure. Whereas under the subject definitions, references were made to various spheres of state
activity, emphasising that administration is not only an implementation of acts but also a creative
activity, being one of the forms of performing the state function, consisting in the direct, practical
performance of state tasks.

Keywords: administration; administrative law; administration science; administrative law science
STRESZCZENIE

Rozwoj nowozytnych nauk prawno-administracyjnych w XIX w. pociagnat za soba koniecz-
nos$¢ okreslenia ich przedmiotu badawczego oraz zdefiniowania podstawowych pojec¢. Wsrdd tych
ostatnich centralnym zagadnieniem stato si¢ zdefiniowanie poje¢ ,,administracja” i ,,prawo admi-
nistracyjne” wraz z okresleniem ich podstawowych cech i funkcji. Najwigksze trudnosci napoty-
katy proby zdefiniowania pojecia ,,administracja” i okreslenia jego istoty prawnej. W literaturze
przedmiotu dominowato dwojakie podejscie do tego zagadnienia. Administracje probowano okre-
sla¢ od strony podmiotowej — jako osoby lub zespoty 0sob wykonujace funkcje administracyjne,
organy i inne jednostki administrujace, lub od strony przedmiotowej (funkcjonalnej) — wiazac
pojecie administracji z aktywnoscia tych osob, ich zespotdw, organow i jednostek administrujg-
cych lub tez z dziatalnoscia panstwa i innych podmiotéw wiadzy publicznej. Definicje podmio-
towe taczyly pojecie administracji z zespotem ludzi powigzanym w pewna catos¢ organizacyjng
z uwagi na wspoélne cele, wyposazonym w pewien zakres uprawnien wladczych. W ujeciu tym
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punktem wyjscia byt cztowiek dziatajacy w ramach szczegdlnego uktadu organizacyjnego. W ra-
mach definicji przedmiotowych nawigzywano natomiast do réznych sfer aktywnos$ci panstwa,
podkreslajac, ze administracja to nie tylko wykonywanie ustaw, ale takze dziatalno$¢ tworcza,
bedaca jedng z form realizacji funkcji panstwa, polegajaca na bezposrednim, praktycznym wyko-
nywaniu zadan panstwa.

Stowa kluczowe: administracja; prawo administracyjne; nauka administracji; nauka prawa
administracyjnego





