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GRZEGORZ SMYK

Podmioty administrujace 1 prawne formy ich dziatania
w europejskiej doktrynie prawa administracyjnego
przetomu XIX 1 XX wieku

Administrative entities and legal forms of their actions in European doctrine of
administrative law at the turn of the 20" century

I. W stojacej na gruncie idei panstwa prawnego dziewigtnastowiecznej lite-
raturze administracyjno-prawnej panowato zgodne przekonanie, ze wykonywa-
nie funkcji administracji publicznej pozostaje w $cistym zwiazku z konieczno-
$cia wyodrebnienia jednostek organizacyjnych powotanych do realizacji zadan
panstwa w tej dziedzinie. Stanowisko takie wymagato z kolei wskazania podmio-
tow realizujacych funkcje panstwa w zakresie administracji publicznej, a wigc
okreslenia administracji w znaczeniu podmiotowym. Jako podmioty administru-
jace, tworzace system administracyjny panstwa, wymieniano zaréwno podmioty
publiczne, jak i niepubliczne, ktore wykonywaty funkcje administracji publicz-
nej. Jednakze kwestia okreslenia istoty organu administracyjnego wywotywata
tak liczne kontrowersje, ze w rezultacie nie doszto do wypracowania jednolitego
stanowiska w tej materii. Wynikalto to zard6wno z dynamicznego rozwoju struktur
administracyjnych w poszczeg6lnych panstwach, pozostajacego w Scistym zwiaz-
ku z ewolucja ich ustroju politycznego, jak i z braku formalnych definicji usta-
wowych. W efekcie pojecie organu administracyjnego i jego istota prawna po-
zostawaty przede wszystkim kategoria teoretyczna, budowana przez kolejnych
autoréw w oparciu o rodzime rozwiagzania systemowe prawa administracyjnego.
Zagadnienia te byly zywo dyskutowane w pi§miennictwie francuskim, niemiec-
kim i polskim, natomiast catkowicie pomijano je w literaturze rosyjskiej'.

! Najwigksze réznice wywolywalo pojecie organu administracyjnego w doktrynie francuskiej
i niemieckiej. Francuska koncepcja organu administracyjnego wywodzita si¢ z utozsamiania pan-
stwa z narodem i traktowaniu panstwa jako prawnej personifikacji narodu. Natomiast koncepcja
niemiecka opierata si¢ na przyznaniu panstwu osobowos$ci prawnej w prawie publicznym, odrgb-
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II. We francuskiej doktrynie prawa administracyjnego problematyka or-
ganu administracyjnego byla $wiadomie pomijana jako nienalezaca do zakresu
zagadnien regulowanych przez prawo administracyjne’. Skutkiem takiego po-
dejscia bylo niewypracowanie na gruncie francuskim w ogole pojgcia organu
administracyjnego. Wynikato to zarowno z przyjmowania w nauce francuskiej
waskiego zakresu tresci prawa administracyjnego, ograniczanego jedynie do re-
gulacji dwustronnych stosunkdéw prawnych zachodzacych pomigdzy obywatelami
a organami panstwa, a odnoszacych si¢ bezposrednio do praw i interesow obywa-
teli, jak 1 z utozsamiania podmiotéw administrujacych z urz¢dnikami panstwa lub
szerzej — z funkcjonariuszami stuzb publicznych. Konsekwencja takiego stanowi-
ska bylo wylaczenie problematyki struktury administracji oraz wzajemnych rela-
cji pomigdzy organami administracyjnymi z zakresu nauki prawa administracyj-
nego i uznanie jej za przedmiot nauki administracji’.

Zagadnienie okre$lenia prawnej istoty organu administracyjnego doczekato
si¢ bardzo bogatej literatury w pisSmiennictwie niemieckim. Panowalo tam zywe
zainteresowanie zagadnieniami strukturalnymi, ich wzajemnymi relacjami, ujmo-
wanymi nast¢pnie w konstrukcje teoretyczne. Podejmowano takie problemy, jak
samodzielno$¢ organéw administracyjnych, ich osobowos¢ prawna czy stosunek
organu administracyjnego i osob go reprezentujacych w relacjach zewngtrznych.
Ale i tu nie wypracowano spojnej konstrukcji organu administracyjnego. Punktem

nej od narodu. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, War-
szawa 1993, s. 36. W rosyjskim pismiennictwie prawno-administracyjnym pojgcie organu admini-
stracyjnego utozsamiano z ogdlnym pojeciem organu wladzy panstwowej, realizowanej ze wzgle-
du na swoje funkcje w zréznicowanych strukturach, ale zaleznych wytacznie od panujacego. Z tego
wzgledu charakterystyczne dla pismiennictwa rosyjskiego bylo wyodrgbnianie organéw (wtadz)
administracyjnych o charakterze osobistym, tj. organéw uczestniczacych w wykonywaniu osobi-
stych uprawnien monarchy, takich jak np. Rada Panstwa, Wtasna J.C.M. Kancelaria czy tez urzad
namiestnika. N.M Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 1, Sankt Petersburg 1908,
s. 85-176; W.M. Gribowskij, Gosudarstwiennoje ustrojstwo i uprawlenije Rossijskoj Imperii, Ode-
ssa 1912, s. 123-128.

2 ,[...] Rozumienie pojecia organ administracyjny i organ panstwa pokrywa si¢ w zasadzie
z pojeciem przedstawicielstwa narodu. Obejmuje ono nie tylko organy podejmujace akty woli
suwerennego narodu, ale takze pozostale ogniwa aparatu panstwowego, ktore, cho¢ wladne sa wy-
stgpowa¢ w imieniu narodu, czy tez panstwa, podejmujac decyzje wladcze, dziataja zawsze pod
zwierzchnictwem przedstawicielstwa narodu. Pojgcie organu panstwa obejmuje zatem zardéwno
organy przedstawicielskie narodu, jak i jego funkcjonariuszy”. C. de Malberg, Contribution a la
theorie generale de I’etat, t. 1, Paris 1920, s. 388.

3 Najdobitniej poglad ten wyrazit Eduard Laferrier, piszac: ,,[...] Organizacja stuzb publicz-
nych, ich struktura, stosunki pomigdzy tworzacymi hierarchi¢ urzednikami tworza strong czysto
techniczng administracji i w zwiazku z tym stanowia przedmiot badan wytacznie nauki administra-
cji”. E. Laferrier, Cours de dront public et administratif, t. 1, Paris 1854, s. 378. Jeszcze bardziej
radykalna postawg prezentowat Anselme P. Batbie, dla ktérego nawet prawo urzednicze nie wcho-
dzito do zakresu prawa administracyjnego. A.P. Batbie, Precis du cours de droit public et adminis-
tratif, Paris 1876, s. 52.
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wyjscia dla rozwazan nad zagadnieniem podmiotéw administrujacych stala sig,
uksztattowana w koncu XIX wieku, niemiecka teoria osobowosci prawnej pan-
stwa. Jej zalozenia sformutlowal na gruncie prawa panstwowego Paul Laband,
a nastgpnie tworczo rozwingli ja Georg Jellinek i Otto von Gierke*. Koncepcje
autorow niemieckich, tworzone w oparciu o charakterystyczna dla pozytywi-
zmu prawniczego metod¢ formalno-dogmatyczna, zasadzaly si¢ na przyjgciu —
wzorem instytucji prawa prywatnego — zasady fikcyjnej (Laband) lub realnej
(Gierke) osobowosci prawnej panstwa w zakresie prawa publicznego, a w kon-
sekwencji na uznaniu, ze tylko panstwo jest samodzielnym podmiotem prawa,
wyposazonym w kompetencje wladcze w dziedzinie zarzadu administracyjnego.
W rezultacie takiego podejscia wszystkie organy panstwa, w tym i organy admi-
nistracyjne jako organy osoby prawnej, z zatozenia sg pozbawione samodzielnej
podmiotowosci prawnej (ale nie wzglednie swobodnego dziatania) i dzialaja je-
dynie zastgpczo w imieniu panstwa na podstawie $cisle okreslonej delegacji usta-
wowej (kompetencji). W takim ujgciu organami administrujacymi byty zarowno
organy administracji rzadowej, jak i samorzadowej oraz inne podmioty, tak pu-
bliczne, jak i niepubliczne, jezeli byty wyodrgbnione organizacyjnie, zostaty wy-
posazone przez prawo we wladztwo administracyjne, miaty ustawowo okreslony
sposob funkcjonowania, dziataly w interesie publicznym w zakresie kompetencji
przyznanych im w delegacji ustawowej’.

III. W odréznieniu od autoréw niemieckich, stosujacych metode formal-
no-dogmatyczna, zatozyciele polskiej szkoly prawa administracyjnego: Antoni
Okolski, Jozef Oczapowski i Franciszek Ksawery Kasparek, podj¢li probe zdefi-
niowania pojgcia organu administracyjnego w oparciu o metod¢ prawno-porow-
nawcza. Konfrontujac poszczegdlne systemy prawne, w tym i zaborcze, autorzy
polscy probowali ustali¢ wspodlne, powtarzajace si¢ cechy wiasciwe wszystkim
organom aparatu panstwowego, funkcjonujacego w warunkach burzuazyjnego
panstwa prawnego. Ich mysla przewodnia byto podkreslanie publicznoprawnego
charakteru organow administracyjnych, ktérych istnienie powinno by¢ uzasadnio-
ne potrzebami ogolnospolecznymi panstwa, a nie zaleze¢ od wytacznej woli pa-
nujacego. Wypracowana przez nich definicja organu administracyjnego opierata
si¢ na wspolistnieniu pigciu elementow, sktadajacych si¢ na to pojecie: 1) wyod-
rebnienie organizacyjne, oparte na okreslonej prawem strukturze i zasiggu tery-
torialnym dziatania, 2) wyodrgbnienie kompetencyjne, czyli ustawowo okreslony
zakres praw i obowiazkow, 3) swoiste, wlasciwe tylko organom administracyj-
nym formy i metody dzialania, 4) dzialanie w imieniu panstwa i z jego upowaz-
nienia, czyli dysponowanie atrybutami wtadzy panstwowej, w tym i prawem sto-

4 M. Stolleis, Geschichte des Ofentlichen Rechts in Deutschland, t. 2, Munchen 1992, s. 341—
348, 450-455.

5 P. Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, t. 2, Tubingen 1879, s. 58; G. Jellinek,
Allgemeine Staatslehre, Heidelberg 1905, s. 11.
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sowania $rodkoéw wiadczych, 5) wzgledna samodzielno$¢ (swoboda) dziatania®.
W takim ujgciu wypracowana w koncu XIX wieku polska definicja organu admi-
nistracyjnego w swoich zasadniczych elementach pozostaje bliska takze wspot-
czesnemu pojeciu tej instytucji prawa administracyjnego’.

Autorow polskich roznito jednak podejscie do zagadnienia granic samodziel-
nosci dziatania organdw administracyjnych. Jedni, jak Jozef Oczapowski, stali na
gruncie zasady pelnej niezaleznosci funkcjonowania organdow administracyjnych,
tak centralnych, jak i posrednich. Inni, jak Antoni Okolski, przyznawali pelng
samodzielno$¢ tylko organom centralnym, zastrzegajac ograniczona swobodg
dziatania organom nizszym, realizowana pod kontrola organow centralnych®. To
zrdznicowanie pogladéw w kwestii koncentracji i zakresu mozliwej dekoncentra-
cji w administracji publicznej byto —jak si¢ wydaje — efektem $cierania sig tradycji
napoleonskiej koncepcji funkcjonowania administracji publicznej, utozsamiajace;j
organy administracyjne z osoba monarchy — szefa panstwa, z idea samoograni-
czania si¢ panstwa na rzecz bezposredniego udziatu spoteczenstwa w zarzadzaniu
sprawami publicznymi’.

¢ A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujqce-
go w Krolestwie Polskim, t. 1, Warszawa 1880, s. 5661, 98, 346; F.K. Kasparek, Prawo polityczne
ogolne z uwzglednieniem austriackiego, razem ze wstepnq naukq ogolnq o panstwie, t. 1, Krakow
1877, s. 733; t. 2, Krakow 1881, s. 680688, 694—-696.

7 Wspotczesnie za organ administracyjny uwaza si¢ wewnetrzng jednostke organizacyjna da-
nego podmiotu prawa, ktdra jest wyposazona w uprawnienia wyrazania woli tego podmiotu. Upraw-
nienie to opiera si¢ na prawie i jest ujgte jako wykaz zadan i kompetencji danego organu. Istotne
cechy kompetencji organu to okreslony prawnie zakres i mozliwoséci podejmowania dziatan wtad-
czych. Do powszechnie wskazywanych elementdw pojgcia organu administracji zaliczy¢ mozna:
1) wyodrgbnienie organizacyjne, 2) sposob dziatania, 3) upowaznienie do stosowania srodkow wiad-
czych, 4) dzialanie w interesie publicznym, 5) dzialanie w zakresie przyznanej przez prawo kom-
petencji. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2006, s. 230-231; J. Fili-
pek, Prawo administracyjne, cz. 1, Krakow 1995, s. 201-202; J. Staro$ciak, Prawo administracyjne,
Warszawa 1978, s. 55-57; Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska, R. Michalska-Badziak, E. Olejni-
czak-Szatowska. M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, Warszawa 2000, s. 187.

8 Najwigkszym zwolennikiem rzeczywistej dekoncentracji w administracji publicznej byt Jo-
zef Oczapowski, ktory stal na stanowisku, ze w zakresie zadan poruczonych przez wiadze central-
ne organy posrednie i nizsze powinny cieszy¢ si¢ pelna swoboda dzialania, a funkcje ministrow po-
winny ograniczaé si¢ jedynie ksztattowania jednolitej polityki administracyjnej, a nie polega¢ na
wydawaniu indywidualnych decyzji administracyjnych (minister ,rzadzi”, a nie ,,zarzadza”).
J. Oczapowski, Roztrzqsania i rozbiory w naukach politycznych z lat kilkunastu zebrane, Warsza-
wa 1889, s. 213-218.

°,[...] Kazde panstwo uosobione jest w swoim naczelniku, bez wzgledu na to czy naczelni-
kiem tym bedzie monarcha nieograniczony, czy monarcha konstytucyjny, czy tez na pewien czas
wybierany prezydent Rzeczypospolitej. Naczelnik panstwa uosabia go tak na zewnatrz, w stosun-
kach z innymi panstwami, jak i wewnatrz, w stosunku do pojedynczych obywateli. On jest przed-
stawicielem najwyzszym wladzy panstwowej, w skutek czego w jego osobie koncentruje sig caty
zarzad, administracja kraju”. A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego..., t. 1, s. 60.
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Piszac o organach administracyjnych jako o podmiotach administrujacych, pol-
scy autorzy zgodnie dzielili je na organy panstwowe (rzadowe) i spofeczne (sa-
morzadowe), przyznajac obu tym kategoriom odr¢bne, ale i rownorzg¢dne stanowi-
sko prawne. Pierwsze tworzone byly przez panstwo dla wykonywania zadan ogol-
nopanstwowych i ogélnospotecznych, drugie — wytaniane przez obywateli, stuzy¢
miaty realizacji potrzeb lokalnych spolecznosci. Wsréd podmiotéw spotecznych
wyodrebniali z kolei instytucje samorzadu terytorialnego, wykonujace za posred-
nictwem obywateli funkcje 1 zadania administracji publicznej panstwa, oraz stowa-
rzyszenia tworzone przez obywateli na zasadzie dobrowolnosci dla realizacji sa-
modzielnie okreslanych celow szczegdlnych, nienalezacych do zakresu zadan pan-
stwa w przedmiocie administracji publicznej, a wigc wykonujace swoje funkcje we
wiasnym imieniu i na wlasny rachunek'’. Charakterystyczny dla autoréw polskich
byt brak odrdznienia pojgc¢ ,,organ administracyjny” i ,,urzad administracyjny” oraz
utozsamianie organu administracyjnego wprost z wtadza administracyjna''.

IV. Problematyka prawnych form zewngtrznej aktywnosci aparatu admini-
stracyjnego 1 zwiazana z nig konstrukcja aktu administracyjnego staty si¢ jednymi
z centralnych zagadnien teorii prawa administracyjnego przetomu XIX i XX wie-
ku. Wiazalo sig to $cisle z rozwojem konstrukcji konstytucyjnego panstwa pra-
wa, stojacego na gruncie podziatu wladz publicznych i legalizmu dziatania apa-
ratu panstwowego. Dla administracji funkcjonujacej w warunkach ustrojowych
panstwa absolutnego, gdzie nie wystgpowato prawne rozgraniczenie kompeten-
cji ustawodawczych, wykonawczych i sadowych pomigdzy naczelnymi organami
wladzy panstwowej, kwestie te pozbawione byty zarowno podstaw doktrynal-
nych, jak i znaczenia praktycznego. Z punktu widzenia aparatu administracyj-
no-zarzadzajacego panstwa absolutnego wola monarchy byla najwyzszym pra-
wem, a formy jej wyjawienia — czy to bezposrednio, czy za posrednictwem
poszczegolnych organdw — mialy znaczenie drugorzedne'?. Natomiast koniecz-

10°,[...] Tak wiec mamy dwie formy wiadz administracyjnych. Jedna panstwowa, objawia-

jaca si¢ w urzedach mianowanych przez panstwo, druga spoteczna, przejawiajaca si¢ w organach
samorzadu lub wolnych stowarzyszeniach. [...] To wspotczesne istnienie obydwoch form winno
stuzy¢ za dowod ich rownouprawnienia, winno okazywac, ze obydwie maja jednakowe prawo do
istnienia. [...] Pokrzywdzenie bowiem ktorejkolwiek z nich na korzys$¢ drugiej zawsze sprowadzi
najzgubniejsze nastgpstwa dla panstwa lub spoteczenstwa. Tak np. przewaga stanowcza wtadz pan-
stwowych zniszczy wolno$¢ osobista obywateli, przewaga znow wiadz spotecznych moze zagrozié
anarchig panstwa”. Ibidem, s. 58.

11 _[...] Urzad publiczny jest to zawisty od panujacego organ wladzy panstwowej, przeznaczo-
ny do spelniania zadan panstwowych w pewnym zakresie przedmiotow i w pewnym okregu geo-
graficznym”. F.K. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego, t. 1, Krakow 1888, s. 428. ,[...] Or-
ganem, ktory panstwo tworzy do urzeczywistnienia pewnego zadania i ktoremu powierza w skutek
tego pewne prawa, jest urzad w obszernym tego stowa znaczeniu, czyli jak si¢ pospolicie wyrazaja
wiadza administracyjna”. A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego..., t. 1,s. 57.

12 Zagadnienie prawnych form dzialania aparatu panstwowego w okresie monarchii absolutnej
szerzej zostato omowione w pracach: E.W. Bockenforde, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, Berlin
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no$¢ przestrzegania zasady legalizmu przez aparat panstwowy, funkcjonuja-
cy w warunkach konstytucyjnego panstwa prawnego, wymagata zdefiniowania
prawnych form zewngtrznych aktoéw woli organdw administracyjnych, umozli-
wiajacych okreslenie ich mocy wiazacej oraz ewentualna kontrolg przez orga-
ny nadrzedne, jak i przez ich adresatow, a wige przede wszystkim przez zainte-
resowanych obywateli. Ze wzgledu na $cisty zwiazek z prawnymi formami dzia-
tfalnosci catego aparatu panstwowego zagadnienie aktu administracyjnego stato
si¢ przedmiotem rownolegltych zainteresowan teorii prawa administracyjnego jak
i — szerzej ujmujac t¢ kwestig — nauki prawa panstwowego'.

W pierwszej polowie XIX wieku zagadnienie aktu administracyjnego nie wy-
stgpowato jako samodzielny przedmiot badawczy, ale stanowito kwesti¢ bgdaca
pochodna tematyki zwigzanej z sadownictwem administracyjnym (ujgcie fran-
cuskie) lub problematyka ustawy (ujgcie niemieckie). Akt administracyjny trak-
towano wowczas jeszcze jako jeden z wewngtrznych elementéw dziatalno$ci
administracyjnej. Podejscie to uleglo zmianie w drugiej potowie tego stulecia.
Ujednolicenie zasad postgpowania administracyjnego, ktorego celem byto wy-
danie wiazacej decyzji administracyjnej, nazywanej postanowieniem lub roz-
porzadzeniem administracyjnym, spowodowato, ze akt administracyjny zaczgto
postrzegac juz nie jako wewngtrzng spraw¢ administracji, ale jako typowa forme¢
zewngtrznego wyrazania woli wladzy wykonawczo-administracyjnej, charaktery-
zujacq si¢ wladczym dzialaniem organu administracyjnego, opartym na kompe-
tencji wynikajacej z ogdlnie obowiazujacych przepisOw prawa, a skierowanym na
wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkow prawnych'“.

V. Zagadnienie aktu administracyjnego pojawito si¢ najwczesniej w nauce
francuskiej, pozostajac w $cistym zwiazku z problematyka sadownictwa admi-

1958, s. 63-75; C.K. Allen, Law in the making, Oxford 1958, s. 421-435; G. Lepointe, Histoire des
institutions du droit public francais au XIX siécle, Paris 1953, s. 33; J. Chevallier, Histoire des insti-
tutions et des regimes politiques de la France modern 1789-1958, Paris 1967, s. 17.

13 Analiz¢ procesu wyodrebniania si¢ aktdéw administracyjnych w nauce prawa publicznego
i okresu formowania si¢ idei konstytucyjnego panstwa prawnego zawiera opracowanie Leona Lu-
stacza, Ustawa i rozporzqdzenie w klasycznej doktrynie francuskiej i niemieckiej, Warszawa 1968,
passim.

Y Ibidem, s. 77-79. Wypracowane wowczas pojecie aktu administracyjnego pozostaje w za-
sadzie aktualne i wspotczesnie. Eugeniusz Ochendowski definiuje akt administracyjny jako ,.[...]
wladcze dziatanie prawne organu administracji skierowane na wywotanie konkretnych, indywidu-
alnie oznaczonych skutkéw prawnych”. E. Ochendowski, op. cit., s. 185. Do elementow aktu admi-
nistracyjnego Jerzy Staro$ciak zalicza: ,,[...] 1. wydanie aktu administracyjnego przez administruja-
cy organ panstwa, dziatajacy w granicach przystugujacej mu kompetencji, 2. jego podstawa prawna
moga by¢ tylko przepisy ogdlnie obowiazujacego prawa administracyjnego, 3. jednostronnos¢ roz-
strzygnigcia, prowadzaca do nadania charakteru bezwzglednego prawom i obowiazkom wytworzo-
nym przez akt administracyjny oraz 4. jego podwojna konkretno$¢, przejawiajaca si¢ w konkretnym
oznaczeniu adresata oraz w konkretnym oznaczeniu sytuacji normowanej przez akt administracyj-
ny”. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, s. 237-238.
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nistracyjnego. Zainteresowanie ta instytucja prawa administracyjnego wynikato
z koniecznosci sprecyzowania, ktore z przejawoéw zewngtrznej woli organow ad-
ministracji publicznej panstwa podlegaty kontroli sadownictwa administracyjnego.
Punktem wyj$cia teorii aktu administracyjnego we Francji stat si¢ podziat aktow
wladzy wykonawczej na: akty wiadzy (les actes administratifs d’autorite ou de pui-
sance publique) 1 akty zarzadzania (les actes administratifs de gestion). Pierwsze
mialy charakter bezwzglgdnie obowiazujacych nakazow i zakazow, drugie obejmo-
waly — pozbawione tej cechy — pozostate czynnosci administracyjne’. Wsrod ak-
tow wiladzy rozrozniano: rozporzadzenia (reglements d’administration publique),
czyli akty administracyjne ogolnie obowiazujace, akty indywidualne (actes indi-
viduelle) oraz akty nadzoru lub prewencji (actes de surveillance, actes tu telle)'.
Jak zauwaza Maria Gromadzka-Grzegorzewska, najobszerniejsze i najbardziej doj-
rzale rozwazania w zakresie problematyki aktu administracyjnego zostaly zawar-
te w pracy Fransoisa Rodolphe’a Dareste’a La justice administrative en France,
wydanej w Paryzu w 1862 roku'’. Autor ten przeprowadzit rozréznienie aktow ad-
ministracyjnych o charakterze ogodlnym (reglements), takich jak dekrety, ordonan-
se 1 rozporzadzenia, wymagajace wyraznej delegacji ustawowej, oraz aktow admi-
nistracyjnych sensu stricto (actes de pure administration). W tej ostatniej grupie
rozroznial akty bedace wynikiem dyskrecjonalnej wladzy administracji (swobod-
nego uznania), akty $ci$le zwigzane z prawem oraz akty zarzadzania, poprzez kto-
re panstwo postgpowato jako podmiot prawa nie publicznego, ale prywatnego's.
W niemieckiej doktrynie prawa administracyjnego, odmiennie niz w lite-
raturze francuskiej, zagadnienie aktu administracyjnego wiazano z poszukiwa-
niami kryteriow odréznienia ustawy od pozostatych przejawow woli aparatu
panstwowego'®. Dominujace byto tu podejscie negatywne. Akt administracyjny
starano si¢ zdefiniowa¢ droga eliminacji tych cech, ktore byty charakterystyczne
dla dziatalno$ci wtadz ustawodawczych panstwa i ktorych tres¢ stanowily materie
zarezerwowane dla ustawodawstwa. Podstawy doktrynalne aktu administracyjne-

15 Podzial ten wprowadzit Eduard Laferriere, ktory wychodzit z zatozenia, ze wiadza ad-
ministracyjna panstwa spelnia dwie funkcje: z jednej strony czuwa nad zarzadzaniem majatkiem
publicznym, z drugiej — jest depozytariuszem czg¢sci wladzy panstwowe;j i jako taka jest wyposazo-
na w moc wykonywania ustaw oraz regulowania stosunkéw administracyjnych. Pierwsza funkcja
realizowana jest w drodze ,,actes de gestions”, druga — ,,actes d’autorites”, E. Laferrier, Traite de la
Jjuridiction administratif et des recours contentieux, t. 1, Paris 1888, s. 89.

16 L. Aucoc, Conferences sur ['administration et la droit administratif, t. 1, Paris 1969, s. 21;
L.A. Macarel, Elements du droit public, Bruxelles 1834, s. 75; J.M. de Gerando, Institutes du droit
administratif francais, t. 1, Paris 1842, s. 49; E. Laferriere, Cours de droit public et administrative...,
t.2,s. 763.

7 M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa
1985, s. 101; F.R. Dareste, La justice administratif en France, Paris 1862.

18 F.R. Dareste, op. cit., s. 222-231.

L. Lustacz, op. cit., s. 193—199.
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go sformulowal na gruncie niemieckiej teorii panstwa i prawa Paul Laband. Do-
konat on podziatu aktéw woli wtadzy wykonawczej na: 1) rozporzadzenia ogdlne
(Verwaltungsverordnungen), 2) zarzadzenia (Verfugungen) i 3) decyzje (Entsche-
idungen), konkretyzujace stosunki prawne w sferze administracji, wymagajace
zawsze upowaznienia ustawowego®’. Jako pierwszy wskazat tez, ze cecha aktow
administracyjnych jest ich podwojna konkretnos¢, tzn. indywidualizacja adresa-
ta i sytuacji, oraz — co najwazniejsze — sformutowat warunki ich prawidtowosci.
Jako niezbgdne elementy legalnos$ci aktow administracyjnych wymieniat: ich wy-
danie w ramach kompetencji danego organu, zgodno$¢ z przepisami prawa oraz
podanie do wiadomosci zainteresowanego?'.

Kierunek nakre$lony przez Labanda kontynuowali wszyscy autorzy nie-
mieccy, ktorzy podejmowali zagadnienie aktu administracyjnego. Przyjmowali
oni zalozenie, ze akt administracyjny jest pochodna w stosunku do ustawy forma
regulacji stosunkow administracyjnych, rézniaca si¢ w zasadzie jedynie dobo-
rem kryteridow jego wyodrgbnienia. Georg Mayer definiowatl akt administracyj-
ny jako ,,[...] akt regulujacy indywidualne i konkretne stosunki prawne w dzie-
dzinie administracji publicznej” i dzielil je ze wzgledu na sfer¢ oddziatywania
na: prywatno-prawne, migdzynarodowe i zwierzchnicze??. Podobnie zagadnienie
to ujmowat Otto Mayer, dla ktorego ,,[...] akt administracyjny to akt woli admi-
nistracyjnej wladzy zwierzchniej, wydawany w konkretnym przypadku i adreso-
wany do indywidualnie oznaczonego adresata, wyznaczajacy mu nakazami i za-
kazami sfer¢ dozwolonej aktywnosci”, odrozniajac przy tym akty administracyj-
ne zwiazane ustawa (Entscheidumngen) 1 wydawane na podstawie swobodnego
uznania (mit eigenem Entschluss)?. Dla Lorenza von Steina ,,[...] akt administra-
cyjny to przejaw woli panstwowej, w realizacji ktorego nie bierze udzialu organ
przedstawicielstwa narodowego”?*. Autor ten, wychodzac z zatozenia, Ze ustawa
zmierza do regulacji ogolnych, za$§ akt administracyjny reguluje kwestie jednost-
kowe, wyroznial nastgpujace typy aktow administracyjnych: 1) rozporzadzenia
wykonawcze (Vollzugsverordnungen), majace wyrazna podstaweg w tresci konkret-
nych ustaw, 2) rozporzadzenia administracyjne (Verwaltungsverornungen), uzu-
pelniajace ustawy o niedostatecznie skonkretyzowane;j tresci lub zastgpujace brak
ustawy, 3) rozporzadzenia wyjatkowe (Notverordnungen), naktadajace na obywa-
teli nowe obowiazki bez wskazania podstawy ustawowej?. Jeszcze inny podziat

20 Wedtug Paula Labanda poza sferg regulacji aktu administracyjnego pozostaja przepisy prag-
matyki urzgdniczej, czynnoséci podejmowane w ramach kontroli administracji oraz przepisy we-
wnatrzadministracyjne. P. Laband, op. cit., t. 2, s. 85-87.

2l Ibidem, s. 88-92.

22 G. Mayer, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, t. 1, Leipzig 1883, s. 2.

% Q. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Leipzig 1895, s. 65, 100—102.

2 L. von Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1865, s. 53.

% Jbidem, s. 53-56. To formalne rozgraniczenie pomigdzy ustawa a aktem administracyjnym
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aktow administracyjnych zaproponowat Georg Jellinek. Wedtug niego wszyst-
kie zewngtrzne dziatania administracji, ktore maja charakter czynnosci praw-
nych, dzielg si¢ na: 1) samoistne akty administracyjne, wynikajace z ogolnego
upowaznienia konstytucyjnego, wyraznego lub dorozumianego (Verfassungsmas-
sige Verordnungen), 2) niesamoistne akty administracyjne, ktorych zadaniem jest
wykonywanie ustaw przez rzad w celu zapewnienia jednolitosci dziatania apara-
tu administracyjnego (Gesetzausfurende Verordnungen), 3) rozporzadzenia, kto-
rych podstawa sa konkretne ustawy zwykte, a nie upowaznienie konstytucyjne
(Gesetzmassige Verordnungen)™.

Wspolnym mianownikiem francuskiej i niemieckiej teorii aktu administracyj-
nego byto przekonanie o nadrzednos$ci ustawy wobec wszystkich przejawow dzia-
falno$ci administracyjnej panstwa. Jednakze dla przedstawicieli doktryny francu-
skiej jedyna postacia prawotworczej dziatalnosci panstwa byta ustawa, a wsrod
autorow niemieckich przewazal poglad o dopuszczalnosci rozporzadzen admi-
nistracyjnych opartych o delegacj¢ ustawodawcza, majacych na celu stanowie-
nie przepisow w sprawach nalezacych do legislatywy (Gesetzerganzende Verord-
nugen). W efekcie, rozgraniczajac formy dziatalnosci organow ustawodawczych
i administracyjnych, nauka niemiecka wskazywata na to, ze funkcje administracji
polegaja nie tylko na wykonywaniu ustaw, ale takze na stanowieniu — w zakresie
okreslonym przez ustawg — przepisOw prawnych powszechnie obowiazujacych?.

VI. Problematyka aktu administracyjnego pojawita si¢ tez w rosyjskim pi-
$miennictwie prawno-administracyjnym. Zagadnienie to podjeli Nikotaj Michaj-
towicz Korkunow i Arkadij Iwanowicz Jelistratow, pierwszy na gruncie teorii
prawa panstwowego, drugi — prawa administracyjnego®. Ich poglady w tej dzie-
dzinie byly jednak tylko proba dostosowania teorii aktu administracyjnego wy-
pracowanej w nauce niemieckiej i francuskiej do rosyjskich realiow ustrojowych
przetomu XIX i XX wieku. Pod pojgciem aktu administracyjnego zgodnie ro-
zumieli kazde dzialanie wladzy wykonawczo-administracyjnej skierowane na
powstanie, zmiang lub ustanie konkretnie oznaczonych stanéw prawnych lub fak-
tycznych w dziedzinie stosunkow publicznoprawnych, ktorych strona jest jeden
z organow wiadzy panstwowej®. Jelistratow przypisywat aktom administracyjnym
takie cechy, jak: 1) jest to akt publicznoprawny, 2) wydany na podstawie delegacji

skrytykowat Rudolf Gneist, wskazujac, ze ,,[...] akty administracyjne majq charakter aktu w peni
samoistnego, odnoszacego si¢ do zagadnien niezastrzezonych dla regulacji ustawowych”. R. von
Gneist, Der Rechtsstaat und Verwaltungsgerichte in Deutschland, Berlin 1879, s. 16-18.

2 G. Jellinek, Gesetz und Verordnung, Freiburg 1887, s. 221-225, 376-385.

L. Lustacz, op. cit., s. 309-313.

2 N.M. Korkunow, Ukaz i zakon, Sankt Petersburg 1894, s. 227-408; Idem, Russkoje gosudar-
stwiennoje prawo..., t. 2, s.141-148, 204-220; A.lL. Jelistratow, Osnownyje naczata administratiw-
nogo prawa, Moskwa 1914, s. 133-167.

2 N.M. Korkunow, Ukaz i zakon, s. 228-229; A L Jelistratow, op. cit., s. 153.
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ustawowej w specyficznej, prawem oznaczonej formie, 3) zawierajacy jednostron-
ne wyrazenie woli organu administracyjnego, bezwzglednie wiazace jego adresa-
ta, 4) normujacy jednostkowe, konkretnie oznaczone sytuacje publicznoprawne,
5) nieodwotalny przez organ, ktory go ustanowit, 6) podlegajacy kontroli sadowo-
administracyjnej pod wzglgdem zachowania zasady legalizmu®. Rozrozniat przy
tym akty administracyjne jednostronne (odnostronnyje), do ktorych zaliczat roz-
porzadzenia wiadz publicznych zawierajace nakazy i zakazy, bedace odpowiedni-
kiem niemieckich Verflugungs i francuskich actes d’autorite, oraz umowne (dogo-
wornyje), czyli umowy majatkowe zawierane pomigdzy administracja a obywate-
lami. Piszac o rodzajach dzialalno$ci administracyjnej, wyr6zniat dziatalnos¢ pozy-
tywna (zalecenia) i przymusowaq (nakazowo-zakazowa), zaliczajac akty administra-
cyjne do tej ostatniej kategorii. Jako formy dziatalnosci administracyjnej Jelistratow
wskazywal: 1) ukaz ustalajacy zasady ogolne (odpowiednik niemieckiego Verord-
nung 1 francuskiego decret) oraz 2) rozporzadzenie normujace konkretne jednostko-
we stany prawne (odpowiednik niemieckiego Verorfungung i francuskiego arret)®.

Podobne stanowisko prezentowal Korkunow, wskazujac, ze akty rosyjskiej
wiadzy rzadowo-administracyjnej nie wykazuja jednolitosci form swojej dziatal-
nosci. Ze wzgledu na tres¢, akty administracyjne dzielit na: 1) prawne, zawie-
rajace ogolna zasad¢ prawna, ustalajaca prawa i obowiazki osob prywatnych)
12. administracyjne — akty jednostkowe, konkretyzujace w okreslonym przypadku
sytuacj¢ prawng obywatela. Z kolei wérod ukazow wyrodzniat: 1) ukazy samo-
dzielne, wydawane przez centralne wladze administracyjne w oparciu o ogdlne
pelnomocnictwo rzadu do sprawowania wtadzy wykonawczo-administracyjne;j,
2) ukazy niesamodzielne — wydawane przez wtadze administracyjne na podsta-
wie szczegolowej kompetencji ustawowej, 3) ukazy nadzwyczajne — wydawane
przez glowg panstwa w szczegdlnych przypadkach, bez podstawy prawnej (na-
wet contra legem)®.

Najwigkszy problem dla obu autoréw, $wiadomych koniecznosci rozdzia-
hu wladz publicznych panstwa i oparcia porzadku prawnego na hierarchii zrodet
prawa, stanowita niemoznos$¢ precyzyjnego rozréznienia w warunkach rosyjskich
mocy wigzacej ustawy, ukazu i rozporzadzenia, co pozbawiato ich wysitki znacze-
nia praktycznego®*. Tym niemniej akcentowali oni (de lege ferenda) koniecznosé

AL Jelistratow, op. cit., s. 154-160.

3t Ibidem, s. 161-166.

32 N.M. Korkunow, Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 2, s. 145-146; Idem, Ukaz i zakon,
s. 227-228.

33 Z pewna bezradnoscia Nikotaj Korkunow pisat: ,,[...] Roznice dotyczace ustawy i aktéw ad-
ministracyjnych moga wystgpowac tylko w panstwach konstytucyjnych, w ktorych wtadza ustawo-
dawcza jest oddzielona od wtadzy wykonawczej. Tam, gdzie wtadza ustawodawcza i wykonawcza
skupiaja si¢ w jednej osobie, osobie monarchy, nie moze wystgpowac¢ formalna ani praktyczna po-
trzeba udzielania przez monarchg pelnomocnictwa ustawowego samemu sobie”. N.M. Korkunow,
Russkoje gosudarstwiennoje prawo, t. 2, s. 143.
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przestrzegania zasady, ze wszystkie ukazy i rozporzadzenia — poza ukazami nad-
zwyczajnymi — moga mie¢ moc obowiazujaca jedynie pod warunkiem, Ze nie sg
sprzeczne z ustawami. Jednocze$nie wskazywali, ze ukaz jest zrodtem ogo6lnych
zasad prawnych, tyle ze ustanawianych w trybie administracyjnym. Od ustawy
r6zni si¢ jedynie brakiem formy ustawodawczej, a od innych aktow administracyj-
nych tym, ze zawiera ogdlna zasad¢ prawna i nie rozstrzyga indywidualnych kon-
kretnych sytuacji. Prowadzito to do konstatacji, ze ze wzgledu na tres¢ poszcze-
gblnych ukazow moga one mie¢ moc réwnorze¢dng z ustawami pod warunkiem,
ze zawieraja jakakolwiek ogdlna zasadg prawng — niewazne jaka*. Pewna probe
uporzadkowania hierarchii aktow administracyjnych stanowit teoretyczny ich po-
dziat na: 1) ukazy wtadz centralnych, ktore ze wzglgdu na tres¢ mogty by¢ zrowny-
wane z ustawami, 1 2) akty wtadz posrednich (rozporzadzenia), ktore mogly mie¢
wylacznie charakter aktow wykonawczych w stosunku do ustaw i ukazoéw witadz
zwierzchnich i w zadnym wypadku nie mogty by¢ utozsamiane z ustawami*.
VII. Zagadnienie aktu administracyjnego w polskiej literaturze administra-
cyjno-prawnej przetomu XIX i XX wieku podj¢li Antoni Okolski, Jozef Ocza-
powski 1 Kazimierz Kumaniecki. Dwaj pierwsi zajmowali si¢ ta problematyka
niejako na marginesie innych, glownych watkow swoich rozwazan. Jedynie Ku-
maniecki poswigcit tej instytucji catoSciowe opracowanie naukowe?®. Dla Okol-
skiego, ktory w tej mierze wzorowal si¢ wyraznie na literaturze francuskiej,
zagadnienie aktu administracyjnego byto kwestia pochodna od problematyki sa-
downictwa administracyjnego. W ramach swojej koncepcji sporow administra-
cyjnych sformutowat tezg, ze jedynym kryterium umozliwiajacym wyrdznienie
aktow administracyjnych z pozostatych aktow prawnych jest czysto formalne
kryterium podmiotow, ktore akty te wydawaty. W zwiazku z tym wszystkie akty
wiadzy ustawodawczej okreslal mianem ustawy, a akty wladzy wykonawczej —
postanowieniami administracyjnymi’’. Sklasyfikowat je nastgpnie w szes¢ grup

3 [...] Ukaz jest ogdlna zasada, ustanawiang w trybie administracyjnym. R6zni si¢ od ustawy

jedynie brakiem formy ustawodawczej, a od innych aktéw administracyjnych tym, ze ustanawia on
nie indywidualne rozporzadzenie, ale zasadg ogolna”. Idem, Ukaz i zakon, s. 2277.

35 Problem rozrdznienia ustawy i ukazu w rosyjskiej praktyce ustrojowej pozostat nierozwia-
zany takze po 1906 roku, gdy formalnie nastapito rozgraniczenie funkcji ustawodawczych i wyko-
nawczych. Pomimo powotania odrgbnego organu ustawodawczego — Dumy Panstwowej — zarow-
no monarcha, jak i ministrowie zachowali samodzielne kompetencje ustawodawcze, realizowane
z pominigciem parlamentarnej procedury legislacyjnej. Szerzej ten problem analizuja prace: W.S.
Diakina, Sfiera ukaza i zakona w trietiejjunskoj monarchii, [w:] Wspomagatielnyje istoriczeskije di-
scipliny, t. 8, Leningrad 1976, s. 236-257; A.W. Riemniewa, Probliema ukaza i zakona w poriefor-
miennoj Rossiji, [wW:] Wspomagatielnyje istoriczeskije discipliny, t. 18, Leningrad 1987, s.175-189.

3 K. Kumaniecki, Akt administracyjny. Studia nad istotq aktu administracyjnego z uwzgled-
nieniem zasadniczego orzecznictwa austriackiego Trybunatu Administracyjnego, Krakow 1913.

37 [...] Postanowienia administracyjne to przepisy prawne urzadzajace pewne stosunki admi-
nistracyjne w panstwie, wydawane przez wladze wykonawcza w ogéle”. A. Okolski, O sporach ad-
ministracyjnych, Warszawa 1867, s. 56—62.
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wedlug bardzo réznorodnych kryteriow, biorac pod uwage zaréwno to, przez
kogo zostaty wydane, jak i w jakim celu zostaty wydane, jak wreszcie, jaka byta
ich moc obowiazujaca. W ten sposob wyroznit: 1) postanowienia z moca ustawy,
czyli akty wydawane przez panujacego w okoliczno$ciach wyjatkowych dla unor-
mowania sytuacji normalnie podlegajacej regulacji w drodze ustawowej, 2) po-
stanowienia organizacyjne, czyli akty organdéw administracyjnych wykonawcze
w stosunku do ustaw, 3) instrukcje i cyrkularze (okdlniki), czyli akty wewngtrz-
ne administracji, 4) rozporzadzenia rzadowe, czyli decyzje w sprawach przeka-
zanych przez ustawy w gesti¢ wladzy wykonawczej na szczeblu centralnym 1 jej
agendom terytorialnym, 5) postanowienia lub rozporzadzenia organow samorza-
du wydawane w dziedzinach okre$lonych przepisami prawa, 6) orzeczenia sadow
administracyjnych zapadajace w wyniku sporéw administracyjnych’.

Natomiast Oczapowski — wzorem doktryny niemieckiej — skoncentrowat
swoja uwage na rozréznieniu aktow administracyjnych wtadzy wykonawczo-ad-
ministracyjnej powszechnie obowiazujacych i jednostkowych. Pierwsze nazywat
rozporzadzeniami administracyjnymi, drugie — zakazami i nakazami administra-
cyjnymi, czyli decyzjami administracyjnymi wydawanymi w konkretnych, indy-
widualnie oznaczonych przypadkach®. Swoje rozwazania ograniczyt jednak tylko
do aktéw wydawanych przez najwyzsze wladze administracyjne panstwa, tj. radg
ministrow 1 poszczegdlnych ministrow. W tej kategorii wyrozniat: 1) rozporzadze-
nia egzekucyjne, okreslajace organom podporzadkowanym warunki wprowadze-
nia ustaw w zycie, 2) wlasciwe rozporzadzenia administracyjne, rozwijajace ducha
ustawy 1 jej brzmienie, a nawet ,,podstawiajace wolg rzadu za wolg ustawodaw-
cow”, 3) tymczasowe rozporzadzenia zawieszajace przepisy ustawy, 4) rozporza-
dzenia zastepujace ustawg i 5) rozporzadzenia administracyjne z konieczno$ci®.

Obaj autorzy nie potrafili jeszcze wyodrgbni¢ aktoéw administracyjnych sen-
su stricto, gdyz swoja uwage koncentrowali przede wszystkim na poszukiwaniu
granicy migdzy dziatalno$cia normatywna administracji i organu ustawodawcze-
go oraz na akcentowaniu zatozenia, ze funkcje administracji polegaja nie tylko na
wykonywaniu ustaw, lecz rowniez — w prawem okre§lonym zakresie — na stano-
wieniu przepisow prawnych powszechnie obowiazujacych. Tym niemniej zauwa-
zy¢ nalezy, ze w swoich rozwazaniach obaj podkreslali doniosto$¢ roli i znaczenia
wiasciwych rozporzadzen administracyjnych jako aktow powszechnie obowiazu-
jacych?l.

38 Ibidem, s. 59-62.

3 [...] Minister zakre$la wlasciwym wykonawcom sposob wykonania woli ustawodawcy
i woli rzadu przez moc rozporzadzenia lub postanowienia, przez nakazy i zakazy”. J. Oczapowski,
op. cit., s. 214.

4 Ibidem, s. 214-217.

T A. Okolski, O sporach administracyjnych, s. 57; J. Oczapowski, op. cit., s. 217.
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Najbardziej dojrzate studia nad istota aktu administracyjnego przeprowa-
dzit Kazimierz Kumaniecki. Pod poj¢ciem aktu administracyjnego rozumiat on
wiadcze dziatanie organéw administracyjnych panstwa, tworzace nowe, zindy-
widualizowane stosunki faktyczne i prawne w sferze publicznoprawnej*. Ana-
lizujac orzecznictwo austriackiego Trybunalu Administracyjnego w Wiedniu,
dokonat rozréznienia aktow administracyjnych na: 1) zasadnicze, tworzace w spo-
sob konstytutywny nowe, zindywidualizowane stosunki faktyczne i prawne, oraz
2) pomocniczo-uzupetiajace, bedace wykonaniem aktu ustawodawczego (roz-
porzadzenia) lub innego aktu administracyjnego (nakazy i zakazy). Do tej grupy
zaliczal takze orzeczenia sadu administracyjnego®. Kumaniecki podkreslat, ze
akt administracyjny jest zawsze aktem prawnym. Cechuje go jednostronne, wlad-
cze dzialanie podmiotu administrujacego, tworzace prawa i obowiazki w sposob
pierwotny, niezalezny od innych stosunkow prawnych. Zawsze wywiera skutki
w sferze prawa administracyjnego, chociaz moze wptywac¢ na powstanie skutkow
takze i w innych dziedzinach prawa (np. w dziedzinie prawa cywilnego czy karne-
g0). Podstawg jego wydania stanowi bezposrednio ustawa lub przepis prawa za-
wierajacy delegacj¢ ustawowa (0ogolna lub szczegdtowa), przyznajaca organowi
administrujacemu kompetencj¢ do stanowienia aktoéw administracyjnych w imie-
niu panstwa, ale w granicach obowiazujacego porzadku prawnego*. Dokonany
przez Kumanieckiego podzial aktow administracyjnych na konstytutywne i de-
klaratoryjne pozostaje aktualny i w czasach wspolczesnych®.

SUMMARY

The necessity to observe the principle of legalism by the state apparatus, functioning under
conditions of a constitutional state, required the definition of the essence of law of the administrative
board, and legal forms of external acts of will of the administrative apparatus, which enable determi-
nation of their binding force and possible control by superior authorities, as well as their recipients.
These issues were found amongst the central problems of administrative law theory of the turn of the
20™ century, which were intensely discussed particularly in French and German literature.

There was a consensus amongst the authors of the period that public administration perfor-
mance was closely related to the need of isolating organizational units which were appointed to
carry out the tasks of the state in this area. Public and non-public entities, which performed the func-
tions of public administration, were mentioned as administrating entities forming the administrative

42 [...] Istot¢ administracji stanowi akt tworzacy nowe stosunki faktyczne i rdGwnocze$nie
nowe, zindywidualizowane stany prawne w celu uzgodnienia ciaglej ewolucji zjawisk spotecznych
z idea samozachowania i ciaglego rozwoju organizacyjno-kolektywnego za stanowiska organizacji
panstwowej”. K. Kumaniecki, op. cit., s. 11.

® Ibidem, s. 25-35.

4 Ibidem, s. 27-35.

4 Jak podkres$la Eugeniusz Ochendowski: ,,Podzial na akty administracyjne deklaratoryjne
i konstytutywne ma znaczenie dla ustalenia momentu powstania skutkéw prawnych, czy powstaja
ex tunc czy tez ex nunc”. E. Ochendowski, op. cit., s. 187.
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system of the state. However, the question of defining the nature of the administrative body aroused
so much controversy that in consequence a unified position on the matter was never reached. In
effect, the concept of the administrative authority and its legal nature remained primarily theoreti-
cal, being developed by the successive authors in pursuance of domestic administrative law system
solutions.

In the first half of the 19th century, the issue of legal forms of the administrative apparatus
external activities and the closely related problem of an administrative act did not occur as a sepa-
rate subject of research, but were derived from the subject area of the administrative judiciary (the
French approach) or the issue of the act (the German approach). At the time, the administrative act
was treated as one of the internal elements of the administrative activity. This approach changed in
the second half of the century. Harmonization of administrative proceedings aimed at issuing a bind-
ing administrative decision, called a ruling or an administrative order, resulted in the act shifting
from being perceived as an internal administrative issue to a typical form of external articulation of
the will of executive-administrative power, characterized by imperious actions of the administra-
tive authority being based on the competence resulting from generally applicable law, and aimed at
generating specific, individually marked legal effects.



