e i 5. e s

Centimetres

Bl &3 B S kL €L <t Il 0L 6 8 N

vio1d
S3INVa ¢




Magenta White










PROF. WEADYSEAW LEOPOLD JAWORSKI

NAUKA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

ZAGADNIENIA OGOLNE

WARSZAWA 1924
INSTYTUT WYDAWNICZY ,,BIBLJOTEKA POLSKA"




Wiszelkie prawaizastnozezomne

Zaktady graficzne Instytutu Wydawniczego ,,Bibljoteka Polska‘* w Bydgoszezy




Ksiazka niniejsza powstala z wykladéw, ktére w Uni-
wersytecie Jagiellonskim miatem w latach 1923 i 1924
o prawie administracyjnem. Geneza ta wyjasnia pewne
cechy charakteryzujace ksiazke. Przedewszystkiem staje
sie zrozumialem, dlaczego styl jest tak malo literacki.
Wazniejszem jednak jest to, Zze ujecie przedmiotu na-
stapilo z punktu widzenia pedagogicznego. Chciatem
skoncentrowa¢ uwage uczniéw na najdoniodlejszym m.
zd. problemie, t. j. na problemie kontroli administracji.
Wskutek tego, wbrew tradycji, system méj rozpoczyna
sie od sadownictwa administracyjnego, a z niego dopiero
i dla niego wysuwam caly szereg innych zagadnien.l)

Jest jednak jeszcze inny powdd, dla ktérego odbie-
glem od tradycyjnego systemu tak zwanych ,,czesci
ogélnych“. Myslenie prawnicze, ktérem operuje, postu-
guje sie normami prawnemi, jako elementami. Do tego
myslenia nalezy stuchacza, a takze wogdle czytelnika,
powoli przyzwyczai¢. Wskutek tego definicje, od kto-
rych zwykle w podrecznikach sie zaczyna, u mnie zna-

) Kontrola jest istota ustrojéow demokratycznych, a demokracja
jest istota epoki, ktora przezywamy. System s$rodkéw i form kontroli
jest w ciaglym rozwoju, a zwlaszcza w obecnym okresie wysilki o stwo-
rzenie czego$ nowego w tej dziedzinie sa wzmozone. Por. Bryce w kapi-
talnem dziele o demokracji (w tlum. niem. Moderne Demokratien,
Miinchen 1923, t. I, str. 3).




lazty sie na korcu. Ale co wigcej! W poczatkowych
rozdzialach sam musialem sie postugiwaé konstrukcjami,
ktorych krytyka jest wlasnie moim celem. Sadzilem,
ze tak nalezy postapi¢, jezeli czytelnikowi nie chce sie
odrazu wytracié¢ ksiazki z reki. Jezeli cierpliwie zechce
ja przeczytaé i zwraca¢ bedzie uwage raczej na ,,my-
Slenie*, niZ na pozytywne okreélenia, przyzna mi moze,
ze bylem konsekwentny i ze personifikacje, od ktérych
zaczynam, a z ktérych pragne sie wyemancypowac, zo-
staly przyjete tylko ze wzgledu wlaénie na niego, gdyz
inaczej wogdle nie moglibysmy sie byli porozumiec.!)

Jeszcze jedno wyjasnienie nalezy si¢ od autora.
Czy tylko te kwestje, ktére w tej ksiazce omawiam,
zastuguja na nazwe zagadnieni ogdlnych, czy tez do rzedu
ich nalezaloby zaliczy¢ takze i szereg innych. 'Z pewnoscia
liczba ich nie jest zamknieta. Z mojego punktu widzenia
jednak wydaje mi sie, Ze zagadnienia te wyczerpalem.
Ten punkt widzenia za§ okreslam: praktycznie idzie
W nauce prawa administracyjnego mojem zdaniem o kon-
trole administracji, teoretycznie za$ o przemyslenie i kry-
tyczne ocenienie bedacych w obiegu konstrukcyj praw-
niczych.

*) W metodzie tej szedlem za wieclkim przykladem. Kant w swoich
wykladach uniwersyteckich postugiwal sic metoda ,stopniowej analizy
poje¢. P. Kowalewski w ,Die philosophischen Hauptvorlesungen
I. Kants®, str. 511 n. (Leipzig u. Miinchen 1924).
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ROZDZIAL 1.

UWAGI WSTEPNE.

Nauka prawa wyroznia sie wsrod innych niefortunnie tem,
ze podstawowych swoich poje¢ nie uczynila przedmiotem dosta-
tecznej krytyki. Jest to rzecz dosS¢ szeroko uznana, a w now-
szych czasach widac coraz to usilniejsze dazenie, aby oczysci¢
myslenie prawnicze z nalecialosci 1 doj$¢ do jego czystej for-
my !). Tradycja jednak, szkota, ktorasmy wszyscy przeszli,
przyzwyczajenie wreszcie sprawiaja, ze nie jest latwa rzecza
odwroci¢é mozg 1 pozegnaé sie z konstrukcjami, na ktorych
opiera sie nasz $wiat prawa. Z tego tez powodu rozpoczal mu-
sz¢ moj wyklad od konstrukeyj, ktore bede sie staral wiasnie
porzuci¢, a przynajmniej krytycznie wstrzasnaé.

Dojdziemy do przekonania, ze panstwo jest caloscia prawa.
Ale gdybyémy od takiego okreslenia panstwa rozpoczeli, trudno
byloby nam ruszy¢ z miejsca. Dlatego tez musimy uciec sie do
jakiej$ personifikacji 1 w panstwie widzie¢ supranaturalna
osobe, ktora ma wole, dziala i w tem dzialaniu postuguje sie
organami. Wszystko to sa obrazy, ktore tylko prowizorycznie
przyjmujemy. Gdy raz sie zdecydujemy na taka personifiku-
jaca konstrukcje, musimy wysnué wszystkie juz wowczas ply-

) Z radoscia zanotowaé nalezy pojawienie sie dwoch ksiazek, ktore
polska literature prawnicza kieruja na krytyczne tory. Sa to Czeslawa
Znamierowskiego ,,Podstawowe pojecia teorji prawa“ (Poznah 192
i Szymona Rundsteina ,,Zasady teorji prawa®“ (Warszawa 1924).
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nace stad konsekwencje. Gdy prawo normuje dzialaino$c, to ta
dziatalno$¢ moze by¢ dwojakiego rodzaju. Wychodzi ona albo
od czlowieka albo od panstwa. Normy regulujace dziatalnos¢
czlowieka stanowia prawo prywatne, normy za$ regulujace
dzialalno$¢ panstwa stanowia prawo publiczne. To jednak do
odroznienia tych dwoch gléwnych dzialow prawa nie wystar-
cza. Jako istotne znamie prawa prywatnego nalezy przyjac, ze
kontrole jego wykonywa panstwo, a jako istotne znamie prawa
publicznego, ze kontrole wykonywa jednostka. Postugujemy sie
tutaj znowu wyrazeniami, ktore wymagaja bardzo glebokiego
rozwazenia. Nalezy to jednak naszem zdaniem do filozofji pra-
wa. Tutaj wystarczy, jezeli powiemy, iz wyrazenia ,kontrola“
uzywamy w znaczeniu, ktore pozwala wcielic te kontrole w urza-
dzenia bardzo roznorodne ).

Z takiego pogladu wychodzac nazwiemy prawem admini-
stracyjnem to prawo, ktore reguluje dziatalnos¢ panstwa, a kto-
rego kontrola nalezy do jednostki. Zrozumiemy znaczenie zna-
mienia ,kontrola®“, jezeli powiemy, ze w panstwie absolutnem
niema prawa administracyjnego wlasnie dlatego, ze tam kon-
trola nad dziatalno$cig panstwa nie przysluguje jednostce. Tak
samo nie nalezg do prawa prywatnego normy, nad ktéremi kon-
trola nad dzialalnoscia panstwa nie sluzy jednostce. Na
koncu calego tego wykladu dowiemy sie,” co wogole myslec
o podziale prawa na prywatne i publiczne, ale zacza¢ musimy
od tego zrozniczkowania, gdyz inaczej nie mogliby$my uspra-
wiedliwi¢ sie wobec czytelnika, dlaczego dajemy mu do reki
ksiazke o prawie administracyjnem, a nie o prawie wogole.

Wyklad nasz jest wylacznie prawniczym i dlatego ma nazwe
»nauki prawa administracyjnego. Natomiast ,nauka admini-
stracji“ jest nauka polityczna, ocenia ona wartoS¢ prawa w jego
praktycznej realizacji i stawia wnioski reformy. Nie jest ona
przedmiotem tej ksigzki.

Bardzo rozlegla mase przepisow, stanowiacych prawo ad-

) Blizsze omoéwienia przyjetej tutaj ze wzgledéw praktycznych
réznicy miedzy prawem publicznem a prywatnem obacz w nastepnym
rozdziale, w' ostatnim za$ rozdziale przedstawiam moje teoretyczne
stanowisko w tej kwestji.
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ministracyjne, nauka ma przetworzy¢ i uczyni¢ z nich pewna
harmonijng cato$¢. Staé sie to moze wowczas, jezeli stworzone
zostana pewne konstrukcje, w ktore da si¢ uja¢ badany materjal.
Jak z cegiel zbudowaé¢ moge dom mieszkalny, fabryke Ilub
koSciol, tak tez z chaosu przepisow prawnych zbudowaé moge
owg harmonijna catosé, o ktoérej idzie nauce, wedle dowolnych
konstrukeyj. Sa one dowolne w tem znaczeniu, ze niema mowy
co do nich o jakiej$ wiecznosci, ale nie sa dowolnemi w tem
znaczeniu, jakoby nie odpowiadaly potrzebom i pogladom epoki,
w ktorej powstaly. Te wlasnie ich wzglednos¢ powinniSmy
wszedzie wykazywac, a o ile nas na to bedzie sta¢, wskazywac
przyszly mozliwy ich rozwoj.

Czytelnik ma prawo domagac sie jeszcze ode mnie, abym
okreslif stosunek prawa administracyjnego do tej czesci prawa
publicznego, ktéra sie nazywa prawem politycznem, i stosunek
prawa administracyjnego do administracji panstwowe;j.

Prawo polityczne mowi, jak kaze tradycja, o panstwie
i jego ustroju. Bez wnikniecia w istote panstwa, bez krytycz-
nego ocenienia takich poje¢, jak suwerennos¢ panstwa lub po-
dzial wladzy na ustawodawcza, wykonawcza i1 sadowa, nie
mozna m. zd. da¢ zadowalniajacej odpowiedzi na pytanie, czem
jest prawo polityczne, a wskutek tego i na pytanie, jaki jest jego
stosunek do prawa administracyjnego. Narazie wystarczy¢ musi
zapewnienie, ze dotychczasowym okresleniom nie udalo sie
oddzieli¢ tych dwoch dzialow bez reszty i ze, jakiekolwiek przy-
jelibySmy okreslenie, znajdzie sie w prawie politycznem wiele
materyj, nalezacych wedle tegoz samego okreslenia do prawa
administracyjnego i naodwrot. Graja tu role wzgledy pewnej
ekonomji wyklfadu, ktore spowodowaly, ze np. skarbowosc,
nalezaca bezsprzecznie do prawa administracyjnego, wyrosla na
osobny dzial w prawie i wyrobila sobie osobne miejsce w na-
uce. Trzyma¢é sie tez bedziemy zdania, ze prawo administra-
cyjne, bedace prawem publicznem, normuje dzialalnos¢ pan-
stwa, jezeli za$ trwac bedziemy przy obrazie, ze panstwo jest
osoba, jest podmiotem, to w tem miejscu systemu, w ktorem
jest mowa o podmiocie dzialalno$ci, wypadnie méwic¢ o ustroju
panstwa. Gdy jednak nauka o tym ustroju poteznie sie rozro-
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sta, tworzy sie z niej osobna dziedzine, na ktéra prawo admi-
nistracyjne juz tylko si¢ powolywa. Wiem o tem, ze takie poj-
mowanie nie odpowiada tradycji, wedle ktorej prawo admini-
stracyjne wydzielilo si¢ z prawa politycznego, a nie naodwrot.
Zastrzec sie jednak musze, ze nie idzie mi o historje, ale o teorje.
Ponadto za$ historyczny poglad wymagalby przedtem krytycz-
nego rozwazenia, czy ,,panstwo’’ dzisiejsze, t. j. pojecie dzisiej-
szego panstwa da sie zastosowac do ubieglych epok, gdy jeszcze
nie znano nazwy: ,prawo administracyjne, a wskutek tego,
czy to pojecie prawa publicznego i prywatnego, ktorem dzisiaj
operujemy, da si¢ przenies¢ w owe ubiegle epoki.

Drugiej kwestji, t. j. stosunkowi prawa administracyjnego
do administracji panstwowej, poswiecona jest cala niniejsza
ksiazka, bo, jak w przedmowie zaznaczylem, za najwazniejsze
zagadnienie ,prawa‘ administracyjnego uwaza kontrole admi-
nistracji panstwowej. Problem ten da si¢ okredlic w slowach:
czy administracja panstwowa jest wykonywaniem ustaw, czy
tez czem$ wiecej lub czem$ innem. Kto przeczyta i zechce sie
wmysle¢ w rozdzialy o publicznem prawie podmiotowem,
o swobodnem uznaniu, o prawomocnosci, a przedewszystkiem
o sadownictwie administracyjnem, ten dostrzeze, jak potezne sa
tendencje stworzenia panstwa praworzadnego, t. j. tendencje
zidentyfikowania administracji z wykonywaniem ustaw, a z dru-
giej strony, jak wielkie stawia temu przeszkody zycie z swoja
niestrudzona zmiennoscia. To zmaganie sie tesknoty do stalo-
Sci (prawo ma wlasnie daé te stalo$¢) z owa zmiennoScia wy-
raza si¢ nazewnatrz w szeregu urzadzen, ktore ten konflikt
maja rozwiaza¢, a w teorji w szeregu fikcyj. W Francji np.
conseil d’état jest tworcg prawa. W teorji za$ istnieje np. fikcja,
ze istnieje jakas ogdlna regula prawna i ze urzednik nielojalny
famie zawsze jaka$ norme, chocby ona byla tak ogdlng i szeroka,
jak przykazanie, aby kocha¢ swego blizniego. W tej zasadni-
czej przeto kwestji stosunku administracji do prawa admini-
stracyjnego nauka moze zaznaczy¢ tylko tendencje, jezeli trzy-
ma si¢ gruntu pozytywnego. Inaczej przedstawi sie rzecz,
mozna wybiec daleko wyzej lub siegnac glebiej, jezeli przenie-
siemy si¢ na grunt absolutny, gdzie panuje identyfikacja pod-
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miotd z przedmiotem, ale na ten grunt nie zamierzamy wstapic
w ksiazce, opierajacej si¢ na materjale pozytywnym.

Zaznaczylem wyzej, ze zaczynam od prowizorycznych
okreslen i obrazow, ze jednak celem mym jest przemysle¢ dany
materjal, postugujac sie normami, jako elementami mysSlenia.
Wobec niecierpliwszych poczuwam si¢ jednak do obowiazku
w ogolnikowy przynajmniej sposob przedstawi¢ moje poste-
powanie.

Wychodzimy z zalozenia, ze prawo normuje dzialalnosc¢
ludzka, t. j. wprowadza w nia stalo$¢ i koniecznosc '). Tej sta-
{osci nie mozemy sobie jednak wyobrazi¢, jezeli badanej dzie-
dziny nie rozlozymy na elementy pierwotne. Jako takie przyj-
mujemy fakty, sytuacje, stosunki. O nich wytwarzamy sobie
obraz, ktéry nazywamy myslag. Mysl wyrazona slowami jest
zdaniem. Norma jest zdaniem. Mamy wiec niejako trzy pietra
jednego gmachu: stosunki, obrazy tych stosunkow, zdania.
Z jednej strony nalezy miec ciagle Swiadomos$¢ roznicy, jaka
zachodzi miedzy temi pietrami, a z drugiej strony pamietac, ze
to jest jeden i ten sam gmach.

Z chaosu tych stosunkow, obrazow i zdan nauka stworzyc
ma harmonijng cato$¢, w szczegolnosci nauka prawa ma stwo-
rzy¢ te calo$¢ z zdan, bedacych normami. jakzez sie do tego
bierze? Przechodzi te same koleje, przez ktore przechodzi
kazda nauka. Astronom wyjasnia nam wschod slofica w spo-
sob zgola inny, jak starozytni Grecy, ktorzy codzien kazali
wjezdza¢ Jutrzence na horyzont na wspanialym rydwanie w oto-
czeniu Muz. Ale takze i nie z stanowiska rozwoju nauki, lecz
w kazdej epoce zjawiska mozemy laczyé, ksztaltowad, przetwa-
rza¢ w rézny sposob, w miare punktu widzenia, z ktérego na
nie patrzymy. Tak samo bylo i jest w prawie. Testator pozo-
stawia pewien fundusz na stypendja. Mozna ten wypadek roz-
fozy¢ na szereg stosunkow, czy sytuacyj, (jak chcemy nazwad,)
1 badad, jak te stosunki laczone sa przez prawo, aby w rezultacie
stypendysta otrzymal swoje wsparcie. Ale prawo moze posta-

) P. méj artykut ,,Aforyzmy z filozofji prawa® w Czas. pr. i ekon.
rocznik XXI nr. 7—9.
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pié z temi stosunkami takze tak, jak artysta plastyczny. Tworzy
osobe, nazywa ja fundacja, ozywia ja, kaze jej dziala¢, wybie-

ra¢, chroni ja lub znowu czyni celem obcych pretensyj, stowem
powoluje do zycia nowe twory i dramaty. Jest to w ostatniej
linji kwestja temperamentu, ktora z tych drog umyst nasz
pojdzie. Umysly teoretyczne nie odstraszaja si¢ martwota czy
sucho$cia owego bezludnego Swiata. Przeciwnie, przebywanie

W nim sprawia im czysta rozkosz. Jednego tylko nalezy sie wy-
strzegad, to jednostronnosci i zacie$nienia.




SADOWNICTWO ADMINISTRACY JNE

ROZDZI A

SADOWNICTWO ADMINISTRACY]NE.

A) Problemy.

Jak niema prawa bez panstwa, tak tez niema panstwa bez
prawa. Panstwo, jako myél, jako pojecie, jest jednoscia i calo-
Scig prawa. Wiemy, ze umys! nasz wymaga pewnej transpo-
zycji abstraktéw na rzeczy widzialne, z tego tez powodu i pan-
stwo przedstawiamy sobie jako organizm, jako osobe lub zwia-
zek. Sa to obrazy, ale i w tych obrazach nie obejdzie si¢ bez
prawa. Jezeli bowiem naprzyklad panstwo uwazac bedziemy
za zwiazek, to analiza wykaze, ze ludzie w tym zwiazku pota-
czeni sa ze soba nie czem innem, jak tylko prawem. Z tego to
powodu dla narodu, jak nasz, budujacego swoje panstwo, jest
rzecza podstawowa zrozumieé, iz panstwa nie zbudujemy, jezeli
nie wytworzymy prawa i jezeli tego prawa nie bedziemy utrzy-
mywacé przy zyciu, jezeli go nie bedziemy wypelniaé. Sadow-
nictwo administracyjne spelnia obydwa te zadania. Powolane
do zycia, aby kontrolowad, czy prawo jest wykonywane, staje sie
sila swego autorytetu jednym z najpotezniejszych czynnikéw,
tworzacych prawo, jak tego Swietnem $wiadectwem Francja.

Jezeli staniemy na gruncie poréwnawczym, to jest jezeli
wezmiemy za podstawe naszego badania ustawodawstwo choéby
tylko kilku panstw, to przekonamy sie, ze niepodobna daé defi-
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nicji, ktoraby kryla to wszystko, co raczej intuicyjnie uwazamy
za sadownictwo administracyjne. Z punktu widzenia celu rozu-
miemy przez sadownictwo administracyjne te urzadzenia, ktore
zabezpieczaja jednostke przeciwko naduzyciom wladz admini-
stracyjnych. Jest to bardzo ogolne stwierdzenie, bo oto juz
w tym esencjonalnym punkcie, czy naduzycie wiladzy admini-
stracyjnej odnosi si¢ tylko do naruszenia prawa podmiotowego
jednostki (np. Austrja), czy takze i do naruszenia interesu
jednostki (Francja), sa roznice pomiedzy ustawodawstwami
poszczegdlnych panstw. Z ta réznobarwno$cia w urzadzeniach
musimy si¢ liczy¢, a sadzimy, ze najjasniej wystapi obraz tych
ustawodawstw, jezeli wiadomosci nasze ugrupujemy dookola
najwazniejszych problemow, ktorych rozwigzanie stanowi nauke
o sadownictwie administracyjnem. Jakiez to sa problemy?

1) Przedewszystkiem rozstrzygnac nalezy pytanie, czy
dzialalno$¢ sgdowo-administracyjng wykonywac¢ maja urzedy
administracyjne, czy sady specjalne, tak zwane sady admini-
stracyjne, czy tez i te i te. Od rozstrzygniecia tego pytania,
jezeli dojdziemy do przekonania, ze dziatalno$¢ sadowo-admini-
stracyjna wykonywuja tak urzedy, jak sady administracyjue,
zaleze¢ bedzie decyzja, jak te dzialalnos¢ sadowa, wykonywana
przez jedne i przez drugie, nazwiemy. Stoje na stanowisku,
ze taka ogolna nazwa jest ,,Sadownictwo administracyjne®, bez
wzgledu na to, czy te dziatalnos¢ wykonywuja urzedy, czy sady
administracyjne. Sa i inne poglady. Jako ogolna nazwe wysu-
waja ,Rechitssprechung®, a sadownictwo administracyjne czynia
tylko poddzialem i ograniczaja je tylko do tej dzialalnosci sado-
wo administracyjnej, ktora wykonywuja specjalne sady, sady
administracyjne. We Francji contentieux administratif (z la-
cinskiego contendere walczy¢) obejmuje procesy administra-
cyjne tak przed specjalnemi sadami administracyjnemi, jak
1 przed sadami zwyczajnemi, o ile te wyjatkowo rozstrzygaja
sprawy administracyjne.

2) Jezeli za wspolne, tak urzedom, jak sadom administra-

cyjnym, znamie uwazaé bedziemy dzialalno$¢ sadowo-admini-
stracyjna, to powstanie drugi problem: co jest tem zasadniczem
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w dzialalno$ci czyto urzedéw, czyto sadow administracyjnych,
co je czyni sadownictwem administracyjnem.

3) Jaki jest stosunek sadow administracyjnych do sadow
zwyczajnych i1 jaki stosunek sadow administracyjnych wogole
do administracji?

4) Czy sady administracyjne maja mieé jedna, czy wiecej
instancyj?

5) Czy sady administracyjne skladaé sie maja z sedzidw
zawodowych, czy ma by¢ w nich reprezentowany takze pierwia-
stek obywatelski?

6) Czy sedziowie administracyjni, t. j. czlonkowie sadu
administracyjnego, maja mie¢ prerogatywy sedziego, przede-
wszystkiem nieusuwalno$¢ (np. Polska), czy tez nie (np.
Francja)?

7) Czy naruszenie prawa, bedacego przedmiotem procesu

przed sadem administracyjnym, odnosic¢ si¢ ma tylko do prawa
podmiotowego jednostki (np. Austrja), czy tez takze do inte-

resu jednostki, naruszonego przez wladze administracyjne (np.
Francja)?

8) Czy orzeczenie sadu administracyjnego ogranicza si¢ do
uniewaznienia orzeczenia wladzy administracyjnej (np. Austrja),
czy tez moze sie rozciggac takze na zmiane orzeczenia wiadzy
administracyjnej, lub wynagrodzenie szkody (np. Francja)?

9) Czy do sadu administracyjnego naleza sprawy ozna-
czone klauzula generafha (np. Austrja, Polska), czy tez sady
administracyjne powolane sa do rozstrzygania tylko wyraznie
oznaczonych spraw (np. pruski system enumeracyjny).

Powiedzielismy wyzej, ze celem sadownictwa administra-
cyjnego jest zabezpieczenie jednostki przed naduZyciami wila-
dzy administracyjnej, ale ten sam cel spelnia rekurs hierar-
chiczny, np. od orzeczenia prefekta, lub u nas wojewody, do
ministra. Takiego rekursu hierarchicznego nie nalezy lekce-
wazy¢. Jest on z pewnoscia ochrona i zabezpieczeniem prze-
ciwko naduzyciom, ale ochrong niewystarczajaca. Dlaczego?
Jedng z przyczyn jest to, ze wér6éd urzednikow administracyj-
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nych, chocby réznych instancyj, wyrabia sie pewien ésprit de
corps (duch kolezenstwa), tendencja ostaniania podwiadnych
przez przelozonych. Wazniejsza jednak jest rzecza, ze calkiem
innem jest my$ienie urzednika administracyjnego, a innem my-
§lenie sedziego. Sedzia na podstawie swojego diugoletniego
zaprawienia si¢ w mysleniu sadowem daje wyzsza gwarancje
objektywnosci, wyrazajacej sie w trzymaniu sie ustawy.

B) Istota sqdownictwa administracyjnego.

Dzialalno$¢ techniczna panstwa, ktora jest takze admini-
stracja w najobszerniejszem tego slowa znaczeniu, nie obcho-
dzi nas tutaj'). Zajmiemy sie tylko administracja panstwa, ktéra
jest unormowana prawem i ktora ujawnia sie nazewnatrz akta-
mi administracyjnemi, t. j. wlasnie stwierdzeniami tego, co jest
prawne.’) Wsréd tej administracji, uregulowanej prawem, od-
rézniamy pewien specjalny dzial, ktéry nazywamy sadownic-
twem administracyjnem. Wspolnem sadownictwu i calej reszcie
administracji jest to, ze i jedna i druga dzialalnos¢ wykonywa
wladza administracyjna, ze i jedna i druga dzialalno$c¢ jest
unormowana przez ustawe, ze wreszcie i jedna i druga objawia
si¢ nazewnatrz aktami administracyjnemi. Gdziez wiec tkwi
roznica, gdzie tkwi plus, ktory sprawia, ze sadownictwo admi-
nistracyjne trzeba wyodrebni¢ z posrod administracji panstwo-
wej. To pytanie mamy wilasnie rozstrzygnaé, t. j. mamy wyna-
lez¢ to plus. Przeslankami naszego rozumowania sa ustawy
pozytywne, i to ustawy calego kontynentu europejskiego. Otéz
w tych ustawach znajdujemy zjawisko, ze pewne sprawy sporne
sq rozstrzygane nie przez sady zwyczajne, ale przez wiladze ad-
ministracyjne (zgory mowimy, ze obojetna jest rzecza, jak sie te
wladze nazywaja: starostwa, wojewodztwa, czy sady administra-
cyjne), i to rozstrzygane tak, jak przez sady zwykle. Ot6z pyta-
my sie, czy te wszystkie zjawiska mieszcza w sobie co$ wspol-

) Podkreslamy ,,tutaj”, gdyz, jak to w poprzednim rozdziale za-
znaczono, przez cala ksiazke przewija sie kwestja, czem jest admini-
stracja, czy tylko wykonywaniem ustaw?

) Okreslenie prowizoryczne; p. roz. IIL
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nego, coby je charakteryzowalo i od innych zjawisk odréz-
nialo? Szukajmy.

1. Czy to co§ wspolnego mozna znalezé w tresci? Sa po-
glady, iz sprawa sadowo-administracyjna jest sprawa o prawo
podmiotowe publiczne. W tem wlasnie, Zze spor toczy sie o pra-
wa podmiotowe publiczne, upatrywano istote sadownictwa ad-
ministracyjnego. Mnie nie przemawia to do przekonania, a to
ztego powodu, ze spornym moze by¢ takze interes, a wiec cos, co
nie podpada pod pojecie prawa podmiotowego, chyba, zebySmy
przyjeli definicje ITheringa, iz prawem podmiotowem jest kazdy
prawnie broniony interes. Definicja jednak Iheringa z innych
powodow okazuje sie nieproduktywna i dlatego nie usposabia
mnie do tego, aby ja przyjac¢ za kryterjum sadownictwa admi-
nistracyjnego. Z tych powodow sa autorzy, ktorzy w sadownic-
twie administracyjnem widzieli ochrone prawa przedmiotowego
(Gneist, Laband i koryfeusz w nauce prawa administracyj-
nego — Otto Mayer).

2. Prébowano okresli¢ sadownictwo administracyjne w ten
sposob, ze wlaczano w nie wzystko, co nie opiera sie na swo-
bodnem uznaniu, ,freies Ermessen®. Takie okreslenie znajdu-
jemy nawet w kilku ustawach o sadownictwie administracyj-
nem, ale c6z wtedy poczaé z ustawami, ktore, jak np. ustawa
pruska, wyraznie poddaja sadownictwu administracyjnemu
pewne sprawy rozstrzygane na podstawie swobodnego uznania.
Jezeli kto$ sprawe te zalatwia w ten sposob, ze takie sprawy
sa wyjatkiem, to tylko ulatwia sobie prace nad stworzeniem
teorji. Teorja bowiem powinna pokrywac wszystkie zjawiska
bez reszty.

3. Przypusémy jednak, ze albo teorja pod 1), albo teorja
pod 2) jest prawdziwa, to jakzez sie rzecz ma wedle tych usta-
wodawstw, ktore sadownictwo administracyjne ograniczaja do
kasacji aktow administracyjnych, wydanych przez wladze ad-
ministracyjne, a nie bedacych aktami sadowo-administracyj-
nemi. Wezmy przyklad z pruskiej ustawy. Powstaje spor
0 utrzymanie drég. Ma on nastepujace stadja: a) policyjny
urzednik drogowy wydaje zarzadzenie, b) dotkniety tem zarza-

Nauka prawa administracyjnego. 2
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dzeniem obywatel wnosi protest, c¢) wiladza, do ktorej wniost
ten protest, rozstrzyga ten protest i wydaje uchwale, i d) prze-
ciwko tej uchwale wnosi obcigzony skarge do sadu administra-
cyjnego. Dopiero w tem czwartem stadjum d) zaczyna sie dzia-
lalno$¢ sadowo-administracyjna, w poprzednich za$ trzech sta-
djach a, b, ¢ byla dziatalnos$¢ tylko czysto administracyjna. Gdy
we wszystkich czterech tych stadjach przedmiot by! przeciez
jeden i ten sam, jakze mozna szukal w przedmiocie roznicy
miedzy sadownictwem administracyjnem a czysta admini-
stracja?

4) Szukano takze réznicy w tem, ze za sady administra-
cyjne uwazano tylko te organy, ktore sa uposazone w preroga-
tywy sedziego, w szczegolnosci niezawisto$¢. Na to nie mozemy
si¢ takze zgodzi¢. We Francji nie wszyscy czlonkowie sadow
administracyjnych maja te prerogatywy. Ustawa saska np. po-
stanawia, ze, jezeli starostwa obwodowe sa czynne jako sady
administracyjne, to maja to wyraznie o sobie powiedzied,
a zreszta nie zmienia sie nic. Naodwrot w organizm wladz

administracyjnych wcielaja rozne ustawy t. zw. Komisje uchwa-
lajace, ktore maja w sobie element obywatelski, a mimo to te
wladze administracyjne, do ktérych wcielono taka Komisje
uchwalajaca, nie staja sie sadami administracyjnemi.

5) Gdziez wiec ostatecznie szukac nalezy istoty sadownic-
twa administracyjnego. Z powyzszego rozumowania docho-
dzimy do wniosku, ze te istote, owo plus, o ktorem mowiliSmy
na wstepie, znajdziemy w procesie, w postepowaniu organu
administracyjnego, ale i tutaj musimy sprecyzowaé ten punkt,
ktory stanowi te réznice. Otéz to tylko postepowanie wiladzy
administracyjnej nazwiemy sadowo - administracyjnem, w kto-
rem obywatel (jednostka) wystepuje jako strona, a wiec w kto-
rem przy dojSciu do skutku aktu administracyjnego jednostka
odgrywa role wspoldzialajacg. Sadem administracyjnym na-
zwiemy taki organ administracyjny (czy on sie nazywa sadem
administracyjnym, czy inaczej, to jest obojetne), ktory przepro-
wadza wyzej okreslone postepowanie sadowo-administracyjne,
t. j. powtarzamy postepowanie, w ktorem strona odgrywa role




SADOWNICTWO ADMINISTRACY JNE 19

spoldzialajaca. Sprecyzowanie tej teorji zawdzieczamy Otto-
nowi Majerowi'). Mowimy: sprecyzowanie, bo juz przed
Ottonem Mayerem pojawila sie ta teorja u kilku pisarzy. Teorja
ta jest przeto teorja niemiecka, jednak nalezy stwierdzié, ze je-
den z niewielu francuskich uczonych prawnikow, ktorzy znaja
literature niemiecka, Hauriou?), uznaje ja 1 wywody Mayera
w tym wlasnie punkcie nazywa znakomitemi. '

Przyznajac sie do teorji Ottona Mayera, nie zalatwiliSmy
jednak jeszcze sprawy. Przed nami bowiem pozostaje otwarte
pytanie, co to znaczy, ze jednostka wystepuje w procesie jako
strona, co znaczy, ze wspoldziala przy powstaniu aktu?

Odpowiedz wyjdzie dobitniej najaw, jezeli zestawimy ze
soba proces cywilny ze zwyklem post¢powaniem administracyj-
nem i z takiem postepowaniem administracyjnem, ktore jest
wlasnie postepowaniem sadowo-administracyjnem. W procesie
cywilnym mamy dwa stosunki: stosunek stron do siebie, i ten
jest prywatno-prawnym, — tudziez stosunek stron do sadu
i ten jest publiczno-prawny. Ten ostatni stosunek stron do
sadu jest znowu dwojaki: sad wobec stron jest wiadza i te¢ wia-
dze autorytatywnie wykonywa, ale powtére, strony maja wobec
sadu prawo do zadania réznych rzeczy, zwiazanych z procesem
1 wyrokiem. Otéz postepowanie administracyjne wogole, poste-
powanie sadowo-administracyjne w szczegélnosci, roznia sie
tem od procesu cywilnego, ze tu odpada 6w pierwszy stosunek
prywatno-prawny stron do siebie, pozostaje tylko stosunek
strony do wladzy administracyjnej. Jezeli strona wobec wia-
dzy nie ma zadnych praw, jezeli ten jej stosunek wyczerpuje
si¢ z tem, ze strona podlega autorytetowi wiadzy, to mamy do
czynienia ze zwyczajnem postepowaniem administracyjnem.
Natomiast jezeli rzecz sie tak ma, Ze strona ma pewne prawa
do wladzy administracyjnej, tak, jak je ma w procesie cywil-
nym, to mamy do czynienia z postepowaniem sadowo-admini-
stracyjnem.

) W ,Deutsches Verwaltungsrecht I wyd. 2. str. 133.
*) ,»Précis du droit adm.”, 7-me wyd. str. 388, uw. 1.
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Roéznice te uzmyslowi nam nastepujaca tabela:

Proces cywilny

1. Stosunek stron do siebie
A:B

2. Stosunek stron (A+B) do

sgdu (S) ma dwie strony:

a) wyzszo$ci sadu nad stro-
nami S>> (A-B)

b) réwnorzednosci stron z s3-
dem S = (A+B)

Postepowanie administra-
eyjne
1. Tego stosunku niema
2. Stosunek obywatela (M)
do wiladzy administracyj-
nej (W) jest tylko
a) stosunkiem wyzszo$ci
wW> M
b) tego stosunku niema

Postepowanie
sadowo-
administracyjne

1. Tego stosunku
niema
2. Stosunek M do
W jest dwojaki:
a)W>M
b) W=M

Jakiez tedy prawa ma strona do wladzy administracyjnej
w postepowaniu sadowo-administracyjnem? Po 1-sze w poste-
powaniu administracyjnem, ogoélnem czy zwyczajnem, strona,
ktora wnosi rekurs, daje w nim tylko wyraz niezadowolenia,
potem znika; inaczej jest w postepowaniu sagdowo-administra-
cyjnem. Przedewszystkiem strona nie moze ograniczal sie
tylko do wyrazenia swojego niezadowolenia, ale musi postawi¢
wniosek, ktory daje przedmiot sporu. Powtére w postgpowa-
niu sadowo- administracyjnem strona ma prawo do przesiucha-
nia, do stawiania wnioskow o przeprowadzenie dowodow 1 t. d.
w ciagu procesu. Po trzecie strona ma prawo zadal wyroku,
1 to wyroku, ktory musi zatatwia¢ wniosek strony, postawiony
w skardze. Po czwarte wreszcie orzeczenie, ktore zapada w po-
stepowaniu sadowo-administracyjnem, ma materjalna prawo-
mocno$¢, natomiast nie ma jej orzeczenie, ktore zapada w zwy-
czajnem postepowaniu administracyjnem.

W powyzszym wykladzie uzywalismy niektorych pojec, tak,
jakgdyby byly nam znane. Antycypacja taka byla konieczna.
Nie zwalnia nas to jednak w najmniejszej mierze od zajecia si¢
doktadnego temi pojeciami. Nalezg do nich: pojecie prawa pod-
miotowego publicznego, pojecie swobodnego uznania, pojecie
aktu administracyjnego, wreszcie pojecie prawomocnosci aktu
administracyjnego. Wszystkie te kwestje sg teoretycznie nie-
wyrobione i zapewne minie jeszcze sporo czasu, nim teorja sta-
nie na gruncie mniej chwiejnym i zmieniajacym sie, niz obecnie.

Wyprébujmy powyzsza teorje na kilku przykfadach. Zba-
dajmy przedewszystkiem, czy teorja sadownictwa administra-




SADOWNICTWO ADMINISTRACY JNE 2k

cyjnego, ktérasmy wyzej postawili, sprawdza sie na ustawie
o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym. Ustawa ta nosi
date 3-go sierpnia 1922 r., a ogloszona zostala w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w Nr. 67 pod L. 600.

a) Powiedzielidmy, Ze przedewszystkiem znamieniem sa-
downictwa administracyjnego jest to, ze akt administracyjny,
ktorym w sadzie administracyjnym jest wyrok administracyjny,
jest wyrokiem przychodzacym do skutku ze wspoludzialem
strony. Ot6z pierwsze pytanie, ktore zadac¢ sobie musimy, jest
to, czy wyzej zacytowana ustawa o N. T. A. zna strone w zna-
czeniu strony w procesie cywilnym. Odpowiedz jest twierdzaca.
Przedewszystkiem podnies¢ trzeba, ze bez skargi strony, a wiec
bez wniosku strony, postepowania przed N. T. A. niema (art. 9).
Jeszcze wazniejszem jest to, ze stronie wolno cofnac skarge,
a jesli skarga zostanie cofnieta, to Trybunal umorzy postepo-
wanie (art. 27). W tym punkcie ustawa polska zajeta zdecy-
dowane stanowisko i mojem zdaniem dala najsilniejszy wyraz
temu zapatrywaniu, iz akt sadowo- administracyjny przychodzi
do skutku tylko ze wspoétudzialem strony.

b) Dalszem znamieniem sadownictwa administracyjnego
jest to, ze strona ma prawo do przesluchania jej na rozprawie.
Méwi to wyraznie art. 20, stwierdzajacy, ze ,,w rozprawie
glownej moga uczestniczy¢ strony i ich zastepey”. Mowi to
takze art. 22, stwierdzajacy, ze na rozprawie glownej strony
maja prawo przemawial. Z prawa strony wspoldzialania przy
wyroku administracyjnym wynika, ze wyrok taki moze przyjs¢
do skutku tylko na rozprawie glownej, na ktorej jest strona.
Stusznie tez ustawa o najwyzszym T. A. wylicza Scisle 1 tak-
satywnie pewne przypadki, w ktorym N. T. A. wydaje orzecze-
nie na posiedzeniu niejawnem, bez wspotudziatu strony. Gdy sie
tym przypadkom przypatrzymy, zobaczymy, ze zadne z nich
nie naruszy prawa strony do wspoldzialania przy wyroku (patrz
artykuly 14, 19, 27, 30, 31 1 38).

¢) Strona ma prawo do wyroku, t. zn. ma prawo zada¢, aby
N. T. A. orzek! w wyroku o jej petitum. Ustawa polska
o N. T. A. trzyma sie tej zasady, a nie naruszaja jej przypadki,
w ktorych Trybunal nie rozpoznaje skargi (patrz art. 1, 4).




ROZDZIAEL 11

d) Wreszcie powiedzieliémy, ze wyroki sadowo-administra-
cyjne sa materjalnie prawomocne. Na razie zwracamy tylko
uwage na to, ze polski N. T. A. jest trybunalem tylko kasacyj-
nym, ze przeto Trybunal ten moze tylko utrzymac iub znie$c
zaskarzone zarzadzenie lub orzeczenie, a wiladza, ktorej zarza-
dzenie lub orzeczenie zostalo uchylonem przez Trybunal, obo-
wiazang jest wydac niezwlocznie nowe zarzadzenia lub orzeczenia
W tej sprawie, w czem jest zwigzana zapatrywaniami prawnemi,
wyluszczonemi we wyroku Trybunalu (art. 5). W kazdym wigc
razie kwestja materjalnej prawomocno$ci nie bylaby przez
ustawe polska N. T. A. naruszona.

Z powyzszego wywodu widaé, ze wszystkie cztery kry-
terja, ktoresmy podali co do sadownictwa administracyjnego,
zachodza t. j. sprawdzaja sie w ustawie polskiej o N. T. A ;
z tego powodu stwierdzamy, ze sad administracyjny, ktorym
jest polski N. T. A., ufundowany ustawa z r. 1922, odpowiada
naszej teorji o sadownictwie administracyjnem.

Wyprébujemy powyzej podane kryterja sadownictwa ad-
ministracyjnego na Okregowej i Glownej Komisji Ziemskiej,
orzekajacej o wywlaszczeniu na cele reformy rolnej. Przede-
wszystkiem zaznaczamy, ze odnosza si¢ do tej sprawy naste-
pujace przepisy: a) ustawa z 15 lipca 1920 r., pozycja 462 Dz.
U. Rzeczypospolitej, Nr. 70 o wykonaniu ustawy rolnej.
b) Przepisy wykonawcze, ogloszone do powyzszej ustawy,
w Dz. U. Nr. 83 z 1920 r. poz. 557. ¢) Ustawa z 6 lipca 1920 r.
poz. 461 Dz. U. Rzeczypospolitej Polskiej Nr. 70 o organizacji
urzedow ziemskich. d) Przepisy wykonawcze do powyzsze]j
ustawy ogloszone w Dz. U. Rzeczp. P. Nr. 85 poz. 567.

Wedle art. 6 ustawy o wykonaniu ustawy rolnej, wyzej
pod a) zacytowanej, ,przymusowy wykup dobr prywatnych
przeprowadza Okr. Urzad Ziemski, w obrebie ktorego dana
nieruchomo$¢ jest polozona, a to na podstawie uchwaly Okre-
gowej Komisji Ziemskiej, powzietej na wniosek okregowego
urzednika ziemskiego lub powiatowego komisarza ziemskiego,
wzglednie Powiatowej Komisji Ziemskiej, przediozony za po-
$rednictwem Okregowego Urzedu Ziemskiego“. Art. 10 tejze
ustawy mowi, ze orzeczenie Okregowej Komisji Ziemskiej, roz-
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strzygajacej, czy dana nieruchomo$¢ ma by¢ wywlaszczona,
wydanem bedzie na jawnem posiedzeniu Komisji. Postanawia
dalej ten artykul, ze od orzeczenia tego przystuguje prawo od-
wolania si¢ do Glownej Komisji Ziemskiej wiascicielowi kupi¢
si¢ majacej nieruchomosci, wzglednie prezesowi Okregowego
Urzedu Ziemskiego. Wreszcie cytujemy wazny dla nas bardzo
art. 12 ustawy o organizacji urzedow ziemskich, zacytowane]j
wyzej pod c), ktory to artykul opiewa: ,orzeczenia Glownej
Komisji Ziemskiej sa ostateczne, a moga by¢ zaskarzone do
Sadu Najwyzszego tylko w wypadkach naruszenia przepisu
prawa. Skarga ta nie ma mocy wstrzymujacej wykonalnosc
tego orzeczenia. Prawo do wniesienia skargi przystuguje tylko
stronie interesowanej; w postepowaniu przed Sadem Najwyz-
szym beda mialy zastosowanie odnosne przepisy o postepowa-
niu cywilnem przed tymze sagdem'’. Ten art. 12 objasnia blizej
art. 10 rozporzadzenia wykonawczego, zacytowanego wyzej
pod d). Opiewa ten artykul: ,orzeczenia G. K. Z. moga by¢
zaskarzone w drodze kasacyjnej do Sadu Najwyzszego: po
I-sze w razie jawnego pogwalcenia wyraznej mys$li prawa lub
niewlasciwego wykladania tegoz; po 2-gie w razie pogwalce-
nia istoty przepisOw postepowania, w razie przekroczenia przez
G. K. Z. kompetencji lub wiladzy jej przyslugujacej“.
Budowa organizacyjna administracji reformy rolnej ma
dwa dzialy. Z jednej strony mamy urzedy ziemskie, z drugiej
strony mamy komisje ziemskie (okregowa i gléwna), kolegjal-
ne, majace w sobie element obywatelski, reprezentanta sadu
it. d. Otoz nie moze by¢ sporna rzecza, ze urzedy ziemskie (okre-
gowy i glowny) sa urzedami administracyjnemi i ze od orze-
«czenia Gloéwnego Urzedu Ziemskiego jest skarga do N. T. A.
w mysl ustawy o N. T. A. Natomiast spornem jest, jaki jest
charakter komisyj ziemskich (okregowej i glownej), a miano-
wicie, czy to sa urzedy administracyjne, czy sady administra-
cyjne. Sporna, a raczej moze jeszcze nie wykryta rzecza jest
-dalej znaczenie art. 12, wyzej zacytowanego. JezelibySmy bo-
wiem uznali, ze komisje ziemskie sa urzedami administracyj-
nemi, a nie sadami, to wowczas od orzeczenia G. K. Z. dozwo-
long bylaby skarga do N. T. A. wedle ustawy o tymze Trybu-
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nale Administracyjnym. Co6z w takim razie znaczylby art. 12?2
Nalezatoby stwierdzi¢, ze zostal on przez ustawe o N. T. A.
zniesionym, trudnoby bowiem przypusci¢, zeby w jednej i tej
samej sprawie, od jednej i tej samej decyzji G. K. Z., mozliwa
byla i skarga do N. T. A. w mysl ustawy o N. T. A. 1 skarga
z art. 12 do Sadu Najwyzszego. Jezeli natomiast przychylimy
si¢ do zdania, ze komisje ziemskie sa sadami, w kazdym razie
sadami administracyjnemi, to wowczas skarga do N. T. A.
okazywalaby sie skarga do trzeciej instancji sadowo-admini-
stracyjnej, chyba, Ze chcielibySmy urwac na orzeczeniu G. K. Z.
tok instancyj sadowo-administracyjnych i sprawe w trzeciej
instancji przenies¢ w mysl art. 12 do Sadu Najwyzszego. Be-
dziemy sie starali zaja¢ wobec tych kwestyj stanowisko, ale nie
mozemy si¢ powstrzymac¢ od zaznaczenia, ze juz to samo, iz
takie watpliwosci powstaja, nie $wiadczy dobrze o ustawach
wchodzacych tutaj w gre. Te ulomnosci ustaw sprawiaja, ze
zadne zapatrywanie nie moze liczy¢ na ogolne uznanie, bo za
kazdem przemawiaja jezeli nie te dane, ktore w ustawach pozy-
tywnie sa okreslone, to z pewnoscia braki w tych ustawach.
Sklaniam sie do zdania, iz z zacytowanych ustaw i rozporzadzen
wykonawczych nie mozna wyciagnac ostatecznych dowodow
na to, ze ustawodawca chcial z komisji ziemskiej zrobi¢ sad ad-
ministracyjny, i dlatego przyja¢ musze w mojem rozumowaniu,
ze to sa urzedy administracyjne. Ale zajmijmy przeciwne sta-
nowisko i przypusémy, ze te komisje sa sadami administracyj-
nemi: czy w takim razie kryterja, ktoresmy zdobyli dla sadow
administracyjnych, odnajduja sie w postepowaniu, przed ko-
misja ziemska, czy nie?

Nie znajdujemy pozytywnej danej w ustawowych przepi-
sach, odnoszacych sie do naszej materji, ani za, ani przeciw
trzeciemu i czwartemu kryterjum sadownictwa administracyj-
nego (prawo do wyroku i materjalna prawomocnosé). Przy-
pusémy przeto, ze te kryterja zachodza w postepowaniu przed
komisjami ziemskiemi. Przypatrzmy sie dwom innym kry-
terjom. Co do drugiego z nich (przestuchanie stron) to zacy-
tujemy tu nastepujace przepisy, ilustrujace te kwestje. Przede-
wszystkiem stronom dorecza si¢ wezwanie na rozprawe (art.
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22, 23, 36, 62 przepisow wykonawczych do ustawy o organi-
zacji urzedéw ziemskich). Nastepnie cytujemy art. 37 tychze
rozporzadzen wykonawczych, ktory opiewa: ,Nieprzybycie na
posiedzenie stron lub ich zastepcow nie wstrzymuje czynnosci
Okregowej Komisji Ziemskiej, wydania przez nia decyzyj sta-
nowczych lub przedstanowczych®. — Podobne postanowienie za-
wiera art. 63 co do postepowania G. K. Z. W oswietleniu po-
Wyzszego przepisu rozumiec nalezy art. 43 powyzszych przepi-
sow wykonawczych, wedle ktorego Okregowa Komisja Ziem-
ska po wysluchaniu stron powezmie uchwale, czy nieobecno$é
0sob wezwanych nie stoi na przeszkodzie dalszemu postepowa-
niu. Wazne sa jeszcze postanowienia, zawarte w art. 44 i 45
powyzszych rozporzadzen wykonawczych. Wedle pierwszego
z nich Okregowa Komisja Ziemska winna stosowaé naogol
przepisy ustawy postepowania cywilnego, wedle drugiego z nich
po zakonczeniu postepowania przewodniczacy udzieli glosu
stronom lub ich pelnomocnikom, a po wystuchaniu glosow
stron, Komisja uda sie na narade do sali obrad.

Z powyzszych postanowien widaé, ze drugie kryterjum
sadownictwa administracyjnego odnajdujemy w postepowaniu
przed Komisja Ziemska. Zasadnicza rzecza jest, ze strony mu-
sza otrzymac wezwanie na rozprawe, maja wiec moznos¢ wy-
konania swojego prawa brania udzialu w dojSciu do skutku
orzeczenia. W konsekwencji musza by¢ przestuchane 1 t. d.

Dotychczas, tlumaczac ustawy w duchu przychylnym dla
scharakteryzowania Komisji Ziemskiej jako sadu administra-
cyjnego, odnalezliémy w postepowaniu przed temi komisjami
na pewno jedno kryterjum, a nie bedziemy sie spierali narazie
o dwa inne. Jakze si¢ ma rzecz z pierwszem kryterjum, ktore
polega na tem, ze postepowanie przed sadem administracyjnym
moze sie odby¢ tylko na skutek skargi administracyjnej, wnie-
sionej przez strone. Z powolanych przepisow wiemy, ze poste-
powanie o wywlaszczenie przed O. K. Z. odbywa si¢ na wnio-
sek Okregowego Urzedu Ziemskiego, a wiec skarga jest. Ale
czy to jest skarga strony, czyli innemi slowy, gdy Okregowy
Urzad Ziemski jest organem panstwowym, czy panstwo moze
by¢ strona w postepowaniu sadowo-administracyjnem. Przy-
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pomnijmy sobie, jakie zadania ma spelni¢ sadownictwo admini-
stracyjne. Ma ono zabezpieczy¢ obywateli przed samowola,
przed naduzyciem wladz administracyjnych, wiadz panstwo-
wych. Czy wiec da si¢ pomysleé, zeby panstwo szukalo zabez-
pieczenia przed samowola, przed naduzyciem, ktorych samo sie
dopuszcza. Z tego wniosek, ze tylko wowczas panstwo moze
wystapi¢ ze skarga przed sadem administracyjnym, gdy chee,
zeby je traktowano tak, jak sie traktuje prywatna osobe, a wiec
tylko w tych przypadkach, gdy panstwo wystepuje jako strona
w procesach cywilnych. Dla takiego stanowiska panstwa stwo-
rzono fikeje, polegajaca na tem, ze wowczas mamy do czynienia
nie z panstwem jako takiem, ale z tak zwanym fiskusem.
Fiskus okresla Otto Mayer (t. I, str. 22) w nastepujacy sposob:
,, Fiskus ist ein zusammenfassender Name {iir alle die Falle,
in welchen der Staat den fiir die einzelnen gegebenen Rechten
unterliegt, weil er in Lebensverhiltnisse getreten ist, wie ein
solcher. (Fiskus jest to nazwa obejmujaca wszystkie te przy-
padki, w ktorych panstwo podlega prawu, wydanemu dla jedno-
stek; podlega mu dlatego, poniewaz wstapilo w stosunki zycio-
we tak, jak jednostka)®. Jezeli tak jest to znaczy jezeli panstwo
moze wtedy tylko wystapi¢ ze skarga przed sadem administra-
cyjnym, gdy chce by¢ uwazanem za prywatna osobg, to pytam
sie, czy panstwo, zadajace wywlaszczenia, dziala tu jako pry-
watna jednostka? — Zdaje mi sie, ze odpowiedz nie moze by¢
watpliwa. Wywlaszczenia na zaden sposob nie mozemy zali-
cza¢ do prywatno-prawnych tytulow nabycia wlasnosci, a wsku-
tek tego panstwo, wystepujace z wnioskiem o wywlaszczenie, nie
moze by¢ chyba uwazane za prywatng osobe. Na tem rozumo-
waniu oparty, nie widze w Komisji Ziemskiej sadu administra-
cyjnego, ale urzad administracyjny. Musze jednak zaznaczyc,
ze istnieja zdania, iz panstwo nie moze wystapic ze skarga przed
sadem administracyjnym bez wyzej przytoczonego ogranicze-
nia. Jezeli przed ogloszeniem Konstytucji mogla by¢ sporna
kwestja, czy komisje ziemskie sa sadami administracyjnemi,
czy tez urzedami, to po ogloszeniu Konstytucji sprawa prze-
staje by¢ watpliwa. Konstytucja w art. 73 zna sadownictwo
administracyjne tylko a posteriori, t. j. wymaga istnienia aktu
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administracyjnego, ktorego legalnos¢ maja wilasnie badac sady
administracyjne. Komisje ziemskie nie maja przed soba aktu
administracyjnego, byloby to wiec sadownictwo administra-
cyjne a priori, ktérego Konstytucja, jakesmy powiedzieli,
nie zna.

Zajmujac stanowisko, ze komisje ziemskie sa urzedami
administracyjnemi, a nie sadami administracyjnemi, uwazalem
skarge kasacyjna z art. 12 (patrz powyzszy cytat) za skarge
wniesiong przed Sad Najwyzszy, jako trybunal administra-
cyjny. Przed utworzeniem obecnego N. T. A. zakres dzialania
trybunatu administracyjnego dla bylej Galicji spelnial Sad Naj-
wyzszy. Wielkie znaczenie wiec art. 12 polegalo na tem, ze
Sad Najwyzszy stawal sie trybunalem administracyjnym takze
1 dla b. dzielnicy pruskiej, gdzie tymczasowo pelnil obowiazki
trybunatu administracyjnego Sad ziemski w Poznaniu, tudziez
dla b. zaboru rosyjskiego, gdzie wogole nie bylo sadownictwa
administracyjnego. Obecnie, gdy juz mamy N. T. A. od ustawy
3 sierpnia, konsekwentnie musze by¢ zdania, Ze te skargi po-
winny by¢ przeniesione z sadu najwyzszego do N. T. A, a to
na podstawie art. 36 ust. z 3 sierpnia 1922 r. o N. T. A, ktory
opiewa: ,sprawy, ktore wedle dotychczas obowiazujacych
ustaw nalezaly do wlasciwosci Sadu Najwyzszego, a w my$l po-
stanowien niniejszej ustawy naleza do wlasciwosci Trybunatuy,
przekazuje si¢ temu Trybunalowi.

Do takiego samego rezultatuy, to jest, ze te skargi kasacyjne
maja by¢ przeniesione z Sadu Najwyzszego do N. T. A., docho-
dzi sie wowczas takze, jezeli komisje ziemska uwaza sie za sad
administracyjny. Wowczas N. T. A. jest trzecia instancja
sadowo-administracyjna. GdybySmy byli innego zdania, to jest,
gdybySmy te sprawy pozostawili Sadowi najwyzszemu, to bylby
to dziwny przypadek, ze sprawa, osadzona w dwoéch pierwszych
instancjach w sadach administracyjnych, dostawalaby sie do
rewizji, do kontroli, sadowi zwyczajnemu.

3. Wyprobujmy jeszcze nasze kryterja sadownictwa admini-
stracyjnego na trzecim przykladzie. Wedle ordynacji wybor-
czej z 28 lipca 1922 r. sprawdzanie waznos$ci wyborow nalezy
do Sadu Najwyzszego. Skarge zastepuje tutaj protest (art. 102),
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przesfuchanie strony odbywa sie w ten sposob, ze wedle
art. 103 przeciwko protestowi dozwolonem jest wniesienie za-
rzutébw. Dwa wiec najwazniejsze kryterja sadownictwa admi-
nistracyjnego tutaj zachodza, dwa inne nie budza takze watpli-
wosci. Uzasadnionem tez byloby przekonanie, ze Sad Najwyz-
szy dziala tutaj jako sad administracyjny. Wobec tego powstaje
pytanie, czy agenda ta sprawdzania waznosci wyborow nie prze-
szfa na N. T. A, a to na podstawie powtdrzonego wyzej art. 36
ustawy o N. T. A.? Sadze, ze takie zapatrywanie nie moze
by¢ narazone na krytyke, ze jest prawniczo uzasadnione.

C) Orgamizacja sqdowmnictwa administracyjnego.

I. Polska. Sadownictwo administracyjne w Polsce
opiera sie obecnie na art. 73 Konstytucji 1 na ustawie z 3 sierp-
nia 1922 r., L. 600 Nr. 67 dz. ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
o N: T A,

Art. 73 Konstytucji opiewa: ,,Do orzekania o legalnosci
aktow administracyjnych w zakresie administracji tak rzado-
wej jak samorzadowej powola osobna ustawa sadownictwo ad-
ministracyjne, oparte w swej organizacji na wspoéldzialaniu
czynnika obywatelskiego i sedziowskiego, z N. T. A. na czele®.
Zbadajmy zasady, ktére Konstytucja zakresla polskiemu sadow-
nictwu administracyjnemu, aby potem oceni¢, czy i o ile
zasady te wprowadzone zostaly w zycie przez zacytowana wy-
zej ustawe o N. T. A.

A) Art. 73 mowi, ze przed sadem administracyjnym za-
skarzong by¢ moze legalnos¢ aktow administracyjnych. Wyni-
kaja z tego nastepujace konsekwencje:

a) Sady administracyjne polskie beda kontrolowaé akty
administracyjne, akt administracyjny musi przeto przedtem
powsta¢ (sady administracyjne w Polsce beda mialy za zadanie
tylko to, co Niemcy nazywaja Nachpriifung).

b) Zaskarzona byc moze legalnos¢, a wiec kazdy akt admi-
nistracyjny bez wzgledu na to, czy on narusza czyje prawo pod-
miotowe czy tez nie. Z tego za$ wynika, ze skarge moze wnies¢
nietylko pokrzywdzony w swoich prawach podmiotowych, ale
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kazdy obywatel, a nadto wiladza administracyjna panstwowa
moze zada¢ orzeczenia, ze akt administracyjny ciala samorza-
dowego jest nielegalny. (Poprzednio moéwiliSmy, ze panstwo
moze by¢ powodem wtedy tylko, gdy wystepuje jako fiskus,
t. j. gdy jest uwazane za osobe prywatna: mieliSmy bowiem na
mysli panstwo, zaskarzajace orzeczenia wiladzy sadowej. To,
co obecnie mowimy, nie jest sprzeczne z poprzednim pogladem,
bo tu idzie o zaskarzenie przez panstwo orzeczenia wydanego
przez cialo samorzadowe).

Z powyzszego widac, ze Konstytucja stanefa na szerokiem
stanowisku, stuzacem do tego, aby sadownictwo administra-
cyjne kontrolowato caly porzadek panstwa. Jest to zasada,
ktorg nalezy powita¢ z pelnem uznaniem.

B) Wedle Konstytucji, sadownictwo administracyjne be-
dzie miato kilka instancyj. lle, nie zostalo powiedziane. Wie-
my tylko, ze na czele sta¢ bedzie N. T. A., a wiec nie Sad Naj-
WYZSZy.

C) Sklad sadownictwa administracyjnego jest rowniez
przepisany przez Konstytucje. Stanowi¢ go ma element oby-
watelski 1 sedziowie.

D) Kontroli przez sadownictwo administracyjne podlegaja
akty administracyjne administracji tak panstwowej jak i samo-
rzadowej.

WinniSmy jeszcze rozstrzygnad, czy prerogatywy sedziow
sadoéw zwyczajnych, o ktorych mowil rozdzial IV konstytucji,
odnosza sie takze do sedziow sadow administracyjnych. Pyta-
nie to nasuwa sie dlatego, poniewaz art. 73, moéwiacy o sadow-
nictwie administracyjnem, zamieszczony jest w rozdziale III
Konstytucji. Zobaczymy zaraz, ze w ustawie z 3 sierpnia
o N. T. A. rozstrzygnieto te kwestje najwyrazniej, ale tylko co
do N. T. A. Pozostaje przeto otwarta kwestja, czy preroga-
tywy sedziowskie odnosza sie takze do sedziéw nizszych instan-
cyj sadownictwa administracyjnego, i czy odnosza sie takze do
sedziéw nie bedacych urzednikami. Oto6z na to- pytanie odpo-
wiadamy w nastepujacy sposob: Niezawislo$é, prawo badania
waznosci rozporzadzen, odpowiedzialno$¢ za szkode, odnosi si¢
do wszystkich sedziow, tak w sadach zwyczajnych, jak 1 w sa-
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downictwie administracyjnem wszystkich instancyj, tak urzed-
nikow, jak i pochodzacych z lona obywatelstwa. Za takim po-
gladem o$wiadczamy sie dlatego, ze sedziowie nie mogliby ina-
czej reprezentowaé Rzeczypospolitej, w imieniu ktorej wydaja
wlasnie orzeczenia. Natomiast inne prerogatywy, jako to nie-
usuwalno$é, mogaca sie odnosi¢ oczywiscie tylko do sedzidéw
wylacznie urzednikéw, nietykalno$¢, jawno$C postepowania
musza by¢ zaprowadzone w ustawach, ktore wprowadzac beda
sadownictwo administracyjne, to znaczy, ze co do tych prero-
gatyw ustawy wprowadzajace sadownictwo administracyjne
beda mialy wolna reke, beda mogly przyjaé te prerogatywy lub
tez odrzucié¢. Jak bedzie co do sadownictwa administracyjnego
nizszych instancyj, zobaczymy. Co do N. T. A. to ustawa
z 3 sierpnia wyraznie mowi w art. 6, ze prezesom 1 sedziom
przystuguja pelne prawa sedziowskie, zastrzezone w postano-
wieniach rozdziatu I'V Konstytucji.

Drugiem zrodiem, na ktorem opiera si¢ sadownictwo admi-
nistracyjne w Polsce, jest ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o N. T. A.
Zbadajmy, o ile ta ustawa spelnia zapowiedz dana w art. 73
Konstytucji.

A) Art. 1 tej ustawy powtarza stowa Konstytucji: ,,dla
orzekania o legalnosci zarzadzen i orzeczen wchodzacych w za-
kres administracji tak rzadowej jak i samorzadowej tworzy sie
N. T. A, Ze stow tych moznaby wnioskowac, ze N. T. A.
stanal rzeczywiscie na stanowisku, ze celem sadownictwa admi-
nistracyjnego jest ochrona porzadku prawnego, i ze przeto Try-
bunat Administracyjny wchodzi w gre nietylko tam, gdzie ktos
jest naruszony w swoich prawach podmiotowych publicznych.
Niestety to szerokie pojmowanie zostalo $cie$nione w art. 9,
wedle ktorego skarge przed N. T. A. moze wnies¢ tylko ten,
kto twierdzi, ze naruszono jego prawa, lub ze go obciazono
obowiazkiem bez podstawy prawnej. Wprawdzie postanowie-
nie to jest o tyle szersze od austrjackiego, iz skarge daje nie-
tylko naruszonemu w jego podmiotowem prawie publicznem,
ale takze i temu, komu nalozono obowiazek bez prawnej pod-
stawy. Jednakowoz postanowienie to nie kryje sie z zapowie-
dzig w art. 73 Konstytucji, bo wedle tego art. kazdy obywatel
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ma prawo wnie$¢ skarge przeciwko nielegalnosci zarzadzenia
lub orzeczenia. Ustawa z 3 sierpnia nie stoi przeto na stanowi-
sku objektywnego porzadku prawnego, ochrona ta bowiem ma
w sobie pierwiastek podmiotowy.

B) Ustawa z 3 sierpnia zapowiada zaprowadzenie sadow-
nictwa administracyjnego nizszego stopnia, z udzialem czyn-
nika obywatelskiego. Narazie jednak N. T. A. jest jedyna
instancja sadownictwa administracyjnego, i to wedle systemu
nastepczej kontroli (Nachpriifung), tak, jak bylo w Austrji
t. j. N. T. A. rozstrzyga o skardze, domagajacej si¢ kasacji
zarzadzenia lub orzeczenia wydanego przez wladz¢ administra-
cyjna rzadowa lub samorzadowa w ostatniej instancji. IN. T. A.
moze w swojem orzeczeniu utrzymac zaskarzone zarzadzenie
lub orzeczenie, albo je uchyli¢. Jezeli N. T. A. takie orzeczenie
uchyli, to wladza, ktéora wydala to uchylone zarzadzenie lub
orzeczenie, wyda¢ musi nowe. Jednakze w tem nowem zarza-
dzeniu lub orzeczeniu wladza bedzie zwiazana zapatrywaniami
prawnemi wyluszezonemi w wyroku Trybunalu Administra-
cyjnego (art. I 1 5 ustawy).

C) Ustawa z 3 sierpnia stoi na stanowisku, ze przed Try-
bunal nie ida sprawy, w ktorych wladze administracyjne roz-
strzygaja wedle swobodnego uznania (freies Ermessen). Powie-
dziane to jest wyraznie w art. 3 litera b. Oprocz tych spraw
wyjete sa z pod orzecznictwa Trybunalu Administracyjnego
jeszcze sprawy nalezace do sadéow zwyczajnych lub sadow
szezegolnych (np. wojskowych, do trybunatu kompetencyjnego,
trybunalu stanu); dalej sprawy nominacji, o ile nie zostaly
przez to pogwalcone przepisy ustawowe o obsadzaniu lub przed-
stawianiu kandydatow; sprawy, dotyczace reprezentacji pan-
stwa 1 obywateli wobec zagranicy; sprawy dyscyplinarne;
wreszcie sprawy, dotyczace dzialan wojennych, ustroju sily
zbrojnej i mobilizacji, z wyjatkiem spraw zaopatrzenia i uzu-
pelnienia armji. Z powyzszego postanowienia widac¢, ze ustawa
polska nie stoi przy zakresleniu kompetencji sadownictwa
administracyjnego na stanowisku systemu enumeracyjnego, ale
na stanowisku systemu klauzuli generalnej, od ktérej dopiero
czyni pewne wyjatki i wylicza je taksatywnie. Rozpatru-
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jac te wyjatki, dochodzimy do takich spostrzezen: Wyjecie
z pod kompetencji N. T. A. spraw, ktore nalezg do kompetencji
sadow zwyczajnych lub szczegdlnych, jest rzecza naturalna;
jest tylko stwierdzeniem zasady, na ktorej wogdle spoczywa
budowa nowozytnego panstwa prawnego, podstawy, jak wiemy,
polegajacej na podziale wladz. Wyjecie z pod kompetencji Try-
bunalu Administracyjnego spraw tyczacych sie dzialan wojen-
nych jest takze rzecza naturalna. Dzialania wojenne bowiem
nie s3 unormowane prawem, nie moze byc przeto mowy o tem,
czy dzialanie takie jest legalne czy nielegalne; moze by¢ celowe
lub nie, madre czy nie, ale nigdy legalne lub nielegalne. To
samo, zdaje sie, ma na mysli art. 3, gdy mowi o reprezentacji
panstwa i obywateli wobec zagranicy, o ile przez to rozumied
nalezy dzialanie dyplomatyczne. Dyplomacja bowiem, podobnie
jak dzialanie wojenne, nie jest unormowana prawnie, nie moze
wiec tutaj rowniez by¢é mowy o tem, czy zarzadzenie bylo legal-
nem lub nielegalnem. Wyjecie z pod kompetencji N. T. A.
nominacyj jest rownjez naturalne, jezeli wogole stoi sie na sta-
nowisku, iz pod kontrole sadowo-administracyjna nie podpadaja
sprawy rozstrzygane wedle swobodnego uznania. Na podsta-
wie powyzszego rozbioru doszliby$my do przekonania, ze nie
maja kontroli sadowo-administracyjnej tylko nastepujace spra-
wy: a) sprawy, dotyczace reprezentacji panstwa i obywateli
wobec panstw i wladz obcych, oraz sprawy bezposrednio z po-
wyzszemi zwiazane, i o ile te sprawy, dotyczace reprezentacji
etc. nie sg natury dyplomatycznej; (jezeli sa natury dyploma-
tycznej to rowniez nie podlegaja kontroli sadowo-administra-
cyjnej, ale dzieje si¢ to dlatego, ze, jakeSmy powiedzieli, nie
moze co do nich zachodzi¢ pytanie, czy sa legalne czy nie);
b) sprawy, tyczace sie ustroju sil zbrojnych 1 mobilizacji;
c¢) sprawy dyscyplinarne. Przyczyny, dla ktorych te sprawy sa
wyjete z pod kontroli sadowo-administracyjnej, nie sa trudne
do odgadnienia.

D) N. T. A. nie zawiera w sobie czynnika obywatelskiego.
Sklada sie z prezesa pierwszego, z prezesow i sedziow. Pierw-
szego prezesa i prezesow mianuje Prezydent Rzeczypospolitej
na wniosek Rady Ministrow, sedziow zas mianuje Prezydent
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Rzeczypospolitej na wniosek tak zwanego ogolnego zgromadze-
nia Trybunatu. To ogélne zgromadzenie Trybunalu sktada sie
z prezesow i sedziow N. T. A. Ogolne zgromadzenie Trybu-
natu przedkfada terno, a z tego terna mianuje Prezydent Rze-
czypospolitej na wniosek Rady Ministrow. Jakie sa kwalifi-
kacje czlonkow N. T. A.? Wszyscy musza mieC wyksztalcenie
prawnicze. Polowa sedziow musi mieé¢ kwalifikacje na urzad
sedziowski. Pierwszy prezes za$ i prezesi musieli by¢ przedtem
co najmniej przez dwa lata sedziami Trybunalu.

E) MowiliSmy wyzej, ze sedziowie N. T. A. maja zupelne
prerogatywy sedziow wedle rozdziatu IV Konstytucji.

F ) Ustawa polska stoi na stanowisku, ze w drodze sadowo-
administracyjnej chronionem jest tylko prawo podmiotowe
publiczne, a nie interes.

II. Austrja. W b. Austrji sadownictwo administra-
cyjne bylo wykonywane przez trybunal administracyjny, przez
trybunal panstwa i przez pewne szczegoOlne sady administra-
cyjne. W Niemiecko-austrjackiej Rzeczypospolitej i Czechosto-
wacji sadownictwo administracyjne wykonywa trybunat ad-
ministracyjny, ktorego urzadzenie opiera sie na staro-austrjac-
kiej ustawie o trybunale administracyjnym, z malemi zmianami,
a zakres dzialania trybunatu panstwa przeszed! na inne organy.
Ustawodawstwo o trybunale administracyjnym dawnej Austrji
jest dla nas 1 z tego powodu wazne, ze polska ustawa z 3 sierpnia
o N. T. A. opiera si¢ co do glownych mysli na staro-austrjackiej
ustawie. Poznajmy jednak najpierw zrodta. W dawnej Austrji
mamy przedewszystkiem do zanotowania art. 15 ust. 2 ustawy
zasadniczej o wladzy sedziowskiej. Ustep ten opiewa: ,,Jezeli
kto$ twierdzi, ze przez orzeczenie lub zarzadzenie wladzy ad-
ministracyjnej jest naruszony w swych prawach, to wolno mu
dochodzi¢ swoich roszczen przed trybunalem administracyjnym
przeciwko zastepcy wladzy administracyjnej. Na tej podsta-
wie oparta, wyszla ustawa z 22 pazdziernika 1875 r. L. 36, Dz.
U. P. z r. 1876. Ta ustawa zostala uzupelniona, wzglednie
zmieniona, przez dwie nowele, a mianowicie z 12 marca 1894,
Li53 Dz U Poi z21 wizeSnia 19055 liedg; Dz U B Fakie
ustawy odnosily sie do trybunalu administracyjnego w bylej

g T g . 2
Nauka prawa administracyjnego. o
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Austrji. W powstalej na jej gruzach Niemiecko - austrjackiej
Rzeczypospolitej zaprowadzono trybunal administracyjny,
oprocz drobnych zmian, taki sam, jaki byl w dawnej Austrji,
‘a uczyniono to z ustawg z 6 lutego 1919, Nr. 88. Znaczniejsze
zmiany tak co do zakresu dzialania, jak 1 co do sposobu obsa-
dzania sedziow w trybunale administracyjnym, zaprowadzila
konstytucja austrjacka w art. 120 do 136. Naogo6t jednak mysSii
przewodnie dawnego sadownictwa administracyjnego austrjac-
kiego zachowane zostaly przez ustawodawstwo nowo-
austrjackie.

Podobnie sie stalo w Czechostowacji. Ustawa z 2 listopada
1918 r. ustep 3 stworzyla N. T. A. i tutaj staro-austrjacka
ustawa sluzyla za wzoOr, jednak zmiany sa powazne. Miedzy
innemi nie sa wykluczone z kompetencji trybunatu administra-
cyjnego sprawy, w ktorych wladza administracyjna orzeka na
podstawie swobodnego uznania.

Dla Slawonji utworzylo rozporzadzenie rzadu narodowe-
go w Lublanie 14 listopada 1919 r. Nr. 111 sadowo-administra-
cyjny senat przy sadzie apelacyjnym w Lublanie. Dla prowin-
cyj wloskich, wchodzacych w sklad dawnej Austrji, utworzono
dekretem z 14 listopada 1919 r. sekcje w Radzie panstwa w Rzy-
mie, ktora otrzymala kompetencje dawno-austrjackiego trybu-
nalu administracyjnego 1 dawno-austrjackiego trybunatu
panstwa.

W b. Galicji sadownictwo administracyjne przeszio z po-
czatku na osobny Senat Sadu Najwyzszego w Warszawie.
Obecnie za$, jak wiemy, od chwili wejScia w zycie ustawy
z 3 sierpnia, dla calego panstwa polskiego zaprowadzono juz
jeden N. T. A. Z chwila zaprowadzenia w Polsce trybunatu
administracyjnego ustala takze dzialalnos¢ sadu apelacyjnego
w Poznaniu, ktéremu t. j. jednemu z jego senatow, przekazano
kompetencje berlinskiego trybunalu administracyjnego (jed-
nakze w b. dzielnicy pruskiej nizsze instancje sadowo-admini-
stracyjne egzystuja dalej, az do zaprowadzenia w calej Polsce
nizszych instancyj sadowo-administracyjnych).

PowiedzieliSmy wyzej, ze naog6! biorae, sagdownictwo ad-
ministracyjne w panstwach sukcesyjnych oparfo sie na staro-
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austrjackiej ustawie o trybunale administracyjnym. Powiedzie-
lismy takze, ze ta staro-austrjacka ustawa byla wzorem i dla
polskiej ustawy, nie jest przeto koniecznem, abySmy wchodzili
w szczegély, powiemy tylko najogoélniej, ze tak polski, jak
austrjacki system polega na t. zw. contentieux ex post, t. J. ze
skarge przed trybunal administracyjny mozna wnie$¢ dopiero
wtedy, gdy orzeczenie, wzglednie zarzadzenie wladzy admini-
stracyjnej, zapadlo w ostatniej instancji. Tak austrjacki, jak
polski, system polega na tem, ze trybunal administracyjny albo
odrzuca skarge albo kasuje zaskarzone orzeczenie. Jezeli orze-
czenie zostalo skasowane, wowczas ta kasacja dziala jakgdyby
causa superveniens, t. zn. wladza administracyjna musi wydaé
nowe rozporzadzenie, przyczem trzymac sie bedzie wywodow
trybunatu administracyjnego. (Jak te kwestje wyzyskamy przy
oSwietleniu stosunku administracji do sadownictwa, a wiec
przy oSwietleniu podzialu wiladz, tak samo wyzyskamy i posta-
nowienie, ze trybunal administracyjny orzeka tylko na dostar-
czonym materjale). To sa punkty wspolne systemowi austrjac-
kiemu i polskiemu. Roznica jest ta: austrjacki system daje
ochron¢ sadowo-administracyjna tylko w razie naruszenia pod-
miotowego prawa publicznego, a polski takze wtedy, gdy na
kogo$ nalozono nieprawnie obowiazek.

MowiliSmy juz wyzej, ze w b. Austrji oprocz trybunatu
administracyjnego wykonywal sadownictwo administracyjne do
pewnego stopnia trybunal panstwa, Reichsgericht. Unormo-
wany on byl ustawa zasadnicza z 27 grudnia 1867 r., L. 143
Dz. U. P. ,,0 ustanowieniu trybunalu panstwa“ i ustawa orga-
fizacyjna z 18 lutego 1869 r., It 43 Dz, U P. iPrzejdziemy
kompetencje tego trybunalu panstwa, przedstawimy, na kogo
ta kompetencja przeszta w Rzeczypospolitej Austrjackiej
i w Czechoslowacji, a potem zbadamy, kto w Polsce, wedle
obecnie obowiazujacego ustawodawstwa, te kompetencje wyko-
nywa, gdy, jak wiemy, w Polsce podobnego Trybunalu niema.

Do kompetencji b. austrjackiego trybunalu panstwa nale-
zaly:

1) rozstrzyganie konfliktow kompetencyjnych miedzy sa-
dami 1 wladzami administracyjnemi, dalej konfliktow kompe-

3%
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tencyjnych pomiedzy sejmami i wydziatami krajowemi z jednej
strony, a ministerstwami z drugiej, wreszcie konfliktow kompe-
tencyjnych miedzy sejmami, wzglednie wydzialami krajowemi,
roznych krajow. Ta dzialalnos¢ trybunatu panstwa rozdzie-
long zostata w Czechoslowacji w nastepujacy sposob: a) kon-
flikty kompetencyjne miedzy sadami a wladzami administracyj-
nemi, podobnie jak konflikt miedzy N. T. A. a zwyczajnemi
sadami, rozstrzyga senat mieszany, zlozony z trzech czlonkow
Najwyzszego Sadu i z trzech cztonkéw N. T. A. pod prze-
wodnictwem prezesa, mianowanego przez rzad na 3 lata.
b) Spory kompetencyjne miedzy reprezentantami krajow a mie-
dzy ministerstwami, tudziez spory miedzy reprezentacjami po-
szczegblnych krajow, rozstrzyga N. T. A., jednakowoz, wobec
zamierzonego zniesienia krajow razem z ich organami, posta-
nowienie to utraci praktyczne znaczenie.

W Rzeczypospolitej Austrjackiej przeszed! zakres dzialania
trybunalu panstwa na nowo utworzony trybunal konstytucyjny,
Verfassungsgerichtshof. Do zakresu dzialania tego trybunatu
konstytucyjnego, nalezy cala kompetencja b. trybunatu panstwa,
a nadto objal on sprawy b. trybunalu stanu, t. j. rozstrzyga
skargi przeciwko ministrowi. Procz tego objat trybunat konsty-
tucyjny bardzo wazna agende rewidowania, czy ustawy zgro-
madzenia krajowego sa konstytucyjne. Gdy Rzeczpospolita
Austrjacka przemienita sie w panstwo zwiazkowe, wowczas
konstytucja zwiazkowa rozszerzyla dzialalnos¢ tego trybunatu
konstytucyjnego na rewizje konstytucyjnosci takze i rozporza-
dzen, wydawanych przez rzady zwiazkowe 1 krajowe. Oczywi-
Scie badania konstytucyjnosci ustaw, tudziez rozstrzyganie
skarg przeciwko ministrom rozszerzone zostalo na cale pan-
stwo zwiazkowe.

Jeszcze jedna jest rzecz charakterystyczna, a mianowicie,
ze ten trybunal konstytucyjny wykonywa takze sadownictwo
wyborcze.

Jakzez si¢ w Polsce ma z temi sprawami? Konfliktow
miedzy wiadzami a sadami administracyjnemi obecnie nikt nie
rozstrzyga — dopiero bowiem w przyszlosci utworzonym be-
dzie stosownie do art. 86 Konstytucji osobny, tylko. dla roz-
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strzygania tych konfliktow przeznaczony, nowy Trybunat kom-
petencyjny. Inne konflikty, ktore w dawnej Austrji rozstrzy-
gal b. trybunal panstwa, nie maja w Polsce znaczenia. Polska
bowiem nie posiada takich osobowosci prawno-publicznych
i autonomicznych, jakiemi byly w b. Austrji poszczegolne kro-
lestwa i kraje. Pod tym wzgledem sprawa sie¢ bedzie miala
w Polsce tak, jak w Czechoslowacji, gdy ta rzeczpospolita znie-
sie u siebie takze kraje i ich reprezentacje.

Kwestja konfliktu miedzy sadami a wladzami administra-
cyjnemi nie jest kwestja administracji, ale kwestja utrzymania
podzialu wladz.

2. Do kompetencji trybunalu panstwa dawnej Austrji nale-
zalo dalej ostateczne i merytoryczne rozstrzyganie publiczno-
prawnych roszczen krajéow do panstwa, panstwa do poszczeg6l-
nego kraju, kraju do kraju, wreszcie jednostki do panstwa lub
kraju. Ta jurysdykcja odznaczala sie tem, ze mogla by¢ takze
orzekaniem a priors, t. j. ze byly wypadki, gdy sprawa szta do
trybunalu panstwa bez poprzedniego przejscia wszystkich in-
stancyj administracyjnych. W takim przypadku nie dzialal try-
bunal panstwa jakokontroler administracji. Dodajemy wreszcie,
ze miedzy trybunalem panstwa a trybunalem administracyjnym
mogt zajS¢ spor kompetencyjny, ktory rozstrzygal wowczas
senat mieszany, zlozony z obydwoch trybunalow. Jakzez dzi-
siaj sie ma rzecz z temi sprawami w panstwach sukcesyjnych?
W Czechoslowacji sprawa ta przedstawia sie obecnie w ten
sposob, ze te sprawy, ktore przejda przez wszystkie instancje,
dostaja si¢ do trybunalu administracyjnego, za$ te, ktére nie
nadaja sie do toku instancji administracyjnej, te ida do sadéw
zwyczajnych. W Rzeczypospolitej Austrjackiej wszystkie te
sprawy 1da przed trybunal konstytucyjny. Jakze jest w Polsce?
Poniewaz w Polsce nie mamy takich jednostek publiczno-praw-
nych, jakiemi w b. Austrji byly krélestwa i kraje przeto
te wszystkie sprawy sa w Polsce bezprzedmiotowe. Nato-
miast o ile idzie o roszczenia jednostki do panstwa, to
sprawa idzie po przejsciu instancji administracyjnej do
trybunalu administracyjnego, a jezeli sie nie nadaje na
droge administracyjna, to idzie przed sady zwyczajne.
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W drodze interpretacji przeto rozstrzygamy te sprawe tak,
jak ona sie ma w Czechostowacji. Podobnie przeto jak w Cze-
chach, tak 1 w Polsce dotychczas znamy sadownictwo admini-
stracyjne tylko a posteriors, t. j. jako kontrole administracji.

3. Do kompetencji b. austrjackiego trybunalu pafstwa na-
lezalo dalej rozstrzyganie o skargach obywateli z powodu naru-
szenia zagwarantowanych im przez konstytucje praw politycz-
nych. Poniewaz skargi te dostawaly sie do trybunalu panstwa
dopiero wowczas, gdy przeszly wszystkie instancje administra-
cyjne, przeto trybunal panstwa wystepowal tutaj tylko jako
szczegolny sad administracyjny. Jednakze roznica byla ta, ze
N. T. A. kasowal orzeczenie ostatniej administracyjnej instan-
cji, a trybunal panstwa orzekal tylko, czy nastapilo naruszenie
prawa politycznego, czy nie. W Czechoslowacji sprawy te
przeszly na trybunal administracyjny, ale orzeczenia trybunatu
administracyjnego w tych kwestjach maja skutek kasatoryjny.
Oprocz tego zas, naruszenia prawa wyborczego nie ida przed
trybunal administracyjny, ale przed osobny trybunal wyborczy.
W Rzeczypospolitej Austrjackiej sprawy te przeszly na try-
bunat konstytucyjny, z ta roznica, ze orzeczenie trybunatu kon-
stytucyjnego ma rowniez skutek kasacyjny. W Polsce musimy
wszystkie te sprawy przekaza¢ N. T. A., przyczem oczywiscie
orzeczenia jego maja skutek kasatoryjny. Co sie tyczy naru-
szenia praw wyborczych, todmy wypowiedzieli zdanie, ze one
naleza takze do N. T. A.

Z powyzszego przedstawienia wida¢, ze powszechne sadow-
nictwo administracyjne w Polsce, Czechostowacji, Rzeczypo-
spolitej Austrjackiej, stoi bez wyjatku na stanowisku sadownic-
twa a posteriori, t. j. wymaga poprzedniego prawomocnego
orzeczenia wladz administracyjnych. Czyli, innemi stowy, sa-
downictwo to kasuje akt administracyjny. Mamy ciagle na oku
i w pamieci, ze idealem sadownictwa administracyjnego jest
kontrola objektywnego porzadku prawnego, a nietylko kontrola
tych aktow administracyjnych, w ktorych naruszono czyjes
prawo podmiotowe publiczne. Ot6z o ile o to zadanie sadownic-
twa administracyjnego idzie, to Polska i Czechostowacja nie
spelniaja go, bo stoja na stanowisku naruszenia tylko prawa
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podmiotowego, w Polsce jeszcze nadto nielegalnego nalozenia
obowiazku. Mojem zdaniem postep widoczny jest w konstytucji
Rzeczypospolitej Austrjackiej. Tam bowiem trybunal konsty-
tucyjny orzeka takze o legalnosci rozporzadzen i ustaw, rozpo-
rzadzen, o ile mieszcza sie, lub nie w ustawach, a ustaw, o ile
przekraczaja konstytucje.

Oprocz powyzszyeh powszechnych sadéw administracyj-
nych, istnieja w Rzeczypospolitej Austrjackiej i w panstwach
sukcesyjnych, niektdre specjalne sady administracyjne. Nalezy
do nich: sad patentowy, dalej trybunal wyborczy (Wahige-
richtshof) 1 sad rozstrzygajacy o odszkodowaniu inwalidow
(Invalidenentschadigungsgericht). Pierwszego jak i trzeciego
nie posiadamy w Polsce. Co do spraw wyborczych zas, to wie-
my juz, ze wedle ordynacji wyborczej z 28 lipca 1922 r. pro-
testy przeciwko wyborom idg do Sadu Najwyzszego. Wyrazi-
lismy zdanie, ze w my$l art. 36 ust. z d. 3 sierpnia o N. T. A~
sprawy te powinny p6js¢ obecnie do N. T. A. Co do prawa wy-
borczego czynnego i biernego, to wedle zacytowanej ordynacji
wyborczej rozstrzyga rowniez w razie sporu Sad Najwyzszy
(art. 5 ust. 2, art. 37, art. 41 ordynacji wyborczej). I tutaj pod-
trzymujemy nasze zdanie, ze te spory, po przejsciu wskazanych
w ordynacji wyborczej instancyj, powinny obecnie naleze¢ do
kompentencyj N. T. A.

III. Niemcy. Sadownictwo administracyjne w Niem-
czech ma nastepujace cechy:

1. z wyjatkiem Brunszwikuy, ktéry ma tylko jeden sad admi-
nistracyjny, wszystkie inne panstwa maja dwie lub trzy in-
stancje administracyjne. We wszystkich innych panstwach naj-
wyzsza instancja sadowo-administracyjna jest pod wzgledem
organizacyjnym odrebng. Natomiast co do nizszych instancyj,
to panstwa dziela sie na dwie grupy. W jednej grupie, jak
w Oldenburgu, w Anhalcie i t. d. te nizsze instancje sadowo-
administracyjne sa odrebnemi instancjami, w drugiej grupie
za$ nizszemi instancjami sa urzedy administracyjne, fungujace
jako sady administracyjne i uzywajace wowczas specjalnego
postepowania, t. zw. spornego postepowania administracyjnego,
(Verwaltungsstreitverfahren). W szczegoélnosci w Prusiech
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zadanie sadownictwa administracyjnego w nizszych instancjach
spefniaja kolegja z tak zwanych urzednikéw honorowych,
(Ehrenbeamten) pod przewodnictwem wlasciwego urzednika
panstwowego. Sa to tak zwane wydzialy obwodowe i wydzialy
powiatowe, Kreis- und Bezirksausschiisse. W b. dzielnicy pru-
skiej zatrzymala ustawa z 3 sierpnia te dwie nizsze instancje
sadowo-administracyjne az do zaprowadzenia nizszych instan-
cyj sadowo-administracyjnych na podstawie naszej wlasne]j
ustawy. Z powyzszego widzimy, ze obecnie Polska rozni si¢ od
Niemiec, bo ma tylko najwyzsza instancje, jednak Konstytucja
nasze przewiduje nizsze instancje, a pozostaje otwarta kwestja,
ile tych nizszych instancyj bedzie, tudziez czy organizacyjnie
beda one odrebnemi instytucjami, czy tez bedzie tak jak np.
w Prusiech, gdzie, jakesmy powiedzieli, urzedy administra-
cyjne wystepuja jako sady, a tylko uzywaja innego postepowa-
nia, t. zw. spornego postepowania administracyjnego, i decy-
duja kolegjalnie, przyczem w sklad tych kolegjow wchodza nie-
zawodowi urzednicy, t. zw. urzednicy honorowi. Jezeli sadow-
nictwo administracyjne ma kilka instancyj, to wowczas ustawy
musza rozstrzygnaé, jakie sprawy ida tylko przed N. T. A. po
wyczerpaniu instancyj administracyjnych, a ktore sprawy nie
potrzebuja wyczerpywaé¢ wszystkich instancyj administracyj-
nych, by dostaé sie do sadu administracyjnego, oczywiscie niz-
szej instancji, skad, w drodze odwolania lub rewizji, przechodza
do wyzszych instancyj sadowo-administracyjnych. Moze by¢
przepis, kombinujacy te dwie drogi. Np. w Prusiech policyjne
zarzadzenia (méwimy tylko o policyjnych) moga by¢ w dwojaki
sposéb zaczepione. Albo przechodzi sie tok instancyj admini-
stracyjnych i konczy sie na skardze przed najwyzsza instancja
sadowo-administracyjng, ale tez odrazu po pierwszem  zarza-
dzeniu policyjnem wnosi sie sprawe przed sad administracyjny
nizszej instancji.

2. Niemieckie sadownictwo administracyjne jest z reguly
sadownictwem a posteriori, t. j., tak, jak w Polsce, powolane jest
do nastepczej kontroli. Wyjatkowo tylko mamy do czynienia
z sadownictwem administracyjnem a priori, czyli t. zw. pier-
wotnemi sprawami spornemi administracyjnemi (Urspriingli-
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che Verwaltungsstreitsachen), np. wedle ustaw kilku panstw
niemieckich moze by¢ koncesja przemyslowa odebrana tylko na
podstawie orzeczenia sadowo-administracyjnego.

3. Niemieckie sadownictwo administracyjne wyjatkowo
tylko trzyma si¢ zasady klauzuli generalnej. Z reguly natomiast
panuje w ustawodawstwie w tym wzgledzie metoda enumera-
cyjna. W Prusiech czeSciowa klauzula generalna istnieje co do
spraw policyjnych i podatkowych. Zreszta wszedzie istnieje
metoda enumeracyjna. Kazda nowa ustawa administracyjna
musi zawieraé postanowienie, czy wynikajace z niej sprawy
nadajg sie¢ do sadu administracyjnego, czy nie. Jak widzimy,
w tym wzgledzie sadownictwo administracyjne niemieckie rozni
si¢ od polskiego, jak i austrjackiego.

4. Podobnie jak dwa juz przez nas poznane sadownictwa,
uwaza takze i niemiecki sad administracyjny za swoje glowne
zadanie obrone publicznych praw podmiotowych obywateli. Nie-
znacznie tylko toruje sobie droge zasada, ze sad administra-
cyjny powolanym jest takze do obrony objektywnego porzadku
prawnego. Znajduje to swoj wyraz w takich np. objawach, jak
dopuszczenie w pewnych przypadkach skargi popularnej np.
zwiniecie lub przelozenie drogi publicznej moze by¢ zaskarzone
przez kazdego obywatela. Ten sam charakter skargi popularnej
majg protesty przeciwko spisowi wyborcow, przeciwko rezul-
tatowi wyboru, moze je bowiem wnie$¢ kazdy obywatel. Nie-
mieckie ustawodawstwo ma jednak silny $rodek do rozszerze-
nia sadownictwa administracyjnego na ochrone objektywnego
porzadku prawnego. Tym $rodkiem jest metoda enumeracyjna.
Kazda ustawa administracyjna bowiem moze pozytywnie prze-
kaza¢ pewne sporne sprawy sadownictwu administracyjnemu,
nie troszczac sie o to, czy w niej idzie o naruszenie prawa pod-
miotowego, czy nie.

Zasadniczo w niemieckiem sgdownictwie administracyjnem
idzie, tak, jak w poprzednio juz przez nas przedstawionych
sadownictwach, o kasacje. Wyjatek stanowia oczywiscie przy-
padki orzecznictwa sadowo-administracyjnego a priori, czyli
t. zw. pierwotne sprawy sporne administracyjne (Urspriingli-
che Verwaltungsstreitsachen). Drugim wnioskiem, ktory sie tu
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nasuwa, jest, ze przed sadownictwo administracyjne niedopu-
szczalne sa skargi ustalajace, (Feststellungsklagen), a to samo
stwierdzi¢ winniSmy takze w konsekwencji i o polskiem sadow-
nictwie administracyjnem.

IV. Francja. Instytucja sadownictwa administracyj-
nego we Francji jest najbogatsza. Przedstawia ona jedyne
studjum rozwoju tej instytucji. Z Francji przeszla do innych
panstw, ktére ja przyjely w mniej lub wiecej wyrobionym juz
stanie, natomiast we Francji widzimy wszystkie slady poszcze-
golnych faz rozwoju. Razem skfadaja sie one na bardzo skom-
plikowany, ale mimo to oryginalny, wlasciwy narodowi fran-
cuskiemu i jego umystowi gmach. Francuzow charakteryzuje
z jednej strony wielka praktycznosé, a z drugiej nieslychana
jasno$¢. Stawiaja zawsze jasno doskonale okreslona formule,
ale gdy wzgledy praktyczne kaza ja porzucié, nie poswiecaja
zycia dla tej formuly, ale forme dla zycia, dazac natychmiast
do stworzenia nowej, byle rownie jasnej i niewatpliwej. Moze
nigdzie nie mamy tak dobrej sposobnosci do stwierdzenia tych
cech umystu francuskiego, jak wilasnie w dziedzinie sadownic-
twa administracyjnego.

Rewolucja francuska postawila zasade odlaczenia egze-
kutywy od wymiaru sprawiedliwosci. Zasade starano sie ob-
warowa¢ karami kryminalnemi, zakazujac z jednej strony
sedziemu wplywac na egzekutywe, z drugiej strony urzedom
administracyjnym na wymiar sprawiedliwosci. Uczyniono to
z tej przyczyny, iz doswiadczenie wykazalo, ze sady sa konser-
watywne i ze wplywaja tamujaco na reformy. Przez separacje
przeto wiladzy starano sie zabezpieczy¢ wolnosci zdobyte przez
rewolucje, upatrujac w wybieralnych urzednikach administra-
cyjnych propagatorow i obroncow tych wolnosci. Jednak prze-
konano sie, ze jest wprost odwrotnie. Urzednicy administra-
cyjni przestali by¢ wybieranymi i stawali si¢ narzedziem w re-
kach rzadu. Z drugiej za$ strony sedziowie poczuli sie stugami
ustawy. I oto podniesiona przez nas wyzej cecha Francuzow:
praktyczno$é, tryumfuje nad formulg o separacji wladz. Dzieki
temu powstajg dla rozstrzygania sporow administracyjnych
sady, ale — wlasnie znowu ze wzgledow praktycznych — sady
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dostosowane do wiasciwosci, do odrebnosci sporow admini-
stracyjnych, powstaja sady administracyjne. Gdy to sie juz
stalo, to jest gdy spory administracyjne poddano sadom, jakkol-
wiek innym, bo sadom administracyjnym, to wilasnie z tego
powodu powstala nowa kwestja, ktore to spory naleza przed
jedne, a ktére przed inne sady, wedle jakich kryterjow przy-
dzieli¢ nalezy spér do sadu administracyjnego, wzglednie do
sadow zwyczajnych. Na rozwoju tej kwestji mozemy znowu
stwierdzi¢ owe dwie prymordjalne cechy umystu francuskiego,
t. j. praktycznosc i jasno$¢. Jakze sie bowiem ta kwestja w bie-
gu czasu przedstawia? Do dzi§ dnia mozemy odrozni¢ trzy
okresy, a sprawa jeszcze dotad nieskonczona. W pierwszym
okresie do sadownictwa administracyjnego naleza tak zwane
akty administracyjne, t. j. spory wynikajace z aktéw admini-
stracyjnych; do sadow zwyczajnych za$ spory wynikajace z tak
zwanych actes de gestion, aktow pracy. Przez akt administra-
cyjny rozumiano w pierwszym okresie takie dzialanie urzedu
administracyjnego, ktérego oscba prywatna nie moze przed-
siewzigé, natomiast przez actes de gesiion rozumiano takie dzia-
fania urzedéw administracyjnych, ktére moze wykonaé osoba
prywatna, czyli przez akty administracyjne rozumiano actes de
puissance publique, albo actes d’autorité, przez akta za$ de ge-
stion rozumiano wszelkie inne dzialanie, niewyplywajace z tego
zrodla wladzy publicznej, a wiec bedace poprostu praca. Wnet
jednak przekonano sie, ze takze i te akta pracy, actes de gestion,
trzeba zreglementowaé, a gdy to uczyniono, to oczywiscie oka-
zalo sie, ze przy sporach wynikajacych stad trzeba te regula-
miny znaé. Do tego nie nadawal sie sedzia zwyczajny, wy-
ksztalcony na kodeksach i cywilnym i karnym. Porzucono wigc
pozniejsza formule i przerzucono sie do innej.

Od orzeczenia rady stanu z 4 lutego 1903 r., do sadownic-
twa administracyjnego naleza spory, bedace w zwiazku z zada-
niami publicziemi services publiques, a natomiast wszystkie
inne do sadéw zwyczajnych. Jednakze to rzucenie si¢ w obje-
cia nowej formuly nie bylo zupelme, bo spory wynikajace
z umow, chociaz te umowy tyczyly sie zadan publicznych, ser-
vices publiques, pozostawiono sadom zwyczajnym.
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Dopiero od 4 marca 1910 r. rada stanu takze i te spory, t. j.
spory wynikajace z umow odnoszacych sie do services publi-
ques, przekazuje sadownictwu administracyjnemu. Tej ten-
dencji nie mozna jednak uznaé za ustalona.

Na powyzszym wywodzie mozemy stwierdzi¢ skutki tych
dwoch cech umystu francuskiego, o ktéorych mowilismy, ale
i zarazem trzecig ceche prawa francuskiego: wplyw sadow naj-
wyzszych na prawo francuskie i jego rozwdj, jego przeksztalca-
nie sie. W zadnem panstwie wplyw sadownictwa nie jest tak
silnym. Przyznanie jednak sadotn takiego wplywu jest mozliwe
tylko w krajach, gdzie ogélna kultura jest wysoka i gdzie spo-
feczenstwo ma wyrobione poczucie prawne. Gdzie indziej
wplyw taki nie jest wolny od powaznych watpliwosci.

Przed dalsza charakterystyka poznajmy organizacje sa-
downictwa administracyjnego we Francji.

Na czele sadownictwa stoi rada panstwa Conseil d'état.
Rada panstwa funkcjonuje w podwédjnym charakterze: raz jako
rada administracyjna, i ta w tem miejscu nas nie obchodzi;
powtore jako najwyzszy trybunal administracyjny.

a) O Radzie panstwa jako radzie administracyjnej powie-
my tylko krotko, jakie ma do spelnienia zadanie. Rada pan-
stwa jako rada administracyjna jest organem - administracji
centralnej, umieszczonym przy prezydencie rzeczypospolitej
1 przy ministrach, aby ich o$wieca¢ swojemi opinjami. W tym
charakterze Rada panstwa wypracowuje projekty ustaw, wedle
zadania rzadu i wypracowuje, jakbysmy to powiedzieli, rozpo-
rzadzenia wykonawcze do juz uchwalonych ustaw. Rada pan-
stwa wydaje takze opinje o legalnosci lub celowosci zarzadzen
it. p., ktére ma rzad przedsiewzia¢. Wogdle mozemy powiedziec,
ze wplyw Rady panstwa jako rady administracyjnej objawia
sie we wszystkich waznych aktach zycia publicznego i admini-
stracji narodu. Rada panstwa nie ma wlasnej auctoritas, bo
wydaje tylko opinje. Mimo to jednak powaga tej rady sprawia,
iz rzad prawie zawsze idzie za jej opinja.

b) Rada panstwa jako trybunal administracyjny przecho-
dzila rozne koleje; takze i w tym charakterze nie miala ona
wlasnej auctoritas a wydawala tylko opinje, na podstawie kto-
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rych minister orzekal. Byla to tak zwana justice retenue. Do-
piero od ustawy z 24 maja 1872 r. conseil d’état otrzymuje
wlasng auctoritas, nie wydaje juz opinji, ale orzeczenia arréts.
Waznem jest dla nas, abySmy poznali zasadnicza my$l, na kto-
rej opiera si¢ francuskie sadownictwo administracyjne. Otoz
wedle art. 9 ustawy z 3 maja 1872 r. Rada panstwa powolana
jest do suwerennego rozstrzygania o rekursach w spornych
sprawach administracyjnych i o zadaniach uniewaznienia z po-
wodu naduzycia wiladzy (exces de pouvoir), sformulowanych
przeciwko aktom réznych wladz administracyjnych.

Rada panstwa jako trybunal administracyjny przechodzila
co do swej organizacji rozne koleje. Przedstawimy aktualny
stan, 1 to bardzo pobieznie. Jako trybunal administracyjny
funkcjonuje Rada panstwa w dwoch postaciach; a) w sekcjach
i b) w zgromadzeniu rady stanu, ktore sie nazywa ['assemblée
du conseil d’état statuant au comtentreur (zgromadzenie Rady
panstwa stanowiagce w sprawach spornych). Wedle obecnej or-
ganizacji istnieja dwie sekcje: la seciion contentieuse (sekcja
procesowa albo sporna), majaca trzy podsekcje, ktore tylko
przygotowuja sprawy, majace by¢ osadzone przez sekcje lub
przez zgromadzenie; la section spéciale du contentieux (sekcja
specjalna procesowa), majaca rowniez trzy podsekcje. Otoz co
do tej sekcji specjainej, to nalezy podniesé, ze przedewszystkiem
ma takie prawa, jak podsekcje, a wszystkie razem orzekaja de-
finitywnie w sporach wyborczych i w sporach podatkow bez-
posrednich.

Zgromadzenie Rady panstwa, orzekajace o sporach, obej-
muje czlonkow sekcji procesowej i o$miu radcow panstwa,
wybranych z posrod sekeyj Rady panstwa jako organu admini-
stracyjnego.

- Wiemy juz, czem si¢ zajmuje sekcja specjalna procesowa.
Reszta spraw spornych administracyjnych idzie albo do sekcji
procesowe] (Ssection du contentieux) albo do zgromadzenia.
Jakze miedzy nie rozdziela sie kompetencja? Rekursy z powodu
naduzycia wladzy ida do zgromadzenia, jednak przedtem musza
by¢ zbadane przez sekcje. ‘Te rekursy ida ipso wure do zgroma-
dzenia. Co do innych spraw, to regulamin z 31 maja 1910 .
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rozdziela je miedzy sekcje a zgromadzenia. Zaznaczy¢ jednak
musimy, ze kazda sprawa moze by¢ na zadanie komisarza rza-
dowego, lub Rady panstwa, odesfang ze sekcji lub podsekeji do
zgromadzenia.

Rada panstwa, o ktorej dotychczas mowilismy, jest naj-
wyzsza instancja < sadowo-administracyjna. Nizsza instancja
sadowo-administracyjna jest rada prefekturalna (conseil de pre-
fecture). Rada prefekturalna ma, podobnie jak Rada panstwa,
dwa charaktery. Z jednej strony jest ona organem administra-
cyjnym przy prefekcie, z drugiej za$ strony w tym samym skla-
dzie funkcjonuje jako sad administracyjny nizszej instancji.
Radzie prefekturalnej przewodniczy prezydent nominowany,
a z nominacji takze pochodzi trzech radcow. Komisarzem rza-
dowym jest sekretarz generalny prefektury.

Rada prefektury kompetentna jest tylko w tych sprawach,
ktore przekazane jej sa wyraznym przepisem ustawowym.
Orzeka ona w pierwszej instancji, a apelacja od jej orzeczenia
idzie do Rady Panstwa. Z posrod spraw, ktore ustawami jej
sa przekazane, wymieniamy sprawy podatkéw bezposrednich,
sprawy robot publicznych, spory wynikajace ze sprzedazy do-
menjalnych, spory wyborcze do rad okregowych, do rad muni-
cypalnych. Najwieksza iloS¢ spraw stanowia sprawy podatkéw
bezposrednich.

Ta organizacja nizszo-sadowo-administracyjna jest przed-
miotem krytyki we Francji. W ostatnich czasach wylonil si¢
tez projekt reformy, polegajacy na tem przedewszystkiem, ze
ilo§¢ tych nizszych sadéw administracyjnych ma by¢ zmniej-
szong przez utworzenie tak zwanych regjonow. Wowczas na
terytorjum kilku departamentow, zlaczonych razem, zostalby
utworzonym regjonalny sad administracyjny. Reforma po-
szlaby takze w kierunku powiekszenia kompetencji nizszych
instancyj sadowo - administracyjnych, coby odciazylo znacznie
Rade panstwa.

Obraz organizacji sadownictwa administracyjnego we
Francji, ktory$my wyzej dali, wykazuje, ze Rada panstwa (con-
seil d’état) orzeka albo w pierwszej, a zarazem w ostatniej
instancji, w sprawach, ktore sa tylko jej przekazane, albo tez
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orzeka jako sad apelacyjny w sprawach, ktore w pierwszej
instancji rozstrzyga rada prefekturalna. Jakie jeszcze zadanie
sagdowo administracyjne ma Rada panstwa, zobaczymy pozniej.

Na podstawie, wyluszczonych w poprzednich ustepach
niniejszej pracy, wiadomos$ci zaczerpnietych z ustaw i z jurys-
prudencji francuskiej, mozemy wyrozumie¢ §$cieranie sie pra*
dow, ktérego widownig jest francuskie sadownictwo admini-
stracyjne. Dwa sa mianowicie glowne prady. Jeden dazy do
tego, aby spory sadowo-administracyjne ograniczy¢ do sporow
o uniewaznienie (contentteux de l'annulation), drugi zas prad
pragnie wyksztatci¢ spory sadowo-administracyjne, w ktorych-
by, oprécz uniewaznienia, sad administracyjny orzekal takze
1 merytorycznie, a wigc gdzie moglby zaskarzone orzeczenia
administracyjne zmodyfikowac, zreformowac, orzec 0 wynagro-
dzeniu szkody. Ten drugi rodzaj sporow nazywa sie conten-
tieux de la pleine jurisdiction. W tym stanie rzeczy zapytac sie
musimy przedewszystkiem, ktore to sprawy nadaja sie do con-
tentieur de I'annulation, a ktore sprawy nadaja sie do conten-
treux de la pleme jurisdiction (spor pelnej jurysdykeji). W tym
jednak wlasnie punkcie najwazniejszym zachodzi kontrowersja
1 w praktyce i w teorji. Wyzej przedstawiliSmy stan rzeczy
w praktyce Rady panstwa. Praktyka ta przyjmuje, ze, jesli
przedmiotem sporu jest akt administracyjny, to mamy do czy-
nienia z contentieux de l'annulation, jezeli spor wynika z tak
zwanego acte de gestion, ktéry my tlumaczymy ,,akt pracy”, to
w takim razie mamy do czynienia z contentieux de la pleine
jurisdiction. Czemze jest wiec akt administracyjny, a czem akt
pracy? Wyzej w naszym obrazie praktyki Rady panstwa po-
wiedzieliSmy, ze ostatnia przez akt administracyjny rozumie
akt nakazu (commandement) wydany przez urzad administra-
cyjny jako wiadze. Przez akt pracy za$ rozumie takie zarza-
dzenie lub orzeczenie urzedu administracyjnego, ktére moglaby
wyda¢ lub uskutecznié takze osoba prywatna. Nauka francuska
podnosi zarzuty przeciwko temu odroznieniu. Najwybitniejsza
teorje postawil Hauriou. Wedle niego do contentieux de I'an-
nulation naleza te spory, w ktorych idzie o uniewaznienie aktu
administracyjnego, t. j. nadajacego sie do egzekucji, ale jeszcze
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niewykonanego, natomiast do contentieux de la pleine juris-
diction naleza spory wynikajace z zarzadzen juz dokonanych,
bedacych ogniwami jakiejS operacji administracyjnej. Te wia-
$nie zarzadzenia nazywa Hauriou gestion. Takie zarzadzenia
wynikaja np. z dostaw dla panstwa, ze sprzedazy panstwowej,
z robot publicznych i t. p. W tych wszystkich zarzadzeniach
miesci¢ sie¢ moze zrodlo poszkodowania jednostki, np. urzednik
oddalony, zdaniem swojem, nieprawnie ze sluzby komunalnej
skarzy o wynagrodzenie szkody; dotkniety jakiem$ zarzadze-
niem administracyjnem obywatel skarzy z tytutlu odpowiedzial-
nosci panstwa o szkode i t. d. Ot6z te wszystkie spory, wyni-
kajace z tej gestion, pragnie Hauriou odda¢ sadownictwu admi-
nistracyjnemu do rozpoznania jako -contentieux de la pleine
jurisdiction. Ze zdaniem prof. Hauriou solidaryzuje sie jeszcze
p. Moreau, natomiast wszyscy inni prawnicy o$wiadczaja sie
za tem, ze te spory wynikajace z owej gestion naleza do sadow
zwyczajnych. W rezultacie zdaniem tej ogromnej wiekszosci
prawnikow francuskich, spory sadowo-administracyjne ograni-
czylyby sie tylko do contentieuxr de I'ammulation, a natomiast
contentieux de la plemne jurisdiction bylyby skazane na zamar-
cie. Hauriou powstaje wlasnie przeciwko temu, twierdzac, iz
spory, wynikajace z operacji administracyjnej, nalezy oddac
sadownictwu administracyjnemu i w tym kierunku je wyksztal-
ci¢ 1 rozwingé. Powoluje sie przytem Hauriou na analogje
handlu. Jak sprawy handlowe wywalczyly sobie swo6j osobny
kodeks, osobne sady, tak tez, zdaniem jego, i sprawy admini-
stracyjne nadaja sie do tego, aby byly rozstrzygane przez jury
odpowiednio do tego przygotowane. Wszystkie sprawy, ktore
tu wchodza w gre, sa zreglementowane, a znajomos¢ dotycza-
cych regulaminéw nie jest fatwa i nie mozna jej wymagac¢ od
sedziego zwyczajnego, ktory obcigzony jest kodeksem cywil-
nym, karnym i wszystkiemi bardzo licznemi, uzupelniajacemi
ustawami. Stad potrzeba specjalizacji. Hauriou uzasadnia ja
jeszcze tem, ze rozwOj zycia socjalnego nowozytnych spofe-
czenstw idzie wlasnie w kierunku zwiekszajacym dziatalnosé
administracji panstwowej. Sila rzeczy rozwoj taki wywalczy
sobie swoje wlasne instytucje.
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Wyzej przedstawiony przez nas stan praktyki Rady pan-
stwa nie pokrywa si¢ z pogladem Hauriou, ale wynika z niego
niezaprzeczenie, ze praktyka idzie w kierunku przydzielenia
sadom administracyjnym sporéw, wynikajacych z operacyj ad-
mihistracyjnych. Stanela ta praktyka na przydzielaniu sporéw
wynikajacych z umoéw sadowo-administracyjnych. Nie jest to
wszystko, bo contentieux de la pleine jurisdiction moze wy-
nikna¢ nietylko z umowy, — ale nie da sie zaprzeczy¢é, ze jest
to krok na korzy$¢ teorji p. Hauriou. Nie mozna powiedzied,
zeby cala ta kontrowersja byla we Francji juz rozstrzygnieta,
w kazdym razie jednak sadownictwo administracyjne francu-
skie rézni si¢ od sadow innych panstw tem, ze oprocz spraw
tylko o uniewaznienie, zna w mniejszym lub wickszym zakresie
sprawy, w ktorych sadownictwo administracyjne orzeka mery-
torycznie. Zachodzi pytanie, czy takie rozszerzenie sadownic-
twa administracyjnego jest pozadanem u nas. Przedewszyst-
kiem powinni$my zaznaczy¢, ze Konstytucja nasza w art. 73
przesadza sprawe, bo ze slow jej: ,,dla badania legalnosci aktow
administracyjnych i t. d.“ wynika, ze do sadownictwa admini-
stracyjnego naleza tylko spory o uniewaznienie aktOw admini-
stracyjnych. Gdyby jednak tak nie bylo, gdyby Konstytucja
zostata w tym punkcie zmieniona, to dzisiaj, w obecnym stanie
naszego ustawodawstwa administracyjnego i w obecnym stanie
liczebnosci i wyksztalcenia personalu urzedniczego, tak se-
dziowskiego, jak i administracyjnego, trudnoby bylo oswiad-
czy¢ sie za teorja p. Hauriou.

W kazdym razie notujemy nowa myél, nowy kierunek,
ktory dla rozwoju sadownictwa administracyjnego przynosi
praktyka i nauka francuska. Jak wszedzie tak i w tej kwestji,
przyczyny, dla ktorej ta kwestja powstata, sa glebsze. Idzie tu
w gruncie rzeczy o problem wolnosci ekonomicznej. Jezeli
bedziemy zdania, ze przyszlo$¢ rozwinie si¢ w kierunku Scie-
$niajacym wolnosé ekonomiczna, to niewatpliwie kierunek
reprezentowany przez p. Hauriou bedzie Swiecil tryumfy. Jezeli
natomiast bedziemy zdania, ze po wszystkich eksperymentach
etatystycznych i socjalizujacych, zycie ekonomiczne pojdzie
droga wolnos$ci ekonomicznej, to wowczas i panstwo w swoich
4

Nauka prawa administracyjnego.
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interesach ekonomicznych bedzie tem pewniej chciafo byé
traktowane tak, jak kazda jednostka prywatna, czyli ze teorja
p. Hauriou nie mialaby widokow powodzenia. Jest rzecza cha-
rakterystyczna, ze taka wlasnie teorja, jakiej wyznawca jest
p. Hauriou, powstala w panstwie tak centralistycznem jak
Francja. Jednak i tutaj, jakeSmy wspomnieli, przychyla si¢ do
niej raczej praktyka, anizeli nauka.

Z powyzszego przedstawienia wida¢, ze spor pelnej ju-
rysdykcji jest charakterystyczng cecha sadownictwa admini-
stracyjnego francuskiego. Wiemy juz, ze orzeczenie, ktore
w takim sporze zapada, nie ogranicza si¢ tylko do uniewaznie-
nia zaskarzonego zarzadzenia lub orzeczenia wladzy admini-
stracyjnej, ale ze sady administracyjne rozstrzygaja meryto-
rycznie sprawe, badzto reformujac zaatakowana decyzje, badzto
skazujac pozwana strone na zaplate czyto sumy dluznej, czy
wynagrodzenia szkody. Glownem polem, na ktérem spor pelnej
jurysdykeji sie zjawia, jest odpowiedzialnos¢ pieniezna admini-
stracji, wskutek czego tez rekurs pelnej jurysdykeji zwraca sie
przeciwko administracyjnej osobie prawniczej. W tem tkwi
réznica od rekursu uniewaznienia. Ten ostatni ma za podmiot
kwestje objektywna, mianowicie kwestje bledu w akcie admi-
nistracyjnym. Natomiast rekurs w sporze pelnej jurysdykeji
ma za podstawe kwestje subjektywna, odnoszaca si¢ do prawa
podmiotowego strony, ktéra ten rekurs wnosi. Jezeli rekurs
pelnej jurysdykeji idzie do Rady Panstwa jako I-ej instancji,
to wymaganem jest uzyskanie pierwej orzeczenia wladzy admi-
nistracyjnej. Dopiero, gdy wladza administracyjna wyda nie-
korzystne orzeczenie, lub tez dopiero po uplywie czterech mie-
siecy od reklamacji pokrzywdzonego mozna wnies¢ rekurs do
trybunatu stanu. Jezeli spor pelnej jurysdykcji I-ej instancji
nalezy do Rady prefekturalnej, to nie potrzeba poprzedniego
orzeczenia urzedu lub wladzy administracyjne;.

Przypatrzmy sie innym jeszcze cechom sadownictwa ad-
ministracyjnego francuskiego, nieznanym sadownictwu admini-
stracyjnemu innych panstw. Cechami temi sa: kontrola nie-
tylko legalnosci administracji, ale, powiedzieliby$Smy, nawet
moralnosci administracji; dalej ochrona nietylko prawa pod-
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miotowego obywatela, ale nawet jego interesu; wreszcie pojecie
legalnosci, rozszerzone z ustaw na rozporzadzenia. OkreSlmy
krotko te trzy cechy a wowczas razem z dopiero co omowiona
cecha, tyczaca si¢ rozwoju pelnej jurysdykcji, uzyskamy zu-
pelny obraz bogatego, ciagle wyksztalcajacego sie, francuskiego
sadownictwa administracyjnego.

Gdziez si¢ objawia ta cecha, ktorasmy nazwali kontrola
moralnosci administracyjnej? Rekurs, ktory dazy do uniewaz-
nienia zarzadzenia administracyjnego lub orzeczenia admini-
stracyjnego, nazywa si¢ rekursem z powodu naduzycia wladzy
(recours pour exces de pouvowr). Wnies¢ go mozna z nastepu-
jacych powodow: z powodu niekompetencji wladzy administra-
cyjnej, ktora wydala zaatakowane zarzadzenie lub orzeczenie,
z powodu wad w formie zaatakowanego orzeczenia, z powodu
tak zwanego détournement de pouvoir, z powodu naruszenia
prawa przedmiotowego, wreszcie z powodu naruszenia prawa
podmiotowego.

Coz to jest to détournement de pouwvowr? Jezeli organ ad-
ministracyjny wydaje akty administracyjne, bedac do tego kom-
petentnym i zachowujac przepisana forme, ale jezeli wladzy
swej uzywa w celu lub tez kieruje sie motywami innemi jak te,
dla ktorych wladza zostala mu powierzona (to jest nie moty-
wami, ktore sa motywami dobrej administracji, ktore przeto sa
sprzeczne z moralnoscia administracyjna) wowczas mamy do
czynienia z tem, co Francuzi nazywaja détournement de pouvorr,
a na co jeszcze niestety nie mamy odpowiedniego polskiego
wyrazenia. Stusznie mowi cytowany juz przez nas niejedno-
krotnie Hauriou, ze tutaj przekracza sie punkt widzenia S$cislej
legalnosci 1 ze recours pour excés de pouvoir staje sie niejako
sankcja moralnosci prawniczej. Rada panstwa przyjmie tylko
wowczas détournement de pouvoir, jezeli jest to skrzywienie
wiladzy, udowodnione dokumentami lub tez przyznaniem admi-
nistracji. Kilka przykladow z praktyki francuskiego sadow-
nictwa administracyjnego moze wyjasni¢ blizej, o co tu idzie.
Mer komuny zakazuje sprowadza¢ do miasta miesa dla wszyst-
kich rzeznikow, z wyjatkiem rzeZni miejskiej. Mer zakazuje
stawa¢ na drodze publicznej wszystkim wozom, z wyjatkiem

4%
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jednego przedsiebiorcy. Mer zakazuje tylko jednemu towarzy-
stwu muzycznemu wychodzi¢ na droge publiczna, a wszystkim
innym pozwala. Tak samo mamy do czynienia ze skrzywieniem
wladzy, jezeli motywy, na ktérych opiera sie orzeczenie wladzy
administracyjnej, sa klamliwe.

Wazna dalsza cecha sadownictwa administracyjnego jest
to, ze chroni ono nietylko prawo podmiotowe jednostki, ale
takze i prosty interes obywatela. Jak dalece Rada panstwa
idzie w tym kierunku, widzimy z kilku orzeczen, w ktorych
Rada panstwa posunela sie do uniewaznienia orzeczenia wladzy
administracyjnej, z powodu naruszenia interesu wylacznie mo-
ralnego.

Wreszcie nielegalno$cia powodujaca uniewaznienie jest
nietylko niestosowanie sie¢ do ustaw, ale takze do rozporzadzen
i regulaminu. Rada panstwa uniewaznila naprzyklad orzecze-
nie wydzialu medycznego, poniewaz wydzial nie trzymal sig
regulaminu, ktéry sam wydal. A

Taka jest charakterystyka francuskiego sadownictwa admi-

nistracyjnego. WidzieliSmy, w jakich punktach ono wybiega
poza sadownictwo administracyjne innych panstw. Narazie
idzie nam tylko o wykazanie réznic, p6zniej dopiero skorzy-
stamy z calego tego materjatu, aby zbudowac teorje sadownic-
twa administracyjnego.

D) Wezajemny stosunek administracji, sqdowmnictwa admini-
stracyjnego 1 sqddéw zwyczajnych.

Okreéli¢ nalezy nastepujace trzy stosunki: Po pierwsze,
stosunek administracji do wymiaru sprawiedliwosci, wykony-
wanego przez sady zwyczajne. Po drugie, stosunek administra-
cji do sadownictwa administracyjnego. Po trzecie stosunek sa-
downictwa administracyjnego do sadownictwa zwyczajnego.

Ad 1. Administracja jest dziatalnoscig panstwa, obejmu-
jaca wszystkie dziedziny, z wyjatkiem ustawodawstwa i wy-
miaru sprawiedliwosci. Natomiast wymiar sprawiedliwosci
jest pewna czeScia ogoélnej dzialalnosci panstwa, a mianowicie
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jest kontrolg wykonywang przez panstwo nad dzialalnoscia
obywateli.

Ad 2. Administracja jest dzialalnoScia panstwa w wyzej
oznaczonym zakresie, sadownictwo administracyjne za$ jest
kontrolg tej administracji, wykonywang przez osobne sady, na-
zywajace sie wskutek tego sadami administracyjnemi.

Ad 3. Tak sady administracyjne jak i sady zwyczajne wy-
konywuja kontrole, ale sadownictwo administracyjne kontroluje
dzialalno§¢é organéw administracyjnych, natomiast sady zwy-
czajne kontroluja dzialalno$¢ jednostek.

W powyzszem rozgraniczeniu nalezy zajac stanowisko wo-
bec podstawowej kwestji. Jak z powyzszego wywodu widad,
odrézniamy dziatalno$¢ panstwa od dzialalnosci jednostek. Na-
lezy przeto rozstrzygnal pytanie, czy jest takie kryterjum, we- .
dle ktérego by$my mogli zgbory powiedzieé, ze pewna czynnos$é,
pewien stosunek, nalezy do zakresu dzialania pafistwa wzgled-
nie do zakresu dzialalnosci jednostki. Naszem zdaniem nalezy
zrzec sie wynalezienia takiego kryterjum. O tem, czy co$ nalezy
do zakresu dzialalnoSci panstwa, czy do zakresu dzialalnoSci
jednostki, rozstrzyga tylko prawo przedmiotowe. Zwlaszcza
w dzisiejszych czasach linja demarkacyjna pomiedzy dzialalno-
Scig panstwa a dzialalnoScia jednostki jest chwiejna. Przesuwa
sie w krétkich odstepach czasu na prawo lub na lewo. Scieraja
sie dwa prady. Z jednej strony socjalizujacy i etatyzujacy,
z drugiej za$ strony prad liberalny. Wojna i pierwsze lata po-
wojenne wzmogly bardzo pierwszy z tych pradow. Ale do-
Swiadczenia nie zapewnily mu tryumfu, przeciwnie, wszedzie
dojrze¢ mozna odbudowe liberalizmu. Tem bardziej przeto,
gdy poglady sa tak chwiejne i zmienne, beznadziejne bylyby
usilowania nauki, by wynalez¢ jakie§ kryterjum stale. Poglad
nasz uzasadniamy jeszcze ta glebsza przyczyna, ze za Tonnie-
sem ') sklonni jesteSmy odr6znié wspolnote (Gemeinschaft) od
spoleczenstwa (Gesellschaft). Pierwsza jest zwiazkiem natural-
nym (rodzina, szczep, nardd), drugie jest zwigzkiem dowolnym,
sztucznym (spolka, pafistwo). Kto ten poglad uznaje za trafny,

) Tonnies: Gemeinschaft und Gesellschaft (Leipzig 1887).
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ten oczywisScie w konsekwencji nie bedzie si¢ dziwil owym
zmianom, ktore zachodza w rozgraniczeniu dzialalno$ci pan-
stwa od dzialalnoSci jednostki.

UjeliSmy nasz poglad z punktu widzenia ,,dzialalnosci®.
Mogliby$my za punkt wyjscia wziac ,,stosunki® i powiedzie¢, ze
administracja ma do czynienia ze stosunkami, w ktorych pan-
stwo odgrywa role i t. d. Tak tez postapimy, przedstawiajac
teorje prawa administracyjnego (p. rozdzial X). Jezeli jednak
tutaj wybraliSmy za punkt wyjsScia dzialalno$é¢, to dlatego, ze
sadziliSmy, iz to lepiej unaocznia, uzmyslawia, uplastycznia
kwestje. Z tego samego powodu przyjeliSmy fikcje, ze panstwo
jest osoba. Oczywiscie rozbior logiczny wykazalby ujemne stro-
ny tego kryterjum ,dzialalnosci“. Nam jednak szlo tylko
o uczynienie kwestji, ktora sie zajmujemy, widzialng (an-
schaulich). W zwiazku z calym powyzszym pogladem wynika
zalozenie -— a raczej powyzszy poglad wynika z przyjetego
przez nasz wzgledow praktycznych zalozenia naszego, ze roznica
miedzy prawem publicznem a prawem prywatnem jest nastepu-
jaca: Prawo prywatne jest ogélem norm, regulujacych dziatal-

no$¢ jednostek, kontrolowana przez panstwo (przez organy
zwane sadami zwyczajnemi). Prawo publiczne za$ jest ogdlem
norm regulujacych dzialalnos¢ panstwa (t. j. organow admini-
stracyjnych), kontrolowana przez obywateli (zapomoca calego
szeregu urzadzen, ktorych szczytem jest sadownictwo admini-
stracyjne) 1).

) Niniejszy rozdzial ksiazki byl ogloszony w ,Ankiecie Konsty-
tucji 17 marca®, (Krakéw 1924). 'O tej ostatniej napisal cenna recenzje
Dr. Maciej Starzewski w ,,Przegladzie wsp6lczesnym* na kwiecien 1924.
Podnosi w niej autor zarzut: ,,W jaki spos6b przy pomocy kryterjum
kontroli odrézni¢ prawo cywilne od prawa administracyjnego, skoro
tak czynnosci oparte na jednem, jak na drugiem kontroluje jednostka.
Bo¢ rola jej jako strony zar6wno w postepowaniu przed sadami cywil-
nemi jak w postepowaniu przed sadami administracyjnemi, jest zupelnie
taka sama. A skoro dzieki tej roli przez strone w procesie sadowo-
administracyjnym odgrywanej prof. J. nazywa kontrolag przezprowa-
dzona przez sady administracyjne kontrola jednostki nad panstwem,
dlaczego odmawia jednostce kontroli w sprawach cywilnych, a przy-
pisuje ja panstwu? (str. 116 n.).




SADOWNICTWO ADMINISTRACY JNE

Powyzsze okredlenia wyprébujemy na jakiejkolwiek teorji,
obecnie uzywanej. Wezmy ostatniag Herrnritta z jego godnej
polecenia ksiazki Grundlehren des Verwaltungsrechtes! W § 11
moéwigcym o wlasciwos$ci urzedéw administracyjnych, tak
rzecz przedstawia: Urzedy administracyjne sa wlasciwe we
wszystkich sprawach prawnych, z wyjatkiem tych, ktore naleza
do zakresu dzialania sadéw zwyczajnych. Zakres dziatania sa-
doéw zwyczajnych rozciaga si¢ na sprawy prawne cywilne i cze-
$ciowo na sprawy sadowo-karne. Wszystkie inne sprawy karne
naleza do zakresu dzialania wladz administracyjnych. Wedle
prawa objektywnego, prawo publiczne obejmuje wszystkie te

Na to odpowiadam:

1. Sadownictwo administracyjne jest tylko jednym z $§rodkéw kon-
troli wykonywanej przez jednostke nad panstwem. Naleza do niej
wolno$é prasy, wolno$é¢ zgromadzen, wolnosé stowarzyszen, interpe-
lacje, odpowiedzialno$é ministréw... Tutaj rola jednostki, jako kontrolera,
wystepuje prosciej i jasniej, niz w sagdownictwie administracyjnem, ale
tez tutaj nalezy szukaé pomocy przy okresSleniu roli jednostki w tem
ostatniem.

2. Nie mozna by¢ kontrolerem siebie samego, dlatego tez w spra-
wach cywilnych nie moze byé kontrolerem jednostka, bo bylaby kon-
trolerem siebie samej.

3. Stosunek kryterjum ,kontroli“ do kryterjum ,,dziatalno$ci” jest
wzgledny. Idzie o wprowadzenie panstwa do sfery wypelnionej przez
jednostke, a jednostki do sfery wypelnionej przez pafistwo. Powta-
rzamy: o wprowadzenie odrebnego elementu. W takich razach ten
wlasnie odrebny element, ta wlasnie odrebnoéé, jest charakterystyczna
wobec jednolitosci masy, jezeli oczywiscie ten odrebny element nie jest
wprowadzony przypadkowo, ale jest czem$ stalem. Jezeli np. w pew-
nego rodzaju instytucjach znajdujacych si¢ w Polsce, zlozonych z Pola-
kéw, bedzie przewodniczacym Polak, to niema powodu, aby to pod-
nosié. -Ale jezeli w takich instytucjach nie przypadkowo, ale stale, wedle
statutu, przewodniczacym bedzie np. obywatel panstw neutralnych, to
to wlaénie bedzie charakterystycznem i to nalezy podnies¢ dla od-
r6znienia instytucyj tego rodzaju od innych. :

Zarzuca takze Dr. Starzewski, ze wedle mego pogladu prawo karne
nalezaloby zaliczyé do prawa prywatnego. Zarzut bylby uzasadniony,
gdybyémy zajeli stanowisko teorji odwetu. Jezeli zajmiemy inne sta-
nowisko, to represja przestepstw przedstawié sie nam musi, jako typowa
dzialalnos¢ pafistwa. Kontrole wykonywa jednostka w calym szeregu
srodkow prawnych i przez urzadzenia polityczne.
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no$¢ jednostek regulowana jest przez prawo prywatne. Ale
jezeli naprzyklad do umowy, ktora zawiera pracodawca z ro-
botnikiem, miesza sie panstwo, zadajac pewnych oplat na ubez-
pieczenie, nakladajac pewne ograniczenia, ktérych wykonania
przestrzega samo pilnie, jezeli panstwo eksproprjuje wiasnosc
jednostek i t. d., to znowu niema watpliwosci, wedle naszej de-
finicji, ze tutaj mamy do czynienia z prawem publicznem, ze
te wszystkie sprawy naleza do urzedow administracyjnych.
Rozpatrzmy sprawy, ktore, o ile jednostka w nich jest dzia-
lajaca, naleza do prawa prywatnego, ale ktore moga by¢ zdzia-
lane przez panstwo. Naprzyklad jezeli jednostka zawiera
z druga jednostka umowe dzierzawy, albo umowe dostawy, to
sprawa ta jest unormowang przez prawo prywatne, i co do tego
niema zadnych watpliwosci. Coz jednak, jezeli kontrakt dzier-
zawy zawiera panstwo, jezeli kontrakt dostawy zawiera pan-
stwo? Wedle naszej teorji, poniewaz dzialajaca strona w takich
umowach jest panstwo, sprawa nalezy do urzedoéw administra-
cyjnych, spory za$ z nich wynikajace do sadéow administracyj-
nych, chyba ze prawo objektywne wyraznie postanawia, ze
w takich wiasnie sprawach panstwo ma by¢ uwazane za jed-
nostke, i ze te sprawy, chociaz tam dzialajaca strong jest pan-
stwo, naleza do sadow zwyczajnych. Jakze si¢ rzecz ma w po-
zytywnych ustawodawstwach? WidzieliSmy, ze we Francji za-
czyna przewazaC kierunek, iz te sprawy naleza do sadow ad-
ministracyjnych, i ze na tej wlasnie podstawie rozwija sie tam
contentieux de pleine jurisdiction. Natomiast wedle ustawo-
dawstwa austrjackiego, ktére obowiazuje dotad w b. Galicji,
w szczegolnodci wedlug §§ 2-go, 29-go, K. c. glowa panstwa,
panstwo i gminy sg zréwnane w tych sprawach z jednostkami,
wskutek czego tez jest prosta konsekwencja tej zasady, jezeli
dekret nadworny z 9 grudnia 1819 L. 1638 zbioru ustaw sado-
wych postanawia, ze kontrakty miedzy urzedami a jednostkami
o sprzedaz, dzierzawe lub dostawe nie moga byé zawierane
w ten sposob, Zeby zawieraly zrzeczenie sie zwyczajnej drogi
prawa. Podobnie jak w Austrji, jest w Niemczech, (patrz § 4
ust. wprowadczej do procedury cywilnej niemieckiej).
Postuchajmy, jak te rzecz przedstawiaja prawnicy fran-
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cuscy. Dla przyktadu wezmiemy podrecznik prawa administra-
cyjnego p. Feliksa Moreau. Wychodzi on z zalozenia separacji
wladz, t. j. zasady, ze trybunaly, ze sady zwyczajne nie powinny
si¢ miesza¢ do administracji i ze administratorowie nie powinni
si¢ miesza¢ do wymiaru sprawiedliwosci, wykonywanego przez
sady zwyczajne. Objasniwszy to zalozenie, méwi dalej: ,to
zalozenie, t. j. separacja wladz, nie stosuje sie do aktéw osoby
prywatnej, poniewaz wladza publiczna tam nie dziala. W' tych
sprawach przeto kompetentne sa sady zwyczajne. Nie stosuje
si¢ to zalozenie do tych aktéw administracyjnych natury sado-
wej, ktore wydaja prefekci jako sedziowie na podstawie wy-
raznego postanowienia kodeksu karnego®. Taka jest zasada
gloszona przez p. Moreau, zupelnie zgodna z tem stanowiskiem,
ktore my zajmujemy. I wedle nas bowiem urzedy administra-
cyjne sa tam kompetentne, gdzie dzialajacym czynnikiem jest
panstwc; natomiast gdzie dzialaja jednostki, tam mamy do
czyniehia z prawem prywatnem i z sadami zwyczajnemi. Oczy-
wiscie moga zachodzi¢ wyjatki, ale musza one by¢ wyraznie
w ustawie przewidziane. Np. eksproprjacje przeprowadza wedle
prawa francuskiego wladza administracyjna. Tak samo wedle
prawa austrjackiego, — ale wedle jednego i drugiego na pod-
stawie specjalnych wyraznych postanowiefi ustawy powolane
sa wyjatkowo sady zwyczajne do pewnych dziatan, w szczegol-
nosci do sprawdzania pewnych aktow administracyjnych.

Teorja francuska odroznia akta realne administracyjne
i akta osobiste funkcjonarjusza. Pierwsze sa dzielem wladzy
publicznej i nie podpadaja pod kompetencje sadéw zwyczaj-
nych. Drugie maja tylko pozory aktu administracyjnego, a sa
dzielem jednostki, ktora sie tylko kryje pod funkcjonarjuszem
i ktora uzywa swoich atrybucyj na korzys¢ swoich namietno-
Sci i swojego interesu indywidualnego. W rezultacie — po-
wiada p. Moreau — jurysdykcja francuska odréznia miedzy
culpa levis a culpa lata. Akty administracyjne dokonane z cul-
pa levis zachowuja charakter administracyjny i podpadaja pod
kompetencje wladzy administracyjnej. Natomiast akta popel-
nione z culpa lata nie nabieraja charakteru administracyjnego
1 moga podpadaé pod sady zwyczajne.
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Tem odroznieniem nie zajmiemy sie obecnie, albowiem
sprawa ta nalezy, naszem zdaniem, do kwestji ogolniejszej,
a mianowicie do kwestji odpowiedzialnosci urzednikow.

Postuchajmy jeszcze wywodow p. Moreau, ktore wszystkie
przemawiaja za naszem stanowiskiem. I tak mowi on: ,,Sady
administracyjne sa kompetentne dla sporow, w ktérych wladza
publiczna jako taka jest interesowana. Natomiast sady zwy-
czajne sa kompetentne dla procesow, w ktorych chodzi o prawa
i interesy jednostek“. W ktorych sprawach jest interesowana
wladza publiczna, a w ktérych nie, o tem decyduja poszczegdlne
ustawy. Ogolnej ustawy niema. P. Moreau stwierdza, ze daw-
niejsze ustawodawstwo stalo na stanowisku, ze wszystkie akta,
w ktéorych dziatajacym by! administrator, byly wykluczone
z pod kompetencji sadéw zwyczajnych, pozniejsze teksty przyj-
mujg wyjatki, i to w jedna i druga strone. Jednak (powtarza-
my) sa to wyjatki wymagajace wyraznego postanowienia usta-
wowego. Wreszcie w kwestji, ktore sprawy naleza do urzedow
administracyjnych, a ktére do sadéw administracyjnych, to po-
niewaz we Francji mamy kilka instancyj sadowo - administra-
cyjnych, przeto, o ile idzie o uniewaznienie przez conseil d’état,
kazdy akt administracyjny (wyjatki ptyna z natury rzeczy, jako
to: akty dyplomatyczne, akty polityczne, rzadowe 1 t. d.) moze
by¢ anulowany, co sie za$ tyczy spraw podpadajacych pod niz-
sze instancje administracyjne, to musza one by¢ wyraznie niz-
szej instancji przydzielone przez ustawe.

C6z jednak sie dzieje, jezeli miedzy sadem zwyczajnym
a wladza administracyjna powstaje konflikt. Moze on byé dwo-
jakiego rodzaju: pozytywny, jezeli tak sad zwyczajny jak i wla-
dza administracyjna uwazaja sie za kompetentne. Moze by¢ jed-
nak konflikt takze negatywny, gdy ani wladza administracyjna
ani sad nie uwazaja sie za kompetentne. Ustawodawstwa
w rozmaity sposob rozstrzygaly te konflikty. Wedle prawa
austrjackiego istnial, jakeémy to juz méwili, dla tej kwestji
trybunal panstwa, we Francji istnieje tribunal des conflits.
W Polsce Konstytucja w art. 86 zapowiedziala * stworzenie
osobng ustawg Trybunatu Kompetencyjnego do rozstrzygania
tych sporow. Ustawa taka nie zostala jeszcze przez sejm
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uchwalona, ale 11 grudnia 1922 r. rzad przeslal do laski mar-
szatkowskiej projekt ustawy o Trybunale Kompetencyjnym.
Ten projekt wezmiemy za podstawe przedstawienia materji
o sporach kompetencyjnych.

Trybunal Kompetencyjny ma sie sktada¢ z pierwszego
i drugiego prezesa, tudziez z 14 czlonkow, mianowanych przez
Prezydenta Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow.
Prezesi beda mianowani z posréd czlonkow Sadu Najwyzszego
i N. T. A,, ale zawsze. w ten sposob, zeby osoby réwnoczesnie
piastujace te urzedy nie byly mianowane z tego samego sadu.
Cztonkowie Trybunalu Kompetencyjnego mianowicie beda
a) w liczbie 4-ech z posrod sedzidbw Sadu Najwyzszego,
b) w liczbie 4-ech z po$réd N. T. A., ¢) w liczbie 6-ciu z posrod
profesoréw prawa lub innych osob, odznaczajacych si¢ znajo-
moscig prawa, ktore jednak nie piastujag urzedu ani w sadow-
nictwie, ani w administracji.

Kandydatéw z grona oséb wymienionych pod a) i b)
przedstawia ogolne zebranie Sadu Najwyzszego, wzglednie
N. T. A. Nominacja nastepuje na lat sze$¢, ale moze by¢ po-
wtérzona. Przepisy rozdzialu IV Konstytucji stosuja sie od-
powiednio do prezesow i czlonkow Trybunalu Kompetencyj-
nego. Trybunal Kompetencyjny rozstrzyga w skladzie 7-miu
czlonkéw, po dwoch z kazdej grupy, i przewodniczacego. W. ta-
kim skladzie odbywa sie ustna rozprawa. Inne kwestje odby-
waja sie w skladzie 5-ciu, t. j. w skiad wchodzi przewodniczacy
i po dwéch z grupy a) i b). Projekt przewiduje jednak takze
i pelny sklad Trybunalu. Dzieje si¢ to wowczas, jezeli zwy-
czajny sklad przekaze sprawe pelnemu Trybunalowi. Pelny
sklad wynosi 10-ciu z przewodniczacym, ale w tych dziesieciu
musi by¢ co najmniej trzech z grupy c).

Ustawa o Trybunale Kompetencyjnym musi rozwigzaé
przedewszystkiem dwie kwestje. Po pierwsze, kiedy mozna do-
pusci¢ do sporu kompetencyjnego, a po drugie, komu nalezy
przyznaé inicjatywe do wszczecia takiego sporu kompeten-
cyjnego.

Ad 1. W tym wzgledzie moga istnie¢ dwie teorje. Jedna
dopuszcza spér kompetencyjny, chociaz sprawa juz zostala
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prawomocnie rozstrzygnieta. Druga teorja powiada, ze prawo-
mocnosci orzeczen wzrusza¢ nie wolno. Projekt staje na stano-
wisku drugiej teorji, idac w tem za Francja, Prusami i Austrja.
Nasuwajg si¢ tu jednak nastepujace spostrzezenia. Co sie ma
sta¢, jezeli sporu kompetencyjnego nie wytoczono, a w jedne]j
1 tej samej sprawie zapadly dwa orzeczenia, tak wiadzy admi-
nistracyjnej jak i sadowej. Wowczas ma zastosowanie art. 29,
ktory opiewa: ,jezeli sporu o wlasciwos¢ nie wytoczono
w mys$l niniejszej ustawy, rozstrzygajace jest orzeczenie sadu.
Wiszelako przepis ten nie stosuje sie wowczas, gdy N. T. A.
zatwierdzil orzeczenie wladzy administracyjnej, zanim sad
w sprawie orzekl prawomocnie”. Wedle projektu przeto obo-
wigzywac ma orzeczenie sadowe i to ipso wure, a wiec nie po-
trzeba uniewaznienia orzeczenia administracyjnego. To ostatnie
uwaza si¢ poprostu za niebyle. Od tej reguly jest jednak jeden
wyjatek. Gdyby mianowicie w jednej i tej samej sprawie
istnialo orzeczenie sadu i orzeczenie wladzy administracyjnej,
zatwierdzone orzeczeniem N. T. A., wowczas miarodajnem be-
dzie badZz orzeczenie N. T. A., badZ orzeczenie sadu zwyczaj-
nego, zaleznie od tego, gdzie sprawa zostala pierwej prawo-
mocnie ukonczona.

Projekt poszed! za wzorem francuskim, oczywiscie z tego
powodu, iz wychodzil z zalozenia, ze obalanie wyrokow prawo-
mocnych naraza na szwank pewno$¢ obrotu prawnego.

Co do wyjatku, dotyczacego wypadku, w ktorym istnieje
orzeczenie sadowe i orzeczenie wladzy administracyjnej, za-
twierdzone przez N. T. A., to projekt dlatego go przyjal, ze
uwazal N. T. A. za sad; dopoki wiec kolizja istniala miedzy
wyrokiem sadowym a orzeczeniem urzedu administracyjnego,
to pierwszenstwo przyznano wyrokowi sadowemu, ale gdy
orzeczenie administracyjne zostalo zatwierdzone przez N. T. A,
to rodzi sie¢ wowczas kolizja miedzy dwoma orzeczeniami sa-
dowemi, i tutaj decyduje juz tylko prioritas czasowa.

Ad 2. Bardzo trudna i sporna kwestje, komu przyznac
inicjatywe do wszczecia sporu kompetencyjnego, rozstrzygamy
z tekstem projektu w reku, aby przy interpretacji nie popasé
w najdrobniejsze nawet odchylenie. Do sporu kompetencyjnego
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pozytywnego odnosza sie artykuly 11—15 projektu. Art. 11
opiewa: ,,Wiladza administracyjna, dowiedziawszy sie w jakikol-
wiek sposob, ze w sprawach nalezacych, wedlug jej zdania, do
orzecznictwa administracyjnego toczy sie postepowanie sado-
we, zawiadamia o tem swa wladze przelozona i wstrzymuje
postepowanie administracyjne, o ile ono si¢ toczy. Sad zawia-
domi wladze administracyjna, ilekro¢ uzna swoja wiasciwosc
w sprawie, w ktorej wladza administracyjna juz orzekla, Iub
w ktorej prowadzi postepowanie administracyjne”. Art. 12
opiewa: ,Jesli wladza administracyjna drugiej instancji jest
zdania, ze sprawa wytoczona w sadzie nalezy do wlasciwosci
wladzy administracyjnej, zawiadomi o tem sad, w ktorym
sprawa sie toczy, przytaczajac uzasadnienie swego pogladu®.
Art. 13 opiewa: ,,Po otrzymaniu zapowiedzenia sporu (art. 12),
sad, jezeli nie uznaje wlasciwosSci wiladzy administracyjnej,
przerwie postepowanie sgdowe oraz egzekucyjne. Nie wyklucza
to jednak zabezpieczenia dowodow, zabezpieczenia skargi po-
wodowej, tymczasowych zarzadzen, tudziez egzekucji zabezpie-
czajacej. Zapowiedzenie sporu (art. 12) ma skutek prawny,
jedynie wowczas, gdy je przeslano sadowi, zanim orzeczenie
sadowe stalo sie prawomocne. Art. 14 opiewa: ,Naczelna
wladza administracyjna moze w ciggu dwoch miesiecy po za-
wiadomieniu zglosi¢ zapowiedziany spor o wlasciwos¢ na rece
sadu, w ktorym sprawa si¢ toczy. O ile w terminie tym sporu
nie wytoczono, sad podejmie przerwane postepowanie (art. 13)
na nowo z urzedu®, Art. 15 opiewa: ,,W razie zgloszenia sporu
o wlasciwos$¢ (art. 14) sad przedstawi akta sprawy do Trybu-
natu Kompetencyjnego wraz z uzasadniona decyzja‘.

Tyle projekt w materji, ktéra si¢ obecnie mamy zajac.

Konflikty moga zajs¢:

a) miedzy urzedem administracyjnym a sadem administra-

cyjnym,
b) miedzy sadem administracyjnym a sadem zwyczajnym,
c) miedzy urzedem administracyjnym a sadem zwy-
czajnym.

Ad a) Tego konfliktu projekt nie rozstrzygnal, t. j. roz-

strzyganie takich konfliktéw nie nalezy do kompetencji pro-




64 ROZDZIAZL II

jektowanego Trybunalu Kompetencyjnego. W Polsce 1 w Au-
strji konflikt taki miejsca mie¢ nie moze, ale we Francji
i w Polsce, gdy beda zaprowadzone sady administracyjne niz-
szej instancji, trzeba bedzie pomy$le¢ o rozstrzyganiu takich
konfliktow.

Ad b) i ¢) Projekt w art. 1 okresla kompetencje Trybunalu
Kompetencyjnego w ten sposob, ze przekazuje mu spory o wia-
Sciwo$¢ miedzy sgdami a wladzami administracyjnemi. Jednak
art. 28 projektu postanawia: ,,Przepisy niniejszej ustawy sto-
suja sie rowniez w wypadku, gdy wladza administracyjna (art.
12 1 I4) jest zdania, ze sprawa nalezy do wilasciwosci sadu ad-
ministracyjnego. Sad administracyjny wstrzyma postepowanie,
skoro stwierdzi, ze w tej samej sprawie toczy sie post¢powanie
sadowe®. Z tego ostatniego artykutu wida¢, ze projekt traktuje
narowni konflikt miedzy sadami administracyjnemi a sadami
zwyczajnemi, 1 konflikty miedzy wladzami administracyjnemi
a sadami zwyczajnemi. Z tego powodu kombinacje wyzej pod
b) i ¢) przytoczone zlewaja sie ze soba.

Jezeli zachodzi konflikt miedzy wladza, wzglednie sadem
administracyjnym, a sadem zwyczajnym, to zdawaloby sie, ze
w kwestji, kto ma inicjatywe do wniesienia sporu kompetencyj-
nego, powinna panowaé wzajemno$¢. Tymczasem 2z zacy-
towanych wyzej artykulow 11—15 widaé, ze o tem, czy
spor kompetencyjny ma by¢é wniesiony przed Trybunal
Kompetencyjny, decyduje tylko wladza administracyjna.
Sad, jesli sie dowie, ze wladza administracyjna wtargnela
w jego dziedzine, moze wedle ustepu 2 art. 11, zawia-
domi¢ tylko o tem wladze administracyjna, skladajac
przez to w jej rece dalszy los calej tej sprawy. Dalsze za$ losy
tej sprawy sa nastepujace: a) wladza administracyjna, ktoéra
si¢ dowiedziala o tem, ze w jej dziedzine wkroczyl sad, zawia-
damia o tem swa wladze przelozona i wstrzymuje swoje poste-
powanie, t. j. wstrzymuje postepowanie administracyjne. To
samo czyni wladza administracyjna, t. j. zawiadamia swoja
wladze przelozona, iz sad rosci sobie pretensje do zalatwienia
sprawy, ktéra zajmuje sie wladza administracyjna. b) Wladza
administracyjna drugiej instancji decyduje, czy sprawa zakwe-
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stjonowana nalezy do wladzy administracyjnej, czy nie. Jezeli
wladza administracyjna drugiej instancji jest zdania, ze sprawa
wytoczona w sadzie nalezy do kompetencji administracyjnej, to
zapowiada spor, t. j. zawiadamia o tem sad, w ktorym sie spra-
wa toczy. To zapowiedzenie pociaga za soba skutki okreslone
w art. 13. Po zapowiedzeniu, zglasza zapowiedziany spor na-
czelna wladza administracyjna, ale nie czyni tego wprost
w Trybunale Kompetencyjnym, ale na rece sadu, w ktérym
sprawa sie toczy. Dopiero sad przedstawia akta Trybunalowi
Kompetencyjnemu. Naczelna wladza administracyjna dlatego
nie wnosi sporow wprost w Trybunale Kompetencyjnym, ale
w sadzie, aby umozliwi¢ temu sadowi dofaczenie do aktéw jego
decyzji. Do zgloszenia sporu wyznaczonym jest termin dwu-
miesieczny.

MowiliSmy dotychezas o pozytywnym sporze kompetencyj-
nym. O K negatywnym sporze kompetencyjnym znajdujemy
w projekcie w art. 16 nastepujace postanowienie: ,,Jezeli tak
sad, jak i wladza administracyjna prawomocnie uznaly sie¢ za
niewlasciwe do orzekania w sprawie, wowczas osoba intereso-
wana moze uczyni¢ wniosek o rozstrzygniecie sporu o wlasci-
wos¢. Wniosek musi by¢ podpisany przez adwokata. W tym
wypadku tak sad, jak i wladza administracyjna przedstawiaja
Trybunalowi Kompetencyjnemu, na jego wezwanie, akta doty-
czace sprawy’. W razie przeto negatywnego sporu kompeten-
cyjnego, inicjatywa do wniesienia skargi sluzy stronie intere-
sowanej.

E) Konkluzje.

Dwie cechy charakteryzuja sadownictwo administracyjne
w sposob wylaczajacy pomylke. Po pierwsze: sadownictwo
administracyjne jest kontrola dzialalnosci panstwa i tem rozni
si¢ od wymiaru sprawiedliwos$ci, ktory z tego punktu widzenia
przedstawia si¢ nam jako kontrola dzialalnosci jednostek. Po
drugie: kontrole wykonywa jednostka nad panstwem i tem
rozni sie znowu sadownictwo administracyjne od wymiaru
sprawiedliwosci, gdzie kontrole wykonywa panstwo nad jed-
5

Nauka prawa administracyjnego.
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nostka. Przy sadownictwie administracyjnem przeto idzie o to,
azeby w tej kontroli, ktéra ono jest, zapewni¢ jednostce wspot-
dzialanie, podczas gdy naodwroét, przy wymiarze sprawiedliwo-
sci panstwo dostaje pewng role w dziedzinie, ktora zostawiona
jest zupelnie jednostce. Jezeli przeto bedziemy uwazaé wszelka
dzialalno$¢, ktéra nie jest ustawodawcza i nie jest wymiarem
sprawiedliwosci, za administracje, to w tej administracji wy-
roznimy czes$é, ktora wtedy tylko przychodzi do skutku, jezeli
w niej wspoldziala jednostka. Ta cze¢$¢ wlasnie nazywa sie
sagdownictwem administracyjnem. Idzie tylko o to, azeby okre-
§li¢, jakie to wspoldzialanie jednostki nadaje dzialalnosci admi-
nistracyjnej charakter sadownictwa administracyjnego. Otdz
proste dostarczanie informacyj nie wystarcza. Wymagamy
takiego wspoldzialania, w ktorym strona ma takie stanowisko,
jakie ma ona w procesie cywilnym. Jakie jest to stanowisko,
wymieniliSmy wyzej.

Tyle chcemy uwazaé za istote sadownictwa administracyj-
nego, jezeli staniemy na gruncie wszystkich ustawodawstw
kontynentu europejskiego. Inne cechy, jak widzieliSmy, nie sa
istotne. 1 tak:

a) nie jest istotnem, aby sady administracyjne byly oddzie-
lone od urzedow administracyjnych (Prusy), nie jest istotnem,
aby byly kollegjalne (Prusy), nie jest istotnem, aby byly obsa-
dzone przez sedziow (Prusy), nie jest istotne, aby w sklad sadu
wchodzil koniecznie element obywatelski (polski N. T. A.,
austrjacki N. T. A.), nie jest wreszcie istotnem, aby czlonkowie
sadu mieli konstytucyjne prerogatywy sedziéw (Francja).

b) WidzieliSmy takze, zZe niejednolitem jest ustawo-
dawstwo w kwestji, czy sady administracyjne badaja legalno$é
tylko tych aktéw administracyjnych, ktére naruszaja prawo
podmiotowe jednostki, czy tez takze tych aktow, ktére naru-
szaja prosty interes jednostki, czy wykluczonem jest sadownic-
two administracyjne, gdy akt administracyjny przyszedl do
skutku na podstawie swobodnego uznania, czy wreszcie sady
administracyjne maja prawo badaé legalno$é takze rozporza-
dzen rzadowych, zawierajacych ogélne normy. Widzieli$my, ze
we Francji chronionym jest takze prosty interes jednostki,
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a rozciaglo$¢ ochrony idzie szczegélnie daleko w tak zw. détour-
nement de pouvowr. W Prusiech, w pewnych przypadkach,
orzeka sad administracyjny o legalnoSci takze takich aktow,
ktére przyszly do skutku na podstawie swobodnego uznania.
Wreszcie najdalej poszla Rzeczpospolita Austrjacka. Stworzo-
ny tam bowiem trybunal konstytucyjny orzeka takze o legalno-
Sci rozporzadzen zawierajacych normy ogolne. Jest to jedyny
przypadek w historji nowozytnej konstytucji, jak to stwierdza
Kelsen, w swojem wydaniu konstytucji. austrjackiej, przypa-
dek o daleko siegajacem prawno-politycznem znaczeniu. Niech
wolno bedzie nam zaznaczyé, ze ten wzor jest godnym nasla-
downictwa.

c) WidzieliSmy wreszcie, ze niema jednolitosci w ustawo-
dawstwie takze w tej kwestji, czy sadownictwo administracyjne
dziala tylko a posteriori (Polska, Austrja), czy tez dziala takze
a priori (Prusy, rady prefekturalne we Francji). Niema takze
zgody odnosnie do tego, czy orzeczenie sadu administracyjnego
ogranicza si¢ tylko do uniewaznienia zaskarzonego orzeczenia,
czy tez rozstrzyga takze merytorycznie sprawe. We Francji

contentieux de pleine jurisdiction, a wiec te spory, w ktorych
conseil d’'état orzeka merytorycznie, zdobywaja sobie coraz
wiecej terenu, a tak samo najnowsza ustawa austrjacka o try-
bunale administracyjnym daje mu moc merytorycznego roz-
strzygania spraw.

Sadownictwo administracyjne ma pierwszorzedne znacze-
nie, przyklad Francji jest tego dowodem. Francja zawdziecza
Radzie panistwa, ze ma prawo administracyjne. Z jednej strony
Rada panstwa czuwala, aby istniejace prawo bylo wykonywane,
z drugiej strony ona to rozwijala to prawo i nadawala mu kie-
runek i ogarniata coraz to nowe dziedziny. W Polsce moze to
drugie zadanie zastrzezone jest p6zniejszej przyszlodci, ale spel-
nienie pierwszego uwazamy za warunek istnienia pafistwa; mo-
zemy tak $mialo powiedzie¢, jezeli przejmiemy sig¢ prawda nie-
zbita, Zze niema panstwa bez prawa, ze panstwo, jest jednoécia
prawa. Szczegolnie w Polsce, gdzie wskutek tego, ze ludno$é we
wszystkich bytych zaborach byla w ciaglej defenzywie przeciw-
ko panstwom i ich rzadom, nie moglo si¢ wyrobié

H*
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poczucie prawa. Tymczasem Konstytucja z 17 marca,
jak to autorowie jej stwierdzaja, daje ludnosci wszystko
to, co jest mnajbardziej postepowe. Daje jak najglebie]
idacy demokratyczny ustroj. Z tych dwoch premis, t. j.
z niewyrobionego poczucia prawnego i demokracji moz-
liwie najdalej idacej, musi sie zrodzi¢ obawa, ze admini-
stracja moze p6j$¢ w kierunku stronniczym, a wiec zboczy¢
z drogi legalnosci. Dlatego to wydaje nam sig, ze w obecnem
stadjum naszego rozwoju politycznego panstwowego powin-
niSmy protegowaé sadownictwo administracyjne, nawet ko-
sztem innych wlasciwosci administracji, naprzyklad szybkosci
w zalatwianiu spraw.




AKT ADMINISTRACY JNY

ROZDZIAL: LI.

KONSTRUKCJE POMOCNICZE:
I. AKT ADMINISTRACYJNY.

Przystepujemy do okreslenia konstrukeji pomocniczej, od-
grywajacej powazng role w teorji prawa administracyjnego.
Jest to konstrukcja t. zw. aktu administracyjnego. W Konsty-
tucji z 17 marca znajdujemy takze konstrukcje tak zwanego
aktu rzadowego. Dla unikniecia przeto wszelkich nieporozu-
mien musimy zastanowi¢ sie nad obiema konstrukcjami.
Przedstawimy przedewszystkiem stan tej sprawy w polskiem
ustawodawstwie, a potem dopiero zwrécimy sie do rozwazan
teoretycznych. Mowi¢ bedziemy w pierwszej linji o akcie admini-
stracyjnym. Pojecie aktu administracyjnego uzyte jest w art. 73
Konstytucji z 17 marca. Artykul ten opiewa: ,,Do orzeka-
nia o legalnoSci aktow administracyjnych w zakresie admini-
stracji tak rzadowej, jak 1 samorzadowej, powola osobna ustawa
sadownictwo administracyjne, i t. d.“. Wydana na podstawie
tego regulaminu ustawa z 3 sierpnia 1922 r. o N. T. A. porzuca
juz to pojecie aktu administracyjnego, a wprowadza zamiast
niego okreslenie ,,zarzadzenia i orzeczenia, wchodzacego w za-
kres administracji tak rzadowej jak i samorzadu®. Artykut 1.
bowiem tej ustawy opiewa: ,,Dla orzekania o legalnosci zarza-
dzen i orzeczen, wchodzacych w zakres administracji tak rza-
dowej jak i samorzadowej, tworzy sie N. T. A.“. Do wydobycia
z tych postanowien jakiego$ okreslenia aktu administracyjnego




70 ROZDZIAEL IIT

posluzyé nam moze jeszcze jako materjal art. 3. powyzsze]
ustawy z 3 sierpnia 1922 r.; dlatego go tu cytujemy: ,,Z pod
orzecznictwa Trybunalu wylacza sie: a) sprawy nalezace do
wladciwosci sadéw zwyczajnych lub sadow szczegdlnych;
b) sprawy, w ktéorych wladze administracyjne uprawnione sa
do rozstrzygania wedlug swobodnego uznania, w granicach
pozostawionych temu uznaniu; c) sprawy mianowania na
publiczne urzedy i stanowiska, o ile nie chodzi o pogwalcenie
zastrzezonego w ustawie prawa ich obsadzania lub przedstawia-
nia ich kandydatéw; d) sprawy dotyczace reprezentacji pan-
stwa i obywateli wobec panstw i wladz obcych, oraz sprawy
bezposrednio z powyzszemi zwigzane; e) sprawy dotyczace dzia-
fan wojennych, ustroju sily zbrojnej i mobilizacji, z wyjatkiem
spraw zaopatrzenia i uzupelnienia armji; f) kary dyscypli-
narne‘.

Powyzszy materjal pozwala nam na wysnucie nastepuja-
cych wnioskéow. Po pierwsze: przedewszystkiem nasuwa sie
pytanie, czy pojecie aktu administracyjnego (art. 73 Konsty-
tucji) jest identyczne z pojeciem ,zarzadzenia i orzeczenia,
wchodzacego w zakres administracji“. W kazdym razie zarza-
dzenie i orzeczenie sa aktami administracyjnemi, ale nie wiemy
z powyzszych postanowien prawnych, czy niema jeszcze jakiejs
reszty, ktoraby podpadala pod pojecie aktu administracyjnego,
a nie byla ani zarzadzeniem ani orzeczeniem. Ta reszta nie
podpadataby pod N. T. A., aleby nas to nie dziwilo, bo ustawa
z 3 sierpnia 1922 r. w art. 9. juz zrestryngowala postanowienie
Konstytucji, jakesmy to powyzej wykazali. Jakkolwiek rzecz sie
ma, z postanowien powyzszych widzimy, ze akt administra-
cyjny jest czynno$cia wladzy administracyjnej, tak rzadowej,
jak samorzadowej. Po drugie: jaka to czynno$é wladzy admini-
stracyjnej podpada pod to pojecie, ktore nazywamy aktem admi-
nistracyjnym? Tutaj tak art. 73 Konstytucji, jak isart, 1. usta-
wy z 3 sierpnia sa zgodne. Oba te postanowienia mowia, ze to
musi by¢ czynno$¢ z zakresu administracji, tak rzadowej jak
i samorzadowej. Przerzuca to pojecie aktu administracyjnego
na pojecie administracji. ZgodzilibySmy sie na to chetnie, gdy-
by$my mogli okre$li¢ pojecie administracji bez reszty. Tymecza-
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sem tak nie jest. Musimy pozosta¢ przy jedynem stalem kry-
terjum, kto czynno$¢ wykonywa? Jezeli czynnos¢ wykonywana
jest przez wladze administracyjna, tak rzadowa jak i samorza-
dowa, jest to czynno$¢ administracyjna. Nie wprowadza nas
w zaklopotanie, ze pewne czynno$ci wladzy administracyjnej,
np. kontrakt najmu, dostawy, dzierzawy sa w razie sporu roz-
strzygane przez sady zwyczajne, bo to oznacza tylko tyle, ze
ustawodawca wolal te sprawy poddac¢ ustawodawstwu cywil-
nemu, niz ustawodawstwu administracyjnemu. Ale przeciez
z drugiej strony istnieje caly szereg spraw (opieka, ksiegi
gruntowe i t. d.), ktére wedle innych kryterjow nalezaloby
uwazaé za administracyjne, a ktore przydzielone zostaly sadom
zwyczajnym. Co do nas, to trwaé bedziemy w zapatrywaniu,
ze akt administracyjny jest czynnoscia wiadzy, urzedu, organu
administracyjnego, tak rzadowego, jak samorzadowego. Po trze-
cie: wazne pytanie jest, czy kazda czynno$¢ urzedu, wladzy,
organu administracyjnego tak rzadowego, jak samorzadowego,
jest aktem administracyjnym czy tez musi mie¢ jeszcze jaka$
ceche. Z powyzej zacytowanego materjalu prawnego mozna
wysnu¢ wniosek, ze to musi byé czynnosc¢ tego rodzaju, zeby
mozna zbadaé jej legalnos¢. Oznacza ona, ze albo dziatanie,
postepowanie, zachowanie sie, co wszystko nazywamy czynno-.
$cia, jest uregulowane przepisami prawnemi, albo ze to dziala-
nie, postepowanie, zachowanie jest lub nie jest uregulowane
przepisami prawnemi, ale, bez wzgledu na to, jest tego rodzaju
ze wywoluje pewien skutek prawny. Otoz ja przychylam sie do
tej drugiej ewentualnos$ci. Chocby czynno$¢ wiladzy, urzedu,
organu administracyjnego, nie byla uregulowana przepisami,
to jednak jest aktem administracyjnym, jesli tylko pociaga za
soba pewien skutek prawny. Stanowisko to moje jest zgodne
z tem zasadniczem zapatrywaniem mojem, ze przepis prawny
jest okreSleniem pewnej sytuacji faktycznej i okreSleniem
skutku prawnego, ktéry ta sytuacja faktyczna powinna za soba
pociagnad.

Powyzsze trzy wnioski, ktéreSmy z ustawowego mate-
rjalu wysnuli, pozwalaja nam okre$li¢ akt administracyjny jako
czynno$¢ organu administracyjnego, pociagajaca za soba pewien
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skutek prawny, okreslony w ustawie. Zdajemy sobie sprawe,
ze wszystkie uzyte przez nas wyrazy wymagaja blizszego okre-
$lenia, np. czynno$¢. Czy pod to pojecie podpada takze bierne
zachowanie sie? czy podpada pod nie naduzycie? ,,Organ na-
lezy rowniez blizej wyjasni¢; np. czy funkcjonarjusz, wyna-
jety na podstawie kontraktu prywatno-prawnego, a spelniajacy
czynno$ci, majace powyzsze cechy, jest takze organem, czy nie?
»Skutek prawny — co przez to rozumiec? Czy to tylko egze-
kucja, czy takze np. uniewaznienie etc.? Na te blizsze okresle-
nia nie znajdujemy juz bezposredniego materjalu w ustawach.
Musimy sobie przeto radzi¢ ta sama metoda, jaka sobie zwykle
radzi nauka. Pozostana nam jeszcze do okre$lenia dwie kwestje.
Ustawa z 3 sierpnia 1922 r. méwi o zarzadzeniach i orzecze-
niach i oczywiScie uwaza, ze te dwa wyrazy okreslaja cos, co
sie samo przez sie rozumie. Myby$my jednak chcieli wiedzied,
co to jest to, co sie przez te wyrazy samo przez sie rozumie.
Znowu musimy sie uciec do zwyklej metody uzywanej przez
nauke. A teraz druga kwestja. Poznali$my w art. 3. te wszyst-
kie sprawy, ktore nie naleza do kompetencji N. T. A. Ot6z mu-
simy zbada¢, czy one dlatego nie naleza, ze nie maja cech, wy-
mienionych w art. 1., czy tez, chociaz te cechy maja, to jednak
ustawodawca uwazal za pozadane ze wzgledu polityki legisla-
cyjnej, wyjac je z pod kompetencji N. T. A. Jasna jest rzecza,
ze odpowiedz na te ostatniag kwestje rzuci nam pewne S$wiatlo
na pojecie aktu administracyjnego.

Zanim przejdziemy do teoretycznych rozwazan nad ta
konstrukcja pomocnicza, ktéra nosi nazwe aktu administracyj-
nego, przedstawimy kwestje aktu t. zw. rzadowego, a to celem
unikniecia nieporozumien, ktére tem latwiej moga wyniknad,
ze w obcych prawach akt rzadowy jest pewnego rodzaju aktem
administracyjnym, jest pewnym poddzialem aktéw administra-
cyjnych, gdy tymczasem w polskiej Konstytucji z 17 marca jest
on czems zupelnie odrebnem.

Do sprawy aktu rzadowego odnosza sie nastepujace prze-
pisy: Art. 44 Konstytucji z 17 marca, ktory opiewa: ,Prezy-
dent Rzeczypospolitej podpisuje ustawy wraz z odpowiednimi
ministrami i zarzadza ogloszenie ich w Dzienniku Ustaw Rze-
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czypospolitej. Prezydent Rzeczypospolitej, celem wykonania
ustaw i z powolaniem sie na upowaznienie ustawowe, ma prawo
wydawaé rozporzadzenia wykonawcze, zarzadzenia, rozkazy
i zakazy i przeprowadzenie ich uzyciem przymusu zapewniC.
Takiez prawo w swoim zakresie dzialania maja ministrowie
i wladze im podlegle. Kazdy akt rzadowy Prezydenta Rzeczy-
pospolitej wymaga dla swej wazno$ci podpisu Prezesa Rady
Ministrow i wlasciwego ministra, ktorzy przez podpisanie aktu,
biora zan odpowiedzialnos¢”.

Artykulu tego nie zrozumiemy bez art. 51, ktéry mowi:
»Za czynnosci urzedowe Prezydent Rzeczypospolitej nie jest
odpowiedzialny ani parlamentarnie, ani cywilnie®.

Z powyzszych postanowien, w szczegélnoSci z art. 44, wi-
dzimy, ze aktem rzadowym nazywa Konstytucja tylko akt, wy-
chodzacy od Prezydenta Rzeczypospolitej. W tem tkwi r6znica
miedzy aktem rzadowym a aktem administracyjnym. Ten
ostatni bowiem wychodzi od wladzy, urzedu, czy tez organu
administracyjnego. Byloby za§ mylnem uwazaé szefa pafistwa,
noszacego w Polsce tytul Prezydenta Rzeczypospolitej, za or-
gan tylko administracyjny. Czem jednak jest akt rzadowy
wedle Konstytucji? Jest to kazda czynno$¢ Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, majaca skutki prawne. Konstytucja stawia zasade,
ze Prezydent Rzeczypospolitej za swoje czynnoSci urzedowe
nie jest odpowiedzialny ani parlamentarnie ani cywilnie. Ta
negatywna strona, wypowiedziana jest w art. 51. Gdy jednak
ktos musi za te czynnoSci odpowiadaé, przeto art. 44 w ust. 4.
daje pozytywna strone tej kwestji i stwierdza, Ze te odpowie-
dzialno$¢ ponosi prezes ministrow i odpowiedni minister. To
ponoszenie odpowiedzialnoSci ujawnia sie nazewnatrz tem, ze
kazdy akt rzadowy musi by¢ podpisany przez Prezesa Rady
Ministrow. Redakcja obydwoéch zacytowanych artykuléw
Konstytucji nie jest bez zarzutu i nastrecza tez argumenta do
interpretacji réznorakiej. Przedewszystkiem art. 44 zawiera
cztery postanowienia, z ktorych kazde powinno byé zawarte
w osobnym artykule, a nawet te artykuly powinny byé w réz-
nych miejscach Konstytucji umieszczone. Ze to sa postanowie-
nia odrebne, wynika stad, ze trzecie zdanie nie odnosi sie cal-
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kiem do Prezydenta Rzeczypospolitej. Druga usterka w zreda-
gowaniu tych artykuléw powstaje stad, ze art. 44 mowi o akcie
rzadowym, a art. 51 o czynnosSci urzedowej. Rodzi sie przeto
pytanie, czy to sa pojecia odrebne, czyli czy istnieja takie czyn-
nosci Prezydenta Rzeczypospolitej, ktére albo zupelnie nie beda
podpisane przez nikogo z Rzadu, albo tez beda podpisane przez
ktorego$ ministra, ale nie zarazem przez Prezesa Rady Mini-
stréw. Czy nominacje sedziéw np., o ile dokonywa je Prezy-
dent, nosza podpis tylko ministra sprawiedliwosci, czy darowa-
nie lub zlagodzenie kary przyslugujace Prezydentowi wedle
art. 47 ma by¢ podpisane przez kogo$ z Rzadu, czy moze by¢
podpisane tylko przez ministra sprawiedliwoéci, czy tez musi
by¢ podpisane przez Prezesa Rady Ministrow i przez ministra
sprawiedliwosci? czy rozporzadzenie wykonawcze, o ile wydaje
je Prezydent Rzeczypospolitej, ma by¢ podpisane przez niego
i prezesa Rady Ministrow wraz z odpowiednimi ministrami,
czy tylko przez odpowiedniego ministra, czy tylko Prezydenta
Rzeczypospolitej wraz tylko z odpowiednim ministrem?
Wiszystkie te watpliwo$ci znikaja, jezeli zajmiemy nastepu-
jace stanowisko. Po pierwsze: art. 44 sklada sie z czterech
odrebnych postanowien. Nie mozna wiec wnioskowad, ze ustep 4,
mowiacy o akcie rzadowym, odnosi sie tylko do tych czyn-
nosci Prezydenta Rzeczypospolitej, o ktorych jest mowa
w ustepach pierwszym i drugim tegoz artykutu. Po drugie:
kazda czynnos¢ Prezydenta Rzeczypospolitej, majaca skutki
prawne musi mie¢ forme oznaczona w ustepie 4 art. 44, a to
pod rygorem, ze inaczej ta czynno$¢ nie jest wazna. Zrozumie
to mozna, jezeli sie przyjmie, ze nie moze istnie¢ zadna czyn-
nos¢ Prezydenta, za ktora nie bylby nikt odpowiedzialny. Gdy
za$ wedle art. 51 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie jest
odpowiedzialny ani parlamentarnie ani cywilnie, przeto te od-
powiedzialno§¢ ponosi Rzad i to wlasnie wypowiada art. 44.
w ust. 4. Po trzecie: zwracamy uwage na wyraz ,,wazno$c¢“
w ust. 4 art. 44. Oznacza on, Ze w tym art. jest mowa tylko
o takich czynnoSciach, ktére maja skutek prawny, bo tylko o ta-
kich mozna powiedziel, ze sg wazne. Wynikaloby z tego, ze np.
oswiadczenia Prezydenta Rzeczypospolitej, ktére nie pociagaja
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skutkéw prawnych, nie potrzebuja podpisu prezesa Rady Mini-
strow i odpowiedniego ministra. Jakze sie rzecz ma z ustnemi
o$wiadczeniami? Z brzmienia art. 44 wynika, ze ustep 4 odnosi
sie tylko do pisemnych aktéw. Ustne oSwiadczenia nie wcho-
dzg wogdle w gre. Obie te kwestje sa bardzo delikatne. Bardzo
ciezko jest przeprowadzi¢ granice miedzy o$wiadczeniem ma-
jacem skutki prawne a takiem, ktore ich nie ma; a jeszcze
ciezsza jest sprawa niepodciagania oswiadczen ustnych pod
rygor odpowiedzialno$ci ministrow za slowa Prezydenta.
Przypominamy stawna sprawe Biilow a Wilhelm II., ktéra
skonczyla sie t. zw. ustawa kagancowa. Po czwarte: zajmiemy
tez stanowczo to stanowisko, Ze Prezydent Rzeczypospolitej
moze mieC stosunki z poszczegolnymi ministrami tylko przez
posrednictwo prezesa Rady Ministrow. Naszem zdaniem nie-
dopuszczalnym jest akt Prezydenta Rzeczypospolitej, ktoryby
by! podpisany tylko przez Prezydenta Rzeczypospolitej i odpo-
wiedniego ministra, a nie zarazem przez prezesa gabinetu.
Przypominamy powo6d dymisji Bismarcka. Po piate wreszcie:
zaznaczamy, ze uzyte w art. 51 wyrazenie ,,czynnosci urzedo-

we' jest szerszem, anizeli akt rzadowy. Obejmuje bowiem
takze i oswiadczenia ustne; obejmuje i te czynnosci, ktore nie
pociagaja skutkow prawnych.

WykazaliSmy, jaka jest roznica wedle ustawodawstwa pol-
skiego miedzy aktem rzadowym a aktem administracyjnym.
Ten drugi wychodzi od wladzy administracyjnej, gdy akt rza-
dowy jest aktem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ktérego
za wladze administracyjna uwaza¢ nie mozemy. Obecnie wra-
camy do okreslenia pojecia aktu administracyjnego. Dotych-
czas wiemy o nim tyle, ileSmy z pozytywnego polskiego ustawo-
dawstwa wysnué mogli. Okazalo sie jednak przytem, ze w tej
w ten sposéb zdobytej, tymczasowej definicji aktu administra-
cyjnego prawie kazdy wyraz jest nieokredlony. Zaznaczyli$my,
ktore to, uzyte do tej definicji, wyrazy wymagaja okrelenia.
Obecnie bedziemy sie starali daé to okreélenie, przyczem oprze-
my si¢ na naszym zasadniczym pogladzie na administracje i na
prawo administracyjne. OczywiScie z wywodu tego wyjdzie
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uzyskana dotychczas definicja aktu administracyjnego w for-
mie zmienionej i, mamy nadzieje, doskonalszej.

Zasadnicza rzecz, ktéra musimy rozstrzygnal, da sie ujac
z nastepujacego punktu widzenia: czy dziatalno$¢ wladz admi-
nistracyjnych jest rownorzedna z dzialalnoscia sadoéw zwyczaj-
nych, czy tez jest rownorzedna z dzialalnoscia jednostki? Gdy-
bySmy przyjeli, ze dzialalno$§¢ wladz administracyjnych jest
rownorzedng ze sadami zwyczajnymi, wtenczas akt administra-
cyjny bylby paralelg do wyroku sadu zwyczajnego. GdybySmy
natomiast staneli na tem stanowisku, ze dzialalnos¢ wladz admi-
nistracyjnych jest rownorzedna z dzialalnoScia jednostki, wow-
czas paralelg do aktu administracyjnego bylaby czynno$c jed-
nostki, naprzyklad kontrakt, o$wiadczenie woli i t. d. Caly
nasz wywod zbudowaliémy na zasadniczym pogladzie, ze mie-
dzy prawem prywatnem a publicznem, do ktérego zaliczamy
prawo administracyjne, jest ta réznica, iz prawo prywatne jest
ogolem norm, regulujacych dzialalnosé jednostki, ktora to dzia-
talnos¢ kontroluje panstwo przez sady zwyczajne, gdy natomiast
prawem publicznem jest ogél norm, regulujacych dziatalno$é
panstwa w wykonywaniu miedzy innemi przez wladze admini-
stracyjne, ktéra to dzialalnos¢ kontroluje jednostka. W zgo-
dzie z tem, z naciskiem podkreSlamy, ze kodeks cywilny napi-
sany jest dla ludnosci, a nie dla sadéow, — jak znowu ustawy
administracyjne napisane s dla wladz administracyjnych, a nie
dla jednostki. Rozumiemy to oczywiscie w ten sposéb, ze ko-
deks cywilny wiaze jednostke w jej dzialaniu, jak z drugiej
strony ustawy administracyjne wiaza wladze administracyjna
w jej dzialaniu. Nie mamy watpliwoéci przeto, gdy z tych wy-
chodzimy przeslanek, ze akt administracyjny jest réwnorzed-
nym z czynnoscig prawna jednostki, a nie z wyrokiem sadéw
zwyczajnych. Plyna z tego wazne konsekwencje, ktére przed-
stawiam, wykazujac, jaka jest réznica miedzy aktem admini-
stracyjnym a wyrokiem sadu zwyczajnego. Powiedzieliémy, ze
akt administracyjny jest réwnorzedny z prywatno-prawna
czynnoscig jednostki, ale oczywiScie nie znaczy to, Zeby to byly
pojecia identyczne. Bedziemy wiec musieli z drugiej strony
wykazaé, jaka jest réznica miedzy aktem administracyjnym
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a prywatno-prawng czynnoscig jednostki. Nim do tego przysta-
pimy, uczyni¢ nam wypada kilka uwag, dla uniknigcia nieporo-
zumienia.

Pragniemy zbudowaé pojecie aktu administracyjnego. Na-
suwa sie pytanie, w jakim celu czynimy to, do czego nam jest to
pojecie potrzebne? Odpowiemy poprostu: zycia wogdle nie
jesteSmy w stanie uja¢, jak tylko w ten sposob, ze jego przeja-
wom nadajemy pewien ksztalt, pewng forme. Cala dzialalno$¢
inteligentna czlowieka 1 caly rozw6j umystowosci polega na
ciaglem ksztaltowaniu zycia, na nadawaniu mu coraz to now-
szych, coraz doskonalszych form. Cechujaca czlowieka twor-
czo$¢ w tem wlasnie okazuje swoja zywotnos¢. Powiadamy, ze
prawo normuje zycie, ale czemze jest to zycie? Zeby prawo
moglo do niego przystapi¢, zeby je moglo regulowaé, trzeba
tym albo innym objawom tego zycia nadaé pewien ksztalt,
pewna forme. I wowczas dopiero prawo ma objekt, ktéry moze
uregulowaé. Przypatrzmy si¢ dzialalnosci jednostki, jej zyciu.
Zeby prawo moglo przystapi¢ do uregulowania tego zycia, trze-
ba objawom tej dzialalnosci nada¢ pewien ksztalt, pewna forme.
I stad rodzi sie forma czynnoSci prawnej w szczeg6lnoSci,
umowy, testamentu i t. d., it. d. To formowanie zycia, to jest to
ujmowanie go w pewng abstrakcyjna forme, jest juz dowodem
wysokiej kultury naukowej. Rzymianie naprzyktad byli naro-
dem praktycznym, dlatego ich prawo dla naukowej teorji nie
przedstawia w porownaniu ani czesci tej wartosci, ktorg to
prawo ma dla praktyki zycia. Wiemy juz, kiedy si¢ zrodzilo
prawo administracyjne; gdy powstalo jako prawo wiazace
absolutnego ksiecia, podnioslo taki sam glos, domagajacy sie
nadania dziatalnosci panstwa wykonywanej przez wladze admi-
nistracyjne, ksztattu, formy, tak, jak domagala sie tej formy, te-
go ksztaltu rozwijajaca sie teorja prawa prywatnego. Ot6z akt
administracyjny jest, jezeli na administracje i prawo admini-
stracyjne bedziemy patrzyli z tego punktu widzenia, nie czem
innem, jak tylko pewng forma, pewnym ksztaltem, przez ktéry
chcemy umyslowo obja¢ dzialalno$¢ panstwa. GdybysSmy ta-
kiego ksztaltu nie stworzyli, znalezlibySmy sie na pelnem morzu
dziatalnosci panstwa. Aktem administracyjnym przeto sg stale
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punkty, okolo ktérych mozemy owina¢ normy prawne. Ten
obraz, ktorySmy tutaj przytoczyli, bedzie z niejednego wzgledu
plodny. Juz z tego, co$Smy dotychczas powiedzieli, mozemy
wydoby¢ jedna ceche wazna dla skonstruowania pojecia aktu
administracyjnego. Jezeli akt administracyjny jest forma, jest
pewnym ksztaltem, ktory my nadajemy takim to a takim prze-
jawom dzialalnosci panstwa, wykonywanej przez wladz¢ admi-
nistracyjna, to ta forma musi by¢ czem$ skonczonem, czems
ograniczonem, nie moze sie rozplywaé we fluktach dziatalnoSci
panstwa, wykonywanych przez wladze administracyjne. Zeby
uzy¢ z pewnoscig niedoktadnego pordwnania, powiedzmy:
aktem administracyjnym nie moze byc¢ rzeka z ciagle przyptywa-
jacemi falami, ale bedzie nim taka to a taka ilo$¢ wody, wydo-
bytej z tej rzeki i odgraniczonej, bedzie nim pewna, Scisle ogra-
niczona i nadajaca sie do dokfadnej obserwacji czes¢ tej
rzeki 1 t. p.

Druga uwaga, ktora chcemy uczyni¢ dla unikniecia niepo-
rozumien, tyczy sie nastepujacego punktu: MowiliSmy, ze pra-
wo administracyjne normuje dzialalno$¢ panstwa, wykonywana
przez wladze administracyjna. Istnieje jednak caly szereg
czynnosci, ktore wykonywaja wladze administracyjne, a ktore
nie podlegaja prawu administracyjnemu, lecz prawu prywat-
nemu. Istnieje dalej caly szereg czynnosci, ktore wykonywaja
sady zwyczajne, a ktore to czynnosci nie sa kontrola dziatalno-
$ci jednostki. Czy wiec ta nasza definicja, ktéraémy dali o pra-
wie prywatnem 1 prawie publicznem, nie jest narazona na
upadek?

Do pierwszej grupy przypadkéw naleza np. kontrakty
kupna-sprzedazy, dzierzawy, dostawy i t. d., ktore zawiera pan-
stwo, a z ktorych wynikajace spory rozstrzygaja sady zwy-
czajne a nie wladze administracyjne. WidzieliSmy juz, ze we
Francji istnieje tendencja oddania tych spraw wladzom admini-
stracyjnym, wzglednie sadom administracyjnym. Jezeli wedle
ustawodawstwa austrjackiego, ktore w tym wzgledzie obowia-
zuje na ziemiach b. zaboru austrjackiego, jest inaczej, to z tego
nie wynika, zeby teorja nasza byla mylna, tylko, ze prawo pozy-
tywne uznalo za pozadane oddaé te sprawy pod panowanie
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prawa prywatnego. Wiele jednak za tem przemawia, zeby
pojs¢ za przykladem Francji i takze te sprawy odda¢ wladzom
administracyjnym. Do drugiej grupy naleza przypadki, znane
pod nazwa postepowania niespornego. A wiec sprawy opieki,
pewna cze$¢ postepowania spadkowego, pewna czeS¢ prowadze-
nia ksiag gruntowych. We wszystkich tych sprawach dzialal-
nos¢ sadu zwyczajnego jest inna, jak w przypadkach sporu,
a wiec w przypadkach procesu. Nie wahamy si¢ tez powiedzied,
ze w tych przypadkach sady zwyczajne dzialaja jako wiladze
administracyjne, a przekazanie im tych spraw, zamiast prze-
kazania ich jakim$ wladzom administracyjnym, spowodowane
zostalo wzgledami oportunistycznemi. W tej grupie przeto nie
widzimy zadnego wyjatku od naszego wyroku. Nasuwa sig
nam jednak jeszcze inna kwestja. W tych panstwach, w kto-
rych sadownictwo administracyjne ma kilka instancyj, gdzie
przeto sad administracyjny rozstrzyga a priori, jak sie przed-
stawia nasza teorja? Przypominamy, ze wedle naszej teorji
prawo publiczne reguluje dziatalnos¢ panstwa, a kontrola tej
dziatalnoSci nalezy do jednostki. Stosownie do tego pogladu
skonstruowaliSmy pojecie sadownictwa administracyjnego w ten
sposob, ze jako istotna jego ceche uznaliSmy wspoldziatanie
jednostki, wilasnie dlatego, ze to jednostce przypada tutaj
rola kontrolujaca. Tam, gdzie sadownictwo administracyjne
rozstrzyga a posteriori, rzecz jest jasna. Najpierw byla dzia-
falno$¢ panstwa, a potem jest kontrola sadu administracyjnego.
Jakze sie jednak rzecz ma, jezeli sad administracyjny nizszej
instancji orzeka a priort? Tutaj dzialalno$¢ panstwa sklada sie,
zlewa sie z kontrola jednostki. Zalezy to juz — odpowiedzie-
libySmy — od pewnej predylekcji myélenia, jak te kategorje
umiesci¢ w naszej teorji. Nie widzimy w tej kategorji wylomu.
Jak gdzie indziej w nauce, mozemy sobie z tej kategorji utwo-
rzy¢ jaka$ posrednia grupe.

Po tych uwagach wro¢my do probleméw, ktoresmy wyzej
zaznaczyli. StaraliSmy sie juz wykazaé, ze akt administracyjny
nie jest rownorzedny z wyrokiem sadu zwyczajnego. Dlatego
dla nas nie istnieje zadna trudno$¢ we wykazaniu réznic po-
miedzy aktem administracyjnym a wyrokiem sadu zwyczaj-
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nego. Kto ma umyst tak cywilistycznie nastawiony, jak na-
przykfad Otto Mayer, ten oczywiscie czuje si¢ zmuszonym
poswieci¢ duzo rzeczywistej bystrosci i glebokosci wywodom,
wykazujacym, ze wyrok sadu zwyczajnego to co innego, jak
akt administracyjny. Ale potrzeba wykazania tych réznic byla
dla niego konieczna, bo on pojat akt administracyjny, jakgdyby
to byl wyrok, wprawdzie wydany przez wladze administra-
cyjna, a nie przez sad, wprawdzie wydany bez poprzedniego
procesu, ktory poprzedza wyrok sadu zwyczajnego i t. d., ale
przeciez wyrok, bo oto, zdaniem Ottona Mayera, akt admini-
stracyjny jest wypowiedzeniem si¢ (Ausspruch) wladzy admi-
nistracyjnej, co w danym konkretnym wypadku jest dla jed-
nostki prawem (was fir den Untertanen Rechiens ist). Otoz
z tej definicji widzimy, ze Otto Mayer byl cywilistycznie nasta-
wionym. Niema przedewszystkiem zadnego powodu, aby twier-
dzié, ze aktem administracyjnym jest tylko wypowiedzenie si¢
wladzy administracyjnej. Aktem administracyjnym moze by¢
1 fakt pewien, np. jest aktem administracyjnym rozkaz areszto-
wania, ale jest nim takze samo aresztowanie. Jest aktem admi-
nistracyjnym pozwolenie na egzekucje, ale i przeprowadzenie
egzekucji jest aktem administracyjnym. My od pojecia aktu
administracyjnego wymagamy, aby to byla emanacja wladzy
administracyjnej, pociagajacej za soba skutek prawny, a nikt
przeciez nie zaprzeczy, zeby np. dokonanie egzekucji nie wywo-
fywalo skutku prawnego. Skutkiem tym jest solutio zobowia-
zania. Wydaje si¢ nam przeto, ze wynalez¢ nalezy taki rze-
czownik, okreslajacy akt administracyjny, ktoryby obejmowal
1 orzeczenie 1 wypowiedzenie sie i prosty fakt, byle tylko pocia-
galy one za soba skutek prawny. Kto akt administracyjny
ogranicza do wypowiedzenia sie wladzy administracyjnej, ten
zdradza mimowoli, ze jest cywilistycznie nastawiony. Jeszcze
wyrazniej widaé to z drugiej cechy, ktorg Otto Mayer przyta-
cza. Mianowicie, ze akt administracyjny wypowiada, ,co dla
jednostki jest prawem® w konkretnym przypadku. Znowu nie
widzimy powodéw do tego ograniczenia. Kto tak rzecz sta-
wia, ten znowu prejudykuje, iz akt administracyjny jest réwno-
rzedny z wyrokiem. Akt administracyjny jest emanacja wladzy
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administracyjnej, wywolujaca skutki prawne bez wzgledu na
jednostke. Wezmy np. rozporzadzenia, instrukcje, wydawane
przez wladze administracyjne. Zawieraja one przepisy ogolne.
Nie mozna powiedzie¢, zeby one wypowiadaly, co w konkret-
nym przypadku jest dla jednostki prawem, bo takiego kon-
kretnego przypadku niema. GdybySmy powiedzieli, ze wladza
administracyjna, o ile wydaje takie ogolne przepisy, nie jest
juz wladza administracyjna, ale wladza ustawodawcza, to zna-
lezliby$Smy usprawiedliwienie teorji Ottona Mayera na terenie
terminologji. Nie sadze jednak, zeby to rozwiazywalo kwestje.
Zwracam uwage na dwie rzeczy: Po pierwsze: powszechnie
prawie przyjetem jest w konstytuciach, ze sedzia ma prawo
bada¢ waznos$¢ rozporzadzen, ale nie ma prawa bada¢ waznosci
ustaw. Po drugie: istnieje tendencja oddania rozporzadzen
wydanych przez wladze¢ administracyjna pod kontrole sadu
administracyjnego, w czem nieodparcie dojrze¢ mozna uznanie,
iz wydanie rozporzadzenia jest aktem administracyjnym.

W ten sposob zblizyliSmy sie juz do rozwiazania tego pro-
blemu, ktérySmy na wstepie zaznaczyli. PowiedzieliSmy tam
bowiem, ze akt administracyjny jest ,,czynnoscia‘ wiadzy admi-
nistracyjnej, zastrzegliSmy sie jednak, ze wypadnie nam zbadad,
co to jest ta ,,czynno$¢”. Obecnie zyskaliSmy juz pewne dane,
ktore nam moga postuzy¢ do wynalezienia wilasciwego, a dos¢
ogoblnego rzeczownika majacego okresli¢c pojecie aktu admini-
stracyjnego.

Nim zdecydujemy sie na wybor rzeczownika, okreslajacego
akt administracyjny, wejS¢ musimy w dalsze kwestje. Zgodzi-
lisSmy sie juz na to, ze akt administracyjny jest czynnoscia pan-
stwa, wykonywana przez jego organy. Ot6z na te czynnos¢
panstwa mozna patrze¢ z roznych punktéw widzenia. Najdo-
nioslejsza naszem zdaniem kwestja jest zdecydowanie sie, czy
ta czynnos¢ panstwa, ktoéra my nazywamy aktem administra-
cyjnym, odpowiada wyrokom, czy tez prywatno-prawnej czyn-
nosci jednostek, Rechtsgeschdft. Zdecydowalismy sie przyjac
drugi poglad. Tu jednak nasuwa sie pytanie, czy w tem, iz
czynnos¢, zwang aktem administracyjnym, wykonywa panstwo,
nie miesci sie przez to wlasnie, ze to robi panstwo, zasadnicza

Nauka prawa administracyjnego. 6
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jakas réznica miedzy tg czynnoscia panstwa a prywatno-prawna
czynno$cia jednostki: Roéznice te updtruja uczeni w tem, iz
czynno$¢ dokonana przez organa panstwowe jest czynnoscia,
ktora przez te organy moze by¢ odrazu przymusem nakazana,
jako ze te organy maja imperium. Tu nalezy sie znowu zde-
cydowa¢. Mozemy ograniczy¢ pojecie aktu administracyjnego
tylko do takich czynnosci organu panstwowego, ktore przedsie-
wziete sa przez te organy z mocy ich wmperium, a wiec ktore
moga by¢ przez te organy w drodze przymusu przeprowa-
dzone. Mozemy jednak przyjal szersze pojecie aktu admini-
stracyjnego i mozemy powiedzieé, ze to jest kazda czynno$é
przedsiewzieta przez organy panstwowe, ktora wydaje skutki
prawne. Przychylamy sie do tej drugiej ewentualnosci, pozwala
ona bowiem stworzy¢ bardzo ogodlne pojecie aktu administra-
cyjnego. Wystarczy mi widzie¢ pomiedzy aktem administra-
cyjnym a prywatno-prawna czynnoscia jednostki roznice tylko,
w podmiocie, przedsigbioracym dotyczaca czynnosé. Prawniczo
ta roznica wystarczy do uczynienia wielkiego podzialu na akty
administracyjne i na czynnosci prawne jednostki. To prawni-
cze znamie bowiem pokrywa caly Swiat roznic polityczanych,
psychologicznych, etycznych, spolecznych 1 ekonomicznych.
W naszym wywodzie, nalezacym do nauki praw administra-
cyjnego, te wszystkie momenty musza pozostaé nieuwzgled-
nione. Wiystarczy nam stwierdzi¢, ze prawniczym wyrazem
tych wszystkich momentow jest to, iz akt administracyjny do-
konywany jest przez pafistwo, a prywatno-prawna czynnosc
przez jednostke. Co nas sklania do tego, zeSmy si¢ oswiadezyli
za druga ewentualno$cig? Sklania nas do tego wielka plynnosc
i zmienno$¢ agend panstwa, a wsrod tych agend panstwa wi-
dzimy takze zmienno$¢ i plynnos¢ w tem, ze czynnosci, ktore
panstwo samo podejmuje, raz maja kwalifikacje, iz wykonywu-
jacy je organ panstwowy moze je natychmiast przymusowo
przeprowadzi¢, a drugi raz tej kwalifikacji nie maja. Np. pan-
stwo zawiera kontrakty kupna, sprzedazy, dzierzawy, dostawy
i t. d. Otéz wedle prawa austrjackiego.sg one oceniane wedle
kodeksu cywilnego i ida na droge sadu zwyczajnego, ktorego
wyrok dopiero moze byé przymusowo przeprowadzony. Wi-
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dzielidmy, ze we Francji jest tendencja, azeby te sprawy oddaé
organom panstwowym, ktére moga odrazu przeprowadzié te
sprawy przymusowo. Bardzo interesujace rezultaty wydalaby
analiza przepisow o kontrakcie pracy. Zobaczylibysmy, jak
tutaj wszystko jest plynne i zmienne. Jezeli wiec chcemy stwo-
rzy¢ pojecie aktu administracyjnego, dostatecznie szerokie, aby
w niem zmieSci¢ nietylko pewnej okreSlonej fazy objawy, ale
takze uwzgledni¢ mozliwy rozwoj, to raczej powinniSmy sie
zdecydowac¢ na ograniczenie roznic miedzy aktem administra-
cyjnym a prywatno-prawng czynnoscia jednostek tylko do r6z-
nicy podmiotu, wykonywujacego odno$na czynno$é. Powta-
rzamy jednak, iz wymagamy, aby ta czynno$¢ panstwa miala
dwie kwalifikacje: 1) aby to byta czynnos$¢, wywolujaca skutek
prawny, 2) zeby to byla czynnos¢, wywolujaca pewien, dajacy
sie ograniczy¢ ksztalt, pewna forme, Zzeby to wiec bylo co$
stalego.

Oto6z te nasze poglady, na ktorych budujemy nauke prawa
administracyjnego, nie sa w literaturze panujacemi. Moze na-
wet nigdzie nie wypowiedziano ich w tak ostrych konturach.
Jednak sadze, ze wyznawcy innych pogladow maja znaczne
trudnosci w konsekwentnem utrzymaniu sie przy nich: nie mo-
wie juz o takim skrajnym pogladzie, jakiego wyznawca jest np.
Bernatzik, ktory w swojej ksiazce Rechissprechung und ma-
terielle Rechtskraft idzie tak daleko, iz kazdy akt administra-
cyjny, a wiec kazda czynno$¢ panstwowa, uwaza za rodzaj wy-
roku, to jest za subsumpcje wypadku konkretnego pod jakas
norme prawna, przyjmuje bowiem, ze gdzie takiej, blizej okre-
slajacej, normy niema, to przeciez jest norma ogoélna, ktorej
sie wladza administracyjna trzyma¢ musi, a ktora, zdaniem
jego opiewa: ,,Czyn, o czem jeste$ przekonanym, Ze jest wska-
zane przez dobro publiczne®. Nietrudno wykazac, ze to nie jest
norma prawna, ale i Otto Mayer, ktéry akt administracyjny
uwaza za rownorzedny z wyrokiem a nie z prywatno-prawna
czynno$cia jednostki, czyni' jednak tyle zastrzezen, iz niepo-
dobna sie obroni¢ wrazeniu, ze znajduje si¢ na placowce mocno
zagrozonej. Stwierdza on wyraznie, ze w nim wystepuje pan-
stwo jako dzialajace, ze ono dziala nietylko przez subsumpcje

6%
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pewnej sytuacji faktycznej pod przepis prawny, ale ze dziala
tworczo; ze to wszystko ma takze zastosowanie tam, gdzie nie-
ma dotyczacych norm prawnych, ale gdzie wladza administra-
cyjna wlada wedle swobodnego uznania. Wkoncu Otto Mayer
powiada, ze nie mozna wykluczy¢ paraleli miedzy aktem admi-
nistracyjnym a prywatno-prawng czynnoscia jednostki, byle
czyni¢ to w rozumnych granicach. Nam sie jednak wydaje, ze
te granice sg bardzo trudno dostrzegalne, nawet gdybysmy sie
trzymali wywodu samego Ottona Mayera, ktory tyle 1 tak
waznych przywiod! roznic miedzy wyrokiem a aktem admini-
stracyjnym, iz wsrod nich ginie prawie ich paralelnosc.

O ile przeto idzie o kwestje, czy akt administracyjny jest
réwnorzedny z wyrokiem sady zwyczajnego, czy tez jest row-
norzedny z prywatno-prawng czynnoscig jednostki, to oswiad-
czamy si¢ za ta druga ewentualnoscig. JesteSmy spokojni, ze
to nie jest rewolucja w nauce prawa administracyjnego. Go-
rzej sie ma rzecz z drugim pogladem, za ktorym oswiadezyli-
$my sie. Nie jest jednak konieczna cecha aktu administracyj-
nego, zeby byl wydanym przez wladze administracyjna w wy-
konaniu jej wmperium. Majac na oku ciagle zmieniajace sie po-
glady na kolektywnos¢ panstwowa i majac na oku ciagle szu-
kanie odpowiednich form dla tej kolektywnej dziatalnosci pan-
stwa, przychylamy sie do tego pogladu, ktéry nie faczy aktu
administracyjnego z wmpermuwm organu, wykonywujacego ten
akt.

Z dotychczasowych wywodow wynika, ze przez akt admi-
nistracyjny rozumiemy: I) czynno$¢ panstwa, 2) wywolujaca
okreslone w ustawie skutki prawne, 3) majaca pewna okreslona
1 odgraniczong forme. Natomiast nie uwazamy, aby cecha aktu
administracyjnego bylo: 1) to, ze mialby on by¢ subsumpcja
jakiej$ konkretnej sytuacji faktycznej pod ustawe, jak sie to ma
z wyrokiem sadowym, i 2) nie uwazamy, zeby cecha aktu admi-
nistracyjnego bylo to, ze odno$na czynno$¢ jest objawem
mperi.

Winnismy wyjasni¢ powyzsze cechy. Powiedzielismy, ze
akt administracyjny jest czynnoscia panstwa. Oba te rzeczow-
niki wymagaja objasnienia. Jezeli mowimy ,pafistwa‘, to oczy-
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wiscie rozumiemy, ze te¢ czynno$¢ wykonywaja jakieS organa
panstwa. Co to jest organ panstwa, wladza, urzad, w to na tem
miejscu nie wchodzimy. Jedno tylko zaznaczamy z naciskiem,
ze tylko taka czynno$¢ uznaé bedziemy mogli za akt admini-
stracyjny, co do ktérej jest niewatpliwem, ze dokonalo jej pan-
stwo, a nie jednostka. Zdajemy sobie sprawe, ze latwo jest
ustali¢ te sprawe, ale przeprowadzi¢ ja poprzez cala mase przy-
padkow konkretnych jest rzecza bardzo trudna. Zaznaczamy
niektore problemy: Czy np. stosunek organu panstwowego do
panstwa da sie skonstruowaé cywilistycznie jako pelnomocnic-
two, lub co$ podobnego. Z drugiej strony wiemy, ze panstwo
zawiera zupelnie Swiadomie kontrakty prywatno-prawne; czy
wiec ten, ktory je wykonywa dla panstwa, jest organem pan-
stwowym, czy nie? A wiec, czy jego czynnosci sg aktami admi-
nistracyjnemi, czy nie? Ale na tem nie koniec. Przypusémy,
ze kto$ jest niewatpliwie organem panstwowym i dopuszcza
sie naduzy¢, przestepstw w wykonywaniu funkcyj, przekaza-
nych jego kompetencjom. Czy takie czynno$ci sg takze aktami
administracyjnemi? Te i tym podobne pytania rozstrzygniemy
pozniej, narazie niech nam wystarczy to ogélne twierdzenie, ze
mamy do czynienia z dzialalnoscia panstwa w przeciwstawieniu
do dziatalnoSci jednostki.

Nie mniejsza trudno$¢ przedstawia okreSlenie tego, co
nalezy rozumieé przez ,czynnoS¢“. Z powyzszego wywodu
widaé¢, ze mamy tu na mySli kazda taka sytuacje faktyczna,
ktora pociaga za sobg okreSlone w ustawie skutki prawne. Nie
sadzimy, zeby ta sytuacja faktyczna dafa sie bez reszty w jakis
sposob okresli¢. Z pewnoScia orzeczenie, zarzadzenie, wypowie-
dzenie sie, jest taka czynnoscia, ktora uznamy za akt admini-
stracyjny, ale nie mozemy odmowic charakteru aktu admini-
stracyjnego czynowi, przeciwstawionemu do wypowiedzenia sie.
Np. za akt administracyjny uwazamy fakt aresztowania, fakt
sprzedazy egzekucyjnej it. p. Zdeklarowalismy sie juz, ze nietyl-
ko te czynnosci uwazamy za akty administracyjne, ktore sg
wyplywem imperium, ale 1 inne czynnoS$ci. Wskutek tego ro-
$nie niepomiernie mozliwo$¢ ksztaltow, form dzialalnosci pan-
stwa. JesteSmy zdania, Zze sprawa ta jest w pelnym rozwoju
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1 ze w miare tego, jak na panstwo przechodza coraz to nowe
dziatalnos$ci, mozliwos¢ tych ksztaitow, tych form zwigksza sie.
Byloby, mojem zdaniem, nieproduktywnem sili¢ sie na okresle-
nie tej formy. Wymagamy tylko jednej rzeczy: aby dotyczaca
czynno$¢ panstwa, aby dotyczaca sytuacja faktyczna, w ktora
panstwo wkracza, byla skonczona, odgraniczona, zeby to nie byt
dowolny, mechaniczny odcinek w pelnej dzialalnosci panstwa.
Po tych uwagach wroémy do zaznaczonego juz wyzej przez nas
pogladu, ze akt administracyjny nie jest wyplywem wmperii.
Musimy sie porozumie¢ i zgodzi¢. Czem sie zajmuje nauka
prawa administracyjnego? Jezeli zajmiemy stanowisko, ze
nauka prawa zajmuje sie forma tylko, a nie trescia, to musimy
dojs$¢ do przekonania, ze kwestja, czy jakas czynnosc jest wyply-
wem umperii, czy nie, jestkwestja tresci, nie nalezy wiec donauko-
wego okreslenia prawa. JesteSmy tu w zgodzie z Kelsenem, ale
on doszed! do tego wniosku z innych przestanek, a mianowicie
z negacji roznicy miedzy prawem publicznem a prawem pry-
watnem. My te réznice w dziedzinie praktycznej utrzymujemy,
nie wykraczajac poza dziedzine formy. Czy bowiem dzialaja-
cym podmiotem jest jednostka czy panstwo, to jest kwestja
formy, a rowniez kwestja formy jest, kto wykonywa kontrole
nad ta dzialalno$cia, panstwo czy jednostka.

Zreasumujmy przeto nasz poglad na akt administracyjny.
Wyptywa on z dwoch zalozen:

1) Akt administracyjny nie jest paralela do wyroku sado-
wego, ale jest paralela do czynnosci prywatno-prawnej czio-
wieka. Mowimy ,,czlowieka®, bo zgodni z Kelsenem wn puncto
tego, ze akt administracyjny nie jest paralela wyroku sadowego,
nie zgadzamy sie z nim natomiast, o ile odrzuca paralele aktu
administracyjnego z czynnosSciami czlowieka. Sadzimy, ze
W tym ostatnim punkcie Kelsen zawiklal sie w subtelnosci
logiczne. 3

2) Druga przestanka, na ktérej opiera sie nasz wywdd, jest
to, ze nie wciggamy do pojecia aktu administracyjnego charak-
terystyki aktu jako wyplywu imperii podmiotu, ktory ten akt
wykonywuje. Nasze usilowania, aby zdoby¢ definicje aktu ad-
‘ministracyjnego, dazyly do tego, aby wynalez¢ tak obszerna de-
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finicje, ktoraby miescita w sobie objawy nietylko ustawo-
dawstwa 1 praktyki catego kontynentu europejskiego, ale takze
zeby w tej definicji mieScily sie i te objawy, ktore wedle roz-
sadnego przewidywania przynies¢ moze przysziosc. Widzie-
lismy, ze np. we Francji istnieje tendencja, zeby oprocz aktu
d’autorité wciagna¢ w trybunal administracyjny takze i tak
zwang gestion. WidzieliSmy, ze w Prusiech takze i orzeczenia,
wzglednie zarzadzenia oparte na swobodnem uznaniu podlegaja
kontroli sadowo-administracyjnej. Jezeli dalej zwazymy, jak
dziwnie miesza si¢ prawo prywatne z prawem publicznem
w dziedzinie stosunku pracy, a dalej w dziedzinie stosunku roz-
dzialu wlasnosci rolnej, to nie powinniSmy sie Scie$nia¢ w zad-
nej definicji.

Wychodzilismy w powyzszym wywodzie z punktu widze-
nia dzialalno$ci, uwazajac, ze dzialalnos¢ jednostki jest r6zna od
dzialalnosci jednostki kolektywnej, ktora jest panstwo. Wy-
szliSmy jednak z przekonania, ze najwazniejsza i najistotniejsza
tutaj roznica jest kontrola, w prawie prywatnem wykonywana
przez panstwo zapomoca sadow zwyczajnych, w prawie pu-
blicznem zas wykonywana przez jednostke zapomoca calego
szeregu urzadzen, w ktorych rola jednostki jako kontrolera wy-
stepuje bardziej lub mniej wyraznie, a jest istotna. Jezeli np.,
korzystajac z wolno$ci prasy, jednostka krytykuje, a wiec kon-
troluje dzialalno$¢ panstwa, to tutaj rola jednostki jako kon-
trolera jest zupelnie widoczna. Ale my$my i sadownictwo ad-
ministracyjne pojeli z tego punktu widzenia, ze tutaj kontro-
lerem jest jednostka, bosmy powiedzieli, ze cechg istotna dzia-
lalnodci sadowo-administracyjnej jest wspoldziatanie jednostki,
7e niema dzialalno$ci sadowo-administracyjnej bez tego wspol-
dzialania jednostki. Kto te nasze premisy zrozumial, ten tez
potrafi ocenié, ze obraz naukowy prawa administracyjnego,
ktéry w niniejszym wywodzie dajemy, jest wynikiem nasta-
wienia naszego umystu w kierunku kontroli; to tez wykfad ten
musi sie r6znié od obrazu prawa administracyjnego, ktory daje
np. Otto Mayer, bo jego umys! byl nastawiony na sparalelizo-
wanie administracji z sadami zwyczajnemi, czyli na sparaleli-
zowanie dwoéch rzeczy, ktére wedle naszego zdania naleza do
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roznych plaszczyzn. Z Kelsenem laczy nas zasadnicze pojmo-
wanie prawa jako formy, trzymanie sie metody prawniczej,
jako metody wolnej od socjologji, polityki, etyki 1 ekonomji.
f.aczy nas pojmowanie panstwa jako calosci i jednosci prawa,
ale nie sadzimy, aby praktyczne wzgledy pozwalaly na usunie-
cia konstrukcyj teoretycznie defektownych, ale wilasnie prak-
tycznie pozytecznych.

Poréwnajmy rezultaty, do ktérych doszliSmy w sprawie
pojecia aktu administracyjnego, z niektéremi teorjami, ktore
w tej kwestji wydata nauka. Zaczynamy od pogladu profesora
Kumanieckiego, przedstawionego przezen w ksiazce pod tytu-
tem Akt administracyjny. Nadaje on pojeciu aktu administra-
cyjnego, zgodnie z nami, szerokie rozmiary. Teorje jego cha-
rakteryzuja nastepujace cytaty: ,,Glownym elementem aktu ad-
ministracyjnego jest aktywnos¢, czynnos¢, funkcja (strona
10)“. Rozroznia profesor Kumaniecki dwa rodzaje aktow ad-
ministracyjnych, a mianowicie akt administracyjny zasadniczy
i akt administracyjny pomocniczo - uzupelniajacy. Pierwszy
okresla w nastepujacy sposob: ,,Akt administracyjny zasadni-
czy jest aktem tworczym, stanowi istote administracji. Tworzy
on nowe stosunki faktyczne i nowe zindywidualizowane kon-
kretne stany prawne w granicach objektywnego porzadku
prawnego, w celu uzgodnienia poszczeg6lnych przejawow ewo-
lucji zjawisk spolecznych z istota i celem organizacyj panstwo-
wych. Drugi rodzaj aktow administracyjnych, t. j. akt admi-
nistracyjny pomocniczo-uzupelniajacy, okresla profesor Kuma-
niecki w nastepujacy sposob: ,,Moze on by¢ albo aktem o cha-
rakterze wymiaru prawa, albo aktem, wcielajacym zjawiska
w ogolng regule prawna (rozporzadzenia), Iub szczegolowa
norme (nakazy i zakazy). Albo wreszcie aktem wykonawczym
w stosunku do innego aktu administracyjnego®. Dla scharak-
teryzowania podstaw teorji prof. Kumanieckiego zacytujemy
jeszcze jeden ustep, odnoszacy sie do aktow administracyjnych
zasadniczych: ,,Ciagla ewolucja nie moze czeka¢ na regule
prawna. Jezeli odpowiedniej reguly prawnej niema, autorytet
musi mimo to czuwaé nad spelnieniem swego zadania i dzia-
1aé, ze wzgledu na ciaglo$¢ rozwoju organizacji. Jest to dzia-
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lalno$¢ tworcza i w najszerszem znaczeniu, lecz nie dzialalno$é
samowolna. Autorytet bowiem ma jeszcze i drugie zadanie za-
chowania organizacji, a wiec takze utrzymanie przedmiotowego
porzadku prawnego, tem samem za$ w tym przedmiotowym po-
rzadku prawnym jest ustalona podstawa i sa zakreSlone gra-
nice dla tej tworczej dzialalnos$ci autorytetu, a zarazem gwa-
rancja utrzymania cigglosci rozwoju®.

Z tych cytatow mozemy juz wysnué¢ pewne wnioski, ula-
twiajace nam zestawienie teorji profesora Kumanieckiego z na-
szemi pogladami.

1) Prof. Kumaniecki widzi w aktach administracyjnych,
majacych charakter wymiaru prawa, — a wiec w tych aktach
administracyjnych, ktore mozna uwazac za rownorzedne z wy-
rokami sadow zwyczajnych, bo tu i tam polegaja na podciagnie-
ciu sytuacji faktycznej pod pewien przepis prawa, -—— w tych,
powiadamy, aktach widzi prof. Kumaniecki tylko pewien rodzaj
aktow administracyjnych, a wiec tylko ich czes¢. Znaczy to, ze
naogo! uwaza prof. Kumaniecki, zgodnie z nami, te dziatalnos¢,
ktora nazywamy administracja jezeli jest przedsiebrang przez
panstwo, za rownorzedna z dziatalnoscia jednostki, a nie z dzia-
falno$cia sadow zwyczajnych. Stanowisko to oSwietlone jest
jeszcze wyrazniej przez to, ze glowny typ aktu administracyj-
nego, nazwany przez prof. Kumanieckiego zasadniczym aktem
administracyjnym, jest wedle niego aktem tworczym, bo tworzy
nowe stosunki prawne i nadaje im w granicach obowiazujacego
prawa forme prawna.

2) Rodzi sie wskutek tego pytanie, czy w tej swojej twor-
czosci panstwo jest zwigzane jakas norma, czy tez nie. My wy-
powiedzieli$my nasz poglad, mowiac o tak zwanem swobodnem
uznaniu, freies Ermessen. WysnuliSmy ostra konsekwencje, ze
akt administracyjny nie jest pendant do wyroku sadu zwyczaj-
nego, ze administracja nie jest wymiarem sprawiedliwosci i ze
przekracza zadanie, jakie jej zakreSlaja, mowiac, ze akt admini-
stracyjny jest tylko wykonywaniem ustaw. PowiedzieliSémy so-
bie, ze jedno z dwojga: albo administracja jest tworcza, albo
jest stosowaniem ustawy. Zdecydowali$my sie przyjac pierw-
sza alternatywe. RozumieliSmy jednak, jakie w tem tkwi nie-
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bezpieczenstwo, i dlatego od samego poczatku twierdzimy, ze
istota prawa administracyjnego tkwi w kontroli dziafalnosci
panstwa. Dlatego to przedstawiliSmy dokfadnie sprawe sadow-
nictwa administracyjnego, aby na podstawie zyskanego w ten
sposob obrazu dojrzeé, w jakim kierunku idzie rozwdj kontroli
nie opierajacy sie¢ na zbadaniu, czy jakas czynno$¢ panstwa na-
rusza normy, jezeli tej normy niema. Przypomnijmy sobie
francuska instytucje détournement de pouvorr, a stanie nam sie
jasnem, ze usilowania rozwiniecia prawa administracyjnego
1dg wlasnie w kierunku rozstrzygniecia pytania, jak kontrolo-
wac dzialalno$¢ panstwa, nie polegajaca na wylacznem stosowa-
niu ustawy. Prof. Kumaniecki zajmuje, jakeSmy powiedzieli,
stanowisko zgodne z nami, ze akt administracyjny moze by¢
aktem tworczym, uwaza nawet, ze taki akt stanowi istote admi-
nistracji, — Swiadom jest jednak rowniez niebezpieczenstwa,
ktore sprowadzi¢ moze dzialalno$¢ niezwiazana norima prawna.
Mowi bowiem wyraznie, ze dzialalnosé ta panstwa nie moze byc
samowolna, ale oczywiscie granice, w ktorych akt administra-
cyjny sie obraca, musza by¢ takze jego zdaniem bardzo szero-
kie, gdyz inaczej tworczosdé, ktora jest jedna gltéwna cecha aktu
administracyjnego, nie miataby pola do objawiania sie. Te gra-
nice widzi prof. Kumaniecki w przedmiotowym porzadku praw-
nym i w ciaglosSci rozwoju spoleczenstwa. Wstep swej ksiazki
poswieca wykazaniu, ze gléwne podstawy owego przedmioto-
wego porzadku spolecznego, glowne linje rozwoju spolecznego,
maja pewna statos¢. Gdyby$my te przestanki przyjeli, twor-
czos¢ objawiajaca sie w aktach administracyjnych miafaby na-
prawde szerokie pole.

3) W obydwéch powyzszych kwestjach, stwierdzam zgod-
no$¢ moja z podstawowemi pogladami prof. Kumanieckiego.
Jak sie ma rzecz z trzecig kwestja? A mianowicie czy tylko
taka czynno$¢ panstwa moze by¢ uwazana za akt administra-
cyjny, ktora jest wyplywem wmperii panstwa, czy tez to wmpe-
rium nie jest konieczng jej cecha. Odpowiedz, ktora prof. Ku-
maniecki daje, skonstruujemy z jego pogladu na ,autorytet”
1 z jego krytyk innych teoryj.

Rozbierajac teorje Hauriou, ktory powiedzial, Zze panstwo
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nie jest tylko organizmem, ktory charakteryzuje si¢ przez jego
auctoritas, nie wypowiada prof. Kumaniecki zdania o jego
teorji, dzielacej akt administracyjny na akty wladzy i na akty
pracy (gestion), in puncto kwestji, ktora nas zajmuje, to znaczy,
czy cecha istotna aktu administracyjnego jest zapewnienie
organom panstwowym moznosci bezposredniego wykonania
aktow administracyjnych. Natomiast przy rozbiorze teorji
Spiegla znajdujemy cenna uwage. Wedle Spiegla kazde zwierzch-
nicze wypowiedzenie sie wladzy, majace znaczenie prawne,
jest aktem administracyjnym. Spiegel idzie przeto dalej, niz
Otto Mayer, wedle ktorego, jak juz wiemy, akt administracyj-
my orzeka, co dla poddanego ma by¢ prawem. Ot6z odno$nie
do tej teorji Spiegla méwi prof. Kumaniecki: ,Skutku praw-
nego aktu administracyjnego nie nalezy dopatrywac sie¢ wy-
facznie w wytworzeniu prawnych obowiazkow po stronie tego,
do kogo akt sie zwraca, poniewaz czesto uzycza pewnego
pozwolenia, a wiec prawa do wykonywania pewnych czynno-
$ci, — kiedy roéwnoczes$nie ustalone obowiazki sa tylko niejako
akcesorjum i czesto wylacznie prawie negatywnej tresci. Po-
dobne twierdzenie wypowiada prof. Kumaniecki (na stronie
83), co do koncesji. W ogélnym swoim wywodzie o pojeciu
aktu administracyjnego moéwi prof. Kumaniecki o wyposazeniu
autorytetu w zdolnos¢ zapewnienia skutecznosci wiasnym
aktom prawnym, czyni to tylko dla aktow administracyjnych
pomocniczo-uzupelniajacych, a nie dla’ zasadniczego aktu admi-
nistracyjnego. Juz z dotychczasowych cytatow mozemy dojs¢
do wniosku, ze jesteSmy w zgodzie z prof. Kumanieckim takze
1 co do trzeciego z wyzej wymienionych, podstawowych
punktow.

Bedac w zgodzie z prof. Kumanieckim co do podstaw, na
ktorych budowac nalezy nauke prawa administracyjnego, nie
przywiazujemy juz wickszej wagi do samej definicji aktu admi-
nistracyjnego. Prof. Kumaniecki dzieli odrazu akty admini-
stracyjne na zasadnicze i pomocniczo-uzupelniajace, a nie daje
wyraznego, ogolnego okreslenia, obejmujacego oba te rodzaje.
Gdyby takie okreslenie byl dal, moze i tutaj bylby w zgodzie
z rezultatami naszych wywodow, ktére opiewaja: W sklad po-
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jecia aktu administracyjnego wchodza: 1) pewne zachowanie
sie, 2) jest to zachowanie sie wladzy administracyjnej: 3) to
zachowanie sie musi mie¢ pewien ksztalt, pewng forme odgra-
niczona; 4) to zachowanie sie musi pociagac za soba pewne
skutki prawne, okreSlone w prawie administracyjnem. Roz-
bierzmy te czesci skladowe. Ad 1) Mowimy ,zachowanie sie*,
pragniemy bowiem uzy¢ wyrazenia jak najogolniejszego. Za-
pewne, z reguly idzie tutaj o pewien czyn, o pewng aktywnosé¢
organu administracyjnego, ale nie jest wykluczone, ze takze
1 bierne zachowanie sie moze pociagac za soba skutki prawne.
Nie chcieliby$my tego wyklucza¢. MoglibysSmy tu uzyC wyra-
zenia czynno$¢, rozumiejac, ze tak, jak liczby sa dodatnie
1 ujemne, jak cieplo oznacza temperature powyzej i ponizej zera,
takze i pojecie czynnoSci moznaby rozszerzy¢ wgore 1 wdol,
obja¢ tem pojeciem takze i ujemng strone, t. j. bierne zachowa-
nie si¢. Jednakowoz nalezy unikaé wyrazen, nie przyjetych
w zwyklej mowie, jezeli tylko znajdzie si¢ inne wyrazenie, od-
dajace mysl. Sadzimy, ze wyrazenie ,,zachowanie sie“ maluje
lepiej nasza mysl, jakkolwiek nie ma prawniczego dzwicku. —
Ad 2) O tej skladowej czeSci pojecia aktu administracyjnego
mowi¢ bedziemy obszerniej w rozdziale o organach panstwa. —
Ad 3) Ksztalt, forma, jest czeScig sktadowa pojecia konieczna,
jezeli to pojecie ma sluzy¢ prawnikowi do celow praktycznych.
Tak samo jest w dziedzinie dziatalnosci jednostki, unormowa-
nej przez prawo prywatne. Wyrobily sie tam ksztalty bardzo
skonczone i doskonale, np. umowa, testament, oferta; ale ilez
jest jeszcze takich przejawow, nie majacych takiej skonczonej
formy. Wezmy np. cala dziedzine wzbogacenia sie, weZzmy cala
dziedzine praw osobowych i t. d. Jezeli w tak starem prawie, jak
prawo prywatne, dazenie do wyrobienia pewnych ksztaltow
trwa ciagle, to c6z mamy powiedzie¢ o tyle mlodszem prawie
administracyjnem? I tu sa pewne formy wyrobione. Najogol-
niejsza jest wypowiedzenie sie wladzy (Ausspruch), ale to nie
jest jedyna forma. Znamy formy pod nazwa orzeczenie lub
rozstrzygniecie (Entscheidung), zarzadzenie (Verfiigung), roz-
kazy, zakazy i t. d. Wszystko to nie wyczerpuje ksztaltow,
w ktorych objawiac sie moze dzialalno$¢ wladz administracyj-
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nych. Pewna systematyka tych ksztaltow jest potrzebna, ale
caly ten grunt jest tak ruchomy, ze nalezy byc bardzo ostroz-
nym i nie przywiazywac sie do pewnych okre§len. Nie s one
ani wyczerpujace, ani ogolnie przyjete. Wymagamy, zeby ten
ksztalt zachowania si¢ wladzy administracyjnej, o ktéorym mo-
wimy, byl ograniczony. Mamy tu na mysli pewna ciagla dzia-
falno$¢, powiedzmy jednostajna, powiedzmy monotonna wila-
dzy administracyjnej. Poniewaz pojecie aktu administracyjnego
jest nam potrzebne ze wzgledu na kontrole, a ta kontrola musi
mie¢ jaki§ przedmiot $ciSle ograniczony, przeto i akt admini-
stracyjny musi by¢ czems skonczonem, czem$ ograniczonem, je-
zeli ma by¢é przedmiotem kontroli. — Ad 4) Tylko taka dzia-
falnos¢, takie zachowanie sie wladzy administracyjnej nas ob-
chodzi, ktore pociaga za soba skutki prawne, zajmujemy sie bo-
wiem prawem, a nie np. technika. Panstwo wykonywa wiec
cale mnostwo czynnosci, ktore sa pod wzgledem prawnym obo-
jetne. Otoéz te czynnoSci prawnika nie obchodza. Mowimy, Ze
dane zachowanie si¢ wladzy administracyjnej musi mie¢ skutki
prawne, t. j. skutki, okreslone w prawie administracyjnem.
Waznem jest, zeby tego punktu, bardzo zasadniczego, nie po-
miesza¢ z innym, a mianowicie z kwestja, czy administracja
panstwowa jest tylko wykonywaniem ustaw, czy tez jest twor-
cza. OswiadezyliSmy sie za tym pogladem, w ktorym powia-
damy, ze ograniczenie administracji do wykonywania ustaw
jest to nieuzasadnione ScieSnienie pojecia administracji. Jeste-
$my zdania, ze dzialalno$¢ panstwa, bedaca administracja, jest
rownorzedna z dziatalnodcia jednostki, a wiec jest tworcza, ale
w tej tworczej dzialalnoSci jednak czesS¢ jest tego rodzaju, ze
pociaga za soba skutki prawne, a druga czes¢ jest dla prawa
obojetna. Otoz akt administracyjny wchodzi w gre tylko co do
tej pierwszej czesci. WykazaliSmy gdzie indziej, ze dla nas po-
jecie tak zwanego swobodnego uznania (freies Evmessen) jest
zbedne. Wytworzyli je ci, ktérzy ograniczaja administracje do
wykonywania ustaw.

Po calym powyzszym wywodzie zadajmy sobie pytanie,
poco my to pojecie aktu administracyjnego tworzymy, jakim
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naukowym celom ma ono stuzy¢, tudziez jakim celom ma slu-
zy¢, jezeli sie to pojecie z nauki przeniesie do ustaw.
Odpowiedz na te pytania znajdziemy w nastepujacem rozu-
mowaniu: Przypatrujemy sie dziatalnosci panstwa i notujemy
nastepujace objawy. Panstwo udziela obywatelowi X koncesji
na otwarcie szynku, panstwo wymierza obywatelowi Y taki
a taki podatek w tej a w tej wysokosci, panstwo wywiaszcza
grunt obywatela Z pod kolej, panstwo wydaje zakaz jezdzenia
po lewej stronie drogi, panstwo aresztuje obywatela N, pan-
stwo zawiera kontrakt z obywatelem P, o dostarczenie tylu
a tylu fur kamienia na budowe drogi i t. d. Wszystko to sa czyn-
nosci, pewne dzialania, pewne zachowanie sie panstwa. Widzac
to morze takich i tym podobnych czynnosci, zapytujemy sie,
jaka jest ich natura, czy maja one z soba co$ wspolnego, czy
mozna je uja¢ w jakie$ ogdlne abstrakcyjne pojecie, — czy tez
zmuszeni jesteSmy pozosta¢ w tym chaosie nieprzeliczonych,
poszczegolnych objawow. Nim dobijemy sie, nim dotrzemy do
takiego ogolnego pojecia, musimy zanalizowac kazdy z powyz-
szych objawow. Jedno na pierwszy rzut oka jest jasnem:
Wizystkie powyzsze objawy wychodza od panstwa, ktore oczy-
wiscie dziala przez swoje odpowiednie organy. A dalej nic juz
nie jest niewatpliwe. Przedewszystkiem zapytuje, czy to wszyst-
ko, co panstwo dziala, a czego przyklady przytoczylismy wyzej,
jest tylko wykonaniem ustaw, czy tez wykonywanie ustaw jest
tylko czes$cia dziatalnosci panstwa. Wyzej zdecydowalisSmy sie
na przyjecie pogladu, Zze panstwo w swojej dzialalnosci nie jest
ograniczone tylko do wykonywania ustaw, ze dziala¢ moze takze
tworczo. Idzmy dalej. W przykladach powyzszych spotka-
liSmy sie z objawami, ktore niewatpliwie maja forme orzecze-
nia. Otoz rodzi sie pytanie, czy dzialalno$¢ panstwa wyczerpuje
sie w takich orzeczeniach, to jest czy mozna mowic¢ o tem, ze
dziatalno$¢ panstwa jest wymiarem prawa takim, jakim jest
wymiar prawa przez sady zwyczajne. ZdecydowaliSmy sie
W powyzszym naszym wywodzie na poglad, ze sparalelizowa-
nie dzialalnos$ci panstwa, zwanej administracja, z wymiarem
sprawiedliwosci, nie jest uzasadnione, wreszcie zapytalisSmy sie,
czy cecha tych wszystkich przyktadéw, jakieSmy podali, nie jest
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to, ze sa one wynikiem wnperi, jakie ma panstwo, czyli mowiac
popularnie, ze w przeciwstawieniu do dzialalnosci jednostek
panstwo moze swoje postanowienie bezposrednio wlasna moca
przymusowo przeprowadzi¢. Zdecydowaliémy sie na poglad,
ze to kryterjum nie jest takze istotne. Z tej reasumpcji juz wi-
da¢, jak plodnem jest poszukiwanie owego ogolnego pojecia,
majacego zmiesci¢ w sobie wszystkie dzialalnosci panstwa.
Wszak idac droga, ktora nas ma doprowadzi¢ do tego ogoélnego
pojecia przejawow, musieliSmy juz rozstrzygnaé zasadnicze rze-
czy, na ktorych oprzec sie¢ musi cala nauka prawa administra-
cyjnego. Nie koniec jednak na tem: zaraz zobaczymy, ze wy-
padnie nam zejsC jeszcze glebiej. SkoroSmy odrzucili jedng
czes¢ alternatywy a przyjeli druga, okazalo sig, ze dla owego
ogolnego pojecia, ktérego poszukujemy, a ktore nazywamy
aktem administracyjnym, pozostaly, jako czesci skladowe, wy-
mienione poprzednio momenty. Przypatrujac sie tym skladni-
kom 1 powstalej na ich podstawie definicji aktu administracyj-
nego, nie mozemy sie uwolni¢ od réznych watpliwosci, czy ona
nie jest za ogoélna, czy nie jest ona identyczna z definicja pry-
watno-prawng czynnosci (Rechtsgeschift), czy wiec zachodzi
potrzeba tworzenia nowego pojecia? Watpliwosci te sa uzasad-
nione, ale tylko do pewnego stopnia. Gdyby$my budowali tutaj
teorje ogolna prawa, oderwang od pozytywnych ustawodawstw;
to doszlibysmy do przekonania, ze miedzy prawem publicznem
a prawem prywatnem niema roznicy, ze teoretycznie zadne
kryterjum nie daje zadawalniajacej odpowiedzi co do tego od-
roznienia. My jednak obecnie stoimy na gruncie ustawodawstw
pozytywnych. Grunt ten staramy sie rozszerzy¢ przez to, ze
jako teren badania obieramy sobie ustawodawstwo nie jednego
panstwa, ale ustawodawstwo calego kontynentu europejskiego.
Ot6z ten materjal nasuwa nam przedewszystkiem jedno kry-
terjum: Mamy do czynienia albo z dzialalnoscia jednostki, albo
panistwa. Otoz pytamy sie, czy na tem kryterjum nie da sie
oprzeé réznica miedzy prawem prywatnem a prawem publicz-
nem? Odpowiadamy: nie. Pozytywne ustawodawstwa bowiem
poddaja caly szereg czynno$ci zdzialanych przez panstwo pod
te normy, ktére reguluja dzialalno$¢ jednostki. Do owego kry-
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terjum przeto: jednostka, czy panstwo, musi sie przylaczyc
Jeszcze inne. My podajemy to drugie kryterjum w nastepujacej
formie: Prawem prywatnem sa normy, regulujace dzialalno$é¢
jednostki, kontrolowana przez panstwo, a prawem publicznem
sa normy, regulujace dzialalno$¢ panstwa, kontrolowana przez
jednostke. Otoz z tego wilasnie powodu, ze my tak esencjo-
naina wage przywiazujemy do kontroli, musimy si¢ postarac
o takie pojecie, ktoreby nam okreslato przedmiot tej kontroli,
i stad to dazno$¢ nasza do zbudowania pojecia aktu admini-
stracyjnego. Taka jest odpowiedz nasza na pytanie, poco two-
rzymy pojecie aktu administracyjnego. Nie jest ono tylko po-
jeciem naukowem. Polska Konstytucja z 17 marca jest dowo-
dem, ze wchodzi ono takze do ustawy. Jezeli sadownictwo ad-
ministracyjne nie ma sie tylko ograniczy¢ do orzekania w spra-
wach, w ktorych naruszono czyje$ publiczne prawo podmioto-
we, ale ma sie sta¢ kontrola dzialalnosci panstwowej, jak tego
Swietny przyklad widzimy w rozwoju {francuskiego comnseil
d’état, to ustawa musi wynalezé jakies dos¢ ogolne okreSlenie
przedmiotu owej kontroli. Takiem dos¢ ogélnem okresleniem
kontroli jest wlasnie pojecie aktu administracyjnego, jakeSmy
je wyzej skonstruowali.

Zamykajac wywody o akcie administracyjnym, nie mo-
zemy sie uwolni¢ od obawy, ze jeszcze nie wszystko zostalo
nalezycie wyjasnione, a wiec niech wolno nam bedzie jeszcze
pewna uwage zrobi¢. PowiedzieliSmy tak: Administracja to nie
tylko wykonywanie ustaw, czyli ze wladza administracyjna nie
moze dziata¢ bez ustawy, nie bedac do tego ustawa zmuszona,
t. j. jezeli tej ustawy niema, moze dzialaé, jakesmy powiedzieli,
tworczo. Ale zaraz potem powiadamy, ze tylko taka dziafal-
nos$¢ panstwa nas obchodzi, ktéra wywoluje tylko skutki praw-
ne, a te skutki prawne sa unormowane pozytywnem prawem. —
Czy to nie jest wiec sprzecznos¢? My tej sprzecznosci nie wi-
dzimy. Zlodziej, ktory zabiera z posiadania drugiego rzecz
ruchoma 1 przywlaszcza ja sobie, wykonywa z pewnoscia pewna
czynno$¢, wykonywa, stwarza pewna sytuacje faktyczna, wywo-
tujaca pewne skutki prawne, a przeciez o tej dziatalno$ci zlo-
dzieja nie mozna powiedzie¢, by ona byla wykonywaniem
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ustaw. Przykiad ten jednak wydaé¢ sie moze dowodzeniem
przez sprowadzenie ad absurdum. Wezmy wiec inny. Jjezeli
wladza w razie rozruchéw, w razie powodzi, w razie trzesienia
ziemi, w razie wojny, zarazy it.p. czyni pewne zarzadzenia, ktére
nie moga by¢ oczywiscie przewidziane w ustawach, to zwolen-
nicy pogladu, ze administracja jest tylko wykonywaniem ustaw,
musza przyjaé fikcje, ze istnieje jaka$ taka ogdlna norma o do-
brobycie, utrzymaniu porzadku prawnego, rozwoju spoleczen-
stwa 1 t. p., ktora to norme owi urzednicy, dzialajacy w czasie
wojny czy zarazy, wykonywuja. Zgodzmy sie jednak tylko na
to, ze ta ogolna norma, to naprawde fikcja. Kladac dziatalnosé¢
panstwa w rowny rzad z dzialalnoscia jednostki, musielibySmy
powiedziec, ze cala dziatalnos$¢ jednostki jest takze tylko wyko-
nywaniem ustaw. Na taka fikcje nie moznaby sie zgodzi¢ bez
zbyt jaskrawego pogwalicenia zdrowego rozsadku. Calkiem co
innego jest wykonywanie ustaw, a co innego jest dzialalnosc¢,
tworzaca sytuacje faktyczna, ktora wedle ustawy pociagna¢ ma
za soba pewne skutki, ktora uposazona jest w pewne sankcje
prawne. Prawo pozytywne moze takie skutki faczy¢ z jakiemi
chece sytuacjami faktycznemi, moze je laczyé z sytuacjami fak-
tycznemi, ktore powstaja przez wykonywanie ustaw, ale moze
je laczy¢ takze z sytuacjami faktycznemi, ktore z wykonywa-
niem ustaw nie maja nic wspolnego.

A jeszcze jedno. Czy to wszystko, cosmy powiedzieli, nie
nalezaloby wyprobowaé na pojeciu panstwa prawnego (Rechts-
staat)? Bedziemy o tem mowiC. Narazie zaznaczymy, ze istote
panstwa prawnego widzimy wlasnie w kontroli, a nie w samej
dzialalnoSci. Dzialalno$¢ moze by¢ zwiazana przez ustawy, lub
wolna, ale w panstwie prawnem musi by¢ i jedna 1 druga kon-
trolowana, 1 w tem wlasnie tkwi trudnos$c¢ rozwiazania proble-
mu panstwa prawnego. OkreSlilibySmy ja stowami: Jak kon-
trolowac¢ dzialalno$¢ panstwa, ktéra nie jest zwiazana przez
ustawe? Polski Trybunal Administracyjny nie ma w najmniej-
szej mierze takiego zadania, ale zato francuski conseil d’état
pod najrozmaitszemi postaciami raz wraz rozszerza Swoja
dziatalno$¢ kontrolujaca, i on to tez tworzy i rozwija nowozytne
prawo administracyjne.

Nauka prawa administracyjnego.
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Aby zrozumie¢ budowe prawa administracyjnego, powin-
ni$my mie¢ przed oczami nastepujace przeciwstawienie: kolek-
tywno$¢ i panstwo, administracja i wykonywanie ustaw, tresc¢
i forme, w kazdej zas z tych par pamietac, ze mysle¢ mozna
kategorjami kollektywistycznemi 1 kategorjami indywiduali-
stycznemi.

Panstwo jest ujeciem kollektywnosci z punktu widzenia
prawa. Dlatego panstwo (w ksiazce o prawie) uwazamy za
calos¢ prawa. Panstwo nie pokrywa sie z kollektywnoscia. Dla-
tego pod grozba cieglych nieporozumien nalezy je troskliwie
odrozniac¢ od siebie. Jednak kollektywnos¢ weciska sie — ze sie
tak wyrazimy — w panstwo, ilekro¢ chce swe przejawy uczy-
ni¢ stalemi i koniecznemi. Tak wiec widzieliSmy, ze instytucja
prawna, jaka jest sadownictwo administracyjne, ma tendencje
do zajmowania si¢ objawami nieuregulowanemi przez prawo,
zajmuje sie bowiem rozpatrywaniem spraw, w ktérych niema
prawa podmiotowego, a tylko interes, rozstrzyganiem spraw
zrzadzonych z swobodnego uznania, zwraca sie w kierunku
t. zw. détournement de pouvoir. W tym ,interesie”, ,,swobod-
nem uznaniu®, ,,détournement de pouvoir” widzimy kollektyw-
nos$¢ dazaca do przemienienia sie w panstwo, t. j. prawo. Ale to
wszystko nie jest jeszcze prawem, zdobywa tylko jego powage
przez powage instytucji prawnej, ktora sie tem zajmuje.

Tak samo ma si¢ rzecz z druga para pojec: administracja
1 wykonywanie ustaw. Administracja odpowiada kollektywno-
$ci, wykonywanie ustaw panstwu. Z punktu widzenia panstwa,
a wiec prawa dzialalnoé¢ panstwa (administracje) jeste$my
sklonni utozsami¢ z wykonywaniem ustaw, ale z punktu wi-
dzenia kollektywnosci jest ona daleko szersza. Dlatego mowi-
my, ze administracja jest tworcza, bo wychodzac z kollektywno-
Sci nie jest zwigzang prawem. Ale tendencja istnieje, jake$my
widzieli, do rozszerzenia prawa, t. j. do rozszerzenia tego, co
nazywamy wykonywaniem prawa.

Trzecig para poje¢ jest: tre$¢ i forma. Tredé odpowiada
kollektywnosci 1 administracji, forma za$ odpowiada panstwu
1 prawu, prawo bowiem jest forma, a pafistwo caloscia praw.
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W tej parze tkwi szczegolne zrdodio nieporozumien i nieczysto-
Sci w konstrukcjach prawnych.

W kazdem z powyzszych poje¢ myslenie doprowadza do
roznych ksztaltow wedle tego, czy operuje kategorjami kollek-
tywistycznemi czy indywidualistycznemi, poniewaz zas nie
umiemy operowac plerwszemi, wydaje nam sie, jakgdyby my-
Slenie bylo tylko jedno. Stad kollektywnos¢, ale i panstwo, per-
sonifikujemy, mowimy o woli, dzialaniu, wykonywaniu. To
wlasnie zdola nam wytlumaczy¢, dlaczego w naszem okresle-
niu aktu administracyjnego mowimy o skutku prawnym
i 0 zachowaniu sie, przez ktore rozumiemy pewna sytuacje,
a nie mowimy o wykonywaniu ustaw. To ostatnie jest perso-
nifikacja, jest wynikiem myS$lenia indywidualistycznego, nie
mozna mowi¢ o ,,wykonywaniu®, jezeli nie ma si¢ w umysle
osoby. Jezeli sprawe zechcemy oderwac od personifikowania,
to dojrzemy tylko sytuacje, z ktorych druga ma cechy prawa,
a ze jest w relacji z pierwsza, nazywamy ja skutkiem praw-
nym. Gdybysmy trwali w mysleniu kategorjami indywiduali-
stycznemi, nasuwaloby si¢ nam nieodpornie pojecie ,,wykony-
wanie ustaw’‘, a wskutek tego zaprzeczenie, jakoby administra-
cja byla tworcza, a twierdzenie, ze jest tylko wykonywaniem
ustaw. Pragniemy bardzo by¢ zrozumianymi. Kto migsza z so-
ba pojecia z powyzej podanych trzech par i kto nie widzi roz-
nic w mysSleniu, nie jest wolnym od niebezpieczenstwa, ze nie
zdobedzie czystej definicji. Co do nas, to zajmujemy stanowi-
sko panstwa (nie kollektywnosci), prawa administracyjnego
(nie administracji), formy (nie treSci). Ale przy okreslaniu
aktu administracyjnego staraliSmy sie uwolni¢ (przynajmniej
czedciowo) od myslenia indywidualistycznego, to jest od per-
sonifikowania i dlatego przeciwstawiliSmy w naszej definicji
,wykonywanie ustaw’, ,,zachowanie sie panstwa’ (rozumiejac
przez nie pewna sytuacje), i ,,skutek prawny*. Kto tkwi w my-
Sleniu personifikujacem, ten musi oczywiscie operowac ,,wola
panstwa, a wiec 1 pojeciem ,,wykonywania ustaw".

PowiedzieliSmy wyzej, ze owa emancypacja z myslenia
indywidualistycznego jest tylko czesciowa. Jest tak, poniewaz
,skutek prawny” znajdujemy w prawie administracyjnem, a to

7*
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ostatnie odrozniamy od prawa prywatnego tylko dzigki perso-
nifikacji. Wyzwolenie si¢ z niej uchyla roznice medzy prawem
publicznem a prywatnem, gdy jednak na tem personifikacyj-
nem odroznieniu zbudowane zostaly wszystkie urzadzenia
prawne (sady zwyczajne a urzedy: administracyjne 1 sady ad-
ministracyjne), przeto praktycznie, powtarzamy praktycznie, nie
mozemy sie oby¢ bez tego odroézniania.

Pragniemy uczyni¢ jeszcze dwie uwagi. MowiliSmy wy-
zej, ze kollektywnos$¢ weciska sie niejako w panstwo, skianiajac
instytucje ,,prawne’ do zajmowania sie jej sprawami (interes,
swobodne uznanie, détournement de pouvoir). Jest to tenden-
cja do stworzenia, do rozszerzenia kontroli. I dlatego to urza-
dzenie, wyksztalcenie, rozwiniecie kontroli jest centralnym
punktem prawa administracyjnego.

Druga uwaga niech bedzie ilustracja konsekwencyj, do
ktorych wiedzie mieszanie poje¢ w wyzej podanych trzech po-
rach i nie odroznianie kategoryj kollektywistycznych m
nia od kategoryj indywidualistycznych. Wedie teorji socjali-
stycznej z chwila urzeczywistnienia si¢ Marxyzmu ,,panstwo’
pojdzie do rupieciarni. Gdyby odrézniano kollektywnos$¢ od
panstwa, problem opiewalby: czy ludzko$¢ moze zy¢ bez pra-
wa, kierowana tylko zasadami moralnosci lub estetyki. Gdyby
nie miano zamiaru potwierdzi¢ tego pytania, to wowczas na-
lezaloby mowic o rzuceniu do rupieciarni dzisiejszej kollektyw-
nosci a nie panstwa. I o to tez Marxistom faktycznie idzie.

Skonczmy jednak nasz wywod o akcie administracyjnym.

W sprawie aktu administracyjnego rozwina¢ nam jeszcze
wypadnie dwie kwestje, a mianowicie: sprawe t. zw. wadli-
wych aktow administracyjnych, tudziez sprawe t. zw. publiczno-
prawnych umow. Pierwsza z tych kwestyj przedstawimy naj-
pierw w najogolniejszym rysie, wedle pogladow Herrnritta,
¢ ktorego ksiazce Grundiehren des Verwaltungsrechts juzesmy
mowili. Herrnritt méwi najpierw o wadliwych (fehlerhaft,
mangelhaft) czynnosciach administracyjnych, a dalej dopiero
o wadliwych aktach administracyjnych, przez ktore rozumie
z tego punktu widzenia tylko rozstrzygniecia i zarzadzenia
(Entscheidungen und Verfigungen). Wadliwg jest wedle niego
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czynnos$¢ administracyjna, jezeli nie odpowiada normom praw-
nym, na podstawie ktorych powolana zostala do zycia, czy pod
wzgledem materjalnym, czy formalnym; taka czynno$¢ nie mo-
ze wydac pelnego, ustawowego skutku. Brak lub wada czyn-
nosci administracyjnej polega na rzeczowej lub formalnej nie-
prawidlowosci. Co si¢ tyczy wadliwych aktow administracyj-
nych, to s one: a) niewazne (nichtig), lub b) wzruszalne (ver-
nichtbar lub anfechtbar). Ad a) niewaznemi sg akta admini-
stracyjne: 1) jezeli wydane zostaly przez organy rzeczowo lub
miejscowo niewlasciwe; 2) jezeli polegaja na postepowaniu,
majacem absolutny brak; 3) jezeli skierowane sa do osiagniecia
efektu, ktory prawniczo lub faktycznie jest niemozliwy do
osiggniecia. — Ad b) wzruszalnemi sa akty administracyjne,
jezeli: 1) polegaja na innych brakach postepowania; 2) jezeli
sa merytorycznie sprzeczne z ustawa. Najwazniejsza rzecza
jest, co sie z takiemi wadliwemi aktami dzieje. Otoz Herrnritt
tak mowi: ,,Akt administracyjny niewazny jest nieskuteczny,
to znaczy, ze nie powstana z niego dla nikogo prawa 1 ze nie
moze by¢ wykonany. Istnieje on z poczatku tylko pozornie,
a wladza kompetentna, gdy tylko sie o nim dowie, winna go
z urzedu usunaé. Usuniecie to ma znaczenie deklaratoryjne t. j.
wypowiada sie przez nie, ze ten pozorny akt nigdy nie istnial.
To usuniecie dziela ex tunc. Co sie tyczy wzruszalnego aktu
administracyjnego, to on jest skuteczny, a tylko jest w swoje]
egzystencji zagrozony. Na zadanie strony pokrzywdzonej, lub
tez przez wladze kompetentna w granicach jej uprawnien, moze
by¢ zniesiony, ale to zniesienie dziala ex nunc. Mozna wiec
o tym akcie powiedziec, ze jest skutecznym prawnie pod wa-
runkiem rozwiazujacym‘‘. Tyle Herrnritt. W kilku slowach
zaznaczamy nasza opinje w tej kwestji. Przedewszystkiem nie
rozrozniamy czynnosci administracyjnej od aktu administra-
cyjnego. Przyjete przez nas bowiem pojecie tego ostatniego
jest tak szerokie, ze mieSci sie w niem kazda czynnos¢ admini-
stracyjna, jezeli tylko ma warunki, ktéreSmy wyzej omowili.
Dalej zauwazam, ze jest fikcja twierdzenie, iz w razie zniesienia
aktu administracyjnego niewaznego, dotyczace zniesienie dziala
ex tunc. Jezeli akt raz powstal i zaczal dzialaé, to usuniecie jego
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skutkow jest niemozliwe. Jezeli si¢ mowi, iz zniesienie dziala
ex tunc, to czyni sie to dla ulatwienia, jest to pewna generali-
zacja, w gruncie rzeczy jednak zniesienie aktu niewaznego po-
ciaga za soba skutki prawne, ktore znajduja sie w pewnym sto-
sunku do skutkéow prawnych, wywolanych przez ow niewazny
akt administracyjny. Zapewne, niejednokrotnie usuniecie aktu
administracyjnego niewaznego da sie tak przeprowadzi¢, jak-
gdyby tego aktu nigdy nie bylo, ale to sa tylko pewne wypadki,
a teoretycznie musimy przyjaé, ze fakt usuniecia aktu niewaz-
nego, jak i usuniecie aktu wzruszalnego, jest nowym aktem ad-
ministracyjnym, wywolujacym nowe skutki, ktére, jakeSmy po-
wiedzieli, sa w pewnym stosunku do skutkow owego niewazne-
go lub wzruszalnego aktu administracyjnego. Wedle pogiadu
naszego, akt administracyjny przedstawia si¢ — objektywnie
rzecz biorac — jako pewna sytuacja faktyczna, pociagajaca za
soba pewne skutki prawne. Ta sytuacja faktyczna ma kilka
czynnikow. Do tych czynnikow nalezy: podmiot, ktory te sytu-
acje wywoluje, pewne zachowanie sie tego podmiotu, przed-
miot tego zachowania sie, albo tre$¢ tego zachowania sig¢. Otoz
wiemy, ze podmiotem jest organ panstwowy, i to ten organ,
ktory przez ustawe jest uznany za wilasciwy. Zachowanie sie
tego organu musi odpowiadaé¢ pewnym ogolnym przepisom for-
malnym, stosowanym do kazdego zachowania si¢ organéw pan-
stwowych. Tres¢ tego zachowania sie, albo z punktu widzenia
logiki, przedmiot zachowania sie, musi by¢ taki, zeby pozytywne
ustawodawstwo faczylo z niem pewne skutki prawne. Otoz, je-
zeli albo podmiot jest niewlasciwy, albo zachowanie sie jego
nie odpowiada formalnym przepisom, albo wreszcie tre$¢ tego
zachowania si¢ nie jest tego rodzaju, zeby ustawa wiazata z nia
pewne skutki prawne, to wowczas niema sytuacji faktycznej,
ktoraby mogta wywolaé¢ zamierzone skutki prawne. Ale nie
mozna nie widzie¢, ze to jest takze sytuacja faktyczna i ze
moze wywola¢ takze skutki prawne, ale inne, nie te, ktore byly
zamierzone.

Sadzimy, ze w ten sposob wytlumaczyliSmy instytucje tak
zwanych wadliwych aktow administracyjnych, nie uciekajac sie
do fikcji dzialania ex tumc, wzglednie ex nunc. Takie ujecie
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kwestji ma jeszcze t¢ dobra strone, ze uwalnia od roztrzasania,
kiedy mamy do czynienia z niewazno$cia, a kiedy z wzruszal-
noscig. OdpowiedZ na te pytania w gruncie rzeczy nigdy nie
moze by¢ zadowalniajaca.

Wyprébujmy nasz poglad na kwestji tak zwanych publicz-
no-prawnych umow albo umoéw publicystycznych. Nalezy do
nich np. nominacja i naturalizacja. Roznice miedzy temi pu-
blicystycznemi umowami, a zawieranemi przez panstwo, jednak
ocenianemi przez prawo prywatne, a wskutek tego nazywaja-
cemi si¢ umowami prywatno-prawnemi, upatruja w tem, ze
w umowach publicystycznych kontrahenci nie sa rownoupraw-
nieni, bo jeden z tych kontrahentéow tj. panstwo ma wyzszo$¢
nad drugim, majac t. zw. wmperiuwm. Rozstrzygniecie pytania,
czy takie akty, jak naturalizacja i nominacja, uwazac¢ wogole za
umowy, zalezy od tego, jakie przyjmiemy zalozenia. Jezeli
w umowie widzie¢ bedziemy tylko zgodnos¢ woli kontrahentow,
to niema przeszkody, aby nominacje i naturalizacje uznaé za
umowe. Jezeli natomiast od pojecia umowy wymagaé bedzie-

my takze rownorze¢dnoSci stron, to nominacji i naturalizacji nie

mozemy uzna¢ za umowe ale za akty sut gemeris. Trze-
cia kombinacja, Ze pojecie ogélne dzielimy na dwa
drugorzedne pojecia i powiadamy, iz kontrakt kupna-sprze-
dazy, jak i nominacja, jest umowa, bo nastepuje w nim zgod-
no$¢ woli stron, a kontrakt bedacy nominacja zawiera sie przy
wyzszosci jednej strony nad druga, i dlatego pierwszy z tych
kontraktéw nazwaé musze inaczej, jak drugi, a wiec pierwszy
nazywam umowa prywatno-prawna, a drugi publicystyczng.
Ta kombinacja nie jest uzasadniona logicznie, bo wprowadza
kryterja heteregeniczne. Jezeli bowiem pafistwu przyznamy
w takim kontrakcie, jakim jest np. nominacja, stanowisko wyz-
szodci, plynace z jego wmperium, to wOwczas panstwu dajemy
role ustawodawcy. Czy wiec przy takim stosunku, gdzie jeden
czynnik jest ustawodawca a drugi czynnik jest jednostka, moze
by¢ wogole mowa o zgodno$ci woli, ktéra jest potrzebna do
zaistnienia umowy? Nie mamy watpliwosci, ze odpowiedZ
musi wypas¢ przeczaco, nalezy wiec wskutek tego pozostaé
przy dwoch pierwszych kombinacjach, a wyrzec sie trzeciej,
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czyli, powtarzamy, nominacje, naturalizacje uwazac¢ bedziemy
za umowe, jesli nasze pojecie umowy polegaé¢ bedzie tylko na
zgodno$ci woli stron. Gdyby natomiast kto§ przyjmowal do
pojecia umowy takze i drugie kryterjum: rownorzednosci
stron, to oczywiscie nie powinien uznaé naturalizacji i nomi-
nacji wogole za umowy.

Ten rezultat Scisle logiczny zgodny jest z calym naszym
pogladem na prawo publiczne, a w szczegolnosdci na prawo ad-
ministracyjne. W zwiazku z naszem zasadniczem okresleniem
prawa prywatnego i publicznego wysnuliSmy niejednokrotnie
podkreslany wniosek, ze prawo prywatne pisane jest dla ludno-
Sci, a prawo publiczne, w szczeg6lnosci administracyjne, jest dla
panstwa. Moze jednak panstwo, tj. porzadek prawny, powie-
dzie¢, ze wszelkie czynnosci, choéby pochodzace od panstwa,
beda oceniane nie wedle tego prawa, ktore wydane zostalo dla
panstwa, a wiec nie wedle prawa publicznego, w szczegolnosci
prawa administracyjnego, lecz ze maja by¢ oceniane wedle
prawa wydanego dla ludnosci. To jednak musi by¢ wyraznie
wypowiedziane. Jednak ten przepis nie zmienia, nie wprowadza
do danej czynnoSci panstwa zadnej zmiany, ani si¢ nie da wy-
kryé, zeby co$ szczegOlnego w samej czynnosci taki przepis
wywolal. WidzieliSmy np. we Francji tendencje zmniejszania
sie tych objawow panstwa, ktore dotychczas byly oceniane
wedle prawa prywatnego. SpostrzegliSmy bowiem tendencje
normowania tych objawow odrebnemi przepisami. Z tych prze-
to powodow nie widzimy racji tworzenia jakiej$S odrebnej ka-
tegorji publicystycznych uméw *).

) B rozdziall X,
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ROZDZIAL V.

KONSTRUKCJE POMOCNICZE.
II. PUBLICZNE PRAWO PODMIOTOWE.

W dotychczasowym wykladzie uzywaliSmy pewnych po-
je¢ jako to: prawo podmiotowe publiczne, akt administracyjny,
swobodne uznanie, materjalna prawomocnosé. Wszedzie da-
lisSmy prowizoryczne okreSlenia tych poje¢. Wypada nam obec-
nie ustali¢ te okreslenia. Juz z powyzszego traktowania przez
nas przedmiotu widac, ze te pojecia uwazamy za pomocnicze,
t. zn., ze uzywamy ich dla ujecia wlasciwego materjatu. Znaczy
to, ze nauka prawa administracyjnego moglaby sie bez tych po-
jeé obejsc, gdyby znalazla inne rownie lub lepiej stuzace do tego
cely, t. j. do ujecia w jedno$¢ tego materjalu prawnego, ktory
stanowi prawo administracyjne. W niniejszym ustepie zaj-
miemy sie pojeciem prawa podmiotowego. WidzielisSmy, jaka
ono odgrywa role; wedle tego pojecia zbudowane jest w prze-
waznej czeSci panstw kontynentalnych sadownictwo admini-
stracyjne. Nalezy sobie przeto dokiadnie zdac¢ sprawe, czem ono
jest. Postapimy w nastepujacy sposob. Wezmiemy kilka defi-
nicyj prawa podmiotowego z najnowszej literatury i bedziemy
sie starali na ich podstawie odtworzy¢ rozumowanie, ktore do
nich doprowadzilo, i dojs¢ do wlasnego wniosku.

Herrnritt mowi w swej nauce pr. admin. na str. 72, ze
przez prawo podmiotowe publiczne rozumie¢ nalezy uprawnie-
nie (Berechtigung), t. j. udzielenie przez porzadek prawny wia-
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dzy, ktoéra stuzy panstwu lub publicznemu zwiazkowi w pan-
stwie, jako takiemu, lub ktora stuzy jednostce wskutek tego,
iz jest ona czlonkiem tego rodzaju zwiazku. W obawie, zeSmy
te definicje niedokladnie przetlumaczyli, zacytujemy ja w jezy-
ku niemieckim. ,,Unter einem subjektiven offentlichen Rechte
wird eine Berechtigung, d. h. Einraumung einer Gewalt von
Seiten der Rechtsordnung verstanden, welche dem Staate oder
einem Offentlichen Verbande im Staate als solchem oder, wel-
che dem Einzelnen vermoge seiner Mitgliedschaft innerhalb
eines derartigen Verbandes zusteht. W tem miejscu powoluje
si¢ Herrnritt na okreslenie Jerzego Jellinka, ktory przez prawo
podmiotowe rozumie prawo sluzace jednostce ,,vermoge seiner
gliedlichen Stellung im Staate, i na definicje Biihlera, ktory
mowi o prawie podmiotowem, jako ,,Anspruch dem Staate oder
einer Offentlichen Korporation als Trager obrigkeitlicher Ge-
walt gegeniiber*.

Aby unikngé pewnych zarzutéw, uzupelnia Herrnritt dwie
strony dalej swoja definicje prawa podmiotowego. Mowi:
»Wtedy tylko nalezy przyjac, ze norma prawna chciala stwo-
rzy¢ publiczne prawo podmiotowe i przez to rozszerzyC siere
prawna jednostki, jezeli przyznana przez te norme moznosc
(Befugnis) tak co do swej formy, jak i co do tresci, jest o tyle
skonkretyzowang co do podmiotu i przedmiotu, ze moze by¢
dochodzona w sposob, ktory idzie dalej, anizeli prosta po-
wszechna ochrona porzadku®.

W tem miejscu powoluje sie Herrnritt na definicje Ottona
Mayera, wedle ktorego tkwigce w prawie podmiotowem wiadz-
two jest wladztwem nad czeScia publicznej wladzy (Macht itber
ein Stiick offentlicher Gewalt), ktore to wiadztwo przez porza-
dek prawny, t. j. przez prawo przedmiotowe przydzielone zo-
stalo uprawnionemu dla jego korzys$ci. Wtedy przyjmuje pra-
wo podmiotowe publiczne, jezeli zachodzi zadanie (Forde-
rung) swiadczenia dokladnie ograniczonego. Wreszcie Biihler
wymaga do zaistnienia prawa podmiotowego publicznego nor-
my o charakterze przymusowym. Wyklucza swobodne uzna-
nie, sluzace do zaspokojenia interesow indywidualnych okreslo-
nych 0s6b i to z tym skutkiem, ze te osoby moga zapomoca te¢
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normy wywola¢ pewne okreslone zachowanie wladzy admini-
stracyjnej.

Powyzsze okreslenie pojecia prawa podmiotowego jest
tytko jakby plama przed wykofniczeniem obrazu calego. Ma
zorjentowaC o temacie, ktory nas obecnie zajmuje. Jest to
zreszta tylko jedna z prob definicji prawa podmiotowego,
a niema materji w prawie, ktoraby wiecej wywolala dyskusji.
Cytowany juz nieraz przez nas Kelsen w swojem kapitalnem
dziele ,Die Hauptprobleme des Staatsrechtes dzieli teorje
prawa podmiotowego na trzy grupy. Do pierwszej naleza
teoretycy, ktérych nazywa teoretykami interesu (Ihering);
druga grupe stanowia teorje woli (Windscheid); trzecia grupe
kombinacja dwoch poprzednich (Bernatzik i Jerzy Jellinek);
czwarta grupe stanowilaby teorja Kelsena i tych, ktorzy jego
$ladem poszli, a do ktéorych zaliczy¢ nalezy takze i zacyto-
wanego wyzej przez nas Herrnritta. O wszystkich tych teorjach
wypowiemy mnasze zdanie, ale juz po przedstawieniu naszego
rozumowania.

JesteSmy zdania, ze pojecie prawa podmiotowego jest rezul-
tatem sposobu mys$lenia naszej epoki. Poglad na Swiat (Welt-
anschauung) nowozytnych czasoOw musial zdaniem naszem do-
prowadzi¢ do takiego pojecia. Innemi stowy, pojecie prawa
podmiotowego jest rezultatem nowozytnego sposobu myslenia
w dziedzinie prawa. Zeby to zrozumie¢, musimy oczywiscie
przedtem poznaé, na czem ten nowozytny sposob myslenia po-
lega. W tym wzgledzie wyreczymy sie zwiezla, ale wyjatkowo
trafng charakterystyka, ktora Jerzy Simmel w przepigknej swo-
jej ksiazeczce ,,Kant und Goethe” (wydawnictwo ,Die Kul-
tur®’), podal. Postuchajmy go. ,,Nowozytne czasy doprowadzily
do najostrzejszego przeciwstawienia podmiotu przedmiotowi.
Myslace ,,ja““ czuje sie suwerennem wobec calego Swiata tak, jak
sobie go przedstawia. Od czasu Descartes’a ,,Cogito ergo sum'*
jest jedyna niewatpliwa rzecza. Z drugiej jednak strony ten
objektywny $wiat ma swoja niemilosierna rzeczywistos¢, a ,,ja‘“
okazuje sie tylko produktem tej rzeczywistosci. I tak rozdwaja
“sie $wiat nietylko natury, ale i §wiat spoleczefistwa. W spole-
czenstwie domaga sie jednostka prawa wolnosci i odrebnosei,




108 ROZDZIAL IV

podczas gdy ta rzeczywistos¢ uwaza jednostke tylko za element,
ktéry musi podlegac jej nadindywidualnym prawom. W oby-
dwoch przypadkach grozi suwerennosci podmiotu, ze albo be-
dzie potknieta przez obca sobie objektywnosc albo, ze popadnie
w anarchistyczna dowolnos¢ i odosobnienie”. To jeden kon-
trast i jeden konflikt, ktory porusza nowozytny $wiat i doma-
ga sie rozwiazania. Simmel podaje jednak drugi rownie trainy
i rownie dla nas, jako prawnikéw, produktywny. Oto mowi
dalej: ,,obok albo ponad tym kontrastem podmiotu do przed-
miotu, wytworzyl nowozytny rozwoj drugi kontrast, a miano-
wicie: miedzy naturalnym mechanizmem a znaczeniem (,,Sinn")
1 wartoscia rzeczy. Nauki przyrodnicze tlumacza od Gali-
leusza 1 Kopernika z coraz to rosnaca konsekwencja $wiat jako
mechanizm S$cisly, dajacy sie matematycznie wyrazi¢. Obraz
Swiata wedle nauk przyrodniczych, to przesuwanie sie materji
1 energji, to posuwanie sie zegaru, nieujawniajace idei i nie siu-
zace celom. Swiat nauk przyrodniczych nie ma miejsca dla
idei, dla wartosci, dla celow, dla religji i dla moralnosci, ale
poniewaz umyst ludzki, poniewaz metafizyczny ped w czlowie-
ku nie zrzek! si¢ swych pretensyj do istnienia, przeto myslenie
ludzkie co najmniej od o$mnastego wieku, stanelo przed wiel-
kiem kulturalnem zadaniem. Zadanie to opiewa: Jak zdobyé
na wyzszej podstawie, jednos¢ miedzy natura a duchem, miedzy
mechanizmem a wewnetrznem znaczeniem (Sinn), miedzy
naukowa objektywnoscig a odczuwanem znaczeniem wartosci
ZYCld i1 T7eczy .

Skorzystajmy z powyzszej charakterystyki Simmla. Oby-
dwa kontrasty dadzg sie sprowadzi¢ do jednego. Przedmiotowi,
a wiec temu swiatu, ktory rzadzi sie mechanicznemi, naturalne-
mi prawami przeciwstawia nowozytna mys$l podmiot, a wiec
ducha, obdarzonego tworczoscia, wolnoscia, tworzacego idee,
wytykajacego sobie cele. Myslenie nowozytne polega wlasnie na
tem, ze te dwa $wiaty rozgranicza, ze nie jest w stanie zidenty-
fikowa¢ ich. Ta identyfikacja jest kwestja dalszego rozwoju
ludzkodci i o tem bedziemy méwié. Narazie stafimy na stano-
wisku tego rozdwojenia. JakZze ono sie objawia w naszej dzie-’
dzinie? Kontrast podmiotu do przedmiotu, to kontrast jed-
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nostki ze spoleczenistwem, a wiec kontrast obywatela 'z pan-
stwem. Drugi kontrast mechanizmu do zycia, to kontrast usta-
wodawstwa, jako swiata, do jednostki z jej wszystkiemi zycio-
wemi sifami i1 potegami. Te kontrasty doprowadzily do tego,
ze myS$lenie nasze widzi w panstwie takze osobe, ktora z jed-
nostka prowadzi walke, a jednostka z nia. Drugi kontrast do-
prowadza do tego, ze pozytywne ustawodawstwo w zastoso-
waniu przez jednostke, kierujaca sie nie logika ustaw, ale po-
pedami zycia, ulega przeksztalceniu, czego dowodem naprzy-
kiad orzecznictwo sadowe.

Po tej charakterystyce nowozytnego myslenia, mozemy
przystapi¢ do naszego rozumowania.

Wyliczmy zalozenia. Po pierwsze: prawo (mamy na my-
§li prawo w znaczeniu przedmiotowem) jest porzadkiem. Po
drugie: prawo jest to og6! norm, powiedzmy ogoélnie przepi-
sow. Po trzecie: norma, przepis, to zdanie z punktu widzenia
gramatyki, a sad z punktu widzenia logiki. Po czwarte: zdanie
to wyraza, ze sytuacja faktyczna, nazwijmy ja A) pociaga
za soba skutek B). Po piate: istnieje przymusowy spo-
sob wywolania tego skutku B). Po szoste: poniewaz przepisy,
z ktorych wlasdnie sklada sie prawow znaczeniu przedmiotowem,
zawieraja to, wyrazaja to, co by¢ ,,powinno‘ przeto nauke o tych
przepisach zaliczaja do nauk normatywnych. Co do tego ostat-
niego zalozenia mam inne zdanie. Nauka o przyczynach, ktore
taki przepis wytwarza, nauka o nastepstwach, ktore taki prze-
pis wywoluje, ta moze stanowi¢ przedmiot nauki normatywnej,
ale to prawo, ktére juz jest, prawo pozytywne, to odrywa sie od
przyczyn, ktére wytworzyly je (przyczyn etycznych, politycz-
nych, ekonomicznych) i odrywa sie. od nastepstw, ktore takie
prawo pozytywne wywoluje (znowu w dziedzinie etycznej, po-
litycznej 1 ekonomicznej) i powinno by¢ traktowane jako cos,
co istnieje, co jest, a wiec co moze stanowi¢ przedmiot nauki
o istniejacem, a nie o tem, co powinno istnie¢. Tutaj wypada
zaznaczy(¢, ze pod nazwa ,nauka prawa“ kryje sie kilka nauk.
A mianowicie: a) nauka historji prawa, b) polityka prawa,
¢) nauka o prawie w jego zastosowaniu, wreszcie d) nauka
o prawie pozytywnem. Kazda z tych nauk ma inna metode.
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Pierwsza historyczna, druga polityczna, trzecia deskrypcyjna,
wreszcie czwarta dogmatyczna, oparta na logice. Wszystkie te
nauki sa konieczne, ale pod grozba nieporozumien i zawiklan
nie nalezy ich mieszaé ze soba. Tymczasem tak si¢ nie dzieje.
Dlatego my mozliwie z najwieksza Scisloécia trzymaé sie be-
dziemy tego, ze ta nauka prawa, ktora nas tutaj zajmuje, jest
nauka prawa pozytywnego, jest nauka, opierajaca sie na logice.
Jezeli za$ tak pojmujemy nauke prawa, tosmy ja mogli w po-
wyzszym kontrascie Simmla przeciwstawic zyciu, jako mecha-
nizm, a z tego wlasnie kontrastu przedmiotu do podmiotu, me-
chanizmu do zycia, wynika naszem zdaniem pojecie prawa pod-
miotowego 1 temu poswiecamy niniejsze uwagi.

Po tych przestankach mozemy przystapi¢ do przedstawie-
nia naszego pogladu na pojecie, na konstrukcje prawa podmio-
towego.

ZacytowaliSmy wyzej charakterystyke nowozytnego my-
Slenia, skredlong przez Simmla. Przypominamy, ze jako zasad-
nicza ceche nowozytnego myslenia uwaza on przeciwstawienie
sie ,ja"“ Swiatu. Najwieksze umysly, jakie wydala ludzko$¢,
staraja si¢ usunaé ten dualizm. Te usilowania jednak nie moga
nas tutaj zaja¢. Przedstawienie ich nalezy do filozofji. My ko-
rzystamy tylko z powyzszej charakterystyki Simmla, aby
stwierdzi¢, ze pojecie prawa podmiotowego moglo tylko powstaé
na tle takiego wiasnie myslenia. W czemze bowiem tkwi istota
prawa podmiotowego? Prawo podmiotowe nie jest niczemx
innem, jak tylko wyrazem stosunku ,,ja“ do Swiata zewnetrz-
nego, a tym S$wiatem jest, jakeSmy to juz powiedzieli, takze
1 prawo przedmiotowe. ,,Ja* stara sie opanowac $wiat zewnetrz-
ny, stara sie rozporzadza¢ nim, stara sie uczyni¢ go swoim.
Niczem innem nie jest prawo podmiotowe. Jest to wyraz opa-
nowania przez ,,ja‘ prawa przedmiotowego. Jest to wyraz tego,
ze ,ja‘ rozporzadza takiem to a takiem prawem przedmioto-
wem, ze takie to a takie prawo przedmiotowe jest jego prawem.
Jakie sa przeto elementy pojecia prawa podmiotowego? Prawo
przedmiotowe musi mie¢ w sobie element przymusu, prawo pod-
miotowe przeto nie jest niczem innem, jak tylko wyrazem tego,
ze ,ja‘‘ rozporzadza pewna doza przymusu panstwowego dia




PUBLICZNE PRAWO PODMIOTOWE 111

siebie. To wlasnie znaczy, ze moje prawo podmiotowe réwna
sie mojej normie (Cala waga tego okreSlenia tkwi w tym za-
imku ,mojej“). Wezmy jakikolwiek przyktad. Prawo przed-
miotowe okresla ogdlnie, abstrakcyjnie, ze taka to a taka sytu-
acja faktyczna pociaga za soba taki to a taki skutek prawny,
znaczy to, ze ten skutek prawny bedzie ewentualnie przymuso-
wo przeprowadzony. Przerobienie tej normy w umysle naszym
na prawo podmiotowe da nam nastepujacy obraz: ja znajduje
si¢ w opisanej przez powyzsza norme sytuacji 1 wskutek tego
rozporzadzam owym przymusem, majacym sprowadzi¢ okre-
slony w tej normie skutek. Widzimy z tego, ze kazda norma,
w ktorej skutek moze by¢ przymusowo przeprowadzony, da si¢
w umy$le naszym przerobi¢ na prawo podmiotowe, jezeli tylko
»ja* w odnosnej sytuacji odgrywa role. Przez to odpowiedzie-
liSmy na pytanie, jakie skfadniki mieszcza si¢ w pojeciu prawa
podmiotowego. Po pierwsze: w sytuacji, ktora jest trescia
normy, musi ,,ja’° odgrywaé role. Po drugie: ta sytuacja musi
by¢ co do skutku, jaki ma za sobg pociagnac, zagwarantowana
przymusem. Wiecej nie potrzeba. Wszystkie inne definicje sa
tylko uplastycznieniem tego pojecia, ale nie maja prawniczego
znaczenia. To uplastycznienie moze by¢ wygodne, ale na pewno
nigdy nie jest ani dokladne, ani nie jest pozbawione sprzecz-
nosci.

»Ja'‘ oznacza nietylko osobe fizyczna, ale i oczywiscie
wszystkie fikcje tej osoby fizycznej, a wiec i osoby prawnicze,
w szczegOlnosci panstwo. Tak wiec jednostka moze mie¢ prawo
podmiotowe wobec panstwa, jak i panstwo moze mie¢ prawo
podmiotowe wobec jednostki.

Z naszego pojmowania prawa podmiotowego wynikaja
trzy konsekwencje. Po pierwsze: liczba praw podmiotowych
nie jest zamknieta. Po drugie: wrodzenych praw podmioto-
wych niema. Po trzecie: wszystkie definicje, ktore ida poza
wymienione przez nas elementa prawa podmiotowego, sa tylko
plastycznemi obrazami, ale prawniczego znaczenia nie maja.
Temi konsekwencjami sie zajmiemy.

Przedtem jednak uczyni¢ nam wypada kilka uwag.

Rezultaty, do ktérych doszliSmy, zgadzaja sie w ogolnosci

‘“
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z teorja prawa podmiotowego Kelsena (Hauptprobleme der
Staatsrechtslehre) a zblizone sa co do kierunku myé$lenia do teorji
Thona (Rechtsnormen und subjektives Recht). Nie wiem jed-
nak, czy Kelsen zgodzilby sie na moje rozumowanie, ktore mnie
do tych rezultatow doprowadzilo (w szczegélnosci na szoste
zalozenie na str. 5), 1 czy zgodzilby sie na wszystkie konse-
kwencje, ktore stad wysnuwam. Wydaje mi sie, ze glowna roz-
nica pomiedzy mng a Kelsenem tkwi w tem, ze Kelsen nie ma
w duszy, ani w umysle obrazéw tego ustawodawstwa i tej teorji
prawa, ktora daje absolutny poglad na swiat. Kelsen. jest rela-
tywista. Mozno$¢ przeniesienia sie umysfem w poglad na Swiat
wprost przeciwny uwypukla, jak nic innego, charakterystyczne
dane badanych instytucyj. Takie przeciwstawienie sobie skraj-
nie przeciwnych pogladow na Swiat jest metodycznie wskazane
1 powinno tez by¢ uzywane.

Dla okreslenia stanowiska Kelsena podamy kilka cytatow.
Wedle niego prawo podmiotowe jest norma w szczego6lnem od-
niesienia jej do podmiotu: (Rechtssatz in einer besonderen Be-
ziehung auf das Subjekt). Zaraz dalej mowi Kelsen: ,,0 prawie
podmiotowem mowimy, jezeli norma sluzy do mojego rozpo-
rzadzenia, t. . jezeli wyrazona w normie warunkowa wola pan-
stwa pewnego szczegolnego zachowania sie, jest miedzy innemi
takze ode mnie zalezna, a mianowicie, jezeli jest uwarunko-
wana takze przez oswiadczenie sie mojej osoby“. Najdokiad-
niejsza definicje prawa podmiotowego znajdujemy na stronie
625: ,,prawem podmiotowem jest norma w jej stosunku do tej
osoby, od ktorej rozporzadzenia zalezy realizacja wypowiedzia-
nej w normie woli panstwa do skutku bezprawia. (,,Das sub-
jektive Recht ist der Rechtssatz in seinem Verhiitnis zu der-
jenigen Person, von deren Verfligung die Realisierung des im
Rechtssatze ausgesprochenen Willens des Staates zur Unrechts-
folge abhangig gemacht ist™).

O Thonie powiedzieliSmy, ze kierunek jego my$lenia od-
powiada naszemu. Jednak Thon nie wysnul wszystkich kon-
sekwencyj ze swego prawidiowego myslenia. Nie rozbierajac
ostatecznej jego definicji, powiemy tylko, ze zgadzamy si¢ z nim
do tej chwili, do ktorej twierdzi, ze prawo podmiotowe jest
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roszczeniem (Anspruch), t. j. moca obudzenia imperatywow na-
kazujacych sedziemu dostarczenia pomocy prawnej (Macht zur
Wachrufung der Imperative, welche dem Richter Rechtshilfe
zu leisten befehlen). Kelsen i Thon nie tlumacza, skad teorja
ich si¢ zrodzila, jaki sposob myslenia do niej wiedzie. W re-
latywistycznym pogladzie na Swiat przeciwstawiajacym ,,Ja“
Swiatu zewnetrznemu, musialo powstaé takie my$lenie, jakiesmy
wyzej nakreslili.

Azeby, zrozumie¢ konsekwencje, ktoresSmy wyzej zazna-
czyli, uczynié jeszcze wypada kilka uwag. Prawo w znaczeniu
przedmiotowem opiera si¢ na jednej jedynej apriorycznej zasa-
dzie: prawo zaprowadza lad i porzadek. Ale nie nalezy juz do
prawa okresSlenie, na czem ten fad i porzadek polega, wedle ja-
kich zasad ustanawia si¢ przepisy, ktorych zachowanie daje ten
fad. Zasady te mozna czerpa¢ albo z moralnosci bezwzglednej
(religji) albo z relatywistycznej etyki, albo z intereséw gospo-
darczych lub politycznych. Zasad tych wiec tam trzeba szu-
ka¢, w tych odpowiednich naukach. Do prawa nalezy tylko
forma. Wlasnie to odréznienie dopomaga do jasnego sadu
o prawie, a pomieszanie tych kwestyj msci sie w sposob niejed-
nokrotnie dotkliwy. Kto w ten sposob patrzy na prawo, ten
musi uznaé wszelka inng teorje, jak te, ktorasmy przyjeli, za
nieprawnicza. Prawda, umys! ludzki dazy do tego, aby miec de-
finicje plastyczna, definicje czego$, co jest widzialne (an-
schaulich), i dlatego nie nalezy sie dziwi, ze przez prawo pod-
miotowe rozumie wielu teoretykéw wladztwo przedmiotu nad
podmiotem, plynace z prawa przedmiotowego i przez to prawo
uznane. Ta definicja jest wygodna, ale nie jest prawnicza;
prawnika bowiem nie obchodzi to, co podmiot z jakim$ podmio-
tem robi, ale obchodzi go tylko, czy i jaki skutek prawny pocia-
ga za sobg pewna sytuacja faktyczna. Tak samo nie przeczymy,
ze mniej wiecej kazde prawo podmiotowe jest pewnym intere-
sem podmiotu, ale interes takze nie obchodzi prawnika, bo jak
juz powiedzieliémy, obchodzi go tylko skutek prawny, ktory
pociaga za soba dana sytuacja faktyczna. Wreszcie to samo
powiedzie¢ nalezy o teorjach woli.

W ten sposob uzasadniliSmy trzecia konsekwencje, ktora

Nauka prawa administracyjnego. 8
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wysnuliSmy z naszych danych. Nietrudno przyjdzie nam uza-
sadni¢ druga konsekwencje: jezeli prawo podmiotowe jest prze-
tworzeniem w naszym umysle prawa przedmiotowego, to oczy-
wiscie prawo przedmiotowe musi juz istnie¢. Praw podmioto-
wych wrodzonych, apriorycznych niema. Moga tylko byé po-
stulaty t. zn. mozna sie domagacd takiego prawa przedmiotowego,
ktoreby mozna przetworzy¢ w umysle na odno$ne prawo pod-
miotowe. Te postulaty musza by¢ uzasadnione. Jezeli wiec na-
przyklad méwimy, ze istnieja boskie prawa podmiotowe, to to
znaczy, ze szukamy uzasadnienia dla tych praw w religji, a wiec
w bezwzglednej moralnosei; jesli mowimy, Ze istnieja naturalne
prawa podmiotowe, to to znaczy, ze szukamy dla tych postu-
latow uzasadnienia w caloksztalcie naszego pogladu na S$wiat.
Jezeli méwimy, ze istnieja pewne prawa podmiotowe dlatego,
ze domaga sie ich etyka lub sprawiedliwo$¢, to oznacza to, ze
szukamy uzasadnienia dla tych postulatow w relatywistycznej
etyce lub w relatywistycznem poczuciu sprawiedliwosci.
W kazdym razie sa to tylko postulaty, sa to tylko punkty pew-
nego programu. Prawem podmiotowem za$ stana sie dopiero
wowezas, gdy dotyczace prawo przedmiotowe zaistnieje.
Pozostaje nam do omoéwienia pierwsza konsekwencja. Po-
wiedzieliSmy, ze liczba praw podmiotowych nie jest zamknieta.
Wydaje nam sie, ze jest to konieczny wniosek naszego stanowi-
ska. Prawo przedmiotowe moze by¢ uwazane w pewnej chwili
za zamkniete, bo prawo przedmiotowe jest w tem naszem ro-
zumowaniu $wiatem zewnetrznym, a wiec tem, co sie da ujac,
ograniczy¢, zamknaé. Ale prawo podmiotowe jako wytwor
mysli tylko ludzkiej, jako przetworzenie w naszem mysleniu
prawa przedmiotowego, musi by¢, jak wogéle myslenie ludzkie,
swobodnem, wolnem. Teorja prawa dostarcza w kazdej prawie
dziedzinie dowodéw na to. Przypominamy np. spor, ktory
powstal w nauce cywilnego prawa austrjackiego, czy istnieje
prawo podmiotowe do wynagrodzenia szkody idealnej. Zgo-
dzono sie, ze istnieje. Coz sie stalo? Oto mysl ludzka pewne
przepisy, a wiec pewne prawo przedmiotowe, ktore istnialo tak
dobrze przedtem, jak i potem, przetworzyla w prawo podmio-
towe. Profesor Zoll stworzyl nowa kategorje praw podmioto-
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wych, tak zwane prawa do rzeczowych podobne. Co to znaczy?
Oto przetworzyl w umyséle pewne przepisy przedmiotowe na
prawo podmiotowe, wynalazt pewne wspolne kryterjum dla nich
1 umiescil je w systemie. Nowe wynalazki, nowe stosunki go-
spodarcze, zmieniajacy sie¢ poglad na $wiat wywoluja coraz to
nowe ustawy. Wszystkie beda przetwarzane na prawa podmio-
towe. Wezmy jako przyklad prawo autorskie. Obok materjal-
nych praw podmiotowych, plynacych z prawa autorskiego
przedmiotowego, dobijaja sie uznania prawa autorskie podmio-
towe-osobowe. Praca, ktéra tu nalezy pokona¢, polega na tem,
ze nalezy stworzy¢ taki przedmiotowy przepis, ktoryby prze-
tworzony na prawo podmiotowe zaspokoil postulat ochrony
nietylko materjalnych dobr autora, ale takze zwiazanych z jego
utworem, z jego dzielem imponderabiljow, réwnie, a moze nie-
raz wazniejszych dla niego, niz materjalne dobra plynace z jego
tworczosci.

Obecnie bedziemy w stanie rozwigza¢ pewne kwestje,
ktore w literaturze i w praktyce wywoluja pewien spér. Przed-
stawiajac sprawe sadownictwa administracyjnego, dostrze-
gli$my, ze naprzyklad we Francji conseil d’état rozpatruje nie-
tylko te kwestje, w ktorych naruszone zostalo czyje§ prawo
podmiotowe, ale takze i te sprawy, w ktorych naruszonym zo-
stal czyj$ interes. Wynikaloby z tego, ze prawu podmiotowemu
przeciwstawia sie interes. Mozemy juz na podstawie powyz-
szych naszych wywodow stwierdzié, ze takie przeciwstawienie
nie jest uzasadnione. Pytanie, czy sprawa podpada pod orzecz-
nictwo Sadu administracyjnego, zalezy wylacznie od tego, czy
zostala rozstrzygnieta legalnie, czy nie. Co to znaczy: legalnie?
Znaczy to, ze przy rozstrzygnieciu naruszony zostal pewien
przepis, pewne prawo przedmiotowe. Jezeli naruszenia takiego
prawa przedmiotowego nie bylo, to nie moze by¢ takze mowy
o sadzeniu administracyjnem. Jezeli wiec naprzyklad francu-
ski conseil d’état zajmuje sie sprawami, gdzie ktos zostal po-
krzywdzony nie w swem prawie podmiotowem, a Wi€c nie przez
naruszenie normy, ktéra ten kto$ przetwarza w odniesieniu do
siebie; to w takim razie conseil d’état idzie dalej, niz na to bada-
nie legalno$ci aktu administracyjnego zezwala 1 w ten sposob
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w razie stalego powtarzania swojej decyzji ta droga wytwarza
nowe prawo podmiotowe; ale trzeba sobie zdal sprawe, ze
w tych przypadkach conseil d’état wystepuje w roli ustawo-
dawcy. Druga sprawa, ktéra w literaturze jest rozwazana, to
pytanie, czy tak zwane refleksy (Reflexwirkungen) cudzych
praw podmiotowych na inne osoby sa prawami podmiotowemi,
czy nie. Ihering okreéla te refleksy, jako niezamierzone, a nie-
uchronne skutki obcych czynno$ci, stanow, praw, skutki dla
0sob trzecich. Herrnritt, ktéoregoSmy juz niejednokrotnie wspo-
minali, méwi o refleksach obcych praw podmiotowych na inne
osoby, jako polegajacych na rzeczywistych korzysciach lub
szkodach, a wyplywajacych z czynnodci, ktore wladza przed-
siehbierze na skutek swojego obowiazku. Takie refleksy spra-
wiaja, ze te trzecie osoby maja interes w tem, aby sie wladza
w odpowiedni sposob zachowywala. Herrnritt kaze Scisle od-
roznié te refleksy od praw podmiotowych. Dla nas pojecie re-
fleksu nie istnieje. Prawda, pozwolenie na budowe jakiego$
domu albo jaka$ koncesja wodna ma wplyw, a wiec wywoluje
refleks na stosunki trzecich oséb. Ale czy te trzecie osoby beda
mialy jakie§ prawo podmiotowe czy nie, to zalezy od tego, czy
istnieje norma prawna, ktéra pozwala im przy udzielaniu ta-
kiego pozwolenia wspoldzialaé. Czy np. uzasadniony ich protest
wstrzymuje udzielenie pozwolenia, czy nie. Jezeli takiej normy
prawnej niema, nie moze takze by¢ mowy o naruszeniu sfery
prawnej tych trzecich oséb, a wiec wszelki refleks jest prawnie
obojetny (mowimy: prawnie).

Przez norme, przepis, rozumiemy zdanie, ktére laczy
z pewng sytuacja faktyczng pewien skutek prawny. Musi by¢
okreslony skutek prawny, ale na czem on polega? Stwierdzié
nalezy, ze granice jego sa szerokie. Skutkiem prawnym jest
kara, egzekucja, stwierdzenie, Ze pewne orzeczenie, ze pewien
akt nie egzystuje, jest niewazny, nieskuteczny i t. d. Ten, ktore-
mu stuzy prawo podmiotowe, ma wskutek tego skarge albo eks-
cepcje, moze wnieS¢ zazalenie lub zaskarzenie, doniesienie.
W kazdym razie jednak tylko taka norma nadaje sie do prze-
tworzenia na prawo podmiotowe, ktora jaki§ skutek prawny
w sobie zawiera. Nie chce rozstrzygaé¢ w tem miejscu kwestji,




PUBLICZNE PRAWO PODMIOTOWE 117

czy istnieja normy nie zawierajace skutku prawnego. Np. czy
istniejg normy pouczajace, objasniajace. Ograniczam sie do
przestrzezenia, ze czestokroC tak zwana pouczajaca lub obja-
$niajaca norma pozornie tylko jest odrebna norma, a wlasciwie
jest ona tylko osobnem okresleniem sytuacji faktycznej, ktora
w innej normie zlaczona jest ze skutkiem prawnym.

Wkonicu jeszcze jedna uwaga: czy tak zwane instrukcje
stuzbowo-urzedowe moga stuzyé do wytworzenia praw podmio-
towych czy nie. Musimy da¢ odpowiedz negatywna. Instrukcje
te nie sg znane trzecim osobom, a wiec dla nich nie istnieja.
Jezeli za$ tak jest, to nie moga byé przerobione czy przetwo-
rzone na prawo podmiotowe.

A teraz pytanie: na co sluzy pojecie prawa podmiotowego?
Dla czlowieka myslacego jest rzecza zawsze wazna wiedziec, co
oznacza pojecie, ktorem sie niemal automatycznie posluguje.
»Moje“ prawo jest takiem pojeciem, ktorem w zyciu codzien-
nem postugujemy sie ciagle. Dla prawnika pojecie prawa pod-
miotowego jest wazne z tego powodu, ze wskazuje ono osobe,
ktora ma wnie$¢ skarge, zazalenie i t. d. Wreszcie latwiejszem
jest zbudowanie systemu wedle pojecia prawa podmiotowego,
niz wedle jakiego$ kryterjum, zaczerpnietego z prawa przed-
miotowego. Jakkolwiek jest, nauka prawa administracyjnego
musi doktadnie zbadaé pojecie prawa podmiotowego, bo, jak
widzieliSmy, sadownictwo administracyjne opiera si¢ na tem
pojeciu. Przewazna cze$¢ ustawodawstw powiada, ze przed
Sad administracyjny wnieS¢ moze skarge ten tylko, kto zostal
naruszony 'w swojem prawie podmiotowem.

Na zakoénczenie przedstawimy .najnowsza teorje Felixa
Kaufmanna (w ,Logik und Rechtswissenschaft, Tiibingen
1922 str. 108 n.). Postuzy nam ona do podkreslenia zasadni-
czych momentow naszego rozumowania.

Kaufmann wywodzi: wtedy moéwi sie o prawie podmioto-
wem jednej osoby wobec innej, jezeli zalezy od jej zachowania,
czy dla tej innej osoby powstaje obowiazek prawny. Innemi
sfowy: ,A ma wtedy prawo do B, jezeli na zasadzie zacho-
wania sie Z, osoby A, osoba B powinna sie zachowa¢ w spo-
sob Z,, gdyz inaczej nastapi wobec niej zachowanie sie Z.“.
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Kaufmann przyznaje sie do pokrewienstwa z Kelsenem, stwier-
dza jednak powazng roznice: ,,Prawo podmiotowe, jako czyste
pojecie prawnicze, musi by¢ wprawdzie definjowanem tylko
przez przepis prawny wzglednie przez jego elementy, ale przez
to nie jest wykazang jego identyczno$¢ z przepisem prawnym.
Prawo podmiotowe nie jest samym przepisem prawnym, lecz
jest stanem faktycznym, ktory, w zupelnosci da sie ujaé formal-
nie-prawniczo (es ist nicht der Rechtssatz selbst, sondern ein
formaljuristisch volkommen erfassbarer Tatbestand)®.
Jezeliby$my mieli trzymac sie stow, to nie moznaby zarzu-
ci¢ Kelsenowi, ze jego zdaniem prawo podmiotowe jest tylko
przepisem prawnym, jak z drugiej strony nie moznaby powie-
dzie¢ o Kaufmannie, ze wedle niego prawo podmiotowe jest
tylko stanem faktycznym (dajacym sie uja¢ formalnie-prawni-
cz0). Kelsen bowiem méwi wyraznie, ze prawo podmiotowe jest
przepisem prawnym ,,w jego stosunku do osoby, ktora i t. d.,
a wiec mowi tak, jakgdyby chcial wyrazié, ze prawo podmioto-
we jest ,stosunkiem® przepisu prawnego do osoby. Co do
Kaufmanna za$, to wystarczy przeczytac jego okreslenie prawa
podmiotowego, zacytowane przez nas wyzej, aby dostrzec, ze
ow stan faktyczny, ktorym wedle niego jest prawo podmiotowe,
okresla on tylko przez i zapomoca przepisow prawnych. Roz-
nica wiec miedzy Kelsenem a Kaufmannem nie tkwilaby w rze-
czy, ale tylko w slowach uzytych do okreslenia. W gruncie rze-
czy wedle obydwoch prawa podmiotowego nie mozna sobie wy-
stawi¢ bez przepisu prawnego, bez normy, bez prawa przedmio-
towego, a powtore: w gruncie rzeczy prawo podmiotowe jest
przetworzong przez podmiot norma. Idzie o to, jak okresli¢ to
przetworzenie, jakiemi wyrazami opisaé te przez osobe prze-
tworzona norme. Tutaj nietylko moga, ale musza byc roznice
miedzy autorami, prawo podmiotowe bowiem jest tworem ide-
alnym, jest my$la, jest pojeciem. Roztacza sie wiec cala gama
mozliwosci: od definicji czysto abstrakcyjnej, na modle mate-
matyczna, do bardzo plastycznej, uzmyslawiajacej. Osobiscie
nie przywiazuje zbytniej wagi do takiej czy innej definicji,
zadnej bowiem nie moge uwazaé za zrodlo, z ktérego mialaby
wyplywac dedukcja prawnicza. Zrédlem tem jest i moze byé
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tylko norma, tylko prawo przedmiotowe. Jak, t. j. w jakich wy-
razach dana osoba przetworzy sobie odno$na norme, jest spra-
wa drugorzedna, waznem jest tylko zlaczenie osoby, do ktorej
odnosi sie okreslona w normie sytuacja faktyczna, z skutkami
przewidzianemi w tej normie. Dlatego to zadowolniliSmy sie
wyliczeniem tylko elementéw pojecia prawa podmiotowego.

Jest rzecza charakterystyczna, ze obaj teoretycy, o ktorych
mowimy, Kelsen i Kaufmann, stojacy na gruncie czysto praw-
niczym, a wi¢c formalnym, wolni od wszelkiej psychologji z jed-
nej strony, a elementow politycznych, socjalnych etc. z drugiej
strony — przeciez gdy idzie o definicje prawa podmiotowego
opuszczaja grunt formalno-prawniczy. Trafnie zwraca na to
uwage Rudolf Lobl w swej krytyce ksiazki F. Kaufmanna
{w Ztseh. f. off. Recht, I1I £, 3.1 4 zesz. str. 427 n.).-Zapytuje;
czy pojecie prawa podmiotowego, przynajmniej w calodci okre-
slajacych je momentow, nie wybiega poza sfere formalnej na-
uki prawa. Kelsen mowi, ze prawo podmiotowe jest takim sto-
sunkiem podmiotu do przepisu prawnego, ze prawo moze by¢
okreslone, jako jego prawo, mowimy bowiem nawet, ze kto$
,ma‘ prawo. Sprobujmy wiec, méowi Lébl, zanalizowac poje-
cie ,,mie¢. Opierajac sie na badaniach logicznych Husserla,
dochodzi do przekonania, ze ,,mie¢” rzecz znaczy, ze ona wpada
w zakres dzialalnos$ci osoby (Wirkungsbereich), ten za$ stosu-
nek osoby i rzeczy — gdy go ujmujemy, jako akt spostrzegania
— da sie podporzadkowaé ,,pod ogolny typ stosunku czesci i ca-
Ioéci”. Innemi slowy jest to rozszerzenie osoby przez wciagnie-
cie w nia rzeczy, jako jej czeSci. Obraz, ktory Lobl ma przed
oczyma, wyjasnia przyklad, ktorym operuje. Co znaczy, ze
robotnik ma mlot? , Wylania sie tutaj przedewszystkiem®, mo-
wi Lobl, ,akt spostrzegania, ktory ujmuje osobe, i drugi akt,
ktéry ujmuje mlot. W syntezie tych dwoch aktow dana jest
osoba, jako majaca mlot. Jezeli mowimy, ze osoba ma miot, to
wyrazamy przez to, iz miot w jaki$ spos6b wpada w zakres tej
osoby. Jak cze$¢ (w Sci$lejszem znaczeniu) nalezy do przestrzen-
nego zakresu calosci, tak przedmiot, ktory kto$ trzyma w reku,
nalezy do zakresu ruchéw ciala, kierowanych przez jego wole™.

Uwagi Lobla sa pouczajace. Przedewszystkiem wyrazaja
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one w ciasniejszych ramach to tylko, co cechuje cale myslenie
nowozytne, t. j. przeciwstawienie ,ja‘“ Swiatu zewnetrznemu,
a dalej sa proba okreslenia stosunku, ktory ten dualizm wytwa-
rza. Oto6z ta proba, mimo pozoréw objektywizacji, dowodzi, ze
nawet z stanowiska logiki nie obejdzie sie bez fikcji antropo-
morficznej (wciagniecie rzeczy w osobe, jako jej, t. j. tej osoby,
czesci). I te wlasnie ceche fikcji (w znaczeniu filozoficznem)
maja i musza mie¢ wszystkie definicje prawa podmiotowego,
czy widzie¢ w niem bedziemy wladztwo, czy wole, czy podcia-
gniemy je pod typ stosunku czedci 1 caloSci, czy uciekniemy sie
poprostu do obrazu, ze ,,ma sie swoje prawo’‘. Jest tak dlatego,
ze pojecie prawa podmiotowego jest wytworem naszego my-
Slenia polegajacego na dualizmie, z ta za$ chwila, gdy ,ja“
w taki czy inny sposob przetwarza Swiat zewnetrzny, musi go
uja¢ w sposob wciagajacy go w siebie, a wiec antropomorficz-
ny. Pojecie prawa podmiotowego byloby zbedne, gdyby ,,ja*
czulo sie jednoscia z Swiatem zewnetrznym (w dziedzinie pra-
wa gdyby jednostka czula sie jednoscig z porzadkiem prawnym,
t. j. z panstwem). Gdy tak nie jest i dopdki tak nie jest (ale
takze ,,odkad“ tak nie jest), konieczna jest jaka$ synteza. Be-
dzie ona jednak zawsze niedoskonala, zawierajaca sprzecznosci,
sztuczna, bo zla¢ bedzie sie starala elementy heterogeniczne
(w naszym umyséle, wedle obecnego myS$lenia).

O coz wiec idzie? Potrzebujemy takiej lub innej definicji
prawa podmiotowego. Jakakolwiek jednak przyjmiemy, powin-
ni$my pamietaé, ze to tylko pojecie pomocnicze, do ktérego
zmuszeni jesteSmy przez nasze mysSlenie relatywistyczne, ze
jednak materjalem nauki prawa (w znaczeniu okreslonem przez
nas wyzej) sa normy i tylko normy. Wskutek tego pojecie pra-
wa podmiotowego nalezy do nauki prawa o tyle, o ile prawo
podmiotowe jest takze norma, norma przetworzona przez jed-
nostke, ale norma. Okredlenie tego przetworzenia, t. j. uzycie
takich lub innych wyrazow dla okreSlenia rezultatu tego prze-
tworzenia, nie powinno nam przeslania¢ fundamentalnego zalo-
zenia nauki prawa, ze jest ona nauka o przepisach prawnych,
o normach.
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ROZDZIAL V.

KONSTRUKCJE POMOCNICZE:
I[l. SWOBODNE UZNANIE.

Rozwazania nad tem, czem jest swobodne uznanie, pozwa-
laja nam wykry¢ zasadnicze nieporozumienie, w ktorem tkwi,
naszem zdaniem, nauka prawa administracyjnego. Przed wy-
kazaniem tego, przypominamy nasze stanowisko. Przez prawo
prywatne rozumiemy przepisy, regulujace dzialalno$¢ jedno-
stek. Dzialalnos$¢ te kontroluja Sady zwyczajne. Przez prawo
publiczne rozumiemy przepisy, regulujace dzialalnos¢ panstwa,
wykonywana oczywiscie przez najrozmaitsze organy. Te dzia-
falnosé panstwa kontroluje jednostka zapomoca calego szeregu
urzadzen, z ktérych szczytowem jest sadownictwo administra-
cyjne. Jezeli patrze¢ bedziemy na te sprawy z tego punktu wi-
dzenia, to wysnujemy przedewszystkiem dwa wnioski. Po
pierwsze: kodeks cywilny i inne ustawy prywatno-prawne nie
sa pisane dla sadéw zwyczajnych, ale dla ludnoSci, sady zas
zwyczajne maja tylko kontrolowaé, czy ten kodeks i te ustawy
prywatno-prawne byly przestrzegane. Natomiast wszystkie
ustawy administracyjno-prawne sa pisane dla panstwa, bo ono
przez swoje organy jest czynnikiem dzialajacym, a jednostka ma
tylko w odpowiedniej drodze kontrolowaé, czy panstwo prze-
strzega te ustawy. Drugi wniosek, ktory wysnuwamy, patrzac
na rzecz z naszego punktu widzenia, jest ten, ze falszywym jest
obraz, ktéry zyskujemy, jezeli poréwnywamy dzialalno$¢ se-
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dziego zwyczajnego z dzialalnoscia organow administracyjnych.
Dziatalnosci organu administracyjnego odpowiada dziatalnosc
jednostek w tej dziedzinie, ktora jest unormowana prawem pry-
watnem. Dzialalnosci sedziego zwyczajnego, ktory, jakeSmy
powiedzieli, ma za zadanie kontrolowanie dziatalno$ci jednostki,
odpowiada dziafalnos¢ tych organdw, ktore kontroluja dzialal-
no$¢ administracyjng panstwa, a do ktérych, jakeSmy powie-
dzieli, na samym szczycie nalezy sadownictwo administracyjne.

Tymczasem nauka prawa administracyjnego zestawia dzia-
falnosé¢ sedziego zwyczajnego z dziatalno$cia organu admini-
stracyjnego i stad wysnuwa caly szereg wnioskow, z ktorych
jednym jest pojecie swobodnego uznania. Oto jak rozumuje
nauka prawa administracyjnego. Tak sedzia zwyczajny jak
urzednik administracyjny, maja jedno i to samo zadanie. Obaj
bowiem stosuja przepisy prawne do konkretnego przypadku,
czyli, jak to sie mowi, subsumuja konkretny przypadek pod
przepisy prawne. Roéznica pomiedzy nimi jest ta, ze sedzia zwy-
czajny ma te przepisy, ktore ma stosowaé, a wiec kodeks cy-
wilny i inne ustawy prywatno-prawne daleko $cislej okreélone,
anizeli urzednik administracyjny. Powiadaja, ze ta dziedzina,
w ktorej obraca sie urzednik administracyjny jest tak zmienna
i tak skomplikowana, iz przepisy, ktore ma stosowaé do kon-
kretnego przypadku, nie moga byc¢ tak Scisle, jak przepisy ko-
deksu cywilnego i innych ustaw prywatno-prawnych. Rodzi sie
wskutek tego konieczno$¢, ze ustawy administracyjne upowaz-
niaja urzednika administracyjnego do tego, aby w sprawie,
w ktéorych niema wyraznego rozstrzygniecia w ustawie, roz-
strzygal sam wedle swojego uznania. To uznanie moze by¢
mniej lub wiecej skrepowanem. Literatura méwi o tak zwanem
zwiazanem uznaniu (Gebundenes Ermessen), jezeli ustawa
wskazuje urzednikowi administracyjnemu kierunek, w ktérym
jego decyzja ma zapa$é, to znaczy, jezeli podaje pewne kry-
terja, wedle ktorych urzednik administracyjny ma powzial
swoja decyzje. Jezeli za$ nawet takiego kierunku ustawa admi-
nistracyjna nie daje, a urzednik kieruje sie tylko wzgledami na
dobro publiczne, to wtedy moéwimy o wolnem, swobodnem
uznaniu (Freies Ermessen).
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Nam sie wydaje, ze problem ten jest niewlasciwie posta-
wionym. Kodeks cywilny i inne ustawy prywatno-prawne sa,
jakesmy powiedzieli, pisane dla ludno$ci. Znaczy to, ze ludnos¢
W swojej pracy tworczej ma trzymac sie pewnych regul, wska-
zanych ze wzgledu na porzadek publiczny w kodeksie. Gléwna
rzeczg jednak, istota, jest praca tworcza. Odpowiednikiem tego
po stronie panstwa musi by¢ takze praca tworcza. Ktéz ja wy-
konywa? Organy panstwowe, w imieniu panstwa. Tak, jak
w dzialalnosci prywatno-prawnej, kodeks cywilny i inne ustawy
prywatno-prawne odgrywaja tylko te role, ze w dzialalno$¢
tworcza jednostki wprowadzaja element porzadku i fadu spo-
fecznego, tak samo w dziedzinie tworczej panstwa, ustawy ad-
ministracyjne wprowadzaja ten sam pierwiastek fadu i porzad-
ku. O c6z bowiem idzie? I w jednej i w drugiej dziedzinie,
o zapobiezenie samowoli, a nie powinno nas balamuci¢, ze
w dziedzinie prawa prywatnego ta samowola bylaby po stronie
jednostki, a w dziedzinie prawa publicznego po stronie pan-
stwa. Jakzez falszywie wykrzywione pojecie o prywatnej dzia-
falno$ci jednostek mialby ten, ktoby sadzil, ze ta dzialalno$¢
wyczerpywa sie w tem, o czem pomyslal kodeks cywilny i inne
ustawy prywatno-prawne. Tak samo na nieporozumieniu po-
lega wyobrazenie, ze urzednik administracyjny na to tylko jest,
aby stosowal ustawe administracyjna do konkretnego przypad-
ku. Urzednik ten tak samo, jak jednostka, dziala tworczo, w tej
oczywiScie dziedzinie tworczosci, ktora panstwo sobie zosta-
wilo, a ustawa administracyjna odgrywa wobec niego taka sa-
ma role, jaka wobec obywatela w jego prywatnej dziedzinie ko-
deks cywilny i inne ustawy prywatno-prawne.

W prawie prywatnem istnieje fikcja, ze kodeks cywilny
wraz z innemi ustawami prywatno-prawnemi normuje wszyst-
kie stosunki i objawy zZycia prywatnego, to znaczy wszystkie
objawy dzialalnosci jednostki. Na tej fikcji opiera sie instytucja
interpretacji, analogji, a nawet w pewnych okresach instytucja
rozstrzygania wedle prawa natury, (instytucja ta, przybiera in-
ne nazwy, ale nigdy nie ginie). To samo rozumowanie wiedzie
w prawie administracyjnem do instytucji swobodnego uznania.
Na dnie spoczywa ta sama fikcja, ze prawo administracyjne
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okresla cala dzialalno$¢ urzedoéw administracyjnych, jezeli zas
ten lub inny objaw nie moze by¢ Scisle okreslony, to czyni si¢ to
w formie zawartego w ustawie upowaznienia, aby urzednik
rozstrzygal te sprawy wedle swobodnego uznania.

Fikcji tej nie podzielamy. Przedtem jednak dla unikniecia
nieporozumien, uczyni¢ musimy kilka uwag. Pytanie, czy jakis$
przypadek, czy jaki§ objaw dzialalnosci jest uregulowany przez
ustawy, czy nie, nie jest fatwem do rozstrzygniecia. Kazda usta-
wa zawiera szereg wyrazoOw nieokreslonych. Sa to zalozenia,
na ktorych buduje sie cale prawodawstwo. Otéz te wyrazy
mc¢zna rozmaicie rozumieé. A c6z dopiero, gdy przejdziemy do
sadow 1), do zwiazku tych sadow miedzy soba i do wnioskow,
ktore stad sie wysnuwa. Interpretacja przeto, analogja, ucie-
kanie sie do prawa czy natury, czy zdrowego rozsadku i t. p.,
bedzie mialo zawsze (bo musi mie¢) szeroki zakres. Nigdy tez
nie bedzie mozna powiedzie¢ z cala pewnoscia, ze co$ jest lub
nie jest uregulowanem przez prawo i z cala pewnoScia powie-
dzie¢, jak jest uregulowane. To zastrzezenie uczyniliSmy, aby
tem $mielej postawi¢ zasadnicza teze. Mylnem jest mniemanie,
zeby cala dzialalno$¢ jednostki byla uregulowana przez kodeks
cywilny i inne ustawy prywatno-prawne, a cala dzialalnos¢ pan-
stwa byla uregulowana przez prawo publiczne. Uregulowana
jest 1 tu i tam tylko o tyle dotyczaca dzialalnos$é, o ile to jest
wskazane ze wzgledu na porzadek publiczny. W spoleczen-
stwach, ktoére kieruja sie i zyja wedle Swiato-pogladu relaty-
wistycznego, niema zadnego absolutnego kryterjum, wedle
ktorego moznaby powiedzie¢, czem jest stale i wiecznie ten po-
rzadek publiczny. Jest to pojecie wzgledne. Jezeli tedy zwa-
zymy, ze ustawodawstwo nigdy nie moze nadazy¢, a c6z dopiero
wyprzedzi€ zycia, to zrozumiemy, ze dziedzina dzialalnosci tak
jednostki, jak panstwa, nieuregulowana przez zadne przepisy,
moze byé znaczng z dwéch powodow. Po pierwsze: zasadniczo
nie jest uregulowana przez prawo ta cze$¢ dzialalnosci, ktorej
uregulowania nie domaga sie porzadek publiczny. Po drugie:
istnieje cze$¢ dzialalno$ci, ktéra wedle opinji powszechnej po-

) W znaczeniu logicznem.
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winna by¢é uregulowana, a ktéra przez pozytywne ‘ustawo-
dawstwo nie jest uregulowana. Te roznice miedzy opinja a fak-
tycznym stanem ustawodawstwa wypelnia interpretacja, ana-
logja i caly szereg innych Srodkow, natomiast tej czeSci, o kto-
rej méwiliSmy wyzej pod 1), nie powinno sie niczem wypelnial.

Stosujac powyzsze wywody do instytucji swobodnego
uznania, powiemy, ze nam, ktorzy wychodzimy z zalozenia, iz
dzialalno$¢ panstwa przez jego organy administracyjne nie jest
stosowaniem przepisow, ale jest dzialalnoscia tworcza 1 to cze-
sciowo okreslona przez ustawy, ale takze czeSciowo nie znajdu-
jaca w tych ustawach okreSlenia, — sprawa swobodnego uzna-
nia przedstawia sie inaczej, jak w dotychczasowej nauce.

Idzie o skutek prawny, skutek prawny zas nastepuje, jezeli
zajda pewne zalozenia. Te za$ zalozenia albo sa okreSlone przez
ustawe, albo nie sa okreSlone, albo tez czesciowo, jedne sa okre-
Slone, inne nie, przez ustawy. Jezeli np. ktoS zawiera kontrakt
prywatno-prawny, to caly szereg zalozen jest okreslony przez
ustawe np. zdolno$¢ prawna, zdolno$¢ do dzialania stron, zdat-
nos¢ rzeczy do obiegu, forma umowy w pewnych przypadkach
1t. d. ale przeciez zadna ustawa nie okresla, ze Antoni ma wla-
$nie z Blazejem zawrze¢ umowe. Jezeli np. kto$ robi rozporza-
dzenie ostatniej woli, to ustawa okresla szereg zalozen, jak zdol-
nosc¢ testowania, forme rozporzadzenia ostatniej woli i t. d., ale
przeciez zadna ustawa nie przepisuje, ze Antoni ma wilasnie Cze-
stawowi lub Dominikowi majatek zapisa¢. Tak samo ma sie
rzecz w prawie administracyjnem. Idzie o skutek prawny pew-
nego zarzadzenia. To zarzadzenie wydaje wladza na podstawie
pewnych zalozen. Zalozenia te sa okreSlone w ustawie, ale
czes¢ ich lub nawet wszystkie moga nie byé okreslone w usta-
wie. Otéz zarzadzenie wydania na podstawie takich zalozen nie-
okreslonych w ustawie, nazywa sie zarzadzeniem wydanem na

" pedstawie swobodnego uznania. W istocie nie rozni sie ta spra-
wa od analogicznej sprawy prywatno-prawnej. Inaczejby nam
sie rzecz przedstawiala, gdyby$my idac za $ladem dotychczaso-
wej nauki, chcieli zestawiaé dzialalnos¢ urzednika administra-
cyjnego z dzialalno$cia sedziego zwyczajnego. My jednak ze-
stawiamy dzialalno$¢ urzednika administracyjnego z dzialalno-




126 ROZDZIAL V

Scig jednostki 1, dlatego nie dziwimy sie, ze 1 jeden i druga po-
stanawia co$, czyni co$, na podstawie zalozen, ktore nie sa
okreslone w ustawie.

Sprawa nie bedzie jednak wyczerpana, jezeli nie rozstrzy-
gniemy jeszcze kilku kwestyj. Po pierwsze: czy nalezy dazy¢ do
tego, aby wszystkie zalozenia, na ktérych wspiera si¢ orzecze-
nie lub zarzadzenie administracyjne, byly okreslone w ustawie.
Nawet gdybySmy powiedzieli, ze do tego dazy¢ nalezy, jest to
niemozliwe do osiagniecia i niepraktyczne. Ustawa np. powia-
da, ze w razie rozruchu, wladza ma przedsiewziaé¢ odpowiednie
srodki. Czy mozliwem jest, aby ustawa naprzéd przewidziala
wybor $rodkow i t. d., i t. d. Po drugie: czy pozostawienie pew-
nych zalozen, nieokreslonych nie wiedzie do naduzy¢. Z pewno-
Scig tak jest. I na to nalezy wynalezé $rodki z jednej strony
zapobiegajace, z drugiej strony represyjne. To za$ nas wiedzie
do trzeciej kwestji, jaka jest kontrola orzeczen i zarzadzen po-
wzietych na podstawie zalozen, nieokreslonych w ustawie
czyli na podstawie t. zw. swobodnego uznania. W polskiem
ustawodawstwie i w wielu innych sprawy takie sa wykluczone
od orzecznictwa N. T. A. Ale winniSmy tu uczyni¢ jedno za-
strzezenie. Nie jest wykluczona prejudycjalna kwestja, czy
sprawa nalezy do tych, ktére maja by¢ rozstrzygane na podsta-
wie swobodnego uznania. Pozostaje zatem kontrola, kazda inna
z wyjatkiem sadowo-administracyjnej. Znamiennem jest to, ze
francuski conseil d’état mimo tego, ze wlasnie nie moze byC tu
badana kwestja legalnosci, wciaga te sprawe w swoj zakres
dzialania, tworzac z nich instytucje t. z. détournement du
pouvoir.

Nie mozemy skonczy¢ tego ustepu, nie wyraziwszy naszego
zasadniczego pogladu. Pozornie walcza tu ze soba dwa prin-
cipia. Pierwszem jest praworzadne panstwo, drugiem antieta-
tyzm. W rzeczywistosSci konfliktu niema. Praworzadnos$¢ po-
lega na tem, zeby prawo bylo wykonywanem, prawo, ktore obo-
wiazuje, ale nie polega na tem, zeby zycie cale bylo skrepowa-
nem, dlatego niema przeciwienstwa miedzy praworzadnoscia
a antietatyzmem. Mozemy dazy¢ do tego, zeby panstwo odcia-
za¢ od calego szeregu czynnosci i przerzucaé te czynno$ci badz-
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to na jednostki, badzto na zwiazki dobrowolne. Ale to, co po-
zostanie przy panstwie, powinno by¢é wykonane Scisle wedle
prawa,a kontrola tego powinna by¢ mozliwie jak najdokladniej-
sza. Prawda, nieokreslanie w ustawie zalozen czyli t. zw. swo-
bodne uznanie daje sposobnos¢ do naduzy¢, do szykan, ale iluzja
jest, zeby jakakolwiek ustawa, jakiekolwiek urzadzenie bylo
w stanie usuna¢ naduzycia, co najwyzej nada tym naduzyciom:
inna forme¢. Naduzycia moga byc usuniete tylko wowczas, jezeli
wladza spoczywa w rekach ludzi uczciwych i majacych poczu-
cie obowiazku.

Aby wykazac i jasniej uwydatni¢ nasze stanowisko, zacy-
tujemy poglad jednego z najwiekszych uczonych z dziedziny
prawa administracyjnego, Ottona Mayera. Odréznia on wsrod
aktow administracyjnych orzeczenia od zarzadzen (Entschei-
dungen und Verfiigungen) i twierdzi, ze te drugie t. j. zarzadze-
nia przychodza do skutku wlasnie na podstawie swobodnego
uznania. Przez orzeczenia (Entscheidungen) rozumie Mayer
akty administracyjne z treScia prawnie zwiazang. Orzeczenie
wypowiada tylko to, co powinno by¢ prawem, stwierdzajac, co
prawem jest, ,,Die Entscheidung spricht nur aus, was Rechtens
sein soll, in dem sie erklaret, was Rechtens ist“. W sposob dla
nas bardzo znaczacy dodaje Mayer, ze prywatno-prawne wy-
roki maja catkowicie nature takich orzeczen. Wszystkie inne
akty administracyjne sg zarzadzeniami (Verfiigungen). Wila-
dza postanawia tutaj sama, czy i jaki ma powstacC stosunek
prawny. Charakterystyczna cecha zarzadzenia jest to, ze ono
pewien stosunek prawny tworzy na nowo, a przez to, powiada
Mayer znowu w sposob znaczacy dla nas, ze takie zarzadzenia
odpowiadaja prywatno-prawnemu pojeciu czynnosci prawnej
(Rechtsgeschaft). Aby utrzymad fikcje, ze nawet t. zw. swo-
bodne uznanie obraca sie w ramach ustawy, powiada Mayer,
ze urzednik, ktory takie zarzadzenie wyda, moze je wydac tylko
w granicach celéw panstwa. Wskutek tego moze je wydac tylko
w granicach publicznego interesu.

Zestawienie orzeczen z wyrokami prywatno-prawnemi jest
powszechnem. Wymieni¢ wystarczy wybitnego uczonego, Ber-
natzika. Slusznie jednakze zauwaza Mayer, ze dopatrywanie
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sie natury wyrokéw w orzeczeniu 1 przeciwstawienie tegoz
ostatniego zarzadzeniu, ktorego cecha jest swoboda w postano-
wieniu, traci swoje znaczenie tam, gdzie orzeczenie jest zara-
zem zarzadzeniem, a takie przypadki, wedle Bernatzika i innych,
zachodza. Aby utrzymad fikcje, ze nawet decydowanie na pod-
stawie swobodnego uznania opiera sie na jakiejS normie, Ber-
natzik tworzy jaka$ ogolna, powszechna norme prawna.

Tyle dla charakterystyki pogladow, panujacych w tej spra-
wie. Jak z powyzszych cytatow wida¢, dzialalnos¢ organdow
administracyjnych bylaby réznorodna, nie jednolita. Raz wy-
stepowalby urzednik administracyjny w roli sedziego, a mia-
nowicie wowczas, gdy wydawalby orzeczenia, a drugi raz ten
sam urzednik wystepowalby w roli jednostki, a mianowicie,
gdyby wydawal zarzadzenia. Oprécz zarzutu niejednolito$ci mu-
simy podnie$¢ drugi. Powiada sie, ze tylko zarzadzenia tworza
nowe stosunki, a orzeczenia s3 tylko zastosowaniem ustawy, ale
pytamy sie do czego? Jezeli np. wladza wydaje orzeczenie, na-
kladajac pewien podatek, toz pewnoscig wedle powyzszych teoryj
stosuje ustawe, ale pytamy sie, czy to nie ona przez to orzecze-
nie stwarza stosunek i to stosunek prawny. Przeciez przed tem
orzeczeniem nie istnial zaden konkretny stosunek. Wydaje nam
sie przeto, ze cala dziatalnos¢ wladz administracyjnych jest
dziatalno$cig tworcza, a tylko pewna jej cze$¢ odbywa sie wedle
przepisoOw ustawowych, a inna cze$¢ nie jest okreslona ustawal).
Dzialalno$¢ wladz administracyjnych jest tak samo tworeza,
jak dzialalnos$¢ jednostki, a ta dziatalnos¢ jednostki jest rowniez
czesciowo unormowana ustawa, a czesciowo nie jest. Sady zwy-
czajne tylko kontroluja, czy ta pierwsza czes¢ dzialalnosci jed-
nostki odpowiada ustawie, tak, jak sady administracyjne kon-
troluja, czy ta cze$¢ dziatalnoSci wladz administracyjnych,
ktora jest unormowana ustawami, odpowiada tym ustawom
(przyczem jednak nalezy podkreslié, ze rozwdj kontroli admini-
stracyjnej idzie w kierunku rozszerzenia jej poza kwestje legal-
nosci).

) W poprzednim rozdziale okreéliliémy z innego punktu widze-
nia sprawe twoérczosci i wykonywania ustaw.
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Najwickszem nieporozumieniem jest, gdy sie mysli, ze ko-
deksy cywilne i inne ustawy cywilne sa napisane dla sadu, a nie
dla ludnosci. Tak samo trzeba sobie raz powiedzieé, ze ustawy
administracyjne pisane sa dla wladz administracyjnych.

Nauka prawa administracyjnego.
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ROZDZIAL: VI

KONSTRUKCJE POMOCNICZE:
IV. MATERJALNA PRAWOMOCNOSC.

Przystepujemy do jednej z najtrudniejszych i najbardziej
spornej kwestji. Bernatzik w swej ksiazce ,,Rechtssprechung
und Materielle Rechtskraft, a za nim Herrnritt w ksigzce,
o ktérej juze$my nieraz wspominali, méwia, ze materjaina pra-
womocno$¢ polega na trwalem, a wiec wiazacem takze wiadze,
uregulowaniu stosunku prawnego przez akt administracyjny.
Dzieje sie to w interesie pewnosci prawa i w interesie oszczed-
nego wyzyskania panstwowej dzialalnosci. Zacytujemy jeszcze
definicje Ottona Mayera: ,,Die formelle Rechtskraft ist die pro-
zessuale Wirkung, dass das Verfahren zu Ende ist, die ma-
terielle Rechtskraft, die materiellrechtliche Wirkung, dass
sachlich das Verhaltnis seine Ordnung gefunden hat“. Wresz-
cie wedle Ungera, formalna prawomocno$§¢é czyni nienaruszal-
nem rozstrzygniecie (Entscheidung), materjalna za$ prawo-
mocnosé czyni nienaruszalnem to, co jest rozstrzygnietem (das
Entschiedene).

Starajmy sie okresli¢ dokladnie ten teren, do ktorego odno-
si sie problem materjalnej prawomocnosci.

I. Kwestja prawomocnosci materjalnej nie jest podnoszong
co do tych aktow, ktore Francuzi nazywaja ,actes de gestion®.

II. Nie powstaje takze kwestja materjalnej prawomocno-
sci co do rozporzadzen, zawierajacych ogélne normy prawne.
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III. Nie wchodzi w gre takze kwestja materjalnej prawo-
mocnoscl, o ile idzie o opinje, gdyz wladza nie jest niemi zwia-
zana.

IV. Takze i tak zwane o$wiadczenia nie sa przedmiotem
materjalnej prawomocnosci, gdyz takie oswiadczenia sa tylko
dowodem, ktory moze by¢ przeciw-dowodem obalony.

V. Sporna juz jest sprawa, czy tak zwane zarzadzenia
»Verfiigung®, ktére powoluja do Zycia nowe prawa, sg ma-
terjalnie prawomocne, a raczej czy moga by¢ odwolane lub zmie-
nione. Przewaza tu jednak zdanie, ze do nich nie stosuje sie ma-
terjalna prawomocnos¢. Zdanie to podzielam.

VI. Jezeli wladza administracyjna orzeka w postepowaniu
t.zw. dwustronnem, t. j. rozstrzyga sprawe sporng miedzy dwie-
ma prywatnemi stronami, to tutaj wiadza administracyjna wy-
stepuje w charakterze sadu zwyczajnego, nie mozna tu wiec
mowié o akcie administracyjnym, a wskutek tego i o jego pra-
womocnosci materjalnej. PowiedzieliSmy wyzej, ze sa sprawy,
w ktorych panstwo wystepuje jako dzialajace, np. kontrakty
kupna, sprzedazy, dostawy, zawierane przez panstwo, ale ze
mimo to prawo przedmiotowe woli sprawy te podda¢ sadom
zwyczajnym. Jest to dopuszczalnem, byle bylo wyraznie w usta-
wie powiedziane; naodwrot moga istnie¢ sprawy i stosunki,
w ktorych czynnikami dzialajacemi sa jednostki, a mimo to pra-
wo przedmiotowe moze te sprawy poddac¢ wiladzom administra-
cyjnym, np. pewne spory miedzy pracodawca a robotnikiem.
Jest to dopuszczalne, byle bylo wyraznie w ustawie powiedzia-
ne. Jesli tak jest, to tutaj nie mamy do czynienia z aktem admi-
nistracyjnym, jakeSmy go wyzej pojeli, a wiec wskutek tego,
nie mamy do czynienia i z materjalna prawomocnoscia. Do po-
jecia aktu administracyjnego nalezy, naszem zdaniem, miedzy
innemi jako skladnik to, Ze jest on spontanicznym objawem
dzialalnosci panstwa. Przy takich za$ sprawach, gdzie dwie
prywatne strony wystepuja, niema dzialalnosci panstwa. Ono
tylko kontroluje dzialalno$¢ jednostki, a roznica jest ta, ze te
kontrole wykonywa nie sad zwyczajny, ale wladza administra-
cyjna. Dzieje sie to za$ na skutek wyraznego przepisu usta-

WOWego.
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VII. Wreszcie niema watpliwosci i niema mowy o ma-
terjalnej prawomocnosci przy takich aktach, przy ktorych
wchodzi w gre kwestja osobistych przymiotow np. zaufanie,
nieposzlakowanie i t. d. Pewnem dla wszystkich jest, ze wsku-
tek tego nominacje, koncesje, oparte na takich osobistych przy-
miotach, nie sa materjalnie prawomocne.

VIII. W tych panstwach, w ktorych istnieje tylko jeden
trybunal administracyjny, jak np. w Polsce i to trybunal ka-
sacyjny, niema takze mowy o materjalnej prawomocnosci, bo
wiladza administracyjna, ktora ponownie sprawe zalatwia, zwia-
zana jest pogladem prawnym Najwyzszego Trybunalu Admini-
stracyjnego. (Faktyczne dane jednak moga ja zmusi¢ do samo-
dzielnego rozstrzygniecia sprawy).

Do jakichze wiec spraw odnosi sie problem materjalnej
prawomocnosci? Z powyzszego widac, ze odnosi sie on tylko do
tych aktéw prawa administracyjnego, ktore polegaja, jak sie to
mowi, na tem, ze wladza administracyjna podciaga pewien kon-
kretny przypadek pod ustawowy przepis. Sa to wiec t. zw. akta

administracyjne o naturze deklaratoryjnej, jako przeciwstawie-
nie tych aktow administracyjnych, przez ktore powstaja pewne
stosunki prawne, a o ktérych mowiliSmy wyzej pod V. Te
ostatnie moznaby nazwac aktami administracyjnemi  konsty-
tutywnemi. Powiedzmy jeszcze stosownie do tego, coSmy za-
znaczyli pod VIII, ze wsrod tych aktow deklaratoryjnych znaj-
duja sie takze orzeczenia urzedéw administracyjnych, z posrod
za$ orzeczen sqddéw administracyjnych tylko te, ktore wydawane
sa przez sady administracyjne, orzekajace in merito. Ot6z co
do tak ograniczonego terenu, na ktérym rozgrywa sie spor
o materjalng prawomocnosé, stwierdzi¢ nalezy, ze spor ten jest
daleki od rozstrzygniecia.

Poznajmy. kilka opinij wybitnych prawnikow. Bernatzik
'w zacytowanem juz wyzej dziele sadzi, ze akt administracyjny
deklaratoryjny (wydany tak przez urzad administracyjny, jak
tez i przez sad administracyjny) jest wtedy materjalnie prawo-
mocny, jezeli zachodza nastepujace zalozenia: a) Akt musialby
by¢ wydany w postepowaniu, ktore chroni interesa stron, a wiec
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z jednej strony ustala stan faktyczny, a z drugiej strony umozli-
wia prawne przesluchanie stron, b) wladza, ktora akt‘wydala,
musi by¢ do tego ukwalifikowana i przez ustawe upowazniona,
wreszcie c¢) nastapi¢ musi rzeczywiste wypowiedzenie sie
wiadzy.

Przeciwko materjalnej prawomocnosci wypowiada sie Zorn
(w Verwaltungsarchiv, tom II) a Otto Mayer przyznaje ma-
terjalna prawomocno$¢ tylko wyrokom sadowo-administracyj-
nym. W tej mozaice opinij zacytujemy jeszcze uchwale 26. nie-
mieckiego zjazdu prawnikéw. Opiewa ona: ,nalezy uznaé za-
sadniczo prawomocnos¢ sadowo-administracyjnych wyrokéw
1 stojacych z nimi naréwni rozstrzygnie¢ wiadz administracyj-
nych; uznac je nalezy takze w ten sposob, aby wyroki i roz-
strzygniecia wiazaly panstwo®. Cytowany juz przez nas niejed-
nokrotnie Herrnritt oSwiadcza sie za materjalna prawomocno-
$cig aktu administracyjnego deklaratoryjnego. Uzasadnienie
warto powtorzy¢, charakteryzuje bowiem wogole dzisiejsze ro-
zumowanie prawnicze. Mowi on: Wymaganie materjalnej pra-
womocnosci tkwi w samej istocie orzekania (Rechtssprechung),
o ile to orzekanie polega na tem, ze urzedowy organ stwierdza,
1z pewien stosunek prawny istnieje. O ile wiec to orzekanie po-
lega na deklaratoryjnym akcie rozstrzygniecia, to mozna po-
wiedzie¢, ze prawomocno$¢ jest immanentng wlasciwoscia roz-
strzygniecia. Rozstrzygniecie to bowiem powiada, czy jakie$
roszczenie mozna podciagnaé pod jakas norme prawna, czy nie,
powiada przeto juz w wiazacej sile prawnej, ze to urzedowe
wypowiedzenie sie musi by¢ respektowane narowni z norma.

Dla wszechstronnego o$wietlenia sprawy powiemy jeszcze,
7e szczegOlnie niemieccy prawnicy sa przeciwni materjalnej pra-
womocnosci, a w kazdym razie przeciwni sa prawomocnosci
aktu, wydawanego przez urzedy administracyjne. Dopuszczaja
ja jeszcze lpstatecznie przy wyrokach sadowo-administracyjnych.
W przeciwstawieniu do Herrnritta nie uwazaja, aby prawomoc-
nos¢ byla wlasciwoscia immanentna wyroku,nawet jednak i wy-
roki sadowo-administracyjne s3 zdaniem bardzo powaznych
niemieckich prawnikéw tylko rebus sic stantibus niezmienialne.

Wypada nam obecnie zajaé stanowisko w poruszonych tu-
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taj kwestjach. Przedewszystkiem zaznaczamy, ze co do podsta-
wowej kwestji, a mianowicie co do kwestji, czem jest materjalna
prawomocno$¢, niema zgody. Przypatrzmy sie kilku ujeciom
tego problemu. Wezmy np. dawne prawo austrjackie. § 12
austrjackiego kodeksu cywilnego postanawia, ze zarzadzenia
wydane w poszczegolnych przypadkach i wyroki, wydane przez
sady w poszczeg6lnych sporach prawnych, nie maja mocy usta-
Wy, ze przeto nie moga by¢ rozciagane na inne przypadki i na
inne osoby. To postanowienie, majace forme negatywna, spada
sie z zasada proce<owa ktora w pozytywnej formie m(')wi to
samo, a ktéra opiewa: ,,Res iudicata ius facit inter partes‘’. Jest
to jedno ujecie mateqalne] prawomocnosci, ale juz z przedsta-
wionych powodow widzieliSmy, ze mozna uja¢ materjalng pra-
womocno$¢ z tego punktu widzenia, ze jest to trwale uregulo-
wanie stosunku prawnego. Mozna takze materjalng prawomoc-
nos¢ traktowaé naréwni z niezmienialno$cia, nieodwotalnoscia.
To znowu zarzuca sie ten punktwidzenia i méwi sie¢ tylko o tem,
czy np. wtedy, kiedy administracja powoluje do zycia jakies
nowe prawo, czy te nowe prawa maja dos¢ sily oporu, by go na-
stepujacym aktem administracyjnym nie mozna bylo zniesc.
Wreszcie widzieliSmy, ze takze i‘ta premissa, z ktorej sie wnio-
skuje o zaprowadzeniu materjalnej prawomocnosci, nie
u wszystkich prawnikéw jest jednakowa. Jedni powiadaja, ze
materjalna prawomocnos¢ jest konieczna, jezeli ma istnie¢ bez-
pieczenstwo prawne, inni tlumacza materjalng prawomocnosé
oszczednoscia w wyzyskiwaniu sil panstwowych, inni wreszcie
te oportunistyczne wzgledy usuwajg na dalszy plan, twierdzac,
ze materjalna prawomocnos¢ jest immanentng wilasciwoscia tej
grupy aktow administracyjnych, ktére polegaja na stosowaniu
ustawy, t. j. ktére zawieraja podciagniecie konkretnego przy-
padku pod ogolna norme.

Jest wiec zamieszanie w tej donioslej k\\'estji. Nalezy
wprowadzi¢ w te dziedzine jasno$¢.' Musimy sie zdecydowac,
co przez materjalng prawomocnos$¢ nalezy rozumiec. Optujemy
za tem, ze materjalna prawomocnos¢ to zasada res iudicata ius
facit inter partes. Jezeli tak jest, to w prawie administracyjnem
zasada ta nie ma zastosowania, bo w prawie administracyjnem
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niema stron. Wyjatek stanowi tak zwane dwustronne postepo-
wanie administracyjne, gdzie przed wiladza administracyjng
staja dwie strony ze sporng kwestja. Ale powiedzieliSmy juz
wyzej, ze tutaj urzad administracyjny dziata tak, jak sad zwy-
czajny, ze przeto tutaj nie mamy do czynienia z aktem admini-
stracyjnym. Takie dwustronne postepowanie administracyjne
moze tez mie¢ miejsce tylko tam, gdzie na to ustawa wyraznie
zezwala. Do orzeczen, ktére zapadaja w takiem postepowaniu,
odnosi si¢ tez zasada res iudicata ius facit inter partes. Nigdzie
jednak wiecej przed urzedami administracyjnemi nie mamy do
czynienia ze stronami. Musieliby$my uwazaé panstwo, dziala-
jace przez urzad administracyjny za strone, a jednostke, do kto-
rej odnosi sie akt administracyjny za druga strone; byloby to
jednak logicznie niedopuszczalnem, bo woéwczas gdziezby byl
ten trzeci, ktoryby rozstrzygal miedzy tego rodzaju stronami.
Prawda — mowilis$my, ze przed sadami administracyjnemi jed-
nostka ma mie¢ prawa strony w procesie cywilnym. Przed
sadem administracyjnym bylyby pozornie dwie strony i bylby
takze ten trzeci, rozstrzygajacy sporna miedzy niemi kwestje.
Jednakze mowiac, ze jednostka ma mieé¢ w sadzie administra-
cyjnym prawa takie, jakgdyby byla strona w procesie cywil-
nym, uzyliSmy tylko fikcji prawniczej dla skrocenia okreslenia
stanowiska jednostki. WykazaliSmy za$ wyzej w sposob do-
kladny, jaka jest roznica miedzy aktem administracyjnym a wy-
rokiem sadowym.

Widzimy, ze z zasady res iudicata ius facit inter partes nie
wysnujemy w prawie administracyjnem materjalnej prawomoc-
nosci. Jakzez jest z innemi premissami, ktoreSmy wyzej wy-
mienili, a z ktorych chcg wysnué¢ materjalna prawomocnosc.
Musimy stwierdzi¢ z cala stanowczoscia, ze niema nikogo
wsrod tych, ktorzy taka lub inna z tych premis przyjmuja, kto-
ryby nie uznawal, Ze mimo tej premisy, materjalna prawo-
mocno$¢ nie egzystuje tam, gdzie wzgledy publiczne nakazuja
zmienié, znie$¢, odwolaé jaki§ szkodliwy dla interesu publicz-
nego akt administracyjny. Jezeli za$ tak jest, to musimy takze
stwierdzi¢, ze taka premisa nie ma warto$ci. Nie ma jej juz
dlatego, ze pojecie ,,wzgledy publiczne nie da si¢ okresli¢, czyli,
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ze tak zwanemi wzgledami publicznemi mozna uzasadniac
kazde odwolanie lub zmiane aktu administracyjnego.

Os$wiadczamy sie przeto przeciwko materjalnej prawo-
mocnos$ci. Sadzimy, ze prawniczo mamy zupelna racje, zdajemy
sobie jednak sprawe, ze to nie usuwa niepokoju, jaki rodzi sie
u kazdego, kto sobie uprzytomni skutki np. odwolanie koncesji,
na podstawie ktorej kto$ poczynil inwestycje i t. d. Odpowia-
damy na budzace sie w takim razie, a niepokojace watpliwosci:
Nato jest wlasnie kontrola dzialalnos$ci urzedow administra-
cyjnych, aby we wszystkich tego rodzaju przypadkach uczynic
samowole urzedu administracyjnego niemozliwa. Nato jest kon-
trola, aby urzedy trzymaly si¢ ustaw, jezeli mimo tego, ze trzy-
mano Si¢ ustaw, stala sie komus krzywda, to jedyna rada jest
zmieni¢ ustawe. Innego Srodka niema. Jezeli wiec ustawa zna
prawo wieczne, t.zn. prawa, ktore przechodza na dziedzicowit. d.,
to nie potrzeba instytucji materjalnej prawomocnosci, azeby
uregulowanie tych praw aktem administracyjnym mialo cechy
trwatosci. Ale, jezeli ustawa nie zna takich praw wiecznych, to
nie mozna ich wprowadzaé posrednia droga, przez wprowadza-
nie instytucji materjalnej prawomocnosci. Jezeli np. mamy do
czynienia z deklaratoryjnym aktem administracyjnym, to jest
z aktem, ktory zawiera podciagniecie pewnego konkretnego
przypadku pod ogoélna norme prawna, jezeli potem taki akt zo-
stal przez urzad administracyjny zmieniony, lub odwolany, to
znowu nato jest kontrola dziatalnosci administracyjnej panstwa,
aby zbada¢, ktory z tych dwoéch aktow administracyjnych byt
samowolny, a ktory legalny. Nie moge sie zas zadna miara po-
godzi¢ z tem stanowiskiem, azeby akt administracyjny wadii-
wy, nielegalny, samowolny, by! nienaruszalny dlatego tylko, ze
zostal raz wydanym i formalnie stal sie prawomocnym.

W materjalnej prawomocnosci znajdujemy wiec jedno wie-
cej potwierdzenie i umocnienie naszego zasadniczego poglgdu,
ze jadrem prawa administracyjnego jest wlasnie kontrola dzia-
lalno$ci administracyjnej panistwa. Zbudowali$my tez caly nasz
wyklad prawa administracyjnego wedle tej idei.
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Rozdzial niniejszy poswiecony jest odpowiedzi na pytanie,
kto wykonywa administracje, kto jest podmiotem administracji?
Niemcy mowia: ,, Trager der Verwaltung®. Konstrukcja odpo-
wiedzi na to pytanie opiera si¢ na personifikacji panstwa, t. j.
na tym obrazie, wedle ktérego panstwo jest takze osoba. Kon-
strukcja ta idzie dalej: poniewaz nauka panujaca przyjmuje,

panstwa, takze inne publiczne osoby, przeto, wedle tej
onstrukeji, podmiotami administracji sa: panstwo oraz te
zwiazki publiczne, ktorym pozytywne ustawodawstwo przyznaje
charakter 1 nature osob prawnych. Ten obraz, personifiku-
jacy panstwo, jest dalej konsekwentnie przeprowadzany. Jak
howiem w organizmie zywym ifunkcje spelniaja organy, tak
samo moéwi sie i 0 organach panstwa, wzgl. o organach innych
publ. prawnych osob. Wedle tego poréwnania przeto panstwo
administruje, wzgl. inne osoby publ. prawne, przez organy,
Ktoremi sg: glowa panstwa, rzad t. j. ministrowie i podwiadne
im organy. Cala ta konstrukcja, przyjeta przez panujaca nauke,
nie wytrzymuje, jak pdzniej zobaczymy, krytyki z punktu wi-
azenia logicznego. Na pierwszy rzut oka jednak zadawalnia
o tyle, ze najprzystepniej orjentuje w tej kwestji.
Konstrukeja, polegajaca na powyzszej personifikacji, od-
bija sie w trzech przedewszystkiem zasadach, na ktorych opiera
si¢ organizacja administracji. Panujaca nauka bowiem roz-
réznia:
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1) Administracje panstwowa i niepanstwowsg, rozumiejac
przez te ostatnia administracje, wykonywang przez inne osoby
publ.-prawne, a wiec przez osoby, ale nie przez panstwo. (Na-
leza tu przedewszystkiem wszystkie organizacje uposazone
w samorzad).

2) Administracja moze byc centralistyczna i1 decentrali-
styczna. Podzial ten nie da sie zrozumieé (szczegolnie, jezeli
nie chcemy go pomiesza¢ z nastepnym podzialem), jezeli nie
przyjmiemy, jako zalozenia, ze administracje wykonywuja 0so-
by, ze temi osobami sg panstwo i inne publ.-prawne osoby, ze
o decentralizacji mozemy tylko wowczas mowié, gdy ustawa
przekazuje pewne galezie administracji owym innym osobom
publ.-prawnym.

3) Administracja moze by¢ urzadzona wedle zasady kon-
centracji lub dekoncentracji. Pojecia te zrozumiemy tylko wow-
czas, jezeli bedziemy je odnosi¢ tylko do panstwowej admini-
stracji. Wowczas okaze sig, ze nizsze instancje moga miec za
zadanie tylko przygotowanie materjalu (zasada koncentracji),
albo tez mogag same rzecz zalatwiaé (zasada dekoncentracji).
I w pierwszym i drugim razie jednak administrujaca jest jedna
1 ta sama osoba t. j. panstwo.

Rzad t. j. ministrowie, mogg by¢ zorganizowani albo wedle
zasady terytorjalnej, albo wedle zasady rzeczowej (resortowej).
Nowozytna administracja przyjela zasade resortowa u gory t. j.
co do ministerstw, natomiast u dotu jest zasada terytorjalna.
Wsrod niej jednak odrézni¢ nalezy organizacje, polegajaca na
specjalizacji lub na zespoleniu. Mniejsze koszta i wieksza la-
twos¢ w stosunkach ludnosci do urzedéw przemawiaja za ze-
spoleniem. Natomiast potrzeba wiadomosei fachowych w spra-
wach np. technicznych czyni w wielu galeziach administracji
specjalizacje konieczng (w panstwie polskiem kwestja zespole-
nia odegrala wazng role).

Administracja musi by¢ zorganizowana wedle zasady hie-
rarchji, ktorej odpowiada obowiazek posluszenstwa stuzbowe-
go, obowiazek subordynacji. Rozwigzanie tej kwestji, jak da-
leko idzie subordynacja, nie mialo dotychczas powodzenia. Mo-
zemy b. niewiele da¢ wskazowek w tym wzgledzie. Stalem jest
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to, ze urzednik podwladny nie ma stanowiska sedziego, t. j. ze nie
mozna mowic¢ o nim, jako o czynniku, niezaleznie rozstrzyga-
jacym. Jak daleko jednak idzie jego postuszenstwo? Zadnego
kryterjum nie mozna tutaj postawi¢, procz takich, rozumieja-
cych sie same przez sie, ogolnikow, jak to, ze rozkaz ma byc
wydany przez wilasciwego przelozonego do wlasciwego pod-
wladnego i w odpowiedniej formie.

W administracji panstwowej organami wykonujacemi sa
urzednicy zawodowi, co jednak nie wyklucza wspoldzialania
obywateli, badzto w charakterze doradczym, badz nawet w cha-
rakterze orzekajacym, co ostatnie ma miejsce w urzedach zorga-
nizowanych kolegjalnie. Stanowisko prawne urzednika pan-
stwowego nie da sie okresli¢ przez zadne porownanie, wziete
z prawa prywatnego (nie jest to ani kontrakt najmu ustug, ani
kontrakt pelnomocnictwa), ale jest to stosunek, unormowany
odrebnemi ustawami publ.-prawnemi. Jako charakterystyczna
ceche podnosimy, ze stosunek ten rodzi sie z aktu jednostron-
nego (nominacja) '), a ta jednostronno$¢ przebija sie w calej
tredci 1 trwaniu tego stosunku. Przepisy, normujace ten stosu-
nek, nosza nazwe pragmatyki sluzbowej.

Z powyzszych, znanych zasad, wypada nam omowic¢ ob-
szerniej niektére. Przedewszystkiem zajmiemy sie kwestja sa-
morzadu.

Wedle jednych (np. Gneist, Fleiner, a takze i Otto Mayer)
samorzad jest administracja, wykonywana przez urzednikdw
honorowych, wedle innych (np. Stein, Inama Sternegg) samo-
rzad jest administracja spraw panstwowych, ale z uwzglednie-
niem szczeg6lnych interesow tych wladz, ktére sie ta admini-
stracja zajmuja. Trzecia grupa (Gierke, Ullbrich) podnosi tylka
strone prawnicza samorzadu i widzi w nim samodzielng admi-
nistracje korporatywnych zwiazkoéw. Do tej grupy zaliczy(
nalezy Herrnritta. Podajemy jego definicje: przez samorzad
rozumiemy ten udzial w publicznej administracji, ktéry zostat
przyznany poszczeg6lnym grupom ludzkiego spoleczenstwa,
zorganizowanym, jako osoby zwiazkowe, przyznany zostal

) P. koniec rozdziatu III.
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wewnatrz panstwa, za zezwoleniem wladzy panstwowej, celem
lepszego zaspokojenia interesow tej grupy i to celem zaspokoje-
nia tych intereséw iure proprio?).

W dalszym ciagu Herrnritt rozbiera swoja definicje na na-
stepujace elementa:

1) Samorzad cechuje samodzielnosé, t. zn. osohowos¢ pod-
miotu. Podmiot ten administruje na podstawie sluzacego mu
prawa podmiotowego.

2) Przedmiotem administracji sa interesa oséb zwiaz-
kowych.

3) Administracja cial samorzadowych jest administracja
publiczna.

4) Samorzad jest pod nadzorem administracji panstwo-
wej. Dla unikniecia nieporozumienia opuszczamy jeszcze jeden
przez Herrnritta podany element, a mianowicie autonomje.
Przez te ostatnig rozumiemy wydawanie przez pewne ciala, kto-
rym ustawa panstwowa to przyznaje, norm ogolnie obowiazu-
jacych. Otoz ciala samorzadne moga mie¢ autonomje, ale naj-
czesciej jej nie maja, a mimo to sa bezsprzecznie cialami samo-
rzadowemi.

Roznice w pogladach na istote samorzadu wytworzyl roz-
maity sposob myslenia, ten zas wywolany zostal trzema glow-
nie przyczynami. Samorzad sluzy! za srodek walki obywateli
z absolutystycznem panstwem. Samorzad jest ciagle srodkiem
walki réznych narodowosci, zamieszkujacych jedno i to samo
panstwo. Samorzad wreszcie jest jednym z tych wyrazéow, kto-
remi sie uzewnetrznia demokratyzacja spoleczenstwa. Wedle
tego, ktora z tych przyczyn w danej epoce i w danem panstwie
najsilniej dziata, urabia sie sposéb myslenia, do ktérego dosto-
sowuje sie oczywiscie konstrukcja prawnicza samorzadu. W b.
Galicji np. odgrywaly role dwie pierwsze przyczyny. Samorzad
byl z jednej strony oslabieniem centralizmu, z drugiej strony

9 ,,Unter Selbstverwaltung versteht man somit jeden Anteil an
der offentlichen Verwaltung, welcher einzelnen, als Verbandspersonen
organisierten, Gruppen der menschlichen Gesellschaft innerhalb des
Staates mit Zulassung der Staatsgewalt zwecks besserer Wahrnehmung
der von ihnen vertretenen Interessen zu eigenem Recht eingerdumt ist.”
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upatrywaliSmy w nim ochrone przeciwko germanizacji i rute-
nizacji. Pod wplywem takiego mys$lenia konstruuje si¢ samo-
rzad w ten sposob, ze cialu, ktore ma ten samorzad, przyznaje
si¢ stanowisko osoby prawniczej. Nie potrafimy bowiem sobie
wyobrazi¢ walki inaczej, jak tylko miedzy osobami, w da-
nym razie walki miedzy potezna osoba, jaka jest panstwo, a 0so-
bami samorzadnemi, jakiemi moga by¢ prowincje, powiaty 1 t. d.
Tam, gdzie dzialata glownie trzecia przyczyna, tam wyrabia sie
inny spos6b myslenia, wskutek tego inna rodzi sie konstrukcja
prawna samorzadu. Tam wystarczy scharakteryzowaé samo-
rzad, jako administracje wykonywana przez samych obywateli
t. j. oczywiscie przez wybranych obywateli, piastundéw tej ad-
ministracji.

Konstytucja z 17-I11 1921 r. stoi na stanowisku osobowosci
ciat samorzadnych, mimo tego, ze tworcy jej podnosza z pew-
nego rodzaju duma, ze jest ona wyrazem tego, co na Zachodzie
jest najbardziej demokratycznem i najbardziej postepowem.
Wedlug mnie musimy ze wzgledu wlasnie na obowiazujace -
ustawodawstwo widzie¢ w samorzadzie, jako najwazniejsza od-
rozniajaca go od administracji panstwowej par excellence ceche,
to, ze ciala samorzadne s3 osobami prawniczemi w lonie i we-
wnatrz Panstwa. Jednakowoz o ile idzie o og6lna teorje (urze-
czywistniona juz naprzyklad w pierwszej konst. sowieckiej), to
ten kierunek myslenia, ktéry opanowany jest przez demokraty-
zacje, zwyciezy — a wowczas nie bedziemy widzie¢ ani w samo-
rzadzie niepanstwowej administracji, ani w cialach samorzad-
nych osobnych oséb prawnych. Jezeli wowczas zachowamy po-
jecie samorzadu, to rozumieé przez nie bedziemy pewne for-
my organizacyjne administracji.

Z tego sposobu mysSlenia, ktéry przeciwstawia panstwu
pewng grupe ludnosci (np. narodowa lub wyznaniowa), a wiec
ze sposobu myslenia, ktory nie urabia sie w pierwszej linji pod
wplywem myslenia demokratycznego, wyszed! takze podzial na
pL1b1ic;na administracje panstwowa i publiczng administracje
niepanstwowa, przez ktora to ostatnia rozumieé nalezy admini-
stracje wilasnie cial samorzadowych.

Myslenie demokratyczne, ktére identyfikuje panstwo z oby-
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watelem, moze znaé tylko jedna t. j. publiczna administracje
panstwowa. Ale i dzisiaj, kiedy konstrukcja samorzadu nie wy-
zwolila sie jeszcze z wplywow myslenia urobionego przez walke
z absolutyzmem i walke narodowosciowa, mozna mie¢ powazne
watpliwosci, czy podzial administracji publicznej na pafstwowa
i niepanstwowa jest uzasadniony. Zwazmy nastepujace mo-
menta:

1) Samorzad moze by¢ przyznanym tylko przez ustawy
panstwowe.

2) Samorzad ma taki tylko zakres, jaki mu jest przyznany
przez ustawe panstwowa.

3) Lokalno$¢ interesow, administrowanych przez samo-
rzad, nie jest niezbedna jego cecha, bo istniejg ciatla samo-
rzadne, ktore administruja generalnemi interesami np. Najwyz-
sza Izba Gospodarcza (art. 68 Konstyt. Polsk.).

4) Administrowanie wlasnemi $rodkami finansowemi takze
nie jest niezbedng cecha samorzadu, bo istnieje szereg cial sa-
morzadnych, zyjacych tylko z dotacyj, subwencyj panstwowych,
ktére moga mie¢ rozna forme, np. moga polega¢ na partycy-
pacji w pewnym podatku i t. p.

5) Odroznienie intereséw ogolnych panstwowych od szcze-
golnych intereséw danego zwiazku nie da sie nigdy przeprowa-
dzi¢ wedle jakiego$ nie dajacego sie zaatakowad kryterjum.

6) Nie mozna takze przeprowadzi¢ réznicy miedzy samo-
rzadem a administracja panstwowa (par excellence), uwazajac,
ze administracje samorzadowa wykonuja wybrani do tego oby-
watele (urzednicy honorowi). Znamy bowiem caly szereg urze-
" dow panstwowych, ktorych administracje wykonuja takze
urzednicy honorowi, ew. pochodzacy z wyboru.

Wiskutek tych wszystkich uwag nie przyjmujemy podzialu
administracji na panstwowa i niepanstwowa. Nawet dzisiaj,
w obecnym stanie ustawodawstwa; wedle nas cala administra-
cja publiczna jest administracja panstwowa a tylko w obecnym
stanie ustawodawstwa — wykonywana jest badz przez urzed-
nikow panstwowych, badzto przez takie organa, przez takie
ciala, ktorym ustawa panstwowa przyznaje charakter osoby
prawnej wewnatrz panstwa. Wedle naszego zdania, mysSlenie
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prawnicze, im bardziej urabiac sie bedzie pod wplywem demo-
kratyzacji, uwazaé bedzie coraz bardziej pojecie samorzadu za
zbedne.

Wypowiedzielidémy wyzej zapatrywanie, ze trwanie walk
narodowych i wyznaniowych sprzyja konstrukcji samorzaduy,
jako osoby prawnej wewnatrz pafistwa, ze natomiast postep de-
mokratyzacji jest przeciwnym tej konstrukcji. JeSli wiec idzie
0 odgadniecie tendencyj rozwoju panstwa z konstrukeyj praw-
nych jego urzadzen, to panstwo przyszlosci, w ktoremby walki
narodowe i wyznaniowe zamilkly, a demokratyzacja posunelaby
sie naprzéd, odznaczaloby sie tem, ze decentralizacja moglaby
ogarna¢ bardzo szerokie nawet rozmiary, a jednak nie dzialoby
sie to w formie przyznawania pewnym jej organom charakteru
osoby prawnej. Mamy uczucie jednak, ze poglad ten nie bedzie
dos¢ jasnym, jezeli nie wypowiemy sie w kwestji, co wlasciwie
rozumiemy przez: demokratyzacje.

Autorowie konstytucji z 17 marca podnosili ze szczerem
zadowoleniem, ze wyraza ona to, co jest na Swiecie najbardziej
postepowego i demokratycznego. I rzeczywiscie. Reprezentacje
ludowa, wybrang na podstawie szczytu demokratycznego prawa
glosowania, uczyniono punktem centralnym panstwa. Osla-
biono ja nawet przez to, ze senat, jakkolwiek wybierany w ten
sam sposob, zdegradowano do roli podrzednej. Glowe panstwa
i rzad uczyniono w sposéb wyjatkowo konsekwentny zawi-
slym od reprezentacji. Losy panstwa spoczely w rekach stron-
nictw, wiodacych ze soba walke o wiadze. To wszystko nazwa-
no demokracja; w tem tez przekonaniu zyje wielka cze$¢ spo-
feczenstwa. Czy tak jest naprawde, czy spoleczenstwo nasze
jest rzeczywiScie demokratyczne, czy nasze urzadzenia konsty-
tucyjne sa istotnie wyrazem demokratyzacji?

Znakomity maz stanu, C. E. Hughes, podsekretarz stanu
Stanow Zjednoczonych Ameryki pétnocnej, w swoich wyktadach
o warunkach zycia demokracji pisze miedzy innemi: ,Nie na-
lezy sadzi¢, ze obowiazki obywatela panstwa ograniczaja sie¢ do
oddania glosu, do uzywania maszyny wyborczej lub do udziatu
w politycznych walkach. Sa to poprostu tylko sposoby wydo-
bycia najaw wyrazu opinji publicznej, na ktorej w ostatniej
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linji polega wladza panstwa. Wplywu obywateli panstwa 1 ich
odpowiedzialno$ei, ktéra sie tym wplywem mierzy, nie mozna
oznaczy¢ wylacznie tylko przez polityczne prawa indywidualne,
lecz przez stosunek jednostki do tej sily, ktéra w ostatniej linji
nadaje lub zmienia konstytucje, ktora wydaje prawa, ktora
okresla rodzaj administracji i zabezpiecza lub tamuje jej roz-
woj“. A dalej pisze: ,,Obowiazki obywatela panstwa obejmuja
wszystkie czynnosci lub mozliwe czynnosci, wszystkie jego zwy-
czaje 1 cale jego zachowanie, ktore skladaja sie¢ na calosc¢ jego
mozliwego udzialu w tworzeniu opinji publicznej. Wplyw 1 od-
powiedzialno$¢ oceniaé nalezy nie wedle glosu wyborczego, ale
wedle tych, nie dajacych sie okreslic oddzialywan, ktore pro-
mieniuja z jednostki stosownie do jej etycznego odczuwania,
jej wiedzy, bystrosci 1 do$wiadczenia... Przypomina tez Hug-
hes stowa Monteskjusza: ,,Mitos¢ do panstwa w demokracji
jest miloScig samej demokracji, a ta milo$¢ jest miloscia row-
nosci‘.

Tak pisze prawdziwy demokrata o prawdziwej demokracji.
Polega ona nie na urzadzeniach politycznych, ale tkwi w duszy
obywateli. Sklada si¢ ona.nie z gloséw wyborczych, ale z war-
tosci etycznych.

Demokracja ma swoja ideologje, ktéra mozna uznawaé lub
odrzucaé. Kto jednak uwaza sie za demokrate, nie moze stroic
sie tylko w jej szaty, ale musi zarazem wchional w siebie jej
tres¢. Kto zajmuje stanowisko, ze ludzkos¢ powinna sie rzadzi¢
moralno$cia absolutna, temu oczywiscie nie wystarcza opinja
publiczna jako ostateczne zrédlo prawa. Kto jednak na tem
ostatniem stoi stanowisku, ten musi sie zgodzi¢ z Hughesem,
iz opinja publiczna to nie suma glosow, oddanych przy wybo-
rach, ale suma tych wszystkich imponderabiljow, ktore skia-
daja sie na indywidualnosci ludzkie.

Jaki jest wiasciwy sens stow Hughesa? Tkwi on w glgbo-
kiem przekonaniu, ze jednostka musi sie czu¢ jednoScia z pan-
stwem, jezeli mamy moéwi¢ o demokracji. Nie zgodzimy sie
przeto na twierdzenie autorow konstytucji z 17 marca, zesmy
stworzyli przez nig demokracje, dopdki nie zyskamy dowodu,
ze kazdy obywatel identyfikuje sie z panstwem. Demokracje
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dadza nam nie ustawy pisane, ale przemiana dusz, takie ich roz-
szerzenie, aby miescily w sobie te calos¢ i jedno$¢, ktéra nazy-
wamy panstwem. Jest to gleboki i doniosty problem. Pragnie-
my dostroi¢ sie do Zachodu. Bylby to jednak daremny trud,
gdybysmy sie ograniczyli tylko do pozoréw demokracji. Moze-
my znosi¢ tytuly, przywileje, dawaé réwne prawo wyborcze,
sktada¢ rzad w rece reprezentacji ludowej — wszystko to moze-
my robi¢, demokratami jednak nie bedziemy, jezeli nie bedzie-
my si¢ czuc jednoscig z panstwem. Dlatego demokracja jest
wynikiem dlugiego procesu, osiagnelo ja tez dotychczas bardzo
niewiele panstw. W przewazajacej liczbie panstw panuje nato-
miast tylko pozor demokratyczny. Niech nam nie mowia o de-
mokracji ci, ktérzy pod jej hastem swoje, a nie panstwa, zabez-
pieczaja interesy. Nie potrzeba szczegoélnej bystrosci, aby wy-
kryé panstwa, w ktorych rzadzi nieutytulowana arystokracja
przemystu, a jednak panstwa te kaza sie uwazaé za szczyt demo-
kracji. Dzisiaj rozumieja tez juz wszyscy, ze Sowjety rozwia-
zaly najpowazniejszy problem nowozytnych dziejow, problem
stosunku miasta do wsi na korzys$¢ miasta.

Jakze jest u nas? WinniSmy wszczepi¢ dopiero poczucie
pafistwa w przewazajaca cze$é obywateli. Swiatlo na my$lenie
i uczucia polskich obywateli rzuca fakt, ze ludnos$¢ przeciwsta-
wia sie zawsze rzadowi, ze czuje sie strona w rzekomym proce-
sie, ktory z nim wiedzie. To wlasnie nie jest demokracja, sa to
przezytki myslenia wytworzonego walka z arystokratycznym
absolutyzmem.

Kto spokojnie ocenia polozenie i patrzy na stosunki nie
przez okulary, jakie przepisuje moda, ale przez okulary tak do-
stosowane do wzroku, aby moc dostrzec rzeczywisto$c, ten
musi dojs¢ do przekonania, ze od osiagniecia tego stopnia kul-
tury, w ktorym mowi¢ bedziemy mogli naprawde o demokra-
tyzacji, dzieli nas jeszcze dlugi okres pracy. Praca ta musi by¢
zwrécona ku przemianie dusz, ku wyrobieniu sposobu myslenia,
czynigcego rzeczywisto$cia najszczytniejszy postulat: jednostka
czué sie winna jedno$cia z panstwem.

Dla tego, kto w ten sposob pojmuje demokracje, a kon-
strukcje os6b prawnych tlumaczy antagonizmami, walka, wo-

Nauka prawa administracyjnego. 10
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gole potrzebg obrony pewnych grup (lokalnych, zawodowych,
narodowych, wyznaniowych), staje sie zrozumialem, dlaczego
postep demokratyzacji musi wywola¢ zmiany w urzadzeniach
administracyjnych panstw. Jezeli kazdy obywatel czuje si¢ jed-
noscig z panstwem, to w idealnej konsekwencji ustaje potrzeba
urzedow w jakiejkolwiek ich konstrukcji prawnej. Taki idealny
stan chcialy wprowadzi¢ na ziemie Sowjety. Dla ludzi mysla-
cych o panstwie dotychczasowemi kategorjami pierwotne so-
wiety robotnicze i wloScianskie byly negacja panstwa. Bardzo
predko przekonali sie przywodcy bolszewiccy, ze ten idealny
stan nie jest w Rosji do osiagniecia. Nie moze by¢ on zrealizo-
wany w zadnym panstwie bez reszty, ale w panstwach, w kto-
rych demokratyzacja rzeczywiscie postepuje, widoczna jest ten-
dencja do decentralizacji, rzadzenia sie nie przez panstwowych
urzednikéw, ale to wszystko nie w konstrukeji osob prawnych.
Jednym z najbardziej interesujacych dowodéw prawdziwosci
tego pogladu sa dzieje konstytucji Weimarskiej. Nowa rzecz-
pospolita niemiecka pragnela w swej konstytucji sprzegnaé
wszystkie sily 1 zla¢ je w jedno panstwowe morze. Rezultat byt
odwrotny, te sily bowiem to byly wyodrebnione osoby prawne.
E. Vermeil w ksiazce ,,0 konstytucji Weimarskiej i o zasadzie
demokracji niernieckiej“ mowi o usilowaniu tworcow tej kon-
stytucji zintegrowania wszystkich sit kolektywnych, czesto
sprzecznych ze soba, jak socjalizm proletarjacki i wielki prze-
mysl. Nowe panstwo niemieckie mialo powsta¢ nietylko z ta-
kich komorek, jak poszczegélne panstwa, stronnictwa, wyzna-
nia, ale przedewszystkiem asocjacje i federacje zawodowe i eko-
nomiczne tudziez syndykaty. Kollaboracja tych wszystkich
energij nie miala i nie ma powodzenia, a zycie konstytucji Wei-
marskiej pozwala nam wysnué¢ dwa wnioski. Niemcy nie sa na-
rodem zdemokratyzowanym, a powtore: prawnik dochodzi do
tego przekonania z wielo$ci 1 roéznorakosci osob  prawnych
istniejacych w lonie panstwa.

Dotychezas konstytucja Weimarska wydala: niemozliwosc¢
utworzenia stalej wiekszoSci parlamentarnej, walke poszczegol-
nych panstw przeciwko Rzeszy, kapitulacje przed wszechpo-
teznemi grupami ekonomicznemi i zawodowemi. Wracamy
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przeto do Hughesa: demokracja tkwi w duszach, urzadzenia
polityczne sg wyrazem tego, co tkwi w duszy. Na Rzeszy Nie-
mieckiej okazuje sie, ze ,,panstwo’ wtedy jest demokratycznem,
gdy kazdy obywatel czuje sie jednoscia wprost z niem, a nie
szereg posrednich oséb prawnych, bo wowczas panstwo staje
si¢ strona, z ktora te posrednie osoby prawne walcza.

Wréémy do przerwanego toku mysli. Zdajemy sobie spra-
we, ze poglad nasz na tendencje rozwoju panstwa pod wzgledem
urzadzen administracyjnych wymaga jeszcze odpowiedzi na
dwie kwestje. Pierwsza opiewa, jak poglad ten pogodzi¢ z naj-
starsza instytucja samorzadowa, z gmina? Druga tyczy sie roli
zwiazkow zawodowych i ekonomicznych w panstwie.

Pryncypalnem cialem samorzadowem jest gmina. Pier-
wotny jej obszar, obejmujacy jedna miejscowosé (w b. Galicji
obszar ten zasadniczo zlewal sie z obszarem gminy katastral-
nej), z biegiem czasu rozszerzal sie, obok bowiem gminy miej-
scowej samorzadnemi cialami staly sie takze powiaty 1 wigksze
jeszcze okregi np. u nas wojewodztwa. Z pewnoscig cecha po-
trzeb lokalnych zaspakajanych sitami wiasnemi charakteryzuje
gmine, jednak nie s to kryterja w obecnym stanie ustawo-
dawstwa, wystarczajace do scharakteryzowania gminy i wogole
jakiegokolwiek ciala samorzadowego. Samorzadowem jest cialo,
ktoremu ustawa daje charakter osoby prawnej. Mowi sie wow-
czas, ze gmina zalatwia sprawy proprio iure. To kryterjum jest
produktywnem szczegoélnie co do t. zw. poruczonego zakresu
dziafania.

Mianowicie mozna zleci¢ gminie zalatwianie spraw o cha-
rakterze og6lnym (jak sie mowi: panstwowym). Wowczas za-
latwianie spraw lokalnych stanowiioby wlasny zakres dziala-
nia, a zalatwianie tych spraw o interesie ogélnym (np. wspol-
dzialanie przy poborze rekruta, przy poborze podatkoéw pan-
stwowych i t. p.) t. zw. poruczony zakres dzialania. Takiemu
odréznianiu na podstawie kryterjum, tkwiacego w sprawach,
musimy si¢ sprzeciwi¢. Nigdy bowiem na podstawie tego ro-
dzaju kryterjum nie da sie przeprowadzi¢ podzialu bez reszty,
a nadto niema sprawy lokalnej, ktoraby zarazem nie przedsta-
wiala interesu ogélnego. Natomiast, jezeli za kryterjum przyj-

10%
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miemy osobowos¢ prawna, to rzecz prawniczo staje sie odrazu
jasna: sprawy, ktore gmina zalatwia, jako osoba prawna, sa
sprawami samorzadowemi, wszystkie inne wchodza w tak zwa-
ny poruczony zakres dziafania. Prawda — decyduje tu w ostat-
niej linji ustawa, ale od niej przeciez zalezy sama zasadnicza
rzecz, bo przyznanie charakteru osoby prawne;j.

Czy gmina wykazuje te sama tendencje, ktoraSmy wyzej
oznaczyli, jako kierunek rozwoju urzadzen administracyjnych?
W krajach o ludno$ci mieszanej jednonarodowe gminy beda
zazdro$nie strzegly swojego charakteru osoby prawnej. Ale
tam, gdzie niema walk narodowych, wezmie gore demokratyza-
cja i przeprowadzi decentralizacje nie w konstrukeji osoby
prawnej. Z innego punktu widzenia, bo nie z punktu widzenia
konstrukcji prawniczej, stwierdza to samo Tonnies. Odroéznia
on Gemeinschaft i Gesellschaft. Przez wspolnote (Gemein-
schaft) rozumie on zwiazek naturalny, przez Gesellschaft zwia-
zek sztuczny. Gemeinschaft obejmuje Zycie realne i organiczne,
Gesellschaft zycie idealne i mechaniczne. Gdzie indziej powia-
da, ze Gemeinschaft, to zycie w ukryciu, w zazylosci — a Ge-
sellschaft to zycie publiczne, zycie na arenie Swiatowej. Ge-
meinschaft to rzecz stara — Gesellschaft to rzeczowo 1 co do
nazwiska twoér nowy. Gemeinschaft, to zyjacy organizm —
Gesellschaft, to mechaniczny agregat i artefakt. Gemeinschaft,
to dom, rodzina, réd, szczep, a takze gmina — Gesellschaft, to
przedewszystkiem panstwo, oraz caly szereg réznych korpo-
racyj i zakladow. Z wywodow Tonniesa podnosimy jedno, bar-
dzo dla nas produktywne spostrzezenie. Tonnies mowi, ze caly
rozwdj tego, co nazywa Gemeinschaft, zbliza ja corazto bardziej
do Gesellschaft. Jest to wiec oparte na materjalnych danych,
gdy my zajmujemy sie tylko konstrukcja prawnicza, stwierdze-
nie naszego pogladu, ze demokratyzacja dazy do usuniecia ist-
niejacych wewnatrz panstwa oséb prawnych. Tonnies moéwi
jednak tylko o naturalnych wspolnotach, a stwierdza, ze nowo-
Zytne czasy przynosza wspélnoty sztuczne, ktore nazywa Gesell-
schaften.

WidzieliSmy juz na losach konstytucji Weimarskiej, ze sto-
warzyszenia zawodowe, ekonomiczne, syndykaty etc., sprzeczne
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sa z tendencjami demokratycznemi i ze rozsadzaja panstwo.
Jakgdyby jednak réwnoczesnie z objawieniem sie tych ujem-
nych skutkow rodzi sie nowa tendencja, zdaniem naszem zgod-
na z demokratyzacja. Wyplywa ona z nastepujacego rozumowa-
nia: Dziatalno$¢ panstwa mozna rozpatrywaé z réznych punk-
tow widzenia. Takie rozroznianie przyczynia sie w wysokim
stopniu ulatwiajaco do poznania tej dzialalnosci i uregulowania
jej. Moéwimy wiec o politycznej, ekonomicznej, o$wiatowej
1 t. d. dziatalno$ci panstwa. Dzisiejsze parlamenty maja za za-
danie regulowanie i kontrolowanie caloSci dzialalnosci panstwo-
wej, nie uniknely jednak niebezpieczenstwa traktowania tej ca-
Iosci przewaznie z jednego tylko punktu widzenia. I rzeczywi-
Scie, nowozytne parlamenty wykazuja supremacje politycznego
punktu widzenia. Tamuje to rozwéj i znieksztalca dzialalnosé
panstwa z innych punktow widzenia, przedewszystkiem z punk-
tu widzenia ekonomicznego, ktory niejednokrotnie z widoczna
dla calosci szkoda podporzadkowanym bywa momentom poli-
tycznym. Powstala przeto mys$l wydzielenia z kompetencji par-
lamentu spraw ekonomicznych i stworzenia dla nich osobnej na-
czelnej reprezentacji. Mysl ta znalazla czeSciowe urzeczywist-
nienie w Niemczech, jest zywo dyskutowana we Francji, nasza
zas Konstytucja daje w art. 68 moznos¢ stworzenia takiej repre-
zentacji pod nazwa Naczelnej Izby Gospodarczej.

Z teza, ktorej bronimy, nie znajduje sie w sprzecznosci
kwestja tak zwanych zakladéw (Anstalt), jako podmiotow wy-
konywajacych administracje. Nalezy tylko jasno przedstawié
dos¢ zawikfana ich konstrukcje prawnicza. Zaznaczmy prze-
dewszystkiem kwestje, co do ktorych toczy sie dyskusja:

1. Czy zaklady sg osobami prawnemi, czy tez nie® Ale
nadto — czy moze sa takie twory, ktére sa osobami prawnemi,
a inne, ktore temi osobami nie sa, a jednak jedne i drugie na-
zywaja sie zakladami.

2. Czy zaklady sa tworami publiczno-prawnemi, czy pry-
watno-prawnemi? Czy tez jedne sa publiczno- a drugie pry-
watno - prawnemi? :

3. Gdybysmy powiedzieli, ze zaklady sa osobami prawnemi,
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to nalezaloby zbadac, czy i jaka zachodzi roznica miedzy nimi
a korporacjami wzglednie fundacjami?

4. Obok konstrukcji zakladu wydalo nowozytne gospodar-
stwo konstrukcje przedsiebiorstwa (Unternehmen). Otoz za-
chodzi pytanie, czy przedsiebiorstwo da sie skonstruowac praw-
niczo, a w razie twierdzacym czem ta konstrukcja rozni sie od
konstrukcji zakladu, korporacji, fundacji?

Praktycznie rzecz biorac, mamy tu do czynienia z takiemi
urzadzeniami, jak bibljoteka, szpital, szkola, stypendja —
a z drugiej strony z takiemi, jak banki, asekuracje i t. p.
(Umyslnie nie uzywam wyrazen: spolki, stowarzyszenia). Pa-
trzymy na te twory ze stanowiska administracji i zapytujemy,
jaki ksztalt prawniczo-konstrukeyjny tym urzadzeniom nadacd.

Otto Mayer definjuje publiczny zakifad, jako ,Bestand von
Mitteln, sachlichen, wie personlichen, welche in der Hand eines
Tragers oOffentlicher Verwaltung einem besonderen oOffentli-
chen Zweck dauernd zu dienen bestimmt sind“. — Fleiner,
autor b. pozytecznego dziela zatytulowanego ,,Instytucje prawa
administracyjnego, powiada o zakladzie, ze jest to ,,Bestand
von Personen und Mitteln, die zu einer Einheit technisch zu-
sammengefasst sind“. — Cytujemy wreszcie definicje jednego
z najpowazniejszych germanistow, Gierke'go ,Ein als Ver-
bandsperson anerkannter, geseilschaftlicher Organismus, den
fort und fort ein ithm eingeplanzter einheitlicher Stiftungswille
durchherrscht”. Méwi jednak dalej, ze w obszerniejszem zna-
czeniu zaliczyé nalezy do zaktadéw takze i takie trwale urza-
dzenia, ktére nie maja- wlasnej osobowosci.

Wiszystkim tym definicjom zarzuca Herrnritt, ze zanadto
luznie podkreslaja te ceche, ktora przedewszystkiem zaklad sie
odznacza, a ktora jest techniczny aparat. Przez zaklad w znacze-
niu prawa administracyjnego rozumie Herrnritt ,einen auf
sachlicher Grundlage beruhenden, von einem Willenstrager
beherrschten Komplex von technischen Einrichtungen, der einem
konkreten Zwecke der 6ffentlichen Verwaltung dauernd zu die-
nen bestimmt ist”. Z dalszych wywodow Herrnritta wynika, ze
ten techniczny aparat czyni probierzem zakladu i widzi zaklad
wszedzie, gdzie techniczne urzadzenia sie znajduja, bez wzgledu
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na to, czy ustawodawstwo z dotyczacemi stosunkami wigze
charakter osoby prawnej, czy nie, bez wzgledu na to, czy usta-
wodawstwo reguluje te stosunki wedle prawa prywatnego, czy
wedle prawa publicznego. Wedle Herrnritta réznica miedzy za-
kfadem, bedacym osoba prawna, a korporacja w tem tkwi, ze
cel 1 organizacja zakladu nie pochodzi od tego zaktadu, ale od
kogo$, kto stoi poza zakiadem. Zaklady, nie bedace osobami
prawnemi, konstruuje Herrnritt, jako majatek, przeznaczony
na pewne cele, a wiec ograniczony przez modus.

Obok pojecia zakladu (Anstalt) wyrabia sie jeszcze poje-
cie przedsiebiorstwa (Unternehmen). Literatura podnosi, ze
jest to przedewszystkiem pojecie zycia ekonomicznego i widzi
w niem ,einen unter Einsetzung eigener, eventuell auch frem-
der, Kapitalien und Arbeit auf eigene Rechnung organisierten
* Betrieb zur Produktion wirtschaftlicher Giiter oder Dienstlei-
stungen, behufs Erzielung eines Gewinnes*. Z praktyki podno-
simy definicje, widzaca w przedsiebiorstwie komplex praw,
ktore tworza calos$¢ przez to, ze stuza jednemu gospodarczemua
celowi tej osoby, ktéra niemi rozporzadza.

Herrnritt zastanawia sie nad tem, jakie znaczenie ma
przedsiebiorstwo dla prawa administracyjnego. Stwierdza on,
ze przedsigbiorstwo z jednej strony podlega prawu administra-
cyjnemu, o ile np. idzie o koncesje, na ktérej sie opiera, ale
z drugiej strony przedsiebiorstwa moga wypelnia¢ pewne za-
dania publicznej administracji. Staje sie ono wowczas publicz-
nem przedsiebiorstwem, chocby wlascicielem jego byla osoba
prywatna, np. t. zw. koleje prywatne. Z trzeciej za$ strony,
publiczna osoba moze mie¢ prywatne przedsiebiorstwo, np.
gmina ma kamieniotom.

Podane poprzednio okreslenia zakladu i przedsiebiorstwa
na pierwszy rzut oka zdradzaja, ze sa to w gruncie rzeczy okre-
Slenia ekonomiczne, wzglednie okreSlenia instytucji kultural-
nych lub humanitarnych. Natomiast nie uczyniono jadrem tych
okreslen prawa. Dazeniem naszem bedzie wydoby¢ te wlasnie
prawnicza istote powyzszych zjawisk. Zapytujemy przeto prze-
dewszystkiem, jaki jest prawniczy problem tej kwestji, o ktorej
mowimy pod nazwg zakladu, wzgl. przedsiebiorstwa? OkreSla-
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my go w nastepujacy sposob: Istnieja pewne grupy stosunkow,
ktore trzeba wyjaé ze sfery, podlegajacej ogolnym przepisom;
w szczegOlnodci istnieja pewne kompleksy majatkowe, ktore
trzeba wyjaé z jakiejS wiekszej masy i usamodzielni¢. Otdz za-
danie nasze, jako prawnikow, polega na tem, azeby wyjeciu te-
mu nada¢ pewna prawnicza konstrukcje. W szczegélnosci ma=
my zbadaé, czy ta grupa stosunkow, ktéra w zyciu powszed-
niem nosi nazwe zakladu, wzgl. przedsiebiorstwa, czy ta grupa
stosunkow wymaga jakiej$ osobnej konstrukcji prawnej, czy tez
juz istnieja jakieS konstrukcje prawnicze, ktére mozemy do niej
zastosowaé¢? OsSwiadczamy sie za ta druga alternatywa. Ani
zaklad, ani przedsiebiorstwo nie wymaga, naszem zdaniem, two-
rzenia jakiej$ odrebnej, nowej konstrukcji prawniczej. Zada-
nie owego wyodrebnienia, o ktorem my$my wyzej mowili, spet-
nia w najszerszej mierze konstrukcja osoby prawnej, wyodreb-
nienie za$ w ciasniejszych rozmiarach nie wymaga konstruowa-
nia danej grupy stosunkéw w postaC osoby prawnej, a wystar-
cza tylko wydanie szczegoélnych przepisow, normujacych takie
to, a takie objawy. Przyklad: Uniwersytety sa zakladami. Je-
zeli ustawodawca pragnie te grupe stosunkéw, ktéra nazywamy
Uniwersytetem, wyodrebni¢ z masy stosunkoéw, powiedzmy np.
o$wiatowych, to moze to uczyni¢ w dwojaki sposéb. Albo nada
Uniwersytetowi charakter osoby prawnej i wéwczas wyodreb-
nienie Uniwersytetu pojdzie mozliwie najdalej, albo tez nie na-
da Uniwersytetowi charakteru osoby prawnej, lecz wyda dla
Uniwersytetow osobne przepisy. W tym drugim przypadku
Uniwersytet bedzie takim organem panstwowym, jakim jest np.
sad i t. p. W pierwszym przypadku wyodrebnienie moze takze
pojs¢ w rozmaitym rozmiarze. Moze sie odnosié tylko do spraw
majatkowych, moze jednak i w sprawach nauczania dawac auto-
nomje, a te znowu w takim lub innym stopniu.

Powyzszego pogladu sa cztery zalozenia:

1) Prawo normuje dzialalnos¢é. Aby to uczynié, trzeba te
dziatalno$¢ rozdzieli¢ na pewne pierwotne elementa. Takie ele-
menta widzimy w stosunkach (sytuacjach) i dlatego wszystkie
instytucje prawne definjujemy, jako grupy stosunkow, maja-
cych taka to, a taka ceche wspolna.
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2) Dzialalno$¢ panstwa znajduje unormowanie w prawie
publicznem, a w szczeg6lnosci w administracyjnem. Panstwo
personifikujemy jako osobe prawna, a jako wazny moment, bez
ktérego ten obraz personifikujacy nie bylby zrozumialym, uwa-
zamy oznaczenie organéw, przez ktore panstwo dziala.

Oto6z te organy sa najrozmaitszego rodzaju. Moga niemi
by¢ urzednicy panstwowi, moga byé osoby nie majace charak-
teru 1 kwalifikacji urzednikow panstwowych, ktorym jednak
panstwo w taki lub inny sposob zleca swoja dzialalno$é, moga
wreszcie temi organami by¢ twory sztuczne, t. j. wlasnie osoby
prawne, do ktorych np. nalezy zakfad lub przedsiebiorstwo.

3) Przypominamy, ze osoba prawna jest konstrukcja, jest
tworem sztucznym, jest sposobem ujecia w calos¢ pewnej grupy
przepisow, normujacych pewna grupe stosunkow. Pamieta
jednak powinni$my, ze ten sam cel ujecia w pewna calos¢ owej
grupy przepisow moznaby osiagnaé¢ w inny sposob, a nie przez
personifikacje. Uwage te czynimy dlatego, azeby zapobiec wko-
rzenieniu sie przekonania, ze prawo nie moze sie oby¢ bez po-
jecia osoby prawnej; tak, jak moze sie oby¢ bez pojecia prawa
podmiotowego, tak samo moze sie oby¢ bez pojecia osoby praw-
nej i wielu innych konstrukcyj sztucznych.

4) Wreszcie nie chcemy taié, Zze cala sprawa osoby prawnej
uwazana jest przez nas za kwestje prawa publicznego. Nie po-
winno nas w najmniejszej mierze balamuci¢, ze do dzialalnosci
calego szeregu 0sob prawnych stosuje sie prawo prywatne. Pan-
stwo bowiem moze postanowié, ze do calych dziedzin jego dzia-
falnosSci bedzie sie odnosi¢ prawo prywatne, a mimo tego bedzie
to dziatalno$¢ panstwowa, a prawo prywatne bedzie stosowane
de tych dziedzin tylko na podstawie wyraznego publiczno-praw-
nego przepisu. Przyklad: panstwo zawiera kontrakty o dosta-
wy lub t. p.; niema przeciez kwestji, ze to jest dzialalno§¢ pan-
stwa — jednak do takiej dziedziny moze panstwo kazaé sto-
sowaé prawo prywatne, jak to mialo miejsce np. w Austrji; ale
juz we Francji jest prad, azeby takie sprawy podda¢ prawu‘ad-
ministracyjnemu. Ze szczegélng satysiakcja podajemy ten przy-
klad, bo jest on jednym z wielu dowodow, ze roznicy migdzy
prawem prywatnem a publicznem nie nalezy szuka¢ w rodzaju,
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jakosci czynnosci, wzglednie dzialalnosci, ale w tem, kto jest
podmiotem tej dzialalnodci. Jeszcze raz powtarzamy: prawo
publiczne jest tem prawem, ktére normuje dzialalno$é¢ pan-
stwa, a w tej dziatalno$ci kontrole wykonywa jednostka, —
podczas, gdy prawo prywatne jest prawem, normujgcem dzia-
falnos¢ jednostki, — a tej dzialalnosci kontrole wykonywa
panstwo.

Dla ilustracji tego myslenfa prawniczego, ktoére prowadzi
do powyzszego pogladu o osobie prawnej, zacytujemy kilka
ustepow z wybitnej ksiazki Rundsteina p. t. ,Zasady teorji
prawa®. Na str. 136 mowi: ,,Podmiot normy nie jest identyczny
z ,,0s0ba" w rozumieniu eksplikacyjnem. W wypowiedzi ,,A po-
winien postapi¢ n“ — A jest konstrukcja, w ktorej tres¢ poste-
powania (n) odniesiona zostaje do pewnego normatywnie okre-
$lonego punktu. To odniesienie nie jest ani przyczynowe, ani
teleologiczne.  Przypisywanie czy poczytywanie (,,Zurech-
nung*) pewnej ,,powinnosci” nie jest w rozumieniu normatyw-
nem kwalifikacja, przypuszczajaca takie cechy wlasciwe A, jako
punktowi poczytania, ktore odpowiada¢ musza rownoleglym ce-
chom fizycznym lub psychicznym. Punkt poczytania moze by¢
skonstruowany normatywnie, niezaleznie od istnienia i eksplika-
cyjnej kwalifikacji tych cech. T. zw. osoba prawna, jako podmiot
sztuczny, nie posiada zadnych cech fizycznych lub psychicznych,
wlasciwych ,istocie rozumnej; jej konstrukcja normatywna,
jako punktu poczytania, nie znajduje w Swiecie zjawisk fizycz-
nych i psychicznych zadnych odpowiednikow realnych. Pojecie
osoby, w znaczeniu istoty zyjacej jest jednoznacznem, w rozu-
mieniu ontologicznem, z pojeciem ,rzeczy”. Ujecie normatyw-
ne, dla ktérego punkt poczytania jest jednoscia odniesienia, nie
odréznia, co do istoty podmiotu kwalifikacji ,naturalnosci
i ,sztuczno$ci®. W rozumieniu normatywnem osoba fizyczna
jest taka sama konstrukcja ,,sztuczna®, jak osoba prawna i ce-
chy, zwiazane z ,realnoscia” nie sa dla tego ujecia miaro-
dajne”.

Przytoczymy jeszcze jeden ustep z wywodow R., rozwa-
anie bowiem zawartych w nim twierdzen oswoi nas z tem my-
leniem prawniczem, ktorem w naszym wykltadzie operujemy,

Z
$
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a ktoére jest mySleniem zapomocg norm. Na str. 137 mowi
Rundstein:

»Podmiot normatywny nie posiada odpowiednika w Swie-
cie realnym; specyficzny podmiot normy prawnej jest tylko
dokonana w poznaniu prawnem personifikacja. Osoba w zna-
czeniu podmiotu normatywnego jest sie, o ile sie ma prawa
1 obowiazki, ustalone w danym kompleksie normatywnym, nie
za$ dlatego, ze pewne quid moze tworzy¢ warunki powstania
ych praw 1 obowigzkow. Swoisto$¢ poczytania normatywnego
polega na tem, ze pewna tres$¢, rozumiana jako by¢ majaca,
utozsamia si¢ z ,,0s0ba’. Wedlug wlasciwego dla normy prin-
cipium individuationis powinnosci zachowania sie sa ,,personi-
fikowane®, jako jednolity system. Najogolniej mowigc, pojecie
osoby jest jednoznaczne z pojeciem jednoSci systemu. Jesli
w rozumieniu socjologicznem uznawac bedziemy dany system
norm (,,porzadek ogdlny*), jako odpowiednik ,woli zbioro-
wej", — wowczas osoba fizyczna, jako czlonek i uczestnik zbio-
rowosci, jest wyrazem ,porzadku czeSciowego®, ,systemem®,
podlegtym systemowi nadrzednemu. Od ujecia w porzadku
ogoblnym, jako w systemie norm, zaleza kwalifikacje podmiotu;
1 dlatego tez nie mozna ustali¢ wskazania, ze podmiotem normy
bedzie wylacznie osobowosc ludzka, jako jedyny odpowiednik
zdolnosci prawnej.

Na str. 141 czytamy poglad, ktory nas rowniez zainte-
resuje:

,,Jesli teorja normatywna ,personifikuje” panstwo, nie
znaczy to, azeby w tem pojeciu widziala co$ od prawa odreb-
nego lub co$ przeciwstawiajacego si¢ prawu. I wszelkie inne
personifikacje normy sa tylko wyrazem koniecznych jednostaj-
nien systematycznych — nie sa one hipotezami, ktore przy-
puszczaja jakie$ byty realne, roznigce sie od normy (np. w ro-
zumieniu ,,nadrzednem: panstwo jako kompleks mocy reainych,
tworzacych normy prawne). Te personifikacje nie moga by¢
uwazane, jako majace byt, wspolrzedny bytowi normy; istnieja
tylko jako systematyczne uogolnienia, na podstawie danych
normy samej . .. .. Mozna przeto powiedzie¢, ze norma
Htworzy® podmiot. Nie dlatego wyplywaja z umowy pewne
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prawa i obowiazki, ze ,ktos“ realiter posiada moznos¢ stwo-
rzenia tych praw i obowiazkéw — lecz dlatego jedynie, ze nor-
matywne ujecie obowiazku wykonania zaklada mozno$¢ takiego
uksztaltowania podmiotowego. Nie dlatego jest si¢ podmiotem
prawa, ze istnieja potemu pewne warunki przyrodzone, lecz dla-
tego, ze norma w procesie poczytania personifikuje przejsciowy
czy koncowy punkt poczytania®“.

Dla ulatwienia tego myslenia zapomoca norm podamy
jeden przyklad: Jezeli sie powie: ,,0soba” — to socjolog, psy-
cholog, przyrodnik, czlowiek praktyczny, widzie¢ bedzie poza
tym wyrazem ,,czlowieka®; natomiast prawnik widzi poza tym
wyrazem kompleks norm, zlanych w harmonijng jednos¢, czyli
widzi poza tym wyrazem sSystem pewnego kompleksu norm.
Tak samo jezeli si¢ powie: ,panstwo‘‘ to socjolog, polityk, czlo-
wiek praktyczny i t. p. widzi poza tym wyrazem zwiazek ludzi
etc., osobe supranaturalna, organizm taki a taki i t. p.; nato-
miast prawnik widzi poza tym wyrazem system pewnego kom-
pleksu norm, w danym wypadku, jezeli idzie o panstwo, widzi
system cafoSci norm.

Dotarli$my w naszych wywodach do punktu, z ktorego
powinna nam sie w jasnem $wietle przedstawi¢ badana kwe-
stja. ,,Osoba prawna‘ oznacza wyjecie, wyodrebnienie pewne-
go kompleksu stosunkow z pod przepisow, ktorymby te sto-
sunki podlegaly, gdyby tego wyodrebnienia nie bylo. Wyodreb-
nienie to moze sie tyczy¢ stosunkéw o charakterze wybitnie ma-
jatkowym, jak zaklady i przedsiebiorstwa, a wowczas wyodreb-
nienie odnosi sie do przedmiotu administracji, o czem w niniej-
szym artykule, po$wieconym kwestji podmiotu administracji,
nie moéwimy. Moze sie to wyodrebnienie odnosi¢ do kwestji
podmiotéw administracji i tem wlasnie sie zajmujemy, pragnac
z tej jednej operacji myslowej odgadnadl, jaki z tego punktu
widzenia roztaczalby sie nam obraz rozwoju panstwa. Rezul-
taty, do ktorych dochodzimy, dadza sie uja¢ w nastepujace
twierdzenia. Jezeli przyjmiemy zalozenie, ze Swiat si¢ demo-
kratyzuje (jest to, powtarzamy, tylko zalozenie), to wowczas
istnienie osob prawnych w lonie panstwa (panstwo przyjmu-
jemy za punkt staly, co jest rowniez tylko zalozeniem) jest
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sprzecznem z demokratyzacja. Osoba prawna bowiem oznacza,
jakesmy mowili, wyjecie, wyodrebnienie, a wiec jest sprzeczna
z zasada réwnosci. Konstruowanie urzadzen administracyj-
nych, jako oséb prawnych, oznacza, ze nierownosci narodowe,
wyznaniowe, ekonomiczne i spoleczne trwaja. Oznacza to, co
wiecej, trwanie walki miedzy odnoSnemi grupami. Zmniejsza-
nie sie 0sob prawnych w lonie panstwa, wzglednie zanik ich,
oznacza¢ bedzie, jezeli nie nastanie rownosci, to w kazdym ra-
zie taki stan, w ktorym walka jest zaniechana. Rosja jest spraw-
dzianem tego pogladu, gdy rozproszkowanie panstwa na sowie-
ty robotnicze i wloscianskie przywiodlo do anarchji, nowa or-
ganizacja, przynajmniej czasowo, dlatego nie wywolala pow-
stania o0sob prawnych w jakichkolwiek postaciach, poniewaz
oparla sie na bezspornem zwyciestwie klasy miejskiej nad klasa
wiejska i te ostatnig uczynila (przynajmniej narazie) niezdolna
do walki. (Istnienie poszczeg6lnych republik w fonie ogoélnego
»Zwiazku nie powinno nikogo ludzi¢, ze jest oslabieniem lub
przelamaniem hegemonji centrali rzadzacej z Moskwy).
W Niemczech los konstytucji Weimarskiej wskazuje naodwrot,
ze walka nie da sie usunaé prosta rama, jaka byla ta konsty-
tucja, dlatego tez ,,0soby prawne“ w lonie pafistwa dochodza
tam do szezytu rozkwitu. WybraliSmy te dwa panstwa za przed-
miot obserwacji, bo one s3 terenem jawnej rewolucji i na nich
tez najjasniej wystepuja pewne znamiona pochodu dziejowego.
JezelibySmy trwali przy zalozeniu, ze Swiat si¢ demokratyzuje,
to nie moglibysSmy doj$¢ do innego rezultatu, jak tylko do tego,
ze demokratyzacja jest procesem wewnetrznym cziowieka i Zze
jej nie sprowadza ani polityczne, ani ekonomiczne urzadzenia.
Kwestja, ktoraémy rozpatrywali, jest malenkim wycinkiem
tej najwazniejszej, ktora ludzkos$¢ zajmowala sie ciagle 1 zajmo-
waé sie bedzie dalej. Zagadnienie to opiewa: ,ja i $wiat®,
»podmiot 1 przedmiot®, ,jednostka i inni ludzie. Z naszego
punktu widzenia kwestja ta ScieSniona opiewa: ,jednostka
i panstwo’. Od epoki renesansu jednostka wyzwala si¢ coraz
bardziej z naturalnych wspdlnot, jak rodzina, szczep, stan, gmi-
na, cechy 1 t. d. Rewolucja francuska i racjonalistyczne kon-
stytucje XIX wieku przynosza zwyciestwo tej emancypacji.
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Miejsce tych naturalnych wspoélnot zajmuja zwiazki powstajace
racjonalistycznie, sztucznie, w formie zwigzkow zawodowych,
ekonomicznych, syndykatow i t. d. Zwiazki te jednak to tylko
zwiekszenie sif jednostki czujacej sie w ustawicznym antagoni-
zmie z otaczajacym jg Swiatem, z naszego punktu widzenia,
z panstwem. Tymczasem zagadnienie polega na stworzeniu
syntezy pomiedzy ,,ja“ a S$wiatem, pomiedzy podmiotem a przed-
miotem, pomiedzy jednostka a innemi ludzmi, pomiedzy jed-
nostka a panstwem. Dazenia do tej syntezy objawiaja si¢ z nie-
gasnacym zapalem w filozofji, ale ona da¢ moze synteze tylko
naukowa. Prawo za$ jest dzielem zycia, prawo odnosi sie (je-
zeli wolno uzy¢ tego poréwnania) do ,Ding an sich®, a nie do
obrazu tej rzeczy, i dlatego synteza filozoficzna nie rozwiaze
tutaj, t. j. w dziedzinie praktycznej owego primordjalnego za-
gadnienia. Rozwiazania szukaja ludzie w drodze empirycznej.
Zyjemy tez w epoce, w ktérej zalamuja sie stale racjonalistyczne
zasady polityczne. Gdy sztuczny powrot do naturalnych urza-
dzen politycznych jest oczywiscie niemozliwoscia, przeto otwie-
ra si¢ tylko jedna z dwoch drog: szukanie nowych sztucznych
rozwiazan albo przemiana duszy, mogaca jedynie wydac natu-
ralne rozwiazanie pytania, od ktorego zalezy los ludzkosci.
Z tego tez powodu.zagadnieniem naszej epoki, od rozwigzania
ktorego zalezy przyszlosc ludzkosci, a wiec i w zakresie naszego
badania przyszlo$¢ panstwa, jest: czy taka przemiana duszy
jest mozliwa, jaka droga doj$¢ do niej, jakiemi Srodkami ja
wdrozy¢? Rozwazania na ten temat nie sa jednak rzecza
prawnika.
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ROZDZIAL VIII.

RZECZY FUBLICZNE.
WYWEASZCZENIE.

Do t. zw. rzeczy publicznych, res publicae, t. j. do takich
rzeczy, ktore sa przeznaczone do tego, aby trwale, w jakiejkol-
wiek formie, sluzy¢ celom administracji publicznej — naleza
wedle Herrnritta: brzegi morza, publiczne wody, publiczne
ulice, drogi, place, publiczne gmachy, przedmioty, przeznaczone
do urzedowych i wojskowych celéw, materjat urzedowy, wojen-
ny 1 szkolny, fundacje, zaklady publiczne, przedmioty, nalezace
do publicznych zwigzkow, pomniki, muzea, zbiory, budynki
koscielne, cmentarze i t. d. Wsrdd tych przedmiotéow odréznié
mozna pewne grupy. Pierwsza taka grupe. stanowig np. dome-
ny panstwowe, lasy panstwowe, przedsiebiorstwa panstwowe
1 t. p. Co cechuje te erupe? Przedewszystkiem = fo, ze
tutaj kwestja wilasnosci wedle kodeksu cywilnego wchodzi
w gre. Wlascicielem jest panstwo wzglednie inny publiczny
zwiazek, majacy stanowisko osoby prawnej. Druga cecha tego
rodzaju rzeczy publicznych jest to, ze one nie stuza do jakiego$
okreslonego celu. Ze stanowiska finansowego jest to niejako
rezerwa panstwowa. Wszystkie inne wyzej wymienione przed-
mioty stanowia druga grupe. Wsrod tej grupy, jak zaraz po-
wiemy, za$ sa dwa poddzialy. Cecha calej tej grupy jest to, ze
co do przedmiotow, stanowiacych ja, kwestja wlasnosci, wedle
prawa prywatnego, nie wchodzi w gre. Stosunki na tych przed-
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miotach sa unormowane wylacznie przez normy prawa publicz-
nego, w szczego6lnosci prawa administracyjnego. Druga cecha
jest to, ze w przeciwienstwie do pierwszej grupy, przedmioty tej
grupy sa przeznaczone do pewnych oznaczonych celow. Powie-
dzieli$my, ze grupa ta ma dwa poddziaty, a mianowicie niektore
z tych przedmiotoéw, jak np. drogi publiczne, wody publiczne
i t. p. stuza do ogolnego uzytku, inne za$, jak np. budynki
urzedowe, fortyfikacje, materjal wojenny i t. d., a sa w uzywa-
niu i w dyspozycji tylko panstwa wzglednie publicznego zwiaz-
ku, bedacego osoba prawna. Teorja nazywa pierwsza grupe
majatkiem finansowym albo fiskalnym (Finanzvermogen, Fis-
kalvermogen), druga grupe za$ (w obu poddzialach) majatkiem
admanistracyjnym  (Verwaltungsvermogen), wszystkie za$
przedmioty tak z pierwsze]j, jak drugiej grupy, nazywa rzeczami
publicznems (G6ffentliche Sachen, res publicae). W ciagu wy-
ktadu przekonamy sie, ze obraz, ktorysmy wyzej w najwiekszem
skroceniu i1 mozliwie najprzystepniej przedstawili, nie jest tak
prosty. Sa wsrod uczonych rdzne odchylenia; a sprawa wikla
si¢ jeszcze bardziej, gdy przyjdzie ten obraz, ktorySmy wyzej
dali, skontrolowaé na pozytywnem ustawodawstwie, ktore nie-
jednokrotnie, jak np. kodeks cywilny austrjacki, daje zgota zby-
teczne definicje.

PoznalisSmy wyzej teorje Herrnritta. Przypatrzmy sie je-
szcze jednej — Ottona Mayera. Warto ja poznaé nietylko
z tego powodu, ze Mayer zajmuje najwybitniejsze miejsce
wsrod teoretykow, zajmujacych sie prawem administracyjnem,
ale 1 dlatego, ze jakkolwiek zapozycza sie u teoretykow prawa
cywilnego, to jednak stara sie bardzo usilnie myslec, ze sie tak
wyrazimy, publiczno-prawnie, a to dla nas jest najwazniejsze.

W przeciwstawieniu do Herrnritta, ktory, jakesmy widzie-
li, za najobszerniejsze pojecie uwaza pojecie rzeczy publicznych,
a wsrod nich dopiero odréznia majatek finansowy i majatek
administracyjny, wsréd ktorego to ostatniego, jako poddzial
zamieszcza rzeczy, ktore stuza do powszechnego uzytku, Mayer
przyjmuje trzy rownorzedne grupy, a mianowicie: I) majatek
finansowy, 2) majatek administracyjny, 3) rzeczy publiczne.
Wystepuje przeciwko zaliczaniu rzeczy publicznych do majatku
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administracyjnego, wyodrebnia je i stara sie da¢ specjalnie wila-
$nie dla, przez siebie oryginalnie okreslonych rzeczy publicz-
nych mozliwie wykonczong teorje. Mayer twierdzi, ze wszyst-
kie rzeczy, ktore naleza do panstwa, stuza ostatecznie publicz-
nej administracji, ale czynia to mniej lub wiecej bezpos$rednio.
Wedle stopnia tej bezposrednio$ci prawnicy odr6zniaja majatek
finansowy od majatku administracyjnego. Pierwszy obejmuje
rzeczy takie, jak pieniadze, wartosci pieniezne, kapital prywat-
no-gospodarczy, stuzacy do zdobywania pieniedzy. Majatek ad-
ministracyjny sklada sie z rzeczy, ktore bywaja uzywane, jako
$rodek publicznej administracji bezposrednio przez swoja war-
to$¢ uzytkowa. Natomiast trzecia grupa t. j. wlasnie rzeczy pu-
bliczne (dla tymczasowej orjentacji nalezy mie¢ na mysli, ze tu
naleza przedewszystkiem drpgi publiczne i wody publiczne)
maja zdaniem Mayera dwie cechy wzajemnie sie przenikajace.
Cechami temi sa: przeznaczenie do pewnego celu i prawna
przynalezno$¢. 1) Przeznaczenie do pewnego celu polega na
tem, ze rzecz publiczna sluzy publicznemu interesowi, ale nie
W ten sposob, aby przedstawiala pewna uzytecznos¢ we wspol-
nem zyciu obywateli, lecz w ten sposob, ze przedstawia w pew-
nym oznaczonym sensie cel uporzadkowanej dzialalnosci pu-
blicznej wladzy, publicznej administracji. 2) Druga cecha t. j.
prawna przynalezno$¢ nie jest takze dowolna, ale oznaczong
przez sposéb, w jaki ta rzecz ma stuzyé publicznemu interesowi.
Wyrazniej mowi Otto Mayer tam, gdzie powiada, ze rzeczy
publiczne sg to wlasciwie rzeczy prawa publicznego t. zn., ze
sg to rzeczy, ktore z powodu celu, jaki im zostal zakreslony,
znajduja sie we wladztwie prawnem ocenianem wedle prawa
publicznego 1). ;

) Otto Mayer II str. 71:

»Die Zweckbestimmung, welche der offentlichen Sache eigentiim-
lich ist, besteht darin, dass sie dem offentlichen Interesse dient. Aber
nicht in der Weise, dass sie eine Niitzlichkeit vorstellt im biirgerlichen
Gemeinleben, im Ganzen des gesellschaftlichen Daseins des Volkes,
sondern in dem bestimmten Sinn des oOffentlichen Interesses, als des
Zieles der geordneten Titigkeit der Offentlichen Gewalt, der offent-

lichen Verwaltung. Daraus folgt von selbst schon eine bestimmte For-
derung beziiglich der rechtlichen Zugehérigkeit dieser Sachen. Die

. . 9.
Nauka prawa administracyjnego. 11
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Ta czedc jego wywodow jest dla nas najcenniejsza. Mowi on
tak: porzadek prawny, otaczajacy wladztwo nad rzecza, jest po-
rzadkiem prawnym wlasnosci. Ten porzadek prawny jest stwo-
rzony przez reguly prawa prywatnego. W ten sposob zjawia
sie wlasno$¢ prywatna lub raczej prywatno-prawna wiasnosc.
Pomyslmy sobie teraz, ze ten prywatno-prawny porzadek zo-
staje zniesiony, usuniety, a na jego miejsce wchodza reguly pra-
wa publicznego. W ten sposéb zjawia sie wlasnos¢ publiczna
lub raczej publiczno-prawna wlasnos¢. Waznem dla nas jest
oswiadczenie Mayera, kiedy to ma sie do czynienia z wlasno-
Scig prywatno-prawna, a kiedy z wlasnoscia publiczno-prawna.
Ustep ten opiewa: ,wola panstwa (die Willensmacht des
Staates) oceniana bywa wedle prawa publicznego, o ile wyjqi-
kowo nie podlega zastosowaniu prawa cywilnego (podkreslamy
przystowek ,,wyjatkowo*). Ma to miejsce ilekro¢ panstwo zaj-
muje stanowisko prywatno-gospodarcze, t. j. ilekro¢ panstwo
stawia sie¢ naréwni z jednostka“.

Jeszcze wyrazniej okre$la Mayer pojecie publiczno-prawne]
wlasnosci, gdy moéwi, ze ma ona miejsce, gdy wiadztwo nad
rzecza nie jest Srodkiem do publicznej administracji, ale samo
jest publiczng administracja, to znaczy, ze rzecz stuzy bezpo-
Srednio jakiemu$ publicznemu celowi przez swoja jakosc, przez
swoja prosta egzystencje. Jako przyklad takiego kryterjum po-
daje powszechne uzywanie rzeczy. Takie wladztwo nie jest na-
tury prywatno-prawnej, ale publiczno-prawnej. W ten spo-
sob — powiada Mayer — zjawia sie rzecz publiczna.

Przystepujemy do zajecia stanowiska wobec powyzszych
teoryj. Wydaje nam sie, ze brakiem tych teoryj jest to, ze mo-
wigc o majatku nie okre$lity, co przez to pojecie rozumieja.
Okreslenia tego szuka¢ mozemy w nauce ekonomji i w nauce
prawa.

rechtliche Zugehorigkeit, welche zum Wesen der offentlichen Sache
gehort, muss bestehen fiir ein Rechtssubjekt der 6ffentlichen Verwaltung,
den Staat in erster Linie. Aber auch diese Zugehorigkeit ist nicht belie-
biger Art, sondern eine solche, die durch die Art, wie die Sache dem
offentlichen Interesse zu dienen bestimmt ist, ihre besondere rechtliche
Natur bekommt.
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Z pierwszej bierzemy definicje jednego z najwybitniej-
szych teoretykéw, Karola Mengera. Powiada on na str. 82
ostatniego wydania swojego systemu, ze majatkiem nazywamy
ogo6l débr ekonomicznych (6konomische Giiter) znajdujacych
sie w rozporzadzeniu jednej osoby. Ekonomicznemi dobrami sg
wedle K. Mengera te dobra, ktorych rozporzadzalna ilosé
(Quantitat) jest mniejsza, anizeli ich zapotrzebowanie. Mozeby
wskutek tego zdefinjowac majatek jako ogoél tych dobr, znajdu-
jacych sie w rozporzadzalnosci gospodarujacego podmiotu, kto-
rych ilos¢ jest mniejsza, niz ich zapotrzebowanie. Trafnie z tego
okreslenia wysnuwa K. Menger wniosek, ze u czlowieka izolo-
wanego niema mowy o majatku, jak niema takze mowy o ma-
jatku w spoleczenstwie, ktore ma wiecej dobr, anizeli ich po-
trzebuje. Stosownie do tej definicji K. Menger nie uwaza tak
zwanego Zwecksvermogen za majatek. Konstrukcja takiego
Zwecksvermogen jest fikcja (w znaczeniu teoretyczno-poznaw-
czem), ktorej potrzebuja prawnicy. Ale ekonomisci, powiada
Menger, fikcjami nie operuja. Natomiast nie jest fikcja dla
ekonomisty, ze panstwo, gmina, kraj etc. ma majatek. Tak pan-
stwo bowiem, jak gmina etc., sg podmiotami gospodarujacemi,
chociaz oczywiscie wykonywuja to przez odpowiednie organy.

Tak zapatruje si¢ na pojecie majatku ekonomja polityczna.
Nie potrzeba diugiego wywodu, aby zrozumieé, ze to pojecie dla
nas, prawnikéow nie jest produktywnem. Niema w niem tych
elementow, ktoremi prawnik operuje. Dla prawnika maja zna-
czenie tylko sytuacje faktyczne, tylko pewne stosunki, pewne
fakty, z ktoremi prawo (w znaczeniu przedmiotowem) laczy
pewne skutki prawne, czyli wytwarza nowe stosunki faktyczne.
W definicji majatku, ktora nam daja ekonomisci, nie widzimy
tych elementow, dlatego nie mozemy nia operowac. Zwrocmy
si¢ przeto do nauki prawa. Pojecie majatku waznem jest dla
prawnika w prawie spadkowem, konkursowem, dalej waznem
jest w systemie prawa, wielki dzial bowiem prawa majatkowe-
go, obejmujacego prawa rzeczowe i zobowiazania, jest przeciw-
stawieniem drugiego wielkiego dzialu prawa osobowego, obej-
mujacego miedzy innemi prawo familijne. ‘Na tem oparci, znaj-
dujemy, ze majatek w znaczeniu nauki prawa — to og6l praw

112
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1 obowigzkow jakiego$ podmiotu, ogol praw i obowiazkow, kto-
rych przedmiotem jest rzecz (w znaczeniu nauki prawa). Taka
definicja jest uzasadniona w prawie prywatnem. Otdéz zapytu-
jemy, czy to pojecie majatku jest dla nauki prawa administra-
cyjnego produktywne. Wyprébujmy to na wyzej poznanych ka-
tegorjach prawa administracyjnego. Wezmy naprzod t. zw. ma-
jatek finansowy t. j. domeny panstwowe, przedsiebiorstwa pan-
stwowe i t. d. Wszyscy sie godza, ze stosunki na tego rodzaju
dobrach sg unormowane przez prawo prywatne, jakkolwiek
wilascicielem tego rodzaju dobr jest panstwo. Dla t.. zw. przeto
majatku finansowego teorja prawa administracyjnego nie po-
trzebuje tworzy¢ pojecia majatku. Gdyby dla dobr tego rodzaju
bylo potrzebnem pojecie majatku, to wobec tego, ze stosunki
na tych dobrach normowane sa przez prawo prywatne, naleza-
loby wziaé tez pojecie majatku z tego prawa prywatnego.
Wezmy drugi rodzaj majatku, t. j. majatek administracyjny,
(przy niem jako przyklad bedziemy mieli na my$li gmachy urze-
dowe i t. p.). Oto6z tutaj z wielka ostroznoscia nalezy mowic
o stosowaniu prawa administracyjnego. I te dobra podpadaja
pod panowanie prawa prywatnego, a odchylenia dadza sie¢ wy-
tlumaczy¢ kategorjami myslenia prywatno-prawnego. Pozo-
staje nam wiec jako teren, na ktérym prawo administracyjne
moze si¢ niepodzielnie ujawnic, tylko dziedzina t. zw. rzeczy pu-
blicznych, do ktérych przedewszystkiem naleza drogi, ulice, ka-
naly, rzeki publiczne. Prawo, ktére normuje stosunki na tych
rzeczach publicznych moznaby nazwac ,,rzeczowem prawem ad-
ministracyjnem’, ale nie ,majatkowem prawem administra-
cyjnem®.

Pierwszem kardynalnem pytaniem, ktore winni$my roz-
wiazad jest: ktore to rzeczy naleza do rzeczy publicznych, jakie
znamiona musi mie¢ rzecz albo stosunek na tych rzeczach, aby
ja mozna wecieli¢ do kategorji rzeczy publicznych? Cheiano,
jako gléwne kryterjum, przyja¢ uzywanie powszechne (usus
publicus, Gemeingebrauch). Jednak musimy z tego kryterjum
zrezygnowad, jezeli do kategorji rzeczy publicznych chcemy
zaliczy¢ oprocz drég, ulic, placow, rzek publicznych, kanaléw,
takze takie rzeczy, jak np. materjal kolejowy, fortyfikacje, ko-
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scioly, cmentarze. Jest oczywistem, ze na tych ostatnich rze-
czach nie istnieje usus publicus. Jedno wiec z dwojga: albo
pojecie rzeczy publicznych ograniczamy tylko do rzeczy, na
ktorych istnieje usus publicus, albo wynajdziemy inne kryte-
rjum rzeczy publicznych.

Okreslamy pojecie rzeczy publicznych w nastepujacy spo-
sob: Jest to rzecz nie bedaca w rozporzadzalnosci osoby pry-
watnej, a ktora w drodze wyjatku nie jest poddana prawu pry-
watnemu. Rozumowanie, ktore nas do tej definicji doprowadza,
jest nastepujace: prawo publiczne okreSlamy, jako prawo nor-
mujace dzialalno$¢ panstwa, przyczem kontrola przypada jed-
nostce. Prawo prywatne okreslamy jako prawo normujace dzia-
falnoséc jednostki, przyczem kontrola przypada panstwu. Z de-
finicji tej wynikaloby wprost, ze rzeczy, ktore sa w rozporza-
dzeniu panstwa, sa unormowane przez prawo publiczne, bo sa
przedmiotami dzialalnoSci panstwa. My jednak nie mozemy tak
sformulowaé tej definicji, a to z tego powodu, ze istnieje caly
szereg rzeczy, ktore sa w rozporzadzeniu panstwa, a ktore sa
poddane prawu prywatnemu. Drugim powodem, ktéry nam nie
pozwala sformufowac definicji rzeczy publicznych w powyzszy
sposob, to to, ze rzeczami publicznemi nazywamy takze niektore
rzeczy, ktore sie znajduja w rozporzadzalnosci krajow, gminy
etc. Dlatego to wybraliSmy powyzsza definicje z dwiema ne-
gacjami. Pierwsza negacja oznacza, ze rzecz moze by¢ w roz-
porzadzalnosci nietylko panstwa, ale takze innej osoby, byle
nia byla osoba publiczno-prawna, wykluczone sa wiec osoby
fizyczne i te osoby prawne, ktore nie sa publiczno-prawnemi.
Druga negacja oznacza to, ze gdyby sie rzecz znajdowala
w rozporzadzalno$ci panstwa, to nie moze co do niej zachodzic
wyjatek, polegajacy na poddaniu jej prawu prywatnemu.

Wyprobujmy te nasza definicje na tych rodzajach rzeczy
o ktorych méwilismy wyzej. Czy majatek finansowy sklada sie
z rzeczy publicznych wedle naszego okreslenia? Nie — brakuje
mu bowiem drugiej cechy. Wprawdzie rzeczy, skladajace sig
na majatek finansowy, sa rzeczami znajdujacemi sie w rozpo-
rzadzalnodci panstwa, ale stwierdzilismy, ze ustawodawca pod-
dal je wyraznie pod prawo prywatne. To samo musimy powie-
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dzie¢ o majatku administracyjnym, a rézne instrukcje, tyczace
si¢ tego majatku, maja znaczenie tylko wewnetrzne.

Przypatrzmy si¢ teraz innym rzeczom, o ktorych mowi-
lismy. Nalezg tutaj drogi, place, kanaly publiczne, fortyfikacje,
park kolejowy, koscioly, cmentarze. (Wyliczenie to nie jest zu-
pelne). Sadzimy, ze obie cechy, ktoreSmy wyzej podali, jako
charakteryzujace rzeczy publiczne znajda zastosowanie co do
wszystkich wymienionych gatunkow rzeczy, przyczem jednak
zgory zaznaczamy, ze wyrazenie ,byé w rozporzadzalnosci
(verflighar)‘ jest szerszem anizeli ,,znajdowaé sie w powszech-
nem uzywaniu® (usus publicus, Gemeingebrauch). Nie silimy
si¢ na okreslenie tych dwu pojec, pozostawiajac odroznienie ich
od siebie intuicji. Otéz 1-sza cecha: zadna z tych rzeczy nie
znajduje sie w rozporzadzalnosci osoby prywatnej. W czyjejze
jednak jest rozporzadzalnosci? Tego nie potrzebuje wylicza¢ —
wystarczy, jezeli negatywnie stwierdze, ze te rzeczy nie sa
w rozporzadzalnosci osob prywatnych. Czy za$ sa w rozporza-
dzalno$ci panstwa, gminy politycznej czy wyznaniowej etc., to
jest to kwestja dalszego badania, kwestja dla okreSlenia, czem
jest rzecz publiczna, zbedna. Druga cecha ma takze co do tych
rzeczy zastosowanie, bo co do zadnej z tych rzeczy nie istnieje
wyrazne postanowienie ustawowe, ze one w drodze wyjatku
poddane sg prawu prywatnemu. Sadzimy wiec, zeSmy dali irafna
definicje rzeczy publicznych i zeSmy uchronili si¢ od zarzutu,
ktory mozna uczyni¢ definicji Ottona Mayera, streszczajacej sie
w slowach, ze res publicae sa to res iuris publici. Gdy sie bo-
wiem taka definicje slyszy, to nieodpornie ci$nie si¢ pytanie na
usta: A coz to sa te res iuris publici? lub ktore to rzeczy pod-
dane sa prawu publicznemu? lub trzecie: A c6z to jest prawo
publiczne? Na wszystkie te watpliwosci definicja nasza znajduje
odpowiedz, jakkolwiek, dla nie $ledzacych calosci wykladu, na
pierwszy rzut oka jest moze trudna.

W dziedzinie majatkowego prawa administracyjnego za-
sluguje na szczegdlng uwage instytucja wywlaszczenia. Rozu-
mie przez nie nauka akt konstytutywny, przez ktory panstwo
odbiera lub ogranicza prywatna wlasnos¢, zasadniczo nierucho-
ma, na rzecz publicznego przedsigbiorstwa, zasadniczo za od-
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szkodowaniem, po przeprowadzeniu ustawa przepisanego po-
stepowania. Panstwo Sredniowieczne szukalo uzasadnienia tej
instytucji w prawach zwierzchniczych panujacego, tworzac
teorje t. zw. dominium eminens wzgl. imperium eminens. Pan-
stwo nowozytne, jako panstwo prawne, dopuszcza wywlaszcze-
nia tylko na podstawie ustawy i tylko w interesie publicznym.
Zobaczymy zaraz, na jakich podstawach nalezy oprzeé¢ dzisiej-
szq instytucje wywlaszczenia. Przedtem jednak musimy sie za-
strzec, ze ta definicja wywlaszczenia, ktora$my podali, jest nie-
jako tylko przecietna; juz dzisiaj bowiem odrézni¢ mozemy
kilka grup przypadkow wywlaszczenia, w ktorych nie znajdu-
jemy wszystkich wyzej podanych znamion. I tak: jedng grupe
stanowilyby przypadki wywlaszczenia rzeczywiscie na rzecz ja-
kiego$ publicznego przedsiebiorstwa, np. kolei zelaznej, i za od-
szkodowaniem. Druga grupe stanowilby caly szereg wypad-
kéw zniesienia lub ograniczenia wilasnosci, i to juz nietylko
nieruchomosci, ale takze i ruchomosci, wywolanych potrzebami
wojny i jej nastepstwami, a ktore trzeba zlikwidowaé. Ta gru-
pa, do ktorej naleza przedewszystkiem rekwizycje, nie bedzie-
my sie zajmowacd, jako grupa przejSciowa. Ale jest jeszcze trze-
cia grupa, t. zw. socjalizacja albo nacjonalizacja, przez ktora
rozumie¢ nalezy zaprowadzenie gospodarstwa kolektywnego
w pewnej dziedzinie produkcji, po wywlaszczeniu dotychezaso-
wych wilascicieli. W tych wypadkach rozszerza sig, albo zgota
inng tre$¢ przybiera znamie, ktoresmy wyzej nazwali: ,na
rzecz publicznego przedsiebiorstwa®, a takze chwieje sie zna-
mie t. zw.: ,,odszkodowania®. Jest wiec rzecza oczywista, ze do
takiego wywlaszczenia wiedzie inna ideologja, t. zn.: w tego ro-
dzaju wywlaszczeniach szukaé nalezy uzasadnienia gdzie indziej,
anizeli szukano go dotychczas. Dla nas sprawa staje si¢ jasna,
jezeli przypomnimy sobie nasze zalozenie, z ktérego wycho-
dzac, staraliSmy sie o$wietli¢ sprawe podmiotow administracji.
To samo, naszem zdaniem, zachodzi i tutaj. Jezeli przyjmiemy
za zalozenie, ze spoleczefistwa sie demokratyzuja, ze rzeczywi-
sta demokracja rozwigzuje odwieczny problem stosunku ,,ja“
do Swiata przez zidentyfikowanie tego ,,ja“ ze Swiatem, a w na-
szych rozwazaniach przez zidentyfikowanie jednostki z kolek-
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tywnoscia, to t. zw. wywlaszczenie stanie sie szczytem, t. j. kon-
cowym punktem rozwoju demokracji. Polem eksperymentalnem
tej ideologji byla Rosja Sowiecka. Pierwsza faza komunizmu
musiala sie skonczy¢ fiaskiem, a skonczy¢ sie musiata tak dla-
tego, ze do urzeczywistnienia idealu demokracji nie mozna dojs¢
przez urzadzenia polityczne 1 ekonomiczne, ale przez prze-
miane duszy, ktorej dopiero wyrazem sa te urzadzenia. Bol-
szewizm musial upasé z tego powodu, ze uwzglednial tylko
wplyw czynnika gospodarczego na rozwoj ludzkosci, a nie do-
cenial wplywu czynnika umystowego i moralnego. W kazdym
razie jednak nalezy nam stwierdzi¢, ze spoleczenstwa znajduja
sie w epoce tendencji ku nacjonalizacji, a wiec ku wywiaszcze-
niu. Nie sadzimy, zeby w jakiejkolwiek dziedzinie tendencja ta
wydala trwale 1 pomyélne rezultaty. Zasadnicza przyczyna
tkwi w tem, ze wskutek nowozytnej zaleznosci miedzynarodo-
wej gospodarczej nie mozna méwi¢ o powodzeniu nacjonalizacji
w jednem tylko panstwie. Rozumieja to doskonale Sowiety,
1 dlatego, zmieniwszy z gruntu swoj program polityczny i eko-
nomiczny, zaznaczaja ciagle, ze trwaja przy swoich zasadach,
ale urzeczywistnienie ich musza odlozy¢ do zwyciestwa rewo-
lucji Swiatowe;].

Jakzez sie rzecz ma praktycznie? Jak mamy sie np. zapa-
trywaé na nasza reforme rolna, polegajaca na wywlaszczeniu?
Osobiscie jestem zdania, ze reforma rolna jest koniecznos$cia, ze
jednak nalezy ja tak przeprowadzié, aby koniecznos$¢ t¢ uzna-
walo spoleczenstwo, a nietylko pewna warstwa. W nieuwzgled-
nieniu tego, m. zd. zasadniczego postulatu, nalezy szukaé przy-
czyny, dla ktorej dotychczasowe proby przeprowadzenia refor-
my rolnej u nas sie nie udaly.
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ROZDZIAL IX.

ADMINISTRACYJNE PRAWO ZOBOWIAZAN.

Nauka prawa administracyjnego twierdzi, ze w prawie tem
wytworzylo si¢ osobne prawo obligacyjne; wprawdzie w bar-
dzo waznych punktach zachodza miedzy prawnikami roznice,
jednak mimo tego utrzymuje sie tradycja, ze prawo administra-
cyjne ma swoje odrebne prawo obligacyjne. Aby zaja¢ wobec
tego pogladu wiasciwe stanowisko, nalezy, naszem zdaniem,
odrozni¢ w tej dziedzinie trzy grupy stosunkow :

1) W stosunkach miedzy panstwem a obywatelami, pole-
gajacych na tem, ze obywatele placa daniny, podatki, ze uiszcza-
ja Swiadczenia naturalne, osobiste i t. p., widzi nauka prawa ad-
ministracyjnego stosunki obligacyjne, w ktérych panstwo jest
wierzycielem, majacym prawo zadal odno$nego $wiadczenia,
a obywatel jest dluznikiem. Wszyscy zgadzaja sie na to, ze ten
stosunek obligacyjny rozni sie zasadniczo od stosunku obliga-
cyjnego prywatno-prawnego. W publiczno-prawnym stosunku
strony nie sa sobie rowne, panstwo bowiem, bedace wierzycie-
lem, posiada wladze. Mimo tego jednak, t. j. mimo tej roznicy,
mowia nadal o stosunkach obligacyjnych publiczno-prawnych.
Wedle naszego zdania, takie pojmowanie stosunkéw panstwa do
obywatela w dziedzinie, o ktérej mowimy, jest naturalng kon-
sekwencja uwazania panstwa za osobe. MowiliSmy juz o tem
niejednokrotnie, ze taka personifikacja jest wyplywem stosun-
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ku antagonistycznego pomiedzy panstwem a obywatelem. Nic
wiec dziwnego, ze pierwsze uwaza sie za zadajacego, za wierzy-
ciela, a obywateli za zobowiazanych, za diuznikéw. Wszystko
to jednak jest tylko objawem pewnego kierunku my$lenia, pew-
nego, jak Niemcy mowia, nastawienia umyslu, ale prawniczo
nie odgrywa to zadnej roli, wszystkie te stosunki bowiem unor-
mowane sg przez prawo publiczne, i z nazwy ,0bligacyjne*
zadne nie plyna konsekwencje.

2) Do drugiej grupy zaliczamy umowy, ktore panstwo za-
wiera, przewaznie natury gospodarczej, jako to: umowy o do-
stawe, kupna-sprzedazy, dzierzawy, najmu i t. d. Mowilismy
juz, ze umowy te, chociaz je zawiera panstwo, poddane sa pra-
wu prywatnemu, ale dzieje sie to naskutek wyraznego przepisu
ustawowego. W tej grupie mozemy rzeczywiscie mowi¢ o sto-
sunkach obligacyjnych, ale nie jest to publiczne prawo obliga-
cyjne, a tylko czyste prywatne prawo obligacyjne. Ta grupa
przeto nie uzasadnialaby pogladu, ze istnieje publiczne (admi-
nistracyjne) prawo obligacyjne.

3) Do trzeciej grupy naleza nastepujace przypadki:

a) przyjecie 0osob do sluzby panstwowej, ktore odbywa si¢
niejako naskutek oferty kandydata na urzednika;

b) przyjecie do zwiazku panstwowego, t. zw. naturalizacja,
tudziez udzielenie prawa przynaleznosci, ktore nastepuje row-
niez na proshe dotyczacego obywatela;

¢) zmiany w granicach jednostek administracyjnych, przy-
chodzace do skutku za zgoda odnosnych korporacyj teryto-
rjalnych;

d) umowy o zaplate datkow publiczno-prawnych, t. zw.
konkurencyj;

e) umowy, ustalajace warunki udzielenia koncesyj na przed-
sigbiorstwa, zaklady i t. p.

Aby zajac stanowisko wobec tej grupy, nalezy zgodzi¢ sie
na punkt, z ktorego na odnos$ne stosunki bedziemy patrzec.
Jezeli idzie o sposob, o forme, w ktorych odnosne sprawy ujaw-
niaja sie, t. j. przychodza na $wiat, to we wszystkich dzieje sie
to przez akt administracyjny. Ani nominacja, ani naturaliza-
cja, ani udzielenie koncesyj, nie ujawnia sie w formie umowy,
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jak to ma miejsce przy kupnie-sprzedazy, dzierzawie, i t. d.
Jezeli dalej na te stosunki patrze¢ bedziemy z tego punktu wi-
dzenia, ze bedziemy chcieli zbadal, czy odno$ne sprawy sa wy-
nikiem dzialalnosci tylko panstwa, czy tez sa wynikiem wspol-
dzialania panstwa i dotyczacego obywatela, to z tego punktu
widzenia mozna te sprawy w rozmaity sposob ujac. Oczywi-
Scie tam, gdzie niema przymusu publicznej stuzby, tam nomi-
nacja na urzednika nie moze sie odby¢ bez jego prosby; nie
mozna takze narzuci¢ obywatelowi koncesji na jakie$ przedsie-
biorstwo, o ktora on nie prosit i t. d.; ale czy w tych krokach
obywatela nalezy widzie¢ wspoéldzialanie panstwa z obywate-
lem, takie, jakie jest w umowach wspoldzialanie dwoch stron,
to w tym wzgledzie rozejs¢ sie moga zapatrywania. Mozna bo-
wiem w tych rzekomych ofertach widzie¢ tylko przygotowanie
warunkow, na ktorych wspiera sie akt administracyjny. Moze
wzielibySmy calg sprawe gorecej, gdyby z tego, ze si¢ przyjmuje
publiczno-prawne umowy, wynikaly jakie$S konsekwencje. Nie
sadzimy, aby tak bylo. Wszystkie te t. zw. publiczno-prawne
umowy podlegaja odrebnym administracyjnym przepisom,

a uzywanie nazwy: ,,publiczno-prawne umowy" jedynie na pod-
stawie wyzej okreslonej analogji moze wywola¢ niejedno niepo-
rozumienie.

Wedle naszego zdania przeto, zadna z powyzszych grup
nie uzasadnia potrzeby tworzenia jakiego$ odrebnego admini-
stracyjnego prawa obligacyjnego. W szczegolnosci nie widzimy
potrzeby tworzenia t. zw. umow publiczno-prawnych, i tu bo-
wiem, jak w calem prawie administracyjnem, wystarczy nam
konstrukcja aktu administracyjnego. Pozostaniemy przy niej
tem bardziej, ze pragniemy zbudowa( teorje prawa administra-
cyjnego za poS$rednictwem norm, nie za posrednictwem perso-
unifikacji *).

) P. koniec rozdzialu IIIL.




ROZDZIAL X

ROZDZIAY X.

TEORJA PRAWA ADMINISTRACYJNEGO.

Przed przystapieniem do zarysowania teorji prawa admi-
nistracyjnego, jak ona z powyzszych naszych wywodow juz sie
wychyla, nalezy zaja¢ stanowisko wobec dwoch pojeé, naleza-
cych do ogolnej teorji prawa, a nietylko do teorji prawa admi-
nistracyjnego. S3 to pojecia normy i panstwa.

I Bojecic normy.

Przez norme prawna rozumie si¢ w potocznem uzywaniu
tego wyrazu nakaz, zakaz, imperatyw, zdanie, ktorego clementy
sa polaczone przez wyraz ,,powinien”, wreszcie zdanie hypote-
tyczne. Takie pojmowanie normy odpowiada przeciwstawianiu
ynatury” ,,duchowi (Geist). Wynika ono z odrézniania ,bytu
(sein)“ i ,,powinnodci (sollen). Wyplywa ono z przeciwsta-
wiania egzystencyj realnych egzystencjom idealnym. Wyplywa
ono wreszcie z tego, ze ujmowanie elementow zapomoca zwiaz-
ku przyczynowego przeciwstawia sie ujmowaniu ich zapomoca
innego jakiego$ zwiazku. Dla ilustracji tego stanowiska zacy-
tujemy poglad Bierlinga. Pisze on miedzy innemi (Zur Kritik
der juristichen Grundbegriffe IT 263), Ze , mozna stanowczo
powiedzie¢, iz normy sformulowane przez jurysprudencje sa
w swej najglebszej istocie wyrazem pewnego stalego duchowego
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zachowania sie (Verhalten), pewnego wlasciwego kierunku du-
chowego uczestnikéw prawa (Geistesrichtung der Rechtsgenos-
sen). Zachowanie sie to jest catkiem inne, jak zachowanie sie
rzeczy realnych (Verhalten realer Dinge). Pierwsze jest czysto
wewnetrznem, nie wywierajacem zadnego bezposredniego wply-
wu na inne podmioty, t. j. nazewnatrz. Jedynym bezposred-
nim wplywem, ktory w pomyslnym przypadku wywieraja, jest
wplyw na wole tego samego podmiotu. Drugie, t. j. stale za-
chowanie sie rzeczy realnych, wyrazone przez jakiekolwiek pra-
wo przyrodnicze (Naturgesetz) jest z istoty swej oddzialywa-
niem rzeczy na rzecz, a nigdy nie jest oddzialywaniem rzeczy
na nig sama. Z tego wynika: stale duchowe zachowanie sie,
ktorego tre$¢ tworza normy prawne faktycznie lub idealiter, jest
niewspoimiernem z zachowaniem sie realnych rzeczy, jak ono
jest wyrazonem w prawach przyrody, a w kazdym nie dadza
si¢ one w ten sposob z soba poréwnad, aby z jednego mozna
bylo wysuwaé jakiekolwiek wnioski o drugiem*.

Wedle mnie do okre$lenia, czem jest norma prawna, do-
chodzi sie na podstawie nastepujacego rozumowania:

1. Wszystkie normy, tak prawne, jak t. zw. prawa przyrod-
nicze i prawa logiki, sa zdaniami oznajmujacemi.

2. Wszystkie normy wyrazaja, ze rowne fakty wywoluja,
sprowadzaja réwne nastepstwa, bedace roéwniez faktami.

3. Dla wszystkich norm przyjmujemy, jako zalozenia, nie-
jako trzy pietra:

a) rzeczywiste, realne fakty,

b) obraz tych realnych faktéw, gdy zas jest wyrazony slo-
wami, zdanie,

c) zwiazek miedzy dwoma faktami, ktéry wyrazamy row-
niez w zdaniu, bedacem wlasnie norma.

Natomiast roznica miedzy norma prawna a innemi tkwi
w tem, ze zwiazek miedzy owemi elementami w prawie przy-
rody 1 w prawie logiki tkwi w koniecznos$ci logicznej, a zwiazek
miedzy elementami normy prawnej tkwi w przymusie zewnetrz-
nym, czyli ze dla szybszej orjentacji (ale tylko dlatego) ,,natu-
rze nie przeciwstawiamy ,,ducha (Geist)* wogole, ale sztuczne
zwiazanie dwoch faktow, dwoch sytuacyj faktycznych. W tem
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znaczeniu mozemy powiedzie¢, ze w normach prawnych niema
»,ZWiazku przyczynowego, ale zwiazek sztuczny, t. j. niema

zwiazku polegajacego na koniecznosSci logicznej, ale jest zwia-
zek polegajacy na przymusie zewnetrznym 1).

") Moje filozoficzne stanowisko okreslilem w artykule ogloszonym
w t. II r. 1923 ,,Czasopisma prawniczego i ekonomicznego®. Powtarzam
gléwne mysli:

1. W rozwazaniach naszych o $wiecie znajdziemy ulatwienie w roz-
fozeniu go na trzy czesci: Swiat cial, myslenie i dzialalno$é ludzka. Nauka
ma za zadanie ujecie kazdej z tych czeSci w calosé i jednosé. Staé sie
to moze woOwczas, jezeli sformulujemy pewne twierdzenia o stalosci
i koniecznosci dotyczacych zjawisk. Sady takie nazywamy prawami,
a stosownie do dziedziny, ktéra obejmuja, méwimy o prawach przy-
rodniczych, o prawach logiki i o prawach par excellence. Owe dwie
cechy stalosci i koniecznosci oznaczajg zajscie rownych nastepstw w razie
istnienia ro6wnych warunkow.

2. Sformulowanie twierdzen o charakterze praw jest celem kazdej
nauki, do ktérego dochodzi w mniejszym lub wyzszym stopniu. W dzie-
dzinie fizyki np. formuluje te sprawe S. Zaremba w ostrozny sposéb:
,» Wytlumaczenie pewnego zjawiska fizycznego, nastepujacego przy ozna-
czonych warunkach, moze staé¢ si¢ mozliwem tylko po przyjeciu pew-
nego zespolu hipotez (H), a w takim razie wyrazenie ,,wytlumaczy¢ roz-
wazane zjawisko* oznacza podaé¢ dowod na to, ze wlasciwosci tego zja-
wiska naleza do nastepstw logicznych warunkéw (W), hipotez (H) oraz
przeslanek logiki i matématyki, a zaleznie od tego, czy taki dowdd jest
niemozliwy, czy tez jest mozliwy tylko co do niektérych wlasciwosei
zjawiska, albo do wszystkich tegoz, moéwimy, ze hipotezy (H) nie tlu-
maczgq omawianego zjawiska, tlumacza je cze$ciowo, albo tlumacza
je w zupelnosci®.

»Fizyka tlumaczy mniej lub wiecej zupelnie niektére zjawiska,
a z biegiem czasu tlumaczy ich coraz wiecej w sposéb coraz zupelniejszy ‘.

3. W dziedzinie mys$lenia tradycyjna logika przyjmowala cztery
prawa myslenia: prawo identycznodci, sprzecznosci, exclusi tertii i de
ratione sufficiente. W gruncie rzeczy sens tych czterech praw jest
jeden i ten sam, a jest nim stalo$¢, ktéra zachodzi, jezeli przy réwnych
zalozeniach musi by¢ jedno i to samo pomyslane. PowiedzieliSmy ,,musi®,
a konieczno$é ta przedstawi nam sie¢ w rozmaity sposéb, w miare tego,
jak podzielimy sobie sady. Teodor Lipps rozwaza kwestje koniecznosci
wedle podzialu sadéw na sady objektywne formalne, na sady uzasad-
nione doswiadczeniem, na sady subjektywne i sady abstrakcyjno-logiczne.
Na innem tle wszedzie obowiazuje zasada, ze réwne wydaje réwne.

4. W dziedzinie dzialalnoéci ludzkiej koniecznoéé uzasadniona jest,
stosownie do pogladu na Swiat (Weltanschauung), ktéry wyznajemy,
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Wyprébujmy ten poglad na poszczegolnych teorjach.

1. Kanta nie mozna cytowac, jako niejako twoérce odroz-
niania owych dwoch swiatow ,,bytu (sein)“ i ,tego, co by¢ po-
winno (sollen)®. Kant moéwi w krytyce czystego rozumu: ,,das
Recht kann nicht erscheinen, sondern sein Begriff liegt im
Verstande und stellet eine Beschaffenheit (die moralische) der
Handlungen vor, die ihnen an sich selbst zukommt. Dagegen
enthalt die Vorstellung eines Korpers in der Anschauung

albo Objawieniem, albo rozumem absolutnym, albo logika rozumu relaty-
wistycznego, albo wreszcie przymusem zewnetrznym.

5. Rozum absolutny wiedzie do identyfikacji religji z filozofja,
wskutek czego prawa o stalosci dzialalnosci ludzkiej opieraja sie na rozu-
mie (absolutnym), ale sa identyczne z prawami uzasadnionemi wiarg
w Objawienie.

6. Objawami koniecznosci logicznej jest prawo natury XVIII wieku
(przejawiajace si¢ jednak do dzisiejszego dnia), przyzwyczajenie Marxi-
stow, a tem tylko takze da sic uzasadnié¢ prawo narodow, jezeli takie
prawo wogdle przyjmiemy.

7. Miedzy uzasadnieniami nie moze byé kompromisu, jezeli one sa
wynikiem réznych pogladéw na §wiat. Dla nauki jest fatalnem mieszanie
roznych pogladéw na $wiat, nie dajacych sie zadna miara ze soba po-
godzié. Dlatego np. ksiazke Nelsona ,Rechtswissenschaft ohne Recht®
mozna uwazaé za nieporozumienie. O jakiem prawie mysli Nelson i z ja-
kiego wychodzi §wiatopogladu? Jezeli mysli o prawie obowiazujacem,
a nie o prawie w Krélestwie Bozem zrealizowanem na ziemi, to nie po-
winien sie dziwié, ze takiego prawa uzasadnieniem jest tylko przymus
zewnetrzny. Tragedja ludnoséci rzadzonej przez bolszewikow polega
wlasnie na tem, ze ,,przyzwyczajenie, ktérem pragneli uzasadni¢ prawo
komunistyczne, wymaga przemiany duszy, gdy zas taka przemiana nie
nastapila, zamiast ,,obumierania pafstwa“ ujrzeliSmy powstanie panstwa
o niewidzianym dotychczas ,przymusie fizycznym®.

8. Dla ulatwienia naszych rozwazan nad $wiatem uczyniliSmy trzy
dziedziny (przyroda, myslenie i dzialalnosé ludzka) i o wszystkich po-
wiedzieliSmy, Zze umysl ludzki pragnie je uja¢ w pewna staloé¢ i temu
stalemu powtarzaniu sie zjawisk nadaé¢ konieczno$é. Znowu dla ulatwie-
nia zbadaliémy uzasadnienie tej koniecznoéci i prima vista odkryliSmy
rézne tego uzasadnienia rodzaje. W gruncie rzeczy koniecznosé jest
tylko dwojaka: logiczna i przymus zewnetrzny. Kto wmysdli sie w logike
Wittgensteina (Tractatus logico philosophicus z przedmows Bertranda
Russela, Londyn 1922) przyzna mu racje, gdy moéwi, ze ,nie istnieje
przymus, wskutek ktorego musialoby sie co$ staé, dlatego, poniewaz
stalo sie co innego, a natomiast,ze istnieje tylko logiczna koniecznosé
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gar nichts, was einem Gegenstande ansich zukommen
konnte, sondern bloss die Erscheinung von etwas...”. Gdy
wiec w ten sposob Kant zalicza prawo do ,,Sittliche
Gesetze, przeto odnosza si¢ takze do prawa slowa: ,Denn
in Betracht der Natur gibt uns Erfahrung die Regel an die
Hand und ist der Quell der Wahrheit; in Ansehung der sittli-
chen Gesetze aber ist Erfahrung (leider) die Mutter des
Scheins und es ist hochst verwerflich, die Gesetze iiber das,
was ich tun soll, von demjenigen herzunehmen oder dadurch

(str. 180, poz. 6. 37). Wittgenstein ma tutaj na mysli przyrode i tak
zwane prawa przyrody (Naturgesetz). Do tej dziedziny, t. j. do przy-
rody, odnosi si¢ tez jego twierdzenie, ze $wiat jest niezalezny od mojej
woli (str. 180, po. 6. 373). Natomiast w dziedzinie dzialalno$ci ludzkiej
moze istnie¢ przymus sprawiajacy, ze co$ sie musi staé dlatego, ze sig
stalo co innego. W tem okazuje sie produktywno$é przyjetego przez
nas podzialu na przyrode, myslenie i dzialalnosé ludzka. Dluzszego wy-
wodu wymaga wykazanie, ze takze i wedle filozofji absolutnej uzasad-
nienie koniecznosci jest tylko logiczne. Jezeli problem logiki polega na
rozwiazaniu pytania, jaki stosunek musi zachodzi¢ miedzy takim faktem,
jakim jest zdanie, a innym faktem, aby zdanie mialo zdolno$¢ bycia
symbolem tego innego faktu, to oczywiscie zalozeniem takiego posta-
wienia problemu logiki jest, ,,ze* §wiat (t. j. ,ten inny fakt) istnieje. Dla
tak pojmowanej logiki kwestja, ,,ze” ten Swiat istnieje, jest kwestja
mistyczna, jak mistycznym dla niej jest wogéle wszystko, co sie nie da
wypowiedzieé, a co si¢ tylko okazuje. Jezeli jednak za zadanie logiki
nie bedziemy uwazaé owego symbolizmu, ale za problem jej uznamy
samo myslenie, to nie zgodzimy sie na poglad, Ze to, co sie nie da wy-
powiedzie¢, nie ma znaczenia, a woéwczas za logiczna konieczno$é uzna-
my te koniecznosé, w ktérej wylacznie przedmiot zmusza do takiego
a nie innego uporzadkowania przedmiotéw §wiadomosci. W takiem zna-
czeniu logiki mozemy méwié i w mistycyZzmie o koniecznosci logicznej.
W tem tylko jest rzecz, ze mistycyzm (czerpigcy swe zrédlo w rozumie
absolutnym Hoene-Wronskiego, przetlumaczonym na ,intuicje” przez
filozoféw relatywistycznych) inne przyjmuje przedmioty, bo w innym
zyje $wiecie, a wskutek tego inne stawia problemy i inne daje rozwia-
zania, jak filozofja relatywistyczna.

9. PowiedzieliSmy, ze istota prawa polega na staloéci i koniecznosci.
Uzasadnienie tej koniecznosci jest w dziedzinie przyrody i w dziedzinie
mySlenia logicznem, w dziedzinie za$ dzialalnosci ludzkiej jest albo
Jogicznem, albo polega na przymusie zewnetrznym. Jakiekolwiek
jednak bedzie to uzasadnienie, to tej stalosci nie bedziemy w stanie
sobie wyobrazié, jezeli tej danej dziedziny nie rozlozymy na elementy,
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einschranken zu wollen, was getan wird“. Kanta nie' mozna
dlatego powolywaé na $wiadectwo wyzej na wstepie okreslone-
go pogladu, poniewaz prawo zalicza on do ,sittliche Gesetze®,
do moralnosci (rozum praktyczny), w ktorej stoi na gruncie
filozofji absolutnej, ci za$, ktorzy sie na nim opieraja, stoja na
gruncie moralnos$ci relatywistycznej. Jest nieSmiertelna zasluga
Kanta, ze w dziedzinie praktycznej (w moralnosci) wzbif sie do
wyzyn absolutu, bledem zas jest dyssonans, polegajacy na tem,
ze w dziedzinie teoretycznej przyjat tylko forme bezwzgledna.

ktore przyjmiemy za pierwotne. Mozemy te elementy w dziedzinie
dzialalnosci ludzkiej nazwaé faktami, sytuacjami, stosunkami, zawsze
stalos¢ i koniecznosé da sie sformulowaé: rowne fakty albo réwne sto-
sunki muszg sie¢ zdarzyé, musze sie staé, jezeli inne rowne fakty, inne
rowne stosunki sie wydarzyly. O tych stosunkach, o tych faktach czy
sytuacjach wytwarzamy sobie obraz. Obraz ten nazywamy mysls, mysl
za§ wyrazong sfowami nazywa sie zdaniem.

10. Mozemy wiec obecnie juz powiedzieé, czem jest przepis prawny,
regulujgcy dzialalnosé (zachowanie sig¢) ludzka. Jest to zdanie, a wiec
mys$l wyrazona zewnetrznie, ta mys$l za$ jest obrazem stosunkéw, na
ktore rozkladamy sobie dzialalnosé ludzka. Mysl ta obejmuje taki zwig-
zek miedzy stosunkami, ze jeden z nich musi nastapic, dlatego, ze za-
szed! drugi.

11. Pomiedzy stosunkami, na ktére rozkladamy dzialalnos¢ ludzks,
obrazem, ktoéry sobie o tych stosunkach wytwarzamy, t. j. mysla,
a wreszcie wyrazeniem zewnetrznem tej mysli, t. j. zdaniem, winna za-
chodzi¢ zgodnosé. Czy tak jest, nalezy zbadaé. Ta czynnosé, ktora bada,
ktoéra wyjasnia w powyzszym kierunku zdania, wyrazy, pojecia, nazywa
si¢ filozofja. Filozofja przeto nie jest systemem i raczej o filozofowaniu
nalezy moéwié, anizeli o filozofji. Kazda nauka ma w tem znaczeniu
swojg filozofje. Przyjmowany przez przewazajaca cze$é filozoféw sy-
stem filozofji, obejmuje kilka nauk zupelie samodzielnych. Wyzna-
jemy zapatrywanie, ze filozofja spadaé sie bedzie coraz bardziej z logika,
jak ta coraz powszechniej zlewa sie¢ z matematyka. Trafnie m6owi Ber-
trand Russell, ze obszar filozofji jest zmienny, w miare bowiem wyjasnie-
nia i ustalenia, kwestje przechodza z filozofji do innych nauk.

12. Tak pojeta filozofja prawa zaczyna w ostatnich czasach okre-
sla¢ swoje problemy i szybkie robi¢ postepy. Tak rozumiem prace
Reinacha, tak rozumiem niezmiernie pobudzajace dziela Kelsena. Jest
to juz potem tylko kwestja ekonomji wykladu, jak daleko w glab przy
tem ,,wyjasnieniu“ nalezy p6jsé. Dla mnie pociagajaca jest droga, ktora
od Platona i jego idej wiedzie do wspodlczesnej logiki zlewajacej sie
z matematyka.

Nauka prawa administracyjnego.
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Prawnicy dzisiejsi przeto mowia o czem innem, a Kant o czem
innem, zaden z dzisiejszych prawnikéw nie identyfikuje ,,pra-
wa' z moralno$cig bezwzgledna, co wlasnie czyni Kant. Zoba-
czymy dalej, co to niezrozumienie Kanta wywolalo w nauce pra-
wa przez skierowanie myslenia prawniczego na tory ,myslenia®
rozumu praktycznego (moralnosci).

2. Norma z wyrazeniem ,,powinien’ da si¢ wszedzie w nor-
mach prawnych transponowaé na norme, ktorej sens tkwi
w tem, ze ,,rOwne wywoluja rowne”. Sens normy prawnej tkwi
wiec np. w zdaniu: ,uzytym bedzie przymus, aby kradziez po-
ciagala za soba wiezienie“, ,,uzytym bedzie przymus, aby pozy-
czone zostalo zwrocone etc. Z stanowiska Swiatopogladu rela-
tywistycznego nawet normy moralne dadza sie tak skonstru-
owac. Sens ich opiewalby: ,,z koniecznosci logicznej taki a taki
czyn wywoluje zadowolnienie, przyjemnos¢, przykro$¢ ete.’.
,Powinien jest juz wnioskiem z normy, wchodzacym w dzie-
dzine psychologji, a wiec prawnika nie obchodzacym. Psycho-
logji zadaniem jej zbada¢, jak norma oddzialywa na rozum
i uczucie, ale aby to zbada¢, musi juz by¢ znanem, czem jest
norma. Mozemy wiec stwierdzi¢ drugie nieporozumienie. Nie-
zrozumiany Kant sprawil, ze to, co mowil z stanowiska abso-
lutu, stosowano do .stanowiska relatywistycznego. Tutaj za$
widzimy, ze prawo pomieszano z psychologja. To pomieszanie
idzie dalej u tych, ktorzy, jak np. Brentano, widza w prawie
,,Gemiitsintentionen‘ 1).

3. Sander stawia wyroki naréwni z ogolnemi przepisami
i chce stworzy¢ jedna teorje dla konkretnych orzeczen i dla ab-
strakcyjnych, formalnych zdan, ktéremi sa normy prawne. Jest

*) Na obradach Tow. fil. w Krakowie, ktérych protoké! ogloszo-
szonym bedzie w ,,Czas. pr. i ekon.” za r. 1925, podnids! prof. Wilkosz,
(zgodnie z wyzej przeze mnie postawionym pogladem), Zze ,,mozna sobie
wyobrazi¢ regularny proces, ktéry kazdy system normatywny zamienia na
skojarzony z nim system werytatywny®“. W nastepstwie tego réznica
miedzy temi systemami bylaby wtedy tylko wiecej, niz formalna, gdy-
by$my system werytatywny postawili na bazie deterministycznej, a sy-
stem normatywny na bazie indeterministycznej. Otéz wedle mnie ten
problem nie nalezy do prawa, ale do moralnosci. W prawie istota jest
przymus.
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to wiec inne zamierzenie, inny materjal czyli inne zalozenia,
a wiec 1 teorja musi byé inng. Nie mozna jej porownywac
z teorja norm ogolnych, bo o czem innem méwi. Inna za$ rzecz,
ktéra z tych teoryj jest dla nauki produktywniejsza. Nie mam
o tem zdania, ale to wiem, ze wypracowanie teorji norm ogol-
nych jest dla nauki rzecza pilng i ze ono powinno by¢ przede-
wszystkiem na porzadku dziennym usilowan naukowych.

4. W pogladzie naszym na norme prawna wyszlismy z kil-
ku zalozen, ktore nalezy stwierdzié.

a) Jak w przyrodzie dazeniem naszem jest ujecie jej w pe-
wien porzadek, tak samo dazymy do tego w dzialalno$ci ludz-
kiej. Prawa przyrodnicze maja stalos¢ i koniecznosé, ta ostat-
nia jest konieczno$cig logiczna. W dziedzinie dziafalnosci ludz-
kiej, jezeli jesteSmy wyznawcami $wiatopogladu relatywistycz-
nego, statos¢ i konieczno$¢ moga by¢ osiagniete tylko przez
przymus zewnetrzny. Inaczej wedle Swiatopogladu absolutne-
go, wedle ktérego prawo spada sie z moralnoscia.

b) Swiatopoglad relatywistyczny nie wytworzy! moralno-
sci, bo ta moze by¢ tylko absolutna. Z relatywistycznego punktu
widzenia mozemy moéwi¢ o hedonizmie, utylitaryzmie, pragma-
tyzmie i t. p., ale nie o moralnosci.

e) PrzyjeliSmy dalej jako zalozenie rzeczywisto$¢ faktow,
rzeczywisto$¢ sytuacyj faktycznych, ktérych obraz jest myéla,
a my$l ujawniona sfowami jest zdaniem. Teorja prawa zajmuje
sie tylko zdaniami, bo normy prawne sa zdaniami, a teorja pra-
wa zajmuje sie normami. Stad nie nalezy do teorji prawa ani
sprawa powstania tych norm, ani sprawa oddzialywania tych
norm na rozum i uczucie ludzkie, ani wreszcie przetwarzanie
sie normy w fakty czyli tak zw. wykonywanie prawa. Teorja
prawa w naszem rozumieniu ma do czynienia z gotowym pro-
duktem, t. j. z zdaniami, z drugiej za$ strony nie naleza do niej
dalsze losy tych zdan. Wedle tych zalozen przeto zadaniem
teorji prawa, ktora uwazam za filozofje prawa, jest wykazanie,
czy wyrazy, tworzace zdanie, oddaja w sposob pelny 1 dokiadny
rzeczywisto$é, a wiec owe sytuacje faktyczne, ktére maja by
zwiazane przymusem. Wedle takiego pojmowania teorja prawa
jest logika.

12*
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PowiedzieliSmy wyzej, ze normy prawne sa czem innem,
jak normy moralne, i ze pomieszanie moralnosci z prawem
maci teorje prawa. Dla ilustracji myslenia, ktora do tego wie-
dzie, niech mi wolno bedzie zacytowa¢ odnos$ne aforyzmy
z Wittgensteina (Tractatus logico philosophicus
z przedmowa Russela, London 1922):

0. 4 Wszystkie zdania maja rowng wartosc.

6. 41 Sens (Sinn, the sense) Swiata musi sie znajdowac
zewnatrz Swiata. Na Swiecie wszystko jest, jak jest, 1 wszystko
sie dzieje, jak sie dzieje, niema w nim (w Swiecie) zadnej war-
tosci, a gdyby byla, to nie mialaby wartosci.

Jezeli istnieje warto$¢, ktora ma wartosé, to musi sie znaj-
dowaé zewnatrz wszelkiego stawania sie i wszelkiego bytu
(ausserhalb alles Geschehens und So-Seins, outside all happe-
ning and being-so). Gdyz wszelkie stawanie sie i byt sa przy-
padkowe.

To, co je robi nieprzypadkowemi, nie moze znajdowac si¢
w Swiecie (in der Welt, in the world), gdyz inaczej byloby to
znowu przypadkowem.

Musi sie znajdowac zewnatrz $wiata.

6. 42 Dlatego nie moga istnie¢ zdania etyczne.

Zdania nie moga wyrazi¢ nic wyzszego.

6. 421 Jest jasnem, ze etyka nie da si¢ wyrazic.

Etyka jest transcendentalna.

(Etyka i estetyka jest jednem i tem samem).

6. 422 Pierwsza mys$la, ktora nasuwa prawo etyczne, ma-
jace forme ,,powinienes*, jest: ,,a co sie stanie, jezeli tego nie
uczyni¢“? Jest za$ jasnem, ze etyka niema nic do czynienia
z nagroda 1 karg w zwyczajnem znaczeniu. Pytanie wiec, ty-
czace sie skutkow czynnosci, musi by¢ bez znaczenia. W kaz-
dym skutki te nie moga by¢ zdarzeniami. Gdyz co$ musi prze-
ciez by¢ trafnem w stawianiu tego pytania. Musi wprawdzie
1stniec jaki$ rodzaj etycznej nagrody i etycznej kary, ale te mu-
sza tkwi¢ w samej czynnosci,

(I to takze jest jasnem, ze nagroda musi by¢ czem$ przy-
jemnem, a kara czem$ nieprzyjemnem).

6. 423 Nie mozna mowi¢ o woli, jako tworcy etyki (Vom
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Willen als Trager des Ethischen kann nicht gesprochen wer-
den. Of the will as the bearer of the ethical we cannot speak).
A wola, jako fenomen, interesuje tylko psychologje®.

Mowilismy to samo: Swiatopoglad relatywistyczny nie daje
moralnosci, pochodzi¢ moze tylko z zewnatrz tego Swiata. Gdy
za$ nie da sie wyrazi¢ (ausdriicken), jakzez ja mozna migszac
z prawem, ktore przeciez na ,,wyrazaniu® polega. Dla Wittgen-
steina, dla ktérego to, co si¢ nie da wyrazi¢, niema znaczenia,
»es gibt allerdings Unaussprechliches. Dies zeigt sich, es ist
das Mystische (6. 522)"“. O to wlasnie idzie: moralnos¢ nie jest
z relatywistycznego swiata, a to, co Wittgenstein nazywa ,mi-
stycznem®, potrafimy znalez¢.

C Pojecie panstwa

Pojecie nowozytnego panstwa wyrabia si¢ pod wplywem
racjonalistycznego mySlenia i pod wplywem indywidualizmu.
Panstwo rysuje sie jako przeciwstawienie zwiazku naturalnego,

opartego na podstawie uczuciowej i racjonalistycznie nigdy do-
kladnie nie dajacego sie oddaé. Widocznem jest to szczegolnie
tam, gdzie nardd nie stanowi panstwa, gdzie przeto produkt
naturalny (naréd) nie zlewa sie z tworem sztucznym (panstwo).
Indywidualizm jest ujeciem powyzszego stanu rzeczy z innej
strony. Wynikiem indywidualizmu, polegajacego na uwalnianiu
sie jednostki z wiazadel zwiazkow naturalnych, majacych pod-
stawe uczuciowa, a przerzucaniu coraz wiekszej ilosci zadan na
zwiazek sztuczny (panstwo), jest przeciwstawianie si¢ jednostki
panstwu, wynikiem jest wiec walka. Dopoki jednostka tkwi
w zwiazkach naturalnych, polegajacych na uczuciu, irracjonal-
nych, dopéty miedzy jednostka a kolektywnoScia niema kon-
fliktu. Zjawia sie z chwila supremacji myslenia racjonalistycz-
nego, a wiec zjawia sie z chwila powstania sztucznego pro-
duktu, ktorem jest panstwo.

Demokracja (wytwor racjonalistycznego myslenia) nie jest
zwiazana z indywidualizmem w wiekszej mierze, jak jest zwia-
zana z mysSleniem, operujacem kategorjami kolektywnemi.
Z punktu widzenia indywidualistycznego demokratyzacja, jako
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dazenie do réwnosci, polega na uwolnieniu jednostki od cieza-
row, ktorych inna jednostka nie ponosi. Z punktu widzenia
mys$lenia kategorjami kolektywnemi rownos¢ objawia sie na
identyfikacji jednostki z kolektywnoscia. W obecnem stadjum
rozwoju kulturalnych spoleczenstw mozemy mowi¢ o demokra-
tyzacji z indywidualistycznego punktu widzenia, ale coraz to sil-
niejsza staje sie tendencja demokracji do przejscia z fazy nega-
tywnej (zwalnianie sie z ciezarow) do fazy pozytywnej, utozsa-
miajacej jednostke z kolektywnoscia (komunizm, rozszerzenie
wladzy rzadu etc.). To dazenie utozsamienia jednostki z kolek-
tywnoscig (w obecnem stadjum: z panstwem) jest dazeniem do
syntezy, majacej rozwiaza¢ odwieczny problem: ja i $wiat.

Charakterystyke te winniSmy zatrzymaé w pamieci, jezeli
chcemy dojs¢ do naukowego pojecia panstwa i zda¢ sobie spra-
we z mozliwego jego rozwoju.

Personifikacja panstwa, jako osoby, organizmu, sily, nie
jest naukowa konstrukcja. Poréwnania tego, obrazu, fikeji,
uzyliSmy takze i my, zastrzegajac sie jednak odrazu, ze czyni-
my to prowizorycznie. Ulatwilo nam to przedstawienie rzeczy,
ale chroniliSmy sie wszedzie przed wycigganiem z tego obrazu
jakichkolwiek naukowych wnioskow. Personifikacji uzywaliSmy,
jak sie uzywa drabiny, ktéra sie odrzuca po dojsciu do zamie-
rzonego celu. Czem wiec jest panstwo? Jezeli damy odpowiedz,
ze jest ,,caloscig prawa®, to obawiamy sie, ze bez pewnego przy-
gotowania czytelnika do tego rodzaju myslenia, nie bedziemy
zrozumiani. Odczuwa si¢ przeto potrzebe pewnych uprzednich
wyjasnien i przykiadow.

Tradycyjne rozroznianie elementow: ludnosci, terytorjum
1 wiadzy wykazuje na pierwszy rzut oka, ze te elementy moga
by¢ okreslone tylko przy pomocy prawa. Czem jest Ow zwiazek?
Czem jest ludnos¢ zwiazana? O ile idzie o panstwo (a nie np.
nardd) to tylko prawem. Terytorjum bez uzycia prawa nie
mozemy okresli¢, a tak samo 1 wladzy. Owe tradycyjne elementy
wioda nas przeto wlasnie do ,,prawa”, jako $rodka okreslenia
pojecia panstwa.

A teraz przyklad. Bilard bedzie dla nie znajacych tej gry
stolem szczegdlnie skonstruowanym, kijami i kulami, zapomoca
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ktorych dwaj ludzie wykonywaja pewne ruchy. Coéz wiec ten
sto! wraz z kulami 1 ruchami ludzi czyni ,,bilardem”. Z pewno-
Scia ,reguly’ gry i tak tez bilard, jako bilard, mozna jedynie
okreslic.

Swiatlo tfumaczymy sobie ruchem; $lepemu od urodzenia
mozemy doskonale wylozy¢ teorje swiatla, ale przezycia Swiatla
mu nie damy.

Te dwa przyklady daja nam poznaé znaczenie i granice
teorji. Z praktycznego punktu widzenia mozemy panstwo kon-
struowaé¢ dowolnie, teoretycznie jednak zajdziemy zawsze do
prawa, jako jego istoty. Panstwo bowiem jest sztucznie, bo
w drodze przymusu, przeprowadzonym porzadkiem, a nie na
czem innem, lecz na tem wlasnie polega zadanie prawa.

Zarzuty przeciwko martwocie takiej teorji polegaja na nie-
zrozumieniu, czem jest wogole teorja. Musi byé zawsze for-
malng, w tem znaczeniu, by mogla objaé¢ cala réznorodnosc
1 caly obszar badanych zjawisk. Juz to samo czyni ja pusta,
a ze musi by¢ przez to oczywiscie abstrakcyjna, jest bezbarwna,
nie uderza temi nieskonczonemi blaskami, ktoremi mieni sie
zycie. W takiem pojmowaniu rodzi sie pytanie, jaki pozytek
daje teorja. To samo pytanie nasuwa matematyka, w ktorej od
jakosci 1 1losci zalozen zalezy ilos¢ i jakoS¢ geometrji, algebr
1 t. d. Zapewne tyle tysiecy lat prawo nie posiadato ,,czystej, jak
si¢ mowi, teorji, a spelnialo swoje zadanie i mialo swoja ,na-
uke”. Nalezy tylko porozumiec sie, co rozumiemy przez nauke.
Jezeli ma ona dotrze¢ do ostatnich elementéw i zbadaé Zrodia
ich poznania, to bez ,,czystej” teorji nie mozna sie obejs¢. Jezeli
jednak w pochodzie do tych ostatnich elementéw zatrzymamy
si¢ gdziekolwiek, na jakiemkolwiek pietrze, ,,czysto$c” bedzie
problematyczna. Zresztg nauka nigdy nie powinna pytaé o swa
uzyteczno$¢, spada ona nieoczekiwanie na teorje, ale spada na
pewno.

Rozstrzygajacem jest co innego. Idzie o to, czy dana
teorja da si¢ rozwingé w system, czy dla poszczegolnych zagad-
nien nie trzeba bedzie uciekac sie do innej. To nalezy wilasnie
wyprobowac. Nastepne ustepy sa temu wiasnie poSwiecone.

Jezeli panstwo jest caloScia prawa, to jest calo$cig norm
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prawnych. Inaczej: jest calo$cia porzadku w wspolzyciu ludzi.
Norma bowiem jest, jakeSmy powiedzieli, porzadkiem, polegaja-
cym na tem, ze dwie sytuacje faktyczne wiaze sie z soba przy-
musem. Jak te sytuacje powstaja, nie nalezy do prawa, do nie-
go bowiem tylko nalezy, jak one sa wyrazone. I w tem tkwi
gléwne zadanie teorji prawa. Wyrazy te nalezy wyjasnic. Sa
one pojeciami, konstrukcjami, do teorji prawa jednak, formal-
nej i abstrakcyjnej, nalezy tylko wskazaé, pod wplywem jakiego
,myslenia® powstaly. Tres¢ daja im czas i miejsce. To stara-
lismy sie uczynic, wykazujac, ze pojecia i konstrukcje, ktoremi
dzisiaj si¢ postugujemy, powstaly pod wplywem indywiduali-
zmu, ktory od renesansu kieruje mysleniem, wyciskajac na niem
pietno racjonalizmu, i Zze demokracja pojeta jest rowniez
z punktu widzenia indywidualizmu, jako pochéd do réwnosci
przez zwalnianie jednostki od ciezaréw, ktorych inna jednostka
nie ponosi. Ale teorja powinna by¢ tak postawiong, aby miescila
w sobie kryterja dla oceny konstrukcyj, wytworzonych takze
mysleniem kategorjami kolektywistycznemi. Z takiego stanowi-
ska patrzac, sprowadzamy spor, czy w urzeczywistnionym ko-
munizmie bedzie panstwo, czy tez, wedle przepowiadan Marxa,
rzuconem bedzie do rupieciarni, do pytania: czy w urzeczy-
wistnionym komunizmie istnie¢ bedzie prawo, czy nie, czyli czy
w urzeczywistnionym komunizmie porzadek (,,rowne wywoluje
rowne) bedzie realizowany przez przymus, czy tez porzadek
bedzie inaczej utrzymywany. W tym ostatnim przypadku nie
byloby prawa i nie byloby panstwa w tem znaczeniu, ktore tym
pojeciom daje relatywistyczny poglad na Swiat, a urzeczywist-
niony komunizm nie nalezalby do tego (relatywistycznego)
Swiata. I tak sie tez stalo: w rosyjskich sowietach jest prawo,
a wiec jest 1 panstwo, a komunizm okazal sie niezdolnym do
urzeczywistnienia, dopoki dusze ludzkie nie ulegna zmianie.
Istnie¢ jednak moga tendencje, kierunki kolektywistyczne i te
winny sie miesci¢ w teorji, jezeli ona spelnia swoje zadanie.
StaralisSmy sie¢ te tendencje wykazac i odkry¢, do jakich wioda
poje¢ i konstrukeyj. Tak np. pod wplywem demokratyzaciji,
ktora nazwaliSmy pozytywna, a ktoéra polega na identylikacji
jednostki z zbiorowoscia, powstal wloski faszyzm, objaw tem
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znamienniejszy, ze nie byl wyplywem jakiej$ ideologji, ale ze
ideologje dopiero pozniej do niego sie dorabia. Nalezy zdaé
sobie sprawe, ze przeciwstawienie jednostki kolektywnosci, my-
Slenia racjonalistycznego mysleniu, operujacemu kategorjami
kolektywistycznemi, jest przeciwstawieniem dialektycznem.
Dlatego wilasnie wczucie sie w taki objaw, jak wloski faszyzm,
zrodzony przed okresleniem go dialektycznem, ma nieoceniong
wartosc.

Zanim przejdziemy do punktu istotnego dla pojecia nor-
my prawnej i panstwa (sprawa ,,przymusu’’), uporzadkujmy do-
tychczasowe mysli.

I. Przez norme prawna rozumiemy zdanie, wyrazajace
zwiazanie dwoch sytuacyj przymusem. Wiagzanie to jest stalem,
a okreSlenie wyrazami sytuacyj faktycznych jest formalnem
1 abstrakcyjnem.

2. Norme prawna nalezy odrozni¢ od normy moralnej. Nie
nalezy takze do teorji prawa, o ile pojmujemy ja jako teorje
norm prawnych, sprawa powstania norm, ani sprawa oddzia-
fywania norm na rozum i uczucia ludzi, ani wreszcie sprawa
t. zw. wykonywanie prawa.

3. Konsekwentnie z tem stanowiskiem, t. j. z stanowiskiem
teoretycznem, widzimy w panstwie calos¢ norm prawnych,
a wiec twierdzimy, ze okreslanie panstwa, jako zwiazku (jezeli
zwiazek, bedacy panstwem, da sie wogole okredli¢ bez uzycia
pojecia prawa), nalezy do socjologji, a nie do nauki prawa.

4. Konsekwentnie z pogladem, ze prawo jest wytworem
sztucznym, odrozniamy stanowczo panstwo, jako wytwor
sztuczny, od rodziny, narodu, jako tworow naturalnych.

5. Stosunek jednostki do prawa (w znaczeniu przedmioto-
wem) 1 do panstwa ksztaltuje sie pod wplywem myslenia odpo-
wiadajacego danej epoce kultury. Zyjemy w epoce, w ktorej
indywidualizm, operujacy mySleniem racjonalistycznem, wydaje
si¢ wyczerpanym. Prowadzil narody europejskie od renesansu
poprzez reformacje i rewolucje francuska, do dzisiejszego prze-
silenia naukowego i moralnego. Dialektycznie przeciwstawia-
my racjonalizmowi myS$lenie religijne lub mySlenie operujace
kolektywnemi kategorjami, zdajemy sobie jednak sprawe, ze:
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a) to dialektyczne przeciwstawienie sluzy nam tylko do
teoretycznego ujecia, a w praktyce, w zyciu, owo ,myS$lenie
musi by¢ wyrazem innej duszy, jezeli $wiat ma si¢ zmienic i

b) ze nie idzie o zastgpienie jednego myslenia innem, ale
o synteze obu, o sprawienie, aby zadne z nich nie wykonywalo
supremacji nad drugiem, jak to widzimy wlasnie obecnie
w epoce supremacji indywidualizmu. Nad ta synteza pracuje
mys$l ludzka, od chwili zbudzenia sie rozwazan filozoficznych.
W niniejszym wykladzie, poSwieconym przedstawieniu nowo-
zytnego prawa administracyjnego, nie moge oczywiscie dac
obrazu usilowan dojscia do tej syntezy, musialem przeto ulatwic
sobie zadanie przez przyjecie kilku zalozen. Jednem z nich jest
demokracja, zrodzona (w nowozytnem znaczeniu) z mysSlenia
racjonalistycznego. Powiedzialem, ze pod wplywem tego my-
§lenia jest ona zwalnianiem jednostki z ci¢zarow systemu feu-
dalnego, nadmienilem jednak, Ze ostatnie czasy przynosza ob-
jawy, ktére pozwalaja sadzié, ze demokracje bedzie si¢ rozu-
mie¢ takze inaczej, jako utozsamienie jednostki z zbiorowoscia.
Aby ten proces zrozumie¢, nalezy zwroci¢ uwage na nastepujace
momenty :

a) Mys$lenie moze byé narzuconem, jak narzucona jest
oswiata, polegajaca tylko na ,,przenoszeniu wiedzy. Myé$lenie
moze jednak takze ptynaé z duszy i zmienia¢ si¢ pod wplywem
jej zmiany. Myslenie Marxowskie bylo w Rosji narzuconem
1 dlatego nie wydalo oczekiwanych rezultatow. Faszyzm wlo-
ski jednak uwazam za wyraz duszy Wlochow, ktory uprawnia
do wniosku, ze tam za tym ,,faktem‘ pojdzie myslenie i ze ra-
cjonalizm straci swa supremacje.

b) Utozsamianie jednostki z zbiorowoscia moze odbywac
sie¢ na réznej platformie. W Niemczech np. demokracja sta-
nela na identyfikacji jednostki z klasa, zawodem. We Francji
jednostka stoi wprost przed obliczem panstwa, tutaj wiec, jezeli
ma by¢ mowa o identyfikacji jednostki, to wprost z panstwem.
W Polsce stan jest zmacony przez to, ze wskutek naszych
przejs¢ historycznych mieszamy myslenie nacjonalistyczne
z panstwem. Konstytucja z 17 marca jest tego wyrazem, mie-
sza bowiem pojecia narodu i panstwa. W zyciu niepodobna
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przeto odréznié, czy i co jest wyrazem identyfikacji jednostki
z narodem, a co wyrazem identyfikacji jednostki z panstwem,
a nawet klasg lub zawodem i one bowiem ustepuja miejsce na-
rodowi. .

Czem jest wobec pogladow, ktore wyznawalisSmy w cale]
ksigzce, a ktore wyzej stresciliSmy, teorja prawa. Nawiasowo
(bo wywod nalezy do innej dyscypliny) zaznaczam, ze teorje
prawa uwazam za réwnoznaczng z filozofja prawa. Czem
ona jednak jest? Jezeli normy prawa sa zdaniami, wyra-
zajacemi zwiazanie dwoch sytuacyj faktycznych przez przymus,
to wyrazy, stanowiace to zdanie, musza byc¢ pelnem, dokladnem
odbiciem owych sytuacyj faktycznych. O c6z wiec idzie? O wy-
jasnienie tych wyrazow, o stwierdzenie, czy one s3 pelnemi,
dokladnemi symbolami rzeczywistosci. Takie zadanie ma wia-
$nie teorja prawa. Spelniajac je, natrafi na rozne grupy, znaj-
dzie wyrazy, ktorych uzywa nietylko norma prawna, i co do
nich ucieknie sie do ogoélnej logiki. Znajdzie grupe wyrazow
wilasciwych normom prawnym, ktore jednak potrafi wyjasnié
tylko ogdlna teorja poznania. Ale napotka takze wyrazy, ktore
nie sa symbolem faktu, rzeczywistosci, ale sa sztucznym wy-
tworem, fikcja. Tutaj teorja prawa ma za zadanie wykazac,
jaka droga myslenia zostaly one wytwarzane i jaka sa pomoca
W ,,wyrazaniu‘.

Tak pojeliSmy teorje prawa, w szczegélnosci prawa admi-
nistracyjnego. Takie ,,wyjasnianie” wyrazéw przywiodio nas
do przekonania, ze np. prawo podmiotowe jest fikcja. Przypo-
minamy wywod o osobach prawnych, ktére pod wplywem owego
»Wyjasniania® staly sie niemal tylko punktem. Wrécimy je-
szcze do tych rezultatéow, aby na koncu daé¢ ogdlny obraz na-
szych usifowan.

Przed podjeciem dalszego wykladu czuje, ze jeszcze pewne
momenty powinienem blizej wylozy¢, jezeli zwlaszcza przez
tych, ktoérzy nie wycwiczyli umystu w rozwazaniach filozoficz-
nych, mam byc¢ zrozumianym.

Cate ludzkie poznanie polega na dzieleniu i laczeniu, ale to
dzielenie i faczenie jest dialektyka, bez ktérej nie byliby$my
w stanie obja¢ Swiata. Oddzielamy wiec Swiat od jednostki,
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przyrode od wolnoéci, byt od wiedzy, jednostke od grupy i t. d.,
ale natychmiast musimy je zlaczy¢. Jakze sie to zlaczenie od-
bywa, jak dialektycznie rozdzielona staje sie znowu jednoScia.
Dazenie do takiej syntezy wypelnia dzieje mysli ludzkiej. Moze
oddam przysluge, jezeli wskaze na dwa rozwiazania tego pod-
stawowego zagadnienia. Genjusze, od ktérych pochodza, szli
do nich odrebnemi drogami, ale cel mieli jeden: ujecie w har-
monijna jedno$¢ tego chaosu, ktory bez tych wlasnie wysitkow
zalegalby ziemie. Mam na mys$li Hoene-Wronskiego i Goethego.
Nie moge oczywiScie przedstawiac tutaj ich filozofji, ale pewne
cytaty lub pewna charakterystyka naprowadza moze czytelnika
na potrzebny tutaj tok myslenia.

W jednem z licznych swych pism, ktore Hoene-Wronski
chcial uczyni¢ popularnemi (Cent pages, str. 18), tak okre-
sla zagadnienie, ktorem sie zajmujemy:

,,C'est 12 en effet le grand probléme philosophique de I'hi-
stoire, celui de concilier la liberté de I’homme avec la Nécessite
dans le développement fixe ou déterminé des progrés de I'hu-
manité vers ses inconnues destnées absolues.

,La solution de ce grand probléme historique se trouve
donnée complétement dans notre philosophie de lhistoire, en
y découvrant, d'une part, que la Liberté de I’homme est soumise
constamment, par lui-méme, & la Nécessité qui est impliquée
dans la loi de création, dans cette premiere loi divine qui, pour
diriger la liberté, préside, toujours a l‘exercice spontane de cette
liberté humaine; et de l'autre part, que la Nécessité que ’homme
doit vaincre est, a son tour, soumise constamment, par I'inten-
tion providentielle de cette nécessité, a la Liberté qui est im-
pliquée dans la loi du progres, dans cette deuxieme loi divine
qui, pour limiter les écarts de la nécessité, préside également et
toujours a la réaction inerte que cette fatale nécessité oppose
a l'action humaine. Clest ainsi que, dans le développement pro-
gressif et historique de I'humanité, I'action spontanée de la
liberté de 'homme se concilie parfaitement avec la réaction
inerte de la nécessité qui s’oppose A cette action libre de I'hom-
me. Et c’est conséquemment ainsi que, par cette harmonie entre
la liberté de ’homme et la nécessité de la nature, harmonie qui
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est régie par le concours des deux lois divines que nous venous
de signaler, nommément, de la loi de création et de la loi du
progrés, c’est ainsi, disons-nous, que le grand probleme philo-
sophique de l’histoire ayant pour objet de faire subsister en-
semble la liberté de I'homme avec la nécessité de la direction
providentiele le 'humanité, se trouve résolu completement dans
notre philosophie de l'histoire®.

Przenoszac koncepcje Hoene-Wroniskiego na te platforme,
na ktérej mysmy postawili nasze rozwazania, znajdujemy
w niej problem indywidualizmu pod nazwa wolnosci, a problem
kolektywnosci pod nazwa koniecznosci. Synteze ich przepro-
wadza Wronski na gruncie prawa stworzenia i prawa postepu.
Przenikaja sie wzajemnie. Prawo stworzenia kieruje prawem
wolnosci (dirige, préside), z drugiej za$ strony konieczno$é
podlegla jest (est soumise) prawu postepu. Bezwladna reakcja
konieczno$ci, przeciwstawiajac sie swobodnej akcji czlowieka,
znajduje ograniczenie wlasnie w tem prawie postepu.

W zupelnie innym obozie znajduje sie Goethe. Jakze dale-
kim jest od Wronskiego, ktory do absolutu dotarl takze rozu-
mem. Dla Goethego nauka nie jest czem$ z zewnatrz otrzyma-
nem, ale czem$, co wypelnia i zrasta sie z jego indywidualno-
Scia. Jego $wiatopoglad ogarnia Swiat intelektu i $wiat niera-
cjonalnych rzeczywistosci. Jezeli bedzie sie mowi¢ o logice
Goethego, to bedzie to logika irracjonalizmu. W przedsta-
wieniu jego filozofji posluze sie obrazem, ktoéry dal o niej
Barthel (Goethes Wissenschaftslehre in ihrer moderner Trag-
weite, Bonn 1922 str. 78). Filozofja Goethego polega na zasa-
dzie polarnosci, ktorej szczegolnie wazng forma jest resonans.
Wedle Barthela objawia sie ta zasada w nastepujacy sposob:

»Das Prinzip der Polaritat zeigt sich in der Natur in drei
Formen vertreten: statisch, evolutionar und in einer Verbin-
dung dieser beiden Formen, die man als dissoziativ bezeichnen
kann. Seine Bedeutung ist im Gebiet der anorganischen und
organischen Welt gleich gross.

Statisch zeigt sich die Polaritat in der korrelativen Ent-
sprechung und Erginzung in den Gebilden der Natur. Die
Dualitat der organischen Geschlechter, die Dualitat von Licht
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und Finsternis, die Dualitat der Wechselwirkung zwischen
inneren und ausseren Kraften und Erscheinungen, die Dualitat
von Auge und Sonne, subjektivem Mikrokosmos und objekti-
vem Makrokosmos sind Beispiele, die Goethe mit Vorliebe
benutzt.

Evolutionar zeigt sich die Polaritat in Gestalt von Reak-
tionswirkungen mannigfachster Art. Systole und Diastole der
physiologischen Funktionen, die Aufeinanderfolge von Gegen-
satzen im meteorologischen Geschehen, das Bediirfnis der Ab-
wechslung und des Rhythmus in allen physischen Verhalt-
nissen, Anziehung und Abstossung in Magnetismus und Elek-
trizitit, Reaktionserscheinungen von Liebe und Hass unter den
Lebewesen, die sehr reichhaltigen Resonanzphanomene, zu de-
nen das soziologische Gesamtleben vieler Menschen Anlass
gibt und die ithm als das wichtigste Prinzip zugrunde liegen,
sind Beispiele, die im Sinne Goethes gewahlt sein diirften.

Dissoziativ schliesslich zeigt sich die Polaritit dann, wenn
die Wirkungen und Gegenwirkungen auf unendlich kleine Zei-
ten und Raume zusammengedringt erscheinen, so dass die em-
pirische Beobachtung nur einen Gesamteindruck konstatiert,
den sie als Kraft, Leben, Empfindung, Denken bezeichnet. Jede
chemische, magnetische,. elektrische, optische, akustische oder
gravitierende Kraft, jede Form des organischen Lebens ist ein
dissoziatives Zusammensein getrennter Gegensatzpole, deren
Spiel und Widerspiel sich in seiner Auseinanderlegung in
Raum und Zeit als das Evolutionsphanomen einer Systole und
Diastole darbieten wiirde. ; 2 : : 8 .

Eine besonders wichtige Bedeutung enthilt die Polaritat
in der Form der Resonanz. Das Leben vollzieht sich besonders
in seinen hochst entwickelten Formen nach dem Schema sozio-
logischer Influenzwirkungen,die das Einzelwesen in Verbindung
mit der Allgemeinheit setzen, indem es seinem eigenen Wesen
Resonanz erweckt oder seinerseits den es von aussen beriihren-
den Einfliissen als Widerhall antwortet. Selbst das Sprechen
und Sprachverstehen sind ohne die unmittelbare Einwirkung
logisch nicht begreiflicher Krafte des Mitfiithlens und Mit-
denkens nicht begreiflich. Noch weniger ist dies der Fall bei
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den hoheren Wirklichkeiten der Kunst, der Volkerpsychologie,
der sozialen Beziehungen unter Menschen tberhaupt. Freude
und Liebe sind Resonanzphanomene. Die Natur hat, indem sie
Leben schuf, dem Einzelnen den Bereich des Todes zugewiesen
und alle Existenz durch ein Band polarer Wirkungen und Ge-
genwirkungen mannigfach umschlungen. So gewahrt sich der
Mensch nicht nur unter seinesgleichen, sondern auch im Wech-
selverhaltnis mit der ganzen Natur, als ein abstraktes Ele-
ment der urspriinglicheren Harmonie, das nur wirkliches Leben
erhalt, indem es sich den Tendenzen des Gesamtlebens einord-
net. Die hochste aller Lebenstendenzen aber ist die Erkenntnis
und Reproduktion der bestehenden Harmonie selbst. In ihr
verwirklicht sich das letzte und reichste Resonanzphanomen
des Daseins, indem die Welt als Makrokosmos sich durch den
Widerhall, den sie im Mikrokosmos findet, offenbart. Daraus
allein schopft die Philosophie ihre tiefste Lebensberechtigung,
dass sie die hochste naturgemasse Aeusserung des Lebens selbst
ist, die nicht hinter der Wirklichkeit lebt, sondern deren letzte
Bliite entfaltet.

Aby zrozumie¢ poglady Wronskiego i Goethego, nalezy
pamietaé, ze synteza nie jest sztucznym kompromisem 1 ze
wszystko to, o czem mowia, jest dialektyka, majaca za zadanie
zorjentowac nas w Swiecie. Nie rozumie syntezy, kto ja uwaza
za program. W Swiecie wszystko sie dzieje, jak sie dzieje. Jedy-
nie, aby obja¢ mysla $wiat, aby nie utona¢ w chaosie, porzad-
kujemy zjawiska wedle pewnych idej, dzielimy i Iaczymy.
W naszych rozwazaniach o prawie administracyjnem dzielenie
polegalo na stwierdzeniu, jaka role odgrywa w tworzeniu pojec
prawnych indywidualizm, a jaka myslenie kolektywnosciami.
Stwierdzali$my supremacje jednego i drugiego, wszedzie jed-
nak wyczuliSmy synteze, ktorej nieraz nikle $lady nie powinny
nas zbija¢ z tropu, procesy dziejowe bowiem trwaja wieki, nie
lata. ByliSmy zdania, ze na pojeciach prawnych wycisnat silne
pietno indywidualizm, tworzac np. fikcje prawa podmiotowego
1 kierujac zapomoca niej calem naszem mysleniem. Nigdzie nie
bylo ono jednak wylacznie panujacem, przeciwne myslenie ob-
jawialo si¢ w t. zw. ograniczeniach. Naodwr6t wylaczne my-
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Slenie kolektywnosciami, zjawione w bolszewizmie, uleglo bar-
dzo predko syntezie, w ktorej indywidualizm wywalcza sobie
role. Jednak powtarzamy, dialektycznie musimy dzieli¢ 1 faczy¢.
Dzielimy, gdy indywidualizm przedstawiamy jako walke,
a $wiat mysli, operujacej kolektywnosciami, jako $wiat, w kto-
rym jednostka utozsamia si¢ z ogdlem, w najwyzszym szczycie
jako $wiat Chrystusa, ktory nastaje, gdy spelnione beda slowa,
7e trzeba nasci denuo, Ze trzeba zaprzeC sie siebie samego. Zy-
cie jednak, dzieje plyna, jak plyna, aby je mysla objaé, rozklada-
my je dialektycznie na prady, kierunki, zasady, elementy, 1 za-
raz laczymy te skladniki w syntezy, ale czynimy to znowu dia-
lektycznie. Jaka roznica moze by¢ miedzy temi dialektykami,
widzimy chocby tylko na dwoch zacytowanych przykladach.
Wronskiego filozofja jest spekulatywna, o filozofji Goethego
moznaby powiedzieC, ze jest organiczng. Wronski robi wraze-
nie obserwujacego Swiat, roztaczajacy sie nazewnatrz niego,
Goethe tkwi w tym Swiecie. MowiliSmy juz, ze dla Wronskie-
go nic nie egzystuje, czegoby nie mozna objaé rozumem,
Goethe dzieli, ale chce zarazem zlaczy¢ Swiat intelektu i Swiat
nieracjonalnych rzeczywistosci. Obaj jednak sa wyznawcami
dualizmu i obaj daja synteze.

Wréémy jednak do pojecia panstwa. Jezeli uwazamy je za
calo$¢ prawa, a norme prawna uwazamy za zdanie, laczace dwie
sytuacje faktyczne przez przymus, to nalezy okresli¢, czem jest
przymus. ZdeklarowaliSmy sie jako zdecydowani przeciwnicy
jakiejkolwiek  uervafuoic els @Aho yéves, nie moglibySmy
wiec przyja¢ -w obecnem studjum ani psychologicznego
ani socjologicznego okreSlenia przymusu. Pragniemy okre-
sli¢ je prawniczo. Stwierdzamy przeto, ze przymus moze by¢
okreslony takze tylko normami prawnemi. Wyraz ,przymus®
jest wiec symbolem pewnego splotu norm, ktoérego uzywamy
dla skrocenia. W normie np. ,,uzytym bedzie przymus, aby po-
zyczone zostalo zwrocone®, okreslamy , przymus® przez norme:
,»uzytym bedzie przymus, aby w razie niezwrocenia pozyczone-
go sady postapily tak a tak” w tej za$ normie ,,przymus® be-
dzie okreSlony tak samo przez norme, zawierajaca, co sie¢ ma
staé, jezeli sady tego nie zrobia, stad jasnem jest, Ze ten szereg
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norm znajduje kres, ale to wiasnie cechuje norme prawna, jako
wytwor $wiatopogladu relatywistycznego. WidzieliSmy, jak ra-
dzi sobie tutaj np. racjonalistyczna demokracja. Hughes widzi
ostatnig sankcje w opinji publicznej. Taka sankcja jednak, jak
ostateczne oparcie normy prawnej nie na moralnosci absolutnej,
ale na jakichkolwiek wartosciach, na intuicji 1 t. p. dowodzi
jeszcze raz, ze prawo jest tworem $wiatopogladu relatywistycz-
nego, a wiec tworem sztucznym i zmiennym. Nalezy si¢ do tego
otwarcie przyznac: prawo, nie majace oparcia w absolucie, wisi
w powietrzu, a ostatnig sankcja jest sila fizyczna, zamach stanu.
Wspolczesnych nie powinno to dziwié¢, a wszelkie ostanidnie
tego przez szumny frazes nie powinno fudzi¢. Patrzymy na wy-
wroty i przewroty dokonywane przez sil¢ fizyczna. Wyniki
mogga by¢ rozmaite, ale nie mozna ich natury zmieni¢ zadnem
upiekszeniem, zadng teorja czerpang z Swiatopogladu relatywi-
stycznego.

Uporzadkujmy jeszcze raz, z innego punktu widzenia, do-
tychczasowe wywody.

Norma jest zdaniem zlozonem z wyrazow. Wyrazy sg sym-
bolami oddajacemi rzeczywistos¢. Nalezy zbadaé, czy tak jest,
czy symbole te maja te zdolnoé¢, czyli nalezy wyjasni¢ znacze-
nie wyrazow. Takie zadanie ma wlasnie teorja prawa, ktora
uwazam za filozofje prawa.

Na malym odecinku, w prawie administracyjnem, przepro-
wadziliSmy to badanie. Okazalo sie, czy 1 jaka rzeczywistosé
tkwi w symbolach (wyrazach), a z drugiej strony okazalo sie,
co jest fikcja, ktore symbole (wyrazy) nie pokrywaja rzeczywi-
stosci, ale sztuczne twory (np. prawa podmiotowe, osoby praw-
ne etc.). Przy tych ostatnich postawiliSmy sobie takze nowe
zadanie, pragneliSmy dojs¢, jakie myslenie wydalo te fikcje.
OdrozniliSmy dwa rodzaje myslenia: plynace z indywidualizmu
i operujace kategorjami kolektywnemi. Pierwsze jest racjona-
listyczne, wiedzie do Swiatopogladu relatywistycznego, zycie
tlumaczy walka. Drugie jest absolutne, wiedzie do $wiatopo-
gladu absolutnego, zycie wypelnia miloscia w problemie ,,ja
i Swiat”, ,ja 1 og6l” utozsamia jednostke z ogoélem. Pamietac
jednak nalezy, ze to odroznienie jest dialektyczne i ze — jezeli

Nauka prawa administracyjnego. 13
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nie mamy zosta¢ w dziedzinie fantazji — przej$¢ musimy do
syntezy. Podalismy dwa jej przyklady. Ale i tutaj pamiegtac
nalezy, ze ta synteza jest takze dialektyczng. Dlatego to powie-
dzieliSmy, ze w zyciu dzieje sie wszystko, jak si¢ dzieje. W tem
znaczeniu Hegel mial racje, twierdzac, ze wszystko, co jest rze-
czywistem, jest racjonalnem i naodwrot, ze wszystko, co jest
racjonalnem, jest rzeczywistem. Zasady te tkwia juz w Leib-
.nitzowskiej zasadzie de ratione sufficiente. Ale gdy z tych za-
sad Hegel uczynil program polityczny, wyszedl z dziedziny
dialektyki 1 stal si¢ zrodtem wielu nieporozumien. W spominam
o tem wobec renesansu Hegla, obecnie szczegélnie w Anglji
(Bosanquet) i zapowiedzi Lenina, ze w bolszewickiej Rosji
utworzonym zostanie osobny instytut dla badania filozofji
Hegla. Sadze, ze polemika Hobhouse’a zyskalaby na jasnosci,
gdyby odroézniata dwoch Heglow: dialektyka i polityka.

Goethe nie dal systemu filozoficznego. Trzebaby go re-
konstruowaé¢. Wiemy jednak na pewne, ze wszystko, co two-
rzyl, uwazal za symboliczne. Jego polarnos¢ przeto byla takze
dialektyczna.

Najszczytniejszy obraz myslenia nieracjonalistycznego ma-
my w Ewangeljach, ale daja nam one oczywiScie rowniez syn-
.teze (,,oddajcie cesarzowi, co jest cesarskiego, a Bogu, co jest
boskiego®).

Przed zamknieciem tego ustepu jeszcze jedna uwaga wy-
daje mi si¢ konieczng. Czytelnik, ktory cierpliwie sledzil tok
moich mysli, dostrzegl, (jezeli te moje mysli udalo mi sie wy-
fozy¢ jasno), ze ksigzka ta wykazuje granice nauki prawa,
w szczego6lnosci administracyjnego, wedle Swiatopogladu rela-
tywistycznego. Nauka taka jest systemem wnioskoéw, wysnu-
tych z przyjetych zalozen, to jest twierdzen nieudowodnionych
i wyrazow nieokreslonych. Do zalozen, przyjetych przez nas,
nalezy, ze prawa zadaniem jest porzadek, ze ten polega na sta-
loSci i koniecznosci, ze, gdy porzadek ten tyczy sie dzialalnoSci
ludzkiej, wypelnionej wolnoscia czlowieka, stalo$¢ i. koniecz-
no$¢ moze byé osiagnieta tylko przez przymus zewnetrzny.
W rozwijaniu tych zalozen dostrzegliSmy rychlo granice. Oma-
wiajac, czem jest przymus, przekonaliémy sie, ze ostatniegc
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ogniwa w lanicuchu norm nie mamy na czem zawiesi¢. Nie jest
w tem polozeniu nauka wedle Swiatopogladu absolutnego, bo to
ogniwo zawiesza na zasadach absolutnych. Co6z jednak dziaé sie
ma w Swiecie, wktorym przewaza $wiatopoglad relatywistyczny,
w ktorym w duszach ludzkich absolut nie jest zywym? Ludz-
ko$¢ szuka wowczas paljatywow i w naszej dziedzinie, t. j.
w prawie, znajduje je w wyksztalceniu srodkow kontroli. Temu
poswiecimy ostatni ustep tej ksiazki.

Jaka jest korzy$¢ nauki, ktora z taka wytrwaloScia mowi
o swoich granicach i z taka szczerodcia mowi o swej rezygnaciji.
Gdyby nic wiecej nie dawala, niz tylko konsekwencje i chronifa
od mieszania przedmiotow i metod badania, bylaby pozadana.
Zalezy przeciez od zalozen, jaki wypadnie obraz. Z naszych za-
fozen panstwo jest calosScia prawa, ale socjolog, psycholog, hi-
storyk, statystyk dadza inne obrazy, rowniez pozadane. Nie
moge uznaé ,,uczonego” w pisarzu, ktory tak przywiazal sie do
swego punktu widzenia, ze kazdy inny uwaza za niedorzeczny.
Powinien by¢ poblazliwszym, jezeli zwazy, ze 1 jego rezultaty
beda bardzo skromne.

III. Prawo prywatne i prawo publiczne.

Dziatalnos¢ ludzka, ktora w staly i konieczny porzadek
ujmujg normy prawne, rozkladamy na elementy, ktore uwaza-
my za pierwotne. JakkolwiekbySmy je nazwali (sytuacje faktycz-
ne, fakty, stosunki) elementem takim bedzie zwiazek dwoch rze--
czy z soba, dwoch osob z soba lub zwigzek rzeczy z soba. Norma
prawna przeto jest zwigzaniem zapomocg przymusu takich
dwoch zwiazkow z soba. (Jest to oczywiscie skrécenie zamiast:
»zdanie, ktore wyraza etc...). Dla zrozumienia, czem jest taka
sytuacja faktyczna (t. j. czem jest 6w zwiazek dwoch rzeczy
z sobg lub dwoch os6b z sobg lub zwiazek osoby z rzecza) za-
znaczamy, ze rzeczy i osoby tylko w takich zwiazkach istnieja
i ze uwazanie tych zwiazkéw za pierwotne elementy nie jest
wymyslonem tylko dla dziedziny prawa, ale ze z punktu widze-
nia logicznego nadaje si¢ najlepiej do poznania, czem jest wo-
gole $wiat.

13*
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Jezeli wiec chcemy w prawie poczyni¢ pewne rozroznienia,
jezeli prawo chcemy podzieli¢ na pewne rodzaje, to przeprowa-
dzi¢ mogliby$my albo w dziedzinie sytuacyj faktycznych, albo
w dziedzinie przymusu. Jest rzecza uznana, ze w dziedzinie
faktow nie da sie przeprowadzié tego rozroznienia. Ale i w dzie-
dzinie przymusu (sady a inne wladze) podzial na prawo pry-
watne 1 publiczne nie da sie uskuteczni¢ zadowalniajaco, raz
w raz bowiem przelamuje go pozytywne ustawodawstwo,
a wskutek tego ,teorje” czyni niemozliwa. Wreszcie podzial
tradycyjny wedle utilitas nie jest prawniczym, bo wpro-
wadza pierwiastek wartosci.

Z tych powoddéw teorja prawa nie moze uznaé podzialu
prawa na prywatne i publiczne. PowiedzielibySmy: ,czysta“
teorja prawa, gdybysmy sie nie obawiali, ze kto$ uwierzy, iz
moze by¢ jaka$ inna teorja, jak tylko czysta.

Jaki$ sens jednak musi miec ten podzial. Z pewnoscia,
w kazdorazowem stadjum rozwoju prawa ma znaczenie prak-
tyczne, objawiajace si¢ w urzadzeniach praktycznych. Wow-
czas trzeba koniecznie tak czy owak te rodzaje okreslic. Uczy-
nilid$my to 1 my i staraliSmy sie utrzymac i przeprowadzi¢ ten
podzial konsekwentnie. Z okreSleniem tem jednak jest tak, jak
z okreSleniem gmachu budowanego w roznych czasach przez
szereg pokolen. Kazde z nich wycisnelo na niem pietno swego
stylu i swych potrzeb. Okresli¢ taki gmach czems, coby wska-
zywalo jego jednolito$é, nie jest mozliwem z punktu widzenia
architektury. Nasuwaja sie inne kryterja, przedewszystkiem
ekonomiczne. Tak jest i z podzialem prawa na prywatne i pu-
bliczne. Prawniczego kryterjum nie mozna odnalezé, szuka sie
go wiec gdzie indziej.

PVE Avdm ftiistracja a prdwo administra
cyjne.

Po wszystkich powyzszych wywodach mozemy wreszcie
przystapi¢ do odpowiedzi na pytanie, czy administracja jest wy-
konywaniem prawa? Z wszystkiego, cosmy powiedzieli, powin-
no wynika¢, ze odpowiedz na to pytanie nie nalezy do teorji
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,prawa’. Jezeli teorja prawa jest nauka o normach, jezeli na-
uka prawa administracyjnego jest nauka o normach prawa ad-
ministracyjnego, a normy sa zdaniami, to jakzez ,,wykonanie®
moze wchodzi¢ w jej zakres?

Powtorzyc jednak musimy, ze pytanie powyzsze musi mie¢
jakis$ sens. Zrodzilo sie ono z fikeji, ze prawo musi normowac
calg dzialalno$¢ ludzka, ze przeto sedzia musi zawsze wydac
wyrok, a urzednik administracyjny powinien zawsze wydac za-
rzadzenie. Wiemy doskonale, ze to jest fikcja, utrzymujemy ja
jednak, a przez to tworzymy szereg teoryj o interpretacji, ana-
logji, o wolnym sedzim, o swobodnem uznaniuit.d. Zadnaznich
nie zmieni stanu rzeczy, ze dotyczacej normy niema, i ze doty-
czacy organ panstwowy, dajac przymus do zlaczenia ze sobg
dwoch sytuacyj faktycznych, przez swoja powage nadaje po-
wage prawa faktom. Tak tez rzecz stoi. Jezeli wiec przyjdzie
wobec takiego stanu rzeczy zajac stanowisko, to moze by¢ ono
tylko polityczne, a nie prawnicze.

Jestem stanowczym zwolennikiem tak intensywnego, tak
szybkiego rozwijania prawa, aby zakres owych nieunormowa-
nych sytuacyj by! jak najmniejszym. Ustawodawcza dzialal-
no$¢ sedziego czy urzednika administracyjnego kryje w sobie
niebezpieczenstwo, ze najistotniejszy element normy, stalosc,
jest narazona na szwank. Nic nie zabezpiecza przed indywi-
dualnoscia sedziego czy urzednika administracyjnego. Zdaje
sobie jednak sprawe, ze jest to postulat nie do osiagniecia bez
reszty. I dlatego, rebus sic stantibus, za najwaZniejsza rzecz
dla zycia prawnego uwazam wyksztalcenie, rozwiniecie kon-
troli. Jest ona bardziej potrzebng w prawie administracyjnem,
niz prywatnem, bo w pierwszem akty nastepuja bez przestu-
chania obywatela, jako strony. Z tych powodow wage cala
w moim wykladzie polozylem na sadownictwo administracyjne,
jako najskuteczniejszy Srodek kontroli. Ostatnie te stowa niech
wyttumacza caly charakter ksiazki. Moze czytelnik zgodzi sie
ze mng, gdy mu przedstawie proces myslowy, przez ktory prze-
szedlem, tworzac te ksiazke.

Pragnatem dac¢ teorje wolna z jednej strony od psy-
chologji 1 socjologji, z drugiej od polityki prawniczej, teorje
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czysto prawnicza. Pragnalem takze dac teorje wolna od perso-
nifikacji, a wreszcie teorje, jaka odpowiada Swiatopogladowi
relatywistycznemu. Czytelnik odda mi, mam nadzieje, spra-
wiedliwo$é, ze uczynilem wszystko, co w mych sitach, aby by¢
konsekwentnym. Z skrupulatnoscig bronilem si¢ przed psycho-
logja, socjologja i polityka prawa, jak wszedzie, gdzie tego
zachodzila potrzeba, wskazywalem na to zawieszenie w powie-
trzu, w ktorem nas zostawia kazda nauka wedle $wiatopogladu

relatywistycznego.

W tym stanie rzeczy roszcze sobie pretensje tylko do jed-
nego rezultatu: moze przyczynie si¢ do tego, iz prawnicy prze-
konaja sie, ilu gospodarzy: psycholog, socjolog, polityk, artysta,
ksztaltujacy nowe postacie, rzadzi w ich domu i jak trudno po-
zosta¢ samemu u siebie, w wlasnej swej zagrodzie.
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