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(GRZEGORZ SMYK

Poczatki polskiej szkoty prawa administracyjnego

The beginnings of Polish school of administrative law

zybki rozwoj nauk administracyjnych w drugiej potowie XIX w. w kra-

jach zachodnioeuropejskich (Francja, Niemcy) znalazt swoje odzwier-

ciedlenie takze w polskiej mysli administracyjnej tego okresu. Przyczy-
nita si¢ do tego dzialalno$¢ dwoch osrodkdéw naukowych na ziemiach polskich
— warszawskiego i krakowskiego, do ktorych rychto dotaczyt osrodek Iwowski.!
Mozliwo$¢ przywrdcenia wyzszej uczelni na ziemiach polskich pod dominacja
rosyjska pojawita si¢ na krotko w okresie liberalnych reform cara Aleksandra II.
W 1862 r. wznowila w Warszawie dziatalno$¢ Szkota Gloéwna, nawigzujaca
w swej tradycji do zlikwidowanego w 1831 r. Uniwersytetu Warszawskiego. Jed-
nym z jej czterech wydziatoéw byl Wydziat Prawa i Administracji. Jego wysoki
poziom naukowo-dydaktyczny zapewniala starannie dobrana kadra oraz oryginal-
ny program nauczania.” Uczelnia ta dziatala tylko siedem lat. W ramach represji

' Sposrod wszystkich trzech zaboréw jedynie ziemie polskie zaboru pruskiego pozbawione
byty wyzszej uczelni przez caty ponadstuletni okres niewoli. Pomimo staran i wielokrotnie pona-
wianych postulatow sejmu krajowego, reprezentujacego Polakow z prowincji poznanskiej, wiadze
pruskie konsekwentnie odmawialy powotania polskiej lub mieszanej polsko-niemieckiej uczelni,
w ramach ktdérej mogtaby rozwija¢ si¢ polska mys$l prawnicza i administracyjna. Poparcia dla ini-
cjatywy Polakow w sprawie utworzenia uniwersytetu w Poznaniu udzielaty w Sejmie Pruskim,
a nastgpnie w Reichstagu jedynie niemieckie partie liberalne. W niesprzyjajacych bismarckowskich
czasach ostatnig inicjatywe w tej sprawie zglosito koto postow polskich w 1873 r. — oczywiscie bez
pozytywnego efektu. S. Grodziski, Nauki prawne [w:] Historia nauki polskiej, pod red. B. Sucho-
dolskiego, t. IV, cz. Il 1863—-1918, red. tomu Z. Skubata-Tokarska, Wroctaw—Warszawa—Krakow—
Gdansk—1.6dz 1987, s. 940-941.

2 Wsréd wyktadowcow znalezli si¢ tacy wybitni luminarze nauk prawnych, jak: Walenty
Dutkiewicz, Franciszek Maciejowski, Jan Szymanowski, Jan Kanty Wotowski, Stanistaw Budzin-
ski, Hieronim Krzyzanowski czy przybyly z Wiednia Jozef Kasznica, oraz wybitni przedstawiciele
nauk administracyjnych — Antoni Okolski i Jozef Bohdan Oczapowski. S. Kieniewicz, Szkofa Me-
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po powstaniu styczniowym wiladze rosyjskie rozpoczety polityke konsekwentne;j
rusyfikacji wszystkich dziedzin zycia spotecznego i narodowego w Krolestwie
Polskim. Ofiarg tej polityki stata si¢ takze Szkota Gtéwna i jej wszystkie wydzia-
ly. Po jej likwidacji w 1869 r. powotano do zycia rosyjski Cesarski Uniwersytet
Warszawski — uczelni¢ z rosyjskim jezykiem wykladowym i z rosyjskim progra-
mem nauczania. Polskg kadre naukowg szybko zastagpiono wyktadowcami spro-
wadzonymi z wewnetrznych prowincji Cesarstwa Rosyjskiego.?

Brak wlasnej wyzszej uczelni nie zahamowat staran wyktadowcow i studen-
tow Wydzialu Prawa i Administracji dawnej Szkoly Glownej w kultywowaniu
polskich tradycji naukowych w dziedzinie nauk prawnych i administracyjnych.
Wokot ,,Gazety Sadowej Warszawskiej” — fachowego pisma prawniczego —
skupito si¢ liczne grono polskich prawnikoéw praktykow, ktorych publicystyka
W znaczacy sposob wptywata na szerokie kota inteligencji Krolestwa Polskiego.*

Jako$ciowa zmiana charakteru polskich uczelni na ziemiach zaboru au-
striackiego nastgpita w latach 60. XIX w. Przemiany polityczne zachodzace
w monarchii austriackiej przyniosty Polakom w Galicji autonomig, a wiec
warunki do swobodnego rozwoju kultury narodowej i nauki. W ich ramach na-
stapita szybka repolonizacja Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie i Uni-
wersytetu Lwowskiego. Uczelnie te uzyskaty wiasny samorzad i polska kadre
naukowo-dydaktyczng, a jezykiem wyktadowym i egzaminacyjnym stat si¢ jezyk
polski. Dzieki szerokim mozliwosciom pracy naukowej obydwa osrodki akade-
mickie w Galicji osiagngty na przetomie XIX i XX w. wysoki poziom naukowy,
stajac si¢ fundamentem rozwoju dyscyplin prawniczych w II Rzeczypospolitej.’

Za tworcow polskiej szkoty prawa administracyjnego nalezy uzna¢ Antoniego
Okolskiego, Jozefa Bohdana Oczapowskiego i Franciszka Ksawerego Kasparka.
Ich zastuga stato si¢ wyodrebnienie — po raz pierwszy w polskich naukach praw-
no-administracyjnych — nauki administracji i nauki prawa administracyjnego za-
roOwno w ujeciu podmiotowym, jak i przedmiotowym. Byli oni przedstawicielami

dyko-Chirurgiczna i Szkola Glowna (1857-1869), [w;] Dzieje Uniwersytetu Warszawskiego, red.
S. Kieniewicz, Warszawa 1981, s. 288-295.

3 Niski poziom nauczania w tej uczelni powodowal, ze nie cieszyla si¢ ona popularnoscia wsrod
mlodziezy z terenow Krolestwa Polskiego, ktora czgsto podejmowata nauke na uniwersytetach po-
tozonych w glebi Cesarstwa Rosyjskiego (Moskwa, Petersburg, Kijow, Charkow, Dorpat) lub kie-
rowala si¢ na uczelnie galicyjskie w Krakowie i Lwowie. S. Askenazy, Uniwersytet Warszawski,
Biblioteka Warszawska, t. 11, Warszawa 1905, s. 24; W. Sobocinski, Wydziat Prawa w Uniwersytecie
Warszawskim i Warszawskiej Szkole Gtownej [w;) Studia z dziejow Wydziatu Prawa Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 1963, s. 110—134.

4 Najwazniejszym osiagni¢ciem tego Srodowiska stato si¢ opracowanie pod kierunkiem Adolfa
Suligowskiego polskiej bibliografii prawniczej, obejmujacej caty dorobek naukowy prawnikéw pol-
skich ze wszystkich zaborow, A. Suligowski, Bibliografia prawnicza polska XIX i XX w., Warszawa
1911.

5 S. Grodziski, op. cit., s. 939 — 942.
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pozytywizmu prawniczego i w swych badaniach opierali si¢ gldéwnie na metodzie
formalnodogmatycznej, uzupetnianej metoda prawnoporéwnawczg i historyczna.
Zakres tematyczny prac polskich uczonych nie odbiegal od powszechnie przy-
jetego w zachodnioeuropejskich naukach prawno-administracyjnych. Podobnie
jak autorzy niemieccy czy francuscy, zalozyciele polskiej szkoty prawa admi-
nistracyjnego swoja uwage skoncentrowali przede wszystkim na zagadnieniach
teoretycznych, zwigzanych ze sformutowaniem samego poj¢cia ,,administracja”,
zdefiniowaniem termindéw ,,prawo administracyjne” i ,nauka administracji”,
okresleniem stosunku prawa administracyjnego do innych dziedzin prawa, stwo-
rzeniem systemu zrodel prawa administracyjnego. W zakresie problematyki
szczegotowej podjeli probe zdefiniowania poje¢ organu administracyjnego, aktu
administracyjnego, sagdownictwa administracyjnego, organizacji administracji
publicznej wraz z instytucjg samorzadu, statusu urzednikow panstwowych oraz
relacji publicznoprawnych pomigdzy panstwem a obywatelami oraz koncepcji
praw podmiotowych jednostki w dziedzinie stosunkéw publicznoprawnych. Po-
zwolito to im nie tylko na stworzenie nowoczesnego systemu prawa administra-
cyjnego, ale takze na podjecie (Okolski) — udanej — proby sformutowania dok-
tryny tej §wiezo wyodrebnionej z prawa publicznego na gruncie polskim nowej
dziedziny wiedzy.°®

Wisrdd zatozycieli polskiej szkoty prawa administracyjnego pierwsze miej-
sce zajmuje Antoni Okolski (1838-1897) wyktadowca prawa administracyjnego
w Warszawskiej Szkole Gtéwnej.” Byt on autorem monumentalnego, trzytomowe-

¢ M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych, Warszawa
1985, s. 124-125; D. Malec, J. Malec, Historia administracji i mysli administracyjnej, Krakow
2000, s. 143-144; T. Maciejewski, Historia polskiej mysli administracyjnej do 1918 r., Warszawa
2008, s. 93-98; W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764—1989, Warszawa 2007, s. 275.

7 Kariera naukowa Okolskiego byta zarowno imponujaca, jak i niezwykle skomplikowana.
Po ukonczeniu z wyrdéznieniem gimnazjum w Plocku w 1857 r. Okolski, jako stypendysta rzado-
wy z Krolestwa Polskiego, podjat studia prawnicze na uniwersytetach Cesarstwa — poczatkowo
w Moskwie, a nastgpnie w Petersburgu. Ukonczyt je w 1861 r. z wynikiem celujacym i na podsta-
wie publicznej rozprawy O dzieciobdjstwie uzyskat stopien kandydata praw. W nastgpnym roku
otrzymatl stypendium na studia w zakresie prawa publicznego w Paryzu, a w 1863 r. kolejne, na
uzupehniajace studia prawnicze w Berlinie, Heidelbergu i Jenie, gdzie po przedlozeniu rozprawy
Uber die Staatsanwaltschaft im Strafverfahren (O urzedzie prokuratora w postgpowaniu karnym)
w 1864 r. nadano mu stopien doktora obojga praw. Po powrocie do Warszawy w 1865 r. na jej pod-
stawie (ogloszonej w jezyku polskim) otrzymat stanowisko profesora nadzwyczajnego w Szkole
Glownej, gdzie przez rok byt wyktadowca procedury karnej. W grudniu 1865 r. objat wakujaca po
smierci Henryka Wyzinskiego katedre prawa publicznego i administracyjnego, a wigc dziedzing,
w ktorej nie byt poczatkowo specjalista. W 1867 r. doktoryzowat si¢ po raz drugi na podstawie
rozprawy O sporach administracyjnych i zostal mianowany profesorem zwyczajnym. Po likwida-
cji Szkoty Gtownej w 18609 r., aby zosta¢ profesorem powstatego w jej miejsce Cesarskiego Uni-
wersytetu Warszawskiego, Okolski zostal zmuszony przez rosyjskie ministerstwo o$wiaty do po-
nownego przedstawienia pracy doktorskiej, tym razem na uczelni rosyjskiej, co uczynit w 1872 r.,
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g0 Wykitadu prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowigzujq-
cego w Krolestwie Polskim, ktore ukazato si¢ drukiem w latach 1880—1884. Dzie-
to to stanowito pierwsze na ziemiach polskich kompleksowe opracowanie teorii
i systemu prawa administracyjnego, dokonane przez polskiego uczonego. Pod-
stawe konstrukcyjng pracy opart Okolski na nowoczesnym zatozeniu, ze prawo
administracyjne reguluje cala wewnetrzna organizatorska dziatalno$¢ panstwa.
Swoje rozwazania wyprowadzal z przejetej od Georga Jellinka definicji pan-
stwa obejmujacej wladze panstwowa, terytorium i ludnos$é, i stosownie do tego
podzielit swoje dzielo na trzy czesci, poprzedzone Wiadomosciami wstepnymi:
1. Organizacja wltadz publicznych, 2. Ziemia i 3. Prawo administracyjne fizycz-
nej, duchowej i ekonomicznej strony narodu.® W Wiadomosciach wstgpnych, sta-
nowigcych czg$¢ teoretyczng catosci opracowania, Okolski zdefiniowat pojecie
prawa administracyjnego w szerokim i wezszym znaczeniu, okreslit stosunek na-
uki prawa administracyjnego do nauki administracji i pozostatych nauk prawnych
i nieprawnych, przedstawil system zrodet prawa administracyjnego oraz ogolng
charakterystyke historycznego rozwoju administracji i prawa administracyjnego,
poczynajac od starozytnej Grecji po zrodla poznania prawa administracyjnego
w Krolestwie Polskim.'”

broniac na uniwersytecie petersburskim rozprawy zatytulowanej O stosunku panstwa do oswiaty
powszechnej. W ten sposob profesor polskiej uczelni wyzszej, posiadajacy juz dwa dyplomy dok-
torskie, musiat doktoryzowac¢ si¢ po raz trzeci, aby zadoséuczyni¢ wymaganiom rosyjskich wtadz
oswiatowych, co nalezy uzna¢ za jawna szykang wobec polskiego uczonego, tym bardziej ze na
tytut profesora Okolski musiat czekac az trzynascie lat — do 1885 r. Na rosyjskim Uniwersytecie
Warszawskim Okolskiemu powierzono wyklady z prawa policyjnego, jak w nauce rosyjskiej tego
czasu nazywano prawo administracyjne, oraz procedur¢ cywilng (w latach 1870—1887) i prawo cy-
wilne materialne (od 1887 r.). Poza praca uniwersytecka Okolski byl czynnym cztonkiem palestry
warszawskiej (do 1886 r.) i publicysta zwigzanym z Biblioteka Umiej¢tnosci Prawnych i ,,Gazeta
Sadowa Warszawska”. W sumie jego dorobek naukowy obejmuje 55 prac. Szczegoélowq biografie
Okolskiego zawiera opracowanie K. Pola, Poczet prawnikéw polskich, Warszawa 2000, s. 307-322.

8 A. Okolski, Wyklad prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego obowiqzujgcego
w Krolestwie Polskim, t. I-111, Warszawa 1880—1884. Byl tez Okolski autorem prac z dziedziny pra-
wa cywilnego — Zasady prawa cywilnego obowiqzujgcego w Krolestwie Polskim, Warszawa 1885,
oraz z zakresu prawa panstwowego — Ustroj panstw europejskich i Stanow Zjednoczonych Ameryki
Potnocnej, Warszawa 1888.

> A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego i prawa administracyjnego obowiqzujgcego
w Krolestwie Polskim..., passim. Analiz¢ struktury wewnetrznej pracy Okolskiego zawiera arty-
kut E. Ochendowskiego, Pierwszy polski podrecznik prawa administracyjnego. W stulecie wydania
podrecznika Antoniego Okolskiego, ,,Organizacja, Metody, Technika” 1981, nr 1, s. 27-29.

12 Piszac o zrodtach prawa administracyjnego, Okolski podkreslal w sposob zdecydowany pry-
mat ustawy w stosunku do aktow witadzy wykonawczej, ktore nazywat postanowieniami admini-
stracyjnymi: ,,Postanowienie administracyjne nigdy nie moze by¢ sprzeczne z prawem, wpltywem
wladzy prawodawczej, i ze zawsze powinno pozostawac z nim w harmonii. Jezeliby wladza wyko-
nawcza miata prawo wydawac postanowienia sprzeczne z prawem, w takim razie panstwu grozitaby
anarchia i upadek”, A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego ...,t. 1, s. 29.
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W czesci pierwszej, zatytutowanej Organizacja wladz administracyjnych,
Okolski przedstawil system organow administracyjnych funkcjonujacych w Kro-
lestwie Polskim na szerokim tle ich historycznego rozwoju, poréwnat je z ana-
logicznymi instytucjami wystepujacymi w krajach europejskich, szczegolnie we
Francji, Anglii 1 Rosji. W sposob niezwykle wnikliwy omowit realny i prowin-
cjonalny system organdéw administracyjnych oraz systemy organow jednoosobo-
wych i kolegialnych, eksponujac ich zalety i wady. Wiele miejsca poswigcit tez
zagadnieniom centralizacji i decentralizacji aparatu administracyjnego panstwa.
Uznajac konieczno$¢ zachowania centralnych instytucji zawiadujacych gtowny-
mi dziedzinami zarzadu wewnetrznego panstwa, opowiadal si¢ w sposob zdecy-
dowany za wprowadzeniem instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym, tak
w zakresie samorzadu terytorialnego, jak i gospodarczego oraz zawodowego, do-
stepnych dla szerokich rzesz obywateli. Jego zdaniem, instytucje samorzadowe,
dziatajac pod nadzorem wtadz rzadowych, powinny by¢ zabezpieczone prawnie
przed naduzyciami ze strony tych ostatnich.!! W zakonczeniu czeSci pierwszej
Okolski omowit status prawny urzednikow panstwowych, ich rol¢ w aparacie
administracyjnym, przystugujace im prawa i przywileje oraz obowigzki stuzbo-
we, a takze rodzaje i charakter ponoszonej przez nich odpowiedzialno$ci.'

W kolejnych czgsciach swojej pracy Okolski dokonat analizy i klasyfikacji
poszczegdlnych dziedzin materialnego prawa administracyjnego obowigzujgce-
go w Krolestwie Polskim, odwotujac si¢ — tak jak w czgsci pierwszej — do sze-
roko zakre$lonego tla historycznego i poréwnawczego. W czgsci poswigcone]
prawu administracyjnemu fizycznej strony narodu przedstawit zagadnienia, ktore
mozna zaliczy¢ do 1) statusu administracyjnoprawnego cztowieka (ksiegi lud-
nos$ci, paszporty, akty stanu cywilnego, ograniczenie praw cywilnych, tytuty ho-
norowe i szlachectwo), 2) polityki ludnosciowej (statystyka), 3) policji zdrowia,
4) dobroczynnos$ci publicznej, 5) policji budowlanej oraz 6) policji bezpieczen-
stwa, obejmujacej takze stowarzyszenia. Szczegdlnie wiele miejsca poswiecit
szeroko pojmowanej policji zdrowia, nadzorowi budowlanemu, zagospodarowa-

I Definiujgc instytucj¢ samorzadu, Okolski wskazywat, ze ,ludno$¢, ktorg taczy wspdl-
nota interesow i potrzeb, wykonuje, przez swoich przedstawicieli wchodzacych w sklad orga-
now samorzadu, pewne funkcje administracyjne, okreslone przez panstwo w przepisach prawa”,
A. Okolski, Wykiad prawa administracyjnego ...., t. 1, s. 86.

12 Szczegblne znaczenie oraz role urzgdnikow panstwowych Okolski widziat w tym, ze ,,ich
energiczna, zdolna, uczciwa dziatalno$¢ moze zapewni¢ krajowi rozwdj i pomyslnosé, rozszerzy¢
oswiate, pomnozy¢ dobrobyt materialny. Przeciwnie, ich bledy, nieudolno$é¢, nieuczciwos¢ moga
zniszczy¢ zrodta pomyslnosci publicznej, wyrzadzi¢ niepowetowane straty, sprowadzi¢ kraj caty,
panstwo i spoleczenstwo na brzeg przepasci”. A. Okolski, Wykltad prawa administracyjnego...,
t. I, s. 346.
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niu przestrzennemu i, co ciekawe, ochronie $rodowiska.!* W czesci poswieco-
nej prawu administracyjnemu, ekonomicznej i duchowej strony narodu Okolski
przedstawil przepisy wplywajace na rozwoj umystowy, moralny i estetyczny
spoteczenstwa, ktadac duzy nacisk na rozbudowe szkolnictwa, przede wszyst-
kim elementarnego. Ponadto podrecznik Okolskiego zawiera réwniez omowienie
przepiséw regulujacych podejmowanie i prowadzenie przez ludnos¢ dziatalnosci
gospodarczej oraz przepisow zabezpieczajacych ja przed nastgpstwami klesk zy-
wiotowych (ubezpieczenia).'*

Zastugg Okolskiego byto sformulowanie na gruncie polskim pojecia prawa
administracyjnego, ktore wyprowadzal z konstrukcji administracji wewnetrz-
nej. Jak podkresla Wojciech Witkowski, ,,jego istote upatrywat szerzej niz np.
administratywisci francuscy, twierdzit bowiem, ze okres$la ono stosunki prawne
migdzy organami administracyjnymi a obywatelami, struktur¢ i kompetencje
organdw administracyjnych oraz ich wzajemne powigzania. Nauk¢ prawa admi-
nistracyjnego traktowat w sposob dogmatyczny, jako przedstawianie, objasnianie
1 systematyzowanie obowiazujacych przepisow. Wyodrgbniat jednak od niej na-
uke administracji, pojmowang jako gataz wiedzy zajmujacej si¢ instytucjami ad-
ministracyjnymi w sensie ich tworzenia, wzajemnych powiazan i przysztoscio-
wych rozwigzan strukturalnych”.'

Z o$rodkiem warszawskim i1 krakowskim zwigzany byl drugi z przedstawi-
cieli polskiej szkoty prawa administracyjnego — Jozef Bohdan Oczapowski (1840
— 1895).1 W latach 1865-1869 wyktadal skarbowos¢ w warszawskiej Szkole
Gtownej i tej wlasnie dziedzinie poswiecit swoje pierwsze prace: Zarys skarbo-

13 Warto zauwazy¢, ze przy omawianiu statusu prawnego jednostki w panstwie Okolski nie stro-
nit od rozwazan wykraczajacych poza materie prawa administracyjnego i nadawat swym wywodom
wyrazny wydzwigk polityczny, spoteczny, a nawet narodowosciowy. Piszac o granicach ingerencji
administracji w sfere prywatnych praw jednostki, Okolski pisal: ,,Poniewaz czgsto nieporzadki wy-
nikaja wskutek niewtasciwej dziatalnosci wtadz panstwowych, przeto przede wszystkim panstwo
winno si¢ stara¢ o niedanie do nich powodu, badz poprzez rozporzadzenie przeciwne prawu lub
naruszajgce uczucia lub przekonania ludnosci”. A. Okolski, Wyktad prawa administracyjnego ...,
t. 11, s. 327.

4'W obszernym wywodzie Okolski zwalczat poglady przeciwnikéw obowiazkowej nauki
w zakresie szkoly podstawowej, ale ze smutkiem konstatowat: ,,[...] wprowadzony w 1808 r. obo-
wiazek uczeszczania do szkot dzieci od 6 do 12 lat badz z powodu braku szkot, badz z powodu in-
nych okoliczno$ci poszedt w zapomnienie wzglgdem wszystkich dzieci w ogdle i utrzymany zostat
tylko wzgledem tych, ktére oddane zostaty na nauke rzemiost”. A. Okolski, Wyktad prawa admini-
stracyjnego ..., t. 11, s. 396.

5'W. Witkowski, op. cit., s. 276.

16 Oczapowski byt absolwentem uniwersytetow w Berlinie i Tybindze, gdzie studiowat prawo
i nauki polityczne (1858—1861), a doktorat obronit w Heidelbergu (1863). W efekcie jego poglady
naukowe ksztattowaty si¢ pod wptywem niemieckiej nauki prawa administracyjnego. T. Maciejew-
ski, op. cit., s. 272-273.
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wosci ludow starozytnych oraz Celniejsi pisarze umiejetnosci skarbowej."” Po li-
kwidacji Szkoty Gtéwnej przeniost si¢ do Krakowa, gdzie od 1870 r. przez szes$¢
lat byl wyktadowca nauki administracji i prawa politycznego na Wydziale Pra-
wa Uniwersytetu Jagiellonskiego. Z tego okresu pochodzi jego rozprawa Ukfad
i metoda prawa politycznego i polityki ustroju oraz dwutomowe dzieto Wiadza
i uklad panstwa, zarys polityki i porownawczego prawa konstytucji.'® Jednak naj-
wazniejsza pracg w tworczosci Oczapowskiego sa jego Policysci zeszlego wieku
i nowozytna nauka administracji, ktora ukazata si¢ drukiem w 1882 . W dziele
tym Oczapowski zdefiniowal poje¢cie administracji oraz przedstawit jej funkcje
w odniesieniu do panstwa, spoleczenstwa i gospodarki. Pojecie administracji
definiowal w — niezwykle nowatorskim jak na jego czasy — ujeciu funkcjonal-
nym: administracja to dziatalno$¢ podejmowana w interesie ogélnospotecznym,
stanowigca zarzad wykonywany przez organy rzadowe i samorzadowe, poprzez
wydawanie przepisow prawnych — aktow administracyjnych ogolnie obowigzu-
jacych oraz indywidualnych.? Istote dziatalno$ci administracyjnej Oczapowski
widziat w rozwigzywaniu probleméw we wszystkich dziedzinach zycia gospo-
darczego i spotecznego kraju. W swoich pogladach na funkcje administracji byt
bliski solidaryzmowi spotecznemu, przyznajac panstwu i jego administracji pra-
wo oddzialywania na wszystkie dziedziny zycia spotecznego i gospodarczego, ale
z zastrzezeniem poszanowania zasady legalizmu i indywidualnych praw podmio-
towych jednostki.?! Nauke administracji traktowal Oczapowski jako dziedzing
wiedzy, ktora ,,ma na celu analiz¢ zasad i funkcjonowania instytucji administra-
cyjnych panstwa w sferze zarzadzania, dziedzine, ktorej zadaniem jest wskazy-
wanie zalet i wad wystepujacych w organizacji zarzadu wewngetrznego panstwa,
jak 1 formutowanie wskazéwek postepowania przydatnych organom administra-
cyjnym w przysztosci”.

17.J. Oczapowski, Zarys skarbowosci ludow starozytnych, Warszawa 1866; idem, Celniejsi pi-
sarze umiejetnosci skarbowej, Warszawa 1868.

18 J. Oczapowski, Uklad i metoda prawa politycznego i polityki ustroju, Krakéw 1873; idem,
Wiadza i uktad panstwa, zarys polityki i porownawczego prawa konstytucji, t. 11 11, Krakow 1877.

197, Oczapowski, Policysci zeszlego wieku i nowozytna nauka administracji, Warszawa 1882.

20 Ibidem, s. 5.

21 Oczapowski pisal: ,,W panstwie nowozytnym, stojacym legalnoscia, przestrzega¢ obowia-
zanym prawa powszechne i pospolite tak obywateli, jak i zwierzchniej wtadzy — w panstwie sto-
wem ,,praworzadnym” — niespuszczajacym atoli z oka wymogdéw o dobro spoleczne i postep tak
intelektualny, jak obyczajowy i gospodarczy, nie mozna zostawi¢ czynnos$ci administracji bez we-
dzidta prawnego, konstytucyjnego, i w czesci sadowego obwarowania. [...] Sprawy stanowigce
zakres zarzadu zaczynaja si¢ i koncza tam, gdzie jednostka uwarunkowana jest przez spotecznosc,
gdzie wystepuje z czysto jednostkowej 1 ludzkiej swej samoistnosci, by zy¢ zywotem wspdlnym”,
J. Oczapowski, Policysci zesztego wieku...,s. 131 16.

2 Ibidem, s. 18—19.
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Jednym z zatozycieli polskiej szkoty prawa administracyjnego byt profesor
Uniwersytetu Jagiellonskiego Franciszek Ksawery Kasparek (1844-1903).% Jego
szerokie zainteresowania badawcze obejmowaty zarowno nauke administracji
i prawa administracyjnego, jak i prawo panstwowe, prawo miedzynarodowe oraz
filozofi¢ prawa. Rzutowato to na jego twoérczos¢ naukowa, ktora charakteryzo-
watla si¢ laczeniem rozwazan z zakresu nauki o panstwie z prawem administra-
cyjnym oraz z prawnoporownawcza analiza europejskiej praktyki ustrojowej
1 orzecznictwa sadowego. Do najwazniejszych prac Kasparka z dziedziny pra-
wa publicznego naleza: Prawo polityczne ogolne z uwzglednieniem austriackiego
razem ze wstepng naukq ogolng o panstwie z lat 1877-1881, dwutomowy Pod-
recznik prawa politycznego z 1at1888 — 1894, oraz niedokonczone dzieto Nauka
administracji i prawo administracyjne austriackie, ktorego pierwszy tom ukazat
sie w 1897 r.¢

W swojej tworczosci prawnoadministracyjnej Kasparek koncentrowat si¢
przede wszystkim na zagadnieniach organizacji aparatu wladzy panstwowej, sta-
nowisku prawnym urzednikow oraz statusie publicznoprawnym obywateli. Poje-
cie administracji utozsamiat z aktywnoscia szeroko rozumianego aparatu wyko-
nawczego panstwa (administracja sensu largo), z wylaczeniem ustawodawstwa
1 wymiaru sprawiedliwosci, dzielagc ja na podstawie kryterium przedmiotowe-
go na administracje zewnetrzng, wewnetrzng, skarbowa, sadowg i wojskowg.”

2 Kasparek rozpoczal studia prawnicze we Lwowie, ale ukonczyt je w 1866 r. w Krakowie.
Przed podjgciem pracy naukowej byt prawnikiem praktykiem, najpierw jako urzednik w krakow-
skim oddziale Prokuratorii Skarbowej, a nastepnie jako adiunkt sadowy w Tarnowie i Krakowie.
Doktorat obronit w 1869 r. na Uniwersytecie Jagiellonskim i tam tez dwa lata pozniej przedstawit
rozprawe habilitacyjng Zasady glowne ustaw matzenskich Kosciola katolickiego ze stanowiska fi-
lozofii (1871). W roku nastgpnym objat Katedr¢ Filozofii Prawa i Prawa Narodéw na Wydziale
Prawa UJ. Poza filozofia prawa wykladat tez austriackie prawo administracyjne i nauke admini-
stracji oraz prawo polityczne (panstwowe). Poza dziatalnoscia naukowa Kasparek petnit rowniez
na UJ zaszczytne funkcje administracyjne — jako rektor w latach 1888—1889 i az czterokrotnie jako
dziekan Wydziatu Prawa (1876, 1883, 1888 i 1898). Ponadto byt cztonkiem korespondentem kra-
kowskiej Akademii Umiejetnosci (od 1891 r.), czynnym cztonkiem Instytutu Prawa Migdzynarodo-
wego w Brukseli (od 1893 r.) oraz zatozycielem krakowskiego Towarzystwa Prawniczego (1887 1.),
K. Pol, op. cit., s. 373-381; T. Maciejewski, op. cit., s. 273-274.

2 F. K. Kasparek, Prawo polityczne ogdlne z uwzglednieniem austriackiego razem ze wstgpng
naukq 0golng o panstwie, cz. 1 1 11, Krakow 1877-1881; Podrecznik prawa politycznego, t. 1. 1 11,
Krakow 1888—1894; idem, Nauka administracji i prawo administracyjne austriackie, t. 1, Krakow
1897. Poza wymienionymi Kasparek by} tez autorem prac z zakresu: filozofii prawa — Poglqd krotki
na zycie i pisma Hugona Grocyusza a w szczegolnosci na tegoz ,, De iure belli et pacis”, Krakow
1873, oraz Zadania filozofii prawa i jej stanowisko w dziedzinie nauk prawnych, Krakéw 1887; pra-
wa migdzynarodowego — Usifowania najnowsze okoto reformy prawa miedzynarodowego, Krakow
1873; prawa cywilnego — Powszechna ksigga ustaw cywilnych dla wszystkich krajow dziedzicznych
niemieckich monarchii austriackiej (wspotautor M. Zatorski), pierwsze wydanie Cieszyn 1875, dru-
gie wydanie Krakow 1894.

3 F. K. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego... t. 1,s. 11 — 12.
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Opowiadajac si¢ za ideg panstwa prawa, przyznawal administracji — wzorem
policystow — prawo do szerokiego stosowania §rodkéw wiladczych w ksztalto-
waniu polityki wewngtrznej panstwa. Jednoczesnie akcentowat rolg samorzadu
terytorialnego jako podstawowej formy decentralizacji administracji. Korzysta-
jac z doswiadczen galicyjskich, obok decentralizacji aparatu wtadzy wykonaw-
czo-administracyjnej panstwa, wyrodzniat takze decentralizacje wladzy ustawo-
dawczej, ktora mogta przybiera¢ posta¢ autonomii, tj. prawa lokalnych organow
do samodzielnego tworzenia przepisow prawnych badz tez uwzgledniania lokal-
nych odrgbnosci w procesie legislacyjnym.?® Piszac o statusie prawnym urzgdni-
koéw, podkreslat ich stuzebny charakter tak wobec panstwa, jak i1 spoteczenstwa.
Szczegolny nacisk ktadl na zagadnienia poszanowania przez funkcjonariuszy pu-
blicznych podmiotowych praw indywidualnych obywateli, ale wskazywat takze
na szczegolng rolg urzednikéw jako reprezentantéw panstwa, ktorym przystuguje
prawo egzekwowania postuszenstwa od osob prywatnych w stosunku do polecen
i rozkazow wydawanych przez wtadze administracyjne.?”’

Do gtéwnych zastug zatozycieli polskiej szkoly prawa administracyjnego na-
lezato nie tylko wyodrebnienie tej dziedziny wiedzy w samodzielng dyscypling
naukows, ale przede wszystkim wyznaczenie jej gldéwnych kierunkow badaw-
czych, ktore nadaty jej oryginalny, polski charakter. Wynikato to zaréwno ze spe-
cyficznych warunkéw politycznych, panujacych na ziemiach polskich pod zabo-
rami, m.in. braku wtasnej panstwowosci, a co za tym idzie — takze braku wtasnego
ustawodawstwa i aparatu administracyjnego, jak i z pozytywistycznej ideologii
pracy organicznej, w ktorej upatrywano droge do zachowania tozsamosci i po-
stepu narodowego. Stad tez polska mysl administracyjng tego okresu cechowat,
niespotykany nigdzie indziej, patriotyczny odcien emocjonalny.?® Pragnieniem

26 W kwestii decentralizacji ustawodawstwa Kasparek pisat, ze ,,jest ona konieczng z dwdch
odmiennych przyczyn; raz w uznaniu autonomii, ktérej panstwo nie moze odmoéwié, bo inaczej
przekroczytoby granicg swej dzialalnosci, a po wtore z przyczyn stosownosci, ktore nie moga by¢
pominigte bez szkody dla panstwa. W pierwszym wzgledzie wladza panstwa nie powinna rozciagaé
swego zakresu dziatania do przedmiotoéw sobie obcych, a w drugim wzgledzie, nawet przedmiotow
nalezacych do zakresu dziatania panstwa nie moze zatatwia¢ bez wspotudziatu tych, ktorzy maja
dostateczng znajomos$¢ sprawy i w takowej sa interesowani”, F. K. Kasparek, Podrecznik prawa
politycznego ..., t. 1, s. 442-443.

27 Wedtug Kasparka ,,urzednikiem panstwa jest osoba, ktora na skutek szczegotowego nakazu
wladzy panstwa jest powotana do pelienia ustug dla panstwa i spoteczenstwa”; idem, Podrecznik
prawa politycznego. .., t. 1, s. 298-299. Zakreslajac granice aktywno$ci administracyjnej panstwa,
Kasparek pisat: ,,Prawo wskazuje panstwu dozwolone granice jego dzialalnosci. Obowiazek postu-
szenstwa nie si¢ga dalej niz zewngetrzne 1 wewngetrzne uprawnienie panstwa; innymi stowy, postu-
szenstwo obywatelskie nie jest nieograniczone, tylko sigga granic konstytucja i ustawami wskaza-
nych”. F. K. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego ..., t. 11, s. 166.

2 Analizujac ten watek, Maria Gromadzka-Grzegorzewska pisze: ,,Rozwdj nauk administra-
cyjnych traktowany byl przez ich przedstawicieli jako legalny, a zarazem zgodny z ideami po-
zytywizmu warszawskiego — a wigc rozsadny i jednoczesnie realny — instrument walki o roman-
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polskich administratywistow bylo urzeczywistnienie idei administracji, ktéra ma-
drze i racjonalnie zarzadzajac krajem i jego zasobami, zyskataby uznanie i szacu-
nek u obcych. Dziatalno$¢ naukows traktowali przede wszystkim jako narzedzie
dostarczajace rzetelnej wiedzy o optymalnej strukturze i metodach funkcjonowa-
nia administracji publicznej. Korzystajac z wypracowanych juz w nauce niemiec-
kiej 1 francuskiej konstrukcji teoretycznych, nadawali im konkretny, dostosowany
do polskich realiow politycznych, wymiar praktyczny. W rezultacie polska twor-
czo$¢ administracyjna podkreslata archaiczno$¢ i niedostosowanie obowigzuja-
cych przepisow panstw zaborczych zarowno w stosunku do lokalnych, polskich
warunkow, jak 1 do gtéwnych kierunkéw rozwoju europejskiej mysli administra-
cyjnej. W zwiazku z tym, odmiennie niz w panstwach zachodnich, cechg charak-
terystyczng polskiego piSmiennictwa prawno-administracyjnego byto czgste for-
mutowanie konkretnych propozycji zmian w rozwigzywaniu zagadnien z zakresu
roznych dziedzin administracji oraz akcentowanie znaczenia instytucji, takich jak
samorzad, umozliwiajgcych szerokim rzeszom spoleczenstwa bezposredni udziat
w zarzadzie sprawami publicznymi. Ponadto, szczegdlnym — bo wybiegajagcym
w przysztos¢ — rysem polskiej mysli administracyjnej byto dostrzeganie pozy-
tywnych skutkéw bezposredniej aktywnosci aparatu administracyjnego panstwa
w sferze gospodarczej i socjalnej.”’

Na przetomie XIX i XX w. idee te znalazty liczne grono kontynuatorow wsrod
takich polskich badaczy prawa administracyjnego jak, Julian Dunajewski i Jo-
zef Kleczynski, zwigzani z o$rodkiem krakowskim, Jozef Buzek tworzacy we
Lwowie, czy tez Aleksander Rembowski, Henryk Konic, Aleksander Mogilnicki
i Adolf Suligowski dziatajacy w srodowisku warszawskim.** Pomimo Ze autorzy
ci nie stworzyli, wzorem Okolskiego, systemu prawa administracyjnego, to nie-
watpliwie przyczynili si¢ do rozwoju polskiej mys$li administracyjnej, a ich ba-
dania szczegotowe utorowaty droge nowym syntezom prawa administracyjnego
pisanym juz w Polsce Odrodzone;j.*!

tyczny cel, o Polske silng, bo wyksztatcong i bogata oraz opartag na demokratycznych zasadach”.
M. Gromadzka-Grzegorzewska, Narodziny polskich nauk administracyjnych ..., s. 126.

2 'W. Witkowski, op. cit., s. 276

30 J. Dunajewski, Zarys organizacji wiadz administracyjnych dla Galicji, Krakow 1871; J. Kle-
czynski, Zycie gminne w Galicji, Lwow 1878, idem, Stosunki gminne w Galicji, ,,Ateneum” 1879,
t. 3, J. Buzek, Prawo administracyjne, Lwow 1912, idem, Administracja gospodarstwa spoleczne-
go, Lwow 1913; A. Rembowski, O gminie, jej organizacji i stosunku do panstwa, Warszawa 1873;
H. Konic, Samorzqd gminny w Krolestwie Polskim w porownaniu z innymi krajami europejskimi,
Warszawa 1896; A. Mogilnicki, Sgdy administracyjne, Warszawa 1900.

31 Swiadcza o tym prace: Kazimierza Kumanieckiego, Zarys prawa administracyjnego na zie-
miach polskich, Warszawa 1920, oraz napisany wspoélnie z Jerzym Langrodem i Stanistawem Wach-
holtzem Zarys ustroju, postgpowania i prawa administracyjnego, Warszawa 1939, czy tez Leopolda
Jaworskiego, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924.
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SUMMARY

The dynamic development of administrative sciences in the second half of the 19th century was
reflected in the origin of the Polish School of Administrative Law. Antoni Okolski, Jozef Bohdan
Oczapowski and Franciszek Ksawery Kasparek are considered to be its founders. They became
credited for — for the first time on the Polish land — separating it into an independent branch of
science and setting its main subjects, which granted it an original Polish character. Contrary to
other western countries, frequent formulating of specific proposals of changes in resolving issues
as regards different administrative fields as well as accentuating the meaning of such institutions as
self-government, allowing large societies to participate directly in the management of public affairs
was the characteristics of the Polish legal-administrative publications. Furthermore, the unique —
due to its looking into the future — trait of the Polish administrative thought was the noticing of
positive results of direct activities of the administrative apparatus of the country in the economic
and the social sphere.
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