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Wiladze (...) nalezy uwazac za cos, co krgzy, a raczej za cos, co funkcjonuje tylko w taricuchu.
Nigdy nie jest ona zlokalizowana tu czy tam, nigdy nie znajduje si¢ w czyichs rekach, nigdy
nie daje si¢ przywlaszczyc jak bogactwo czy dobro. Wladza funkcjonuje, wladze sprawuje
sig w sieci, a po tej sieci jednostki nie tylko krgzq, ale tez zawsze znajdujqg sie w pozycji,
ktéra kaze im zarazem wladzy podlegal i jg sprawowal. Nigdy nie sq beztadnym czy
bezwolnym obiektem dla wladzy, zawsze sq jej trybami. Inaczej mowigc, wladza przechodzi
przez jednostki, a nie po prostu si¢ do nich odnosi.

Michael Foucault, Wyktady w Collége de France, 1976
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k.r.o. -

p.p-s-a. -

pr. bud. -

pr. en. -

p.s.w. -

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (tekstjedn.: Dz. U.z 2014 r. poz. 121
z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267 z pdzn. zm.)
ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks ro-
dzinny i opiekunczy (tekst jedn.: Dz. U.
22015 1. poz. 583 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekstjedn.: Dz. U. z2012r. poz. 270
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 1409 z pézn. zm.)

ustawa z 10 kwietnia 1997 r. - Prawo ener-
getyczne (tekst jedn. Dz. U. z 2012 r.
poz. 1059 z p6zn zm.)

ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo
o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn.: Dz. U.
22012 r. poz. 572 z pdzn. zm.)
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Przedmowa

Pojecie wladztwa administracyjnego jest kategoria tak $cisle zwigzana
z prawem administracyjnym i mysleniem o nim, Ze w ostatnich kilkudzie-
sieciu latach nie poswiecano juz szczegolnej uwagi jemu samemu, a trak-
towano raczej jako niewymagajacy specjalnych wyjasnien instrument opi-
sywania zawitosci tego prawa i charakteryzowania go. Pojecie wladztwa
administracyjnego traktowane jest jako ugruntowana kategoria w nauce
prawa administracyjnego, réwniez jako silny element argumentacyjny
w rozwazaniach dotyczacych cech i istoty tego prawa, nie prezentuje sie
go jednak wspotczesnie w aspekcie teoretycznym i pomija naukowa ana-
lize jego przejawow, zakresu i granic. Odpowiada to zreszta dostrzegal-
nym tendencjom do koncentrowania refleksji naukowej na nowych prob-
lemach badawczych, ktdre przez swoja nowos¢ traktowane sa czasami ja-
ko atrakcyjne, co bywa ztudne.

Niepielegnowanie fundamentdéw stwarza jednak zagrozenie nietrwa-
tosci wznoszonych na nich konstrukcji. Powrdt we wspodtczesnych anali-
zach teoretycznych do podstaw nauki prawa administracyjnego jest zatem
niewatpliwie wyrazem pewnej odwagi - z jednej strony stawienia czota
zarzutom poruszania zagadnien oczywistych, a z drugiej strony omawia-
nia problematyki wyjatkowo trudnej, wymagajacej przyjecia perspektywy
o wiele szerszej niz tylko spojrzenie naukowca administratywisty. Zagad-
nienie wladztwa administracyjnego nierozerwalnie zwigzane jest bowiem
réwniez z podstawami, na ktorych sie ono opiera, a te moga by¢ rozne
w okreslonych ustrojach politycznych i w rézny sposob determinowane
aspektami ustrojowymi, ideologicznymi, spotecznymi i ekonomicznymi.
Wskazuje to na potrzebe uwzgledniania tych aspektow w analizie kate-
gorii wladztwa administracyjnego, zwtaszcza w polskich wspotczesnych
realiach w dwadziescia piec lat po transformacji ustrojowej.
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Przedmowa

Wspomniana odwaga przejawia sie zatem réwniez w koniecznym za-
fozeniu, ze badanie fundamentu nie moze oznacza¢ wytacznie opisywania,
lecz bedzie wymagato nastepnie dokonania jego adaptacji do aktualnych
warunkow badz tez stwierdzenia, ze adaptacja ta nie ma juz uzasadnienia,
a wzniesiong konstrukcje nalezy oprze¢ na innych podstawach. Prawo ad-
ministracyjne jest prawem dynamicznym, a wspotczesne zjawiska ujmo-
wane jako jego prywatyzacja i europeizacja, a takze widoczne tendencje
rozwojowe mechanizmow spotecznej partycypacji, negocjagji i koncyliacji
pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami administrowanymi,
w jeszcze wigkszym stopniu niz dotychczas uwidaczniaja potrzebe po-
nownej analizy podstawowych konstrukgji nauki prawa administracyjne-
go. Podstawy i zakres wladztwa administracyjnego wymagaja zatem od-
niesienia do obecnych pogladéw na pozycje i srodki ochrony jednostki na
rozmaitych polach dziatania administracji publiczne;.

Podjecie proby ,,uwspotczesnienia” problematyki wtadztwa admini-
stracyjnego i charakterystyki tej kategorii z szerszej perspektywy wykra-
czajacej rowniez poza perspektywe nauki prawa administracyjnego przy
jednoczesnym dostrzezeniu potrzeby odniesienia omawianego zagadnie-
nia do wspotczesnych tendencji widocznych w analizach prawa admini-
stracyjnego, sposobow jego rozumienia i regulacji, wymagato nie tylko
wiedzy opartej na teoretycznej, systemowej i aksjologicznej podbudowie,
ale takze $wiadomosci materii poddawanej analizie i pewnej intuicji ba-
dawczej. Tylko wowczas z problematyki nienowej mozliwe byto wykrze-
sanie elementdw waznych obecnie - tu i teraz.

Monografia dr. Mariusza Krawczyka zawiera takie wtasnie spojrzenie
na kategorie wladztwa administracyjnego i na podstawy tego wladztwa.
Stanowi niespotykane dotad w literaturze i przez to oryginalne zidentyfi-
kowanie roli prawa administracyjnego dokonane catosciowo i w odnie-
sieniu do kazdego typu norm tego prawa z osobna w naleznym admini-
stracji publicznej wiadztwie. Autor prezentuje szeroka perspektywe oma-
wianej problematyki, koncentrujac si¢ na wspdtczesnym polskim prawie
administracyjnym i wspotczesnej polskiej administracji publicznej, przyj-
mujac, ze problematyka wtadzy w kazdej postaci — zwtaszcza w obszarze
wladzy panstwa — musi pociagac za soba pytania co do jej zakresu, $rod-
kow i zrodet (podstaw), tj. elementow zmiennych w czasie i przestrzeni,
tzn. w r6znych systemach, przyjmujacych odmienne zatozenia ustrojowe
i aksjologiczne.
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Przedmowa

W wyodrebnionych czterech zasadniczych czesciach monografii two-
rzacych spojng catos¢ niezaleznie od tego, ze kazda z nich z osobna przed-
stawia wlasng warto$¢ naukowa, wladztwo administracyjne prezentowa-
ne jest z roznych — istotnych — perspektyw, tj. jako konstrukcja pojeciowa
nauki prawa, jako posta¢ wladztwa panstwowego (publicznego), jako re-
fleks struktury normatywnej i wreszcie jako wyznacznik dziatalnosci ad-
ministracyjnej. To teoretyczne ujecie wzbogacone analizg historyczna i po-
wiazane z idegq demokratycznego panstwa prawnego zostato skonfronto-
wane z normami prawa pozytywnego i pogladami orzecznictwa, a takze
odniesione do dziatart administracji publicznej i roli wtadztwa admini-
stracyjnego w tych dziataniach.

Przyjeta konstrukcja pracy, zastosowana metoda analizy, a takze czy-
telno$¢ rozwazan i jasnos¢ wywodow prowadzonych komunikatywnym
jezykiem podnosi dodatkowo warto$¢ prezentowanej monografii.

Wojciech Jakimowicz
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Wstep

1. Przedmiot i cele pracy

Zagadnienie wiadztwa administracyjnego jawi si¢ bez watpienia jako
jeden z podstawowych czy tez fundamentalnych probleméw nauki prawa
administracyjnego, oczywiscie w wymiarze wspotczesnym, ale takze, jak
pokaze przeglad literatury i sktania do tego intuicja badawcza, w kazdym
czasie i miejscu. Waga podejmowanego zagadnienia warunkowana jest
przez sama istote prawa administracyjnego oraz cel, jaki ma do wypetnie-
nia ta cze$¢ porzadku prawnego w zyciu spolecznym. To wilasnie owa
grupa norm prawnych odpowiada bowiem za okreslenie i uksztattowanie
pozycji jednostki w panistwie oraz wobec samego panstwa. Nie ulega takze
zadnej watpliwosci, Ze wtadztwo administracyjne staje sie dlanauki prawa
administracyjnego punktem wyjscia do prowadzenia dalszych rozwazan
dotyczacych szeregu, jezeli nie ogdtu, instytucji prawnoadministracyj-
nych. Wiadztwo administracyjne moze zosta¢ okreslone rowniez mianem
paradygmatycznej konstrukcji nauki prawa administracyjnego!, gdyz
istotnie determinuje zbior pojec i teorii tworzacych tacznie podstawy tejze
specjalnosci; czestokroc to za jego pomoca tworzy sie kolejne teorie szcze-
gotowe. Mimo ze w gruncie rzeczy dos¢ powszechnie przyjmuje si¢ pewien
jego obraz, zbudowany na podstawie konsensu znacznej czesci badaczy,
ktory w prostej linii wywies¢ mozna z okresu klasycznego nauki prawa
administracyjnego, to przynajmniej w ostatnim czasie, wobec kolosalnych
zmian spotecznych znajdujacych odzwierciedlenie takze w prawie pozy-
tywnym, pojawiaja sie glosy, na razie jednostkowe, ukazujace zdecydo-
wang ewolucje omawianego problemu i wyznaczajace nowe punkty od-

! M. Kaminski, Wiadztwo administracyjne jako paradygmatyczna konstrukcja pojeciowa nauki prawa
administracyjnego (w:) Wladztwo administracyjne. Administracja publiczna w sferze imperium i w sferze
dominium, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2012, s. 218.
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Wstep

niesienia dla rozwazan nad jego istota. Niektorzy proponuja wrecz, co na-
lezy uzna¢ w istocie za skrajne stanowisko, odejscie od postugiwania si¢
taka konstrukcja. Jednakze nie ulega watpliwosci, ze wiadztwo admini-
stracyjne stosunkowo rzadko staje si¢ przedmiotem glebszej refleksji teo-
retycznej i samoistnym problemem badawczym. W tym miejscu nalezy
wskazac na deficyt badan — przynajmniej w najnowszej literaturze — od-
noszacych sie do kwestii wltadztwa administracyjnego, a podejmowana
praca ma stanowi¢ przynajmniej czesciowq neutralizacje tak zidentyfiko-
wanego stanu rzeczy. Wydaje sie, ze problematyka wtadztwa administra-
cyjnego ze wszech miar zastuguje na to, aby w najnowszych realiach spo-
fecznych podja¢ przynajmniej probe jej wszechstronnego opracowania.

Jednoczesnie nie mozna twierdzi¢, ze wladztwo administracyjne w na-
uce prawa administracyjnego przybiera bezsporna, do korica wyznaczona
i sformutowana tres¢. W wigkszosci wypadkow traktowane jest jako oczy-
wisty stan rzeczy, niewymagajacy blizszego zastanowienia, niczym swego
rodzaju ,,objawiony” u zarania naszej dyscypliny dogmat. Wystepuje takze
przy rozwazaniach réznego gatunku, co niewatpliwie implikuje fakt, ze
nauka prawa administracyjnego nie postuguje si¢ do dnia dzisiejszego po-
jeciem wladztwa administracyjnego, jako samoistnym sposobem wyjas-
niania, systematyzacji oraz interpretacji porzadku prawnego, w sposob
catkowicie koherentny. Pojawiaja sie tu racje obiektywne stojace za wybo-
rem obszaru badawczego, ktore sprowadzaja si¢ do checi wypetnienia tej
swoistej luki w literaturze przedmiotu. Jest bowiem sprawa oczywista, ze
wobec doniostosci zagadnienia nalezy wiadztwu administracyjnemu na-
dac ramy teoretyczne i w naukowy sposdb wyznaczy¢ jego przejawy, za-
kres oraz granice.

Inna jeszcze sprawa, ze w odniesieniu do przemian ustrojowych, ideo-
logicznych, spotecznych i ekonomicznych, ktére dokonaty sie w ostatnich
dziesiecioleciach oraz idacych za nimi zmian legislacyjnych, nie mozna
ograniczy¢ si¢ jedynie do aspektu sprawozdawczego i dokonywac wy-
facznie podsumowan dorobku nauki prawa administracyjnego w tym ob-
szarze. Wartos$¢ dotychczasowych prac dotyczacych podejmowanego te-
matu jest niezaprzeczalna, jednakze punkt odniesienia wigkszosci z nich,
badz to do realiéw poczatku i pierwszej polowy poprzedniego stulecia,
badz tez do rozwiazan ustrojowo-prawnych poprzedniej epoki, niejedno-
krotnie nie odpowiada wspdlczesnym kontekstom.
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Nie chodzi zatem jedynie o zebranie dotychczasowych pogladow na
problematyke wiadztwa administracyjnego, ale — w pewnym sensie i za-
kresie — o uwspofczesnienie rzeczonego zagadnienia. Podejmowany pro-
blem jest réwniez na tyle ztozony, dotyka wszakze kwestii wladzy pan-
stwowej i generalnie kazdej wladzy, ze przy probie jego charakteryzowa-
nia nalezy wyjs¢ znacznie poza utarte schematy myslowe, nie ograniczajac
sie tylko i wytacznie do perspektywy nauki prawa administracyjnego.
Wydaje si¢ bowiem, ze w wielu aspektach prowadzonych badan na grun-
cie tej specjalnosci, zwlaszcza w obszarze wladztwa administracyjnego,
doszlo do swoistego ,zamkniecia” i ,,odgrodzenia si¢” od spotecznego
kontekstu norm prawa administracyjnego. Nie chodzi tu bynajmniej o lan-
sowanie jakiej$ nowej metody prowadzenia badan, ale o konieczna w za-
kresie prezentowanej pracy, szersza niz do tej pory perspektywe poznaw-
cza. Rozwazania dotycza zastanego i instrumentalnego pojecia wyksztat-
conego przez nauke prawa administracyjnego, ajak wiadomo, na tym polu
mozliwe jest konstruowanie terminéw majacych swe znaczenie jedynie
w polaczeniu z przyjeta (nawet abstrakcyjna) konwencja terminologiczna.
Jednakze przynajmniej w odniesieniu do wladzy naleznej administracji
publicznej nie mozna pozostawic na uboczu przyjmowanego instrumentu
pogladéw na wtadze publiczna (panstwowa) w ogolnosci. Dotychczasowe
utozsamianie wtadzy naleznej administracji, a wynikajacej w demokra-
tycznym panstwie prawa z jej wykonawczego charakteru, wylacznie
z przymusem, rozumianym jako mozliwos¢ wprowadzania w zycie swo-
ich decyzji bez zgody ich adresatow przy udziale m.in. legalnej sily fizycz-
nej, czy nawet ze sposobnoscia ferowania aktow o bezposrednim skutku
prawnym, w dzisiejszej perspektywie jawi sig jako anachroniczne i daleko
niewystarczajace. W tej kwestii wymagane jest siegniecie do opracowan
teoretycznych innych nauk prawnych, a takze innych jeszcze nauk spo-
fecznych, ktére badz to operuja pojeciem ,wladztwa”, badz tez poszukuja
istoty wladzy zwiazanej nierozerwalnie z najbardziej doskonata forma or-
ganizowania si¢ ludzi, czyli panstwem.

Pojawiajace si¢ w ostatnim czasie na ogromna skale mechanizmy spo-
fecznej partycypadji, negocjacji, koncyliacji pomiedzy administracja pub-
liczng a obywatelem, zwigkszajace obszar , przekonywania” podmiotow
zewnetrznych, w swietle dotychczasowych pogladéw nauki prawa admi-
nistracyjnego ograniczaja zarazem samo wiadztwo administracyjne. Ce-
lem pracy jest takze ustosunkowanie sie do tak nakreslonego stanu rzeczy.
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Okazuje si¢ bowiem, ze dotychczas wyodrebniane, zupelnie instrumen-
talne pojecie nauki prawa administracyjnego, jakim jest wladztwo admi-
nistracyjne, bazujace na prawnej nadrzednosci podmiotu administracji
publicznej nad adresatem jego dziatan - gléwnie — przy formutowaniu
rozstrzygniecia w danej sprawie indywidualnej w formie aktu admini-
stracyjnego, decydujac rownolegle o kwalifikacji innych jeszcze aktyw-
nosci administracyjnych, realnie i rzeczywiscie okresla pozycje i mozliwe
srodki ochrony jednostki na roznych polach dziatania administracji pub-
licznej. Nie mozna réwniez nie zauwazy¢, ze stanowisko nauki prawa ad-
ministracyjnego w rzeczonym zakresie przenika poniekad do legislatury,
ktora ograniczajac tradycyjnie (klasycznie) wladczy obszar dziatania ad-
ministracji, wprowadza do porzadku prawnego nietypowe z tego punktu
widzenia instrumenty organizowania zycia spotecznego, co z kolei w wie-
lu wypadkach przez nauke prawa administracyjnego przyjmowane jest
z aprobata, gdyz w opinii doktryny zwigksza tzw. niewtadczg sfere dzia-
fania administracji publicznej.

Problematyka wtadzy w kazdej postaci, szczegdlnie zas w obszarze
wladzy panstwa, musi pociggac za sobg pytania co do jej zakresu (granic),
srodkdw, a przede wszystkim zrodet (podstaw). Te elementy sa poniekad
zmienne w czasie i przestrzeni, tzn. w r6znych systemach, przyjmujacych
odmienne zatozenia ustrojowe oraz aksjologiczne, mozliwe do pomyslenia
sa rozmaite rozwiazania tychze kwestii. Z pewnoscig jeszcze ciekawsze
bytoby przedstawienie problemu w ujeciu komparatystycznym, z ko-
niecznosci jednak ustalenia musza zosta¢ ograniczone tylko do wspot-
czesnego, polskiego prawa administracyjnego oraz dzisiejszej, rodzimej
administracji publicznej?. Zupelnym truizmem staje si¢ w tym miejscu
stwierdzenie, iz administracja publiczna dziata jedynie na podstawie pra-
wa i w granicach, jakie ono jej dopusci. Jedynie podstawy normatywne
moga determinowa¢ wladztwo administracyjne i wiasciwe mu $rodki.
Jednakze ograniczenie si¢ do tak ogolnego twierdzenia jest w rozwaza-
niach nad istota wiadztwa administracyjnego daleko niezadowalajace.
W literaturze prawa administracyjnego Zrodet wladztwa administracyj-
nego poszukuje sie wérdd kompetencji administracyjnych. To z kolei po-
jecie réwniez ma nie do konca wyznaczony zakres i zmienna, w zaleznosci
od konkretnego pogladu, tres¢. Po pierwsze, nalezy zatem pochylic sie nad

2 Nie oznacza to bynajmniej, ze w rozwazaniach nie bede nawiazywat do pogladow literatury
obcej dotyczacych analizowanych zagadnien.
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wskazanym powyzej zagadnieniem. Nie oznacza to bynajmniej, juzna tym
etapie jest to sprawa bezsporna, Ze mozna tu ograniczyc¢ si¢ jedynie do
kwestii regut (norm) kompetencyjnych. Jak bowiem ukaza rozwazania,
podstawy wiadztwa administracyjnego wynikaja nie tylko z jednego typu
regut (norm) prawa administracyjnego, a swoje znaczenie w tej materii
maja rowniez inne niz kompetencyjne normy prawa administracyjnego.
Staje sie wiec oczywiste, ze zasadniczym celem pracy jest zidentyfikowanie
istoty, funkcji oraz roli prawa administracyjnego, catosciowo i w odnie-
sieniu do kazdej normy (kazdego typu norm) tego prawa z osobna, w na-
leznym administracji publicznej wtadztwie. Tu bowiem bedziemy poszu-
kiwa¢ mozliwych (legalnych) zakreséw, a wigc takze granic wladzy ad-
ministracyjnej, a wszystko poza okreslonym wymiarem jawi¢ sie bedzie
juzjedyniejako naduzycie wladzy. Swoja droga kwestia naduzycia wtadz-
twa administracyjnego w takiej postaci terminologicznej w nauce prawa
administracyjnego nie wystepuje, a wydaje sie, ze byloby to pojecie zde-
cydowanie uzyteczne i zarazem pozyteczne. Sila rzeczy to zagadnienie
musi zosta¢ wyciagniete przed nawias prowadzonych rozwazan, a stac sie
moze odrebnym problemem badawczym w przysztosci, zostanie jednakze
odnotowane i niejednokrotnie Czytelnikowi wyraznie sygnalizowane.
Sformutowanie tematu pracy podyktowane jest zatem przede wszyst-
kim checia zaakcentowania zaprezentowanego powyzej celu pracy. Jed-
nakze by bylo to w pelnej krasie mozliwe, nalezy wpierw przeprowadzi¢
szereg innych jeszcze wnioskowan. Z jednej strony wrecz wymagane jest
zebranie zastanych pogladow nauki prawa administracyjnego w przed-
miocie podejmowanego zagadnienia. Z drugiej zas sformufowanie wiasnej
konstrukcji teoretycznej wladztwa administracyjnego z uwzglednieniem
przywotanych juz postulatow, ktéra mozliwie najpelniej odda istote po-
ruszanej tematyki. Uzasadnienie swojego stanowiska musi z kolei zosta¢
odniesione i ukazane w potaczeniu z innymi jeszcze kwestiami, ktore
w zasadzie oscyluja wokot wiekszosci dylematow wspdtczesnej nauki pra-
wa administracyjnego. W celu pelnego umotywowania wnioskdw, ktore
pojawiaja sie w pierwszej czesci pracy, nie sposob nie podjac takze pro-
blematyki samych dziatan administracji publicznej i ich rodzajow, ktdore
w ten czy inny sposob realizujac prawo administracyjne, przybieraja rézne
formy zaliczane do wladczej sfery dziatania, badz tez przeciwnie, nie upa-
truje si¢ w nich znamion wtadczosci. Praca bytaby z pewnoscia niepelna,
gdyby nie pojawily si¢ w niej problemy wykraczajace poza samg admini-
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stracje publiczna i prawo administracyjne, mam tu na mysli sama idee
demokratycznego panstwa prawnego czy chociazby zasade podziatu
wladz (wladzy). Zakluczowe nalezy uznac takze odniesienie sie do kwestii
legitymacji demokratycznej administracji publicznej, gdyz ta fundamen-
talna tematyka jest do tej pory praktycznie nieobecna w literaturze, a przy-
najmniej pozostaje na marginesie gléwnego nurtu teoretycznego nauki
prawa administracyjnego. Stad tez obrany temat pracy jawi si¢ nie tylko
jako okreglajacy normatywne podstawy wtadztwa administracyjnego, lecz
rowniez jako demonstrujacy w gruncie rzeczy podstawowe (pierwszopla-
nowe) zagadnienia zwigzane z wiadztwem administracyjnym. W zamysle
praca ma zatem omawiac¢ kwestie normatywnej determinacji wladztwa,
obrane na tle przyjetej konstrukgji, sformutowanej z uwzglednieniem sze-
rokiej perspektywy badania zjawiska wladzy administracyjnej, przy
wspdludziale kwestii bardziej szczegotowych, aczkolwiek nadal zasadni-
czych dla prezentowanej tematyki.

W celu uscislenia przysztych rozwazan warto zaznaczy¢, ze wladztwo
administracyjne w prezentowanej pracy staje si¢ konstrukcja stuzaca do
zamknigcia w teoretyczne ramy istniejacego wycinka porzadku prawnego,
jakim jest prawo administracyjne. Mamy tu wiec do czynienia z pojecio-
wym narzedziem stuzacym naukowej refleksji. Jednakze nalezy odnoto-
wag, iz wobec wagi zagadnienia oraz jego przenikania w pewnym sensie
i zakresie do prawa pozytywnego, jakkolwiek nie wprost, gdyz nie jest to
termin jezyka prawnego, ale jednak dalece oraz znaczaco decyduje o spo-
sobie rozumienia tego prawa zaréwno przez teoretykow, jak i praktykow,
wladztwo administracyjne staje sie rowniez sui generis przedmiotem po-
znania.

Prezentowana praca stanowi opracowanie z zakresu teorii prawa ad-
ministracyjnego. Podejmowanemu zagadnieniu towarzyszy jednak takze
doniosty kontekst praktyczny. Opis zjawiska oraz uporzadkowanie infor-
madji dotyczacych wladztwa administracyjnego ma w zatozeniu skutko-
wac rowniez uzytecznoscig pracy w przywotanym zakresie.

2. Konstrukcja pracy

Zardwno obrany temat pracy, jak i wzgledy zwiazane z koniecznoscig
zapewnienia pelnej przejrzystosci prowadzonych rozwazan wymuszaja
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okreslony sposdb prezentowania poszczegolnych zagadnien. Praca skla-
dac sie bedzie z czterech rozdziatow.

W rozdziale I zostang oméwione poglady nauki prawa administracyj-
nego w stosunku do wiadztwa administracyjnego, uwzgledniajac podziat
na trzy grupy czasowe: doktryne przedwojenng wraz z jej bezposrednimi
kontynuacjami, doktryne doby panstwa socjalistycznego, a takze doktryne
wspotczesna. Sformutowany cel pracy, a odnoszacy si¢ do potrzeby szer-
szego niz do tej pory analizowania podejmowanego zagadnienia, sktania
do zainteresowania si¢ innymi jeszcze niz nauka prawa administracyjnego
specjalnosciami nauki prawa. W tym zakresie zamierzam zidentyfikowac
sposoby pojmowania i postugiwania sie konstrukcja wtadztwa zaréwno
w naukach prawa publicznego, jak i w doktrynie prawa prywatnego
(gtownie cywilnego). Bezposredni zwiazek prezentowanego problemu
z istnieniem panstwa narzuca gtéwny punkt odniesienia dla przysztych
rozwazan w tym rozdziale. Nie mozna tu bowiem przejs¢ obojetnie obok
podzialu na prawo publiczne i prawo prywatne. Na tym tle wymagane jest
rowniez okreslenie istoty i cech charakterystycznych prawa administra-
cyjnego. Podejmowana w tym rozdziale analiza dotyczaca réznych aspek-
tow wladztwa w prawie pozwoli z kolei na zaproponowanie wtasnej kon-
strukcji teoretycznej wiladztwa administracyjnego, ktéra w zamysle
w mozliwie najlepszy sposdb ma opisywac i ustalac istote podjetego za-
gadnienia.

W rozdziale II dokonam ustalen odnoszacych sie¢ do prawidet rzadza-
cych wladztwem administracyjnym w kontekscie catosci wtadzy funkcjo-
nujacej w demokratycznym panstwie prawa. Wnioski tego rodzaju beda
stanowily dogodny punkt wyjscia do zidentyfikowania roli i znaczenia
prawa administracyjnego w aktywnosci administracyjnej. W tym zakresie
wymagane jest rOwniez podjecie problemu zwigzanego z sama termino-
logia ujmowania wladzy i wladztwa. W dotychczasowej literaturze przed-
miotu prézno bowiem szukac okreslent odnoszacych si¢ do sedna rzeczy.
W tej czesci pracy pochyle sie takze nad konstrukejg szersza, mianowicie
nad wladztwem panstwowym czy tez publicznym. Z punktu widzenia
przedmiotu pracy znalez¢ sie tu muszg ustalenia zwigzane z idea demo-
kratycznego panstwa prawnego, fundamentalnymi zasadami rzadzacy-
mi dzialalnoscia organdéw panstwa (np. zasada legalnosci oraz zasada pra-
worzadnosci), lansowana w ostatnim czasie kwestia tzw. dobrej
administracji, a takze legitymacja, czy tez legitymizacjqa demokratyczng
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administracji publicznej. Podejmujac problematyke wtadzy panstwa, nie
sposdb nie odnies¢ sie w tym miejscu pracy do ustalen innych jeszcze nauk
spotecznych, ktdre zajmuja sie omawianymi zagadnieniami. Jedynie takie
podejscie pozwoli na tak potrzebna, szersza niz do tej pory perspektywe
analizowania wtadztwa administracyjnego. Wiele probleméw podejmo-
wanych w tym rozdziale ma w istocie weztowy charakter, tzn. w zaleznosci
od danego wymiaru poznawczego sa przedmiotem ustalen zardwno nauki
prawa, jak i nauk politycznych, czy w ogole stanowia zasadnicza os roz-
wazan w catym obszarze nauk spotecznych. Czy mozna bowiem, podej-
mujac problematyke wladztwa administracyjnego, nie odwotac sie do ro-
zumienia i zakresu istniejacej w panistwie wiadzy politycznej? W rozdziale
II zostanie rdwniez wyznaczona rola prawa pozytywnego w dzisiejszym
panstwie jako normatywnego wyznacznika oraz nosnika wiladzy pan-
stwowej. Odwotam sie tu réwniez do pogladéw prezentowanych w dok-
trynie i orzecznictwie konstytucyjnym. Z prawniczego punktu widzenia
to Konstytucja RP stanowi bowiem fundamentalny punkt wyjscia dla
wszelkich rozwazan zwiazanych z administracjq publiczna. W nastepnej
kolejnosci praca koncentrowac si¢ bedzie na szerokim spektrum proble-
mow zwigzanych z podmiotami tworzacymi administracje publiczna.
Chcac podja¢ kwestie podziatu wtadztwa czy tez zagadnienia legitymacji
demokratycznej, nalezy dokonac¢ rowniez ustalen co do tej sfery admini-
stracji, odpowiedzie¢ na pytanie dotyczace chociazby zdolnosci admini-
stracyjnoprawnej podmiotow ja tworzacych. Do tego rzeczjasna dochodza
procesy przejawiajace si¢ we wlaczaniu podmiotow prywatnych w ramy
administrowania. Rozdziat IT ukaze zatem pewne przestanki i uwarunko-
wania rzadzace wladztwem panstwowym, ktére majg poniekad charakter
ponadadministracyjny, co nie oznacza, iz tejze administracji nie dotycza.
Zostanie tu zatem ukazane miejsce wladztwa administracyjnego i samej
administracji publicznej w cato$ci organizacji i funkgji panstwa na tle tréj-
podziatu wladzy (wladz). Rozwazania rozdziatu Il pozwola takze na roz-
winigcie enigmatycznego na razie okreslenia , podmioty administracji
publicznej”.

Rozdziat III pracy dotyczy¢ bedzie normatywnych podstaw wladztwa
administracyjnego, czyli funkcjonalnie wyznaczonej roli norm tego prawa
w determinacji wladczych prerogatyw administracji publicznej. Juz w tym
miejscu wskazac nalezy, ze w odniesieniu do wladztwa naleznego admi-
nistracji publicznej to prawo administracyjne w swoisty sobie sposob do-
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konuje transpozycji wladzy w obrebie podmiotow bezposrednio organi-
zujacych zycie spoteczne. W rozdziale tym pojawia sig ustalenia dotyczace
pojecia kompetencji administracyjnej, jak i pozostatych normatywnych
warunkow wyznaczajacych zakres i granice wladztwa administracyjnego.
Jak si¢ bowiem zapewne ujawni, znaczenie bedzie tu mie¢ zastany podziat
prawa administracyjnego na prawo ustrojowe, materialne oraz procesowe.
Co nie oznacza wcale, ze podstaw wladztwa administracyjnego nalezy
poszukiwac tylko w jednym z przywolanych zakresow. Okazuje si¢ bo-
wiem, ze normy prawne (zasady i reguty) moga w istocie w rézny sposob,
na odmiennych poziomach abstrakgji, dokonywac podziatu i by¢ nosni-
kiem wladczosci. Prawo, jako twor idealny oraz rzeczywisty, musi za kaz-
dym razem by¢ odnoszone do swojego aksjologicznego, ideologicznego,
prakseologicznego i Scisle normatywnego kontekstu.

W rozdziale IV, ktdry stanie si¢ elementem spajajacym poprzednie do-
ciekania, zostanie ukazane znaczenie wtadztwa administracyjnego dla po-
szczegolnych dziatan administracji publicznej. Podejmowane zagadnienie
ze swej istoty nie jest bowiem czym$ pozostawionym w ,murach urze-
dow”, ale przejawia sie i realizuje dopiero w kontaktach na linii wladza —
obywatel. Totez z pewnoscia bez odniesienia przyjetej konstrukgji oraz
wyznaczonych podstaw do okreslonych dziatan administragji, ich typow
itd., praca bytaby dalece niepetna. Wymagane jest tu zwrdcenie uwagi na
wystepujacy w literaturze przedmiotu podzial na wladcza i niewtadcza
sfere dziatania administragji czy tez ukazanie znamion wtadczosci , tkwia-
cych” w poszczegolnych prawnych formach dziatania administracji.
Z pewnoscia trzeba bedzie w tym miejscu odnies¢ sie do wszystkich no-
wopowstatych w ostatnim czasie zagadnien, niemieszczacych sie w kla-
sycznych kategoriach, oraz uwypukli¢ nierozstrzygniete do tej pory prob-
lemy. Wreszcie za zasadne uwazam odniesienie wszystkich wczesniej-
szych wnioskow i ustalen do etapoéw funkcjonowania prawa administra-
cyjnego. Skoro normy tego prawa w okreslony sposob determinuja
i implikuja wiadczg dziatalnos¢ administracji, to nie mozna pozostawic¢
poza rozwazaniami kwestii tego rodzaju. Przemyslenia rozdzialu IV jawia
sie jako niezwykle interesujace takze z tego powodu, ze to w nim ukazany
zostanie ,,autentyczny” obraz wladztwa administracyjnego: z jego przeja-
wami, Srodkami, formami itd. Zasadnicze jest przeciez to, ze administracja
publiczna, dziatajac w oparciu o okreslone zespoly norm prawnych, nie
tworzy niczego sama dla siebie, a jej misja publiczna kazdorazowo opiera
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sie na podejmowaniu przedsiewzigc¢ za przyczyna sfery zewnetrznej i wo-
bec toczacego sie wlasnie przy jej udziale zycia spotecznego.

Rozwazania zawarte w kazdym z czterech rozdzialéw maja stanowic
w zatozeniu jedng perspektywe dla wladztwa administracyjnego we
wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa. Che¢ dokonania
w pewnym sensie uwspdlczesnienia wladztwa administracyjnego musi
pociagac za soba odwolania do innych jeszcze konstrukeji nauki prawa
administracyjnego, ktore w wielu zakresach opieraja si¢ na dotychczaso-
wym pojmowaniu obranego zagadnienia. Jednakze wobec wielkiej ilosci
dylematow do rozstrzygniecia, nie wyrdzniam jakiej$ odrebnej czesci pra-
cy, w ktorej miatoby miejsce odniesienie zaproponowanej konstrukgji do
innych kategorii doktryny prawa administracyjnego. Nie oznacza to by-
najmniej, Ze ustalenia tego typu w pracy beda nieobecne. Trudne jest wrecz
do pomyslenia prowadzenie rozwazan w przedmiocie paradygmatycznej
konstrukcji prawa administracyjnego bez ustalen tego rodzaju. Pojawia sie
one praktycznie w kazdej czesci dociekan, jako dogodne punkty odniesie-
nia do przesztosci, terazniejszosci i przysztosci nauki prawa administra-
cyjnego. Z tego tez powodu nie zamierzam wyciagac przed nawias ustalen
dotyczacych chociazby stosunku administracyjnoprawnego, ktory bez
watpienia uwazany jest za noszacy w sobie znamiona wladztwa (aspekt
nierdwnorzednosci tego stosunku).

3. Metoda

Wieloptaszczyznowos¢ prezentowanej pracy wymaga glebokiego za-
stanowienia si¢ co do naukowego instrumentarium, ktore zostanie w niej
wykorzystane. Przewodnim punktem odniesienia dla przysztych rozwa-
zan staje sie aspekt teoretyczny, ktory jednakze czestokro¢ bedzie uzupet-
niany elementami praktycznymi. Jak juz zostato jednoznacznie zauwazo-
ne, wymagane jest takze siegniecie przy prowadzonych dowodzeniach do
teoretycznych ustalen innych niz doktryna prawa administracyjnego nauk
prawnych i spotecznych. Nie oznacza to bynajmniej, aby za tym szerszym
niz dotychczas spojrzeniem na kategori¢ wladztwa administracyjnego
podazaly takze metody badawcze inne niz te wlasciwe nauce prawa ad-
ministracyjnego. ,Przez metode badawcza stosowana w nauce prawa ad-
ministracyjnego dla poznania prawa jako wypowiedzi normatywnej (...)
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nalezy rozumiec sposob realizacji uksztattowanych i sprecyzowanych za-
dan badawczych, jakie ma do spelnienia doktryna prawa administracyj-
nego, stosowany celowo, swiadomie i systematycznie, zmierzajacy do
uzyskania wiedzy o prawdzie i rozwigzania okreslonego problemu nauki
prawa administracyjnego odnoszacego sie do tresci (znaczenia) obowia-
zujacych w danym miejscu i czasie przepisow prawa administracyjnego”.
Wypada zatem zauwazy¢, ze odwolywanie si¢ w pracy do ustalen nauk
postugujacych si¢ innymi jeszcze metodami poznania naukowego ma za-
sadniczo charakter niesamoistny i stuzy uzasadnianiu wlasnego stanowi-
ska w sposob jak najmniej arbitralny. Nie chodzi wiec o weryfikowanie
dorobku innych dogmatyk oraz chociazby nauki o polityce, ale o zupelnie
pomocnicze wykorzystanie wybranych ustalen z tego obszaru jako deter-
minant mozliwych rozumowan prowadzonych na gruncie nauki prawa
administracyjnego. Dokonywana analiza bedzie innymi stowy nawiazy-
wac do réznych punktéw widzenia na te same kwestie, nie ograniczajac
sie zarazem wylacznie do prezentowania pogladow doktryny czy tez
orzecznictwa sadow administracyjnych.

Zardwno w stosunku do dotychczasowych ustalen nauki prawa admi-
nistracyjnego w przedmiocie samego wladztwa administracyjnego, jak
i przy omawianiu jeszcze innych zastanych pogladéw zwigzanych bezpo-
$rednio lub posrednio z prezentowanym zagadnieniem, zastosowana zo-
stanie metoda historyczno-opisowa.

Materiatem badawczym w pracy staje sie zasadniczo doktryna praw-
nicza, a takze zespot przepisdw prawnych wchodzacych w zakres prawa
administracyjnego oraz innych gatezi prawa mniej lub bardziej zwiaza-
nych z samym prawem administracyjnym oraz podejmowanym proble-
mem badawczym. Okazuje si¢ bowiem, ze administracja publiczna, reali-
zujac normatywnie uksztattowane wladztwo administracyjne, nie zawsze
postuguije si¢ przepisami i normami jedynie z zakresu prawa administra-
cyjnego.

Nadal chodzi jednak zasadniczo o poznanie prawa jako wypowiedzi
normatywnej*, ale poprzez konstruowanie pewnego systemu rzadzacego
trescig prawa, konceptualizacje, definiowanie i rekonstruowanie jego stan-

3 P. Wszotek, O metodach badawczych stosowanych w nauce prawa administracyjnego dla poznania
prawa jako wypowiedzi normatywnej, PPPubl. 2011, nr 7-8, s. 17.

* W istocie obieram za metodologiczny cel — odwotujac sie do terminologii F. Longchampsa -
poznanie prawa jako struktury myslowej, a nie poznanie prawa jako mechanizmu spotecznego; zob.
F. Longchamps, Z probleméw poznania prawa, Wroctaw 1968, s. 18.
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dardow. Dokonywana interpretacja nie faczy sie z ustalaniem znaczenia
pojedynczych przepiséw prawa, co ma prowadzi¢ do odtworzenia danej
normy prawnej, lecz z podejsciem holistycznym w stosunku do wielopta-
szczyznowosci ontologicznej prawa. Niech za drogowskaz w tym zakresie
postuza stowa J. Zimmermanna: ,Nauka prawa administracyjnego po-
winna (...) z wigksza uwaga zadbac o swoje podstawy teoretyczne i meto-
dologiczne. Nowe w istocie prawo administracyjne wymaga nowych me-
tod badawczych (...). Wydaje sie, ze przy tak zlej jakosci prawa admini-
stracyjnego typowa metoda dogmatyczna, polegajaca na jego analizie
i wyprowadzaniu z niego wnioskow nie moze by¢ specjalnie przydatna,
a takze powinna byc¢ realizowana ze specjalng ostroznoscia. Konieczne jest
teraz bardzo krytyczne podejscie do badanego materiatu prawnego i po-
wrot do klasycznych zatozen prawa administracyjnego. Proponujmy jasne
i praktycznie uzyteczne konstrukcje teoretyczne i znajdzmy sposdb na
wprowadzenie ich w Zycie. (...) Okazjonalna krytyka i poprawianie bieza-
cych regulacji moze tylko spotegowac wrazenie chaosu”.

Wymagane jest zatem , poglebianie” badanego przedmiotu poprzez
stworzenie szerokiej perspektywy poznawczej, ktéra pozwoli z kolei na
wnikliwe ukazanie kwintesencji, ktdrej prawo pozytywne staje si¢ tylko
i wylacznie - czasami nawet nieprecyzyjnym i niewystarczajacym — nos-
nikiem. Z pewnoscia ograniczenie si¢ jedynie do tradycyjnie rozumianej

5 ]. Zimmermann, Kilka dylematéw nauki prawa administracyjnego w okresie europeizacji (w:) Euro-
peizacja polskiego prawa administracyjnego, red. Z. Janku, Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Waligorski,
K. Wojtczak, Wroctaw 2005, s. 102-103. P. Dobosz zauwaza z kolei, ze ,nie jest celem nauki prawa
administracyjnego tylko i wylacznie tworzenie konstrukgji instytucji ogélnych prawa administra-
cyjnego i formutowanie twierdzen na uzytek i dla obowiazujacego w danym przedziale czasowym
prawa pozytywnego, leczbudowanie takich systemow instytucji ogélnych tego prawa, ktdére prawu
pozytywnemu umozliwiaja nadanie cechy zrozumiatego i spéjnego zbioru norm prawnych typo-
wych dla prawa administracyjnego. Tym samym nauka prawa administracyjnego nie powinna
formutowac tylko doraznych i koniunkturalnych pogladéw doktrynalnych, ale kierujac si¢ zasada
antycypacji formutowac reguly instytudji przydatnych réwniez w przysztosci”; P. Dobosz, Problemy
metodologii wspdtczesnej nauki prawa administracyjnego na tle metody historyczno-prawnej, KPPubl. 2001,
nr 1, s. 22. Nalezy takze pamieta¢ w prowadzonych rozwazaniach o tzw. ,my$leniu administracyj-
nym” opierajacym sie na specyfice prawa administracyjnego i obudowujacej je nauki oraz teorii:
»Dla prawa administracyjnego rozumianego jako pewien zespétnorm zakodowanych w przepisach
prawnych, ktdre sa tworzone przez ludzi i przez nich interpretowane, jak i dla prawa administra-
cyjnego rozumianego szerzej jako fragment przestrzeni prawnej wypetnionej nie tylko normami
prawa pozytywnego, lecz i pogladami oraz postawami odnoszacymi sie do tych norm, czy wreszcie
dla prawa administracyjnego jako idea porzadku, gdzie prawo to jest «miejscem i zleceniem ciaglej
refleksji oraz tworzenia systemu» «my$lenie administracyjne» ma znaczenie zasadnicze”; W. Jaki-
mowicz, O ,mysleniu administracyjnym” (w:) Wartoéci w prawie administracyjnym, red. J. Zimmer-
mann, Warszawa 2015, s. 144-145.
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metody dogmatycznej (logiczno-jezykowej) przy inferencji obranego pro-
blemu badawczego jest niewystarczajace. Praca ma takze w zatozeniu cha-
rakter postulatywny (normatywny).

Warto zauwazy¢, ze w nauce prawa administracyjnego formutowanie
réznego rodzaju wnioskow ma w gruncie rzeczy charakter dedukcyjny.
Zasadniczo w pracy chodzi podobnie o dojscie do okreslonych konkluzji
na podstawie ukazanych wczesniej twierdzen. Stad tez odwolywanie sie
do konkretnych regulacji prawnych, pogladow doktryny czy tez orzecz-
nictwa sadowego ma w istocie charakter ilustracyjny, czasami bardzo
szczegdtowy, jednakze doniosty i celowy dla prowadzonych rozwazan.
Nie jest rowniez moim celem i zadaniem gruntowne omawianie rozlegtej
materii prawa administracyjnego, a wybrane konstrukcje i przyklady re-
gulacji prawnych zostang dobrane z uwagi na sensowne zwiazki z tezami
wplecionymi w rozwazania pracy.

XAk

Prezentowana praca zostata przygotowana w oparciu o wyrdzniong
rozprawe doktorska napisana na Wydziale Prawa i Administracji Uniwer-
sytetu Jagielloniskiego pod kierunkiem Pana prof. dr. hab. Wojciecha Jaki-
mowicza, ktéremu chciatbym w tym miejscu zlozy¢ najserdeczniejsze po-
dziekowania za lata opieki naukowej, ukazanie mi piekna idei prawa ad-
ministracyjnego, bogactwa ducha tej gatezi prawa oraz wartosci pogtebia-
nia problematyki z nig zwiazane;j.

Skladam réwniez podziekowania Pani dr hab. Iwonie Niznik-Dobosz,
prof. U], oraz Panu dr. hab. Pawlowi Chmielnickiemu, prof. WSIiZ, za
niezwykle cenne wskazoéwki i inspiracje, ktére pomogty mi w przygoto-
waniu tego opracowania.

Wyrazam wdzigcznosc takze wszystkim Pracownikom i Doktorantom
Katedry Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego, szcze-
gllnie jej Kierownikowi Panu prof. dr. hab. Janowi Zimmermannowi, za
nieustanne podtrzymywanie tworczej atmosfery naukowej, bez ktorej po-
wstanie prezentowanej pracy bytoby znacznie utrudnione.

Mariusz Krawczyk
Krakow, listopad 2015 1.
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Rozdzial 1
Wiladztwo jako konstrukcja pojeciowa nauki prawa

1. Uwagi ogolne

Za punkt wyjscia prowadzonych rozwazan przyjmuje, iz ,nieche¢ do
uznawania nieformalnych sposobéw uzupetniania si¢ porzadku prawne-
go (...) wynika (...) zbraku doktadnej znajomosci dzisiejszego mechanizmu
prawa, z traktowania go wciaz jeszcze w sposob dogmatyczny, a nie rea-
listyczny”®. Wazne staja si¢ tu takze stowa J. Zimmermanna: ,zgubne dla
(-..) doktryny jest —jak to sie ostatnio czesto zdarza - (...) xpoddawanie sig»
przez nia pomystom ustawodawcy. Powstaja prace analizujace biezace re-
gulacje prawne, czasem nawet regulacje te apologizujace albo traktujace
marginesowo kwestie ich krytyki. W ten sposob dochodzi do swoistej pe-
tryfikacji stanu prawnego, ktory nigdy nie jest doskonaty. Doktryna nie
powinna poddawac si¢ doraznym hastom politycznym lub spotecznym
pozornie uzasadniajacym dana regulacje prawna, tylko odwrotnie: po-
winna «patrzy¢ ustawodawcy na rece», prezentujac obiektywnie krytycz-
ny punkt widzenia, zgodny z jej wiekowymi tradycjami””’.

Jak pisal niegdys F. Longchamps ,w zyciu prawnym rola pojec jest
ogromna”?$, tylko bowiem pod postacia odpowiednich konstrukcji myslo-
wych, modeli, mozna usystematyzowac, wyjasnic oraz zinterpretowac po-

¢ F. Longchamps, Wspdtczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP 1966,
2. 6,5.892.

7 ]. Zimmermann, Zagadnienie repartycji sfer u J.S. Langroda i we wspdtczesnym polskim prawie
administracyjnym (w:) Teoria instytucji prawa administracyjnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego
Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 458-459.

8 F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, ZNUW 1960, Prawo VII, Seria A,
z.27,s.11.
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Rozdziat I. Wladztwo jako konstrukcja pojeciowa nauki prawa

rzadek prawny; po prostu w pojeciach wyraza sie istniejace prawo’. Jed-
nym z uniwersalnych instrumentdw stuzacych do poznania i opisu prawa
jest pojecie wladztwa. Nie wystepuje ono jednak samoistnie, gdyz postu-
giwanie si¢ jedynie stowem , wladztwo” nie jest specjalnie przydatne, dla-
tego tez przez nauke prawa zawsze zostaje uzupemnione dodatkowym
okresleniem, niejako uscisleniem zakresu oraz wskazaniem ,natury” kon-
kretnego wladztwa.

Szczegolne miejsce konstrukcja wladztwa zajmuje w nauce prawa ad-
ministracyjnego. Wtadztwo administracyjne mozna niewatpliwie uznac za
jedno z najwazniejszych pojec-narzedzi nauki prawa administracyjnego,
wrecz za paradygmatyczng konstrukcje tej nauki'. Jest to jeden z elemen-
tow stanowiacych , macierz” pojeciowa i teoretyczna nauki prawa admi-
nistracyjnego!!. Stanowi ono bez watpienia fundament wyréznienia prawa
administracyjnego, jego norm oraz stosunkow prawnych charakterystycz-
nych dla tej wlasnie gatezi prawa’>. Konstrukcja ta jest konieczng prze-
stanka wyjasniania innych podstawowych pojec teoretycznych w nauce
prawa administracyjnego, chociazby kompetencji organu administracji
publicznej, cech aktu administracyjnego i domniemania jego legalnosci,
a takze przymusu administracyjnego®.

Nie zmienia to faktu, iz wladztwo jako konstrukcja pojeciowa wyste-
puje takze w innych gateziach prawa. Z jednej strony nauka prawa wiaze
wiadztwo z panstwem i jego atrybutami, w innym zas ujeciu z charakte-
rystyka uprawnien przynaleznych jednostce. Wprawdzie mozna kwestio-
nowac przydatnos¢ postugiwania si¢ w badaniach nad prawem rozréz-
nieniem na prawo publiczne i prawo prywatne, ktore niejednokrotnie mo-
ze prowadzi¢ do nieporozumien i nie do korica wynika z istoty samego

° F. Longchamps, Wspdtczesne problemy..., s. 889.

10 Zob. M. Kaminski, Wiadztwo administracyjne..., s. 218; powszechny dzi§ w nauce prawa ad-
ministracyjnego podzial na , pojecia-narzedzia” oraz , pojecia-przedmioty” zaproponowat F. Long-
champs, Uwagi o uzywaniu pojec..., s. 11-12; konstrukcja wtadztwa administracyjnego moze zosta¢
uznana za pojecie-narzedzie czy tez nawet za konglomerat takich poje¢. Warto takze wskaza¢, ze
»~wiadztwo administracyjne”, stajac sie zupelnie odrebnym obszarem badawczym dla nauki prawa
administracyjnego, moze by¢ réwniez uznane za autonomiczny , przedmiot” analizy. Z pewnoscia
konstrukcja ta wyznacza dla nauki prawa administracyjnego paradygmat jej uprawiania; na temat
naukowych paradygmatéw zob. T. Kuhn, Struktura rewolucji naukowych, ttum. H. Ostromecka, War-
szawa 1968, s. 59 i n.

M. Kaminski, Wiadztwo administracyjne..., s. 218.

12 Por. Z. Pulka, Whadztwo administracyjne jako szczegdlna posta¢ wtadzy panstwowej, AUW 1992,
Prawo CCVI, nr 1313, 5. 137 in.

13 M. Kaminski, Wiadztwo administracyjne..., s. 220.
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1. Uwagi 0gdlne

prawa, to odpowiednio rozumiane rozgraniczenie obu zakresow moze by¢
jednak potrzebne i przydatne', tym bardziej w odniesieniu do sposobu
postugiwania si¢ przez nauke prawa pojeciem wladztwa, zasadne jest od-
wolanie sie do tej z reguly wystepujacej w literaturze dyferencjagji.

,Od czasu sformutowania przez Ulpiana powszechnie znanej sentencji
sprawa podziatu prawa na dwa wielkie dziaty, na prawo publiczne i pry-
watne, po dzi$ dzien wywotuje zainteresowanie prawnikow” 5, jednak jak
dotad nie wypracowano odpowiednich narzedzi pozwalajacych na jed-
noznaczne przeprowadzenie podzialu na prawo prywatne oraz prawo
publiczne. W panistwach anglosaskich zasadniczo podzial ten nigdy sie nie
upowszechnil, a system prawa ujmuje sie jako homogeniczng catos¢'®. Na
drugim biegunie znajduje si¢ model francuski'” oraz niemiecki’®, w krajach
tych doszlo do powstania roznych teorii dotyczacych rzeczonego rozrdz-
nienia. Jako kryteria podziatu traktowane sa okreslone typy intereséw, ro-
dzaje normowanych stosunkéw prawnych, odmiennosci sytuacji adresa-
tow przepisdw prawa, odrebnosci cech normnalezacych dokazdego z tych
dwoch dziatéw prawa, sposoby dochodzenia naruszonych uprawnien itd.
Poszukiwane sa kryteria zaréwno o charakterze podmiotowym, jak
i przedmiotowym, kryteria typu techniczno-legislacyjnego®, kryteria typu
funkcjonalnego, czy tez wskazuje si¢ na kryterium metody regulacji®.
Kazda z prezentowanych w literaturze koncepcji ma swoja wartosc, ale tez
nie istnieje chyba niezalezne od danego podmiotu, empirycznie spraw-
dzalne, kryterium pozwalajace na odrdznienie tego, co publiczne, od tego,

4 Por. M. Zimmermann, Z zagadnier definicji prawa administracyjnego, AUW 1964, Prawo XII,
nr 19, s. 15-16.

15 J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 5; ta stynna sentencja (umie-
szczona w Digestach justynianskich, D.1,1,1,2) to oczywiscie: publicum ius est quod ad statum rei Ro-
manae spectat, ius privatum est quod ad singulorum utilitatem.

16 Zob. M. Szubiakowski, Geneza i rozwdj prawa administracyjnego (w:) Prawo administracyjne,
red. M. Wierzbowski, Warszawa 2007, s. 53-58 oraz przywotana tam literature.

17 Zob. R. Szczepaniak, Sens i nonsens podziatu na prawo publiczne i prywatne (na kanwie uchwaty
SN), PiP 2013, z. 5, s. 41-45; o miejscu francuskiego prawa administracyjnego w omawianym po-
dziale zob. W. Jakimowicz, Prawo administracyjne (w:) Prawo francuskie, t. 1, red. A. Machowska,
K. Wojtyczek, Krakow 2004, s. 82-83.

18 Zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne (Allgemeines Verwaltungsrecht), thum. i red.
K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 44-51.

19" Zob. M. Safjan, Pojecie i systematyka prawa prywatnego (w:) System prawa prywatnego, t. 1, Prawo
cywilne — czes¢ 0gdlna, red. M. Safjan, Warszawa 2012, s. 37.

% Zob. chociazby A. Wolter, ]. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne, zarys czeéci ogdlnej,
Warszawa 2001, s. 16-18.
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Mariusz Krawczyk - doktor nauk prawnych; asystent w Katedrze Prawa Ad-
ministracyjnego Uniwersytetu Jagielloriskiego w Krakowie; autor kilkunastu
publikacji z zakresu prawa i postepowania administracyjnego, w tym mono-
grafii Zasada aktualnosci a stosowanie prawa administracyjnego (Krakow 2013).

Ksigzka stanowi studium z zakresu prawa administracyjnego, w ktérej kom-

pleksowo omoéwiono zagadnienie wladztwa administracyjnego z réznych

perspektyw, tj. wtadztwa administracyjnego jako:

- konstrukgji pojeciowej nauki prawa,

- postaci wladzy panstwowej (publicznej),

- mocy oddzialywania nadanej przez porzgdek prawny (normy prawa
administracyjnego),

- wyznacznika dziatalnoséci administracyjnej.

Publikacja pozwala wyznaczy¢ granice migdzy legalnoécig a naduzyciem wta-

dzy administracyjnej. Formuluje podstawy i zakres wladztwa administracyj-

nego, odnoszgc sie zarazem do obecnych pogladéw na pozycje i srodki ochrony

jednostki na roznych polach dziatania administracji publiczne;j.

W opracowaniu zaprezentowano bogata literature przedmiotu oraz orzecznictwo

sgdowe, odestano tez do konkretnych przyktadow z prawa administracyjnego.

Ksigzka przeznaczona jest dla praktykow stosujacych prawo administracyjne
i zajmujacych sie tymi kwestiami na co dzien, tj. adwokatow, radcow prawnych,
sedziow (zwlaszcza sadow administracyjnych), oraz pracownikéw administracii
publicznej. Zainteresuje niewatpliwie pracownikéw naukowych.
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