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WPROWADZENIE 

XV rocznica Krakowsko-Wrocławskich Spotkań 
Naukowych Administratywistów. Partnerzy zewnętrzni 
spotkania 

W dniach 28–29.09.2024 r. odbyło się w Dobczycach XV Krakowsko-
-Wrocławskie Spotkanie Naukowe Administratywistów, organizowane 
przez Katedrę Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellońskiego 
pod kierownictwem prof. dr hab. Iwony Niżnik-Dobosz. Konferencji 
przyświecały dwie wartości kierunkowe: kontynuacji i otwartości. 

Wartość kontynuacji utrwala już 15-letnią tradycję Spotkań Krakowsko-
-Wrocławskich, zapoczątkowanych w 2010 r. przez prof. dr. hab. Jana 
Zimmermanna z Uniwersytetu Jagiellońskiego i prof. dr. hab. Jana Bocia 
z Uniwersytetu Wrocławskiego, pomyślanych jako coroczne, dwudniowe 
konferencje, organizowane naprzemiennie przez administratywistów 
z Krakowa, skupionych wokół Katedry Prawa Administracyjnego na 
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego, oraz 
administratywistów z Wrocławia, skupionych wokół Instytutu Nauk 
Administracyjnych na Wydziale Prawa, Administracji i  Ekonomii 
Uniwersytetu Wrocławskiego. Celem spotkań miało być zacieśnienie 
współpracy naukowej między tymi ośrodkami, który to cel niewątpliwie 
został osiągnięty. Podczas Spotkań powstały lub utrwaliły się wyjątkowe 
więzy przyjaźni między uczestnikami. Trwałości i ciągłości tej współ-
pracy nie przerwała pandemia COVID-19, chociaż spotkania w 2020 
i 2021 r. odbyły się zdalnie. 

Spotkania Krakowsko-Wrocławskie doczekały się nie tylko własnego 
hasła w Krótkim słowniku terminów środowiska administratywistów au-
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torstwa czynnego uczestnika wszystkich spotkań – prof. dr. hab. Jerzego 
Supernata1, ale też rozpoznawalnej w środowisku administratywistów 
marki, popularyzowanej także na forum międzynarodowym2. 

Trwałą, realną i – używając „wrocławskiego” określenia – niepomijal-
ną spuścizną Spotkań Krakowsko-Wrocławskich jest zbiór piętnastu, 
łącznie z niniejszą, monografii, których redaktorami i współautorami 
są uczestnicy ich kolejnych edycji. Monografie te dokumentują tematy 
Spotkań oraz zgłoszone opracowania, w tym wygłoszone referaty, pre-
zentujące aktualne problemy badawcze nauki prawa administracyjnego 
i nauki administracji. 

Z racji jubileuszu chcemy przypomnieć bogactwo tematów Spotkań, 
a zarazem tytułów monografii krakowsko-wrocławskich wydanych do-
tychczas, z życzliwym wsparciem, przez Wydawnictwo Wolters Kluwer: 
– Czas w prawie administracyjnym, red. Jan Zimmermann, 2011, 
– Pewność sytuacji prawnej jednostki w  prawie administracyjnym, 

red. Adam Błaś, 2012, 
– Przestrzeń w prawie administracyjnym, red.  Jan Zimmermann, 

2013, 
– Niepewność sytuacji prawnej jednostki w  prawie administracyj-

nym, red. Adam Błaś, 2014, 
– Wartości w prawie administracyjnym, red.  Jan Zimmermann, 

2015, 
– Antywartości w prawie administracyjnym, red. Adam Błaś, 2016, 
– Wolność w  prawie administracyjnym, red.  Jan Zimmermann, 

2017, 
– Równość w  prawie administracyjnym, red.  Jerzy Korczak, Piotr 

Lisowski, 2018, 
– Pogranicze prawa administracyjnego, red.  Jan Zimmermann, 

2019, 
– Układ administracji publicznej, red. Jerzy Korczak, 2020, 

1 J. Supernat, Administracja i prawo administracyjne. Słownik polsko-angielski. Krótki 
słownik terminów środowiska administratywistów, Wrocław 2022, s. 840–841. 

2 Zob. J. Człowiekowska, Administrative Law/Droit administratif, Poland/Pologne, „Eu-
ropean Review of Public Law/Revue Européen de Droit Public” 2023/35/4, s. 1185–1186. 
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– Aktualność pojęć prawa administracyjnego, red. Wojciech Jakimo-
wicz, 2021, 

– Niezorganizowane źródła prawa administracyjnego, red. Jerzy Su-
pernat, 2022, 

– Relacje pomiędzy sferą zewnętrzną i  sferą wewnętrzną działań 
administracji publicznej, red. Piotr Dobosz, Aleksandra Puczko, 
2023, 

– Administracja publiczna wobec nowych technologii. W  kierunku 
neutralności klimatycznej, red. Jerzy Korczak, 2024. 

Wszystko powyższe ucieleśnia w sposób dość oczywisty wartość kon-
tynuacji, ale też naprowadza na drugą wartość kierunkową Spotkań, 
a mianowicie otwartość. Tę wartość można odnosić, po pierwsze, do 
idei spotkania, dialogu między ludźmi, poglądami, ośrodkami nauko-
wymi, wartościami, emocjami. Można też wiązać otwartość z gotowoś-
cią podejmowania co roku nowych tematów, problemów badawczych, 
nowych dyskusji. Otwartość to również gotowość na niespodzianki 
przygotowywane przez gospodarzy spotkań, gotowość na zmiany, na 
nowych uczestników Spotkań i nowości w formule Spotkań. Taką no-
wość zainicjował w 2023 r. Profesor Jerzy Korczak, otwierając drzwi 
Spotkania praktykom, prekursorom nowych technologii. Te drzwi pozo-
stały otwarte, czego wyrazem była formuła Spotkania w 2024 r., którego 
patronem, współgospodarzem i uczestnikiem były Wodociągi Miasta 
Krakowa SA, a także Stowarzyszenie Forum Galicyjskich Wodociągów. 
Zarówno miejsce, jak i temat konferencji stanowiły doskonałą okazję do 
spotkania z szeroko rozumianą problematyką wody i gospodarowania 
nią. Z tego powodu znaczącym punktem konferencji w Dobczycach 
były wystąpienia Gospodarzy miejsca – mgr. inż. Piotra Ziętary, Prezesa 
Wodociągów Miasta Krakowa SA oraz mgr. inż. Bartosza Łuszczka, 
Dyrektora ds. Technologii i Innowacji tej instytucji, a jednocześnie 
Prezesa Stowarzyszenia Forum Galicyjskich Wodociągów. 

Piotr Ziętara wygłosił referat poświęcony doświadczeniom z proce-
su ustalania taryf dla przedsiębiorstw wodociągowo-kanalizacyjnych. 
W tym procesie kluczowe role odgrywają przedsiębiorstwo jako pod-
miot określający taryfę i dyrektor regionalnego zarządu gospodarki 
wodnej Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, który 



27     

 

  

    
   

Część pierwsza 

PRZYSZŁOŚĆ PERSPEKTYW 
BADAWCZYCH, INSPIRACJI, 

INSTYTUCJI I AUTOMATYZACJI 
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM 



Przyszłość prawa administracyjnego. Perspektywa sił elementarnych 29   

 

 

  
  

 

 

 

   
 

 

Jerzy Supernat 

PRZYSZŁOŚĆ PRAWA 
ADMINISTRACYJNEGO. PERSPEKTYWA 

SIŁ ELEMENTARNYCH 

Abstrakt: Tekst zawiera propozycję nowej perspektywy badawczej 
w prawie administracyjnym, a mianowicie badania prawa administra-
cyjnego z perspektywy elementów w rozumieniu starożytnych i średnio-
wiecznych filozofów. Osobliwością sił elementarnych jest dwoistość ich 
skutków dla człowieka i środowiska, która w prawie administracyjnym 
powoduje zarówno potrzebę ochrony sił elementarnych, jak i potrzebę 
zapobiegania i przeciwdziałania ich negatywnym skutkom. 

Słowa kluczowe: prawo administracyjne, przyszłość, siły elementarne, 
instrumenty. 

Starożytni i średniowieczni filozofowie przyjmowali, że ziemia, po-
wietrze, ogień i woda są żywiołami, z których utworzone są wszyst-
kie substancje. Twórcą koncepcji czterech żywiołów był Empedokles 
w V wieku p.n.e. Później do czterech ziemskich materialnych żywiołów 
został dodany żywioł eteryczny, zwany kwintesencją (quinta essentia), 
który zdaniem Arystotelesa przenika wszystko i z którego ukształtowa-
ne są ciała niebieskie. Dzisiaj do tych żywiołów można dodać kolejny 
stworzony już przez człowieka, a mianowicie internet (cyberprzestrzeń). 
Wszystkie żywioły, w tym internet, w konkretnych okolicznościach moż-
na oceniać pozytywnie jako niezbędne do życia, ale także negatywnie 
jako zagrożenie dla życia (życie odbiera brak wody – da się żyć bez ropy 
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naftowej, ale nie bez wody, ale także jej nadmiar, który w czasie powodzi 
może spowodować śmierć przez utonięcie we własnym domu). Prawo 
administracyjne z określonymi mocnymi definicjami stanu klęski żywio-
łowej i katastrofy naturalnej1 (zauważmy, że katastrofa naturalna może 
być wywołana przez zdarzenia w cyberprzestrzeni2) spopularyzowało 
pejoratywne rozumienie słowa „żywioł”, co ma tylko połowiczne uzasad-
nienie; dlatego w tekście dla uniknięcia tej negatywnej koleiny myślowej 
mowa jest nie o żywiołach, lecz o elementach i siłach elementarnych3. 

Zagrożeniom, jakie przynoszą ogień, ziemia, powietrze, woda i internet, 
należy rzecz jasna przeciwdziałać, w tym za pomocą prawa. Z drugiej 
strony, ponieważ bez ognia, ziemi, powietrza, wody i internetu życie jest 
niemożliwe, człowiek myśląc o swym obecnym i przyszłym istnieniu, 
musi zadbać o elementy jako o krytyczne dla niego dobra za pomocą 
posiadanych przez siebie instrumentów, w tym za pomocą prawa. Ten 
drugi, ochronny sposób myślenia o wodzie i o prawie administracyjnym 
przyświecał XV Krakowsko-Wrocławskiemu Spotkaniu Naukowemu 
Administratywistów: Przyszłość prawa administracyjnego. Woda jako 
dobro w prawie administracyjnym, Kraków–Dobczyce 28–29.09.2024 r. 

1 Zob. ustawę z 18.04.2002 r. o stanie klęski żywiołowej, Dz.U. z 2025 r. poz. 112. 
Przepis art. 3 ust. 1 pkt 2 tej ustawy defniuje katastrofę naturalną jako postać klęski 
żywiołowej, a mianowicie jako „zdarzenie związane z działaniem sił natury, w szcze-
gólności wyładowania atmosferyczne, wstrząsy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne 
opady atmosferyczne, długotrwałe występowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska 
ziemi, pożary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach 
i zbiornikach wodnych, masowe występowanie szkodników, chorób roślin lub zwierząt 
albo chorób zakaźnych ludzi albo też działanie innego żywiołu”. Zob. też przepis art. 1 
ustawy z 11.08.2001 r. o szczególnych zasadach odbudowy, remontów i rozbiórek obiektów 
budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku działania żywiołu, Dz.U. z 2024 r. 
poz. 1190 ze zm., który mówi o obiektach budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych 
„w wyniku powodzi, wiatru, osunięcia ziemi lub działania innego żywiołu”. 

2 Zob. przepis art. 3 ust. 2 ustawy o stanie klęski żywiołowej. Cyberprzestrzeń defniuje 
przepis art. 3 ust. 1 pkt 4 tej ustawy, zgodnie z którym jest to „przestrzeń przetwarzania 
i wymiany informacji tworzona przez systemy teleinformatyczne [...] wraz z powiązaniami 
pomiędzy nimi oraz relacjami z użytkownikami”. 

3 Rzecz jasna, słowo „żywioł” nie zawsze i nie dla wszystkich ma negatywne konotacje. 
Oznaczać może na przykład obszar zainteresowań i zamiłowań. Zabierając głos w trakcie 
jubileuszu autora tekstu we Wrocławiu 9.11.2024 r., Martyna Wilbrandt-Gotowicz po-
wiedziała: „Profesor Supernat i ja mamy wspólny żywioł, a mianowicie wodę: profesor 
Supernat jest pływakiem, a ja jestem żeglarką”. 
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Szczególny wyraz znalazł zwłaszcza w referacie otwierającym Joanny 
Człowiekowskiej Woda jako dobro chronione w prawie administracyjnym. 

Prawo administracyjne, będąc samo instrumentem4, może być trakto-
wane jako całość obejmująca pewną liczbę instrumentalnych kompo-
nentów. Według jednej z instrumentalnych koncepcji w obręb prawa 
administracyjnego wchodzą instrumenty przedmiotowe, których kwint-
esencją są instrumenty władcze (należą do nich m.in. konstytucyjne 
stany nadzwyczajne, z przywołanym powyżej stanem klęski żywiołowej, 
i prawnoadministracyjne stany specjalne)5, instrumenty finansowe, 
instrumenty informacyjne i instrumenty organizacyjne6. Według innej 
instrumentalnej koncepcji prawa administracyjnego jego kwintesencją 
są instrumenty podmiotowe, a mianowicie instrumenty zarządzania i in-
strumenty kontroli. Do instrumentów zarządzania należą w najszerszym 
ujęciu organy i urzędy tak zaprojektowane, aby umożliwić administra-
torom, pracującym pod kontrolą wybranych polityków, podejmowanie 
decyzji, które są w najlepszym interesie społeczeństwa. Kompetencje 
tych organów i urzędów są wyznaczone przez prawo administracyjne, 
które pozostawia im określoną, często znaczną, swobodę, jako że bez 
niej zarządzanie i racjonalność działania są niemożliwe – nie da się robić 
wszystkiego w tym samym czasie, a zatem trzeba dokonywać wyborów7. 
Stosowanie prawa administracyjnego „podlega” z kolei instrumentom 

4 Zob. W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wrocław 2000. 
5 Zob. J. Jagielski, P. Gołaszewski, Stan specjalny w materialnym prawie administra-

cyjnym. Zarys problematyki, „Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2020, 
z. 112, Seria Prawnicza. Prawo 30, s. 123 i n. 

6 Zob. J. Supernat, Instrumenty działania administracji publicznej. Studium z nauki 
administracji, Wrocław 2003. 

7 Obszar swobody pozostawiony przez prawo administracyjne wypełniają poza-
prawne determinanty działania organów i urzędów, do których prawo w różny sposób 
odsyła. W konkretnym przypadku przez wskazanie w akcie prawnym zasady niezbędnej 
w zastosowaniu nadzwyczajnych środków w stanie klęski żywiołowej we współdziałaniu 
różnych organów i instytucji, a mianowicie „zasady jednolitości kierownictwa”, do której 
odsyła przepis art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o stanie klęski żywiołowej. Zasada jednolitości 
kierownictwa należy do podstawowych zasad nauki administracji, zob. H. Fayol, Admi-
nistracja przemysłowa i ogólna oraz nauka o administracji w zastosowaniu do państwa, 
przeł. J.A. Teslar, Poznań 1947. 
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kontroli, w tym najważniejszym spośród nich, czyli sądom, których 
funkcjonowanie składa się na sądową kontrolę administracji. 

Wskazane powyżej koncepcje pojmowania i konceptualizacji prawa 
administracyjnego, których kwintesencją są instrumenty władcze, in-
strumenty finansowe, instrumenty informacyjne i instrumenty organi-
zacyjne oraz instrumenty zarządzania i instrumenty kontroli, nie były 
bezpośrednio przywoływane w Dobczycach (dominowało klasyczne 
spojrzenie na prawo administracyjne, którego kwintesencją są źródła 
prawa i prawne formy działania), ale ich przydatność w zakresie prob-
lematyki XV Krakowsko-Wrocławskiego Spotkania była bardziej lub 
mniej widoczna we wszystkich wystąpieniach, a zwłaszcza w referatach: 
Piotra Ziętary, Doświadczenia z procesu ustalania taryf dla przedsię-
biorstw wodociągowo-kanalizacyjnych (wystąpienie de facto o instru-
mentach władczych i  instrumentach finansowych), Paolo Janiszew-
skiego, Prawo do efektywnej ochrony sądowoadministracyjnej – refleksje 
nad teraźniejszością i przyszłością (wystąpienie de facto o instrumentach 
kontroli) i Małgorzaty Giełdy, Czy pisma behawioralne to przyszłość 
zarządzania w administracji publicznej? (wystąpienie de facto o instru-
mentach informacyjnych). 

Przebieg XV Krakowsko-Wrocławskiego Spotkania Naukowego Ad-
ministratywistów nasuwa myśl o badaniu prawa administracyjnego 
i jego przyszłości z perspektywy sił elementarnych z wykorzystaniem 
na płaszczyźnie metodologicznej koncepcji prawa administracyjnego 
jako instrumentu i jako zbioru instrumentów: władczych, finansowych, 
informacyjnych, organizacyjnych, zarządzania i kontroli. Badanie prawa 
administracyjnego z perspektywy sił elementarnych znajduje niewątpli-
wie uzasadnienie w znaczeniu tych sił dla człowieka i środowiska – co 
jest poza dyskusją (coraz większa liczba kataklizmów spowodowała, że 
człowiek poznał swoje miejsce), a nadto służy konsolidacji krajowego 
prawa administracyjnego (przez sprowadzenie prawa administracyjnego 
do prawa pięciu elementów: ziemi, powietrza, ognia, wody i internetu) 
oraz prowadzeniu badań porównawczych nad spotykanymi w prawie 
administracyjnym podejściami do sił elementarnych w różnych krajach 
oraz organizacjach międzynarodowych i ponadnarodowych. 
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Teza zatem jest taka, że myśląc o przyszłości prawa administracyjnego, 
warto patrzeć na to prawo z perspektywy sił elementarnych, tak jak to 
było czynione w Dobczycach w kontekście wody. Przy czym – zauważmy 
– dobczycka koncentracja uwagi na wodzie postrzeganej jako wartość 
i dobro chronione w prawie administracyjnym stanowiła kontrapunkt 
i dopełnienie klasycznego podejścia do sił elementarnych w prawie 
administracyjnym autorstwa Tadeusza Pilata, w którego ujęciu admi-
nistracja elementarna dotyczy walki z siłami elementarnymi, takimi 
właśnie jak woda, ale także ogień, i znajduje wyraz w prawie wodnym, 
policji ogniowej i organizacji ubezpieczeń8. Notabene, takie rozumienie 
administracji elementarnej przez T. Pilata dotyczy także niewątpliwie 
ziemi i powietrza (na przykład zwalczania następstw trzęsienia ziemi 
i huraganów), a dzisiaj jeszcze internetu. 

Osobliwa dwoistość działania i skutków sił elementarnych – w przypad-
ku wody oczywista dla uczestników spotkania w Dobczycach, zamiesz-
kałych w miastach położonych nad rzekami Wisłą, Odrą i Oławą – od-
powiednio do okoliczności, potrzeby ich ochrony (zapewnienia wody 
pitnej itp.), a innym razem walki z nimi (zapobieżenia powodzi itp.), 
stanowi mocny argument na rzecz badania prawa administracyjnego 
z perspektywy sił elementarnych i kwintesencji tego prawa w postaci jego 
relewantnego instrumentarium. Początkiem badania przyszłości prawa 
administracyjnego z wykorzystaniem pojęcia elementów i sił elementar-
nych powinna być popularyzacja w doktrynie prawa administracyjnego 
samych pojęć sił elementarnych i administracji elementarnej, jako że 
obecnie nie są przyjęte (jako przykład można wskazać wrocławski pod-
ręcznik prawa administracyjnego pod redakcją Jolanty Blicharz i Piotra 
Lisowskiego9, w którym pojęcia te w ogóle się nie pojawiają). 

8 Zob. T. Pilat, Nauka administracyi według wykładów Dra T. Pilata, wstęp mery-
toryczny i oprac. I. Niżnik-Dobosz, P. Dobosz, reprint, Kraków 2023, s. 97–98. Analiza 
najważniejszych treści skryptu T. Pilata pokazuje, że zawiera on de facto nie tylko wykład 
nauki administracji, ale także wykład instytucji austriackiego prawa administracyjnego. 

9 Prawo administracyjne. Zagadnienia ogólne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, 
Warszawa 2022. 



    

 

 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
 

 
 

  

 

Książka dotyczy aktualnych wyzwań, przed jakimi stoi wobec przyszłości prawo administracyjne 
i administracja publiczna. Autorzy szczególną uwagę poświęcają wodzie, podkreślając jej zna-
czenie jako dobra i prawa oraz przedmiotu regulacji w prawie administracyjnym. 

W publikacji poruszono m.in. zagadnienia takie jak: 
• prawo do wody jako prawo człowieka, szczególnie w dobie defcytu wody; 
• metody i techniki regulacji „narażenia życia” i „odstąpienia od zasad powszechnie uznanych 

za bezpieczne” na przykładzie ustawy o Państwowej Straży Pożarnej; 
• ochrona ludności i obrony cywilnej; 
• polityka rolna, bezpieczeństwo żywności, rejestracja znaków towarowych; 
• woda jako istotny element ochrony ogrodów historycznych wpisanych do rejestru zabytków; 
• problem „pasażera na gapę” w gospodarowaniu zasobami wodnymi; 
• plan ogólny – przyszłość planowania przestrzennego w Polsce; 
• rewitalizacja i ochrona Odry, podmiotowość i osobowość prawa rzek. 

Monografa prezentuje dorobek XV Krakowsko-Wrocławskiego Spotkania Naukowego 
Administratywistów. Wzięli w nim udział pracownicy naukowi i doktoranci Katedry Prawa Ad-
ministracyjnego, Katedry Postępowania Administracyjnego oraz Katedry Samorządu 
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego oraz Instytutu Nauk Administracyjnych 
Uniwersytetu Wrocławskiego. 

Książka przeznaczona jest dla pracowników naukowo-dydaktycznych zajmujących się prawem 
administracyjnym, a także przedstawicieli administracji samorządowej i rządowej. Zainteresuje 
również praktyków prawa administracyjnego – adwokatów, sędziów i radców prawnych. 

Iwona Niżnik-Dobosz – profesor doktor habilitowana nauk prawnych; profesor i kierownik 
Zakładu Ustrojowego Prawa Administracyjnego i Ochrony Dziedzictwa Kulturowego w Ka -
tedrze Prawa Administracyjnego UJ. Sędzia Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie 
w stanie spoczynku; autorka, redaktorka i współredaktorka monografi z zakresu prawa admi-
nistracyjnego, a także autorka ponad stu artykułów w tej dziedzinie. 

Joanna Człowiekowska – doktor nauk prawnych, adiunkt w Zakładzie Teorii i Filozofi Prawa 
Administracyjnego w Katedrze Prawa Administracyjnego UJ. Sędzia Wojewódzkiego Sądu Ad-
ministracyjnego w Krakowie; autorka opracowań z zakresu prawa administracyjnego. 
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