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ADMINISTRACYJNOPRAWNE POJECIE
WLADZTWA PUBLICZNEGO

1. UWAGI WSTEPNE

Wtladztwo publiczne! nalezy do kategorii poje¢, ktéore w nauce
prawa administracyjnego nie doczekaly sie jednoznacznego stanowi-
ska teoretyczno-prawnego. Wéréd przedstawicieli doktryny trwaja spory
co do zakresu znaczeniowego tego pojecia, jego charakteru prawnego
oraz zrédel pochodzenia®. Z drugiej strony, nie ulega watpliwosci, ze
prawna koncepcja wladztwa publicznego w decydujacy sposéb wpltywa
na sposob rozumienia wielu zagadnien prawa administracyjnego oraz
wyznacza granice rozwazan na temat prawa administracyjnego i ad-

* Dr Piotr Radziewicz — pracownik Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu

1 W piSmiennictwie mozna spotkaé réwniez inne nazwy na okreslenie zagadnie-
nia, ktére jest przedmiotem opracowania (np.: wladztwo administracyjne, wladztwo
administracyjnoprawne, wladztwo panstwowe itd.). Problematyka terminologiczna nie
ma tutaj jednak, w moim przekonaniu, znaczenia merytorycznego. Odmienne nazwy
nie wplywajg na istote badanego zagadnienia.

2 Zdaniem J. Borkowskiego: ,Autorzy opracowan z dziedziny nauki prawa admi-
nistracyjnego przypisujg rézne znaczenia i rézne zakresy pojeciu wladztwo admini-
stracyjne. Rozbieznosci te maja glebsze podloze, nie sg li tylko pogonia za oryginalno-
$cig koncepcji.” — J. Borkowski, Pojecie wiadztwa administracyjnego, ,Acta Universi-
tatis Wratislaviensis” 1972, No 167, s. 43. Por. tez: S.J. Langrod, Instytucje prawa
administracyjnego. Zarys czeséci ogéinej. Reprint, Krakow 2003, s. 194 — [...] uzywa sie
go [pojecia wladzy — uwaga P.R.] potocznie w trzech znaczeniach: sfery dzialania, za-
kresu wtasciwosci, ,mocy” — potestas; symbolu autorytetu, suwerennosci, wladztwa
panstwowego — imperium; konkretnego urzedu — w sensie pozytywnego, ilosciowo ogra-
niczonego i organizacyjnie ujednoliconego skupienia, ewentualnie zespolu 0sob i urza-
dzen dla spelnienia wyspecjalizowanego celu — officium itd.”.
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ministracji publicznej (panstwowej)®. Wladztwo publiczne wykorzysty-
wane jest rowniez czesto przy definiowaniu innych poje¢ prawnych,
stanowigc jedno z ich kryteriow wyodrebnienia.
W literaturze przedmiotu wiadztwo publiczne pojawia sie najcze-
$ciej w trzech kontekstach*:
a) jako element definicji pojecia organu administracji publicznej (pan-
stwowej);
b) jako atrybut niektérych prawnych form dzialania administracji;
¢) w kontekscie rozwazan nad pojeciem stosunku administracyjnego®.

2. WLADZTWO PUBLICZNE JAKO ELEMENT
DEFINICJI ORGANU ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W zdecydowanej wigkszosci prac z zakresu teorii prawa admini-
stracyjnego, prawna mozliwos¢ podejmowania dzialan wladczych sta-
nowi jeden z istotnych elementéw konstrukcyjnych pojecia organu ad-
ministracji publiczne;j.

Zdaniem E. Ochendowskiego, uprawnienie do korzystania ze $rod-
kow wladczych jest skladnikiem pojecia organu administracji publicz-
nej. Skladnik ten wyréznia organy administracji publicznej sposréd
organdéw innych osob prawnych. Korzystanie ze Srodkéw wiadczych prze-
jawia sie¢ w uprawnieniu organéw do stanowienia aktow prawnych po-
siadajgcych moc obowigzujaca, zagwarantowang mozliwoscig zastoso-
wania §rodkéw przymusu panstwowego w celu doprowadzenia do ich
wykonania. W przypadku administracji publicznej, organy administracji

3 Nawet kiedy przedmiotem analizy prawnej sg zagadnienia prawa administra-
cyjnego i administracji publicznej (panstwowej), ktore nie maja bezposredniego zwigz-
ku z pojeciem wladztwa publicznego, ich punktem odniesienia zazwyczaj réwniez jest
wladztwo publiczne, choéby na zasadzie kwalifikacji negatywnej (np. teoria dziatan
niewladczych administracji publicznej).

¢ Wiadztwo publiczne bywa réwniez wykorzystywane jako differentia specifica
prawa administracyjnego, jednej z galezi prawa. Takie uzycie pojecia reprezentujg
np.: J. Bo¢ [w:] tenze (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 35; E. Ochen-
dowski, Prawo administracyjne, czesé ogélna, Torun 1999, s. 164; F. Longchamps, Wspot-
czesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, PiP 1966, z. 6, s. 891,
Z. Cieslak [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes$é
ogoélna, Warszawa 2000, s. 108.

5 Prezentowana typologia (wyréznienie trzech kontekstéw) w zasadniczym stop-
niu uwzglednia klasyfikacje zaproponowang przez Z. Pulke — Z. Pulka, Wiadztwo ad-
ministracyjne jako szczegolna postaé wtadzy panstwowej, ,Acta Universitatis Wrati-
slaviensis” 1992, No 1313, s. 137.
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mogg same, bez ingerencji sgdéw, stosowaé przymus dla przeprowa-
dzenia swoich zarzgdzen. ,Administracja publiczna dysponuje wiec Srod-
kiem — pisze E. Ochendowski — ktéry nie przystuguje innym rodzajom
administracji (np. organizacjom spolecznym): moznoscig uzycia bezpo-
§rednio przymusu, bedgcg wynikiem posiadania przez panstwo mono-
polu uzywania sily fizycznej, moznoscig stosowania wtadztwa”.

Z kolei M. Jaroszynski definiowal organ administracji panstwo-
wej jako wyodrebniong czes¢ aparatu panstwowego, wyposazong przez
przepisy prawa w okreslony zakres kompetencji i wykonujgca zwierzch-
nig wladze panstwa w formach administracji’.

Podobnie, na swoistos¢ form dzialania organéw administracji pan-
stwowej zwrocil uwage J. Starosciak, wskazujac jednoczesnie, iz ,ge-
nus proximum okreslenia organu administracji panstwowej jest upraw-
nienie do stosowania przymusu” (w granicach wyznaczonych przez obo-
wigzujgce prawo)d.

Innym przykladem na przedstawienie zwigzkéw miedzy wiadz-
twem publicznym a organem administracji publicznej moze by¢ stano-
wisko zaprezentowane przez J. Bocia. Autor wigze pojecie organu z ,re-
alizacjg norm prawa administracyjnego, w sposéb i ze skutkami wla-
Sciwymi temu prawu”®, przy czym, jego definicja opiera sie na zaloze-
niu, ze ,prawem administracyjnym jest prawo, ktore zawiera element
wladztwa”®, W konsekwencji, organ administracji panstwowej, reali-
zujgc normy prawa administracyjnego, dysponuje wszelkimi upraw-
nieniami zwigzanymi z wladczym charakterem swoich obowigzkow
(dysponuje np. przymusem panstwowym).

6 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., Torun 1999, s. 24 oraz s. 208. Cy-
towane stanowisko E. Ochendowski zawarl réwniez w swojej pracy dotyczgcej zakla-
du administracyjnego: ,Jako charakterystyczng ceche administracji panstwowej wy-
mieniano mozno$§é stosowania przymusu panstwowego bezposrednio, bez ingerencji
sagdéw powszechnych, dla zapewnienia swoich rozstrzygnieé. Oznacza to, ze admini-
stracja panstwowa dysponuje wiadztwem panstwowym, dziala przy uzyciu wiadczych
form, ze jej rozstrzygniecia majg charakter rozstrzygnie¢ jednostronnych, podlegaja-
cych wykonaniu przy zastosowaniu srodkéw przymusu panstwowego” — E. Ochen-
dowski, Zaktad administracji jako podmiot administracji panstwowej, Poznan 1969,
s. 5.

7 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyj-
ne, czes$é ogélna, Warszawa 1956, s. 161 i n. Zblizong propozycje definicji organu admi-
nistracji panstwowej, przedstawit K. Sobczak [w:] J. Stuzewski, O. Bujko, K. Sobczak,
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1961, s. 57 i n.

8 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 55-56 oraz J. Staro-
§ciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963, s. 47.

9 J. Bod, op.cit., s. 124,

10 Tbidem, s. 35.
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Imperatywny charakter uprawnien bedgcych w dyspozycji orga-
nu administracji publicznej akcentowal w swoich pracach A. Peretiat-
kowicz. Wedlug A. Peretiatkowicza: ,Panstwo sprawuje administracje
publiczng przez swoje organa, zwane urzedami. [...] Pojecie urzedu jest
szersze anizeli pojecie wladzy administracyjnej, bo nie kazdy urzad jest
wladzg. Wladzg administracyjng nazywamy tylko te urzedy, ktére po-
siadajg imperium, czyli wladztwo panstwowe, a mianowicie prawo wy-
dawania nakazéw i egzekwowania ich silg przymusowg”. W tym kon-
tekscie, glownymi elementami konstrukeyjnymi wiadztwa publicznego
stajg sie: wydawanie nakazoéw i zakazow okreslonego zachowania sie
przez uprawniony organ (narzucanie innym podmiotom swojej woli) oraz
mozliwos¢ zastosowania przez organ przymusu administracyjnego (pan-
stwowego) celem wyegzekwowania wydanych nakazéw i zakazow.

Roéwniez w piSmiennictwie miedzywojennym istoty wtadztwa pu-
blicznego upatrywano w przystugujgcej organom panstwa mozliwosci
jednostronnego, autorytatywnego ustalania nakazéw i zakazow, zabez-
pieczonej przymusem o charakterze egzekucyjnym!?. Warto w tym miej-
scu wskaza¢ chocby T. Bigo, dla ktorego dzialalnos¢ wiadz administra-
cyjnych skladatla sie (glownie) z ,aktéw wladczych”. Wiadczy charakter
dzialan administracji panstwowej polegal na stosowaniu bezposred-
niego przymusu przy wprowadzaniu w zycie decyzji organu admini-
stracji (aktow administracyjnych). Co istotne, takze T. Bigo podkre-
§lal, iz przymus stosowany jest bez zaposredniczenia drogi sgdowej's.

Analizujgc status prawny zwigzkéw publiczno-prawnych, T. Bigo
podaje nastepujacg definicje wiadztwa publicznego: ,Wtadztwo admi-
nistracyjne uwazam za ceche publiczno-prawnego zwigzku. Istotnymi
skladnikami wladztwa administracyjnego sg: wykluczenie drogi sgdo-
wej w sporach zwigzku z czlonkami i przymus administracyjny. [...]
Rola wladztwa administracyjnego nie moze by¢ zredukowana do zna-

11 A, Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947,
s. 36. Podobng definicje podal J.S. Langrod. Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa admi-
nistracyjnego. Zarys czesci ogélnej, t. 1, Krakow 1948, s. 173, 184 i n.

12 Zob. uwagi na ten temat M. Stahl [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, po-
Jecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 61.

13 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 1928, s. 80 i 84. Podobnie: H. Dembinski, Osobowosé publiczno-prawna samo-
rzqdu w Swietle metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 45, F. Lonchamps,
O pojeciu stosunku administracyjnoprawnego w gospodarce panstwowej, PiP 1966,
z. 1, s. 19. Na temat koncepcji wladztwa administracyjnego Tadeusza Bigo zob. tez:
L. Rajca, Spér o konstrukcje osobowosci publicznoprawnej samorzqdu terytorialnego,
»Przeglad Sgdowy” 2001, nr 7-8, s. 29.
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czenia jakiego$ akcesorium przypadkowo zlgczonego ze zwigzkiem; ono
stanowi essentiale zwigzku, a nie jego accidentale; ustawa powoluje do
zycia zwigzki publiczno-prawne razem z tg cecha. [...] Zwiazek publicz-
no-prawny z istoty swej jest podmiotem wladztwa administracyjnego,
z chwilg jego utraty przestalby istnie¢”*.

W latach p6zniejszych, prawnie okreslona mozliwosé jednostron-
nego oraz wigzgcego wyznaczania zachowania okreslonych podmiotéw
przez organ administracji byla sprawdzianem wiladztwa publicznego
takze m.in. dla: W. Dawidowicza'®, S. Kasznicy'®, T. Rabskiej'’, I. Lipo-
wicz!8, J. Trzcinskiego?®, Z. Pulki®, W. Géralczyka jr2.

Rozwazaniom na temat wladztwa publicznego, praktycznie w kaz-
dym mozliwym kontekscie definicyjnym, towarzyszy! réwniez czynnik
przymusu administracyjnego (panstwowego).

3. WLADZTWO PUBLICZNE JAKO ATRYBUT
PRAWNYCH FORM DZIALANIA ADMINISTRACJI

Drugie typowe zastosowanie pojecia ,wladztwo publiczne” zwig-
zane jest z koncepcjg prawnych form dzialania administracji. Wiadz-

14 T Bigo, op.cit., s. 80-81.

15 'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej, Warszawa 1970,
s. 23.

16 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, pojecia i instytucje zasadnicze,
Poznan 1946, s. 7 i n. Zdaniem S. Kasznicy, cechg wyrdzniajgcg administracje pan-
stwowa od administracji prywatnej jest mozliwoé¢ stosowania przez administracje
panstwowg wladztwa, polegajacego na prawie narzucania i wymuszania swojej woli
przy pomocy srodkéw przymusu.

17 Ksztaltowanie pojecia organu wigze si¢ w szczeg6lnosci z ewolucjg pojecia wia-
dzy panstwowej i jego pochodng — wladzy administracyjnej.” — T. Rabska, System pra-
wa administracyjnego, t. I, Warszawa 1977, s. 282.

18 T, Lipowicz [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., s. 28.

19 Cechg charakterystyczng pojecia organu panstwa jest wladczosé dzialania [...]
gdyby z definicji wyeliminowaé ceche wladzy, to wtedy trudno byloby odréznié organ
panstwa od innych jednostek organizacyjnych.” — J. Trzcinski, Pojecie konstytucyjnego
organu panstwa socjalistycznego, Wroclaw—-Warszawa—Krakéw-Gdansk 1974, s. 30.

20 Mozliwosé podejmowania dziatah wladczych stanowi immanentng ceche orga-
nu administracyjnego, dla ktérego realizacja wladzy panstwowej w formach admini-
stracji jest podstawowg funkcjg wyznaczong przez przepisy prawa. [...] Pojecie wladz-
twa administracyjnego stanowi istotny element konstrukeyjny pojecia organu admini-
stracji panstwowej.” — Z. Pulka, op.cit., s. 150-151.

21 W, Géralezyk jr., Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, War-
szawa 1986, s. 47.
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two publiczne rozumiane jest wtedy jako szczegélna cecha czynno$ci
organu administracji publicznej (panstwowej).

W pracy zatytulowanej ,Prawne formy dzialania administracji”
J. Starosciak sformutowal poglad, iz ,wszystkie dzialania administracji
noszg w sobie element wiadztwa panstwowego”. ,Kazda czynnos¢ orga-
nu administracji panstwowej jest jednoczesnie czynnoscig wladztwa pan-
stwowego. [...] Element wladztwa charakteryzuje calo$¢ dzialania admi-
nistracji panstwowej, tak samo jak np. calo§¢ dzialania organéw wymia-
ru sprawiedliwosci”?. J. Starosciak zwrécil ponadto uwage, ze przyjecie
kryterium jednostronnosci rozstrzygniecia sytuacji prawnej za jeden z ele-
mentéw definicji aktu administracyjnego, wymaga ustosunkowania sie
do zagadnienia ,przymusowego charakteru” aktu administracyjnego.
~Zagadnienia tego nie mozna bowiem inaczej rozstrzygngé — dowodzit —
jak tylko przez stwierdzenie, ze wydany akt administracyjny staje sie
czescig ogolnego porzadku prawnego. W tej sytuacji sprawa przymuso-
wosci aktu administracyjnego da sie rozwigza¢ w ramach ogélnych roz-
wazan o przymusowym charakterze catego porzadku prawnego™.

Podsumowujgc swoje spostrzezenia na temat aktu administra-
cyjnego, J. Starosciak stwierdza: ,Akt administracyjny to wiadcze wy-
powiedzenie si¢ panstwa. Wiadczoé¢ ta oznacza, ze akt tez jest wyra-
zem woli panstwa. Oznacza to dalej, ze jakkolwiek w toku powstawa-
nia musi byé wystuchane lub nawet musi by¢ uwzglednione stanowi-
sko adresata, to jednak ostatecznie jego sformulowanie nalezy do upo-
waznionego przez prawo organu panstwa. [...] Tak wydanemu rozstrzy-
gnieciu (lub jak kazdemu dzialaniu administracji panstwowej) przy-
shuguje domniemanie prawidlowosci. Domniemanie, ktére moze byé¢
obalone tylko w trybie ustalonym przez prawo”.

Na domniemanie waznosci (prawidlowosci) jako na istotny sklad-
nik definicji wladztwa publicznego zwracajg uwage rowniez inni przed-
stawiciele doktryny prawa administracyjnego®.

22 J. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 29,
167-168.

2 Ibidem.

24 J. Starosciak, System prawa administracyjnego, Tom III, red. T. Rabska, J. Le-
towski, Warszawa 1977, s. 61. Przyjecie domniemania waznosci jako cechy wladztwa
publicznego krytykowat W. Dawidowicz, akcentujgc jednoczesnie przymusowosé wy-
konania czynnosci organu administracji panstwowej. Zob. W. Dawidowicz, Nauka
prawa administracyjnego, Warszawa 1965, s. 256.

% Zob. np.: F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego w go-
spodarce panstwowej, PiP 1958, z. 1, s. 19; T. Kuta, Pojecie dzialan niewtadczych
w administracji na przyktadzie administracji rolnictwa, Wroctaw 1963, s. 60-61; J. Bor-
kowski, op.cit., s. 47—48.
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Innym przykladem wykorzystania pojecia wladztwa publicznego
jest koncepcja ,dzialan niewtadczych administracji”. Jej autorem jest
T. Kuta, ktory przyjgl wladztwo publiczne za podstawowe kryterium
klasyfikacyjne prawnych form dzialania administracji. T. Kuta nie zgo-
dzil sie z tezg J. StaroSciaka zakladajgcg wladczy charakter calej dzia-
lalnosci administracyjnej, a co za tym idzie wladczos$¢ wszystkich form,
ktérymi postuguje sie administracja. Jego zdaniem, czesé czynnosci
organow administracji panstwowej ma charakter wladczy, przez co ro-
zumial on ,domniemanie waznosci dzialania organu administracyjne-
go 1 mozno$¢ przymusowego realizowania jego woli, wyrazonej w okre-
Slonej formie prawnej”®, ale cze$¢ czynno$ci organéw administracji
panstwowej, to ,dzialania niewladcze sensu largo”, gdzie cecha wlad-
czosci nie wystepuje. Do kategorii wladczych form dzialania autor zali-
czyl: akt administracyjny i akt normatywny, uwazajgc, ze sg to akty,
ktére jednostronnie regulujg sytuacje prawng ich adresatéow i ktérych
wykonanie poparte jest przymusem prawnym (dzialanie niewladcze
opiera si¢ na dobrowolnym wykonaniu przez adresatow)*.

Roéwniez wedlug E. Ochendowskiego prawne formy dzialania ad-
ministracji mozna podzieli¢ na wladcze i niewtadcze. ,Podzial admini-
stracji na administracje wladczg i niewtadczg — podkreslal autor — opiera
sig na tym czy organ administracyjny dla osiggnigcia celu stosuje akty
wladcze, ktore sg wprowadzane w zycie przy uzyciu bezposredniego
przymusu (tj. bez ingerencji sgdéw), czy tez postuguje sie takimi samy-
mi srodkami, jakie porzgdek prawny stawia do dyspozycji kazdemu,
a wiec 1 jednostce™. Sam akt administracyjny definiowany jest przez
E. Ochendowskiego jako: ,Wtadcze dzialanie prawne organu admini-
stracji skierowane na wywotane konkretnych, indywidualnie oznaczo-
nych skutkéw prawnych. [...] Skutek prawny aktu administracyjnego
polega na tym, ze akt ten tworzy, zmienia lub znosi prawa i (albo)
obowigzki badz ustala je w sposéb wiazgcy albo uznaje stan prawny
pewnej rzeczy. Akt administracyjny jest wiec szczegélng formg czynno-
$ci prawnych organéw administrujgcych. Prawo administracyjne regu-

% T. Kuta, op.cit., s. 6.

27 Ibidem, s. 60-61. Podobnie E. Iserzon: ,Panstwo wykonuje swoje zadania row-
niez metodg niewladcza, tj. przez dokonywanie czynnosci nie powodujacych koniecz-
nosci wydawania aktéw zawierajacych nakazy i zakazy i bez potrzeby stosowania sank-
¢ji” — E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 26.
Na temat dzialan niewladczych por. réwniez: J. Letowski, Prawo administracyjne dla
kazdego, Warszawa 1995, s. 162-164.

2% K. Ochendowski, Zaktad administracji..., s. 17. Zob. tez: E. Ochendowski, Pra-
wo administracyjne..., s. 2528 (autor wyréznia administracje wladczg i §wiadczaca —
niewladczg).
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luje akty administracyjne jako dzialania jednostronne i wladcze, a wiec
takie, ktore posiadajg wobec adresata moc obowigzujgcg i ktérych wy-
konanie zapewnia szereg $rodkow, ktéorymi administracja dysponuje
we wlasnym zakresie”?.

Podobnie, wladcze i niewladcze dzialania administracji publicz-
nej wyréznil W. Chréscielewski. ,Mozna przyjaé — pisal — iz wladztwo
administracyjne przejawia sie¢ w tych dziataniach decydujgcych orga-
néw administracji publicznej, ktore podejmowane sg w formie aktow
publicznoprawnych, a wigc zaréwno indywidualnych aktow administra-
cyjnych, jak i aktéw generalnych o charakterze normatywnym. Ele-
mentami skltadowymi, czy tez przeslankami tego wladztwa beda:

1) autorytatywnos$¢ konkretyzacji prawa dokonanej przez organ ad-
ministracji publicznej,

2) domniemanie legalnosci aktu administracji,

3) mozliwosé poshuzenia sie przymusem administracyjnym w przypad-
ku nie wykonania w sposéb dobrowolny obowigzkéw wynikajgcych

z aktu administracji — aktu generalnego i aktu indywidualnego”®.

Wiadczy charakter aktow administracyjnych akcentowany jest
takze w pracach m.in.: S. Kasznicy®; J. Trzcinskiego®; Z. Pulki%,
M. Stahl®; Z.R. Kmiecika®.

2 Tbidem, s. 163-164. Podobne okreslenie aktu administracyjnego, ktére uwzgled-
nia jego wladczg nature, przedstawili M. Wierzbowski i A. Wiktorowska: ,Przez akt
administracyjny rozumie si¢ oparte na przepisach prawa administracyjnego wladcze
jednostronne o§wiadczenie woli organu administracji publicznej, okreslajace sytuacje
prawng konkretnie wskazanego adresata w indywidualnie oznaczonej sprawie. [...]
Akt administracyjny jest wiadczym oswiadczeniem woli. [...] Oswiadczenie woli jest
wladcze, poniewaz zawsze jest wydawane w imieniu panstwa i na jego rachunek. Ozna-
cza to, ze niezaleznie od dalszego istnienia organu administrujacego, akt administra-
cyjny zachowuje moc. Wykonanie aktu administracyjnego zagwarantowane jest sitg
przymusu panstwowego.” — [w:] J. Lang, J. Stluzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorow-
ska, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 190-191.

30 W. Chroéécielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej,
PiP 1995, z. 6, s. 51. Zdaniem W. Chroéscielewskiego: ,,Wspélczesnie mozemy zaobser-
wowaé tendencje powrotu na szerszg skale do stosowania przez administracje nie-
wladczych form dzialania — przede wszystkim za$§ uméw wywodzgcych si¢ z prawa
cywilnego. [...] Administracja zawiadowcza — gestia, zwana takze administracjg nie-
wladczg czy pozawladczg, oznacza dzialania administracji publicznej podejmowane
w innych formach prawnych niz akty administracyjne generalne i indywidualne,
a w konsekwencji bez zastosowania typowych $rodkéw przymusu administracyjnego.
[...] Formg prawng wykonywania administracji zawiadowczej sg akty prywatnopraw-
ne. Przy ich zawigzywaniu organy administracji publicznej podejmujg dzialania dwu-
stronne — sytuujac si¢ na pozycji réwnorzednej z pozycjg partnera uczestniczgcego
w dzialaniu.” — ibidem, s. 49 1 52.

3t S, Kasznica, op.cit., s. 113.
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4. WLADZTWO PUBLICZNE JAKO ELEMENT
DEFINICJI STOSUNKU ADMINISTRACYJNEGO

W trzecim z kontekstow, pojecie wladztwa administracyjnego stuzy
odréznieniu stosunkéw administracyjnoprawnych od stosunkéw praw-
nych innego rodzaju.

W nauce prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze stosunek
prawny jest unormowang prawem relacjg zachodzgcg pomiedzy co naj-
mniej dwoma podmiotami, gdzie zachowanie jednego podmiotu impli-
kuje zachowanie drugiego®.

Poglad ten, jako punkt wyjscia analizy stosunku prawnego (in
abstracto), przyjal F. Longchamps. Uznal on mianowicie, ze stosunek
prawny zachodzi wtedy: ,,Gdy prawo przedmiotowe ma dla dwéch pod-
miotow takie znaczenie, ze w okres§lonych warunkach sytuacja prawna
jednego podmiotu jest polgczona z sytuacjg prawng drugiego. [...] Zna-
mie¢ wiadztwa stosunek prawny ma natomiast wtedy, gdy w granicach
okreslonych prawem przedmiotowym (tj. podstawg stosunku) oswiad-
czenie organu panstwa ustala dla uczestnika stosunku powinnos¢,
moznos$¢, obowigzek, uprawnienie itp. Przy takiej budowie stosunku
pozostaje prawo przedmiotowe jako okreslajgce element wladztwa
w granicach, jakie samo dopusci™’.

32 J. Trzcinski, op.cit., s. 98-99.

33 Z. Pulka, op.cit., s. 151.

3¢ M. Stahl [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olej-
niczak-Szalowska, M. Stahl, op.cit., s. 61.

% Z.R. Kmiecik, Postegpowanie administracyjne i postepowanie sqdowoadministra-
cyjne, Krakow 2003, s. 40.

36 Do podstawowych elementéw konstrukcyjnych stosunku administracyjnego
zalicza sie: przedmiot, podmioty, tresé oraz uklad prawnej sytuacji pomiedzy podmio-
tami. Przedmiotem stosunku jest sprawa ,z zakresu administracji”, mieszczgca sig
w sferze kompetencji administracji. Z oczywistych wzgledéw w stosunku administra-
cyjnym muszg uczestniczy¢ minimum dwa podmioty. Jednym z podmiotéw musi byé
zawsze organ administracji, a szerzej podmiot administrujgcy. Drugim i kolejnym pod-
miotem jest administrowany”. Uklad prawnej sytuacji pomigdzy podmiotami stosunku
polega na braku réwnorzednosci. Podmiot administrujacy pozostaje wobec admini-
strowanego w ukladzie nadrzednosci — jako nosiciel praw zwierzchnich panstwa. Nad-
rzednosé ta wyraza sie¢ w mozliwosci bgdz powinnosei wladczego (autorytatywnego)
Jjednostronnego ksztaltowania lub skonkretyzowania pozycji administrowanego, pozo-
stajacego w stosunku z administrujacym.” — Z. Duniewska [w:] Z. Duniewska, B. Ja-
worska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl, op.cit., s. 48.

37 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta
Universitatis Wratislaviensis” Nr 19, Wroclaw 1964, s. 45, 52. Dla Z. Cie§laka: ,sto-
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Zagadnienie wiadczego charakteru stosunku administracyjnego
poruszone zostalo przez F. Longchampsa réwniez w zwigzku z analizg
funkcjonowania panstwowych jednostek gospodarczych. ,Powszechnie
przyjety jest poglad — pisal F. Longchamps — ze znamieniem kazdego
stosunku administracyjnoprawnego jest wtadztwo, czy tez nieréwnosé
prawna stron. [...] Nie zamierzamy tu podzielaé stanowiska tych, kto-
rzy wtadztwo traktujg jako pewien stan przedprawny, ex post regulo-
wany prawem administracyjnym; koncepcja taka odpowiada pewne-
mu historycznemu stadium prawa administracyjnego, zwlaszcza w mo-
narchiach konstytucyjnych, ale nie bylaby dzi§ trafna, skoro zasadg
naczelng jest, ze wszelka dzialalno$¢ organéw panstwa opiera sie na
prawie. Trafniejsze wydaje si¢ pojecie wladztwa, jako pewnych przez
prawo stworzonych znamion czynno$ci prawnej, mianowicie domnie-
mania waznosci oraz moznosci zastosowania przymusu bez posrednic-
twa drogi sgdowe;j”3.

W yjeciu F. Longchampsa na uwage zastugujg przede wszystkim
dwa elementy wiadztwa publicznego:

— prawna natura witadztwa® oraz
— nieréwnorzedna pozycja prawna stron stosunku administracyj-
nego, przez ktorg wladztwo publiczne si¢ uzewnetrznia.

Nieréwnorzedna pozycja prawna stron stosunku administracyj-
nego, jako istotny sktadnik pojecia wladztwa publicznego, pojawia sie
rowniez w pracach J. Filipka. ,W stosunkach prawa administracyjne-
go — twierdzil autor — mamy do czynienia z podmiotami, ktére nie sg
sobie rowne. I nie jest to, a w kazdym razie nie jest to tylko, nierownosé

sunki administracyjnoprawne sg konstrukcjg teoretycznoprawng, przedstawiajgcg tresé
normy poprzez relacje aktywnosci stron stosunku prawnego. Mozemy zatem méwié o
wzajemnej konfiguracji aktywnosci organéw administracji publicznej i adresatéw ich
dzialan w sferze regulacji norm materialnoprawnych, gdzie dominujgcym elementem
relacji jest nieréwnorzednosé podmiotéw.” — [w:} Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadom-
ski, op.cit., s. 105. Z kolei zdaniem dJ. Jendroski: ,ze wzgledu na charakter rozrézniamy
stosunki prawne oparte na znamieniu wladezosci (stosunek wladczy) oraz stosunki o
charakterze roszczeniowym. Stosunek wladczy oparty jest na zasadzie oficjalnoéci,
organ administracyjny sam ustala sytuacje uczestnikéw tego stosunku. Wiadczoéé sto-
sunku administracyjnoprawnego nalezy odréznié od wtadczosci aktu administracyjne-
go. Wladczoéé stosunku administracyjnoprawnego polega na nieréwnorzednosci pozy-
¢ji uczestnikow tego stosunku.” Zob. J. Jendroska, Narzedzia badania prawa admini-
stracyjnego, ,2Acta Universitatis Wratislaviensis” No 2342, Przeglad Prawa i Admini-
stracji L, Wroclaw 2002, s. 151.

3 F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego w gospodarce
panstwowej, PiP 1958, z. 1, s. 19. Podobnie: J. Jendroska, op.cit., s. 151,

3 Akcentujg to rowniez np.: J. Borkowski, op.cit., s. 51; I. Lipowicz i Z. Cieslak
[w:] Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., s. 28, 108.
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ekonomiczna, socjalna lub inna nieréwno$¢ pozaprawna. Znajduje ona
bowiem swdj prawny wyraz w tym, ze rézne sg uprawnienia i obowigz-
ki, ktore z jednej strony przystugujg organom reprezentujacym admi-
nistracje panstwowa, a z drugiej strony jednostkom lub innym podmio-
tom, z ktérymi w danym przypadku administracja panstwowa wchodzi
w stosunki prawne. Uprawnienia i obowigzki przystugujace organom,
spelniajgcym okreslone dzialania administracyjnoprawne nie mogg
nigdy przystugiwaé adresatom tych dzialan i na odwrét — uprawnienia
i obowigzki przystugujgce tym ostatnim nie mogg nigdy przystugiwac
organom spelniajgcym dzialania administracyjnoprawne. Organ repre-
zentujacy administracje panstwowg moze w szczegolnosci wladczo re-
gulowac czyjes prawa lub obowigzki. Moze on wydawac¢ autorytatywne
akty prawne, ktérym adresat musi si¢ podporzadkowaé¢ pod rygorem
réznych sankcji administracyjnych, cywilnych lub nawet karnych. [...]
Wladczym uprawnieniom administracji panstwowej odpowiada po stro-
nie obywateli i innych podmiotéw obowigzek zastosowania sie do odpo-
wiednich aktéw administracji. Mogg oni w niektorych przypadkach
domagac sie¢ wydania aktu o charakterze wtadczym, w innych potrzeb-
na jest ich zgoda, aby akt méglt prawnie obowigzywaé. Nigdy jednak
nie powodujg wlasng wylgcznie aktywnoscig powstania takich aktow”#.

Zdaniem J. Filipka, wladczy charakter stosunku administracyj-
noprawnego polega takze na jego ,szczegdlnej (bezwzglednej) mocy
wigzacej”. Bezwzglednie wigzacy charakter stosunku prawnego prze-
jawia sie tym, ze ,zadna ze stron nie moze z gory zrezygnowac z upraw-
nien przystugujgcych jej w obrebie stosunku ani — bez szczegdlnego
upowaznienia ustawowego — przenosi¢ je na kogos innego [...]. Strony
nie mogg tez wigzgco ustalaé pomiedzy sobg pewnych sposobéw docho-
dzenia i umorzenia §wiadczenia. Wszelkie bowiem prawa i obowiazki
wyplywaja tu z prawa przedmiotowego i w czasie trwania konkretnych
stosunkéw prawnych, poki nie ulegnie zmianie ich podstawa prawna
lub sytuacja faktyczna, na ktorej sg oparte, moze by¢ aktualna tylko
ich wykladnia, ale nie ich modyfikacja™?.

Nieco inng koncepcje stosunku administracyjnego reprezentowat
J. Starosciak. W jego przekonaniu, nalezy zerwaé z absolutyzowaniem
jednostronnego charakteru stosunku oraz ,skorygowac” teze o nieréw-
nosci podmiotéw stosunku. ,Nawet najbardziej klasyczne jednostron-
ne rozstrzygniecia administracyjne — uwazat J. Starosciak - faktycz-

40 J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakow 1968, s. 94 1 98. Podobnie:
J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, t. I, Krakéw 1995, s. 20-21.
41 Tbidem, s. 112. Podobnie: J. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny..., s. 95.
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nie dochodzg do skutku w wyniku daleko posunietych pertraktacji,
uzgodnien miedzy organem administracyjnym a obywatelem [...]. Dal-
szy wylom w tego rodzaju konstruowaniu jednostronnosci stosunku
administracyjnoprawnego nastgpil — pisal autor — z chwilg uznania
prawnego charakteru stosunku wewnetrznego”2.

»W teorii stosunku administracyjnoprawnego — czytamy w tomie
II1 Systemu prawa administracyjnego — powinno si¢ wyréznié¢ dwie sfe-
ry wystepowania tego stosunku: sfere zwigzang z dzialaniem admini-
stracji ‘na zewnatrz' i sfere stosunkéw wewnetrznych administracji.
W sferze stosunkow urzgd — obywatel ostateczne okreslenie tego sto-
sunku nastepuje we wladczym wypowiedzeniu sig¢ organu administra-
cyjnego. [...] W stosunkach ‘wewnetrznych’ administracyjnoprawnych
mamy do czynienia z wyjgtkowym ich zréznicowaniem, w zaleznosci od
tego, o jakie stosunki chodzi. Mozemy mieé w szczegdélnosci do czynie-
nia ze stosunkami podporzgdkowania, nadzoru, kontroli, koordynacji
lub réznych form wspoéldzialania. Przy mozliwosci wystepowania
i w tej sferze stosunkéw wzajemnego podporzgdkowania podmiotéw
istniejg i takie stosunki, w ktorych podmioty wystepujg na zasadach
rownorzednosci”3,

Interesujgce spostrzezenia na temat zwigzkow wladztwa publicz-
nego i stosunku administracyjnego odnalez¢ mozna w pracach J. Bor-
kowskiego. Elementarnym skladnikiem pojecia ,wladztwo publiczne”
- wedhug J. Borkowskiego — jest ,czasowe nastepstwo aktéw woli stron
stosunku prawnego oraz charakter objawow tej woli w procesie kreacji
wezla prawnego laczgcego administracje z jednostkg™*. ,Organ admi-
nistracyjny, jak tez jednostka — wyjasnial autor — zawigzujgc stosunek
prawny stajg wobec mozliwosci dokonania aktu wyboru dzialania, a wiec
majg mozliwos$¢ podjecia decyzji. Jednostka znajduje sie jednak w tej
sytuacji, ze jej decyzja bedzie zawsze tylko propozycjg uksztaltowania
tresci stosunku prawnego. Akt wyboru okreslonego rozwigzania doko-
nany przez organ administracyjny bedzie natomiast przesgdzatl tresé
stosunku prawnego. Mamy tedy dwa akty woli, z ktérych pierwszy be-
dzie mial charakter pomocniczy [...], natomiast drugi — organu admini-
stracyjnego — bedzie mial charakter decydujacy dla ostatecznego ksztal-
tu stosunku prawnego”*.

Kolejng tezg J. Borkowskiego jest okreslenie wiadztwa publicz-
nego jako ,,stopniowalnej cechy dzialan administracji publicznej”. Twier-

42 J. Starosciak, System..., s. 22-23.
43 Tbidem, s. 23-24.

4 J. Borkowski, op.cit., s. 46.

4 Ibidem.
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dzenie to ma zwigzek z wyrdznieniem przez niego czterech ,elementow
sktadowych pojecia wladztwa administracyjnego”. ,Dwa z tych elemen-
tow — uwazatl J. Borkowski — sg stalymi i nieodzownymi skladnikami
tego pojecia. Sg nimi: kolejnos$¢ o§wiadczen woli stron stosunku praw-
nego oraz domniemanie legalnosci aktu woli organu administracyjne-
go. Dwa dalsze elementy, tzn. charakter o§wiadczen woli stron stosun-
ku prawnego (pomocnicze czy decydujgce) oraz mozliwos¢ uciekania
sie do przymusu administracyjnego przy wykonywaniu aktu woli orga-
nu, bedg wystepowaly tylko w okreslonych przypadkach. W zaleznosci
od sfery dzialania organu i od zastosowanej formy dziatania, organ
wyposazony zostanie w pelne wladztwo administracyjne, albo tez tylko
we wladztwo ograniczone do dwoch stalych elementéw. O tym, z jakie-
go wladztwa korzystac bedzie organ administracyjny, decydowac bedg
przepisy tak prawa materialnego, jak i przepisy procesowe™®.

Z przytoczonych przyktadow wynika, ze pojecie wladztwa publicz-
nego jako cechy stosunku administracyjnoprawnego opiera sie przede
wszystkim na nieréwnosci pozycji prawnej podmiotéw-stron stosunku
administracyjnoprawnego oraz na jego szczegdlnej mocy wigzgcej. Tyl-
ko niektérzy przedstawiciele doktryny prawa zwracajg dodatkowo uwa-
ge na czasowe nastepstwo aktow woli organu administracji publicznej
i podmiotu administrowanego, na decydujgcy charakter wypowiedzi
organu, ktora przesgdza sytuacje prawng adresata czynnosci admini-
stracyjnej oraz na stopniowalnos$¢ wtadztwa publicznego.

5. NORMATYWNY CHARAKTER WLADZTWA PUBLICZNEGO

W mojej ocenie, podstawowym zalozeniem rozwazan teoretycz-
no-prawnych na temat wladztwa publicznego musi by¢ przyjecie nor-
matywnego charakteru wladztwa jako konstrukcji prawnej, wraz ze
wszystkimi ptyngcymi z tego faktu konsekwencjami dla definiowanego
pojecia.

Biorgc powyzsze pod uwage, trzeba podkreslié, ze — po pierwsze —
wladztwo publiczne oparte jest na normie prawnej, stanowi element,
ktory kwalifikuje w okreslony sposéb obowigzki i uprawnienia podmio-
téw prawnych. Charakter prawny tych obowigzkéw (uprawnien) prze-
sadza o tym, czy wladztwo publiczne w danym przypadku wystepuje
(jako ich szczegblna wlasciwosé) czy tez nie wystepuje. Méwige innymi

4 Ibidem, s. 49.
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stowy, wladztwo publiczne stanowi wyréznik (ceche) uprawnieni i obo-
wigzkow organéw administracji publicznej*’. Nie jest ono natomiast
immanentng cechg samych organéw administracji publicznej, jako nor-
matywnych punktow przypisania przez prawodawce realizacji okreslo-
nych zadan z zakresu administracji publicznej*s.

Po drugie, caly zakres znaczeniowy pojecia wtadztwo publiczne
powinien by¢ analizowany tylko w relacji do porzgdku prawnego (jako
zrodla wladztwa publicznego). Wiadztwo publiczne nie jest pojeciem
przedprawnym, ,istniejgcym” a priori, niezaleznie od obowigzujgcych
uregulowan. O tym, w jakim zakresie, z jakim skutkiem oraz czy w ogoble
podmiot moze dokona¢ czynnosci wladczej decyduje prawodawca two-
rzacy normy prawa materialnego i procesowego. W nauce prawa panu-
Je wzgledna zgoda co do prawnej natury wladztwa publicznego®.

Po trzecie, wladztwo publiczne mozna okresli¢ jako obowigzujgcg
moc norm prawnych. Okoliczno$¢ posiadania przez organ administra-
¢ji publicznej szczegdlnego rodzaju uprawnien i obowigzkow, ktoére re-
alizowane sg mocg samej normy prawnej — jednostronnie, bez wdawa-
nia si¢ w spor przed sgdem, jest wlasnie przejawem wladczego charak-
teru tych uprawnien i obowigzkow.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania mozna powiedziec, iz wlad-
czo$¢ uprawnien i obowigzkéw organéw administracji publicznej sta-
nowi konsekwencje tresci dyspozycji normy prawnej. Nie ma wladztwa
publicznego jako ogélnej kategorii pojeciowej, niezdeterminowane;j
ksztaltem obowigzujgcego porzgdku prawnego.

6. WLADZTWO PUBLICZNE
JAKO SAMODZIELNY PRZEDMIOT BADANIA NAUKI PRAWA

Wtiadztwo publiczne definiowane jest najczesciej w sposob posred-
ni, jako element sktadowy definicji innych poje¢ prawnych (np.: organu

47 Sprawowanie funkcji witadezych przez organy administracji publicznej jest me-
todg wykonywania przez nie zadan publicznych. Organy administracji publicznej mogg
oczywiscie rowniez realizowa¢ zadania publiczne w niewladczych formach dzialania,
jezeli dopuszczajg to przepisy prawne.

48 Wtadztwo publiczne nie jest swoistg cechg podmiotu, czy tez indywidualng
»mocg”, ktorg ten podmiot dysponuje per se, ale wlasciwoscig uprawnien, ktére pod-
miotowi przystuguja na podstawie normy prawne;j.

49 Zob. np.: F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego...,s. 19;
dJ. Borkowski, op.cit., s. 51; J. Starosciak, Prawne formy..., s. 168; Z. Cie$lak [w:] Z. Cie-
slak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., s. 108.
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administracji publicznej, stosunku administracyjnoprawnego, decen-
tralizacji). Odpowiedz na pytanie — czym jest wladztwo publiczne, udzie-
lana jest wiec nie wprost, ale poprzez umieszczenie wladztwa w pew-
nym typowym kontekscie, w ktorym pojecie to — zdaniem twércow de-
finicji — zazwyczaj wystepuje.

Mozna napotkac poglady, ze wladztwo publiczne jest pojeciem na-
rzedziem, ktérego doboér moze byé swobodny, byleby tylko okazalo sie
ono pomocne ze wzgledu na przedmiot badania; ze rozny jest zakres
wladztwa publicznego ,w zaleznosci od sfery dzialania administracji”®
i ze jest to tylko pojecie techniczne®!. Zdaniem Z. Pulki, pojecie wladz-
twa publicznego powinno by¢ relatywizowane. ,O doborze elementow
tresci tego pojecia — pisal Z. Pulka — decyduje przydatnosé przy rozwig-
zywaniu probleméw badawczych, ktore powstajg w zwigzku z syste-
matyzacjg, stosowaniem oraz wykladnig prawa obowigzujgcego. Ina-
czej moéwige, o zaliczeniu okreslonych elementéw do tresci definiowa-
nego pojecia, decyduje wzglagd na jego operacyjng przydatnosé. Ozna-
cza to, ze pojecie wladztwa administracyjnego posiada charakter in-
strumentalny i ksztaltowane jest przez konwencje terminologiczne uza-
sadnione wzgledami operacyjnymi™?.

Kluczowym pozostaje wigec pytanie: czy mozliwe jest analizowa-
nie wladztwa publicznego nie tylko jako elementu innych pojeé i kon-
strukcji prawych? Pytanie to opiera si¢ na zalozeniu, ze w pojeciu wladz-
twa publicznego wyraza sie jakis$ fragment obowigzujgcego prawa, okre-
§lona struktura prawna, ktorg jesteSmy w stanie bada¢ per se, przyj-
mujgc jg za osobny przedmiot poznania nauki prawa. Niewykluczone,
ze mozna zbudowacé takg definicje wiadztwa publicznego, ktora odda
istote wladztwa (lub przyblizy do jego istoty), i ktora jednoczesnie utrzy-
mana zostanie w granicach argumentacji czysto prawnej, wolnej od
pojec i zjawisk zaczerpnietych z innych dyscyplin naukowych (socjolo-
gii, ekonomii, politologii itp.).

50 Z. Pulka, op.cit., s. 153.

51 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,Studia Praw-
nicze” 1967, nr 16, s. 5.

52 O konwencjonalnym charakterze wiadztwa administracyjnego swiadczy¢ moze
fakt, ze w zaleznosci od potrzeb oznaczaé ono bedzie ceche prawa administracyjnego,
wlasciwosé organu administracji panstwowej, znamie czynnosci tego organu lub sto-
sunku administracyjnego. W kazdym z tych przypadkéw pojecie to zawieraé bedzie
w swej tresci tylko takie elementy, ktorych obecnosé przesgdzajg potrzeby badawcze
w zakresie pojeciowego usystematyzowania badanego materialu normatywnego.” —
Z. Pulka, op.cit., s. 152.
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7. OBOWIAZUJACA MOC PORZADKU PRAWNEGO

Czgstkowe okreslenie pojecia wladztwa publicznego, akcentujgce
przede wszystkim normatywny charakter zrédla jego pochodzenia,
mozne zostaé sprowadzone do zasygnalizowanego powyzej twierdzenia,
ze — wladztwo publiczne jest obowigzujgcg mocg porzadku prawnego®.

Wtadztwo publiczne zdefiniowane w ten sposob stanowilo bedzie
tre$é dyspozycji normy prawnej zarzgdzajgcej pewien okreslony model
wykonania obowigzkéw lub uprawnien z zakresu administracji publicz-
nej**. Specyfika dyspozycji normy prawnej, zarzadzajacej dokonanie,
we wskazanych okoliczno$ciach faktycznych, czynnosci prawnej, pole-
ga na tym, ze powinno$¢ zastosowania si¢ adresata czynnosci do jej
postanowien, opiera sie bezposrednio na mocy prawnej normy praw-
nej, na brzmieniu samego przepisu, bez koniecznosci uzyskiwania przez
organ administracji publicznej zgody adresata czynnosci na jej doko-
nanie oraz bez weczeéniejszego wykorzystania drogi sgdowe;.

Moc porzadku prawnego przejawia sie przez dzialania organow
administracji publicznej w typowych formach prawnych. Jest to jeden
z powodow, dla ktorego wiladztwo publiczne 1aczone jest czesto w dok-
trynie prawa z teorig prawnych form dzialania administracji, z uza-
sadnieniem, ze wladztwo publiczne i1 prawne formy dzialania to dwie
strony tego samego problemu badawczego. Trzeba jednak pamieta¢, ze
prawne formy dzialania administracji sg tylko sformalizowanym i sty-
pizowanym przejawem funkcjonowania wtadztwa publicznego. Praw-
ne formy dziatania administracji nie przesgdzajg o istocie wladztwa
publicznego, chociaz niewatpliwie ulatwiajg jego systematyzacje.

Wtadztwo publiczne powinno byé odnoszone nie tylko do — przy-
jetych juz powszechnie w literaturze prawnej — aktu normatywnego
i aktu administracyjnego, ale i do innych prawnych form dziatania admi-

53 Twierdzenie to sformulowane zostalo — w zblizonej postaci — przez H. Kelsena,
ktéry byt przekonany, ze: ,Wladza panstwowa moze by¢ rozpatrywana tylko jako obo-
wigzujgca moc porzagdku prawnego, lub sam porzadek prawny, lub jako szczegdlna
cze$é tegoz, mozliwie nawet jako akty przymusu porzgdkiem tym ustanowione, nigdy
jednak jako jakas rzeczywistosc.” — H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa
panstwowego, Wilno 1935, tom I, s. 37.

5 Rodzaj spraw, ktore mogg by¢ przez ustawodawce regulowane za pomocg wlad-
czych Srodkow dzialtania nie daje si¢ ustali¢ za pomocg argumentéw prawnych. Mate-
rialne kryterium wtadztwa publicznego uzaleznione jest od woli ustawodawcy, ktory
realizuje w ten sposob zamierzone przez siebie cele polityczne.
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nistracji (sformalizowanych czynnosci organéw administracji publicz-
nej), ktérych powinnosé zrealizowania (podporzgdkowania si¢ im) przez
adresata czynnosci organu (np. nakazu odpowiedniego zachowania sie)
wynika bezposrednio z brzmienia normy prawnej. Bedg to wiec row-
niez np.: czynno$ci nadzorcze, niektore czynnosci kontrolne, czynnosci
obowigzkowego wspéldziatania podmiotu lub wspétuczestniczenia w do-
konywaniu czynnosci prawnych itp.

8. WIAZACY I JEDNOSTRONNY CHARAKTER
CZYNNOSCI PRAWNYCH

Wiladztwo publiczne jest wlasciwoscig niektérych obowigzkéw
i uprawnien przystugujacych podmiotowi prawnemu. Czym jednak ce-
chuje sie tres¢ dyspozycji normy prawnej, ze mowi si¢ o niej, iz zawiera
ona elementy wiadztwa publicznego? Jakie muszg byé postanowienia
normy prawnej, zeby mozna bylo powiedziec¢, ze dzialania podmiotu opar-
te na jej podstawie posiadajg atrybut wladztwa publicznego, czy tez mé-
wigc inaczej, jaki jest sprawdzian tego, ze dane obowigzki lub uprawnie-
nia podmiotu majg charakter wladczy, co je wyrdznia sposréd innych
obowigzkéw lub uprawnien uregulowanych w przepisach prawnych?

OdpowiedZ na powyzsze pytania stanowita bedzie kolejne przy-
blizenie definicji wladztwa publicznego. Mianowicie, istotg wladztwa
publicznego, jako cechy niektérych czynnosci organéw administracji
publicznej, jest wigzace i jednostronne wyznaczanie zachowania adre-
satéw tych czynno$ci, na warunkach okreslonych w normie prawne;j.

Poglad ten jest powszechnie akceptowany w nauce prawa admi-
nistracyjnego. Poszczegdlni autorzy roznig sie co prawda jezeli chodzi
o niektoére kwestie szczegolowe, np.: konsekwencje teoretyczno-praw-
ne stosowania pojecia wladztwa, jego charakter metodologiczny; cza-
sami stosujg tez odmienng terminologie oraz inaczej akcentujg poszcze-
golne elementy definicji. Istota pojecia pozostaje jednak w ich pracach
przewaznie taka sama.

I tak, zdaniem J. Starosciaka, ktéry przedstawil swdj punkt wi-
dzenia na wladztwo publiczne przy okazji analizy problematyki aktu
administracyjnego, wladztwo oznacza mozno$é sformutowania ostatecz-
nego stanowiska przez upowazniony prawnie organ panstwa, nawet
wbrew woli podmiotu administrowanego (adresata stanowiska organu)®.

8 J. Starosciak, System..., s. 61. O jednostronnosci zarzadzen” jako istocie wladz-
twa, Starosciak pisze rowniez w podreczniku z 1963 r. — E. Iserzon, J. Starosciak,
Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 69.
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Dla J. Bocia, szczegdlng cechg wladztwa publicznego byta mozli-
wos¢ jednostronnego rozstrzygania sytuacji indywidualnych, rozstrzy-
gania trwalego i obowigzujgcego wszystkie podmioty prawne w pan-
stwie oraz zabezpieczonego przymusem panstwowym, w razie gdy tre-
Scig rozstrzygnigcia jest nalozenie obowigzku®.

Wedhug E. Ochendowskiego: ,Pod okresleniem wtadztwo admini-
stracyjne (imperium), nalezy rozumie¢ prawo uzycia przymusu bez-
posredniego przez organy administracyjne dla zrealizowania ich jed-
nostronnych zarzgdzen (rozstrzygniec)”s”. Podobny poglad w powyzszej
materii wyrazili ponadto, m.in.: A. Peretiatkowicz%®, J. Borkowski®®,
T. Kuta®, E. Iserzon®, W. Chroscielewski®.

Do grona zwolennikéw jednostronnego charakteru czynnosci or-
ganéw administracji publicznej mozna zaliczyé rowniez Z. Cieslaka,
ktéry w swojej pracy potozyl nacisk na ,zdolno$¢ organéw administra-
¢ji publicznej do autorytatywnej konkretyzacji norm” i do jednostron-
nego ksztaltowania pozycji prawnej podmiotu — jako cechy wladztwa
publicznego® oraz Z. Pulke, dla ktoérego pojecie wladztwa publicznego
bylo tozsame — podobnie jak u Z. Cieslaka — z uprawnieniem organu
administracji panstwowej do ,jednostronnego ksztaltowania sytuacji
prawnej podmiotu administrowanego, poprzez wydawanie aktow praw-
nych, z ktérymi prawo wigze mozliwos¢ stosowania przymusu panstwo-
wego w celu ich realizacji”®.

9. PRZYMUS PANSTWOWY

Uprawnienie do uzycia zorganizowanego przymusu panstwowe-
go uznaje si¢ w nauce prawa za podstawowy element konstrukcyjny
wtadztwa publicznego®. Wsrdd przedstawicieli doktryny nie brako-

56 J. Bo¢, op.cit., s. 35. Wladztwo publiczne rozpatrywane jest przez autora przy
okazji formulowania pojgcia prawa administracyjnego.

57 E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 25.

58 A. Peretiatkowicz, op.cit., Poznan 1947, s. 36.

5 J. Borkowski, op.cit., s. 46, 48.

8 T. Kuta, op.cit., s. 60-61.

61 E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje..., s. 27.

52 'W. Chroscielewski, op.cit., s. 51.

8 Z. Cieélak [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit., Warszawa 2000,
s. 108.

64 Z. Pulka, op.cit., s. 150.

85 Zob. np.: F. Longchamps, O pojeciu stosunku administracyjno-prawnego...,z. 1,
s. 19; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego..., s. 256 i n.; J. Letowski,
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walo nawet glosow, ze pojecie wladztwa publicznego jest synonimem
przymusu®,

Wydawanie nakazéw lub zakazéw okreslonego zachowania trak-
towane jest czesto jako czynno$¢, ktora wymaga wystepowania stosun-
ku nadrzednosci i podrzedno$ci w relacjach pomiedzy podmiotami.
W potocznym rozumieniu, mozno$¢ zobowigzywania do pewnych za-
chowan jest funkcjg wladztwa, skutkiem faktycznej mocy dzierzonej
przez jedng ze stron. Mozna powiedzie¢, Ze organy administracji pu-
blicznej ,wladajg” tylko o tyle, o ile ich czynno$ci (oparte na porzadku
prawnym) posiadaja powszechnie dzialajgcg sile motywujgcg w sto-
sunku do adresatow czynnosci. Biorge pod uwage spoteczno-psycholo-
giczne aspekty wladzy panstwowej (publicznej), istotg wladzy jest nic
innego, jak pewien ,faktyczny stan cigglego oddzialywania na psychi-
ke obywateli”, czy tez ,zdolno$¢ motywowania ludzkiego zachowania”
w kierunkach pozgdanych przez przepisy prawa.

Pomimo tego jednak, ze celem normy prawnej jest wywieranie
psychicznego przymusu na podmioty, to nie ulega watpliwosci, ze fak-
tyczne wywieranie tego przymusu jest dla formalnego pojecia prawa,
dla budowania konstrukcji prawnych, zupelnie bez znaczenia. Tak tez
przymus lub mozliwoé¢ jego uzycia, ktory traktowany bywa niekiedy
jako wyroznik wladczych czynnosci prawnych organéw administracji
publicznej oraz charakterystyczna cecha stosunku administracyjno-
prawnego, moze by¢ uznany co najwyzej za jedng z — opartych na pra-
wie — konsekwencji niezastosowania si¢ podmiotu do dyspozycji normy
prawnej.

Przymus przesadza o skutecznosci sankcji prawnej. Jako pojecie,
nie ma on charakteru normatywnego, w swej istocie blizszy jest raczej
dokonaniu czynnosci faktycznej®’ (na podstawie norm prawnych). Z kolei

Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 9, 53; E. Ochen-
dowski, Prawo administracyjne..., s. 24; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samo-
dzielnosci gminy, zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 57, 58; I. Li-
powicz [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op.cit.,, Warszawa 2000, s. 28;
J. Starosciak, Prawne formy..., Warszawa 1957, s. 168; W. Chréécielewski, op.cit., s. 50—
-51; Z. Pulka, op.cit., s. 150.

% Stanowisko takie zdaje sie prezentowaé E. Iserzon — E. Iserzon, Przedsiebior-
stwo panstwowe jako strona w postepowaniu administracyjnym, PiP 1967, z. 2. Po-
wyzszy poglad zdecydowanej krytyce poddat J. Trzcinski, ktory uwazal, iz utozsamia-
nie wladzy panstwowej z przymusem jest ,oczywiscie duzym uproszczeniem zagadnie-
nia.” - J. Trzcinski, op.cit., s. 30.

87 Chociaz sama powinno$§é zastosowania przymusu panstwowego stanowi tresé
dyspozycji normy prawnej (normy sankcjonujacej). Warto w tym miejscu zwrécié uwa-
8¢, ze w literaturze przedwojennej dosy¢ powszechnie traktowano ,przymus panstwo-
wy” jako pojecie prawne. Na przyklad, wedlug T. Bigo: ,,Przymus administracyjny jest

139



Piotr Radziewicz

sankcja prawna (w tym administracyjna) to pojecie ze sfery powinnosci
prawnej, najogolniej mowigc, jest to dolegliwosé jakg zagrozone sg nie-
zgodne z dyspozycja normy prawnej zachowania podmiotu®. Dolegli-
woS¢ ta moze mieé zresztg rozny charakter: majgtkowy (np. kary pie-
niezne), osobisty (sankcje karne, dyscyplinarne), polegajgcy na utracie
praw (cofnigcie lub wygasnigcie uprawnien, np. koncesji), niewaznosci
czynnosci lub aktu prawnego®.

Z faktu, ze czynno$¢é prawna posiada atrybut wladztwa publicz-
nego, nie wynika jeszcze, ze jest to jednoznaczne z zagwarantowaniem
jej wykonania przy pomocy $rodkéw przymusu panstwowego. Mysle-
nie takie zakladaloby bowiem wystepowanie w systemie prawa tylko
norm z odpowiednimi normami sankcjonujgcymi. Tymczasem ustano-
wiona w normie prawnej powinno$¢ obowigzuje nawet mimo braku
w przepisach prawa sankgcji za jej naruszenie. Istnieje roznica pomie-
dzy skutecznoscig normy prawnej i jej obowigzywaniem. Znane sg przy-
klady tzw. norm niedoskonalych, ktore obowigzujg takze wtedy, gdy
w systemie prawa nie ma skutecznego srodka ich realizacji. Jest to, co
prawda, nieracjonalne z uwagi na efektywnos¢ porzadku prawnego,
ale z teoretyczno-prawnego punktu widzenia wystepowania takich norm
jest w pelni dopuszczalne.

Ponadto, nie mozna stwierdzi¢ automatycznego prawnego zwigz-
ku miedzy wladczo$cig czynnosci, a zastosowaniem przymusu w celu
jej zrealizowania. Wladztwo publiczne jest obowigzujgcg mocg porzad-
ku prawnego i w tym sensie obowigzek podporzgdkowania sie przez
podmiot wladczym dzialaniom organéw administracji publicznej ma
swoje zrodlo bezposrednio w normie prawnej. Zastosowanie przymusu
stanowi natomiast dodatkowe zabezpieczenie urzeczywistnienia czyn-

sankcjg prawng, rownorzedng sankcjom stosowanym przez sady, jest kategorig praw-
na.” (T. Bigo, op.cit., s. 85). Z kolei, zdaniem W.L. Jaworskiego: ,,Przymus moze by¢
okreslony tylko normami prawnymi. Wyraz przymus jest wigc symbolem pewnego splotu
norm.” (W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, War-
szawa 1924, s. 192).

68 Sankcjami nazywane sg ujemne skutki prawne, polegajgce na zastosowaniu
represji w postaci przymusu panstwowego, jakie powinny nastgpi¢, jezeli adresat nie
zastosuje si¢ do nakazu czy zakazu przepisu prawa, w wigc gdy nie wypelnia swego
obowigzku. Przepisy prawa ustalajg rodzaj i wymiar represji.” — J. Nowacki, Z. Tobor,
Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1994, s. 29. Na temat sankcji administracyjnych
zob. tez np.: M. Stahl, Sankcje administracyjne w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego [w:] Instytucje wspéiczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéow 2001, s. 651-659; M. Lewicki, Pojecie
sankcji prawnej w prawie administracyjnym, PiP 2002, z. 8, s. 63-75.

6 W prawie migdzywojennym sankcje prawne utozsamiane byly przede wszyst-
kim z egzekucjg administracyjng lub karg administracyjng (T. Bigo).
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nosci organdéw administracji publicznej. W takim przypadku bedziemy
mieli juz jednak do czynienia z nowg podstawg prawng (zastosowane
zostang normy prawne zarzgdzajgce uzycie srodkéw przymuszenia),
aco za tym idzie, bedziemy mieli do czynienia rowniez z kolejnym,
samodzielnym przejawem wladztwa publicznego (czynnosci zarzgdza-
jace uzycie §rodkéw przymuszenia).

Moéwigc innymi stowy, wladztwo publiczne oraz sankcja prawna
sg to pojecia ze sfery powinnos$ci prawnej, ich konstrukcje nie mogg by¢
uzalezniane od wystgpienia okolicznosci czysto faktycznej, a za takg —
w mysl powyzszych ustalen — nalezy uznac przymus panstwowy. Pomi-
mo tego bowiem, ze uzycie przymusu panstwowego jest rezultatem za-
stosowania normy prawnej (normy sankcjonujgcej), sam przymus opiera
sie na elementach ze sfery rzeczywistosci i w tym sensie, stanowi on
tylko przejaw wladztwa publicznego, a nie jego ceche.

10. STRUKTURA PODMIOTOWA
WYKONYWANIA WLADZTWA PUBLICZNEGO

Nastepstwem bezposredniego normatywnego zwigzku pomiedzy
wladztwem publicznym a normg prawna, jest jednolity charakter oraz
jednolite zrodlo wladztwa publicznego w calym systemie prawa. Na
gruncie obowigzujgcego porzagdku prawnego moze istnie¢ wylgcznie jed-
no pojecie wladztwa publicznego (o takiej samej konstrukeji prawnej)™.

Wykonywanie wladztwa publicznego (praw i obowigzkéw o cha-
rakterze wladczym) jest normatywnie rozdzielone miedzy wiele roz-
nych podmiotéw prawnych, ktérych prawnej natury nie mozna z géry,
ani zalozyé¢, ani wykluczy¢™. To, ktore podmioty wykonywaty bedg funk-

" Zasada ta dotyczy w jednakowym stopniu wyréznianego w nauce prawa admi-
nistracyjnego, czasami jako samodzielnego problemu badawczego, tzw. ,wladztwa za-
kladowego”. Wladztwo zaktadowe nie jest niczym innym jak kwalifikowang postacig
wladztwa publicznego. Nie ma czegos takiego, jak samodzielne, odmienne w swej praw-
nej istocie od wladztwa publicznego, wynikajace z ,istoty” zaktadu administracyjnego,
wladztwo zakladowe. Podobnego zdania byl np.: E. Ochendowski, Zaktad administra-
cyjny..., s. 175 oraz tenze, Prawo administracyjne..., s. 225; M. Elzanowski, Zakfad
panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 124 i n. (autor
uwazal, ze akty zakladowe, jak np. regulamin zakladu, to akty normatywne). Nie
zgadzali sig¢ z tym pogladem np.: A. Wiktorowska i M. Wierzbowski {w:] J. Stuzewski
(red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 59.

' Mogg to by¢ ,klasyczne” organy panstwa lub inne podmioty prawa administra-
cyjnego, podmioty prawa cywilnego, a w wyjatkowych przypadkach nawet osoby fi-
zyczne. Zgodnie z J. Starosciakiem: ,Juz sam zakres problematyki decentralizacji [...]
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cje wladcze, zalezy od decyzji prawodawcy. Prawodawca powinien w tej
materii uwzglednia¢ oczywisécie dodatkowe czynniki, kierowac sig np.:
dyrektywa zapewnienia skutecznosci porzgdku prawnego, dzialac zgod-
nie z powszechnie przyjetym wzorcem racjonalnosci oraz respektowacé
obowigzujgce przepisy prawne. Jednakze wszystkie wymienione powy-
zej ograniczenia majg albo charakter pozaprawny, albo mogg by¢ przez
prawodawce uchylone. W tym sensie, ostateczna struktura podmioto-
wa realizacji wladztwa publicznego uzalezniona jest od decyzji prawo-
dawcy, a w konsekwencji — od tresci normy prawnej.

Struktura organizacyjna (podmiotowa) wykonywania wladztwa
publicznego moze by¢ zréznicowana. Dotyczy to nie tylko statusu praw-
nego podmiotéw posiadajgcych uprawnienia wladcze, ale réwniez ca-
tych ukladéw prawnych relacji pomigedzy tymi podmiotami, ktére w ter-
minologii prawniczej okreslane sg jako: decentralizacja, centralizacja,
autonomia, dekoncentracja itp. To co z dokonanych powyzej ustalen
jest istotne dla definicji wladztwa publicznego, to fakt, ze — z prawnego
punktu widzenia — wykonywanie wladztwa publicznego moze by¢ dzie-
lone miedzy rézne podmioty prawne. Podzial ten dokonywany jest na
mocy odpowiednich postanowien norm prawnych, a decydujgcy wplyw
na jego ksztalt ma, realizujgcy swojg polityczng wizje ustroju admini-
stracyjnego panstwa, aktualny prawodaweca.

11. UWAGI KONCOWE

Gdy myslimy o wladztwie publicznym mamy zazwyczaj na ten
temat jakas intuicje. Wydaje sig, ze rozumiemy istote wladztwa i po-
trafimy rozpoznac zjawiska, z ktérymi jest ono zwigzane. Kiedy przy-
chodzi nam jednak sformulowa¢ definicje wiladztwa publicznego,
a w szczeg6lnosci definicje, ktéra czynilaby zados¢ jego normatywne-
mu charakterowi, to okazuje sig, ze jest to zadanie niezwykle trudne
i praktycznie niemozliwe do wykonania bez uprzedniego przyjecia kil-
ku dodatkowych zalozen oraz ograniczenia zakresu zastosowania
definicji.

Wladztwo publiczne pelni w nauce prawa liczne funkcje i opisy-
wane jest z wielu réznych punktéw widzenia. Dla prawnika moze ono

wskazuje na to, ze prawne formy decentralizacji, instytucje, za posrednictwem kté-
rych decentralizacja nastepuje, nie moga byé jednolite.” — E. Iserzon, J. Starosciak,
op.cit., s. 69.
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byé przede wszystkim $rodkiem komunikacji, pojeciem narzedziem,
ktore shuzy interpretacji tekstu prawnego oraz klasyfikowaniu innych
pojeé (instytucji) prawnych. W tym sensie wladztwo publiczne nie mia-
loby samodzielnej roli w nauce prawa.

Z drugiej strony, wladztwo publiczne bywa traktowane jako nie-
zalezny problem badawczy. W tym znaczeniu, wladztwo jest nie tylko
elementem skladowym definicji: organu administracji publicznej (pan-
stwowej), stosunku administracyjnoprawnego oraz prawnych form dzia-
lania administracji, ale posiada swdj odrebny normatywny sens, wyra-
za jakis fragment porzgdku prawnego, na gruncie obowigzujacego sys-
temu prawnego, stanowi uniwersalng konstrukcje prawna.

Poczgtkiem prawnych rozwazan na temat wladztwa publicznego
musi by¢ przyjecie jego normatywnego charakteru. Oznacza to, ze zro-
dlem wladztwa publicznego sg normy prawne. Analiza wladztwa w ode-
rwaniu od obowigzujgcych uregulowan prawnych, jako swego rodzaju
pojecia przedprawnego lub pozaprawnego, nie ma zadnego merytorycz-
nego uzasadnienia.

Wiladztwo publiczne okreslone zostalo przez mnie jako element
dyspozycji normy prawnej, ktory kwalifikuje w okreslony sposéb obo-
wigzki 1 uprawnienia podmiotéw prawnych. Z tego punktu widzenia,
akcentowanie wladztwa jako cechy obowigzkow (uprawnien) mialo na
celu zwrécenie uwagi na fakt, iz wladztwo publiczne nie jest imma-
nentng wlasciwoscig organéw administracji publicznej, jako podmio-
tow prawnych.

Jednak podstawowym ustaleniem, ktore wskazuje na istote poje-
cia, jest teza, iz wladztwo publiczne stanowi obowigzujgca moc norm
prawnych.

Powinno$c¢ zastosowania si¢ przez adresata czynnosci organu ad-
ministracji publicznej do postanowien tej czynnosci oraz moznosc jej
wyegzekwowania, opiera sie bezposrednio na mocy prawnej normy praw-
nej, na brzmieniu samego przepisu, bez koniecznosci uzyskiwania przez
organ administracji publicznej zgody adresata czynnos$ci na jej doko-
nanie i bez posrednictwa drogi sgdowej. Moc porzgdku prawnego prze-
jawia sie przez dzialania organdéw administracji publicznej w stypizo-
wanych formach — prawnych formach dzialania administracji.

Drugg wazng cechg pojecia ,wladztwo publiczne”, ktéra posred-
nio wynika ze sposobu realizacji obowigzkéw (uprawnien), jest jedno-
stronny charakter czynnosci organéw administracji publiczne;j.

Podsumowujac nalezy stwierdzié, ze wtadztwo publiczne to obo-
wiazujgca moc porzadku prawnego. Zrédlem wladztwa sg normy praw-
ne. Przejawem wladztwa publicznego jest przypisanie niektérym pod-
miotom prawnym obowigzkéw i uprawnien do podejmowania sformali-
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zowanych czynnosci prawnych (tzw. prawne formy dzialania admini-
stracji), ktérych cechg jest wigzgce i jednostronne wyznaczanie zacho-
wania adresatéw tych czynnosci. Wykonywanie wiadztwa publicznego
moze by¢ rozdzielone przez prawodawce (poprzez odpowiednie skon-
struowanie norm prawnych) miedzy zréznicowane pod wzgledem praw-
nym podmioty.



