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Wprowadzenie

Intensywne wdrazanie nowych technologii informacyjnych w ad-
ministracji publicznej pociaga za soba zmiany jej struktur oraz sposobow
funkcjonowania. Na tle analizy naukowo-administracyjnej oméwiono
problematyke obowigzkéw administracji publicznej w zakresie komuni-
kacji elektronicznej oraz zwigzane z nig zmiany w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej w ukladzie wieloplaszczyznowym.

Konsekwencjg tytutu pracy jest obowigzek petnego przedstawienia
materialu normatywnego zaliczanego do prawa administracyjnego. Wiele
elementow tresci ksigzki, a takze niektore konstrukcje myslowe powstaty
i rozwijaly sie na gruncie r6znych norm prawnych. Analiza istoty obowiaz-
kéw administracji zasadniczo pozostaje w ramach prawa administracyjne-
go, dotyka jednak takze innych dzialéw prawa, przede wszystkim prawa
cywilnego, prawa wlasnosci przemystowej i intelektualnej, teorii prawa,
prawa konstytucyjnego, prawa karnego, postepowania administracyjnego.
Skoro pojawiajg sie przepisy niezwykle réznorodne, konieczne wydaje sie
powstanie opracowania dotyczacego obowigzkow administracji w komu-
nikacji elektronicznej, zbierajacego wszystko w jedna calo$¢, nie kwestio-
nujac oczywicie znaczenia innych prac i pamietajac jednoczesnie, ze nie
jest to ostateczny wynik badan naukowych nad komunikacja elektroniczna
i obowigzkami w administracji publicznej. Ksigzka ta ma za zadanie syn-
tetycznie uja¢ wymieniong dziedzine od strony prawnej w réznych wy-
miarach wzajemnie powigzanych. W tym celu oméwiono wszelkie zmiany
w poszczegblnych sektorach oraz kierunek rozwoju. Z punktu widzenia
konstrukcji monografii pojawil sie pewien problem z umiejscowieniem
i opisaniem Internetu. Jest on bowiem wykorzystywany w kazdym sekto-
rze komunikacji elektronicznej: zaréwno w telekomunikacji, w mediach
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Wprowadzenie

elektronicznych, jak i w sektorze technologii informacyjnych. Spowodowa-
lo to koniecznos¢ przedstawienia podstawowych zagadnien dotyczacych
Internetu w kazdej czesci pracy. Umiejscowienie problematyki Internetu
w jednym rozdziale byloby bardziej uzasadnione ze wzgledu chociazby
na przejrzysto$¢ opracowania, ale by¢ moze oznaczaloby koniecznos¢ cia-
glego odwotywania do szczegétowych kwestii oméwionych w innej cze-
Sci pracy.

Za poruszeniem tematyki komunikacji elektronicznej w takiej for-
mie przemawia wiele argumentow, m.in.: aktualno$¢ poruszanej prob-
lematyki, tworzenie nowego prawa dotyczacego technologii informacyj-
nych (dalej: IT), dojrzalo$¢ rozwigzan technologicznych, zmiana kultury
administrowania, zmiana nastawienia obywateli wobec IT w administra-
cji. Nowe technologie informacyjne przewracaja dotychczasowy porza-
dek rzeczy, zauwazamy, Ze operatorzy oferuja dostep przez jeden kabel
do Internetu, telefonu, telewizji. Wszystko to sprawia, ze dotychczaso-
we regulacje prawne oddzielajace media od siebie, traktujace sektorowo
telekomunikacje, technologie informacyjne i media elektroniczne traca
obecnie sens.

Celem ksigzki jest analiza obowigzkéw administracji publicznej w za-
kresie komunikacji elektronicznej, ujeta z réznych perspektyw. Przede
wszystkim w sferze telekomunikacji, w sferze mediéw elektronicznych oraz
w sferze technologii informacyjnych. Jak na tym tle wygladaja obowigz-
ki administracji publicznej w ogéle, a w szczegdélnosci obowiazki prawne?
Czy sa wykonywane przez sama administracje i na tym sie koncza? Czy
tez w ich realizacji uczestnicza takze inne podmioty. Problematyka ta na
gruncie prawa administracyjnego jest o wiele szersza i bardziej zlozona.
Powstaja zupelnie nowe zjawiska prawne, co daje podstawe do dalszych
pytan o pozycje prawng administracji w obliczu konwergenciji telekomu-
nikacji, technologii informacyjnych i mediow elektronicznych. Analiza
istoty obowigzkéw w zakresie komunikacji elektronicznej obejmuje rozle-
gla problematyke dotychczas kompleksowo nieujmowang. Prezentowane
w doktrynie prawa poglady nie uwzgledniaja w catosci lub pod wiasciwym
katem pogladéw przedstawicieli nowych pradéw. Rozlegtos¢ problematy-
ki zmusza takze chwilami do ograniczenia zakresu rozwazan. Niniejsza
analiza koncentruje si¢ przede wszystkim na zagadnieniach obowigzkéw
w komunikacji elektronicznej, rozwazan tych nie sposéb jednak przepro-
wadzi¢ w oderwaniu od obowigzkéw administracji w pozostatych zakre-
sach jej dzialania.
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Wprowadzenie

Kolejne dziedziny zycia poddawane s3 nowym regulacjom prawnym,
ktore okreslaja obowigzki administracji w nowych zakresach. Sprawia to,
ze powstaja nowe problemy i rozszerzaja sie granice poznania. W zwigz-
ku z tym, jednym z celow pracy jest proba okreslenia nowych obowigz-
kéw administracji w nowych zakresach dzialania, w ciggle zmieniajacych
sie ramach komunikacji elektronicznej. Czym s obowigzki prawne admi-
nistracji w nowych warunkach funkcjonowania, jaki jest ich zakres, tres¢
i charakter?

Celem podstawowym ksigzki jest ukazanie odrebnosci obowigzkéw
prawnych administracji publicznej w zakresie komunikacji elektronicz-
nej od innych obowigzkéw, a takze zwrdcenie uwagi na ich charakter,
wskazanie, iz wyznaczaja nowy sposéb funkcjonowania administracji
publicznej. Nastepnym celem naukowym jest dokonanie teoretycznej
oraz dogmatyczno-prawnej analizy obowigzkow administracji publicz-
nej w odniesieniu do szeroko rozumianej komunikacji elektronicznej. Wy-
razne okreslenie istotnych cech obowiazkéw w aspekcie zasad konstytu-
cyjnych, zZrédel prawa, istniejacej rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej
oraz oczekiwan obywateli.

We wspélczesnym $wiecie poszczegdlne panstwa zapewniaja przed-
siebiorcom swobode w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. Nie ozna-
cza to absolutnej swobody, na niektore rynki i zachodzace w nich procesy
panstwo stara si¢ wptywac przy uzyciu odpowiednich mechanizmoéw re-
gulacyjnych. W krajach Unii Europejskiej ramy regulacji tworza niezmier-
nie skomplikowane dyrektywy, znajdujace odzwierciedlenie w réznych
uregulowaniach pafistwowych w odniesieniu do réznych rodzajéw sieci
telekomunikacyjnych. Odpowiednie przepisy majg tworzy¢ rynki konku-
rencyjne, regulowac rynki, ale nie technologie stosowane do $wiadczenia
ustug (neutralnos¢ technologiczna), powinny konsolidowac¢ wspdlny rynek.
Wdrazanie prawa unijnego wigzato si¢ rowniez z utworzeniem tzw. krajo-
wego regulatora, centralnego organu bedacego poza struktura rzadu. Obec-
nie taka role peini Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej powolany
dla realizacji celow polityki regulacyjnej. W zwigzku z tym pojawia sie ko-
lejny problem badawczy, ktéry nalezalo uja¢ w pracy: jakie znaczenie ma
pozycja Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej dla funkcjonowania
rynku telekomunikacyjnego oraz technologii informacyjnych? Jakie zmia-
ny powinny nastapic¢ w jego dziatalnosci?

Pomimo znacznego przyspieszenia dzialan przez Prezesa UKE Polska
nadal jest krajem, w ktérym wdrazanie unijnego prawa regulacyjnego jest
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op6znione. Prawo unijne wskazuje na: konieczno$¢ zmniejszenia proce-
duralnych obcigzen zwigzanych z regulacja rynku, wyeliminowanie zbed-
nych przepisow, koniecznos¢ konsolidacji wspélnego rynku, wzmocnienie
intereséw konsumentéw, przyjecie programéw poprawy bezpieczenstwa
informacji w sieciach i ustugach komunikacji elektronicznej. Jaka wobec
tego bedzie rola regulatora krajowego w przysziosci, skoro Komisja Euro-
pejska promuje idee stworzenia jednego europejskiego regulatora?

Kolejnym celem prezentowanej ksigzki jest rozwazenie szeregu pod-
noszonych zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie szczegélowych
probleméw prawnych wynikajacych z analizy aktualnie obowigzujacego
porzadku prawnego regulujacego zasady informatyzacji pafistwa.

Informatyzacja jest czedcia globalnego procesu transformacji w spote-
czefistwo informacyjne. Dostep do nowych technologii informacyjnych i ich
wykorzystywanie jest atrybutem nie tylko pozycji indywidualnej czy grupo-
wej, ale takze pozycji danego panstwa w ukladzie miedzynarodowym. Szcze-
golowa analiza przepisow ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotow
realizujacych zadania publiczne oraz przepiséw dotyczacych dziatu informa-
tyzacja rodzi szereg watpliwosci, o ktérych réwniez mowa w dalszej czesci.

W ksigzce pojawia sie jeszcze jeden aspekt godny rozwazenia. W ja-
kim zakresie powinno si¢ tymi zagadnieniami interesowa¢ prawo admi-
nistracyjne, a w jakim prawo cywilne? Sprawa jest dyskusyjna, mozliwe
s3 dwa rozwigzania: albo przyznajemy prawu administracyjnemu kom-
petencje do badania calosci poszczegélnych zagadnief bez wzgledu na
to, czy sg to instytucje cywilistyczne czy tez administracyjnoprawne, albo
wskazujemy, ze ta problematyka powinna stanowi¢ przedmiot badan od-
rebnej dyscypliny.

Zalozonym z gory celem jest sformutowanie postulatow de lege ferenda
w tym przedmiocie, aby mogly zosta¢ wykorzystane przez ustawodawce
dla tworzenia spdjnego prawa komunikacji elektroniczne;.

Ksigzka podzielona zostala na dziewie¢ rozdziatow. Pierwszy i drugi
zawierajg teoretyczno-prawng analize zagadnien dotyczacych istoty obo-
wigzkéw administracji publicznej, w tym podstawowe zalozenia termino-
logiczne, wieloplaszczyznowy charakter regulacji obowigzkéw prawnych
oraz analize obowigzkéw prawnych w odniesieniu do zadan publicznych.
Przedstawiono réwniez przeglad niektérych okredlent administracji pub-
licznej spotykanych w literaturze, zwlaszcza wspodtczesne, zamkniete de-
finicje administracji. Istotng cze$¢ ksigzki stanowia rozwazania teoretycz-
ne dotyczace podmiotéw wykonujacych zadania administracji w zakresie
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informatyzacji. W tej czedci analizowane sa takie pojecia jak: spoteczen-
stwo informacyjne, informacja, komunikacja elektroniczna, systemy sieci
i ustugi informacyjne, $wiadczenie ustug drogg elektroniczng, konwergen-
cjaicyfryzacja. Ta szczegélowa analiza pojec i przedstawienie ich ewolucji
jest konieczna ze wzgledu na nieprecyzyjno$c i niespdjnos¢ terminéw obo-
wigzujacych w aktach normatywnych dotyczacych komunikacji elektro-
nicznej. Przedmiotem opracowania jest przede wszystkim pewien system
sadéw teoretycznych, dajacych okreslona wiedze o obowigzkach polskiej
administracji publicznej. Nie oznacza to, ze formutowane tezy s oderwane
od rzeczywisto$ci prawnej, istniejacej w ramach prawa Unii Europejskiej.
W rozdziale trzecim przedstawiono rozwazania na plaszczyznie prawno
-poréwnawczej, w tym w plaszczyznie prawa wspdlnotowego. Tym nie-
mniej rozwazania beda przede wszystkim zmierzaty w kierunku budowy
polskiego ,prawa komunikacji elektronicznej” czy tez ,prawa administracji
elektronicznej”. W ksigzce wspdlistnieja pojecia bedace dorobkiem mysli
badawczej europejskiej, jak i mysli badawczej poprzednich okreséw. Opra-
cowanie nie ma charakteru historycznego, chociaz wiele z przedstawionych
definicji i opinii zostalo wyrazonych znacznie wczesniej. Koncentruje sie
ono na dotychczasowym teoretycznym dorobku naukowym oraz na jak
najbardziej aktualnym materiale normatywnym.

W kolejnych rozdziatach, od czwartego do 6smego, zawarto szczego-
lowa analize obowigzkéw administracji publicznej w sferze telekomunika-
cji, mediow elektronicznych, technologii informacyjnych oraz rozwazania
na temat informatyzacji administracji publicznej ze szczegélnym zwrdce-
niem uwagi na Plany Informatyzacji Pafistwa. W tej cze$ci zwrécono uwa-
ge na informatyzacje administracji. Przeprowadzone badania maja na celu
ustalenie, czy rzeczywiscie liczne publikacje krytyczne sg uzasadnione, czy
moze Zle sie dzieje w obszarze informatyzacji administracji publicznej, a je-
zeli tak, to jakie sa tego przyczyny. Niniejsza ksigzka odnosi sie réwniez,
ze wzgledu na rozlegloé¢ podjetej tematyki, do wybranych obowigzkow
wynikajacych z wykorzystania komunikacji elektronicznej w administra-
cji. Zwrécono uwage na niektore aspekty dostepu do informacji publicz-
nej, na role srodkéw komunikaciji elektronicznej w postepowaniu admini-
stracyjnym, na obowiazki zwigzane z przetwarzaniem danych osobowych
w komunikacji elektronicznej oraz obowigzki administracji elektronicz-
nej w wybranych obszarach prawa publicznego, takich jak: podejmowa-
nie i wykonywanie dzialalnosci gospodarczej, ubezpieczenia spoteczne,
elektroniczne zaméwienia publiczne.
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W rozdziale dziewigtym przedstawiono przykiad wioskiego unormo-
wania komunikacji elektronicznej. Niektore z opisanych rozwigzan praw-
nych znane sg juz polskiemu ustawodawstwu, inne s3 godne zauwazenia.
Rozdzial ten jest réwniez odniesieniem do niemieckich rozwigzan w za-
kresie elektronischen verwaltung (w literaturze niemieckiej czesciej wystepu-
je termin electronic government) oraz zawiera spostrzezenia wobec polskiej
administracji elektronicznej i postulaty de lege ferenda.

Opracowanie ma przede wszystkim charakter teoretyczny, stad tez
podstawowa metoda badawczg jest analiza materialu normatywnego oraz
wykorzystanie dostepnej literatury przedmiotu zaréwno polskiej, jak i za-
granicznej. Positkowo wykorzystano metode historyczna i prawnoporéw-
nawcza. Zastosowano administracyjnoprawne metody badan. W ksiazce
wykorzystano rowniez wyniki badan innych autoréw stosujacych metody
badawcze wlasciwe dla innych dziedzin nauki. W centrum zainteresowania
pozostawala administracja publiczna i jej obowiazki. Skromniej potrakto-
wano bogate orzecznictwo, ale tylko ze wzgledu na brak miejsca.

Problem obowigzkéw administracji publicznej w zakresie komuni-
kacji elektronicznej nie byt dotad przedmiotem kompleksowej monogra-
fii w polskiej literaturze prawniczej. Praca poswiecona temu tematowi ma
wyijasni¢ kwestie istotne dla funkcjonowania administracji publicznej i jej
obowigzkéw wobec sfery telekomunikacji, mediéw elektronicznych i tech-
nologii informacyjnych w dobie konwergencji.

Serdecznie dziekuje Pani Prof. dr hab. Grazynie Szpor za cenne wska-
z6wki, nieoceniong pomoc oraz zyczliwos¢.



Rozdzial I
Istota obowiazkow administracji publicznej

1. Wspolczesne zamkniete definicje
administracji publicznej

Rozpoczecie rozwazan od okreélenia administracji publicznej jest
koniecznoscig metodologiczng, gdyz wszystkie pozostale terminy, ta-
kie jak: obowiazki, uprawnienia, komunikacja elektroniczna, beda od-
nosily sie do administracji publicznej. Jako przedmiot rozwazan przyj-
mujemy tylko administracje publiczng, wyrézniajaca sie tym, Ze jest
sprawowana przez panstwo lub przez wyodrebnione podmioty, reali-
zuje dobro wspdlne, czyli interes publiczny, aby przynies¢ korzys¢ ogo-
lowi, a takze dba o interes indywidualny, reprezentujac interesy calego
spoteczenistwa lub wspdlnoty lub tez ze wzgledu na wyznawane po-
wszechnie wartosci'.

Definicji administracji publicznej mamy bardzo duzo i nie sg to defi-
nicje oderwane od rzeczywistosci. Podnosza kwestie podstawowe, akcen-
tuja z r6znym natezeniem — w zaleznosci od okresu ich budowania — kwe-
stie dotyczace panstwa, spoleczenstwa, obywatela®.

Przykladem budowy okreélenia administracji byla definicja J.S. Lan-
groda, ktory pisal, ze ,administracja oznacza nic innego jak organizacje

']. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 26 i n.

2 A. Monarcha-Matlak, Problematyka obowigzkéw prawnych administracji publicznej na gruncie prawa
administracyjnego (w:) Ksiega Jubileuszowa z okazji 15-lecia Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Szczeciriskiego, Szczecin 2004, s. 537 i n.

19



Rozdziat 1. Istota obowiqzkéw administracji publicznej

administrujgcych”. Zwrécono uwage takze na to, ze administracja to nie
tylko wykonywanie ustaw, ale dzialalnos¢ twoércza®.

Z tej samej pozycji wychodzit . Starodciak, dla ktérego administra-
cjabyla przede wszystkim ,funkcja organizatorska” o pewnych swoistych
cechach, do ktérych autor zaliczat: ,inicjatorski charakter dziatalnosci ad-
ministracyjnej, rozwigzywanie konkretnych sytuacji, prowadzenia pracy
organizatorskiej nie tylko przez tworzenie obowiazujacych norm porzad-
ku prawnego, szczegélne prawem okreslone formy realizowania dziatal-
nosci administracyjnej pafistwa’. Nowsze definicje zwracaja uwage na
pierwiastek ludzki, np. wedtug E. Ochendowskiego ,administracja po-
dejmuje konkretne $rodki do uregulowania spraw jednostkowych i urze-
czywistnienia okreslonych przedsiewzie¢”. Podobnie J. Bo¢ —administra-
cja to ,przyjete przez panstwo i realizowane przez jego zawisle organy,
a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych
iindywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspétzycia ludzi
w spolecznodciach”, a takze I. Lipowicz, ktdra pisze, ze administracja to
system zlozony z ludzi zorganizowanych w celu statej, systematycznej,
skierowanej ku przysztosci realizacji dobra wspélnego jako misji pub-
licznej, polegajacej gléwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezacym wykony-
waniu ustaw, wyposazonych we wladztwo panstwowe oraz srodki ma-
terialno-techniczne®.

Zdajac sobie sprawe z trudnosci znalezienia odpowiedniej, precyzyj-
nej definicji, Z. Leonski proponuje nastepujace ujecie: ,kazda administracja
sprowadza sie do celowego oddziatywania na ludzi i stosunki spofeczne”
organizuje takze czynnosci i tworzy struktury organizacyjne’. Gdy prze-
stajemy koncentrowac si¢ na ogélnospotecznym wymiarze administracji
publicznej, wéwczas rozpatrujemy ja jako organizacje. Administracje mo-
zemy traktowac jako makrosystem organizacyjny, ktérego doprowadzenie

*].S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, t. I, Krakow 1948, s. 201 oraz
173in.

*WL. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienie 0gdlne, Warszawa 1924, s. 10.

°]. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 10.

¢ E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesc 0gdlna, Torun 2004, s. 22-24.

7 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2004, s. 16; A. Blas, . Bo¢ (red.), J. Jerzewski, Admini-
stracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 10.

#1. Lipowicz (w:) Z. Cielak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gdl-
na, Warszawa 2002, s. 27, 28.

? Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 23 i n.
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2. Opisywanie administracji przez jej cechy

do wspdldziatania na rzecz okreslonych celéw czy zadan jest raczej wy-
zwaniem niz bezproblemowga rutyna®.

Administracja w sensie organizacyjnym to, trudny do ogarniecia,
ogot ludzi i rzeczy skladajacych sie na instytucje administracji, tak jak
to reguluja artykuly ustawy zasadniczej. Gdyby potraktowac admini-
stracje jako czynno$¢, to nalezy rozrézni¢ administracje w sensie for-
malnym i materialnym™.

Hans Julius Walff (1898-1976) pisal, iz administracja publiczna w sen-
sie materialnym to: réznorodne, okreslane zaistniatymi warunkami lub
celami, cze$ciowo planowane sprawy i interesy ogétu oraz jego jednostek
postrzegane i realizowane przy ich udziale przez do tego powotanych funk-
cjonariuszy'. Najtrafniej stwierdzit Ernst Forsthoff (1902-1974), ze admini-
stracji nie da sie zdefiniowa¢, mozna ja tylko opisywac, ale ma to te wade,
ze opis ten nalezy stale uzupelniac®.

2. Opisywanie administracji przez jej cechy

Opisywanie administracji poprzez jej cechy jest jednak latwiejszym
rozwigzaniem niz poszukiwanie definicji zamknietych™.
Charakterystycznymi cechami powyzszego okreslenia sa:

1) administracja dziala w imieniu pahstwa i na rachunek pafstwa (ad-
ministracja rzagdowa) oraz we wlasnym imieniu i na wlasna odpowie-
dzialnosé¢ (administracja samorzadowa);

2) administracja dysponuje wiadztwem administracyjnym,;

3) wypelnia funkcje wladcze i nie wladcze;

1], Gérniak, Zasady budowania porzqdku organizacyjnego a funkcje administracji publicznej (w:) Admi-
nistracja publiczna, red. ]. Hausner, Warszawa 2005, s. 1481 n.

'U. Battis, Allgemines Verwaltungsrecht, Heidelberg 2002, s. 1.

2Tamze, s. 2.

3 Tamze, s. 1.

1 Wyraznie cechy administracji wyodrebnil J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1990, s. 7-10. Zdaniem autora administracja: 1) dziala w imieniu i na rachunek
panistwa; 2) ma charakter polityczny; 3) dziala na podstawie prawa i w tych granicach, jakie prawo
dla niej przewiduje; 4) celem dzialalnosci administracji nie jest osigganie zysku; 5) jest organizacja
o charakterze jednolitym; 6) ma charakter monopolistyczny; 7) administracja ma w zasadzie charak-
ter bezosobowy; 8) ma charakter wladczy; 9) administracja jest zorganizowana i dziala na zasadzie
kierownictwa i podporzadkowania; 10) opiera si¢ w swym dzialaniu z reguly na pracy zawodowe-
go, fachowego personelu urzedniczego; 11) dziala w sposéb ciagly i stabilny; 12) moze dziala¢ nie
tylko na wniosek zainteresowanych w uzyskaniu jej rozstrzygniec¢ obywateli lub innych podmiotéw,
ale takze z wlasnej inicjatywy.
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4) dziala w interesie publicznym;
5) dziala na podstawie prawa i w granicach prawa;
6) ma charakter wykonawczy;
7) jest aktywna, sama inicjuje cze$¢ zadan;
8) dziala w granicach swoich kompetenciji;
9) dziala w sposéb ciggly i stabilny;
10) dziata przez kadre urzednicza;
11) ma charakter monopolistyczny oraz
12) administracja jest ksztaltowaniem spoleczefistwa;
13) podejmuje konkretne $rodki dla urzeczywistnienia zamierzen;
14) jest zespolem dzialafi, czynnosci, przedsiewzie¢ organizatorskich
i wykonawczych®™.

Obecnie wiedze o administracji okre§lamy w kontekscie: socjologicz-
nym, politycznym, organizacyjno-zarzadzajacym, prawnym'. W kontek-
Scie socjologicznym wyijasnieniu podlegaja mechanizmy dziatania admi-
nistracji jako zjawiska spolecznego majacego wplyw na zachowanie i zycie
zbiorowe ludzi. Analizie poddaje si¢ organizacje administracji, wskazuje
bledy i sposoby usprawnienia dzialalnosci instytucji administracyjnych.

Kontekst polityczny wskazuje, Ze w obrebie administracji publicznej
wyodrebniono zaréwno stanowiska urzednicze (np. w stuzbie cywilnej),
jaki stanowiska polityczne, formalne i zmieniajace si¢ wraz z preferencjami
tej partii politycznej, ktéra sprawuje wladze (np. wojewoda, minister, Pre-
zes Rady Ministrow). Kontekst polityczny pojawia si¢ nie tylko w obszarze
administracji rzadowej, ale takze i administracji samorzadowej. Znaczenia
nabiera réwniez pytanie o udzial w samorzadzie politykéw czy profesjo-
nalistow? Wobec wielkiej odpowiedzialnosci za rozwdj wspélnot samo-
rzadowych lokalnych i regionalnych coraz wigkszego znaczenia powinno
nabiera¢ zwiekszenie efektywnoéci profesjonalnego zarzadzania zadania-
mi publicznymi".

Kontekst organizacyjno-zarzadzajacy to transponowanie na grunt
struktur administracji nowoczesnych instrumentéw zarzadzania. Przyjmu-
je sie, ze skoro administracja jest organizacjg, powinna by¢ tworzona oraz

1], Zimmermann, Prawo..., s. 30-34; H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht (w:) Ogdlne prawo ad-
ministracyjne, red. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 21-25; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publicz-
na. Zagadnienia 0gdlne, Warszawa 1998, s. 91in.

1 Por. A. Blas, J. Bo¢ (red.), J. Jezewski, Administracja..., s. 7 i n.

17'T. Rabska, Politycy czy profesjonalisci w samorzqdzie terytorialnym, Sam. Teryt. 2001, nr 12, s. 3, 4.

22



3. Pojmowanie obowiqzku w teorii prawa

powinna dziata¢ zgodnie z zasadami wypracowanymi na gruncie nauki
organizacji i zarzadzania'.

W kontekscie prawnym — jak wczesniej wskazano — nowoczesne uje-
cia administracji akcentuja jej podmiotowy i przedmiotowy wymiar, kre-
uja nowy paradygmat administracji wskazujacy mechanizm jej dziatania.
W panstwie prawa administracja publiczna pojmowana jest jako ustrojowa
funkcja panstwa i samorzadu terytorialnego polegajaca na wykonywaniu
zadan publicznych okreslonych prawnie. W tym znaczeniu administracja
opiera si¢ na nastepujacych zasadach: zwigzaniu prawem powszechnie obo-
wigzujacym calej dziatalno$ci wszystkich jej organoéw; wykonawczym cha-
rakterem jej dzialalnosci; poddaniu jej dziatalnosci kontroli niezawistego
sadu; odpowiedzialnoéci prawnej organéw i 0s6b wykonujacych administra-
cje’”. W Europie panuje dos¢ powszechna opinia, ze ,0d administracji pub-
licznej zalezy rozwdj panstwa, regionéw i spoleczenistw”*. Przeprowadzona
w naszym kraju gleboka reforma administracji, rozpoczeta w 1990 i rozwi-
nieta w 1999 r., spowodowala, iz administracja publiczna w swoim podsta-
wowym ksztalcie nie odbiega od wspélczesnej administracji Europy?'.

3. Pojmowanie obowiazku w teorii prawa

Podejmujac rozwazania na temat obowigzkéw nakierowanych na ad-
ministracje publiczng, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, jaki jest stosunek

K. Klonowski, M. Smuga, Czy administracja publiczna moze byc efektywna? (w:) Nauka administracji
wobec wyzwan wspdlczesnego paristwa prawa, Rzeszéw 2002, s. 268 i n.

Y A. Bla$, Administracja publiczna w paristwie prawa (w:) A. Blas, J. Bo¢ (red.), J. Jerzewski, Admini-
stracja..., s. 32, 33.

2 T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europejskg, Sam. Teryt. 2003, nr 3,
s.3in.

2'W literaturze przedmiotu znajdziemy bardzo duzo okreslen administracji, nie sposob wszystkie
je wymieni¢. Przykladowo: J. Filipek, Prawo administracyjne, Krakow 2001; W. Dawidowicz, Nauka pra-
wa administracyjnego. Zarys wyktadu, Warszawa 1965, s. 131 n.; J. Staroéciak, Administracja. Zagadnienia
teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 34; J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1984, s. 9-10; Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1984, s. 9in,; L. Jastrzebski, J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, Polskie prawo administracyj-
ne, Warszawa 1985, s. 141 n.; J. Szreniawski, Prawo administracyjne, Lublin 1994, s. 20 i n.; Prawo admi-
nistracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 1997, s. 13; M. Jelowicki, Podstawy organizacji administracji publicznej.
Zagadnienia teoretyczne, Warszawa 1998, s. 12; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna,
Torun 1998, s. 19 i n.; Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne..., s. 20
in.; Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 111 n.
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tych wypowiedzi do siebie: administracja publiczna a obowigzki. Definicji
administracji, jak wskazano, jest bardzo duzo, jednoczesnie pojecie admi-
nistracji zawsze bylo silnie splecione z pojeciem obowiazkow.

W dotychczasowej literaturze polskiej mozna zauwazy¢ interesujacg
ewolucje konstrukceji obowiazku prawnego, jest to bardzo szeroki zakres
zagadnien, kazde z nich jest wieloaspektowe.

W pi$miennictwie z zakresu organizacji i zarzadzania rozwinie-
te okreslenie obowigzku przedstawil J. Zieleniewski*. Zdaniem autora,
ex definitione obowigzki wymagaja dzialania. Dzialanie za$ jest zachowa-
niem celowym i dowolnym. Natomiast dowolno$¢ dziatania okreslono jako
poczucie swobody wyboru sposobu zachowania®. Pojecie obowigzku jest
réwniez jednym z podstawowych poje¢ prawnych i prawniczych. Defi-
niowanie tego pojecia zmierzalo zazwyczaj do okreslenia znaczenia tego
terminu oraz do wyjasnienia istoty tego znaczenia. Wyréznienie wszyst-
kich mozliwych znaczef obowigzku w jezyku prawniczym, jak twierdzili
niektérzy autorzy, nie bylo mozliwe ani celowe na gruncie teorii prawa.
Powszechnie jednak przyjmowano, iz obowigzek prawny odznacza sie na-
stepujacymi cechami modelowymi: obowiazek ogranicza swobode wybo-
ru adresata normy, ogranicza iloé¢ alternatyw postepowania, sposrdd kto-
rych podmiot moze dokonywa¢ wyboru postepowania; obowigzek moze
by¢ odczuwany jako pewien swoisty ,nacisk” lub ,ciezar” (psychologicz-
ne odczucie). W kontekscie spotecznym funkcjonowania norm prawnych
obowiazek wiaze sie z sankcja, ktéra polega na ujemnej reakcji za niedo-
pelnienie obowigzku®.

Twierdzono, ze obowigzek moze mie¢ charakter pozytywny (obowia-
zek do dzialania) lub negatywny (obowigzek zaniechania)*. Uznawano
obowiazek za podstawowe ujecie normatywne (dyrektywne), twierdzac,
ze obowigzek pozytywny i negatywny stanowig jedyny, niesprowadzalny
symbol dyrektywnego elementu norm?. Jednoczesnie akceptowano po-

2], Zieleniewski, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1981, s. 4021 n.: ,obowigzkiem czlonka zespo-
tu w instytucji jest dziala¢ tak, by okreslone rzeczy w okreslonych chwilach znajdowaly sie w stanie
okreslonym przez norme moralng, prawng, umowng, zwyczajowg lub w stanie wskazanym przez
kierownika zespotu, uprawnionego do udzielania takich wskazowek”.

% Tamze, s. 405.

# W, Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1980, s. 324 i n.

» Tamze.

% Tamze, s. 328.

7 Poglad ten krytykowal K. Opalek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 86 i n. oraz cyto-
wana tam literatura.
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glad, ze tradycyjny, klasyczny model obowigzkéw prawnych: dziatanie -
zaniechanie, moze stanowi¢ jedynie punkt wyjécia do wszelkich rozwazan
na temat obowigzkéw prawnych.

Znaczenie obowigzkow prawnych dostrzegal przede wszystkim
Z. Ziembinski w swoich pracach. Dawal temu wyraz, twierdzac m.in., ze
,rozrbznienie czyjego$ obowigzku aktualnego i obowigzku potencjalnego
ze wzgledu na okreslong norme jest nieodzowne”*. Zdaniem cytowanego
autora, obowiagzki ustanowione przez podmiot uzyskujacy do tego kom-
petencje moga by¢ poczatkowo tylko potencjalnymi obowigzkami i nigdy
nie doczekac sie aktualizacji. Lecz i w tym przypadku obowiazek podjecia
w przyszioéci pewnego dzialania moze posrednio wywola¢ obowiazek go-
towosci do podjecia dzialan, co takze powinno modyfikowac aktualne za-
chowanie. Idac dalej, od chwili ustanowienia przez podmiot uprawniony
odpowiedniej normy indywidualnej dla podmiotu obowigzanego mozna
mowic o powstaniu w pewnym stopniu zaktualizowanego stosunku pod-
leglosci, ktory sprowadza sie do obowigzku podjecia wyznaczonego przez
norme zachowania, gdy znajdzie ona zastosowanie (obowigzek aktualny)®.
W literaturze spotykamy réwniez definicje, zgodnie z ktéra obowiazek
prawny to wyrazony w normie prawnej, skierowany do podmiotu (jed-
nostki) nakaz lub zakaz okre$lonego zachowania sie w danej sytuacji®.

4. Cywilistyczne ujecie obowiazku

Terminologia dotyczaca obowigzkéw prawnych jest znacznie skrom-
niejsza. Na gruncie prawa cywilnego odnosi si¢ ona najczesciej do stosun-
ku prawnego, ktérego trescig s3 uprawnienia i obowigzki podmiotéw tego
stosunku. Uprawnieniom odpowiadaja obowiazki i odwrotnie®. W nauce
prawa cywilnego wyrdznia sie proste i zlozone stosunki cywilnoprawne.
W prostym stosunku cywilnoprawnym jednej stronie przystuguje prawo
podmiotowe, na drugiej ciagzy odpowiadajacy temu prawu obowigzek.
Natomiast w stosunku ztozonym kazdej stronie przystuguje prawo pod-
miotowe, ale jednoczesnie na kazdej z nich ciazy okreslony obowigzek,

# 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 129 i n.

» Tamze, s. 330.

% Por. m.in. A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa
1992, s. 144 in.; A. Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2002, s. 202.

31'S. Grzybowski, Prawo cywilne, Warszawa 1973, s. 33.
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sprzezony z prawem podmiotowym drugiej strony (obie wystepuja jako
uprawnione i zobowigzane)®.

Na zespolong tres¢ stosunku cywilnoprawnego skladaja sie wiec
uprawnienia i obowiazki. Uprawnienia pojmowane sa jako mozliwos¢
okreslonego zachowania sie, a obowigzek oznacza powinno$¢ nakaza-
nego zachowania sie. Naleznemu uprawnieniu jednej strony odpowiada
sprzezony z nim obowiazek okre$lonego zachowania sie drugiej strony.
Rozklad uprawnien i obowiazkéw miedzy stronami stosunku cywilno-
prawnego przedstawia sie rdznie w zaleznoéci od typu stosunku i tresci
zdarzenia cywilnoprawnego, lezacego u podstaw konkretnego stosun-
ku prawnego™.

Prawo jako element stosunku prawnego polega na moznosci doma-
gania sie okreslonego zachowania drugiej strony stosunku®.

W sytuacji, gdy zobowigzany tego nie czyni i odpowiadajace upraw-
nieniom obowigzki prawne nie sg spelniane dobrowolnie, a wiec gdy
zobowigzany nie przestrzega ogélnego obowiazku nieprzeszkadzania
uprawnionemu w wykonywaniu jego prawa lub narusza swéj obowigzek
czynienia lub nieczynienia na rzecz uprawnionego, a nawet gdy tylko po-
wstaje obawa, ze zobowiazany ze swych obowigzkéw sie nie wywiaze,
rodzi sie potrzeba zapewnienia uprawnionemu odpowiednich srodkéw
majacych na celu zmuszenie strony zobowigzanej do uczynienia zado$¢
jej obowiazkom®.

5. Obowigzek w nauce prawa administracyjnego

Dotychczasowe rozwazania nad obowiazkami toczyly sie na gruncie
réznych dyscyplin naukowych. Przechodzac na grunt prawa administra-
cyjnego, juz pobiezny rzut oka na prace dotyczace obowiazkéw prawnych
przekonuje o bogactwie elementéw tresci. Sa to konstrukcje myslowe po-
wstale i rozwijane w r6znych okresach czasu. Przedstawienie calej proble-
matyki obowiazkéw prawnych na gruncie prawa administracyjnego staje

% B. Ziemianin, Prawo cywilne. Czes¢ 0gdlna, Poznan 2002, s. 66 1 67.

% E. Gniewek, Stosunek cywilnoprawny (w:) Podstawy prawa cywilnego i handlowego, red. E. Gnie-
wek, Wroctaw 1998, s. 53.

¥ Z. Szczurek, Prawo cywilne dla studentéw administracji, Krakow 2005, s. 44.

% 7. Ignatowicz (w:) System prawa cywilnego. Czes¢ ogdlna, red. S. Grzybowski, Ossolineum 1985,
s. 856.
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sie sprawa o wiele bardziej zfozong, niz ich przedstawienie w zakresie pra-
wa cywilnego czy teorii prawa. Nie ma przede wszystkim jednego wzorca
obowigzkéw prawnych administracji, ktéry bylby podobny do tego, jaki
skutecznie stuzy na gruncie prawa cywilnego. Szczegélnie trudna teore-
tycznie pozostaje kwestia nieporéwnywalnoéci obowigzku organu admi-
nistracyjnego z obowigzkiem lub uprawnieniem obywatela, a zwlaszcza
przelozenie relacji organ a adresat dzialania administracji na jezyk stosun-
ku administracyjnego®.

Oznacza to, ze jezeli nawet kazde uprawnienie adresatéw dzialania
organdéw moze by¢ opisaniem obowiazkéw organéw administracji, to nie
kazdy obowigzek administracji moze by¢ opisany uprawnieniem adresata
dziatan organéw administracji. Ta nieporownywalnos¢ obowigzkéw orga-
néw i obywatela wynika ze specyfiki zwigzania organu prawem, na ktéra
skladajq si¢: techniczne rozumienie ,uprawnienia”, brak prawnie chronio-
nych intereséw wiasnych organu, eksponowanie okreslonych normatyw-
nie obowigzkow dzialania organéw administracji.

W literaturze zwraca sie uwage na konieczno$c ostroznego przenosze-
nia na grunt prawa administracyjnego uje¢, w mysl ktérych obowigzek jest
odpowiednikiem uprawnienia i odwrotnie. Uprawnienie i obowiazek wia-
zane w jeden wezet stosunku administracyjnego nie stykajq sie wiec wza-
jemnie na plaszczyZnie analogicznej do uprawnienia i obowigzku w ob-
rebie stosunku cywilnoprawnego®. Wynika to przede wszystkim z tego,
ze zachowanie sie organu dzialajacego w ramach upowaznienia przepisu
prawa jest zawsze obowigzkiem organu, bez wzgledu na to, czy w danej
sprawie realizowane sa prawa czy obowiazki obywatela.

Obowigzki prawne w prawie administracyjnym, podobnie jak w in-
nych obszarach prawa publicznego, musza mie¢ swoja podstawe prawng
w przepisach powszechnie obowigzujacych. Zamkniety katalog tego typu
przepisow wyréznia Konstytucja RP w rozdziale trzecim, zatytulowanym
,Zrédla prawa”. Zaliczamy do nich: Konstytucje, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego.
W $wietle takiego porzadku prawnego organy administracji publicznej tak-
ze tworzone s3 w oparciu o przepisy powszechnie obowiazujace, dla obo-
wigzkowego realizowania zadan publicznych.

% Z. Cieslak, Podstawowe instytucje prawa administracyjnego (w:) Z. Ciedlak, J. Lipowicz, Z. Niewia-
domski (red.), Prawo administracyjne..., s. 102.

¥ Tamze.

% Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2003, s. 455
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Sfera prawnej dzialalnosci organu administracji publicznej okreslona
jest jego zakresem zadan i obowigzkéw®. Prezentowany poglad prowadzi
dalej do twierdzenia, ze wszelkie zadania i kompetencje organu admini-
stracji s3 jednoczesnie jego obowigzkami prawnymi, a ich podjecie stano-
wi obowiazek prawny. Wszystko to, co stanowi dla organu jego zakres
zadan i kompetencji wytycza jednoczesnie zakres jego obowigzkoéw praw-
nych®. Zgodne z obowigzujacym stanowiskiem doktryny i orzecznictwa
kompetencje organu administracyjnego ujmowane musza by¢ w kategorii
obowiazku do podjecia okreslonego dzialania, a nie jako prawa do auto-
nomicznego zachowania sie (dzialania lub zaniechania)*. Organ admini-
stracyjny z istoty rzeczy powolany zostaje do zycia dla realizacji okreslo-
nych prawem obowigzkow, jego obowigzkowa wykonawcza dziatalno$é
uzasadnia jego istnienie®”.

Obowiazki zwigzane sg najczesciej z nastepujacymi pytaniami: kto,
do czego, w jakich okolicznosciach jest obowiazany. W aspekcie podmio-
towym w odniesieniu do obywateli i innych podmiotéw sprawa jest o tyle
prosta, ze obowigzek konstruowany jest tradycyjnie, polega na dzialtaniu,
zaniechaniu, znoszeniu, zwigzany jest z indywidualnym (wlasnym) inte-
resem obywatela. Podsumowujac, administracja publiczna nie moze mie¢
wlasnego interesu, reprezentuje ona interes publiczny (ogélny, panstwa,
spoteczny). Administracja wykonuje obowigzki wazne z punktu widze-
nia pafnstwowego, moze je rozstrzygac¢ w sposéb wiadczy, tym samym po-
siada prawa i obowigzki, ktérych inne podmioty nigdy nie beda posiadac¢
(aspekt przedmiotowy).

Obowiazki administracji sa obowigzkami o charakterze publicznym,
nakladanymi przez organy administracji, dzialajace w sposéb wladczy
i wystepujace w interesie ogélnym. Stuzg oddziatywaniu na spofeczefstwo
w celu utrzymania lub osiggniecia okreslonych standw rzeczywistosci.

Obowiazki administracji publicznej wystepuja w sferze jej dziatan
prawnych oraz faktycznych (materialno-technicznych). W sferze prawnej
wystepuja klasyczne prawne obowiazki, w sferze dziatan faktycznych po-
legajace na: opiniowaniu, informowaniu, projektowaniu, programowaniu

¥]. Homplewicz, Ogdlne a szczegdlne zakresy obowigzkdw prawnych administracji paristwowej, Krakow-
skie Studia Prawnicze, Rok XX - 1987,s. 191 n.

0 Tamze, s. 210.

“' K. Kiczka, Obowigzek w administracyjnym prawie gospodarczym (w:) A. Borkowski, A. Chelmon-
ski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Administracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2003,
s.326in.

“]. Homplewicz, Ogdlne..., s. 20.
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5. Obowigqzek w nauce prawa administracyjnego

(obowiazki poza prawne). Obowiazki rozpoczynaja ciag dzialan praw-
nych oraz faktycznych, pojawiaja si¢ w przepisach, a nastepnie podlegaja
realizacji w poszczegélnych fazach: przygotowawczej, akceptujacej, rea-
lizujacej. Obowigzki rozpoczynajg cigg dziatan i to zaréwno po stronie
organu, jak i obywatela czy tez innych podmiotéw niepodporzadkowa-
nych administracji.

Obowiazki powstaja z mocy prawa (ipso iure), to znaczy, ze akty
prawne z r6znymi stanami faktycznymi taczq powstawanie obowigzkow
prawnych. Moga powsta¢ takze w drodze dzialan prawnych administra-
cji, takich jak wydawanie aktéw administracyjnych (decyzji, postanowien).
Obowigzki wynikajgce wiasnie z takich aktow administracyjnych indywi-
dualnych powinny by¢ wykonywane dobrowolnie, gdyz inaczej wszczyna-
ne jest postepowanie egzekucyjne zmuszajace do przymusowego wykona-
nia obowigzké6w*. Sama administracja jest podmiotem uprawnionym do
nalozenia obowiazkéw w formie aktu administracyjnego i to takze ona
sama stwierdza zgodno$¢ swego zadania z prawem, i sama moze wpro-
wadzi¢ akt administracyjny w zycie przy uzyciu przymusu w razie oporu
lub niepostuszenistwa*!. Administracja korzysta z tzw. przywileju egzeku-
cji, czyli akcji bezposredniej (action directe). W prawie publicznym podmiot
publiczny jest uprawniony do wyegzekwowania przymusowego wykona-
nia w drodze bezposredniej swojego roszczenia. Podczas gdy dla jednostki
w prawie prywatnym dostepne jest tylko action autorise®.

Zréznicowanie obowigzkéw zmusza do wyodrebnienia obowigz-
kéw, ktére administracja wykonuje we wspotpracy z réznymi podmiota-
mi, w tym z obywatelami, a takze obowigzki, w zakresie ktérych admini-
stracja odpowiada za rezultaty swojej dziatalnosci (za wykonywanie zadan
publicznych).

W tym miejscu nie chodzi o formulowanie jeszcze jednej definicji obo-
wigzkéw administracji, ale 0 zmiane sposobu patrzenia na obowiazki ad-
ministracji we wspolczesnym $wiecie.

Nalezy jednoczesnie pamieta¢, o czym wielokrotnie pisat J. Bo¢, ze
organy administracji stosuja po prostu prawo, bo do tego zostaly powola-
ne i jest to ich obowigzkiem, nigdy natomiast uprawnieniem jak w prawie

# K. Kiczka, Obowigzki w administracyjnym prawie gospodarczym, (w:) Administracyjne prawo gospo-
darcze, A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzifski, K. Kiczka, L. Kieres, T. Kocowski, Wroctaw 2003,
s. 328 i cytowana tam literatura.

“ Tamze, s. 330.

% Tamze, s. 331.
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cywilnym. Przyjmujac réwniez konstrukcje stosunku administracyjno-
prawnego, nie bedzie ona takze odzwierciedlata relacji miedzy stronami
jak w stosunku cywilnoprawnym. Uprawnienie i obowiazek wigzane w li-
teraturze w jeden wezet stosunku administracyjnoprawnego nie stykaja sie
wzajemnie w plaszczyZznie analogicznej do uprawnienia i obowigzku jak
w obrebie stosunku cywilnoprawnego®.

Pomijajac wyjatkowe zdarzenia, mozna przyja¢, iz w odniesieniu do
sytuacji obowigzku prawnego obywatela jak i jego prawem okre$lonego
uprawnienia konkretne dzialanie organu administracyjnego, do ktérego
upowaznia przepis prawa, jest takze jego obowigzkiem.

Stad tez ustalenia kwestionujace Scisty zwigzek miedzy dzialaniem
w granicach uprawnienia i dzialaniem w granicach obowiazku ostabiaja
konstrukcje stosunku prawnego jako narzedzia badawczego o powszech-
nym znaczeniu dla relacji prawnych administracji wobec obywatela i oby-
watela wobec administracji. Obywatel wobec administracji moze wystepo-
wac w trzech pozycjach: jako adresat, jako wspéitworca oraz jako kontroler
dzialan administracji¥. Takie postawienie sprawy bedzie prowadzi¢ jed-
nak za daleko. Sam podmiot dzialaf administracji moze stanowi¢ dodat-
kowe kryterium wyodrebnienia i systematyzacji obowigzkow, ale z punk-
tu widzenia konstrukcji podmiotéw moze to by¢ obojetne, gdyz nie tylko
obywatel jest podmiotem obowigzkéw administracji. Istotny jest rowniez
podzial obowigzkow administracji w jej sferze przedmiotowej czy tez po-
dzial na obowiazki prawne i poza prawne, czy wreszcie na bezposrednie
(wynikajace z niezmiennych funkcji administracji o charakterze wiadczym)
i posrednie (wynikajace np. z umoéw cywilnoprawnych). Ograniczenie obo-
wigzkow administracji moze by¢ rowniez réznie oceniane. Z jednej strony
jako doskonalenie regulacji prawnych, z drugiej za$ strony jako odstepo-
wanie od podstawowych obowiazkéw administracji, np. w sferze ochrony
zdrowia, o$wiaty, szkolnictwa, pomocy spoleczne;j.

6. Wieloptaszczyznowos¢ badan obowiazkow

Zagadnienie obowigzkéw prawnych administracji jest zlozone i trud-
ne do jednoznacznego rozstrzygniecia, dlatego moze by¢ rozwazane w kil-

“J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdlczesnej administracji, Wroclaw 1985, s. 60 in.
7 Tamze, s. 61.
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ku plaszczyznach. Charakterystyke nalezatoby rozpocza¢ od ptaszczyzny
normatywne;j.

W plaszczyznie normatywnej, w ramach ktérej obserwujemy obowia-
zywanie okre$lonych rozwigzan zawartych w przepisach prawnych, oce-
nie podlegaja zaréwno obowiazki, ktére doprowadzity do wydania okre-
Slonych przepiséw prawnych, ale takze ich tres¢. Prawodawca, okreslajac
obowiazki prawne, ustala je w taki sposéb, aby znalazly one adresata oraz
aby ten adresat zrozumiat ich sens.

Administracja zwigzana jest z prawem i ta konstytucyjna zasada do-
tyczy wszystkich organéw panstwa. Administracja zwigzana jest przede
wszystkim z prawem materialnym i proceduralnym (wyznaczajacym kon-
kretne obowiazki), ale réwniez w ramach prawa ustrojowego znajdujemy
wyrazne obowigzki prawne administracji polegajace na dzialaniach obej-
mujacych np. wydawanie aktéw normatywnych, aktéw administracyjnych,
zawieranie porozumien, ugody oraz na innych dzialaniach administracji
publicznej polegajacych np. na wspéldziataniu.

Kolejna plaszczyzna to plaszczyzna nauki. Okresla ona i charaktery-
zuje obowiazki, ustala ich znaczenie, dokonuje egzegezy.

Wazna plaszczyzne badan stanowi réwniez rzeczywiste dzialanie
podejmowane w granicach prawa oraz spoteczne oczekiwania obywateli
iinnych podmiotéw niepodlegajacych bezposrednio administracji oraz
bedacych poza sferg administracji. Dzialania administracji publicznej po-
winny przynosi¢ oczekiwane konkretne i wymierne rezultaty. Beda to
nie tylko obowigzki zwigzane z reglamentacjg, a wiec z nakazami i za-
kazami, ale i nowe, o nowym ksztalcie i formie (np. w ramach komuni-
kacji elektronicznej). Administracja publiczna speinia zadania w struk-
turze panstwa, zadania o charakterze autorytarnym, ale takze zadania
w strukturze spolecznej, w ramach ktérej pojawiaja sie oczekiwania wo-
bec aktywnosci administracji, jej nowatorstwa, nowych dzialan organi-
zacyjnych czy tez obowigzkéw organizacyjnych. Rownocze$nie jednak
trzeba podkredli¢, ze nalezyte wykonywanie obowigzkéw prawnych,
w ramach tej plaszczyzny, przez administracje publiczng zwigzane jest
Scisle z przestrzeganiem prawa, co takze powinno by¢ zgodne z oczeki-
waniami spolecznymi.

Nastepna plaszczyzne stanowia relacje obowiazkéw administracji
publicznej w poréwnaniu do obowigzkéw obywateli. Te relacje sg $cisle
zwiazane prawem zwlaszcza po stronie organdw administracji. Wzajemne
relacje s3 wyraznie widoczne nawet w tych dziedzinach, w ktérych oby-
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watele s3 wylaczeni spod regulacji prawnych albo nie podlegaja Zadnym
innym regulacjom.

Obowiazki prawne administracji publicznej zwigzane sg takze z dzia-
lalnoécig wladczg i niewladczg administracji publicznej (administracje
$wiadczaca). Obowigzki w tych sferach ulegaja ciggle zmianom wraz ze
zmianami we wspo6lczesnym $wiecie. Nadal pozostaja jednak integralna
czescig pewnej calosci, jaka jest administracja publiczna. Nie chodzi jed-
nak o przedstawienie formalnych aspektéw (np. dotyczacych komunikacji
elektronicznej), ale wyjasnienie wszystkich aspektéw wplecionych w pro-
ces réznych dziatan administracji, rozumianych jako integralna catos¢, be-
dacych takze plaszczyzna badawcza.

Obowiazki prawne zwigzane sg réwniez z réznymi rodzajami odpo-
wiedzialnosci (np. konstytucyjna, polityczna) stanowigcymi takze odreb-
ne plaszczyzny badan.

Innym aspektem zréznicowania i istnienia wielosci plaszczyzn s tak-
ze czynniki pozaprawne, np. czynniki ekonomiczne, spoleczne, a takze
wplyw ,kierunkoéw obowigzujacej polityki”.

Nie bez znaczenia jest takze rézna aparatura pojeciowa dotyczaca
obowigzkéw prawnych w ogdle i obowigzkéw prawnych administracji
publicznej.

7. Obowiazki potencjalne i konkretne

Obowiazki prawne maja dwojaki charakter: moga by¢ obowigzkami
potencjalnymi, z ktérymi mamy do czynienia, gdy zdarzenie bedace wa-
runkiem zaktualizowania obowigzku jeszcze nie nastapito, lub moze to by¢
obowiazek zaktualizowany, gdy norma prawna nie ma okre$lonego zakre-
su zastosowania, a wiec obowiagzuje w kazdych okolicznoéciach lub wtedy,
gdy warunki okreslone w zakresie zastosowania zostaly spetnione®*.

Obowiazek jest sytuacja prawna podmiotu oznaczonego przez norme
postepowania, podmiotu ktéry w okreslonych okoliczno$ciach jest zobowia-
zany zachowac sie w pewien sposob. Obowiazek moze by¢ okreslony przez
bezposrednie wskazanie zachowania, ktére moze by¢ zrealizowane, lub przez
okreslenie celu, jaki ma by¢ przez dany podmiot osiggniety. W pierwszym
przypadku podmiot wskazany przez norme jest zobowiagzany realizowac to

“ Por. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 146 i n.
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zachowanie oraz zachowanie niezbedne do jego realizacji przy réwnoczes-
nym zakazie realizowania zachowan uniemozliwiajgcych realizacje zacho-
wania wskazanego. Natomiast w sytuacji okreslenia celu podmiot zobowig-
zany jest realizowac zachowania konieczne do jego osiagniecia. W przypadku
gdy norma okresla okolicznosci, w ktérych obowigzek ma by¢ zrealizowany,
a zdarzenie konieczne do urzeczywistnienia jeszcze nie nastapilo, mamy do
czynienia z obowigzkiem potencjalnym. Ocene, czy nastapita aktualizacja
obowigzku, przez ziszczenie si¢ okolicznosci koniecznych, pozostawiono
podmiotowi, na ktéry dany obowiazek zostat natozony*.

Analogiczna sytuacja powstaje na gruncie administracji. Obowigzki
prawne administracji na etapie samego regulowania ich prawem s3 obo-
wigzkami potencjalnymi. Zalicza si¢ do nich wszelkie zobowigzania adre-
sowane do administracji, ktore realizowane mogg by¢ jedynie na podsta-
wie przepisow prawa. Potencjalny obowiazek prawny zostaje okreslony
przez prawodawce, gdy zostanie okreslone zobowigzanie administracji,
niezaleznie od jego rodzaju. Potencjalne obowigzki administracji dotycza-
ce podjecia okreslonych dzialaf zostaty okreslone w aktach wysokiej ran-
gi, przede wszystkim w Konstytucji. Ten ewentualny obowigzek po wy-
pelnieniu okredlonych warunkéw, ujetych zazwyczaj w przepisach szcze-
golowych, staje sie konkretny®. Rodzaje warunkow okresla prawodawca.
W rekonstrukcji obowigzku powinno sie ustali¢ nie tylko warunki, ale tak-
ze moment, ktéry decyduje o tym, ze obowiagzek prawny zostaje przez ad-
ministracje faktycznie wykonany lub zostaly stworzone warunki do jego
wykonania. Inny moment decyduje o konkretyzacji, a jeszcze inny o ich
wykonaniu (realizacji prawa).

Odnoszac sie do zaprezentowanych stanowisk, mozna dodac, ze
w stosunku do organéw administracji mogtaby nastapi¢ ,jako$ciowa zmia-
na” pola realizacji kompetencji. Organy administracji z reguty maja sztyw-
ny zakres dzialania ustalony aktami prawnymi. W sytuacji, o ktérej mowa,
moze ujawniac sie swoiste nowe zrédlo statusu prawnego organu admini-
stracji. Nalezy wyraznie podkredli¢, ze organ administracji nigdy nie jest
w tym sensie ,potencjalny” oraz nie ma on ,potencjalnych kompetencji”,
sg one zawsze skonkretyzowane i opisane w przepisach.

Wracajac do rozwazan niniejszego rozdzialu, nasuwaja sie jeszcze
inne uwagi. Obowigzki prawne administracji pochodza nie tylko z norm

¥ Tamze, s. 194.
% M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw 2002, s. 78
in. oraz cytowana tam literatura.
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prawa administracyjnego, ale takze z innych galezi prawa, np. z prawa kon-
stytucyjnego i zwigzanej z nim konstytucyjnej rangi dziatan powinnoscio-
wych administracji.

Obowiazki prawne to nakazane lub zakazane sposoby zachowania
sie wyznaczone przez przepisy prawne. Cechg charakterystyczna obowiaz-
kéw prawnych jest brak mozliwosci wyboru okreslonego postepowania ze
strony adresata obowigzku —istnieje nakaz lub zakaz okreslonego postepo-
wania. Konieczne jest takze wskazanie podstawy prawnej, z ktorej wynika
obowiazek okreslonego zachowania sie*'. Ten obowiazek okreslonego za-
chowania si¢ w danej sytuacji wyrazony jest w normach prawnych zawar-
tych w zrédlach prawa, lezacych u podstaw danego systemu prawnego lub
odgrywajacych w nim szczegdlna role>.

Obowigzki prawne administracji mogg wystepowac w réznych ka-
tegoriach, rodzajach, moga sie r6zni¢ zakresem, sposobem ich okreslenia.
Moga to by¢ obowigzki wynikajace z funkcji administracji, a takze z praw-
nych form dzialania administracji, obowigzki majace za przedmiot tryb po-
stepowania i wynik postepowania, wystepujace w stosunkach pomiedzy
administracjg a obywatelem oraz wynikajace ze stosunkéw miedzy pod-
miotami administracji wyzszego i nizszego szczebla, obowigzki komplek-
sowe i wynikajace z ,ciggu dziatan”.

5! E Sieminski, Prawo konstytucyjne, Warszawa—Poznan 1976, s. 124-125.

52 B. Banaszak, Podstawowe obowigzki prawne jednostki, Wroclaw 1997, s. 161 n. Autor definiuje obo-
wigzki prawne w odniesieniu do jednostek. Wszechstronne opracowanie problemu obowiazku znaj-
dujemy w literaturze prawa konstytucyjnego, gdzie obowigzek wyrazony w normie konstytucyjnej
okreslany jest jako obowigzek konstytucyjny. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej czes¢ rozdziatu
drugiego poswiecita obowiazkom (art. 82-86), znajdujemy je rowniez w innych przepisach tego roz-
dzialu, gdy wiaza sie one z ustanowionymi w nich prawami. W katalogu obowigzkéw konstytucyj-
nych mozemy wyréznic: obowigzek przestrzegania prawa jako tradycyjny obowiazek wynikajacy
z istoty stosunkéw miedzy jednostka a panstwem. Obowigzek ten ma charakter ogélny, gdy o jego
tresci decydujg szczegélowe obowiazki nalozone na jednostke przez Konstytucje lub ustawy; obo-
wigzek szanowania wolnosci i prawa innych oraz zakaz zmuszania innych do czynienia tego, czego
prawo im nie nakazuje; obowiazek ujawniania informacji dotyczacej wlasnej osoby, jezeli nakaze
to ustawa; obowigzek nauki do 18. roku zycia; obowigzek dbalosci o stan $rodowiska; obowigzek
ponoszenia ciezaréw i $wiadczen publicznych; obowigzek wiernoéci RP; obowigzek troski o do-
bro wspdlne; obowigzek obrony ojczyzny i stuzby wojskowej lub zastepczej. Obowigzki, o ktérych
mowa w ustawie konstytucyjnej, to przede wszystkim obowigzki jednostki, to do niej skierowane
sg nakazy prawne dotyczace okreslonego zachowania, ktérych celem jest ochrona i rozwéj najwaz-
niejszych débr spolecznych, istotnych zaréwno dla interesu ogélnego, jak i indywidualnego. Zob.
m.in. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 474 i n., 483 i n.; Konstytucje Rzeczypospoli-
tej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 146 in.; S. Sagan, Prawo
konstytucyjne RP, Warszawa 2001, s. 58.
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