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z późn. zm.)



10

Wykaz najważniejszych skrótów

u.p.r.i.d.p.	 –	 ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczególnych zasadach 
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg pub-
licznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 687 z późn. zm.)

u.p.z.i.r.	 –	 ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 674 
z późn. zm.)

u.p.z.p.	 –	 ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 647 
z późn. zm.)

u.s.g.	 –	 ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z późn. zm.)

ustawa nowelizująca	 –	 ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie ustaw – Kodeks ro-
dzinny i opiekuńczy, Kodeks postępowania cywilnego, Pra-
wo o aktach stanu cywilnego, ustawy o stosunku Państwa 
do Kościoła Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 117, poz. 757)

u.s.o.	 –	 ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z późn. zm.)

u.s.p.	 –	 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z późn. zm.)
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Przedmowa

 

Przedmowa

Przedmiotem prac publikowanych w tym tomie jest zjawisko braku stabilności 
uprawnień nabytych przez jednostkę na podstawie norm prawa administracyjnego.

Brak stabilności uprawnień, o których mowa wyżej, zawsze silnie kontrasto-
wał z ideą stabilności uprawnień nabytych przez jednostkę na podstawie norm 
prawa administracyjnego.

Wyjaśnijmy, że idzie tu w szczególności o stabilność decyzji ostatecznych wy-
danych przez organ administracyjny na podstawie norm prawa administracyjnego 
materialnego, ustrojowego i procesowego.

Dopóki stabilizowanie decyzji administracyjnych interpretowane jest w świet-
le idei pewności prawa i bezpieczeństwa prawnego jednostki, dopóki zasada trwa-
łości ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest osłabiana nowymi prawnymi 
przesłankami wzruszania decyzji administracyjnych, dopóty utrzymanie stanu 
względnej stabilizacji decyzji nie stanowi naglącego problemu.

Gdy jednak konstrukcje norm prawa administracyjnego i praktyka stosowa-
nia tych norm zaczną osłabiać stabilizację decyzji administracyjnych, będziemy 
mieli do czynienia ze zjawiskiem niepewności sytuacji prawnej jednostki. Temu 
problemowi poświęcone są prace zawarte w tym tomie.

Warto zwrócić uwagę, że oblicza niepewności sytuacji prawnej jednostki mogą 
być różne, bo różne są ich źródła, szerzej zaś – różne są czynniki, które tę nie-
pewność implikują. Możemy nawet mówić o wykształcaniu się zróżnicowanych 
mechanizmów praktycznych implikujących stany niepewności sytuacji prawnej 
jednostki.

W jakim zakresie można redukować poziom narastania tego zjawiska, jakie 
środki prawne mogą być w tym celu użyte – na te pytania Czytelnik znajdzie od-
powiedź w prezentowanej pracy.

 
Adam Błaś





 

Część pierwsza

Niepewność prawa czy niepewność  
w prawie administracyjnym
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Niepewność w prawie administracyjnym czy niepewność prawa administracyjnego

 

Jan Zimmermann*

Niepewność w prawie administracyjnym 
czy niepewność prawa administracyjnego

1. Jedną z podstawowych zasad systemu prawa, mającą szczególne znaczenie 
w prawie administracyjnym, które ma władczo oddziaływać na obywatela i re-
glamentować w znacznej mierze jego prawa, jest zasada pewności. Oznacza ona 
sytuację, w której można przewidzieć, że jakaś norma będzie wywoływać jedno-
znaczne skutki prawne (etap stanowienia prawa) lub że decyzja jakiegoś typu zo-
stanie wydana, gdy zaistnieją przesłanki jej wydania i że treść tej decyzji będzie się 
mieściła w bardziej czy mniej określonych przedziałach (etap stosowania prawa). 
Tak rozumiana pewność rozkłada się na dwie wartości, części składowe aksjolo-
gii prawa, w tym prawa administracyjnego. Pierwszą z nich jest pewność obiek-
tywna, która jest następstwem tego, że to, co ustanowiono, jest prawem wspartym 
autorytetem suwerena, a czynności stosowania prawa są podejmowane zgodnie 
z prawem, niezależnie od tego, jakiej treści jest to prawo i jak się je ocenia. Pew-
ność obiektywną można stwierdzić niezależnie od przeżyć dowolnego podmiotu. 
Drugą jest pewność subiektywna oznaczająca, że adresat norm prawnych ma za-
ufanie do tego, że prawo jest dobre, co daje mu poczucie bezpieczeństwa prawne-
go, a jego przewidywania co do decyzji stosowania prawa, oparte na znajomości 
prawa obowiązującego, sprawdzą się w praktyce1. Można też mówić o pewności 
jako o pewnym wzorcu, do którego powinno dążyć ustawodawstwo administra-
cyjne, a ułomność tego ustawodawstwa, polegająca na wprowadzaniu wszelkiej 

*  Prof. dr hab. Jan Zimmermann, Uniwersytet Jagielloński.
1  Por.  J. Wróblewski, Wartości a decyzja sądowa, Wrocław–Warszawa–Kraków–Gdańsk 1973, 

s. 94 i n. Rozważania J. Wróblewskiego, wybitnego teoretyka prawa, cytowane w niniejszym opraco-
waniu dotyczą dyscyplin „sądowych”. Są one jednak z pewnością miarodajne także dla prawa admi-
nistracyjnego, zwłaszcza dla procesu stosowania tego prawa. Uznałem, że warto się nimi posłużyć, 
gdyż sama doktryna prawa administracyjnego bardzo rzadko sięga do teoretycznej problematyki 
wartości, a niewątpliwie mówiąc o pewności lub niepewności prawa, dokonujemy analizy aksjolo-
gicznej. Z drugiej strony teoretycy prawa właściwie nigdy nie posługują się przykładami z prawa 
administracyjnego. Ten „rów” powinien być cierpliwie zasypywany.
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niepewności, powinna być traktowana jako przejaw naruszenia zasady podstawo-
wej. Ułomne, wadliwe, ciągle zmieniane prawo dekomponuje stosunki społeczne 
i naraża na szwank prawa obywatelskie2.

Jednoznaczne uznanie pewności za jedną z podstawowych wartości prawa 
administracyjnego, wyznaczająca podstawowy rys aksjologiczny tej gałęzi prawa, 
powoduje jednocześnie, że jakakolwiek niepewność w tym prawie jawi się jako 
zjawisko szkodliwe i patologiczne, które należy eliminować zarówno w fazie stano-
wienia prawa, jak i w fazie jego stosowania. Jednakże trzeba wyraźnie podkreślić, 
że niepewność nie powinna być traktowana jako zwykłe, logiczne odwrócenie po-
jęcia pewności i jego proste zanegowanie, ale jako zjawisko odrębne, wymagające 
właśnie odrębnej analizy. Przy takim postawieniu sprawy może się okazać, że okre-
ślone elementy niepewności lub nawet ogólnie rozumiana niepewność w różnych 
sytuacjach prawnych i faktycznych może się okazać wartością, a przynajmniej nie 
być z góry zaliczana do zjawisk negatywnych. Można również zauważyć, że pew-
ność, do której dąży się w społeczeństwie i w prawodawstwie, jest w swojej pełnej 
postaci wartością abstrakcyjną, tak naprawdę opartą na złudzeniach, skoro zależy 
ona zawsze od jakichś ocen, a za logiczną formą rozstrzygnięcia kryją się właś-
nie oceny. Prawo nie może też być do końca pewne, gdyż jest ono aktem ludzkim, 
stworzonym przez człowieka, zawsze relatywnym i częściowo subiektywnym3.

2. Wszystko to jednak – zarówno zagadnienie pewności, jak i zagadnienie nie-
pewności – traktujemy zazwyczaj jako zagadnienie wewnętrzne prawa admini-
stracyjnego. Są to i mają być w naszym wyobrażeniu problemy tkwiące w samym 
prawie administracyjnym, w jego poszczególnych obowiązujących aktualnie nor-
mach, które raz dają swoim adresatom większą pewność, innym razem powodują 
niebezpieczną niepewność. Jesteśmy skłonni ową niepewność piętnować i mamy 
zwyczaj krytykować unormowania administracyjnoprawne wtedy, gdy tę niepew-
ność powodują. Nasz standardowy model rozumowania byłby więc następujący: 
prawo administracyjne jest z założenia pewne i powinno być maksymalnie pew-
ne, a realna niepewność wynika zawsze i tylko z jego konkretnych, ułomnych 
i nieprzemyślanych regulacji i jest stanem negatywnym czy nawet patologicznym. 
Powinniśmy więc badać to zjawisko i dyskutować o rozmiarach tej szkodliwej 
niepewności tkwiącej wewnątrz istniejących regulacji administracyjnoprawnych 
i wytrwale poszukiwać sposobów na jej ograniczanie lub eliminowanie, zwłasz-
cza przez ustawodawcę.

Tymczasem rozważenie podstawowych cech prawa administracyjnego i me-
chanizmu jego funkcjonowania prowadzi, jak sądzę, do możliwości, potrzeby, 
a nawet do konieczności wyróżnienia oprócz niepewności w prawie administra-
cyjnym również niepewności samego prawa administracyjnego w całości jako ce-

2  W tym duchu prowadzona była między innymi dyskusja na ostatnim Zjeździe Katedr Prawa 
Administracyjnego i Postępowania Administracyjnego w Białymstoku (2012), gdzie kryzysu prawa 
administracyjnego upatrywano m.in. w zagrożeniach jego pewności.

3  Por. J. Wróblewski, Wartości…, s. 108, przypis 30.
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chy charakteryzującej właśnie tę dziedzinę prawa. Jeśli bowiem uda się ustalić, że 
prawo administracyjne jako całość jest właśnie z założenia niepewne i że jest to 
jedna z jego immanentnych cech, to wtedy niepewność, która powinna być ogra-
niczana, nie będzie mogła być ujmowana wyłącznie jako zjawisko patologiczne. 
Wtedy trzeba będzie oceniać ustawodawcę, zadając pytanie, czy nie przekracza 
granic naturalnej niepewności wynikającej z istoty prawa administracyjnego. Wte-
dy za szkodliwą lub niebezpieczną może być uznawana tylko taka niepewność 
jakiegoś konkretnego unormowania czy konkretnego aktu normatywnego, która 
wspomniane granice przekracza. Można więc postawić tezę, że czym innym jest 
niepewność w prawie administracyjnym, a czym innym jest niepewność prawa 
administracyjnego jako gałęzi prawa i że niepewność jest wpisana w istotę tej 
właśnie – jak żadnej innej – dyscypliny prawniczej, jest ona jej immanentną ce-
chą. Może więc niektóre normy tego prawa, które wydają się niepewne, innymi 
po prostu być nie mogą, dlatego że to jest takie właśnie prawo!

Postawiona teza, zapewne bardzo kontrowersyjna i pobudzająca do dyskusji, 
powinna być oczywiście opatrzona odpowiednią argumentacją.

3. Zacznijmy od zaznaczenia, że prawo administracyjne jest bardzo dynamicz-
ne i że na jego podstawie są budowane doraźnie stosunki prawne. Prawo admi-
nistracyjne musi na bieżąco odpowiadać na nieustannie zmieniające się stosunki 
społeczne, stale pojawiające się fakty i zdarzenia, które powinny być oceniane za-
wsze zgodnie z zasadą aktualności. Inaczej zatem niż w dyscyplinach „sądowych” 
stosowanie prawa administracyjnego nie bazuje na pewnym ustalonym zestawie 
faktów i norm, ale polega na bezpośrednim dobieraniu do siebie elementów fak-
tycznych i prawnych, których ostateczne zestawienie może dać wynik znacznie 
mniej spodziewany. Oczywiście również wyrok sądowy nie jest do końca spodzie-
wany, ale odnosi się do zestawu faktów i norm istniejących w momencie wszczęcia 
postępowania sądowego i niepodlegających późniejszym zmianom. Nowe zda-
rzenia nie rzutują więc już tutaj na rozstrzygnięcie, podczas gdy rozstrzygnięcie 
administracyjne przeciwnie – do samego końca nie jest pewne. Stosowanie prawa 
administracyjnego jest zatem zawsze niepewne albo znacznie mniej pewne od sto-
sowania prawa sądowego, a przesądza o tym zasada aktualności. Takiej oceny nie 
zmienia fakt, że normy prawa administracyjnego są bezwzględnie obowiązujące 
i mogłoby się wydawać, że z tego powodu margines niepewności powinien być 
minimalny. Jest akurat odwrotnie: bezwzględne obowiązywanie tych norm zmu-
sza organy stosujące prawo administracyjne do precyzyjnego poszukiwania fak-
tów i odnoszenia się tylko do takich faktów, które okażą się miarodajne dla normy 
prawnej i w pierwszym rzędzie w ogóle pozwolą ją zastosować. Ta konieczność 
precyzji oznacza, że przez cały czas, dopóki nie zapadnie prawomocne rozstrzyg-
nięcie w postaci aktu stosowania prawa, rezultat poszukiwań nie jest pewny. Po-
szukiwania te trwają stale aż do tego momentu. Dlatego też nawet uzmysłowienie 
sobie przez organ mający wydać orzeczenie administracyjne, że decyzja zostanie 
na pewno wydana, że przewiduje on treść przyszłej decyzji, a nawet że jest w sta-
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