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Akty prawne

- Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

- ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst

jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121)

- Konkordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Pol-

ska, podpisany w Warszawie 28 lipca 1993 1. (Dz. U. z 1998 1.
Nr 51, poz. 318)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. 22013 1. poz. 267 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 17 listopada 1974 r. - Kodeks postepowania
cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 . poz. 101)

ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekun-
czy (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 1. poz. 788 z pézn. zm.)
ustawa z dnia 29 wrzesnia 1986 r. - Prawo o aktach stanu cy-
wilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 212, poz. 1264)
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 . - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 .
poz. 270 z péZn. zm.)

ustawa z dnia 27 lipca 2001 . - Prawo o ustroju sadéw po-
wszechnych (tekst jedn.: Dz. U. 22013 1. poz. 427 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.:
Dz. U. z2013 r. poz. 1409 z pdzn. zm.)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 1.
Nr 90, poz. 864 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 z péZn. zm.)

ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. 0 postepowaniu egzekucyj-
nym w administragji (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1015
z pozZn. zm.)
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ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 1. o szczeg6lnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég pub-
licznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 687 z p6Zn. zm.)
ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 674
z pdzn. zm.)

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

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 594 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie ustaw — Kodeks ro-
dzinny i opiekuniczy, Kodeks postepowania cywilnego, Pra-
wo o aktach stanu cywilnego, ustawy o stosunku Pafistwa
do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 117, poz. 757)

ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst
jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 595 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 . 0 samorzadzie wojewo6dztwa
(tekst jedn.: Dz. U z 2013 . poz. 596 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206
z pézn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administra-
qji z dnia 26 paZdziernika 1998 r. w sprawie szczegotowych
zasad sporzadzania aktéw stanu cywilnego, sposobu prowa-
dzenia ksiag stanu cywilnego, ich kontroli, przechowywania
i zabezpieczenia oraz wzordéw aktéw stanu cywilnego, ich
odpiséw, zaswiadczen i protokotéw (Dz. U. Nr 136, poz. 884
z poZn. zm.)

Czasopisma i publikatory

Acta Universitatis Wratislaviensis

Dziennik Ustaw

Monitor Polski

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Seria A
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych
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Przedmowa

Przedmiotem prac publikowanych w tym tomie jest zjawisko braku stabilnosci
uprawnien nabytych przez jednostke na podstawie norm prawa administracyjnego.

Brak stabilnosci uprawnien, o ktérych mowa wyzej, zawsze silnie kontrasto-
watl z idea stabilnosci uprawnien nabytych przez jednostke na podstawie norm
prawa administracyjnego.

Wyjasnijmy, ze idzie tu w szczegdlnosci o stabilnos¢ decyzji ostatecznych wy-
danych przez organ administracyjny na podstawie norm prawa administracyjnego
materialnego, ustrojowego i procesowego.

Dopdki stabilizowanie decyzji administracyjnych interpretowane jest w §wiet-
le idei pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego jednostki, dopdki zasada trwa-
tosci ostatecznych decyzji administracyjnych nie jest ostabiana nowymi prawnymi
przestankami wzruszania decyzji administracyjnych, dopéty utrzymanie stanu
wzglednej stabilizacji decyzji nie stanowi naglacego problemu.

Gdy jednak konstrukcje norm prawa administracyjnego i praktyka stosowa-
nia tych norm zaczna ostabia¢ stabilizacje decyzji administracyjnych, bedziemy
mieli do czynienia ze zjawiskiem niepewnosci sytuacji prawnej jednostki. Temu
problemowi poswiecone sa prace zawarte w tym tomie.

Warto zwrdci¢ uwage, Ze oblicza niepewnosci sytuacji prawnej jednostki moga
by¢ rézne, bo rézne sa ich Zrédta, szerzej zas - rézne sa czynniki, ktore te nie-
pewnos¢ implikuja. Mozemy nawet méwi¢ o wyksztalcaniu sie zréznicowanych
mechanizméw praktycznych implikujacych stany niepewnosci sytuacji prawnej
jednostki.

W jakim zakresie mozna redukowaé poziom narastania tego zjawiska, jakie
$rodki prawne moga by¢ w tym celu uzyte — na te pytania Czytelnik znajdzie od-
powiedZ w prezentowanej pracy.

Adam Blas
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Jan Zimmermann*

Niepewno$¢ w prawie administracyjnym
czy niepewno$¢ prawa administracyjnego

1. Jedna z podstawowych zasad systemu prawa, majaca szczegdlne znaczenie
w prawie administracyjnym, ktére ma wtadczo oddziatywac na obywatela i re-
glamentowac w znacznej mierze jego prawa, jest zasada pewnosci. Oznacza ona
sytuacje, w ktérej mozna przewidzie¢, ze jakas norma bedzie wywotywac jedno-
znaczne skutki prawne (etap stanowienia prawa) lub ze decyzja jakiego$ typu zo-
stanie wydana, gdy zaistnieja przestanki jej wydania i ze tres¢ tej decyzji bedzie sie
mieécita w bardziej czy mniej okreslonych przedziatach (etap stosowania prawa).
Tak rozumiana pewnos¢ rozklada sie na dwie wartosci, czesci sktadowe aksjolo-
gii prawa, w tym prawa administracyjnego. Pierwsza z nich jest pewnos¢ obiek-
tywna, ktdra jest nastepstwem tego, ze to, co ustanowiono, jest prawem wspartym
autorytetem suwerena, a czynnosci stosowania prawa sa podejmowane zgodnie
z prawem, niezaleznie od tego, jakiej tresci jest to prawo i jak sie je ocenia. Pew-
nos¢ obiektywna mozna stwierdzi¢ niezaleznie od przezy¢ dowolnego podmiotu.
Druga jest pewnos¢ subiektywna oznaczajaca, ze adresat norm prawnych ma za-
ufanie do tego, ze prawo jest dobre, co daje mu poczucie bezpieczefistwa prawne-
g0, a jego przewidywania co do decyzji stosowania prawa, oparte na znajomosci
prawa obowiazujacego, sprawdza sie w praktyce'. Mozna tez méwi¢ o pewnosci
jako o pewnym wzorcu, do ktérego powinno dazy¢ ustawodawstwo administra-
cyjne, a utomnos¢ tego ustawodawstwa, polegajaca na wprowadzaniu wszelkiej

* Prof. dr hab. Jan Zimmermann, Uniwersytet Jagiellonski.

! Por. J. Wréblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1973,
s.94in. Rozwazania . Wréblewskiego, wybitnego teoretyka prawa, cytowane w niniejszym opraco-
waniu dotycza dyscyplin ,sagdowych”. Sa one jednak z pewnoscig miarodajne takze dla prawa admi-
nistracyjnego, zwlaszcza dla procesu stosowania tego prawa. Uznalem, ze warto si¢ nimi postuzy¢,
gdyz sama doktryna prawa administracyjnego bardzo rzadko siega do teoretycznej problematyki
wartosci, a niewatpliwie méwiac o pewnosci lub niepewnosci prawa, dokonujemy analizy aksjolo-
gicznej. Z drugiej strony teoretycy prawa wiasciwie nigdy nie postuguja sie przyktadami z prawa
administracyjnego. Ten ,réw” powinien by¢ cierpliwie zasypywany.
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Jan Zimmermann

niepewnosci, powinna by¢ traktowana jako przejaw naruszenia zasady podstawo-
wej. Ulomne, wadliwe, ciagle zmieniane prawo dekomponuje stosunki spoteczne
inaraza na szwank prawa obywatelskie?.

Jednoznaczne uznanie pewnosci za jedna z podstawowych wartosci prawa
administracyjnego, wyznaczajaca podstawowy rys aksjologiczny tej gatezi prawa,
powoduje jednoczesnie, ze jakakolwiek niepewnos¢ w tym prawie jawi sie jako
zjawisko szkodliwe i patologiczne, ktére nalezy eliminowac zaréwno w fazie stano-
wienia prawa, jak i w fazie jego stosowania. Jednakze trzeba wyraznie podkresli¢,
ze niepewno$¢ nie powinna by¢ traktowana jako zwykle, logiczne odwrdécenie po-
jecia pewnosci i jego proste zanegowanie, ale jako zjawisko odrebne, wymagajace
wiasnie odrebnej analizy. Przy takim postawieniu sprawy moze sie okazac, ze okre-
§lone elementy niepewnosci lub nawet ogélnie rozumiana niepewno$c w réznych
sytuacjach prawnych i faktycznych moze sie okazaé wartoscia, a przynajmniej nie
by¢ z gory zaliczana do zjawisk negatywnych. Mozna réwniez zauwazyc, ze pew-
nos¢, do ktorej dazy sie w spoleczeristwie i w prawodawstwie, jest w swojej petnej
postaci wartoscia abstrakcyjna, tak naprawde oparta na ztudzeniach, skoro zalezy
ona zawsze od jakich$ ocen, a za logiczna forma rozstrzygniecia kryja sie wias-
nie oceny. Prawo nie moze tez by¢ do konica pewne, gdyz jest ono aktem ludzkim,
stworzonym przez cztowieka, zawsze relatywnym i czesciowo subiektywnym?®.

2. Wszystko to jednak - zaréwno zagadnienie pewnosci, jak i zagadnienie nie-
pewnoéci — traktujemy zazwyczaj jako zagadnienie wewnetrzne prawa admini-
stracyjnego. Sa to i maja by¢ w naszym wyobrazeniu problemy tkwiace w samym
prawie administracyjnym, w jego poszczegélnych obowiazujacych aktualnie nor-
mach, ktdre raz daja swoim adresatom wieksza pewnos¢, innym razem powoduja
niebezpieczna niepewnos¢. JesteSmy sktonni owa niepewnosé pietnowac i mamy
zwyczaj krytykowac unormowania administracyjnoprawne wtedy, gdy te niepew-
nos¢ powoduja. Nasz standardowy model rozumowania bylby wiec nastepujacy:
prawo administracyjne jest z zalozenia pewne i powinno by¢ maksymalnie pew-
ne, a realna niepewno$¢ wynika zawsze i tylko z jego konkretnych, utomnych
i nieprzemysélanych regulacjiijest stanem negatywnym czy nawet patologicznym.
Powinni$my wiec bada¢ to zjawisko i dyskutowac o rozmiarach tej szkodliwej
niepewnosci tkwiacej wewnatrz istniejacych regulacji administracyjnoprawnych
i wytrwale poszukiwaé sposobéw na jej ograniczanie lub eliminowanie, zwlasz-
cza przez ustawodawce.

Tymczasem rozwazenie podstawowych cech prawa administracyjnego i me-
chanizmu jego funkcjonowania prowadzi, jak sadze, do mozliwosci, potrzeby,
a nawet do konieczno$ci wyréznienia oprocz niepewnosci w prawie administra-
cyjnym réwniez niepewnosci samego prawa administracyjnego w catosci jako ce-

> W tym duchu prowadzona byta miedzy innymi dyskusja na ostatnim Zjezdzie Katedr Prawa
Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego w Biatymstoku (2012), gdzie kryzysu prawa
administracyjnego upatrywano m.in. w zagrozeniach jego pewnosci.

* Por. ]. Wréblewski, Wartosci..., s. 108, przypis 30.
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Niepewno$¢ w prawie administracyjnym czy niepewnosé prawa administracyjnego

chy charakteryzujacej wlaénie te dziedzine prawa. Jedli bowiem uda sie ustali¢, ze
prawo administracyjne jako calos¢ jest wtasnie z zatozenia niepewne i ze jest to
jedna z jego immanentnych cech, to wtedy niepewnos¢, ktéra powinna by¢ ogra-
niczana, nie bedzie mogta by¢ ujmowana wylacznie jako zjawisko patologiczne.
Wtedy trzeba bedzie ocenia¢ ustawodawce, zadajac pytanie, czy nie przekracza
granic naturalnej niepewnosci wynikajacej z istoty prawa administracyjnego. Wte-
dy za szkodliwa lub niebezpieczna moze by¢ uznawana tylko taka niepewnosc¢
jakiego$ konkretnego unormowania czy konkretnego aktu normatywnego, ktéra
wspomniane granice przekracza. Mozna wiec postawi¢ teze, ze czym innym jest
niepewno$¢ w prawie administracyjnym, a czym innym jest niepewno$¢ prawa
administracyjnego jako galezi prawa i Ze niepewno$c jest wpisana w istote tej
wlasdnie - jak zadnej innej - dyscypliny prawniczej, jest ona jej immanentna ce-
cha. Moze wiec niektére normy tego prawa, ktére wydaja sie niepewne, innymi
po prostu by¢ nie moga, dlatego ze to jest takie wtasnie prawo!

Postawiona teza, zapewne bardzo kontrowersyjna i pobudzajaca do dyskusi,
powinna by¢ oczywiscie opatrzona odpowiednia argumentacja.

3. Zacznijmy od zaznaczenia, Ze prawo administracyjne jest bardzo dynamicz-
ne i ze na jego podstawie sa budowane doraznie stosunki prawne. Prawo admi-
nistracyjne musi na biezaco odpowiada¢ na nieustannie zmieniajace sie stosunki
spoleczne, stale pojawiajace sie fakty i zdarzenia, ktére powinny by¢ oceniane za-
wsze zgodnie z zasada aktualnosci. Inaczej zatem niz w dyscyplinach ,sadowych”
stosowanie prawa administracyjnego nie bazuje na pewnym ustalonym zestawie
faktéw i norm, ale polega na bezposrednim dobieraniu do siebie elementéw fak-
tycznych i prawnych, ktérych ostateczne zestawienie moze da¢ wynik znacznie
mniej spodziewany. Oczywiscie réwniez wyrok sadowy nie jest do kofica spodzie-
wany, ale odnosi sie do zestawu faktéw i norm istniejacych w momencie wszczecia
postepowania sadowego i niepodlegajacych pézniejszym zmianom. Nowe zda-
rzenia nie rzutuja wiec juz tutaj na rozstrzygniecie, podczas gdy rozstrzygniecie
administracyjne przeciwnie — do samego konica nie jest pewne. Stosowanie prawa
administracyjnego jest zatem zawsze niepewne albo znacznie mniej pewne od sto-
sowania prawa sadowego, a przesadza o tym zasada aktualno$ci. Takiej oceny nie
zmienia fakt, ze normy prawa administracyjnego sa bezwzglednie obowiazujace
i mogloby sie wydawad, ze z tego powodu margines niepewnoéci powinien by¢
minimalny. Jest akurat odwrotnie: bezwzgledne obowiazywanie tych norm zmu-
sza organy stosujace prawo administracyjne do precyzyjnego poszukiwania fak-
téw i odnoszenia sie tylko do takich faktéw, ktére okaza sie miarodajne dla normy
prawnej i w pierwszym rzedzie w ogéle pozwolg ja zastosowacé. Ta koniecznosé
precyzji oznacza, ze przez caty czas, dopoki nie zapadnie prawomocne rozstrzyg-
niecie w postaci aktu stosowania prawa, rezultat poszukiwan nie jest pewny. Po-
szukiwania te trwaja stale az do tego momentu. Dlatego tez nawet uzmystowienie
sobie przez organ majacy wydac orzeczenie administracyjne, ze decyzja zostanie
na pewno wydana, ze przewiduje on tre$¢ przysztej decyzji, a nawet ze jest w sta-
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W pazdzierniku 2013 r. odbyto sie we Wroctawiu IV Krakowsko-Wroc-
tawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow. Wzieli w nim udziat
pracownicy naukowi i doktoranci Katedry Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie i Instytutu Nauk Administra-
cyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego.

Prezentowana praca zawiera publikacje naukowe przedstawione
podczas tego spotkania.

Publikacja jest pierwszym na polskim rynku wydawniczym komplek-
sowym studium problemu niepewnosci sytuacji prawnej jednostki
w prawie administracyjnym. Autorzy prezentujg szerokie i zarazem
zr6znicowane ujecie tego zagadnienia. Definiuja problem na gruncie
prawa administracyjnego materialnego, procesowego i ustrojowego,
klasyfikujg postacie niepewnosci, oceniajg i egzemplifikujg na kon-
kretnym materiale normatywnym. Biorgc za punkt wyjscia idee stabil-
nosci uprawnien nabytych przez jednostke na podstawie norm prawa
administracyjnego, poszukujg rozwiazan majgcych na celu ogranicze-
nie stanu niepewnosci jednostki, niestabilnosci nabytych uprawnien
i redukowania poziomu narastania tego zjawiska w praktyce.

Monografia jest przeznaczona dla pracownikdw naukowych, doktoran-
tow, sedziow sgddw administracyjnych, adwokatéw, radcow prawnych
oraz studentow wydziatow prawa i administracji.

,Obok tej pracy nie mozna przejs¢ obojetnie. Jej lektura sktania do re-

fleksji, stanowi tez inspiracje do dalszej, ozywionej dyskusji. Tworcy tego

dzieta podjeli sie wykonania wysoce trudnego i ambitnego zadania”.
Prof. nadzw. dr hab. Zofia Duniewska

Zamowienia:

infolinia 801 04 45 45, fax 22 535 80 01 i
zamowienia.ksiazki@wolterskluwer.pl
www.wolterskluwer.pl
ksiggarnia internetowa www.profinfo.pl
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