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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






CzeS¢ pierwsza
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w prawie administracyjnym






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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nie przewidzie¢ jej skutki, nie wystarcza do catkowitej eliminacji naturalnej nie-
pewnosci. Wydaje sie, ze dotyczy to nawet tzw. decyzji zwiazanych, gdzie pewnos¢
obiektywna jest zagwarantowana przez ,logiczny” czy tez ,mechaniczny” proces
jej podejmowania — pewnos¢ decyzji rowna sie pewnosci stosowanych norm praw-
nych, a oceny nie odgrywaja zadnej roli. Wprawdzie na gruncie ideologii decyzji
zwiazanej bardzo wysoko ceni sie pewno$¢ prawna i uwaza sie, ze lepszy jest po-
rzadek ,sam w sobie”, a pewno$¢ stanowi specyficzna warto$c etyczna prawa —
Legis tantum interest, ut certa sit, ut absque hoc nec iusta esse possit'. Jednak ideologia
ta, ktéra moze by¢ do pomyélenia od strony teoretycznej, praktycznie nie moze
istnie¢, gdyz organ administracyjny (tym bardziej analizowany przez J. Wréblew-
skiego sad) nigdy nie dziata jak automat. Omawiana tu zasada aktualno$ci znacz-
nie bardziej niz w przypadku sadu automatyzm ten eliminuje. Nie da sie z kolei
przyjaé, ze ideologia decyzji swobodnej mogtaby eliminowac wszelka pewno$¢’.

4. Zasada aktualnosci jest jednak jedynie poczatkiem calego zagadnienia.
Wspomniane wyzej ideologie decyzji zwiazanej i decyzji swobodnej nasuwaja
mysl, ze prawo administracyjne mozna nazwa¢ prawem w znacznej mierze dys-
krecjonalnym®. I temu réwniez nie stoi na przeszkodzie bezwzgledne obowiazy-
wanie norm prawa administracyjnego. Dyskrecjonalnos¢, a w jej ramach uznanie
administracyjne, oczywiscie w kontrolowanym i ustalanym przez ustawodawce
zakresie, jest wpisana w proces administrowania. Administracja publiczna powin-
na by¢ elastyczna i czula na wszelkie nowe zjawiska spoteczne, totez nie da sie i nie
mozna jej catkowicie usztywniac. I chociaz najczesciej krytykuje sie przerosty dys-
krecjonalnosci lub uznania, to nie mozna zaprzeczy, ze jakie$ jej minimum jest
absolutnie konieczne. Dyskrecjonalnos$¢ taka przejawia sie takze w réznych seg-
mentach dziatari administracji publicznej i nie jest zwigzana jedynie z rozstrzy-

* Tamze, s. 125.

* ]. Wréblewski mowi tu o skrajnych zapatrywaniach o takiej wlasnie tresci — tamze. Wedtug
Autora w wersjach umiarkowanych postulaty pewnosci decyzji wiaza si¢ z wymogiem jej obiektyw-
nosci. Pewnos¢ nie jest ani wartocia jedyna, ani najwyzsza systemu prawnego. Nie odrzuca sie jej,
przynajmniej dla sytuacji typowych, ale uznaje sie potrzebe dzialania innych kryteriéw obiektyw-
nych. Uwaza si¢ tu, ze pewno$¢, do ktérej dazy sie w spoteczenstwie, jest oparta na ztudzeniach,
skoro za logiczna formg wywodow decydenta kryja sie oceny. Pewnos¢ jest mniejsza niz to sugeruja
metody tradycyjne. Trzeba odrézni¢ pewno$¢ pozorna od ,wlasciwej”, ktéra sprowadza si¢ do ,roz-
sadnej regularnoci”, tamze s. 126.

¢ Doktryna prawa administracyjnego coraz czesciej analizuje kwestie dyskrecjonalnoéci
(por. np. A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnieni administracji publicznej (w:) Jednostka wobec
dziatari administracji publicznej, pod red. E. Ury, Rzeszéw 2001 oraz M. Jaskowska, Uznanie administra-
cyjne a inne formy dyskrecjonalnej administracji publicznej (w:) System prawa administracyjnego, t. 1, Insty-
tucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2010,
s.2171in.), stusznie odrézniajac te kategorie pojeciowa od omawianego dotad bardzo wszechstronnie
uznania administracyjnego. Kategoria uznania jest mniej przydatna réwniez dla naszych rozwazat,
gdyz niesie ona ze sobg jakas oczywista niepewnos¢, ale ogranicza ja tylko — zgodnie ze wspotczes-
nym rozumieniem uznania — do kwestii wyboru nastepstw prawnych aktu wydanego przy ustalo-
nym juz w petni i subsumowanym stanie faktycznym i prawnym.
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ganiem — wyrokowaniem, jak ma to miejsce w sadowych dyscyplinach prawni-
czych. Skoro zatem dyskrecjonalnosé¢ administracji istnie¢ musi i — co wiecej —jest
ona jej immanentna cechg, to taka sama cecha zaczyna sie jawic niepewnos¢, jaka
dyskrecjonalnos¢ ze soba niesie.

5. Wydaje sie jednak z kolei, Ze operowanie samym okresleniem dyskrecjo-
nalnosci czy tez wezszym pojeciem uznania administracyjnego réwniez tu nie
wystarczy. Dyskrecjonalno$¢ rozumiem bowiem jako pewnga swobode ustalania
i rozstrzygania, a zwtaszcza swobode wyboru drég zmierzajacych do wiazacego
rozstrzygniecia. Jest to pojecie pojemne, ale ogdlne, a przy tym nieobejmujace oczy-
wiscie wszystkiego, co administracja publiczna czyni. Méwiac o dyskrecjonalnosci,
ciagle jeszcze pozostajemy w tym obszarze dziatan administracji publicznej, w kt6-
rym istnieje tak czy inaczej nazwany luz pozostawiony organowi administracyjne-
mu. Ciaggle wiec jest to obszar w jaki$ sposéb wyjatkowy w stosunku do obszaru
podstawowego, w ktorym organ taki po prostu stosuje prawo bez uwzgledniania
whasnych zapatrywan. Zatem takze niepewnos¢, jaka daje dyskrecjonalnosé, jest
czyms z zalozenia wyjatkowym.

Tymczasem praktyczne dziatanie organu administracji publicznej i to w isto-
cie kazde dziatanie, zwtaszcza zewnetrzne, polega na wywazaniu’. Polega na roz-
wigzywaniu réZnego rodzaju mikrokolizji, a suma tych rozwiazan daje w efekcie
ostateczne rozstrzygniecie sprawy lub problemu. Pojecie wywazania jest odpo-
wiedzia na pytania: czy tylko dana norma zostawia luz lub wybér rozstrzygniecia
organom administracji publicznej? Czy nie jest tak, ze wtasciwoscia catego prawa
administracyjnego jest regulowanie wybordw i rozstrzygnie¢ administracji? Czy
nie jest tak, ze administrowanie po prostu polega na nieustannym dokonywaniu
wybordéw i rozstrzygnie¢? Czy nie po to wlasnie istnieje administracja publiczna,
niezaleznie od klasyfikacji jej form dzialania? Wywazanie jawi sie istota admini-
strowania i nie chodzi tu jedynie o korzystanie z dyskrecjonalnych luzéw usta-
wowych, ale o to, ze stosowanie ustaw przez organy administracji publicznej za
kazdym razem wymaga jakiego$ bilansu, jakiego$ zestawienia, jakiego$ wyboru
lub jakiego$ wartosciowania. Wywazanie oznacza wiec zawsze koniecznos¢ roz-
strzygniecia jakiego$ dylematu, jakiej$ sprzecznosci lub réznicy miedzy przynaj-
mniej dwoma, a najczesciej miedzy wieloma elementami.

7 Pojecie wywazania zostato uzyte w monumentalnej pracy E. Schmidta-Apmanna, Ogdlne pra-
wo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania tworzenia systemu prawa administracyjnego, thum.
A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 266. Autor jednak wiaze to pojecie z wykonywaniem uznania, cho¢
samo pojecie uznania ujmuje bardzo szeroko. Wydaje sie, ze okreslenie ,wywazanie” mozna réwniez
traktowac bardzo szeroko i odnosi¢ je do wszelkiej, nawet pozadyskrecjonalnej dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Pisze o tym szerzej w pracy: Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013,
s. 220 in. W szczegdlnosci ,wywazanie” to réwniez rozstrzyganie réznych konfliktéw. Por. Plaszczy-
zny konfliktéw w administracji publicznej, pod red. M. Tabernackiej, R. Raszewskiej-Skateckiej, Warsza-
wa 2010 i PJ. Suwaj, Konflikt interesdw w administracji publicznej (w:) Nowe probleny badawcze w teorii
prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009.

21



Jan Zimmermann

Droga do rozstrzygniecia administracyjnego (w tym do decyzji administra-
cyjnej) wiedzie wiec poprzez kolejne, nawarstwiajace sie dylematy, a kazdy z nich
oznacza jaka$ niepewnoé¢, ktora musi by¢ niwelowana. Normy prawa admini-
stracyjnego, ktdre sa stosowane poprzez proces wywazania wskazanych tu przy-
ktadowo elementéw, dotycza przez to najrézniejszych drobniejszych i bardziej
podstawowych kolizji i dlatego prawo administracyjne — a przynajmniej prawo
administracyjne materialne - mozna nazwac prawem kolizyjnym?®. Dopéki dana
kolizja nie jest rozstrzygnieta, a dana kwestia wywazona, dop6ty mamy do czy-
nienia z okreslonym obszarem niepewnodci. Tu juz wykraczamy znacznie poza
dyskrecjonalnos$¢, gdyz przy ,wywazaniu” nie chodzi o luz ustawowy, tylko o wy-
bér wynikajacych z prawa najrozniejszych racji, wartosci czy faktow. W ten sposéb
niepewnos¢ wynikajaca z istoty rzeczy rozprzestrzenia sie na caty ten obszar prawa
administracyjnego, ktéry jest stosowany, czyli obejmuje w swojej istocie trzon pra-
wa administracyjnego. Chodzi tu zwlaszcza o kolizyjnos¢ w tym sensie, ze normy
prawa administracyjnego sa stanowione po to, aby byly one wlasnie instrumentami
rozwiazywania rozmaitych kolizji i napiec¢ w zyciu spotecznym, w zyciu prawnym
iw stosunkach miedzy pafistwem a obywatelami. Juz na etapie stanowienia norm
czeSciowo przesadza sie lub przynajmniej powinno sie przesadzac o réznorakich
wyborach i determinuje sie kierunek dalszych, preferujac okreélone wartoéci i na-
kazujac organom ich preferowanie w praktycznym dzialaniu. Chodzi tu réwniez
o0 kolizyjno$¢ w tym sensie, ze kazda norma bedaca podstawa dziatania organu
administracji publicznej dotyka jakiejs kolizji i o niej sie w rézny sposéb wypowia-
da. Wreszcie moze by¢ tak, ze normy prawa administracyjnego, jesli nie sa ujete
w dokladnym i spéjnym systemie, same wywotuja konkretne kolizje, wskazujac
réznym organom rozne wartosci, ktére maja one preferowac.

6. Wywazanie i zwiazane z nim kolizje tego rodzaju dadza sie zauwazy¢ we
wszystkich fazach procesu administrowania i we wszystkich jego formach. Dlate-
g0 wyznaczona przez nie niepewnos¢ moze dotykac najrézniejszych ptaszczyzn,
w tym zauwazonej i wyeksponowanej przez Organizatoréw naszego spotkania,
bodaj najwazniejszej sfery uprawnien i obowiazkéw jednostki. Jednak cezura, kté-
ra oddziela obszar naturalnej niepewnoéci od obszaru koniecznej pewnosci, jest
moment uzyskania prawomocnoéci przez akt stosowania prawa administracyjne-
go. Taki akt powinien przezwyciezy¢ — chocby w sposéb formalny — owa natural-
na niepewnos¢ i by¢ pewny i trwaly, gdyz zostat wydany wiasnie po pokonaniu
wszelkich kolizji. Reguta ta moze jednak w praktyce okazac sie niewystarczajaca.
Pomimo zasady trwatosci decyzji administracyjnych, niosacych ze soba upraw-
nienia lub obowiazki, pomimo zabezpieczet umacniajacych te zasade i gwarancji
jej respektowania, moze sie okazac, ze decyzja niewadliwa bedzie musiata zosta¢
uchylona lub zmieniona. Wymoég zgody strony na zmiane lub uchylenie decyzji
uprawniajacej daje stronie poczucie pewnosci, ale tez bez tego wymogu naturalna

8 J. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 222.
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niepewno$¢ mogtaby powodowac bardzo daleko idace skutki. Skoro wiec ustawo-
dawca wprowadzit taki wymdg, to wlasnie dlatego, zeby odeprze¢ naturalna nie-
pewnoé¢ wywodzaca sie z istoty prawa administracyjnego i mogaca siega¢ w cza-
sie jeszcze poza powyzsza granice. Podstawowe zabezpieczenia przed nadmierna
niepewnosciag moglyby wynika¢ z nieobowiazujacych niestety dotad przepiséw
ogdlnych prawa administracyjnego.

7. Méwienie o niepewnosci prawa administracyjnego ma takze swéj aspekt
podmiotowy. Prawo administracyjne jest naturalnie niepewne przede wszystkim
dla tych, ktérych wyposaza w uprawnienia lub obowiazki. Z tego powodu ono
samo, a w istocie ustawodawca, $wiadom tej niepewnosci, powinien wprowadzaé
odpowiednie instrumenty ochrony przed nia i kazdorazowo wynajdywac odpo-
wiedni balans miedzy skala niepewnosci i srodkami ochrony. Jednostka, cho¢ uzy-
skanie przez nig absolutnej pewnosci jest nierealne, powinna mie¢ mozliwie pet-
ne poczucie stabilnosci, a przynajmniej, w momentach gdy ta stabilnos¢ wydaje
jej sie zagrozona, powinna mie¢ do dyspozycji srodki, ktére pozwola na uzyska-
nie jeszcze wiekszej pewnosci. Jednakze prawo administracyjne jest naturalnie
niepewne takze dla tych, ktérzy je wykonuja i konkretyzujg, czyli dla organéw —
urzednikéw administracji publicznej. Trzeba wiec podkresli¢, ze dbatos¢ o jakosé
i poziom kadr administracji publicznej jest istotna takze ze wzgledu na wskazy-
wana tu niepewnos¢. Urzednik administracyjny, stosujac normy z zatozenia w ja-
kim§ stopniu niepewne, powinien w efekcie swojego dziatania doprowadza¢ do
maksimum pewnosci. To tutaj, wlasnie gdy norma juz jest zastosowana, nie ma
miejsca na niepewno$¢ — adresat aktu konkretyzujacego norme powinien czuc sie
bezpiecznie Swiadom, ze akt konkretyzacji nie jest dowolny i nie moze podlega¢
dowolnym zmianom. Tu wchodzi w gre wspomniana ochrona praw nabytych.

8. Z ukazana tu cechg prawa administracyjnego, jaka jest jego naturalna nie-
pewnos¢, doskonale koresponduje lansowana czesto w literaturze propozycja trak-
towania tej dziedziny prawa jako prawa sterujacego, a nauki administrowania jako
nauki o sterowaniu’. Pokazuje to cho¢by najblizsze, zupetnie potoczne skojarzenie,
jakie taczy sie ze stowem ,sterowanie” uzywanym w zeglarstwie lub lotnictwie.
Kieruje sie czyms bardziej pewnym — samochodem, ktéry jedzie po wyznaczonym
fizycznie trakcie czy drodze. Steruje sie pojazdem, ktérego droga jest wyznaczo-
na w istocie wirtualnie w przestrzeni wodnej lub powietrznej. Sa tylko sygnaty
Swietlne lub dzwiekowe, sa radary i r6zne urzadzenia elektroniczne, ale sterujacy
musi manewrowac w plynnej przestrzeni. Wiasnie w przestrzeni niepewnej. Pra-
wo administracyjne pozwala administracji ,sterowac” i uczy ja ,sterowania”, po-
ruszania sie w niepewnej i przynoszacej stale zwroty i niespodzianki przestrzeni
publicznej. Prawo administracyjne postuguje sie jednoczesnie coraz szerzej pla-

? Por. E. Schmidt-Apmann, Ogdlne prawo...; a w literaturze polskiej zwtaszcza prace E. Knosali,
Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe pojecia (w:) Koncepcja systemu pra-
wa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007 i tenze, Wspdtczesna nauka prawa ad-
ministracyjnego. Cele i metody badawcze (w:) Nowe problemy badawcze. ..
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nowaniem, ktére tenze proces sterowania ma uczynic bardziej przewidywalnym,
ale najlepsze planowanie i prognozowanie niczego nie zmienia w istocie zjawisk,
o jakich tu mowimy.

9. Zaprezentowane uwagi miaty za zadanie ujawnienie pewnej immanentnej
cechy prawa administracyjnego jako catodci, ktora jest jego zatozona niepewnosc¢.
Moga one jednak réwnoczesnie postuzy¢ jako pewna recepta metodologiczna®,
pozyteczna przy badaniu tej dziedziny prawa. Mozna mianowicie analizowac i ob-
serwowa¢ unormowania prawa administracyjnego, szukajac odpowiedzi na pyta-
nie, ktére z nich precyzyjnie odpowiadaja naturalnemu wymogowi niepewnosci
(elastycznosci), ktére wymog ten przekraczaja, wprowadzajac nadmierna dyskre-
cjonalnosé i powiekszajac tym samym niepewno$¢ poza jej pozyteczne granice,
wreszcie ktére z nich ,na site” eliminuja niepewnos¢, usztywniajac dziatania or-
ganéw administracji publicznej i powodujac wprawdzie pewnos¢, ale pewnos¢ nie
zawsze oczekiwana. Wszelkie skrajnosci sa tu niepozadane i mozna w ten sposéb
postulowac zdrowsze i bardziej prawidlowe rozwiazania legislacyjne. Oczywiscie
takie oceny moga by¢ ferowane w konkretnych przypadkach, wobec konkretnych
przepiséw prawa administracyjnego. Nie jest bowiem mozliwe podanie globalnej
recepty i globalnego, uniwersalnie potrzebnego i korzystnego wymiaru niepew-
nosci. Traktujac jednak niepewnos¢ jako ceche prawa administracyjnego, mozna
wokoét niej budowac odpowiednio dobrane postulaty.

10 Spetnia ona w szczegéInoéci wazny i znany postulat, aby jednym ze sposobéw badania pra-
wa byt wybor jednego i szczeg6lowego punktu widzenia i obserwowanie tego prawa wlasnie z tej
jednej pozyciji.
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Niepewnos¢ prawa administracyjnego

,Wypracowana przez wieki kulturowa epistemologia Azji, oparta na logice
wielowarto$ciowej, paradoksie i antynomii, uczyla, jak funkcjonowac myslowo
w sytuacji braku pewnosci. Podobny obraz pojawit sie i w $§wiecie zachodnim,
w pdéznym Sredniowieczu, wraz z nominalistycznym przelomem, odrzucajacym
wcze$niejszy, podszyty platonizmem tomistyczny realizm. I Ze podstawowa rézni-
ca, (...) polega na przystosowaniu calej azjatyckiej kulturowej konstrukeji do funk-
cjonowania w towarzyszacej owej konstrukcji niepewnosci, gdy Zachéd, zderzo-
ny z podobna niepewnoscia w ontologii nominalizmu, podjat trud przeciwny. Nie
— przystosowania sie do niepewnosci, ale do jej wyeliminowania. Trud trwajacy
zreszta do dzi$, a osiagajacy apogeum w filozofii Kanta, ktéry uznawat, ze jedynym
fundamentem porzadku moze by¢ przyjecie (chocby jako zalozenia) istnienia tego,
co przetom nominalistyczny odrzucit. Takie podejscie stanowi do dzi§ podstawe
»postsekularyzmu”, czyli sceptycznego (bo nie potrafiacego juz w absolut uwie-

1

rzy¢) zakladania obiektywnego statusu pewnych norm. Chocby jako hipotezy”’.

I. Wprowadzenie

Jezeli prawo stuzy pewnosci, bezpieczenistwu prawnemu, bezpieczefistwu
cztowieka, bezpieczenstwu panistwa, bezpieczenstwu obywatela i bezpieczenstwu
spoleczenistwa — powstaje pytanie, czy mozna méwic, ze istnieje jakis obszar nie-
pewnosci prawa administracyjnego, ze sa instytucje tego prawa oparte na niepew-
nosci lub zawierajace niepewnosc. Oczywiscie w tym miejscu powstaje problem
sposobu rozumienia niepewnoéci w zestawieniu z pojeciem prawa.

Wychodzac od najprostszego znaczenia w jezyku potocznym, mozna nie-
pewno$¢ rozumiec jako: ,brak pewnosci, brak bezpieczenistwa, wahanie, brak

* Dr hab. Iwona Niznik-Dobosz, Uniwersytet Jagiellonski.
! Tak]. Staniszkis (w) J. Staniszkis, A. Cielar, Wschdd i Zachdd. Spotkania, Krakéw 2011, s. 15-16.
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zapewnionej przyszlosci, niepewnos¢ jutra”?. W jezyku polskim ,niepewny”
to: niezupelnie bezpieczny, zawierajacy ryzyko, trudny do przewidzenia, taki,
na ktérym nie mozna polegaé, niemajacy pewnosci co do czegos. Niepewny
w innym znaczeniu to takze: ,wahajacy sie, nieSmiaty, speszony, niewyrazny,
nieokreélony”’.

Pojecie niepewnosci posiada takze swoje wyspecjalizowane definicje w obre-
bie teorii decyzji. Na gruncie tej dyscypliny niepewnos¢ jest utozsamiana z sytu-
acja, w ktorej okreslone decyzje moga spowodowac rézne skutki, w zaleznosci od
tego, ktory z mozliwych stanéw rzeczy zaistnieje w przysztosci, przy czym nie sa
znane prawdopodobieristwa wystapienia tych poszczegdlnych stanéw.

Inaczej méwiac, w teorii decyzji wyodrebnia sie decyzje podejmowane w wa-
runkach niepewnosci jako te klase probleméw decyzyjnych, w ktdrej przynajmniej
dla jednej decyzji nie jest znany rozkltad prawdopodobiefistwa konsekwencji.

Na pierwszy rzut oka, zestawiajac prawo z pojeciem niepewnosci, uzyskujemy
paradoks. Nalezy sie jednak zastanowi, czy to wrazenie jest uzasadnione. Celem
przygotowanego tekstu jest zasygnalizowanie kilku tez opierajacych sie na zesta-
wieniu pojecia niepewnosci z pojeciem prawa administracyjnego.

Nie bez przyczyny tekst jest poprzedzony cytatem podnoszacym réznice po-
miedzy kultura Zachodu i kultura Wschodu®. Jest to swego rodzaju ,skrétowy”
intelektualny pretekst do prezentacji réznorodnosci ludzkich postaw i egzystencji
wobec pojecia pewnosci i niepewnosci. Zdecydowatam sie na ten zabieg po to, by
podkreslié, ze zaréwno pewnos¢ w ujeciu europejskim, jak i niepewnosé w ujeciu
kultury wschodniej sa czym$ umownym.

Za punkt odniesienia mozemy bowiem uzna¢ obiektywnie istniejaca pewnos¢,
daznos¢ do uzyskania pewnosci rezultatéw naszego dziatania, przystosowywanie
sie do pewnosci, wytwarzanie poczucia pewnosci. Z drugiej strony takim punktem
odniesienia w zyciu cztowieka moze by¢ niepewno$¢ i nabywanie zobiektywizo-
wanej i zdystansowanej umiejetnosci zycia w stanie niepewnosci.

W tej sytuacji jedno jest pewne: zaréwno pewnos¢, jak i niepewno$c sa staty-
mi elementami ludzkiego zycia i towarzysza cztowiekowi nieodmiennie na prze-
strzeni dziejow.

W moim przekonaniu eliminowanie w my$leniu o istocie prawa jego niepew-
nosci opiera sie na celowym pomijaniu tego w sumie oczywistego, wskazanego
wyzej spostrzezenia, ze zaréwno pewnosc, jak i niepewno$¢, tak samo jak prawo,
sa statymi atrybutami ludzkiego zycia w spotecznodci.

Czy zatem pewno$¢ moze by¢ jedynym atrybutem prawa jako produktu po-
chodzacego — przynajmniej w pewnym zakresie — od czlowieka i czy mozna po-
mijac jego niepewno$c¢?

% Stownik Jezyka Polskiego, pod red. W. Doroszewskiego, t. V, Warszawa 1965, s. 133.

3 Tamze, s. 133-134.

* Na ten temat zob. E. Knosala, Zarys teorii decyzji w nauce administracji, Warszawa 2011, s. 91in.
* Chiny, Japonia, Indie, Tybet, Sri Lanka — idee m.in. Buddy, Konfucjusza.
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W tym ostatnim konteks$cie nasuwa sie kolejny problem: czy niepewno$¢ pra-
wa jako jego atrybut ma znaczenie pozytywne, negatywne czy tez mieszane po-
zytywno-negatywne?

W pewnych kontekstach prawo powinno zapewniac stan swoistych niepew-
nosci jako wartosci stojacych poza prawem, ktérym prawo ma sprzyjac.

W chwili obecnej prawo administracyjne jest bardzo istotnym czynnikiem ste-
rujacym rozwojem cywilizacyjnym®. Wystepujac w tej roli, prawo powinno stwa-
rza¢ lub odpowiednio wzmacnia¢ w rézny sposéb warunki swoistej niepewnosci
cztowieka, naukowca, praktyka wobec pozornej doskonatosci osiagnie¢ cywiliza-
cyjnych w danym momencie czasu.

Z kolei nie kazde osiagniecie cywilizacyjne, zaréwno realne, jak i abstrakcyjne,
daje mozliwos¢ przewidzenia swoich skutkéw w czasie”. Stad wytania sie problem
zarzadzania ryzykiem przez normy prawa administracyjnego. W tej sytuacji normy
prawa administracyjnego sa nastawione na przeciwdziatanie ryzyku, ktérego przy-
czyny, postac i stopieri prawdopodobiefistwa wystapienia sa niepewne, w zwiazku
zczymiprawne instrumenty jego eliminacji sa opatrzone pewna miara niepewnosci.

Kolejna przyczyna swego rodzaju niepewnoéci tkwiacej w instytucji prawa
ma zwiazek z sytuacja, kiedy prawo ma sie ustosunkowac do przysztosci, ktéra
jest w pewien sposéb niepewna, nieprzewidywalna i od prawa niezalezna. Usta-
wodawca postuguje sie wtedy w tresci norm prawnych instytucja poje¢ nieozna-
czonych, klauzul generalnych i/lub ewentualnie uznania administracyjnego lub
szerzej — wladztwa dyskrecjonalnego, zapewniajac tym samym niejako ,samore-
gulacyjne” dostosowanie sie wypowiedzi normatywnej do realiow istniejacych
w chwili stosowania, realizowania prawa.

Skoro rzeczywisto$¢ prawie zawsze ,wyprzedza” stany faktyczne przewidzia-
ne hipoteza normy prawnej, czyniac je bardziej ztozonymi lub innymi, skoro rze-
czywisto$¢ jest bogatsza niz to przewiduje ustawodaweca, to albo odstepuje on
od okreslania stanu faktycznego w hipotezie normy albo postuguje sie pojecia-
mi nieoznaczonymi, ktérych tres¢ jest okreélana przez podmioty stosujace prawo
w zaleznoéci od stanu z przysztosci, ktdry zaistnieje w danym czasie z uwzgled-
nieniem aksjologii ustawy postugujacej sie tymi pojeciami®. Podobnie rzecz sie
ma z instytucja uznania administracyjnego czy tez wladztwa dyskrecjonalnego.
W tym przypadku organ administracyjny, majac ku temu odpowiednio zbudo-
wana podstawe prawna (norme kompetencyjna) postugujaca sie zwrotem ,organ
moze” lub jego odpowiednikami, ma mozliwo$¢ prawna — w zaleznoéci od oceny

¢ Zob. Wptyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng, pod
red. J. Zimmermanna, PJ. Suwaj, Warszawa 2013.

7 Zob.np.: W tej sprawie jest jednak zbyt wiele niewiadomych, aby w sposéb odpowiedzialny
formutowac wszystkie mozliwe konsekwencje postepujacego, jakze ztozonego, procesu globalizacji”.
Tak A. Blas (w:) A. Bfas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2013, s. 47.

% Na ten temat zob. I. Niznik-Dobosz, Uwagi nad metodq zmiany publicznego prawa materialnego,
ustrojowego i proceduralnego, Casus, zima 2010, nr 58, s. XIII-XIV.
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stanu faktycznego przez pryzmat aksjologii ustawy/prawa — ksztattowac rodzaj
nastepstwa prawnego.

Prawo, co oczywiste, chce nieodmiennie w swej naturze zapewnia¢ pewne
wzory zachowania podmiotéw prawa w przysztosci, jest tez wzorem oceny zacho-
wan, ktére zaszty w przesztoéci pod rzadami tego prawa. Czasami te zachowania
musza by¢ adekwatne do przysziosci, ktéra przynosi zmiany i ktéra nie jest prze-
widywalna, a zatem wzory zachowania generowane i stymulowane przez prawo
powinny sie zmieniac¢ odpowiednio wraz ze zmianami stanu faktycznego.

Zjawisko to bardzo dobrze obrazuje w obrebie prawa administracyjnego instytucja
uchylenia badz zmiany decyzji ostatecznej prawidlowej w czasie, dokonywana w trybie
art. 160 k.p.a. z uwagi na zagrozenie zycia lub zdrowia albo wazne interesy panstwa.

Podobny walor posiadaja rozwiazania zawarte w art. 154 i 155 k.p.a., ktére
okreslaja, odpowiednio dla siebie, przestanki zmiany w czasie prawidtowych osta-
tecznych decyzji administracyjnych’.

Czasami ciezko jest postawic granice pomiedzy stwierdzeniem, czy instytucja
prawna stuzy pewnosci, czy niepewnoéci prawa, np.: odwolanie, wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy, tok instancji, instytucja stwierdzenia niewaznosci
decyzji administracyjnej, instytucja wznowienia postepowania w sprawie zakon-
czonej decyzja ostateczna. Instytucje te w pierwszej kolejnoéci stuza realizacji za-
sady praworzadnosci i pewnosci prawa, ale zarazem ich byt prawny stuzy elimi-
nacji potencjalnej niepewnosci aktéw stosowania prawa, ktéra moze wynikac zich
wadliwosci. Pewnos¢ prawa polega na zapewnieniu mechanizméw eliminacji ak-
tow wadliwych, na drugim planie pozostaje niepewnos¢, czy akt jest niewadliwy.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca, dostrzegajac obszary niepewnosci
tkwiacej w stosowaniu i egzekucji prawa, wprowadza instytucje przeciwdziatajace
tej niepewnosci. W konsekwenciji jezeli prawo przeciwdziata niepewnosci, w tym
swojej niepewnosci, to ta niepewnos¢ znajduje sie w tle.

Dla ustawodawcy zasadnicza wartoscia, poza uzasadnionymi wyjatkami, jest
pewno$¢ prawa, pewnos¢ jako warto$¢ zewnetrzna wobec prawa i jako wartos¢
wewnetrzna tej instytucji.

II. Tezy

Ustosunkowujac sie w tym miejscu do probleméw przedstawionych wyzej,
trzeba stwierdzi¢, ze z niepewnoscia pejoratywna prawa mamy do czynienia wte-
dy, gdy prawo jest niejasne, niezrozumiate, a przez to niepewne.

WydzZwiek pozytywny maja te instytucje prawa, ktére posiadaja co prawda cha-
rakter nieokreslony, niejasny, a wiec w jakims stopniu niepewny (pojecia nieoznaczo-

° Na temat obowigzywania prawidtowego aktu administracyjnego w czasie zob. J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, wyd. 5, Warszawa 2012, s. 335-336.
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ne), ale obszar niepewnosci prawa wynikajacy z niepewnosci znaczenia tych pojec
stuzy ustosunkowaniu sie przez prawo do przysztosci, ktéra jest w pewien sposéb
niepewna i w duzej mierze od prawa niezalezna. Trzeba od razu w tym miejscu pod-
kredli¢, ze ustawodawca przewidzial antidotum na te niepewnos¢ prawa polegajace
na kontroli sadu administracyjnego. Sposob interpretacji pojec¢ nieoznaczonych przez
organy administracji publicznej podlega peinej kontroli sadu administracyjnego.

Prawo administracyjne z uwagi na mechanizm jego stosowania jest w szcze-
g0lny spos6b immanentnie potaczone w swoich instytucjach z niepewnoscia. Z za-
sady prawo administracyjne jest stosowane jednostronnie i autorytatywnie przez
organy administracji publicznej. To dlatego administrowani, inaczej interesariusze,
nie lubig przychodzi¢ do urzedu danego organu administracyjnego — bo nie oni
decyduja bezposrednio o tresci swoich skonkretyzowanych praw i obowiazkéw
z zakresu prawa administracyjnego.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze podczas stosowania prawa administracyjnego
w pewnym zakresie to, co jest wzglednie zobiektywizowane, a wiec prawo, podle-
ga subiektywizacji. Doktryna stawia i rozwija problem elementéw subiektywnych
w procesie wydawania decyzji administracyjnej, zaliczajac do nich: wyktadnie pra-
wa w ukladzie multicentrycznego systemu Zrédet prawa administracyjnego, swo-
bodna ocene materialu dowodowego i sposéb korzystania z uznania administra-
cyjnego'’. Nawet to, co obiektywne, jest zatem subiektywizowane, gdyz wzglednie
obiektywne sa formy, wzglednie obiektywna jest procedura, ale w réznym stop-
niu obiektywny i subiektywny jest cztowiek dokonujacy aktu stosowania prawa.

W konsekwencji powyzszych ustalefi stawiam teze, ze niepewno$¢ prawa
W znaczeniu pejoratywnym wynika z niepoprawnosci, nierzetelnosci, nieumie-
jetnosci zastosowania przez wlasciwy organ metody/mechanizmu i techniki prawo-
tworczej, metody/mechanizmu i techniki stosowania prawa, metody/mechanizmu
i techniki egzekwowania prawa — w tym znaczeniu akty wadliwe (normatywne,
generalne, administracyjne, egzekucyjne) rodza niepewnos¢.

Kiedy niepewno$¢ jest wartoscia zewnetrzna wobec prawa lub wartoscia
w prawie, wtedy niepewno$¢ instytucji prawa, w tym administracyjnego, jest po-
zytywna. Za przykfad moga tu stuzy¢ m.in. pojecia nieoznaczone, takie jak: interes
prawny, interes publiczny, paiistwowy, spoteczny, regionalny, powiatowy, gminny;
ograniczone prawem uznanie administracyjne; instytucja norm technicznych, in-
stytucja odpowiedniego odestania, upowaznienia prawotwoércze generalne, upo-
waznienia prawotwoércze fakultatywne.

Za pewnoscia prawa administracyjnego jako instytucji przemawiaja nastepujace
jego atrybuty: oparcie prawa na warto$ciach, ktére istnieja obiektywnie; posiadanie
tresci chronigcej te obiektywne wartosci; posiadanie formy i procedury, w tym zasad
iprocedury uchylenia i zmiany prawa; wzajemne oparcie prawa na pafistwie wypo-

1" Na temat tzw. elementéw subiektywizmu w mechanizmie przygotowania aktu administra-
cyjnego zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 316, 317, 318, 328.
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sazonym w przymus pafnstwowy i pafistwa na prawie; oparcie prawa na przymusie
panstwowym i sankcjach; funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego w ramach
pafistwa i prawa oraz wynikajace stad wspétdziatanie i partycypacja spoteczenistwa
w wykonywaniu wladzy publicznej; posiadanie przez prawo legitymizacji ze strony
suwerena; fakt mocy wiazacej i bezwzglednego obowigzywania prawa, czyli wpro-
wadzenia do porzadku prawnego i zdoInosci wywotywania skutkéw prawnych; za-
sada trwalo$ci prawa w czasie; odpowiedni stopien otwartosci norm; domniemanie
powszechnej znajomosci prawa; fikcja powszechnej znajomoéci prawa; realizowanie
zasad demokratycznego panistwa prawnego (zasada praworzadnosci, zasada zaufa-
nia do panistwa i prawa, zasada sprawiedliwosci, zasada réwnosci, zasada propor-
cjonalnosci, zasada zréwnowazonego rozwoju, zasada niedziatania prawa wstecz,
zasada ochrony praw dobrze nabytych, zasada niezmieniania zasad opodatkowania
w trakcie trwania roku obrachunkowego, zasada jawno$ci dziatania wtadzy pub-
licznej, zasada ochrony danych osobowych); realizowanie zasad prawa UE; posia-
danie ztozonego multicentrycznego systemu kontroli dziatania wtadzy publiczne;.

Z kolei niepewno$¢ prawa administracyjnego wynika stad, ze prawo istnieje
jako nasze przezycie, w naszej Swiadomosdci, jako norma, za pomoca ktdrej mysli-
my, odkodowujemy z komunikatu prawodawcy, ktérej w procesie myslenia nada-
jemy tres¢. W konsekwencji automatycznie powstaje problem wykladni prawa ad-
ministracyjnego'. Zjawisko to jest poglebione multicentrycznym systemem zrédet
prawa administracyjnego.

Prawo administracyjne jest mechanizmem nastawionym na state rozwiazywanie
konfliktéw, napie¢ pomiedzy interesem publicznym a interesem jednostki lub intere-
sem grupowym (konfiguracja intereséw indywidualnych). Poniewaz w prawie admi-
nistracyjnym nie ma zasady wyrazajacej prymat interesu publicznego nad interesem
indywidualnym, podmioty administrujace dokonuja ciagtego wazenia, synchronizo-
wania tych wartosci. Coraz czestsze sa przypadki, w ktérych prawodawca, organy re-
gulacyjne i administracyjne dziataja wskutek rozwoju naukii techniki w warunkach
ryzyka, nie znajac wszystkich konsekwencji swoich aktéw. Czestokro¢ w mechanizm
stosowania prawa administracyjnego sa wprowadzane przez ustawodawce pojecia
nieoznaczone, klauzule generalne, normy techniczne i uznanie administracyjne z za-
kresem niepewnosci kontrolowanej przez sady administracyjne, na ktéry swiadomie
zdecydowat sie ustawodawca przez postuzenie sie nimi w normie prawne;j.

Jednoczesnie prawo dotyczy przysztosci, a takze przesztosci objetej obowia-
zywaniem jego norm. Istotne jest, czy zaistnieja w sferze rzeczywistodci stany
faktyczne przewidziane hipoteza normy, a takze czy zaistnieja stany faktyczne
nieprzewidziane hipoteza normy. Dowodem niepewno$ci pejoratywnej prawa
administracyjnego sa normy martwe, niestosowane. Dowodem niepewnosci pe-

' Na ten temat zob.: M. Zielinski, Osiemnascie mitéw w mysleniu o wyktadni prawa, Palestra 2011,
z. 3-4, 5. 20-31; W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006.
2 E. Letowska, K. Pawtowski, O prawie i 0 mitach, Warszawa 2013, s. 119-122.
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joratywnej prawa administracyjnego sa nieprzewidziane przez prawodawce nie-
pozadane negatywne skutki wynikajace z obowigzywania prawa.

Jednocze$nie cztowiek jako podstawowy podmiot prawa i zarazem podstawowa
upodmiotowiona warto$c tego prawa z natury jest wolny, moze by¢ dobry lub zty, ma-
dry lub niemadry, refleksyjny lub bezrefleksyjny, egoistyczny lub altruistyczny. Moz-
liwe s3 oczywiscie stany posrednie. W konsekwencji cztowiek moze by¢ pewny albo
niepewny wobec warto$ci. W zwiazku z tym mozna dojs¢ do wniosku, ze cztowiek
jest najbardziej pewnym i niepewnym podmiotem prawa administracyjnego. Zu-
petnie niezaleznie od tego —jako podmiot administrowany, adresat norm prawnych,
osoba fizyczna — posiada niezbywalne prawa podmiotowe i to one stwarzaja pewnos¢
jego sytuacji administracyjnoprawnej. Mogaca zaistnie¢ w pewnych sytuacjach nie-
pewnosc rozstrzygniec organéw administracyjnych jest weryfikowana przez system
publicznych praw podmiotowych z prawem do sadu administracyjnego na czele.

W prawie administracyjnym cztowiek wystepuje w dwéch kontekstach. Moze
by¢ podmiotem animujacym kompetencje organu administracyjnego i moze by¢
podmiotem administrowanym. Czlowiek niepewny wobec wartoéci nie powinien
piastowac urzedu. Prawo formutuje przestanki, ktére powinny spetnia¢ osoby fi-
zyczne kandydujace do objecia urzedu. Praktyka wskazuje, ze stosowanie tych
norm nie zawsze jest efektywne.

III. Rozwiniecie wybranych zagadnien

Powyzej padlo stwierdzenie podnoszace niepewno$¢ prawa w znaczeniu pe-
joratywnym wynikajaca z niepoprawnosci, nierzetelnosci, nieumiejetnosci zasto-
sowania przez wlasciwy organ metody i techniki prawotworczej, metody i techniki
stosowania prawa, metody i techniki egzekwowania prawa.

Teza ta jest najbardziej przejrzysta na tle dziatalnoéci prawotwoérczej. Trybu-
nat Konstytucyjny, wypowiadajac sie o prawidtowosci aktu prawotworczegoijego
potencjalnych wadach, wyodrebnit dwie grupy regut. Pierwsza grupa odnosi sie
do tego aktu jako aktu konwencjonalnego i jest poswiecona podmiotowi upowaz-
nionemu, procedurze czynnosci prawodawczych, wskazaniu zakresu spraw do
unormowania. Reguly te precyzuja zatem warunki sine qua non zaistnienia pra-
wa. Druga grupa regut podejmuje z kolei kwestie przyzwoitosci i poprawnosci
aktu prawodawczego®.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego akt prawodawczy powinien by¢ nie tyl-
ko merytorycznie trafny jako zawierajacy normy realizujace okreslone cele, niewy-
chodzacy poza granice upowaznienia prawotwoérczego, ale takze rzetelny. Oznacza

¥ Tak M. Borski, Zasada ochrony praw dobrze nabytych i jej miejsce we wspdtczesnym kanonie zasad
i wartosci konstytucyjnych (w:) Srodki ochrony praw stusznie nabytych w Swietle Konstytucji RP i prawa Unii
Europejskiej, H. Zieba-Zatucka, P Chmielnicki, Warszawa 2012, s. 81-82.
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to powinno$¢ dotozenia przez prawodawce nalezytej starannosci w konstruowa-
niu aktu, tak aby byt on precyzyjny i komunikatywny.

Poprawna legislacja to takze uwzglednienie zakresu kompetencji organéw pan-
stwa realizujacych funkcje, czyli poszanowanie wartosci ogélnosystemowych'. Trze-
ba zaznaczy¢, ze Trybunal Konstytucyjny sformutowat takze kryteria przyzwoitej, po-
prawnej, rzetelnej legislacji®®. Trybunat Konstytucyjny wypowiada sie w przedmiocie
zmiany prawa, przepiséw przejéciowych i optymalnej techniki zmiany prawa. Szero-
kie rozumienie zasad przyzwoitosci legislacji, w przekonaniu Trybunatu Konstytucyj-
nego, obejmuije takze reguty wskazujace, jak poprawnie podejmowac rozstrzygnie-
cia dotyczace zmiany prawa przy uzyskaniu mozliwosci osiagniecia zadowalajacego
kompromisu pomiedzy poszanowaniem stanu bezpieczefistwa prawnego a nieod-
zownoscia dokonania zmiany. Mechanizm szybkiej zmiany czerpie z bezposredniego
dziatania prawa, czyli stosunkéw wynikajacych bezposrednio z mocy ustawy, i wte-
dy mozemy mie¢ do czynienia z zaskoczeniem adresatéw nowa regulacja prawna.

Jednoczesnie nauka prawa i orzecznictwo podnosza, ze naduzywanie pojec
nieoznaczonych przy budowie normy prawnej doprowadza do tzw. niepewnosci
interpretacyjnej, ktéra moze podwazac bezpieczenistwo prawne. Nalezy pamietac,
ze ,nie kazda wada legislacyjna uzasadnia zarzut niekonstytucyjnosci’, a takze iz
,Miespéjnos¢ unormowan ustawowych zastuguje na krytyke, ale nie ma charakteru
naruszajacego zasade pafistwa prawnego” oraz ze trzeba ,zachowywac powscia-
gliwos¢ i ostroznos¢ przy ocenie zachowania regut proceduralnych”’.

Przedstawiony sposéb rozumowania Trybunatu Konstytucyjnego moze by¢
dobrym wzorcem odrézniania dwéch wymienionych wyzej grup regut przy ba-
daniu wad aktéw stosowania i egzekucji prawa. Metoda wydawania tych aktéw
nawiazuje do regut odnoszacych sie do tych aktéw jako aktéw konwencjonalnych.
Technika wydawania tych aktéw odnosi sie do nalezytej starannosci w konstru-
owaniu aktu, w ten sposéb, aby byt on precyzyjny, przejrzysty i komunikatywny.
Nauka prawa administracyjnego posiada rozbudowana teorie wad aktu admini-
stracyjnego jako czynnosci konwencjonalnej”. Z punktu widzenia niepewnosci
prawnej i jej eliminacji brakuje pewnych pogtebionych ustalen w przedmiocie wy-

14 Zob. wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r.,, K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1; M. Borski, Zasa-
da...,s. 82.

15 Zgodnie z wyrokiem TK z dnia z 30 pazdziernika 2001 r.,, K 33/00, OTK 2011, nr 7, poz. 217,
kryteria te s nastepujace:

1) kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci i prawa ma by¢ sformutowany w sposéb
pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom,

2) przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wyktadnia
i stosowanie,

3) przepis ten powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego stosowania obejmowat tylko te sytuacje,
w ktérych racjonalnie dziatajacy ustawodawca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ogra-
niczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.

16 M. Borski, Zasady..., s. 83.
17 Na temat teorii wad aktu administracyjnego zob. ]. Zimmermann, Prawo administracyjne. .., s. 337-342.
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mogo6w samej techniki wydawania tych aktéw, ktéra nie powodujac ich uchylenia
czy tez niewaznosci, moze by¢ jednak przyczyna niepewnosci prawa. Problem tkwi
w rozréznieniu wad istotnych powodujacych uchylenie, niewazno$¢ aktu admini-
stracyjnego od wad nieistotnych, ktére sa ,tylko” wyrazem niepoprawnej techni-
ki sporzadzenia aktu, niepowodujacych jednak jego uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci. W obszarze aktéw posiadajacych te tzw. nieistotne wady tkwi takze
swoista niepewno$¢ prawa administracyjnego.

Klamra spinajaca rozwazania jest konstatacja, ze w obrebie prawa publiczne-
go funkcjonuje zasada ostroznoéci/przezornosci (Vorsorgeprinzip). Jest to zaréw-
no zasada prawa UE, jak i zasada, ktéra kieruje sie prawo ochrony srodowiska'.
Jak podnosi ]. Bo¢: ,Zasada przezornoéci zmierza do ograniczenia réwniez tych
oddziatywan na $rodowisko, ktérych negatywnych skutkéw nie mozna do konica
wystarczajaco doktadnie przewidzie¢ ze wzgledu na ich ujawnianie sie po dtuz-
szym czasie”". Na poczatku byta to tylko zasada etyczna, ktéra wraz z rozwojem
cywilizacyjnym nabrata znaczenia normatywnego z uwagi na koniecznos¢ prze-
ksztatcenia kierunku dziatania w prawny obowiazek dziatania.

Jest to zasada znajdujaca zastosowanie w sytuacji niepewnosci. Zgodnie z nig
nalezy mie¢ na uwadze dwie grupy dyrektyw postepowania, ktére umozliwia-
ja decydentowi zredukowanie ryzyka btedu i ograniczenie ewentualnych strat.
Zgodnie z pierwsza grupa dyrektyw nalezy przestrzegaé hipokratejskiej reguty
primum non nocere oraz nie podejmowac decyzji o dziataniu, gdy ryzyko wystapie-
nia szkody przewyzsza prawdopodobiefistwo wystapienia skutkéw pozytywnych.
Zgodnie z druga grupa dyrektyw przy podejmowaniu decyzji trzeba przestrzegac
odpowiednich procedur i w szczegdlnosci pamietac o tym, ze ciezar dowodu co
do zasadnoéci podjecia decyzji o dziataniu spoczywa na osobie, ktéra zamierza to
dziatanie podjaé¢. W tym przypadku decydent powinien nie tyle udowodnic swoje
racje, co je uprawdopodobnié, wskazujac, ze istnieja silne, aczkolwiek nie do konca
zweryfikowane podstawy podjecia decyzji o dziataniu®.

Wyksztatcenie sie wskazanej zasady prawnej na gruncie normatywnym i dok-
trynalnym wskazuje, ze niepewnosc i ryzyko jako zjawiska zewnetrzne wobec pra-
wa staja sie czyms$ nieredukowalnym i coraz bardziej obecnym i nieuchronnym
W naszym zyciu i ze nauka oraz ustawodawca dostrzegaja ten problem.

18 Zob. art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.:
Dz.U. 22013 r. poz. 1232 z pézn. zm.) i art. 191 ust. 1 TFUE (dawny 174 ust. 1 TWE).

], Bo¢ (w:) Ustawa — Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, pod red. J. Jendroski, Wroctaw 2001, s. 9.

* Na ten temat szerzej M. Oz6g, Reklama, promocja i informowanie o sponsorowaniu napojéw alko-
holowych, praca niepublikowana, maszynopis, Krakéw 2013.
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