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Urzedowe wyjasnienia przepisow prawa
wydawane przez organy administracji publicznej

1. Wprowadzenie

Prawo administracyjne przechodzi po 1989 r. bardzo powazne
zmiany zaréwno w zakresie rozbudowy przepiséw materialnopraw-
nych, jak i atomizacji procedur administracyjnych’. Zmiany te wyni-
kajace z transformacji ustrojowej, integracji europejskiej czy rozwoju
stosunkéw spotecznych i gospodarczych w sposéb istotny wptynety na
zakres i gtebokos¢ regulacji prawa administracyjnego. Trwajace ponad
dwie dekady przemiany wspoétczesnego polskiego prawa administra-
cyjnego widoczne sa takze w zakresie zrédet tego prawa. Konstytucja
RP majaca uporzadkowac system zrédet prawa uregulowata jedynie
(i to tylko czesciowo) system zrodet powszechnie obowigzujacego pra-
wa?. Tymczasem obecnie mozemy zaobserwowac¢ dynamiczny rozwoj
tzw. niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego®. Znajduja
sie w nich zréznicowane akty normatywne, czesto o kontrowersyjnym
charakterze prawnym. Przyktadowo, w coraz wiekszym stopniu wyko-
rzystywane sa na gruncie polskiego prawa administracyjnego réznego
rodzaju wytyczne, interpretacje czy inne urzedowe akty interpretacji
prawa*.

! Szerzej na ten temat zob. artykuty w pierwszej czesci niniejszej publikacji.

2 Zwracat na to uwage od samego poczatku Michat Kulesza. Szerzej zob. M. Kulesza,
Zrédta prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, PiP 1998, z. 2, s. 12 i nast.

3 F. Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego (problemy poznawcze), w: Studia
z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmermanna, Warszawa-
Poznan 1973, s.98 i nast.

4 Szerzej na ten temat zob. E. Bojanowski, K. Kaszubowski, Urzedowe akty wyktadni w sferze
prawa powszechnego a formy dziatania administracji publicznej (wybrane problemy), w: Nowe pro-
blemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia, A Chajbowicza, Wroctaw 2009,
s. 156 i nast.
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Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ traktowane jako
specyfika ostatnich lat, ale nie jest to do konca prawda. W doktrynie prawa
administracyjnego wskazuje sie, ze ustanawianie réznych nieformalnych
i niewigzacych regut zachowania w ramach prawa administracyjnego nie
jest zjawiskiem nowym. Nieformalne reguty zachowania zawsze wzbu-
dzaly pewne kontrowersje. Jednak jak podkreslano juz w dawniejszej li-
teraturze, nieche¢ dogmatykéw do uznawania nieformalnych sposobéw
uzupetniania porzadku prawnego ignoruje istniejagcy obecnie mechanizm
dziatania prawa, szczegdlnie prawa administracyjnego®. Nowos¢ polega
na powszechnosci i wzrastajacej wadze tego zjawiska we wspdtczesnym
prawie administracyjnym. Z tego powodu urzedowe wyjasnienia prze-
pisdbw prawa zostaty obrane jako przedmiot prezentowanego artykutu.
Z uwagi na szeroki zakres problematyki badawczej oraz poczatkowe sta-
dium analizy tego zagadnienia w doktrynie prawa administracyjnego,
przedstawiany artykut ograniczony jest do prezentacji najwazniejszych
problemoéw powstatych na jego gruncie.

Na koniec uwaga terminologiczna. Jako podstawowy termin dla opisu
badanego zjawiska traktuje wyrazenie ,urzedowe wyjasnienia przepiséw
prawa”. Postuguje sie takze terminem synonimicznym ,urzedowe akty wy-
ktadni lub interpretacji prawa”

2. Pojecie urzedowych wyjasnien przepisow

Podstawowym problemem wytaniajagcym sie na tle analizowanego
zjawiska jest r6znorodnos¢ formalna i materialna aktow zbiorczo okre-
$lanych jako urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. W przepisach pol-
skiego prawa administracyjnego mozemy sie bowiem spotka¢ z wielo-
ma postaciami urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, tj. wytycznymis,

> F. Longchamps, Wspétczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego,
PiP 1966, z. 6, s. 892.

6 Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska, kierujac dziatalnoscig Inspekcji Ochrony
Srodowiska, ustala ogélne kierunki dziatania Inspekcji Ochrony Srodowiska oraz wydaje
zalecenia i wytyczne, okreslajace sposdb postepowania w trakcie realizacji zadan, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 1, oraz kontroluje stan ich realizacji — art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2007 r. Nr 44, poz. 287 ze zm.). Zob.
rowniez wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego przyktadowe wytyczne, http://
www.knf.gov.pl/Images/praktyki_sprzedazowe_26_09_2012_tcm75-31955.pdf (20 maja
2013 r.).
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obwieszczeniami’, wyjasnieniamié, stanowiskami®, opiniami'®, aktami
monitorowania'!, interpretacjami'?> rekomendacjami'®, ostrzezeniami',
czy zaleceniami'® i instrukcjami's. Oprécz tego w praktyce wystepowac

7 Minister witasciwy do spraw gospodarki ogfasza, w drodze obwieszczenia,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” informacje o notyfiko-
wanych jednostkach certyfikujacych i jednostkach kontrolujacych oraz notyfikowanych la-
boratoriach, a takze o zmianie zakresu notyfikacji i jej cofnieciu — art. 21 ust. 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci (Dz.U.z 2010 r. Nr 138, poz. 935 ze zm.).

& Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych moze ogtosi¢ w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski’, w drodze obwieszczenia, wyjasnie-
nia do Taryfy celnej, obejmujace w szczegdlnosci noty wyjasniajace do Zharmonizowanego
Systemu Oznaczania i Kodowania Towaréw (HS) oraz opinie klasyfikacyjne i decyzje
Komitetu Systemu Zharmonizowanego - art. 12 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. - Prawo
celne (Dz.U. Nr 68, poz. 622 ze zm.).

® Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/stanowisko_dot_uchwal_ws_wynagrodzen_23_12_2011_tcm75-28896.pdf
(20 maja 2013 r.).

19 Jezeli w toku kontroli powstanie watpliwo$¢ wymagajaca interpretacji przepiséw
prawnych zwigzanych z ochrong praw lub intereséw Skarbu Panstwa, dyrektor wiasciwej
jednostki organizacyjnej Najwyzszej Izby Kontroli lub upowazniona przez niego osoba
zwraca sie do Prezesa Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa o wydanie opinii prawne;j
w tej sprawie. — art. 49a ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22001 r. Nr 85, poz. 937 ze zm.).

" Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/Adekwatnosc_sk%C5%82adek_ZU_03-10-12_tcm75-32027.pdf (20 maja 2013 r.).

12 Komisja Wspoélna przedstawicieli Rzadu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i Konferencji
Episkopatu Polski, sktadajaca sie z ich upowaznionych przedstawicieli, w uzgodnionej liczbie
na zasadzie parytetu, zwana dalej,Komisja WspdIng’, rozpatruje problemy zwigzane z rozwo-
jem stosunkow miedzy Paristwem i Kosciotem oraz sprawy interpretacji niniejszej ustawy i jej
wykonywania - art. 4. ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Parstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 29, poz. 154 ze zm.).

13 Do zadan Komitetu Koordynacyjnego nalezy w szczegd6lnosci formutowanie opinii i re-
komendacji dotyczacych ksztattowania oraz realizacji polityki rozwoju - art. 35a ust. 2 pkt 9
ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.z 2009 r. Nr 84,
poz. 712 ze zm.), czy Komisja Nadzoru Finansowego moze wydawac rekomendacje dotyczace
dobrych praktyk ostroznego i stabilnego zarzadzania bankami - art. 137 pkt 5 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (Dz.U.z 2012, poz. 1376 ze zm.).

* Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://bip.knf.gov.pl/?l=/
Urzad_Komisji/042_Ostrzezenia_publiczne/000_index.html (20 maja 2013 r.).

> Wydawane przez Komisje Nadzoru Finansowego. Zob. http://www.knf.gov.pl/
Images/zu_polityka_dywidendowa_tcm75-29231.pdf (20 maja 2013 r.).

¢ Komisja Nadzoru Audytowego moze wydawac Krajowej Komisji Nadzoru zalecenia i in-
strukcje dotyczace przeprowadzania kontroli, o ktérych mowa w ust. 3” - art. 26 ust. 7 ustawy
z dnia 7 maja 2009 r. o biegtych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do
badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (Dz.U. Nr 77, poz. 649 ze zm.).
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moga niesformalizowane i niestypizowane formy urzedowych wyja-
$nien przepiséw prawa, ktére sg wydawane przez organy administracji
publicznej w ramach polityki informacyjnej. Przy analizie tresci urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa uwidacznia sie brak ich jednorodno-
$ci w zakresie ich obszernosci czy szczegétowosci. Podobnie, procedury
wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa réznia sie od siebie
znacznie, nie wspominajac o tym, ze wieksza ich cze$¢ w ogdle nie zo-
stata uregulowana. Wszystko to razem powoduje, ze zdefiniowanie tak
ztozonego zjawiska jest niezwykle trudne.

Pomimo wskazanych przeszkdd nie sposéb jednak nie podja¢ préby
przedstawienia takiej definicji, ktéra - cho¢ obarczona wada ogdélnosci
- powinna pozwoli¢ na wskazanie najwazniejszych cech badanego za-
gadnienia oraz umozliwi¢ jego gtebsza analize w dalszej czesci artykutu.
Proponuje przyja¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw sg interpretacja
lub informacja o rozumieniu - przez wydajacy je w zakresie swojej wtasci-
wosci organ administracji publicznej — znaczenia powszechnie obowigzu-
jacych przepiséw prawa i stanowia swoistg obietnice, tworzaca u ich adre-
satéw uzasadnione oczekiwanie co do przysztego sposobu postepowania
organu administracji publicznej'’.

Powyzsza definicja wyraznie wskazuje na odmienny od powszech-
nie obowiazujacych przepiséw charakter prawny omawianych norm,
jednoczesnie podkreslajac ich normatywny fadunek. To odréznia je od
dokumentéw o charakterze politycznym lub programowym. Urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa maja tadunek normatywny, ale nie tworza
nowych praw ani obowigzkéw w stosunku do ich adresatéw i nie moga
wykracza¢ poza ramy regulacji wyznaczane przez przepisy powszechnie
obowigzujace bedace przedmiotem interpretacji. Szczegdlnie istotne wy-
daje sie odréznianie urzedowych aktéw wyktadni prawa od aktéw o cha-
rakterze politycznym. Cho¢ réznica moze nie by¢ wyrazna, to jednak urze-
dowe wyjasnienia przepiséw maja charakter normatywny, w tym sensie,
ze okreslaja sposdb powinnego zachowania adresata normy powszechnie
obowigzujacego prawa, natomiast akty o charakterze politycznym zawie-
raja jedynie postanowienia kierunkowe o charakterze deklaratywnym be-
dace wyrazem zamierzen danego organu w zakresie realizacji powierzo-
nych mu zadan publicznych. Akty polityczne nie maja tres$ci normatywnej,

7 Przedstawiana definicja urzedowych wyjasnien przepiséw prawa jest inspirowana
definicjg prawa miekkiego zaprezentowang przez A.T. Guzman, T.L. Meyer, Explaining soft
law, www.ssrn.org (8 pazdziernika 2012), s. 5.
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a jedynie wyrazaja cele i strategie dziatania danego organu administracji
publicznej. Istota dokumentéw politycznych jest bowiem ich deklaratyw-
nos¢, ktéra w zaden sposdb nie wigze prawnie ani wydajacego je organu,
ani innych podmiotow.

Co istotne, definicja kladzie nacisk na postrzeganie prawa przez jego
adresatéw. Z uwagi na czesto nieprecyzyjny lub zagmatwany jezyk aktow
prawnych ich adresaci nie maja pewnosci co do tresci swojego powinne-
go zachowania. Interpretacje przepiséw powszechnie obowigzujacych
beda wiec stanowity prawo w spotecznej percepcji. Rbwnolegle urze-
dowe wyjasnienia przepiséw prawa bedg miaty charakter obietnic - pu-
blicznych przyrzeczen, ktére beda tworzyty uzasadnione oczekiwania po
stronie interesantéw organéw administracji'®. W tym tez zawiera sie ich ta-
dunek normatywny. Przyjmuje sie, ze funkcja urzedowych wyjasnien jest
zapewnienie jednostkowej ochrony w sytuacji rysujacej sie niepewnosci
co do prawa. Sa one zatem instrumentem - swoistym rodzajem gwarangji
poszanowania zasady zaufania do panstwa i prawa'®. Kluczowe znaczenie
w omawianej definicji ma wiec redukcja niepewnosci prawnej oraz leza-
ce u jej podstaw przekonanie o koniecznosci uzupetnienia istniejacych
i powszechnie obowigzujacych przepiséw o bardziej szczegdtowe i jasne
reguty postepowania. Warto tez podkresli¢, ze podporzadkowanie sie ak-
towi wykfadni urzedowej jest dobrowolne, gdyz nie jest ono opatrzone
zadnymi bezposrednimi sankcjami. Jednak w wiekszosci przypadkéw
podporzadkowanie sie aktowi wykfadni jest wyrazem prostej kalkulacji co
do tego, jakie zachowanie adresata normy prawnej jest bardziej optacalne.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa nalezy tez odrézni¢ od pro-
stej informacji o obowigzujacym prawie. Takie informacje udzielane sg
powszechnie przez organy administracji publicznej w ramach prowadzo-
nej polityki informacyjnej. Granica miedzy prostg informacjg o obowigzu-
jacym prawie a urzedowym aktem jego wyktadni moze by¢ szczegélnie
nieostra wobec coraz powszechniej przyjmowanego pogladu, ze kazdy
przepis prawa podlega interpretacji i nie obowiazuje zasada clara non sunt
interpretanda®. Cech wyrézniajacych nalezy szuka¢, po pierwsze, w regu-
lacji wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa - nadania im

'® Tamze,s.5i6.

% Z. Kmieciak, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego (nowe wyzwania),
w: Orzecznictwo w systemie prawa, pod red. nauk. T. Bakowskiego, K. Grajewskiego,
J. Warylewskiego, Warszawa 2008, s. 123.

20 M. Zielinski, Clara non sunt interpretanda — mity i rzeczywistos¢, ZNSA 2012, nr 6, s. 10.
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nazw przez ustawodawce czy okreslenia przestanek i procedur. Po drugie,
réznice te bedg odnosity sie do tresci samego aktu, zakresu jego skompli-
kowania oraz obszernosci. W praktyce jednak, nawet przy zastosowaniu
ww. kryteridw, rozréznienie moze nastrecza¢ wiele trudnosci.

Trzeba tez pamieta¢, ze wydawanie urzedowych wyjasnien przepiséw
prawa nie stanowi réwniez formy udostepniania informacji publicznej.
Po pierwsze, nalezy wskaza¢, ze nawet samo udzielanie informacji o obo-
wigzujacym prawie nie jest forma udostepniania informacji publicznej
i przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji pu-
blicznej*' nie maja w tym zakresie zastosowania®. Cho¢ sama informa-
cja o obowigzujacym prawie jest informacjg publiczna, to juz dostep do
tresci aktéw prawnych (z wyjatkiem aktéw nieogtoszonych i ich projek-
tow) regulowany jest odrebnym aktem prawnym, tj. ustawa z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych?, ktéra przewiduje obowiazek ogtoszenia i udostepniania ak-
tow, jednakze nie wskazuje na obowiagzek stosowania k.p.a. Informacje
udzielong w trybie u.d.i.p. stanowi¢ moga jedynie wiadomosci o projek-
towanych aktach prawnych czy aktach nieogtoszonych. Po drugie, wyda-
wanie urzedowych wyjasnien przepisdw prawa nie miesci sie w pojeciu
udostepniania informacji publicznej. Jak wskazat NSA, organ nie wywia-
zuje sie tutaj z obowiazku udzielenia informacji publicznej, gdyz takie-
go obowiagzku na tle u.d.i.p. nie posiada, z uwagi na tres¢ art. 1 ust. 2 tej
ustawy. Takze art. 61 Konstytucji nie naktada takiego obowigzku na ten
konkretny organ. Odsyta on bowiem w zakresie trybu udzielania infor-
macji do ustaw szczegoélnych. Nie istnieje tez tutaj uprawnienie do uzy-
skania informacji od wskazanego we wniosku organu, gdyz uprawnienie
obywatela z art. 61 Konstytucji zostato zrealizowane poprzez obowigzek
ogtaszania aktéw normatywnych?*. Ponadto poréwnujac istote informacji
publicznej z urzedowa interpretacjg przepiséw prawa, nalezy wskaza¢, ze
akty urzedowej wyktadni sg swoistymi czynnosciami o charakterze quasi-
-orzeczniczym kreujacymi pewne ograniczone uprawnienia po stronie ich
adresatow, tymczasem informacja publiczna jest zestawem okreslonych
danych o sprawach publicznych, ktéry jest udostepniany w ramach czyn-
nosci materialno-technicznej, ktéra nie tworzy nowej sytuacji prawnej po

21 Dz.U.Nr 153, poz. 127.

22 Postanowienie WSA z 5 sierpnia 2010 r., [l SAB/Wa 192/10, niepubl.
23 Dz.U.Nr 62, poz. 718 ze zm. - dalej: u.d.i.p.

24 Postanowienie NSA z 24 stycznia 2006 r., | OSK 928/05, CBOSA.
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stronie podmiotu wystepujacego o taka informacje. Oznacza to zatem, ze
wydawanie urzedowych interpretacji przepiséw prawa stanowi odrebna
czynnos¢ organdw administracji w stosunku do udostepniania informacji
publicznej. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa wydawane sg co do
zasady na zewnatrz aparatu administracji. Nie przeczy to temu, ze admi-
nistracja publiczna czesto tworzy swoje wewnetrzne wyjasnienia czy ,ko-
dyfikacje praktyki administracyjnej”. Z natury swojej te wewnetrzne wyja-
$nienia stuzg podniesieniu jakosci pracy organu i ujednoliceniu praktyki
administracyjnejiorzecznictwa. Organy administracji maja catkowita swo-
bode w zakresie tworzenia takich aktéw, moga one by¢ w kazdym czasie
zmieniane i odwotywane oraz zasadniczo nie podlegaja zadnej zewnetrz-
nej kontroli. R6znig sie zatem od ,zewnetrznych” urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa celem i skutkami prawnymiich uchwalenia, a czesto tak-
ze regulacjg prawna ich wydawania. W niektoérych sytuacjach wewnetrzne
wyjasnienia moga by¢ podstawg do wydawania w pézZniejszym okresie
wyjasnien,zewnetrznych”. Nalezy takze pamieta¢, ze wydawane przez nie-
ktére organy administracji urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga
w réwnym stopniu oddziatywac na zachowanie podmiotéw na zewnatrz
aparatu administracyjnego, jak i na organy administracji nizszego stopnia
(np. interpretacje ujednolicajgce Ministra Finanséw wigza organy aparatu
skarbowego nizszego stopnia, co wynika z ich hierarchicznego podpo-
rzadkowania; czy tez wytyczne Panstwowej Komisji Wyborczej wiazace
m.in. komisarzy wyborczych?®) lub organy wspétpracujace (np. wytyczne
czy obwieszczenia Komisji Europejskiej w réznych dziedzinach prawa, np.
konkurencji czy podatkowego).

Z punktu widzenia definicji urzedowych wyjasnien przepiséw prawa
nie ma znaczenia, czy sa one wydawane na wniosek podmiotu zaintereso-
wanego i odnoszg sie do wybranego stanu faktycznego, czy tez wydawa-
ne sa z urzedu i maja charakter generalny. Wyjasnienia indywidualne oraz
wyjasnienia abstrakcyjne spetniajg taka sama role i maja podobny charak-
ter prawny. Réznice proceduralne nie wptywaja na istote zjawiska. Mozna
zreszta zaobserwowad na przykfadzie interpretacji podatkowych pewng
sekwencyjnos¢ ich wydawania. Poczatkowo wydawane sg wyjasnienia in-

% Panstwowa Komisja Wyborcza wydaje wytyczne wiazace komisarzy wyborczych
i komisje wyborcze nizszego stopnia oraz wyjasnienia dla organéw administracji rzagdowej
i organow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze podlegtych im jednostek organi-
zacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z przeprowadzeniem wybordw, jak i dla komi-
tetéw wyborczych oraz nadawcédw radiowych i telewizyjnych” - art. 161 § 1 ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.).
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dywidualne jako odnoszace sie do konkretnego stanu faktycznego i jego
interpretacji prawnej. Nastepnie interpretacje te sg zastepowane przez
interpretacje ogdlne o charakterze czesto ujednolicajgcym bez wniosku
podmiotu zainteresowanego. W zatozeniu takie wyjasnienia majg zatem
charakter catosciowy podsumowujacy orzecznictwo i praktyke admini-
stracyjna®.

3. Geneza rozwoju wydawania wyjasnien
przepisOw prawa

Przytoczony na wstepie poglad starszej doktryny prawa administra-
cyjnego wskazuje, ze nieformalne sposoby uzupetniania porzadku praw-
nego przez organy administracji publicznej (m.in. poprzez wydawanie
wyjasnien przepiséw prawa) towarzyszyly administracji publicznej i pra-
wu administracyjnemu od wielu dekad. Obserwacja ta nie moze jednak
zwalniac z analizy tego zjawiska oraz wyjasnienia przyczyn odrodzenia sie
go po 1989 r. W okresie Il RP mozna byto sie spotka¢ z aktami wyktadni
urzedowej, ktére mogty przybiera¢ posta¢ okélnikéw?. Ich rozkwit jed-
nak nastapit w okresie PRL, gdzie ,nieformalne” sposoby uzupetniania po-
rzadku prawnego przybieraty najczesciej posta¢ wytycznych. Wytyczne
z tego okresu charakteryzowaty sie tym, ze: 1) byty wydawane na pod-
stawie przepiséw o kierowaniu i nadzorze, 2) byty adresowane do orga-
néw podlegtych i organy te wigzaty, 3) ich trescig byta ogdlna regulacja
danego zagadnienia, a nie ksztattowanie sytuacji prawnej adresata, 4) na-
lezaty do sfery wewnetrznej administracji®. Mimo wewnetrznego charak-
teru wytyczne te wywotywaty skutki na zewnatrz aparatu administracji,
co okreslano mianem ,odblaskowego dziatania aktéw wewnetrznych”*.
Wytyczne staty sie wtedy synonimem patologii dziatania administracji
publicznej oraz braku praworzadnosci. Nalezy podkredli¢, ze sady admi-
nistracyjne od poczatku swego istnienia odmawiaty im konsekwentnie

% Obserwujac praktyke Ministra Finanséw, nie zawsze mozna dostrzec 6w aspekt ujed-
nolicajacy, a czesto wrecz zaobserwowacé mozna wprowadzanie nowej wyktadni przepiséw
podatkowych. Ta nie do konca poprawna praktyka administracyjna nie wptywa jednak na
poprawnos¢ zatozen samej konstrukgji.

2 Przyktadowo zob. okélnik nr 18 z dnia 21 marca 1936 r. o zwracaniu stronom doku-
mentoéw z akt sprawy (AA 2b5), Dz.Urz. MSW z 1936 1. Nr 9, poz. 46.

% W. Hoff, Wytyczne w prawie administracyjnym, Warszawa 1987, s. 22 i 23.

¥ Z.Janowicz, Zagadnienia legislacji administracyjnej, Poznan 1978, s. 30.
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statusu prawa powszechnie obowigzujacego i wykluczaty mozliwos¢ trak-
towania ich jako podstaw prawnych wydawanych aktéw administracyj-
nych®. Spowodowato to, ze po transformacji ustrojowej udziat i znaczenie
aktow interpretacji powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa istot-
nie zmalat. Jednakze juz od potowy lat 90., ze szczegdlnym natezeniem
w ostatniej dekadzie, mozna zaobserwowac skokowy wzrost liczby i zna-
czenia tego rodzaju aktéw. Warto zatem zastanowic sie nad przyczynami
tego wzrostu.

Jedna z podstawowych przyczyn rozwoju aktéw interpretacyjnych wy-
dawanych przez organy administracji jest pogarszajacy sie stan legislacji.
Deprecjacja tradycyjnej legislacji przybierajaca forme inflacji prawa po-
woduje, ze wraz ze skokowym wzrostem liczby uchwalanych przepiséw
systematycznie obniza sie ich jako$¢®'. Uchwalanie coraz wiekszej liczby
przepiséw powoduje réwniez i to, ze kontrola ich jakosci staje sie coraz
bardziej iluzoryczna. Dodatkowo istniejace gwarancje w procesie usta-
wodawczym nie sg wystarczajace, aby eliminowac wadliwe lub zbedne
przepisy. Jednak zta jakos¢ przepiséw nie jest tylko wing parlamentu.
Niewiele lepiej prezentuja sie akty wykonawcze w postaci rozporzadzen
wydawanych m. in. przez Rade Ministréw lub poszczegdlnych ministréw.
Co wiecej, réwniez legislacja administracyjna pozostawia wiele do zycze-
nia. Jednym z przypadkéw takiej patologii jest dziatalno$¢ prawodawcza
Komisji Nadzoru Finansowego. Jedng z form dziatania KNF jest podejmo-
wanie uchwat. Jednakze uchwaty te czesto wymagaja wyjasnien, czemu
stuzg publikowane do nich komentarze®. Oznacza to, ze organ, ktéry
najpierw wydat akt normatywny, dokonuje nastepnie jego uzupetnien
i wyjasnien w postaci komentarzy. Pokazuje to, ze sam organ administra-
¢ji publicznej, wydajac akty normatywne, jest Swiadomy ich ztej jakosci
i koniecznosci kolejnych korekt. Prowadzi to niestety do smutnej konsta-
tacji, ze zta legislacja wystepuje na kazdym poziomie, za$ remedium na
nig staje sie wydawanie przez organy administracji urzedowych wyjasnien
przepisow.

30 Przyktadowo zob. wyrok NSA z 25 marca 1981 r., SA 353/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 26
czy wyrok NSA z 20 lipca 1981 r., SA 805/81, ONSA 1981, nr 2 poz. 70.

31 M. Btachucki, Ustawa o odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razqce naru-
szenie prawa, jako przyktad inflacji prawa administracyjnego, w: Inflacja prawa administracyj-
nego, pod red. P. Suwaj, Warszawa 2012, s. 140-141.

32 Zob. http://www.knf.gov.pl/Images/stanowisko_dot_uchwal_ws_wynagrodzen_23
_12_2011_tcm75-28896.pdf (20 maja 2013 r.).
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Z legislacjg zwiazana jest kwestia budowy norm prawnych. Wydaje
sie jednak, ze nie ma ona prostego zwigzku z rozwojem wydawania urze-
dowych aktéw interpretacyjnych. Intuicyjnie mozna wskaza¢, ze normy
bardzo ogolnie sformutowane lub zawierajace klauzule generalne moga
zwiekszac koniecznos¢ wydawania urzedowych wyjasnien. Jednakze po-
réwnanie dwodch skrajnie odmiennych dziatéw prawa takich jak prawo
podatkowe oraz prawo konkurencji pokazuje, ze szczeg6towosc¢ lub ogdl-
no$¢ norm nie ma bezpos$redniego zwigzku z urzedowymi interpretacja-
mi. Prawo podatkowe charakteryzuje sie daleko idaca kazuistyka, a mimo
to jego normy wymagaja rozbudowanego systemu interpretacji podat-
kowych®, Z drugiej strony prawo antymonopolowe** charakteryzuje sie
bardzo wysoka ogdlnoscig. Podstawowe zakazy antymonopolowe maja
posta¢ klauzul generalnych, ktéorych tres¢ wyznaczaja koncepcje bar-
dziej ekonomiczne niz prawne. Z uwagi na te ogoélnos¢ wydawanie przez
Prezesa UOKIiK wytycznych czy wyjasnien jest konieczne, aby zapewnic
wiekszg pewnos$¢ prawng dziatania przedsiebiorcéw?>. To powoduje, ze
na gruncie prawa konkurencji zastosowanie oficjalnych interpretacji jest
powszechnga cechg, nieograniczonga jedynie do polskiej specyfiki. Praktyka
organu antymonopolowego pokazuje, ze wydaje on bardzo wiele urzedo-
wych aktoéw interpretacyjnych®. Te dwa przyktady pokazuja, ze budowa
norm prawnych moze by¢, cho¢ nie musi, powodem wzrostu urzedowych
aktow wyktadni prawa. Niewatpliwie jednak ogodlnikowos$¢ przepiséw
moze czesciej sktania¢ organy administracji publicznej do wydawania
urzedowych wyjasnien przepiséw z wiasnej inicjatywy lub na wniosek za-
interesowanych podmiotéw.

Trzecim aspektem zwigzanym z legislacjg jest obserwacja prowadza-
ca do wniosku, ze rozwdj urzedowych aktéw wyktadni prawa jest od-
powiedzig na kryzys tradycyjnej legislacji, ktéra z kolei jest zbyt wolna
w stosunku do przemian spotecznych czy dynamiki proceséw gospodar-

3 Zob. art. 14ai 14b ordynacji podatkowe;j.

3 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50,
poz. 331 ze zm.) — dalej: ustawa antymonopolowa, u.o.k.k.

3 M.B. Coate, AN.N. Kliet, Introduction: The Economics of the Antitrust Process, w:
The Economics of the Antitrust Process, M.B. Coate, A.N.N. Kliet (red.), Boston-Dordrecht-
London 1996, s. 6.

% Doktadny wykaz wszystkich opublikowanych aktéw interpretacyjnych Prezesa
UOKIiK zob. M. Btachucki, Stanowienie aktéw tzw. prawa miekkiego przez organy administracji
publicznej na przyktadzie prawa antymonopolowego, w: Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, pod red. M. Stahl, Z. Duniewskiej, Warszawa 2012, s. 242 i nast.
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czych¥. Szersze uzycie aktow urzedowej wyktadni moze by¢ traktowane
jako elastyczna forma tworzenia norm powinnosciowych uzupetniajacych
w pewnych sytuacjach tradycyjng legislacje. Aczkolwiek obserwacja ta
moze by¢ kontrowersyjna z punktu widzenia ustalen co do zamkniete-
go systemu zrédet prawa, to nie mozna jednak ignorowac rzeczywistosci
spotecznej. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa umozliwiajg dokony-
wanie biezacych ocen nowych stanéw w kontekscie istniejacych przepi-
séw prawa powszechnie obowigzujgcego. Co istotne, w odréznieniu od
statycznych przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego, urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa stwarzaja szersze mozliwosci dostosowania
ich tresci do zmieniajacych sie stanéw faktycznych. Nalezy w tym miejscu
przypomnie¢, ze urzedowe akty wyktadni nie moga nies¢ ze sobg nowo-
$ci normatywnej ani tym bardziej wykraczac¢ poza ramy wyznaczane przez
powszechnie obowigzujace przepisy prawa. Jednakze nawet w tak wyty-
czonych granicach organy administracji publicznej dysponujg dos¢ czesto
szerokim zakresem uznania w odniesieniu do wydawanych oficjalnych
wyjasnien przepisow prawa.

Niewatpliwg przyczyng wzrostu urzedowych wyjasnien przepisow
jest przystapienie do Unii Europejskiej i przyjecie europejskiego dorob-
ku prawnego. W prawie europejskim urzedowe akty wykfadni odgrywaja
bardzo istotna role®. Co wazne, Komisja i inne europejskie organy admini-
stracji szeroko wykorzystuja te akty w praktyce administracyjnej. Oznacza
to réwniez, ze polskie organy administracji musza sie do nich dostoso-
wywac, a czasem nawet je stosowac. Niektére z aktéw prawa polskiego
wrecz przewidujg taka koniecznos¢®®. Ponadto zdarzajg sie sytuacje, kiedy
polskie akty rangi ustawowej implementujg europejskie akty interpretacji
prawa wydawane przez Komisje. Taka sytuacja miata miejsce np. podczas
uchwalania polskiego prawa farmaceutycznego®, ktérego czes¢ oparto

37 P.Skuczynski, Soft law w perspektywie teorii prawa, w: System prawny a porzqdek praw-
ny, pod red. O. Boguckiego, S. Czepity, Szczecin 2008, s. 335.

3 N. Petit, M. Rato, From hard to soft enforcement of EC competition law - a bestiary of
,sunshine” enforcement instruments, www.ssrn.org (20 maja 2013 r.), s. 31.

3 Art. 9 ust. 10 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej
(Dz.U. Nr 249, poz. 1829 ze zm.): ,Prezes sporzadza sprawozdanie finansowe zgodnie
z Miedzynarodowymi Standardami Rachunkowosci, Miedzynarodowymi Standardami
Sprawozdawczosci Finansowej oraz zwigzanymi z nimi interpretacjami zawartymi w rozpo-
rzadzeniach Komisji Europejskiej, zwanymi dalej »MSR«".

40 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U. z 2008 r. Nr 45,
poz. 271 ze zm.).
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wprost na wydanym wczesniej komunikacie Komisji Europejskiej doty-
czacym importu rownolegtego*'. Obserwujac niektére dziaty prawa admi-
nistracyjnego, np. regulacje dotyczace polityki rozwoju*, okazuje sie, ze
praktycznie najwazniejsze akty z tego zakresu maja lub miaty charakter
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa.

Réwnolegle z przystapieniem Polski do UE oraz z postepujacymi
przemianami spoteczno-gospodarczymi na $wiecie polska administracja
publiczna jest konfrontowana z wyzwaniami europeizacji i globalizacji.
W niektérych sferach prawa administracyjnego mozemy zauwazy¢ po-
stepujace umiedzynarodowienie regulacji prawnych oraz samej admini-
stracji. Szczegdlnie to drugie zjawisko jest niezwykle ciekawe, takze z tego
wzgledu, ze polski ustawodawca bardzo rzadko dostrzega, ze polskie
organy administracji publicznej tworza formalne lub nieformalne ponad-
narodowe sieci czy platformy wspétpracy. Jedng z podstawowych form
wspotpracy jest uzgadnianie zasad wspotpracy i praktyki administracyj-
nej*. W polskim porzadku prawnym te akty wspotpracy lub o$wiadczen
polskich organéw okreslajace uzgodniong praktyke administracyjng
moga przybiera¢ posta¢ urzedowych wyjasnien przepiséw prawnych.
Mozna oczekiwac rozwoju europejskich sieci organéw administracji, a co
za tym idzie réwniez i zwiekszenia liczby wydawanych wyjasnien przepi-
séw prawa.

4. Charakter prawny wydawanych wyjasnien
przepiséw prawa

Dotychczasowe rozwazania ukazuja, jak réznorodna i trudng do zdefi-
niowania kategorig sg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. Te trudno-
$ci poteguja sie jeszcze podczas proby oceny charakteru prawnego wyja-
$nien. Tradycyjnie wskazuje sie podziat na akty stosowania i stanowienia
prawa. Powstaje zatem pytanie, do ktdrej z tych kategorii mozna zaliczy¢
wyjasnienia prawa i czy w ogdle akty te mieszcza sie w takim podziale.

41 M. Kope¢, Wspdinotowe soft law jako przejaw europeizacji prawa farmaceutycznego, w:
Europeizacja administracji publicznej, pod red. I. Lipowicz, Warszawa 2008, s. 251.

42 R. Talaga, Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego w zakresie prowadzenia polityki
rozwoju, w: Legislacja administracyjna..., s. 321 i nast.

4 M. Btachucki, Umiedzynarodowienie proceséw kontroli koncentracji przedsiebiorcéw,
w: Procesy integracyjne i dezintegracyjne we wspdtczesnej gospodarce. Czes¢ Il, pod red.
B. Polszakiewicz, J. Boelhke, ,Ekonomia i Prawo’, t. VIII, nr 1/2012, Torur 2012, s. 141 i nast.
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Opierajac sie na intuicji oraz nazwie, mozna prébowac uzasadnia¢, ze
urzedowe wyjasnienia przepisdw prawa sa aktami stosowania prawa. Za
przedmiot wykfadni brane sg przepisy prawa powszechnie obowigzujace-
go i dokonywana jest ich wyktadnia. W swej istocie przypominac to moze
proces wydawania decyzji. Co wazne, ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej* przewiduje, ze wyktadnia przepiséw
na podstawie tej ustawy dokonywana jest w formie decyzji administracyj-
nej. Do pewnego momentu takze urzedowe interpretacje prawa podat-
kowego miaty postac aktéw administracyjnych, tj. postanowien®. Wydaje
sie jednak, ze poglad upatrujacy w urzedowych wyjasnieniach przepiséw
prawa aktow stosowania prawa znajduje oparcie jedynie w pewnych ze-
wnetrznych aspektach procesu ich wydania. Analiza istoty urzedowych
wyjasnien wskazuje, ze nie tworza po stronie adresatéw zadnych praw ani
obowigzkow i nie sa zadnym wigzacym ustaleniem powinnego zachowa-
nia adresata. Mozemy powiedzie¢, ze wystepuje tu efekt zwigzania organu
administracji wydawanymi wyjasnieniami, ale to jednak nie jest réwno-
wazne ze skutkami jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej adre-
sata, ktéra ma miejsce w przypadku aktéw administracyjnych. Ponadto
nawigzujac do analogii z procesem wydania decyzji administracyjnej,
mozna zwrdci¢ uwage na to, ze w przypadku wydawania wyjasnien do-
konywany jest proces subsumcji pewnego stanu faktycznego i okreslane
sg skutki prawne dla osoby trzeciej ptynace z tej operacji. Jednakze skutki
te maja jedynie charakter potencjalny i w zaden sposéb nie sg prawnie
wigzace. Oznacza to, ze cho¢ w pewnym wymiarze wystepuje proces po-
dobny do jurysdykcji administracyjnej, to proces decyzyjny zatrzymany
jest niejako w potowie — akt wieniczacy postepowanie nie tworzy praw ani
obowiazkéw i nie podlega wykonaniu.

Urzedowe wyjasnienia przepisow prawa moga by¢ traktowane jako
akty stanowienia prawa. Od razu na poczatku pojawia sie jednak kon-
trowersja wynikajaca z przyjecia systemu zamknietego katalogu zré-
det prawa na gruncie prawa powszechnie obowigzujacego. Zgodnie
z art. 87 Konstytucji RP zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa
s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozpo-
rzadzenia oraz akty prawa miejscowego. Podkresla sie jednak, ze zawarta

4 Dz.U.z2010r. Nr 220, poz. 1447 ze zm. - dalej: u.s.d.g.

% Zmiana nastapita 1 lipca 2007 r. po wejsciu w zycie ustawy z dnia 16 listopada 2006 r.
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 217, poz. 1590).
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w ustawie zasadniczej konstrukcja jest wadliwa i niewystarczajaca dla opi-
sania zrédet prawa administracyjnego®. Nie sposob sie nie zgodzi¢ z tg
stuszna konstatacja, choc¢ nalezy dostrzec takze gtosy sceptyczne®. Z tego
powodu na podstawie prawa administracyjnego méwi sie o Zrodtach
prawa administracyjnego sensu stricto i sensu largo*. Pierwsza kategoria
obejmuje wylacznie akty stanowienia prawa i pokrywa sie ze wskazaniami
art. 87 Konstytucji. Druga kategoria obejmuje akty prawa wewnetrznego
wskazane w art. 93 i 213 Konstytucji oraz inne akty prawotwdrcze nie-
wskazane w ustawie zasadniczej*. Rozwinieciem tej koncepcji jest wyroz-
nianie trzech kategorii zZrédet prawa administracyjnego®°. Sg nimi:

1) zrédfa powszechnie obowiazujace,

2) zrodta wewnetrzne,

3) tzw. Zrédta niezorganizowane®'.

Sposrod tych kategorii urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa moga
by¢ zakwalifikowane do niezorganizowanych Zrédet prawa administracyj-
nego. Znajdujg sie w niej zréznicowane akty normatywne, czesto o kon-
trowersyjnym charakterze prawnym. Niezorganizowane zrédfa prawa
administracyjnego stanowia najwieksza i jednoczesnie najtrudniejsza
w opisie kategorie zrédet prawa. Wskazuje sie, ze beda do nich nalezec
odestania i inne normy pozaprawne stosowane i tworzone przez admi-
nistracje, zwyczaj, orzecznictwo sadowe oraz poglady doktryny*. Trzeba
nadmieni¢, ze niezorganizowane zrodta prawa nie sg ani zrédtami prawa
powszechnie obowiazujacego, ani zréodtami prawa wewnetrznego w ro-

“ M. Kulesza, Przepisy administracyjne w ,zamknietym systemie zrédet prawa’. Opinia.
Uzasadnienie opinii (wybrane waqtki), ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 9, s. 3 i nast.; tenze,
Kilka krytycznych uwag o przestankach normatywnych polskiego modelu paristwa prawnego
(Zrédta prawa w Konstytucji RP), w: Procedura administracyjna wobec wyzwar wspétczesnosci.
Profesorowi zwyczajnemu dr hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, t6dz 2004,
s. 165 i nast.

‘7 G. Rzasa w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa 2013, s. 44.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 48.

“ Tamze.

%0 Zob. D. Dabek, Wspétczesne pojecie zrédet prawa administracyjnego na tle konstytu-
cyjnego pojecia zrédet prawa, w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Zjazd Katedr
Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopane, 24-27 wrzesnia
2006 r., pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 84.

! Ta kategoria nawiazuje do koncepcji rozwijanej przez F. Longchampsa, Wspdfczesne
problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP 1966, z. 6, s. 891-893.

2 ). Zimmermann, op.cit., s. 79 i nast.
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zumieniu Konstytucji RP. Cho¢ skutki istnienia niezorganizowanych zré-
det prawa administracyjnego daleko wykraczaja poza stosunki wewnatrz
aparatu administracyjnego, to nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie moga
by¢ one podstawg do wydawania aktéw administracyjnych®3. Urzedowe
wyjasnienia przepiséw prawa moga by¢ zatem postrzegane jako niezor-
ganizowane zrédta prawa administracyjnego.

Podobnie charakter prawny urzedowych wyjasnien przepiséw prawa
moze opisac teoria prawa miekkiego, tzw. soft law. Prawo miekkie bywa
traktowane jako cze$¢ niezorganizowanych Zrédet prawa administra-
cyjnego** i najczesciej jest rozumiane jako zasady postepowania, ktére
Z mocy prawa nie s obowigzujace, jednakze moga wywotywaé pewne
skutki praktyczne®. Jest to takze kategoria grupujaca rézne akty prawne,
za$ definicja ma charakter bardziej opisowy i bardziej ogélny niz ttuma-
czacy istote zjawiska. Cho¢ nie ma ono prawnie wigzacego charakteru, to
jednak wywotuje skutki praktyczne i mozna powiedzie¢, ze wypetnia prze-
strzeh prawng zbudowana na podstawie przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego. Moze wiec okazac sie, ze w niektdrych sytuacjach prawo
miekkie bedzie miato wieksze znaczenie niz prawo pozytywne®¢. Ta ob-
serwacja takze bardzo dobrze oddaje spoteczng percepcje urzedowych
wyjasnien przepiséw prawa.

Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sg wyzwaniem dla tradycyj-
nego podziatu na akty stanowienia i stosowania prawa. Co istotne, w za-
leznosci od rodzaju wyjasnien moga sie one zbliza¢ do jednej lub drugiej
grupy aktow*’. Przyktadowo, indywidualne interpretacje prawa podat-
kowego zaczety czesto zastepowac akty administracyjne administracji
skarbowej. Widoczne jest to bardzo dobrze po analizie istotnego wzrostu
spraw ze skarg na interpretacje podatkowe, rozpatrywanych przez sady
administracyjne®. Statystyki te wyraZnie pokazuja tendencje do przeno-

3 Tamze,s.90i91.

% Tak M. Btachucki, System postepowania antymonopolowego w sprawach kontroli kon-
centracji przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 67.

* A. Jurcewicz, Rola ,miekkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspdlnoty
Europejskiej, w: Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach praw-
nych, pod red. C. Mika, Torur 1998, s. 111.

6 M. Btachucki, Stanowienie aktow tzw. prawa miekkiego..., s. 250.

7" E. Bojanowski, K. Kaszubowski, op.cit., s. 160.

%8 W 2010 r. do sadéw administracyjnych wptyneto 2 241 skarg na interpretacje podat-
kowe, zas w 2012 r. wptyneto ich 3188 skarg. Podaje za Informacjami o dziatalnosci sqdéw
administracyjnych w 2010 r. i 2012 r. przygotowanymi przez NSA i dostepnymi na stronie:
http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Sprawozdania-roczne2 (21 maja 2013 r.).
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szenia sporéw pomiedzy podatnikami a administracjg skarbowg na etap
interpretacji, a nie skarzenia decyzji podatkowych. Z drugiej zas strony
kompleksowe urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa zblizajg te akty
do kategorii stanowienia prawa, choc z zastrzezeniem, ze same nie moga
stwarzac zadnej nowosci normatywnej, a jedynie uszczegétawiac istnieja-
ce przepisy. Dobrym przyktadem jest w tym zakresie dziatalnos¢ organu
antymonopolowego, ktéry wydat wiele tego rodzaju kompleksowych wy-
jasnien dotyczacych przepiséw u.o.k.k. Powoduje to, ze urzedowych wyja-
$nien przepiséw prawa nie mozna zakwalifikowa¢ do zadnej z dwéch grup
aktoéw: stosowania oraz stanowienia prawa*°. Wydaje sie zatem, ze dopoki
ustawodawca nie zdecyduije sie na prébe uporzadkowania tej sfery aktyw-
nosci organéw administracji, dopéty trudno bedzie jednoznacznie opisac
charakter prawny urzedowych wyjasnien. Nawet jednak w takiej sytuacji
nie mozna wykluczy¢, ze moze okazac sie konieczne poszerzenie trady-
cyjnego podziatu na akty stanowienia i stosowania prawa. Z powyzszych
wzgledoéw nalezy przyja¢, ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa sta-
nowig sformalizowane akty wyktadni prawa tworzace po stronie ich ad-
resatéw okreslone uprawnienia i skorelowane z nimi obowiagzki organéw
administracji publicznej.

5. Podstawy prawne wydawania urzedowych
wyjasnien przepisow prawa

Analiza polskiego ustawodawstwa administracyjnego pokazuje, ze
polski ustawodawca niezwykle rzadko decyduje sie na stworzenie petnej
podstawy prawnej do wydawania przez organy administracji publicznej
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa. W miare petna regulacje stwa-
rzajg przepisy ordynacji podatkowej oraz u.s.d.g. W aktach tych wskazana
jest wyraznie kompetencja organu administracji do wydawania interpre-
tacji, okreslona jest forma aktu i procedura jego wydawania oraz skutki
prawne zwigzane z urzedowa interpretacja. Te dwa akty normatywne
maja jednak charakter wyjatkowy. Mozna tez wskaza¢, ze o ile ustawo-
dawca regulowat wydawanie urzedowych wyjasnien, o tyle czynit to z re-

% M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji; § 24. Akty wyktadni, w:
System prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, t. 5:
A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013,
rozdz.V, s. 389.
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guty w odniesieniu do interpretacji indywidualnych, rzadziej odnosit sie
takze do wyjasnien ogélnych.

W wiekszosci przypadkéw ustawodawca stwarza jedynie fragmen-
taryczng podstawe prawna. Tytutem przyktadu mozna przywotac usta-
we antymonopolowy, ktéra w art. 32 ust. 4 wskazuje, ze w Dzienniku
Urzedowym Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw zamieszcza
sie rowniez informacje, komunikaty, ogtoszenia, wyjasnienia i interpreta-
cje majace istotne znaczenie dla stosowania przepiséw w sprawach ob-
jetych zakresem dziatania Prezesa Urzedu. Oprécz wskazanego przepisu
ustawa antymonopolowa w zadnym innym miejscu nie wspomina o ta-
kiej formie aktywnosci organu antymonopolowego ani nie precyzuje, kie-
dy bytaby ona uzasadniona. Analiza tego przepisu, w kontekscie catosci
ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, moze dowodzi¢ pewnej
jego przypadkowosci i braku gtebszej refleksji nad forma aktywnosci or-
ganu antymonopolowego, ktérego jest podstawa. O tej przypadkowosci
Swiadczy zresztg praktyka organu antymonopolowego, ktéry publikuje
w dzienniku urzedowym jedynie kompleksowe wyjasnienia (i to tez nie
wszystkie), zas interpretacje indywidualne zamieszcza na stronie interne-
towej®. Oznacza to, ze organ antymonopolowy, majac nawet podstawe
prawna do wydawania urzedowych wyjasnien, wydaje czes¢ tych aktéw
bez jej poszanowania.

Innym przyktadem przepisu regulujacego podstawe prawng wydawa-
nia urzedowego aktu wyktadni jest art. 269 prawa wtasnosci przemysto-
wej®’. Zgodnie z tym przepisem Prezes Urzedu Patentowego wydaje ogol-
ne wytyczne po zasiegnieciu opinii lub na wniosek Kolegium Ekspertéw.
Co istotne, wytyczne te musza by¢ podane do publicznej wiadomosci,
chociaz wiaza jedynie ekspertéw przy rozpatrywaniu sprawy. Nie moga
by¢ natomiast powotywane jako podstawa prawna wydanej decyzji
badz postanowienia. Wytyczne takie zostaty rzeczywiscie wydane®. Nie
sg one, wbrew swojej nazwie, aktem kompleksowym, ale raczej zbiorem
krétkich wyjasnien do wybranych przepiséw prawa wiasnosci przemysto-
wej. Zastanawiajace jest takze okreslenie mocy prawnej tych wytycznych.

%0 M. Btachucki, Stanowienie aktéw tzw. prawa miekkiego..., s. 242.

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wiasnosci przemystowej (Dz.U. z 2003 r.
Nr 119, poz. 1117 ze zm.).

62 Zob. Wytyczne Prezesa Urzedu Patentowego RP, w zakresie interpretacji wybranych prze-
piséw ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wtasnosci przemystowej (Dz.U.z 2003 r. Nr 119,
poz. 1117 ze zm.) oraz przepiséw wykonawczych, http://www.uprp.pl/wytyczne-prezesa-
-uprp/Lead03,52,300,1b,index,pl,text/ (21 maja 2013 r.).
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Mimo Ze publicznie ogtaszane, to wigza w zakresie dziatalnosci orzeczni-
czej jedynie ekspertéw, ale jednocze$nie nie moga by¢ powotywane wich
orzeczeniach. Konstrukcja ta wydaje sie niezwykle karkotomna i w swej
istocie obliczona na wyeliminowanie jakiejkolwiek kontroli zewnetrznej
wytycznych Prezesa Urzedu Patentowego pomimo ich daleko idacych
konsekwencji prawnych.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze w niektérych sytuacjach organy ad-
ministracji publicznej wydajg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa bez
jakiejkolwiek podstawy prawnej. | tak pomimo szerokiej dziatalnosci w za-
kresie wydawania aktow urzedowej interpretacji prawa, tak jak w przypad-
ku Komisji Nadzoru Finansowego, brak jest jakichkolwiek podstaw praw-
nych do takiego typu dziatalnosci organéw administracji®®. Dziatalnos¢
tego organu w zakresie wydawania urzedowych wyjasnien jest szczegol-
nym przyktadem wyjatkowej dezynwoltury prawnej. Po pierwsze, nalezy
wskazag, ze nie majac podstaw prawnych, KNF wydaje urzedowe akty wy-
ktadni®. Sama Komisja wyjasnia, ze czyni tak, wywodzac swe kompeten-
Cje z 0g6lnego zadania sprawowania nadzoru nad rynkiem finansowym.
Wydaje sie, ze taka ogdélna norma kompetencyjna nie moze jednak by¢
uznana za wifasciwa podstawe prawnag wydawania okreslonych aktéw
urzedowej wyktadni. Po drugie, mozna wskaza¢, ze niektére wydawane
przez KNF akty urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, w ogdle nie od-
noszg sie do interpretacji powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa,
ale wistocie tworza nowe regulacje niemajace swojego oparcia w zadnym
akcie prawa®. Po trzecie, niektore z aktow urzedowej wyktadni prawa KNF
wydawane sg zupetnie poza nawet ogélnymi normami kompetencyjnymi,
bedac skierowanymi do podmiotéw niepodlegajacych nadzorowi KNF.
Przyktadem moze by¢ akt wydany w sierpniu 2012 r. dotyczacy spoétdziel-
czych kas oszczednosciowo-kredytowych, kiedy podmioty nie podlega-

% W szczegdlnosci nie stwarza ich ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad ryn-
kiem finansowym (Dz.U.z 2012 r,, poz. 1149 ze zm.).

¢ Przyktadowo mozna wskaza¢ dwa z takich aktéw - zob. strony internetowe: http://
www.knf.gov.pl/Images/praktyki_sprzedazowe_26_09_2012_tcm75-31955.pdf, czy http://
www.knf.gov.pl/Images/Adekwatnosc_sk%C5%82adek_ZU_03-10-12_tcm75-32027.pdf
(21 maja 2013 r.).

% Przyktadowo mozna wskazac na trzy z takich aktéw — zob. strony internetowe: http://
www.knf.gov.pl/Images/polityka_dywidendowa_bankow_tcm75-28917.pdf, http://www.
knf.gov.pl/Images/zu_polityka_dywidendowa_tcm75-29231.pdf, http://www.knf.gov.pl/
Images/stanowisko_w_sprawie_podzialu_zyskow_PTE_2011_tcm75-29104.pdf (21 maja
2013 r.).

138



MATEUSZ BrAacHUCKI

ty nadzorowi KNF, Dziatalnos¢ KNF pokazuje, ze urzedowe wyjasnianie
przepiséw prawa moze by¢ wydawane bez podstawy prawnej. Pokazuje
tez, ze brak takiej podstawy prowadzi do patologii, kiedy organ admini-
stracji publicznej stara sie zastepowac ustawodawce i tworzy z siebie ,su-
perorgan’, ktéry moze podejmowac wszelkie dziatania, jakie sa niezbedne
w celu prawidtowego nadzoru nad rynkiem kapitatowym. Jest to niezwy-
kle grozne zjawisko, gdyz godzi ono w podstawowe zasady funkcjonowa-
nia administracji publicznej w Polsce.

6. Przestanki wydawania urzedowych wyjasnien
przepisOw prawa

Sprawa niezwykle istotna jest kwestia, kiedy organy administracji pu-
blicznej moga lub sg zobowigzane do wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa. Jak wspomniano wczes$niej, wydawanie urzedowych
wyjasnien przepiséw prawnych oparte jest, zdwoma wyjatkami, na bar-
dzo lakonicznych podstawach prawnych lub tez brak jest tych podstaw
prawnych w ogdle.

Z teoretycznego punktu widzenia mozna rozrézni¢ przestanki pozy-
tywne i negatywne wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa.
Przestanki pozytywne moga mie¢ charakter czysto formalny lub material-
ny. Formalng przestanka bedzie w wiekszosci przypadkéw wniosek o wy-
danie wyjasnienia. Przestankami materialnymi natomiast sg te okolicz-
nosci, ktére beda musiaty zaistnie¢, aby uzasadni¢ wydanie urzedowego
aktu wyktadni. Przyktadami takich przestanek materialnych moga by¢ np.
rozbieznosci w orzecznictwie, powtarzalno$¢ okreslonych btedéw przez
strony postepowania, skomplikowany stan faktyczny, znaczenie sprawy
dla wnioskodawcy. Przestanki te majg w duzym stopniu charakter subiek-
tywny i ocenny, a ich wprowadzenie w konkretnym przypadku powinno
by¢ uzaleznione od regulowanej materii i mozliwosci organéw admini-
stracji. Druga grupe stanowig przestanki negatywne, ktérych zaistnienie
spowoduje odmowe wydania urzedowych wyjasnien. Przyktadami moga
by¢ tu m.in. zawisto$¢ sprawy z identycznym lub podobnym stanem fak-
tycznym, rozstrzygniecie sprawy lub wydanie wcze$niejszej interpretacji
zidentycznym lub podobnym stanem faktycznym. Wydaje sie réwniez, ze

% Zob. http://www.knf.gov.pl/Images/pismo_do_zarzadow_SKOK_tcm75-31597.pdf
(21 maja 2013 r.).
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takimi przestankami negatywnymi mogtyby by¢ wysoka spekulatywnos¢
whniosku o wyjasnienie czy tez interes faktyczny wnioskodawcy. Przestanki
negatywne powinny z jednej strony przeciwdziata¢ obchodzeniu prawa
i wydawaniu wyjasnien przepiséw w stosunku do spraw rozstrzygnietych/
wyjasnionych lub zawistych, a z drugiej strony powinny stanowi¢ tame
przeciw pieniactwu procesowemu, ,testowaniu” organu i przepisow pra-
wa czy wreszcie zapobiezeniu paralizowi prac organu.

Przyktadowo zgodnie z art. 14b o.p. minister finanséw, na pisem-
ny wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywidualnej spra-
wie, pisemna interpretacje przepisow prawa podatkowego. Wniosek
moze dotyczy¢ zaistniatego stanu faktycznego lub zdarzen przysztych.
Whnioskodawca obowigzany jest do wyczerpujacego przedstawienia za-
istniatego stanu faktycznego albo zdarzenia przysztego oraz do przed-
stawienia wtasnego stanowiska w sprawie oceny prawnej tego stanu
faktycznego albo zdarzenia przysztego. Wniosek nie moze dotyczyc¢ sta-
nu faktycznego bedacego przedmiotem toczacego sie postepowania
podatkowego, kontroli podatkowej, postepowania kontrolnego organu
kontroli skarbowej oraz ze w tym zakresie sprawa nie zostata rozstrzy-
gnieta co do jej istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowe-
go lub organu kontroli skarbowej. Podobne wymagania w odniesieniu
do interpretacji indywidualnych z zakresu przepiséw, z ktérych wynika
obowigzek swiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz
sktadek na ubezpieczenia spoteczne lub zdrowotne, stawia art. 10 u.s.d.g.
Zgodnie z ta regulacja przedsiebiorca moze ztozy¢ wniosek o wydanie
interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw w jego
indywidualnej sprawie. Wniosek moze dotyczy¢ zaistniatego stanu fak-
tycznego lub zdarzen przysztych, a wnioskodawca obowigzany jest do
przedstawienia stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego oraz wtasne-
go stanowiska w sprawie. Zarébwno na gruncie ordynacji podatkowej, jak
i u.s.d.g. wnioskodawca musi przedstawi¢ wtasne stanowisko w sprawie.
Nie nalezy tego rozumiec¢ jako ,wyreczanie” lub zastepowanie organu
administracji, ale jako konieczno$¢ przedstawienia przez wnioskodawce
swojego pogladu i umotywowanie go w pewnym zakresie, tak aby organ,
ktéry wydaje interpretacje, mogt sie don odniesc®”. W tym sensie prze-
stanka ta w istocie petni funkcje przeciwdziatania spekulatywnym i nie-
uzasadnionym wnioskom o interpretacje.

7 B.Draniewicz, Indywidualne interpretacje w zakresie prawa daninowego po nowelizacji,
+Przeglad Podatkowy” 2009, nr 3, s. 36.
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O wiele bardziej ztozona jest kwestia przestanek wydawania urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa o charakterze kompleksowym. W tym
zakresie jedynie ordynacja podatkowa zawiera pewne wskazowki.
Wydawanie interpretacji ogélnych zostato uregulowane w art. 14a o.p.
Zgodnie z tym przepisem minister finanséw, dazac do zapewnienia jed-
nolitego stosowania przepiséw prawa podatkowego przez organy po-
datkowe oraz organy kontroli skarbowej, z urzedu lub na wniosek, przy
uwzglednieniu orzecznictwa sadéw oraz Trybunatu Konstytucyjnego lub
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, moze wydawac interpretacje
ogdlne. Wnioskodawca w sprawie nie moze by¢ organ administracji pu-
blicznej. Natomiast kazdy inny podmiot jest zobowigzany uzasadnic swéj
whniosek o wydanie interpretacji ogdlnej, wskazujac na zagadnienia oraz
przepisy prawa podatkowego wymagajace wydania interpretacji ogoélnej
lub na niejednolite stosowanie przepiséw prawa podatkowego w okres-
lonych decyzjach, postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych
wydanych przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej w ta-
kich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przysztych, oraz w takich
samych stanach prawnych.

Natomiast w innych ustawach polskiego prawa administracyjnego
ustawodawca nie uregulowat przestanek wydawania wyjasnierr general-
nych. Zwigzane jest to z szerszym problemem braku ustawowej regulacji
wydawania urzedowych aktéw interpretacji prawa. Dobrym przyktadem
jest wskazana wczesniej ustawa antymonopolowa, ktéra okresla jedynie,
ze Prezes UOKIiK wydaje dziennik urzedowy i zamieszcza tam wyjasnie-
nia. Poza tym u.o.k.k. milczy, kiedy i w jaki sposéb organ antymonopo-
lowy ma wydawac urzedowe interpretacje. W tej sytuacji okresleniem
przestanek do wydawania urzedowych interpretacji przez Prezesa UOKiK
zajely sie sady. Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw stwierdzit w tym
zakresie, ze wydawanie aktéw urzedowej wyktadni prawa moze by¢ ko-
nieczne w sytuacjach wyjatkowych w celu unikniecia pojawiajacych sie
watpliwosci interpretacyjnych. Wyrazem dazenia do unikniecia takich
watpliwosci sg oficjalne interpretacje Prezesa UOKIiK. Sad wskazat takze,
ze warunkiem poprawnosci urzedowych wyjasnien jest to, aby stanowi-
sko organu antymonopolowego tam wyrazone byto powszechnie znane
i potwierdzone we wczesniejszych wyrokach sadu®. Z wyroku tego moze
ptynac kilka wnioskow. Po pierwsze, abstrakcyjna interpretacja przepiséw

% Tak w dwoch wyrokach SOKiK z 7 listopada 2007 r., w sprawach XVIIl AmA 26/07 oraz
XVII AmA 27/07, niepubl.
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ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw dokonywana przez or-
gan antymonopolowy moze dotyczy¢ jedynie przepisoéw, ktére wywotujg
powazne watpliwosci interpretacyjne. Po drugie, nalezy traktowac tego
rodzaju interpretacje jako sytuacje wyjatkowe i incydentalne. Po trzecie,
interpretacje powinny by¢ publicznie ogtoszone. O wartosci interpretacji
Swiadczy takze, zdaniem SOKiK, pézniejsze ich potwierdzenie w orzecz-
nictwie sadowym.

Doceniajgc sadowe proby tworzenia przestanek wydawania urzedo-
wych wyjasnien przepiséw prawa, wydaje sie, ze jest to jedynie Srodek
zastepczy wobec zaniechania ustawodawcy. To ustawodawca powinien
bowiem okresla¢, kiedy uzasadnione jest wydawanie urzedowego aktu
interpretacji prawa. Pozostawienie w tym zakresie petnej swobody or-
ganom administracji publicznej, jak ma to miejsce na gruncie wiekszosci
ustaw regulujacych te sfere aktywnosci organéw administracji w Polsce,
nie jest rozwigzaniem wtasciwym, gdyz stwarza zbyt duze mozliwosci po-
stugiwania sie tego typu aktami przez organy administracji. W sytuacji kie-
dy wiekszos¢ z nich nie podlega zadnej bezposredniej kontroli sadowej,
moze ujawnic sie niebezpieczne zjawisko swoistego zastepowania usta-
wodawcy przez organy administracji publicznej®.

7. Procedura wydawania urzedowych wyjasnien

Po analizie przepiséw polskiego prawa administracyjnego mozna
wskaza¢, ze generalnie nie precyzuja one procedury wydawania urzedo-
wych wyjasnien. Z najbardziej szczegbétowa regulacja w tym wzgledzie
mamy do czynienia na gruncie ordynacji podatkowej. Unormowano tam
kwestie wniosku, kosztow, dostepu do akt, czasu trwania postepowania
oraz formy prawnej wydawanych wyjasnien. Jedynie czesciowo wypowia-
da sie na ten temat u.s.d.g. Ustawa ta uregulowata jedynie wniosek, koszty
oraz forme prawng wydawania interpretacji. Jednakze z uwagi na fakt, ze
na gruncie tej ustawy interpretacje sg wydawane w formie decyzji, mozna
przyja¢, ze do samego postepowania zastosowanie beda miaty przepi-
sy k.p.a. Najczesciej jednak mozna zauwazy¢ brak jakichkolwiek regula-
¢ji procesowych odnoszacych sie do wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa.

% Zwraca na to uwage na gruncie prawa europejskiego M. Cini, From Soft Law to Hard

Law?: Discretion and Rule-making in the Commission’s State Aid Regime, EUl Working Paper
RSC No. 2000/35, s. 5.
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Zastanawiajac sie nad procedurg wydawania urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa, nalezy wskaza¢, ze nie jest to procedura jurysdykcyj-
na, albowiem nie prowadzi do wtadczego, jednostronnego okreslenia
sytuacji prawnej adresata aktu. Co wiecej, brak jest jakiegokolwiek po-
stepowania dowodowego prowadzonego przez organ, poza weryfikacja
whniosku o wydanie interpretacji. Ponadto organ administracji nie moze
ingerowac w stan faktyczny opisany we wniosku i jest zwigzany w tym za-
kresie przedstawionym przez wnioskodawce opisem. Wydaje sie jednak,
ze nie ma przeszkdd, aby organ administracji mégt uzyska¢ dodatkowe
wyjasnienia lub informacje od wnioskodawcy. Jednakze wnioskodawca
nie ma w tym zakresie obowiazku wspétpracy z organem administracji. Co
istotne, takze w przypadku interpretacji ogélnych i kompleksowych trud-
no jest moéwic o jednym stanie faktycznym. W takich przypadkach wyda-
wane urzedowe wyjasnienia obejmowac beda wiele stanéw faktycznych.

Na ogoét ustawodawca nie wskazuje formy prawnej, w jakiej wydawa-
ne sg urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. W znakomitej wiekszosci
przypadkéw bedzie to forma swoista i niestypizowana. Jedynie ustawa
0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej przyjmuje forme aktu administra-
cyjnego, tj. decyzji do wydawania interpretacji. Rozwigzanie takie wyda-
je sie jednak gteboko utomne. Interpretacja nie ksztattuje bowiem sytu-
acji prawnej jej adresata. Co wiecej, ustawodawca stworzyt karkotomna
konstrukcje tej decyzji, okreslajac, ze nie jest ona wigzaca dla jej adresata
(art. 10a ust. 2 u.s.d.g.). Taka konstrukcja swiadczy o zaprzeczeniu istoty
aktu administracyjnego. Warto doda¢, ze ustawodawca poczatkowo na
gruncie ordynacji podatkowe]j przewidziat, ze interpretacje podatkowe
beda wydawane w formie aktéw administracyjnych, tj. postanowien, ale
wkrétce potem zrezygnowat z tego rozwigzania.

W zakresie samej formy urzedowego wyjasnienia przepiséw pra-
wa ustawodawca wypowiada sie niezwykle rzadko. W miare doktadnie
elementy interpretacji wskazuje wtasciwie tylko ordynacja podatkowa.
Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wprost nie reguluje tej
kwestii, ale przesadzajac, ze interpretacje wydawane sg w formie decyz;ji
administracyjnych, odsyta w ten sposéb do regulacji k.p.a. Wydaje sig, ze
trudno bedzie ustawodawcy okres$la¢ szczeg6étowo wszystkie elementy
urzedowych wyjasnien. Natomiast kierujac sie ogdélnymi zasadami lega-
lizmu i informowania, nalezatoby postulowac, aby kazdy akt urzedowych
wyjasnien wskazywat na podstawe prawng jego wydania, charakter praw-
ny (tj. czy stanowi zrodto prawa, czy tez nie) oraz mozliwosc¢ jego zaskar-
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zania (o ile takg mozliwos¢ przewidzi sam ustawodawca). Sama tresc
urzedowych wyjasnien bedzie zalezata od organu administracji, wniosku,
przepiséw, ktore podlegaja interpretacji, czy tez materii spraw objetych
wyjasnieniami.

Bardzo istotnym zagadnieniem jest petna dostepnos$¢ dokonywanych
urzedowych wyjasnien. Wydaje sig, ze ustawodawca, wprowadzajac moz-
liwos¢ wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa, powinien za-
wsze przewidywac obowigzek ich publikacji i dostepnosci dla wszystkich.
W odréznieniu od aktéw administracyjnych, w przypadku urzedowych
wyjasnien powinna obowigzywac wyrazona w ordynacji podatkowej za-
sada petnej anonimowosci wnioskodawcéw oraz utajniania wszelkich
informacji prawnie chronionych i danych umozliwiajacych identyfikacje
whnioskodawcy czy konkretnego stanu faktycznego. Nalezy wiec postulo-
wag, aby wydajac urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa organy admini-
stracji formutowaty je w sposéb jak najbardziej ogélny, tak aby takze inne
podmioty mogty z nich korzystac.

8. Przedmiot wydawanych urzedowych wyjasnien

Przedmiotem urzedowych wyjasnier wydawanych przez organy admi-
nistracji publicznej s3 powszechnie obowigzujace przepisy prawa, ktére
dany organ administracji publicznej stosuje zgodnie ze swoja wtasciwo-
$cig. Wydaje sie, ze taka urzedowa wyktadnia moze dotyczy¢ jedynie ak-
tow prawa powszechnie obowigzujacego, ktére beda nastepnie podsta-
wa czynnosci dokonywanych przez dany organ administracji publiczne;j.
Beda to zatem akty rangi ustawowej, podustawowej (akty wykonawcze),
umowy miedzynarodowe oraz akty prawa miejscowego (w przypadku
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego)”. Wykluczy¢ raczej nalezy
mozliwo$¢ dokonywania urzedowej wyktadni przepiséw Konstytucji RP
przez organy administracji publicznej. Wynika to cho¢by z orzecznictwa
sadéw administracyjnych, ktére wykluczaja mozliwos¢ dokonywania oce-
ny konstytucyjnosci aktéw prawnych stosowanych przez organy admini-
stracji publicznej”'. W tej sytuacji tym bardziej niezasadne bytoby dopusz-
czenie dokonywania urzedowej wyktadni Konstytucji RP przez jakikolwiek
organ administracji publicznej w Polsce. Kontrowersyjna wydaje sie takze

70 ). Brolik, Ogdlne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego,

Warszawa 2013, s. 49 i nast.
71 Wyrok WSA z 20 wrzesnia 2007 r., [l SA/kd 328/07, niepubl.
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mozliwo$¢ wydawania urzedowych wyjasnien przez polskie organy ad-
ministracji publicznej w odniesieniu do przepiséw prawa europejskiego.
Wykfadni tych przepiséw dokonuje bowiem Trybunat Sprawiedliwosci,
za$ dopuszczenie mozliwosci dokonywania takiej urzedowej wyktadni
przez organy krajowe mogtoby zagrozi¢ jednolitosci wykfadni tego pra-
wa’2,

Dokonujac wykfadni powszechnie obowigzujacych przepiséw pra-
wa, organy administracji publicznej powinny stosowac ogdlnie przyjete
zasady wyktadni, ktére stosujg takze w ramach sprawowanej jurysdykgcji
administracyjnej. Wydajac urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa, orga-
ny administracji publicznej powinny uwzglednia¢ swoje dotychczasowe
orzecznictwo oraz wyroki sadowe, cho¢ dokonujac urzedowej wyktadni,
nie maja obowigzku podzielania wczesniejszego stanowiska sagdéw’3. Ta
swoboda w zakresie mozliwosci dokonywania urzedowej wyktadni ma
jednak swoje granice. Po pierwsze, nie moze prowadzi¢ do tworzenia
nowych regut powinnego zachowania, a wiec zawiera¢ nowos$¢ norma-
tywna w stosunku do interpretowanego aktu. Po drugie, cho¢ organ ad-
ministracji publicznej dokonuje wyktadni, korzystajac z danej mu przez
ustawodawce swobody, to jednak nie oznacza to dowolnosci. Rezultat do-
konanej wyktadni nie powinien by¢ sprzeczny z trescig interpretowanych
przepiséw, a w przypadku modyfikacji lub odrzucenia dotychczasowej li-
nii orzeczniczej administracyjnej lub sgdowej powinien zawiera¢ wyrazng
informacje o tym fakcie oraz obszerne uzasadnienie takiego kroku.

9. Kontrola wydawanych urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa

Pomimo swoistego charakteru urzedowych wyjasnien przepiséw pra-
wa oraz braku ich bezposredniego wptywu na sytuacje prawng ich adre-
satéw, posiadajg one, jak wskazano wczesdniej, istotny walor praktyczny
i prawny. Z tego powodu warto sie zastanowi¢, czy i w jaki sposéb mozli-
wa jest kontrola urzedowych wyjasnien.

2. M. Szubiakowski, Problemy indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowe-
go, ZNSA 2012, nr 2,s.61.

”® Tak na gruncie ordynacji podatkowej, cho¢ wydaje sie, ze regufa ta ma charakter
ogolny; E. Komorowski, Interpretacja urzedowa (ogdéina) przepiséw prawa podatkowego do-
konywana przez Ministra Finanséw jako przejaw prawa do informacji, w: Obywatelskie prawo
do informacji, pod red. T. Gardockiej, Warszawa 2008, s. 154.
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Podstawowym zagadnieniem, ktére wytania sie na tym tle, jest, kto
moze zainicjowac takg kontrole. Po pierwsze, inicjatorem weryfikacji
moze by¢ sam organ. Weryfikacja ta moze wynika¢ z wielu przyczyn, tj.
niedokfadnego lub wprowadzajgcego w btad przedstawienia stanu fak-
tycznego przez wnioskodawce, btedu organu przy wydawaniu wyjasnien
czy checi zmiany wyjasnien wynikajacej z wtasnej inicjatywy organu lub
poézniejszego orzecznictwa administracyjnego lub sgdowego. Nalezy pa-
mietac, ze ustawy moga wprowadzac obostrzenia w stosunku do ewentu-
alnych zmian wydanych interpretacji. Przyktadowo ustawa o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej wprowadza mozliwos¢ zmiany interpretacji
wytacznie wskutek wznowienia postepowania’™. Jednak w wiekszosci
sytuacji nie ma obostrzen przed zmiang urzedowych wyjasnien, przy za-
strzezeniu, ze ewentualne zmiany moga miec znaczenie jedynie prospek-
tywne i nie moga dotyczy¢ podmiotéw, ktére zastosowaty sie do dotych-
czasowych wyjasnien. Zasada nieszkodzenia przy zmianie interpretacji
jest szczegdlnie mocno akcentowana na gruncie ordynacji podatkowej
oraz u.s.d.g.”®

Po drugie, kontrole wewnatrzadministracyjna moga przeprowadzac
organy wyzszego stopnia. Taka mozliwos¢ przewiduje np. ordynacja po-
datkowa, ktéra upowaznia ministra finanséw do ujednolicania interpreta-
¢ji podatkowych i wydawania w tym celu interpretacji generalnych. Tego
typu kontrola wewnetrzna ma istotne znaczenie, gdyz zapobiega tworze-
niu réznych regut postepowania w ramach jednolitego aparatu admini-
stracji publicznej. Jest ona takze wyrazem nadzoru, ktérego sprawowanie
jest obowigzkiem organéw wyzszego stopnia.

Po trzecie, kontrole inicjowa¢ moze podmiot, do ktérego skierowana
zostafa interpretacja. Analiza polskiego ustawodawstwa administracyjne-
go wskazuje, ze w tym zakresie jednak ustawodawca wprowadza istotne
obostrzenia indywidualnie, okreslajac, kiedy adresat interpretacji moze
inicjowac ich kontrole. Wnioskujac na podstawie przepiséw ordynacji po-
datkowej i u.s.d.g., mozna wskaza¢, ze kontrola jest mozliwa, o ile przewi-
dzi to sam ustawodawca. Potwierdza to réwniez regulacja u.o.k.k., ktéra
nie przewiduje zadnego mechanizmu kontroli, ktéry inicjowaé moze adre-

74 Wynika to jednak ze specyficznej i dos¢ wyjatkowej regulacji zaktadajacej, ze inter-
pretacji organ administracji publicznej dokonuje w formie decyzji administracyjnej.

75 L. Etel, M. Poptawski, Interpretacje przepiséw prawa daninowego w Swietle usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i ustawy — Ordynacja podatkowa, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 24.
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sat interpretacji. Podobnie jest w przypadku ustawy o normalizacji’® oraz
innych ustaw przewidujacych mozliwos¢ wydawania urzedowych wyja-
$nien przepiséw przez organy administracji.

W tym miejscu pojawia sie pytanie, czy urzedowe wyjasnienia przepi-
soéw prawa, w stosunku do ktérych ustawodawca nie przewidziat mozli-
wosci zaskarzania, nie podlegaja zadnej weryfikacji administracyjnej czy
sadowej. Ot6z kontrola taka jest przeprowadzana, ale jedynie posrednio.
Jezeli organ administracji publicznej, wydajac akt administracyjny, zasto-
suje sie do wydanego wczesniej urzedowego wyjasnienia przepiséw pra-
wa, to organ wyzszego stopnia lub sad skontrolujg legalnos¢ dokonanej
wyktadni przepiséw prawa. W zaleznosci od woli sagdu administracyjnego
lub organu wyzszego stopnia oraz tego, czy w akcie administracyjnym
znalazto sie bezposrednio odwotanie do wczesniejszej urzedowej inter-
pretacji, sad lub organ administracji beda mogty sie wypowiedzie¢ w sto-
sunku do witasciwosci samej interpretacji, cho¢ ich kontrola formalnie
obejmowac jej nie bedzie.

Kolejnym zagadnieniem jest podmiot, ktéremu bedzie powierzona
kontrola urzedowych wyjasnien przepiséw prawa. Z wczesniejszych roz-
wazan wynika, ze moga by¢ to organy administracji wyzszego stopnia
i/lub sady administracyjne. Wydaje sie, ze szczegdlnie rola sagdéw admi-
nistracyjnych moze by¢ w tym zakresie istotna. Wynika to z obserwacji, ze
znaczna czesc¢ interpretacji wydawana jest przez centralne organy admini-
stracji rzadowej, co powoduje, ze akty wydawane przez te organy nie pod-
legaja kontroli instancyjnej. W tym zakresie nalezy pamieta¢, ze kontrola
sadowa moze by¢ inicjowana o tyle, o ile urzedowe wyjasnienia przepiséw
prawa przybierajg forme zaskarzalnych aktéw administracyjnych lub kie-
dy przepis prawa tak stanowi (w przypadku swoistych form wydawania
takich wyjasnien). Za taka interpretacja przemawia wyraznie systematyka
art. 3§ 2 p.p.s.a.”” okreslajacego kognicje sadéw administracyjnych. Punkt
4a tego przepisu wyraznie wyodrebnia pisemne interpretacje przepisow
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach jako od-
dzielny przedmiot skargi. Oznacza to, ze tylko te urzedowe wyjasnienia

76 Art. 7 ust. 8 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o normalizacji (Dz.U. Nr 169, poz. 1386
ze zm.) stanowi jedynie, ze ,sprawy sporne wynikajace z oceny zgodnosci z Polskg Norma,
dotyczace interpretacji postanowien Polskich Norm, rozstrzyga Prezes Polskiego Komitetu
Normalizacyjnego, po zasiegnieciu opinii wtasciwego komitetu technicznego” Ustawa nie
wprowadza w zadnym innym przepisie mechanizmu kontroli.

7 Dz.U.Nr 153, poz. 1270 ze zm.
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przepiséw prawa wydawane w innej niz akt administracyjny formie pod-
legaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Trzeba réwniez wskazac,
ze urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa majg charakter kompleksowy
i nie sg kierowane do poszczegdlnych adresatéw. Ponadto, jak wskazano
wczesniej, urzedowe akty wykfadni prawa nie sg aktami stosowania prawa
ale jego wyktadni. Z tego powodu btedne sg poglady prébujace rozciggac
kategorie innych aktéw i czynnosci zart. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. na akty wyktad-
ni urzedowe;j’,

W odréznieniu od aktéw administracyjnych urzedowe wyjasnienia
przepiséw prawa nie tworzg nowych sytuacji prawnych. Nie istnieje za-
tem potrzeba czasowego ograniczenia mozliwosci ich kontroli przez
wprowadzenie terminéw do ich zaskarzania. Oczywiscie ustawodawca
moze odstapi¢ od tej zasady, tak jak uczynit to w ordynacji podatkowej
oraz u.s.d.g., ale wydaje sie, ze wprowadzanie takich ograniczen nie jest
celowe, w szczegdlnosci w przypadku wyjasnien ogdélnych wydawanych
czesto z urzedu.

Kolejnym istotnym zagadnieniem jest zakres sprawowanej kontroli
w stosunku do urzedowych wyjasnien przepiséw. Przez pewien czas spor-
nym zagadnieniem pozostawato, co jest przedmiotem kontroli admini-
stracyjnej czy sadowej, sam akt urzedowej wyktadni prawa czy tez jego
tres¢. Dyskusja ta rozgorzata na tle regulacji interpretacji podatkowych?.
Wydaje sie, ze obecnie ma ona juz charakter historyczny, gdyz sady admi-
nistracyjne przyjmuja, ze kontroli podlega nie tylko sam akt, ale przede
wszystkim jego tres¢®,

10. Podsumowanie

Rozwdj urzedowych wyjasnien przepisdw prawa pokazuje, ze polskie
prawo administracyjne wciaz sie rozwija i jest uzupetniane w drodze dzia-
fan interpretacyjnych organéw administracji publicznej. Nie mozna ucie-
ka¢ przed badaniem tego zjawiska, gdyz juz w dawnej literaturze przed-
miotu wskazywano, ze aby ,badac rzeczywiste drogi tworzenia sie prawa,

78 M. Maciejewski, Abstrakcyjne interpretacje przepisow prawa wydawane przez orga-
ny administracji publicznej, w: Kryzys prawa administracyjnego?, pod red. D.R. Kijowskiego,
PJ. Suwaj, t. IV: Wykfadnia i stosowanie prawa administracyjnego, pod red. nauk.
D.R. Kijowskiego, J. Radwanowicz-Wanczewskiej, M. Wincenciaka, Warszawa 2012, s. 90.

79 Szerzej zob. D. Durda, Tok instancyjny i kontrola sqdowa w sprawach interpretacji po-
datkowych, ,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 2, s. 5 i nast.

8 Uchwata NSA z 8 stycznia 2007 r., | FPS 1/06, ONSAIWSA 2007, nr 2 poz. 27.
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jego trwania i przemian, oraz wszelkie rodzaje tych drég, nie sposéb kto-
rejkolwiek wykluczy¢ z géry na podstawie samej tresci ustanowionego
porzadku prawnego, trzeba wtedy spojrze¢ na prawo, jako na porzadek
otwarty, tj. taki, ktory sie tworzy, uzupetnia i zmienia nie tylko drogami
uprzednio w nim okreslonymi, ale takze innymi”®'. Wynika z tego, ze sys-
tem zrédet prawa administracyjnego musi mie¢ wymiar praktyczny, nale-
zy zatem uwzgledniac¢ wszystkie wystepujace obecnie zjawiska i tenden-
cje, obserwacja zas wspoétczesnej praktyki prawa nakazuje dopuszczenie
istnienia niezorganizowanych zrédet prawa administracyjnego®. Takimi
zrédfami s urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa. Nalezy jednak pa-
mieta¢, ze choc¢ art. 87 Konstytucji RP, zamykajac katalog zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego, nie opisuje w petni systemu zrédet prawa
administracyjnego, to jednoczesnie petni on wazna funkcje gwarancyj-
na®. Wskazuje bowiem $cisle na akty prawne, ktére sg podstawg dziatan
wiadczych organéw administracji publicznej w stosunku do 0s6b trzecich.
Niezorganizowane zZrédta prawa administracyjnego, w tym urzedowe wy-
jasnienia przepiséw prawa, takiej mocy nie maja i nigdy nie powinny jej
uzyskac.

Wydaje sie, ze rozwdj urzedowych wyjasnien przepiséw prawa moze
by¢ traktowany jako wyraz modernizowania sie prawa administracyjne-
go, ale moze tez by¢ préba obchodzenia tradycyjnych i formalnych form
stanowienia prawa. Z wydawaniem urzedowych aktéw wyktadni wigza
sie pewne zagrozenia. Po pierwsze, z uwagi na bardzo fragmentaryczna
regulacje wydawania takich aktéw pozostawia sie duze pole swobody
organom administracji. Moze to powodowac¢, ze zawartos¢ urzedowych
aktow wykfadni bedzie nieprecyzyjna i nieuzasadniona. Po drugie, czes¢
wyjasnien przepiséw prawa wydawana jest bez zadnej podstawy prawnej
i nie znajduje petnego osadzenia w prawie pozytywnym. Po trzecie, brak
regulacji przestanek i procedur wydawania urzedowych wyjasnien przepi-
séw prawa moze powodowac, ze nie bedg one tatwo dostepne publicznie
i brak bedzie wptywu publicznego na ich tworzenie (co ma szczegdlne
znaczenie w przypadku aktéw kompleksowych i generalnych aktow wy-
ktadni). Po czwarte, urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa o charakterze
0go6lnym moga z trudem poddawac sie kontroli sgdowej, nawet jesli taka
zostanie przewidziana. Czesto bowiem przedmiotem wyktadni sg bardzo

81 F. Longchamps, O Zrédtach prawa ..., s. 97.
82 D. Dabek, op.cit., s. 87.
8 G.Rzasa, op.cit,, s. 44.
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szczegotowe i techniczne kwestie, ktére moga stanowi¢ wyzwanie nawet
dla doswiadczonych sktadoéw sedziowskich.

Wskazane zagrozenia dobrze unaoczniaja rysujacy sie mozliwy kon-
flikt dwoch zasad ogdlnych, tj. legalizmu i zaufania obywatela do pan-
stwa. Pozostawienie organom administracji publicznej duzej swobody
dotyczacej zakresu i ,gtebokosci” urzedowych aktéw wyktadni oraz wo-
bec istotnych ograniczen ich kontroli sgdowej moze powodowa¢, ze or-
gany administracji publicznej beda wydawac akty urzedowej wyktadni
obarczone istotnymi wadami. Najgrozniejsze moga by¢ sytuacje, kiedy
urzedowe interpretacje beda zawieraty ,nowos¢ normatywna” lub tez
gdy beda sprzeczne z trescig powszechnie obowigzujacych przepiséw
prawa. Szczegolnie w tym drugim przypadku powstaje problem, czy na-
lezy udziela¢ jednostce ochrony prawnej polegajacej na urzedowej inter-
pretacji przepisow prawa, ktoéra jest oczywiscie sprzeczna z brzmieniem
interpretowanych przepiséw. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji nalezatoby
kazda sprawe rozwazac indywidualnie, w kontekscie konkretnego stanu
faktycznego.

Z instytucja urzedowych wyjasnien przepiséw prawa i ich sgdowa kon-
trola zwiazane jest tez pewne ustrojowe zagrozenie powstania systemu
wspoétadministrowania przez organy administracji publicznej i sady spra-
wami publicznymi. Podnosi sie jednak, ze dotychczasowa praktyka sado-
wa dowodzi, ze formutujac zwrot stosunkowy o zgodnosci/niezgodnosci
z prawem zaskarzonej interpretacji, sady oceniaja prawidtowos¢ doko-
nanego zabiegu wyktadni na tle ujmowanego jako hipotetyczny (przed-
stawiony przez wnioskodawce) stanu faktycznego. Zakres zwigzania taka
oceng w przypadku pdzniejszego rozstrzygania sprawy indywidualnej
odnosi sie tylko do jednego z etapéw wydawania decyzji, tj. elementu
ustalenia (przyjecia) znaczenia normy prawnej®*. W tym kontekscie nalezy
uznac za zbyt daleko idacy postulat, aby z powodu rozwoju réznych form
urzedowych wyjasnien przepiséw prawa dokonywanych przez organy ad-
ministracji publicznej nastapit powrdt do instytucji powszechnej wyktadni
prawa dokonywanej przez Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Administracyjny
lub Trybunat Konstytucyjny. Motywem dla takiego rozwigzania bytby czas,
wiekszy obiektywizm oraz pewnos¢ wyktadni®>. Wydaje sie, ze realizacja

84 Z.Kmieciak, op. cit.,, s. 132.

8 J. Lang, Uwagi na temat prawnej struktury urzedowej interpretacji przepisow prawa,
w: Kryzys prawa..., t. |: Jakos¢ prawa administracyjnego, pod red. nauk. D.R. Kijowskiego,
A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Warszawa 2012, s. 237.
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tego postulatu urealnitaby zagrozenie powstania wspétadministrowania
sprawami publicznymi przez sady i organy administracji. Poza tym po-
stulat ten pomija podstawowg funkcje sadownictwa administracyjnego
w stosunku do organéw administracji, tj. kontroli ich dziatania. Juz daw-
niej [na poczatku XX w.] wskazywano, ze sagdownictwo administracyjne
sprawuje kontrole dziatalnosci panstwa i tym rézni sie od wymiaru spra-
wiedliwosci, ktéry z tego punktu widzenia jest kontrolg dziatalnosci jed-
nostek. W konsekwencji za pomoca sagdownictwa administracyjnego jed-
nostka wykonuje kontrole nad panstwem, co odréznia to sagdownictwo od
wymiaru sprawiedliwosci, gdzie kontrole wykonuje panstwo nad jednost-
ka®. Przy takim ujeciu roli sgdéw trudno znalez¢ uzasadnienie powrotu do
sprawowania przez nie powszechnej wyktadni prawa.

Nie sposdb tez nie wspomniec o zagrozeniu przejawiajgcym sie w tym,
ze wydawanie urzedowych wyjasnien przepiséw prawa moze stuzy¢ unika-
niu uregulowania w prawie pewnych kwestii rangi ustawowej. W sytuacji
gdy brakuje zgody politycznej na pewne rozwiazania, faktyczna zmiana
praktyki administracyjnej wyrazona w postaci aktu urzedowej interpreta-
¢ji prawa moze stuzy¢ przyjeciu zasad o niejednokrotnie kontrowersyjnym
charakterze. Urzedowe wyjasnienia przepiséw prawa stwarzaja organom
administracji o wiele wieksze pole do samodzielnego ksztattowania swo-
jej praktyki administracyjnej i z tego powodu moga by¢ preferowane jako
forma dziafania tych organéw. Taka sytuacja ma czesto miejsce w przy-
padku dziatania Komisji Europejskiej®”, cho¢ niektére dziatania polskich
organdéw administracji publicznej, np. Komisji Nadzoru Finansowego czy
Ministra Rozwoju Regionalnego® tez sg dobrym odzwierciedleniem tej
tezy. Obserwacja praktyki dziatania Komisji Europejskiej oraz innych euro-
pejskich agenciji i instytucji, w zakresie wydawania przez nie aktéw prawa
miekkiego, moze rodzi¢ takze watpliwosci natury ustrojowej. Wydawanie
wytycznych czy obwieszczen przez Komisje Europejska nie wymaga cze-
sto zgody panstw cztonkowskich ani ich udziatu na etapie tworzenia. Co
wazne, o ile status prawny powszechnie obowigzujacych Zrédet prawa
europejskiego jest rozpoznany na gruncie prawa polskiego, o tyle mozna
mie¢ powazne watpliwosci, na ile urzedowe akty wyktadni prawa doko-

8 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924,
.65 66.

87 M. Szewczyk, Softlaw w procesie europeizacji prawa administracyjnego,,Administracja”
2012, nr2,s.167-168.

8 R.Talaga, op.cit,, s. 332.
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nywane np. przez Komisje Europejska powinny by¢ bezkrytycznie przyj-
mowane w praktyce polskich organéw administracji, a nawet wpisywane
do powszechnie obowigzujacych przepiséw prawa. Wydaje sig, ze nalezy
postulowac w tym zakresie o wiele wieksza wstrzemiezliwos¢ w odniesie-
niu do praktyki polskich organéw administracji publicznej oraz polskiego
prawodawcy.

Wskazane zagrozenia maja wieloraki charakter, ale w wiekszosci sa wy-
nikiem tego, ze potrzeba wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw
prawa pojawita sie w porzadku prawnym wczesniej, niz zostaty stworzo-
ne powszechnie obowigzujace reguty prawne, ktére majg je uregulowac.
Dodatkowo nowe procesy zwigzane z integracjag europejska czy globaliza-
¢ja gospodarki swiatowej jeszcze bardziej pogtebity zagrozenia zwigzane
z urzedowymi aktami wykfadni prawa. Wydaje sie, ze pierwszym krokiem
powinno by¢ stworzenie jasnej procedury tworzenia i kontrolowania ak-
tow urzedowej wyktadni, co powinno pozwoli¢ na unikniecie wiekszosci
wskazanych zagrozen. Niezbedna jest takze szersza refleksja polskiego
prawodawcy w celu zabezpieczenia jego suwerennosci i monopolu na
tworzenie powszechnie obowiazujacych regut prawnych na terenie RP.
Niewatpliwie jednak uprawniony jest poglad, ze pojawienie sie i rozwoj
wydawania urzedowych wyjasnien przepiséw prawa jest dowodem na
to, ze dotychczasowa rola organéw administracji publicznej wykracza nie
tylko poza samo egzekwowanie prawa, ale i rGwniez zaczyna obejmowac
w pewnych obszarach tworzenie bardziej szczegétowych regut zachowa-
nia adresatéw prawa powszechnie obowigzujacego.
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