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Objasnienia prawne jako prawna forma
dziatania administracji publicznej

Wprowadzenie

Z wielka radoscig przyjatem zaproszenie do publikacji w niniejszej
Ksiedze Jubileuszowej Profesora Jerzego Korczaka. Znajac i podziwiajac nie-
stabnacy zapat Jubilata w aktywnym analizowaniu i komentowaniu nowych
regulacji prawnych, postanowitem przedstawi¢ swéj punkt widzenia na insty-
tucje objasnien prawnych, wprowadzong do krajowego porzadku prawnego
ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcéw (art. 33 pr. przeds.).
Projektodawca przewidywat, Ze przedmiotem nowej instytucji prawnej beda
»Wyjasnienia przepisow, regulujacych wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej, dotyczace praktycznego ich stosowania”!. Tak rozumiane obja$nienia
prawne mialy by¢ wydawane - z urzedu lub na wniosek RMiSP - przez wia-
$ciwych ministrow oraz organy upowaznione ustawowo do opracowywania
i przedktadania Radzie Ministrow projektéw aktéw prawnych (np. przez Pre-
zesa UOKiK), w zakresie swojej wtasciwosci. Ich podstawowym celem miato
by¢ zapewnienie jednolitego stosowania przepiséw prawa z zakresu dziatal-
nosci gospodarczej. Tre$¢ objasnien prawnych miata uwzglednia¢ w szcze-
gbélnosci orzecznictwo sadéw i trybunatéw: TK i TSUE. Przewidziano obowia-
zek zamieszczania objasnien prawnych w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie podmiotowej urzedu obstugujacego wtasciwego ministra lub na stro-
nie innego organu uprawnionego do wydawania objasnien prawnych. Zgod-
nie z zatozeniem projektu podmioty uprawnione do wydawania objasnien
prawnych beda mogty z urzedu lub na wniosek RMiSP zmieni¢ wydane obja-
$nienia, jezeli stwierdza ich nieprawidtowos¢, uwzgledniajac w szczegdblno-
$ci orzecznictwo sadéw i trybunatéw. Projektodawca zatozyt tez, ze objasnie-
nia prawne nie beda wigzace dla przedsiebiorcy, jednakze przedsiebiorca nie

* Dr hab. Robert Suwaj, prof. Politechniki Warszawskiej, Wydzial Administracji i Nauk Spo-
tecznych; ORCID: 0000-0003-1372-9039.

! Uzasadnienie projektu ustawy Prawo przedsiebiorcow, dostepne na stronie: http://orka.
sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9B6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf [do-
step 13.09.2023].
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bedzie mégt by¢ obcigzony sankcjami administracyjnymi, finansowymi lub
karami w zakresie, w jakim zastosowat sie do tresci objasnien prawnych, ani
daninami w wysokosSci wyzszej niz wynikajace z objasnien prawnych (art. 33
ust. 11 2 w zw. z art. 35 ust. 3 pr. przeds.). Objasnienia prawne miaty sie
przyczyni¢ do zwiekszenia jednolitosci praktyki stosowania przepiséw pra-
wa przez organy administracji publicznej, a tym samym wptywaé na pewno$¢
i stabilno$¢ prawa.

1. Cel wydawania objasnien prawnych

Zatozenie normatywne, przewidziane w art. 33 ust.1 pr. przeds., ksztat-
tuje ,objasnienia prawne” jako instrument pozwalajacy na osiggniecie celu,
jakim jest zapewnienie jednolitosci stosowania przepiséw prawa z zakresu
dziatalnosci gospodarczej. Konstrukcja ta stanowi wiec o wyznaczeniu przez
ustawodawce kluczowego celu, jaki zostat tu postawiony przed organami
stosujgcymi prawo, a jakim jest zapewnienie jednolitego sposobu stosowa-
nia prawa. Pamieta¢ nalezy, ze celem procesu stosowania prawa jest kon-
kretyzacja abstrakcyjnych i generalnych norm prawnych, w odniesieniu do
okreslonego stanu faktycznego i ustalenie wigzacych konsekwencji praw-
nych istnienia tego stanu. Jak wskazuje ]. Wréblewski, stosowanie prawa
jest procesem, w ktérym w zasadzie zawsze wystepuja elementy wartoscio-
wania®. Podmiot stosujacy prawo jest obowigzany, jeszcze przed wydaniem
decyzji, do przeprowadzenia szeregu rozumowan, poczynajac od ustalenia
stanu faktycznego danej sprawy, poprzez rozumowania walidacyjne i dery-
wacyjne, i subsumcje, az po ustalenie konsekwencji prawnych zastosowania
adekwatnego przepisu. W ramach powyzszych rozumowan bedzie dokony-
wat szeregu ocen, ktérych podstawg moga by¢ zaréwno obowiazujgce normy
prawne, jak i inne Zrédta, z ktérych moze on mniej lub bardziej swiadomie
korzysta¢. W zwigzku z tym - parafrazujac poglad J. Wréblewskiego - mozna
przyjac, ze w procesie stosowania prawa wystepuje szereg ocen, a stosowa-
nie prawa realizuje rozmaite wartosci®. Pytanie, jakie nalezy sobie postawi¢
w tym miejscu, brzmi: czy organy administracji publicznej sg w stanie - na
kazdym z etapow stosowania prawa - realizowac¢ wspdlne wartosci, poprzez
dokonywanie ocen i rozumowan, ktére daja szanse na doprowadzenie do
jednolitych wnioskéw?

2 J. Wrdblewski, Wartos¢ a decyzja sgdowa, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1973, s. 18.
3 Ibidem, s. 42.
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2. Niejednoznaczny system wartosci, wytaczajacy mozliwosc
osiggniecia jednolitosci

Sama ustawa Prawo przedsiebiorcéw zawiera katalog podstawowych za-
sad wyrazajacych kluczowe dla administracji publicznej wartosci, majacych
zasadnicze znaczenie rowniez na etapie stosowania prawa. W konsekwencji
oznacza to, Ze znajda one swoje szczegolne miejsce rGwniez w procesie tworze-
nia objasnien prawnych, bowiem stanowig one katalog podstawowych wartosci,
w oparciu o ktére powinny ksztattowac sie relacje organéw administracyjnych
z przedsiebiorcami. Zasady te uregulowane zostaly w art. 8-15 pr. przeds., za$
na strazy ich gwarancji przestrzegania ustawodawca postanowil umiejscowic
szczegblny organ ochrony prawnej, jakim jest RMiSP.

W pierwszej kolejnosci warto zwréci¢ uwage na normatywne uregulowa-
nie jednego z kluczowych standardéw zasady praworzadno$ci, jakim jest zato-
zenie, zgodnie z ktérym: ,co nie jest prawem zabronione, jest dozwolone”. Ten
swoisty postulat, wyrazony w art. 8 pr. przeds. przewiduje wprost, ze ,przed-
siebiorca moze podejmowac wszelkie dziatania, z wyjatkiem tych, ktérych za-
kazujag przepisy prawa”. Jak wskazuje sie w uzasadnieniu projektu pr. przeds.,
»Zasada ta jest inherentng cecha kazdego wolno$ciowego oraz demokratycz-
nego porzadku prawnego i w sensie teoretycznoprawnym jest tez znana jako
koncepcja tzw. ogdlnej normy wytaczajacej, zaktadajacej, ze kazde zachowanie,
ktore nie jest przez prawo zakazane lub nakazane, jest prawnie indyferentne,
a tym samym jest prawnie dozwolone i jednostka moze je swobodnie urzeczy-
wistnia¢”*. Jest to uszczegétowienie wyrazonej w art. 31 ust. 2 Konstytucji RP
zasady ochrony praw i wolnosci, zgodnie z ktéra — obok nakazu szacunku dla
praw i wolnosci — nie wolno tez ,nikogo zmusza¢ do czynienia tego, czego pra-
wo mu nie zakazuje”.

Zalozenie zasady z art. 8 pr. przeds. - pomimo skierowania przepisu
wprost do przedsiebiorcy - odnosi sie w znacznej mierze takze do takiego dzia-
tania ustawodawcy, ktéry wprowadzajac okre$lone zakazy badz ograniczenia,
powinien czynic¢ to w sposob jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci, tak co do
istoty oraz tresci samego zakazu, jak i — w szczeg6lnosci - co do jego granic. Nie
ma chyba nic bardziej godzacego w realny wymiar zasady zaufania do dziatan
organow wtadzy publicznej niz taka konstrukcja prawna, ktéra wprowadzajac
ograniczenia w korzystaniu z praw i wolno$ci, czyni to w sposéb uniemozliwia-
jacy tak przedsiebiorcy, jak i organowi stosujgcemu prawo, wyinterpretowanie

* Uzasadnienie dostepne jest na stronie https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.
xsp’nr=2051 [dostep 25.03.2024].
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precyzyjnie okreslonego zakresu i tresci takiego ograniczenia. W praktyce sto-
sowania prawa taka sytuacja wymaga dokonania poszerzonej wyktadni przepi-
s6w, w kazdym odrebnym przypadku. Wyktadnia ta powinna we wskazanych
okoliczno$ciach prowadzi¢ do przyjecia zatozenia, ze gdyby ustawodawca
chciat ograniczy¢ jaki$ rodzaj badz forme aktywnosci przedsiebiorcy, to uczy-
nitby to w sposéb jasny, precyzyjny i niedajacy watpliwosci co do potrzeb jego
wprowadzenia oraz ksztattu realizowanego celu, ktédrym jest najczesciej - rdz-
nie okreslana - potrzeba ochrony waznego interesu publicznego.

W praktyce stosowania prawa jest bowiem rzecza oczywistg, ze — prawi-
dtowo realizujac zasade praworzadno$ci - ewentualny brak precyzji w ustale-
niu zakresu wprowadzonego ograniczenia nalezy zawsze wyktada¢ zawezajaco,
co jest oczywista konsekwencja zasady in dubio pro libertate. Chodzi wiec o to,
by zaréwno tworzac, jak i nastepnie stosujgc prawo, ograniczy¢ potencjalne ry-
zyko obcigzenia przedsiebiorcy negatywnymi skutkami niejasnosci przepisow.
W zatozeniu projektodawcy miato to dotyczy¢ sytuacji, w ktorych ,konstruk-
cja przepisu prawnego nastrecza trudno$ci w ustaleniu jego znaczenia, czyli
skutkuje powstaniem watpliwosci interpretacyjnych”. W takich okolicznosciach
organ powinien przyjac i zastosowac¢ wyktadnie korzystna dla przedsiebiorcy.
Jak wskazuje sie w orzecznictwie sadowym, ,jezeli przedmiotem postepowania
administracyjnego jest natozenie na strone obowiazku, w szczegélnosci o cha-
rakterze daniny publicznej, organ administracji zobowiazany jest przyjac¢ taka
wyktadnie, ktéra jest korzystna dla strony. W tego rodzaju postepowaniach do-
chodzi bowiem do bezposredniego badZ posredniego ograniczenia sfery wol-
nosci podmiotéw prawa. W tym obszarze szczegdlnie uzasadniona jest ochrona
strony przed negatywnymi skutkami braku jednoznaczno$ci przepisow”>.

Zgodnie jednak z zatozeniem wynikajacym z tresci art. 11 pr. przeds., to
nie zasada in dubio pro libertate znajdzie swe zastosowanie w sprawach, kto-
rych przedmiotem jest natoZenie na strone obowigzku (np. uzyskanie zezwole-
nia na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej) badZ ograniczenie lub odebra-
nie stronie uprawnienia (np. cofniecie koncesji udzielonej przedsiebiorcy). Jak
wynika bowiem z tresci art. 11 ust. 2 pr. przeds., zasady tej nie stosuje sie wte-
dy, jesli wymaga tego wazny interes publiczny, w tym istotne interesy panstwa,
a w szczego6lnosci jego bezpieczenstwa, obronnosci lub porzadku publicznego.

W tym miejscu pojawia sie nastepujace pytanie: czy w Swietle Konstytu-
cji RP mozliwe jest natozenie na przedsiebiorce obowigzku badZ cofniecie mu
przyznanego wczes$niej uprawnienia z innych powoddw niz koniecznos$¢ ochro-

5 Por. uzasadnienie wyroku WSA w Gdarnsku z dnia 28 czerwca 2018 r, II SA/Gd 287/18,
LEX nr 2513787.

272



Objasnienia prawne jako prawna forma dziatania administracji publicznej

ny waznego interesu publicznego? Ot6Z w mojej ocenie jest to niedopuszczalne
z kilku powodéw, ktére ustawodawca wskazuje w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Po pierwsze, z uwagi na to, ze kazdy obszar wolno$ci, w tym wolno$¢ dzia-
talnosci gospodarczej, podlega ochronie prawnej, za$ kazdy jest obowigzany
szanowac te wolno$¢é. Obowigzek ten dotyczy rowniez organéw stosujacych
prawo.

Po drugie, wszelkie ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Dotyczy to réw-
niez ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, ktore - zgodnie z art. 22
Konstytucji RP - jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy oraz tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny.

Po trzecie wreszcie, ograniczenia praw i wolnosci moga by¢ ustanawia-
ne tylko wtedy, gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bez-
pieczenistwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolno$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Z tego wyliczenia wyraznie wynika, Ze aby ustawodawca mdgt - zgodnie
z konstytucja - wprowadzi¢ ograniczenia w korzystaniu z praw i wolno$ci gwa-
rantowanych konstytucja, muszg by¢ speinione wszystkie trzy wskazane zato-
zenia. W innym przypadku moze sie okaza¢, Ze ograniczenia takie nalezy uznac
za niezgodne z konstytucja. Skoro wiec ograniczenia ustawowe, wprowadzajace
nakazy badz zakazy wobec przedsiebiorcdw, musza speinia¢ wymogi:

1) waznego interesu publicznego,

2) miescic¢ sie w granicach istotnych intereséw panstwa,

3) a w szczegdlnosci realizowac jego bezpieczenistwo, obronno$¢ lub porza-
dek publiczny.

Wynika z tego, Ze zasada wprowadzona do art. 11 pr. przeds. jest wiec - co
do istoty - zasadg ochrony waznego interesu publicznego. Oznacza ona bowiem
tyle, ze w sprawach, ktérych przedmiotem jest naloZenie na strone obo-
wiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w spra-
wie pozostajg watpliwosci co do tresci normy prawnej, organ administra-
cji publicznej obowigzany jest rozstrzygac te watpliwo$ci na rzecz ochrony
waznego interesu publicznego, o ile miesci sie on w granicach istotnych
interesOw panstwa, a w szczegdlnosci realizuje jego bezpieczenstwo,
obronnos¢ lub porzadek publiczny.

Konkludujac te cze$¢ wywodu, nalezy podkresli¢, ze skoro wtasnie ograni-
czen tego typu jest zdecydowana wiekszos$¢, to wlasnie tak ksztattuje sie zasada
wynikajgca z art. 11 pr. przeds. Dopiero wykazanie, Ze wprowadzony obowiazek
nie spetnia wymienionych przestanek, daje organowi stosujagcemu prawo moz-
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liwo$¢ zastosowania zasady in dubio pro libertate oraz zastosowania wyktadni
w taki sposéb, by watpliwosci co do tres$ci prawa rozstrzygac na korzys¢ strony.

Wskazana niejednoznacznos¢ w systemie warto$ci wyrazonych przez za-
sady uregulowane w Prawie przedsiebiorcéw prowadzi do konkluzji, Ze - nawet
stosujac w dobrej wierze - katalog zasad uregulowanych w art. 8-15 pr. przeds.
w procesie tworzenia objasnient prawnych, mozna stworzy¢ konstrukcje godza-
ca w istote bezpieczenstwa prawnego przedsiebiorcy, kosztem uzasadnionej
ochrony waznego interesu publicznego. Skonstruowany katalog podstawowych
warto$ci, w oparciu o ktére powinny ksztattowac¢ sie relacje organéw admini-
stracyjnych z przedsiebiorcami, zostalt bowiem stworzony w sposéb, w ktérym
poszczegblne zasady zawieraja konkurujace ze sobg wartosci, co nie zawsze
wynika wprost z ich uktadu, ksztattu i tresci.

Podsumowanie

We wspdtczesnej rzeczywistoSci normatywnej dazenie do zapewnienia jed-
nolitego stosowania przepisoéw prawa z zakresu dziatalno$ci gospodarczej, regu-
lujacych podejmowanie, wykonywanie lub zakonczenie dziatalnosci gospodarczej,
moze polega¢ wiec nie na tworzeniu - przez ustawodawce - regut prawnych w spo-
séb jasny, czytelny i zrozumiaty dla przedsiebiorcy. Nie wystarcza juz tez sadowa
kontrola tych przepiséw, ktéra powinna by¢ sprawowana przez sady administra-
cyjne wedtug kryterium legalnosci. Ustawodawca uznat, ze realizacje tego skadinad
trudnego zadania nalezy zleci¢ organom administracji publicznej, ktére zobowigza-
ne s3 do stosowania tych przepiséw ustawowych w praktyce. Sama ta konstrukcja
juz wzbudza watpliwosci co do tego, by wyktadnia regulacji ustawowych zajmowac
sie miaty organy wiadzy wykonawczej. I to z kilku istotnych powoddw.

Po pierwsze dlatego, Ze jest to zly kierunek, by pod pozorem ,poprawiania
bezpieczenstwa prawnego” wprowadza¢ konstrukcje zakltadajaca systemowo,
ze regulacje ustawowe wymagajg wyjasniania w formie powszechnego sposobu
rozumienia ich przez organ wtadzy wykonawczej. W mojej ocenie jest to niedo-
puszczalna ingerencja w bezzasadne ograniczanie stosowania zasady prawo-
rzadnosci, ktéra nakazuje nam przyjmowac zatozenia o racjonalnym i Swiado-
mym ustawodawcy, ktéry wyraza swoje stanowisko tekstem norm prawnych.

Po drugie, uwazam, Ze - patrzac obiektywnie - ministrowie i inne organy
centralne oraz naczelne nie majg zadnego tytutu do tego, by objasnia¢ przedsie-
biorcom to, co chciat powiedzie¢ ustawodawca, wyrazajgc sie tekstem ustawy.
Dziatanie takie wydaje sie ewidentnie wkracza¢ w sfere prawnych kompetencji
ustawodawcy i naruszac¢ tréjpodziat wiadz.
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Po trzecie, ministrowie oraz organy upowaznione do opracowywania
i przedktadania Radzie Ministrow projektéw aktéw prawnych poprzez publika-
cje objasnien prawnych stajg sie strong we wlasnej sprawie, nawigzujac do mo-
delu stosowania wewnetrznych wytycznych w czasach szczesliwie minionych.

Po czwarte, zadnej kompetencji, realnie zmierzajacej do ochrony intere-
s6w przedsiebiorcow, w postaci cho¢by prawa wniesienia skargi do TK i TSUE,
nie posiada RMiSP. Warto przypomnie¢, ze zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcéw - z zatoze-
nia - ,stoi on na strazy praw mikroprzedsiebiorcéw oraz matych i $rednich
przedsiebiorcéw, w szczegbélnosci poszanowania zasady wolno$ci dziatalno-
$ci gospodarczej, pogtebiania zaufania przedsiebiorcéw do wtadzy publicznej,
bezstronnosci i réownego traktowania, zréwnowazonego rozwoju oraz zasady
uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajow oraz stusznych inte-
resow przedsiebiorcow”. Brak realnie dziatajacych w tym zakresie instrumen-
tow zdaje sie potwierdza¢ pozorny charakter tej konstrukcji ,stania na strazy
praw przedsiebiorcow”.

Po piagte wreszcie, brak przewidzianej normatywnie drogi sagdowej w celu
weryfikacji objasnien prawnych przy catym katalogu watpliwosci konstytucyj-
nych i systemowych swiadczy¢ moze wylacznie o tym, Ze objasnienia prawne sa
w istocie instytucja pozorng w kontekscie ochrony praw przedsiebiorcéw.

Konkludujac, nalezy wskazaé, ze nie ma zadnych racjonalnych powo-
dow uzasadniajacych przyjecie zatozenia o tym, ze objasnienia prawne beda
wydawane na korzy$¢ przedsiebiorcow i w ich interesie. Nie ma tez zadnych
powodéw, by przyjaé, ze na strazy praw przedsiebiorcéw sta¢ bedzie RMiSP,
bowiem nie posiada on zadnych kompetencji nie tylko do oceny, ale takze do
zainicjowania realnej drogi ochrony sgdowej wobec objasnien prawnych, ktore
by w spos6b razacy godzity w standardy ochrony praw i wolno$ci, w tym praw
przedsiebiorcow.

Jest natomiast szereg argumentdw co do tego, by przyja¢, ze konstrukcja
objasnien prawnych zostata wprowadzona wytacznie w interesie organ6w ad-
ministracji publicznej, ktérych zadaniem jest stosowanie obowiazujacych prze-
piséw prawa zgodnie z konstytucyjnym systemem regulacji oraz przy realizacji
standardow zasady demokratycznego panstwa prawnego. Dzieki konstrukcji
objasnien prawnych moga one - w zasadzie dowolnie oraz bez jakiejkolwiek
kontroli uprzedniej, jak i nastepczej - ksztalttowa¢ wymiar rzeczywistych ogra-
niczen praw i wolno$ci przedsiebiorcow.

Nie dos¢ wiec, ze jest to konstrukcja szkodliwa, to wskutek wytgczenia
z udziatu w ich konstruowaniu przedstawicieli przedsiebiorcow, a takze braku
sadowej kontroli nalezy przyja¢, ze objasnienia prawne stanowia wspotczesng
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forme wytycznych, czyli dziatan o charakterze zaktadowych aktéw wewnetrz-
nych administracji publicznej. Sg to jednostronne dziatania organéw, skierowa-
ne na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw w sferze
kierownictwa w ramach stosunku podlegtosci organizacyjnej. Jako takie nie
moga prowadzi¢ bezposrednio do przeksztatcenia, nawigzania lub rozwiaza-
nia tego stosunku wobec podmiotéw zewnetrznych. Nie moga wiec przesadzac
w zadnej mierze o sytuacji przedsiebiorcéw, bowiem sg - wobec nich - prawnie
relewantne. Pozostaje miec¢ jedynie nadzieje, Ze beda one podlegaty szczegdlnie
wnikliwej kontroli sgdéw administracyjnych w kazdym przypadku, gdy organy
administracyjne beda sie na takie objasnienia powotywac. Nie ma bowiem wat-
pliwosci, Ze nie moga one stanowi¢ podstawy prawnej dziatania jakiegokolwiek
organu administracji publicznej.



