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Na podstawie art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu Komisja Nadzwyczajna 
„Przyjazne Państwo” do spraw związanych z ograniczaniem biurokracji wnosi 
projekt ustawy: 

 

- o zmianie ustawy - Kodeks 
postępowania administracyjnego oraz 
ustawy - Ordynacja podatkowa. 

 
Do reprezentowania stanowiska Komisji w pracach nad projektem ustawy 

został upoważniony poseł Adam Szejnfeld. 
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Przewodniczącego Komisji 

 
 

(-) Adam Szejnfeld 
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projekt  

 

USTAWA 

z dnia ………….. 2010 r. 

o zmianie ustawy -  Kodeks postępowania administracyjnego  

oraz ustawy - Ordynacja podatkowa 

 

 Art. 1. 
W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 
2000 r. Nr 98, poz. 1071, z późn. zm. 1)) wprowadza się następujące zmiany: 

1) art. 6 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 6. § 1. Organy administracji publicznej działają na podstawie przepisów 
prawa, przestrzegając w procesie stosowania prawa zasady 
prokonstytucyjnej wykładni przepisów prawa. 

§ 2.  Organy administracji publicznej są zobowiązane wykładać i stosować 
przepisy prawa w sposób zapewniający realizację zasad 
konstytucyjnych oraz ratyfikowanych umów międzynarodowych. W 
przypadku istnienia alternatywnych rezultatów wykładni przepisów 
prawa, organy administracji publicznej są zobowiązane do wyboru tego 
rezultatu wykładni przepisów, który najpełniej realizuje chronione 
konstytucyjnie prawa i obowiązki oraz postanowienia ratyfikowanych 
umów międzynarodowych.”; 

2)  po art. 72 dodaje się art. 72a i 72b w brzemieniu: 
„Art. 72a. § 1. Z chwilą wszczęcia postępowania administracyjnego w aktach sprawy 

administracyjnej zakłada się metrykę sprawy administracyjnej. 
§ 2. W treści metryki uwidacznia się wszystkie osoby, które uczestniczyły w 

podejmowaniu czynności w postępowaniu administracyjnym wraz z 
określeniem wszystkich podejmowanych przez te osoby czynności w 
postępowaniu administracyjnym wraz z odpowiednim odesłaniem do 
dokumentów zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej 
odzwierciedlających te czynności. 

§ 3. Metryka administracyjna, wraz z dokumentami do których odsyła, 
stanowi obowiązkową część akt sprawy administracyjnej i jest na bieżąco 
aktualizowana. 

Art. 72b. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji określa w drodze 
rozporządzenia wzór i sposób prowadzenia metryki sprawy 
administracyjnej, uwzględniając obowiązkową treść metryki wskazaną w 
art. 72a § 2,  uwzględniając obowiązek bieżącej aktualizacji metryki, a 
także uwzględniając to, by w oparciu o treść metryki było możliwe 

                                                 
1)Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2001 r. Nr 49, poz. 509, z 2002 

r. Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 169, poz. 1387, z 2003 r. Nr 130, poz. 1188 i Nr 170, poz. 1660, z 
2004 r. Nr 162, poz. 1692, z 2005 r. Nr 64, poz. 565, Nr 78, poz. 682 i Nr 181, poz. 1524, z 2008 r. Nr 229, 
poz. 1539, z 2009 r. Nr 195, poz. 1501 i Nr 216, poz. 1676 oraz z 2010 r. Nr 40, poz. 230 
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precyzyjne ustalenie treści czynności w postępowaniu administracyjnym 
podejmowanych w sprawie przez poszczególne osoby.”; 

3) w art. 107 § 3 otrzymuje brzmienie: 

„§ 3. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczególności zawierać wskazanie 
faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów którym dał wiarę oraz 
przyczyn dla których innym dowodom odmówił wiarygodności i mocy 
dowodowej. Uzasadnienie prawne decyzji powinno zawierać w szczególności: 

1) przytoczenie przepisów prawa w oparciu, o które organ ustalił treść normy 
prawnej będącej podstawą prawną decyzji,  

2) wskazanie, czy istnieje więcej niż jeden alternatywny rezultat wykładni 
przepisów i ustalenia treści normy prawnej będącej podstawą prawną 
decyzji oraz - jeżeli to ma miejsce, 

3) wskazanie powodów przyjęcia przez organ rezultatu wykładni przepisów i 
ustalenia treści normy prawnej zastosowanego w sprawie.”. 

 

Art. 2. 
W ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 
60 z późn. zm.2)) wprowadza się następujące zmiany: 

1)  art. 120 otrzymuje brzmienie: 

„Art. 120. § 1. Organy podatkowe działają na podstawie przepisów prawa, 
przestrzegając w procesie stosowania prawa zasady prokonstytucyjnej 
wykładni przepisów prawa. 

§ 2. Organy podatkowe  są zobowiązane wykładać i stosować przepisy prawa 
w sposób zapewniający realizację zasad konstytucyjnych oraz 
ratyfikowanych umów międzynarodowych. W przypadku istnienia 
alternatywnych rezultatów wykładni przepisów prawa, organy 
podatkowe są zobowiązane do wyboru tego rezultatu wykładni 
przepisów, który najpełniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa i 
obowiązki oraz postanowienia ratyfikowanych umów 
międzynarodowych.”; 

2)  po art. 165b dodaje się art. 165c i 165d w brzmieniu: 
„Art. 165c. § 1. Z chwilą wszczęcia postępowania podatkowego w aktach sprawy 

zakłada się metrykę sprawy. 
§ 2. W treści metryki uwidacznia się wszystkie osoby, które uczestniczyły w 

podejmowaniu czynności w postępowaniu podatkowym wraz z 
określeniem wszystkich podejmowanych przez te osoby czynności w 
postępowaniu podatkowym wraz z odpowiednim odesłaniem do 
dokumentów zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej 
odzwierciedlających te czynności.  

                                                 
2) Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostały ogłoszone w Dz. U. z 2005 r. Nr 85, poz. 727, Nr 86, 

poz. 732 i Nr 143, poz. 1199, z 2006 r. Nr 66, poz. 470, Nr 104, poz. 708, Nr 143, poz. 1031, Nr 217, poz. 
1590 i Nr 225, poz. 1635, z 2007 r. Nr 112, poz. 769, Nr 120, poz. 818, Nr 192, poz. 1378 i Nr 225, poz. 1671, 
z 2008 r. Nr 118, poz. 745, Nr 141, poz. 888, Nr 180, poz. 1109 i Nr 209, poz. 1316, 1318 i 1320, z 2009 r. Nr 
18, poz. 97, Nr 44, poz. 362, Nr 57, poz. 466, Nr 131, poz. 1075, Nr 157, poz. 1241, Nr 166, poz. 1317, Nr 
168, poz. 1323, Nr 213, poz. 1652 i Nr 216, poz. 1676 oraz z 2010 r. Nr 40, poz. 230 i Nr 57, poz. 355 
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§ 3. Metryka sprawy, wraz z dokumentami do których odsyła, stanowi 
obowiązkową część akt sprawy i jest na bieżąco aktualizowana. 

Art. 165d. Minister właściwy do spraw finansów publicznych określa w drodze 
rozporządzenia wzór metryki sprawy, uwzględniając obowiązkową treść 
metryki wskazaną w art. 165c § 2, uwzględniając obowiązek bieżącej 
aktualizacji metryki, a także uwzględniając to, by w oparciu o treść 
metryki było możliwe precyzyjne ustalenie treści czynności w 
postępowaniu podatkowym podejmowanych w sprawie przez 
poszczególne osoby.”; 

3) w art. 210 § 4 otrzymuje brzmienie: 

„§ 4. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno zawierać w szczególności 
wskazanie faktów, które organ uznał za udowodnione, dowodów 
którym dał wiarę oraz przyczyn dla których innym dowodom odmówił 
wiarygodności i mocy dowodowej. Uzasadnienie prawne decyzji 
powinno zawierać w szczególności: 

1) przytoczenie przepisów prawa w oparciu, o które organ ustalił treść 
normy prawnej będącej podstawą prawną decyzji,  

2) wskazanie, czy istnieje więcej niż jeden alternatywny rezultat 
wykładni przepisów i ustalenia treści normy prawnej będącej 
podstawą prawną decyzji oraz - jeżeli to ma miejsce, 

3) wskazanie powodów przyjęcia przez organ rezultatu wykładni 
przepisów i ustalenia treści normy prawnej zastosowanego w 
sprawie.”. 

 

Art. 3. 
1. W przypadku spraw administracyjnych będących w toku w dniu wejścia w życie  

art. 72a ustawy, o której mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, metrykę 
administracyjną sprawy zakłada się w ciągu 14 dni od dnia wejścia w życie art. 72a 
ustawy, o której mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą. 

2. Metryka administracyjna spraw, o których mowa w ust. 1, odzwierciedla  osoby, które 
uczestniczyły w podejmowaniu czynności w postępowaniu administracyjnym i 
podejmowane przez te osoby czynności od dnia wejścia w życie art. 72a ustawy, o której 
mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą.   

3. W przypadku spraw podatkowych będących w toku w dniu wejścia w życie  
art. 165c ustawy, o której mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, 
metrykę sprawy zakłada się w ciągu 14 dni od dnia wejścia w życie art. 165c ustawy, o 
której mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą.   

4. Metryka spraw, o których mowa w ust. 3, odzwierciedla osoby, które uczestniczyły w 
podejmowaniu czynności w postępowaniu podatkowym i podejmowane przez te osoby 
czynności od dnia wejścia w życie art. 165c ustawy, o której mowa w art. 2, w brzmieniu 
nadanym niniejszą ustawą.   

 

Art. 4. 

Ustawa wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia, z wyjątkiem art. 72a ustawy, 
o której mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą oraz art. 165c ustawy, o której 
mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, które wchodzą w życie po upływie 3 
miesięcy od dnia ogłoszenia. 
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UZASADNIENIE 
1. Wyjaśnienie celu ustawy. 

1.1. Celem niniejszego projektu ustawy, zwanej dalej ustawą o transparentności, jest 

zwiększenie transparentności udziału poszczególnych urzędników w procesie wydania 

rozstrzygnięć w sprawach obywateli oraz transparentności uzasadnienia podjęcia takiego 

a nie innego rozstrzygnięcia w sprawie. . Ustawa dotyczy zarówno rozstrzygania spraw 

administracyjnych jak i rozstrzygania spraw podatkowych w związku z czym zawiera 

zmiany zarówno do kodeksu postępowania administracyjnego jak i do ordynacji 

podatkowej. 

1.2. Zwiększenie transparentności ma być osiągnięte trzema sposobami.  

Po pierwsze, poprzez instrument formalny - wprowadzenie metryki sprawy jako 

obowiązkowej części akt administracyjnych i podatkowych.  

Po drugie, poprzez poszerzenie treści prawnego uzasadnienia decyzji zarówno                   

w sprawach administracyjnych jak i podatkowych, o wskazanie  jaka wykładnia 

zastosowanych w decyzji przepisów była rozważana w toku rozstrzygania sprawy              

i dlaczego zastosowano taki a nie inny wynik wykładni. 

Po trzecie, poprzez wyraźne ustawowe wprowadzenie obowiązku prokonstytucyjnej 

wykładni wprowadzenie w przypadku istnienia kilku dopuszczalnych rezultatów 

wykładni przepisów, obowiązku wyboru tej wykładni przepisów, która najpełniej 

realizuje chronione konstytucyjnie prawa i obowiązki oraz postanowienia 

ratyfikowanych umów międzynarodowych. 

1.3. Dzięki prowadzeniu na bieżąco metryki sprawy w sprawach administracyjnych                   

i podatkowych będzie można nawet po upływie długiego czasu precyzyjnie ustalić, jacy 

urzędnicy (oprócz osoby podpisanej pod decyzją) uczestniczyli w przygotowaniu 

decyzji, przygotowywali jej projekt, udzielali wskazówek co do sposobu załatwienia 

sprawy i opiniowali lub zatwierdzali decyzję oraz w jaki sposób konkretni urzędnicy 

wpływali na treść decyzji. 

1.4. Poszerzenie koniecznych elementów prawnego uzasadnienia decyzji w sprawach 

administracyjnych i podatkowych o wskazanie tego, jakie  były rozważane sposoby 

wykładni stosowanych w sprawie przepisów, polepszy jakość wydawanych decyzji, 

gdyż skłoni rozpatrujących sprawy urzędników do głębszej analizy postaw prawnych 

decyzji.  
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1.5. Wprowadzenie obowiązku wyboru – sposób kilku dopuszczalnych sposób wykładni - tej 

wykładni przepisów, która najpełniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa, 

obowiązki oraz postanowienia ratyfikowanych umów międzynarodowych ma na celu 

ograniczenie częstego oportunizmu urzędniczego. Polega on na przyjmowaniu ze szkodą 

zarówno dla obywatela jak i dla Państwa- spośród istniejących alternatyw - takich 

sposobów wykładni przepisów, które są najwygodniejsze dla urzędnika, ale nie są 

zgodne z obowiązkiem prokonstytucyjnej wykładni przepisów prawa. Obecnie 

proponowane sformułowanie przepisów nowelizacji uwzględnia postulaty 

doprecyzowania redakcji przepisów oraz postulat zgłaszany przez przedstawicieli 

Ministerstwa Finansów do uwzględnienia w redakcji przepisu zarówno praw jak                  

i obowiązków konstytucyjnych (jak np. obowiązek podatkowy). 

1.6. Wzmocnienie gwarancji stosowania prokonstytucyjnej wykładni przepisów także  

uproszczeniu systemu prawa. Jednym z istotnych czynników kreujących wolę 

przyjmowania nowych przepisów jest błędne, niezgodne z regułami wykładni 

prokonstytucyjnej, stosowanie przepisów dotychczasowych. Wzmocnienie gwarancji 

stosowania prokonstytucyjnej wykładni przepisów służy wprost ograniczeniu przyczyn 

stałego uchwalania nowych przepisów. 

1.7. Transparentność, co do tego kto, jak i dlaczego wydał daną decyzję zwiększy poczucie 

odpowiedzialności urzędników, a w razie wydania decyzji powodującej szkody dla 

Państwa lub obywateli, ułatwi ustalenie winnych wyrządzenia szkody przez wydanie 

błędnej decyzji. Zwiększenie transparentności będzie miało też pozytywny wpływ na 

ograniczenie zjawiska korupcji. 

1.8. Równocześnie, dzięki proponowanym rozwiązaniom, możliwe jest dokonanie szybszej 

realnej zmiany postaw urzędniczych i to przy mniejszym nakładzie środków 

finansowych niż w przypadku procesowanej w Sejmie ustawy o szczególnych zasadach 

odpowiedzialności urzędników.  

Zwiększenie transparentności procesu kształtowania rozstrzygnięcia zawartego                   

w decyzji i jej uzasadnienia opiera się bowiem na filozofii stosowania bodźców 

pozytywnych a nie negatywnych, a więc z natury rzeczy napotka prawdopodobnie na 

mniejszy opór aparatu urzędniczego niż ustawa o odpowiedzialności urzędniczej.  

1.9. Nowelizacje zwiększające transparentność działania lub ułatwiające ewentualne 

pociągnięcie urzędników do odpowiedzialności często nie spotykają się z gremialnym 

poparciem urzędników  jako grupy zawodowej. Ustawodawca powinien jednak dać 

priorytet interesowi publicznemu nad indywidualnym interesem pojedynczej grupy 

zawodowej. Jest to tym bardziej uzasadnione, że nawet w tramach grupy urzędniczej, 
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transparentność procesu kształtowania rozstrzygnięć administracyjnych promować 

będzie najbardziej rzetelnych urzędników wydających decyzje zgodnie z prawem. 

 

2. Przedstawienie stanu obecnego. 

 

W zakresie metryki administracyjnej 

2.1. Obecnie nie ma ani ustawowego obowiązku tworzenia metryki sprawy administracyjnej 

ani sprawy podatkowej wskazującej kto i w jakim kierunku kształtował treść 

rozstrzygnięcia administracyjnego lub podatkowego w sprawie. Decyzję podpisuje 

osoba pełniąca funkcję organu administracji lub osoba przezeń upoważniona 

(np. minister, prezydent miasta, kierownik urzędu centralnego), a rzeczywiści autorzy 

lub współautorzy rozstrzygnięcia w sprawie, przygotowujący je do podpisu osobie 

uprawnionej, nie są co do zasady wyraźnie ujawnieni, a co więcej nie wiadomy jest 

sposób kształtowania przez poszczególne, nieujawnione, osoby treści rozstrzygnięcia.   

2.2. Charakterystyczne jest że obecne przepisy przewidują ścisłe dokumentowanie 

czynności zewnętrznych organu administracji w relacji z obywatelem jako stroną 

postępowania lub z innymi podmiotami będącymi osobami trzecimi wobec organu 

administracji (np. przesłuchanie świadka), natomiast proces kształtowania decyzji 

wewnątrz organu administracji nie jest dokumentowany. 

2.3. W konsekwencji, w obecnym stanie prawnym w Polsce bardzo trudno jest ustalić 

odpowiedzialność poszczególnych urzędników za szkody spowodowane wydaniem 

sprzecznych z prawem decyzji administracyjnych, gdyż osoby rzeczywiście kształtujące 

treść decyzji zwykle pozostają anonimowe, a założenie o osobistym kształtowaniu treści 

wszystkich decyzji przez osobę piastującą funkcję piastuna organu administracji (np. 

wojewodę) jest fikcją.  

2.4. Konserwowanie obecnego stanu prawnego powoduje podważanie odpowiedzialności, 

gdyż po upływie czasu z braku  prowadzonej na bieżąco metryki sprawy 

administracyjnej, nie można ustalić osób rzeczywiście odpowiedzialnych za ten element 

ukształtowania treści rozstrzygnięcia, który naruszał prawo. Utrzymanie obecnego stanu 

ukrycia  szczegółów procesu podejmowania decyzji administracyjnej osłabia poczucie 

odpowiedzialności osób rzeczywiście kształtujących treść decyzji i pośrednio sprzyja  

korupcji.  

2.5.  Metryka sprawy administracyjnej i podatkowej będzie dokumentować udział 

poszczególnych urzędników w procesie wydawania rozstrzygnięcia administracyjnego 

w ramach organu, a więc wewnętrzny proces administracji. Zwiększy się zatem 
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transparentność tego, kto i w jaki sposób, kształtował treść decyzji a konsekwencji 

także poczucie odpowiedzialności urzędników za jakość wydawanych decyzji oraz 

ograniczy się ryzyko korupcji.  

  

W zakresie szerszego prawnego uzasadniania decyzji  

2.6. Obecnie nie ma ustawowego obowiązku szerszego prawnego uzasadnienia 

wydawanych rozstrzygnięć administracyjnych (w przeciwieństwie do wyraźnych 

wytycznych co do faktycznego uzasadnienia decyzji) ani rozstrzygnięć w sprawach 

podatkowych. Art. 107 par. 3 Kodeksu postępowania administracyjnego w obecnym 

kształcie szerzej precyzuje jedynie wymogi faktycznego uzasadnienia decyzji. 

Analogiczną wadę zawiera w sprawach podatkowych obecny art. 210 § 4 Ordynacji 

Podatkowej. 

2.7. W konsekwencji, obecnie uzasadnienie prawne rozstrzygnięcia administracyjnego jest 

najczęściej lakoniczne, uzasadniające się do powołania przepisów bez  wystarczającej 

analizy tego, jaka jest ich prawidłowa wykładnia. Praktyczna przydatność przepisów 

Kodeksu postępowania administracyjnego nie ma natomiast polegać na tym, by                 

w decyzji administracyjnej zostało zawarte jakiekolwiek uzasadnienie, lecz by było           

w niej zawarte między innymi uzasadnienie na tyle szczegółowe pod względem 

prawnym, by ograniczać skalę decyzji wydawanych bez właściwego rozważenia 

stosowanych przepisów prawa.  

2.8. Orzecznictwo sądów administracyjnych stale krytykujące organy administracji za 

szczątkowe uzasadnienie wydawanych decyzji, w tym często brak jakiegokolwiek 

szerszego uzasadnienia przyjmowanej metody wykładni  przepisów, jest najlepszym bo 

empirycznym dowodem tego, że obecne przepisy o uzasadnieniu decyzji nie działają 

prawidłowo. 

2.9. Liczne są także orzeczenia sądów administracyjnych, w których każdy ze składów 

orzekających z osobna musiał na potrzeby sądowej krytyki braku uzasadniania decyzji 

organów administracji formułować swoją własna wykładnię co do tego jakim dokładnie 

postulatom powinno odpowiadać uzasadnienie prawne decyzji. Dzieje się tak właśnie 

dlatego, że przepisy Kodeksu Postępowania Administracyjnego i Ordynacji Podatkowej 

nie stanowią prawie żadnych wymogów co do treści prawnego uzasadnienia decyzji.  

2.10. Rzetelne prawnie uzasadnienie decyzji - poprzez swą edukacyjną rolę - ograniczy liczbę 

odwołań od decyzji do organów drugiej instancji. Obecna plaga odwołań od decyzji 

administracyjnych i sporów sądowych przed sądami administracyjnymi wynika                

w znacznej mierze ze sporów między obywatelem organem administracji co do 
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właściwej wykładni prawa. Praktyczny efekt proponowanego szerokiego prawnego 

uzasadnienia decyzji administracyjnych to zatem z jednej strony właśnie zwiększenie 

skuteczności przepisów KPA i skuteczności wydawanych na ich podstawie decyzji,          

a z drugiej strony ograniczenie marnowania pieniędzy publicznych na obsługę sporów 

administracyjno-sądowych, z których wielu można by uniknąć gdyby istniał obowiązek 

szerszego uzasadniania prawnego decyzji.  

 

W zakresie obowiązku stosowania wykładni prokonstytucyjnej 

 

2.11. Obowiązek zastosowania – sposób kilku alternatywnych wyników wykładni - tej 

wykładni przepisów, która najpełniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa, 

obowiązki oraz postanowienia ratyfikowanych umów międzynarodowych, nie jest 

wprost wyrażony ani w Kodeksie postępowania administracyjnego ani w Ordynacji 

podatkowej. Obowiązek taki obecnie można wyprowadzić jedynie pośrednio                     

z konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa i z zasad teorii prawa. 

2.12.  Kilkaset tysięcy urzędników stosujących codziennie prawo nie jest jednak teoretykami 

prawa, lecz kieruje się przy stosowaniu prawa wyraźnymi zapisami ustawowymi, tych 

jednak w omawianym tu zakresie brak.  

2.13. Wieloletnie orzecznictwo administracyjne stale wskazuje na ignorowanie przez organy 

administracji obowiązku prokonstytucyjnej wykładni prawa.  Jak stwierdzają sądy 

administracyjne i przedstawiciele doktryny krytykując ignorowanie prokonstytucyjnej 

wykładni prawa stosowaną przez organy administracji:  

 

„(…) Prokonstytucyjna wykładnia prawa (w tym przepisów ustawy) wymaga 

poszukiwania takiego rezultatu wykładni ustawy, by respektować wartości 

konstytucyjne.” (Wyrok WSA w Poznaniu, sygn. IV SA/Po 1407/04). 

 

„Organy podatkowe, mając wątpliwości co do konstytucyjności przepisów 

wykonawczych i ich zgodności z ustawą podatkową, powinny w trakcie postępowania 

podatkowego podjąć w tym zakresie stosowne działania prawne, a nie odsyłać 

podatnika - po zakończeniu postępowania administracyjnego - na drogę postępowania 

przed Trybunałem Konstytucyjnym”.   

 

 „(..) Sąd najzupełniej słusznie zgromił praktykę organów administracji podatkowej. Nie 

jest bowiem prawdą, że w polskim systemie prawnym organy te pozbawione są środków 
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uzgodnienia swoich decyzji stosowania prawa z porządkiem konstytucyjnym. Prawdą 

jest natomiast, że od substratu osobowego tych organów wymaga to wykazywania 

innych postaw wobec prawa niż oportunistycznych”; Glosa do wyroku NSA z dnia 14 

lutego 2002 roku, I SA/Po 461/01, OSP 2003/2/17. 

 

2.14. Gdyby dorobek teorii prawa  wystarczał do dokonania trwałej zmiany postaw 

urzędniczych, to zasada prokonstytucyjnej wykładni byłaby przepisów byłaby stosowana 

przez organy administracji od lat, sądy administracyjne nie musiałby uchylać sprzecznych 

z nią decyzji urzędniczych, doktryna prawa nie określałaby postaw urzędniczych 

oportunistycznymi, a Skarb Państwa nie musiałby wypłacać odszkodowania za szkody 

wynikające z decyzji wydanych bez uwzględnienia obowiązku prokonstytucyjnej 

wykładni przepisów. 

2.15. Postawa oportunistyczna aparatu urzędniczego odrzucającego prokonstytucyjną 

wykładnię prawa jest jednak faktem i wynika w znacznej mierze z tego, że zasada 

wykładni prokonstytucyjnej nie została wprost wyrażona w ramach zasad ogólnych 

Kodeksu Postępowania Administracyjnego i Ordynacji Podatkowej. W konsekwencji przy 

wydawaniu rozstrzygnięć administracyjnych i podatkowych przyjmowana zwykle nie jest 

przyjmowana wykładnia przepisów, która najpełniej realizowałaby prawa i obowiązki 

obywatelskie, tylko taka która jest najwygodniejsza dla urzędnika.    

2.16. Wiele rozstrzygnięć w sprawach administracyjnych i podatkowych, które albo mają 

słabe uzasadnienie prawnie albo przyjmują wykładnię najmniej korzystną dla obywatela, 

jest zaskarżanych do sądów administracyjnych, a następnie uchylanych przez te sądy               

z powodu sprzeczności z prawem. Następuje to ze szkodą dla interesu obywateli i interesu 

społecznego, gdyż Skarb Państwa  ponosi odpowiedzialność odszkodowawczą za szkody 

wywołane takimi rozstrzygnięciami. 

2.17. Całkowicie chybione i sprzeczne z  orzecznictwem oraz doktryną są próby obrony 

obecnego niekorzystnego dla Państwa i obywateli stanu prawnego poprzez argumentację 

jakoby w toku wydawania decyzji nie istniały alternatywne wyniki wykładni przepisów 

prawa, tylko jeden  zastosowany przez urzędnika wynik wykładni. Ten reprezentowany 

przez aparat urzędniczy pogląd ten spotkał się z druzgoczącą krytyką Trybunału 

Konstytucyjnego i sądów administracyjnych: 

"Zgodnie z przeważającym obecnie stanowiskiem doktryny, wykładni przepisu - jako 

konstrukcji normy prawnej z tekstu aktu normatywnego - dokonuje się zawsze, nawet           

w przypadkach pozornie nie budzących wątpliwości interpretacyjnych. Jak trafnie 

zwrócono uwagę w literaturze, coraz częściej także i w orzecznictwie zasada clara non 
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sunt interpretanda "zamienia się właściwie w zasadę interpretatio cessat in claris 

(interpretację należy zakończyć, gdy osiągnięto jej jednoznaczny rezultat)" (M. Zieliński, 

Wykładnia prawa. Zasady. Reguły. Wskazówki, Warszawa 2002, s. 56), co w istocie 

oznacza, że przywołana zasada przekształca się niejako w swe przeciwieństwo - omnia 

sunt interpretanda. Stosowanie prawa przez sądy lub inne organy zakładać więc musi 

stały, nieodłączny aspekt interpretacyjny. Zastosowanie wszystkich dostępnych 

metod wykładni prowadzi, bądź co najmniej może prowadzić, do powstania wielu 

wariantów normy prawnej, a zadaniem organu orzekającego jest zawsze wybór tego, 

który jest właściwy" Wyrok TK z dnia 13 maja 2005 roku, P 15/02. 

 

„Nawet przyjęcie reguły clara non sunt interpretanda nie kończy procesu wykładni, 

albowiem należy wówczas sprawdzić, czy treść odkodowanej normy prawnej pozostaje         

w zgodności z systemem prawa i funkcją (celem) określonego przepisu” Postanowienie 

SN z dnia 7 stycznia 2008 roku, sygn. II KK 2522/07. 

 

„nie istnieje czyste, abstrakcyjne znaczenie przepisu, które mogło być przyjęte bez 

jakichkolwiek zabiegów interpretacyjnych (w tym sensie nawet "clara sunt 

interpretanda")”Wyrok NSA z dnia 30 listopada 2005 roku, sygn. FSK 2396/04 

  
2.18. Skoro od lat - mimo jednoznacznej i druzgoczącej krytyki orzecznictwa sądowego              

i doktryny - ma miejsce ignorowanie przez urzędników obowiązku stosowania 

prokonstytucyjnej wykładni przepisów prawa na rzecz wykładni oportunistycznej 

najłatwiejszej w danym przypadku dla urzędnika, a szkolenia i dorobek teorii prawa 

okazały się niewystarczające by ten problem rozwiązać w codziennej pracy tysięcy 

urzędników, to uzasadniona jest proponowana ingerencja ustawodawcy w treść Kodeksu 

Postępowania Administracyjnego i Ordynacji Podatkowej, by obowiązek stosowania 

wykładni prokonstytucyjnej był wyraźnie ustawowo nałożony. 

2.19. Podsumowując, należy podkreślić, że proponowana nowelizacja jest konieczną reakcją 

ustawodawcy na całkowitą nieskuteczność obecnych – zbyt ogólnych i wyrażanych 

jedynie w teorii prawa i orzecznictwie - instrumentów prawnych oraz konieczną reakcją 

na całkowity brak  konkretnych przepisów przekładających postulaty orzecznictwa co do 

wykładni prokonstytucyjnej na treść ustawy. Nowelizacja nie stanowi zatem w żadnej 

mierze superfluum ustawowego lecz jest wyrazem reakcji racjonalnego ustawodawcy na 

skutki aktualnego stanu prawnego.  
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3. Różnice między dotychczasowym a przewidywanym stanem prawnym. 

Projekt nowelizacji proponuje wprowadzenie zmian do ustawy z dnia z dnia 14 czerwca 1960 

r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z późn. zm.) 

w artykułach 6 i 107 oraz dodanie po art. 72 nowych przepisów  artykułu 721 i 722  oraz 

zmian do ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, 

poz. 60 z późniejszymi zmianami) w artykule 120 i 210 § 4 oraz prponuje dodanie po artykule 

165 b) nowych przepisów artykułu 165c) i artykułu 165d). Analogiczne zmiany w obu 

ustawach dotyczą obowiązku prokonstytucyjnej wykładni przepisów, obowiązku szerszego 

prawnego uzasadnienia decyzji i wprowadzenia metryki sprawy administracyjnej. 

 

4.  Ocena skutków projektowanych rozwiązań dla budżetu państwa i budżetów 

jednostek samorządu terytorialnego. 

1.1. Projektowane rozwiązania nie powinny wpłynąć negatywnie na dochody budżetów 

państwa i jednostek samorządu terytorialnego. Nie powinny również generować 

dodatkowych kosztów po stronie administracji publicznej. 

1.2. .Są to przepisy o charakterze proceduralnym, a więc wpływ przepisów proceduralnych 

na wysokość dochodów budżetowych jest ograniczony, chyba że umożliwiają unikanie 

opodatkowania poprzez doprowadzenie do przedawnienia zobowiązania podatkowego. 

W zakresie projektowanej nowelizacji nie ma jednak takiego zagrożenia. Zmiany te nie 

powinny również generować dodatkowych kosztów po stronie administracji publicznej. 

1.3. W szczególności nie stworzy nowych kosztów wprowadzenie obowiązku prowadzenia      

w ramach akt spraw administracyjnej metryki administracyjnej.  Nie ma podstaw by 

twierdzić, że istotne nowe koszty miałyby być związane z czynnością wpisania                  

w metryce nazwisk i czynności osób kształtujących w określony sposób treść 

rozstrzygnięcia  w sprawie, tak jak nowych kosztów nie tworzy sama czynność 

podpisania się urzędnika na wydawanej przez siebie decyzji. 

 

5.  Ocena zgodności projektu z prawem Unii Europejskiej 

 Projekt ustawy nie jest objęty regulacją prawa Unii Europejskiej. 

 

6.  Konsultacje społeczne  

6.1. Konsultacje społeczne nie były przeprowadzane w ramach procedury legislacyjnej             

w Sejmie. 

6.2. Projekt ustawy był natomiast poddany przez wnioskodawców konsultacjom społecznym 

za pośrednictwem redakcji gazety Puls Biznesu z czytelnikami i poprzez badanie opinii 
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społecznej, w ramach którego 86 % respondentów opowiedziało się za wprowadzeniem 

instrumentów prawnych zwiększających  odpowiedzialność urzędniczą (badanie grupy 

IQS na zamówienie redakcji gazety Puls Biznesu). 

 

7. Założenia projektów aktów wykonawczych o których mowa w projekcie ustawy. 
7.1. Projekt ustawy przewiduje wydanie dwóch aktów wykonawczych do ustawy. 

7.2. Na podstawie art. 722 Kodeksu Postępowania Administracyjnego Minister Spraw 

Wewnętrznych i Administracji określi w rozporządzeniu zarówno wzór jak i sposób 

prowadzenia metryki sprawy administracyjnej. 

7.3. Zakłada się, że przedmiotowe rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych                        

i Administracji powinno uwzględniać obowiązkową treść metryki wskazaną w art. 721 § 2 

ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U.               

z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z późn. zm.), powinno uwzględniać obowiązek bieżącej 

aktualizacji metryki oraz powinno uwzględniać to by w oparciu o treść metryki było 

możliwe precyzyjne ustalenie treści czynności podejmowanych w sprawie przez 

poszczególne osoby w postępowaniu administracyjnym.  

7.4. Spełnienie powyższych założeń w treści aktu wykonawczego jest konieczne dla 

zapewnienia skuteczności stosowania znowelizowanych przepisów ustawy w zakresie 

metryki sprawy administracyjnej i osiągnięcia zakładanych celów nowelizacji. 

7.5. Na podstawie art. 165d) Ordynacji Podatkowej Minister właściwy do spraw finansów 

publicznych określi w rozporządzeniu zarówno wzór jak i sposób prowadzenia metryki 

sprawy podatkowej. 

7.6. Zakłada się, że przedmiotowe rozporządzenie Ministra właściwego do spraw finansów 

publicznych powinno uwzględniać obowiązkową treść metryki wskazaną w art. 165c) 

ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 

60 z późniejszymi zmianami), powinno uwzględniać obowiązek bieżącej aktualizacji 

metryki oraz powinno uwzględniać to by w oparciu o treść metryki było możliwe 

precyzyjne ustalenie treści czynności podejmowanych w sprawie przez poszczególne 

osoby w postępowaniu podatkowym.  

7.7. Spełnienie powyższych założeń w treści aktu wykonawczego jest konieczne dla 

zapewnienia skuteczności stosowania znowelizowanych przepisów ustawy w zakresie 

metryki sprawy podatkowej i osiągnięcia zakładanych celów nowelizacji. 

7.8. Określając sposób prowadzenia metryki zarówno Minister Spraw Wewnętrznych                   

i Administracji jak i Minister właściwy do spraw finansów publicznych, będą mogli                  

w sposób właściwy, dostosowany do specyfiki prowadzonych spraw, określić w jakim 
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zakresie metryka spraw administracyjnych ma być prowadzona w formie dokumentacji 

papierowej a w jakim zakresie i na jakich zasadach może być prowadzona w formie 

elektronicznej. Umożliwi to zgodnie z postulatami przedstawicieli obu ministerstw 

realizację obowiązku ustawowego w sposób elastycznie dostosowany do aktualnego stanu 

komputeryzacji jednostek administracji podległych Ministrowi Spraw Wewnętrznych              

i Administracji oraz Ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych. 
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Warszawa, 16 lipca 2010 r. 
BAS-WAPEiM-1297/10 

 
 
 

Pan Grzegorz Schetyna 
Marszałek Sejmu  
Rzeczypospolitej Polskiej 
 
 
 

Opinia prawna w sprawie zgodności z prawem Unii Europejskiej 
komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

administracyjnego i ustawy – Ordynacja podatkowa (przedstawiciel 
wnioskodawców: poseł Adam Szejnfeld) 

 
Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 
roku – Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2009 r. Nr 5, poz. 47 ze 
zmianami) sporządza się następującą opinię: 
 

1. Przedmiot projektu ustawy 
Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze 
zmianami). Wnioskodawcy proponują zmianę art. 6 kodeksu, który wyraża 
jedną z zasad ogólnych postępowania administracyjnego – zasadę legalizmu, 
dodanie nowych przepisów w rozdziale dotyczącym protokołów i adnotacji, 
dotyczących nowej instytucji prawnej – metryki sprawy administracyjnej (nowe 
art. 72a i art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogów dotyczących 
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu). 
Analogiczne zmiany proponuje się wprowadzić do ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zmianami).  

Projektowana ustawa zawiera przepisy przejściowe i zasadniczo ma wejść 
w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia. 

 
2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objętej projektem 
Materia, której dotyczy projekt, pozostaje poza zakresem regulacji prawa 

Unii Europejskiej. 
 
3. Analiza przepisów projektu pod kątem ustalonego stanu prawa 
Unii Europejskiej 
Projekt nie reguluje kwestii objętych zakresem prawa Unii Europejskiej. 
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4. Konkluzje 
Przedmiot projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

administracyjnego i ustawy – Ordynacja podatkowa nie jest objęty regulacją 
prawa Unii Europejskiej. 

 
 
 
 

Dyrektor Biura Analiz Sejmowych 
 
 
Michał Królikowski 

www.inforlex.pl



 
Warszawa, 16 lipca 2010 r. 

BAS-WAPEiM-1297/10 

 
 
 

Pan Grzegorz Schetyna 
Marszałek Sejmu  
Rzeczypospolitej Polskiej 
 
 
 

Opinia prawna w sprawie zgodności z prawem Unii Europejskiej 
komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

administracyjnego i ustawy – Ordynacja podatkowa (przedstawiciel 
wnioskodawców: poseł Adam Szejnfeld) 

 
Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwały Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 
roku – Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2009 r. Nr 5, poz. 47 ze 
zmianami) sporządza się następującą opinię: 
 

2. Przedmiot projektu ustawy 
Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze 
zmianami). Wnioskodawcy proponują zmianę art. 6 kodeksu, który wyraża 
jedną z zasad ogólnych postępowania administracyjnego – zasadę legalizmu, 
dodanie nowych przepisów w rozdziale dotyczącym protokołów i adnotacji, 
dotyczących nowej instytucji prawnej – metryki sprawy administracyjnej (nowe 
art. 72a i art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogów dotyczących 
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu). 
Analogiczne zmiany proponuje się wprowadzić do ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zmianami).  

Projektowana ustawa zawiera przepisy przejściowe i zasadniczo ma wejść 
w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia. 

 
2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objętej projektem 
Materia, której dotyczy projekt, pozostaje poza zakresem regulacji prawa 

Unii Europejskiej. 
 
3. Analiza przepisów projektu pod kątem ustalonego stanu prawa 
Unii Europejskiej 
Projekt nie reguluje kwestii objętych zakresem prawa Unii Europejskiej. 

www.inforlex.pl



 

 

 

2

 
 
5. Konkluzje 
Przedmiot projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania 

administracyjnego i ustawy – Ordynacja podatkowa nie jest objęty regulacją 
prawa Unii Europejskiej. 
 
 
Autor:  
Ziemowit Cieślik 
ekspert ds. legislacji  
w Biurze Analiz Sejmowych 

 
 
Akceptował: 
Dyrektor Biura Analiz Sejmowych 
 
 
Michał Królikowski 

 
 
 
 
Deskryptory Bazy REX: projekt ustawy, Unia Europejska, postępowanie admiinstracyjne 
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Warszawa, 16 lipca 2010 r. 
BAS-WAPEiM-1298/10 
 
 

Pan Grzegorz Schetyna 
Marszałek Sejmu  
Rzeczypospolitej Polskiej 

 
 

Opinia w sprawie stwierdzenia, czy komisyjny projekt ustawy o zmianie 
ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania administracyjnego i 

ustawy – Ordynacja podatkowa (przedstawiciel wnioskodawców: poseł 
Adam Szejnfeld) jest projektem ustawy wykonującej prawo Unii 

Europejskiej  
 
 
Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks 

postępowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze 
zmianami). Wnioskodawcy proponują zmianę art. 6 kodeksu, który wyraża 
jedną z zasad ogólnych postępowania administracyjnego – zasadę legalizmu, 
dodanie nowych przepisów w rozdziale dotyczącym protokołów i adnotacji, 
dotyczących nowej instytucji prawnej – metryki sprawy administracyjnej (nowe 
art. 72a i art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogów dotyczących 
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu). 
Analogiczne zmiany proponuje się wprowadzić do ustawy z dnia 29 sierpnia 
1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zmianami). 
Projekt nie zawiera przepisów mających na celu wykonanie prawa Unii 
Europejskiej.  
 

Projekt nie jest projektem ustawy wykonującej prawo Unii Europejskiej. 
 
 

Dyrektor Biura Analiz Sejmowych 
 

 
Michał Królikowski 
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Autor:  
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Akceptował: 
Dyrektor Biura Analiz Sejmowych 
 
 
Michał Królikowski 
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