Druk nr 3362

Warszawa, 8 lipca 2010 r.

SEIM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
VI kadencja
Komisja Nadzwyczajna ,,Przyjazne
Panstwo” do spraw zwigzanych
z ograniczaniem biurokracji
NPP-020-138-2010

Pan
Grzegorz Schetyna
Marszatek Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu Komisja Nadzwyczajna
,Przyjazne Panstwo” do spraw zwiazanych z ograniczaniem biurokracji wnosi
projekt ustawy:

-0 zmianie ustawy -  Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz
ustawy - Ordynacja podatkowa.

Do reprezentowania stanowiska Komisji w pracach nad projektem ustawy
zostal upowazniony poset Adam Szejnfeld.

Zastepca
Przewodniczacego Komisji

(-) Adam Szejnfeld
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projekt

USTAWA

o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego

oraz ustawy - Ordynacja podatkowa

Art. 1.

W ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z

2000 r. Nr 98, poz.

1071, z p6zn. zm. D) wprowadza si¢ nastgpujace zmiany:

1) art. 6 otrzymuje brzmienie:

LA 6.§ 1.

§2.

Organy administracji publicznej dziataja na podstawie przepiséw
prawa, przestrzegajac W procesie stosowania prawa zasady
prokonstytucyjnej wyktadni przepisoOw prawa.

Organy administracji publicznej sa zobowiazane wyktada¢ i stosowac
przepisy prawa w  sposOb  zapewniajacy realizacj¢  zasad
konstytucyjnych oraz ratyfikowanych uméw migdzynarodowych. W
przypadku istnienia alternatywnych rezultatow wyktadni przepisow
prawa, organy administracji publicznej sa zobowigzane do wyboru tego
rezultatu wyktadni przepisow, ktory najpeiniej realizuje chronione
konstytucyjnie prawa i obowiazki oraz postanowienia ratyfikowanych
uméw migdzynarodowych.”;

2) po art. 72 dodaje si¢ art. 72a 1 72b w brzemieniu:
»Art. 72a. § 1. Z chwila wszczecia postgpowania administracyjnego w aktach sprawy

administracyjnej zaktada si¢ metryke sprawy administracyjne;.

§ 2. W tresci metryki uwidacznia si¢ wszystkie osoby, ktore uczestniczyty w

podejmowaniu czynno$ci w postgpowaniu administracyjnym wraz z
okresleniem wszystkich podejmowanych przez te osoby czynno$ci w
postgpowaniu administracyjnym wraz z odpowiednim odestaniem do
dokumentéw zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej
odzwierciedlajacych te czynnosci.

§ 3. Metryka administracyjna, wraz z dokumentami do ktérych odsyla,

Art. 72b.

stanowi obowiazkowa czg$¢ akt sprawy administracyjnej i jest na biezaco
aktualizowana.

Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji okre§la w drodze
rozporzadzenia wzér 1 sposéb  prowadzenia metryki = sprawy
administracyjnej, uwzgledniajac obowiazkowa tre$¢ metryki wskazang w
art. 72a § 2, uwzgledniajac obowiazek biezacej aktualizacji metryki, a
takze uwzgledniajac to, by w oparciu o tre$¢ metryki bylo mozliwe

D7zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogloszone 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, 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 tre$ci czynno$ci w postgpowaniu administracyjnym
podejmowanych w sprawie przez poszczegdlne osoby.”;

3) wart. 107 § 3 otrzymuje brzmienie:

,»$ 3. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawiera¢ wskazanie
faktow, ktore organ uznal za udowodnione, dowodéw ktéorym dat wiare oraz
przyczyn dla ktérych innym dowodom odmoéwil wiarygodnosci i mocy
dowodowej. Uzasadnienie prawne decyzji powinno zawiera¢ w szczegolnosci:

1) przytoczenie przepisOw prawa w oparciu, o ktore organ ustalil tre$¢ normy
prawnej bedacej podstawa prawna decyzji,

2) wskazanie, czy istnieje wigcej niz jeden alternatywny rezultat wyktadni
przepisOw 1 ustalenia treSci normy prawnej bedacej podstawa prawna
decyzji oraz - jezeli to ma miejsce,

3) wskazanie powodow przyjecia przez organ rezultatu wyktadni przepisoéw i
ustalenia tre$ci 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 pozn. zm.”) wprowadza sie nastepujace zmiany:

1) art. 120 otrzymuje brzmienie:

»Art. 120. § 1. Organy podatkowe dziataja na podstawie przepisow prawa,
przestrzegajac w procesie stosowania prawa zasady prokonstytucyjnej
wykladni przepiséw prawa.

§ 2. Organy podatkowe sa zobowiazane wyktadaé i stosowac przepisy prawa
W sposdb zapewniajacy realizacj¢ zasad konstytucyjnych oraz
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych. W przypadku istnienia
alternatywnych rezultatow wykladni przepisow prawa, organy
podatkowe sa zobowiazane do wyboru tego rezultatu wyktadni
przepisow, ktory najpetniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa i
obowiazki oraz postanowienia ratyfikowanych umow
migdzynarodowych.”;

2) po art. 165b dodaje si¢ art. 165¢ i 165d w brzmieniu:

SArt. 165¢. § 1. Z chwila wszczgeia postgpowania podatkowego w aktach sprawy
zaktada si¢ metryke sprawy.

§ 2. W tresci metryki uwidacznia si¢ wszystkie osoby, ktore uczestniczylty w
podejmowaniu czynno$ci w postgpowaniu podatkowym wraz z
okresleniem wszystkich podejmowanych przez te osoby czynno$ci w
postgpowaniu podatkowym wraz z odpowiednim odestaniem do
dokumentow zachowanych w formie pisemnej lub elektronicznej
odzwierciedlajacych te czynnosci.

2 7Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogloszone w Dz. U. z 2005 r. Nr 85, poz. 727, Nr 86,
poz. 732 1 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, 22007 r. Nr 112, poz. 769, Nr 120, poz. 818, Nr 192, poz. 1378 i Nr 225, poz. 1671,
7 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 ktorych odsyta, stanowi
obowiazkowa cz¢$¢ akt sprawy 1 jest na biezaco aktualizowana.

Art. 165d. Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych okresla w drodze
rozporzadzenia wzoér metryki sprawy, uwzgledniajac obowiazkowa tres¢
metryki wskazang w art. 165¢ § 2, uwzgledniajac obowiazek biezacej
aktualizacji metryki, a takze uwzgledniajac to, by w oparciu o tres¢
metryki bylo mozliwe precyzyjne ustalenie tresci czynnosci w
postgpowaniu  podatkowym podejmowanych w  sprawie przez
poszczegolne osoby.”;

3) wart. 210 § 4 otrzymuje brzmienie:

»$ 4. Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno zawiera¢ w szczegodlnosci
wskazanie faktow, ktore organ uznal za udowodnione, dowodow
ktérym dal wiarg oraz przyczyn dla ktérych innym dowodom odmowit
wiarygodnos$ci i mocy dowodowej. Uzasadnienie prawne decyzji
powinno zawiera¢ w szczegdlnosci:

1) przytoczenie przepisOw prawa w oparciu, o ktére organ ustalil tresé
normy prawnej bedacej podstawa prawna decyzji,

2) wskazanie, czy istnieje wigcej niz jeden alternatywny rezultat
wykladni przepisow 1 ustalenia treSci normy prawnej bedacej
podstawa prawna decyzji oraz - jezeli to ma miejsce,

3) wskazanie powoddéw przyjecia przez organ rezultatu wykladni
przepisdéw 1 ustalenia treSci normy prawnej zastosowanego w
sprawie.”.

Art. 3.

1. W przypadku spraw administracyjnych bedacych w toku w dniu wejscia w zycie
art. 72a ustawy, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, metryke
administracyjna sprawy zaklada si¢ w ciagu 14 dni od dnia wejScia w zycie art. 72a
ustawy, o ktorej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa.

2. Metryka administracyjna spraw, o ktorych mowa w ust. 1, odzwierciedla osoby, ktore
uczestniczyly w podejmowaniu czynno$ci w postgpowaniu administracyjnym 1
podejmowane przez te osoby czynnosci od dnia wejscia w zycie art. 72a ustawy, o ktorej
mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa.

3. W przypadku spraw podatkowych bedacych w toku w dniu wejscia w zycie
art. 165c ustawy, o ktorej mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa,
metryke sprawy zaktada si¢ w ciagu 14 dni od dnia wej$cia w zycie art. 165¢ ustawy, o
ktérej mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa.

4. Metryka spraw, o ktorych mowa w ust. 3, odzwierciedla osoby, ktore uczestniczylty w
podejmowaniu czynnosci w postgpowaniu podatkowym i podejmowane przez te osoby
czynnosci od dnia wejscia w zycie art. 165c ustawy, o ktorej mowa w art. 2, w brzmieniu
nadanym niniejsza ustawa.

Art. 4.

Ustawa wchodzi w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, z wyjatkiem art. 72a ustawy,
o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa oraz art. 165¢ ustawy, o ktorej
mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa, ktore wchodza w zycie po uptywie 3
miesigcy od dnia ogloszenia.
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UZASADNIENIE

1. Wyjasnienie celu ustawy.

I1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

Celem niniejszego projektu ustawy, zwanej dalej ustawa o transparentno$ci, jest
zwigkszenie transparentno$ci udzialu poszczegdlnych urzednikow w procesie wydania
rozstrzygni¢¢ w sprawach obywateli oraz transparentnosci uzasadnienia podj¢cia takiego
a nie innego rozstrzygnigcia w sprawie. . Ustawa dotyczy zarOwno rozstrzygania spraw
administracyjnych jak i rozstrzygania spraw podatkowych w zwiazku z czym zawiera
zmiany zarowno do kodeksu postgpowania administracyjnego jak i do ordynacji
podatkowe;j.

Zwigkszenie transparentno$ci ma by¢ osiagnigte trzema sposobami.

Po pierwsze, poprzez instrument formalny - wprowadzenie metryki sprawy jako
obowiazkowej cze$ci akt administracyjnych i podatkowych.

Po drugie, poprzez poszerzenie tresci prawnego uzasadnienia decyzji zaréwno
w sprawach administracyjnych jak i podatkowych, o wskazanie jaka wykladnia
zastosowanych w decyzji przepisow byla rozwazana w toku rozstrzygania sprawy
i dlaczego zastosowano taki a nie inny wynik wyktadni.

Po trzecie, poprzez wyrazne ustawowe wprowadzenie obowiazku prokonstytucyjnej
wyktadni wprowadzenie w przypadku istnienia kilku dopuszczalnych rezultatow
wykladni przepiséw, obowiazku wyboru tej wyktadni przepisow, ktéra najpetniej
realizuje chronione konstytucyjnie prawa 1 obowiazki oraz postanowienia
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych.

Dzigki prowadzeniu na biezaco metryki sprawy w sprawach administracyjnych
1 podatkowych bgdzie mozna nawet po uplywie dtugiego czasu precyzyjnie ustali¢, jacy
urz¢dnicy (oprécz osoby podpisanej pod decyzja) uczestniczyli w przygotowaniu
decyzji, przygotowywali jej projekt, udzielali wskazéwek co do sposobu zalatwienia
sprawy 1 opiniowali lub zatwierdzali decyzj¢ oraz w jaki sposob konkretni urze¢dnicy
wptywali na tre$¢ decyzji.

Poszerzenie koniecznych elementdw prawnego uzasadnienia decyzji w sprawach
administracyjnych i podatkowych o wskazanie tego, jakie byly rozwazane sposoby
wyktadni stosowanych w sprawie przepisoOw, polepszy jakos¢ wydawanych decyzji,
gdyz sktoni rozpatrujacych sprawy urzednikéw do glebszej analizy postaw prawnych
decyzji.
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1.5.

1.6.

1.7.

1.8.

1.9.

Wprowadzenie obowiazku wyboru — sposéb kilku dopuszczalnych sposdb wyktadni - tej
wyktadni przepisow, ktora najpelniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa,
obowiazki oraz postanowienia ratyfikowanych umow migdzynarodowych ma na celu
ograniczenie czgstego oportunizmu urzedniczego. Polega on na przyjmowaniu ze szkoda
zarobwno dla obywatela jak 1 dla Panstwa- sposrdd istniejacych alternatyw - takich
sposobdéw wykladni przepiséw, ktére sa najwygodniejsze dla urzednika, ale nie sa
zgodne z obowiazkiem prokonstytucyjnej wykladni przepisow prawa. Obecnie
proponowane  sformulowanie przepisow nowelizacji uwzglednia  postulaty
doprecyzowania redakcji przepisOw oraz postulat zglaszany przez przedstawicieli
Ministerstwa Finansow do uwzglednienia w redakcji przepisu zaré6wno praw jak
1 obowiazkow konstytucyjnych (jak np. obowiazek podatkowy).

Wzmocnienie gwarancji stosowania prokonstytucyjnej wykladni przepisow takze
uproszczeniu systemu prawa. Jednym z istotnych czynnikow kreujacych wolg
przyjmowania nowych przepisow jest bledne, niezgodne z regutami wykladni
prokonstytucyjnej, stosowanie przepisow dotychczasowych. Wzmocnienie gwarancji
stosowania prokonstytucyjnej wyktadni przepisow shuzy wprost ograniczeniu przyczyn
statego uchwalania nowych przepisow.

Transparentno$¢, co do tego kto, jak i dlaczego wydat dana decyzj¢ zwigkszy poczucie
odpowiedzialnosci urz¢dnikéw, a w razie wydania decyzji powodujacej szkody dla
Panstwa lub obywateli, utatwi ustalenie winnych wyrzadzenia szkody przez wydanie
btednej decyzji. Zwigkszenie transparentnosci bgdzie miato tez pozytywny wpltyw na
ograniczenie zjawiska korupcji.

Rownoczesnie, dzigki proponowanym rozwigzaniom, mozliwe jest dokonanie szybszej
realnej zmiany postaw urz¢dniczych i1 to przy mniejszym naktadzie S$rodkow
finansowych niz w przypadku procesowanej w Sejmie ustawy o szczegdlnych zasadach
odpowiedzialno$ci urzednikow.

Zwigkszenie transparentnosci procesu ksztaltowania rozstrzygnigcia zawartego
w decyzji 1 jej uzasadnienia opiera si¢ bowiem na filozofii stosowania bodzcow
pozytywnych a nie negatywnych, a wigc z natury rzeczy napotka prawdopodobnie na
mniejszy opOr aparatu urzgdniczego niz ustawa o odpowiedzialno$ci urzgdnicze;.
Nowelizacje zwigkszajace transparentnos¢ dziatania lub ulatwiajace ewentualne
pociagnigcie urzednikow do odpowiedzialno$ci czgsto nie spotykaja si¢ z gremialnym
poparciem urz¢dnikéw jako grupy zawodowej. Ustawodawca powinien jednak daé
priorytet interesowi publicznemu nad indywidualnym interesem pojedynczej grupy

zawodowej. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze nawet w tramach grupy urzedniczej,
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transparentno$¢ procesu ksztaltowania rozstrzygnie¢ administracyjnych promowac

bedzie najbardziej rzetelnych urzednikow wydajacych decyzje zgodnie z prawem.

2. Przedstawienie stanu obecnego.

W zakresie metryki administracyijnej

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

Obecnie nie ma ani ustawowego obowiazku tworzenia metryki sprawy administracyjnej
ani sprawy podatkowej wskazujacej kto 1 w jakim kierunku ksztattowal tres¢
rozstrzygnigcia administracyjnego lub podatkowego w sprawie. Decyzj¢ podpisuje
osoba petnigca funkcje organu administracji lub osoba przezen upowazniona
(np. minister, prezydent miasta, kierownik urzedu centralnego), a rzeczywisci autorzy
lub wspotautorzy rozstrzygnigcia w sprawie, przygotowujacy je do podpisu osobie
uprawnionej, nie sa co do zasady wyraznie ujawnieni, a co wigcej nie wiadomy jest
sposob ksztaltowania przez poszczeg6lne, nieujawnione, osoby tresci rozstrzygnigcia.
Charakterystyczne jest ze obecne przepisy przewiduja Sciste dokumentowanie
czynnosci zewngtrznych organu administracji w relacji z obywatelem jako strona
postgpowania lub z innymi podmiotami bgdacymi osobami trzecimi wobec organu
administracji (np. przestuchanie $wiadka), natomiast proces ksztalttowania decyzji
wewnatrz organu administracji nie jest dokumentowany.

W konsekwencji, w obecnym stanie prawnym w Polsce bardzo trudno jest ustali¢
odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych urzednikow za szkody spowodowane wydaniem
sprzecznych z prawem decyzji administracyjnych, gdyz osoby rzeczywiscie ksztattujace
tre$¢ decyzji zwykle pozostaja anonimowe, a zalozenie o osobistym ksztattowaniu tresci
wszystkich decyzji przez osobg¢ piastujaca funkcj¢ piastuna organu administracji (np.
wojewodge) jest fikcja.

Konserwowanie obecnego stanu prawnego powoduje podwazanie odpowiedzialnosci,
gdyz po uplywie czasu z braku  prowadzonej na biezaco metryki sprawy
administracyjnej, nie mozna ustali¢ 0sob rzeczywiscie odpowiedzialnych za ten element
uksztaltowania tresci rozstrzygnigcia, ktory naruszat prawo. Utrzymanie obecnego stanu
ukrycia szczegotéw procesu podejmowania decyzji administracyjnej ostabia poczucie
odpowiedzialnosci osob rzeczywiscie ksztaltujacych tre$§¢ decyzji i posrednio sprzyja
korupcji.

Metryka sprawy administracyjnej i1 podatkowej bedzie dokumentowaé udziat
poszczegolnych urzednikow w procesie wydawania rozstrzygnigcia administracyjnego

w ramach organu, a wigc wewngtrzny proces administracji. Zwigkszy si¢ zatem
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transparentno$¢ tego, kto i w jaki sposob, ksztaltowat tres¢ decyzji a konsekwencji
takze poczucie odpowiedzialno$ci urzednikow za jako$¢ wydawanych decyzji oraz

ograniczy si¢ ryzyko korupcji.

W zakresie szerszego prawnego uzasadniania decyzji

2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

2.10.

Obecnie nie ma ustawowego obowiazku szerszego prawnego uzasadnienia
wydawanych rozstrzygni¢¢ administracyjnych (w przeciwienstwie do wyraznych
wytycznych co do faktycznego uzasadnienia decyzji) ani rozstrzygnie¢ w sprawach
podatkowych. Art. 107 par. 3 Kodeksu postgpowania administracyjnego w obecnym
ksztalcie szerzej precyzuje jedynie wymogi faktycznego uzasadnienia decyzji.
Analogiczna wad¢ zawiera w sprawach podatkowych obecny art. 210 § 4 Ordynacji
Podatkowe;.

W konsekwencji, obecnie uzasadnienie prawne rozstrzygnigcia administracyjnego jest
najczesciej lakoniczne, uzasadniajace si¢ do powotania przepisow bez wystarczajacej
analizy tego, jaka jest ich prawidlowa wyktadnia. Praktyczna przydatno$¢ przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego nie ma natomiast polega¢ na tym, by
w decyzji administracyjnej zostato zawarte jakiekolwiek uzasadnienie, lecz by byto
w niej zawarte migdzy innymi uzasadnienie na tyle szczegdtowe pod wzgledem
prawnym, by ogranicza¢ skale decyzji wydawanych bez wlasciwego rozwazenia
stosowanych przepisOw prawa.

Orzecznictwo sadow administracyjnych stale krytykujace organy administracji za
szczatkowe uzasadnienie wydawanych decyzji, w tym czesto brak jakiegokolwiek
szerszego uzasadnienia przyjmowanej metody wyktadni przepisow, jest najlepszym bo
empirycznym dowodem tego, ze obecne przepisy o uzasadnieniu decyzji nie dzialaja
prawidtowo.

Liczne sa takze orzeczenia sadow administracyjnych, w ktérych kazdy ze skladow
orzekajacych z osobna musiat na potrzeby sadowej krytyki braku uzasadniania decyzji
organow administracji formutowaé swoja wlasna wyktadni¢ co do tego jakim doktadnie
postulatom powinno odpowiada¢ uzasadnienie prawne decyzji. Dzieje si¢ tak wtasnie
dlatego, ze przepisy Kodeksu Postgpowania Administracyjnego 1 Ordynacji Podatkowe;j
nie stanowia prawie zadnych wymogow co do tresci prawnego uzasadnienia decyzji.
Rzetelne prawnie uzasadnienie decyzji - poprzez swa edukacyjna rolg - ograniczy liczbe
odwotan od decyzji do organéw drugiej instancji. Obecna plaga odwotan od decyzji
administracyjnych 1 sporow sadowych przed sadami administracyjnymi wynika

W znacznej mierze ze sporoOw migdzy obywatelem organem administracji co do
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wlasciwej wyktadni prawa. Praktyczny efekt proponowanego szerokiego prawnego
uzasadnienia decyzji administracyjnych to zatem z jednej strony witasnie zwigkszenie
skutecznosci przepisow KPA i skuteczno$ci wydawanych na ich podstawie decyzji,
a z drugiej strony ograniczenie marnowania pieni¢dzy publicznych na obstuge sporow
administracyjno-sadowych, z ktérych wielu mozna by uniknaé¢ gdyby istniat obowiazek

szerszego uzasadniania prawnego decyzji.

W zakresie obowiazku stosowania wykladni prokonstytucyinej

2.11.

2.12.

2.13.

Obowiazek zastosowania — sposob kilku alternatywnych wynikéw wykladni - tej
wyktadni przepiséw, ktéra najpelniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa,
obowiazki oraz postanowienia ratyfikowanych umoéw mig¢dzynarodowych, nie jest
wprost wyrazony ani w Kodeksie postgpowania administracyjnego ani w Ordynacji
podatkowej. Obowiazek taki obecnie mozna wyprowadzi¢ jedynie posrednio
z konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa i z zasad teorii prawa.

Kilkaset tysiecy urzednikow stosujacych codziennie prawo nie jest jednak teoretykami
prawa, lecz kieruje si¢ przy stosowaniu prawa wyraznymi zapisami ustawowymi, tych
jednak w omawianym tu zakresie brak.

Wieloletnie orzecznictwo administracyjne stale wskazuje na ignorowanie przez organy
administracji obowiazku prokonstytucyjnej wyktadni prawa. Jak stwierdzaja sady
administracyjne 1 przedstawiciele doktryny krytykujac ignorowanie prokonstytucyjnej

wyktadni prawa stosowana przez organy administracji:

. (...) Prokonstytucyjna wyktadnia prawa (w tym przepisow ustawy) wymaga
poszukiwania takiego rezultatu wykladni ustawy, by respektowaé wartosci

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

,Organy podatkowe, majqc waqtpliwosci co do konstytucyjnosci przepisow
wykonawczych i ich zgodnosci z ustawq podatkowq, powinny w trakcie postgpowania
podatkowego podjgé w tym zakresie stosowne dzialania prawne, a nie odsytaé
podatnika - po zakonczeniu postepowania administracyjnego - na droge postgpowania

’

przed Trybunatem Konstytucyjnym”.

»(-.) Sad najzupeltniej stusznie zgromit praktyke organow administracji podatkowej. Nie

jest bowiem prawdq, zZe w polskim systemie prawnym organy te pozbawione sq srodkow

www.inforlex.pl



uzgodnienia swoich decyzji stosowania prawa z porzqdkiem konstytucyjnym. Prawdgq
jest natomiast, e od substratu osobowego tych organow wymaga to wykazywania
innych postaw wobec prawa niz, 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 wystarczal do dokonania trwatej zmiany postaw
urzedniczych, to zasada prokonstytucyjnej wyktadni bylaby przepisow bylaby stosowana
przez organy administracji od lat, sady administracyjne nie musiatby uchyla¢ sprzecznych
z nia decyzji urzedniczych, doktryna prawa nie okreslalaby postaw urze¢dniczych
oportunistycznymi, a Skarb Panstwa nie musiatby wyptaca¢ odszkodowania za szkody
wynikajace z decyzji wydanych bez uwzglednienia obowiazku prokonstytucyjnej
wyktadni przepisow.

2.15. Postawa oportunistyczna aparatu urzedniczego odrzucajacego prokonstytucyjna
wyktadni¢ prawa jest jednak faktem i wynika w znacznej mierze z tego, ze zasada
wyktadni prokonstytucyjnej nie zostala wprost wyrazona w ramach zasad ogdlnych
Kodeksu Postepowania Administracyjnego i Ordynacji Podatkowej. W konsekwencji przy
wydawaniu rozstrzygnig¢ administracyjnych i podatkowych przyjmowana zwykle nie jest
przyjmowana wyktadnia przepisow, ktora najpetniej realizowataby prawa i obowiazki
obywatelskie, tylko taka ktora jest najwygodniejsza dla urzednika.

2.16. Wiele rozstrzygni¢¢ w sprawach administracyjnych 1 podatkowych, ktore albo maja
stabe uzasadnienie prawnie albo przyjmuja wykladni¢ najmniej korzystna dla obywatela,
jest zaskarzanych do sadow administracyjnych, a nastgpnie uchylanych przez te sady
z powodu sprzeczno$ci z prawem. Nastepuje to ze szkoda dla interesu obywateli i interesu
spotecznego, gdyz Skarb Panstwa ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za szkody
wywotane takimi rozstrzygnig¢ciami.

2.17. Catkowicie chybione i1 sprzeczne z orzecznictwem oraz doktryng sa proby obrony
obecnego niekorzystnego dla Panstwa i obywateli stanu prawnego poprzez argumentacjg
jakoby w toku wydawania decyzji nie istnialy alternatywne wyniki wyktadni przepisow
prawa, tylko jeden zastosowany przez urzednika wynik wyktadni. Ten reprezentowany
przez aparat urzedniczy poglad ten spotkal si¢ z druzgoczaca krytyka Trybunatu
Konstytucyjnego i sadéw administracyjnych:

"Zgodnie z przewazajacym obecnie stanowiskiem doktryny, wyktadni przepisu - jako
konstrukcji normy prawnej z tekstu aktu normatywnego - dokonuje si¢ zawsze, nawet
w przypadkach pozornie nie budzacych watpliwosci interpretacyjnych. Jak trafnie

zwrdcono uwage w literaturze, coraz czgsciej takze i w orzecznictwie zasada clara non

www.inforlex.pl



sunt interpretanda "zamienia si¢ wlasciwie w zasade interpretatio cessat in claris
(interpretacj¢ nalezy zakonczy¢, gdy osiagnigto jej jednoznaczny rezultat)" (M. Zielinski,
Wyktadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 56), co w istocie
oznacza, ze przywolana zasada przeksztatca si¢ niejako w swe przeciwienstwo - omnia
sunt interpretanda. Stosowanie prawa przez sady lub inne organy zakladaé¢ wigc musi
staly, nieodlaczny aspekt interpretacyjny. Zastosowanie wszystkich dost¢pnych
metod wykladni prowadzi, badZ co najmniej moze prowadzi¢, do powstania wielu
wariantow normy prawnej, a zadaniem organu orzekajacego jest zawsze wybor tego,

ktory jest whlasciwy” Wyrok TK z dnia 13 maja 2005 roku, P 15/02.

,Nawet przyjecie reguly clara non sunt interpretanda nie konczy procesu wyktadni,
albowiem nalezy wowczas sprawdzi¢, czy tre$¢ odkodowanej normy prawnej pozostaje
w zgodnos$ci z systemem prawa i funkcja (celem) okreslonego przepisu” Postanowienie

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

»nie istnieje czyste, abstrakcyjne znaczenie przepisu, ktore moglo by¢ przyjete bez
jakichkolwiek zabiegéw 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 druzgoczacej krytyki orzecznictwa sadowego
i doktryny - ma miejsce ignorowanie przez urz¢dnikow obowiazku stosowania
prokonstytucyjnej wykladni przepisow prawa na rzecz wykladni oportunistycznej
najtatwiejszej w danym przypadku dla urzednika, a szkolenia i dorobek teorii prawa
okazaly si¢ niewystarczajace by ten problem rozwiaza¢ w codziennej pracy tysigcy
urz¢dnikow, to uzasadniona jest proponowana ingerencja ustawodawcy w tre§¢ Kodeksu
Postgpowania Administracyjnego i Ordynacji Podatkowej, by obowiazek stosowania
wyktadni prokonstytucyjnej byt wyraznie ustawowo natozony.

2.19. Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze proponowana nowelizacja jest konieczng reakcja
ustawodawcy na catkowita nieskuteczno$¢ obecnych — zbyt ogdlnych i1 wyrazanych
jedynie w teorii prawa i orzecznictwie - instrumentow prawnych oraz konieczna reakcja
na catkowity brak konkretnych przepisow przektadajacych postulaty orzecznictwa co do
wyktadni prokonstytucyjnej na tres¢ ustawy. Nowelizacja nie stanowi zatem w zadnej
mierze superfluum ustawowego lecz jest wyrazem reakcji racjonalnego ustawodawcy na

skutki aktualnego stanu prawnego.
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3.  Roznice migdzy dotychczasowym a przewidywanym stanem prawnym.

Projekt nowelizacji proponuje wprowadzenie zmian do ustawy z dnia z dnia 14 czerwca 1960
r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6zn. zm.)
w artykutach 6 i 107 oraz dodanie po art. 72 nowych przepisow artykutu 72' i 72° oraz
zmian do ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8§,
poz. 60 z pdzniejszymi zmianami) w artykule 1201 210 § 4 oraz prponuje dodanie po artykule
165 b) nowych przepisow artykutu 165c¢) i artykutu 165d). Analogiczne zmiany w obu
ustawach dotycza obowiazku prokonstytucyjnej wyktadni przepisow, obowiazku szerszego

prawnego uzasadnienia decyzji i wprowadzenia metryki sprawy administracyjnej.

4. Ocena skutkow projektowanych rozwigzan dla budzetu panstwa i budzetow

jednostek samorzadu terytorialnego.

1.1. Projektowane rozwiazania nie powinny wplyna¢ negatywnie na dochody budzetow
panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego. Nie powinny réwniez generowaé
dodatkowych kosztow po stronie administracji publiczne;.

1.2. .Sa to przepisy o charakterze proceduralnym, a wigc wptyw przepiséw proceduralnych
na wysoko$¢ dochodow budzetowych jest ograniczony, chyba Zze umozliwiaja unikanie
opodatkowania poprzez doprowadzenie do przedawnienia zobowigzania podatkowego.
W zakresie projektowanej nowelizacji nie ma jednak takiego zagrozenia. Zmiany te nie
powinny réwniez generowa¢ dodatkowych kosztow po stronie administracji publiczne;.

1.3. W szczegdlnosci nie stworzy nowych kosztow wprowadzenie obowiazku prowadzenia
w ramach akt spraw administracyjnej metryki administracyjnej. Nie ma podstaw by
twierdzi¢, ze istotne nowe koszty mialyby by¢ zwiazane z czynno$cia wpisania
w metryce nazwisk 1 czynno$ci osob ksztaltujacych w okreslony sposob tresé
rozstrzygnigcia w sprawie, tak jak nowych kosztow nie tworzy sama czynno$¢

podpisania si¢ urzednika na wydawanej przez siebie decyzji.

5. Ocena zgodnosci projektu z prawem Unii Europejskiej

Projekt ustawy nie jest obj¢ty regulacja prawa Unii Europejskie;.

6. Konsultacje spoleczne

6.1. Konsultacje spoteczne nie byly przeprowadzane w ramach procedury legislacyjnej
w Sejmie.

6.2. Projekt ustawy byt natomiast poddany przez wnioskodawcoéw konsultacjom spotecznym

za posrednictwem redakcji gazety Puls Biznesu z czytelnikami i poprzez badanie opinii
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spotecznej, w ramach ktorego 86 % respondentow opowiedziato si¢ za wprowadzeniem
instrumentdw prawnych zwigkszajacych odpowiedzialno$¢ urz¢dnicza (badanie grupy

1QS na zamoéwienie redakcji gazety Puls Biznesu).

7. Zalozenia projektéow aktow wykonawczych o ktérych mowa w projekcie ustawy.

7.1. Projekt ustawy przewiduje wydanie dwéch aktow wykonawczych do ustawy.

7.2.Na podstawie art. 72° Kodeksu Postepowania Administracyjnego Minister Spraw
Wewngtrznych i Administracji okresli w rozporzadzeniu zaré6wno wzér jak i sposob
prowadzenia metryki sprawy administracyjne;.

7.3. Zaktada sig, ze przedmiotowe rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji powinno uwzglednia¢ obowiazkowa tre§¢ metryki wskazana w art. 72" § 2
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z p6ézn. zm.), powinno uwzglednia¢ obowiazek biezacej
aktualizacji metryki oraz powinno uwzglednia¢ to by w oparciu o tre§¢ metryki byto
mozliwe precyzyjne ustalenie treSci czynnos$ci podejmowanych w sprawie przez
poszczegolne osoby w postgpowaniu administracyjnym.

7.4. Spelnienie powyzszych zatozen w treSci aktu wykonawczego jest konieczne dla
zapewnienia skuteczno$ci stosowania znowelizowanych przepisOw ustawy w zakresie
metryki sprawy administracyjnej i osiagniecia zaktadanych celéw nowelizacji.

7.5. Na podstawie art. 165d) Ordynacji Podatkowej Minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych okresli w rozporzadzeniu zar6wno wzor jak i sposob prowadzenia metryki
sprawy podatkowe;.

7.6. Zaklada sig, ze przedmiotowe rozporzadzenie Ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych powinno uwzglednia¢ obowiazkowa tre$¢ metryki wskazana w art. 165c¢)
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz.
60 z pozniejszymi zmianami), powinno uwzglednia¢ obowiazek biezacej aktualizacji
metryki oraz powinno uwzglednia¢ to by w oparciu o tre§¢ metryki bylo mozliwe
precyzyjne ustalenie tresci czynnosci podejmowanych w sprawie przez poszczegoOlne
osoby w postgpowaniu podatkowym.

7.7. Spelnienie powyzszych zatozen w treSci aktu wykonawczego jest konieczne dla
zapewnienia skuteczno$ci stosowania znowelizowanych przepisOw ustawy w zakresie
metryki sprawy podatkowej i osiagnigcia zaktadanych celow nowelizacji.

7.8. Okreslajac  sposob prowadzenia metryki zarowno Minister Spraw Wewngtrznych
1 Administracji jak 1 Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych, bgda mogli

w sposéb wihasciwy, dostosowany do specyfiki prowadzonych spraw, okreslic w jakim
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zakresie metryka spraw administracyjnych ma by¢ prowadzona w formie dokumentacji
papierowej a w jakim zakresie i1 na jakich zasadach moze by¢ prowadzona w formie
elektronicznej. Umozliwi to zgodnie z postulatami przedstawicieli obu ministerstw
realizacj¢ obowiazku ustawowego w sposob elastycznie dostosowany do aktualnego stanu
komputeryzacji jednostek administracji podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych

1 Administracji oraz Ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych.
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Warszawa, 16 lipca 2010 r.
BAS-WAPEiIM-1297/10

Pan Grzegorz Schetyna
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia prawna w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks post¢gpowania
administracyjnego i ustawy — Ordynacja podatkowa (przedstawiciel
wnioskodawcow: posel Adam Szejnfeld)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992
roku — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2009 r. Nr 5, poz. 47 ze
zmianami) sporzadza si¢ nast¢pujaca opinig:

1. Przedmiot projektu ustawy

Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zmianami). Wnioskodawcy proponuja zmiang art. 6 kodeksu, ktory wyraza
jedna z zasad ogolnych postepowania administracyjnego — zasade legalizmu,
dodanie nowych przepisow w rozdziale dotyczacym protokotéw 1 adnotacji,
dotyczacych nowej instytucji prawnej — metryki sprawy administracyjnej (nowe
art. 72a 1 art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogdéw dotyczacych
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu).
Analogiczne zmiany proponuje si¢ wprowadzi¢ 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 przejsciowe i zasadniczo ma wejs$¢
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem
Materia, ktorej dotyczy projekt, pozostaje poza zakresem regulacji prawa
Unii Europejskie;.

3. Analiza przepisow projektu pod katem ustalonego stanu prawa

Unii Europejskiej
Projekt nie reguluje kwestii objetych zakresem prawa Unii Europejskie;.
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4. Konkluzje

Przedmiot projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego 1 ustawy — Ordynacja podatkowa nie jest objgty regulacja
prawa Unii Europejskie;.

Dyrektor Biura Analiz Seymowych

Michat Krolikowski
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Warszawa, 16 lipca 2010 r.
BAS-WAPEiIM-1297/10

Pan Grzegorz Schetyna
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia prawna w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks post¢gpowania
administracyjnego i ustawy — Ordynacja podatkowa (przedstawiciel
wnioskodawcow: posel Adam Szejnfeld)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992
roku — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2009 r. Nr 5, poz. 47 ze
zmianami) sporzadza si¢ nast¢pujaca opinig:

2. Przedmiot projektu ustawy

Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postegpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zmianami). Wnioskodawcy proponuja zmiang art. 6 kodeksu, ktory wyraza
jedna z zasad ogolnych postepowania administracyjnego — zasade legalizmu,
dodanie nowych przepisow w rozdziale dotyczacym protokotéw i1 adnotacji,
dotyczacych nowej instytucji prawnej — metryki sprawy administracyjnej (nowe
art. 72a 1 art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogow dotyczacych
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu).
Analogiczne zmiany proponuje si¢ wprowadzi¢ 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 przejsciowe 1 zasadniczo ma wejs¢
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii objetej projektem
Materia, ktorej dotyczy projekt, pozostaje poza zakresem regulacji prawa
Unii Europejskie;.

3. Analiza przepisow projektu pod katem ustalonego stanu prawa

Unii Europejskiej
Projekt nie reguluje kwestii objetych zakresem prawa Unii Europejskie;.
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5. Konkluzje

Przedmiot projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania
administracyjnego 1 ustawy — Ordynacja podatkowa nie jest objgty regulacja
prawa Unii Europejskie;.

Autor:

Ziemowit Cieslik

ekspert ds. legislacji

w Biurze Analiz Sejmowych

Akceptowat:
Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

Michat Krolikowski

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

Pan Grzegorz Schetyna
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie stwierdzenia, czy komisyjny projekt ustawy o zmianie
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks post¢gpowania administracyjnego i
ustawy — Ordynacja podatkowa (przedstawiciel wnioskodawcow: posel
Adam Szejnfeld) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej

Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zmianami). Wnioskodawcy proponuja zmiang art. 6 kodeksu, ktéory wyraza
jedna z zasad ogdlnych postgpowania administracyjnego — zasade legalizmu,
dodanie nowych przepisow w rozdziale dotyczacym protokotow 1 adnotacji,
dotyczacych nowej instytucji prawnej — metryki sprawy administracyjnej (nowe
art. 72a 1 art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogdéw dotyczacych
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu).
Analogiczne zmiany proponuje si¢ wprowadzi¢ do ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zmianami).
Projekt nie zawiera przepisow majacych na celu wykonanie prawa Unii
Europejskie;j.

Projekt nie jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskie;.

Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

Michat Krolikowski
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Warszawa, 16 lipca 2010 r.
BAS-WAPEiIM-1298/10

Pan Grzegorz Schetyna
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie stwierdzenia, czy komisyjny projekt ustawy o zmianie
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego i
ustawy — Ordynacja podatkowa (przedstawiciel wnioskodawcow: posel
Adam Szejnfeld) jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii
Europejskiej

Projekt zmierza do zmiany ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze
zmianami). Wnioskodawcy proponuja zmiang art. 6 kodeksu, ktory wyraza
jedna z zasad ogolnych postepowania administracyjnego — zasade legalizmu,
dodanie nowych przepisow w rozdziale dotyczacym protokotéw 1 adnotacji,
dotyczacych nowej instytucji prawnej — metryki sprawy administracyjnej (nowe
art. 72a 1 art. 72b kodeksu) oraz rozbudowanie wymogdéw dotyczacych
prawnego uzasadnienia decyzji administracyjnej (zmiana art. 107 § 3 kodeksu).
Analogiczne zmiany proponuje si¢ wprowadzi¢ do ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zmianami).
Projekt nie zawiera przepisOw majacych na celu wykonanie prawa Unii
Europejskie;.

Projekt nie jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskie;.
Autor:
Ziemowit Cieslik
ekspert ds. legislacji
w Biurze Analiz Sejmowych

Akceptowat:
Dyrektor Biura Analiz Sejmowych

Michat Krolikowski

Deskryptory bazy Rex: Unia Europejska, projekt ustawy, postepowanie administracyjne
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Warszawa, dnia 05.08 2010r.

Pan
Lech CZAPLA
Szef Kancelarii Sejmu

%—oza-mo/wwy Joted éﬁé‘m’&/f’%
W odpowiedzi na pismo z dnia 23 lipca 2010 r., GMS-WP-183-117/10
uprzejmie przesytam uwagi Sgdu Najwyzszego do komisyjnego projektu ustawy o

Zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego i ustawy -

Ordynacja podatkowa.
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Warszawa, dnia©5  sierpnia 2010 .

SAD NAJWYZSZY
BIURO STUDIOW | ANALIZ

PI. Krasinskich 2/4/6, 00-951 Warszawa
BSA Il - 021 - 107/10

Uwagi do komisyjnego projektu
ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania administracyjnego oraz
ustawy — Ordynacja podatkowa, nadestanego przy pi$mie p.o. Szefa Kancelarii
Sejmu z dnia 23 lipca 2010 r. nr GMS-WP-181-117/10

Przedtozony w dniu 8 lipca 2010 r. Marszatkowi Sejmu RP przez Komisje
Nadzwyczajng ,Przyjazne Panstwo” do spraw zwigzanych z ograniczaniem
biurokracji zmiany ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy —
Ordynacja podatkowa zastuguje na wnikliwe rozwazanie, ale w potaczeniu z
wczesniej ztozonym, zarejestrowanym jako druk nr 1407 Sejmu VI kadencj,
projektem ustawy o szczegdlinych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa, a zwiaszcza w potaczeniu z art. 11 i art. 12
ostatnio wymienionego projektu, ktory zawiera poréwnywaine, a niekiedy wrecz
tozsame rozwigzania w zakresie zmian K.p.a. i Ordynagiji podatkowej.

Zatozenia tego projektu, kierunki proponowanych w nim zmian sg wtasciwe.
Na uwzglednienie zastugujg proponowane w opiniowanym projekcie merytoryczne
rozwigzania z ponizszymi zastrzezeniami.

Liczne watpliwosci nalezy zgtosi¢ do poprawnoséci stosowane; terminologii (w
szczegodlnosci w uzasadnieniu projektu), w tym zwiaszcza jej zgodnosci z wymogami
wynikajacymi z zasad poprawnej legislacji oraz z teorii prawa.

Ponizej przedstawia sig tylko niektére uwagi natury logicznej i jezykowej.

Nie wydaje sie¢ zbyt szczesliwe uzycie w tekscie aktu normatywnego obco
brzmigcego okre$lenia: ,prokonstytucyjna” zwlaszcza w sytuacji istnienia
odpowiednich polskich okresler, w dodatku lepiej oddajgcych intencje autorow
projektu, o czym $wiadczg np. propozycje zawarte w art. 11 i art. 12 ww. projektu
(druk Sejmu obecnej kadencji nr 1407).

www.inforlex.pl



Podobne zastrzezenia budzi uzycie w uzasadnieniu omawianego projektu
okreSlenia: transparentnoé¢” zwilaszcza w  potgczeniu  polskim  wyrazem
.ZwWigkszenie”.

Do art. 1 pkt 1 oraz do art. 2 pkt 1

Propozycja nadania nowego brzmienia art. 6 Kp.a. i art. 120 Ordynagji
podatkowej przez wprowadzenie struktury dwdch ustepéw nie wydaje sie zbyt
fortunna. Nie uwzglednia takze wystarczajgco stanowiska Konstytucji RP w zakresie
relacji: normy prawa krajowego, normy prawa migedzynarodowego, (por. zwtaszcza
art. 8 i 9 Konstytucji RP), a takze faktu, iz na podstawie art. 90 Konstytucji RP
elementem prawa obowigzujacego w Polsce mogq by¢ takze przepisy stanowione
przez organizacje miedzynarodowg, ktorej Polska jest cztonkiem.

Nie dos¢ czytelne, takze pod wzgledem logiki, sa relacje miedzy dwoma
ustepami w majacych ulec zmianie ww. artykutach.

Rzecz wymaga ponownego przemyslenia, albowiem dotyczy bardzo
ztozonych relacji migdzy normami réznego rzedu, a takze kwestii podstaw prawnych
decyzji administracyjnych, ktérymi w zatozeniu, przy braku wyraznych odestan w

ustawach szczegoélinych, moga byé wylgcznie przepisy prawa krajowego.

Do art. 1 pkt 2 oraz do art. 2 pkt 2

W dodawanych: art. 72a § 2 K.p.a. iart. 165¢ § 2 Ordynacji podatkowej uzyto
sformutowania: ,W fresci metryki uwidacznia sig¢ wszystkie osoby (...)". Bardziej
poprawne wydaje si¢ sformutowanie: ,W melryce podawane sg imiona, nazwiska i
stanowiska stuzbowe wszystkich oséb, (...)"

W dodawanych: art. 72b K.p.a. i art. 165d Ordynacji podatkowej, w kazdej z
delegacji do wydania przepisbw wykonawczych przez wilasciwych ministrow,
trzykrotnie uzyto okreslenia: ,uwzgledniajac”, co ~ w zatozeniu —~ nie wydaje sie
wlasciwe. Nalezy odpowiednio przeredagowac¢ owe przepisy.

Do art. 1 pkt 3 oraz do art. 2 pkt 3
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Propozycja nadania nowego brzmienia art. 107 § 3 K.p.a. oraz art. 210 § 4
Ordynacji podatkowe] stanowi dostowne powtérzenie propozycji nadania nowego
brzmienia tym przepisom, zawartej w art. 11 i art. 12 ww. projektu ustawy
stanowigcego druk Sejmu obecnej kadencji nr 1407.

Ponownego przemyslenia wymaga uzycie w przysztych przepisach (zwlaszcza
w kontekscie odpowiednio art. 107 § 1 K.p.a. oraz art. 210 § 1 Ordynacji podatkowe;,
w ktorych elementem kazdej decyzji czyni sig: ,powofanie podstawy prawnej”
decyzji) takich okreslen, jak: ,przepisy prawne”, ,norma prawna”, ,podstawa prawna
decyzji", rezultat wyktadni przepiséw”, ,ustalenie tre$ci normy prawnej”.

Nie jest takze jasne, dlaczego tylko w przypadku istnienia wigcej niz jednej,
mozliwe] wyktadni okreSlonego przepisu lub grupy przepiséw, zdaniem autoréw
projektu, nalezy podaé ,rezultat wyktadni przepiséw”.

Majac to wszystko na uwadze nalezy stwierdzié, ze przedtozony do

zaopiniowania komisyjny projekt ustawy majacej wprowadzaé zmiany w K.p.a. oraz w
Ordynacji podatkowej wymaga dalszego opracowania.
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Szanowny Pan

Lech Czapla
p.o. Szef Kancelarii Sejmu
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W nawiazaniu do przestanego przy piSmie GMS-WP-183-117/10 z dnia 23
lipca 2010r. komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy - Ordynacja podatkowa - uprzejmie
w zafaczeniu przekazuje opinie do projektu opracowana w ramach Osrodka Badan,

Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych

"l \F@[LSL\\_EL\\-»C,\/

Wiceprezes
Krajowej Rady Radcédw Ptawnych
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Osrodek Badan, Studiéw i Legislacji
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Radca prawny Monika Markisz Lublin, 3 sierpien 2010 r.

Opinia do komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania administracyjnego oraz ustawy

— Ordynacja podatkowa

l. Uwagi ogdlne:

Przediozony przez Komisje Nadzwyczajngq ,Przyjazne Panstwo” do spraw
zwigzanych z ograniczaniem biurokracji projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego oraz ustawy — Ordynacja podatkowa, co do zasady
nie ma wpfywu na wykonywanie zawodu radcy prawnego.

W uzasadnieniu projektu ustawy czytamy, iz gtéwnym celem zaproponowanych zmian jest
zwiekszenie transparentnosci udziatu poszczegélnych urzednikéw w procesie wydania
rozstrzygnie¢

w sprawach obywateli oraz transparentnosci uzasadnienia podjecia takiego a nie innego

rozstrzygniecia w sprawie.

Zwiekszenie transparentno$ci ma by¢ osiggniete poprzez:

- wprowadzenie metryki sprawy jako obowigzkowej czesci akt administracyjnych i
podatkowych,

- poszarzenie treSci prawnego uzasadnienia decyzji zardwno w sprawach
administracyjnych jak
i podatkowych, o wskazanie jaka wyktadnia zastosowanych w decyzji przepiséw
byta rozwazana w toku rozstrzygania sprawy i dlaczego zastosowano taki a nie inny
wynik wyktadni,

- wyrazne ustawowe wprowadzenie obowigzku prokonstytucyjnej wyktadni,
wprowadzenie
w przypadku istnienia kilku dopuszczalnych rezultatdw wyktadni przepiséw, ktora
najpetniej realizuje chronione konstytucyjne prawa i obowigzki oraz postanowienia

ratyfikowanych umoéw miedzynarodowych.
www.inforlex.pl
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Il. Uwagi szczegoétowe:

W projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz
ustawy — Ordynacja podatkowa o radcach prawnych nie wspomina si¢ wcale. Ustawa ta
ma bowiem zastosowanie przede wszystkim do organéw administracji publiczne;j i
organow podatkowych. Niemniej jednak cze$¢ zaproponowanych zmian moze wptywaé
posrednio na prace radcow prawnych. Zmiany te nie — co do zasady - wywra negatywnego
wptywu na prace radcow prawnych, a niektére

z zaproponowanych rozwigzan moga wrecz przyczynié¢ sig¢ do usprawnienia pracy
prawnikéw.

Idea jaka przy$wiecata twércom projektu tj. wzmocnienie gwarancji stosowania
prokonstytucyjnej wykiadni przepiséw przez urzednikéw, zwiekszenie ich
odpowiedzialnoséci i spowodowanie tym samym szybkiej realnej zmiany postaw

urzedniczych zastuguje na peing akceptacje.

Niemniej jednak brzmienie niektérych zaproponowanych przepisow moze budzi¢

watpliwosci i problemy interpretacyjne.

Projekt wprowadza zmiany w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. nr 98 poz.1071, z péZn. zm.) oraz w ustawie z dnia 29
sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa (tj. Dz. U. z 2005 r. nr 8, poz. 60 z pézn. zm.).
Zgodnie z jego zatozeniem w art. 120 Ordynacji podatkowej ma znalezé si¢
postanowienie, iz organy podatkowe dziataja na podstawie przepisow prawa,
przestrzegajac w procesie stosowania prawa zasady prokonstytucyjnej wykiadni
przepiséw prawa. Wprowadza sie¢ tez zapis, ze w przypadku istnienia alternatywnych
rezultatéw wyktadni przepisdw prawa, organy sg zobowigzane do wyboru tego rezultatu
wykiadni przepiséw, ktéry najpetniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa i obowigzki
oraz postanowienia ratyfikowanych umow migedzynarodowych.

Zaproponowana zmiana sama w sobie nie jest zta, ale uzyte tu sformutowania sg nieostre
i niedookreslone, przez co mogg budzié watpliwosci interpretacyjne. W projekcie nie
zostalo bowiem zdefiniowane pojecie ,prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw prawa”.
Réwniez sformutowanie ,najpetniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa i obowiagzki

orazwppostandexiehia ratyfikowanych umow miedzynarodowych” nie jest do konca jasne. Nie
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wiadomo bowiem, czy chodzi o prawa i obowiazki obywateli/podatnikéw czy tez organow,
ktére maja byé chronione. Aby w przysztosci nie byto na tym tle zadnych watpliwosci
proponujemy wprowadzenie definicji ,prokonstytucyjnej wyktadni przepisow prawa’, a
takze doprecyzowanie czyje prawa i obowigzki majg by¢ chronione.

Warto sie tez zastanowi¢, czy dotychczasowe brzmienie art. 120 Ordynacji podatkowej:
,Organy podatkowe dziatajg na podstawie przepiséw prawa” nie jest wystarczajacg
gwarancjg ',,prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw prawa” . Dziatanie ,na podstawie
przepisow prawa” oznacza bowiem dziatanie
w ramach zakreslonych przez wymienione w art. 87 Konstytucji zrédta powszechnie
obowiagzujgcego prawa, a mianowicie: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz akty prawa miejscowego (te ostatnie na obszarze dziatania

organow, ktore je ustanowity).

Zmiany polegajgce na rozszerzeniu zakresu przedmiotowego uzasadnien rozstrzygnieé
wydawanych przez organy podatkowe (art. 210 § 4 Ordynacji podatkowej) m. in. o
obowigzek wskazania, czy istnieje wiecej niz jeden alternatywny rezultat wykfadni
przepisow i ustalenia tresci normy prawnej bedacej podstawg prawna decyzji oraz — jezeli
ma to miejsce, wskazanie powoddw przyjecia przez organ rezultatu wyktadni przepisow i
ustalenia tresci normy prawnej zastosowanego w sprawie réwniez budzg watpliwosci.
Istnieje obawa, ze uzasadnienie — zamiast dawac¢ stronie argumenty do obrony, stanie sie
zbiorem czesto niejednolitych i sprzecznych ze sobg interpretacji okre$lonej normy
prawnej, co w przypadku prawa podatkowego wielokrotnie ma miejsce. Moze to
doprowadzi¢ do zmiany charakteru uzasadnienia decyzji organu podatkowego, a co za
tym idzie, nawet pogorszenia jego jakosci merytorycznej. Niewatpliwe wprowadzone
zmiany w tym zakresie doprowadzi¢ muszg rowniez do przedtuzania postepowania
podatkowego o czas niezbedny na poszukiwanie alternatywnych rezultatow wyktadni
przepisow. Na koniec nalezy doda¢, ze tak proponowany sposéb uzasadniania decyzji
organdéw administracji jest ewenementem w stosunku do innych postgpowan
administracyjnych i decyzji koriczacych te postepowania.

Kolejng kwestig, ktéra budzi uzasadnione watpliwosci to brak przepiséw, ktére pozwolity
by na skuteczne wyegzekwowanie od urzednikdw stosowania nowych przepiséw. Brak
jakiejkolwiek sankcji moze spowodowal bowiem, iz przepisy te mogg pozostaé

www.inforlex.pl o . Ny
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bodzcéw pozytywnych, a nie negatywnych z natury rzeczy napotka prawdopodobnie
mniejszy opor aparatu urzedniczego niz ustawa o odpowiedzialnosci urzedniczej wydaje
si¢ nie trafiony. Bardziej prawdopodobna jest sytuacja, w ktdrej brak jakiejkolwiek sankcji
oraz nieostro$¢ uzytych w projekcie sformutowan spowoduja, iz urzednicy beda unikaé
stosowania nowych rozwigzan.

Reasumujac, co do zasady nalezy pozytywnie odnies¢ sie do zaproponowanych zmian,
jednak aby jednak idea przy$wiecajaca komisyjnemu projektowi byta w peini
zrealizowana, niezbedne sg zmiany nie tylko redakcyjne, ale i systemowe majgce na celu
uszczegotowienie  przepisbw oraz  wprowadzenie rozwigzan  umozliwiajgcych

wyegzekwowanie obowigzkdéw natozonych na organy administracyjne.

Jezeli nowe przepisy — po uwzglednieniu zaproponowanych uwag — wejdg w zycie to
powinny

w znaczacym stopniu przyczyni¢ sie do usprawnienia pracy urzedéw a co za tym idzie
mogg pozytywnie wplynaé na prace radcéw prawnych oraz przyczyni¢ sie do lepszej
obstugi klientow.

M. Markisz

www.inforlex.pl
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Hanna Filipczyk
Wiceprzewodniczaca Komisji Prawnej
Krajowej Rady Doradcow Podatkowych

Szanowny Pan
Grzegorz Schetyna

/ 7 Marszatek Sejmu RP
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W nawiazaniu do pisma z dnia 23 lipca 2010 r. Krajowa Rada Doradcow Podatkowych
ponizej przedstawia uwagi do komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania administracyjnego i ustawy - Ordynacja podatkowa.

1.

Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych w petni popiera cel projektu, jakim jest
zwiekszenie transparentnosci udziatu urzednikow w postepowaniu administracyjnym
(podatkowym) oraz podniesienie standardu rozstrzygnig¢ wydawanych na gruncie ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: Kk.p.a.) i ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
padatkowa (t.j. Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: O.p.)

KRAJOWA IZBA DORADCOW PODATKOWYCH

ul, Bitwy Warszawskiej 1920 roku nr 3/310

02-362 Warszawa, NIP 526-26-10-268

tel, (22) 578 5000, fax (22) 578 3009, biuro@kidp.pl, www.kidp.pt

¥ANCELARIA SEJMUO
Wydzial Podawczy
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2.

Krajowa Rada Doradcow Podatkowych uwaza takze, ze $rodkami realizacji tego cetu
istotnie moga stac sie proponowane w projekcie rozwiazania, tzn.:

iy  wprowadzenie metryki sprawy, jako obowiazkowej czesci akt administracyjnych
i podatkowych, wskazujacej na osoby, ktére uczestniczyly w czynnosciach
podejmowanych w postepowaniu, zwlaszcza w procesie opracowania i wydania
rozstrzygniecia;

iiy  zobowiazanie organu prowadzacego postepowanie do wyktadania i stosowania
prawa w sposOb zapewniajacy realizacje zasad konstytucyjnych oraz
ratyfikowanych umow miedzynarodowych;

jii) poszerzenie obowiazkowej tresci uzasadnienia prawnego decyzji o szczegblowa
dyskusje racji stojacych za rozstrzygnieciem, zwiaszcza w przypadku
jednoczesnego istnienia kilku dostepnych sposobéw wykladania danego
przepisu.

érodki te beda sprzyjaé pogtebieniu przeprowadzanej przez urzednikéw analizy
podstaw prawnych decyzji, a zarazem - jak stusznie wskazuje projektodawca - zwigekszeniu
ich poczucia odpowiedzialnosci za wydawane rozstrzygniecia. Doprowadza w ten sposéb do
poprawy jakosci decyzji w sprawach administracyjnych i podatkowych: co do samego
rozstrzygniecia, jak i jego uzasadnienia.

W zakresie punktéw ii) i iii) mozna spodziewac sig¢ kontrargumenty, iz wskazane
obowiazki dadza sie wywies¢ juz z obowiazujacych przepisow, nie ma zatem potrzeby
wyrazania ich wprost, poprzez uzupetnianie regulacji w obecnym jej ksztatcie. Stanowiska
tego nie mozna bytoby jednak podzieli¢. Wprawdzie istotnie, na organach administracji juz
dzi$ spoczywa wymog wyktadni przepiséw w zgodzie z postanowieniami Konstytucji RP oraz
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, a takze nalezytego uzasadnienia wydawanych
rozstrzygnie¢. Nie czyni to jednak zmian zbednymi - w sytuacji, gdy w praktyce jakze
czesto wymég ten nie jest realizowany. Niezadowalajacy standard dziatania administracji
w tym obszarze inspiruje refleksje na temat mozliwych $rodkéw zaradczych, w rodzaju
proponowanych przez projektodawce.

Jak sie wydaje, opiniowany zabieg legislacyjny, polegajacy W istocie na
wprowadzeniu bardziej rygorystycznych i jednoznacznie okreslonych normatywnych
kryteridw aceny reatizacji powyzszych obowiazkaw, bedzie mial wptyw dyscyplinujacy na
praktyke dziatania administracji publicznej.

Z tego wzgledu zasadnie twierdzi projektodawca, ze proponowana nowelizacja jest
konieczna reakcja ustawodawcy na nieskuteczno$¢ obecnych instrumentow prawnych
(por. pkt 2.19 uzasadnienia).
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3.

Pewne zastrzezenia budzi natomiast niedoskonata redakcja projektowanego art. 120
§1i820.p.

Po pierwsze, znaczna cze$¢ przepisu § 2 tego artykutu wydaje sie powtérzeniem § 1
in fine - jeden i drugi dotyczy bowiem obowiazku prowadzenia wyktadni w zgodzie z
Konstytucja RP. Po drugie, przepis art. 120 § 2 zobowiazuje organ do wyboru rezultatu
wykladni przepisow, ktéry ,.najpetniej realizuje chronione konstytucyjnie prawa
i obowiqzki (..)”. Jak sie¢ wydaje, niezrecznoscia stylistyczna Jjest okreslenie
.konstytucyjnie chronione obowiqzki” {Konstytucja RP chroni prawa, a obowiazki naktada).

Z tego wzgledu Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych proponuje w art, 120 O.p.:
i) ujecie dotychczasowej tresci jako § 1;
ii) wprowadzenie § 2 o nastgpujacej tresci:

.§ 2. Organy podatkowe sq obowiqzane wyktadac i stosowal przepisy
prawa w sposob zapewniajqcy realizacje postanowien Konstytucji RP oraz
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, a w szczegdlnosci sposrod
mozliwych rezultatéw wyktadni przepisu prawa przyjqé ten, ktéry
najpetniej realizuje wartosci chronione konstytucyjnie i postanowienia tych
umow”.

Te same uwagi oraz propozycje nalezy odnie$¢ rowniez do art. 6 § 11§ 2 k.p.a,
odpowiednio.

Krajowa Rada Doradcéw Podatkowych uprzejmie prosi o uwzglednienie przedstawionych
uwag w pracach tegislacyjnych nad projektem.

Z wyrazami szacunku

//é/& aa'ﬁ.& ; 7&
Hanna Fiécz%

L
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Warszawa, dnia 10 sierpnia 2010.
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Lech Czapla

Szef Kancelarii Sejmu
ul. Wiejska 4/6/8
00-902 Warszawa
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W imieniu a]owej Rady Bieglych Rewidentéw bardzo serdecznie dziekuje za
przestanie komisyjnego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego i ustawy — Ordynacja podatkowa (pismo z dnia 23 lipca 2010 t.,
znak: GMS-WP-181-117/10).

Jednoczes$nie pragne poinformowaé, ze Krajowa Izba Bieglych Rewidentéw nie

zglasza uwag do ww. projektu ustawy.
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Krajowej Rady Bieglych Rewidéntow
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Adam Kesik
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PROKURATORIA GENERALNA SKARBU PANSTWA

G1éwny Urzad Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa

ul. Hoza 76/78 , 00-682 Warszawa www.prokuratotia.gov.pl
tel.: (+48) 022 392-31-17, fax: (+48) 022 392-31-20 e-mail: kancelada@prokuratoria.gov.pl

Warszawa, dnia /] sierpnia 2010 r.
KR-023-465/10/MAR/kbr

Wi 2y /10 SEKRETARIAT SZEFA KS
WPRLYNELO

dnlaalge&zmﬂ 200.....cn I

{(podpis}

Pan
Lech Czapla
Szef Kancelarii Sejmu RP

W odpowiedzi na pismo z dnia 23 lipca 2010 r., znak: GMS-WP-181-117/10, dotyczace
zaopiniowania projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego i ustawy —
Ordynacja podatkowa w zataczeniu uprzejmie przesylam uwagi Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa

do ww. projektu.
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W zalaczeniu:
~ uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego i ustawy — Ordynacja

podatkowa

Do wiadomosci:
- Pani Hanna Majszczyk — Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw
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PROKURATORIA GENERALNA SKARBU PANSTWA
Gtéwny Urzad Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa

ul. Hoza 76/78 , 00-682 Warszawa www.prokuratoria.gov.pl
tel.: (+48) 022 392.31-17; fax: (+48) 022 392-31-20 e-mail: kancelaria@prokuratora.gov.pl

Warszawa, 17 sierpnia 2010 r.
KR-023-465/10/MAR/kbr

Uwagi do projektu ustawy

o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego i ustawy — Ordynacja podatkowa

Do art. 1 projektu ustawy:

I. W pkt 1 w proponowanym nowym brzmieniu art. 6 § 1 k.p.a. wskazuje si¢ na obowiazek
stosowania przez organy administracji publicznej prokonstytucyjnej wykladni prawa. Jednocze$nie w
nowym § 2 przewiduje sig, ze organy wladzy publicznej sa zobowigzane wykladac i stosowac przepisy
prawa w sposGb zapewniajacy realizacj¢ zasad konstytucyjnych. Ponadto w zdaniu drugim zastrzezono,
ze w przypadku kilku mozliwych rezultatéw wyktadni organ winien wybraé ten rodzaj wykladni, ktéry |
najpelniej realizuje konstytucyjne prawa i obowiazki. W ocenie Prokuratorii Generalnej projektowana

zmiana moze skutkowaé wadliwym stosowaniem przepiséw prawa przez organy wladzy publicznej.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyraznie podkresli¢, ze organy administracji maja obowiazek
dziata¢ na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP — zasada legalizmu). Zrodla prawa
zostaty okre$lone w art. 87 Konstytucji RP i sa nimi: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze na obszarze dzialania organéw, ktore je ustanowity, akty
prawa miejscowego. Organy administracji sa zwigzane wszystkim wskazanymi powyzej Zrodtami prawa.
W przypadku zaistnienia rzeczywistego konfliktu pomigdzy norma wyzszego rzedu, a norma nizszego
rzedu organ administracji stosujacy prawo powinien dokona¢ wyboru wlasciwej normy w oparciu o
regule kolizyjna, zgodnie z ktéra norma wyzszego rzgdu uchyla normg nizszego rzedu. Zatem
przyktadowo, gdy organ administracji stwierdzi, ze istnieje konflikt pomigdzy dyspozycjami przepisu
rozporzadzenia i przepisu ustawy regulujacych ta samg problematyke, powinien zastosowal przepis
ustawy. Jednak taka mozliwo$¢ nie istmieje w przypadku niezgodnos$ci norm nizszego rzedu z
Konstytucja RP. W tym zakresie wylaczng kompetencj¢ ma bowiem Trybunal Konstytucyjny. To
ograniczenie wynika z przepisu art. 188 wskazujacego na kompetencje Trybunalu Konstytucyjnego —
ktoryjeudiaiaxrh organem majacym mozno$é orzekania o niezgodnosci przepiséw z Konstytucja. |




Nalezy zauwazy¢, ze takiej kompetencji nie maja nawet sady powszechne oraz
administracyjne. Stanowisko to jest ugruntowane w judykaturze tych sadow. Dla przykladu mozna
wskaza¢ wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 grudnia 2008 r., (V CSK 310/08, LEX nr 484695), w
ktorym stwierdzono, ze ,sady nie moga same decydowaé o niekonstytucyjnoséi ustaw, gdyz
wylaczna kompetencje w tym zakresie ma Trybunal Konstytucyjny (art. 188 Konst.). Majac
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci ustawy z Konstytucja, sad - na podstawie art. 193
Konst. - ma obowiazek zwrdécic¢ si¢ do Trybunalu z odpowiednim pytaniem prawnym.” Podobnie
wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku dnia 27 marca 2008 r. (I FSK 442/07,
LEX nr 465759): ,stwierdzenie niezgodnos$ci przepisu ustawowego z Konstytucja nalezy do
wylacznych kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego, a majacy w procesie orzekania w tym
przedmiocie watpliwoéci Sad administracyjny, stwierdzajac, ze nie da si¢ pogodzi¢ wykladni tego
przepisu z normg konstytucyjna, nie jest wladny odmoéwic jego zastosowania, bedac zobligowanym do
wystapienia ze stosownym pytaniem prawnym do Trybunatu.”

W $wietle tych wypowiedzi wprowadzony w projekcie w art. 6 § 2 k.p.a. obowigzek polegajacy
na tym, ze ,organy administracji publicznej sa zobowigzane wyktadac i stosowaé przepisy prawa w
sposdb zapewniajacy realizacj¢ zasad konstytucji” jest niewatpliwie sprzeczny z art. 188 Konstytucji
RP. Z postanowienia tego jednoznacznie wynika bowiem obowiazek niestosowania przez organy
administracji przepisdw nizszego rzedu, ktoére sa niezgodne z przepisami Konstytucji RP (zasadami
konstytucyjnymi). Projektowany przepis narusza wigc wylaczno$¢ kompetencyjng Trybunaihu

Konstytucyjnego w zakresie orzekania o zgodnosci norm nizszego rzgdu z Konstytucja RP.

Po drugie wskaza¢ nalezy, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, ze
bezposrednio stosowane moga by¢ tylko te przepisy Konstytucji, ktore sa jednoznaczne i jasne. Jednakze
nawet w przypadku tak sformutowanych przepiséw nie zawsze istnieje potrzeba ich bezposredniego
zastosowania przez sady albo inne organy wladzy publicznej. Mozliwos¢ zastosowania przepisu
Konstytucji RP bezposrednio przez dany organ istnieje dopiero w momencie, gdy w ustawodawstwie
zwyklym dana kwestia nie zostala uregulowana. W przypadku bowiem, gdy dana kwestia jest
unormowana w przepisach hierarchicznie nizszych niz konstytucyjne, wlasciwy organ powinien postuzy¢
si¢ wlasnie tymi przepisami. Wprowadzanie do kodeksu postgpowania administracyjnego obowigzku
przyznania przez organ administracji publicznej pierwszenstwa przepisom konstytucyjnym (zasadom
konstytucyjnym) przed przepisami ustawodawstwa zwyklego stanowi odejscie od wskazanego powyzej

zakazu stosowania przez te organy przepisow Konstytucji RP w sprawach uregulowanych w

ustawodawstwie zwyklym.

Po trzecie, projekt w sposéb nieuzasadniony daje prymat jednej z metod wykladni przepiséw

praw%ﬂyr'ggf)arrl)%)j'% nim mianem prokonstytucyjnej. Projektowany art. 6 § 1 k.p.a. odwoluje si¢ jedynie
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do tej metody wyktadni. Natomiast pomija inne reguly interpretacyjne majace réwnie podstawowe
znaczenie w procesie interpretacji przepisu. Oczywiscie obowiazku prokonstytucyjnej wykladni przepisu
prawa nie mozna zanegowac. Wynika on z ogoélnie przyjetych dyrektyw wykladni prawa, a takze z
hierarchicznej struktury aktow prawa powszechnie obowigzujacego, w ktérym Konstytucja RP zajmuje
najwyzsze miejsce. Proces interpretacji przepisu powinien zawsze uwzgledniaé przepisy Konstytucji RP
w ramach wykladni systemowej. Powstaje natomiast pytanie, jaka powinna by¢ relacja pomiedzy
wynikiem wykladni gramatycznej, funkcjonalnej, czy tez systemowej, a wynikiem prokonstytucyjnego
rozumienia przepisu. Zdaniem PGSP stosunek ten wlasciwie zostal okreslony przez Sad Najwyzszy w
uchwale pelnej Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z dnia 17 lutego 2006 r., sygn. akt III CZP 84/05 gdzie
stwierdza si¢ m.in., ze jakkolwiek wykladnia powinna uwzglednia¢ takie odczytanie przepisu,
ktore pozwoli na uznanie, ze realizuje on spoleczne oczekiwania, nie narusza zasady sprawiedliwosci i
pozostaje w zgodzie z Konstytucja, jedrak w drodze wykladni nie mozna nada¢ mu innego znaczenia
niz to, na ktére wprost wskazuje jego tresé¢, gdy za odmiennym rozumieniem nie przemawia
wykladnia funkcjonalna, systemowa i historyczuna.” Danie pierwszenstwa w projektowanym przepisie
art. 6 § 1 k.p.a. jedynie jednej z metod wykladni stanowi niebezpieczefnstwo naruszenia tej stusznej
dyrektyw sformutowanej przez Sad Najwyzszy i umniejszenie znaczenia innych, niz prokonstytucyjna,
metod wykladni przepiséw. Powyzsze moze rodzi¢ problem, zwlaszcza w tych dziedzinach prawa, gdzie
podstawowym rodzajem wykiadni jest wykladnia jgzykowa, a sigganie po inne rodzaje wyktadni ma
charakter wyjatkowy, jak w przepisach prawa podatkowego.

Po czwarte, przyznanie prymatu wykladni prokonstytucyjnej rodzi szczeg6lne niebezpieczefistwo
ze wzgledu na specyfike tej wykladni opartej na normach konstytucyjnych majacych czgsto charakter
ogdlny i niedookreslony. Niebezpieczenstwo to wynika juz z samego zaloZenia uczynionego w
uzasadnieniu projektu (pkt 2.12.). Projektodawca stwierdza, ze ze wzgledu na okolicznoé¢, iz urzgdnicy
nie sa teoretykami prawa i w zwiazku z tym nie znaja orzecznictwa sadéw nakazujacego dokonywanie
wykladni prokonstytucyjnej, konieczne jest wyrazne uregulowanie obowigzku prokonstytucyjnej
wykladni prawa. Niezaleznie od mozliwosci polemiki z tym stwierdzeniem, ktére jak si¢ wydaje ma
charakter aprioryczny, w sposob wilasciwy ukazuje ono niebezpieczenstwo dania prymatu wykladni
prokonstytucyjnej W procesie stosowania prawa. Truizmem bedzie stwierdzenie, Zze wykladnia
prokonstytucyjna wymagajaca ustalania tresci norm konstytucyjnych wymaga wysokich umiejgtnosci
prawniczych. Swiadcza o tym chociazby ustawowe kwalifikacje sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego,
ktére sa identyczne jak oczekiwane od sedziow Sadu Najwyzszego lub Naczelnego Sadu
- Administracyjnego (sedzig SN lub NSA moze by¢ osoba, ktéra m.in. ukonczyta wyzsze studia prawnicze
w Polsce i uzyskala tytul magistra lub zagraniczne uznane w Polsce, wyrdznia si¢ wysokim poziomem
wiedzy pramucze;, ma co najmniej dziesigcioletni staz pracy na stanowisku sedziego lub prokuratora

www.inforlex.pl
albo wykonywania w Polsce zawodu adwokata, radcy prawnego lub notariusza.). Wysokie umiejetnosci
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prawnicze sg niezbedne ze wzgledu na charakter wyktadni i stosowania norm konstytucyjnych, ktérych
0goInos¢ i niejednoznaczno$é stwarza niebezpieczenstwo podejmowania dowolnych decyzji w procesie
stosowania prawa. Nie wydaje si¢, aby urzednicy, ktérzy co do zasady nie maja tak wysokich
umiejg¢tnosci prawniczych, a nawet czgsto nie sa prawnikami, mogli prawidiowo stosowaé prawo w
sytuacji, gdy zgodnie z projektowanym art. 6 k.p.a. beda zobowiazani da¢ prymat wykladni opartej na
normach konstytucyjnych, a nie wyktadni jezykowej bazujacej na tresci przepisu. Odejscie od wyktadni
jezykowej przepisu stwarza oczywiste niebezpieczenstwo dowolnosci stosowania przepisow i
podejmowania réznych rozstrzygnig¢ w takich samych stanach faktycznych. To z kolei godzi w jedna z
podstawowych wartosci konstytucyjnych jaka jest pewno$¢ prawa, rozumiana w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego jako pewien zesp6t cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce
bezpieczenstwo prawne wynikajaca z zasady demokratycznego pafstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP). W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, ze pewnosé prawa oznacza nie tyle stabilnosé
przepisow prawa (...), co mozliwo$¢ przewidywania dziatarn organéw parstwa i zwigqzanych z nimi
zachowar obywateli. Przewidywalno$¢é dzialarn panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do
stanowionego przez niego prawa. Sluzy zatem w konsekwencji realizacji zasady panstwa prawnego
(por. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., K. 9/92).

Postulat pewnosci prawa ma podstawowe znaczenie w sytuacji, w ktérej dane postgpowanie
dotyczy praw lub obowiazkéw kilku podmiotéw a ich interesy sa rozbiezne. Ustawa w proponowanym
brzmieniu nie rozstrzyga, prawa i obowiazki ktérego podmiotu powinny mieé¢ w takim wypadku prymat.
Trudno natomiast realizowaé postulat pewnosci rozstrzygnigcia, gdy na mocy projektowanego art. 6
k.p.a. na urzednika zostanie natozony obowiazek kierowania si¢ w procesie stosowania prawa takimi
zasadami jak przykladowo: demokratyczne panstwo prawa, zasada sprawiedliwosci spolecznej, wolnosé
gospodarcza, zasada réwnosci, czy tez zasada proporcjonalnosci przy wykladni przepiséw branzowych.
Na urzednika nakladany jest wiec obowiazek ciagtego konfrontowania zasad konstytucyjnych z trescia
przepisu okreslona przez ustawodawce w tym celu, aby w procesie wyktadni dojs¢ do wniosku, czy tresé
przepisu odpowiada tym zasadom.

Dowolnos¢ rozstrzygnig¢ administracyjnych, a co za tym idzie ich czgsta nieprawidlowosdé,
godzi¢ bedzie nie tylko w interes stron postgpowania ale, takze Padstwa, ktore zmuszone bedzie
wyptaca¢ odszkodowania za wydanie wadliwych decyzji administracyjnych (art. 417' § 2 K.c.).

Znamienne jest rowniez to, ze obowiazku prokonstytucyjnej wykladni ustawodawea nie natozy}
na sedziéw sadéw powszechnych, sedziéw Sadu Najwyzszego oraz s¢dziéw sadéw administracyjnych,
mimo ze niewatpliwie posiadaja niezbedne kwalifikacje do wykonywania takiego obowiazku. Nalezy
okolicznos¢ ta uwzgledni¢ podejmujac decyzje o wskazaniu tej metody wykladni jako podstawowej w

procesie stosowania prawa.
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Po piate, nalezy wskaza¢ na wadliwo$¢ argumentacji projektodawcy w tym zakresie, w jakim
zaklada on, ze niezbgdne jest inkorporowanie w ustawodawstwie poje¢ wyrazonych w judykaturze,
takich jak prokonstytucyjna wykladnia. Nalezy zauwazyc, ze na konieczno$¢ inkorporacji tego pojecia
w ustawodawstwie w 2zaden sposéb nie wskazuja powolane przez projektodawce orzeczenia
Wojewodzkich Sadow Administracyjnych, bowiem obowiazek prokonstytucyjnej wyktadni sady
wyprowadzajg z brzmienia juz obowigzujacych przepisow. Innymi stowy, z faktu, iz w judykaturze
wyraznie wskazuje si¢ na konieczno$¢ zachowania prokonstytucyjnej wykladni prawa, nie mozna
wyprowadza¢ wniosku, ze konieczne jest uregulowanie tego w akcie normatywnym w postaci ustawy.
Przepisy o charakterze klauzul generalnych, a taka norma jest przepis art. 6 k.p.a. w dotychczasowym
brzmieniu, ze swojej istoty zawieraja w sobie tres¢ niedookreslona, ktora wypelnié ma judykatura. W
przypadku klauzul generalnych wszelka kazuistyka jest zbedna, a w niektorych przypadkach okazaé sie

moze nawet szkodliwa.

Podsumowujac: powszechnie przyjmuje si¢, ze proces wykladni przepiséw powinien
uwzglgdnia¢ normy konstytucyjne (cho¢ w przypadku kolizji norm konstytucyjnych z normami
nizszego rz¢du przyjmuje si¢ wylaczno$é kompetencyjna Trybunatu Konstytucyjnego). Nie oznacza to
jednak, aby wiasciwe bylo ustawowe okreslenie relacji pomiedzy poszczegdlnymi metodami wykladni
przepisow w ten sposob, ze przyznaje si¢ prymat wykladni prokonstytucyjnej. Z wymienionych
powyzej powodéw projektowany mechanizm stosowania przepisow rodzi niebezpieczefistwo
dowolnosci rozstrzygnigé administracyjnych, a co za tym idzie naruszenie zasady konstytucyjnej jaka

jest pewnos¢ prawa.

II. W pkt 2 projektu ustawy proponuje si¢ dodanie nowych art. 72a k.p.a. i 72b k.p.a., ktére
wprowadzaja obowiazek prowadzenia metryki sprawy administracyjnej polegajacej na
ewidencjonowaniu wszystkich 0séb i czynnosci, ktére wystgpowaly w postepowaniu. Metryka taka
ma stanowi¢ obowiazkowy element akt sprawy. Ponadto w § 3 art. 72a k.p.a. zauwaza sie, ze celem
metryki ma by¢ m.in. mozliwo$¢ precyzyjnego ustalenia tresci czynnosci, z uwzglednieniem oséb
odpowiedzialnych za poszczegblne elementy tej czynnosci. Nalezy wskazaé, ze powyzsza zmiana
moze wplyna¢ na inna z podstawowych zasad postgpowania, tj. zasade zalatwienia sprawy w
rozsadnym terminie wyrazona w art. 35 k.p.a. Wydaje si¢, ze wprowadzenie metryki moze wywrzeé
wplyw na czas zalatwienia sprawy. Ponadto kwestia regulacji trybu czynnosci technicznych i
ewidencyjnych nie powinna stanowi¢ materii ustawowej. Z praktyki urz¢déw organéw administracji
publicznej wynika, ze przedmiot powyzszy zawieraja regulaminy urzedéw lub instrukcje kancelaryjne.
Rowniez w sadownictwie powszechnym i administracyjnym tematyka ta nie jest regulowana przez
akty rangi ustawowej (patrz: rozporzqdzeme Ministra Sprawwdlxwoscx z dnia 23 lutego 2007 r. -

Revulgvt%\%m{cﬁg%)égwama sadow powszechnych <<Dz.U. Nr 38, poz. 249>>, rozporzadzenie
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Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 wrze$nia 2003 r. - Regulamin wewngtrznego

urzgdowania wojewddzkich sadéw administracyjnych <<Dz.U. Nr 169 poz.1646>>).

ITII. W pkt 3 projektu ustawy w proponowanym brzmieniu art. 107 Kodeksu postgpowania
administracyjnego proponuje si¢ rozszerzenie obowiazkowej treSci uzasadnienia prawnego decyzji
o wskazanie przez organ innych mozliwych w danej spréwie ,rezultatow wyktadni” przepisow,
atakze wskazania powoddéw przyjecia przez organ okreslonego ,rezultatu wykladni”. Nalezy
zauwazy¢, ze powyzsza zmiana spowoduje w sposOb niewatpliwy wydiuzenie postepowania.
Obowiazek szerokiego uzasadniania przez organ w wielu wypadkach moze wigza€ si¢ z prezentacja
wielu rodzajow wykltadni. W skomplikowanych stanach faktycznych wskazanie kilku mozliwych
wykladni moze dotyczy¢ poszezegdlnych kwestii incydentalnych, ktérych rozstrzygnigecie ma wplyw
na catoksztalt czynnosci. Prokuratoria Generalna zauwaza, ze tak szeroki obowiazek uzasadniania
rozstrzygnieé nie znalazl zastosowania w przypadku rozstrzygni¢¢ sadowych. I tak art. 328 § 2 k.p.c.
stanowi, m.in., ze uzasadnienie wyroku powinno zawieraé(...) wyjasnienie podstawy prawnej wyroku
z przytoczeniem przepisow prawa. Zgodnie z art. 141 § 4 ustawy — Prawo o podtgpowaniu przed
sadami administracyjnymi uzasadnienie wyroku powinno zawieral(...) podstawe prawngq
rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Art. 424 § 1 pkt 2 k.p.k. jest w tym wzgledzie jeszcze bardziej
lakoniczny okreslajac, ze niezbednym elementem uzasadnienia jest wyjasnienie podstawy prawnej
wyroku. W omawianych przypadkach zatem ustawodawca nie uznat za stosowne okreslenia wymogow
uzasadnien w sposOb bardziej szczegdlowy. A zatem, skoro tak szeroki obowiazek uzasadniania
rozstrzygnie¢ nie zostal natozony na sedziow majacych wyksztalcenie prawnicze i ukonczone
aplikacje, to nie wydaje si¢ uzasadnione oczekiwanie, ze obowiazkowi takiemu sprostaja urzednicy,
niekoniecznie przeciez bedacy prawnikami. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze rozstrzygnigcia sadowe
zapadaja czesto w sprawach daleko istotniejszych, niz rozstrzygnigcia w postgpowaniu
administracyjnym, np. wyrok skazujacy sadu karnego ma niewatpliwie wigksze znaczenie dla sfery
praw i wolnosci niz decyzja w przedmiocie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu. W
zwiazku z powyzszym wydaje si¢, ze oczekiwanie od osdb, ktoére nie sa teoretykami prawa
przywolania wszystkich mozliwych rodzajéw wykladni w danej sprawie wraz ze wskazaniem,
dlaczego danej interpretacji odméwiono w sprawie znaczenia, jest zbgdne, amoze okazaé sie
szkodliwe.

Co wigcej, w przypadku gdyby sad administracyjny dopatrzyl sig, ze istnieje chociazby jeden
wrezultat wykiadni” wigcej niz dostrzegl organ administracyjny, mogloby to stanowié przestanke do
uchylenia decyzji, niezaleznie od tego, czy ow ,rezultat wykladni” w danej sprawie mialyby
zastosowanie. Dla Skarbu Panstwa oznaczaloby to gwaltowny wzrost liczby spraw
odszkodowawczych za szkody wyrzadzone wydaniem decyzji, a przede wszystkim za przewleklosé

postqp&”v\s'fva\.'tvﬂgf 73 'Blyloby to rowniez korzystne dla obywateli i innych podmiotéw, ktdérym zalezy na -
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uzyskaniu decyzji o okre$lonej tresci (np. wspomnianej juz decyzji w przedmiocie warunkéw
zabudowy i zagospodarowania terenu), gdyz inne strony postepowania moglyby przedtuzaé

postgpowanie, wskazujac na istnienie niedostrzezonych przez organ ,,rezultatéw wykladni”.

Powyzsze uwagi odnosza sie rowniez do projektowanvch analogicznych zmian w Ordynacii

podatkowej (art. art. 2 opiniowanego projektu ustawy).
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