) Warszawa, dnia 25 lipca 2011 r.
KANCELARIA SENATU

BIURO LEGISLACYJNE

Opinia do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks post¢gpowania administracyjnego
oraz ustawy — Ordynacja podatkowa

(druk nr 1288)

L Cel i przedmiot ustawy

Opiniowana ustawa wprowadza instytucj¢ metryki sprawy w postgpowaniu
administracyjnym (zmiana Kodeksu post¢gpowania administracyjnego) oraz metryki sprawy
w postgpowaniu podatkowym (zmiana Ordynacji podatkowe;j).

Zgodnie z nowymi rozwigzaniami (wprowadzanymi rownolegle do Kodeksu
postgpowania administracyjnego 1 Ordynacji podatkowej) w aktach sprawy zaklada si¢ —
w formie pisemnej lub elektronicznej - metryke sprawy, gdzie wskazuje si¢ wszystkie osoby,
ktore uczestniczyly w podejmowaniu czynno$ci oraz okresla si¢ wszystkie podejmowane
przez te osoby czynnosci. Trescig metryki jest tez odpowiednie odestanie do dokumentow
okreslajacych podejmowane czynnosci. Metryka sprawy stanowi¢ ma obowiazkowa cz¢s$¢ akt
sprawy 1 by¢ na biezaco aktualizowana.

Opiniowana ustawa zaktada wydanie stosownych przepiséw wykonawczych (przez
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej albo ministra wiasciwego do spraw
finanséw publicznych) okreslajacych wzor 1 sposob prowadzenia metryki sprawy, tak aby
mozliwe bylo wustalenie treSci czynnoSci w postgpowaniu, podejmowanych przez
poszczegolne osoby.

Nowelizacja wprowadza takze stosowne upowaznienie (dla ministra wtasciwego do
spraw administracji publicznej albo ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych) do
okreslenia rodzaju spraw, w ktorych obowiazek prowadzenia metryki sprawy jest wytaczony,
ze wzgledu na nieproporcjonalnos¢ naktadu srodkéw koniecznych do prowadzenia metryki,
w stosunku do prostego i powtarzalnego charakteru tych spraw.

Ustawa ma wej$¢ w zycie po uplywie 6 miesi¢cy od dnia ogloszenia.



II. Przebieg prac legislacyjnych

Sejm uchwalil opiniowana ustawg na 96. posiedzeniu w dniu 15 lipca 2011 r.
w oparciu o projekt Komisji Nadzwyczajnej "Przyjazne Panstwo" do spraw zwiazanych
z ograniczeniem biurokracji. Prace nad przedtozonym projektem prowadzita sejmowa
Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach.

Poprawki wprowadzone przez Komisje¢ Nadzwyczajna do spraw zmian
w kodyfikacjach przede wszystkim skreslity przepisy zwiazane ze wskazaniem na obowiazek
stosowania przez organy administracji publicznej prokonstytucyjnej wykladni przepisow
prawa oraz przepisy dotyczace rozszerzenia obowiazkowej tresci uzasadnienia prawnego
decyzji o wskazanie przez organ alternatywnych od przyjetego sposobu wyktadni przepisow.

W zakresie objetym materia ustawy przekazanej do Senatu, Komisja Nadzwyczajna
do spraw zmian w kodyfikacjach dodata przepis nakazujacy odpowiednie stosowanie
wprowadzanych upowaznien ustawowych do postgpowan uregulowanych w odregbnych
przepisach, do ktorych maja zastosowanie przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowej oraz
wylaczyta spod nowych uregulowan postgpowania w sprawie: kontroli podatkowej,
zaswiadczen 1 czynno$ci sprawdzajacych (prowadzone na podstawie odpowiednich przepisow
Ordynacji podatkowej), a takze wprowadzila przepis upowazniajacy do okreslenia rodzaju
spraw, w ktorych obowiazek prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony.

W trakcie drugiego czytania nie wprowadzono dodatkowych poprawek. Ustawa
zostala uchwalona w brzmieniu zaproponowanym przez Komisj¢ Nadzwyczajna do spraw

zmian w kodyfikacjach.

III.  Uwaga ogdlna

Opiniowana ustawa wprowadzajac metryke sprawy przesadza o sposobie
prowadzenia czynno$ci technicznych (ewidencyjnych). Tym samym zakres przedmiotowy
ustawy dotyka materii nie bedacej przedmiotem unormowan Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz Ordynacji podatkowej. Ustawy te reguluja bowiem relacje pomigdzy
obywatelem, a organem administracji. Umieszczanie w akcie rangi ustawowej przepisow
regulujacych w istocie stosunki wewnetrzne w urzedzie (czynnosci podejmowane w ramach
wewngetrznych procedur organizacyjnych organdéw administracji publicznej), moze budzié

watpliwosci. Wlasciwymi aktami normatywnymi w tym zakresie wydaja si¢ by¢ regulaminy
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urzedow, instrukcje kancelaryjne czy tez inne akty o charakterze wewngtrznie
obowiazujacym.

Nalezy zauwazy¢, ze w przypadku sadownictwa powszechnego oraz sadownictwa
administracyjnego, ustawodawca wuznal za zasadne przekazanie spraw zwigzanych
z wewngtrznym urzedowaniem sadow (cho¢ i w tym przypadku przepisy nie znaja samej
instytucji metryki sprawy) do odpowiednich aktow wykonawczych. Sa to: Regulamin
urzgdowania  sadéw  powszechnych,  wprowadzony  rozporzadzeniem  Ministra
Sprawiedliwo$ci z dnia 23 lutego 2007 r. (na podstawie art. 41 § 1 ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych) oraz Regulamin wewngtrznego urzedowania
wojewodzkich sadow administracyjnych, wprowadzony rozporzadzeniem Prezydenta RP
z dnia 18 wrzeénia 2003 r. (na podstawie art. 23 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
oustroju sadéow administracyjnych). Uregulowanie przedmiotowej materii w akcie
powszechnie obowiazujacym (cho¢ juz nie w ustawie) uzasadnione jest jednak, w tym
wypadku, zamieszczeniem w przedmiotowych aktach prawnych, takze norm kierowanych do
ogotu adresatow.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢ ze w przypadku instytucji metryki sprawy
administracyjnej (podatkowej), zaproponowanej opiniowana ustawa, poprawna forma
regulacji wydaja si¢ by¢ przepisy o charakterze wewngtrznie obowiazujacym, a sama
koncepcja uregulowania tej instytucji bezposrednio w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz przepisach Ordynacji podatkowej budzi powazne watpliwosci

systemowe.

IV.  Uwagi szczegolowe

1) art. 1 pkt 2 oraz art. 2 pkt 2 noweli, art. 66a § 5 Kodeksu postgpowania
administracyjnego oraz art. 171a § 5 Ordynacji podatkowe;j.

Zgodnie z art. 66a § 5 Kodeksu postgpowania administracyjnego (oraz art. 171a § 5
Ordynacji podatkowej) wlasciwy minister okresla w drodze rozporzadzenia, rodzaje spraw
w ktorych obowiazek prowadzenia metryki sprawy jest wylaczony. Upowaznienie to ma
charakter obligatoryjny. Naklada na ministra obowiazek wydania rozporzadzenia. Innymi
stowy ustawodawca przesadza, ze taki przepis jest niezbedny dla prawidtowego
funkcjonowania ustawy. Jesli tak, to ustawodawca podejmujac decyzjg, o tak zakreSlonym
upowaznieniu, ma $wiadomos$¢ istnienia spraw, w ktorych obowiazek prowadzenia metryki

jest nieuzasadniony. Powinien wigc wskazac te sprawy wprost w przepisach ustawy. Nalezy
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bowiem zauwazy¢, ze minister uzyskujac upowaznienie do wydania przedmiotowego
rozporzadzenia w istocie uzyskuje wplyw na ksztalttowanie zakresu przedmiotowego ustawy
(wytacza rodzaje spraw spod jej obowiazywania). W tym miejscu przytoczy¢ mozna takze
§ 70 Zasad techniki prawodawczej, zgodnie z ktorym nie przekazuje do uregulowania
rozporzadzeniem spraw niewyjasnionych lub nasuwajacych trudnosci przy opracowywaniu

ustawy.

2) art. 2 pkt 2 noweli, art. 171a § 6 Ordynacji podatkowe;j.

Zgodnie z art. 171a § 6 Ordynacji podatkowej przypisy upowazniajace do wydania:

1) rozporzadzenia okreSlajacego wzdr 1 sposob prowadzenia metryki sprawy

(art. 171a § 4),
2) rozporzadzenia okre$lajacego rodzaj spraw w ktérych obowiazek prowadzenia
metryki sprawy jest wylaczony (art. 171a § 5)
- stosuje si¢ odpowiednio do postgpowan uregulowanych w odrebnych przepisach,
do ktorych maja zastosowanie przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowe;.

Rozwiazanie takie uzna¢ nalezy za niedopuszczalne. Zgodnie z art. 92 ust. 1
Konstytucji rozporzadzenia wydawane sa na podstawie szczegolowego upowaznienia
ustawowego. Konstytucyjnym warunkiem poprawnos$ci przepisu upowazniajacego (a co za
tym idzie, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, réwniez aktu
wykonawczego wydanego na podstawie upowaznienia) jest okreslenie organu wlasciwego do
wydania rozporzadzenia, zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz wytycznych
dotyczacych tresci aktu. Kwestionowany przepis nie zawiera zadnego z tych elementow.

Nalezy tez podnie$¢, ze zgodnie z przyjeta, konstytucyjna relacja pomigdzy
przepisami ustawy a przepisami rozporzadzenia, te ostanie wykonuja ustawg, a zatem
konkretyzuja przepisy ustawy, w ktérej sformutowano przepis upowazniajacy. Za
niedopuszczalna powinno si¢ wigc uznac¢ sytuacje, w ktorej przepis upowazniajacy do
wydania rozporzadzenia, zawarty w jedne] ustawie, upowaznia do wydania przepisow
wykonujacych inne ustawy (na co wprost wskazuje § 71 Zasad techniki prawodawczej).
Nalezy tez podnies¢, ze w rezultacie kwestionowanego zabiegu, a co za tym idzie "rozmycia"
zwiazku pomig¢dzy ustawa a rozporzadzeniem, niebudzace watpliwosci reguly walidacyjne,
dotyczace obowiazywania rozporzadzen w czasie (w zwiazku ze zmiang ustawowych
upowaznien) staja si¢ nieoperatywne.

Poddajac kwestionowany przepis szczegolowej analizie trudno takze, na samej jego

podstawie wskazac, jakie intencje przyswiecaty formutujacemu go ustawodawcy.
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Jezeli intencja ta bylo, aby wzor i sposoéb prowadzenia metryki sprawy znalazt
zastosowanie do postgpowan uregulowanych w odrebnych przepisach, do ktorych maja
zastosowanie zmieniane przepisy Ordynacji podatkowej (innymi stowy, jezeli ustawodawca
chcial przesadzi¢, ze przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 171la § 4 znajda
zastosowanie w tych postgpowaniach) to taka norma jest zbgdna. Oczywistym jest bowiem,
ze jezeli do postgpowania szczegbdlnego znalez¢ maja zastosowanie przepisy Ordynacji
podatkowej, to te ostanie nalezy stosowa¢ wraz z aktami wykonawczymi, ktore sa niezbgdne
dla prawidlowego zastosowania ustawy. Brak przepisu art. 171a § 6 Ordynacji podatkowe;j
oznaczatby jedynie to, ze w przypadku postgpowan uregulowanych w odrgbnych przepisach,
do ktoérych zastosowanie beda mie¢ nowelizowane przepisy, zastosowanie znajdzie (wprost
lub odpowiednio) takze stosowne rozporzadzenie okreslajace wzor metryki sprawy (czyli w
sprawach tych stosowa¢ si¢ bedzie metryke okreslong przepisami "ogdlnymi" wydanymi na
podstawie art. 171a). Nalezy zauwazy¢, ze w ten wlasnie sposob ustawodawca uregulowat
wzajemne relacje pomigdzy Kodeksem postgpowania administracyjnego, a ustawami
szczegOdtowymi w dodawanym art. 66a Kpa (brak § 6).

Pozostawienie paragrafu 6 (w tresci art. 171a) oznaczatoby (biorac pod uwage
zardwno literalne brzmienie przepisu jak i jego relacje do art. 66 Kpa) obowiazek dla
wlasciwego ministra do wydania szeregu rozporzadzen wykonujacych przepisy odrgbnych
ustaw, do ktorych maja zastosowanie przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowe;j. Jezeli to byto
intencja ustawodawcy, a zatem upowaznienie dotyczy¢ miato wskazania w konkretnym
(szczegbtowym) postgpowaniu na odrgbny wzdr i sposdb prowadzenia metryki sprawy, to
taki przepis upowazniajacy nalezaloby umiesci¢ wprost w przepisie ustawy szczegdtowe;.

Podobne uwagi odnies¢ takze mozna do "odpowiedniego" zastosowania
upowaznienia do wydania rozporzadzenia okre$lajacego rodzaj spraw, w ktorych obowiazek
prowadzenia metryki jest wylaczony. Jesli sprawy te prowadzone sa na podstawie odrgbnych
przepisow, do ktérych zastosowanie maja przepisy dziatu IV Ordynacji, i pojawiaja si¢
watpliwosci, czy w tym przypadku, w celu wylaczenia postgpowania spod obowigzku
prowadzenia metryki sprawy, minister moze skorzysta¢ z upowaznienia art. 171la § 5, to
nalezy nie tyle doda¢ § 6 w art. 171a, a znowelizowa¢ odpowiednie przepisy szczegotowe,

umieszczajac w nich stosowna delegacj¢ do wydania rozporzadzenia.

Szymon Giderewicz

legislator



