»REFORMA” ADMINISTRAC]I PODATKOWE] W POLSCE

KrzYszTOF TESZNER!

1. Wprowadzenie

Problematyka organizacji administracji podatkowej, jej funkcji oraz form,
w jakich realizuje zadania, ma znaczenie pierwszoplanowe zaréwno dla samej ad-
ministracji, jak i dla podmiotéw administrowanych podlegajacych obowigzkowi
podatkowemu. Dlatego tez powyzsze zagadnienia staly si¢ przedmiotem zaintere-
sowania nie tylko przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego, ale takze pra-
wa finansowego i podatkowego i doczekaly sie wielu opracowan. Wsrod tych publi-
kacji istotng role odegraly prace prof. zw. dr hab. Cezarego Kosikowskiego.

W imponujacym dorobku naukowym Pana Profesora mozna dostrzec prace
wskazujagce na: dalece niepelne regulacje dotyczace problematyki organéw podat-
kowych, a zastugujace na nalezne miejsce w ogélnym prawie podatkowym,* zrézni-
cowany status ustrojowy tych organow,’ kwestie idealnej administracji podatkowej
oraz kryteridw jej oceny,* czy wreszcie na konieczno$¢ usprawnienia postepowa-
nia podatkowego w kierunku eliminowania rozwigzan prawnych dotyczacych po-
zycji ustrojowej organdéw podatkowych, utrudniajacych realizacje zasady dwuin-
stancyjnoéci postepowania podatkowego.” W opracowaniach tych nie ograniczono
sie wylgcznie do trafnej diagnozy administracji podatkowej w Polsce, ale zgloszono
szereg postulatow usprawniajacych organizacje i funkcjonowanie organéw podat-
kowych i organéw kontroli skarbowej, ktérych zasadno$¢ wprowadzenia powinna
by¢ rozwazona przez ustawodawce.

Trwajacy w Polsce od wielu lat wieloetapowy proces modernizacji administra-
cji realizujacej dochody z tytulu podatkéw ma charakter sektorowy — w ramach
pionu podatkowego, celnego i kontroli skarbowej — co nie jest zjawiskiem korzyst-

1 Doktor nauk prawnych, Zaktad Prawa Ochrony Srodowiska i Nauki Administracji Publicznej, Katedra Prawa
Administracyjnego, Wydziat Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku.
2 C. Kosikowski, Ordynacja podatkowa — cele i rzeczywisto$¢, (w:) Ordynacja podatkowa, studia, red.

B. Brzezinski, C. Kosikowski, t.6dz-Torun 1999, s. 16; tenze, O niezrealizowanej koncepcji polskiego kodeksu
podatkowego, (w:) Ksiega jubileuszowa Prof. dr Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 101.

3 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 292.

C. Kosikowski, Podatki. Problem wtadzy publicznej i podatnikéw, Warszawa 2007, s. 165 i n.

5 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 341 i n.
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nym. W praktyce nie doszto do konsolidacji stuzb celnych oraz podatkowych pro-
wadzacych do utworzenia jednolitej zawodowej administracji podatkowej oraz do
przeksztalcenia kontroli skarbowej w policje skarbowg, a juz zupelnie samym so-
bie pozostawiono samorzagdowa administracje podatkowa. Co wiecej, organiza-
c¢ja i funkcjonowanie administracji podatkowej realizujacej dochody z podatkow
w ramach urzedéw i izb skarbowych od niemal 20 lat opiera si¢ na ustawie,® ktd-
ra dawno przestala odpowiada¢ wspodlczesnym realiom gospodarczym. Jedno-
cze$nie w ramach dos$¢ konserwatywnej struktury mozna dostrzec zmiany admi-
nistracji podatkowej, a zwlaszcza jej funkeji i zadan. Oparcie obecnego systemu
podatkowego na samoobliczeniu wysokoséci naleznego podatku przez podatni-
kow oraz zwiekszenie intensywnosci dziatan weryfikacyjno-kontrolnych i egzeku-
cyjnych doprowadzito do wzrostu zadan zwigzanych z obstuga podmiotéw zobo-
wigzanych, w szczegdlnosci przedsigbiorcow. Administracja podatkowa wpisuje
sie takze w nurt administracji publicznej okreslanej w znaczeniu funkcjonalnym
mianem administracji $wiadczacej, a nawet administracji infrastruktury. Zarzadza
bowiem infrastrukturg informatyczng, oferujac podatnikom dedykowane im pro-
dukty i ustugi elektroniczne.” Ich zakres jest stale poszerzany, prowadzac do zréw-
nowazenia stosowanych instrumentéw wiladczych oraz zmiany charakteru admini-
stracji podatkowe;.

Uchwalenie w dniu 10 lipca 2015 r. ustawy o administracji podatkowej® z moca
obowigzujaca od 1 stycznia 2016 r. ma sprzyjac reorientacji i podkresleniu funkeji
uslugowej tej administracji, jak tez stanowi¢ otoczenie prawne dla wprowadzanych,
a dedykowanych podatnikom narzedzi informatycznych. Celem niniejszego opra-
cowania jest analiza oraz ocena wprowadzanych zmian w kontekscie dotychczaso-
wych stanowisk prezentowanych w doktrynie i orzecznictwie. Juz na wstepie nalezy
podkresli¢, ze wprowadzanych rozwigzan nie mozna niestety oceni¢ jako przeto-
mowe. Pozadana, niewatpliwie potrzebna zmiana wizerunku nie doprowadzi bo-
wiem do glebokiej reformy nazbyt rozbudowanej struktury administracji podatko-
wej w Polsce. Poza tym po raz kolejny pominieto postulaty zglaszane w doktrynie
prawa podatkowego w odniesieniu do kontrowersyjnych rozwigzan dotyczacych
funkcjonowania administracji podatkowe;j.

2. Przyczyny uchwalenia nowej ustawy o administracji podatkowej

Administracja podatkowa wraz z tworzacymi ja organami powolanymi do
zarzadzania podatkami stanowi wazne ogniwo systemu gromadzenia dochodow

6 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych; Dz.U. z 2015 r. poz. 578; dalej: u.u.i.s.

7 Z. Niewiadomski, Uwarunkowania ksztattu wspétczesnej administracji publicznej, (w:) System prawa admini-
stracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel ,Warszawa
2010, s. 21.

8 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej; Dz.U. poz. 1269; dalej: u.a.p.

444

Zdigitalizowano i udostgpniono w ramach projektu pn
Rozbudowa otwartych zasobéw naukowych Repozytorium Uniwersytetu w Bialymstoku,
dofinansowanego z programu ,,Spoleczna odpowiedzialnos¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki na podstawie umowy SONB/SP/512497/2021



., Reforma” administracji podatkowej w Polsce

publicznych. Zastuguje wigc na kompleksowe uregulowanie w drodze aktu nor-
matywnego jej zadan, struktury organizacyjnej urzedéw obstugujacych organy po-
datkowe, kompetencje tych organéw oraz tryb wylaniania oséb petnigcych funkeje
organu podatkowego. Mozna to zrobi¢ na dwa sposoby, tj. wprowadzajac stosowne
regulacje w ogolnym kodeksie podatkowym (wzglednie w ordynacji podatkowej)
badz w ustawie kierunkowej (dedykowanej).® Ustawodawca przyjat drugie z po-
wyzszych rozwigzan, funkcjonujacych z powodzeniem takze w innych systemach
podatkowych.™

Konieczno$¢ uchwalenia nowej ustawy uzasadniano wprowadzeniem regulacji
w zakresie usprawnienia i poprawy funkcjonowania obecnej administracji podat-
kowej oraz stworzenia najlepszych warunkow do realizacji podstawowego celu, czy-
li zapewnienia prawidtowego wykonywania przez podatnikéw obowigzkéw podat-
kowych. Ponadto konieczna stalta si¢ maksymalna orientacja na podatnika poprzez
stworzenie systemu obslugi i wsparcia, co w konsekwencji ma wplyna¢ na popra-
we jakosci $wiadczonych ustug przez administracje podatkowa oraz wzmocnienie
jej roli ustugowej. Nowe rozwigzania majg przyczynic si¢ do podnoszenia poziomu
wiedzy i $wiadomosci podatkowej spoleczenstwa, a tym samym zwiekszania dobro-
wolnosci w wypelnianiu obowigzkéw podatkowych.!!

Powstaje pytanie, dlaczego skadinad trafne zalozenia sg tak bardzo spdznione,
skoro na temat koniecznosci zmiany wizerunku administracji podatkowej, jej do-
stepnosci dla petentow i zyczliwosci powstalo szereg wartosciowych opracowan.'?
Nalezy podkresli¢, ze pozadane efekty beda mialy jedynie charakter postulatywny,
o ile nie nastgpi réwnoczesnie zmiana mentalnosci urzedniczej oraz negatywne-
go wizerunku i odbioru spolecznego aparatu administrujgcego podatkami.!® Przy-
jete rozwigzania muszg i$¢ w parze z wyspecjalizowaniem i profesjonalng obstuga
wspartg systematycznym szkoleniem i czytelng polityka zatrudnienia w admini-
stracji podatkowej.

Wisrod przyczynkéw modernizacji administracji podatkowej wskazano takze
zalecenia Rady Europejskiej z dnia 2 czerwca 2014 r. w sprawie krajowego progra-
mu reform Polski na 2014 r. oraz jej opini¢ na temat przedstawionego przez Polske
programu konwergencji na 2014 r. Sformulowano w nich rekomendacje dla Pol-

9 Szerzej w kwestii uchwalenia nowej ustawy o administracji podatkowej (wzglednie o administrowaniu podatka-
mi) zob. K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 423.

10 Np. Zakon &. 456/2011 sb. o Finanéni spravé Ceské republiky; Lietuvos Respublikos mokesgiy administravimo
istatymas, Valstybés indos 2004, nr 63-2243.

1 Uzasadnienie projektu ustawy o administracji podatkowej, druk Sejmu VIl kadencji nr 3320.

12 M. in. Efektywna Administracja skarbowa, t. 1, red. Z. Gilowska, H. Izdebski, K. Raczkowski, Warszawa 2007;
C. Kosikowski, Podatki. Problem wtadzy publicznej i podatnikéw, Warszawa 2007; E. Ruskowski, Kontrola sto-
sowania prawa podatkowego, (w:) L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania pra-
wa podatkowego pod rzgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 134.

13 K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, s. 437.
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ski dotyczace zapewnienia trwalej korekty nadmiernego deficytu do 2015 r. po-
przez m.in. poprawe przestrzegania przepisow prawa podatkowego, zwlaszcza
przez usprawnienie skutecznoéci administracji podatkowej. Dodatkowo z Doku-
mentu Roboczego Stuzb Komisji z dnia 2 czerwca 2014 r. pn. Ocena krajowego
programu reform i programu konwergencji na 2014 r. dla Polski towarzyszacemu
temu zaleceniu wynika, ze w dalszym ciggu problemem jest przestrzeganie prze-
pisow prawa podatkowego, w szczegoélnosci z powodu niewydolnosci administra-
cji podatkowej. Wskazane dokumenty organéw unijnych zostaly uznane za powéd
do zmiany dotychczasowego modelu funkcjonowania administracji podatkowej,
z modelu wspartego na systemie informatycznym z rozproszonymi bazami danych,
na model nowoczesnej, scentralizowanej i zintegrowanej administracji podatkowej,
wspieranej centralnym systemem informatycznym, $wiadczacej ustugi na najwyz-
szym poziomie i zapewniajgcej skuteczny i efektywny pobor podatkéw.!* W zale-
ceniach Rady podkreslono takze, Ze administracja podatkowa w Polsce wydaje si¢
bardzo podzielona. Funkcjonuje bowiem ponad 400 urzedéw podatkowych z osob-
nym kierownictwem, dziatem zasobow ludzkich i rachunkowosci oraz systemami
IT i bazami danych, co moze przyczynia¢ si¢ do wysokich ogdlnych kosztow.
Zalecenia Rady nie majg charakteru wigzacego,'® tym niemniej powinny by¢ wziete
pod uwage przy tworzeniu nowego prawa. Nawet przecietny obywatel interesujacy
sie prawem podatkowym czy bedacy przedsiebiorca (realizujacy zobowigzania po-
datkowe w siedzibie wlasciwego mu organu podatkowego) potrafi dostrzec rozpro-
szenie administracji podatkowej, w ramach ktorej funkcjonuje 16 izb skarbowych,
401 urzedéw skarbowych (w tym 20 wyspecjalizowanych w obstudze okreslonej ka-
tegorii podatnikéw), 16 izb celnych, 46 urzedéw celnych, 49 samorzadowych ko-
legiéw odwotawczych oraz ok. 2500 urz¢déw obstugujacych gminne organy po-
datkowe. Co wigcej, administracj¢ podatkowa tworzg nie tylko organy podatkowe
w rozumieniu art. 13 o.p.,' ale takze podmioty, ktérym powierzono w odrebnych
ustawach wykonywanie niektérych funkcji organéw podatkowych. W przepisach
ustawy o administracji podatkowej nie zalozono redukcji urzedéw skarbowych ani
zmian w obecnej strukturze organéw podatkowych pierwszej i drugiej instancji.
Celem zmian jest natomiast realizacja postulatu tanio$ci administracji - dokona-
na przez informatyzacj¢ oraz przez przeksztalcenie izby skarbowej oraz podlegltych
urzedéw skarbowych w jedng jednostke organizacyjng (budzetowo-kadrowsg) sta-
nowigca urzad. Niestety, nie usung one podnoszonych podczas ostatniej noweli-
zacji ustawy o urzedach i izbach skarbowych watpliwosci, odnosnie do narusze-
nia zasady dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego, o czym szerzej w dalszej
czedci opracowania.

14 Uzasadnienie projektu ustawy o administracji podatkowej, druk Sejmu VII kadencji nr 3320.
15 Zob. art. 288 i art. 292 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
16 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa ; Dz.U. z 2015 r. poz. 613; dalej: 0.p.
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3. Administracja podatkowa - pojecie, cele i zadania

Jeszcze do niedawna pojecie ,administracja podatkowa” byto umownie uzywa-
ne na oznaczenie czesci administracji publicznej, do ktorej zadan nalezy zaréwno
zarzadzanie dochodami publicznymi (ujecie szerokie), jak i wykonywanie czynno-
$ci dotyczacych gromadzenia dochodéw publicznych, w tym dochodéw z podat-
kéw, oplat i cel (ujecie waskie).!” Lokowano jg wiec jako element sktadowy szersze-
go systemu administracji publicznej, obejmujacy zespo6t organow wiladzy publiczne;j
i instytucji, ktorych funkcjg jest — ogdlnie moéwigc — wymierzanie i pobieranie po-
datkow.'® Uchwalenie kierunkowej ustawy o administracji podatkowej, uchylajacej
z dniem 1 stycznia 2016 r. obowiazujaca od niemal 20 lat ustawe o izbach skarbo-
wych, spowodowalo, ze pojecie ,,administracja podatkowa” zmienito swoj charak-
ter, stajac sie pojeciem prawnym.

Wynikajacych z powyzszego konsekwencji nie sposéb traktowaé wyltacznie
w kategorii rozwazan akademickich. W art. 2 u.a.p. wskazano, ze administracja po-
datkowa postuguje si¢ nazwg ,,Administracja Podatkowa” bez definiowania tego
pojecia. Przepis ten jest niejasny i niewiele méwi. Kto bowiem moze sie tg nazwa
postugiwac? Wylacznie organy administracji podatkowej wskazane w art. 6 u.a.p.,
czy takze minister finanséw kierujacy ta administracjg przy pomocy Szefa Admini-
stracji Podatkowej? Tych ostatnich nie zaliczono do organéw administracji podat-
kowej, wskazujac wylacznie na funkcje kierownicze i koordynacyjne (art. 7 u.a.p.).
Zamysl wylaczenia z organéw administracji podatkowej jej szefa wzbudzil powazne
zastrzezenia Rady Legislacyjnej, ktéra uznata go za catkowicie bezzasadny i podwa-
zajacy systemowe pojecie organu administracji publicznej (rzagdowej).!* W efekcie
w toku prac legislacyjnych zredukowano uprawnienia Szefa Administracji Podat-
kowej w zakresie mozliwo$ci wydawania zarzadzen. Uwzgledniajac czgsciowo uwa-
gi Rady Legislacyjnej, zrezygnowano z ujecia w tytule projektu ustawy nazwy wta-
snej ,,Administracja Podatkowa” (tak jak ma to miejsce w ustawie o Stuzbie Celnej),
co nie usuneto watpliwosci dotyczacych zakresu tego pojecia uzywanego w polskim
prawodawstwie. Nazwa ,administracja podatkowa” postuguje si¢ ustawodawca
w innych ustawach, obejmujac nig administracje¢ samorzadows, celng - realizujaca
réwniez dochody z podatkéw, a nawet kontrole skarbowa. Dla przykltadu minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych zapewnia funkcjonowanie portalu podat-
kowego (art. 14 § 4 o.p.), przez ktory rozumie si¢ system teleinformatyczny admi-
nistracji podatkowej stuzacy do kontaktu organéw podatkowych z podatnikami,
platnikami i inkasentami, a takze ich nastepcami prawnymi oraz osobami trzecimi,

17 C. Kosikowski, Podatki. Problem wtadzy publicznej i podatnikéw, s. 165.

18 B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 105.

19 Opinia Rady Legislacyjnej z 3 lutego 2015 r. o projekcie ustawy o administracji podatkowej, RL 0303-40/14,
udostepniona na stronie: http://www.radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-3-lutego-2015-r-o-projekcie-
ustawy-o-administracji-podatkowej (dostgp 25.09.2015).
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w szczegdlnosci do wnoszenia podan, skladania deklaracji oraz dor¢czania pism or-
ganow podatkowych za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej (art. 3 pkt 14
0.p.). System ten obejmuje tzw. rzagdowa administracj¢ podatkowa rozumiang sze-
roko, takze urzedy i izby celne, a odnosnie do dostepnych danych teleadresowych —
takze urzedy kontroli skarbowe;.

Niewatpliwie ujmowanie administracji podatkowej w réznych aktach praw-
nych raz w sposob waski (wyltacznie izby i urzedy skarbowe), innym razem w sposob
szeroki powoduje sprzecznosci w prawie. Przyjecie kierunkowej ustawy o admini-
stracji podatkowej powoduje nieuzasadnione zawezenie tego pojecia w przepisach
odrebnych. Powszechnie przyjmuje sie bowiem w doktrynie, ze strukture admini-
stracji podatkowej w ujeciu podmiotowym tworzg organy podatkowe wymienio-
ne w art. 13 o.p., a wiec takze organy celne i samorzadowe organy podatkowe. Po-
nadto wsréd terenowych organéw administracji skarbowej wymienia sie trzy piony
organizacyjne, tj. pion organéw podatkowych sensu stricte, pion organéw celnych
oraz pion kontrolny.*® Nalezy przy tym zauwazy¢, ze czesto wymienne stosowanie
w doktrynie okreslen ,administracja podatkowa” i ,administracja skarbowa” nie
jest znaczeniowo rownowazne. Zaliczenie bowiem do administracji podatkowej in-
nych podmiotéw, ktérym powierzono wykonywanie niektérych funkcji organow
podatkowych (m.in. organéw kontroli skarbowej), zmienia kategorie tego pojecia.”!
W efekcie uchwalenia powolanej ustawy z szerokiej kategorii podmiotéw admini-
strujacych podatkami, wskazanych w art. 13 o.p., tylko niektdre zostang uznane za
organy administracji podatkowej uprawnione do postugiwania si¢ nazwg ,, Admini-
stracja Podatkowa”

Moga takze pojawic si¢ watpliwosci, jak nalezy rozumiec zwrot ,,postuguje si¢
nazwg’ i czemu to ma stuzy¢. Stosujac reguly wyktadni jezykowej, nalezatoby przy-
jac, ze postugiwanie sie (wtadanie) nazwa ,, Administracja Podatkowa” powinno by¢
uzywane jako $rodek do osiagniecia jakiegos celu lub przy pomocy jakiej$ czynno-
$ci.?? Stad trafnym zamierzeniem stanowigcym postep w stosunku do przepiséw
poprzedniej ustawy o urzedach i izbach skarbowych jest jednoznaczne okreslenie
celow funkcjonowania (art. 1 u.a.p.) oraz zadan administracji podatkowej (art. 3
u.a.p.). Wyraznie podkreslono, Ze istnieje ona po to, by wykonywa¢é dwa podstawo-
we cele, tj.:

1) realizacja dochodéw z tytutlu podatkéw oraz niepodatkowych naleznosci
budzetowych,

20 System organéw podatkowych w Polsce, red. P. Smolen, Warszawa 2009, s. 175i n.; K. Teszner, Administracja
podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, s. 154 i n.

21 Szerzej K. Teszner, Administracja podatkowa a administracja skarbowa — delimitacja pojec, ,Administracja
Publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe” 2011, nr 1, s. 103.

22 Stownik jezyka polskiego PWN, http://www.sjp.pwn.pl/szukaj/postugiwac-sie.html
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2) zapewnienie obslugi i wsparcia podatnika w prawidtowym wykonywaniu
obowigzkéw podatkowych.

Takie ujecie celu oznacza wyrazne ukierunkowanie administracji podatkowej
na podatnika, ktory staje si¢ jej klientem i odbiorcg ustug, a nie jak dotychczas pe-
tentem. Powyzsze znajduje potwierdzenie w katalogu zadan administracji podat-
kowej, stusznie ujetym w projektowanej ustawie. Wprawdzie nie ma on charakteru
zamknigtego (co zrozumiale w kontekscie znacznego zakresu zadan wynikajacych
z przepisow materialnoprawnych) i w wiekszosci stanowi wyodrebnienie zadan
rozproszonych w ustawie o urzedach i izbach skarbowych, tym niemniej wskaza-
no réwniez zadania nowe.

Podstawowym zadaniem administracji podatkowej jest realizacja dochodow
z podatkéw oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, jak réwniez innych
naleznosci, na podstawie odrebnych przepiséw, z wyjatkiem podatkéw i nalezno-
$ci budzetowych, w zakresie ktérych wlasciwe sg inne organy (art. 3 pkt 1 u.a.p.).
W stosunku do regulacji wynikajacych z art. 2 § 1 o.p. daje si¢ zauwazy¢ wylaczenie
realizacji dochodéw z oplat. Nie wyjasniono réwniez jak nalezy rozumie¢ pojecie
»realizacja dochodow z podatkow”, w zwiazku z czym nalezy przyjaé szerokie uje-
cie wynikajace z przyznanych wlasciwemu organowi kompetencji do ustalania albo
okreslania wysokosci zobowigzania podatkowego, poboru oraz egzekucji podatkow
i niepodatkowych naleznosci budzetowych, prowadzeniem czynnosci sprawdzaja-
cych i kontroli podatkowej, a nawet stosowania indywidualnych ulg w splacie. Re-
alizacja dochodéw z podatkéw przez organ podatkowy moze by¢ wiec rozumiana
jako proces wielofazowy i sekwencyjny, od powstania zobowigzania do jego wyko-
nania (dobrowolnego lub przymusowego).

Istotnymi nowymi zadaniami administracji podatkowej wymienionymi w art.
3 pkt 2 i pkt 3 u.a.p. sa niespotykane w poprzednich regulacjach:

1) zapewnienie jednolitej i powszechnie dostepnej informacji podatkowej,
w tym podejmowanie dzialan o charakterze edukacyjnym, ukierunkowa-
nych na podnoszenie $wiadomosci podatkowej oraz dobrowolne wykony-
wanie obowigzkéw podatkowych, oraz

2) zapewnienie obstugi i wsparcia w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow
podatkowych, w szczegolnosci przez centrum obstugi oraz przez asystenta
podatnika.

23 K. Teszner, Podstawowe konstrukcje w zakresie realizacji zobowigzan podatkowych, (w:) System prawa fi-
nansowego, t. lll Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 642; H. Dzwonkowski, Stosunek prawny —
obowigzek podatkowy — zobowigzanie podatkowe, (w:) W kregu prawa podatkowego i finanséw publicznych.
Ksiega dedykowana prof. Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, Lublin 2005, s. 105.
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Organy administracji podatkowej zostaly zobowigzane do realizowania pra-
wa podatnikéw do jednolitej (bezspornej) informacji podatkowej odnos$nie do sto-
sowania przepiséw prawa podatkowego. Zadanie to bedzie realizowane na obsza-
rze calego kraju przez nowo powolany organ, dyrektora Biura Krajowej Informacji
Podatkowej, ktory w tym zakresie uzyska status organu podatkowego. Z drugiej
strony intensyfikacja dzialan informacyjnych i edukacyjnych ma w efekcie spowo-
dowa¢ zwigkszenie wptywéw do budzetu w wyniku dobrowolnego wykonywania
obowigzkéw podatkowych przez podmioty zobowigzane, a przy tym zmniejszenie
ucigzliwych kontroli. Nie mniej istotna jest obstuga i wsparcie w prawidlowym wy-
konywaniu obowiazkéw podatkowych. Zadanie to docelowo ma by¢ realizowane
poprzez dwa instrumenty: centrum obstugi w urzedzie skarbowym oraz stanowi-
sko wsparcia, tzw. asystenta podatnika.

Pozostale z wymienionych w art. 3 pkt 4-6 u.a.p. zadan byly juz realizowane
przez urzedy i izby skarbowe. W zwigzku z planowang réwnoczesnie nowelizacja
art. 53 § 37 oraz art. 118 § 1 ustawy Kodeks karny skarbowy i powierzeniem naczel-
nikowi urzedu skarbowego funkcji finansowego organu postepowania przygoto-
wawczego, a takze oskarzyciela publicznego w sprawach karnych skarbowych (do-
tychczas wykonywanych stosownie do art. 5 ust. 6a u.u.i.s. przez urzad skarbowy)
doprecyzowano zadania administracji podatkowej o rozpoznawanie, wykrywanie,
zapobieganie i zwalczanie przestgpstw skarbowych i wykroczen skarbowych. Be-
dzie wigc zobowigzana stosowac nie tylko srodki represyjne, ale takze podejmowac
dzialania prewencyjne.

Wskazano réwniez na wykonywane juz zadania w obszarze wspotpracy z orga-
nami krajowymi - tj. wspdlpracy z organami administracji rzadowej i samorzado-
wej oraz z panstwowymi i samorzagdowymi jednostkami organizacyjnymi w zakre-
sie wynikajacym z odrebnych przepisow, jak tez wspolpracy z wlasciwymi organami
i instytucjami innych panstw oraz organizacjami miedzynarodowymi w sprawach
dotyczacych wymiaru i poboru podatkéw, a takze wymiany informacji w zakre-
sie i na zasadach wynikajacych z ratyfikowanych uméw i porozumien miedzyna-
rodowych oraz wynikajacych z odrebnych przepiséw. To ostatnie jest realizowane
na m.in. na podstawie przepiséw dzialu VIla ,Wymiana informacji podatkowych
z innymi panstwami” (art. 305a-3050 o.p.).

Wskazany wyzej rodzaj zadan wykonywanych przez administracje podatkowa
podlega uwzglednieniu przez ministra finanséw w przypadku skorzystania z dele-
gacji ustawowej zawartej w art. 4 u.a.p. i okreslenia w drodze zarzadzenia strategicz-
nych celow, kierunkéw dziatan i rozwoju administracji podatkowej. Nie ulega takze
watpliwosci, ze to jak administracja podatkowa realizuje wyzej wskazane cele oraz
efekt wykonywanych zadan powinny stanowi¢ nowe mierniki jej oceny jako admi-
nistracji efektywnej (poziom realizacji dochodéw z podatkéw), przyjaznej i zyczli-
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wej (stopien zapewnienia obstugi i wsparcia podatnika oraz jakos¢ i dostepnos¢ in-
formacji podatkowe;j).

4. Organizacja administracji podatkowej i zadania jej organow
4.1. Szef Administracji Podatkowej

W art. 7 u.a.p. wymienione zostaly organy administracji podatkowej, ktérymi
s3 minister finansoéw, dyrektor izby skarbowej, dyrektor Biura Krajowej Informacji
Podatkowej oraz naczelnik urzedu skarbowego. Jednoczesnie w art. 8 u.a.p. okre-
$lono podleglos¢ tych organéw ministrowi finanséw, ktory kieruje administracja
podatkowa przy pomocy Szefa Administracji Podatkowej — sekretarza albo pod-
sekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw. Powyzsze regulacje nie skutkujg wy-
laczeniem administracji podatkowej z formalnego podporzadkowania ministrowi
finanséw. Polegaja wylacznie na wyznaczeniu posrednika i wykonawcy w kierow-
nictwie, ktérego ten minister bedzie mogt elastycznie wyznacza¢ i zmieniad.

Przyjete rozwigzania budzg watpliwosci przynajmniej z dwoch powodoéw. Po
pierwsze, wprowadzg niepotrzebny zamet terminologiczny, wynikajacy z uzywa-
nia w przepisach ustrojowego prawa podatkowego znaczeniowo odmiennych po-
je¢ ,organ administracji podatkowej” (art. 7 u.a.p.) i ,organ podatkowy” (art. 13
o0.p.). Dyrektora izby skarbowej czy dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatko-
wej bedzie mozna uzna¢ réwnoczes$nie za organ podatkowy (zmiana art. 14b § 1
o0.p. przez art. 45 pkt 3 lit. a u.a.p.), ale dyrektora izby celnej czy samorzadowe ko-
legium odwolawcze juz nie bedzie mozna uzna¢ za organy administracji podatko-
wej, cho¢ zostaly wymienione jako organy podatkowe. Przykiad ten pokazuje man-
kamenty wynikajace z sektorowej, a nie kompleksowej modernizacji administracji
podatkowe;j.

Po drugie, trudno zrozumie¢, dlaczego Szef Administracji Podatkowej nie jest
organem administracji podatkowej, skoro z samej nazwy wynika, Ze by¢ nim powi-
nien. Daje si¢ zauwazy¢ wyrazne ograniczenie jego funkcji w poréwnaniu np. z Sze-
fem Stuzby Celnej, ktory nie tylko zostal uznany za organ Stuzby Celnej (art. 9 ust.
1 pkt 2 u.s.c.?*), ale jest takze przetozonym wszystkich funkcjonariuszy celnych, kie-
ruje Stuzbg Celng oraz zapewnia sprawne i efektywne wykonywanie jej zadan, m.in.
sprawujac nadzor nad dzialalnoscig dyrektoréow izb celnych i naczelnikéw urzedow
celnych, prowadzac polityke kadrowg i szkoleniowa i wydajac w tym celu zarza-
dzenia (art. 10 ust. 3 i 3a u.s.c.). Szef Administracji Podatkowej zostal pozbawiony
analogicznych uprawnien, chociaz takze ma realizowa¢ polityke kadrowy i szkole-
niowy, a ponadto realizowa¢ inne zblizone funkcje i zadania, jak pragmatyki za-
wodowe, kierunki kontroli wewnetrznej, koordynowanie wykonania budzetu pan-

24 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej; Dz.U. z 2013 r. poz. 1404 z pézn. zm.; dalej: u.s.c.
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stwa w czesci dotyczacej administracji podatkowej czy wspolprace z wlasciwymi
organami innych panstw oraz organizacjami miedzynarodowymi. Jak w takim ra-
zie Szet Administracji Podatkowej ma te czynnosci realizowac¢, a przy tym takze jak
okreslac i upowszechnia¢ standardy wykonywania zadan administracji podatkowej,
w tym obstugi i wsparcia podatnika (art. 8 ust. 4 u.a.p.), skoro nie bedzie dyspono-
wal kompetencja do wydawania aktéw wewnetrznych, jakimi sg zarzadzenia, a tym
bardziej decyzji i postanowien.

Z przepiséw zawartych w rozdziale 4 i 5 u.a.p. wynikajg nowe uprawnienia Sze-
fa Administracji Podatkowej, w tym dotyczace:

— wladciwosci w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy wobec dyrekto-
ra izby skarbowej i dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej (art. 23
ust. 1 pkt 1 w.a.p.),

— powolywania komisji dyscyplinarnych orzekajacych w I instancji w sprawach
dyscyplinarnych dotyczacych os6b wyzej wskazanych (art. 23 ust. 3 u.a.p.),

— powolywania rzecznika dyscyplinarnego do spraw dyscyplinarnych oséb zaj-
mujacych wyzej wskazane stanowiska (art. 23 ust. 4 w.a.p.),

— przyjmowania o$wiadczen o stanie majatkowym od oséb piastujgcych funk-
cje organdéw administracji podatkowej i ich zastepcdw (art. 27 ust. 4 u.a.p.),

— powolywania zespotu przeprowadzajacego nabdr kandydatow na stanowiska
dyrektora izby skarbowej i dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej
oraz ich zastepcow (art. 30 ust. 3 u.a.p.),

— wnioskowania do ministra finanséw o powotanie wybranych os6b na stano-
wiska wskazane powyzej (art. 32 ust. 1 w.a.p.),

— przeniesienia osoby bedacej cztonkiem korpusu stuzby cywilnej albo zawar-
cia umowy o prace na czas nieokreslony z osobg niebedaca cztonkiem korpu-
su stuzby cywilnej, w przypadku powolania jej na stanowisko dyrektora izby
skarbowej albo dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej (art. 32 ust.
2 ua.p.),

— wyznaczania osob zajmujacych stanowisko zastepcy dyrektora do pelnienia
wyzej wskazanych funkeji do czasu powolania na stanowisko dyrektora izby
skarbowej lub dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej (art. 36 ust. 1
u.a.p.), a takze weryfikacji wymagan na te stanowiska wobec 0s6b bedacych
czlonkami korpusu stuzby cywilnej (art. 37 ust. 314 uv.a.p.).

Uprawnienia te dotycza przede wszystkim polityki zatrudnienia, weryfikacji
kandydatow, powotywania komisji konkursowych przeprowadzajacych nabér, ko-
misji dyscyplinarnych, a takze rozwigzan antykorupcyjnych i mieszcza si¢ w zakre-
sie zadan wskazanych w art. 8 ust. 3 pkt 1-3 u.a.p.
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4.2. Dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej

Od 1 stycznia 2016 r. nowym organem w strukturze administracji podatkowej
bedzie dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej. Do jego podstawowych
zadan naleze¢ ma zapewnienie jednolitej i powszechnie dostepnej informacji po-
datkowej, w tym jej przetwarzanie i udostgpnianie, prowadzenie spraw dotyczacych
interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podatkowego, a takze prowadzenie
dzialalnosci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepisow prawa podatkowego
(art. 10 ust. 1 pkt 1-3 uv.a.p.). Zmiany te sg istotne w zwiazku z nowym okresleniem
wiasciwosci organéw podatkowych w zakresie wydawania i zmiany interpretacji in-
dywidualnych. W wyniku dodania art. 13 § 2a o.p. oraz zmiany tresci art. 14b § 1
o.p. dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej stanie si¢ organem podatko-
wym uprawnionym do wydawania indywidualnych interpretacji przepiséw prawa
podatkowego, przejmujac te kompetencje od ministra finanséw. Ten ostatni bedzie
nadzorowal prawidtowos¢ i jednolito$¢ wydawanych interpretacji jako organ wila-
$ciwy w sprawach zmiany interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podatko-
wego (dodanie art. 13 § 2 pkt 4a o.p.) oraz - jak dotychczas - bedzie wydawat inter-
pretacje ogolne.

Pozytywnie nalezy oceni¢ centralizacje wydawania interpretacji indywidu-
alnych przez jeden wyspecjalizowany, niezalezny organ obstugiwany przez Biuro
Krajowej Informacji Podatkowej. Zapewnienie jednolitej i powszechnie doste¢pne;j
informacji podatkowej lezy bowiem w interesie zar6wno administracji podatkowej,
jak i podatnikéw. Moze takze spowodowac, ze znacznie mniej skarg na interpreta-
cje podatkowe bedzie wptywalo do sadéw administracyjnych. Wprowadzone zmia-
ny wskazuja bezsprzecznie, ze scentralizowanie z dniem 1 lipca 2007 r. wydawa-
nie interpretacji przez ministra finanséw, a dekoncentracja ich wydawania przez
utworzenie poczatkowo czterech, a od 2011 r. pieciu osrodkéw interpretujacych za-
konczylo si¢ fiaskiem. Przyznali to zreszta sami projektodawcy, wskazujac, ze uza-
sadnieniem dla utworzenia nowego organu administracji podatkowej jest fakt, iz
obecnie funkcjonujace biura Krajowej Informacji Podatkowej usytuowane sg az
w pieciu izbach skarbowych, co odbija si¢ niekorzystnie na jednolitosci i jakosci
wydawanych indywidualnych interpretacji.”® Utworzenie z dniem 1 stycznia 2016 r.
jednego Biura Krajowej Informacji Podatkowej spowoduje, ze jego pracownikami
stang sie urzednicy realizujacy zadania w biurach KIP, w izbach skarbowych w Byd-
goszczy, Katowicach, Lodzi, Poznaniu i Warszawie.

Do niewatpliwie trafnych zalozen nalezy jednak podejs¢ ostroznie. Na pod-
stawie delegacji zawartej w art. 11 ust. 2 u.a.p. minister finanséw okreéli w drodze
zarzadzenia organizacje Biura Krajowej Informacji Podatkowej oraz nada mu sta-
tut, w ktorym okresli strukture wewnetrzng i zadania. W projekcie tego zarzadze-

25 Uzasadnienie projektu ustawy o administracji podatkowej, druk Sejmu VIl kadencji nr 3320.
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nia w § 13 wskazano, ze w sklad Biura wchodzi 6 oddzialéw kierowanych przez
zastepcow dyrektora Biura KIP.* Wskutek dodania nowego pkt 5 w art. 143 § 2
o.p. dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej (jako organ podatkowy) be-
dzie mégl upowazni¢ pracownikéw Biura KIP do zalatwiania spraw w jego imie-
niu i w ustalonym zakresie (w tym do prowadzenia spraw dotyczacych interpreta-
cji indywidualnych przepiséw prawa podatkowego w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt
2 wa.p.), a w szczegolnosci do wydawania decyzji, postanowien, zaswiadczen oraz
podpisywania pism, w tym interpretacji indywidualnych wydanych w formie doku-
mentu elektronicznego (stosowna zmiana art. 14c § 4 o.p.). Takie upowaznienia sa
powszechng praktyka, a wykonywane w jego ramach czynnosci sg pod wzgledem
prawnym dzialaniami organu i nie przenosza odpowiedzialnosci za wydane roz-
strzygniecie.”” Moga jednak nie sprzyja¢ jednolitosci wydawania interpretacji indy-
widualnych, o ile nie beda wigzaly si¢ z wnikliwym sprawowaniem nadzoru.

4.3. Dyrektor izby skarbowej

W pordéwnaniu do regulacji zawartych w art. 5 ust. 7 u.u.i.s. zadania dyrekto-
ra izby skarbowej wskazane w art. 9 ust. 1 u.a.p. zostaly uporzadkowane i w znacz-
nej mierze powtorzone. Nalezy zwrdci¢ uwage na zadania w zakresie sprawowania
nadzoru nad dzialalnoscig naczelnikéw urzedéw skarbowych oraz rozstrzyganie
w II instancji w sprawach nalezacych w I instancji do naczelnika urzedu skarbowe-
go i dyrektora urzedu kontroli skarbowej. Okreslenie drugiego z nich jest niespdjne
z przepisami art. 26 ust. 1 w zw. z art. 24 ust. 1 pkt 1 lit a u.k.s.?® Dyrektor izby skar-
bowej nie jest wlasciwy do rozstrzygania w II instancji spraw nalezacych w I instan-
cji do dyrektora izby skarbowej z zakresu podatku akcyzowego oraz podatku od
wydobycia niektérych kopalin, bowiem od decyzji w tych sprawach przystuguje od-
wolanie do dyrektora izby celne;j.

W art. 9 ust. 1 pkt 3 u.a.p. wprowadzono zadanie polegajace na rozstrzyganiu
w I instancji w sprawach okreslonych w odrebnych przepisach, wynikajace wprost
z art. 13 § 1 pkt 2 lit. b 0.p. Chodzi przede wszystkim o uprawnienia przystuguja-
ce w nadzwyczajnych trybach postepowania, np. w postepowaniu w sprawie stwier-
dzenia niewazno$ci decyzji (art. 248 § 2 0.p.), czy wznowienia postepowania (art.
244§1i§30.p.).

Zadaniem dyrektora izby skarbowej bedzie rowniez realizacja polityki kadro-
wej i szkoleniowej w izbie skarbowej (art. 9 ust. 1 pkt 4 u.a.p.), a jego novum bedzie
polegalo na tym, ze bedzie odnosilo si¢ takze do pracownikéw izby skarbowej reali-

26 Projekt zarzgdzenia nr ... ministra finanséw z dnia w sprawie organizacji izb i urzedéw skarbowych, Biura
Krajowej Informacji Podatkowej oraz nadania im statutow, www.orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/77C-
F28B244C1938DC1257E26003F 1748/%24File/3320%20cz%202.pdf

27 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Wroctaw 2003,
s. 525.

28 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej; Dz.U. z 2015 r. poz. 553; dalej: u.k.s.
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zujacych zadania w urzedzie skarbowym. Jako nowos¢ w stosunku do poprzednich
regulacji nalezy takze wskaza¢ podejmowanie przez dyrektoréw izb skarbowych
dzialan motywujacych podatnikéw do postepowania zgodnego z prawem oraz za-
pobiegajacych nieprawidlowemu wypelnianiu obowiagzkéw podatkowych (art. 9
ust.1 pkt 5 u.a.p.). Zadanie to wynika z koniecznosci prowadzenia analizy ryzyka
i koniecznosci szybkiego reagowania poprzez ewentualne przesunigcie zasobow ka-
drowych oraz odpowiedni dobdr $rodkéw oddzialywania. Powierzone zadania dy-
rektor izby skarbowej bedzie wykonywal jak dotychczas przy pomocy izby skarbo-
wej (art. 9 ust. 2 u.a.p.).

4.4. Naczelnik urzedu skarbowego

Zadania naczelnika urzedu skarbowego zostaly w sposéb uporzadkowany ska-
talogowane w art. 11 ust. 1 u.a.p. Na uznanie zastuguje odstapienie projektodaw-
cow od fatalnej legislacji (art. 5 ust. 6 i 6a u.u.i.s.) polegajacej na odrebnym okresla-
niu zadan urzedéw skarbowych i ich kierownikéw. Naczelnik urzedu skarbowego
bedzie realizowal swoje dotychczasowe zadania, takie jak ustalanie, okreslanie i po-
bér podatkéw oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, jak réwniez innych
nalezno$ci na podstawie odrebnych przepisow (z wyjatkiem podatkéw i nalezno-
$ci budzetowych, ktorych ustalanie, okreslanie i pobér nalezy do innych organéw),
prowadzenie ewidencji podatnikéw i platnikéw, wykonywanie kontroli podatkowej
oraz czynnosci sprawdzajacych, wykonywanie egzekucji administracyjnej nalezno-
$ci pienieznych, wydawanie zaswiadczen, prowadzenie postepowan karnych skar-
bowych w sprawach o przestgpstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe oraz wyko-
nywanie kar i srodkow karnych (okreslonych w kkw. oraz kks.).

W zwiazku z wprowadzeniem systemu obstugi i wsparcia podatnikéw w pra-
widlowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych (art. 3 pkt 3 u.a.p.) powierzo-
no naczelnikowi urzedu skarbowego realizacje tego nowego zadania przez centrum
obslugi oraz przez asystenta podatnika, (art. 11 ust. 1 pkt 3 u.a.p.).

Skutkiem uchwalenia powotywanej ustawy jest takze uzyskanie przez naczel-
nika urzedu skarbowego nowego zadania polegajacego na poborze naleznosci sta-
nowiacych dochéd budzetu panstwa, ustalanych lub okreslanych przez inne organy,
w przypadkach wskazanych w odrebnych przepisach (art. 11 ust. 1 pkt 2 u.a.p.). Jest
ono zwigzanie z przejeciem przez naczelnika urzedu skarbowego zadan wojewo-
déw zwigzanych z wykonywaniem funkcji wierzyciela naleznoéci z tytutu grzywien
nakladanych przez funkcjonariuszy Policji oraz inne uprawnione organy (z wyla-
czeniem grzywien stanowiacych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego oraz
grzywien nakladanych przez organy Inspekcji Transportu Drogowego). Zgodnie
z przepisami przejsciowymi pracownicy urzedéw wojewodzkich wlasciwi do ob-
stugi spraw zwigzanych z tymi nalezno$ciami stana si¢ pracownikami wlasciwych
miejscowo izb skarbowych (art. 74 u.a.p.).
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Tak jak dotychczas, naczelnik urzedu skarbowego bedzie wykonywal swoje
zadania przy pomocy urzedu skarbowego. Nalezy zaznaczy¢, ze wérdd ponad 400
urzedéw skarbowych funkcjonuje obecnie 20 wyspecjalizowanych urzedéw skar-
bowych, utworzonych do obstugi szczegdlnej kategorii podatnikéw. Przepisy u.a.p.
nie zawieraja stosownych regulacji dotyczacych kategorii podatnikéw obstugiwa-
nych przez te urzedy, nie okreslaja tez wysokosci przychodu, ktérego osiagnie-
cie na koniec roku podatkowego powoduje zmiane¢ wilasciwosci naczelnika urze-
du skarbowego ze zwyklego na wyspecjalizowany. Nie nakladajg tez na podatnikow
zadnych obowiazkéw zwigzanych ze zmiang wlasciwosci naczelnika. Sprawy te zo-
staly natomiast szczegétowo regulowane w art. 5 ust. 9a-9c oraz art. 5a u.u.i.s., cho¢
w sposob na tyle malo przejrzysty, ze w praktyce wystapily problemy interpreta-
cyjne w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zwigzane z datg uzyskania wta-
sciwosci przez wojewddzkie urzedy skarbowe, a nawet dochodzito do stwierdzania
niewaznoéci decyzji wydanych przez organy niewlasciwe w sprawie. Ostatecznie
watpliwosci te zostaly rozstrzygniete dopiero uchwalg skfadu 7 sedziow NSA z 30
marca 2009 r.?’ Zasadne jest skorzystanie z negatywnych niewatpliwie do$wiad-
czen, ponownie okreslajac wlasciwos¢ urzedow skarbowych do obstugi szczegdlnej
kategorii podatnikow.

Stosownie do art. 14 ust. 2 u.a.p. niektore kategorie podatnikéw i ptatnikow
o istotnym znaczeniu gospodarczym lub spolecznym, w szczeg6lnosci wykonuja-
cych okreslony rodzaj dzialalnosci gospodarczej lub osiagajacych okreslona wy-
sokos¢ przychodu netto w rozumieniu przepiséw o rachunkowosci, moga by¢ ob-
stugiwane przez innego niz wlasciwego miejscowo naczelnika urzedu skarbowego.
Jednak okreslenie kategorii tych podatnikéw i platnikéw, warunki ich zaliczania
do odpowiedniej kategorii, naczelnikéw urzedéw skarbowych do obstugi tych pod-
miotow, jak tez terytorialny zasieg ich dzialania i siedzibe, a takze tryb zawiadamia-
nia przez podatnikéw i platnikéw o zmianie wlasciwosci naczelnika urzedu skar-
bowego oraz wzor zawiadomienia nastagpi nie wprost w ustawie, ale przez ministra
finanséw w drodze rozporzadzenia, ktéry wydajac je, uwzgledni gospodarcze lub
spoleczne potrzeby podatnikéw i platnikéw obstugiwanych przez administracje
podatkowq (art. 14 ust. 4 u.a.p.). Przyjecie takiego rozwigzania zostalo uzasadnione
koniecznosciag wiekszego wplywu ministra finanséw na elastyczne okreslanie, w za-
leznosci od potrzeb podatnikéw, katalogu podmiotéw wymagajacych obstugi przez
wyspecjalizowany urzad skarbowy. System kategoryzacji podatnikéw i platnikow
ma by¢ realizowany jako dziatanie ciagle, uwzgledniajace biezace potrzeby podatni-
kow w zakresie ich rzeczywistych potrzeb, dlatego tez kategorie podatnikéw i plat-
nikéw mogg sie zmieniac.>

29 Sygn. Il FPS 8/08, ONSAIWSA 2009, z. 3, poz. 48.
30 Uzasadnienie projektu ustawy o administracji podatkowej, druk Sejmu VII kadencji nr 3320.
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W mojej ocenie projektowane rozwigzania stanowiag krok wstecz wzgledem
przepiséw u.u.is. Czytelnym rozwigzaniem jest bowiem okreslenie specjalnej ka-
tegorii podatnikéw w ustawie oraz ustanowienie na realnym poziomie progu przy-
chodowego, po przekroczeniu ktérego nastepowataby zmiana wlasciwosci z naczel-
nika urzedu skarbowego ,,zwyklego” na ,naczelnika urzedu wyspecjalizowanego”,
z jednoczesnym pozostawieniem ministrowi finanséw uprawnienia do wyznacze-
nia rozporzadzeniem terytorialnego zasiegu dzialania (badz jego zmiany) wyspe-
cjalizowanych urzedéw skarbowych. Jest to istotne, poniewaz terytorialny zasieg
dzialania tych urzedéw moze si¢ pokrywac. Z punktu widzenia podmiotéw go-
spodarczych istotnym elementem stabilnosci jest pewnos¢ i przejrzystos¢ prawa.
Tymczasem z delegacji zawartej w art. 14 ust. 4 u.a.p. praktycznie nic nie wynika.
Nie wiadomo, czy zwrot ,,moze okresli¢” nalezy rozumie¢ w kategoriach powinno-
$ci, a nadto czy minister finanséw zna ,,gospodarcze lub spoteczne potrzeby po-
datnikow i platnikéw” po to, by je w efekcie uwzglednic. Jezeli nie, to wydajac ta-
kie rozporzadzenie, bedzie kierowal si¢ przede wszystkim potrzebami administracji
podatkowej, okreslajac kategorie podmiotéw obstugiwanych przez urzedy wyspe-
cjalizowane. Instytucja wlasciwosci organéw podatkowych i tak zostala okreslo-
na w skomplikowany sposéb w zbyt wielu aktach normatywnych. Utworzenie wy-
specjalizowanych urzedéw skarbowych nie wplynelo pozytywnie na przejrzystosé
przepisow i generuje spory o wlasciwos¢. Nie ma wiec powoddw okresla¢ rozporza-
dzeniem cze$¢ materii, ktora moze podlegac regulacji ustawowe;j.

W awizowanym projekcie rozporzadzenia®' przyjeto nowe kryteria przy okre-
$leniu podatnikéw i platnikéw objetych wlasciwoscia wyspecjalizowanych urzedéw
skarbowych. Urzedy w zalozeniu majg koncentrowa¢ si¢ na obstudze podatnikow
dokonujgcych skomplikowanych operacji gospodarczych. Zostanie wyodrebnio-
ny w ramach obecnie funkcjonujacych urzedéw jeden krajowy wyspecjalizowany
»superurzad” skarbowy,* ktorego wlasciwoséci beda podlegaly podatkowe grupy
kapitalowe oraz spo6lki tworzace podatkowa grupe kapitatows, banki (z wytacze-
niem bankow spoétdzielczych), zaklady ubezpieczen, jednostki dziatajace na pod-
stawie przepisow ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz przepisow
o funduszach inwestycyjnych, a takze jednostki dzialajace na podstawie przepisow
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych. W przypadku innych po-
datnikéw zmiana wlasciwosci na Krajowy WUS nastgpi w przypadku osiggnigcia
w ostatnim roku podatkowym przychodu netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow
i ustug o réwnowartosci co najmniej 50 mln euro.

31 Projekt rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie wyznaczenia naczelnikéw urzedéw skarbowych do ob-
stugi niektérych kategorii podatnikdw i ptatnikéw, okreslenia kategorii obstugiwanych podatnikéw i ptatnikéw
oraz terytorialnego zasiegu dziatania i siedzib naczelnikow urzedéw skarbowych, http://www.orka.sejm.gov.pl/
Druki7ka.nsf/0/77CF28B244C1938DC1257E26003F1748/%24File/3320%20cz%202.pdf

32 W zatozeniu bgdzie nim Pierwszy Mazowiecki Urzad Skarbowy w Warszawie.
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Pozostale 19 wyspecjalizowanych urzedéw skarbowych (13 - o zasiggu wo-
jewddzkim oraz po 2 wojewddztwie mazowieckim, $laskim i wielkopolskim) be-
dzie zajmowalo si¢ obstuga bankéw spoétdzielczych, oddziatéw lub przedstawi-
cielstw przedsiebiorstw zagranicznych, a takze tych podatnikéw, ktérzy w ostatnim
roku podatkowym osiaggneli przychdd netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug
o réwnowarto$ci co najmniej 3 mln euro (niezaleznie od formy prowadzenia dzia-
talnosci). Przyjeto takze, ze wlasciwo$¢ naczelnikéw wyspecjalizowanych urzedow
skarbowych nie obejmie (jak dotychczas) podmiotéw z tzw. kapitalem zagranicz-
nym oraz zarzadzanych bezposrednio lub posrednio przez nierezydentéw, chyba
ze spelnig warunek przychodowy. Obnizenie progu zmiany wlasciwosci naczelni-
ka urzedu skarbowego ze zwyklego na wyspecjalizowany z obecnego 5 mln euro do
3 mln euro, jak tez zamiar wprowadzenia prawnych gwarancji stabilizujacych ob-
stuge podatnikow przez wyspecjalizowane urzedy skarbowe, przez wydtuzenie do
3 lat okresu, po uptywie ktérego nastepuje wylaczenie z okreslonej kategorii podat-
nikéw i platnikéw obstugiwanych przez te urzedy, nalezy ocenic¢ zdecydowanie po-

zytywnie.

5. Wplyw wdrazanych norm ustrojowych dotyczacych administracji
podatkowej na postepowanie podatkowe

Z dniem 1 stycznia 2016 r. na mocy ustawy o administracji podatkowej zosta-
nie wprowadzonych szereg zmian w innych aktach normatywnych, m.in. w ustawie
- Ordynacja podatkowa, ustawie o Stuzbie Celnej oraz ustawie o kontroli skarbo-
wej. Nie wprowadzono jednak zadnych zmian w zakresie rozwigzan od dawna bu-
dzacych zastrzezenia w doktrynie prawa podatkowego, np. odnosnie do rezygna-
¢ji z dualizmu orzekania w sprawach podatkowych i pozbawienia organéw kontroli
funkcji orzeczniczych,* czy wyeliminowania regulacji ingerujacych w realizacje za-
sady dwuinstancyjnosci. Dyrektorzy izby skarbowej oraz izby celnej utrzymali sta-
tus organdéw odwotawczych od wlasnych decyzji wydanych w pierwszej instancji
mimo istnienia nad nimi w strukturze administracji podatkowej organu wyzsze-
go stopnia, a nawet powolania Szefa Administracji Podatkowej w randze sekretarza
albo podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow. Wyjatki od konstytucyjnej za-
sady dwuinstancyjnosci przewidziane w art. 78 zd. 2 Konstytucji RP nie mogga sta-
wac sie regula. Ich dopuszczenie powinno by¢ kazdorazowo uzasadnione brakiem
organu wyzszego stopnia, tj. brakiem mozliwosci zaskarzenia orzeczenia lub decy-
zji wydanych w pierwszej instancji w drodze odwotania o skutku dewolutywnym.
Najpelniej gwarancje procesowe strony postepowania wynikajace z art. 78 Konsty-

33 Postulat ten zgtaszat m.in. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, op. cit., s. 342 oraz
E. Ruskowski, Kontrola stosowania prawa podatkowego, (w:) L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola
tworzenia i stosowania prawa podatkowego..., op. cit., s. 137-138.
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tucji RP oraz 127 o.p. sa realizowane, gdy jej sprawa staje sie przedmiotem dwu-
krotnego rozpoznania przez dwa rozne, niepodporzadkowanie sobie organy.*

Tymczasem przepisy u.a.p. poglebiaja watpliwosci z punktu widzenia zabez-
pieczenia realizacji zasady dwuinstancyjnosci. Od 1 stycznia 2016 r. izba skarbo-
wa wraz z podlegltymi urzedami skarbowymi bedzie stanowila jedng jednostke or-
ganizacyjng w sprawach organizacyjno-finansowych (art. 12 u.a.p.) oraz z zakresu
prawa pracy (art. 21 ust. 1 u.a.p.). Jej kierownikiem bedzie dyrektor izby skarbowej,
ktéry w sprawach pracowniczych bedzie zwierzchnikiem naczelnika urzedu skar-
bowego (takze pracownika tej izby), jak i zwierzchnikiem pracownikéw izby skar-
bowej realizujgcych w urzedach skarbowych zadania naczelnika okreslone w art. 11
ust. 1 u.a.p. i jemu podlegajacych. Powyzsze rozwigzanie nie odbiega od stanu ak-
tualnie obowigzujacego na podstawie art. 5 ust. 7b u.u.i.s., wprowadzonego od 1
kwietnia 2015 r. ustawg przejsciows,* a polegajacego na konsolidacji na poziomie
wojewodztwa proceséw pomocniczych w ramach jednej jednostki budzetowej sta-
nowigcej urzad, w ktérym zadania kierownika jednostki budzetowej wykonuje dy-
rektor izby skarbowej, natomiast pracodawcg oséb zatrudnionych tym urzedzie jest
izba skarbowa. Naczelnik urzedu skarbowego zachowuje wprawdzie kompetencje
organu podatkowego pierwszej instancji oraz organu egzekucyjnego, ale realizujgc
je, korzysta z pracownikéw izby skarbowej, podporzadkowanych stuzbowo dyrek-
torowi izby skarbowe;j.

Rozwigzania te budza najwigksze watpliwosci co do nalezytych gwarancji za-
chowania zasady dwuinstancyjnosci rozumianej jako prawo strony postepowa-
nia do dwukrotnego rozpoznania sprawy przez dwa niezalezne organy. W zwigzku
z podporzadkowaniem stuzbowym istnieje wieksze ryzyko wplywania na prze-
bieg prowadzonego postepowania przez wydawanie dyspozycji stuzbowych, a na-
wet swoistego ,wspodldziatania” czy zyczliwej konsultacji. Dyrektor izby skarbowej
z uwagi na realizowane zadanie w zakresie nadzoru nad urzgdami skarbowymi (art.
9 ust.1 pkt 1 u.a.p.) zostal bowiem upowazniony do wykorzystywania danych, kté-
rymi dysponujg naczelnicy urzedéw skarbowych, z uwzglednieniem przepiséw re-
gulujacych dostep do danych objetych tajemnicg prawnie chroniong.

Nalezy podkredli¢, ze jeszcze w toku prac legislacyjnych wyrazano przekona-
nie, Ze proponowane rozwigzania nie naruszg konstytucyjnej zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania, bowiem jej realizacje zabezpiecza nast¢pujace instrumen-
ty prawne:

34 J.P. Tarno, Zasada dwuinstancyjno$ci postepowania w postepowaniu podatkowym, ,Administracja” 2008, z. 3,
s. 17.

35 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzgdach i izbach skarbowych
oraz niektorych innych ustaw; Dz.U. poz. 211.
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1) pozostawienie naczelnika urzedu skarbowego jako odrgbnego organu po-
datkowego pierwszej instancji, ktory w dalszym ciagu bedzie wykonywat
swoje zadania przy pomocy podlegajacych mu komoérek merytorycznych
tworzacych urzad skarbowy, w ktérym prace swiadczy¢ beda pracownicy
izby skarbowej;

2) podlegtos¢ naczelnikowi urzedu skarbowego pracownikéw izb skarbowych,
realizujacych jego zadania w urzedzie skarbowym (art. 22 ust. 1 w.a.p.);

3) ustawowy zakaz wydawania przez dyrektora izby skarbowej polecen pra-
cownikom izby skarbowej w indywidualnych sprawach w zakresie realizo-
wanych przez nich zadan nalezacych do naczelnika urzedu skarbowego (art.
22 ust. 2 w.a.p.);

4) koniecznos¢ uzyskania wigzacego stanowiska naczelnika urzedu skarbowe-
go na kluczowe decyzje personalne podejmowane przez dyrektora izby skar-
bowej wobec pracownikéw, ktérym powierzono do wykonywania zadania
okreslone w art. 10 ust. 1 v.a.p. (art. 22 ust. 3 uw.a.p.);

5) konieczno$¢ przestrzegania przez organy podatkowe swojej wlasciwosci rze-
czowej i miejscowej z urzedu (art. 15 § 1 o.p.) oraz ewentualne skutki w tym
zakresie w postaci przestanki stwierdzenia niewaznos$ci decyzji.*

Przyjete rozwigzania w sposéb formalny zapewniaja realizacje konstytucyj-
nie okreslonych uprawnien strony do zaskarzania decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Utrzymanie w strukturze administracji podatkowej organéw podatko-
wych obu instancji oraz mozliwosci wniesienia §rodka zaskarzenia o charakterze
dewolutywnym (odwotanie) spowoduje, ze sprawa podatnika bedzie rozpatrzona
dwukrotnie merytorycznie, przez dwa réznie organy. W ocenie Rady Legislacyj-
nej powyzsze regulacje pozostaja formalnie zgodne z Konstytucja, bowiem poza
sprawami organizacyjno-finansowymi, w tym z zakresu prawa pracy, poprzez pod-
porzadkowanie dyrektorowi izby skarbowej urzedéw obstugujacych naczelnikéw
ci ostatni nadal pozostang organami administracji publicznej. Funkcjonalna zalez-
no$¢ pracownika izby skarbowej od naczelnika urzedu skarbowego w zakresie reali-
zacji jego zadan ustawowych spowoduje, ze postegpowanie prowadzone w I instancji
przez tych pracownikéw bedzie niezalezne od dyrektora izby skarbowej. Rada Legi-
slacyjna dostrzegla jednak, ze w tych uwarunkowaniach tatwiej moze dochodzi¢ do
stosowania pozaprawnych badz wrecz bezprawnych ingerencji w przebieg postepo-
wania prowadzonego w I instancji przez dyrektora izby i jej pracownikow. Nie jest
to jednak podstawa do negatywnej oceny projektu zmian organizacyjnych, bowiem
zadna ustawa nie zabezpieczy przed dzialaniami sprzecznymi z prawem czy nad-
uzywaniem pozycji stuzbowej wobec personelu urzedu.’”

36 Uzasadnienie projektu ustawy o administracji podatkowej, druk Sejmu VII kadencji nr 3320.

37 Opinia Rady Legislacyjnej z 3 lutego 2015 r. o projekcie ustawy o administracji podatkowej, RL 0303-40/14,
http://www.radalegislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-3-lutego-2015-r-o-projekcie-ustawy-o-administracji-
podatkowej
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Powyzsze zmiany spotkaly si¢ z negatywnym stanowiskiem w doktrynie,*®
cho¢ dostrzegalne byly réwniez poglady przychylne.* Nalezy takze odnotowac sta-
nowisko wyrazone przez C. Kosikowskiego, zgodnie z ktérym, nawet jesli w po-
stepowaniu odwolawczym wystepuja inne organy podatkowe niz w postepowaniu
w I instancji, nie znaczy to samo przez sie, ze zasada dwuinstancyjnosci pod wzgle-
dem merytorycznym jest zachowana. Moze ja bowiem zakldci¢ fakt, ze podmioty
bedace podatkowymi organami odwotawczymi sa pod wzgledem ustrojowym jed-
noczesnie przetozonymi stuzbowymi organéw dzialajacych w I instancji.*® Taka sy-
tuacja istnieje wskutek utworzenia 16 duzych jednostek budzetowych, w ktérych
formalnie funkcjonujg naczelnicy urzedéw skarbowych jako organy podatkowe,
jednak piastuni tych organéw sa pracownikami podporzadkowanymi stuzbowo
dyrektorom izb skarbowych. Wskazuje sie takze, ze zasada dwuinstancyjnosci po-
stepowania administracyjnego, w tym podatkowego, nie istnieje w innych warun-
kach dzialania niz dwa niezalezne, samodzielne organizacyjnie i instancyjnie orga-
ny, rozpatrujace sprawe administracyjng w autonomicznych postepowaniach, gdzie
kluczem jest absolutna emancypacja kazdego z tych organéw.*! Rozwigzania doty-
czace podlegtosci stuzbowej (podporzadkowania wynikajacego ze stosunku pracy)
pracownikoéw izby skarbowej realizujacych zadania naczelnika urzedu skarbowego
nie gwarantujg wiec wylaczenia dyrektora izby skarbowej (jako organu podatkowe-
go drugiej instancji) od mozliwosci wptywania na decyzje pracownikow izby skar-
bowej wyznaczonych do obstugi naczelnika urzedu skarbowego (jako organu po-
datkowego pierwszej instancji).*

6. Podsumowanie

Koncepcje ,,reformy” administracji podatkowej proponowang w ustawie o ad-
ministracji podatkowej oraz wplyw jej przepiséw na praktyke postepowania nalezy
oceni¢, biorac pod uwage kilka wzgledéw. Dobrze stalo si¢, Ze opracowano catkowi-
cie nowy akt prawny, ktérego uchwalenie prowadzi do uchylenia archaicznej usta-
wy o urzedach i izbach skarbowych, ktérej kolejne nowelizacje zatracaja jej czytel-
nos¢.

38 L. Bielecki, Reorganizacja (konsolidacja) terenowej rzgdowej administracji podatkowej a zasada dwuinstancyj-
nosci postepowania podatkowego (http://www.politologia.up.krakow.pl/upload/File/rap/Leszek_Bielecki.pdf);
W. Modzelewski, Faktyczna likwidacja dwuinstancyjno$ci postepowania podatkowego, (http://www.isp-modze-
lewski.pl/images/pliki/media/infor_pl_23032015.pdf

39 P. Pietrasz, |. Szczepanska, Reforma struktury izb skarbowych i urzedéw skarbowych a dwuinstancyjnos$c po-
stepowania, (W:) Prawo administracyjne w ujeciu interdyscyplinarnym, red. B. Opalinski,Warszawa 2014, s. 43.

40 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych..., op. cit., s. 343.

41 L. Bielecki, Reorganizacja (konsolidacja) terenowej rzgdowej administracji podatkowej, a zasada dwuinstan-
cyjno$ci postepowania podatkowego.

42 H. Dzwonkowski, Opinia prawna w sprawie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej,
ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych ustaw (druk Sejmu VII kadencji nr 2739) —
w zakresie zmian projektowanych w ustawie o urzedach i izbach skarbowych (http://www.orka.sejm.gov.pl/re-
xdomk7.nsf/Opdodr?OpenPage&nr=2739).
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Awizowane zmiany sg znacznie spdznione, lecz niezbedne, podobnie jak nie-
zbedne jest uporzagdkowanie w odrebnym akcie prawnym przepiséw ogdlnego
prawa podatkowego. Mozna oczywiscie rozwaza¢, czy nie lepiej byloby najpierw
uchwali¢ nowa ordynacje¢ podatkowa, w ktérej zostalyby uporzadkowane i na nowo
okreslone uprawnienia i obowiazki podatnika i organéw podatkowych, a nastep-
nie juz w odrebnym akcie okresli¢ metody realizacji tych uprawnien. Nie moze by¢
watpliwosci, Ze podmioty objete obowigzkiem podatkowym majg prawo do dobrej,
zawodowej, przyjaznej administracji podatkowej, wspierajacej ich w dobrowolnej
realizacji tych obowigzkow.

Negatywnie nalezy okresli¢ zakres podmiotowy zmian. Maja one charakter
sektorowy, a nie kompleksowy, gdyz nie obejma calosci administracji podatkowej
w Polsce. Dodatkowo wprowadzg chaos terminologiczny przez stosowanie szeroko
rozumianej nazwy ,,administracja podatkowa” na potrzeby okreslonego aktu w od-
niesieniu tylko do niektérych podmiotéw tej administracji. Nie doprowadza tez do
powolania wyspecjalizowanej, zawodowej stuzby, posiadajacej nazwe wiasng (jak
Stuzba Celna, Kontrola Skarbowa czy Straz Graniczna).

Pozytywnie nalezy oceni¢ podjety wysilek zmiany wizerunku administracji
podatkowej przez podkreslenie jej funkcji ustugowej oraz oferowanie dedykowa-
nych podatnikom narzedzi wsparcia zaréwno drogg elektroniczna, jak i przez zmia-
ne modelu obstugi bezposredniej (centra obstugi, asystent podatnika). Jest to jed-
nak proces, ktérego zapoczatkowanie z dniem 1 stycznia 2016 r. bedzie nie tylko
czasochlonne, ale ktéry bedzie wymagal zmiany mentalnosci urzednika skarbowe-
go, statego doskonalenia zawodowego i konsekwentnej realizacji okreslonych przez
Szefa Administracji Podatkowej standardow obstugi i wsparcia.

Zmiany nie spowoduja gtebokiej rekonstrukeji struktury administracji podat-
kowej. Liczba urzeddéw i izb skarbowych pozostanie w zasadzie niezmienna. Naj-
mniej wydolne i najgorzej oceniane urzedy skarbowe nie dotknie wiec redukcja,
a co najwyzej proces zmian, do ktérych beda musiaty sie dostosowaé. Mozna spo-
dziewac sig, ze wskutek obnizenia progu przychodu do 3 mln euro wigcej podmio-
tow gospodarczych z poczatkiem 2016 r. bedzie obstugiwana przez wyspecjalizowa-
ne urzedy skarbowe, a niektore — przez krajowy wyspecjalizowany urzad skarbowy.
Pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie rozwigzan prawnych stabilizujacych wta-
sciwos¢ duzego urzedu skarbowego przez okres 3 lat.

W strukturze administracji podatkowej pojawia si¢ takze dwa nowe podmio-
ty. O ile powotanie Szefa Administracji Podatkowej miatoby sens, gdyby korzystat
on z wigkszych uprawnien decyzyjnych i nadzorczych, tak centralizacja wydawa-
nia interpretacji indywidualnych prawa podatkowego i powierzenie ich wydawania
dyrektorowi Biura Krajowej Informacji Podatkowej jest posunigciem trafnym, kto-
ry moze przyczynic si¢ do ich ujednolicenia. W efekcie jednak beda funkcjonowa-
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ly dwa organy interpretacyjne: dyrektor Biura KIP — w zakresie interpretacji indy-
widualnych oraz Minister Finanséw - ktéry bedzie wydawal interpretacje ogolne,
a takze zmienial z urzedu interpretacje indywidualne w trybie art. 14e o.p. Spodzie-
wana dekoncentracja uprawnien dyrektora Biura KIP na jego zastepcéw w oddzia-
tach terenowych takze nie musi sprzyja¢ wydawaniu jednolitych interpretaciji.

Modernizacja administracji podatkowej utrwali obecnie obowiazujace kon-
trowersyjne regulacje stwarzajace ryzyko naruszania zasady dwuinstancyjnosci po-
stepowania podatkowego, rozumianej jako prawo podatnika do dwukrotnego roz-
poznania sprawy przez dwa niezalezne, samodzielne organy podatkowe. Trudno
z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, czy nowe instrumenty prawne w wystarcza-
jacym stopniu zabezpiecza funkcjonowanie w pelnym zakresie zasady dwuinstan-
cyjnosci postepowania, a dzialanie w ramach jednej jednostki organizacyjnej izby
skarbowej i urzedow skarbowych z obstuga wykonywang wylacznie przez pracow-
nikéw izby skarbowej podporzadkowanych w relacjach pracowniczych dyrektorowi
izby skarbowej nie beda stanowity zachety do pozaprawnej ingerencji w tok spraw
prowadzonych przez naczelnika urzedu skarbowego. Skutecznos¢ przyjetych roz-
wigzan zweryfikuje praktyka postepowania, tym niemniej takich préb nie mozna
catkowicie wykluczy¢. Wydaje si¢ jednak, ze skoro zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania podatkowego pelni funkcje gwarancyjne dla stron postepowania podatko-
wego oraz jest istotna z punktu widzenia struktury organéw administracji podatko-
wej oraz ich wlasciwosci funkcjonalnej, to nie mozna jej traktowa¢ nonszalancko,
wprowadzajac rozwiazania pozornie jg zabezpieczajace i watpliwe co do zgodnosci
z Konstytucjg RP.#

43 K. Teszner, Postep cywilizacyjny a funkcjonowanie administracji skarbowej, (w:) Wptyw przemian cywilizacyj-
nych na prawo administracyjne i administracje publiczng, red. J. Zimmermann, P.J. Suwaj, Warszawa 2013, s.
580.
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