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Streszczenie

W ocenie Autoréw ,,Publiczna dziatalno$¢ finansowa" obejmuje
organizacj¢ i dziatalno§¢ podmiotéw tworzacych administracje
podatkowg. Organy podatkowe w znaczeniu funkcjonalnym s3
zbudowanie w oparciu o zasad¢ dwuinstancyjnosci. W dobie
rewolucji informatycznej, nalezy ja traktowac nie tylko jako $rodek
wspierajacy administracje, ale rowniez jako wazng cze$¢ wdrazanych
reform administracyjnych.Wedlug Autorow, czynniki wptywajgce na
ksztalt organizacyjny 1 funkcjonalny administracji podatkowej
powinny by¢ traktowane w kategoriach systemowych, przy
jednoczesnym poszanowaniu zasad funkcjonowania administracji i
norm  konstytucyjnych, w tym zasady dwuinstancyjnosci
postepowania.
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Abstract

According to the authors, "Public financial activities" include the
organization and activities of the subjects that composed the tax
administration. The tax authorities in terms of functionality, built on
the principle of two instances. In the era of the information revolution,
it should be regarded not only as a supporting mean to the
administration, but also as an important part of administrative reforms
implemented. According to the authors, the factors affecting the shape
of the organizational and functional tax administration should be
considered in terms of the system, while respecting the principles of
the functioning of the administration and constitutional norms,
including two instances of conduct rules.
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1. UWAGI OGOLNE

Nazwa sekcji  konferencyjnej ,,Publiczna  dziatalnos$é
finansowa — aspekty prawne i ekonomiczne” zdaje si¢ wyraza¢ troske
organizatorow, a moze przede wszystkim dazenie do okreslenia
normatywnych granic regulacji tego poj¢cia. Postawienie takiego celu
powinno budzi¢ tym wickszy szacunek, jako ze ,Publiczna
dzialalno$¢ finansowa” nie jest pojeciem prawnym, a nawet
stosunkowo rzadko uzywanym w literaturze prawnofinansowe;j.
Publiczng polityke finansowa okresla si¢ jako $wiadomg i celowa
dziatalno$¢ ludzi i instytucji polegajaca na ustalaniu i realizacji
okreslonych celow przy pomocy srodkow (posunieé, dziatan)
finansowych. Istota tej polityki jest umiejetnos¢ gromadzenia i
wydawania publicznych $rodkéw pienieznych dla realizacji celow
spotecznych i gospodarczych.'

W doktrynie prawa administracyjnego uzywane jest natomiast
pojecie ,,polityka publiczna” okre$lajagc nia zamierzony i celowy
proces zmierzajacy do realizacji ogdlnych zatozen w poszczegolnych
obszarach zycia publicznego (o$wiata, nauka, zdrowie publiczne,
pomoc spoleczna, ochrona §rodowiska etc.), ktére moga wynika¢ z
,polityki” rzadzacych (na poziomie centralnym lub terenowym), za$
ich celem jest zaspokajanie potrzeb i intereséw panstwa.” Nie bedzie
wiec blgdem wskazanie, ze publiczna dziatalno$¢ finansowa, przez
dodanie kwalifikatora wskazujacego na charakter i obszar tej
dziatalnosci, jest pojeciem wezszym 1 zawiera si¢ w polityce
publicznej, bedac jednym z jej segmentow.

Jednym z aspektow publicznej dziatalnosci finansowej w
panstwie demokratycznym jest organizacja i dziatalno$¢ podmiotow
publicznoprawnych odpowiedzialnych za realizacj¢ dochodéw
publicznych, w szczego6lnosci z tytutu podatkéw. System organow i
obstugujacych je urzedow, tworzacych administracje skarbowa w
Polsce zostal zbudowany z uwzglednieniem zasady
dwuinstancyjnosci. W art. 13 Ordynacji podatkowej’ imiennie zostaty
wskazane podmioty bedace organami podatkowymi, a ponadto zostata
okreslona pozycja prawna tych organdéw w dwuinstancyjnym
postegpowaniu podatkowym.® Administracja skarbowa w Polsce od

' C. Kosikowski (red.), E. Ruskowski (red.), Finanse i prawo finansowe,
Warszawa 2008, s. 33

2 B. Kudrycka, B. G. Peters, P. J. Suwaj, Nauka administracji, Warszawa
2009, s. 127

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t. jedn. Dz. U. z
2012 r. poz. 749) — dalej powotywana jako o.p.

4 C. Kosikowski, w: C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M.
Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2011, s. 106.



roku 1998 r. nie przeszta procesu modernizacji w ujgciu systemowym,
mimo pojawiajacych si¢ rdéznych koncepcji usprawniajacych jej
funkcjonowanie Propozycje te rzadko miaty charakter rozwigzan
kompleksowych®, czesciej rozwigzan doraznych, zmierzajacych do
modyfikacji poszczegdlnych jej segmentéw. Aktualne doniesienia
podawane do opinii publicznej daja podstawe do postawienia pytania,
czy zmieniajace si¢ warunki spoteczne i polityczne nie zmienity si¢ na
tyle, ze zasada dwuinstancyjnosci przestata juz odgrywacé istotng role,
a tym samym czy zasada dwuinstancyjnego orzekania w sprawach
podatkowych ma jeszcze przyszto$¢? Tej kwestii poswigcone jest
niniejsze wystapienie.

2. ZASADA DWUINSTANCYJNOSCI W KONSTYTUCII
RP

Sposob sformutowania art. 78 Konstytucji RP oraz jego
umieszczenie w Rozdziale II ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka
i obywatela”, nie budza watpliwosci, ze tre$cig tego przepisu jest
ustanowienie prawa stron kazdego postepowania do uruchamiania
procedury weryfikujacej prawidtowos¢ wszelkich rozstrzygnie¢
wydawanych przez organ dziatajacy w I instancji. Mozna powiedzie¢,
iz przepis ten wyraza samoistne prawo podmiotowe podlegajace
ochronie takze w procedurze skargi konstytucyijnej.® Jednoczesnie
mozna dostrzec znaczacy wplyw art. 78 Konstytucji na ksztattowanie
prawa przedmiotowego. Wyznacza on kierunek formowania procedur
administracyjnych i sadowych a w konsekwencji oddziatuje na model
organizacji organow administracji, w tym takze organow administracji
skarbowej, wskazujac przy tym regufe, na ktorej ustawodawca ma
oprze¢ konstrukcje tych organéw. Mozna wiec zaryzykowaé
twierdzenie, ze art. 78 Konstytucji RP stanowi przejaw
konstytucjonalizacji takze prawa finansowego.

Generalng zasade wyrazang przez ten przepis mozna sprowadzié
do twierdzenia, ze dwuinstancyjna kontrola decyzji administracyjnych
i orzeczen sadowych jest waznym elementem ochrony praw jednostki.
Stwarzajac mozliwos¢ weryfikacji pierwszego rozstrzygnigcia,
zapobiega arbitralnosci, ufatwia unikanie pomylek i eliminuje
krzywdzace rozstrzygnigcia. W tym znaczeniu stanowi istotny
sktadnik demokratycznego panstwa prawnego.” Za element
demokratycznego panstwa prawnego uznaje si¢ takze istnienie
niektorych praw jednostki jak np. prawa do dobrej administracji,
prawa do sadu, oraz poszanowanie zasady zaufania obywatela do

> Ostatnia koncepcja reformy administracji skarbowej zostata zgloszona w
2007 r. — 2 projekty ustawy z dnia 17 wrzesnia 2007 r. ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej (KAS), oraz ustawy - Przepisy wprowadzajace
ustawe o KAS.

6 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2004 r., P 8/04, OTK ZU 2004, seria A, nr 9,
poz. 92, s. 1099.

7 Wyrok TK z dnia 12 czerweca 2002 r., P 13/01, OTK ZU 2002, seria A, nr 4,
poz. 42; zob. takze R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne
sadownictwo administracyjne, Warszawa-Zielona Goéra 2003, s. 49.



panstwa i stanowionego prze nie prawa.® Dlatego tez zakres swobody
ustawodawcy w tworzeniu przepisdOw prawa podatkowego powinien
by¢ wyznaczony zasadami konstytucyjnymi, a w szczegdlnosci tymi,
ktore stanowia o prawach i obowigzkach obywatelskich.

W kontekscie uprawnien i wolnosci obywatelskich jako
standardow wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, zasadne jest rozwazenie sposobu uksztaltowania zakresu
podmiotowego i przedmiotowego art. 78 Konstytucji RP. Pierwszy z
nich zostal ograniczony do kazdego uczestnika wystepujacego w
charakterze strony (,,kazda ze stron”) postepowania, ktore zostato
zwienczone wydaniem decyzji lub orzeczenia. Zakres przedmiotowy
obejmuje natomiast orzeczenia sadowe i decyzje administracyjne
(takze podatkowe), czyli wszelkie rozstrzygniecia o charakterze
indywidualnym ksztaltujace prawa i obowiazki oraz status prawny
stron postgpowania. Prawo do zaskarzenia, przystugujace
uczestnikowi postgpowania w charakterze strony, dotyczy wylacznie
rozstrzygnie¢ wydanych w I instancji. Poniewaz w art. 78 Konstytucji
RP nie sprecyzowano, jakich orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji on dotyczy nalezy przyja¢, ze chodzi o
rozstrzygnigcia o wszelkim charakterze (konczace postepowanie,
wpadkowe).”

W art. 78 Konstytucji nie wskazano jako konieczne
ustanowienie kolejnych instancji, przed ktérymi byloby mozliwe
wzruszenie rozstrzygniecia bedacego skutkiem zakwestionowania
przez strong rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjnego. Przepis ten pelni
przede wszystkim funkcje gwarancyjng, dajac stronie postepowania
pewnos¢, ze jej sprawa zostanie rozpoznana dwukrotnie w sytuacji,
gdy jest ona niezadowolona z rozstrzygnigcia wydanego przez organ
dziatajacy w 1 instancji. Okreslenie trybu zaskarzania wyraznie
zostato powierzone ustawodawcy, pozostawiajac jego uznaniu kwesti¢
szczegotowego uksztaltowania tego trybu w poszczegolnych ustawach
nie tylko odno$nie warunkow i terminow, ale takze co do mozliwosci
wyboru przez niego modelu s$rodka zaskarzenia (apelacyjnego,
kasacyjnego, czy tez mieszanego).'"” Co wigcej ustawa powinna
okresla¢ wyjatki od zasady skargowosci orzeczen i decyzji wydanych
w I instancji.

8 Zob. wyrok TK z 16 czerwca 1999 r., P 4/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 98
opubl. takze w M. Zubik (red.) Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych
Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sadow, Warszawa 2008, s. 415.

’ L. Garlicki (w:) K. Dziatocha, L. Garlicki, P. Sarnecki, W. Sokolewicz, J.
Trzcinski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2007.

' Zob. B. Adamiak, Model dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego,
,,Panstwo i Prawo” 1998 nr 12, s. 52-62, Autorka stoi na stanowisku, ze
przyjety przez ustawodawce w Ordynacji podatkowej model odwotawczy w
postepowaniu  podatkowym jest modelem mieszanym (apelacyjno-
kasacyjnym).



3. DWUINSTANCYJNOSC A DEWOLUTYWNOSC
SRODKA ZASKARZENIA

Podstawowy problem, jaki pojawia si¢ podczas analizy art. 78
zd. 1 Konstytucji RP mozna sprowadzi¢ do pytania, czy postuzenie si¢
przez ustawodawce pojeciem ,zaskarzenie” oznacza, ze S$rodek
zaskarzenia podjetego wobec strony w I instancji musi spetniaé
wymog dewolutywnosci, a zatem w przypadku skorzystania prze
strong prawa do skargi powoduje przeniesienie postgpowania do
wyzszej instancji?'' Rozstrzygajac powyzsza kwestie nalezy przyjaé,
ze uzycie ogolnego pojecia ,,zaskarzenie” oznacza, ze mozliwe jest
objecie zakresem tego przepisu roznych $rodkow prawnych
specyficznych dla danej procedury, ktérych wspolna cecha jest
umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjetego w1
instancji orzeczenia lub decyzji. Udzielenie jednoznacznej
odpowiedzi, czy pojecie to nalezy odnosi¢ do kategorii srodkow
odwolawczych o charakterze dewolutywnym, czy tez do $rodkow
zaskarzenia o innych charakterze, jest skomplikowane rowniez z
uwagi na dopuszczenie w tresci art. 78 zd. 2 Konstytucji mozliwosci
okreslenia w ustawie wyjatkow od zasady zaskarzania decyzji i
orzeczen wydanych w [ instancji. CzeSciowe rozwigzanie tego
problemu przynosi orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w
kilku wyrokach zajat poglad, Ze konstytucyjna kwalifikacja
konkretnych $rodkoéw zaskarzenia pozostawionych przez prawodawce
do dyspozycji strony, uwzglednia¢ musi caloksztalt unormowan
determinujagcych przebieg danego postgpowania. Szczegolnie
konieczne przy tym jest tak odniesienie si¢ do rodzaju sprawy
rozstrzyganej w danym postepowaniu, jak i struktury organdéw
podejmujacych  rozstrzygniecie, az  wreszcie  konsekwencji
oddziatywania innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegolnosci
zasady prawa do sadu.'> W orzecznictwie podkresla sie, ze
konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I
instancji stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistniania tzw.
sprawiedliwo$ci proceduralnej. Z uwagi na wynikajacy z art. 2
Konstytucji element sprawiedliwos$ci spotecznej niewatpliwie bardziej
sprzyjajacy dla tej zasady jest model postgpowania, ale i taki model
organdw administracji - w tym administracji fiskalnej, w ktorym
zaskarzenie rozstrzygniecia skutkuje uruchomieniem dziatania organu
wyzszej instancji. W typowym ujeciu dwuinstancyjno$¢ powinna
polega¢ na powierzeniu dwuinstancyjnych kompetencji organowi

"' Szerzej P. Pietrasz, K. Teszner, System organéw kontroli skarbowej a
dwuinstancyjno$¢ postgpowania w kontekscie nowelizacji ustawy o kontroli
skarbowej, “Administracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka” z 2012 r. Nr 1, s. 65
in.

12 Wyrok TK z 16 listopada 1999 r., SK 11/99; wyrok TK z 3 lipca 2002 r.,
SK 31/01; zob. Konstytucja RP w orzecznictwie TK na poczatku XXI w.
(red.) J. Oniszczuk, Krakow 2004, s.787.



odrgbnemu oraz hierarchicznie wyzej usytuowanego niz organ I
instancji."”

Z drugiej strony Trybunal Konstytucyjny wskazywat,
mozliwe s sytuacje, w ktorych zaskarzenie powoduje jedynie
ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ, ktory wydal decyzje lub
orzeczenie w 1 instancji.'* Dewolutywnos¢ $rodka zaskarzenia w
postepowaniu administracyjnym i sgdowym jest w §wietle Konstytucji
i wyktadni Trybunatu elementem wrecz pozadanym, jednak nie musi
wystepowaé we wszystkich postgpowaniach i trybach zaskarzenia.
Przepis art. 78 Konstytucji nie wymaga bezwzglednie, aby kazdy
srodek prawny stuzacy zaskarzeniu decyzji przenosit postgpowanie do
organu wyzszej instancji, a brak cechy dewolutywnosci $rodka
zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym (w wymiarze
personalnym lub organizacyjnym) nie przesadza automatycznie o
niekonstytucyjnosci takiego rozwigzania, w sytuacji gdy brak ten jest
zrbwnowazony gwarancjami procesowymi chronigcymi podmiot, o
ktorego prawach 1 wolnosSciach rozstrzyga sie w tymze
postepowaniu.'’

Oparcie $rodka zaskarzenia na zatozeniu niedewolutywnosci
jest dostrzegalne w postgpowaniu administracyjnym (art. 127 § 3
k.p.a.) oraz podatkowym (art. 221 o.p.). W pierwszym przypadku, od
decyzji wydanej po raz pierwszy przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona
niezadowolona z decyzji moze zwréci¢ si¢ do tego organu z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, a do wniosku tego stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji. W tej
sytuacji brak dewolutywnos$ci mozna w jaki§ sposob uzasadnic,
poniewaz na ministrze konczy si¢ tok instancji administracyjnej,
natomiast w odniesieniu do samorzadowych kolegiow odwolawczych
— dazy si¢ do zapewnienia szerokiej samodzielnosci organdéw
samorzadu terytorialnego. W postgpowaniu podatkowym nie zostata
wprowadzona instytucja wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Przyjmujac prawo do wniesienia odwotania odstagpiono natomiast od
konstrukcji dewolutywnej tego $rodka zaskarzenia. Zgodnie z art. 221
o.p. w przypadku wydania decyzji w pierwszej instancji przez
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, dyrektora izby
skarbowej, dyrektora izby celnej, lub przez samorzadowe kolegium
odwotawcze, odwolanie rozpatruje ten sam organ podatkowy stosujac
odpowiednie przepisy o postepowaniu odwotawczym.'® Wedhig Z.
Kmieciaka odwotlanie w ujeciu art. 221 o.p., ktére znamionuje brak

P L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t.V,
Komentarz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 9.

' Zob. powotywany juz Wyrok TK z 16 listopada 1999 r., SK 11/99; wyrok
z 12 czerwca 2002, P 13/01; Zob. takze uchwatg NSA z 22 lutego 2007, 11
GPS 2/06, ONSA i WSA 2007, nr 3, poz. 61, s. 86 in.

"> Wyrok TK z 6 grudnia 2011 r., SK 3/11, opubl. Z.U. 2011/10A/113

18P, Pietrasz, K. Teszner, op. cit., s. 71.



dewolutywnosci odroznia te instytucje od klasycznego odwotania i
mozna je uznac za ,,stabszg” forme odwotania'’.

4. ZMIANY W OBSZARZE E-ADMINISTRACIT A
DWUINSTANCYJNA ADMINISTRACJA PODATKOWA

Podmioty administracji podatkowej powszechnie wykorzystuja
rozwigzania informatyczne. W duzej mierze wynika to z oparcia
obecnego systemu podatkowego na samoobliczeniu wysokosci
naleznego podatku przez podatnika wraz z przedstawieniem organom
podatkowym  wymaganych  danych.  Aktywno$§¢  organdéw
podatkowych koncentruje na prowadzeniu czynno$ci sprawdzajacych,
sprawowaniu  kontroli  podatkowej, korygowaniu  wysokosci
zobowigzania podatkowego zadeklarowanego przez podatnika, badz
dazeniu do opodatkowania dochodéw ze Zrédet nieujawnionych. Na
znaczeniu zyskuje tzw. e-kontrola, tj. kontrola podatkowa prowadzona
przy uzyciu systemow informatycznych, znacznie efektywniejsza i
szybsza niz kontrole tradycyjne. Ponadto administracja podatkowa
oferuje podatnikom narzedzia umozliwiajace dobrowolna realizacje
zobowigzan podatkowych, jak np. mozliwos¢ skladania deklaracji i
zeznan podatkowych za pomocg §rodkow komunikacji elektroniczne;j
(e-deklaracje).

Wazng role w ramach administracji elektronicznej petnia ustugi
elektroniczne oferowane podmiotom spoza administracji. Dalszy
stopien rozwoju tych ustug bedzie zalezny od stopnia rozbudowania
infrastruktury technicznej i okre$lenia granic ustug elektronicznych.
Administracja podatkowa nie jest wyjatkiem, tu réwniez mozna
moéwi¢ o prawdziwe] inwazji teleinformatycznej w wewngtrzne
obszary tej administracji, przede wszystkim na terenowych szczeblach
jej organizacji, okre$lanej mianem e-administracji badz e-urzedu.'®
Mozna powiedzie¢, ze informatyzacja administracji podatkowej
zmienia jej charakter poprzez zrownowazenie stosowanych
instrumentdow o charakterze wladczym z oferowanymi interesantom
narzedziami o charakterze ustugowym. Jednoczesnie zaoferowanie
podatnikom, narzedzi umozliwiajagcych dobrowolng realizacje
zobowiazan podatkowych wymusza rozbudowe scentralizowanego i
jednolitego systemu przetwarzania informacji oraz instrumentéw
kontrolnych.

W najnowszych koncepcjach transformacji polskiej administracji
podatkowej'’ gltowna tendencja jest konsolidacja i centralizacja
systemow informatycznych, budowa nowej infrastruktury oraz
oferowanie podatnikom nowych ushug informatycznych. Wdrozenie
planowanych zmian nie pozostanie réwniez bez wplywu na obecng

17 7. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (odwotanie
czy remonstracja ?), ,,Panstwo i Prawo” 2008, nr 3, s. 29 i n.

"®A. Monarcha-Matlak, Obowiazki administracji w komunikacji
elektronicznej, Warszawa 2008, s. 318.

Koncepcja Transformacji Polskiej Administracji Podatkowej — Raport
podsumowujacy, Warszawa 17-06-2011,



strukture organizacyjna administracji podatkowej w  Polsce.
Osiagniecie docelowego modelu administracji podatkowej bedzie
wymagato realizacji trzech projektow, tj. e-Deklaracje — 2, e-Podatki,
e-Rejestracja wdrazanych do 2015 r.

Cel gtowny Projektu e-Deklaracje-2*° zostat okreslony jako
usprawnienie (optymalizacja) procesOw wymiany informacji mi¢dzy
administracja podatkowa a jej interesariuszami. Zamiesza si¢ go
osiagnac przez realizacje ponizszych celé6w operacyjnych:

e wdrozenie systemu zarzadzania relacjami z interesariuszami.

o zwickszenie efektywno$ci przetwarzania gromadzonych
informacji.

W  rezultacie powinno nastapi¢ usprawnienie administracji
podatkowej w obszarze wymiany informacji z otoczeniem. Przede
wszystkim zasadniczg zmiang bedzie wprowadzenie kompleksowej
obstugi interesariuszy, z preferencja kanatéw elektronicznych.
Obejmie ona wszystkie narzedzia informacyjne:

- deklaracje, podania, wplaty podatku i innych naleznosci
publicznoprawnych, zapytania, dostawy, urzedowe potwierdzenia,
zaswiadczenia, informacje ogolne 1 dedykowane.

- uproszczenie obowigzku deklaracyjnego przez zwolnienie
niektorych podatnikow z konieczno$ci wypetniania formularzy
podatkowych (system PFR) oraz uproszczenie i skonsolidowanie
formularzy deklaracji podatkowych sktadanych przez pozostatych
podatnikow i ptatnikow.

- utworzenie podatkowych kont uzytkownikéw, adresujacych do
interesariuszy  sieciowe ustugi publiczne $wiadczone przez
administracj¢ podatkowa, dopasowane do profilu odbiorcy.

- rozwéj komunikacji elektronicznej (dazenie do powszechnej
elektronizacji), przede wszystkim bez uzycia kwalifikowanego
podpisu elektronicznego.

- automatyzacj¢ wymiany informacji (np. w zakresie wydawania
zaswiadczen).

Cel gtowny Projektu ,e-Podatki'' =zostal okre§lony jako
uproszczenie systemu poboru podatkow poprzez usprawnienie
wewnetrznych procesow biznesowych administracji podatkowej. W
zamierzeniu powinien on zosta¢ osiagniety przez:

o zwickszenie  efektywno$ci  przetwarzania  informacji
podatkowych w wyniku budowy i wdrozenia centralnych
systemow informacyjnych.

27 atozenia projektow informatyzacji administracji podatkowej w Polsce
zostaly zaprezentowane na podstawie informacji udostepnionej przez
Ministerstwo Finansow na stronie internetowe;j:
http://'www.epodatki.mf.gov.pl



e upowszechnienie dokumentu elektronicznego i jego obiegu
wewnetrznego w administracji podatkowe;.

e uproszczenie procedur w zakresie wymiaru i poboru
podatkow w  wyniku zastosowania zaawansowanych
technologii ICT.

Wskutek realizacji projektu zostang opracowane i wdrozone
produkty informatyczne oraz opracowania analityczne dotyczace
zmian w organizacji dziatania administracji podatkowej oraz zmian
legislacyjnych ~w  Ordynacji podatkowej 1 jej przepisach
wykonawczych. Glownymi produktami informatycznymi tego
projektu beda:

e Scentralizowany System Poboru
e Centralna Baza Danych
e system Wymiany Informacji Wewng¢trzne;j

e system Zarzadzania IT

system Obstugi Spraw i Procesow Pracy.

Elektronizacja administracji podatkowej bedzie oznaczata, ze
podatnik bedzie mial indywidualne konto na specjalnym portalu. Po
zalogowaniu bedzie mogl sprawdzi¢ stan swoich rozliczen oraz
udostgpniong informacj¢ o niezaleganiu w placeniu podatkow.
Sprawdzi réwniez droga elektroniczng na jakim etapie zatatwiania jest
jego sprawa w organie podatkowym.

Z punktu widzenia interesow fiskalnych informacje z
elektronicznych deklaracji bgda automatycznie wprowadzane do
centralnej bazy danych o podatnikach. Ma to usprawnié
przeprowadzanie  czynno$ci  wyjasniajacych oraz  typowanie
podatnikow do kontroli. Dzigki posiadanej bazie urzednicy skarbowi
beda calos¢ rozliczen podatnika. System ma réwniez automatycznie
typowaé, ktéory podatnik narusza przepisy i gdzie nalezy wystaé
kontrolerow, jednak ostateczng decyzj¢ beda po analizie podejmowac
urzednicy skarbowi.

Celem glownym Projektu e-Rejestracja jest usprawnienie
procesoOw rejestracji i ewidencjonowania podatnikow i platnikow.
Zamierza si¢ go 0siggnac przez:

e uproszczenie obowigzku rejestracyjnego,

e zwigkszenie efektywnosci przetwarzania danych
identyfikacyjnych,

e zapewnienie mozliwosci ciaglej poprawy jakosci danych
identyfikacyjnych.

Gtownym  produktem  bedzie  scentralizowany  System
Informatyczny Krajowej Ewidencji Podatnikow (tj. SI KEP2) oraz
stuzace jego realizacji opracowania koncepcyjne i zmiany prawne w
zakresie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz ustawy o zasadach
ewidencji i identyfikacji podatnikow i ptatnikow.



Produkt umozliwi m.in. prowadzenie w formie elektronicznej
scentralizowanej ewidencji podatnikéw i ptatnikow, zintegrowanej
centralnej ewidencj¢ podatnikow i ptatnikow, obstuge rejestracji i
aktualizacji danych, nadawanie oraz odestanie NIP.

Informatyzacja administracji podatkowej nie pozostanie bez
wptywu dla modernizacji jej struktur. Przyjeto zatozenie, ze
wprowadzenie powyzszych trzech segmentéw programu transformacji
wymusi zmiang struktury administracji podatkowej oraz jej
wlasciwosci. Pomyst centralizacji administracji skarbowej jak na razie
przedstawiony  zostal zbyt enigmatycznie. Przewiduje si¢
znowelizowanie przepisow prawa podatkowego, przede wszystkim
Ordynacji podatkowej, ustawy o urzedach i izbach skarbowych, ale
takze poszczegélnych wustaw z zakresu materialnego prawa
podatkowego. Aktualnie nieznane s projekty nowelizacji tych ustaw,
a jedynie podstawowe =zalozenia koncepcji zmiany wlasciwosci
miejscowe]j skupiajace centralizacje aparatu skarbowego wokot 1zb
Skarbowych, stad nie mozna przesadzal o ostatecznym ksztalcie
rozwiazan. Przewiduje sie:

» ustanowienie dyrektora izby skarbowej organem podatkowym
I instancji na terenie wojewddztwa miejsca zamieszkania lub siedziby
podatnika,

* przypisanie dyrektorom izb skarbowych na terenie kraju,
kompetencji organéw wiasciwych do =zalatwiania w [ instancji
drobnych spraw podatnikoéw (niezaleznie od ich siedziby lub miejsca
zamieszkania),

e pozbawienie naczelnikow urzedéw skarbowych statusu
organow podatkowych

* utworzenie delegatur izby skarbowej na szczeblu lokalnym (z
wykorzystaniem  istniejagcych  zasobow  kadrowych  urzedow
skarbowych oraz ich infrastruktury),

e przyznanie delegaturom izby skarbowej uprawnien do
zatatwiania spraw w imieniu dyrektora izby skarbowe;.

Powyzsze uzasadnia si¢ konieczno$cig centralizacji procesu
wymiaru, poboru i dystrybucji podatkéw na szczeblu wojewodzkim,
w celu zwigkszenia ich efektywnosci i jakosci. Poprawa jakoSci
obstugi podatnikéw ma by¢ osiagnicta dzicki zagwarantowaniu im
petnej swobody w zakresie wyboru delegatury izby skarbowej na
terenic wojewoddztwa, w celu zatatwienia dotyczacej ich sprawy.
Drobne sprawy z jakimi podatnicy zwracajg si¢ do jednostek
administracji podatkowej beda mogly by¢ zatatwiane na terenie catego
kraju.

Korzyscia w wymiarze ekonomicznym ma by¢ zmniejszenie
liczby organéw administracji podatkowej przy jednoczesnym
zwigkszeniu efektywnosci nadzoru nad dziatalnoscia poszczegélnych
jednostek. Zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow zatrudnionych
w regionalnych jednostkach administracji podatkowej beda nie jak w
stanie obecnym naczelnicy urzedéw skarbowych, ale dyrektor izby
skarbowej. W koncepcji transformacji administracji podatkowe;j



podniesiono konieczno$¢ nowelizacji przepisow prawa podatkowego,
m.in. w zakresie dotyczacym wlasciwosci naczelnikow urzedow
skarbowych oraz dyrektorow izb skarbowych oraz organizacji
urzedéw obstugujacych te organy. Podkreslono takze, ze zmiany nie
sg sprzeczne z podstawowg zasadg dwuinstancyjnos$ci postepowania,
ktéra bedzie zagwarantowana poprzez powotanie w izbach
skarbowych odrebnych komorek rozstrzygajacych w I oraz w Il
instancji.

Zasadno$¢ powyzszych rozwigzan jest watpliwa z punktu
widzenia ich konstytucyjnosci. O ile konieczno$¢ nowelizacji ustawy
o urzedach i izbach skarbowych oraz czytelne okreslenie wlasciwosci
miejscowej 1 rzeczowej naczelnikow urzedéw skarbowych oraz
dyrektorow izb skarbowych jest niezbedne, cho¢ zdecydowanie
lepszym rozwigzaniem bytoby uchwalenie catkowicie nowej ustawy o
administracji, to juz gleboka ingerencja w strukture tej administracji
wydaje si¢ by¢ bezzasadna. Nic nie uzasadnia pozbawienia naczelnika
urzedu skarbowego funkcji organu podatkowego oraz tworzenie
delegatur izb skarbowych w terenie, ktore przejelyby niektore jego
funkcje. Wydaje si¢, ze to wlasnie naczelnicy urzgdoéw skarbowych
najlepiej orientuja si¢ w potrzebach indywidualnych podatnikow,
posiadaja wiedz¢ odnos$nie wywigzywania si¢ przez nich z
zobowigzan podatkowych i sa zdolni reagowa¢ na biezaco w
przypadku wystapienia nieprawidlowosci. Do rozwazenia jest
zmniejszenie ilosci urzedow skarbowych, zwlaszcza tych najmniej
efektywnych.

W koncepcji transformacji administracji podatkowej nie
odniesiono si¢ zupelnie do funkcjonowania wyspecjalizowanych
urzedow skarbowych. Jezeli wigec przyjeto likwidacje bez wyjatku
wszystkich  urzegdow  skarbowych i  przeniesienie obshugi
zindywidualizowanych podatnikow do izb skarbowych, to jest to
pomyst zdumiewajacy. Ponadto odbiega on od rozwigzan
funkcjonujacych w innych panstwach europejskich, w ktorych zaktada
si¢ specjalizacje urzedow i obstuge indywidualnych podatnikow wg
branz (model francuski administracji podatkowej), oraz tworzy si¢
duze urzedy skarbowe w panstwach, w ktorych dotychczas nie
funkcjonowaty.'

Nie mozna tudzi¢ si¢, ze koncentracja w ramach izby skarbowej
funkcji dwoéch organéw zabezpieczy przestrzeganie
dwuinstancyjnosci. Wskazano juz wyzej, ze trescig art. 78 Konstytucji
RP jest ustanowienie prawa stron kazdego postepowania do
uruchamiania procedury weryfikujacej prawidlowos¢ wszelkich
rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ dziatajacy w I instancji.
Powszechnie  przyjmuje si¢, ze zasada dwuinstancyjnosci
postepowania oznacza prawo strony do tego, by jej sprawa byla
przedmiotem dwukrotnego rozpoznania przez dwa rdézne organy i

! Utworzenie wyspecjalizowanego urzedu skarbowego w Pradze czeskiej w
2012r.



takie rozumienie tej zasady oznacza ze respektuje wypetnienie jej
funkcji gwarancyjnej.”

Realizacja zalozenia przedstawionego w Koncepcji transformacji
polskiej administracji podatkowej sprowadzajaca si¢ do powotania w
izbach skarbowych odrebnych komorek rozstrzygajacych w I oraz w
Il instancji zupelnie pozostaje w oderwaniu od klasycznego
rozumienia dwuinstancyjnosci a tym bardziej od respektowania
funkcji gwarancyjnej. Nie wiadomo, co zdecydowalo o przyjeciu
takiej koncepcji, ale z pewnoscig nie decydowaly tu wzgledy ptaskiej
struktury administracji (brak organéw wyzszego stopnia), ani zadne
inne wzgledy na tyle istotne, aby tak powaznie ostabi¢ skuteczno$c¢
prawa odwotania. Ponowne rozpoznanie i rozstrzygniecie sprawy
przez komorki organizacyjne zlokalizowane w tym samym urzedzie,
obstugujacym dyrektora izby skarbowej jako proponowany organ I
instancji, budzi bowiem istotne watpliwosci co do jej ponownego
rozpoznania i rozstrzygnigcia.” Nalezy pamigtaé, ze dyrektor izby
skarbowej 1 dyrektor izby celnej to organy administracji niezespolone;j
W znaczeniu ustrojowym i majace organ wyzszego stopnia, tj. ministra
finansow. Nawet wigec przy planowanej likwidacji naczelnikdéw
urzedoéw skarbowych jako organdw I instancji oraz przeniesienie ich
kompetencji na dyrektorow izb skarbowych, nie istnieja zadne
przestanki natury ustrojowej uzasadniajace odstgpienie od
dewolutywnosci.**

5. MERYTORYCZNE ORZEKANIE PRZEZ SADY

ADMINISTRACYJINE W SPRAWACH PODATKOWYCH

A POTRZEBA ISTNIENIA DWUINSTANCYINEJ

PROCEDURY PODATKOWE]

Aktualnie obowigzujace przepisy nie przewiduja co do zasady
uprawnien sadow administracyjnych w zakresie merytorycznego
orzekania w zwigzku ze sprawowaniem kontroli dziatalnosci
administracji publicznej w zakresie wydawanych przez nig decyzji i
postanowien. Opracowany w Naczelnym Sadzie Administracyjnym
projekt zmian ustawy prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi poddaje rozwazeniu propozycje, by w przypadku,
jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami sprawy sad mogt
zobowigza¢ organ administracji do wydania w okreslonym terminie
decyzji lub postanowienia okreslonej tresci, wskazujac na sposob
zatatwienia sprawy lub rozstrzygni¢cie. Projekt zmiany modelu
sadownictwa administracyjnego na tzw. model reformatoryjny, w
ktorym sady administracyjne beda mogly rozpatrywaé sprawy

22 J. P. Tarno, Zasada dwuinstancyjno$ci postgpowania w postepowaniu
podatkowym, ,,Administracja” 2008 nr 3; B. Adamiak, w: B. Adamiak, J.
Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2005,5.98in

»Zob. B. Adamiak, (w:) System prawa administracyjnego, T. 9 Prawo
procesowe administracyjne (B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas),
Warszawa 2010, s. 205.

#p. Pietrasz, K. Teszner, op. cit., s. 72.



merytorycznie ma by¢ wg zapowiedzi ztozony do sejmu przez
Prezydenta.”” Wydaje sie, Zze jego przyjecie jest nieuchronne a
podobne modele orzekania funkcjonujg juz w niektérych panstwach
europejskich. W tej sytuacji powraca kwestia utrzymania
dwuinstancyjno$ci orzekania w sprawach administracyjnych i
podatkowych. W literaturze mozna spotkac si¢ z pogladem, ze mozna
wyobrazi¢ sobie system, w ktorym administracja publiczna
wypowiada si¢ w sprawie tylko raz, ale za to mozliwie kompetentnie.
Dalej, jezeli podatnik kwestionowalby rozstrzygnigcie organu
podatkowego, wypowiadalyby si¢ juz sady. Gdyby ostateczna decyzja
podlegataby merytorycznej ocenie w dwoch instancjach sadowych, to
nie tylko podniostby si¢ poziom ochrony praw podatnika, ale takze
zostalyby osiagni¢te inne korzysci, jak podniesienie poziomu
orzecznictwa administracyjnego, zwigkszenie jego jednolitosci,
skrocenie postgpowan w sprawach podatkowych.”® Wskazuje sie
takze, ze rezygnacja z dwuinstancyjno$ci nie wymagalaby nawet
zmiany Konstytucji, gdyz w zdaniu 2 art. 78 Konstytucji RP
przewiduje si¢, ze ustawa moze okresli¢ wyjatki od zasady
dwuinstancyjnoéci.”’ Poglad ten naszym zdaniem jest wysoce
dyskusyjny.  Niedopuszczalna jest bowiem rezygnacja z
konstytucyjnej zasady dwuinstancyjnosci postegpowania w sytuacji,
gdy wyjatki nabieratyby charakteru reguty. Wydaje si¢, ze tego
rodzaju zmiany wymusityby rowniez modyfikacje niektorych
instytucji procesowych, jak chociazby przeniesienie do postgpowania
przed organem pierwszej instancji rozprawy podatkowej, dotychczas
stosowanej przez organy odwotawcze. Rozprawa, jako typowa forma
postepowania  wyjasniajgcego, umozliwiajagca  koncentracje
uczestnikow postepowania oraz $rodkéw dowodowych w jednym
miejscu i1 czasie, okazataby si¢ zdecydowanie bardziej efektywna w
postepowaniu dowodowym prowadzonym przez organ podatkowy
pierwszej instancji.

6. WNIOSKI

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze w pojeciu Publiczna
dziatalno$¢ finansowa miesci si¢ organizacja i dziatalno$¢ podmiotdéw
tworzacych administracj¢ podatkowa. System organow tej
administracji w znaczeniu funkcjonalnym zbudowany =zostal w
oparciu o zasade dwuinstancyjnosci.

W dobie rewolucji informatycznej nalezy jg traktowaé nie tylko
jako srodek odcigzajacy administracje, ale takze jako wazny element
wdrazanych reform administracji. W modernizacji poszczegolnych
segmentdw  administracji  publicznej nalezy  bezsprzecznie
uwzglednia¢ narzedzia informatyczne.

% http://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/art,2165,prezydent-na-
zgromadzeniu-ogolnym-sedziow-nsa.html, dostep 9.11.2012 r.

* B. Brzezinski, Reforma administracji podatkowej — przyczynek do
dyskusji, ,,Prawo i Podatki” z 2012 nr 1, s. 15

27 Tamze, s. 14



Pojawiajace si¢ koncepcje reformatoryjnego modelu sagdownictwa
administracyjnego, w przypadku ich skutecznego wdrozenia, takze nie
pozostang bez wpltywy na ksztalt struktur i1 funkcjonowanie
administracji podatkowej. Nalezy jednak postawi¢ pytanie, czy
jesteSmy juz gotowi na rezygnacje z dwuinstancyjnej procedury
podatkowej bez uszczerbku dla ochrony gwarancji ochrony praw
uczestnikow postepowania.

Wydaje sig, ze analizowane czynniki wplywajace na ksztalt
organizacyjno-funkcjonalny administracji podatkowej,
uwzgledniajgce biznesowe, korporacyjne i efektywnosciowe, powinny
mie¢ przede wszystkim charakter systemowy i respektowac ustalone
przepisami prawa zasady funkcjonowania administracji, z
uwzglednieniem w szczeg6élnosci norm konstytucyjnych. Nie mozna
w sposOb nonszalancki traktowa¢ zasady dwuinstancyjnosci
postepowania podatkowego, pelnigcej istotne funkcje gwarancyjne dla
stron postepowania podatkowego, ale takze waznej z punktu widzenia
struktury organow administracji podatkowej oraz ich wlasciwosci
funkcjonalnej, poprzez wprowadzanie rozwigzan pozornie ja
zabezpieczajacych.
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