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Efektywnos¢ stuzb podatkowych
w okresie ich reformowania — wybrane zagadnienia

Roza Kosinska, Eugeniusz Ruskowski, Piotr Woltanowski"

Streszczenie: Planujac kompleksowa reforme administracji podatkowej, nalezy uwzgledniaé potrzebe sta-
bilno$ci przyjetych rozwiazan. Warunkuje to nalezyta efektywnos¢ docelowego systemu; negatywnym
przyktadem stuzy¢ tu moze czg$ciowa reforma konsolidacyjna. Nie nalezy tez dopusci¢ do sytuacji, w ktorej
proces reformowania przebiegajacy etapami zostanie zarzucony, nim osiggnie model docelowy. Reformato-
rzy musza pamigtaé takze o potrzebie respektowania praw podatnika i ponadustawowych regulacji praw-
nych. Kluczowa sprawa dla zapewnienia efektywnosci stuzb podatkowych jest odpowiednie przygotowanie
merytoryczne pracownikow wspieranych wiasciwa polityka kadrowa i motywacyjna — nalezy rozwazy¢ we-
ryfikacje kadr pod katem wyksztatcenia i doskonalenia si¢. Nieocenione w tym wzgledzie okaza¢ si¢ moga
dtugofalowe efekty dziatania Krajowej Szkoty Skarbowosci.

Stowa kluczowe: stabilno$¢, przygotowanie merytoryczne pracownikéw, prawa podatnikoéw

Wprowadzenie

Tworcy reformy Krajowej Administracji Skarbowej deklaruja, ze proponowane przez
nich rozwigzania przynie$¢ maja ,.efektywny pobor podatkéw, usprawnienie obstugi po-
datnika, skuteczna egzekucje¢ administracyjna naleznosci pieni¢znych, zmniejszenie luki
podatkowej, poprawe skutecznosci i efektywnosci w zwalczaniu oszustw podatkowych
i odzyskiwaniu zalegto$ci podatkowych i celnych, poprawe obstugi i wsparcia podatnika,
w tym przedsigbiorcy w prawidlowym wykonywaniu obowiazkéw podatkowych i celnych,
sprecyzowanie odpowiedzialnosci osob kierujacych administracja skarbowa, jednolite
orzecznictwo w sprawach podatkowych i celnych na terenie catego kraju, efektywna, to
znaczy rzetelng i szybka weryfikacje¢ danych podawanych przez podatnikow w deklara-
cjach podatkowych i dokumentach celnych, zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci kon-
troli wywiazywania si¢ przez podatnikoéw ze zobowigzan podatkowych, sprawny przeptyw
informacji, lepsza wspotprace migdzy soba wszystkich organéw administracji skarbowej,
usprawnienie systemu doboru kadry, jej ksztalcenia i motywowania, stworzenie systemu
zbierania i analizowania danych, usprawnienie systemu zapewniajacego bezpieczenstwo

* Uniwersytet w Biatymstoku.
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finansowe panstwa, wlasciwe zorganizowanie ochrony celnej granicy wschodniej Polski,
ktora jest jednoczesnie granica wschodniag UE, oraz poprawienie wizerunku administracji
skarbowej”!. Zgadzajac si¢ z deklarowanymi celami, chcemy zaznaczyé¢, ze dotychczasowe
szeroko dyskutowane przez pracownikéw aparatu skarbowego? kolejne wersje ustaw refor-
mujacych stuzby podatkowe i celne wyznaczaty przede wszystkim ramy organizacyjne,
ale nie przewidywaty eliminacji wielu istotnych czynnikow, ktore ograniczaja efektywnos¢
tych stuzb. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej koszty funkcjonowania administracji
skarbowej w Polsce sa najwyzsze w UE 1 stanowily az 1,6% pobieranych przez nig nalez-
nos$ci budzetowych (Tax Administration 2015...). Mozna si¢ obawiaé, ze przyszte wprowa-
dzane stopniowo i fragmentarycznie reformy struktury aparatu, o ile nie osiagnie si¢ dzigki
nim w mozliwie krotkim czasie zadowalajacego efektu koncowego, moga nie mieé szansy
na pomys$lng realizacj¢. Wydaje si¢, ze kompleksowa reforme strukturalng administracji
skarbowej poprzedza¢ powinno trafne wskazanie wyzwan, jakie przed nami stoja, oraz ble-
dow i czynnikdw ograniczajacych efektywnos$é, ktore trzeba w wyniku reformy wyelimino-
wac. Uwzgledniajac potrzebe zapewnienia odpowiedniej efektywnos$ci stuzb podatkowych
w okresie ich reformowania, autorzy chcg zwrdci¢ uwage na trzy podstawowe kwestie:

a) potrzebg stabilno$ci przyjetych rozwiazan;

b) potrzebe zapewnienia odpowiedniego przygotowania merytorycznego pracownikow

aparatu skarbowego, wlasciwa polityke kadrowa i motywacyjna;

¢) potrzebg respektowania praw podatnika i ponadustawowych regulacji prawnych.

Wydaje sig, ze powotywane w wyniku reformy struktury beda musiaty przede wszyst-
kim ograniczy¢ zjawisko luki podatkowej (w tym przede wszystkim w podatku od towaréw
i ustug) oraz zapewni¢ skuteczna kontrolg uiszczania przez podatnikow naleznosci podat-
kowych (Kosinska, Ruskowski, Woltanowski, 2014, s. 36 i n.). Celom tym podporzagdkowa-
ne by¢ powinny zardwno wymienione wyzej: polityka kadrowa, system motywacyjny, sys-
tem szkolen, a wreszcie struktura Krajowej Administracji Skarbowej. Same cele powinny
by¢ realizowane z uwzglednieniem respektowania praw podatnika i stabilnosci przyjetych
rozwigzan.

1. Potrzeba stabilno$ci przyjetych rozwiazan a doSwiadczenia reformy
konsolidacyjnej

Negatywnym przykladem w zakresie realizacji wymienionych 4 priorytetow jest reforma
konsolidacyjna, w wyniku ktérej od 1 kwietnia 2015 roku nastapito potaczenie izby i urze-
dow skarbowych na poziomie kazdego wojewddztwa i konsolidacja zadan pomocniczych
wykonywanych dotad odrebnie przez te jednostki organizacyjne w ramach jednostki bud-
zetowej, ktorej kierownikiem stat si¢ dyrektor izby skarbowej. W zakres jego kompetencji

! Uzasadnienie projektu z 17 lutego 2016 r. ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;j.
2 Przy pisaniu artykutu korzystano z wynikow badan prowadzonych przez autoréw na portalu internetowym
Krajowej Sekcji Pracownikow Skarbowych NSZZ ,.Solidarnos¢”.
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wlaczono procesy pomocnicze w kwestii: obstugi finansowej i kadrowej, zarzadzania ma-
jatkiem, remontami i inwestycjami, zamowien publicznych, obstugi informatycznej, audytu,
kontroli zarzadczej, zarzadzania jakos$cia, komunikacji oraz informacji prawnie chronionych.
Deklarowano, ze mialo to zaowocowac lepszym wykorzystaniem zasobow kadrowych —
przekwalifikowaniem cze$ci 0s6b zajmujacych sie¢ wezesniej zadaniami pomocniczymi i za-
trudnieniem ich przy obstudze podatnika, kontroli podatkowej i egzekucji administracyjne;.
Ponadto do spodziewanych skutkéw konsolidacji zaliczono podniesienie wydajnosci, przej-
rzystosci, szybkosci dziatania, skutecznosci w zakresie koordynacji realizowanych zadan
oraz poziomu $wiadczonych przez administracje podatkowsg ustug publicznych?.

Skutki konsolidacji znacznie odbiegaja od zaprojektowanych zatozen. Stworzone w wy-
niku reformy ogromne jednostki budzetowe o skomplikowanych, rozbudowanych teryto-
rialnie strukturach, zatrudniajgce po kilka tysigcy pracownikdéw, nie sg w stanie wywig-
zywac si¢ ze swoich zadan. Zadania ze skonsolidowanych obszaréw realizowane w izbach
skarbowych czg¢sto wykonuja osoby nieposiadajace dotychczas zadnego doswiadczenia
w powierzonej im materii, na przyktad osoba nieposiadajaca zadnego doswiadczenia za-
wodowego w obliczaniu ptac zajmuje si¢ rachunkowoscig budzetows, inna, zajmujaca si¢
dotychczas w urzedzie skarbowym rozliczeniami PIT, po konsolidacji dokonuje kontroli fi-
nansowej dokumentéw ksiggowych. Czerpiac wiedze z forum skarbowcéw, podobne przy-
ktady mozna mnozy¢ i mnozy¢. Osoby z urzgdow skarbowych, ktoérych zadania w wyniku
konsolidacji przesunigto do izby skarbowej, skierowane do dziatan w innych obszarach, sa
zobowigzane do odbycia szkolen przekwalifikujacych. Szkolenia takie s dostepne gtownie
w systemie e-learningowym, jednak w ocenie 0sob szkolacych si¢ nie sa wystarczajace.
Nie zapewniaja odpowiedniego poziomu wiedzy do realizacji nowo powierzonych zadan.
Osobnym problemem jest zaopatrzenie.

Centralizacja zaopatrzenia i obwarowanie kwestii zakupowych odrgbnymi procedurami
zamdéwieniowymi powoduje brak w urzgdach skarbowych podstawowych artykutow biuro-
wych (papier, tusz do drukarek i kserokopiarek, wktady do dtugopisu). Pociaga to za sobg
konieczno$¢ tak zwanych pozyczek pomigdzy urzedami (,,oddam, jak zrealizuja nasze za-
moéwienie”). Opisywana reforma — wbrew zatozeniom — okazata si¢ kosztowna. Niezbgdne
byto: przejecie protokotami zdawczo-odbiorczymi aktywow i pasywow likwidowanych jed-
nostek budzetowych; przerejestrowanie floty pojazdow, zakup certyfikatow kwalifikowa-
nych, zakup wyposazenia stanowisk pracy, remonty w celu dostosowania pomieszczen. Po-
nadto konieczne tez bylo wydrukowanie (z reguty w dwoch egzemplarzach) i przekazanie
pracownikom informacji o zmianie pracodawcy oraz odebranie szeregu oswiadczen o za-
poznaniu si¢ z nowymi regulacjami wewnetrznymi (m.in. w zakresie rownego traktowania,
ochrony ppoz., bezpieczenstwa danych osobowych, przetwarzania danych osobowych, po-
lityki antymobbingowej, regulaminu pracy), zmiana zakreséw obowigzkéw pracownikow

3 Usprawnienie organizacji Administracji Podatkowej — konsolidacja procesow pomocniczych, http://
www.mf.gov.pl/web/bip/administracja-podatkowa/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/2UWI/content/
usprawnienie-organizacji-administracji-podatkowej-konsolidacja-procesow-pomocniczych (15.03.2016).
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(zaréwno przenoszonych do innych zadan, jak i aktualizacja pozostalych — w zakresie na-
zZwy pracodawcy).

Znaczne gremium pracownikow sygnalizuje tez, iz nie wszystkie zasoby kadrowe skon-
solidowanych obszaroéw zasility wskazywane na wstepie dziaty (kontroli, egzekucji) bory-
kajace si¢ od dtuzszego czasu ze znacznym niedoetatowaniem. Istnieja stanowiska pracy
przypisane do sekretariatu naczelnika, gdzie pomimo przeniesienia zadan na szczebel izby
skarbowej nie zweryfikowano rzeczywistego i aktualnego obcigzenia pracownika tego sta-
nowiska, a ktore z oczywistych wzgledow wydaje si¢ by¢ zadne, nie powierzono mu tez
zadnych nowych, dodatkowych zadan. W taki sposéb istnieje niczym niezakldcona i po-
wszechnie akceptowana przez szczebel naczelnikdw dysproporcja obcigzenia pomiedzy
pracownikami i komorkami.

2. Potrzeba zapewnienia odpowiedniego przygotowania merytorycznego
pracownikow aparatu skarbowego i wlasciwa polityka kadrowa

Wiasciwe okreslenie zagrozen dla realizacji podatkowych dochodow budzetowych i czyn-
nikow ograniczajacych efektywnos$¢ stuzb podatkowych i celnych prowadzi do konstatacji,
ze glownym wyzwaniem stojacym przed reformowanym systemem jest odpowiednie zaple-
cze kadrowe, merytoryczne i informatyczne pracownikow. Powyzsze nie od dzi$ stanowi
wyzwanie dla Ministerstwa Finansow. Niski poziom wynagrodzen, a co za tym idzie —
brak wlasciwej motywacji, niestabilno$¢ zatrudnienia, brak gwarantowanej Sciezki awan-
su zawodowego juz od pewnego czasu powoduja odptyw doswiadczonej kadry do sektora
prywatnego. Siggajac do informacji dostepnych na internetowej stronie Biuletynu Stuzby
Cywilnej, dostrzegamy na przestrzeni lat duzg rotacj¢ kadrowa w stuzbach podatkowych.
Oznacza to ni mniej, ni wigcej tylko to, ze dziatalno§¢ administracji podatkowej w duzej
mierze opiera si¢ na nowych, niedo§wiadczonych pracownikach, ktorych wyksztaltcenie nie
przektada si¢ w zaden sposob na realizowane zadania stuzbowe. Wsrod podstawowych wy-
magan wskazywanych w ogloszeniach o naborze w wigkszosci wymieniane jest wyksztal-
cenie $rednie, a dopiero w pozadanych wyzsze profilowe (prawo, administracja, ekonomia).
Wydaje sig, ze tu tkwi przyczyna kolejnej bolaczki administracji skarbowej — problemu ze
stosowaniem prawa podatkowego.

Z informacji posiadanych przez zespét badawczy (pochodzacych zaréwno z wypowie-
dzi na forum skarbowcow, jak i ustnych wywiadow udzielanych przez pracownikoéw fisku-
sa) wynika, ze Ministerstwo Finanséw nie posiada skatalogowanego korpusu pracownicze-
go wskazujacego zaré6wno potencjal kadrowy istniejacy, jak 1 pozadany, oraz adekwatno$¢
obsady zajmowanych stanowisk do posiadanych kwalifikacji i wyksztatcenia. Z informa-
cji tych wynika tez, ze Ministerstwo nie posiada wiedzy co do obszernosci, wielkosci po-
szczegblnych grup kadrowych, czyli liczby zatrudnianych magistrow prawa, administracji
i ekonomii, licencjatow administracji, a takze ich specjalizacji. Osobng — w pewnym sensie
niezbadang — tajemnicg jest liczba czynnych zawodowo naukowcow zasilajacych korpus
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shuzby cywilnej i szeregi administracji podatkowej oraz to, w jakim stopniu ich predyspo-
zycje wywodzace si¢ z wyksztatcenia i posiadanych stopni naukowych wykorzystywane sa
dla potrzeb catej organizacji. Wydaje si¢ niezbedny powrot do pomystu sprzed lat weryfi-
kacji kadr pod katem wyksztalcenia i doskonalenia sig.

Prowadzone badania naukowe wskazuja na potrzebe szkolen zewnetrznych i wewngtrz-
nych, w tym przede wszystkim o charakterze studyjnych warsztatow (w ocenie respon-
dentow szkolenia e-learningowe sa w tym zakresie niewystarczajace). Tematyka szkolen
powinna by¢ zréznicowana i obejmowac migdzy innymi zagadnienia prawidtowej wyktad-
ni, modelu stosowania prawa i luki podatkowej (Kosinska, Ruskowski, Woltanowski, 2015,
s. 181). Istotne jest przy tym zreformowanie aktualnego systemu szkoleniowego i nieopiera-
nie go na okresowych akcjach zobowigzywania pracownikow do udziatu w niskiego pozio-
mu szkoleniach organizowanych w odlegtych zakatkach Polski. Z informacji ptynacych od
pracownikow administracji skarbowej wynika, ze zdarza si¢ czesto, iz faktyczna tematyka
szkolen diametralnie odbiega od uprzedniej oferty edukacyjnej lub ze szkolenia prowadza
osoby nieposiadajace wiedzy praktycznej o funkcjonowaniu i specyfice organizacyjnej
aparatu skarbowego. To powoduje, ze przekazywanych tresci nie da si¢ przenie$¢ na grunt
skarbowosci. Dotychczasowe do$wiadczenia zwigzane ze szkoleniami po przeprowadzo-
nej reformie konsolidacyjnej nie nastrajaja optymistycznie — Ministerstwo Finanséw po-
daje, ze w 2014 roku Centrum Edukacji Zawodowej Resortu Finanséw przeszkolito facz-
nie 759 os6b w ramach rezerwy szkoleniowej dedykowanej osobom objetym konsolidacja.
Szkolenia te adresowano przede wszystkim do osob, ktore po konsolidacji zasility komarki
spraw wierzycielskich (177 osob) i obstugi bezposredniej (145 0sob). ,,Zakres szkolen zostat
dobrany, tak aby przeszkolony pracownik miat wiedz¢ z najpopularniejszych zagadnien
podatkowych i byt przygotowany do podstawowej obstugi podatnika. Szkolenia byty kon-
tynuowane w 2015 r. i objety 1215 osoby” (Pismo Dyrektora Departamentu...). W opinii
badanych (uzytkownikéw forum skarbowcy.pl) szkolenia byly niewystarczajace. Podkre-
sli¢ nalezy, ze obok adekwatnej polityki kadrowej wobec 0sob posiadajacych odpowiednie
wyksztatcenie kierunkowe i szkolen wysokiej jakoséci niezbedne jest zapewnienie pracow-
nikom administracji skarbowej mozliwosci samoksztalcenia. Nieprenumerowanie przez
urzedy podstawowych czasopism fachowych, niekupowanie przez nie niezbednych publi-
kacji (komentarzy, monografii) ma negatywne konsekwencje dla jakos$ci pracy urzednikow,
a niestety w opinii pracownikéw stuzb skarbowych jest to w ostatnim czasie powszechne.
Oszczgdnosci tego typu z oczywistych wzgledow wplywaja na jakos$¢ stosowania prawa.

Celowi rozwigzania problemu luki podatkowej nalezy takze podporzadkowac strukture
organizacyjng administracji skarbowej, w tym zaplecze kadrowo-osobowe. Kluczowe wy-
daje si¢ przede wszystkim zwigkszenie obsady komorek analiz i planowania oraz kontroli
podatkowej. Wskazane struktury powinny by¢ doskonale skomunikowane, ale terytorialnie
rozdzielone. Znajomo$¢ miejscowych warunkéw sprzyja skutecznosci kontroli i obniza jej
koszt. Dodatkowo istnienie oddziatu kontroli w miejscowym urzedzie dziata motywujaco
i prewencyjnie na podatnikow. W dobie rozwoju, doskonalenia i unowocze$niania programu
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e-deklaracje wydaje si¢ oczywista koniecznos¢ rozbudowy dziatalnosci kontrolnej organu
podatkowego. Do§wiadczenia pracownikoéw analiz i planowania w czynno$ciach spraw-
dzajacych bez udziatu podatnika, z uzyciem narzedzi informatycznych, wskazuja na od-
setek nieprawidtowosci zamierzonych i niezamierzonych, koniecznych do wyeliminowania
w toku czynno$ci urzedowych z udziatlem podatnika. To natomiast wskazuje na potrzeby
kadrowe, o ktérych byla mowa wyzej, na koniecznos$¢ alokacji kadry z odpowiednim wy-
ksztatceniem i predyspozycjami.

Potrzeba podnoszenia kompetencji pracownikdow skarbowosci jest szczegdlnie wyrazna
w Swietle wynikow badan nad modelem stosowania prawa podatkowego w praktyce pro-
wadzonych przy okazji poprzedniej reformy KAS. Przeprowadzone badania naukowe wy-
kazaly wowczas wadliwo$¢ procesu stosowania prawa oraz niska $wiadomos¢ w zakresie
rozumienia przez pracownikow organow podatkowych samego pojecia stosowania prawa
podatkowego (pomimo tego, iz zakresy ich obowiazkow wskazywaty na konkretne sposo-
by stosowania tego prawa) (Kosinska, Woltanowski, 2007, s. 211 i n.). Nieprawidtowosci te
dotyczyty wyktadni prawa — stwierdzono czgste zastgpowanie jezykowych regut interpre-
tacyjnych wyktadnia celowosciowa, ktorej kierunek wyznaczata paremia in dubio pro fisco,
i niestosowanie w praktyce wyktadni systemowej. Obserwowany w praktyce model stoso-
wania prawa sprowadzat si¢ do nastepujacych stadiow: ustalenie konsekwencji prawnych,
jakie w danym przypadku organ chciatby orzec; dobor przepisow prawnych uzasadniaja-
cych te konsekwencje; analiza stanu faktycznego sprawy pod katem wyodrebnienia kon-
kretnych dzialan podatnika oraz jego ewentualnych zamierzen w celu wyciagniecia konse-
kwencji prawnych, jakie w danym przypadku organ chciatby orzec, i ustalenie tresci normy
prawnej uzasadniajacej te konsekwencje (Kosinska, Woltanowski, 2007, s. 214). Opisana
praktyka, obecnie nadal popularna, odbiega od zatozen teoretycznych i metodologicznych
kreowanych przez doktryn¢ i orzecznictwo, wypacza sens postepowania dowodowego,
prowadzac do przerzucania cigzaru dowodowego, i skutkuje znieksztatceniem koncowych
ustalen faktycznych. Badania wykazaly ponadto brak praktycznej realizacji zasad podatko-
wych i norm konstytucyjnych oraz dominacj¢ w praktyce pozaprawnych wzorcow stosowa-
nia prawa, ktoére wypaczyly tres¢ i zmarginalizowaty w znacznym zakresie rol¢ wzorcéw
prawnych. Wzorce pozaprawne zdaniem respondentéw byly ,,podstawowe”, ,,oczywiste”
oraz ,,najbardziej adekwatne”. Opisany model stosowania prawa mial zdaniem pracowni-
kow organow podatkowych najlepiej stuzyé pozyskaniu jak najwigkszych wptywow do bu-
dzetu panstwa (Kosinska, Woltanowski, 2007, s. 217).

W opisanej sytuacji pozostaje wiaza¢ nadzieje z powotaniem Krajowej Szkoty Skar-
bowosci, o ktorej mowa w art. 45—47 projektu z 17 lutego 2016 roku ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej. Jej celem mialoby by¢ ksztatcenie i doskonalenie zawodowe kadr
KAS oraz kadr innych jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wlasciwemu do
spraw finansow publicznych Iub przez niego nadzorowanych, w tym urzedu obstugujace-
go tego ministra. Projekt wymienia zadania Szkoty: realizacj¢ polityki szkoleniowej Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej, koordynowanie dziatalnosci szkoleniowej w KAS oraz
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tworzenie i rozwdj systemu szkolen. Tworcy projektu przewidzieli, ze w celu realizacji tych
zadan Szkota moze wspotpracowaé z krajowymi i zagranicznymi organizacjami oraz instytu-
cjami, szkotami i placowkami naukowo-badawczymi. Dziatalno$¢ Szkoty, o ile bedzie odpo-
wiednio prowadzona i obsadzona, moze wprowadzi¢ nowa jako$¢ do nowo utworzonej Kra-
jowej Administracji Skarbowej i przyczyni¢ si¢ radykalnie do zwigkszenia jej efektywnosci.

3. Potrzeba respektowania praw podatnika i ponadustawowych regulacji
prawnych

Proponowana reforma Krajowej Administracji Podatkowej, o ile ma by¢ rozwigzaniem sta-
bilnym, winna uwzgledniaé potrzebg zagwarantowania podatnikowi odpowiedniego stan-
dardu ochrony jego praw. Standard ten wyznacza Konstytucja RP zawierajaca kluczowe
W tej mierze zapisy art. 78 ustanawiajacego zasad¢ dwuinstancyjno$ci postgpowania. Zasa-
da ta dotyczy wszystkich rozstrzygnig¢ indywidualnych ksztattujacych prawa i obowiazki
strony postgpowania wydanych w pierwszej instancji — zarowno decyzji administracyjnych,
jak i orzeczen sagdowych. Zgodnie z art. 78 Konstytucji ,,kazda ze stron ma prawo do za-
skarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji”, a zatem podatnik ma prawo
do rozpatrzenia swojej sprawy podatkowej dwukrotnie, przy czym ,,sposéb rozpoznania
przez organ odwolawczy odbiega od tego, ktory jest aktualny w toku postgpowania przed
organem pierwszej instancji. Obejmuje ono w pierwszej kolejnosci element kontroli zapa-
dtego rozstrzygniegcia, ktory daje dalszy asumpt do analizy stanu faktycznego i prawnego
sprawy’™. W orzecznictwie podkresla si¢ te¢ dwoisto$¢, wskazujac, iz organ odwotawczy
jest zobowigzany do odniesienia si¢ do zarzutow zawartych w odwotaniu oraz do ponow-
nego rozparzenia sprawy’. Jednoczes$nie ,,rozpoznajac sprawe, organ Il instancji rozstrzyga
przy tym na podstawie materiatu dowodowego zgromadzonego przez organ I instancji, jak
réwniez na podstawie materialu zebranego w postgpowaniu odwolawczym. Niezaleznie
od powyzszego organ odwotawczy obowigzany jest do ponownej oceny zgromadzonych
w sprawie dowodow i oceny ich wiarygodnos$ci, co musi znalez¢ swoje odzwierciedlenie
w tresci uzasadnienia decyzji tego organu’. Niezbedne jest przeprowadzenie postgpowania
wyjasniajacego przez organ drugiej instancji oraz (co do zasady) wydanie merytorycznej
decyzji. Artykut 78 Konstytucji znajduje bezposrednie rozwinigcie w art. 127 Ordynacji
podatkowej (,,Postepowanie podatkowe jest dwuinstancyjne”), stad czgsto strony wnosza
skargi do sagdow administracyjnych, wymieniajac jako podstawg zaréwno art. 127 Ordy-
nacji, jak i art. 78 Konstytucji (przyktadowo zarzucajac ,,naruszenie art. 127 Ordynacji

* Wyrok NSA z 2.02.2016, sygn. akt. I FSK 1639/14, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl (15.03.2016).

> Wyrok NSA z7.10.2010, sygn. akt I GSK 226/10, Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl (15.03.2016).

© Wyrok WSA w Gdansku z 20.01.2016, sygn. akt I SA/Gd 1546/15, Centralna Baza Orzeczen Sadow Admini-
stracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl (15.03.2016).
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podatkowej i art. 78 Konstytucji RP poprzez naruszenie zasady dwuinstancyjnosci poste-
powania w sprawach podatkowych, a uchybienie to mialo istotny wptyw na wynik sprawy,
gdyz doprowadzito do naruszenia gwarancji konstytucyjnych zawartych w art. 78 Konsty-
tucji RP”7) lub wskazujac zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji jako oddzielng podstawe
kontroli prawidtowosci dziatan administracji skarbowej®.

Dwuinstancyjno$¢ postepowania podatkowego stuzy ochronie intereséw strony poste-
powania podatkowego poprzez zapobieganie pomytkom i arbitralnosci decyzji wydawanych
w pierwszej instancji. Trybunat Konstytucyjny podkresla jej zwigzek z zasada demokra-
tycznego panstwa prawnego i stanowigcych jej rozwinigcie prawa do dobrej administracji
i zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa’. Norma wynikajaca z art. 78
Konstytucji winna oddziatywa¢ zaréwno na strefe stosowania, jak i stanowienia prawa,
wyznaczajac miedzy innymi model postgpowania podatkowego, a posrednio wplywajac
réowniez na strukture organizacji administracji podatkowej i sadownictwa w sprawach
podatkowych, wyznaczajac ustawodawcy standardy, ktorych musi on przestrzega¢. Musi
by¢ ona uwzgledniania rowniez przy pracach nad nowa kodyfikacja procedury podatkowe;j
i nad ksztattem Krajowej Administracji Skarbowe;j.

Ustrojodawca pozostawil natomiast tworcom przepiséw o administracji skarbowej
i 0 postepowaniu podatkowym swobode w zakresie wyboru optymalnego modelu $rodka
zaskarzenia — apelacyjnego, mieszanego lub kasacyjnego i (w pewnym ograniczonym za-
kresie) stopnia dewolutywnosci postgpowania. Zwlaszcza ta ostatnia kwestia moze si¢ oka-
za¢ kluczowa dla zapewnienia odpowiedniego poziomu ochrony praw podatnika w prze-
pisach o KAS. Tres¢ art. 78 Konstytucji wskazuje na potrzeb¢ zapewnienia mozliwosci
»zaskarzenia” rozstrzygnigcia. Zastosowanie pojecia zaskarzenie pozwolito na ,,0bjgcie
jego zakresem réznych, specyficznych dla danej procedury, $rodkéw prawnych, ktorych
cecha wspolng jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwszej
instancji orzeczenia badz decyzji”'®. Orzecznictwo nie pozwala na jednoznaczne stwier-
dzenie, czy Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze dewolucja jest nieodzowna.
Obok orzeczen zdecydowanie wskazujacych na potrzebe jej zachowania (,,Srodek zaskar-
zenia powinien spelnia¢ wymog dewolutywnosci, tj. aby skorzystanie z niego przez strong
powodowato przeniesienie rozpatrzenia sprawy do wyzszej (drugiej) instancji”'") pojawia
si¢ linia orzecznicza wskazujaca, iz dewolutywno$¢ (w wymiarze personalnym lub orga-
nizacyjnym) w postepowaniu administracyjnym i sgdowym nie musi zawsze wystgpowac,
jednak stanowi w orzecznictwie Trybunatu sui generis zasad¢ kierunkowa, zgodnie z ktora

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 27.01.2016, sygn. akt I SA/Bd 905/15, Centralna Baza Orzeczen Sadow Admi-
nistracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl (15.03.2016).

8 Ibidem.

® Wyrok TK z 16.06.1999, sygn. akt P 4/98, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

10 Wyrok TK z 12.06.2002, sygn. akt P 13/01, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

" Ibidem.
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srodek zaskarzenia powinien by¢ dewolutywny oraz suspensywny'?. Polski sad konsty-
tucyjny wyznacza przy tym ustawodawcy pewien margines swobody podyktowany cato-
ksztaltem unormowan determinujacych przebieg danego postepowania. ,,Zdaniem Try-
bunatu Konstytucyjnego, brak cechy dewolutywnosci srodka zaskarzenia w postgpowaniu
administracyjnym nie przesadza automatycznie o niekonstytucyjnosci takiego rozwiaza-
nia, jezeli brak ten jest zrbwnowazony gwarancjami procesowymi chronigcymi podmiot,
o ktorego prawach i wolno$ciach rozstrzyga si¢ w tymze postgpowaniu™*. Trybunat Kon-
stytucyjny podkresla potrzebe stworzenia w procedurze, w ktorej nie zostataby zachowana
dewolutywnos$¢, odpowiednich gwarancji procesowych, ktore beda rekompensowac brak
dewolucji”. Nalezy przy tym pamigta¢ o wielokrotnie podkreslanej w orzecznictwie Try-
bunatu specyfice materii podatkowej — rozszerzenie niedewolutywnosci postgpowania poza
ramy wyznaczone trescig art. 221 Ordynacji podatkowej (w przypadku wydania decyzji
W pierwszej instancji przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, dyrektora
izby skarbowej, dyrektora izby celnej lub przez samorzadowe kolegium) w potaczeniu ze
znaczng ingerencja prawna w sfer¢ praw i wolnos$ci podatnika sta¢ si¢ moze podstawa do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci takich rozwigzan'e.

Konstytucja w zd. 2 art. 78 dopuszcza wyjatki od zasady dwuinstancyjnosci. Powinny
by¢ one ustanowione ustawowo. Pomimo ze Konstytucja nie precyzuje charakteru tych wy-
jatkéw, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze ustawodawce obo-
wiazuje szereg zasad przy ich formutowaniu:

a) wyjatki te nie mogg prowadzi¢ do naruszenia innych norm konstytucyjnych;

b) ich zakres, wielo$¢ lub ranga ,,nie moze powodowac przekreslenia samej zasady ogo6l-
nej, ktora na gruncie zwyklego ustawodawstwa stalaby sie de facto wyjatkiem od
wprowadzanej w roznych regulacjach procesowych reguty postgpowania jednoin-
stancyjnego”'’;

¢) odstgpstwo od zasady dwuinstancyjnosci ,,powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi
okoliczno$ciami, ktore usprawiedliwialyby pozbawienie strony postgpowania srodka
odwotawczego™.

Nalezy przy tym pami¢tac o orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,

ktory wskazuje, ze ustawodawcy przystuguje pewien zakres swobody w przedmiotowym

12 Wyrok TK z 25.07.2013, sygn. akt SK 61/12, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

13 Wyrok TK z 14.03.2006, sygn. akt SK 4/05, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

14 Wyrok TK z 25.07.2013, sygn. akt SK 61/12, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

15 Ibidem. Por. Kmieciak (2009), s. 139 in.

1o Por. wyrok TK z 25.07.2013, sygn. akt SK 61/12, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.
pl/ipo (15.03.2016).

7 Wyrok TK z 12.06.2002, sygn. akt P 13/01, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).

18 Ibidem.
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zakresie, jednak ewentualne wytaczenia spod reguty instancyjnosci nie moga naruszac pra-
wa do sadu®.

Zachowanie odpowiednich standardéow w zakresie prawa do sadu jest drugim kluczo-
wym z punktu widzenia reformy Krajowej Administracji Skarbowej postulatem, jaki nalezy
tu podnies¢. Wprowadzenie postgpowania jednoinstancyjnego (oprocz ryzyka niekonstytu-
cyjnosci takiego rozwigzania) z mozliwo$cig natychmiastowego odwotania si¢ od decyzji
wydanej przez organ KAS do sadu administracyjnego spowodowalby zwielokrotnienie si¢
liczby spraw tego typu w sadach i paraliz wojewodzkich sadéw administracyjnych. Nawet
przy zatozeniu niestychanej rozbudowy struktury sadéw rozwigzanie takie okazaloby sie¢
réwnie kosztowne, co zapewniajace wyzszy standard ochrony praw podatnika jedynie ilu-
zorycznie. Trybunat podkreslal niejednokrotnie, iz ,,nalezy zdecydowanie odrzucic¢ taka
interpretacje tresci prawa, o ktorym mowa w art. 78 Konstytucji, ktora prowadzitaby do
uznania, iz «materialnie rownowaznym» korelatem $rodka odwotawczego od decyzji admi-
nistracyjnej jest skarga do sadu administracyjnego. Chodzi o odmienno$¢ zakresu i kryte-
riow kontroli realizowanej w ramach postgpowania odwolawczego sensu largo oraz przez
sad administracyjny, jak i 0 odmienno$¢ podejmowanych przez te organy rozstrzygnie¢” .

Uwagi koncowe

Przed przystapieniem do nieodzownej kompleksowej reformy administracji skarbowej na-
lezy okresli¢ wyzwania, btedy i czynniki ograniczajace efektywnos¢, ktore trzeba w wy-
niku tej reformy wyeliminowac. Zadaniem KAS bedzie przede wszystkim ograniczenie
zjawiska luki podatkowej i zapewnienie skutecznej kontroli uiszczania naleznosci podat-
kowych. By to osiagnac, nalezy opracowac i wdrozy¢ stabilny system, w ktorym polityka
kadrowa, sposoby motywowania pracownikow, podnoszenia ich kwalifikacji oraz sama
struktura KAS stuzy¢ beda temu celowi. Nalezy przy tym dbaé o nalezyty poziom respek-
towania praw podatnika i konstytucyjnosci przyjetych rozwigzan. Obecny niski poziom
wynagrodzen, niestabilno$¢ zatrudnienia oraz brak gwarantowanej $ciezki awansu zawo-
dowego skutkuje odptywem doswiadczonej kadry do sektora prywatnego. Doswiadczeni
pracownicy zastgpowani sg czesto osobami bez wyksztatcenia kierunkowego. Niezbedne
jest takze okreslenie istniejacego potencjatu kadrowego i weryfikacja adekwatno$¢ obsa-
dy zajmowanych stanowisk do posiadanych kwalifikacji i wyksztatcenia. Nalezy zapewni¢
pracownikom odpowiedni poziom szkolen zewnetrznych i wewngtrznych oraz mozliwos¢
samoksztalcenia (prenumerowanie czasopism fachowych, zapewnienie niezbednych publi-
kacji — komentarzy i monografii).

Badania wskazuja rowniez na potrzebg¢ zwigkszenia obsady komorek analiz i planowa-
nia oraz kontroli podatkowe;j i konieczno$¢ alokacji kadry z odpowiednim wyksztatceniem

1 Decyzja ETPC z 10.02.2000 w sprawie Stawicki przeciwko Polsce.
20 Wyrok TK z 13.03.2013, sygn. akt K 25/10, Internetowy Portal Orzeczen TK, http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo
(15.03.2016).
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i predyspozycjami. Kluczowe znaczenie przy jej ksztalceniu bgdzie miata prawdopodobnie
Krajowa Szkota Skarbowosci. Reforma Krajowej Administracji Podatkowej musi uwzgled-
nia¢ ponadto potrzebg zagwarantowania podatnikowi odpowiedniego standardu ochrony
jego praw, w tym zasady dwuinstancyjnosci postgpowania z art. 78 Konstytucji. Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie potrzeby zapewnienia dewolutywnosci po-
stepowania nie jest jednoznaczne i nie pozwala na wyrazne stwierdzenie, czy Trybunat stoi
na stanowisku, ze dewolucja jest nieodzowna. Wydaje si¢ jednak, ze w zwiazku ze znaczna
ingerencja prawng prawa podatkowego w sfere praw i wolnosci podatnika brak dewolucji
sta¢ si¢ moze podstawg do stwierdzenia niekonstytucyjnosci takich rozwigzan. Ponadto
wprowadzenie postepowania jednoinstancyjnego spowodowatby zwielokrotnienie si¢ licz-
by spraw tego typu w sadach i w efekcie paraliz wojewodzkich sadéw administracyjnych.
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EFFICIENCY IN REFORMS OF THE TAX SERVICES - SELECTED ISSUES

Abstract: A comprehensive reform of the tax administration must take into account the need for stability of
the solutions. It determines the further reasonable efficiency of the system and a partial consolidation reform
may serve as the negative example in Poland. Introduced changes should not be allowed to be abandoned, as
it was at the first attempt to introduce KAS. Reformers must also bear in mind the need to respect the rights of
the taxpayer and legal regulations that are superior to acts. The proper preparation of substantive staff is the
key issue to be ensured for the efficiency of tax services. It ought to be supported by appropriate policy and
personnel motivation. The verification of personnel should be considered for further training and improve-
ment of the service. Long-term effects of the National School of Treasury’s actions can turn to be invaluable
in this matter.
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