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Konsolidacja administracji podatkowej w Swietle modelu
niezespolonej administracji rzadowej w Polsce

1. Wstep

W 2015 r. nastgpil w Polsce proces tzw. konsolidacji administracji podat-
kowej. Administracja podatkowa w sensie przepiséw ustrojowych byla re-
gulowana ustawg o urzedach i izbach skarbowych?. Nastepnie dokonano
zmiany tej ustawy’. Obecnie obowigzuje nowa, w pelni ustrojowa ustawa*.
Przed 1 kwietnia 2015 r. we wlasciwo$ci miejscowej wojewddztwa dyrektor
izby skarbowej oraz naczelnik urzedu skarbowego stanowili odrebne, rézne
od siebie organy niezespolonej administracji rzagdowej, natomiast po tym
dniu naczelnik urzedu skarbowego z formalnego punktu widzenia nadal
jest organem, aczkolwiek mieszczacym si¢ w jednostce organizacyjnej pod
nazwg ,izba skarbowa’, ktdra kieruje dyrektor izby skarbowej. Teoretycznie
zredukowano jednostki organizacyjne, jakimi byty urzedy skarbowe kiero-
wane przez naczelnika jako organ, do poziomu jednej jednostki organiza-
cyjnej. Zasadniczym argumentem za przeprowadzeniem konsolidacji byla
potrzeba udoskonalenia i usprawnienia spraw zwigzanych z zadaniami ad-
ministracji podatkowej w sferze logistycznej i majace powsta¢ oszczedno-
$ci finansowe z tego tytulu. Usprawnieniu mial tez ulec proces decyzyjny,
jak rowniez zwigzany z wydawanymi przez administracje podatkows tzw.
interpretacjami prawa podatkowego. Jak wykaze ponizej, zaproponowany
model ustrojowy administracji podatkowej zaktada funkcjonowanie nie-

! Prof. UJK dr hab. Leszek Bielecki, Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach,
ul. Zeromskiego 5, 25-369 Kielce.

> Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, tekst jedn.:
Dz. U.z2015r. poz. 578 ze zm.

* Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy
o urzedach i izbach skarbowych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. poz. 211.

* Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, uchwalona po przy-
jeciu cze$ci poprawek Senatu na posiedzeniu Sejmu nr 96 w dniu 10 lipca 2015 r,,
podpisana przez Prezydenta w dniu 31 lipca 2015 r., opublikowana w Dz. U. z 2015 r.
poz. 1269 ze zm.
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jako dwoch organéw administracji podatkowej w obrebie jednej jednostki
organizacyjnej w wymiarze terenowym, jaka jest dyrektor izby skarbowe;j.

W niniejszym opracowaniu postaram si¢ przedstawi¢ nowo powstaly
model ustrojowy administracji podatkowej w $wietle zalozenn modelu nie-
zespolonej administracji rzadowej w Polsce. Podejme probe odpowiedzi na
szereg pytan z tym zwigzanych. Przede wszystkim, nalezy zastanowic sie,
czy obowigzujacy od lipca 2016 r. model administracji podatkowej w Pol-
sce nawigzuje (a jesli tak, to w jakim stopniu) do modelu pozostatych ele-
ment6w rzagdowej administracji niezespolonej, w czym ewentualnie odbie-
ga on od przyjetego schematu i czy jest to prawnie uzasadnione.

2. Konsolidacja administracji podatkowej

Ustawa pierwotna, czyli o urzedach i izbach skarbowych, stanowita,
ze ministrowi do spraw finanséw publicznych podlegaja dyrektorzy izb
oraz naczelnicy urzedéw skarbowych jako organy administracji rzadowe;j
niezespolonej (we wlasciwo$ci miejscowej wojewddztwa), ktore podlega-
ja w zakresie wykonywanych zadan kontroli tego ministra. Dyrektor izby
skarbowej wykonywat swoje zadania przy pomocy kierowanej przez siebie
izby skarbowej, a naczelnik urzedu skarbowego przy pomocy kierowanego
przez siebie urzgdu skarbowego®. Ustawa o administracji podatkowej okre-
$la m.in. organizacje administracji podatkowej, wskazujac organy tworzace
ta administracje, a wiec ministra do spraw finanséw publicznych, dyrekto-
ra izby skarbowej, dyrektora Biura Krajowej Informacji Podatkowej oraz
naczelnika urzedu skarbowego. Ministrowi podlegaja pozostale wskazane
w ustawie organy podatkowe.

Minister kieruje administracjg podatkowa przy pomocy Szefa Admini-
stracji Podatkowej, ktory jest w randze sekretarza lub podsekretarza stanu
w ministerstwie. Do zadan dyrektora izby skarbowej nalezag m.in. nadzér
nad naczelnikami urzedéw skarbowych oraz orzekanie w drugiej instancji
w sprawach nalezacych w pierwszej instancji do naczelnika urzedu skar-
bowego i dyrektora urzedu kontroli skarbowej (organ kontroli skarbowej
nieobjety przedmiotowa ustawg). W sprawach organizacyjno-finansowych
izba skarbowa wraz z podlegtymi urzedami skarbowymi stanowi jednostke
organizacyjng, ktdrej kierownikiem jest dyrektor izby skarbowej. W spra-
wach z zakresu prawa pracy izba skarbowa wraz z podleglymi urzedami
skarbowymi stanowi jednostke organizacyjng, ktorej kierownikiem jest
dyrektor izby skarbowej. Pracownicy izby skarbowej wykonujacy zadania
naczelnika urzedu skarbowego podlegaja temu naczelnikowi. Dyrektor
izby skarbowej w tym wzgledzie nie moze wydawac¢ im polecen. Ponadto,

> L. Bielecki, M. Miinnich, Organy podatkowe administracji rzgdowej podleglej mi-
nistrowi finanséw, w: System organéw podatkowych w Polsce, P. Smolen (red.), Warsza-
wa 2009, s. 145 in.
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w przypadku tych pracownikow, ktérzy sa jednoczesnie pracownikami izby
skarbowej, w sprawach z zakresu prawa pracy jest wymagane uzyskanie
stanowiska naczelnika urzedu skarbowego, jesli dotycza zmiany warunkow
pracy i placy, nawigzania stosunku pracy i przeniesienia do innego urze-
du. W tym trzecim przypadku stanowisko naczelnika urzedu skarbowego
jest wigzace dla pracodawcy. W sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy
dyrektor izby skarbowej wlasciwy jest m.in. dla naczelnika urzedu skarbo-
wego oraz jego zastepcy.

3. Model niezespolonej administracji rzagdowej

Termin ,,ustr6j administracji publicznej” jest uzywany w celu okreslenia
organizacji administracji jako cato$ci oraz jej poszczegélnych podmiotdow,
czyli organéw administracji publicznej, urzedéw administracyjnych (np.
ministerstwa), samorzadow, zakladow administracyjnych, a takze innych
instytucji realizujacych zadania z zakresu administracji publicznej. Ter-
min ten moze by¢ réwniez stosowany w odniesieniu do okreslenia budo-
wy systemu podmiotéw administracji publicznej, wyodrebnionego pod
wzgledem strukturalnym i funkcjonalnym (administracja zespolona i nie-
zespolona)®. W tym ujeciu podmioty administracji publicznej to elemen-
ty struktury administracji publicznej rézniace si¢ miedzy sobg konstruk-
cja prawna, strukturg organizacyjng, obszarem i zakresem dzialania oraz
zadaniami i kompetencjami. Zbiorczo instytucje te okresla si¢ terminem
»podmioty administrujace”. Wystepuja wsrod nich podmioty administracji
publicznej oraz inne podmioty administrujace’.

Administracja dziata przede wszystkim na podstawie i w ramach pra-
wa, ale takze w oparciu o przyjete modele organizacyjne. Administracja
podatkowa w sferze zadaniowej moze dziala¢ na zasadzie dekoncentracji,
ktora zaklada przekazywanie wlasciwos$ci do zatatwiania spraw administra-
cyjnych organom nizszym przy pelnym zachowaniu przez organ naczelny
prawa wydawania im polecen i wytycznych oraz mozliwosci kazdorazo-
wego przejecia zatatwianych spraw i realizacji uprawnien nadzorczych.
Administracja podatkowa moze ponadto dziala¢ na zasadzie decentrali-
zacji, ktora zaklada przejmowanie zadan przez organy nizszych szczebli,
czyli oznacza dekoncentracje z jednoczesnym wyposazeniem tych orga-
néw w samodzielno$¢ i okreslong niezaleznos¢. Decentralizacja zwigksza
poczucie odpowiedzialnosci za wykonywanie zadan, zmniejsza pionowy
przeplyw informacji, gwarantuje lepsze poznanie uwarunkowan podejmo-
wanych rozstrzygnie¢ oraz daje mozliwos¢ ciaglego wprowadzania uspraw-
nien organizacyjnych.

¢ K. Zukowski, Ustréj administracji publicznej, w: Leksykon prawa administracyjne-
go. 100 podstawowych pojeé, E. Bojanowski, K. Zukowski (red.), Warszawa 2009, s. 479.
7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 211 i n.
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Administracja niezespolona w Polsce jest cze$cig administracji rzadowej
(publicznej) w terenie. W przeciwienstwie do administracji zespolonej nie
podlega wojewodzie. Organami administracji niezespolonej s3 terenowe
organy administracji rzadowej podporzadkowane wlasciwemu ministro-
wi lub centralnemu organowi administracji rzadowej, a takze kierownicy
panstwowych osdb prawnych i kierownicy innych panstwowych jednostek
organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowe;j
na obszarze wojewddztwa. Ustanowienie tych organéw moze nastgpowac
wylacznie w drodze ustawy, jezeli jest to uzasadnione ogélnopanstwowym
charakterem wykonywanych zadan lub terytorialnym zasiegiem dzialania
przekraczajacym obszar jednego wojewodztwa. Moga one wydawac akty
prawa miejscowego (obowigzujace na terenie wojewddztwa lub jego cze-
$ci). Organami rzagdowej administracji niezespolonej s3 w m.in.: dyrekto-
rzy izb celnych, naczelnicy urzedéw celnych, dyrektorzy izb skarbowych,
naczelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowe;j,
dyrektorzy urzedéw morskich, dyrektorzy urzedéw statystycznych, gra-
niczni i powiatowi lekarze weterynarii, regionalni dyrektorzy ochrony sro-
dowiska. Aktualny wykaz organéw administracji niezespolonej znajduje
sie w ustawie o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie®.

Reforma administracji publicznej z 1998 r. miala na celu m.in. prze-
zwycigzenie dotychczasowej ,,dominacji ukladu resortowego, a wrecz
branzowego, nad ukladem terytorialnym”, realizacje zasady zespolenia
i ograniczenie administracji specjalnych. Zalozenie takie znalazlo wyraz
w ustanowieniu bariery dla rozbudowy tego segmentu administracji. Moz-
na doda¢, ze wprawdzie organy administracji niezespolonej nie podlegaja
wojewodzie, jednakze posiada pewne $rodki oddziatywania w stosunku do
nich. Ponadto organy te maja obowiazek skladania wojewodzie rocznych
informacji o swojej dzialalnosci w wojewddztwie. Sa one réwniez zobo-
wigzane do uzgadniania z wojewoda projektow stanowionych przez siebie
aktéow prawa miejscowego’. W zakresie kompetencji wojewoda zapewnia
wspoldziatanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzado-
wej (zespolonej i niezespolonej) i samorzadowej dzialajacych na obszarze
wojewddztwa i kieruje ich dzialalnoscig w celu zapobiegania zagrozeniom
zdrowia, zycia lub mienia oraz srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego, zapewnienia ochrony praw obywatelskich
oraz zapobiegania kleskom zywiotowym i innym zagrozeniom nadzwyczaj-
nym, a takze zwalczania i usuwania ich skutkéw na zasadach okreslonych

8 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 525 ze zm. W tym zakresie zob. L. Bielecki,
Administracja niezespolona, w: Ustrojowe prawo administracyjne, L. Bielecki i P. Rucz-
kowski (red.), Warszawa 2011, s. 195in.

° E. Olejniczak-Szalowska, Wojewddzka administracja niezespolona, w: Prawo ad-
ministracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), War-
szawa 2009, s. 340-341.
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w ustawach szczegolnych'. Wojewoda moze w drodze decyzji wstrzymac
(pod okreslonymi warunkami) kazda egzekucj¢ administracyjna.

W nierozerwalnym zwigzku z omawianymi zagadnieniami pozosta-
je instytucja podmiotu administracji publicznej. Podmiot administracji
publicznej w sensie organizacyjnym oznacza okreslony typ administra-
cji - rzadowej oraz zdecenralizowanej. W obrebie administracji rzadowe;j
funkcjonujg podmioty administracji naczelnej, centralnej, terenowej ad-
ministracji rzagdowej, ktore dzielg sie na podmioty administracji zespolo-
nej oraz niezespolonej. Funkcjonowanie podmiotéw administracji wiaze
sie z istnieniem podmiotowosci administracyjnoprawnej. Posiada ja kazdy
podmiot, ktéremu normy prawa administracyjnego wyznaczaja obowiazki
lub przyznajg okreslone prawa. Z jednej strony podmioty administracji pub-
licznej wystepuja w sferze obrotu zewnetrznego i postuguja sie metodami
dziatania typowymi dla prawa prywatnego oraz ponosza odpowiedzialnoé¢
za t¢ sfere dzialania przed sagdami powszechnymi, z drugiej zas sa podmio-
tami publicznoprawnymi, realizujacymi obowigzkowe zadania publiczne
w formach typowych dla prawa publicznego, i ponosza odpowiedzialno$¢
przed sadami administracyjnymi'’. Podmioty administracji publicznej sa
okreslonymi jednostkami organizacyjnymi (np. izba skarbowa), ktére dzia-
taja przez swoje organy, czyli przykladowo przez dyrektora izby skarbowe;j.

Natomiast organ administracji publicznej jest podmiotem wyodrebnio-
nym organizacyjnie w aparacie administracji rzadowej, dzialajacym w za-
kresie przyznanych mu kompetencji, w imieniu i na rachunek panstwa,
uprawnionym do korzystania ze $rodkow wiadczych. Wyodrebnienie or-
ganizacyjne organu polegajace na nadaniu mu wlasnej nazwy, wydziele-
niu srodkéw materialnych na jego dzialalnos¢, przyznaniu mu odregbnego
zazwyczaj aparatu pomocniczego (urzedu) oraz okreslonych kompetencji
dokonuje si¢ na podstawie ustawy. Organy podmiotéw administracji pub-
licznej podejmuja na podstawie przyznanych im prawem kompetencji
dzialania w imieniu i na rachunek danego podmiotu. Moga to by¢ dziata-
nia o charakterze zaréwno cywilnoprawnym, jak i administracyjnopraw-
nym'. Podstawe pozycji kazdego organu administracyjnego tworzg prze-
pisy prawne okreslajace jego zakres dzialania oraz stosunek do organéw
innych szczebli. Stosunki miedzy organami réznych szczebli czy typow sa
podstawowq trescig przepiséw o ustroju administracji, a przepisy nizszej
rangi, jak np. statuty czy regulaminy, sg czescig sktadowa prawa reguluja-

10 7. Stelmasiak, Terenowe organy administracji rzgdowej, w: Prawo administracyjne
ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, J. Stelmasiak, J. Szreniawski (red.), Byd-
goszcz-Lublin 2002, s. 59.

" M. Grazawski, Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa prof. J. Filipka, Krakow 2001, s. 228.

2 A. Adamczyk, Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujgce, w:
Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, L. Bielecki i P. Ruczkowski (red.), Warszawa 2011,
s. 296-297.
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cego kwestie organizacyjne. Dlatego teZ organizacja jest istotnym elemen-
tem efektywnosci i sprawnosci dziatania administracji. Modele organizacji
powinny by¢ dostosowane do ogolnych i biezacych potrzeb, zadan i zasad
dzialania, jakosci kadr, wyposazenia technicznego, srodkéw finansowych
itd. Caly szereg aktéw prawnych musi by¢ oparty nie tylko na naukowych
zasadach organizacji i zarzadzania, ale takze na wiedzy specjalistycznej
i dos$wiadczeniu praktycznym. Oparte na przepisach prawnych struktury
organizacyjne, czyli uklady i wzajemne zalezno$ci miedzy czesciami skia-
dowymi oraz stanowiskami, tworzg podstawy pracy oraz powigzan miedzy
czynnoséciami i funkcjami, decyduja o stopniu specjalizacji, a takze ukfa-
dzie odpowiedzialnosci, hierarchii, koordynacji i wspétdziataniu®.

Podobnymi jak wyzej opisane cechami powinien sie charakteryzowac
organ administracji podatkowej. W aktach prawnych z zakresu prawa po-
datkowego brak jest definicji organu podatkowego. Ustawa konsolidacyjna
nie definiuje organu podatkowego, nie czyni tego réwniez ordynacja po-
datkowa'". Odpowiednie definicje sformutowata doktryna prawa podatko-
wego. W tym miejscu warto przeanalizowac kilka z nich w celu uchwycenia
elementéw wspolnych.

Wedlug B. Brzezinskiego organ podatkowy jest elementem admini-
stracji podatkowej, w zakresie kompetencji ktdrego lezy podejmowanie
wigzacych dla podatnikow rozstrzygnie¢ w sprawach z zakresu prawa po-
datkowego. Owe rozstrzygniecia majg forme decyzji podatkowe;j. Tak rozu-
miane organy reprezentujg zwigzki publicznoprawne, czyli panstwo, oraz
jednostki samorzadu terytorialnego w stosunkach prawnopodatkowych'.
Podobng definicje formutuje A. Olesinska, dla ktérej organ podatkowy jest
podmiotem reprezentujacym zwiazek publicznoprawny, w zakresie kom-
petencji ktorego lezy wykonywanie czynnosci zwigzanych z wymierza-
niem i pobieraniem podatkéw'®. C. Kosikowski zwraca uwage, ze organy
podatkowe mozna wyodrebni¢ na podstawie analizy caloksztaltu przepi-
sow prawnych okreslajacych ich wlasciwos¢. Z tych przepisow wynika réz-
norodnos¢ owych organéw zaréwno pod wzgledem organizacyjnym, jak
i kompetencyjnym'. Natomiast A. Gomutowicz i J. Matecki stwierdzaja, ze
organ podatkowy to podmiot uprawniony w ramach stosunku prawnopo-
datkowego, a wigc tzw. wierzyciel podatkowy. W zakresie jego kompetencji

3 J. Szreniawski, J. Stelmasiak, Zagadnienia ogdlne aparatu administracyjnego, w:
Prawo administracyjne ustrojowe..., s. 10.

" Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz. U.
22015 1. poz. 613 ze zm.

!> B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, W. Morawski, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2006, s. 22.

16 A. Olesinska, Prawo podatkowe, Torun 2004, s. 23-24. Niemal identyczng defi-
nicje organu podatkowego prezentuje Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2008,
s. 87.

17 C. Kosikowski, Prawo finansowe w Polsce i w Unii Europejskiej, Warszawa 2005,
s. 164-165.
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lezy wymiar i pobor podatku, prawo do czerpania dochodéw z podatku
oraz prawo do rozporzadzania kwotg uzyskang z tego tytulu. Bardzo wazna
w tym kontekscie jest uwaga autordéw, ze jezeli z konkretnej ustawy po-
datkowej wynikaja wszystkie wymienione uprawnienia przystugujace temu
samemu zwigzkowi publicznoprawnemu, to nie ma watpliwosci, kto jest
organem podatkowym'®.

4. Zakonczenie

Obowigazujacy w Polsce model administracji niezespolonej, ktory prze-
analizowalem przy okazji redagowania podrecznika o ustrojowym prawie
administracyjnym', posiada okreslone cechy. Dotyczy monokratycznych
podmiotéw administracji rzagdowej, ktére dzialaja jako organy samodziel-
ne, wyraznie wyodrebnione strukturalnie, organizacyjnie oraz kompeten-
cyjnie, dla ktorych przewidziano wyrazny model proceduralny, a zwlaszcza
instancyjny. Zasadniczo jedynym wyjatkiem jest stuzba celna®, ktéra weze-
$niej rozpoczeta funkcjonowanie na takich samych zasadach jak aktualnie
administracja podatkowa. Kazdy z tych organéw posiada wyodrebniony
substrat osobowy i rzeczowy.

Zaproponowany przez ustawodawce model administracji podatkowej
w moim przekonaniu nawigzuje zasadniczo do prdby realizacji w praktyce
zasady zespolenia administracyjnego. Wszelkie procesy skupiania funkeji
zwierzchnictwa i koordynacji dzialan administracji w rekach jednego or-
ganu, najczesciej monokratycznego, okreslane sa bowiem w nauce admi-
nistracji mianem zespolenia, a noszaca cechy nadrzednosci norma prawna
zawierajgca dyrektywe organizacyjng nakazujacg prawodawcy takie wta-
$nie modelowanie ustroju administracji publicznej, przede wszystkim tere-
nowej, nosi miano zasady zespolenia administracyjnego®. Ponadto, moim
zdaniem, pozostaje ona w zwigzku z quasi-centralizacjg, poniewaz zaist-
niala sytuacja faktyczna w zaproponowanym modelu administracji podat-
kowej na szczeblu wojewoddztwa zaklada niejako funkcjonowanie ,,organu
w organie”, sprowadzajac naczelnika urzedu skarbowego do roli realizatora
zadan orzeczniczych w pierwszej instancji, egzekucji oraz kontroli podat-
kowej. Generalnie nie ma on wplywu na sprawy zwigzane ze stosunkami
pracy i nie posiada wlasnych pracownikéw. Dyskusyjna w omawianym za-
kresie jest zasada dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego®, ktéra

18 J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002, s. 272-273.

¥ L. Bielecki, Administracja niezespolona..., s. 195-236.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej, tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 990 ze zm.

2t Zob. P. A. Tusinski, Zasady ustrojowego prawa administracyjnego, w: Ustrojowe
prawo..., s. 45.

2 W tym zakresie oczekuje na publikacje moje opracowanie Reorganizacja (kon-
solidacja) terenowej rzgdowej administracji podatkowej a zasada dwuinstancyjnosci
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W mojej ocenie nie jest nalezycie realizowana w tak przyjetym modelu ad-
ministracji podatkowej. Naczelnik urzedu skarbowego nie posiada réwniez
wyodrebnionego majatku jako podmiot (jednostka administracji publicz-
nej), gdyz majatek ma w zarzadzie i dyspozycji dyrektor izby skarbowe;.
Rola naczelnika zostala sprowadzona do wykonywania niektérych zadan
organu w ujeciu klasycznym modelu administracji publicznej. W moim
przekonaniu brak mu istotnych cech organu administracji, poza funkcja
stosowania prawa podatkowego. Jest ,,ufomnym’, ,,niezupelnym” organem
administracji podatkowej, pozbawionym wielu wskazanych wyzej funkcji,
ktore charakteryzujg organ administracji dziatajacy w sposéb petny.

W omawianym zakresie konsolidacja administracji podatkowej jest nie-
zrozumiala. W wyniku konsolidacji niektére komorki organizacyjne urze-
du skarbowego, tj. logistyki, ksiegowosci budzetowej, kadr i szkolen, ochro-
ny informacji niejawnej oraz informatyki, zostaly przeniesione do siedziby
izby skarbowej. Siedziba izby skarbowej skupia tego rodzaju komérki spro-
wadzone ze wszystkich urzedéw skarbowych wojewddztwa. W urzedach
pozostawiono pozostale komorki, tj. obstugi bezposredniej, postepowan
podatkowych, rejestracji podatkowej, kontroli podatkowej, egzekucji po-
datkowej, wierzycielskiej analiz i sprawozdawczosci, ksiegowosci podat-
kowej oraz spraw karnych-skarbowych - jako majace dziala¢ w pierwszej
instancji procesowej (postepowan podatkowych, egzekucji i spraw karnych
— skarbowych). W zwigzku z tym mozna postawi¢ pytanie, czy takie po-
suniecie usprawnito zadania przewidziane dla tych komdrek? W wyniku
konsolidacji nie nastgpita redukcja personalna w administracji podatko-
wej, a proces naboru na wakujace stanowiska nie zostal wstrzymany.

Dlatego tez istota i cel procesu konsolidacji pozostaja nieznane. W obo-
wigzujacym modelu administracji podatkowej jako niezespolonej admi-
nistracji rzadowej w wojewddztwie powaznemu zachwianiu ulegla rola
organu administracji, w jego, moim zdaniem bardziej pozadanej, jasno
okreslonej postaci klasycznego organu administracji, funkcjonujgcego na
dotychczasowych zasadach. Nauka ustrojowego prawa administracyjnego
wypracowala pozadany wzorzec organu administracji, o w peini wyksztat-
conej postaci. Wprowadzony w zycie model organéw podatkowych nie na-
wiazuje do zadnego z przyktadowych wzorcow (poza administracjg celng).
Pytaniem otwartym pozostaje zatem ocena takiego stanu rzeczy przez dok-
tryne oraz praktyke prawa podatkowego.

postepowania podatkowego. Tekst powstal w zwiagzku z miedzynarodowa konferencja
naukowy pt. Aktualne procesy modernizacyjne w administracji publicznej - doswiad-
czenia polskie i europejskie, zorganizowanej w Krakowie na Uniwersytecie Pedagogicz-
nym w dniach 22-23 kwietnia 2015 r. W opracowaniu tym kwestionuje obowiazujace
funkcjonowanie zasady dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego z uwagi na jej
fasadowo$¢ i nienalezyta realizacje z punktu widzenia konstytucyjnosci przyjetych roz-
wigzan oraz umocowania w ustawach zwyktlych.
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W mojej ocenie dyrektor izby skarbowej uzyskal natomiast w tak okre-
Slonym modelu niejako status ,nadorganu” administracji podatkowej,
o niespotykanie szerokich kompetencjach, dysponujacego duzym substra-
tem osobowym oraz rzeczowym, a takze zostal wyposazony w mozliwo$¢
stanowienia prawa wewnetrznego w o wiele wiekszym zakresie niz na-
czelnik urzedu skarbowego. Sg to kompetencje nadmiernie rozbudowane
i przesadzone w sensie statusu organu administracji, nawet o kompetencji
nadzorczej. Zatem mozna stwierdzi¢, ze zaproponowany model organéw
administracji podatkowej istotnie rdzni si¢ od wystepujacych modeli w za-
kresie ustrojowego prawa administracyjnego, w omawianym przypadku
terenowej niezespolonej administracji rzadowe;j.

Bibliografia

Adamczyk A., Organ administracji publicznej i inne podmioty administrujgce, w:
Prawo administracyjne. Cze$¢ ogolna, L. Bielecki i P. Ruczkowski (red.), War-
szawa 2011.

Bielecki L., Miinnich M., Organy podatkowe administracji rzgdowej podleglej mi-
nistrowi finansow, w: System organéw podatkowych w Polsce, P. Smolen (red.),
Warszawa 2009.

Bielecki L., Administracja niezespolona, w: Ustrojowe prawo administracyjne,
L. Bielecki i P. Ruczkowski (red.), Warszawa 2011.

Brzezinski B., Kalinowski M., Masternak M., Morawski W., Ordynacja podatkowa.
Komentarz praktyczny, Gdansk 2006.

Grazawski M., Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa prof. J. Filipka, Krakéw 2001.

Matecki J., Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2002.

Kosikowski C., Prawo finansowe w Polsce i w Unii Europejskiej, Warszawa 2005.

Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2002.

Olejniczak-Szatowska E., Wojewddzka administracja niezespolona, w: Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.),
Warszawa 2009.

Olesiniska A., Prawo podatkowe, Torun 2004.

Ofiarski Z., Prawo podatkowe, Warszawa 2008.

Stelmasiak J., Terenowe organy administracji rzgdowej, w: Prawo administracyj-
ne ustrojowe. Podmioty administracji publicznej, J. Stelmasiak i J. Szreniawski
(red.), Bydgoszcz-Lublin 2002.

Tusinski P. A., Zasady ustrojowego prawa administracyjnego, w: Ustrojowe prawo
administracyjne, L. Bielecki i P. Ruczkowski (red.), Warszawa 2011.

Zukowski K., Ustréj administracji publicznej, w: Leksykon prawa administracyjnego.
100 podstawowych pojec, E. Bojanowski i K. Zukowski (red.), Warszawa 2009.

185



186

Konsolidacja administracji podatkowej w Swietle modelu. .. RAP 2016 (2)

Konsolidacja administracji podatkowej w swietle modelu
niezespolonej administracji rzadowej w Polsce

Streszczenie

Opracowanie dotyczy tematyki organizacji administracji podatkowej utrwalonej po-
przez proces konsolidacji jako administracji rzadowej w Polsce. Analiza prowadzi do
wniosku, Ze obecnie dyrektor izby skarbowej stat sie ,,superorganem” podatkowym
o rozbudowanych kompetencjach (pracodawca naczelnika urzedu skarbowego), kosz-
tem naczelnika urzedu skarbowego, ktéry dokonuje jedynie rozstrzygnie¢ podatko-
wych w pierwszej instancji i jest niejako organem w organie, czyli w izbie skarbowej,
na czele ktorej stoi dyrektor. Sytuacja taka jest niepozadana z punktu widzenia zasady
dwuinstancyjnego postepowania podatkowego oraz uksztaltowanego modelu admini-
stracji publicznej, w ktorej samodzielno$¢ organu jest jedng z cech takiego modelu.

Stowa kluczowe: konsolidacja, administracja podatkowa, administracja rzadowa

Consolidation of Tax Administration in the Light of the Non-Uniform
Model of Governmental Administration in Poland

Abstract

The text concerns the organisation of tax administration consolidated into governmen-
tal administration in Poland. The analysis presented in the contribution leads to the
conclusion that the head of the fiscal chamber has become a “superbody” in the field
of taxation with extensive prerogatives and the employer of the head of the tax office,
at the cost of the latter who merely resolves tax issues in the first instance being, as if,
a body within a body, i.e. the fiscal chamber. Such a situation is undesirable from the
perspective of the principle of two-instance tax proceedings and the settled public ad-
ministration model with the independence of public bodies its integral part.

Keywords: consolidation, tax administration, governmental administration



