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1. Wprowadzenie

Kazda instytucja manifestuje si¢ jako dynamiczny konstrukt,
charakteryzujacy si¢ ciaglym procesem ewolucji, nie zas jako nie-
zmienna, na zawsze ustalona struktura. Jest to rezultat zmian,
wynikajacych zaréwno z wewnetrznych mechanizméw organi-
zacyjnych, jak i oddzialywan czynnikow zewnetrznych. Aparat
fiskalny reprezentuje jedng z kluczowych sktadowych operujgcego
systemu, odgrywajgc istotng role w sferze gospodarczej i funk-
cjonowaniu panstwa. Ustrukturyzowanie organéw podatkowych
Ukrainy zostalo uregulowane w Kodeksie podatkowym Ukrainy’
(dalej: KPU), Kodeksie celnym Ukrainy? (dalej: KCU), rozporza-

! Ustawa z dnia 2 grudnia 2010 r. Kodeks podatkowy Ukrainy (nr 2755-VI).
2 Ustawa z dnia 13 marca 2012 r. Kodeks celny Ukrainy (nr 4495-VI).
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dzeniach dotyczacych okreslonych organéw oraz innych aktach
prawnych®. System podatkowy Ukrainy, pod wzgledem sktadu
i struktury, wykazuje pewne analogie do systemoéw podatkowych
rozwinig¢tych panstw europejskich.

Analiza struktury organéw podatkowych, bedacych gtownym
przedmiotem niniejszego opracowania, stanowi istotny element
tego systemu. Poglad Tatiany Tomniuk, wskazujgcy na kluczowsq
role sprawnie funkcjonujacego systemu podatkowego jako jednego
z determinantéw wzrostu gospodarczego, jest waznym aspektem
w kontekscie analizy struktury administracji publicznej. Autorka
uznaje, ze optymalne dziatanie systemu opodatkowania jest istot-
nym czynnikiem wspierajagcym procesy wzrostu ekonomicznego®.
Z tego powodu uznajemy za celowe rozpoczecie rozwazan od pod-
staw, tj. przedstawienia zagadnien zwigzanych z systemem podat-
kowym Ukrainy, co umozliwi petniejsze zrozumienie funkcjonu-
jacej obecnie struktury organéw podatkowych. Na wstepie warto
podkresli¢, ze system podatkowy Ukrainy jest przedmiotem cia-
glych przeksztalcen i dostosowuje si¢ do dynamicznie zmieniajg-
cych sie warunkéw gospodarczych®. Pomimo ze Ukraina obecnie
nie jest cztonkiem OECDS®, zauwaza si¢ wyrazne starania ze strony

3 Np. miedzynarodowe przepisy Ukrainy regulujace opodatkowanie, decy-
zje wladz lokalnych w sprawach podatkowych i inne.

4 T. Tomniuk, Podatkova systema: navchalnyi posibnyk, Chernivtsi 2022,
s. 7, http://chtei-knteu.cv.ua/ua/content/download/nayka/monography/
tomnjuk_2022.pdf (dostep: 3.10.2023 r.).

5 J. Huzenko, Sposoby udoskonalenia systemu podatkowego na Ukrainie
w zwiazku z integracja z Unia Europejska, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 2008,
t. 36, z. 3, s. 229-235.

8 Organizacja Wspoélpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Eco-
nomic Cooperation and Development — OECD) jest miedzyrzadowa organizacja
gospodarcza, ktorej gtéwnym celem jest wspieranie polityki ukierunkowanej na
stymulowanie wzrostu gospodarczego oraz zatrudnienia w krajach cztonkow-
skich przy utrzymaniu stabilizacji finansowej, a tym samym przyczynianie sie
do rozwoju gospodarki swiatowej oraz ekspansji miedzynarodowego handlu na
zasadach niedyskryminacyjnych. Cele te osiggane sa poprzez wzajemne infor-
mowanie si¢, prowadzenie konsultacji, a tam, gdzie wystepuje taka potrzeba,
podejmowanie skoordynowanych dziatan. Dla osiggania swoich celéw Organi-
zacja moze podejmowac decyzje, przedklada¢ zalecenia oraz zawiera¢ umowy
z krajami czlonkowskimi, z krajami niecztonkowskimi oraz z organizacjami
miedzynarodowymi. Zob. Konwencja o Organizacji Wspétpracy Gospodarczej
i Rozwoju wraz z protokotami dodatkowymi nr 1 i 2 do tej konwencji, stanowig-
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ukrainskiego ustawodawcy w kierunku przystapienia do tej mie-
dzynarodowej organizacji’. Zasadnicze modyfikacje strategii, celow
polityki podatkowej oraz konkretne zadania zwigzane z rozwo-
jem gospodarczym stanowig kluczowy element inicjowania reform
podatkowych. Jednakze ciggle wprowadzane zmiany w KPU jedy-
nie sygnalizuja istnienie niepewnosci, ktora rzutuje negatywnie na
caty system podatkowy. Stusznie wskazuje si¢ w opracowaniu, ze
stata potrzeba adaptacji KPU sugeruje, ze obecna konstrukcja sys-
temu podatkowego moze by¢ niewystarczajgca, poniewaz znaczna
czesSé dziatalnosci gospodarczej nadal pozostaje poza zasiegiem
organow podatkowych, co z kolei wptywa negatywnie na kondycje
budzetu?®.

Warto odnotowac, ze zauwazalny jest brak spojnej koncepcji
podatkowej, ktora zostalaby jednoznacznie przedstawiona i wdro-
zona w ramach systemu podatkowego. Ten deficyt spojnosci staje
sie istotnym czynnikiem obcigzajgcym catlg strukture podat-
kowa. Zbudowanie skutecznego systemu podatkowego wymaga
nie tylko dostosowywania sie do zmieniajacych si¢ warunkow, ale
rowniez opracowania klarownej koncepcji, ktéra uwzgledniataby
zarowno oczekiwania spoleczenstwa, jak i interesy panstwa.

Zagadnienie to jest istotne zaréwno dla skutecznego funkcjo-
nowania systemu podatkowego, jak i dla zaspokojenia potrzeb

cymi jej integralng czesé, sporzadzone w Paryzu dnia 14 grudnia 1960 r. (Dz.U.
z 1998 r. Nr 76, poz. 490).

7 Wspierajac teze dotyczaca gotowosci Ukrainy do przystapienia do OECD,
warto odnotowac, ze w marcu 2022 r. minister spraw zagranicznych Ukrainy
Dmytro Kuleba zainicjowat wystanie listu do OECD wyrazajacego zaintereso-
wanie przystgpieniem do tej organizacji. Rownie istotnym wydarzeniem bylo
wydanie przez Gabinet Ministrow Ukrainy rezolucji nr 1165 w dniu 3 listo-
pada 2023 r., ktora uregulowala kwestie wspotpracy pomiedzy Gabinetem
Ministréow Ukrainy a OECD w kontekscie dialogu dotyczacego przystgpienia
do tej organizacji. Te kroki administracyjne i dyplomatyczne stanowig wyrazny
sygnat ze strony Ukrainy, potwierdzajacy jej intencje i zaangazowanie w proces
przystapienia do OECD. Ustalajac formalne ramy wspéipracy z OECD, Ukra-
ina dazy do aktywnego uczestnictwa w organizacji miedzynarodowej, zobowia-
zujac sie do przestrzegania standardow, zasad i wartosci promowanych przez
OECD w dziedzinie wspolpracy gospodarczej i rozwoju.

8 T. Subina, J. Ortowski, Reformuvannia podatkovoi systemy Ukrainy: Re-
Jormowanie systemu podatkowego Ukrainy, ,Studia Prawnoustrojowe” 2023,
nr 60, https://doi.org/10.31648/sp.8591.
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rozwojowych gospodarki. Jednoczesnie niepewnos¢ wynikajaca
z ciagglych modyfikacji moze wptywac negatywnie na zaufanie spo-
teczenstwa do systemu podatkowego, co z kolei moze prowadzi¢ do
trudnosci w jego efektywnym wdrazaniu. W kontekscie dtugofa-
lowej stabilizacji i efektywnosci systemu podatkowego w Ukrainie
istotne jest, aby podejs¢ do reform podatkowych z holistycznym
planem, uwzgledniajacym zaréwno aktualne warunki gospodar-
cze, jak i dlugoterminowe cele spoteczno-ekonomiczne.

Jednym z centralnych i réwnoczesnie zlozonych wyzwan
w kontekscie procesu reformy jest poprawa relacji miedzy pod-
miotami gospodarczymi a Panstwowa Stuzba Podatkowa Ukrainy
(dalej: PSP Ukrainy). Niewatpliwie istnieje pilna potrzeba restruk-
turyzacji tych stosunkoéw, co powinno doprowadzi¢ do zwicksze-
nia efektywnosci zaréwno ze strony organéw podatkowych, jak
i samych podatnikéow.

Kluczowym elementem dobrze funkcjonujgcego systemu podat-
kowego panstwa jest wskaznik udzialu dochodoéw podatkowych
ptaconych przez podatnikéw dobrowolnie w terminach okreslo-
nych w KPU. Uwazamy, Ze stanowi to istotny miernik wydajnosci
PSP w obszarze pobierania podatkow i obligatoryjnych platnosci
do budzetow wszystkich szczebli. Nota bene, im wyzszy jest ten
wskaznik, tym mniejsze naklady zasoboéw administracji skarbo-
wej potrzebne sg panstwu do skutecznej realizacji jego funkcji
fiskalnych. Nalezy podkresli¢, ze udziat dobrowolnie uregulo-
wanych platnosci podatkowych w ramach ustalonych terminéw
nie tylko potwierdza skutecznos¢ procesu egzekucji podatkowej,
ale takze odzwierciedla stopien zgodnosci podatnikow z obowig-
zujacym prawem podatkowym. W przypadku wysokiego wskaz-
nika dobrowolnosci panstwo moze optymalnie wykorzystywac
swoje zasoby w innych obszarach administracji, co jest szczegol-
nie wazne w kontekscie efektywnego funkcjonowania instytucji
publicznych. Ponadto dochody budzetu panstwa, generowane
w wyniku tego procesu, majg fundamentalne znaczenie dla cato-
Sciowego systemu dochodéw panstwa. Wysoki poziom dobrowol-
nej ptatnosci podatkowej wptywa korzystnie na stabilnos¢ finan-
sowg panstwa, umozliwiajac realizacje inwestycji publicznych,
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Swiadczenie ustug publicznych oraz sfinansowanie istotnych pro-
gramow spolecznych.

Gospodarka rynkowa przywiduje, ze podatkowa forma sto-
sunkow finansowych pomiedzy panstwem a jego podmiotami
stanowi kluczowa forme generowania dochodéw w ramach sys-
temu dochodéw budzetu panstwa. Wprowadzenie klarownej defi-
nicji oraz precyzyjnych przepisé6w dotyczacych praw i obowigzkow
podatnikow, a takze uprawnien organow podatkowych jest nie-
odzowne, aby skutecznie uregulowac relacje miedzy podatnikami
a instytucjami podatkowymi. To z kolei zapewni Sciste przestrze-
ganie przepisow podatkowych oraz utrzymanie wysokiej dyscy-
pliny w zakresie poboru podatkow.

Wspomniane determinanty niezaprzeczalnie odgrywaja fun-
damentalng role w strukturze systemu podatkowego funkcjonu-
jacego w panstwie. Paradoksalnie konstrukcja tego systemu jest
niemozliwa bez instytucji podatkowych, ktére beda efektywnie
wdrazac¢ oraz obslugiwac¢ imperatywy polityki fiskalnej panstwa.
Organy podatkowe Ukrainy sg odpowiedzialne za pobieranie
podatkow, egzekwowanie ich naleznosci oraz realizacje polityki
podatkowej panstwa. Zdaniem autorow, bez wzgledu na stopien
doskonatosci struktur prawnych, to wykonawcy petnig kluczowa
role w skutecznej implementacji tych struktur. Dlatego istotne jest
doktadne zbadanie konstrukcji organow podatkowych, czyli tych,
ktorzy nolens volens sa odpowiedzialni za realizacje przepisow
prawa podatkowego. To wlasnie ci wykonawcy majg decydujacy
wplyw na efektywnosé¢ funkcjonowania systemu podatkowego,
a ich rzetelnosé i profesjonalizm sg niezbedne dla zapewnienia
skutecznej realizacji polityki podatkowej oraz optymalnego admi-
nistrowania wplywami do budzetu panstwa.

29



30

Petro Kornieiev, Olena Terekh

2. Egzegeza organow podatkowych:
definicja i wymiar konstytucyjny

2.1. Konstytucyjne ramy
systemu podatkowego i organow skarbowych

Z powyzszych rozwazan wynika, ze system podatkowy Ukrainy,
na pierwszy rzut oka, nie wykazuje istotnych réznic w poréwna-
niu z innymi europejskimi systemami podatkowymi. Ukrainski
ustrojodawca konstytucyjny poswiecil kilka przepisow dotyczg-
cych podatkow, z kluczowym przepisem umieszczonym w roz-
dziale drugim Konstytucji Ukrainy, ,Prawom, wolnoSciom oraz
obowigzkom czlowieka i obywatela”. Zgodnie z art. 67 ust. 1
Konstytucji Ukrainy kazdy obywatel zobowiazany jest do placenia
podatkow i optat w sposob i w wysokosci okreslonej przez ustawe.
Artykul 67 ust. 2 Konstytucji Ukrainy nakazuje obywatelom
coroczne skladanie oswiadczen o swoim statusie majatkowym
i dochodach za poprzedni rok do Panstwowej Inspekcji Podat-
kowej (dalej: PIP) zgodnie z procedura ustanowiona przez KPU.
Z tego uregulowania jednoznacznie wynika, ze obowigzek optaca-
nia danin publicznych stanowi konstytucyjny imperatyw. Chociaz
obowiazki podatnikéw i uprawnienia organoéw Panstwowej Stuzby
Podatkowej (dalej: PSP) sa wzajemnie powiazane, to konstytucyjny
obowigzek podatkowy odgrywa kluczowg role w tej relacji praw-
nopodatkowej, determinujgc uprawnienia organéw PSP. Obowig-
zek ten wynika z pactum podatkowego kazdego podatnika z pan-
stwem jako caloScig, a nie z konkretnym organem PSP. Warto
réowniez zaznaczy¢, ze Konstytucja Ukrainy w art. 74 wprowadza
zakaz przeprowadzania referendum dotyczacego podatkéw, a jej
art. 92 pozwala na stwierdzenie, ze system podatkowy, podatki
i oplaty moga by¢ nakladane/zmieniane wylacznie przez ustawe.
Artykut 116 Konstytucji Ukrainy naklada obowigzek na Gabinet
Ministrow Ukrainy w zakresie realizacji polityki podatkowej pan-

9 Konstytucja Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r. (nr 254«/96-BP).
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stwa, a jej art. 143 pozwala organom samorzadu terytorialnego
ustala¢ podatki i optaty zgodnie z ustawag.

Kluczowym elementem w ramach niniejszego opracowania jest
art. 19 Konstytucji Ukrainy, zgodnie z ktérym organy panstwowe
i lokalne, a takze ich urzednicy sa zobowigzani do dziatania
wylacznie na podstawie i w granicach swoich kompetencji oraz
z zastosowaniem przewidzianych w Konstytucji i ustawach Ukra-
iny procedur. Ta norma prawna niezaprzeczalnie ma zasadnicze
znaczenie dla poprawnego zrozumienia koncepcji funkcjonowania
organow podatkowych Ukrainy. Podzielamy stanowisko przedsta-
wione przez Dari¢ Klimenko, ktéra akcentuje istotng role wiary-
godnych organoéw wykonawczych i kontrolnych jako kluczowego
elementu skutecznej regulacji systemu podatkowego. Stusznie
podkresla, ze organy odgrywaja kluczowa role w zagwarantowa-
niu kompleksowych i terminowych wptywow z danin publicznych
do budzetu panstwa oraz budzetéw samorzadéw lokalnych!©.

Analiza aspektow konstytucyjnych, jak przedstawiono powy-
zej, sugeruje, ze Konstytucja Ukrainy w pewnym stopniu zapew-
nia podatnikowi ochron¢ przed dzialaniami organoéw panstwo-
wych, w tym organoéw podatkowych. Jednakze zauwaza si¢, ze
uwaga poswiecona aspektom podatkowym i organom w samej
Konstytucji moze by¢ uznana za niewystarczajaca do zapewnienia
pelnych i poprawnych relacji miedzy panstwem, aparatem skar-
bowym a podatnikami. Autorzy sugerujg, ze istnieje potrzeba dal-
szych dzialan lub uregulowan, ktére mogltyby bardziej szczegétowo
okresli¢ prawa i obowiazki podatnikow oraz zabezpieczenia przed
ewentualnym naduzyciem wtadzy ze strony organéw podatkowych.
Mozliwe jest, ze brak szczegdétowych gwarancji konstytucyjnych
w zakresie ochrony podatnikéw moze rodzi¢ obawy dotyczace nie-
dostatecznej przejrzystosci, uczciwosci czy sprawiedliwosci w sto-
sunkach podatkowych. Warto réwniez zwroci¢ uwage, ze skuteczne
funkcjonowanie systemu podatkowego i zaufanie spoteczne do niego
moga by¢ uzaleznione nie tylko od konstytucyjnych postanowien,
ale takze od skomplikowanych regulacji podatkowych i systemu

10 D. Klimenko, Stanovlennia ta funktsionuvannia podatkovoi systemy
Ukrainy, ,Aktualni problemy derzhavy ta prava” 2020, nr 87, s. 72-77.
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egzekucji podatkowej. Z tego wynika, ze analiza samej Konstytu-
cji moze sugerowac pewne braki w zakresie ochrony podatnikow
i uregulowan dotyczacych dziatan organéw podatkowych.

2.2. Paradygmaty kodeksowego modelu
organow skarbowych w Ukrainie

Rozwazajac postanowienia art. 12 KPU, w ktorym ustawodawca
szczegolowo przedstawil prerogatywy Rady Najwyzszej Ukrainy,
Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki Krymu, rad wiejskich,
osiedlowych, miejskich oraz rad polgczonych wspolnot terytorial-
nych zgodnie z prawem i perspektywicznym planem tworzenia
terytoriow wspolnotowych, dotyczgce podatkéw i oplat, uwydat-
nia sie obecnosé kilku instytucji pelniacych funkcje w ramach
wtadzy publicznej. Wskazane organy wykazuja precyzyjnie okre-
Slone kompetencje w obszarze spraw podatkowych. KPU réwniez
zawiera postanowienia dotyczace organow podatkowych sensu
stricto, o ktérych mowa dalej.

W procesie analizy podmiotowosci konkretnych organéw
dochodzi si¢ do wniosku, ze obecny ksztalt podmiotow posiada-
jacych szerokie lub ograniczone kompetencje podatkowe manife-
stuje sie w nastepujacy sposob:

Po pierwsze, wyrozniaja si¢ organy o kompetencjach ogol-
nych, zgodnie z postanowieniami art. 12 KPU. Do tej kategorii
mozna zaliczy¢ Rade Najwyzszg Ukrainy oraz Gabinet Ministrow
Ukrainy. Charakteryzuja sie one szerokim zakresem kompetencji
i ogolnym celem funkcjonalnym.

Po drugie, identyfikuje sie organy o kompetencjach specjalnych,
takie jak Ministerstwo Finanséw Ukrainy!'! czy Stuzbe Skarbu
Panstwal2. W przeciwienstwie do pierwszej grupy te organy cha-

11 Wiecej: Uchwata Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 20 sierpnia 2014 r.
w sprawie zatwierdzenia rozporzadzenia w sprawie Ministerstwa Finansow
Ukrainy (1044-2023-n).

12 Wiecej: Uchwala Gabinetu Ministrow Ukrainy z dnia 15 kwietnia 2015 r.
w sprawie zatwierdzenia rozporzadzenia w sprawie Panstwowej Stuzby Skarbu
Panstwa Ukrainy (247-2021-n).
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rakteryzuja sie pelnieniem cze¢sci funkcji w dziedzinie opodatko-
wania. Posiadaja one specjalne kompetencje, ale tylko czesc ich
funkcji dotyczy obszaru opodatkowania.

Po trzecie, wskazuje si¢ na instytucje podatkowe posiada-
jace szczegolne kompetencje w obszarze podatkow, a mianowicie
organy kontrolne podatkowe, o ktorych mowa w art. 41 ust. 1
KPU. W tej perspektywie uzasadnione jest rowniez uwzglednie-
nie lokalnych organéw reprezentacyjnych odpowiedzialnych za
sprawy podatkow i oplat lokalnych w tej kategorii. Jednak prze-
prowadzona reforma decentralizacji'® nie przyniosta spodziewa-

Zaliczenie Skarbu Panstwa do organow podatkowych o kompetencjach
specjalnych moze budzi¢ pewne watpliwosci i by¢ dyskusyjne. Natomiast
z ustawy o Panstwowej Stuzbie Skarbu Panstwa z art. 4 pkt 2 wynika, ze
(1) Stuzba Skarbu Panstwa dokonuje na wniosek PSP i jej organ6w terytorial-
nych transferu miedzy rodzajami dochodéw i srodkéw budzetowych btednie
i/lub nadmiernie zaksiegowanych w budzecie panstwa i/lub budzetach lokal-
nych za posrednictwem jednego rachunku; (2) dokonuje budzetowego zwrotu
podatku od wartosci dodanej; (3) na wniosek organéw kontrolujacych spra-
wuje pobor dochodow budzetowych, przekazuje nabywcom (konsumentom)
rekompensate czesci kwoty kar (sankcji finansowych) kosztem kwot kar (sank-
¢ji finansowych) wptaconych do budzetu panstwa natozonych przez te organy
w wyniku kontroli przeprowadzonej na wniosek nabywcy (konsumenta) lub
skargi dotyczacej naruszenia przez podatnika ustalonej procedury przepro-
wadzania transakcji rozliczeniowych; (4) zajmuje si¢ otwieraniem, zamyka-
niem i prowadzeniem kont w elektronicznym systemie administracji podat-
kowej; (5) stosuje lub naklada sankcje za naruszenie przepiséw budzetowych;
(6) uczestniczy w podziale podatkow miedzy budzetami réznych szczebli.
Argumentem przemawiajacym za uznaniem Skarbu Panstwa za organ podat-
kowy o kompetencjach specjalnych moze by¢ zakres jego uprawnien i dzia-
lann w obszarze podatkéw oraz finanséw publicznych wynikajacy z tej ustawy.
Identyczne stanowisko w omawianym zakresie wyrazita rowniez: E. Sydorova,
Klasyfikatsiia orhaniv publichnoi vlady z povnovazhenniamy u sferi opodat-
kuvannia, ,Naukovyi visnyk Mizhnarodnoho humanitarnoho uniwersytetu”,
seriia ,Yurysprudentsiia® 2017, nr 28, s. 76-78, a takze w innym opracowaniu
E. Sydorova, Osoblyvosti pravovoho rehuliuvannia podatkovykh povnovazhen
orhaniv publichnoi vlady v Ukraini. “Naukovyi visnyk Dnipropetrovskoho derz-
havnoho universytetu vnutrishnikh spraw” 2021, nr 1, s. 332-337.

13 Warto odnotowac, ze przeprowadzona reforma decentralizacji w Ukra-
inie jest uznawana za jedna z najbardziej udanych, co potwierdzaja zaréwno
partnerzy miedzynarodowi, jak i obywatele. Nawet w kontekscie inwazji Rosji
na Ukraing¢ rozpoczetej w 2022 r. samorzady lokalne wykazaty sie zdolno-
Scig do sprostania nadzwyczajnym wyzwaniom, zapewniajac funkcjonowanie
gospodarki i srodki do zycia ludnosci. Jednak problematyczna pozostaje kwe-
stia zwigzana z rolg podatkéw i oplat lokalnych w strukturze calego systemu
podatkowego. Zgodnie z opracowaniem pt. Diagnostyka lokalnego systemu
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nych rezultatow w zakresie zmiany kompetencji i funkcjonalnosci
organéw lokalnych!4, co sktania do refleksji nad tym, czy lokalne

podatkowego od 2015 r. nastepuje umiarkowany wzrost udziatu podatkow
i oplat lokalnych, ale pozostaje on niski w poréwnaniu z poziomem krajow
UE, ktore posiadajg zdecentralizowane systemy zarzadzania. Chociaz odno-
towano zauwazalny wzrost udzialu podatkéw i optat lokalnych z 0,5% PKB
w 2014 r. do 1,6% PKB w 2022 r., co jest wynikiem reformy decentralizacyjne;j,
udzial ten nadal pozostaje niewielki. Autorzy stusznie wskazuja, ze obecnie
samorzady lokalne i regionalne nie majq znaczacego wplywu na przeplywy
pieniezne kraju. Dlatego uwazamy, Zze wspomniana zmiana sposobu admini-
strowania podatkami i optatamilokalnymi powinna mie¢ pozytywny wptyw na
wzrost wplywow podatkowych do budzetow lokalnych (https://decentraliza-
tion.ua/news/17147, (dostep: 13.10.2023 r.).

14 Administrowanie podatkami i optatami lokalnymi stanowi ztozony pro-
ces, wymagajacy znacznego nakladu pracy. Obejmuje on szereg dziatan, takich
jak: rejestracja podatnikéw i réznych przedmiotéw opodatkowania (wigczajac
w to prowadzenie i aktualizacje baz danych), przygotowywanie oraz dor¢czanie
zawiadomien i decyzji podatkowych, analiza sprawozdan podatkowych oraz
przeprowadzanie audytow podatkowych (zaréwno wewnetrznych, jak i doku-
mentacyjnych). Wobec tego uwazamy, Ze rozwazenie przeniesienia kompe-
tencji w zakresie administrowania podatkami i optatami lokalnymi z PSP na
Jednostki Samorzadu Terytorialnego (dalej: JST) niesie za sobg potencjalne
korzysci zaréwno dla efektywnosci, jak i skutecznosci procesu administrowa-
nia podatkami i oplatami lokalnymi. Uwazamy, ze korzyscia fiskalna byloby
zwigckszenie wplywow podatkowych z tych danin do budzetéow lokalnych
z uwagi na to, ze JST sg bardziej zainteresowane efektywnym poborem podat-
kow i oplat lokalnych, co prowadzi do ich wigkszej odpowiedzialnosci w tym
zakresie. Nalezy w tym rowniez upatrywaé korzysci polityczne w kontekscie
wzmocnienia odpowiedzialnosci wtadz lokalnych. Wybrani przedstawiciele
samorzadowi ponosza polityczng odpowiedzialnosé za realizacje swoich pro-
gramow i obietnic wyborczych, dlatego majac bezposredni wptyw na kwestie
fiskalne, mogg lepiej reagowac na potrzeby spolecznosci. Kolejng cecha prze-
mawiajgcg za tg zmiang bylaby korzys¢ ekonomiczna. Uwazamy, ze JST beda
lepiej przygotowane do formulowania polityk regulacyjnych oraz analizy ich
skutkéw. Dostepnosé lokalnych danych pozwoli na bardziej efektywne wspar-
cie przedsigbiorstw i analize rozwoju biznesu, co w dtuzszej perspektywie przy-
czyni si¢ do wzrostu lokalnej gospodarki. Niewatpliwie taka zmiana réwniez
bytaby krokiem w kierunku przystgpienia do UE z uwagi na wymo6g harmo-
nizacji ustawodawstwa i przyjecia najlepszych praktyk, zwlaszcza w obszarze
polityki fiskalnej. Autonomia samorzadéw lokalnych stanowi istotny element
europejskich demokracji, dlatego przeniesienie uprawnienn podatkowych na
poziom lokalny moze sprzyjac integracji z unijnymi standardami i praktykami.
Z uwagi na powyzsze zalety uwazamy, ze taka zmiana bytaby korzystna. Nato-
miast obecny ksztalt po przeprowadzonej reformie decentralizacji nie do konca
spelnia oczekiwania. PowyZsza uwaga ogranicza si¢ tylko do funkcji admini-
strowania podatkami i optatami lokalnymi, ktérej JST obecnie nie posiadaja,
nie odnosi si¢ zas do calej reformy w zakresie decentralizacji.
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organy reprezentacyjne, tj. organy samorzadu lokalnego, nie sta-
nowia iluzorycznej instytucji pod wzgledem posiadanych przez
nie szczegdlnych uprawnien podatkowych.

W tym kontekscie zasadne jest przyjecie perspektywy, ktora
klasyfikuje organy samorzadu lokalnego jako instytucje o kom-
petencjach ogélnych z uwagi na ich obecng role, ktéra ogranicza
sie jedynie do ustalania stawek podatkowych i optat lokalnych.
Jednoznacznie wskazuje to na istniejgce trudnosci z funkcjonal-
noscig tych organow, wynikajace z braku kompetencji w zakresie
pewnego badz czesciowego administrowania podatkami i opta-
tami lokalnymi'®>. Wedtug autoréw skutkuje to ograniczeniem
wplywow do wtasciwych budzetow. Bezsporne jest, ze ta proble-
matyka prowokuje do kwestionowania ich dalszej roli w kontek-
Scie badan naukowych.

Analiza skoncentruje si¢ na ostatniej z wymienionych kategorii,
czyli organach podatkowych kontrolnych. To wlasnie one stanowig
organy o kompetencjach zarowno ogolnych, jak i specjalnych.

Zasadniczo KPU przedstawia hierarchi¢ norm regulujgcych
status prawny podatnika i organéw PSP w sposob, ktory prioryte-
towo kladzie nacisk na obowigzki podatnika przed jego prawami,
a w przypadku organéw PSP inicjalnie przedstawia ich prawa,
a nastepnie obowiazki i odpowiedzialnosé. Artykut 16 KPU przed-
stawia obowigzki podatnika, natomiast juz w art. 17 KPU zostaly
omowione prawa podatnika po zdefiniowaniu jego obowigzkow.

W kontekscie organéw PSP Kodeks podatkowy Ukrainy (zgod-
nie z art. 201 21 KPU) zapewnia osobowos¢ organow, przedstawia-
jac ich prawa jako pierwsze, a nastepnie wymienia ich obowigzki
oraz ponoszong odpowiedzialnos¢. Ta odwrécona kolejnosS¢ w pre-
zentacji statusu prawnego organow PSP sugeruje priorytetowosc
aspektow prawnych w ich funkcjonowaniu. Z powyzszego wynika,
ze KPU w zakresie podatkow i optat konsekwentnie ukazuje i defi-
niuje status prawny podatnika jako podmiotu pierwszoplanowego,
ujawniajgc najpierw jego obowigzki, a nastepnie prawa. W przy-

15 Perspektywa ta zostata wyrazona przez ukrainska badaczke E. Sydo-
rova, ktéora w swojej publikacji dokladniej omoéwita ten podziat. Wiecej:
E. Sydorova, op.cit., s. 76-78.
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padku organéw PSP kodeks inicjalnie skupia si¢ na aspektach
prawnych, zaczynajac od przedstawienia ich praw, a nast¢pnie
przechodzac do omoéwienia obowigzkow i odpowiedzialnosci. Ta
struktura kodeksu ma istotne znaczenie dla zrozumienia relacji
pomiedzy podatnikiem a organami administracji podatkowej oraz
dla okreslenia ich roli i funkcji w ramach systemu podatkowego.
Zgodnie z art. 14 KPU ustawodawca wprowadzil slowniczek
poje¢, w ktorym w ust. 14.1 pkt 14.1.1°! precyzuje pojecie admi-
nistrowania podatkami, oplatami, optatami celnymi, jednolita
sktadka na obowigzkowe panstwowe ubezpieczenie spoteczne
(dalej: jednolita skladka) i innymi ptatnosciami zgodnie z prze-
pisami, nad ktorych przestrzeganiem kontrole sprawujg organy
kontrolne (dalej: podatki, cla, platnosci). Zgodnie z tym przepi-
sem administrowanie tymi kwestiami obejmuje zbior decyzji, pro-
cedur organow kontrolnych oraz dziatan ich urzednikéw, ktore
okreslajg strukture instytucjonalng stosunkéw podatkowych
i celnych. Ponadto administrowanie obejmuje organizacj¢ identy-
fikacji i rejestracji podatnikéw oraz ptatnikéw jednolitej sktadki,
a takze przedmiotéow podlegajacych opodatkowaniu. Proces ten
zapewnia obstuge podatnikow, organizuje i kontroluje platno-
Sci podatkow, optat oraz innych ptatnosci zgodnie z procedura
ustanowiong przez prawo. Mozna stwierdzi¢, ze administrowa-
nie podatkami, oplatami, optatami celnymi, jednolita skladka
i innymi platnosciami zgodnie z przepisami jest kompleksowym
procesem, ktory obejmuje zarzgdzanie stosunkami podatkowymi
i celno-podatkowymi, identyfikacje oraz rejestracje platnikow,
a takze nadzor nad platnosciami, realizowany zgodnie z obowig-
zujacym prawem. Przepis art. 14 ust. 14.1 pkt 14.1.1"! KPU odsyta
do art. 41 KPU, w ktérym ustawodawca przedstawit katalog podat-
kowych organéw kontrolujacych. Z art. 41 ust. 41.1 KPU wynika,
ze organami kontrolnymi sg organy podatkowe, ktére obejmuja
centralny organ wiladzy wykonawczej odpowiedzialny za reali-
zacje panstwowej polityki podatkowej oraz jego jednostki teryto-
rialne. Organy te sa odpowiedzialne za egzekwowanie przepisow
dotyczacych opodatkowania (z wytaczeniem przypadkow okreslo-
nych w art. 41 ust. 41.1.2 KPU), przepisow dotyczacych optaca-
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nia sktadek na ubezpieczenie spoleczne oraz innych przepisow,
ktorych egzekwowanie powierzone jest centralnemu organowi
wladzy wykonawczej odpowiedzialnemu za realizacje panstwowej
polityki podatkowej lub jego jednostkom terytorialnym. W swietle
powyzszego organami kontrolnymi sa organy podatkowe, organy
celne, w tym rowniez panstwowe inspekcje podatkowe.

Wart uwagi jest takze art. 12 ust. 12.3 pkt 12.3.1 KPU, z kto6-
rego wynika, ze rady soleckie, osiedlowe i miejskie, w granicach
swoich kompetencji, podejmujg decyzje w sprawie ustalenia wyso-
kosci podatkéw i optat lokalnych oraz zwolnien podatkowych
w zakresie ptatnosci podatkow i optat lokalnych w terminie do
dnia 15 lipca roku poprzedzajacego okres budzetowy, w ktorym
ustalone podatki i/lub oplaty lokalne majg byé stosowane, oraz
w sprawie zmian tych decyzji. Powyzszy przepis sugerowalby,
ze organy lokalne mozna by zaliczy¢ do organéw podatkowych,
natomiast ustawodawca przewidzial, ze w przypadku podatkow
i optat lokalnych zastosowanie ma art. 58 pkt 58.1 KPU, ktory
stanowi, ze organ kontrolny wysyta (dorecza) podatnikowi decyzje
podatkowa, jezeli wysokos¢ zobowigzania pienieznego podatnika
wynikajacego z przepisow prawa podatkowego lub innych przepi-
sow, nad ktorych przestrzeganiem kontrole powierzono organom
kontrolnym, zostala obliczona przez organ kontrolny. To oznacza,
ze samorzady lokalne nie maja uprawnien do kontroli procesu
pelnego poboru omawianych podatkow, poniewaz wszystkie etapy
administrowania sg przeprowadzane przez PSP.

Warto zwroéci¢ uwage na postanowienia art. 12 ust. 12.3
pkt 12.3.1 KPU, z ktorego wynika, ze rady soteckie, osiedlowe
i miejskie, w zakresie swoich kompetencji, podejmujg decyzje doty-
czace ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych, a takze
zwolnien podatkowych od platnosci podatkéw i optat lokalnych.
Interpretacja tego przepisu sugeruje mozliwos¢ zaklasyfikowa-
nia organow lokalnych jako organoéw podatkowych. Niemniej jed-
nak ustawodawca uwzglednit, ze dla podatkow i optat lokalnych
zastosowanie ma art. 58 pkt 58.1 KPU. Odniesienie si¢ do niego
sugeruje, ze organ kontrolny, czyli PSP, wysyta podatnikowi decy-
zje podatkowa, gdyz to w niej zawarta jest wysokos¢ zobowigzania
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pieni¢znego wynikajacego z przepisow podatkowych. Wnioskiem,
jaki mozna wyciagnac z analizy opisanych przepisow konstytucyj-
nych, jest to, ze kompetencja konstytucyjna dotyczaca ustalania
stawek podatkowych przez organy samorzgdowe jak najbardziej
sie sprawdza. Natomiast samo ograniczenie kompetencji organow
lokalnych tylko do ustalenia stawki wydaje si¢ w pewnym sen-
sie stanowic¢ fikcyjne rozwiazanie w kontekscie przeprowadzonej
reformy decentralizacji w zakresie ich kompetencji i sprawowa-
nej przez nich roli. Pomimo przekazania pewnych kompetencji
organom samorzadowym w zakresie decydowania o wysokosci
podatkow i optat lokalnych istnieja ograniczenia, ktore spra-
wiajg, ze proces ten jest kontrolowany i sprawowany w calosci
przez PSP. W praktyce, chociaz organy samorzgdowe mogg podej-
mowac decyzje dotyczace wysokosci podatkow i oplat lokalnych
w ramach swoich kompetencji, ostateczna kontrola i obliczenia sg
dokonywane przez organy kontrolne, zwlaszcza przez Panstwowag
Stuzbe Podatkowa. Prowadzi to do wniosku, ze organy samorza-
dowe de facto maja jedynie mozliwos¢é ustalania stawek podat-
kowych, podczas gdy zarzadzanie podatkami lokalnymi zostalo
powierzone PSP, co niewatpliwie budzi watpliwosci w kontekscie
zaliczenia ich do katalogu organéw podatkowych Ukrainy.

Powyzsza analiza rzeczywiscie ilustruje aktualnie funkcjonu-
jacy system oraz istniejace w nim trudnosci zwigzane z definio-
waniem pojecia organu podatkowego i identyfikacjg konkretnych
podmiotéw petnigcych te funkcje. Problematyka ta nie jest jedy-
nie zjawiskiem znanym ukrainskiemu ustawodawcy, lecz row-
niez stanowi wyzwanie dla wielu panstw europejskich, w tym
takze Polski.

3. Struktura kontrolnych organow
podatkowych Ukrainy

Z historycznego punktu widzenia, mimo postepu spoteczno-
-gospodarczego, potencjatu intelektualnego i wyksztatcenia spo-
teczenstwa, wiekszos¢ podmiotow zobowigzanych wykazuje nie-
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chec do ptacenia podatkow'é. Opisywana sytuacja zachodzi nawet
wowczas, gdy podmioty te zdaja sobie sprawe z ich roli i znacze-
nia w zapewnianiu dobrobytu publicznego. Bez watpienia organy
podatkowe staly sie jednymi z najbardziej nieufnych instytucji
na przestrzeni ostatnich lat. Glowne wyzwania wynikaja z braku
zaufania podmiotéw zobowigzanych do wtadz fiskalnych, co jest
spowodowane oporem skorumpowanego starego systemu wobec
reform, rozbieznosciami miedzy deklarowanymi intencjami a fak-
tycznymi dzialaniami wtadz oraz kontynuacjg starych relacji mie-
dzy organami regulacyjnymi a podatnikami. Serhii Daniyelyan
trafnie zauwaza, ze zmiana struktury organéw podatkowych,
bez rownoczesnej glebokiej transformacji merytorycznej, stanowi

16 Analiza przeprowadzona przez ekonomistow Leandro Medineg oraz Fried-
richa Schneidera z Uniwersytetu Keplera w Linzu, na zlecenie Miedzynaro-
dowego Funduszu Walutowego (MFW), ukazuje niepokojaca sytuacje zwig-
zang z ,cieniem” gospodarczym w Ukrainie, nie tylko w kontekscie poréwnan
regionalnych, lecz réwniez na skale Swiatowa. Z analizy danych statystycznych
wynika, ze udzial nieuregulowanej gospodarki w Ukrainie ksztattuje sie w prze-
dziale od 32% do 46%, a ponadto 40% obywateli Ukrainy nie posiada wiedzy
dotyczacej wysokosci optacanych podatkéw. Wedtug szacunkow MFW Sredni
roczny poziom szarej strefy w Ukrainie w latach 1991-2015 wynio6st 44,8%.
Dla poréwnania: w Polsce odsetek ten wyniost 25,1%, natomiast w Szwajcarii
jedynie 7,2% (https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/WP/2018/
wpl817.ashx, dostep: 23.12.2023 r.). Dodatkowo analiza przeprowadzona
przez Ministerstwo Rozwoju Gospodarki, Handlu i Rolnictwa Ukrainy dla
okresu styczen-wrzesien 2020 r. wykazata, Ze poziom szarej strefy, obliczony
metoda monetarng, wyniost 31% (https://me.gov.ua/Documents/Down-
load?id=80c281c8-842b-4776-ab91-c1dcd32f7924, dostep: 23.12.2023 r.). Te
dane potwierdzajg istotnos¢ problemu nieuregulowanej gospodarki w Ukra-
inie, co wskazuje na potrzebe skutecznych dzialan regulacyjnych i eduka-
cyjnych w celu ograniczenia tego zjawiska. Wartosciowe jest réwniez bada-
nie przeprowadzone przez Centrum Badan Spoleczno-Ekonomicznych CASE
Ukraina, ktore zrealizowalo ankiete pod tytutem ,Jak myslisz, dlaczego zwykli
obywatele mogg nie chcie¢ ptaci¢ podatkow?”. 80,3% respondentow wskazato
na ,Z powodu niskich dochodéw, ktére nie pozwalajg na przyzwoity standard
zycia”. 73,6% zwrocito uwage na ,Przekonanie, ze placone pienigdze sg kra-
dzione lub marnowane”. 65,8% zidentyfikowalo brak mozliwosci wplywania na
to, gdzie panstwo alokuje srodki podatkowe. 59,8% uzasadnilo swoje odpowie-
dzi niska jakoscig ustug publicznych, a 56,6% wskazalo na powszechne zjawi-
sko uchylania si¢ od placenia podatkéw. Odpowiedzi pozostalych responden-
tow obejmujg réznorodne aspekty, a 3,4% respondentoéw nie byto w stanie zajaé
konkretnego stanowiska (https://case-ukraine.com.ua/news/ukrayintsi-ne-
hochut-platyty-podatky-cherez-nyzki-dohody-ta-sumnivni-derzhavni-vydatky-
opytuvannya-case-ukrayina/, dostep: 23.12.2023 r.).
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jedynie reforme¢ o charakterze pozornym, nieprzynoszaca rzeczy-
wistego rozwoju administracji podatkowej'”.

Patrzac wstecz, mozna stwierdzi¢, ze struktura organéw podat-
kowych Ukrainy ulegla diugotrwalej transformacji oraz przeszta
przez liczne modyfikacje!®.

Obecnie struktura organizacyjna podatkowych organéw kon-
trolnych w Ukrainie sklada si¢ z trzech poziomow. Pierwszy poziom
to organ centralny, ktorym jest Panstwowa Stuzba Podatkowa
Ukrainy (JIIC Ykpainu). Drugim poziomem sa organy terytorialne,
do ktorych nalezy 25 gléwnych departamentéow terytorialnych
Stuzby Podatkowej (l'o.108HI ynpasainua /[IIC) oraz 5 miedzyregio-
nalnych departamentéw Stuzby Podatkowej ds. duzych ptatnikow
podatkow (midicpezioHaabHi ma pezioHaabHi ynpasainHa [I1C 3 numaHs
ge/lukux naamukie nodamkig)'®. Organy terytorialne PSP posiadajg

17 S. Daniyelyan, Legal status of supervisory authorities in the field of tax-
ation, ,International Humanitarian University Herald. Jurisprudence” 2021,
nr 54, s. 34-37.

18 Tytutem uzupelnienia nalezy wskazaé, ze od momentu uzyskania
niepodleglosci przez Ukraine w 1991 r. nastgpity liczne zmiany w systemie
podatkowym oraz strukturze organéw podatkowych. W poczatkowym okre-
sie funkcjonowata Giéwna Panstwowa Inspekcja Podatkowa Ukrainskiej SRR
(1990-1994). W 1994 r. Gtéwny Panstwowy Inspektorat Podatkowy Ukrainy
zostal przeksztatcony (1994-2000). Nastepnie przez diugi czas kompeten-
cje kontrolne w zakresie opodatkowania byly realizowane przez Panstwowag
Administracje Podatkowa Ukrainy (2000-2012). W wyniku reformy w 2011-
2012 r. Panstwowa Administracja Podatkowa Ukrainy zostala przeksztalcona
w Panstwowg Stuzbe¢ Podatkowg Ukrainy. Decydujgcym etapem byto przy-
jecie w grudniu 2010 r. przez Rade Najwyzsza Ukrainy Kodeksu podatko-
wego Ukrainy, ktorego skutecznosc zainicjowano 1 stycznia 2011 r. Kolejnym
etapem bylo stworzenie Ministerstwa Dochodéw i Optat, ktére funkcjono-
walo w latach 2012-2014. Ministerstwo to uzyskalo kompetencje, ktorych
dotad nie posiadat zaden organ podatkowy. Kolejnym waznym etapem bylo
utworzenie Panstwowej Stuzby Fiskalnej, wynikajgcej z uchwaly Gabinetu
Ministrow z 21 maja 2014 r., bedacej efektem restrukturyzacji Ministerstwa
Przychodow i Optat. Ostatecznie, po kolejnej reorganizacji stuzby fiskalnej,
zgodnie z uchwalg Gabinetu Rady Ministrow z 18 grudnia 2018 r. nr 1200
utworzono Panstwowg Stuzbe Podatkowg Ukrainy oraz Panstwowa Stuzbe
Celng Ukrainy.

19 Specyfika struktur terytorialnych PSP Ukrainy jest widoczna w tym,
ze obecnie istnieje pie¢ miedzyregionalnych departamentéw PSP odpowie-
dzialnych za nadzoér nad duzymi podatnikami. Wymienione organy kontrolne
obejmuja: Zachodni Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podat-
nikéw, Centralny Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatni-
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rowniez swoje samodzielne jednostki, co pozwala na stwierdzenie,
ze trzecim poziomem sg organy rejonowe, do ktorych naleza pan-
stwowe inspekcje podatkowe giownych departamentow Stuzby
Podatkowej (Jepocasui nodamxkosi iHcnekyii I'Y JIIC), ktore sa cze-
Scig struktur terytorialnych Stuzby Podatkowej. Ustawodawca
przewidzial, ze PIP funkcjonuja zgodnie z przepisami reguluja-
cymi dzialanie organow terytorialnych. Zakres PIP koncentruje
sie na obstudze podatnikow. Taka hierarchiczna struktura, zgod-
nie z zamierzeniem ustawodawcy, ma umozliwi¢ skuteczne zarza-
dzanie i koordynacje dzialan w zakresie poboru podatkéw na
obszarze calej Ukrainy. Nalezy odnotowac, ze w 2017 r. nastapila
przelomowa zmiana w strukturze organizacyjnej PIP, stanowigca
odzwierciedlenie restrukturyzacji statusu prawnego jednostki dla
obszaréw obwodowych oraz miast?°. Ustawodawca pozbawit PIP
autonomicznego statusu prawnego, a nastepnie dokonat ich inte-
gracji z gléwnymi terytorialnymi departamentami PSP na szcze-
blu terytorialnym. Ten strategiczny manewr nie tylko uksztatto-
wal nowg koncepcje organizacyjna, lecz takze wprowadzit istotne
zmiany w sferze kompetencji i efektywnosci funkcjonowania PIP2.

kow, Potudniowy Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikow,
Wschodni Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikow, Pot-
nocny Miedzyregionalny Departament PSP dla Duzych Podatnikéw.

20 Przedstawione modyfikacje zostaly wprowadzone poprzez uchwale-
nie ustawy z dnia 21 grudnia 2016 r. o zmianach w Kodeksie podatkowym
Ukrainy, majgcej na celu poprawe klimatu inwestycyjnego w kraju (1797-VIII).
Kontynuacje¢ tych zmian potwierdza réwniez podjecie przez Gabinet Ministrow
Ukrainy uchwaty z dnia 28 marca 2018 r. w sprawie reformy organéw tery-
torialnych Panstwowej Stuzby Fiskalnej (296-2018-n). Obydwie inicjatywy
legislacyjne wspolnie zainicjowaly proces restrukturyzacji, prowadzac do zde-
cydowanego przeksztatcenia struktur organizacyjnych oraz zadan PIP, wpisu-
jac sie w szerszy kontekst reform majacych na celu usprawnienie $rodowiska
inwestycyjnego w Ukrainie.

21 Nalezy zasygnalizowaé, ze pierwszy etap reorganizacji strukturalnej
Stuzby Fiskalnej Ukrainy (dalej: SFU) stanowit kluczowy element kompleksowej
reformy SFU, ktorej nastepnym etapem bylo stworzenie jednej osoby prawnej
o jednolitym charakterze w obszarze podatkowym SFU. Ten etap zamyka cykl
przenoszenia funkcji audytu i zarzadzania dtugiem na poziom regionalny, ini-
cjowany wraz z wprowadzeniem ustawy z dnia 21 grudnia 2016 r. o zmianach
w Kodeksie podatkowym Ukrainy, majgcej na celu zwickszenie atrakcyjnosci
klimatu inwestycyjnego w kraju (1797-VIII). PIP zostaly z powodzeniem prze-
ksztalcone w centrum obstugi podatnikow, kontynuujac jednak swojq identy-
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Po dokonaniu analizy przepiséw zawartych w KPU, a takze prze-
pisow dotyczacych poszczegolnych organow kontrolnych dochodzi
sie¢ do wniosku, ze organami kontrolnymi sa centralne organy
wtadzy wykonawczej, ktére majg za zadanie realizacje panstwowej
polityki podatkowej, panstwowej polityki celnej, panstwowej poli-
tyki zwalczania naruszen prawa podatkowego i celnego, przepisow
dotyczacych ptatnosci jednolitej sktadki spétecznej oraz innych
przepisow, ktorych przestrzeganie podlega kontroli ze strony orga-
now kontrolnych oraz ich jednostek terytorialnych.

Na terytorium Ukrainy funkcjonujg organy podatkowe
i celne, ktorych dziatalnosc¢ jest gtownie koordynowana przez
Rade Ministrow za posrednictwem Ministra Finanséw. Funk-
cjonujg takze PIP, ktore sg czescig struktury departamentow
terytorialnych PSP.

System organow podatkowych Ukrainy przedstawiono w tabeli.

fikacje jako PIP. W zwigzku z tym istnieja one nadal, jednakze jako integralna
czes¢ gtownych departamentow terytorialnych PSP Ukrainy. Nalezy odnotowag,
ze PIP zostaly pozbawione statusu osoby prawnej, ktéry posiadaty do roku 2017.
W wyniku ww. zmiany nastapito ograniczenie ich uprawnien oraz zobowigzan
(np. PIP utracily zdolnos¢ reprezentowania terytorialnych departamentow PSP
Ukrainy przed sadem, a t¢ funkcje przejety wytacznie gtéwne departamenty
terytorialne PSP Ukrainy). Reforma doprowadzita rowniez do pozbawienia PIP
wcezesniejszych kompetencji audytowych i zarzadczych na szczeblu lokalnym.
Implementacja przedstawionych zmian skutkuje obecnie istnieniem 25 jedno-
stek prawnych w obszarze podatkowym zamiast pierwotnych 186. Zlikwidowa-
nie 500 struktur na poziomie rejonowym doprowadzilo do utworzenia trzech
jednostek administracyjnych dla kazdego regionu, jednoczesnie zlikwidowano
ponad 300 jednostek audytu zadluzenia na poziomie rejonowym, przenoszac
je na szczebel regionalny. Wiecej: https://www.kmu.gov.ua/news/rozpocha-
to-pershij-etap-strukturnoyi-reorganizaciyi-dfs-rajonni-dpi-vtrachayut-status-
yurosib (dostep: 27.12.2023 r.); https://www.slovoidilo.ua/2017/03/29/
novyna/polityka/danylyuk-rozpoviv-yak-likviduyut-podatkovi-inspekcziyi-po-
vsij-krayini (dostep: 27.12.2023 r.); https://lexinform.com.ua/v-ukraini/
podatkovi-inspektsiyi-budut-likvidovani/ (dostep: 27.12.2023 r.).


https://www.slovoidilo.ua/2017/03/29/novyna/polityka/danylyuk-rozpoviv-yak-likviduyut-podatkovi-inspekcziyi-po-vsij-krayini
https://www.slovoidilo.ua/2017/03/29/novyna/polityka/danylyuk-rozpoviv-yak-likviduyut-podatkovi-inspekcziyi-po-vsij-krayini
https://www.slovoidilo.ua/2017/03/29/novyna/polityka/danylyuk-rozpoviv-yak-likviduyut-podatkovi-inspekcziyi-po-vsij-krayini
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Tabela. Struktura aparatu kontrolnego
organow podatkowych Ukrainy

STRUKTURA APARATU KONTROLNEGO ORGANOW PODATKOWYCH UKRAINY
MINISTERSTWO FINANSOW UKRAINY (MF)
PANSTWOWA SEUZBA PODATKOWA UKRAINY (PSP Ukrainy)
GLOWNE DEPARTAMENTY TERYTORIALNE PSP UKRAINY

25 regionalnych organow PSP 5 migdzyregionalnych departamen-
5 miedzyregionalnych tow PSP odpowiedzialnych za nadzor
departamentow PSP nad duzymi podatnikami

PANSTWOWE INSPEKCJE PODATKOWE (PIP)

Zrodlo: opracowanie wtasne na podstawie KPU.

4. Kompetencje wykonawcze organow
podatkowych w Ukrainie

Analizujac strukture organéw podatkowych Ukrainy, nie sposéob
nie dostrzec ich funkcji i zadan, ktore zostaty im powierzone. Zgod-
nie z art. 19 KPU,organy podatkowe pelnig rézne funkcje, odno-
szace sie do przestrzegania przepisow podatkowych. Jak juz wspo-
mniano, przepis ten odwotluje si¢ do art. 41 pkt 41.1 ppkt 41.1.1
KPU, ktory ustala system organow podatkowych.

Warto zauwazy¢, ze art. 21 ustawy nr 3166-VI o centralnych
organach wtadzy wykonawczej?? zawiera istotne postanowienia
w tym zakresie. Zgodnie z przytoczonym artykulem jednostki tery-
torialne (tj. terytorialne departamenty PSP) centralnego organu
wtadzy wykonawczej odpowiedzialnego za realizacje panstwowej
polityki podatkowej moga by¢ tworzone w ramach okreslonego
limitu zatrudnienia urzednikow i pracownikow wilasciwego cen-
tralnego organu wiadzy wykonawczej oraz z dostepnych srodkow
finansowych przeznaczonych na utrzymanie takiego centralnego
organu wtadzy wykonawczej. Ponadto kierownik wtasciwego cen-
tralnego organu wiladzy wykonawczej ma prawo do likwidacji

22 Ustawa z dnia 17 marca 2011 r. o centralnych organach wtadzy wyko-
nawczej (nr 3166-VI).
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i reorganizacji tych jednostek jako odrebnych jednostek organiza-
cyjnych centralnego organu wladzy wykonawczej za zgoda mini-
stra, ktory kieruje dziatalnoscig takiego centralnego organu wia-
dzy wykonawczej i ja koordynuje.

Z powyzszej ustawy wynika rowniez, ze jednostki terytorialne
centralnego organu wykonawczego odpowiedzialnego za reali-
zacje panstwowej polityki podatkowej sa tworzone bez nadania
im statusu osoby prawnej i pelnig funkcje organéw wiladzy pan-
stwowej. Ponadto warto wskazac¢, Ze od dnia 1 stycznia 2021 r.
PSP Ukrainy funkcjonuje jako jedyna skonsolidowana jednostka
prawna, ktora zostata utworzona na podstawie uchwaly Gabinetu
Ministréw Ukrainy 1200-2018-n23.

Zgodnie z postanowieniami zawartymi w punkcie 7 statutu
dotyczacego Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy, ktory zostal
zatwierdzony uchwatg Rady Ministrow Ukrainy z dnia 6 marca
2019 r. nr 27-2019-n2?*, PSP wykonuje swoje uprawnienia bezpo-
Srednio oraz za posrednictwem departamentow terytorialnych,
ktore zostaly utworzone zgodnie z obowigzujacymi przepisami.
Zaréwno PSP Ukrainy, jak i jej departamenty terytorialne pet-
nig funkcje organéw kontrolnych (réwniez organéw podatkowych
i organow egzekucyjnych).

Analiza powyzszych przepisow umozliwia zidentyfikowanie
glownych zadan PSP Ukrainy w nastepujacych obszarach: wdra-
zanie panstwowej polityki podatkowej oraz nadzér nad wplywami
podatkowymi, optatami i sktadkami do budzetéw i funduszy
celowych panstwa zgodnie z przepisami prawa; realizacja poli-
tyki panstwa dotyczacej kontroli produkcji i obrotu alkoholem,
napojami alkoholowymi, wyrobami tytoniowymi, ptynami stoso-
wanymi w elektronicznych papierosach oraz paliwami; wdrazanie
polityki panstwa dotyczacej terminowosci rozliczen w walutach
obcych zgodnie z ustawowo okreslonym terminem oraz przestrze-

23 Uchwata Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 18 grudnia 2018 r. w spra-
wie utworzenia Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy i Panstwowej Stuzby
Celnej Ukrainy (1200-2018-n).

24 Uchwala Gabinetu Ministréw Ukrainy z dnia 6 marca 2019 r. w sprawie
zatwierdzenia przepisow dotyczacych Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy
i Panstwowej Stuzby Celnej Ukrainy (227-2019-n).
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ganie procedur rozliczen gotowkowych za towary (ustugi), reali-
zacji operacji rozliczeniowych oraz posiadania licencji na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej podlegajacej licencjonowaniu
zgodnie z obowigzujgcym prawem; administrowanie sktadkami
spotecznymi zgodnie z polityka panstwa; wydawanie indywidu-
alnych interpretacji podatkowych na wniosek podatnika; prowa-
dzenie kontroli podatkowej w celu zapewnienia przestrzegania
przepisow podatkowych; wnoszenie propozycji do rozpatrzenia
przez Ministra Finanséw w celu zapewnienia formulowania poli-
tyki podatkowej panstwa.

Prowadzi to do wniosku, ze PSP Ukrainy jest centralnym
organem tworzacym polityke za posrednictwem Ministra Finan-
sow, ktory zleca jej wykonywanie departamentom terytorialnym.
Oczywiscie réwniez ten organ pelni wazna funkcje w zakresie
wspotpracy miedzynarodowej poprzez nawigzywanie i utrzymy-
wanie wspolpracy z innymi krajami w zakresie wymiany informa-
cji podatkowych i zwalczania unikania opodatkowania.

Zgodnie z przepisami zawartymi w art. 21 ustawy nr 3166-VI2°
terytorialne organy centralnego organu wladzy wykonawczej dzia-
lajg zgodnie z przepisami.

Warto odnotowac, ze z zarzadzenia PSP wynika, ze teryto-
rialne departamenty zostaly utworzone jako wyodrebnione jed-
nostki zgodnie z zarzadzeniem PSP nr 529 w sprawie utworzenia
terytorialnych organow Stuzby Podatkowej?S.

Nalezy zaznaczy¢, ze terytorialne departamenty PSP funkcjo-
nuja na podstawie zarzadzenia PSP nr 643 w sprawie zatwierdze-
nia przepisow dotyczacych terytorialnych organéw PSP?7,

Z przytoczonych zarzadzen wynika, ze terytorialne departa-
menty PSP pelnig role organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie

25 Ustawa z dnia 17 marca 2011 r. w sprawie centralnych organow wyko-
nawczych (nr 3166-VI).

26 Zarzadzenie Panstwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy z dnia 30 wrzesnia
2020 r. o ustanowieniu organow terytorialnych Panstwowej Stuzby Podatkowej
(nr 529).

27 Zarzadzenie Panistwowej Stuzby Podatkowej Ukrainy z dnia 12 listopada
2020 r. w sprawie zatwierdzenia przepisé6w dotyczacych terytorialnych orga-
now Panstwowej Stuzby Podatkowej (nr 643).
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podatkami, optatami, skltadkami oraz wykonuja funkcje kontro-
Ing i weryfikacyjna ptatnikéw podatkéw. PSP jest rowniez orga-
nem kontrolnym, ktéry rejestruje i prowadzi ewidencje ptatnikow
podatkow, ptatnikow jednolitych sktadek oraz obiektow opodatko-
wania. Rozwazajac funkcje PSP, mozna stwierdzi¢, ze jest ona cen-
tralnym organem wtadzy wykonawczej, ktora realizuje panstwowa
polityke podatkowg oraz polityke dotyczaca administrowania jed-
nolita sktadka na powszechne obowigzkowe ubezpieczenie spo-
teczne. Zajmuje si¢ rowniez kontrola i zwalczaniem naruszen prze-
pisow podatkowych?®. Do giéwnych funkcji tych organéw mozna
zaliczyC: zapewnianie realizacji panstwowej polityki podatkowej;
zapewnianie wykonania uprawnien przewidzianych w ustawie
dotyczacych kontroli wplywow podatkowych, optat i naleznosci
do budzetéow i panstwowych funduszy celowych; wykonywanie
polityki panstwa w zakresie kontroli produkcji i obrotu alkoho-
lem, napojami alkoholowymi, wyrobami tytoniowymi, ptynami
stosowanymi w elektronicznych papierosach oraz paliwem; wyko-
nywanie polityki panstwa w zakresie administrowania jednolita
skladkg na obowigzkowe panstwowe ubezpieczenie spoleczne;
wykonywanie polityki panstwa dotyczacej kontroli terminowo-
Sci rozliczen w walutach obcych zgodnie z okreslonymi termi-
nami przewidzianymi prawem, przestrzeganie procedur rozliczen,
w tym rozliczen gotowkowych za towary (ustugi), oraz posiadania
licencji na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktéra podlega
licencjonowaniu zgodnie z obowigzujacymi przepisami; wydawa-
nie indywidualnych interpretacji podatkowych na wniosek podat-
nika; prowadzenie kontroli podatkowej w celu zapewnienia prze-
strzegania przepisow podatkowych?°.

W swietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze glownym celem
departamentow terytorialnych PSP jest pelnienie roli transpa-
rentnego, nowoczesnego i technologicznego organu podatkowego,
ktory zapewnia podatnikom ustugi o wysokiej jakosci i wygo-

28 D. Malovana, Y. Starkova, M. Shashko, Modern system of taxes of
Ukraine and her basic defects, ,Uridi¢nij naukovij elektronnij zurnal” 2021,
s. 469-472.

29 B. Yarema, A. Rolko, Suchasna podatkova systema Ukrainy: problemy
ta perspektyvy rozvytku, ,Hroshi, finansy i kredyt” 2018, nr 34, s. 171-175.
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dzie. PSP dazy do efektywnego zarzadzania podatkami, optatami
i sktadkami oraz manifestuje zdecydowane potepienie korupcji®°.
Warto rowniez zaznaczy¢, ze od 24 lutego 2022 r., tj. od momentu
rozpoczecia inwazji Rosji na Ukraine, uprawnienia wykonawcze
organow podatkowych byly czeSciowo zawieszane lub ograni-
czane, co stanowi istotny element kontekstu omawianej tematyki.
Jednakze na mocy ustawy nr 3219-IX3! wickszos$¢ tych kompe-
tencji zostata przywrocona, co nalezy uwzgledni¢ przy analizie
obecnego stanu prawnego®2.

30 Derzhavna podatkova sluzhba Ukrainy [State Tax Service of Ukraine],
https://tax.gov.ua/ (dostep: 15.12.2023 r.).

31 Ustawa z dnia 30 czerwca 2023 r. o zmianach w Kodeksie podatkowym
Ukrainy oraz innych ustawach Ukrainy dotyczacych specyfiki opodatkowania
w okresie stanu wojennego (ustawa nr 3219-I1X).

32 W dniu 24 lutego 2022 r., w reakcji na inwazj¢ Rosji na Ukraine, Pre-
zydent Ukrainy za posrednictwem dekretu nr 64/2022 oglosit wprowadzenie
stanu wojennego, ktorego obowigzywanie rozpoczelo sie o godzinie 5:30 tego
samego dnia. Pierwotnie ustalono jego trwanie na 30 dni, lecz aktualnie zostat
on przedtuzony do dnia 13 maja 2024 r. Wprowadzenie zmian w ramach stanu
wojennego oraz stanu wyjatkowego zostato formalnie zapisane poprzez uchwa-
lenie szeregu aktow prawnych, mianowicie ustaw: nr 2118-IX z dnia 3 marca
2022 r., nr 2120-IX z dnia 15 marca 2022 r., nr 2139-IX z dnia 15 marca
2022 r., nr 2142-1X z dnia 24 marca 2022 r., nr 2173-IX z dnia 1 kwietnia
2022 r. oraz nr 2192-IX z dnia 14 kwietnia 2022 r. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
wspomniane zmiany przede wszystkim dotyczyly: wprowadzenia moratorium
na kontrole podatkowa oraz kontrole dokumentacji w zakresie prawidiowosci
naliczania, obliczania i wptacania jednorazowej sktadki przez okres trwania
stanu wojennego, stanu wyjatkowego, a takze przez trzy miesigce po ich zakon-
czeniu lub odwotaniu; odroczenia terminéw ptatnosci podatku oraz zawiesze-
nia natozenia kar, co obejmuje zaréwno podatnikéw, jak i organy kontrolne,
w zakresie przestrzegania terminéw okreslonych w przepisach prawa podatko-
wego i innych norm prawnych, ktorych egzekwowanie przypisane jest organom
nadzoru; wprowadzenia zwolnienia z opodatkowania dla pomocy charytatyw-
nej i humanitarnej; uniewaznienia obowigzku rejestracji faktur podatkowych
w Jednolitym Rejestrze Faktur Podatkowych; implementacji preferencyjnego
opodatkowania produktoéw naftowych; wprowadzenia jednolitej stawki podatku
w wysokosci 2% dla podatnikow III grupy; uwolnienia od opodatkowania obiek-
téw znajdujacych si¢ na terytoriach okupowanych oraz tych, na ktérych prowa-
dzone sa operacje wojskowe; wprowadzenia czesciowego zwolnienia z ujednoli-
conej skladki na ubezpieczenie spoleczne.

Warto zaznaczy¢, ze wprowadzone zmiany znaczaco wplynety na funkcjono-
wanie organéw podatkowych, zar6wno w zakresie ich kompetencji, jak i funk-
cji, w porownaniu z okresem poprzedzajacym wprowadzenie tychze zmian (Pro-
blemy opodatkowania w czasie pokoju i w stanie wojennym zostaly omowione
na konferencji naukowo-praktycznej Sadu Najwyzszego Ukrainy, https://
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W niniejszym opracowaniu przedmiotem analizy jest PSP, na
marginesie warto zaznaczy¢, ze Panstwowa Stuzba Celna Ukra-
iny (dalej: PSC) jest centralnym organem wykonawczym, odpo-
wiedzialnym za realizacje¢ panstwowej polityki celnej oraz polityki
zwalczania naruszen prawa w zakresie przepisow celnych.

Po przeprowadzeniu analizy art. 19 pkt 19.2 KPU mozna
wywnioskowaé, ze dzialalnos¢é PSP i PSC jest kierowana i koor-
dynowana przez Gabinet Ministrow Ukrainy, a konkretnie przez
Ministra Finanséw. Do giéwnych funkcji tych stuzb nalezy koor-
dynacja dziatan organéw kontrolnych oraz zatwierdzanie aktow
normatywnych dotyczacych kompetencji tych organow. Na pod-
stawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze Ministerstwo Finansow
Ukrainy pelni role centralnego organu wladzy wykonawczej Ukra-
iny, odpowiedzialnego za ksztattowanie i realizacje polityki finan-
sowej i budzetowej panstwa, a takze ustalanie polityki w obsza-
rze celno-podatkowym.

Na mocy art. 41 pkt 41.3 KPU panstwowe inspekcje podatkowe
(dalej: PIP) sg jednostkami organizacyjnymi terytorialnych jedno-
stek centralnego organu wtadzy wykonawczej odpowiedzialnego
za realizacje polityki podatkowej panstwa. Te jednostki dziataja
na podstawie przepisow dotyczacych giownych departamentow

supreme.court.gov.ua/supreme/-centr/news/1293849, dostep: 2.01.2024 r.).
Wprowadzone zmiany mialy przetozenie nie tylko na funkcjonowanie organéw,
ale réwniez na znaczny spadek wptywow podatkowych do budzetu panstwa, co
wymusilo uchwalenie ustawy z dnia 30 czerwca 2023 r. o zmianach w Kodek-
sie podatkowym Ukrainy oraz innych ustawach Ukrainy dotyczacych specyfiki
opodatkowania w okresie stanu wojennego (ustawa nr 3219-IX), ktora przy-
niosta nastepujace modyfikacje: zaniechanie obowigzujacej jednolitej stawki
podatku w wysokosci 2% dla podatnikow III grupy; eliminacja mozliwosci nie-
ptacenia jednolitego podatku przez jednoosobowych podatnikéw z grupy Ii II;
wznowienie przeprowadzania audytow dokumentacji; przywrocenie terminow
okreslonych w przepisach podatkowych; przywrocenie sankcji za naruszenie
przepiséw podatkowych; przywrocenie kar za naruszenie zasad prawidlowego
obliczania, naliczania i optacania jednolitej skiadki na obowigzkowe pan-
stwowe ubezpieczenie spoleczne; przywrocenie sankcji za naruszenie proce-
dur korzystania z kas fiskalnych.

Przyjecie przedmiotowej ustawy bylto jednym z warunkoéw postawionych
przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w ramach protokolu ustalen
nowego programu monitorowania dla Ukrainy (https://mof.gov.ua/storage/
files/Loi_PMB.pdf - tekst listu intencyjnego i memorandum MFW w ramach
nowego programu monitorowania dla Ukrainy, dostep: 2.01.2024 r.).



Architektura kontrolnych organéw podatkowych Ukrainy

PSP, ktore sg zatwierdzane przez centralne organy wiadzy wyko-
nawczej odpowiedzialne za realizacje¢ polityki podatkowe;j.

Zgodnie z przepisami art. 19 pkt 19.3 KPU do gtéwnych zadan
PIP mozna zaliczy¢:

1. wykonywanie funkcji ustugowego wsparcia dla ptatnikow

podatkow:;

2. rejestracja i prowadzenie ewidencji platnikow podatkow,
ptatnikow jednolitej skiadki na ubezpieczenie spoleczne,
podmiotow objetych opodatkowaniem oraz podmiotow zwig-
zanych z opodatkowaniem;

3. tworzenie i prowadzenie Panstwowego Rejestru Osob Fizycz-
nych jako platnikéw podatkow, jednolitej bazy danych doty-
czacej platnikow podatkéw jako oséb prawnych oraz reje-
strow, ktorych prowadzenie zostalo powierzone organom
kontrolnym na mocy przepisow prawa;

4. wykonywanie innych funkcji ustugowego wsparcia dla ptat-
nikow podatkow, okreslonych przez ustawe.

Warto podkresli¢, ze PIP stanowi czes¢ struktury departamen-
tow terytorialnych PSP w ramach systemu organéw wykonaw-
czych i podlega wlasciwej administracji podatkowej. Ponadto PSP
realizuje swoje kompetencje bezposrednio oraz za posrednictwem
panstwowych inspekcji podatkowych, ktore sg zorganizowane na
poziomie rejonow miejskich.

Z powyzszego wynika, ze PIP jest jednostka przynalezna do
struktury terytorialnych departamentéw PSP w systemie organow
wykonawczych, ktorej gtownym celem jest zapewnienie spojnej
polityki podatkowej na obszarze odpowiedniej jednostki admini-
stracyjno-terytorialnej oraz realizacja polityki panstwa w zakre-
sie kontroli produkcji i obrotu alkoholem, napojami alkoholowymi
i wyrobami tytoniowymi.

Warto podkreslié, ze od 1 stycznia 2024 r. obowigzuje ustawa
o postepowaniu administracyjnym??, ktéora wprowadza klarowne
procedury w relacjach pomiedzy organami administracji publicz-
nej a obywatelami oraz podmiotami prawnymi. Pomimo braku

33 Ustawa z dnia 1 stycznia 2024 r. o postepowaniu administracyjnym
(2073-IX1).
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bezposrednich przepiséow odnoszgcych sie do organéw podatko-
wych oraz tendencji ukrainskich sadéw do preferowania przepi-
sow KPU w przypadku kolizji z ustawg administracyjna naszym
zdaniem zaréwno organy podatkowe, jak i sady nie beda w prak-
tyce uwzgledniaé postanowien ustawy administracyjnej®?.

3% W kontekscie omawianego zagadnienia nalezy takze zauwazyc, ze od
1 stycznia 2024 r. obowigzuje ustawa o postepowaniu administracyjnym —
wprowadzajgca standardy zblizajgce Ukraine do norm Unii Europejskiej, ktore
skutecznie funkcjonujg we wszystkich panstwach cztonkowskich UE - co ma
istotne znaczenie. Warto podkresli¢, ze w art. 2 ustawy 2073-IXI ustawodawca
przedstawit definicje organu administracyjnego, rozumianego jako organ wia-
dzy wykonawczej, organ Autonomicznej Republiki Krymu, organ samorzadu
lokalnego, ich urzednik lub inny podmiot upowazniony przez prawo do wyko-
nywania funkcji administracji publicznej. Analizujac powyzsza ustawe, nalezy
réowniez odnotowadé, ze zgodnie z art. 1 jej celem jest uregulowanie stosunkow
miedzy organami wtadzy wykonawczej, organami Autonomicznej Republiki
Krymu, organami samorzadu lokalnego, ich urzednikami oraz innymi pod-
miotami upowaznionymi przez prawo do wykonywania funkcji administra-
cji publicznej a osobami fizycznymi i prawnymi w zakresie rozpatrywania
i rozstrzygania spraw administracyjnych poprzez przyjmowanie i realizacje
aktéw administracyjnych. Niewatpliwie w omawianej ustawie wyznaczony jest
nowy etap w interakcji miedzy wladzami wykonawczymi i organami samo-
rzadu lokalnego a obywatelami i podmiotami prawnymi w zakresie postepo-
wania przed sgdami administracyjnymi. Wspomniana ustawa, jako pierwsza
w historii ustawodawstwa Ukrainy, wprowadza zasady post¢powania admi-
nistracyjnego oraz klarowne procedury w relacjach pomiedzy obywatelami,
biznesem a organami administracji publicznej. Pomimo braku wyraznych
postanowien w tresci ustawy 2073-IXI regulujgcych aspekty zwigzane z jej
oddzialywaniem na funkcjonowanie organéw podatkowych oraz uwzgled-
niajac fakt, ze w przypadku konfliktu norm tej ustawy z przepisami KPU
(tj. procedurami oraz regulacjami w nim ujetymi) sady wykaza tendencje do
preferowania tych ostatnich, dochodzi sie do wniosku, ze organy podatkowe
nie beda w istotny spos6b bra¢ pod uwage wspomnianej ustawy w kontek-
Scie jej stosowania. W rezultacie mozna stwierdzi¢ brak praktyki stosowania
omawianej ustawy, przy jednoczesnym obserwowaniu przypadkéw odstepstw
od zamierzen ustawodawcy, co stanowi zjawisko cze¢sto spotykane w Ukra-
inie (wiecej: B. Bila, Correlation of procedural and procedural forms of activity
of public administration in the context of the Law of Ukraine «On administra-
tive procedure», ,Uzhhorod National University Herald”, Series: ,Law” 2022,
nr 72, https://doi.org/10.24144/2307-3322.2022.72.41).



Architektura kontrolnych organéw podatkowych Ukrainy

5. Wnioski

Przedstawiona analiza dostarcza kompleksowego obrazu struk-
tury organoéw podatkowych w Ukrainie, rzucajac Swiatto na jej
podobienstwo do systeméw funkcjonujgcych w krajach europej-
skich. Struktura ukrainskiego systemu organéw podatkowych
opiera si¢ na trzech gtownych szczeblach. Na najwyzszym pozio-
mie znajduje si¢ PSP Ukrainy, petnigca rol¢ organu centralnego.
Ponizej znajdujg si¢ organy terytorialne, reprezentowane przez
terytorialne departamenty PSP. Warto zaznaczy¢, ze te depar-
tamenty majg rowniez jednostki PIP jako instrument obsiugi
podatnikow, ktére od 2017 r. nie posiadajg osobowosci prawne;j,
tj. nie sg autonomicznymi organami, ale stanowia trzeci szczebel
w hierarchii organéw podatkowych Ukrainy.

Analiza systemowa ukrainskiego systemu organéw podatko-
wych ujawnia kilka obszarow problematycznych, ktore wymagaja
zdecydowanego dziatania ze strony ustawodawcy. Po pierwsze,
istnieje kwestia zbiorowej odpowiedzialnosci organéw, w ramach
ktorej wszystkie decyzje sa podejmowane w imieniu PSP, a nie
konkretnego organu podatkowego. Po drugie, problematyka iden-
tyfikacji organéw podatkowych jest wynikiem zréznicowanego
nazewnictwa stosowanego przez ustawodawce w KPU. Kodeks
podatkowy nie eliminuje konwencjonalnej wieloSci nazw orga-
noéw poboru jako podmiotu podatkowych stosunkow prawnych,
co stanowi tradycje w krajowym ustawodawstwie podatkowym.
Warto szczeg6lnie zaznaczyc¢, ze art. 20 KPU reguluje prawa PSP,
natomiast art. 21 KPU dotyczy juz obowigzkéw i odpowiedzial-
nosci, jednak nie organow PSP, lecz urzednikow organow kon-
trolnych. Trzeci aspekt obejmuje problemy korupcyjne, co nega-
tywnie wplywa na sktonnosé¢ podatnikéw do regulowania danin
publicznych. Czwartym wyzwaniem jest brak delegowania orga-
nom samorzadowym kompetencji podatkowych, co rozni Ukraine
od Polski, gdzie takie uprawnienia zostaty przyznane. Taka kon-
strukcja regulacyjna negatywnie wptyneta na proces decentrali-
zacji podatkowej (wylgcznie w zakresie posiadanych kompeten-
cji przez organy samorzgdowe), prowadzgac do niedostatecznego
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administrowania podatkami i optatami lokalnymi przez organy
samorzadowe. Piaty aspekt dotyczy kwestii sktadek na ubezpie-
czenie spoleczne, zarzadzanych przez organy podatkowe zgodnie
z obowigzujacymi przepisami. Takie podejScie moze prowadzic¢ do
postrzegania tych skiadek jako formy podatku, co z kolei nega-
tywnie wplywa na caty system opodatkowania. W swietle przed-
stawionych wyzwan istnieje potrzeba skoncentrowania si¢ na
reformach, majacych na celu zwigekszenie efektywnosci i przej-
rzystosci ukrainskiego systemu podatkowego.

Podsumowujgc, wedlug autoréw niezbedne jest stworzenie
i wprowadzenie precyzyjnego katalogu organoéw podatkowych
i przypisanie im jednoznacznie okreslonych zadan oraz indywi-
dualnej odpowiedzialnosci w celu wyeliminowania ich zbiorowego
charakteru. Ponadto konieczne sg systemowe zmiany w ramach
KPU, majace na celu usunie¢cie z obiegu licznych terminéw odno-
szgcych sie do tych samych podmiotoéw. Autorzy uwazajg row-
niez, ze korzystne byloby wprowadzenie precyzyjnej definicji
organu podatkowego w ramach KPU, co zdaje si¢ wartoSciowym
krokiem. Te dzialania powinny przyczynic si¢ do rozwoju ukrain-
skiego systemu podatkowego. Bez watpienia modernizacja orga-
now podatkowych Ukrainy stanowi kluczowy element dalszego
postepu w systemie podatkowym kraju.

STRESZCZENIE

Architektura kontrolnych organéw podatkowych Ukrainy

W niniejszej publikacji podjeto probe dokonania doglebnej analizy struk-
tury i funkcjonowania organéw podatkowych w Ukrainie. Cho¢ pozornie
zagadnienie to wydaje si¢ prostym tematem badawczym, kompleksowe
przepisy Kodeksu podatkowego Ukrainy oraz innych aktow prawnych
sktadajg si¢ na skomplikowany system, ktory wymaga gruntownego zro-
zumienia. Brak dostepnych opracowan w europejskiej literaturze podat-
kowej dotyczacych ukrainskich organéw podatkowych oraz rozwoj Ukra-
iny w kontekscie przystapienia do Unii Europejskiej stanowity asumpt do
przeprowadzenia szczegolowego studium tego obszaru. Artykul skupia si¢
na analizie konstrukcji organéw podatkowych z uwzglednieniem istnie-
jacych probleméw w obecnym systemie. Analiza ukrainskiego systemu
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podatkowego ujawnia trzy kluczowe szczeble organéw podatkowych, ktore
skladaja si¢ na jego obecna strukture. Duzo miejsca autorzy poswiecaja
regulacjom konstytucyjnym dotyczacym omawianej materii. Przedstawiajg
rowniez konstrukcje organow podatkowych sensu stricto i largo. Niniejsza
analiza pozwolita na zidentyfikowanie istotnych kwestii, ktére powodujag
erozje funkcjonujacego systemu. Do takich skladnikéw mozna zaliczyé:
brak jednoznacznej definicji organu podatkowego, zbiorowg odpowiedzial-
nosc organéw podatkowych, brak przyznania szerokich kompetencji orga-
nom wladz samorzadowych w zakresie administrowania podatkami i opla-
tami lokalnymi, wysoki poziom korupcji oraz niski poziom swiadomosci
podatkowej obywateli. Dla osiggnigcia postawionego celu autorzy postu-
zyli si¢ metodg prawno-dogmatyczna, przeprowadzajgc doglebna analize
literatury przedmiotu. W rezultacie artykul rzuca swiatlo na ztozonosé
struktury organow podatkowych w Ukrainie, podkreslajac problemy, ktére
wymagaja pilnej uwagi i ewentualnych reform. Ze wzgledu na rozwdéj Ukra-
iny w kierunku przystapienia do Unii Europejskiej zrozumienie i poprawa
funkcjonowania organéw podatkowych stajg sie niezbedne dla skutecznej
integracji z europejskimi standardami prawnopodatkowymi.

Stowa kluczowe: organy podatkowe Ukrainy; system podatkowy; kon-
trolne organy podatkowe Ukrainy; struktura organéw podatkowych

SUMMARY

Architecture of tax control authorities of Ukraine

This publication attempts an in-depth analysis of the structure and func-
tioning of the tax authorities in Ukraine. Although on the surface this
issue appears to be a simple research topic, the complex provisions of
the Tax Code of Ukraine and other legal acts make up a complex sys-
tem that requires a thorough understanding. The lack of available stud-
ies in the European tax literature on Ukrainian tax authorities and the
development of Ukraine in the context of its accession to the European
Union provided the apex to conducting a detailed study of this area. The
article focuses on analyzing the design of the tax authorities, taking
into account existing problems in the current system. The analysis of
the Ukrainian tax system reveals the three key levels of tax authorities
that make up its current structure. The authors devote a great deal of
space to the constitutional regulations on the subject under discussion.
The authors also present the constructions of tax authorities, strictly
and largo. This analysis allowed the authors to identify significant issues
that create erosion for the functioning system. Such ingredients include:
the lack of an unambiguous definition of a tax authority, the collective
responsibility of tax authorities, the failure to grant broad powers to local
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government bodies to administer local taxes and fees, the high level of
corruption, and the low level of tax awareness among citizens. In order to
achieve the stated goal, the authors used the legal-dogmatic method, con-
ducting an in-depth analysis of the literature on the subject. As a result,
the article sheds light on the complexity of the structure of tax authori-
ties in Ukraine, highlighting problems that require urgent attention and
possible reforms. Due to Ukraine’s development towards accession to the
European Union, understanding and improving the functioning of tax
authorities has become essential for effective integration into European
legal and tax standards.

Keywords: tax authorities of Ukraine; tax system; tax control authori-
ties of Ukraine; structure of tax authorities
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