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Doubts about an institution
of the Taxpayer’s Rights Ombudsman

Streszczenie. Ombudsman (inaczej rzecznik) to okreslenie pochodzace z jezyka
szwedzkiego, okreslajace niezaleznego urzednika, do ktérego mozna sie zwroci¢
po wyczerpaniu wszystkich srodkéw odwolawczych przewidzianych prawem lub
w przypadku naruszenia podstawowych zasad, dla ktérych nie uwzgledniono
srodkow zaskarzenia. Projekt ustawy powotujacy instytucje Rzecznika Praw
Podatnika (dalej: RPP) zaklada pomaganie obywatelom w sprawach podatko-
wych. Instytucja ta bedzie miala charakter struktury terenowej, a mianowicie
delegatura urzedu ma by¢ usytuowana w kazdej z szesnastu izb administracji
skarbowej w Polsce, natomiast siedziba gléwna ma znalez¢ sie w Warszawie.
Podatnicy maja mie¢ zapewniony dostep do Rzecznika na terenie calego panstwa,
a nie tylko w stolicy. Osoba piastujaca funkcje RPP bedzie musiala spelni¢ szereg
warunkéw, m.in. mie¢ 10-letnie doSwiadczenie w praktyce stosowania prawa
(jego zastepcy 5-letnie). Pierwsza cze$¢ artykulu dotyczy¢ bedzie zakresu obo-
wiazkéw, jakie przyznano RPP, m.in. oméwiono funkcje interwencyjng, czyli
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udziat w toczacych sie postepowaniach, mozliwo$¢ wnoszenia odwotania i skargi
do sadu. RPP bedzie miat takze mozliwo$¢ prowadzenia procedury mediacyjnej
przewidzianej w nowej Ordynacji podatkowej. W drugiej czesci artykulu podjeta
zostanie proba udzielenia odpowiedzi na nastepujace pytania: czy i w jaki sposéb
RPP bedzie wspieral przedsiebiorcow isamorzady zawodowe? Czy bedzie to
instytucja neutralna? Zaklada sie, iz RPP bedzie powolywany przez Prezesa Rady
Ministrow na 6-letnig kadencje, na wniosek Ministra Finanséw. Na koniec przed-
stawione zostang dane liczbowe — jaki ma by¢ koszt utworzenia i utrzymania
nowej instytucji. Artykul przygotowany zostal na podstawie projektu ustawy
o RPP, projekt nr UD421!, oraz oficjalnych publikacji Ministerstwa Finanséw
(dalej: MF)%2,

Stlowa kluczowe: podatki; rzecznik; administracja skarbowa; skarga.

Abstract. A public advocate (also called “an ombudsman”) is a term derived
from the Swedish language, which defines it as an independent official to whom
one can appeal after exhausting legal remedies. According to the draft of law, the
public advocate’s primary role will be helping citizens in tax issues. This institu-
tion will be territorially decentralized, namely the office will be located in each of
the sixteen tax chambers in Poland, the headquarters will be located in Warsaw.
Taxpayers will have an access to the Ombudsman throughout the country, not
only in the capital. The Taxpayer’s Ombudsman will have to have 10 years of
practice of applying the law and his deputies — 5 years of the practical experience.
The first part of the article will deal with the scope of the duties assigned to the
Tax Ombudsman. The interventionist function will be discussed: participation in
ongoing proceedings, as well as a possibility of lodging appeals and complaints to
the court. The Taxpayer’s Ombudsman will also be able to conduct the mediation
procedure envisaged in the tax code. The second part of the article will take an
attempt to give an answer to the following question: whether and how the Tax-
payer’s Ombudsman will support the entrepreneurs and the professional self-
governments? Will it be a neutral institution? It is assumed that the Taxpayer’s
Rights Ombudsman will be appointed by the Prime Minister for a 6-year term and

Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projek-
tu: UD421, bip.kprm.gov.pl, (dostep: 8.04.2019 r.).

Ministerstwo Finanséw, Uzasadnienie ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa
2018, s. 1.

3 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw: Projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa 2019, s. 1.
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designated by the minister responsible for the public finance — presuming that it
will be difficult for the Ombudsman to maintain impartiality. In, the end, data will
be presented — how much creation and maintaining of this institution will cost.
The article was prepared on the basis of Taxpayers’ Ombudsman draft act No
UD421* and official publications of the Ministry of Finance.

Keywords: tax; ombudsman; tax administration; complaint.

1. Wprowadzenie

Celem artykulu jest ocena, czy RPP jest potrzebny w polskim porzadku
prawnym oraz czy nowa instytucja bedzie skutecznie realizowata swoje
gléwne zadanie, jakim jest ochrona praw wszystkich podatnikéw. Tak
postawiony cel pracy determinuje przyjecie odpowiedniej metodologii,
ktéra zostala oparta na metodzie dogmatycznej — tradycyjnie wykorzy-
stywanej w pracach naukowych z zakresu prawa.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) jest instytucjq niezalez-
ng, tzn. jest odseparowany od sagdownictwa i administracji. Powigzany jest
jednak z wladza ustawodawcza poprzez sposdb powolywania oraz kon-
trolng funkcje sprawowang przez Sejm. Rola RPO polega na reagowaniu
w przypadku, gdy naruszone zostang prawa i wolnosci obywatelskie. Po-
siada on réwniez mozliwos$¢ podejmowania dziatan z wiasnej inicjatywy.
Ponadto moze wybra¢ jeden z trzech trybéw postepowania, tzn. samo-
dzielnie prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace, skierowac sprawe do zba-
dania przez organy nadzoru badz zwrdcic sie do Sejmu o zalecenie wery-
fikacji Najwyzszej Izbie Kontroli. Prowadzac postepowanie, RPO ma
prawo zbada¢ kwestie na miejscu, zazada¢ ztozenia wyjasnien i przedsta-
wienia akt kazdej sprawy prowadzonej przez organy administracji pan-
stwowej, organizacje spoleczne, samorzadowe, osoby prawne itd. Moze

Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projektu:

UD421, bip.kprm.gov.pl, (dostep: 8.04.2019 1.).

> Ministerstwo Finanséw, Uzasadnienie ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa
2018, s. 1.

6 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady

Ministréw: Projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa 2019, s. 1.
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wystepowac do wiasciwych organéw z wnioskiem o podjecie odpowied-
niej inicjatywy ustawodawczej badZ wydanie lub zmiane aktéw prawnych
nizszych niz ustawa. Ponadto moze zwréci¢ sie do Trybunatu Konstytu-
cyjnego o uznanie aktu normatywnego lub przepisu za sprzeczny z Kon-
stytucja’. Kontakty RPO z osobami fizycznymi maja charakter nieformal-
ny, bowiem ustawa nie reguluje procedury rozstrzygania spraw dotycza-
cych bezposrednio obywateli Rzeczypospolitej Polskiej.

W Polsce mamy dwdch rzecznikéw ustanowionych w Konstytucji
RP. Sa to: RPO (organ ustanowiony w 1987 r., powolywany przez Sejm),
Rzecznik Praw Dziecka (organ ustanowiony w 2000 r. i wybierany przez
Sejm). Inne obecnie istniejace urzedy rzecznikéw to: Rzecznik Konsu-
mentow (instytucja ustanowiona w 1999 r.; wybierany przez staroste lub
prezydenta miasta), Rzecznik Finansowy (wcze$niej rzecznik ubezpiecze-
niowy, instytucja powotana w 2003 r.; wybierany przez Prezesa Rady
Ministréw, na wniosek Ministra Finanséw), Gtéwny Rzecznik Dyscypliny
Finanséw Publicznych (ustanowiony w 2004 r., wybierany przez Prezesa
Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw finanséow
publicznych), Rzecznik Praw Pacjenta Szpitala Psychiatrycznego (instytu-
cja powotana w 2005 r.)., Rzecznik Praw Pacjenta (ustanowiony w 2009 r.,
wybierany przez Prezesa Rady Ministréw), Rzecznik Malych i Srednich
Przedsiebiorcow (ustanowiony w 2018 1., wybierany przez Prezesa Rady
Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw gospodarki).

Projekt ustawy o RPP jest czeScia zbioru ustaw majacych zastgpic¢
obecnie obowigzujacq ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa®.

Wejscie w zycie nowej regulacji wraz z nowa Ordynacja podatkowa
ma zagwarantowa¢ prawa podatnikom i wzmocni¢ ich poziom bezpie-
czenstwa w relacjach z organami Krajowej Administracji Skarbowej (da-
lej: KAS)’. Gléwnym celem RPP bedzie dbanie o interesy ogéhu oraz

7 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jedn. Dz.U.
7 2020 r. poz. 627).

8 Rzadowy projekt ustawy Ordynacja Podatkowa, VIII kadencja, nr projektu: UD409,

bip.kprm.gov.pl, (dostep: 8.04.2019 r.).

Krajowa Administracja Skarbowa — organ }aczacy administracje skarbowa, kontrole

skarbowa oraz stuzbe celna, funkcjonujacy w Polsce od 1 marca 2017 r.
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osiagniecie pozytywnych rezultatéw spraw wszystkich podatnikow, a nie
tylko wybranej grupy. Nowa instytucja ma rowniez pomoc wlascicielom
firm w poruszaniu sie w gaszczu przepisow podatkowych. Przejawem
tego bedzie zwiekszenie zaangazowania przedsiebiorcow w dziatalno$¢
gospodarcza przy rownoczesnym zmniejszeniu spraw administracyjnych.
Do RPP bedg zglasza¢ sie podatnicy'?, ktérych nie sta¢ na profesjonalng
pomoc doradcy podatkowego.

Jak obrazuje tabela nr 1, ustanowienie specjalistycznej instytucji —
RPP — jest stosunkowo dobrze ugruntowane w innych panistwach, m.in.
w Kanadzie (Taxpayer’s Ombudsman), RPA (Tax Ombudsman), Meksyku
(Mexican Tax Ombudsman), Pakistanie (Federal Ombudsman), Australii
(od 2016 r.), Wloszech, Gruzji czy na Ukrainie''. Przykladowo w Kana-
dzie w roku budzetowym 2017-2018 urzad RPP rozwiazat 2522 sprawy'?,
w RPA w tym samym roku rozwigzano 1404 sprawy', za§ w Australii
2055 spraw'*. Nalezy zwr6ci¢ uwage, iz rzady w jedenastu krajach $wiata
ustanowity niezalezny organ zajmujacych sie zagadnieniami dotyczgcymi
kwestii skarg podatkowych, np. tax ombudsman lub podobng instytucje.
Przykladowo w Belgii nazwana jest ona mediatorem podatkowym, we
Francji mediatorem, w Japonii po prostu pomoca podatkowa.

10 Podatnik — zgodnie z polskim prawem jest nim osoba fizyczna, osoba prawna lub
jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw
podatkowych obowiazkowi podatkowemu. Dziatalno$¢ RPP dedykowana jest gtéwnie
osobom fizycznym.

11 Zespot wGospodarce, Podatnicy bedq mieli swojego Rzecznika, Warszawa 2018,
https://wgospodarce.pl/informacje/52869-podatnicy-beda-mieli-swojego-rzecznika
(dostep: 2.01.2021 1.).

12 Office of the Taxpayers’ Ombudsman, Annual Report 2017-2018, Kanada 2018, s. 15.

13 Office of the Tax Ombud, Tax Ombud Annual Report 2017/18, RPA 2018, s. 1.

14 Taxation Ombudsman, Annual Reports, http://igt.gov.au/publications/annual-reports/
annual-report-2017-18/performance-report/ (dostep: 2.01.2019 r.).
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Tabela 1. Specjalne urzedy ustanowione w celu rozpatrywania skarg podatnikow.

£ C?y . . Autonomiczny Raport
. unkcjonuje Szczegolne
Panstwo orsan ramy prawne od organu o problemach | Nazwa organu
g yp dochodowego | systemowych
specjalny
obstuga
Austria Tak Tak Tak Tak rzecznika
podatnika
Belgia Tak Tak Tak Tak p?ci?tl]f;(xy
mediator
Francja Tak Tak Tak Nie Republiki /
regionu
Niemcy Nie Nie Nie Nie
Korea Tak Tak Nie Tak pafgzgﬁi;
Polska Nie Nie Nie Nie
Portugalia Tak Tak Tak Tak Ombudsman

Zrédlo: Tax Administration, Comparative information on OECD and other advanced and
emerging economics, OECD 2013, s. 47.

2. Kompetencje Rzecznika Praw Podatnika

Nowy organ z zalozenia ma wspiera¢ podatnikow w sporze z organem
podatkowym. Zakres jego dzialan bedzie obejmowat zatem udzial w to-
czacych sie postepowaniach, mozliwo$¢ wgladu do akt" oraz przedsta-
wienie wniosku do wladz skarbowych w trakcie toczacego sie postepowa-
nia. W zakresie funkcji interwencyjnej RPP ma zosta¢ wyposazony
w uprawnienie do zwracania sie o wszczecie postepowania podatkowego,
wniesienia i odwotania skargi do sadu administracyjnego, w tym skargi
kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego, wniesienie skargi
o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia, a takze
bedzie mogl uczestniczy¢ w postepowaniu przed organami administracji

15 Naczelny Sad Administracyjny dostrzega tutaj problem podwazenia zaufania do se-

dziéw i ich niezaleznosci.
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publicznej lub sadami na prawach przystugujacych prokuratorowi. Nowa
instytucja otrzyma zadanie wspierania obywateli, ktdrzy nie maja mozli-
wosci badz wiedzy, jak wystapi¢ do wlasciwego dla nich organu z wnio-
skiem o indywidualng interpretacje podatkowa. RPP bedzie uprawniony,
aby ztozy¢ wniosek do NSA o wyjasnienie i interpretacje przepisow wy-
wolujacych rozbieznosci w orzecznictwie, wystapi¢ w imieniu podatnika
do wilasciwych organéw z wnioskiem o wstrzymanie czynnos$ci badZ po-
stepowania egzekucyjnego dotyczacego podatnika. Kluczowa kompeten-
cja bedzie mozliwo$¢ wystgpienia (na wniosek podatnika) do Ministra
Finanséw w celu zmiany decyzji ostatecznej badZ wydania decyzji uchy-
lajgcej na podstawie nowej Ordynacji podatkowej'®. Ustawodawca zakla-
da réwniez, ze RPP bedzie wystepowat do innych organéw administracji
publicznej w celu zmiany aktéw normatywnych dotyczacych spraw po-
datkowych oraz wszczecia inicjatywy ustawodawczej. Nalezy zwrdcic¢
uwage, iz RPP bedzie mial mozliwos¢ wystapi¢ do Ministra Finanséw
z wnioskiem o interpretacje podatkowa oraz z wnioskiem o wydanie tzw.
ogo6lnych objasnien podatkowych w sprawach budzacych watpliwosci
interpretacyjne lub jezeli spowoduje to znaczace zmniejszenie liczby
wnioskéw o wydanie interpretacji podatkowych'’. Ustawa reguluje po-
nadto uprawnienie RPP do interwencji w przypadku stwierdzenia naru-
szenia praw podatnika przez organ. Zakres jego kompetencji obejmuje
réowniez informowanie Ministra Finansow o dostrzezonych barierach dla
podatnikéw.

Istotnym zadaniem RPP bedzie biezaca analiza prawa podatkowego,
co wiaze sie z opiniowaniem projektéw dotyczacych planowanych reform
podatkéw przedstawionych przez Ministerstwo Finanséw oraz sygnalizo-
wanie zmian w zakresie stosowania prawa podatkowego. Jednym z gtow-
nych zadan RPP bedzie wnoszenie zastrzezen do projektéw aktéw norma-
tywnych z zakresu prawa podatkowego — w szczegdlnosci analiza inter-
pretacji ogoélnych i indywidualnych dotyczacych nowej Ordynacji podat-

16 Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projektu:
UDA421, bip.kprm.gov.pl, (dostep: 8.04.2019 1.).

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw: Projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa 2019, s. 1.
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kowej. Zakres jego obowigzkéw obejmowac bedzie réwniez analize zata-
twiania przez organy skarbowe skarg i wnioskow. RPP bedzie uprawnio-
ny do przedstawiania organom, organizacjom i instytucjom publicznym
rekomendacji w zakresie polepszenia spdjnosci prawa podatkowego
i zapewnienia lepszej ochrony praw podatnika oraz usuniecia zbednych
procedur czy tez wymogow formalnych. RPP bedzie ponadto analizowac
orzeczenia sadéow administracyjnych oraz innych sadéw i trybunaléw
w sposéb, w jaki wpltywaja na decyzje dotyczace spraw podatkowych.
Minister Finansow zaklada w swoim projekcie, ze RPP bedzie uprawnio-
ny raz do roku wydawac zbiér interpretacji indywidualnych oraz orzeczen
sqdéw administracyjnych oraz bedzie wyznaczal w nim dominujaca wy-
kladnie, co jest niewatpliwie jedna z najwiekszych zalet nowej instytucji,
uprawniajaca podatnikow do powolania sie na tzw. utrwalona praktyke
interpretacyjng i klauzule ochrony podatnika'®. Obecnie kompetencja wy-
dawania interpretacji prawnych jest niezgodna z art. 33 ust. 1 ustawy
Prawo przedsiebiorc6w', ktéry zaklada, iz ,wlasciwi ministrowie oraz
organy, ktore na podstawie odrebnych przepiséw sa upowaznione do
opracowywania i przedkladania Radzie Ministréw projektow aktéw
prawnych, dazgq do zapewnienia jednolitego stosowania przepis6w prawa
z zakresu dziatalno$ci gospodarczej, w szczegblnosci wydajac, w zakresie
swojej wlasciwosci, z urzedu lub na wniosek Rzecznika Malych i Sred-
nich Przedsiebiorcow wyjasnienia przepiséw regulujacych podejmowanie,
wykonywanie lub zakonczenie dzialalnoSci gospodarczej, dotyczace prak-
tycznego ich stosowania (objasnienia prawne), przy uwzglednieniu
w szczegdblnosSci orzecznictwa sadow, Trybunatu Konstytucyjnego i Try-
bunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej”. A zatem, jak wynika
z ustawy Prawo przedsiebiorcow, organem posiadajacym inicjatywe
ustawodawczq przedkladania Radzie Ministroéw projektéw aktow praw-
nych jest Minister Finansow. De lege ferenda bedzie to wymagalto, aby
ustawa o RPP nie stata w sprzecznos$ci z ustawq Prawo przedsiebiorcow.

Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projektu:
UDA421, bip.kprm.gov.pl, (dostep: 8.04.2019 1.).

19 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 162), dalej: Prawo przed-
siebiorcow.
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RPP odpowiedzialny bedzie rowniez za prowadzenie dzialalnosci infor-
macyjnej i edukacyjnej z zakresu prawa podatkowego.

W zakresie swych kompetencji RPP powinien reagowac na narusza-
nie praw podatnika oraz interweniowa¢ na etapie konfliktu z urzedem
skarbowym. RPP bedzie uprawniony do wszczynania postepowania po-
datkowego oraz wnoszenia skargi do sadu administracyjnego o stwierdze-
nie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia i wnoszenia skargi
kasacyjnej do NSA. RPP mialby zosta¢ wyposazony w kompetencje pro-
kuratora w postepowaniach toczacych sie przed sadami badz przed orga-
nami administracji publicznej.

Ponadto zadaniem RPP bedzie prowadzenie przewidzianej w projek-
cie nowej Ordynacji podatkowej procedury mediacyjnej oraz kierowanie
do RPO wnioskéw o wystepowanie przezen do TK w kwestiach dotycza-
cych praw podatnika. Nowe kompetencje przyczynia sie do wzmozonej
wspolpracy nie tylko z RPO, ale réwniez z Rzecznikiem Matych i Sred-
nich Przedsiebiorcéw, sprzyjajac zwiekszeniu poczucia bezpieczenistwa
w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. RPP bedzie wspoi-
dziatal z fundacjami, stowarzyszeniami, zrzeszeniami, samorzadami za-
wodowymi, ruchami obywatelskimi, organizacjami zajmujacymi sie re-
prezentacja podatnikdéw w kraju i za granica oraz z organizacjami monito-
rujacymi jako$¢ prawa podatkowego i kierunki jego reform.

RPP bedzie podmiotem administracji publicznej, powoltywanym
przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek Ministra Finansow. Jego ka-
dencja mialaby trwa¢ 6 lat. W tym kontekscie nalezy domniemywac, ze
ma to sprzyja¢ niezaleznoSci RPP jako organu, ktéry bedzie sprawowat
swa funkcje mimo zmiany ekipy rzadzacej. Gtéwnym zalozeniem nowej
instytucji jest jej niezalezny charakter. Ustawodawca okredlit, iz RPP ma
by¢ wylaniany w drodze konkursu, tzn.wedlug zasady niezaleznego
i otwartego naboru. Zaklada sie, ze bedzie powotywany tylko na jedng
kadencje, bez mozliwosci jej przedluzenia. Dodatkowo projektodawca
przewidzial zamkniety i surowy katalog przestanek odwotania osoby pel-
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nigcej funkcje RPP?. Przykladowo RPP bedzie mégl zosta¢ odwolany
w przypadku utraty nieposzlakowanej opinii, dajacej rekojmie prawidlo-
wego wykonywania powierzonych obowigzkéw?!. Kandydat powinien
posiadac stopieni doktora z zakresu prawa lub ekonomii oraz wykaza¢ sie
dziesiecioletnim udokumentowanym doswiadczeniem praktycznym
z zakresu prawa podatkowego. Ponadto RPP nie moze naleze¢ do partii
politycznej, zwiazku zawodowego ani prowadzi¢ dzialalnosci zaréwno
gospodarczej, jak i publicznej niedajacej pogodzi¢ sie z godnoscia urzedu.
Wyjatkiem od tej reguly jest mozliwo$¢ taczenia funkcji RPP ze stanowi-
skiem naukowo-dydaktycznym lub naukowym w szkole wyzszej lub
w innej jednostce naukowej. Wsérdod pozostalych wymagan znalazly sie
powszechne kryteria dotyczace sprawowania wyzszych stanowisk kie-
rowniczych w administracji publicznej: koniecznos¢ posiadania obywatel-
stwa polskiego, korzystanie z pelni praw publicznych, legitymowanie sie
niekaralnoscig w zakresie przestepstwa umyslnego, posiadanie nieposzla-
kowanej opinii oraz niepelienie stuzby zawodowej ani zadnej innej funk-
cji, np. na zasadach stosunku pracy, w organach bezpieczenstwa panstwa
wymienionych w art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r.** Zastepcy
RPP beda musieli wykazac¢ sie piecioletnim udokumentowanym doswiad-
czeniem z zakresu prawa podatkowego oraz posiada¢ tytul zawodowy
magistra prawa lub ekonomii. Podjecie czynnosci przez Rzecznika naste-
powac bedzie z urzedu lub na wniosek. RPP bedzie realizowal swoje za-
dania przy pomocy Biura RPP. RPP bedzie posiadat szesnastu zastepcéw
(rowniez wybieranych na szescioletnia kadencje, w drodze otwartego
konkursu) i trzydziestu dwéch przedstawicieli terenowych. Zastepca
rzecznika oraz dwaj przedstawiciele terenowi beda tworzy¢ w kazdym
wojewddztwie trzyosobowe zespoly eksperckie, beda powolywani na

20 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw: Projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa 2019, s. 1.

2 Konfederacja Lewiatan, Rzecznik Praw Podatnika bedzie zalezny od ministra finanséw,
Warszawa 2018, s. 1, https://www.pit.pl/aktualnosci/rzecznik-praw-podatnika-bedzie-
zalezny-od-mf-to-niedobrze-937355, (dostep: 2.01.2021 r.).

Ustawa z dnia 18 pazdziernika 2006r. o ujawnieniu informacji o dokumentach orga-
noéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1721 ze zm.)

22

122 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 4(8)/2020



Watpliwosci wokot instytucji Rzecznika Praw Podatnika

wniosek RPP przez Ministra Finanséw. Rzecznik Praw Podatnika oraz
jego Biuro beda funkcjonowac jako panstwowa jednostka budzetowa
w rozumieniu ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.

3. Rozwazania na temat zasadnosci
powolania Rzecznika Praw Podatnika

Glownym celem ustanowienia w polskim systemie prawnym RPP jest
zapewnienie efektywnej ochrony stabszej stronie stosunku podatkowego.
Dlatego tak wazne jest, aby byl to niezalezny organ. Zak}ada sie, ze RPP
wylaniany bedzie w drodze otwartego konkursu, prowadzacego do wska-
zania dwoch najlepszych kandydatow. Sposrod nich Minister Finanséw
ma wybra¢ jednego i zarekomendowa¢ go Prezesowi Rady Ministrow?*.
Przedmiotowa ustawa reguluje takze sposob odwolywania RPP przez
Ministra Finanséw. W projekcie ustawy zapisano kryterium posiadania
doswiadczenia w administracji publicznej, nie przewidziano jednak prze-
rwy miedzy praca w urzedzie a objeciem stanowiska rzecznika. Zagadnie-
nie to wydaje sie do$¢ problematyczne, gdyz stanowisko RPP moze objac¢
osoba obecnie piastujaca stanowisko dyrektora Izby Administracji Skar-
bowej. Po drugie, szacuje sie, ze w przysztosci roczny koszt utrzymania
jego urzedu wraz z szesnastoma zastepcami i trzydziestoma dwoma
przedstawicielami terenowymi to wydatek rzedu od 21 do 24 mln z+*. Jest
to duzo bardziej rozbudowana struktura biurokratyczna w poréwnaniu do
innych istniejacych urzedéw rzecznikéw, w tym rzecznikow wymienio-
nych w Konstytucji RP.

Po lekturze rzadowego projektu ustawy mozna odnieS¢ wrazenie, ze
kompetencje Rzecznika Finansowego, Rzecznika Malych i Srednich
Przedsiebiorcow oraz RPO beda sie istotnie przenikaly. Najwiecej pro-

23 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Wykaz prac legislacyjnych i programowych Rady

Ministréw: Projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa 2019, s. 1.

Konfederacja Lewiatan, Rzecznik Praw Podatnika — potrzebna instytucja, Warszawa

2018, https://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/2772114,Rzecznik-Praw-Podatnika-

potrzebna-instytucja.html (dostep: 2.01.2020 r.).

%5 Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projektu:
UDA421, bip.kprm.gov.pl (dostep: 8.04.2019 r.).
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blemé6w z kwestiami podatkowymi majq przedsiebiorcy, jednak nie nalezy
przekazywa¢ kompetencji RPP Rzecznikowi Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw, gdyz osoby fizyczne orz przedsiebiorcy inni niz mali i $redni,
nie zostaliby objeci systemem ochrony®. Zasadnym wydaje sie powierze-
nie kompetencji RPP w rece RPO, kt6ry posiada uprawnienia wystepowa-
nia do TK, jest instytucja w pelni niezalezng oraz wykazat sie juz sku-
teczno$cig, m.in. w przypadku stosowania zerowej stawki VAT na inwe-
stycje zwiazane z ochrong brzegéw morskich. Ponadto nalezy zauwazy¢,
ze RPP ma posiada¢ uprawnienie wylacznie posredniczace, gdy chodzi
0 mozliwos$¢ dziatania przed TK, wystepujac z wnioskiem do RPO. Wy-
nika z tego, ze dwa organy beda sprawowaty nadzér nad tq samq materiag
spraw, tylko na innych poziomach postepowania, co moze prowadzi¢ do
niepozadanego efektu. Co w przypadku, kiedy RPO bedzie miat odmienne
od RPP zdanie w aspekcie wniosku? W S$wietle powyzszych rozwazan
nasuwa sie pytanie: czy RPP bedzie straznikiem dobra wspdlnego? Czy
instytucja ta bedzie w rzeczywistosci stala na strazy dobra wspolnego
pojmowanego jako suma dziatann umozliwiajacych i ulatwiajacych rozwaj
wspolnoty wszystkich podmiotéw obrotu gospodarczego bedacych jedno-
czesnie podatnikami?

Aby zapewni¢ wszystkim obywatelom tatwy dostep, Rzecznik Praw
Podatnika bedzie posiadal swoich zastepcow w kazdym wojewddztwie.
Kolejng cecha wpisujaca sie w realizacje zasady dobra wspdlnego jest
powszechnosc¢ i bezwarunkowa dostepnosc¢. Placenie podatkéw obowiazu-
je kazdego obywatela i dlatego RPP ma by¢ instytucja dedykowana nie
tylko przedsiebiorcom czy osobom zamoznym, ale posiada¢ bedzie cha-
rakter powszechny, czyli dla og6tu spoteczenstwa. Przypomnijmy, ze RPP
formutowa¢ bedzie opinie i wnioski dotyczace sposobu zatatwiania spra-
wy oraz zostanie upowazniony do poinformowania szefa KAS o ewentu-
alnym niedopetnieniu obowiazkéw stuzbowych, co z kolei moze wigzac
sie z pociagnieciem do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Z pewnoscia

% Konfederacja Lewiatan, Rzecznik Praw Podatnika-potrzebna instytucja, Warszawa
2018, https://ksiegowosc.infor.pl/wiadomosci/2772114,Rzecznik-Praw-Podatnika-
potrzebna-instytucja.html, (dostep: 2.01.2020 r.).
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fakt ten wplynie na zmiane praktyki urzedniczej na bardziej przychylna
w stosunku do podatnikéw.

4. Whnioski

Ochrona praw podatnika nabiera szczegdlnego znaczenia wobec nawar-
stwiania sie coraz bardziej skomplikowanych przepisow podatkowych.
Regulacje nowej Ordynacji podatkowej zaktadaja zachowanie rownowagi
pomiedzy organem administracji podatkowej a podatnikiem. Przedsta-
wiony projekt ustawy o RPP przeszedt rzadowy etap procesu legislacyj-
nego (nr projektu UD421) i zostal przyjety przez Rade Ministréw 28 maja
2019 r.?, a nastepnie wpltynal do Sejmu 4 czerwca 2019 r. (druk nr 3516),
skad zostat skierowany do I czytania na posiedzeniu Sejmu. Pierwsze
czytanie projektu nastgpito na 83. posiedzeniu Sejmu, nastepnie projekt
ustawy o RPP zostal skierowany do Komisji Finanséw Publicznych®.
Tam za$, wraz z projektem ustawy Ordynacja podatkowa (druk 3517)
oraz przepiséw wprowadzajacych ustawe — Ordynacja Podatkowa i usta-
we o Rzeczniku Praw Podatnika (druk nr 3518), projekt ustawy o RPP
skoniczyt swdj bieg, a do projektu ustawy w takim czy innym brzmieniu
nigdy nie powrécono®.

Nasuwa sie zatem pytanie, czy shusznie postapiono, rezygnujac
z wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego instytucji RPP. Jednym
z glownych zalozen tej instytucji jest bowiem zlagodzenie nadmiernego
formalizmu oraz walka z dziataniami podejmowanymi na niekorzys¢ po-
datnika. Zamierzano wprowadzi¢ w tym obszarze specjalne mechanizmy,
majace chroni¢ podatnika w kontaktach z KAS. Pomyst powolania RPP,
ktéry opiniowalby projekty reform podatkowych MF i konsultowat je

27 Rzadowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, VIII kadencja, nr projektu:

UD421, bip.kprm.gov.pl, (dostep: 3.01.2021 r.). Zak}adano, ze projektowane regulacje

wejda w zycie w roku 2020.

Sejm RP, Rzqdowy projekt ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, http://www.sejm.gov.pl/

sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=3C4188DE6229EA53C1258417003990CA (dostep:

3.01.2021 r.).

29 Sejm RP, ITV Sejm — lipiec, http://sejm.pl/Sejm8.nsf/transmisje_arch.xsp?page=12&unid=
440E8795B4A5590AC1257FF4004EEFC2 (dostep: 3.01.2021 r.).
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z urzednikami, wydawal sie rozwiazaniem bardzo efektywnym. RPP by}-
by swoista przeciwwaga dla administracji skarbowej, osoba, ktéra kry-
tycznie patrzylaby na prace MF, ale réwniez udzielala wskazdwek, co do
pozadanych kierunkéw zmian. Miekkie formy zarzadzania, jak np. proce-
dura mediacyjna miedzy KAS a podatnikiem, z pewnoScia odcigzylaby
sady administracyjne. Instytucja RPP moglaby przyczyni¢ sie do polep-
szenia jakoS$ci polskiego prawa podatkowego oraz ujednolicenia jego sto-
sowania. Raporty sporzadzane przez RPP moglyby okazac sie szczeg6lnie
pomocne dla Ministra Finansow i Szefa KAS przy podejmowaniu dziatan
zmierzajacych do zmiany przepisow™.

Analiza danych dotyczacych funkcjonowania sadéw administracyj-
nych przemawia za utworzeniem dodatkowej instytucji specjalizujacej sie
w zagadnieniach podatkowych. Niemalze 30% skarg wplywajacych do
sadéw administracyjnych dotyczy kwestii podatkowych oraz egzekucji
Swiadczen pienieznych. Skale probleméw zwigzanych ze stosowaniem
przepisow prawa podatkowego w naszym kraju obrazujq nastepujace da-
ne: w 2017 roku do wojewodzkich sadow administracyjnych wptyneto w
tym zakresie 18849 skarg (na 72426 skarg ogétem). W tym samym czasie
do NSA wptyneto 6765 skarg kasacyjnych dotyczacych spraw podatko-
wych (na 17746 skarg ogétem)®!. Ostatnie kilka lat wskazuje réwniez na
tendencje rosnaca, jesli chodzi o liczbe zgloszonych do RPO skarg sado-
wo-administracyjnych na rozstrzygniecia organéw podatkowych. Liczba
jego wystapien i interwencji w indywidualnych sprawach prowadzonych
przez organy podatkowe rosnie co roku i w 2017 roku wyniosta 24 wysta-
pienia i interwencje. Byla to i tak nieadekwatna liczba w stosunku do
zapotrzebowania i olbrzymiej liczby wnoszonych skarg.

Ministerstwo Finanséw zdawato sie dostrzega¢, jak ogromny ciezar
dla podatnikéw stanowi stosowanie materialnego prawa podatkowego.
Rzecznik Praw Podatnika miat stanowi¢ dla nich wsparcie. RPP powinien
jednak by¢ wybierany i odwoltywany przez bardziej neutralny organ pan-

30 Ministerstwo Finanséw, Uzasadnienie ustawy o Rzeczniku Praw Podatnika, Warszawa
2018, s. 3.

31 NSA, Informacja o dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2017 roku, Warszawa
2017, s. 371, 390, 396, 409.
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stwa, jak np. Prezydent RP czy Sejm RP. Musiatby by¢ ponadto bezstron-
ng instytucja, niepodlegajaca Ministrowi Finansow. W Swietle projekto-
wanych postanowieni, RPP mial posiada¢ szerokie umocowanie w zakre-
sie spraw podatkowych, i to na dwoch plaszczyznach: ustawodawczej
oraz wykonawczej. Jednakze cze$¢ tych umocowan nie bylaby niezalezna
i wolna od dziatania innych organéw, takich jak MF czy sady administra-
cyjne, a nawet RPO. Praktycznie wiekszo$¢ czynnosci RPP bedzie wyma-
gata niejako potwierdzenia ze strony innych organéw, aby faktycznie
mozna bylo méwic¢ o skutecznej pracy jego urzedu. Roczny koszt utrzy-
mania RPP wraz z biurem to wydatek rzedu ok. 20 mln zt. To z jednej
strony duzy wydatek dla podatnikéw, jednak z drugiej strony koszt ten
rozklada sie na wynagrodzenie RPP i jego zastepcéw, przedstawicieli
terenowych oraz koszty funkcjonowania biura. Rodzi to obawy, iz skalku-
lowany na tym poziomie budzet instytucji nie pozwolilby na zaoferowanie
specjalistom i doradcom podatkowym wchodzacym w sklad biura ptac
zblizonych do ofert rynkowych. W tej sytuacji, organ powotany do reali-
zacji zadan wymagajacych najwyzszych umiejetnosci i profesjonalnej
wiedzy moéglby nie dysponowaé wystarczajaco wykwalifikowana kadra
i tym samym nie bylby w stanie sprosta¢ obowigzkom ze wzgledu na nie-
doszacowane koszty jego dziatalnosSci.

Projekt ustawy o RPP podzielit swiat nauki. Zdaniem Adama Ma-
rianskiego z Uniwersytetu t.6dzkiego instytucja RPP jest potrzebna, po-
winien on jednak stanowi¢ wyspecjalizowana komoérke w ramach struktu-
ry urzedu RPO*. Podobne stanowisko przedstawil Maciej Tarasek w ar-
tykule pt. ,,Rzecznik praw podatnika — czy rozwiqze problemy polskiego
podatnika”: RPO posiada odpowiednie instrumenty umozliwiajagce mu
skuteczne reagowanie, jednak nie sa one efektywnie wykorzystywane®.
Z kolei Mateusz Pach z Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uni-

32 K. Kosilicki, Specjalny Rzecznik ma pomdc podatnikom, Warszawa 2018,
www.prawo.pl/podatki/rzecznik-praw-podatnika-zacznie-dzialac-od-2020-roku,289595.html
(dostep: 3.01.2021 1.).

M. Tarasek, Rzecznik praw podatnika — czy rozwiqze problemy polskiego podatnika?,
,Biatostockie Studia Prawnicze” 2013, z. 13, s. 181.
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wersytetu Wroctawskiego uwaza, iz instytucja RPP w znaczacy sposob
moglaby poprawi¢ funkcjonowanie krajowego systemu podatkowego™.

Podsumowujac powyzZsze rozwazania, mozna przyja¢, ze RPP nie
jest potrzebny jako odrebna od RPO instytucja. Nalezaloby rozszerzy¢
kompetencje RPO oraz odpowiednio zwiekszy¢ jego budzet, celem umoz-
liwienia realizacji dodatkowych uprawnien. Ponadto nalezaloby zadbad,
aby kompetencje poszczegélnych rzecznikéw nie naktadaly sie na siebie,
co prowadziloby do powstawania sporéw kompetencyjnych. Spory takie
bedzie musiat rozstrzyga¢ niezalezny sad, a przeciez urzad rzecznika
miatby efektywnie stuzyé obywatelom, a nie doklada¢ nowych proble-
moéw. Istotnym mankamentem przedstawionej regulacji bylo to, iz RPP
nie bylby podmiotem uprawnionym do wnoszenia projektéw ustaw,
a zatem na gruncie art. 33 Prawa przedsiebiorcow, nie bylby on upraw-
niony do wydawania opinii prawnych oraz interpretacji indywidualnych
w sprawach podatkowych. Takie uprawnienie bedzie mial wylacznie MF.
Zadania z tym zwigzane stang sie wowczas niewykonalne. Ponadto tacze-
nie RPP i RPO w zakresie wystepowania do TK w sprawach podatko-
wych, kreuje problem odnosnie kompetencji do okreslenia przedmiotu
zagadnienia, jakie miatby rozstrzygna¢ TK. Jezeli wnioskodawca byltby de
facto RPO, to rodzi sie pytanie, czy to nie on ostatecznie decydowatby
0 sposabie przedstawienia problemu. Projekt ustawy nie rozwiazywat tej
kwestii. Ponadto, powotlywanie kolejnych instytucji rzecznikéw rodzi
réwniez obawe o to, Ze aparat pafistwowy zaczyna ,,obudowywac” wladze
sadowniczq podmiotami, ktére moglyby ingerowa¢ w dziatania niezalez-
nych sadéw i wplywac na kierunki ich linii orzeczniczej.
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