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Koncepcja Krajowej Administracji

Skarbowej w swietle

problemow administracji

danin publicznych w Polsce

Dr Jacek Kulicki
Wieloletni pracownik administracji skarbowe;j.
W latach 2007—2008 dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie.

Artykut podwiecony jest ocenie koncepcji reformy administracji skarbowej, zawartej
w poselskim projekcie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (druk nr 826). Zostata
ona dokonana w odniesieniu do zasadniczych problemow, ktére — moim zdaniem - doty-
kaja polski aparat skarbowy, a wiec: powierzenie temu samemu organowi kierownictwa
w zakresie ksztattowania systemu podatkowego oraz wykonywania publicznej dziatalno-
$ci panstwa w zakresie prawa podatkowego, uksztattowanie aparatu wykonawczego we-
dtug kryterium rodzaju podatku, nie za$ realizowanych funkcji, natozenie na administracje
skarbowg szeregu zadan nie zwigzanych z podatkami, brak ustawowo okreslonych zasad
finansowania administracji skarbowej oraz powigzania wydatkdw z realizowanymi przez

nig zadaniami, brak polityki pracowniczej.

Stowa kluczowe: krajowa administracja skarbowa, reforma, administracja podatkowa

1. Wprowadzenie

Przedmiotem artykulu jest ocena przedsta-
wionej przez grupe postéw* koncepcji powotania

* Druki sejmowe nr 826 (projekt ustawy o KAS) i 827 (pro-
jekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe o KAS). Cho¢
z formalnego punktu widzenia jest to inicjatywa poselska, to
zarowno koncepcja KAS, jak i projekty obu aktéw prawnych
i ich uzasadnienia zostaty opracowane w Ministerstwie Fi-
nansow, o czym niejednokrotnie wspominali przedstawi-
ciele tego resortu. Zob. m.in. odpowiedz z dnia 14.01.2016 1.
nr BMI5.054.1.2016 Ministra Finanséw Pawta Szatamachy na
interpelacje Poset Anny Sobeckiej nr 253 z dnia 22.12.2015 1.,

http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=IN-
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Krajowej Administracji Skarbowej (dalej rOwniez
KAS) w miejsce dotychczasowych: izb i urzedow
skarbowych (tzw. administracji podatkowe;j),
kontroli skarbowej i Stuzby Celnej. Ocena ta zo-
stanie dokonana w odniesieniu do probleméw,
ktére — moim zdaniem — dotykajg polski aparat
skarbowy (administracje danin publicznych).
Taki zakres opracowania wymaga wiec:
Po pierwsze — zdefiniowania pojecia admi-
nistracja skarbowa (administracja da-

T&nr=253 Projekt koncepcji KAS nalezy wiec traktowac jako
projekt rzadowy, ztozony z blizej nieokreslonych przyczyn

przez grupe postow.
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nin publicznych) i uscislenia zakresu pod-
miotowego analizy, co zostanie dokonane
w cz. [ artykutu (zob. pkt 4-7);

Po drugie — przedstawienia obecnej struktury
organizacyjnej administracji danin publicz-
nych wraz z zarysowaniem (oczywiscie
w duzym skrocie) etapOw jej ksztattowania,
co jest niezbedne dla sformutowania pro-
bleméw dotykajacych polski aparat skarbo-
wy. Te zagadnienia zostang przedstawione
w czesci IT artykutu (zob. pkt 8-19);

Po trzecie — zdefiniowania probleméw doty-

kajacych administracje danin publicznych

w Polsce, przy czym zostanie to poprzedzo-

ne przedstawieniem problemdéw wyartyku-

towanych w tym zakresie przez instytucje
miedzynarodowe, projektodawcoéw ustaw
zmieniajacych strukture organizacyjng ad-
ministracji danin publicznych w ostatnim
trzydziestoleciu oraz przedstawicieli dok-
tryny. Problemy te beda stanowi¢ kryteria
oceny koncepcji KAS wynikajacej z projektu
poselskiego. Temu zagadnieniu bedzie po-

$wiecona cz. III artykutu (zob. pkt 20-26);

Po czwarte — analizy zaktadanych w koncepcji
KAS celéw, wynikajacych z uzasadnienia
projektu ustawy, w kontekscie zdiagnozo-
wanych probleméw funkcjonowania ad-
ministracji skarbowej w Polsce, co zosta-
nie dokonane w czeéci IV artykutu (zob.
pkt 27-34);

Po pigte — analizy realizacji koncepcji KAS wy-
nikajacej z projektu poselskiego, dokona-
nej wedtug wczesniej zdefiniowanych kry-
teriéw, co bedzie miato miejsce w czesci V
artykutu (zob. pkt 35-47).

Przedmiotem artykutu nie jest ocena projek-
tu poselskiego pod wzgledem merytorycznym
i prawnym, jakiej dokonuja uprawnione do tego
podmioty w toku procesu legislacyjnego, np. Biu-
ro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu?. Doko-
nana analiza i ocena odnosza si¢ jedynie do kon-

cepcji KAS wynikajacej z projektu poselskiego,

2 Zob. § 17 ust. 1 regulaminu organizacyjnego Kancelarii Sej-
mu, stanowigcego zatacznik do zarzadzenia nr 10 Szefa Kan-

celarii Sejmu z dnia 25 marca 2002 1.
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nie zas do jego poszczegélnych jednostek redak-
cyjnych odrebnie. Te, o ile sg przywolywane w ar-
tykule, stuza jedynie zilustrowaniu zalet lub wad
analizowanej koncepcji.

2. Definicja administracji
skarbowej (administracji
danin publicznych)

Pod pojeciem administracja skarbowa (admi-
nistracja danin publicznych) rozumiem organi-
zatorska dziatalno$¢ panstwa w dziedzinie gro-
madzenia $rodkéw publicznych, obejmujaca od
strony przedmiotowej podatki panstwowe i sa-
morzadowe, a takze te daniny, ktére w przepisach
prawa nie zostaty co prawda nazwane podatkami,
jednakze stanowia dochéd budzetdéw: panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego, a obo-
wiazek ich ponoszenia na rzecz tych podmio-
téw wynika z ustawy?. Dziatalno$¢ ta obejmuje:
po pierwsze — zarzadzanie daninami publiczny-
mi, na ktdre sktadajg si¢ programowanie i plano-
wanie danin publicznych (podatkéw), projekto-
wanie i tworzenie prawa daninowego (podatko-
wego), organizacja i kierowanie wykonywaniem
planowych zadan panstwa w zakresie realizacji
dochodéw z danin publicznych (organizacja i kie-
rowanie wykonywaniem przez organy skarbowe
prawa daninowego — podatkowego) oraz realiza-
cja funkcji edukacyjnej; po drugie — wykonywa-
nie publicznej dziatalnosci panstwa w zakresie
prawa daninowego (wykonywanie prawa danino-
wego — podatkowego), na co sktada sie realizacja
funkcji: rejestracyjnej, wymiarowej, weryfikacyij-
nej, kontrolnej, poboru, windykacyjnej, prewen-
cyjnej, dochodzeniowo-Sledczej i informacyjnej*.

Poselski projekt ustawy o KAS swojg materia
obejmuje jedynie organizacje realizacji i wyko-

nywanie przez organy skarbowe tej drugiej gru-

3 Zob. szerzej. J. Kulicki, Prawne aspekty budowy modelu
administracji danin publicznych w Polsce, ,Analizy BAS”
2010, nr 5(30), s. 2-5, http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/
publikacjaBAS.xsp?documentld=C7134E3C9ABC5632C-
12576C400385A90

4 Zob. szerzej J. Kulicki, Administracja danin publicznych

w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe. Warszawa 2014, S. 141-181.
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Pominigcie py funkcji i — co istotne — po-

przez autoréw zostawia poza swoim za-

projektu zaréwno kwestii kresem administrowanie

organizacji realizacji funkcji daninami publicznymi

zarzgdzania daninami publiczny- przez organy jednostek

mi, jak tez samorzadowego toru samorzadu terytorial-

administrowania podatkami jest nego. Projekt ograni-
ogromng wada w prezento- cza si¢ wiec jedynie do
wang w projekcie kon- uregulowania organiza-
cepcji KAS. cji wykonywania prawa po-
datkowego przez organy skar-
bowe podlegte ministrowi wtasci-

wemu do spraw finanséw publicznych®.
Pominiecie przez autoréw projektu zaréwno
kwestii organizacji realizacji funkcji zarzadza-
nia daninami publicznymi, jak tez samorzadowe-
go toru administrowania podatkami uwazam za
ogromng wade prezentowanej w projekcie kon-
cepcji KAS. Skupienie sie w dziataniach reforma-
torskich jedynie na organizacji wykonywania pra-
wa podatkowego (daninowego) przez or-

gany administracji rzadowej, nawet

jezeli ich wtasciwo$¢ rzeczowa

obejmuje najwazniejsze z punk-

tu widzenia dochodéw publicz-
nych podatki, biorac pod uwa-
ge zar6wno stan polskiego pra-
wa podatkowego (daninowego),
jak i sposdb jego stanowienia i wy-
konywania, nalezy uzna¢ za niewystar-
czajace. Tego typu ,reformy”, skupiajace si¢ na
wycinku, oczywiscie bardzo istotnym, ale tylko
wycinku, problematyki administrowania danina-
mi publicznymi, bez odniesienia do pozostatych
jej czesci, skazane sa z reguty nie tyle na niepo-
wodzenie, co z uwagi na ich fragmentarycznos¢
zatrzymuja sie¢ na kosmetyce dotychczasowych
regulacji, nadawaniu istniejagcym instytucjom
nowych nazw, scalaniu lub rozdzielaniu kompe-
tencji, przenoszeniu ich pomiedzy organami, bez
gtebszej refleksji nad ich miejscem w catym pro-
cesie administrowania (zarzadzania) podatkami.

5 Obecnie Minister Finanséw. Zob. rozporzadzenie Pre-
zesa Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie
szczegOtowego zakresu dziatania Ministra Finansow (Dz.U.

Poz.1990).
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Jednym

z podstawowych
probleméw koncepcji
KAS jest fragmentarycz-
nos¢ proponowanych
rozwigzan.

Faktyczna reforma organizacji administracji
skarbowej wymaga odniesienia jej do catej pro-
blematyki wtadztwa podatkowego (daninowego)
panistwa, obejmujacego: a) wtadztwo stanowie-
nia podatkéw, b) wtadztwo ksztaltowania obcia-
zen podatkowych przez samorzad terytorialny,
¢) wtadztwo poboru danin publicznych, d) wtadz-
two karne skarbowe oraz e) witadztwo dyspono-
wania wptywami podatkowymi®. Uprawnienia do
ksztattowania ustroju i organizacji administracji
odpowiedzialnej za pobér podatkow (danin pu-
blicznych) oraz zasad wykonywania prawa po-
datkowego (daninowego) przez organy skarbowe
sa elementem wtadztwa poboru podatkéw (da-
nin publicznych). Nie jest jednak ono oderwane
od pozostatych elementéw witadztwa podatko-
wego (daninowego) panstwa, przede wszystkim
wtadztwa stanowienia podatkow, ksztattowania
obciazen podatkowych przez samorzad teryto-
rialny oraz wtadztwa karnego-skarbowego. Rze-
czywiste zmiany w aparacie skarbowym

moga nastapic¢ jedynie wowczas, gdy
organizacja tego aparatu bedzie
uwzglednia¢ pozostate elementy
wtadztwa podatkowego (danino-
wego) panstwa’.
Oczywiscie, takie podejscie
wymaga odniesienia si¢ przez re-
formujacych aparat skarbowy do ca-
tego systemu finanséw publicznych uje-

tego nie tylko w ustawach zwyktych, ale rowniez
w Konstytucji®. Tego niestety brakuje w projekcie

¢ Zob. J. Kulicki, Zakres wtadztwa podatkowego w obecnym
systemie prawnym w Polsce, ,,Analizy BAS” 2010, nr 16(41),
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/publikacjaBAS.xsp?do-
cumentId=70B735C6BE24C29BC1257745003177Co0, takze
A. Bien-Kacata, Zasada wtadztwa podatkowego w Konstytucji
RPz 1997 r., TNOIK, Toruri 2005, s. 24—42 oraz C. Kosikowski,
Ustawa podatkowa, Lexis Nexis, Warszawa 2006, s. 17—37.

7 Szerzej na ten temat zob. J. Kulicki, Obecny i pozgdany
zakres i treS¢ konstytucyjnej regulacji zasady wtadztwa po-
datkowego paristwa w Konstytucji RP z 1997 r. [w:] Dylematy
reformy systemu podatkowego w Polsce, H. Dzwonkowski,
J. Kulicki (red. nauk.), Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa,
2016 1., 5. 15—-69 oraz Administracja danin publicznych w Pol-
sce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014.

8 Por. m.in. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych

w Polsce, Temida 2, Biatystok 2011 r.1]. Kulicki, Obecny i pozg-
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poselskim, ktéry problematyke naprawy funk-
cjonowania organdw skarbowych postrzega bar-
dzo wasko, bez koniecznej refleksji nad realiza-
Cja przez panstwo przyznanego mu w Konstytu-
cji wtadztwa podatkowego (daninowego).

Te uwagi byty konieczne dla zasygnalizowania
podstawowego problemu zwigzanego z projekto-
wang koncepcja KAS - fragmentaryczno$cia pro-
ponowanych rozwigzan.

Majac na uwadze przedstawione zastrzeze-
nia mozliwe jest przejScie do kolejnych etapow
przedstawionej przez autor6w projektu koncep-

cji Krajowej Administracji Skarbowej.

3. Obecna struktura
organizacyjna rzadowej
administracji skarbowej i etapy
jej ksztaltowania

Na przestrzeni ostatnich siedemdziesieciu lat
(polski powojennej — okresu PRL-u oraz III RP)
administracja skarbowa byta reformowana, prze-
ksztalcana, modernizowana lub zmieniana wie-
lokrotnie.

Poczatkowo, do korca lat czterdziestych
XX w., funkcjonowata z pewnymi modyfika-
cjami w ksztalcie obowiazujacym przed II woj-
na $wiatowa. Pierwsza istotna reforma struktur
skarbowych miata miejsce na poczatku lat piec-
dziesiatych XX w. i polegata zaréwno na zniesie-
niu dotychczasowych organdw skarbowych (izb
i urzedéw skarbowych, rewizyjnych i akcyzo-
wych), jak i likwidacji struktur kontroli i ochrony
skarbowej. Ich kompetencje zostaty przeniesio-
ne badZ do wydziatéw finansowych rad narodo-
wych, badZ do inspektoratéw kontrolno-rewizyj-
nych przy prezydiach wojewodzkich lub powia-
towych rad narodowych, badZ do departamentu
kontrolno-rewizyjnego w Ministerstwie Finan-
sOw, przeksztatconego z czasem w Glowny In-
spektorat Kontrolno-Rewizyjny®.

dany zakres i tres¢ konstytucyjnej regulacji zasady wtadztwa
podatkowego paristwa w Konstytucji RP z 1997 r.[w:] Dylematy
reformy..., op. Cit., . 49—67

° Szerzejna ten temat zob. J. Kulicki, Administracja danin pu-
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Kolejna reforma administracji skarbowej mia-
ta miejsce w latach 1973-1975%. W jej wyniku zli-
kwidowano Gtoéwny Inspektorat Kontrolno-Re-
wizyjny i inspektoraty kontrolo-rewizyjne przy
prezydiach rad narodowych, ograniczono wtasci-
wosc¢ rzeczowa wydziatéw finansowych rad naro-
dowych do kontroli i poboru danin publicznych
od ludnosci i jednostek gospodarki nieuspotecz-
nionej oraz powotano do zycia okregowe zarza-
dy dochoddw panstwa i kontroli finansowej, jako
organy wlasciwe w sprawach ustalania podatko-
wych i niepodatkowych naleznos$ci budzetowych
od jednostek gospodarki uspotecznionej obje-
tych budzetem centralnym, kontroli finansowej
jednostek gospodarki uspotecznionej i nieuspo-
tecznionej oraz kontroli wykonywania obowiaz-
kow podatkowych.

Nastepna, juz trzecia w okresie powojennym,
reforma administracji skarbowej zostata przepro-
wadzona z poczatkiem 1983 r., kiedy to ustawa
z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Fi-
nansoéw oraz urzedach iizbach skarbowych (tekst
pierwotny Dz.U. z 1982 r. nr 45, poz. 289) przy-
wrécono do zycia zlikwidowane z poczatkiem
lat pieédziesiatych izby i urzedy skarbowe. Do
ich kompetencji wtaczono m.in. wymiar i pobér
podatkéw, ich kontrole, w tym szczegdlny nad-
z0r podatkowy, egzekucje administracyjng nalez-
nosci pienieznych oraz prowadzenie dochodzen
w sprawach karnych skarbowych. Ministrowi Fi-
nanséw powierzono natomiast, obok kontro-
li podatkowej i dewizowej jednostek gospodarki
uspotecznionej, nieuspotecznionej i 0sob fizycz-
nych, takze weryfikacje rocznych sprawozdan fi-
nansowych (bilanséw) przedsiebiorstw pafistwo-
wych i innych panistwowych jednostek organiza-
cyjnych oraz wykonywanie kontroli finansowej
jednostek gospodarki uspotecznione;j.

blicznych w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014,
s. 113119 oraz Kontrola skarbowa w systemie kontroli pari-
stwowej, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 50—61. A. Wit-
kowski, Organizacja ochrony skarbowej w Polsce w latach
1944-1951, ,Finanse” 1987, nr 3.

1o Zob. ustawe z dnia 28 maja 1975 r. 0 dwustopniowym po-
dziale administracyjnym Paristwa oraz o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz.U. nr 16, poz. 91 ze zm.) oraz C. Kosi-

kowski, Naprawa finanséw..., op. cit., . 100—101.
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Ta struktura rzadowej administracji skarbowej
przetrwata do 7 lutego 1992 r., kiedy to powota-
no do zycia kontrole skarbowa", powierzajac jej
cze$¢ kompetencji kontrolnych i weryfikacyj-
nych izb i urzedéw skarbowych oraz dotychcza-
sowe uprawnienia kontrolne Ministra Finansow
wynikajace z art. 71 8 ustawy z 1982 1.

O ile ustawa z 1982 r. wyodrebnita ze struktu-
ry administracji publicznej i podporzadkowata
w praktyce catg — poza administracjg samorzado-
wa —administracje danin publicznych ministrowi
finanséw, o tyle ustawa o kontroli skarbowej do-
konata wewnetrznego podzialu tej administra-
cji na czes$¢ podatkowa, realizujaca, co do zasady,
wszystkie funkcje z zakresu wykonywania pu-
blicznej dziatalnosci panstwa w dziedzinie danin
publicznych, oraz cze$¢ kontroli skarbowej, z wy-
odrebnionymi organami kontroli skarbowej, kt6-
rej za cel postawiono ochrone intereséw i praw
majatkowych Skarbu Panistwa, zapewnienie sku-
tecznos$ci wykonywania zobowiazan podatko-
wych i innych naleznosci pienig¢znych stano-
wiacych dochéd budzetu paistwa lub panstwo-
wych funduszy celowych oraz badanie zgodnosci
z prawem gospodarowania mieniem wszystkich
panstwowych 0s6b prawnych. Tym samym kon-
trola skarbowa w ksztatcie okreslonym ustawa
z 1991 1. potaczyta w sobie zadania zniesionej na
poczatku lat 50. XX w. kontroli i ochrony skarbo-
wej oraz zadania Ministra Finansow w zakresie
weryfikacji rocznych sprawozdan finansowych,
kontroli dewizowej i finansowe;j.

Do wrzesnia 2003 r. organy te — podatkowe
i kontroli skarbowej — petnity wszystkie funkcje
z zakresu wykonywania prawa podatkowego —re-
jestracyjna, wymiarowa, weryfikacyjna, kontrol-
na, poboru, windykacyjna, prewencyjna, docho-
dzeniowo-$ledcza, informacyjng — w odniesieniu
do wszystkich podatkéw stanowiacych dochdd
budzetu panistwa, a po czesci rdwniez jednostek
samorzadu terytorialnego.

Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 I. 0 utworze-
niu Wojewodzkich Kolegiow Skarbowych oraz
o zmianie niektérych ustaw regulujacych zada-

' Zob. ustawe z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej

(t.pierw. Dz.U. nr 100, poz. 442).
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nia i kompetencje organdw i jednostek organi-
zacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu
do spraw finansow publicznych (Dz.U. nr 137,
poz. 1302) kompetencje w zakresie wymiaru i po-
boru podatku od towarow i ustug z tytutu impor-
tu towaroéw oraz kontroli, szczegdlnego nadzoru
podatkowego, wymiaru i poboru podatku akcy-
zowego powierzono organom Stuzby Celnej, kt6-
rych ustanowiono w tym zakresie organami po-
datkowymi*2.

Od 31 pazdziernika 2009 r. do zakresu wtasci-
wosci Stuzby Celnej wiaczono natomiast wymiar
i pobor oraz kontrole podatku od gier®, za$ od
1 kwietnia 2012 r. we wtasciwosci organdw cel-
nym pozostaje rowniez podatek od wydobycia
niektoérych kopalin

W obecnym stanie prawnym we wiasciwo-
$ci urzedow i izb skarbowych pozostaja podat-
ki: dochodowy od os6b fizycznych (bez wzgledu
na forme opodatkowania), dochodowy od oséb
prawnych, tonazowy, od towardw i ustug, z wy-
taczeniem podatku od importu towaréw (wyjatek
dotyczy ulg w zaptacie tego podatku), zasilajace
dochody budzetéw samorzadowych —podatek od
czynnosci cywilnoprawnych i podatek od spad-
kow i darowizn, a takze wprowadzone w 2016 . —
podatek od niektérych instytucji finansowych
ipodatek od sprzedazy detalicznej oraz uchwalo-
ny w 2014 r. podatek weglowodorowy.

Jak mozna zauwazy¢ z dotychczasowego opi-
su zmian zachodzacych w administracji skarbo-
wej na przestrzeni ostatnich siedemdziesieciu lat
(Polski powojennej), o ile w poczatkowym okre-
sie miaty one charakter reform systemowych
i zwigzane byty ze zmianami w koncepcji zarza-
dzania panstwem (reformy z lat 1950/1951, 1973—
1975 i 1983 1.), 0 tyle kolejne ,reformy” struktur
skarbowych podporzadkowanych Ministrowi

2 Wezesniej organy celne petnity jedynie funkcje ptatni-
kéw podatku od importu towardéw (por. art.11 ustawy z dnia
8 stycznia 1993 1. 0 podatku od towardw i ustug oraz o podatku
akcyzowym w brzmieniu obowiazujacym przed 1.09.2003 r.).
3 Zob. art. 42a ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 1992 r. o grach
losowych i zaktadach wzajemnych (tjedn. Dz.U. z 2004 r.
0r 4, poz. 27, poz. ze zm.) oraz art. 197 ustawy z dnia 27 sierp-
nia 2009 r. o Stuzbie Celnej (t.pierw. Dz.U. nr 168, poz. 1323

Ze Zm.).
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Finanséw miaty raczej charakter korekt i byly
w znacznej mierze efektem indywidualnych am-
bicji poszczegdlnych ,wtodarzy” administracji
skarbowej lub jej czeSci. W mniejszym stopniu
dotyczy to reformy z 1992 r., w wyniku ktoérej po-
wotano do zycia kontrole skarbowa, natomiast
na ocene taka zdecydowanie zastuguja zmiany
w aparacie skarbowym z lat 2003 i 2009, kiedy
to cze$¢ zadan urzedéw i izb skarbowych oraz
kontroli skarbowej przeniesiono do Stuzby Cel-
nej, aby mogta ona przetrwac bez zasadniczych
reform po przystapieniu Polski do Unii Europej-
skiej. Ma to niestety swoje negatywne konse-
kwencje dla zdefiniowania i realizacji przez orga-
ny skarbowe funkcji rejestracyjnej, wymiarowej,
weryfikacyjnej, kontrolnej, poboru, windykacyj-
nej, czy tez dochodzeniowo-$ledczej, prewencyj-
nej i informacyjnej.

Taki sam charakter przypisa¢ nalezy rowniez
zmianom dokonanym w urzedach i izbach skar-
bowych ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 Zmia-
nie ustawy o Stuzbie Celnej, ustawy o urzedach
i izbach skarbowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 211), ktéra zniosta odrebnos¢
organizacyjng i pracowniczg urzedu skarbo-
wego od izby skarbowej. Nie inaczej jest roOw-
niez z wciaz przesuwang reforma izb i urzedéw
skarbowych wynikajaca z ustawy z dnia 10 lip-
ca 2015 r. o administracji podatkowej (Dz.U.
poz. 1269 ze zm.)*.

Wszystkie dotychczasowe, z ostatnich pra-
wie trzydziestu lat, a wiec z okresu transformacji
ustrojowej i budowy gospodarki rynkowej, zmia-
ny, korekty, reformy, przeksztatcenia, itd. struktu-
ry organizacyjnej administracji skarbowej spowo-
dowaty, ze cho¢ jest ona integralng czescia apa-
ratu Ministra Finanséw, to nie stanowi jednolitej
catosci, lecz podzielona zostata na trzy zasadni-

1 Wejécie w zycie tych przepiséw — planowane poczatkowo
na 1 stycznia 2016 r. (por. art. 77 ustawy o administracji po-
datkowej) — przesunieto najpierw na 1 lipca 2016 r. (por. art. 1
pkt 2 lit. a ustawy z dnia 16 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy
o administracji podatkowej oraz ustawy o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw — Dz.U.
poz. 2184), a nastepnie na 1 stycznia 2017 r. (por. art. 1 ustawy
z dnia 10 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy o administracji po-

datkowej — Dz.U. poz. 905).
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cze, niejednokrotnie konkurujace ze sobg czesci
(piony): podatkowy, celno-akcyzowy i kontrolny.

Zaréwno pion podatkowy, do ktérego naleza
dyrektorzy izb skarbowych i izby skarbowe oraz
naczelnicy urzedéw skarbowych i urzedy skar-
bowe, jak i celno-akcyzowy, do ktdérego nalezg or-
gany Stuzby Celnej, podporzadkowane sa obec-
nie Szefowi Stuzby Celnej, cho¢ formalnie stano-
wig dwie odrebne organizacje w ramach struktur
Ministerstwa Finans6w™. Pion kontrolny podpo-
rzadkowany jest natomiast bezposrednio Gene-
ralnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej, kto-
remu podlegaja zaré6wno dyrektorzy urzedow
kontroli skarbowej, jak i departamenty: kontroli
skarbowej i wywiadu skarbowego.

Analiza obecnej struktury organizacyjnej ad-
ministracji skarbowej podporzadkowanej Mini-
strowi Finansow wskazuje, ze na poziomie:

1. centralnym (Ministerstwo Finanséw, Szef
Stuzby Celnej i GIKS) skoncentrowano
przede wszystkim funkcje zarzadzania da-
ninami publicznymi, podporzadkowujac je,
w zakresie:

a) funkcji programowania i planowania
daninowego oraz projektowania i two-
rzenia prawa daninowego — Ministrowi
Finansow,

b) nadzoru i kierowania wykonywaniem
publicznej dziatalnosSci panstwa w za-
kresie podatkow oraz kontroli nadzor-
czej — Ministrowi Finansow, Szefowi
Stuzby Celnej i Generalnemu Inspekto-
rowi Kontroli Skarbowej;

2. regionalnym w pionach podatkowym (izby
skarbowe) i celno-akcyzowym (izby celne),
skoncentrowano w odniesieniu do pozio-

mu lokalnego (urzedéw skarbowych i urze-

'3 Zob. Zob. zarzadzenie nr 17 Ministra Finanséw z dnia
1 marca 2016 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyj-
nego Ministerstwa Finansoéw (Dz.Urz. Min.Fin. poz. 21 ze zm.)
oraz zarzadzenie nr 42 Ministra Finanséw z dnia 30 czerw-
ca 2016 r. w sprawie podziatu kompetencji w Ministerstwie
Finansow oraz wczesniejsze zarzadzenia dot. podziatu kom-
petengji, publ. http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/
ministerstwo-finansow/struktura-organizacyjna/podporzad-

kowanie-departamentow-i-biur.
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doéw celnych), przede wszystkim funkcje:
kontroli i nadzoru, w tym instancyjnego,

3. lokalnym (w pionach podatkowym i celno-
-akcyzowym) oraz regionalnym (w pionie
kontrolnym) skoncentrowano natomiast
realizacje zadan ze sfery publicznej dzia-
talnoSci pafistwa w zakresie po-
datkow.

Dokonane na przestrzeni

ostatnich lat zmiany w syste-
mie funkcjonowania admi-

nistracji skarbowej dopro-

wadzity do:

1. wewnetrznego rozbi-
cia aparatu podlegtego
Ministrowi Finansow;

2. wzajemnejkonkurencji wre-
alizacji poszczeg6lnych funkcji
przez cze$¢ podatkowa (urzedy i izby skar-
bowe), najliczniejsza i odpowiedzialng za
gros wptywow podatkowych do budzetu
panistwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, a jednoczes$nie najbardziej
kontestowana we wszystkich dotychczaso-
wych zamystach reformatorskich ostatniej
dekady, cze$¢ kontrolng (urzedy kontro-
li skarbowej) oraz celno-akcyzowa (urzedy
iizby celne), najbardziej modernizowana;

3. wielodci regulacji proceduralnych odnosza-
cych sie przede wszystkim do kontroli, ale
réwniez weryfikacji zobowiazan podatko-
wych, wypetniania przez organy skarbowe
funkcji rejestracyjnej i wymiarowej;

4. réznic organizacyjnych, w zakresie zarza-
dzania kadrami oraz podstaw prawnych
dziatania poszczegdlnych jednostek orga-
nizacyjnych administracji danin publicz-
nych. Regulacje te znajduja si¢ w ponad
dwudziestu ustawach, przy czym kazda
z nich normuje nie tylko jedynie wycinek

zagadnienl ustrojonych czy organizacyj-

1 Niektore z tych zadan zostaly przeniesione na poziom
regionalny, np. egzekucja w pionie celno-akcyzowym, lub
centralny, np. wydawanie indywidualnych interpretacji prze-
pisow prawa podatkowego oraz zawieranie porozumien w za-

kresie cen transakcyjnych.
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Nie okreslono jed-

nolicie dla catej admi-
nistracji skarbowej zasad
przeptywu informacji pomiedzy
jej jednostkami organizacyjnymi
oraz wewnatrz tych jednostek
pomiedzy poszczegdliny-
mi ich komérkami.

nych, co jest zrozumiate z uwagi na wielos¢
aktéw prawnych regulujacych to zagadnie-
nie, ale obejmuje swym zakresem nie ca-
tos¢, a cze$¢ administracji danin publicz-
nych. Wida¢ to najpelniej na przyktadzie
ustaw: o urzedach i izbach skarbowych,
o kontroli skarbowej oraz o Stuzbie
Celnej. Kazda z nich dotyka swym
zakresem ustroju i organizacji
jednej z trzech czesci admi-
nistracji skarbowej, regulu-
jac odrebnie dla urzedéw

i izb skarbowych, Stuzby

Celnej oraz kontroli celnej

praktycznie kazdy element.
Prowadzi to z jednej strony do
rozrostu podstaw prawnych dzia-

tania administracji danin publicznych
i realizowania przez nia przypisanych jej
zdan i funkeji, z drugiej za$ do zréznicowa-
nia pozycji prawnej organéw skarbowych
i pracownikéw jednostek organizacyjnych
administracji skarbowej, zasad powotywa-
nia i odwotywania 0séb piastujacych funk-
cje organdw skarbowych, czy tez kryteriow,
jakim powinni odpowiada¢ kandydaci na
stanowiska kierownicze.

Widoczny jest rowniez brak uregulowan doty-
czacych miernikéw oceny dziatania administracji
danin publicznych. Nie okre$lono réwniez jed-
nolicie dla catej administracji skarbowej: a) zasad
przeptywu informacji pomiedzy jej jednostka-
mi organizacyjnymi oraz wewnatrz tych jedno-
stek pomiedzy poszczegélnymi ich komoérkami,
b) systemow informatycznych, c) technicznych
aspektéw tworzenia baz danych, d) wewnetrz-
nych procedur realizacji funkcji przez organy
skarbowe, e) procedur monitorowania dziatal-
nosci podmiotéw objetych obowigzkiem podat-
kowym w zakresie wywiazywania si¢ przez nich
z obowigzkéw instrumentalnych oraz wykrywa-
nia zagrozen mogacych powodowa¢ uszczuple-
nia podatkowe, f) wewnetrznych procedur kon-
trolnych. Sa to istotne uchybienia, ktére maja
wptyw na funkcjonowanie administracji danin
publicznych.
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Efektem tego sa pogarszajace si¢ z kazdym ro-
kiem wskazniki oceniajace realizacje przez orga-
ny skarbowe przypisanych im funkcji. W okresie
ostatnich kilkunastu lat stan zalegtosci podatko-
wych wzrdst ponad dwukrotnie, z 4,7% w 1998 t.

do 11-12% obecnie".

Pogorszeniu ulegty rowniez wskaz-

niki egzekucji administracyjnej.
Obecnie

Pod koniec lat osiemdziesigtych
w Polsce ulegty . A
. A i na poczatku lat dziewiecdzie-
pogorszeniu wskaz-

niki egzekucji ad- siatych XX w. wskaznik reali-

ministracyjnej. zacji tytuldw wykonawczych

przekraczat 70%; obecnie wyno-

si on nieco ponad 40%. W tym sa-

mym okresie znacznemu zmniejszeniu

ulegt wskaznik efektywnosci egzekucji. W 1990r.

wynosit on 79,9%, obecnie waha si¢ w granicach
20-25%.

Watpliwo$ci budza réwniez efekty kontroli po-
datkowych, w szczegdlnosci bardzo wysoki po-
ziom uchylania decyzji pokontrolnych przez or-
gany odwotawcze oraz niski poziom egzekwowa-
nia zalegtosci podatkowych wynikajacych z tych
decyzji.

W zakresie nadzoru instancyjnego zwraca
uwage z jednej strony wysoki poziom uchyla-
nia decyzji pierwszoinstancyjnych, z drugiej zas
znaczna liczba zaskarzanych do sadu admini-
stracyjnego decyzji drugiej instancji, jak i utrzy-
mujacy sie od wielu lat 20-30% wskaznik uchy-
lania tych decyzji przez sad.

W realizacji funkcji dochodzeniowo-sledczej
razi statyczny sposob jej wykonywania przez
urzedy skarbowe, urzedy celne i inspektorow
kontroli skarbowe;j.

Nie mozna réwniez nie zauwazy¢, ze groma-
dzone przez administracje skarbowa dane nie
umozliwiajg ustalenia wielu waznych wskazni-
kéw dla oceny funkcjonowania systemu podat-
kowego, oceniajacych konstrukcje strategii po-
datkowej oraz poprawnos$¢ realizacji programu
tej strategii, m.in. sktonnosci do unikania opo-

datkowania, likwidacji dziatalnosci gospodarczej

7 Warto zaznaczy¢, ze w dokumencie programowym Kie-
runki rozwoju urzedoéw i izb skarbowych na lata 19992002

zatozono, ze w 2002 1. spadnie on do 3% (z 6,04% W 1995 1.)
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ze wzgledow fiskalnych, podejmowania dziatal-
nosci z uwagi na rozwigzania podatkowe, wpty-
wu rozwigzan fiskalnych na wzrost, stagnacje lub
regres gospodarczy*®.

4. Problemy wspolczesnej
administracji danin
publicznych w Polsce

Problemy polskiej administracji skarbowej byty
artykutowane niejednokrotnie zaréwno w doku-
mentach rzadowych, w tym w uzasadnieniach
projektéw ustaw kierowanych do Sejmu, jak tez
w opracowaniach instytucji miedzynarodowych,
np. Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego®, jak

tez w literaturze przedmiotu®.

Pierwsze powazne pro-

by oceny funkcjonowa- W realizacji

nia administracji skarbo- funkcji docho-

wej podjeto pod koniec dzeniowo-$ledczej

lat 90. XX w. W 1998 T. razi statyczny sposob jej

w Ministerstwie Finan- wykonywania przez urzedy

, skarbowe, urzedy celne
sow zostal opracowa- o ) )
i inspektoréw kontroli
ny dokument programo- .
. Lo L skarbowej.
wy Kierunki dziatania izb

i urzedéw skarbowych na lata
1999—-2002 (nie publikowany), w kto-

8 Szerzej zob. ]. Kulicki, Administracja..., op. cit., s. 543—581.
1 Zob. np. wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. akt
K 41/02, OTK ZU z 2002 1. nnr 6A, poz. 83.

20 Zob. m.in. L. Bielecki i in., System organéw podatkowych
w Polsce, Oficyna Prawa Podatkowego, Warszawa 2009; C. Ko-
sikowski, Podatki. Problem wtadzy publicznej i podatnikow,
LexisNexis, Warszawa 2007; . Kulicki, Administracja danin
publicznych w Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2014; Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego
pod rzgdami Konstytucji RP, E. Ruskowski (red.), Dom Wy-
dawniczy ABC, Warszawa 2006; K. Taszner, Administracja
podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012; Efektywna administracja skarbowa, t. I,
Z. Gilowska, H. Izdebski, K. Raczkowski (red. nauk.), Mini-
sterstwo Finansow, Warszawa 2007; Przyjazna administracja
skarbowa, t. 11, Z. Gilowska, P. Pogonowski, 1. Sobczyk (red.
nauk.), Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2007; Nowoczesna
administracja skarbowa, t. 111, Z. Gilowska, R. Tadeusiewicz,
J. Tchérzewski (red. nauk.), Ministerstwo Finanséw, Warsza-

wa 2007.
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rym przedstawiono cele rzadowej administra-
cji podatkowej, Srodki ich realizacji oraz dziata-
nia konieczne do podjecia w zwiazku z integracja
z Unig Europejska™.
W opracowaniu tym zwrécono uwage na po-
wiazanie administracji podatkowej (pionu po-
datkowego — urzedoéw i izb skarbowych)
z kontrola skarbowa, realizujacg

MFW rowniez zadania w zakresie kon-

W drugiej potowie 1998 r. przebywali z misja
w Polsce przedstawiciele Departamentu Spraw
Fiskalnych Miedzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego. W swoim raporcie podsumowujacym
Misje MFW? wskazat na:

1. brak efektywnego zarzadzania systemem

podatkowym w Polsce,

2. konieczno$¢ wyodrebnienia w Minister-

stwie Finanséw pionu zarzadzania sys-

wskazat na

troli podatkowej, oraz organa- temem podatkowym oraz pionu odpo-

brak efektywnego

mi celnymi, ktére poza pod- wiedzialnego za zarzadzanie aparatem

zarzgdzania syste-

stawowym zakresem dziatania podatkowym,

mem podatkowym

(wymiarem cta i ochrona granic 3. potrzebe ponownego gtebokiego przeanali-

w Polsce.

w zakresie obrotu towarowego)
pelnity uzupetniajaca role w sto-
sunku do urzeddéw i izb skarbowych,
wykonujac zadania ptatnikéw w poborze podat-
kow od importu towardw. Za gtowny cel admi-
nistracji skarbowej uznano sprawny pobdr po-
datkéw, a wiec taka realizacje wptywow podat-
kowych do kas pafistwowej i samorzadowej, aby
mozliwe bylo przeprowadzenie reform gospo-
darczych, spotecznych i administracyjnych, wa-
runkujacych sprawne funkcjonowanie parnstwa.
Jego realizacja wymagata z jednej strony reformy
struktur skarbowych, wraz z wprowadzeniem
jednolitego systemu informatycznego wspoma-
gajacego prace stuzb skarbowych, z drugiej za$
uproszczenia systemu podatkowego w sposob
zaproponowany przez Ministerstwo Finansow
W Biatej ksiedze podatkéw*>. Zwrdcono réwniez
uwage na konieczno$¢ podniesienia poziomu
wyksztatcenia pracownikéw i ich wynagrodze-
nia, ograniczenia fluktuacji kadr, a takze zwiek-
szenia nakladéw inwestycyjnych, czy tez ogra-
niczenia liczby pracownikéw zajmujacych sie
czynnosciami pozafiskalnymi. W dokumencie
tym zwrdcono réwniez uwage na konieczno$¢
zwiekszenia stopnia dobrowolnosci wykonywa-
nia obowigzkéw podatkowych przez podatni-
kow, ptatnikow i inkasentow.

» Kierunki dziatania izb i urzeddéw skarbowych na lata 1999~
2002, Ministerstwo Finanséw, niepubl., s. 8—13.

> Zob. Biata ksiega podatkéw. Analiza obecnego systemu po-
datkowego. Propozycje zmian, Ministerstwo Finanséw, War-

szawa 1998.
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zowania wprowadzonego w 1992 r. rozdzie-
lenia funkcji kontroli podatkowej pomiedzy
organy kontroli skarbowej a urzedy skarbo-
we, co byto niezgodne z praktyka nowocze-
snej administracji podatkowej przyjeta na
Swiecie,

4. potrzebe wdrozZenia nowoczesnych syste-
moéw informatycznych,

5. potrzebe zapewnienia efektywnej obstugi
podatnikéw,

6. konieczno$¢ zapewnienia konsekwentnego
stosowania przepisow podatkowych przez
pracownikow administracji podatkowej,

7. konieczno$¢ rozstrzygania jak najwiekszej
liczby odwotan podatnikoéw na drodze ad-
ministracyjnej i ograniczenie liczby skarg
do sadu,

8. potrzebe ustanowienia odrebnego od ad-
ministracji podatkowej organu odwotaw-
czego, w ktorego sktad wchodziliby zarow-
no przedstawiciele fiskusa, jak i organizacji
gospodarczych i niezalezni eksperci,

9. potrzebe ustanowienia rzecznika praw po-
datnika.

Kwestie te zostaty poruszone réwniez w rapor-

cie MFW z 2015 r.>* Na plan pierwszy wysuwa
sie w tym dokumencie postulat utworzenia jed-

* Zob. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Departament
Spraw Fiskalnych, Polska: Priorytety strategiczne administra-
cji podatkowej, pazdziernik 1988 1.

¢ Zob. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy. Departament
ds. podatkowych, Polska. Administracja podatkowa —wyzwa-

nia modernizacyjne i priorytety strategiczne, styczen 2015 T.
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nej, ujednoliconej krajowej administracji podat-
kowej. Postulat ten wyartykutowany zostat juz
W 2000 1. W Biatej ksiedze administracji podatko-
wej, w ktorej podkreslono m.in. brak ogélnej wi-
zji zarzadzania administracjg skarbowa oraz nie-
dostosowanie jej struktur do realiéw gospodarki
rynkowej i wspotpracy z administracjami panstw
Unii Europejskie;j.

W dokumencie programowym Strategia mo-
dernizacji polskiej administracji podatkowej do
roku 2004 jako cele strategiczne modernizacji
istniejacych struktur skarbowych wskazano na-
tomiast: a) relacje z podatnikami, b) organizacje,
kadry, wyposazenie techniczne, ¢) pobor i kon-
trole nalezno$ci podatkowych, d) wspoétprace
z Unig Europejska.

Do koncepcji jednolitej administracji skarbo-
wej powrdcono w pracach nad Krajowa Admini-

Lata 2008—2015 charakteryzuja sie tendencja
odejscia od proby utworzenia jednolitej admi-
nistracji danin publicznych. Dziatania podjete
w tym okresie skupiajg sie na zmianach w kazdej
z cze$ci administracji skarbowej odrebnie. Por.
m.in. rzadowy projekt ustawy o zmianie usta-
wy o kontroli skarbowej oraz niektérych innych
ustaw (druk nr 1852/VI kadencja), rzadowy pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej,
ustawy o urzedach i izbach skarbowych oraz nie-
ktérych innych ustaw (druk nr 2739/VII kaden-
cja), rzadowy projekt ustawy o administracji po-
datkowej (druk nr 3320/VII kadencja). Ostatni
z projektow miat na celu ,wprowadzenie regula-
cji prawnych w zakresie: 1) okreslania zadan oraz
organizacji administracji podatkowej, 2) wpro-

wadzenia systemu obstugi i wspar-

cia podatnika, 3) regulacji doty-

stracja Skarbowa w latach 2005-2007, wskazu-  czacych pracownikéw admini-

Lata 2008—2015

jac w uzasadnieniu projektu z dnia 10 sierpnia charakteryzuja sie

stracji podatkowej, 4) zasad

2007 1. ustawy o Krajowej Administracji Skar- naboru na niektdre stano- tendencjg odejscia od

bowej”, ze w dzisiejszej administracji wystepujg ~ wiska urzednicze w admini- proby utworzenia jedno-

problemy zwigzane ze strukturg, infrastruktu-  stracji podatkowe;j”. litej administracji danin

publicznych.

rg oraz sprawami pracowniczymi, ktére w prak- Reasumujac dotychczaso-

tyce oznaczajq: a) niejednolito$¢ struktur orga-
nizacyjnych, b) papierowy obieg dokumentow,
c) tradycyjny sposéb zarzgdzania, d) dyspropor-
cje w wyposazeniu urzedow, e) nieadekwatne
do potrzeb wykorzystanie potrzeb finansowych,
f) brak jasno okreslonej Sciezki kariery, d) brak
komunikacji wewnegtrznej. Celem zaproponowa-
nej wowczas reformy byto stworzenie admini-
stracji pobierajgcej daniny publiczne oraz Inspek-
cji Skarbowej dbajqgcej o bezpieczeristwo finanso-
we: a) nowoczesnej, b) efektywnej, c) zarzgdzanej
przez cele, d) europejskiej, e) przyjaznej dla po-
datnika, f) nastawionej na klienta, g) odpornej
na korupcje, h) transparentnej. Prace nad ta re-
forma nie zostaty zakoficzone z uwagi na zmiane
koalicji rzadzacej w wyborach parlamentarnych
Z 2007T.

» Administracja skarbowa. Analiza stanu obecnego, Projekt
i uzasadnienie zmian, dokument roboczy, Ministerstwo Fi-
nansow, niepubl.

26 Ministerstwo Finansow, Warszawa 2002.

2 Niepubl.
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we ustalenia nalezy zauwazy¢,

ze po przywroceniu do zycia urze-
doéw i izb skarbowych w 1983 r. oraz wy-
odrebnieniu kontroli skarbowej w 1992 r., biorac
pod uwage projekty rzadowe, tylko dwukrotnie
dostrzegano potrzebe kompleksowych zmian ca-
tego aparatu skarbowego podlegtego Ministro-
wi Finansow. Miato to miejsce pod koniec lat 90.
XX w. i w latach 2005—2007. Nie mozna jednak
nie wspomnie¢, Ze o ile propozycje z konca lat 90.
odnosity sie zaréwno do reformy zarzadzania da-
ninami publicznymi, jak i wykonywania publicz-
nej dziatalnosci panistwa w zakresie prawa dani-
nowego, o tyle projekt KAS z 2007 r. ograniczat
si¢ zasadniczo do reformy realizacji tej drugiej
grupy funkcji. Na tym skupiaja si¢ réwniez po-
stulaty MFW, aczkolwiek w pierwszym raporcie
(z 1998 r.) wspomniano réwniez o konieczno-
$ci wyodrebnienia pionu odpowiedzialnego za
ksztattowanie polityki podatkowej i pionu odpo-
wiedzialnego za kierowanie wypelnianiem za-
dan przez organy skarbowe.
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Biorac pod uwage cele wpro-

wadzanych i postulowa-

tgczenie pod
jednym kierownic- nych zmian w admini-

twem dwoéch grup funkgji stracji skarbowej wyra-

(polityki podatkowej i wyko- zone w dokumentach

nywanie prawa podatkowego) rzadowych, instytucji

realizowanych przez panstwo moze miedzynarodowych,

prowadzi¢ do upolitycznienia wyrokach Trybunatu

wykonywania przez o'rg'any Konstytucyjnego oraz
skarbowe tej drugiej . .
grupy funkdi. w literaturze przedmio-
tu nalezy wskaza¢ na na-
stepujace zasadnicze problemy

dotykajace polska administracje skar-

bowa podlegta Ministrowi Finanséw, ktdre rodza
powazne nastepstwa dla wykonywania prawa po-
datkowego przez organy skarbowe i podatnikow:

Po pierwsze — powierzenie temu samemu or-
ganowi (W obecnym stanie prawnym ministro-
wi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych)
kierownictwa w zakresie Kksztaltowania syste-
mu podatkowego (opracowywania polityki po-
datkowej panstwa, opracowywania zatozen pro-
jektow ustaw i samych projektéw naktadajacych
obowiazek podatkowy i normujacych procedu-
ry podatkowe, a takze wydawania wiazacych in-
terpretacji przepisOw prawa podatkowego) oraz
wykonywania publicznej dziatalnoSci panstwa
w zakresie prawa podatkowego (daninowego).

O ile opracowywanie polityki podatkowej pan-
stwa, ksztaltowanie systemu podatkowego ma
charakter typowo polityczny — oczywiscie oparte
powinno by¢ na przestankach merytorycznych,

ale podejmowane w tym zakresie decy-

zje s3 decyzjami stricte politycz-
nymi — o tyle wykonywanie

prawa podatkowego przez

organy skarbowe nalezy

do sfery dziatan stricte
merytorycznych, opar-
tych o przepisy prawa.
Eaczenie pod jednym
kierownictwem  tych
dwoch grup funkeji (poli-
tyki podatkowej i wykony-
wanie prawa podatkowego)

realizowanych przez panistwo

Analizy i Studia CASP

Obecna struktura
organizacyjna aparatu pod-
porzagdkowanego ministrowi wta-
Sciwemu do spraw finanséw publicz-
nych jest typowym przyktadem struktury
kastowej, w ktérej poszczegdlne czesci
(podatkowa, kontrolna i celno-akcyzowa)
dziatajg w oderwaniu od siebie, aczkol-
wiek prawne regulacje w tym zakre-
sie zobowiazujg je do wspot-
dziatania (wspétpracy).

moze prowadzi¢ do upolitycznienia wykony-
wania przez organy skarbowe tej drugiej grupy
funkcji. Moze ono wyrazac sie m.in. poprzez:

1. niejasne kryteria powotywania i odwoty-
wania piastundéw organéw skarbowych
(obecnie dyrektorow izb skarbowych, izb
celnych i urzedéw kontroli skarbowej oraz
naczelnikéw urzedéw skarbowych i urze-
doéw celnych),

2. wptyw podmiotu ksztattujacego polityke
podatkowa paristwa na wykonywanie pra-
wa podatkowego poprzez wydawanie wig-
zacych interpretacji przepiséw prawnych,
co moze wptywac na prawa i obowigzki po-
datnikow,

3. ukierunkowanie dziatan kontrolnych i we-
ryfikacyjnych organéw skarbowych na ob-
szary wybrane wedtug doraznych celow
politycznych,

4. wptyw na postgpowania podatkowe prowa-
dzone przez organy skarbowe w sprawach
indywidualnych;

Po drugie — uksztaltowanie aparatu wykonaw-
czego wedtug kryterium rodzaju podatku, nie za$
realizowanych funkcji, co prowadzi do wielosci
organdw skarbowych, a w konsekwencji wielosci
unormowan ustrojowych, pracowniczych, proce-
duralnych, wewnetrznych regulacji, naktadania
sie¢ kompetencji i wzajemnej rywalizacji. Obec-
na struktura organizacyjna aparatu podporzad-
kowanego ministrowi wtasciwemu do spraw fi-
nansOw publicznych jest typowym przyktadem

struktury kastowej, w ktorej poszcze-

gblne czesci (podatkowa, kontro-
Ina i celno-akcyzowa) dziata-
ja w oderwaniu od siebie,
aczkolwiek prawne regu-
lacje w tym zakresie zo-
bowiazuja je do wspot-
dziatania (wspotpracy).

Uksztattowanie apara-

tu wykonawczego we-

dtug kryterium rodza-
ju podatku prowadzi row-
niez do rozbudowy aparatu
lokalnego oraz struktur nadzo-
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ru i kontroli wewnetrznej, co w konsekwencji
z jednej strony podnosi koszty funkcjonowania

administracji podatkowej, z drugiej za$

nie pozwala przyznanych jej Srod-

koéw finansowych przeznaczy¢

na skuteczne wykonywanie

funkcji rejestracyjnej, wy-

miarowej, weryfikacyjnej,
kontrolnej, poboru, win-
dykacyjnej, prewencyjnej,
dochodzeniowo-$ledczej,
czy tez informacyjnej;

Po trzecie — natozenie na
administracje skarbowa (admi-
nistracje danin publicznych) sze-
regu zadan nie zwigzanych z podatkami
(dewizowych, w zakresie finansow publicznych,
kontroli wykorzystywania $rodkéw pochodza-
cych z UE lub instytucji miedzynarodowych, roz-
porzadzania mieniem panstwowym, egzekucji
administracyjnej wszystkich $wiadczen o cha-
rakterze pienieznym, ustalanie i udzielania do-
tacji przedmiotowych, pobdr szeregu optat nie
stanowiagcych dochodéw podatkowych, prowa-
dzenia dochodze w sprawach o przestepstwa
lub wykroczenia skarbowe), jak tez powierzenie
kompetencji w zakresie wymiaru, poboru i kon-
troli niektérych zobowiazan podatkowych za-
silajacych budzet paristwa innym organom (np.
celnym).

W obecnym stanie prawnym administracja
skarbowa obejmuje swym zakresem przedmio-
towym liczne zadania poza podatkowe (poza da-
ninowe), ktdre mogtyby zosta¢ przekazane do re-
alizacji przez administracje ogdlna, badZ tez dla
realizacji ktorych powinny zosta¢ wyodrebnione
struktury organizacyjne (np. zadania z zakresu
kontroli wydatkow publicznych).

Czesto administracja skarbowa traktowana jest
przez ustawodawce jak ,worek bez dna”, ktory
bez koniecznej refleksji napelniany jest wciaz no-
wymi zadaniami, w wigkszosci przypadkow bez
przekazania dodatkowych srodkow finansowych
na te cele. Nie powinno mie¢ to miejsca. Zakres
przedmiotowy administracji danin publicznych
powinien by¢ jednoznacznie okreslony, a zada-

21
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Czesto administracja
skarbowa traktowana jest
przez ustawodawce jak ,wo-
rek bez dna”, ktéry bez koniecz-
nej refleksji napetniany jest wciaz
nowymi zadaniami, w wiekszosci
przypadkdéw bez przekazania
dodatkowych $rodkow fi-
nansowych na te cele.

nia poza podatkowe (poza daninowe) powinny
by¢ pozostawione w gestii organéw skarbowych,
jezeli maja zwiazek z ich podstawowymi
zadaniami;
Po czwarte — sposob finan-
sowania administracji skar-
bowej. W obecnym sta-
nie prawnym administra-
cja skarbowa, zaréwno na
szczeblu centralnym, jak

i regionalnym oraz lokal-

nym finansowana jest z bu-
dzetu panstwa, czes¢ 19 —bu-

dzet, finanse publiczne i insty-

tucje finansowe, dziat 750, w ktorym

wyodrebniono obecnie urzedy naczelnych

i centralnych organéw administracji rzadowej,

izby skarbowe i urzedy skarbowe, urzedy kontro-
li skarbowej, izby celne i urzedy celne*.

Analiza kosztéw administracji danin publicz-
nych pokazuje jednoznacznie, Ze nie ma jasno
okreslonych zasad finansowania tej dziatalno-
Sci przez panstwo. Wysokos¢ wydatkéw uza-
lezniona jest wytacznie od sytuacji budzetowe;.
Wydatki przeznaczone na funkcjonowanie ad-
ministracji rzadowej oscyluja w granicach 2%
zaktadanych wplywéw podatkowych realizowa-
nych przez organy skarbowe. Najwigkszg kwote
przeznacza si¢ na urzedy skarbowe, co jest uza-
sadnione rodzajem zadan wykonywanych przez
te podmioty, rozbudowana siecia terytorialna
i liczbg zatrudnionych pracownikéw. Zasadnicza
cze$¢ wydatkéw na funkcjonowanie jednostek
organizacyjnych administracji danin publicznych
przeznacza sie na wynagrodzenia. Stanowig one
ok. 80-85% wszystkich wydatkéw zarezerwowa-
nych w ustawie budzetowej na funkcjonowanie
administracji skarbowej, co nie zmienia si¢ od
poczatku lat 90. XX w. Pozostatg cze$¢ stanowia
wydatki rzeczowe oraz inwestycyjne. Te ostatnie

nie przekraczaja obecnie 5% wydatkéw przezna-

 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca
2010 1. W sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodéw, wydat-
kéw, przychodow i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych
ze zrodet zagranicznych (t.jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1053 ze

zZm.).
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czanych na administracje danin publicznych, np.
W 2010 1. wynosity 3,83% i byty prawie cztero-
krotnie nizsze od wydatkéw przeznaczanych na
ten cel w latach dziewiecdziesigtych XX w. Rze-
telna analiza kosztow funkcjonowania admini-
stracji skarbowej mozliwa jest wytacznie w od-
niesieniu do zadan realizowanych przez organy
zarzadzajace i organy skarbowe. Powinna wigc
zosta¢ dokonana odrebnie dla funkcji zarzadza-
nia daninami publicznymi oraz wykonawczych,
realizowanych przez organy skarbowe. Niestety,
takiego podziatu nie stosuje polski ustawodawca.
Brak tez jest wyodrebnienia wydatkéw wytacz-
nie na realizacje zadan z zakresu danin publicz-
nych oraz pozostatych zadan (dodatkowych, nie-
podatkowych), realizowanych przez organy skar-
bowe i organy zarzadzajace. Konieczne jest wiec
nie tylko okreslenie ustawowo zasad finansowa-
nia administracji danin publicznych, jak np. dla
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych?, ale rOwniez
precyzyjne zdefiniowanie zadan przez nia reali-
zowanych i odniesienie do nich wydatkéw. To
pozwolitoby na analize zasadnos$ci poziomu wy-
datkow przeznaczanych na jednostki organiza-
cyjne administracji skarbowej;

Po piate — polityka kadrowa (pracownicza), na

ktdra sktadaja sie

1. sprecyzowanie kwalifikacji niezbednych
do zatrudnienia w administracji daninowej
(kwalifikacje o charakterze ogdlnym), oraz
na poszczeg6lnych stanowiskach, w tym do
petnienia funkcji organu skarbowego,

2. okreSlenie sposobu stwierdzania posiada-
nych przez kandydata kwalifikacji,

3. okreSlenie procedury oceny przydatnosci
kandydata na konkretne stanowisko,

4. okreSlenie systemu stanowisk w admini-
stracji daninowej, z podziatem na meryto-
ryczne i niemerytoryczne,

5. okreSlenie systemu motywacyjnego,

6. okreslenie systemu $rodkéw gwarancji za-
bezpieczajacych nalezyte wykonywanie
przez pracownikow ich zadan,

2 Zob. art. 76 i 77 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r.
o0 systemie ubezpieczeni spotecznych (t.jedn. Dz.U. z 2016 .

poz. 963 ze zm.)
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7. okreSlenie zasad i przyczyn rozwiaza-
nia stosunku pracy taczacego pracownika
z pracodawcg oraz ograniczen co do zatrud-
nienia i wykonywania innej pracy lub dzia-
talnos$ci oraz zachowania tajemnicy stuz-
bowej po rozwigzaniu stosunku pracy,

8. okreslenie zasad podnoszenia kwalifikacji
przez pracownikéw administracji danino-
wej oraz konsekwencji stuzbowych zanie-
chan pracownika w tym zakresie, zachet
do podnoszenia kwalifikacji zawodowych,
finansowania szkolenl i obowigzkéw praco-
dawcy co do szkolenia pracownikow.

Analiza uregulowan prawnych obowigzuja-

cych w tym zakresie wskazuje, ze w rzadowej
administracji danin publicznych mamy do czy-
nienia zaréwno z cztonkami korpusu stuzby cy-
wilnej, w tym urzednikami, funkcjonariuszami
celnymi, jak tez pracownikami, do ktérych maja
zastosowanie jedynie przepisy Kodeksu pracy.
Powoduje to istotne zréznicowanie praw i obo-
wigzkow pracowniczych, zasad naboru, okresla-
nia kompetencji, zasad podnoszenia kwalifikacji,
okreslania systemu stanowisk i systemu motywa-
cyjnego, czy tez SrodkOw gwarancji zabezpiecza-
jacych nalezyte wykonywanie zadan przez pra-
cownikow.

5. Problemy administracji
skarbowej a cele koncepcji KAS

Uzasadniajac ztozony do laski marszatkowskiej
projekt ustawy o KAS jego autorzy wskazuja na:

1. rozproszenie i powielenie niektérych zadan
zwigzanych z procesem poboru naleznosci
podatkowych i celnych w ramach poszcze-
gdlnych stuzb, wskazujac na kontrole reali-
zacji obowiazkéw podatkowych i celnych
oraz postepowanie egzekucyjne. Skutkiem
tego nie jest mozliwe ich realizowanie w spo-
s6b spojny i jednolity, a zarazem z optymal-
nym wykorzystaniem dostepnej kadry oraz
zasobow organizacyjnych i finansowych;

2. istnienie wielosci regulacji, ktére odmien-
nie normuja kwestie kontroli przeprowa-
dzanej przez organy podatkowe, organy
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kontroli skarbowej i organy celne, co sprzy-
ja powstawaniu istotnych réznic procedu-
ralnych, ktére wptywajg na prawa i obo-
wigzki podatnikéw;

3. brak jednolitych procedur, co — zdaniem
autoréw projektu — wywiera niewgtpliwie
negatywny wplyw na stopiert Sciggalno-
Sci naleznych zobowigzari podatkowych
iuksztattowanie budzetu panstwa, a zatem
na mozliwosci wykonywania

funkcji panistwowych przez

jednostki administracji
rzgdowej, a takze na
poziom dobrowolno-
sci w wypetnianiu zo-
bowigza#i o charak-
terze powszechnym;
zbyt wysokie koszty
funkcjonowania orga-
now skarbowych, ksztat-
tujace si¢ na poziomie 1,6%
(W 2013 r.) W poréwnaniu z innymi
pafistwami o rozwinietej gospodarce ryn-
kowej (np. w Hiszpanii 0,67% i w Irlandii —
0,85%);

4. konieczno$¢ dostosowania do zmieniaja-
cych sie realiow rynkowych, m.in. w kwestii
wykorzystywania przez podatnikéw tzw.
optymalizacji podatkowej, oraz wspotpracy
administracyjnej w sprawach podatkowych
z administracjami innych panistw, przede
wszystkim cztonkéw Unii Europejskiej;

5. problemy obecnej administracji skarbo-
wej zwiazane ze strukturg, infrastrukturg
i sprawami pracowniczymi, co prowadzi do:
a) niejednolito$ci struktur organizacyj-

nych,

papierowego obiegu dokumentow,

dysproporcji w wyposazeniu urzedow,

d) braku mozliwosci optymalnego go-

spodarowania $rodkami przeznaczo-

nymi na finansowanie prowadzonych
dziatan,

braku jasno okreslonej Sciezki kariery,

niewystarczajaco rozwinietych kana-

téw komunikacji pomiedzy organami,
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Gtownymi celami
reformy administra-
cji skarbowej w ksztatcie
zaproponowanym w projekcie
ustawy o KAS s3: ograniczenie

skali oszustw podatkowych

i zwiekszenie skutecznosci
poboru naleznosci podat-
kowych i celnych.

rozproszenia baz danych,

réznych standardow dziatania,

braku jednolitych procedur,
rozproszenia i powielania kompeten-
¢cji oraz konkurencyjnosci podejmowa-
nych dziatan.

Gtownymi celami reformy administracji skar-
bowej w ksztalcie zaproponowanym w projek-
cie ustawy o KAS sg, jak wynika z uzasadnienia
projektu ustawy: a) ograniczenie skali
oszustw podatkowych, b) zwiek-

szenie skutecznosci pobo-

ru naleznosci podatkowych

i celnych, c) zwigkszenie po-

ziomu dobrowolnosci wy-

petniania obowiazkéw po-
datkowych, d) zapewnienie
obstugi klienta na wysokim
poziomie, e€) obnizenie kosz-
tow funkcjonowania admini-
stracji skarbowej w relacji do pozio-
mu uzyskiwanych dochodéw budzetowych,

f) rozwdj profesjonalnej kadry.

Analiza wyszczeg6lnionych w uzasadnieniu
projektu o KAS probleméw polskiej administra-
cji skarbowej oraz celéow reformy wskazuje, ze
jego autorzy powielaja szereg — niejednokrotnie
stusznych — obiegowych opinii o aparacie skar-
bowym, bez koniecznej dla celéw reformator-
skich refleksji i proby zdefiniowania funkgcji i za-
dann administracji skarbowej, jej

zakresu przedmiotowego,

historycznych uwarun-

Autorzy KAS

kowan i konsekwen- powielajg szereg —

cji dotychczasowych niejednokrotnie stusznych —

reform, moderniza- obiegowych opinii o aparacie

skarbowym, bez koniecznej dla

cji, przeksztatcen

celéw reformatorskich refleks;ji

i wszelkiego rodzaju
i proby zdefiniowania funkcji

innych zmian.
i ; . i zadan administracji
Stwierdzenie, ze adan administracj
. " skarbowej.
w administracji skar-

bowej wystepuja problemy
zwigzane ze strukturqg, infra-

strukturg oraz sprawami pracowniczymi, kto-
re w praktyce oznaczajq niejednolitos¢ struktur
organizacyjnych, w znacznej mierze papiero-
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wy obieg dokumentow, dysproporcje
Nie
przeprowadzo-

w  wyposazeniu urzedéw, brak

mozliwosci optymalnego go-

no zadnej analizy, nie spodarowania Srodkami prze-

wskazano zasad finan- . .
znaczonymi na finansowanie

sowania administracji .

o ) prowadzonych dziatan, brak
skarbowej, nie wspo- . ] . .
. . jasno okreslonej Sciezki karie-
mniano o rodzajach ] ) o
ry, niewystarczajgco rozwinig-

kosztow.
te kanaly komunikacji pomiedzy
organami, rozproszone bazy danych,
rézne standardy dziatania, brak jednolitych
procedur, rozproszenie i powielanie kompetencji
oraz konkurencyjnos¢ podejmowanych dziatan,
bez zdefiniowania przyczyn tych problemo6w nie
przybliza w zaden sposéb do ich rozwiazania.

Z podobna rezerwa nalezy odnie$¢ sie do uwag
autoréw projektu dotyczacych kosztéw funkejo-
nowania administracji skarbowej. W tym zakresie
nie przeprowadzono zadnej analizy, nie wskaza-
no zasad finansowania administracji skarbowej,
nie wspomniano o rodzajach kosztéw (wynagro-
dzeniach, pozostatych kosztach biezacych i wy-
datkach inwestycyjnych) i ich wzajemnej relacji,
zadaniach podatkowych i pozapodatkowych ja-
kie realizujg organy skarbowe podporzadkowane
Ministrowi Finanséw. Koszty administracji skar-
bowej odniesiono do poziomu wptywéw podat-
kowych i zestawiono je ze wskaznikami z dwoch
panstw — Hiszpanii i Irlandii, bez podania Zrédta
tych informacji oraz koniecznego w takich przy-
padkach poréwnania m.in. zakresu przedmioto-
wego aparatow skarbowych tych panstw.

Odnoszac sie do kosztéw funkcjonowania ad-
ministracji skarbowej oraz jej efektywnosci au-

torzy projektu nie podniesli kwestii

jakosci polskiego prawa podat-
Autorzy

kowego i jej wpltywu na te

projektu nie

elementy, jak tez zasad

wplywow
podatkowych dla celow

podniesli kwestii jakosci planowania
polskiego prawa podatkowe-

go i jej wptywu na analizowane

] . opracowania budzetu
elementy, jak tez zasad planowa-

nia wptywéw podatkowych dla panistwa na kazdy rok

budzetowy. Komplet-

celéw opracowania budzetu

paristwa na kazdy rok nie zignorowano wiec

budzetowy. wptyw realizacji przez or-

gany panstwa funkcji z zakre-
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su zarzadzania daninami publicznymi, w tym
programowania i planowania podatkow oraz pro-
jektowania i tworzenia prawa podatkowego, na
dziatalno$¢ organdéw skarbowych, ich skutecz-
nos¢ i koszt poboru podatkow.

Nie odniesiono si¢ réwniez do taczenia pod
jednym kierownictwem funkcji z zakresu za-
rzadzania daninami publicznymi i wykonywa-
nia prawa podatkowego przez organy skarbowe
i konsekwencji z tego wynikajacych.

Nieprzekonujace sa réwniez — ze wzgledu na
brak w tym zakresie analizy — uwagi autorow
projektu o rozproszeniu i powielaniu zadan oraz
wielosci uregulowan proceduralnych, ich wpty-
wie na stopien $ciagalno$ci podatkéw i uksztat-
towanie budzetu panstwa, szczegdlnie w kontek-
$cie zaproponowanych w projekcie rozwiazan.

Reasumujac, nie sposéb nie zauwazy¢, ze wy-
artykutowane przez autorOw projektu proble-
my polskiej administracji skarbowej sa zbiorem
uwag, nieuporzadkowanym wewnetrznie, nie-
jednokrotnie o charakterze

publicystycznym, wpi-

sanych do uzasad- Wyartykutowane

nienia bez reflek- przez autoréw projektu

sji nad ich zna- problemy polskiej administra-

czeniem oraz cji skarbowej sg zbiorem uwag,

bez rozezna- nieuporzagdkowanym wewnetrznie,

. niejednokrotnie o charakterze publicy-
nia czy s3 one ) o
stycznym, wpisanych do uzasadnienia

skutkiem pro- - . .
bez refleksji nad ich znaczeniem

blemu, czy tez
jego przyczyna.
Niestety, zapro-

oraz bez rozeznania czy s3 one

skutkiem problemu, czy tez
jego przyczyna.

ponowane przez au-
tor6w projektu spojrze-
nie na problemy polskiej ad-

ministracji skarbowej ma swoje konsekwencje
w sformutowaniu celow reformy.

Na pierwszym miejscu wskazano na ogranicze-
nie skali oszustw podatkowych i celnych oraz na
zwiekszenie skuteczno$ci poboru naleznosci po-
datkowych i celnych, co oczywiscie samo w so-
bie jest postulatem stusznym, jednak bez anali-
zy przyczyn oszustw fiskalnych oraz niskiej sku-
tecznos$ci poboru danin jego realizacja skazana
jest na niepowodzenie.
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Skala oszustw fiskalnych oraz skutecznos¢ po-
boru danin publicznych sa elementami oceny
efektywnosci administracji skarbowej. Proble-
matyka ta jest jednak bardziej ztozona. Wynika
to po czedci z zakresu przedmiotowego admini-
stracji skarbowej, wypetnianych przez nig funk-
cji, po czesci za$ ze specyficznej roli tej
administracji, ktérej nie mozna

postrzega¢ jedynie w katego-

riach stuzebnych w stosunku
do podatnika. Ogélna, zge-

nerowang miarg oceny ad-
ministracji danin publicz-
nych jest jej efektywnosc,
rozumiana jako sktonnos¢
podmiotéw zobowigzanych
(podatnikéw) do dobrowolne-
g0, a wiec bez stosowania przy-
musu administracyjnego, wypetnia-
nia natozonych na nich obowigzkow. Na tak
rozumiang efektywnos$¢ wptyw maja zaréwno
czynniki oddziatujace na sfere zarzadzania da-
ninami publicznymi, jak i na sfere wykonywania
publicznej dziatalnosci panstwa w zakresie po-
datkow i innych danin. Cho¢ oba te obszary po-
zostajg ze sobg w niezaprzeczalnym zwiazku,
to jednak rzetelna analiza efektywnosci i ocena
dziatania administracji danin publicznych po-
winna odnosi¢ sie odrebnie do funkgeji realizo-
wanych w kazdym z tych obszaréw. W istocie bo-
wiem, w ocenie administracji skarbowej chodzi
0 ocene realizowania przez organy zarzadzajace
i organy skarbowe przypisanych im funkgcji.
Podobnie rzecz si¢ ma z obnizeniem kosztéw
funkcjonowania administracji skarbowej. Potrze-
ba najpierw analizy modelu finansowania admi-
nistracji skarbowej, poziomu Kkosztow i ich ro-
dzajow, okreslenia potrzeb inwestycyjnych oraz
w zakresie realizacji biezacych zadari, poziomu
wynagradzania pracownikéw, a takze modelu
planowania wptywow podatkowych. Bez tego cel
wskazany przez autoréw projektu jest czysto pu-
blicystyczny, a nie merytoryczny. W tak sformu-
towanym celu reformy pobrzmiewa postulat mi-
nimalizowania tych kosztow. Zauwazy¢ nalezy,
ze koszty funkcjonowania administracji skarbo-
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Minimalizowanie
kosztéw poboru podat-
kéw nie moze prowadzi¢ do
zapasci administracji daninowej,
bowiem wéwczas paristwo bedzie
ponosito koszty swego zaniecha-
nia, a nie dziatania, a te pierw-
sze s3 zawsze wyzsze od
kosztow dziatania.

wej stanowia jeden z elementéw kosztéw poboru
podatkéw i innych danin. Drugim sg koszty po-
noszone przez podatnikow i ptatnikéw. Minima-
lizowanie kosztow poboru podatkow nie moze
jednak prowadzi¢ do zapasci administracji da-
ninowej, bowiem wéwczas panstwo bedzie po-

nosito koszty swego zaniechania, a nie

dziatania, a te pierwsze s3 zawsze
wyzsze od kosztow dziatania.
Chodzi wiec w istocie o opty-

malizacje kosztow dziatania
panstwa w dziedzinie skar-

bowosci, na ktére sktadaja

sie przede wszystkim kosz-

ty funkcjonowania admi-

nistracji danin publicznych

ponoszone zar6wno w sfe-
rze zarzadzania fiskalnego, jak
i w sferze wykonywania publicznych

zadan panstwa, przy czym niejednokrotnie
jednych od drugich nie spos6b oddzieli¢. Funk-
cje zarzadzania i funkcje wykonywania publicz-
nych zadan panstwa bowiem nie tyle wzajem-
nie sie przenikaja, co prawidtowa realizacja jed-
nych uzalezniona jest od realizacji drugich i na
odwroét. Zaniechania w sferze naktadow, zarow-
no finansowych, jak i pozafinansowych, na dzia-
tanie administracji daninowej w zakresie funkcji
wykonywania publicznych zadan paristwa rodzi
negatywne skutki na ptaszczyznie zarzadzania,
co zndw pociaga za soba negatywne nastepstwa
W tej pierwszej sferze. Koszty dziatania admini-
stracji daninowej malejg, natomiast rosna koszty
zaniechania, ktérymi w pierwszym okresie obcig-
zane sg — bezposrednio lub posrednio — podmio-
ty zobowiazane do ponoszenia ciezaréw podat-
kowych, poprzez zwiekszanie ich obowiazkow
instrumentalnych w zakresie sprawozdawczosci
podatkowej, jak i przerzucanie odpowiedzialno-
$ci za btednie naliczone i odprowadzone podat-
ki, czego nastepstwem moze by¢ narastanie ,nie-
uczciwosci podatkowej” bedacej odpowiedzig
podatnikdw na zaniechania, a nie dziatania ad-
ministracji daninowej. Prowadzi to z czasem do
zwigkszenia szarej strefy i akceptowalnego spo-
tecznie unikania opodatkowania czy to poprzez
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niewykazywanie przychoddw, czy tez poprzez
zawyzanie kosztOw, czy tez poprzez wykorzysty-
wanie przepisow proceduralnych do doprowa-
dzenia do przedawnienia zobowiazania podatko-
wego lub fikcyjnego pozbywania sie majatku.
Zauwazy¢ nalezy roéwniez — co potwierdza sta-

wiane tezy — brak w uzasadnieniu projektow ja-

Zajak najbardziej stuszny nalezy uznac ostatni
ze sformutowanych celow reformy — rozwoj pro-
fesjonalnej kadry. Niepokéj w tym zakresie, po-
dobnie jak w przypadku pozostatych celow, ro-
dzi si¢ z uwagi na brak w uzasadnieniu projek-
tu ustawy zdefiniowania i analizy problemu oraz

sposéb realizacji celu.

kichkolwiek miernikow realizacji zar6wno ogra-

niczenia skali oszustw podat- 6. Analiza realizacji koncepcji

KAS w odniesieniu
do problemdéw administracji
danin publicznych

kowych, jak i zwiekszenia

Brak w uzasad- skuteczno$ci poboru na-

nieniu projektow leznosci podatkowych

jakichkolwiek miernikéw . ..
i celnych oraz obnize-

realizacji zardwno ograniczenia

nia kosztéw funkcjo- Na samym wstepie tej czesci artykutu nalezy

skali oszustw podatkowych, jak . .. L, . .
L . L. nowania administra- zauwazyC, ze oceniana koncepcja reformy ad-
i zwiekszenia skutecznosci poboru

S, . cji skarbowe;j. ministracji skarbowej, zawarta zostata w projek-
naleznosci podatkowych i celnych ) )
oraz obnizenia kosztéw funk- Dwa nastepne cele  tach ustaw o KAS (druk nr 826) i Przepisy wpro-
cjonowania administracji reformy — zwigkszenie =~ wadzajace ustawe o KAS (druk nr 827) ztozonych

poziomu dobrowolnosci ~ do laski marszatkowskiej przez grupe postéw,

skarbowe;j.

wypetniania obowigzkéw  czionkéw Klubu Parlamentarnego PiS, ktére —

podatkowych oraz zapewnie-  jak wynika z wielu wypowiedzi przedstawicieli
nie obstugi klienta na wysokim pozio-  Ministerstwa Finansow (zob. przypis 1) — opraco-
mie — sa jak najbardziej stuszne ze spotecznego = wane zostaly praktycznie w tym resorcie. Z for-

punktu widzenia. Problemem jest jednak zde-  malnoprawnego punktu wi-

finiowanie i dobrowolnosci, i wysokiego pozio-  dzenia jest to dzialanie

mu obstugi klienta, czego unikaja autorzy pro-  dopuszczalne. Inicja- ) ,
Za stuszny nalezy uznaé
ustawodaw-

jektu. Nie chodzi przeciez wytacznie o przyjmo-  tywa

jeden z celéw reformy —

wanie podatnikéw w przestronnych wnetrzach, cza  przystuguje

rozwdj profesjonalnej kadry.

w odpowiednio wyposazonych urzedach, przez ~ bowiem zaréwno

Niepokéj w tym zakresie rodzi sie

u$miechnietych i wlasciwie ubranych urzedni-  Radzie Ministréw,

z uwagi na brak w uzasadnieniu

kow, czy tez o mozliwos¢ zatatwiania spraw za  jak i postom (por.

projektu ustawy zdefiniowa-

posrednictwem nowoczesnych $rodkéw komu-  art. 118 ust. 1 Kon- nia i analizy problemu oraz

nikacji. Dobrowolno$¢ wypetniania obowigzkéw  stytucji), przy czym sposéb realizacji celu.

podatkowych bierze si¢ przede wszystkim ze zro- ~ w tym ostatnim przy-

zumienia i akceptacji prawa daninowego, atojest ~ padku regulamin Sej-

efektem przejrzystosci i spojnosci tego prawa,
co ma swoje korzenie w sposobie jego stanowie-
nia. Ten problem nie zostat w og6le podniesio-
ny w uzasadnieniu projektu ustawy o KAS. Po-
dobnie wysoki poziom obstugi klienta bierze sie
przede wszystkim ze zrozumiatych i jednakowo
interpretowanych przez organy skarbowe, sady
i podatnikéw przepisow prawa podatkowego. Or-
ganizacja administracji skarbowej jest tylko ele-
mentem uzupelniajacym w tym zakresie, a nie

sprawczym.
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mu® stanowi w art. 32 ust. 2,

ze moze by¢ ona realizowana przez komisje sej-
mowe lub co najmniej 15 postéw podpisujacych
projekt. Z uwagi jednak na wage projektowanej
regulacji wtasciwe bytoby, aby projekty te zosta-
ty zgloszone przez Rzad, przechodzac cala pro-
cedure wynikajaca z ustawy o Radzie Ministrow.

% Zob. uchwate Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

(tjedn. M.P. z 2012 1. poz. 32 ze zm.)
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Wnoszenie przez postow do la-

ski marszatkowskiej projek-

tow ustaw opracowanych

przez poszczegélne mini-

sterstwa jest czesta prak-
tyka ostatnich kadencij,
pozwalajaca ominaé sze-
reg wymogow stawianych
projektom rzadowym. Jak
podkresla si¢ jednak w lite-
raturze substytuowanie Rady
Ministréw inicjatywa poselska
Swiadczy nie tylko negatywnie o pozio-

mie racjonalnos$ci procedury ustawodawczej, ale
godzi takze w zasade jawnoS$ci procesu legisla-
cyjnego, prowadzac niejednokrotnie do rézno-
rakich gier frakcyjnych, partyjnych czy koalicyj-
nych, a nie dojrzatych refleksji projektodawcy na
temat obowiazujacego stanu prawnego®.

Biorac jako punkt odniesienia (kryterium ana-
lizy) pierwszy ze sformutowanych problemow
polskiej administracji skarbowej — powierzenie
temu samemu organowi kierownictwa w zakre-
sie ksztaltowania systemu podatkowego oraz
wykonywania publicznej dziatalnoSci panstwa
w zakresie prawa podatkowego — nalezy stwier-
dzi¢, ze analiza wynikajacej z projektéw posel-
skich koncepcji KAS wskazuje jednoznacznie, iz
w tym zakresie pozostawiono model obecny.

Co prawda, to nie Minister Finanséw, jako mi-
nister wtasciwy do spraw finanséw publicznych,
ma by¢ Szefem KAS, jednak jak wynika z art. 11
ust. 1 pkt 1 projektu bedzie on organem KAS, ko-
ordynujacym i wspdtdziatajacym w ksztatto-
waniu polityki panistwa w zakresie zadann KAS
(art. 12 projektu), m.in. poprzez okreslenie w dro-
dze zarzadzenia czteroletnich kierunkéw dziata-
nia i rozwoju KAS oraz wskazanie celéw do osia-
gniecia i wskaZznikéw ich pomiaréw (por. art. 7
ust. 1 projektu), jak tez okreslenie podstawy do
przygotowania przez Szefa KAS rocznych kie-
runkéw dziatania i rozwoju KAS (por. art. 7 ust. 2

projektu). Minister wtasciwy do spraw finansow

3 Por. S. Patyra, Mechanizmy racjonalizacji procesu ustawo-
dawczego w zakresie rzgdowych projektéw ustaw, Wydawnic-

two Adam Marszatek, s. 134.
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W zakresie ad-
ministracji skarbowej
powstanie tréjstopniowe

podporzadkowanie, na kté-
re moze natozy¢ sie dodatkowo
podporzadkowanie wynikajace z re-
alizacji przez podsekretarzy stanu
zadan nie zwigzanych z petnie-
niem obowigzkdw zastep-
cy Szefa KAS.

publicznych bedzie réwniez wta-
Sciwy do okreSlania zasad or-
ganizacji, zasiggu terytorial-
nego oraz wtasciwosci or-
ganow KAS, jak tez spraw
pracowniczych (por. np.
art. 3, art. 4 ust. 2, art. 6
ust. 7, art. 11 ust. 2, 4, 6, 8
projektu). Co prawda, nie
bedzie on juz sprawowat,
nota bene blizej nieokreslo-
nego ustawowo, ogolnego nadzo-
ru w sprawach podatkowych — kompe-

tencja ta zostata przypisana Szefowi KAS (por.
art. 37 pkt 3 przepiséw wprowadzajacych) — jed-
nak z uwagi na przyznane mu wcze$niej kompe-
tencje oraz usytuowanie Szefa KAS i jego zastep-
cOw, zmiana w tym przedmiocie pozostaje bez
znaczenia dla oceny przyjetego modelu w anali-
zowanym zakresie. Szefem KAS ma by¢ bowiem
wiceminister finanséw w randze sekretarza sta-
nu, powotywany przez Prezesa Rady Ministréw
na wniosek ministra wtasciwego do spraw finan-
sOw publicznych i ma podlega¢ temu ministrowi
(por. art. 13 projektu). Jego zastepcami maja by¢
wiceministrowie finansow w randze podsekreta-
rzy stanu, powotywani przez Prezesa Rady Mini-
strOw na wniosek ministra wtasciwego do spraw
finans6w publicznych (por. art. 19 projektu). Tym
samym cate kierownictwo KAS na szczeblu cen-
tralnym powotywane bedzie — podobnie jak
obecni szefowie stuzb skarbowych (wicemini-
strowie odpowiedzialni za urzedy i izby skarbo-
we, kontrole skarbowa, Stuzbe Celna i informacje
finansowa) — wedtug klucza politycznego. Zmia-
nie ulegnie jedynie hierarchiczne podporzad-
kowanie wiceministrow. Obecnie kazdy z nich
podlega Ministrowi Finanséw, a wiec nadzoru-
jac prace powierzonych im departamentdw sa
réwnorzedni w hierarchii urzedniczej. Po wpro-
wadzeniu projektowanej reformy podsekretarze
stanu beda podlega¢ Szefowi KAS (sekretarzowi
stanu), ktory bedzie podlega¢ ministrowi wtasci-
wemu do spraw finanséw publicznych. W samym
kierownictwie Ministerstwa Finansow, w zakre-

sie administracji skarbowej (wykonywania pra-
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wa podatkowego przez organy

) . skarbowe), powstanie wiec
Rozwigzanie od- réistonni 4

rojstopniowe odpo-
noszace sie do Szefa JStoP . P p
.. , . rzadkowanie, na ktore
KAS i jego zastepcow stoi

w sprzecznosci z art. 37 moze natozyc si¢ dodat-

ust. 2 ustawy z dnia kowo podporzadkowa-

8 sierpnia 1996 r. o0 Ra- nie wynikajgce z realiza-

dzie Ministréw. cji przez podsekretarzy
stanu zadan nie zwiaza-
nych z petnieniem obowigz-

kéw zastepcy Szefa KAS.

Przyjete w projekcie ustawy rozwigzanie od-
noszace sie do Szefa KAS i jego zastepcéw stoi
wiec w sprzeczno$ci z art. 37 ust. 2 ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.jedn.
Dz.U. z 2012 1. poz. 392 ze zmian.; dalej: u.r.m.),
stanowigcym, ze zakres czynno$ci sekretarza
i podsekretarzy stanu ustala wlasciwy minister,
zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministréw.
Tymczasem, zgodnie z art. 20 ust. 2 projektu, za-
kres czynnosci zastepcy Szefa KAS (podsekreta-
rza stanu) okres$la¢ ma Szef KAS (sekretarz stanu)
w drodze zarzadzenia. Oczywiscie, moze by¢ to
rozwiazanie lex specialis w stosunku do regulacji
wynikajacej z u.r.m., ale nalezaloby w tym zakre-
sie dokona¢ zmiany rowniez tej usta-
wy. Warto bytoby takze okresli¢
mozliwos¢

wykonywania
lub jej brak przez zastep-

cow Szefa KAS innych

zadann przypisanych

Pozytywnym rozwig-
zaniem przyjetej koncepcji
jest podporzadkowanie wszystkich
dotychczasowych struktur skarbowych

nie spos6b nie zauwazy¢, ze w tym okresie legi-
tymacja kierownictwa KAS (Szefa i jego zastep-
cow) do sprawowania powierzonych im zadan
bedzie — podobnie jak obecnie w odniesieniu do
podsekretarzy stanu kierujacych praca poszcze-
g6lnych czesci administracji skarbowej — bardzo
ostabiona. Powodem jest wybor politycznych
kryteriow powotywania kierownictwa KAS. Co
wiecej, w takim przypadku pod znakiem zapyta-
nia zostana postawione kierunki dziatania i roz-
woju KAS okreslone przez ustepujace kierownic-
two. Nowe kierownictwo KAS moze mie¢ w tym
zakresie inne priorytety.

Pozytywnym rozwigzaniem przyjetej koncep-
cji jest oczywiscie podporzadkowanie wszystkich
dotychczasowych struktur skarbowych (urzedow
iizb skarbowych, kontroli skarbowej, Stuzby Cel-
nej) jednemu kierownikowi. Taki sam efekt moz-
na jednak osiagnac¢ i w obecnym stanie prawnym,
ustanawiajac Szefem Stuzby Celnej, Generalnym
Inspektorem Kontroli Skarbowej i odpowiedzial-
nym za izby i urzedy skarbowe jednego wicemi-
nistra w randze sekretarza lub podsekretarza sta-
nu. O podziale kompetencji w kierownictwie Mi-
nisterstwa Finanséw decyduje bowiem minister
(por. art. 37 ust. 2 u.r.m.). Decydujac si¢
na taki krok Minister Finanséw
moze dokona¢ zmian réw-
niez w zakresie organizacji

samego ministerstwa,

dostosowujac jego

jednemu kierownikowi. Taki sam efekt

Ministrowi Finanséw, strukture do zadan,

mozna jednak osiggnaé i w obecnym sta-

jako ministrowi wta- jakie na poszczegdlne

nie prawnym, ustanawiajgc Szefem Stuzby

Sciwemu do spraw fi- stuzby skarbowe na-

. . Celnej, Generalnym Inspektorem Kontroli . .
nansOw publicznych, ktadaja przepisy usta-
. Skarbowej i odpowiedzialnym za izby
do spraw budzetu oraz . . . . wowe oraz efektyw-
d instvtucii fi- i urzedy skarbowe jednego wicemi- el Wsndtoracy 1 wspol

O spraw 1nstytucy nistra w randze sekretarza lub ) WSpotpracy P

nansowych.

Pamieta¢ réwniez nalezy,
ze zgodnie z art. 38 ustawy o Ra-
dzie Ministréw przyjecie dymisji rza-
du przez Prezydenta RP pociaga za soba koniecz-
nos¢ ztozenia dymisji przez sekretarzy i podse-
kretarzy stanu. Chociaz o przyjeciu ich dymisji
nowy Prezes Rady Ministréw rozstrzyga w ciagu
trzech miesiecy od powotania Rady Ministréw, to
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podsekretarza stanu.

dzialania  administracji
podatkowej, kontroli skar-
bowej, Stuzby Celnej i informa-

¢cji finansowej. Co prawda statut Mini-
sterstwu Finansow nadaje Prezes Rady Ministrow

(por. art. 39 ust. 5 u.r.m.)*, co oczywiscie dzieje sie

% QObecny — zob. zarzadzenie nr 20 Prezesa Rady Ministrow
z dnia 22 lutego 2016 r. w sprawie nadania statutu Minister-

stwu Finanséw (M.P. poz. 185).
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w uzgodnieniu z Ministrem, jednak regulamin or-
ganizacyjny okre$lajacy zadania poszczegélnych
jednostek organizacyjnych Ministerstwa nadaje
juz Minister (por. art. 39 ust. 6 w.r.m.).

Przyjety model wyboru kierownictwa KASijego
hierarchicznego podporzadkowania w samym
Ministerstwie Finanséw przeniesiony zostat nie-
stety na organy krajowe (dyrektora Krajowej In-
formacji Skarbowe;j), regionalne (dyrektoréw izb
administracji skarbowej) i lokalne (naczelnikéw
urzedéw skarbowych i naczelnikéw urzedéw cel-
no-skarbowych). We wszystkich tych przy-
padkach nie okres$lono zadnych szcze-

golnych kryteriow powotywania

i odwotywania piastunéw orga-
now skarbowych. Jak wynika

z uzasadnienia projektu (s. 415)
obsadzanie tych stanowisk be-
dzie nastepowaé analogicznie
jak w unormowaniach ustawy
z dnia 21 listopada 2008 1. o stuzbie
cywilnej (Dz.U. z 2014 1. poz. 1111z pézn.

zm.) odno$nie wyzszych stanowisk stuzbowych,

tj. w drodze powotania przez uprawnione organy.
Ma to umozliwi¢ sprawne zatrudnienie na ww.
stanowiskach oséb posiadajgcych wyksztatcenie,
umiejetnosci i predyspozycje dostosowane do ak-
tualnych potrzeb KAS i wynika — zdaniem wnio-
skodawcoéw — ze znaczenia i zakresu zadan wy-
konywanych przez Szefa KAS i jego zastgpcow,
dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej i jego
zastepcy, dyrektora izby administracji skarbowej
i jego zastepcy, naczelnika urzedu skarbowego
i jego zastepcy, naczelnika urzedu celno-skarbo-
wego ijego zastgpcy oraz z potrzeby zapewnienia
sprawnego funkcjonowania KAS. Oznacza to, ze
na piastunéw krajowych, regionalnych i tereno-
wych organéw KAS beda mogty zosta¢ powotane
osoby spetniajace jedynie wymogi ogélne wyni-
kajace z art. 53 ustawy o stuzbie cywilnej, a wiec:
a) posiadajacy tytut zawodowy magistra lub réw-
norzedny, b) nie skazani prawomocnym wyro-
kiem orzekajacym zakaz zajmowania stanowisk
kierowniczych w urzedach organéw wtadzy pu-
blicznej lub petnienia funkcji zwigzanych z dys-

ponowaniem Srodkami publicznymi, ¢) posiada-
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Osoba powo-
tana jako piastun
organu (jego zastepca)
bedzie mogta zostac od-
wotana w kazdym czasie,
bez podania przyczyn
takiej decyzji.

jacy kompetencje kierownicze, o czym decydo-
wac bedzie sita rzeczy Szef KAS, a nie wzgledy
obiektywne. Bez znaczenia bedzie wiec i charak-
ter wyksztalcenia, i doswiadczenie zawodowe,
i inne wymagania obecnie niezbedne do piasto-
wania tych funkcji.

W projekcie nie tylko nie okreslono szczeg6l-
nych wymogéw, jakie musza speinia¢ kandyda-
ci na stanowiska dyrektoréw Krajowej Informa-
cji Skarbowej i izb administracji skarbowej oraz
naczelnikéw urzedéw skarbowych i urzedéw cel-

no-skarbowych, a takze ich zastepcow, ale
roOwniez przestanek odwotania z zaj-
mowanego stanowiska. Oznacza
to, Ze osoba powotana jako pia-
stun organu (jego zastepca) be-
dzie mogta zosta¢ odwotana

w kazdym czasie, bez podania

przyczyn takiej decyzji. Jezeli
przyjete przez autor6w projektu
rozwiazania skonfrontujemy z za-
sadami oceniania dyrektorow izb ad-
ministracji skarbowej, to okaze sie, ze funkcjo-
nujace juz od dtuzszego czasu upolitycznienie
wyboru piastundéw organéw skarbowych uzyska
legitymacje prawna. Zauwazy¢ bowiem nalezy,
ze dyrektorzy izb administracji skarbowej oce-
niani beda wedtug stopnia realizacji ustalonych
przez Ministra Finansow (czteroletnich) i Szefa
KAS (rocznych) kierunkéw dziatania i rozwoju
KAS (por. art. 7 ust. 4 projektu). Punktem odnie-
sienia nie bedzie wiec realizacja ustawowo okre-

Slonych zadan KAS, ale kierunki dziata-

nia i rozwoju KAS wynikajace z do-
Upolitycz-

kumentdw, ktérych autorami beda
osoby petnigce funkcje politycz- nienie wyboru
ne. Na tre$¢ tych dokumentéw piastunéw organow
skarbowych uzy-
ska legitymacje

prawna.

beda w ogromnej mierze wywie-
ra¢ wiec wptyw réwniez aspekty
polityczne. Nic w tym zakresie nie
zmienia wprowadzenie zasady Kka-
dencyjnosci regionalnych i lokalnych or-

ganOw KAS (por. art. 21 ust. 31 4, art. 24 ust. 31 4,
art. 27 i art. 32 projektu). Istota petnienia funk-
cji organu skarbowego nie jest bowiem brak ka-
dencyjnosci lub jej istnienie, ale uniezaleznienie

Nr2(2) | 5 pazdziernika 2016 .



decyzji kierownika jednostki organizacyjnej ad-
ministracji skarbowej (jego zastepcy) i piastuna
organu skarbowego od jakichkolwiek naciskow
politycznych. Tego nie zagwarantuje, a juz na
pewno nie w ksztatcie zaproponowanym w usta-
wie, kadencyjnos¢ sprawowania okreslonej funk-
cji. Tego nie zagwarantuje oczywiscie rowniez
wybdr kandydata w postepowaniu konkurso-
wym. To zagwarantuja jedynie jasno okreslone
ustawowo kryteria naboru, oceny i odwotania
z zajmowanego stanowiska. Kadencyjnos¢ po-
winna by¢ zwigzana w tym przypadku raczej ze
sprawowaniem funkcji Szefa KAS, co przy jasno
okreslonych kryteriach jego odwotania pozwo-
litoby mu zachowa¢ niezalezno$¢, jaka przepisy
gwarantuja Prezesowi NIK. Stad tez wychodzi-
taby gwarancja niezaleznosSci pozostatych orga-
now KAS. Tego w projekcie niestety brak.
Reasumujgc dotychczasowe ustalenia nalezy
jednoznacznie stwierdzi¢, ze przyjety model re-
formy wykonywania przez panstwo zadan w za-
kresie realizacji funkgcji rejestracyjnej, wymiaro-
wej, weryfikacyjnej, kontrolnej, poboru, windy-
kacyjnej, czy tez dochodzeniowo-$ledczej nie
tylko utrzymuje dotychczasowy stopien upoli-
tycznienia organéw skarbowych, ale sankcjonu-
je go prawnie.
Analiza koncepcji reformy administra-

cji skarbowej wynikajaca z projektu

nisterstwa Finanséw pion KAS, realizuja-

cy funkcje: a) organizacji i kierowania wy-

konywaniem planowych zadan panstwa

w zakresie realizacji dochodéw z danin

publicznych, b) kontroli i nadzoru, naleza-

ce do sfery zarzadzania daninami publicz-
nymi, ¢) wykonywania prawa daninowego

w zakresie funkcji dochodzeniowo-$led-

czej, a czeSciowo réwniez kontrolnej

i weryfikacyjnej, rowniez w ramach wy-

wiadu skarbowego, a takze d) Generalne-

go Inspektora Informacji Finansowej (GIIF)

i e) jednostek specjalnych i certyfikujacych,

o ktérych mowa w przepisach Unii Euro-

pejskiej oraz f) wykonujacy audyt gospoda-

rowania $rodkami pochodzacymi ze zrodet
zagranicznych;
2. na szczeblu krajowym:

a) Krajowa Informacja Skarbowa, realizu-
jaca przede wszystkim funkcje eduka-
cyjna oraz zajmujaca sie wydawaniem
interpretacji przepisOw prawa podat-
kowego w sprawach indywidualnych
(w tym zakresie przejmie ona zadania
Ministra Finansow, realizowane przez
wyznaczonych do tego dyrektoréw izb
skarbowych),

b) Krajowa Szkota Skarbowosci, realizuja-

ca zadania w zakresie ksztatcenia pra-

o KAS wskazuje, ze jego autorzy cownikOw administracji skarbowej,

Przyjety model

zdecydowali si¢ na konsolida- a wiec przejmujaca zadania dotychcza-

reformy nie tylko

. cje stuzb skarbowych (podat- sowego Centrum Edukacji Zawodowej
utrzymuje dotychczaso- _ ] ) )
wy stopieri upolitycznienia kowych, Kkontroli skarbowej Resortu Finansow (por. art. 41 ust. 1
organéw skarbowych, i Stuzby Celnej) poprzez znie- i2 projektu oraz statut Centrum nadany

sienie dotychczasowych orga- przez Ministra Finansow?),

ale sankcjonuje go

prawnie. néw, likwidacje lub przeksztat- ¢) Centrum Informatyki KAS, ktorego za-

cenie dotychczasowych jedno-

stek organizacyjnych administracji

skarbowej oraz powotanie nowych organow

i utworzenie nowych jednostek organizacyjnych
(por. art. 160—163 projektu).

W wyniku takiej konsolidacji podmiotowej ma
w miejsce dotychczasowej struktury organizacyj-
nej powstac:

1. na szczeblu centralnym (por. art. 14 ust. 1

projektu) — wyodrebniony w ramach Mi-
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daniem ma by¢ dostarczanie ustug in-
formatycznych jednostkom organiza-
cyjnym KAS (por. art. 43 projektu);
3. na szczeblu regionalnym — izby administra-
cji skarbowej, do zadan ktérych bedzie na-
lezato (por. art. 25 projektu):

% Zob. Zatacznik do zarzadzenia nr 45 Ministra Finanséw
z dnia 28 paZzdziernika 2010 r. w sprawie utworzenia pan-
stwowej jednostki budzetowej Centrum Edukacji Zawodowej

Resortu Finansow (Dz.Urz.Min.Fin. nr 11, poz. 50 ze zm.).
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a)

a)

nadzor organizacyjny nad dziatalnoscia
naczelnikéw urzedéw skarbowych i na-
czelnikéw urzedéw celno-skarbowych
(z wylaczeniem spraw wchodzacych
w zakres kompetencji Szefa KAS, a wiec
m.in. wywiadu skarbowego i koordyna-
cji kontroli celno-skarbowych),

nadzér instancyjny nad naczelnikami
urzedéw skarbowych i naczelnikami
urzedéw celno-skarbowych, z wyta-
czeniem nadzoru nad decyzjami tych
ostatnich w zakresie zabezpieczenia
zobowiazania podatkowego i nalezno-
$ci celnych na majatku kontrolowanego
(por. art. 77 ust. 3 projektu) i decyzjami
wydanymi w wyniku przeksztatcenia
kontroli celno-skarbowej w postepowa-
nie podatkowe (por. art. 80 ust. 6 pro-
jektu),

wykonywanie czynnosSci audytowych,
a wiec realizowanych dotychczas przez
organy celne,

wykonywanie audytu, a wiec kontroli
gospodarowania srodkami publicznymi
(audyt gospodarowania Srodkami po-
chodzacymi z budzetu UE naleze¢ be-
dzie do wtasciwosci Szefa KAS), wyko-
rzystywania i rozporzadzania mieniem
panstwowym, wykorzystywania mienia
pochodzacego od Skarbu Paristwa oraz
wypelniania zobowigzar wynikajacych
z udzielonych przez Skarb Paristwa po-
reczen i gwarancji (dotychczas zadania
te pozostawaty w gestii organow kon-
troli skarbowej),

ustalanie i udzielanie dotacji przedmio-
towych,

wykonywanie funkcji edukacyjnej,
wykonywanie zadad wynikajacych
z przepiséw UE regulujacych statystyke
obrotu towarowego, a wiec realizowa-
nych dotychczas przez izby celne;

4. na szczeblu lokalnym:

urzedy skarbowe (zachowane w dotych-
czasowej formie), realizujace funkcje:

rejestracyjng, wymiarowa, weryfika-
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cyjna, poboru, windykacyjna, docho-
dzeniowo-$ledcza, informacyjna i edu-
kacyjna w zakresie wszystkich danin
nalezacych do wtasciwosci KAS, z wy-
jatkiem (po czesci) podatku akcyzowe-
go (por. art. 115 pkt 7 przepisOw wpro-
wadzajacych) oraz podatku od towaré6w
i ustug od importu towardw (por. art. 82
pkt 2 przepiséw wprowadzajacych),

b) urzedy celno-skarbowe, realizuja-
ce funkcje kontrolna i weryfikacyjna
(w pelnym zakresie) w formie kontro-
li celno-skarbowej, wypetniajace zada-
nia dotychczasowych urzeddw celnych
w zakresie prawa celnego (wymiar cla,
urzedowe sprawdzenie, obejmowanie
towaréw procedurami celnymi, prowa-
dzenie postepowan celnych), realizu-
jace funkcje dochodzeniowo-$ledcza,
a takze wykonujace zadania z zakresu
wywiadu skarbowego.

Jak wynika z dotychczasowej analizy koncepcji
KAS - biorac za punkt odniesienia zakres przed-
miotowy administracji skarbowej —nie sposob nie
zauwazy¢, Ze nie rézni sie on w zadnym elemen-
cie od zakresu przedmiotowego obecnych struk-
tur skarbowych podporzadkowanych Ministrowi
Finansow. Projektodawcy dokonali prostego prze-
niesienia zadan realizowanych dotychczas przez
urzedy iizby skarbowe, kontrole skarbowa, Stuz-
be Celna i GIIF
do zakresu

przed- Biorgc za punkt odniesienia

mio- zakres przedmiotowy admi-

to- nistracji skarbowej — nie sposdb nie
zauwazy¢, ze nie rézni sie on w zadnym ele-
mencie od zakresu przedmiotowego obecnych
struktur skarbowych podporzgdkowanych Mini-
strowi Finanséw. Projektodawcy dokonali prostego

przeniesienia zadan realizowanych dotychczas przez

urzedy i izby skarbowe, kontrole skarbowg, Stuzbe

Celng i GIIF do zakresu przedmiotowego KAS, bez
jakiejkolwiek refleksji, czy obecny zakres zadan
organéw podporzgdkowanych Ministrowi
Finanséw nie wymaga budowy no-
wych struktur skarbowosci.
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wego KAS, bez jakiejkolwiek refleksji, czy obecny
zakres zadan organéw podporzadkowanych Mi-
nistrowi Finans6w nie wymaga budowy nowych
struktur skarbowosci, opartych na oddzieleniu
zadan z zakresu wykonywania prawa podatkowe-
go (daninowego) od zadan, ktorych zwigzek z da-
ninami publicznymi jest ograniczony.

Dotyczy to przede wszystkim zadan z zakresu
gospodarowania srodkami publicznymi, przeka-
zywania $srodkow wtasnych do budzetu UE, go-
spodarowania $rodkami pochodzacymi ze Zré6-
det zagranicznych, gospodarowania mieniem
panstwowym, ktore do tej pory realizowane byty
przez kontrole skarbowa, a wedtug projektu maja
by¢ wykonywane przede wszystkim przez izby
administracji skarbowej. Ta grupa zadan ma
zwiazek z wydatkowaniem $rodkéw publicznych
i wykorzystaniem mienia panstwowego. Wyma-
ga wiec innych kompetencji i procedur niz prze-
widziane dla poboru danin publicznych. Wtasci-
wym bytoby wiec zastanowienie sie, czy zadan
w tym zakresie nie powierzy¢ wyspecjalizowanej
jednostce, ktéra nie bytaby zwigzana ze struktu-
rami administracji odpowiedzialnej za wykony-
wanie prawa podatkowego. Aby podja¢ decyzje
w tym zakresie nalezatoby jednak w pierwszej
kolejnosci przeprowadzi¢ analize skuteczno$ci
dotychczasowego rozwiazania (taczenia ze sobg
w jednym podmiocie funkcji kontrolnej w zakre-
sie danin publicznych i wydatkowania Srodkow
publicznych) oraz skonfrontowac jg z potrzebami
i zagrozeniami wystepujacymi w tym obszarze.
Z uzasadnienia projektu ustawy nie wynika, aby
decydujac sie na reforme struktur skarbowych
podporzadkowanych Ministrowi Finanséw taka
analize przeprowadzono. Zdecydowano si¢ na
proste przeniesienie dotychczasowych upraw-
nien dyrektora urzedu kontroli skarbowej i Ge-

nia przeniesiono w projekcie do KAS, przypisu-
jac wykonywane dotychczas przez Szefa Stuzby
Celnej — Szefowi KAS, dyrektora izby celnej — dy-
rektorowi izby administracji skarbowej lub na-
czelnikowi urzedu skarbowego, za$ naczelnika
urzedu celnego — naczelnikowi urzedu celno-
-skarbowego, a po czesci réwniez naczelnikowi
urzedu skarbowego. Nie zadano sobie natomiast
pytania — przynajmniej nie wynika to z uzasad-
nienia projektu — na ile szeroko rozumiane zada-
nia Stuzby Celnej w zakresie ochrony granic cel-
nych Polski i UE pozostaja w zwigzku z poborem
podatkéw, a co za tym idzie, czy dla realizacji za-
dan w obu tych obszarach wtasciwa powinna by¢
jedna struktura organizacyjna, a po wtdre, czy
zadan tych nie nalezy jednak realizowac¢ w wyod-
rebnionej strukturze lub przyporzadkowac innej,
juz istniejacej i dajacej si¢ przystosowac do tego
celu, np. Strazy Graniczne;j.

Jednym z podstawowych zarzutéw stawia-
nych obecnym regulacjom jest rozproszenie i po-
wielenie niektérych zadatni zwigzanych z proce-
sem poboru naleznosci podatkowych i celnych.
Jako przyktad autorzy projektu podaja kontrole
oraz postepowanie egzekucyjne, stwierdzajac, ze
nie jest mozliwe ich realizowanie w sposéb spdj-
ny i jednolity, a zarazem z optymalnym wykorzy-
staniem dostgpnej kadry oraz zasobéw organiza-
cyjnych i finansowych, bowiem istniejace przepi-
sy w odmienny sposéb regulujg kwestie kontroli
przeprowadzanych przez organy kontroli skar-
bowej, organy podatkowe oraz organy celne. Jak
jednak wskazuje analiza projektowanych roz-
wigzan ich autorzy utrzymuja nie tylko dualizm
w zakresie organow uprawnionych
do prowadzenia kontroli, ale
zréznicowanie

rowniez Jak jednak

w procedurach kon-

wskazuje analiza

neralnego Inspektora Kontroli Skarbowej w tym  trolnych. Po wpro-

projektowanych rozwigzan

zakresie na dyrektora izby administracji skarbo-  wadzeniu zmian
wej i Szefa KAS.

Odrebna kwestia pozostajg zadania realizowa-

ich autorzy utrzymuja nie tylko

bedziemy mieli do dualizm w zakresie organéw

czynienia zar6wno uprawnionych do prowadzenia

ne przez Stuzbe Celng. W obecnym ksztatcie wy-  z kontrolg podatko- kontroli, ale rowniez zrézni-

cowanie w procedurach

konuje ona zadania zaréwno odnoszace siec do ~ wa, regulowana prze-

kontrolnych.

ochrony granic celnych PolskiiUE, jak tezpoboru  pisami Ordynacji podat-

niektérych podatkéw i optat. Wszystkie te zada-  kowej, ktéra beda przepro-
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wadzali przede wszystkim pracownicy urzedow
skarbowych (a wiec jak obecnie), oraz kontro-
la celno-skarbowa, regulowana przepisami KAS,
ktdra beda przeprowadzali funkcjonariusze i pra-
cownicy urzed6w celno-skarbowych.

W $wietle zapisOw projektu o KAS nie mozna

Analiza zaprojektowanych rozwigzan poka-
zuje wiec jednoznacznie, ze w zakresie realizacji
funkcji kontrolnej nic si¢ zasadniczo nie zmienia
w stosunku do obecnego stanu prawnego i fak-
tycznego.

Co wiecej, zardbwno w przypadku kontroli po-

wiec moéwi¢ o wyeliminowaniu dualizmu orga-  datkowych, jak i celno-skarbo-

noéw uprawnionych do kontroli przestrzegania  wych nadzor dyrektora izby

Analiza

obowiazkéw podatkowych oraz procedur kontro-  administracji skarbo-

.. . . . zaprojektowa-
Inych. Co prawda w uzasadnieniu projektu usta-  wej nad tymi kontrola- P _J i )
jduje si ianka, 7 dstawowym za mi, jego wplyw na t nych rozwigzan pokazuje
wy znajduje sie wzmianka, ze po - , wp - . .. .

Jawe sig b y Jeg y Y jednoznacznie, ze w zakresie

daniem organéw administracji celno-skarbowej ~ powanie podmiotow

realizacji funkcji kontrolnej

bedzie wykrywanie i zwalczanie nieprawidtowo-  do kontroli i ustalanie

nic sie zasadniczo nie zmienia

sci na wielkg skale, w sytuacjach, gdy rozmiary,  plandéw kontroli bedzie

w stosunku do obecnego

ztozonos¢ i stopien oddziatywania wystepujgcych ~ w praktyce — nazywajac stanu prawnego i fak-

uchybieri w sposdb istotny wptywajg na system
bezpieczeristwa finansowego parnstwa, jednak
z zapisOw ustawowych wynika jednoznacznie, ze
do kontroli wykonywania obowiazkéw podatko-
wych bedg uprawnieni naczelnicy urzedéw skar-
bowych i naczelnicy urzedéw celno-skarbowych,
przy czym kazdy z tych organdéw w pelnym za-
kresie, a wiec beda oni mogli kontrolowa¢ zaréw-
no osoby fizyczne, jak i prawne oraz jednostki or-
ganizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
podatnikéw prowadzacych i nieprowadzacych
dziatalnosci gospodarczej. Tym samym zroznico-
wanie na kontrole ,matych” i ,wielkich” podatni-
kéw, dotyczace ,matych” i ,wielkich” uszczuplen
nie ma podstaw prawnych. Na marginesie zauwa-
zy¢ nalezy, ze podobne zatozenia byly w przy-
padku powotywania kontroli skarbowej w 1991 1.
Zostaty one szybko zweryfikowane, bowiem kaz-
dy, kto kiedykolwiek miat do czynienia z kontro-
la wywiazywania sie z obowiazkéw podatkowych
wie doskonale, Ze s3 to podziaty sztuczne, blizsze
bardziej weryfikacji sprawozdan finansowych niz
realizacji funkcji kontrolne;.

Zauwazy¢ roOwniez nalezy, ze cata procedura
kontroli celno-skarbowej oparta zostata na prze-
pisach ustawy o kontroli skarbowej i czesciowo
ustawy o Stuzbie Celnej, co — biorac pod uwage
obecne efekty dziatania tych organdéw w sferze
zwalczania unikania opodatkowania — budzi po-
wazne watpliwosci w kontekscie celu, jakim jest

walka z oszustwami podatkowymi.
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eufemistycznie — bardzo tycznego.

ograniczony. O ile jeszcze
w przypadku kontroli podatko-
wych przeprowadzanych przez naczelnika urze-
du skarbowego bedzie on — w przypadku wszcze-
cia w wyniku kontroli postepowania podatkowe-
go — organem rozstrzygajacym sprawe w drugiej
instancji, o tyle w przypadku kontroli celno-skar-
bowych odwotanie bedzie rozpatrywane przez
naczelnika urzedu celno-skarbowego, a wigc or-
gan, ktéry przeprowadzit kontrole i postepowa-
nie podatkowe (por. art. 80 ust. 5 projektu). W za-
daniach dyrektora izby administracji skarbowej
brak jest rowniez koordynacji dziatan w zakresie
kontroli pomiedzy naczelnikami urzedéw skar-
bowych i naczelnikami urzedéw celno-skarbo-
wych oraz sporzadzania analiz dotyczacych ob-
szarOw zagrozen i ustalania planéw kontroli. To
zadanie nalezy do naczelnika urzedu celno-skar-
bowego (por. art. 33 ust. 1 pkt 13 projektu), a wiec
zostato powierzone jednostce lokalnej, zas ko-
ordynacja kontroli celno-skarbowych — Szefowi
KAS (por. art. 14 ust. 1 pkt 9 projektu). Nie sposob
jest zrozumie¢ toku rozumowania autor6w pro-
jektu w tym zakresie w Swietle sformutowanych
przez nich zarzutéw wobec obecnych rozwigzan.
Wydaje sie, ze przeniesienie dotychczasowe-
go modelu kontroli do nowej struktury wyni-
ka w pierwszej kolejnosci z braku zdefiniowania
funkcji kontrolnej, co pociaga za soba tworzenie
procedur nie odpowiadajacych jej istocie oraz
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przypisywanie kompetencji
kontrolnych poszczeg6l-
nym organom bez reflek-
sji nad tym czy i jakie
dziatania na szczeblu
lokalnym beda wia-
Sciwsze, skuteczniejsze

i efektywniejsze niz na
szczeblu regionalnym.

Ta uwaga odnosi sie
rowniez do projektowanego
umiejscowienia funkcji windy-
kacyjnej, ktéra realizowa¢ ma naczel-
nik urzedu skarbowego (dotychczas on i dyrektor
izby celnej), a wiec organ lokalny, co — biorac pod
uwage obecna efektywno$¢ egzekucji admini-
stracyjnej naleznosci pienieznych wykonywanej
przez naczelnika urzedu skarbowego — powinno
sktoni¢ do refleksji nad zasadno$cia przeniesie-
nia realizacji tej funkeji na szczebel regionalny.
Wczesniej nalezatoby jednak réwniez zdefinio-
wac egzekucje, czy szerzej windykacje zobowia-
zan podatkowych.

Pomiedzy r6ézne organy podzielono réwniez
wykonywanie funkcji dochodzeniowo-Sledczej.
Autorzy projektu powielajg w tym zakresie do-
tychczasowe rozwiazania, powierzajac kompe-
tencje w tym obszarze Szefowi KAS, naczelni-
kowi urzedu skarbowego i naczelnikowi urze-
du celno-skarbowego (kazdemu z tych organdow
wedtug jego wtasciwosci rzeczowej). ROwniez
w tym przypadku nie zadano pytania o cha-
rakter tej funkcji, czy tez o potrzebne do jej re-
alizacji kompetencje, a co bytoby skutkiem do-
konanej analizy realizowanych w tym zakresie
dziatan przez inspektoréw kontroli skarbowej,
urzedy skarbowe i urzedy celne. Warte rozwaze-
nia jest, moim zdaniem, wyodrebnienie realizacji
tej funkcji badZ w ramach struktury administracji
skarbowej, badz wytaczenie jej ze struktur skar-
bowych i powierzenie jej np. prokuratorom skar-
bowym, niezaleznym od Kierownictwa admini-
stracji skarbowe;j.

Reasumujac dotychczasowe ustalenia nalezy
stwierdzi¢, ze projektowana reforma nie tylko

nie dokonuje zmiany w zakresie przedmiotowym
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Projektowana
reforma nie tylko nie
dokonuje zmiany w zakresie
przedmiotowym administracji skar-
bowej podporzgdkowanej Ministrowi
Finanséw, ale rowniez nie eliminuje wad
obecnej konstrukcji w zakresie realizacji
funkcji wykonywania prawa podatko-
wego, przede wszystkim kontrolnej,
windykacyjnej, dochodzenio-
wo-$ledczej, ale rbwniez
i pozostatych.

administracji skarbowej pod-

porzadkowanej Ministro-

wi Finansow, ale rOwniez

nie eliminuje wad obec-

nej konstrukcji w za-

kresie realizacji funk-

¢ji wykonywania prawa

podatkowego, przede

wszystkim  kontrolnej,

windykacyjnej, dochodze-

niowo-$ledczej, ale réwniez
i pozostatych.

Biorac jako kryterium analizy spo-
sob finasowania administracji skarbowej nalezy
zauwazyc, ze projektowana reforma nie zmienia
nic w tym zakresie, poza wyodrebnieniem cze-
$ci budzetowej przypisanej KAS, a wiec wyla-
czeniem kosztow i dochodow przypisanych KAS
z czesci 19 budzetu panistwa, za ktéra odpowiada
Minister Finansoéw (por. art. 9 projektu).

Jak wynika z uzasadnienia projektu, jednym
z celow reformy jest obnizenie kosztow funkcjo-
nowania administracji skarbowej w relacji do
poziomu uzyskiwanych dochoddéw budzetowych.
Oceniajac skutki regulacji KAS (poswiecono temu
zagadnieniu niespetna dwie strony) autorzy pro-
jektu wskazuja, Ze nastapi to poprzez: po pierw-
sze — obnizenie kosztoéw funkcjonowania jed-
nostek administracji skarbowej i celnej, przede
wszystkim kosztéw biezacych, po drugie —
zwiekszenie efektywno$ci realizacji zadar przez
zmiane struktury i optymalizacje zatrudnienia.

Jezeli chodzi o pierwszy z elementéw —
obnizenie kosztow funkcjonowania

jednostek organizacyjnych admi-

nistracji skarbowej — to nalezy Ocenie skutkow

zauwazyc, ze gros tych kosztow regulacji KAS po-

stanowia wynagrodzenia (80— $wiecono niespetna

85% wszystkich kosztow). Po- dwie strony.
zostate koszty biezace stanowig
ok. 10-15% catosci wydatkow bu-
dzetu panistwa na administracje skarbo-

wa podporzadkowana Ministrowi Finanséw, zas
wydatki majatkowe 1-3%. Na przyktad, w 2015 1.
wynagrodzenia wraz z pochodnymi (ZUS, FP)

wyniosty 4 836 056 tys. zt i stanowily 80,79%
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wydatkow w czesci 19 budzetu panistwa na ad-
ministracje (catos¢ wydatkow 5 985 742 tys. zi),
pozostate wydatki biezace (zakup ustug pozo-
statych, zakup materiatéw i wyposazenia, zakup
energii, odpisy na zaktadowy fundusz swiadczen
socjalnych, optaty za administrowanie i czyn-
sze za budynki, lokale i pomieszczenia garazo-
we, zakup ustug remontowych, wynagrodzenia
bezosobowe, podréze stuzbowe, koszty poste-
powania sadowego i prokuratorskiego, wptaty
na PFRON, optaty telekomunikacyjne) wynio-
sty 936 315 tys. zt i stanowity 15,64% wydatkow
na administracje, za$ wydatki majatkowe tylko
159 190 tys. zt, co stanowito 2,66% catosci wy-
datkéw na administracje®.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy
0 KAS w zwigzku z wprowadzeniem nowej struk-
tury organizacyjnej ulegnie zmniejszeniu wynaj-
mowana powierzchnia w budynkach biurowych
ok. 10%, co wptynie na zmniejszenie kosztéw naj-
mu i eksploatacji o kwote okoto 4.200 tys. zt. Kwo-
ta ta stanowi zaledwie 0,070% cato$ci budzetu
Ministra Finanséw w dziale 750. Zmniejszenie
wynajmowanej powierzchni biurowej nie wpty-
nie wiec znaczaco na obnizenie kosztéw funk-
cjonowania administracji skarbowe;.

Radykalna obnizke kosztéw zagwarantowato-
by zmniejszenie funduszu ptac o potowe, co i tak
pozwolitoby obnizy¢ koszty administracji skar-
bowej w stosunku do dochodéw z podatkow, cet

i dywidend do poziomu ok. 1%%.

3 Por. Informacje o wykonaniu budzetu ministra wtasciwego
do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finanso-
wych w 2015 1. — czgs¢ 19, Ministerstwo Finanséw, Warszawa,
czerwiec 2016 1., S. 49.

3 Wptywy do budzetu paniistwa z podatkow wyniosty w2015 1.
259 673 511 tys. zt, z cet — 2 929 145 tys. z1, za$ pobierane przez
urzedy skarbowe wptywy przekazywane do budzetéw sa-
morzadowych: z podatku dochodowego od 0séb prawnych —
7 076 144 tys. z1, z podatku dochodowego od 0sdb fizycz-
nych — 38 100.103 tys. zi, z karty podatkowej — 72 963 tys. zt,
z podatku od czynnosci cywilnoprawnych — 1 749 136 tys. zt,
z podatku od spadkéw i darowizn — 246 375 tys. zl. Ra-
zem wplywy realizowane przez organy skarbowe pod-
porzadkowane Ministrowi Finanséw wyniosty w 2015 r.
309 847 379 tys. zt. Zob. Sprawozdanie z wykonania budzetu
panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 r., Rada

Ministrow, Warszawa 2016, oraz Sprawozdanie z wykonania
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Zmniejszenie funduszu ptac o potowe wyma-
gatoby zmniejszenia zatrudnienia o potowe (je-
zeli autorzy projektu chcieliby utrzymac do-
tychczasowy poziom wynagrodzen), badZ ob-
nizenia wynagrodzenia (jezeli autorzy projektu
chcieliby utrzymania zatrudnienia na dotych-
czasowym poziomie). I jedno, i drugie prowa-
dzitoby jednak do zapasci administracji skarbo-
wej. Wystarczy wspomnieé, ze na koniec 2015 r.
w catym resorcie finanséw zatrudnionych byto,
W przeliczeniu na pelne etaty, 64 159 pracow-
nikéw, z tego w: a) Ministerstwie Finanséw —
2123, w izbach i urzedach skarbowych — 41 640,
w urzedach kontroli skarbowej — 5194, w izbach
iurzedach celnych — 14 894, w Centrum Przetwa-
rzania Danych — 167, za$§ w Centrum Edukacji Za-
wodowej Resortu Finansow — 141 pracownikowse.
Srednie wynagrodzenie wynosito w tym okresie:
b) w Ministerstwie Finansow — 7868 zt, w izbach
i urzedach skarbowych — 4931 zt, w urzedach
kontroli skarbowej — 6309 zt, w izbach i urze-
dach celnych — 5717 zt, w Centrum Przetwarza-
nia Danych — 6023 zi, w Centrum Edukacji Za-
wodowej — 3879 zI¥”. Dla pelnego obrazu wy-
nagrodzenia w urzedach skarbowych, a wiec
w najliczniejszej grupie pracownikow admini-
stracji skarbowej, nalezy wspomnie¢, ze w po-
towie przypadkow zasadnicze wynagrodzenie
nie przekraczato wowczas 2810,76 z®, co tacz-
nie z nagrodami kwartalnymi oraz dodatkiem
za wystuge lat i dodatkowym wynagrodzeniem
(tzw. ,13”) byto znacznie ponizej przecigtnego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej, ktore
wyniosto w 2015 r. 3899,78 z1*°.

budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2015 1.
Informacja o wykonaniu budzetoéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2016, s. 39—40, 82,
115, 153—154, www.mf.gov.pl.

3 Por. Informacje o wykonaniu budzetu ministra wtasciwego
do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finanso-
wych w 2015 . — czg$¢ 19, Ministerstwo Finanséw, Warszawa,
czerwiec 2016 1., S. 64.

37 Ibidem, s. 65.

% Por. np. komunikat dotyczacy podwyzek wynagrodzen,
podpisany przez podsekretarza stanu w Ministerstwie Finan-
sOw Mariana Banasia.

3 M.P.z 2016 1. poz. 145.
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Zapowiedz zmniej-
szenia zatrudnienia
010% nie zostata poprze-
dzona jakgkolwiek analiza
rzeczywistych potrzeb
w tym zakresie.

Juz same suche dane dotyczace budzetu admi-
nistracji skarbowej (tacznie z Ministrem Finan-
sOw) oraz podziatu kosztéw na wynagrodzenia,
pozostate koszty biezace i majatkowe obrazuje,

ze zaktadane obnizenie kosztow funkcjo-
nowania jednostek organizacyjnych
administracji skarbowej jest nie-
realne. Co prawda w uzasadnie-

niu projektu wskazano, ze po-

ziom zatrudnienia w admini-

stracji skarbowej zmniejszy sie

0 ok. 10%*, jednak $rodki za-

oszczedzone w ten sposéb maja

by¢ przeznaczone na podwyzsze-

nie ptac pozostatych pracownikow.
Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze zapowiedz
zmniejszenia zatrudnienia o 10% nie zostata po-
przedzona jakakolwiek analiza rzeczywistych
potrzeb w tym zakresie.

Z drugiej strony relacja kosztéw do dochodéw
podatkowych ma zosta¢ osiagnieta réwniez po-
przez zwiekszenie efektywnosci administracji
skarbowej. W tym kontekscie nalezy zauwazyc¢,
ze efektywno$¢ ta powinna wzrosna¢ co naj-
mniej dwukrotnie, aby stosunek kosztéw do do-
chodéw osiagnat poziom Irlandii (0,85%), nie
mowiac o Hiszpanii (0,67%), o ktérych wspomi-
naja autorzy projektu. Innymi stowy, aby poziom
kosztéw do dochoddw byt ponizej 1% dochody
podatkowe (wraz z ctem i dywidendami) wyno-
szace za 2015 r. nieco ponad 300 mld zt powin-
ny wzrosna¢ o taka sama kwote (ok 300 mld zi)
Wowczas, przy obecnym poziomie kosztow ad-
ministracji skarbowej ok. 6,0 mld zt ich udziat
w dochodach pobieranych przez te administracje
wyniesie ok 1%. Takiego wzrostu dochodow po-
datkowych (daninowych) nie gwarantuje jednak
nawet catkowita likwidacja luki podatkowe;j. Jest
ona szacowana w Polsce na ok. 9% PKB, co ozna-

cza w przeliczeniu na ztote ok. 180 mld*.

4 W odpowiedzi na interpelacje poset Anny Sobeckiej z dnia
22.12.2015 1. (nr 253) Minister Finanséw wskazywat na ogra-
niczenie zatrudnienia o 10-15%, http://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=253.

4 Zob. wywiad z prof. K. Raczkowskim, http://www.mpol-
ska24.pl/post/10005/prof-konrad-raczkowski-luka-poda-
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Dla osiagniecia zamierzonego przez auto-
réw projektu celu jakim jest znaczace obnizenie
kosztow funkcjonowania administracji podat-
kowej w relacji do poziomu dochodéw podat-
kowych nie wystarcza wiec dzialania w zakresie
obnizenia kosztéw (jest to w praktyce — jak wy-
nika z przeprowadzonej analizy — niemozliwe),
czy tez zwiekszenie efektywnosci (skutecznosci)
organdow skarbowych. Potrzeba przede wszyst-
kim dziatan zwigkszajacych PKB, nie zaniechujac
dziatann w zakresie reformy administracji skar-
bowej. Poza tym, jak juz wspomniatem wcze-
$niej, celem dziatan reformatorskich nie moze
by¢ minimalizacja kosztéw administracji skar-
bowej, a optymalizacja kosztéw poboru podat-
kow, a to wymaga dziatan zar6wno w sferze or-
ganizacji i zarzadzania administracja skarbows,
polityki kadrowej, jak tez procedur podatkowych
oraz stanowienia prawa daninowego. Wymaga
wiec nowego (zreformowanego) modelu reali-
zacji przez panstwo wynikajacego z Konstytucji
RP jego witadztwa podatkowego. Tego niestety
w koncepcji KAS brak.

Brak jest rOwniez wskazania miernikow oce-
ny dziataii nowych organéw skarbowych (ma je
okresli¢ Minister Finansow i Szef KAS),
ale co wazniejsze miernikdw oceny
wprowadzanej reformy, co w prak-
tyce znacznie utrudnia wypetnia-
nie przez Sejm funkcji kontrolnej

(por. art. 95 ust. 2 Konstytucji RP).

Ostatnim elementem analizy
koncepcji powotania KAS jest polity-
ka kadrowa (pracownicza). W uzasadnie-
niu projektu wskazano w tym kontekscie m.in. na
brak jasno okreslonej Sciezki kariery zawodowej
oraz potrzebe rozwoju profesjonalnych kadr, jako
celu reformy. Niestety projekt w tym zakresie nie
przewiduje zmian w stosunku do obecnego sta-
nu prawnego. W sferze polityki kadrowej odnosi
si¢ przede wszystkim do funkcjonariuszy stuzby

tkowa-w-polsce-wynosi-mniej-wiecej-9-pkb-to-jest-ok-

180-mld-zl-rocznie. Zob. takze Polska. Administracja
podatkowa — wyzwania modernizacyjne i priorytety strate-
giczne, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Departament

ds. podatkow, styczen 2015 1., S. 4-11.
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celno-skarbowej, powielajac regu-
lacje z obecnej ustawy o Stuzbie

Celnej (por. art. 148—275 pro-
jektu oraz art. 76—187 ustawy
o Stuzbie Celnej), zas w przy-
padku pozostatych pracow-
nikow odsyta do przepisow
ustawy o stuzbie cywilnej,
Kodeksu pracy i ustawy o pra-
cownikach urzedéw panstwo-
wych (por. art. 141 ust. 1 projektu).

W dalszym wiec ciagu w administracji
skarbowej bedziemy mieli do czynienia z kilko-
ma grupami pracownikéw, do ktérych beda sto-
sowane roézne rozwiazania w zakresie polityki
kadrowe;j.

Podniesieniu poziomu kadr ma stuzy¢ przede
wszystkim utworzenie Krajowej Szkoty Skar-
bowosci, ktéra ma powsta¢ w miejsce Centrum
Edukacji Zawodowej Resortu Finansow. Jak wy-
nika z poréwnania tresci projektu w tym zakre-
sie (art. 411 42) oraz statutu Centrum (zob. przy-
pis 32) zmianie ulega przede wszystkim podsta-
wa prawna utworzenia i funkcjonowania osrodka

szkoleniowego resoru finansow.

7. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza koncepcji reformy
administracji skarbowej podporzadkowanej Mi-
nistrowi Finanséw, zawarta w projektach posel-
skich (drukinr 826 i 827) wskazuje w pierwszej ko-
lejnosci na fragmentaryczno$¢ proponowanych
rozwiazan. Oba projekty skupiaja sie jedynie na
organizacji wykonywania i niektorych aspektach

wykonywania przez organy skarbowe

administracji rzadowej publicznej
Przeprowadzona

dziatalno$ci panistwa w zakre-
analiza koncepcji re-

sie prawa podatkowego, pozo-

formy administracji skar- stawiajac poza swoim zakre-

bowej wskazuje w pierwszej sem nie tylko realizacje funk-

kolejnosci na fragmenta- cji zarzadzania daninami

ryczno$¢ proponowa- . . o
o publicznymi, ale réwniez sa-

nych rozwigzan. .
morzadowy tor administrowa-

nia podatkami, co uwazam za po-
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Wtasdnie z uwagi
na swoj3 fragmenta-
ryczno$¢ KAS nie usuwa
zasadniczych probleméw
dotykajgcych rzagdowg admini-
stracje skarbowg, a wiec po
pierwsze upolitycznienia
jej kierownictwa.

wazng wade zaproponowanej w pro-
jektach koncepcji KAS.
Wydaje sie, ze wiasnie z uwa-
gi na swoja fragmentarycz-
nos¢ nie usuwa ona zasadni-
czych probleméw dotykaja-
cych rzadowa administracje
skarbowa, a wiec po pierw-
sze upolitycznienia jej kierow-
nictwa, co wynika z powierzenia
temu samemu organowi odpowie-
dzialnosci za ksztattowanie polityki podat-
kowej (daninowej) panstwa, jak tez wykonywa-
nie prawa podatkowego. Co wiecej, sankcjonu-
je prawnie obecna praktyke wyboru piastunéw
organéw skarbowych, lokalnych i regionalnych,
polegajaca na odstapieniu od konkursu spraw-
dzajacego merytoryczne przygotowanie kandy-
data do peienia funkcji, na rzecz wskazania
wybranej osoby przez uprawniony do tego organ
(obecnie Ministra Finanséw, po zmianach — Sze-
fa KAS). Negatywne skutki takiej praktyki moga
by¢ odczuwalne zaréwno w dziataniach kontrol-
nych i weryfikacyjnych organéw skarbowych, np.

poprzez wybor obszaréw do

kontroli wedtug kryte-
Projektodawcy

riow politycznych, jak )
. , dokonali prostego
tez wptywaé na po- L | .
przeniesienia zadan reali-

stepowanie podat-
&P P zowanych przez dotychczasowe

kowe prowadzo- organy, bez jakiejkolwiek refleks;ji,

ne w sprawach czy obecny zakres zadan organéw

indywidualnych. podporzgdkowanych Ministrowi

Po wtére, mo-
dotych-

Finanséw nie wymaga bu-
dyfikujac dowy nowych struktur

czasowg  strukture skarbowosci.

organizacyjng i okre-
$lajac zakres przedmiotowy
KAS projektodawcy dokonali proste-

go przeniesienia zadan realizowanych przez do-
tychczasowe organy, bez jakiejkolwiek refleksji,
czy obecny zakres zadan organéw podporzadko-
wanych Ministrowi Finanséw nie wymaga budo-
wy nowych struktur skarbowosci, opartych na
oddzieleniu zadan z zakresu wykonywania pra-
wa podatkowego (daninowego) od zadan, ktérych

zwigzek z daninami publicznymi jest ograniczony.
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Nowy model nie rozwigzuje takze
problemu dualizmu kontroli po-

datkowych i skarbowych oraz
wielo$ci procedur obowiazuja-
cych w tym zakresie. Bez zmian
pozostawiono takze sposob re-
alizacji funkcji dochodzeniowo-
-$ledczej. Zauwazalny jest rowniez
catkowity brak refleksji autor6w kon-

cepcji KAS w zakresie wykonywania funkcji
windykacyjnej, ktorej realizacje pozostawiono
na poziomie lokalnym (wykonywac ma jg, jak do-
tychczas naczelnik urzedu skarbowego).

Nie tylko nie zmieniono modelu finansowania
administracji skarbowej, ale nie dokonano anali-
zy kosztow jej funkcjonowania, co doprowadzito
autorow projektu do niczym nieuzasadnionych
wnioskow o mozliwosci ich redukcji. Za nieuza-
sadniong nalezy uzna¢ réwniez mozliwo$¢ zna-
czacej poprawy relacji kosztow do dochodéw po-

przez zwiekszenie skutecznosci or-

ganow skarbowych. Koncepcja
Nie tylko

nie zmieniono

KAS nic nie zmienia réwniez

) . w sferze polityki kadro-
modelu finansowania

. . . wej, pozostawiajac bez
administracji skarbowej, ale

. . L korekty dotychczasowe
nie dokonano analizy kosztow jej

. . . regulacje pracownicze.
funkcjonowania, co doprowadzito swlacep

autoréw projektu do niczym Wobec przedstawio-

nieuzasadnionych wnio- nych wartykule uwag za

skéw o mozliwosci ich pozostajace w sferze my-
redukcji. Slenia zyczeniowego na-
lezy uzna¢ wskazane w uza-

sadnieniu projektu o KAS: poprawe
efektywnosci poboru podatkow oraz skuteczno-
Sci egzekucji administracyjnej, usprawnienie ob-
stugi podatnika, zmniejszenie luki podatkowej,
poprawe skuteczno$ci i efektywno$ci zwalczania
oszustw podatkowych, sprecyzowanie odpowie-
dzialno$ci os6b kierujacych administracjg skar-
bowa, ujednolicenie orzecznictwa podatkowego
na terenie kraju, zwiekszenie skuteczno$ci kon-

troli podatkowych, stworzenie skutecznego sys-
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Wszystkie cele
KAS mozna osiggnac
rowniez w obecnej
strukturze admini-
stracji skarbowej.
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temu weryfikacji danych podawanych
przez podatnikéw, usprawnienie
przeptywu informacji, nie wspo-
minajac o stworzeniu wiasci-
wego systemu doboru kadr, ich
ksztatcenia i motywowania, czy
tez systemu zbierania i analizo-
wania danych.
Wszystkie te cele KAS mozna osia-
gnaé réwniez w obecnej strukturze admini-
stracji skarbowej, bez jej modyfikacji. Podstawy
prawne zawarte sa w ustawach: o dziatach ad-
ministracji rzadowej (por. art. 36), o Radzie Mi-
nistréw (por. art. 34, 34a, 39 ust. 6), o urzedach
i izbach skarbowych (por. art. 5 ust. 10), o kon-
troli skarbowej (por. art. 9 ust. 2), o Stuzbie Cel-
nej (por. art. 21 ust. 2), o finansach publicznych
(por. np. art. 12 ust. 2). Kluczem w tym przypadku
jest wiec jedynie rzetelna analiza i wola

stworzenia procedur prowadza-

cych do osiagniecia nakreslo-

h dnien Koncepcje
nych w uzasadnieniu pro- KAS mozna co

jektu koncepcji KAS celow. najwyzej okregli¢
Reasumujgc, wynikajaca mianem moderniza-
z projektow poselskich kon- cji administragji
cepcje KAS mozna co najwy- skarbowej.
zej okresli¢ mianem moder-
nizacji administracji skarbowej,
podobnie jak przyjeta przez Sejm VII
kadencji ustawe z dnia 10 lipca 2015 r. 0 admi-
nistracji podatkowej (Dz.U. poz. 1269 ze zmian.),
ktdrej wejscie w zycie jest wciaz przesuwane.
Nie jest to jednak dziatanie reformatorskie, kto-
re wymaga wypracowania nowego modelu reali-
zacji przez panstwo wynikajacego z Konstytucji
RP jego wtadztwa podatkowego, a wigc zaréw-
no w sferze zarzadzania daninami publiczny-

mi, w tym stanowienia podatkow, jak

tez wykonywania prawa podatko-

Koncepcja
KAS nie jest
dziataniem refor-

wego, i to nie tylko przez organy
administracji rzadowej, ale row-

niez samorzadowe.
matorskim.
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Abstract

The concept of National treasury administration in the light

of the problems faced by the tax administration in Poland

The article is devoted to evaluation of the proposed reform of treasury administration
expressed in a parliamentary draft bill concerning National Treasury Administration (form
No. 826). It is carried out with respect to crucial issues that — in my opinion — affect the
Polish treasury bodies, that is: delegating both functions of shaping the tax system and
conducting public operations of the state in respect of tax law to a single tax body, or-
ganizing the executive body according to the criterion of the type of tax rather than the
functions to be performed, delegating an array of tasks that are not connected with tax-
ation to the fiscal administration, no statutory rules for funding treasury administration
and no correlation between expenses and the tasks the administration performs, and no

employment policy.

Keywords: national treasury administration, reform, tax administration
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