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Streszczenie: Zmiany nast¢pujace w sektorze skarbowym od 2003 r. uwarunkowane sa wie-
loma czynnikami o charakterze zewngtrznym i wewngtrznym. W artykule przeanalizowano
najwazniejsze, zdaniem autorek, makro- i mikrouwarunkowania zmian, jak réwniez widocz-
ne, pozytywne efekty ich uwzgledniania w pracy administracji skarbowej. Do omowionych
czynnikow zewngtrznych naleza: globalizacja i procesy cywilizacyjne, dostosowanie prawa
podatkowego do dyrektyw unijnych, polityka podatkowa panstwa, teleinformatyzacja narzu-
cana odgornie, czynniki konkurencyjnos$ci urzgdow skarbowych, potrzeby i wymagania spo-
teczenstwa. Z kolei wérod czynnikow wewngtrznych znalazly sig: racjonalizacja wydatkow
publicznych, potrzeby i wymagania pracownikow, strategie rozwoju organizacji i informaty-
zacja administracji.

Slowa kluczowe: administracja skarbowa, globalizacja, polityka podatkowa, harmonizacja
podatkow.

1. Wstep

Od kilku lat obserwujemy pozytywne zmiany wizerunku urzedéow skarbowych w
Polsce. Sa one bezposrednim wynikiem poprawy jakosci obstugi klientow, ktora
wczesniej pozostawiata wiele do zyczenia. Zarzadzanie w administracji skarbowej
odbywato si¢ zgodnie z biurokratycznym modelem zarzadzania, co przektadalto si¢
na zachowanie urzednikdéw, oceniane w powszechnej opinii spolecznej jako bez-
duszne i nieprzyjazne. Ksztattowato ono negatywny wizerunek przede wszystkim
urzedoéw skarbowych, tj. tych organéw administracji skarbowej, ktére w najwigk-
szym stopniu bezposrednio kontaktuja si¢ z klientami.

W wypadku ustug publicznych klientem moze by¢ obywatel lub grupy obywa-
teli, np. przedsigbiorcow czy bezrobotnych, spotecznosci lokalne, inna jednostka
organizacyjna danej instytucji, inny organ administracji publicznej, organizacja
sektora prywatnego, politycy, organ ustawodawczy czy regulacyjny. Oczekiwania
takich klientow roznia si¢ od siebie, czgsto nie sa wyraznie doprecyzowane, jak tez
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dla wielu ustug publicznych trudne sa do zdefiniowania czynniki satysfakcji klienta.

Stad tez ocena jakosSci $wiadczonych ustug jest zawsze w jakim$ stopniu uzaleznio-

na od tego, kto jest jej odbiorca.

Nieréwnorzedno$¢ pozycji podmiotéw stosunku administracyjnego, tj. urzedow
i klientow, spowodowata, ze urzgdy w sposob wladczy, nakazowy realizowaty zada-
nia natozone przez panstwo, a zapisane w misji jako ,,pobieranie dochodéw podat-
kowych w najbardziej skuteczny, sprawiedliwy i wydajny sposob, umozliwiajacych
realizacj¢ celow ekonomicznych, spotecznych i administracyjnych” [Internet 1].

Zmiany, jakie nastgpuja w administracji skarbowej, podobnie jak w calej admi-
nistracji publicznej, maja zréznicowane i ztozone przyczyny. Sa one spowodowane
dynamika i rozwojem zmian w otoczeniu, ktore wplywaja na zmiany wewngtrznych
warunkow dziatalnosci roznych podmiotow.

Celem niniejszego opracowania jest analiza czynnikow o charakterze zewngtrz-
nym i wewnetrznym, ktére pod koniec ubiegltego wieku i na poczatku obecnego de-
terminowaly zakres zmian w dziatalnosci administracji skarbowej. Wyboru czynni-
koéw, ktore zostaty poddane analizie, dokonano na podstawie informacji uzyskanych
w urzgdach skarbowych, jak tez pomocniczo, opierajac si¢ na literaturze przedmiotu.
Czynniki te podzielono na dwie grupy: czynnikdow zewnetrznych, tj. ksztattujacych
zmiany w szeroko rozumianym otoczeniu administracji skarbowej, i czynnikow we-
wnetrznych, ktérych zmiany sa determinowane czynnikami zewng¢trznymi. Z obser-
wacji rodzaju i kierunku zmian w praktyce administracji publicznej, a szczegolnie
administracji skarbowej, wynika, ze do przeprowadzenia analizy czynnikdéw naj-
bardziej uprawnione jest podejscie od zewnatrz do wewnatrz, tj. przechodzenie od
zmian w otoczeniu globalnym, migdzynarodowym, krajowym do tego, co sig dzieje
w urzgdach skarbowych.

W przypadku administracji skarbowej do najwazniejszych czynnikow podda-
nych analizie naleza:

* w grupie czynnikéw zewnetrznych, inaczej makrouwarunkowan: procesy
globalizacji 1 integracji z Unia Europejska, polityka podatkowa prowadzona
przez panstwo, informatyzacja administracji, wymog konkurencyjnosci urzgdow
skarbowych oraz oczekiwania spoteczne, ktdre wpltywaja na systemowe dziata-
nia poprawiajace jakos$¢ obstugi klientow,

* w grupie czynnikow wewnetrznych, inaczej mikrouwarunkowan: koniecz-
no$¢ stworzenia strategii dzialania organizacji, realizacja wymogu racjonalizacji
wydatkow publicznych, potrzeby i oczekiwania pracownikow oraz przebieg pro-
cesu wdrazania zintegrowanych systemow informatycznych.

Czynniki te zostaly przedstawione w tab. 1.

Dotychczasowa wladcza rola administracji podatkowej ewoluuje w kierunku
roli stuzebnej wobec obywateli, co oznacza, ze powinna nie tylko odpowiada¢ na
ich oczekiwania, ale przewidywac je i umie¢ rozpoznawac te, ktore nie zostaly w
sposob jednoznaczny zamanifestowane. Szczegodlnie istotna jest umiejgtnos$¢ godze-
nia potrzeb réznych stron i wlasciwe okreslanie priorytetdw przy realizacji ustug po-
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Tabela 1. Czynniki wptywajace na potrzebg wprowadzania zmian w administracji podatkowej

Czynniki zewngtrzne Czynniki wewngtrzne
e globalizacja i procesy cywilizacyjne e strategia rozwoju danej organizacji
e Unia Europejska i dostosowanie prawa podatko- | ® racjonalizacja wydatkéw publicznych
wego do dyrektyw unijnych ® potrzeby i oczekiwania pracownikow
e polityka podatkowa panstwa i zarzadzania Mini- | @ wdrazanie zintegrowanego systemu informa-
sterstwa Finansow tycznego
e informatyzacja administracji publicznej
e czynniki konkurencyjnosci urzgdow skarbowych
® potrzeby i oczekiwania spoleczenstwa

Zrodto: opracowanie wlasne.

datkowych. Dotychczas zmiany w administracji podatkowej wynikaty w wigkszym
stopniu ze zmian i zalecen o charakterze zewngtrznym, gdyz jest to organizacja o
duzym stopniu centralizacji. Jednak czynniki zewngtrzne w istotny sposob wptywa-
ja na ksztaltowanie warunkéw wewngtrznych organizacji, ktore sa rownie waznym
elementem analizy przestanek poprawy jakosci ustug administracji skarbowe;.

2. Czynniki zewnetrzne zmian w administracji skarbowej
2.1. Globalizacja i przemiany cywilizacyjne

Termin globalizacja odnosi si¢ do wieloSci powiazan i sprzgzen migdzy panstwami i
spoleczenstwami tworzacymi obecny system swiata. Opisuje proces, w ktorym wy-
darzenia, decyzje i dziatania w jednej cze$ci Swiata maja znaczne konsekwencje dla
catych spotecznosci, jak tez dla pojedynczych ludzi w odleglych czgsciach globu
[Grupa Lizbonska 2006, s. 50]. Globalizacja jak kazdy proces wielkiej zmiany
otwiera wielkie obszary korzysci gospodarczych i spotecznych, stwarza takze wiele
zagrozen dla tych, ktorzy nie sa przygotowani do wykorzystania tej szansy. Dotyczy
to rowniez takich obszarow dziatalnosci panstwa, jak administracja publiczna.

Obecnie administracja publiczna (w tym administracja skarbowa) na calym
$wiecie przechodzi zasadnicze przeobrazenia [Kudrycka 2002, s. 9-29]. Sa one wy-
nikiem gl¢bokich przemian cywilizacyjnych, politycznych i spotecznych oraz wielu
nowych uwarunkowan, takich jak:

— szybki rozwoj technologiczny zwiazany z coraz szerszym stosowaniem nowo-
czesnych $rodkoéw komunikacji i informacji, co zapewnia lepsza jako$¢ pracy
roznych instytucji i urzedoéw, ale tez wzrost oczekiwan ze strony coraz lepiej
poinformowanego spoteczenstwa,

— szybki rozwdj i globalizacja gospodarki, ktéra wymusza na administracji pu-
blicznej, w tym takze skarbowej, dostosowanie si¢ do konkurencyjno$ci na ryn-
ku $wiatowym,
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— umigdzynarodowienie procesow zarzadzania przyczyniajace si¢ do standaryza-
cji procedur i wzrostu profesjonalizacji ushug.

Przemiany w administracji dotycza zar6wno sposobu §wiadczenia ustug, jak i
sposobu tworzenia polityki publicznej. Odnosza si¢ rowniez do obszaru postrze-
gania obywatela i innych organizacji i wlaczania ich do procesu administrowania i
dbato$ci o sprawy publiczne.

2.2. Unia Europejska i dostosowanie krajowego prawa podatkowego
do dyrektyw unijnych

Polityka podatkowa UE wyraza si¢ wykorzystywaniem przez Wspolnot¢ narzedzi

podatkowych bedacych w gestii panstw cztonkowskich do osiagania celow ponadna-

rodowych (wspolnotowych), ktdre nie zawsze pokrywaja si¢ z celami poszczegodl-
nych panstw i najczesciej sa efektem bardzo trudnego kompromisu politycznego

[Internet 3].

Podstawowe cele wspdlnej polityki podatkowej obejmuja:

* harmonizacjg poziomu stawek podatkowych oraz likwidacjg¢ réznic w systemach
podatkowych w dziedzinie podatkéw posrednich, ktore moglyby mie¢ szkodli-
wy wptyw na konkurencj¢ w ramach wspélnego rynku,

* usunigcie luk umozliwiajacych uchylanie si¢ od podatkéw oraz zapobieganie
podwojnemu opodatkowaniu w dziedzinie podatkéw bezposrednich,

* zapobieganie szkodliwym skutkom konkurencji podatkowe;.

Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej stawia przed naszym panstwem znacz-
ne wyzwania dostosowawcze. Sa one nastgpstwem konieczno$ci przyjecia dorob-
ku prawnego Wspolnoty i wysokich standardow realizacyjnych réznych rodzajow
polityki wspdlnotowe;j. Integracja z Unig Europejska naktada na Polske pewne zo-
bowiazania, ktorych wypeienie skutkuje takze poprawa jakosci informacji w jed-
nostkach administracji skarbowej. Nalezy do nich harmonizacja prawa polskiego ze
wspolnotowym. Na mocy uchwaty Rady Ministrow z 1997 r. kazdy projekt nowego
aktu normatywnego przygotowywany przez organy administracji rzadowej wymaga
dotaczenia opinii organu wnioskujacego o zgodnos¢ projektu z prawem UE [Uchwa-
ta Rady Ministrow... 1997].

Przez pojecie harmonizacji podatkéw nalezy rozumiec ,,...kompromis pomigdzy
niskim stopniem koordynacji a idealnym poziomem standaryzacji (taki sam system
podatkowy, bardzo podobne podstawy opodatkowania i stawki)” [Gluchowski 1997,
s. 196]. Roznice zasad opodatkowania w poszczegdlnych panstwach usuwano wy-
tacznie w obszarach istotnych dla integracji, w drodze uchwalania dyrektyw. Stwier-
dzi¢ nalezy jednak, ze system podatkowy Unii Europejskiej nie jest jednolity, lecz
sktada sig z 15 krajowych systemoéw podatkowych. Wspolnota jako organizacja nie
ma prawa do naktadania podatkéw i w tym zakresie odgrywa wylacznie pomocni-
cza role. Podejmowane decyzje wymagaja jednomys$lnosci panstw cztonkowskich,
przy czym kazde z nich zachowuje suwerennos¢ w sprawie polityki podatkowe;.
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Zadaniem Wspoélnoty jest natomiast zapewnienie kompatybilno$ci systemow podat-
kowych poszczegblnych panstw cztonkowskich i ich zgodnosci z celami Unii Eu-
ropejskiej, tj. zagwarantowanie swobody przeptywu towardw, ustug, kapitatu i 0sob
[Komarecka, Kulinicz 2003, s. 146].

Druga bardzo istotna sprawa (oprocz harmonizacji prawa) jest dostosowanie ad-
ministracji skarbowej do funkcjonowania w zmienionych warunkach prawnych i
gospodarczych, przygotowanie urzednikow i infrastruktury instytucjonalnej do r6z-
nego rodzaju ,,wspolnych, europejskich” przedsigwzig¢. Niektore z nich to:

— Wewnatrzeuropejska Organizacja Administracji Podatkowych,
— System i Biuro Wymiany Informacji o Podatku VAT,
— System i Biuro Wymiany Informacji o Podatku Akcyzowym.

2.3. Polityka podatkowa panstwa i zarzadzenia ministra finansow

Polityka podatkowa stanowi cze$¢ polityki budzetowej oraz jest integralng czescia
polityki fiskalnej. Jej przedmiotem jest ksztattowanie systemu i metod podatkowych
w celu zapewnienia dochodow budzetowi panstwa na realizacje¢ zadan. Polityka po-
datkowa to ogot decyzji panstwa w zakresie opodatkowania obywateli i przedsig-
biorstw. Jej istotnym elementem jest dazenie do osiagnigcia wysokiej efektywnosci
w $cigganiu podatkow. Wymaga ona rozstrzygnigcia probleméw podatkowych, kto-
re decyduja o jej tresci i kierunkach [Cwiklinski 2000, s. 304].

Przepisy podatkowe, ustawy i rozporzadzenia sa nieprecyzyjne, cz¢sto si¢ zmie-
niaja i nie maja jednolitej wyktadni. Podatnicy, zwracajacy si¢ do urzedow skar-
bowych z zapytaniami, maja cz¢sto niematy klopot w uzyskaniu jednoznacznej
odpowiedzi od pracownikow urzgdu. Do czerwca 2007 r. podatnicy w przypadku
watpliwosci kierowali zapytania o interpretacjg przepiséw do urzgdéw skarbowych,
a te w trudnej sprawie prosily o interpretacj¢ izbg skarbowa lub nawet Ministerstwo
Finansow. Cala procedura byla rozciagnigta w czasie i powodowala, ze przedsigbior-
ca nie miat jasno okre§lonych warunkéw, w ktorych mogiby prowadzi¢ dziatalnos¢
gospodarcza. Podatnik nie wiedziat, czego si¢ spodziewac, a urzad nie wiedziat,
czego wymagac. 1 lipca 2007 r. utworzono cztery krajowe centra informacji podat-
kowej, ktore przejely role wydawania interpretacji podatkowych. Z krajowa infor-
macja podatkowa mozna si¢ potaczy¢ z kazdego miejsca w Polsce za posrednictwem
jednego numeru telefonu. Wprowadzone zmiany poprawity jakos¢ obstugi i funk-
cjonowania urzedow na terenie catego kraju.

2.4. Obowiazek informatyzacji administracji podatkowej

Potrzeba informatyzacji zard6wno zostata zauwazona przez Ministerstwo Finansoéw i
lokalne urzedy skarbowe, jak i zostala narzucona przez prawo unijne [Ganczar 2009,
s. 35]. Bardzo waznym czynnikiem zewngtrznym zmian w administracji skarbowej
sa inwestycje w systemy usprawniajace kontakty z podatnikiem i rozliczenia podat-
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kowe. W dobie Internetu zdecydowanym utatwieniem dla podatnika i zmniejsze-
niem obcigzenia pracownikow urzedéw administracji skarbowej jest wprowadzenie
systemow pozwalajacych na zatatwianie spraw urzedowych bez wychodzenia z
domu za pomocg telefonu Iub Internetu. Wprowadzenie udogodnien technicznych w
administracji wptywa na poprawe procesow kontaktowania si¢ obywatela z organa-
mi administracyjnymi, ktore staja sig¢ dzigki temu bardziej otwarte i przyjazne [Perrit
Jr. 1997, 5. 397]. Wiaze si¢ to z koniecznoscia uwzgledniania zasad racjonalnej orga-
nizacji pracy. Zasady te powinny zapewnia¢ sprawne dzialanie, co oznacza dziatania
charakteryzujace si¢ szybkos$cia, elastycznoscia i wzrostem wydajnosci. Mozna je
zmierzy¢ za pomoca miernikoéw finansowych, np. obnizenie kosztow funkcjonowa-
nia administracji, oraz czasem zuzytym na wykonanie zadan.

Informatyzacja administracji podatkowej w Polsce trwa od 1989 r. Obecne plany
wprowadzenia e-podatkow siegaja do 2012 r. Istotnym elementem zmian byto wdro-
zenie przez Ministerstwo Finansow od 1 kwietnia 2007 r. Rzadowego Planu Infor-
matyzacji Panstwa na lata 2007-2010, w ktorym znalazly sig trzy projekty systemow
ponadresortowych: e-PUAP (elektroniczna platforma ustug publicznych), STAP
(sie¢ teleinformatyczna administracji) i CEPiK (rejestr pojazdow i1 kierowcdw)
[Ustawa o informatyzacji... 2005]. Plan ten, zwany rowniez instrumentem planowa-
nia i koordynowania informatyzacji dziatalnosci podmiotow publicznych w zakresie
realizowanych zadan publicznych, ma na celu [Ustawa o informatyzacji... 2005 |:

— okreslenie organizacyjnych i technologicznych instrumentéw rozwoju spote-
czenstwa informatycznego,

— koordynacjg realizowanych przez wigcej niz jeden podmiot publiczny projektow
informatycznych o publicznym zastosowaniu,

— modernizacjg oraz taczenie systemow teleinformatycznych uzywanych do reali-
zacji zadan publicznych,

— zapewnienie bezpieczenstwa i zgodnos$ci systemow teleinformatycznych,

— tworzenie warunkoéw do rozwoju wspotpracy miedzynarodowej w zakresie in-
formatyzacji.

Jednym z narzedzi wprowadzanych zgodnie z planem informatyzacji jest system
e-deklaracja, ktory od 1 stycznia 2008 r. umozliwia sktadanie réznych deklaracji
podatkowych podatnikom i ptatnikom za posrednictwem $rodkéw komunikacji
elektronicznej. W sumie w 2008 r. (zgodnie z Rozporzadzeniem z dnia 19 grudnia
2007 r. w sprawie okreslenia rodzajow deklaracji) liczba ta rozszerzyta si¢ do 81
deklaracji.

Deklaracje, ktore mozna przesyta¢ droga elektroniczna, opublikowane zostaty w
zaktadce ,,Formularze” na stronach internetowych urzegdow skarbowych w wersji in-
teraktywnej przygotowanej do wysytania. Z dniem 10 kwietnia 2009 r. po nowelizacji
przepisow ustawy ,,Ordynacja podatkowa” zeznania podatkowe PIT-37 mozna skta-
da¢ w wersji elektronicznej bez koniecznos$ci stosowania bezpiecznego podpisu.

System e-deklaracje umozliwia sktadanie deklaracji podatkowych droga elek-
troniczng podatnikom i ptatnikom, ktorzy spetnia warunki okreslone w przepisach.
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System ten pozwala na osiagnigcie korzysci zarowno dla podatnikéw, jak i dla ad-
ministracji skarbowej. Podatnikom utatwia zatatwianie spraw podatkowych i skraca
jego czas. Urzednikowi natomiast daje narzedzie usprawniajace wymiang informacji
z podatnikiem, pozwala na skrocenie procesu rejestracji deklaracji podatkowych.

Kolejnym elementem teleinformatyzacji jest wdrazanie przez Ministerstwo Fi-
nansoéw standardow obstugi klienta w formie ,,Podrecznika obstugi telefoniczne;j”.

Wymienione systemy maja charakter jednolity i zostaly nakazane do realizacji
przez Ministerstwo Finansow.

2.5. Czynniki konkurencyjnosci urzegdéw skarbowych

Przez pojecie konkurencyjnosci urzedow skarbowych rozumie sig ich zdolno$¢ do
sprawnego, a wigc skutecznego i korzystnego ekonomicznie osiagania zamierzo-
nych celéw, oceniang zarowno przez Ministerstwo Finansow, jak i klientow urzedow
skarbowych. Znajduje to wyraz w rangowaniu urzedow skarbowych.

Ministerstwo Finanséw oczekuje od kazdego urzedu ciagtej poprawy wskazni-
kéw zawartych w zadaniach dla dyrektorow izb skarbowych i naczelnikow urzedow
skarbowych, ciagtego doskonalenia jakos$ci obshugi oraz wzrostu kompetencji pra-
cownikoéw. Ocena pracy dyrektoréw izb skarbowych jest dokonywana przez Mini-
sterstwo Finanséw co kwartal w pigciu obszarach tematycznych:

— wymiaru podatkow,

— kontroli podatkowej,

— rachunkowosci podatkowej,

— egzekucji administracyjne;j,

— realizacji zadan wtasnych izb skarbowych.

Natomiast dyrektorzy izb skarbowych dokonuja oceny naczelnikoéw urzeddéw
skarbowych za okresy kwartalne przy wykorzystaniu miernikow dotyczacych czte-
rech pierwszych obszarow tematycznych. Mierniki w obszarach tematycznych
wymiar, kontrola podatkowa, rachunkowos$¢ podatkowa dotycza trzech gtownych
podatkow, tj. podatku dochodowego od 0s6b prawnych, podatku dochodowego od
0s6b fizycznych i podatku od towarow i ustug [Zadania dla dyrektorow... 2009].

Mierniki oceny wedtug obszarow tematycznych sa nastgpujace:

1) wymiar podatkow:

— wskaznik obciazenia praca,

— wskaznik szybkos$ci zaewidencjonowania w POLTAX deklaracji,
— wskaznik dobrowolnosci regulowania zobowiazan podatkowych,
— wskaznik korekt zwigkszajacych zobowiazania podatkowe,

— wskaznik szybkos$ci wszczynania postgpowan podatkowych,

— wskaznik wszczgtych postgpowan podatkowych,

— wskaznik czasu trwania postgpowan podatkowych,

— wskaznik skutecznosci postepowan podatkowych,
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wskaznik prawidlowosci orzeczen wydawanych przez naczelnikow urzedow
skarbowych,

wskaznik kwot przypisanych z art. 20 updf;

2) kontrola podatkowa:

wskaznik efektywnosci kontroli podatkowe;j,

wskaznik efektywnosci finansowej kontroli na etat,

wskaznik réznic pomigdzy ustaleniami kontroli a decyzja/korekta/wptata,
wskaznik wydajnosci kontroli podatkowe;j;

3) rachunkowos$¢ podatkowa:

wskaznik obciazenia praca,

wskaznik biezacych zalegtosci wymagalnych, w stosunku do ktorych nie podjg-
to czynnosci, do liczby zalegtosci wymagalnych,

wskaznik szybko$ci podejmowania dziatan windykacyjnych,

wskaznik zalegto$ci ogotem, w stosunku do ktérych nie podjeto czynnosci,
wskaznik nadptat,

wskaznik odpisanych zaleglosci przedawnionych;

4) egzekucja administracyjna:

wskaznik obciazenia praca,

sredni uptyw czasu od daty wptywu podatkowego tytutu wykonawczego od daty
wykonania pierwszej czynnos$ci egzekucyjnej,

wskaznik realizacji tytutéw wykonawczych ogotem, ktére wplynety w okresie
wczesniejszym niz dwa lata od konca okresu sprawozdawczego,

wskaznik efektywnosci egzekucji zaleglo$ci podatkowych objgtych tytutami
wykonawczymi, ktore wplynely w okresie wczesniejszym niz dwa lata od konca
okresu sprawozdawczego,

wskaznik wydajnosci tytutdéw wykonawczych ogdétem wystawionych w ciagu
2 lat od konca okresu sprawozdawczego,

wskaznik wydajnosci tytulow wykonawczych ogétem wystawionych w okresie
wczesniejszym niz 2 lata od konca okresu sprawozdawczego;

5) realizacja zadan wlasnych przez izby skarbowe:

terminowos¢ zatatwianych odwotan,

miernik decyzji reformatoryjnych,

przewlektosci postgpowan odwotawczych,

merytoryczna prawidtowo$¢ orzecznictwa izb skarbowych jako organéw odwo-
tawczych.

Ministerstwo Finansow wyznacza zadania i kontroluje ich wykonanie. Rozlicza

izby 1 urzedy skarbowe z procentowego wykonania kazdego z zadan, a nast¢pnie
przyznaje punkty i tworzy rankingi. Ponadto ,,Gazeta Prawna” na podstawie infor-
macji z Ministerstwa Finanséw prowadzi rankingi urzedow skarbowych majace na
celu ukazanie, ktore urzedy skarbowe w danym roku wydaty najwigcej decyzji oraz
ktore z nich mylily si¢ najrzadziej i popetnialy najmniej blgdow. Przyktadem takiego
urzedu jest I US w Poznaniu. Na 3286 decyzji wydanych w 2006 r. podatnicy zde-
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cydowali si¢ zaskarzy¢ tylko 84. Izba skarbowa nie uchylita zadnej z nich [,,Gazeta
Prawna”]. W kolejnych latach (m.in. przez sukcesywne wprowadzanie systemow
zarzadzania jako$cia) nastgpowata poprawa tych wynikow.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, urzedy skarbowe, pomimo specyfiki swojej
dziatalno$ci, maja szeroki obszar, w ktorym moga konkurowa¢ o miano najlepszego
wsrod innych urzedow.

2.6. Potrzeby i oczekiwania spoleczenstwa

Administracja podatkowa, ktorej gtdwnym celem jest optymalizacja dochodéw bud-
zetowych panstwa, powinna dba¢ o zadowolenie podatnikow. Pracownicy organdéw
skarbowych powinni mie¢ $wiadomos$¢ misji i wizji realizowanej przez dang organi-
zacjg i rzetelnie ja wypetniaC. Petenci oczekuja zalatwiania spraw w sposob szybki,
uprzejmy, a co najwazniejsze — kompetentny.

Ministerstwo Finanséw od 2003 r. przeprowadza badania ankietowe na temat
,,Urzedy skarbowe w opinii matych i $rednich przedsigbiorstw” [Urzedy skarbo-
we... 2003]. Badania sa anonimowe i przeprowadzane bez posrednictwa ocenianych
urzedow, dlatego tez uzyskane wyniki mozna traktowac jako w pelni wiarygodne
i obiektywne. W ostatnich latach ponad potowa ankietowanych stwierdzita pozy-
tywne i bardzo pozytywne zmiany w nastawieniu urz¢dnikoéw do klientow. Mimo
iz w opinii respondentéw duzo zmienito si¢ na lepsze, nadal jest jeszcze wiele do
zrobienia.

Oprécz ankiet przeprowadzanych wsrod przedsigbiorcdéw, badaniami objeto
rowniez przypadkowych, indywidualnych klientow odwiedzajacych urzedy skarbo-
we w roznych miastach. Wyrazane opinie byty podobne jak w przypadku badania
matych i $rednich przedsigbiorstw. Uzmystowity one, ze nastapit wzrost §wiadomo-
$ci polskiego spoleczenstwa w zakresie jego praw do uprzejmej i rzetelnej obstugi.
Pomimo dostrzezenia wielu zmian na lepsze wigkszo$¢ Polakdéw uznaje system po-
datkowy za zbyt skomplikowany i niesprawiedliwy.

Wizerunek urzedow skarbowych znacznie si¢ poprawit, nadal jednak postrzega-
ne sg one jako dysponujace nadmierng mozliwo$cia kontroli podatnikow i swoboda
interpretowania przepisow. Respondenci w 2008 r. deklarowali, ze w stosunku do
lat poprzednich w mniejszym stopniu odczuwaja obawe przed kontaktem z urzedem
skarbowym. Takie wnioski ptyna z trzeciego ogoélnopolskiego badania pt. ,,Portret
polskiego podatnika” przeprowadzanego przez ,,Gazet¢ Prawna”, PBS DGA i firme
Ernst&Young. Warto podkresli¢, ze na poprawe wizerunku fiskusa wérdéd podatni-
kéw od kilku juz lat pracuja sami urzednicy. Najbardziej jest to widoczne podczas
akcji rozliczen rocznych podatkow PIT. W tym okresie organizowane sa dodatkowe
dyzury, punkty konsultacyjne, ktore pomagaja wypetni¢ zeznania. Duza popularno-
$cia cieszg si¢ takze organizowane corocznie w ostatnich dniach kwietnia dni otwar-
te w urzedach skarbowych.
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3. Czynniki wewngtrzne zmian
3.1. Strategia rozwoju urze¢du skarbowego

Celem urzedéw skarbowych jest osiagniecie zadowolenia podatnikoéw, pracowni-
kéw 1 innych interesariuszy oraz wzrost zaufania obywateli do administracji podat-
kowej, ktorego wyrazem bedzie zwigkszajacy sie¢ poziom dobrowolnego wypetnia-
nia obowiazkow podatkowych.

Strategia rozwoju urzedu wynika z misji i wizji i polega na dazeniu do zbudo-
wania nowoczesnej administracji podatkowej, ktora bedzie realizowata oczekiwania
zainteresowanych stron.

Naczelnicy urzedow skarbowych realizuja misjg i wizje urzedu i wynikajace z
niej cele strategiczne okreslone jako:

* osiagnigcie zatozonych w budzecie panstwa dochodow,

* osiagniecie wysokiego poziomu dobrowolnego wypelniania obowiazkéw podat-
kowych,

* zapewnienie wysokiej jakosci obstugi podatnikow,

* zmniejszenie kosztow funkcjonowania urzedu.

Aby osiagna¢ zatozone cele strategiczne, urzedy skarbowe musza dazy¢ do:

— wprowadzania systemu rotacji pracownikow w obrebie jednej jednostki organi-
zacyjnej badz tez migdzy jednostkami organizacyjnymi administracji podatko-
wej,

— rozwoju zintegrowanego systemu szkolen,

— dalszej informatyzacji urzedow.

3.2. Racjonalizacja wydatkow publicznych

Zapewnienie wptywu dochodow do budzetu panstwa na poziomie okreslonym w

ustawie budzetowej na kazdy kolejny rok jest glownym celem dziatalno$ci urzedow

skarbowych, narzucanym przez Ministerstwo Finansow. Cel ten urzedy skarbowe
osiagaja przez:

— pobor podatkéw na poziomie zatozonym w ustawie budzetowe;j,

— ograniczenie zaleglosci w stosunku do wptywow,

— poprawg skutecznosci egzekucji administracyjnej przez polepszenie wskaznika
realizacji tytutdow wykonawczych i poprawe wydajnosci komoérek egzekucii.
Starajac si¢ osiagna¢ glowny cel, urzedy skarbowe musza pamigta¢ o koniecz-

nosci doskonalenia jakosci organizacji oraz racjonalizacji wydatkow. W tym celu

Ministerstwo Finans6w narzuca obowiazek analizy struktur organizacyjnych pod

katem przysztych oszczednosci, a takze analizy rynkowej i obnizenia kosztow uzyt-

kowania nieruchomosci zajmowanych przez urzedy i izby skarbowe.
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3.3. Potrzeby i oczekiwania pracownikéw urzedéw skarbowych

Istota zarzadzania publicznego przejawia si¢ w nadrze¢dnej roli interesu publicznego

w procesie formutowania i osiagania glownych celow organizacji publicznych, a

takze w ksztaltowaniu wewngtrznych i1 zewngtrznych relacji tych organizacji [Ko-

zuch 2006, s. 23]. Nowe zarzadzanie publiczne, ktére odchodzi od modelu biurokra-
tycznego, skupia si¢ na efektywnosci, skutecznosci i ekonomice (czyli 3 x E — Efec-

tiveness, Efficiency, Economy) [Kudrycka 2002, s. 9-28].

W zwiazku z ciaglymi zmianami i wdrazaniem systemu zarzadzania jakoscia
sektor publiczny stara si¢ pozyska¢ najzdolniejszych i utrzymac najlepszych pra-
cownikow. Aby sprosta¢ ich oczekiwaniom, urzedy skarbowe powinny tworzy¢
nowe systemy zachet i motywacji do pracy. W systemie tym praca urzednika po-
winna by¢ konkurencyjna wzgledem sektora prywatnego, a sposob zarzadzania
urzedem i polityka kadrowa powinny motywowaé pracownikow do coraz bardziej
wydajnej pracy. Aby stworzy¢ system, ktory byltby atrakcyjny dla najzdolniejszych i
najlepszych, konieczne jest wypracowanie i wdrozenie wielu reform obejmujacych
organizacj¢ i metody dziatania administracji skarbowej, co wiaze si¢ z wdrozeniem
systemu zarzadzania jakoscia. Celem tego systemu z punktu widzenia pracownikow
jest przygotowanie:

— otwartej organizacji administracji skarbowej, z bardziej elastycznymi mechani-
zmami zatrudniania, prowadzacymi do zatrudniania najlepszych i najzdolnie;j-
szych oraz zwalniania ztych pracownikéw na wszystkich szczeblach;

— profesjonalnego i motywacyjnego $rodowiska pracy administracji skarbowej,
stosowania atrakcyjnego systemu ocen i rozwoju zawodowego,

— kultury wspotpracy, zapewniajacej skutecznos¢ i wysoka jakos$¢ ustug oraz roz-
woj systemu zadaniowego.

Jednakze wprowadzenie jakichkolwiek zmian czgsto rozpoczyna si¢ od znie-
sienia dotychczasowych przywilejow, zwiazanych ze stabilizacja zatrudnienia oraz
ochrong pracy, a w zwiazku z tym napotyka opdr ze strony pracownikow.

Opor wobec zmian wynika tez z innych przyczyn, np. z konieczno$ci zmiany
organizacji pracy, potrzeby uczenia si¢, z obaw niesprostania nowym wymaganiom.
Kadra kierownicza dodatkowo obawia si¢ zmniejszenia jej wladzy oraz wptywow.
Negatywne nastawienie do zmian moze tez wynika¢ z odmiennosci ich postrzegania
przez pracownikow i kierownictwo. Zarowno oczekiwania, jak i obawy pracowni-
kéw znalazty swoje odzwierciedlenie w odpowiedziach na pytanie ankiety przepro-
wadzonej wérdd pracownikoéw urzedoéw skarbowych w celu poznania stopnia satys-
fakcji z pracy w urzedzie.

3.4. Wdrazanie zintegrowanych systemow informatycznych w urzedach
Podstawowym narzedziem wspierajacym prace urzedow skarbowych w zakresie

gromadzenia i przetwarzania informacji podatkowych jest informatyczny system
POLTAX. System ten jest od kilkunastu juz lat stale rozwijany przez Ministerstwo
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Finansow oraz dzialy informatyczne izb skarbowych. Tworzone sa kolejne podsys-
temy (czyli moduly) wspomagajace wszystkie obszary dziatania urzedu. Poszcze-
g6lne izby skarbowe odpowiadaja za rozwo6j wybranych podsystemow.

Przez ogdlne pojecie systemu POLTAX rozumie sig:

1. Serwer — czyli wydajny komputer dziatajacy pod kontrola systemu operacyj-
nego UNIX z bazg danych ORACLE, na ktéorym przechowywane sa wszystkie dane
podatnikow.

2. Koncéwki klienckie — w liczbie od kilkudziesigciu do kilkuset komputerow,
w zaleznos$ci od wielkos$ci urzedu; podtaczone do serwera umozliwiaja uruchamia-
nie aplikacji podatkowych operujacych na bazie danych. Poszczegdlne aplikacje
(podsystemy) dedykowane sa dla konkretnych komorek organizacyjnych urzedu.
Dziataja one w réznych technologiach, maja r6zny sposob obstugi i rézny poziom
zaawansowania, w zaleznosci od okresu, w ktorym powstawaty.

3. Procedury organizacyjne umozliwiajace m.in. kontrole dostepu i zapewnienie
bezpieczenstwa danych (kopie zapasowe danych).

Kazdy urzad skarbowy ma wlasng instalacj¢ systemu POLTAX, w ktorej prze-
twarzane sa informacje dotyczace podatnikow z terenu dziatania urz¢du. Poszcze-
g0Ini pracownicy urzgdu maja dostgp do wybranych podsystemow przez nadane im
uprawnienia, w zalezno$ci od potrzeb i aktualnie wykonywanych zadan.

Caty system POLTAX mozna podzieli¢ na nastepujace czgSci:

POLTAX

Najstarszy, podstawowy modut, do ktorego z czasem dobudowywano kolejne
podsystemy. W chwili obecnej sam modut POLTAX wykorzystywany jest do ob-
stugi danych ewidencyjnych podatnikow (rejestracja, adresy, obowiazki podatko-
we, konta bankowe itp.) oraz do obstugi dokumentéw (ztozone deklaracje, decyzje
wydane dla podatnika, dokumenty informacyjne). Wykorzystywany jest gtownie w
komorkach wymiarowych i ewidencji.

POLTAX2B (w skrocie P2B)

Gléwnym przeznaczeniem tego podsystemu jest wspieranie pracy rachunkowo-
sci podatkowej. Zintegrowany jest z podstawowym POLTAXEM w ten sposob, ze
dane podatnikéw dotyczace wysokosci zobowigzan podatkowych wynikajacych ze
ztozonych zeznan widoczne sa w systemie P2B. Tam moga by¢ przetwarzane i po-
rownywane z dokonywanymi wplatami podatkéw. P2B ma rowniez funkcje raportu-
jace 1 analityczne wspierajace wykonywanie sprawozdan.

EGAPOLTAX

Podsystem wspierajacy prace dziatu egzekucji. Korzysta m.in. z danych ewiden-
cyjnych podatnikow z systemu POLTAX oraz informacji o niezaptaconych nalez-
nos$ciach (tytutdéw wykonawczych) pochodzacych z systemu P2B. Umozliwia ewi-
dencjonowanie spraw i czynnosci egzekucyjnych. Ma wiele funkcji raportujacych
wspierajacych sprawozdawczo$¢.
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KONTROLA

Podsystem wspierajacy prace dziatu kontroli podatkowej. Korzysta m.in. z da-
nych ewidencyjnych podatnikow z systemu POLTAX. Umozliwia planowanie i
ewidencjonowanie przeprowadzanych kontroli. Tak jak inne podsystemy ma wiele
funkcji wspierajacych sprawozdawczos$¢.

BA (Biblioteka Akt)

Ten najmiodszy w kolejnosci wdrozenia podsystem odgrywa dwie zasadnicze
role:

* wspiera obstuge kancelaryjna i obieg dokumentéw w urzedzie, umozliwia ewi-
dencjg¢ spraw urzegdowych wraz z przypisanymi do sprawy dokumentami przy-
chodzacymi, wychodzacymi i wewngtrznymi. Kazde wychodzace z urzedu pi-
smo ma sygnatur¢ i jest zarejestrowane w BA. W tym zakresie BA jest
obstugiwane przez praktycznie wszystkich pracownikow merytorycznych urze-
du;

* wspiera wydawanie i ewidencjonowanie wszelkich za§wiadczen o dochodach
podatnikéw (np. na potrzeby bankoéw, ZUS-u, MOPS-u, uczelni) na podstawie
danych wprowadzonych do POLTAX-u.

CZM (czynnoS$ci majatkowe)

Opisane wyzej podsystemy majq status aplikacji centralnych, tzn. zaaprobowa-
nych i wdrozonych przez Ministerstwo Finansow we wszystkich urzedach skarbo-
wych na terenie kraju. Oprocz tego poszczegélne urzedy wykorzystuja kilka, kil-
kanascie pomniejszych aplikacji wdrazanych regionalnie na terenie dziatania danej
izby skarbowej lub nawet tworzonych lokalnie na potrzeby danego urzedu przez
zatrudnionych tam informatykow. Te lokalne aplikacje umozliwiaja wykonywanie
zadan, ktore nie zostaty zrealizowane w wystarczajacym stopniu przez zaden z mo-
dutow centralnych. Systemy te ze soba wspoldziataja, ale wytacznie na bazie danych
kazdego urzedu. Nie ma mozliwosci centralnego polaczenia POLTAX-u i dostepu
do bazy danych innego urz¢du skarbowego. Ze wzgledu na postgpujace zmiany in-
formatyczne ministerstwo zapowiada stworzenie ogdlnopolskiej bazy danych opar-
tej na systemie POLTAX do roku 2012.

4. Podsumowanie

Omowione w niniejszym opracowaniu czynniki sa w administracji skarbowej naj-
istotniejszymi uwarunkowaniami, ktéore mocno determinuja wprowadzanie zmian,
szczegolnie zwiazanych z wprowadzaniem systemu zarzadzania jako$cig. System
ten wiaze si¢ z wprowadzaniem modelu nowego zarzadzania publicznego w instytu-
cjach publicznych na catym $wiecie, charakteryzujacego si¢ m.in. orientacja na
klienta, otwarciem na sektor prywatny, podnoszeniem efektywnosci dziatania [Gul-
ledge, Sommer 2002, s. 366]. Zmiany w polskiej administracji skarbowej sa wzoro-
wane na rozwiazaniach w innych krajach, wynikaja z ogélnoswiatowych trendow i



98 Barbara Olszewska, Sylwia Spychata

przemian cywilizacyjnych. Ich pozytywne skutki to lepsza jakos¢ pracy, obstugi
klientéw, poprawa wizerunku administracji skarbowe;j.
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FACTORS OF SOME CHANGES IN THE MANAGEMENT
OF TREASURE ADMINISTRATION

Summary: Since the year 2003 some changes which have occurred in the fiscal sector have
been determined by many internal and external factors. The article analyses the most impor-
tant micro and macro conditions of changes as well as visible and positive effects of taking
them into account in the fiscal administration. Some of the discussed external factors are:
globalization and civilization processes, adapting the tax law to some European Union’s di-
rectives, state’s tax policy, Ministry of Finance’s directives, state’s developing phone and
Internet network, factors for competitiveness of tax offices and the needs and demands of the
public. On the other hand, some internal factors are: the rationalization of public spending,
employees’ needs and demands, the development strategies of a given organization and the
computerization of administration.
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