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Streszczenie: Jednym z warunkow prawidlowego funkcjonowania panstwa oraz realizacji
zatozonych celéow gospodarczych i spotecznych jest wlasciwe i efektywne dzialanie admini-
stracji skarbowej. W kazdym kraju administracja skarbowa nalezy do podstawowych stuzb
publicznych. W niniejszym artykule dokonano charakterystyki oraz zaprezentowano koniecz-
nos¢ reformowania shuzb polskiej administracji skarbowe;.
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1. Wstep

Jednym z warunkow prawidlowego funkcjonowania panstwa oraz realizacji zalozo-
nych celow gospodarczych i spotecznych jest wlasciwe i efektywne dziatanie admi-
nistracji skarbowej. Nalezy zauwazy¢, ze w kazdym kraju administracja skarbowa
nalezy do podstawowych stuzb publicznych.

Administracja skarbowa odgrywa szczeg6lng rol¢ w zapewnieniu przewidzia-
nych przepisami prawa wptywow do budzetu panstwa. Jest ona rowniez odpowie-
dzialna za ochrong ekonomicznych intereséw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii
Europejskiej. Biorac pod uwagg coraz to nowe zadania i obowiazki zwigzane row-
niez ze zmiana uregulowan prawnych zaréwno na szczeblu UE, jak i na szczeblu
krajowym ww. stuzby podatkowo-skarbowe przechodza cykliczne modernizacje.

Ponadto specyfika misji administracji skarbowej polega na wkraczaniu w sferg
indywidualnych interesow obywateli. Realizowanie w imieniu panstwa przymuso-
wego 1 bezzwrotnego $wiadczenia pienigznego na cele ogdlne sprawia, iz organy
administracji skarbowej dziataja w obszarze szczegdlnie konfliktogennym, w kto-
rym niejednokrotnie dochodzi do sporu z podatnikiem. Powoduje to, iz nie ciesza si¢
one sympatig spoleczna i sa czgsto subiektywnie i niesprawiedliwie oceniane.

2. Administracja skarbowa w Polsce

W ostatniej dekadzie XX wieku nastgpita istotna zmiana sposobu organizacji admi-
nistracji publicznej w Polsce. W roku 1990 reaktywowano samorzad terytorialny na
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szczeblu gminy. Z kolei z dniem 1 stycznia 1999 r. wprowadzony zostat trdjstopnio-
wy podziat terytorialny kraju’.

Tak wigc administracja publiczna podzielona zostata na rzadowa i samorzadowa.
Ze wzgledu na terytorialny zasigeg dzialania organy administracji rzadowej mozna
podzieli¢ na naczelne, centralne i terenowe?. Nalezy zauwazy¢, ze organy administra-
cji skarbowej naleza do grupy terenowych organdéw administracji rzadowej. Admini-
stracje¢ skarbowa w szerokim tego stowa znaczeniu mozna zdefiniowa¢ jako ogot in-
stytucji (organdw i jednostek organizacyjnych) realizujacych funkcje administracji w
sferze finanséw publicznych. Z kolei w wezszym znaczeniu administracje skarbowa
stanowi ogodt instytucji i organdow zajmujacych sig tworzeniem prawa podatkowego,
wymiarem, kontrola, egzekucja zobowiazan podatkowych oraz prowadzeniem do-
chodzen i orzekaniem w sprawach o przestepstwa i wykroczenia skarbowe?®.

Przed 1 stycznia 1999 r. terenowa struktura administracji skarbowej sktadata sie
z 49 izb skarbowych, 355 urzedéw skarbowych oraz 49 urzedow kontroli skarbowe;.
Natomiast po wprowadzeniu 1 stycznia 1999 r. tréjstopniowego podziatu terytorial-
nego panstwa (na gminy, powiaty i wojewodztwa), zakltadajacego istnienie 16 regio-
néw (wojewodztw), dokonano redukcji liczb izb skarbowych 1 urzedow kontroli skar-
bowej oraz stosownych modyfikacji zasiggu terytorialnego dzialania urzedéw
skarbowych?.

Obecnie w sktad administracji skarbowej wchodzi: 16 izb skarbowych, 401
urzedow skarbowych, w tym 20 urzedow skarbowych ds. obstugi duzych podatni-
kow®, 16 urzedow kontroli skarbowej, 16 izb celnych i 46 urzedow celnych®.

Nalezy zauwazy¢, ze administracja skarbowa w Polsce sktada sie z dwoch za-
sadniczych czgsci:

! Ustawa z dnia 24 lipca 1998 . o wprowadzeniu zasadniczego trdjstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa, DzU nr 96, poz. 603, nr 104.

2 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r: o dziatach administracji rzadowej, DzU 2003 nr 159, poz. 1548
Z pozn. zm.

8 J. Kulicki, Kontrola skarbowa, Dom wydawniczy ABC, Warszawa 2002, s. 13.

* www.mf.gov.pl , 10.03.2011.

® Ernst &Young, Urzedy skarbowe dla ,,duzych” podamikéw, Tax Alert nr 138, wrzesien 2003, s. 1.

Duzym podatnikiem sa:

— podatkowe grupy kapitatowe,

— banki,

— zaklady ubezpieczen, domy maklerskie,

— fundusze inwestycyjne i towarzystwa funduszy inwestycyjnych,

— fundusze emerytalne i towarzystwa funduszy emerytalnych,

— oddzialy i przedstawicielstwa przedsigbiorstw zagranicznych,

— firmy, ktore biora udzial w zarzadzaniu, kontroli lub kapitale przedsigbiorstw potozonych za
granica lub przedsigbiorstw zagranicznych i polskich albo podlegaja zarzadowi lub kontroli
nierezydenta (tj. firmy zagranicznej), jezeli nierezydent dysponuje co najmniej 5% glosow na
zgromadzeniu, wspolnikow,

— firmy, ktore osiagnely w ostatnim roku podatkowym przychody netto z dziatalnosci operacyjnej w
wysokosci co najmniej 5 mln euro (wedtug kursu $redniego NBP z konca roku podatkowego).

& www.mf.gov.pl, 10.03.2011 r.
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— terenowych organdw administracji rzadowej podlegltych ministrowi finansow,
— organdow jednostek samorzadu terytorialnego.
W administracji rzadowej wyrdzni¢ mozna’:

— organy podatkowe, tj. ministra finanséw, dyrektoréw izb skarbowych, naczel-
nikéw urzedow skarbowych oraz dyrektorow izb celnych i naczelnikow urze-
déw celnych (w sprawach podatku akcyzowego oraz podatku od towarow i ushug
od importu),

— organy kontroli skarbowej, tj. ministra finanséw, generalnego inspektora kon-
troli skarbowej oraz dyrektoréow urzedow kontroli skarbowe;.

Do uprawnien ministra finanséw nalezy?:

— sprawowanie ogo6lnego nadzoru w sprawach podatkowych,

— organizacja poboru podatkdéw i innych nalezno$ci podatkowych,

— tworzenie prawa podatkowego (projektowanie ustaw i rozporzadzen oraz
wydawanie rozporzadzen i zarzadzen).

Tak wiec minister finansoéw petni funkcje®:

— naczelnego organu administracji panstwowej, ktéry moze zmieni¢ decyzje wy-
dane przez organy podatkowe lub stwierdzi¢ ich niewaznosc¢ ,

— naczelnego organu kontroli skarbowej,

— organu nadzorujacego wykonanie czynnosci przez organy egzekucyjne w zakre-
sie egzekucji administracyjnej naleznosci pienig¢znych,

— organu sprawujacego nadzor w sprawach karnych skarbowych.

Z kolei do zadan izb skarbowych nalezy*°:

— nadzor nad urzedami skarbowymi,

— rozstrzyganie w drugiej instancji w sprawach nalezacych w pierwszej instancji
do urzedow skarbowych,

— rozpatrywanie odwotan od decyzji dyrektoréw kontroli skarbowej,

— ustalanie i udzielanie oraz analizowanie prawidtowo$ci wykorzystywania dota-
cji przedmiotowych w zakresie okreslonym przez ministra finansow,

— wykonywanie innych zadan okreslonych w odrebnych przepisach.

Natomiast do zadan naczelnikdéw urzedow skarbowych nalezy:

— ustalanie lub okreslanie i pobor podatkow oraz niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych, jak réwniez innych naleznosci, na podstawie odrebnych przepisow,

— nadawanie numeréw identyfikacji podatkowej, prowadzenie ewidencji podatni-
koéw oraz aktualizacja danych o podatnikach,

— przyjmowanie formularzy podatkowych i identyfikacyjnych,

— wykonywanie kontroli podatkowej,

" Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, DzU 2005, nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.
oraz Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, DzU 1991, nr 100, poz. 442 z p6zn. zm.

8 Tamze.

° Tamze.

10 Tamze.
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— podziat i przekazywanie, na zasadach okreslonych w odrgbnych przepisach, do-
chodéw budzetowych migdzy budzetem panstwa i budzetami samorzadow tery-
torialnych,

— prowadzenie dochodzen w sprawach karnych skarbowych i wykonywanie funk-
cji oskarzyciela publicznego,

— wykonywanie egzekucji administracyjnej naleznosci pieni¢znych, a takze kar
majatkowych w zakresie okreslonym w przepisach kodeksu karnego wykonaw-
czego oraz kodeksu karnego skarbowego,

— wykonywanie innych zadan okre$lonych w odrgbnych przepisach.

Z kolei do zadan urzedow kontroli skarbowej nalezy:

— kontrola rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidiowo-
$ci obliczania i wplacania podatkow stanowiacych dochod budzetu panstwa, a
takze innych nalezno$ci pienigznych budzetu panstwa lub panstwowych fundu-
szy celowych,

— ujawnienie i kontrola niezgloszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodar-
czej, a takze dochodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach przy-
chodow,

— kontrola celowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania srodkami pochodza-
cymi z budzetu panstwa, Srodkami panstwowych jednostek budzetowych i pan-
stwowych jednostek gospodarki pozabudzetowej oraz $rodkami panstwowych
funduszy celowych zaréwno u przekazujacych, jak i otrzymujacych te §rodki,

— kontrola celowosci i zgodnosci z prawem gospodarowania srodkami pochodza-
cymi z Unii Europejskiej,

— badanie celowosci w czasie podejmowania decyzji i zgodnosci z prawem wyko-
rzystania i rozporzadzania mieniem panstwowym, a szczego6lnie ujawnianie nie-
doborow, a takze innych szkéd w mieniu,

— kontrola zrédet pochodzenia majatku w przypadku niezgloszenia do opodatko-
wania dzialalno$ci gospodarczej, a takze dochodéw nieznajdujacych pokrycia w
ujawnionych zrodtach przychodow.

Nalezy zauwazy¢, ze z dniem 1 wrze$nia 2003 r. organy celne staly sie organami
podatkowymi w zakresie podatku VAT z tytulu importu towaré6w oraz w petni w
zakresie podatku akcyzowego.

Organy celne przejety rowniez od stuzb skarbowych zadania i obowiazki zwig-
zane z prowadzeniem spraw dotyczacych oznaczania wyrobow znakami skarbowy-
mi akcyzy, jak rowniez z wykonywaniem szczegdlnego nadzoru podatkowego.

Obecnie strukturg organizacyjna Stuzby Celnej stanowi':

— 16 izb celnych,

— 46 urzedoéw celnych,

— 159 oddziatow celnych, w tym 55 obstugujacych przejsécia graniczne.
Postegpujace procesy globalizacji oraz akcesja Polski do struktur Unii Europej-

skiej wymaga ciagtego doskonalenia dziatalno$ci organow administracji skarbowe;.

11

www.mf.gov.pl, 10.03.2011 r.



Rozwoj polskiej administracji skarbowe;j 103

Nalezy zauwazy¢, ze modernizacja administracji skarbowej w Polsce byla realizo-
wana na podstawie blueprintow podatkowych — dokument przygotowany przez Ko-
misj¢ Europejska (DG TAXUD) we wspotpracy z panstwami kandydujacymi okre-
slajacy wymagane standardy dzialania administracji skarbowej. Celem programu
blueprintow podatkowych byto przygotowanie stuzb skarbowych panstw kandydu-
jacych do Unii Europejskiej do pelnego stosowania acquis communautaire oraz
efektywnej wspolpracy z innymi administracjami skarbowymi panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej. Podjgto rowniez dziatania majace na celu'?:

— zwigkszenie wpltywow budzetowych z tytutu podatkow i cet przez usprawnienie
systemu skarbowego,

— optymalizacjg struktur i podzialu zadan administracji skarbowej; stworzenie or-
ganizacji zdolnej do sprawnej realizacji zadan wynikajacych m.in. z wejscia Pol-
ski do struktur Unii Europejskie;j,

— poprawe warunkow funkcjonowania podmiotéw gospodarczych,

— wsparcie legalnego obrotu oraz ograniczenie przestgpczosci skarbowe;.
Powyzsze cele byly realizowane przy nastgpujacych zatozeniach®®:

— wdrozenie projektowanych zmian nie mogto zaktdcaé pracy terenowych jedno-
stek organizacyjnych administracji skarbowe;j,

— kompetencje pozostajace na szczeblu centralnym (minister finanséw) koncentro-
waly sie na kreowaniu polityki podatkowej i celnej oraz sprawowaniu ogdlnego
nadzoru nad jej realizacja,

— zminimalizowane zostaty koszty dokonywanych zmian strukturalnych.
Pomimo przeprowadzonych zmian w dalszym ciagu do problematycznych ob-

szarow dziatalno$ci administracji skarbowej nalezy zaliczy¢'*:

— zlozono$¢ prawa podatkowego,

— zbyt mato kontroli,

— duza uznaniowos$¢ w zakresie upustow podatkowych,

— mozliwosci manipulowania przy przetwarzaniu danych,

— wiazaca interpretacj¢ prawna podatnika po uptywie 4 miesigcy,

— niskie zarobki pracownikow,

— przechodzenie szczegbdlnie wykwalifikowanego personelu do sektora prywat-
nego,

— nieprzestrzeganie ,,zasady wielu par oczu’>”,

— mala liczbg wykrytych przypadkow,

— niewystarczajaca $wiadomos$¢ tamania prawa u obywateli w zakresie wrgczania
tapowek przez nich samych.

12 Ministerstwo Finansow, Strategia modernizacji polskiej administracji podatkowej do roku
2004, Warszawa 2002, s. 3-5.

¥ Tamze.

14 J. Vierheilig, Projekt blizniaczy. Wzmocnienie procesu implementacji dzialan antykorupcyjnych
w Polsce, Drezno, Landtag Saksonski 2004, s. 17.

15 Kontrole powinny by¢ realizowane przez co najmniej dwie osoby.
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3. Reforma administracji skarbowej

Reforma administracji skarbowej stata si¢ konieczna ze wzgledu na zmieniajace sig
warunki spoleczne, rynkowe, gospodarcze i technologiczne. Wypracowanie rozwia-
zan prawnych, organizacyjnych i finansowych w zakresie probleméw wystepuja-
cych w izbach i urzedach skarbowych oraz urzgdach kontroli skarbowej zostato po-
wierzone powolanemu w Ministerstwie Finansow zespotowi do spraw modernizacji
administracji podatkowej. W rezultacie jego prac powstal projekt strategii admini-
stracji podatkowej na lata 2005-2010%,

Glowne zalozenia strategii to zwigkszenie $wiadomosci prawnopodatkowej
spoteczenstwa, podniesienie stopnia dobrowolnego wypetniania obowiazkow po-
datkowych, poprawa efektywnosci poboru podatkow przez koordynacj¢ dziatan
stuzb podatkowych, celnych, kontroli i wywiadu skarbowego, wzmocnienie jakos$ci
1 skutecznos$ci dziatan kontrolnych, skuteczniejsze zwalczanie oszustw podatko-
wych oraz rozszerzenie zakresu ustug $wiadczonych klientom, wprowadzenie ustug
informatycznych?'.

Gtowne cele strategii reform w administracji skarbowej na lata 2005-2010 zostaty
podzielone na pewne bloki. W skrocie mozna je okresli¢ nastgpujaco®®: klient, autono-
mia administracji skarbowej, zatrudnienie w administracji, edukacja podatnikow.

Pierwszy cel, zwiazany z troska o ,klienta”, miat by¢ zrealizowany poprzez
upowszechnienie kontaktow podatnika z urzedem skarbowym droga elektroniczna
oraz skrdcenie czasu postgpowania decyzyjnego prowadzonego przez organy skar-
bowe. Podatnicy mogliby réwniez liczy¢ na e-maile z urzedu, ktory na biezaco moze
informowac ich o obowiazkach i terminach podatkowych.

Cel drugi — autonomia administracji skarbowej — to szeroko rozumiana nieza-
leznos$¢ organow skarbowych, czyli niezaleznos¢ od biezacych wplywow i naciskow
politycznych lub autonomia kadrowa polegajaca na mozliwosci rekrutacji 1 zatrzy-
mania w shuzbie skarbowej kadr o wysokich kwalifikacjach zawodowych i walorach
etycznych przez ustawowo okre§lony motywacyjny model wynagradzania, system
szkolen 1 doksztatcania pracownikow.

Cel trzeci, zwiazany z pracownikami administracji, zaktadat wprowadzenie od-
rebnego statusu dla pracownikéw administracji skarbowej i utworzenie korpusu ad-
ministracji skarbowej w ramach Stuzby Celnej. Gtéwnym jego zatozeniem byto od-
dzielenie organow tworzacych prawo podatkowe, wytyczajacych polityke podatkowa
i okreslajacych planowana wysoko$¢ podatkow w ustawach budzetowych, od admi-
nistrowania podatkami, tj. wymiaru, kontroli i poboru. Ponadto zaplanowano utrzy-
manie stabilnosci zatrudnienia i wprowadzenie odpowiedniego poziomu wynagro-
dzen, ktory w 2010 r. miat osiagnac poziom ptacowy w UE.

16 http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/7F96DB48.

7 E. Matyszewska, Nowa strategia dziatania administracji skarbowej, ,Gazeta Prawna”
20.05.2005.

18 Tamze.
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Czwarty cel strategiczny, ktory najbardziej zwiazany byt z podatnikiem, doty-
czyl m.in. edukacji. Po stworzeniu systemu informatycznego podatnicy i platnicy
mieliby swobodny dostep do informacji o stanie swoich zobowiazan podatkowych,
przeprowadzane bylyby tez wzmozone kontrole ryzykownych zachowan podatni-
kow, za$ urzedy skarbowe 1 ZUS prowadzityby szkolenia i kursy dla os6b zamierza-
jacych rozpocza¢ dziatalnos¢ gospodarcza. Ponadto w celu podniesienia jakosci i
jednolitosci prawa podatkowego w strategii zaproponowano coroczne publikowanie
zbioru prawa podatkowego z oficjalnym komentarzem. Miato to ulatwi¢ podatnikom
korzystanie z przepisow prawa podatkowego.

Tak wigc zgodnie z zalozeniami strategii misja administracji skarbowe;j jest po-
zyskiwanie dochodow podatkowych w granicach obowiazujacego prawa przy za-
pewnieniu wysokiej jakosci ustug uwzgledniajacych potrzeby i oczekiwania klien-
tow oraz budowanie §wiadomos$ci prawnopodatkowej spoteczenstwa.

Strategia dziatania polskiej administracji skarbowej na lata 2005-2010 zaprezen-
towata wiele dobrych rozwiazan, ktére w efekcie mogtyby doprowadzi¢ do stworze-
nia efektywnego aparatu skarbowego. Jednakze do tej pory nie udato si¢ zrealizowaé
zamierzonych celow strategii.

Z kolei cele strategiczne reformy zostalty zdefiniowane w nast¢pujacy sposob'®:

1. Wysoka jakos¢ ustug §wiadczonych przez administracj¢ skarbowa.

2. Efektywna i sprawna administracja skarbowa.

3. Silna i profesjonalna stuzba skarbowa.

4. Dobrowolne wypeianie obowiazkoéw podatkowych.

Realizacja celow strategicznych miata by¢ monitorowana przez system mierni-
kow pozwalajacych na analizowanie efektéw pod katem korzys$ci ptynacych dla?:

e klientow — ze wzgledu na poprawe jakosci ustug swiadczonych przez admini-
stracje skarbowa,

* budzetu panstwa — ze wzgledu na przejrzyste zasady realizacji dochodoéw podat-
kowych przy optymalnych kosztach funkcjonowania administracji skarbowej,

* spoteczenstwa — ze wzgledu na efektywne funkcjonowanie administracji skar-
bowej,

e gospodarki — ze wzgledu na stworzenie partnerskich stosunkow z administracja
skarbowa,

e pracownikow administracji — ze wzgledu na poprawe jakosci pracy i ptacy.

Nalezy zauwazy¢, ze jak na razie brak jest bazy informacyjnej na temat realizacji
strategicznych celo6w wspomnianej strategii.

4. Podsumowanie

Tak wigc w obliczu zmian warunkow ekonomicznych i spotecznych polska admi-
nistracja skarbowa musi podja¢ wyzwania, by sta¢ si¢ organizacjq efektywna, dy-
namiczng i godna zaufania, z wysoko wykwalifikowana kadra oraz nowoczesna

¥ Tamze.
20 Tamze.
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technologia. Reforma administracji skarbowej powinna pozwoli¢ na osiagnigcie
nastepujacych korzysci?:

1) zapewnienie okreslonych i stabilnych przychodéw podatkowych,

2) wzmocnienie funkcji ustugowych i kontrolnych oraz zapewnienie podatni-
kom maksimum utatwien w dobrowolnym wypetnianiu obowiazkéw podatkowych,

3) stworzenie nowoczesnej, efektywnej, kompetentnej administracji skarbowej,

4) poprawa wizerunku stuzb skarbowych stuzaca budowaniu zaufania do orga-
néw podatkowych, a w konsekwencji do organéw panstwa,

5) zmniejszenie fluktuacji kadr dzigki wigkszej niz dotychczas stabilizacji za-
trudnienia.

A zatem obecnie modernizacja administracji skarbowej stanowi jeden z glownych
elementow programu rozwoju gospodarczego Polski. Zmiany w systemie podatko-
wym i reforma aparatu skarbowego maja na celu pobudzenie wzrostu gospodarczego
i zmniejszenie bezrobocia. Ponadto modernizacja administracji skarbowej przez
zwigkszenie efektywnosci poboru podatkéw przyczyni sig do stabilizacji dochodow
budzetowych. Dziatania podejmowane w obszarze windykacji, egzekucji biezacych i
zalegtych naleznosci podatkowych, a takze nadzoru, kontroli podatkowej i celnej maja
na celu zwigkszenie dyscypliny podatkowej i zapobieganie przestepczosci.
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THE DEVELOPMENT OF POLISH TAX ADMINISTRATION

Summary: The efficient functioning of the tax administration is necessary to realize
economic and social aims by state. Tax administration belongs to the main public bodies in
any country. This paper presents the evolution of Polish tax administration and as well as the
necessity of its reform.

2 http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/7F96DB48.
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