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Streszczenie

Artykut "krok po kroku" omawia przepisy ustawy o urzedach i izbach
skarbowych z 1996 roku. Opisuje przede wszystkim organizacje urzedéw
skarbowych. Autor bazuje na stanie prawnym z dnia 1 listopada 2012 roku.
Jego zdaniem nalezy na nowo napisa¢ tekst ustawy, poniewaz po wielu
nowelizacjach jest on redakcyjnie niespéjny. Nalezy tez poprawi¢ regulacje,
dotyczace konkurséw na stanowiska naczelnikbw urzedéw skarbowych.
Podkresla role urzedéw skarbowych, jako tych instytucji administracji
skarbowej, ktére stoja najblizej obywateli. Stad tez ich pozycja powinna by¢
przedmiotem szczegdélnej uwagi resortu finanséw. Bardzo wazna jest tez
ochrona urzeddw przed upolitycznieniem, wptywami wiadz centralnych -
rzadowych i lokalnych - samorzadowych.

Stowa kluczowe: administracja skarbowa

Summary

The article discusses "step by step” the provisions of the Act on Tax
Offices and Tax Chambers of 1996. It describes primarily the organization of
tax offices. The article is based on the legislation in force as at 1 November
2012. In the author's opinion, the text of the Act should be rewritten because
its current edition is incoherent due to numerous amendments. Furthermore,
the regulations concerning recruitment of Heads of Tax Offices should be
improved. The author emphasizes the role of tax offices as the institutions of
fiscal administration which are the closest to citizens. Hence, they should
receive special attention of the department of finance. Another important
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issue is protection of tax offices against politicization and influence of central
and local governments.

Keywords: fiscal administration
1. Wstep

Artykut odnosi sie do podstaw normatywnych funkcjonowania urzedéw
skarbowych w Polsce w latach 1996 - 2012. Dwudziesta rocznica uchwalenia
ustawy z dnia 29 grudnia 1982 roku o urzedzie Ministra Finanséw oraz
urzedach i izbach skarbowych”™ jest dobrg okazjag do zaprezentowania
przepiséw regulujacych dziatalno$¢ administracji skarbowej szczebla
podstawowego. Analiza postanowien ustawy o urzedach i izbach skarbowych
pozwala tez na wyprowadzenie wnioskéw natury ogdlnej z zakresu legislacji
administracyjnej oraz teorii administracji. Retrospektywne spojrzenie na
opisywane regulacje prawne uzupetnia dotychczasowaq literature przedmiotu”.

2. Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 roku o urzedach i izbach
skarbowych

Urzedy skarbowe dziatajg na podstawie ustawy z dnia 21 czerwca 1996
roku o urzedach i izbach skarbowych”. Tekst pierwotny ustawy ukazat sie
w Dzienniku Ustaw z 30 sierpnia 1996 roku. Ustawa nosita wowczas nazwe
ustawy o urzedzie Ministra Finanséw oraz o urzedach i izbach skarbowych”.
Zaczela obowigzywaé od dnia 1 stycznia 1997 roku, a 31 maja 2004 roku
ogtoszono jej tekst jednolitymi.

Ustawa jest bardzo skromna - z dziesieciu artykutow, w dodatku czesé
jest juz uchylonych (1 - 4, 6, 7, 8a i 9), najwazniejsze rozwigzania
normatywne zawarte zostaty, w znaczgco rozbudowanych na tle pozostatych
przepisow, artykutach 5 oraz 5a, co redakcyjnie tworzy niespdjny obraz tekstu
prawnego. Dlatego tez warto byloby przygotowa¢ nowa wersje ustawy
z prawidtowa numeracja przepiséw i rozbiciem artykutdéw 5 i 5a na osobne
jednostki  redakcyjne. Wowczas ustawa niewatpliwie zyskataby na
przejrzystosci. Ponadto mozna byloby dokona¢ poprawek redakcyjnych tam,
gdzie nadal wymienia sie urzedy skarbowe jako organy administracji
publicznej oraz Ministra Finanséw zamiast Ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych.

W artykule pigtym, ktory jest tak naprawde pierwszym przepisem
omawianej ustawy, ustawodawca wprowadzit norme o0gdélng, modowigca
o0 podlegtosci (w rozumieniu: stuzbowej i osobowej) dyrektoréw izb
skarbowych i naczelnikébw urzedéw skarbowych (tj. organéw administracji
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rzadowej niezespolonej) ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw
publicznych (art. 5 ust. 1). W jednym przepisie zawarto wiec dwa istotne
wskazania na temat statusu oséb kierujgcych urzedami i izbami skarbowymi.
Po pierwsze, ze dyrektorzy i naczelnicy sg organami administracji rzgadowej
niezespolonej. Po drugie, ze podlegaja ministrowi wiasciwemu do spraw
finanséw publicznych.

W drodze nowelizacji wprowadzono dwa dodatkowe ustepy, mowiace
o0 programach pilotazowych (art. 5 ust. la i Ib), a potem kolejne dwa
dotyczgce kontroli wewnetrznej (art. 5 ust. Ic i Id). Warto byloby przenies¢ te
uregulowania do osobnego przepisu. Rozbijaja one bowiem tok redakcyjny
tekstu, gdyz ustep 3 roéwniez ma charakter zasadniczy - okresla status
urzedéw skarbowych i izb skarbowych, jako aparatu pomocniczego organéw,
jakimi sa naczelnicy urzedéw skarbowych i dyrektorzy izb skarbowych.

Ustepy 4-5f opisujg procedure powotlywania i odwotywania organéw
podatkowych, wiec w zupetnosci moglyby tworzy¢é odrebny przepis tym
bardziej, ze do nich odnosi sie odpowiednie rozporzgdzenie wykonawcze,
ktorym jest rozporzadzenie z dnia 14 lipca 2008 roku w sprawie trybu
powotania komisji i przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora izby
skarbowej i naczelnika urzedu skarbowego[6].

Ustepy 6-7 okreslaja kompetencje naczelnikéw i dyrektordw,
z zastrzezeniem, ze pod pojeciem zakresu dziatania urzedéw skarbowych
nalezy rozumie¢ zakres dziatania naczelnika urzedu skarbowego. Aparat
pomocniczy nie ma wlasnego zakresu dziatania, a jedynie obstuguje organ
podatkowy, jakim jest naczelnik, wykonujgcy kompetencje wiasne.
Kompetencje te decyduja o wyodrebnieniu danej jednostki jako organu
w systemie administracji publicznej. Powigzany z nimi jest ustep 8 moéwigcy
o tym, ze izba skarbowa jest organem wyzszego stopnia w stosunku do
urzedu skarbowego (Scislej: dyrektor izby skarbowej wobec naczelnika urzedu
skarbowego).

Ustepy 9-9c artykutu 5 zakreslaja ogoélne zasady ustalania wtasciwosci
miejscowej, jest w nich mowa o tzw. duzych urzedach skarbowych (zwanych
tez wojewddzkimi) oraz wyraznie odcinajg sie pod katem tresci od systematyki
komentowanego artykutu. Ustep 10 za$ ponownie zawiera norme o0go6lna,
przyznajaca Ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych
uprawnienia do okreslenia organizacji urzedéw i izb skarbowych, jak tez
nadawania im statutbw w drodze zarzadzenia, a nie rozporzadzenia.

W trakcie obowigzywania ustawy Minister Finanséw trzykrotnie
skorzystat z delegacji ustawowej, dokonujgc zmian w organizacji urzedéw i izb
skarbowych w latach 1996, 2006 oraz 2010. Wydat w tej sprawie zarzadzenia
nr 86 z dnia 23 grudnia 1996 roku[7]; nr 13 z dnia 20 czerwca 2006 rokulg],
a takze aktualnie obowigzujace - zarzadzenie nr 39 z dnia 21 wrzes$nia 2010
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roku[9]. Z punktu widzenia sprawnosci dziatania administracji publicznej na
uwage zastuguje mozliwos¢ delegowania uprawnienn oraz wydawania opinii
przez naczelnika urzedu skarbowego lub dyrektora izby skarbowej na rzecz
pracownikow urzedéw skarbowych (8 2 ust. 2 oraz 8 6 ust. 2 zarzadzenia)[10].

Minister moze takze tworzy¢ state punkty obstugi podatnikéw, ktére sg
dodatkowymi  terenowymi  jednostkami  organizacyjnymi  administracji
skarbowej, wchodzacymi w skiad urzedéw skarbowych, organizowanymi
w miastach bedacych siedzibg powiatow, w ktérych nie ma urzedoéw
skarbowych. Celem istnienia punktéw jest ufatwienie obstugi podatnikéw,
przyblizenie administracji do obywatela oraz odcigzenie urzedéw skarbowych
w wiekszych miastach. Jest to interesujacy przykiad sposobu organizowania
lokalnej administracji publicznej. W wojewddztwie lubelskim jest jeden taki
punkt w Swidniku; w podlaskim w Sejnach; pomorskim - dwa; S$laskim -
jeden; warminsko-mazurskim - trzy; zachodniopomorskim - trzy. Z reguly sa
one tworzone w wojewddztwach wiekszych terytorialnie a mniej zaludnionych,
gdy odlegtos¢ od urzedu skarbowego do miasta powiatowego wynosi okoto 30
albo 40 kilometréw (na przyklad w wojewddztwie warminsko-mazurskim)
i moga wystgpi¢ trudnosci komunikacyjne (np. w wojewddztwie
zachodniopomorskim).

O ile usytuowania na mapie Polski statych punktéw obstugi podatnikow
mozna dokonac¢ zarzadzeniem, ktére zaliczane jest do prawa wewnetrznego,
0 tyle terytorialny zasieg dziatania orazsiedziby naczelnikébw urzedéw
skarbowych i dyrektoréw izb skarbowych sg juz regulowane w drodze
rozporzadzenia. Umieszczenie w danym miescie siedziby urzedu skarbowego
1 zakreslenie jego wihasciwosci miejscowej jest niewatpliwie istotne dla
podatnikéw. Stad tez prawidlowe rozplanowanie administracji skarbowej na
obszarze Polski wymaga uregulowania w akcie prawnym wyzszego rzedu.
W tej materii obowigzuje rozporzadzenie z dnia 19 listopada 2003 roku[11].

W przeliczeniu na wojewddztwa, statystyka urzeddéw skarbowych
(facznie z tzw. wojewddzkimi, ale bez biur Krajowej Informacji Podatkowej
i Biura Wymiany Informacji Podatkowej w Koninie) przedstawia sie
nastepujaco: wojewoédztwo dolnoslaskie - 34 urzedy; kujawsko-pomorskie -
23; lubelskie - 22; Ilubuskie - 14; tbdzkie - 29; malopolskie - 28;
mazowieckie - 51; opolskie -13; podkarpackie - 23; podlaskie - 15;
pomorskie - 21; $lgskie - 37; Swietokrzyskie - 15; warminsko-mazurskie -
16; wielkopolskie - 39; zachodniopomorskie - 20[12]. Cze$¢ urzeddw stanowig
tzw. "male urzedy skarbowe", ktorych naczelnicy nie prowadza egzekucji
administracyjnej i mogaq by¢ nieco inaczej ujmowane w statystykach.
W wojewbdztwie lubelskim dotyczy to naczelnikbw urzedéw skarbowych
w tecznej i Rykach (zatgcznik nr 3 do rozporzadzenia z dnia 19 listopada 2003
roku). Szczegblng pozycje zajmuje tez Il Urzad Skarbowy Warszawa-
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Srédmiescie. Wiasciwy jest w sprawach zwigzanych z rozliczaniem i zwrotem
podatku VAT dla podmiotéw zagranicznych”™13].

Biuro Wymiany Informacji Podatkowej w Koninie powstatlo w 2004
roku. Poczatkowo dziatatlo w strukturach Ministerstwa Finanséw, a od 2006
roku jest wewnetrzng jednostka organizacyjng lzby Skarbowej w Poznaniu.
Potwierdza numery identyfikacyjne VAT podmiotéw z panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej na potrzeby transakcji wewnatrzwspdélnotowych. Od 18
czerwca 2012 roku funkcjonuje w ramach Krajowej Informacji Podatkowej[14].

W tym miejscu wypada rowniez wspomnieé o istniejacych do 2010 roku
osrodkach zamiejscowych izb skarbowych. Dziataty w wybranych dawnych
miastach wojewddzkich, ktére po reformie administracyjnej stracity status
stolic wojewoédztw. Przed 1999 rokiem zasada byto bowiem, iz w kazdym z 49
wojewodztw funkcjonowata jedna izba skarbowa. Po zmniejszeniu liczby
wojewddztw do 16 zlikwidowano wiekszo$¢ izb skarbowych. Dlatego osrodki
utworzono w Ciechanowie, Radomiu i Siedlcach; Suwatkach; Bielsku-Biatej
i Czestochowie; Nowym Saczu i Tarnowie; Zamosciu; Piotrkowie Trybunalskim
i Sieradzu; Elblagu; Kaliszu i Pile; Krosnie; Jeleniej Gorze i Watbrzychu;
Gorzowie Wielkopolskim™15]. Jak stwierdzit w jednym z wyrokéw Naczelny Sad
Administracyjny, osrodki zamiejscowe nie byly organami podatkowymi,
a jedynie elementem struktury organizacyjnej izb skarbowych, tj. aparatu
pomocniczego organu jakim byt dyrektor izby skarbowej[16].

Wracajgc do omawiania przepiséw ustawy stwierdzi¢ nalezy, ze artykut
5a okresla zasady przeprowadzania zmiany wilasciwosci naczelnika urzedu
skarbowego dla podatnikdéw, ktérzy przechodza pod wiasciwos¢ tzw. duzego
urzedu skarbowego.

Artykut 6a statuuje dzien 31 lipca jako Dzien Skarbowosci i w tym
miejscu warto zauwazyé¢, iz autorzy ustawy w tak drobnej kwestii zdecydowali
sie wyodrebni¢ dodatkowy, osobny przepis w $rodku tekstu, a nie zdecydowali
sie na taki zabieg legislacyjny wobec pozostatych, znacznie wazniejszych
i obszerniejszych zagadnien.

Artykuty 8 i 8b tyczg sie spraw personalnych - dodatku kontrolerskiego
dla pracownikéw przeprowadzajacych kontrole podatkowe oraz kontrole
wewnetrzne, a ponadto skladania przez pracownikébw urzedéw i izb
skarbowych oswiadczen majatkowych. Ustep 4 artykulu 8b zawiera odestanie
do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o0 ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby peinigce funkcje publiczne[17].

Artykut 10 jest przepisem koricowym. Przewiduje, iz ustawa o urzedach
i izbach skarbowych wchodzi w zycie w terminie i na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawy
reformujgce funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej[18]. Wedle
punktu pierwszego artykutu 30 tej ustawy z dniem wejscia w zycie ustawy
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0 urzedach i izbach skarbowych utracita moc obowigzujgca ustawa z dnia 29
grudnia 1982 roku o urzedzie Ministra Finanséw oraz o urzedach i izbach
skarbowych”™19].

3. Nowelizacje ustawy z dnia 21 czerwca 1996 roku o urzedach
lizbach skarbowych

Ustawa o urzedach i izbach skarbowych byla kilkunastokrotnie
nowelizowana. Po raz pierwszy nastgpito to w roku 1997. Artykut 93 ustawy
z dnia 20 sierpnia 1997 roku - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowym
Rejestrze Sadowym"2)] zastgpit w artykule 5 ust. pkt 3 wyrazy "podmiotéw
gospodarczych" wyrazem "przedsiebiorcow". Wynikato to z wprowadzania do
polskiego porzadku prawnego ustawowej definicji przedsiebiorcy i odchodzenia
od terminu "podmiot gospodarczy".

Ustawa o dzialach administracji rzadowej z dnia 4 wrzesSnia 1997
rokuf2] artykutem 71 zmienita tytut ustawy, skres$lajac wyrazy ,0 urzedzie
Ministra Finanséw". Skreslono ponadto artykuly 1-4 oraz artykut 9. Artykuty
poczatkowe odnosity sie do zadann Ministra Finanséw, zakresu dziatania,
a takze obszaru wspdtdziatania z innymi organami wiladzy rzadowej, za$
artykut  dziewigty przyznawat Prezesowi Rady Ministréw  mozliwos¢
dookres$lenia zakresu dziatania Ministra Finansdéw oraz nadania Ministerstwu
Finanséw statutu. Poza tym w teks$cie ustawy zamiast wyrazenia ,,Minister
Finansow" wprowadzono wyrazenie ,Minister wilasciwy do spraw finanséw
publicznych" (art. 71 pkt 3 ustawy o dziatach w zw. z art. 5 ust. 9 ustawy
0 urzedzie Ministra Finanséw oraz o urzedach i izbach skarbowych). Bylo to
zgodne z tendencja do celowego niedookreslania sztywnych nazw kierownikdéw
resortbw w ustawach szczegdélnych. Jest to prawidlowe rozwigzanie
legislacyjne tym bardziej, ze ustawa zasadnicza przewiduje istnienie tylko
niektérych wymienionych z nazwy kierownikéw resortéw, np. Ministra Obrony
Narodowej. Reguty logiki pozwalajg zresztg na formulowanie w taki sposob
definicji klasycznej Ministra Finanséw, jako ministra (“'genus") wilasciwego do
spraw finanséw publicznych (“differentia specifica). Omawiane zmiany weszty
w zycie z dniem 1 kwietnia 1999 roku, wedle artykutu 97 ustawy o dziatach.

1 stycznia 2001 roku weszta w zycie nowelizacja wprowadzona moca
artykutlu 61 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 roku o zmianie niektérych
upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie
niektérych ustaw™2Z]. Opublikowana zostata w Dzienniku Ustaw z 22 grudnia,
wiec czas od publikacji do obowigzywania byt krétki. Wstawiono wowczas do
ustawy artykut 8a przewidujacy tworzenie swego rodzaju funduszy
specjalnych w urzedach skarbowych na pokrycie wydatkéw zwigzanych
z prowadzeniem egzekucji administracyjnej, prowizje pracownikdbw oraz
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"finansowanie przedsiewzie¢ usprawniajacych egzekucje administracyjng"”.
Srodki miaty pozostawaé¢ do dyspozycji naczelnikéw urzedéw skarbowych.
Ostatnie sformutowanie biorac pod uwage wymdég zachowania precyzji
legislacyjnej mogto wydawac¢ sie niefortunne. Przeznaczenie $rodkdéw
publicznych na premie dla funkcjonariuszy publicznych tez mogto budzié¢
watpliwosci. Ponadto réwnolegle istniat artykut 7, pozwalajacy na
odprowadzenie 20 % "dodatkowych wpltywéw podatkowych i niepodatkowych
naleznosci  budzetowych" na ‘"usprawnienie funkcjonowania jednostek
organizacyjnych resortu finanséw" (ale z wytaczeniem przedsiebiorstw) oraz
na premie dla pracownikéw, w szczegdlnosci tych, ktorzy "przyczynili sie
bezposrednio do uzyskania dodatkowych wplywéw". W uproszczeniu, na
fundusz mialy trafia¢ srodki pobrane od wierzycieli, na rzecz ktérych wladze
skarbowe prowadzity egzekucje. Artykut 8a zostat uchylony w 2004 roku,
0 czym bedzie dalej mowa.

Dla wykonania wspomnianych przepiséw Minister Finanséw wydat dwa
zarzadzenia w sprawie rodzajéw wplywdéw budzetowych uznawanych za
dodatkowe, sposobu ich rozdysponowania oraz zasad przyznawania premii:
nr 4 z dnia 29 marca 2001 roku[23], a potem kolejne nr 41 z dnia 24 grudnia
2003 roku. Przestalo ono obowigzywaé¢, gdy uchylono artykut 8a oraz
znowelizowano artykut 7. Ponadto wydano trzy kolejne rozporzadzenia
w sprawiezasad gospodarki finansowej: 2 stycznia 2001 rokul[;
2 pazdziernika 2003 roku[X]; 29 grudnia 2004 roku[26]. Ostatnie utracito moc
obowigzujacg 31 grudnia 2005 roku.

W 2002 roku ustawg z dnia 7 czerwca 2002 roku o zniesieniu
Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw™Z/] dodano artykut 5 ust. la i Ib oraz
zmieniono artykut 5 ust. 9. Zmiany weszty w zycie z dniem 1 lipca 2002 roku.
Ustepy la i Ib daty mozliwosé Ministrowi wilasciwemu ds. finanséw
publicznych przeprowadzania programow pilotazowych, czyli wyprébowania
pewnych rozwigzan organizacyjnych w wybranych urzedach skarbowych.
Przepisy  okresSlajg cel takich "eksperymentow". Chodzi  bowiem
0 "potwierdzenie przydatnosci rozwigzan organizacyjnych usprawniajacych
dziatanie administracji skarbowej i celnej (...) sprawdzenie mozliwosci
usprawnienia pracy urzeddéw i obstugi podatnikéw" (ust. la i Ib). W ramach
programoéw testowano na przykiad oprogramowanie komputerowe, systemy
zarzadzania jakos$cig, usprawnienie obstugi podatnikow 23]

Wazniejsza okazala sie zmiana ust. 9 w artykule 5. Nadala ona
uprawnienie Ministrowi  Finanséw do tworzenia specjalnych urzedéw
skarbowych. Okreslone kategorie podatnikbw mozna byto wyja¢ spod
wilasciwosci miejscowej danego urzedu skarbowego i przenies¢ z mocy prawa
do "specjalnego” urzedu skarbowego. Z punktu widzenia teorii administracji
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jest to interesujgce rozwigzanie organizacyjne. Przemawia za nim koniecznosé
zgrupowania w jednym miejscu fachowej sity biurokratycznej do obstugi
skomplikowanych spraw podatkowych i podatnikbw obracajacych powaznymi
kwotami. Krytyka takiego posuniecia moze by¢ dwojaka: zjednej strony moze
to grozi¢ rozbudowa i tak nadmiernej biurokracji, a z drugiej
dyskryminowaniem podatnikéw bedacych przedsiebiorcami, osiggajacych
najwyzsze dochody.

Z dniem 1 stycznia 2003 roku weszlty w zycie zmiany wynikajace
z dwoch przepiséw: artykutu 63 ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku
0 gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu informacji kryminalnych oraz
o0 Krajowym Systemie Informatycznym”™29], artykutu 10 ustawy z dnia z dnia 12
wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw™3). Artykut 63 dodat punkt 7a w artykule 5 ustawy
0 urzedach i izbach skarbowych, poszerzajac zakres dziatania naczelnikéw
urzedéw skarbowych o obowigzek wspotpracy z Szefem Krajowego Centrum
Informacji Kryminalnych (Centrum jest komoérka organizacyjng Komendy
Gtéwnej Policji)[31]. Zas artykut 10 dokonatl zmiany mozna by rzec
kosmetycznej. Punkt 1 w ustepie 6 artykutlu 5 ustawy o urzedach i izbach
skarbowych przed nowelizacjg przewidywat, iz do zakresu dziatania urzedéw
skarbowych nalezato ‘"ustalanie Ilub okresSlanie i pobdér podatkéw oraz
niepodatkowych naleznosci budzetowych, jak réwniez innych naleznosci, na
podstawie odrebnych przepisow". Po zmianie omawiany punkt otrzymat
brzmienie nastepujace: "ustalanie Ilub okre$lanie i pobdér podatkéw, optat,
niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz innych naleznosci - w zakresie
1na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach".

1 wrzesnia 2003 roku i 1 stycznia 2004 roku zaczety obowigzywaé
zmiany wynikajagce z artykutu 15 ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r.
0 utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych oraz o zmianie niektérych
ustaw regulujacych zadania i kompetencje organdéw oraz organizacje
jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wiasciwemu do spraw
finanséw publicznych™"3. Zmiany byly powazne, dotyczyly szeregu ustepow
1 punktéw z artykutu 5; dodano artykuty 5a oraz 8b; uchylono artykut 6;
zmieniono artykuty 7, 8 i 8a. Ustawa z 2003 roku byla waznym aktem
prawnym w dziejach skarbowosci Il RP i zwano ja dlatego "ustawag
konsolidacyjna' ~33].

Autorzy ustawy zdecydowali sie zastosowac¢ nastepujacy mechanizm
legislacyjny: artykut 5 ust. 9a i 9b oraz artykut 7 wchodzity w zycie z dniem
1 stycznia 2004 roku, a reszta zmian z dniem 1 wrzesnia 2003 roku (art. 40
pkt 2 ustawy o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych). Ustepy 9a
i 9b dotyczyty "duzych urzedéw skarbowych". Przewidziano, iz zostang
utworzone do obstugi podatkowych grup kapitatlowych, bankéw, zakladéw
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ubezpieczen, jednostek dziatajacych na podstawie przepiséw o publicznym
obrocie papierami wartosciowymi, funduszy inwestycyjnych, funduszy
emerytalnych, oddziatldéw lub przedstawicielstw przedsiebiorstw zagranicznych,
osO6b prawnych lub jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci
prawnej, ktdére - w uproszczeniu - osigghety przychdd ze sprzedazy towaréw,
wyrobéw i ustug o réwnowartosci co najmniej 5 milionéw euro, zarzadzaty
przedsiebiorstwami zagranicznymi lub byly zarzadzane przez przedsiebiorstwa
zagraniczne.

W strukturze administracji skarbowej pojawity sie tez wspomniane juz
tzw. "mate urzedy skarbowe". Sg to takie urzedy, ktérych naczelnicy nie majg
prawa do egzekwowania naleznosci podatkowych. Jak pisali Leszek Bielecki
i Monika Mdunnich, “ich zadaniem jest zblizenie administracji skarbowej do
podatnika poprzez zwiekszenie liczby jej placowek w wojewddztwie,
a w konsekwencji doprowadzenie do efektywniejszego zatatwiania biezgcych
spraw podatnikéw '~

O ile wojewddzkie kolegia skarbowe nie utrzymaty sie dlugo w systemie
polskiej administracji skarbowej, o tyle nadanie statusu organu podatkowego
naczelnikom urzedéw skarbowych i dyrektorom izb skarbowych byta zmiang
istotng i trwalg. Istotng, poniewaz stusznie ustawodawca doprecyzowat role
naczelnika urzedu skarbowego, jako organu administracji publicznej, ktéry ma
do dyspozycji aparat pomocniczy w postaci urzedu skarbowego. Przeniesiono
tym samym kompetencje urzedéw skarbowych na naczelnikbw, a izb
skarbowych na dyrektoréw.

Interesujgce jest uzasadnienie likwidacji wojewddzkich kolegiéw
skarbowych. Kolegia miaty by¢ kolegialnymi ciatami koordynujacymi dziatania
administracji podatkowej, stuzby celnej, kontroli skarbowej z udzialem
wojewoddéw. Okazato sie jednak, iz tworzenie osobnego gremium
i formalizowanie trybu jego dzialania bylo zbedne, a kolegia - jak ujeto
w uzasadnieniu - "nie osiagnelty pozadanej skutecznosci' (uzasadnienie
w programie Lex). Nie posiadaly tez wlasnych kompetencji, ani tez nie
odciazyty organéw wchodzacych w ich sklad. Zabrakio wiec przestanki do
tworzenia z nich kolejnej biurokratycznej instytucji - brak zadan wiasnych,
uprawnien wiadczych, odpowiedzialnosci i wlasnego aparatu, a przede
wszystkim kompetencji. Sprawy rozpatrywane ha posiedzeniach kolegiow
zdaniem autorow projektu ich zniesienia réwnie dobrze, a moze nawet lepigj
moglty by¢ rozstrzygane bez narzucania organom (tj. dyrektorom izb
skarbowych, izb celnych, urzedéw kontroli skarbowej, naczelnikom urzedéw
skarbowych reprezentujacych pozostatych naczelnikbw urzedéw skarbowych
z danego wojewo6dztwa) formalnych ram dziatania i sztywnych procedur. Poza
tym zauwazono, iz srodki i czas poswiecone na organizowanie spotkan mogty
zosta¢ efektywniej wykorzystane w trakcie swobodnego wspdéidziatania
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instytucji podlegtych Ministerstwu Finanséw. Stworzenie zatem - jak to
zapowiedziano w uzasadnieniu ustawy powotlujgcej kolegia - "instrumentu
umozliwiajgcego poszczegblnym pionom administracji skarbowej
w wojewddztwie koordynacje swych dziatan w stopniu uzasadnionym
potrzebami tych stuzb i ich funkcjami, wymiane informacji, inicjowanie
i opiniowanie rozwigzan w zakresie prawa podatkowego" okazato sie zbednag
ingerencja ustawodawcy w zycie biurokracji. Widaé zatem na przykiadzie
wojewoddzkich kolegiow skarbowych, iz korzystniej dla lokalnej administracji
(szczegéblnie niezespolonej) jest pozostawienie jej swobody dziatania na
obszarach wspoélnego zainteresowania réznych urzedéw, niz odgoérne
narzucanie przez organy centralne form koordynacji.

Ponadto w trakcie tej nowelizacji - zgodnie z zasadami fachowosci
i apolitycznosci administracji  publicznej -  wprowadzono procedure
powotywania naczelnikbw i dyrektorow w drodze konkurséw. Z punktu
widzenia administracji skarbowej jej niezalezno$¢ od innych struktur
administracji publicznej jest nad wyraz pozadana i powinna by¢ zachowywana
z nalezytg uwaga. Ten element konstrukcji skarbowos$ci w Polsce winien tez
budzi¢ szczegdlne zainteresowanie opinii publicznej. Niezaleznos¢ wiadz
skarbowych od innych wladz rzadowych oraz witadz samorzadowych stanowi
o mozliwosci jej prawidtowego funkcjonowania. W momencie, gdy nastepuje
upolitycznienie skarbowosci dochodzi do nadwyrezenia zaufania obywateli do
panstwa, a administracja skarbowa zamiast sta¢ na strazy interesu
publicznego, staje sie narzedziem w rekach partii politycznych i lokalnych
koterii. Traci rowniez walor obiektywizmu oraz zaufanie podatnikéw, sklaniajac
obywateli do tamania i obchodzenia prawa. Zaufanie to jest przede wszystkim
wazne dla lokalnych spotecznosci, majacych stycznos¢ z urzedami skarbowymi
0 niewielkim zasiegu terytorialnego dzialania. Zwilaszcza tam wkraczanie
elementéw politycznych naruszatoby zasady praworzadnosci, poszanowania
stusznych interesbw obywateli, budzenia zaufania do wladzy publicznej,
wyrazonymi przez Kodeks postepowania administracyjnego[3]. Utrata tych
wartosci, ktore z punktu widzenia wiadz centralnych nie zawsze sg w pehi
dostrzegane bytaby wysoce dotkliwa wiasnie na tym podstawowym szczeblu
administracji skarbowej. W przypadku lokalnej biurokracji wida¢ wyraznie, iz
weberowski model administracji w skrajnym mechanicystycznym ujeciu, jako
maszyny bezosobowo realizujacej powszechnie obowigzujace przepisy prawa
jest niepelny. Istota rzeczy tkwi we wspblpracy miedzy urzednikiem
a podatnikiem z korzyscig dla interesu publicznego. Zaréwno jednemu, jak
1drugiemu, w prawidtowo dziatajgcym panstwie, zalezy na tym, zeby sprawa
administracyjna zostata zalatwiona a postepowanie sprawnie przeprowadzone.

Autorzy nowelizacji owszem wprowadzili konkursowag procedure
obsadzania stanowisk naczelnikéw i dyrektorow, ale jednoczes$nie zaplanowali,
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iz moze by¢ ona przetamywana w drodze faktycznych posunie¢ Ministra
Finanséw. Ustepy 5e i 5f przewiduja, ze "Minister wiasciwy do spraw finanséw
publicznych moze nie powota¢ na stanowisko dyrektora izby skarbowej lub
naczelnika urzedu skarbowego kandydata wylonionego w drodze konkursu
w przypadku, jezeli zaden z kandydatéw nie gwarantuje obiektywnego
wypetniania obowigzkéw dyrektora izby skarbowej Ilub naczelnika urzedu
skarbowego" (ust. 5e). Zas "w przypadku gdy dwa kolejne konkursy nie
wytonig kandydata oraz w przypadku, o ktérym mowa w ust. 5e, minister
whasciwy do spraw finanséw publicznych moze powota¢ osobe na stanowiska
[naczelnikéw i dyrektoréw - przyp. autora] bez konkursu" (ust. 5f). Nie jest
prawidtowe w kraju pretendujgcym konstytucyjnie do bycia demokratycznym
panstwem prawnym, by Minister miat mozno$¢ podwazenia werdyktu komisji
konkursowej, ktéra sam powotuje (art. 5 ust. 5b), w sytuacji gdy samodzielnie
w drodze rozporzadzenia okresla tryb jej powotania, tryb przeprowadzania
rzeczonego konkursu oraz dokumentacje przedkiadang przez kandydatow
(art. 5 ust. 5d).

Sformutowanie "niegwarantowania obiektywnego wypetniania
obowigzkéow" przynalezy do katalogu zwrotéw niedookreslonych. Nie powinny
znajdowa¢ one szerokiego zastosowania w konstruowaniu podstaw
funkcjonowania stuzby cywilnej. Uzycie ich w zbyt daleko idgcym zakresie
mogtoby narusza¢ pewnos¢ i stabilno$¢ pracy aparatu biurokratycznego. Jak
napisat Piotr Sawczuk, mechanizm ten "moze by¢ wykorzystywany do wyboru
kandydata nie wedlug jego rzeczywistych predyspozycji lecz wedtug
politycznego klucza. Ponadto (...) obowigzujace przepisy hie zawierajg
zadnych kryteribw, na podstawie ktorych czionkowie komisji egzaminacyjnej
formutujg swoja ocene uczestnika konkursu, jak réwniez, ze nie sa oni
zobowigzani do uzasadnienia swego stanowiska - co roéwniez moze prowadzi¢
do naduzy¢"[3].

Krytyke tego rozwigzania podkreslili Leszek Bielecki i Monika Minnich
dodajac, iz negatywne rozwigzania zwigzane z przeprowadzaniem konkursu na
stanowisko naczelnika urzedu skarbowego sg potegowane brakiem stabilizacji
stosunku pracy naczelnikow urzedéw skarbowych. Osoby petnigce te funkcje
moga by¢ bowiem "w kazdej chwili odwotane przez organ je powotujacy bez
podania uzasadnienia”, a "praktyka ostatnich lat pozwala na stwierdzenie, ze
taka swoboda w obsadzaniu kadry wsréd wysokich urzednikéw skarbowych
towarzyszy kazdej zmianie politycznej na stanowisku ministra finansow
nastepujacej w wyniku wyboréw parlamentarnych”. Zas$ obecny sposob
powotywania organéw podatkowych, "to niestety iluzja konkursu, ktéory ma
wytoni¢ osoby na tak odpowiedzialne stanowiska zwigzane z finansami
publicznymi"~37].
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Z drugiej strony mozna uwazaé, iz przepisy powinny zostawia¢ pewne
pole do elastycznego dziatania ze strony organu Kkierowniczego, jakim jest
Minister Finanséw, wobec organéw mu podlegtych. Kazda decyzja ministra
skutkujgca brakiem powotania musi posiada¢ uzasadnienie oraz wskazywac
przestanki, jakimi sie kierowat Minister uznajac, iz dany kandydat nie
gwarantuje obiektywnego wypetiania obowigzkéw naczelnika urzedu
skarbowego czy dyrektora izby skarbowej. Moga by¢ to na przykiad informacje
medialne na temat uprzedniej dziatalnosci danej osoby Ilub jej powigzan
majatkowo-personalnych z osobami skazanymi za umysine popetnienie
przestepstwa skarbowego, albo tez negatywne wyniki kontroli
przeprowadzonych w jednostkach administracji skarbowej uprzednio
kierowanych przez takg osobe (wydziatach, departamentach, referatach itp.).

Konkludujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzi¢, ze autorzy aktéw
prawnych wprowadzajac luzy ustawodawcze winni je tak konstruowaé, by
mozna bylo z nich skorzysta¢ dopiero przy zachowaniu maksymalnej
obiektywnosci.

Zmiany zaprowadzane ustawg o0 utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw
Skarbowych byty ostatnimi przed uchwaleniem w 2004 roku tekstu jednolitego
ustawy o urzedach i izbach skarbowych™3]. Byly tez badane pod katem
zgodnosci z Konstytucjg przez Trybunat Konstytucyjny. Wyrokiem z dnia 20
czerwca 2005 roku Trybunat stwierdzit zgodnos$¢ zmienionych przepiséw ust.
9a - 9c artykulu pigtego oraz artykulu 5a ustawy o urzedach i izbach
skarbowych z ustawa zasadnicza™39]. Trybunal uznat ponadto, ze "w Swietle
obowigzujgcej Konstytucji, nie ma podstaw do kwestionowania podstawy
prawnej utworzenia Wojewoddzkich  Kolegiow Skarbowych, jako ciat
dziatajacych wewnatrz administracji rzadowej". Natomiast ocena celowosci
utworzenia Kolegiow wykraczata - zdaniem Trybunatu - poza ramy kontroli
konstytucyjnej[40].

Od 2004 do 2012 roku pojawity sie cztery nowelizacje, omdéwione
ponizej. Etapami weszlty w 2zycie zmiany wynikajace z ustawy z dnia 25
listopada 2004 roku o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie
niektorych ustaw™i]. Znowelizowano artykut 7 precyzujac, iz na nagrody dla
pracownikéw administracji skarbowej przeznacza sie 20 % dochoddéw
uzyskanych przez Skarb Panstwa tytulem przepadku rzeczy lub Kkorzysci
majatkowych pochodzacych z ujawnionych przestepstw i wykroczen przeciwko
mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczenn skarbowych (art. 26 ustawy
nowelizujgcej). Uchylono jednoczesnie omawiany artykut 8a. Z tym, ze zmiana
artykutu si6dmego weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2005 roku, a skreslenie
artykutu 8a z dniem 1 stycznia 2006 roku. W celu wykonania artykutu
sibdmego Minister Finanséw wydat w dniu 6 kwietnia 2005 roku zarzadzenie
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nr 10 w sprawie zasad przyznawania i wyptacania nagréd z funduszu
motywacyjnego[42).

Jak podano w uzasadnieniu "Funkcjonowanie srodkéw specjalnych byto
wielokrotnie  krytycznie oceniane, zwilaszcza takich ktérych Zrodtami
przychodéw byly kary wymierzane w postepowaniu administracyjnym,
przeznaczane m.in. na nagrody i premie dla pracownikéw jednostek
organizacyjnych uprawnionych do wymierzania kar oraz z czesci dodatkowych
dochodéw budzetu panstwa, ktdore tymi dodatkowymi dochodami byty tylko do
czasu orzeczenia o ich zwrocie podatnikowi, ale do tego czasu z tych Srodkéw
dokonano juz wyptat nagréd i premii. Ponadto plany srodkdéw specjalnych byly
prezentowane w zalaczniku do ustaw budzetowych w kwotach zbiorczych
wedlug poszczegdlnych czesci budzetowych, zawierajacych stan Srodkow
obrotowych na poczatek roku, przychody, wydatki i stan $Srodkéw obrotowych
na koniec roku budzetowego. Zakres tych informacji nie pozwala w toku prac
nad budzetem na szczeg6towa analize plandw poszczegdlnych $Srodkdéw
specjalnych” (uzasadnienie z programu Lex). Mozna by rzec, ze cheé
poprawienia dziatania biurokracji zbiegta sie wiec z potrzebg usprawnienia prac
nad budzetem panstwa, dajac finalnie produkt w postaci nowelizacji prawa.

Artykut 192 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami
finansowymi™43] zmienit punkt 4 w ustepie 9b artykutu 5 opisywanej w artykule
ustawy. Do wiasciwosci"duzych urzedéw skarbowych” weszty zamiast
"jednostek dziatajacych na podstawie przepisbw o publicznym obrocie
papierami wartosciowymi oraz przepisbw o funduszach inwestycyjnych" -
jednostki dziatajace na podstawie przepiséw ustawy z dnia 29 lipca 2005 roku
0 obrocie instrumentami finansowymi™44] oraz przepisbw o funduszach
inwestycyjnych". Byla to zmiana o charakterze porzadkujacym. Tym sposobem
tzw. duze urzedy skarbowe objety swa wiasciwoscig podmioty, ktérych papiery
wartosciowe zostaly dopuszczone do publicznego obrotu gietdowego.
W praktyce chodzi najczesciej o spétki gieldowe.

Wraz z likwidacjg panstwowych zakladéw budzetowych i gospodarstw
pomocniczych ustawg z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 roku - Przepisy
wprowadzajgce ustawe o finansach publicznych™45], uchylono artykutem 25
tejze ustawy, w ustawie o urzedach i izbach skarbowych, wyzej omawiany,
artykut siédmy. Chodzilto o zniesienie tzw. funduszy motywacyjnych.
Powodem ich zniesienia byt takze fakt, iz coraz bardziej upodabniaty sie do
zlikwidowanych w 2004 roku s$rodkéw specjalnych, postrzeganych jako
nieefektywna forma gospodarowania $Srodkami publicznymi”™46]. Jednocze$nie
pomyst  wynagradzania funkcjonariuszy publicznych wykrywajacych
przestepstwa na szkode Skarbu Panstwa nie zostat zarzucony, gdyz juz
w uzasadnieniu ustawy zapowiedziano podjecie prac "w zakresie stworzenia
nowego mechanizmu motywacyjnego dla pracownikéw izb i urzedéw
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skarbowych oraz funkcjonariuszy celnych, Policji i Strazy Granicznej"
(uzasadnienie z programu Lex). Zmiana weszta w zycie z dniem 1 lipca 2010
roku[47]. Chodzito tez o uzyskanie dodatkowych oszczednosci w budzecie
panstwa. Ograniczono srodki finansowe pozostajgce do dyspozycji nhaczelnikow
urzedéw skarbowych oraz zmniejszono tzw. czes¢ ruchoma wynagrodzenia
pracownikéw skarbowosci. Brak funduszy motywacyjnych moze wiec
powodowac¢, iz nie mozna w administracji skarbowej wprowadzi¢ systemu
wynagrodzen opartego na bodzcach materialnych, ktére skianiatyby
pracownikéw do efektywniejszej pracy i umozliwialy nagradzanie najlepszych.
Z drugiej strony mozna zywi¢ obawy, czy tego typu S$rodki we wszystkich
urzedach bylyby wydatkowane w sposdb obiektywny.

30 lipca 2010 roku zostata wprowadzona do obrotu prawnego ostatnia
z obowigzujgcych obecnie nowelizacji komentowanej ustawy. Artykut 2 ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 roku o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz
niektérych innych ustaw” dodat artykut 5 ust. Ic i Id, artykut 6a oraz
zmienit artykut 8.

Ustep Ic przewiduje, iz Minister Finanséw kontroluje prawidtowosé
wykonywania zadann przez naczelnikéw urzeddéw skarbowych i dyrektoréw izb
skarbowych, jak réwniez kontrole urzedow i izb (jako aparatéw pomocniczych
naczelnikébw i dyrektoréw), a takze przestrzeganie zasad etyki zawodowej,
bezstronnosci i obiektywizmu  dziatania  pracownikéw  zatrudnionych
w urzedach i izbach skarbowych. Tryb postepowania kontrolnego okresla
rozporzadzenie wykonawcze wydane na podstawie ust. Id. Uzupetnienie
ustawy o dodatkowe ustepy bytlo spowodowane tym, Zze zniesiono tzw.
kontrole resortowa.

Kontrola resortowa byla wykonywana na mocy przepiséw ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej[49], ale do czasu ich nowelizacji.
Zmieniajac ustawe o kontroli skarbowej zniesiono tzw. kontrole resortowa.
Artykut 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 roku o zmianie ustawy o kontroli
skarbowej oraz niektérych innych ustawt5’] uchylit pkt 15 artykutu drugiego
ustawy o kontroli skarbowej. Kontroli resortowej dotyczylo tez zarzadzenie
nr 1 Ministra Finanséw z dnia 14 stycznia 1999 roku w sprawie organizacji
1 trybu dziatania kontroli resortowej[5l]. Do 2003 roku kontrole resortowag
wykonywaly stuzby kontroli resortowej skupione w Biurze Kontroli Resortowej
Ministerstwa Finanséw. Po 2003 roku kontrola byta zadaniem Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej.

Obecnie kontroli dotyczy rozporzadzenie z dnia 24 listopada 2011 roku
w sprawie kontroli w izbach i urzedach skarbowych™%?. Weszio w zycie
2 grudnia 2011 roku. Dla naczelnikéw urzedéw skarbowych wazne jest, aby
kontrolujagcy terminowo sporzadzali protokdt kontroli i wystgpienie
pokontrolne; o ile oczywiscie zostang stwierdzone nieprawidtowosci.
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W  przypadku bowiem  niestwierdzenia nieprawidlowosci albo gdy
nieprawidtowosci zostajg usuniete przed zakonczeniem kontroli, czyli w trakcie
jej trwania, to zesp6t kontrolny przygotowuje sprawozdanie (8 11
rozporzadzenia).

Zmienionym artykulem 8 przewidziano, iz pracownikom, ktérzy
przeprowadzajg kontrole przystuguje dodatek kontrolerski. Zas artykut 6a
ustanowit dzien 31 lipca Dniem Skarbowosci. Uprzednio regulacja "Swieta
skarbowosci" byta zamieszczona w wyzej wzmiankowanym zarzadzeniu nr 11
Ministra Finanséw z dnia 21 lipca 2008 roku w sprawie ustanowienia 'Dnia
Skarbowosci"[53].

Sprawy zwigzane z dodatkiem kontrolerskim reguluje rozporzadzenie
z dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie dodatku kontrolerskiego dla pracownikéw
podleglych  ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych”™54].
Uprzednio obowigzywalo rozporzadzenie z dnia 23 grudnia 2003 roku[s],
a w latach dziewieédziesigtych sprawy te regulowane byly zarzadzeniami.
Mozna wiec zaobserwowac przenoszenie rozwigzan normatywnych z poziomu
prawa wewnetrznie obowigzujagcego ha szczebel podustawowy, co nalezy
oceni¢ pozytywnie.

4. Zakonczenie

W artykule "krok po kroku" omdéwiono przepisy ustawy o urzedach
i izbach skarbowych z 1996 roku. Opisano przede wszystkim organizacje
urzedéw skarbowych. Autor jest bowiem zdania, iz urzedy skarbowe -
najnizsze i podstawowe ognhiwo administracji skarbowej - powinny by¢
przedmiotem szczegolnej uwagi resortu finanséw, rzadu i obywateli. Od
sprawnego funkcjonowania urzedéw zalezy nie tylko pobdr podatkéw, ktére
powinny by¢é maksymalnie uproszczone; ale tez sposdb postrzegania
biurokracji skarbowej przez spoteczeristwo. Polityka rzadu powinna by¢
ukierunkowana na ufatwianie, a nie komplikowanie pracy urzednikom. Zawite
przepisy i wadliwe koncepcje organizacyjne powstajace na szczeblu
ministerialnym, rzadowym oraz parlamentarnym utrudniaja funkcjonowanie
nie tylko podatnikom, ale takze samej biurokracji.
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