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Wykorzystanie kapitalu ludzkiego w polskiej administracji podatkowe;j

Artykut prezentuje wyniki badani przeprowadzonych w lipcu i sierpniu 2008 r. we wszystkich izbach skarbowych
w Polsce. Celem badan, przeprowadzonych metodg ankietows, byto zaprezentowanie, jakim kapitatem ludzkim dys-
ponuje administracja podatkowa w Polsce oraz jak ten kapitat jest wykorzystywany w procesach zarzadzania admini-
stracjg. W artykule przeanalizowano udziat urz¢dnikéw stuzby cywilnej w procesie zarzadzania administracjg podat-
kowg na szczeblu izb i urzedéw skarbowych w Polsce z uwzglednieniem zmian, jakie nastapity w administracji w ciagu
ostatnich pieciu lat. Dla potrzeb badar jako miernik kapitatu przyjeto posiadanie przez pracownikéw oraz kadre kie-
rowniczg administracji podatkowej statusu urzednika stuzby cywilnej.

Stowa kluczowe: zarzadzanie w administracji podatkowej, kapitat ludzki.

1. Wprowadzenie

Niniejszy artykut poswiecony jest analizie
wykorzystania kapitatu ludzkiego, mierzone-
go kryterium uwzgledniania w procesach za-
rzadzania i kierowania strukturami admini-
stracji podatkowej pracownikéw posiadajacych
status urzednikéw stuzby cywilnej. Status ten
mozna uzyska¢ dzigki zdaniu egzaminu orga-
nizowanego przez Urzad Stuzby Cywilnej (po
likwidacji Urzedu Stuzby Cywilnej w 2006 r. —
Departament Stuzby Cywilnej i Paristwowego
Zasobu Kadrowego w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw)! albo ukoniczeniu Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej (dalej KSAP). Analiza
ponizsza zostata opracowana na podstawie wy-
nikéw badan ankietowych przeprowadzonych
w polskiej administracji podatkowej na szcze-
blu izb skarbowych, jednak obejmujacych takze
dane dotyczace oséb kierujacych urzedami skar-
bowymi (naczelnikéw urzedéw skarbowych),
uwzgledniono zmiany w ciagu ostatnich 5 lat.

Administracja podatkowa nalezy do admini-
stracji publicznej, a jej pracownicy sa pracowni-

Katedra Stosowanych Badari Spotecznych, Wydziat Nauk
Humanistycznych, Krakowska Szkota Wyzsza im. An-
drzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie.

1 Ustawg z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(Dz.U. Nr 227, poz. 1505 z dn. 23 grudnia 2008 r.) zli-
kwidowano Panstwowy Zaséb Kadrowy.

kami korpusu stuzby cywilnej. Zdanie egzami-
nu nadajacego status urz¢dnika stuzby cywilnej
»przenosi” pracownika administracji podatkowe;
do grupy urzednikéw stuzby cywilne;j. Jest to za-
tem awans rozumiany jako potwierdzenie kwali-
fikacji merytorycznych oraz intelektualnych. Od
2006 r. do 2008 r., czyli w okresie obowigzywa-
nia ustawy o Paristwowym Zasobie Kadrowym,
urzednikéw stuzby cywilnej zaliczono do te-
go zasobu, a zatem zostali z mocy prawa uzna-
ni za urzednikéw, ktérymi powinno si¢ obsadza¢
stanowiska zwigzane z procesami zarzadzania
i kierowania administracja publiczng, w tym po-
datkowa.

Rosnaca od wielu lat rola administracji pu-
blicznej w strukturach zarzadzania sprawami
publicznymi sktania do refleksji — czy w sposéb
nalezyty wykorzystuje si¢ kapitat, ktérym dyspo-
nuje administracja, oraz za pomocg jakich me-
chanizméw nalezy weryfikowaé¢ warto$¢ tego
kapitatu. Jak pisze I. Macek:

»2Administracja publiczna jest gléwnym lacz-
nikiem miedzy spoleczeristwem a decydentami
i ona takze — w pewnym, cho¢ przeciez ograni-
czonym zakresie — wplywa na ksztatt publiczne-
go interesu, ktérego wyrazem jest wola politycz-
na zawarta w decyzjach centrum politycznego.
Nowoczesne systemy moga funkcjonowaé dzig-
ki nowej i nowoczesnej formule dziatania ad-
ministracji, nakiadajacej na nig wiele nowych
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obowiazkéw, ale jednoczesnie przypisujacej jej
bardziej aktywna i kreatywng role. Nowoczesna
administracja stala si¢ prawdziwym partne-
rem zaréwno dla sfery politycznej, jak i dla sfery
spoleczeristwa obywatelskiego. Aby osiggnaé ta-
ki stan, nalezalo unowoczesni¢ struktury, cze-
sto poszerzy¢ kompetencje, okresli¢ nowe zasa-
dy organizacyjne i zadba¢ o odpowiednich ludzi.
Ci ostatni s3 waznym czynnikiem, ktéry moze
przesadzaé o ksztalcie administracji i jej odbio-
rze spolecznym. Jak zte struktury i zte zasady
dzialania moga zniecheci¢ i zdeprawowaé naj-
lepszych ludzi, tak jest i odwrotnie. Najlepiej
okreslona reforma administracji publicznej nie
powiedzie si¢ bez odpowiedniego zaplecza ka-
drowego” (Macek 1999, s. 125).

Uwzglednianie statusu urzednika stuzby cy-
wilnej w powotywaniu do petnienia funkgji kie-
rowniczych stanowi jedno z kryteriéw, kté-
re moga by¢ brane pod uwage w awansowaniu
pracownikéw. Jednoczesnie jest to kryterium na
tyle istotne, ze warto, zdaniem autora, podda¢
analizie znaczenie potwierdzanych (przez zda-
ny egzamin albo ukoriczenie KSAP) kwalifika-
¢ji profesjonalnego urzednika stuzby cywilnej
w procesie zarzadzania wyspecjalizowana ad-
ministracjg publiczna, tym bardziej ze dotych-
czas w administracji rzagdowe]j nie wykreowano
innych, niezaleznych i bezstronnych kryteriéw,
ktérych spelnienie potwierdzaloby posiadanie
wiedzy i kwalifikacji niezb¢dnych do kierowania
i zarzadzania. Stanowiska naczelnikéw urzedéw
skarbowych oraz dyrektoréw izb skarbowych
powinny by¢ obsadzane w wyniku konkurséw
organizowanych przez Ministerstwo Finanséw.
Jak jednak pokazuja ostatnie lata, takich konkur-
s6w nie bylo, natomiast wprowadzano faktyczne
zmiany i odwotywano ze stanowisk, na to miej-
sce awansujac inne osoby bez zachowania ja-
kichkolwiek procedur weryfikujacych umiejet-
nosci czy predyspozycje. I. Macek twierdzi, ze:
»2Dzisiejsze tempo rozwoju wymusza tez szybkie
i daleko idace zmiany zaréwno w administra-
qji, jak i w kazdej organizacji ze sfery prywat-
nej czy publicznej. Nowe mozliwosci, ktére data
nam dzisiejsza technika, spowodowaty zapotrze-
bowanie na nowy typ administratora, bardziej
wszechstronnego, obdarzonego inicjatywa, kre-
atywnego menedzera, ktéry nie tylko bedzie sig
trzymat przepiséw, ale tez zatroszczy si¢ o efek-

tywne wydawanie publicznego grosza i bedzie
wspotdziatal ze sfera spoleczeristwa obywatel-
skiego” (Macek 1999, s. 130).

Co do pozostatych stanowisk kierowniczych
nie istnieje jednolita procedura awansu; jest on
w duzej mierze uzalezniony od czynnikéw, kt6-
rych obiektywnie nie mozna zweryfikowa¢, za-
tem decyzje zaleza od uznaniowosci przeto-
zonych, a nie obiektywnych, weryfikowalnych
kryteriéw. Nawet odbywajace si¢ formalnie kon-
kursy wewnatrz izb czy urzgdéw skarbowych nie
maja spéjnych, jednolitych kryteriéw wlasciwych
dla wszystkich stanowisk.

Materia podlegajaca egzaminowaniu pod-
czas ubiegania si¢ o status urzednika stuzby cy-
wilnej to kwalifikacje z zakresu wiedzy ogélnej
oraz wiedzy prawnej, zasad funkcjonowania ad-
ministracji publicznej i potencjatu intelektual-
nego badanego testami na inteligencje, wiedzy
na temat zarzadzania i zdolnosci kierowniczych.
Dodatkowo posiadanie statusu urzednika stuz-
by cywilnej jest réwnoznaczne z uzyskaniem
kwalifikacji komunikowania si¢ w jezykach ob-
cych, zgodnie w wymogami okreslonymi w Unii
Europejskie;.

Potraktowanie statusu urzednika stuzby cy-
wilnej jako miernika potwierdzajacego umiejet-
nosci i kwalifikacje do petnienia funkcji kierow-
niczych i zarzadczych, jak wspomniano wyzej,
stanowi jedno z kryteriéw, wedtug ktérego moz-
liwe jest awansowanie pracownika. Z drugiej
strony mozna uzy¢ tego statusu jako miernika
analizy kapitatu ludzkiego, ktérym dysponuje
administracja publiczna. Badania maja zatem na
celu wskazanie, jakim kapitatem ludzkim dyspo-
nuje administracja podatkowa oraz jak ten ka-
pitat (mierzony posiadanym przez pracownikéw
statusem urzednika stuzby cywilnej) jest wyko-
rzystywany w procesach zarzadzania admini-
stracja podatkowa.

2. Metodologia badan

Badania ilo$ciowe przeprowadzono meto-
da ankietowa. Wykorzystano ankiete zawieraja-
ca w sumie 14 pytan, z czego 8 dotyczyto kadry
kierowniczej izb skarbowych, a pozostate 6 ka-
dry zarzadzajacej urzedéw skarbowych, jedno
pytanie miato charakter porzadkowy, dotyczy-
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to ilosci urzedéw skarbowych podlegtych kaz-
dej z izb skarbowych. Zastosowano pytania za-
mknigte, sformulowano je w taki sposéb, aby
kazda odpowiedZ zawierata okreslenie liczby
pracownikéw lub wyjatkowo w jednym z pytan
liczby urzedéw. Ankieta zostata skierowana do
wszystkich 16 izb skarbowych na terenie kra-
ju. Pytania zawarte w tresci ankiety obejmowa-
ty analiz¢ danych dotyczacy pelnej kadry zarza-
dzajacej danej izby skarbowej oraz naczelnikéw
podlegtych kazdej izbie urz¢déw skarbowych
(nie poddawano analizie pozostatej kadry zarza-
dzajacej w urzedach skarbowych).

W pytaniach uwzgledniono uzyskanie statusu
urzednika stuzby cywilnej zaréwno dzigki zda-
niu egzaminu, jak i ukoriczeniu Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej (ktére kwalifikuje pra-
cownika jako profesjonalnego urzednika stuzby
cywilnej). W konstrukcjach pytan nie rozdzie-
lano, czy uzyskanie statusu nastgpito na skutek
zdania egzaminu, czy ukoriczenia KSAP.

W prezentowanych ponizej danych zatozo-
no, ze cz¢$¢ respondentéw moze by¢ ujeta w kil-
ku miejscach, z uwagi na uwzglednienie w bada-
niach okresu 5 lat i dokonywanie w tym czasie
zmian kadrowych (np. osoba bedaca pracowni-
kiem Izby Skarbowej, posiadajaca status urzed-
nika stuzby cywilnej, w ostatnich pieciu latach
awansowata najpierw na stanowisko kierownicze
w Izbie Skarbowej, a potem zostata przeniesiona
na stanowisko naczelnika urzedu skarbowego).
W prezentowanych danych taka osoba zatem be-
dzie ujeta co najmniej dwukrotnie. Jednoczesnie
w pytaniu dotyczacym zmian kadrowych na sta-
nowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych
uwzgledniono zmiany, jakie nastapily w cia-
gu ostatnich pigciu lat, co oznacza, ze w niekté-
rych przypadkach liczba wymienionych naczel-
nikéw byta w sumie wyzsza niz liczba urzedéw
podlegtych danej izbie skarbowej. Swiadezy to
o znacznej rotacji na stanowiskach oséb odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie administracja po-
datkowa, a zatem takze o poczuciu tymczasowo-
§ci w zarzadzaniu urzedami skarbowymi.

3. Wyniki badan

Wypetniona ankieta zostala odestana przez
wszystkie 16 izb skarbowych. Zasadniczo dane

zostaly podane kompletnie. Wyjatki dotyczyty
danych jednostkowych, ktérych konkretna izba
skarbowa nie podata danych albo zadeklarowa-
ta ich brak.

Whyniki badan przedstawiono w tabelach na
nastepnych stronach.

Z danych przekazanych przez izby skarbowe
wynika, ze $rednio co dziesigty pracownik izb
skarbowych jest urzednikiem stuzby cywilnej.
Na 4005 pracownikéw izb skarbowych 528 oséb
(bez danych z Rzeszowa, ktérych nie podano)
pelni funkcje kierownicze, co stanowi 13,74%
wszystkich pracownikéw (wskaznik procentowy
zostat obliczony bez danych z Rzeszowa, zaréw-
no co do ogélnej liczby pracownikéw, jak i liczby
kadry kierowniczej).

Wiréd kadry kierowniczej wskaznik liczby
pracownikéw petnigcych funkcje kierownicze
i posiadajacych status urzednika stuzby cywilnej
w stosunku do liczby pracownikéw petniacych
funkcje kierownicze wynosi 20,26% (nie ujeto
danych z Rzeszowa zaréwno w ogdlnej liczbie
pracownikéw na stanowiskach kierowniczych,
jak i liczbie pracownikéw na stanowiskach kie-
rowniczych, ktérzy uzyskali status urzednikéw
stuzby cywilnej).

Najwyzsze wskazniki udzialu urz¢dnikéw
stuzby cywilnej w kadrze kierowniczej izb skar-
bowych zanotowano w Izbach Skarbowych
w Opolu (60%), Szczecinie (52,17%) oraz Bia-
tymstoku (50%), najnizsze za$ w Izbach Skar-
bowych w Gdansku (6,25%), Bydgoszczy
(6,45%) i Warszawie (7,5%). Dane te potwier-
dzaja si¢ takze, jesli chodzi o wskaznik liczby
pracownikéw posiadajacych status urz¢dnikéw
stuzby cywilnej w stosunku do ogélnej liczby pra-
cownikéw izb skarbowych. I tak najwyzszy jest
w Izbach Skarbowych: w Biatymstoku (34,90%),
w Szczecinie (27,17%) oraz w Opolu (17,77%).
Analogicznie najnizszy wskaznik wystepuje w 1z-
bach Skarbowych w: Warszawie (1,98%), Byd-
goszezy (3,06%) oraz Gdansku (5,99%).

Dane w tabeli 2 zawieraja zestawienie licz-
by pracownikéw awansowanych do pelnienia
funkcji kierowniczych w ciagu ostatnich pie-
ciu lat (przez awansowanie do pelnienia funk-
¢ji kierowniczych rozumiano i brano pod uwage
awans ze stanowiska szeregowego pracownika
do stanowiska kierowniczego, czyli zwigzane-
go z zarzadzaniem pracownikami, podejmowa-
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Tab. 1. Udzial pracownikéw stuzby cywilnej w liczbie pracownikéw ogétem oraz udzial kadry kierowniczej
izb skarbowych posiadajacej status urzednika shuzby cywilnej* w kadrze kierowniczej ogétem

Lp. Izba Liczba Liczba urzednikéw  Liczba Liczba pracownikéw kadry
Skarbowa pracownikéw  stuzby cywilnej pracownikéw kierowniczej posiadajacych status
stuzby cywilnej (procentowy udzial ~ zaliczanych urzednikéw sc
ogdtem liczby pracownikéw  do kadry (procentowy udziat kadry
posiadajacych kierowniczej kierowniczej posiadajacej status
status urz¢dnika Izby Skarbowej™  urzednika sc w kadrze kierowniczej
sc w liczbie ogétem)
pracownikéw
ogobtem)
1 Biatystok 106 37 20 10
(34,90%) (50%)
2 Bydgoszcz 294 9 31 2
(3,06%) (6,45%)
3 Gdansk 217 13 32 2
(5,99%) (6,25%)
4 Katowice 518 62 66 8
(11,97%) (12,12%)
5 Kielce 98 15 19 5
(15,30%) (26,31%)
6 Krakéw 291 30 41 11
(10,30%) (26,82%)
7 Lublin 180 27 25 7
(15%) (28%)
8 Lodz 300 26 48 9
(8,66%) (18,75%)
9 Olsztyn 140 20 19 5
(14,28%) (26,31%)
10 Opole 90 16 15 9
(17,77%) (60%)
11 Poznan 448 55 46 10
(12,27%) (21,73%)
12 Rzeszéw 163 12 Danych nie 4 (liczby nie ujeto w obliczonym
(7,36%) podano wskazniku procentowym)
13 Szczecin 184 50 23 12
(27,17%) (52,17%)
14 Warszawa 553 11 80 6
(1,98%) (7,5%)
15 Wroctaw 302 27 41 8
(8,94%) (19,51%)
16 Zielona Géra 121 8 22 3
(6,61%) (13,63%)
Lacznie 4005 418 528 111
(10,43%) (20,26%)

* Dalej okreslanych takze ,urzednikiem sc”.
** W ankiecie do kadry kierowniczej w izbach skarbowych zaliczono nastepujace stanowiska: dyrektor Izby Skarbowej, wi-
cedyrektorzy Izby Skarbowej, naczelnicy wydziatéw, kierownicy samodzielnych oddziatéw i referatéw, kierownicy oddzia-
16w i referatow.

Zrédto: opracowanie whasne.
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Tab. 2. Awanse pracownikéw w izbach skarbowych

Lp. Izba Skarbowa Liczba pracownikéw Liczba awansowanych Liczba pracownikéw uzyskujacych
awansowanych w ciaggu  pracownikéw status urzednika sc bedacych
ostatnich 5 lat do posiadajacych w chwili w kierownictwie Izby Skarbowej
pelnienia funkcji awansu status urzednika ~ —w ciagu ostatnich 5 lat
kierowniczych sc

1 Biatystok 3 2 7
(66,66%)
2 Bydgoszcz 1 1 0
(100%)
3 Gdarisk 9 3 2
(33,33%)
4 Katowice 23 3 7
(13,04%)
5 Kielce 5 1 5
(20%)
6 Krakéw 9 4 5
(44,44%)
7 Lublin 6 2 9
(33,33%)
8 Lodz 4 4 3
(100%)
9 Olsztyn 12 3 4
(25%)
10 Opole 4 4 0
(100%)
11 Poznan 10 6 6
(60%)
12 Rzeszéw 3 Brak danych 3
13 Szczecin 13 5 12
(38,46%)
14 Warszawa 6 5 2
(83,33%)
15 Wroctaw 11 6 3
(54,54%)
16 Zielona Gora 2 2 Brak danych
(100%)
Lacznie 121 51 68
(43,22%)

Zrédto: opracowanie whasne.

niem decyzji oraz reprezentowaniem w grani-
cach upowaznien urz¢du na zewnatrz). W ciagu
ostatnich pigciu lat we wszystkich izbach skar-
bowych awansowano w ten sposéb tacznie 121
pracownikéw, z czego w chwili awansu status
urzednikéw stuzby cywilnej posiadato 51 pra-
cownikéw. To oznacza, ze 43,22% oséb awanso-
wanych legitymowato si¢ statusem urz¢dnikéw

stuzby cywilnej. Z przekazanych danych wyni-
ka, ze w Izbach Skarbowych w Opolu, Zielonej
Gorze, Lodzi wszystkie osoby awansowane mia-
ty status urzednikéw stuzby cywilnej. Natomiast
w Izbie Skarbowej w Katowicach, gdzie liczba
awanséw byta najwyzsza, jednocze$nie najnizszy
byt wskaznik pracownikéw posiadajacych status
w chwili awansu — 13,04%.
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W okresie ostatnich 5 lat 68 pracownikéw
sposréd kadry kierowniczej izb skarbowych
uzyskato status urzednika stuzby cywilnej
w drodze zdanych egzaminéw albo ukoriczenia
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej.

Obecnie 111 urzednikéw stuzby cywilnej pet-
ni funkcje kierownicze w izbach skarbowych.
Liczba zmian na stanowiskach kierowniczych
w izbach skarbowych w ciagu ostatnich pieciu
lat wyniosta 22,91% (przy zestawieniu ogélnej

Tab. 3. Zmiany na stanowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych*

Lp Izba Skarbowa Liczba urzedéw skarbowych podlegajacych  Liczba oséb wymienionych na stanowisku

Izbie Skarbowej (tozsama z okresleniem naczelnika w ciagu ostatnich 5 lat*
wojewodztwa)
1 Biatystok 15 12
(80%)
2 Bydgoszcz 23 20
(86,95%)
3 Gdarnisk 21 12
(57,14%)
4 Katowice 37 35
(94,59%)
5 Kielce 15 18
(120%)
6 Krakéw 28 39
(139,28%)
7 Lublin 22 43
(195,45%)
8 Lodz 29 14
(48,27%)
9 Olsztyn 16 13
(81,25%)
10 Opole 13 2
(15,38%)
11 Poznan 40 41
(102,5%)
12 Rzeszéw 23 Brak danych
13 Szczecin 20 22
(110%)
14 Warszawa 51 33
(64,79%)
15 Wroctaw 34 18
(52,94%)
16 Zielona Géra 14 5
(35,71%)
Lacznie 401 327

(86,50%) — nie ujeto danych z Rzeszowa

* W tej analizie proszono o wskazanie, ile razy w ciagu ostatnich 5 lat wymieniono osoby na stanowiskach naczelnikéw
w urzedach skarbowych podlegtych danej izbie skarbowej (bez wzgledu na przyczyny). Wskazanie wigkszej liczby oséb wy-
mienionych w stosunku do ogoélnej liczby urzedéw skarbowych wskazuje, Ze w badanym okresie osoby na stanowisku naczel-
nika w urzedach skarbowych wymieniano przecigtnie czesciej niz raz.

Zrédto: opracowanie whasne.
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liczby stanowisk kierowniczych w izbach z licz-
ba awansowanych pracownikéw w ciagu ostat-
nich pieciu lat), co oznacza, ze ponad 3/4 kie-
rownictwa pelni swoje funkcje w izbach diuze;
niz 5 lat.

Powyzsze zestawienie (tab. 3) potwierdzi-
to, ze w niektérych regionach Polski zmiany na
stanowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych
nastepowaly bardzo czesto. W niektérych wo-
jewédztwach, w okresie pigcioletnim, naczel-
nikéw wymieniano kilkakrotnie. Takie sytuacje
zdarzyly si¢ w Izbach Skarbowych w Lubli-
nie (195,45%), Krakowie (139,28%), Kielcach
(120%), Szczecinie (110%) i Poznaniu (102,5%).
Natomiast najmniejsze rotacje na stanowiskach
naczelnikéw urzedéw skarbowych przeprowa-

dzano w Izbach Skarbowych w Opolu (15,38%),

Zielonej Gorze (35,71%),E.0dzi (48,27%), Wroc-
tawiu (52,94%), Gdansku (57,14%).

Z analizy danych ujetych w tabelach 3 i 4 wy-
nika, ze na 401 urzedéw skarbowych w Polsce,
w ciagu ostatnich pieciu lat wymieniono 327
kierujacych urzedami, czyli 86,5% tych oséb,
ktére byly powotane na stanowiska naczelnikéw
albo powierzono im petnienie obowiazkéw na-
czelnikéw urzedéw skarbowych. Stwierdzono,
ze w okresie, kiedy przeprowadzono badania, co
piaty naczelnik legitymowat si¢ statusem urzed-
nika stuzby cywilnej, co stanowi 19,95% ogélne;
liczby oséb kierujacych urzedami skarbowymi.
Jednoczesnie w ciagu ostatnich pigciu lat osoby,
ktére powotywano na stanowiska albo do pet-
nienia obowiazkéw, w 49 przypadkach posiadaty
status urzednika stuzby cywilnej w chwili powo-

Tab. 4. Liczba naczelnikéw urzedéw skarbowych posiadajacych status urzednika sc

Lp Izba Skarbowa Liczba naczelnikéw
posiadajacych status

urzednika sc (w chwili

Liczba naczelnikéw
posiadajacych status urzgdnika
sc w chwili powotania (dane za

Liczba naczelnikéw, ktérzy
uzyskali status urzednika
sc w trakcie petnienia

badania)* ostatnie 5 lat)™ obowiazkéw (dane za ostatnie
5 lat)

1 Biatystok 8 4 3
2 Bydgoszcz 1 1 0
3 Gdansk 2 2 1
4 Katowice 11 5 6
5 Kielce 1 2 1
6 Krakéw 9 6 8
7 Lublin 22 11 5
8 Lodz 2 2 1
9 Olsztyn 0 0 1
10 Opole 3 1 2
11 Poznan 7 5 2
12 Rzeszéw 6 3 6
13 Szczecin 5 5 0
14 Warszawa 0 0 0
15 Wroctaw 3 2 1
16 Zielona Géra 0 0 0
Lacznie 80 49 37

* Dane wskazane dotycza daty przeprowadzenia badania, czyli przetom lipca i sierpnia 2008 r.
** Dane dotycza stanu obecnego, ale takze uwzgledniajg zmiany, jakie nastapily w przeciggu ostatnich 5 lat, stad liczba wska-
zana w tej rubryce moze réznic si¢ od liczby wezesniejszej, gdyz ta obejmuje tylko stan biezacy.

Zrédto: opracowanie whasne.
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Tab. 5. Wskaznik procentowy liczby naczelnikéw posiadajacych status urzednika sc w chwili powolania
w stosunku do ogélnej liczby naczelnikéw urzedéw skarbowych

Lp Izba Skarbowa Liczba urzedéw Liczba naczelnikéw Liczba naczelnikéw
skarbowych posiadajacych status posiadajacych status urzednika
podlegajacych Izbie urzednika sc w chwili sc w chwili powotania
Skarbowej powolania (dane za ostatnie ~ w stosunku do ogélnej liczby

5 lat) naczelnikéw (zmiany w ciaggu
ostatnich 5 lat)

1 Biatystok 15 4 26,66%
2 Bydgoszcz 23 1 4,34%
3 Gdarisk 21 2 9,52%
4 Katowice 37 5 13,51%
5 Kielce 15 2 13,33%
6 Krakow 28 6 21,42%
7 Lublin 22 11 50%

8 Lodz 29 2 6,89%
9 Olsztyn 16 0 0%

10 Opole 13 1 7,69%

11 Poznan 40 5 12,5%

12 Rzeszow 23 3 13,04%

13 Szczecin 20 5 25%

14 Warszawa 51 0 0%

15 Wroctaw 34 2 5,88%

16 Zielona Goéra 14 0 0%

Lacznie 401 49 12,21%

Zrédto: opracowanie whasne.

Tab. 6. Wskaznik procentowy liczby naczelnikéw posiadajacych status urzednika sc nabyty w trakcie pet-
nienia obowiazkéw lub funkcji naczelnika w stosunku do ogélnej liczby naczelnikéw urzedéw skarbowych

Lp Izba Liczba urzedéw  Liczba naczelnikéw, ktérzy Liczba naczelnikéw posiadajacych status
Skarbowa skarbowych uzyskali status urz¢dnika sc urze¢dnika sc nabyty w trakcie petnienia
podlegajacych  w trakcie pelnienia obowiazkéw  obowigzkéw lub funkcji w stosunku
Izbie Skarbowej albo funkeji (dane za ostatnie do ogdlnej liczby naczelnikéw (zmiany
5 lat) w ciagu ostatnich 5 lat)

1 Biatystok 15 3 2%

2 Bydgoszcz 23 0 0%

3 Gdansk 21 1 4,76%

4 Katowice 37 6 16,21%

5 Kielce 15 1 6,66%

6 Krakéw 28 8 28,57%

7 Lublin 22 5 22,72%

8 Lodz 29 1 3,44%

9 Olsztyn 16 1 6,25%
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Tab. 6. — cd.
Lp Izba Liczba urzgdéw  Liczba naczelnikéw, ktérzy Liczba naczelnikéw posiadajacych status
Skarbowa skarbowych uzyskali status urzednika sc urzednika sc nabyty w trakcie petnienia
podlegajacych  w trakcie pelnienia obowiazkéw  obowiazkéw lub funkcji w stosunku
Izbie Skarbowej albo funkeji (dane za ostatnie do ogolnej liczby naczelnikéw (zmiany
5 lat) w ciggu ostatnich 5 lat)
10 Opole 13 2 15,38%
11 Poznan 40 2 5%
12 Rzeszow 23 6 26,08%
13 Szczecin 20 0 0%
14 Warszawa 51 0 0%
15 Wroctaw 34 1 2,94%
16 Zielona Géra 14 0 0%
Eacznie 401 37 9,22%

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tab. 7. Wskaznik procentowy liczby wymienionych w ciagu ostatnich 5 lat naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych do liczby naczelnikéw powotanych na stanowisko lub do pelnienia obowiazkéw i posiadajacych status
urzednika stuzby cywilnej

Lp Izba Liczba naczelnikéw  Liczba naczelnikéw Wskaznik procentowy liczby
Skarbowa urzedéw skarbowych  posiadajacych status wymienionych w ciggu ostatnich
wymienionych urzednika sc w chwili 5 lat naczelnikéw urzedéw skarbowych
w ciggu ostatnich powolania (dane za ostatnie  do liczby naczelnikéw powolanych na
5lat 5 lat) stanowisko lub do petnienia obowigzkéw
i posiadajacych status urzednika sc
1 Biatystok 12 4 33,33%
2 Bydgoszcz 20 1 5%
3 Gdansk 12 2 16,66%
4 Katowice 35 5 14,28%
5 Kielce 18 2 11,11%
6 Krakéw 39 6 15,38%
7 Lublin 43 11 25,58%
8 Lodz 14 2 14,28%
9 Olsztyn 13 0 0%
10 Opole 2 1 50%
11 Poznan 41 5 12,19%
12 Rzeszéw brak danych brak danych -
13 Szczecin 22 5 22,72%
14 Warszawa 33 0 0%
15 Wroctaw 18 2 11,11%
16 Zielona Goéra 5 0 0%
Lacznie 327 44 14,38%

Zrédto: opracowanie whasne.
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tania, co w zestawieniu z liczbg zmian (327) sta-
nowi 14,98% ogdlnej liczby zmian.

Analizujac dane w podziale na poszczegol-
ne wojewddztwa, mozna stwierdzié, ze istnieja
znaczne réznice w zakresie powolywania na sta-
nowiska naczelnikéw oséb posiadajacych sta-
tus urzednika stuzby cywilnej. W czgsci wo-
jewédztw na stanowiskach naczelnikéw albo
petnigcych  obowiazki naczelnikéw nie ma
w ogéle oséb legitymujacych sie takim statu-
sem, np. w Warszawie na 51 naczelnikéw nie
ma ani jednego. Podobnie w Olsztynie i Zielo-
nej Gorze. W niektérych wojewddztwach licz-
ba naczelnikéw posiadajacych status urzednika
stuzby cywilnej jest nieznaczna np. Bydgoszcz —
4,34%, Wroctaw — 5,88%, £.6dZ — 6,89%. Z kolei
najwyzszy wskaznik odnotowano w Lublinie —
50%, Biatymstoku — 26,66% oraz Szczecinie —
25%. Srednio w catym kraju wynosi on 12,21%.

Dane zaprezentowane w tabeli 6 stanowia ze-
stawienie ogdlnej liczby naczelnikéw urzedéw
skarbowych w stosunku do liczby naczelnikéw,
ktérzy w ciagu ostatnich pieciu lat nabyli status
urzednika stuzby cywilnej na skutek zdania eg-
zaminu albo ukoriczenia KSAP. W tym zesta-
wieniu, podobnie jak w poprzednim, rysuja si¢
znaczne rozbiezno$ci pomiedzy tymi wojewédz-
twami, gdzie zaden naczelnik nie uzyskat statusu
w ciggu ostatnich 5 lat — dotyczy to naczelnikéw
podlegtych Izbom Skarbowym w Bydgoszczy,
Szczecinie, Warszawie i Zielonej Gérze. Z kolei
najwigksza liczba naczelnikéw, ktérzy naby-
li status urzednika stuzby cywilnej jest w urze-
dach podlegtych Izbom w: Krakowie — 28,57%,
Rzeszowie — 26,08%, Lublinie — 22,72%. Sredni
wskaznik dla calego kraju wynosi 9,22%.

Tabela 7 pokazuje zestawienie liczby zmie-
nionych w ciagu ostatnich pieciu lat naczelni-
kéw urzedéw skarbowych w stosunku do liczby
powotanych naczelnikéw, ktérzy w chwili po-
wotania posiadali status urz¢dnika stuzby cywil-
nej. Wskaznik ten przecietnie wynosi 14,38%.
Jest on nieznacznie wyzszy od wskaznika ob-
liczonego z zestawienia ogdlnej liczby naczel-
nikéw do liczby powotanych w ciagu ostatnich
pigciu lat legitymujacych sie statusem urzedni-
ka stuzby cywilnej — 12,21% (w powyzszej tabe-
li jednak nie uwzgledniono danych z Rzeszo-
wa, w odpowiedzi na ankiete nie podano bo-
wiem liczby naczelnikéw, ktérzy zostali odwo-

tani w ciggu ostatnich pigciu lat). Trudno zatem
przy nieznacznej réznicy danych wnioskowac, ze
zmiany dokonywane na stanowiskach naczelni-
kéw urzgdéw skarbowych maja zwiazek z obsa-
dzaniem na stanowiskach oséb o kompetencjach
potwierdzonych posiadaniem statusu urzednika
stuzby cywilne;.

4. Podsumowanie

Podsumowujac przedstawione wyniki badar,
mozna wskaza¢, ze w administracji podatkowej,
jako wyspecjalizowanej administracji publicznej
o charakterze rzadowym liczba urzednikéw stuz-
by cywilnej nie jest znaczna. Zaprezentowane
dane potwierdzaja istotne zréznicowanie w po-
szczegolnych wojewddztwach, jesli chodzi o licz-
be urzednikéw stuzby cywilnej oraz ich wykorzy-
stanie w procesach zarzadzania na szczeblach izb
skarbowych, jak réwniez zréznicowanie w posia-
daniu statusu urzednikéw stuzby cywilnej wéréd
naczelnikéw urzedéw skarbowych — od woje-
wédztw, w ktérych 50% naczelnikéw legitymu-
je sie tym statusem, jak to ma miejsce w woje-
wodztwie lubelskim, do wojewddztw, w ktérych
zaden z naczelnikéw go nie ma, jak w woj. ma-
zowieckim. Oznacza to, ze w skali kraju braku-
je jednolitej, spéjnej i skoordynowanej polityki
zarzadzania kadrami i wykorzystywania kapita-
tu ludzkiego, mimo ze jest to administracja cen-
tralnie zarzadzana przez struktury Ministerstwa
Finanséw. Ponadto z analiz wynika takze, ze sta-
tus urzednika stuzby cywilnej nie jest traktowa-
ny w administracji podatkowej jako kryterium,
wedlug ktérego okresla si¢ standardy awansowa-
nia pracownikéw. Jednoczesnie brak zewnetrznej
analizy warto$ci awansowanych pracownikéw za
pomoca stworzenia jednolitych kryteriéw wery-
fikujacych merytoryczne lub intelektualne zdol-
nosci do petnienia funkcji kierowniczych. Czy
za takie mozna uznad, jesli si¢ okresowo odby-
waja, konkursy wewnetrzne na stanowiska dy-
rektoréw izb skarbowych lub naczelnikéw urze-
déw skarbowych, organizowane przez struktury
Ministerstwa Finanséw? Nalezy mie¢ watpli-
wosci, bo takie postepowania nie sg prowadzo-
ne przez podmioty zewnetrzne i niezalezne od
biezacego administrowania i politycznego pod-
porzadkowania, co powoduje, ze konkursy prze-
prowadzane przez Ministerstwo Finanséw moga
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by¢ podwazone z uwagi na brak obiektywizmu,
bezstronnosci i apolitycznosci. Co prawda trud-
no bytoby szuka¢ modelu administracji funkcjo-
nujacego w innych krajach, np. UE, ktéry opie-
ralby si¢ na strukturach organizacji administracji
wedtug klasycznego Weberowskiego modelu
biurokratycznego, zawsze zachodzi bowiem jakas
forma zaleznosci sfery administrowania od sfery
politycznej. Nie s3 to sfery zupetnie od siebie nie-
zalezne. Jednak, jak wskazuje B. Kudrycka, pomi-
mo istnienia zaleznosci pomiedzy sfera polityki,
w administracji ten stan nie powinien przektada¢
si¢ na brak neutralnosci politycznej urzednikéw.
Istnienie neutralnosci powinno przejawial sig
zaréwno lojalnoscia urz¢dnikéw wobec zmienia-
jacej sie wtadzy, jak i brakiem uprzywilejowania
tych, ktérzy sprzyjaja aktualnej opcji polityczne;
(Kudrycka 1998). Wydaje si¢, ze whasnie w zarza-
dzaniu administracja podatkowa odpowiedzialng
za realizacj¢ dochodéw budzetowych i egzekwo-
wanie naleznosci publicznoprawnych wszelkie
polityczne konotacje moga wywotywaé podwdi-
nie negatywne skutki. Nie tylko wplywaja na ne-
gatywny wizerunek administracji, postrzeganej
jako narzedzie realizacji zaméwieni politycznych,
lecz takze kreuja postawy nieufnosci obywate-
li zaréwno wobec samej administracji podat-
kowej, jak i wobec aktywnosci pafistwa w ogdle
(Sztompka 2007, s. 338-339). O braku zaufa-
nia bedacego wynikiem braku wiarygodnosci pi-
sze P. Sztompka, twierdzac, ze ,Przeci¢tny oby-
watel nie ma petnego dostepu do bezposrednich
informacji o biezacym funkcjonowaniu parstwa.
Swoja wiedz¢ na ten temat czerpie tylko z dwéch
zrédet. Po pierwsze, poprzez kontakty z tymi,
ktérzy funkcjonuja na granicy miedzy polityka
a obywatelem, a wigc z réznego rodzaju funkcjo-
nariuszami panistwowymi czy administracyjny-
mi, poczynajac od urz¢dnikéw [...]. Drugie zr6-
dto poznawcze w ocenie polityki to media, ktére
jednak z samej swojej natury dostarczajg infor-
macji czastkowych [...]. Przede wszystkim przez
media obywatel ma dostep do rekomendacji czy
referencji na temat polityki, jaka formutuja eli-
ty opiniotwércze. Jezeli cieszg si¢ one autoryte-
tem, ich gtos moze by¢ niezmiernie wazny dla
uksztattowania zaufania lub przeciwnie: nieuf-
nosci wobec paristwa” (tamze, s. 338-339).
Przeprowadzona w artykule analiza zmian
na stanowiskach naczelnikéw urzedéw skar-

bowych wskazuje na duzg rotacje na tych sta-
nowiskach. W badaniach co prawda nie wy-
odrebniono grupy dyrektoréw izb skarbowych,
kierujacych administracja podatkowsa na szcze-
blu wojewddzkim, uwzgledniajac liczbe zmian,
jakie zaszty w ciagu ostatnich 5 lat, jednak wia-
domo, ze zmiany obejmowaly blisko 100% dy-
rektoréw i byty uzaleznione od zmian politycz-
nych, jakie nastgpowaly po kazdych wyborach.
W ciagu ostatnich 5 lat dyrektoréw wymienio-
no wiec co najmniej dwukrotnie, ale np. dyrek-
tor Izby Skarbowej w Warszawie czy Szczecinie
w ciggu ostatnich 5 lat zmienit si¢ trzykrotnie.
To oznacza $redni okres petnienia funkeji krét-
szy niz dwa lata. Mozna mieé¢ zatem watpliwo-
$ci zaréwno co do kryteriéw awansowania, jak
i motywacji, ktérymi kieruja si¢ zwierzchnicy,
dokonujac zmian. Brak procedur konkursowych,
w ktérych zewnetrzni i bezstronni eksperci we-
ryfikowaliby predyspozycje oséb, ubiegajacych
si¢ o kierowanie strukturami administracji na
szczeblu lokalnym lub regionalnym, a takze brak
procedur spéjnych w catej administracji mo-
ze wywolywaé wrazenie, ze istnieje duza przy-
padkowos¢ w awansowaniu oséb na stanowiska
kierownicze albo tez uzaleznienie obsady tych
stanowisk od uwarunkowari politycznych lub
towarzyskich. Przeprowadzone w ciagu ostat-
nich kilku lat dwukrotnie wybory parlamentarne
znajduja niestety odzwierciedlenie w dokonywa-
niu zmian na stanowiskach kierowniczych w ad-
ministracji podatkowej. To jednak kreuje admi-
nistracje podatkows nie jako te, ktéra powinna
by¢ apolityczna i profesjonalna, ale administracje
podporzadkowang realizacji biezacych intereséw
politycznych. Cytowane we wstepie postulaty
dotyczace wymagan stawianych przed admini-
stracja publiczng, a zatem takze podatkowa, wy-
daja si¢ nie do zrealizowania bez dotozenia sta-
ranno$ci we wlasciwym doborze kadr.

Brakuje kadencyjnosci stanowisk, a jedno-
cze$nie stosuje si¢ niejasne kryteria awansowa-
nia pracownikéw, wiacznie z tymi, ktérzy pelnia
najwyzsze funkcje na poszczegélnych szczeblach
administracji, tj. naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych oraz dyrektoréw izb skarbowych. Moze to
wywolywad, oprécz braku nowatorskich rozwia-
zani w procesach zarzadzania oraz niedopasowa-
nia struktur zarzadzania w polskiej administracji

podatkowej do tych, jakie funkcjonuja w innych
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krajach UE, takze brak motywacji do wiaza-
nia si¢ ze strukturami administracji podatko-
wej mlodych i dobrze wyksztalconych oséb lub
tez odchodzenia z pracy tych, ktérzy posiadajg
status urzednika stuzby cywilnej badz z tatwo-
$cig mogliby go zdoby¢. Trzeba w tym miejscu
wyraznie podkresli¢, Ze pracownicy administra-
¢ji podatkowej w Polsce (okoto 60 tys. oséb) sta-
nowig takze grupe wyborcéw, co oznacza, iz ob-
serwuja procesy, jakie zachodza w administracji
odnoszg si¢ do oceny tejze administracji nie tyl-
ko jako jej pracownicy, lecz takze jako obywate-
le. F. Fukuyama pisze: ,W sektorze publicznym
mocodawca jest ogot spoteczenstwa” (Fukuyama
2005, s. 65). To oznacza, ze oceny wiarygodnosci
i zaufania do dziatalnosci administracji podat-
kowej ptyna nie tylko z faktéw, ktérych dostar-
czaja media czy opinii, jakie kreowane sg przez
obywateli stykajacych si¢ bezposrednio z dzia-
talno$ciag administracji podatkowej, lecz takze
z przekazéw, w czesci negatywnych, formutowa-
nych przez samych urzednikéw.

Innym wnioskiem, jaki nasuwa si¢ po anali-
zie wynikéw badan, jest tez i ten, ze istnieje roz-
bieznos¢ w posiadaniu statusu urzednika stuzby
cywilnej pomiedzy awansowang kadra kierow-
nicza w izbach skarbowych a awansowanymi
do petnienia obowigzkéw naczelnikéw urze-
déw skarbowych, w analogicznym okresie. O ile
w izbach skarbowych wskaznik ten (za badany
okres 5 lat) wynosi 43,22%, o tyle w urzedach
skarbowych wynosi tylko 14,38%. Biorac pod
uwage, ze osoby petnigce funkcje naczelnikéw
urzedéw skarbowych kieruja wydzielonymi, sa-
modzielnymi strukturami odpowiedzialnymi za
zespét pracownikéw, realizacje zadan, dyscypli-
ne¢ budzetows, a wigc ich zakres odpowiedzial-
nosci jest znacznie wigkszy niz oséb na $rednim
szczeblu kierowniczym w izbie skarbowej, nie-
pokojace moze by¢ to, ze do potwierdzania ich
kwalifikacji i predyspozycji do kierowania i za-
rzadzania przykltada si¢ mniejsza wage podczas
procesu awansowania niz w izbach skarbowych.
Drastyczne jest jednoczesne zréznicowanie stop-

nia posiadania statusu urz¢dnika stuzby cywilnej
przez naczelnikéw urzedéw skarbowych w réz-
nych regionach Polski.

Reasumujac powyzsze wnioski, nalezy stwier-
dzi¢, ze zarzadzanie kadrami w administracji
podatkowej cechuje si¢ przypadkowoscia wy-
nikajaca z braku jasnych procedur, precyzyj-
nych i obowigzujacych w calej tej administracji.
Administracja podatkowa nie wypracowata do-
tychczas zadnych spéjnych mechanizméw, kté-
re bytyby stosowane w procesach awansowania
pracownikéw, zarzadzania ich kompetencja-
mi, a w rezultacie tworzylyby jasne dla wszyst-
kich mechanizmy awansu oraz $ciezki kariery.
Oznacza to, ze w ciggu najblizszych lat niezbed-
ne stanie si¢ albo wypracowanie wilasnych, ale
niezaleznie weryfikowalnych, mechanizméw
wiasciwych dla administracji podatkowej, albo
uznanie statusu urzednika stuzby cywilnej ja-
ko potwierdzenia kwalifikacji niezbednych dla
proceséw awansowania w administracji podat-
kowej. Inaczej mozna przewidywa¢, ze dalej nie
powstanie standard administracji wykwalifiko-
wanej i apolitycznej, ktérego istnienie gwaran-
tuje w demokratycznym paristwie przestrzega-
nie prawa i uwolnienie si¢ od dziatari biezacych,
doraznych i stuzebnych wobec okreslonych kre-
géw politycznych.
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Wykorzystanie kapitatu ludzkiego w polskiej administracji podatkowe;

The Employment of Human Capital in Polish Tax Administration

'The paper presents the results of research carried out in July and August 2008 in all tax chambers in Poland, taking
into account the changes which took place in tax administration in the last 5 years. The aim of the research, which
was carried out with the questionnaire method, was to present what human capital the tax administration in Poland
has at its disposal and how this capital is utilized in administration management processes. This paper analyses the
participation of civil servants in the process of tax administration management at the levels of tax chambers and tax
offices in Poland. The measure of capital assumed for the purposes of the research was a civil servant status enjoyed by
tax administration clerks and managerial staff.

Key words: human capital, management in tax administration.



