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1. Wprowadzenie

O ksztalcie polityki podatkowej panhstwa decyduja wiladze fiskalne,
a komponenty ja tworzace to przede wszystkim system podatkowy rozu-
miany jako ogot podatkow obowiazujacych w danym pahstwie, organy
odpowiedzialne za pobor naleznosci publicznoprawnych oraz regulujace
te obszary instytucje prawa podatkowego. Poczawszy od tzw. fagodnej
rewolucji podatkowej przeprowadzonej z poczatkiem lat 90-tych XX w.,
w kolejnych latach system podatkowy w Polsce dostosowywany byl do
standardow obowiazujacych w Unii Europejskiej. Poczatkowo zatem
przesfanka zmian byla potrzeba dostosowania zasad opodatkowania do
gospodarki rynkowej, a pozniej standaryzacja norm. Wraz z uptywem
czasu i stopniowym ksztaltowaniu si¢ $wiadomosci podatkowej spofe-
czehstwa wskazywano na coraz to liczniejsze stabosci przyjetego sys-
temu poboru danin publicznych. Nie tylko odbior spoteczny byl w tym
wzgledzie negatywny, wladze takze przyznawaly, ze zmiany w obowia-
zujacych zasadach sa konieczne z uwagi na nie tylko niski poziom S$cia-
galnosci podatkow i wzrost skali popelniania oszustw podatkowych,
widoczny szczegolnie w odniesieniu do podatku od towarow i ustug
(VAT), ale takze z uwagi na zmieniajace si¢ warunki gospodarowania.
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Jak pokazuje praktyka, wiadze fiskalne nie ustawaly w wysitkach,
dazac do zmodernizowania systemu. SzczegoOlnie widoczne jest to
w ostatnim czasie. Dowodem tego jest dokument Ministerstwa Finansow
zatytulowany ,,Dziatania zwigkszajace stopieh przestrzegania przepi-
sow podatkowych i poprawiajace efektywnos$¢ administracji podatko-
wej w latach 2014-2017" i stopniowe wdrazanie nowych rozwiazah do
obowiazujacego systemu. W dokumencie tym podkreslono, ze niezwy-
kle istotnym czynnikiem majacym wplyw na skuteczno$¢ administracji
podatkowej jest struktura jej organizacji, ktora musi nadazac za zmienia-
jaca sie rzeczywisto$cia gospodarcza. Wyrazem tego jest rozpoczety pro-
ces konsolidacji administracji skarbowej'.

Celem artykutu jest zatem przyblizenie istoty konsolidacji organow
skarbowych oraz przedstawienie zmian, jakie beda zachodzic w zwiazku
z uchwaleniem ustawy o Krajowej Administracji Podatkowej.

2. Zarys ewolucji struktury organizacyjnej administracji
skarbowej w Polsce

Poczatki ksztaltowania si¢ struktur administracji skarbowej w Pol-
sce siegaja konca XIV w. Jednakze pierwowzor obecnie funkcjonujacej
administracji skarbowej wprowadzita ustawa z 1919 r. o tymczasowej
organizacji wladz i urzedow skarbowych?, ktora poczawszy od 1926 r.
objela zakresem obowiazywania caly kraj. Zgodnie z ta ustawa zarzad
skarbowy sprawowany byl w ramach tzw. trojstopniowego modelu or-
ganizacji administracji skarbowej, w ktorej sklad wchodzito: Minister-
stwo Skarbu, izby skarbowe, urzedy skarbowe (w tym takze tzw. kasy
skarbowe?), a takze regulowane przez odrgbne przepisy — urzedy celne.

W latach 1931-1932 miala miejsce pierwsza konsolidacja stuzb
skarbowych polegajaca na reorganizacji kas skarbowych. Zadania re-

1 Dziatania zwigkszajgce stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawia-
jace efektywno$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017, www.mf.gov.pl/docu-
ments/764034/1161625/pakiet_dzialan_podatkowych.doc, s. 1.

2 Ustawa z dnia 31 lipca 1919 r. o tymczasowej organizacji wtadz i urzedéw skarbowych, Dz. Pr.
P. P. 1919, nr 65, poz. 391.
3 Kasy skarbowe odpowiedzialne byty za pobor, przechowywanie i wydawanie $rodkéw budze-

towych i niebudzetowych. Rys historyczny administracji skarbowej od 1918 r., Izba Skarbowa
w Warszawie, s. 7.
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alizowane przez kasy skarbowe, ktore pierwotnie podporzadkowano
izbom skarbowym, zostaly wlaczone do zakresu zadah urzedow skarbo-
wych do spraw podatkow*.

Ostateczny ksztalt organizacji administracji skarbowej® nakreslit Mi-
nister Skarbu w swym rozporzadzeniu w 1939 r. Skladaty sie na nia: izby
skarbowe, urzedy skarbowe oraz organy wykonawcze wladz skarbo-
wych (ochrona skarbowa i kontrola skarbowa).

Natomiast w 1945 r. dekretem Prezydium Krajowej Rady Narodowej
wprowadzono dwuinstancyjny model aparatu skarbowego. Organami
administracji skarbowej byly: izby skarbowe i izby akcyzowo — celne (II
instancja) oraz podporzadkowane im urzedy skarbowe i urzedy rewi-
zyjne oraz urzedy akcyzowe i urzedy celne (I instancja). Do organow
wykonawczych wiladz skarbowych zaliczono rowniez inspektoraty kar-
no-skarbowe i podlegle im brygady karno-skarbowe®. W kolejnych
pigeciu latach zlikwidowano izby akcyzowo-celne oraz wyodrgbniono
administracje celna z administracji podatkowej. W miejsce inspektorow
skarbowych wprowadzono kontrole akcyzowa oraz ochrong skarbowa.
Nastepnie, zniesiono odrgbnosc organizacyjna rejonow kontroli skarbo-
wej, urzedow akcyzowych i urzedow rewizyjnych, wlaczajac zakres ich
dziatania do urzedow skarbowych’.

Znaczace zmiany w strukturze organizacyjnej administracji skarbo-
wej w Polsce przeprowadzono w 1950 r. i w latach kolejnych. Przeksztal-
cono bowiem urzad Ministra Skarbu w urzad Ministra Finansow. Przez
co najmniej 20 kolejnych lat zadania realizowane przez dotychczasowe
struktury administracji skarbowej przejely wydzialy finansowe prezy-
diow rad narodowych, a nastgpnie okregowe zarzady dochodow pah-
stwa i kontroli pahstwowej jako organy Ministra Finansow, catkowicie
niezalezne od terenowych organow administracji pahstwowej®. W tym

4 Ibidem, s. 5.

5 Rozporzgdzenie Ministra Skarbu z dnia 23 lutego 1939 r. o organizacji i zakresie dziatania izb
skarbowych i podlegtych im urzedéw i organéw wykonawczych, Dz.U. Nr 18, poz. 118.

6 Dekret z dnia 11 kwietnia 1945 r. o ustroju wiadz administracji skarbowej oraz skarbowych or-
gandw wykonawczych, Dz.U. Nr 12, poz. 64.

7 Rys historyczny administracji skarbowej od 1918 r., Izba Skarbowa w Warszawie, s. 13, http://
www.mf.gov.pl/documents/764034/928318/historia_administracji_skarbowej

8 Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o przeksztatceniu urzedu Ministra Skarbu w urzad Ministra Fi-

nansoéw, Dz.U. Nr 10, poz. 101 oraz ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale
administracyjnym Panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. Nr 16, poz. 91.
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miejscu nalezy podkreslic, ze dzialalno$¢ organow administracji celnej
regulowala w tym okresie ustawa z 1961 r., ktora nastgpnie w 1975 r.
zostala uchylona przez ustawe Prawo celne. Organy celne podlegaty po-
$rednio Ministrowi Handlu Zagranicznego®.

Dopiero w 1982 r. rozpoczat sig w Polsce proces tworzenia nowo-
czesnego systemu podatkowego dostosowanego do zasad gospodarki
wolnorynkowej. Wtedy takze dostrzezono potrzebe utworzenia admi-
nistracji podatkowej. Jak napisat K. Teszner, ten rok okazat si¢ byc prze-
fomowym dla uksztaltowania modelu organizacyjno-funkcjonalnego
administracji podatkowej. Uchwalono bowiem ustawe o urzedzie Mini-
stra Finansow oraz urzedach i izbach skarbowych'?. Artykut 9 tej ustawy
stanowi o utworzeniu urzedow i izb skarbowych jako organow admini-
stracji pahstwowej podleglych Ministrowi Finansow oraz o zakresie ich
dziatania''. Ustawa polozyta kres dziatalnosci okregowych zarzadow do-
chodow panistwa i kontroli finansowej.

W 1989 r. zmiany w systemie wprowadzila ustawa normujaca
prawo celne, ktora stanowila, ze centralnym organem administracji pan-
stwowej w sprawach celnych jest Prezes Gtownego Urzedu Cet nadzoro-
wany przez Ministra Finansow'”.

Kolejny wazny etap w procesie formowania sie struktur administra-
ji skarbowej przypada na okres transformacji ustrojowej i gospodar-
czej. Po reaktywacji samorzadu terytorialnego w 1990 r., w administracji
podatkowej powstaly dwa piony organow podatkowych: pahstwowy
(urzedy skarbowe, izby skarbowe i podatkowe komisje odwolawcze)
i samorzadowy (wojt, burmistrz lub prezydent oraz kolegium odwolaw-
cze przy sejmiku) .

Natomiast wyrazem dazeh do wzmocnienia systemu kontroli finan-
sowej byto przywrocenie w 1992 r.'* instytucji kontroli skarbowej, ktora
w 1951 r. zostala formalnie zlikwidowana." Stanowita bowiem wtedy

9 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 33, poz. 166 oraz ustawa z dnia 26
marca 1975 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 10, poz. 56.

10 K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 139.

11 Ustawa z dnia 29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Finanséw oraz urzedach i izbach skarbo-

wych, Dz.U. Nr 45, poz. 289.
12 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, tekst jedn. Dz.U. Nr 75, poz. 445.
13 K. Teszner, Administracja podatkowa..., op. cit, s. 145.
14 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. Nr 100, poz. 442.
15 J. Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli panstwowej, Warszawa 2014, s. 63.
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szczegolny rodzaj kontroli podatkowej. Organami kontroli zostal Mi-
nister Finansow jako naczelny organ kontroli skarbowej, Generalny In-
spektor Kontroli Skarbowej bezposrednio podlegty Ministrowi Finansow
oraz inspektorzy kontroli skarbowej. Nastapito wigc instytucjonalne roz-
dzielenie kontroli skarbowej od kontroli podatkowe;j.

W 1996 r. w ustawie o urzgdach i izbach skarbowych przewidziano,
ze w przypadku wybranych kategorii podatnikow, tj. bank, podatkowa
grupa kapitalowa czy zaklad ubezpieczen, istnieje mozliwoS$c odstapienia
od wlasciwosci miejscowej i rzeczowej organow administracji skarbo-
wej. Od tamtego czasu podatnikow tych obstuguja tzw. wyspecjalizo-
wane organy podatkowe'e.

Status organow podatkowych na nowo okreslono w uchwalonej
w 1997 r. ustawie Ordynacja podatkowa. Do organow tych zaliczono
Ministra Finansow, urzedy skarbowe, a takze wojtow, burmistrzow
(prezydentow miast) oraz izby skarbowe i samorzadowe kolegia odwo-
fawcze'”. Niestety, ustawa nie regulowala w sposob kompleksowy kwe-
stii organow podatkowych (nie obejmowala swym zakresem organow
kontroli skarbowej), a takze spraw proceduralnych zwiazanych ze sto-
sowaniem prawa podatkowego przez te organy. Negatywnie oceniano
rowniez pozostawienie mozliwosci stosowania w postgpowaniu po-
datkowym niektorych przepisow kodeksu postegpowania administracyj-
nego. Stad tez kolejne lata to przede wszystkim okres licznych nowelizacji
tego aktu'®. Nalezy podkreslic, ze w 1997 r. uchwalono pierwszy kodeks
celny.

Nieudang probe konsolidacji stuzb skarbowych przeprowadzono
w 2003 r. kiedy to uchwalono tzw. ustawe konsolidacyjna. Powstaly
Wojewodzkie Kolegia Skarbowe'’, ktore jako instytucjonalnie wyod-
rebnione organy byly odpowiedzia na potrzebe usprawnienia dziatah
podejmowanych przez organy podatkowe, organy kontroli skarbowej

16 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, Dz.U. Nr 106, poz. 489.

17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926.

18 Akt ten nowelizowany byt ponad 80 razy.

19 Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych oraz
o zmianie niektdrych ustaw regulujgcych zadania i kompetencje organdw oraz organizacje jed-
nostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych,
Dz.U. Nr 137, poz. 1302 ze zm.
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i organy celne. W 2007 r. zostaly zlikwidowane. Wladze uznaly bo-
wiem, ze jednostki te nie osiagnely zaktadanej skutecznosci.”

Zgodnie z obowiazujacym obecnie prawem odpowiedzialna za ad-
ministracje danin publicznych jest administracja skarbowa®!, ktora pod-

lega Ministrowi Finansow i sa to *%:

Generalny Inspektor Informacji Finansowej;

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej;

Szef Stuzby Celnej;

dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urzedow skarbowych;

dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedow celnych;

dyrektorzy urzedow kontroli skarbowe;j.

W 2015 r. w zwiazku z uchwaleniem przepisow ustawy o admini-
stracji podatkowej, ktora zacznie obowiazywac poczawszy od 1 stycz-
nia 2017 r., utraci moc wspomniana juz ustawa z 1996 r. o urzedach
i izbach skarbowych. Nowa ustawa przewiduje utrzymanie zasady, ze
wybrane podmioty beda obstugiwane przez wspomniane juz wyspecja-
lizowane organy podatkowe. Ponadto, wyrazem dazeh do wsparcia po-
datnikow w prawidlowym i dobrowolnym wypelnianiu obowiazkow
podatkowych w ustawie zawarto zapisy, ktore stanowia o dzialalnosci
informacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepisow prawa podatkowego.
Zgodnie z nowymi regulacjami organami administracji podatkowej sa”*:

minister wlasciwy do spraw finansow publicznych;

dyrektor izby skarbowej;

dyrektor Biura Krajowej Informacji Podatkowej;

naczelnik urzedu skarbowego.

20 Utworzenie wojewddzkich kolegiow skarbowych oraz zmiana niektérych ustaw, ,Doradca Po-
datnika” 2003, nr 33, http://www.e-podatnik.pl

21 J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014, s. 31.

22 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegdto-
wego zakresu dziatania Ministra Finanséw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1900.

23 Ustawa z dnia z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, Dz.U. z 2015 r. poz. 1269.
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3. Cele i przestanki reformy administracji skarbowej
w Polsce

Jak dotychczas administracja skarbowa w Polsce przeszta dtuga droge
przemian organizacyjnych. Potrzeba ponownej jej restrukturyzacji wy-
muszona zostala licznymi przesfankami. Wspolczesnie jedna z nich jest
bez watpienia dazenie do stworzenia prospotecznej administracji. Wy-
razem tego jest stworzenie Krajowej Administracji Skarbowej. W uza-
sadnieniu do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS)
z dnia 31 maja 2016 r. wskazywano, ze zasadniczo zamierzeniem jest
optymalizacja poboru danin publicznych oraz pelna realizacja zalozo-
nych celow fiskalnych. Natomiast, w ujeciu szczegblowym, o potrzebie
reorganizacji struktur administracji skarbowej stanowito nieoptymalne
wykorzystanie kadry oraz zasobow organizacyjnych i finansowych spo-
wodowane rozproszeniem i powielaniem zadah zwiazanych z poborem
naleznosci podatkowych i celnych w ramach poszczegolnych stuzb**.

Kolejna przestanka dokonania zmian w tym obszarze bylo powsta-
wanie roznic proceduralnych wynikajacych z odmiennych regulacji
prawnych w odniesieniu do kontroli przeprowadzanych przez organy
kontroli skarbowej, organy podatkowe i celne. Zgodnie z obowiazuja-
cymi procedurami poszczegolne organy powolane zostaly m. in. do pro-
wadzenia czynnosci w zakresie postepowania podatkowego, kontroli
podatkowej, czynnosci sprawdzajacych oraz postgpowania kontrolnego
i kontroli celnej. Ustawy regulujace sposob przeprowadzania tych czyn-
nosci to m.in.: ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ordynacja
podatkowa, ustawa o kontroli skarbowej oraz ustawa o stuzbie celnej.
Z aktow tych wynika, ze podejmowane czynnosci stuza realizacji roz-
nych celow. I tak, kontrola skarbowa podejmowana jest w celu ochrony
interesow i praw majatkowych Skarbu Pahstwa oraz zapewnienia sku-
teczno$ci wykonywania zobowiazah podatkowych i innych naleznosci
stanowiacych dochod budzetu pahstwa lub pahstwowych funduszy ce-
lowych. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani
wywiazuja si¢ z obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa podatko-

24 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
cji=8&Kol=D&Typ=UST
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wego, podczas gdy postgpowanie podatkowe podejmowane jest w celu
wymiaru podatku. Natomiast czynnosci sprawdzajace dokonywane sa po
to, aby sprawdzic terminowosc sktadania deklaracji podatkowych orazich
formalng poprawnosc. Weryfikowana jest rowniez terminowos$¢ wplaca-
nia zadeklarowanych podatkow, a takze ustalany jest stan faktyczny w za-
kresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi przez
podatnika dokumentami®’. Z analizy przepisow proceduralnego prawa
podatkowego wynika, ze niektore z aspektow prowadzonych postgpo-
wah moga by¢ regulowane takze w innym akcie prawa anizeli zrodlowy.
Do postgpowania w sprawach celnych stosuje sig odpowiednio przepisy
art. 12 ustawy o stuzbie celnej, ale takze przepisy dziatu IV ustawy Or-
dynacja podatkowa®®. Natomiast z ustawy o kontroli skarbowej wynika,
ze do wszczgcia postgpowania kontrolnego stosuje sig odpowiednio art.
282b i art. 282c ustawy Ordynacja podatkowa®”. W opinii podatnikow
wymienione rodzaje procedur podatkowych traktowane sa jako kontrola
podatkowa, podczas gdy postepowanie w sprawach podatkowych zwia-
zane jest z roznymi zasadami jego przeprowadzania. Czesto korzystnymi
dla podatnika, np. dotyczacymi ograniczonego czasu trwania kontroli
podatkowej. Brak wiedzy w tym zakresie moze skutkowac niekorzyst-
nym dla podatnika rozstrzygnigciem w jego sprawie.

Niski stopieh Sciggalnosci naleznych zobowiazah podatkowych
to rowniez staba strona obowiazujacego systemu, niemalze na stale
do niego przypisana. Swiadcza o tym dane dotyczace nie tylko rosna-
cych rozmiarow luki podatkowej?®, ale takze kwoty zaleglosci podatko-
wych?’. O problemach w skutecznym poborze naleznosci podatkowych
dowodzi rowniez zmniejszajaca si¢ niemalze systematycznie, poczawszy
od 2007 r., wysokosc dochodow podatkowych liczonych w relacji do
PKB*. O niskiej skutecznosci wiadz fiskalnych w zakresie poboru podat-

25 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926.

26 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne, Dz.U. Nr 68, poz. 622.

27 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, tekst jedn. Dz.U. 1991 Nr 100, poz.
442.

28 Wptyw wprowadzenia mechanizmu reverse charge na dochody budzetowe z VAT, http://www.
senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k8/komisje/2014/kbfp/materialy/igmnir_129_11_14.
pdf, s. 6.

29 Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata, www.mf.gov.pl

30 Raport, Przeciwdziatanie szarej strefie w Polsce,
http://www.mf.gov.pl/documents/764034/5123644/20160407_GCNP_raport_szara_strefa.pdf,
s. 10.
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kow traktuja raporty NIK, Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
a takze informacje plynace z zaleceh Komisji Europejskiej®'.

Dhlugotrwale utrzymujacym si¢ problemem sa ponadto wysokie
koszty poboru podatkow. Dane pochodzace z bazy OECD pokazuja, ze
koszty administracyjne (nie uwzgledniajac sktadek na ubezpieczenie
spoleczne i podatku akcyzowego) liczone w relacji do dochodow netto
w Polsce w latach 2005-2013 utrzymywaly si¢ na stosunkowo wyso-
kim poziomie, bo wynoszacym w tym okresie $rednio rocznie 1,69%.
W krajach takich jak Cypr i Luksemburg koszty te nie przekraczaly 1%.
W przypadku Frangji bylo to zaledwie 1,05%, a Czech 1,19% *2.

Zaklada sig zatem, ze rozwiazania zaproponowane w nowej ustawie
pozwola na zorganizowanie sprawnego aparatu wykonawczego odpo-
wiedzialnego za wymiar, pobor i kontrole danin publicznych oraz za-
pewnienie bezpieczehstwa finansowego Skarbu Panstwa. Wprowadzenie
projektowanej zmiany modelu stuzb celno-skarbowych zredukuje koszty
funkcjonowania podleglych Ministrowi Finansow stuzb oraz spowo-
duje wigksza efektywno$c w kontrybucji danin publicznych. Ponadto
nastapi uregulowanie procedur kontrolnych, a takze wzmocnienie po-
zycji organow w toku kontroli poprzez rozszerzenie ich uprawnieh oraz
wyposazanie ich w lepsze narzedzia prawne. Ustalenie jednolitych pro-
cedur kontroli spowoduje, ze podmioty kontrolowane przez rozne or-
gany kontrolne poddawane beda jednakowym obowiazkom oraz beda
dysponowaly jednakowymi uprawnieniami. Przyjecie proponowanych
rozwiazah pozwoli ponadto na funkcjonowanie w systemie prawnym
odrebnych procedur dla podatnikow wywiazujacych sig ze swoich obo-
wiazkOw tj. postgpowania sprawdzajacego oraz bardziej rygorystycz-
nych zasad, tj. kontroli celno-skarbowej, wymierzonych w oszustwa
i przestepczos$c podatkowa®:.

31 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2016 r. oraz zawierajgce opi-
ni¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2016 r., http://
ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2016/csr2016_poland_pl.pdf, Raport, Administracja Podat-
kowa —wyzwania modernizacyjne i priorytety strategiczne, Migdzynarodowy Fundusz Walu-
towy, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/3224234/20150505_Raport_ MFW_PL.pdf

32 http://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/database/

33 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
cji=8&Kol=D&Typ=UST, 20 czerwca 2016 r.
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4. Krajowa Administracja Skarbowa jako wyspecjalizowana
administracja rzadowa

Prace nad modernizacja struktury organizacyjnej administracji skar-
bowej w Polsce rozpoczeto juz w 2006 r. Jak pisze E. Ruskowski i W. Sta-
churski, projekt ustawy konsolidujacej organy skarbowe przygotowano
w 2007 r. Jednakze nie zostal on podjety przez nowy rzad**. Kilka lat
pOzniej ponownie pochylono sig nad ustawa o krajowej administracji
skarbowej. W dniu 3 czerwca 2016 r. poselski projekt tejze ustawy zostat
skierowany do opinii organizacji samorzadowych. Natomiast 21 wrze-

$nia br. odbylo sig jej pierwsze czytanie w Sejmie.

Zaktada sig, ze ustawa o KAS wejdzie w zycie od 1 stycznia 2017 r.
Z projektu ustawy z dnia 31 maja 2016 r. wynika, ze ustawodawca ure-
gulowal w niej kwestie zwiazane z zadaniami, organami i organizacja
KAS, a takze formy realizacji niektorych zadah oraz szczegdlne upraw-
nienia organow KAS i funkcjonariuszy. W ustawie okre$lono rowniez
warunki pracy i pelnienia stuzby oraz zasady odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej funkcjonariuszy.

W ogolnym ujgciu powolanie Krajowej Administracji Skarbowej
(KAS) zwiazane jest z zastapieniem obecnie funkcjonujacej administracji
podatkowej, kontroli skarbowej i Stuzby Celnej administracja skonsoli-
dowana. Nowe organy beda podporzadkowane ministrowi wlasciwemu
do spraw finansow publicznych. Celem KAS bedzie zatem wykonywa-
nie zadah z zakresu realizacji dochodow z tytulu podatkow, naleznosci
celnych, oplat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrona
interesow Skarbu Pafstwa oraz obszaru celnego Unii Europejskiej. Do-
datkowo takze nowe struktury beda dazy¢ do zapewnienia obstugi
i wsparcia podatnikowi, platnikowi i przedsigbiorcy w prawidlowym
wykonywaniu obowiazkow podatkowych i celnych?s.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej przeczyta¢ mozna, ze konsolidacja przeprowadzona zosta-

34 E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje, [w:] J. Gtuchowski (red.), C. Ko-
sikowski (red.), J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego
w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju, Lublin 2008, s. 467.

35 Projekt ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej z uzasadnie-
niem, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/agent.xsp?symbol=PROJNOWEUST&NrKaden-
¢ji=8&Kol=D&Typ=UST, 20 czerwca 2016 r.
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nie w dwoch obszarach: przedmiotowym i podmiotowym. Integracja
przedmiotowa obejmuje departamenty na poziomie centralnym w Mini-
sterstwie Finansow. Z kolei konsolidacja podmiotowa dotyczy poziomu
regionalnego i lokalnego. Przeprowadzona zostanie w odniesieniu do
izb i urzedow skarbowych, urzedow kontroli skarbowej oraz izb i urze-
dow celnych.

Zgodnie z nowa struktura organizacyjna do organow administracji
skarbowej zaliczany jest®®:

— Minister wlaéciwy do spraw finansow publicznych odpowie-
dzialny za catoksztalt prowadzonej polityki podatkowej. W swych
rozporzadzeniach bedzie on okreslac czteroletnie kierunki dzia-
fania KAS, cele oraz wskazniki ich pomiaru, a takze zasady ra-
portowania. Natomiast w drodze zarzadzenia wskazywac bedzie
podstawy do przygotowania przez Szefa KAS rocznych kierun-
kow dziatania i rozwoju KAS oraz zasad ich raportowania.

- Szef Krajowej Administracji Skarbowej, bezposrednio podlegly
Ministrowi Finansow. Osoba na tym stanowisku bedzie pelnic
wiodaca role z punktu widzenia realizacji zadah KAS na obsza-
rze calego kraju. Powolywany przez Prezesa Rady Ministrow
na wniosek Ministra Finansow, bedzie realizowat zadania, ktore
obecnie wykonuje Szef Stuzby Celnej, Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, Generalny Inspektor Informacji Finansowej,
a takze Minister do spraw finansow publicznych, w zakresie w ja-
kim nadzoruje on administracje podatkowa. Szef KAS bedzie zo-
bowiazany do corocznego okreslania podstawowych kierunkow
dziafania i rozwoju nowych struktur, wskazujac w nich cele do
osiagniecia, wskazniki ich pomiaru oraz zasady raportowania
w przedmiotowym zakresie przez dyrektorow izb administracji
podatkowej. Ponadto Szef KAS w drodze zarzadzenia bedzie mogt
tworzy¢ organy opiniodawczo-doradcze w sprawach nalezacych
do zadah KAS.

— Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej bedzie organem podat-
kowym w sprawach dotyczacych wydawania interpretacji indy-
widualnych przepisow prawa podatkowego. Powyzsze zadanie

36 Ibidem.
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w obecnym stanie prawnym wykonywal Minister Finansow za
posrednictwem Biur Krajowej Informacji Podatkowej. Organ ten
bedzie rowniez odpowiedzialny za prowadzenie dzialalnosci in-
formacyjnej i edukacyjnej w zakresie przepisow prawa podatko-
wego i celnego. Ustawodaweca zaklada, ze przy pomocy Krajowej
Informacji Skarbowej dyrektor wykonywac bedzie zadania na ob-
szarze catego kraju.

Pozostale, nizej wymienione organy KAS powstaly w konsekwen-

cji przeprowadzonej konsolidacji. Zadania i kompetencje odrgbnie

i samodzielnie funkcjonujacych obecnie dyrektorow izb skarbowych

i dyrektorow izb celnych przejma dyrektorzy izb administracji skarbo-

wej, natomiast zadania i funkcje naczelnika urzedu skarbowego, na-

czelnika urzedu celnego i dyrektora urzedu kontroli skarbowej przejma

zgodnie z okreslonymi w projekcie ustawy zadaniami — naczelnik urzedu

skarbowego i naczelnik urzedu celno-skarbowego.

40

- Dyrektor Izby Administracji Skarbowej wykonywac¢ bedzie

swoje zadania przy pomocy izby administracji skarbowej. Be-
dzie organem wyzszego stopnia w stosunku do naczelnika urzedu
skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego. Czgsc wymie-
nionych w ustawie o KAS zadan stanowi powtorzenie gtownych
zadah wykonywanych obecnie przez dyrektorow izb skarbowych
i dyrektorow izb celnych. Wymienic nalezy: nadzor nad dzialal-
noscig naczelnikow urzedow skarbowych i naczelnikow urze-
dow celno-skarbowych, a takze rozstrzyganie w drugiej instancji
w sprawach nalezacych w pierwszej instancji do naczelnikow
urzedow skarbowych i naczelnikow urzedow celno-skarbowych
oraz rozstrzyganie w pierwszej instancji w sprawach okreslonych
w odrebnych przepisach. Do zadah dyrektora izby administracji
skarbowej bedzie ponadto nalezalo wykonywanie czynnosci au-
dytowych wykonywanych obecnie przez stuzbe celna oraz w ra-
mach kontroli skarbowej.

Naczelnik Urzedu Skarbowego wykonywac bedzie zadania zwia-
zane z szeroko pojetym poborem danin, ktore dotychczas wy-
konywane byly przez naczelnika urzedu skarbowego, dyrektora
izby celnej oraz naczelnika urzedu celnego.
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Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego wykonywac bedzie nowy ro-
dzaj kontroli, tj. kontrole celno-skarbowa na terytorium catego kraju,
niezaleznie od siedziby kontrolowanego. Stanowi to odzwierciedlenie
zadah wykonywanych obecnie przez administracje skarbowa i celna.
Istota funkcjonowania tego organu bedzie przede wszystkim wykry-
wanie i zwalczanie nieprawidlowosci na duza skale. Organ ten, bedzie
uprawniony do prowadzenia samodzielnych postgpowan karnych.

Z preambuly do projektu ustawy o KAS wynika, ze nowe organy
beda realizowac zadania i funkcje przede wszystkim organow podatko-
wych, celnych oraz organow egzekucyjnych, a takze finansowych or-
ganow postepowania przygotowawczego (tj. takich organow, ktore
uprawnione sa do samodzielnego wnoszenia aktu oskarzenia i popiera-
nia go przed sadem). Zmiany, jakie wprowadza ustawa, obejmuja za-
tem nie tylko strukturg organow, ale takze procedury przeprowadzania
postgpowah w sprawach podatkowych i celnych. Projektowana ustawa
wskazuje, ze organy nowej administracji moga wykonywac*’:

kontrole celno-skarbowa,
- audyt,
— czynnosci audytowe,

- urzedowe sprawdzenie.

Dzial V ustawy o KAS stanowi rowniez o szczegolnych uprawnie-
niach organow KAS oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Wy-
mienione czynnosci regulowac beda takze niektore przepisy Ordynacji
podatkowej.

Jak uprzednio wspomniano, zgodnie z nowymi procedurami, kon-
trola celno-skarbowa stanowi rodzaj tzw. twardej procedury, stosowanej
w przypadku czynow zabronionych o wysokim cigezarze gatunkowym.
Zakres przedmiotowy tej kontroli wynika z regulacji zawartych w ustawie
o kontroli skarbowej oraz w ustawie o Stuzbie Celnej. Jednym z zasadni-
czych celow tej kontroli bedzie sprawdzenie stopnia przestrzegania prze-
pisow prawa podatkowego poprzez analizg rzetelnosci deklarowanych
przez kontrolowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci ob-

37 Preambuta do projektu ustawy o Krajowej Administracji Podatkowej z dnia 31 maja 2016 r.,
s. 49.

41



Alina Klonowska

liczania i wplacania podatkow stanowiacych dochod budzetu pahstwa.
W odniesieniu do pozostalych przypadkow przeprowadzana bedzie kon-
trola podatkowa regulowana przez przepisy Ordynacji podatkowe;j.

Audyt, dotychczas regulowany przez przepisy ustawy o kontroli
skarbowej, objety zostal ustawa o KAS. Zgodnie z nowym rozwiazaniem
audyt przeprowadzany bedzie przez Szefa KAS oraz Dyrektora Izby Admi-
nistracji Skarbowej w zakresie gospodarowania $srodkami pochodzacymi
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacymi zwrotowi srodkami
z pomocy udzielanej przez pahstwa cztonkowskie Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu (EFTA).

Ustawa o KAS swym zakresem objela rowniez czynnosci audytowe,
jak dotad normowane w ustawie o Stuzbie Celnej. Organy uprawnione
do prowadzenia tych czynnoSci to dyrektorzy izb administracji skar-
bowej, ktorzy sa zobowiazani do ustalenia, czy podmiot wystgpujacy
z wnioskiem o wydanie pozwolenia (glownie na potrzeby uzyskania ula-
twieh w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu to-
warowego z zagranica) spelnia wymagane prawem warunki, a nastepnie
monitorowanie ich spelnienia po wydaniu pozwolenia.

Urzedowe sprawdzenie ma na celu ustalenie, czy w miejscu prowa-
dzenia dziatalnosci podlegajacej kontroli sa zapewnione warunki i Srodki
do sprawnego przeprowadzenia kontroli. Organem uprawnionym do
prowadzenia urzgdowego sprawdzenia jest wlasciwy naczelnik urzedu
celno-skarbowego.

Aby skutecznie wypelniac zadania, w tym w szczegolnosci zapobie-
gac i zwalczac oszustwa podatkowe i celne, ustawodawca przewidziat
takze przekazanie szczegolnych uprawnieh organom KAS oraz funkcjona-
riuszom. Szerokie uprawnienia zostaly przeniesione z ustawy o kontroli
skarbowej i obejmuja m.in.: wykonywanie czynnos$ci operacyjno-rozpo-
znawczych, w tym prowadzenie obserwacji, stosowanie kontroli opera-
cyjnej oraz pozyskiwanie danych telekomunikacyjnych.

5. Podsumowanie

Jak pisat B. Markowski, nowoczesne pahstwo, aby moc realizowac
swoje zadania, wykorzystuje odpowiednie organy, ktore skladaja sie
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na administracje pahstwowa*®. Stosownie do charakteru tych zadan, dba-
losc o zaspokojenie popytu paiistwa na pieniadz lezy w gestii szeroko
rozumianej administracji skarbowej. W potocznym ujeciu administracja
skarbowa okre$lana jest mianem aparatu skarbowego, do ktorego zali-
czane sa zarowno organy podatkowe, celne, jak i organy kontroli skar-
bowej. Obecnie dziatania wymienionych instytucji podporzadkowane sa
roznym regulacjom prawnym?®’. To sprawia, ze ich organizacje charakte-
ryzuje wiele ulomnosci, ktore w ostatecznosci prowadza do niskiej sku-
tecznosci i efektywnosci dziatania. Wsrod slabych stron nalezy wskazac
na odrebne kierunki rozwoju, cele strategiczne i mierniki, ktore znaj-
duja swoj wyraz w opracowywanych przez te organy strategiach, a takze
powielanie zadah oraz stosowanie niezaleznych od siebie rozwiazah
informatycznych.

Uchwalenie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej rozpoczeto
nowy etap w formowaniu nowoczesnych struktur administracji odpo-
wiedzialnej za pobor danin publicznych. Tak daleko posunigta reorgani-
zacja budzi nie tylko zainteresowanie, ale przede wszystkim niepewnosc
wsrod przedsigbiorcow, a takze wiadz fiskalnych co do efektow wdra-
zanych zmian. Tym bardziej ze stowa krytyki w tej sprawie wyrazil nie
tylko Sad Najwyzszy. Wskazal on bowiem niejasny podzial stanowisk
w ramach stuzb celno-skarbowych. Watpliwosci rodzi bowiem to, ze
w projekcie ustawy nie przewidziano wyodrebnionej i hierarchicznie
uporzadkowanej struktury organizacyjnej tych stuzb*.

38 B. Markowski, Administracja skarbowa w Polsce, Warszawa 1931, s. 8.

39 Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2015 r. poz. 553 ze zm., re-
gulujgca zasady przeprowadzania kontroli przez urzedy kontroli skarbowej, ustawa z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm., normujgca zasady
przeprowadzania kontroli podatkowej, czynnosci sprawdzajacych, a takze kontroli prowadzo-
nej przez organy celne. Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
zmaja 2016 r.

40 Opinia Sadu Najwyzszego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Studidw i Analiz,
BSA111-021-269-270/16.
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