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Wprowadzenie

Administracj¢ podatkowa w Polsce stanowig organy oraz instytucje zajmujace si¢ re-
jestracja podatnikéw, wymiarem, kontrola i poborem, a takze egzekucja zobowigzan podat-
kowych, prowadzeniem dochodzen w sprawach o przestepstwa i wykroczenia skarbowe.
Podstawowym celem administracji podatkowej jest pobieranie dochodéw podatkowych
w najbardziej skuteczny, sprawiedliwy i wydajny sposob. Realizacja tego celu ma zapewnié¢
staty i terminowy doptyw dochodéw z tytutu podatkow i innych nalezno$ci podatkowych
do budzetu Panstwa oraz budzetéw gmin.

Celem opracowania jest analiza zatozen proponowanej przez Ministerstwo Finanséw
reformy administracji podatkowej w Polsce.

Rozwéj administracji podatkowej w Polsce

Budowa struktur wspoélczesnej administracji podatkowej zostata zapoczatkowana
w 1983 roku wraz z wejSciem w zycie ustawy o urzedzie ministra finanséw oraz urzedach
i izbach skarbowych. Nalezy zauwazy¢, ze administracja podatkowa istniata réwniez przed
1 stycznia 1983 roku, jednakze w poprzednim systemie politycznym miata ograniczone
zadania oraz funkcje. Przyjety model administracji podatkowej opierat si¢ na zatozeniach
okresu migdzywojennego'.

Na poczatku lat 90. uchwalono ustawe o kontroli skarbowej, ktérej gtéwnym celem
byta pomoc urzgdom skarbowym w obstudze ,,trudnych podatnikéw”. Ponadto rozpoczat
si¢ proces reformowania prawa podatkowego. W roku 1991 wprowadzono podatek docho-

' 30 lat urzedow skarbowych w Polsce: Przydatby si¢ szef administracji podatkowej, ,,Gazeta Prawna”
z1.02.2013 1.
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dowy od 0séb fizycznych, w 1992 roku z kolei zreformowano podatek dochodowy od oséb
prawnych, w 1993 roku wprowadzono podatek od warto$ci dodanej wraz z podatkiem akcy-
zowym. Ponadto zreformowano réwniez ogdlne prawo podatkowe: w roku 1997 uchwalono
ordynacje podatkows, wprowadzono identyfikacj¢ podatkowa (NIP)?.

Po okoto 10 latach od wprowadzenia nowego systemu zaczety si¢ pojawiac pierwsze
formy optymalizacji podatkowych z wykorzystaniem r6znych jurysdykcji miedzynarodo-
wych do zmniejszenia nadmiernego polskiego fiskalizmu. Nalezy zauwazy¢, ze podatki
bezposrednie w Polsce byly w tym okresie stosunkowo wysokie w odniesieniu do poziomu
bogactwa panstwa oraz obywateli. Powstawaly firmy pomagajace zmniejszaé cigzary po-
datkowe zgodnie z prawem, ale takze organizacje przestepcze, ktore wytudzaty podatki.
Naruszeniom tym sprzyjala niska jako$¢ prawa podatkowego.

Struktura polskiej administracji podatkowej

Administracja podatkowa w Polsce sktada si¢ z dwoch zasadniczych cze$ci®:

— terenowych organéw administracji rzagdowej podlegtej Ministrowi Finansow,

— organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Przed 1 stycznia 1999 roku terenowa struktura administracji skarbowej sktadata
si¢ z 49 izb skarbowych, 355 urzedéw skarbowych oraz 49 urzgdow kontroli skarbowe;.
Po wprowadzeniu 1 stycznia 1999 roku trdjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa,
zakltadajacego istnienie 16 wojewddztw, dokonano redukc;ji izb skarbowych i urz¢déow kon-
troli skarbowej oraz stosownych modyfikacji zasiggu terytorialnego dziatania urzg¢dow
skarbowych.

W zwiazku z wejSciem w zycie z dniem 1 wrzesnia 2003 roku ustawy o utworzeniu
Wojewoddzkich Kolegiow Skarbowych?* oraz w wyniku zmian niektorych ustaw reguluja-
cych dziatalnos$¢ organow oraz jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi do spraw
finanséw publicznych, utworzono z dniem 1 stycznia 2004 roku urzedy skarbowe do ob-
shugi niektorych kategorii podatnikéw (tzw. duzych podatnikdéw) okreslonych w art. 5 ust.
9b znowelizowanej ustawy z dnia 21 czerwca 1996 roku o urzedach i izbach skarbowych.
Podmioty, podlegajace wlasciwosci nowo utworzonych urzedéw powinny wykazywac ce-
chy o charakterze®:

1. Podmiotowym, co oznacza, ze podatnik powinien by¢:

a) podatkowa grupa kapitatows,
b) bankiem,
¢) zaktadem ubezpieczen,

2 S. Owsiak: Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 468-530.

3 www.mf.gov.pl (22.02.2013).

4 Ustawa z dnia 27 czerwca 2003r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiow Skarbowych DzU nr 137,
poz. 1302.

5 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, DzU nr 106, poz 489 z p6zn. zm.
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d) jednostka dziatajaca na podstawie przepisow o publicznym obrocie papierami
warto$ciowymi oraz przepisow o funduszach inwestycyjnych,

e) jednostka dziatajaca na podstawie przepisow o funduszach emerytalnych,

f) oddziatem lub przedstawicielstwem przedsi¢biorstwa zagranicznego.

. Przedmiotowym, co oznacza, ze podatnik bedacy osoba prawnag lub jednostka or-

ganizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej:

a) w ostatnim roku podatkowym osiagnat przychdd roczny netto co najmniej 5 min
euro,

b) jako rezydent bierze udzial bezposrednio lub posrednio w zarzadzaniu przedsie-
biorstwami polozonymi za granica lub w ich kontroli albo posiada udziat w ich
kapitale,

¢) jest zarzadzany bezposrednio lub posrednio przez nierezydenta lub nierezydent
posiada co najmniej 5% glosow na zgromadzeniu wspdlnikéw albo na walnym
zgromadzeniu,

d) jako rezydent jednocze$nie bezposrednio lub posrednio bierze udziat w zarza-
dzaniu podmiotem krajowym i zagranicznym lub w jego kontroli, albo posiada
jednoczesnie udzial w kapitale takich podmiotow.

Ministerstwo Finansow

\ 4

Izby skarbowe (16) Urzedy kontroli Izby celne (16)
skarbowej (16)

Urzed Urzedy skarbowe
skarbowqe 2’400) do obshugi duzych Urzedy celne
podatnikow (20) (46)

Rysunek 1. Struktura polskiej administracji podatkowej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie www.mf.gov.pl (20.02.2013).

W wyniku przeprowadzonych reform polska administracja podatkowa zostata zorga-
nizowana na trzech poziomach (zob. rys. 1):

1. Poziom centralny stanowi Ministerstwo Finansow.

2. Poziom regionalny stanowi 16 izb skarbowych.
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3. Poziom lokalny stanowi 400 urzgdow skarbowych oraz od 1 stycznia 2004 roku
20 urzgdow do obstugi tzw. duzych podatnikéw. Dodatkowo, poborem akcyzy oraz
podatku od gier zajmuja si¢ urzedy celne (69) i izby celne (17), za§ poborem wigk-
szosci podatkow lokalnych zajmuja si¢ organy podatkowe samorzadu terytorial-
nego.

Nalezy zauwazy¢, ze administracja podatkowa w Polsce ciagle ulega procesowi mo-
dernizacji, majacym na celu wdrozenie nowoczesnych metod interakcji pomi¢dzy admini-
stracja i jej klientami. Celem podejmowanych dziatan jest rozszerzenie przez administracje
podatkowg zakresu $wiadczonych klientom ustug oraz poprawa ich jakosci. Ponadto, Polska
administracja podatkowa bierze udzial w powotanym decyzja Parlamentu Europejskiego
i Rady na okres 2008-2013 programie dziatania Wspolnoty ,,Fiscalis”, zmierzajacym do
usprawnienia systemu podatkéw posrednich na rynku wewnetrznym. Istotg programu jest
wymiana do$wiadczen i pogladéw oraz rozwigzywanie wspolnych probleméw administra-
cji podatkowych krajow uczestniczacych w tym przedsiewzigciu.

Polska administracja podatkowa nalezy do czlonkow zatozycielskich Wewnatrz-
europejskiej Organizacji Administracji Podatkowej (IOTA), zrzeszajacej 41 administracji
podatkowych. Gtownym celem IOTA jest wspotpraca w zakresie wymiany doswiadczen
migdzy administracjami podatkowymi oraz udzielenie pomocy technicznej w zakresie mo-
dernizacji administracji i systemow podatkowych®.

Glowne zalozenia reformy administracji podatkowej w Polsce

Wplywy polityczne, btedy systemowe, w tym brak kompleksowej, sieciowej informa-
tyzacji systemu podatkowego przyczyniaja si¢ do spadku efektywnosci dzialalnosci admi-
nistracji podatkowe;j.

Przygotowywany przez Ministerstwo Finansow nowy model administracji podatko-
wej ma si¢ opiera¢ na nastepujacych zatozeniach’:

— ustanowienie dyrektora izby skarbowej organem podatkowym pierwszej instancji

na terenie wojewdodztwa miejsca zamieszkania lub siedziby interesariusza,

— ustalenie dyrektoréw izb skarbowych na terenie kraju, jako organéw wilasciwych
do zatatwiania w pierwszej instancji drobnych spraw interesariuszy (bez wzglgdu
na ich siedzibe lub miejsce zamieszkania),

— utrata statusu organu podatkowego przez naczelnikéw urzedow skarbowych,

— utworzenie delegatur izby skarbowej na szczeblu lokalnym (z wykorzystaniem ist-
niejacych zasobow kadrowych urzedow skarbowych oraz ich infrastruktury),

¢ www.mf.gov.pl (20.02.2013).

7 Koncepcja Transformacji Polskiej Administracji Podatkowej — Raport podsumowujgcy, Ministerstwo
Finansow, Warszawa, 2011 s. 6—8 oraz Szykuje si¢ rewolucja w urzedach i izbach skarbowych. Bedg zwol-
nienia?, ,,Gazeta Prawna” z 4.02.2013 r.



Reforma polskiej administracji podatkowej 107

— nadanie delegaturom izby skarbowej uprawnien do zalatwiania spraw w imieniu

dyrektora izby skarbowe;.

Celem zmiany w zakresie wlasciwos$ci miejscowej jest centralizacja proceséw zwig-
zanych z wymiarem, poborem i dystrybucja podatkéw na szczeblu wojewodzkim, w celu
zwigkszenia ich efektywnosci i jakosci. Centralizacja ta bedzie mozliwa dzigki standaryza-
cji 1 integracji proceséw oraz dzicki wykorzystaniu elektronicznego obiegu dokumentacji
scyfryzowane;.

Zdaniem Ministerstwa, implementacja zmiany w zakresie wlasciwos$ci miejscowej
wigze si¢ z istotnymi, korzystnymi konsekwencjami biznesowymi, zarowno po stronie
interesariuszy, jak i samej administracji podatkowej. Zgodnie z zatozeniami koncepcji,
Ww znacznym stopniu poprawie ma ulec jako$¢ obstugi interesariuszy, ktorzy uzyskaja petna
swobodg¢ w zakresie wyboru Delegatury izby skarbowej na terenie wojewodztwa w celu za-
fatwienia dotyczgcej ich sprawy. Ponadto, drobne sprawy — stanowigce znaczng cze$¢ ogotu
spraw, z jakimi interesariusze zwracaja si¢ do jednostek administracji podatkowej — beda
mogly zosta¢ zatatwione na terenie catego kraju®.

Zasadnicze korzysci biznesowe, jakie zmiana w zakresie wlasciwo$ci miejscowej spo-
woduje po stronie administracji podatkowej, to zmniejszenie liczby jej organow, skutkujace
zwigkszeniem efektywnos$ci nadzoru nad dzialalno$cia poszczegdlnych jednostek. Nalezy
zauwazy¢, ze wprowadzenie nowych rozwigzan daje takze mozliwo$¢ stopniowej specjali-
zacji jednostek lokalnych, podlegtych dyrektorowi izby skarbowej w rozwigzywaniu spe-
cyficznych, skomplikowanych spraw (centra kompetencji). Jednoczesnie, zwierzchnikiem
pracownikow zatrudnionych w regionalnych jednostkach administracji podatkowej bedzie
dyrektor izby skarbowej, nie za$, jak w stanie obecnym — naczelnicy urzgdéw skarbowych.
Takie uproszczenie organizacji regionalnych jednostek administracji podatkowej bedzie
skutkowato znacznym zwigkszeniem elastyczno$ci zasobdéw kadrowych i mozliwo$cig ich
delegowania pomiedzy jednostkami lokalnymi, stosownie do ich potrzeb®.

Wprowadzenie w/w zmian wiaze si¢ z konieczno$cia istotnej nowelizacji przepisow
prawa podatkowego, m.in. w zakresie dotyczagcym kompetencji naczelnikow urzedéw skar-
bowych oraz dyrektorow izb skarbowych, organizacji pracy tych organéw oraz nadzoru nad
ich dziatalno$cia. Zdaniem ministerstwa, zmiany nie pozostaja przy tym w sprzecznos$ci
z fundamentalng zasada dwuinstancyjnosci postgpowania, ktora zostanie zabezpieczona
poprzez powotanie w IS odrgbnych komorek rozstrzygajacych w I oraz w 11 instancji (roz-
wigzanie tego typu funkcjonuje juz w innych panstwach).

Korzysci ptynace z implementacji zmian w zakresie wlasciwo$ci miejscowej znacznie
przewyzszaja zwigzane z nig trudnosci, wystepujace gtdwnie w sferze legislacyjnej. Istota
zmian jest bowiem maksymalnie efektywne wykorzystanie istniejgcych juz zasobdéw ka-
drowych i mozliwos$ci organizacyjnych regionalnych struktur administracji podatkowe;j.

8 Koncepcja Transformacji Polskiej...
o Ibidem.
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Dodatkowo, w wyniku realizacji modelu docelowego, zostanie utworzony szereg
nowych jednostek, dotychczas niewystepujacych w strukturze organizacyjnej polskiej ad-
ministracji podatkowej. Jest to zwigzane w szczegolnosci z realizacja kluczowych celow
stawianych przed programem e-Podatki oraz oczekiwanego efektu, jakim jest poprawa
efektywnosci funkcjonowania administracji podatkowej, ktéora ma zosta¢ osiagnieta po-
przez integracje i standaryzacje'’.

W zwigzku z powyzszym oraz kluczowymi obszarami zmian, jedng z gtéwnych zmian
w obszarze struktury organizacyjnej administracji podatkowej jest utworzenie Centrum
Rozliczen, pelnigcego funkcje centrum ustug finansowo-ksiegowych dla catej administra-
cji podatkowej. Bedzie to centralna jednostka, podlegla bezposrednio Ministrowi Finan-
sow, a wérod najwazniejszych obszaréw dziatania nalezy wyrdzni¢ analize i sprawozdaw-
czo$¢ oraz rozliczenia i dystrybucje. W wyniku utworzenia Centrum Rozliczen dojdzie
do likwidacji wydzialow zajmujacych si¢ ksiegowoscia podatkowa w obecnych urzedach
skarbowych oraz zmniejszenie zasobow zajmujacych si¢ sprawozdawczoscia. Jednoczes$nie,
w okresie przejsciowym zaklada si¢ utworzenie terenowych oddziatow Centrum Rozliczen,
w ktorych zostang ulokowane uwolnione zasoby, o ktorych mowa powyzej''.

Kolejng nowa jednostka utworzona w wyniku prowadzonych prac bedzie Centrum
Obstugi Korespondencji odpowiedzialne za calo$¢ dziatan zwigzanych z przygotowaniem
i dorgczaniem dokumentow w wersji papierowej. Zmiana ta ma na celu w szczegolnosci
odcigzenie pracownikow lokalnych jednostek administracji podatkowej, ktorzy nie beda
odpowiedzialni za dorgczanie dokumentéw. W efekcie procesy zwigzane z dorgczaniem
dokumentow zostana scentralizowane i zautomatyzowane. Ponadto, w ramach Centrum
Obstugi Korespondencji utworzone zostang Centra Cyfryzacji i Archiwizacji. Centra Cy-
fryzacji i Archiwizacji dadzg interesariuszom mozliwos¢ ztozenia dokumentu papierowe-
go w dowolnej jednostce administracji podatkowej na terenie wojewddztwa. W efekcie,
podstawowym dokumentem wykorzystywanym przez administracje podatkowa bedzie
dokument elektroniczny. Utworzenie regionalnych (na poziomie wojewodztwa) Centrow
Cyfryzacji stwarza konieczno$¢ wyodrgbnienia organizacyjnego tych jednostek z obecnej
struktury izb skarbowych oraz przeniesienia zasobow uwolnionych w konsekwencji wdro-
zenia modelu docelowego.

Poza utworzeniem nowych jednostek, zmianie ma ulec rowniez struktura organiza-
cyjna Ministerstwa Finansow, Izb Skarbowych oraz Urzg¢dow Skarbowych.

Jak wspomniano powyzej, w zwiazku z koncepcja wlasciwosci miejscowej Urzedy
Skarbowe straca status organu podatkowego. W istotnej czgsci ich funkcje i zadania przej-
mg nowotworzone delegatury IS. Struktura wewnetrzna delegatur nie bedzie w istotny spo-

10" Ibidem.
" Ibidem.
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sob rézni¢ si¢ od struktury organizacyjnej urzgdu skarbowego i bedzie mozna wyrdzni¢ co
najmniej nastgpujace dziaty'*:

Dziat Obstugi Bezposredniej,

Dziat Postgpowan Podatkowych,
— Dziat Kontroli Podatkowej,
— Dziat Egzekucji Administracyjne;j,

Dziaty administracyjne i pomocnicze.

Jednoczes$nie, w delegaturach IS utworzone zostang nowe komorki ds. zarzadzania
ryzykiem. Beda one odpowiedzialne za procesy operacyjne w obszarze zarzadzania ryzy-
kiem.

W wyniku wdrazania modelu docelowego zmianie ma ulec réwniez struktura Izb
Skarbowych, w ktorych utworzone zostang komorki odpowiedzialne za planowanie kon-
troli, planowanie egzekucji i ocen¢ ryzyka egzekucyjnego, zarzadzanie ryzykiem, postgpo-
wania oraz nadzoru nad obiegiem dokumentéw i spraw. Jednocze$nie, utrzymany zostanie
nadzér IS nad Biurem Wymiany Informacji Podatkowej oraz Krajowej Informacji Podatko-
wej, ktorych struktura wewnetrzna nie ulegnie istotnej zmianie'.

W efekcie centralizacji istotnej czes$ci obszardow dzialalnos$ci administracji podatkowej
w ramach struktury Ministerstwa Finanséw zostana utworzone nowe jednostki. W zwigzku
z istotng transformacja obszaru zarzadzania ryzkiem, utworzona zostanie centralna jed-
nostka w obrebie MF, odpowiedzialna za koordynacje proceséw zarzadzania ryzykiem na
szczeblu regionalnym (IS oraz delegatury IS). W ramach tej jednostki prowadzone beda
procesy planistyczne, zwigzane z tworzeniem strategii zarzadzania ryzykiem oraz utrzy-
mywaniem centralnych systeméw informatycznych.

Analogicznie, utworzona zostanie komorka odpowiedzialna za dziatania strategiczne
w obszarze egzekucji oraz kontroli podatkowe;.

Jednym z elementéw modelu docelowego jest obszar Zarzadzania obiegiem dokumen-
tow 1 spraw. W istotnej czgéci bedzie on wspierany przez centralny System Zarzadzania
Obiegiem Dokumentéw i Spraw. W zwigzku z tym utworzona zostanie w ramach MF ko-
morka odpowiedzialna za nadzorowanie prawidtowego funkcjonowania tego systemu'.

Nalezy zauwazy¢, ze jednym z waznych aspektow zmian organizacyjnych jest ko-
nieczno$¢ realokacji zasobow, zardwno poprzez ich alokacj¢ do nowotworzonych jednostek,
jak 1 realokacji wewnatrz istniejacej (i nie ulegajacej zmianie) struktury administracji po-
datkowe;j.

12 Ibidem.
13 Ibidem.
4 Ibidem.
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Podsumowanie

Przygotowywana przez Ministerstwo Finans6w reforma administracji podatkowej ma
na celu zwigkszenia jej efektywnos$ci oraz jakosci. Jednakze skuteczno$é omawianych za-
lozen budzi wiele watpliwosci. Zgodnie z zalozeniami, kazda izba skarbowa ze wszystkimi
podlegajacymi jej dzi$ urzedami skarbowymi ma by¢ jedna jednostka budzetowa — z jed-
nym dyrektorem. A to daje mozliwo$¢ swobodnej reorganizacji urzedéw, w tym ich li-
kwidacji, co poskutkuje masowymi zwolnieniami. Urzgdy skarbowe wprawdzie masowo
nie znikng, lecz utracg swa samodzielno$é. Dyrektor izby bedzie dyrektorem generalnym
nowej jednostki budzetowej. W zaistniatej sytuacji istnieje zagrozenie, ze nie do konca
bedzie realizowana zasada dwuinstancyjnosci, gwarantowana Konstytucja RP. W mysl art.
78 Konstytucji RP kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji. W zaistniatej sytuacji zaskarzenia , odwolania bedzie rozpatrywata
ponownie ta sama instytucja.

Duzo watpliwosci nasuwa réwniez proces tworzenia delegatur izb skarbowych w celu
przejecia funkeji naczelnika urzedu skarbowego jako organu podatkowego. Nalezy zauwa-
zy¢, ze pozbawienie naczelnika urzedu skarbowego funkcji organu podatkowego, dobrze
znajacego swoich podatnikow, moze negatywnie wplynaé na efektywnos$¢ reformy. Przygo-
towana przez Ministerstwo Finanséw koncepcja reformy administracji podatkowej wyma-
ga jeszcze systemowego dopracowania. Ponadto, do konca nie zostaly ustalone koszty, jakie
za sobg pociagnie, a przeciez jest to jeden z podstawowych elementéw kazdej reformy.
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Streszczenie

Administracja podatkowa w Polsce sktada si¢ z dwoch zasadniczych cze¢sci:

— terenowych organéw administracji rzadowej podlegltej Ministrowi Finansow,

— organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Wraz z rozwojem instytucji panstwa, istotnych przeobrazen wymaga réwniez administracja
podatkowa, ktorej gtdéwnym celem jest pobieranie dochodéw podatkowych w najbardziej skuteczny,
sprawiedliwy i wydajny sposob.

Celem niniejszego opracowania jest analiza zatozen, proponowanej przez Ministerstwo Finan-
sow, reformy administracji podatkowej w Polsce.

THE REFORM OF THE POLISHTAXADMINISTRATION
Summary

Taxadministration in Poland consists of twomainparts:

— Localgovernmentbodiessubordinate to the Minister of Finance,

— Localgovernmentbodies.

With the development of stateinstitutions, major transformationalsorequires the taxadministra-
tion, whosemaingoalisgetting the taxrevenue in the most effective, fair and efficientmanner.

The purpose of thispaperis to analyze the assumptionsproposed by the Ministry of Finance, the
taxadministration reform in Poland.






