ROCZNIKI NAUK PRAWNYCH
Tom XVII, numer2 - 2007

JAN IZDEBSKI

POJECIE | ZAKRES REFORM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
NA PRZYKLADZIE KRAJOWEJ ADMINISTRACJI SKARBOWEJ

WSTEP

Funkcjonowanie administracji publicznej zwiazane jeéstaltacznie z dwo-
ma istotnymi aspektami, po pierwsze — trwatosScia dziasraz po drugie
— koniecznos$cia zmian wynikajacych z dostosowywang@dd otoczenia.

Zaréwno trwato$¢ dziatania organizacji wynikajaca znf@alizacji insty-
tucji, jak réwniez umiejetno$¢ wiasciwej reakcji napotrzebowanie otoczenia
sa waznymi elementami prawidtowego dziatania kazdejaoizacji, w tym
réwniez administracji publicznej. Administracja puldita jako organizacja
W ujeciu instytucjonalnyrh z punktu widzenia nauk o zarzadzaniu
rozumiana jest jako pewien system i oznacza strukture potduy
realizujacych zadania publiczhe

Koniecznos¢ dostosowywania organizacji administragjiblicznej do
zmieniajacego sie otoczenia, w ktérym administracja lipgha wypetnia
swoje zadania, musi by¢ realizowana z zapewnieniem tr§catoealizacji
zadah publicznych oraz organizacyjnej spdjnosci znagtiego sie systemu
administracji publicznej w panstwie. NiezbednoS¢ axpadzania zmian orga-
nizacyjnych musi by¢ analizowana tacznie z ujemnymi Zgkami, ktore
towarzysza innowacjom takim, jak okresowy spadek spraghéunkcjono-
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wania, wzrost kosztéw administrowania, znuzenie spaasmwa. Stad waz-
nym zagadnieniem nauki prawa administracyjnego, polipdininistracyjnej
i nauki administracji jest problematyka reform adminisfrgpublicznef.

1. KLASYFIKACJA REFORM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Zmiany zachodzace w administracji publicznej (przeobraa administracji
publicznej) z punktu widzenia nauki administracji sa paddne réznorakim
klasyfikacjonr.

Ze wzgledu na zasieg wskazuje sie na pojecia: uspravimiedotyczace
wycinkowych zmian zwiazanych z funkcjonowaniem najmsasjch jednostek
organizacyjnych, reorganizacja, zwiazana ze zmianasaadunkcjonowania
instytucji, oraz pojecie reformy, ktéra oznacza istotmeiany organizacyjne
oraz zasad funkcjonowania instytucji.

Reformy administracji publicznej ze wzgledu na zasiagigielone na ma-
kroreformy, zmieniajace caty system administracji pabfiej, mediareformy,
dotyczace wybranych jednostek lub sektoréw administrpaplicznej, oraz
mikroreformy, wprowadzajace zmiany do poszczegdlnyangstkowych za-
dan realizowanych na poszczeg6lnych stanowiskach pracyzedach.

Ze wzgledu na charakter zmian reformy sa kwalifikowanieojatruktural-
ne, zmieniajace ustrdj administracji publicznej, progcedne, zwiazane ze
Zmianami w postepowaniu, techniczne, dotyczace ulgpszéechnikach ad-
ministrowania, oraz personalne, zwiazane ze zmianamikresie osobowym,
czyli dotyczace kadr administracji publiczieVyrdznia sie rowniez pojecie
reformy funkcjonalnej, rozumianej jako zmiane zespotwfarzajacych sie
dziatan administracji publicznej w zwiazku z wyznaczemyjej celami
i zadaniami.

3M.Jetowic k i,Nauka administracji. Zagadnienia wybran&/arszawa 1987, s. 306.

4 Przeglad i analize pi$miennictwa z zakresu tej probligidaw ujeciu nauki prawa
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Roéwnie istotnym kryterium klasyfikacji reform administjapublicznej sa
kategorie terytorium, zwiazane z liczba i wielkoScapostek podziatu tery-
torialnego, oraz decentralizacji i demokratyzacji jakonktdéw odniesienia
stopnia udziatu obywateli w zarzadzaniu sprawami pulbljeai a centralizacja
w administracji publicznéj

Prezentowana teoretyczna klasyfikacja poszczegolnyahngform admini-
stracji publicznej w praktyce zmian organizacyjnych wyste w ztozonych
konfiguracjach, a zakres i charakter reform administracjplicznej wzajem-
nie sie przenikaja. Wprowadzanie reform w administraejblicznej zawsze
taczy sie z rozwiazywaniem konfliktéw miedzy koniecdtia zapewnienia
trwatosci realizacji zadan i dostosowywaniem admimisjir publicznej do
otoczenia i podnoszeniem jakosSci jej dziatania oraz razywaniem proble-
moéw zwiazanych z wdrazaniem zmian, jak rowniez jake&tziatania insty-
tucji po zmianach.

2. KONCEPCJA KRAJOWEJ ADMINISTRACJI SKARBOWEJ

Przyktadem reform administracji publicznej o do$¢ skéro zasiegu
i ztozonym zakresie sa projekty ustaw zmieniajacychulgiire administraciji
skarbowej, mianowicie projekty ustaw o Krajowej Adminaatji Skarbowej
oraz przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Admiaisjir Skarbowe’’.

Projektowane zmiany polegaja na konsolidacji dotychomagh struktur
administracji podatkowej oraz Stuzby Celnej i utworzejadnolitej Krajowej
Administracji Skarbowe| (dalej: KAS).

Zgodnie z art. 1 projektu ustawy o Krajowej Administracji é8kowej
celem utworzenia KAS jest zapewnienie wiekszej efektysaiorealizacji
przez organy wiadzy publicznej zadan wynikajacych z prgéw dotyczacych
danin publicznych, ujednolicenie struktur administrgofidatkowej i celnej,
stworzenie przejrzystych norm funkcjonowania organéw deia publicznej
w gospodarce rynkowej demokratycznego panstwa prawazezpo — stwo-
rzenie przyjaznych warunkéw wspotpracy partneréw spaigch.

®J.Szreniaws k iWstep do nauki administracjl,ublin 2000, s. 135.
10 projekty ustaw wraz z uzasadnieniami, www.mf.gov.pl
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Zakres kompetencji nowych organéw administracji publi&jza organdéw
Krajowej Administracji Skarbowej obejmuje zadania z zakrgprawa podat-
kowego i prawa celnego. W szczegolnosci:

1) wymiar i pobér podatkéw, naleznosci celnych oraz irmyaptat;

2) wykonywanie kontroli podatkowej i celnej, szczeg6lnegadzoru po-
datkowego, dozoru celnego oraz czynnosci sprawdzafgcyc

3) wykonywanie egzekucji administracyjnej naleznosigneznych;

4) rozpoznawanie, zapobieganie, wykrywanie i zwalczanieegtepstw
skarbowych i wykroczen skarbowych;

5) prowadzenie postepowah przygotowawczych w sprawaskikmoczenia
i przestepstwa skarbowe;

6) rozpoznawanie, zapobieganie, wykrywanie i zwalczanieegtepstw
i wykroczen w obrocie towarowym w zakresie okreSlonymyinm ustawami;

7) podziat i przekazywanie, na zasadach okre$lonych whodreh prze-
pisach, dochodéw budzetowych miedzy budzetem panhsbwazetami jedno-
stek samorzadu terytorialnego;

8) prowadzenie dziatalnosci analitycznej i prognostygjzmotyczacej
zjawisk wystepujacych w obszarze wilasciwosci KAS ommzedstawianie
w tym zakresie informacji ministrowi wtasciwemu do spramdnséw pu-
blicznych;

9) wspétpraca i wspoétdziatanie w zakresie swojej wtasdwie organami
administracji rzadowej i samorzadowej oraz instytudjamagranicznymi
i organizacjami miedzynarodowymi na podstawie umow i gomien mie-
dzynarodowych oraz odrebnych przepiséw.

Struktura KAS wynika z realizowanej koncepcji konsolidagjministracji
podatkowej i administracji celnej. Organami Krajowej Adrsitracji Skar-
bowej beda:

1) minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych jakanpelny organ
administracji skarbowej;

2) dyrektor izby administracji skarbowej;

3) naczelnik urzedu administracji skarbowej.

Jednostki organizacyjne KAS to wyodrebnione komoérki arigacyjne
urzedu obstugujacego ministra wiasciwego do sprawnfstav publicznych
realizujace zadania KAS, izba administracji skarbowejzad administracji
skarbowej. Przewidziano réwniez mozliwo$¢ utworzemisrodkéw zamiej-
scowych lub oddziatbw urzedéw administracji skarbowe;.



POJECIE REFORM ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 211

Reforma tak zlozonej struktury, jaka jest dotychczascadaministracja
celna i administracja skarbowa, jest niezwykle trudnymeplisiewzieciem
organizacyjnym.

Dziat IV projektu ustawy o KAS — Stuzba Urzednika Skarb@eeokresla
status prawny urzednikéw skarbowych i w tym zakresie jastgmatykiem
stuzbowym regulujacym stosunek pracy nawiazywany ndspewie mianowa-
nia i zwiazany z podlegtoscia stuzbolWa

Przepisy dotyczace przysziego statusu prawnego urkédnskarbowych
sa niezwykle istotne, gdyz waznym elementem warunkyja skuteczne wy-
konywanie zadah przez administracje publiczna oraepreyspecjalizowane
stuzby publiczne jest zapewnienie wykonywania zadarepradpowiednich
funkcjonariuszy publicznyc. Specyfika zadan, ich istotne znaczenie dla
funkcjonowania panstwa powoduja, ze ta grupa zawodogimna miec za-
pewnione przywileje (np. zwiazane ze stabilizacja zaswd) oraz zwiek-
szone obowiazki. Przywileje wiaza sie z zapewnienieiezaleznosci wobec
naciskéw i presji z zewnatrz i — co za tym idzie — jakosci wyplkwania
zadanh. Obowiazki natomiast zwiazane sa podwyzszaorsgamdardami etycz-
nymi, dyspozycyjnoscia oraz ograniczeniem pewnych praw

W mys$l omawianych przepiséw urzednicy Krajowej Admimitji Skarbo-
wej beda tworzy¢ skarbowy zas6b kadrowy. W projekciezsgdtowo okres-
lono wymogi, ktére nalezy spetniac, aby petni¢ stuib&AS, zasady naboru
na wolne stanowiska stuzbowe oraz powstanie stosunkustuego w drodze
mianowania. Ponadto okres$lono prawa i obowiazki uriigalrskarbowego
oraz 16 stopni stuzbowych urzednika skarbowego. Nadanmmednikowi
skarbowemu kolejnych stopni stuzbowych nastepuje nieesniej niz co 2
lata i jest uzaleznione od zajmowanego stanowiska, océumbewej i po-
siadanych kwalifikacji zawodowych. Zawarto réwniez gy 0 postepo-
waniu dyscyplinarnym.

Zmiany w zakresie osobowym sa zrodtem wielu dyskusji azainych
Z ksztattem nowych regulacji i konsekwencji wprowadzanyaohian dla do-

L. Florek T.ZielinskiPrawo pracy Warszawa 2003,s.31; T.Lisz ¢ z,
Prawo pracy Gdansk 1998, s. 144.

127. Cie $1ak Pracownicy administracji publicznejv: Prawo administracyjnered.
M. Wierzbowski, Warszawa 2000, s. 263; J. B oPtacownicy administracjiw: Prawo admi-
nistracyjne red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 238.

Bz Leonski [we wspélpracy z] R. Hauzer i A. SkoczylaZarys
prawa administracyjnegoWarszawa 2006, s. 221.
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tychczasowych urzednikéw Stuzby Cywilnej i funkcjonaszy celnych, m.in.
dotyczacymi zwiazkéw zawodowych przysziych urzedmikékarbowych?.
Zgodnie z przepisami wprowadzajacymi przewidziano wygasie stosunkow
pracy oso6b zatrudnionych w stuzbach celnych i skarbowyaajowa Admi-
nistracja Skarbowa ma przeja¢ pracownikow likwidowamystuzb celnych
i skarbowych.

Tworzeniem nowej struktury zajmie sie Petnomocnik do sp@rganizaciji
Krajowej Administracji Skarbowej, powotany przez minestwtasciwego do
spraw finanséw publicznych w drodze zarzadzenia, w temnitd. dni od
dnia wejscia w zycie ustawy o KAS. Petnomocnik wraz z zpsteni i pet-
nomocnikami regionalnymi bedzie zajmowat sie procesamuzinienia urzed-
nikdéw skarbowych, opartym na tzw. opcji zerowej, tj. wyga&tiu dotychcza-
sowych stosunkow pracy i hawiazaniem nowych w ramach natrejktury.

Podniesienie jakosci dziatania administracji skarbowej by¢ osiagniete
poprzez system motywacyjny, wykorzystanie nowych techgivinformatycz-
nych i metod komunikacji. Podnoszenie kwalifikacji urn@ddw skarbowych
ma zapewni¢ system szkoleh oraz utworzenie Krajowej §zB&arbowosci.

Przedstawiona analiza projektéw zmian niezaleznie odstdpnia kon-
cowej realizacji, zaleznej od wielu czynnikéw, w tym pgliznych, nalezy
zakwalifikowa¢ jako koncepcje mediareformy o charakeesstrukturalnym,
majaca réwniez aspekty proceduralne, techniczne i oseb Ztozona pro-
blematyka reformy pozwala sadzi¢, ze bedzie ona rarama wskazywane
wyzej zagrozenia zwiazane z wprowadzaniem zmian w fijorkmwaniu admi-
nistracji publicznej.

Wprowadzenie zmian jest zwiazane z uchyleniem ustawy a @diczerw-
ca 1996 r. o izbach i urzedach skarbowytlraz ustawy z dnia 24 lipca
1999 r. o Stuzbie Celné&j. Zmiany zostana wprowadzone w ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkoWaustawie z dnia 17 czerwca
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administt&cjDmawiane zmiany
maja wiec znaczenie dla zrédetl prawa administracyjnegiwojowego zwia-

4w pierwotnym tekécie projektu przewidziano mozliwodéiatalnoéci tylko jednego
zwiazku zawodowego, zrezygnowano z tego rozwiazanid.:z&. Matysze wsKka,
Reforma. Opublikowano projekty ustaw o Krajowej Admirisjr Skarbowej,,Gazeta Prawna”
z 17 maja 2007.

15 Dz. U. z 2004 r., Nr 121, poz. 1267 z pézn. zm.
16 Dz. U. z 2004 r., Nr 156, poz. 1641 z p6zn. zm.
17 Dz. U. z 2005 r., Nr 8, poz. 60 z p6zn. zm.

18 Dz, U. z 2005 r., Nr 229, poz. 1954 z p6zn. zm.
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zanych z administracja rzadowa oraz istotnie modyfkyjrzepisy poste-
powania administracyjnego w zakresie postepowania fxosgatgo i poste-
powania egzekucyjnego w administraciji.

PODSUMOWANIE

Zmiany w strukturze oraz zasadach dziatania administsdGirbowej maja
niezwykle istotne znaczenie zaréwno dla pahstwa, jak iwdieli. Skutecz-
nos¢ dziatania organdéw skarbowych bezposrednio wpigwatrone dochodo-
wa budzetu pahstwa i warunkuje mozliwos¢ realizacjilan publicznych oraz
jest waznym elementem stosunku panstwa do dziatalngésipodarczej.
Natomiast po stronie administrowanych standardy dziataadministracji
skarbowej wptywaja na realizacje praw i obowiazkéw wkajacych z prawa
publicznego, a ocena dziatania administracji skarbowsf jednym z istot-
niejszych wyznacznikéw jakosci administracji publicznBeformy przepro-
wadzane w tak waznym sektorze administracji publicznejyipny by¢ prze-
prowadzane z uwzglednieniem warunkdéw otoczenia, realdatych zadan oraz
aspektéw organizacyjnych wprowadzanych zmian. Réwnietigim elemen-
tem jest kontekst spoteczny wprowadzanych zmian i ewent&ionflikty
w ramach kadr administracji. Konieczno$¢ zarzadzaniaychi zespotami
ludzkimi oraz realizacja ztozonych celéw powoduje, iadlnkcjonowania
i wprowadzania zmian w ramach struktur administracji pctiej istotne
znaczenie maja zagadnienia zwiazane z interdyscyplymar wieloaspekto-
wym spojrzeniem na problematyke reform administracji [pgmej.
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THE NOTION AND SCOPE OF PUBLIC ADMINISTRATION
EXEMPLIFIED BY STATE FISCAL ADMINISTRATION

Summary

The reform of public administration is a matter of great intpace for administration
policy, science of administration, and for administratikav. Changes occurring in public
administration are under the scrutiny of the science of adstration. Changes affecting the
systemic position and organisational structure of fisatlvices constitute an element of the
body of public administration reforms occurring in Polan@ne such a change is the
establishment of State Fiscal Administration.

Translated by Tomasz Patkowski
Stowa kluczowe: administracja publiczna, administracja skarbowa, refradministraciji
publicznej.

Key words: public administration, fiscal administration, public aihistration reform.



