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Streszczenie

Celem gléwnym pracy jest identyfikacja opracowanie i weryfikacja modelu
doskonalenia funkcjonowania urzedéw skarbowych i urzedéw celno-skarbowych
w zakresie kontroli podatkowej z perspektywy interesariuszy. Dokonano
operacjonalizacji celu gldéwnego na siedem szczegdtowych

Aby rozwigza¢ tak sformutowany problem badawczy, w ramach niniejszej
rozprawy doktorskiej poddano weryfikacji nast¢pujace hipotezy badawcze:

HI1: Istnieje zwigzek miedzy oceng funkcjonowania urzedow
skarbowych 1 urzedéow celno-skarbowych a poziomem satysfakcji
interesariuszy;

H2: Ocena funkcjonowania urzgdow skarbowych i1 urzgdow celno-
skarbowych jest zro6znicowana w zalezno$ci od grup interesariuszy;

H3: Ocena funkcjonowania urzedow skarbowych i urzgdow celno-
skarbowych jest zwigzana z zamiarami przestrzegania przepisow
podatkowych przez interesariuszy;

H4: Istnieje zwigzek migdzy poziomem satysfakcji podmiotow
kontrolowanych ze wspolpracy z urzgdami skarbowymi i urzedami celno-
skarbowymi a oceng wspolpracy tych podmiotow z innymi organami
kontrolnymi.

W modelu wyrdzniono nastgpujace determinanty funkcjonowania urzedoéw
skarbowych 1 urzedow celno-skarbowych wskazane wedtlug paradygmatu
zarzadzania publicznego zorientowanego na ustugi:

1. Postrzegana orientacja na ustuge
2. Postrzegana wiarygodnos¢
3. Zamiar przestrzegania przepisow podatkowych
4. Postrzegane prawdopodobienstwo kontroli
5. Postrzegana surowos¢
6. Normy osobiste
7. Normy spoteczne
8. Normy dotyczqce spoleczenstwa
W  przyjetym modelu badawczym uwzgledniono #rzy kategorie

interesariuszy: osoby fizyczne, przedsigbiorcow oraz osoby zatrudnione



w instytucjach kontrolnych. Badaniu poddane zostang opinie kazdej z tych grup
interesariuszy.

Rozprawa doktorska ma charakter teoretyczno-empiryczny. W czesci
teoretycznej zastosowano metod¢ analizy 1 krytyki pi$miennictwa oraz
dokumentéw zrédtowych. W czeéci empirycznej natomiast zastosowano metode
sondazu diagnostycznego przy wykorzystaniu techniki ankietowe;.

Ankiety rozestano ogotem do 1750 interesariuszy, przy czym zwroconych
zostato 746 poprawnie wypelnionych ankiet.

Materiat empiryczny uzyskany w  badaniach  wilasnych zostat
przeanalizowany za pomoca programu IBM SPSS Statistic. Analiz¢ danych
przeprowadzano wykorzystujac:

e metody statystyki opisowej (m.in.: analiza czesto$ci, analizy z wykorzysta-
niem $redniej arytmetycznej, dominanty),

e metody analizy zaleznosci (wspotczynnik korelacji rho Spearmana),

e metody wnioskowania statystycznego (test nieparametryczny Kruskala-
Wallisa).

o metoda drzew klasyfikacyjnych.

Wyniki badan zaprezentowane zostaly w odniesieniu do osob fizycznych,
przedsigbiorcéw oraz pracownikéw instytucji kontrolnych, natomiast rekomenda-
cje odnosity dodatkowo do poszczegodlnych interesariuszy.

Praca ma klasyczng strukture sktada si¢ pigeciu rozdziatow. Rozdzial pierwszy
poswigcony jest pojeciu i rodzajom kontroli. W drugim rozdziale odniesiono si¢ do
kontroli w zarzadzaniu publicznym. Rozdziat trzeci dotyczy funkcjonowania Kra-
jowej Administracji Skarbowej (w skrocie KAS) w zakresie kontroli podatkowe;.
Czwarty rozdziat poswigcony jest interesariuszom Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Piaty rozdziat ma charakter badawczy.

Wisrdd oryginalnych rozwigzan problemu naukowego wyr6ézni¢ mozna:

- wskazanie potrzeby 1 konieczno$ci dzialania urzedow skarbowych oraz
celno-skarbowych w ramach paradygmatu zorientowanego na ushugi;

- opracowanie modelu badawczego i jego sktadowych funkcjonowania urze-

dow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych w zakresie kontroli podatkowe;.;



- opracowanie miernikdw oceny funkcjonowania oraz ocena zadowolenia ze
wspotpracy z tymi jednostkami w opinii podatnikdw, przedsigbiorcow oraz innych
instytucji kontrolnych,

- wskazanie oczekiwan poszczeg6lnych interesariuszy oraz barier funkcjono-
wania KAS.

- opracowanie rekomendacji w zakresie doskonalenia dotychczasowej aktyw-

nosci.



Wstep

Badania poswigcone funkcjonowaniu urzedow skarbowych i celno-skarbo-
wych w zakresie kontroli podatkowej lokuja si¢ z nurcie nauk o zarzadzaniu i jako-
$ci, jednoczes$nie biorac pod uwage podmiot analizy — czyli Krajowa Administracje
Skarbowa oraz instytucje kontrolne bgdace jej interesariuszami niezbgdng sg takze
rozwazania w ramach nauk prawnych, czy tych o polityce i administracji. Ta inter-
dyscyplinarno$¢ w wybranych obszarach moze stanowi¢ wzbogacenie dokonywa-
nych analiz.

Prezentowana problematyka w ramach zarzadzania publicznego odnosi si¢
do administracji, a szczegdlnie instytucji zajmujacych si¢ kontrola podatkowa. Jed-
noczesnie w pracy dokonano identyfikacji problematyki kontroli, ktora stanowi
kluczowa funkcje zarzadzania. Z tej perspektywy powstato wiele prac odnoszacych
si¢ do organizacji gospodarczych, czy jednostek samorzadu terytorialnego poswie-
cajac uwage miedzy innymi audytom, czy controllingowi.

Znacznie rzadziej analizowane jest funkcjonowanie instytucji zajmujacych
si¢ kontrolg. W pracy starano si¢ potaczy¢ obie te perspektywy. W ramach zarza-
dzania publicznego skoncentrowano si¢ przede wszystkim na orientacji na ustu-
gach, albowiem zaréwno urzgdy celno-skarbowe jak 1 urzedy skarbowe to przy-
ktady, ktore daza do wpisania si¢ w ten nowoczesny nurt zarzadzania. Niezwykle
istotne jest zidentyfikowanie determinantéw funkcjonowania tych jednostek.

Obszar ten nie byt dotychczas badany w literaturze i praktyce polskiej w
sposOb kompleksowy, cho¢ sg w literaturze zagranicznej pojedyncze przyktady od-
noszace do badan organizacji kontroli podatkowej. Autor staral si¢ w niniejszej
pracy wypetnic¢ tg luke badawcza.

Wystepowanie i konieczno$¢ stosowania kontroli jest charakterystyczna dla
wszystkich dziedzin zycia cztowieka 1 funkcjonowania gospodarki. Oznacza to, ze
wystepuje na gruncie wszelkich zorganizowanych form dziatalnosci ludzkiej, za-
réwno w odniesieniu do jednostek, podmiotéw gospodarczych jak i administracji
publicznej niezaleznie od umiejscowienia podmiotu ich organizatora. W konse-
kwencji instytucje kontroli s3 przedmiotem zainteresowania réznych dyscyplin
takich jak nauki prawne, nauki o polityce i administracji, czy nauki o zarzadzaniu

1 jako$ci. Pierwsze z nich skupiajg si¢ gtownie na kontroli okre$lanej przepisami



prawa, za§ z punktu widzenia tej ostatniej dyscypliny szczegdlnie istotna jest jej
rola w procesie zarzadzania organizacjami, w tym instytucjami administracji pu-
bliczne;.

Warto takze podkresli¢, ze administracja publiczna odgrywa w systemie kon-
troli dwie role albowiem jest zarowno podmiotem kontrolujagcym jak i kontrolo-
wanym. Kontrola jest wigc dzialaniem immanentnie towarzyszacym zaréwno ad-
ministracji publicznej, w znaczeniu systemu ,,urzedow administracji”, a takze
ogotu dziatan shuzacych realizacji r6znego rodzaju zadan publicznych.

We wspotczesnym podejsciu funkcjonowanie administracji publicznej po-
strzegane jest nie tylko przez pryzmat wlasciwej wspolpracy z obywatelami, ale
takze jako szansa na zwigkszenie zaufania do administracji publicznej, politykow i
sprawowania rzadow!. Ten aspekt wydaje sie kluczowy, poniewaz poziom zaufania
do rzadu stale maleje w zachodnich demokracjach?. Podobnie jak w przypadku in-
nych obszaréw administracji publicznej, administracja podatkowa w wielu krajach
réwniez przeszta zmiany w kierunku podejécia bardziej zorientowanego na ushugi®.
Mimo Ze orientacja na ustugi staje si¢ coraz wazniejsza w administracji podatko-
wej*, badania nad jej rzeczywistymi skutkami sa rzadkie. Mimo rosnacej roli tego
podejscia istnieje niekwestionowana luka badawcza dotyczaca diagnozy funkcjo-
nowania instytucji administracji publicznej, szczegdlnie w zakresie kontroli podat-
kowej.

Dotychczasowe analizy koncentruja si¢ one glownie na efektywnosci koszto-

wej°, ocenie stawki za korzystanie z ustug® czy zadowoleniu ze $wiadczonych

1 R. Heintzman, B. Marson, People, Service and Trust: Is There a Public Sector Service Chain?,
International Review of Administrative Science 2005, Vol. 71, s. 549-575.

2 R. D.Putnam, Bowling Alone: America’s Declining Social Capital, Journal of Democracy 1995,
Vol. 6, s. 65-78

3J. Alm, T. Cherry, M. Jones, M. McKee, Taxpayer Information Assistance Services and Tax Com-
pliance Behavior, Journal of Economic Psychology 2010, Vol. 31, s. 577-586

4 OECD, Survey of Trends and Developments in the Use of Electronic Services for Taxpayer Ser-
vice Delivery, Geneva 2010, http://www.oecd.org/dataoecd/20/49/45035933.pdf (dostep:
18.12.2022r.)

5 R.M. Bird,, Administrative Dimensions of Tax Reform, Asia—Pacific Tax Bulletin 2004, Vol. 10,
S. 134-150; W. Pieterson, Channel Choice: Citizens’ Channel Behavior and Public Service
Channel Strategy, University of Twente, Enschede 2009

& OECD, Survey of Trends and Developments in the Use of Electronic Services for Taxpayer Ser-
vice Delivery Geneva 2010, http://www.oecd.org/dataoecd/20/49/45035933.pdf (dostep:
18.12.2022r.)
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ustug’. Jednak wplyw administracji zorientowanej na ushugi na zachowania obywa-
teli, takich jak np. przestrzeganie przepisow podatkowych w Polsce nie byt ba-
dany?®.

W elastycznym podejsciu do regulacji® wskazuje si¢ na indywidualne zrézni-
cowanie podatnikéw i konieczno$¢ odpowiedniego dostosowania strategii w za-
kresie zgodnosci organdéw podatkowych. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze podatnicy
roznig si¢ pod wzgledem motywacyjnym wobec systemu podatkowego i jego orga-
n6w'%. Postawy motywacyjne sa konglomeratami przekonan, uczué lub preferencji
i opisuja negatywne lub pozytywne nastawienie do ptacenia podatkéw*!. Zgodno$é
z przepisami podatkowymi powinna by¢ egzekwowana z pelnym rygorem prawa w
odniesieniu do zamierzonego i powtarzajacego si¢ uchylania si¢ od opodatkowania,
ale z drugiej strony organy podatkowe powinny edukowaé, pomagac i wspierac po-
datnikow w zakresie postgpowania zgodnie z przepisami'?. Poniewaz wickszo$é
podatnikow ma raczej pozytywne nastawienie do ptacenia podatkow, gtowne zada-
nie organéw podatkowych powinno by¢ postrzegane jako zorientowane na ustugi®>.

Wieloaspektowe podejscie’* wyrdznia trzy rézne paradygmaty w administra-
cji podatkowe;:

e tradycyjny paradygmat egzekwowania prawa, w ktorym stosuje si¢ "kla-

syczne" narzedzia odstraszania, takie jak czeste audyty, wysokie kary 1

wykorzystywanie informacji stron trzecich,

" L. Stalans, E.A. Lind, The Meaning of Procedural Fairness: A Comparison of Taxpayers’ and
Representatives’ Views of Their Tax Audits, Social Justice Research 1997, Vol. 10, s. 311-331

8 W literaturze $wiatowej mozna znalez¢ bardzo niewiele opisow takich badan, np. K. Gangl, S.
Muehlbacher, M. de Groot, S. Goslinga, E. Hofmann, Ch. Kogler, G.Antonides, E. Kirchler,
““How can I help you?’’ Perceived Service Orientation of Tax Authorities and Tax Compliance,
FinanzArchiv 2013, Vol.69, No.4, s. 487-510; J. Alm i in., op. cit.

° V. Braithwaite, Dancing with Tax Authorities: Motivational Postures and Non-compliance Ac-
tors, in: V. Braithwaite, (Ed.), Taxing Democracy. Understanding Tax Avoidance and Tax Eva-
sion, Ashgate, Aldershot 2003, s. 15-39

10 Ibidem

11V, Braithwaite, K. Murphy, M. Reinhart, Taxation Threat, Motivational Postures, and Responsive
Regulation, Law & Policy 2007, Vol. 29, s. 137-158.

12y, Braithwaite, Defiance in Taxation and Governance. Resisting and Dismissing Authority in a
Democracy, Edward Elgar, Cheltenham 2009

13 1bidem

14, Alm, B. Torgler, Do Ethics Matter? Tax Compliance and Morality, Journal of Business Ethics
2011, Vol. 101, s. 635-651.
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e paradygmat zaufania, ktory sugeruje zajecie si¢ normami podatnikow po-
przez komunikacje w mediach lub podkreslenie zwigzku miedzy ptatno-
$ciami podatkowymi a dobrami i ustugami publicznymi; powinien by¢ on
stosowany wraz z pozostalymi dwoma paradygmatami, aby uwzglednic¢
tych podatnikéw, ktorzy ptacg podatki z powodow moralnych, oraz pro-
mowac tego rodzaju opodatkowanie moralne,

e paradygmat ustug ktadacy nacisk na edukowanie podatnikéw poprzez
swiadczenie ustug, aby pomodc im, np. za posrednictwem strony interne-
towej, a takze uprosci¢ prawo podatkowe i procedury podatkowe; powi-
nien by¢ on skuteczny dla podatnikéw, ktorzy sa gotowi zaptaci¢ nalezny
podatek, ale maja trudno$ci z dzialaniem zgodnie z prawem.

Wskazuje si¢, ze uprawnienia organow i zaufanie do nich okres$laja klimat
interakcji migdzy organem podatkowym a podatnikami, a co za tym idzie prowadza
do egzekwowania lub dobrowolnego przestrzegania przepisow™. Jak wskazuja wy-
niki badan, wtasciwy klimat realizacji ustug wymaga odpowiedniej wtadzy orga-
néw podatkowych (tj. wiadzy opartej na wiedzy fachowej oraz przekazywaniu cen-
nych standardéw 1 informacji), co prowadzi do zaufania ze strony podatnikéw (tj.
przekonania, ze wladze realizujg wazne cele z kompetencjami, motywacja i zyczli-
woscig), a to z kolei zwigksza dobrowolne przestrzeganie przepisow podatko-
wych'®. Klimat ustug charakteryzuje si¢ ogdlng pozytywng atmosfera wzajemnego
szacunku 1 wspolpracy migdzy wladzami a podatnikami. Natomiast w antagoni-
stycznym klimacie przewaza sita przymusu organéw podatkowych (tj. wiadza
oparta na przymusie poprzez $ciste kontrole i naktadanie kar) prowadzac do wymu-
szonej formy przestrzegania przepisoOw 1 atmosfery, w ktorej organy podatkowe i
podatnicy wydaja si¢ dziala¢ przeciwko sobie. Ponadto klimat zaufania charaktery-
zuje si¢ ukrytym zaufaniem miedzy organami podatkowymi a podatnikami (tj. nie-
zamierzong i automatyczng formg zaufania), co oznacza, ze dostarczanie informacji

na temat kwestii zwigzanych z podatkami, jako jeden z aspektéw postrzeganego

15 E. Kirchler, E. Hoelzl, I. Wahl, Enforced Versus Voluntary Tax Compliance: The “Slippery
Slope” Framework, Journal of Economic Psychology 2008, Vol. 29, s. 210-225

16 Gangl, K., Hofmann, E., Pollai, M., and Kirchler, E., The Dynamics of Power and Trust in the
“Slippery Slope Framework™ and its Impact on the Tax Climate, http://papers.ssrn.com/sol3/pa-
pers.cfm?abstract_id=2024946 (data dostepu: 18.12.2022 r.)
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ukierunkowania na ushugi, zwicksza przestrzeganie przepiso6w podatkowych. Zgod-
nie z r6znymi koncepcjami teoretycznymi zaufanie wptywa na satysfakcj¢ intere-
sariuszy z realizowanych ustug i opiera si¢ na ocenie takich atrybutoéw, jak rzetel-
n0$¢, ostrozno$é, wiarygodnosé, odpowiedzialno$é, przejrzystosé i kompetencije®”.

Podatnicy (interesariusze) oceniajg funkcjonowanie organdéw podatkowych w
aspekcie postrzeganej orientacji na uslugi, na ktora skladaja si¢ nastgpujace ele-
menty skladowe: maksymalne nastawienie na pomoc interesariuszom, traktowanie
ich z szacunkiem, dotrzymywanie obietnic, sprawiedliwe traktowanie wszystkich i
uwzglednianie w wystarczajacym stopniu sytuacji interesariuszy®.

Potencjalne skutki zmiennych ekonomicznych, mozna kontrolowa¢ poprzez
postrzegane prawdopodobienstwo audytu i1 postrzegang dotkliwo$¢ grzywien w
opinii interesariuszy. Wysokie prawdopodobienstwo audytu i surowe grzywny sa
najskuteczniejszymi §rodkami zwalczania uchylania si¢ od opodatkowania®®,

Jesli chodzi o psychologiczne czynniki przestrzegania przepisow podatko-
wych, najczesciej uwzglednia si¢ normy osobiste interesariuszy, ktore odnosza sie
do zinternalizowanych wartos$ci, moralnos$ci lub etyki i stanowig stabilny czynnik

osobowosci?®

, normy grupowe, ktore odnosza si¢ do postrzeganej czestotliwosci
lub dopuszczalnos$ci uchylania si¢ od opodatkowania w grupie spotecznej, do ktorej
podatnik czuje sie przynalezny?! oraz normy spoteczne, ktore odnosza si¢ do prze-
strzegania przepisOw podatkowych na poziomie zbiorowym 1 sag powszechnie okre-
$lane jako morale podatkowe danego spoteczenstwa??.

Wieloaspektowe podejscie do oceny funkcjonowania urzedow skarbowych i
urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrolg podatkowa 1 celno-skarbowa w

zakresie prawa podatkowego, stanowigcych podmiot niniejszej rozprawy

doktorskiej, wymaga spojrzenia zroznicowanych kategorii interesariuszy:

17 Pirson, M., and Malhotra, D. K. (2008), Unconventional Insights for Managing Stakeholder

Trust, MIT Sloan Management Review 49, 43-50

18 K. Gangliin., “How can I help you?’’..., op. cit.

19 E. Kirchler, S. Muehlbacher, B. Kastlunger, I. Wahl, I., Why Pay Taxes? A Review of Tax Com-
pliance Decisions, in: Alm, J., Martinez-Vazquez, and Torgler, B. (Eds.), Developing Alternative
Frameworks for Explaining Tax Compliance, Routledge, Jorge Oxon 2010, s. 15-31

20 M. Wenzel, An Analysis of Norm Processes in Tax Compliance, Journal of Economic Psychology
2004, Vol. 25, s. 213-228

2L |bidem

22 E, Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, University Press. Cambridge 2007, s.
76
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e podatnikow - osoby fizyczne, nieprowadzace dzialalnosci gospodarczej,
e przedsigbiorcow,

e 0s0b zatrudnionych w instytucjach kontrolnych.

Celem glownym pracy jest identyfikacja opracowanie i weryfikacja modelu

doskonalenia funkcjonowania urzedéw skarbowych i urzedoéw celno-skarbowych

w zakresie kontroli podatkowej z perspektywy interesariuszy. Dokonano

operacjonalizacji celu gldéwnego na siedem szczegdtowych:

1.

Diagnoza stanu aktualnego funkcjonowania urzgdow skarbowych 1
urzedéw celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-
skarbowa w zakresie prawa podatkowego.

Identyfikacja barier funkcjonowania urzgdow skarbowych i1 urzedow
celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-skarbowg w
zakresie prawa podatkowego.

Identyfikacja miernikdw oceny funkcjonowania urzedéw skarbowych i
urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-
skarbowg w zakresie prawa podatkowego.

Identyfikacja dzialan podejmowanych przez urzedy skarbowe i1 urzedy
celno-skarbowe wykonujgce kontrole podatkowa i celno-skarbowg w
zakresie prawa podatkowego skierowanych na poprawe ich
funkcjonowania.

Identyfikacja oczekiwan poszczegdlnych grup interesariuszy.

Ocena poziomu zadowolenia ze wspolpracy z urzedami skarbowymi i
urzedami celno-skarbowymi wykonujagcymi kontrole podatkowa i celno-
skarbowa w zakresie prawa podatkowego poszczegélnych grup
interesariuszy.

Sformutowanie zalecen dla urzedow skarbowych i1 urzedow celno-
skarbowych w zakresie wykonywanych kontroli podatkowych i celno-

skarbowych w zakresie prawa podatkowego.

Zakres przedmiotowy prezentowanej rozprawy dotyczy identyfikacji

czynnikOw postrzeganej orientacji na ustuge oraz wiarygodnosci urzedow
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skarbowych 1 urzgdow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowsa i
celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego, zamiaru przestrzegania przepisow
podatkowych przez interesariuszy, postrzeganej przez nich surowosci grzywien, a
takze przestrzeganych norm osobistych, spotecznych oraz dotyczacych
spoteczenstwa.

Zakres podmiotowy objat trzy grupy interesariuszy urzedow skarbowych i
urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowg i celno-skarbowa w
zakresie prawa podatkowego: podatnikéw - osoby fizyczne nie prowadzace
dzialalnoéci gospodarczej, przedsigbiorcow oraz pracownikdw instytucji
kontrolnych.

Zakres przestrzenny odnosi si¢ do terytorium calego kraju.

Zakres czasowy caloksztattu badan literaturowych 1 ilo§ciowych obejmuje
lata 2019-2024. Material empiryczny zostal zgromadzony na podstawie badan
przeprowadzonych na platformie elektronicznej w okresie grudzien 2022 r. —
marzec 2023 ..

Problem badawczy, ktory poddano analizie w niniejszej rozprawie
doktorskiej odnosi si¢ do uwarunkowan, ktore moga wplywaé na skutecznos¢
funkcjonowania urzedow skarbowych 1 celno-skarbowych wykonujacych kontrole
podatkowg 1 celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego, w tym barier w
funkcjonowaniu tych urzedéw oraz efektywnosci ich dziatan. Biorgc pod uwage
réznorodno$¢ interesariuszy oraz ich oczekiwania, istotne jest zbadanie, czy
wspolne dzialania 1 wspolpraca z interesariuszami sg realizowane w sposob
satysfakcjonujacy.

Na podstawie przeprowadzonych studiéw literaturowych sformutowano
problem badawczy, ktory brzmi:

Jakie sg glowne bariery, oczekiwania oraz postrzegane luki dotyczace
funkcjonowania urzedow skarbowych 1 urzedéw celno-skarbowych wykonujacych
kontrole podatkowa i1 celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego z punktu
widzenia interesariuszy, a takze w jaki sposob czynniki te wptywaja na postrzegana
przez interesariuszy satysfakcje z tej wspolpracy?

W ramach operacjonalizacji problemu badawczego sformutowano

nastepujace szczegotowe pytania badawcze:
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Jakie bariery wystepuja w funkcjonowaniu urzedéw skarbowych i urzedow
celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-skarbowa w
zakresie prawa podatkowego?

Jakie sg mierniki funkcjonowania urzedow skarbowych 1 urzedow celno-
skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa 1 celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego stosowane sag w praktyce?

Jak przebiega wspotpraca interesariuszy z urzedami skarbowymi i urzedami
celno-skarbowymi wykonujacymi kontrole podatkowa i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego?

Jakie oczekiwania ze strony interesariuszy kierowane sa w kierunku
idealnie dziatajacych organow?

Jak postrzegane sa przez interesariuszy urzedy skarbowe i urzedy celno-
skarbowe wykonujace kontrolg podatkowa i celno-skarbowa w zakresie
prawa podatkowego w poréwnaniu do innych instytucji kontrolnych?

Jakie luki wystepuja pomiedzy oczekiwaniami interesariuszy
formutowanymi wzgledem idealnie dzialajacych organow a postrzeganiem
urzedow skarbowych 1 urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrole

podatkowg i celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego?

Aby rozwigzaé tak sformulowany problem badawczy, w ramach niniejszej

rozprawy doktorskiej poddano weryfikacji nast¢pujace hipotezy badawcze:

. Istnieje zwigzek miedzy oceng funkcjonowania urzedéw skarbowych i

urzedow celno-skarbowych a poziomem satysfakcji interesariuszy;

H2: Ocena funkcjonowania urzgdow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych jest

zrdéznicowana w zalezno$ci od grup interesariuszy;

H3: Ocena funkcjonowania urzedow skarbowych 1 urzgddéw celno-skarbowych jest

zwigzana z zamiarami przestrzegania przepisow podatkowych przez

interesariuszy;

H4: Istnieje zwigzek migdzy poziomem satysfakcji podmiotow kontrolowanych ze

wspotpracy z urzedami skarbowymi 1 urzedami celno-skarbowymi a oceng

wspotpracy tych podmiotdéw z innymi organami kontrolnymi.
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Zakres merytoryczny badan przedstawiony zostat za pomocg empirycznego
modelu badawczego, ktory umozliwil opracowanie czterech hipotez badawczych.
Dotyczg one zaleznosci pomiedzy funkcjonowaniem urzedow skarbowych i
urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa
i celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego a satysfakcja interesariuszy.

Hipotezy te zostaty przyporzadkowane do modelu badawczego.

W modelu wyrdzniono nastgpujace determinanty funkcjonowania urzedow
skarbowych 1 urzedow celno-skarbowych wskazane wedlug paradygmatu
zarzadzania publicznego zorientowanego na ustugi:

9. Postrzegana orientacja na ustuge (Krajowa Administracja Skarbowa robi
wszystko, co mozliwe, aby stluzy¢ ludziom, traktuje ludzi z szacunkiem,
dotrzymuje obietnic, traktuje wszystkich sprawiedliwie, bierze pod uwage
sytuacje ludzi w wystarczajacym stopniu);

10. Postrzegana wiarygodnos¢ (Krajowa Administracja Skarbowa jest rzetelna,
staranna, wiarygodna, odpowiedzialna, transparentna, kompetentna);

11. Zamiar przestrzegania przepisow podatkowych (wazne dla Panstwa jako
podatnikow jest, aby Krajowa Administracja Skarbowa otrzymywata zeznanie
podatkowe Panstwa przedsigbiorstwa w terminie; prawidtowe 1 kompletne; w
przypadku, gdy podatki musza by¢ zaplacone, Krajowa Administracja
Skarbowa otrzymywala je przed uptywem terminu; trudno jest wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktorej wprowadzit Pan/Pani zbyt wiele lub nieprawidtowe
odliczenia w zeznaniu podatkowym, nie ujawnilby Pan/Pani wszystkich
dochodéw w zeznaniu podatkowym, dochody gotowkowe nie sg rejestrowane);

12. Postrzegane prawdopodobienstwo kontroli (istnieje duza szansa, ze Krajowa
Administracja Skarbowa odkryje, ze przedsigbiorstwo wprowadzito zbyt wiele
lub nieistniejgce odliczenia w zeznaniu podatkowym, nie ujawnito wszystkich
przychodéw w zeznaniu podatkowym, nie ujawnito ptatnosci gotéwkowych w
rejestrach);

13. Postrzegana surowos¢ grzywien (Kiedy Krajowa Administracja Skarbowa
odkrywa, ze przedsigbiorstwo celowo wypehito swoje zeznanie podatkowe

nieprawidlowo, konsekwencje dla tego przedsigbiorstwa sg bardzo powazne);
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14. Normy osobiste (czutbym si¢ winny, gdybym nie ptacit wszystkich, naleznych
ode mnie, podatkow);

15. Normy spoteczne (ludzie w moim srodowisku zdecydowanie nie akceptowaliby
nie wywigzywania si¢ przeze mnie z moich zobowigzan podatkowych);

16. Normy dotyczgce spoleczenstwa (Ogoélnie rzecz biorge, Polacy nie
akceptuja unikania ptacenia podatkow).

Jednoczesnie postrzegana wiarygodnos¢ odnoszaca si¢ do takich sktadowych
jak: rzetelno$¢, starannos¢, wiarygodno$¢, odpowiedzialnos¢, transparentno$¢ oraz
kompetencja stanowi miernik okreslony jako satysfakcja,

W  przyjetym modelu badawczym uwzgledniono frzy kategorie
interesariuszy: osoby fizyczne, przedsigbiorcow oraz osoby zatrudnione
w instytucjach kontrolnych. Badaniu poddane zostang opinie kazdej z tych grup
interesariuszy. Analiza pracownikéw jako czwartej grupy interesariuszy dokonana
zostata na bazie dokumentéw w kontek$cie wymagan wobec pracownikéw i
funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowe;.

Poziom satysfakcji ze wspotpracy z urzedami skarbowymi i urzedami celno-
skarbowymi wykonujacymi kontrole podatkowa i celno-skarbowa w zakresie
prawa podatkowego interesariusze ocenili rowniez w porownaniu do innych
instytucji kontrolnych, ktore ich kontrolowaty.

Badaniu poddane zostaly nastgpujace instytucje kontrolne: Narodowy
Fundusz Zdrowia, Urzad Regulacji Energetyki, Urzad Komunikacji Elektronicznej,
Urzad Dozoru Technicznego, Urzad Lotnictwa Cywilnego, Inspekcja Handlowa,
Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow Rolno-
Spozywczych, Gtowny Urzad Miar, Panstwowa Inspekcja Sanitarna, Panstwowa
Inspekcja Pracy, Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna, Narodowy Bank Polski,
Inspekcja Ochrony Srodowiska, Urzad Ochrony Danych Osobowych, Komisja
Nadzoru Finansowego, Inspekcja Transportu Drogowego, Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, Panstwowa Straz Pozarna, Urzad Transportu Kolejowego,
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych, Urzad Zeglugi
Srodladowej, Organy Nadzoru Budowlanego, Straz Graniczna Pafstwowa
Inspekcja Ochrony Roslin 1 Nasiennictwa.

Rozprawa doktorska ma charakter teoretyczno-empiryczny. W czesci
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teoretycznej zastosowano metode analizy i Krytyki piSmiennictwa oraz
dokumentow zrédlowych.

W  cze$ci empiryczne] natomiast zastosowano metode sondazu
diagnostycznego przy wykorzystaniu techniki ankietowej. Opracowane zostaty
trzy autorskie ankiety skierowane do trzech grup interesariuszy urzedow
skarbowych 1 urzgdow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowsa i
celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego: podatnikéw - 0sob fizycznych, nie
prowadzacych dziatalno$ci gospodarczej, przedsigbiorcow oraz pracownikow
instytucji kontrolnych. Probe badawcza dobrano w sposob celowy.

Ankiety rozestano ogotem do 1750 interesariuszy, przy czym zwrdconych
zostalo 746 poprawnie wypelnionych ankiet. Wystano:

500 ankiet do podatnikow - 0sob fizycznych, nie prowadzacych dziatalnosci gospo-
darczej (zwrocono 226 — 45,2%),

250 ankiet do przedsiebiorcoOw (zwrdcono 119 — 47,6%),

1200 ankiet do pracownikow instytucji kontrolnych (zwrocono 404 — 33,7%).

Materiat  empiryczny uzyskany w  badaniach  wlasnych  zostat
przeanalizowany za pomocg programu IBM SPSS Statistic. Przedmiotem pomiaru
byly zmienne iloSciowe (5-stopniowa skala Likerta), co rzutowatlo na wybor
procedury statystycznej. Analiz¢ danych przeprowadzano wykorzystujac:

e metody statystyki opisowej (m.in.: analiza czgsto$ci, analizy z wykorzy-
staniem $redniej arytmetycznej, dominanty),

e metody analizy zaleznosci (wspotczynnik korelacji tho Spearmana),

¢ metody wnioskowania statystycznego (test nieparametryczny Kruskala-
Wallisa).

e metoda drzew klasyfikacyjnych.

W opracowaniu statystycznym danych, istotno$¢ zaleznosci byta oceniana
przy poziomie p<0,05, spojnos¢ wewnetrzng skal o charakterze ilo$ciowym,
oceniano za pomocg wspotczynnika Alfa Cronbacha. Uzyskane wartosci (powyzej
0,7) potwierdzity rzetelno$¢ zastosowanych skal.

Wyniki przeprowadzonych badan zaprezentowano z wykorzystaniem
wizualizacji w formie graficznej i tabelarycznej, a takze zinterpretowano opisowo.

Opracowane na potrzeby prowadzonych badan narze¢dzia badawcze w postaci
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trzech kwestionariuszy ankiet obejmowaly 8 determinant z modelu, na ktoére
sktadaty si¢ w wiekszosci przypadkow szczegdtowe pytania.

Ponadto poproszono respondentéw o wskazanie, przez jakie inne instytucje
byli kontrolowani oraz jak oceniajg t¢ wspotprace kontrolna, a takze jak ta kontrola
oceniana jest w stosunku do kontroli prowadzonej przez urzad skarbowy lub urzad
celno-skarbowy w zakresie prawa podatkowego.

W opracowanych kwestionariuszach zastosowane zostaty pieciostopniowe
skale Likerta.

Kazda z ankiet uzupelniona zostala metryczka zawierajaca informacje
réznigce si¢ w poszczegolnych ankietach.

Badania empiryczne przeprowadzone zostaty na probie 746 interesariuszy,
dobranych w sposob celowy, wsrdd ktorych byto:

e 226 0sbb fizycznych, co stanowito 30,2% calej proby badawczej,

e 119 przedsigbiorcow (15,9% badanej proby),

e 404 os6b zatrudnionych w instytucjach kontrolnych (53,9 % badanej
proby).

Struktura badanej proby wskazuje na zréznicowanie wsrdd interesariuszy,
gdzie najwieksza grupe stanowig osoby zatrudnione w instytucjach kontrolnych.
Ich wysoki udziat zwigzany jest ze znaczeniem, jakie w kontekscie prowadzonych
badan maja doswiadczenia osob pracujacych w sektorze kontrolnym. Réwnocze-
$nie znaczacy udzial podatnikow — zaréwno oséb fizycznych, jak i przedsigbior-
coéw - pozwolito na zrbwnowazong perspektywe prowadzonych analiz.

Wyniki badan zaprezentowane zostaly w odniesieniu do oséb fizycznych,
przedsigbiorcOw oraz pracownikow instytucji kontrolnych, natomiast rekomenda-
cje odnosily dodatkowo do poszczeg6lnych interesariuszy.

Praca sktada si¢ ze wstepu, pigciu rozdziatow, zakonczenia, bibliografii, za-
facznikow oraz spiséw (rysunkow, tabel, zalgcznikow).

We wstepie zidentyfikowano luke badawczg oraz zaprezentowano cel glowny
1 cele szczegdlowe, zakres pytania badawcze oraz model 1 hipotezy, Zaprezento-
wano w nim takze metodyke badan oraz strukture pracy.

Rozdziat pierwszy poswigcony jest pojeciu i rodzajom kontroli. Uwzgled-

nione zostaly rodzaje biorgc pod uwage zasoby, dziatania, wyniki oraz metody, a
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takze cele 1 szczeble w strukturze organizacyjnej. Nastepnie przedstawiono funkcje,
a zarazem zadania kultury i bariery jej stosowania. Wyrdzniono migdzy innymi
funkcje: informacyjng, diagnostyczng, optymalizacyjng, profilaktyczna, korygu-
jaco-ochronna, kreatywna, instruktazowa oraz pobudzajacg. Dalej opisano proces
kontroli w ujeciu roznych autordw oraz zaprezentowano szczegdtowo cztery etapy.
Rozwazania zamyka miejsce kontroli w procesie zarzadzania szczeg6lnie w aspek-
cie funkcji zarzadzania.

W drugim rozdziale odniesiono si¢ do kontroli w zarzgdzaniu publicznym.
Rozwazania dotyczyly ewolucji zarzadzania publicznego ze wskazaniem wybra-
nych koncepcji a takze modeli zarzadzania w administracji publicznej. Wiele uwagi
poswigcono pojeciu i roli administracji wskazujac na réznice definicyjne z punktu
widzenia r6znych dyscyplin. Kolejny podrozdzial dotyczy zatrudnienia w admini-
stracji oraz aspektow zaufania spotecznego do jej pracownikow. Nastepnie analizo-
wana jest istota kontroli w administracji i jej cechy ze szczegdlnym uwzglednie-
niem bezstronnos$ci, fachowosci, a szczegdlnie efektywnosci. Rozwazania zamyka
tematyka rodzajow kontroli w administracji.

Rozdzial trzeci dotyczy funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbo-
wej (w skrocie KAS) w zakresie kontroli podatkowej. Uwarunkowania KAS
analizowane sg w kontek$cie bezpieczenstwa finansowego. W dalszej czesci zo-
stato zaprezentowane powstanie Krajowej Administracji Skarbowej uwzgledniajac
jej sktadowe, czyli administracj¢ podatkowa, celng i kontrole skarbowa. Nastepnie
przedstawiono KAS jej wewnetrzng strukture organizacyjng 1 terytorialng. Kolej-
nym omawianym zagadnieniem s3 zadania urzedow skarbowych 1 urzgdow celno-
skarbowych oraz réznice w ich dziatalno$ci 1 uprawnieniach. Rozdziat zamyka pre-
zentacja kierunkdéw rozwoju strategicznego KAS uwzgledniajac misj¢ 1 dziewigé
celow.

Czwarty rozdziat poswigcony jest interesariuszom Krajowej Administracji
Skarbowej. Rozwazania rozpoczyna analiza teorii interesariuszy oraz ewolucji tej
koncepcji. W dalszej czgséci zaprezentowano modele teorii interesariuszy wyréznia-
jac w ich ramach rdzne kategorie. Kolejnym obszarem zainteresowania w tym roz-

dziale sg pracownicy i funkcjonariusze KAS jako jedna z grup interesariuszy ktadac
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szczegolnie nacisk na wymagania jakie musza speiniac. Przedstawione sg tez r6z-
nice w pojeciach kontrola i nadzor odnoszac si¢ do kompetencji wybranych inte-
resariuszy. Ostatnim badanym obszarem sg instytucje kontrolno-nadzorcze. Zapre-
zentowano charakterystyke zadan i dziatalnosci 28 z nich.

Pigty rozdziat ma charakter badawczy i zawiera metodyke badan, model ba-
dawczy wraz z opisem zmiennych, analiz¢ badanej proby, wyniki oraz wnioski z
badan, a takze rekomendacje praktyczne w zakresie doskonalenia funkcjonowania
KAS oraz interesariuszy.

Wsréd oryginalnych rozwiazan problemu naukowego wyrdzni¢ mozna:

- wskazanie potrzeby i konieczno$ci dziatania urzedéw skarbowych ora
celno-skarbowych w ramach paradygmatu zorientowanego na ustugi;

- opracowanie modelu badawczego 1 jego sktadowych funkcjonowania urze-
dow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych w zakresie kontroli podatkowe;.;

- opracowanie miernikow oceny funkcjonowania oraz ocena zadowolenia ze
wspotpracy z tymi jednostkami w opinii podatnikdw, przedsigbiorcow oraz innych
instytucji kontrolnych,

- wskazanie oczekiwan poszczeg6lnych interesariuszy oraz barier funkcjono-
wania KAS.

- opracowanie rekomendacji w zakresie doskonalenia dotychczasowej aktyw-

nosci.
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Rozdzial 1. Kontrola w zarzadzaniu

1.1. Pojecie i rodzaje kontroli

Pojecie kontroli posiada wiele znaczen uzywanych zar6wno potocznie, jak
I W jezyku naukowym. Zdaniem L. Cichego niejednoznacznos$¢ interpretacji tego
pojecia wynika z odmienno$ci stosowanych w jezyku polskim ttumaczen z jezyka
francuskiego stowa contre role (przeciw-zapisek, sprawdzanie, weryfikacja i ocena
prawidtowosci aktow prawnych), z jezyka angielskiego stowa control (rzadzié, pa-
nowac, sterowac, regulowac, kontrolowac) czy z jezyka niemieckiego kontrolle
(monitorowanie, nadzor)?3. Poza tym w literaturze widoczne jest rozroznienie wa-
skiego (instytucjonalnego) i szerokiego (funkcjonalnego) rozumienia kontroli.
W przypadku ograniczenia jej do pewnych czynnosci, ktore konczg sie oceng stanu
rzeczywistego, kontrole sprowadza si¢ do metody i jest to waskie jej ujecie. Kon-
trola w tym ujeciu ma charakter sprawozdawczy i doradczy?*, wedlug B. R. Kuca
— organizacyjno-prawny?®, a wedtug C. Paczuty czynnoéciowy?®. Natomiast szero-
kie pojmowanie kontroli uwzglednia takze wdrozenie wnioskow kontrolnych w zy-
cie i moze przyja¢ formg¢ controllingu, kontroli zarzadczej, nadzoru czy nadzoru
korporacyjnego?’. Stowo kontrola rozpatrywana jest takze jako rodzaj dziatalnosci,
czynnos¢ (co odpowiada waskiemu ujeciu kontroli) oraz jako instytucja prawna.
Przy czym to pierwsze znaczenie jest charakterystyczne dla nauk o zarzadzaniu
I jakosci, za$ to drugie dla nauk prawnych, zwtaszcza nauki o administracji. W uj¢-

ciu prakseologicznym S. Katluzny odnosi znaczenie kontroli do dwdch elementow

dzialalnosci ludzkiej w organizacji polegajacych na wyznaczaniu norm prawnych,

2 }.. Cichy, Kierownicza kontrola wewnetrzna w spotce publicznej w ujeciu prawnoporéwnaw-
czym, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019, s. 3-11.

24 L. Kug, Tradycyjne a wspdtczesne pojecie kontroli i jej zasieg, [w:] Administracyjne procedury
kontrolne. Wybrane zagadnienia, (red.) A. Ziotkowska, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Ka-
towice 2016, s. 9.

% B. R. Kuc, Kontrola jako funkcja zarzadzania, Difin, Warszawa 2009, s. 23.

% C. Paczuta, Kontrola jako funkcja zarzadzania w gospodarce rynkowej, Wydawnictwo Stowarzy-
szenie Ksiggowych w Polsce, Warszawa 2003, s. 7.

21 E. Bielinska -Dusza, Funkcjonowanie kontroli zarzadczej w systemie kontroli wewngtrznej przed-
sigbiorstwa, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, 2011 nr 42, s. 37.
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etycznych, procedur bedacych wzorcami dziatalnosci oraz ich faktycznym wyko-
naniu?®. Dodatkowo termin ten ma szereg odno$nikow, takich jak sterowanie, re-
gulowanie, sprawdzanie, nadzorowanie, rejestrowanie, ktére w opinii autora nie
stanowia synoniméw stowa kontrola®®, czy testowanie, weryfikowanie lub ko-
rekta®®. A. Krysiak okresla je pojeciami ,,parakontrolnymi”3.

Pojecie kontroli jest réznie interpretowane (tabela 1). Kontrola zdaniem R. W.
Griffina to regulacja dziatan organizacyjnych, aby pewien docelowy element wy-
dajnosci pozostawat w akceptowalnych granicach®. Podobnie kontrole okresla
K. Krzakiewicz i Sz. Cyfert uznajac, ze polega ona na takim uksztaltowaniu sys-
temu procesOwW organizacji, aby osiggane efekty byly zgodne z zalozonymi celami,
a w przypadku wystapienia odchylen byla mozliwa szybka korekta i rewizja pla-
néw>3. Kontrolg ze sprawdzeniem, czy cele organizacji sa osiggane skutecznie
I efektywnie kojarzy takze L. Korzeniowski, dodajac, ze jest to Systematyczne
i metodyczne dziatanie**. Z kolei K. W. Krupa zauwaza, ze kontrola to proces,
dzigki ktéoremu osoby zarzadzajace zapewniaja zgodno$¢ rzeczywistych dziatan
Z planami poprzez obserwowanie postepow organizacji w realizowaniu jej celow®.
J. M. Mullis odnotowuje natomiast, ze kontrola dotyczy nie tylko oceny wydajnosci
organizacyjnej, a takze indywidualnych zachowan®. W opinii J.H. Donnelly, J. L.
Gibson 1 J. M. Ivancevich jest to mozliwe, gdyz kontrola obejmuje wdrazanie me-
tod, ktore dostarczaja odpowiedzi na trzy pytania: 1) Jakie sa planowane i oczeki-
wane wyniki? 2) Za pomoca jakich $rodkéw mozna poréwnac rzeczywiste wyniki

z planowanymi? 3) Jakie dziatania naprawcze sa odpowiednie dla danej osoby? *’.

28§, Katuzny, op. cit., s. 21.

2 J. Duraj, Pojecie controllingu i jego miejsce w zarzadzaniu przedsiebiorstwem, [w:] Controling w
zarzadzaniu przedsigbiorstwem, (red.) J. Duraj, Wydawnictwo Naukowe NOVUM, Plock-Lodz
2003, s. 9.

%0 R. Kreitner, Management, Houghton Mifflin Harcourt Publishing Company, Boston 2009, s. 461.
31 A. S. Krysiak, Pojecie controllingu na tle poje¢ zblizonych, Kontrola Pafistwowa, 2006, nr 1, s.
142.

32 R. W. Griffin, op. cit., 5.397.

3 K. Krzakiewicz, Sz. Cyfert, Podstawy zarzadzania organizacjami, Wydawnictwo Uniwersytetu
Ekonomicznego, Poznan 2020, s. 173.

34 . Korzeniowski, op. cit., s. 335.

% K. W. Krupa, Funkcja kontroli, [w:] Zarzadzanie organizacjami, (red.) P. Lenik, Wydawnictwo
Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Krosnie, Krosno 2018, s. 55.

3% L. J. Mullins, op. cit., s. 665.

37 J.H. Donnelly, J. L. Gibson, J. M. Ivancevich, op. cit., s. 262.
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Tabela 1. Definicje kontroli w ujeciu historycznym
Rok Definicja

1970 Kontrola jest dziataniem regulujacym, zmierzajacym do naprowadzenia
dziatalno$ci przedsigbiorstwa na stojace przed nim cele oraz likwidujac
wszelkie nieprawidtowosci.

1988 Kontrolowanie to proces regulowania dziatan i procesow majacych miej-
sce w organizacji, po to, aby spelnialy okre$lone standardy i oczekiwania.
1993 Kontrola to nie tylko funkcja formalnej organizacji i hierarchicznej struk-

tury wiladzy, jest takze cecha zachowan organizacyjnych i funkcja
wplywu interpersonalnego.

2007 Kontrolowanie to dokonywanie pomiarow wydajnosci w stosunku do ce-
low, okreslanie przyczyn odchylen i podejmowanie dziatan naprawczych
w razie potrzeby.

2016 Kontrola to nie tylko poréwnanie, analiza i ocena, ale przede wszystkim
oddzialywanie poprzez kierowanie wnioskow pokontrolnych w celu
usprawnienia dziatalno$ci.

2020 Kontrola odnosi si¢ do procesu, za pomoca ktérego organizacja wpltywa
na swoje podjednostki i cztonkow, aby zachowywali si¢ w sposob, ktory
prowadzi do osiggniecia celow organizacyjnych.

Zrédlo: T. Kotarbifiski, Sprawno$¢ i lad, Panstwowe Zaklady Wydawnictw Szkolnych,
Warszawa 1970, s. 53; J. Szczupaczynski, Anatomia zarzgdzania organizacja, Wydawnic-
two Miedzynarodowej Szkoty Menedzeréw, Warszawa 1988, s. 199; P. Johnson, J. Gill,
Management Control and Organizational Behaviour, P. Chapman Pub,. London 1993, s. 4;
L. W. Rue, L. Byars, Management: Skills and Applications, McGraw-Hill Higher Educa-
tion, Homewood 2007, s. 21; L. Zacharko, op. cit., s. 9; J. Morris, Strategic Management,
Oregon State University, Corvallis 2020, https://open.lib.umn.edu/principlesmanage-
ment/chapter/15-3-organizational-control/.

Przedstawione, ale takze inne definicje kontroli ukazuja rézne aspekty jej
istoty. Oczywi$cie nie ulatwia to opracowania i przyjecia ogolnie akceptowalnego
okreslenia tego terminu. Jednak biorgc pod uwage, jak wiele aspektow tworzy po-
jecie kontroli, moze nie jest zasadne ujecie jej w okreslone ramy. Kontrola jest bo-
wiem zlozonym elementem Zycia organizacyjnego, wprowadzajac w nim nieza-
wodnos$¢, porzadek 1 stabilnos¢. Probujac podsumowac istote kontroli warto zau-
wazy¢, ze:

e przedmiot kontroli stanowi¢ moze sposob dziatania i/badz jego skutek. Sku-
tecznos$¢ kontroli rosnie, jesli dotyczy obydwu obszarow 1 dodatkowo po-
dejmowane sg dziatania naprawcze w stosunku do nich,

e jest procesem, na ktory sktadaja si¢ czynno$ci polegajace na ustaleniu wzor-
coéw dziatania, ocenie ich realizacji, porOwnaniu obydwu stanéw i ewentu-

alnym podjeciu dziatan naprawczych,
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e to proces osiggania celow organizacji i zapewnienia efektywnego wykorzy-

stania zasobow,

e jest integralng cze¢$cia relacji indywidualnych i organizacyjnych oraz nieo-

dzowna cecha regulowania zachowan,

o kontrola istnieje we wszystkich sferach dziatalnosci organizacji i jest nie-

zbedng 1 integralng cze¢$cia procesu zarzadzania.

Ztozono$¢ pojecia kontrola przelozyta sie na rozne jej rodzaje. A ze wzgledu

na to, ze kontrola obejmuje wszystkie obszary 1 dzialania w organizacji mozna wy-

mieni¢ wiele kryteridw jej podzialéw. Biorac pod uwage cel kontroli J. H. Don-

nelly, J. L. Gibson oraz J. M. Ivancevich wyr6znili kontrole wstepna, rownolegta

I ze sprzezeniem zwrotnym (rysunek 1). Ta pierwsza koncentruje si¢ na zapobiega-

niu odchyleniom w jakosci 1 ilosci zasobow wykorzystywanych w organizacji.

Kontrola réwnolegta monitoruje biezace operacje, aby zapewnic¢ realizacje celow

I jest realizowana przede wszystkim poprzez dziatania nadzorcze kierownikow. Na-

tomiast kontrola ze sprz¢zeniem zwrotnym koncentruje si¢ na wynikach konco-

wych. Ewentualne dzialania naprawcze sg ukierunkowane na poprawg procesu po-

zyskiwania zasobow lub rzeczywistych operacji.

S Zasoby . __p Dzialania
| 2 ': ‘
E E E v :
i Metody kontroli ! Metody kontroli
: wstepne) i rownolegle]
L:egenda: ———  Informacje

___________ Pziatania naprawcze

Rysunek 1. Rodzaje kontroli
Zrédlo: J. H. Donnelly, J. L. Gibson, J. M. Ivancevich, op.cit., s. 262.

Wyniki

Metody kontroli
ze sprzgzeniem

J. Rennstam biorgc pod uwage metode kontroli rozroznia bezposrednie, tech-

niczne, biurokratyczne, oparte na wynikach i normatywne jej rodzaje (tabela 2).
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Kontrola bezposrednia opiera si¢ na osobistym nadzorze i bezposrednich polece-
niach, co i jak nalezy zrobi¢. Kontrola techniczna ma miejsce, gdy technologia kie-
ruje, a tym samym kontroluje wykonanie pracy przez pracownika. W ramach kon-
troli biurokratycznej to zasady i przepisy stanowig punkt odniesienia dla dziatan
pracownikow i ich oceny. W przypadku kontroli wynikow dopuszczalne sg rdzne
zachowania pracownikéw, o ile pozadany wynik zostanie osiaggnigty. Kontrola nor-

matywna ponownie zmienia cel kontroli, tym razem na normy pracownikowe.

Tabela 2. Typy kontroli wedlug J. Rennstama

Typ kontroli Cel kontroli Przykladowe metody kontroli
bezposrednia zachowania bezposrednie zamowienia
techniczna zachowania uzycie linii montazowej, nadzor elek-
troniczny
biurokratyczna zachowania zasady i przepisy

oparta na wynikach | dane wyjsciowe/rezultat | wykorzystanie centrow zysku; forma-
lizacja celow, pomiar i korekta
normatywna normy i wartosci rekrutacja, socjalizacja, regulacja za-
chowan

Zrédlo: J. Rennstam, Control, [w:] The International Encyclopedia of Organizational
Communication, (red.), C.R. Scott, L. Lewis Wiley & Sons, West Sussex 2017, s. 3.

R. W. Griftin analiz¢ rodzajow kontroli opart na 3 kryteriach. Pierwsze stano-
wig obszary kontroli, ktore autor kojarzy z podstawowymi rodzajami zasobow
W organizacji. Stad wyrdznia kontrole zasobow fizycznych (zapasow, jakosci,
sprzetu), zasobow ludzkich (zachowan pracownikdéw oraz procesu ZZL), zasobow
informacyjnych (prognozowanie sprzedazy i marketingu, analiza Srodowiskowa,
public relations, planowanie produkcji i prognozowanie ekonomiczne) oraz zaso-
bow finansowych. Kolejnym kryterium jest poziom w strukturze organizacyjnej, na
ktorym jest ona realizowana (rysunek 2). Na najnizszym poziomie jest kontrola
operacyjna koncentrujgca si¢ na procesach przeksztalcajacych zasoby w produkty
lub ustugi oraz kontrola finansowa (dzieli si¢ na wstepna, przesiewow3 i nastepcza).
Na $rednim poziomie struktury organizacyjnej przeprowadzana jest kontrola struk-

turalna, oceniajagca adekwatno$¢ struktury organizacyjnej do przyjetych celow.

3 J. Rennstam, Control, [w:] The International Encyclopedia of Organizational Communication,
(red.) C.R. Scott, L. Lewis Wiley & Sons, West Sussex 2017, s. 3-20.
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Dwie gtéwne formy kontroli strukturalnej to kontrola biurokratyczna i zdecentrali-
zowana. Kontrola strategiczna dokonywana jest na najwyzszym szczeblu w orga-
nizacji i dotyczy oceny wptywu strategii korporacyjnej, biznesowej i funkcjonalne;j
organizacji na realizacj¢ jej celow. Poza tym, biorgc pod uwage odpowiedzialnos¢
za kontrole R. W. Griffin wyr6znit kontrole menedzerska, kontrolg realizowang
przez wyspecjalizowane stanowiska kontrolerskie oraz samokontrol¢ pracowni-

cz3>°.

[ Kontrola strategiczna ]

\

Kontrola strukturalna:

biurokratyczna i
zdecentralizowana

/

[ Kontrola finansowa ]

Rysunek 2. Rodzaje kontroli ze wzgledu na szczebel w strukturze organiza-
cyjnej
Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie R. W. Griffin, op. cit., s. 400.

Kontrola operacyjna:

wstepna, przesiewowa i
nastepcza

Przedstawione rodzaje kontroli oraz zaprezentowane w tabeli 3 pokazujg zto-
zonos¢ zagadnienia kontroli. Oczywiscie czg$ciowo typologie te si¢ pokrywaja, ale
nie zmienia to faktu, ze jest to rozlegta i r6znorodna typologia. Potwierdza to wsze-
chobecno$¢ kontroli w zyciu organizacji, zar6wno biorac pod uwage czas przeszty,

terazniejszo$¢ 1 przysztose.

% R. W. Griffin, op. cit.,s. 399-400.
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Tabela 3. Kryteria i rodzaje kontroli

Autor Kryteria i typy kontroli

B. Kaczmarek, e Przedmiot kontroli: sposobu dziatania, skutku dziatania
Cz. Sikorski e Podmiot kontroli: samokontrola, kierownicza
e  Wzorce dziatania: formalna, merytoryczna, ilosciowa
A. Potocki, e Forma kontroli: bezposrednia, posrednia
M. Makowiec
A. Szejniuk e Podmiot przeprowadzajacy kontrole: wewngtrzna (bezpo-

srednia), zewnetrzna (posrednia)
e (Czas kontroli: prewencyjna, biezaca, po fakcie
Sposob ustalania stanu rzeczywistego: faktyczna, dokumen-
talna
Zakres dziatan kontrolnych: petna, wycinkowa
Tryb podejmowania kontroli: planowa, dorazna
Cechy kontroli: funkcjonalna, instytucjonalna
Przedmiot kontroli: operacyjna, finansowa, dzialan marke-
tingowych, prac badawczo-rozwojowych, aspektow praw-
nych
artol, e (Czas kontroli: wyprzedzajaca, biezaca, zwrotna (po czasie)
artin e Udziat cztowieka: cybernetyczna i niecybernetyczna.
e Podstawa podejscie menedzera do wdrazania kontroli: ryn-
kowa, biurokratyczna, klanowa.

P. Szczepankowski

O R
<

O.
S w

Zrédlo: B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, Podstawy zarzadzania. Zachowania organizacyjne,
Wydawnictwo Absolwent, £.6dz 1998, s. 189-190; A. Potocki, M. Makowiec, Funkcja kon-
troli w procesie zarzadzania i rola menedzera w jej ksztaltowaniu na przyktadzie wybra-
nych matopolskich organizacji, problemy zarzadzania, 2008, nr 4, s. 49; A. Szejniuk, Kon-
trola, controlling czy audyt. Istota i znaczenie w zarzadzaniu organizacja, Wydawnictwo
Adam Marszatek, Torun 2018, s. 22; P. Szczepankowski, Kontrola i controlling, [w:] Za-
rzadzanie, teoria i praktyka, (red.) A. P. Kozminski, W. Piotrowski, Wydawnictwo Nau-
kowe PWN, Warszawa 2013, s. 214-221; K. M. Bartol, D. C. Martin, Management,
McGraw-Hill, New York 1997, s. 610-611.

Zastosowany przez kierownika rodzaj kontroli czgsto oddaje dominujace w or-
ganizacji podejscie kierownikéw do kontroli, co jest powigzane z typem mechani-
zmu kontrolnego, o czym szerzej pisza K. M. Bartol, D. C. Martin*’. Mechanizmem
tym moze by¢ rynek, warto$ci kulturowe, biurokratyczne podporzadkowanie, ale
takze nacisk grup profesjonalnych, dziatalno$¢ agencji panstwowych i samoregula-
cja cybernetyczna. J. Szczupaczynski podkresla jednak, ze typ kontroli powinien
wspotgra¢ z zasadami tworzacymi strukture organizacyjng i podejsciem do zarza-

dzania potencjatem spotecznym*!,

40 K. M. Bartol, D. C. Martin, op. cit., s. 610-611.
4 J. Szczupaczynski, op. cit., s. 203.
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1.2. Funkcje kontroli i bariery jej stosowania

Na rosngce znaczenie kontroli we wspotczesnych organizacjach sklada si¢
wiele czynnikéw. Cze$¢ z nich ma swoje zrodto w organizacji 1 jest powigzane
z kazdym dziataniem kierownika, ze zmianami w kazdym obszarze funkcjonalnym
1 zasobach organizacji. Oczywistym czynnikiem nieustajgcego i waznego znacze-
nia kontroli w organizacji jest samo zarzadzanie, ktore w swoim przebiegu opiera
si¢ na informacjach pokontrolnych. Potrzebg¢ kontroli wywotuja takze czynniki
W otoczeniu zewnetrznym. I mimo uptywu lat kilka jest ciggle aktualnych. S. Fla-
szewska, K. Szymanska wsrod nich wymienita zmienno$¢ otoczenia, rosnacg zto-
zonos$¢ organizacji, popetnianie btgdéw przez pracownikow oraz delegowanie
uprawnien kierowniczych na nizsze szczeble*?. Wymienione czynniki sg jednocze-
$nie funkcjami realizowanymi przez kontrole.

Dynamika i nieprzewidywalno$¢ kierunku zmian w otoczeniu skutkuje skraca-
niem czasu reakcji na nie ze strony organizacji. W nastgpstwie zmieniajg si¢ normy
regulujace dzialanie organizacji, pojawia si¢ konieczno$¢ ciaglej oceny plandéw
strategicznych. A to oznacza, ze sprawno$¢ funkcjonowania organizacji w duzym
stopniu zaczyna by¢ uwarunkowana wtasciwym przebiegiem kontroli. Kontrola po-
woli przestaje orientowac si¢ na przeszios¢, a w coraz wigkszym stopniu zaczyna
otwieraé sie na przyszto$é*®. Rosnaca ztozono$é organizacji powigzana z rozpro-
szeniem geograficznym 1 sieciowos$cig dziatania wymaga opracowania spojnych
systemow kontroli w celu pomiaru efektywnosci. Charakterystyczny dla ztozonosci
organizacji ruch w kierunku decentralizacji struktur organizacyjnych powinien zna-
lez¢ odzwierciedlenie w skutecznych, ujednoliconych i doktadnych metodach kon-
trolowania. Oczywistym powodem prowadzenia kontroli jest takze fakt, ze pracow-
nicy w organizacji popetniaja btedy, w niektorych przypadkach znaczace. Sku-
teczna kontrola umozliwia zidentyfikowanie btednej decyzji, aby mozna byto pod-
ja¢ dziatania naprawcze w celu zminimalizowania szkéd. Kontrole nalezy wiec
przede wszystkim postrzega¢ jako narz¢dzie wykrywania odstepstw od celow or-

ganizacji. ROwniez upowszechniajgce si¢ w organizacjach delegowanie uprawnien

428, Flaszewska, K. Szymanska, Istota i funkcje kontroli w organizacji, [w] Podstawy zarzadzania.
Teoria i ¢wiczenia, (red.) A. Zakrzewska-Bielawska, Wydawnictwo Nieoczywiste, Warszawa 2022,
s. 424,

4 K. Krzakiewicz, Sz. Cyfert, op. cit., s. 173.
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1 zwigzana z tym zwigkszona samoorganizacja i samokontrola pracownika, mimo,
ze jest to pozytywne zjawisko, to i tak wymaga kontroli. L. E. Boone, D. L. Kutrz
wigza ten czynnik z koncepcja odpowiedzialnosci. Ocena odpowiedzialnos$ci za po-
wierzone obowigzki jest praktycznie niemozliwa bez kontroli. Aby pracownicy mo-
gli by¢ oceniani musza doktadnie wiedzie¢ jakie sa ich obowiazki, w jaki sposob
ich wyniki beda oceniane, zna¢ standardy skutecznego dziatania**.

Podobne ujecie funkcji kontroli prezentuje R. W. Griffin. Kontrola zdaniem
autora utatwia adaptacje do zmian srodowiskowych, ogranicza akumulacje¢ btedow,
radzi sobie ze ztozonoscig organizacyjna, ale dodatkowo umozliwia minimalizowa-
nie kosztéw i zwigkszanie wydajnosci®. K. Winiarska dodaje do tego wsparcie
W rozwigzywaniu skomplikowanych probleméw*®. Poza tym kontrola umozliwia
ocene racjonalnosci wykorzystanych zasobow?’. Zdaniem B. Tubek trudno bytoby
okresli¢ postepy w rozwoju organizacji bez sprawnej kontroli*®. Prawidtowo zapro-
jektowane kontrole powinny prowadzi¢ do lepszych wynikéw, poniewaz organiza-
cja jest w stanie lepiej realizowaé swoja strategie®®. Kontroli dokonuje sie, aby uta-
twi¢ prace zespolowa, radzi¢ sobie ze stresem, unika¢ btedow, tworzy¢ 1 doskona-
li¢, przyspieszaé cykle®. Kontroli w organizacji A. Szejniuk przypisuje funkcje do-
radczg, zaradcza 1 naprawcza, co niewatpliwie zwigzane jest z jej istotg. Poza tym
autorka przypisuje kontroli funkcje monitoringu oraz niezaleznej oceny efektyw-
nosci i1 skuteczno$ci rozwigzan w zakresie identyfikacji ryzyka zwigzanego z dzia-
talnoscig przedsiebiorstwa®!. Natomiast L. J. Mullins funkcje kontroli silnie tgczy

ze spolecznym charakterem organizacji i uktadem indywidualnych interakcji mig-

4 L. E. Boone, D. L. Kutrz, op. cit., s. 441.

4 R. W. Griffin, op. cit., s. 397-399.

46 K. Winiarska, Definicja i klasyfikacja kontroli wewnetrznej, [w:] Kontrola wewnetrzna w jed-
nostkach gospodarczych, (red.) K. Winiarska, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2010, s. 30.

47 K. Nitkowski, Kontrola wewnetrzna instytucjonalna w systemie kontroli w przedsiebiorstwie,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2013, s. 32.

4 B. Tubek, Kontrola wewnetrzna jako instrument zarzadzania w sektorze finansow publicznych.
Wazne cho¢ wciaz niedocenione narzedzie doskonalenia proceséw zarzadzania, Nauki Ekono-
miczne, 2022, t. 35, s. 170.

4 J. Morris, Strategic Management, Oregon State University, Corvallis 2020,
https://open.lib.umn.edu/principlesmanagement/chapter/15-3-organizational-control/.

%0 J. Kisielnicki, Zarzadzanie, PWE, Warszawa 2008, s. 175-176.

5L A, Szejniuk, op. cit, s. 12.
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dzyludzkich. Kontrola ma ograniczy¢ specyficzne zachowania i zapewni¢ ich zgod-
no$¢ z planem organizacji®2. Wedtug H. Dummonta kontrola ma zapobiegaé chao-
sowi i anarchii w organizacji®®.

Wymienione zadania kontroli w organizacji sg ztozone. Podj¢to jednak proby
systematyzacji tych zadan (tabela 4). Zdaniem M. Klimasa kontrola peini funkcje
ochronng i kreatywna. Pierwsza odzwierciedla si¢ w zapobieganiu obnizenia
sprawnosci funkcjonowania organizacji, za§ druga w dziataniach inspirujacych do
optymalizowania tej sprawno$¢, gtdwnie poprzez zmiany i doskonalenie proce-
sow>*. Podziat ten ma znaczenie praktyczne, gdyz nakre$la obszary dziatania kon-
troli funkcjonalnej (jej podstawa jest funkcja kreatywna) oraz kontroli instytucjo-
nalnej (opartej na funkcji ochronnej)®. W opinii S. Katuznego kontrola petni funk-
cje sygnalizacyjna, korygujaca, inspirujaca, profilaktyczna, instruktazowa oraz dy-
daktyczno- wychowawcza®®, a z kolei . Gawron kontroli w organizaciji przypisuje
funkcj¢ informacyjng, profilaktyczna, korygujaca, ochrong, kreatywna, instrukta-

zow3 i pobudzajaca®’.

Tabela 4. Funkcje kontroli w organizacji

Funkcja Opis funkcji

informacyjna Informuje o stopniu realizacji zadan, uzyskanych efektach, a
(informacyjno-sygnali- | takze nieprawidtowosciach.

zacyjna)

diagnostyczna Obejmuje ocene stanu i przedstawienie wnioskow z kontroli.
optymalizacyjna Dokonuje przegladu planowanych dziatan i formutuje dzia-

lania stuzace skuteczniejszemu osigganiu celow.

profilaktyczna Zapobiega wystgpieniu nieprawidlowosci bedac straszakiem

przed ich popetnieniem, zazegnujac negatywne skutki decy-
zji oraz poprzez stosowanie dziatan profilaktycznych.
korygujaco-ochronna Przeciwdziata skutkom niepozadanych odstepstw od normy
przywracajac stan pozadany i zabezpieczajac przed poten-
cjalnym zmniejszeniem sprawno$ci organizacji.

kreatywna Inspiruje do poprawy wynikow poprzez kreatywne zacho-
wania.

52 . J. Mullins, op. cit., s. 665.

53 H. Drummond, Introduction to Organizational Behaviour, Oxford University Press, Oxford 2000,
s. 25.

5 J. Kisielnicki, Zarzadzanie, PWE, Warszawa 2008, s. 175.

55 P, Szczepankowski, op. cit., s. 212.

% S. Katuzny, op. cit., s. 32-34.

5" 1. Gawron, B. Mikula, Wprowadzenie do zarzadzania. Rozwdj, funkcje, koncepcje, Pafistwowa
Wyzsza Szkota Zawodowa, Nowy Sacz 2020, s. 113.
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instruktazowa Obejmuje dziatania kierownika o charakterze doradczym w
stosunku do kontrolowanego w formie porady, instruowania.
pobudzajaca Motywuje przy uzyciu srodkéw stymulujacych odpowiednie
zachowania kontrolowanych w celu usprawniania ich pracy.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie P. Szczepankowski, op. cit., s. 213-214, M. Su-
dot, Audyt wewnetrzny a kontrola wewnetrzna - podobienstwa i réznice, [w:] Wspotczesna
kontrola w jednostkach sektora finanséw publicznych, (red.) P. Dec, G. Gtowka, SGH Ofi-
cyna Wydawnicza, Warszawa 2021, s. 15.

Co do koniecznos$ci przeprowadzania kontroli w organizacji nikt nie ma wat-
pliwosci. Dostarczane w jej wyniku informacje sa podstawa dalszych dziatan kie-
rowniczych. Niemniej w zyciu organizacji, ze swej istoty kontrola ma charakter
konfliktogenny, ujawnia bowiem btedy i nieprawidtowos$ci®®. W ludzkich umystach
kojarzona jest z wtadza i manipulacja®. Totez w naturalny sposob kontrola wywo-
tuje wobec niej opor, zar6wno pracownikow jak i kierownikow. Opor moze wyni-
ka¢ ze stosowanych metod i narzedzi kontroli i braku informacji zwrotnej pokon-
trolnej. Kontrola moze by¢ kojarzona z obawa o przyszto$¢ zatrudnienia w danej
organizacji badZ negatywnymi konsekwencjami. Stad nierzadkim zjawiskiem w or-
ganizacji sg negatywne reakcje ludzi na kontrole przejawiajace si¢ w nieuleganiu
systemowi 1 prowadzeniu wlasnej gry w pracy, przekazywaniu niescistych lub nie-
wystarczajacych informacji przez pracownika, przekazywaniu zludnego obrazu,
czy strajki wioskie i sabotaz®.

Opoér wobec kontroli moze wynikac takze z nieprawidlowosci w dziataniach
kontrolnych, okreslanymi jako dysfunkcje kontroli. Wedlug M. Lizée przejawami
dysfunkcji w kontroli jest biurokratyczna postawa, negatywna postawa, strate-

giczne zachowanie oraz fatszowanie dokumentow®®. Z kolei S. Katuzny za prze-

%8 S. Katuzny, op. cit., s. 147.

59 J. Child, Organizational. Contemporary Principles and Practice, Blackwell Publishing, 2005, s.
112.

60 A, Szejniuk, op. cit., s. 36.

61 W. Kiezun, Sprawne zarzgdzanie, SGH Oficyna Wydawnicza, Warszawa 1997, s. 365-366.
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jawy dysfunkcji kontroli uwaza niesprawnos$¢ czynnosci kontrolnych, inflacje kon-
troli i atrofie kontroli®?. Takze przeformalizowanie kontroli, jej nadmiar oraz prze-
cenianie obrazuja patologiczne dziatania i moga wywotaé wobec niej opor®3. Oczy-
wiscie kazdy element kontroli, ktory jest nieprawidlowo zaplanowany 1 realizo-
wany moze by¢ bariera i stanowié jej dysfunkcje. Sytuacja ta moze dotyczyé®:

e braku systemu celow w przedsi¢gbiorstwie,

e niezrozumiatych standardow dziatan,

e braku komunikacji w zakresie standardow dziatan,

¢ niedostosowania metod i instrumentow kontroli kierowniczej,

e braku nowoczesnych narzedzi informatycznych wspierajacych proces kon-

troli,

e braku wyznaczonych krytycznych punktow kontroli,

e nadmiernej formalizacji procesu kontroli,

e braku wyspecjalizowanych stanowisk i komoérek do spraw kontroli,

e braku informacji o odchyleniach od planu,

e braku dziatan korygujacych,

e braku raportowania zarzadczego.

R. W. Griffin w doskonaleniu kontroli postrzega najlepszy sposob na prze-
zwycig¢zanie oporu wobec kontroli, a takze w dopuszczaniu i zachgcaniu pracowni-
kéw do partycypacji oraz w opracowywaniu procedur weryfikacji®®. Zdaniem
S. Katluznego zjawiska patologiczne w kontroli majg wielorakie uwarunkowania
organizacyjne, osobowosciowe, a takze kulturowe 1 ich naprawa wymaga systemo-

wego podejscia®®.

1.3. Proces kontroli
Mimo wielosci uje¢ pojecia kontroli, jej rodzajow oraz zadah jednoznacznie

jest ona postrzegana jako zbior pewnych dziatan. I dla wszystkich jest oczywiste,

625, Katuzny, op. cit., s. 34-35.

83 B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, op. cit., s. 192-195.

64 Sz. Cyfert, A. Skorb-Gata, Procesy kontroli kierowniczej w polskich przedsiebiorstwach, Akta
Universitatis Nicolai Copernici. Zarzadzanie, 2015, nr 2, s. 185 - 186.

8 R. W. Griffin, op. cit., s. 417.

6 S. Katuzny, op. cit., s. 35.
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ze kontrola nie jest i nie moze by¢ jednorazowym aktem, ze powinna by¢ ciggtym
procesem. S. Cameron wérdd kluczowych czynno$ci wymienia®’:

1. okreslenie konkretnych celow,

2. okreslenie sposobu monitorowania postepu w realizacji tych celéw oraz ce-

16w posrednich,

3. okreslenie zakresu dzialan w celu zmniejszenia wszelkich rozbieznosci po-

miedzy monitorowanymi wynikami a celami.

Podobne podejscie do kontroli prezentuje J. Morris wymieniajac w ramach tego
procesu nastepujace dziatania: ustanowienie standardéw, pomiar wydajnosci, po-
rownanie wydajnosci ze standardami, a nastepnie podjecie dziatan naprawczych
w razie potrzeby®®. Z kolei zdaniem K. Krzakiewicza i Sz. Cyferta proces kontroli
obejmuje 3 podstawowe fazy: opracowanie standardoéw i kryteriow efektywnosci,
ocena dziatan w stosunku do tych standardow lub okreslenie rzeczywistych efektow
oraz wskazanie jak usung¢ ewentualne odchylenia od stanu pozadanego i podjecie
niezbednych dziatan korygujacych.%® Przyklady procesowego ujecia kontroli pre-

zentuje tabela 5.

Tabela 5. Proces kontroli w ujeciu roznych autorow

Autor Proces kontroli
L. J. Mullins 1. Planowanie tego, co jest pozadane
2. Ustanowienie standardow wydajno$ci
3. Monitorowanie rzeczywistych wynikoéw
4. Pordéwnywanie rzeczywistych osiagnie¢ z zaplanowanym ce-

lem

Korygowanie i podejmowanie dzialan naprawczych
Ustalanie norm, wzorcow, celow oraz metod ich pomiaru
Pomiar rzeczywistego stanu lub dziatania

Poréwnanie wynikow mierzenia z ustalonymi normalni
Decyzja

Okreslenie obszaru kontroli

Ustalenie norm procesow lub stanow i narzedzi ich pomiaru
Pomiary procesow lub stanow, ktore podlegaja kontroli
Poréwnanie wynikéw pomiaru z normami

L. Korzeniowski

J. Szczupaczynski

Ealbadl S lenl Ealb el B Bd

67 3. Cameron, The MBA Handbook. Academic and professional skills for mastering management,
Pearson, New York 2016, s. 80.

8 J. Morris, Strategic Management, Oregon State University, Corvallis 2020,
https://open.lib.umn.edu/principlesmanagement/chapter/15-3-organizational-control/.

89 K. Krzakiewicz, Sz. Cyfert, op. cit., s. 174-178.
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Ocena wynikéw kontroli i podjecie odpowiednich dziatan

Ustalanie standardow dzialania

. Kutz 2. Poréwnywanie rzeczywistych wynikow ze standardami w
celu okreslenia postepow w realizacji celow

3. Podejmowanie dziatan korygujacych odchylenia i wzmac-

niajacych sukces

Okreslenie obszarow kontroli

Ustanowienie standardow

Mierzenie wydajnosci

Poréwnanie wynikow z standardami:

4a. standardy spetnione lub przekroczone - wyniki uznane

4b. niespelione standardy - podjecie dziatan naprawczych

Dostosowanie standardow i §rodkéw w razie potrzeby

Ustalenie norm i metod pomiaru efektywnosci

Pomiar efektywnosci

Poréwnanie zmierzonych wynikéw z ustalonymi normami

Podje¢cie dzialan korygujacych

w
=)
B
=3
o
—_

O

S. Flaszewska,
K. Szymanska

Ealb el

Zrédlo: L. J. Mullins, op. cit., s. 668-669; L. Korzeniowski, op. cit., s. 335; J. Szczupa-
czynski, op. cit., s. 200-202; L. E. Boone, D. L. Kutrz, Management, McGraw-Hill, High-
stown 1992, s. 610-611; K. M. Bartol, D. C. Martin, op. cit., s. 610-611, S. Flaszewska, K.
Szymanska, Istota i funkcje kontroli w organizacji, [w] Podstawy zarzadzania. Teoria i
¢wiczenia, red. A. Zakrzewska-Bielawska, Wydawnictwo Nieoczywiste, Warszawa 2022,
s. 434,

Przeglad literatury przedmiotu wskazuje na podobne ujecie procesu kontroli
przez badaczy 1 praktykow (rysunek 3). W wigkszos$ci opracowan sprowadzana jest
ona do czteroetapowego procesu, ktory ma umozliwi¢ kierownikom zrozumienie
co trzeba zrobi¢, aby osiggnac zaplanowane cele i czy niezbedne jest podjecie dzia-
fan korekcyjnych i jakiego rodzaju. Pominigcie ktdrego$ z tych etapow ostabia

skutecznos$¢ kontroli, gdyz tworzg one logiczng 1 spdjng catosc.

4. okreslenie
3. porownanie potrzeby

1. ustalenie 2. mierzenie K e
standartow wynikow WYIKOW Z€ poc}JqC{a
standardami dzialan
naprawczych

Rysunek 3. Proces kontroli

Zrodlo: opracowanie wlasne
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Pierwszy etap dotyczy ustalenia norm (standardow, wzorcoéw) i metod pomiaru
ich efektywnosci. Kluczowym dziataniem na tym etapie jest wyznaczenie norm,
ktore stang si¢ odniesieniem do oceny ich realizacji przez pracownikow po uptywie
jakiego$ czasu. Norma to kryterium oceny wywodzace si¢ z celéw ustalonych pod-
czas planowania. Okresla poziom dziatalnosci ustalony przez kierownictwo jako
model oceny wynikow. Takimi kryteriami sg sprawno$¢ organizacji, celowosc, le-
galnosé, rzetelno$é i gospodarnosé’™®. Aby byly skuteczne musza byé jasno okre-
$lone, sensowne i logicznie powigzane z celami’’. Normy mogg by¢ czasowe, ja-
kosciowe, ilosciowe i kosztowe’2, moga dotyczy¢ tylko koncowych wynikow dzia-
talnosci lub procesow, stanéw posrednich i warunkow poczatkowych. W odnie-
sieniu do zachowan ludzi opracowuje si¢ normy nakazujace, zakazujace i zezwala-
jace™.

Drugi etap procesu kontroli okreslany jest jako pomiar stanu rzeczywistego
I odnosi si¢ do mierzenia wykonania zatozonych zadan. Jest to bardzo istotny etap
w procesie kontrolowania, gdyz dostarcza informacji kierownikom o stopniu reali-
zowanych celéw. Zdaniem K. Krzakiewicza i Sz. Cyferta czynno$ci na tym etapie
kontroli polegaja na okresleniu skali dopuszczalnych odchylen, dokonaniu pomiaru
rezultatow i przekazanie informacji kontrolnej’®. Oznacza to, Zze na tym etapie wy-
krywane sg z wyprzedzeniem nieprawidtowosci. Dlatego ten etap kontroli powinien
by¢ trwatym i powtarzalnym dziataniem’®. Jednak zebranie danych obrazujacych
faktyczny przebieg dziatania nie zawsze jest latwy, stad trudno jest opracowac dane
pokontrolne, a jeszcze trudniej je interpretowaé.’” Totez kierownicy w takiej sytu-
acji powinni zwraca¢ uwage na aktualno$¢ otrzymywanych informacji, zgodnos¢
ich z zalozonymi normami, kompletno$¢ tych informacji, stopien ich waznosci,
a takze na odbiorce konkretnych informacji, elastycznos$¢ otrzymywanych informa-

cji i ich obiektywizm."®

0§, Katuzny, op. cit., s. 35-36.

1], H. Donnelly, J. L. Gibson, J. M. lvancevich, op. cit., s. 262.

2. E. Boone, D. L. Kutrz, op. cit., s. 445-446.

8 A. Tomaszewski, Problemy i im metody w zarzadzaniu organizacjami. Czyli jak sprawnie zarzg-
dzaé¢ wspotczesnymi organizacjami, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2018,, s. 135.

™ L. Korzeniowski, op. cit., s. 336.

5 K. Krzakiewicz, Sz. Cyfert, op. cit., s, 175.

6 P, Szczepankowski, op. cit., s. 209.

L. E. Boone, D. L. Kutrz, op. cit., s, 447.

8 p, Szczepankowski, op. cit., s. 209- 211.
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Trzeci etap procesu kontroli polega na pordwnaniu zmierzonych w drugim eta-
pie wynikéw z normami ustalonymi na pierwszym etapie kontroli. Por6wnanie to
moze wykaza¢ 3 sytuacje. Pierwsza obrazuje otrzymanie wynikoéw zgodnych z nor-
mami i w tej sytuacji kontrola ogdlnie konczy si¢ wynikiem pozytywnym. Kolejna
sytuacja moze wskazywa¢ na wyniki mniejsze od normy, a trzecia na wicksze.
| ogolnie sg one podstawa do rozpoczecia 4 etapu kontroli. Niemniej niewielkie
odchylenia od normy nie musza oznaczac rozpoczecia dziatan korygujacych. Totez
na tym etapie istotne jest okreslenie dopuszczalnego stopnia odchylenia od normy,
co jest zwigzane z okre§leniem jego negatywnego czy pozytywnego wplywu na
funkcjonowanie organizacji’®. Jego wielko$¢ jest elementem decyzji kierownika
odno$nie dzialan naprawczych.

Czwarty 1 ostatni etap procesu kontroli polega na podjeciu dzialan napraw-
czych na podstawie wyciagnietych wnioskow pokontrolnych z etapu trzeciego.
| nastepuje to w sytuacji, gdy odchylenia sg istotne. Czynno$ci naprawcze moga
przyja¢ forme regulacji dziatan badz korekty wzorcow kontrolnych®. W pierwszej
sytuacji wprowadza si¢ zmiany w sposobie dziatania, aby wypracowaé przyjete
normy. Odchylenia od normy moga takze wymaga¢ powtornego ich przeanalizo-
wania. Okaza¢ si¢ bowiem moze, ze zostaty one zanizone badz zawyzone od po-
czatku®l. W sytuacji, gdy wyniki od jakiego$ czasu systematycznie si¢ obnizaja,
I jest to wywotane wewnetrznymi i zewngtrznymi czynnikami, dziatania naprawcze
mogg polegaé na projektowaniu glebszych zmian organizacyjnych®?. Na tym etapie
kontrola wptywa na inne funkcje zarzadzania. Na planowanie poprzez korekte norm
1 celow, na organizowanie poprzez przekazywanie osobom na nizszych szczeblach
wnioskéw pokontrolnych, i na przewodzenie poprzez doskonalenie systemu moty-
wacyjnego, czy sytemu komunikacji. Decyzje naprawcze w duzym stopniu opieraja

sie na umiejetnosciach analitycznych i diagnostycznych kierownika®?.

'S, Flaszewska, K. Szymanska, op. cit., s. 434.

8 p. Szczepankowski, op. cit., s. 211.

81 1. Gawron, B. Mikula, Wprowadzenie do zarzadzania. Rozwdj, funkcje, koncepcje, Pafistwowa
Wyzsza Szkota Zawodowa, Nowy Sacz 2020, s. 115.

82 A. Tomaszewski, Problemy i im metody w zarzadzaniu organizacjami. Czyli jak sprawnie zarza-
dzaé¢ wspotczesnymi organizacjami, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2018, s. 135-136.

8 R. W. Griffin, op. cit., s. 403.
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Skuteczno$¢ procesu kontroli zalezy od kwalifikacji kontrolera, stanu apara-
tury kontrolnej, form organizacyjnych kontroli, stopnia szczegdélowos$ci wzorca,
stopnia wymiernoéci wynikéw dziatania®. Zdaniem B. Kaczmarka i Cz. Sikor-
skiego przy niskiej szczegdlowosci wzorca i wymiernosci wynikow dziatania wzra-
sta istotno$¢ kompetencji kontrolera, a maleje znaczenie aparatury kontrolnej®. Ne-
gatywny wpltyw kompetencji kontrolera moze przejawia¢ si¢ w niedoskonatosci
projektu, braku wiedzy, btedach osgdu lub interpretacji, nieporozumieniach, nie-
dbalstwie, zmgczeniu, roztargnieniu, zmowie czy naduzyciach, ale poza kompeten-
cjami na skuteczno$¢ kontroli moze mie¢ wptyw takze niska motywacja do dziata-

nia86-

1.4. Miejsce kontroli w procesie zarzadzania

Dla teoretykow i praktykow zarzadzania kontrola jest immanentna funkcja
zarzadzania. W kazdym ujeciu procesu zarzadzania stanowi jego koncowy etap (ta-
bela 6). Dla H. Fayola, ktory jako pierwszy okreslit kontrole jako istotng funkcje
zarzadzania, stanowila ona dziatania zwigzane z monitorowaniem postepu w reali-
zacji celow (czasowych i jako$ciowych) oraz wprowadzeniem dzialan napraw-
czych pozwalajacych uzyskaé wiasciwe wyniki®’. Nie tylko dla klasykow, ale takze
wspotczesnych badaczy funkcja ta stanowi niepodwazalng charakterystyke pracy
menedzera, cechuje si¢ ciggloscia, gdyz jest realizowana nieprzerwanie przez

wszystkich kierownikdw w organizacji.

Tabela 6. Funkcje zarzadzania wedlug réznych autoréw w ujeciu
historycznym

Autor Funkcje zarzadzania
H. Fayol, 1947 Planowanie i przewidywanie, organizowanie, rozkazywanie,
koordynowanie, kontrolowanie.
E. F. Brech, 1975 Planowanie, koordynowanie, motywowanie, kontrolowanie.
J. H. Donnely, i in. | Planowanie, organizowanie, kontrolowanie
1992

8 B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, op. cit., s. 187.

8 1bidem, s. 187.

8 M. Sudét, Audyt wewnetrzny a kontrola wewnetrzna -podobiefstwa i réznice, [w:] Wspolczesna
kontrola w jednostkach sektora finansow publicznych, (red.) P. Dec, G. Gtowka, SGH Oficyna Wy-
dawnicza, Warszawa 2021, s. 17.

873, Cameron, op. cit., s. 80.
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R. Kreitor, 2009 Planowanie, organizowanie, motywowanie, komunikowanie,
wplywanie, zatrudnianie, kontrolowanie

R. W. Griffin, 2022 Planowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie, przewo-
dzenie, kontrolowanie

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie L. J. Mullins, op. cit., s. 428-431; J. H. Don-
nelly, J. L. Gibson, J. M. lvancevich, op. cit., s. 8-11; R. Kreitor, Management, Houghton
Mifflin Companys, Boston 2009, s. 14-15; Daniel E. McNamara, University of St. Thomas,
USA, From Fayol’s Mechanistic To Today’s Organic Functions Of Management, Ameri-
can Journal of Business Education, 2009, nr 2(1), s. 66, R. W. Griffin, op. cit., s. 6-8.

Miejsce kontroli w procesie zarzadzania jest istotne (rysunek 4). Po pierw-
sze umozliwia ona kierownikom monitorowanie wszystkich pozostatych funkcji
i podejmowanie ewentualnych dziatan naprawczych®. Po drugie kontrola w zarza-
dzaniu stanowi zrddlo informacji koniecznych do podejmowania skutecznych de-
cyzji w cyklach zarzadzania®®. Dysfunkcja kontroli moze wrecz skutkowaé chao-
sem decyzyjnym prowadzacym do kryzysu zarzadzania®. Po trzecie kontrola za-
myka konkretny cykl zarzadzania. Stad, po czwarte, umozliwia doskonalenie ko-
lejnego cyklu zarzadzania i skuteczniejsze dostosowanie elementéw organizacji do
realizacji zaplanowanych celow. W zwigzku z tym wszystkim A. Tomaszewski
podkresla, ze kontrola w przeciwienstwie do innych funkcji zarzagdzania nie posiada
odrgbnego obszaru oddzialywania 1 w procesie zarzagdzania sama nie wnosi bezpo-
srednio nowych warto$ci. Skupia si¢ bowiem na catym procesie zarzadzania, a jej
rolg jest ocena skutecznosci realizacji pozostatych funkcji zarzadzania®. Dlatego
kontroli w procesie zarzadzania przypisuje si¢ funkcj¢ integrujaca. Wielu wspot-
czesnych badaczy w usytuowaniu kontroli na koficu procesu zarzgdzania widzi jed-
nak jej stabos¢, gdyz sprowadza ja to do mniej uzytecznej od biezacej 1 ex ante roli,
czyli roli ex post®. Dlatego R. W. Kuc podkresla potrzebe przesuniecia uwagi
z kontroli operacyjnej na kontrolg strategiczna, kontroli ex post na kontrolg ex ante.
Koniecznos$cig jest rowniez przesunigcie zainteresowania z kontroli wynikéw na

kontrole proceséw®. Jak zauwaza V. Dimovski, S. Penger nowa gospodarka rodzi

8 K. Nitkowski, op. cit., s. 32.

8 A, S. Krysiak, op. cit., s. 6.

% B. Tubek, op. cit., s. 171.

%1 A. Tomaszewski, op. cit., s. 132 -133.

92 A. Kucharczyk, Metodyka operacyjna kontroli kierowniczej w zarzadzaniu przedsigbiorstwem,
Krakow 2003, s. 16.

% R. W. Kug, op. cit., s.
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nowe wyzwania takze od funkcji kontroli. Formalne systemy kontroli i koordynacji
musza by¢ zastagpione nowym podejsciem do dzielenia si¢ informacjami. Zdecen-
tralizowana kontrola opiera si¢ na wartosciach kulturowych, tradycji i zaufaniu, za-

pewniajac w ten sposob zgodno$é dziatan personelu z celami organizaciji®.

Planowanie A Organizowanie

\ 4

Kontrola Motywowanie

Legenda: => Cykl dziatania zorganizowanego — proces zarzadzania
——»Obszary wplywu kontroli

Rysunek 4. Miejsce kontroli w procesie zarzadzania

Zrédto: A. Tomaszewski, Problemy i im metody w zarzadzaniu organizacjami. Czyli jak
sprawnie zarzadza¢ wspolczesnymi organizacjami, Wydawnictwo Adam Marszatek, To-
run 2018, s. 133.

Jednak szczegodlna zalezno$¢ wystgpuje migdzy kontrolowaniem a plano-
waniem. Kontrola dostarcza narzedzi dla oceny planow®. Planowanie okresla cele
1 sposoby, a kontrola mierzy postep w realizacji celow, umozliwia wykrycie odchy-
len w ich realizacji, co umozliwia wprowadzenie dziatan naprawczych®. Totez pla-
nujac wazne jest, aby od razu przemysle¢ jak mierzy¢ postepy w realizacji celow
i okresli¢ w czasie etapy ich realizacji®’. Réwniez odchylenia od wczesniejszych

planéw powinny by¢ brane pod uwage przy formutowaniu nowych planow®.

% V. Dimovski, S. Penger, Virtual Management: A Cross-Section Of The Management Process
Ilustrating Its Fundamental Functions Of Planning, Organizing, Leading And Controlling In A New
Era Organization, International Business & Economics Research Conference , 2002, s. 7.

% J. Szczupaczynski, op. cit., s. 199.

% B. Kaczmarek, Cz. Sikorski, op. cit., s. 187.

73, Cameron, op. cit., s. 80.

% L. E. Boone, D. L. Kutrz, op. cit., s. 458.
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Na istotne znaczenie funkcji kontrolowania wérdd innych funkcji i w pro-
cesie zarzadzania wskazujg liczne wyniki badan. Analiza jej w polskich organiza-
cjach wskazuje na wystepowanie zaréwno licznych dysfunkcji w jej realizacji, ale
tez prawidlowosci. I co jest ciekawe, na przestrzeni wielu lat sg one powtarzalne.
Wyniki badan przeprowadzonych przez A. Potockiego i M. Makowca wsrdd me-
nedzeréw na temat funkcji kontroli w organizacji wskazaty, ze jest ona najsilniej
realizowang funkcjg zarzadzania. Ponadto ukazaty, ze wyniki ocen okresowych nie
stanowig silnej podstawy praktyk awansowych 1 degradacji oraz rozwoju pracow-
nikow. Poza tym w wielu organizacjach uregulowania w zakresie kontroli komorek
organizacyjnych i stanowisk pracy sa niejednoznacznie opracowane. Wigkszos¢
kierownikow realizuje funkcje kontroli poprzez rozmowy, stosuje obiektywizm
W ocenie, buduja kontrole opartg na zaufaniu, przestrzegaja zasad¢ korygowania,
ale juz zasada natychmiastowosci kontroli z okreslonych powodow nie jest od razu
realizowana®. G. Wudarzewski postrzega natomiast negatywny wplyw nadmiernej
koncentracji na budowaniu klimatu organizacyjnego na realizacje funkcji kontroli.
Przy ocenie pracowniczej nastgpuje bowiem zafalszowanie jej obiektywnosci ze
wzgledu na priorytet zadowolenia pracownika'®. Z kolei z badan przeprowadzo-
nych przez A. Stankiewicz-Mroz wynika do$¢ powszechna praktyka kontrolna, jaka
jest otrzymywanie przez pracownikéw informacji zwrotnej pokontrolnej oraz za-
stosowanie elektronicznego nadzoru do oceny zachowan®l. Sz. Cyfert oraz
A. Skorb — Gata wskazuja natomiast na silng aktywna rol¢ kierownikow w proce-
sach kontroli. Kontrolujac kierownicy szczegolnie realizujg dziatania polegajace na
ocenie pracownikow oraz wynikow ich pracy. Z kolei badacze nisko ocenili czyn-
no$ci raportowania i doskonalenia narzedzi kontroli przez kierownikéw. Dodat-
kowo brak nowoczesnych narzg¢dzi informatycznych wspierajacych proces kontroli
a takze niedostosowanie metod 1 instrumentow kontroli do realiow przedsigbior-
stwa okazaly si¢ gtéwnymi barierami w procesie kontroli kierowniczej'%. Analiza

funkcji zarzadzania zaprezentowana przez R. Wolniaka wskazuje na dominacje

% A, Potocki, M. Makowiec, op. cit., s. 52-55.

100 G. Wudarzewski, Klimat organizacyjny w $wietle funkcji zarzadzania, Zeszyty Naukowe Wyz-
szej Szkoty Bankowej w Wroctawiu, 2007, nr 9, s. 276.

101 A, Stankiewicz-Mréz, Kontrola versus zaufanie. Nadzor nad pracownikami w sferze koncepcji
empowerment, Zeszyty Naukowe Politechniki £.odzkiej, 2015, nr 1200, s. 181.

102 37, Cyfert, A. Skorb-Gata, op. cit., s. 183 - 186.
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kontroli w poréwnaniu do organizowania, planowania i rozkazywania'®®. Z badan
O. Garbiec i J. Jedraszczyk-Katwak wynika za$, ze wigkszo$¢ matych i $rednich
przedsigbiorstw przeprowadza kontrole kilka razy w miesigcu, a w niewielu kon-
trola jest przeprowadzana kilka razy w tygodniu. Poza tym nie jest ona stresujgca
dla pracownikéw 1 uwazaja, ze jest sprawiedliwa. Stosowane formy kontroli sg od-
powiednie i zwigkszajg proaktywnos$¢ pracownikow. Przedsigbiorstwa nie rozwi-
jaja jednak systemu kontroli*®.

Analizuja skuteczno$¢ kontroli W. Kiezun zwrocit uwage na zaleznos¢ migdzy
kontrolg procesu a kontrolg zachowan. Stwierdzil, ze poprzez autonomizacje¢ okre-
slonych postaw pracownikdéw, takich jak dyscyplina, staranno$¢, doktadnosé, oso-
biste zaangazowanie mozna w duzym stopniu ograniczy¢ zakres kontroli pracy.
Oczywiscie nie neguje koniecznos$ci sprawowania kontroli pracy, ale uznaje ksztat-
towanie wymienionych postaw jako dtugofalowe lepsze rozwiazanie'®.

Podsumowujac istote kontroli w organizacji mozna stwierdzi¢, ze jest pro-
cesem diagnostyczno-regulacyjnym, ale w zarzadzaniu przede wszystkim jedng
z funkcji zarzadzania, ktéra przenika wszystkie pozostate. Jej wszechobecnos¢
w funkcjonowaniu organizacji skutkuje ré6znymi jej rodzajami. Podstawowe po-
staci kontroli to instytucjonalne oraz funkcjonalna. Celem kontroli w organizacji
jest ujawnienie nieprawidtowosci w procesie zarzadzania, wskazanie sposobow ich
eliminacji oraz zapobieganie przed ich wystepowaniem. Kontrola ma doprowadzi¢
do zrealizowania zalozonych na poczatku procesu zarzadzania celdw. Jest ona ukie-
runkowana na przesztos¢ 1 ma charakter czastkowy w reakcji na okreslone niepra-
widlowosci. Jest ona sprawowana w kazdej organizacji niezaleznie od wielkosci,
lokalizacji czy praw wiasno$ciowych. Ze wzgledu na dziatanie wielu czynnikow
skuteczna 1 efektywna kontrola w praktyce jest trudna, 1 wymaga ciaglego dosko-

nalenia.

108 R. Wolniak, Postrzeganie r6l i funkcji menedzera we wspdlczesnej organizacji przez osoby na
stanowiskach kierowniczych, Organizacja i Zarzadzanie, 2017, nr 1(37), s. 138.

104 0. Grabiec, J. Jedraszczyk-Katwak, Kontrolowanie w opinii pracownikéw matych i $rednich
przedsigbiorstw, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu, 2017, nr 2, s. 27-28.
105 W. Kiezun, op. Cit., s. 364-365.
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Rozdzial 2. Kontrola w zarzadzaniu publicznym

2.1. Ewolucja zarzadzania publicznego

Niezaleznie od koncepcji czy dominujacej doktryny panstwa, przyjmuje sie,
niemal bezdyskusyjnie, ze w zarzadzaniu istotng role odgrywa aparat administra-
cyjny, za pomoca ktorego panstwo realizuje swoja polityke. Zyjacy na przetomie
XIX i XX w. H. Fayol, jeden z prekursoréw administracyjnej szkoty zarzadzania,
zwrdcit uwage na wystgpowanie w réznego typu podmiotach, w tym publicznych,
tzw. funkcji administracyjnej. Dotyczyta ona personelu, podzialu pracy, wtadzy,
dyscypliny, jedno$ci wydawania polecen, jednosci kierownictwa, centralizacji, hie-
rarchii, stabilizacji personelu oraz inicjatywy. Niemal roOwnocze$nie z pracami
H. Fayola pojawita si¢ koncepcja biurokracji, opisana przez M. Weberal®, ktorej
odpowiada tzw. biurokratyczny model organizacji, opierajacy si¢ na legalnej i pra-
womocnej wiadzy. Charakteryzuja go: hierarchia oraz podporzadkowanie i kon-
trola, oparte na instrukcjach i procedurach zarzadzania przez cele, a takze koncen-
tracja na wynikach dziatania. Zasada dzialania tego modelu sprowadza si¢ do $ci-
stego okreslenia relacji migdzy jednostka podporzadkowang a nadrzedng (np. rzad,
panstwo), ktéra definiuje zakres odpowiedzialnos$ci 1 jurysdykeji pozostatych jed-
nostek, wyposaza je w zasoby oraz nadzoruje dziatanie. Pomimo licznych zastrze-
zen 1 odchylen od zaproponowanego przez M. Webera typu idealnego, wcigz jest to
model dominujacy w administracji, ktory wraz z przemianami otoczenia instytucji
publicznych w pewnym stopniu ewoluuje, dostosowujac sie do wspdlczesnych
uwarunkowan. Nadal dostrzegane sg liczne walory biurokracji, a niektorzy badacze
nadal twierdza, Ze jest ona wrecz niezbedna do zapewnienia przejrzystego 1 demo-
kratycznego rzadzenial?’. Przewidywalny i precyzyjnie zdefiniowany sposob zor-
ganizowania urzedu oraz urzednicy pozbawieni osobistego zaangazowania uczu-

ciowego 1 entuzjazmu, zatrudnieni dzigki swoim kwalifikacjom i wiedzy, tworza

106 W, Drechsler, Good bureaucracy. Max Weber and public administration today, Max Weber Stud-
ies, 2020, vol. 20 (2), s. 219-224.

107 p, de Gay, The Values of Bureaucracy. An Introduction, [w:] The Value of Bureaucrac, (red.), P.
de Gay, Oxford University Press, Oxford, 2005, s. 1-13.
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model organizacji, ktory z technicznego punktu widzenia pozwala osiggnac najwyz-
szy stopien efektywnoscil®,

Podejscie do zarzadzania podmiotami publicznymi, oparte na zatozeniach zbli-
zonych do zaproponowanych przez H. Fayola i M. Webera, okazato si¢ szczeg6lnie
uzyteczne z punktu widzenia praktyki panstwa opiekunczego. Po II wojnie $wiato-
wej panstwa zaczety bowiem przejmowac odpowiedzialno$¢ za roznego typu pro-
blemy spoteczne, rozszerzajac tym samym swoje dotychczasowe funkcje m.in. na
kwestie ubezpieczen spotecznych, redystrybucje dochodu narodowego, subwencjo-
nowanie shuzby zdrowia i edukacjil®. W latach 1945-1979 widoczna byta koncep-
cja Public Administration (PA), jednak potrzeby w tym zakresie byly bardzo wyso-
kie 1 w zwigzku z tym, $rodki publiczne czgsto nie wystarczyty do ich sfinansowa-
nia. Pojawialy si¢ réwniez zarzuty dotyczace nieuzasadnionych wydatkéw np. w
zakresie nadmiernej podazy ushug i administracji. Problem stanowita nadmiernie
rozrastajaca si¢ biurokracjall®. Zaczeto zwracaé uwage na to, ze urzednicy (co jest
sprzeczne z koncepcja Webera) daza do maksymalizacji wlasnych, indywidualnych
interesOw, tworza wraz z politykami grupy intereséw, co prowadzi do coraz wigk-
szego rozrostu biurokracji 1 wzrostu zatrudnienia, ,,poprawia mozliwosci awansu
zawodowego, tworzy warunki dla uznaniowej dystrybucji dobr i [...] sprzyja za-
moznosci organizacji i wzrostowi bezpieczenstwa zatrudnienia!!!,

Fala krytyki (lata 70. XX w.), dotyczacej realizacji polityki publicznej i §wiad-
czenia ustug publicznych spowodowata sformutowanie nowych rozwigzan, prowa-
dzacych do poprawy gospodarnosci i1 efektywnosci. Wykorzystywaty one zatozenia
teorii wyboru publicznego, popularyzowanej od drugiej polowy XX wieku. Teoria
ta opiera si¢ na koncepcji cztowieka ekonomicznego (homo oeconomicus), czyli

takiego, ktory nieustannie dokonuje wyborow, by maksymalnie i racjonalnie kiero-

108 p, Blau, Teoria i rozw6j biurokracji, [w:] Socjologia. Lektury, (red.) P. Sztompka, M. Kucia,
Znak, Krakow 2005, s. 162-169.

109 J, Siwinska — Gorzelak, Sektor publiczny w gospodarce, [w:] Teoria wyboru publicznego.
Gldéwne nurty i zastosowania, (red.) J. Wilkin,, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2012,
S. 31-34.

110 przyktadowo, koszty administracji pafistwowej finansowane sa zwigkszonym deficytem budze-
towym.

111 G, Stoker, Governance as Theory. Five Propositions, International Social Science Journal, 1998,
vol. 50, nr 155, s. 17-28.
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wac si¢ swoim wlasnym interesem. Odwotujac si¢ do ekonomicznych zatozen, teo-
ria wyboru publicznego znalazta zastosowanie w sferze polityki, takze publicznej —
zwlaszcza w odniesieniu do ksztattowania si¢ instytucji. W naukach spotecznych,
na jej bazie, rozwingta si¢ teoria wyboru spotecznego, ktora z kolei odnosi si¢ do
wyboru spotecznych decyzji''?. Antidotum mialy stanowi¢ zawierane (na zasadach
konkurencji) kontrakty z podmiotami sektora biznesowego na $§wiadczenie ustug
publicznych. Zaletami tego rozwigzania byly dopuszczenie konkurencji 1 zmusze-
nie administracji do ujawniania informacji o kosztach, co pozwalalo na oceng efek-
tywnosci kosztowej i wydajnosci'!®. Zaproponowano zatem, aby do publicznego
dostarczania ustug zastosowac¢ techniki wykorzystywane w sektorze prywatnym.
Wykorzystujac te postulaty, stworzono w latach 80. XX w. koncepcj¢ tzw. No-

wego Zarzadzania Publicznego (New Public Management, NPM) oraz Nowej Ad-
ministracji Publicznej (New Public Administration, NPA), spopularyzowane
w Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Australii i USA4. Gléwnymi jej wyznaczni-
kami byty®:

e profesjonalne zarzadzanie, wzmocnienie uprawnien zarzadczych w sek-

torze publicznym;

e precyzowanie standardow i wskaznikow pomiaru efektywnosci;

e kontrola wynikow;

e podziat instytucji — niezaleznos$¢, autonomia finansowa;

e promowanie konkurencyjnosci;

e wykorzystanie koncepcji oraz technik zarzadzania z sektora prywat-

nego;
e racjonalizacja wydatkow.
Mozna zatem stwierdzi¢, ze New Public Management stanowi tzw. model ryn-

kowy (zwany inaczej menedzerskim), w ktorym zaktada si¢ istnienie niezaleznych

i rownorzednych podmiotow (przedsigbiorstwa, samorzady terytorialne, niezalezne

112 J. Wilkin. Teoria wyboru publicznego. Gtéwne nurty i zastosowania, Wydawnictwo Naukowe
Scholar, Warszawa 2012.

113 G. Stoker, op. cit., s. 17-28.

114 M. Sakowicz, Modernizacja samorzadu terytorialnego w procesie integracji Polski z Unig Euro-
pejska, SGH, Warszawa 2007, s. 211.

115 Ch. Hood, A Public Management for All Seasons?, Public Administration, 1991, nr 69, s. 3—19.
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agendy rzadowe oraz osoby fizyczne), ktore prowadza dziatalno$¢ na wiasny ra-
chunek. Stosunki miedzy poszczegdlnymi podmiotami reguluje formalny kontrakt.
Z perspektywy administracji model menedzerski zarzadzania publicznego zorien-
towany jest na obywatela — klienta ustug publicznych, koncentruje si¢ na kontroli
wynikow (a nie procedur), oddziela realizowane funkcje strategiczne od operacyj-
nych, przekazuje realizacje ustug (poprzez zaméwienia publiczne) konkurujacym
ze sobg organizacjom spoza administracji, wprowadza mechanizmy kontroli spo-
tecznej. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na role i miejsce obywateli w systemie
$wiadczenia ustug publicznych. Dla poréwnania, w modelu biurokratycznym oby-
watel — bierny odbiorca ustug publicznych — nie byt przedmiotem zainteresowania
ani teoretykow, ani praktykéw. Podobnie otoczenie organizacji traktowano jako
stala zmienng, bez wptywu na administracjg.

Omawiana koncepcja zaktada, ze celem dziatania organizacji publicznych jest
swiadczenie ustug o jak najwyzszym standardzie w sposob najbardziej efektywny.
Miarg jako$ci §wiadczonych ustug jest zadowolenie ustugobiorcy, natomiast podaz
ustug powinna odpowiada¢ popytowi, co wprost wynika z podej$cia rynkowego.
Obywatel utozsamiany jest z klientem, nabywcg ustug. Jego wptyw na jakos¢ ustugi
ma raczej posredni charakter, moze oddzialywac wytacznie poprzez wyrazenie opi-
nii (np. uczestniczagc w badaniach ankietowych) na temat otrzymanej ustugi badz
tez dokona¢ wyboru, korzystajac z niej lub nie. W praktyce jednak trudno mowié
o wyborze ustug swiadczonych przez podmioty publiczne w przypadku, gdy sa je-
dynymi $wiadczeniodawcami. Przyktadowo, zgodnie z obowigzujacymi aktualnie
w Polsce przepisami, obywatel ma obowiazek oplaty, a tym samym korzystania
z ushug firmy wywozacej $mieci wskazanej przez samorzad. Ten z kolei zleca wy-
woOz nieczystosci firmie, ktéra na mocy umowy i warunkéw przetargowych zobo-
wigzana jest §wiadczy¢ ustugi na wyznaczonym obszarze. W przypadku kwestio-
nowania jako$ci $wiadczonej ustugi obywatel moze zwrdcic si¢ ze skargg do gminy,
nie ma jednak mozliwo$ci ani wyboru innej firmy, ani (ze wzglgdu na ustalenia

przetargowe) wplywania na zmiang¢ zakresu $wiadczonych ushug.
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Niemal wszystkie poglady zwolennikow teorii wyboru publicznego spotkaty si¢
z krytyka!'®, podobnie jak model New Public Management, m.in. z powodu niewy-
starczajacego uwzglednienia zlozonos$ci mechanizmoéw rzadzenia, rol oraz intere-
sow wszystkich uczestnikéw polityk publicznych'!’. Elementy tego modelu wciaz
jednak widoczne sa we wspodtczesnej dziatalno$ci podmiotdéw sektora publicznego,
np. polskich samorzadow terytorialnych przy dziataniach zwigzanych z zarzadza-
niem strategicznym, zarzadzaniem dzialalno$cig operacyjng, zarzadzaniem perso-
nelem, zarzadzaniem finansami, outsourcingiem czy realizacja procedur prawa za-
moéwien publicznych!®. Czesto takze efektywnoéé wyrazana w wymiarze finanso-
wym instytucji publicznych stanowi jeden z gtownych wyznacznikéw dzialania, co
moze prowadzi¢ do niekorzystnych z perspektywy spotecznej skutkéw (np. zamy-
kanie szkot).

Nowoczesne instytucje publiczne wciaz podlegaja szeroko rozumianym zmia-
nom. Problemem, przed ktorym stanely one na poczatku XXI wieku, jest m.in. za-
kwestionowanie legitymizacji wladzy, w szczeg6lnosci w perspektywie przejscia
od demokratycznej wladzy przedstawicielskiej do wtadzy bezposredniej. Zapropo-
nowane bowiem zostaty nowe mechanizmy demokratyczne, dzigki ktorym obywa-
tele majg mozliwos¢ wptywania na polityke 1 ustugi $wiadczone przez wiadze,
zwlaszcza lokalne. Przyczyny tego zjawiska sg ztozone, a nalezy do nich, mi¢dzy
innymi, polityka emancypacji, ktora A. Giddens definiuje jako ,,0g6lne nastawienie
na wyzwolenie jednostek 1 grup z ograniczen, ktore cigzg na ich szansach zycio-
wych”!1®, Jej celami sg sprawiedliwos¢ (niemonopolizowanie zasobow, do ktorych
pewne grupy nie majg dostgpu), réwnos¢ (jednakowy dostep do zasobdw) i uczest-
nictwo (polegajace na zroznicowaniu wladzy). Z perspektywy sektora publicznego
oznacza to, ze obywatele daza do wzrostu wilasnej niezalezno$ci (wzgledem wiadzy
publicznej), wykazujg tez che¢ bezposredniego wptywania na podejmowane decy-

zje. Jednoczes$nie procesowi temu towarzyszy wzrost oczekiwan wobec jakosci

116 G, Stoker, op. cit., s. 17-28.

117'3. Oshorn, The New Public Governance, Emerging Perspectives on the Theory and Practice of
Public Governance, Routledge, London 2010, s. 27.

118 A, Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzadzania publicznego, [w:] Nowe
zarzadzanie publiczne w polskim samorzadzie terytorialnym, (red.) A. Zalewski, SGH, Warszawa
2005, s. 11-74.

119 A. Giddens, Nowoczesno$¢ i tozsamosé, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 281.
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1 podazy ustug publicznych, w sytuacji gdy w sektorze publicznym wcigz widoczny
jest brak srodkow finansowych na ich zaspokojenie, spotegowany czgsto ich nie-
sprawnym dzialaniem*?°.

Propozycja usprawnienia zarzgdzania w sferze publicznej stato si¢ zatem gover-
nance — wspoélzarzadzanie publiczne, partycypacyjne zarzadzanie publiczne lub za-
rzadzanie interaktywne. Governance jest przeciwstawne wobec terminu govern-
ment, stanowigce okreslenie formalnych instytucji panstwowych i monopolu
w sprawowaniu wtadzy. Governance oznacza ,,zmian¢ w rozumieniu rzadzenia, od-
noszac si¢ do nowego procesu lub zmiany regul, lub nowej metody rzadzenia spo-
teczenstwem”?!. Kluczowa role odgrywa tu pojecie spoleczefistwa obywatel-
skiego. Klasyczna literatura przedmiotu odnosi si¢ do koncepcji zarzadzania pu-

122 Dziatanie w mysl

blicznego, postrzeganego przez pryzmat panstwa, kraju, rzadu
koncepcji governance wigze si¢ jednak z koniecznoscig przekazania przez podmioty
publiczne czesci swoich kompetencji innym podmiotom i wigze si¢ ze wspOtpraca,
ale takze z zatarciem granic pomiedzy sektorami, ich wspodtzaleznoscia (przy jed-
noczesnym zachowaniu autonomii) i konieczno$cia obdarzania zaufaniem!?,
Forma realizacji wspolzarzadzania, angazujaca rozne podmioty spolteczenstwa jest
tworzenie sieci, tzw. ,,networkéw”. Hierarchiczne powigzania organdéw oraz mecha-
nizmy wydawania polecen (wewnatrz i na zewnatrz administracji) zastgpuje si¢
wlaczaniem i zaangazowaniem we wspotprace podmiotdw spoza administracji, wy-
korzystaniem mechanizméw decentralizacji lub technik naktaniania, perswazji i

przekonywania. Zaletg sieci jest wzmacnianie efektywnoS$ci dziatan tworzacych je

120 B, Lewenstein, Migdzy rzadzeniem a wspotrzadzeniem. Obywatelskie modele rozwoju spotecz-
nosci lokalnej, [w:] Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzywaniu probleméw spoleczno-
éci lokalnych, (red.) B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec, Wydawnictwo Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 2010, s. 21-41.

121 R, Rhodes, The New Governance: Governing without Government, Political Studies, 1996, nr
44, s. 652-657.

122 3, Kooiman, Governance. A social-political perspective, [w:] Participatory Governance. Political
and Societal Implications, (red.) J. R. Grote, B. Gbikpi, Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH,
Opladen 2002, s. 71-94; J. Pierre, Debating Governance, Oxford University Press, Oxford 2000; R.
Rhodes, op. cit., s. 652-667; G. Stoker, op. cit., s. 17-28.

123 R, Rhodes, Understanding Governance, Open University Press, Buckingham—Philadelphia, 1997;
R. Rhodes, Understanding Governance. Ten Years On, Organization Studies, 2007, vol. 28(8), s.
1243-1264; G. Stoker, op. cit., s. 17-28.
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124 “Warun-

podmiotdéw, zar6wno w wymiarze kolektywnym, jak i indywidualnym
kiem efektywnej wspotpracy jest zaufanie. Jednoczesnie zaufanie zwigksza 1 pod-
trzymuje kooperacyjnos¢ i stabilno§¢ w ramach sieci, prowadzi bowiem do zmniej-
szenia strategicznej niepewnosci, poprawy wymiany informacji, wzmocnienia kon-
taktow miedzy podmiotami w sieci, a takze umacnia wspotprace i ulatwia tworzenie
innowacyjnych rozwigzan!?,

Podobnie jak inne koncepcje, governance jest rowniez krytykowane, zar6wno
z perspektywy naukowej, jak i praktycznej'?®. Jednym z zarzutéw jest niejedno-
znaczno$¢ tego okreslenia, a w konsekwencji trudno$¢ wskazania wspolnego mia-
nownika dla powszechnie znanych jego wyr6znikéw. Ponadto, atrybuty przypisy-
wane governance (np. nieskorumpowanie, przejrzystos$¢, nieformalnos¢, odpowie-
dzialnos¢, zorientowanie na dobro wspdlne, partycypacyjnos¢) sugeruja, ze pojecie
to jest nadmiernie idealizujace. Zatozeniom o kolektywnym i niemal bezkonflikto-
wym rozwigzywaniu problemow na rzecz dobra wspdlnego przypisuje si¢ ceche
utopijnosci. Krytyka odnosi si¢ takze do relacji miedzy podmiotami (r6znych sek-
toréw) o charakterze nieformalnym, co niesie ryzyko zaistnienia sytuacji korupcyj-
nych 1 niezgodnych z prawem — trudnych do udowodnienia. Obawy przed posadze-
niem o ,,nadmierne kontakty” z sektorem prywatnym zniechecaja przedstawicieli
wladz do wspotpracy. Problemem staje si¢ niechg¢ do dzielenia si¢ ugruntowana
wladza hierarchiczng z trudnymi do identyfikacji podmiotami otoczenia, a takze
ustalenie podmiotu odpowiedzialnego za kolektywnie podejmowane decyzje, be-

dace czesto wypadkowa wielu sprzecznych oczekiwan!?’.

2.2. Modele zarzadzania w administracji
W Polsce model zarzadzania administracjg panstwowa, zaczynajac od

zmian systemowych konca lat 80-tych XX wieku wydaje si¢, iz nie zostat chyba

124Pp, J. Suwaj, Udzial spoteczenstwa w decydowaniu publicznym — oblicza partycypacji spotecznej
w polityce publicznej w zakresie inwestycji drogowych, Samorzad Terytorialny, 2010, nr 1-2, s.
59-72.

125 E, H. Klijn, J. Edelenbos, B. Stein, Trust in Governance Networks. Its Impacts on Outcomes,
Administration & Society, 2010, nr 42/2, s. 193-221.

126 C, Offe, Governance — ,,puste pojecie” czy naukowy problem badawczy?, Zarzadzanie Publiczne,
2012, nr 3 (21), s. 81-107.

127 |bidem, s. 81-107.

49



jeszcze dostatecznie uksztattowany. Zauwazalne jest oczywiscie odejscie od trady-
cyjnego, weberowskiego modelu biurokratycznego na rzecz koncepcji angazuja-
cych obywateli, w rozne formy interaktywnych relacji ze sferg publiczng, pozostaje
jednak pytanie o ostateczny - docelowy model dziatania stuzb panstwowych, w tym
stuzb skarbowych. Pierwsza calosciowa koncepcje zwang modelem idealnej biuro-
kracji, ktéra niewatpliwie miata i zapewne jeszcze przez dlugi czas bgdzie miata
istotne znaczenie w postrzeganiu zarzadzania w administracji sformutowal, jak juz
zostato to odnotowane powyzej, W 1920 r. niemiecki socjolog i ekonomista
M. Webber!?®, Zgodnie z ,,modelem idealnej biurokracji” kazda z os6b zatrudnio-
nych w administracji publicznej powinna wykonywac¢ swoje obowigzki na zasadzie
wolnego wyboru (aktualnie wolnos¢ wyboru i wykonywania zawodu oraz wyboru
miejsca pracy stanowi gwarancj¢ zapisang w Konstytucji RP) majac $Sci§le wyzna-
czony zakres obowigzkéw (kazdy pracownik i funkcjonariusz wykonujac swoje za-
dania winien by¢ zaznajomiony z zakresem zadan i obowigzkow, pracodawca spo-
rzgdza rowniez karty zakresu zadan i obowigzkoéw). Kazde stanowisko sprawowane
winno by¢ na zasadzie dobrowolnosci (aktualnie pracownik musi wyrazi¢ zgode na
objecie stanowiska kierowniczego, funkcjonariusz nie ma takiej mozliwosci, wy-
konuje bowiem w tym zakresie polecenie stuzbowe). Dobierajac urzednikow na-
lezy kierowac si¢ ich kompetencjami (w odniesieniu do pracownikdéw posiadanie
wymaganych kwalifikacji do pracy na danym stanowisku stanowi wymog usta-
wowy, w odniesieniu za$§ do funkcjonariuszy wymogiem takim ze wzgledu na od-
mienno$¢ stosunku stuzby od stosunku pracy jest posiadanie wyksztatcenia co naj-
mniej $redniego lub Sredniego branzowego). Urzgdnicy powinni by¢ zdyscyplino-
wani (zar6wno wobec funkcjonariuszy jak i wobec pracownikow istnieja jasno
okreslone przepisy dotyczace odpowiedzialnosci zawodowej) oraz kontrolowani
przez swoich przetozonych (aktualnie podstawa tych dziatan sg reguty odnoszace
si¢ do kontroli funkcjonalnej jak réwniez biezacej kontroli zadan na stanowisku
pracy). Sprawne dzialanie urzednikéw powinno by¢ zapewnione poprzez jasne
I czytelne regulaminy okreslajace podziat zadan, uprawnien i obowigzkdéw oraz za-

sad¢ hierarchizmu, czyli w istocie pionowg strukture organizacyjng determinujaca

128 M. Weber, Gospodarka i spoteczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2002.
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odpowiedzialno$¢ organdw nizszego szczebla przed organami zajmujacymi wyzsze
miejsce W hierarchii, co winno zapewni¢ rowniez mozliwos¢ odwotywania si¢ od
wydanych decyzji oraz wnoszenia skarg do wyzszych instancji. W ramach Krajo-
wej Administracji Skarbowej, kazda jednostka organizacyjna (urzad skarbowy,
urzad celno-skarbowy, izba administracji skarbowej, krajowa informacja skarbowa,
ministerstwo finanséw) posiada swoj wlasny regulamin organizacyjny okreslajacy
zadania wykonywane zaréwno przez calg jednostke jak réwniez przez poszcze-
gblne konkretnie wskazane w tym regulaminie komorki organizacyjne, pracownicy
i funkcjonariusze posiadaja indywidualne karty zakresu zadan oraz ponosza odpo-
wiedzialnos¢ przed swoimi przetozonymi. W sytuacjach wskazanych w przepisach
prawa pracownicy i funkcjonariusze moga rowniez odwotac si¢ od decyzji stuzbo-
wych wydanych przez swoich przetozonych do oséb zajmujacych wyzsze stanowi-
ska w strukturze organizacyjnej. Wszelkie dzialania urzgdnikow w modelu webe-
rowskim, winny by¢ dokumentowane, powszechnie obowigzuje zasada pisemnosci,
co oznacza, ze kazda sprawa znajduje swoje odzwierciedlenie w odpowiedniej do-
kumentacji, ktora nastepnie moze zosta¢ poddana weryfikacji. W modelu klasycz-
nym urzgdnicy powinni przestrzegaé $cisle okreslonych godzin pracy wykonujac
powierzone im zadania, a nie marnowac czas na zatatwianie spraw prywatnych (ak-
tualnie kwestie godzin pracy 1 czasu pracy stanowig podstawe regulaminow pracy
czy tez ukladéw zbiorowych za$ nieprzestrzeganie czasu pracy stanowi podstawe
odpowiedzialnosci stuzbowej). Podstawa pracy i wykonywania zadan w modelu
biurokratycznym powinny by¢ bezosobowe przepisy regulujgce zakres kompeten-
Cji w oparciu o rzeczywiste potrzeby konkretnego stanowiska pracy, abstrahujac od
cech osobistych osoby zajmujacej to stanowisko — 0pis stanowiska pracy zawiera-
jacy charakterystyke zadan wykonywanych na danym stanowisku aktualnie tylko
dla pracownikow stuzby cywilnej tworzony jest doktadnie tak jak w modelu ideal-
nej biurokracji. Opis taki, stanowi takze podstawe¢ warto$ciowania stanowisk pracy,
metodg analityczno-punktows, w oderwaniu od 0sob zajmujacych te stanowiska'?,
Zgodnie z zatozeniami, kazdy urzgdnik powinien wykonywac swoja prace w spo-

sob bezstronny w oparciu o jasne, trwate 1 mozliwe do przyswojenia reguty, ktore

129 7arzadzenie Nr 1 Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 stycznia 2011 r. w sprawie zasad dokony-
wania opisoOw 1 wartosciowania stanowisk pracy w stuzbie cywilnej (M.P z 2011r. nr 5 poz. 61 ze
zm.).
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w przypadku, gdy zajdzie taka konieczno$¢ winny by¢ wyjasnione w ramach spe-
cjalistycznych szkolen (zarowno pracownicy cywilni jak i funkcjonariusze maja
obowiazek stalego podnoszenia swoich kompetencji 1 kwalifikacji — nikt nie moze
rowniez odmowic¢ udziatu w szkoleniu organizowanym przez pracodawce). Dopet-
nieniem tych regut jest oczywiscie zasada, zgodnie w ktora urzgdnik powinien wy-
konywa¢ swoje zajecie jako zawdd — podstawowe miejsce pracy, stanowigce dla
niego zrodto utrzymania (obecnie istniejg ograniczenia w podejmowaniu przez pra-
cownikéw 1 funkcjonariuszy dodatkowej pracy czy tez zajecia zarobkowego). Mo-
del ten ze wzgledu na swoj biurokratyczny charakter, deprecjonujacy pracownika
a podkreslajacy jedynie istnienie stanowisk pracy, procedur i struktur hierarchicz-
nych wydtuzajacych czas zatatwienie spraw ulega modyfikacji, niemniej wiele jego
elementow jest nadal obecnych nie tyko w KAS, ale takze catej administracji jak
roéwniez w ramach prywatnych przedsigbiorstw.

W II pot. XX w. pod wplywem rozwoju technologii i gospodarki oraz spek-
takularnych sukcesow firm prywatnych, ale rowniez stale zwigkszajacej si¢ $wia-
domosci swoich praw przez obywateli, stopniowo dokonywato si¢ odejscie od mo-
delu administracji $cisle przestrzegajacej formalnych 1 sztywnych regut oraz trak-
tujacej osoby obstugiwane przez administracje¢ jako petentow, w kierunku dostrze-
gajacym potrzeby drugiej strony traktowanej bardziej jako partnera — klienta. Prad
ten znalazt swoje odzwierciedlenie w kierunku menedzerskim, jak tez tzw. nowym
partycypacyjnym zarzadzaniu publicznym (New Public Management). Pierwsze
rozwigzanie charakterystyczne dla sektora prywatnego pozwolito na przeniesienie
punktu cigzkos$ci z procedur na wyniki. Decydenci polityczni obawiali si¢, ze brak
reform odzwierciedlajacych relacje zachodzace w biznesie doprowadzi finalnie do
catkowitej dysfunkcjonalno$ci administracji. Drugie rozwigzanie skupialo si¢ na
partycypacji obywateli w dziataniu administracji, czyli takim uksztaltowaniu wza-
jemnych stosunkow, w ktorym z jednej strony obywatele sg zalezni od decyzji po-
dejmowanych przez administracje¢, z drugiej za§ moga wywiera¢ na nig wptyw.

Raport Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (organizacja mig-
dzynarodowa o profilu ekonomicznym skupiajaca wysoko rozwinigte i demokra-
tyczne panstwa) z 1991 r. wskazuje, ze: ,,w wigkszosci krajéw rozwinigtych do-

strzec mozna wspolne podejscie wskazujace na konieczno$¢ radykalnych zmian w
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kulturze administracji publicznej, majacych na celu wzrost jej efektywnosci i1 sku-
teczno$ci. Zmiany tej kultury wymagaja reorientacji dotychczasowego modelu biu-
rokracji w kierunku organizacji ukierunkowanej na osigganie rezultatow, w ktorej
urzednicy panstwowi w coraz wigkszym stopniu postrzegaja siebie jako menedze-
réw ponoszacych odpowiedzialno$¢ za osiggane rezultaty, a nie tylko jako admini-
stratoréw odpowiadajacych za wykonywanie instrukc;ji”*3,

Zdaniem Ch. Hooda niezbedne jest wprowadzenie do administracji modelu
menedzerskiego, ktory implikuje cztery zmiany. Po pierwsze ukierunkowanie na
efekt, ktére wymaga wypracowania strategii i wskazania celéw organizacji, nastgp-
nie stworzenia szczegoétowego programu, dopasowania struktury i budzetu do rea-
lizowanych zadan, monitorowania realizacji programu i koncowo oceny osiagnie-
tego celu. Po drugie wprowadzenie nowych mechanizméw dziatalno$ci administra-
cji, wykorzystywania szeregu wskaznikdéw, wprowadzenia indywidualnej gratyfi-
kacji dla pracownikdéw czy tez wytworzenia w nich poczucia szczegdlnej misji
I stuzebnej roli wobec ustugobiorcow. Po trzecie zmiana zakresu funkcji rzadu, po-
przez zwigkszenie prywatyzacji, kontraktowanie ustug na zewnatrz administracji
czy wprowadzenie zamowien publicznych jako formy ograniczenia wydatkéw. Po
czwarte wzrost znaczenia menedzerow i ich zaangazowania politycznego, menad-
zer powinien by¢ biurokratycznym politykiem sprawujagcym wiadzeg, co wigze si¢
rowniez z jego odpowiedzialno$cig przed spoleczenstwem podobng do odpowie-
dzialnoéci ministrow za ksztalt realizowanej politykit®.

Koncepcja New Public Management stopniowo wypierata modele trady-
cyjne. A. Zalewski wskazat, iz opiera si¢ Ona na zmianie orientacji zarzadzania or-
ganizacjami publicznymi polegajacej na zaprzestaniu stosowania podejs$cia stawia-
jacego na piedestale procedury i zasady postepowania zwigzane z dokonywaniem
wydatkoéw, a wdrozeniu regut opartych na analizie osigganych wynikow zwigza-
nych z ponoszonymi wydatkami, przyj¢ciu orientacji strategicznej oraz wprowa-
dzeniu mechanizmu rynkowego do procesu $wiadczenia ushug publicznych”!%,

H. Krynicka podkreslata, iz ktadzie ona nacisk na wlasciwe wyznaczanie celow

1303, Mazur, op. cit., s. 22.

181 C. Hood, op. cit., s. 3-19.

132 A. Zalewski, Teoria i praktyka nowego zarzadzania publicznego, [w:] W strone teorii i praktyki
finansow, (red.) M. Ostaszewski, M. Zaleska, Wydawnictwo Szkoly Glownej Handlowej, War-
szawa 2006, s. 74.
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I monitorowanie wynikow, zarzadzanie finansami (efektywno$¢), wyznaczanie
standardow ustug, korzystanie z rozwigzan benchmarkingowych (mozliwo$¢ doko-
nywania poréwnan na probie sprawdzonych, dobrych rozwigzan) oraz nowocze-
snego zarzadzania zasobami ludzkimi”**3. Starajac si¢ wskazaé ogolne cechy tej
koncepcji nalezy wymienié: wprowadzenie profesjonalnego zarzadzania w sekto-
rze publicznym opartego na wykorzystaniu wiedzy i umiejetnos$ci wysoko wykwa-
lifikowanych menedzeréw, na wzor rozwigzan funkcjonujgcych w sektorze prywat-
nym; wypracowanie jasnych standardéw i miernikéw dziatalnosci oraz realizacji
zadan; wykorzystanie narzedzi kontrolnych; decentralizacj¢ zadan wykonywanych
przez jednostki sektora publicznego poprzez ograniczenie roli zarzadzania hierar-
chicznego i wzrost znaczenia pracy zespotowej; wprowadzenie rzeczywistej kon-
kurencji czy wreszcie konwersje obywatela na klienta i zmieni¢ sposobu jego ob-
stugi poprzez propagowanie zasad wspotpracy, uczenia si¢ od klienta i rozpozna-
wanie jego potrzeb.

W praktyce dalo si¢ zaobserwowac brak jednego, jasnego wzorca obrazuja-
cego t¢ koncepcje zarzadzania. Wynikato to zaréwno z tego, iz pojecie to ewaluo-
walo, jak rowniez tego, iz w kazdym panstwie istniejgce struktury administracyjne
byly dostosowywane do nowej pojemnej formuty w sposob ewolucyjny i zarazem
selektywny. W Polsce koncepcja ta stala si¢ szczegolnie popularna, wzorem euro-
pejskim, w okresie przystapienia Polski do Unii Europejskiej***. Oczywiscie z cza-
sem zauwazono, ze nieco odmiennie wyglada zarzadzanie dzialalno$cia w sferze
publicznej niz w sferze prywatnej (komercyjnej), ktora réwniez nie jest wolna od
wad, bowiem rynek nie jest idealnym regulatorem, za§ administracja nie moze ist-
nie¢ bez oddziatywania i wsparcia panstwa. Menedzerowie zatrudnieni w sektorze
publicznym realizuja zadania i cele ustalone niejako na zewnatrz organizacji,
w ktorej dziatajg (gtownie sg to cele wskazane przez partie polityczne sprawujace

wladze¢). Ponadto dziataja oni w ramach struktur organizacyjnych, na ktorych

133 . Krynicka, Koncepcja nowego zarzadzania w sektorze publicznym (New Public Management),
Studia Lubuskie PWSZ w Sulechowie, 2006, nr 2, s. 195.

134 W wyniku wspolpracy polskiej i francuskiej administracji podatkowej, realizowanej w ramach
projektu ,,Podnoszenie poziomu jakosci funkcjonowania jednostek administracji podatkowe;j”,
wspotfinansowanego ze $rodkéw Transition Facility 2005 (projekt 2005/017-488.01.03d.) opraco-
wano podrecznik ,,System zarzadzania jako$cia w administracji podatkowej”. Ministerstwo Finan-
sOw nie wyznaczylo ostatecznego terminu wdrozenia SZJ w jednostkach administracji podatkowe;.
Ministerstwo Finansow, Warszawa, 2008 r.
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ksztatt maja ograniczony wptyw!®, podobnie jak na dobor pracownikéw. Organi-
zacje publiczne zdecydowanie silniej odczuwaja rowniez presje otoczenia. Niewla-
sciwe relacje urzednikow z klientami mogg doprowadzi¢ do zmiany formacji spra-
wujace] wladze w panstwie jako wyraz niezadowolenia z rzadow. Organizacje pu-
bliczne bardzo silnie podlegaja tez cyklom politycznym determinowanym kalenda-
rzem wyborczym. Zmiana koalicji rzadzacej powoduje z reguty zmiany w kierow-
nictwie organizacji i wptywa na ksztatt jej strategii. Dzialania takie sprzyjaja my-
Sleniu krotkofalowemu, utrudniajac tworzenie 1 wdrazanie odwaznych 1 wielolet-
nich planéw. Konkurencyjno$¢, oznacza tak naprawde nie walke o klienta, ale
walke o zrodla finansowania dziatan z budzetu panstwa, uzasadniajac to wlasnie
potrzebg ustugi klienta, bez ktdrego istnienie organizacji publicznych w tym row-
niez stuzb skarbowych nie miatoby sensu.

Rozwinigciem koncepcji New Public Management byto stopniowo zysku-
jace na popularnos$ci okreslenie ,,governance” rozumiane jako ,,wspotzarzadzanie”
lub w wezszym znaczeniu jako ,,wspotrzadzenie”. Koncepcja ta zwigzana jest
Z dziataniami Banku Swiatowego, w zwiazku z pomoca oferowang krajom trze-
ciego $wiata. Kraje te nie byly w stanie ze wzgledu na brak odpowiedniego poten-
cjalu administracyjnego samodzielnie jako panstwa poradzi¢ sobie z wykorzysta-
niem zewngtrznej pomocy finansowej. Sytuacja ta stata si¢ podstawa rozwazan na
temat poprawy jakosci zarzadzania w r6znych organach i instytucjach. Finalnie 25
lipca 1991 r. Komisja Europejska opublikowata dokument: ,,European Governance
— A White Paper”, w ktorym oprocz zalecen dotyczacych realizacji polityki Unii
Europejskiej opierajacych si¢ na informacji zwrotnej od spoteczenstwa i organiza-
cji wdrazajacych okreslone polityki, zaproponowano réwniez zasady dobrego za-
rzadzania tzw. ,,good governance”. W dokumencie tym wskazano pie¢ zasad tzw.
dobrego rzadzenia. Naleza do nich: otwartos$¢ (przejrzystosc, transparentnos¢), par-
tycypacja (szeroki udzial podmiotéw w sprawowaniu administracji tzw: ,,multi-
level-partnership”), odpowiedzialno$¢ (okreslenie jej zakresu dla poszczegdlnych

instytucji), efektywnos$¢ (dziatanie w sposob skuteczny i sprawny oraz optymalny

135 Zarzgdzenie Ministra Finansow z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organizacji Krajowej Infor-
macji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzgdu celno-skarbowego i
Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz nadania im statutow tekst jednolity (Dz.Urz.MFFiPR z 2020
poz. 16 ze zm.).
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I oszczedny) oraz spojnosc (zgodnosé dziatan z polityka Unii Europejskiej oraz po-
litykami krajowymi realizowanymi na r6znych poziomach).

Program Operacyjny Kapitat Ludzki na lata 2007-2013 (w ramach V osi
priorytetowej pt. Dobre rzadzenie) wskazywal, ze dobre rzadzenie polega m.in. na
rozwijaniu potencjatu administracyjnego poprzez wzmocnienie zdolnosci do two-
rzenia wysokiej jakos$ci prawa oraz opracowywania dlugofalowych programéow
| strategii, wdrozenie systemu wieloletniego planowania budzetowego, wzrost ja-
kos$ci ustug publicznych, w szczegolnos$ci $wiadczonych na rzecz przedsigbiorcow,
usprawnienie wymiaru sprawiedliwos$ci, zwtaszcza w obszarze sagdownictwa go-
spodarczego oraz wzmocnienie mechanizméw partnerstwa®®,

W odniesieniu do ustug $wiadczonych przez poszczegolne rodzaje organdéw
administracji, w szczegolnosci organy administracji skarbowej nalezy jeszcze
wspomnie¢ o koncepcjach polegajacych na podejsciu procesowym. W naukach
0 zarzadzaniu zagadnienie zarzadzania procesowego jest dosy¢ dobrze opisane
I W ujeciu teoretycznym nie wywotuje takich rozbieznosci jak wspomniana powy-
zej koncepcja ,,governance”. R. Boulton i inni twierdza, Ze ,,procesy to faktyczne
funkcjonowanie organizacji. Znaczy to, ze sg szeregiem operacji, metod, zadan
i funkcji prowadzacych do wytworzenia produktow i ustug”?®’. Natomiast pojecie
procesu w organizacji publicznej to wedtug A. Wiatraka, zaprojektowany ciag lo-
giczny nastgpujacych po sobie czynnosci, ktdrych celem jest dostarczenie odbiorcy
dobra (w tym przypadku publicznego lub spotecznego) zgodnego z ustalonymi wy-
maganiami**®. W podobnym tonie pojecie to zostato zdefiniowane przez K. Kru-
kowskiego jako ,,ciagg dziatan stuzacy wydaniu decyzji, oferowaniu ustugi lub in-
formacji”, albo szerzej, jako ,tancuch sekwencyjnych czynnosci, ktére zmieniaja
mierzalne elementy na wejsciu (dokumenty, informacje, metody, decyzje) w mie-

rzalne elementy wyjscia (informacje, decyzje, ustugi publiczne)”2%,

136 Narodowa Strategia Spojnosci. Szczegdtowy Opis Priorytetéw Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki 2007-2013, 2014, s. 151.

137 R. Boulton, B. Libert, S. Samek, Odczytujac kod wartosci, WIG-Press, Warszawa 2001, s. 96.
138 A P. Wiatrak, Zarzadzanie w jednostkach sektora publicznego i jego uwarunkowania, [w:] Za-
rzadzanie organizacjami publicznymi, (red.) K. Krukowski, Wydawnictwo UWM, Olsztyn 2006, s.
26.

139 K. Krukowski, Zarzadzanie procesowe w administracji publicznej, Wspotczesne Zarzadzanie,
2011, nr1,s. 24.

56



W przypadku Krajowej Administracji Skarbowej istnieje szereg procesow,
majacych swojego klienta (réznie okreslanego, raz jest nim osoba fizyczna, raz jest
nim przedsi¢biorca, innym razem zglaszajacy) szczegdétowo opisanych w dalszej
czeSci niniejszej pracy. Procesy te wykorzystujg rozne zasoby (finansowe, oso-
bowe, rzeczowe i informacyjne), maja okreslone mierzalne cele oraz sprecyzowane
wskazniki pomiaru stopnia ich realizacji pozwalajace na monitorowanie efektyw-
nosci tych proceséw oraz jasno okreslone procedury dziatania.

Aktualnie gtdéwnie na bazie publikacji Ch. Pollitta i G. Bouckaerta mozna
ponownie zaobserwowaé powrdt do koncepcji nawigzujacych do wizji panstwa
I administracji publicznej wzorowanej na rozwigzaniach zaproponowanych ponad
100 lat temu przez M. Webera'®. | Neoweberowskie panstwo mozna definiowaé
jako panstwo, ktorego podstawg funkcjonowania jest weberowski model admini-
stracji publicznej, zaktualizowany o elementy Nowego Zarzadzania Publicznego
i governance”*!. Ta aktualizacja sprowadza sie do orientacji na potrzeby i oczeki-
wania zewngtrznych aktoréw czyli obywateli-klientéw zamiast orientacji na we-
wnetrzne przepisy 1 procedury, wprowadzenie instrumentéw pozwalajacych na ak-
tywny udzial spoteczenstwa w dzialaniach podejmowanych przez panstwo (np.:
konsultacji spotecznych czy wystuchan publicznych praktycznie catkowicie pomi-
nigtych w ramach prac nad ustawg o Krajowej Administracji Skarbowej), orientacji
na efekty — czyli rozliczanie urzednikow na podstawie osiggni¢tych rezultatow, za-
miast ocen pod katem zgodnosci ich dziatan z obowigzujacg procedurg oraz profe-
sjonalnym zarzadzaniu — ksztatcenie urzednikéw na profesjonalnych menedzerow,
potrafiacych w efektywnie zaspokaja¢ potrzeby obywatelil#?,

Poglad ten znajduje coraz wigksze zainteresowanie. M. Potiicek uwaza
wprost koncept neoweberowskiego pafistwa za funkcjonujacy obecnie system®*3.

W. Drechsler postrzega neoweberyzm jako szanse dla Unii Europejskiej*,

140 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative Analysis — New Public
Management, Governance, and the Neo-Weberian State, Oxford University Press, Oksford, 2011.
141 M. Oramus, Neoweberowskie panstwo w kontekscie globalnego kryzysu ekonomicznego, Mysl
Polityczna i Ekonomiczna, 2016, nr 1 (52), s. 42.

142 Ch. Pollitt, G. Bouckaert, op. cit., s. 118-119.

143 M. Potticek, The Concept of the Neo-Weberian State Confronted by the Multi-Dimensional Con-
cept of Governance. A Distinctive European Model? The Neo-Weberian State, NISPAcee Journal
of Public Administration and Policy, 2008,/2009, vol. 1(2), s. 83-94.

144 W. Drechsler, Towards a Neo-Weberian European Union? Lishon Agenda and Public Admin-
istration, Halduskultuur, 2009, nr 10; s. 6-21.
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aT.Randma-Liiv dedykuje to rozwigzanie panstwom Europy Srodkowej
I Wschodniej, jako majace istotne znaczenia dla nowoczesnej, sprawnej, elastycz-
nej i stabilnej administracji'*®. Z kolei L. Matei i S. Flogaitis uwazaja, iz jest to
jedyne rozwigzanie stanowiace synteze migdzy legalizmem a menedzeryzmem#°,

Zaden model zarzadzania w administracji nie zostal oficjalnie zaakcepto-
wany czy uznany za obowigzujacy ani w Polsce, ani w Unii Europejskiej, tym sa-
mym rowniez w administracji skarbowej. Znajomos¢ poszczegdlnych propozycji
odnoszacych si¢ do modeli zarzadzania sprawia, iz dopasowujac je do obowigzuja-
cych uregulowan prawnych, tak aby dziatania zarzadcze odbywaly si¢ na podstawie
1 w granicach prawa, osoby zarzadzajace praca w poszczeg6lnych jednostkach maja
szanse wyboru takich rozwigzan, ktore w danej sytuacji prowadzg do optymalnych
efektow. I. Kozera podsumowujac wyniki badan nad diagnoza administracji rzado-
wej wskazal, iz ,,obserwuje si¢ pozytywne zmiany w administracji rzagdowej na
przestrzeni ostatnich lat — usprawnienie narz¢gdziowe wykonywanych zadan, kom-
puteryzacja, informatyzacja, zastosowanie podpisu elektronicznego, wydtuzone
godziny pracy urzedéw; poprawie ulega funkcjonowanie urzedéw — duzy nacisk
ktadzie si¢ na jakos$¢ pracy biur obstugi klienta, szkolenia z zakresu jego obstugi,
regulacje antykorupcyjne; budowaniu korzystnego wizerunku i zaufania spotecz-
nego stuza tez liczne inicjatywy, np. organizowane przez wiele urzedéw tzw. dni
otwarte”**’. W odniesieniu do wykorzystywanych modeli zarzadzania wskazuje, iz,
»pomimo wielu zmian, reform opartych o rdzne koncepcje i paradygmaty, nie
mozna wskaza¢ jednego dominujacego modelu zarzadzania administracjg pu-

bliczng”8.

145 T, Randma-L.iiv, New Public Management versus the Neo-Weberian State in Central And Eastern
Europe, NISPAcee Journal of Public Administration and Policy. A Distinctive European Model?
The Neo-Weberian State, 2008/2009, vol. 1(2), s. 69-83.

146 |, Matei, S. Flogaitis, Public administration in the Balkans from Weberian bureaucracy to New
Public Management, South-Eastern European Administrative Studies, 2011, nr 1.

1471, Kozera, Diagnoza modelu zarzadzania jako$cig w administracji rzadowe;j. Kapitat intelektualny
jako determinanta realizacji polityki jakosci w urzgdach administracji rzadowej, IBC Group, War-
szawa 2009, s. 20.

148 |bidem, s. 23 .
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2.3. Pojecie i rola administracji

W literaturze nie istnieje jedna oficjalna definicja administracji publicznej,
pojecie to definiowane jest bowiem w rozny sposob, z roznych perspektyw. W po-
wszechnym tego stowa znaczeniu administracja to system organdw i instytucji,
ktore realizujg zadania panstwa wykorzystujac swoje uprawnienia wtadcze w okre-
slonym obszarze. W ramach nauk o zarzadzaniu administracja publiczna to ,,dys-
cyplina naukowa, opisujaca i wyjasniajgca proces zaspokajania potrzeb zbiorowych
oraz formutujaca uogodlnienia odnoszace si¢ zarowno do organizacji jak i do zarza-
dzania”*. Z uwagi na fakt, iz administracja nie jest zjawiskiem statycznym, od-
zwierciedla bowiem r6zne zmiany zachodzace w otoczeniu zewnetrznym, niezwy-
kle trudno jest dokona¢ jednolitej definicji tego pojecia.

Najczesciej przytaczana i zarazem najbardziej znana ,klasyczna” nega-
tywna definicja administracji, nawigzujaca do trojpodziatu wtadzy, okreslana takze
jako definicja ,,wielkiej reszty” zostata sformutowana przez niemieckich autoréw
W. Jellinka i O.Mayera, ktorzy twierdzili, ze administracja to ta cz¢$¢ dziatalnosci
panstwa, ktora nie jest stanowieniem prawa (ustawodawstwem) i wymiarem spra-
wiedliwosci (sgdownictwem). W ich ujeciu administracja stanowita synonim wta-
dzy wykonawczej (ujecie szerokie), lub zarzadu wewnetrznego panstwa (ujecie wa-
skie). Wszelkie definicje negatywne wskazuja czym przedmiot definiowany nie
jest. Obecne proby definicyjne starajg si¢ jednak wskaza¢ czym wlasciwie jest ad-
ministracja, co nalezy do jej zadan, czym si¢ zajmuje. T. Rostkowski definiuje ad-
ministracje publiczng jako ,,organizacj¢ ztozong z ludzi zorganizowanych wokot
powigzanych ze sobg organow, utworzong i wyposazong na mocy prawa w upraw-
nienia, obowigzki i ograniczenia do dziatania, prowadzaca stalg dzialalnos¢ przejeta
przez panstwo jako stuzaca interesowi publicznemu”!*. Wedtug I. Lipowicz admi-
nistracja publiczna to ,,system ztozony z ludzi zorganizowanych w celu statej, sys-
tematycznej, skierowanej ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji pu-
blicznej polegajacej gtownie (cho¢ niewylacznie) na biezagcym wykonywaniu

ustaw, wyposazonych w tym celu we wtadztwo panstwowe oraz srodki materialno-

149 S, Mazur, Od tradycyjnej administracji do zarzadzania publicznego, Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow, 2002, nr 598, s. 15.

150 T, Rostkowski, Strategiczne zarzagdzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 23.
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techniczne”™®!. Zdaniem J. Bocia administracja publiczna to ,,postulowany zaréwno
na poziome centralnym, jak i lokalnym, sposob zaspokajania jednostkowych i gru-
powych potrzeb obywatelskich bedacych wynikiem wspolnego funkcjonowania
okreslonej grupy spolecznej (...) Administracja publiczna jest to przej¢te przez
panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy samorzadu
terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wy-
nikajacych ze wspétzycia ludzi w spotecznosciach"'®2. H. lzdebski i M. Kulesza
wskazuja, ze ,,przez administracje publiczng rozumie si¢ zespot dziatan, czynnos$ci

i przedsigwzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realiza-

cji interesu publicznego przez rézne podmioty, organy i instytucje, na podstawie

ustawy i w okre$lonych prawnie formach”®3, Z. Leonski ujmuje administracje pu-
blicznag jako ,,uzasadnione dziatanie skierowane w strone obywateli oraz relacji po-
miedzy nimi wystepujacych”,

Administracja publiczna obejmuje swoim zakresem pojgciowym catoksztatt
systemu organizacji 1 instytucji publicznych (rzadowych 1 samorzadowych), nie
tylko petnigcych funkcje reglamentacyjno-porzadkowe, ale - przede wszystkim -
zajmujacych si¢ organizowaniem 1 zaspokajaniem potrzeb ludnosci. Tak rozumiana
administracja publiczna rzutuje na istote kontroli, ktéra wowczas:

e obejmuje nie tylko sfer¢ wydawania decyzji, ale 1 sfere dystrybucji, produkcji
1 ustug wobec ludnosci,

e nie opiera si¢ wylacznie na dzialaniu jednostek niezaleznych od administracji
(np. sadow, prokuratury, Rzecznika Praw Obywatelskich), ale rOwniez na kon-
troli wewnegtrzne;j,

e nie skupia si¢ tylko na ocenie przestrzegania prawa, ale takze na ocenie realiza-
cji zadan natozonych na administracje,

e obok srodkow prawnych, wykorzystuje réwniez instrumenty polityczne i spo-

leczne,

151 7. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa
2000, s. 27-28.

152 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2007, s. 16.

158 H. Tzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, LIBER, Warszawa
2004, s. 93.

154 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, LexisNexis Polska, Warszawa 2004, s. 23.
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e traci sw0j pasywny charakter z uwagi na konieczno$¢ ciaglego usprawniania
dziatalnosci administracji*=>.

Administracja publiczna oznacza dziatalno$¢ organizatorska i wykonawczg
w odniesieniu do politycznych decyzji wtadzy panstwowej'®. Sprawne dzialanie
catego aparatu administracyjnego (wszystkich jednostek organizacyjnych) decy-
duje o stopniu wykonania decyzji wladz panstwowych, im sprawniejsze dziatanie
catego aparatu panstwowego, tym pehiejsze wykonanie decyzji zarzadczych za-
roéwno w wymiarze czasowym jak i jakoSciowym. Administracja publiczna w spo-
teczenstwach demokratycznych sprawowana jest przez panstwo, dziatajace przez
swoje organy, bedace przedstawicielami panstwa, czyli wyodrgbnione organizacyj-
nie tj: strukturalnie, technicznie, finansowo i kompetencyjnie jednostki, bedace cze-
$cig aparatu panstwowego, uprawnione do korzystania ze Srodkéw wiadczych w za-
kresie przyznanych im uprawnien.

Administracj¢ publiczng w Polsce tworzy: administracja samorzadowa
(gminna, powiatowa i wojewodzka); administracja rzagdowa centralna obejmujaca
swoim zasiggiem cate terytorium kraju (Prezes Rady Ministréw, Rada Ministrow,
ministrowie oraz centralne organy administracji rzagdowej) oraz administracja rza-
dowa terenowa dziatajaca tylko na $cisle okreslonym terytorium (wojewoda
I stuzby dziatajace regionalnie) jak rowniez administracja panstwowa, nie podlega-
jaca rzadowi, np.: Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Najwyzsza Izba Kontroli,
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa

Rada Sadownictwa czy Narodowy Bank Polski.

2.4. Zatrudnienie w administracji publicznej i zaufanie do niej

W tabeli 7 przedstawiono liczbe 0oséb zatrudnionych w administracji pu-
blicznej w wybranych latach. Na podstawie danych w niej zawartych mozna stwier-
dzi¢, ze 0golny stosunek liczby wszystkich pracownikdéw administracji do wszyst-
kich mieszkancow kraju w 2010 r. stanowit 1,14%, w 2015r. wynosit on 1,10%, w

latach 2017-2018r. byto to odpowiednio 1,11%, nastepnie w latach 2019-2020r.

155 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Panstwowe Wydawnictwa Nau-
kowe, Warszawa 1990, s. 285 -286
156 H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 22-23.
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warto$¢ ta wynosita 1,12%, za§ w 2021r. osiagneta 1,13%. Obserwujac proporcje
pomiedzy liczba mieszkancow a liczbg pracownikéw administracji mozna zaryzy-
kowac stwierdzenie, iz liczba pracownikow administracji zarowno w administracji
samorzadowej jak rowniez administracji panstwowej wykazuje niewielkg tenden-

cje wzrostowg przy zmniejszajacej si¢ liczbie mieszkancéw kraju.

Tabela 7. Liczba os6b zatrudnionych w administracji publicznej w wybra-
nych latach

2010r. | 2015r. |2017r. |2018r. | 2019r. | 2020r. | 2021r.

Liczba pra-
cownikow ad-
ministracji

ogélem 440 597 425 906 428 264 429 209 431822 430392 433 267

w tym liczba
pracownikéw
administracji

samorzadu

terytorial-

nego 256 728 252 344 257 231 255 629 255 559 253 448 255 774

w tym liczba
pracownikow
administracji

panstwowej 183 869 173 562 171033 173 580 176 263 176 944 177 493

Liczba ludno-

Sci kraju 38530000 | 38437000 | 38434000 | 38411000 | 38383000 | 38265000 | 38080000

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie publikacji GUS Maty Rocznik Statystyczny Polski,
Warszawa 2018, s. 63 1 99, Warszawa 2020, s.67 i 100 oraz Warszawa 2022, s.65 i 103. Dane obra-
zujace liczbe pracownikow administracji samorzadu terytorialnego uwzgledniaja liczbe pracowni-
kéw samorzadowych kolegiéow odwotawczych, dane dotyczace pracownikow administracji pan-
stwowej obejmuja pozostatych pracownikow administracji. Dane dotyczace liczby mieszkancow
podawane sg w petnych tys. na 31 grudnia kazdego roku; dane dotyczace zatrudnienia w admini-
stracji obrazujg przecigtne zatrudnienie réwniez wedtug stanu na 31 grudnia kazdego roku.

Administracja publiczna realizuje swoja aktywnos$¢ w obszarze ustug, w od-
niesieniu do ktorych szczeg6lne istotne jest zaufanie obywateli do urzednikoéw i
catego aparatu skarbowego, kazdorazowo weryfikowane i korygowane w trakcie

$wiadczenia konkretnej ustugi. Zdaniem F. Fukuyamy ,,zaufanie to mechanizm
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oparty na zatozeniu, ze innych cztonkéw danej spotecznosci cechuje uczciwe i ko-
operatywne zachowanie oparte na wspolnie wyznawanych normach”*®’, normy te
mogg mie¢ charakter religijny, moralny, ale takze prawny. Zaréwno urzednicy jak
1 obywatele zobowigzani sa do poszanowania powszechnie obowigzujacego prawa.
Wiyniki ostatnich badan'®® obrazujacych poziom zaufania peloletnich mieszkan-
cow Polski do urzednikéw i administracji z jednej strony napawaja optymizmem z
drugiej zas, wskazujg jak wiele jeszcze pozostaje do zrobienia w tym obszarze. Na
pytanie: Czy, ogolnie rzecz biorac, ma Pan(i) zaufanie czy tez nie ma Pan(i) zaufa-
nia do urzednikow i administracji publicznej - niewiele osob, bowiem tylko 3%
ankietowanych odpowiedziato, iz zdecydowanie posiada takie zaufanie, 50% an-
kietowanych - czyli doktadnie potowa wskazata, iz raczej ma takie zaufanie, 25%
respondentow odpowiedziato, iz raczej nie ma zaufania, natomiast 10% iz zdecy-
dowanie nie ma zaufania, za$ 12% ankietowanych nie miato zdania w tym zakresie
wskazujac odpowiedz ,,trudno powiedzie¢”. Oczywiscie poziom zaufania jest wy-
padkowa zardwno wielu lat cigzkiej pracy polegajacej na budowaniu pozytywnego
wizerunku i zaufania jak tez indywidualnych przypadkow. Wyniki badan CBOS na
przestrzeni lat (od 2002 r. do 2022 r.) pokazuja, iz liczba 0sob, ktore wykazywaty
ostrozno$¢ w kontaktach z innymi miescita si¢ w przedziale od 72% do 81%, nato-
miast osoby ufajgce innym, a takze doceniajace rolg zaufania stanowity mniejszosé
od 17% do 26% ankietowanych. Wyniki badan przeprowadzonych w 2022 r. wska-
Zuja, iz liczba oséb ufajaca innym wynosi 77%, za$ liczba 0s6b wyrazajaca ostroz-

no$é 19%, pozostali, czyli 4% ankietowanych, nie miato zdania w tym zakresie'®®.

157 F. Fukuyama, Zaufanie. Kapitat spoteczny a droga do dobrobytu, PWN, Warszawa — Wroctaw

1997, s. 38

1%8 Zaufanie spoteczne, Komunikat z badan Nr 37/2022, Centrum Badania Opini Spotecznej, marzec
2022, s.8. Badania przeprowadzone przez Fundacj¢ Centrum Badania Opinii Spolecznej w ramach
procedury mixed-mode na reprezentatywnej imiennej probie petnoletnich mieszkancow Polski, wy-
losowanej z rejestru PESEL. Kazdy respondent wybierat samodzielnie jedng z metod: — wywiad
bezposredni z udzialem ankietera (metoda CAPI), — wywiad telefoniczny po skontaktowaniu si¢ z
ankieterem CBOS (CATI) — dane kontaktowe respondent otrzymywat w liscie zapowiednim od
CBOS, — samodzielne wypetnienie ankiety internetowej, do ktorej dostep byt mozliwy na podstawie
loginu i hasta przekazanego respondentowi w liScie zapowiednim od CBOS. We wszystkich trzech
przypadkach ankieta miata taki sam zestaw pytan oraz strukture. Badanie zrealizowano w dniach od
31 stycznia do 10 lutego 2022 roku na probie liczacej 1065 osob (w tym: 52,7% metoda CAPI,
30,3% — CATI i 17,0% — CAWI). Badanie zostato zrealizowane przed inwazja Rosji na Ukraing
159 Ibidem, s .2.
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2.5. Kontrola w administracji i jej cechy

Realizacja zadan postawionych przed kontrolag w administracji uzalezniona
jest od spetniania przez nig okreslonych wymagan, ktore nazwa¢ mozna mianem
cech kontroli. Do podstawowych nalezg bezstronnos$¢, fachowosé oraz efektyw-

160 Bezstronno$¢ naktada na organ prowadzacy kontrole obowigzek obiektyw-

nos¢
nej oceny kontrolowanej dziatalno$ci. Najistotniejszym wyznacznikiem zapewnia-
jacym bezstronnos$¢ kontroli jest brak powigzan organizacyjnych o charakterze nad-
zoru, istniejacych pomiedzy jednostka kontrolowang a kontrolujaca. Organ kontro-
lujacy, pozostajacy w stosunku nadzoru wobec instytucji kontrolowanej, moze bo-
wiem powstrzymywac si¢ od zbyt krytycznej oceny jej dziatalnosci z obawy przed
zarzutem, ze taka ocena dziatalno$ci jednostki kontrolowanej $wiadczy nie tylko
o jej wlasnej kondycji, ale rowniez o nieprawidlowosciach w wykonywaniu zadan
nadzorczych. Fachowos¢ kontroli rozumie¢ nalezy jako zdolno$¢ oceny dziatalno-
$ci jednostki kontrolowanej z okreslonego punktu widzenia. Wymogi zwigzane
z fachowoscig odnosza si¢ przede wszystkim do pracownikow instytucji kontrol-
nych, przeprowadzajacych w praktyce kontrole. Stad tez kontroler powinien by¢
gruntownie obeznany ze specyfikg badanej dziatalnosci. Co wigcej, powinien znaé
kryteria, ktorymi postugiwac bedzie si¢ podczas czynnosci kontrolnych. Posiadajac
odpowiedni poziom wiedzy w okreslonej dziedzinie, kontroler powinien posiada¢
rowniez zdolno$¢ do analitycznego spojrzenia na badane zjawisko, zwlaszcza
zuwagi na konieczno$¢ wykrycia zrodel zaistnialych nieprawidlowosci. Facho-
wos¢ przejawia sie rowniez w zdolno$ci kontrolujacego do obrania takiej metody
prowadzenia kontroli, ktora pozwala osiaga¢ jak najlepsze wyniki, przy jak naj-
mniejszym zaangazowaniu sit i Srodkow. Dobor wlasciwej metody uzalezniony jest
a wreszcie rozeznania co do istnienia obszarow dzialalnosci szczegdlnie narazo-
nych na nieprawidlowosci, uzalezniona jest skuteczno$¢ kontroli. Kontroler nie-
kompetentny starat si¢ bedzie unika¢ formutowania wnioskoOw na temat zaistnia-
tych nieprawidlowosci z obawy o ich nieprawidiowa ocene. Podkresli¢ nalezy, ze

sama fachowos¢ kontroli réwniez wplywa na kontrolowanego. Niska fachowos¢

160 J, Staro$ciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1975, s. 345-346.
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niesie ze sobg o wiele wigksze niebezpieczenstwo niz zupely brak kontroli. Kon-
trolowany postrzega¢ moze bowiem wowczas kontrolg jako niedotezny instrument
wykrywania zaistniatych nieprawidlowosci, a co za tym idzie, nie bedzie si¢ starat
unika¢ btedéw w wykonywanych czynno$ciach.

Roéwnie istotng cecha dobrej kontroli jest jej efektywnos¢. Naczelnym zada-
niem kontroli jest ocena prawidtowosci dziatania struktur administracji, ujawnienie
zaistniatych btedow i wad, a nastgpnie wskazanie zrodet ich powstawania. W kon-
sekwencji kontrola ma usprawni¢ dziatanie administracji, a zatem dazy¢ do podje-
cia wlasciwych srodkow wptywajacych korzystnie na podmioty kontrolowane.
Efektywnos$¢ kontroli uzalezniona jest jednakze od istnienia skutecznych instru-
mentdw prawnych zdolnych do korekty wadliwej dziatalno$ci administracyjne;.
Oczywistym jest, ze cigzar odpowiedzialno$ci za prawidtowos¢ dziatania admini-
stracji spoczywa na samej administracji. Dlatego tez podstawowa role w zapewnie-
niu prawidlowosci na gruncie administracji publicznej odgrywa nadzor (jakkolwiek
istnienie stosunku nadzoru wobec organizacji kontrolowanej moze szkodzi¢ bez-
stronno$ci kontrolera), o ktorym bedzie jeszcze mowa w dalszej czg$ci pracy.
W przypadku, gdy organy kontroli nie dysponuja zadnymi prawnymi srodkami od-
dziatywania na podmiot kontrolowany, instytucja kontroli traci jeden ze swoich
podstawowych atrybutow - autorytet u kontrolowanego, a co za tym idzie staje si¢
kontrolag prowadzong dla samej kontroli”.

Efektywnos$¢ postrzega¢ mozna wreszcie roOwniez przez pryzmat relacji na-
ktadéw do wynikoéw kontroli. Mianem efektywnosci kontroli okresla si¢ wowczas
wlasnie stosunek pomiedzy nakladami a wynikami kontroli. Relacja tych dwoch
wartos$ci tj. naktadéw 1 wynikéw decydowac bedzie takze o, pochodnej wobec efek-
tywnosci, produktywnosci kontroli. Produktywna bgdzie zatem taka kontrola, ktora
osiggnie mozliwie najlepsze wyniki przy ograniczonych naktadach pracy, czasu,
srodkow technicznych, itp.

S. Jedrzejewski, poza bezstronnos$cia, fachowoscia i efektywnos$cia spo-

strzega jeszcze takie cechy prawidlowo przeprowadzonej kontroli jak: oficjalnos¢,
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aktywno$¢ i proporcjonalno$é¢!®l. Kontrola oficjalna oznaczaé ma kontrole podej-

mowang z urzedu, ktorej powinien podlega¢ catoksztatt dziatalno$ci administracyj-
nej. Aktywnos$¢ przejawia si¢ w szerokim zakresie przedmiotowym, wnikliwos$ci
1 rzetelnos$ci, a co za tym idzie - dazeniu do wykrycia i1 zapobiezenia powstaniu jak
najwiekszej liczby zaistniatych nieprawidlowosci. Proporcjonalnos¢ rzutowaé ma
z kolei na wielkos$¢ aparatu kontroli. Jakkolwiek powinien on obejmowac caty sys-
tem administracji publicznej, to nie powinien by¢ rownocze$nie nadmiernie rozbu-
dowany, a czestotliwos$¢ kontroli odznacza¢ si¢ musi umiarkowaniem. Permanentna
kontrola doprowadzi¢ moglaby bowiem kazda sposréd struktur administracyjnych
do stanu niewydolnosci, uniemozliwiajac prawidlowe wykonywanie innych zadan
publicznych stojacych przed organami administracji publiczne;.

Podstawowym celem kontroli administracji publicznej jest uzyskanie dia-
gnozy stanu administracji publicznej. Przyjmuje si¢, ze wychwycenie zaistniatych
btedow i1 nieprawidtowosci usprawni funkcjonowanie instytucji sektora publicz-
nego.

Cele i zadania kontroli administracji publicznej majg charakter zobiektywi-
zowany. Kontrola, stanowigc bowiem nieodtgczny element kazdej zorganizowanej
dziatalnos$ci, towarzyszyta administracji publicznej w kazdym okresie jej rozwoju.
Sama kontrola administracji ma jednakze charakter wylacznie wtorny, zjawiskiem
pierwotnym jest natomiast sama dziatalno$¢ administracji. Nieodtaczno$¢ kontroli
wigza¢ nalezy z nieodzownym nastgpstwem podejmowanej dziatalnosci, tzn.
sprawdzeniem 1 oceng wynikow dziatan struktur administracji. Fundamentalnym
celem kontroli na gruncie administracji jest zatem diagnoza stanu i funkcjonowania
administracji, a w szczegolnosci wychwytywanie nieprawidlowosci 1 wspotudziat
Ww procesie naprawczym administracji publicznej. Do celéw o charakterze ogélnym
zaliczy¢ nalezy natomiast: podnoszenie efektywnosci realizacji zadan publicznych,
przeciwdziatanie powstawaniu zjawisk patologicznych na gruncie administracji,
a wreszcie ochrong intereséw jednostki i innych podmiotdw niepublicznych przed
nadmierng ingerencja organdéw administracji publicznej i naduzyciami wiadzy.

W kontekscie historycznego rozwoju struktur administracji panstwowej zwrdci¢

181 S, Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej. Kontrola a nadzér. Struktura
systemu. Instytucje., Wydawnictwo Comer, Torun 1995, s. 30-34.
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nalezy uwage réwniez na kontrolg jako instrument przezwyci¢zania antagonizmu
pomiedzy interesami panstwa i jednostki®®?,

Nieco inny wymiar kontrola przybiera na gruncie administracji publicznej,
anizeli w organizacjach o charakterze niepublicznym. W znaczeniu potocznym
i anachronicznym zarazem, administracja publiczna jest utozsamiana z zespotem
urzedow, ktore wydaja wobec jednostek decyzje o charakterze imperatywnym. Na-
lezy przyzna¢ racj¢ pogladowi, ze kontrola, oparta jest w obszarze administracji
publicznej na zasadach wladztwa i podporzadkowania, a zatem na regutach charak-
terystycznych dla administracyjnej metody regulowania stosunkow spotecznych?®3,

Tym samym stanowi ona klasyczng instytucj¢ prawa administracyjnego.

2.5. Rodzaje kontroli w administracji

Kontrola ma charakter bardzo zr6znicowany. Mozna zatem dokonywac¢ roz-
nych podziatéw kontroli, w zaleznosci od przyjetych kryteriow klasyfikacyjnych.
Opierac si¢ one moga badz to na elementach ustrojowych tj. usytuowania organéw
kontroli w systemie administracji publicznej, badz to na elementach odnoszacych
si¢ do tresci samej kontroli tj. zaleznie od punktu widzenia, z ktdrego przeprowa-
dzana jest obserwacja instytucji kontrolowanej, badz to na jeszcze innych, odmien-
nych kryteriach. Nalezg tutaj np. kryteria: legalnosci, gospodarnosci, celowosci.

Majac na uwadze krytertum etapu dziatania jednostki kontrolowane;,
w ktory wkracza organ kontrolujacy, wyodrebni¢ mozna kontrol¢ wstepna, fak-

tyczng i nastepna®*

. Moze on bowiem wkracza¢ w czynnosci instytucji kontrolo-
wanej jeszcze przed podjeciem przez nig czynno$ci na zewnatrz, moze kontrolowac
fakty zaistniate juz w toku jej dziatania, a wreszcie kontrolowa¢ stan podmiotu kon-
trolowanego po wykonaniu przez niego okreslonych czynnos$ci. Kontrola wstepna
polega zatem na badaniu samego zamiaru podj¢cia okreslonego dzialania przez in-

stytucje kontrolowang. Podmiot kontrolowany ma wowczas obowiazek przeditoze-

162 |bidem, s. 43-48.

163 A. Stelmachowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, War-
szawa 1969, s. 17.

184 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Dom Organizatora. TNOiK, Torun 2001,
s. 393-394.
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nia organowi kontrolujacemu do wgladu dokumentacji dotyczacej planowanej dzia-
falnosci jeszcze przed jej rozpoczeciem. Do jej najistotniejszych zalet nalezaloby
zaliczy¢ przede wszystkim mozliwo$¢ zapobiezenia przez nig powstaniu potencjal-
nych nieprawidlowosci. W praktyce kontrola wstepna wykorzystywana bywa spo-
radycznie. Komplikuje ona bowiem normalny tok pracy jednostki kontrolowanej,
opoOzniajgc tym samym realizacj¢ konkretnych dziatan do czasu analizy zamierzen
podmiotu kontrolowanego. Co wigcej, rozktada cigzar odpowiedzialno$ci za pod-
jete dziatania pomigdzy organ kontrolujacy a instytucje¢ kontrolowana. Organ kon-
trolujacy staje si¢ tym samym organem nadzorujacym, wywierajac wptyw na przy-
jete plany.

Znacznie szersze zastosowanie ma kontrola faktyczna. Korzystaja z niej za-
roéwno wobec kontrolowanego organy administracyjne, jak rowniez specjalistyczne
organy kontroli. Wykonywana jest w trakcie czynno$ci podejmowanych przez in-
stytucje kontrolowang. Podobnie jak w przypadku kontroli wstepnej, ma ona zatem
rowniez wptyw na dalszy przebieg proceséw zachodzacych w obrebie kontrolowa-
nego obszaru dziatalno$ci. Mozliwo$¢, a wrecz konieczno$¢ objecia kontrola kon-
kretnych czynnosci podejmowanych w toku dziatalnosci jednostki kontrolowane;j
wydaje si¢ oczywista. Od prawidlowosci przebiegu dzialania uzaleznione sg prze-
ciez efekty koncowe. Stad tez kontrole faktyczng wykonuja liczne organy admini-
stracji, nawet te nie pelnigce zadnych funkcji nadzorczych wobec instytucji kontro-
lowanej. Kontrola nastegpna jest kontrolg typowa, najczesciej] wykonywana, 1 wy-
daje si¢, ze najbardziej efektywna. Koncentruje si¢ ona na analizie wynikéw dziatan
przeprowadzonych przez instytucj¢ kontrolowang, a formulowane przez kontrole-
réw wnioski pokontrolne odnosza si¢ do ukonczonych juz czynnos$ci. Na podstawie
wynikow kontroli nastgpnej organ kontrolujacy uzyskuje obraz rzeczywistej dzia-
falnosci podmiotu kontrolowanego, nie poparty samymi prognozami, ale konkret-
nymi faktami. Sytuacja taka stwarza zatem mozliwos¢ uzyskania przez organ kon-
trolujacy wplywu na koncepcj¢ postgpowania przyjmowana w przysztosci przez
instytucje kontrolowang. Tym samym, nie posiadajac formalnoprawnych mozliwo-
sci wladczego wkraczania w dzialalnos¢ podmiotu kontrolowanego, organ kontro-
lujacy, a w praktyce jego zalecenia, wywierajg wptyw na przyszte dzialania kontro-

lowanego.
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Kryterium sposobu prowadzenia kontroli pozwala wyodrebni¢ kontrolg wy-
konywang bezposrednio i posrednio. Niekiedy dla okre§lenia wspomnianych po-
wyzej kategorii kontroli uzywamy réwniez poje¢ - kontrola na miejscu i kontrola
siedzaca. W pierwszym przypadku kontrolerzy zapoznajg si¢ z dziatalnoscig pod-
miotu kontrolowanego poprzez bezposrednie zaznajamianie si¢ z efektami dziatal-
nosci instytucji kontrolowanej. Kontrola posrednia polega natomiast na przeprowa-
dzaniu analizy dokumentacji sporzadzanej i przedktadanej przez jednostke kontro-
lowang. Jest ona wygodna zaréwno dla podmiotu kontrolujacego, jak i dla kontro-
lowanego. Nie wymaga bowiem szczegélnych zabiegdw organizacyjnych. Nie-
mniej jednak jej stabg strong jest brak gwarancji dostarczenia pelnego i obiektyw-
nego obrazu kontrolowanej dziatalno$ci.

Z punktu widzenia zakresu zalezno$ci organizacyjnej podmiotu kontrolo-
wanego wzgledem podmiotu kontrolujacego, dzieli si¢ kontrole na zewnetrzng
1 wewnetrzng. Jesli podmiot kontrolujacy umiejscowiony zostat poza strukturg or-
ganizacyjng administracji publicznej, wowczas wystepuje kontrola zewnetrzna (np.
sad lub prokurator). Jesli podmiot kontrolujacy znajduje si¢ w obrebie tej struktury
- jest to kontrola wewnetrzna. W ramach kontroli wewnetrznej wyr6zni¢ mozna
kontrolg: resortowa, instancyjng i wykonywang przez wyspecjalizowane, wyodreb-

nione organy kontroli (inspekcje)*®®

. Doktryna prawa administracyjnego przyjmuje,
ze pod pojeciem kontroli resortowej kryje si¢ kontrola wykonywana w ramach
struktury organizacyjnej resortu (dziatu) tj. wowczas, gdy zar6wno organ kontrolu-
jacy, jak 1 organ kontrolowany podporzadkowane sg temu samemu, naczelnemu
badz centralnemu, organowi administracji publicznej. Jakkolwiek niektérzy przed-
stawiciele doktryny podnosza zarzut, Ze ten typ kontroli jest pojgciem anachronicz-
nym, to nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze podzial struktur administracji na resorty
istnieje w gruncie rzeczy nadal. Ustawa z 04.09.1997 r. o dziatach administracji
rzagdowej wyodrgbnia bowiem nadal dziaty (dawne resorty) administracji publicz-
nej, wlasciwos¢ ministrow kierujacych poszczegdlnymi dziatami oraz zakres spraw

objetych dziatami®®®. Kontrola resortowa ogranicza si¢ do administracji rzadowe;,

165 7, Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl,
Prawo administracyjne - pojgcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Difin, Warszawa 2000,
s. 402-407.

166 Dz.U. z 1999 r., Nr 82, poz. 928 z pdzn. zm.
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a szczegblnie widoczna jest w systemie administracji scentralizowanej, w ktorej
pod pojeciem resortu kryje si¢ zhierarchizowany uklad organow i jednostek orga-
nizacyjnych (centralnych oraz terenowych), podporzadkowanych jednemu, central-
nemu organowi administracji panstwowej. Kierowanie okreslonym dziatem admi-
nistracji rzagdowej przez ministra nie moze odbywac si¢ przeciez bez uprawnien
o charakterze kierowniczym. Ramy prawne kontroli resortowej wykonywanej
przez ministréw okreslaja ustawa z dnia 08.08.1996 r. o Radzie Ministrow®’ oraz
wspomniana juz, ustawa o dziatach administracji rzadowe;j. Podstawy prawne kon-
troli wykonywanej przez inne organy centralne niz ministrowie (np. kierownicy
urzedoéw centralnych), okreslajg ustawy ustrojowe dotyczace tych organdéw i jedno-
stek sektora publicznego im podporzadkowanych. Podkresli¢ nalezy jednakze, ze
na gruncie administracji publicznej nie funkcjonuje jednolity model kontroli resor-
towej, aczkolwiek w strukturze organizacyjnej kazdego ministerstwa i kazdego
urzedu centralnego wyodrebniona jest komoérka organizacyjna (departament, biuro,
wydziat itp.) do spraw kontroli, skarg 1 wnioskow.

Kontrola instancyjna, traktowana niekiedy jako odmiana kontroli resorto-
wej, oznacza w rzeczywistosci kontrole stanowienia aktow administracyjnych.
Sprawowana jest przez organy wyzszego stopnia w stosunku do organow wydaja-
cych wspomniane powyzej akty, z reguty w trybie okreslonym przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego®®®. Kontrola instancyjna jest w rzeczywistosci
kontrolg dziatalno$ci orzeczniczej administracji, wykonywana wedtug bardzo sfor-
malizowanych procedur okreslajacych wtasciwos$¢ organdow uprawnionych do wy-
konywania tej kontroli, tryb jej wszczynania 1 prowadzenia, oraz uprawnienia or-
gandéw kontrolnych. Specyfika kontroli instancyjnej charakteryzuje si¢ takze tym,
Ze nie ogranicza si¢ wyltacznie do oceny dzialalno$ci orzeczniczej, ale w gruncie
rzeczy wyposazona jest w uprawnienia o charakterze nadzorczym, posiadajac
prawo do weryfikacji rozstrzygnigcia organu kontrolowanego.

Kontrola sprawowana przez wyspecjalizowane inspekcje, zwana kontrola

migdzyresortowa, odznacza si¢ tym, ze: — organy tej kontroli tzn. inspekcje spe-

167 Dz.U. 2 1999 r., Nr 82, poz. 929 z pdzn. zm.
168 Ustawa z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2000 r., Nr 98, poz.
1071 z p6zn. zm.).
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cjalne, wchodzac w sktad struktury organizacyjnej okreslonego resortu, swym dzia-
faniem obejmuja takze podmioty spoza wlasnego dziatu administracji, — okreslana
jest w aspekcie rzeczowym, a nie podmiotowym, poniewaz wykonywa¢ mogg ja
w tym samym zakresie r6zne kategorie podmiotow uprawnionych do kontroli (or-
gany administracji publicznej, podmioty administrujace i inne), — organy tej kon-
troli nie wykonuja jedynie kontroli w znaczeniu $cistym, ale wyposazone sg row-
niez w uprawnienia charakterystyczne dla nadzoru wykonywanego przez organu
nadrzedne wobec kontrolowanych, — charakteryzuje ja wysoki poziom sprawno-
$ci, obiektywnosci i fachowosci, poniewaz inspektorzy wykonujacy kontrolg mie-
dzyresortowg wyposazeni sa z reguly w szerokie uprawnienia.

Kontrola migdzyresortowa wykonywana jest przez rdzne inspekcje, dozory
1 nadzory, a wsrdd nich przez: Inspekcje Handlowa, Inspekcje Sanitarng, organy
nadzoru budowlanego, itp.

Kryterium zasiggu kontroli, rozumianego nie jako zakres podmiotowy lub
przedmiotowy kontroli, ale jako zasieg oddziatywania kontrolnego wobec pod-
miotu kontrolowanego, pozwala nam wyrdzni¢ kontrolg nieograniczong (zupetna)
oraz kontrole ograniczong (fragmentaryczng)'®.

Przy przedstawionym powyzej zatozeniu kontrola nieograniczona oznaczac
bedzie zatem kontrole, ktora obejmowac¢ moze catoksztatt dziatalnosci kontrolowa-
nej instytucji, a wykonywana moze by¢ wieloaspektowo tj. zar6wno pod katem le-
galnosci, jak réwniez celowosci, rzetelnosci itp. Kontrola ograniczona obejmowac
bedzie natomiast jedynie kontrole fragmentu dziatalnosci instytucji kontrolowane;,
sprawowang wedtug wybranych kryteriow oceny. Jako zbiezne z kryterium zasiggu
kontroli traktowane bywa niekiedy kryterium zakresu kontroli. Prowadzi ono do
wyodregbnienia kontroli kompleksowej (generalnej) oraz kontroli problemowe;j
(wycinkowej). Kontrola kompleksowa odnosi si¢, podobnie jak nieograniczona, do
catego obszaru dzialalno$ci podmiotu kontrolowanego, kontrola problemowa zas,
analogicznie jak ograniczona, ukierunkowana jest na badanie i ocen¢ jedynie okre-
slonego wycinka dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego. Réznicy pomigdzy tymi

dwiema kategoriami podziatéw instytucji kontroli dopatrywac nalezy si¢ przede

169 3, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska SA, Warszawa 2018, s.
19.
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wszystkim w tym, ze kontrola ograniczona i nieograniczona opisuja kontrole
w sposoéb statyczny tzn. w aspekcie jej mozliwosci. Pojecia kontroli kompleksowe;j
1 problemowej odnosza si¢ natomiast do kontroli w jej wymiarze dynamicznym t;.
do kontroli ,,w dziataniu”. Stad tez, uzywajac okreslenia ,,kontrola kompleksowa”
mamy na mysli petng i wszechstronng oceng sukcesow i bledow zaistniatych w toku
badanej dzialalno$ci, a co najistotniejsze, wymagajaca poniesienia znacznego wy-
sitku organizacyjnego (zarowno ze strony kontrolujgcego jak i1 kontrolowanego).
Niestety, z tego tez wzgledu prowadzi ona niekiedy do zakldcenia funkcjonowania
kontrolowanej organizacji. Kontrola problemowa odznacza si¢ z kolei wysokim
stopniem specjalizacji. Jej zadaniem jest zatem dostarczenie gruntownej analizy
waskiego odcinka kontrolowanej dzialalnosci. Nie ocenia ona jednakze kontrolo-
wanego podmiotu na tle caloksztattu jego dziatalnosci, co skutkuje w niektorych
przypadkach zafalszowaniem rzeczywistych osiagni¢¢ instytucji kontrolowane;.

Wszelkie dziatania, zarowno te faktyczne jak i prawne, podejmowane sg
przez organy administracji publicznej badz to z wlasnej inicjatywy, badz to z ini-
cjatywy podmiotu zewnetrznego. Analogiczna sytuacja dotyczy dziatan sktadaja-
cych si¢ na instytucje kontroli. Moze ona bowiem zosta¢ przeprowadzona zarowno
z inicjatywy podmiotu kontrolujacego, a zatem z urzedu, jak rowniez na wniosek
uprawnionego podmiotu - wlasciwego organu administracji, osoby prawnej, jed-
nostki organizacyjnej, czy tez osoby fizycznej. Kontrola podejmowana z urzedu ma
na celu przede wszystkim ochrong interesu spotecznego (publicznego), kontrola
podejmowana na wniosek obiera za$ za cel zwykle ochrone indywidualnego inte-
resu jednostki. Z tej tez przyczyny kontrola wykonywana na wniosek przybiera
z reguly posta¢ kontroli fragmentarycznej, obejmujac czynno$ciami kontrolnymi
jedynie indywidualny przypadek, ktérym zainteresowany jest konkretny pod-
miot!’,

Podziatem spotykanym najczgs$ciej jest podzial dokonywany wedtug kryte-
rium podmiotu kontrolujacego. Na tej ptaszczyZnie wyrdzniamy wiele rodzajow
kontroli, a wérdd nich: kontrole parlamentarng (w tym sejmow3 i senacka), kontrole
prezydencka, kontrole sadowa, kontrole prokuratorska, kontrole Najwyzszej 1zby

Kontroli, kontrol¢ Rzecznika Praw Obywatelskich, kontrolg¢ dokonywang przez

170 E, Ochendowski, op. cit., s. 396.
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Trybunat Konstytucyjny, kontrolg Panstwowej Inspekcji Pracy, wreszcie kontrole
spoteczna. Sposrod wymienionych powyzej na szczegdlng uwage zastuguja dwie
kategorii kontroli: kontrola wykonywana przez Najwyzsza [zb¢ Kontroli oraz kon-
trola spoleczna.

Kontrola wykonywana przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli jest typowa instytu-
cja kontrolng ustanowiong w celu sprawdzania i oceny dziatalno$ci struktur pu-
blicznych, i to nie tylko administracji publicznej, ale rowniez innych podmiotow,
nie powigzanych organizacyjnie z aparatem wiadzy publicznej. Doktryna prawa ad-
ministracyjnego okresla kontrole sprawowang przez NIK mianem ,.kontroli pan-
stwowej”. Zakres pojeciowy ,.kontroli panstwowej” obejmuje jednakze w rzeczy-
wisto$ci kazdg posta¢ kontroli wykonywanej przez podmioty o charakterze pan-
stwowym. Panstwowy charakter maja bowiem wszelkie dziatania kontrolne wyko-
nywane przez sady, prokurature, Sejm i Senat, inspekcje specjalne itp. Ustrojowy
status Najwyzszej Izby Kontroli ustalony zostat postanowieniami Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.17! (art. 202-207) oraz ustawy z 23.12.1994 .

o Najwyzszej Izbie Kontroli'’?

. Ustawa precyzuje zasieg, zakres 1 przedmiot kon-
troli sprawowanej przez NIK. Najwyzsza Izba Kontroli jako odrgbny organ konsty-
tucyjny podlega zwierzchnictwu Sejmu. Podlegtos¢ ta przybiera postaé prawa
Sejmu do obsady stanowisk kierowniczych w NIK oraz mozliwosci oddziatywania
na funkcjonowanie NIK i prowadzong przez nig dziatalno$¢ kontrolng. Najwyzsza
Izba Kontroli podejmuje kontrole z inicjatywy wlasnej na podstawie okresowego
planu kontroli, doraznie - na wniosek uprawnionych organdéw panstwowych oraz
na zlecenie Sejmu 1 jego organdw. Na gruncie administracji publicznej kontroli ob-
ligatoryjnej ze strony NIK poddana jest dzialalno§¢ wszystkich organéw admini-
stracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych oso6b prawnych i in-
nych panstwowych jednostek organizacyjnych, przede wszystkim w aspekcie rea-
lizacji budzetu panstwa oraz realizacji ustaw i innych aktéw prawnych. Kontroli
fakultatywnej NIK poddana moze zosta¢ dziatalno$¢ organdéw samorzadu teryto-

rialnego oraz samorzadowych 0s6b prawnych i samorzadowych jednostek organi-

11 Dz.U. Nr 78, poz. 483. 54
172 Dz.U. z 2001 r., Nr 58, poz. 937 z pdzn. zm.
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zacyjnych. NIK uprawniona jest rowniez do kontroli dziatalnosci jednostek organi-
zacyjnych i podmiotdw gospodarczych spoza sektora publicznego, o ile: wykonuja
zadania zlecone lub powierzone przez panstwo, wykonujg zaméwienia publiczne
na rzecz panstwa lub samorzadu terytorialnego, organizujg albo wykonujg roboty
publiczne lub prace interwencyjne, prowadzg dziatalnos¢ z wykorzystaniem mienia
panstwowego lub samorzadowego albo zarzadzaja takim mieniem, korzystaja
z przyznanej indywidualnie pomocy, gwarancji lub poreczenia Skarbu Panstwa lub
samorzadu terytorialnego, cigza na nich zobowigzania finansowe na rzecz Skarbu
Panstwa, lub tez wykonuja zadania z zakresu powszechnego ubezpieczenia spo-
tecznego. Kontrola wykonywana przez kontroleréw NIK przeprowadzana jest we-
dhug kryteriow: legalnosci, gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci, z tym jednakze
zastrzezeniem, ze kontrola samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania za-
dan wtlasnych nie jest przeprowadzana pod wzgledem celowosci, a kontrola pod-
miotéw gospodarczych i niepublicznych jednostek organizacyjnych nie obejmuje
kryterium gospodarnosci.

Kontroli spotecznej doktryna przeciwstawia niekiedy kontrol¢ zawodowa,
utozsamiang z kontrolg wykonywang przez pracownikow roznych organdéw pan-
stwowych powotanych do kontroli, a zatem r6znigcg si¢ od tej wykonywanej przez
organy o charakterze spotecznym i przez osoby prywatne. Sama kontrola spoteczna
przybiera dwie podstawowe formy: kontroli niezorganizowanej oraz kontroli zor-
ganizowanej'’3. Z kontrolg niezorganizowang mamy do czynienia wowczas, gdy
w rolg podmiotu kontrolujacego wciela si¢ badz to pojedynczy obywatel, badz to
niezorganizowany zespot obywateli. Formga kontroli spolecznej jest rowniez - prze-
widziana przepisami kodeksu postepowania administracyjnego - instytucja sktada-
nia skarg 1 wnioskéw. Kontrola spoteczna zorganizowana wykonywana jest nato-
miast przez organizacje spoteczne, organy samorzadu terytorialnego, organy spo-
leczne oraz okres$lone przepisami prawa, grupy obywateli. Kontrola spoteczna nie-
zorganizowana, poza instytucja skarg i wnioskow, nie jest dookreslona przepisami
prawa, stad tez przyjmuje w praktyce r6znorodny wymiar, nie wylaczajac kontroli

opinii publicznej. Jedynie instytucja skarg i wnioskdéw, uregulowana przepisami

173 J. Boé¢, op. cit., s. 385-388.
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dziatu VIII kodeksu postepowania administracyjnego, ma charakter sformalizo-
wany. Skargi 1 wnioski sklada¢ moga osoby fizyczne posiadajace obywatelstwo
polskie oraz organizacje spoteczne. Przedmiot sktadanej skargi stanowi¢ moze
w szczegolnosci zaniedbanie badz nienalezyte wykonanie zadan przez organy ad-
ministracji publicznej, naruszanie slusznych praw obywateli, czy tez przewlektos¢
prowadzenia sprawy. Kontrola spoteczna niezorganizowana jest instytucja na tyle
istotng, ze jej ogolne ramy ustawodawca uregulowat nawet w Konstytucji. Art. 63
Konstytucji RP formuluje prawo obywatela do sktadania petycji oraz skarg i wnio-
skéw w interesie wlasnym lub innej osoby, za jej zgoda, do organdéw wiladzy pu-
blicznej oraz do organizacji i instytucji spoltecznych w zwigzku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, w trybie okre-
Slonym ustawg. Za prawny instrument kontroli administracji uzna¢ nalezy wreszcie
takze $rodki masowego przekazu, a przede wszystkim prasg, radio i telewizje, ktore
umozliwiajg indywidualnym obywatelom i ich grupom uczestnictwo w zyciu pu-
blicznym, poprzez wykonywanie prawa do kontroli i krytyki spotecznej réznych
aspektéw zycia publicznego, w tym dziatan administracji publicznej. Niekiedy
w ramach kontroli spotecznej wyodrebniana jest kontrola instytucjonalna 1 pozain-
stytucjonalna. Ta pierwsza obejmuje wszystkie instytucje prawne, za pomocg kto-
rych osoby fizyczne, badZz to indywidualnie, badZz to w ramach réznego rodzaju
stowarzyszen 1 zrzeszen, moga dokonywac oceny funkcjonowania administracji
publicznej. Kontroli pozainstytucjonalnej jako nie uregulowanej prawnie, nie
mozna zdefiniowaé precyzyjnie. Stad tez utozsamiana bywa ona z reguly z tzw.
opinig publiczng, stanowigcg istotny czynnik zapobiegajacy takim dzialaniom or-

gandéw administracji publicznej, ktore budzityby spoteczny sprzeciw!’.

174 7. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska, M. Stahl,
op. cit., s. 399-402.
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Rozdzial 3. Kontrola podatkowa

3.1. Uwarunkowania kontroli podatkowej

Stownik jezyka polskiego okresla bezpieczenstwo jako ,,stan niezagrozenia,
spokoju, pewnosci”’®. Zwrot ten modyfikowany jest oczywiscie przez dynamike i
intensywno$¢ zmian zachodzgcych w otoczeniu zewngtrznym, postep cywiliza-
cyjny, a takze zakres potrzeb poszczegolnych podmiotow. W znaczeniu subiektyw-
nym bezpieczenstwo zwigzane jest odczuwanym strachem, niepokojem, niepewno-
scig. W aspekcie indywidualnym stanowi tlo zycia wspodlnot lokalnych, regional-
nych czy wreszcie ogdlnopanstwowych. Brak bezpieczenstwa jednostki moze do-
prowadzi¢ do zagrozenia bezpieczenstwa zbiorowego, publicznego i panstwowego.

W ujeciu finansowym bezpieczenstwo to posiadanie odpowiednich zasobow
gwarantujacych wyptacalnosé i ptynnos¢ finansowa. W duzym stopniu uogoélnienia
bezpieczenstwo finansowe oznacza wigc posiadanie takiej ilosci $rodkow, ktore
skorelowane z rozmiarem i skalg lub inaczej zakresem prowadzonej dziatalno$ci
gwarantujg istnienie oraz dalszy rozwoj organizacji. Sformulowanie bezpieczen-
stwo finansowe kraju nie zostato zdefiniowane wprost, ale zwrot ten nalezy, zda-
niem autora, postrzega¢ szeroko, zgodnie z propozycja przedstawiong przez B. Bal-
cerowicza w dwdch aspektach: wewnetrznym i1 zewngtrznym, a takze w czterech
wymiarach: jednostkowym, grupowym, narodowym (panstwowym) oraz miedzy-
narodowym?’®, Przedstawiona powyzej propozycje postrzegania bezpieczenstwa w
dwoch aspektach oraz czterech wymiaréw mozna jeszcze uzupetniajaco rozszerzy¢
0 trzy obszary, mianowicie obszar: lokalny, regionalny i globalny.

Kazdy kraj niezaleznie od potozenia geograficznego, panujagcego w nim
ustroju, przyjetych rozwigzan prawnych dazy do zachowania wlasnej tozsamosci,
czyli suwerennosci i integralnosci terytorialnej oraz rozwoju i Wzrostu swojej po-
zycji w otoczeniu'’’. Zadan tych nie sposob realizowaé bez odpowiednich srodkow.

Bezpieczenstwo finansowe stanowi zatem punkt wyjscia dla zapewnienia innych

15 W. Borys, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Wydawnictwo Literackie, Krakow 2010, s.
26.

176 B, Balcerowicz, Bezpieczenstwo polityczne Rzeczypospolitej Polski, Wydawnictwo AON, War-
szawa 2004, s. 55.

7\, Zajdzifiski, S. Mitosz, Rola sit zbrojnych wybranych panstw w polityce bezpieczenstwa,
Wydawnictwo AON, Warszawa 1998, s. 70.
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rodzajow bezpieczenstwa np.: politycznego, wojskowego, czyli militarnego, go-
spodarczego, spotecznego, ekonomicznego, kulturowego, ideologicznego, ekolo-
gicznego, energetycznego, teleinformacyjnego, surowcowego, zywnosciowego
spotecznego (socjalnego) czy tez publicznego oraz jednostkowego, zarbwno w uje-
ciu subiektywnym jak i obiektywnym. Bezpieczenstwo finansowe winno by¢ zatem
zapewnione dla kazdego, na jednakowym poziomie stosownie do potrzeb oraz moz-
liwosci panstwa jako podmiotu odpowiedzialnego za zapewnienie tego dobra w
wymiarze instytucjonalnym. Bezpieczenstwo finansowe bedac dobrem wspolnym
stanowi warto$¢ nie podlegajaca konsumpcji, a przez to winno mie¢ charakter
trwaty, stabilny i pewny. W tym celu niezbgdne s3 odpowiednie srodki i naktady,
zrodtem ktorych sg wszelkiego rodzaju naleznosci pobierane przez panstwo od oby-
wateli. Bezpieczenstwo finansowe winno by¢ zatem rozumiane (dokonujac adapta-
cji definicji bezpieczenstwa narodowego zaproponowanej przez A. Skrabacz) jako
naczelna misja catego spoteczenstwa i wszystkich organizacji panstwowych, pole-
gajaca na realizacji dwoch zasadniczych funkcji; po pierwsze ochronie i obronie
wartosci 1 interesOw narodowych przed istniejagcymi 1 potencjalnymi zagrozeniami,
po drugie, tworzeniu warunkow niezbednych dla swobodnego rozwoju narodu, wo-
bec wyzwan przysztoscil’®.

Probe zdefiniowania pojecia bezpieczenstwo finansowe, sa oczywiscie pre-
zentowane W literaturze w sposob nieco odmienny od rozumienia tego pojecia za-
prezentowanego powyzej, odnoszg si¢ bowiem do relacji panstwo-instytucje finan-
sowe i zostaly sformutowane glownie na gruncie nauk ekonomicznych. Definicje
te nie pozostaja w sprzeczno$ci z szerokim rozumieniem tego pojecia, niemniej
ktada akcent na nieco inne, typowo instytucjonalne lub ekonomiczne elementy. M.
Iwanicz-Drozdowska definiuje bezpieczenstwo finansowe jako ogoét regulacji
prawnych oraz samoregulacji majacych na celu zapewnienie stabilnosci finansowe;j
oraz ochrong interesOw uczestnikow rynku korzystajacych z ustug posrednikow fi-
nansowych, a takze ogot instytucji odpowiadajacych za kontrole przestrzegania

tych regulacji i samoregulacjit’®. R. Wierzba pod pojeciem sieci bezpieczenstwa

178 A. Skrabacz, Bezpieczenstwo spoteczne. Podstawy teoretyczne i praktyczne, Elipsa, Warszawa
2012, s. 27.

178M. Ilwanicz-Drozdowska, Bezpieczenstwo rynku ustug finansowych. Perspektywa Unii Europej-
skiej, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2008, s. 22.
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finansowego rozumie zespol rozwigzan instytucjonalnych i regulacji prawnych,
majacych na celu ochrone sytemu finansowego przed destabilizacja'®. K. Jajuga
uwaza, ze ,,bezpieczenstwo finansowe oznacza w ogolnej postaci brak zagrozen w
sferze finanséw publicznych, finansOw przedsigbiorstwa, ubezpieczen, bankowosci
czy finanséw osobistych gospodarstw domowych”8!, K. Raczkowski wskazuije, iz
,bezpieczenstwo finansowe jest to proces statlego ograniczania i eliminacji ryzyka
pienig¢znego W celu takiego zabezpieczenia adekwatnosci kapitatowe;j, ktora bedzie
dostosowana do profilu ryzyka i preferencji danego podmiotu lub jednostki8,
Niewatpliwie bezpieczenstwo finansowe, modyfikujac nieco uwagi G. Kotodki,
wynika rowniez z odpowiednio zorganizowanych struktur administracyjnych
uczestniczacych w rynku (rzad, organy administracji, bank centralny), wymuszaja-
cych na podmiotach okreslone zachowania w interesie catego uktadu spoteczno-
gospodarczego. Bezpieczenstwo to wynika roOwniez z poszanowania obowiazuja-
cych przepiséw prawa, postepowania zgodnie z przyjetymi oraz akceptowalnymi
procedurami, zasadami, nakazami, zakazami, regutami zachowania, ale takze wy-
nika z kultury i mentalno$ci ktora trzeba budowaé, utrwala¢ oraz stale si¢ jej
uczy¢!8, Odpowiedzialno$é za zapewnienie bezpieczenstwa, co prawda bez okre-
slenia o jakie bezpieczenstwo chodzi, gwarantuje Rzeczpospolita Polska, przyjmu-
jac to jako obowigzek Panstwa wynikajacy z art. 5 Konstytucji zgodnie z ktoérym,
Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci 1 nienaruszalnosci swojego teryto-
rium, zapewnia wolnos$ci 1 prawa cztowieka i1 obywatela oraz bezpieczenstwo oby-
wateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone¢ srodowiska, kieru-
jac sie zasada zrownowazonego rozwoju'®*. A. Blas wskazuje, ze , troska o bezpie-

czenstwo, tad spoteczny i gospodarczy, obrona przed wrogiem to wszakze takie

zadania administracji publicznej, ktore maja charakter uniwersalny, niezalezny od

180 R, Wierzba, System gwarantowania depozytow jako element sieci bezpieczenstwa finansowego.
Dos$wiadczenia francuskie, Bezpieczny Bank, 2005, nr 1 (26), s. 38.

181 K. Jajuga, Elementy nauki o finansach. Kategorie i instrumenty finansowe, Polskie Wydawnic-
two Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 15.

182 K. Raczkowski, Bezpieczenstwo finansowe, [w:] J. Ptaczek (red.), Ekonomika bezpieczenstwa
panstwa w zarysie, Difin, Warszawa 2014, s. 301-302.

18 G.W. Kotodko, Znaczenie instytucji i polityki dla szybkiego rozwoju gospodarczego, [w:]
Zmiany instytucjonalne w polskiej gospodarce rynkowej, (red.) A. Noga, PTE, Warszawa 2004,s.
618.

184 Art. 5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz.
483).
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typu panstwa i okresu historycznego”!8. Panstwo jest gwarantem optymalnego po-
ziomu bezpieczenstwa bowiem tylko panstwo posiada odpowiednie ku temu za-
soby. Bezpieczenstwo to zatem takze ,,stan kontroli nad tym, co zagraza cenionym
przez nas wartosciom — szczegodlnie zas nad zagrozeniami, ktore, pozostawione bez
nadzoru, godzilyby w przetrwanie w bliskiej przysziosci konkretnych podmio-
tow”18 to rowniez ,,pewien pozadany stan rzeczy, gwarantujacy niezaktdcone
funkcjonowanie urzadzen publicznych w panstwie oraz bezpieczenstwo zycia oby-
wateli obejmujace ochrong ich zycia, zdrowia i mienia”*®” we wszelkich przeja-
wach aktywnosci. Bezpieczenstwo jest zatem jednym z podstawowych celow dzia-
falno$ci panstwa. Ustawa zasadnicza kilkukrotnie odwoluje si¢ bezposrednio do
kwestii bezpieczenstwa oraz bezpieczenstwa panstwa rozumianego w sposob

ogolny, czasami jedynie precyzujac rodzaj tego bezpieczenstwa'®,

185 A. Bla$, Zadania administracji publicznej [w:] Nauka administracji, red. A. Btas, J. Bo¢, J. Je-

zewski, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 131.

186 p D. Williams, Badanie bezpieczenstwa. Wprowadzenie [w:] Studia bezpieczefstwa, red. P.D.

Williams, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2012, s. 5.

187 S, Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczenstwa publicznego [w:] Prawne i administracyjne

aspekty bezpieczenstwa 0sob i porzadku publicznego w okresie transformacji ustrojowo- gospodar-

czej, red. W. Bednarek, S. Pikulski, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2000,

s. 101.

188 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej odwotuje sie do bezpieczehstwo w nastepujacych przy-

padkach:

e Sily Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej stuzg ochronie niepodleglosci panstwa i niepodzielnosci
jego terytorium oraz zapewnieniu bezpieczenstwa i nienaruszalno$ci jego granic (art. 26 ust.1
Konstytucji);

e wolnosci cztowieka podlegaja ochronie prawnej, ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa ko-
nieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych o0sob.
Ograniczenia te nie mogg naruszac¢ istoty wolnos$ci i praw (art. 31 us.1 i ust.3);

e kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki
przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Wylaczenie jawnosci rozprawy moze
nastapi¢ ze wzgledu na moralnos$¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek publiczny oraz ze
wzgledu na ochrong zycia prywatnego stron lub inny wazny interes prywatny (art. 45 us.1 i
ust.2);

e  wolnos¢ uzewngtrzniania religii moze by¢ ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy,
gdy jest to konieczne do ochrony bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia,
moralnosci lub wolnosci 1 praw innych osob (art. 54 us.5);

e obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organow wtadzy publicznej oraz
0s0b peligcych funkcje publiczne (...). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do
dokumentdéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organdéw wiladzy publicznej pochodza-
cych z powszechnych wybordéw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku Iub obrazu. Ograniczenie
tego prawa, moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i
praw innych 0soéb i podmiotoéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust.1,2,3);

e wladze publiczne prowadza polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspotcze-
snemu i przysztym pokoleniom (art. 74 ust.1);
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Analizujac bezpieczenstwo finansowe warto uwzgledni¢ obszar celny, ktory
$cisle zwigzany jest z okreslonym terytorium. Z jednej strony, historycznie koja-
rzony moze by¢ z tzw. linig celng, czyli linig graniczng, ktorej przekroczenie wig-
zalto si¢ z koniecznoscig uiszczania opftat (cto graniczne), z drugiej za$ z przemiesz-
czaniem si¢ po okreslonym terytorium poprzez tzw. komory celne czyli punkty po-
boru opfat (cta wewngtrzne). Obecnie istota poboru cta jako daniny publicznej
zwigzana jest ze zdarzeniem, jakim jest przywéz, wywoz lub przew6z towardw
przez granic¢ obszaru celnego. Przystgpienie Rzeczypospolitej Polski od 1 maja
2004 r. na mocy Traktatu akcesyjnego podpisanego 16 kwietnia 2003 r. w Atenach
do Unii Europejskiej, oprocz wielu zmian spowodowato rowniez istotne konse-
kwencje w odniesieniu do obszaru celnego a co za tym idzie rowniez do kwestii
zwigzanych z jego bezpieczenstwem. Przepisy prawa celnego obowigzuja niemal
w identycznym zakresie i na identycznych zasadach we wszystkich panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Wspolna Taryfa Celna UE stanowi jednolity in-
strument, na podstawie ktorego wyliczane jest clo pobierane przez poszczegolne
panstwa cztonkowskie i odprowadzane nastgpnie do unijnego budzetu. Clo stanowi
bowiem obok optat, sktadek, kwot dodatkowych lub wyrownawczych, kwot lub
czynnikéw dodatkowych dochdd wlasny Unii Europejskiej 1 jest czg$cig tzw. tra-
dycyjnych $rodkéw wiasnych (Traditional Own Resources). Unia Europejska w

sposob jednolity pochodzi réwniez do ochrony rynku wspolnotowego oraz gospo-

e wladze publiczne chronig konsumentoéw, uzytkownikdéw i najemcow przed dziataniami zagra-
zajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami ryn-
kowymi (art. 76);

e Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerenno-
$ci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium (art. 126
ust.2);

e organem doradczym Prezydenta Rzeczypospolitej w zakresie wewngtrznego i zewngtrznego
bezpieczenstwa panstwa jest Rada Bezpieczenstwa Narodowego (art. 135);

e w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach Rada Ministréw w szczegdlno-
$ci: zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny, oraz zapewnia
bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa (art. 146 ust.4 pkt 7-8);

e w razie zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego, Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministréw moze wprowadzié, na
czas oznaczony, nie dtuzszy niz 90 dni, stan wyjatkowy na czesci albo na catym terytorium
panstwa (art. 230 ust.1).
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darek panstw cztonkowskich przed konkurencyjnymi produktami pochodzenia za-
granicznego stosujac $rodki antydumpingowe!®. Unijny Kodeks Celny ustano-
wiony Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013,
(nast¢pnie wielokrotnie zmieniany) okresla jednolite ogdlne przepisy i procedury
majace zastosowanie do towaréw wprowadzanych na obszar celny Unii lub z niego
wyprowadzanych. Nie naruszajac prawa migdzynarodowego i konwencji miedzy-
narodowych oraz prawodawstwa unijnego w innych dziedzinach, kodeks stoso-
wany jest w sposob jednolity na calym obszarze celnym Unii obejmujacym teryto-
ria wraz z ich wodami terytorialnymi, wodami wewnetrznymi oraz przestrzenig po-

190, Ustawodawstwo krajowe odnoszace sie do zagadnien zwigzanych z

wietrzng
ctem zostato zastgpione ustawodawstwem unijnym. Terytorium kraju tworzac
wspolnotowy obszar celny objete zostato tym samym wsp6lng unijng polityka han-
dlowa. W tym kontekscie istotny jest rowniez fakt, iz cto w odrdznieniu od podat-
kéw moze by¢ uiszczane w dowolnym kraju Unii Europejskiej. Przedsigbiorcy za-
réwno polscy jak 1 pochodzacy z innych panstw czlonkowskich maja bowiem moz-
liwo$¢ przeniesienia miejsca dokonywania odprawy celnej towaré6w importowa-
nych z panstw trzecich do dowolnego urzedu celnego zlokalizowanego na teryto-

rium panstwa cztonkowskiego Unii. W ramach obszaru celnego Unii Europejskiej

uzywa si¢ terminologii, zgodnie z ktorg towary w obrocie z panstwami trzecimi

189 Kwestie antydumpingowe reguluje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
2016/1036 z dnia 8 czerwca 2016r. w sprawie ochrony przed przywozem produktéw po cenach
dumpingowych z panstw niebedacych cztonkami Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L nr 176, s. 21, z
pézn. zm.).

190 Terytorium Krolestwa Belgii, terytorium Republiki Bulgarii, terytorium Republiki Czeskiej, te-
rytorium Krélestwa Danii, z wyjatkiem Wysp Owczych i Grenlandii, terytorium Republiki Federal-
nej Niemiec z wyjatkiem wyspy Helgoland i terytorium Biisingen, terytorium Republiki Estonskie;j,
terytorium Irlandii, terytorium Republiki Greckiej, terytorium Krolestwa Hiszpanii z wyjatkiem
Ceuty i Melilli, terytorium Republiki Francuskiej z wyjatkiem francuskich krajow i terytoriéw za-
morskich objetych postanowieniami czgsci IV TFUE, terytorium Republiki Chorwacji, terytorium
Republiki Wtoskiej, z wyjatkiem gminy Livigno, terytorium Republiki Cypryjskiej, terytorium Re-
publiki Lotewskiej, terytorium Republiki Litewskiej, terytorium Wielkiego Ksiestwa Luksemburga,
terytorium Wegier, terytorium Malty, terytorium Krélestwa Niderlandow w Europie, terytorium
Republiki Austrii, terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, terytorium Republiki Portugalskiej, tery-
torium Rumunii, terytorium Republiki Stowenii, terytorium Republiki Stowackiej, terytorium Re-
publiki Finlandii, terytorium Krélestwa Szwecji, oraz Irlandii P6tnocnej. Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej z dnia 25 marca 1957 r. wskazuje, iz Unia Europejska obejmuje uni¢ celng, ktora
rozciaga si¢ na cala wymiang towarowa i obejmuje zakaz cel przywozowych i wywozowych mi¢dzy
Panstwami Cztonkowskimi oraz wszelkich optat o skutku rownowaznym, jak rowniez obejmuje
przyjecie wspoélnej taryfy celnej w stosunkach z panstwami trzecimi.
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niezaleznie od ich rodzaju, ilo$ci, pochodzenia, miejsca wysytki lub miejsca od-
bioru obejmowane sa odpowiednimi procedurami celnymi (zgodnie z ustalonymi
dla nich warunkami), tj.: procedurg dopuszczenia do obrotu (w uproszczeniu zwang
rowniez procedurg importowg), procedurg wywozu (W uproszczeniu zwang row-
niez procedurg eksportowa) oraz procedurami specjalnymi (tranzyt, sktadowanie,
szczegblne przeznaczenie i przetwarzanie). Mozliwo$¢ wyboru miejsca dokonania
odprawy celnej sprzyja konkurencji miedzy organami celnymi i administracjami
poszczegblnych panstw cztonkowskich, ktora przektada si¢ na jakos¢ §wiadczo-
nych ustug. Od momentu przystapienia Polski do wspolnego obszaru celnego 80%
kwot pobranego cla przez administracj¢, wczesniej celng a obecnie skarbowa, od-
prowadzane jest do budzetu Unii Europejskiej, pozostata cze¢s¢ 20% pobranych
kwot cet zostaje w budzecie kazdego z panstw cztonkowskich (w tym réwniez Pol-
ski), w ktérych pobrano cto z przeznaczeniem na funkcjonowanie organéw admi-
nistracji odpowiedzialnych za ten pobor.

Krajowa Administracja Skarbowa chroni bezpieczenstwo obszaru celnego
Unii Europejskiej, poprzez dozor i kontrolg celng towaréw i dokumentow, zgodnie
zresztg z przepisami okreslonymi przez samg Unig, chroni ten obszar przed prze-
stepczoscig, przywozem 1 wywozem towaréw niebezpiecznych, szkodliwych dla
zdrowia lub mogacych stanowi¢ zagrozenie dla zycia ludzi, zwierzat 1 ro$lin.
Ochrona ta oznacza, réwniez ochrong, czyli zapewnienie bezpieczenstwa obszaru
kraju, bedacego czescig obszaru celnego Unii Europejskiej. Ochrona tego obszaru,
oprocz szeroko rozumianej ochrony rynku, obejmuje rowniez ochrong¢ dobr kultury
narodowej posiadajacych warto$¢ artystyczng, historyczng lub archeologiczna,
ochrong¢ dziedzictwa narodowego oraz ochrone praw wilasnosci przemystowej lub
handlowej. W ramach administracji skarbowej organami celnymi odpowiedzial-
nymi za te dziatania sg: naczelnik urzedu celno-skarbowego, dyrektor izby admini-
stracji skarbowej oraz Szef Krajowej Administracji Skarbowej.

W tym miejscu odwotujac si¢ do najwazniejszego aktu prawnego w krajo-
wym systemie Zrodet prawa jakim jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej na-
lezy wspomnie¢, iz zar6wno preambuta ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-

wej (zatgcznik 1), jak roéwniez sama ustawa zasadnicza gwarantujac podstawowe
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prawa i wolnosci w rozdziale zatytulowanym: ,,Wolnos$ci, Prawa i Obowigzki Czlo-
wieka i Obywatela” odwotuje si¢ m.in. do obowiazku ptacenia podatkow. Zaréwno
wolnosci jak 1 prawa oznaczaja, iz kazdorazowo ich adresaci majg uprawnienie lub
uprawnienia do okreslonego zachowania si¢. Moga z tego uprawnienia lub tych
uprawnien skorzysta¢ lub nie, bez ponoszenia zadnych konsekwencji. Wolnosci i
prawa stanowig zatem mozliwo$¢ wyboru okreslonego postepowania. Organy pu-
bliczne, tym bardziej organy kontrolne sg natomiast zobowigzane do respektowania
tych praw i1 wolnosci, bedac jednoczesnie straznikiem ich istnienia. Gwarancja ta
realizowana jest w ramach szerokiego spektrum dziatan na podstawie i w granicach
obowigzujacego prawa. Stynne sformutowanie odnoszace si¢ do praw i wolnosci
obywateli, zgodnie z ktorym ,,co nie jest zabronione jest dozwolone” nie obowig-
zuje w odniesieniu do dziatalno$ci organow panstwa, w tym co oczywiste, do orga-
néw kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej. Wszelkie instytucje panstwowe
moga bowiem podejmowac swoja aktywno$¢ jedynie na podstawie wyraznie okre-
Slonych norm kompetencyjnych uprawniajacych do dzialania. W odniesieniu do
organow panstwa obowigzuje zatem zasada zgodnie, z ktora ,,co nie jest zabronione
nie jest dozwolone”, akceptowalne sg bowiem jedynie te dziatania, ktore sg wyraz-
nie okreslone. Obowiazki, o ktorych wspomina ustawa zasadnicza, nalezy okresli¢
jako ustanowiony przez norme¢ prawng nakaz lub zakaz okreslonego zachowania
si¢ w konkretnej sytuacji. Celem obowigzku jest ochrona najistotniejszych dobr i
wartos$ci spotecznych. W odrdznieniu od praw i wolno$ci, naruszenie obowiazku
powoduje uruchomienie reakcji organow panstwa w kierunku przymusowego wy-
egzekwowania zachowania zgodnego z wzorcem powinnosci. Obowigzki konsty-
tucyjne nie stwarzajg zatem, w odroznieniu od praw 1 wolnosci, dla ich adresatow
zadnej mozliwosci wyboru co do okreslonego postgpowania. Organy publiczne sa
natomiast zobowigzane do podejmowania wszelkich dziatan w celu zapewnienia,
aby obowigzki konstytucyjne byly realizowane. Normy konstytucyjne wprowadza-
jace obowiagzki moga by¢ stosowane zardwno bezposrednio, jak tez poprzez ich

konkretyzacje na gruncie szeregu aktow prawnych®®.,

191 Konstytucja w sposob niepozostawiajacy zadnych watpliwosci interpretacyjnych wymienia:
e obowiazek wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troski o dobro wspdlne (art. 82 Kon-
stytucji), ktorego istota sprowadza si¢ do powstrzymania si¢ przez obywateli polskich od
dziatan i zachowan szkodzacych panstwu. Obowiazek troski o dobro wspolne, nalezy za$
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Wyliczenie konstytucyjnych obowigzkéw ma na celu wskazanie tych, ktore
zostaly uznane przez ustawodawce za najwazniejsze i najistotniejsze z punktu wi-
dzenia panstwa, spoteczenstwa i jednostki. Sama ustawa zasadnicza nie przewiduje
jakichkolwiek zwolnien, wylaczen czy tez ograniczen wzgledem wskazanych po-
wyzej obowigzkow. Ustawodawca ksztattujac krajowy porzadek prawny wskazat,
wsrod pigciu obowigzkoéw konstytucyjnych, obowigzek ponoszenia cig¢zarow i
$wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Obowigzek ten
wprowadzil tym samym zasade powszechnosci i réwno$ci opodatkowania, dajac
organom wladzy publicznej daleko idaca swobodg ksztaltowania systemu podatko-
wego poprzez wybor konstrukcji zobowigzan podatkowych, czyli stanowienia
prawa odpowiadajacego zalozonym celom fiskalnym, politycznym, gospodarczym
| spotecznym. “Wtadza ustawodawcza ma w tej dziedzinie [systemu podatkowego]
szerokg swobode wyboru pomigdzy réznymi konstrukcjami zobowigzan podatko-
wych (...) Zadanie parlamentu polega (...) na ksztalttowaniu polityki podatkowej w
taki sposob, aby ustanowiony system podatkowy zapewnial panstwu systematyczne
dochody umozliwiajace realizacj¢ zalozonych wydatkdéw, a jednocze$nie wplywat

na gospodarcze, socjalne i spoleczne zachowania podatnikow”1%,

interpretowac jako obowiazek troski o kraj. Dobrem wspolnym wszystkich obywateli jest
bowiem Rzeczpospolita Polska (art. 1 Konstytucji);

e obowigzek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 83 Konstytucji) oznacza-
jacy nakaz przestrzegania wszystkich obowigzujacych na terenie RP norm prawnych za-
wartych zar6wno w samej Konstytucji jak i ustawach, ratyfikowanych umowach miedzy-
narodowych czy tez rozporzadzeniach (art. 87 Konstytucji) przez wszystkich adresatow
tych norm;

e obowigzek ponoszenia cigzarow i §wiadczen publicznych, w tym podatkdéw, okreslonych
w ustawie - szeregu ustaw podatkowych (art. 84 Konstytucji);

e obowigzek obrony Ojczyzny (art. 85 Konstytucji) obligujacy obywateli polskich do podje-
cia wszelkich dziatan, zarowno militarnych, jak i niemilitarnych, niezb¢dnych do ochrony
ojczyzny przed wrogiem, tak w czasie wojny, jak i pokoju. W ramach powszechnego obo-
wigzku obrony zaré6wno kobiety jak i mezczyzni obowiazani do pehienia shuzby wojsko-
wej, stuzby w obronie cywilnej, odbywania przysposobienia obronnego, uczestniczenia w
samoobronie ludnosci, pelnienia stuzby w jednostkach zmilitaryzowanych, czy tez do wy-
konywania §wiadczen na rzecz obrony kraju. Obywatele, ktorych przekonania religijne lub
wyznawane zasady moralne nie pozwalajg na odbywanie stuzby wojskowej, moga by¢ ob-
owigzani do odbycia stuzby zastepczej;

e obowigzek dbato$ci o stan $srodowiska (art. 86 Konstytucji) oznaczajacy koniecznos$c
ochrony $rodowiska naturalnego przed degradacjg i dewastacja.

192 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 1995 r., sygn. K. 12/94, OTK w 1995 1.,
cz. l,s. 27.
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Konstytucja jako podstawowy akt prawny, nie reguluje granic wladztwa da-
ninowego pozostawiajac ustawodawcy daleko idaca swobode w naktadaniu wszel-
kich cigzarow i1 $wiadczen publicznych. Odpowiedzialno$¢ za prowadzenie polityki
gospodarczej panstwa powierzona zostata parlamentowi i Radzie Ministrow, uza-
sadnione jest wigc stworzenie takich ram, ktore organom wladzy umozliwiajg zgro-
madzenie $rodkow na sfinansowanie wszelkich funkcji i zadan panstwa dzigki za-
pewnieniu statego i nieprzerwalnego finansowania w ujeciu szerokich ram gwaran-
tujacych bezpieczenstwo finansowe. Wtladza ustawodawcza dysponuje swoboda
wyboru w zakresie stanowienia prawa — uchwalania ustaw podatkowych. Wylaczne
wladztwo podatkowe panstwa stanowi zatem wystarczajace uzasadnienie do wpro-
wadzenia nowych danin, cigzaréw i §wiadczen publicznych, w tym podatkow. Po-
datek jako $wiadczenie pienig¢zne jednostronne, przymusowe, bezzwrotne, niee-
kwiwalentne i nicodptatne obcigza wszystkich. Podatkiem objete mogg by¢ zatem
stany faktyczne i prawne z ktorymi ustawodawca wigze obowigzek podatkowy,
czyli wynikajaca wytacznie z ustaw podatkowych nieskonkretyzowang powinnosc¢
przymusowego $wiadczenia pienieznego w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia okre-
slonego w tych ustawach. Powszechno$¢ opodatkowania odnosi si¢ bowiem do ob-
owigzku partycypowania przez wszystkich w utrzymywaniu panstwa jako dobra
wspolnego. Oznacza, 1z kazdy w sytuacji, ktora pocigga za sobg powinnos¢ pono-
szenia cigzarOw publicznych ma obowigzek je ponies¢, jezeli tylko charakteryzuje
si¢ dang cechg relewantng. Dopuszczalno$¢ ewentualnych odstepstw od zasady po-
wszechnos$ci opodatkowania przejawiajaca si¢ we wszelkiego rodzaju ulgach czy
tez zwolnieniach podatkowych wynikajacych czy to z biezacej sytuacji (np.: stan
kleski zywiotowej, brak surowcéw) czy tez zaplanowanej potrzeby pobudzenia ko-
niunktury lub tez zachecenia obywateli do inwestowania w okreslone dziedziny czy
sektory gospodarki powinna zawsze uwzglednia¢ standardy demokratycznego pan-
stwa prawnego urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Sformu-
towanie zawarte w art. 84 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Kazdy jest obowigzany
do ponoszenia cigzarow i §wiadczen publicznych, w tym podatkow, okre§lonych w
ustawie” oznacza, iz taki obowigzek dotyczy zard6wno osob fizycznych, niezaleznie

od tego czy sg obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej czy tez cudzoziemcami ale
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takze 0sdb prawnych oraz podmiotdéw nie posiadajacych osobowosci prawnej ma-
jacych jednak swoja podmiotowos$¢ na gruncie ustaw podatkowych, niezaleznie od
tego czy sg to podmioty krajowe czy zagraniczne - o ile oczywiscie posiadajg okre-
slong w ustawach podatkowych ceche relewantng a inne akty prawne nie reguluja
zasad opodatkowania w sposob odmienny. Ci¢zary i $wiadczenia publiczne, w tym
podatki, stanowig niewatpliwie dopuszczalng przez prawo ingerencj¢ w sfere¢ praw
1 wolnosci obywatelskich, dotyczacych wlasnosci oraz innych praw majatkowych
w tym prawa swobodnego dysponowania wilasnymi $rodkami pieni¢znymi.
Z uwagi jednak na fakt, iz obowigzek ponoszenia ciezarow i §wiadczen publicz-
nych znajduje swoje umocowanie w przepisach Konstytucji, powinnosci ptacenia
podatkdw nie nalezy nawet rozwaza¢ jako ograniczanie praw czy wolnos$ci czto-
wieka i obywatela. W kontekscie relacyjnym pomiedzy obowigzkiem ptacenia po-
datkow a prawami i wolnosciami cztowieka i obywatela zachodzi bardzo $cisty
zwigzek, o czym $wiadczy nie tylko ich umiejscowienie w jednym rozdziale Kon-
stytucji, ale tatwo dostrzegalna zalezno$¢ zgodnie z ktora zadne prawo nie mogloby
istnie¢ 1 uzyskac¢ skutecznej ochrony, gdyby nie istnial uprzednio obowiazek pono-
szenia cigzarOw w stosunku do panstwa, zapewniajacych srodki finansowe na rea-
lizacje¢ ochrony owego prawa.

Innymi stowy wszelkie gwarancje praw oraz wolnos$ci cztowieka i obywatela
sa zapewnione o tyle, o ile istniejg zrodta finansowania umozliwiajace zabezpie-
czenie zasobow niezbednych do tego, aby w nalezyty sposob prawa te byty zabez-
pieczone i chronione a w przypadku ich naruszenia podjete byty dziatania gwaran-
tujace przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. Wszelkie dziatania organow pan-
stwa musza mie¢ zapewnione odpowiednie zrodta finansowania. Bezpieczenstwo
finansowe panstwa taczy si¢ zatem nierozerwalnie nie tylko z obowigzkiem ptace-
nia podatkow, ale stanowi gwarancje istnienia catego szeregu praw i wolnosci we
wszelkich mozliwych obszarach ludzkiej aktywnosci. Kazdy zatem, kto korzysta z
réznorodnych publicznych form, w dowolnej sferze zycia, realizowanych, wspot-
realizowanych czy tez gwarantowanych przez panstwo winien uczestniczy¢ w ich
finansowaniu. Uzywajac w tym przypadku sformutowania panstwo, nalezy jedynie
doprecyzowat, iz chodzi oczywiscie o demokratyczne panstwo prawa, czyli takie,

w ktorym kazda jednostka traktowana jest jako podmiot praw i wolnosci, chroniony
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przez caty aparat administracyjny. W konteks$cie przywotanego obowiazku ptace-
nia podatkow, nalezy odnotowaé, iz kazdy uchylajacy si¢ od ponoszenia ci¢zarow
1 $wiadczen publicznych — narusza nie tylko ten konkretny obowigzek konstytu-
cyjny (art. 84 Konstytucji) ale rowniez inng powinnos$¢ jaka jest obowiazek prze-
strzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej (art. 83 Konstytucji). Zachowania tego
typu w ramach demokratycznego panstwa prawnego sa spotecznie, ale rOwniez sys-
temowo nieakceptowalne. Kazdy obowigzek, w tym rowniez obowigzek ptacenia
podatkow, aby nie pozostawat tylko pusta deklaracja musi by¢ realnie skorelowany
z mozliwoscig jego przymusowego wyegzekwowania w sytuacji, gdy obowigzek
ten nie jest dobrowolnie wypetniany. Powinno$¢ okreslonego zachowania tylko
wtedy nabiera realnego charakteru, jezeli zapewniona jest mozliwo$¢ weryfikacji
zachowan odpowiadajacych owemu wzorcowi powinnosciowemu. Innymi stowy
koniecznos$¢ okreslonego zachowania si¢ wzgledem panstwa tylko wtedy stanowi
realny obowigzek obywatelski, jezeli panstwo dysponuje aparatem administracyj-
nym umozliwiajacym kontrole i weryfikacje wywigzywania si¢ przez obywateli z
tego obowigzku. W tym miejscu istotng rolg jest aktywnos¢ organdéw skarbowych,
czyli organdw kontroli podatkowej oraz organéw kontroli celno-skarbowej ktora
winna by¢ uruchamiana w sytuacji gdy podatnicy nie wywiazujg si¢ z cigzacych na
nich obowigzkéw. Funkcja prewencyjna, czy tez weryfikacyjna (kontrolna) winna
stanowi¢ jedynie uzupetnienie podstawowego celu jakim zawsze winno by¢ wyeg-
zekwowanie zachowan zgodnych z prawem. W wyniku kontroli powstaje bowiem
obraz stanu faktycznego na tle stanu pozadanego w konkretnych sytuacjach. Po-
wstale rozbieznosci pomiedzy wzorcem zachowania lezagcym u podstaw kontroli a
konkretnymi zachowanymi ustalonymi w ramach analizy stanu faktycznego stano-
wig nastepnie podstawe podjecia dziatan dobrowolnych lub przymusowych maja-
cych na celu doprowadzenie do zachowan zgodnych ze wzorcem, czyli do zacho-
wan zgodnych zaréwno z konstytucyjnym obowigzkiem ponoszenia cig¢zaréw i
$wiadczen publicznych z tym podatkdw a przez to réwniez zachowan zgodnych z
przepisami prawa.

W szerokim znaczeniu pojecie efektywnosci (skutecznos$ci, sprawnosci, wy-

dajnos$ci) oznacza uzyskiwanie najlepszych wynikéw przy poniesieniu najnizszych
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kosztoéw, czyli ,,poréwnanie finansowo wyrazonych rezultatéw do kosztow ich uzy-
skania”'%, Efektywno$¢ moze byé rowniez postrzegana ,jako dziatania zmierza-
jace do neutralizacji ryzyka pochodzacego z otoczenia, jak i proaktywne postawy
nakierowane na ksztaltowanie pozadanego stanu otoczenia w takim kierunku, aby
sprzyjat on organizacji oraz zdolno$ci do pozyskiwania zasobow (podatkow) z tego
otoczenia™®*. Generalnie efektywnos$¢ stanowi warto$é pozytywna, wyznacznik
sukcesu, ekonomicznos$¢, sprawno$¢ dziatania, uzyteczno$¢, kompetencyjnosc,
funkcjonalnos$¢. Efektywnos¢ to: ,,dodatnia cecha dziatan (ocena) dajacych jaki$
oceniany pozytywnie wynik bez wzgledu na to czy byl on zamierzony (dziatanie
skuteczne i efektywne), czy nie zamierzony (dziatanie efektywne)”**°. Zdaniem N.
Acocella efektywno$¢ ekonomiczna ksztattowana jest pod wplywem efektywnosci
dynamicznej, obejmujacej efektywno$¢ adaptacyjng jako miare zdolnosci przedsie-
biorstwa do dostosowania si¢ do zmian w otoczeniu oraz umiejetnos¢ wlasciwego
rozwigzywania problemow z tym zwigzanych i efektywno$¢ innowacyjna jako
miare zdolnoéci przedsiebiorstwa do wprowadzania innowacjil®. Efektywnosé
zgodnie z koncepcja zaprezentowang przez M. Bielskiego moze by¢ rowniez po-
strzegana w kilku wymiarach: rzeczowym - oznaczajac stopien zaspokojenia po-
trzeb 1/lub osigganie celdow zewnetrznych; ekonomicznym — oznaczajac relacje
uzyskanych efektow do poniesionych naktadoéw; systemowym - oznaczajac zdol-
no$¢ do funkcjonowania w danym otoczeniu; politycznym - oznaczajac relacj¢ or-
ganizacji z otoczeniem wyrazajaca si¢ w przestrzeganiu lub naruszaniu istniejacego
tadu spoteczno—politycznego; kulturowym — oznaczajac zdolno$¢ organizacji do
utrwalania norm i warto$ci, tworzacych tozsamos¢ kulturowa populacji'®’. Mimo
wieloplaszczyznowego znaczenia tego pojecia, efektywnos¢ poboru danin publicz-

nych to réwniez szybkos¢ reakcji panstwa na ewentualne nieprawidtowosci, czyli
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wszelkie odchylenia od wskazanego wzorca zachowan, ale takze cecha ilosciowa,
mozliwa do zobrazowania poprzez stosunek nieodzownych naktadéw do wynikéw
zaré6wno aktualnych jak 1 przysztych w kontekscie stawianych celéw i1 posiadanych
zasobow. Dokonujac analizy efektywnosci dziatan organéw administracji skarbo-
wej duzym uproszczeniem byloby poprzestanie tylko na prostym pordéwnaniu
wskaznikow, bez uwzglednienia wspomnianych juz wyzej wymiardw: spotecz-
nego, kulturowego, gospodarczego czy tez politycznego. Trudno byloby rowniez
poprzesta¢ na ocenie efektywnosci poboru podatnikéw 1 naleznosci celnych rozu-
mianej jako umiejetne zarzadzanie dostgpnymi zasobami w taki sposob, aby unik-
ng¢ marnotrawstwa, pomijajac intencjonalnie rozpoczete procesy, ktore na tle dy-
namicznej rzeczywisto$ci moga uzyskac pozytywng oceng, lecz na mement jej for-
mulowania pozostajg jeszcze nieznane. Zmiana koncepcji zarzadzania administra-
cja skarbowa, zmiana modelu organizacyjnego, zmiana kompetencji i uprawnien
stuzb celno-skarbowych majg docelowo doprowadzi¢ do wzrostu efektywnosci po-
boru danin publicznych. Pozostaje jednak pytanie o czas, w ktorym mozliwe bedzie
dokonanie takiej oceny, oraz jej aktualno$¢ w momencie formulowania podsumo-
wania. Ocena efektywnosci poboru danin publicznych nie jest zadaniem tatwym,
niezaleznie bowiem od przyjete] metodologii zawsze bedzie obejmowata tylko wy-
brane kryteria inne pozostawiajac poza zakresem oceny. Istnieje jednak nadzieja,
iz deklaracja ustawodawcy wyrazona w preambule do ustawy o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej begdzie stanowilta zobowigzanie ztozone spoteczenstwu do moni-
torowania wszelkich proceséw zwigzanych z poborem podatkow 1 naleznosci cel-
nych tak, aby procesy te byly w pelni transparentne dla interesariuszy oraz opty-

malnie zorganizowane, czyli po prostu efektywne.

3.2. Powstanie Krajowej Administracji Skarbowej

Krajowa Administracja Skarbowa zostata utworzona z dniem 01.03.2017r.
jako wyspecjalizowana administracja rzagdowa powstata w wyniku reformy struktur
organizacyjnych Ministerstwa Finansow. W tym miejscu nalezy wskazaé, iz
uprzednio w ramach resortu odpowiedzialnego za finanse publiczne istniaty w du-
zym stopniu niezalezne, rozproszone, posiadajace swoja strukture terenows, sku-

pione w trzech rezimach organizacyjnych i prawnych:
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e administracja podatkowa (16 izb skarbowych oraz 400 urzedéw skarbo-
wych),
e administracja celna dzialajaca jako Stuzba Celna (16 izb celnych, 45
urzedow celnych oraz 141 oddziatéw celnych),
e kontrola skarbowa (16 urzgdow kontroli skarbowej, 8 oddzialow za-
miejscowych).
Na poziomie regionalnym w kazdym wojewodztwie funkcjonowato zatem
48 jednostek organizacyjnych (izby skarbowe, izby celne, urzedy kontroli skarbo-
wej), ktérym podlegaly nastepnie dalsze 594 jednostki lokalne (urzgdy skarbowe,
urzedy celne z oddziatami celnymi oraz oddziaty zamiejscowe UKS). Wszystkie te
trzy stuzby na poziomie wojewodztw posiadaly odrgbne organy zarzadzajace (od-
powiednio Dyrektor: Izby Skarbowej; Izby Celnej; Urzedu Kontroli Skarbowej)
wlasne budzety, kadry oraz wszelkie komorki pomocnicze. Z poziomu centralnego
zarowno dla administracji podatkowej (izby 1 urzedy skarbowe), Stuzby Celnej
(izby celne, urzedy celne i ich oddziaty) oraz kontroli skarbowej (urzedy kontroli
skarbowej) opracowywane byly takze odrebne kierunki rozwoju, cele strategiczne
oraz wskazniki i mierniki ich realizacji. W uzasadnieniu do projektu ustawy o Kra-
jowej Administracji Skarbowej (nr druku sejmowego: 826) wskazano iz: ,,rozpro-
szenie 1 powielanie niektoérych zadan zwigzanych z procesem poboru naleznosci
podatkowych i celnych w ramach poszczegdlnych stuzb (np. kontrola prawidtowo-
$ci realizacji obowigzkow podatkowych i celnych, postepowanie egzekucyjne) po-
woduje, 1z nie jest mozliwe ich realizowanie w sposdb spdjny 1 jednolity, a zarazem
z optymalnym wykorzystaniem dostepnej kadry oraz zasobdéw organizacyjnych 1
finansowych. W obowigzujacym stanie prawnym funkcjonujg regulacje, ktoére w
odmienny sposob reguluja kwestie kontroli przeprowadzanych przez organy kon-
troli skarbowej, organy podatkowe oraz organy celne. Takie rozwigzanie powoduje,
ze podatnicy podlegaja réznym rezimom kontrolnym, tj. zarowno prowadzonym na
podstawie ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2015
r., poz. 553 z p6zn. zm.), ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2015 r., poz. 613 z p6zn. zm.) oraz kontroli prowadzonej przez organy
celne. Zatem rownoczesne funkcjonowanie kilku tozsamych postgpowan kontrol-

nych wobec podatnikow sprzyja powstawaniu istotnych roznic proceduralnych,
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ktére wptywaja na prawa i obowiazki podatnikow”!%. Na poziomie centralnym
brak byto rowniez jednego wyodrgbnionego organizacyjnie podmiotu, ktéry pono-
sitby odpowiedzialno$¢ za catkowity ksztatt dziatan kontrolnych. W Ministerstwie
Finansow funkcjonowaty dwa departamenty, ktére stosownie do przyjetego sys-
temu organizacyjnego odpowiadaly za zagadnienia kontrolne, tj.: Departament
Kontroli Celnej, Kontroli Podatkowej i Kontroli Gier - odpowiedzialny za kontrolg
podatkowa prowadzong przez urzedy skarbowe oraz kontrole celng prowadzona
przez urzedy celne (do 2014r. zagadnienia kontroli podatkowej lezaly w gestii de-
partamentu Administracji Podatkowej) oraz Departament Kontroli Skarbowej od-
powiedzialny za kontrole prowadzong przez urzedy kontroli skarbowej. Uzupetnia-
jaco nalezy wskazacd, iz pracg urzedow skarbowych w pozostatym obszarze nadzo-
rowal wspomniany juz Departament Administracji Podatkowej. Departamenty te
podlegaty r6znym zwierzchnikom w randze Podsekretarzy stanu w Ministerstwie
Finanséw. Pokrywajace si¢ uprawnienia dwoch departamentéw odpowiedzialnych
za kontrol¢ podatkowg sprawiaty, iz wystepowaty pokrywajace si¢ obszary kon-
troli, za$ na poziomie centralnym brak byto petnego obrazu oddziatywania dziatan
kontrolnych. Projektodawcy reformy dostrzegli wigc, iz rownolegte funkcjonowa-
nie niezaleznych w istocie formacji odpowiedzialnych za kontrole obszaru zwigza-
nego z ctem, podatkami 1 innymi nalezno$ciami publicznoprawnymi, dziatajagcych
wedlug niejednolitych procedur wptywa negatywnie nie tylko na stopien $ciggal-
nosci naleznych zobowigzan podatkowych, ale koncowo rowniez na ksztatt budzetu
panstwa.

Autorzy reformy stuzb odpowiedzialnych na bezpieczenstwo finansowe
panstwa, dostrzegli rowniez, iz instytucje podlegte Ministerstwu Finansow maja nie
tylko odmienng strukture organizacyjna, ale rowniez obieg informacji (gtéwnie pa-
pierowy), brak jednolitych procedur, r6zne standardy dziatania, wlasne bazy da-
nych, odmienne podejscie do rozwoju pracownikdéw, korzystaja z roznej infrastruk-
tury, a co za tym idzie finalnie zamiast wzajemnej wspOlpracy moze niekiedy do-
chodzi¢ do rywalizacji pomigdzy nimi. Podstawowe procesy biznesowe nie sg stan-

daryzowane, pomi¢dzy regionami a nawet w ramach regiondw maja one rozny

198 Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk nr 826 z 3 czerwca
2016r.,http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/1D3E5786527F7070C1258025005B78E5/$File/826
.pdf, (data dostgpu 7.03.2022).
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ksztatt, forme¢ koncentracji, aktywno$¢ i intensywnos$¢ odziatywania - administracja
centralna ma ograniczone informacje na temat tego, co si¢ dzieje na terenie z uwagi
na brak jednego osrodka zarzagdzajacego. Zauwazono, iz odmienna organizacja po-
szczegblnych formacji, nie sprzyja optymalnemu gospodarowaniu §rodkami prze-
znaczonymi na finansowanie prowadzonych dziatan. Dodatkowo rozproszone bazy
danych, niejednokrotnie powielane kompetencje przy braku jasnych kanalow ko-
munikacji pomiedzy poszczegolnymi organami, poteguja wspomniang juz konku-
rencyjnos¢ i negatywnie wptywaja na wyniki. Struktura organizacyjna stuzb odpo-
wiedzialnych za szeroko rozumiane wptywy budzetowe byla rowniez nieczytelna
dla spoteczenstwa. Podatnicy — klienci, niejednokrotnie mylili organy, w ktérych
chcieli uzyska¢ informacje lub po prostu zatatwi¢ swoje drobne sprawy zycia co-
dziennego, wymagajace chociazby zlozenia deklaracji podatkowej czy tez zaptaty
podatku. Obywatele, ale rowniez przedsigbiorcy nie rozumieli, dlaczego sa kontro-
lowani przez trzy rézne instytucje: Stuzbe Celna, Kontrole Skarbowg czy tez urzedy
skarbowe. Analogicznie trudno im byto rowniez zrozumie¢, dlaczego rézne organy
prowadza wobec nich postgpowania podatkowe czy tez egzekucje administracyjna.

Potrzeba zmiany czy tez reformy calego systemu administracyjnego zostata
roOwniez zasygnalizowana w raporcie Migdzynarodowego Funduszu Walutowego.
W opracowaniu przygotowanym w styczniu 2015 r. przez Departament ds. Podat-
kowych: ,,Administracja Podatkowa wyzwania modernizacje i priorytety strate-
giczne” (jako pomoc techniczna w odpowiedzi na wniosek, Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Finansow), wskazano na konieczno$¢ glebokiej reformy instytucjo-
nalnej polskiej administracji podatkowej w celu poprawy jej wydajnosci i skutecz-
no$ci. Na samym wstepie raportu wskazano, iz: ,,nalezy opracowa¢ $wiezy obraz
aktualnego stanu i docelowego stanu administracji podatkowej oraz zidentyfikowaé
szanse i ograniczenia. Utworzenie jednej, ujednoliconej, krajowej administracji po-
datkowej powinno by¢ kluczowym komponentem strategii modernizacji. Sku-
teczna kontrola systemu podatkowego w Polsce bedzie nadal problematyczna, jesli
strategia modernizacji nie bedzie dotyczy¢ najistotniejszej stabosci strukturalne;j:
braku ujednoliconej krajowej administracji podatkowej. Rozdrobniona struktura or-

ganizacyjna oraz brak jednego szefa administracji podatkowej powoduje rozmycie

92



odpowiedzialnosci i skomplikowany tancuch dowodzenia oraz powoduje, ze sku-
teczne zarzadzanie administracjg podatkow3 jest zbyt ztozone. Ogranicza to powaz-
nie szans¢ osiggni¢cia poprawy wydajnosci i skutecznos$ci administracji podatko-
wej. W zwigzku z powyzszym utworzenie krajowej administracji podatkowe;j jest

sprawg zasadnicza”!%.

3.3. Krajowa Administracja Skarbowa

Dysponujac diagnoza wynikajaca z analizy stanu faktycznego (dotychczaso-
wego), autorzy reformy wskazali, iz proponowana zmiana winna nie tylko wyeli-
minowa¢ wszelkie watpliwosci co do kompetencji organéw odpowiedzialnych za
wlasciwy pobdr podatkoéw ale réwniez wskazali, iz zmiana ta winna takze uspraw-
ni¢ obstuge podatnika, w tym rowniez obstuge 1 wsparcie podatnika oraz przedsig-
biorcy w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow, usprawni¢ egzekucj¢ admini-
stracyjng naleznosci pieni¢zanach, zmniejszy¢ luke podatkowa oraz poprawic sku-
teczno$¢ 1 efektywno$¢ zwalczania oszustw podatkowych. Z punktu widzenia po-
datnika, zmiana winna by¢ rowniez widoczna poprzez jasno okreslong odpowie-
dzialno$¢ osob kierujgcych administracja, jednolito$¢ orzecznictwa w sprawach po-
datkowych i celnych, rzetelng i szybka weryfikacj¢ danych podawanych w dekla-
racjach podatkowych i dokumentach celnych, a w przypadku koniecznosci poprzez
czytelny system kontroli. Zaktadano, Ze nowa formacja nie tylko przyczyni si¢ do
poprawy dotychczasowego wizerunku administracji podatkowej, celnej i skarbowej
ale posiadajac jednolita, czytelng strukture organizacyjng oraz dysponujac zintegro-
wanymi bazami danych usprawnieni system zapewniajacy bezpieczefnstwo finan-
sowe panstwa oraz zapewni wlasciwg ochrong celng wschodniej granicy kraju be-
dacej jednoczesnie wschodnig granicg Unii Europejskiej. (Prawo inicjatywy usta-
wodawczej oraz przebieg procesu legislacyjnego zwigzanego z uchwalaniem
ustawy o KAS przedstawia zalacznik 2). Celem autoréw projektu reformy byto

réwniez obnizenie kosztoéw funkcjonowania administracji. Projekt ustawy zaktadat

199 ], Toro, A. Jensen, M. Thackray, M Kidd, B.Russell, Administracja podatkowa wyzwania mo-
dernizacyjne i priorytety strategiczne. Raport, Wydawnictwo Migdzynarodowego Funduszu Walu-
towego 2015, s. 9.
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powolanie Krajowej Administracji Skarbowej w miejsce funkcjonujacych: admini-
stracji podatkowej, kontroli skarbowej i Stuzby Celnej. Krajowa Administracja
Skarbowa utworzona w wyniku konsolidacji przeprowadzonej na dwoch pozio-
mach:

e przedmiotowym - departamentow na poziomie centralnym w Ministerstwie
Finansow,

e podmiotowym na poziomie regionalnym izb i urzgdow skarbowych, urze-
dow kontroli skarbowych, izb i urzedéw celnych,

jest podporzadkowana ministrowi wlasciwemu do spraw finansow publicznych.
Nowa strukture organizacyjng Krajowej Administracji Skarbowej tworza:

1. napoziomie centralnym:

e minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych,

o Szef Krajowej Administracji Skarbowej,

e dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej,

2. napoziomie lokalnym:

e 16 dyrektorow izb administracji skarbowej,

e 400 naczelnikéw urzedow skarbowych,

¢ 16 naczelnikow urzedow celno-skarbowych.

U podstaw wprowadzenia nowej regulacji prawnej ksztaltujacej strukture i
zadania administracji skarbowej lezato prze§wiadczenie, iz stan prawny dotyczacy
organizacji: administracji podatkowej, kontroli skarbowej 1 stuzby celnej powinien
ulec istotnym zmianom. Nalezy bowiem wskazac, iz w dotychczasowej formule,
oczywiscie z pewnymi modyfikacjami, formacje te funkcjonowaly:

e administracja podatkowa - czyli urzgdy skarbowe i izby skarbowe od dnia
01.01.1983 r. Organy te, ze stojacymi na ich czele naczelnikami urzgdow
skarbowych, oraz dyrektorami izb skarbowych jako organami administracji
panstwowej podlegtymi Ministrowi Finansow wprowadzono ustawg z dnia
29 grudnia 1982 r. o urzedzie Ministra Finansow oraz urze¢dach i izbach
skarbowych (Dz.U. 1982, Nr 45, poz. 289). Ustawa ta zostata opublikowana
w dzienniku ustaw w dniu 31 grudnia 1982 r., za$ na mocy art. 18 weszla w

zycie z dniem 1 stycznia 1983 r.
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stuzba celna — jako formacja zostata powotana na mocy Ustawy o Stuzbie
Celnej z dnia 24 lipca 1999 r. (Dz. U. 1999 r. Nr 72, poz. 802), ktéra weszta
w zycie 15.09.1999 r. Poczatkowo ksztalt tej formacji tworzyty urzedy celne
ze stojacymi na ich czele dyrektorami urzedoéw celnych jako organami
administracji panstwowej w sprawach celnych oraz Gtowny Urzad Cet ze
stojacym na jego czele Prezesem Gléwnego Urzedu Cet jako centralnym
organem administracji panstwowej w sprawach celnych. Ustawa z dnia 20
marca 2002 r. o przeksztatceniach w administracji celnej oraz 0 zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. 2002 r. Nr 41, poz. 365) zniosta dotychczasowe
organy tj: Prezesa Gldéwnego Urzgdu Cet jako centralny organ administracji
panstwowej w sprawach celnych, jak tez dyrektora urzedu celnego, oraz
utworzyla nowe organy administracji rzadowej w sprawach celnych, t].
dyrektora izby celnej oraz naczelnika urzedu celnego. Ustawa ta weszta w
zycie z dniem 1 maja 2002 r.

kontrola skarbowa — czyli urzedy kontroli skarbowej jako jednostki
organizacyjne oraz kierujacy ich praca dyrektorzy od dnia 07.02.1992 r.
Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej wskazywata, iz,
organami kontroli skarbowej sa Minister Finansow jako naczelny organ
kontroli skarbowej, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jako organ
wyzszego stopnia nad inspektorami kontroli skarbowej, oraz wspomniani
juz inspektorzy kontroli skarbowej. Akt stanowigcy podstawe dziatania
kontroli skarbowej zostat ogtoszony w dzienniku ustaw 6 listopada 1991 r.
(Dz.U. 1991, Nr 100, poz. 442), art. 59 przywolanej powyzej ustawy
okreslal, iz wchodzi ona w zycie po uptywie 3 miesi¢cy od dnia ogloszenia.

W ramach nowej struktury organizacyjnej w intencji projektodawcow po-

ziom centralny tworza pojedyncze organy nie majace swoich odpowiednikow w
terenie. Na czele tak uksztaltowanej administracji stoi Minister wtasciwy do spraw
finansoéw publicznych, odpowiedzialny za koordynowanie i ksztattowanie polityki
panstwa w zakresie zadan Krajowej Administracji Skarbowej. Minister w celu za-
pewnienia wysokiej jako$ci oraz skutecznej i efektywnej realizacji zadan, okresla
czteroletnie kierunki dziatania i rozwoju catej KAS, wskazujac cele do osiggnigcia,

wskazniki ich pomiaru oraz zasady sktadania raportéw z ich realizacji. Minister
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wlasciwy do spraw finansow publicznych, petni w istocie zadania o charakterze
strategicznym. Najwazniejszym za$ organem o charakterze taktycznym jest nato-
miast Szef Krajowej Administracji Skarbowej, zwany dalej jako ,,Szef KAS”. To
wlasnie ten organ petni zadania do tej pory realizowane przez Szefa Stuzby Celnej,
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, a takze dotychczasowe zadania mini-
stra wlasciwego do spraw finanséw publicznych, w szczegolnosci w zakresie, nad-
zoru nad calg administracjg skarbowg. Dziatalno$¢ KAS jest finansowana z wyod-
rgbnionej cze$ci budzetu panstwa, co stanowi rowniez element niezaleznosci tej
formacji, ktorej dysponentem jest Szef KAS, w miejsce dotychczasowego wyod-
rgbnienia finansowego poszczegolnych formacji: kontroli skarbowej, administracji
podatkowej oraz Stuzby Celnej. Ostatnim organem na poziomie centralnym maja-
cym za zadanie zapewnienie jednolitej i powszechnie dostepnej informacji podat-
kowej i celnej oraz wydawanie indywidualnych interpretacji przepisow prawa po-
datkowego, jest Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej.

W dotychczasowych strukturach w obszarze podatkowym funkcjonowata
Krajowa Informacja Podatkowa jako element struktury organizacyjnej kilku réz-
nych izb skarbowych. W latach 2008-2016 Krajowa Informacja Podatkowa ode-
brata 14.204.616 polaczen telefonicznych udzielajac informacji na szereg pytan z
zakresu prawa podatkowego oraz wydata 301.400 indywidualnych interpretacji
przepisow prawa podatkowego?®. W obszarze celnym funkcjonowato za§ Centrum
Informacji Stuzby Celnej jako wydziat Izby Celnej w Katowicach. W latach 2011-
2015 Centrum to udzielito ponad 390 tys roznych informacji w tym okoto 22 tys.
informacji pissmnych?®!, Nowa jednostka organizacyjna jako Krajowa Informacja
Skarbowa dokonuje zatem nie tylko scalenia tych struktur w jednolita i powszech-
nie dostepna informacj¢ podatkowa i celna, tak aby byla ona czytelna dla podatni-
kow, ale rowniez przejeta zadania dotychczas przypisane Ministrowi Finansow, za$
faktycznie realizowane przez pie¢ biur Krajowej Informacji Podatkowej (Bielsko-
Biata, Leszno, Ptock, Piotrkow Trybunalski, Torun) w odniesieniu do wydawania

indywidualnych interpretacji przepisoéw prawa podatkowego.

200 Informacje zawarte w raportach KIS zrodlo: https://www.kis.gov.pl/dzialalnosc/raporty-z-dzia-
lalnosci

201 Informacje zawarte w zasadach dziatania CISC, zrodto w https://katowice-sc-arch.mf.gov.pl/jak-
zalatwic-sprawe/zadania-centralne/centrum-informacji-sluzby-celnej#Za-
sady%20dzia%C5%82ania%20Centrum%20Informacji%20S%C5%82u%C5%BCby%20Celnej
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Na poziomie lokalnym, wykonujac zadania o charakterze operacyjnym, nowa

strukture tworza:

dyrektorzy izby administracji skarbowej jako organy, realizujace zadania
wykonywane dotychczas przez dyrektorow izb skarbowych, dyrektoréw izb
celnych, oraz w pewnym stopniu dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowe;.
Tym samym w miejsce trzech funkcjonujacych na poziomie wojewodztwa
organow zostal utworzony jeden organ. Na poziomie Izb nastgpita konsoli-
dacja wszelkich procesé6w pomocniczych realizowanych do tej pory nieza-
leznie przez izby skarbowe, izby celne oraz urzedy kontroli skarbowej. Ana-
logicznie jak na poziomie centralnym Szef KAS, tak na poziomie lokalnym,
a w zasadzie na poziomie regionalnym Izba Administracji Skarbowej, wraz
z podlegtymi jej urzedami skarbowymi oraz urzedem celno-skarbowym,
stanowi jedng jednostke organizacyjna, realizujaca jednolita polityke ka-
drowg i szkoleniowg dla wszystkich urzegdow skarbowych i urzedu celno-
skarbowego na poziomie wojewodztwa. Dyrektorzy izby administracji
skarbowej sprawuja nadzor pionowy nad dziatalnoscig naczelnikow urze-
dow skarbowych i naczelnikow urzedoéw celno-skarbowych.

naczelnicy urzedow skarbowych — wykonujacy zadania zwigzane z szeroko
rozumianym poborem podatkow, naleznosci celnych oraz innych optat,
zwigzanych z przywozem i wywozem towarow, jak tez poborem niepodat-
kowych naleznosci budzetowych, egzekucja administracyjng naleznos$ci
pienieznych wykonywang wcze$niej rOwniez przez Izbg celng, kontrola po-
datkowa oraz czynno$ciami sprawdzajacymi. Naczelnik urzgdu skarbo-
wego zapewnia obstuge oraz wsparcie dla podatnikow i ptatnikéw w prawi-
dtowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych przyczyniajac si¢ do
oczekiwanego zwigkszenia poziomu dobrowolnego ich wypelniania, a tym
samym do wzrostu wplywow dochoddéw budzetowych. Naczelnicy urzedow
skarbowych wykonuja zadania analogiczne do uprzednio wykonywanych
w ramach administracji podatkowej, dodatkowo uzupetnione o zadania na-

czelnikow urzedow celnych, zwigzane m.in. z poborem naleznosci celnych
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1 zadania dotychczas wykonywane przez dyrektoréw izb celnych w odnie-
sieniu do egzekucji administracyjnej nalezno$ci pieni¢znych. Liczba na-
czelnikéw urzedow skarbowych nie ulegta zmianie.

e naczelnik urzedu celno-skarbowego. Na poziomie kazdego wojewodztwa
istnieje jeden nowy organ odpowiedzialny w pierwszej kolejnosci za reali-
zacje zadan zwigzanych z rozpoznawaniem, wykrywaniem i zwalczaniem
nieprawidlowosci na wielkg skalg, ktorych rozmiar, ztozono$¢ i stopien od-
dzialywania wystepujacych uchybien w sposob istotny moze zagrazaé bez-
pieczenstwu finansowemu panstwa. Organ ten uzyskal tez nowe nie istnie-
jace dotychczas uprawnienie do przeprowadzania kontroli celno-skarboweyj,
dotychczas wykonywanej oddzielenie tak przez urzedy kontroli skarbowej,
urzedy celne a nawet Izbe Celng. Naczelnik urzedu celno-skarbowego jest
réwniez uprawniony do rozstrzygania jako organ drugiej instancji, czyli po-
siada uprawnienie do rozpatrywania odwotan od niektorych decyzji wyda-
nych przez ten organ w pierwszej instancji?®2. Naczelnik urzedu celno-skar-
bowego nie ma swojego odpowiednika we wcze$niej istniejacych rozwig-
zaniach organizacyjnych zadnej z formacji tworzacej Krajowa Administra-
cje Skarbowa.

Jako uzasadnienie zmian wskazano réwniez za Migdzynarodowym Fundu-
szem Walutowym, iz polska administracja podatkowa jest rozdrobniona, funkcja
Centrali jest praktycznie nieobecna, Centrala nie koncentruje si¢ na kierunkach 1
zarzadzaniu izbami/urzgdami, sie¢ placéwek terenowych jest zbyt duza, nie istnieje
jeden szef administracji podatkowe;j.

Generalnie dynamika stosunkow spotecznych i towarzyszace jej tempo
przeobrazen dokonujacych si¢ w niemalze w kazdej sferze zycia zmusza decyden-
tow do podjecia dziatan i przyjecia konkretnych postaw stanowigcych odpowiedz
na oczekiwania stawiane przez otoczenie. W kazdej strukturze organizacyjnej za-

chodza i muszg zachodzi¢ zmiany. Od ich wlasciwego przygotowania a nastepnie,

202 Kompetencja ta z dniem 1.07.2023 r. na mocy ustawy z 9 marca 2023 r. 0 zmianie ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2023 poz. 556) zo-
stata przypisana do Dyrektorow Izb Administracji Skarbowe;.
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przeprowadzenia zalezy, czy organizacje zostang poddane modyfikacjom gwaran-
tujgcym im przetrwanie w dynamicznym $rodowisku zewnetrznym czy tez ich byt
ulegnie unicestwieniu.

Celem reform instytucjonalnych jest usprawnienie dziatania i zarzgdzania
w celu optymalnej realizacji misji kazdej organizacji. Elementem istotnym w przy-
padku takich dziatan jest nie tylko wlasciwa organizacja jednostek na poziomie
centralnym i lokalnym, ale rGwniez zmiana w modelu planowania strategicznego i
operacyjnego oraz zarzadzania wydajnoscia, budzetem czy zasobami ludzkimi ca-
tej organizacji, poprzez odpowiedni — jednolity dla wszystkich podlegajacych oce-
nie system wskaznikéw i miernikow w zwigzku z koniczno$cig rozliczania z osig-
gania celow strategicznych, taktycznych 1 operacyjnych. Glgbokie zmiany instytu-
cjonalne stanowig zatem naturalny element tworzenia wtasciwych warunkow dla
wydajnej i skutecznej realizacji dziatan.

W wyniku reformy stuz administracji skarbowej stworzono formacj¢ o
strukturze organizacyjnej mozliwie najbardziej zblizonej do struktury administra-
cyjnej kraju. Dla podatnikdw podziat taki jest nie tylko naturalny, ale rowniez jasny
1 czytelny. Struktura administracji panstwowej definiujgca podziat administracyjny
rowniez przechodzila modyfikacje, w tym miejscu nalezy tylko odnotowac, iz po-
dziat administracyjny:

e od zakonczenia II wojny §wiatowej na terenie Polski, na podstawie de-
kretu z dnia 21.08.1944r. Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodo-
wego zniesiono wprowadzong przez okupanta struktur¢ administra-
cyjng oraz powotano witadze administracji ogoélnej I 1 II stopnia tj.;
urzedy wojewddzkie z wojewodami oraz starostwa powiatowe ze staro-
stami (Dz.U. z 1944 r. nr 2, poz. 8), przywracajac tym samym przedwo-
jenny podzial administracyjny Polski, liczba wojewddztw wynosita
wowczas 14;

e 0d 06.07.1950 r. stosownie do ustawy z dnia 28 czerwca 1950r. 0 zmia-
nach podziatu administracyjnego Panstwa (Dz.U. 1950 nr 28, poz. 255),
zwiekszono liczbg wojewodztw do 17 oraz zmieniono nazwy niektorych

z juz istniejacych;
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e 0d 01.06.1975 r. zwigkszono liczb¢ wojewodztw do 49, zlikwidowano
powiaty, a w ich miejsce utworzono gminy, stosownie do ustawy z dnia

28 maja 1975 r. 0 dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa

oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. 1975 nr 16 poz. 91);

e o0d 01.01.1999 r. podzial administracyjny Polski jest trojstopniowy,
ograniczono liczb¢ wojewoddztw do 16, ponownie wprowadzono po-
wiaty w liczbie 380 oraz utrzymano gminy. Zmiany te wynikaly z sze-
regu aktow prawnych do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ ustawy:

z dnia5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz.

576); z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr

91, poz. 578), z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu trojstopniowego

zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603);

z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy refor-

mujace administracj¢ publiczng (Dz.U. z 1998 r. Nr 133, poz. 872).

W wyniku wprowadzenia KAS planowano zatem, aby w kazdym woje-
wodztwie funkcjonowata jedna izba administracji skarbowej ze stojacym na jej
czele Dyrektorem, jeden podlegly izbie administracji skarbowej urzad celno-
skarbowy wraz z delegaturami i oddziatami celnymi ze stojacym na jego czele
naczelnikiem oraz urzedy skarbowe w liczbie, co do zasady pokrywajacej si¢ z
liczba powiatow. W odniesieniu do liczby powiatéw oraz odpowiadajacej jej
liczbie urzgdow skarbowych, (ktora w skali catego kraju wynosi 380), kwestia
ta wymaga pewnego wyjasnienia. Mianowicie, nie w kazdym powiecie swojg
siedzib¢ ma urzad skarbowy. W wojewodztwie zachodnio-pomorskim nie ma
urzedow skarbowych na terenie powiatow: tobeskiego, polickiego, stawien-
skiego oraz swidwinskiego. Na terenie wojewddztwa warminsko-mazurskiego
urzedy skarbowe nie wystepuja na terenie powiatow: gotdapskiego, lidzbar-
skiego, mragowskiego oraz weggorzewskiego na terenie wojewodztwa $laskiego
na terenie powiatow: bierunsko-ledzinskiego, Rybnik oraz Swigtochtowice. W
wojewodztwie pomorskim brak jest urzedu skarbowego na terenie powiatow:
sztumskiego i nowodworskiego, za$ na terenie wojewodztwa podlaskiego nie

ma urzedu skarbowego na terenie powiatu sejnenskiego a na terenie wojewodz-
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twa lubelskiego na terenie powiatu $widnickiego. Z uwagi na fakt, iz w struk-
turze administracyjnej kraju funkcjonujg zarowno tzw.: powiaty miejskie, czyli
miasta na prawach powiatu (66 miast) oraz tzw.: powiaty ziemskie, czyli jed-
nostki samorzadu terytorialnego obejmujace kilka gmin (314 powiatow) to w
ramach pewnego uproszczenia przyjeto, iz jezeli np.: w powiecie Lublin oraz
powiecie lubelskim istnieje co najmniej jeden urzad skarbowy to istnieje on na
terenie powiatu jako takiego. Oczywiscie taki sposob przyporzadkowania
urzedu skarbowego do terenu powiatu ma charakter umowny, nalezy bowiem
wskazac, iz na terenie kilku powiatow funkcjonuje wigcej niz jeden urzad skar-
bowy, za$ na terenie miast na prawach powiatu swe siedziby ma kilka urzedow
skarbowych (np.: Warszawa 11 urzedow, Krakéw — 8 urzedow, L.o6dz — 7 urzg-
dow, Wroctaw i1 Poznah — 6 urzgdow). Po uwzglednieniu powyzszych uwag
mozna przyjac, iz liczba urzedow skarbowych réwna jest liczbie powiatow, ale
nie jest to przyporzadkowanie na zasadzie jeden powiat - jeden urzad skarbowy,

(szczegOlowo obrazuje to tabela nr 8).

Tabela 8. Zestawienie powiatow i urzedow skarbowych

liczba wyspe-
. liczba powiatow e
liczba | liczba urze- cjalizowa-
. bez urzedu
l.p Wojewodztwo powia- | dow skarbo- nych urze-
skarbowego na
tow wych : : déw skarbo-
terenie powiatu
wych
1 dolnoslaskie 30 33 - 1
kujawsko-pomor-
2 ] 23 22 - 1
skie
3 lubelskie 24 21 1 1
4 lubuskie 14 13 - 1
5 todzkie 24 28 - 1
6 malopolskie 22 27 - 1
7 mazowieckie 42 48 - 3
8 opolskie 12 12 - 1
9 podkarpackie 25 22 - 1
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10 |podlaskie 17 14 1 1
11 | pomorskie 20 20 2 1
12 | $laskie 36 35 3 2
13 | swictokrzyskie 14 14 - 1
14 warminsko-mazur- 21 15 4 )
skie
15 |wielkopolskie 35 37 - 2
16 |zachodniopomorskie | 21 19 4 1
RAZEM 380 380 15 20

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 19 listopada
2003 r. w sprawie terytorialnego zasiggu dzialania oraz siedzib naczelnikow urzedow skarbowych i
dyrektorow izb skarbowych (Dz. U. z 2003 r. Nr 209 poz. 2027 z pézn zm.) oraz rozporzadzen
zmieniajacych to rozporzadzenie.

Uzupehiajac obraz administracji skarbowej nalezy wskazaé, iz co do za-
sady w kazdym wojewddztwie funkcjonowat i zgodnie z zatozeniami reformy miat
funkcjonowac, co najmniej jeden urzad skarbowy (wyjatkiem sg wojewodztwa: §la-
skie 2 urzedy, wielkopolskie 2 urzedy oraz mazowieckie 3 urzedy) obstugujacy po-
datnikow z terenu wojewodztwa, dla ktoérych wtasciwos$¢ miejscowa zostata okre-
slona w sposob odmienny od wlasciwosci wspomnianych powyzej 380 urzedow
skarbowych. Zarowno w opracowaniach naukowych, dostepnych publikacjach pra-
sowych jak 1 jezyku potocznym jednostki te zamiennie okre$lane sg jako: ,,DUS’y”
czyli duze urzedy skarbowe lub ,,WUS’y” czyli wyspecjalizowane urzgdy skar-
bowe. Urzedy te stosownie do ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. 0 urzedach i izbach
skarbowych, przeznaczone sg dla podatnikdéw o istotnym znaczeniu spotecznym lub
gospodarczym, wykonujacych okreslony w ustawie rodzaj dziatalno$ci gospodar-
czej lub osiggajacych okreslong w ustawie wysoko$¢ przychodu netto w rozumieniu
przepisow ustawy o rachunkowos$ci. W nowym modelu organizacyjnym urzedy te
mialy obstugiwac podatnikéw, ktorych wiasciwos¢ adekwatnie do zmian zachodza-
cych w §rodowisku gospodarczym okreslatby Minister Finansow w drodze rozpo-
rzadzenia. Rozwigzanie to miato umozliwic, bardziej elastyczne a co za tym idzie
sprawniejsze, zarzadzanie sposobem obstugi okreslonej kategorii podmiotéw z po-
ziomu Ministerstwa Finanséw jak rowniez wychodzito naprzeciw oczekiwaniom

podatnikoéw (pierwotnie okreslony w ustawie katalog podmiotéw obstugiwanych
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przez WUS pozostawal praktycznie niezmienny). Przed dniem wejs$cia w zycie re-
formy stuz skarbowych, kwestie zwigzane w wtasciwos$cia miejscowg regulowato
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 listopada 2003 r. w sprawie terytorial-
nego zasiggu dzialania oraz siedzib naczelnikow urzedow skarbowych 1 dyrektorow
izb skarbowych.

Model docelowy na poziomie operacyjnym zaktadat zatem zniesienie: dy-
rektorow izb skarbowych, dyrektorow izb celnych, dyrektorow urzedéw kontroli
skarbowej, naczelnikow urzedow celnych, oraz utworzenie na poziomie kazdego
wojewodztwa jednej izby administracji skarbowej (powstatej w wyniku potaczenia
z majaca siedzib¢ w tym samym wojewddztwie izba celng i urzedem kontroli skar-
bowej), jeden urzad celno-skarbowy wraz z delegaturami i oddziatami celnymi oraz
urzedy skarbowe co do zasady w liczbie odpowiadajacej liczbie powiatow.

Nowa formacja odpowiedzialna za finanse publiczne w sposob bezposredni
nawigzuje do jednostek organizacyjnych, z ktérych potaczenia powstala stanowiac
niejako kontynuacje ich dziatalno$ci. Minister wlasciwy do spraw finanséw pu-
blicznych majac na uwadze tradycje Stuzby Celnej, administracji podatkowe;j i kon-
troli skarbowej zostal upowazniony nie tylko do okreslenia wzoru znaku graficz-
nego KAS, ale takze wzoru sztandaru (zatacznik 3). Wskazanie to byto trudne do
wykonania bowiem administracja podatkowa nie posiadata wyodrgbnionego znaku
graficznego nie byta rowniez upowazniona do postugiwania si¢ sztandarem. Kon-
trola skarbowa posiadata natomiast jedynie znak identyfikacyjny uzywany przez
inspektorow 1 pracownikow o ksztalcie stylizowanej elipsy przedstawiajacej wie-
niec laurowy oraz napis ,,KONTROLA SKARBOWA”. W srodku elipsy znajdowat
si¢ kordzik z napisem ,,MF” oraz godto w kolorze biatym na czerwonym tle. We-
wnatrz wienca laurowego byto biato-czerwone wypehienie. Osoby zatrudnione w
komorkach wywiadu skarbowego postugiwaty si¢ nieco odrebnym znakiem iden-
tyfikacyjnym o ksztalcie owalnym w kolorze srebra patynowanego, gdzie oprocz
napisu ,,KONTROLA SKARBOWA” widnial réwniez napis ,,WYWIAD SKAR-
BOWY?”, tlo za$ pokryte bylo emaliag w kolorze granatowym. Jedyna formacja,
ktora posiadata zaré6wno znak graficzny jak i prawo uzywania sztandaru byla

stuzba celna. Znak graficzny stuzby celnej przedstawiat wizerunek laski merku-

103



rego, otoczony od dotu potkolistymi ramionami wiencow, z lewej strony z lisci lau-
rowych, z prawej strony zas$ z lici dgbowych. Wypetnienie znaku byto w kolorze
biatym, natomiast kontur w kolorze zielonym. Znak mogt by¢ uzywany rowniez w
dwoch zestawieniach: biatego koloru wypeltnienia oraz czarnego konturu; w nega-
tywie za$ biatego lub srebrnego konturu na szarozielonym lub czarnym tle. Sztan-
dar Stuzby Celnej stanowily dwa ptaty, strona gtowna ptata sztandaru byta w kolo-
rze bialym 1 czerwonym podzielona na cztery trojkaty skierowane wierzchotkami
do srodka ptata. Trojkat lewy i prawy byt koloru czerwonego, gorny i dolny koloru
biatego. Na stronie gtéwnej umieszczony byl centralnie wizerunek orta biatego, pod
godtem za$ napis ,,GODNOSC i PRAWO?”. Strona odwrotna plata sztandaru byta
w kolorach bialym i zielonym réwniez podzielonym na cztery trojkaty skierowane
wierzchotkami do $rodka ptata, trojkat lewy i prawy byt koloru zielonego, gorny i
dolny koloru biatego. Na stronie odwrotnej ptata sztandaru znajdowat si¢ umiesz-
czony centralnie krzyz rownoramienny o stylizowanych zakonczeniach ramion w
kolorze ciemnozielonym i konturze srebrnym. Pomiedzy ramionami znajdowaty si¢
ornamenty lisci dgbowych i laurowych w kolorze srebrnym. Posrodku krzyza, we-
wnatrz zielonego pierscienia o konturze srebrnym na bialym polu znajdowat si¢
stylizowany kontur Polski w kolorze zielonym na tle ktérego umieszczono znak
graficzny Stuzby Celnej. Pod krzyzem umieszczony byla napis ,SEUZBA
CELNA”. Gtlowice sztandaru zdobil wizerunek orta umieszczony na podstawie
w ksztatcie tuku, z jednej strony byt napis ,,SELUZBA CELNA” z drugiej daty
,»1919-1999”, nawigzujace do daty utworzenia administracji celnej na terenach od-
rodzonej Rzeczypospolitej Polskiej i daty utworzenia jednolitej umundurowanej
Stuzby Celnej.

Uwzgledniajac powyzsze powstal wzor znaku graficznego Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej przedstawiajgcy dwa skrzyzowane klucze na tle laski z uskrzy-
dlonym kapeluszem Merkurego, na emblemacie w ksztalcie kota, napisem na
okregu ,KRAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA?” i skrotem w czesci dol-
nej ,,KAS”. W swej ,,warstwie graficznej” znak ten nawigzuje zatem jedynie do
znaku graficznego Stuzby Celnej oraz znakow identyfikacyjnych pracownikow

kontroli skarbowej. Natomiast w warstwie znaczeniowej zwigzanej z symbolika,
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laska w formie prostego kija, wykonanego z drewna oliwnego lub laurowego p6z-
niej takze leszczyny, z dwoma blizniaczymi oplatajacymi t¢ laske wezami to kadu-
ceusz. Pochylajace si¢ ku sobie weze symbolizujg madro$¢ i rownowage oraz spo-
koj 1 wspotprace. Kaduceusz, oprocz skrzydlatych sandatow, skrzydlatego kapelu-
sza oraz sakiewki byt jednym z atrybutow Merkurego — rzymskiego boga handlu,
zysku, zlodziei oraz celnikdw. Dwa klucze, ktore zastapity dwa weze symbolicznie
zwigzane sg w istniejacym W Rzeczpospolitej urz¢dem podskarbiego, czyli urze-
dem odpowiedzialnym za wszystkie wptywy 1 wydatki panstwa. Osoby odpowie-
dzialne za klucze od zawsze kojarzone tez byly z pelnieniem godnosci i wiladza.
Klucz stat si¢ symbolem opieki, wiernosci, wskazywania drogi. Dwa skrzyzowane
klucze (zloty 1 srebrny) to takze godto papiestwa.

Sztandar Krajowej Administracji Skarbowej tworza dwa platy. Strona
glowna jest w kolorze czerwonym, ustalonym dla barw Rzeczypospolitej Polskiej,
na ktorej znajduje si¢ wizerunek orta biatego, pod godlem umieszczony jest napis
,W SLUZBIE OJCZYZNIE I OBYWATELOM?”. Na stronie odwrotnej plata
sztandaru znajduje si¢ rOwnoramienny krzyz koloru czerwonego, o dtugo$ci ramion
roOwnej wymiarom plata, ksztaltem podobny do panstwowego krzyza zastugi. Po-
srodku krzyza jest umieszczony centralnie znak graficzny Krajowej Administracji
Skarbowej. Glowice sztandaru stanowi wizerunek orfa, umieszczony na podstawie
w ksztalcie tuku, na ktorej od strony glownej sztandaru umieszczony jest napis
,KRAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA”.

Obecnie sztandar, dawniej choragiew, jednoczy ludzi we wspdlnym dziata-
niu dla dobra ogo6lnego. Sztandar jako symbol istniejacy tylko w jednym egzempla-
rzu oznacza rdwniez uznanie spoteczne dla organizacji skupiajacej grupe oséb o
okreslonych przekonaniach i pogladach, zgromadzonych wokoét idei stanowigcej
cel dziatalnosci organizacji. Aktualnie wszystkie najwazniejsze wydarzenia zwig-
zane z funkcjonowaniem Krajowej Administracji Skarbowej odbywaja si¢ w obec-
nos$ci sztandaru (od przyjecia do stuzby i ztozenia slubowania, poprzez awanse,
uroczyste apele do ceremonii pogrzebowych wlacznie), ktory w asyscie honorowe;j
jest uroczy$cie wprowadzany za§ po zakonczeniu uroczystosci wyprowadzany

przez cztonkdéw pocztu sztandarowego.
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3.4. Zadania urzedow skarbowych i urzedow celno-skarbowych

Zadania naczelnikéw urzedéow skarbowych oraz naczelnikow urzedow
celno-skarbowych zdefiniowane zostaly w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. 0
Krajowej Administracji Skarbowej. Z punktu widzenia obywatela uprawnienia tych
dwoch organdéw mogg wydawac si¢ do siebie zblizone. W istocie, zadania spoczy-
wajace na tych instytucjach mimo podobienstw, jak chociazby odnoszacych si¢ do
tematu niniejszej rozprawy, zasadniczo pozwalaja na dokonanie wyraznego rozrdz-
nienia co do poszczegdlnych kompetencji. Oprocz pewnych podobienstw, zadania
te cechuja sie¢ takze na tyle odrgbnymi uregulowaniami, iz w wyniku ich poglgbio-
nej analizy owa zbiezno$¢, pozostaje gldwnie na ptaszczyznie terminologiczne;.
Ponizej dokonano zestawienia zadan realizowanych przez wspomniane powyzej
organy, starajac si¢ zaprezentowac je w ujeciu porownawczym w ramach trzech
grup: zadan tozsamych, zadan zblizonych do siebie oraz zadan wyraznie odmien-
nych spoczywajacych tylko na jednej z tych instytucji.

W ramach pierwszej grupy, czyli zadan majacych identyczne brzmienie usta-

wowe i bedacych w istocie tozsamymi zadaniami nalezy wskazac:

e dokonywanie nabycia sprawdzajacego, tj. czynnosci polegajacych na naby-
waniu towarow lub ustug przez pracownikoéw i funkcjonariuszy z pieniedzy
publicznych w celu sprawdzenia wywiazywania si¢ przez podatnikow do-
konujacych sprzedazy lub osob dziatajacych na ich rzecz (pracownikow,
wspotpracownikow, pomocnikéw) obowiazkow wynikajacych z przepisow
prawa podatkowego w zakresie ewidencjonowania sprzedazy przy zastoso-
waniu kasy rejestrujacej oraz wydawania nabywcom paragondw fiskalnych
dokumentujacych te sprzedaz;

e rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw okreslonych w usta-
wie z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci, zapobieganie tym prze-
stepstwom oraz §ciganie ich sprawcow. Chodzi m.in. o takie przestepstwa
jak: nieprowadzenie ksigg rachunkowych mimo takiego obowiazku, prowa-
dzenie ich wbrew przepisom ustawy lub podawanie w tych ksiggach nierze-
telnych danych; niesporzadzanie sprawozdania finansowego, skonsolido-
wanego sprawozdania finansowego, sprawozdania z dziatalnos$ci, sprawoz-

dania z dzialalno$ci grupy kapitalowej, sprawozdania z ptatnosci na rzecz
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administracji publicznej, skonsolidowanego sprawozdania z ptatno$ci na
rzecz administracji publicznej, sporzadzanie ich niezgodnie z przepisami
ustawy lub zawarcie w tych sprawozdaniach nierzetelnych danych, nie skta-
danie tych sprawozdan do ogloszenia oraz nie sktadanie ich do wlasciwego
rejestru sagdowego jak rowniez: sporzadzenie przez biegltego rewidenta nie-
zgodnej ze stanem faktycznym opinii 0 sprawozdaniu finansowym i ksie-
gach rachunkowych jednostki lub sytuacji finansowo-majatkowe;j tej jed-
nostki, a takze wbrew przepisom ustawy: nie poddawanie sprawozdania fi-
nansowego badaniu przez bieglego rewidenta; nie udzielanie lub udzielanie
niezgodnych ze stanem faktycznym informacji, wyjasnien i o§wiadczen bie-
glemu rewidentowi albo nie dopuszczanie go do petnienia obowiazkdw,
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ustugowego prowadze-
nia ksigg rachunkowych przez osoby nie majace petnej zdolno$¢ do czyn-
no$ci prawnych lub osoby skazane prawomocnym wyrokiem sadu za nie-
ktore enumeratywnie wymienione przestepstwa,;

rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestgpstw skarbowych 1 wykro-
czen skarbowych, zapobieganie tym przestgpstwom 1 wykroczeniom oraz
sciganie ich sprawcow, w zakresie okreslonym w Kodeksie karnym skarbo-
wym. Przestepczos$¢ gospodarcza czy tez ekonomiczna to wspotczesnie naj-
szybciej rozwijajaca si¢ forma przestepczosci zorganizowane] w Polsce,
uprawnienia naczelnikéw urzedéw skarbowych jak i naczelnikow urzedow
celno-skarbowych w tym zakresie wpasuja si¢ obok takich podmiotow jak:
Policja (Centralne Biuro Sledcze Policji), Straz Graniczna, Zandarmeria
Wojskowa, Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego, Agencja Bezpieczenstwa
Wewngtrznego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Komisja Nadzoru Finan-
sowego w caty wielopodmiotowy system organdw, instytucji i stuzb pan-
stwowych zwalczajacych roznorodne formy zorganizowanej przestepczosci
gospodarczej;

wspolpraca w zakresie wymiany informacji podatkowych i finansowych z
panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz z panstwami trzecimi
okreslonych przepisami prawa mi¢dzynarodowego, polegajaca m.in. na wy-

mianie informacji na wniosek oraz wymianie informacji automatycznej i
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spontanicznej z panstwami czlonkowskimi UE w zakresie: podatnikoéw
VAT oraz VAT w handlu wewnatrzwspolnotowym, oszustw typu ,,znika-
jacy podatnik”, opodatkowania dochodu, majatku lub kapitatu. Istota
wspotpracy w ramach UE sprowadza si¢ do skutecznego opodatkowania
W obrebie jednolitego rynku, tak aby wszystkie podatki byly pobierane
w miejscu, w ktorym sg nalezne. Wymiana informacji i wspotpraca admini-
stracyjna z panstwami spoza UE dokonywana jest stosownie do obowigzu-
jacych umow dwustronnych oraz migdzynarodowych (wielostronnych);

wspoéldziatanie z Szefem Krajowej Administracji Skarbowej przy realizacji
zadan w ramach wspotdziatania, o ktorym mowa w dziale IIB Ordynacji
podatkowej. W ramach koncepcji ,,Horizontal Monitoring Compliance” po-
legajacej na sprawowaniu w istocie nadzoru nad mechanizmami wewngtrz-
nymi podatnika wdrozonymi przez niego w celu prawidlowego wykonywa-
nia obowigzkow podatkowych, Szef KAS upowazniony jest do podpisywa-
nia indywidualnych uméw o wspoétdziatanie z konkretnymi podatnikami.
,uUmowa o wspotdziatanie stuzy zapewnieniu przestrzegania przez podat-
nika przepisow prawa podatkowego w warunkach przejrzystosci podejmo-
wanych dziatan oraz wzajemnego zaufania i zrozumienia mi¢dzy organem
podatkowym a podatnikiem, przy uwzglednieniu charakteru prowadzone;j
przez podatnika dziatalnosci”?%®. Umowy takie poprzedza pozytywna ocena
podatnika uzyskana w ramach podatkowego audytu wstgpnego obejmuja-
cego prawidlowos¢ wypehiania obowigzkow podatkowych oraz weryfika-
cje skutecznos$ci 1 adekwatno$ci ram wewnetrznego nadzoru podatkowego.
Czynnosci w zakresie audytu wykonujg pracownicy zatrudnieni w wyod-
rgbnionej w tym celu komorce organizacyjnej urzgdu obstugujacego Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej jak rowniez pracownicy i funkcjonariu-
sze zatrudnieni lub pehligcy stuzbe w urzedach skarbowych i1 urzedach
celno-skarbowych. Program wspoétdziatania rozpoczyna wniosek zaintere-

sowanych podmiotow — podatnikéw podatku dochodowego od osdb praw-

203 Art. 20 §2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tj. Dz.U z 2022r. poz 835

ze zm.).
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nych u ktérych warto$¢ przychodu wykazana w rocznym zeznaniu podat-
kowym w poprzednim roku podatkowym przekroczyta rownowartos¢ 50
000 000 euro, przeliczonych na ztote wedtug sredniego kursu euro ogtasza-
nego przez Narodowy Bank Polski w ostatnim dniu roboczym roku kalen-
darzowego poprzedzajacego rok zlozenia wniosku. Naczelnicy urzedoéw
skarbowych nie moga wykonywaé¢ wobec podmiotéw, ktére podpisaty
umowe o wspotdziatanie kontroli podatkowych ani czynnos$ci sprawdzaja-
cych, za$ czynnosci dokonywane przez naczelnikow urzedéw celno-skar-
bowych wzgledem tych podmiotéw jako kontrahentéw kontrolowanych
mogg by¢ dokonywane tylko po wyrazeniu na nie zgody przez Szefa KAS,
ktory jest rowniez jedynym podmiotem upowaznionym do wykonywania
wobec tych kontroli celno-skarbowych. Korzysci dla podatnikoéw z ktoérymi
zawarto umowy o wspétdziatanie to m.in. zindywidualizowane podejécie w
ramach nadzoru (audyt monitorujacy); zastosowanie obnizonej stawki od-
setek za zwloke czy tez nie naliczanie odsetek za zwlok¢ od zobowigzan
podatkowych powstalych w okresie objetym audytem monitorujacym w
przypadku zlozenia przez podatnika prawnie skutecznej korekty deklaracji
oraz dokona wptaty zalegtosci podatkowych; nie wszczynanie postepowan
w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe w spra-
wach objetych wspomniang powyzej korekta deklaracji; priorytetowa reali-
zacja postepowan podatkowych wszczynanych na wniosek Podatnika oraz
niewatpliwy prestiz w zwigzku z zawarciem przez Podatnika takiej umowy,
bedacej wyrazem transparentnosci 1 wysokiej jakosci wewnetrznych proce-
dur kontrolnych co ma rowniez niewatpliwy wplyw na wiarygodnos¢ i po-
zycje takiego podmiotu na rynku;

wykonywanie innych zadan okreslonych w odrebnych przepisach.

W ramach drugiej grupy zadan, ktorych zakres pozostaje zblizony, nalezy

wskazaé¢ na uprawnienia:

naczelnikéw urzedow skarbowych do wykonywania kontroli podatkowej
oraz czynnosci sprawdzajacych, z wyjatkiem przeprowadzania kontroli po-
datkowej wobec podatnikéw, ktorzy zawarli wspomniang powyzej umowe

0 wspoéldziatanie w zakresie podatkow objetych tg umowa. Pod pojeciem
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czynnosci sprawdzajacych nalezy natomiast rozumie¢ m.in. wszelkie dzia-
fania wykonywane przez pracownikow urzedow skarbowych, ktorych ce-
lem jest: sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji podatkowych oraz
wptacania podatkoéw jak tez formalnej poprawnosci dokumentéw odnosza-
cych si¢ do tych zdarzen; ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbed-
nym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami; weryfi-
kacja poniesionych przez podatnika wydatkow i1 uzyskanych przychodéw
(dochoddéw) opodatkowanych lub przychodéw (dochodéw) nieopodatko-
wanych — w zakresie niezb¢dnym do ujawnienia podstawy opodatkowania
Z tytuhu przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédtach lub
pochodzacych ze Zrédet nieujawnionych; weryfikacja danych i dokumen-
tow przedstawionych przez podatnikoéw dokonujacych rejestracji podatko-
wej; weryfikacja danych i dokumentéw przedstawionych przez podmioty
dokonujace zgloszenia rejestracyjnego oraz zgloszenia rejestracyjnego
uproszczonego zgodnie z ustawg z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcy-
zowym. Naczelnicy urzedéw celno-skarbowych nie posiadaja upowaznie-
nia do wykonywania czynno$ci sprawdzajacych. Uprawnienie naczelnikow
urzedow celno-skarbowych korespondujace ze wskazanym powyzej upraw-
nieniem naczelnika urzgdu skarbowego do wykonywania kontroli podatko-
wej dotyczy upowaznienia do wykonywania kontroli celno-skarbowej.
Analogicznie jak w przypadku naczelnika urzedu skarbowego z wytacze-
niem kontroli, zwigzanej z umowa o wspotdziatanie;

naczelnikéw urzedow skarbowych do ustalania, okreslania, poboru podat-
kow, optat 1 niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz innych nalezno-
$ci na podstawie odrebnych przepisow. Uprawnienia naczelnikow urzedow
celno-skarbowych w tym zakresie sg niemalze identyczne z tym wyjatkiem,
1z organy te nie sg uprawnione do dokonywania poboru. Naczelnicy urze-
déw celno-skarbowych uprawnieni sg jedynie do ustalania i okres$lania po-
datkéw, oplat 1 niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz innych na-
leznosci na podstawie odrgbnych przepiséw, cato$¢ zagadnien zwigzanych

Z poborem stanowi wytaczng domeng¢ naczelnikow urzgdow skarbowych;
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naczelnikéw urzedéw skarbowych do wykonywania kar i §rodkow karnych
oraz wykonywania zabezpieczania kar i srodkoéw karnych, w zakresie okre-
slonym w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy
oraz w Kodeksie karnym skarbowym. Uprawnienia naczelnikéw urzedoéw
celno-skarbowych w tym zakresie sg nieco wezsze ograniczajg si¢ bowiem
jedynie do wykonywania Srodkow karnych i zabezpieczajgcych w zakresie
okreslonym w Kodeksie karnym skarbowym.

W ramach trzeciej grupy, czyli zadan przypisanych tylko do jednego z tych

organow nalezy wskaza¢ na:

zadania wykonywane tylko przez naczelnikow urzedow skarbowych takie
jak: pobdr naleznosci celnych oraz innych optat, zwigzanych z przywozem
1 wywozem towarow; wykonywanie zadan wierzyciela naleznosci pieni¢z-
nych; wykonywanie egzekucji administracyjnej nalezno$ci pieni¢znych
oraz wykonywanie zabezpieczenia naleznos$ci pieni¢znych; zapewnienie
obstugi 1 wsparcia podatnika 1 ptatnika w prawidlowym wykonywaniu ob-
owiazkow podatkowych, prowadzenie ewidencji podatnikow 1 ptatnikdéw;
realizacja zadan zwigzanych z udzielaniem pomocy panstwom cztonkow-
skim Unii Europejskiej oraz panstwom trzecim przy dochodzeniu podat-
kow, naleznosci celnych 1 innych nalezno$ci pieni¢znych oraz korzystaniem
z pomocy tych panstw;

zadania wykonywane tylko przez naczelnikéw urzedow celno-skarbowych
takie jak: prowadzenie urzedowego sprawdzenia (tj. weryfikacji czy w miej-
scu prowadzenia dziatalnosci podlegajacej kontroli celno-skarbowe;j sa za-
pewnione warunki i §rodki do sprawnego jej przeprowadzenia); obejmowa-
nie towaré6w procedurami celnymi oraz wykonywanie innych czynno$ci
przewidzianych przepisami prawa celnego®®*; prowadzenie w pierwszej in-

stancji postepowan w sprawach celnych przewidzianych przepisami prawa

204 Art. 5 pkt 16 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 paz-
dziernika 2013 r., ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz. Urz. UE z 2013 r., L 269, s. 13 ze zm.)
zawiera zamknigty katalog procedur celnych. Nalezg do nich: procedura dopuszczenia do obrotu;
procedury specjalne (tranzyt, sktadowanie, szczegoélne przeznaczenie i przetwarzanie) oraz proce-

dura wywozu.
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celnego oraz w sprawach podatkowych zwigzanych z przywozem lub wy-
wozem towaréw wymiar naleznos$ci celnych i podatkowych oraz innych
optat, zwigzanych z przywozem 1 wywozem towaréw; prowadzenie dziatal-
nos$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej oraz analizy ryzyka doty-
czacej zjawisk wystepujacych w obszarze wlasciwosci organu; zapewnianie
ochrony fizycznej i technicznej osobom zatrudnionym w jednostkach orga-
nizacyjnych KAS oraz funkcjonariuszom, a w uzasadnionych przypadkach
takze innym osobom, organom 1 instytucjom panstwowym; wykonywanie
orzeczen o przepadku towaréw nieunijnych?®; ujawnianie i odzyskiwanie
mienia zagrozonego przepadkiem w zwigzku z okreslonymi przestep-
stwami; wykonywanie niektorych zadan dotyczacych informacji o schema-
tach podatkowych, w tym weryfikacji realizacji obowigzkéw wynikajacych
z tych przepisow przez podmioty obowigzane.

Odrgbng kategori¢ zadan realizowanych przez naczelnikéw urzedéw celno-
skarbowych stanowig zadania zwigzane z rozpoznawaniem, wykrywaniem i zwal-
czaniem przestepstw w zwigzku z ktérymi nastgpito uszczuplenie lub narazenie na
uszczuplenie nalezno$ci publicznoprawnej, zapobieganie tym przestgpstwom oraz
sciganie ich sprawcow, jezeli zostaty ujawnione przez szeroko rozumiang catg Kra-
jowa Administracje Skarbowg. Dotyczy to takich przestepstw jak:

e udzial w zorganizowanej grupie albo zwigzku majacym na celu popel-
nienie przestgpstwa lub przestegpstwa skarbowego;
e podrabianie lub przerabianie dokumentu lub uzywanie takich dokumen-

tow jako autentycznych;

205 Zgodnie z art. 5 pkt 23 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z
dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz. Urz. UE z 2013 r., L 269, s. 13
ze zm.), towar nieunijny to towar, ktory utracit unijny status celny lub taki ktéry nie spetnia prze-
stanek do uznania go za towar unijny. Mianem towardéw unijnych okreslane sg towary catkowicie
uzyskane na obszarze celnym UE i w ktorych sktad nie wchodzg towary przywiezione z panstw
trzecich lub terytoriow znajdujacych si¢ poza obszarem celnym UE; towary wprowadzone na obszar
celny UE z panstw trzecich lub terytoridow znajdujacych sie poza tym obszarem i dopuszczone do
obrotu (objete procedurg dopuszczenia do obrotu), oraz towary uzyskane lub wyprodukowane na
obszarze celnym UE wylacznie z towaréw objetych procedura dopuszczenia do obrotu lub towarow
catkowicie uzyskanych na unijnym obszarze celnym i towaréw objetych procedura dopuszczenia do
obrotu.
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podrabianie lub przerabianie faktury w zakresie okoliczno$ci faktycz-
nych mogacych mie¢ znaczenie dla okreslenia wysokosci naleznosci pu-
blicznoprawnej lub jej zwrotu albo zwrotu innej naleznosci o charakte-
rze podatkowym lub uzywaniu takiej faktury jako autentycznej;
poswiadczanie przez funkcjonariusza publicznego lub inng osobe
uprawniong do wystawiania dokumentéw nieprawdy co do okolicznosci
majacej znaczenie prawne;

wystawianie faktur lub faktury zawierajacej kwotg naleznosci ogétem,
ktorej wartos¢ lub taczna warto$¢ jest znaczna, poswiadczajac nie-
prawde co do okolicznosci faktycznych mogacych mie¢ znaczenie dla
okreslenia wysokosci nalezno$ci publicznoprawnej lub jej zwrotu albo
zwrotu innej naleznosci o charakterze podatkowym lub uzywaniu takiej
faktury lub faktur;

doprowadzanie, celem osiggniecia korzysci majatkowej, innej osoby do
niekorzystnego rozporzadzenia wlasnym lub cudzym mieniem za po-
mocga wprowadzenia jej w blad albo wyzyskania btedu lub niezdolnosci
do nalezytego pojmowania przedsigbranego dzialania;

przyjmowanie, posiadanie, uzywanie, przekazywanie lub wywoz za gra-
nicg, ukrywanie, dokonywanie transferu lub konwersji, pomaganie do
przenoszenia ich wlasnosci lub posiadania albo podejmowanie innych
czynnosci, ktére mogg udaremni¢ lub znacznie utrudni¢ stwierdzenie
przestgpnego pochodzenia lub miejsca umieszczenia, wykrycia, zajgcia
albo orzeczenia przepadku, srodkow platniczych, instrumentéw finan-
sowych, papieréw wartosciowych, warto$ci dewizowych, praw majat-
kowych lub innego mienia ruchomego lub nieruchomosci, pochodza-
cego z korzysci zwigzanych z popelnieniem czynu zabronionego;
przyjmowanie bedac pracownikiem lub dziatajac w imieniu lub na rzecz
banku, instytucji finansowej lub kredytowej lub innego podmiotu, na
ktorym na podstawie przepisOw prawa cigzy obowigzek rejestracji
transakcji 1 0s0b dokonujacych transakcji, wbrew przepisom, §rodkow

platniczych, instrumentéw finansowych, papieréw wartosciowych, war-
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tosci dewizowych, dokonywanie ich transferu lub konwersji, lub przyj-
mowanie ich w innych okoliczno$ciach wzbudzajacych uzasadnione po-
dejrzenie, ze stanowig one przedmiot korzysci zwigzanych z popetnie-
niem czynu zabronionego lub $wiadczeniem innych ustug majacych
ukry¢ ich przestepne pochodzenie lub ustug w zabezpieczeniu przed za-
jeciem.

Bardzo zblizone do powyzszego jest rowniez zadanie zwigzane z rozpozna-

waniem, wykrywaniem i zwalczaniem przestepstw 1 wykroczen oraz zapobiega-

niem tym przestepstwom i wykroczeniom, a takze $ciganiem ich sprawcow, jezeli

przestgpstwa te zostaty ujawnione, ale tylko przez samg Shuzbg Celno-Skarbowa.

Zadanie to dotyczy zdarzen zwigzanych z:

wywozem materiatow archiwalnych za granic¢ lub po wywiezieniu za gra-
nice niesprowadzeniem ich do kraju w terminie ustalonym w zezwoleniu;
wywozem za granic¢ materialdéw bibliotecznych, nie stanowigcych zabytku
znajdujacych si¢ w narodowym zasobie bibliotecznym lub po wywiezieniu
za granicg niesprowadzeniu ich do kraju w okresie waznosci pozwolenia;
wywozem za granic¢ bez pozwolenia muzealidéw (muzealiami sg dobra na-
rodowe, czyli rzeczy ruchome i nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ mu-
zeum 1 wpisane do inwentarza muzealiow) nie stanowigcych zabytku wpi-
sanego do inwentarza muzealiow w muzeum bedacym instytucja kultury
lub po wywiezieniu za granice niesprowadzaniu ich do kraju w okresie waz-
no$ci pozwolenia;

przywozem z zagranicy wbrew przepisom odpadow, substancji zagrazaja-
cych srodowisku lub wywozem odpaddw za granice oraz przywozem z za-
granicy lub wywozem za granice bez wymaganego pozwolenia lub zezwo-
lenia odpaddéw niebezpiecznych oraz porzucaniem odpadéw niebezpiecz-
nych w miejscu nieprzeznaczonym do ich sktadowania lub magazynowania;
wprowadzaniem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej dobra kultury
okreslonego w czesci A zatacznika do rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2019/880 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie wpro-
wadzania i przywozu dobr kultury (Dz. Urz. UE L 151 2 07.06.2019, str. 1),
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wyprowadzonego z terytorium panstwa niebgdacego cztonkiem Unii Euro-
pejskiej, w ktérym dobro kultury powstato lub zostato odkryte, z narusze-
niem przepisow ustawowych lub wykonawczych tego panstwa oraz prze-
stepstwo polegajace na wywozie bez pozwolenia zabytku za granic¢ albo
po wywiezieniu go za granice nie sprowadzeniem go na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej w okresie waznos$ci pozwolenia;

rozpowszechnianiem bez uprawnien, utrwalaniem lub zwielokrotnianiem
cudzych utworow w wersji oryginalnej albo w postaci opracowania, arty-
stycznych wykonan, fonograméw, wideogramow lub nadan jak rowniez na-
bywaniem lub przyjmowaniem w celu osiggnigcia korzysci majatkowej no-
$nikow utworu, artystycznego wykonania, fonogramu, wideogramu rozpo-
wszechnianego lub zwielokrotnionego bez uprawnienia albo wbrew jego
warunkom lub pomocy w jego zbyciu lub ukryciu;

oznaczaniem w celu wprowadzenia do obrotu towaréw podrobionym zna-
kiem towarowym, w tym podrobionym znakiem towarowym Unii Europej-
skiej, zarejestrowanym znakiem towarowym lub znakiem towarowym Unii
Europejskiej lub dokonywaniem obrotu towarami oznaczonymi takimi zna-
kami;

dokonywaniem lub przygotowaniem do dokonania wbrew przepisom: przy-
Wwozu, Wywozu, przewozu, wewnatrzwspolnotowego nabycia lub we-
wnatrzwspolnotowej dostawy srodkow odurzajacych, substancji psychotro-
powych, nowych substancji psychoaktywnych lub stomy makowe;j a takze
wytwarzaniem, przetwarzaniem, przerabianiem, nabywaniem, posiada-
niem, przechowywaniem lub wprowadzaniem do obrotu prekursorow lub
nowych substancji psychoaktywnych;

dokowaniem obrotu z zagranicg towarami, technologiami i ustugami o zna-
czeniu strategicznym dla bezpieczenstwa panstwa, a takze dla utrzymania
migdzynarodowego pokoju 1 bezpieczenstwa bez zezwolenia lub wbrew
warunkom okreslonym w takim zezwoleniu;

niestosowaniem si¢ do zakazu wstgpu do osrodkow gier i uczestnictwa w

grach hazardowych;
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prowadzeniem, przechowywaniem, przekazywaniem - wbrew obowigz-
kowi, stosownych ewidencji lezakowania, kart lezakowania napojow spiry-
tusowych oraz produkowaniem lub lezakowaniem alkoholu etylowego poza
sktadem podatkowym a takze wyrabianiem lub rozlewaniem napojéw spi-
rytusowych bez wymaganego wpisu do rejestru;

wyrabianiem, oczyszczaniem, skazaniem lub odwadnianiem alkoholu ety-
lowego albo wytwarzaniem wyrobow tytoniowych bez wymaganego wpisu
do rejestrow oraz odkazaniem skazonego alkoholu etylowego lub ostabia-
niem dziatania srodka skazajacego;

wprowadzaniem, posiadaniem lub uzywaniem przez przecig¢tnego uzytkow-
nika (czyli osobg fizyczng dziatajaca w celach niezwigzanych z dziatalno-
$cig handlowa, gospodarcza lub zawodowa) wbrew przepisom prekursorow
materiatow wybuchowych podlegajacych ograniczeniom (czyli substancji
chemicznych, ktore mogg by¢ uzyte do nielegalnego wytwarzania materia-
6w wybuchowych);

naruszeniem zakazow, zwigzanych z inwazyjnymi gatunkami obcymi (czyli
gatunkami, ktorych wprowadzenie lub rozprzestrzenianie si¢ zagraza bio-
réznorodnos$ci 1 powigzanym ustugom ekosystemowym lub oddziatuje na
nie w niepozadany sposob) stwarzajace zagrozenie dla Unii Europejskiej
oraz nie przedstawianiem podczas kontroli, stosownych zezwolen na od-
stepstwo od zakazow zwigzanych z inwazyjnymi gatunkami obcymi;
przewozem przez granic¢ Unii Europejskiej bez wymaganych dokumentéw
okazow gatunkow dzikiej fauny 1 flory podlegajacych ochronie jak tez uzy-
waniem okazow okre§lonych gatunkow w innym celu niz wskazany w ze-
zwoleniu importowym, korzystaniem w sposob nieuprawniony ze zwolnien
od nakazéw przy dokonywaniu obrotu sztucznie rozmnozonymi ro§linami,
oferowaniem zbycia lub nabycia, nabywaniem lub pozyskiwaniem, uzywa-
niem lub wystawianiem publicznie w celach zarobkowych, zbywaniem,
przetrzymywaniem lub przewozeniem w celu zbycia okazéw okreslonych
gatunkoéw roslin lub zwierzat, uzywaniem zezwolenia albo swiadectwa dla

okazu innego niz ten, dla ktorego byto ono wydane, posiadaniem i przetrzy-
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mywaniem lub sprowadzaniem z zagranicy, sprzedawaniem, wymienia-

niem, wynajmem lub uzyczaniem podmiotom nieuprawnionym do ich po-

siadania, wbrew zakazom, zywych zwierzat gatunkdéw niebezpiecznych dla
zycia i1 zdrowia ludzi.

Realizujac zadania zwigzane z rozpoznawaniem, wykrywaniem i zwalczaniem
przestepstw i wykroczen oraz zapobieganiem tym przestgpstwom i wykroczeniom,
a takze $ciganiem ich sprawcow - naczelnicy urzedoéw skarbowych upowaznieni sg
takze, w odniesieniu do podmiotéw podlegajacych kontroli oraz podmiotéow, co do
ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa albo przestep-
stwa skarbowego lub posiadania mienia zagrozonego przepadkiem, do gromadze-
nia, przetwarzania i wykorzystywania: informacji zawierajacych dane osobowe, in-
formacji o dochodach, obrotach, rzeczach i prawach majatkowych oraz danych nie-
stanowigcych tresci odpowiednio: przekazu telekomunikacyjnego, przesyiki pocz-
towej albo przekazu w ramach ushugi §wiadczonej drogg elektroniczng. Czynnosci
te realizowane sg przez funkcjonariuszy w ramach czynnos$ci operacyjno-rozpo-
znawczych. Oprocz mozliwosci pozyskania tych danych od podmiotéw zobowia-
zanych do ich przekazania, informacje te mogg by¢ rowniez gromadzone w wyniku
obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkow technicznych obrazu zdarzen w
miejscach publicznych oraz dzwigku towarzyszacego tym zdarzeniom, czy tez pro-
wadzonej niejawnie réwniez przy pomocy innych osob kontroli operacyijnej?®®.

Do konca czerwca 2023 r. zadaniem naczelnikow urzedéw celno-skarbo-
wych bylo rowniez rozstrzyganie w drugiej instancji odwotan od decyzji wydanych
przez ten sam organ w wyniku przeksztalcenia uprzednio zakonczonej kontroli
celno-skarbowej przepiséw prawa podatkowego czyli ustaw podatkowych, ratyfi-
kowanych przez Rzeczpospolita Polska umoéw o unikaniu podwojnego opodatko-

wania oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska innych uméw miedzyna-

206 Kontrola operacyjna stosownie do art. 118 ust.4 ustawy o Krajowej Administracji podatkowej
polega na: uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci rozméw prowadzonych przy uzyciu $rodkéw technicz-
nych, w tym za pomocg sieci telekomunikacyjnych; uzyskiwaniu i utrwalaniu obrazu lub dzwigku
0s6b z pomieszczen, srodkdw przewozowych lub miejsc innych niz miejsca publiczne; uzyskiwaniu
i utrwalaniu tre$ci korespondencji, w tym korespondencji prowadzonej za pomocg $§rodkow komu-
nikacji elektronicznej; uzyskiwaniu i utrwalaniu danych zawartych w informatycznych no$nikach
danych, telekomunikacyjnych urzadzeniach koncowych, systemach informatycznych i teleinforma-
tycznych; uzyskiwaniu dostgpu i kontroli zawartos$ci przesytek.
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rodowych dotyczacych problematyki podatkowej, a takze przepisow aktow wyko-
nawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych. Od 1 lipca 2023r zadanie

to stanowi zadanie Dyrektorow Izb Administracji Skarbowe;.

3.5. Réznice w zadaniach i uprawnieniach urzedow skarbowych

I celno-skarbowych

W odrdznieniu do jednorodnego w swej istocie uprawnienia naczelnikow
urzedow skarbowych do dokonywania kontroli podatkowej (szerzej na ten temat
zalacznik 4), uprawnienia kontrolne naczelnikow urzedéw celno-skarbowych obej-
muja szerszy wachlarz zagadnien.

Wskazany zakres (przedmiot) kontroli celno-skarbowej, wykonywanej
przez naczelnikéw urzedow celno-skarbowych jest zatem zdecydowanie szerszy
niz pojecie kontroli podatkowej wykonywanej przez naczelnikow urzedow skarbo-
wych. Dokonujac zestawienia zadan wykonywanych przez naczelnikow urzedow
celno-skarbowych w tatwoscig mozna dostrzec zwigzek tych zadan (obowigzkow)
z odpowiadajacymi tym zadaniom uprawnieniami kontrolnymi. Korelacja upraw-
nien kontrolnych, przystugujacych naczelnikom urzgdéw celno-skarbowych po-
przez odestania do roznych aktow prawnych, pokrywa si¢ rowniez z uprawnieniami
kontrolnymi innych instytucjami jak chociazby: Panstwowga Inspekcja Ochrony Ro-
$lin 1 Nasiennictwa, Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych,
Inspekcja Ochrony Srodowiska, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Transportu
Drogowego, Panstwowg Inspekcja Farmaceutyczng, Narodowym Bankiem Polski,
Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych, Urzedem Regulacji Energetyki czy Straza
Graniczng.

Oprécz zdecydowanie szerszego niz w przypadku kontroli podatkowej, za-
kresu podmiotowego kontroli celno-skarbowej szerszy jest roOwniez jej zakres
przedmiotowy. Zakres ten obejmuje bowiem wszystkie podmioty (niezaleznie od
formy prawnej), ktore zobowigzane sg do przestrzegania przepisow prawa, do kto-
rych kontroli upowaznieni sg naczelnicy urzedow celno-skarbowych. Tym samym

ustawodawca zamiast proby wskazania w sposdb bezposredni kregu podmiotow
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podlegajacych kontroli celno-skarbowej (kontrolowanych) zdecydowat si¢ na okre-
$lenie tych podmiotéw poprzez odestanie do przepiséw regulujacych zakres kon-
troli (zakres uprawnien kontrolnych) wykonywanej przez naczelnikow urzgedoéw
celno-skarbowych. Przyjete rozwigzanie, z uwagi za dosy¢ szeroki zakres upraw-
nien kontrolnych naczelnikéw urzedow celno-skarbowych, a co za tym idzie row-
niez na bardzo szeroki zakres podmiotéw podlegajacych tejze kontroli, wydaje si¢
zabiegiem wilasciwym. Kazdorazowa zmiana poszczeg6lnych aktow prawnych,
W szczegblnosci dodanie czy tez rozszerzenie kregu podmiotéw zobowigzanych do
okreslonego zachowania powoduje, iz automatycznie podmioty te zostaja objete
réwniez zakresem kontroli celno-skarbowej. Z uwagi na szeroki zakres, zar6wno
podmiotowy jak i przedmiotowy kontroli celno-skarbowej, w dalszej czgsci niniej-
szej pracy odniose si¢ jedynie do tych regulacji, ktore w sposob istotny dotycza
przede wszystkim kontroli celno-skarbowej przepisow prawa podatkowego.

W tym miejscu nalezy wskazac, iz niejako poczatek wszelkiej aktywnosé
kontrolnej naczelnikow urz¢déw celno-skarbowych, innej niz wynikajaca z przepi-
sOw prawa (np. obowigzek kontroli okreslonego asortymentu podlegajacego Syste-
mowi elektronicznego nadzoru transportu) czy tez kontrola losowa, czyli dokony-
wanej W sposob wyrywkowy ze wzgledu chociazby na skale zjawiska (np.: losowo
wybrana liczba pasazerow sposrod ogoélnej liczby podroéznych przekraczajacych
granic¢ czy losowo wybrana liczba zgloszen wywozu towarow sposrod dziennej
liczba zgtoszen eksportowych) winna stanowi¢ analiza ryzyka wystapienia niepra-
widlowos$ci w danych obszarze. Ryzyko oznacza prawdopodobienstwo wystapienia
okres$lonych naruszen przepisow prawa, ktore winno uwzglednia¢ rowniez skutki
(konsekwencje) jakie to naruszenie wywotuje. W praktyce analizowanie ryzyka
(ryzyk) zobowigzuje naczelnikow urzedow celno-skarbowych do statego monito-
rowania wszystkich hipotetycznych zdarzen mogacych stanowi¢ przedmiot kon-
troli, tak aby kontrole byty przeprowadzane jedynie w odniesieniu do tych obsza-
réw, w ktorych istnieje potencjalnie najwigksze ryzyko nieprawidtowosci oraz naj-
wigksze hipotetyczne skutki jakie te nieprawidtowosci moga powodowac. Ustawo-
dawca nie precyzuje doktadnie o jakie skutki chodzi. Zupeinie bowiem inne skutki
zachodzg w sytuacji blednie zastosowanej ulgi podatkowej w przypadku podatku

dochodowego od 0s6b fizycznych (hipotetycznie duza skala i mate jednostkowe
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uszczuplenia podatkowe) a zupeknie inne w sytuacji duzego miedzynarodowego
przedsigbiorstwa wykorzystujacego ztozone mechanizmy optymalizacji podatko-
wej (hipotetycznie niewielka liczba przypadkow przy stosunkowo duzej skali nie-
prawidlowosci). Brak precyzji ustawodawcy w tym zakresie powoduje duzg uzna-
niowos¢, a co za tym idzie réwniez rozne podejscie do tego samego zjawiska przez
poszczegblnych naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych. Czynnos$ci kontrolne co
do zasady mogg by¢ wykonywane w urzedzie celno-skarbowym ale rowniez w
urzedach obslugujacych organy KAS (czyli urzedach skarbowych, w budynkach
izb administracji skarbowej, krajowej informacji skarbowej czy ministerstwa finan-
s6w) ale takze w siedzibie kontrolowanego, w miejscu prowadzenia lub przecho-
wywania ksigg podatkowych oraz w kazdym innym miejscu zwigzanym z prowa-
dzong przez kontrolowanego dziatalnoscig, w tym w lokalu mieszkalnym lub w
miejscach, w ktorych mogg si¢ znajdowac urzadzenia, towary lub dokumenty do-
tyczace tych urzadzen, towaréw lub czynnos$ci podlegajacych kontroli. W odroz-
nieniu od kontroli podatkowej wykonywanej przez naczelnikow urzedow skarbo-
wych, ktorych ,,wlasciwos$¢” ogranicza teren danej izby administracji skarbowe;,
naczelnicy urzedow celno-skarbowych mogg wykonywac kontrolg na catym tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej. Wszczgcie kontroli celno-skarbowej analogicz-
nie jak w przypadku kontroli podatkowej zawsze nastepuje z urzedu jako wyraz
autonomicznej decyzji naczelnika urzedu skarbowego i naczelnika urzedu celno-
skarbowego lub upowaznionych przez niego osob (zazwyczaj sa to zastgpcy na-
czelnika). W ramach kontroli celno-skarbowej przepisow prawa podatkowego, kon-
trolujacy posiadaja bardzo podobne uprawnienia jak w przypadku kontroli podatkowe;.

Zestawienie gtéwnych uprawnien przystugujacych kontrolujacym zaprezentowano w
tabeli 9.

Tabela 9. Zestawienie wybranych uprawnien przystugujacych kontrolujacym
w ramach kontroli podatkowej i celno-skarbowej

Rodzaj uprawnienia w
ramach kontroli podat-
kowej

Rodzaj uprawnienia w ra-
mach kontroli celno-skar-
bowej

Komentarz autora
pracy

zadania udostepniania akt,
ksigg i wszelkiego rodzaju
dokumentoéw zwigzanych z
przedmiotem kontroli oraz

zadania udostepniania akt,
ewidencji, ksigg 1 wszel-
kiego rodzaju dokumentow
zwigzanych z przedmiotem

bardzo zblizone upraw-
nienia - w przypadku kon-
troli celno-skarbowej
uprawnienie to dotyczy
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sporzadzania z nich odpi-
sow, kopii, wyciagéw, no-
tatek, wydrukéw i udoku-
mentowanego  pobierania
danych w postaci elektro-
nicznej;

kontroli oraz sporzadzania z
nich odpisow, kopii, wycia-
gow, notatek, wydrukéw i
udokumentowanego pobie-
rania danych w postaci elek-
tronicznej oraz zadania prze-
kazania w postaci elektro-
nicznej catosci lub czgsci
ksiag podatkowych oraz do-
wodow ksiegowych za po-
mocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej lub na infor-
matycznych nosnikach da-
nych w przypadku prowa-
dzenia ksigg podatkowych
przy uzyciu programow
komputerowych;

takze dokumentow za
okres inny niz okres ob-
jety kontrola, jezeli nie
uplynat jeszcze termin ich
przechowywania przewi-
dziany w odrebnych prze-
pisach.

wstepu na grunt oraz do bu-
dynkow, lokali lub innych
pomieszczen kontrolowa-
nego;

wstepu, przebywania i poru-
szania si¢ na gruncie oraz w
budynku, lokalu lub innym
pomieszczeniu kontrolowa-
nego;

bardzo zblizone upraw-

nienia

zadania okazania majatku
podlegajacego kontroli oraz
dokonania jego ogledzin;

dokonywania ogledzin;

bardzo zblizone upraw-
nienia (ogledzin przed-
miotu mozna dokonaé
takze wtedy, gdy znajduje
si¢ w posiadaniu innego
podmiotu niz kontrolo-

wany)

legitymowania osob w celu | legitymowania lub ustalania | bardzo zblizone upraw-
ustalenia ich tozsamosci, | w inny sposob tozsamosci nienia
jezeli jest to niezbedne dla | osob, jezeli jest to niezbedne
potrzeb kontroli; na potrzeby kontroli;
przestuchiwania swiadkow, | przestuchiwania  kontrolo- | bardzo zblizone upraw-
kontrolowanego jego repre- | wanego lub $wiadkow; nienia
zentanta, pracownika oraz
0s6b wspoldziatajacych z
kontrolowanym;
wstepu do lokali mieszkal- | przeszukiwania lokali, w | bardzo zblizone upraw-
nych; tym lokali mieszkalnych, in- nienia

nych pomieszczen i miejsc

oraz rzeczy, w tym z uzy-

ciem urzadzen technicznych

i pséw stuzbowych;
zazadania od kontrahentow | wystepowania do kontrahen- | bardzo zblizone upraw-
podatnika  wykonujacych | tow kontrolowanego o: nienia

dziatalno$¢ gospodarczg:

1) przedstawienia doku-
mentow, w zakresie obje-
tym postegpowaniem lub
kontrola u podatnika, w

1) udostepnienie dokumen-
tow zwigzanych z dostawag
towaru lub ustugi, w zakresie
objetym kontrola celno-skar-
bowa u kontrolowanego, w
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celu sprawdzenia ich pra-
widlowosci 1 rzetelnosci;
2) przekazania, za pomoca
srodkow komunikacji elek-
tronicznej lub na informa-
tycznym no$niku danych,
wyciagu z ksiag podatko-
wych i dowodoéw ksigego-
wych zapisanego w postaci
elektronicznej o odpowied-
niej strukturze logicznej, je-
zeli kontrahent podatnika
prowadzi ksiegi podatkowe
przy uzyciu programow
komputerowych.

celu sprawdzenia ich prawi-
dlowosci 1 rzetelnosci;

2) przekazanie za pomocg
srodkow komunikacji elek-
tronicznej lub na informa-
tycznym nos$niku danych
wyciggu z ksigg podatko-
wych i dowodow ksiggo-
wych w zakresie objetym
kontrolg celno-skarbows, za-
pisanego w postaci elektro-
nicznej o odpowiedniej
strukturze logicznej, , jezeli
kontrahent podatnika prowa-
dzi ksiggi podatkowe przy
uzyciu programéw kompute-
rowych;

3) udzielenie wyjasnien
zwigzanych z dostawg to-
waru lub ustugi, w zakresie
objetym kontrola celno-skar-
bowa.

wstepu na teren jednostki
kontrolowanej oraz poru-
szania si¢ po tym terenie na
podstawie legitymacji stuz-
bowej bez potrzeby uzyski-
wania przepustki (kontrolu-
jacy nie podlegaja rewizji
osobistej przewidzianej w
regulaminie wewngtrznym
tej jednostki; podlegaja na-
tomiast przepisom o bez-
pieczenstwie i higienie
pracy obowigzujacym w
kontrolowanej jednostce);

wstepu na teren kontrolowa-
nego oraz poruszania si¢ po
tym terenie na podstawie le-
gitymacji stuzbowej bez po-
trzeby uzyskiwania prze-
pustki (kontrolujacy nie pod-
legaja rewizji osobistej prze-
widzianej w regulaminie we-
wnetrznym  tej  jednostki;
podlegaja natomiast przepi-
som o bezpieczenstwie i hi-
gienie pracy obowigzujacym
w kontrolowanej jednostce);

tozsame uprawnienia

zasiggania opinii biegtych;

zasiegania opinii biegtych;

tozsame uprawnienia

spisu z natury;

spisu z natury;

zabezpieczania zebranych | zabezpieczania  zebranych | tozsame uprawnienia
dowodow; dowodow;
zadania przeprowadzenia | zadania  przeprowadzenia | tozsame uprawnienia

zbierania innych niezbed-
nych materiatow w zakresie
objetym kontrola;

zbierania innych niezbed-
nych materiatdw w zakresie
objetym kontrola celno-skar-
bowa;

tozsame uprawnienia

Zrédlo: Opracowanie wlasne obrazujace uprawnienia w przyshugujace kontrolujacym w ramach
kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej na podstawie ustawy z dnia 29.08.1997r. Ordynacja

oraz ustawy z dnia 16.11.2016r. o Krajowej Administracji Skarbowej.
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Zaprezentowane powyzej uprawnienia przystugujace kontrolujacym w ra-
mach kontroli celno-skarbowej pozostaja albo tozsame z uprawnieniami przystu-
gujacymi kontrolujgcym w ramach kontroli podatkowej albo ich zakresy seman-
tyczne pozostaja bardzo do siebie zblizone. Z uwagi jednak na fakt, iz zakres kon-
troli celno-skarbowych jest zdecydowanie szerszy niz kontroli podatkowych, szer-
sze s3 rowniez uprawnienia przystugujace kontrolujacym?®’. Kontrole celno-skar-
bowg prawa podatkowego wykonywang przez urze¢dy celno - skarbowe prezentuje

zalgcznik 5.

3.6. Kierunki rozwoju strategicznego Krajowej Administracji
Skarbowej

Od pracownikow administracji skarbowej wymagana jest profesjonalna i
merytoryczna obstuga, ktora za M. Chtodnickim moze by¢ rozumiana jako ,,$wiad-
czenie profesjonalisty, ktore dzieki jego unikalnym talentom umozliwia — w proce-
sie interakcji z klientem — stwierdzenie unikatowej wigzki korzysci, dajacej gwa-
rancje realizacji dzieta zgodnie z oczekiwaniami klienta”?%, Unikalne talenty to bez
watpienia wiedza oraz znajomos$¢ szeregu skomplikowanych niejednokrotnie prze-
pisOw prawa. Oprocz przygotowania merytorycznego istotne sg rowniez oczekiwa-
nia co do wysokiego poziomu etycznego tej grupy zawodowej, ktorej aktywnos¢
dotyczy glownie kwestii finansowych. Szczegdlnego znaczenia nabierajg zatem
sformutowania odnoszace si¢ do przeciwdziatania wszelkim zachowaniom patolo-

gicznym, korupcyjnym czy tez dyskryminacyjnym. Dostrzegajac potrzeby spo-

207 Wérod tych uprawnien sg i takie, ktore mogg mie¢ zastosowanie w przypadku kontroli celno-

skarbowych prawa podatkowego jak chociazby uprawnienie do sporzadzania szkicow, kopiowania,
filmowania, fotografowania oraz dokonywania nagran dzwigkowych; badania towarow, surowcow,
polproduktow i wyrobow, w tym pobrania probek towardow, surowcow, polproduktow i wyrobow
gotowych, w celu ich zbadania; zgdania powtdrzenia, jezeli to mozliwe, kazdej czynno$ci, w wyniku
ktorej uzyskuje si¢ dane o przyjmowanych, wydawanych lub wprowadzanych do procesu produk-
cyjnego surowcach, materiatach, produkcji w toku i potproduktach oraz uzyskanych produktach,
wyrobach gotowych i wysokosci strat produkcyjnych; uprawnienie do zadania zamknigcia doku-
mentacji dotyczacej towarow i czynnosci podlegajacych kontroli celno-skarbowej w celu umozli-
wienia poréwnania stanu rzeczywistego ze stanem ewidencyjnym czy uprawnienie do zadania zto-
Zenia wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli celno-skarbowej.

208 M. Chlodnicki, Ustugi profesjonalne: przez jako$¢ do lojalnosci klientéw, Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 2004, s. 12.
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teczne oraz realizujac przyjete zatozenia kierunkowe wynikajace z programow po-
litycznych, minister wtasciwy do spraw finansow publicznych uprawiony zostat do
okreslania czteroletnich kierunkow dziatania i rozwoju KAS. Za zapewnienie rea-
lizacji kierunkow dziatania catej Krajowej Administracji Skarbowej w czteroletnim
okresie, na poziomie centralnym, odpowiada Szef Krajowej Administracji Skarbo-
wej. W tym zakresie moze on okresla¢ corocznie kierunki dziatania i rozwoju KAS,
wskazujac cele do osiggniecia przez poszczegolne jednostki czy tez komorki orga-
nizacyjne. Z uwagi na istotne znaczenie ustug dla funkcjonowania administracji
skarbowej oraz ograniczenia niniejszej pracy ponizej zaprezentowano jedynie pod-
stawowe kierunki wyznaczone przez Ministra Finansow.

Od czasu utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej kierunki dziatan,
wskazujace cele do osiggniecia oraz wskazniki ich pomiaru, zostaly wyznaczone
dwukrotnie, na czteroletnie okresy obejmujace lata 2017-2020 oraz 2021-2024.
Kierunki te stanowig jednoczes$nie strategi¢ dziatan, ktérg kazda organizacja po-
winna posiada¢ aby zagwarantowac sobie przetrwanie i rozwoj. W przypadku
zmian organizacyjnych zwigzanych z utworzeniem KAS, oprocz celow przyswie-
cajacym projektodawcom w zadnym dokumencie, nie sposob odszukac jednak sfor-
mutowan odnoszacych si¢ do strategii tej formacji. Kazda organizacja ma jeden lub
kilka podstawowych celow uzasadniajacych jej istnienie, rolg strategii jest zapew-
nienie mozliwoS$ci osiagnigcia tego celu lub celdw, stad mozna przyjac iz, ,,strategia
to koncepcja dziatania majaca na celu osiagniecie celu istnienia organizacji’’?®°.
Formutujac strategie czy tez dokonujac planowania strategicznego nalezy wskazac
docelowy kierunek dzialania czyli udzieli¢ odpowiedzi na pytanie dokad zmierza
organizacja. Strategia stanowi bowiem podkreslenie znaczenia procesu samoiden-
tyfikacji, odkrywania i ksztaltowania tozsamosci organizacji. Formulowanie strate-
gii to takze inteligentne upraszczanie rzeczywistosci poprzez selekcje najwazniej-
szych informacji ptynacych z otoczenia, a majacych znaczenie dla istnienia organi-
zacji teraz i w przysztosci. Strategia to w koncu zesp6t dziatan, dzieki ktorym or-
ganizacja moze projektowaé swoja przysztos¢ tak, aby o tej przysztosci nie decy-

dowaty elementy przypadkowe?', to takze optymistyczna i akceptowalna przez

209 B, de Wit, R. Meyer, Synteza strategii, PWE, Warszawa 2007, s. 47.
210 J, Sierak, Zarzadzanie strategiczne w jednostkach samorzadu terytorialnego, My$l Ekono-
miczna i Polityczna, 2013, nr 4 (43), s.195.
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wszystkich pracownikéw recepta na sukces przedsigbiorstwa. Przy czym nalezy
zgodzi¢ si¢ z F. Krawcem, iz zarzadzanie strategia jest o wiele trudniejsze niz samo
jej sformutowanie?'!. Nawet najlepsze strategie nie gwarantuja sukcesu, bowiem
paradoks strategii polega na tym, ze strategie z najwickszymi szansami na sukces
niosg ze sobg takze najwieksze ryzyko porazki !2 K. Obtdj wskazuje, iz strategia
w swojej podstawowej wersji winna zawiera¢: cel strategiczny, bedacy kluczowym
elementem strategii i stanowigcy swoisty kompas organizacyjny, terytorium dzia-
fania, ukazujace, gdzie firma bedzie si¢ przemieszczac 1 kogo obstugiwac, typ prze-
wagi konkurencyjnej, ktory taczy dwa powyzsze elementy, pokazujgc metody osia-
gniecia celu na danym terytorium?'3, Strategia jako poszczegolne dziatania, wyma-
gajace aktywnos$ci zorganizowanych zasobow osobowych, finansowych, technicz-
nych czy informacyjnych bardzo silnie winna by¢ skorelowana z prostym wskaza-
niem stanowigcym wyobrazenie na temat przyszlosci organizacji. Dzialania reali-
zowane w ramach strategii moga by¢ kaskadowane na poszczego6lne mniejsze cele,
w ramach ktorych formutowane sg pozadane warto$ci czastkowe, sposdb ich mie-
rzenia iliczenia oraz kontrolowania stopnia realizacji. Wszystkie te dziatania
winny by¢ zgodne z wizja organizacji.

Stowo wizja pochodzi od tacinskiego vide — widzie¢. Wedlug B. de Wit i R.
Meyer ,,wizja to stan rzeczy, ktory cztowiek lub organizacja chce osiggnac¢ (oraz,
ze) to pewien dalekosi¢zny cel, tyle Zze okre§lony bardziej ogdlnikowo niz cele
krotko i $rednioterminowe”?!4. A, Stabryta wskazywat, iz wizja to ,,koncepcja mo-
delowa przysztej organizacji, funkcjonowania i pozadanego rozwoju firmy, okre-
slona przez aspiracje 1 tworczg wyobrazni¢ wlasciciela firmy (takze kierownictwa,
cztonkoéw organizacji (0raz) wyobrazenie przedstawiajace obraz rzeczywistosci w
blizszej lub dalszej perspektywie czasowej”?!. Obraz przysztosci, malowany

oczami wyobrazni przywddcy, wyrazajacy powszechne pragnienie/dazenie zda-

2L F, Krawiec, Zarzadzanie strategig firmy, Difin, Warszawa 2011, s. 45.

212 M.E. Raynor, Paradoks strategii, Wydawnictwo Studio EMKA, Warszawa 2008, s. 17.

213 K. Obtoj, Pasja i dyscyplina strategii. Jak z marzen i decyzji zbudowa¢ sukces firmy, Wyd. Pol-
text, Warszawa 2010, s. 149-150.

214 B. de Wit, R. Meyer, Synteza ... op cit. s. 349-350.

215 A. Stabryla, Zarzadzanie strategiczne w teorii I praktyce firmy, Warszawa—Krakow 2000, s. 48-
49.
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niem F.D. Amato i F. Macchiego powinien charakteryzowac si¢ zwigztoscia, przej-
rzystoscia, orientacjg na przyszto$¢, wyzwaniem?'®, Za prawidtowo sformutowang
wizje nalezy za J. Kotterem uzna¢ taka, ktora opisuje pozadang przysztosc, jest
zgodna z ideologig misji i warto$ciami podstawowymi, wzbudza zaufanie, jest rea-
listyczna, elastyczna, zwigzla i logiczna oraz latwa do zakomunikowania?!’,

Zgodzi¢ si¢ jednak nalezy z A. Kowalikiem, iz wizja opisuje stan docelowy
organizacji, ale dopiero misja opisuje, jak go osiagna¢, wizja i misja tworza pewien
kontekst przy podejmowaniu decyzji zarzadczych o charakterze strategicznym,
operacyjnym, taktycznym?18,

Termin ,,misja” pochodzi od tacinskiego slowa mittere, czyli ,,posytac”,
»popychac”. S. Kamosinski okres$la misje jako forme oswiadczenia wyjasniajacego
cel i sens istnienia firmy, czyli jest ona rdzeniem przedsi¢biorstwa. Jest ona wpisana
w dzialalno$¢ firmy, jest jedng z determinant jej stabilno$ci i gwarantem zrowno-
wazonego rozwoju®l®. B. de Wit i R. Meyer pod sformutowaniem tym rozumieja
»pewne zadanie, obowigzek lub cel, ktory popycha do dziatania — motyw lub bo-
dziec sktaniajacy do podazania w okreslonym kierunku”. ,,Spdjna i przekonujaca
misja moze zaszczepi¢ w organizacji poczucie postannictwa, wytworzy¢ emocjo-
nalne wigzi migdzy pracownikami i zdopingowac ich do dziatania zgodnie z trescig
misji”??°, Ponadto prawidtowo sformulowana misja odzwierciedla zobowigzania
organizacji wobec wszystkich interesariuszy i jest formg komunikowania otoczeniu
o najistotniejszych wartoéciach??!. B. de Wit i R. Meyer wskazuja ponadto, iz for-
mutujgc misje organizacji winno si¢ byto uwzgledni¢ cztery podstawowe elementy,
tj: trzon misji (cel istnienia organizacji), przekonania organizacyjne (poglady 1 klu-
czowe zaloZenia), wartos$ci organizacyjne (wspolne dla catego przedsigbiorstwa,

majace zasadnicze znaczenie) oraz definicje obszaru dziatalnosci (ustalenie, czym

216 \/.D. Amato, F. Macchi (2018), Powerful Vision: Web-based Vision Statements of the World’s
Best Multinational Workplace 2016, Proceedings of the Multidisciplinary Academic Conference,
Prague, pp. 108-121.

217 ], Kotter, Leading Change, Harvard Business School Press, Boston, Mass, 1996, [za:] Krawiec
F., Zarzadzanie..., 2011, s. 40.

218 A. Kowalik, Przeglad gtéwnych powoddw dziatania, wizji oraz misji najwiekszych polskich
firm prywatnych, Przeglad Organizacji, Nr 3(986), 2022, s. 6-7.

219§, Kamosinski, Misja i wartoéci jako instytucja wewnetrznej architektury przedsiebiorstwa,
Zesz. Nauk. UEK, 2022, 2(996), s. 121.

220 B, de Wit, R. Meyer, Synteza..... op cit, s. 349.

22L A, Tyburscy, A. Kobierecka, Misje przedsiebiorstw. Propozycja metody ich oceny, Annales.
Etyka w Zyciu Gospodarczym, 2018, vol. 21, nr 1, s. 22.
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zajmuje si¢ firma)®?2. Formutujac misje nalezy pamictaé¢ jednak, iz nie moze ona
stanowi¢ rozbudowanego zbioru okreslen, winna by¢ zrozumiata, uzywaé prostego
jezyka (klienci nie muszg zna¢ zwrotow czy okreslen technicznych), odzwiercie-
dla¢ rzeczywiste dziatania przedsi¢biorstwa zamiast obiecywania dzialan ambit-
nych i trudnych do wykonania. Misja powinna by¢ tez wyrazona w sposob pozy-
tywny odnoszac si¢ do tego co jest robione, zamiast wskazan tego co robione nie
jest.

Definiujac cel istnienia Krajowej Administracji Skarbowej jak rowniez pod-
stawowy cel dziatania Ministerstwa Finansow okreslona zostata wspolna dla tych
dwoéch podmiotéw jedna misja jako ,,zwerbalizowane marzenie, taczace si¢ $cisle
z celami”??® tak dla catego resortu finansow, jak rowniez dla bedacej wyodrebniona
czegscig tego resortu KAS. Misja tg jest: ,,Zapewnienie stabilnych i1 efektywnych
finansow publicznych oraz wysokiej jakosci §wiadczonych ustug”. W pierwszym
czteroletnim okresie (2017-2020), misja ta oprocz deklaracji zapewniania ,,stabil-
nych i efektywnych finanséw publicznych”??* obejmowata rowniez dazenie do za-
pewnienia zrownowazonych finansow publicznych, przy czym pojecie to nie zo-
stato okreslone wprost ani zdefiniowane w zadnym, znanym autorowi pracy akcie
prawnym. Uwzgledniajac, iz wigkszo$¢ osob fizycznych oraz przedsigbiorcow
(przedsigbiorstw) rzetelnie wypetnia swoje zobowigzania podatkowe i celne to wia-
$nie tym podmiotom zdaniem Ministra Finansow?? nalezy zapewni¢ wiasciwa po-
moc - projektujac 1 wdrazajac nowe ushugi, tak aby liczba sumiennych i1 uczciwych
podatnikow oraz przedsigbiorcow stale rosta. Zauwazajac takze istnienie podmio-
tow, ktore celowo uchylajg si¢ od swoich obowigzkéw podatkowych i celnych, co

utrudnia wypelnianie wszystkich deklaracji i zobowigzan wobec spoleczenstwa,

222 B, de Wit, R. Meyer, Synteza..... op cit, s. 347-348.

2234, Adamkiewicz-Drwitlo, Znaczenie aspektow ekonomicznych w formutowaniu wizji oraz misji
do realizacji celow strategicznych przedsigbiorstwa, w: Zarzadzanie strategiczne w badaniach teo-
retycznych i w praktyce, A. Kaleta, K. Moszkowicz (red.), Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
im. O. Langego we Wroctawiu, Wydawnictwo AE we Wroctawiu, Wroctaw 2006, s. 14.

224 Zakgcznik do zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie kie-
runkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020 (Dz. Urz. Min.
Roz. i Fin. z dnia 2 sierpnia 1997r. poz. 144), petlne brzmienie misji na lata 2017-2020 to: ,,Zapew-
nienie stabilnych, efektywnych i zrownowazonych finanséw publicznych oraz wysokiej jakosci
$wiadczonych ustug”.

225 Zalgcznik do zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 21 maja 2019 r. zmieniajacego zarzadzenie
Ministra Rozwoju i Finanséw w sprawie okreslenia kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej na lata 2017-2020 (Dz. Urz. Min. Fin. z dnia 23 maja 2019r. poz. 61),
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zmniejsza liczbg ustug 1 inwestycji publicznych oraz powoduje trudnos$ci w wyrdéw-
nywaniu szans obywateli na lepszy byt, aktywnos$¢ administracji winna dazy¢ do
wykrycia i ukarania winnych takich zachowan oraz odzyskania wymaganych na-
leznosci. W pierwszym czteroletnim okresie (lata 2017-2020) uwagi te pozwolity
na sformutowanie wizji w nastgpujacy sposob: “Krajowa Administracja Skarbowa
jest nowoczesna, skuteczng w egzekwowaniu podatkéw oraz cieszaca si¢ zaufa-
niem spotecznym organizacja, wspierajacg uczciwych podatnikow i1 przedsigbior-
cow, zwalczajacg oszustwa podatkowe i celne oraz chronigca rynek i spoleczen-
stwo”?2%, Aktualnie (lata 2021-2024) wizja KAS otrzymata brzmienie: ,,Admini-
stracja przyjazna oraz wspierajaca uczciwych podatnikow i przedsigbiorcéw, skon-
centrowana na ich potrzebach, wykorzystujaca nowoczesne technologie, zapewnia-
jaca bezpieczenstwo finanséw publicznych, bedaca atrakcyjnym miejscem pracy i
shuzby”??’. Wizje te w poszczegdlnych okresach, mimo podobiefistwa w zakresie
odnoszacym si¢ do wsparcia uczciwych podatnikoOw nieznacznie r6znig si¢ miedzy
soba. Aktualna wizja KAS ktadzie nacisk na pozytywne elementy, przejawiajace
si¢ w przyjaznym charakterze dziatan, dostosowanym do potrzeb podatnikow
| przedsiebiorcéw z wykorzystaniem nowoczesnych technologii. Dzialania zwig-
zane ze zwalczaniem oszustw, nie stanowig juz elementu wyartykutowanego w wi-
zji organizacji. Zmiana ta nie oznacza bynajmniej, iz dziatania zwigzane ze zwal-
czaniem przestepczosci nie sg podejmowane przez organy administracji skarbowej,
zostaly one jednak §wiadome pominigte jako element wizji organizacji przez co
nastapito przesuniecie akcentéw z dziatan represyjnych, ktére uprzednio zostaty
wyszczegolnione na rzecz dziatan zwigkszajacych swiadomos¢ obywateli. W od-
biorze spotecznym zadbano zatem aby w miejsce informacji o egzekwowaniu po-
datkéw oraz zwalczaniu oszustw podatkowych i celnych pojawita si¢ informacja
kreujaca administracje skarbowga jako atrakcyjne miejsce pracy i stuzby, ktérego
wartos$¢ tworzg odpowiedzialni za powierzone obowiazki, przestrzegajacy zasad
réwnego traktowania kobiet 1 me¢zczyzn, wykazujacy inicjatywe i profesjonali-

zmem, postepujacy zgodnie z warto$ciami etycznymi, chetnie dzielacy si¢ wiedza,

226 7atacznik do zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 25 lipca 2017 r. op. cit...., s.5.
227 7 atacznik do zarzgdzenia Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 23 grudnia
2020 r. w sprawie okreslenia Kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na
lata 2021-2024 (Dz. Urz. Min. Fin., Fun i Pol. Reg. z dnia 29 grudnia 2020r. poz. 34), s.2

128



stale podnoszacy swoja skutecznos$¢ i efektywnos$¢ oraz nastawieni na dialog i

otwarto$¢ pracownicy i funkcjonariusze. W pierwszym okresie obejmujacym lata

2017-2020, Minister Finanséw wskazat sze$¢ kierunkéw rozwoju obejmujacych

takie obszary jak:

e Kierunek 1 - Wsparcie podatnika i przedsi¢biorcy w wypelnianiu obowigzkow
podatkowych i celnych, stawiajac za cel podniesienie jako$ci $wiadczonych
ustug i obstugi klienta. Uznano, iz oczekiwania i potrzeby klientow musza znaj-
dowa¢ si¢ w centrum zainteresowania administracji skarbowej tak aby stop-
niowo osiagga¢ wzrost satysfakcji podatnikow przekladajacy si¢ rowniez na
wzrost zaufania do panstwa 1 jego instytucji. Wyzszg dbatos$¢ o klientow pola-
czono z jednoczesnym podnoszeniem kompetencji i swiadomosci pracowni-
kéw oraz funkcjonariuszy stuzby celno-skarbowej co do ich stuzebnej roli wo-
bec podatnikow 1 przedsigbiorcow. Jako punkt odniesienia przyjeto skrocenie
czasu po$wigcanego przez podatnikdw na wypetnianie obowigzkéw podatko-
wych i celnych na tle innych panstw Unii Europejskiej poprzez usprawnienie
dzialania systemow informatycznych, obstugi klienta, uproszczenie formularzy
czy tez identyfikacje grup podatnikéw, majacych trudnosci w interpretacji prze-
pisow prawa. Z niezaleznych raportow "Paying Taxes” publikowanych przez
Bank Swiatowy przy udziale firmy doradczej PwC wynikato, iz polski przed-
siegbiorca w 2016r. poswiecat 260 godzin rocznie na spetnienie wszystkich wy-
mogoéw podatkowych podczas gdy w 2019r. warto$¢ ta wyniosta 334 go-
dziny.??®

e Kierunek 2 - Pobor naleznosci podatkowych i niepodatkowych budzetu Pan-
stwa, stawiajac za cel wzrost skutecznosci i efektywnosci poboru tych nalezno-
sci. Srodki finansowe gromadzone w wyniku dobrowolnego jak tez przymuso-

wego (w wyniku dziatan kontrolnych 1 czynnosci egzekucyjnych) wypetniania

228 Raport ,,Paying Taxes” ma charakter pogladowy, publikowany byt za lata 2006-2019r., publika-
cja mierzyta wszystkie obowigzkowe podatki i sktadki, ktore srednie przedsigbiorstwo musi zaptacic¢
w danym roku, a takze obcigzenia administracyjne zwigzane ze sktadaniem i placeniem podat-
kéw. Podatki i mierzone sktadki obejmujg podatek dochodowy od oséb prawnych, sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne i podatek od pracy placone przez pracodawce, podatek od nieruchomosci, po-
datek od przeniesienia wtasnos$ci, podatek od dywidend, podatek od zyskow kapitatowych, podatek
od transakcji finansowych, podatek od wywozu odpadéw, podatek od pojazdoéw i podatek drogowy
oraz inne niewielkie podatki lub optaty. Wigcej informacji na temat badania ,,Paying Taxes” znaj-
duje si¢ na stronie: www.pwc.com/payingtaxes.
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zobowigzan podatkowych przez obywateli, winny zapewni¢ mozliwo$¢ reali-
zacji zatozen wynikajacych z wieloletniego planu finansowego oraz strategii na
rzecz odpowiedzialnego rozwoju. Przestepczos¢ gospodarcza, oszustwa karu-
zelowe, agresywna optymalizacja podatkowa nierejestrowanie przez podatni-
koéw 1 przedsigbiorcOw oraz nieujawnianie do opodatkowania zrédet przycho-
dow powoduje znaczne straty budzetowe. Na tym tle szczegdlnie istotne jest
zmniejszenie luki podatkowej w podatku VAT, ktora w Polsce jest jedng z
wiekszych w Unii Europejskiej. Dane dostepne w 2017r. odnosity si¢ do ziden-
tyfikowanej za 2014r. luki podatkowej ,, VAT Total Tax Liability” — rozumianej
jako procent potencjalnych utraconych wptywéw z VAT w wysokosci 24,89%,
przy $redniej europejskiej na poziomie 14,09% (bez Cypru) odpowiednio za
2015r. w wysokos$ci 24,51%, przy $redniej europejskiej na poziomie 12,77%
(réwniez bez Cypru)??°. Wskazany kierunek rozwoju zaktadal rowniez spraw-
niejsze identyfikowanie nieprawidlowosci w dziataniach podatnikoéw i przed-
sigbiorcoOw oraz szybka reakcje na te nieprawidlowosci, czemu miata stuzy¢
trafno$¢ analiz w zakresie planowania i typowania podmiotéw do kontroli.
Okreslony zostal rowniez wskaznik obrazujagcy monitorowanie dziatan w tym
zakresie, jako warto$¢ docelowg zaplanowano 90% tratnos$¢ planowania 1 typo-
wania podmiotéw do kontroli (udziat procentowy kontroli pozytywnych, po-
mniejszonych o liczbe kontroli bezwynikowych, w liczbie zrealizowanych kon-
troli ogotem).

Kierunek 3 - Bezpieczenstwo finansowe RP 1 ochrona obszaru celnego UE, jako
cel wskazano poprawe skutecznosci zwalczania przestgpstw skarbowych 1 nad-
uzy¢ finansowych oraz poprawe¢ ochrony obszaru celnego Unii Europejskie;.
Wschodnia granica Rzeczypospolitej Polskiej z Biatorusig (418km), Ukraing
(535km) oraz Rosja (210km -Obwod kaliningradzki) stanowi rowniez wschod-
nig granic¢ obszaru celnego Unii Europejskiej. W tym kontekscie za istotne
uznano dziatania ograniczajace nielegalne wprowadzanie niebezpiecznych to-

wardéw zagrazajacych zyciu i zdrowiu ludzi oraz zwierzat na tren kraju a przez

229 European Commission, Directorate-General for Taxation and Customs Union, Study and reports
on the VAT gap in the EU-28 Member States : report 2017, TAXUD/2015/CC/131 Publications
Office of the European Union, 2021, https://data.europa.eu/doi/10.2778/371136, (data dostepu
04.03.2022).
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to rowniez na obszar Unii Europejskiej. Za niezb¢dne uznano takze wprowa-
dzenie nowych rozwigzan IT wspierajacych zwalczanie przestepstw gospodar-
czych, zwigkszajacych prawdopodobienstwo wykrycia nieprawidtowosci w do-
kumentacji podatnika, naruszen przepiséw dotyczacych towardw, ktorymi ob-
rét podlega zakazom lub ograniczeniom na mocy przepisOw prawa jak tez
wprowadzenie i rozwdj systemu monitorowania przewozu towarow (SENT).
Podatnicy i przedsi¢biorcy oczekujg bowiem od panstwa skutecznej walki z
oszustwami finansowymi i gospodarczymi przy jednoczesnej mniejszej inge-
rencji w legalne procesy gospodarcze.

Kierunek 4 - System zarzadzania przez cele polegajacy na takim ukierunkowa-
niu wszelkich proceséw, aby finalnie doprowadzity do poprawny efektywnosci
dziatania catej organizacji w ujeciu ekonomicznym obrazowanej stosunkiem
wielko$ci wpltywow ze wszystkich podatkow, cel, optat i innych naleznos$ci pu-
blicznoprawnych pobieranych przez KAS do tacznej kwoty wydatkéw ponie-
sionych na funkcjonowanie KAS. System zarzadzania przez cele winien zna-
lez¢ swoje odzwierciedlenie w obszarze §wiadczonych przez KAS ustug, reali-
zowanych procesow oraz projektowanych rozwigzan.

Kierunek 5 - Zarzadzanie zasobami ludzkimi, przyjmujac jako cel dziatan
zwigkszenie skutecznosci 1 efektywnosci wykonywania zadan przez pracowni-
kéw 1 funkcjonariuszy KAS. Reforma shuz skarbowych oznaczata bowiem
takze potaczenie, wykazujacych swoje odrebnosci wynikajace z istoty odreb-
nych dzialan, dotychczasowych modeli zarzadzania zasobami ludzkimi kazde;j
z potaczonych formacji. Nowa organizacja winna natomiast stanowi¢ potacze-
nie najlepszych dotychczasowych doswiadczen w odniesieniu do pracownikow
i funkcjonariuszy w jedng cato$c¢, tak aby zarzadzanie personelem bylo spdjne
oraz dostosowane do nowych potrzeb 1 mozliwosci. Wypracowane rozwigzania
w zakresie motywacyjnego systemu wynagrodzen skorelowane z pomiarem
efektywnosci winny stanowi¢ dopelnienie systemu zarzadzania przez cele.
Kierunek 6 - Nowoczesne technologie informacyjne. W ramach dziatan podej-
mowanych przez KAS nie mogto zabraknaé¢ aktywnos$ci rowniez i w tym ob-
szarze, ktory za cel stawia sobie rozwdj technologii informacyjnych, wspiera-

jacych realizacje zadan KAS. Stale zwickszajaca si¢ liczba osob korzystajacych
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z internatu w kontaktach z administracja publiczng, powoduje iz oczekiwania
podatnikow, winny znalez¢ odzwierciedlenie w Sszerszym katalogu e-ustug ofe-
rowanych jako wsparcie zarowno dla klientow jak 1 pracownikéw 1 funkcjona-
riuszy. Wykorzystanie nowoczesnych technologii teleinformatycznych winno
przyspieszy¢ obieg dokumentdw zwigzanych z zatatwianiem spraw urzedo-
wych oraz poprawi¢ wizerunek administracji skarbowej. Szybszy przeptyw in-
formacji to takze wigksza skutecznos$¢ dziatan kontrolnych panstwa, ktore maja
za zadanie ograniczenie szarej strefy w gospodarce. Rozw0j tego kierunku miat
tez docelowo stanowi¢ wsparcie wszystkich pozostalych kierunkow rozwoju,
ktoére bez dostepu do nowoczesnych rozwigzan informatycznych w zasadzie nie
mogtyby sprawnie funkcjonowac.

Zarzadzaniem Ministra Finanséw, Funduszy i1 Polityki Regionalnej z dnia 23

grudnia 2020r. okre$lone zostaty nowe kierunki dziatania i rozwoju Krajowej Ad-

ministracji Skarbowej na lata 2021-2024. W ramach kazdego kierunku wyodreb-

nione zostaty cele (od jednego do czterech) z niezb¢dnymi dziataniami stuzacymi

ich realizacji. Nastepnie, wymienione zostaly wskazniki okre$lajace wartosci doce-

lowe, ktorych osiggnigcie oznacza realizacje poszczegdlnych celéw w ramach wy-

znaczonych kierunkow dzialan. Zamiast uprzednich szesciu kierunkow, wskazano

nowe cztery kierunki obejmujace tagcznie dziewigé celow:

Kierunek 1 - Zapewnienie stabilnych finansoéw publicznych - jako cel wska-
zano wzrost skutecznosci i efektywnosci poboru naleznosci poprzez dziatania
prowadzace m.inn. do zmniejszenia szarej strefy, poprawe efektywnosci egze-
kucji administracyjnej, skuteczno$ci zwalczania przestgpstw ekonomicznych 1
naduzy¢ finansowych, wprowadzenie nowego elektronicznego systemu poboru
optlaty elektronicznej za przejazd po drogach publicznych oraz oplaty za prze-
jazd autostrada, wymiang informacji podatkowych i celnych oraz innych infor-
macji majacych wptyw na wysoko$¢ zobowigzania podatkowego 1 celnego po-
miegdzy krajami. Wskaznikiem obrazujacym realizacje tego kierunku jest m.inn.
efektywnos$¢ kontroli podatkowych jako liczba kontroli pozytywnych z kwo-
tami ustalen (stwierdzonych przez kontrolujacych nieprawidlowosci) powyzej
3 000zt w stosunku do ogolnej liczby kontroli podatkéw zakonczonych w da-

nym roku. Projektowana warto$¢ tego wskaznika do osiggnigcia na koniec
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2024r. zostata okreslona na poziomie 85%. Pozostate wskazniki obrazujace
dziatania w ramach tego kierunku to m.inn. wskaznik realizacji wpltywow z ty-
tutu podatkéw 1 naleznosci niepodatkowych pobieranych przez organy KAS w
stosunku do kwoty dochodéw zaplanowanych w ustawie budzetowej na dany
rok,realizacja projektow stuzacych zmniejszeniu szarej strefy, monitoring wy-
magalnych zaleglo$ci czy tez liczba ujawnionych przemycanych papierosow
w samochodach osobowych w stosunku do szacowanej, na podstawie badan
statystycznych, liczby przemycanych papierosoéw w samochodach osobowych
w danym roku.
Kierunek 2 - Klientocentrycznos$¢. Uzycie tego sformutowania wskazujgcego
kierunek dziatan dla Krajowej Administracji Skarbowej, stanowi kontynuacje
ogolnopolskiego programu ,,Klient w centrum uwagi administracji”, ktéry w
ramach administracji skarbowej przyjat nazwe ,,Klient w centrum uwagi KAS”.
Glowna ideg projektu jest usprawnienie pracy urz¢dow w oparciu o zarzadzanie
satysfakcja klienta, a takze pozytywna zmiana wizerunku administracji skarbo-
wej w oczach obywatela. W ramach tego obszaru dokonano wyodrebnienia
kilku celow. W pierwszej kolejnosci (cel 2.1) wskazano na konieczno$¢ utwo-
rzenia nowoczesnej, przyjaznej, bezpiecznej i wielokanatowej obstugi podat-
nika m.inn. poprzez: rozwo6j kanatéw zdalnych w oparciu o potrzeby ré6znych
grup podatnikdéw, utworzenie wielokanalowego Contact Center, odbiurokraty-
zowanie systemu podatkowego, odmiejscowienie obstugi podatnika (likwidacja
rejonizacji, mozliwos$¢ zalatwienia spraw w dowolnym urzedzie), opracowanie
modelu zarzadzania informacja kierowang do klientow KAS m.inn. w zakresie
zagadnien podatkowych i celnych, wprowadzenie krajowego systemu e-Faktur,
czy tez ujednolicanie interpretacji przepisow prawa podatkowego i celnego.
Miarg stopnia realizacji tego celu, jest rOwniez najbardziej rozbudowany system
wskaznikow, do ktorego nalezy:
e ocena satysfakcji klientoéw z wizyty w urzedzie skarbowym mierzona
liczba 0sdb, ktore pozytywnie ocenity sposob obstugi podczas wizyty w
US, w stosunku do liczby wszystkich osob, ktore wyrazity opini¢ w da-
nym roku kalendarzowym z wartos$ci bazowej 52% w 2020r. do warto-

sci docelowej w 2024r. rownej lub wiekszej 75%;
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stopien wykorzystania ustugi ,,Uméw wizyte w US” mierzony liczba
0s0b, ktore umowity si¢ na wizyte do urzedu skarbowego z wykorzysta-
niem formularza online, w stosunku do liczby wszystkich osob, ktore
umowily wizyte w urzedzie skarbowym w danym roku kalendarzowym
z wartosci bazowej 15% w 2020r. do wartosci docelowej w 2024r. row-
nej lub wigkszej 60%;

ocena satysfakcji klientow z ustug cyfrowych §wiadczonych przez e-
Urzad Skarbowy mierzona liczbg oséb, ktére pozytywnie oceniaja ko-
rzystanie z ushug e-Urzedu Skarbowego, w stosunku do liczby wszyst-
kich klientow, ktorzy dokonali oceny w danym roku kalendarzowym.
Projekt umozliwiajacy ocene satysfakcji klientow w momencie formu-
towania kierunkéw dziatan nie byl jeszcze dostepny, stad wskazano
oczekiwany stopien satysfakcji jako 35% w 2021r. zwigkszajac te war-
to$¢ poprzez kolejne lata az do 85% w 2024r.;

stopien wykorzystania przez klientow ustug cyfrowych $wiadczonych
przez e-Urzad Skarbowy, mierzony liczba oséb korzystajacych z e-
Urzedu Skarbowego w danym roku kalendarzowym. W momencie for-
mutowania kierunkow dziatan ustuga ta rowniez nie byla jeszcze do-
stepna, analogicznie wigc jak powyzej zaprojektowano oczekiwang
liczbe 4,5mlIn 0sob korzystajacych z ustug od 2021r. poprzez kolejne
lata, az do 8mln 0s6b w 2024r.;

odmiejscowienie pelnomocnictw czyli stworzenie rozwigzan w ramach
ktérych pelomocnik podatnika mogltby sktada¢ deklaracje w imieniu
podatnika w kazdym US w kraju;

odmiejscowienie zaswiadczen czyli stworzenie rozwigzan w ramach
ktorych w kazdym urzedzie skarbowym w kraju podatnik mogtby uzy-
ska¢ potrzebne mu zaswiadczenie;

dostepnos$¢ informacji udzielanych telefonicznie mierzona $rednig suma
czasOw zawieszenia rozmow telefonicznych w trakcie potaczenia z kon-
sultantem w stosunku do liczby potaczen w ktorych nastgpito zawiesze-

nie takiej rozmowy w danym roku. Zaprojektowano 26 sekundowy pro-
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gres z 5 minut 16 sekund - sredni czas zawieszenia rozmowy telefonicz-
nej w 2020r. do 4 minut i 50 sekund w 2024r. Krajowa Informacja Skar-
bowa w 2020r. odebrata 1.332.062 potaczen telefonicznych udzielajac
1.329.495 odpowiedzi na pytania zadane przez podatnikéw (nie udato
si¢ natomiast odebra¢ 1 162 374 potaczen)>;

e terminowo$¢ realizacji wniosku o udzielenie informacji na zapytanie
mailowe, mierzona jako liczba odpowiedzi mailowych udzielonych w
terminie do 5 dni roboczych w stosunku do liczby wszystkich udzielo-
nych odpowiedzi na zapytania mailowe w danym roku. Krajowa Infor-
macja Skarbowa odpowiada na zapytania mailowe przesytane za po-
srednictwem formularza umieszczonego na Portalu Podatkowym, w
2020 roku udzielono 77218 takich odpowiedzi;

e terminowos¢ realizacji wnioskOw o wydanie interpretacji przepisow
prawa podatkowego w czasie krotszym od ustawowego, mierzona jako
liczba interpretacji wydanych 30 dni lub wiecej przed terminem ustawo-
wym w stosunku do liczby ogotem wydanych interpretacji w danym
roku. Wypada zaznaczy¢, iz interpretacje indywidualng przepisow
prawa podatkowego wydaje si¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pozniej
niz w terminie 3 miesi¢gcy od dnia otrzymania wniosku. Nalezy wiec
przyjaé, iz juz na wstepie uznano, ze termin ten wynosi minimum 3 mie-
sigce, trudno bytoby bowiem uznac, iz mozliwe jest wydanie interpreta-
cji na 30 dni i wiecej w odniesieniu do innego terminu. Sredni czas rea-
lizacji wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej w 2020r. wynosit
65,8 dni;

e zapewnienie jednolito$ci indywidualnych interpretacji przepisow prawa
podatkowego i wiazacych informacji stawkowych mierzonych jako
liczba indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowego i
wigzacych informacji stawkowych uchylonych prawomocnym wyro-

kiem sadu administracyjnego (po wplywie wyroku prawomocnego)

230 Informacja o dziatalno$ci Krajowej Informacji Skarbowej w 2020 roku, Bielsko Biata 2021, s. 4
https://www.kis.gov.pl
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w stosunku do liczby wydanych interpretacji indywidualnych i wiaza-
cych informacji stawkowych w danym roku. Przez caty okres obowia-
zywania kierunkéw, zaplanowano osiggniecie tego wskaznika na pozio-
mie mniejszym lub rownym 5%. Z uwagi na brak danych poczatkowych
W tym zakresie, dokonujgc analizy dostgpnych informacji wydaje sig, iz
realizacja tego wskaznika jest bardzo realna. W 2020r. Krajowa Infor-
macja Skarbowa wydata lacznie 20270 indywidualnych interpretacji
przepisoOw prawa, na ktoére wniesiono 1008 skarg do sadu administracyj-
nego (co oznacza, ze jedynie 4,98% interpretacji stanowito przedmiot
zaskarzenia);

wdrozenie narzedzi informacyjnych/usprawniajacych dla klientow KAS
z zakresu podatkow i cet, prognozujac na koniec 2024r. wdrozenie co

najmniej dwoch takich aplikacji.

W drugiej kolejnosci w ramach ,klientocentrycznosci” (cel 2.2) wskazano

automatyzacj¢ i digitalizacje uslug poprzez zwigkszenie mozliwosci automa-

tycznych rozliczen podatkowych, tworzenie cyfrowych przyjaznych i prostych

ustug dla klientéw, wprowadzenie krajowego systemu e-faktur, zwigkszenie

wykorzystania kanatow elektronicznych w kontakcie z podatnikiem oraz za-

pewnienie obywatelom i przedsigbiorcom wykorzystania najnowszych techno-

logii podczas korzystania z oferowanych ustug. Jako wskazniki obrazujace re-

alizacje tego celu przyjeto:

zmniejszenie $redniego czasu oczekiwania na potaczenie klienta z kon-
sultantem Krajowej Informacji Skarbowej, liczonego od momentu wy-
boru przez klienta numeru wewngtrznego (tematu rozmowy) do odbioru
potaczenia przez konsultanta. W 2020r. $redni czas oczekiwania na po-
faczenie wyniost 22 minuty 1 5 sekund, zaplanowano, iz czas ten w
2024r. bedzie nie dtuzszy niz 8§ minut, przy czym czas ten nie zostal
obliczony dla potaczen nieodebranych, czyli takich gdzie nie dokonano
po stronie klienta wyboru tematy rozmowy - w 2020r. takich potgczen
byto 1 162 374.

zmniejszenie $redniego czasu obstugi zgloszenia celnego w imporcie

oraz eksporcie, liczonego od momentu przestania zgloszenia do systemu
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KAS, do momentu otrzymania informacji o zakonczeniu czynnos$ci we-
ryfikacyjnych i gotowos$ci organu do zwolnienia towaru z 46 minut w
2019r. do 31 minut w 2024r.;

e zwigkszenie liczby automatycznie wygenerowanych wstepnie wypet-
nionych deklaracji podatkowych w stosunku do wszystkich ztozonych
deklaracji podlegajacych automatycznemu generowaniu z warto$ci wy-
noszacej 22% za 2019r. do 60% w 2024r.

e liczbe wdrozonych publicznych e-ustug skierowanych do klientow KAS
na koniec 2024r. zaktadajac wdrozenie 18 takich ustug.

e osiagniecie pelnej integracji dziatan dotyczacych automatycznego pro-
cesu przekazywania danych z Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzia-
falnosci Gospodarczej (rejestr firm prowadzony w systemie teleinfor-
matycznym przez ministra wlasciwego do spraw gospodarki, zawiera-
jacy informacj¢ o przedsigbiorcach prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza) do Centralnego Rejestru Podmiotéw Krajowej Ewidencji Podat-
nikow (ogolnopolska baza podatnikéw wykorzystywana przez jednostki
organizacyjne podlegte Ministerstwu Finanséw). Przedsigbiorca reje-
strujac firme automatycznie rejestrowany jest w ZUS jako ptatnik skia-
dek i w urzedzie skarbowym jako podatnik.

Jako dopehnienie dzialan stawiajacych klienta w centrum uwagi KAS, wska-
zano tez (cel 2.3) na konieczno$¢ podnoszenia §wiadomosci oraz wiedzy oby-
wateli i przedsigbiorcoéw w zakresie podatkow. Cel ten zaplanowano osiggnaé
w wyniku prowadzenia corocznych kampanii i akcji promocyjnych oraz eduka-
cyjnych dotyczacych dzialan KAS w liczbie nie mniejszej niz 4 takie dzialania.
Kierunek 3 - Wspieranie rozwoju krajowego systemu finansowego - jako cel
zdefiniowano wspieranie bezpieczenstwa obrotu gospodarczego poprzez daze-
nie do zwigkszenie skutecznosci ochrony przed naplywem niepozadanych to-
warow, ujednolicanie zasad postgpowania oddziatow celnych w ramach dziatan
zwigzanych z nadzorem rynku oraz poprawe¢ wykorzystania analizy ryzyka do
skutecznego typowania przesytek do kontroli. Do kierunku tego przypisano
tylko jeden wskaznik jakim jest liczba ujawnionych i zatrzymanych przesylek

podlegajacych zakazom 1 ograniczeniom, liczbg zatrzymanych przesytek
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w wysokosci 1800 sztuk okreslono na jednakowym poziomie w kazdym roku
W calym czteroletnim okresie.

Kierunek 4 - Wzmocnienie zdolnosci organizacji do skutecznej realizacji zadan.
W ramach tego kierunku dokonano wyodr¢bnienia najwiekszej liczby, bo az
czterech, celow czastkowych. Pierwszy z nich (cel 4.1) obejmuje poprawe sku-
tecznosci 1 efektywnos$ci dziatania organizacji poprzez budowanie i rozwijanie
relacji na arenie migdzynarodowej, w tym UE, oraz zapewnienie realizacji prio-
rytetdow Polski na forum migdzynarodowym, ocen¢ skutkéw funkcjonowania
nowych regulacji prawnych w praktyce dziatania KAS, zwigkszenie roli jedno-
litego pliku kontrolnego w postepowaniach podatkowych, specjalizacj¢ ,,bran-
zowg” organow podatkowych i celnych, wzrost skuteczno$ci dziatan sprawdza-
jacych 1 kontrolnych na podstawie czynnos$ci analitycznych, wzmocnienie
struktur KAS w celu zwigkszenia efektywnosci dziatan oraz optymalizacje wy-
korzystania zasobéw w ramach realizacji audytéw. Jako wskazniki obrazujace
realizacje tego celu przyjeto:

e aktywnos$¢ Regionalnego Biura Wymiany Informacji Celnej dla Europy
Srodkowo-Wschodniej na arenie migdzynarodowej ukierunkowana na
zwalczanie przestepczosci celnej wyrazajaca si¢ liczbg podjetych inicja-
tyw (w rozumieniu regionalnych i globalnych projektow oraz operacji
ukierunkowanych na walke z przestepczoscia celng) koordynowanych
przez RILO ECE narastajaco od 8 takich inicjatyw w 2021r do 32 ini-
cjatyw w 2024r.;

e wspdlpracg transgraniczng wyrazajaca si¢ liczbg wspolnych operacji
transgranicznych, wymierzonych w przestgpczos¢ ekonomiczng, pro-
wadzonych wraz z partnerskimi stuzbami ochrony prawa — narastajaco
od 13 takich inicjatyw w 2021r do 20 takich operacji w 2024r.

e specjalizacje audytu podatkowego mierzonego liczbg utworzonych
branzowych zespotéw audytowych, od 1 zespotu w 2021r. do 5 takich
zespotow w 2024r.

e budowg i rozwijanie relacji na arenie mi¢dzynarodowej, w tym UE, oraz

zapewnienie realizacji priorytetow Polski na forum migdzynarodowym
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mierzong liczbg bilateralnych i multilateralnych spotkan Kierownictwa
KAS, Iacznie do 2024r. zaplanowano minimum 22 takie spotkania;
usprawnianie funkcjonowania sieci przedstawicieli Szefa KAS poza
granicami kraju poprzez zwigkszenie liczby krajow, w ktorych sa akre-
dytowani przedstawiciele Szefa KAS z 5 krajow w ktorych istniejg takie
przedstawicielstwa do 20 krajow w 2024r. Przedstawicielstwa Szefa
KAS istniejg w Berlinie, Hadze, Nikozji, Moskwie, Pekinie, Waszyng-
tonie, Brukseli, Londynie i Kijowie.

Drugi cel w ramach tego kierunku (cel 4.2) obejmuje digitalizacj¢ Krajowej

Administracji Skarbowej poprzez centralizacj¢ rozwigzan i ustug IT, wprowa-

dzenie krajowego systemu e Faktur (rozwoj i dostosowanie systemow infor-

matycznych), odmiejscowienie obstugi podatnika (centralizacja systemow in-

formatycznych pod katem obstugi naleznosci podatkowych i niepodatkowych)

oraz zapewnienie szybkiego dostgpu do danych zewnetrznych. Jako wskazniki

przyjgto:

utworzenie jednego systemu kadrowo ptacowego dla prawie 60 tys. pra-
cownikow 1 funkcjonariuszy zatrudnionych 1 pehligcych stuzbe we
wszystkich izbach administracji skarbowej w catym kraju,

utworzenie jednego systemu kancelaryjnego we wszystkich jednost-
kach KAS,

wprowadzenie rozwigzan informatycznych pozwalajacych na funkcjo-
nowanie KSeF czyli krajowego systemu e-Faktur jako platformy do wy-
stawiania i otrzymywania faktur droga elektroniczng, mierzonych liczba
zrealizowanych produktow czgstkowych (w tym m.inn. przygotowanie
srodowiska testowego i produkcyjnego systemu oraz schemy e-faktury,

dostosowanie narzegdzia e-mikrofirma).

Trzecim celem w ramach wzmocnienia zdolno$ci organizacji do skutecznej

realizacji zadan (cel 4.3) jest wzmocnienie kompetencji analitycznych poprzez

rozwoj i wykorzystanie centralnej analityki danych (BIGDATA, uczenie ma-

szynowe), automatyzacja i integracja rozwigzan, narzedzi i procesow pod katem

zwigkszenia potencjatu analitycznego, zwigkszenie wykorzystania analizy
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stopnia wywigzywania si¢ podatnikow z obowigzujacych przepisow prawa po-
datkowego (analityka ex post i benchmarking podatkowy) oraz rozwoj kompe-
tencji analitycznych. Wskaznikiem monitorujgcym stopien realizacji tego celu
jest trafno$¢ analiz w zakresie planowania i typowania podmiotow do kontroli
mierzona jako liczba kontroli pozytywnych w liczbie zrealizowanych kontroli
ogbélem w danym roku z warto$ci bazowej wynoszacej 92,4% w 2019r. do war-
tosci 93,1% w 2024r. Kolejnym wskaznikiem w ramach tego celu jest liczba
osoOb, ktora winna ukonczy¢ szkolenia z analizy kryminalnej lub dziedzin po-
krewnych w celu uzyskania kompetencji do wykonywania analiz wpierajacych
walke z przestepczoscig ekonomiczng - zaplanowano, iz do konca 2024r. mini-
malna liczba oséb, ktore odbeda takie szkolenia bedzie nie mniejsza niz 50 pra-
cownikéw lub funkcjonariuszy.

Czwartym celem w ramach wzmocnienia zdolno$ci organizacji do skutecz-
nej realizacji zadan jest zbudowanie nowoczesnego i przyjaznego miejsca pracy
1 stluzby dla pracownikéw 1 funkcjonariuszy (cel 4.4) poprzez takie dziatania
jak: tworzenie angazujacego Srodowiska pracy i budowe marki atrakcyjnego
pracodawcy, uproszczenie komunikacji 1 propagowanie idei prostego jezyka,
promowanie zasad etycznych, dziatania na rzecz rownego traktowania kobiet 1
mezczyzn, popularyzacje dzielenia si¢ wiedza i doswiadczeniem, tworzenie
warunkoéw sprzyjajacych rozwojowi umiejetnosci zawodowych, poszerzanie
wiedzy i nabywania nowych kompetencji, nowoczesne metody rekrutacji, szko-
len 1 przygotowywania kadr. Jako wskazniki obrazujace realizacje tego celu
przyjgto:

e liczbe co najmniej 32 zrealizowanych szkolen do konca 2024 r. z za-
kresu Agendy ONZ dotyczacej kobiet, pokoju i bezpieczenstwa — jako
podnoszenie kompetencji kadr KAS;

e liczbe co najmniej S wdrozonych do konca 2024 r. nowych i jednolitych
rozwigzan w obszarze zarzadzania kadrami;

e liczbe co najmniej 250 funkcjonariuszy przeszkolonych do konca 2024
r. w ramach projektu Fundusz Bezpieczenstwa Wewngtrznego w zakre-

sie jezyka angielskiego, niemieckiego i rosyjskiego z naciskiem na
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stownictwo specjalistyczne i srodowiskowe - jako podnoszenie kompe-
tencji kadr KAS.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w wymiarze formalnym Krajowa Admini-
stracja Skarbowa wypekita wszystkie elementy zatozen strategicznych charaktery-
zujace nowoczesng organizacj¢. Jako nadrzedny cel dzialtania organizacji, autor
przyjat bezposrednio brzmienie art. 1 ust.2 ustawy z dnia 16 listopada 2016r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej, ktory wskazuje, iz administracja skarbowa stanowi
wyspecjalizowang administracje rzadowa wykonujaca zadania z zakresu realizacji
dochoddéw z tytulu podatkdw, naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych na-
leznos$ci budzetowych, ochrony intereséw Skarbu Panstwa oraz ochrony obszaru
celnego Unii Europejskiej, a takze zapewnia obstuge 1 wsparcie podatnika i ptatnika
w prawidtowym wykonywaniu obowigzkow podatkowych oraz obstuge 1 wsparcie
przedsigbiorcy w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow celnych. Zadania
zwigzane bezposrednio z poborem danin publicznoprawnych od zawsze stanowity
przedmiot zainteresowania stuzb podatkowych, celnych czy kontroli skarbowej, nie
dziwi wigc umieszczenie tych elementéw w podstawowym katalogu zadan Krajo-
wej Administracji Skarbowej. Zadania te zwigzane byly w sposob naturalny z za-
spokajaniem potrzeb zbiorowych, nowoscig jest natomiast wyartykulowanie oprocz
tych wlasnie zadan rowniez dziatan zmierzajacych do zaspokojenia potrzeb klien-
tow indywidualnych tj.: podatnikow, platnikow czy tez przedsigbiorcow poprzez
ich obstuge ale przede wszystkim wsparcie. Ujecie klienta w centrum dziatan Kra-
jowej Administracji Skarbowej oznacza nie tylko drobny zabieg legislacyjny, ale
$wiadczy o zmianie jakosciowej polegajacej, na przyjeciu pro-klienckiej orientacji,
ktorej wypekienie trescig poprzez konkretne dziatania winno by¢ stale monitoro-
wane. Aktualna wizja, misja oraz strategiczne kierunki dziatan Krajowej Admini-
stracji Skarbowej wynikajg bezposrednio z zarzagdzenia Ministra Finansow, Fundu-
szy i Polityki Regionalnej z dnia 23 grudnia 2020r. w sprawie okre$lenia Kierun-
kow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2021-2024. Kie-
runki strategiczne zostaty zgrupowane wokot czterech podstawowych kierunkow:

1. Zapewnienie stabilnych finansoéw publicznych,

2. Klientocentrycznos¢,

3. Wspieranie rozwoju krajowego systemu finansowego,
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4. Wzmocnienie zdolno$ci organizacji do skutecznej realizacji zadan.
W ramach tych kierunkow zdefiniowano tacznie 9 celow czastkowych wskazujac
jednoczes$nie mierniki stopnia ich realizacji odwotlujac si¢ do wartosci procento-
wych oraz konkretnych wartosci liczbowych. Wizja, misja i cel nadrzedny w pota-
czeniu z kierunkami strategicznymi tworza razem spojny i wzajemnie si¢ dopetnia-

jac zbior (rysunek 5).
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: A. Kaleta, Zatozenia strategii jako kluczowy element
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Rozdzial 4. Interesariusze Krajowej Administracji Skar-

bowej

4.1. Teorie interesariuszy

Termin interesariusz w odniesieniu do organizacji zastosowat w latach 30-
tych XX wieku E. Merrick Dodd, stwierdzajac, ze firmy maja co najmniej cztery
gléwne grupy interesariuszy: akcjonariuszy, pracownikow, klientow i ogot spote-

czenstwa?3!

. Kilkadziesiat lat p6zniej, wraz ze wzrostem zainteresowania spoteczng
odpowiedzialnoscig biznesu (CSR), jednym z fundamentalnych elementéw ruchu
CSR stata si¢ teoria interesariuszy, w mysl ktorej, ,,przetrwanie i sukces organizacji
zalezg od zdolno$ci organizacji do generowania wystarczajacego bogactwa, warto-
Sci lub satysfakeji dla wszystkich jej gldéwnych interesariuszy, ale nie wytacznie dla
akcjonariuszy”.?? Teoria interesariuszy opiera si¢ na zalozeniu, ze organizacje
dzialaja w ekosystemie réznych interesariuszy, z ktorych kazdy przyczynia si¢ do
zrownowazonego rozwoju firmy i jej zdolnos$ci do tworzenia wartosci dla dowolne;j
grupy interesariuszy. Przykladowo, podczas gdy prymat akcjonariuszy jest zasada
przewodnig od dziesigcioleci, stato si¢ jasne, ze trwalej wartosci dla akcjonariuszy
nie mozna osiggna¢ bez silnych 1 konstruktywnych relacji z innymi interesariu-
szami (np. klientami, dostawcami, pracownikami, spotecznos$ciami itp.). Relacje te,
aby osiggna¢ zgodno$¢ celow i strategii w calym ekosystemie, musza by¢ budo-
wane poprzez zaangazowanie.

Nalezy stwierdzi¢, ze pojecie interesariusz jest w literaturze przedmiotu de-
finiowane w rézny sposob, interesariuszem okresla si¢ bowiem:

e kazda osobg lub grupe w organizacji lub poza nig, ktéra ma udzial w

wynikach organizacji®®,

231 1, Preston, J. Sapienza, Stakeholder Management and Corporate Performance, The Journal of

Behavioral Economics, 1990, nr 19(4), s. 361.

232 M. Clarkson, Corporate social performance in Canada, 1976-86, [w:] Research in corporate social
performance and policy, (red.) L. E. Preston, JAI Press, Greenwich 1988, s. 241.

283 R. Daft, D. Marcic, Understanding Management, South-Western Publishing Co., Mason 2006, s.
132.
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e kazda grupe lub osobe, ktora moze wptywac na osiggniecie celow firmy
lub jest pod wptywem jej osiagnigcia??;

e te grupy, ktore majg udzialy w firmie lub roszczenia do niej?*;

e wszystkie podmioty o ,,krytycznym spojrzeniu” na podmioty korpora-
cyjne?®;

e te grupy, bez ktorych wsparcia organizacja przestalaby istnie¢®®’;

e kazdg osobe, grupe lub instytucje, ktéra ma wazny interes w zasobach
obszaru objetego projektem i/lub ktora potencjalnie bedzie dotknigta
dzialaniami projektowymi i moze co$ zyska¢ lub stracié¢, jesli warunki
ulegng zmianie lub pozostana takie same?3,

Teorie interesariuszy i pojawienie si¢ ,,modelu interesariuszy" nalezy roz-
patrywac w konteks$cie dtugotrwatych ram tadu korporacyjnego, ktore opieraja si¢
na ,,modelu akcjonariuszy", w mysl ktorego akcjonariusze sg wtascicielami firm i
ze podstawowym obowigzkiem dyrektorow i menedzerdéw spolek jest dzialanie w
najlepszym interesie akcjonariuszy, tak aby akcjonariusze byli w stanie osiggnaé
zwrot finansowy z inwestycji, ktorego oczekiwali, gdy zaangazowali swoj kapitat
w zakup swoich akcji. Jednakze, chociaz akcjonariusze maja prawo glosu w spra-
wie sposobu wykorzystania 1 zbywania aktywow oraz do gtosowania w sprawie
wyboru dyrektoréow 1 innych kwestii zwigzanych ze zroOwnowazonym rozwojem
firmy 1 prowadzeniem jej dzialalno$ci, nie s3 oni jedyna grupg interesariuszy, kto-
rych interesy s3a chronione przez prawo. Na przyklad przedsigbiorstwa zawieraja
wigzace umowy prawne z klientami 1 dostawcami, a pracownicy 1 klienci maja

okreslone prawa w swoich relacjach z organizacjami®®. A zatem, nawet w ,,modelu

234 R. E. Freeman, Strategic Management. A Stakeholder Approach, Harpercollins College, New
York 1984, s. 26.

235 W. Evan, R. Freeman, A Stakeholder Theory of the Modern Corporation. Kant Capitalism, [w:]
Ethical Theory and Business, (red.) T. L. Beauchamp, N. E. Bowie, Prentice Hall, Englewood Cliffs
1988, 5. 97.

2% 1, Bomann-Larsen, O. Wiggen, Responsibility in World Business. Managing Harmful Sideeffects
of Corporate Activity, United Nations University Press, Tokyo 2004, s. 73.

237 p. Zollinger, Stakeholder Engagement and the Board, Integrating Best Governance Practices,
International Finance Corporation and Global Corporate Governance Forum, Washington 2009, s. 5
238 R, Rossouw, How Stakeholder Engagement Improves Community Development Projects and
Programmes, https://nextgeneration.co.za’/how-stakeholder-engagement-improves-communityde-
velopment-projects-and-programmes/ (dostgp: 18.01.2024)

29 p, Zollinger, op. cit., s. 11-12.
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akcjonariusza” nie ignoruje si¢ calkowicie zobowigzan prawnych organizacji wo-
bec klientow, pracownikow, dostawcéw 1 innych grup, ktore nie sg akcjonariu-
szami. Wymaga to jednak skupienia uwagi kierownictwa organizacji na tworzeniu
wartosci finansowej dla akcjonariuszy. ,,Model interesariuszy” zostat opisany jako
oparty na zatozeniu, ze szerokie grono zainteresowanych stron, nie tylko inwesto-
rzy dostarczajacy kapitat, przyczynia si¢, dobrowolnie lub mimowolnie, do zdolno-
$ci organizacji do budowania majatku, a poniewaz sg oni potencjalnymi beneficjen-
tami dziatalno$ci spotki, wlasciwe jest, aby ich interesy byty brane pod uwage przez
zarzad i kierownictwo organizacji tak samo jak akcjonariuszy?*.

Znaczenie koncepcji teorii interesariuszy zaczgto rosngé¢ w potowie lat 80.
XX wieku, jednak za kluczowego tworce, ktory w istotnym stopniu rozwinat te
teorie, uwaza sie R. E. Freemana?*!. Przedstawit on nowy konceptualny model
firmy — tzw. model interesariuszy, w ktorym uwzgledniono §rodowisko zewnetrzne
oraz nowe formy porozumien menedzerskich i podejmowanych dziatan®*?. R. E.
Freeman uwazatl, Ze organizacje zyskuja jesli uwzgledniaja potrzeby i obawy sze-
rokiego kregu interesariuszy, wykraczajacego poza tradycyjng ich grupe (tj. udzia-
towcow, pracownikow, klientow 1 dostawcow). Glowne zatozenia jego koncepcji
odnosity sie do koniecznosci uwzgledniania, w tworzeniu strategii i pomiarze efek-
tywnosci, nowych zewnetrznych interesariuszy, ktorzy maja jakikolwiek interes w
dziataniu organizacji biznesowych. Oznaczalo to, ze menedzerowie powinni w
swoich dziataniach uwzgledniaé, obok ,.tradycyjnych” grup interesariuszy w istnie-
jacym modelu zarzadzania, rOwniez grupy wczesniej uwazane za zewngtrzne wo-
bec firmy. Wazne jest tu podkreslenie, ze nie chodzi jedynie o to, ze grupy te sg na
zewnatrz organizacji, ale raczej o koniecznos¢ opracowania ,,nowych teorii i mo-
deli” dotyczacych tych nowych grup, aby w pelni zrozumie¢ ich dziatania, poja-
wiajgce si¢ problemy, ale takze ich znaczenie i wplyw, zarowno pozytywny jak
I negatywny, na funkcjonowanie organizacji. Oznaczato to, ze nie wystarczy

uwzgledni¢ nowe grupy interesariuszy, lecz konieczne jest zrozumienie tych grup i

240 Thidem, s. 11-12

241 E. Freeman, L. Reed, Stockholders and Stakeholders. A New Perspective on Corporate Govern-
ance, California Management Review, 1983, vol. 25 (3), s. 88-106.

282 R, E. Freeman, op. cit., s. 156-165.
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idei, ktore dotychczas byly uwazane za zupeknie nieistotne dla realizacji celow or-
ganizacji biznesowych?®,

W literaturze przedmiotu kierunek teorii interesariuszy przedstawiany jest
w dwoch podstawowych aspektach:

e poszukiwanie odpowiedzi na pytanie: Jaki jest cel firmy? W celu odpo-
wiedzi menedzerowie powinni zidentyfikowa¢ wspolne wartosci ktore
tworza, a takze 10, co taczy gléwnych interesariuszy. To sktania organi-
zacje biznesowe do osiagania ambitnych celow?*;

e udzielenie odpowiedzi na dopetniajace pytanie: Jaka jest odpowiedzial-
nos¢ decydentdow wobec interesariuszy? Konieczne jest tu sprecyzowa-
nie przez menedzeréw tego, w jaki sposob chcg robic interesy, a takze
jakiego rodzaju relacje chcg 1 powinni tworzy¢ ze swoimi interesariu-
szami, aby zrealizowaé zatozone cele?,

Teoria interesariuszy opiera si¢ na zatozeniu, ze wartosci sa konieczng 1 wi-
doczng czescig dziatalnosci gospodarczej. Menedzerowie natomiast powinni inspi-
rowa¢ swoich interesariuszy, rozwija¢ relacje 1 tworzy¢ spotecznos$ci, z ktorych
kazda stara si¢ da¢ mozliwie najwigcej, aby zapewni¢ wartos¢, ktorg firma obiecuje.
Teoria interesariuszy traktuje organizacj¢ jako otwarty i elastyczny system sktada-
jacy si¢ z réznych podmiotow dzialajacych w sieci, majacych niejednokrotnie
sprzeczne dazenia, np.: wlascicieli (dywidenda i wzrost wartosci firmy, rentow-
no$¢, produktywnosé, ptynno$¢ finansowa, niezaleznos¢), pracownikow (wysokie
zarobki, wysoki komfort pracy i $wiadczen dodatkowych, w tym urlopy, S$wiadcze-
nia medyczne), klientow (niskie ceny, wysoka jakos$¢ produktu, wysoka jakos¢ ob-
stugi posprzedazowe;j), dostawcoOw (szybkos¢ zaptaty, dlugoterminowo$¢ kontrak-

tow), wladz (ochrona $rodowiska, $ciggalno$é podatkow, miejsca pracy)*®. Nie-

243 M. Starik, The Toronto Conference. Reflections on Stakeholder Theory, Business and Society,
1994, vol. 33 (1), s. 82-131; J. Jonker, D. Foster, Stakeholders Excellence? Framing the Evolution
and Complexity of a Stakeholder Perspective of the Firm, Corporate Social Responsibility and En-
vironmental Management, 2002, vol. 9(4), s. 187-195.

244 R. E. Freeman, The Politics of Stakeholder Theory, Business Ethics Quarterly, 1994, vol. 4(4), s.
409-421.

25 R, E. Freeman, A.C. Wicks, Parmar B., Stakeholder Theory and The Corporate Objective Revis-
ited, Organization Science, 2004, vol. 15(3), s. 259-374.

246 p, Zbierowski, Orientacja pozytywna organizacji wysokiej efektywnoéci, Oficyna a Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2012, s. 33.
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ktére grupy nawet moga wrecz zaktocaé sprawne funkcjonowanie firmy, ale orga-
nizacja musi si¢, mimo wszystko, z nimi liczy¢ jako interesariuszami, jesli maja
one swoj udziat w jej dziatalnosci.

Zgodnie z teorig interesariuszy konieczne jest zwracanie uwagi przez me-
nedzeréw na wszystkich interesariuszy, ktorzy maja wptyw na warto$é firmy?*’,
jednak podejmujac decyzje powinni doktadnie rozwazy¢, kogo wybraé sposrod
wielu interesariuszy szczeg6lnie sposrod tych z interesami sprzecznymi lub nie-
spdjnymi w obrebie grupy czy pomiedzy grupami, a ponadto uwzgledni¢ hierarchie
ich waznoéci®*.

Jedna z metod hierarchizacji jest uwzglednienie kryterium ich oceny pod
wzgledem posiadanych przez nich cech?*:

e wladzy (zakresu, w jakim strona moze narzuci¢ swoja wole w relacji),

e usankcjonowania (spolecznie akceptowanych i oczekiwanych struktur

oraz zachowan),

e pilnosci (znaczenia czasu i oczekiwan interesariusza), tacznie §wiadcza-

cych o prestizu interesariusza.

Uwzgledniajac fakt, Ze teoria interesariuszy nie wskazuje, w jaki sposob de-
cydenci moga osigga¢ kompromisy miedzy konkurujagcymi ze sobg interesami,
moze ona stanowi¢ swoiste wskazanie do realizacji wlasnych interesow, ktore chca
osiagnac¢ wykorzystujac zasoby firmy, poprzez presj¢ wywierang na interesariuszy

i wdrazanie swoich dziatan uznawanych przez nich jako wazne?°

. Ogo6lnie mozna
stwierdzi¢, Ze teoria interesariuszy legitymizuje dostep decydentéw do zrédet wia-
dzy decyzyjnej w organizacjach, jednoczesnie pozbawia te organizacje zasadnicze]

podstawy do odrzucenia ich roszczen. Specyficzne grupy interesow moga wyko-

247 M.C. Jensen, Value Maximization, Stakeholder Theory, and the Corporate Objective Function,
Business Ethics Quarterly, 2002, vol. 12(2), s. 235-256.

248 M. Romanowska, Efektywny nadzér korporacyjny, PWE, Warszawa 2002, s. 178, D.J. Wood,
Measuring Corporate Social Performance. A Review, International Journal of Management Reviews,
2010, vol. 12(1), s. 50-81.

249 R. K. Mitchell, B. R. Agle, D. J . Wood, Toward a Theory of Stakeholder Identification and
Salience. Defining the Principle of Who and What Really Counts, Academy of Management Review,
1997, vol. 22(4), s. 853-886.

250 M. C. Jensen, op. cit., s. 235-256.
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rzystywaé argumenty wynikajace z teorii interesariuszy w celu legitymizacji swo-
ich stanowisk, jednak nalezy podkresli¢, Ze teoria interesariuszy jasno okresla mo-
ralno$¢ i wartosci jako gtéwne cechy zarzadzania organizacjami?®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze bez kryteriow efektywno$ci menedzerowie nie
moga by¢ odpowiednio oceniani. Teoria interesariuszy umozliwia menedzerom
poswigcenie zasobow firmy na osobiscie preferowane sprawy (srodowisko, sztuke,
badania medyczne) bez ponoszenia odpowiedzialnos$ci za skutki takich wydatkéw
dla wartos$ci firmy. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce, gdy decydenci wykazuja silne
osobiste zainteresowanie kwestiami spotecznymi®?. W tym przypadku teoria inte-
resariuszy w pewnym sensie blokuje wewngtrzne systemy kontroli firmy obejmu-
jace przede wszystkim systemy pomiaru i oceny wynikow w firmach, ktore w przy-
padku ich prawidlowego opracowania, mobilizuja do zwigkszania warto$ci. Pomiar
wynikow umozliwia ocen¢ dzialan, a analiza odchylen pozwala na ustalenie przy-
czyn konkretnego stanu zjawisk i wprowadzenie adekwatnych korekt?>3,

Zwolennicy teorii interesariuszy w firmie, opisuja 1 przewiduja, w jaki spo-
sob menedzerowie dokonuja wyboroéw, biorac pod uwage charakter i sktad intere-
sariuszy®*. Niektorzy z nich opowiadaja sie za obowiazkowym raportowaniem
spotecznym, gdyz uwazaja, ze jedynie praktyki raportowania regulowane przez
prawo pozwalajg ochroni¢ interesy obywateli przed naduzywaniem wladzy przez
decydentéw w organizacji, np. stosujac nieetyczny marketing?®,

Poniewaz teoria interesariuszy jest alternatywa dla regulacji rynkowych,
aby przeciwdziata¢ mozliwym nieprawidlowosciom wynikajacym z tej teorii, sto-
suje si¢ mechanizmy kontroli spotecznej, takie jak: regulacje prawne, sankcje eko-
nomiczne, bodzce organizacyjne, zachowania interpersonalne, indywidualna inter-

nalizacja zasad i norm. Mechanizmy kontroli powoduja, ze dobra spoteczne nie sg

21 T. M. Jones, A. C. Wicks, Convergent Stakeholder Theory, Academy of Management Review,
1999, vol. 24(2) s. 206-221; R. Phillips, R. E. Freeman, A.C. Wicks, What Stakeholders Theory Is
Not, Business Ethics Quarterly, 2003, vol. 13(4), s. 479-502.

252 M.C. Jensen, op. cit., s. 235-256.

258 W. Skoczylas, A. Niemiec, Leksykon miernikéw dokonan, CeDeWu, Warszawa 2016, s. 19-161.
254 J.C. Hosseini, S.N. Brenner, The Stakeholder Theory of the Firm. A Methodology to Generate
Value Matrix Weights, Business Ethics Quarterly 1992, vol. 2(2), s. 99-119.

25 P, Wachowiak, Wrazliwo$¢ spoteczna przedsiebiorstwa. Analiza i pomiar, Oficyna Wydawnicza
Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa2013, s. 145.
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naruszane, a jesli tak si¢ stanie, ze jest to kompensowane. Zaktada si¢, Ze organiza-
cje z tej perspektywy beda odpowiedzialnie zarzadzac¢ istniejaca, niejednokrotnie
ztozong, siecig interesOw interesariuszy w coraz bardziej przenikajacych si¢ grani-
cach organizacyjnych, ale takze dba¢ o interesy tradycyjnych grup oraz o cichych

interesariuszy, takich jak spolecznosci lokalne i srodowisko?>®

. Wyniki badan po-
twierdzajg uzyteczno$¢ podejscia interesariuszy w kontekscie spotecznej odpowie-
dzialnosci biznesu®®’. Poniewaz interesariusze stale wptywaja na organizacje biz-
nesowe, mogg by¢ oni postrzegani jako podmioty naktadajace na nie rozne obo-
wigzki®®®, Podejscie takie jest wiec powigzane z odpowiedzialnoscia tych organi-
zacji wobec spoleczenstwa, zgodnie z ktora istnieja po to, aby osigga¢ zaréwno
swoje wlasne cele, jaki i cele spoteczenstwa, gdyz nie majag mozliwosci dziatania
jako w peti niezalezne podmioty?>°.

Teoria interesariuszy, w kategoriach tworzenia teorii, moze by¢ opisana
jako: instrumentalna, normatywna i deskryptywna?®. W przypadku instrumentalnej
teorii interesariuszy firma zalezy od interesariuszy ze wzgledu na dostarczanie jej
potrzebnych zasobdéw 1 musi uzyskiwac ich ciagle wsparcie, np. poprzez dostoso-
wanie jej norm do okreslonego zachowania. W ujeciu instrumentalnym sg ustana-
wiane ramy dla budowania powigzan mi¢dzy praktyka zarzadzania relacjami z in-
teresariuszami a osigganiem réznych celow organizacji, kiedy kluczowe jest pyta-
nie: co si¢ dzieje, jesli organizacja podejmuje konkretne dziatania wobec interesa-
riuszy? W literaturze znajduje si¢ wskazanie kwestii wpisujacych si¢ w instrumen-
talng teori¢ interesariuszy, ktora zaktada, ze firma jest instrumentem tworzenia do-

brobytu, a CSR jest strategicznym narzedziem promujacym cele gospodarcze?®L,

2% J. Simmons, Managing in the Post-managerialist Era: Towards Socially Responsible Corporate
Governance, Management Decision, 2004, vol. 32(3/4), s. 601-611.

271, Uhlaner, A. van Goor-Balk, Masurel E., Family Business and Corporate Social Responsibility
in a Sample of Dutch Firms, Journal of Small Business and Enterprise Development, 2004, vol. 11
(2), s. 186-194.

2% D, Jamali, A Stakeholder Approach to Corporate Social Responsibility. A Fresh Perspective into
Theory and Practice, Journal of Business Ethics, 2008, vol. 82(1), s. 213-231.

29 A. Austen, W. Czakon, Znaczenie interesariuszy dla zarzadzania organizacjami publicznymi, [w:]
Wykorzystanie analizy interesariuszy w zarzadzaniu organizacja zdrowotna, (red.) A. Fraczkiewicz-
Wronka, , Slqsk Sp. z 0.0. Wydawnictwo Naukowe, Katowice 2012, s. 47.

260 Thidem, s. 49

%1 E, Garriga, D. Mele, Corporate Social Responsibility Theories: Mapping the Territory, Journal of
Business Ethics, 2004, vol. 53, s. 51-71.
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W teorii interesariuszy opierajacej si¢ na zatozeniu normatywnym, przyj-
muje si¢, ze ,,wszystkie osoby lub grupy majace uzasadnione interesy uczestnictwa
w firmie czynig to w celu uzyskania korzysci 1 nie istnieje pierwszenstwo jednego
zbioru intereséw i korzysci nad drugim”?%?. Normatywna teoria interesariuszy za-
ktada, Zze interesy wszystkich interesariuszy maja wewngtrzng wartos¢ i zastuguja
na rozwazenie z uwzglgdnieniem etycznych motywow i zasad. Chociaz w perspek-
tywie interesariuszy uznaje si¢ wewnetrzng warto$¢ wszystkich z ich grona, przy-
znaje si¢ rowniez, ze firmy muszg stuzy¢ interesom kluczowych grup interesariuszy
W celu zapewnienia ich cigglego wsparcia?®®. Normatywna teoria interesariuszy
prezentuje filozoficzne i moralne zobowigzania wobec interesariuszy, koncentrujac
si¢ na wymaganiach etycznych, ktore utrwalaja relacje miedzy biznesem a spote-
czenstwem?%, Perspektywa normatywna koncentruje sie wiec na okreslaniu, w jaki
sposob menedzerowie powinni zarzadzac relacjami z interesariuszami. W literatu-
rze mozna znalez¢ liczne ustalenia badawcze bedace rezultatem badan teoretycz-
nych i empirycznych?®®. Istotnym aspektem badan dotyczacych interesariuszy jest
okreslenie, czy zarzadzajacy sa w stanie, a jesli tak, to w jaki sposob, rownowazy¢
konkurujgce ze sobg oczekiwania réznych grup interesariuszy. Mimo, ze z teorii
interesariuszy wynika to, ze wszyscy interesariusze majg znaczenie i ze organizacje
powinny wiacza¢ swoje obowiazki do réznych kregdow interesariuszy, to dziatania
réwnowazace rdzne interesy okazaty si¢ trudne do wdrozenia w praktyce. Zamiast
wytwarza¢ kazdy rodzaj warto$ci spolecznej dla kazdego interesariusza, organiza-
cje s3 w praktyce ograniczone zasobami i niepetng racjonalnoscig, a tym samym
majg tendencj¢ do priorytetowego traktowania swoich interesariuszy zgodnie z za-
sadami instrumentalnymi i/lub normatywnymi?®®.

Deskryptywny charakter teorii interesariuszy zaklada, ze w kazdej firmie
istnieje specyficzna scena polityczna ztozona z réznych grup interesariuszy, ktorzy

czesto cheg realizowac cele wzajemnie sprzeczne. Deskryptywne ujecie przedsta-

262 T. Donaldson, L. Preston, The Stakeholder Theory of the Corporation. Concepts, Evidence, and
Implementation, Academy of Management Review, 1995, vol. 20(1), s. 65-91.

263 Thidem, s. 65-91.

264 D, Jamali, op. cit., s. 213-231.

265 T, Donaldson, L. Preston, op.cit., s. 65-91.

266 D, Jamali, op. cit.,, s. 213-231.
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wia model opisujacy, czym jest organizacja, a mianowicie konstelacja kooperatyw-
nych i konkurujacych intereséw, ktére majag wewnetrzng wartos¢, a takze odpo-
wiada na pytanie, w jaki sposob organizacja odnosi sie do swoich interesariuszy?®’.
Mozna stwierdzi¢, ze w aspekcie empirycznym ujecie deskryptywne jest wykorzy-
stywane m.in. do przedstawiania sposobu, w jaki menedzerowie realizujg interesy
tej grupy interesariuszy.

Teoria interesariuszy we wszystkich trzech aspektach podkresla poglad, ze
firmy musza by¢ postrzegane jako dziatajace w centrum ,,sieci wzajemnie powia-

zanych interesariuszy, ktore tworza, utrzymuja i zwickszaja warto$¢ dodang”268 .

4.2. Modele teorii interesariuszy

Podjeto szereg prob zidentyfikowania i rozrdznienia kategorii interesariu-
szy, przy czym najczestszym podejsciem byto wskazanie grup interesariuszy pier-
wotnych 1 drugorzednych. Gléwnymi interesariuszami sg nie tylko akcjonariusze,
ktorzy zapewniaja firmie kapitat do prowadzenia dziatalnos$ci, ale takze te grupy,
ktore maja bezposrednie relacje z firma, ktoére sg niezbedne dla realizacji przez
firme jej misji w zakresie tworzenia produktéw dla klientow?*®. Wedtug F. Maona,
V. Swaen, A. Lindgreen drugorzednymi interesariuszami sa podmioty spoteczne i
polityczne, ktore wspieraja misje, wyrazajac milczaca aprobate dla dziatan organi-
zacji, czynigc je w ten sposob akceptowalnymi 1 nadajac wiarygodnosci bizneso-
wej. Do takich drugorzednych interesariuszy nalezg spotecznosci lokalne, rzady,
organizacje pozarzadowe i naukowcy, z ktorymi organizacja moze wspotpracowaé
w zakresie badan?™®,

R. Dafti D. Marcic zauwazyli, ze wlasciciele, inwestorzy i udziatowcy, pra-
cownicy (menedzerowie 1 osoby niepetnigce funkcji kierowniczych) oraz pracow-
nicy w catym lancuchu dostaw (i ich wybrani przedstawiciele, jesli tacy istnieja),
klienci, dostawcy, sprzedawcy, dystrybutorzy, wykonawcy i inni kluczowi partne-

rzy biznesowi (np. pozyczkodawcy i ubezpieczyciele) powinni by¢ uwazani za

267 S, Brickson, Organizational Identity Orientation: The Genesis of the Role of the Firm and Distinct

Forms of Social Value, Academy of Management Review, 2007, vol. 32, s. 864-888.

268 R, Phillips, R. E. Freeman, A. C. Wicks, What Stakeholders ..., op, cit., s. 119-139.

269 J. Post, W. Frederick, A. Lawrence, J. Weber, Business and Society. Corporate Strategy, Public
Policy and Ethics, McGraw-Hill, New York 1996, s. 78.

210 F, Maon, V. Swaen, A. Lindgreen, op. cit., s. 8.
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glownych interesariuszy firmy, bez ktorych organizacja nie bytaby w stanie prze-
trwac. Jednak inni interesariusze moga by¢ rowniez bardzo wazni dla firmy: rzady
(lokalne, prowincjonalne i krajowe) oraz organy mie¢dzyrzadowe, ktére udzielaja
firmom licencji na prowadzenie dziatalnosci oraz ustanawiajg, interpretujg i egze-
kwuja przepisy ustawowe i wykonawcze, zgodnie z ktorymi organizacje musza pro-
wadzi¢ swoje sprawy; spotecznos$¢, w sktad ktorej wchodzi samorzad lokalny, $ro-
dowisko naturalne i fizyczne oraz jakos$¢ zycia mieszkancé6w na obszarach, na kto-
rych firma prowadzi swoja dziatalno$¢; szczegdlne grupy intereséw, do ktérych na-
leza stowarzyszenia przemystowe i handlowe, komitety dziatan politycznych, dzia-
facze spoteczni, spotdzielnie, stowarzyszenia zawodowe i grupy intereséw konsu-
mentow; wierzyciele; partnerzy nastawieni na zysk i nienastawieni na zysk (tj.
"partnerzy strategiczni", tacy jak uniwersytety 1 instytuty badawcze), ktorzy zapew-
niajg wsparcie i wspotprace w zakresie rozwoju nowych technologii, produktow i
proceséw; media; konkurenci oraz organizacje pozarzadowe ("NGO"), organizacje
miedzynarodowe i inne podmioty, na ktore ma wptyw dziatalno$¢ organizacji?*,

F. Maon V. Swaen, A. Lindgreen stwierdzili, ze literatura na temat marke-

tingu relacji jest interesujgcym zroédtem specyfikacji interesariuszy, zauwazajac, ze:

e Morgan i Hunt zidentyfikowali interesariuszy w czterech kategoriach —
wewnetrznych (np. pracownicy, jednostki biznesowe); dostawcow to-
warow 1 ushug; nabywcy posrednich 1 ostatecznych oraz lateralnych in-
teresariuszy (np. konkurentéw, organizacji non-profit, rzadéw i spotecz-
nosci);

e Christopher 1 in. zaproponowali model oparty na nastepujacych szesciu
kategoriach rynkowych jako model normatywny do kategoryzacji grup
interesariuszy, przed ktorymi organizacja jest odpowiedzialna, ponie-
waz kazda z nich moze pozytywnie lub negatywnie wptywac na realiza-
cje misji firmy, a zatem relacje firmy z nimi powinny by¢ aktywnie za-
rzadzane: klienci, klienci wewnetrzni (tj. pracownicy), dostawcy, influ-

encerzy, rekrutacje i polecenia?’2.

21 R. Daft, D. Marcic, op. cit., s. 132-133.
22 F. Maon, V. Swaen, op. cit., s. 8.
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Organizacje moga zazwyczaj identyfikowa¢ wielu réoznych interesariuszy, a
kazdy z nich ma swdj wlasny, unikalny i specyficzny interes w organizacji, jej 0gol-
nych wynikach i sposobie, w jaki wspotdziata ze swoimi interesariuszami i traktuje
ich. J.Post, L. Preston, S. Sachs zwroécili uwagg na to, ze kazda z grup interesariuszy
ma wyjatkowa pozycje, aby wnies$¢ konkretny wktad w bogactwo firmy, ktéry przy-
niesie korzysci nie tylko wnoszacemu wktad, ale wszystkim interesariuszom?”.
Przyktady tego, w jaki sposob rozni interesariusze przyczyniaja si¢ do bogactwa
firmy, sg nastepujace®’*:

e inwestorzy i pozyczkodawcy: Kkapital, kapital wlasny i/lub dlug oraz
uznanie i reputacja na rynku finansowym, ktére moga obnizy¢ koszty i
ryzyko zwigzane z pozyczkami;

e pracownicy: kapitat ludzki i relacje oparte na wspotpracy w miejscu
pracy,

e zwiazki zawodowe: stabilno$¢ w miejscu pracy i rozwigzywanie kon-
fliktow;

e Kklienci i uzytkownicy: lojalno$¢ wobec marki i1 reputacja, powtarzajace
sig/powigzane zakupy, wspolne projektowanie, rozwdj 1 rozwigzywanie
problemow;

e lancuch dostaw: wydajnos¢ sieci 1 fancucha wartos$ci oraz procesy 1 tech-
nologie oparte na wspOlpracy i obnizajace koszty;

e Joint Venture i sojusznicy strategiczni: strategiczne zasoby i mozliwo-
$ci;

e spotecznosci lokalne: licencje na prowadzenie dziatalnosci oraz wza-
jemne wsparcie 1 wspOtpraca;

e rzady: polityka makroekonomiczna i spoleczna;

e organy regulacyjne: walidacja cech produktu/ustugi lub poziomow ja-
kosci.

Lista interesariuszy dla kazdej organizacji, a takze ich wzglgedne znaczenie

dla organizacji w danym czasie, jest unikalna (tj. interesariusze kazdej organizacji

213 J, Post, L. Preston, S. Sachs, Redefining the Corporation: Stakeholder Management and Organi-
zational Wealth, Stanford University Press, Stanford 2002, s. 37.
274 Tbidem, s. 47.
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s 16zni) 1 bedzie zaleze¢ od wielu czynnikow, takich jak geografia, branza, wiel-
ko$é¢, model biznesowy i etap wzrostu?’®. Identyfikujac interesariuszy, organizacje
powinny rozwazy¢ takie kwestie, jak: wobec kogo organizacja ma zobowigzania
prawne; na kogo moga mie¢ pozytywny lub negatywny wptyw decyzje lub dziata-
nia organizacji; kto bylby w niekorzystnej sytuacji, gdyby zostat wytaczony z za-
angazowania; kogo w tancuchu wartos$ci organizacji to dotyczy; kto prawdopodob-
nie wyrazi obawy dotyczace decyzji 1 dzialan organizacji; oraz kto moze pomoc
organizacji w radzeniu sobie z okreslonymi skutkami? W przypadku wigkszych
organizacji wszystkie te pytania beda musialy zosta¢ zadane dla kazdej gtownej
grupy operacyjnej w strukturze organizacyjnej.

Organizacje zazwyczaj zatrudniajg szerokie grono osob i grup, ktore praw-
dopodobnie maja udziaty w ich dziatalno$ci, a wyzwaniem dla menedzerow jest
okreslenie, z jakimi odpowiednimi kategoriami interesariuszy firma powinna
wspolpracowac i uczestniczyé, zwlaszcza ze interesariusze cz¢sto majg sprzeczne
wartosci, cele, oczekiwania i zadania?’®.

Wskazano przydatng liste atrybutow, ktore organizacje moga wykorzystaé
podczas identyfikowania interesariuszy niezbednych 1 istotnych do przeprowadze-
nia skutecznego procesu ich angazowania®’’:

e zalezno$¢: grupy lub osoby, ktore sg bezposrednio lub posrednio zalezne
od dziatan, produktow lub ustug organizacji oraz zwigzanych z nimi wy-
nikow, lub od ktorych sama organizacja jest zalezna, aby kontynuowaé
dziatalnosc¢;

e odpowiedzialno$¢: grupy lub osoby, wobec ktorych organizacja ma lub
W przysztosci moze mie¢ odpowiedzialno$¢ prawna, handlowa, opera-
cyjng lub etyczng/moralng;

e prezno$¢: grupy lub osoby, ktore wymagajg natychmiastowej uwagi ze
strony organizacji w odniesieniu do kwestii finansowych, szerszych

ekonomicznych, spotecznych lub srodowiskowych;

215 L, Bomann-Larsen, O. Wiggen, Responsibility in World Business: Managing Harmful Sideef-
fects of Corporate Activity, United Nations University Press, Tokyo 2004, s. 85.
276 F. Maon, V. Swaen, op. cit., s. 20.

217 AA1000, Stakeholder Engagement Standard, Account Ability, New York 2015.
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o wplyw: grupy lub osoby, ktére moga mie¢ wptyw na podejmowanie
strategicznych lub operacyjnych decyzji przez organizacje lub interesa-
riuszy;

e zroznicowane perspektywy: grupy lub osoby, ktorych rézne poglady
moga prowadzi¢ do nowego zrozumienia sytuacji i identyfikacji mozli-
wosci dziatania, ktére w przeciwnym razie mogtyby si¢ nie wydarzy¢.

Nalezy podkresli¢, ze zainteresowane strony moga réwniez obejmowac
osoby, ktére dzigki regulacjom, zwyczajom, kulturze lub reputacji moga zgodnie z
prawem twierdzi¢, ze reprezentuja ktorykolwiek z tych intereséw, a takze interesy
0sOb pozbawionych glosu, takich jak przyszie pokolenia i srodowisko.

Istotny jest rowniez fakt, ze interesariusze organizacji moga miec¢ inne inte-
resy w organizacji, a roznice te oznaczajg, ze kazdy interesariusz ma swoje wlasne
pomysty na to, co jest ,,odpowiedzialne” i ze kierownictwo firmy stanie przed wy-
zwaniem, gdy dazenie do realizacji strategii zgodnych z interesami jednej grupy
interesariuszy bedzie jednocze$nie kolidowaé z interesami innych interesariuszy.
Na przyktad, podczas gdy inwestorzy i akcjonariusze sg zainteresowani zyskami,
firma moze spodziewac¢ si¢ ktopotow, jesli nie uwzgledni oczekiwan swoich pra-
cownikow do sprawiedliwego wynagrodzenia i satysfakcji z pracy oraz bedzie wy-
twarza¢ produkty, ktore sa konkurencyjne cenowo, ale nie spetniajg uzasadnionych
oczekiwan klientow w odniesieniu do jakosci 1 bezpieczenstwa. Dziatania firmy,
ktérg zarzad uwaza za spotecznie odpowiedzialng, moga jednak rozczarowaé i
wzburzy¢ cztonkdéw okreslonej grupy interesariuszy. Sytuacje dodatkowo kompli-
kuje fakt, ze samo przestrzeganie litery prawa nie gwarantuje, ze dane dziatanie
bedzie spotecznie odpowiedzialne. W ten sposob dylematy i problemy zwigzane z
realizacja spotecznej odpowiedzialno$ci sa bardzo podobne do tych, ktore poja-
wiajg si¢ w obszarze etyki biznesu. Wreszcie, firmy, ktore dzialaja na rynku glo-
balnym, szybko przekonaja si¢, ze kultura spoleczna odgrywa duzg role w posta-
wach ludzi na temat tego, co jest dobre, a co zle, jak firmy powinny dziala¢ i kto
jest odpowiednim podmiotem ich uwagi i szacunku przy podejmowaniu decyzji

strategicznych i operacyjnych.
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Chociaz wszyscy interesariusze majg udziat lub majg osobisty interes w wy-
nikach i dziataniach firmy, ich konkretne potrzeby, oczekiwania i poziom zaintere-
sowania bedg si¢ rozni¢ w zaleznos$ci od rodzaju dziatalnosci 1 innych okoliczno-
$ci?’8. Na przyktad rzadowe organy regulacyjne beda wykazywaty duze zaintereso-
wanie dziatalno$cig firm farmaceutycznych, biorac pod uwage powazne problemy
zdrowotne i socjalne zwigzane z opracowywaniem i wprowadzaniem do obrotu no-
wych lekéw, ale generalnie bedg mato zainteresowane matym sklepem spozyw-
czym, poza ustalaniem oplat za zezwolenia na prowadzenie dziatalnos$ci gospodar-
czej 1 wymaganiem zas§wiadczen, ze miejsce pracy firmy jest czyste 1 bezpieczne.
W tym samym duchu czynniki strategiczne i konkurencyjne czgsto wptywaja na
wzgledne znaczenie relacji z interesariuszami w oczach firmy, jak ma to miejsce w
przypadku, gdy przedsiebiorstwo jest zalezne od wytacznych relacji z konkretnym

dostawcg lub zdolno$¢ przedsigbiorstwa do komercjalizacji swoich produktow za-

lezy od uzyskania zgody rzadowego organu regulacyjnego.

4.3. Pracownicy i funkcjonariusze Krajowej Administracji

Skarbowej

Sformutowanie - rzady i parlamenty odchodza a administracja pozostaje - 0d-
nosi si¢ rowniez do zasobu kadrowego administracji skarbowej. Zagadnienia doty-
czace wymogow stawianych pracownikom 1 funkcjonariuszom KAS nawigzujg bo-
wiem wprost do wymogow ustaw o stuzbie cywilnej. Chodzi bowiem o zapewnie-
nie ciaglosci profesjonalnego wykonywania zadan panstwa, pomimo zmian poli-
tycznych przez oddzielenie stanowisk typowo politycznych np. Ministra Finansow
czy Szefa KAS (podsekretarz stanu) od neutralnych politycznie stanowisk wyko-
nawczych — urzedniczych (ksztattowanie si¢ statusu urzednika administracyjnego
w Polsce obrazuje zatgcznik 6). Pracownikiem oraz funkcjonariuszem Krajowej
Administracji Skarbowej moze by$ osoba, ktéra tgcznie spetnia wszystkie ponizsze
kryteria, tj.: posiada obywatelstwo polskie, korzysta z petni praw publicznych, nie
byta skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestgpstwo lub umyslne prze-

stepstwo skarbowe, posiada wymagane kwalifikacje do pracy na danym stanowisku

278 M. Kelly, J. McGowen, C. Williams, South-Western Publishing Company, Independence 2014,
s. 58.
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oraz cieszy si¢ nieposzlakowang opinig. W odniesieniu do funkcjonariuszy zamiast
wymogu posiadania kwalifikacji do pracy na danym stanowisku wymagane jest po-
siadanie wyksztatcenia co najmniej sredniego lub $redniego branzowego. Ponadto
funkcjonariusz musi speti¢ jeszcze jedno kryterium, zwigzane z odpowiednim sta-
nem zdrowia pozwalajacym na petnienie stuzby. W odniesieniu do pracownika taki
wymog nie zostat okreslony bezposrednio w tresci samej ustawy o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, niemniej wynika on z tre$ci ustawy z dnia 26 czerwca 1974r
- Kodeks pracy. Pracodawca, nie moze bowiem dopusci¢ do pracy pracownika bez
aktualnego orzeczenia lekarskiego stwierdzajacego brak przeciwwskazan zdrowot-
nych do pracy na okre§lonym stanowisku w warunkach pracy opisanych w skiero-
waniu na badania lekarskie (art. 229 §4 Kodeksu pracy). Tym samym mozna przy-
jac, 1z ogdlne wymagania stawiane zaréwno pracownikom jak i funkcjonariuszom
Krajowej Administracji Skarbowej uwzgledniajac powyzsze uwagi s3 tozsame,
przy czym aby nie pozostawaly tylko formalnymi zapisami ich konkretyzacja wy-
maga przynajmniej czesciowego wyjasnienia.

Obywatelstwo polskie zgodnie z Konstytucja RP (art. 34) nabywa si¢ przez uro-
dzenie z rodzicow bedacych obywatelami polskimi. Obywatel polski nie moze utra-
ci¢ obywatelstwa polskiego, chyba ze sam si¢ go zrzeknie. Pozostate kwestie zwig-
zane z obywatelstwem szczegétowo regulacje ustawa z dnia 2 kwietnia 2009r.
o obywatelstwie polskim?’®, ktéra wskazuje, iz nabycie obywatelstwa polskiego na-
stepuje na jeden z czterech sposobow: z mocy prawa, poprzez nadanie obywatel-
stwa polskiego przez Prezydenta RP, w wyniku uznania danej osoby za obywatela
polskiego (decyzja wojewody), oraz w nastepstwie przywrocenia obywatelstwa
polskiego (decyzja ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych). W Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej nie moze petni¢ stuzby w charakterze funkcjonariusza zaden
cudzoziemiec, czyli osoba nie posiadajgca obywatelstwa polskiego. W odniesieniu
do niektorych zadan wykonywanych w ramach KAS przez funkcjonariuszy (czyn-
nos$ci operacyjno-rozpoznawcze) wymagania co do obywatelstwa sg jeszcze bar-
dziej rygorystyczne, mianowicie osoba taka nie moze posiada¢ Zzadnego innego

obywatelstwa niz obywatelstwo polskie.

219 Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009r. o obywatelstwie polskim (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 465 ze
zm.).
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Pracownikiem administracji skarbowej, na wniosek dyrektora generalnego
urzedu, za zgoda Szefa Stuzby Cywilnej, oprocz oséb posiadajacych obywatelstwo
polskie, moga by¢ rowniez obywatele Unii Europejskiej oraz obywatele innych
panstw, ktorym na podstawie umow mig¢dzynarodowych lub przepisoéw prawa
wspolnotowego przystuguje prawo podjecia zatrudnienia na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, jezeli tylko legitymujg si¢ odpowiednig znajomoscia jezyka pol-
skiego. Cudzoziemcy nie mogg by¢ jednak zatrudnieni na stanowiskach admini-
stracyjnych, na ktérych wykonywana praca polega na bezposrednim lub posrednim
udziale w wykonywaniu wladzy publicznej, osoby te nie mogg rowniez piastowaé
funkcji zwigzanych z ochrong generalnych interesow panstwa. W tym miejscu na-
lezy wskaza¢, iz swobodny przeptyw pracownikoéw w ramach Unii Europejskiej
stanowi jedng z czterech podstawowych swobdd (swobodny przeptyw towarow,
swobodny przeplyw osob, swobodny przeptyw ustug, swobodny przeptyw kapi-
tatu) gwarantowanych przez przepisy prawa wspolnotowego. Unia Europejska za-
pewnia swobodg¢ przeptywu pracownikow wewnatrz Wspolnoty. Swoboda ta obej-
muje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa
miedzy pracownikami Panstw Czlonkowskich w zakresie zatrudnienia, wynagro-
dzenia 1 innych warunkoéw pracy. Przy czym reguly dotyczace swobodnego prze-
pltywu pracownikéw nie majg zastosowania do zatrudnienia w administracji pu-
blicznej?®. Uregulowania zawarte w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej
w zakresie zatrudniania obcokrajowcow sa zgodne zarowno z przepisami Unii Eu-
ropejskiej jak i orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Zainteresowanie cudzoziemcoéw pracg w polskiej administracji jest jednak zau-
wazalne tylko statystycznie. W latach 2009-2021, czyli od czasu wprowadzenia
ustawowych rozwigzan w tym zakresie, w odpowiedzi na 5118 ogloszen zawiera-
jacych mozliwo$¢ pracy takze dla cudzoziemcow, swoje oferty ztozyto zaledwie
155 os6b. Dane za lata 2017-2021 w odniesieniu do catej administracji przedstawia

tabela 10281,

280 Ar, 45 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. C nr
202, 7 czerwca 2016 r.
28 Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan Szefa Stuzby Cywilnej za lata 2017-2021r.
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Tabela 10. Zainteresowanie cudzoziemcow praca w polskiej administracji

Rok Liczba ofert Liczba cudzoziem- Liczba cudzo-
pracy skierowa- | céw, ktéra zlozyla | ziemcoéw zatrud-
nych takze do swoje oferty pracy | nionych w admi-
cudzoziemcow nistracji
2017 625 13 1
2018 590 12 1
2019 682 16 2
2020 417 19 1
2021 561 18 1
Razem 2875 78 6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie corocznych sprawozdan Szefa Stuzby Cywilnej o sta-
nie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby za lata: 2017, 2018, 2019, 2020, 2021.

Pracownik Krajowej Administracji Skarbowej musi rowniez legitymowaé
si¢ petnig praw publicznych. Zgodnie z Konstytucja RP, obywatele polscy korzy-
stajacy z petni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jed-
nakowych zasadach (art.60 Konstytucji), przy czym zaden akt prawny nie definiuje
co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,praw publicznych”. Pewnego rodzaju wska-
zowka pozwalajaca na zrozumienie tego okreslenia moze by¢ ustawa z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny?®2, ktéra w katalogu $rodkéw karnych wymienia
pozbawienie praw publicznych. Srodek ten ma charakter fakultatywny, co oznacza,
1z sad moze, ale nie musi, orzec utrat¢ praw publicznych wobec osoby skazanej na
kare pozbawienia wolnosci na czas nie krotszy niz 3 lata za przestgpstwo popet-
nione w wyniku motywacji zastugujacej na szczegdlne potgpienie lub wobec
sprawcoOw przestepstw zwigzanych gtownie z udzielaniem lub przyjmowaniem ko-
rzysci majatkowych lub osobistych (tj: tapownictwo petnigcego funkcje publiczna,
tapownictwo na stanowisku kierowniczym, tapownictwo wyborcze, przekupstwo,
platna protekcja, poswiadczenie nieprawdy, zakldcanie przetargu publicznego).
Sformulowanie ,,motywacja zastugujaca na szczeg6lne potepienie” rowniez jednak
nie jest zwrotem zdefiniowanym, rozumienie tego pojecia zostato pozostawione za-

tem interpretacji intuicyjno-stusznosciowej sadu kazdorazowo orzekajacego w

282 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997r. — Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 53 ze zm.)
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283 Motywacja zastugu-

sprawie w ramach swobody sedziowskiego wymiaru kary
jaca na szczegolne potepienie jest typowym przyktadem zwrotu podwdjnie niedo-
okreslonego. W pierwszej kolejnosci nalezy bowiem dokona¢ oceny motywacji
sprawcy jako spotecznie, kulturowo, swiatopogladowo nagannej, czyli zastugujace;j
na potepienie, aby nastepnie ustali¢ niejako poziom tego potepienia okreslajac go
jako szczegolnie wysokiZ4,

Sad moze réwniez orzec utrate praw publicznych wobec osoby skazanej za
przestepstwa (zatacznik 7). Wymierzenie tego srodka karnego nie tylko uniemozli-
wia §wiadczenie pracy lub petienie stuzby w Krajowej Administracji Skarbowej,
ale jest réwniez szczegodlnie dotkliwe dla funkcjonariuszy. Zgodnie bowiem z
ustawa z dnia 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Poli-
cji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej 1 Stuzby Wigziennej oraz
ich rodzin - jezeli wobec funkcjonariusza przed jego zwolnieniem ze stuzby orze-
czono prawomocnie ten $rodek karny - traci on prawo do tzw. emerytury mundu-
rowej. Pozbawienie praw publicznych ma zatem gléwnie charakter represyjny 1 sta-
nowi napig¢tnowanie sprawcy, poprzez wyrazenie moralnej dezaprobaty spotecznej
w zwiazku z popelnionymi czynami (przestgpstwami). Trudno zatem nie zgodzi¢
si¢ z wymogiem ustawowym, eliminujagcym osoby nie posiadajace pelni praw pu-
blicznych, z petlienia jakichkolwiek rol w ramach administracji skarbowe;.

Pracownikiem i funkcjonariuszem Krajowej Administracji Skarbowej nie
moze by¢ réwniez osoba skazana prawomocnym wyrokiem za umyslne przestgp-
stwo lub umyslne przestgpstwo skarbowe. Wobec funkcjonariuszy za§ wykonuja-
cych czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze, wskazano natomiast, iz nie tylko nie

moga oni by¢ skazani za umyslne przestepstwo lub umyslne przestgpstwo skarbowe

283 Pomocna w zakresie interpretacji motywacji zastugujacej na szczegdlne potepienie moze by¢
wyktadnia dokonana przez Sad Apelacyjny w Lublinie, zawarta w wyroku z 27 kwietnia 1999 r.,
zgodnie z ktorg ,,motywacja zaslugujaca na szczegodlne potepienie to motywacja, ktora w rozumieniu
powszechnym jest jaskrawo naganna, wywotuje silne reakcje repulsywne w spoleczenstwie, takie
jak oburzenie, potepienie, gniew. Oznacza ona dziatanie z motywow zastugujacych na szczeg6élne
napi¢tnowanie, a wigc ocenianych wyjatkowo negatywnie.

284 M. Budyn-Kulik, Umy$lno$¢ w prawie karnym i psychologii. Teoria i praktyka sadowa, Wolter
Kluwer, Warszawa 2015, s. 305.
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ale rowniez skazani za jakiekolwiek przestgpstwo (popetnione tak umyslnie jak
roéwniez nieumyslnie). Zwrot ,,prawomocnym wyrokiem za umys$lne przestepstwo
lub umyslne przestepstwo skarbowe” tworzg w zasadzie trzy elementy: popelnienie
przestepstwa pospolitego lub przestepstwa skarbowego, umyslnos¢ dziatania oraz
prawomocno$¢ wyroku skazujacego®®. Kodeks karny w odroznieniu od kodeksu
karnego skarbowego nie zawiera ustawowej definicji przestepstwa, niemniej
uwzgledniajac elementy konstrukcyjne pod pojeciem tym nalezy rozumiec ,,czyn
(czyli dziatanie lub zaniechanie) czlowieka, zabroniony przez ustaw¢ pod grozba
kary jako zbrodnia lub wystepek, zawiniony umyslnie lub nieumyslnie oraz spo-
tecznie szkodliwy w stopniu wyzszym niz znikomy”?%, Kary przewidziane w ko-
deksie to: grzywna, ograniczenie wolnosci, pozbawienie wolnosci, 25 lat pozba-
wienia wolnosci oraz dozywotnie pozbawienie wolnosci. Regulacje dotyczace po-
szczegolnych przestepstw (opis typow poszczegodlnych przestepstw) mozna odna-
lez¢ zarowno w samym kodeksie karnym (rozdziaty od 17 do 37 k.k.), jak tez w
wielu innych ustawach (np.: Ordynacji podatkowej). Przestgpstwa wymienione w
tre$ci samego kodeksu to przestepstwa przeciwko: pokojowi, ludzkoS$ci oraz prze-
stepstwa wojenne (art. 117 — 126b k.k.), Rzeczypospolitej Polskiej (art. 127 — 139
k.k.), obronnosci (art. 140 — 147 k.k.), zyciu i zdrowiu (art. 148 — 162 k.k.), bezpie-
czenstwu powszechnemu (art. 163 — 172 k.k.), bezpieczenstwu w komunikacji (art.
173 — 180 k.k.), srodowisku (art. 181 — 188 k.k.), wolnosci (art. 189 — 193 k.k.),

285 podstawowa zasada prawa karnego ,,nullum crimen sine culpa” pozwala na pociagniecie do od-
powiedzialnosci karnej jedynie oséb, ktorym w momencie popelnienia czynu mozna przypisa¢ wing
w dziataniu. Winnym jest zatem ten, kto mogt postapic inaczej, niz postapit, a jego dziatanie stano-
wilo naruszenie nakazu lub zakazu okreslonego w powszechnie obowigzujacych przepisach prawa.
Przypisanie sprawcy winy mozliwe jest wtedy, kiedy sprawca podjat decyzje okreslonego zachowa-
nia si¢, pomimo istniejacej $wiadomosci w zakresie oceny i konsekwencji takiego zachowania oraz
mozliwosci jego zaniechania. Definicji winy, nie zawiera co prawda ustawa z dnia 6 czerwca 1997
r. Kodeks karny, jednak wskazuje ona na: wing umysIna jezeli sprawca ma zamiar popetnienia prze-
stepstwa, to jest chce go popetni¢ (dolus directus) albo przewidujac mozliwosé jego popelnienia,
godzi si¢ na jego popetnienie (dolus eventualis) oraz wing nieumyslna, jezeli sprawca nie majac
zamiaru popelnienia przestepstwa, popetnia go jednak na skutek niezachowania ostroznosci wyma-
ganej w danych okoliczno$ciach, mimo ze mozliwo$¢ popehienia tego czynu przewidywat albo
moégt przewidzieé. Tradycyjnie juz sformutowaniu ,,przewidywal” przypisuje si¢ cechy lekkomysl-
nosci, za$ sformutowaniu moégt ,,przewidzie¢” cechy niedbalstwa. W ten sposob niejednokrotnie
(pozakodeksowo) zwykto si¢ byto wyodrgbnia¢ posta¢ winy nieumys$lnej w formie §wiadome;j nie-
umys$Inos¢ czyli lekkomys$lnos¢ (luxuria) lub nieSwiadomej nieumy$lno$ci utozsamianej z niedbal-
stwem (negligentia).

286 1, Gardocki, Pojecie przestepstwa i podziaty przestepstw w polskim prawie karnym, Annale
Universiatatis Mariae Curie-Sktodowska, 2013, vol. LX(2), 2013, s. 31.
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wolno$ci sumienia i wyznania (art. 194 — 196 k.k.), wolnosci seksualnej i obyczaj-
nosci (art. 197 — 205 k.k.), rodzinie i opiece (art. 206 — 211a k.k.), czci i nietykal-
nosSci cielesnej (art. 212 — 217 k.k.), prawom os6b wykonujacych prace zarob-
kowa (art. 218 — 221 k.k.), dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu te-
rytorialnego (art. 222 — 231 k.k.), wymiarowi sprawiedliwosci (art. 232 — 247a
k.k.), wyborom i referendum (art. 248 — 251 k.k.), porzadkowi publicznemu (art.
252 — 264a k.k.), ochronie informacji (art. 265 — 269b k.k.), wiarygodnosci doku-
mentow (art. 270 — 277 k.k.), mieniu (art. 278 — 295 k.k.), obrotowi gospodar-
czemu (art. 296 — 309 k.k.), obrotowi pienigdzmi i papierami warto§ciowymi (art.
310 - 316 k.k.).

Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy, w odr6znieniu
od ustawy kodeks karny, definiuje przestepstwa jako czyny spotecznie szkodliwe,
zabronione pod grozba kary (kary grzywny w stawkach dziennych, kary ogranicze-
nia wolnosci lub kary pozbawienia wolnos$ci) przez ustawe obowigzujacg w czasie
ich popehienia, wskazuje, iz przestepstwo skarbowe mozna popetni¢ umyslnie oraz
nieumyslnie, ale tylko wtedy, gdy kodeks (czyli ustawa) tak stanowi?®’. Przestep-
stwo skarbowe popelniane jest umyslnie, analogicznie jak przestepstwo pospolite,
w sytuacji, gdy sprawca ma zamiar jego popetnienia, to znaczy chce go popetnic
albo przewidujac mozliwos¢ jego popetnienia, godzi si¢ na jego popelnienie. Po-
dobnie jak na gruncie prawa karnego, przestepstwo skarbowe popetnione moze by¢
réwniez nieumyslnie, jezeli sprawca nie majac zamiaru jego popetnienia, popetnia
go na skutek niezachowania ostroznosci wymaganej w danych okoliczno$ciach,
mimo ze mozliwos$¢ jego popetnienia przewidywat albo mogl przewidzie¢. Ustawa
zasadnicza wskazuje, iz wymiar sprawiedliwo$ci w Rzeczypospolitej Polskiej spra-
wuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe
(art. 175 Konstytucji RP). W odniesieniu do spraw dotyczacych odpowiedzialnosci

karnej za popelnienie przestgpstw czy tez przestepstw skarbowych:

287 Przestepstwa skarbowe, podobnie jak przestepstwa pospolite, z uwagi na rodzaj naruszanych
norm, zostaty sklasyfikowane w kilku grupach dotyczacych: przestepstw skarbowych i wykroczen
skarbowych przeciwko obowigzkom podatkowym i rozliczeniom z tytutu dotacji lub subwencji (art.
54 — 84 kks), przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych przeciwko obowigzkom celnym
oraz zasadom obrotu z zagranica towarami i ustugami (art. 85 — 96 kks), przestepstw skarbowych i
wykroczen skarbowych przeciwko obrotowi dewizowemu (art. 97 — 1061 kks), czy tez przestgpstw
skarbowych i wykroczen skarbowych przeciwko organizacji gier hazardowych (art. 107 — 111 kks).
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e stosownie do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. Prawo o ustroju sadow woj-
skowych, beda to wojskowe sady okregowe 1 wojskowe sady garnizonowe,
ktore jako sady wojskowe sprawuja w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej wymiar sprawiedliwo$ci w sprawach karnych oraz orzekaja w in-
nych sprawach, jezeli zostaty one przekazane do ich wiasciwosci odrebnymi
ustawami;

e stosownie za$ do ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sagdow po-
wszechnych, w pozostatym zakresie (czyli w znakomitej wigkszosci przy-
padkow) beda to sady rejonowe, sady okregowe oraz sady apelacyjne.

Pracownicy i funkcjonariusze Krajowej Administracji Skarbowej jako formacji

zapewniajacej rowniez obstuge 1 wsparcie podatnika i ptatnika w prawidtowym wy-
konywaniu obowiazkéw podatkowych oraz obstuge 1 wsparcie przedsiebiorcy w
prawidlowym wykonywaniu obowiazkow celnych nie tylko stuzg spoteczenstwu,
ale chronigc interes Skarbu Panstwa oraz obszar celny Unii Europejskiej, dysponuja
rowniez bardzo dolegliwymi dla obywatela §rodkami realizacji wtadztwa panstwo-
wego. W tym kontek$cie wymogi odnoszace si¢ do nieposzlakowanej opinii 0s6b
realizujgcych wymienione powyzej zadania nierozerwalnie laczone sg z etosem
pracy w tej formacji. Historycznie nieposzlakowana opinia niewatpliwie zwigzana
byla z godnoscig 1 dobrym imieniem, ktére stanowily warto$ci samoistne, ich brak
za$ oznaczat wykluczenie z grupy, swoisty ostracyzm na wielu ptaszczyznach: spo-
tecznej, towarzyskiej czy wreszcie zawodowej. Nieposzlakowana opinia to ogolna
ocena w sferze etycznej przy uwzglednieniu zachowania si¢ danej osoby zarowno
w jej zyciu prywatnym jak i zawodowym?®, Osoby takie, nie byly zatem godne,
aby zajmowac¢ okreslone stanowiska czy peti¢ okreslone funkcje. Zwrot ,,niepo-
szlakowana opinia" oznacza, iz opinia danej osoby nie moze by¢ obcigzona zadng
poszlaka. Poszlaka to z kolei dowdd niepelny, okoliczno$ci przemawiajgce na nie-
korzy$¢ podejrzanego, niepoparte bezposrednimi dowodami. Utrate przymiotu
,hieposzlakowanej opinii” nie powoduje, jak mogtoby si¢ wydawac, fakt posiada-

nia wyroku skazujgcego, tym bardziej za przestgpstwo popetnione nieumyslnie. W

288 \Wyroki NSA: z dnia 20 lutego 2014 r. sygn. akt | OSK 48/13, z dnia 27 listopada 2014 r. sygn.
akt 1 OSK 1715/13 i z dnia 8 kwietnia 2015 r. sygn. akt | OSK 2642/13.
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ten sposob ustawodawca rozszerzytby bowiem krag osob wyeliminowanych z ak-
tywno$ci w ramach administracji skarbowej na grupe oséb, ktore miaty jakikolwiek
konflikt z prawem o ile oczywiscie konflikt ten nie wigzat si¢ z utratg nieposzlako-
wanej opiniiZ®,

W odniesieniu do funkcjonariuszy wykonujacych czynnosci operacyjno — roz-
poznawcze, ustawodawca wprowadzit dodatkowe wymagania. Osoby te mianowi-
cie muszg posiada¢ zdolnos¢ fizyczng i psychiczng do petnienia stuzby w forma-
cjach uzbrojonych, podlegltych szczegdlnej dyscyplinie stuzbowej, ktorej musza sie
podporzadkowaé oraz winni dawaé rekojmi¢ zachowania tajemnicy stosownie do
wymogow okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych (czyli
przej$¢ pelng procedure sprawdzajacag prowadzong przez Agencj¢ Bezpieczenstwa
Wewngtrznego). Pracownikami i funkcjonariuszami KAS nie moga by¢ rowniez
osoby, ktore w przesztosci pelnily shuzbe zawodowa lub pracowaty w organach
bezpieczenstwa panstwa o ktorych mowa w ustawie z dnia 18 pazdziernika 2006 r.
0 ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat
1944-1990 oraz tresci tych dokumentow, lub byly wspotpracownikami tych orga-
noéw. Ograniczenie mozliwos$ci pracy lub stuzby w Krajowej Administracji Skarbo-
wej dotyczy zatem osoOb, ktore w przesztosci pracowaty albo stuzyty w organach
bezpieczenstwa panstwa komunistycznego, lub udzielaly pomocy tym organom
dziatajac w charakterze osobowych Zrédel informacji (tzw. wspotpracownikow).
Na moment utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej liczba osob zatrudnio-
nych/petiagcych stuzbe w izbach celnych, izbach skarbowych, urzedach kontroli
skarbowej, podlegtych im jednostkach oraz w Ministerstwie Finanséw, ktore nie
otrzymaty propozycji pracy/stuzby w Krajowej Administracji Skarbowej ze
wzgledu na prace (stuzbg) w organach bezpieczenstwa panstwa wymienionych w
art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika 2006 r. wynosila 152 osoby?%.

Historycznie wskazuje si¢ na dwa gtdwne modele odnoszace si¢ do pracy
urzednikow na rzecz panstwa. Modele te obowiazuja rowniez w Krajowej Admini-

stracji Skarbowej, ktorej pracownicy i urzgdnicy wspoitworza shuzbe cywilna.

289 |bidem.

2% Pismo podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow, Zastepcy Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej Pawla Cybulskiego z dnia 8 sierpnia 2017 r., nr DLK2.054.22.2017, http://
orka2.sejm.gov.pl/INT8.nsf/klucz/658C47F0/%24FILE/i14265-01.pdf, (data dostepu 11.09. 2022).
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Pierwszy to model kariery (model awansowy lub zamknigty), drugi to model sta-
nowiska (pozycyjny lub otwarty). Model kariery zaktada zatrudnienie pracownika
w stuzbie cywilnej i stopniowy rozwoj jego kariery urzedniczej, od stanowisk naj-
nizszych do tych znajdujacych si¢ na samej gorze hierarchii. Z kolei model stano-
wiska opiera si¢ na zatrudnianiu pracownika na konkretne stanowisko, a nie do kor-

1

pusu jako calosci®®l. Podstawowe roznice zaczynaja sie juz od momentu zatrud-

nienia (doboru pracownikow) ale dotycza takze stabilno$ci zatrudnienia czy tez

kwestii wynagrodzenia?®?

. W modelu kariery rekrutacja i selekcja prowadzone sa
wedle $cisle okreslonych i sformalizowanych procedur na najnizsze stanowiska w
organizacji. Wyzsze szczeble obsadzane sg na drodze procedur wewngtrznych
przez zatrudnionych juz pracownikow przemieszczajacych si¢ po kolejnych szcze-
blach kariery. Gtowne kryterium formalne stanowig potwierdzone kwalifikacje
oraz wyksztatcenie. W modelu kariery podjecie i kontynuowanie pracy stanowi
z reguly wybor na cate zawodowe zycie. Pracownicy uzyskuja bowiem trwate gwa-
rancje zatrudnienia oraz wynagrodzenia stosownie do wieku 1 stazu pracy. Model
ten pozostawal charakterystyczny dla hierarchicznie zbudowanych systeméw biu-
rokratycznych ale jego elementy widoczne sg rowniez obecnie, przede wszystkim
jezeli chodzi o kwestie wynagrodzenia ( np. dodatek stazowy, czy tez powigzanie
stanowisk stuzbowych z okreslonym mnoznikiem kwoty bazowej) ale rowniez
w zakresie prawa do wypoczynku (wystuga lat), nagrod jubileuszowych (gdzie
wazny jest staz pracy) czy uprawnien emerytalnych (np. 25 lat stuzby lub okreséw
z nig rownorzednych uprawnia funkcjonariuszy KAS do nabycia prawa do emery-
tury). Model stanowisk opiera si¢ na nieco odmiennych zatozeniach. Zaczynajac od
procesu selekcji w trakcie, ktorej moga by¢ wykorzystywane rozne metody i tech-
niki badajace kompetencje i kwalifikacje kandydatow zamiast sztywnych procedur.
Nabor nastepuje na konkretne stanowisko. Roznice dotycza rowniez samego cha-
rakteru wykonywania pracy bardziej zblizonego do kontraktu, powotania czy tez

powierzenia okre$lonego stanowiska bez okreslonych gwarancji jego piastowania

21 G. Dostatni, Koncepcje stuzby cywilnej, a realizacja konstytucyjnego celu jej dzialania, War-
szawa 2011, s. 132-158; H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit, s. 266-267.

292 T, Rostkowski, op. cit., s. 67, D. Diugosz, Kadry w administracji publicznej, [w] Administracja
publiczna, (red.) J. Hausner, PWN, Warszawa 2005, s. 246.
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w czasie. W kazdej chwili, tak jak mozliwe byto powotanie na okreslone stanowi-
sko, mozliwe jest odwolanie z zaymowanego stanowiska i rozwigzanie w ten Spo-
sob taczacego strony stosunku pracowniczego. Pozycja pracownikéw nie jest uza-
lezniona od stazu pracy, ale wynika z konkurencyjnego podejscia do wykonywania
zadan typowego dla wolnego rynku, nie trzeba by¢ uprzednio pracownikiem danej
organizacji aby zajmowac w niej okreslone stanowisko. Wynagrodzenia ustalane
sg w sposoOb zblizony do zasad obowigzujacych w firmach komercyjnych, w kto-
rych wysoko$¢ wynagrodzenia uzalezniona jest od efektow 1 wynikow pracy. Mo-
del stanowisk blizszy jest koncepcjom menadzerskiego zarzadzania publicznego.
Oba te modele maja swoje wady i zalety. System kariery zapewnia wigkszg stabil-
no$¢ kadr, dzigki czemu utrwala kulture organizacyjng oraz pozwala zachowac tzw.
pamig¢ organizacyjng. Jego podstawowa wada to ograniczona mobilno$¢ pracow-
nikow (przywigzanie do miejsca pracy) oraz brak bezposredniej korelacji pomigdzy
wysokoscig wynagrodzenia a efektami pracy. Model otwarty charakteryzuje si¢ z
kolei duza mobilnoscia pracownikow oraz pozwala potaczy¢ poziom wynagrodzen
z wynikami. Jego wada jest natomiast niewielka stabilno$¢ kadr a co za tym idzie
brak identyfikacji pracownikow z organizacja. W sytuacji zmiany miejsca pracy
trudno jest rowniez moéwi¢ o poziomie fachowosci w odniesieniu do wykonywa-
nych zadan. Nie przyczynia si¢ réwniez do budowania poczucia misji stuzby pu-
blicznej?®:.

W ramach przyjetego w Polsce rozwigzania wydaje sie, iz modele te wspot-
istniejg obok siebie rownolegle. H. 1zdebski wskazuje, iz mieszany charakter sys-
temu zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, ktory integruje w niektore
rozwigzania charakterystyczne zaré6wno dla modelu zamknigtego, jak réwniez
otwartego, jest konsekwencjg radykalnej transformacji systemu spoteczno-poli-
tycznego zapoczatkowanego w 1989 r. W wyniku tego procesu nastgpito stopniowe
zanegowanie modelu biurokratycznego, wykrzywionego socjalistycznym upartyj-
nieniem i rozpoczgcie stopniowego wdrazania wzorcow charakterystycznych dla

nowych modeli zarzadzania publicznego?*.

293 H, 1zdebski, M. Kulesza, op. cit., s. 267.
2% H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, Zarzadzanie Publiczne, Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie, 2007, nr 1, s. 18.
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Osoby zatrudniane w charakterze pracownikéw w urzedach skarbowych,
urzgdach celno-skarbowych, izbach administracji skarbowej czy ministerstwie fi-
nansOw, pracujac ksztattuja swojg indywidualng karierg, w trakcie ktorej awansuja
na kolejne stopnie w strukturze organizacyjnej. Kariera dotyczy wszystkich, nieza-
leznie od tego czy stanowi wyraz $wiadomych dziatan czy tez zawiera w sobie ele-
ment przypadkowosci. Ponadto kazdy realizuje swoja wtasng niepowtarzalng ka-
rier¢ bedgcag sekwencjg postaw, nastawien, zachowan i dziatan. Na wyzsze stano-
wiska w administracji skarbowej na poziomie regionalnym czyli: Dyrektora Izby
Administracji Skarbowej, Naczelnika Urzedu Skarbowego, Naczelnika Urzedu
Celno-Skarbowego oraz ich zastepcow, powolane mogg by¢ zardowno osoby bedace
cztonkami korpusu stuzby cywilnej tj.: pracownikami lub urzednikami (w takim
przypadku udzielany jest tym osobom bezptatny urlop na czas powotania) jak row-
niez osoby spoza tego korpusu (zatrudnione na podstawie powotania na czas pet-
nienia wyzszego stanowiska). Model taki nie jest oczywiscie pozbawiony wad.
Trudno jest bowiem pracownikom ,,nizszego szczebla” zaakceptowac rozwigzania
w ramach, ktoérego osoba kierujaca praca danego urzedu moze by¢ osobg komplet-
nie do tego nie przygotowang, spetniajacg jedynie formalne wymagania, opisane
powyzej (wszystkie wymagania stawiane pracownikom obowigzujg rowniez osoby
zajmujace wyzsze stanowiska). W ramach idealnego modelu, deklarowanego nie-
stety tylko przez kolejne ugrupowania polityczne, urzgdnicy panstwowi winni by¢
zarowno profesjonalni jak 1 neutralni wobec naciskéw poszczegdlnych grup intere-
soOw, ugrupowan politycznych i1 toczonych sporow ideologicznych. Przyjete rozwia-
zania organizacyjne winny uniemozliwia¢ polityczne sterowanie pracg urzedow. Z
drugiej strony, trudno nie przyznac racji demokratycznie wybranym ugrupowaniom
politycznym, aby w celu realizacji przyjetych przez te ugrupowania zatozen, nie
mogly one dokonywa¢ wyboru oséb odpowiedzialnych za ich realizacj¢ na pozio-
mie operacyjnym poprzez wskazanie osob petniacych najwyzsze stanowiska w hie-
rarchii urzgdniczej. Rozsadnym rozwigzaniem W tej sytuacji wydaje si¢, na zasa-
dzie postulatéw ,,de lege ferenda” takie skonstruowanie zasad obsadzania wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej, aby wérod wymogow stawianych osobom powoty-

wanym na te stanowiska, byl minimalny (rok lub dwa lata) wymog uprzedniej pracy

167



w instytucji, ktéra osoba powolywana na wyzsze stanowisko ma nastepnie kiero-
wac. Obserwacja rzeczywistosci jednoznacznie wskazuje, bowiem, iz kazde ugru-
powanie polityczne obejmujace wiadze po swoich poprzednikach z innej opcji po-
litycznej, dokonywalo zmian czy tez ingerencji w zasady dotyczace obsadzania
wyzszych stanowisk w administracji.

W ramach Krajowej Administracji Skarbowej oprocz cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej stuzbe¢ petnig réwniez funkcjonariusze. Status tej grupy zawodowe;j
zblizony jest do innych formacji stuzb mundurowych, tj.: funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa,
Panstwowej Strazy Pozarnej czy Stuzby Wieziennej. W odniesieniu do funkcjona-
riuszy shuzby celno-skarbowej, w odréznieniu od formacji wymienionych powyzej,
w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowe;j istniejg przepisy, ktére umozliwiaja
zmiang stosunku pracy w stosunek stuzby, czyli zmiang statusu pracownika lub
urz¢dnika na status funkcjonariusza i odwrotnie, czyli zmiang statusu funkcjonariu-
sza na status pracownika. Wydaje si¢, iz taka mozliwos$¢ stanowigca w istocie pio-
nierskie rozwigzanie w odniesieniu do mozliwosci ksztaltowania zasobow osobo-
wych w ramach Krajowej Administracji Skarbowej moze stanowi¢ podstawe do
ksztattowania stosunkoéw pracy/stuzby rowniez w innych formacjach typowo mun-
durowych. Rozwigzanie to co prawda nie doczekato si¢ jeszcze Zadnego opracowa-
nia statystyczno-analitycznego, niemniej z uwagi na dosy¢ krotki okres jego obo-
wigzywania (od 1 marca 2017 r.) zapewne jest to tylko kwestia czasu. W aktualnie
obowigzujacym stanie prawnym, nie ma zadnych regulacji, ktére uzaleznialyby
mozliwo$¢ zajmowania wyzszego stanowiska w administracji skarbowej wytacznie
przez osobe posiadajacg status funkcjonariusza. Ustawa o Krajowej Administracji
Skarbowej zawiera co prawda caly katalog zadan, ktore mogg by¢ wykonywane
tylko i wytacznie przez funkcjonariuszy (np.: czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze,
kontrola przestrzegania przepisOw prawa celnego oraz innych przepiséw zwigza-
nych z przywozem i wywozem towarow w obrocie miedzy obszarem celnym Unii
Europejskiej a panstwami trzecimi, w szczegolnosci przepiséw dotyczacych towa-

réw objetych ograniczeniami lub zakazami czy kontrole wywozu i przywozu na
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terytorium Rzeczypospolitej Polskiej towardw podlegajacych ograniczeniom lub
zakazom), ale nie zawiera zadnego ograniczenia (wymogu) w odniesieniu do moz-
liwos$ci zajmowania wyzszego stanowiska tylko przez funkcjonariusza.
Niezaleznie od tego czy w ramach administracji skarbowej osoby §wiadcza
prace (czlonkowie korpusu stuzby cywilnej) czy tez petnig stuzbe (funkcjonariu-
sze), istotne jest, aby status tej szczegdlnej grupy zawodowej, odpowiedzialnej za
bezpieczenstwo finansowe panstwa oraz bezpieczenstwo obszaru celnego Unii Eu-
ropejskiej, stwarzat gwarancje stabilnosci poprzez obiektywne, jasne i precyzyjne
kryteria funkcjonowania instytucjonalnego catej formacji. Zatrudnienie w ramach
stuzby cywilnej czy tez akt mianowania w ramach stuzby celno-skarbowej, nie
moze stanowi¢ wydarzenia o charakterze epizodycznym. Gwarancje ciggtosci tych
stosunkéw, winny zapewnia¢ osobom kompetentnym mozliwos$¢ realizacji kariery
zawodowej oraz stanowi¢ stale zrodlo utrzymania a takze zapewnia¢ mozliwos¢
rozwoju poprzez umozliwienie zdobywania nowych umiej¢tnosci i kompetencji jak
tez state doskonalenie i podnoszenie swoich kwalifikacji. Wszelkie ingerencje usta-
wodawcy, ktore odnosily si¢ do cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (cztery kolejne
ustawy o stuzbie cywilnej w ciggu 12 lat oraz liczne nowelizacje) nie mogg by¢
dalej kontynuowane w odniesieniu do pracownikoéw administracji skarbowe;.
Istotng cechg stuzby zaréwno cywilnej jak i celno-skarbowej jest bowiem nie tylko
wykonywanie polecen aktualnych decydentow politycznych, ale przede wszystkim
stuzenie interesom panstwa, interesom publicznym i og6élnym czyli interesom nad-
rzednym wobec interesow partykularnych 1 szczegétowych w poczuciu godnosci 1
honoru wynikajacego z faktu stuzby dobru wspolnemu jakim jest Rzeczpospolita
Polska. Niewatpliwie bowiem Krajowa Administracja Skarbowa stanowi grupe lu-
dzi, ktéra wspotpracuje ze soba W sposob uporzadkowany i skoordynowany, aby

osiggna¢ pewien zestaw celow.
4.4, Kontrola a nadzor

Kontrola wykonywana przez poszczegolne organy administracji publicznej

jest fragmentem szerszego zjawiska kontroli, ktore wystepuje w kazdej wigkszej
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zbiorowosci ludzkiej?®®. Pojecie kontroli zostalo juz omdwione w ramach niniejsze;
pracy, w tym miejscu nalezy zatem odnotowa¢ jedynie kilka zasadniczych uwag
odnoszacych si¢ do pojecia nadzor jako sformutowania bliskiego pojeciu kontroli.
J. Bo¢ wyraza poglad, iz pojgcie nadzoru powinno by¢ kazdorazowo rekonstruo-
wane w oparciu o te$¢ aktow prawnych majacych za przedmiot nadzor (wykony-
wany przez konkretne organy) w administracji publicznej?®. ,,W nauce prawa ad-
ministracyjnego termin nadzor uzywany jest najczesciej do okreslenia sytuacji, w
ktorej organ nadzorujacy jest wyposazony w srodki oddzialywania na postgpowa-
nie organdéw czy tez jednostek nadzorowanych (...) ma prawo do przeprowadzenia
kontroli oraz w nastepstwie jej przeprowadzenia, wydania rozstrzygnigcia nadzor-
czego, ktore bedzie wigzace dla podmiotu objetego nadzorem i bedzie wptywato
(modyfikujaco) na sposob jego funkcjonowania”?®’. Nadzér wydaje sie zatem, iz
jest pojeciem szerszym od pojecia kontroli, zawiera bowiem w sobie oprocz moz-
liwosci oddzialywania o charakterze typowo merytorycznym (wydawanie polecen,
nakazow, zakazow,) rowniez mozliwos¢ oddziatywania o charakterze personalnym
tj.: wplywania bezposrednio na ksztatt osobowy nadzorowanych organow. W wy-
niku stwierdzonych nieprawidtowosci w ramach sprawowania nadzoru mozliwe
jest oddziatywanie typowo indywidualne w odniesieniu do poszczegdlnych osob,
zaczynajac od mozliwos$ci zainicjowania postepowania dyscyplinarnego poprzez
skierowanie sprawy na droge postepowania karnego (z reguty w wyniku przekro-
czenia uprawnien lub niedopetnienia obowigzkow przez poszczegdlne osoby) po-
przez zainicjowanie postepowania odszkodowawczego wzgledem okreslonej osoby
lub grupy o0sdb, az do rozwigzania stosunku pracy czy odwotania ze stanowiska/zaj-
mowanej funkcji wlacznie. Sprawowanie nadzoru w odr6znieniu od sprawowania
kontroli, umozliwia zatem wieloptaszczyznowa mozliwo$¢ oddziatywania na pod-
mioty nadzorowane, w tym réwniez na ich strukturg organizacyjng. Oczywiscie

nadzér w tak szerokim ujeciu istnieje o tyle, o ile organ nadzoru posiada rowniez

2% A, Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczypospolitej, Wydawnictwo Uni-

wersytetu Gdanskiego, Gdansk 2006, s.7.

2% J. Boé¢, op. cit., s. 242.

27 A. Gotebiowska, A. Kociolek-Peksa, Kontrola i nadzor w prawie administracyjnym — wybrane
zagadnienia teoretycznoprawne i dogmatycznoprawne, Zeszyty Naukowe SGSP, 2018, nr 67(3), s.
45.
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uprawnienia w zakresie kontroli. W tym konteks$cie, w aktach prawnych odnosza-
cych sie do zakresu zadan poszczeg6lnych instytucji znalez¢ mozna sformutowania
wprost odnoszace si¢ do pojecia nadzoru jako pojgcia znaczeniowo szerszego od
pojecia kontroli. Przyktadem takim moga by¢ nastepujace sformutowania:

e Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, tryb wykonywania kon-
troli przez Prezesa UTK w ramach wykonywanego nadzoru.”

e Kontrolg — sg czynnosci podejmowane przez inspektoréw farmaceutycz-
nych w zwiazku ze sprawowanym nadzorem.”

e Do zadan Inspekcji Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych
nalezy: nadzér nad jako$cig handlowsg artykutow rolno-spozywczych, a w
szczegolnosci: kontrola jakosci handlowej artykutéw rolno-spozywcezych.”

e ,Organy administracji miar sprawuja nadzor, na podstawie kontroli prze-
prowadzanych przez upowaznionych pracownikow urzgdéw miar.”

e Do zakresu dziatania Inspekcji Ochrony Ro$lin 1 Nasiennictwa w ramach
nadzoru nad zdrowiem roslin naleza w szczego6lnos$ci nastepujace urzedowe
dzialania: kontrola.”

e Sprawujac nadzor, Glowny Lekarz Weterynarii w szczegdlnosci przepro-
wadza kontrolg.”

»Jezell przez nadzor rozumiemy catoksztalt uprawnien organu wyzszego do in-
gerencji w dziatalnos¢ i organizacje organu podlegltego — to nietrudno stwierdzic,
ze kontrola podejmowana przez organ nadrzedny w stosunku do podleglego sta-
nowi jeden z elementoéw nadzoru”?%®, W doktrynie prezentowany jest takze poglad,
zgodnie z ktorym pojecie nadzoru ma racj¢ bytu jedynie tam, gdzie migdzy jednost-
kami nie wystgpujg powiazania organizacyjne, jezeli bowiem takie zachodza, na-

%, Przy czym nieza-

lezy zrezygnowaé z pojecia nadzoru na rzecz kierownictwa?
leznie od tego czy punktem wyjscia sa uprawnienia nadzorcze czy tylko uprawnie-
nia kontrolne poszczegdlnych organdw, istota tych uprawnien ma swoje Zrodlo
W zasadzie ograniczonego zaufania wzgledem dziatan podmiotéw podlegajacych

kontroli. E. Knosala twierdzit wrecz, iz kontrola jest wynikiem nieufnosci organu

29 J. Homplewicz, Ogélne zagadnienia prawne kontroli administracji, Kontrola Panstwowa, 1965,
nr4,s. 2.

29 J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Panstwowe Wydawnictwo
Naukowe, Warszawa 1984, s. 12.

171



kontrolujacego w stosunku do jednostki kontrolowanej??. Zgodzi¢ si¢ nalezy row-
niez z pogladem wyrazonym przez K. Winiarska, iz kazdy dysponent wladzy musi
mie¢ aparat wykonawczy do sprawdzenia, czy jego decyzje sg prawidlowo wyko-
nywane30

zweryfikowania zar6wno w interesie panstwa jak i stusznym interesie jego obywa-

. Wszelkie przejawy ludzkiej aktywnos$ci winny by¢ zatem mozliwe do

teli przez odpowiednie powotane do tego organy. Celem kazdych dziatan kontrol-
nych winno by¢ ustalenie stanu faktycznego i poréwnanie go ze stanem pozada-
nym, ktory w panstwach demokratycznych okreslony jest poprzez obowigzujace
przepisy prawa. Kontrola wykonywana przez uprawnione do tego organy nosi na-
zwe kontroli instytucjonalnej, sprawowanej przez uprawnione instytucje, organy,
inspekcje czy urzedy. Uprawnienia kontrolne tych podmiotow, nigdy jednak nie
stanowig samoistnego zadania. Wszystkie podmioty posiadajace uprawnienia kon-
trolne realizujag bowiem réwniez caty szereg innych dziatan, wéréd ktorych spra-
wowanie kontroli jest jedynie jednym z nich. Majac za punkt odniesienia wzajemne
relacje podmiotu kontrolowanego do podmiotu kontrolujacego, zawsze, gdy kon-
trola sprawowana jest przez uprawnione podmioty usytuowane poza aparatem jed-
nostki kontrolowanej - kontrola taka okreslana bedzie mianem kontroli zewngtrz-

nej.

4.5. Instytucje kontrolno — nadzorcze
W ramach szeregu podmiotéw posiadajacych uprawnienia w zakresie kontroli

administracyjnej, dziatajagcych w imieniu i na rzecz panstwa, autor dokonat wyod-

rebnienia nastepujacych organizacji:

e Urzad Zeglugi Srodladowej— instytucja odpowiedzialna za sprawy z zakresu
administracji rzagdowej zwigzane z uprawianiem zeglugi na srédladowych dro-
gach wodnych. Dyrektorzy poszczegdlnych urzedow zeglugi srodladowej
uprawnieni sg do kontroli m.in. przestrzegania przepisow dotyczacych zeglugi
na $rodladowych drogach wodnych, w portach, przystaniach i zimowiskach;

stanu oznakowania szlaku zeglownego, §luz, pochylni, mostow, urzadzen nad

300 E, Knosala, Decyzja i doradztwo w administracji publicznej. Studium z nauki administracji i
prawa administracyjnego, Wyzsza Szkota Ekonomii i Administracji, Bytom 2003, s. 107.

301 K. Winiarska, Definicja i klasyfikacja kontroli wewnetrznej, [w:] Kontrola wewnetrzna w jed-
nostkach gospodarczych, (red.) K. Winiarska, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne S.A., Warszawa
2010, s. 16.
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wodami 1 wej$¢ do portow; dokumentow przewozowych i zgodnosci przewo-
zonego przez statek tadunku z tymi dokumentami; obcych statkow w zakresie
zgodno$ci wykonywanych przewozow z postanowieniami umow migdzynaro-
dowych oraz pozwolen na te przewozy oraz kontroli posiadania na statku sktad-
nikow wyposazenia statku, ktorych zakup refinansowano ze srodkow Funduszu
Zeglugi Srodladowej. Kontrole przeprowadzaja uprawnieni pracownicy urze-
dow zeglugi $rodladowej, zwani inspektorami®®?,

e Urzad Lotnictwa Cywilnego - instytucja odpowiedzialna za sprawy zwiagzane
Z lotnictwem cywilnym, Prezes Urzgdu Lotnictwa Cywilnego uprawniony jest
m.in. do kontroli: przestrzegania przepisow oraz decyzji z zakresu lotnictwa
cywilnego; nadzorowania i kontrolowania przestrzegania przepisOw prawnych
w zakresie lotnictwa cywilnego i lotniczej dziatalnosci gospodarczej. Kontrole
wykonuja upowaznieni pracownicy urzedu oraz inne osoby upowaznione przez
Prezesa ULC3%,

e Urzad Transportu Kolejowego - organ begdacy krajowym regulatorem trans-
portu kolejowego. Do zadan Prezesa UTK nalezy m.in. okresowa kontrola prze-
woznikow kolejowych w zakresie przestrzegania warunkow okreslonych w li-
cencji oraz wymagan wynikajacych z ustawy, kontrola na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej zgodnosci sktadnikow interoperacyjnosci z zasadniczymi
wymaganiami systemu kolei; kontrola dziatalno$ci przewoznikow kolejowych
wykonujacych przewozy w ramach otwartego albo ograniczonego dostgpu w
zakresie spetniania warunkéw korzystania z dostepu do infrastruktury kolejo-
wej. Kontrole przeprowadza upowazniony pracownik Urzgdu Transportu Ko-
lejowego albo zespot kontrolujacy, sktadajacy si¢ z co najmniej dwoch kontro-
lujacych. Do zadan strazy ochrony kolei nalezy za$ m.in. kontrola przestrzega-
nia przepisOw porzadkowych na obszarze kolejowym, w pociggach 1 innych po-
jazdach kolejowych oraz w pomieszczeniach przeznaczonych do obstugi po-

dréznych korzystajacych z transportu kolejowego na dworcach kolejowych3%.

302 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000r. o zegludze $rédlagdowej (t.j. Dz. U. z 2022r. poz. 1097 ze zm.).
303 Ustawa z dnia 3 lipca 2002r. Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2022r. poz. 1235 ze zm.).

304 Ustawa z dnia 28 marca 2003r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. U. z 2021r. poz. 1984, ze
zm.).
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Urzad Dozoru Technicznego- jednostka dozoru technicznego odpowiedzialna
za dziatania zmierzajace do zapewnienia bezpiecznego funkcjonowania urzg-
dzen technicznych iurzadzen do odzyskiwania par paliwa oraz zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego w tych obszarach uprawniona jest m.in. do kon-
troli przestrzegania przepiséw o dozorze technicznym, a takze przepisow 1 za-
sad z zakresu bezpieczenstwa techniki, dotyczacych urzadzen technicznych
oraz kontroli przestrzegania przepiséw o dozorze technicznym dotyczacych
urzadzen do odzyskiwania par paliwa. Czynno$ci dozoru technicznego wyko-
nywane s3 przez upowaznionych pracownikéw urzedu zwanych inspekto-
rami®%,

Urzad Regulacji Energetyki - organ do spraw regulacji gospodarki paliwami i
energig oraz promowania konkurencji. Prezes Urzedu Regulacji Energetyki
moze przeprowadzi¢ m.in. kontrolg: warunkow prowadzenia dziatalnosci ob-
jetej koncesjami w zakresie dotyczacym paliw ciektych lub stosowania taryf
paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta w tym analizowanie i weryfiko-
wanie kosztow przyjmowanych przez przedsigbiorstwa energetyczne jako uza-
sadnione do kalkulacji cen i stawek optat w taryfach; kontrole cen i stawek optat
oraz warunkow ich stosowania ustalonych przez operatora systemu dystrybu-
cyjnego; kontrole w zakresie wypelniania obowigzkow przez wlasciciela sieci
przesylowej lub operatora systemu przesylowego gazowego; standardéw jako-
sciowych obstugi odbiorcéw oraz dotrzymania parametréw jakosciowych paliw
gazowych i energii elektrycznej; kontrole przedsiebiorstwa energetycznego lub
podmiotu przywozacego, jak rowniez kontrolg w sprawach manipulacji na
rynku lub proby manipulacji na rynku oraz niezgodnego z prawem wykorzysty-
wania informacji wewnetrznej w zakresie produktow energetycznych sprzeda-
wanych w obrocie hurtowym (kontrola REMIT). Kontrole przeprowadzajg upo-
waznieni pracownicy URE, za$ kontrole REMIT moga rowniez przeprowadzac
0soby upowaznione przez Prezesa URE nie bedace pracownikami URE, ktore
posiadajg wiadomosci specjalne, jezeli do przeprowadzenia kontroli niezbedne

sg tego rodzaju wiadomosci. Kazde przedsiebiorstwo energetyczne wykonujace

305 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000r. o dozorze technicznym (t.j. Dz.U. z 2022r., poz.1514 ze zm.) .
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dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie przesytania lub dystrybucji paliw lub ener-
gii moze takze przeprowadzac¢ kontrole legalnos$ci pobierania paliw lub energii,
kontrolg uktadow pomiarowo-rozliczeniowych, dotrzymania zawartych umow
oraz prawidtowosci rozliczen. Kontrolg te przeprowadzaja osoby upowaznione
przez przedsiebiorstwo energetyczne3%°,

e Urzad Ochrony Danych Osobowych - organ wlasciwy w sprawie ochrony da-
nych osobowych. Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych upowazniony
jest do przeprowadzania kontroli przestrzegania przepisOw o ochronie danych
osobowych w zakresie okre$lonym w rozporzadzeniu Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony
0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych. Kontrole przeprowadza upowazniony
przez Prezesa UODO pracownik Urzedu. Kontrole moze roéwniez przeprowa-
dza¢ cztonek lub pracownik organu nadzorczego panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej w przypadku, jezeli administrator lub podmiot przetwarzajacy po-
siadaja jednostki organizacyjne w kilku panstwach cztonkowskich lub jezeli
operacje przetwarzania moga istotnie wptynac na znaczng liczbe oséb, ktorych
dane dotycza, w wiecej niz jednym panstwie cztonkowskim®"’.

e Urzad Komunikacji Elektronicznej - Prezes UKE jako organ regulacyjny w
dziedzinie rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych upowazniony jest
m.in. do kontroli dziatalno$ci polegajacej na $wiadczeniu ustug telekomunika-
cyjnych, dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych lub $wiadczeniu ustug towa-
rzyszacych; kontroli rynkéw ushug telekomunikacyjnych, gospodarki czestotli-
wosciami oraz kontroli spelniania wymagan dotyczacych kompatybilno$ci
elektromagnetycznej; kontroli nad operatorami publicznej sieci telekomunika-
cyjnej 1 dostawcami publicznie dostgpnych ustug telekomunikacyjnych; kon-
troli znajdujacej si¢ w obrocie lub oddanej do uzytku aparatury, w tym teleko-
munikacyjnych urzadzen koncowych i urzadzen radiowych. Kontrolg t¢ prze-

prowadzaja upowaznieni pracownicy UKE, w czynno$ciach kontrolnych moga

306 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997r. Prawo energetyczne (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 1385 ze zm.).
307 Ustawa z dnia 10 maja 2018r. o ochronie danych osobowych (t.j. Dz.U. z 2019r., poz. 1781).

175



bra¢ rowniez udziat upowaznione przez Prezesa UKE osoby posiadajace wie-
dze specjalistyczna, niebedace pracownikami UKE38,

e Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw — zapewniajac warunki rozwoju i
ochrony konkurencji oraz chronigc interes przedsigbiorcow i konsumentow Pre-
zes Urzedu moze prowadzi¢ postgpowanie wyjasniajgce, postepowanie anty-
monopolowe, postepowanie w sprawie 0 uznanie postanowien wzorca umowy
za niedozwolone lub postgpowanie w sprawie praktyk naruszajacych zbiorowe
interesy konsumentow. W toku tych postepowan moze by¢ przeprowadzona
kontrola przez upowaznionego pracownika Urzedu lub pracownika Inspekcji
Handlowej, u kazdego przedsiebiorcy w zakresie objetym tymi postgpowa-
niami. Prezes Urzgdu moze upowazni¢ do udzialu w kontroli takze pracownika
organu ochrony konkurencji panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub
osoby posiadajace wiadomosci specjalne, jezeli do przeprowadzenia kontroli
niezbedne sg tego rodzaju wiadomosci. Upowaznienie do przeprowadzenia ta-
kiej kontroli, wydaja odpowiednio: Prezes Urzgdu oraz na jego wniosek, woje-
waodzcy inspektorzy Inspekcji Handlowej. Prezes Urzedu moze bowiem zleci¢
Inspekcji Handlowej przeprowadzenie kontroli w zakresie nalezacym do za-
kresu jego dziatania®®®.

e Glowny Urzad Miar - zapewniajac jednolitosci miar 1 wymagang dokladnos¢
pomiaréw wielkosci fizycznych w Rzeczypospolitej Polskiej, organy admini-
stracji miar sprawujg nadzor nad wykonywaniem przepiséw ustawy o miarach
oraz ustawy o towarach paczkowanych. W ramach posiadanych uprawnien Pre-
zes GUM oraz dyrektorzy okregowych urzedow miar upowaznieni sg m.in. do
kontroli w zakresie stosowania legalnych jednostek miar lub przyrzadéw po-
miarowych; wykonywania pomiarow 1 wyrazania wartosci wielkosci fizycz-
nych; spetlniania wymagan przez przyrzady pomiarowe podlegajace prawnej
kontroli metrologicznej wprowadzone do obrotu lub uzytkowania; przestrzega-
nia spetniania warunkow wilasciwego stosowania przyrzadow pomiarowych

podlegajacych prawnej kontroli metrologicznej; speiniania obowigzku utrzy-

308 Ustawa z dnia 16 lipca 2004r. Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. z 2022r., poz.1648 ze zm.).
309 Ustawa z dnia 16 lutego 2007r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (t.j. Dz. U. z 2021r. poz.
275 ze zm.).
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mywania i udostepniania panstwowych wzorcow jednostek miar przez jed-
nostki organizacyjne i laboratoria spoza administracji miar, bedace wlascicie-
lami tych wzorcow; przestrzegania wymagan dotyczacych paczkowania pro-
duktow 1 produkcji butelek miarowych. Kontrole t¢ przeprowadzajg upowaz-
nieni pracownicy urzedéw miar3t°,

e Komisja Nadzoru Finansowego - upowaznieni pracownicy urzg¢du Komisji
Nadzoru Finansowego w ramach wykonywanego nadzoru nad sektorem banko-
wym, rynkiem kapitalowym, ubezpieczeniowym, emerytalnym, instytucjami
platniczymi i biurami ustug platniczych, instytucjami pieniagdza elektronicz-
nego oraz nad sektorem kas spotdzielczych upowaznieni sg do dokonywania
kontroli, ktorej przedmiotem jest zgodnos¢ dziatalnosci lub sytuacji finansowe;j
kontrolowanego, w zakresie objetym nadzorem Komisji, z przepisami prawa,
regulaminami, warunkami okreslonymi w zezwoleniach, zasadami uczciwego
obrotu lub interesem zleceniodawcow. Do przeprowadzenia kontroli dotyczacej
funkcjonowania systemow informatycznych kontrolowanego lub jego sprawoz-
dan finansowych, ksiag rachunkowych lub innych dokumentow 1 informacji fi-
nansowych Przewodniczacy Komisji moze upowazni¢ rowniez osob¢ niebe-
dacg pracownikiem urzedu Komisji, dysponujaca niezbedng wiedza w tym za-
kresie3!!,

e Narodowy Bank Polski - Prezes NBP uprawniony jest do wykonywania kontroli
w zakresie ustalonym w przepisach prawa dewizowego w odniesieniu do udzie-
lonych indywidualnych zezwolen dewizowych; prowadzonej przez przedsig-
biorcow dziatalnosci kantorowej oraz wykonywania przez rezydentéw dokonu-
jacych obrotu dewizowego oraz przedsiebiorcéw wykonujacych dziatalnos¢
kantorowg obowiazkéw zwigzanych z przekazywaniem Narodowemu Bankowi

Polskiemu danych w zakresie niezb¢dnym do sporzadzania bilansu ptatniczego

310 Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. - Prawo o miarach (t.j. Dz.U. 2022r., poz. 2063).
311 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym (t.j. Dz. U. z 2023r., poz.
188).
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oraz mi¢dzynarodowej pozycji inwestycyjnej. Kontrolg, t¢ przeprowadzaja pra-
cownicy Narodowego Banku Polskiego zatrudnieni w jednostkach organizacyj-
nych NBP3!?,

¢ Inspekcja Transportu Drogowego jako wyspecjalizowana i umundurowana for-
macja powotana do kontroli przestrzegania przepisdw obowigzujacych w za-
kresie wykonywania transportu drogowego i niezarobkowego przewozu osob i
rzeczy. Pracownicy Inspekcji zwani inspektorami sa upowaznieni m.in. do kon-
troli: dokumentéw zwigzanych w wykonywaniem transportu drogowego lub
przewozow na potrzeby wiasne rzeczy i1 0s0b oraz przestrzegania warunkow w
nich okre$lonych; dokumentow przewozowych zwigzanych z wykonywaniem
transportu drogowego lub przewozow na potrzeby wlasne rzeczy i 0osob; doku-
mentdéw kierowcy i dopuszczajacych pojazd do ruchu; wniesienia przez prze-
woznikéw wymaganych oplat za przejazdy po drogach; ruchu drogowego w za-
kresie transportu, w tym stanu technicznego pojazdow; przestrzegania przepi-
sow dotyczacych okreséw prowadzenia pojazdu i obowigzkowych przerw oraz
czasu odpoczynku kierowcy; przestrzegania szczegdtowych zasad 1 warunkoéw
transportu zwierzat, artykutow spozywczych i odpadow; przestrzegania zasad i
warunkoéw dotyczacych przewozu drogowego towardw niebezpiecznych; ci-
snieniowych urzadzen transportowych pod wzgledem zgodnosci z wymaga-
niami technicznymi, dokumentacjg techniczng i prawidtlowoscig ich oznakowa-
nia; rodzaju paliwa uzywanego do zasilania silnikow pojazdow samochodo-
wych, oraz ubezpieczenia eksploatowanych pojazdow w zakresie OC (ubezpie-
czenia odpowiedzialnos$ci cywilnej). Zadania Inspekcji Transportu Drogowego
wykonuje: Gléwny Inspektor Transportu Drogowego oraz wojewoda dziatajacy
za posrednictwem wojewodzkiego inspektora transportu drogowego, jako kie-
rownika wojewodzkiej inspekcji transportu drogowego wchodzacej w skiad
wojewddzkiej administracji zespolonej®3.

e Inspekcja Handlowa jako wyspecjalizowany organ kontroli powotany do

ochrony intereséw 1 praw konsumentow oraz interesOw gospodarczych panstwa

312 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 2025)
oraz ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 309).
313 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001r. o transporcie drogowym (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 2201).
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uprawniony jest m.in. do kontroli: legalnosci i rzetelno$ci dziatania przedsie-
biorcoOw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu przepiséw od-
rebnych w zakresie produkcji, handlu i1 ustug; spetniania przez wyroby przezna-
czone dla konsumentéw zasadniczych, szczegétowych lub innych wymagan w
rozumieniu ustawy o systemie oceny zgodno$ci; produktow w rozumieniu
ustawy o ogolnym bezpieczenstwie produktéw; substancji chemicznych, ich
mieszanin, wyrobow i detergentow przeznaczonych dla konsumentéw, w za-
kresie okreslonym w przepisach o substancjach chemicznych i ich mieszani-
nach; produktow znajdujacych si¢ w obrocie handlowym lub przeznaczonych
do wprowadzenia do takiego obrotu w tym w zakresie oznakowania i zafatszo-
wan; znakowania wprowadzonych do obrotu produktéw GMO czy tez prze-
strzegania przez dystrybutorow przepiséw o produktach kosmetycznych. Zada-
nia Inspekcji Handlowej wykonuja: Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
I Konsumentow, oraz wojewoda przy pomocy wojewodzkiego inspektora in-
spekcji handlowej, jako kierownika wojewddzkiej Inspekcji Handlowej wcho-
dzacej w sktad zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie. Czynnos$ci
kontrolne przeprowadzaja upowaznieni pracownicy Inspekcji zwani inspekto-
rami. Jezeli pobranie probek produktu do badan lub wykonanie innych czynno-
sci kontrolnych wymaga wiedzy lub umiejetnosci specjalnych, wojewddzki in-
spektor moze upowazni¢ do udzialu w kontroli takze osobg¢ niebedaca inspek-
torem posiadajaca odpowiednia wiedze lub umiejetnosci®!,
e Inspekcja Weterynaryjna — Gtowny Lekarz Weterynarii, wojewddzki lekarz
weterynarii jako kierownik wojewodzkiej inspekcji weterynaryjnej wchodzacej
w sktad zespolonej administracji rzagdowe] w wojewodztwie oraz powiatowy
lekarz weterynarii, jako kierownik powiatowej inspekcji weterynaryjnej wcho-
dzacej w sklad niezespolonej administracji rzadowej, jak rowniez graniczny le-
karz weterynarii upowaznieni sg stosownie do swej wtasciwosci m.in. do doko-
nywania kontroli urzgdowych i innych czynnos$ci urzedowych przeprowadza-
nych w celu zapewnienia stosowania prawa zZywnos$ciowego i paszowego oraz

zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat; zdrowia roslin i srodkow

314 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000r. o Inspekcji Handlowej (t.j. Dz.U. z 2020r., poz. 1706 ze zm ).
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ochrony roslin; kontroli wyroboéw do diagnostyki in vitro stosowanych w me-
dycynie weterynaryjnej; kontroli dziatalnosci hodowcy, dostawcy i uzytkow-
nika (osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca
osobowosci prawnej, ktora wykorzystuje zwierzeta w okreslonych procedurach
lub usmierca zwierzgta, aby wykorzysta¢ ich narzady lub tkanki) prowadzonej
na podstawie ustawy 0 ochronie zwierzat; urzedowej kontroli pasz i pasz lecz-
niczych; kontroli urzedowych w ramach zwalczania chordb zakaznych zwie-
rzat; kontroli pasz, produktow ubocznych pochodzenia zwierzecego lub pro-
duktéw pochodnych, przeznaczonych do wywozu; przestrzegania wymagan
okreslonych w prawodawstwie weterynaryjnym, w tym metod stosowanych do
znakowania i identyfikacji zwierzat. Czynnosci kontrole wykonywane sg przez
upowaznionych pracownikow Inspekcji, jak réwniez inne osoby wyznaczone
do wykonywania okreslonych czynnosci, jezeli zachodzi taka potrzeba3™®.

e Inspekcja Ochrony Srodowiska jako instytucja powotana do kontroli przestrze-
gania przepisow o ochronie srodowiska oraz badania i oceny stanu srodowiska,
upowazniona jest m.in. do kontroli podmiotéw korzystajacych ze srodowiska w
zakresie: przestrzegania przepisOw o ochronie Srodowiska; przestrzegania de-
cyzji ustalajacych warunki korzystania ze §rodowiska oraz przestrzegania za-
kresu, czestotliwo$ci i sposobu prowadzenia pomiaréw wielkoSci emisji i jej
wpltywu na stan §rodowiska; przestrzegania przepisOw dotyczacych zawartosci
siarki w cigzkim oleju opatowym stosowanym w instalacjach energetycznego
spalania paliw oraz w oleju do silnikow statkow zeglugi §roédladowe;j; eksploa-
tacji instalacji i urzadzen chronigcych $rodowisko przed zanieczyszczeniem;
przestrzegania przepiséw o gospodarce opakowaniami oraz odpadami opako-
waniowymi; przestrzegania przepisow o obowiazkach przedsigbiorcéw w za-
kresie gospodarowania niektorymi odpadami oraz o optacie produktowej; po-
stepowania z substancjami zubozajagcymi warstwe ozonowg oraz z fluorowa-
nymi gazami cieplarnianymi i pozostatymi fluorowanymi gazami cieplarnia-

nymi; przestrzegania przepisow o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploa-

315 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004r. o Inspekcji Weterynaryijnej (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 2629 ze
zm.).
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tacji; zuzytego sprzetu elektrycznego i elektronicznego, bateriach i akumulato-
rach jak tez kontroli przestrzegania: przepisOw ustawy o odpadach; przepisow
ustawy o przeciwdziataniu marnowaniu zywnos$ci; przepisow ustawy 0 Utrzy-
maniu czystosci 1 porzagdku w gminach oraz kontroli wyroboéw wprowadzonych
do obrotu lub oddanych do uzytku, podlegajacych ocenie zgodno$ci w zakresie
speliania przez nie zasadniczych lub innych wymagan dotyczacych ochrony
srodowiska. Czynnosci kontrolne wykonuja Gtowny Inspektor Ochrony Srodo-
wiska, wojewddzcy inspektorzy ochrony srodowiska oraz upowaznieni przez
nich inspektorzy Inspekcji Ochrony Srodowiska. W sytuacji, w ktorej nie-
zbedne jest wykonanie pomiaréw, pobieranie probek lub wykonanie innych
czynnosci kontrolnych, ktore wymagaja specjalistycznej wiedzy lub umiejetno-
sci, Glowny Inspektor lub wojewodzki inspektor moga upowazni¢ do udziatu
w kontroli takze osobe niebedaca inspektorem, posiadajaca odpowiednig wie-
dze lub umiejetnosci®!®,

e Inspekcja Jakosci Handlowej Artykuldw Rolno-Spozywcezych jako instytucja
powotana do kontroli przestrzegania przepisow o jakosci handlowej artykutow
rolno-spozywczych, w tym ochrony intereséw i praw konsumentow finalnych.
Do zadan Inspekcji nalezy m.in. kontrola jakosci handlowej artykutow rolno-
spozywczych: w produkcji i obrocie, w tym wywozonych za granicg, przywo-
zonych spoza panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz z spoza panstw
cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) - stron
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, w tym kontrola graniczna
tych artykuldéw; kontrola jakosci handlowej swiezych owocow 1 warzyw na
rynku wewngtrznym, na wszystkich etapach wprowadzania do obrotu, w zakre-
sie ich zgodno$ci z normami jakos$ci handlowej okreslonymi w przepisach Unii
Europejskiej, atakze kontrola jakosci handlowej pod katem zgodno$ci ze
wspolnotowymi normami handlowymi dla §wiezych owocow 1 warzyw wywo-
zonych 1 przywozonych z krajow trzecich; kontrola artykuléw rolno-spozyw-
czych posiadajacych zarejestrowane na podstawie przepisow o rejestracji i

ochronie nazw i oznaczen produktéw rolnych i $rodkoéw spozywczych oraz

316 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (t.j. Dz.U. z 2021r., poz.1070
ze zm.).
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o0 produktach tradycyjnych chronione nazwy pochodzenia, chronione oznacze-
nia geograficzne albo bedacych gwarantowanymi tradycyjnymi specjalno-
Sciami oraz wspoélpraca z jednostkami sprawujgcymi takg kontrolg¢ w innych
panstwach; kontrola warunkow sktadowania i transportu artykutéw rolno-spo-
zywczych; kontrola jakosci handlowej wyroboéw winiarskich w produkcji i ob-
rocie mi¢gdzynarodowym oraz kontrola wyrobow winiarskich oznakowanych
chronionymi nazwami pochodzenia lub chronionymi oznaczeniami geograficz-
nymi, zarejestrowanymi na podstawie przepisOw o wyrobie i rozlewie wyrobow
winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina, lub nazwami od-
wotujacymi si¢ do zarejestrowanych chronionych nazw pochodzenia lub chro-
nionych oznaczen geograficznych oraz wspotpraca z jednostkami sprawuja-
cymi taka kontrole w innych panstwach; kontrola napojow spirytusowych ozna-
kowanych chronionymi oznaczeniami geograficznymi, zarejestrowanymi na
podstawie przepisow o wyrobie napojow spirytusowych oraz o rejestracji i
ochronie oznaczen geograficznych napojow spirytusowych, lub nazwami od-
wolujacymi si¢ do zarejestrowanych chronionych oznaczef geograficznych czy
tez kontrola prawidlowosci dokonanych transakcji finansowanych z Europe;j-
skiego Funduszu Rolniczego Gwarancji, realizowanych w ramach Wspdlne;j
Polityki Rolnej, z wylaczeniem refundacji eksportowych; kontrola artykutow
rolno-spozywczych oznaczonych okresleniem jako$ciowym stosowanym fa-
kultatywnie "produkt gorski"; kontrola Zzywnosci w rolniczym handlu detalicz-
nym; kontrola oznakowania wprowadzanych do obrotu produktéw genetycznie
zmodyfikowanych oraz kontrola oznakowania genetycznie zmodyfikowanej
zywnosci w zakresie wymagan okreslonych w przepisach Unii Europejskiej;
kontrola warunkéw sktadowania i transportu artykulow rolno-spozywczych;
kontrola wprowadzania do obrotu migsa pochodzgcego z bydta w wieku poni-
zej 12 miesigca zycia w zaktadach ubojowych i przetworczych; kontrola prawi-
dlowosci wprowadzania do obrotu i oznakowania materialow 1 wyrobow prze-
znaczonych do kontaktu z zywnoscig. Zadania Inspekcji wykonuja Glowny In-
spektor Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych, oraz wojewoda

przy pomocy wojewodzkiego inspektora jakosci handlowej artykutow rolno-
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spozywczych, jako kierownika wojewodzkiej inspekcji wchodzacej w sktad ze-

spolonej administracji wojewddzkiej. Kontrole przeprowadza upowazniony

pracownik Inspekcji. Kontrole nalezace do zakresu dziatania wtasciwych orga-
néw Inspekcji wykonuje rowniez Stuzba Celno-Skarbowa w zakresie okre$lo-
nym w przepisach odrebnych®!’,

e Panstwowa Inspekcja Ochrony Roslin 1 Nasiennictwa jako instytucja realizu-
jaca zadania zwigzane z nadzorem nad zdrowiem roslin, zapobieganiem zagro-
zeniom zwigzanym z obrotem i stosowaniem $rodkdw ochrony roslin, nadzo-
rem nad wytwarzaniem, oceng, obrotem i stosowaniem materiatu siewnego oraz
kontrolg upraw GMO upowazniona jest m.in. do kontroli: roslin, produktow
ro$linnych lub przedmiotow, w tym podlozy, opakowan lub $rodkéw trans-
portu; fitosanitarnej (czyli granicznej); zabiegdw oczyszczania, odkazania
i przerobu roslin, produktow roslinnych lub przedmiotéw; podmiotéw prowa-
dzacych produkcje srodkow ochrony ro$lin; sktadowania i przemieszczania
srodkdéw ochrony roslin; wprowadzania do obrotu, opakowan, stosowania i re-
klamy $rodkoéw ochrony roslin; sktadu lub wlasciwosci fizycznych lub che-
micznych §rodkéw ochrony roslin wprowadzonych do obrotu; tozsamo$ci ma-
terialu siewnego; przestrzegania zasad 1 obowiazujacych wymagan w zakresie
wytwarzania, oceny, przechowywania, obrotu i stosowania materiatu siewnego,
w tym modyfikowanego genetycznie; materiatu siewnego wwozonego z panstw
trzecich oraz ustalania stopni kwalifikacji tego materiatu. Zadania Inspekcji wy-
konuja: Gtowny Inspektor oraz wojewoda, przy pomocy wojewodzkiego in-
spektora jako kierownika wojewodzkiej inspekcji ochrony ro$lin i nasiennictwa
wchodzacej w sktad zespolonej administracji wojewodzkiej. Czynnosci kon-
trolne wykonuja upowaznieni przez Gléwnego Inspektora i wojewodzkich in-
spektoréw pracownicy Inspekcji, zwani ,,panstwowymi inspektorami” 318,

e Panstwowa Inspekcja Sanitarna jako instytucja realizujgca zadania z zakresu
zdrowia publicznego w celu ochrony zdrowia ludzkiego przed niekorzystnym
wptywem szkodliwosci 1 ucigzliwo$ci sSrodowiskowych, zapobiegania powsta-

waniu choréb, w tym choréb zakaznych i zawodowych uprawniona jest m.in.

817 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o jakosci handlowej artykuléw rolno-spozywczych (t.j. Dz.U.
z 2022r., poz. 1688 ze zm.).
318 Ustawa z dnia 18 grudnia 2003r. o ochronie ro$lin (t.j. Dz.U. z 2019r., poz.972 ze zm.).
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do dokonywania kontroli: przestrzegania przepisow okreslajacych wymagania
higieniczne i zdrowotne, w szczegolnosci dotyczacych: higieny srodowiska, a
zwlaszcza wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi, powietrza w pomiesz-
czeniach przeznaczonych na pobyt ludzi, gleby, wéd i innych elementéw $ro-
dowiska; utrzymania nalezytego stanu higienicznego nieruchomosci, zaktadow
pracy, instytucji, obiektow i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, drég, ulic oraz
osobowego i towarowego transportu kolejowego, drogowego, lotniczego i mor-
skiego; warunkow produkcji, transportu, przechowywania i sprzedazy zywno-
$ci oraz warunkow zywienia zbiorowego; warunkéw zdrowotnych produkcji
materialdéw 1 obrotu materiatami 1 wyrobami przeznaczonymi do kontaktu z
zywnoscia, produktami kosmetycznymi oraz innymi wyrobami mogacymi mie¢
wplyw na zdrowie ludzi; warunkéw zdrowotnych $rodowiska pracy, a zwtasz-
cza zapobiegania powstawaniu chorob zawodowych i innych chorob zwigza-
nych z warunkami pracy; higieny pomieszczen i wymagan w stosunku do
sprzetu uzywanego w szkotach i innych placowkach oswiatowo-wychowaw-
czych, szkotach wyzszych oraz w osrodkach wypoczynku; higieny procesow
nauczania; przestrzegania przez producentéw, importeréw, osoby wprowadza-
jace do obrotu, stosujace lub eksportujgce substancje chemiczne, ich miesza-
niny lub wyroby w rozumieniu przepisow ustawy o substancjach chemicznych
1 ich mieszaninach; wymagan okreslonych w przepisach o zawarto$ci niekto-
rych substancji w dymie papierosowym, czy tez kontroli wymagan okreslonych
w ustawie 0 ochronie zdrowia przed nastgpstwami korzystania z solarium. Za-
dania Panstwowej Inspekcji Sanitarnej wykonuja: Gtowny Inspektor Sanitarny;
panstwowy wojewodzki 1 powiatowy inspektor sanitarny, jako organ rzagdowe;j
administracji zespolonej w wojewodztwie; panstwowy graniczny inspektor sa-
nitarny dla obszardéw przej$¢ granicznych drogowych, kolejowych, lotniczych,
rzecznych 1 morskich, portéw lotniczych 1 morskich oraz jednostek ptywaja-
cych na obszarze wod terytorialnych. Kontrola wykonywana jest przez upowaz-
nionych pracownikéw stacji sanitarno-epidemiologicznych lub pracownikow

Gtownego Inspektoratu Sanitarnego®!®,

319 Ustawa z dnia 14 marca 1985r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (t.j. Dz.U. z 2019r., poz. 59
ze zm.).
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Panstwowa Inspekcja Pracy jako instytucja powotana do sprawowania nadzoru
i kontroli przestrzegania prawa pracy, w szczegdlno$ci przepiséw i zasad bez-
pieczenstwa i higieny pracy, a takze przepiséw dotyczacych legalnosci zatrud-
nienia i innej pracy zarobkowej upowazniona jest m.in. do kontroli: przestrze-
gania przepisOw prawa pracy, przepisOw dotyczacych stosunku pracy, wyna-
grodzenia za prace i innych §wiadczen wynikajacych ze stosunku pracy, czasu
pracy, urlopow, uprawnien pracownikow zwigzanych z rodzicielstwem, zatrud-
niania mlodocianych i 0séb niepelnosprawnych; zapewnienia bezpiecznych
i higienicznych warunkow pracy; legalno$ci zatrudnienia, innej pracy zarobko-
wej, wykonywania pracy przez cudzoziemcoé6w; wyplacania wynagrodzenia
w wysokosci wynikajacej z wysokosci minimalnej stawki godzinowej, zgodnie
z przepisami ustawy 0 minimalnym wynagrodzeniu za pracg; przestrzegania
przepisOw ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele 1 §wigta oraz w niektore
inne dni w zakresie powierzania pracownikowi lub zatrudnionemu wykonywa-
nia pracy w handlu lub wykonywania czynnosci zwigzanych z handlem w pla-
cowkach handlowych; spetniania przez wyroby wymagan i stwarzania przez
wyroby zagrozenia oraz kontrola w zakresie niezgodnosci formalnych, w rozu-
mieniu ustawy o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku w odniesieniu do
wyrobow przeznaczonych do stosowania u pracodawcow; wyrobéw wprowa-
dzonych do obrotu lub oddanych do uzytku pod wzgledem spetniania przez nie
zasadniczych lub innych wymagan dotyczacych bezpieczenstwa i higieny
pracy; wykazu stanowisk pracy, na ktorych sa wykonywane prace w szczego6l-
nych warunkach lub o szczegolnym charakterze, oraz kontrola ewidencji pra-
cownikow wykonujacych prace w szczegolnych warunkach lub o szczegdlnym
charakterze; spetniania obowigzkow wynikajacych z ustawy o pracowniczych
planach kapitatowych w szczegdlno$ci obowigzku zawierania uméw o prowa-
dzenie PPK (pracowniczych plandéw kapitatowych) i umoéw o zarzadzanie PPK

oraz dokonywania wptat do PPK. Do wykonywania kontroli upowaznieni sg
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pracownicy zwani inspektorami pracy, zatrudnieni w okr¢gowych inspektora-

tach pracy jak réwniez inni pracownicy Panstwowej Inspekcji Pracy (wspdlnie

z inspektorami pracy) posiadajacy niezbedna wiedze w przedmiocie kontroli®?°.

e Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna jako jednostka sprawujgca nadzor nad
warunkami wytwarzania i importu produktow leczniczych i produktow leczni-
czych weterynaryjnych, warunkami wytwarzania, importu i dystrybucji sub-
stancji czynnej, jakoscia, obrotem i posrednictwem w obrocie produktami lecz-
niczymi, z wytaczeniem produktow leczniczych weterynaryjnych oraz obrotem
wyrobami medycznymi, z wytagczeniem wyrobow medycznych stosowanych w
medycynie weterynaryjnej upowazniona jest m.in. do dokonywania kontroli:
warunkéw transportu, przetadunku i przechowywania produktéw leczniczych
I wyrobéw medycznych; aptek i innych jednostek prowadzacych obrot deta-
liczny i hurtowy produktami leczniczymi i wyrobami medycznymi; posredni-
kéw w obrocie produktami leczniczymi; jakosci lekow recepturowych i aptecz-
nych sporzadzonych w aptekach; wlasciwego oznakowania i reklamy produk-
tow leczniczych oraz wlasciwego oznakowania wyrobéw medycznych; obrotu
srodkami odurzajacymi, substancjami psychotropowymi i prekursorami kat 1 i
4; dziatow farmacji szpitalnej w zakresie §wiadczenia ustug farmaceutycznych.
Zadania Inspekcji Farmaceutycznej wykonuja: Giowny Inspektor Farmaceu-
tyczny, jako centralny organ administracji rzagdowej, przy pomocy Gléwnego
Inspektoratu Farmaceutycznego oraz wojewoda przy pomocy wojewodzkiego
inspektora farmaceutycznego jako kierownika wojewoddzkiej inspekcji farma-
ceutycznej, wchodzacej w sktad zespolonej administracji wojewddzkiej. Kon-
trolg przeprowadzaja inspektorzy farmaceutyczni (farmaceuci posiadajacy co
najmniej piec lat praktyki zgodnej z kierunkiem wyksztatcenia) dzialajacy na
podstawie upowaznienia udzielonego przez wojewddzkiego inspektora farma-
ceutycznego®?t,

e Zaklad Ubezpieczen Spotecznych - wykonujac zadania z zakresu ubezpieczen
spotecznych, Gtowny inspektor kontroli Zaktadu oraz upowaznieni przez niego

inspektorzy kontroli Zaktadu w imieniu Prezesa Zaktadu upowaznieni sa do

320 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (t.j. Dz.U. z 2022r., poz.
1614).
321 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz.U. z 2017r., poz. 2211 ze zm.).
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kontroli wykonywania przez platnikow skladek i przez ubezpieczonych obo-
wiazkéw w zakresie ubezpieczen spolecznych. Kontrola ta moze obejmowac
m.in..: zglaszanie do ubezpieczen spotecznych; prawidlowos¢ i rzetelnos¢ obli-
czania, potracania i optacania sktadek oraz innych sktadek i wptat, do ktérych
pobierania zobowigzany jest ZUS; ustalanie uprawnien do $wiadczen z ubez-
pieczen spolecznych i wyptacanie tych swiadczen oraz dokonywanie rozliczen
z tego tytutlu; prawidlowos¢ 1 terminowos$¢ opracowywania wnioskow o swiad-
czenia emerytalne i rentowe; wystawianie zaswiadczen lub zgtaszanie danych
dla celéw ubezpieczen spotecznych; dokonywanie ogledzin sktadnikow ma-
jatku ptatnikow skladek zalegajacych z optata naleznosci z tytutu sktadek3?2,
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych jako panstwowy
fundusz celowy upowazniony jest m.in. do przeprowadzania kontroli: w zakre-
sie refundacji sktadek na ubezpieczenia spoleczne; pracodawcow w zakresie
miesiecznego dofinansowania do wynagrodzenia pracownika niepelnospraw-
nego; pracodawcow zatrudniajacych co najmniej 25 pracownikow w przelicze-
niu na pelny wymiar czasu pracy w zakresie realizacji obowigzku dokonywania
miesigcznych wplat na Fundusz; dysponentéw funduszu rehabilitacji lub zakta-
dowego funduszu aktywnosci, ktorzy otrzymali $rodki Funduszu w zakresie
wykorzystania tych srodkéw. Kontrola wykonywana jest poprzez upowaznio-
nych przez Prezesa Zarzadu pracownikow PFRON3%,

Narodowy Fundusz Zdrowia jako panstwowa jednostka organizacyjna odpo-
wiedzialna m.in. za finansowanie $wiadczen opieki zdrowotnej moze przepro-
wadza¢ kontrolg realizacji umowy o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w
zakresie: organizacji, sposobu i jakosci udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej
oraz ich dostgpnosci; udzielania Swiadczen opieki zdrowotnej pod wzgledem
zgodnos$ci z obowigzujacymi przepisami, a takze z wymaganiami okreslonymi
w umowie; zasadnosci wyboru lekow, srodkéw spozywczych specjalnego prze-

znaczenia zywieniowego i wyrobow medycznych, stosowanych w profilaktyce,

322 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (t.j. Dz.U. z 2022r.,
p0z.1009 ze zm.).

323 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu os6b
niepetnosprawnych (t.j. Dz.U. z 2023r., poz. 100 ze zm.).
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leczeniu, rehabilitacji i badaniach diagnostycznych; przestrzegania zasad wy-
stawiania recept; posiadania uprawnien do udzielania §wiadczen opieki zdro-
wotnej przez osoby wykonujace zawody medyczne. Kontrole przeprowadzajg
upowaznieni pracownicy Funduszu zwani kontrolerami, za$ poszczegolne
czynno$ci kontrolne w ramach tych kontroli moga wykonywa¢ rowniez pra-
cownicy Funduszu niebedacy kontrolerami®?*,

e Straz Graniczna jako jednolita, umundurowana i uzbrojona formacja przezna-
czona do ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu granicznego oraz zapo-
biegania i przeciwdziatania nieclegalnej migracji uprawniona jest rowniez do
przeprowadzania kontroli: ruchu granicznego; przestrzegania przepisow doty-
czacych wjazdu cudzoziemcoOw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i po-
bytu na tym terytorium; bezpieczenstwa w $rodkach transportu w komunikacji
migdzynarodowej, w zasiegu terytorialnym drogowego, kolejowego, mor-
skiego i rzecznego przejscia granicznego, w portach lotniczych na zasadach
okreslonych w przepisach dotyczacych ochrony lotnictwa cywilnego; legalno-
$ci wykonywania pracy przez cudzoziemcow, prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez cudzoziemcoéw czy tez powierzania wykonywania pracy cudzo-
ziemcom. Kontrole przeprowadzaja funkcjonariusze Strazy Granicznej pet-
nigcy stuzbe w jednostkach organizacyjnych Strazy Granicznej, na podstawie
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli, wystawionego przez wilasciwego
komendanta3?®,

e Panstwowa Straz Pozarna jako zawodowa, umundurowana formacja, przezna-
czona do walki z pozarami, klgskami Zywiotowymi 1 innymi miejscowymi za-
grozeniami uprawniona jest rowniez do kontrolowania uzgadniania projektow
budowlanych w zakresie ochrony przeciwpozarowej oraz wykonywania czyn-
nosci kontrolno-rozpoznawczych w zakresie kontroli przestrzegania przepisOw
przeciwpozarowych. Zadania te naleza do komendantéw wojewodzkich Pan-
stwowej Strazy Pozarnej w imieniu, ktorych kontrole przeprowadzajg upowaz-
nieni funkcjonariusze pozarnictwa (strazacy), za$ czynnosci kontrolno-rozpo-

znawcze funkcjonariusze pozarnictwa oraz inne osoby upowaznione. Zadania

324 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
koéw publicznych (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 2561 ze zm.).
325 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (t.j. Dz.U. 2022, poz.1061 ze zm.).

188



I kompetencje Panstwowej Strazy Pozarnej na obszarze wojewodztwa wyko-
nuja: wojewoda przy pomocy komendanta wojewodzkiego Panstwowej Strazy
Pozarnej, jako kierownika strazy wchodzacej w sktad zespolonej administracji
rzadowej w wojewddztwie, oraz komendanci powiatowi (miejscy) Panstwowe;j
Strazy Pozarnej*?®.

e Panstwowa Straz Rybacka jako wyodrgbniona jednostka organizacyjna podle-
gla bezposrednio wojewodzie odpowiedzialna za kontrole przestrzegania zasad
i warunkoéw ochrony, chowu, hodowli i potowu ryb w powierzchniowych wo-
dach §rodladowych, w wodach znajdujacych si¢ w urzadzeniach wodnych oraz
w obiektach przeznaczonych do chowu lub hodowli ryb uprawniona jest m.in.
do kontroli: dokumentow uprawniajacych do potowu ryb u oséb dokonujacych
potowu oraz dokumentoéw stwierdzajacych pochodzenie ryb u 0sob przetwarza-
jacych lub wprowadzajacych ryby do obrotu; kontroli iloSci masy i gatunkow
odtowionych ryb, przetwarzanych lub wprowadzanych do obrotu oraz przed-
miotdéw stuzacych do ich potowu. Kontrola ta wykonywana jest przez strazni-
kéw Panstwowej Strazy Rybackiej®?’.

e Panstwowa Straz Lowiecka jako umundurowana, uzbrojona i wyposazona w
terenowe, oznakowane $rodki transportu formacja podlegta wojewodzie, do
ktérej zadan nalezy w szczegdlno$ci: ochrona zwierzyny lesnej, zwalczanie
ktusownictwa i wszelkiego szkodnictwa lowieckiego, zwalczania przestgpstw
i wykroczen w zakresie towiectwa, uprawniona jest m.in. do dokonywania kon-
troli: podmiotow prowadzacych skup, przerob i sprzedaz tusz zwierzyny lub ich
czesci w zakresie sprawdzenia Zrddet jej pochodzenia; kontroli podmiotdéw pro-
wadzacych obrot zwierzyng zywa oraz podmiotdw prowadzacych chéw i ho-
dowle zwierzat fownych w zakresie sprawdzenia zrddet ich pochodzenia jak
rowniez dokonywania kontroli podmiotéw prowadzacych sprzedaz ustug obej-
mujacych polowania wykonywane przez cudzoziemcoOw na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Kontrola wykonywana jest przez straznikow Panstwowe;j

Strazy Lowieckiej bedacych pracownikami urzedéw wojewodzkich3?8,

326 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (t.j. Dz.U. z 2022r., poz. 1969
ze zm.).

327 Ustawa z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie §rodladowym (t.j. Dz.U. 2022, poz.883).

328 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995r. Prawo towieckie (t.j. Dz. U. z 2022 1. poz. 1173 ze zm.).
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Bardzo czesto, gléwnie jako uproszczenie czy skréot (myslowy, stowny, ter-
minologiczny), przypisywane jest posiadanie okreslonych kompetencji kontrol-
nych danej instytucji jako catoSci, podczas gdy z formalnego punktu widzenia,
uprawnienia takie posiada tylko wyraznie wskazany organ. W tabeli 12 dokonano
zestawienia instytucji, ich organow/jednostek organizacyjnych oraz dla szerszego

zobrazowania gldwne elementy struktury organizacyjne;j.

Tabela 11. Oznaczenie instytucji posiadajacych uprawnienia kontrolne, orga-

now tych instytucji oraz jednostek tworzacych strukture

Oznaczenie Informacje dotyczace instytucji
instytucji (organ/jednostka organizacyjna/struktura)
Organami administracji zeglugi $rod-
ladowe;j sa:
- minister wlasciwy do spraw zeglugi | Urzedy zeglugi srodlado-
Urzad Zeglugi srodladowej, jako naczelny organ ad- wej oraz
Srodladowej ministracji zeglugi srodladowe;; delegatury urzedoéw ze-
- dyrektorzy urzedow zeglugi $rodla- glugi §rodladowe;j.
dowej, jako terenowe organy admini-
stracji zeglugi srédladowe;.
Prezes Urzedu Lotnictwa Cywilnego | Urzad Lotnictwa Cywil-
Urzad Lotnictwa jako centralny organ adm_inistracj? nego '
Cywilnego rzagdowej wykonujacy swoje zadania | oraz Struktl_Jr_y terenoyve.
przy pomocy Urzgdu Lotnictwa Cy- | delegatury i jednostki te-
wilnego. renowe UCL
Urzad Trans- Prezes Urzedu Transportu Kolejo-
portu Kolejo- wego Urzad Transportu Kolejo-
wego jako centralny organ administracji wego
rzadowej wykonujacy swoje zadania oraz oddziaty terenowe
przy pomocy Urzedu Transportu Ko- UTK.
lejowego.
W sktad UDT wchodzi:
Centrala UDT oraz od-
Prezes Urzedu Dozoru Technicznego, dzialy terenowe UDT;
Urzad Dozoru Dyrektor Transp_ortowego Dozoru w sktad TDT Wchod'zi
Technicznego _ Technicznego, _ Biuro TDT oraz oddziaty
Szef Wojskowego Dozoru Technicz- terenowe;
nego. w sktad WDT wchodzi:
Biuro WDT oraz delega-
tury WDT.
Urzad Regulacji | Prezes Urzedu Regulacji Energetyki | Urzad Regulacji Energe-
Energetyki jako centralny organ administracji tyki
rzadowe;j. oraz oddziaty terenowe
URE.
Urzad Ochrony Preze_s _UOD_(_) Jako_ centralny organ | ;< UODO mose w ra-
Danych Osobo- administracji publicznej do spraw ,
mach Urzedu tworzy¢
wych ochrony danych osobowych w Polsce
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Oznaczenie

Informacje dotyczace instytucji

instytucji (organ/jednostka organizacyjna/struktura)
wykonujacy swoje zadania przy po- jednostki zamiejscowe
mocy Urzedu.
Urzedu Ochrony Danych Osobowych.
Na zasadach okreslonych
w statucie nadanym przez
Ministra wtasciwego do
Prezes Urzedu Komunikacji Elektro- | spraw informatyzacji, po
Urzad Komuni- o | nicznej - ) zasiggnicciu opinii mini-
kacji Elekiro- jako centralny organ administracji stra wlasciwego do spraw
- . rzadowej wykonujacy swoje zadania facznosci, w drodze za-
nicznej o X A
przy pomocy Urzgdu Komunikacji rzadzenia, mozliwe jest
Elektronicznej. utworzenie zamiejsco-
wych jednostek organiza-
cyjnych przez Prezesa
UKE.
Prezes Urzgdu Ochrony Konkurencjii | W sktad Urzedu wchodza
Urzad Ochrony Konsumentdw jako centralny organ Centrala, delegatury
Konkurencji i administracji rzadowej wlasciwy w Urzedu oraz laboratoria
Konsumentéw | sprawach ochrony konkurencji i kon- | nadzorowane przez Pre-
sumentow zesa Urzedu.
Prezes Gtéwnego Urzedu Miar jako Minister wlasqu do
o . spraw gospodarki, w dro-
centralny organ administracji rzado- . .
wej wykonujacy swoje zadania przy dze rozp orquzepla, moze
Gtowny Urzad , . tworzy¢ i znosi¢ okre-
f pomocy Gtéwnego Urzedu Miar, oraz .
Miar . . gowe urzgdy miar oraz
dyrektorzy okregowych urzedéw miar L ., .
; . ; tworzy¢ i znosi¢ wydziaty
wykonujacy swoje zadania przy po- 7
: \ zamiejscowe tych urze-
mocy podlegtych im urzedow. 46w
Komisja Nad- Komisja i Przewodniczacy Komisji wykonuja swoje zadania przy
zoru Finanso- pomocy Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego.
wego
Organami NBP sa: NBP wykonuje zadania
NarOdOWy.Bank Prezes NBP, Rada Polityki Pieni¢gznej | przez Centrale i inne jed-
Polski . . )
oraz Zarzad NBP. nostki organizacyjne.
Gloéwny Inspektor Transportu Drogo- | Obstluge delegatur tereno-
wego wych Gtéwnego Inspek-

Inspekcja Trans-
portu Drogo-
wego

jako centralny organ administracji
rzadowej, kieruje Inspekcja przy po-
mocy podleglego mu Gtéwnego In-
spektoratu Transportu Drogowego
oraz delegatur terenowych Gtéwnego
Inspektoratu Transportu Drogowego.
Wojewodzki inspektor jako kierownik
wojewodzkiej inspekcji transportu
drogowego wchodzacej w sktad woje-
wodzkiej administracji zespolonej

toratu Transportu Drogo-
wego zapewnia woje-
wodzki inspektorat trans-
portu drogowego na ob-
szarze dzialania, ktoérego
znajduje si¢ siedziba dele-
gatury.

Inspekcja Han-
dlowa

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow kierujacy dziatalnoscia
Inspekcji Handlowej przy pomocy

Prezes Rady Ministrow w
drodze rozporzadzenia,
okreslajac strukture woje-
wodzkich inspektoratow
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Oznaczenie

Informacje dotyczace instytucji

instytucji (organ/jednostka organizacyjna/struktura)
Urzegdu Ochrony Konkurencji i Kon- | moze tworzy¢ rowniez ich
sumentow. delegatury.
Wojewodzki inspektor jako kierownik
wojewddzkiej Inspekcji Handlowe;j
(kierujacy dziatalnosciag wojewodz-
kiego inspektoratu inspekcji handlo-
wej) wchodzacej w sktad wojewddz-
kiej administracji zespolonej.
Glowny Lekarz Weterynarii jako cen- Giow_ny, Wojewodzki,
tralny organ administracji rzagdowe;j; .POWIatOWy oraz Gra- ..
A ... ' | niczny lekarz weterynarii
wojewodzki lekarz weterynarii, jako . . .
. . A Ny wykonujg swoje zadania
kierownik wojewoddzkiej inspekcji .
N . przy pomocy odpowied-
weterynaryjnej wchodzacej w sktad . . ;
. ) S » . nio: Gtownego, woje-
Inspekcja Wete- | zespolonej administracji rzadowej w 1 .
. S . - wodzkiego, powiatowego
rynaryjna wojewodztwie; powiatowy lekarz we- . .
- . . . .| oraz granicznego inspek-
terynarii, jako kierownik powiatowej .
. .. .. . toratu weterynaril.
inspekcji weterynaryjnej wchodzacej .
. : - . W ramach granicznego
w sktad niezespolonej administracji . K -
rzagdowej; graniczny lekarz weteryna- INSpex tora.tu weterynaril
’ fii funkcjonuja punkty kon-
' troli granicznej
Gtowny Inspektor
Gléwny Inspektor Ochrony Srodowi- Oghroqy SrOd,O WISka Kie-
. g .. | ruje dziatalnoscia Inspek-
. ska jako centralny organ administracji = : :
Inspekcija . A cji Ochrony Srodowiska.
: rzadowej; wojewodzki inspektor N
Ochrony Srodo- . A Wojewaddzki inspektor
. ochrony $rodowiska jako organ rzado- , . :
wiska . . . 3 - ochrony $rodowiska kie-
WE]J admlnIStrale zespolonej W woje- ‘o dzialalnosci k
wodztwie ruje dziatalnoscia Inspe -
' cji Ochrony Srodowiska
na obszarze wojewodztwa
Gtoéwny Inspektor wyko-
nuje swoje zadania przy
Gltowny Inspektor Jakosci Handlowe;j pomocy Gtéwnego In-
Artykutow Rolno-Spozywczych jako spektoratu JHAR oraz
centralny organ administracji rzagdo- | moze tworzy¢ delegatury
Inspekcja Jako- wej; zamiejscowe Glownego
sci Handlowej | wojewodzki inspektor jako$ci handlo- Inspektoratu. Woje-
Artykutow wej artykutow rolno-spozywczych, wodzcy inspektorzy wy-
Rolno-Spozyw- | jako kierownik wojewodzkiej inspek- konuja swoje zadania
czych cji jakosci handlowej artykutow przy pomocy wojewodz-

rolno-spozywczych, wchodzacej w
sktad zespolonej administracji woje-

kich inspektoratow oraz
moga tworzy¢ oddziaty

wodzkiej. wojewodzkiego inspekto-
ratu, za zgoda Glownego
Inspektora.
Panstwowa In- Glowny Inspektor jako centralny or- | Gtéwny Inspektor wyko-

spekcja Ochrony
Roslin 1 Nasien-
nictwa

gan administracji rzadowej;
wojewodzki inspektor jako kierownik
wojewddzkiej inspekcji ochrony ro-
$lin i nasiennictwa wchodzacej w

nuje zadania przy pomocy
Gloéwnego Inspektoratu.
Wojewodzki inspektor
wykonuje zadania przy
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Oznaczenie
instytucji

Informacje dotyczace instytucji
(organ/jednostka organizacyjna/struktura)

sktad zespolonej administracji woje-
wodzkie;j.

pomocy wojewodzkiego
inspektoratu ochrony ro-
$lin i nasiennictwa.

Panstwowa In-
spekcja
Sanitarna

Glowny Inspektor Sanitarny jako cen-
tralny organ administracji rzadowe;j;
Panstwowy, wojewodzki oraz powia-
towy inspektor sanitarny jako organy
rzagdowej administracji zespolonej
W wojewodztwie oraz panstwowy gra-
niczny inspektor sanitarny dla obsza-
row przej$¢ granicznych

Gloéwny Inspektor Sani-
tarny wykonuje swoje za-
dania przy pomocy Gtow-

nego Inspektoratu Sani-
tarnego. Panstwowy, wo-
jewodzki, powiatowy oraz
graniczny inspektor sani-

tarny

kierujg dziatalnoscia od-
powiednio wojewodzkiej,

powiatowej i granicznej
stacji sanitarno-epidemio-

logicznej.

Panstwowa In-
spekcja
Pracy

Glowny Inspektor Pracy
(Gtéwny Inspektorat Pracy)
Okregowi inspektorzy pracy (okre-
gowe inspektoraty pracy) oraz
inspektorzy pracy, dzialajacy w ra-
mach wlasciwosci terytorialnej okre-
gowych inspektoratéw pracy

Gtowny Inspektor Pracy
wykonuje swoje zadania
przy pomocy podlegtego
mu Gtownego Inspekto-
ratu Pracy. Okrggowi in-
spektorzy pracy wykonuja
swoje zadania przy po-
mocy okregowego in-
spektoratu pracy oraz od-
dziatow
okregowych inspektora-
tow pracy

Gloéwny Inspektor Farmaceutyczny
jako centralny organ administracji
rzadowej, wykonujacy zadania przy
pomocy Gtoéwnego Inspektoratu Far-

Glowny Inspektor Farma-
ceutyczny kieruje Gtow-
nym Inspektoratem Far-

maceutycznym. Woje-

Panstwowa In- maceutycznego; wodzcy inspektorzy kie-
spekcja Farma- Wojewodzki Inspektor Farmaceu- ruja Wojewodzkimi In-
ceutyczna tyczny jako spektoratami Farmaceu-
kierownik wojewddzkiej inspekcji far- tycznymi
maceutycznej, wchodzacej w sktad oraz Delegaturami
zespolonej administracji wojewddz- | Wojewodzkich Inspekto-
Kiej. ratow.
Zaklad Ubezpie- W sktad Zak}a‘du Ubezpieczen Spotecznych wchodza:
czeh Spolecz- . centrgla. Prgzes, Z'ar?a,d, Ra'da N?ldzorcza .
nych terenowe jednostki organizacyjne: (oddziaty, inspektoraty, biura te-
renowe)
Organami Funduszu sg: Rada Nadzor-
Panstwowy Fun- cza i Zarzad.

dusz Rehabilita-
cji Osob Niepet-
nosprawnych

W sktad Zarzadu Funduszu wchodzi
Prezes Zarzadu Funduszu i dwaj jego
zastepcy. Prezes Zarzadu reprezentuje

Fundusz na zewnatrz.

Zarzad Funduszu moze
tworzy¢ 1 znosi¢ oddzialty
Funduszu
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dusz Zdrowia

Oznaczenie Informacje dotyczace instytucji
instytucji (organ/jednostka organizacyjna/struktura)
Organami Funduszu s3: jednostki organizacyjne:
Rada Funduszu, Prezes Funduszu, centrala Funduszu, od-
Narodowy Fun-

rady oddziatow wojewddzkich Fundu- | dziaty wojewddzkie Fun-
szu, dyrektorzy oddziatow wojewddz- duszu,

kich Funduszu. placowki terenowe.

Straz Graniczna

Komendant Glowny Strazy Granicznej wykonujacy swoje zadania
przy pomocy podlegtego mu urzedu: Komendy Gloéwnej Strazy
Granicznej.

Komendanci oddzialéw, komendanci placowek oraz komendanci
dywizjonow wykonuja swoje zadania przy pomocy podleglych im
urzedoéw — komend oddziatéw, placowek i dywizjonow.

Panstwowa Straz
Pozarna

Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej jako centralny
organ administracji rzadowej kierujacy podlegta mu Komenda
Gltowna Panstwowej Strazy Pozarne;j;
komendant wojewodzki jako kierownik strazy wchodzacej w sktad
zespolonej administracji rzadowej w wojewodztwie kierujacy ko-

menda wojewodzka Panstwowej Strazy Pozarnej;
komendant powiatowy (miejski) kierujacy komendg powiatowa
(miejska) Panstwowej Strazy Pozarnej.

Panstwowa Straz
Rybacka

Komendant wojewo6dzki Panstwowej
Strazy Rybackiej
(regulamin Panstwowej Strazy Rybac-
kiej, okreslajacy szczegotows organi-
zacj¢ 1 sposob dziatania nadaje kazdy
wojewoda - Panstwowa Straz Ry-
backa funkcjonuje w ramach wydzia-
16w srodowiska i rolnictwa urzedow
wojewodzkich jako wyodrebniona ko-
morka organizacyjna ).

Rada powiatu, na wniosek
starosty, moze utworzy¢
Spoteczng Straz Rybacka

Panstwowa Straz
Fowiecka

Komendant wojewddzki Panstwowej
Strazy Lowieckie;j.
(Panstwowa Straz Lowiecka funkcjo-
nuje w ramach wydziatow §rodowiska
i rolnictwa urzedéw wojewodzkich
jako wyodrebniona komorka organi-

zacyjna).

Straz towiecka stanowia:
Panstwowa Straz Lo-
wiecka oraz straznicy to-
wieccy powotywani lub
zatrudniani przez dzier-
zawcow i zarzadcoOw ob-
wodow lowieckich.

Straz Le$na

Glowny Inspektor Strazy Lesnej podporzadkowany
Dyrektorowi Generalnemu Lasow Panstwowych oraz
posterunki Strazy Lesnej w nadlesnictwach podporzadkowane nad-

lesniczemu.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie analizy aktow prawnych stanowigcych pod-
stawe dziatalnosci poszczegdlnych instytucji.
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Rozdzial 5. Funkcjonowanie organow podatkowych

W opinii interesariuszy

5.1. Metodyka badan

5.1.1. Cele badan
Celem gléwnym pracy jest identyfikacja opracowanie i weryfikacja modelu
doskonalenia funkcjonowania urzedéw skarbowych i urzedéw celno-skarbowych

w zakresie kontroli podatkowej z perspektywy interesariuszy.

Osiagniecie celu glownego rozprawy bylo mozliwe dzigki realizacji
nastepujacych celéw szczegdtowych:

C1: Diagnoza stanu aktualnego funkcjonowania urzgdéow skarbowych 1 urzgdow
celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego;

C2: Identyfikacja barier funkcjonowania urzedéw skarbowych i urzedéw celno-
skarbowych wykonujacych kontrolg podatkows i celno-skarbowa w zakresie
prawa podatkowego;

C3: Identyfikacja miernikow oceny funkcjonowania urzedéw skarbowych
1 urzedow celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-
skarbowa w zakresie prawa podatkowego;

C4: Identyfikacja dzialan podejmowanych przez urzedy skarbowe i1 urzedy celno-
skarbowe wykonujace kontrole podatkowg i1 celno-skarbowa w zakresie
prawa podatkowego skierowanych na poprawe ich funkcjonowania;

CS: Identyfikacja oczekiwan poszczego6lnych grup interesariuszy;

C6: Ocena poziomu satysfakcji ze wspolpracy z urzedami skarbowymi 1 urzedami
celno-skarbowymi wykonujagcymi kontrole podatkowg i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego poszczegolnych grup interesariuszy;

C7: Sformutowanie rekomendacji dla urzedéw skarbowych i urzedéw celno-
skarbowych w zakresie wykonywanych kontroli podatkowych i celno-
skarbowych w zakresie prawa podatkowego.

5.1.2. Przedmiot i zakres badan

Zakres przedmiotowy prezentowanej rozprawy dotyczy identyfikacji
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czynnikdw postrzeganej orientacji na ustuge oraz wiarygodnosci urzedow
skarbowych 1 urzedoéw celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa
i celno-skarbowg w zakresie prawa podatkowego, zamiaru przestrzegania
przepisoOw podatkowych przez interesariuszy, postrzeganej przez nich surowosci
grzywien, a takze przestrzeganych norm osobistych, spotecznych oraz dotyczacych
spoteczenstwa.

Zakres podmiotowy objat trzy grupy interesariuszy urzedow skarbowych
1 urzedoéw celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego: podatnikdw - osoby fizyczne nieprowadzace
dzialalnoéci gospodarczej, przedsigbiorcow oraz pracownikéw instytucji
kontrolnych.

Zakres przestrzenny - badania przeprowadzone zostaty na terytorium catego
kraju.

Zakres czasowy badan obejmuje okres 5 lat do dnia prowadzonych badan

empirycznych.

Materiat empiryczny zostat zgromadzony na podstawie badan
przeprowadzonych na platformie elektronicznej; w okresie grudzien 2022 r. —

marzec 2023 r.

5.1.3. Problem badawczy, hipotezy, pytania badawcze, model badaw-
czy

Podatnicy (interesariusze) oceniajg funkcjonowanie organdw podatkowych
w aspekcie postrzeganej orientacji na ustugi, na ktorg skladaja si¢ nastgpujace ele-
menty sktadowe: maksymalne nastawienie na pomoc interesariuszom (podatni-
kom), traktowanie ich z szacunkiem, dotrzymywanie obietnic, sprawiedliwe trak-
towanie wszystkich 1 uwzglednianie w wystarczajagcym stopniu sytuacji interesa-
riuszy>2.

Potencjalne skutki zmiennych ekonomicznych, mozna identyfikowa¢ po-

przez postrzegane prawdopodobienstwo audytu prowadzonego przez organy podat-

329 K. Gangl i in., “‘How can I help you?”’..., op. cit.
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kowe i postrzegang dotkliwo$¢ ewentualnych grzywien w opinii interesariuszy. Wy-
sokie prawdopodobienstwo audytu i surowe grzywny sg najskuteczniejszymi §rod-
kami zwalczania uchylania sie od opodatkowania®®.

Jesli chodzi o psychologiczne czynniki przestrzegania przepisOw podatko-
wych, najczesciej uwzglednia si¢ normy osobiste interesariuszy, ktore odnosza sie
do zinternalizowanych wartos$ci, moralnos$ci lub etyki i stanowig stabilny czynnik

osobowosci®®!

, norm grupowych, ktore odnoszg si¢ do postrzeganej czestotliwosci
lub dopuszczalnosci uchylania si¢ od opodatkowania w grupie spolecznej, do ktorej
podatnik czuje si¢ przynalezny®*? oraz norm spotecznych, ktoére odnosza si¢ do
przestrzegania przepiséw podatkowych na poziomie zbiorowym, okreslanych po-
wszechnie jako morale podatkowe danego spoteczenstwa®®®,

Wieloaspektowe podejscie do oceny funkcjonowania urzedoéw skarbowych
i urzedéw celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkows i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego, stanowigcych podmiot niniejszej rozprawy
doktorskiej, wymaga spojrzenia ze strony zréznicowanych kategorii interesariuszy,
do ktorych naleza:

e podatnicy - osoby fizyczne, nieprowadzace dziatalno$ci gospodarcze;,
e przedsigbiorcy,

e o0soby zatrudnione w instytucjach kontrolnych,

e pracownicy zatrudnieni w administracji podatkowe;.

Badani interesariusze kontrolowani byli rowniez przez inne instytucje
kontrolne. Poproszono ich o ocen¢ przeprowadzonych przez te instytucje kontroli
1 poréwnanie ich do kontroli prowadzonej przez urzgdy skarbowe i urzedy celno-
skarbowe wykonujace kontrolg podatkowa i1 celno-skarbowg w zakresie prawa
podatkowego. Instytucjami kontrolnymi, ktére uwzglgedniono w badaniach byty:

Narodowy Fundusz Zdrowia, Urzad Regulacji Energetyki, Urzad Komunikacji

Elektronicznej, Urzad Dozoru Technicznego, Urzad Lotnictwa Cywilnego,

330 E. Kirchler, S. Muehlbacher, B. Kastlunger, 1. Wahl, 1., Why Pay Taxes? A Review of Tax Com-
pliance Decisions, in: Alm, J., Martinez-Vazquez, and Torgler, B. (Eds.), Developing Alternative
Frameworks for Explaining Tax Compliance, Routledge, Jorge Oxon 2010, s. 15-31

331 M. Wenzel, An Analysis of Norm Processes in Tax Compliance, Journal of Economic Psycho-
logy 2004, Vol. 25, s. 213-228

332 |bidem

333 E. Kirchler, The Economic Psychology of Tax Behaviour, University Press. Cambridge 2007, s.
76
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Inspekcja Handlowa, Inspekcja Weterynaryjna, Inspekcja Jako$ci Handlowej
Artykutow Rolno-Spozywczych, Gtowny Urzad Miar, Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, Panstwowa Inspekcja Pracy, Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna,
Narodowy Bank Polski, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Urzad Ochrony Danych
Osobowych, Komisja Nadzoru Finansowego, Inspekcja Transportu Drogowego,
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Panstwowa Straz Pozarna, Urzad Transportu
Kolejowego, Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych, Urzad
Zeglugi Srodladowej, Organy Nadzoru Budowlanego, Straz Graniczna, Panstwowa
Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa.

Problem badawczy, ktoéry poddano analizie w niniejszej rozprawie
doktorskiej odnosi si¢ do uwarunkowan, ktére moga wpltywaé na ocene
funkcjonowania urzedow skarbowych 1 celno-skarbowych wykonujacych kontrole
podatkowa i celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego, w tym barier w
funkcjonowaniu tych urzedéw. Biorac pod uwagg roznorodno$¢ interesariuszy oraz
ich oczekiwania, istotne jest zbadanie, czy wspdlne dziatania i wspodipraca
z interesariuszami sg realizowane w sposob satysfakcjonujacy.

Na podstawie przeprowadzonych studiéw literaturowych sformutowano
problem badawczy, ktéry brzmi: Jakie sg glowne bariery, oczekiwania oraz
postrzegane luki dotyczace dziatania urzgdéw skarbowych 1 urzedow celno-
skarbowych wykonujacych kontrolg podatkowa 1 celno-skarbowa w zakresie prawa
podatkowego z punktu widzenia interesariuszy, a takze w jaki sposob czynniki te
wplywaja na postrzegang przez interesariuszy satysfakcje z tej wspotpracy?

Aby zrealizowaé przyjete cele badawcze oraz zweryfikowa¢ okreslone
powyzej hipotezy badawcze sformutowano nastgpujace pytania badawcze:

1. Jakie bariery wystgpuja w funkcjonowaniu urz¢dow skarbowych i urzedow
celno-skarbowych wykonujgcych kontrole podatkowa i celno-skarbowg w
zakresie prawa podatkowego?

2. Jakie mierniki oceny funkcjonowania urzedow skarbowych i urzedow
celno-skarbowych wykonujacych kontrolg podatkowa i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego stosowane sg w praktyce?

3. Jak przebiega wspotpraca interesariuszy z urzedami skarbowymi i urzedami

celno-skarbowymi wykonujacymi kontrole podatkowa i celno-skarbowg
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w zakresie prawa podatkowego?

Jakie oczekiwania ze strony interesariuszy kierowane sa w kierunku
idealnie dziatajacych organéw?

Jak postrzegane sa przez interesariuszy urzedy skarbowe i urzedy celno-
skarbowe wykonujace kontrolg podatkowa i celno-skarbowa w zakresie
prawa podatkowego w poroéwnaniu do innych instytucji kontrolnych?

Jakie luki wystepuja pomiedzy oczekiwaniami interesariuszy
formutowanymi wzgledem idealnie dzialajacych organdéw a postrzeganiem
urzedow skarbowych i urzgdow celno-skarbowych wykonujacych kontrole

podatkowg i celno-skarbowa w zakresie prawa podatkowego?

Interesariusze HI1
Satysfakeja interesariuszy/

Ocena funkcjonowania

Interesariusze — urzedow
osobv fizyczne
Urzedy Skarbowe
Interesarinsze — i Urzedy Celno-
przedsigbiorcy m Skarbowe
Ocena -
funkcjonowania
Interesariusze — urzedow _
pracownicy instytucji ,
kontrolnych _—
Zamiar przestrzegania
przepisow podatkowych/
Dcen.a] funkcjonowania
urzedow

H4
Satysfakcja

Inne instytucje
kontrolne

Rysunek 6. Funkcjonowanie urzedow skarbowych i urzedow celno-skarbo-
wych wykonujacych kontrole podatkowq i celno-skarbowg w zakresie prawa
podatkowego w perspektywie interesariuszy - model badawczy

Zrodlo: opracowanie wiasne
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Zakres merytoryczny badan przedstawiony zostat za pomocg empirycznego
modelu badawczego (Rysunek 6), do ktérego przyporzadkowano sformutowane

hipotezy badawcze.

5.3. Metody, techniki i narzedzia badawcze

Rozprawa doktorska ma charakter teoretyczno-empiryczny. W czesci
teoretycznej zastosowano metode analizy 1 krytyki piSmiennictwa.

W czgdci empirycznej natomiast zastosowano metode sondazu
diagnostycznego przy wykorzystaniu techniki ankietowej. Opracowane zostaly trzy
autorskie ankiety skierowane do trzech grup interesariuszy urzedéw skarbowych
1 urzedoéw celno-skarbowych wykonujacych kontrole podatkowa i celno-skarbowa
w zakresie prawa podatkowego: podatnikéw - oséb fizycznych, nieprowadzacych
dzialalnosci gospodarczej, przedsigbiorcow oraz pracownikdw instytucji
kontrolnych. Probe badawcza dobrano w sposob celowy.

Ankiety rozestano ogotem do 1750 interesariuszy, przy czym zwrdconych
zostato 746 poprawnie wypetionych ankiet. Wystano:

e 500 ankiet do podatnikow - 0sob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej (zwrocono 226 — 45,2%),

e 250 ankiet do przedsigbiorcow (zwrdcono 119 — 47,6%),

e 1200 ankiet do pracownikéw instytucji kontrolnych (zwrdcono 404 —
33,7%).

Materiat  empiryczny uzyskany w  badaniach  wlasnych zostal
przeanalizowany za pomoca programu IBM SPSS Statistic. Przedmiotem pomiaru
byty zmienne ilo$ciowe (5-stopniowa skala Likerta), co rzutowalo na wybor
procedury statystycznej. Analize danych przeprowadzano wykorzystujac:

e metody statystyki opisowej (m.in.: analiza czestosci, analizy z wykorzysta-
niem $redniej arytmetycznej, dominanty),

e metody analizy zaleznosci (wspotczynnik korelacji rho Spearmana),

e metody wnioskowania statystycznego (test nieparametryczny Kruskala-
Wallisa).

e metoda drzew klasyfikacyjnych.

W opracowaniu statystycznym danych, istotno$¢ zaleznosci byta oceniana
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przy poziomie p<0,05, spdjnos¢ wewnetrzng skal o charakterze ilo§ciowym,

oceniano za pomocg wspoétczynnika Alfa Cronbacha. Uzyskane wartosci (powyzej

0,7) potwierdzity rzetelno$¢ zastosowanych skal.

Wyniki przeprowadzonych badan zaprezentowano z wykorzystaniem
wizualizacji w formie graficznej i tabelarycznej, a takze zinterpretowano opisowo.
Opracowane na potrzeby prowadzonych badan narzedzia badawcze w postaci

trzech kwestionariuszy ankiet obejmowaly 8 problemow, na ktore sktadaty si¢ w

wiekszosci przypadkow szczegdlowe pytania. Sformulowano nastgpujace

problemy:

1. Postrzegana orientacja na ustuge (Krajowa Administracja Skarbowa (1) robi
wszystko, co mozliwe, aby stuzy¢ ludziom, (2) traktuje ludzi z szacunkiem, (3)
dotrzymuje obietnic, (4) traktuje wszystkich sprawiedliwie, (5) bierze pod
uwage sytuacje ludzi w wystarczajacym stopniu);

2. Postrzegana wiarygodnos¢ (Krajowa Administracja Skarbowa jest (1) rzetelna,
(2) staranna, (3) wiarygodna, (4) odpowiedzialna, (5) transparentna, (6)
kompetentna);

3. Zamiar przestrzegania przepisow podatkowych (wazne dla Panstwa jako
podatnikow jest, aby Krajowa Administracja Skarbowa otrzymywata zeznanie
podatkowe Panstwa przedsigbiorstwa (1) w terminie; (2) prawidtowe
1 kompletne; (3) w przypadku, gdy podatki musza by¢ zaptacone, Krajowa
Administracja Skarbowa otrzymywata je przed uptywem terminu; (4) trudno
jest wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej wprowadzit Pan/Pani zbyt wiele lub
nieprawidlowe odliczenia w zeznaniu podatkowym, (5) nie ujawnitby Pan/Pani
wszystkich dochodéw w zeznaniu podatkowym, (6) dochody gotdowkowe nie sa
rejestrowane);

4. Postrzegane prawdopodobienstwo kontroli (istnieje duza szansa, ze Krajowa
Administracja Skarbowa odkryje, ze przedsiebiorstwo (1) wprowadzito zbyt
wiele lub nieistniejace odliczenia w zeznaniu podatkowym, (2) nie ujawnito
wszystkich przychodéw w zeznaniu podatkowym, (3) nie ujawnito platnosci
gotowkowych w rejestrach);

5. Postrzegana surowo$¢ grzywien (kiedy Krajowa Administracja Skarbowa

odkrywa, ze przedsigbiorstwo celowo wypehito swoje zeznanie podatkowe

201



nieprawidlowo, konsekwencje dla tego przedsigbiorstwa sg bardzo powazne);

6. Normy osobiste (czulbym si¢ winny, gdybym nie ptacit wszystkich, naleznych
ode mnie, podatkow);

7. Normy spoteczne (ludzie w moim srodowisku zdecydowanie nie akceptowaliby
nie wywigzywania si¢ przeze mnie z moich zobowigzan podatkowych);

8. Normy dotyczace spoleczenstwa (ogélnie rzecz biorge, Polacy nie
akceptuja unikania ptacenia podatkow).

Ponadto poproszono respondentow o wskazanie, przez jakie inne instytucje
byli kontrolowani oraz jak oceniajg t¢ wspotprace kontrolna, a takze jak ta kontrola
oceniana jest w stosunku do kontroli prowadzonej przez urzad skarbowy lub urzad
celno-skarbowy w zakresie prawa podatkowego.

W opracowanych kwestionariuszach zastosowano ztozone skale porzadkowe
typu likertowskiego, o pigciopoziomowej dlugosci: (1) catkowicie nie zgadzam sig,
(2) raczej nie zgadzam sig, (3) stanowisko neutralne, (4) raczej zgadzam sig, (5)
catkowicie zgadam sig®**.

Kazda z ankiet uzupelniona zostala metryczka zawierajaca informacje
roznigce si¢ w poszczegolnych ankietach.

Kwestionariusze ankiet znajdujg si¢ w zalacznikach: Kwestionariusz ankiety
dla podatnika — osoby fizycznej nieprowadzacej dziatalnosci gospodarczej
(Zatacznik 8), Kwestionariusz ankiety dla interesariusza KAS — przedsigbiorcy
(Zatacznik 9), Kwestionariusz ankiety dla interesariusza — pracownika instytucji

kontrolnej (Zatacznik 10).

5.4. Charakterystyka proby badawczej
Badania empiryczne przeprowadzone zostaly na probie 746 interesariuszy,
dobranych w sposob celowy, wsrdd ktorych byto:
e 226 0s6b fizycznych, co stanowito 30,2% calej proby badawczej,
e 119 przedsigbiorcow (15,9% badanej proby),
e 404 os6b zatrudnionych w instytucjach kontrolnych (53,9 % badane;j
proby).

334 g, Kaczmarek, Badania marketingowe, PWE, Warszawa 2003, s. 115-135)
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Struktura badanej proby wskazuje na zréznicowanie wsrdd interesariuszy,
gdzie najwigcksza grupg stanowig osoby zatrudnione w instytucjach kontrolnych.
Ich wysoki udzial zwigzany jest ze znaczeniem, jakie w kontekscie prowadzonych
badan maja doswiadczenia 0so6b pracujacych w sektorze kontrolnym. Réwnocze-
$nie znaczacy udzial podatnikow — zaréwno oséb fizycznych, jak i przedsigbior-
cow - pozwolit na zrownowazong perspektywe prowadzonych analiz.

Szczegdtowa analiza struktury poszczegolnych grup respondentéw zostanie
przedstawiona w dalszej cze$ci.

W grupie interesariuszy — osob fizycznych nie prowadzacych dziatalno$ci go-
spodarczej przebadano 226 respondentow. Przewazaja kobiety, ktére stanowig pra-
wie 60% badanych (135 oséb) wobec 91 mezczyzn.

Najliczniejszg grupa wickowa sg osoby w przedziale 42-57 lat (tzw. pokole-
nie X),3® ktore stanowig niemal potowe proby (111 oséb). Najmniej liczng grupa
sg osoby najstarsze, w wieku powyzej 57 lat (tzw. Baby Boomers) — 18 responden-
tow (8,1 %) oraz najmtodsi respondenci (do 25 lat — tzw. pokolenie Z). Przedstawi-
ciele pokolenia Y (wiek 26-41 lat) to ponad 27% badanych. Taka struktura wiekowa
moze mie¢ pewien wplyw na opinie respondentow i uwzglednia ich do§wiadczenie
zarowno zawodowe, jak i osobiste (por. Tabela 12).

Zdecydowana wigkszos$¢ uczestnikéw (90,4%) posiada wyksztalcenie wyz-
sze, tylko 18 respondentow, tj. 7,7 % wskazato na wyksztalcenie $rednie a jedynie
4 osoby na wyksztalcenie na poziomie zawodowym (1,9 %) (por. Tabela 12).

Wigkszos¢ badanych (133 osoby - 58,9%) mieszka w miastach powyzej 150
tys. mieszkancow, 43 osoby mieszkaja na wsi (19,1%), pozostali respondenci za$
w mniejszych miastach: 28 (12,4%) w miastach o wielko$ci 50-150 tys. mieszkan-

cow, a 22 osoby (9,6%) w miastach ponizej 50 tys. mieszkancoéw (por. Tabela 12).

335 W literaturze prezentowany jest umowny podziat generacji, ktory jednak nie jest jednoznacznie
okreslony, a takze oraz nie odzwierciedla bezposrednio zastgpowalnosci pokolen (czyli co ok 20-25
lat), ale dotyczy 0s6b urodzonych w podobnym czasie i uksztattowanych przez podobne wydarze-
nia, przezycia czy do$wiadczenia. Wyrdznia sie: the Silent Generation — urodzeni w latach 1922-
1944, tzw. budowniczowie wspotczesnej Europy; Baby Boomers — urodzeni w latach 1945-1964,
tzw. pokolenie wyzu demograficznego i gospodarczego boomu; generacja X — urodzeni w latach
1965-1980, dorastajacy w okresie kryzysu gospodarczego lat 70.; generacja Y (tzw. millennialsi) —
urodzeni w latach 1981-1994, wychowani w erze globalizacji i powszechnego dostepu do Internetu;
generacja Z - urodzeni po 1995 roku (B. Hysa, Zarzadzanie roznorodnoscia pokoleniows, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej, Seria: Organizacja i Zarzadzanie 2016, Zeszyt 97, Nr kol. 1964, s.
385-396)
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Najwicksza grupa badanych deklaruje zarobki w zakresie od 2501 do 5000
zt, co stanowi 45,5% respondentdw oraz od 5001-7500 zt (32,1 %). Wysoki odse-

tek osob zarabiajacych w tych przedziatach wskazuje na umiarkowang stabilno$¢

finansowa w badanej grupie. Tylko 11% badanych zarabia ponizej 2500 z*%, lub
powyzej 7500 zt (11,5%) — odpowiednio 25 i 26 os6b (por. Tabela 12).

Wigkszos¢ respondentow (69,7%) ma ponad 10-letni staz pracy, co oznacza,

ze w badaniu braty udziat w wiekszos$ci osoby doswiadczone zawodowo. Zwigzane

jest to rowniez z wiekiem badanych. Tylko 28 o0sob (12,5%) deklaruje staz pracy

na poziomie 5-10 lat, a ponizej 5 lat — 40 respondentow, tj. 17,8% (por. Tabela 12).

Tabela 12. Interesariusze - osoby fizyczne — struktura proby

Wyszczegdlnienie Liczba %
Pleé
Kobieta 135 59,8
Mezczyzna 91 40,2
Ogodtem 226 100,0
Wiek
Do 25 lat 35 15,3
26-41 lat 62 27,3
42-57 111 49,3
Powyzej 57 18 8,1
Ogodtem 226 100,0
Wyksztalcenie
Zawodowe 4 1,9
Srednie 18 7,7
Wyzsze 204 90,4
Ogodtem 226 100,0
Miejsce stalego zamieszkania
Wies 43 19,1
Miasto do 50 tys. mieszkancow 22 9,6
Miasto 50-150 tys. mieszkancow 28 12,4
Miasto powyzej 150 tys. mieszkancow 133 58,9
Ogotem 226 100,0
Wynagrodzenie netto miesi¢cznie
do 2500 zt 25 11,0
2501-5000 zt 103 45,5
5001-7500 zt 72 32,1
powyzej 7500 zt 26 11,5
Ogodtem 226 100,0
Staz pracy
do 5 lat 40 17,8
5-10 lat 28 12,5

336 W czasie prowadzenia badan (2022 rok) minimalne wynagrodzenie netto wynosito 2260,4 zt
(Minimalne wynagrodzenie 2022 - wszystko co musisz wiedzie¢ - Infor.pl (dostep: 25.05.2024 r.)
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owyzej 10 lat 158 69,7
| POWYZE]
Ogodtem 226 100,0

Zrbdio: opracowanie wlasne

W grupie interesariuszy przedsigbiorcéw przebadano ogoétem 119 responden-
tow. W badanej probie przewazaja mezczyzni, ktdrzy stanowia 70,6 % (84 bada-
nych), a niecate 30% kobiety (35 os6b) (por. Tabela 13).

Najliczniejsza grupa wiekowa to osoby w przedziale 42-57 lat (tzw. pokole-
nie X), ktore stanowig ponad polowe proby badawczej (71 oséb - 59,6%). Relatyw-
nie duzy udziat stanowili najstarsi respondenci (powyzej 57 lat - tzw. Baby Boo-
mers) — 29 osob (24,8%). Zdecydowanie mniejszy byt udziat mtodszych respon-
dentow — przedstawicieli pokolenie Y (wiek 26-41 lat) byto 14 (11,9%), natomiast
grupa najmtodszych przedsigbiorcow (do 25 lat —tzw. pokolenie Z) jest marginalna,
bowiem badaniem obje¢to tylko 5 0sob (3,7%) (por. Tabela 13.

Wigcej respondentdw posiadato wyksztatcenie wyzsze 87 osob (73,4%), wy-
ksztalceniem $rednim legitymowato si¢ 27 osob (22,9%) natomiast wyksztatcenie
zawodowe miato tylko 5 respondentow (3,7% badanej proby) (por. Tabela 13).

Wigkszos¢ badanych przedsigbiorcow prowadzi dziatalnos¢ w duzych mia-
stach — powyzej 150 tys. mieszkancow (69 0sob - 57,8% badanej proby). Zdecy-
dowanie mniej respondentow deklaruje prowadzenie dziatalno$ci w miastach ma-
tych do 50 tys. mieszkancow (26 osob - 22,0%), czy srednich o 50-150 tys. miesz-
kancow (15 badanych - 12,8%). Zdecydowanie najmniej respondentéw prowadzito
dziatalno$¢ na wsi - 9 0s6b (7,3%) (por. Tabela 13).

Wysoki procent (78,0% - 93 osoby) przedsigbiorcow ma ponad 10-letnie do-
Swiadczenie w prowadzeniu dziatalno$ci. Pozostali respondenci legitymuja si¢
mniejszym stazem prowadzonej dziatalnosci: do 5 lat — 15 badanych (12,8%), na-
tomiast okresem 5-10 lat - 11 respondentow (9,2%) (por. Tabela 13).

Przewazajaca liczba przedsigbiorcéw w probie to mikro przedsiebiorcy (101
badanych - 85,2%), co wskazuje na dominacj¢ niewielkich firm wéréd badanych.
Wigkszych przedsigbiorcow byto zdecydowanie mniej: matych przedsiebiorcow -
11 (9,3%), $rednich - 6 (4,6%) i tylko 1 (0,9%) duzy przedsigbiorca (por. Tabela
13).

205



Tabela 13. Interesariusze — przedsi¢biorcy — struktura proby

Wyszczegolnienie Liczba %
Pleé
Kobieta 35 29.4
Mezczyzna 84 70,6
Ogotem 119 100,0
Wiek
Do 25 lat 5 3,7
26-41 lat 14 11,9
42-57 71 59,6
Powyzej 57 29 24,8
Ogodlem 119 100,0
Wyksztalcenie
Zawodowe 5 3,7
Srednie 27 22,9
Wyzsze 87 73,4
Ogodlem 119 100,0
Miejsce prowadzenia dzialalnoSci
Wies 9 7,3
Miasto do 50 tys. mieszkancoéw 26 22,0
Miasto 50-150 tys. mieszkancow 15 12,8
Miasto powyzej 150 tys. mieszkancéw 69 57,8
Ogodlem 119 100,0
OKkres prowadzenia dzialalno$ci
do 5 lat 15 12,8
5-10 lat 11 9,2
powyzej 10 lat 93 78,0
Ogodlem 119 100,0
Wielko$¢ przedsigbiorstwa
Mikro przedsigbiorca 101 85,2
Maty przedsigbiorca 11 9,3
Sredni przedsiebiorca 6 4,6
Duzy przedsigbiorca 1 0,9
Ogodtem 119 100,0

Zrédto: opracowanie wlasne

W grupie interesariuszy pracownikow instytucji kontrolnych ogdtem przeba-

dano 404 osoby. Wigkszo$¢ respondentow to kobiety (260 badanych -64,4%), wo-

bec 144 mezczyzn (35,6%) (Tabela 14).

Najwigce] pracownikow (228 osob - 56,4%) miesci si¢ w przedziale wieko-
wym 42-57 lat (tzw. pokolenie X). Znacznie mniej byto przebadanych pracowni-
kéw w wieku 26-41 lat (tzw. pokolenie Y) oraz pracownikdéw najstarszych - po-
wyzej 57 lat, tzw. Baby Boomers ( 33 osoby - 8,3%). Zaledwie 1,4% (6 badanych)
respondentéw to osoby do 25. roku zycia (por. Tabela 14).
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Praktycznie niemal wszyscy respondenci (389 0sob - 96,2%) maja wyksztat-
cenie wyzsze, co wskazuje, ze instytucje kontrolne zatrudniajg gléwnie osoby z
wysokim poziomem wyksztatcenia. Wyksztalceniem $rednim legitymuje si¢ tylko
14 respondentow (3,5%), natomiast zawodowym jedynie 1 badany pracownik
(0,3%) (por. Tabela 14).

Najwieksza grupa badanych pracownikéw zamieszkuje w miastach powyzej
150 tys. mieszkancow (155 osob - 38,4%). Z kolei 112 badanych (27,7%) mieszka
na wsi. W miastach do 50 tys. mieszkancoéw mieszka 81 osob (20,1%), a najmnie;j
- 56 0s06b (13,8%) w miastach o 50-150 tys. mieszkancow (por. Tabela 14).

Najwigcej badanych pracownikow (220 osob - 54,5%) zarabia od 2501 do
5000 zt, co $wiadczy o relatywnie niewysokim poziomie wynagrodzen w instytu-
cjach kontrolnych. Niski jest odsetek (12 osob - 3,1%) pracownikow z wynagro-
dzeniem ponizej 2500 zt, jednak wynagrodzenie powyzej 7500 zt netto ma tylko 44
respondentéow (10,8%). 128 oséb (31,6%) deklaruje wynagrodzenie na poziomie
5001-7500 zt netto (por. Tabela 14.

Wysoki procent pracownikow (320 oséb - 79,2%) ma powyzej 10-letni staz
pracy, co moze wskazywac na stabilno$¢ kadrowa w instytucjach kontrolnych, 55
respondentow (13,5%) ma staz pracy 5-10 lat, a tylko 29 (7,3%) pracuje krocej niz
5 lat (por. Tabela 14).

Wigkszo§¢ respondentdw zajmuje stanowiska pracownicze (271 osob -
67,2%), a pozostata czgs¢ pelni funkcje kierownicze (133 osoby - 32,8%) (por. Ta-
bela 14).

Najwiecej badanych pracownikow (120 oso6b - 29,7%) zwigzanych jest
z Panstwowg Inspekcja Ochrony Roélin i Nasiennictwa, ale rowniez inne instytu-
cje, takie jak Inspekcja Ochrony Srodowiska (42 osoby - 10,4%), Urzad Celno-
Skarbowy (32 badanych —7,9%) Urzad Skarbowy (30 badanych - 7,4%), oraz Pan-
stwowa Inspekcja Sanitarna (27 oséb - 6,7%) maja istotny odsetek respondentow

(por. Tabela 14).
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Tabela 14. Interesariusze - pracownicy instytucji kontrolnych — struktura

proby
Wyszczegélnienie Liczba %
Pleé
Kobieta 260 64,4
Mezczyzna 144 35,6
Ogodtem 404 100,0
Wiek
Do 25 lat 6 1,4
26-41 lat 137 33,9
42-57 228 56,4
Powyzej 57 33 8,3
Ogotem 404 100,0
Wyksztalcenie
Zawodowe 1 0,3
Srednie 14 3,5
Wyzsze 389 96,2
Ogotem 404 100,0
Miejsce stalego zamieszkania
Wies 112 27,7
Miasto do 50 tys. mieszkancow 81 20,1
Miasto 50-150 tys. mieszkancow 56 13,8
Miasto powyzej 150 tys. mieszkancow 155 38,4
Ogotem 404 100,0
Wynagrodzenie netto miesi¢cznie
do 2500 zt 12 3,1
2501-5000 zt 220 54,5
5001-7500 zt 128 31,6
powyzej 7500 zt 44 10,8
Ogodtem 404 100,0
Staz pracy
do 5 lat 29 7,3
5-10 lat 55 13,5
powyzej 10 lat 320 79,2
Ogotem 404 100,0
Zajmowane stanowisko w instytucji kontrolnej
Pracownicze 271 67,2
Kierownicze 133 32,8
Ogotem 404 100,0
Instytucja, w ktdérej pracuje respondent
Urzad Skarbowy 30 7,4
Narodowy Fundusz Zdrowia 4 1,0
Urzad Regulacji Energetyki 9 2,2
Urzad Komunikacji Elektronicznej 2 0,5
Inspekcja Handlowa 7 1,7
Inspekcja Weterynaryjna 16 4,0
Inspekcja Jakosci Handlowej Artykutow
. 6 1,5
Rolno-Spozywczych
Gtéwny Urzad Miar 17 4,2
Panstwowa Inspekcja Sanitarna 27 6,7
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Panstwowa Inspekcja Pracy 14 3,5
Panstwowa Inspekcja Farmaceutyczna 19 4,7
Narodowy Bank Polski 6 1,5
Urzad Celno-Skarbowy 32 7,9
Inspekcja Ochrony Srodowiska 42 10,4
Inspekcja Transportu Drogowego 2 0,5
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych 19 4,7
Panstwowa Straz Pozarna 12 3,0
Urzad Transportu Kolejowego 2 0,5
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob

. 14 3,5
Niepelnosprawnych
Urzad Zeglugi Srodladowej 4 1,0
Pgnstyvowa Inspekcja Ochrony Roslin i Na- 120 29.7
siennictwa

Ogotem 404 100,0

Zrodlo: opracowanie wlasne

5.5. Wyniki badan ilosciowych

Analiz¢ wynikéw rozpoczeto od sprawdzenia normalno$ci rozkladu zebra-
nych danych empirycznych. Badaniu poddano 749 respondentow, zatem préoba ba-
dawcza byla wigksza od 100 — zastosowano wigc test Kotmogorowa-Smirnowa.
Poniewaz istotnos¢ testu w przypadku wszystkich zmiennych jest mniejsza od 0,05,
czyli rozktad odstaje ksztattem od rozktadu normalnego®’. Zestawienie wynikow
przedstawiono w Zataczniku 11.

Ocena sprawnosci funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej wyra-
zona zostata przez respondentow poprzez stwierdzenia, ze KAS robi wszystko co
mozliwe aby shuzy¢ ludziom, traktuje ludzi z szacunkiem, dotrzymuje obietnic,
traktuje wszystkich sprawiedliwie, bierze pod uwage sytuacje ludzi w wystarczaja-
cym stopniu zostata zaprezentowana jako postrzegana orientacja na ustuge.

Postrzegana orientacja na ustuge okresla oceng¢ funkcjonowania urzeddéw
skarbowych 1 urzedéw celno-skarbowych. Ocena rzetelnosci alfa Cronbacha wy-
nosi 0,946, a zatem skala jest rzetelna.

Osoby fizyczne maja najwyzszg $rednig postrzeganej orientacji na ustuge

(3,42) w poréwnaniu do innych grup. Dominanta (3,60) rOwniez sugeruje, ze wigk-

337 S. Bedynska, M. Cypryanska (red.), Drogowskaz statystyczny 1. Praktyczne wprowadzenie do
whnioskowania statystycznego, Wydawnictwo Akademickie Sedno, Warszawa 2013, s. 108-109
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szos$¢ uczestnikdw postrzega orientacje na ushuge jako stosunkowo wysoka. Me-
diana (3,00) wskazuje, ze w tej grupie znajduje si¢ zroznicowanie odpowiedzi, z
wiekszg liczbg odpowiedzi powyzej mediany.

Przedsigbiorcy maja najnizszg $rednig ocene (2,70) a dominanta wynosi
2,60, co wskazuje, ze postrzegana orientacja na ustuge w tej grupie jest znacznie
nizsza niz w innych grupach. Mediana (1,00) jest bardzo niska, co sugeruje, ze
spora cze$¢ przedsigbiorcow moze postrzegac orientacje na ustuge jako niewystar-
czajaca. Moze to wskazywac na problemy w jako$ci ustug oferowanych przez in-
stytucje, z ktorymi majg stycznos$¢ przedsiebiorcy.

Pracownicy instytucji kontrolnych maja $rednig postrzegana orientacj¢ na
ustuge wynoszaca 3,37, co jest wartoSciowe, ale nieco nizsze niz w przypadku osob
fizycznych. Dominanta (3,20) i mediana (3,00) sugeruja, ze wiele odpowiedzi kon-
centruje si¢ wokol wartosci $redniej, co moze wskazywaé na ugruntowany poglad
na jakos¢ ushug w instytucjach kontrolnych.

Srednia postrzeganej orientacji na ustuge dla catej proby wynosi 3,28, co
sugeruje, ze respondenci w ogdle postrzegaja orientacj¢ na ushuge jako umiarko-
wana.

Zestawienie wynikow przedstawiono w Tabela 15.

Tabela 15. Postrzegana orientacja na ushuge

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,42 3,60 3,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 2,70 2,60 1,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 3,37 3,20 3,00
kontrolnych
Ogotem 749 3,28 3,20 3,00

Zrbdlo: opracowanie wlasne

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze widoczne sa duze rdznice w ocenach
funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej migdzy badanymi grupami in-
teresariuszy - osoby fizyczne postrzegaja administracj¢ umiarkowanie pozytywnie,
podczas gdy przedsigbiorcy majg wiele zastrzezen co do jej dziatan, co przektada
si¢ na niska $rednig ocen¢. Wskazane bytoby podjecie dziatan przez KAS nakiero-
wanych na poprawg jej postrzegania przez interesariuszy, szczego6lny nacisk ktadac

na postrzeganie przez przedsigbiorcow.
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Obrazu oceny funkcjonowania urzedéw skarbowych i celno-skarbowych do-
peli szczegdlowe przeanalizowanie kryteriow sktadowych oceny. Srednie
oceny dla poszczegolnych determinant sg zréznicowane w zaleznosci od kategorii
interesariuszy, co sugeruje, ze kazda grupa nieco inaczej ocenia funkcjonowanie
administracji skarbowe;.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa robi wszystko, co mozliwe,
aby stuzy¢ ludziom” ogdlnie ocenione jest na srednim poziomie (3,29), przy czym
osoby fizyczne majg do$¢ pozytywne odczucia (3,47), podczas gdy przedsigbiorcy
oceniaja t¢ kwesti¢ znacznie nizej (2,70). To moze wskazywaé na trudnosci, ktore
przedsigbiorcy napotykaja w kontaktach z administracja.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa traktuje ludzi z szacunkiem"
ogolnie ocenione jest nieco wyzej (3,40). Jednak ta sfera wykazuje rowniez zna-
czace roznice. Osoby fizyczne postrzegaja KAS jako szanujaca ich w umiarkowa-
nym stopniu (3,60), podczas gdy przedsigbiorcy sa zdecydowanie mniej zadowo-
leni (2,79), co moze sugerowac, ze przedsigbiorcy czuja si¢ mniej doceniani lub
traktowani w sposob nieakceptowany przez nich).

Kryterium: , Krajowa Administracja Skarbowa dotrzymuje obietnic" oce-
nione zostatlo na niezbyt wysokim poziomie (3,36), przy czym osoby fizyczne
(3,46) oraz pracownicy instytucji kontrolnych (3,48) majg umiarkowanie pozy-
tywne postrzeganie w odniesieniu do dotrzymywania obietnic, podczas gdy przed-
sigbiorcy maja znaczne watpliwosci (2,79), co moze wskazywac na problemy z re-
alizacja zobowigzan ze strony administracji.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa traktuje wszystkich sprawie-
dliwie" ocenione jest na poziomie $rednim (3,22), przy czym sprawiedliwos¢ w
traktowaniu wydaje si¢ by¢ postrzegana lepiej przez osoby fizyczne (3,31) 1 pra-
cownikow instytucji kontrolnych (3,35), podczas gdy przedsigbiorcy majg znaczne
zastrzezenia (2,66).

Kryterium: ,Krajowa Administracja Skarbowa w wystarczajacym stopniu
bierze pod uwage sytuacje podatnika" ocenione zostato przez respondentéw najni-
zej (3,12), przy czym roéwniez w tym przypadku przedsigbiorcy maja najnizsza
ocene (2,58), co sugeruje, ze czuja si¢ niedostatecznie uwzgledniani w procesach

decyzyjnych, co moze prowadzi¢ do frustracji i negatywnych doswiadczen.
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Szczegdlowe zestawienie danych przedstawiono w Tabela 16.

Tabela 16. Determinanty postrzeganej orientacji na usluge — oceny funkcjo-
nowania KAS

Respondenci | Interesariusze - | Interesariusze - | Interesariusze -
osoby fizyczne | przedsigbiorcy | pracownicy insty- Calosé
tucji kontrolnych
Kryteria skladowe N Srednia N Srednia N Srednia| N | Srednia
Krajowa Administracja

. Skarbowa: 226 | 347 | 119 | 270 | 404 | 336 | 749 | 3,29
robi wszystko, co mozliwe,

aby stuzy¢ ludziom

traktuje ludzi z szacunkiem 226 3,60 119 2,79 404 3,47 749 3,40

D 226 3,46 119 2,79 404 3,48 749 3,36
dotrzymuje obietnic

traktuje wszystkich sprawie-
dliwie
W wystarczajacym stopniu
bierze pod uwage sytuacje 226 3,24 119 2,58 404 3,20 749 3,12
podatnika
Zrédto: opracowanie wlasne

226 3,31 119 2,66 404 3,35 749 3,22

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze jest wyrazna roznica w postrzeganiu KAS
pomiegdzy interesariuszami. Osoby fizyczne majg nieco lepsze postrzeganie dziatan
administracji niz pracownicy instytucji kontrolnych, natomiast przedsi¢biorcy zde-
cydowanie najbardziej krytycznie oceniajg funkcjonowanie KAS. Moze to wska-
zywac na zréznicowane oczekiwania i doswiadczenia tych grup.

Wyniki pokazuja, ze KAS powinna skupi¢ si¢ przede wszystkim na poprawie
relacji z przedsigbiorcami, aby zwiekszy¢ ich zaufanie i1 satysfakcje. Moga to by¢
dziatania zwigzane z lepsza komunikacja, zrozumieniem ich sytuacji oraz proak-
tywnym podej$ciem do rozwigzywania problemow. Zestawienie wynikéw w formie
graficznej zaprezentowano na Wykresie 1.

Nieco lepiej oceniona zostala przez respondentéw postrzegana wiarygod-
no$¢ rozumiana jako rzetelno$¢, starannos$¢, wiarygodnos¢, odpowiedzialnose,
transparentno$¢ 1 kompetencje Krajowej Administracji Skarbowej. Postrzegana
wiarygodno$¢ odzwierciedla poziom satysfakcji interesariuszy. Ocena rzetelnosci
sktadowych alfa Cronbacha wynosi 0,971, a zatem skala jest rzetelna.

Osoby fizyczne postrzegajag wiarygodnos$¢ jako stosunkowo wysoka, ze
$rednig oceng 3,53, co sugeruje pozytywne do§wiadczenia z instytucjami, z ktérymi

majg do czynienia. Dominanta wynoszaca 3,67 oraz mediana 4,00 wskazuja, ze
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znaczna cze$¢ respondentow ocenita wiarygodnos¢ jako 4 lub wyzej, co jest ko-

rzystnym wskaznikiem jakosci ustug swiadczonych przez instytucje.

Krajowa Administracja Skarbowa

e |nteresariusze - osoby fizyczne
e [nteresariusze - przedsigbiorcy
e |nteresariusze - pracownicy instytucji kontrolnych

= e = (Calo$¢

robi wszystko, co
mozliwe, aby stuzy¢
ludziom

W wystarczajgcym
stopniu bierze pod
uwage sytuacje
podatnika

traktuje wszystkich
sprawiedliwie

traktuje ludzi z
szacunkiem

dotrzymuje obietnic

Wykres 1. Determinanty postrzeganej orientacji na ustuge

Zrédto: opracowanie wlasne

Przedsigbiorcy maja znacznie nizsze oceny wiarygodnosci ($rednia 2,68),
co wskazuje na istotne problemy i1 niezadowolenie z interakcji z instytucjami. Do-
minanta 2,83 wskazuje, ze zaledwie niewielka czgs$¢ respondentow widzi wiary-
godno$¢ na poziomie akceptowalnym. Mediana wynoszaca 1,00 jest alarmujgco ni-
ska, co moze wskazywa¢ na powazne problemy w postrzeganiu instytucji przez
przedsigbiorcéw — dowodzi to ich negatywnych doswiadczen i braku zaufania.

Pracownicy instytucji kontrolnych ocenili wiarygodnos$¢ na poziomie 3,54,
co wskazuje na umiarkowane zadowolenie z wiarygodnosci swoich instytucji. Do-

minanta 3,40 i mediana 3,00 wskazuja, ze wiele odpowiedzi koncentruje si¢ wokot
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srednich wartos$ci, co moze wskazywac na zréznicowane postrzeganie wiarygodno-
$ci w zalezno$ci od specyfiki instytucji.

Srednia postrzeganej wiarygodnosci dla catej proby wynosi 3,40, co wska-
zuje na umiarkowanie pozytywne postrzeganie. Wysoka mediana 3,00 wskazuje
natomiast, ze respondenci w ogdle maja nieco bardziej optymistyczne nastawienie
do wiarygodnosci ustug.

Zestawienie wynikow przedstawiono w Tabela 17.

Tabela 17. Postrzegana wiarygodnos$¢

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,53 3,67 4,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 2,68 2,83 1,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 354 3.40 3.00
kontrolnych ’ ’ ’
Ogotem 749 3,40 3,40 3,00

Zrédto: opracowanie wlasne

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze widoczne sa znaczace rdznice w postrze-
ganiu wiarygodnosci KAS przez rdézne grupy interesariuszy. Osoby fizyczne oraz
pracownicy instytucji kontrolnych majg umiarkowanie pozytywne postrzeganie jej
wiarygodnosci, podczas gdy przedsiebiorcy zdecydowanie negatywne. Wskazuje
to na niesatysfakcjonujaca wspolprace ze strony przedsigbiorcow, co moze ich skta-
nia¢ do unikania wspotpracy z KAS lub szukania rozwigzan alternatywnych.

W celu uszczegotowienia analizy wiarygodnosci urzeddéw skarbowych
1 celno-skarbowych szczegotowo przeanalizowane zostang kryteria skladowe
oceny. Srednie oceny dla poszczegdlnych determinant sg zréznicowane w zalezno-
sci od kategorii interesariuszy, co sugeruje, ze kazda grupa nieco inaczej ocenia
poziom satysfakcji z tej wspotpracy.

Analiza wynikdéw dotyczacych postrzegania Krajowej Administracji Skarbo-
wej (KAS) przez rézne grupy interesariuszy (osoby fizyczne, przedsigbiorcéw
1 pracownikow instytucji kontrolnych) umozliwia zrozumienie percepcji rzetelno-
$ci oraz innych kryteriow jakosciowych. Ponizej przedstawiono szczegdtowa ana-
lize zebranych danych.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest rzetelna" ocenione zostato

na umiarkowanie pozytywnym poziomie (3,48), przy czym osoby fizyczne oceniaja
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rzetelno$¢ KAS bardzo pozytywnie (3,63), podczas gdy przedsiebiorcy maja zde-
cydowanie inne zdanie (2,79). Niska $rednia dla przedsigbiorcéw moze sugerowaé
problemy w realizacji obowigzkéw KAS wobec tej grupy.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest staranna" ocenione zo-
stato §rednio na podobnym poziomie (3,44), przy czym, podobnie jak w przypadku
rzetelnosci, KAS postrzegana jest jako umiarkowanie staranna przez pracownikéw
instytucji kontrolnych (3,59) oraz osoby fizyczne (3,52), podczas gdy przedsie-
biorcy maja zdecydowanie nizszg oceng (2,76). To zréznicowanie moze wskazywac
na roznice w doswiadczeniach odno$nie do starannosci w obstudze spraw.

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest wiarygodna" ocenione
$rednio na podobnym poziomie (3,41) i podobnie jak w przypadku poprzednich
determinant, widoczne sg wyrazne rdéznice w postrzeganiu wiarygodnosci — umiar-
kowanie pozytywne zdanie maja osoby fizyczne (3,56) i pracownicy instytucji kon-
trolnych (3,53), natomiast przedsi¢biorcy sg znacznie mniej przekonani (2,72) o
wiarygodno$ci KAS, co moze by¢ zwiazane z nieprzejrzystoscia procesow czy nie-
wystarczajacg komunikacjg.

W przypadku kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest odpowie-
dzialna" sytuacja jest analogiczna — przy og6lnie umiarkowanej pozytywnej ocenie
calej proby (3,43), zdecydowanie lepiej postrzegana jest odpowiedzialnos$¢ przez
osoby fizyczne (3,59) i pracownikow instytucji kontrolnych (3,55) niz przez przed-
sigbiorcow (2,68).

Kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest transparentna" jest oce-
nione najnizej w catosciowej ocenie wiarygodnosci KAS (3,23). Jesli chodzi o po-
strzeganie transparentnos$ci, to sytuacja jest analogiczna jak w przypadku pozosta-
tych determinant - jako $rednio transparentng oceniaja ja osoby fizyczne (3,35) i
pracownicy instytucji kontrolnych, natomiast przedsigbiorcy uwazaja, ze KAS jest
mato transparentna (2,49).

Ocena kryterium: ,,Krajowa Administracja Skarbowa jest kompetentna" nie
odbiega od oceny pozostatych determinant. Kompetencje KAS ocenione zostaty
srednio umiarkowanie pozytywnie (3,42), natomiast postrzeganie tych kompetencji
przez pracownikow instytucji kontrolnych (3,57) i osoby fizyczne (3,55) jest wy-

raznie wyzsze niz przez przedsigbiorcow (2,67).
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Szczegotowe zestawienie ocen poszczegolnych determinant sktadajacych sig
na ogolne kryterium wiarygodnosci czyli odczuwania satysfakcji przez badanych

interesariuszy z kontaktow z KAS zaprezentowano w Tabela 18.

Tabela 18. Determinanty postrzeganej wiarygodnos$ci KAS — oceny poziomu
satysfakcji interesariuszy

Respondenci Interesariusze - | Interesariusze - Interesa}nu:sze ) x
osoby fizyczne | przedsigbiorcy pracownicy insty- Calos¢
tucji kontrolnych
Kryteria skladowe N Srednia N Srednia N Srednia| N | Srednia
Krajowa Administracja
Skarbowa jest: 226 3,63 119 2,79 404 3,59 749 3,48
rzetelna

staranna, 226 3,52 119 2,76 404 3,59 749 3,44
wiarygodna 226 3,56 119 2,72 404 3,53 749 3,41
odpowiedzialna 226 3,59 119 2,68 404 3,55 749 3,43
transparentna 226 3,35 119 2,49 404 3,38 749 3,23
kompetentna 226 3,55 119 2,67 404 3,57 749 3,42

Zrbdto: opracowanie wlasne

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze widoczne sg wyrazne réznice w percepcji
postrzeganej wiarygodnos$ci 1 w efekcie odczuwanej satysfakcji ze wspotpracy z
KAS pomiegdzy poszczegdlnymi kategoriami interesariuszy. Osoby fizyczne 1 pra-
cownicy instytucji kontrolnych prezentujg umiarkowanie pozytywne postrzeganie
wiarygodnosci KAS, przy zdecydowanie nizszej ocenie wskazywanej przez przed-
sigbiorcow. Nalezy zauwazy¢, ze postrzeganie tej wiarygodnosci przez osoby fi-
zyczne 1 pracownikow instytucji kontrolnych jest na podobnym poziomie przy zde-
cydowanie bardziej krytycznym podejsSciu przez przedsigbiorcow. Ogolnie naj-
wieksze zastrzezenia respondenci majg w odniesieniu do transparentnosci, przy sto-
sunkowo najwyzszej ocenie rzetelnosci KAS, co moze wskazywa¢ na widoczne
zaufanie ze strony interesariuszy, przy nie do konca rozumieniu dziatan podejmo-
wanych przez KAS. Konieczne jest zwrocenie uwagi na lepsza komunikacj¢ z
przedsigbiorcami.

Graficzna prezentacja struktury opinii respondentow w odniesieniu do wia-
rygodnosci KAS, a za tym odczuwanej satysfakcji ze wspotpracy z nia, przedsta-

wiona zostata na Wykres 2.
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Krajowa Administracja Skarbowa jest:

e |nteresariusze - 0soby fizyczne
e [nteresariusze - przedsigbiorcy
e |nteresariusze - pracownicy instytucji kontrolnych

= e = (Calo$¢

rzetelna

kompetentna staranna,

transparentna wiarygodna

odpowiedzialna

Wykres 2. Determinanty postrzeganej wiarygodnosci KAS

Zrédto: opracowanie wlasne

Kolejny zestaw pytan dotyczyt zamiaru przestrzegania przepisow podatko-
wych przez respondentow. Poproszono o ustosunkowanie si¢ do stwierdzen: wazne
dla Panstwa jako podatnikow jest, aby Krajowa Administracja Skarbowa otrzymy-
wala zeznanie podatkowe Panstwa przedsigbiorstwa w terminie, prawidlowe 1 kom-
pletne; w przypadku, gdy podatki muszg by¢ zaptacone, KAS otrzymywata zezna-
nia podatkowe przed uptywem terminu, a takze trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w
ktorej wprowadzitby Pan/Pani zbyt wiele lub nieprawidtowe odliczenia w zeznaniu
podatkowym, nie ujawnitby Pan/Pani wszystkich dochoddéw. Ocena rzetelno$ci
sktadowych alfa Cronbacha wynosi 0,884, a zatem skala jest rzetelna.

Osoby fizyczne wykazuja wysoki zamiar przestrzegania przepisow podatko-
wych, co potwierdzajg zarowno $rednia (3,94), jak i dominanta (4,00). Mediana
wynoszaca 5,00 wskazuje, ze znaczna czg$¢ respondentdéw ocenia swoj zamiar
przestrzegania przepisOw na poziomie maksimum. To moze sugerowac, ze osoby
fizyczne w tej grupie maja pozytywne nastawienie wobec przepisow podatkowych,
zapewne ze wzgledu na $wiadomo$¢ spotecznej odpowiedzialnosci lub obawy

przed konsekwencjami nieprzestrzegania przepisow.
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Przedsigbiorcy osiagaja nieco wyzsza $rednig (4,05) w poréwnaniu do osob
fizycznych, co sugeruje bardzo silne zamiary przestrzegania przepisow podatko-
wych. Dominanta wynoszaca 4,00 oraz mediana 5,00 potwierdzaja, ze wigkszo$¢
przedsigbiorcow widzi przestrzeganie przepisoOw jako kluczowe. Wysoka ocena
moze §wiadczy¢ o ich dazeniu do legalno$ci w dziatalnos$ci gospodarczej oraz obaw
przed skutkami ewentualnych nieprawidtowosci.

Pracownicy instytucji kontrolnych wykazujg rowniez wysoki zamiar prze-
strzegania przepisoOw podatkowych, ze $rednig 3,91. Dominanta wynoszaca 3,95
oraz mediana 3,95 wskazuja na nieco mniejsze zaufanie w stosunku do przepiséw,
ale wcigz na poziomie pozytywnym. Wyniki te moga odzwierciedla¢ ich bezpo-
$rednig znajomos¢ procesu kontroli 1 zrozumienie zasadno$ci przepisow, ktdre mu-
sz egzekwowac.

Srednia dla catej grupy wynosi 3,94, co wskazuje na ogoélnie pozytywne na-
stawienie do przestrzegania przepiséw podatkowych wsrdd badanych. Dominanta
na poziomie 4,00 oraz mediana 5,00 podkres$laja, ze wielu respondentéw dostrzega
znaczenie przestrzegania przepisOw w swoim dzialaniu.

Zestawienie wynikow przedstawiono w Tabela 19.

Tabela 19. Zamiar przestrzegania przepisow podatkowych

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,94 4,00 5,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 4,05 4,00 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 3,91 3.95 3,95
kontrolnych
Ogotem 749 3,94 4,00 5,00

Zrddlo: opracowanie wlasne

Reasumujgc mozna stwierdzi¢, ze respondentdow cechuje silne nastawienie
na przestrzeganie przepisOw podatkowych, co jest pozytywnym sygnatem dla in-
stytucji podatkowych. Najwyzsze wyniki w grupach osob fizycznych oraz przed-
siebiorcow wskazuja na ich pozytywne nastawienie do obowigzkéw podatkowych,
co moze sugerowa¢ dobra wspdlprace z administracjg skarbowa, natomiast rela-
tywnie najnizsze wyniki, aczkolwiek rowniez wysokie, widoczne sa w grupie pra-
cownikéw instytucji kontrolnych, co moze sktania¢ do refleksji na temat wyzwan,

z jakimi mogg si¢ spotyka¢ w codziennej pracy.
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W celu uszczegélowienia przeprowadzonej analizy zamiaru przestrzegania
przepiséw podatkowych szczegdétowo przeanalizowane zostang kryteria sktadowe
oceny. Srednie oceny dla poszczegdlnych determinant sa zréznicowane w zalezno-
sci od kategorii interesariuszy, co sugeruje, ze kazda grupa nieco inaczej ocenia
poziom satysfakcji z tej wspotpracy.

Wszyscy interesariusze przywiazuja duzg wage do terminowego sktadania
zeznan podatkowych (4,25) oraz prawidtowego i kompletnego ich wypetienia
(4,30). Nalezy podkresli¢, ze najwigksza wage przywiazuja do tego pracownicy in-
stytucji kontrolnych (odpowiednio 4,31 14,32), relatywnie najmniejszg, ale rowniez
wysoka, przedsiebiorcy (odpowiednio 4,13 i 4,23). Wskazuje to na wysoka $wia-
domo$¢ tego problemu, przy czym nieco nizsza jest §wiadomos$¢ koniecznosci skta-
dania zeznan podatkowych przed uplywem terminu, gdy podatki musza by¢ zapta-
cone (3,92). Nalezy zauwazy¢, ze przedsigbiorcy zdecydowanie wyzej oceniajg to
kryterium (4,07), co moze wskazywac na ich znaczng odpowiedzialnos¢ i1 skton-
no$¢ do wypehienia terminow, podczas gdy osoby fizyczne wskazuja nieco nizsze
oceny (3,79).

Nieco mniejszg wage respondenci przywigzuja do prawidtowosci rozliczen
podatkowych - wprowadzenia zbyt wielu lub nieprawidlowych odliczen (3,72), nie
ujawnienia w zeznaniu podatkowym wszystkich dochodéw (3,78) czy nierejestro-
wania platnosci gotdwkowych (3,67). Najwieksza wage do tych problemow przy-
wigzuja przedsigbiorcy (odpowiednio 3,95; 3,97 1 3,93), natomiast pracownicy in-
stytucji kontrolnych — stosunkowo najmniejsza (odpowiednio 3,65; 3,71 oraz 3,54).

Szczegbdlowe zestawienie determinant zamiaru przestrzegania przepisOw po-

datkowych przedstawiono w Tabela 20.

Tabela 20. Determinanty zamiaru przestrzegania przepisow podatkowych

Respondenci Interesariusze - | Interesariusze - | | rcresariusze - <
osoby fizyczne | przedsiebiorcy | Pracownicy Insty- Calos¢
tucji kontrolnych
Kryteria skladowe N Srednia N Srednia N Srednia| N | Srednia
Wazne dla Panstwa jako 226 4,21 119 4,13 404 4,31 749 4,25

podatnikow jest, aby
KAS otrzymywata zeznanie
podatkowe Panstwa przed-
sigbiorstwa w terminie
KAS otrzymata prawidtowe 226 4,29 119 4,23 404 4,32 749 4,30
i kompletne zeznanie podat-
kowe przedsigbiorstwa
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w przypadku, gdy podatki 226 3,79 119 4,07 404 3,96 749 3,92
musza by¢ zaplacone, KAS
otrzymywala zeznania po-
datkowe przed uptywem ter-
minu
Trudno jest Pani/Panu wy- | 226 3,73 119 3,95 404 3,65 749 3,72
obrazi¢ sobie sytuacje, w
ktorej
w zeznaniu podatkowym
wprowadzonych byloby zbyt
wiele lub nieprawidlowych
odliczen
nie ujawnitby Pan/Pani 226 3,83 119 3,97 404 3,71 749 3,78
wszystkich dochodow w ze-
znaniu podatkowym
platnosci gotdwkowe nie sa 226 3,76 119 3,93 404 3,54 749 3,67
rejestrowane
Zrédlo: opracowanie wiasne

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze zamiar przestrzegania przepisow podatko-
wych nie r6zni w zbyt duzym stopniu poszczegdlnych grup respondentow, jednak
wszyscy wykazujg wysoka swiadomos¢ w zakresie przestrzegania przepisow po-
datkowych 1 znaczenia przesylania kompletnych i terminowych zeznan. Przedsig-
biorcy sa nieco bardziej optymistyczni co do przestrzegania przepisOw w poréwna-
niu do oséb fizycznych, co moze wynikac z ich bezposredniego doswiadczenia w
kontaktach z KAS. Graficzna prezentacja determinant zamiaru przestrzegania prze-
pisow podatkowych przedstawiona zostata na Wykres 3.

Postrzegane prawdopodobienstwo kontroli zawarte zostalo w stwierdze-
niach, ze istnieje duza szansa, ze Krajowa Administracja Skarbowa odkryje, ze
przedsiebiorstwo wprowadzito zbyt wiele lub nieistniejace odliczenia w zeznaniu
podatkowym, nie ujawnito wszystkich przychodéw w zeznaniu podatkowym, nie
ujawnito ptatnosci gotéwkowych w rejestrach. Ocena rzetelno$ci sktadowych alfa
Cronbacha wynosi 0,906, a zatem skala jest rzetelna.

Podatnicy, jakimi sg osoby fizyczne, postrzegaja prawdopodobienstwo kon-
troli na poziomie 3,78. Dominanta wynoszaca 4,00 oraz mediana 5,00 sugeruja, ze
czes$¢ respondentdw obawia si¢ mozliwos$ci kontroli w do$¢ wysokim stopniu. Wy-
soka mediana oznacza, ze znaczny odsetek 0so6b ocenia prawdopodobienstwo kon-
troli na maksymalnym poziomie, co moze odzwierciedla¢ rzeczywiste obawy zwig-

zane z nieprzestrzeganiem przepisow.

220



Wazne dla podatnikow jest aby zeznania podatkowe

Interesariusze - osoby fizyczne
e [nteresariusze - przedsiebiorcy
e |nteresariusze - pracownicy instytucji kontrolnych

= e = (Calo$¢

KAS otrzymywata w
terminie
4

zawieraty KAS otrzymywata
rejestrowane prawidtowe i
platnosci gotowkowe kompletne

KAS otrzymywata

ujawnialy wszystkie przed uptywem
dochody terminu gdy podatki

muszg by¢ zaptacone

zawieraly
prawidlowe
odliczenia

Wykres 3. Determinanty zamiaru przestrzegania przepisow podatkowych

Zrodto: opracowanie wlasne

Przedsigbiorcy w nieco wyzszym stopniu postrzegaja prawdopodobienstwo
kontroli (3,85) niz osoby fizyczne. Dominanta wynoszaca 4,00 i mediana 5,00 sa
zgodne z wynikami 0sob fizycznych, sugerujac, ze przedsiebiorcy réwniez maja
silne obawy przed mozliwos$cig kontroli. Wysoka ocena w tej grupie moze wskazy-
waé na Swiadomo$¢ zagrozen zwigzanych z egzekucja przepisow podatkowych

oraz ryzykiem narazenia si¢ na konsekwencje prawne.
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Pracownicy instytucji kontrolnych wykazuja nizsze postrzegane prawdopo-
dobienstwo kontroli (3,40) w poréwnaniu do pozostatych grup. Dominanta 3,59
oraz mediana 3,59 wskazuja na bardziej neutralny stosunek do prawdopodobien-
stwa kontroli. Moga oni posiadac¢ lepszg orientacj¢ w zakresie rzeczywistych prak-
tyk kontrolnych oraz ich czestotliwo$ci, co wptywa na ich percepcje.

Srednia dla catej grupy wynosi 3,59, co wskazuje na umiarkowane postrze-
ganie prawdopodobienstwa kontroli wsrod wszystkich respondentoéw. Wysoka me-
diana wynoszaca 5,00 wskazuje, ze wielu respondentdéw postrzega kontrole jako
nie tylko mozliwa, ale 1 prawdopodobna.

Zestawienie wynikow przedstawiono w Tabela 21.

Tabela 21. Postrzegane prawdopodobienstwo kontroli

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,78 4,00 5,00
Interesariusze - przedsiebiorcy 119 3,85 4,00 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 3.40 3.59 3,59
kontrolnych
Ogodtem 749 3,59 3,59 5,00

Zroédto: opracowanie wlasne

Szczegotowa analizg poszczegdlnych kryteriow sktadowych postrzeganego
prawdopodobienistwa kontroli przedstawiono ponizej. Swiadomos¢ prawdopodo-
bienstwa kontroli jest stosunkowo wysoka. Obawa przed ujawnieniem przez KAS
wprowadzenia w zeznaniu podatkowym zbyt wielu lub nieistniejacych odliczen
(3,66), nie ujawnito wszystkich przychodow (3,62) czy nie ujawnito ptatnosci go-
towkowych w rejestrach (3,49). Analiza poszczeg6lnych determinant wskazuje, ze
najwicksze zaniepokojenie wyrazajg przedsiebiorcy, co moze wynika¢ z ich do-
swiadczen z systemem podatkowym (odpowiednio 3,95; 3,88 1 3,73), ale réwniez
swiadomosci ryzyka zwigzanego z fatszywymi odliczeniami. Ryzyko prawdopo-
bienstwa kontroli w najmniejszym stopniu postrzegaja pracownicy instytucji kon-
trolnych (odpowiednio: 3,48; 3.41 oraz 3,32), co z kolei moze by¢ spowodowane
bardziej §wiadomoscig koniecznosci dokonywania rozliczen podatkowych niz bez-
posrednimi konsekwencjami z ich naruszania. Zestawienie szczegélowych wyni-

kéw przedstawiono w Tabela 22.
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Tabela 22. Determinanty postrzeganego prawdopodobienstwo kontroli

Respondenci Interesariusze - | Interesariusze - plrr;ti)rv?/za}(r:;/u?r:;;/- Calosé
osoby fizyczne | przedsigbiorcy tucji kontrolnych
Kryteria skladowe N Srednia N Srednia N Srednia| N | Srednia
Istnieje duza szansa, ze 226 3,84 119 3,95 404 3,48 749 3,66

KAS odkryje, ze
przedsigbiorstwo:

w zeznaniu podatkowym
wprowadzito zbyt wiele lub
nieistniejace odliczenia

nie ujawnito wszystkich 226 3,85 119 3,88 404 341 749 3,62
przychodéw w zeznaniu po-
datkowym

nie ujawnilo ptatnosci go- 226 3,65 119 3,73 404 3,32 749 3,49
towkowych w_rejestrach
Zrédto: opracowanie wlasne

Reasumujac mozna stwierdzié, ze respondenci wykazuja duza swiadomosé
ryzyka zwigzanego z niewtasciwymi praktykami podatkowymi, co moze wskazy-
wac na ich gotowos$¢ do przestrzegania przepisow. Przedsiebiorcy wykazuja bar-
dziej wyrazne zaniepokojenie odnosnie ryzyk z tym zwigzanych niz pracownicy
instytucji kontrolnych, co moze by¢ wynikiem ich kontaktu z administracja skar-
bowa i bezposrednich do$wiadczen. Srednie wyniki wskazuja, ze respondenci
zgodnie postrzegaja ryzyko wykrycia nieprawidtowosci przez KAS jako istotne, co
moze wplywac na ich odpowiedzialno$¢ podatkowa.

Graficzna prezentacja determinant postrzeganego prawdopodobienstwo kon-
troli przedstawiono na Wykres 4.

Respondenci postrzegaja surowos¢ grzywien natozonych przez Krajowa Ad-
ministracje Skarbowa (KAS) jako wysoka (4,14). Postawa taka dotyczy wszystkich
grup interesariuszy, przy czym w najwiekszym stopniu dotyczy przedsigbiorcow
Wysoka ocena wsrod przedsiebiorcéw (4,33), co moze sugerowac, ze czuja oni, iz
przepisy sa restrykcyjne wobec ich dziatalnosci. Wzmozona obawa przed konse-
kwencjami finansowymi moze wplywac na ich postawy wobec przestrzegania prze-

pisOw.
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Istnieje duza szansa, ze KAS odkryje, ze

Interesariusze - osoby fizyczne

e [nteresariusze - przedsigbiorcy

== |nteresariusze - pracownicy instytucji kontrolnych
W zeznaniu

podatkowym
wprowadzono zbyt wiele
lub nieistniejace
odliczenia

= e = (Calo$¢

w rejestrach nie nie ujawnito wszystkich
ujawniono platnosci przychodow w zeznaniu
gotowkowych podatkowym

Wykres 4. Determinanty postrzeganego prawdopodobienstwo kontroli

Zrodto: opracowanie wlasne

Zestawienie wynikoéw przedstawiono w Tabela 23.

Tabela 23. Postrzegana surowos¢ grzywien

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 4,02 4,00 4,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 4,33 4,14 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 415 4,14 5.00
kontrolnych
Ogotem 749 4,14 4,14 5,00

Zrédto: opracowanie whasne
Respondenci deklarujg w wysokim stopniu przestrzeganie norm osobistych

poprzez stwierdzenie: ,,Czutbym si¢ winny, gdybym nie placit wszystkich, nalez-

nych ode mnie, podatkow”.
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Osoby fizyczne postrzegaja swoje normy osobiste na poziomie 4,12, co wska-
zuje na stosunkowo wysokie pod wzglegdem sumienia normy. Dominanta wyno-
szaca 4,24 i mediana 5,00 pokazuja, ze znaczna cz¢$¢ respondentdOw ocenia swoje
normy jako bardzo wysokie. Wysoka mediana sugeruje, ze wielu uczestnikow ba-
dania uznaje, ze normy, ktdre stosuja, sa bliskie ideatu.

Przedsigbiorcy w tej badanej grupie uzyskali srednig na poziomie 4,26, co
sugeruje, ze majg wartosciowe normy personalne. Dominanta i mediana wynoszace
4,24 oraz 5,00 wskazuja, ze wigkszo$¢ respondentdw uwaza swoje normy osobiste
za bardzo wysokie, co moze odzwierciedla¢ ich etyke pracy oraz dazenie do suk-
cesu w biznesie.

Pracownicy instytucji kontrolnych maja najwyzsza §rednig norm osobistych
(4,30), co sugeruje, ze praca w takich instytucjach moze przyczyniac si¢ do wyzszej
swiadomos$ci norm i warto$ci etycznych. Dominanta (4,24) oraz mediana (5,00)
wskazuja, ze sa to warto$ci uznawane za istotne w ich dziatalnosci.

Ogotem, Srednia dotyczaca norm osobistych wsrdd wszystkich respondentéw
wynosi 4,24, co wskazuje na generalnie wysokie postrzeganie tych norm. Wysoka
mediana (5,00) oznacza, ze wiele 0sOb uwaza, ze posiada bardzo silne 1 pozytywne
normy.

Zestawienie wynikow przedstawiono w Tabela 24.

Tabela 24. Normy osobiste

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 4,12 4,24 5,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 4,26 4,24 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 430 424 5.00
kontrolnych
Ogodtem 749 4,24 4,24 5,00

Zrddlo: opracowanie wlasne

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze wyniki wskazuja na wysoka postrzegang
warto$¢ norm osobistych wsrdd wszystkich grup interesariuszy, co sugeruje ogolne
poczucie odpowiedzialnosci 1 che¢ przestrzegania przepisOw, moze przyczynic si¢
do dalszego budowania pozytywnych relacji migdzy KAS a podatnikami.

Do norm spotecznych (grupowych) zawierajacych si¢ w stwierdzeniu ,,Lu-

dzie w moim $rodowisku zdecydowanie nie akceptowaliby nie wywigzywania si¢
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przeze mnie z moich zobowigzan podatkowych”, respondenci podchodza nieco
bardziej krytycznie.

Osoby fizyczne postrzegaja normy spoleczne na poziomie 3,80, co sugeruje,
7e maja generalnie pozytywne nastawienie do wspdlnych wartosci 1 standardow w
spoteczenstwie. Dominanta wynoszaca 4,00 oraz mediana 5,00 wskazuja, ze
znaczny odsetek respondentdOw ocenia te normy jako wysokie, co moze sugerowac,
ze osoby te sg Swiadome i1 dazg do przestrzegania norm spotecznych.

Przedsiebiorcy maja nieco wyzsze wartosci norm spotecznych, osiagajac
$rednig na poziomie 4,05. Dominanta 4,00 i mediana 5,00 wskazuja, ze wickszos¢
w tej grupie postrzega normy spoteczne jako kluczowe w ich dziatalnosci, co moze
swiadczy¢ o ich odpowiedzialno$ci spotecznej oraz dazeniu do dziatania w zgodzie
z og6lnymi normami spolecznymi.

Pracownicy instytucji kontrolnych réwniez pokazali wysokg postrzegana
warto$¢ norm spotecznych, ze $rednig wynoszaca 3,99. Wartosci dominujace (4,00)
1 mediana (5,00) wskazuja, Ze ta grupa ma podobne zdanie na temat norm spotecz-
nych, co moze wynika¢ z ich do§wiadczenia w pracy ze standardami i przepisami.

Ogolnie, respondenci postrzegaja normy spoteczne jako wysokie, ze srednig
wynoszacg 3,94, co wskazuje na pozytywne nastawienie do wartosci spotecznych
w spoleczenstwie. Wysoka mediana (5,00) potwierdza, ze wiele 0osob widzi siebie
w kontekscie przestrzegania norm.

Zestawienie wynikoéw przedstawiono w Tabela 25.

Tabela 25. Normy spoleczne

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,80 4,00 5,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 4,05 4,00 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 3,99 4,00 5,00
kontrolnych
Ogotem 749 3,94 4,00 5,00

Zrodto: opracowanie wlasne

Reasumujac, wyniki badania pokazujg wysokie postrzeganie norm spolecz-
nych wsrod wszystkich grup interesariuszy. Dalsze promowanie i wspieranie tych
norm mogg przyczyni¢ si¢ do poprawy wspotpracy migdzy KAS a podatnikami

oraz do bardziej zgodnego funkcjonowania w ramach przepisow.
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Mozna stwierdzi¢, ze respondenci najmniej przekonani sg do przestrzegania
norm etycznych w odniesieniu do spoteczenstwa zawartym w stwierdzeniu: ,,0gol-
nie rzecz biorgc, Polacy nie akceptuja unikania ptacenia podatkow”.

Osoby fizyczne majg najnizszg $rednig (3,17), co wskazuje na umiarkowane
postrzeganie norm dotyczacych spoteczenstwa. Dominanta i mediana wynoszace
3,00 sugeruja, ze wiele 0sOb ocenia przestrzeganie tych norm na poziomie przecigt-
nym. Wyniki mogg sugerowac¢ dyskomfort lub brak zaangazowania w dziatania
spoteczne lub normy, ktdre sa postrzegane jako niewystarczajaco silne w ich oto-
czeniu.

Przedsigbiorcy maja wyraznie wyzsze postrzeganie norm dotyczacych spote-
czenstwa, ze Srednig wynoszacg 3,86. Dominanta 4,00 oraz mediana 5,00 wskazuja,
ze przedsigbiorcy dostrzegaja normy spoteczne jako istotniejsze i bardziej wpty-
wowe niz osoby fizyczne, co moze by¢ zwigzane z ich odpowiedzialno$cig za lo-
kalne spotecznos$ci oraz wptywem na rynek.

Pracownicy instytucji kontrolnych osiagaja srednig 3,28, co jest nizsze od
przedsigbiorcow, ale wyzsze niz osoby fizyczne. Dominanta 3,34 sugeruje, ze w tej
grupie funkcjonuja normy dotyczace spoteczenstwa na poziomie $rednim, a me-
diana 3,00 wskazuje, ze zdecydowana wigkszos$¢ respondentow ocenia je jako prze-
cigtne. Moze to rowniez wskazywac¢ na wplyw ich pracy na postrzeganie norm w
otoczeniu, ale takze na ich poczucie obowigzku w stosunku do tworzenia zasad 1
ich przestrzegania.

Ogolne wyniki wskazuja na umiarkowane postrzeganie norm dotyczacych
spotecznosci na poziomie 3,34. Taka $rednia oraz dominanta na poziomie 3,34
moga sugerowac, ze respondenci maja mieszane uczucia co do przestrzegania norm
w spoteczenstwie. Mediana (3,00) wskazuje, ze spora czgs$¢ ludzi postrzega te
normy jako standardowe, co moze budzi¢ pytania o ich efektywnos¢ 1 satysfakcje.

Zestawienie wynikoéw przedstawiono w Tabela 26.
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Tabela 26.Normy dotyczgce spoleczenstwa

Respondenci N Srednia | Dominanta | Mediana
Interesariusze - osoby fizyczne 226 3,17 3,00 3,00
Interesariusze - przedsigbiorcy 119 3,86 4,00 5,00
Interesariusze - pracownicy instytucji 404 398 334 3.00
kontrolnych ’ ’ ’
Ogodtem 749 3,34 3,34 3,00

Zrbdio: opracowanie wlasne

Reasumujac, respondenci w réznych grupach maja rdzne postrzeganie norm
spotecznych. Przedsigbiorcy wydaja si¢ mie¢ bardziej pozytywne nastawienie, pod-
czas gdy osoby fizyczne 1 pracownicy instytucji kontrolnych sg bardziej sceptyczni.
Staba postawa wobec norm wsrdd osob fizycznych moze wskazywaé na ogolna
obawg dotyczaca przestrzegania norm spotecznych przez innych, co moze wptywaé
na ich relacje z administracja skarbowa.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, na Wykres 5 przedstawiono w formie
graficznej wyniki uzyskane z przeprowadzonych trzech ankiet. Mozna stwierdzi¢,
ze wyniki ankiety uzyskane od interesariuszy-przedsiebiorcéw odbiegaja wyraznie
od wynikoéw uzyskanych od pozostatych respondentow. Przedsigbiorcy znacznie
bardziej krytyczni sa w ocenie realizacji ustug §wiadczonych przez Krajowa Ad-
ministracj¢ Skarbowa, a takze jej wiarygodnosci. Moze wynika¢ to z nienajlep-
szych doswiadczen przedsigbiorcow w kontaktach z organami skarbowymi. Nalezy
wzig¢ pod uwage, ze wigkszos¢ respondentow stanowili mikro przedsigbiorcy, co
moze powodowaé pewne trudnosci spowodowane brakiem ich kompetencji w za-
kresie znajomosci przepisow podatkowych. Przedsiebiorcy bardziej obawiajg sie
kontroli niz pozostali respondenci, a takze w wigkszym stopniu nastawieni sg na
przestrzeganie obowigzujacych przepisow podatkowych.

W dalszej czgsci analizie poddano zwigzki pomigdzy poszczegdlnymi zmien-
nymi. Biorac pod uwage fakt zastosowania skali typu likertowskiego oraz brak nor-
malnosci rozktadu zmiennych, zastosowano korelacje tho Spearmana. Na potrzeby
przeprowadzonej analizy przyjeto nastepujaca interpretacje poszczegdlnych zakre-
sOw wartosci wspotczynnika rho Spearmana:

e 0-0,30 — brak korelacji lub bardzo staba korelacja,

e 0,31-0,50 -umiarkowana korelacja,
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e 0-51-0,70 — silna korelacja,

e 0,71 — 1 —bardzo silna korelacja®®.

= |nteresariusze - osoby fizyczne
= |nteresariusze - przedsigbiorcy
— |nteresariusze - pracownicy instytucji kontrolnych

e a» o Catos$é

Postrzegana orientacja
KAS na ustugi
4,50
4,30
N " 4,10 Postrzegana
ormy spoteczne 3,90 wiarygodnos$é¢ KAS

Zamiar przestrzegania

Normy grupowe przepiséw podatkowych

Postrzegane
prawdopodobienstwo
kontroli

Normy osobiste

Postrzegana surowos¢
grzywien

Wykres 5. Postrzeganie efektywnosci funkcjonowania Krajowej Administra-
cji Skarbowej i przestrzegania przepiséw podatkowych w opinii responden-
tow

Zrddto: opracowanie wlasne

3% S, Bedyfiska, M. Cypryanska, op. cit., s. 198-202
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W Tabela 27 przedstawiono wspotczynniki korelacji rho Spearmana miedzy
réznymi zmiennymi zwigzanymi z postrzeganiem Krajowej Administracji Skarbo-
wej (KAS) oraz zachowaniami podatnikéw — oséb fizycznych. W tabeli przedsta-
wiono tylko istotne korelacje na poziomie p <0,01. Analiza b¢dzie skoncentrowana
na interpretacji wartosci korelacji i ich znaczeniu w kontekscie norm spotecznych,
zachowan podatkowych oraz postrzeganej orientacji KAS na ustugi.

Bardzo silna dodatnia korelacja miedzy postrzegang orientacjag KAS na ustugi
a jej postrzegang wiarygodnos$cig (0,745) sugeruje, ze im wyzej respondenci oce-
niaja orientacj¢ KAS na uslugi, tym bardziej postrzegaja ja jako wiarygodna.
Umiarkowane korelacje z zamiarem przestrzegania przepisoOw (0,44 1) oraz postrze-
ganym prawdopodobienstwem kontroli (0,405) sugeruja, ze pozytywne postrzega-
nie KAS wiaze si¢ z wigksza checig do przestrzegania przepisow.

Umiarkowana korelacja miedzy postrzegang wiarygodnosciag KAS a zamia-
rem przestrzegania przepisow podatkowych (0,438) sugeruje, ze wyzsze poczucie
wiarygodno$ci KAS prowadzi do wigkszej checi przestrzegania przepisOw podat-
kowych.

Silna korelacja zamiaru przestrzegania przepisOw podatkowych z postrzega-
nym prawdopodobienstwem kontroli (0,571) oraz normami osobistymi (0,506), a
takze umiarkowana z normami grupowymi (0,462) 1 spotecznymi (0,389) sugeruje,
ze skuteczno$¢ KAS w egzekwowaniu przepisOw ma istotny wptyw na ch¢¢ prze-
strzegania przepisOw przez podatnikow.

Umiarkowane warto$ci korelacji wskazuja, ze osoby postrzegajace wysokie
prawdopodobienstwo kontroli sg takze bardziej sktonne do przestrzegania norm do-
tyczacych grzywien (0,457) oraz maja wyzsze normy osobiste (0,445) i grupowe
(0,452).

Silna korelacja migdzy normami osobistymi a normami grupowymi (0,639)
sugeruje, ze osobiste wartosci jednostki mogg by¢ silnie ksztattowane przez spo-
tecznos¢, w ktorej zyje.

Umiarkowana korelacja wskazuje, ze normy grupowe réwniez maja wpltyw
na normy spoteczne (0,477), co moze sugerowac, ze grupy spoleczne wptywaja na

formowanie szerszych warto$ci w spoteczenstwie.
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W dalszej cz¢$ci dokonano analizy korelacji migdzy ré6znymi zmiennymi
zwigzanymi z postrzeganiem Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) oraz za-

chowaniami interesariuszy - przedsigbiorcow.

Tabela 27. Wspolczynniki korelacji rho Spearmana - interesariusze - osoby
fizyczne

S (g |85 &% |35 |8 2 2
32 |ES |G |88z |2 |8 |§
EZ ¢ |BE|5% | E5 |8 |5 |2
2L« 1Y)} N < O ; - o — (=3
= = > = -1 < o n O > o> %
Cw | & g2 |82 | = g P >
S < |2 ) = 2 = & £ £
s |2 s | S22 | S S S =
) < z L g ) 2 > o
g S |88 |85 |5 -
= ) Ea | D 7
8 S s |E >
o = N = = A~
8 =19
- [a
Postrzegana orientacja 7457 | 4417 | ,405™| ,185™| ,313™| ,386™| ,299™
KAS na uslugi
Postrzegana wiarygod- | ,745™ 438" | 361™ 236 | ,280™
nos¢ KAS
Zamiar przestrzegania 4417 | 438™ 5717 | ,404™| ,506™| ,462™| ,389™
przepiséw podatkowych
Postrzegane prawdopo- | ,405™| ,361™| ,571™ ABT™ | 445™ | 4527 | 377
dobienstwo kontroli
Postrzegana surowos$¢ ,185™ ,404™ | A57™ ,329™| ,290™| ,304™
grzywien
Normy osobiste ,313™| ,236™| ,506™| ,445™| ,329™ ,639™ | ,399™
Normy grupowe ,386™ | ,280™| ,462™| ,452™| ,290™| ,639™ ATT™
Normy spoleczne ,299™ ,389™ | 3777 | ,304™| ,399™| 477

Zrédto: opracowanie wlasne

W Tabela 28 przedstawiono tylko istotne na poziomie p < 0,01wspotczynniki
korelacji tho Spearmana. Bardzo silna dodatnia korelacja pomigdzy postrzegang
orientacja KAS na ustugi a postrzegang wiarygodnosciag KAS (0,894) sugeruje, ze
im bardziej pozytywnie respondenci postrzegaja orientacj¢ KAS na ustugi, w tym
wiekszym stopniu oceniajg ja jako wiarygodna. Znacznie stabsza korelacja wyste-
puje z zamiarem przestrzegania przepisow podatkowych (0,271), postrzeganym
prawdopodobienstwem  kontroli (0,318) 1ipostrzegang surowoscia  grzy-

wien (0,236). Mozna to zinterpretowac, iz lepsza orientacja KAS na ustugi wptywa
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pozytywnie, acz w niewielkim stopniu, na zamiar przestrzegania przepisOw oraz
postrzegang solidnos$¢ przez przedsiebiorcow.

Wystepuje silna pozytywna korelacja postrzeganej wiar