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W SWIETLE WARTOSCI KONSTYTUCYJNYCH

Wprowadzenie

Zawarta w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. zasada dobra wspoélnego stanowi istotna racje istnienia wtadz pu-
blicznych, ktére winny zapewniaé jego realizacje z korzyscia dla wszystkich
obywateli'. Wskazuje ona tym samym wzorzec dzialania wladz. Rola admi-
nistracji wykonujacej funkcje painstwa polega na realizowaniu dobra wspol-
nego.

Administracja rzadowa stanowi zespol organéw, urzedéw oraz insty-
tucji centralnych i terenowych, realizujacych zadania publiczne na rzecz
indywidualnych obywateli i podmiotéw zbiorowych (Zielinski 2001, s. 14).
Zgodnie z art. 153 ust. 1 Konstytucji w celu zapewnienia zawodowego, rze-
telnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wykonywania zadan pan-
stwa, w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cywilnej. Jak
wskazywal Trybunat Konstytucyjny ,Istotne znaczenie stuzby cywilnej wia-
ze sie z dazeniem do zapewnienia pozadanego sposobu dziatania admini-
stracji publicznej, a tym samym powinno by¢ odczytywane w powiazaniu
z charakterystyka panstwa jako dobra wspolnego wszystkich obywateli (art.
1 Konstytucji) [...]. Funkcjonowanie administracji panstwowej — widziane
w tym szerszym kontekscie ustrojowym — powinno byé zgodne z wlasci-
wie rozumianym interesem ogdélnym, wspolnym dla wszystkich obywateli,
a przy tym niezaleznym od partykularnych intereséw odczytywanych przez
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pryzmat oddzialywania zmieniajacych sie sit politycznych” (Wyrok TK z
dnia 14 czerwca 2011 r.).

Warunkiem prawidtowego funkcjonowania administracji jest wlasciwy
dobor kadr realizujacych zadania paristwa. Jak trafnie wskazuja Antoni
i Barttomiej Kamiriscy (2004, s. 235-270) zapewnienie wysokiego moral-
nego i intelektualnego poziomu shuzby publicznej wymaga stworzenia kon-
kurencyjnego, opartego na kryteriach merytorycznych systemu rekrutacji
urzednikow, wlasciwe ich wynagradzanie, stabilizacja zatrudnienia oraz za-
pewnienie powagi i niezaleznosci urzedu, tj. ograniczenie do minimum mozli-
wodci wywierania naciskow przez politykdéw i inne zewnetrzne grupy interesu
w celu uzyskania specjalnych korzysci. Warunek ten wydaje si¢ szczegdlnie
istotny w przypadku administracji skarbowej, stanowiacej kluczowe ogniwo
systemu gromadzenia dochodéw publicznych.

Administracja skarbowa? jest segmentem terenowej niezespolonej admi-
nistracji rzadowej, podporzadkowanej ministrowi wtasciwemu ds. finanséow
publicznych?. Pracownicy administracji skarbowej pod wzgledem liczebnosci
stanowia najliczniejsza, sposrod grup pracowniczych wchodzacych w sktad
korpusu stuzby cywilnej. W 2016 r. w stuzbie cywilnej zatrudnionych byto
tacznie 118 848 0s6b, sposrod ktorych 46 022 (38,72%) stanowili pracownicy
izb skarbowych, urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej (Spra-
wozdanie Szefa, zal. 17, 2017).

Funkcjonowanie painstwa finansowane jest z podatkéw i innych danin
publicznych. W 2016 r. dochody podatkowe w Polsce wyniosty 273 138
413 zt, co stanowilo 86,9% dochodow budzetowych panstwa (Sprawozdanie
z wykonania 2017, s. 34-35). Udzial procentowy dochodéw podatkowych
w strukturze dochodéw budzetu panstwa utrzymuje sie na podobnym pozio-
mie na przestrzeni ostatnich 20 lat. Celem dziatania administracji skarbowej
jest pozyskiwanie dochodéw podatkowych w najbardziej skuteczny, wydaj-
ny i sprawiedliwy sposéb, w warunkach jednolitego stosowania przepisoéw
podatkowych.

System podatkowy w Polsce cechuje niestabilno$¢ i nieprzejrzystosé
(zob. m.in.: Brzezinski, Nykiel 2011; Uszynski 2010; Ruskowski 2006; NIK
2014). Tworza go tacznie 303 akty prawne, tj. 11 ustaw i 292 rozporza-
dzenia Ministra Finansow (obecnie Ministra Rozwoju i Finansow). Jak wy-

2Terminy administracja skarbowa i administracja podatkowa stosowane sa w litera-
turze wymiennie, co jest wynikiem braku definicji legalnych, przy czym pierwszy z termi-
néw ma rodowdd historyczny — uzywany byl w pismiennictwie okresu miedzywojennego
(zob.: Teszner 2012, s. 55-63).

3Szerzej na temat administracji rzadowej zob. np.: Zielifiski 2001, na temat nieze-
spolonej administracja skarbowej i niezespolonej administracji kontroli skarbowej zob.:
Sawczuk 2011a, Sawczuk 2011b.
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nika z badan Grant Thornton, przepisy regulujace podatek dochodowy od
0s6b fizycznych liczg obecnie 2689 stron maszynopisu, podatek akcyzowy —
991 stron, a podatek VAT — 890 (Grant Thornton 2017). Istotny problem
polskiego prawa podatkowego stanowi, obok objetosci przepiséw, ich duza
zmiennos¢é. Ustawa o podatku dochodowym od osob fizycznych z 1991 r.
nowelizowana byla 56 razy, wliczajac za$ korekty dokonywane przy okazji
nowelizacji innych ustaw — 269 razy. Ustawa o podatku od towar6éw i ustug
z 1993 r. wraz z ustawa z 2004 r., ktora jg zastapita, przez 23 lata funkcjo-
nowania przebudowywana byla 47 razy, tacznie za$ zmieniana byta 99 razy.
Natomiast ustawa o podatku dochodowym od oséb prawnych od momentu
powstania w 1992 r. w istotnym zakresie nowelizowana byta 36-krotnie, og6-
tem za$ poddawana zmianom 187 razy (tamze, System Informacji Prawnej
LEX).

O niejasnosci 1 wysokim poziomie skomplikowania przepiséw podatko-
wych §wiadczy rosnace zapotrzebowanie na wydawane przez organy podat-
kowe interpretacje. Podczas gdy w 2008 r. wydanych zostalo 22 478 in-
terpretacji indywidualnych, w 2015 r. ich liczba wzrosta do 38 159 (Grant
Thornton 2017). W obliczu duzej zmiennosci prawa podatkowego w Polsce,
jego rozleglodci, ztozonosci, niskiej jakosci i wynikajacych stad trudnosci
w interpretacji przepiséw, mogacych w przypadku blednej decyzji organu
podatkowego skutkowaé szkoda podatnika, a takze wobec nieustannej pre-
sji politycznej na zwiekszanie dochodéw podatkowych niezbednych dla fi-
nansowania rosngcych wydatkéw budzetowych na cele spoteczne, kwestia
zapewnienia wysokich kompetencji merytorycznych i poziomu moralnego
pracownikéw administracji skarbowej ma znaczenie kluczowe.

Celem artykulu jest analiza stabosci systemu administracji skar-
bowej w Polsce, majacych wplyw na ksztaltowanie profesjonalnej ka-
dry urzednikéw. Zgodnie z przyjetym zalozeniem, zasadnicze znacze-
nie dla wlasciwej realizacji zadan administracji skarbowej ma opar-
ta na obiektywnych kryteriach rekrutacja kadr. Szczegélna uwaga po-
$wiecona zostanie stanowiskom dyrektoréw i wicedyrektoréow izb skar-
bowych, stanowiskom naczelnikéw urzedéw skarbowych i ich zastep-
cow oraz stanowiskom dyrektorow i wicedyrektorow urzedéw kontro-
li skarbowej, a w obecnym stanie prawnym stanowiskom dyrektoréw
i wicedyrektorow izb administracji skarbowej, stanowiskom naczelnikow
urzedéw skarbowych i ich zastepcéw oraz stanowiskom naczelnikom urzedow
celno-skarbowych i ich zastepcow, od kompetencji oséb, ktoére je zajmuja
zalezy bowiem jako$¢ pracy urzedéw. Obsadzenie stanowisk kierowniczych
wiaze sie z przejeciem kontroli nad polityks kadrowa w podlegtych im jed-
nostkach. Zgodnie z przyjeta hipoteza, im wiekszy jest wplyw czynnikéw po-
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litycznych, a nie kryteriéw merytorycznych na proces obsadzania stanowisk
i im stabsze sa gwarancje stabilnego zatrudnienia, w tym wiekszym stop-
niu pracownicy sklonni sg ulegaé¢ sugestiom politycznych patronéw i tym
trudniej jest im oprzeé si¢ politycznym naciskom.

Metody badawcze

W artykule wykorzystane zostaty wyniki badan przeprowadzonych w trak-
cie realizacji kierowanego przeze mnie w latach 2006-2009 finansowanego
przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego projektu badawczego
nr N116 029 31/3130 Prawo w dziataniu. Problem stosunkoéw polityczno-
administracyjnych w Polsce po 1989 roku w Swietle reformy stuzby cywil-
nej, nastepnie zas w ramach badan wlasnych realizowanych przeze mnie
w Instytucie Socjologii UJ. Obok wywiadéw pogtebionych z pracownikami
administracji skarbowej przeprowadzona zostata analiza zmieniajacych sie
podstaw prawnych obsadzania stanowisk w administracji skarbowej, analiza
raportow Najwyzszej Izby Kontroli, analiza interpelacji i zapytan poselskich
wraz z odpowiedziami, a takze analiza artykuléw prasowych.

Podstawy prawne obsadzania stanowisk kierowniczych
w administracji skarbowej a rzeczywiste praktyki

Administracje skarbowa w Polsce tworzy obecnie 16 izb administracji skar-
bowej, 400 urzedow skarbowych oraz 16 urzedéow celno-skarbowych (wraz
z 45 delegaturami i 143 oddzialami celnymi). Do dnia 28 lutego 2017 r.
strukture terenowa administracji skarbowej tworzyta administracja podat-
kowa — 16 izb skarbowych i 400 urzedéw skarbowych, kontrola skarbowa — 16
urzedoéw kontroli skarbowej wraz z 8 osrodkami zamiejscowymi oraz Stuzba
Celna — 16 izb celnych, 45 urzedoéw celnych wraz ze 143 oddziatami celnymi.
Jednostki te objete byly i sa nadal zakresem podmiotowym czterech kolejno
obowiazujacych ustaw o stuzbie cywilnej.

Zalozeniem lezacym u podstaw utworzenia stuzby cywilnej w Polsce by-
to takie jej uksztaltowanie, aby niezalezny, bezstronny, apolityczny i kom-
petentny aparat urzedniczy, wytoniony w drodze otwartego postepowania
konkursowego, moégt wykonywaé zadania na rzecz paristwa i obywateli nie-
zaleznie od zmian na stanowiskach politycznych. W Polsce widoczne jest
jednak dazenie partii politycznych do ograniczenia autonomii administra-
¢ji i podporzadkowania jej swym interesom. W praktyce polityka kadrowa
w administracji rzadowej sprowadza sie do tego, ze po kazdych wyborach
parlamentarnych nastepuje wymiana urzednikéw zajmujacych stanowiska
kierownicze na osoby cieszace sie poparciem partii, ktére objety wtadze,
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mimo ze decyzje dotyczace zatrudnienia i awanséw w stuzbie cywilnej win-
ny zapadaé¢ na podstawie kryteriéw merytorycznych, nie za$ politycznych
(szerzej: Gadowska 2015, Gadowska 2006). Zjawisko to jest szczegodlnie wy-
raznie widoczne w administracji skarbowej. Z uwagi na fakt, ze podatki
stanowig gltéwne zrodto dochoddéw panstwa umozliwiajgce finansowanie je-
go dziatalnosci, kwestia obsadzania stanowisk kierowniczych w administra-
c¢ji skarbowej jest przedmiotem stalego zainteresowania partii sprawujacych
wladze.

Stanowiska dyrektoréw i wicedyrektoréw izb skarbowych, naczelnikow
i zastepcow naczelnikéw urzedéw skarbowych oraz dyrektoréow i wicedy-
rektoréw urzedow kontroli skarbowej do dnia 26 lutego 2017 r. nalezaty do
stanowisk Sredniego szczebla zarzadzania w stuzbie cywilnej. Z dniem 27 lu-
tego 2017 r. na mocy przepiséw wprowadzajacych ustawe o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej stanowiska dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej,
dyrektora i wicedyrektora izby administracji skarbowej, naczelnika urzedu
skarbowego i jego zastepcy oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego i jego
zastepcy zostaly wilaczone do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Ob-
sadzanie tych stanowisk odbywato sie jednak i odbywa nadal na podstawie
odrebnych przepisow.

Podstawy prawne funkcjonowania administracji skarbowej w Polsce,
w tym zasady obsadzania stanowisk dyrektoréw i wicedyrektoréw izb skar-
bowych oraz naczelnikéw i zastepcoéw naczelnikow urzedéw skarbowych,
okreslata, przyjeta w okresie pierwszych rzadéw Sojuszu Lewicy Demokra-
tycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r.
o urzedach i izbach skarbowych, ktora weszla w Zycie z dniem 1 stycz-
nia 1997 r. na podstawie przepiséw wprowadzajacych ustawy reformujace
funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej. Na gruncie przepisow
ustawy Minister Finanséw posiadal kompetencje do powolywania i odwo-
tywania dyrektora izby skarbowej, a ponadto — na wniosek dyrektora izby
skarbowej — wicedyrektora izby skarbowej oraz naczelnika urzedu skarbowe-
go, przy czym ustawa nie okre$lala w tym zakresie szczegdlowej procedu-
ry. Zastepca naczelnika urzedu skarbowego byl powolywany i odwotywany
przez dyrektora izby skarbowej — na wniosek naczelnika urzedu skarbowego.

Dopiero z dniem 1 wrzesnia 2003 r., w okresie drugich rzadéw SLD
i PSL, na mocy przepiséw ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworze-
niu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych oraz o zmianie niektorych ustaw
regulujacych zadania i kompetencje organéw oraz organizacje jednostek or-
ganizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw pu-
blicznych, wprowadzone zostaly zasady konkursowe przy wyborze dyrekto-
réw izb skarbowych i naczelnikow urzedéw skarbowych. W $wietle nowych
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przepiséw dobér kandydatéow na stanowisko dyrektora izby skarbowej i na-
czelnika urzedu skarbowego miat by¢ dokonywany w drodze konkursu spo-
§rod pracownikow urzedéw i organéw podleglych ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych, posiadajacych co najmniej czteroletni staz pra-
cy w tych urzedach i organach. Konkurs w formie egzaminu, w toku ktorego
sprawdzeniu podlega¢ miata wiedza niezbedna do wykonywania zadari na
okreslonych stanowiskach, predyspozycje i zdolnosci ogblne oraz umiejetno-
$ci kierownicze kandydatow, przeprowadzaé¢ miata komisja powotana przez
ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych. Szczegdtowe kwestie
dotyczace przeprowadzania konkurséw okreslone zostaly w rozporzadzeniu
Ministra Finansow z dnia 29 pazdziernika 2003 r. w sprawie trybu powo-
tania Komisji i przeprowadzania konkursu na stanowisko dyrektora izby
skarbowej i naczelnika urzedu skarbowego.

Przepisy stanowily jednocze$nie, ze do czasu powolania wylonionego
w drodze konkursu dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skar-
bowego minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych wyznaczal osobe
petniaca odpowiednio obowigzki dyrektora izby skarbowej lub naczelnika
urzedu skarbowego. Ustawa nie wskazywala przy tym limitéw czasowych
zatrudnienia w charakterze pelniacego obowiazki. Minister Finanséw mogt
rowniez nie powolaé na stanowisko dyrektora izby skarbowej lub naczelnika
urzedu skarbowego kandydata wylonionego w drodze konkursu w przypad-
ku, jezeli w jego ocenie zaden z kandydatéw nie gwarantowal obiektywnego
wypeliania obowiazkéw dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu
skarbowego. Ponadto, w przypadku gdy dwa kolejne konkursy nie wytonity-
by kandydata oraz w przypadku gdy zaden z kandydatéw nie gwarantowaltby
obiektywnego wypekiania obowiazkéw, Minister Finanséw uprawniony byt
ustawowo do powolania oséb na stanowiska dyrektora izby skarbowej lub
naczelnika urzedu skarbowego bez stosowania trybu konkursowego.

Analogiczne zasady obowiazywaly w przypadku obsadzania stanowisk
dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej. Pierwotnie na podstawie przepisow
ustawy z dnia 28 wrzednia 1991 r. o kontroli skarbowej dyrektoréow urze-
dow kontroli skarbowej powotywal, sposrod inspektoréw kontroli skarbowej,
Minister Finanséw na wniosek Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej
(powolywanego i odwolywanego przez Prezesa Rady Ministréow na wniosek
Ministra Finansow). Przepisy nie okreslaty przy tym procedur powotywania.

Zasady konkursowe przy wyborze dyrektoréow urzedéw kontroli skar-
bowej wprowadzone zostaly z dniem 1 wrzesnia 2003 r., na mocy przy-
wolywanej wyzej ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. Przepisy stanowity, ze
dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej powotuje, sposrod kandydatéw wy-
tonionych w drodze konkursu, oraz odwoluje minister wtasciwy do spraw
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finanséw publicznych na wniosek Generalnego Inspektora Kontroli Skar-
bowej. Do konkursu mogtly przystapi¢ osoby zatrudnione w jednostkach
organizacyjnych kontroli skarbowej i posiadajace co najmniej piecioletni
staz pracy w organach administracji podatkowej albo trzyletnia praktyke
w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej oraz majace zdany egza-
min kwalifikacyjny na stanowisko inspektora przed komisja powotang przez
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej lub wpisane na liste doradcow
podatkowych. Konkurs polegajacy na przeprowadzeniu postepowania egza-
minacyjnego, w toku ktoérego sprawdzeniu podlega¢ miata wiedza niezbedna
do wykonywania zadan na stanowisku dyrektora urzedu kontroli skarbowej,
predyspozycje i zdolnosci ogoélne oraz umiejetnosci kierownicze, przepro-
wadzaé miata komisja konkursowa powotana przez Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej, ktory co do zasady petnil nadzor hierarchiczny nad dy-
rektorami urzedéw kontroli skarbowej. Konkurs przeprowadzany mial byé
w przypadku, gdy zglosito sie co najmniej dwoch uczestnikow. Szczegdto-
we zasady przeprowadzania konkurséw zawarte zostaly w przepisach rozpo-
rzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 listopada 2003 r. w sprawie konkursu
na stanowisko dyrektora urzedu kontroli skarbowej.

Do czasu powotania dyrektora urzedu kontroli skarbowej w drodze kon-
kursu, minister wtasciwy do spraw finansé6w publicznych na wniosek Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej wyznaczal osobe petnigca obowiazki
dyrektora urzedu kontroli skarbowej. W razie braku odpowiedniej liczby
uczestnikoéw do przeprowadzenia konkursu lub tez gdy zaden z kandydatéw
nie uzyskatby pozytywnej opinii Generalnego Inspektora Kontroli Skarbo-
wej, minister na jego wniosek powolywal dyrektora urzedu kontroli skarbo-
wej bez przeprowadzenia konkursu. Inaczej niz w przypadku ustawy o urze-
dach i izbach skarbowych, ktéra nie formutowala warunkoéw, jakie winna
spelnia¢ osoba, ktérej Minister Finansow powierzal pelnienie obowiazkéw
dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skarbowego lub ktéra powo-
lywana byta na to stanowisko w trybie pozakonkursowym, ustawa o kontroli
skarbowej precyzowala, ze osoba, ktorej powierzano pelnienie obowiazkow
albo ktéra powolywano na stanowisko dyrektora urzedu kontroli skarbowej,
musiata spetniaé¢ te same warunki, co kandydaci przystepujacy do konkursu.

W praktyce jednak, mimo wprowadzenia obowiazku konkursowego, sta-
nowiska dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikow urzedéw skarbowych i dy-
rektorow urzedéw kontroli skarbowej obsadzane byly przez osoby wyzna-
czone przez Ministra Finansow do pelnienia obowiazkéw.
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Omawiajac przepisy ksztaltujace zasady obsadzania stanowisk kierow-
niczych w administracji skarbowej nalezy wspomnie¢ o przedstawionym
14 maja 2007 r. przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci projekcie ustawy o Kra-
jowej Administracji Skarbowej wraz z projektem Przepiséw wprowadzaja-
cych ustawe o KAS. Na ich mocy planowano utworzenie nowej, wyodrebnio-
nej z korpusu stuzby cywilnej, skonsolidowanej administracji skarbowe;j.
Ustawa z dniem 1 stycznia 2008 r. zlikwidowaé¢ miala izby skarbowe i urzedy
skarbowe oraz izby celne i urzedy celne, tworzac w ich miejsce izby admi-
nistracji skarbowej i urzedy administracji skarbowej. Projekt przewidywal
zniesienie istniejacego od 2003 r. obowiazku przeprowadzania konkurséw na
stanowiska kierownicze w izbach skarbowych, urzedach skarbowych i urze-
dach kontroli skarbowej. By nie wiazaé sobie rak konkursami, planowano
utworzenie skarbowego zasobu kadrowego na wzodr istniejacego od 2006 r.
panstwowego zasobu kadrowego, w ktorego sktad mieli wejsé pracownicy re-
sortu finanséw, izb i urzedéw skarbowych oraz niektérzy cztonkowie PZK.
Projektowane przepisy przewidywaly ponadto wygasniecie stosunkéw pracy
i stosunkéw stuzbowych 0sé6b zatrudnionych w dotychczasowych urzedach
po uplywie trzech miesiecy od dnia wejécia w zycie ustawy o KAS, jezeli
przed uptywem tego terminu nie zostalyby im zaproponowane nowe warun-
ki zatrudnienia na dalszy okres albo w razie ich nieprzyjecia. Ostatecznie,
wskutek przedterminowych wyboréw, nie doszto do uchwalenia ustawy.

Jednoczesnie, mimo istniejacego od 2003 r. ustawowego obowigzku prze-
prowadzania konkurséw na dyrektoréow izb skarbowych, naczelnikdéw urze-
dow skarbowych oraz naczelnikéw urzedéw kontroli skarbowej, w okresie
pierwszych rzadow PiS odbywala sie masowa wymiana os6b na tych sta-
nowiskach z pominieciem procedury konkursowej. Wykorzystywano w tym
celu przepisy dopuszczajace mozliwos¢ wyznaczenia przez Ministra Finan-
sOw osOb pelnigcych obowigzki na tych stanowiskach do czasu powotania
osoby wylonionej w konkursie. W urzedach skarbowych dokonano na ma-
sowa skale wymiany naczelnikéw, w tym uznanych fachowcoéw, by na ich
miejsce z pominieciem procedury konkursowej przyjaé¢ osoby ,spoza ukta-
du”. Dzialania te poprzedzone byly zwykle zmianami na stanowiskach dy-
rektoréw izb skarbowych. Za ilustracje postuzyé moze przyktad wojewoddz-
twa Swietokrzyskiego, na ktorego terenie w latach 2006-2007, po odwotaniu
dyrektora izby skarbowej, na 15 urzedéw skarbowych odwotano 15 naczelni-
kow (w tym w trzech urzedach dwukrotnie) oraz 10 zastepcow naczelnikow.
Peliacy obowiazki na stanowisku dyrektora Izby Skarbowej w Kielcach
w ciagu pierwszego miesiaca od powierzenia mu obowiazkéw wnioskowal do
Ministra Finanséw o zmiane na stanowiskach naczelnikéw 5 urzedow skar-
bowych (Odpowiedz na zapytanie nr 2501, 2008). Jego pierwsza decyzja ka-
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drowg bylo odwotanie zastepcy dyrektora izby i powotanie na jego miejsce
siostry 6wczesnego senatora PiS (Interpelacja nr 2507 2008, zob.: jak 2008).
W marcu 2006 r. dyrektorzy izb skarbowych w Y.odzi, Kielcach i Szczecinie
zostali wezwani na narade do Warszawy, by z déwczesnym wiceministrem
finanséw Marianem Banasiem omoéwié¢ przepisy ordynacji podatkowej. Na
miejscu dostali wypowiedzenia podpisane przez pania minister Zyte Gi-
lowska (Kowalewska 2006; Kowalewska, Drabikowska, Geront 2006). W su-
mie w okresie dwuletnich rzadow PiS zdotano wymieni¢ niemal 90% szefow
izb skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej. Zdymisjonowano ponadto 239
z 401 (60%) naczelnikow urzedow skarbowych. W niektoérych przypadkach,
jak pozniej potwierdzity sady, odwotania nastapily z naruszeniem przepisow
prawa (Skwirowski 2008a). Cho¢ wiceminister Banas przekonywal, ze ,dy-
misje zostaly spowodowane krytyczng ocena prac odwotanych oséb, ztym,
zdaniem przelozonych, sposobem zarzadzania instytucjami oraz ich stabymi
wynikami”, w opinii obserwatoréw mialy one charakter czysto polityczny.
Zdaniem bylego wiceministra finanséw, posta ugrupowania Lewica i Demo-
kraci Stanistawa Steca, ,,Ci ludzie pracowali tam od lat, znali swoj fach. PiS
nie wymienito ich na lepszych, ale na swoich, tym bardziej ze stato si¢ to
bez ogloszenia choéby jednego konkursu” (Glapiak 2007). Nalezy mie¢ przy
tym na uwadze, ze wymiana 0s6b na stanowiskach kierowniczych pociagata
za soba zmiany personalne na stanowiskach podlegtych.

Tuz po wyborach nowa koalicja rzadzaca Platformy Obywatelskiej i Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego zadeklarowata cheé uregulowania sytuacji ka-
drowej w stuzbach skarbowych. Tempo realizacji obietnicy okazato sie jed-
nak na tyle niezadowalajace, iz w kwietniu 2008 r. sprawa wielomiesiecznego
utrzymywania na stanowiskach naczelnikow urzedéw skarbowych i dyrekto-
réw izb skarbowych osob, ktére nie zostaly powotane na stanowisko w dro-
dze konkursu, a jedynie pelnity obowiazki stata sie przedmiotem skierowane;j
do Ministra Finansow przez posta lewicy interpelacji (Interpelacja nr 2507,
2008). W odpowiedzi wiceminister Andrzej Parafinowicz przyznal, iz w cha-
rakterze pelnigcych obowiazki zatrudnionych byto 14 na 16 dyrektoréw izb
skarbowych oraz 201 z 401 naczelnikéw urzedéw skarbowych. Przecietny
czas pelnienia funkcji dyrektora izby skarbowej wynosilt przy tym 22 mie-
siace, za$ funkcji naczelnika urzedu skarbowego 16 miesiecy (Odpowiedz
na interpelacje nr 2507, 2008). Czes$¢ osdb objeta jednak stanowiska juz
w okresie rzadow nowej koalicji (Glapiak 2007). W zapytaniu skierowanym
do Ministra Finanséw we wrzesniu 2008 r. poset PiS wskazywal na poli-
tyczne motywy zmian, do jakich doszto na stanowiskach pieciu naczelnikéw
urzedéw skarbowych wbrew gloszonej przez Platforme tezie, ze swe rzady
bedzie opierata na fachowcach (Zapytanie nr 2501, 2008). W odpowiedzi wi-
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ceminister Andrzej Parafinowicz przypomniat o odwotaniu 15 naczelnikéw
urzedéw skarbowych po zmianie na stanowisku dyrektora Izby Skarbowej
w Kielcach w okresie rzadéw reprezentowanego przez posta ugrupowania
(Odpowiedz na zapytanie nr 2501, 2008).

W sierpniu 2008 r. weszto w zycie nowe rozporzadzenie Ministra Fi-
nanséw z dnia 14 lipca 2008 r. w sprawie trybu powolania komisji i prze-
prowadzania konkursu na stanowisko dyrektora izby skarbowej i naczelnika
urzedu skarbowego. Do ogloszonego przez Ministerstwo Finanséw konkur-
su na 201 z 401 stanowisk naczelnikow urzedéw skarbowych zglosito sie 618
kandydatow (Skwirowski 2008a, 2008b). Konkurs skladal sie z dwoch czedci.
Pierwsza stanowit sprawdzian wiedzy zawodowej, druga ocena predyspozy-
cji i zdolnodci ogdlnych oraz umiejetnosci kierowniczych. Do przeprowadza-
nego w marcu i kwietniu 2009 r. postepowania konkursowego przystapito
ostatecznie 540 oso6b, jednak do drugiej czesci zakwalifikowalo sie jedynie
173 kandydatéw. Po obydwu czeSciach procedury konkursowej wymagana
liczbe punktow zdobylo 139 os6b — niecate 26% uczestnikow. Szesédziesiat
dziewie¢ konkursow pozostalo nierozstrzygnietych (Konderak 2009). W 11
przypadkach minister zdecydowal o niepowotaniu na stanowisko naczelnika
urzedu skarbowego wytonionego w konkursie kandydata, uznawszy, ze zadna
z wytonionych w tym trybie os6b nie gwarantuje obiektywnego wypelniania
obowiazkéw, przy czym w jednym przypadku powotal na stanowisko osobe,
ktora wygrata konkursy na stanowiska naczelnikoéw innych urzedéw. Jedno-
czesnie w 7 przypadkach do pelnienia obowiazkéw naczelnikéw skarbowych
wyznaczono osoby, ktére w postepowaniu konkursowym nie uzyskaly wy-
starczajacej do przystapienia do drugiego etapu konkursu liczby punktéw
(Odpowiedz na interpelacje nr 12972, 2009). Sytuacja ta stala si¢ przedmio-
tem interpelacji skierowanych do Prezesa Rady Ministréw przez postow PiS,
ktorzy w decyzjach ministra dopatrywali si¢ naduzywania przepiséw usta-
wy w celu eliminacji oséb, ktoére wygraly konkurs, a do ktérych minister nie
mial zaufania z innych niz merytoryczne powodéw (Interpelacja nr 12972,
2009; Interpelacja nr 11252, 2009; Interpelacja nr 11252 — ponowna, 2009).
W pazdzierniku i listopadzie 2009 r. odbyla sie druga tura konkurséw na 110
stanowisk naczelnikéw urzedéw skarbowych. W jej wyniku wyltonieni zostali
kandydaci na stanowiska 71 naczelnikow urzedéw skarbowych. Sposrod tej
grupy Minister Finanséw dokonal wyboru 53 osoéb, ktore zostaly powota-
ne na stanowiska (Odpowiedz na interpelacje nr 12972 — ponowna, 2010).
W tej sprawie postowie PiS zlozyli ponowna interpelacje (Interpelacja nr
12972 — ponowna, 2010).

Wyniki kontroli NIK obrazujace stan na dzieni 1 stycznia 2011 r. wska-
zuja, iz na 400 stanowisk naczelnikéw urzedéw skarbowych 263 zajmowa-
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ty osoby wylonione w drodze konkursu, 59 — osoby powolane na podsta-
wie przepisow ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow
panstwowych, 9 — osoby powotane na podstawie przepiséw ustawy o urze-
dach i izbach skarbowych bez przeprowadzenia konkursu, w sytuacji gdy
zaden z wytonionych w drodze konkursu kandydatéw nie gwarantowal, zda-
niem ministra, obiektywnego wypetniania obowiazkéw, lub gdy dwa kolejne
konkursy nie wylonity kandydata, a 69 — osoby wyznaczone na podstawie
przepiséw ustawy o urzedach i izbach skarbowych przez Ministra Finanséw
do peienia obowiazkéw, przy czym 53 osoby (76,8%) pelnily obowiazki
powyzej 12 miesiecy. NIK odnotowal jednak, iz w poréwnaniu ze stanem na
dzieri 1 stycznia 2009 r. liczba oséb petniacych obowigzki zmniejszyta sie
0 138 (z 207 do 69), czyli 0 66,7%. Na dzieni 1 stycznia 2011 r. do obsadzenia
w trybie konkursowym pozostawalo 69 (17%) stanowisk naczelnikow urze-
dow skarbowych, zas na dzien 30 czerwca 2011 r. — 46 (11,5%) (NIK 2012,
s. 26-27, 42).

Jednoczednie, na dzieri 1 stycznia 2011 r. na 16 stanowisk dyrektorow izb
skarbowych 2 zajmowaly osoby mianowane na podstawie przepisow ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych, za$ 14 osoby, ktore zostaly wyzna-
czone na podstawie ustawy o urzedach i izbach skarbowych przez Ministra
Finansow do pelnienia obowiazkow, przy czym 11 oséb (78,6%) petito obo-
wiazki powyzej 12 miesiecy. W poréwnaniu ze stanem na dzieit 1 stycznia
2009 r. liczba oséb petniacych obowiazki nie ulegla zmianie, w tym okresie
Minister Finanséw nie oglosil bowiem ani jednego konkursu na stanowi-
sko dyrektora izby skarbowej (tamze, s. 26). Pomimo ztozonych przez rzad
koalicji PO-PSL jeszcze na poczatku poprzedniej kadencji obietnic uregulo-
wania problemu obsadzania stanowisk w administracji skarbowej, Minister
Finanséw nie zrealizowal do tego czasu ustawowego obowiazku obsadze-
nia dyrektoréw izb skarbowych w drodze konkursu. Ztozone przez Ministra
Finanséw na rece NIK wyjasnienia, jakoby o podjeciu decyzji o przeprowa-
dzeniu w pierwszej kolejnoéci konkursé6w na naczelnikéw urzedéw skarbo-
wych zdecydowata liczba os6b, ktore pelnity obowigzki naczelnikow urzedow
skarbowych, oraz fakt, iz sa oni organem I instancji w sprawach postepowan
podatkowych oraz bezposrednio odpowiadaja za ciagtos$é i prawidtowosé bie-
zacej obstugi podatnikéw, nie wydaja sie przekonujace. W opinii NIK de-
cyzji o zaniechaniu wytaniania dyrektoréow izb skarbowych nie uzasadnial
ani strukturalny udziat oséb zatrudnionych poza konkursem w obu grupach
stanowisk, ani tez merytoryczna istotnos¢ tych stanowisk. Dyrektorzy izb
skarbowych jako organ II instancji sprawowali nadzér nad podlegajacymi
im urzedami skarbowymi (tamze, s. 26-27).
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W lutym 2013 r. nadal na 16 dyrektoréw izb skarbowych 15 wyznaczo-
nych zostato przez Ministra Finanséw do pelienia obowigzkéw. W charak-
terze petniacych obowiazki zatrudnionych pozostawato takze 42 naczelnikow
urzedow skarbowych (Lesniak 2014).

Pod koniec drugiej kadencji rzadéw Platformy Obywatelskiej, w maju
2015 r., Minister Finanséw ogtosit konkurs na stanowiska 62 naczelnikow
urzedow skarbowych, by zdazyé z ich obsadzeniem przed zblizajacymi sie
wyborami parlamentarnymi. Réwnoczesnie rzad przygotowal projekt nowej
ustawy o administracji podatkowej, ktora przynie$é miala zmiane zasad
funkcjonowania izb i urzedéow skarbowych. W $wietle przepisow ustawy z
dnia 10 lipca 2015 r. obsadzanie stanowisk dyrektora izby skarbowej i jego
zastepcy, naczelnika urzedu skarbowego oraz dyrektora Biura Krajowej In-
formacji Podatkowej i jego zastepcy nastepowaé¢ miato w drodze otwartego
i konkurencyjnego naboru. Kandydaci na stanowiska dyrektora izby skarbo-
wej i dyrektora BKIP oraz ich zastepcdéw musieli mieé co najmniej piecioletni
staz pracy w urzedzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséow
publicznych albo w urzedach mu podleglych lub przez niego nadzorowa-
nych, w tym co najmniej trzyletni staz pracy na stanowisku kierowniczym,
a takze cieszy¢ sie nieposzlakowana opinia. Stanowisko naczelnika urzedu
skarbowego moglta zajmowaé osoba posiadajaca co najmniej trzyletni staz
pracy w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych albo w urzedach mu podlegtych lub przez niego nadzorowanych,
w tym co najmniej dwuletni staz pracy na stanowisku kierowniczym, ciesza-
ca sie nieposzlakowang opinia. W przypadku stanowiska zastepcy naczelnika
urzedu skarbowego wymagany byt co najmniej dwuletni staz pracy w urze-
dzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych albo
w urzedach mu podleglych lub przez niego nadzorowanych, w tym co naj-
mniej roczny staz pracy na stanowisku kierowniczym, oraz nieposzlakowana
opinia. W toku naboru przeprowadzany mial byé test wiedzy, ocena kompe-
tencji kierowniczych i rozmowa kwalifikacyjna. Nabor przeprowadza¢ mial
zespOt powolany przez Szefa Administracji Podatkowej, w ktorego sktad
wchodzi¢ miato co najmniej pieciu czltonkéw korpusu stuzby cywilnej. Ze-
sp6t wytania¢ mial nie wiecej niz dwoch kandydatéow. Minister Finanséw, na
wniosek Szefa Administracji Podatkowej, powotywaé mial osobe wybrang
spoérod kandydatéw wyltonionych w drodze naboru, odpowiednio na sta-
nowisko dyrektora izby skarbowej, dyrektora BKIP albo naczelnika urzedu
skarbowego, natomiast na wniosek dyrektora izby skarbowej albo dyrektora
BKIP — na stanowisko zastepcy dyrektora izby skarbowej albo zastepcy dy-
rektora BKIP. Mial rowniez kompetencje do odwolywania z ww. stanowisk.
Przepisy ustawy zawieraly fakultatywne upowaznienie dla Ministra Finan-
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sow do wydania zarzadzenia w sprawach dotyczacych organizacji naboru.

Ustawa wprowadzata jednoczesnie mozliwosé powotania na stanowisko
zastepcy dyrektora izby skarbowej i zastepcy dyrektora BKIP bez przepro-
wadzania naboru cztonka korpusu stuzby cywilnej, zatrudnionego w urze-
dzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych albo
w jednostkach mu podlegltych lub przez niego nadzorowanych, jezeli posia-
dal on ostatnia pozytywna ocene okresowa na jednym z dwoch najwyzszych
pozioméw przewidzianych w skali ocen, sporzadzona w okresie dwoch lat
poprzedzajacych powotanie. Ponadto, w szczegdlnie uzasadnionych przy-
padkach Minister Finanséw, na wniosek Szefa Administracji Podatkowej,
mogt bez przeprowadzenia naboru powotaé dyrektora izby skarbowej, za-
stepce dyrektora izby skarbowej albo naczelnika urzedu skarbowego, za ich
zgoda, na takie samo stanowisko w innej izbie skarbowej albo w innym urze-
dzie skarbowym. Przepisy ustawy dopuszczaly réwniez, ze do czasu powo-
tania wylonionego w konkursie dyrektora izby skarbowej, dyrektora BKIP
lub naczelnika urzedu skarbowego, Szef Administracji Podatkowej moglt wy-
znaczy¢ osoby zajmujace stanowiska odpowiednio zastepcy dyrektora izby
skarbowej, zastepcy dyrektora BIKP lub zastepcy naczelnika urzedu skar-
bowego do realizacji zadan na tych stanowiskach na czas szeSciu miesie-
cy z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne szesé. Ponadto w przypadku gdy
dwa kolejne nabory nie wylonityby zadnego kandydata Minister Finansow
mogt bez przeprowadzenia naboru powotaé czltonka korpusu shuzby cywil-
nej, posiadajacego pozytywna ocene okresowa, na stanowisko dyrektora izby
skarbowej, dyrektora BKIP oraz ich zastepcoéw albo naczelnika urzedu skar-
bowego.

Termin wejscia w zycie omawianej ustawy okreslony poczatkowo na
dzienn 1 stycznia 2016 r., po wyborach parlamentarnych, ktére przyniosty
zwyciestwo Prawu i Sprawiedliwosci, przesuwany byt trzykrotnie, by osta-
tecznie z dniem 1 marca 2017r. ustawa o administracji podatkowej utracita
moc na podstawie przepiséow wprowadzajacych ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej. Z dniem 1 marca 2017 r. moc utracila réwniez ustawa o
urzedach i izbach skarbowych, ustawa o kontroli skarbowej, a takze usta-
wa o Shuzbie Celnej. Wejscie w zycie ustawy o administracji podatkowej
z dniem 1 stycznia 2016 r., postawitoby Prawo i Sprawiedliwos¢ w trudnej
sytuacji. W przypadku bowiem odwotania 0s6b ze stanowisk dyrektoréw izb
skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych, w Swietle przepiséw usta-
wy do pelnienia obowiazkéw na tych stanowiskach wyznaczy¢ mozna byto
jedynie osoby zajmujace stanowiska ich zastepcéw, tj. osoby, ktore objety
stanowiska w okresie rzadéw PO, przystapienie zas do konkursu wymaga-
to spelnienia wiekszej liczby wymogéw niz we wcezedniejszym stanie praw-
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nym. Przesuniecie terminu wejscia w zycie ustawy umozliwito dokonanie
zmian personalnych w oparciu o dotychczasowe, znacznie mniej rygorystycz-
ne przepisy. Tylko do potowy grudnia 2015 r. odwotanych zostato 9 sposrod
16 dyrektorow izb skarbowych (Wojcik, Rochowicz 2015). Pociagalo to za
sobg wymiane naczelnikéw urzedéw skarbowych. Dla ilustracji, po zmianie
na stanowisku dyrektora izby skarbowej w Kielcach, w okresie od 2 lutego
2016 r. do 8 kwietnia 2016 r. dokonano wymiany 10 sposréd 15 podlegaja-
cych mu naczelnikéw urzedéw skarbowych (Swiecicka 2016).

W uzasadnieniu projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-
wej wskazywano, ze konsolidacja administracji podatkowej, kontroli skar-
bowej i Stuzby Celnej stuzyé ma m.in. ograniczeniu skali oszustw podatko-
wych, zwiekszeniu skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych,
a takze obnizeniu kosztéw funkcjonowania administracji skarbowej oraz roz-
wojowi profesjonalnych kadr (druk sejmowy nr 826). Na mocy przepisow
wprowadzajgcych ustawe o KAS izby skarbowe staly sie izbami admini-
stracji skarbowej, ktore potaczone zostaly z, majacymi siedzibe w tym sa-
mym wojew6dztwie, izbami celnymi i urzedami kontroli skarbowej. Zniesio-
ne zostaly urzedy celne wraz z podlegtymi oddziatami celnymi. Utworzo-
ne zostaly natomiast urzedy celno-skarbowe, Krajowa Informacja Skarbowa
oraz Centrum Informatyki Krajowej Administracji Skarbowej. Zniesione zo-
staly organy Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, Szefa Stuzby Cel-
nej, dyrektorow izb skarbowych, dyrektoréw izb celnych, dyrektoréow urze-
dow kontroli skarbowej oraz naczelnikow urzedéw celnych, w ich miejsce
za$ ustanowione zostaly organy Krajowej Administracji Skarbowej: Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora Krajowej Informacji Skarbo-
wej, dyrektora izby administracji skarbowej oraz naczelnika urzedu celno-
skarbowego. Naczelnicy urzedéw skarbowych stali sie organami Krajowej
Administracji Skarbowe;j.

W ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbo-
wej zrezygnowano z procedur konkursowych. Szef KAS, w randze sekretarza
stanu, oraz jego zastepcy, w randze podsekretarzy stanu, w liczbie nie wiek-
szej niz trzech, powotywani sg przez Prezesa Rady Ministréw, na wniosek
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Dyrektora KIS powotu-
je minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych na wniosek Szefa KAS.
Dyrektorem KIS mozna by¢ nie dtuzej niz 5 lat, przy czym minister moze na
wniosek szefa KAS przedtuzyé ten termin o kolejne 5 lat. Zastepce dyrektora
KIS powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora KIS. Dyrektora izby admini-
stracji skarbowej powotuje minister na wniosek Szefa KAS. Zastepce dyrek-
tora izby administracji skarbowej powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora
izby administracji skarbowej. Naczelnika urzedu skarbowego powotuje Szef
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KAS na wniosek dyrektora izby administracji skarbowej. Zastepce naczel-
nika urzedu skarbowego powotuje dyrektor izby administracji skarbowej na
wniosek naczelnika urzedu skarbowego. Naczelnika urzedu celno-skarbowego
powotuje Szef KAS na wniosek dyrektora izby administracji skarbowej. Za-
stepce naczelnika urzedu celno-skarbowego powotuje dyrektor izby admini-
stracji skarbowej na wniosek naczelnika urzedu celno-skarbowego. Odejscie
od konkursowego trybu wyboru os6b na kierownicze stanowiska w Krajowej
Administracji Skarbowej spowodowalo, ze ich obsadzenie stalo sie zalezne
od woli 0s6b zajmujacych wyzsze stanowiska w hierarchii. Rozwiazanie to
stoi w sprzecznodci z koniecznoscia zapewnienia przejrzystych zasad zatrud-
niania i awansowania, motywujacych pracownikéw do rozwoju zawodowego,
a tym samym profesjonalizacji administracji skarbowej. W opinii ekspertow
Centrum Analiz i Studiéw Podatkowych SGH ,przyjety model zmian nie tyl-
ko utrzymuje dotychczasowy stopieri upolitycznienia organéw skarbowych,
ale sankcjonuje go prawnie” (Skwirowski 2016).

Na podstawie przepiséw ustawy o KAS w okresie od 1 marca 2017 r. do
19 czerwca 2017 r. dokonano 5 zmian na stanowiskach dyrektoréw izb admi-
nistracji skarbowej i 25 na stanowiskach naczelnikéw urzedéw skarbowych
(Odpowiedz na interpelacje nr 13839, 2017; OdpowiedZ na interpelacje nr
13647, 2017). Nalezy jednak pamieta¢, ze zmiany na stanowiskach i wice-
dyrektoréw dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urzedéw skarbowych
i ich zastepcow oraz dyrektoréw i wicedyrektorow urzedéw kontroli skarbo-
wej przeprowadzone zostaly juz wczesniej.

Ponadto moca przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS, stosunki pra-
cy 0s6b zatrudnionych w izbach administracji skarbowej, ktére nie otrzyma-
ty w terminie do dnia 31 maja 2017 r. pisemnej propozycji okreslajacej nowe
warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, wygasty z dniem 31 sierpnia
2017 r. Podobne rozwiazanie zastosowane zostalo wczesniej, moca ustawy z
dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej, w odniesieniu
do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Ztozenie lub niezlozenie propozy-
cji zatrudnienia pozostawiono swobodnemu uznaniu organu dokonujacemu
czynnoéci prawnych w stosunkach pracy lub stosunkach stuzby, przy czym
przepisy nie przewidujg mozliwosci weryfikacji i kontroli instancyjnej tej
decyzji w postepowaniu administracyjnym. Warto zauwazy¢, ze sposrod
2664 osob, ktore nie otrzymaly propozycji zatrudnienia 1313 stanowily oso-
by, ktére do dnia 31 sierpnia 2017 r. nabyly lub mialy naby¢ uprawnienia
emerytalne. Byli to pracownicy dysponujacy duza wiedza i do$wiadczeniem,
wsrod ktorych znajdowaly sie osoby zajmujace wezesniej stanowiska kierow-
nicze. Ponadto, 192 osoby, ktére nabyly uprawnienia emerytalne, a ktorym
zaproponowano nowe warunki zatrudnienia podpisaly o§wiadczenie, ze zgo-
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dza sie odejsé z KAS w przeciaggu najblizszego roku lub w innym wskazanym
terminie. Dziatania te, stojace w sprzecznosci z prowadzona w maju 2017 r.
przez Prezydenta i Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej kampa-
nig ,,Godny wyboér”, zachecajacg Polakow, ktorzy osiagneli wiek emerytalny
do dluzszej pracy, moga byé uznane za przejaw dyskryminacji ze wzgledu
na wiek. Czes¢ pracownikéw i funkcjonariuszy zmuszona byta przyjaé no-
we warunki pracy na nizszym stanowisku z obnizonym wynagrodzeniem,
innym wyznaczono miejsca pracy w jednostkach oddalonych nawet o kilka-
set kilometréw od miejsca zamieszkania (Interpelacja nr 14265, 13.07.2017;
Odpowiedz na interpelacje nr 14265, 8.08.2017; zob. réwniez: Kwasgniewski
2017).

Podsumowanie 1 wnioski

Ustawowe wyodrebnienie kilkuset wysokich stanowisk urzedniczych w ad-
ministracji skarbowej, ktore, co prawda formalnie, w $wietle ustaw wchodza
w sktad korpusu stuzby cywilnej, jednak w praktyce, z uwagi na odreb-
ne zasady ich obsadzania oraz praktyke postepowania Ministra Finansow
wydaja sie funkcjonowaé poza system, jest istotnym wytomem w spojnosci
polskiego modelu stuzby cywilnej. Omawiane wyzej przepisy wprowadza-
ja w praktyce nieograniczone kompetencje Ministra Finanséw w zakresie
zarzadzania wyzszymi kadrami administracji skarbowej, co potwierdza do-
tychczasowe orzecznictwo sadéw administracyjnych. Jak wskazal Naczelny
Sad Administracyjny, przewidziane w przepisach ustawy z 1996 r. o urze-
dach i izbach skarbowych ,upowaznienie ministra wlasciwego do spraw fi-
nanséw publicznych do wyznaczenia osoby pelniacej obowiazki dyrektora
izby skarbowej do czasu powotania dyrektora tej izby wylonionego w dro-
dze konkursu nie zawiera zadnych ograniczen dotyczacych kompetencji ta-
kiej osoby” (Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2009 r.), a ,wygranie konkursu
na stanowisko dyrektora izby skarbowej lub naczelnika urzedu skarbowego
nie rodzi po stronie ministra finanséw obowiazku powotania na nie oso-
by, ktéra konkurs wygrata, skoro organ ten ma uprawnienie do oceny co
do obiektywnego wypelniania obowiazkéw przez kandydata” (Postanowie-
nie NSA z dnia 21 marca 2012 r.). Jednoczesnie Sad Najwyzszy stwierdzil,
ze ,Zasada swobodnego obsadzania stanowisk urzedniczych w administracji
publicznej jest organicznie sprzeczna z zasadami zawodowego, politycznie
neutralnego i stabilnego korpusu urzedniczego w administracji panstwowej”
(Opinia NSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2016 r.).

Obsadzanie stanowisk kierowniczych w administracji skarbowej na za-
sadzie powierzenia pelnienia obowigzkéw lub powotania z pominieciem pro-
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cedur konkursowych jest niezgodne z podstawowym zalozeniem, jakie przy-
$wiecalo utworzeniu stuzby cywilnej, tj. zagwarantowaniem ciagtosci funk-
cjonowania administracji bez wzgledu na zmiany polityczne, jakie naste-
puja po wyborach parlamentarnych. Rozwiazania te umozliwiaja wprowa-
dzenie na stanowiska oséb dyspozycyjnych wobec wladzy, sktonnych przy
realizacji przypisanych im zadan kierowaé sie nie zasadag dobra wspélnego,
lecz interesem ugrupowania politycznego, ktéremu zawdzieczaja stanowi-
sko. Presja zwiazana z mozliwoscia utraty stanowiska dodatkowo wzmac-
nia uzaleznienie od politycznych promotoréw, co w przypadku administra-
cji skarbowej moze mie¢ powazne konsekwencje dla obywateli. Naciski po-
lityczne na zwigkszenie dochodéw budzetowych skutkowaé moga bowiem
bardziej rygorystycznym traktowaniem podatnikéw, w przypadku zas po-
jawienia sie watpliwosci — interpretowaniem przepiséw na ich niekorzysé.
Nieprecyzyjnosé przepiséw powoduje faktyczne trudnosci w ich prawidto-
wym stosowaniu, czego wyrazem jest rosnaca liczba odwotani podatnikéow
od decyzji organéw podatkowych, wysoki odsetek uchylonych decyzji orga-
néw pierwszej instancji oraz rosnace wskazniki niekorzystnych dla organéw
podatkowych orzeczenn Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych oraz Na-
czelnego Sadu Administracyjnego. Na wadliwosé decyzji urzedniczych, obok
niskiej jakosci przepiséw prawa, jego niespdjnosci z prawem wspolnotowym
oraz Konstytucja, na co wielokrotnie zwracata uwage NIK (NIK 2010; NIK
2011; NIK 2014; NIK 2015), wptyw maja rowniez braki kadrowe i nadmierne
obciazenie urzednikow praca (NIK 2014).

W pierwszym poétroczu 2013 r. podatnicy zlozyli odwotania do dy-
rektorow izb skarbowych od 30% decyzji wydanych przez organy pierw-
szej instancji. Odsetek decyzji uchylonych w drugiej instancji w wyniku
rozpatrzenia odwolan wyniost w tym samym okresie 34,4% (NIK 2014).
W 2013 r. wojewddzkie sady administracyjne uchylity 25,8% zaskarzonych
decyzji wymiarowych wydanych przez dyrektoréw izb skarbowych, odsetek
orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego niekorzystnych dla dyrekto-
row izb skarbowych wyniost zas 29,7% (NIK 2015). Natomiast w 2015 r.
w sadach pierwszej i drugiej instancji uchylonych zostalo tgcznie 32% za-
skarzonych przez podatnikow decyzji organéw podatkowych (Grant Thorn-
ton 2017).

Co wiecej, w ocenie Centrum Dokumentacji i Studiéw Podatkowych
w Lodzi, ,daje sie zaobserwowaé pewne ograniczenie obiektywizmu tresci
interpretacji, co przejawia sie zaréwno w stosunkowo czestym ttumaczeniu
watpliwosci co do znaczenia przepiséw na niekorzyéé podatnika, a nawet
forsowaniu stanowiska oczywiscie btednego. To ostatnie dotyczy zazwyczaj
sytuacji, w ktérych prawidlowa wykltadnia prawa ograniczataby w istotny
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spos6b dochody podatkowe, na ktérych osiagniecie liczy administracja po-
datkowa” (Brzezinski, Nykiel 2011, s. 74). Diagnoze te zdaje sie potwierdzaé
rosnaca liczba skarg do sadéw administracyjnych na wydane interpretacje
indywidualne prawa podatkowego. Podczas gdy w 2011 r. sposréd 2109
interpretacji zaskarzonych do WSA uchylonych zostalo 55,4%, w 2012 r.
i pierwszym poétroczu 2013 r. WSA rozpatrzyty 3867 skarg na wydane in-
terpretacje indywidualne, sposrod ktorych uchylity 56,2% (NIK 2014).

W tym kontekscie potrzeba stalego podnoszenia profesjonalizmu
i sprawnosci organizacyjnej administracji skarbowej oraz konieczno$é¢ pod-
wyzszania kompetencji zawodowych jej pracownikow i funkcjonariuszy staje
sie szczegdlnie widoczna. Warunkiem koniecznym prawidtowego funkcjono-
wania administracji skarbowej jest zapewnienie wtasciwego, opartego na
merytorycznych kryteriach mechanizmu rekrutacji kandydatéw na stanowi-
ska kierownicze w urzedach. Dotychczasowe do§wiadczenia wskazuja, ze jest
to zadanie trudne, jednak wykonalne.
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The constitutional concept of the common good is the reason for the existence of public
authorities. Administration performing state functions should serve the needs of citizens.
An adequate selection of the staff who carry out state functions is a condition for a
well-functioning administration. The selection is particularly important in the case of
tax administration, a key link in the system of public revenue collection.

The aim of this article is to analyse the weaknesses of Poland’s tax administration
system. Such weaknesses have an influence on establishing professional staff. Accordingly,
the core hypothesis in the article is that staff recruitment based on objective criteria is
essential for the effective performance of tax administration tasks. Particular attention
was paid to the rules of filling positions of directors and deputy directors of tax chambers,
tax offices, and tax control offices. The quality of staff’s work depends, after all, on the
competence of people occupying these positions.

In accordance with the hypothesis, the bigger the influence of political, not sub-
stantive, factors on the process of filling positions and the weaker the guarantee of stable
employment are, the bigger the extent is to which employees succumb to political patrons’
suggestions, and the more difficult it is for them to resist political pressure. In the case
of tax administration, all these factors (taking into consideration changing, complicated,
and unclear tax laws; regulations hindering tax law interpretation; and political pressure
to increase budgetary income) may have negative consequences for tax-payers.
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Zawarta w Konstytucji zasada dobra wspoélnego stanowi istotna racje istnienia wladz
publicznych. Administracja wykonujaca funkcje panstwa winna shuzyé dobru obywateli.
Warunkiem prawidtowego funkcjonowania administracji jest wtasciwy dobér kadr realizu-
jacych zadania panistwa. Jest on szczego6lnie istotny w przypadku administracji skarbowej,
stanowiacej kluczowe ogniwo systemu gromadzenia dochodéw publicznych.

Cel artykulu stanowi analiza stabosci systemu administracji skarbowej w Polsce,
majacych wplyw na ksztaltowanie profesjonalnej kadry urzednikéw. W artykule posta-
wiono teze, ze zasadnicze znaczenie dla wlasciwej realizacji zadan administracji skarbowej
ma oparta na obiektywnych kryteriach rekrutacja kadr. Szczegélng uwage poswiecono
zasadom obsadzania stanowisk dyrektorow i wicedyrektoréow izb skarbowych, naczelnikow
urzedow skarbowych i ich zastepcow oraz dyrektoréow i wicedyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej, od kompetencji osob, ktore je zajmuja zalezy bowiem jakosé pracy urzedow.

Zgodnie z przyjeta hipoteza, im wiekszy jest wplyw czynnikéw politycznych, a nie
kryteriéw merytorycznych na proces obsadzania stanowisk i im stabsze sg gwarancje
stabilnego zatrudnienia, w tym wiekszym stopniu pracownicy sktonni sa ulegaé¢ sugestiom
politycznych patronéw i tym trudniej jest im oprzeé sie politycznym naciskom. W przy-
padku administracji skarbowej, przy duzej zmiennosci, ztozonosci i niejasnosci prawa
podatkowego, przepiséw utrudniajacych wtasciwa ich interpretacje oraz presji politycznej
na zwiekszenie dochodéw budzetowych, skutkowaé to moze negatywnymi konsekwencjami
dla podatnikow.





