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OPINIA
w zakresie oceny potencjalnych skutkdw wejscia w zycie przepiséw projektowanej

ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.

1, Zalozenia przedmiotowe i metodologiczne projektu:

Przedmiotem niniejszej opinii sq potencjalne skutki wejscia w zycie ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowe] (projekt z dnia 31 maja 2016 r., dalej: KAS) a takze ustawy
Przepisy wprowadzajgce ustawg o Krajowe] Administracji Skarbowej (projekt z dnia 31
maja 2016 1., dalej: przepisy wprowadzajace KAS). Niniejsza opinia koncentruje si¢ na
skutkach funkejonalnych koncepcji sformulowanej w powyzszych projektach, a przede
wszystkim nowego ustroju organéw skarbowych i celnych. Opinia nie dotyczy zagadnien
legislacyinych sensu stricto powyzszych projekiow.

Obicktywna ocena projektowanych ustaw, a zwlaszcza ich skutkow, wymaga przyjecia
kilku zalozen metodologicznych, ktore stanowi¢ bedg ramy dla udzielenia odpowiedzi na

nastepujace pytania:
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1} czy stan prawny dotyczacy obecnego modelu rzgdowej administracji i celnej
powinien ulec istotnym zmianom?

2} czy istniejgcy ustroj organdw rzgdowej administracji skarbowej 1 celnej jest
prawidlowy 1 efektywny, dostosowany do potrzeb fiskalnych panistwa,
przyjazny dla uczciwych podatnikéw skuteczny wobec przesigpcow,
zwlaszcza , micdzynarodowego biznesu podatkowego™?

3) czy opiniowane ustawy poprawiajg istniejgcy stan prawny regulujgcy ustroj
oraz kompetencje organdow skarbowych i celnych: czy wnosi si¢ tu istotna,
nowy jakos¢ o charakterze prawnym i koncepcyjuym?

4) czy projektowany ustréj organéw skarbowych i celnych na podstawie tcj
ustawy, a zwlaszcza calosci koncepcji tzw. Krajowe] Administracji
Skarbowej, jest spojny wewnetrznie, kompatybilny z prawem materialnym i
procesowym oraz karnym (karno-skarbowym)?

5) czy wdrozenie tych usiaw poprawi jakos¢ [unkcjonowania organow
skarbowych 1 celnych, a przede wszystkim zwickszy ich elektywnos¢
fiskalng, poprawi Sciggalnodé podatkow, wykrywalnosé przestgpstw |
wykroezen zwigzanych z daninami publicznymi?

6) czy okres dezorganizacji dzialania organdéw skarbowych i celnych, ktory
zawsze towarzyszy ich reorganizacji, jest dobize wybrany: czy efektywnosc
fiskalna calego systemu podatkowego ulegnie czasowemu obniZeniu, a jesli
tak, to na jak dugo?

Nie na wszystkie zadane tu pytania mozna obicktywnie udzieli¢ precyzyjnej odpowiedzi,
choé¢ co prawda istnieje dorobek bada naukowych na temat ustroju organéw administiacji
skarbowej 1 celnej, ktory dosé obiektywnie ocenia jej stan i efektywnosc. Do podstawowych
cech obecnego modelu tej administracji nalezg:

— niedostosowanie do stanu patologii w dziedzinie danin publicznych: po
wslgpieniu do UE nastgpil gwaltowny wzrost tzw. migdzynarodowej
optymalizacji podatkowej, organizowanej przez ponadpainstwowe struktury
doradcze oraz zwykla przestepczo$é podatkowsy; straty dochodéw budzetu
panstwa z tego tytulu szacowane sq na kwoly stanowigce réwnowarto$é od 3% do

5% PKB (glownie dotyczy podatkdw: od towardw i ustug, akeyzy, dochodowego

[
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od os6b prawnych, od gier, ale réwniez podatku dochodowego do osob
fizycznych — czyli wszystkich podatkow panistwowych),

— chaos interpretacyjny, brak skutecznego nadzoru nad dzialaniami organow w
sprawach indywidualnych, co powoduje, Ze jest to struktura niesterowalna, ktorg
— co czesto podkieslajg politycy — nikt nie umie skutecznie zarzadzaé ze szezebla
centralnego; dublowanie kompetencji, brak dostosowania do prawa materialnego,
takze czesto nadmierna represyjnosc w sprawach drobnych,

-~ obiektywnie duzy potencjal kadiowy (65 tys. pracownikow i1 funkcjonariuszy), .
jednak o bardzo zréznicowanym poziomie wiedzy oraz majatkowy - podatki i
inne daniny publiczne pobierane przez organy skarbowe i celne stanowig obecnic
bardzo skomplikowany dzial wiedzy, ktéra wymaga cigglej jej aktualizacji (tylko
dla laikéw moga byc¢ one ,,proste”),

~ wadliwa struktura wewnetizna utrudniajgca, a nawet uniemozliwiajaca
zarzgdzanie: polaczenie poszezegélnych izb skarbowych z podleglymi urzgdami
skarbowymi (a wezesniej urzeddw i izb celnych) w wielkie jednostki budzetowe,
zatrudniajace niekiedy nawet tysigce pracownikow, ktorych szelami sg dyrektorzy
izb skarbowych i izb celnych, bylo historycznym blgdem, kiory obnizyl
mozliwosdci skutecznego zarzadzania — niestety blad ten powielany jest w
opiniowanej ustawie,

— koncentracja istotnej czegsci organdw na dzialalnosci ... doradczej: izby skarbowe
staly sic z upowaznienia Ministra Finansoéw najwickszymi w Polsce podmiotami
doradczymi, wydajgc co rok ponad 30 tys. aktow interpretacyjnych; ten blad
powicla niestety opiniowany projekt, tworzgc dodatkowy twoér organizacyjny pod
nazwa Krajowej Informacji Podatkowej,

Co nalezy zrobi¢, aby poprawi¢ istnicjgcy stan rzeczy? Przede wszystkim nalezy usungc
wszystkie najistotniejsze slabosci i wady tej struktury. Oczywiscie wymaga to zmian
legislacyjnych, ale czy opiniowane ustawy odpowiednio realizujg ten cel? Nalezy réwniez
zadaé pylanie, czy nie tworzg nowych, nieznanych dotychezas probleméw, ktérymi przez
najblizsze lata zajmowaé si¢ bedzie wladza publiczna. Jest taka obawa, bo wszystkie
dotychczasowe wersje tych projektéw byly krytycznie oceniane przez pracownikow organow
skarbowych i celnych, a zwlaszcza przez zwigzki zawodowe. Nalezy zgodzi¢ si¢ z leza, ze

najistotnicjsza wadg obecnego systemu podatkowego nie jest ustroj i kompelencje organdw
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administracji skarbowej 1 celnej, lecz stan prawa materialnego i karnego, kiory pozwala na
skuteczne uchylanic sie od opodatkowania (,,nowelizacje optymalizacyjne” w ciggu ostatnich 8
lat, ktore spowodowaly utrate ponad 150 mid zl, przygotowali lobbysci oraz zagraniczny
biznes podatkowy). Ustrdj oraz kompcetencje organow skarbowych i celnych ma jednak istotne
znaczenie dla efektywnoscei fiskainej systemu podatkowego, pdyz:

~ organy na zasadzie wylgeznosci kontrolujg 1 egzekwujg stosowanie prawa daninowego,

- sg najistotniejszymi organami $cigania w zakresie przestepstw i wykroczen zwigzanych

Z naruszeniem prawa daninowego.

Czyli bez prawidlowej, spojnej wewnetrznie struktury tych organow, posiadajacej
odpowiednie komipelencje, =zatrudniajgcej odpowiednio wykwalifikowang kadre i co
najwazniejsze — prawidlowo zarzadzang ze szezebla centralnego, nie osiggnie si¢ niezbednej
efektywnosei fiskalnej tego systemu nawet wtedy, gdy stan prawa materialnego i karncgo
bedzie znacznie lepszy niz obecnie.

Oceny dotyczgee przyczyn siabosci obecnego ustroju i kompetencii organow skarbowych i
celnych sg bardzo zroznicowane. Polityey uwypuklajg ,,samowole” organow, nad ktérymi nie
s w stanie sprawowaé nalezytego nadzoru: wrecz podkreslajg swojg ,.bezsilnosc” wobec
dzialania tych organdw, ktdre ich zdaniem robig co cheg. Natomiast w znanych opiniach
Lprywatnych” pracownikow organdw skarbowych i celnych glowng przyczyng tej slabosci jest
... ministerstwo finansow, Ktore zbiera tu najgorsze ciggi:

- dziala na szkode interesu fiskalnego, gléwnie poprzez wspdélprace z zagranicznym
biznesem podatkowym,

— samo tworzy luki w systemie podatkowym powodujgce utrate wielomiliardowych
kwot (np. tzw. odwrotne obcigzenie spowodowalo, ze branza stali i metali
kolorowych nie placi juz podatku od towardw i uslug, a dodatkowo uzyskuje
gigantyczne zwroty podatkowe).

W dalszych czesciach niniejszej opinii zostaly zaakcentowane najistoiniejsze uregulowania
opiniowane] uslawy, zwlaszcza pod katem ich wplywu na efektywnos¢ fiskalng systemu

podatkowego jako caloscl.

I1. Problematyka oceny ustroju wewnetrznego organéw skarbowych i celnych oraz

najistotniejsze zalozenia projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.



Pranva antor skie posiada Instytut Studiow Podatkowych

W aktualnym stanie prawnym do zadan ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych, okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 4 wizesnia 1997 r. o dzialach
administracji rzgdowej ' nalezg przede wszystkim:

- realizacja dochodéw z podatkéw bezposrednich, posrednich i oplat,
~ realizacja przepiséw dotyczgcych cel,

~ dochodzenie naleznosci Skarbu Panstwa,

— kontrola skarbowa oraz nadzor nad organami kontroli skarbowe;.

Powyze} wymienione zadania realizowane sg przez nastgpujgce organy: Generalnego
Inspekiora Kontroli Skarbowej, Szefa Sluzby Celnej, dyrektorow izb skarbowych,
dyrekioréw urzedow kontroli skarbowej oraz naczelnikéw urzedow skarbowych .

Obecnie administracja podatkowa, skarbowa i celna zajmujaca sig gromadzeniem
dochoddéw budZzetowych w ramach administrtacji rzadowej, ma strukiur¢ lerenows
rozproszong, skupiona w trzech niezaleznie funkcjonujgcych pionach:

— administracja podatkowa: 16 izb skarbowych oraz 400 urzgdow skarbowych,
~  Sluzba Celna: 16 izb celnych, 45 urzedow celnych wraz ze 141 oddzialami celnymi,
— kontrola skarbowa: 16 urzedéw kontroli skarbowe;j.

Wszystkie omawiane jednostki posiadajg wlasne budzety, kadry oraz mogg zarzgdzac
majatkiem ruchomym i nieruchomym. Kazda z nich opracowuje wlasne kierunki dzialania
i rozwoju, cele strategiczne oraz sposoby ich osiggania. Wedlug opublikowanego w 2015
roku raportu Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)Y, w 2013 1 koszty
dzialania aparatu skarbowego stanowily 1,6% wszystkich pobranych podatkéw; jesl 1o
jeden z najwyzszych wskaznikow w panistwach o rozwinigtej gospodarce.

Administracja podatkowa, skarbowa i celna obecnie dziala w sposéb rozproszony,
przez co powielane sg niektore zadania zwigzane z poborem naleznosci podatkowych i
celnych. Skutkuje to pogorszeniem $ciggalnosei tych naleznosci, a takze brakiem spéjnosci
w dzialaniu odpowiednich jednostek. Poszczegélne organy nie sq w stanie efeklywnie
wykonywaé swoich zadan, a przez to, ze korzystajg z odrgbnych rozwigzai

informatycznych, nie sg w stanie w odpowiednim stopniu ze sobg wspoldzialac,

: Dz U z2015r, poz 812 zpdin zm

- OECD, Tax Administiations 2015: Comperative Information on OECD and Other Advanced and
Emerging Economies, Paris 2015,
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W obowigzujacym stanie prawnym kontrole prowadzone przez organy administracii
podatkowej, skarbowej i celnej podlegajg réznym regulacjom, przez co podatnik moze by¢
poddany kontroli zaréwno na podstawie ustawy z dnia 28 wrze$nia 19991 1 o kontroli
skarbowej’, ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa“, a takze kontroli

prowadzonej przez organy celne.
Zalozenia posclskiego projekiu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.

W mysl art. 1 ust. 1 projektu ustawy Krajowa Administracja Skarbowa (KAS) bedzie
stanowi¢ wyspecjalizowang administracj¢ rzadowa wykonujgcg zadania z zakresu realizacji
dochodow z tytulu podatkow, naleznosei celnych, oplat oraz niepodatkowych nalcznosei
budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz ochrony obszaru celnego Unii
Europejskiej, a takze zapewnia¢ obsluge i wsparcie podatnika, platnika i przedsigbiorcy w
prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych i celnych. KKAS ma zastgpi¢
dotychezas funkcjonujace organy, czyli administracje podatkowa, kontrole skarbowa oraz
Stuzbe Celng. Nowy aparat skarbowy bedzie podporzadkowany ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy zostaly przedstawione podstawowe cele stworzenia

Krajowe] Administracji Skarbowej:

!

ograniczenie skali oszustw podatkowych,

— zwiekszenie skutecznodei poboru naleznosei podatkowych 1 celnych,

~ zwiekszenie poziomu dobrowolnosci wypelniania obowigzkéw podatkowych,

- zapewnienie obslugi klienta na wysokim poziomie,

— obnizenic kosztow funkcjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu
uzyskiwanych dochoddw budzetowych,

— rozwoj profesjonalnej kadry.

Organy Krajowe Administracji Skarbowcj.

Dz U 2015, poz. 553 z poén zm.
Dz U 2015, poz 613 zpdin. zm.
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I'undamentalng zmiang w stosunku do aktualnych regulacji bedzie utworzenie caltkiem
nowych organéw administracji skarbowej. Zgodnie z art. 11 ust. 1 projekiu ustawy
organami KAS beda:

- minister wlasciwy do spraw [inanséw publicznych,
- Szef Krajowe] Administracji Skarbowej,

— Dyrektor Krajowej Informacii Skarbowej,

— dyrektor izby administracji skarbowe;,

— naczelnik uwizedu skarbowego,

— naczelnik wrzedu eelno-skarbowego.

W dalszej czesci dzialu 1 projekiu ustawy okreslono sposob powolywania
wymienionych organéw, a takze zadania nalezgce do ich kompetencji. Dotychczasowe
zadania i funkcje naczelnika urzedu skarbowego, dyrektora urzedu kontroli skarbowej oraz
naczelnika urzedu celnego zostang podzielone pomigdzy dwa organy: naczelnika wrzedu
skarbowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego.

Wedlug art. 28 projektu ustawy naczelnik wrzedu skarbowego odpowiedzialny bedzie
za pobor podatkéw, oplat, niepodatkowych naleznosei budzetowych oraz innych naleznosci
na podstawie odrghnych przepisow, a takze pobor naleinosdei celnych oraz innych oplat
zwigzanych z przywozem i wywozem towaréw. Do jego zadan ma réwniez nalezec
wykonywanie zadan wierzyciela naleznosci pienigznych, egzekucjt administracyjnej
nalezno$ci pienigznych, a takze wykonywanie kontroli podatkowej oraz czynnosci
sprawdzajgcych. Kontrola podatkowa prowadzona na podstawie przepisow Ordynacji
podatkowej ma by¢ tzw. procedurg migkka, ktorej glownym zadaniem bedzie pomoc w
prawidiowym wykonywaniu obowiazkow podatkowych.

Projekt daje uprawnienie naczelnikowi urzedu administracji skarbowej do powicrzenia
prowadzenia w jego imieniu niektorych spraw nalezacych do wlasciwodci tego organu,
jednostce samorzadu terytorialnego lub zwigzkowi takich jednostek, jezeli odrecbne
przepisy tak stanowig. Powierzenie prowadzenia spraw bedzie nastgpowalo na podstawic
porozumienia naczelnika uwrzedu administracji skarbowej z jednostkg samorzadu
terytorialnego lub zwigzkiem takich jednostek. Do porozumienia bgdg slosowane
odpowiednio przepisy uslawy o samorzadzie gminnym. Porozumienie moze stanowic, Ze
powierzenie prowadzenia spraw nastgpi bez przekazania $rodkow finansowych na ich

realizacje.
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Na podstawie art. 33 projektu mozna wyrézni¢ najwazniejsze zadania naczelnika
urzedu celno-skarbowepo: wykonywanie kontroli celno-skarbowej (tzw. kontrola twarda),
ktora powstanie poprzez polgezenie kontroli skarbowej oraz kontioli wykonywanej pizez
Sluzbe Celng. Giownym zadaniem ma by¢ wykiywanie i zwalczanie nieprawidiowosci na
wielka skale, w sytuacjach gdy rozmiary, zlozonosc i stopien oddzialywania wystepujgcych
uchybien w sposob istotny wplywajg na system bezpieezefistwa finansowego pafistwa.
Naczelnik wzedu celno-skarbowego bedzie rowniez rozstizygal w drugie] instancji w
sprawach dotyczacych ztozonych przez kontrolowanych odwolan od decyzji wydanych
przez ten organ w pierwszej instancji. [en tryb prowadzenia kontroli ma, zdaniem
projektodawcy, przyspieszy¢é prowadzenie postgpowania i doprowadzié do szybszepo
wydania decyzji ostateczne] w administracyjnym toku postepowania. Do pozosialych
zadan naczelnika wrzedu celno-skarbowego majg nalezeé: rozpoznawanie, zapobieganie 1
zwalczanie przestepstw  skarbowych 1 wykroczen skarbowych oraz przestgpstw
okreslonych w ustawic z dnia 29 wizesnia 1994 r. o rachunkowosci’, a takze
rozpoznawanie, wykrywanie 1 zwalczanie przesigpstw 1 wykioczen dotyczgeych
przeciwdzialania narkomanii, dobr lkultury, ochrony wlasnosci intelektualnej, ochiony
przyrody i srodowiska.

Dyrektor izby administiacji skarbowej wedlug projektu ustawy ma by¢ organem
nadizednym w stosunku do naczelnika urzedu skarbowego oraz naczelnika urzgdu celno-
skarbowego. Organ ten przejmie dotychczasowe zadania i kompetencje dyrektora izby
skarbowej oraz dyrektora izby celnej. Rozstrzygal bedzie w drugiej instancji w sprawach
nalezgcych w pierwszej instancji do naczelnikow urzedow skarbowych oraz naczelnikow
urzeddéw celno-skarbowych oraz bedzie organem pierwszej instancji w sprawach
okreslonych w odrebnych przepisach. Do jepo zadan naleze¢ bedzie takze nadzor nad
naczelnikami wrzeddéw skarbowych i naczelnikami wzgdow celno-skarbowych. Zgodnie z
art. 37 projektu, w sprawach organizacyjno-finansowych izba administracji skarbowej wraz

z podleglymi urzgdami skarbowymi oraz urzgdami celno-skarbowymi, stanowi¢ bedzie

jednostke organizacyjng kicrowang przez dyrektora izby administracji skarbowej. W

zwiazku z tym dyrektor izby administracji skarbowe] bedzie odpowiedzialny za polityke

kadrowa i szkoleniowg we wszystkich podleglych mu organach: czyli nawet rozszerza sig

3

Dz U. 2013 poz. 330 z péZn zm.
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obecng w sumie bledng koncepcje tworzenia wielkich jednostek budzetowych
obejmujgcych kilka Iub nawet kilkanascie organow.

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej jako jedyny organ KAS ma posiadac
uprawnienia pozwalajgce na prowadzenie spraw dotyczacych interpretacjt indywidualnych
przepisow prawa podatkowego oraz zapewnienia jednolite] 1 powszechnie dosigpnej
informac)i podatkowe] i celnej. Dodatkowo dyrekior Krajowej Informacji Skarbowej
bedzie prowadzil dzialalnosé informacyjng i edukacyjng w zakresic przepisow prawa
podatkowego.

Szef Krajowej Administracji Skarbowe] bedzie wykonywal zadania, ktére w obecnym
stanie prawnym realizujg Szef Sluzby Celnej, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe,
Generalny Inspektor Informacji Finansowej, a takze niektére zadania ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych, w szczegdlnosci dotyczgce nadzorowania administracji
podatkowej. Zadaniem Szefa Krajowej Adminisiracji Skarbowej bedzie nadzorowanie
dzialalnosci wszystkich organdéw 1 jednostek organizacyjnych KAS, ksztaltowanie polityki
kadrowej i szkoleniowej w jednostkach organizacyjnych KAS, a takze realizacja budzetu
panstwa w zakresie ustalonym przez KAS. Wedlug projektu ustawy bedzie on rowsniez
nadzorowal, koordynowal i wykonywal czynnosci w ramach szczegdélnych uprawnien
organow KAS i jej funkcjonariuszy, wsrdd tych czynno$ci mozna wyroznic; uzyskiwanie
niezbednych informacji i danych osobowych podmiotéw podlegajacych kontroli oraz
podmiotow, co do ktdrych zachodzi uzasadnione podejrzenie popelnienia przestgpstw albo
przestgpstwa skarbowepgo, uprawnienie do prowadzenia obserwacji, stosowania kontroli
operacyjnej, przesylki niejawnie nadzorowane;j, pozyskiwania danych
te!ekomunikacyjnych(ﬁ Szel KAS ma byc¢ rowniez odpowiedzialny za rozpoznawanie,
wykrywanie, zapobieganie 1 zwalczanie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowyeh
oraz sciganie ich sprawcow w zakresie okreslonym przez Kodeks karny skarbowy oraz za
przeciwdzialanie praniu pienigdzy oraz [inansowaniu terroryzmu. Wedlug projektu
wymienione uprawnienia maja pozwoli¢ na skuteczniejszg walke z oszustami
podatkowymi i celnymi, zwlaszcza w zakresie wyludzania nienaleznego zwrotu VAT oraz

obrotu towarami z zagranicg

G

Dotychezasowe przepisy rozdzialu 4 Wywiad skarbowy ustawy o kontroli skarbowej oraz rozdziat 6

Szczesdlne uprawnienia Sluzby Celnej ustawy o Stuzbie Celnej
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Najwaznicjszym organem KAS bedzie minister wilasciwy do spraw [inansow
publicznych; jego nadrzednym zadaniem ma byé koordynowanie 1 wspoldzialanic w
ksztaltowaniu polityki panstwa w zakresie zadan KAS. W celu zapewnienia skutecznej i
efektywnej realizacji zadan KAS oraz wysokiej jakosci jej dzialania, na podstawie art. 7
ust. 1 projektu minister witadciwy do spraw [inansow publicznych bedzie posiadal
uprawnienia aby, w drodze zarzadzenia, okresli¢ czteroletnie kicrunki dzialania 1 rozwoju
KAS, wskazujge w nich cele do osiagniecia, wskazniki ich pomiaru oraz zasady
raportowania. Jednoczesnie minister do spraw finanséw publicznych bedzie mogl, w
drodze zarzadzenia, okresli¢ podstawy do przygotowania przez szefa KAS rocznych
kierunkow dzialania i rozwoju KAS oraz zasady ich raportowania. Organ ten w
porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw administracji publicznej, bedzie mogl
okresli¢, w drodze rozporzgdzenia, terytorialny zasieg dzialania oraz siedzibe dyrektorow
izb administracji skarbowej, naczelnikéw urzedow skarbowych, naczelnikow urzedow
celno-skarbowych, a takze siedzibe dyrektora Krajowej Informacji  Skarbowej,
uwzgledniajac potizebe wlasciwe) organizacji wykonywania zadan. Projekt ustawy
przewiduje rowniez upowaznienic dla Ministra Finansow wyznaczania, w drodze
rozporzgdzenia, organu KAS |, ktory bedzie mog! wykonywac niektore zadania KAS oraz
okre$li terytorialny zasigg jego dzialania, majac na wzgledzie sprawne 1 efektywne
wykonywanie zadain KAS.

Zgodnie z art. 11 ust. 3 projektu szczegolne kategorie podatnikéw i platnikow o
istotnym znaczeniu gospodarczym lub spolecznym, w szczegdlnosci wykonujgeych
okreslony rodzaj dzialalnosci gospodarczej iub osiggajacych okreslong wysokosc
pizychodow netto w rozumieniu przepisow o rachunkowosci, bedg obstugiwane przez
inncgo niz wlasciwego micjscowo naczelnika urzedow skarbowego. O kategoriach tych
podatnikow i platnikow, warunkach zaliczenia ich do danej kategorii, wlasciwych do
obslugi tych podmiotdéw naczelnikach urzgdow skarbowych oraz trybie zawiadamiania o
zmianie wiasciwosci naczelnika urzedu skarbowego bedzie moégl decydowaé, w drodze
rozporzgdzenia, minister whasciwy do spraw finansow publicznych. Jest to zmiana w
stosunku do obeenych regulacji, w ktorych powyzsze zagadnicnie jest unormowane w art.

5 ust. 9b ustawy o urzedach 1 izbach skarbowych’.

Dz U z2015r poz 578
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Jednostki organizacyjne Krajowej Administracji Skarbowej.

W art. 36 projektowanej ustawy zostaly wymienione wszystkie jednostki organizacyjne
KAS, do ktorych zaliczono: komorki organizacyine urzedu obslugujacego ministra,
Krajowg Informacj¢ Skarbowg, izby administracji skarbowej, urzedy skarbowe, urzedy
celno-skarbowe, Kirajowg Szkote Skarbowosci oraz Centrum Informacji KAS. Dla
usprawnienia wykonywania zadan KAS minister do spraw finanséw publicznych, w drodze
rozporzadzenia, bedzie mdgl tworzy¢ oddzialy jednostek organizacy)nych KAS, okre§lajge
zasicg ferytorialny dzialania oraz siedzib¢ tych jednostek. Wszystkie jednostki
organizacyjne KAS bedg podlega¢ Szefowi KAS. Zgodnie z art. 37 projektu w sprawach
organizacyjno-finansowych izba administracii skarbowej wraz z podleglymi urzedami
skarbowymi oraz urzedami celno-skarbowymi, bedzie stanowic jednostke organizacyjng,
ktorej kicrownikiem bgdzie dyrektor izby administracji skarbowej. Oznacza to, ze dyrektor
izby administracji skarbowej bedzie odpowiedzialny za czynnosct zwigzane z obsluga
kadrows i finansowa danej jednostki organizacyjnej. Przepis ten ma spowodowac
przeniesicnie odpowiedzialnosei na dyrektora izby administracji skarbowej, ktérego
zadaniem bedzie celowe i racjonalne zarzgdzanie dang jednostkg organizacyjng. Art. 39
zawiera uprawnienie ministra do spraw finanséw publicznych do okreslania, w drodze
zarzqdzenia, organizacji Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej,
urzedu skaibowego, urzedu celno-skarbowego, Krajowej Szkoly Skarbowosci, Centrum
Informatyki KAS oraz do nadawania im statutu.

W celu specjalistycznego przygotowania kadr KAS projekt ustawy zaklada utworzenie
Krajowe] Szkoly Skarbowosci. Jej podstawowym zadaniem ma by¢ ksztalcenie i
doszkalanie kadr KAS oraz kadr innych jednostek organizacyjnych podleglych ministrowi
wlasciwemu do spraw finanséw publicznych lub przez niego nadzorowanych; art. 41 ust. 3
zaklada mozliwos¢ wspdlpracy Krajowej Szkoly Skarbowosci z krajowymi i
zagranicznymi organizacjami 1 instytucjami, szkolami 1 placéwkami naukowo-
badawczymi.

Projekt ustawy zaklada réwniez utwoizenie Centrum Informatyki KAS, ktorego
nadrzednym celem bedzie zarzadzanie zgromadzonymi przez wszystkie organy KAS

zasobami w sposob zintegrowany. Wedlug projektodawcy powstanie tej jednostki ma na
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celu stworzenic nowoczesnej administracji skarbowej, ktora w sposob efektywny bedzic
wykorzystywac zgromadzone informacje.

Wszystkie organy KAS w zwigzku z realizacjg swoich zadai bedg mogly zbierad :
wykorzystywaé informacje oraz wystepowaé o udostepnienie dokumentow zawierajgeych
informacje o zdarzeniach majgcych bezposredni wplyw na powstanie lub wysokost
zobowigzania podatkowo lub naleznosci celnych od os6b prawnych, jednostck
organizacyjnych niemajgcych osobowosct prawnej oraz oséb fizycznych prowadzgcych
dziatalno$¢ gospodarcza. Pozwala sig takze organom KAS na zbieranie i przetwarzanie
danych osobowych w rozumieniu ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 1. o ochronie danych
osobowych®, takze bez wiedzy 0séb, kt6rych te dane dotyczg Jednak projekt ustawy w art,
47 ust 2 zaklada ograniczenie tych uprawniefi; na niocy tego przepisu dane, o ktérych
mowa w art. 27 ust. 1 uslawy o ochronie danych osobowych, bedg mogly byé zbierane i
wykorzystywane oraz przetwarzane przez organy KAS wylgcznie, gdy bedzie to niezbedne
ze wzgledu na zakres lub charakter prowadzonego postgpowania lub przeprowadzonych
czynnosci, z wylgczenie zbierania i wykorzystywania oraz przetwarzania informac)i

dostarczonych na podstawie odrebnych przepiséw.

Procedury kontrolne.

Projekt ustawy przewiduje réwniez stworzenie nowych procedur kontrolnych, ktérych
zadaniem bedzie oddzialywanie na realizacje wplywow budzetowych oraz zapobieganie
powstawaniu nieprawidlowosci w tym zakresie. W ramach realizacji swoich zadan organy
KAS bedq mogly stosowaé: kontrole celno-skarbowsg, audyt, czynnodci audytowe oraz
urzedowe sprawdzenie. Rodzaj przyznanych poszczegélnym organ uprawnien bedzie
uzalezniony od zakresu wykonywanych przez nie zadan. Kontrola celno-skarbowa, czyli
tzw. procedura twarda, bedzie miala zastosowanie w przypadku czynow zabronionych o
wysokim stopniu ztozonosei i duzym zasiggu, ma lgezy¢é w sobie obowigzujacy aktualnie
kontrole skarbowg oraz kontrole celng. Kontrole bgdg mogli przeprowadzac zarowno
funkcjonariusze jak i1 pracownicy KAS, jednak niektdre dzialania o szezegolnym

charakteize bedg przeznaczone wylaeznie dla funkcjonariuszy. Projekt ustawy przewiduje

Dz U. 201671 poz. 922
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rowniez, ze w okreslonych przypadkach bedzie istniala mozliwosé zniesienia wlasciwoscel
micjscowej naczelnika wrzedu celno-skarbowego aby ulatwic organom przeciwdzialania
przestepstwom podatkowym i celnym. W dalszej czesci dzialu V projektu uregulowano
szezegolowe zasady przeprowadzania kontroli celno-skarbowej: w art. 62 okre$lono, jakie
uprawnienia przystugujg w ramach kontroli celno-skarbowej; szeroki zakies kompetencii

organow wynika ze szczegdlnego charakieru ich dzialan.

Praca w Krajowej Administracji Skarbowej oraz sluzba w Sluzbic Celno-

Skarbowej.

W art. 141 przedstawiono katalog osob, ktére mopg by¢ zatrudnione lub pelni¢ stuzbe
w jednostkach organizacyjnych KAS, tzn.:
~ funkcjonariuszy,
— czlonkdéw korpusu stuzby cywilnej, do ktorych stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia
21 listopada 2008 1. o sluzbie cywilnej’,
- pracownikow, do ktdrych stosuje sig przepisy ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r.
Kodeks pracy'?,
— pracownikow, do ktorych stosuje sie przepisy ustawy z dnia 16 wrzesSnia 1982 1. o
pracownikach urzedow ]ms']stwowychi g
Zgodnie z art. 1 ust. 2 projektu za funkcjonariuszy uznaje sie¢ funkcjonariuszy Stuzby
Celno-Skarbowej, ktora ma by¢ jednolity umundurowang formacjg. Podzial na wyzej
wyniicnione kategoria projektodawca uzasadnia koniecznodcig przydzielenia uprawnien i
obowigzkow dla poszczegolnych pracownikéw 1 [unkcjonariuszy. Ze wzgledu na
utworzenie calkiem nowej formacji, projekt ustawy w sposéb bardzo szczegolowy okresla
zasady przyjmowania do Sluzby Celno-Skarbowej, stopnie sluzbowe, hierarchig stuzbowy,
zasady wynagradzania, a takze prawa 1 obowigzki funkcjonariuszy oraz ich
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng. W stosunku do pozostalych form zatrudnienia projekt

ustawy okresla wylgcznie podstawowe zasady dotyczgce zatrudnienia w jednostkach

Dz U z20idr poz 1111 E11990razz 2015 poz 211
Dz U.z2014 r poz 1502, z poZn zm,
Dz U. 2200131 poz. 269 oraz z 2014 v poz [199 oraz z 20§51 poz. 1220
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organizacyjnych KAS, w sprawach nieunormowanych w projekcie ustawy beda mialy

zastosowanie przepisy obowigzujgcych ustaw.

[1I. Skutki dla funkcjonowania aparatu skarbowo - administracyjnego

konsolidacji trzech pionéw administracji fiskalnej.

Bardzo trudno ocenié w sposob obiektywny calosé projektowanej ustawy, gdyz stanowi
ona zbidr dos¢ przypadkowych repulacji o zroznicowanym poziomie istotnosci: od
waznych, np. powolanie nowych organdw Scigania przestgpstw, do zupelnie
drugorzednych (nadanie sztandaru izbie administiacji skarbowej). Obok tego opiniowane
ustawy powlarzajg w wickszoéei obowiazujgee dotychczas przepisy, nadajac im niekiedy
nowg forme lub przejmujac je in extenso. Oddzielajgc rzeczy wazne od drugorzednych,
stanowigceych zreszta wickszosé tego projektu, nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, co w
sensic ustrojowym zmieniajg opiniowane ustawy. Sg to w istocie trzy problemy:
~ wydzielenic w organach skarbowych nowej struktury (organow celno-skarbowych),

ktéra bedge mundurowsy siuzbg zastgpi w sensie funkcjonalnym obecne urzedy kontrol

skarbowej,

— likwidacja odrgbnej strukiury organdéw celnych (izby i urzedy celne), kidre zostang
wchioniete przez uizedy skarbowe (na szezeblu pierwszoinstancyjnym) i izby
administracji skarbowej (jako organy wyzszego stopnia),

~ fakiyczna likwidacja instancyjnosci w przypadku decyzji wydanych przez organy
celno-skarbowe {(odwolanie bedzie rozpatrywaé organ wydajacy decyzje).

Jest rzecza bezsporng, ze obecna struktura organéw administracji skarbowej i celnej,
stworzona na poczatku lat dziewigédziesigtych zeszlego wieku, wymaga unowoczesnienia i
w wiclu przypadkach naprawy. Zasadniczg wada obecnego systemu jest brak jednolitego
kierownictwa na szczeblu centralnym nad tg strukturg, ktéra ma faktycznie trzech szefow
(wiceminister nadzorujgcy urzedy i izby skarbowe, Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej nadzorujacy urzedy kontroli skaibowej i Szel Sluzby Celnej nadzorujgcy
organy celne). Sg to obecnic trzy niczalezne od siebie piony, stabo skoordynowane w
dzialaniu i nie poddajace si¢ wspdlnemu efektywnemu zarzadzaniu z perspektywy
dzialania pafistwa jako calodci. Reorganizacja (konieczna) tej struktury moze byc

obiektywnie zbudowana na podstawie jednego z dwéch generalnych kryteriow:
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1} funkcjonalncgo: gdzie podzial zadan miedzy poszczepodine organy wynika z ich
odmiennej funkeji: wszystkic organy majg w scnsie przedmiotowym analogiczny
zakres wlasciwosci, przy czym cz¢s¢ zajmuje si¢  administrowaniem,
deklarowaniem i poborem danin publicznych, a inne wylgeznie czynnosciami
kontrolno — sledczymi,

2) strukturalnego: gdzie podzial zadan ma charakier przedmiotowy — istniejg organy
specjalizujace si¢ w administrowaniu tytko okreslonych danin, np. odrgbne
organy zajmujg sie clami, poszczegolnymi podatkami (w wielu krajach wystepujg
organy zajmujgce si¢ wylgeznie akeyzg) oraz innymi zadaniami o charakterze
{fiskalnym

Obecny system organdw organizacji aparatu skarbowego, w szczegolnosci na szezeblu
terenowym, ma charakler mieszany, w ktérym dominuje watek strukiuralny: organy celne
zajmujg si¢ daninami graniczanymi (nie tylko celnymi) a takze jako organy podatkowe
krajowg akcyza, a od dnia 1 sierpnia 2016 r. - takze podatkiem od towaréow i uslug w
nabyciu wewngtrzwspdinotowym paliw silnikowych; urzedy kontroli skarbowej majgce
kompetencje funkcjonaine, koncentrujg si¢ na kontroli podatku od towardow i uslug,
natomiast urzedy skarbowe zajmuja sie faktycznie wszystkim, nawet podatkami lokalnymi
(podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych), bedac
jednoczesnie organami kontroli (organami kontroli sg réwniez organy celne). Za koncepcejg
struktluralng przemawiajg przede wszystkim wzgledy praktyczne: fachowos$é¢ administracji
podatkowej wymaga specjalizacji w poszezegdlnych problemach; zaden urzednik nie moze
by¢ jednoczesnie fachowcem np. od akcyzy paliwowej i cen transferowych. Tu wazne,
wrecz podstawowe spostizezenie: whrew oglupiajgeej narracji problemy danin publicznych
w panstwach UE bedg si¢ tylko komplikowac, a burzliwy rozwdj miedzynarodowego
biznesu optymalizacyjnego i przestepczosei ,,w biatych kolnierzykach” (to czgsto jedno i to
samo) stanowig najistotnicjsze wyzwanie dla administracji podatkowe]. Biorgc pod uwagg,
ze niskie place, drenaz personalny i brak systemu ksztalcenia zawodowego osiabia
istniejgcg strukture tej administracji, ktora cierpi na brak fachowcow, wymogiem czasu jest
jej strukturalny charakier, gdzie tworzy sic wyspecjalizowane przedmiotowo, fachowe
organy, bo koncepcja funkcjonalna wymaga powszechnego rozwoju personainego calosei
aparatu, kidry jest obecnie niemozliwy z przyczyn obiektywnych. Inaczej mowige: wicksze

efekty daje stabilna specjalizacja organéw w zakresie poszczeg6inych danin niz
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funkcjonalny ,,wszystkoizm™, kiory jest obecnie niemozliwy racjonalnie do zrealizowania.

To, ze specjalizacja organow jest wiasciwym kierunkiem, potwierdzilo przekazanie Stuzbie

Celnej nadzoru nad podatkiem akeyzowym. Dowodzg tego wszelkie wskazniki: liczba

postepowan karnych i podatkowych, a przede wszystkim wplywy z tytulu tego podatku,

ktore od tego czasu systematycznie i rokrocznie wzrastajg. Nowe Urzgdy celno-skarbowe

w KAS mialby zajmowac sie¢ wszystkimi podatkami, co z pewnoscig nie pozwoli na

wygenerowanie dochodow budzetowych z podatku akcyzowego takich, jakie sg mozliwe

przy zaloZeniu wzmacniania Sluzby Celnej i wyposazeniu jej w odpowiednie narzedzia
prawne i sprzet, jako sluzby wyspecjalizowane] w lej dziedzinie.

Szybkie zwickszenie efektywnosci fiskalnej (podstawowy cel strategiczny zmian w
sysiemie  podatkowym) uzasadnia nastgpujgce kierunki przebudowy organow
podatkowych:

1) najdalej idgca specjalizacja poszczegblnych organdw w zakresie konkretnych danin
publicznych, tak aby dziatania ich byly fachowe i doréwnujace sile ,,przeciwnika”,

2) ograniczenie ilosci organdw zajmujgcych si¢ poszezeg6lnymi podatkami: w danym
micécie moze istnie¢ tylko jeden ,,duzy” urzqd zajmujacy si¢ np. VAT-em, bo nie ma
powodu, aby np. trzy urzedy zajmowaly si¢ nim byle jak,

3) wydzielenie sensu stricto policji skarbowej, zajmujgcej si¢ nie tylko przestgpstwami
skarbowymi, lecz réwniez pospolitymi, ktore dzis majq duzo wigksze znaczenie niz
Ltradycyina przestepezosé podatkowa”,

4) stworzenie na szczeblu centralnym organu o charakterze strukturalnym, ktéry podejmie
walke z duza przestepczoscig podatkows, zwlaszeza ukrywajgcg si¢ za quasi legaing
dzialalnoscia optymalizacyjna; dzi§ zagraniczny biznes podatkowy lekcewazy wladze
podatkowe, bo nie ma w nich godnego przeciwnika,

5) przeciecie wszystkich zwigzkow organdéw podatkowych, a zwlaszcza resortu finansow,
z miedzynarodowym biznesem podatkowym, ktory podporzadkowal sobie dzialania
resortu finanséw oraz ma przemozny wplyw na legislacje podatkowa: glowne pomysly
jakoby uszczelniajgce system podatkowy wymyslila za duze pienigdze zagraniczna
firma zajmujaca si¢ optymalizacjg podatkows,

6) podwyzszenie plac w calodei struktury organdéw podatkowych, a zwtaszeza w organach
szczebla podstawowego, bo dzi§ jest to gléwng barierq rozwoju personalnego lej

struktury,
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7) zazepnanie konfliktéw, a przede wszystkim zakonczenie sporow z pracownikami i
funkcjonariuszami organéw skarbowych i celnych, a zwlaszecza ich zwigzkami
zawodowymi, co obecnic dezorganizuje [unkcjonowanic systemu 1 aparatu
podatkowego.

Najproscie] mowigc: nie staé nas dzi$ na wewnetrzny spor i generaing przebudowe
organow podatkowych: Zle si¢ zaczelo 1 Zle sie skonezy. Upér w forsowaniu projektowanc;
ustawy doprowadzi do dalszego spadku efektywnoscel fiskalnej calodei aparatu. Projektu tego
raczej nie da sie poprawic: lepiej si¢ z niego wycofac.

Jest malo prawdopodobne, Ze projektowana  reforma administracji skarbowej da
dodatkowe wplywy do budzetu, a wrgez moze zagrozi¢ tym uzyskiwanym dotychczas, a
ponadio —~ zwlaszcza w poczatkowym okresie - bedzie skutkowaé dysfunkcjonalnoscig
adminisiracji skarbowej. Efckiywnos¢ wykonywania zadan przez sluzbe celno-skarbowg w
strukturze KAS bedzie poczatkowo spada¢ i nie sposob przewidzie¢ jak dlug to potrwa.
Optymalnym rozwigzaniem byloby pozostawienie obecnej struktury na szczeblu terenowym,
przy jednoczesnym udoskonaleniu wymiany informacji miedzy pionami administracji
skartbowej 1 celnej. Natomiast nalezy dazy¢ do scalenia systemoéw na szczeblu centralnym,
reformy Ministerstwa Finansow poprzez zmiang sposobu nadzoru 1 zarzadzania, np.
wyodrebnienie swoistej Komendy Giownej odpowiedzialnej za wszystkie organy podatkowe i
wszystkie zwigzane z tym sprawy, tak jak mialo to miejsce w Polsce mi¢dzywojennej, kiedy
istnial Naczelny Zarzad Cel. Nie jest potrzebna zapowiadana rewolucja, gdyz w zasadzie
wszystkie jej pozytywne skutki opisane w uzasadnieniu projekiu ICAS mozna osiggnac w ten
prosty sposdb. Reforme nalezy zacza¢ od Ministerstwa [Finansow.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze projektowana ustawa spowoduje ,, ucywilnienie” wigkszosci
funkcjonariuszy Stuzby Celnej. Funkcjonariusze majg zosta¢ zatrudnieni w nowo powstalych
urzedach, Takie rozwigzania w sposob oczywisly godzg w status Sluzby Celnej: brak
gwarancji zatrudniecnia w nowych urzedach oraz brak gwarancji uposazenia zasadniczego na
dotychczasowym poziomie, utrata licznych dodatkéw do uposazenia (np. dodatek za stopiefi
sluzbowy), ulrata uprawnien emerylalnych sluzb mundurowych, o ktére celnicy akiualnie si¢
ubiegajg. Dia wielu celnikoéw z kilkudziesiccioletnim stazem w stuzbie, wprowadzenie w zycie
projektowanych ustaw oznacza¢ bedzie utrate pracy a lakze zlamanie ich kariery zawodowc;j,
oznacza to oczywiste straly malerialne 1 prestizowe, to przekreslenie ich dotychczasowego

dorobku zawodowego.
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~Ucywilnienie” Sluzby Celnej moze godzi¢ takze w inleresy pahstwa, gdyz wiele
wykonywanych dotychezas przez funkecjonariuszy zadan w projekcie beda wykonywad
pracownicy cywiini. Brak jest uzasadnienia merytorycznego tezy, ze bedg oni lepic
wykonywac¢ zadania. Przeciwnie, umundurowani funkcjonariusze, przeszkoleni takze w
zakresic SPB, majg szansg wigksze] skutecznosci zwlaszeza wykrywajgc przestepstwa
skarbowe, czyli w slerach, w ktorych jak wiadomo dzialajg zorganizowane grupy przestepeze,
a uszczuplenia naleznosci budzetu paristwa siggajg dzicsigtek i setek milionéw. Sluzba Celna
zatrudnia w catym kraju ok. 13,6 tys. pracownikow; zgodnie z danymi uzyskanymi od Sluzby
Celnej, celnicy rocznie wypracowujg do dla budzetu panstwa ok. 86,8 mld zI - co stanowi ok

30 % dochodéw budzetu panstwa (patrz: tabela nr 1 i nr 2, dane za rok 2014 ).

Tabela nr 1. Wplywy budzetowe i pobrane przez Stuzbe Celng w mid zI "

cio 2.4 mid
podatek akcyzowy ' [ WE?mé“n;lEI“
VAT w Empurcui;_“ llllll 20,2 mid
podatek od gler 1.2 m/d
podatekodn 1|edz| . 14 m§d
i srebra ‘
Mrazem PP

Ztodio: Sluzba Ceina

Tabela nr 2. Liczba etatéw w Sluzbic Celnej

2008 2012 | 2014

jednostka ‘ . ;
organizacyjna | ficzba etatow liczba etatéw liczba etatow
pion Shizby Celnej 358 452 | 934
w MF S S—
izby celne 5170 5460 . 5289
urzedy celne 5644 5383 - 4634
addzialy celne 4 924 4 906 ) 2370
razem 16 094 | 16 091 15627
2 hitp//www .l gov pl/documents/764034/2867965/raport_sc_2015 pdf
b Op Cit Przyp. nr 12
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’

10dio; Stuzba Celna

Formulowane w uzasadnieniu projekiu ustawy argumenty za jej wprowadzeniem -
polgczenie trzech pionow sluzb odpowiedzialnych za pobér danin w Polsce (administracii
podatkowej, kontroli skarbowej i Sluzby Celnej) oraz stworzenie jednej silnej orpanizacji
podleglej Ministrowi Finanséw, likwidacja rozproszonego modelu wspolpracy, a takzc
stworzenic jednolitego systemu informatycznego, ktory ulatwi biezgcg wymiang informacji
- nie znajdujg odzwierciedlenia w choéby szacunkowych obliczeniach lub symulacjach,
jakie korzysci rozwigzanie takie mogloby przynies¢. Zgodnie z uzasadnieniem projckiu
ustawy, w poczatkowym okresie utworzenia Krajowe] Administracji Skarbowej nie
przewiduje sie zwiekszenia wydatkow na funkcjonowanie jednostek w nowcj strukturze w
stosunku do kwot wydatkdéw obecnie ponoszonych przez jednostki administrac)i celnej i
skarbowej — jest to zaloZenie bardzo optymistyczne, z uwagi na postulowane bardzo
kosztowne stworzenie jednolitego systemu informatycznego trzech piondéw administracji

skarbowe], a takze innych zasadniczych zmian organizacyjnych.

W obecnym stanie rzeczy prawdg jest, ze organy administracji skarbowej i celnej
zmagajg sie z lcznymi problemami, takimi jak korupcja, brak przejizystej drogi awansu
zawodowepgo, brak przejrzystych przepisow dotyczgeych nagrad oraz premii, a takze brak
modernizacji Sluzby Celnej, ktoére przyczyniajg si¢ do spadku elektywnosci dzialan
podejmowanych pizez funkcjonariuszy 1 pracownikow tego dzialu administracji.
Wprowadzenie nowej strukiury tych organow nie likwiduje jednak problemoéw, z jakimi
dotychczas zmagala sie administracja podatkowa, kontroli skarbowej i Sluzby Celnej; jest to
rozwigzanie zastepcze, ktore nie rozwigze faktycznych przyczyn patologii. Wprawdzie w
2014 roku bylo w Sluzbie Celnej wykrytych tylko 9 przypadkow zarzutow korupeyjnych i
wspolezynnik ten spadl w ostatnich latach nawet dwudziestokrotnie w poréwnaniu do roku
2008, jednak nie jest mozliwe, ze skala nieprawidlowosci wygenerowanych na szczeblu
centzalnym, uniemozliwiajgca nalezyte wykonywanie zadan przez tzw. linowych
funkcjonariuszy, straty budzetu z tytulu szarej strefy w dziedzinie przemytu i wyrobow
akcyzowych w obrocie krajowym, sg wynikiem wylgcznie nonszalancji i nakazuje weigZ

zwracac uwage na to zjawisko.
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Zapioponowane w projekcie ustawy rozwigzanie — wprowadzenie w stosunku do
naczelnikow urzedow celno-skarbowych w okres$lonych przypadkach zasady rozpatrywania
odwolania od decyzji przez organ, ktéry jg wydal, prowadzi do faktycznepo odejseia od
jednej z najistotnicjszych zasad postepowania administracyjnego — dwuinstancyjnosci
postgpowania. Odejscie od zasady dwuinstancyjnosci niesie ryzyko zaniechania wnikliwego
tozpatrywania sprawy odwolawczej skutkujgee utrzymaniem w  mocy zaskarzone
odwolaniem decyzji wydanej przez ten sam organ w pierwszej instancji, ponadio biorgc pod
uwage, ze organy drugiej instancii bedg faktycznie tymi samymi organami, ktore wydaly
decyzje w 1 instancji cigzar postepowania podatkowego zostanie przesunicty na sgdy.
Opintowany projekt ustawy o KAS w istocie stanowi o jednoinstancyjnosci postgpowania w
dwoch przypadkach. Po pierwsze, w sprawach dotyczaeych dokonania zabezpicczenia
zobowigzania podatkowego oraz naleznosci celnych na majatku kontrolowanego; po drugie,
w przypadku postcpowania podatkowego wszezetego po stwierdzeniu nicprawidlowosct, o
ktérych mowa w art. 50 ust. 1 projektu ustawy, w zakonczonej kontroli celno-skarbowej.
Ponadto projektowana ustawa o KAS utrzymuje dualizm kontroli — w projekeic nie zostal
okreslony precyzyjnie zakres kontroli podatkowych i celno skarbowych. Brak wskazania
warunkow objecia jednym bgdz drugim typem kontroli poszezegdlnych podatnikow moze

doprowadzié do naruszenia zasady réwnosci podatnikow wobec prawa.

Niezaleznie od powyzszepo, podtrizymujac tezg o wadliwosci samej koncepeji
strukturalnej projelktu ustawy, warto odniesé si¢ do konkretnych przepiséw projektu ustawy
oraz projekt ustawy Przepisy wprowadzajgce, zawierajgcych bledy legislacyjne.
Przykladowo zgodnie z art. 2 ust. 2 projektowane] ustawy, zadania okre$lone w tym
przepisie wykonujg wylgcznie upowaznieni przez wlasciwy organ KAS funkcjonariusze,
przy czym katalog ten obejmuje migdzy innymi zadanie okreslone w przepisie art. 2 ust 1
pkt 14, 1j. rozpoznawanie, wykrywanie, zapobieganie i zwalczanie przestgpstw 1 wykioczei
zwiazanych z naruszeniem przepisow dotyczacych towardw, ktérymi obrét podlega
zakazom lub ograniczeniom na mocy przepisoéw krajowych, przepisow unijnych lub umow
miedzynarodowych oraz $ciganie ich sprawcow, jezeli zostaly ujawnione przez Sluzbg

Celno - Skarbowa.

Zasadnym byloby dodanic do katalogu zadan wykonywanych wylgcznie przez

funkcjonariuszy takze zadania obejmujgcego rozpoznawanie, wykrywanie, zapobieganie i
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zwalczanie przestgpsiw skarbowych i wykroczen skarbowych oraz Sciganie ich sprawcow,
w zakresie okreslonym w Kodeksie karnym skarbowym, rozpoznawanic, wykrywanic,
zapobieganie 1 zwalczanie przestepstw okreslonych w ustawie z dnia 29 wizesnia 1994 1. o
rachunkowosdci oraz $ciganie ich sprawcow ujawnionych w zakresie dzialania naczclnika
urzedu celno — skarbowego.

Dodatkowo do katalogu okresionego w art. 2 ust. 2 projektiu ustawy zasadnym byloby
dodanic zadania wskazanego w art. 50 ust. 1 pkt 3, {j. kontrole przestrzegania przepisow
regulujgcych urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych, o ktérych mowa w ustawic o
prach hazardowych. Czynnosci kontrolne w zakresie regulujgeym uzadzanie i prowadzenie
gicr hazardowych obarczone sg duzym ryzykiem kontakiéw z grupami przesigpczymi
dziatajacymi w tym obszarze. Dotychczasowe do$wiadezenia wskazuja na kierowanie pizez
kontrolowanych licznych zawiadomien do prokuratury o podejrzeniu popelnienia
pizestepstwa polegajacego na przekroczeniu uprawnien przez funkcjonariuszy, jak réwniez
kierowania do sadow subsydiarnych aktow oskarzenia przeciwko funkcjonariuszom.
Posiadanie statusu  [unkcjonariusza Sluzby Celno - Skarbowej zapewni osobom

prowadzacym kontrole w powyzszym obszarze ochrong prawna.

7 powyzszych wzgledéw zasadnym byloby réwniez dodanie do katalogu zadan
okieslonych w art. 2 ust. 2 projektu ustawy, a wykonywanych wylacznie przez
funkcjonariuszy, réwniez zadania obejmujacego kontrole w kazdym miejscu (nie tylko na
drogach publicznych lub drogach wewnetrznych, w morskich portach i przystaniach, na
morskich wodach wewngtrznych, morzu terytorialnym, strefie przyleglej lub wodach
srédlgdowych) przestrzegania przepiséw prawa podatkowego w zakiesie produkeii,
przemieszezania i zuzycia wyrobow akcyzowych, w szezegolnoscei ich wylwarzania,
uszlachelniania, przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania, magazynowania,
wydawania, przewozu i niszczenia oraz w zakresic stosowania i oznaczania tych wyrobow

znakami akcyzy.

Ponadto, zgodnie z art. 28 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 projektu ustawy, do zadan naczelnika
wrzedu skarbowego nalezy miedzy innymi pobor podatkow, oplat i niepodatkowych
naleznodci budzectowych oraz innych naleznosci na podstawie odrgbnych przepisow, jak

réwniez naleznodci celnych oraz innych oplat zwigzanych z przywozem i wywozem
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towarow. Przepis powyzszego artykulu nie koresponduje jednak z projektowanymi
zmianami do:

a) ustawy o podatku akcyzowym:

- zgodnie bowiem z art 14 ust 11 pkt 2 - minister wlasciwy do spraw finansow
publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia wilasciwg izbe administracyi
skartbowej lub wlasciwe izby administracji skarbowej, na ktdrych rachunek
bankowy dokonuje sie wplaty kwot z tytulu zaplaty akcyzy, przedplat akeyzy i
wplat dziennych oraz z ktorych rachunku bankowego dokonuje sig¢ wyplaty kwot z
tytutu zwrotu akecyzy, a lakze okresii terytorialny zasieg ich dzialania w tym
zakresie (art. 115 pkt 7 lit. j) przepisow swprowadzajgcych) oraz

- art, 21 ust. 1 pkt 2 zgodnie z kiorym podatnik jest obowigzany, bez wezwania
organu podatkowego oblicza¢ 1 wplaca¢ akcyz¢ na rachunek wlasciwej izby

administracji skarbowej (art. 115 pkt 18 przepisow wprowadzajgeych),
b) ustawy o grach hazardowych:

- art. 75 ust. 1 pkt 2, zgodnie z ktérym podatnicy (...) s obowigzani, bez wezwania,
do obliczania oraz wplacania podatku od gier na rachunck wlaseiwej izby
administracjt skarbowej (art. 122 pkt 10 przepiséw wprowadzajqcych) oraz

- art. 77 ust. 5, zgodnie z ktérym minister wiasciwy do spraw f{inanséw publiczaych
okresli, w drodze rozporzadzenia wlasciwg izbe administracji skarbowej lub
wiasciwe izby administracji skarbowej, na ktdrych rachunek bankowy dokonuje si¢
zaplaty podatku od gier, wplat dziennych, doplat i kar pienigznych lub wplaty
niektérych oplat, o ktorych mowa w art. 68 ust 1, a takze okresli terylorialny
zasieg ich dzialania w tym zakresie (art. 122 pkt 10 przepisdw wprowadzajgeych);

¢) usltawy o podatku od wydobycia niektorych kopalin:

- art. 11 ust 3 pkt 2 - minister wladciwy do spraw finansow publicznych oksesli, w
drodze rozporzgdzenia wlasciwg izbg administracji skarbowej lub wlasciwe izby
administracji skarbowej, na ktorych rachunek bankowy dokonuje si¢ zaplaty
podatku oraz okresli terytorialny zasigg ich dzialania (art. 136 pkt. 2 przepiscw

wprowadzajgeych) oraz

o]
[
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- art. 14 ust. I pkt 2, zpodnie z ktérym podatnik jest obowigzany bez wezwania
oblicza¢ 1 wpla¢ podatck na rachunek wlasciwej izby administracji skatbowej (...}
—art. 136 pkt 4 przepisow wprowadzajgeyeh,

d) ustawy Prawo celne:

- art 70 ust. 5, zgodnie z ktdérym, minister wlasciwy do spraw [inansow publicznych
okresli, w drodze rozporzgdzenia wilasciwa izbg administracii skarbowcej lub
wlasciwe izby administracji skarbowej, na kidrych rachunek bankowy dokonuje si¢
wplaty kwot z tytulu naicznosci przywozowych lub wywozowych oraz z ktorych
rachunku bankowepo dokonuje sie wyplaly z tytulu zwrotu naleznosci
przywozowych iub wywozowych, uwzgledniajge potrzebg zapewnienia sprawnego
poboru i zwrotu tych naleznosci (art. 84 pkt 10 lit. ¢ przepiséw wprowadzajgeych)

Analogiczne rozwigzania (wplaty naleznosdci na rachunek izby administracji skarbowe;j)

zawarte zostaly w projekcie zmian do:

ustawy o podatku od oséb fizyeznych (art. 18 pkt 7 do pkt 12 przepisiw

wprowadzajgeyeh)

- ustawy o podatku dochodowym od osdb prawnych (art. 20 pkt 3, pkt. 4, pkt. 5 lit. b~ d
przepisow wprowadzajacych)

- ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym (art. 23 pkt 3
przepiséw wprowadzajacych),

- ustawy o podatku od towardw i uslug (art. 82 pkt 7, pkt 8 przepiséw wprowadzajgcych)
W zwiazku z powyzszym z przepisow regulujacych materig poszczegolnych naleznosci /

podatkéw wynika, ze wplaty beda dokonywane na rachunek izby administracji skarbowej, a

nie naczelnika urzedu skarbowego. Zasadnym zatem wydaje si¢ precyzyjne okieslenie w

przepisach regulujacych zadania poszezegdinych organdw uprawnienia do poboru

poszezegolnych naleznosci podatkowych / celnych poprzez usunigeie z zadaf naczelnika

wrzedu skarbowego poboru naleznosci i okreslenie tego zadania jako zadania dyrektora izby

administracji skarbowej. Powyzsze wmozliwi ponadto kontynuacij¢ obecnie wykenywanego

przez jedng izbg celng scentralizowanego zadania obejmujgcego rozliczenia naleznoscei

celno —~ podatkowych.
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W przepisie art. 115 projekiu ustawy Przepisy wprowadzajgee wprowadzono zmiany do

ustawy o podatku akcyzowym: organami podatkowymi wlasciwymi w zakresie akeyzy sg

naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celno — skarbowego oraz dyrektor izby

administracji skarbowej. (art. 14 ust. 1), Kolejno nalezy zauwazyé, ze naczelnik wrzedu

skarbowego bedzie wlasciwy, migdzy innymi, w sprawach:

znakow akeyzy;

zgloszenia 1ejestracyjnego, powiadomienia o rozpoezeciu dzialalnodel,
prowadzenia rejestru podmiotdow;

wpisu do rejestru postedniczgcych podmiotow tytoniowych;

przyjmowania deklaracji podatkowych;

przyjmowania zabezpieczenia do procedury zawieszenia poboru akcyzy;
zezwolen na prowadzenie skladu podatkowego; przy czym urzedowego
sprawdzenia 1 zatwierdzenia akt weryfikacyjnych bedzie dokonywal naczeinik
urzedu celno — skarbowego;

zezwolen na nabywanie wyrobdw akcyzowych jako zarejestrowany odbiorca;
ustalania norm dopuszczalnych ubytkdw wyrobow akcyzowych;

zabezpieczen akcyzowych;

przyjmowania deklaracji przy nabyciu wewngtizwspoélnotowe samochoddw

Rownoczesnie naczelnik urzedu celno — skarbowego jest wiasciwy w sprawach:

wydawania decyzji okreslajgcej kwole akcyzy w naleznej wysokosei w
przypadku, gdy w zgloszeniu celnym kwota akcyzy =zostala wykazana
nieprawidtowo;

przyjmowania zabezpieczenia kwoty akcyzy i oplaty paliwowej w trybie
stosowanym przy zabezpieczaniu naleznosci celnych;

procedury zawieszenia poboru akcyzy; przy czym zabezpieczenie akcyzowe
bedzie skladane we wlasciwym urzedzie skarbowymy;

przyjmowania, w przypadku nabycia wewngtrzwspolnotowego wyrobow
akcyzowych, o$wiadczen, ze zostang przeznaczone do celéw opalowych;
akcyzy z tytulu importu i eksportu wyrobdéw akcyzowych oraz w zakiesie
wydania decyzji w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosct w wyniku

kontroli ceno — skarbowej
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Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku art. 122 projektu ustawy Przepisy
wprowadzajgce, nowelizujgeego ustawe o grach hazardowyeh. Z projektowanych przepisow
wynika, ze naczelnik urzedu skarbowego bedzie wlaseiwy, migdzy innymi, w sprawach:

- deklaracje podatkowe dla podatku od gier

- rozliczenie wyniku finansowego urzgdzanych gier

- organ podatkowy wlasciwy w zakresie podatku od gier

- organ wlasciwy w zakresie doplat (ale tez jest NUCS)

Natomiast naczelnik wrzedu celno — skarbowego jest wlasciwy, migdzy innymi, w

sprawach:

przyjmowania pisemnego zamiaru zniszczenia losdéw, kartonow lub innych

dowoddw udzialu w loterii pienigznej, loterii fantowej i grze bingo [antowe;

drukow zaswiadczen o uzyskanej wygranej;

rejeslracja automatow 1 urzgdzen do gier;

badanie sprawdzajgce automatu lub urzadzenia do gry;

- obowigzki informacyjne dot. zamiaru przemieszezenia automatu lub urzadzenia
do innego micjsca eksploatacji; zawieszenia lub wycofania z eksploatacii
automatu lub urzgdzenia; zniszczenia lub kradziezy automatu lub urzadzenia;

- zgloszenic loterii fantowej lub gry bingo fantowe;

- na wniosek organu podatkowego wykonuje czynnosei: sprawdzajace, kontroli
podatkowej lub postgpowania podatkowego, na ktérego obszarze dzialania
prowadzona jest dzialalnos¢ lub wykonywane sg czynnosci podlegajace
opodatkowaniu;

- doplat;

- kar pienigznych.

Przytoczone powyzej projektowane zapisy prowadza do rozproszenia uprawnien i
obowigzkéw poszczegdlnych organow podatkowych, czyli do skutku sprzecznego z
zalozeniami projektodawcy. Powyzsze spowoduje, ze nalozone na organy podatkowe
zadania nie bedg mogly byé realizowane w sposob spojny i efeklywny. Zaproponowane
zapisy réwniez po stronie podatnikéw mogg spowodowaé istotne utrudnienia, bowiem, jak
wynika z analizowanych projektow ustaw, w przeciwiefistwie do obecnego stanu prawnego,

cze$é zadan bedzie realizowana przez naczelnikow urzedow skarbowych, a czgs¢ przez
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naczelnikow wrzedow celno — skarbowych. Takie rozwigzanie stoi zatem w sprzecznosei z
podstawowg ideg utworzenia Krajowej Administracjt Skarbowej, t). konsolidacjg
poszczegolnych organdw 1 realizowanych przez nie zadan, a w konsckwencji efektywnym
ich wykonywaniem. Zasadnym wydaje si¢ pozostawicnic calo$ci materii dot. podatku
akcyzowego, jak i gier hazardowych, jak to ma miejsce w chwili obecnej, w strukturze

urzedu celno — skarbowego.

Z uzasadnicnia do projektu ustawy Przepisy wprowadzajgce usiawe wynika, 7¢ ustawa
miedzy innymi normuje zasady przyznania stopni funkcjonariuszom z korpusu oficerow i
generaléw Shuzby Celnej, ktorzy przyjcli propozycje zatrudnienia w jednostkach KAS 1 na
podstawic mianowania w sluzbie cywilnej stajg sie urzednikami sluzby c¢ywilnej
Tymczasem w samym projekeie brak takich uregulowan. Wobec powyzszego zasadnym
byloby wprowadzenie do przepisow wprowadzajgeych ustawe o KAS uregulowan
okreslajgcych zasady przyznawania stopni w stuzbie cywilnej w zaleznosci od posiadanych

pizez [inkcjonariuszy stopni w Sluzbie Celnej.

Przepis art. 167 projektu ustawy Przepisy wprowadzajgce okresla zasady skladania
propozycji kontynuacji zatrudnienia / stuzby po dniu 30 czerwea 2017 r. I tak, zgodnic z
powyzsza regulacja, stosowny organ sklada pracownikom oraz funkcjonariuszom celnym,
piscinng propozycje okreslajacy nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby, ktora
uwzglednia posiadane kwalifikacje i przebieg dotychczasowej pracy lub sluzby, a takze
dotychczasowe micjsce zamieszkania. Majgc na uwadze powyzsze, w opinii aulora
zasadnym wydaje si¢ dodanie w powyzszym przepisie zaslrzezenia, Ze propozycja obejmuje
uposazenic / wynagrodzenie nie nizsze od dotychezas otrzymywanego, rozumianego jako
uposazenie / wynagrodzenie zasadnicze wraz z dodatkami do tego uposazenia /
wynagrodzenia. Dodatkowo wskazanym byloby wprowadzenie przepisu, z kiorego
wynikalby obowigzek zlozenia propozycji pracownikom / funkcjonariuszom okireslajgee;
nowe warunki zatrudnienia albo pelnienia stuzby. Obecne brzmienie przepisu ait. 167 w
zwigzku z art. 169 ust. 1 pkt. 1 przepisow wprowadzajgcych, takiej gwarancji nie zapewnia,
Konicowo za uzasadnione nalezaloby uznaé, ze w skladanej propozycji obecni
funkecjonariusze Sluzby Celnej zachowajg status funkcjonariuszy w przyszlej Sluzbie Celno

~ Skarbowej.
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Projektowana ustawa, a takze projekt ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe o KAS
zawicrajg wiele niescistosci. Pizykladowo art. 168 ust. 2 ustawy Przepisy wprowadzajgce
odwoluje sic do konkretnego przepisu artykulu o Sluzbie Celnej', ktora to ustawa jest
uchylana w calosci przez Przepisy wprowadzajgce ustawe o KAS - tre$¢ obu przepisow

ponizej:

JArt 168.2 Funkcjonariusz, kidry w dniu otrzymania propozyeji zatrudnienia jest
uprawniony do swiadczed, o kidrych mowa w art 93 ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2009
r. o Sluzbie Celnej, na jego wniosek jest przenoszony do izby adminisiracji skarbowej
wlasciwej ze wzgledu na miejsce stalego zamieszhkania  Przepis ust [ slosuje sig

odpowiednio.”

LAt 139 Traci moc

3) ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 v o Sluzbie Celnej (Dz. U z 2015 r poz 990, z

poin zm )"

Dodatkowo projekt ustawy spotkal si¢ rdwniez z licznymi krytycznymi opiniami

$rodowisk skarbowych i celnych. Przykladowo:

1} Urzad Kontroli Skarbowej w Warszawic uznal, ze w projekcie ustawy o KAS: |, zbyr
ogolnikowo okreslony zostal zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli. Zakres
podmiotowy nie precyzuje w jakim charakterze moze wysigpowaé konirolowany w
konkretnym  postepowaniu”,; ,walpliwosci  budzi  wzajemna  relacja  kontroli
uproszczonej wskazanej w  projekcie ustawy o KAS do instytucji  czynnosci
sprawdzajqcych zawartef s Qrdynacji podatkowef”

2) Urzad Kontroli Skartbowej w Zielonej Gorze., W zadaniach KAS (art 3) nie ujero
zadar wynikajgeych z ustawy o przechwdzialaniv praniu pienigdzy i finansowaniu
terroryzmy (Dz. U 20014 poz. 435} natomiast Generalny Inspektor Informacji
Finansowej ma byé¢ Zasigpeg Szefa KAS (art... )Jednoczesnie w ust. 1 pkt 1 nalezaloby

precyzyjniej okreslié rodzaje podatkéw bedgeych w kompetencjach KAS Ponadio w

Dz U z 20151 poz 990, zpdin. zm )
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art. 3 ust 1 pkt 4, art. 33 usio 1 pkt 2 zawarto sformulowanie |, podatnika i
preedsiebiorey” w zwigzku z czym nalezaloby wykreslicé slowo przedsigbiorey poniewaz
on rowniez jest podainikiem art 3ust [
pkt 1 = po slowach | pobdr podatkow™ nalezaloby dodac wyrazy |, stanowigeveh
dochdd budzetu panstwa”, art. 3 ust | pkt 11 — bardzo kazuistycznie sformulowane
zapisy, opisy winny pozostawac na wigkszym poziomie ogdlnosci”

Izba Celna we Wroclawiu W projektowanej ustawie o nieprecyzyinie okreslono
pojecia "posteporwanie audytowe” i " czynnosci audytowe” Istniejg walpliwosci, co do
prawidlowego ich rozumienia, zwlaszcza w komtekscie roznic, co do zakresu
merytoryezinego oraz irybu wykonywanyeh zadan w $wietle przepisow Urzedu Konfroli
Celnej (dalej. UKC), aktow wykonawezych do UKC oraz przepisow ustawy Prawo
Celne  Zasadnym jest zastgpienie pojecia  "postepowanie  audytowe”  pojeciem
"czynnosci aucdytowe” Spowoduje to wyeliminowanie sytuacyi, przy sprawdzanin
warupkow i kryteriow okrestonych w  Unijnym  Kodeksie celnym (art. 38 i 39
rozporzgdzenia Parlamentu  Europejskiego i Rady (UE) nr 932/2013 z dnia 9
paidziernika 2013 r ustanawiajgcego unijny kodeks celny (Dz. U UE L 269 z
10102013, sir 1, z péin zm), wtoisamiania z postepowaniem analogicznym do
postepowania w sprawach celnych lub postgpovania podatkowego. Ze wzgledu na faki,
e zarowno czynnoSci audytowe, jak i monitorowanie sq blizsze kontroli, anizeli
postgpowaniu  administracyinemu.  Dlatego  wlasciwszym  okrefleniem  Jest

?

sfornmlowanie |, czynnosci audytowe”. Wobec powyiszego zasadne jest wylonienie
czynnosci audyfowych z tego frybu jako niezaleznych czynnosci, w oparciu o kidre
zostanie wydane rozstrzygniecie, na podstawie oceny w zakresie spelniania lub nie
spelniania przez winioskodmveg warunkow fub kryteridw, o kdrych mowa w art. 39
UKC. Na podkresienie zasluguje rowniez fakt, iz wykomujgc czynnosci audytiowe
majgee na celu potwierdzenie spelnienia okreslonych warunkow i kryteriow organy
celne sq zobowigzane do stosowania szeroko pojmowanej analizy ryzyvka — Projeki w
ust § tego artylulu przewiduje, ze kontrole, wrzg¢dowe sprawdzenie oraz czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze wykonyjg funkcjonariusze.  Biorgc  jednakze argumenty
przedstawione powyzef Swiadczgee o tym, iz czynnosci audytowe i monitorowanie maje
cechy blizsze do kontroli niz postepowania administracyjnego zasadne jest réwniez

zawezenie wykomavania tych zadan tylko do funkcjonariuszy celnych  Nalezy rowniez
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podkreslic, iz istotg postgpovwania audytowego prowadzonego z waiosku przedsighiorcy
jest ustalenie czy stosowane rozwigzania w firmie umozliwiajq prowadzenie koniroli
celnej opartej na audycie  Zgodnie z art 38 ust 3 Ustawy o Sluzbie Celnef w trakceie
realizowanego postepowania audytowego wykorzystuje si¢  uprawnienia dla kontroli
celnej zawarte w rozdziale HI tej ustawy. | KONTROLA WYKONYWANA PRZLZ
SEUZBE CELNA" min przepisy art 32, art 33 i art 34 tej ustawy. Dodarkowo
ustawodawea w art 116 ust 9 stanowi, iz W przypadku gdy organ przeprowadza
postgpowanie  audyitowe, wrzedowe sprawdzenie  przeprowadza  sig wo toku tego
postepowania” Skoro  ustawodmvca  wskazuje,  ze wrzedowe  sprawdzenie
przeprowadza si¢ w ramach postepowania audylowego, fo uzasadnione jest réwniez
wskazanie w art. 3 ust. 3, iz postgpowanie (czynnosci) audytowe oraz monitorowanie
wykomyg. funkcjonariusze.

Podkreslenie wymaga fakt, iz czynnosci monitorowania cechuje taka sama zasada jak
w postepowaniu audylowym z a roznicg, iz nie prowadzg one do wydania pozwolenia

ale majg na celu ponwierdzenie przesirzegania przepisow kidrych mowa powyief

IV. Wnioski koficowe:

Do niewgtpliwych zalet opiniowanych projektow nalezy zaliczyc¢:

1} poszerzenie uprawnien organdéw skarbowych o rozpoznawanie, zapobieganie i
wykrywanie niekiérych przestepstw pospolitych, zwlaszeza popelnionych w zwigzku z
naruszeniem prawa podatkowego (art. 258, 270, 271, 273, 286 1 299 Kodeksu karnego):
skarbowe organy $cigania majg obecnie zawezong kompetencje tylko do pizestepstw
skarbowych (1j. kodeksu karnego skartbowego);

2) powolanie policyjnej struktury mundurowanej, ktora begdzie uprawniona do
rozpoznawania, wykrywania, zapobiegania i zwalczania ogélu przestgpstw 1 wykroczen
zwigzanych z patologiami funkejonowania systemu danin publicznych;

3) powolanie Krajowej Szkoly Skarbowosci: oczywiscie istnienie takiej jednostki jest od
lat koniecznoscig, lecz jej zorpanizowanie i zapewnienie odpowiedniego poziomu
kadry dydaktyczne] zajmic obicktywnie wiele lat, a proces cigglego szkolenia

pracownikéw skarbowych powinien rozpoczaé sie natychmiast.
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Jednak lista wad opiniowanych projekiow jest duzo dluzsza. Najistotniejszym zarzutem, w
zasadzie Dbezspornym 1 rozstrzygajacym o dalszym losie tego projekiu, jest czasowa
dezorganizacja i destabilizacia funkcjonowania organdw administracji skarbowej i cclnej. W
zagadzie catkowita likwidacja obecnej struktury, sposob i czas przeksztalcenia obeenego
systemu organow skarbowych 1 ceinych w przyszlym modelu Krajowej Administracii
Skarbowej reguluje odrgbna ustawa (o przepisach wprowadzajgcych) i tam tkwi sedno (a w
zasadzie klgska) projeklowanych operacji. Projekt przewiduje bezprecedensowa w skali
historycznej likwidacje w calosdei obeenej struktury organdw i powolanie w to miejsce nowc);
nikt nigdy nie przeprowadzil takiej operacji 1 jest malo prawdopodobne, aby zakonczyla sie
ona sukcesem. Dodatkowym, trudnym do przecenienia czynnikiem utrudniajgcym ten proces,
jest negatywny stosunek do tego projektu wielu pracownikéw oraz {unkcjonariuszy
zatrudnionych w aparacie skarbowym i celnym. Czy mozna przeprowadzi¢ tego rodzaju
operacje whrew pogladom pracownikdw, ktorzy majg tworzy¢é nowe organy 7 Odpowiedz jest
raczej oczywista. W przekonaniu opiniujgeego, kiory posiada dostateczng wiedzg nie tylko na
temat {ego rodzaju procesdéw, ale rowniez dod¢ dobrze zna postawy oraz isiotna czesé
{wickszo$¢?) pogladow pracownikdéw organdw skarbowych i1 celnych, wdrazanie tych ustaw,
ktore obiektywnic bedzie musialo trwaé ponad 3 lata, doprowadzi do spadku dochodow
budzetowych. Oczywiscie wiem, Zze gléwng przyczyng niskiej efektywnosci fiskalnej systemu
podatkowego sg wady prawa materialnego i karnego, a nie struklura organizacyjna organow
skarbowych i celnych. Ale wyludzenia zwrotéw podatkéw, ktore stanowig dzis najwigksze
zagrozenie dla dochodéw budzetowych (rocznie naczelnicy urzedow skarbowych zwracajg
okolo 90 mld zl), zalezg od sprawnosci dzialania organdow administracji rzadowej. W czasje
gdy tworzone bedag nowe urzedy skarbowe poprzez wchionigeie urzedéw celnych, zwalniani
beda - a nastepnie przyjmowani do pracy -- wszyscy pracownicy, to czy aby obsluga zwrotow
zwlaszcza VAT nie ulegnie glgbokiej dezorganizacji? Sgdzg, ze odpowiedZ jest wrgez
oczywista.

Oceniajac generalnie opiniowany projekt ustaw nalezy wskazac co nastgpuje:

-~ niewatpliwg ich zaleta jest stworzenie jednolitego kierownictwa calo$el aparatu
skarbowego i celnego (szef KAS i jegpo zasigpey): jest to zdecydowanie zmiana
koncepcyina, przelamujgea slabosé obecnego modelu kierowania tym aparatem (trzech
szelow); pamictajmy, ze minister wlasciwy do spraw f{inanséw publicznych bedzic

tylko nominalnym szefem tych struktur,

30
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— niewgipliwg ich wadg jest to, Ze projekt len spowodowal od samego poczgtku
wewnetrzny konflik{ z organizacjami zwigzkowymi pracownikow skarbowych |
celnych, ktory bedzie trwaé réwniez po ich uchwaleniu i utrudnia¢ bedzie ich
prawidiowe wdrozenie,

— nie sposdb obiektywnie ocenié, czy nowa struktura organéw (urzedy skarbowe, organy
celno-skarbowe, izby administracji skarbowej) bedzie bardzicj efeklywna od obecnego
ustroju tych organdéw. Nie ma obiektywnie mozliwosci udowodnienia, ze nowy ustioj
bedzie czym$ lepszym od obecnego; tu nie pojawia si¢ zadna nowa jakos¢ o
decydujgcym znaczeniu,

— wdrozenie tej ustawy spowoduje, z przyczyn obiektywnych, spadek elektywnosci
funkcjonalncj tej struktury — jest to nieuniknione. Moze to nawet potrwac co najmnicj
kilka lat. Czy wybrano najlepszy moment dla tej operacji? Chyba nie, bo rzad musi
uzyskaé szybki wzrost dochodow budzetowych,

- nie jest do konca zrozumiale, dlaczego zrezygnowano z radykalnej odbudowy
materialnego prawa podatkowego, co jest duzo prostsze, a zdecydowano si¢ na
radykalizm 1 jednorazowos¢ w przeksztalceniu ustroju organdéw, co jest duzo
trudniejsze.

Konkluzja podsumowujgca: w tym ksztalcie ustawa ta nie powinna by¢ uchwalona i

wymaga daiszcj debaty nad sposobami zwigkszenia efektywnodei funkcjonalnej organow

skarbowych i celnych.

Prof,
dr ab.WfoId odrelelyshy





