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Streszczenie: Administracja skarbowa wymaga doboru nowoczesnych metod zarzadzania ze
wzgledu na wymogi panstwa i oczekiwania spoleczne. Wdrozenie zarzadzania jakoscia w
administracji publicznej przynosi wymierne korzysci. Dotychczasowe proby usprawnienia
dziatania stuzb, podlegtych ministrowi finanséw, nie przyniosty znaczacych efektow w po-
réwnaniu do wiodacych stuzb fiskalnych Unii Europejskiej. Za najwazniejszy element sku-
tecznego implementowania stosowanych w UE metod zarzadzania jakos$cia nalezy uznad
doprowadzenie do racjonalnej struktury organizacyjnej na wszystkich poziomach jednostek
podlegtych ministrowi finansow.
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1. Wstep

Wprowadzanie nowoczesnych, efektywnych i racjonalnych metod zarzadzania w
administracji panstwowej wiaze si¢ z ewolucyjnym przeksztatcaniem ,,aparatu przy-
musu” wiadzy panstwowej. Taki stan jest wymuszany ciagltym postegpem cywiliza-
cyjnym i koniecznos$cia dostosowania warstwy urzedniczej do wyzwan, ktore stwa-
rzaja zmiany kulturowe w obrgbie narodéw i panstw. Dotychczasowa struktura i
podziat kompetencji polskiej administracji skarbowej powoduje, ze w zgodnej oce-
nie podmiotow prawa podatkowego, przedstawicieli doktryny i ekspertow nie moz-
na jej uzna¢ za nowoczesna.

Uwarunkowania obecnej Polski maja w sobie bagaz problemow transformacji
ustrojowej, ktory nie pozwala na szybsze ugruntowanie tradycji zarzadzania i kiero-
wania administracja panstwowa, przy tym oczekiwania wigzane z wlaczeniem nasze-
go kraju w struktury Unii Europejskiej nie gwarantuja szybkiej i radykalnej zmiany
w tym zakresie. Jednym z powodow takiego stanu rzeczy jest — paradoksalnie — har-
monizacja podatkowego segmentu w ramach UE, ktéra w swoich zatozeniach
uwzglednia odrgbnos¢ strukturalng systemow podatkowych. Kulturowa réznorod-
nos¢ poszczegdlnych panstw cztonkowskich nie pozwala na ,,rewolucyjne” dostoso-
wanie istniejacych administracji do jednakowego wzorca. Niewatpliwie zarzadzanie



Determinanty wdrazania zarzadzania jako$cia w polskiej administracji skarbowe;... 101

jakos$cia pracy (czyli naukowo wyodrebnionej metody zarzadzania organizacjami) w
administracji panstwowej przestalo stanowi¢ zaledwie dostosowanie do metod zarza-
dzania wykorzystywanych w podmiotach gospodarczych, dziatajacych na zasadach
rynkowych, poniewaz administracja panstwowa wypracowala juz autonomiczne in-
strumentarium adekwatne do roli i miejsca instytucji wykonawczych w strukturze
funkcjonowania panstwa.

Powszechne oczekiwania zawarte w licznej dokumentacji tworzonej w minio-
nym dwudziestoleciu w obregbie stuzb podleglych ministrowi finansow RP, a takze
innych instytucji zajmujacych si¢ problematyka fiskalna, zawieraja potrzebg takiego
zreformowania administracji skarbowej, aby zaistnialy warunki dla funkcjonowania
struktury nowoczesnej, efektywnej, zarzadzanej przez cele, przyjaznej dla podatni-
ka, nastawionej na klienta, odpornej na korupcje i transparentne;.

2. Przestanki wprowadzania nowoczesnych metod zarzadzania
w administracji skarbowej

Zarzadzanie organizacjami i agendami rzadowymi czgsto uwazane jest za odrgbna
specjalno$¢: administracje publiczna. Organizacje rzadowe finansowane s z pienig-
dzy podatnikow, dlatego zarowno politycy, jak i obywatele sg szczegodlnie wrazliwi
na potrzebeg ich sprawnosci 1 skutecznosci [Griffin 1999, s. 60]. Dopiero w minio-
nym potwieczu zauwazy¢ mozna istotne dziatania, majace na celu wdrozenie w ad-
ministracji publicznej zasad organizacji i zarzadzania, ktore oparte sa na naukowych
podstawach, wykorzystujacych metody badawcze pozwalajace na konsekwentne
mierzenie i ocenianie dziatalno$ci publicznej. Wymogi globalizacyjne powoduja, ze
administracja publiczna nie tylko powinna, ale musi by¢ zorganizowana racjonalnie.
Racjonalno$¢ w jej przypadku oznacza zaréwno dostosowanie do wymagan budze-
towych, oszczgdnos¢ srodkow finansowych, jak i optymalne dziatanie na rzecz inte-
resu publicznego. Przy tym 6w interes rozumiany bardzo szeroko, od zapewnienia
obywatelom demokratycznego panstwa (w catej zbiorowosci, ale rowniez poszcze-
gb6lnym cztonkom) zaspokojenia biezacych potrzeb, po taki rozwoj spoteczny w per-
spektywie wielu lat, ktory zapewni zmianom pokoleniowym konkurencyjna pozycj¢
migdzy narodami.

Wprowadzanie nowoczesnych metod zarzadzania administracja publiczna, w
tym rowniez zarzadzania jakoscia, odbywa si¢ zwykle pod wplywem presji wywola-
nej nastepujacymi czynnikami:

1. w przypadku administracji centralne;:

e posredni nacisk ze strony obywateli, niejednokrotnie stymulowany reakcja tzw.
opinii publicznej wyrazonej w §rodkach masowego przekazu,

¢ determinacja i wzmocnienie oddziatywan projakosciowych, zarowno ze strony
decydentow politycznych, jak i wyzszej kadry kierowniczej urzgdow central-
nych,
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e posredni nacisk ze strony kierownictw podlegtych lub nadzorowanych urzedow
(instytucji),

2. w przypadku administracji lokalne;j:

* bezposredni nacisk i coraz silniejsza presja ze strony $wiadomych swoich praw,
mniej lub bardziej zorganizowanych obywateli,

e dynamiczne dziatania wladz lokalnych zainteresowanych lepszym odbiorem
przez opini¢ publiczna sposobu sprawowania wtadzy, a co za tym idzie korzyst-
nym wynikiem przysztych wybordw,

* bezposrednie zalecenia kierownictwa witadz nadrzednych i gremiéw politycz-
nych.

W obu przypadkach wystepuje réwniez wspdlny czynnik zwiazany znaczaco

z odpowiedzialnoscia za wlasciwe, z punktu widzenia ekonomiki dziatania, wy-

korzystanie $rodkéw publicznych kontrolowanych na podstawie obowiazujacych

przepisoOw prawa przez powotane do tego celu organy kontrolne. Jak wida¢, mamy
dodatkowo do czynienia z zagadnieniem zwigkszenia presji motywacyjnej oraz
zastosowaniem skutecznych metod informacyjnych i edukacyjnych.

3. Korzysci plyngce z wdrozenia systemu zarzadzania jakoScia
w administracji skarbowej

Hierarchizacja determinant struktur organizacyjnych organéw skarbowych obejmu-

je nastepujace, gtowne obszary dziatania:

* przepisy prawa — akty konstytutywne,

* polityke fiskalng panstwa realizowana przez organy skarbowe,

* przepisy praw uszczegdtawiajacych organizacje instytucji skarbowych,

e przepisy materialnego i proceduralnego prawa podatkowego, na ktorych bazuje
dziatalno$¢ operacyjna,

e specyfike otoczenia i warunki materialne,

e zasoby ludzkie i wirtualne (wiedza i doswiadczenie),

» technologie przetwarzania danych i systemy komunikowania sig.

Polska administracja publiczna wraz z jej czgsciami, do ktorych zaliczamy ad-
ministracj¢ skarbowa, wymaga zmiany funkcjonowania ze wzgledu na koniecznos¢
dostosowania do zmienionych realiow cywilizacyjnych. Nowe podejscie powinno
zawiera¢ przeorientowanie dotychczasowych paradygmatéw zarzadzania przede
wszystkim w nastepujacych dziedzinach:

1) misja wladz publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem odpowiedzialno-
$ci za miejsce i pozycje panstwa (narodu) w nowym uktadzie §wiatowym,

2) konkurencyjnos¢, obejmujaca poszerzony katalog nowoczesnych rozwigzan
organizacyjnych, zapewniajacych elastycznos¢ dzialania, takze przy udziale efek-
tywnych organizacji pozarzadowych,

3) polityka skupiona na celach, ktoére precyzyjnie zawarte sa w modelach za-
rzadzania jakoscia,
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4) decentralizacja wladzy i odpowiedzialnosci, ze wzgledu na potrzebe przy-
spieszenia procesow decyzyjnych do zmieniajacych si¢ okolicznosci ekonomicznych
i spotecznych oraz kompleksowego zalatwiania realnych oczekiwan obywatelskich.

Podstawowym warunkiem pilnego wykorzystania szansy przeksztatcenia do-
tychczasowych, krytykowanych metod dziatania administracji skarbowej powinny
by¢ niekwestionowane zalety proponowanych zmian, zestawionych w nastgpuja-
cych, przyktadowych (katalog otwarty) elementach:

Korzysci zewngtrzne:

1) Podniesienie prestizu i poprawa wizerunku:

e w oczach spoteczenstwa,

e u wiadz samorzadowych,

e w administracji rzadowej,

e wsrdd srodkéw masowego przekazu;

2) Zwigkszenie wiarygodnosci i wzrost zaufania do podejmowanych decyzji
przez urzad oraz realizowanych aktow prawnych;

3) Uzyteczno$¢ 1 wigksza wiarygodnos¢ w kontaktach ze strukturami Unii Euro-
pejskiej na plaszczyznie merytorycznej, jak rowniez utatwienie w pozyskiwaniu
funduszy regionalnych strukturalnych.

Korzysci wewnetrzne:

1) Ulatwienie w zarzadzaniu dzigki uporzadkowaniu istotnych spraw organiza-
cyjnych, w szczegodlnosci:

e wyeliminowanie zbg¢dnych dziatan, dokumentow, zapiséw informacji i decyzji,

e jednoznaczne okreSlenie podziatu odpowiedzialnos$ci i kompetencji w calej
strukturze organizacji oraz dla poszczegolnych pracownikow — dotyczy to przede
wszystkim stanowisk, ktore maja istotny wplyw na jakos$¢ swiadczonych ustug,

* lepsza identyfikacja oraz zrozumienie potrzeb i oczekiwan klientow — zewngtrz-
nych i wewngtrznych,

e usprawnienie obiegu informacji i usprawnienie zarzadzania dokumentami po-
przez tatwiejszy dostep, lepsza ochrong, warunki przechowywania oraz nadzor
nad dokumentami i zapisami,

* przelamanie barier oraz stereotypow zachowan w relacji urzednik — klient (ewen-
tualnie interesant, ale nie petent);

2) Stworzenie warunkéw do statej poprawy i doskonalenia realizowanych w
urzedzie procesow, poprzez:

* systematyczne dzialania nad ksztaltowaniem postaw urz¢dnikow, skierowanych
na wlasciwa obshugg klienta,

* poprawe motywacji do pracy i podnoszenia kwalifikacji, w tym poprzez samo-
ksztalcenie,

* wykorzystywanie systemowych mechanizmow i technik ciaglego doskonalenia
pracy (przeglady, audyty, dziatania korygujace i zapobiegawcze),

e stworzenie podstaw do obiektywnych ocen pracy urzednikow,

* unowocze$nianie wyposazenia technicznego i warunkow pracys;
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3) Zmniejszenie kosztow funkcjonowania urzedu poprzez:

* wzrost wydajnosci pracy w wyniku dobrego wykonania zadan za pierwszym
razem,

» skrocenie czasu oczekiwania na wykonanie czynnos$ci urz¢dniczych,

* znaczace zmniejszenie liczby skarg i odwotan,

e lepsze wykorzystanie posiadanych zasobéw ludzkich i materialnych,

* zmniejszenie kosztéw zwiazanych z odwolaniami i odszkodowaniami oraz nie-
wiasciwym interpretowaniem obowiazujacego prawa.

Niewatpliwie tak sformulowane, przewidywane korzys$ci sprawiaja wrazenie
abstrakcyjnych, ale kazdej z nich mozna bez przeszkod przypisa¢ konkretne, mie-
rzalne cechy, ktore moga by¢ wyrazone w postaci zaktadanych do osiagnigcia celow.
Nalezy wspomnie¢ o miernikach oceny izb i urzedow skarbowych stosowanych de-
cyzja ministra finansow od 2000 r., ktére stanowia integralna cze$¢ corocznych
»Wytycznych do dziatania izb i urzedow skarbowych w zakresie realizacji polityki
finansowej panstwa”. Pierwotnie zestaw takich celow zostat zapisany podczas prac
zespotu do spraw reorganizacji administracji skarbowej, powotanego przez ministra
finansoéw L. Balcerowicza w 1999 r. i wstepnie odnosit si¢ do takich przyktadowych
miernikdw procesow zachodzacych z punktu widzenia docelowej oceny funkcjono-
wania catej administracji skarbowe, jak:

* uzyskanie wplywow naleznos$ci budzetowych na zasadzie samoobliczania przez
podatnikow (ptatnikow) na poziomie minimum 90%,

* ustanowienie wskaznika uchylanych decyzji dyrektoréw izb skarbowych przez
sady administracyjne na poziomie do 5%,

e osiagnigcie poziomu zalegtosci podatkowych mierzonych w relacji do zrealizo-
wanych dochodow w wysoko$ci nie wyzszej niz 5%,

e sprawdzanie 95% deklaracji dla celow podatku od towardw i ustug oraz zaliczek
na podatek dochodowy w ciagu 5 dni od daty wplywu do urzedu,

* kontakt ze wszystkimi podmiotami, ktore przestaty sktadac¢ deklaracje dla celow
podatku od towardw i ustug oraz deklaracje dotyczace zaliczek na podatek do-
chodowy w ciagu 10 dni od uptywu terminu obowiazku,

* uksztattowanie struktury personalnej urzedow skarbowych w uktadzie do 60%
pracownikow wykonujacych kontrole u podatnikow,

* osiagnigcie pozytywnych ocen dziatalno$ci wérod badanych ankietowo klientow
urzgdu na poziomie 95%.

Z oczywistych powodoéw obecnie funkcjonujace zestawy miernikow maja bar-
dziej rozbudowane konstrukcje, ale na poziomie operacyjnym. Wymienione mierni-
ki w dalszym ciagu stanowia wyzwanie dla polskiej administracji.

Mozna z duza doza prawdopodobienstwa przyjac, Ze istotna rolg¢ w ostatecznym
uksztattowaniu struktur administracji skarbowej bedzie miata konwergencja syste-
mow podatkowych. Znaczna rolg odgrywaja tu dyrektywy podatkowe Unii Europej-
skiej, a takze sugestie migdzynarodowych instytucji finansowych. Potwierdzeniem
sa dostgpne materiaty dziatajacego w ramach OECD Komitetu Administracji Pu-
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blicznej (PUMA), ktory dokonuje analiz zarzadczych i oceny informacji na temat
postepéw w dziedzinie administracji publicznej i uktadu sprawowania rzadow w
stowarzyszonych krajach. Dzigki prowadzonej wymianie informacji i wiedzy spe-
cjalistycznej, wspomniany komitet sprawdza, w jaki sposob rzady poszczegdlnych
krajow staraja si¢ poprawic¢ skutecznos¢ polityki publicznej, jej wydajnosé, szyb-
kos¢ reagowania na potrzeby obywateli oraz jaka jest jako$¢ tych ustug. Koncentru-
je si¢ na centralnych systemach, ktore determinuja funkcjonowanie sektora publicz-
nego, w tym: na zarzadzaniu zasobami, na oddziatywaniu na siebie sektorow
publicznego i prywatnego oraz na krytycznej ocenie poszczegolnych instrumentow
sprawowania polityki.

Roéwniez Komisja Europejska przygotowata w 2007 r. wytyczne [Fiscal... 2007]
uwzgledniajace kierunki rozwoju administracji skarbowych Unii Europejskiej, za-
wierajace segment dotyczacy modelu doskonatosci EFQM (European Foundation
for Quality Management), opartego na zasadach TQM (Total Quality Manage-
ment).

4. Ograniczenia warunkow wprowadzania zmian zarzadczych
w administracji skarbowej

Nalezy uznaé, ze w dalszym ciagu znajdujemy si¢ na poczatkowym etapie dyskusji
o ksztalcie stuzb podleglych ministrowi finanséw, skoro nie stworzono od 1991 r. w
biurze petnomocnika rzadu do spraw reformy administracji publicznej ,,[...] szcze-
gbélowej koncepcji dotyczacej struktury organdéw rzadu wiasciwych w sprawach [...]
finans6w publicznych i polityki finansowej (urzad ministra finansow i nadzorowane
stuzby skarbowe i celne)” [Zalozenia... 1993, s. 41].
Za punkt wyjscia nalezy uznac rozstrzygnigcie, w wyniku poglebionej analizy i
dyskusji wszystkich zainteresowanych stron, zasadnosci modelu obejmujacego:
e utworzenie wydzielonej administracji skarbowej podlegajacej ministrowi finan-
sow (forma robocza — centralny urzad podatkowy),
e organy podatkowe o strukturze funkcjonalnej (pobor, kontrola, egzekucja, obstu-
ga podatnikéw) 1 odpowiedniej ilosci,
e wydzielenie w Ministerstwie Finanséw pionu odpowiedzialnego za polityke po-
datkowa.
Kolejnymi zagadnieniami w zakresie struktury organizacyjnej i funkcjonalnej
szeroko rozumianych finanséw publicznych jawig si¢:
e usytuowanie zagadnien poboru sktadek ubezpieczen spotecznych i innych nalez-
nosci publicznych,
* rozstrzygnigcie zasad dziatania i podporzadkowania kontroli skarbowe;j,
* przeprowadzenie weryfikacji funkcji i 6l Ministerstwa Finansow.
Powyzsze zatozenia byly przedmiotem opracowan eksperckich i zyskiwaty ak-
ceptacje Rady Ministrow w poszczegdlnych kadencjach, natomiast konczylty swoj
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zywot z uplywem okresu dzialania poszczegdlnych rzadow. Tymczasem wprowa-

dzenie takiej struktury bedzie si¢ wiazalo m.in. z osiagni¢ciem nastgpujacych ko-

rzys$ci:

1. zwigkszenie skutecznosci i efektywnosci administracji skarbowej,

2. obnizenie kosztow funkcjonowania,

3. poprawe egzekucji administracyjnej,

4. uyjednolicenie procedur postgpowania w ramach prowadzonych kontroli po-
datkowych,

5. lepsze wykorzystanie zasobow ludzkich m.in. poprzez realizacj¢ wspdlnej po-
lityki kadrowe;j,

6. odpowiedni podziat kompetencji kontrolnych,

7. ujednolicenie orzecznictwa,

8. mozliwo$¢ zachowania regionalnej struktury,

9. zwigkszenie stopnia wspotpracy migdzy pionem podatkowym i celnym.

Latwo przesledzi¢ t¢ tezg na przyktadzie przygotowanej w 1999 r. ,,Strategii fi-
nansow publicznych i rozwoju gospodarczego Polska 2000-2010”, tzw. planu Hau-

snera z 2004 r. czy projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej z 2006 r.

Z tego pierwszego opracowania ostato si¢ zapewnienie, iz, ,,[...] konwergencja instytu-

cjonalna i legislacyjna ze standardami Unii Europejskiej [...] zakonczy pod koniec

dziesigciolecia 2000-2010 transformacjg ustroju gospodarczego Polski, rozpoczeta

i kontynuowana w mijajacym dziesigcioleciu [...]”. Warto przytoczy¢ ten cytat, po-

niewaz uzmystawia pewna oczywista prawdg, ktéra z jednej strony pozwala na bez-

bolesne pozegnania z zaistniatymi w minionych kilkunastu latach strategicznymi
opracowaniami o duzym potencjale abstrakcji, a z drugiej, optymistycznie wskazuje
na odniesienie do ewolucyjnego dostosowania zycia publicznego sensu largo do
wzorca, jakim jest kultura organizacyjna Unii Europejskiej. Kolejna proba podejmo-
wana jest w ramach ostatnio ogloszonego ,,Programu rozwoju i konsolidacji finan-
sOw publicznych” w czg$ci obejmujacej program e-Podatki.

Dotychczasowe proby usprawnienia funkcjonowania aparatu skarbowego nie
gwarantowaly oczekiwanych efektow z nastepujacych powodow:

e brak jednolitej koncepcji zmian i zatwierdzonego planu strategicznego powodu-
je fragmentaryczne wdrozenia, ktére nie wptywaja na znaczace usprawnienie
dziatania administracji skarbowej,

e utrzymywanie odrgbnosci instytucjonalnych stuzb podleglych ministrowi finan-
sow, powoduje napigcia kompetencyjne i rywalizacyjne oraz ogranicza mozli-
wosci wspotpracy, przetwarzania i wymiany informacji migdzy stuzbami powo-
fanymi do zwalczania przestgpczos$ci gospodarczej, co pozwala na prowadzenie
swoistej gry z systemem podatkowym poprzez wykorzystywanie niespdjnosci
migdzyustawowych,

* r6zne poziomy efektywnosci organéw skarbowych przy braku adekwatnych
miernikow oceny, utrwalaja niska ekonomike dziatania, dajac przy tym okazje
do pozorowania aktywno$ci zawodowej (prymat przypisow podatkowych nad
zasadami racjonalnego dziatania).



Determinanty wdrazania zarzadzania jako$cia w polskiej administracji skarbowe;... 107

Majac na uwadze zastrzezenia tego typu, trzeba traktowac zastosowanie modelu
zarzadzania jakoS$cia jako dtugotrwaty proces przeksztalcania mentalno$ci warstwy
urzedniczej. W innym przypadku liderzy zmian bgda si¢ borykac z istotnymi proble-
mami oporu, ktory moze zniweczy¢ najlepiej przygotowana pod wzglgdem logi-
stycznym operacjg restrukturyzacyjna [ Weber 1996, s. 433-520].

Nalezy przy tym uwzgledni¢ specyfike dziatania skarbowoSci przejawiajaca si¢
przede wszystkim w istnieniu silnej formalizacji zwiazanej z narzuconymi na pod-
stawie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przepisami prawa podatkowego, ktore
determinuja materi¢ i procedurg funkcjonowania organow skarbowych. Bez tego
zatozenia organy skarbowe nie realizowatyby wlasciwie i kompetentnie swoich ce-
16w 1 zadan. Normy i przepisy prawa stanowia podstawe efektywnego funkcjonowa-
nia organéw skarbowych, z drugiej jednak strony, z punktu widzenia efektywnosci
organizacyjnej, zbiory te stanowia ogromne ograniczenie w ,,dysponowaniu decy-
zjami” organizacyjnymi.

5. Kierunki dzialan w zakresie zarzadzania jakoscia
w polskiej administracji skarbowej

Zarzadzanie polska administracjgq skarbowa jest obecnie nierozlacznie zwiazane z
funkcjonowaniem poszczegodlnych administracji publicznych w ramach Unii Europe;j-
skiej. Poszczegodlne dyrektywy unijne zawieraja zapisy majace na celu ujednolicenie
funkcjonowania prawa, natomiast nie zawierajg bezposrednich wskazan dotyczacych
struktur 1 metodologii funkcjonowania administracji skarbowej. Swoista konwergen-
cja systemow podatkowych przebiega na poziomie poszczeg6lnych szczebli zarzadza-
nia w wyniku bezposrednich kontaktow stuzbowych, ale w granicach wytyczonych
przez obowigzujace w danym kraju wymogi prawne. Mamy sporo do nadrobienia,
poniewaz dystans w stosowaniu modeli zarzadzania jakoscig jest znaczacy, szczego6l-
nie, jesli przyréwnamy si¢ do przodujacego w tym zakresie panstwa — Wielkiej Bryta-
nii (jednostki wykonawcze rzadu powszechnie stosuja model EFQM).

Nic nie stoi na przeszkodzie, aby Ministerstwo Finansow poszto juz wytyczong
droga, m.in. przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji i potwierdzito
standard jakosci certyfikatem ISO 9001:2008 (PN-EN ISO 9001:2009) po przepro-
wadzeniu stosownego postepowania. Tym bardziej, ze tego typu dzialania nie sa ni-
czym nowym wsrod odpowiednikéw o wcale nieodlegltym stazu w Unii Europejskiej
(np. rzad Hiszpanii rozpoczat w 1999 r. projekt zastosowania modelu EFQM w ad-
ministracji publicznej od wdrozen w 15 departamentach 13 ministerstw, a nastepnie
stopniowo rozszerzyt model na cato$¢ administracji publicznej).

Oczywi$cie najbardziej pozadanym punktem wyjscia do wdrozenia komplekso-
wego systemu zarzadzania jako$cia w polskiej administracji skarbowej bytoby przy-
gotowanie struktury organizacyjnej wedlug powszechnie obowiazujacych standar-
dow dziatania, uwzgledniajacych specyfike poszczegolnych szczebli, obejmujace;:



108 Jozef Dolata

e scalenie i ujednolicenie funkcjonowania aparatu skarbowego (hierarchia zadan,
kompetencji i odpowiedzialnosci stuzb podatkowych, celnych i kontroli skarbo-
wej),

* uproszczenie i usprawnienie systemu podatkowego (precyzyjne ustanowienie
stosunku zobowiazaniowego w ramach obowiazku podatkowego),

e konstruowanie struktur poszczegolnych urzedéw administracji skarbowej we-
dhug zasad procesowych (w pierwszym rzgdzie funkcjonalnos¢ a nastgpnie koja-
rzenie z podziatem administracyjnym kraju),

* koordynacj¢ gromadzenia, przeplywu i wykorzystywania informacji (centraliza-
cja elektronicznego przetwarzania danych),

e dostosowanie efektywno$ci wykonywanych zadan do oczekiwan integracji or-
ganizacyjnej w ramach Unii Europejskie;j.

Z oczywistych wzgledoéw (np. zréoznicowane tradycje kulturowe, alokacja $rod-
kow wspomagajacych zadania, niedobor zasilania finansowego w ramach budzetu,
opor grup interesu) nie jest mozliwe uzyskanie w najblizszym czasie tak oczekiwa-
nego stanu, dlatego za niezbedne nalezy uzna¢ przygotowanie koncepcji dwutoro-
wego wdrazania zasad zarzadzania jakoscia:

* etapowe wprowadzanie standardéw z poziomu Ministerstwa Finanséw (z punk-
tu widzenia uptywu czasu, akceptacji stron, wyodrgbnienia segmentéw 1 mozli-
wosci wykonawczych), przy czym stosowne kroki zostaty juz podjete z chwila
przekazania w 2008 r. do wdrozenia w urz¢dach i izbach skarbowych ,,Podrecz-
nika jako$ci” zawierajacego metodg ISO dostosowana do specyfiki administracji
skarbowej,

e aktywizowanie inicjatyw lideréw zmian w kierunku standardowych metod
zarzadzania jako$cia na poszczegdlnych szczeblach administracji skarbowej
(w 2009 r. 69 urzedow skarbowych na taczna liczbe 401 jednostek posiadato
certyfikat jakosci wedlug norm ISO, a kolejne 32 sa w trakcie postgpowania
certyfikujacego).

Dotychczasowe do§wiadczenia z zakresu funkcjonowania instytucji skarbowych
wskazuja na potrzebe wdrozenia kompleksowych metod zarzadzania jakoscia, z za-
strzezeniem nastgpujacych warunkow niezbednych dla doskonalenia dziatania ad-
ministracji skarbowej:

1. cele polityczne stawiane administracji musza by¢ wolne od doraznych korzy-
sci (partyjnych, krotkookresowych, korporacyjnych, przedwyborczych) i uwzgled-
nia¢ w zasadniczy sposob interes klienta/podatnika,

2. zarzadzanie jako$cia w administracji skarbowej pozwoli na wigksze zintegro-
wanie w ramach administracji rzadowej i samorzadowej oraz zwigkszenie efektyw-
nosci dziatania i uporzadkowanie organizacyjne,

3. aktualizowana wiedza o zarzadzaniu jakoScia powinna stanowic staty element
procesu podnoszenia kwalifikacji kadry kierowniczej wszystkich szczebli admini-
stracji skarbowej,
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4. priorytetem administracji skarbowej powinny by¢ ustabilizowane cele, mier-
niki 1 standardy poszczegdlnych procesow, dostosowanych do zadan poszczegdl-
nych szczebli resortu finansow,

5. znaczacym elementem kompleksowego wdrazania metod zarzadzania jako-
$cia w administracji skarbowej jest zapewnienie doptywu $rodkéw finansowych na
ten cel, wytworzenie akceptowanego systemu zachet i dopilnowanie cato§ciowego
procesu wdrozeniowego,

6. nalezy wykorzysta¢ dotychczasowe doswiadczenia krajéw Unii Europejskiej
do wdrozen metod zarzadzania jakoscia i rozpocza¢ systemowo adaptacje normy
ISO 9001:2008, a nastgpnie kontynuowac¢ model doskonatosci EFQM, wsparta mo-
delem doskonalenia CAF (Common Assessement Framework).

Unifikacje struktur organizacyjnych organow skarbowych nalezy prowadzi¢ dy-
namicznie z uwzglednieniem dwutorowosci przebiegu tego dzialania:

1. procesy majace na celu konstrukcje struktur porownywalnych ze wzgledu na
efekty pracy, przy wykorzystaniu i wdrozeniu najlepszych wzorcow,

2. zunifikowany rozwdj struktur, wyznaczany przez blizsze i dalsze otoczenie w
tym przez otoczenie instytucjonalno-prawne, posiadane zasoby, wzorce zagranicz-
ne, nowoczesne technologie i metod przetwarzania danych.

Skuteczne wdrozenie zarzadzania jako$cia powinny zapewni¢ programy pilota-
zowe, analizy oddolnych inicjatyw i przyjgcie strategii ,,powielania wzorcow sukce-
su”, czyli natychmiastowego wykorzystywania kazdego efektywnego rozwiazania,
ktore funkcjonuje w innym obszarze, a jest mozliwe do przeniesienia na poziom
administracji skarbowe;.

Przedstawiony system zatozen stanowi punkt wyjscia do zaprezentowania analiz
czynnikéw determinujacych struktury organizacyjne organdéw skarbowych i ich
funkcjonowania z nastepujaca mysla przewodnia — nowoczesne i silne panstwo musi
tak uksztattowaé swoje instytucje, aby wobec spoleczenstwa stosowaty zasadg stu-
zebnosci (civil servant).

6. Podsumowanie

Problematyka zarzadzania jako$cia w polskiej administracji skarbowej otrzymata

nowe impulsy od poczatku lat 90. minionego wieku z racji:

e systematycznej, partnerskiej wspolpracy z odpowiednikami w krajach Unii Eu-
ropejskie;j,

* kontaktow z migdzynarodowymi instytucjami finansowymi (MFW, OECD,
I0TA) oraz Departamentem Skarbu USA (Internal Revenue Service),

e cykli szkoleniowych w ramach dostosowania przedakcesyjnego do wymagan
Unii Europejskiej,

e wymagan stawianych przez Uni¢ Europejska w kolejnych opracowaniach, wska-
zujacych na poziom dostosowania polskiej administracji publicznej do standar-
dow obowiazujacych w UE.
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Na wszystkich poziomach organizacyjnych resortu finanséw zauwazalne sa ele-
menty zarzadzania jako$cig o réznym stopniu zaawansowania, ktore $wiadcza o do-
brym przygotowaniu kadry kierowniczej do podjecia wyzwan doskonalacych funk-
cjonowanie administracji skarbowej oraz daja gwarancj¢ sprawnego wdrozenia
nowoczesnych metod kierowania. Jezeli zgromadzitoby si¢ w jednym opracowaniu
przyktady stosowania w instytucjach skarbowych nowoczesnych metod zarzadzania
— cho¢by z ostatnich 5 lat — to powstatby obraz §wiadczacy o mozliwosci przygoto-
wania i wdrozenia powszechnego i ukierunkowanego na poprawg jako$ci dziatania,
programu modernizacji administracji skarbowe;.

Niewatpliwie korzystniej bytoby wdrozy¢ system zarzadzania jakoscig w admi-
nistracji skarbowej o ustabilizowanej strukturze organizacyjnej, chociazby ze wzglg-
du na tatwo$¢ stosowania standardow wobec wyspecyfikowanych procesow, ale nie
jest to warunek sine qua non.
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DETERMINANTS OF IMPLEMENTING QUALITY
MANAGEMENT IN THE POLISH TAX ADMINISTRATION
(AN OUTLINE OF ISSUES)

Summary: Tax administration requires a selection of modern management methods because
of the needs of the state and social expectations. Implementation of quality management in
public administration brings tangible benefits. Previous attempts to improve the performance
of departments subordinate to the Minister of Finance did not produce significant effects in
comparison to the leading tax services of the European Union. The most important element of
implementing quality management methods applied in the European Union should be to
achieve a rational organizational structure at all levels of units subordinated to the Minister of
Finance.
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