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Ana

iza projektu ustawy z dnia 3| maja 2016 r.

— Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowe;

Celem opracowania jest dokona-
nie analizy projektu ustawy z dnia 31
maja 2016 r. — Przepisy wprowadzajgce
ustawg o Krajowej Administracji Skar-
bowej zwanego dalej ,,projektem KAS”,
ktory zostal wniesiony do Sejmu w dniu
3 czerwca 2016 r. Regulacja ta wraz z pro-
jektem ustawy o Krajowej Administra-
¢ji Skarbowej stanowi ,pakiet” majacy
umozliwi¢ funkcjonowanie od dnia 1
stycznia 2017 r. nowego modelu admi-
nistracji finanséw publicznych zloZzonej
z obecnej Stuzby Celnej, administracji
podatkowej oraz kontroli skarbowe;.

Na wstepie nalezy odnotowac, iz jest
to pierwszy upubliczniony projekt KAS,
ktéry — wbrew zapewnieniom ze strony
rzadu — nie zostal poddany procesowi
konsultacji publicznych. Taki sposéb
procedowania byl mozliwy z uwagi na
przypisanie autorstwa tego dokumentu
grupie postow, podczas, gdy faktycznie
projekt zostal wypracowany w ramach
kierownictwa Ministerstwa Finanséw!.
Opisany zabieg nalezy oceni¢ krytycz-
nie, poniewaz pozbawil on szerokg
grupe podmiotéw mozliwosci zgloszenia
swoich uwag, zastrzezen czy propozycji
zmian, ktére moglyby przyczynic si¢
do poprawy jakosSci tworzonego prawa.
Projekt KAS nie zostal rowniez udo-
stepniony funkcjonariuszom celnym
np. w folderze poswieconym Krajowej
Administracji Skarbowej (portal intra-
netowy Corintia).

Projekt KAS sklada si¢ z trzech
rozdzialéw, w ktérych kolejno ure-
gulowano ,,Przepisy ogdlne” (art. 1),
»Zmiany w przepisach obowigzujacych”
(art. 2 —art. 158) oraz ,Przepisy uchyla-
jace, przejsciowe, dostosowujgce i kon-
cowe” (art. 159 —art. 240). Art. 1 okresla
datg wejscia w zycie ustawy o Krajo-
wej Administracji Skarbowej na dzien
1 stycznia 2017 r. z wyjatkiem przepisow
regulujacych powotanie:

e Szefa KAS bedacego organem KAS
i jego podleglos¢ ministrowi wia-
sciwemu do spraw finanséw pu-
blicznych (wchodzi w zycie z dniem
ogloszenia),

¢ Dyrektora  Krajowej Informa-
¢ji Skarbowej, katalogu zadan tego
organu KAS oraz nadzoru nad
jego dzialalnoscig sprawowanego
przez Szefa KAS (wchodzg w zycie
z dniem 1 wrze$nia 2016 r.2).

Na uwagg zastuguje ilos¢ aktow praw-
nych (157 ustaw), ktére zostang zmienione
w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowe;j.
Zakres tych zmian ma charakter zr6zni-
cowany. Niektére z nich wynikajg jedy-
nie z wprowadzenia przez projektodawce
nowych pojeé (,,Stuzba Celno — Skar-
bowa”, ,naczelnik urz¢du celno — skarbo-
wego” ,kontrola celno — skarbowa”), inne
za$ wigzq si¢ z przeniesieniem kompeten-
¢ji ze znoszonych organdéw np. dyrektora
izby celnej na organy KAS w szczegdlno-
sci naczelnika urzedu skarbowego (m.in.
uprawnienia organu egzekucyjnego).

Istotng czgsé projektu KAS stano-
wig »Przepisy uchylajace, przejsciowe,
dostosowujgce i koncowe”, za$ ich ana-
liza moze rodzi¢ watpliwosci zwlaszcza
w obszarze regulacji statusu prawnego
funkcjonariuszy celnych oraz pracow-
nikéw. W pierwszej kolejnosci nalezy
odnotowad, iz z dniem 1 stycznia 2017 r.:
* utracg moc ustawy: z dnia 28 wrze-

$nia 1991 r. o kontroli skarbowej?,

z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzg-

dach i izbach skarbowych’, z dnia

27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej’

zwana dalej ,ustawg o S.C.”, ustawa

z dnia 10 lipca 2015 r. o administra-

¢ji podatkowe;j® (art. 159),

* zniesione zostang organy: Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej, dy-
rektorzy izb skarbowych, dyrekto-
rzy izb celnych, dyrektorzy urzgdow
kontroli skarbowej oraz naczelnicy
urzedow celnych (art. 160 ust. 1),

* utworzone zostang urz¢dy celno —
skarbowe oraz Centrum Informaty-
ki KAS (art. 163 ust. 1 pkt 2,3),

* ustanowione zostang organy KAS tj.
dyrektor izby administracji skarbo-
wej, naczelnik urzedu skarbowego,
naczelnik urzedu celno — skarbowe-
go (art. 162 ust. 1 pkt 3,4,5),

¢ izba administracji skarbowej zosta-
nie polgczona z izbg celng oraz urze-

dem kontroli skarbowej (art. 160

ust. 3),

* utworzona zostanie Krajowa Szkola

Skarbowosci (art. 161 ust. 2).

W projekcie KAS przewidziano
zasade kontynuacji dotychczasowych
stosunkow pracy oraz stosunkow stuz-
bowych w ramach Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, jednakze nie diuzej
niz do dnia 30 czerwca 2017 r. Ozna-
cza 1o, ze osoby zatrudnione w izbach
skarbowych z dniem 1 wrzes$nia 2016 r.,
lecz nie dluzej niz do dnia 30 czerwca
2017 r. bedg pracownikami zatrudnio-
nymi w izbach administracji skarbowej,
zachowujgc cigglos$¢ pracy. Analogicz-
nie, osoby pelnigce stuzbg np. w urzg-
dzie celnym badZ w izbie celnej stang sig¢
od dnia 1 stycznia 2017 r., jednakze nie
diuzej niz do dnia 30 czerwca 2017 r.,
funkcjonariuszami Stuzby Celno — Skar-
bowej, zachowujac cigglos¢ stuzby.
Istotne reguty dotyczace sposobu prze-
ksztalcen statusu prawnego pracowni-
koéw oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno
— Skarbowej zostaly zawarte w art. 167
— 172 projektu KAS. Analiza powota-
nych przepiséw prawnych prowadzi do
nastgpujacych wnioskow:
¢ funkcjonariusze Stuzby Celno -

Skarbowej oraz pracownicy mogg

otrzymaé¢ od — odpowiednio — dy-

rektora izby administracji skar-
bowej, dyrektora Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej, dyrektora

Krajowej Szkoly Skarbowosci, dy-

rektora Centrum Informatyki Kra-

jowej  Administracji  Skarbowej

w terminie do 31 maja 2017 r. pi-

semng propozycj¢ okreslajacg nowe

warunki zatrudnienia albo pelnie-

nia stuzby (art. 167 ust. 1),
¢ jezeli dana osoba nie otrzyma w ter-

minie do dnia 31 maja 2017 r. pisem-

nej propozycji okreslajacej nowe wa-
runki zatrudnienia albo pelnienia
stuzby badz odmoéwi przyjecia tej
propozycji, to jej — odpowiednio —
stosunek pracy badz stosunek stuz-
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bowy wygasnie z dniem 30 czerwca

2017 r. (art. 169 ust. 1),

* przyjecie propozycji zatrudnienia
badz pelnienia stuzby bedzie skut-
kowa¢ przeksztalceniem si¢ dotych-
czasowego stosunku pracy na pod-
stawie umowy na czas nieokreslony
albo okreslony badz stosunku stuz-
by w stuzbie przygotowawczej albo
stalej w — odpowiednio — stosunek
pracy badz stosunek stuzby w Stuz-
bie Celno — Skarbowej na podstawie
umowy o pracg na czas nieokreslo-
ny albo okreslony bgdZ mianowania
do stuzby przygotowawczej albo sta-
fej (art. 170 ust. 1).

Zaprezentowane rozwigzania budzg
uzasadnione watpliwosci. W ocenie
rzadu wiasciwe jest doprowadzenie do
wygasnigcia z mocy prawa dotychczaso-
wych stosunkow stuzbowych wszystkich
funkcjonariuszy celnych. Wygasniecie
stosunku stuzbowego to zakonczenie
wspolpracy danej osoby z Panstwem, bez
koniecznosci podejmowania przez kie-
rownika urzedu dodatkowych czynnosci,
w szczegOlnosci wydania decyzji admini-
stracyjnej. Skutek w postaci wygasnigcia
stosunku stuzbowego tgczy si¢ bowiem
z zaistnieniem okreSlonego zdarzenia
tj. brakiem ztozenia funkcjonariuszowi
Stuzby Celno — Skarbowej propozycji
dalszego pelnienia stuzby badz zatrud-
nienia. Co istotne, podmiot uprawniony
do zlozenia takiej propozycji np. dyrek-
tor izby administracji skarbowej zostat
zwolniony z obowigzku jakiegokolwiek
uzasadniania swojego postgpowania.

Brak wymogu wyjasnienia przesla-
nek, ktére skutkowaly niezlozeniem
propozycji moze stwarzaé pokuse do
pozbycia si¢ z administracji danin
publicznych nie tylko oséb, o kto-
rych mowa w art. 141 ust. 2 projektu
ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej (m. in.
bytych wspoétpracownikow organdw
bezpieczenstwa panstwa’), ale rowniez
wartosciowych funkcjonariuszy bgdz
pracownikow, ktorzy w trakcie swojej
kariery zawodowej, dzialajac w dobrej
wierze, wyrazali uzasadnione, cho¢
negatywne opinie o funkcjonowaniu
jednostki organizacyjnej. W prak-
tyce reguta ta moze dotyczy¢ roOwniez
czlonkow zwigzku zawodowego, bylych
dyrektoréw izb celnych, naczelnikow

urzeddw celnych, oséb pobierajgcych
wysokie uposazenia, funkcjonariuszy
biorgeych udzial w akeji protestacyjnej
Stuzby Celnej w czerwcu 2016 r., funk-
cjonariuszy ukaranych w przesztosci
karg dyscyplinarng (pomimo zatarcia
skazania), osob deklarujacych okreslone
sympatie polityczne, etc. Z kolei brak
obowigzku wydania decyzji administra-
cyjnej o odmowie zlozenia propozycji,
pozbawia funkcjonariuszy oraz pracow-
nikow, ktorzy nie otrzymali takiej pro-
pozycji ochrony prawne;j. Nie mogg oni
bowiem skorzysta¢ z drogi odwolawczej
ani zaskarzy¢ biernosci dyrektora izby
administracji skarbowej do sgdu. Z tych
powodow, konstrukcja przepisOw praw-
nych oparta na wykorzystywaniu przez
Panstwo swojej uprzywilejowanej pozy-
¢ji »globalnego pracodawcy” i wygasnig-
ciu dotychczasowego stosunku pracy
(stosunku stuzbowego) spotkata si¢
w doktrynie z trafng krytyka®. Jest to
rozwigzanie, ktore nalezy oceni¢ nega-
tywnie rowniez z perspektywy zarzadza-
nia zasobami ludzkimi w Stuzbie Celne;j.
Utrzymywanie funkcjonariuszy celnych
w stanie wielomiesi¢cznej niepewnosci
co do mozliwosci kontynuowania stuzby
w Stuzbie Celno — Skarbowej po dniu
30 czerwca 2017 r. moze mieé istotny
wplyw na poziom zaangazowania si¢
w realizacj¢ obecnych zadan, a w kon-
sekwencji na jakos¢ ustug swiadczonych
przez Stuzbg Celna.

Na tym tle niezrozumialym jest, iz
Ministerstwo Finansoéw nie jest w stanie
w sposdb jednoznaczny okreslic ilosci
oséb, ktére nie otrzymajg propozycji
zatrudnienia bgdz pelnienia stuzby
w KAS. W odpowiedzi na interpela-
cje poselskg nr 253 z dnia 29 grudnia
2015 r. Minister Finanséw wyjasnil,
iz nastgpi zmniejszenie zatrudnienia
w KAS 0 10 — 15% w stosunku do stanu
obecnego’. W p6zniejszym okresie dane
te ulegly zmianie. W wypowiedzi w dniu
1 czerwca 2016 r. Minister Finanséw
nie wykluczyt zwolnienia 3 — 4% funk-
cjonariuszy i pracownikéw w ramach
»naturalnej rotacji”!?, za$ w trakcie spo-
tkania w Radzie Dialogu Spotecznego
w dniu 2 czerwca 2016 r. Szef Stuzby
Celnej poinformowat, iz chodzi o reduk-
cje zatrudnienia ok. 5 tys. os6b'!. Z kolei
w uzasadnieniu projektu z dnia 31 maja
2016 r. ustawy o Krajowej Administracji

Skarbowej ustalono prog osob, ktore nie
otrzymajg propozycji pelnienia stuzby/
zatrudnienia w KAS na ok. 10%'2. Ze
wzgledu na zaprezentowane rozbiezno-
$ci oraz stanowisko Ministra Finanséw,
iz niezlozenie propozycji zatrudnienia
badz pelnienia stuzby w KAS powinno
odnosi¢ si¢ do dwoch kategorii oséb
tj. posiadajacych uprawnienia emery-
talne oraz bytych wspoétpracownikow
organéw bezpieczefistwa panstwa, autor
podjal prébe ustalenia faktycznej ilosci
tych os6b. Z danych zebranych w izbach
celnych, izbach skarbowych oraz urzg-
dach kontroli skarbowej wynika, iz
Igcznie 2211 osoby (funkcjonariusze
celni, urzgdnicy korpusu stuzby cywil-
nej, pracownicy) bedg posiadaly na
dzien 1 stycznia 2017 r. uprawnienia
emerytalne’®.

Ilo§¢ 0s6b, ktore bgda posiadaty uprawnienia
emerytalne na dzien 1 stycznia 2017 r.

Izby skarbowe 1515

Urzedy kont‘roh 193
skarbowej

Izby Celne 403

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych
uzyskanych z izb celnych, izb skarbowych oraz
urz¢d6éw kontroli skarbowej.

Dla potrzeb przeprowadzonego bada-
nia przyjeto zalozenie, ze:

* wszystkie osoby obecnie pelnigce
stuzbg¢ badz zatrudnione w izbach
celnych, izbach skarbowych oraz
urzedach kontroli skarbowej beda
nadal (do dnia 1 stycznia 2017 r.)
kontynuowaé¢ stuzbe/zatrudnienie
w badanej jednostce. Dane obejmu-
ja bowiem osoby, ktore juz posiada-
ja uprawnienia emerytalne (np. woj-
skowe, policyjne) i te osoby, ktore
uzyskajg takie uprawnienia z dniem
1 stycznia 2017 r. Nalezy réwniez
odnotowad, iz mozliwe jest zatrud-
nienie w trakcie kolejnych miesigcy
2016 r. oséb w wieku przedemery-
talnym, ktére uzyskajg uprawnie-
nia emerytalne w dniu 1 stycznia
2017 r. (z oczywistych przyczyn ni-
niejsze zestawienie nie obejmuje ta-
kich przypadkéow),

* odnia I stycznia 2017 r. nie dojdzie
do zmian stanu prawnego zwigza-
nych np. z obnizeniem wieku eme-
rytalnego.
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Dodatkowo w ramach badania pod-
jeto probe ustalenia ilosci oséb, o ktd-
rych mowa w art. 141 ust. 2 projektu
ustawy z dnia 31 maja 2016 r. o Krajowe;j
Administracji Skarbowej tj. os6b, ktore
pelnily stuzbe zawodowa, pracowatly
badz byly wspotpracownikami organow
bezpieczenstwa panstwa wymienionych
w art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika
2006 r. o ujawnianiu informacji o doku-
mentach organdéw bezpieczenstwa pan-
stwa z lat 1944 — 1990 oraz tresci tych
dokumentéw'*, Z pisma Ministra Finan-
so6w nr BMI1.0124.226.2016 z dnia 21
czerwca 2016 r. wynika, iz organ ten nie
posiada w/w danych'>. W §wietle powyz-
szego, nie moze dziwic, iz Ministerstwo
Finansow nie jest w stanie w sposob pre-
cyzyjny okresli¢ ilosci oséb, z ktorymi
nie bedzie kontynuowana wspdélpraca
w KAS, za$ przyczyng tego stanu rzeczy
wydaje si¢ brak przeprowadzenia przez
ten resort rzetelnych analiz reformy
administracji finanséw publicznych'®,
Ponadto niezrozumialym jest dgzenie do
pozbycia si¢ z KAS os6b posiadajacych
uprawnienia emerytalne. Zakladany
automatyzm (niezlozenia propozycji
1 wygasnigcia stosunku pracy badz sto-
sunku stuzbowego) nie uwzglednia zr6z-
nicowanej sytuacji faktycznej emerytow.
W grupie tej znajdujg si¢ bowiem row-
niez osoby niezaawansowane wiekowo
(np. emeryci policyjni), a takze osoby
w wieku 50+, lecz posiadajgce wiedze,
doswiadczenie oraz umiejgtnosci, ktore
powinny by¢ wykorzystane w KAS jako
cenny zasob tej organizacji. Zestawia-
jac wyniki przeprowadzonego badania
z danymi przedstawionymi przez Mini-
sterstwo Finansdéw oraz stanowiskiem
tego resortu o zasadnosci zastosowa-
nia ,opcji zerowej”, mozna zaryzyko-
wac poglad, iz w ramach zakladanego
poziomu obnizenia zatrudnienia w KAS
0 10% beda miesci¢ si¢ rowniez osoby,
ktore nie osiggnely jeszeze wieku eme-
rytalnego i nie byly wspotpracownikami
organdéw bezpieczenstwa panstwa.

Kolejny aspekt analizowanej proble-
matyki dotyczy przestanek majacych
wplyw na tre$¢ propozycji okreslajgcej
nowe warunki zatrudnienia albo pet-
nienia stuzby. Zgodnie z art. 167 ust.
1 projektu KAS, w procesie skladania
funkcjonariuszom celnym i pracow-
nikom propozycji stuzby/pracy decy-

dujgcym bedg: posiadane kwalifikacje,
przebieg dotychczasowej pracy badz
stuzby oraz dotychczasowe miejsce
zamieszkania. Jest to katalog zamknigty,
ktory jedynie pozornie wydaje si¢ miec
logiczng i oczywistg konstrukejg. O ile
bowiem ustalenie kwalifikacji czy miej-
sca zamieszkania funkcjonariusza nie
powinno nastreczaé trudnosci’, to
juz wymoég uwzglednienia przebiegu
dotychczasowej jego stuzby bedzie
wymagal dokonania przez dyrektora
izby administracji skarbowej analizy
ok. 14 tysiecy akt osobowych funkcjo-
nariuszy celnych. Proces ten powinien
obejmowac badanie takich dokumentow
jak m.in. oceny okresowe, opinie stuz-
bowe, udzielone wyrdznienia, a takze
dokumentéw: potwierdzajacych zakres
zadaf realizowanych przez funkcjona-
riusza, dotyczacych opisu stanowiska
stuzbowego i1 jego wartosciowania,
potwierdzajgcych zmiang warunkow
pelnienia stuzby, zwigzanych z pod-
noszeniem przez funkcjonariusza kwa-
lifikacji zawodowych. Ze wzgledu na
zakres podmiotowy i przedmiotowy
takiej analizy i jej czasochlonnosc, nie-
mozliwym (niewykonalnym) wydaje si¢
jej przeprowadzenie przez dyrektora
izby administracji skarbowej. Dodat-
kowym zagrozeniem moze okazaé si¢
brak znajomosci przez niego mocnych
i stabych stron funkcjonariuszy celnych,
z ktorymi — jako osoba wywodzgca sig
z administracji skarbowej — nie miat
okazji wspoipracowac.

W praktyce skladajac propozycje
stuzby/pracy, osoba piastujgca funkcje
dyrektora izby administracji skarbo-
wej uwzgledni zapewne jedynie ostat-
nie miejsce pelnienia stuzby funkcjo-
nariusza celnego. Moze to oznaczaé dla
danej osoby zachowanie — posiadanego
od dnia 1 stycznia 2017 r. — statusu funk-
cjonariusza Stuzby Celno — Skarbowe;j
badz tez zmiang tego statusu poprzez
zastgpienie dotychczasowego miano-
wania umowsg o pracg na czas nieokre-
slony (funkcjonariusz w stuzbie statej).
W pierwszym przypadku propozycja
pelnienia stuzby w Stuzbie Celnej sta-
nowi¢ begdzie decyzj¢ ustalajgca nowe
warunki pelnienia stuzby, ktérg funk-
cjonariusz moze zaskarzy¢ (wniosek
0 ponowne rozpatrzenie stuzby) w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia pro-

pozycji. Uprawnienia takiego zostanie
natomiast pozbawiony funkcjonariusz,
ktory otrzyma propozycj¢ zatrudnienia
w KAS na podstawie umowy o prace.
Oznacza to de facto poddanie funkcjo-
nariuszy celnych procesowi ,ucywil-
nienia”, bez zapewnienia im $rodkow
odwolawczych. Jest to rozwigzanie dosé¢
kontrowersyjne i nieznane w innych
stuzbach mundurowych. Przyktadowo
zarowno w Policji jak i w Strazy Gra-
nicznej zastgpiono funkcjonariuszy
petnigcych stuzbe na stanowiskach
niezwigzanych bezposrednio z ustawo-
wymi zadaniami tych formacji (kadry,
logistyka, itp.) pracownikami cywil-
nymi, za$ funkcjonariuszy przenie-
siono ze stanowisk administracyjnych
na stanowiska zwigzane ze zwalcza-
niem przestepczosci (np. funkcjona-
riuszy Strazy Granicznej przesunigto
do stuzby w jednostkach bezposred-
nio chronigcych granicg panstwows).
W ten sposob dokonano ,ucywilnienia”
komorek organizacyjnych, nie za$ funk-
cjonariuszy pelnigcych w nich stuzbg.
Nalezy bowiem odnotowaé, iz stosu-
nek stuzbowy funkcjonariusza stuzby
mundurowej (Stuzby Celnej, Policji,
Strazy Granicznej) ma charakter admi-
nistracyjnoprawny, za$ jego istotg jest
dyspozycyjnosé funkcjonariusza oraz
nadrzednos$¢ interesu publicznego nad
interesem danej osoby. O miejscu i roli
funkcjonariusza w Stuzbie Celnej decy-
dujg potrzeby stuzby, ktére moga si¢
zmieniaé w czasie. Zatem zaden funk-
cjonariusz celny nie mial mozliwosci
wyboru komorki organizacyjnej, w kto-
rej pelni stuzbe. Natomiast w zamian za
poswigcenie na rzecz Panstwa, w tym
rezygnacje z konstytucyjnych praw
przystugujacych obywatelom RP (np.
udziatu w zyciu publicznym), funkcjo-
nariusz mogt liczy¢ na ochrong prawng
wynikajgca z trwatosci 1 stabilnosci sto-
sunku stuzbowego.

Planowane przeniesienie Kkilku
tysiecy funkcjonariuszy celnych do
pracy na podstawie uUmowy na czas nie-
okreslony nie tylko pozbawia t¢ grupg
zawodowg dotychczasowej ochrony, ale
takze moze wywola¢ dodatkowe nega-
tywne dla nich i Polski skutki w postaci:
¢ wyeliminowania dotychczasowych

funkcjonariuszy celnych z katalogu

0s6b objgtych uprawnieniami eme-
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rytalnymi, ktére przystugujg funk-

cjonariuszom innych stuzb mundu-

rowych'®,

* mozliwosci obnizenia wynagrodze-
nia (projekt KAS nie zawiera gwa-
rancji zachowania dotychczasowego
uposazenia'?),

¢ pozbawienia dotychczasowych
funkcjonariuszy celnych dodatku
z tytulu posiadanego stopnia stuz-
bowego oraz uprawnienia do dodat-
kowego urlopu wypoczynkowego?,

e przerwania $ciezki kariery zawodo-
wej w Stuzbie Celnej i koniecznosci
niezwlocznego przystosowania si¢ —
nawet po kilkudziesieciu latach spg-
dzonych w tej formacji — do nowych
obowigzkow wykonywanych w ra-
mach struktury o odmiennej specy-
fice i kulturze organizacyjnej,

¢ zdeprecjonowania aktu mianowania
funkcjonariusza celnego na pierw-
szy stopien w korpusie oficerow
mlodszych dokonywanego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej?,

e poczucia odosobnienia, frustracji,
demotywacji, wypalenia zawodowe-
go, braku identyfikacji zawodowej
oraz powstania sytuacji konflikto-
wych w nowym $rodowisku zawo-
dowym czyli standéw stanowigcych
realne zagrozenie dla sprawnego
funkcjonowania KAS,

e braku mozliwosci wykorzystania
funkcjonariuszy celnych do petnie-
nia stuzby w stanie nadzwyczajnym
tj. w sytuacji wymagajacej podwyz-
szonej gotowosci w przypadku za-
grozenia ochrony i bezpieczenstwa
obszaru celnego Unii Europejskiej
(art. 100 ustawy o S.C.).

Ten ostatni aspekt jest szczegllnie
istotny z punktu widzenia interesu
publicznego. Obecni funkcjonariusze
celni to osoby dyspozycyjne, zdyscy-
plinowane, gotowe do stuzby i natych-
miastowej reakcji w sytuacji kryzysowe;j.
Poddanie funkcjonariuszy procesowi
»ucywilnienia” oznacza rezygnacj¢ przez
Panstwo z ich potencjalu i mozliwosci
dysponowania nimi w stanie zagrozenia
bezpieczenstwa (wzrastajace zagroze-
nie terroryzmem, migracjq). Nie ulega
bowiem watpliwosci, iz osoba zatrud-
niona na podstawie umowy o pracg (byty
funkcjonariusz celny) nie bedzie mogta

zostac skierowana przez dyrektora izby
administracji skarbowej do udzielenia
doraznego wsparcia w razie zdarzen
wymagajacych pilnej interwencji np. na
przejéciu granicznym. Takie mozliwosci
stwarza jedynie stosunek administracyj-
noprawny oparty na wladztwie organu.

Na tle zaprezentowanych rozwazan
niezrozumialym jest niewykorzystanie
przez tworcoOw KAS rozwigzan praw-
nych, ktére sprawdzily si¢ w przeszlosci
i gwarantowatly funkcjonariuszom wta-
Sciwy poziom ochrony prawnej. Chodzi
o przeksztalcenia w obszarze statusu
prawnego funkcjonariuszy celnych
dokonane na podstawie kolejnych prag-
matyk Stuzby Celnej tj. ustawy z dnia
24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej?? zwa-
nej dalej ,ustawg o S.C. z 1999 r.” oraz
ustawy o S.C. Zgodnie z art. 91 ust. 1
ustawy o S.C. z 1999 r. funkcjonariu-
sze celni zatrudnieni w dniu wejscia
w zycie tej ustawy w administracji celnej
od tego dnia wykonujg zadania przewi-
dziane dla Stuzby Celnej, zas w zakresie
dotyczacym stosunku pracy stosuje si¢
dotychczasowe warunki pracy i placy.
W terminie dziewigciu miesi¢ey od dnia
wejscia w zycie tej ustawy funkcjona-
riusze celni otrzymali pisemng propo-
zycje pelnienia stuzby uwzgledniajgca
ich kwalifikacje, przebieg oraz oceny
dotychczasowej pracy. Zasada ta nie
obejmowala os6b, ktére nie spelnialy
(jednego badz kilku) rygoréw selekeyj-
nych zwigzanych z pelnieniem stuzby
w Stuzbie Celnej tj. nie posiadaty oby-
watelstwa polskiego, nie korzystaly
z pelni praw publicznych, byly karane
za przestgpstwo popelnione umyslnie,
nie legitymowaly si¢ co najmniej Sred-
nim wyksztalceniem, nie cieszyly si¢
nieposzlakowang opinig, nie posiadaty
stanu zdrowia pozwalajacego na petnie-
nie stuzby na okreSlonym stanowisku
(art. 91 ust. 2 w zw. z art. 2 ustawy o S.C.
z 1999 r.). Kolejnym etapem bylo zto-
zenie przez funkcjonariusza w terminie
miesigca od dnia otrzymania propozy-
¢ji pisemnego oswiadczenia o przyje-
ciu propozycji badZz odmowie pelnienia
shuzby. Przyjecie propozycji skutkowalo
przeksztalceniem si¢ dotychczasowego
stosunku pracy w stosunek stuzby (art.
92 ustawy o S.C. z 1999 r.). Dla anali-
zowanej problematyki istotne znaczenie
mialo zagwarantowanie przez normo

dawce ochrony prawnej funkcjonariu-
szowi, ktdry nie otrzymal propozycji
pelnienia stuzby badz przedtozona mu
propozycja byta dla niego niesatysfak-
cjonujgca. Osoba taka mogla wystg-
pi¢ do Prezesa Gloéwnego Urzedu Cet
Z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy, a po wyczerpaniu tego trybu —
zlozy¢ skarge do sadu pracy (art. 93 ust.
1, art. 95 ustawy o S.C. z 1999 r.).

Mniej skomplikowany tryb poste-
powania zostal przyjety przez ustawo-
dawce w procesie tworzenia ustawy
o S.C. Zgodnie z art. 222 ust. 1 tego
aktu prawnego funkcjonariusze celni,
ktérzy w dniu wejscia w zycie ustawy
(31 pazdziernika 2009 r.) petnili stuzbg
w Stuzbie Celnej stali sie funkcjona-
riuszami w rozumieniu ustawy. Nalezy
podzieli¢ poglad zaprezentowany w uza-
sadnieniu projektu tej ustawy, iz ,,prze-
pis ten przewidywal plynng i trans-
parentng zmiang dotychczasowych
stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy
celnych w stosunki kreowane niniejszg
ustawg”?*. Powolane regulacje prawne
uwzglednialy zatem dwa rozne warianty
przeksztalcenia stosunkow pracy/sto-
sunkoéw stuzbowych funkcjonariuszy
celnych. Nalezy jednak zauwazyc, iz
nawet w przypadku zastosowania kon-
cepcji opartej na skladaniu propozycji
petnienia stuzby (1999 r.) funkcjonariu-
szowi przystugiwata ochrona prawna,
ktérej nie zapewniono funkcjonariu-
szom na podstawie analizowanych prze-
pisow wprowadzajacych Krajowg Admi-
nistracj¢ Skarbows.

Niezaleznie od dotychczas zaprezen-
towanej argumentacji uzasadniony jest
poglad o braku korelacji migedzy projek-
tem KAS, ajego uzasadnieniem, w kt6-
rym oprécz mianowania do Stuzby Cel-
nej i zatrudnienia na podstawie umowy
o pracg przewidziano etap posredni
w procesie przeksztalcania statusu praw-
nego obecnych funkcjonariuszy celnych
tj. zatrudnienie w oparciu o mianowanie
w sluzbie cywilne;j.

W ocenie tworcy uzasadnienia pro-
jektu KAS funkcjonariusze z korpusu
oficeréw i generatéw Stuzby Celnej, kt6-
rzy przyjma propozycj¢ zatrudnienia
w jednostkach KAS stang si¢ na pod-
stawie mianowania w stuzbie cywilnej
urzednikami stuzby cywilnej. Nato-
miast jezeli funkcjonariusz celny nie
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wyrazi zgody na propozycj¢ zatrudnie-
nia w stuzbie cywilnej to jego stosunek
stuzbowy przeksztalci si¢ w stosunek
pracy na podstawie umowy o pracg na
czas nieokreslony. Przytoczone reguly
odnoszgce si¢ do funkcjonariuszy
o okreslonej pozycji w Stuzbie Celnej
(osoby legitymujace si¢ stopniem ofi-
cerskim badz generalskim) nie znala-
zly jednak odzwierciedlenia w projekcie
KAS. Stan ten moze budzi¢ watpliwosci
co do intencji projektodawcy. W swie-
tle powyzszego niezrozumialym wydaje
si¢ rowniez dgzenie do uprzywilejowa-
nia funkcjonariuszy celnych petnig-
cych stuzbe w urzgdzie obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych. Zgodnie z art. 167 ust. 4
projektu KAS Szef Krajowej Admini-
stracji Skarbowej w terminie do 31 maja
2017 r. moze zlozy¢ tym funkcjona-
riuszom celnym pisemng propozycje
wylacznie pelnienia stuzby okreslajgca
nowe warunki pelnienia stuzby, ktéra
uwzglednia posiadane kwalifikacje
i przebieg dotychczasowej pracy lub
stuzby, a takze dotychczasowe miejsce
zamieszkania.

Podsumowujgc nalezy zauwazy¢, iz
konstrukcja przepiséw prawnych regulu-
jacych proces przeksztalcen w obszarze
statusu prawnego obecnych funkcjona-
riuszy celnych oraz pracownikow budzi
uzasadnione watpliwosci. Zaktadane
wygasnigcie dotychczasowych stosun-
koéw pracy oraz stosunkow stuzbowych
stanowi ,opcjg zerowa”, ktdrej zasto-
sowanie w zaden sposob nie przelozy
si¢ (nie przyczyni si¢) na zmniejszenie
luki podatkowej, a taki jest podstawowy
cel utworzenia Krajowej Administra-
cji Skarbowej. Wprost przeciwnie, roz-
wigzanie to bedgce przejawem braku
zaufania Panstwa do funkcjonariuszy
i pracownikéw, bedzie generowalo nie-
potrzebne emocje, zas wiclomiesi¢czny
(do dnia 31 maja 2017 r.) stan niepew-
noéci, destabilizacji i wyczekiwania na
propozycj¢ moze negatywnie wplynac
na poziom zaangazowania si¢ funkcjona-
riuszy celnych i pracownikéw w proces
tworzenia nowego modelu administracji
danin publicznych.

W swietle zaprezentowanych roz-
wazan trafnym wydaje sie postulat
wprowadzenia mechanizmu ochrony
prawnej dla tych oséb, ktére nie otrzy-

majg propozycji pelnienia stuzby badz
zatrudnienia w KAS*. Z kolei w celu
realizacji art. 167 ust. 1 projektu KAS
niezbednym jest jak najszybsze pod-
jecie przez Ministra Finansow decyzji
o rozpoczeciu kompleksowej analizy
przebiegu dotychczasowej stuzby badz
pracy kazdego — odpowiednio — funkcjo-
nariusza badz pracownika. Tylko takie
rozwigzanie pozwoli na zarzadzanie
zasobami ludzkimi oparte na wiedzy
oraz doswiadczeniu obecnych funkcjo-
nariuszy i pracownikéw i wyeliminuje
realne — jak wykazano w niniejszym
opracowaniu — zagrozenie zroéwnania
tej przestanki z kryterium ,ostatniego
miejsca pelnienia stuzby/pracy”.

Ponadto biorgc pod uwagg dotychcza-
sowe doswiadczenia zwigzane z kolej-
nymi etapami wdrazania reformy,
wskazanym byloby wykorzystanie
przez Ministra Finansow standardéw
wynikajacych z dokumentu ,Proce-
dura zarzagdzania zmiang w Stuzbie Cel-
nej”?, ktéry reguluje m.in. zasady i tryb
przeprowadzania zmian w tej formacji
w tym rowniez w obszarze komunikacji
z funkcjonariuszami celnymi. Ponadto
nalezy rozwazy¢ przeprowadzenie bada-
nia ankietowego pod katem preferencji
zawodowych funkcjonariuszy celnych
i pracownikow. Mogtoby ono dostar-
czy¢ dyrektorom izb celnych, dyrekto-
rom izb skarbowych oraz dyrektorom
urzedow kontroli skarbowej, a w nie-
odlegtej przyszlosci rowniez dyrekto-
rom izb administracji skarbowej wie-
dzy na temat oczekiwan personelu co
do rodzaju i miejsca pelnienia stuzby/
wykonywania pracy. Wyniki badania
moglyby zostaé wykorzystane takze
przez doradcéw zawodowych funkcjo-
nujgcych w kazdej izbie celnej, ktérych
rolg jest m.in. pomoc funkcjonariuszom/
pracownikom w poznaniu swoich pre-
dyspozycji rowniez w sytuacji zmiany
zawodowej oraz wsparcie kadry kierow-
niczej w optymalnym wykorzystaniu
potencjalu danego funkcjonariusza/
pracownika?.

Kolejnym krokiem powinno by¢
przeprowadzenie przez Ministerstwo
Finanséw etatyzacji we wszystkich
izbach celnych w celu ustalenia nie-
doboréw etatowych. Wakaty powinny
by¢ w pierwszej kolejnosci obsadzane
osobami, ktore pelnig obecnie stuzbeg

w Shuzbie Celnej, nie za$ osobami przy-
jetymi (badZ tymi, ktére zostang dopiero
przyjete) do tej formacji w 2016 r. Roz-
wigzanie to pozwoli na uniknigcie —
noszgcej znamiona dysfunkcji admi-
nistracji — sytuacji zlozenia w 2017 r.
propozycji pelnienia stuzby w Stuzbie
Celno — Skarbowej niedoswiadczo-
nemu funkcjonariuszowi odbywajgcemu
stuzbg przygotowawczg w komorce np.
dochodzeniowo — §ledczej oraz ,ucy-
wilnienia” funkcjonariusza posiadajg-
cego niezbgdne doswiadczenie, wiedzg
i umiej¢tnosci zawodowe, lecz wykonu-
jacego w ostatnim okresie — stosownie
do potrzeb stuzby — zadania w komoérce
wsparcia np. logistyki.

Andrzej Halicki - doktor nauk prawnych

Przypisy:

1 Poselski projekt ustawy nie wymaga kon-
sultacji przed wniesieniem go do Sejmu.
W takim przypadku Marszatek Sejmu przed
skierowaniem do pierwszego czytania, kieruje
projekt do konsultacji w trybie i na zasadach
okreslonych w odrgbnych przepisach (art. 34
ust. 3 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczpospolitej Polskiej, tekst jednolity: MP
z 2012 r. poz. 32 ze zm.).

2 Termin ten ulegnie zmianie ze wzglgdu na
zawieszenie prac nad projektem KAS do
wrzesnia.

3 Tekstjednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 720

4 Tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r., poz. 578.

5 Tekst jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz. 990 ze
zm.

6 Dz U. poz 1269 ze zm..

7 Zgodnie z art. 141 ust. 2 projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 31
maja 2016 r. w jednostkach organizacyjnych
KAS nie moze by¢ zatrudniona albo pelnic¢
stuzby osoba, ktéra pelnita stuzbg zawodows,
pracowata badz byta wspdipracownikiem
organdw bezpieczenstwa pafnstwa wymienio-
nych w art. 2 ustawy z dnia 18 pazdziernika
2006 r. 0 ujawnianiu informacji o dokumen-
tach organdéw bezpieczenstwa panstwa z lat
1944 — 1990 oraz tresci tych dokumentéw
(tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 1388 ze
zm.).

8 T. Liszcz, Zasady zatrudniania urz¢dnikéw
skarbowych. Uwagi na tle projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej w:
Nowoczesna Administracja Skarbowa t. 3,
Warszawa 2007, s. 192 oraz Opinia Rady Legi-
slacyjnej nr RL.-0303-118-119/07z dnia 22
pazdziernika 2007 r.

9 Odpowiedz z dnia 14 stycznia 2016 r. na inter-
pelacje poselskg nr 253, www.orka2.sejm.gov.
pl

10 Od 2017 zacznie dziata¢ KAS. B¢da podwyzki,
ale i zwolnienia, Gazeta Prawna z dnia 1
czerwca 2016 r. www.podatki.gazetaprawna.pl
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Co w KAS-ie piszczy, www.skarbowcy.pl,
Uzasadnienie projektu ustawy z dnia 31 maja
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej,
s. 120..

Ponadto 31 funkcjonariuszy celnych petnig-
cych stuzbg w Ministerstwie Finanséw bedzie
posiadalo na dzien 1 stycznia 2017 r. upraw-
nienia emerytalne.

Tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r. poz. 1388 ze
zm.

Dokument uzyskano w trybie wynikajacym
z ustawy o dostgpie do informacji publicznej.
W pismie BMI1.0124.192.2016 z dnia 13
czerwca 2016 r. Minister Finanséw wyjasnit,
iz nie dysponuje analizami (w tym analiza
SWOT), ekspertyzami, opiniami, ktére odno-
szg si¢ do projektu ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej, za$ materiaty wytworzone
w 2016 r. powstawaly w oderwaniu od zapi-
sOW w/w ustawy i prezentuja jedynie poglady
i wnioski ich twércéw. Dokument uzyskano
w trybie wynikajacym z ustawy o dostgpie do
informacji publicznej.

Zgodnie z art. 25 ustawy z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity:
Dz. U. z 2016 r. poz. 380 ze zm.) miejscem
zamieszkania osoby fizycznej jest miejsco-

18

19

wos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem
pobytu statego.

Skutek ten nastgpi w przypadku wejscia
w zycie ustawy o Krajowej Administracyj-
nej Skarbowej w okresie wcze$niejszym niz
planowana przez rzad zmiana ustawy z dnia
18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytal-
nym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpie-
czenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzgdu, Pafistwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (tekst
jednolity: Dz. U. z 2015 r. poz. 990 ze zm.)
polegajaca na rozszerzeniu zakresu podmio-
towego tego aktu prawnego o funkcjonariu-
szy celnych, o ktérych mowa w wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego sygn. akt K 39/13
z dnia 3 marca 2015 r.

Brak ochrony dotychczasowej wysokoSci upo-
sazenia oznacza zréwnanie skutkéw finanso-
wych z ukaraniem funkcjonariusza karg dys-
cyplinarng przeniesienia na nizsze stanowisko
stuzbowe (art. 167 ust. 1 pkt 7 w zw. z art.
150 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o Stuzbie Celnej).
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Funkcjonariusz, ktéry przyjmie propozycj¢
pracy zachowuje prawo do dotychczasowego
wymiaru urlopu wypoczynkowego jedynie
w 2017 r. (art. 172 ust. 3 pkt 1 projektu KAS).
Na tym tle moze budzi¢ watpliwosci przepro-
wadzanie w 2016 r., a wigc po podjeciu decyzji
o utworzeniu KAS ,,kurséw oficerskich”.
Dz. U. nr 72 poz. 802.

Druk sejmowy nr 1492 Sejmu RP VI kadencji,
www.sejm.gov.pl

Np. ustawowy zapis o tresci: ,W przypadku
niezlozenia propozycji petnienia stuzby badz
zatrudnienia w Stuzbie Celno — Skarbowej,
dyrektor izby administracji skarbowej wydaje
w terminie do dnia 5 czerwca 2017 r. decy-
zj¢ o odmowie zfozenia propozycji pelnienia
stuzby. W terminie 14 dni od dnia otrzymania
tej decyzji — odpowiednio — funkcjonariu-
szowi badz pracownikowi przystuguje wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie sprawy”.
Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2011.
Szerzej o roli doradcy zawodowego w Stuzbie
Celnej w: Model funkcjonowania doradztwa
zawodowego w Stuzbie Celnej, Ministerstwo
Finanséw, Warszawa 2014.
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