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Abstract

Purpose: The solution to the low efficiency of the tax administration in Poland in the last de-
cade was to consolidate the entire tax apparatus in 2017. The main objective of the study is
to determine the impact of fiscal administration consolidation on the effectiveness of its op-
erations. The conducted analysis will allow to assess whether the tax administration reform of
2017 resulted in an increase in the effectiveness of its operation in 2017-2020 compared to
previous years.

Design/methodology/approach: The data used here was based on materials published by
the Supreme Audit Office and reports of international financial advisory companies, including
taxes. The opinions of administrative law and tax law experts on legislative changes affecting
the effectiveness of the National Tax Administration were also taken into account. Therefore,
the analyses carried out in the study are of secondary nature to a large extent.

Findings: The conducted analysis showed that in 2017-2020 there was a significant improve-
ment in most of the analysed performance indicators of the National Tax Administration com-
pared to previous years. Disadvantageous phenomena in taxation, such as the shadow economy
or the VAT and CIT gap, were significantly reduced, which resulted in an increase in the amount
of tax and customs revenues in the state budget. The increase in efficiency is also measured
in the increased effectiveness of tax and customs-fiscal audits in recent years. The efficiency
of the enforcement of tax arrears has also increased significantly. Innovative IT systems played
a major role in increasing the efficiency of the consolidated fiscal administration. However, it
should be remembered that in the analysed years, i.e. 2017-2020, Poland had a good general
economic climate, which significantly facilitated the National Tax Administration to achieve bet-
ter results. In addition, many factors influence the increase in the efficiency of the tax authori-
ties’ activities, example.g. in combating tax crime, so it should be noted that the existing rela-
tionships may be of a coincidence.
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Wstep

Odpowiedzialne ksztaltowanie polityki fiskalnej nie moze odbywac si¢ bez sil-
nej administracji skarbowe;j. Istotnie ksztattuje ona nie tylko sytuacje finansowa
kraju, lecz réwniez bezposrednio wptywa na sytuacje uczestnikow rynku da-
nego panstwa. Niezbednym elementem pozwalajagcym panstwu osiggnac zrow-
nowazony rozwo6j w perspektywie $rednio- i dtugoterminowe;j jest efektywnie
dziatajaca administracja skarbowa, gwarantujaca wysoki i pewny dochod do
budzetu publicznego. Aby t¢ efektywnos¢ zapewnié, rzady musza nieustannie
dostosowywac strukture administracji skarbowej i jej zasoby do szybko zmie-
niajacej si¢ rzeczywistosci gospodarczej. W Polsce wraz z poczatkiem marca
2017 r. doszto do skonsolidowania administracji podatkowej, stuzby celnej
i kontroli skarbowej, ktore realizowaly swoje zadania w roznych strukturach
organizacyjnych oraz wedlug innych strategii i kierunkéw dziatan. Obowigzu-
jacy model aparatu skarbowego przez blisko 20 lat nie podlegat znacznym mo-
dyfikacjom i dlatego ostatecznie przestal by¢ skuteczny i efektywny. Aby temu
zaradzi¢, utworzono Krajowa Administracje Skarbowa (KAS), czyli wyspecja-
lizowang administracj¢ rzadowa w zakresie poboru naleznosci podatkowych
i niepodatkowych.

Reforma administracji skarbowej byta przeprowadzona w 2017 r. na niespoty-
kang dotychczas skalg, gdyz zakres wprowadzonych zmian objat ok. 65 tys. pra-
cownikoéw 1 funkcjonariuszy administracji skarbowej. Izby skarbowe zostaty
zastgpione przez izby administracji skarbowej, z kolei urzedy celno-skarbowe
przejety zadania urzedéw kontroli skarbowej oraz izb i urzedéw celnych. Tym
samym zniesiono system trzech odrgbnie funkcjonujacych kontroli, ktore zo-
staty zastgpione przez dwie — kontrol¢ podatkowa i kontrole celno-skarbowa.
Rozszerzono takze zakres wykonywanych przez organy skarbowe obowigz-
koéw. Najistotniejsza zmiana dotyczyta naczelnikow urzedow skarbowych, kto-
rzy po reformie zaczeli odgrywac rolg podstawowych organow egzekucyjnych.
Ze wzgledu na szczeg6lne znaczenie przeprowadzonej reformy oraz jej skale
istotne jest zwrocenie uwagi na skutki skonsolidowania trzech odrebnych pio-
néw administracji: podatkowej, skarbowej i celnej w kontekscie efektywnosci
dziatania administracji skarbowe;j.

Gléownym celem rozdziatu jest zatem okreslenie wplywu skonsolidowania
administracji skarbowej na efektywno$¢ jej dziatania. Przeprowadzona anali-
za pozwoli oceni¢, czy reforma administracji skarbowej z 2017 r. skutkowala
zwickszeniem efektywnosci jej dziatania w latach 2017-2020 wzgledem lat po-
przednich. W zwiazku z tym w opracowaniu skupiono uwage na najistotniej-
szych obszarach dziatalnosci KAS. W pierwszym punkcie przeanalizowano
strukture dochodow podatkowych i celnych oraz dynamike ich wzrostu. W dru-
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gim przedstawiono koszty funkcjonowania administracji skarbowej i ich udziat
we wplywach podatkowych, a zatem zbadano efektywno$¢ KAS z perspekty-
wy ekonomicznej. W trzecim punkcie zwrdécono uwage na skutecznos¢ prze-
prowadzania kontroli podatkowych i celno-skarbowych przez organy skarbowe,
a w czwartym zbadano efektywno$¢ egzekwowania zaleglosci podatkowych
przez organy egzekucyjne. Z kolei w ostatnim punkcie przedstawiono zmiany,
ktore zaszty w kontekscie wykorzystywanych przez administracj¢ skarbowa sys-
temoéw informatycznych.

Gtowny cel rozdziatu jest realizowany za pomoca celow szczegdtowych, kto-
re bezposrednio nawiagzuja do kwestii badanych w punktach. Istotne jest zatem
zbadanie wptywu utworzenia KAS na wielko$¢ poziomu luki VAT i CIT w Pol-
sce oraz ich znaczenie dla ksztaltowania si¢ dochodéw podatkowych w budzecie
panstwa. Ponadto szczegotowym celem rozdziatu jest analiza liczby przeprowa-
dzonych kontroli podatkowych i celno-skarbowych oraz czynno$ci sprawdza-
jacych, jak rowniez przedstawienie zmian legislacyjnych wplywajacych na ich
skutecznos¢. Do osiggniecia glownego celu przyczynia si¢ takze rozwazania
na temat wielko$ci zaleglosci podatkowych i efektywnos$ci ich egzekwowania
przez organy egzekucyjne. Waznym aspektem rozwazan jest takze ocena zna-
czenia nowoczesnych systemow informatycznych dla efektywnosci dziatania
KAS. W osiagnigciu celow rozdzialu niezbedne okazaly si¢ szczegdtowe infor-
macje o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli (NIK), dotyczace przede
wszystkim skuteczno$ci 1 efektywnosci administracji skarbowej w poborze po-
datkéw oraz egzekwowania zaleglo$ci podatkowych. Wykorzystano rowniez
analizy wykonania budzetu panstwa publikowane co roku przez NIK, a takze
raporty mi¢dzynarodowych firm doradczych w zakresie finansow, w tym podat-
kéw. Uwzgledniono takze opinie ekspertow prawa administracyjnego i prawa
podatkowego dotyczace zmian legislacyjnych, wptywajacych na efektywnosc¢
dziatania KAS.

Kluczowym zagadnieniem prowadzonej analizy jest okreslenie pojecia
efektywno$ci. W niniejszym rozdziale jest ona rozpatrywana w kategorii eko-
nomicznej i oznacza stosunek poniesionych nakladéow do uzyskanych efek-
tow. W przypadku analizowania efektywnos$ci dzialania administracji skarbowej
efekt najczesciej przypisywany jest do wartosci osiagnietych dochodow podat-
kowych, natomiast koszt poboru tych podatkoéw stanowi poniesiony naktad. Nie-
stety z uwagi na niewielkg liczbe danych publikowanych przez Ministerstwo
Finansow w tym zakresie trudno jest prowadzi¢ doglgbna analize efektywno-
sci ekonomicznej KAS. Jedynym wskaznikiem rozpatrzonym w rozdziale na-
lezacym bezposrednio do tak rozumianej efektywnosci jest wskaznik udziatu
kosztéw funkcjonowania administracji skarbowej w dochodach podatkowych.
Dlatego tez mierzong efektywnos$¢ poszerzono o inne wskazniki, ktore zostaty
ujete w dalszej czgsci rozwazan. Zalicza si¢ do nich przede wszystkim wskaz-
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nik efektywnos$ci egzekucji administracyjnej i wskaznik skutecznosci kontroli
podatnikow. Ponadto w rozdziale zwrdcono uwage takze na efektywnos¢ KAS
w walce z przestgpczoscia podatkows.

1. Struktura i dynamika dochodéw podatkowych i celnych
budzetu panstwa

Podstawowa funkcja finansow publicznych jest funkcja fiskalna, ktora polega
na zapewnieniu panstwu dochodow, dzieki ktérym mozna sfinansowa¢ wydat-
ki poniesione na wykonywanie zadan publicznych w imi¢ i na rzecz obywateli
(Wotowiec, 2021, s. 25). Panstwo posiada wiele zrédet dochodow budzetowych,
jednak najwazniejszym sa podatki. Stanowig one ok. 90% catego budzetu Pol-
ski. W obecnym systemie prawnym za pobor naleznosci podatkowych i celnych
odpowiada KAS. W zakresie badania efektywnosci jej dziatania przydatne jest
zatem ukazanie zmian w ksztaltowaniu si¢ dochodow podatkowych w Polsce.
To wtlasnie administracja skarbowa odpowiada za wykorzystywanie wszystkich
instrumentow, ktore majg przynosi¢c wymierny skutek w postaci wiekszych do-
chodéw podatkowych w budzecie panstwa. Dlatego tez analizujac efektywnosé¢
dziatania KAS, nalezy wskaza¢, jak zmieniaty si¢ wysokos¢ i struktura docho-
dow podatkowych i celnych budzetu panstwa. W tabeli 1 przedstawiono wyso-
ko$¢ i strukture dochodéw podatkowych i celnych w latach 2014-2020.
Zaréwno dochody podatkowe, jak i celne sukcesywnie zwickszaty sig
od 2014 r. Suma uzyskanych dochoddéw podatkowych miedzy rokiem 2014
a 2020 zwigkszyta si¢ o ponad 45%. Jednakze na wzrost dochodow podatko-
wych nie wpltywa jedynie efektywnie dziatajgca administracja skarbowa. Cho¢
ma ona szczegblne znaczenie w ksztaltowaniu struktury dochodow podatko-
wych w budzecie panstwa, to nalezy pamigtac takze o innych czynnikach, kto-
re bezposrednio wptywajg na ich wielko§¢. W literaturze przedmiotu wymie-
nia si¢ trzy czynniki, ktére poza dziataniem administracji skarbowej wptywaja
na zwigkszenie dochodoéw podatkowych. Istotne jest zatem uwzglednienie,
czy w badanym kraju nastapit wzrost dochodéw Iudnosci wskutek wzrostu
plac, wzrostu zatrudnienia i wzrostu cen (Zyzynski, 2009, s. 88). Analizujac
wzrost dochodow podatkowych w Polsce w latach 2014-2020, nalezy miec
na wzgledzie to, ze wymienione trzy czynniki wystepowaty w kazdym bada-
nym roku. Dobra koniunktura gospodarcza w ostatnich latach w Polsce znacz-
nie przyspieszyta wzrost dochodow podatkowych, jednak najwickszy wzrost
nastgpit w 2017 r., czyli w roku, w ktorym utworzono KAS. Trend silnego
wzrostu utrzymat si¢ takze w kolejnych latach, poza rokiem 2020, w ktorym
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Tabela 1. Dochody podatkowe i celne w latach 20142020

Wyszczegdl-

- 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
nienie
(mln zh)
Podatek od towa- [124 262,2 123 120,8 [126 584,1 [156 801,2 |174 947,1 (180 891,8 [184 551,9
réw i ustug
Podatek akcy- 61 570,4| 62 808,6| 65749,3| 68261,3| 72 108,5| 72395,9| 71 787,3
ZOWY
Podatek od gier 12347 1337,1| 1406,9| 1640,2| 1901,9| 2336,6| 23379
PIT 43 022,0| 45 040,0| 48 232,4| 52 668,8| 59 558,7| 65444,9| 63 797,4
CIT 23266,2| 25813,4| 26 381,4| 29 758,5| 34 640,9 | 39984,7| 41 293,1
Podatek od wy- 1 425,0 1553,5| 1277,5| 1786,2| 1689,1| 1536,5| 1672,1
dobycia niekto-
rych kopalin
Podatek od nie- - - 3500,8| 4341,2| 45074| 47004 48221
ktorych instytucji
finansowych
Cto 2440,7| 2929,1| 3177,8| 35557| 4034,6| 4409,0| 45577
Suma 254 780,5 (259 673,4|273 138,4 (315 257,4 |349 353,6 (367 290,8 [370 262,8
(bez cla)
(%)

Podatek od towa- 48,8 47.4 46,3 49,7 50,1 49,2 49,8
réw i ustug
Podatek akcy- 242 242 24,1 21,6 20,6 19,7 19,4
ZOWY
Podatek od gier 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6
PIT 16,8 17,3 17,7 16,7 17,0 17,8 17,2
CIT 9,0 9,9 9,7 9,4 9,9 10,9 11,1
Podatek od wy- 0,6 0,6 0,5 0,6 0,5 0,4 0,4
dobycia niekto-
rych kopalin
Podatek od nie- — - 1,2 1,4 1,3 1,3 1,3
ktérych instytucji
finansowych
Suma 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
(bez cla)

PIT — podatek dochodowy od 0sob fizycznych
CIT - podatek dochodowy od 0so6b prawnych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (NIK, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020a, 2021a).
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pandemia wirusa SARS-CoV-2 zahamowata t¢ tendencj¢. Istotne jest zatem
zwrocenie uwagi na przyczyne zmiang struktury dochodéow podatkowych od
2017 r. Szczegdlne znaczenie dla wzrostu dochodow podatkowych w latach
2014-2020 miaty podatek od towarow i ustug, podatek dochodowy od o0sob
fizycznych, podatek dochodowy od 0so6b prawnych i podatek akcyzowy. W ta-
beli 2 zostata ukazana dynamika wzrostu dla tych podatkow, jak rowniez dla
dochodow z cta.

Tabela 2. Dynamika dochodéw podatkowych i z cla w latach 2014-2020

o 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Wyszczegollnienie
(%)

Podatek od towarow i ustug | 100,00 | 99,08 | 101,86 | 126,18 | 140,78 | 145,57 | 148,51
PIT 100,00 | 104,69 | 112,11 | 122,42 | 13843 | 152,11 | 148,29
CIT 100,00 | 110,94 | 113,38 | 127,90 | 148,88 | 171,85 |177.48
Podatek akcyzowy 100,00 | 102,01 | 106,78 | 110,86 | 117,11 | 117,58 | 116,59
Clo 100,00 | 120,01 | 130,20 | 145,68 | 16530 | 180,64 | 186,73

Zroédto: opracowanie wiasne.

Najwigksza dynamika wzrostu wystapita w przypadku podatkow dochodo-
wych, dla PIT w 2019 r. bowiem byl to wzrost o ponad 50%, natomiast dla
CIT — wzrost o ponad 70%. Roéwnie dynamicznie wzrastalty dochody z tytutu
podatku od towarow i ustug (VAT). W tym przypadku nalezy zauwazy¢, ze
wzrost o ponad 48% wzgledem roku 2014 odpowiadat za blisko 60 mld zt wig-
cej w budzecie panstwa. W tym samym okresie nastapit takze znaczny wzrost
dochodow z cta, w budzecie panstwa bowiem znalazto si¢ o 86% S$rodkow wig-
cej z tego tytutu. Najmniejsza dynamika wzrostu wystapita w przypadku po-
datku akcyzowego. Tak duzy wzrost podatkow dochodowych oraz podatku od
towarow 1 uslug ma zwigzek z realizacjg zadan przez KAS, ktorej jednym z ce-
16w jest uszczelnianie systemu podatkowego i walka z przestepczoscig podat-
kowa. Wigksze wptywy z tytutu podatku od towarow i ustug to przede wszyst-
kim efekt zmniejszania si¢ luki VAT w Polsce. W latach 2012-2015 Polska
co roku tracita z tytutu VAT ok. 40 mld zi. Wowczas stosunek luki VAT do
catkowitej warto$ci naleznej wynosit ponad 24%. Natomiast wartosci luki VAT
w tych latach byly jednymi z najwigkszych wsérdéd 28 panstw Unii Europej-
skiej (Center for Social and Economic Research [CSER], 2018, s. 47). Z ko-
lei od 2016 r. nastgpowal trend spadkowy w wielkosci luki VAT w Polsce,
by ostatecznie w 2019 r. wielko$¢ ta wyniosta ok. 19 mld zt (CSER, 2020,
s. 52). W 2020 r. stosunek luki VAT do catkowitej warto$ci naleznej wynosit
ok. 10%, a zatem nastapit spadek o 14 punktéw procentowych wzgledem lat
2012-2015. Niestety, pomimo zdecydowanego zmniejszenia poziomu luki VAT
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Polska zajmuje odlegte, 17. miejsce wsrod wszystkich panstw UE (CSER, 2020,
s. 25). Skuteczne dziatania KAS w zakresie uszczelniania systemu podatkowego
znalazty takze odzwierciedlenie w zmniejszajacej si¢ luce CIT. Jak wskazuje bo-
wiem Polski Instytut Ekonomiczny (2020, s. 4), luka CIT w 2018 r. byta mniej-
sza 0 35% w porownaniu do 2014 r. Bylo to takze skutkiem zmniejszenia si¢
szarej strefy w Polsce. Wedlug badan przeprowadzonych przez Ernest& Young
rozmiar szarej strefy jako procent PKB w 2009 r. wyniost 14,4%, natomiast
w 2018 r. — 10,8% (EY, 2020, s. 16). Warto odnotowaé, ze utworzenie KAS
wplynelo pozytywnie na wzrost wskaznika relacji wptywow podatkowych do
PKB. W 2014 r. relacja ta wyniosta 17,2%, w 2016 r. — 17,4%, a w 2017 r. —
18,5%. Z kolei w 2018 r. nastapil wzrost o 0,9 punktu procentowego i osiggnie-
to poziom relacji 19,4% (NIK, 2020b, s. 15). Przytoczone dane wskazuja, ze do
zwigkszenia dochodoéw podatkowych w budzecie panstwa posrednio przyczy-
nito si¢ utworzenie KAS. Ponadto dzigki skuteczniejszej walce z przestgpczo-
$cig podatkowa obecny system podatkowy jest szczelniejszy, na co wskazuje
zmniejszenie si¢ luki VAT i CIT. Zatem przeprowadzenie reformy administra-
cji skarbowej pozytywnie wptynelo na zabezpieczenie interesow finansowych
Skarbu Panstwa.

2. Efektywnos¢ ekonomiczna
Krajowej Administracji Skarbowej

Rozwazania na temat efektywnos$ci dzialania KAS sg skoncentrowane nie tyl-
ko na najwazniejszych aspektach jej dziatalnosci, a zatem na poborze podat-
kéw i cel, walce z przestgpczoscia podatkowa, egzekucja zalegtosci podatko-
wych czy prowadzeniem kontroli, lecz rowniez na ocenie wykorzystywania
przez KAS dostepnych jej zasobow w relacji do osigganych rezultatow. Zatem
istotne jest, jak KAS gospodaruje srodkami, by osiagna¢ zatozone cele statu-
towe. Aby moc zbada¢ efektywnos¢ ekonomiczng KAS, nalezy zidentyfikowac
wydatki ponoszone w zwiazku z prowadzong dziatalnoscig. Do najistotniejszych
wydatkéw ponoszonych przez KAS zalicza si¢ koszty poboru podatkow i cet,
wynagrodzen dla pracownikow i funkcjonariuszy, najmu lokali, koszty ponoszo-
ne na infrastrukture techniczng oraz koszty sadowe. Szczegdlnie waznym wy-
datkiem jest ten zwigzany z poborem podatkow i cet, lecz Ministerstwo Finan-
sOw nie prowadzi szczegdtowych statystyk w tym zakresie. Dlatego tez, badajac
efektywno$¢ ekonomiczng KAS, mozliwe jest korzystanie jedynie z danych NIK
o catkowitych wydatkach poniesionych na sfinansowanie dziatalno$ci admini-
stracji skarbowej w danym roku budzetowym.
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Publikowana co roku przez NIK analiza wykonania budzetu panstwa zawie-
ra informacje dotyczace kosztow funkcjonowania administracji skarbowej. Jak
wskazuje NIK, administracja skarbowa rozumiana jest szeroko, gdyz koszty
jej dziatalnosci dotycza Ministerstwa Finansow, izb administracji skarbowe;j
z podleglymi urzgdami skarbowymi i urzgdami celno-skarbowymi, Krajowej
Szkoty Skarbowosci 1 Krajowej Informacji Skarbowej. Korzystajac z tych
danych, warto zbadaé, jak zmieniala si¢ wielko$¢ ponoszonych kosztow na
funkcjonowanie administracji skarbowej w latach 2014-2020, oraz obliczy¢
i przeanalizowa¢ wskaznik udziatu kosztéw we wpltywach podatkowych w la-
tach 2014-2020.

Tabela 3. Dochody podatkowe i z cla oraz poniesione koszty na sfinansowanie
dzialalno$ci administracji skarbowej, a takze udzial tych kosztéw we wplywach
w latach 2014-2020

Rok Dochody ;?;?3;:::;?:;‘;:33:; Udzial koszt():v w dochodach
(mln zb) (min z1) (%)

2014 296 329,8 5956,9 2,01

2015 304 854,4 5984,8 1,96

2016 321 690,4 6298,9 1,96

2017 368 535,7 6609,9 1,79

2018 410 309,3 6558,6 1,60

2019 431 507,3 7229,1 1,68

2020 441 586,1 7795,9 1,77

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (NIK, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020a, 2021a).

Jednym z celow reformy aparatu skarbowego byto zredukowanie kosz-
tow jego funkcjonowania. Dane w tabeli 3 jednoznacznie wskazuja, ze po utwo-
rzeniu KAS w 2017 r. wydatki te gwaltowanie wzrosly i trend ten utrzymat si¢
réwniez w nastepnych latach. Jednocze$nie znacznie wzrastaty dochody podat-
kowo-celne, dlatego tez wydatki na sfinansowanie dziatalnosci administracji
skarbowej stanowity coraz mniejszy procent zrealizowanych dochodéw. Wyjatek
stanowig lata 2019 i 2020, kiedy koszty funkcjonowania administracji skarbo-
wej rosty szybciej niz dochody podatkowe wraz z ctem. Najlepszym pod tym
wzgledem okazat si¢ rok 2018, ograniczono bowiem wowczas koszty wzgledem
poprzedniego roku, natomiast dochody podatkowe i z tytulu cta istotnie wzrosty.

Analizujac wskaznik udziatu kosztow w dochodach podatkowych i dochodach
z cta, mozna zauwazy¢, ze efektywno$¢ ekonomiczna KAS wzrosta wzgledem
roku 2016 i lat poprzednich. Z danych zawartych w tabeli 3 mozna réwniez ob-
liczy¢, jaka kwota dochodéw podatkowych i celnych przypada na kazdy wydany
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ztoty na funkcjonowanie administracji skarbowej. W 2014 r. kazdy wydany zto-
ty przyniost 49,7 zt wplywow do budzetu. Tendencja wzrostowa utrzymata si¢
rowniez w 2017 r., kwota ta bowiem wyniosta woéwczas 55,8 zt. Istotna zmiana
zaszta w 2018 r., poniewaz ztoty wydany na dziatalnos¢ administracji skarbowe;
przyniost az 62,6 zi. Niestety trend ten nie utrzymat si¢ w latach 2019 1 2020,
gdyz wydanie jednego ztotego przyniosto kolejno 59,7 zt i 56,6 zt. Zebrane dane
$wiadczg o rosngcej efektywnos$ci ekonomicznej KAS, mimo niepokojacego fak-
tu, ze zarowno w roku 2019, jak 1 2020 wskaznik udziatu kosztow w dochodach
podatkowych i celnych znacznie wzrdst wzgledem roku 2018. Powodem wzro-
stu kosztow funkcjonowania administracji skarbowej w ostatnich dwoch latach
byt wzrost kosztow zwigzanych z podwyzka wynagrodzen pracownikéw i funk-
cjonariuszy KAS, jak réwniez usprawnianie zasobow technologicznych KAS.
Mimo cigglego wzrostu wplywow podatkowych do budzetu panstwa Minister-
stwo Finanséw powinno nadal dazy¢ do ograniczania kosztow poniesionych na
dziatalno$¢ administracji skarbowej, przy jednoczesnym maksymalizowaniu
osigganych efektow.

3. Skutecznos¢ kontroli podatkowych oraz celno-skarbowych

Zabezpieczanie intereséw finansowych panstwa przez KAS odbywa si¢ m.in. po-
przez kontrole podatnikow. Skutecznos¢ kontroli przyczynia si¢ do zwickszenia
efektywnosci poboru zaleglosci podatkowych i do ograniczania, a nawet elimi-
nowania przypadkéw przestepstw podatkowych. Warto dodaé, ze do 2017 r. obo-
wigzywaty trzy kontrole, ktore byly prowadzone przez organy podatkowe, celne
i kontroli skarbowej. Praktyka pokazata, ze organy te nie byly spojne w swoich
dziataniach, co powodowato czeste powielanie zadan oraz rozproszenie kompe-
tencji 1 odpowiedzialno$ci migdzy nimi. Ponadto wystepujace roznice procedu-
ralne miedzy trzema typami kontroli nie wptywaty pozytywnie na ksztaltowanie
obowigzkow i praw podatnikow (Gorgol i Bielecki, 2018, s. 7). Przeprowadzona
w 2017 r. reforma zmienila nie tylko struktury organizacyjne aparatu skarbo-
wego, lecz takze wprowadzita wiele zmian legislacyjnych, w tym w zakresie
kontroli podatnikow przez organy skarbowe i podatkowe.

Cho¢ w ustawodawstwie polskim zmodyfikowano caly szereg przepiséw do-
tyczacych kontroli podatkowych i celno-skarbowych, to uwage nalezy skupi¢ na
tych zmianach, ktore pozytywnie wptynety na wzrost ich skutecznosci. Pierwsza
istotng zmiang bylo zrezygnowanie z zawiadomienia kontrolowanego podatnika
o zamiarze wszczecia kontroli celno-skarbowej. Wpltyw tej zmiany na wzrost
skutecznosci kontroli celno-skarbowych przejawia sie szczegolnie w petniejszej
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ochronie zroédet dochodéw budzetu panstwa i ograniczaniu zjawiska unikania
opodatkowania (Podsiadly i Zawiejska-Rataj, 2018, s. 348). Kolejna istotna
zmiana pozwolila organom KAS przeprowadza¢ kontrole pod nieobecno$é¢ kon-
trolowanego podatnika. W takim przypadku organy KAS sa zobowigzane jedynie
do okazania legitymacji stuzbowej. Zmiana ta spowodowata przede wszystkim
usprawnienie przebiegu kontroli 1 ograniczenie przestepstw podatkowych, w tym
szarej strefy, poprzez szybsze zabezpieczenie ewentualnych dowodow w spra-
wach karnoskarbowych. Nowe regulacje przewidujg réwniez, ze w przypadku
prowadzenia kontroli celno-skarbowej organy KAS moga zobowigza¢ banki do
przekazania wrazliwych danych podatnikow, wobec ktorych istnieje podejrzenie
o prowadzenie dodatkowej, niezarejestrowanej lub ukrytej dzialalnosci. Organy
KAS majg zatem mozliwo$¢ sprawdzenia rachunkéw bankowych podatnikow,
co uskutecznia zabezpieczenie $rodkow zgromadzonych na tych rachunkach,
ktore moglyby zaspokoi¢ interesy Skarbu Panstwa przy ewentualnym prowadze-
niu egzekucji administracyjnej.

Organy skarbowe wyposazono takze w narzedzia umozliwiajace analize
ryzyka zwigzanego z wystgpieniem nieprawidtowosci oraz ustaleniem i oceng
srodkow niezbednych do jego zwalczania, o czym stanowi art. 58 Ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej. Analiza ryzyka ma
szczegblne znaczenie na etapie wszczynania kontroli, poniewaz pozwala orga-
nom skarbowym wytypowaé tych podatnikow, ktérzy stanowia realne zagroze-
nie dla finanséw publicznych. Dzigki analizie ryzyka organy KAS coraz czesciej
zastepuja prowadzenie kontroli podatkowych i celno-skarbowych czynnosciami
sprawdzajacymi. W ten sposob moga juz na wczesnym etapie wykry¢ z duzym
prawdopodobienstwem naruszenie przepisow prawa przez podatnikow. Potwier-
dzeniem tego jest fakt, ze liczba wykonanych czynnosci sprawdzajacych wzrosta
7 2220 tys. w 2015 r. do 2634,5 tys. w 2020 . (NIK, 2020Db, s. 12). Jednoczes$nie
zmalata liczba podejmowanych kontroli podatkowych i celno-skarbowych, co
przedstawia tabela 4.

Tabela 4. Liczba kontroli podatkowych oraz celno-skarbowych w latach 2015-2020

Rok Liczba kontroli podatkowych Liczba kontroli celno-skarbowych*
2015 49 837 5956
2016 38 421 5775
2017 27226 4271
2018 23 036 3 066
2019 20 374 2621
2020 b.d. 2 337

* Dane dla lat 2015 i 2016 dotycza kontroli skarbowych przeprowadzanych przez urzedy kontroli skarbowej.
Zrodto: opracowanie whasne na podstawie (NIK, 2020b, s. 54).
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Dane ukazane w tabeli 4 potwierdzajg nowe podejécie organow skarbowych
do kontroli podatnikéw. Od 2015 r. liczba przeprowadzonych kontroli wyraz-
nie zmalala. Ma to zwigzek przede wszystkim z utworzeniem KAS, dla ktorej
najwazniejsze byto kontrolowanie duzych podatnikéw, ktorych dziatania czg-
sto o wiele bardziej uszczuplaly dochody budzetu panstwa. Jednoczesnie, jak
wskazano w odpowiedzi na interpelacje nr 25239 w 2018 r., kontrola duzych
podatnikdow moze przynies¢ wigcej korzysci finansowych dla Skarbu Panstwa.
Stad tez organy KAS nie podejmuja dziatan kontrolnych wobec tych podatni-
koéw, u ktorych wykryte nieprawidtowosci mozna ograniczy¢ juz na wczesnym
etapie postgpowania kontrolnego. Tendencje spadkowa przeprowadzanych
kontroli podatkowych potwierdzaja takze dane NIK (2020b, s. 56) dotyczace
kontroli podatkowych przypadajacych na jednego kontrolera urzedu skarbo-
wego. W 2015 r. $rednio kontroler przeprowadzat 12,9 kontroli podatkowych
w roku kalendarzowym. W 2017 r. warto$¢ ta wynosita juz zaledwie 7,3 kontroli
podatkowych, natomiast w 2019 r. liczba kontroli podatkowych przypadajaca
na jednego kontrolera urzedu skarbowego wyniosta 6,8. W przypadku kontro-
li skarbowych przypadajacych na jednego kontrolera urzgdu kontroli skarbowej
w 2015 r. wartos$¢ ta wynosila 1,7, a rok pézniej kontroler przeprowadzit $rednio
2 kontrole. W 2017 r. $rednia liczba kontroli celno-skarbowych przypadajacych
na jednego kontrolera urzgdu celno-skarbowego wyniosta 1,9, a w 2018 r. zma-
lata do 1,4 (NIK, 2020b, s. 57).

W przypadku czynnosci sprawdzajacych warto uwzgledni¢ fakt, ze po-
wszechne korzystanie z tego instrumentu przez pracownikow urzedoéw skar-
bowych przyczynito si¢ réwniez do wzrostu ujawnionych kwot nieprawidto-
wosci. W 2015 r. kwota ta wyniosta 1052,6 min zt, a w 2017 r. wzrosta do
1103,0 mln zt. W latach pdézniejszych pracownicy urzgdow skarbowych takze
ujawniali wigksze kwoty nieprawidtowosci, w 2018 r. bowiem kwota ta wynio-
sta 2412,4 mln zt, a rok p6zniej 3573,8 min zt (NIK, 2020b, s. 12). Z kolei
w 2020 r. kwota ta zmniejszyta si¢ 0 26,8% 1 wyniosta 2623,1 min zt (NIK, 2021b,
s. 136). Nalezy przywota¢ takze warto$¢ wskaznika skutecznosci kontroli, ktory
rozumie si¢ jako stosunek kontroli, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci, do
ogo6lnej liczby przeprowadzonych kontroli. Warto§¢ wskaznika w 2015 r. osiag-
neta poziom 85,8%, a w 2017 r. wzrosta do poziomu 89,9%. W nastepnych
latach tendencja wzrostowa utrzymata si¢ i wskaznik skuteczno$ci wyniost
90,1% w 2018 r., a rok pozniej 93,9% (NIK, 2020b, s. 63). Jednoczesnie wzra-
stata kwota nieprawidlowosci stwierdzonych w wyniku kontroli podatkowych,
w 2015 r. bowiem kwota ta wyniosta 5830,5 mln zt, w 2017 r. — 5891,9 mln zi,
natomiast w 2018 r. nastgpit wzrost do 6150,3 min zt. Tendencja ta nie znalazta
odzwierciedlenia w przypadku kontroli celno-skarbowych, gdyz w tym przypad-
ku kwota stwierdzonych nieprawidtowosci zmalata w 2018 1. 0 39,1% wzgledem
roku 2015 i wyniosta 11 291,3 min zt (NIK, 2020D, s. 54).
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Opierajac si¢ na danych Ministerstwa Finansow i NIK, nalezy uznaé, ze
skutecznos¢ kontroli podatkowych i celno-skarbowych wzrosta, odkad zrefor-
mowano struktury administracji skarbowej w 2017 r. Wedlug Ministerstwa Fi-
nansoéw kontrole celno-skarbowe wptynety na wzrost wptat o 7,6% do budze-
tu panstwa w 2019 r. wzgledem roku poprzedniego. Analogicznie w przyjetym
okresie wygladata sytuacja kontroli podatkowych, ktére przyczynity si¢ do
wzrostu wptat o 19,8% do budzetu panstwa (Ministerstwo Finansow, 2020). Za-
tem mimo spadku liczby przeprowadzonych kontroli podatkowych i celno-skar-
bowych wielko$¢ wptat do budzetu panstwa wzrosta w obu przypadkach. Tym
samym wzrost skutecznosci kontroli podatkowych oraz celno-skarbowych prze-
tozyt si¢ na wzrost efektywnosci dziatania kontrolerow oraz catej KAS.

4, Efektywnos¢ egzekwowania zalegtosci podatkowych

Najistotniejszym zagadnieniem w analizie efektywnosci dzialania KAS jest eg-
zekwowanie zalegtosci podatkowych przez jej organy. Sposobem na zapewnie-
nie bezpieczenstwa finansowego panstwa jest skuteczne i efektywne pobieranie
zalegto$ci podatkowych i niepodatkowych od wszystkich podatnikow. Sprawnie
i wydajnie dzialajaca administracja skarbowa zapewnia panstwu $rodki, dzig-
ki ktérym moze ono realizowa¢ zadania na rzecz jego obywateli. Ponadto, jak
wskazat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 3 grudnia 2003 r., egzekucja
naleznosci publicznoprawnych stanowi obowigzkowy element demokratycznego
panstwa prawnego. Natomiast efektywnos¢ w tym zakresie bezposrednio przy-
czynia si¢ do rozwoju gospodarczego kraju. Dlatego tez badanie efektywnosci
dziatania KAS nie moze odby¢ si¢ z pomini¢ciem tej kwestii.

Wedhug strategii KAS gléwnym kierunkiem dziatan jest przede wszystkim
zapewnienie stabilnych finanséw publicznych. Realizacja tego celu odbywa si¢
poprzez wzrost efektywnosci poboru nalezno$ci podatkowych i niepodatkowych.
Jednakze okreslenie efektywnosci jest ztozone, poniewaz przy ocenie trzeba
bra¢ pod uwage wicele elementow, jak chocby stan infrastruktury technicznej ad-
ministracji skarbowej, efektywno$¢ zatrudnienia administracji skarbowej, roz-
woj gospodarczy kraju, moralno$¢ podatnikoéw i regulacje prawne. Najczesciej
jednak najwigkszy wplyw na efektywnos$¢ dziatan podejmowanych przez organy
skarbowe i organy egzekucyjne maja uwarunkowania legislacyjne. Podobnie jak
w przypadku badania skutecznosci kontroli podatkowych i celno-skarbowych
w pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na najwazniejsze zmiany legisla-
cyjne, ktore wptynety na poprawe efektywnosci egzekucji naleznosci podatko-
wych.
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W przepisach Ustawy z dnia 17 czerwca 1966 1. o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji (dalej: u.p.e.a.) nakazano organom egzekucyjnym stosowac
jak najmniej ucigzliwy $rodek egzekucyjny wobec zobowigzanego. Dotychczas
przepis ten pozwalat zobowigzanemu wnie$¢ zarzuty za kazdym razem, kiedy
ten uznat, ze organ egzekucyjny nie zastosowal najmniej ucigzliwego $rodka eg-
zekucji. W tym miejscu warto doda¢, ze ustawodawca nie wskazuje srodkow eg-
zekucyjnych o najmniejszym stopniu ucigzliwosci, kazdy zobowigzany bowiem
znajduje si¢ w innej, jednostkowej sytuacji. Skutkiem istnienia tego przepisu
bylo przede wszystkim wydtuzanie si¢ postepowan egzekucyjnych, a czasem do-
chodzito do niewykonania obowigzku przez zobowigzanego. Aby zapobiec tym
negatywnym skutkom i zwigkszy¢ efektywnos¢ organdow egzekucyjnych, doko-
nano zmiany w przepisach, w wyniku ktorej zobowigzani nie majg juz mozliwo-
$ci wnoszenia zarzutow, lecz jedynie skarge na czynnosci egzekucyjne. W tym
przypadku ewentualne wniesienie skargi na czynnosci egzekucyjne nie wstrzy-
muje dalszego stosowania $rodka egzekucyjnego.

Kolejng wazng zmiana, ktéra przyczynita si¢ do wzrostu efektywnosci dzia-
fania KAS w egzekucji zalegtosci podatkowych, bylo umozliwienie przekaza-
nia drogg elektroniczng tytutu wykonawczego wystawionego przez wierzyciela
organowi egzekucyjnemu. Z kolei na mocy art. 37b u.p.e.a. organ egzeku-
cyjny i wierzyciel mogg wezwaé zobowigzanego do ztozenia o$wiadczenia
o posiadanym majatku jeszcze przed wszczgciem postepowania egzekucyjne-
go. W wyniku tej regulacji zarbwno organ egzekucyjny, jak i wierzyciel dys-
ponuja pehiejsza informacja o majatku zobowigzanego, co pozwala na lepsze
dostosowanie $rodka egzekucyjnego. Skutkuje to zwigkszeniem pewnosci, ze
zobowigzany wykona ustawowy obowiazek (Jedrzejewski, Masternak i Rgczka
2020, s. 648). Udoskonalono réwniez sposob poboru naleznosci pienig¢znych
od zobowigzanego w przypadku, kiedy nie posiada on gotowki, poprzez do-
konanie zaptaty za pomocg terminala ptatniczego (Pigtek i Skoczylas, 2020,
s. 602). Ponadto ustawodawca zwigkszyt katalog czynnosci, ktérych wykona-
nie powoduje wszczecie egzekucji przed dostarczeniem zobowigzanemu odpisu
tytutu wykonawczego. W mysl art. 26 u.p.e.a. organ egzekucyjny moze zajaé
ruchomosci lub nieruchomosci zobowigzanego przed dorgczeniem mu odpisu
tytutu wykonawczego (Hauser i Wierzbowski, 2020, s. 207-208). Wskazane
zmiany legislacyjne wedlug doktryny wptywaja na zwigkszenie si¢ efektywno-
$ci egzekwowania zaleglosci podatkowych przez organy egzekucyjne. Nalezy
jednak podjaé probe analizy dzialan administracji skarbowej, by okresli¢, na
jakim poziomie ksztattuje si¢ efektywnos¢ egzekwowania zalegto$ci podatko-
wych.

Powszechnie przyjmowanym wskaznikiem pozwalajacym okresli¢ efektyw-
no$¢ egzekwowania zaleglo$ci podatkowych przez organy egzekucyjne jest
wskaznik efektywnosci egzekucji administracyjnej (Matecka-Ziembinska, 2012,
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s. 201). Miarg tego wskaznika jest stosunek kwoty zalegtosci podatkowych wy-
egzekwowanych w drodze egzekucji administracyjnej do kwoty zaleglosci obje-
tych tytutami wykonawczymi do realizacji (NIK, 2020b, s. 7). A zatem wskaznik
efektywnosci egzekucji pokazuje, w jakim stopniu zmniejszono kwote zaleglosci
objetych egzekucja nalezno$ci publicznoprawnych w stosunku do poprzedniego
roku. Tabela 5 przedstawia warto$ci wskaznika efektywnos$ci egzekucji w latach
2013-2020.

Tabela 5. Wskaznik efektywnosci egzekucji w latach 2013-2020 (%)

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
23,0 25,3 27,9 31,9 39,4 41,9 43,8 33,8

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie (NIK, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020a, 2021a).

Dane zamieszczone w tabeli 5 obrazuja tendencj¢ wzrostowa wskaznika
efektywnosci egzekucji administracyjnej. Do roku 2015 wzrost jego war-
tosci nie przekraczal 3 punktéw procentowych wzgledem roku poprzednie-
go. Pierwszy znaczacy wzrost wskaznika nastgpil w roku 2016, w ktérym
zaczeta zmienia si¢ rzeczywisto$¢ legislacyjna w zakresie egzekucji admini-
stracyjnej. Z kolei wzrost o 7,5 punktu procentowego nastgpit w roku 2017,
w ktorym zreformowano administracj¢ skarbowa. Silny trend wzrostowy
utrzymal si¢ takze w nastgpnych dwoéch latach, po czym drastycznie spadt
w 2020 r. do poziomu 33,8%. Powodem byta sytuacja pandemiczna zwigzana
z COVID-19, ktoéra nie sprzyjala realizowaniu zadan przez organy egzeku-
cyjne. Biorac pod uwage jedynie wartosci wskaznika efektywnosci egzekucji
do roku 2019, nalezy stwierdzi¢, ze znacznie si¢ on poprawil, a efektywnos$¢
organéw egzekucyjnych w egzekwowaniu zalegto$ci podatkowych istotnie
si¢ zwickszyta.

W przypadku analizy efektywnos$ci egzekucji zaleglosci podatkowych stosuje
si¢ rozne wskazniki i mierniki. W 2019 r. Ministerstwo Finans6w opracowato
dwa nowe wskazniki. Pierwszy z nich to wskaznik udziatu podatkowych tytu-
6w wykonawczych zaptaconych w zakonczonych podatkowych tytutach wyko-
nawczych. Wskaznik ten w 2019 r. zostat zrealizowany na poziomie 78,52%
przy planowanym jego osiggnieciu na poziomie rownym lub wyzszym 75%.
Drugi wskaznik dotyczy sprawno$ci wszczynania egzekucji podatkowych ty-
tutéw wykonawczych czynnych. W tym samym okresie zostatl on zrealizowa-
ny na poziomie 1,56%, przy planowanej warto$ci nizszej niz 6% (NIK, 2021b,
s. 61). Roéwnie istotnym wskaznikiem pozwalajacym oceni¢ efektywnos¢ eg-
zekucji zaleglosci podatkowych przez organy egzekucyjne jest wskaznik obej-
mujacy S$rednig kwote zalegtosci podatkowych, jaka wyegzekwowal pracow-
nik komorki egzekucyjnej urzedu skarbowego w ciggu roku. W 2015 r. §rednia
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kwota zalegtosci podatkowych wyegzekwowana przez pracownika komorki
egzekucyjnej wynosita 637,1 tys. zt. W 2016 r. wzrosta do 784,5 tys. zt, z ko-
lei w 2017 r. osiggneta wartos¢ 844,8 tys. zt. Tendencja wzrostowa utrzymata
si¢ w 2018 r., kiedy pracownik komorki egzekucyjnej wyegzekwowat $rednio
1013,1 tys. zt, natomiast w 2019 r. kwota ta wyniosta 1208,1 tys. zI (NIK,
2021b, s. 16). Warto takze doda¢, ze poczawszy od 2017 r., wzrastala liczba
zatatwionych tytulow wykonawczych obejmujacych zalegtosci podatkowe przez
pracownikow komorek egzekucyjnych w urzedach skarbowych. W 2017 r. pra-
cownik zatatwial §rednio 252 tytuly wykonawcze obejmujace zaleglosci podat-
kowe w ciagu roku. W 2018 r. nastgpit wzrost do 265 tytutow wykonawczych,
a w 2019 r. liczba ta wzrosta do 283 (NIK, 2021b, s. 15). Utworzenie KAS
pozytywnie wptyneto rowniez na zmniejszenie si¢ kwoty zalegtosci podatko-
wych, wobec ktorych umorzono postepowanie egzekucyjne z uwagi na bezsku-
teczno$¢ egzekucji. W 2016 r. kwota ta wynosita 17 615 mln zl, natomiast rok
p6zniej nastapit spadek do 16 283,3 min zi. W 2018 r. kwota zmniejszyta sie
do 13 143 min zt, a w 2019 r. nastapit spadek do 9942,6 miln zt (NIK, 2021b,
s. 64). Z kolei w 2020 r. kwota zalegltosci podatkowych, wobec ktoérych umorzo-
no postgpowanie egzekucyjne z uwagi na bezskuteczno$¢ egzekucji, wyniosta
6726,7 mln zt (NIK, 2021b, s. 135).

Przedstawione wskazniki §wiadcza o zwickszeniu efektywnosci organow eg-
zekucyjnych w egzekucji zaleglosci podatkowych. Jednak gtéwnym problemem
wcigz pozostaje duza kwota zalegtosci z tytutu podatkéw. W 2013 r. kwota ta
wynosita 45 925 mln zt, w 2016 r. — 76 776,4 mln zt, natomiast w 2019 r. kwota
zaleglosci podatkowych zwigkszyta sie do 105 295,5 mln zt. Jednocze$nie wzra-
stata kwota wyegzekwowanych zaleglo$ci podatkowych, cho¢ poziom ten nie
byl zadowalajacy. W 2013 r. kwota ta wynosita 2988,4 min zt, w 2016 r. —
3129,2 min zt, natomiast w 2019 r. kwota wyegzekwowanych zalegtosci podat-
kowych przez organy egzekucyjne zwigkszylta si¢ do 4996,7 min zt. Relacja wy-
egzekwowanych kwot do ogolnej kwoty zalegtosci w latach 2013, 2017 i 2019
wyniosta odpowiednio 6,5%, 4,1% 1 4,7% (NIK, 2014, 2018, 2020a). Ponadto
w ciggu ostatnich lat wzrastata kwota naleznosci podatkowych odpisanych z po-
wodu przedawnienia. W 2017 r. kwota ta wyniosta 2955,5 min zt, w 2018 r. —
5184,5 min zt, w 2019 r. — 6953,1 mln zl, natomiast w 2020 r. wzrosta az do
8766,4 min zt (NIK, 2021b, s. 136). Najcze$ciej] wymienianymi przyczynami
nieskutecznosci w egzekwowaniu zaleglosci podatkowych: sg trudna sytuacja
finansowa zobowigzanych, brak posiadania przez dtuznikow sktadnikow majat-
ku, z ktorych mozna prowadzi¢ egzekucje, bledy i zaniedbania ze strony orga-
néw egzekucyjnych (Matecka-Ziembinska, 2012, s. 203—204). Dlatego tez orga-
ny KAS wecigz powinny szuka¢ rozwigzan pozwalajacych im ogranicza¢ wzrost
kwoty zalegtosci z tytutu podatkow. W szczegdlnosci nalezy zminimalizowacé ry-
zyko popetniania bledow przez organy egzekucyjne oraz zwickszy¢ efektywnos¢
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prowadzonych postgpowan, by kwota mozliwa do wyegzekwowania przewyz-
szata koszty postepowania egzekucyjnego. Pomimo wskazanych problemoéw na-
lezy uznaé, ze utworzenie KAS pozytywnie wplyneto na efektywnos¢ egzekucji
zaleglosci podatkowych.

5. Rola narzedzi informatycznych
w poprawie efektywnosci
dziatania Krajowej Administracji Skarbowej

Reforma z 2017 r. zakladata, Ze nowo utworzona KAS bedzie odznaczaé si¢
w szczegdlnoSci nowoczesnoscig 1 przyjaznoscig. KAS moze zyskaé miano
przyjaznej poprzez edukacje spoleczenstwa w celu zwigkszenia dobrowolnego
wypelniania zobowigzan podatkowych, jak rowniez dzigki usprawnieniu kon-
taktu migdzy organem a podatnikiem. Cho¢ obie te cechy sktadajg si¢ na efek-
tywno$¢ dziatania KAS, to wigksze znaczenie ma nowoczesno$¢. Ta bowiem
odwotuje si¢ bezposrednio do wyposazenia organéw KAS w innowacyjne narze-
dzia informatyczne, ktore majg zwigkszy¢ ich efektywnos¢ dziatania w zakresie
poboru naleznos$ci podatkowych i niepodatkowych. Potwierdzenie tej tezy moz-
na znalez¢ w wywiadzie przeprowadzonym w 2016 r. z szefem Stuzby Celne;j,
Marianem Banasiem, ktory stwierdzit, ze jednym z gtéwnych elementow skta-
dajacych si¢ na efektywnos¢ administracji skarbowej sg systemy informatyczne
(Rochowicz, 2016). Ponadto o znaczeniu narzedzi informatycznych $wiadczy
to, ze drugim najwickszym wydatkiem ponoszonym na sfinansowanie funkcjo-
nowania administracji skarbowej jest technologia informacyjna (OECD, 2017,
s. 123). Nowoczesna infrastruktura technologiczna wykorzystywana przez orga-
ny KAS ma szczegolne znaczenie w walce z przestepczoscia podatkowsg. Dlate-
go w ostatnich latach w Polsce znaczaco zwigckszono wydatki na narzedzia in-
formatyczne. W 2015 r. wydano na ten cel 8,5 mln zt, natomiast w 2019 r. ponad
70 mln zt (Sarnowski i Selera, 2020, s. 31). Przywotane dane uwzgledniaja je-
dynie wydatki poniesione przez Skarb Panstwa, natomiast w procesie wdrazania
technologii informatycznych gléwna rolg odgrywaja fundusze unijne. Jak wska-
zuje Edyta Matecka-Ziembinska (2018, s. 263), wydatki poniesione na techno-
logi¢ informatyczng w administracji skarbowej pokrywane sa w przewazajacym
stopniu ze $rodkoéw unijnych. Potwierdzeniem tego sg kwoty dofinansowania
na poszczegolne e-projekty administracji skarbowej. Na e-deklaracje, e-podat-
ki oraz e-rejestracje otrzymano dofinansowanie réwne kolejno — 90,4 min zt,
150,7 mln zt i 40,2 mln zt w okresie realizacji 2009—2015. Z kolei na projekt
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CVP? przyznano ponad 90 mln zt w okresie realizacji od 2016 r. do 2019 r,,
natomiast na Platforme¢ Ushug Elektronicznych Skarbowo-Celnych w okresie re-
alizacji 2018-2021 taczna warto$¢ przyznanego dofinansowania wyniosta po-
nad 140 min zt (Matecka-Ziembinska, 2018, s. 268). Przyznane $rodki unijne
przyczynity si¢ do wdrozenia wielu systemow informatycznych, ktore poprawity
efektywno$¢ dziatania KAS.

Do najwazniejszych systemow informatycznych zwigzanych z przeprowadzo-
ng reformg administracji skarbowej nalezy zaliczy¢ te, ktore odegraly kluczo-
wa role w uszczelnianiu systemu podatkowego. Pierwszym z nich jest system
podzielonej ptatnosci, wprowadzony w 2018 r., ktéry dotyczy podatnikéw VAT
dokonujacych migdzy soba transakcji. Utworzenie systemu podzielonej ptatno-
sci miato w szczegoélnosci wspomoc KAS w przeciwdzialaniu oszustwom po-
datkowym. Opiera si¢ on bowiem na prewencyjnym dziataniu organéow KAS
polegajacym na monitorowaniu srodkow na rachunkach podatnikow VAT, jak
réwniez na ich blokowaniu w przypadkach uregulowanych prawnie (NIK, 2020b,
s. 100). Mechanizm podzielonej ptatnosci skutecznie wptywa na ograniczanie
oszustw w VAT, a zatem przyczynia si¢ do zmniejszenia luki VAT. W 2019 . wy-
konano ponad 27 mln transakcji w ramach systemu podzielonej ptatnosci (Sar-
nowski 1 Selera, 2020, s. 38). W walce z przestgpczoscig podatkowa istotng role
odegrat takze System Elektronicznego Nadzoru Towarow (SENT), ktory doty-
czy kontroli przewozu tzw. wrazliwych towaréw, np. paliwa, suszu tytoniowego,
lekarstw czy alkoholu. SENT zapewnia organom kontrolnym dostep do peinej
informacji o tym, kto, co, ile i gdzie przewozi. Dzigki temu w razie wystgpienia
sytuacji niezgodnych z prawem organy kontrolne moga szybciej reagowac i ogra-
nicza¢ szarg strefe. W ramach SENT przeprowadzono ponad 515 tys. kontroli
w 2019 r., co stanowi wzrost o 10% wzgledem 2018 r., wskutek czego wykryto
1766 nieprawidlowosci (Sarnowski i Selera, 2020, s. 42—43).

Nowoczesna administracja skarbowa powinna by¢é wyposazona w innowacyj-
ne systemy analizy ryzyka, poniewaz sa one niezwykle pomocne w typowaniu
podatnikéw do kontroli, zwalczaniu przestepczosci podatkowej i prowadzeniu
egzekucji administracyjnej. Dlatego rok przed dokonang reformg administracji
skarbowej wprowadzono system Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK), polegaja-
cy na rejestrowaniu zakupow i sprzedazy dokonywanych przez podatnikow VAT.
Dzigki systemowi JPK organy KAS, w tym organy podatkowe, sprawniej od-
krywaly nieprawidtowosci w rozliczeniach podatnikow. Wplyw na to miat
przede wszystkim fakt, ze system JPK rozszerzyt bazy danych o szczegoto-
we informacje dotyczace dziatalno$ci gospodarczej przedsigbiorcow (Zdunek,
2018, s. 313). W ramach systemu JPK organy skarbowe zbadaly ok. 1,8 mld

2 Projekt CVP to rozwdj katalogu ushug cyfrowych dla klientow KAS w zakresie centralizacji
obstugi podatkow CIT i VAT oraz obshugi Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK).
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transakcji w rejestrach zakupow oraz ok. 6,4 mld transakcji w rejestrach sprzeda-
zy w 2019 r. Przyczynito si¢ to do zabezpieczenia na poczet naleznosci podatko-
wych ok. 554 mln zt w 2019 r., natomiast od 2017 r. kwota ta wyniosta 1,6 mld zt
(Sarnowski 1 Selera, 2020, s. 35). Pozytywny aspekt systemu JPK widac takze
w przypadku zaje¢ wierzytelno$ci przez organy egzekucyjne, w 2017 r. bowiem
dokonano skutecznego zajecia wierzytelnosci w 22 674 przypadkach na taczng
kwote 352,1 min zt. Natomiast w pierwszej potowie 2018 r. dokonano zaje-
cia wierzytelno$ci w 26 246 przypadkach na tagczng kwote 208,2 min zt (NIK,
2020b, s. 10).

Znaczaca role we wzroscie efektywnosci dziatania KAS odegrato takze utwo-
rzenie innowacyjnego Systemu Teleinformatycznego Izby Rozliczeniowej, kto-
ry nazywany jest systemem STIR. Zadaniem tego systemu, jak wskazuje NIK
(2020b, s. 23), jest przetwarzanie przez organy skarbowe danych przekazywa-
nych przez banki i SKOK-i, dotyczacych podatnikow i wykonywanych przez
nich transakcji bankowych. Wedtug informacji KAS liczba bankéw i SKOK-ow
objetych system STIR wyniosta 614 w 2019 r. Zaraportowano wowczas
11 537,64 min transakcji do systemu, a wigc o ponad 3 min wigcej niz
w 2018 r. Zwickszyla si¢ rowniez liczba podmiotow objetych grupa podwyzszo-
nego ryzyka wykorzystywania sektora finansowego do wyludzen skarbowych
z 29 tys. do 58 tys. w analogicznym okresie. W 2019 r. zablokowano 537 rachun-
kéw bankowych na kwote 67,2 mln zt, co stanowito odpowiednio 496 zabloko-
wanych rachunkéw wiecej 1 o 57 mln wigkszg taczna wartos¢ zablokowanych
srodkow finansowych wzgledem 2018 r. (KAS, 2020, s. 11). Dzi¢ki zwigkszonej
liczbie danych o podatnikach, przekazywanych przez banki w ramach systemu
STIR, wzrosta efektywnos$¢ egzekucji administracyjnej przez organy egzekucyjne
(NIK, 2020b, s. 23-24). Na przyktad w 2019 r. organy egzekucyjne zaj¢ty ponad
81 tys. wierzytelnosci z rachunkow bankowych, z czego ponad 53 tys. zaje¢ byto
skutecznych. L.aczna kwota wyegzekwowana z zaje¢ rachunkow bankowych wy-
niosta ponad 323 min zt (KAS, 2020, s. 13).

Opisane systemy informatyczne znalazly zastosowanie w wielu aspektach
dziatalnosci KAS. Wykorzystywanie danych podatnikoéw pozyskanych z tych
systemow spowodowato znaczacy wzrost efektywnosci KAS w obszarze pro-
wadzenia egzekucji administracyjnej, walki z szarg strefa i lukg podatkowa oraz
w zakresie kontroli podatkowych i celno-skarbowych. Znaczgco zmniejszyly si¢
takze koszty funkcjonowania KAS, gdyz uzyskiwane dane pozwalaty organom
skarbowym pracowac sprawniej i wydajniej. Warto$¢ wprowadzonych syste-
mow informatycznych do polskiej administracji skarbowej uznaje takze NIK
(20200, s. 6), ktora stwierdzita, ze dzigki nowym narzedziom technologicznym
poprawila si¢ efektywno$¢ dziatan organéw KAS.
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Podsumowanie

Za sprawg reformy przeprowadzonej w 2017 r. rzeczywistos¢ skarbowa w Pol-
sce znaczaco si¢ zmienita. Dlatego tez niezbedne byto przeanalizowanie wpty-
wu tych zmian na efektywnos¢ dziatania KAS. Cho¢ niniejszy rozdzial nie wy-
czerpuje w cato$ci tego zagadnienia, gdyz efektywnos¢ administracji skarbowej
mozna rozpatrywa¢ pod wieloma wzgledami, to skupiajac si¢ na najwazniej-
szych obszarach dziatalnosci KAS, nalezy uzna¢, ze reforma z 2017 r. stworzyla
warunki do lepszego korzystania z zasobow finansowych i kadrowych admini-
stracji skarbowej, co przelozyto si¢ na wzrost efektywnosci jej funkcjonowania.

Przeprowadzona analiza wykazata, Zze migdzy rokiem 2014 a 2020 wzrosta
wielkos¢ dochodow podatkowych o ponad 45%. Szczegolnie wzrosty docho-
dy z podatku od towarow i ustug oraz podatkéw dochodowych. Ma to zwiazek
przede wszystkim ze spadkiem wartosci luki VAT w Polsce. W 2014 r. war-
to$¢ luki VAT wyniosta ok. 40 mld z, natomiast w 2019 r. siggngta poziomu
19 mld zi. Jednoczesnie spadta warto$¢ luki CIT. Do ksztaltowania si¢ tych
wielko$ci przyczynita si¢ nie tylko pozytywna sytuacja gospodarcza w Polsce,
lecz rowniez wigksza efektywno$¢ w zakresie zwalczania przestgpczosci podat-
kowej przez KAS. Obnizenie si¢ poziomu luki VAT i CIT oraz zapobieganie
przestepczosci ekonomicznej bezposrednio wplynely na zmniejszenie si¢ szarej
strefy. Utworzenie KAS przyczynito si¢ rowniez do wzrostu efektywnosci eko-
nomicznej dziatania calego aparatu skarbowego. W 2014 r. kazdy wydany ztoty
na funkcjonowanie administracji skarbowej przyniost 49,7 zt wptywow do bu-
dzetu, natomiast w 2018 r. wartos¢ ta osiggneta poziom 62,6 zi. Miarg wzrostu
efektywnosci jest takze wicksza w ostatnich latach skuteczno$¢ kontroli podat-
kowych i celno-skarbowych. Warto$¢ wskaznika skutecznosci kontroli migdzy
rokiem 2015 a 2019 wzrosta o 8,1 punktu procentowego i wyniosta 93,9%, co
wplyngto na wzrost wptat do budzetu panstwa. Istotnie zwickszyta si¢ row-
niez efektywno$¢ w zakresie egzekucji zaleglo$ci podatkowych. Wskazuja na
to wszystkie wskazniki stosowane przez Ministerstwo Finansow, w szczeg6lno-
sci wskaznik efektywnos$ci egzekucji, gdyz migdzy rokiem 2013 a 2019 wzrost
on o 20 punktéw procentowych. Dodatkowo migdzy rokiem 2015 a 2020 zna-
czaco zwigkszyta si¢ $rednia kwota wyegzekwowana przez pracownika komorki
egzekucyjnej urzedu skarbowego w ciggu roku. W 2015 r. pracownik $rednio
egzekwowat ponad 600 tys. zt, natomiast w 2019 r. ponad 1,2 mln zt. Duza role
w zwigkszaniu efektywno$ci dzialania KAS odegraty innowacyjne systemy in-
formatyczne, a takze zmiany legislacyjne w latach 2016-2019.

Nalezy jednak pamictaé, ze ze wzgledu na mnogo$¢ czynnikow wplywaja-
cych na ograniczanie skali oszustw podatkowych w Polsce, a tym samym na
zmniejszanie si¢ luki podatkowej i szarej strefy, zwigkszanie wptywow podatko-
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wych w budzecie panstwa czy lepsza egzekucje zaleglosci podatkowych przez
organy skarbowe, niewlasciwe jest twierdzenie, ze wymienione tendencje wyste-
pujace w latach 2017-2020 byly spowodowane wylacznie utworzeniem Krajo-
wej Administracji Skarbowej. Znajduje to potwierdzenie szczegolnie z koncem
2020 r., kiedy pandemia koronawirusa znacznie pogorszyla sytuacje gospodar-
cza w Polsce. Wowczas efektywno$¢ dziatania KAS znaczaco spadla w po-
rownaniu z rokiem 2019. Nalezy zatem wyraznie zaznaczy¢, ze przedstawiony
zwigzek miedzy utworzeniem Krajowej Administracji Skarbowej a zwigksze-
niem efektywnosci jej funkcjonowania we wszystkich obszarach jej dziatalnosci
moze mie¢ charakter koincydencji. Dlatego tez KAS powinna zintensyfikowac
swoje wysitki zmierzajace do zwigkszenia dochodow podatkowych w budzecie
panstwa przez dalsze ograniczanie skali oszustw podatkowych, efektywniejsza
egzekucje zaleglosci podatkowych, skuteczniejszg kontrole podatnikow i ciaggte
ulepszanie infrastruktury technicznej. Jednak wizja efektywnie dziatajacej KAS
w przysztosci powinna opierac si¢ szczegdlnie na edukacji spoteczenstwa w za-
kresie dobrowolnego wypetiania obowiazkéw podatkowych, administrowanie
systemem podatkowym bowiem jest bardziej kosztowne i1 czasochtonne, kie-
dy wigcej podatnikow uchyla si¢ od opodatkowania. Zatem najwyzszy poziom
efektywnosci da si¢ osiagnaé, jesli moralno$¢ podatkowa obywateli rozwinie si¢
W sposob znaczacy.
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