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Streszczenie: Przedmiotem artykutu jest ocena reformy aparatu skarbowego wprowadzonej
ustawg z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS). Oceny do-
konano w odniesieniu do zasadniczych probleméw, ktore dotykaly funkcjonujacej do marca
2017 r. administracji podatkowej i celnej. W niniejszym opracowaniu podjgto probe odpo-
wiedzi na pytanie: Jakie argumenty przemawiaty za konieczno$cig reformy finansow publicz-
nych w zakresie przebudowy aparatu skarbowego? Zaprezentowane aspekty integracji admi-
nistracji celnej i podatkowej w ramach jednej instytucji, a takze korzysci, jakie niesie reforma
dotychczasowych struktur, w pelni uzasadniaja odpowiedz na sformutowane pytanie. W ar-
tykule skoncentrowano si¢ na teoretycznych rozwazaniach, ktérych podstawowym celem
jest uzasadnienie koniecznosci utworzenia KAS w kontekscie zdiagnozowanych problemow
funkcjonowania administracji skarbowej w Polsce. Do prezentacji omawianych zagadnien
wykorzystano metode analizy aktow prawnych, statystyk publikowanych przez administracje
skarbowa, informacji prasowych oraz publikacji naukowych.

Stowa kluczowe: Krajowa Administracja Skarbowa, reforma, administracja podatkowa.

Summary: The subject of the article is the evaluation of the concept of reform of the fiscal
apparatus introduced by the Act of 16 November 2016 on the National Revenue Administra-
tion.The assessment was made in relation to the fundamental problems that affected the tax
and customs administration functioning until March 2017. This study seeks to answer the
question: What arguments were in favor of the need to reform public finances in terms of
rebuilding the fiscal apparatus? The article focuses on theoretical considerations, which the
main purpose is the justification for the need to create the NRA, and to discuss the reasons
that caused the reform of the fiscal apparatus. For the presentation of the discussed issues, the
method of analysis of legal acts, statistics published by the tax authorities, press releases and
scientific publications were used in the article.
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Administracja skarbowa
Przyjazna — Efektywna — Nowoczesna

1. Wstep

Kazda organizacja jest tworem dynamicznym, co oznacza, ze nie mamy do czynienia
z raz na zawsze ustalong struktura, lecz ze struktura ewoluujaca, ktorej zmiany sg na-
turalnym nastepstwem proceséw zachodzacych zarowno w jej wnetrzu, jak i na ze-
wnatrz. Dotyczy to rowniez administracji danin publicznych, dla ktorej otoczeniem
zewnetrznym jest przede wszystkim system spoteczno-gospodarczy, w tym bedacy
jego elementem system podatkowy [Kulicki 2014a, s. 129]. Wobec tego funkcjono-
wanie administracji publicznej zwigzane jest nieodtgcznie z koniecznoscia zmian
wynikajacych z dostosowywania si¢ do otoczenia. Umiejetnos¢ wlasciwej reakceji na
zapotrzebowanie otoczenia jest waznym elementem prawidtowego dziatania kazdej
organizacji, w tym rowniez administracji publicznej. Dynamicznie zmieniajace si¢
otoczenie, wprowadzenie nowych technologii w zakresie informacji i komunikacji,
spowodowalo konieczno§¢ dostosowania si¢ dotychczasowej administracji podat-
kowej i celnej do tych wymagan. Funkcjonujace struktury administracji podatkowe;j
oraz Stuzby Celnej nie spelnialty wymogoéw stawianych nowoczesnej administracji.
Stuzby te nie dziataty wedtug jednolitych procedur, byty rozproszone i powielaty za-
dania zwigzane z procesem poboru nalezno$ci. Zapotrzebowanie na naprawe admi-
nistracji podatkowej oraz Stuzby Celnej bylo sygnalizowane takze przez obywateli.
Podatnicy oczekiwali przyjaznej obstugi, szybszego zatatwiania spraw w urzedzie
oraz prostoty systemu podatkowego. Stad najistotniejsza kwestig pozostaje reforma
systemu podatkowego w celu wspierania przedsiebiorczosci w poczuciu stabilizacji
zycia gospodarczego obywateli [Klonowska 2011, s. 54]. Istotna stata si¢ reorien-
tacja administracji publicznej, zwrdcenie szczegodlnej uwagi na relacje i potrzeby
podatnika. Strategia relacji z podatnikiem opiera si¢ na informowaniu podatnikdéw
o ich prawach i obowigzkach oraz na szczegélnym traktowaniu pewnych grup po-
datnikoéw (osoby rozpoczynajace dzialalno$¢ gospodarcza, absolwenci szkot sred-
nich 1 wyzszych, osoby niepetnosprawne, emeryci i rencisci) [Biuletyn Informacyj-
ny 2004, s. 7].

W s$wietle przedstawionych probleméw — reforma administracji podatkowej
i Stuzby Celnej jest odpowiedzig na istniejace niedoskonatosci ustug podatkowych
i celnych §wiadczonych na rzecz spoteczenstwa XXI wieku. Konsolidacje obu stuzb
podatkowej i celnej przeprowadzono zardwno na plaszczyznie przedmiotowej, tj.
w ramach Ministerstwa Finansow, jak i podmiotowej — w ramach resortu. Realizacja
potaczenia administracji podatkowej i Stuzby Celnej jest Ustawa z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (KAS).

Glownym celem niniejszego artykutu jest przeprowadzenie analizy administra-
cji aparatu skarbowego w Polsce wraz z uzasadnieniem potrzeby jej reformy. Zwro-
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cono uwage na budzaca spore kontrowersje koncepcje powotania KAS, ktora byta
roéznie oceniana przez projektodawcow, przedstawicieli rzadu i innych ekspertow.
W opracowaniu dokonano oceny funkcjonowania KAS. Analizie poddano wptywy
budzetowe z tytulu podatkéw i cta oraz liczbe kontroli podatkowych.

W pierwszej czgsci przedstawiono argumenty wskazujgce na potrzebe przepro-
wadzenia zmian w administracji podatkowej oraz w Shuzbie Celnej. Omowiono nie-
doskonatosci dotychczasowych struktur organizacyjnych, ktore przyczynity si¢ do
reformy aparatu skarbowego. W czesci drugiej zaprezentowano kierunki dzialania
KAS i wynikajace z nich cele, sformulowane w oparciu o zarzadzenie Ministra Roz-
woju i Finanséw w sprawie kierunkéw dziatania i rozwoju Krajowej Administracji
Skarbowej na lata 2017-2020. Cze$¢ trzecia zawiera podsumowanie wynikow dzia-
falnosci KAS i ich oceng. Analiza wynikow stanowi odpowiedz na pytanie: Czy
reforma przyniosta spodziewane efekty?

Przy pisaniu artykutu korzystano z wynikow badan prowadzonych na portalu in-
ternetowym Bankier, informacji Ministerstwa Finansow oraz danych statystycznych
oglaszanych przez administracje¢ skarbowa. Do prezentacji omawianych zagadnien
wykorzystano metodg¢ analizy aktow prawnych, informacji prasowych oraz publika-
cji naukowych.

2. Potrzeba i cele utworzenia Krajowej Administracji Skarbowej

Administracja publiczna znajduje si¢ w procesie nieustannej zmiany, poniewaz musi
odpowiedzie¢ na wiele nowych potrzeb i zadan spoleczenstwa. Dostosowywanie or-
ganizacji administracji publicznej do zmieniajacego si¢ otoczenia, w ktorym admi-
nistracja publiczna wypelia swoje zadania, musi by¢ realizowane z zapewnieniem
trwato$ci wykonywanych zadan publicznych oraz organizacyjnej spojnosci zmie-
niajgcego si¢ systemu administracji publicznej w panstwie [Izdebski 2007, s. 207].
Konieczno$¢ wprowadzania zmian organizacyjnych musi by¢ analizowana tacznie
z ujemnymi zjawiskami, ktore towarzysza innowacjom takim, jak okresowy spadek
sprawnosci funkcjonowania, wzrost kosztow administrowania, znuzenie spoteczen-
stwa [Jelowicki 1987, s. 306].

Wprowadzanie reform w administracji publicznej wigze si¢ z istotnymi zmia-
nami w zakresie funkcjonowania organizacji, poniewaz zawsze taczy si¢ z rozwia-
zywaniem konfliktow migdzy koniecznoscia zapewnienia trwatosci realizacji zadan
a dostosowywaniem administracji publicznej do otoczenia, podnoszeniem jako$ci
jej dziatania oraz rozwigzywaniem probleméw zwigzanych z wdrazaniem zmian, jak
réwniez jakoscig dziatania instytucji po zmianach [Izdebski 2007, s. 209]. Dlatego
waznym zagadnieniem nauki prawa administracyjnego, polityki administracyjnej
1 nauki administracji jest problematyka reform administracji publicznej [Leonski
2002, s. 53].

Pierwsze prace nad reformg uksztaltowanej w latach 1983-1992 struktury orga-
nizacyjnej rzadowej administracji danin publicznych podj¢to w Ministerstwie Finan-
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sow juz w 1998 r. Tymczasem idea reformy calej administracji danin publicznych,

podporzadkowanej Ministrowi Finansow, nastapita na przetomie lat 2005 i 2006.
Opracowany w tamtych latach w Ministerstwie Finansow projekt zmian zakta-

dat powotanie Krajowej Administracji Skarbowej (KAS) w miejsce funkcjonuja-

cych wowczas Stuzby Celnej 1 administracji podatkowej. Konsolidacja stuzb cel-
nych i podatkowych miata by¢ przeprowadzona zaré6wno na szczeblu centralnym,
obejmujacym wiasciwe departamenty w Ministerstwie Finansow, jak i regionalnym

i lokalnym przez potaczenie izb skarbowych i izb celnych oraz urzedow skarbowych

i urzgdow celnych. W ich miejsce miaty zosta¢ utworzone: na poziomie regional-

nym — izby administracji skarbowej, na poziomie lokalnym — urzedy administracji

skarbowe;.

W sktad Krajowej Administracji Skarbowej mialy wchodzi¢, obok juz wymie-
nionych jednostek organizacyjnych, rowniez Krajowa Informacja Skarbowa, wyko-
nujaca zadania w zakresie informacji o przepisach prawa podatkowego i celnego,
Krajowa Szkota Skarbowosci, odpowiadajaca za szkolenia pracownikow skarbowo-
$ci, oraz Centrum Informatyki, wykonujace zadania w obszarze systemow informa-
tycznych. Jednak przedstawiony projekt nie zostat zrealizowany.

Na gruncie administracji podatkowej wprowadzona w marcu 2017 r. reforma
wigzala si¢ z likwidacja stuzb celnych i skarbowych. Funkcjonujace dotychczas ad-
ministracje: celna oraz podatkowa, nie odpowiadaty wymaganiom stawianym przez
spoteczenstwo polskie. Wystapilo zapotrzebowanie na zupetnie odmienny uktad
systemu administracji podatkowej oraz Stuzby Celnej. Ksztattowanie kontaktow
z podatnikiem stato si¢ najwazniejszym zadaniem strategicznym reformy admini-
stracji skarbowe;.

Analiza problemow, ktore dotykaty administracj¢ podatkowa i celng, pozwoli
znalez¢ odpowiedZ na nastgpujace pytania: Jakie argumenty przemawialy za prze-
prowadzeniem reformy? Czy naprawa administracji podatkowej oraz Stuzby Celnej
byta konieczna i dlaczego?

Odpowiedz na sformutowane pytania zostanie udzielona po uprzednim przy-
blizeniu okolicznosci, ktore przyczynily si¢ do przeprowadzenia reformy aparatu
skarbowego oraz przedstawieniu trzech najwazniejszych argumentow dowodzacych
stusznosci tej inicjatywy.

* Po pierwsze, dynamicznie zmieniajgce si¢ otoczenie, rozwoj i liberalizacja go-
spodarki, swobodny przeplyw kapitatu i oséb, a takze zmiana oczekiwan ze stro-
ny obywateli (zwlaszcza przedsiebiorcow) wywotala konieczno$¢ dostosowania
si¢ administracji podatkowej i celnej do tych wymagan przez wtasciwe okresle-
nie celow dzialania i rozwoju oraz przystosowania nowej struktury do potrzeb
gospodarki rynkowe;j.

* Po drugie, z danych Ministerstwa Finanséw wynikato, ze w szybkim tempie
rosty zobowigzania egzekucyjne, czego dowodem byta nastepujaca informacja:
»dzialaniem koniecznym bylto usprawnienie funkcjonowania aparatu skarbo-
wego, rosngce zobowiazania egzekucyjne: w 2007 r. wynosily ok. 20 mld zi,
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a obecnie przekraczaja 65 mld zt” [www.mf.gov.pl/de/ministerstwo-finanow...].
Zauwazono coraz bardziej rozpowszechniajace si¢ zjawisko oszustw podatko-
wych, zwlaszcza dotyczacych podatku od towardéw i ustug (VAT). Centrum Ana-
liz 1 Studiéw Podatkowych Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie wskazato,
ze w dobie gospodarki globalnej Polska stancta przed istotnymi problemami,
m.in. uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania zarowno w wy-
miarze wewnatrzkrajowym, jak i miedzynarodowym. Koszty, jakie Polska ptaci
za brak umiejetnego 1 skutecznego przeciwdziatania i zwalczania tych zjawisk,
sg bardzo duze i szacuje si¢ je na 80-100 mld zt rocznie. W zwigzku z tym pro-
blem ograniczenia skali oszustw podatkowych i zwigkszenie skutecznosci pobo-
ru podatkéw i cet przez reforme administracji skarbowej jest celem jak najbar-
dziej stusznym [Gajewski, Nowak-Far 2016, s. 2].

Niepokoj budzity roéwniez niektore wskazniki oceniajace realizacj¢ przez orga-
ny skarbowe przypisanych im funkcji. W okresie ostatnich kilkunastu lat stan
zaleglosci podatkowych wzrdst ponad dwukrotnie, z 4,7% w 1998 r. do 10,91%
w 2012 r. [Kulicki 2014b, s. 4/15. Warto zaznaczy¢, ze w dokumencie progra-
mowym Kierunki rozwoju izb i urzedow skarbowych na lata 1999-2002 zato-
zono, ze w 2002 r. stan zalegtosci wyniesie 3% (z 6,04% w 1995 r.) [Kierun-
ki dziatania izb i urzedow]. Pogorszeniu uleglty rowniez wskazniki egzekucji
administracyjnej. Pod koniec lat 80. i na poczatku lat 90. XX wieku wskaznik
realizacji tytutdéw wykonawczych przekraczat 70%; obecnie wynosi on ok. 40%.
W tym samym okresie znacznie zmniejszyt si¢ wskaznik efektywnosci egzeku-
cji. W 1990 r. wynosit 79,9%, obecnie waha si¢ od 20% do 25% [Kulicki 2014b,
s. 4/15].

* Po trzecie, potrzebna byta zmiana w dziataniu stuzb odpowiedzialnych za $cia-
ganie nalezno$ci budzetowych. Istniejace dotychczas administracja podatkowa,
skarbowa 1 Stuzba Celna posiadaly strukture¢ rozproszong, skupiong w trzech
niezaleznie funkcjonujgcych pionach:

— administracji podatkowej (16 izb skarbowych oraz 400 urzedéw skarbo-
wych),

— Shuzby Celnej (16 izb celnych, 45 urzeddéw celnych wraz z 143 oddziatami
celnymi),

— kontroli skarbowej (16 urzedow kontroli skarbowej, 8 zamiejscowych osrod-
kéw urzedow kontroli skarbowej) [www.mf.gov.pl].

Zadania tych stuzb czesto powielaly sig, co prowadzito do mniejszej sprawnosci

i wigkszych kosztow. Kazdy organ (urzedy skarbowe, urzedy kontroli skarbowej

i urzedy celne) miat swoje oddzielne systemy informatyczne, co utrudniato szybka

wymiane danych. Podzial aparatu skarbowego na trzy odrebne piony: podatkowy,

celno-akcyzowy 1 kontrolny, miat réwniez swoje negatywne implikacje w wypet-
nianiu przez Ministra Finansow funkcji programowania danin publicznych oraz pro-
jektowania i tworzenia prawa daninowego. Wewnatrz Ministerstwa Finanséw nie
istnialo w tym zakresie jednolite kierownictwo. Za polityke podatkowg oraz legi-
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slacje podatkowa odpowiadat nie tylko cztonek kierownictwa Ministerstwa Finan-
sow, ktoremu podlegaty departamenty podatkowe (Polityki Podatkowej, Podatkow
Dochodowych, Podatku od Towardéw i Ustug, Podatkéw Lokalnych), ale rowniez
Szef Stuzby Celnej, ktéremu podlegat Departament Podatku Akcyzowego i Gier, do
ktorego przypisano zagadnienia z zakresu podatkow: akcyzowego, ekologicznego,
od gier oraz od wydobycia niektorych kopalin. Utworzenie w Ministerstwie Finan-
sow trzech osrodkow decyzyjnych odpowiedzialnych za organizacje i kierowanie
wykonywaniem przez organy skarbowe funkcji rejestracyjnej, wymiarowej, weryfi-
kacyjnej, kontrolnej, poboru, windykacyjnej, dochodzeniowo-$ledczej, prewencyj-
nej i informacyjnej doprowadzito do istotnych réznic organizacyjnych w zakresie
zarzadzania kadrami oraz podstaw prawnych dzialania poszczegdlnych jednostek
organizacyjnych [Kulicki 2014a, s. 18-20].

W obszarze zarzadzania poborem danin publicznych nieprawidtowos$ci dotycza-
ce wewngtrznej organizacji aparatu skarbowego nalezato zniwelowa¢ poprzez po-
Iaczenie odrebnych struktur. Koncepcja podporzadkowania wszystkich dotychcza-
sowych struktur skarbowych jest co do zasady stusznym rozwigzaniem wtedy, gdy
gwarantuje roéwniez nowa jakos¢ w zakresie koordynacji dziatan tych wszystkich
elementow sktadowych [Gajewski, Nowak-Far 2016, s. 7].

J. Kulicki spostrzegt takze inne problemy, ktore dotykaly polska administracje
skarbowa i rodzity powazne nastepstwa dla wykonywania prawa podatkowego przez
organy skarbowe i podatnikow. Zauwaza, ze uksztaltowanie aparatu wykonawczego
wedhug kryterium rodzaju podatku, a nie w oparciu o realizowane funkcje, prowa-
dzi do wielo$ci organéw skarbowych, a w konsekwencji do wielo$ci unormowan
ustrojowych, pracowniczych, proceduralnych, wewnetrznych regulacji, nakladania
si¢ kompetencji i wzajemnej rywalizacji. Poza tym zwraca uwage, ze obecna struk-
tura organizacyjna aparatu podporzadkowanego ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych jest typowym przyktadem struktury kastowej, w ktorej po-
szczegblne czesci (podatkowa, kontrolna i celno-akcyzowa) dzialajg w oderwaniu
od siebie, aczkolwiek prawne regulacje w tym zakresie zobowiazuja je do wspot-
dziatania (wspolpracy) [Kulicki 2016, s. 20].

W $wietle przedstawionych interpretacji, dotychczasowe organy administracji
podatkowej realizowaty odrebne kierunki rozwoju, miaty inne cele strategiczne oraz
ustalaly r6zne mierniki ich realizacji. Zasady ich funkcjonowania byty okreslone
w odrebnych ustawach. Przepisy prawne dla tych organow regulowaty nastgpujace
ustawy (z chwila powotania KAS zostaty uchylone):

» Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej,

* Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 1. o urzedach i izbach skarbowych,
» Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej,

* Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowe;.

Ustawodawca uznat, iz tego typu rozproszenie, potaczone z powielaniem nie-
ktorych zadan zwigzanych z procesem poboru naleznosci podatkowych i celnych
w ramach poszczeg6lnych stuzb (np. kontrola prawidlowosci realizacji obowigzkow
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podatkowych i celnych, postepowanie egzekucyjne), wywotuje brak spdjnego i jed-
nolitego dziatania oraz optymalnego wykorzystania dostgpnej kadry oraz zasobow
organizacyjnych i finansowych [Uzasadnienie do projektu z dnia 17 lutego 2016].

Nie mozna poming¢ roéwniez opinii przedstawicieli rzadu, ktorzy w trakcie prac
nad projektem ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej na temat struktury ad-
ministracji podatkowej wyrazili nastgpujace zdanie: ,,Obecnie stuzby te dzialaja
w modelu rozproszonym. Kazda z nich ma niezalezne systemy informatyczne, bazy
danych sg rozproszone i nie ma biezacej wymiany informacji mi¢dzy nimi. Celem
powotania nowej struktury ma by¢ zwigkszenie wptywow do budzetu, uszczelnienie
systemu podatkowego, zmniejszenie biurokracji i przeniesienie czg¢sci pracownikow
do pomocy podatnikom i przedsigbiorcom” [www.inforfk.pl].

Poza tym negatywne cechy dotychczasowej struktury administracji podatkowe;j
dostrzegane byly rowniez przez projektodawcow ustawy o KAS. W uzasadnieniu do
projektu z dnia 17 lutego 2016 r. ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wymie-
niono mi¢dzy innymi: rozproszenie i powielanie niektorych zadan zwigzanych z pro-
cesem poboru nalezno$ci podatkowych i celnych w ramach poszczegdlnych shuzb,
podleganie r6znym procedurom kontroli prowadzonych wobec podmiotéw, wysokie
koszty administracyjne poboru podatkow: w Polsce 1,6%, w Hiszpanii 0,67%.

W ostatnich latach podejmowano proby zmierzajgce do integracji systemow in-
formatycznych, a takze konsolidacji procesow pomocniczych, danych rejestracyj-
nych i podatkowych pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami organow skarbowych.
Mimo to zainicjowane dziatania nie przyniosty zamierzonego celu. W dalszym ciagu
zadania wykonywane przez organy byly wspierane przez odrebne systemy informa-
tyczne, a bazy danych rozproszone na poziomie lokalnym, przez co nie byto mozli-
we pelne wykorzystanie zgromadzonych danych podatkowych do przeprowadzania
biezacych analiz stuzacych do wykrywania i eliminacji btedow oraz oszustw podat-
kowych. Oprocz tego zarzadzanie poszczegdlnymi obszarami zadan na poziomie
centralnym bylo podzielone mi¢dzy kilka organdw nadzorowanych przez Ministra
Finansow.

Reasumujac, funkcjonujaca struktura administracji podatkowej od ponad trzy-
dziestu lat (z pewnymi modyfikacjami) nie spetiata wymogdéw stawianych no-
woczesnej administracji. Utrudniata oraz uniemozliwiala spdjne i skuteczne wy-
konywanie zadan. Niejednolite zarzadzanie i rozproszona struktura stuzb celnych
1 podatkowych utatwiatly istnienie tzw. szarej strefy. Nier6wnomierno$¢ rozmiesz-
czenia w terenie izb i urzedow celnych oraz skarbowych, réoznorodno$¢ wyposaze-
nia w budynki, sprzet i zasoby ludzkie powodowata zréznicowanie finansowania
i nieczytelnos¢ zarzadzania majatkiem, zasobami ludzkimi, sprzetem i systemami
informatycznymi. Taka dysproporcja organizacyjna prowadzita do braku standary-
zacji pracy izb i urzedow celnych oraz skarbowych.

Przedstawione argumenty zadecydowaty o przeprowadzeniu konsolidacji stuzb
administracji podatkowej i Stuzby Celnej w Krajowa Administracj¢ Skarbowa
(KAS).
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W nastgpstwie tego z dniem 1 marca 2017 r. powotano jednolita Krajowa Ad-
ministracj¢ Skarbowa na mocy przepisow ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej oraz ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o Kra-
jowej Administracji Skarbowej. Nowa ustawa okresla administracje skarbowa jako
wyspecjalizowang administracj¢ rzadowa wykonujaca zadania z zakresu realizacji
dochodow z tytutu podatkow, naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz ochrony obszaru celne-
go Unii Europejskiej, a takze zapewniajaca obstuge 1 wsparcie podatnika i ptatnika
w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow podatkowych oraz obstuge i wsparcie
przedsiecbiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowigzkoéw celnych [Ustawa z 16
listopada 2016].

Na skutek wprowadzenia KAS zlikwidowane zostaly urzedy kontroli skarbo-
wej oraz urzgdy i izby celne. Jednoczesnie zniesione zostaly urzgdy Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej oraz Szefa Stuzby Celnej. Izba Skarbowa kontynu-
uje dziatalnos$¢ jako Izba Administracji Skarbowej. Reforma tych stuzb stoi przed
wyzwaniem efektywniejszego zaspokajania potrzeb klientow. Celem jej jest przede
wszystkim poprawa jakosci swiadczonych ustug na rzecz obywatela, jak rowniez
polepszenie sprawnos$ci dziatania oraz skuteczno$ci i efektywnosci catej admini-
stracji skarbowej. Struktury powotywane w wyniku reformy beda musiaty przede
wszystkim ograniczy¢ zjawisko luki podatkowej (zwlaszcza w podatku od towarow
i ustug) oraz zapewnic skuteczng kontrol¢ uiszczania przez podatnikoéw nalezno$ci
podatkowych [Kosinska, Ruskowski, Woltanowski 2016, s. 18]. Tym samym stra-
tegia podatkowa koncentruje si¢ wokot skutecznego, efektywnego i sprawiedliwego
pobierania dochodow budzetowych, skutecznej walki z naduzyciami systemu po-
datkowego, zapewnienia lepszej obstugi podatnikom, utatwienia legalnej dziatal-
nosci gospodarczej, usuwania barier biurokratycznych oraz doskonalenia standar-
dow dziatania i rozwoju infrastruktury, ktora odpowiada wspotczesnym wyzwaniom
1 oczekiwaniom spoteczenstwa [Fiuk 2005, s. 2, 4, 5].

Szef Krajowej Administracji Skarbowej odnosnie do reformy administracji po-
datkowej stwierdzit: ,,Dazymy do ciaglej poprawy jakosci obslugi naszych interesa-
riuszy — podatnikow i przedsiebiorcow (...) potaczenie trzech administracji w jedng
pozwoli na lepsze wykorzystanie ich mozliwosci, przynoszac korzysci, zardbwno
z punktu widzenia podatnikow, jak rowniez z punktu widzenia naszego budzetu (...).
Wdrazajac Krajowg Administracje Skarbowa szczegolnie dbamy o komfort i bez-
pieczenstwo naszych podatnikow” [www.tvsierpc.pl]. ,,Aby mowi¢ o nowoczes-
nej administracji skarbowej, skutecznej, Swiadomej stawianych przed nig oczekiwan
i zdolnej te oczekiwania realizowac, konieczne byto wprowadzenie zmian organi-
zacyjnych, w wyniku ktorych stuzby wcezesniej dziatajace niezalezne od siebie, od
1 marca 2017 r. zaczety funkcjonowacé jako jedna struktura” [www.mf.gov.pl].

W wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw przedstawi-
ciele rzadu wyrazili nastepujaca opini¢: ,,Celem ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej jest miedzy innymi optymalizacja poboru danin publicznych oraz petna
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realizacja zalozonych zamierzen fiskalnych panstwa (...). Podstawowym uzasad-

nieniem reformy jest skrocenie postgpowan, co wychodzi naprzeciw oczekiwaniom

podatnikow wielokrotnie skarzacych sie na ich przewlekto$¢” [www.wpolityce.pl ].

Konkludujgc, w uzasadnieniu do projektu z dnia 17 Iutego 2016 r. ustawy o Kra-
jowej Administracji Skarbowej czytamy, ze zaproponowany model Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej umozliwi:

* usprawnienie obstugi podatnika, w tym takze obstugi i wsparcia podatnika oraz
przedsiebiorcy w prawidlowym wykonywaniu obowigzkoéw podatkowych i cel-
nych,

» efektywny pobor podatkow,

» skuteczng egzekucje naleznosci pieni¢znych,

» zmniejszenie luki podatkowej,

» poprawe skutecznosci i efektywnosci w zwalczaniu oszustw podatkowych i od-
zyskiwaniu zalegto$ci podatkowych i celnych,

* jednolite orzecznictwo w sprawach podatkowych i celnych na terenie calego
kraju,

« efektywna, tzn. rzetelng i szybka weryfikacje danych podawanych przez podat-
nikow w deklaracjach podatkowych i dokumentach celnych,

» zwickszenie efektywnosci i skutecznosci kontroli wywiazywania si¢ przez po-
datnikoéw z zobowigzan podatkowych,

» sprawny przeptyw informacji,

* lepsza wspdlprace miedzy soba wszystkich organdéw administracji skarbowe;j,

* usprawnienie systemu doboru kadry, jej ksztatcenia i motywowania,

» stworzenie jednolitego systemu zbierania i analizowania danych,

* usprawnienie systemu zapewniajacego bezpieczenstwo finansowe panstwa,

* poprawe wizerunku administracji skarbowej [Uzasadnienie do projektu z 17 lu-
tego 2016, s. 7].

Warto zaznaczy¢, ze wczesniej wprowadzane fragmentarycznie zmiany w struk-
turze aparatu skarbowego nie byly poprzedzane badaniami naukowymi, w tym
przede wszystkim trafnym wskazaniem wyzwan, jakie staty przed aparatem skarbo-
wym, oraz btedow i czynnikow ograniczajacych efektywno$¢, ktore trzeba w wyni-
ku reformy wyeliminowac [Kosinska, Ruskowski, Woltanowski 2016, s. 18].

Krajowej Administracji Skarbowej w wyniku przeprowadzonej reformy powie-
rzono nowe zadania. Realizacja zadan okreslonych dla KAS odbywa si¢ w oparciu
o dokument Kierunki dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata
2017-2020 [Dziennik Urzgdowy Ministra Rozwoju i Finanséw z 2 sierpnia 2017].

3. Kierunki dzialania i rozwoju
Krajowej Administracji Skarbowej

Oczekiwania i potrzeby podatnika stanowig centrum zainteresowania oraz podstawe
wprowadzania usprawnien i zmian w tym zakresie. Wazne staly si¢ wartosci ofe-
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rowane podatnikom: dostepnos¢, nowoczesnos$¢ i uzytecznos$¢ ustug oraz wysoka
jakos$¢ obstugi. Obecnie w administracji skarbowej zmienit si¢ sposob wykonywa-
nia zadan i $wiadczenia ustug — w kierunku biznesowego, proklienckiego podejscia
i zarzadzania. Stad juz poprzednia administracja podatkowa i skarbowa oraz Stuzba
Celna podejmowaty dziatania ukierunkowane na poprawe jakosci ustug na rzecz po-
datnika. Jednakze dziatania te utrudnialy odrebne kierunki rozwoju i niekompatybil-
ne systemy informatyczne. W konsekwencji powodowato to rozproszong i niespojna
realizacj¢ zadan w zakresie poboru podatkow i cel.

Dla zapewnienia skutecznej i efektywnej realizacji zadan Krajowej Administra-
cji Skarbowej oraz wysokiej jakosci jej dziatania w dniu 25 lipca 2017 r. zostato
podpisane zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow w sprawie kierunkoéw dziatania
i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020 [Zarzadzenie Mi-
nistra Rozwoju i Finansow z 25 lipca 2017]. Dokument ten jest strategia, ktora od-
powiada za aktualny pobor danin publicznych do budzetu panstwa, wychodzi réw-
niez naprzeciw oczekiwaniom spoleczenstwa wobec administracji skarbowej [www.
mf.gov.pl]. Szef Krajowej Administracji Skarbowej zaznaczyt: ,,Koncentrujemy si¢
na wzmocnieniu zaufania i budowaniu trwatych, dobrych relacji miedzy Krajowa
Administracjg Skarbowa a podatnikami, w tym przedsiebiorcami. Temu wiasnie stu-
zy wyznaczenie czteroletnich kierunkow dziatania i rozwoju. Realizacja tych zato-
zen pozwoli skutecznie wykonywaé zadania Krajowej Administracji Skarbowej oraz
zagwarantuje wysoka jako$¢ jej dziatania” [www.mf.gov.pl]. Zarzadzenie w sprawie
kierunkéw dzialania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020
okresla misje i wizje administracji skarbowej oraz cele, do ktérych wskazane sg
plany dziatania.

Misja Krajowej Administracji Skarbowej jest zapewnienie stabilnych, efektyw-
nych i zrownowazonych finanséw publicznych oraz wysokiej jakosci §wiadczonych
ustug [Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 25 lipca 2017].

Nalezy zauwazy¢, ze specyfika misji administracji podatkowej wkracza w strefe
indywidualnych intereso6w obywateli, co czgsto powoduje konfliktogenne spory po-
mi¢dzy podatnikiem a organem podatkowym. Sytuacja taka prowadzi do antypatii
w stosunkach migdzy organami podatkowymi, co w znacznym stopniu moze utrud-
nia¢ realizacje celu [Kasperowicz-Stepien 2004, s. 561-562].

Wizja Krajowej Administracji Skarbowej zostata przedstawiona jako nowoczes-
na, skuteczna w egzekwowaniu podatkéw oraz cieszaca si¢ zaufaniem spolecznym
organizacja, wspierajaca uczciwych podatnikow i przedsigbiorcow, zwalczajaca
oszustwa podatkowe i celne oraz chronigca rynek i spoteczefistwo [Zarzadzenie Mi-
nistra Rozwoju i Finansoéw z 25 lipca 2017].

Kierunki dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej sa spojne z za-
lozeniami przyjetej przez Rad¢ Ministrow Strategii na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju, ktora jest gtdwnym dokumentem strategicznym kraju [Uchwata nr 8 z 14
lutego 2017]. Kierunki dzialania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na
lata 2017-2020 przedstawia rysunek 1.
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Rys. 1. Kierunki dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie [Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z 25 lipca 2017].

Zarzadzenie w sprawie kierunkoéw dzialania i rozwoju Krajowej Administracji
Skarbowej okresla poszczegolne cele, wskazujac jednoznacznie dziatania podejmo-
wane przez organy administracji skarbowej. Plany dziatania sformutowane w Zarza-
dzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 25 lipca 2017 r. przedstawia rysunek 2.

Zgodnie z zaprezentowang strategig do 15 marca kazdego roku Szef Krajowej
Administracji Skarbowej przedstawia raport ze stanu realizacji celow i dziatan okre-
$lonych w dokumencie, ktore zostaty podjete w poprzednim roku. Raport zawiera
w szczegodlnosci informacje o stopniu osiggniecia wartosci wskaznikéw oraz ewentu-
alne propozycje dziatan stuzace zapewnieniu skutecznej realizacji zatozen dokumentu.

Najwazniejszymi spodziewanymi korzys$ciami przyjecia czteroletnich kierun-
kéw dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej sa:

» wzrost satysfakcji klientow Krajowej Administracji Skarbowej oraz wzmocnie-
nie zaufania do panstwa i jego instytucji,

» skrocenie czasu, jaki przedsigbiorca przeznacza na wypelianie obowigzkow
podatkowych,

* ograniczenie przestgpczosci gospodarczej,

» zmniejszenie luki w podatku VAT,

* zmniejszenie kosztow poboru podatkéw [www.mf.gov.pl].

Majac na uwadze skuteczno$¢ realizacji Kierunkoéw dziatania i rozwoju Krajowe;j
Administracji Skarbowej, raz w roku przeprowadzana jest ewaluacja dokumentu. Jej
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wyniki stanowig rekomendacje do dokonania ewentualnych zmian w dokumencie.
Proces ten jest niezbedny do tego, aby dziatania KAS mogly sprosta¢ zmieniajg-
cym si¢ uwarunkowaniom zewnetrznym oraz oczekiwaniom spotecznym. Ocenie
podlega przede wszystkim spojnos¢ dokumentu z aktualnymi celami strategicznymi
panstwa, wskazanymi w obowigzujacych dokumentach o charakterze strategicznym,
tj. Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju [Uchwala nr 8 z 14 lutego 2017]
oraz Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa [Uchwata nr 46 z 25 kwietnia 2017].

4. Wplyw reformy na efektywnos¢ i skutecznos¢
Krajowej Administracji Skarbowej

Efekty i skutki wprowadzenia reformy aparatu skarbowego zostaty zaprezentowane
na podstawie wptywow budzetowych z tytutu podatkow i cla oraz liczby kontroli
podatkowych.

4.1. Wplywy budzetowe z tytulu podatkéw i cla

Wptywy budzetowe z tytutu podatkow i cta wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2015 .,
2016 1.12017 r. przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Wplywy budzetowe z tytutu podatkow i cta wedtug stanu na 31 grudnia 2015 1., 2016 1.1 2017 1.

- sinien I-XII X1 [-XII Roznica Dynamika
szczegolnienie

Y ¢ 2015 2016 2017 2016-2015 | 2017-2016 | 2016/2015 | 2017/2016
Podatek

dochodowy od 25812 26381 29761 569 3380 102,20% 112,81%
0s6b prawnych

Podatek

dochodowy od 45 040 48232 52 667 3192 4435 107,09% | 109,19%
0sob fizycznych

Podatek od 123121 | 126584 | 156801 3463 30217 102,81% | 123,87%
towarow i ustug

Podatek akcyzowy | 62 809 65 749 68 261 2940 2512 104,68% | 103,82%
Podatek od gier 1337 1407 1 640 70 233 105,23% 116,56%
Podatek od

wydobycia 1553 1277 1786 -276 509 82,20% | 139,87%
niektorych kopalin

Podatek od

niekt6rych 3507 4341 3507 834 123,79%
nstytucji

finansowych

Clo 2929 3178 3556 249 378 108,50% 111,88%
Ogolem 262602 | 276316 | 313814 13 714 42 498 105,22% 115,38%

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [www.mf.gov.pl].
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Dochody pobrane przez KAS w 2017 r. z tytutu podatkéow stanowiacych do-
chod budzetu panstwa oraz cta byly wyzsze w poréwnaniu z dochodami uzyskanymi
w 2016 1. 0 okoto 42,5 mld z, tj. o ponad 15%. Wzrost wptywow nastgpit we wszyst-
kich rodzajach podatkdw, a najwyzszy wzrost odnotowano w podatku od towarow
1 ustug (VAT).

Wedtug danych Ministerstwa Finansow w 2017 r. nastgpit wzrost konsumpcji
oleju napgdowego w stosunku do 2016 1. o okoto 15%, co daje okoto 4 mld zt dodat-
kowych wptywow z podatku VAT [www.mf.gov.pl].

Najwigksze wptywy budzetowe pochodzg z akcyzy — efekt fiskalny zostat osiag-
nicty glownie na skutek rozwigzania pakietu paliwowego, tj. w 2017 r. okoto 4 mld zt
dodatkowych wptywow z podatku VAT [www.wgospodarce.pl].

Nowe regulacje prawne dotyczace obrotu paliwami pozwolity branzy paliwowej
osiggnac¢ rekordowe poziomy sprzedazy paliw, ktore do tej pory nie byly notowane
w Polsce. W pierwszych trzech miesigcach od wprowadzenia pakietu paliwowego od-
notowano gwattowny wzrost legalnej sprzedazy paliw ptynnych. W sierpniu 2016 r.
wedhug Polskiej Organizacji Przemyshu i Handlu Naftowego nastapit skokowy wzrost
sprzedazy paliw 0 29%, we wrzesniu o 26%, a w pazdzierniku o 17% w poréwnaniu
z analogicznymi okresami z poprzedniego roku [www.bankier.pl].

4.2. Liczba kontroli podatkowych

Liczbe kontroli podatkowych z podziatem na wielkos¢ podmiotow, u ktorych prze-
prowadzano kontrol¢ w okresie 2015-2017, przedstawia tabela 2.

W 2017 r. przeprowadzono o ponad 20 tysiecy kontroli mniej w stosunku do
2016 r. Najwigcej kontroli prowadzonych byto w mikroprzedsigbiorstwach, a doty-
czyty one podatku od towardéw i ustug oraz podatku dochodowego od 0so6b fizycz-
nych.

Wedtug danych Ministerstwa Finansow, w 2017 r. efektywnos$¢ kontroli podat-
kowych, liczona stosunkiem liczby kontroli zakonczonych do liczby kontroli, w kto-
rych stwierdzono nieprawidtowosci, wyniosta 86% i byta wigksza niz w 2016 r. Czas
trwania kontroli zostat skrocony $rednio o 10 dni, tj. $redni czas trwania kontroli
w 2017 r. wynosit do 45 dni. W wyniku kontroli prowadzonych przez urzedy cel-
no-skarbowe (po reformie) realne wptaty w 2017 r. wyniosty 1,74 mld zt. Wplaty
w wyniku kontroli zrealizowanych w 2016 r. przez urz¢dy kontroli skarbowej (przed
reformg) wynosity 1,16 mld zt.

W 2017 r. widoczny jest wzrost o 50% wptat do budzetu, bedacych wynikiem
kontroli prowadzonych przez nowe organy skarbowe. Ponadto wartos$¢ dodatko-
wych wplywow budzetowych wynikajacych z dziatan kontrolnych Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej w 2017 r. wynosita ponad 3,35 mld zt. Dodatkowe wptywy byly
wigksze od zakladanych 0 43,9%. W okresie 1.03.2017 —30.06.2017 nastgpil wzrost
$ciagalnosci podatkow [www.mf.gov.pl] w nastgpujacych wysokosciach:

* podatku VAT o 17,5 mld z1,
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* naleznosci z tytutu akcyzy o 5%,
» podatku dochodowego od 0s6b prawnych o 14%.

Realizacja wptywow podatkowych do budzetu panstwa w 2017 r. wskazuje na
duzg skutecznos$¢ dziatania zreformowanej administracji skarbowej. Wyzsze wpty-
wy do budzetu to miedzy innymi efekt dziatan organdéw Krajowej Administracji
Skarbowej, zmierzajacych do efektywnego poboru naleznos$ci podatkowych i popra-
wy $ciagalnosci podatkow oraz ograniczania szarej strefy, ktora w znaczacy sposob
uszczuplata wptywy budzetowe. Portal informacji i opinii o stanie gospodarki podat:
»Dzieki dzialaniom KAS polska szara strefa za IV kwartal 2017 skurczyta si¢ do
poziomu 12,7%. Jeszcze rok temu wielko$¢ szarej strefy w Polsce oceniano na 19%
PKB” [wgospodarce.pl].

Dziatania Krajowej Administracji Skarbowej przetozyly si¢ na uszczelnienie
systemu podatkowego — wynikiem sg wptywy z podatku VAT (30 mld zt w skali
roku) oraz z tytulu podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (ponad 4 min w skali
roku) [wgospodarce.pl].

Najwyzsza Izba Kontroli w wystapieniu pokontrolnym sporzadzonym za
2017 r. podata: ,,dochody podatkowe wyniosty 315,3 mld zi, tj. 104,7% wielko$ci
planowanej. Prognoza dochodéw podatkowych byta oparta na rzetelnej analizie da-
nych o wykonaniu dochodow za 2016 r. oraz spdjnych zatozeniach oddzialywania
— na wielko$¢ wplywow — sytuacji gospodarczej i zmian systemowych. Prognoze
przekroczono, bo wyzsze, niz planowano, byty dochody z tytutu podatku od towardéw
1 ustug (VAT). To gléwne zrodto dochodow kasy panstwa, daty one az 156,8 mld zi.
W pordéwnaniu z 2016 r. dochody byly wyzsze o 30,2 mld zi, tj. 0 23,9%” [www.
wyborcza.pl].

5. Zakonczenie

Realizowana od 2017 r. reforma, tworzaca Krajowa Administracj¢ Skarbowa, dykto-
wana jest przede wszystkim potrzeba ochrony interesu ogolnego. Podjeto ja z mysla
o ograniczeniu luki podatkowej [Kosinska, Ruskowski, Woltanowski 2014, s. 170
i n.], ktorej wielkos¢ i ciagte powickszanie si¢ zagrazalo juz realnie stabilnosci fi-
nans6w publicznych.

W $wietle przedstawionych zagadnien reforma stuzb skarbowych stanowi jed-
nolity model zarzadzania wszystkimi zadaniami i calg strukturg terenowa z poziomu
centralnego, gdzie podstawowa rol¢ zarzadcza petni Szef Krajowej Administracji
Skarbowej wraz z zastgpcami.

W wyniku reformy administracja skarbowa dostosowata si¢ do wspotczesnych
realidow gospodarczych. Wyrazem jest zbudowanie zaufania i dobrych relacji migdzy
administracja skarbowg a podatnikami.

Wprowadzone zmiany organizacyjne, w wyniku ktorych shuzby wezesniej dzia-
lajace niezaleznie od siebie, od 1 marca 2017 r. zaczely funkcjonowac jako jedna
zintegrowana struktura — przyniosty oczekiwane korzysci. Wskazane w pierwszej
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czgsci argumenty prowadza do sformutowania shusznych wnioskéw, przemawiaja-
cych za koniecznos$cig reformy aparatu skarbowego. Analiza wynikéw dowodzi, ze
reforma administracji skarbowej byta potrzebna i przyniosta zaktadane efekty. Zin-
tegrowana Krajowa Administracja Skarbowa w sposob efektywny i skuteczny reali-
zuje zakreslone cele. Wskazdwka do ich kontynuowania jest zarzadzenie w sprawie
kierunkéw dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020.

Odnoszac si¢ do zawartej na wstepie mysli przewodniej: ,,Administracja skarbo-
wa przyjazna — efektywna — nowoczesna”, przyjeto, ze jednym z podstawowych ce-
low administracji skarbowej jest dazenie do wprowadzenia mechanizméw admini-
stracji przyjaznej, co wigze si¢ ze wzmocnieniem funkcji ustugowych i kontrolnych
oraz zapewnieniem podatnikom utatwien w dobrowolnym wypelnianiu obowigzkow
podatkowych. Realizacja tego celu odbywa si¢ poprzez zagwarantowanie sprawnej
komunikacji z klientami, ksztalttowanie relacji pomig¢dzy administracja i podatnika-
mi w oparciu o klimat otwartos$ci i1 przejrzyste standardy postgpowania.

Administracja skarbowa przyjazna wplynie na osiggnigcie drugiego celu — pod-
niesienia efektywno$ci administracji skarbowej. Tylko dobrowolne i terminowe
uiszczanie naleznosci publicznoprawnych jest najtansza i najefektywniejsza forma
poboru.

Administracja skarbowa powinna by¢ administracja nowoczesng, co przejawia
si¢ migdzy innymi we wprowadzeniu programu powszechnej informatyzacji, aby
pozyskiwa¢ wiedze o istniejacym i mozliwym ryzyku oraz okresla¢ sposoby zapo-
biegania i przeciwdziatania naruszaniu obowigzkéw podatkowych (celnych) w spo-
sob efektywny i automatyczny [Uzasadnienie do projektu z 14 maja 2007 r.].
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