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Abstrakt: Niniejszy artykut jest probg oceny efektywnosci dziatalno$ci ad-
ministracji podatkowej w Polsce na tle wybranych panstw. W rozumieniu
ekonomicznym efektywno$¢ aparatu skarbowego mierzymy miarg naktadu
srodkéw zuzywanych na jego funkcjonowanie i spetnianie ustawowych
funkcji. W tym zakresie podstawowym wskaznikiem jest efektywnos$¢ po-
boru podatkowych naleznosci mierzona proporcja ich wartosci do kosztow
poboru. Polski system podatkowy mozna uznaé¢ za wzorowany na rozwiaza-
niach stosowanych w panstwach Europy Zachodniej. Ponadto wiele przepi-
sow prawa zostato wdrozonych wprost w ramach proceséw harmonizacyj-
nych po wstapieniu Polski do Unii Europejskiej. W zwiazku z powyzszym,
analizujac wskazniki o charakterze jako$ciowym i ilo§ciowym oraz zesta-
wiajac je z osiaganymi wynikami panstw Europy Zachodniej, autorzy doko-
nali oceny funkcjonowania aparatu poboru podatkow w Polsce.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, polski system podatkowy wciaz
odbiega od sredniej pozostatych panstw gospodarek europejskich i §wia-
towych. Wsrod najwigkszych probleméw nalezy wymieni¢ wysoki koszt
dziatalnosci administracji podatkowej (zarOwno w ujeciu nominalnym, jak
i w porownaniu z PKB czy liczba zatrudnionych osob), duza uciazliwo$é
zwigzang z obowiazkiem rozliczania zobowiazan podatkowych przez przed-
sigbiorcow oraz niska jako$¢ decyzji podatkowych mierzonych liczba ich
uchylen w ramach proceséw przed sadami administracyjnymi.

Whioski zostaly wypracowane poprzez studia literatury przedmiotu wraz
z aktualnymi danymi mi¢dzy innymi Eurostatu, OECD oraz danymi publi-

kowanymi przez Ministerstwo Finansow.

Stowa kluczowe: podatki, administracja podatkowa, system podatkowy,
pobor podatku

1. Wprowadzenie

Efektywno$¢ nalezy do podstawowych kategorii opisu
stanu funkcjonowania oraz perspektyw rozwoju réznego
rodzaju organizacji. W naukach ekonomicznych rozpatry-
wana jest w dwoch kategoriach: ekonomicznej i organiza-
cyjnej. W rozumieniu ekonomicznym efektywnos$¢ aparatu
skarbowego mierzymy miarg nakladu srodkéw zuzywanych
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na jego funkcjonowanie i spetnianie ustawowych funkcji. W tym zakresie podstawowym
wskaznikiem jest efektywnos¢ poboru podatkowych nalezno$ci panstwa i samorzadow, mie-
rzona proporcja ich wartosci do kosztow poboru. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze glownym
celem dzialalno$ci administracji skarbowej jest pobor podatkéw, a jedng z miar efektywnosci
jej dziatalnosci moze by¢ wartos¢ faktycznie pobranych naleznosci panstwa w stosunku do
celéw zaplanowanych przez ustawodawce w ustawie budzetowe;j.

Ekonomiczng efektywnos¢ pracy organow skarbowych uzupelnia wiele innych wskaznikow,
takich jak: efektywnos$¢ procesow kontrolnych, postgpowan podatkowych, wymiaru dodatko-
wych przypisow czy skuteczno$¢ procesow egzekucyjnych. Z kolei z punktu widzenia teorii
zarzadzania pojecie efektywnoSci dziatalnos$ci administracji podatkowe;j, ktorag mozna okresli¢
efektywnoscia funkcjonowania systemu aparatu skarbowego, powinno by¢ okreslane poprzez
oceng sprawnosci dziatania organow podatkowych i wypelniania ich podstawowych funkcji.
Mierzy¢ ja zatem bedziemy na przyktad liczbg procedur, ucigzliwoscig procesoOw podatkowych
dla przedsigbiorcoéw i ich wptywem na efektywno$¢ ich dziatania, sprawno$cig lub przewle-
kloscia postepowan, bezpieczenstwem podatkowym oraz poziomem zrealizowania stawianych
celow fiskalnych. Efektywno$¢ to rowniez miara skutecznosci i sprawnosci. Opisywana jest
takze takimi kryteriami jak korzystno$¢ oraz ekonomicznos¢ (Walkowiak, 2011).

System podatkowy wraz z dziatalno$cig administracji zajmujacej si¢ poborem podatkoéw
mozna oceniac¢ zarowno pod wzgledem jakosciowym, jak i ilosciowym. Ten pierwszy aspekt
moze by¢ analizowany pod katem ,,jakosci” prawa podatkowego, poziomu zadowolenia po-
datnikow w zakresie obstugi i komunikacji z administracja podatkowa czy poprzez analize
zardwno liczby, jak i treéci skarg, odwolan i spraw sadowych na linii podatnik—administra-
cja podatkowa. Druga ocena, dokonywana w ujeciu ilosciowym, moze natomiast wynikaé
z kosztow obstugi administracji, osigganych wptywow podatkowych czy przegladu innych
danych wyrazonych liczbowo. Celem niniejszego artykutu jest dokonanie oceny efektywno-
$ci dziatalno$ci administracji podatkowej w Polsce na tle wybranych panstw z uwzglednie-
niem aspektow jakosciowych i ilosciowych.

Aparat poboru podatkoéw i danin publicznych zwany administracja podatkowa jest instytu-
cja, ktora odpowiada za Sciggane w Polsce podatki, stanowigce trzon wplywow do budzetu
panstwa!. Nalezy zatem $cisle skorelowa¢ dziatanie instytucji odpowiedzialnych za $cigganie
podatkow z wielkoscia osiaganych przychodow budzetowych. Nieefektywnie dziatajagca admi-
nistracja podatkowa bedzie odpowiadata za niskie wptywy do budzetu, natomiast sprawne i do-
brze funkcjonujace mechanizmy beda si¢ przyczynia¢ do wysokich przychoddéw podatkowych.

Polski system podatkowy nalezy do stosunkowo mtodych i podlega statej rekonstrukcji
(Wach, 2005). Wdrazanie obecnie istniejacych regul rozpoczg¢to na przetomie lat 80. i 90.
ubieglego wicku. Wprowadzane zmiany w polskim systemie podatkowym mialy zastapic¢
anachroniczny sposob poboru optat podatkowych z lat 80. XX wieku, ktory nie spetniat pod-
stawowych cech rownosci i powszechnosci opodatkowania (Wyrzykowski, 2004). Istotnymi
zmianami ostatnich 25 lat w polskim rezimie prawnym byto wprowadzenie podatku docho-
dowego od o0séb prawnych, uchwalenie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, wejscie

! Przyktadowo w 2013 roku dochody podatkowe stanowity 86%, a w 2014 i 2015 — 90% budzetu. Pozo-
state, niepodatkowe dochody do budzetu to m.in. dywidendy spotek Skarbu Pafistwa, wypracowany i przeka-
zany zysk NBP, cta i bezzwrotne dotacje Unii Europejskie;j.
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w zycie przepisow okreslajacych zasady poboru podatku dochodowego od 0séb fizycznych
oraz zastgpienie podatku obrotowego podatkiem od towardéw i ustug. Zwienczeniem byto
wprowadzenie w 1997 roku Ordynacji podatkowej — aktu prawnego kodyfikujacego przepisy
ogoblne prawa materialnego oraz postepowania podatkowego. Dzigki powyzszym zmianom,
wspartym przez harmonizacj¢ niektorych przepisow i zasad w zwigzku ze wstapieniem Pol-
ski do struktur Unii Europejskiej, nasz system podatkowy mozna dzi§ uznac¢ za wzorowany na
rozwigzaniach panstw europejskich, a przez to — przynajmniej na plaszczyznie teoretycznej
—za ,europejski”. To za$, wraz z ponad 25-letnig praktyka funkcjonowania administracji po-
datkowej w Polsce, uprawnia do przeprowadzenia analizy i sformutowania wnioskow oraz
ocen ogolnej dziatalno$ci aparatu panstwowego zaangazowanego w pobor podatkow.

2. Ocena systemu podatkowego przez przedsiebiorcow

Podstawowe elementy konstrukcji systemu podatkowego, sposobu realizacji zobowigzan
oraz ucigzliwosci procedur decyduja o ocenie poziomu swobody podatkowej. W tym zakresie
nie ma idealnych oraz obiektywnych wskaznikéw pomiaru i oceny. Problematyka ta zajmuje
si¢ wiele organizacji (m.in. Heritage Foundation, Bank Swiatowy wraz z firma Pricewater-
houseCoopers oraz Institut Constant de Rebecque). Rokrocznie wykonywane badania poka-
Zujg istotng poprawe w obszarze oceny ucigzliwosci polskiego systemu podatkowego w po-
réwnaniu z innymi krajami. W okresie ostatnich dziesigciu lat Polska awansowata o ponad 40
pozycji w zakresie tatwosci ptacenia podatkéw w corocznej ocenie Banku Swiatowego, zaj-
mujac w ostatnim badaniu 58. miejsce (PwC, 2016). Podobnie korzystnie klasyfikowane sa
zmiany wedtug amerykanskiego think tanku Tax Foundation, obejmujacego kraje cztonkow-
skie Organizacji Wspodtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), w ktorym Polska awanso-
wala z 30. miejsca w 2015 roku na 29. w 2016 roku®. Ocene¢ w tym zakresie konstruuje kilka
czynnikow, w ktorych przewazaja te o charakterze materialnym, jak na przyktad latwosc¢
ptacenia podatkow, liczba ptatnosci podatkowych w roku, czas poswigcany na wypetnianie
obowiazkow podatkowych w roku czy warto$¢ ogdlnego obcigzenia podatkowego zyskow
przedsigbiorcéw (TTR). Uzupehiaja je rowniez oceny w zakresie funkcjonowania aparatu
skarbowego panstwa oraz relacji podatnikéw z organami podatkowymi, wyrazane poziomem
satysfakcji ptacacych podatki. To powoduje, ze sprawnos¢ i skutecznos¢, a takze aprobata
pracy aparatu poboru podatkéw jest podstawowym, obok samego procesu legislacji podatko-
wej, elementem polityki fiskalne;.

W Polsce w ostatnich latach istnieje stosunkowo duza aprobata wysokosci stawek podat-
kowych, uzasadniona zrozumiatymi potrzebami wynikajacymi z funkcji podatkow, bra-
kuje natomiast akceptacji dla biurokratycznego sposobu poboru danin. Krytyce poddawane
sa nadmiernie rygorystyczne systemy kontroli przedsigbiorcow, zbyt wysokie konsekwencje
karne za czgsto btahe przewinienia, nazbyt formalne podchodzenie urzednikoéw do proble-
mow podatnikéw oraz brak odpowiedzialno$ci urzedniczej. Wynikiem tego sa niskiej jako-
Sci procesy decyzyjne, zbyt czesto weryfikowane w drugiej instancji lub uchylane na drodze
sadowej. Skutkiem jest to, Zze procesom realizacji obowigzkow podatkowych poswigca si¢
zbyt duzo czasu kosztem ograniczenia najistotniejszej sfery dziatan produkcyjnych. Obawy

2 Badanie obejmuje 35 krajow cztonkowskich OECD.
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te staja sie¢ wicksze w zwiazku z potrzeba uzyskiwania dodatkowych przychodow budzeto-
wych zwigzanych z realizowanymi programami socjalnymi oraz zapowiedziami powaznego
zwigkszenia sankcji karnych za nieprzestrzeganie prawa podatkowego. Taka niepewnosé
budza tez dziatania prowadzace do uszczelniania systemu podatkowego, skadinad stuszne,
ale budzace obawy obarczania konsekwencjami przedsigbiorcow, wplatanych w réznego
rodzaju karuzele podatkowe w wyniku niezaleznych od nich dziatan oszustow.

Jednym z najwazniejszych kryteriow dziatan kazdego przedsigbiorcy, majacym rowniez
przyczyny w funkcjonowaniu aparatu skarbowego, jest poczucie bezpieczefnstwa podatko-
wego. Ksztaltowane jest ono przede wszystkim na etapie stosowania prawa, w kontaktach
przedsigbiorcow z organami podatkowymi. Jest to zjawisko wrazliwe, budowane latami.
Kazde nowe przypadki naduzycia wladzy podatkowej, niesprawiedliwosci, stronniczo-
$ci organdw panstwa czy zwigkszania restrykeji fiskalnych skutkuje poczuciem obnize-
nia uzyskanego wczesniej poziomu bezpieczenstwa. Wywotuje to z kolei bardzo ztozone
reakcje podatnikow, a powroét do poprzedniego korzystniejszego poziomu jest procesem nie-
zmiernie dlugim. Mimo ze w Polsce wprowadzano w ostatnich dziesieciu latach wiele za-
shugujacych na rzeczywiste uznanie rozwigzan prawnopodatkowych (korekta deklaracji po
przeprowadzonych kontrolach, wprowadzenie instytucji interpretacji podatkowych chronia-
cych podatnikéw czy zasada niewykonalno$ci decyzji nieostatecznych), poczucie bezpie-
czenstwa podatkowego jest niewystarczajace, a osiggnigty poziom niestabilny, bardzo wraz-
liwy 1 wymagajacy konsekwentnych dziatan utrwalajacych.

3. Administracja podatkowa w ujeciu ilosciowym

W ujeciu ilosciowym administracja podatkowa, bedaca czgscig catego systemu, moze by¢
oceniona przez pryzmat réznych wskaznikow, uwzgledniajgc roznorakie dane. Tego typu
analizy sa cyklicznie tworzone przez liczne instytucje i jednostki badawcze. Jedng z nich jest
opracowanie Banku Swiatowego oraz miedzynarodowej grupy doradczej Pricewaterhouse-
Coopers (PwC) PayingTaxes, ktorego autorzy dokonuja zestawienia systemow podatkowych
réznych panstw $wiata. Poszczegolne panstwa sg oceniane mi¢dzy innymi przez pryzmat
czasu poswigconego przez przedsiebiorcéw na ptatnosci, sktadanie deklaracji, raportow i ze-
stawien oraz analize wewngtrznej sytuacji podatkowej w ich przedsigbiorstwie. Takie ujgcie
pozwala okresli¢ poziom skomplikowania oraz liczbe wymagan stawianych przez prawo
podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza. Wyniki tego badania mozna zatem inter-
pretowac jako ogét wymagan stawianych przez system podatkowy podmiotom prowadzacym
dziatalno$¢ gospodarcza. To za$ moze prowadzi¢ do wniosku, iz procedury, ktore wymagaja
od przedsigbiorcow poswigcania duzej ilosci czasu, $wiadczg posrednio takze o nieefektyw-
nej 1 pracochtonnej administracji podatkowej. Warto bowiem zauwazy¢, ze pracochtonnosé
zwigzana z czasem poswigconym przez przedsigbiorcow nie ma na przyktad bezposredniego
przetozenia na wielko$¢ osiaganych przychodow w porownaniu z PKB (zob. tabela 1). Przy-
ktadowo wielkos¢ wptywow podatkowych w stosunku do PKB w Danii wynosi okoto 50%,
podczas gdy liczba godzin poswigconych na kwestie podatkowe przez osoby prowadzace
przedsi¢biorstwa to 130. Odwrotng sytuacj¢ mozna odnotowac¢ w Czechach, gdzie relacja ta
wynosi okoto 34% do 405 godzin.
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Tabela 1. Zestawienie wptywow podatkowych w stosunku do PKB z liczba godzin poswigcanych
przez przedsigbiorcoOw na kwestie podatkowe w wybranych krajach europejskich w 2015 roku
(Table 1. Tax revenue in relation to GDP and the number of hours devoted by entrepreneurs
to tax issues in selected European countries in 2015)

o | oy o sk
(Country) (The number of hours devoted (Tax revenue in .relatzon to GDP)
to tax issues) (w/in %)
Czechy 405 34,2
Dania 130 47,7
Francja 137 47,8
Irlandia 82 243
Niemcy 218 39,8
Polska 271 33,2
Rumunia 159 28,0
Stowacja 188 32,2
Wegry 277 39,0
Wielka Brytania 110 34,8
Norwegia 83 38,8
Szwajcaria 63 28,1

Zrddto: opracowanie whasne na podstawie danych statystycznych Eurostatu i raportu PwC, 2015.

Na przestrzeni lat $rednia liczba godzin poswigcanych na czynnosci podatkowe w polskich
przedsigbiorstwach maleje, cho¢ Polska wciaz plasuje si¢ daleko w zestawieniu (w zalezno-
$ci od badanego okresu — na okoto 110.—120. miejscu na 185 badanych panstw). Liczba 271
godzin po$wigconych na rozliczanie i analizowanie kwestii podatkowych w skali roku ozna-
cza, ze osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza obecnie przeznaczaja na wyzej wymie-
nione czynnos$ci okoto 1 godziny dziennie. Zmniejszenie liczby poswigcanych godzin uzy-
skano nie w wyniku ograniczania liczby deklaracji, ale poprzez wprowadzenie mozliwosci
ich sktadania za posrednictwem Internetu (PwC, 2016, s. 19).

420 422 422 423 4
400 325

300 300 300 280 271

200 T T T T T T
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Rysunek 1. Roczna liczba godzin poswigcanych przez polskich przedsigbiorcow
na kwestie podatkowe w przedsigbiorstwie
(Figure 1. The number of hours devoted annually to tax issues in the enterprise
by Polish entrepreneurs)

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie PwC, 2016.
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Polscy przedsigbiorcy pod wzgledem liczby godzin poswigconych na rozliczanie obcia-
zen podatkowych znajduja si¢ daleko za przedstawicielami takich panstw jak Luksemburg
(55 godzin) czy Norwegia (83 godziny). Co wigcej, w tym zakresie polski system podatkowy
wydaje si¢ duzo bardziej skomplikowany nawet od systemow panstw dalekich zardwno kul-
turowo, jak i pod katem wielkosci PKB, takich jak Sri Lanka (164 godziny) czy Tanzania
(179 godzin). Dhuzej od polskich podmiotéw rozliczaja si¢ natomiast przedsi¢biorcy dzia-
fajacy na przyktad w Czarnogorze (314 godzin), Panamie (471 godzin) czy Pakistanie (594
godziny). Najbardziej czasochtonnym w tym zakresie systemem podatkowym w 2014 roku
okazata si¢ Brazylia, w ktorej na prowadzenie rozliczen oraz analizy przedsigbiorcy przezna-
czali okoto 2600 godzin w skali roku.

Wypadkowa jako$ci funkcjonowania aparatu skarbowego sa rowniez koszty poboru po-
datkéw. Zaliczamy do nich zaré6wno te generowane przez sam aparat skarbowy, jak i pono-
szone przez podatnikow (Stiglitz, 2012), realizujacych narzucone, czg¢sto przekraczajace rze-
czywiste potrzeby panstwa obowiazki. Zasada taniosci poboru podatkéw, okreslona przez
Adama Smitha jako kluczowy i podstawowy element konstrukcji systemu podatkowego,
byta podejmowana przez wigkszo$¢ ekonomistow zajmujacych si¢ analizg sprawnego sys-
temu podatkowego (m.in. D. Ricardo, J.-B. Say, J.S. Mill, A. Wagner). Efektywno$¢ poboru
podatkow zawsze byla konstruowana na podstawie kryteriow kosztow administracyjnych,
ale rowniez antybodzcowych skutkow podatkéw. Najczgsciej koncepcje podatkowe w zakresie
efektywnosci ich poboru analizowano pod katem trzech kryteriow (Devereux, 2007):

— potrzeby sprawiedliwo$ci podatkowe;;

— minimalizacji kosztow administracyjnych;

— minimalizacji skutkéw antybodzcowych.

W doktrynie podatkéw zasada tanio$ci opodatkowania nie ulegla zmianie do dzi$, a roz-
wigzanie lezy po obu stronach stosunkéw zobowiazaniowych. Koszty powinny zmniejszaé¢
si¢ zarowno po stronie podatnika, jak i aparatu skarbowego (Nowak, 2007). Naktady na ad-
ministracj¢ poboru podatkow w Polsce sg zbyt wysokie. Komisja Europejska oszacowata,
ze wypetnianie obowigzkow informacyjnych kosztuje polskich podatnikéw 10 mld dolarow
rocznie, co oznacza, ze przeznaczamy na to okoto 4% rocznego PKB. Podobne badania zo-
staty opublikowane rowniez przez OECD w 2015 roku w raporcie zatytulowanym 7ax Ad-
ministration.

Pierwsze dane z powyzszego raportu dotycza stosunku wydatkéw na administracj¢ podat-
kowa do wielkosci PKB w latach 2005-2013. Analiza objgto 47 panstw (takze niebedacych
cztonkami OECD?). W przypadku panstw cztonkowskich wielko$¢ powyzszych naktadow
w 2013 roku byta bardzo zréznicowana. Najnizszy wskaznik odnotowano w Szwajcarii —
0,024% PKB, najwyzszy na Wegrzech — 0,423%. Srednia tego wskaznika dla wszystkich
panstw cztonkowskich OECD wyniosta w 2013 roku 0,1874%. Polska z wynikiem 0,213%
znalazta si¢ na 23. miejscu wsrdd krajow OECD. Biorac jednak pod uwagge caly analizo-
wany okres (. lata 2005-2013), spadek relacji wydatkow na administracj¢ do PKB odnoto-
wano w wickszo$ci analizowanych panstw. Najwicksze zmniejszenie kosztow w odniesie-
niu do PKB w$rod wszystkich analizowanych krajow osiagnieto w Rosji, a w gronie panstw

> W niniejszym artykule autorzy skupiaja si¢ gtdwnie na analizie i ocenie danych krajow cztonkowskich
OECD. Ponadto w analizach nie brano pod uwage Lotwy, ktora przystapita do OECD w 2016 roku.
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OECD — w Belgii. Najwigkszy przyrost kosztow obstugi administracji podatkowej w relacji
do PKB posrod wszystkich badanych panstw stwierdzono w Islandii. Majac na uwadze prze-
wazajacy trend spadkowy w dluzszym okresie, ogélng aprecjacje wskaznika w latach 2008—
2009, zjawisko nalezy bardziej utozsamia¢ z nagtym spadkiem PKB w momencie wybuchu
kryzysu anizeli z realnym zwigkszeniem naktadéw na administracj¢ podatkowa.

0,60%

0,38%
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Rysunek 2. Srednie wydatki na administracje podatkowa w stosunku do wielkosci PKB
w wybranych panstwach OECD w latach 2005-2013
(Figure 2. The average expenditure on tax administration in relation to GDP
in selected OECD countries in the years 2005-2013)

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie OECD, 2015.

W przypadku Polski na przestrzeni calego analizowanego okresu odnotowano spadek
wielko$ci naktadow na administracj¢ podatkowa w stosunku do PKB (z poziomu 0,306%
w 2005 do 0,213% w 2013 roku). Co wigcej, Polska migdzy innymi dzigki uniknigciu re-
cesji w czasie kryzysu finansowego nalezata do waskiego grona panstw, ktorych wskaznik
ten zmalal rowniez w latach 2008—2009. Trend ten, w odniesieniu do pozostatych panstw,
nalezy uzna¢ za pozytywny, cho¢ wynika z rosnacego PKB, a nie z malejacych nominal-
nych wydatkow na administracje podatkowa?. W 2013 roku wérdéd panstw OECD wyzsze
niz w Polsce wydatki na administracj¢ podatkowa w odniesieniu do wielkosci PKB odno-
towano m.in. w Portugalii (0,226%), Luksemburgu (0,233%), Irlandii (0,226%), Niem-
czech (0,275%) 1 Belgii (0,304%). Natomiast do grona panstw cztonkowskich OECD
osiggajacych najmniejszy omawiany powyzej wskaznik nalezy zaliczy¢ m.in. Szwajca-
rie (0,024%), Stany Zjednoczone (0,069%), Meksyk (0,07%) oraz Kore¢ Poludniowa
(0,099%).

OECD w opublikowanym w 2015 roku raporcie dokonato rowniez zestawienia liczby
mieszkancow na jednego pracownika administracji podatkowej. Najwyzsza, a zarazem
najbardziej pozadang warto$¢ osiggnicto w Szwajcarii — 8692 mieszkancéw na jednego
pracownika administracji podatkowej. Najnizszy wspotczynnik wsrod panstw OECD od-
notowano na Wegrzech — 555 o0sob. Polska z wynikiem 809 mieszkancow na jednego pra-
cownika administracji znalazta si¢ na 27. miejscu w gronie panstw ponizej Sredniej, co
nalezy uzna¢ za wskaznik negatywnie wplywajacy na efektywnos$¢ i koszt pracy admini-
stracji podatkowe;j.

4 W latach 2005-2013 PKB Polski wzrosto o okoto 48%, podczas gdy nominalne wydatki na administra-
cj¢ podatkowa w tym samym okresie zwigkszyly si¢ o okoto 30% (na podstawie danych Ministerstwa Finan-
sow 1 Biura Analiz Sejmowych).
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Interpretujac informacje dotyczace wielko$ci zatrudnienia na liczbg ludno$ci, mozna zatem
sformutowac pierwsze wnioski zwigzane z efektywnos$cia i ewentualnym przerostem zatrud-
nienia. Cho¢ wysoki wskaznik w administracji szwajcarskiej moze by¢ uznany za znacznie
odbiegajacy od normy (powodujac che¢ odrzucenia wartosci skrajnych), to w przypadku po-
réwnania wielkosci zatrudnienia w Grecji 1 Belgii (r6znica 810 obywateli) mozna wniosko-
wac, iz powinna istnie¢ optymalna warto§¢ wielko$ci zatrudnienia. Roznice w zatrudnieniu
moga oczywiscie wynikac ze specyfiki danego systemu podatkowego, jednak w przypadku
panstw OECD, ktore jednoczes$nie posiadajg bardzo podobne systemy podatkowe (w znacz-
nej czesci zharmonizowane réwniez na mocy odrgbnych przepisow Unii Europejskiej), tak
duze réznice w relatywnej wartosci zatrudnienia moga $wiadczy¢ o przero$cie liczby etatow
lub nieefektywnym zarzadzaniu posiadanymi zasobami ludzkimi.

Badajac zatrudnienie w administracji, OECD dokonato takze analizy wielkosci wynagrodzen
w ogoéle wydatkdw na administracj¢. Z danych wynika, ze najwyzszy wskaznik odnotowano
w Szwajcarii, a najnizszy na Stowacji. Polska administracja z wynikiem 73,7% wydatkow
przeznaczanych na wynagrodzenia pracownikow znalazta si¢ powyzej sredniej panstw OECD.

10 000 8692

2000 1383 1343 1214 1176 1132 979 956 809 796 743 736 573555
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OECD Brytania

Rysunek 3. Liczba mieszkancoéw na jednego pracownika administracji podatkowej
w wybranych panstwach OECD
(Figure 3. The number of inhabitants per one tax officer in selected OECD countries)

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie OECD, 2015.
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Rysunek 4. Udzial wynagrodzen pracownikow administracji podatkowej w wielkosci wydatkow
na administracj¢ podatkowa ogotem w wybranych panstwach OECD
(Figure 4. The ratio of tax administration employees’ remunerations to total tax
administration expenditure in selected OECD countries)

Z 16 dto: opracowanie whasne na podstawie OECD, 2015.

Analizowanie powyzszych danych powinno takze sktania¢ do zadania pytania o relacje
ponoszonych kosztow do wielkos$ci osiagganych wptywow podatkowych. To bowiem decy-
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duje o sprawnosci systemu administracji. Niestety ze wzgledu na metodologie prowadzo-
nych przez OECD badan jednoznaczne zestawienie wszystkich panstw nie jest mozliwe’.

1,64%
1,80% - 1,40% 132%
’ 1,17% o,
1,20% ’ 1,08% 0,98% 0,82%
0,00% T T T T T T
Polska Niemcy Czechy Francja Cypr Luksemburg Singapur

Rysunek 5. Stosunek kosztow administracji podatkowej do osigganych wplywow podatkowych
w wybranych panstwach OECD
(Figure 5. The ratio of tax administration costs to tax revenues in selected OECD countries)

Zr6d1to: opracowanie whasne na podstawie OECD, 2015.

Wisrdd grup panstw, ktorych dane moga zosta¢ obiektywnie poréwnane, Polska zajmuje
najwyzsze miejsce pod wzgledem wielkosci kosztow w stosunku do osigganych przychodow
o charakterze podatkowym. W poroéwnaniu z Singapurem koszty te sq az dwukrotnie wyzsze.
Co wigcej, polska administracja podatkowa jest takze ,,drozsza” w pordwnaniu z europej-
skimi systemami, ktore byly stawiane za wzor przy tworzeniu polskiego rezimu prawa po-
datkowego. Ponadto, badajac polskie dane dotyczace kosztu administracji podatkowej i osia-
ganych wplywow budzetowych, mozna zaobserwowac rosnace naktady zwigzane z poborem
podatkéw zarowno w ujeciu nominalnym, jak i relatywnym — w poréwnaniu do osiaganych
przychodow. Ponizszy wykres przedstawia procentowg relacje nominalnych podatkowych
wplywow do budzetu i nominalnych kosztoéw dzialalno$ci administracji podatkowej w Pol-
sce w szerokim uj¢ciu na przestrzeni lat 2000-2012°.

3,00% 2,62%2,65%

2,39%
2,50% — ° 209% 213% 2.24% 229% 5159 313y

2,00%

1,50%

1,00% T T T T T T T T T T T T 1
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

1,42% 1,457 135% 1,33%
7

Rysunek 6. Udziat kosztow administracji podatkowej w osiaganych przychodach podatkowych
w Polsce w latach 2000-2012
(Figure 6. The share of tax administration costs in tax revenues achieved
in Poland in the years 2000-2012)

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych Biura Analiz Sejmowych i Ministerstwa Finansow.

5 W raporcie OECD dokonato podziatu panstw na grupy, uwzgledniajac sytuacje, w ktorych poborem
r6znych rodzajow podatkow zajmuja si¢ inne instytucje publiczne. Polski system zostal zakwalifikowany do
grupy panstw, w ktorych sposrod ogolnych wptywdéw wytaczono przychody z tytutu sktadek zdrowotnych
i na ubezpieczenie spoteczne oraz wptywow z podatku akcyzowego.

¢ Dane, w przeciwienstwie do metodologii OECD, zawieraja wplywy z tytulu wszystkich podatkow,
z wylaczeniem sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i spoteczne.
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W 2000 roku relacja przychoddéw podatkowych do kosztu dziatalnoséci administracji podat-
kowej byta o 50% nizsza niz pod koniec ostatniego roku z analizowanego okresu. Znaczacy
wzrost wskaznika odnotowano w 2004 roku. Bylo to spowodowane naglym i nieodwracal-
nym wzrostem kosztow nominalnych. W 2003 roku na administracje podatkowa przezna-
czono 1,8 mld ztotych, podczas gdy w 2004 bylo to juz 3,6 mld ztotych. Warto zaznaczyc¢,
ze wpltywy podatkowe w 2003 oraz 2004 roku byty identyczne i wyniosty 135 mld ztotych.
W 2012 roku administracja podatkowa w ujeciu nominalnym kosztowata 5,3 mld ztotych
przy osiaganych wptywach podatkowych rzgdu 248 mld ztotych. Na przestrzeni analizowa-
nego okresu mozna zatem zaobserwowac rosnacy koszt obstugi administracji podatkowe;j
zardbwno w ujeciu nominalnym, jak i w poréwnaniu do osigganych przychodéw. Taki stan
uprawnia wigc do sformutowania wniosku o malejacej efektywnosci administracji podatko-
wej w Polsce.

Elementem budujacym oceng efektywnosci systemu jest rowniez poczucie bezpieczen-
stwa podatkowego, ksztaltowanego poziomem ucigzliwosci proceséw kontrolnych. Jest on
mierzony dwoma podstawowymi miernikami: liczbg kontroli oraz przepisami podatkowymi
z nich wynikajacymi. Analizujac dane, mozna zauwazy¢, ze spada liczba kontroli podatko-
wych wykonywanych przez organy podatkowe, wzrasta natomiast ich efektywno$¢ w postaci
zwiekszenia przypisanych dodatkowych wplywow. Prezentuje to ponizsze zestawienie.

Tabela 2. Zestawienie liczby kontroli podatkowych wraz z efektami ich przeprowadzenia w Polsce
w wybranych latach
(Table 2. The number of tax inspections and the results of their implementation in Poland
in selected years)

. . Liczba kontroli Liczba kontroli,
. . | Liczba kontroli podatko- . . . . , .
Liczba kontroli stwierdzajacych jedynie | w ktorych stwierdzono
wych negatywnych . . L
Rok | podatkowych (The number of tax btedy formalne nieprawidtowosci
(Year) | (The number of | . . . . (The number of tax (The number of tax
. . inspections with negative | . S . . .
tax inspections) inspections identifying | inspections revealing the
outcomes) . S
formal errors only) violations)

2007 163 270 73 043 54 681 35546
2010 124915 46 560 38476 39 879
2012 117 117 35658 33274 48 185
2014 77 501 17 678 17 892 41931

Zr 6 dto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (ME, 2016).

Zaprezentowane dane jednoznacznie wskazuja réwniez na istotng poprawg wiedzy wsrod
podatnikdéw, wyrazajaca si¢ trzykrotnym, w badanym okresie, spadkiem liczby kontroli,
w ktorych stwierdzono jedynie bledy formalne, oraz pigciokrotnym spadkiem liczby kontroli
niestwierdzajacych zadnych uchybien. Z kolei o wzroscie efektywnos$ci dziatania organow
kontroli $wiadczy to, ze mimo wyraznego spadku liczby kontroli tzw. przepisy podatkowe,
ktore powstaly w ich wyniku, utrzymaty si¢ na dotychczasowym poziomie i wyniosty 2,66
mld ztotych (I potrocze 2015 r.).



Ocena efektywnosci dziatalnosci administracji podatkowej w Polsce na tle wybranych paristw 03

Bardzo waznym elementem pracy aparatu skarbowego oraz wzrostu poczucia bezpieczen-
stwa podatkowego przedsigbiorcoOw jest prawo do uzyskania interpretacji prawa podatko-
wego. Wcezesniej, konstruujac zasady realizacji tego prawa, nie przewidziano rzeczywistych
skutkéw owego rozwigzania, nieadekwatnego do realnego stanu prawa podatkowego w Pol-
sce. Staty si¢ nimi: liczba wystapien o wydanie interpretacji podatkowej oraz wynikajaca
posrednio z tej liczby, ale bezposrednio ze stabej jakosci prawa, liczba sprzecznych inter-
pretacji. Zmiana organu wydajacego interpretacje spowodowata zmniejszenie ich liczby ze
110 tys. w 2005 roku do 30 tys. w 2014 roku. Podatnicy jednak zaskarzaja 7% wszystkich
wydanych interpretacji. Ponad 55% z tych zaskarzanych interpretacji jest przez sady uchyla-
nych. Taka ocena powoduje, ze przedsigbiorcy coraz czgsciej decyduja si¢ na ztozenie skargi
(Molik, 2012).

Na ocene efektywnosci dziatania organow podatkowych wplywa takze liczba oraz jakos¢
wydawanych decyzji podatkowych. Corocznie w Polsce wydawanych jest ponad 1 min de-
cyzji podatkowych. Taka liczba to nie tylko olbrzymie naklady finansowe zwigzane z tym
procesem, lecz roéwniez kolejne koszty zwigzane z procedurami odwotawczymi i sgdowym.
Skutkuje to ponadto odciaganiem przedsigbiorcow od ich dziatan statutowych i angazowa-
niem w nieefektywne, kosztotworcze, niczego niewytwarzajace procesy administracyjne.
W przypadku odwotan od wydawanych decyzji organy drugiej instancji uchylaja lub zwra-
cajag do ponownego rozpatrzenia blisko 50% decyzji. Ro$nie tez liczba skarg sktadanych
przez podatnikéw do sadéw administracyjnych. W 2013 roku podatnicy ztozyli do sadow
administracyjnych o prawie 30% wigcej skarg na decyzje organéw podatkowych niz w 2012
roku. Wzrosta takze liczba i odsetek uchylonych przez sady decyzji organéw podatkowych,
zardwno izb celnych, jak i skarbowych (NIK, 2015).

Blisko potowa zbadanych przez NIK wyrokéw w urzgdach skarbowych i izbach celnych do-
tyczyta zobowigzan sprzed 7—10, a w niektorych przypadkach nawet sprzed 13 lat, co $wiad-
czy, w opinii NIK, o wciaz stabej $ciagalnos$ci i sprawnosci dzialania organdw podatkowych.
W konsekwencji $ciggalnos¢ naleznosci po stronie organow podatkowych byta bardzo niska:
w urzedach skarbowych odzyskano zaledwie 21,6% naleznych kwot, a w izbach celnych
jeszcze mniej, bo tylko 16,5%. Wskazujac na wadliwe dzialanie organow podatkowych, NIK
jako podstawowe powody podaje: przewleklos¢ postepowan oraz nieuwzglednianie przez
organy podatkowe wczesniejszych wskazan sagdéw administracyjnych.

4, Podsumowanie i wnioski

Wiele naktadanych przez administracj¢ publiczng obowigzkéw mozna zdecydowanie
ograniczy¢. Zamiast znaczacej liczby urzedow, do ktorych wysytane sg informacje, powinien
istnie¢ jeden, ktéry miatby obowigzek dalszego rozestania informacji do pozostatych — to bo-
wiem generuje dodatkowe, mozliwe do uniknigcia koszty. Rzad podejmuje proby moderni-
zacji organizacji aparatu skarbowego w Polsce mig¢dzy innymi poprzez koncentracj¢ rozpro-
szonej w tej chwili struktury organizacyjnej, zmierzajac do stworzenia jednolitej strukturalnie
Krajowej Administracji Skarbowej. Jej zadaniem bedzie skonsolidowanie dziatan, skoncen-
trowanie zarzadzania oraz poprawa efektywnos$ci Sciggania danin publicznych, a spodzie-
wanymi dodatkowymi korzy$ciami maja by¢ oszczednos$ci finansowe funkcjonowania apa-
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ratu skarbowego oraz poprawa jego skutecznosci i postrzegania przez podatnikow. Takie
dzialania mozna zatem ocenia¢ pozytywnie, szczego6lnie w kontekscie rosngcych kosztow
obslugi administracji podatkowej w Polsce. Trzeba zaznaczy¢, iz w porownaniu z innymi
panstwami polski system poboru podatkéw nalezy do drogich i, jak wykazano na licznych
przyktadach, nieefektywnych. Przeanalizowane w powyzszym artykule dane pokazaty, ze
zardwno w ujeciu jakosciowym, jak i ilosciowym polski system poboru podatkow i danin pu-
blicznych wymaga giebokiej reformy i rekonstrukcji, zwlaszcza w zakresie kosztow obstugi
oraz efektywnosci prowadzonych dziatan (np. skutecznosci i jako$ci wydawanych decyzji).
Nie bez wplywu na jakos¢ i sprawno$¢ dziatania administracji skarbowej pozostaje réwniez
poziom skomplikowania prawa podatkowego (wyrazony na przyktad w liczbie stawek po-
datku VAT i koniecznos$ci odpowiedniego ich stosowania przez podatnikow), jak tez wyste-
pujace zjawiska nadinterpretacji prawa podatkowego przez urzednikéw. Przyktadem moga
by¢ bowiem czgsto wystepujace, sprzeczne co do zasady, indywidualne interpretacje prawa
podatkowego, ktére cho¢ dotycza podobnych spraw, zawierajag odmienne wnioski i propo-
nowany dla podatnika zakres dziatania. Warto bowiem zauwazy¢, ze zardwno urzednicy, jak
i podatnicy stosujacy w praktyce przepisy powinni przede wszystkim mie¢ mozliwos$¢ stoso-
wania prawa, ktore bedzie jak najbardziej proste, zrozumiate i logiczne.
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The assessment of the effectiveness of the activities of tax
administration in Poland in comparison with selected countries

Abstract: This paper is an attempt to assess the ef-
ficiency of tax administration in Poland in compari-
son with selected countries. In the economic terms,
effectiveness in tax administration is measured by the
expenditure on resources consumed on its functioning
and fulfilling statutory functions. In this respect, the
key indicator is the efficiency of collecting tax debts
measured by the proportion of their value to the col-
lection costs. The Polish tax system, reformed in the
1980s and 1990s can be regarded as modelled on the
solutions used in the countries of Western Europe.
In addition, a number of laws were implemented di-
rectly within the processes of harmonisation after Po-
land’s accession to the European Union. Therefore,
analysing the qualitative and quantitative indicators
and comparing them to the results achieved in West-

ern European countries allowed the authors to evalu-

ate the functioning of the tax collection administra-
tion in Poland.

As the analysis shows, the Polish tax system still differs
from the average of the other countries of the European
economies and the rest of the world. Among the big-
gest problems, the authors mentioned high costs of the
operations of the tax administration (both in nominal
terms and relative to GDP or to the number of people
employed), a lot of nuisance related to entrepreneurs’
responsibility for settling tax liabilities and the low
quality of tax decisions imposed on tax payers meas-
ured by the number of their repeals in the context of tri-
als in administrative courts.

The proposals have been developed through the study
of literature, with current data provided by Eurostat,
OECD and the data published by the Polish Ministry

of Finance.

Key words: taxes, tax administration, tax system, tax collection




