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Tres¢ niniejszego raportu stanowi pomoc techniczizielory przez
zespot Medzynarodowego Funduszu Walutowego wladzom Polski, w
odpowiedzi na ich wniosek o pomoc techniczNiniejszy raport (w
catdéci lub czsciowo), lub jego streszczenia, mpdpy¢ ujawniane
przez MFW Dyrektorom Wykonawczym MFW i czionkom gelgadry,

a take innym agencjom lub instytucjom adowym odbiorcow pomocy
technicznej (TA) oraz, nayczenie, pracownikom Bank$wiatowego i
innym dostawcom pomocy technicznej i darezym posiadacym
uzasadniony interes, o ile odbiorca TA nie wyrgaizeciwu wobec
takiego szczegoélnego ujawnienia (patrz: Wytyczneer@gpyjne w
sprawie Rozpowszechniania Informacji o Pomocy Tezme] -
http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2009/0406GH)p

Ujawnienie niniejszego raportu (w cé&o lub czsciowo), lub jego
streszczg, stronom poza MFW innym hiagencje lub instytucje
rzgdowe odbiorcow pomocy technicznej, pracownicy Banku
Swiatowego i inni dostawcy pomocy technicznej i darcy
posiadajcy uzasadniony interes, wymaga jednoznacznej zgody
odbiorcy TA oraz Departamentu ds. Podatkowych MFW.
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Vi.

WPROWADZENIE

W odpowiedzi na wniosek Pana Jacka Kapicy, Podtakee Stanu w Ministerstwie
Finansow (MF), misja pomocy technicznej Departameist Podatkowych (FAD)
odwiedzita Warszaww okresie 12-25 listopada 2014 r. w celu przedistana zaleca dla
Ministerstwa Finansow w wybranych obszarach stiategdernizacji administracji
podatkowej. Misji przewodniczyt Pan Juan Toro (épsta Dyrektora, FAD), a w skfad misji
wchodzili Panowie Allan Jensen, Michael Thackrap(ezentujcy FAD), Barrie Russell,
oraz Pani Maureen Kidd (wygtujacy jako eksperci zewttrzni FAD).

Gtébwnym celem misji byto przeprowadzenie szerokigglizy administracji podatkowej
oraz przedstawienie zalgcmapcych na celu usprawnienie jej efektywinoi
skutecznéci. W szczegolnéri, misja skoncentrowatagsna okréleniu, czy administracja
podatkowa posiada: (1) odpowiednie struktury gdzania i struktury organizacyjne;

(2) efektywne podégie do zargdzania wypetnianiem obowikéw podatkowych; (3)
silne procesy biznesowe i skuteczne metody wyzmaazaelow operacyjnych i
mierzenia realizacji tych celéw; oraz (4) odpowiedpodejcie to opracowania,
zarzydzania i wdraania strategii modernizacji administracji podatkpwe

Odbyty sk spotkania z Panem Jackiem Kapi®anem Januszem Janowskim (Dyrektorem
Departamentu Administracji Podatkowej w MF) oragtgacami dyrektora i ukdnikami
wyzszego szczebla w Departamencie Administracji Padetk oraz dyrektorami
kluczowych departamentéw w MF. Misja odwiedzita 4t Skarbowy Warszawa -
Mokotow, Pierwszy Mazowiecki Ugd Skarbowy oraz Ugd Kontroli Skarbowej, wszystkie
zlokalizowane w Warszawie. Misja przeprowadzita migx spotkania z przedstawicielami
sektora prywatnego, firmami kgjowymi i stowarzyszeniami z sektora prywatnego.

Niniejszy raport, ktory zostat zweryfikowany przeentrat MFW i uwzgkdnia uwagi
organéw wiadzy, stanowi ostategamersg memorandum przekazanego odpowiednim
organom w listopadzie 2014 r. Skladaze Streszczenia i ng@pujacych peciu czsci:

(I) Trendy w zakresie poboru podatkéw i wypetniaoiwiazkow podatkowych; (I1)
Aktualne inicjatywy modernizacyjne; (lll) Reformastytucjonalna dla Administraciji
Podatkowej; (1V) Zarzdzanie podstawoawdziatalngcia podatkow; oraz

(V) Zarzzdzanie Ryzykami w zakresie wypetniania obgekiow podatkowych.

Misja wyraza swoj wdzigcznas¢ za doskonate wsparcie i wspotpggracownikow
Ministerstwa Finansow podczas pobytu misji w Wargea
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STRESZCZENIE

Niniejszy raport zawiera zalecenia dotycgce modernizacji administracji podatkowej w
Polsce Raport odnosi sido wybranych probleméw dotygzych (1) reformy
instytucjonalnej administracji podatkowej; (2) logrania i realizacji podstawowej
dziatalngci administracji podatkowej, w tym, dla nagkszych podatnikdéw; oraz

(3) podejcia do zarzdzania ryzyk w zakresie wypetniania obgekow podatkowych . W
celu okrélenia kontekstu, raport w pierwszej kolejnpbomawia wydajn& w zakresie
poboru gtdéwnych podatkow w ostatnich latach oradeggaie do modernizacji administracji
podatkowe;.

Wydajnosé w zakresie poboru podatkow pogorszyta giistotnie podczas kryzysu i nie
ulegta poprawie.taczna wydajné¢ poboru podatku dochodowego od oséb fizycznych
(PIT), podatku dochodowego od os6b prawnych (Crag@odatku od towardw i ustug
(VAT) w Polsce osigreta wysokac¢ okoto 16 punktow PKB w 2008 r. i spadta do

14 punktow w 2009 r. Przez kilka lat wydagagoboru podatkéw byta stabilna, ale w 2013
r. spadta do 13,1 punktow; projekcja na rok 2014esy 13,5 punktow PKB. Te stabe
wyniki wydajnasci 3 sprzeczne z wynikami innych krajow w Europie, \origch poziom
poboru podatkéw w stosunku do PKB powrdcit do pomev odnotowanych przed
kryzysem. Pogorszyto growniez wypetnianie obowizkéw podatkowych. Zgodnie z
wynikami badania publikowanego ostatnio przez Kgriisiropejsk (KE), unikanie
ptacenia VAT, gtdbwnego podatku w Polsce, wzrosk8zprocent potencjalnego poboru VAT
w 2010 r. do 25 procent w 2012 r.

W celu poprawy wydajnasci i skuteczndci administracji podatkowej, MF

zainicjowato kilka inicjatyw. Reformy instytucjonalne obejmowaty: wzmocnienie
bezpdredniej podlegtéci lokalnych urgdow skarbowych w stosunku do izb skarbowych
(na poziomie wojewddzkim), konsolidaaysparcia administracyjnego dla izb
skarbowych, zwikszenie ukierunkowania na obstygodatnika, rozwijanie

kompetencji w wyspecjalizowanyclrodkach, wzmocnienie ram zadzania i
odpowiedzialnéci oraz reorganizagjsystemow technologii informatycznych (IT). W
zakresie zamdzania wypetnianiem obowikéw podatkowych , zmiany miaty na celu
wzmocnienie podeégia opartego na ryzyku, usprawnienie planowaniamitoringu,
standaryzaegjpodstawowych operacji oraz rozwijanie r@z wsparcia IT.

Wiekszasé inicjatyw zmierza w prawidtowym kierunku, ale nie stanowi czsci spojnej i
nadrzednej strategii modernizacji dla administracji podatkowej i nie odnosi s¢ do

stabdéci strukturalnych. Pomimo aktualnych inicjatyw, organizacja adminigfira

podatkowej w Polsce pozostaje rozdrobniona zarawenpoziomie centralnym i operacyjnym.
Aktualnie opracowywany projekt ustawy o adminisfirpodatkowej utrzymuje podziat
obowigzkéw za administragjpodatkovy pomiedzy kilka departamentéw w MF. Z tego
wzgledu, na podstawie tej ustawy nie powstanie jedngaan(HQ) funkcjonujca jako
wiasciciel dziatalngci administracji podatkowej w catym kraju. Rozdramie kpdzie

rowniez utrzymane na poziomie operacyjnym, ponigwzesnscie izb skarbowych zachowa
odrebny status organizacyjny. Niegina jest gibsza reforma instytucjonalna.

Sformutowanie i systematyczne wdraanie spojnej strategii modernizacyjnej jest
niezbedne w celu osigniecia niezbednej sprawnadéci i skuteczndci. Strategia musi
okresli¢ wizje dla administracji podatkowej na 5-10 lat od dragsijszego oraz ustali
priorytety inicjatyw dotyczcych reform, ktére magpotencjalnie poméc w aginigciu
przetomu w zakresie wydajid. Podczas formutowania



strategii modernizacji, natg opracowa swiezy obraz aktualnego stanu i docelowego
stanu administracji podatkowej oraz zidentyfikévgaanse i ograniczenia.

Utworzenie jednej, ujednoliconej, krajowej administacji podatkowej powinno by¢
kluczowym komponentem strategii modernizacjiSkuteczna kontrola systemu
podatkowego w Polscesthizie nadal problematycznasgljestrategia modernizacji niegzie
dotyczy¢ najistotniejszej staldgi strukturalnej: braku ujednoliconej krajowej adisiracji
podatkowej. Rozdrobniona struktura organizacyjree tarak jednego szefa administraciji
podatkowej powoduje rozmycie odpowiedzidglcid skomplikowany tacuch dowodzenia
oraz powodujeze skuteczne zagdzanie administragjpodatkowy jest zbyt zigone.
Ogranicza to powanie szans osigniecia poprawy wydajn€ei i skutecznéci administracji
podatkowej. W zwjzku z powyszym, utworzenie krajowej administracji podatkoyesi
sprawg zasadnicg

Do momentu utworzenia jednolitej administracji podakowej, nalezy podjaé
priorytetowe dziatania w celu poprawy wydajndci i skuteczngci administraciji
podatkowe;.

Powotanie uprawnionego lidera programu modernizacji wspieranego przez komitet

ds. reform na wysokim szczebluSkala programu reform podatkowych w Polsce wymaga
zaangaowania politycznego i trwatego wsparcia. W celu evpadzenia zagzania ponad
granicami departamentéw w MF oraz stymulowania emiazlzdnych do wdreenia

strategii modernizacji, niegdny kedzie silny lider programu posiaday odpowiednie
uprawnienia. Ustalenia dotygze zargdzania reform powinny by istotnie wzmocnione, w
tym, poprzez powotanie specjalnego zespotu ds.ramg reformy.

Wzmocnienie zarowno administracji podatkowej na poomie centralnym jak i
podstawowych funkcji biznesowychSkuteczne administracje podatkowe przeznaczaj
najmniej pe¢ procent 4cznych zasobdéw kadrowych w celu wypetniania funkejipoziomie
centrali (HQ). Zatrudnienie w Centrali w Polsce @zaao odbiega od tego wskaka i

kwestia ta powinna l#niezwiocznie rozwgzana. Podstawowe funkcje biznesowe powinny
by¢ rowniez niezwtocznie wzmocnione.

Rozwigzanie problemu spadku przychoddw podatkowych, w szegoéingci dla VAT i

CIT. Nalezy niezwtocznie podi dziatania w celu uruchomienia skoordynowanych
projektow dotyczcych wypetniania obowzkow podatkowych dla brarwysokiego

ryzyka, zidentyfikowanych w Krajowym Planie Dziafapracowa nadrzdng strategs
dotyczca dziatalngci niezarejestrowanej oraz skonsolid@éveenaliz ryzyka VAT, z
wykorzystaniem krajowych baz danych zawigeggh dane o poszczegolnych podatnikach
oraz znacznie szerszy zakres danych zéemych. Dla CIT, powinny zostgpodgte
skoordynowane kontrole faktycznieayeh podatnikdéw, wybranych centralnie i w oparciu
o0 ryzyko.

Poprawa zarzdzania ryzykiem w zakresie wypetniania obowgzkoéw podatkowych.
Petna odpowiedzialrdo za wszystkie kontrole i dochodzenia zzane z podatkami
powinny by skonsolidowane w jednym departamencie MF, podiega)

Podsekretarzowi Stanu odpowiedzialnemu zagglaemie przychodami - podatkami i ctem.
Zasoby stugce do przeprowadzania kontroli w terenie powinng przegrupowane w celu
utworzenia zespotéw na poziomie wojewodzkim i pplenies¢ ograniczenia zvgzane z
wiasciwoscia geograficzg. Nalezy podj¢ weczesne dziatania w celu utworzenia
rzeczywistego Urgdu Skarbowego ds. Dych Podatnikow (LTO) odpowiedzialnego za
zarzdzanie wypetnianiem obowikow podatkowych przez najgkiszych 1.000
podatnikéw,
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ktérzy g3 odpowiedzialni za 50 procent przychoddéw podatkdwyszystkie funkcje
obstugi podatnika powinny lbyskonsolidowane pod nadzorem jednego lidera izyale
opracowa kompleksow strategt obstugi podatnika. W skalrednioterminowej,
administracja podatkowa powinna p&gejransformagj z podejcia kompleksowego do
zarzdzania ryzykiem w zakresie wypetniania obgxiéw podatkowych.

Kluczowe zalecenia misji podsumowano w Polu 1.

Pole 1 Podsumowanie kluczowych zalefte

Zbudowanie nowej wizji dla administracji podatkowej w Polsce- powinno by zakaiczone na poeitku 2015 r,

« Sformutowanikompleksowej strategii modernizacji administragjdptkowej -okreslenie wizji, jak
administracja podatkowa powinna wyd& za pe¢ lat. Kluczowym celem powinno byutworzenie
ujednoliconej Krajowej Administracji Podatkowgiko jednego podmiotu (centrala i poziomy
operacyjne), podlegtego MF i odpowiedzialnego zaystie sprawy zwgizane z administragj
podatkovg w Polsce.

« Powotanie lidera ds. modernizacji (i zespotu poniczego), z petnymi uprawnieniami w zakresie
opracowania i wdrzenia strategii. Ten lider mogtby zoétszefem Stiab Administracji Podatkowej
(TAS) po ich utworzeniu.

« Powotanie rgdowego komitetu ds. reformy na wysokim szczebleela wspierania wdeania strategii.
Wzmocnienie r@&nych inicjatyw w celu oshgniecia posgpéw dotyczcych programu modernizacji -
ustalenie priorytetéw inicjatyw, ktére pozwata osagniecie przetomu w poprawie wydajéa,
wspierajcych ujednolicon administrag podatkovy.

» Pogdlkebienie reformy instytucjonalnej

o Niezwiloczne okréenie rol w departamentach zajreych sk sprawami administracji podatkowej
w MF w celu stworzenia 'hipotetycznej' jednej cahtfHQ).

0 Zwigkszenie liczebngi zespotu przeznaczonego do wypetniania funkcji M@elu osignigcia nie
mniej niz 5 procentdcznej liczby pracownikéw w administracji podatkoywsjskalisrednio-
terminowej.

0 Wzmocnienie zarglzania, zwlaszcza w zakresie realizacji funkcji l@Qprzez tworzenie
komitetow ds. zamgzania w kluczowych obszarach.

0 Przeprowadzenie przeglu w celu usuricia przeszkéd prawnych utrudrjaych wprowadzenie
bardziej wydajnej i skutecznej administracji podetiej do potowy 2015 r.
0 Zainicjowanie programu w celu dalszej konsolidagiikcji i przeniesienia ich z ugddw
skarbowych na poziom regionalny. W skabBdnioterminowej, ten program powinien
uwzglkdnia® racjonalizacj dwzej liczby urzdéw skarbowych.
* Usprawnienie zaradzania kluczowa dziatalnoscia podatkowa
o Niezwloczne okréenie rol, odpowiedzialni i zwierzchnictwa stbowego dla podstawowych funkcji
podatkowych i wdrgenie standardowego pomiaru wydajciove wszystkich departamentach.
0 Konsolidacja odpowiedzialdoi za kontrole i dochodzenia podatkowe w jednymadiggmencie w
ciggu roku 2015.
0 Zainicjowanie procesu zekszania kadry przeprowadzegj kontrole w celu osgnigcia poziomu 25
procent 4cznej liczby pracownikéw do kea 2015 r.
» Wzmocnienie zaradzania wypetnianiem obowazkéw podatkowych przez podatnikéw

o Podgcie pilnych dziatéa w celu zamkricia luki VAT poprzez opracowanie (1) projektow deaycych
wypetniania obowjzkéw podatkowych dla konkretnych beamraz (2) strategii dotygezej szarej strefy
gospodarki, wspieranej przez udoskonalanaliz przychoddw i ryzyka.

o Pilne utworzenie jednego/wyspecjalizowanego LTO1GO0 najwkszych podatnikdw, skupigjego
sie tylko na podatkach krajowych.

0 Przyjcie bardziej strategicznego pogte poprzez opracowanie zindywidualizowanych sgiate
zarzdzania ryzykiem w zakresie wypetniania obgakiéw podatkowych i, stwarzanym przezmé
segmenty podatnikow.




|. TRENDY W ZAKRESIE POBORU PODATKOW | WYPELNIANIA OBOWI AZKOW
PODATKOWYCH PRZEZ PODATNIKOW

1. Niniejszy rozdziat przedstawia analiz efektywrlméci poboru podatkéw w ramach
odpowiedzialngci administracji podatkowej w Polsce.

A. Pobor podatkow w Polsce w poréwnaniu z krajamUE

2. Poziom poboru podatkow w Polsce, wyrgony jako procent PKB jest nizszy niz w
wiekszych paistwach cztonkowskich UETabela 1 ilustruje pobor trzech gtdwnych podatkow
przez administragjpodatkovg w Polsce w wybranycfrednich i daych pastwach
cztonkowskich UE w 2012 r. - podatek akcyzowy iesli na ubezpieczenie spoteczne (SSC) w
Polsce nie gpobierane przez administragjodatkovd, lecz, odpowiednio, przez wady celne i
administragy SSC (ZUS). W Polsce przychody podatkoweaigsze ni w podobnych krajach
regionu. Podobnie jak w przypadku krajéysiednich, ktére przyspity do UE w cigu ostatniej
dekady, VAT stanowi najwkszy udziat w podatku pobieranym w Polsce, zatkygm

pobierania skltadek na ubezpieczenie spoteczne (F82jom podatku akcyzowego pobieranego
w Polsce wynosi 3,7 procent PKB i rftésic w zakresie typowym dla dych krajow UE,
podobnie jak pobor SSC, agajacy poziom 13,0 procent PKB.

Tabela 1. Pobor podatkéw w 2012 r. jako procent PKBv wybranych krajach UE

Kraj PIT CIT VAT | PIT+CIT+VAT | Akcyza | ssc | 'mme | Przychody
Podatki podatkowe
Butgaria 3,1 2,0 9,2 14,3
Republika Czeska 3,8 3,6 7,3 14,7 4,0 15,6 1,2 35,5
Francja 8,2 2,5 7,0 17,7 3,5 17,0 7,1 45,3
Niemcy 9,6 1,8 7,3 18,7 3,0 14,4 1,5 37,6
Wegry 5,3 1,3 9,7 16,3 4,9 12,7 5,0 38,9
Wiochy 12,1 2,9 6,1 21,1 3,9 13,5 5,9 44,4
Rumunia 5,9 2,2 8,2 16,3
Republika Stowacka 2,7 2,5 6,0 11,2 3,0 12,4 1,9 28,5
Hiszpania 7,4 2,2 54 15,0 2,7 11,8 3,4 32,9
Zjednoczone Krélestwo 9,7 2,9 7,4 20,0 3,7 6,8 4,7 35,2
Polska 4,5 2,1 7,1 13,7 3,7 13,0 2,6 33,0

Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie danych MFW; Organizacja Wspotpracy Gospodarcze;
i Rozwoju (OECD) - Statystyka Przychodéw - tabele poréwnawcze oraz Eurostat.

B. Skutecznéé¢ poboru podatku od towardw i ustug w Polsce

3. Skuteczna¢ poboru podatku VAT w Polsce jest nts;a niz w sasiednich krajach,
ktore przystapity do UE w tym samym okresie C-wydajna¢ jest wskanikiem
powszechnie stosowanym

!Podatek dochodowy od 0séb fizycznych (PIT), poda@thodowy od oséb prawnych (CIT) i podatek od
towarow i ustug (VAT).

2C-wydajndi¢ jest definiowana jako stosunek wplywéw z VAT ddadscznej konsumpgji i inwestycji
rzadowych, podzielonychgtznie przez gtéwmstawle VAT. Dalsza dyskusja na ten temat znajdugessi
publikacji "Anatomia VAT"Michael Keen, MFW 2013.
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jako miara wydajnéci poboru VAT w r@nych krajach. Miara ta sugerujes Polska pobiera
mniej potencjalnego VAT niinne kraje w Europie - patrz: Rysunek 1. Jedraka
obserwowan C-wydajndgé¢ map wptyw nie tylko straty wynikajce z niewypetniania
obowigzkéw podatkowych przez podatnikow, ale rownielziat stawek obaonych i stawki
zerowej oraz zwolnie- powszechnie nazywanych 'luk polityce'. W przypadku Polski,
luka w polityce jest stosunkowo wysoka, co jegciowo przyczyl stosunkowo niskiej
odnotowywanej c-wydajrigi. Wyzsza luka w polityce ma wptyw na zadzanie
wypetnianiem obowjzkow podatkowych przez podatnikow, poprzez stwaezbardziej
kompleksowych ram polityki, ktorymi musgsie zag¢ administracje podatkowe.

Rysunek 1. Wydajnos¢ poboru podatku od towardw i ustug w Polsce (2012)

Efektywnosé¢ VAT

60

Percent

0

Efektywnos$¢ poboru Luka w polityce

B Polska B Duzekraje UE Nowi cztonkowie UE B Razem

Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie danych MFW.

4. Pomimo wzrostu stawek VAT w 2011 r., wptywy netto ¥ AT w Polsce znacgco
spadty od roku 2007 Jest to problem, poniewd/AT jest najwekszym podatkiem w
Polsce (z wyczeniem SSC). Podobnie jak w innyehdniej wielkdci i duzych krajach
Europy Wschodniej, ktore przygity do UE w okresie od 2004 r. (Butgaria, Repudlik
Czeska, Wgry, Rumunia i Stowacja), wptywy z VAT w Polscersd wzrosty okoto roku
2004, ale nasgpnie spadty w okresie kryzysu finansowego 2008/206€nake, o ile
wptywy z VAT w krajach gsiadugcych poprawity si po roku 2009 i oggnety poziomy
notowane przed kryzysem, w przypadku Polski,¢pmstat ich dalszy spadek. Pomimo
wzrostu stawek VAT w 2011 r.g®ne w tej chwili 0 1,2 punktow procentowych PKB
nizsze, stanowgc 15 procent przychodow z VAT, w poréwnaniu z iéjwyzszym
poziomem z roku 2007 (Rysunek 2). Spadek tergpigtomimo wzrostu stawek VAT w
Polsce o jeden punkt procentowy w 2011 r., co wgjeaze podatek pobierany jako@z
podstawy oprocentowania VAT nadal spadat.

5. Przychody z CIT jako procent PKB w Polsce rownie spadaty od 2008 r(patrz:
Rysunek 2). Spadek procentowy poziomu pobieranedatiu CIT jest wgkszy niz spadek
pobieranego podatku VAT i wynosi 33 procent, comata rownowartéc¢ 0,9 procent PKB
od roku 2007. Jednak, w skalisrednioterminowej, przychody z CI'g ®g0lnie bardziej
zmienne ni przychody z VAT (poniewazyski & zazwyczaj bardziej zmiennezni
konsumpcja). Ponadto, spadek odnotowany w Polsce
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wystapit rowniez w innych krajach europejskich. Pomimo wszystkeajgcy spadek w

zakresie podatku CIT jest znacy i maze wskazywaé na potencjalny wzrost ryzyka w
zakresie wypetniania obogzkow podatkowych przez podatnikdw.

Rysunek 2. Pobér podatkow w Polsce w latach 2006-2013

Przychody podatkowe w Polsce
9.0
8.0

?'0 _—\__-'————-———\_

o 6-0

£so0 — ———

240

3

g3.0

o

8320

1.0
0.0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

—PIT aT ——VAT

Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie danych Eurostat.

6. Niezalezne badanie dotycace unikania ptacenia podatku VAT w paistwach
cztonkowskich, zlecone przez Komigj Europejska (KE)3' wykazato silny wzrost luki
podatkowej VAT w Polsce.Badanie wykazataze luka VAT w Polsce wzrosta od 9 procent
potencjalnych zobowzan w 2005 r. do 24 procent w 2012 r. - patrz Rysudie®/yniki te g

spéjne zarobwno z raportem PricewaterhouseCoopaS)Bponize)) , jak i spadkiem
przychodow z VAT.

Rysunek 3. Luka podatkowa od towarow i ustug w Panstwach
Cztonkowskich UE w latach 2009-2012
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Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie badania KE-CASE.

3"Raport z 2012 r. Aktualizegy badanie majce na celu kwantyfikagj analize luki VAT w 27 Pastwach
Cztonkowskich UE"Centrum Bada Spotecznych i Ekonomicznych (CASE) dla Dyrekcjin@ealnej ds.
Podatkéw i Unii Celnej (TAXUD), 2014, TAXUD/2013/D81 FWC Nr TAXUD/2010/CC/10.
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7. Ostatni raport poswiecony szczegotowo Polsce stwierdza rowaievzrost unikania
VAT w Polsce od roku 2007 Raport przygotowany przez PwOstat pocatkowo zlecony
przez firme z sektora prywatnego zaniepokajawsryca przesgpczaccia na rynku metali w
Polsce. Raport ten zostat udgstiony MF i opublikowany. Zgodnie z nim, stwierdoowzrost
luki w zakresie wypetniania obogakow podatkowych przez podatnikdw w odniesieniu do
VAT w Polsce z zakresu 7,1-23,7 mld PLN (0,6—2 pmd®KB) w 2007 r. do 36,4-58,5 mid
PLN (2,3-3,7 procent PKB) w 2012 r. Wzrost ten gsijny z zaobserwowanym spadkiem
przychoddéw z VAT w stosunku do PKB.

8. Raport PwC stwierdza,ze naduzycia zwigzane z podatkiem VAT w Polsce byty
zasadniczym elementem wzrostu luki podatkowej VATDowody tej tezy zawarte w
raporcie obejmowaly powtarzge st akty oskatenia w dochodzeniach dotygxch naduy¢
VAT, sugerujce,ze problem ten dotyczy kilku branoraz raporty KE na temat
endemicznych oszustw w zakresie wytudzania VAT {gjddE. W szczegdlnii, w raporcie
stwierdzonoze oszustwa 'karuzelowe' polegiag na wytudzaniu VAT, bardzo szkodliwy
wariant oszustw wewgtrzwspolnotowych typu ,znikgey podatnik”, ktory wykorzystuje
przepisy UE dotycre wewntrzwspolnotowego obrotu towardw, byty zwtaszczaartgew
nastpujacych braach: ztom metalowy, stal konstrukcyjna, paliwa,qukty elektroniczne
(telefony komérkowe, egci komputerowe), produkty rolne (oleje, cukier)zgmyst
drzewny.

9. Spadek przychoddw netto z podatku VAT wynika w w¢kszasci ze wzrostu

zwrotow podatku, przy zmniejszeniu wptat przez rosgce zalegtéci niezaptaconego
podatku VAT (Rysunek 4)Poziom zwrotu podatku VAT zwkszyt st w ostatnich latach
bardziej nk wptaty VAT brutto, wzrastag o 37 procent od 2010 do 2013 r., w porownaniu z
16-procentowym wzrostem ptat§ed brutto w tym samym okresie. Skutkiem tych tremdo

jest strata okoto 12 mld PLN, co stanowi rownowsrtokoto 11 procent pobieranego podatku
VAT netto w 2010 r. Kwota zwrotow podatku rowaimzrosta, z 1,6 min w 2011 r. do 1,8
min w 2013 r., co stanowi wzrost o 16 procent.

Rysunek 4. Zalegtosci podatkowe w latach 2010-2013
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Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

*‘Straty Skarbu Pastwa w VAT maj 2013 rokuPricewaterhouseCoopers, 2013.
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10.  Ogodlnie, dostpne dowody sugerug, ze w ostatnich latach gwattownie wzrosta luka

w zakresie obowazku przestrzegania przepisow podatkowych dotyegych VAT,
prawdopodobnie z powodu daego wzrostu liczby przypadkdéw oszustw typu ,znikagcy
podatnik”. W obupowyzszych badaniach oszacowanodwk podatku VAT poprzez
poroéwnanie faktycznego poziomu poboru podatku VAsEacowanym potencjalnym poziomem
poboru, z zastosowaniem metodologii, ktora uwagia skiad PKB i aktualne ramy polityki
podatkowej. Metodologia ta opierg sia podejciu podobnym do zastosowanego przez FAD w
jego Programie Analizy Luki Zagdzania Przychodami (RA-GAIE”)Jednake, metodologia ta
dostarcza tylko sumaryczne dane szacunkowe na tekiaProgram RA-GAP okia bardziej
rozdrobnione oszacowanie luki, w tym poprzez idikégje przyczyn luki, do ktorych mag
wowczas odnosisie dzialania w zakresie wypetniania obaukéw podatkowych przez
podatnikéw. W tym konteicie, jednoczesny wzrost zaréwno zwrotow podatku glegitaci
VAT wskazuje na istnienie ryzyka silnego wzrostizhy oszustw typu ,znikagy podatnik’b;.
Takie nadaycia stanowd nie tylko endemiczne ryzyko w systemach VAT U slcoraz
czesciej opisywane w wynikach dziatav zakresie wypetniania oboyzkow podatkowych przez
podatnikéw i oceny ryzyka przez Departament Adntiaigi Podatkowej, Departament Kontroli
Skarbowej i Departament Kontroli Celnej, Podatkoinepntroli Gier.

Skuteczna¢ dziatalnosci podatkowe]

11.  Wydaje sig, ze wskaniki efektywnosci dziatalnosci administracji podatkowe;j
oznaczap rOwniez pogorszenie poziomu wypetniania obowzkdéw podatkowych przez
podatnikow. Szczegotowe wskaiki przedstawiono w Za€zniku 1.

12. W Polsce wysépuje duza liczba podatnikow.W Polsce istnieje ponad 20 milionéw
ptatnikow podatku, z ktorych wksza¢ stanowq podatnicy PIT - wszyscy podatnicy PIT maj
obowizek rejestracji i sktadania deklaracji podatkowydbwe rejestracje i wyrejestrowanie
odbywaj si¢ ogolnie zgodnie z normami demograficznymi dla Byrd.iczba podatnikow
kontrolowanych przez LTO jest bardzozdyco oméwiono w dalszej €xi niniejszego
raportu.

13.  Problemem jest op@nione sktadanie deklaracji PIT i CIT, ale liczba nesktadanych
deklaracji podatkowych jest stosunkowo niskaDane dostarczane przez Departament
Administracji Podatkowej MF wykazaiwysokie, chocia stosunkowo stabilne, wskaiki
sktadania deklaracji PIT i CIT w okresie 2010-20&@noszace 25-30 procent. Wskaik
deklaracji VAT sktadanych z opdieniem jest riszy i wynosi okoto 15 procent, ale wysoka
liczba deklaracji VAT zawieragych wniosek o zwrot podatku, zaaiten wskanik
(doswiadczenie midzynarodowe

®RA-GAP jest ustug FAD w zakresie pomocy technicznej, amjna celu wspieranie monitorowania wypetniania
obowigzkéw podatkowych przez podatnikéw poprzez ardliki podatkowej. RA-GAP mierzy potencjalne przydyo
poréwnuje je z faktycznymi przychodami i analiztgenice. Mierzenie wypetniania oboyakéw podatkowych przez
podatnikéw stwarza podstawy do poprawy efektysenpozyskiwania przychoddw, promowania uczaeionvsrod
podatnikéw oraz budowy zaufania do systemu podaggmwDla krajow, w ktérych dogine g kompleksowe dane
statystyczne, dla catej luki podatkowej przedstaeia dane szacunkowe, z podziatem neaglukypetniania obowizkow
podatkowych przez podatnikéw, kikv polityce, luke w poborze podatku i lukw ustalaniu wysokii podatku. Luka jest
réwniez klasyfikowana wedtug sektorow dziatakwoi wielkosci podatnikéw i identyfikowanegsczynniki przyczyniajce
sie do powstania luki.

e Wickszai¢ wariantow oszustw typu ,znikggy podatnik” w zakresie VAT powoduje wzrost wniosk6 zwrot podatku i
poziomu zalegtéci podatkowych. Zwrotysggenerowane, poniewaperatorzy popetniagy naduycia zabiegaj o uznanie
podatku naliczonego w stosunku do podatkuzmego deklarowanego przez paméanych podatnikdw, ktdrzy znikaj
przed dokonaniem jakichkolwiek ptatod, generujc zalegtdci niezaptaconego podatku VAT.
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sugerujeze wnioski o zwrot podatkwyszadko sktadane z opdieniem). Wskanik
nieztazonych deklaracji dla wszystkich trzech podatkéw ewiiele niszy i wynosi okoto 5
procent.

14.  Zalegtosci z tytutu niezaptaconych podatkéw wzrosty dla wsgstkich czterech
gtéwnych typdw podatkow od 2011 r., przy szczegékisilnym wzrdcie zalegtdci
podatku VAT . Jak wspomniano povigj, wzrost zaleghxi w zakresie podatku VAT w
ostatnich latach byt znacznie silniejszy wi przypadku podatkow PIT i CIT (Rysunek 4)
pobranych przez administragpodatkows. Wzrost zalegteci podatku akcyzowego (za ktéry
odpowiada Shiba Celna) jest stosunkowo niskadznie zalegtéci wzrosty z 9,2 procent
poboru w 2011 r. do 13,8 procent w 2013 rek8zai¢ tego wzrostu pochodzita z zaleggo
w podatku VAT, ktore zwikszyty st z 14,0 procent do 22,4 procent, co mogtoby
wskazywa na szeroko rozpowszechnione oszustwa typu ,zgtlgpodatnik”. Odpisy z
tytutu niesciggalnych zalegtéci sa niskie; cznie pontej 1 procenta poboru dla wszystkich
podatkow. O ile oznacza to silny nacisk na kogtompiséw przez Departament
Administracji Podatkowej w MF, nitiwe jest réwnie, ze wzrost zadlzenia jako procent
poboru podatkow e#ciowo odzwierciedla rogte poziomy nigciggalnych diugdéw, ktére
powinny by faktycznie odpisane. Istnigfowniez pewne dowody takiego stanu rzeczy w
odniesieniu do podziatu dlugéw (statystycznyeahik 1, Tabela 14) w ramach danych
dostarczonych misji przez Departament AdministrBoatkowe;.

15.  Poziom kontroli w administracji podatkowej wzrést od 2011 do 2013 r., jednake,
sciggalnos¢ jest nieznanatgcznie, liczba kontroli spadta z 123.000 w 201He0.93.000 w 2013
r. Jednake, hczne dodatkowo zidentyfikowane podatki gksizyty st z 1,1 mld PLN do 2,2 mid
PLN, a wekszas¢ tego wzrostu nagpita w 2013 r., kiedy poziom naliczania podatku wniku
kontroli ulegt prawie podwojeniu. Me to sugerowabardziej efektywne ukierunkowanie kontroli
i/lub bardziej skuteczne kontrole, jedaakistnieje ryzykoze poprawa poziomu dodatkowego
naliczania podatku jest rowrigvynikiem wzrostu przypadkow niewypetniania obgakéw
podatkowych przez podatnikow i by gidwnie zwizana z nigciggalnym podatkiem
naliczonym. Wgkszas¢ wzrostu dodatkowych podatkéw zidentyfikowanychamach kontroli
wynika z kontroli podatnikéw, ktorzy nieg &ontrolowani przez LTO. Istnieje
prawdopodobigstwo, ze gwaltowny wzrost poziomu dodatkowych podatkéw0a2r. wynika ze
stosunkowo niskiej liczby bardzo #ech przypadkéw, poniewazaréwno procent kontroli z
wynikami i liczba kontroli w zasadzie nie ulegty izmie.

16.  Okoto 40 procent odwota podatnikéw w Polsce rozpatrywanych jest

pozytywnie. Catkowita liczba odwolawyniosta okoto 15.000, zaréwno w 2012 i w 2013 r.,
z czego okoto 40 procent zostato rozpatrzone peayig, w tym okoto potowa na poziomie
postpowania sdowego. Catkowita liczba odwatavzrosta o okoto 20 procent od 2012 r. do
2013r.

C. Analiza przychodow podatkowych i efektywnéci

17.  Administracja podatkowa w Polsce ustanowita diag liczbe wskaznikow efektywnosci
dla lokalnych urzedéw skarbowych i izb skarbowych. Wskazniki efektywndaci uzgodnione

"W szerokim ujciu, izby skarbowessbiurami regionalnymi, ktére zajdzap szeregiem lokalnych
urzedoéw skarbowych i wyspecjalizowanych biug &e szerzej oméwione w Gzi 2.
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pomigdzy lokalnymi urzdami skarbowymi i izbami skarbowymi oraz Departateen
Administracji Podatkowej w MFasopisane w Zajczniku 2. Te wskaniki efektywnaci sa
omowione szczegOtowo w €xi 3, ale warto zauwgc, ze istnieje okoto 90 wskaikdw
regionalnych, w poréwnaniu z tylko 13 wgkéami centralnymi.

18.  Wskazniki t acznych wplywow, zalegtéci i wypetniania obowiazkoéw podatkowych
przez podatnikbw g monitorowane i raportowane wewrtrznie w ramach MF przez rozne
departamenty. Jednostka Analiz i SprawozdaweézoDepartamentu Administracji Podatkowej w
MF odpowiada za kwartalne opracowanie wskigdw efektywndci na podstawiegtznych
sumarycznych danych wprowadzonych przez lokalnedyrgkarbowe i izby skarbowe do
centralnego magazynu danych. Jednostka ta nie mpedpedniego dospu do danych mikro-
podatnikow, za wyjtkiem przypadkow zalegoi podatkowych. Departamenty polityki
podatkowej Ml%wykorzystuh rowniez dane i analizy dostarczane przez jednpsthaliz i
Sprawozdawczei w celu oceny oddziatywania polityki. Departam8uidzetu Pastwa MF
sporzdza miesjczne raporty z pogbow w zakresie wptywow podatkowych w poréwnaniu z
prognozami bugketowymi, w celu ich publikacji na stronie internetg Ministerstwa.
Departament Polityki Makroekonomicznej MF spatza prognozy bugktowe i monitoruje
mieskczny pobor podatkdw w odniesieniu do tych progmokonsultacji z departamentami
polityki podatkowej, dla celow sprawozdawéezowewretrznej. Departament ten uzgadnia
rowniez roczne wyniki z prognozami dla Sejmu i sp@lza roczne raporty w zakresie Programu
Konwergencji dla KE. Poza tymi raportami, Departatrt€ontroli Skarbowej MF otrzymuje
mieskczne zbiorcze deklaracje VAT z wikasnego magazymyats z wykorzystaniem danych
pobieranych z baz danych lokalnychg¢d@w skarbowych i izb skarbowych.

19.  Monitorowanie i zgtaszanie nadrzdnych wskaznikéw przychodéw w ramach MF
jest rozdrobnione.Kazdy z departamentow zaarmgavanych w monitorowanie trendoéw w
zakresie przychodow podlega innemu podsekretargtamiu, co oznaczae ich odpowiednie
analizy nie g taczone do momentuzalocieray one na poziom ministra. Stwarza to nie tylko
ryzyko przeprowadzenia sprzecznych analiz, ale r@powstania luk w zakresie nagdnych
systemow sprawozdawcz.

20. Istnieje potrzeba bardziej strategicznego przegldu poboru podatkow i ryzyk
podatkowych w ramach MF.W celu zapewnienia bardziej spéjnego pradglpoboru podatkow i
ryzyk podatkowych, za sprawozdawé&ev zakresie poboru podatkéw i analizowanie godtv w
stosunku do prognoz powinna odpowiagiedna jednostka organizacyjna. Taka jednostka musi
scisle wspotpracowaz jednostkami operacyjnymi Departamentu Admingtfaodatkowej w MF
oraz innych departamentow pragmjch w obszarze podatkéw, w celu utiwienia monitorowania
gtéwnych ryzyk w zakresie wypetniania obaakdéw podatkowych, zmian operacyjnych i
jednorazowych diych wptat lub zwrotow, poza ryzykiem ekonomicznymnymi ryzykami
zwigzanymi z podstagvopodatkowania.

21. Uwzgledniajac aktualng skale ryzyka w zakresie wypetniania obowazkéw
podatkowychw odniesieniu do podatku VAT, istnieje potrzeba badziej strategicznego
podejscia do pozycji wypetniania obowazkoéw podatkowych przez podatnikow,
aktualizowanego mieggcznie Powinien istnié proces miescznej analizy ryzyka dla VAT,
obejmugcy zarowno analitykéw i ekspertow operacyjnych,elucanalizowania
prawdopodobnych pagiéw w zakresie luki VAT w czasie rzeczywistym oveeryfikacji
szczegotowej serii czasowej deklaracji podatkowy@zdanych ptatniczych dla okilenych
segmentoéw podatnikéw, dla potencjalnych zmian pomiwypetniania obowjzkow
podatkowych

8Departamenty: Podatku od Towaréw i Ustug, Podatkatddowego i Polityki Podatkowe;.
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umazliwiajacy podgcie terminowej i odpowiedniej reakcji strategiczrmgytencjalnie na
poziomie krajowym, w zalenosci od potrzeb. Taka seria czasowa powinna obejrdiowa
segregowane dane na temat piadgo i naliczonego podatku VAT, podatku rakgo i
podatku naliczonego, ktoreg krytycznymi wskanikami zmian skfadu podstawy
opodatkowania, nie tylko dla celéw monitorowaniayka w zakresie wypetniania obaakow
podatkowych, ale bardziej ogolnie, dla celow pragpweania. Aktualnie, te skladniki VATas
zawarte w deklaracjach podatkowych, ale giggprowadzane do centralnego magazynu
danych.

22.  Analitycy przychoddéw w Departamencie Administracji Podatkowej musz mie¢
bezparedni dostep do danych z deklaracji i danych ptatndci dla poszczegdlnych
podatnikow umieszczonych w analitycznych bazach dgoh. Aktualnie, magazyn danych
wykorzystywany przez Departament Administracji Ridevej w MF zawiera gtownie
sumaryczne dane podatnikow, wprowadzane ggesie i pochodzce z lokalnych urgow
skarbowych i izb skarbowych. Wigkiem g przypadki zaleghci podatkowych, ktoress
wprowadzane na poziomie mikro. Pomimoimazna wyspic¢ o przekazanie szczegotoéw
poszczegolnych podatnikéw przez wdmve urzdy skarbowe, brak szczegétowych danych w
magazynie powaie ogranicza zakres analizy na poziomie centrajraarowno dla celow
prognozowania i sprawozdawazooraz dla celow krajowych analiz ryzyka. Taka
zdecentralizowana baza danych dtivaitaby rowniez opracowanie wskaikéw efektywndci

w celu oceny wzgldnej wydajnéci poszczegolnych jednostek operacyjnych. Depanéame
Administracji Podatkowej uznaje to ograniczenidainpije rozpocgcie konsolidacji 400
indywidualnych baz danych i utworzenie jednej knegpbazy danych w czerwcu 2015 . -
poczwszy od podatku od spadkéw i darowizn, podatkuzyhiaci cywilno-prawnych i
zryczattowanego podatku dochodowego w formie "Kadgatkowej". Taka konsolidacja musi
by¢ okreslona w taki sposéb, aby powstata relacyjna bazgagrktora mae by

wykorzystana do eksploracji danych i technik systgmeznej analizy ryzyka.

Zalecenia

» Polgczye analiz przychoddw, aktualnie podlegaj oddzielnej sprawozdawcam, w
ramach jednego raportu dla administracji podatkowe;j

» Utworzy¢ krajowg baz danych dotycgcych deklaracii i ptatriei dla podatnikéw na
poziomie mikro (w szczegoldoi dla podatku VAT) dla celow scentralizowane]
eksploracji danych, analizy ryzyka oraz analizyyphodow i luki podatkowej.

* Podp¢ natychmiastowe kroki w celu rozaziania probleméw w zakresie
wypetniania obowizkéw podatkowych w odniesieniu do gtéwnych podatkaw
kolejnych rozdziatach omoéwiono konkretne dziatarpezedstawiono zalecenia.
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[I. AKTUALNE INICJATYWY MODERNIZACYJNE

23.  MF podjeto szereg inicjatyw modernizacyjnych w celu poprawywydajnosci i
skuteczndci administracji podatkowej. Pole 2 przedstawia te inicjatywy i wykazujgzdnie
do rozwizania probleméw dotygzych zaréwno instytucji i zagdzania wypetnianiem
obowigzkéw podatkowych przez podatnikow, ktore ogranigpadstpy w przesziéci. Te
inicjatywy 3 dobrze ukierunkowane, ale nig&zescia jakiegokolwiek strategicznego
podefcia do modernizacji.

Pole 2. Inicjatywy modernizacyjne Ministerstwa Finaxséw w zakresie administracji
podatkowej
Wzmocnienie instytucjonalne
» Widrozenie strategii transformacji - silnie skoncentrogjama technologii informatycznej.
* Wzmocnienie relacji w zakresie podleggourzedéw skarbowych w stosunku do izb skarbowych.
» Konsolidacja wsparcia administracyjnego.
* Wigksza koncentracja na obstudze.
* Rozwijanie wyspecjalizowanychsimdkéw kompetencji.
* Wzmocnienie zarglzania i odpowiedzialrioi.
Wzmocnienie zagadzania wypetnianiem obowkkdw podatkowych przez podatnikéw
* Wzmocnienie podégia opartego na ryzyku.
» Udoskonalenie planowania i monitoringu.
e Standaryzacja podstawowych operacji.

e Wzmocnienie wsparcia IT w celu obstugi i zatzaniawypetnianiem obowizkdw podatkowych przez
podatnikow

24. Nie istnieje spojna i nadrzdna strategia dla administracji podatkowej Pomyine
reformy zazwyczaj rozpoczyrgsgie od kompleksowej oceny elementéw, ktore powinng by
poprawione i zrozumienia najlepszego sposobapasicia takich usprawnie Wzajemne
powigzania pomgdzy inicjatywami modernizacyjnymi mady¢ zidentyfikowane i wigciwie
zarzndzane. W przypadku braku spojnej strategii modenyimej, trudne gdzie okrélenie
priorytetow i pod¢cie decyzji dotyczcych zasobdow, i istnieje sprzeczni priorytetow, a
wydajna¢ i skutecznéé beda ulotne.

25.  Opracowanie strategii modernizacyjnej powinno sté si¢ niezwtocznie
priorytetem. Strategia transformacji mazprawie dwa lata, a dokument koncentrowat si
gtéwnie na zmianach w obszarze technologii inforyjraaj. W tej chwili nadszedt czas
aktualizacji tego podggia i opracowania wizji dla administracji podatkgwePolsce. Wiele
krajow zaangzowanych w modernizagjwybiera horyzont gcioletni. W tym przypadku,
mogtaby by opracowana strategia do roku 2020, ktéra skoncematby s¢ na ustaleniu
priorytetow inicjatyw stwarzggych potencjat oggnigcia przetomu w zakresie wydajgui.
W celu dobrego wykonania tego zadania, majasno opisastan aktualny i stan keowy,
Sszanse, ograniczenia i zidentyfikowane ryzyka.

26.  Niniejszy raport, pod wieloma wzgédami, przedstawia mag drogowg reform.
Przedstawione zalecenia dotyce reform instytucjonalnych, podstawowych procesow
biznesowych i zaglzania wypetnianiem obowikow podatkowych przez podatnikéw
stwarzag stabilrg podstaw dla dyskusiji i powinny by/uwzgkdniona w strategii
modernizacyjnej.
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. REFORMA INSTYTUCJONALNA DLA ADMINISTRACJI PO DATKOWEJ

27.  Niniejszy rozdziat analizuje zmiany instytucjonalnezachodzce w administracji
Rozdziat dotyczy wybranych probleméw w zakresie(ganizaciji; (ii) zargdzania,
administrowania i odpowiedzialéad; oraz (iii) zalecanego dalszego pgsiwania. W celu
stworzenia kontekstu dla analizy, w pierwszej kodégi omowiono cechy nowoczesnej
organizacji i rozwdzan w zakresie zarglzania dla administracji podatkowej.

A. Organizacja i zarmdzanie w nowoczesnej administracji podatkowej

28. Reformy instytucjonalne pozwalap administracjom podatkowym usprawnié
organizacje i zarzadzanie, w celu lepszej realizacji ich misjiKluczowe aspekty reformy
instytucjonalnej obejmugjwitasciwg organizag} (na poziomie centralnym i operacyjnym),
modernizagj planowania strategicznego i operacyjnego orazydaenia wydajnfcia,
prawidtowe zargdzanie budetem i zasobami ludzkimi oraz rozwijanie ureiepsci sity
roboczej. Zargdzanie dotyczy sposobu zadzania, kierowania organizaapraz
rozliczania z osigania celow strategicznych i operacyjnych. Spravytyczm jest
zapewnienie dogpnaici ram zarzdzania, z jasnym podziatlem odpowiedzigkiov
zakresie zamzania i kompetencji w catej organizacji, co spazgprawnemu i
skutecznemu zagdzaniu systemem podatkowym, w sposob przejrzysty, w
wyeliminowaniem korupcji i ingerencji polityczné). zatem, reforma instytucjonalna
pomaga w stworzeniu wdaiwych warunkéw dla wydajnej i skutecznej realizacjdziennej
dziatalngci oraz wspierania programu reform, ktory dotycagkszaci administracji
podatkowych.

29. Model organizacji i zarzadzania powinien opiera sie na nowoczesnych
podstawach, w celu wspierania skuteczioi operacyjnej, maksymalizacji
dobrowolnego wypetniania zobowdzan podatkowych i promowania dobrego klimatu
inwestycyjnega W oparciu o uwagi techniczne MFW dotyce organizacji i zagglzania
oraz Strategii Podatkowej UE (ang. ‘fiscal bluepyifPole 3 okréa kluczowe cechy
organizacji i zargdzania nowoczesnej administracji podatkowe;.
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Pole 3. Cechy nowoczesnej administracji podatkowey zakresie organizaciji i
zarzadzania

Organizacja
» Jest ujednolicona z wszystkimi krytycznymi funkcjamramach jednej organizaciji.
» Istnieje silna centrala, kt6ra kieruje dziataldig i nadzorujeg.

» Istnieje uporadkowana sié biur terenowych; ograniczona liczba e¢gtdw, ktéra odzwierciedla
zastosowanie nowoczesnych procesow i wykorzystiignsywne zastosowanie technologii.

» Organizacja koncentrujecsina gtdwnych funkcjach administracji podatkowej.(opstuga,
zeznania podatkowe, kontrole i pob6r podatkéw)eana typach podatkow.

» Podejcie do zarzdzania podatnikami jest podzielone wedtug kategaricelu uzyskania wkszej
efektywndaci — dwze, srednie, mate i mikro.

Zarzgdzanie

» Istnieje jeden uprawniony szef administracji podatkj, ktéry posiada kompetencje w zakresie
delegowania uprawniew ramach catej organizacji.

e Istnieje jasny tacuch poleck centrali, kierowanych do wddéw regionalnych i do ueziéw lokalnych.

» Organizacja opieragia stabilnych podstawach prawnych w celu zapevimisfasciwej administracii i
egzekwowania wypetniania oboyzkéw podatkowych.

» Organizacja ponosi odpowiedziaktwa swog dziatalng¢ i zaradzanie oraz regulagrocere wydajnaci.

» Organizacja wykorzystuje nowoczesne techniki gdzania, w tym podégie do strategicznego
zarzdzania w zakresie kierowania organizagjosiada jaspmisje, wizje i wartcci oraz
zorganizowane komitety zaydzagce wyzszego szczebla.

» Organizacja posiada wdrone struktury i procesy w celu identyfikacji i zgdzania ryzykiem
wypetniania obowgzkéw podatkowych przez podatnikéw

» Organizacja posiada wystarcga autonom¢ w dziedzinie zasobdw ludzkich (HR) w celu zatzania
wickszaicig aspektow HR i wypetniania potrzeb administracjilatkowej.

* Organizacja posiada odpowiednie zasoby.

» Organizacja posiada konteahad zargdzaniem whasgtechnologi organizacyjg - petna
kontrola wszystkich aspektow wsparcia IT dla adstiaicji podatkowej.

B. Aspekty organizacyjne w administracji podatkovej w Polsce

30. Aktualna organizacja administracji podatkowej w Polsce obejmuje kilka
jednostek w MF (na poziomie centralnym), izby skarbwe i urzedy skarbowe.
Rysunek 5 ilustruje aktuadrsytuacg.

31. Wiele, ale nie wszystkie kluczowe funkcje adminis#cji podatkowej podlegap
jednemu Podsekretarzowi w MF Biuro tego Podsekretarza Stanu ma szeroki zakres
odpowiedzialnéci za podmioty przychodowe (podatki i cta, azalyry hazardowe). W
odniesieniu dadministracji podatkowejstniep dostownie dziesiki bezpagrednich
podwtadnych, opisanych w Polu 4. W administggmpdatkovs zaangaowanych jest
40.000 pracownikow, w tym prawie 99 procent wedech operacyjnych.




Rysunek 5. Polska: Aktualna organizacja administracji podatkowe;j

(Szare pola oznaczgjednostki odpowiedzialne za administkgppdatkove)
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Pole 4. Jednostki administracji podatkowej bezpsrednio podlegte Podsekretarzowi
Stanu

« JederDepartament Administracji Podatkow&}pry koordynuje, ale nie zaydza i nie nadzoruje
administracji podatkowej i wdfania przepiséw podatkowych.

» JederDepartament Kontroli Celnej, Podatkowej i Kontr@lier, ktéry koordynuje dziatania w ramach
analizy ryzyka i kontroli podatkowej.

» Szesnécie izb skarbowych (podobnych do biur regionalnycB80 urzdéw skarbowych, ktére
podlegay poprzez izby skarbowe, ale majdrebny status organizacyjnyg siznawane jako odbni
pracodawcy i zaggdzap swoimi wtasnymi wymaganiami w zakresie zasobovezkich).

» Dwadzigcia wyspecjalizowanych ugdow skarbowych, ktéregopisane jako LTO, ale w
rzeczywistdci sa rowniez odpowiedzialne za administragnatych isrednich podatnikéw.

» Pig¢ centréw informacji podatkowej, ktore zajmgie interpretac i orzecznictwem (zaréwno
0golnymi jak i prywatnymi orzeczeniami zamawianypmzez podatnikow).

»  Trzy asrodki kompetencyjne (ds. poboru podatkéw, admiatstinych postpowar egzekucyjnych i
analizy ryzyka) w celu opracowania i udzielaniaezai dla izb i urzdéw skarbowych, dziatagych
jako centra doskonadoi. Nie keda one odpowiedzialne za standaryzdop spojné¢ dziatalngci. Te
jednostki § powigzane z izh skarbowg pod wzgtdem zasobow, ale podlegdjezpdrednio
podsekretarzowi stanu.

e Jedno biuro wymiany informacji podatkowych, ktéegrauje s¢ wszystkimi mgdzynarodowymi
wnioskami o wymiag informacji podatkowych, w tym weryfikagiransakcji handlowych z innymi
panstwami cztonkowskimi UE.

32. W odniesieniu do administracji celnej, PodsekretarStanu ma podobny zakres
odpowiedzialngci. Obejmuje on 16 izb celnych i 46 gdow celnych, a tate
departamenty cet, stby celnej i podatku akcyzowego.

33. Podsekretarz Stanu ma szereg innych obowzkéw niezwigzanych z
administrowaniem przychodami Obejmujg one odpowiedzialrig za komputeryzagj
dla catej staby publicznej oraz za zagdzanie centrum edukacji MF.

Problemy

34. Administracja podatkowa jest rozdrobniona. Nie istnieje jedna i ujednolicona
organizacja odpowiedzialna za cat@dministracji podatkowej lub tylko za administkacj
podatkows. Aktualny Departament Administracji Podatkowej iMie jest ujednolican
stuzbg podatkowd i nie reprezentuje centrali administracji podatlkpwzajmuje sj tylko
koordynacy lub dziata jako pgrednik pom¢dzy Podsekretarzem, a izbami i ¢gglami
skarbowymi i innymi jednostkami specjalistycznydak zilustrowano na Rysunku 5, nie
mniej niz 11 r@&nych punktéw w MF jest zaangavanych w administragjpodatkow na
pewnym poziomie. O ile Podsekretarz sprawuje nadadrwikszadcig z nich, nie jest to
ujednolicona administracja podatkowa. Kontrole cklnwa funkcja administracji
podatkowej, g czesciowo prowadzone przez departament podleglty innBodsekretarzowi
Stanu w MF - Departamentowi Kontroli Skarbowej. Rgzie odpowiedzialnii za
administrag} podatkowy jest myhce dla podatnikdw i zwksza ich koszt prowadzenia
dziatalngci.

35.  Zakres kontroli dla Podsekretarza Stanu (podatki, €&, gry hazardowe i kilka
obowiazkoéw niezwizanych ze sprawami administrowania przychodami) jegsogromny.
Liczba bezpérednich podwiadnych jest wyimnaym wyzwaniem i jest kompleksowa, a
odpowiedzialné¢ na wysokim szczeblu
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ponizej poziomu Podsekretarza staje iizproszona. Aktualnie, Podsekretarz zdza
prawie 60 bezpwednio podlegtymi jednostkami, w tym odpowiada {& podatek
akcyzowy i przepisy dotygee gier hazardowych orazarte inne funkcje, ktore nigs
powigzane ze sprawami administracji przychodow. Ma téywma organizag
administracji podatkowej na poziomie centralnynziggowinny by realizowane funkcje
centrali.

36. Funkcja Centrali jest praktycznie nieobecna Podobnie jak w kalej duzej firmie,
jedna czs¢ organizaciji jest przeznaczona do opracowywanigraradw i procedur,
nadzorowania wdeania poprzez biura terenowe, monitorowania wynikbaz zapewniania
wiasciwej alokacji zasobow. Centrala powinna dzigek mdézg administracji podatkowej,
stale skupiajc sk na podstawowych obszarach dziatabigtj. rejestracja i obstuga, ptatiw

i przetwarzanie ptatr$gi, wypetnianie obowizkdéw podatkowych przez podatnikow, kontrola,
egzekucja komornicza, polityka i prawodawstwo avdwotania. Rozdrobnienie kilku
jednostek na poziomie centralnym w MF, zajaoych s¢ sprawami administracji

podatkowej, oraz szeroki zakres odpowiedziggh®odsekretarza Stanu przektadavsi
praktyce na brak ujednoliconej centrali, realizegj funkcje centrali. O ile jakiekolwiek z tych
funkcji wystepuja, S3 one ograniczone, rozproszone i oparte na zatroanponiej 1

procenta catkowitych zasobéwsi©dki kompetencyjne prébajwypetnia ta luke w

niewielkim zakresie, ale nig ®ne przeznaczone do realizacji petnych funkcjtiatin
Administracje podatkowe przeznacgajosunkowo niewielkczes¢ swoich zasobow na
dziatania, ktore gogdlnie opisywane jako funkcje centrali, ale j@sa znacznie wksza nk
aktualna alokacja zasobéw w przypadku Polski (gaddrozdziat D). W rozdziale IV
szczego6towo omdwiono znaczenie centrali, poniegayczy ono szczegdlnie podstawowych
proceséw biznesowych.

37. Nie istnieje jedna organizacja IT przeznaczona nagtrzeby administracji
podatkowej. Kolejnym przyktadem jest rozdrobnienie w zakresiehnologii informacyjne;j

(IT); odpowiedzialné¢ za ten obszar podzielona jest peday pie¢ réznych jednostek MF, z
udziatem dwoch Podsekretarzy Stanu i jednego DgrakBeneralnego. Aktualnie, IT odgrywa
znaczca role w definiowaniu modelu i realizacji procesu admiirasji podatkowej.
Uwzgledniajgc skaé wsparcia IT dla dziafaadministracji podatkowej, praktyka
migdzynarodowa skoncentrowatg sia catkowitej kontroli zasobow IT przez adminisjea
podatkowe - obejmuje to zarébwno oprogramowanigzgsplest to szczegolnie istotne w
odniesieniu do korzystania z Internetu dla potnasiizaciji zada administracji podatkowej, w
celu zapewnienia wysokiej jaka ustug on-line i szybkiej reakcji na ryzyka.

38.  Siet placowek terenowych jest zbyt dia. 400 urzddéw skarbowych
nadzorowanych przez 16 izb skarbowych jest wyianiespojna z idgbardziej wydajnej
administraciji podatkowegjw ktorej innowacje IT zredukowaty lub wyeliminowgbptrzelg
zgtaszania sgipodatnikéw w fizycznym ukddzie. W przypadku

°W stosunku do swojego GNI (dochodu narodowego dyuftolska ma najwipz liczbe urzedéw lokalnych
(400) spérod duwych paistw cztonkowskich UE (Francja, Niemcy, Wtochy, Hignia i Zjednoczone
Krélestwo). Na przyktad, zaréwno Hiszpania i Zjednone Krélestwo majtylko okoto 200 urzdéw

lokalnych, pomimoze ich gospodarkigsznacznie wiksze. W stosunku do ludém duzych pastw
cztonkowskich, tylko Francja ma gksz liczbe urzeddéw lokalnych (1500). O ile koszty pobierania pitzgddw

i og6lne koszty administracji jako procent PKBvs Polsce podobne jak w innychieh krajach, wydaje sj

ze dua liczba urzdéw lokalnych w Polsce nie ma pozytywnego wplywwgadndé z przepisami - badanie
KE-CASE dotyczce luk podatku VAT w UE stwierdzae luka VAT w Polsce w 2012 r. wyniosta 25 procent,
w poréwnaniu ddredniej dla diaych paistw cztonkowskich, ktéra wynosi 17 procent.
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Polski, wszystkie podstawowe funkcje biznesowaldualnie realizowane we wszystkich
urzedach i nie istnieje konsolidacja funkcji wymagmjch specjalistycznych umignaosci
w ramach wybranych ugddw.

39. LTO nie koncentruj g si¢ na najwiekszych podatnikach.20 LTO obstuguje
mieszanych podatnikéw, ktorzy nie reprezenhgjwazniejszych podatnikdw w Polsce.
Kwestia ta oméwiona jest bardziej szczegotowo ws€izV.

C. Zagadnienia z zakresu zarpdzania w administracji podatkowej w Polsce

40. Ustawa o administracji podatkowej jest w trakcie opacowania. Stworzy ona
pojecie prawne ,administracji podatkowej” oraz standwiszefa administracji podatkowe;j.
Jednake, w chwili obecnej nie ma intencji utworzenia ujeticonej struktury organizacii,
odpowiedzialnej za wszystkie aspekty administrpoflatkowej. Na przyktad, izby skarbowe
zatrzymaj swoj odebny status pracodawcy - patrz paaji Projekt aktu prawnego obejmuje
role izb i urzdoéw skarbowych, zawiera niektére postanowieniadate HR (np.
rekrutacja), jurysdykcji terytorialnej, wspotprazynnymi poziomami rgdu i koncentruje si
na obstudze podatnika. Trwggprace nad projektem ustawy i wtadze oczgkig ustawa
wejdzie wzycie na pocatku 2016 r.

41.  Trwa opracowanie funkcji w zakresie planowania i maitorowania. Cele do
wdrozenia przez izby i ukdly skarbowe gswyznaczane przez jednostki azane z
administracj podatkovg w MF. Opracowywanegsroczne plany dziafai zespoty
pracownicze wspotpracujv zakresie zapewnienia wypetnienia celow i spdzany jest
rowniez plan ggraniczenia ryzyka. Cele edbw skarbowychgmonitorowane na zasadach

mieskcznych.

42.  Planowane g§ zmiany sposobu zargdzania czynndéciami podatkowymi. Rola
nadzorcza i koordynacyjna izb skarbowych w odnigsi€o urzdéw skarbowych zostata
wzmochiona w styczniu 2015 r. Zmiana ustawy edazh i izbach skarbowych (1996)
zlikwiduje odrbny status prawny i status pracodawcy, jaki pogiaagiacdy skarbowe i
skonsoliduje te role na poziomie izby skarbowejz€kuije s¢, ze ta zmiana wejdzie wycie

w kwietniu 2015 r., kiedy izby skarbowe przejmszystkie funkcje pomocnicze w zakresie
zasobow ludzkich (HR) i inne funkcje administra@yptia urzdéw. Obejmie to
przeniesienie 2.228 pracownikéw gabw skarbowych, ktérzy realizufakie funkcje
pomocnicze i w oczekiwaniu nazmiare wprowadzono zameé@nie zatrudnienia.

43.  Komitety ds. zarzadzania, powszechne w wkszasci nowoczesnych
administracji podatkowych, nie 3 w petni utworzone.Dziata komitet wykonawczy na
szczeblu wysokiego kierownictwa - Zespo6t ds. Tramshcji i Rozwoju Administracii
Podatkowej, ktorego przewodnigzym jest Podsekretarz Stanu odpowiedzialny za
przychody w MF. I1zby skarbowe spotykaic z urzdami skarbowymi raz na kwartat,
czasami odbywajsi¢ rowniez spotkanianmieseczne, natomiast inne spotkania odbyaa
zasadach tematycznych lub w sprawie pilnych probiendednake, nie istniej

Cele na 2014 r. obejmyj1) zapewnienie dochodéw dla ket pastwa poprzez zwkszenie poboru
przychodéw i obrienie zalegtéci podatkowych; (2) zapewnienie, aby podatnicy wyjadi swoje
zobowpgzania i utatwianie tego oboyaku; (3) zredukowanie nadyt poprzez wprowadzenie lepszej kontroli;
(4) rozwijanie orientacji podatnikéw; oraz (5) padaenie jakéci i rozwijanie innowacji.
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specjalne komitety, ktére zajmowatyby giroblemami przekrojowymi, takimi jak
planowanie strategiczne i operacyjne, zdranie ryzykiem w zakresie wypetniania
obowigzkéw podatkowych przez podatnikow, kwestiami HR.iWcz&niej istniat komitet,
ktory zarzdzat aktualg strategas przemian, koncentrggy sk gtdbwnie na IT (Rada
Programu e-Podatki), ktéry aktualnie wykorzystywgest nieformalnie w celu omawiania
innych inicjatyw zwazanych z reformp Wptyw rozdrobnienia administracji podatkowej jest
ponownie ewidentny w domimagym podejciu do zarzdzania reform.

44.  Departament Administracji Podatkowej w MF wypetnia centralng funkcje HR,
ale izby skarbowe i urzdy skarbowe rowniez zarzadzaja HR. Ten departament posiada
jednostk HR, ktora wspiera konkurencyjne procesy dla iabz¢dow skarbowych oraz
klasyfikacg stanowisk, a tate dziata jako punkt kontaktowy z agensjuzby cywilne;.
Szkoleniami zarmdza dziat HR, na zasadzie dwuletnich cykli, a pwagoy i ich przekigni

Sa proszeni o sktadanie propozycji szkoleniowychjspch z potrzebami rozwojowymi.

45.  Ramy prawne zawierap pewne ograniczenialstnieje wiele aspektow

tej sprawy. Wymag posiadania pierwszej instanajdd skarbowy) i drugiej instancji (izba
skarbowa) w zakresie rozstrzygania sporéw jestdgashudowan w prawo i mae

ograniczé zakres uporglkowania sieci urglow terenowych, na przyktad, w konfele
przeniesienia podstawowych dziaj@odatkowych na izby skarbowe, lub zredukowania ich
liczby. Istniep rowniez inne ograniczenia prawne, ktore narzacgpzie musz by¢
zlokalizowane urgdy skarbowe i gdzie u¢dnicy podatkowi mogywykonywa swoje

funkcje, np. tylko w ramach obszaru geograficznegedu skarbowego, do ktérege s
przypisani, a nie w skali krajowej.

46. Mandat administracji podatkowej wykracza poza podaki krajowe . Pod
wzgledem ogolnej odpowiedzialdo za pobor podatkéw, izby skarbowe i¢dy skarbowe
S zaangaowane w pobor szeregu podatkow, w tyrangch lokalnych podatkow i optat,
migdzy innymi mandatow i optat za licencje telewizyjRP®nadto, lokalny usz skarbowy
odpowiada za przekazanie udziatu podatku dochodowdgsob prawnych (trzykrotnie w
ciggu miesjca) oraz PIT (generalnie, rocznie) do odpowiedni&gooradu w ramach
swojej jurysdykciji.

Problemy

47. Nie istnieje jeden szef administracji podatkowejJak opisano w podrozdziale B,
nie istnieje jeden punkt odpowiedziasisodla administracji podatkowej pomj poziomu
Podsekretarza ds. przychodéw. Oznaczaddodsekretarz, odpowiedzialny zamé inne
funkcje niezwazane z problemami administracji przychodow, jedyfeym urzdnikiem na
wysokim szczeblu, ktéry nie nadzorowacatas¢ administracji. Codzienne zadzanie
administracj podatkowy nie powinno by obowigzkiem przypisanym do tego poziomu
zaradzania. Rola koordynacyjna wypetniana przez dymakto

" Analiza potrzeb szkoleniowych przeprowadzana jestv roku. Na podstawie analizy potrzeb,
przygotowywane groczne plany szkoleniowe (ktére méjy¢ realizowane w kadym roku kalendarzowym) na
poziomie centralnym, przez Centrum Edukacji ZawoejoResortu Finanséw (CEZRF) oraz na poziomie izb i
urzedéw skarbowych. CEZRF w pierwszej kolejnbanalizuje potrzeby szkoleniowe w systemie, depase ta
analiza jest przesytana do MF w celu weryfikacjirpeb w kontekcie priorytetéw MF.
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Departamentu Administracji Podatkowej nie zpsje w odpowiedni sposob jednego lidera
lub dyrektora generalnego (CEQO), ktéry w petni odj@ala za administragjpodatkovy.

48.  Administracja podatkowa nie posiada odpowiedniej zdInosci oceny priorytetow.
W dokumencieZzadania dyrektorow izb skarbowych i naczelnikoweddzv skarbowych
brakuje planu strategicznego lub strategii modeawcjizila administracji podatkowej i
dokument ten nie zawiesaednioterminowej wizji dla organizacji. Jak opisam&zsci IV,
Narodowy Plan Dziatajest tylko orientacyjny dla poziomu lokalnego. Bxpse g
informacje o wydajngxi i regularny monitoring, obejmagy prawie 90 wskanikdw
sledzonych przez uegly i zgtaszanych do izb skarbowych (patrz:a€ahik 2). Nie jest jasne,
w jaki sposob tak szeroka lista waké&ow jest faktycznie oceniana i jak tra g
rzeczywicie wykorzysté w celu okrélenia luki efektywnéci - co stwarza istotne olgenie
w zakresie sprawozdawcad urzedow. Ta sytuacja ogranicza zdosdaustalania priorytetow
i podejmowania decyzji, co zrabi co mana zrob¢ inaczej, a co mma zatrzyma -
wszystko w interesie stworzenia pewnej przestrzasobow do realizacji nieztbnych
inicjatyw w zakresie reform.

49. Izby skarbowe i urzedy skarbowe map zbyt wiele lokalnej autonomii.lzby i
urzedy skarbowe magpodejmowa decyzje bez odwotywaniagsilub z ograniczonym
odwotywaniem sj do r&@nych departamentoéw na poziomie MF. Izby igaly map
bezpgrednie linie komunikacji z ilhymi departamentami na poziomie MF oraz z
Podsekretarzem odpowiedzialnym za poltplodatkow - ale jest to opisywane raczej w
kontelscie koordynaciji lub doradztwazmnukierunkowania lub nadzoru. Uid skarbowy
moze decydowa o przydzielaniu pracownikdéw do poszczegolnych fijnkz uwagi na
fakt, ze urzdy skarbowe tracswoj odebny status organizacyjny, ulegnie to zmianie.
Utworzenie Departamentu Administracji PodatkoweyWw w 2008 r. spowodowato
powstanie biura poednictwa zamiast poziomu zadzania pomgdzy urzdami i izbami
skarbowymi oraz Podsekretarzem.

50. Centrala nie koncentruje sk na kierunkach i zarzadzaniu izbami/urzedami, w
szczegolnéci, w celu zapewnienia jednolite] realizacji zada na poziomie operacyjnym.
Brak spojnéci pomidzy urzdami jest problemem, ktéry zostat zidentyfikowamyggz
zainteresowane strony z begn innych interesariuszy, ale struktura i wiedksieci
terenowej (obejmygej 400 urzdow skarbowych) powodsyjze proba standaryzacji jest
zadaniem prawie niemtiwym. Ponadto, wedtug przedsiorcow, wykonywana misja,
poziom zr@nicowania jest faktycznie prayy przez urgdnikow, jako niezbdny dla
postpowania w lokalnych okoliczriciach. Nowoczesne administracje podatkowe dlo
stworzenia rownych szans dla podatnikdw i ogolizieagza to stosowanie takich samych
proceséw w taki sam sposéb na terenie catego Kbegpartament Administracji Podatkowe;j
w MF odgrywa ograniczeywole w opracowywaniu procedur i instrukciji i jest tedawno
wprowadzona zmiana.

51. Zasoby kadrowe skierowane do administracji podatkowj nie &3 odpowiednio
dostosowane do funkcjiPrzez wiele lat rozwigy si¢ ogoine zasady, ktore pomagaj
nowoczesnej administracji podatkowej w podejmowal@ayzji o wigciwych poziomach
zasobow dla gtéwnych funkcji administracji podatlkgvNa przyktad, w obstudze/rejestracji
podatnikéw powinno pracowad 15 do 20 procent zasobow kadrowych, w kontroli
podatkowej - od 25 do 30 procent. Takie pédiejnie istnieje w zagzlzaniu administragj
podatkows w Polsce i w konsekwencji, zasoby mdyy¢ nieodpowiednio przydzielane do
poszczegolnych funkcji roboczych, co regogarszanadmierna autonomia izb i gaow
skarbowych.
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52. Komitety ds. zarzadzania - na pocatkowym etapie wdrazania w przypadku
Polski - musz byé w dalszym cihgu rozwijane. System komitetow odgrywa kluczgwole
w odniesieniu do wizania daych i zr&nicowanych organizacji oraz wspierania
skutecznych rozwzan roboczych w zakresie wzajemnie przeplkatggh s¢ funkcji.
Utworzenie statych komitetow odpowiedzialnych zadziowe problemy zagdzania i
odpowiedna dokumentagj ich pracy stanowi nagdzie umaliwiajace utworzenie "parnaci
korporacyjnej" dla wanych dziata operacyjnych i reform oraz utatwia transfer wiedioy
nowych cztonkow zespotu zaxdzapcego. Uwzgldniagc mah liczebnag¢ kadry na
poziomie centralnym (patrz: podrozdziat D), ta dopraktyka bdzie wyzwaniem w skali
krotkoterminowej, ale naky rozpocac¢ podejmowanie dalszych krokow w tym kierunku.
Zalycznik 4 przedstawia wtej szczegotow w zakresie zatizania i rozwizan dotyczacych
komitetow.

53.  Ogolne zaradzanie zasobami ludzkimi wymaga wikszej uwagi. Duza ilos¢
czasu centralnej jednostki HR w Departamencie Adstracji Podatkowej przeznaczona
jest obecnie na konsolidgdunkcji pomocniczych dla izb skarbowych oraz kdwsencje
kadrowe tej zmiany. Jednak uwzgtdniajgc fakt,ze zasoby kadrowe pochtaryaj
najwicksz czgs¢ dostpnego budetu, oraz zatrudnigjduzg liczbe pracownikow,
zasadnicz kwesth jest opracowanie kompleksowego praegl zasobow ludzkich i polityk
HR, ktére lzgda wymagane dla celéw reformy administracji podatkpwerzysziaci.

54.  Konieczna jest weryfikacja ram prawnych w celu usurecia ograniczei. Z chwila
utraty przez urady skarbowe ich ogbnego statusu organizacyjnego, konieczne jest
rozwigzanie kwestii potrzeby weryfikacji pierwszej i dregnstancji przez ogbne jednostki
organizacyjne; ddzie to wymagato rozwania maliwosci skonsolidowania podstawowych
dziath w zakresie podatkdéw réwriena poziomie izby. Potrzeba fizycznej obeandzb i
urzedow skarbowych odzwierciedla strulkguadministracyjg kraju, poniewa obecnie
istnieje wymdg posiadania administracji podatkomeeterenie kadego regionu i
powiatu/miasta. Wreszcie, prawo ogranicza uprawaiendolng¢ urzednikow podatkowych
do funkcjonowania w jakimkolwiek miejscu w krajugf@nicza to podziat zada
pracownikow przez kierownictwo w jak najbardziegkdfywny sposob. Istnieje szereg
aspektow prawnych, ktére powinnydywzgkdnione na kolejnych etapach reformy. Projekt
ustawy o administracji podatkowej t@by¢ instrumentem stgcym do rozwgzania
niektérych z tych probleméw.

55.  Uprawnienia administracji podatkowej powinny skoncentrowa¢ sie na

podatkach krajowych. Dodatkowe zadania, zedane z optatami parkingowymi, licencjami
telewizyjnymi, itp. oznaczaj ze pracownicy wyspecjalizowani w sprawach podatkdwyc
zajmup Si¢ czesciowo stosunkowo progiprac, opart na transakcjach. Nalg rozwazy¢

inne opcje. W ramach przegdu, jakie podatki powinny l@ypobierane przez administracj
podatkow, nalezy rowniez odpowiedzié na pytanie, czy podatkiem akcyzowym rigle
zarzdza jako odebnym typem podatku. Wreszcie, kwestie wydatkéw#etal nie wchodg
zazwyczaj w zakres obogakow administracji podatkowej.



22

D. Przyszte dziatania dla administracji podatkowgw Polsce

Ujednolicona administracja podatkowa

56. Utworzenie ujednoliconej krajowej stuzby administracji podatkowej powinno
byé¢ natychmiastowym priorytetem dla Ministerstwa Finanséw. Problemy wynikajce z
braku ujednoliconej krajowej administracji podatlewwojawity st jako powracajcy temat
w tym rozdziale i negatywne skutki tej stabiosy rowniez wyraznie podkrélone w
Rozdziatach IV i V. Problem tej stakm nalery rozwigzac w trybie pilnym w celu
przeprowadzenia fundamentalnej zmiany w zakrespegvay wydajndci i efektywndaci.
Propozycg cech Stab Administracji Podatkowej (dalej w niniejszym razale nazywanej
TAS) przedstawiono w Polu 5. Opracowywana ustawadninistracji podatkowej
planowana na rok 2016 m® by instrumentem wprowadzania zmian legislacyjnych
niezkezdnych do stworzenia TAS.

Pole 5. Cechy Shiaby Administracji Podatkowej

» Jeden urgdnik wysokiego szczebla (tj. nowy szef TAS) odpadeiaawszystkieaspekty administracii
podatkowej - w diym stopniu podobnie, jak Dyrektor Generalny, Gtovigigrownik.

* TAS bylaby podmiotem natgcym do MF i podlegacym MF poprzez Podsekretarza Stanu
odpowiedzialnego za sprawy administracji podatkowalg szef TAS miatby uprawnienia w zakresie
zarzdzania strategicznego i zatdzania codzienpdziatalngcia.

» Wszystkie urzdy terenowe lub operacyjne bylyby zgilzane przez TAS.

» TAS wypetniataby wszystkie funkcje zydane z kontr@l podatkow, a take zaradzaniem ryzykiem w
odniesieniu do administracji podatkowej - oznaczprzeniesienie funkcji z Departamentu Kontroli rig)
Podatkowej i Kontroli Gier, a tak z Departamentu Kontroli Skarbowe;j.

» Granice pomidzy Departamentem Kontroli Skarbowej (dla dochadizd AS w zakresie dochodie
podatkowych musgby¢ jasno wyznaczone, z usgoiem uprawnié@ w zakresie funkcji podatkowej z
Departamentu Kontroli Skarbowej.

* Wszystkie urzdy (biura) specjalistyczne, w tynsrodki kompetencyjne, die urzdy skarbowe, krajowe
osrodki informacji podatkowej i wszelkie inne wyspalizowane biura, wepdw skiad TAS.

* TAS powinien by w stanie zardzat swoim wiasnym IT i HR, bez odwotywania slo innych czsci MF -
oznacza to przeniesienie funkcji i zdodnib(oprogramowania i speiu w przypadku IT) do TAS.

» TAS powinna by odpowiedzialna wyicznie za pob6r podatkéw krajowych (wdemie tego aspektu
moze wymaga realizacji etapowej).

» Zakres odpowiedzialai TAS nie powinien obejmowazadnych zadaMF, np. grodek edukaciji
dla MF (aktualnie zlokalizowany w Departamencie Adistracji Podatkowej w MF).

57. Jednym z pierwszych krokéw w kierunku wdrazania bytoby powotanie jednego
szefa TAS.Ta osoba miataby nagnie maliwos¢ zbudowania nowej organizacji i
kierowania rozwojem wielu inicjatyw niegnych do przdgia z aktualnego
rozdrobnionego podgjia do administracji podatkowej, do ujednoliconsijabilnej
strukturyTZWieIe krajow

127akcznik 5 ilustruje meliwy schemat organizacyjny oparty na funkcjach Tfo preferowany model,
ktéry powinien by wdrazony z jasnym podziatem odpowiedziadobi obowigzkdw na poziomie HQ oraz w
ramach dziatalnii podatkowej na poziomie HQ i na poziomie operagy).
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powotato urzdnika na wysokim szczeblu i przydzielito mu odpoddiaings¢ za wdraenie,
nawet zanim zaistnigj podstawy prawne dla nowej organizacji i stanowiska z
wykorzystaniem stanowiska dyrektora Departamentumidstracji Podatkowej, jako
przegciowego szefa TAS do czasu formalnego utworzershsadzenia tego stanowiska.
Szef TAS powinien otrzyntawszystkie niezédne uprawnienia w celu rozpgcza budowy
nowej organizacji.

Usprawnienia administracji podatkowej w aktualnym kontekscie

58.  Wiele inicjatyw powinno rozpocz¢ sie w chwili obecnej - niezalenie od tego, czy
decyzja o powstaniu TAS zostanie pogfa niezwiocznie, czy nieZgodnie z analig
zawar w niniejszym rozdziale oraz w rozdziatach IV ii8tnieje szereg stabo, ktorymi
mozna i naley si¢ zap¢ jak najszybciej i ktére nigzalezne od przyjcia jednolitej
struktury krajowej. A zatem, nabwe jest osagniecie pos¢pow jeszcze przed padjiem
jakichkolwiek decyzji o strukturze.

59. Nalezy opracowat strategie modernizacji. Na etapie kcowym konieczne ¢uizie
uwzglednienie probleméw omowionych w niniejszym rozdziagtruktury organizacyjnej,
administrowania, zagglzania i odpowiedzialrigi - a take reform operacyjnych opisanych w
Rozdziatach IV i V. Opracowanie wizji administrappdatkowej na kolejnych 5 do 10 lat jest
pierwszym krokiem w rozwoju szczego6towej strategiidernizacji. Ta praca nie powinnatby
op&niana.

60. Powotanie uprawnionego lidera strategii modernizagj wspieranego przez komitet ds.
reform na wysokim szczeblu lgdzie zasadniczym czynnikiem dla oggniecia sukcesuSkala
reform niezldnych w celu realizacji rzeczywistych zmian w adistiracji podatkowej w Polsce
wymaga zaangawania politycznego na najuwszym szczeblu i trwatego wsparcia. W celu
wprowadzenia zagzlzania ponad granicami departamentéw w MF oraz @tywania zmian
niezlednych do wdraenia strategii modernizacji, nieginy kedzie silny lider programu
posiadajcy odpowiednie uprawnienia.

61. Powinien zost& utworzony zespot modernizacyjny obejmucy specjalnie
wyznaczonych urzdnikow na wysokim szczeblu, z odpowiedzialrégia za zaprojektowanie i
zarzadzanie strategi modernizacji w petnym wymiarze czasu pracyDoswiadczenia
migdzynarodowe pokazatye jeli tak sie nie dzieje, wdrzanie reform jest opdione, nie jest
skoordynowane i ostatecznie nieakay st pomyinie. Rozwazanie dotycace zargdzania
programem reform mugdy¢ rOwniez istotnie wzmocnione.

62. Zbudowanie silnej Centrali w celu zapewnienia stoseania standardowych metod i
monitoringu powinno by¢ nadrzednym priorytetem. Centralgest wigcicielem wszystkich
podstawowych procesow, tj. rejestracji i obstugatiposci i przetwarzania ptatrsoi, egzekucji
komorniczej, wypetniania obowzkow podatkowych przez podatnikéw i procedury
odwotawczej. Jest to rownigounkt kontaktowy dla IT, HR i innych form nieginego
wsparcia w zakresie zaydzania - jest to zasadniczy warunekgpsty dla udoskonalenia
dziatan operacyjnych.

63.  Nalezy pilnie rozwazyé¢ zatrudnienie dodatkowej kadry w celu wzmocnienia
Centrali (HQ). Praktyka m¢dzynarodowa wykazatae skuteczna administracja
podatkowa przeznacza co najmniej 5 procentscaiasobow kadrowych do HQ, w celu
realizacji funkcji HQ. Nieracjonalnym bytoby przekanie,ze tego rodzaju krok milowy
mozna wykona w krotkim czasie - bytby to
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zbyt dwzy wysitek dla organizacji i nieziny jest pewien okres czasu, aby gkie
odpowiednm wielkos¢ HQ. Maoze sk zdarzy, ze podstawa oblicze(aktualnie ponad 40.000
pracownikow) jest zbyt dia, biogc pod uwag efektywna¢, jaka ma by zrealizowana
poprzez IT, inne reformy i zmiany w sieci terenowd{tualnie szacuje sj ze funkcje

zblizone do HQ wykonuje okoto 200 oséb (z dwdéch depaetdadw). W ramach stopniowego
podegcia do budowania HQ, te zasoby (i zasoby przypisEngrodkow kompetencji) mag
by¢ bezpdrednio przypisane do Departamentu Administracjid®kawej w MF i naley

dazy¢ do tego, aby pogtkowe zatrudnienie w ggu kolejnych dwunastu miesty

wzmocnito kad¢ HQ do okoto 800-1.000 oséb.

64. Konieczna jest weryfikacja ram prawnych w celu rozgzygniecia problemu
ograniczen operacyjnych. Nalezy utworzy¢ maly zespét prawny i przydziélimu zadania
zwigzane z weryfikag, w celu przedstawienia kierownictwu raportu wagti trzech
mieskcy.

65. Nalezy uporzadkowaé siet terenowg. Nalezy uwzgkdni¢ grupowg realizacg
niektérych podstawowych funkcji biznesowych w izbl@arbowej - utworzenie udow o
wyspecjalizowanych kompetencjach.

66. Nalezy wzmocni zarzadzanie poprzez utworzenie strategicznych komitetowds.
zarzadzania. Obejmuje to komitet wykonawczy (dla calej strategii komitety ds.
operacyjnych, wypetniania oboyzikow podatkowych, HR, IT i komitet ds. reformy.

67. Konieczne lzda silne relacje robocze z innymi cgciami rzadu krajowego. Na
przykiad, wana sprawg pozostan relacje ze stiba celm i nalezy opracowa szczegoélne
inicjatywy w celu zbudowania i petnego wykorzystarelacji roboczych, np. weryfikacja
potencjatu w zakresie wzmochienia wymiany informa&arzzdzanie zwrotami VAT jest
innym krytycznym obszarem wspétpracy administrpofilatkowej i celnej, podobnie jak
wspotpraca dotyegca najwekszych podatnikdw, zazwyczaj pokryweych s¢ z populacy
podatnikéw.

68. Nalezy opracowat catosciowg kolejnosé powyzszych dziataa i innych reform.
Program reformy jest zhony i nie wszystkie priorytety ntoa zrealizowaw tym samym
czasie. Oczywcie stwarza to wysokie ryzyko. Orientacyjne naty@stowe priorytety
zostaly opisane w niniejszym rozdziale i koniecst powotanie zespotu ds. reform, ktory
powinien opracowaplan i kolejnd¢ tych i innych inicjatyw, do dyskusji z kierownicem
wysokiego szczebla. Bige pod uwag wybory oczekiwane w 2015 r., bylby to pozytywny
krok w celu okrélenia szczegotowej mapy drogowej dla utworzenia Ta&ke dla
realizacji kilku inicjatyw modernizacyjnych, ktopwinny by podgte przed utworzeniem
TAS. Pole 6 okréda orientacyjne priorytety inicjatyw w ramach 2 saguszy: (1) TAS
zostaje utworzona i (2) co m® (i powinno) by zrobione bez TAS.
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Pole 6. Scenariusze: z utworzenie i bez utworzenia Stzby Administracji Podatkowej

Utworzenie TAS Brak natychmiastowej decyzji dot. TAS
Powota przefciowego szefa TAS i przydziélmu | Wyznaczy lidera modernizaciji.
zadanie budowania nowej Zweryfikowat opcje w celu przydzielenia
organizacji i wiodcej modernizaciji. wigkszych uprawnii dla stanowiska dyrektora

Departamentu Administracji Podatkowej, aby
umazliwi ¢ zaradzanie izbami skarbowymi.

W kazdym scenariuszu:
v' Opracowanie strategii modernizacji

v' Zbudowanie funkcji HQ

v' Podgcie przegidu prawnego: identyfikacja gtéwnych probleméw i szaiezlgdnego do
przeprowadzenia oceny.

v' Uporzzdkowanie sieci terenowej - uwzgdhienie dalszej konsolidaciji

Utworzenie komitetow zagrlzania

Utworzenie jednego LTO dla najwsiejszych 1000 podatnikéw

Rozwinigcie silnych relacji roboczych z innymi gziami radu krajowego, np. stiba celna

ANEANERN

IV. ZARZ ADZANIE PODSTAWOW A DZIALALNO SCIA PODATKOW A

69. Istniejg fundamentalne stabdci w podstawowych funkcjach biznesowych
administracji podatkowej w Polsce, ktére przyczyniga sie do wyraznie niskiego
poziomu wypetniania obowazkdéw podatkowych przez podatnikoww Polsce Obejmup
one nasfpujace elementy: (a) zdecentralizowany system IT adstrgngji podatkowej; (b)
staba funkcja centrali, oparta na niewystargaagh zasobach; (c) rozdrobniona funkcja
kontroli podatkowej; (d) brak specjalnego departatm@®bstugi podatnika; (e) brak
prawdziwego urgdu skarbowego specjalnie przeznaczonego digatiupodatnikéw; (e)
zbyt szeroka autonomia na poziomie operacyjnyng, (fjebrak skutecznego centralnego
monitoringu i kontroli pracy operacyjnej.

70.  Scentralizowany system IT magcy na celu wsparcie podstawowych operaciji
administracyjnych jest w trakcie opracowania, ale ¢go tworzenie nie zostanie zakiwzone
az do roku 2018.Kilka waznych elementow tego systemu zostatoztealizowanych (np.
sktadanie deklaracji elektronicznych dla podatkdajdwych i scentralizowany rejestr
podatnikéw). Jednadle, gtowne systemy administracji podatnikdw i baapyth podatnikdwas
rozdzielone na serwery zlokalizowane w 400 lokatnyczdach skarbowych, z ograniczonym
potencjatem w zakresie skutecznej wymiany inforinaainicdzy r&nymi miejscami.
Podstawowe funkcje biznesowe administracji podad§@ktualnie majtylko niski poziom
automatyzaciji (np. egzekwowanie sktadania deklapacjatkowych i egzekwowanie poboru

podatkow).

71. Niniejszy rozdziat przedstawia wskazowki w zakresi@isprawnienia dziatalngci
podatkowej w aktualnej sytuacji organizacyjnej admnistracji podatkowej, przed
utworzeniem ujednolicongdministracji podatkowej w ramach MF i iazeniem wdrzania
scentralizowanego systemu IT. Koncentrugeai na

13 Jak opisuje Rozdziat I1l, rozdrobnienie wsparciadl® administracji podatkowej na poziomie centrainy

MF powoduje nasilenie stabd funkcji wsparcia dla dziatalci podatkowej i ogranicza rozwigdie szybkiej
reakcji.
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funkcjach centrali, kontroli podatkowej, obstudzeptnika oraz administracji dych
podatnikow. Zajcznik 6 przedstawia opigina temat szeregu podstawowych funkciji
biznesowych, Pole 7 przedstawia podsumowagkgvnych probleméw zidentyfikowanych w
ramach tych funkciji.

Pole 7. Gtowne zagadnienia w zakresie podstawowagiatalnosci

. . . podatkowe]
Rejestracja podatnikow

» Konieczne jest wzmocnienie ram zgzania ryzykiem w procesie rejestracji (patrz: RaadV).

* Wymogi dotycace rejestracji dziatalrigi powinny by zharmonizowane dla wszystkich typow
podatkow.

» Centralny rejestr podatnikéw nie jest jeszczengkony i wystarczajco dostosowany do innych
kluczowych rejestréw centralnych, tj. Ministerst@wspodarki (osoby fizyczne) i Ministerstwo
Sprawiedliwdci (osoby prawne).

Egzekwowanie sktadania deklaracji
* Proces nie jest w pelni zautomatyzowany.
» Skiadanie deklaracji elektronicznych jest nadalrdallne, nawet dla diych podatnikow.

* Nie istniep wskaniki efektywndaci szczegolnie przeznaczone do poprawy poziomuadad]i
sktadanych terminowo oraz ostatecznego poziombyisktadanych deklaraciji.

Egzekwowanie poboru podatkéw
* Proces nie jest w petni zautomatyzowany.

» Proces jest rozdrobniony na zbyt wiele miejsc iinbyé skonsolidowany w celu utworzenia mniejszej
liczby wyspecjalizowanych lokalizacji.

» Przyczyny gwaltownego wzrostu zalegtow podatku VAT nie zostaty w petni przeanalizowan

* Rozliczenie starego zadienia bytoby utatwione poprzez przgje centralnie zaszdlzanego podégia
do projektéw, koncentragego st pocztkowo na najwikszychsciaggalnych dtugach.

Rozstrzyganie sporéw
» Druga instancja (izby skarbowe) mogtaby lwporzdkowana poprzez weryfikagciylko kwestii

spornych oraz udzielenie izbom skarbowym kompetengakresie bezpoedniego przeprowadzania
dochodzé niezlzdnych do rozstrzygacia sporu.

* W celu zredukowania &#léw proceduralnych niegtiny jest zorganizowany proces przekazywania
reakcji pom¢dzy izbami skarbowymi i uelami skarbowymi.

A. Usprawnienie zaradzania przez Centrakt dziatalnoscia podatkowa
Aktualna sytuacja

72.  Kontrola dziatalnosci operacyjnej administracji podatkowej przez odpowednie
departamenty MF jest staba i wiele zasadniczych omaazkéw centrali po prostu nie
podejmuje sie na poziomie centralnym.Jak omowiono w Rozdziale Ill, funkcja centrali (HQ)
prawie nie istnieje. Jest sprayasn, ze departamenty MF odpowiedzialne za adminisracj
podatkowy nie realizug aktualnie skutecznej kontroli nadzdwsiech izb skarbowych i lokalnych
urzedow skarbowych, ktére dziatayv wiekszasci wedtug uznania swojego lokalnego
kierownictwa. Prawo podatkowe zaleca procesy biawesa wysokim poziomie i definiuje
struktue organizacyjn dla izb skarbowych i lokalnych wadéw skarbowych (tj. liczbi funkcje
jednostek organizacyjnych wymaganych wdym urzdzie). Jednake, model operacyjnych
procedur biznesowych i alokacji zasobow dla wszghtkunkcji pozostaje do uznania
naczelnikéw lokalnych uedow skarbowych. W rezultacie, podstawowe procezgdsiowe niegs
obecnie standaryzowane p@uay regionami i w ramach regionéw, a administragatralna ma
ograniczone informacje na temat tego, eodzieje na terenie jej 400 lokalnych gabw
skarbowych. Departamenty centrali zgtgzlopiero niedawno opracowywa
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krajowe plany biznesowe, ktére sadal dosfpne na bardzo wysokim poziomie, oltegq .
tylko bardzo szerokie cele i zapewnigrzedstawiaj niewiele wecej niz ogélne wytyczne.

73.  Centrala nie ma jeszcze wdrdonego zorganizowanego systemu zaydzania
wydajnoscia i na poziomie centralnym prowadzony jest minimalné efektywny
monitoring wydajnosci i nadzér. W praktyce, proces planowania jest nadal bardzo
obcigzony procesami oddolnymi, istnige dziatania w zakresie wydafob 53 generalnie
nieadekwatnés,systemy zargzania informag s3 zbyt stabo rozwinite i wydaje s}, ze
konsekwencje dla lokalnych wddw podatkowych z tytutu braku przestrzegania
wytycznych centraligniewielkie. W rezultacie, istnieje znacy brak podczenia pomidzy
planami na wysokim szczeblu opracowanymi na pozarentralnym i dziataniamiju
podgtymi na poziomie lokalnych ugdow skarbowych. W takich okoliczégach, nie
istnieje gwarancjaze realizowane ¢ula zbiorowe priorytety.

74.  Niektore z ostatnio podgtych inicjatyw maj g na celu opracowanie
ujednoliconych proceséw biznesowych dla calej orgaracii. Izby skarbowe otrzymaty
obowigzek "nadzorowania” pracy lokalnych gddw skarbowych w ich obszarze
geograficznym. Izby skarbowe zabzprzejmowa silniejsz rolg w planowaniu dziatalrii
(tji. w opracowaniu regionalnych planéw pracy w @pao plany krajowe) i utworzono nowe
jednostki organizacyjne w celu zapewnienia fgkpracy lokalnych urgdéw w odniesieniu
do niektorych podstawowych funkcji, takich jak kad. Zostaty rownig utworzone

dwa nowe ‘érodki kompetencyjne’ w celu udzielania pomocy wamwaniu
standaryzowanych procedur krajowych dla funkcjzzdzania zalegl@ciami.wTe asrodki
kompetencyjnegzlokalizowane w ramach sieci gdow skarbowych, ale stanayi
skutecznie oddelegowane jednostki centrali.

Problemy

75. Jak zaznaczono w Rozdziale Ill, skutecznie dziatage administracje podatkowe
sa umocowane w silnej centrali, ktora okréla polityk ¢ i zapewnia szczegdtowe
kierunki programu i wskazéwki dla poziomu operacyjnego.W szerokim ujciu, rolg
departamentu centrali w zakresie zazania pracami operacyjnymi w odniesieniu do
podatkow jest zapewnienie systemu gdrania, ktory wskazuje jasny kierunek
organizacyjny i zasady kierowania dla kadry opgraay przektada cele organizacyjne na
roczne plany pracy i zapewnia efektywne wdrde tych planow. Bardziej szczegdtowy
opis zada zazwyczaj realizowanych w tym zakresie przez skare dziatajca centrat
zawiera Pole 8.

14W przypadku funkgji kontroli, Krajowy Plan Dziatana rok 2014 jest pierwsproby opracowania odgérnego
krajowego planu wypetniania oboyzkéw podatkowych. Koncentrujeesin gtéwnie na kontroli podatkowej i nie
przedstawia szczeg6tow dziatew zakresie kontroli, ktére mapye realizowane, tylko szergkdentyfikacg

ryzyk; decyzje operacyjne pozostawiageiszedom skarbowym.

5Na przyktad, nie istnieje dziatanie w zakresie wgdéci, majce na celu poprawienie wydajo terminowego
sktadania deklaracji podatkowych, poza celem wylpraez podatnikdw opcji sktadania deklaracji drog
elektroniczn.

16 Jeden koncentrujeesha dziataniach w zakresie gkkiej egzekucji’, a drugi na twardszych dziataniach
zakresie egzekwowania poboru podatkéw.
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Pole 8. Rola Centrali w zaradzaniu dziatalncécia operacyjna
Przyczynianie si do opracowania strategicznych kierunkéw dziat&dhadministracji podatkowej.

Przygotowanie rocznego krajowego planu pracy, kt@zwierciedla zbiorowe priorytety (zaréwno dl
celéw reformy i dla celéw biznesowych) i oki@wymagane dziatania dotygz obstugi i
egzekwowania, zadania rozwojowe zrane z reforny, oczekiwane wolumeny pracy, poziomy
zatrudnienia i wymagania w zakresie wydatkow Amidwych.

Zapewnienie, aby dogine zasoby (ludzkie i finansowe) byly odpowiedriatozone pomgdzy
réznymi aktywndciami i lokalizacjami oraz dostosowane do zbiorowptiorytetow.

Opracowanie szczegdlnyérodkéw dotycacych wydajnéci, zwigzanych z ilécia, jakdscig i
terminowdacia planowanych dziata

Regularne monitorowanie wydajgd w stosunku do krajowego planu pracy i bet, przy
pomocy zorganizowanego systemu adrania wydajnécia.

Identyfikacja przyczyn zmian w stosunku do plampiacowanie dziafanaprawczych.

Sporzdzanie raportéw na temat wydajeg w stosunku do planéw, dla szefa administracji
podatkowej (i/lub dla odpowiedniego komitetu z@zapcego), wyjdniajacych r&nice i podgte
dziatania naprawcze.

Opracowanie polityk krajowych i modeli oraz utrzyme ujednoliconych proceséw biznesowych i
procedur (wraz z pomochiczymi wytycznymi, pecznikami i instrukcjami).

Przegcie "wlasndci" systeméw biznesowych IT zgdanych z tymi procesami biznesowymi i
procedurami.

Identyfikacja potrzeb szkoleniowych oraz nadzorowanzwoju i realizacji odpowiednich programowv
szkolenia kadry

Przedstawianie opinii i wytycznych dla terenowyetrostek operacyjnych, zgodnie z wymaganiam.

D

76.

Departamenty MF odpowiedzialne za administragg podatkowa maja wyraznie

zbyt niskie zatrudnienie, aby wypeni& petna role centrali. Rozdziat Il podkréla
stosunkowo matly udziat ogélnych zasobéw adminifitpaelatkowej przeznaczonych do
wypetniania funkcji centrali w Polsce. Departameliy odpowiedzialne za administracj
podatkovy posiadaj aktualnie zasoby na poziomie departamentoéw MFzigjrd
zorientowanych na politgk Nie uwzgtdnia to szerokiej odpowiedzialfm nowoczesnej
centrali administracji podatkowej w zakresiarzzdzania operacyjnega/V rezultacie,
odpowiednie departamenty MF, nie posigdajolngci w odniesieniu do skutecznego
wypetniania roli centrali.

77.

Takie departamenty musa przejaé wieksza kontrol ¢ nad dziatalncécia

operacyjna przed utworzeniem ujednoliconej stzby administracji podatkowe.
Zaprojektowanie i utworzenie ujednoliconej admiraisfi podatkowej wymaga czasu. W

migdzyczasie, odpowiednie departamenty MF musibezpieczywicksz kontrok nad

dziatalngcig administracji podatkowej, z wykorzystaniem dpstych dla niej zasobdw.

Bedzie to obejmowaanaliz zada centrali zilustrowanych w Polu 8 w celu oflenia

priorytetow. W skali krétkoterminowej, powinny dpodite co najmniej nagpujace kroki:

* Odpowiednie role, zakresy odpowiedzialoid zaleznosci stuzbowe dla wszystkich
departamentéw MF odpowiedzialnych za adminisgraodatkowy oraz za izby
skarbowe i lokalne uezly powinny by jasno sformutowane i informacja na ten
temat powinna byszeroko rozpowszechniona w calej organizacji.
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» Takie departamenty MF, przed utworzeniem TAS, odgfycej rok centrali
administracji podatkowej, powinny posig&denacznie silniejszrole w opracowaniu
rocznych planéw biznesowych i nayerozwing¢ ujednolicony system pomiaru
efektywncsu w celu utatwienia bardziej skutecznego monitgti i kontroli dziatalnéci
operacyjnej "Moze to wymagéa umiarkowanego zasilenia tych departamentéw
zasobami, ktére maghy¢ zapewnione poprzez przeniesienie z (lub przypésda)
poziomu operacyjnego.

» Opracowanie wdrozenieujednoliconych proceséw biznesowych i procedur dla
wszystkich podstawowych funkcji biznesowych powirsigoodby¢ w trybie pilnym.
Uwzgledniajgc ograniczenia zwrzane z lokalizagji zasobami w ramach MF, ta praca
moze by wykonana przez specjalnie przeznaczone zespobcrabskierowane do izb
skarbowych, z wykorzystaniem poélgp sprawdzonego na zasadach pilotarzez
nowe édrodki kompetencyjne ds. egzekwowania poboru podatkti ramach tego
podefcia, zespoty robocze bytyby zlokalizowane w izbakarbowych, ale podlegatyby
bezpdrednio odpowiedniemu departamentowi centrali w MF.

» Podzial odpowiedzialrigi w ramach departamentow administracji podatkow® F musi
by¢ zweryfikowany w celu lepszego wyznaczenia podstayah funkcji dla zaspcow
dyrektorow i odpowiednich nadzorowanych przez pédnostek. Naley unikat
pokrywania sj funkcji podstawowej dziataldei podatkowej w celu usprawnienia
zarzdzania, odpowiedzialdoi i strategicznego stymulowania modernizacji.

B. Kontrola Podatkowa

78.  Odpowiedzialnas¢ za kontrole podatkowg podzielona jest pom¢dzy dwa
odrebne departamenty w ramach MF, ktorych uprawnienia pkrywaj a sie.

Odpowiedzialné¢ za kontro¢ podatkows ponosz wspolnie Departamenty Kontroli Celnej,
Kontroli Podatkowej i Kontroli Gier oraz Departaniétontroli Skarbowej, ktore podleggj

réznym Podsekretarzom w MF.

79. Departament Kontroli Celnej, Kontroli Podatkowej i Kontroli Gier koncentruje
sie gldwnie na gospodarce rejestrowanefPdpowiada on zarowno za analigzyka i
program kontroli w odniesieniu do cta, podatkéwerdhazardowych oraz koncentruje Si
gtdéwnie na zarejestrowanych podatnikach. Kontreteriowe s przeprowadzane przez

specjalnie do tego przeznaczone jednostki konpadiatkowej we wszystkich 400 lokalnych

urzedach skarbowych i skupiagic gtdwnie na zarejestrowanych podatnikach. Obszar
jurysdykcji kontroleréw podatkowych obejmuje tylpodatnikbéw zarejestrowanych (lub
podatnikow, ktérzy majobowizek rejestracji) w rejonie geograficznym ich wiagoe
lokalnego urzdu skarbowego.

80. Departament Kontroli Skarbowej koncentruje sie gtdbwnie na gospodarce
niezarejestrowanej.Zakres odpowiedzialréoi tego departamentu obejmuje ochron
dochoddw pastwa i zapewnienie integralfm finansowe;j

patrz: Uwaga Techniczna MFW nr #dministrowanie Przychodami: Mierzenie Wydajiav
Administracji PodatkowejWilliam Crandall, 2011.

Do lipca 2014 r., kontrola podatkowa stanowita jedrkompetencji Departamentu Administracji Podatkowe

Od lipca 2014 r., z powodu zmian organizacyjnyehkantrot podatkowy odpowiada Departament Kontroli
Celnej, Kontroli Podatkowej i Kontroli Gier.
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w ramach departamentow i agencji MF. Posiada oawpienia do przeprowadzania
dochodzé we wszystkich obszarachnodet przychodow. W odniesieniu do podatkéw,
departament ten ponosi gtdwnie odpowiedzigtrza dziatalné¢ niezarejestrowapf
(niezarejestrowanych podatnikéw) oraz szersze yzigiatalndci szarej strefy.
Departament ten sprawuje kierowrgenle w zakresie zwalczania gidwnych nagé
podatkowych, w tym walki z ,,oszustwami karuzelowyn{ontrola Skarbowa jest obecna
w audycie terenowym w tych samych 16 wojewodztwackiorych dziata izby skarbowe,
O ile g one zorganizowane w jednostkach wojewddzkich,rkéerenowa Kontroli
Skarbowej jest wikxiwa do orzekania w skali krajowej.

81. Analiza ryzyka dla kontroleréw podatkowych znajduje sie na pocatkowym

etapie rozwoju i jest przeprowadzana na wielu pozimach. Analiza ryzyka jest
przeprowadzana na poziomie centralnym przez DapartaKontroli Celnej, Kontroli
Podatkowej i Kontroli Gier, gtdwnie na podstawignikéw kontroli zakéczonych w
poprzednich latach. Analiza obejmuje niektére demerctrzne, ale nie na zasadach
regularnych i zorganizowanych. Informacje o nowyn fozwijapcym sk ryzyku

ujmowane g poprzez analizczesto zadawanych pyiav Krajowym Grodku Informacji
Podatkowej oraz wynikéw 'losowych’ programow kolitqarzeprowadzanych przez lokalne
urzedy skarbowe. Pracownicy zaamgavani w centralny proces analizy ryzyka pozyskiwani
sa gtdwnie z obszarow operacyjnych i nigekspertami w zakresie wykorzystania technik
eksploracji danych i innej nowoczesnej analitykiddostki ds. analizy ryzyka zostaty
utworzone w izbach skarbowych w kwietniu 2014 rideespoty planowania i analizy s
obecne we wszystkich 400 lokalnych ¢dach podatkowych, ktére wspiegsagroces wyboru
przypadkow do kontroli. Nowa centralna jednostkaliay ryzyka zostanie utworzona na
pocztku nas¢pnego roku, w celu wsparcia Departamentu Kontreln€j, Kontroli

Podatkowej i Kontroli Gier i skoncentruje;siytacznie na ryzyku podatkowyﬁm.

82. Sporzadzany jest Krajowy Plan Dziatan (NAP), ktory identyfikuje szereg
problemow zwigzanych z ryzykiem na wysokim poziomie oraz szereg@gmentéw brarz
wysokiego ryzyka.NAP wymaga, aby 50 procent ogdinych dziatazakresie kontroli
podatkowej ukierunkowane byto na ryzyka krajow&pkejne dwa procent - na kontrole
prébek podsegmentéw wybranych braNastpnie izby skarbowe majpbowigzek
przygotowania regionalnych planéw kontroli, na gadse NAP i wszelkich regionalnie
zidentyfikowanych ryzyk. Z kolei, ugdy skarbowe opracowapperacyjne plany kontroli,
na podstawie ryzyk zidentyfikowanych poprzez reglag plan kontroli. Wybor
przypadkéw do kontroli odbywageswytacznie na poziomie lokalnych wadw skarbowych,
z wykorzystaniem instrumentow oceny ryzyka wspigchnprzez systemy IT, ktére
uwzglkdniajg wczeniej okrelone parametry ryzyka. Naczelnicy lokalnychga@w
skarbowych odpowiadaga akceptagjostatecznego wyboru przypadkow do kontroli.

Problemy

83.  Efektywnosé funkcji kontroli podatkowej ulegta znacznemu pogoszeniu w
wyniku aktualnych rozwigzan organizacyjnych.Istniejg dwa gtébwne problemy:

(1) odpowiedzialng za zarzdzanie ryzykiem i program kontroli podatkowej paane g
pomigdzy dwa odgbne podmioty organizacyjne w MF, ktérych uprawngéepokrywaj sic;
oraz (2) kadra kontrolerow podatkowych jest rozpoosna poziomie szesnastu
wojewddzkich Urzdow Kontroli Skarbowej i 400 lokalnych wadw skarbowych. Te
czynniki

¥ Odzwierciedla to rozwiizania ju: wdrazone w odniesieniu do identyfikacji ryzyka w zakee€ita i Podatku od Gier.
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tacza sie i wykluczap opracowanie skoordynowanej strategii wypetniatiavagzkow
podatkowych przez podatnikdw, poniewaden departament nie ma petnego obrazu
srodowiska ryzyka.

84. Brak odpowiednio zorganizowanego i zargdzanego programu kontroli jest
niewatpliwie gtbwnym czynnikiem przyczyniajacym sie do wzrostu poziomu
niewypetniania obowhzkdéw podatkowych przez podatnikéw w Polscel wigkszaci
zaawansowanych krajow, kontrole podatkow@izeprowadzane wytznie przez kadr
administracji podatkowej. Taka administracja twosmoje wtasne specjalistyczne jednostki
dochodzeniowe, ktérych kadra jest przeszkolona,osgona i uprawniona do pogijia
postpowania w przypadku povmaych przypadkow nady¢ i unikania podatkow (np.
oszustwa typu "karuzelowego"), w tym w przypadkddtire mog spowodowa

przestpstwa kryminalne. Ogbne agencjegsodpowiedzialne za dochodzenie w przypadku
innych form przespstw gospodarczych i utrzymywangrezwigzania w zakresigcistej
wspotpracy tak, aby w razie potrzeby #ive byto uruchomienie specjalistycznych
sledczych podatkowych w celu wsparcia innych agengirzypadkach zwzanych z
problemami podatkowymi. Potrzeba posiadania zdoine zakresie specjalistycznych
dochodzé podatkowych w odniesieniu do nagt VAT, jest omowiona szczegotowo w
Rozdziale V.

85. Rozdrobnione zdolndci w zakresie kontroli @ mniej skuteczne w odniesieniu do
przeciwdziatania niewypetnianiu obowjzkéw podatkowych przez podatnikow Nie
istnieje jedna komodrka organizacyjna, ktéra ma pelorazsrodowiska ryzyka
podatkowego; nie istnieje pewdtpze program egzekwowania przepisow w MF jest
prawidtowo ukierunkowany na najugze ryzyka i nie istnieje rzeczywista szansa oceny
caldgsciowego oddziatywania kontroli podatkowej. Uwadpiajgc pokrywajice s¢
uprawnienia dwoch departamentow odpowiedzialnyckordrok podatkovy, wydaje s¢
wysoce prawdopodobnge oddzielnych programach kontroli wystija pokrywapce se¢
obszary. Podatnicy madpy¢ traktowani w sposob niejednolity i mggie rozumié
uprawnig poszczegolnych kontroleréw, z ktorymi mpapntakt. Oba departamenty
twierdz, ze utrzymug scista wspotprae w celu unikngcia koncentrowania sina tych
samych podatnikach, ale opinia zwrotna przekazasp pnzez przedstawicieli podatnikdw
sugerowataze czsto nie przynosito to pondinych rezultatow. Misja ocenitae skuteczna
koordynacja dziakaw zakresie kontroli w dwoch oddzielnych strukturacganizacyjnych
w szesnastu lokalizacjach wojewddzkich i 400 lokalnurzdach skarbowych bytaby
problematyczna, w szczegokwow przypadku braku dobrych systemow zazania
informacp. Ponadto, w ramach aktualnej organizacji, istnmégsvielka zacbta dla
lokalnych urzdéw skarbowych w odniesieniu do egzekwowania polodatkowych
podatkéw naliczonych w wyniku kontroli skarbowejidjd zostata poinformowanae wiele
podatkéw zostato naliczonych przez kontrolerow Barych w sposob nierealistyczny i ich
sciggniecie byto mato prawdopodobne (np. podatki naliczar@dniesieniu do przypadkdéw
oszustw podatkowych).

86.  Program kontroli znaczaco wptywat na mikro i matych podatnikow. Proces
analizy ryzyka i proces wyboru przypadkéw jest std®wo staby. Przewaga danych z
poprzednich kontroli sprzyja koncentrowanig sa tych samych ryzykach. Program
'kontroli losowych’ nie jest zagrlzany na poziomie centralnym i nie odzwierciedla
prawdziwie losowego podajia do wybierania prébek. 'Kontrole losowg\sybierane przez
urzedy lokalne i dlatego odzwierciedigiokalne preferencje. Istnieje mate
prawdopodobigstwo, aby wypetniaty one cel identyfikacji nowycphawstagcych ryzyk.
Zasady segmentacji rynku nig¢ stosowane po#ej typu podatku/ poziomu segmentu
brarzy. Powoduje toze analiza ryzyka nie dostarcza danych na wysta©cgaj poziomie
szczegotowgci. Na przyktad, firmy diaych podatnikow niegs
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wydzielane do specjalnej analizy i proces nie wgkaasadniczego ryzyka w zakresie
wypetniania obowizkdw podatkowych przez podatnikdéw, powszechnieyiaotego w
danym regioniéo.Zamiast tego, wszyscy podatnicy podlegamu samemu zestawowi
parametrow ryzyka. Wreszcie, wyboru przypadkow aalwytacznie lokalne urgdy
podatkowe, z ktorych 380 obstuguje gtdwnie mikroatych podatnikdw. Ogéinym
wynikiem jest program kontroli, ktory jest silnikancentrowany na matych firmach na
rynku i w zwizku z tym istnieje mate prawdopodoiétwo, aby mogto to miégjakikolwiek
istotny wpltyw na ograniczenie ogolnej luki podatlg\patrz: Tabela 2 w Podrozdziale D).

87.  Kadra kontrolerow jest zbyt mata i jest rozproszonaw zbyt wielu miejscach.W
nowoczesnych administracjach podatkowych, co naj®% procent pracownikow przeznacza
si¢ do wykonywania funkcji kontroli podatkowej, ktGodejmuje zaréwno anatizyzyka i
kontrok w terenie. W Polsce, kadra kontroli podatkowe?@®. pracownikéw) stanowi tylko
okoto 10 procentgcznej liczby pracownikéw i jest rozproszona we vegkich 400 lokalnych
urzedach podatkowych. Ponadto, jurysdykcja kontrolep@siatkowych obejmuje tylko
podatnikéw zarejestrowanych w swoich wiasnycledazh lokalnych i mugzoni opieré sie
na wspotpracy z innymi ugdami lokalnymi, jéli wymagane g informacje o podatnikach,
ktorzy nie g zarejestrowani w ich obszarze geograficznym. Stavéw powane problemy
natury logistycznej. Te czynniki rozmyvaagkuteczné¢ programu kontroli i niewtpliwie
stwarzag zakres istotnych émic podejcia w poszczegoélnych lokalizacjach. Kontrole
podatkowe s réwniez przeprowadzane przez 2.250 inspektoréw kontralrtstwej,
zlokalizowanych w wojewodzkich jednostkach Konti®karbowej, ale tego rodzaju
inspektorzy nie gzaangaowani wyhcznie w sprawy podatkowe.

88. W zwigzku z powyzszym, istnieje wyrazna potrzeba reorganizacji catlego
programu kontroli podatkowej w Polsce w nasgpujacy sposob:

* Mandat i uprawnienia kontrolerow podatkowych i iskmrow skarbowych powinny
by¢ zweryfikowane w celu przesugtia petnej odpowiedzialfoi za wszystkie
kontrole zwgzane z podatkami do jednego departamehgm. departament powinien
odpowiadé tylko za egzekwowanie przepiséw podatkowych @wimien by
odrebny w stosunku do cta i innyciiodet przychodow) i powinien podleggéemu
samemu Podsekretarzowi Stanu, ktdremu podlega R2epant Administraciji
Podatkowej w ramach aktualnej struktury organizagyMF. Po utworzeniu
ujednoliconej administracji podatkowej, departantentzostanie podpagakowany
tej administracji.

» Zespoty terenowe ds. kontroli podatkowej powinnydkpnsolidowane na poziomie
wojewddzkim, w sposéb podobny do organizacji Kdirffkarbowej Obejmowatoby
to rozszerzenie obszaru jurysdykcji tej kadry, aprmiej do poziomu wojewddzkiego
I, w miare mazliwosci, do poziomu krajowego. Skonsolidowanie funkginkoli w
celu utworzenia wikszych zespotéw wojewddzkich pozwolitoby na gkgizenie
masy krytycznej zespotow kontrolerow, usiwitoby wi¢ksz specjalizagj i bardziej
ukierunkowane szkolenie, ugeitoby podlegidc¢ stuzbowy i poprawitoby
komunikacg z centrad, zaciénitoby nadzor nad wyborem przypadkow do kontroli i
utatwitoby przesunicie uwagi kontroli narednich i daych podatnikéw. Wszelkie
ograniczenia prawne dotygze

'Na przyktad, NAP nie identyfikuje zamwych klientéw indywidualnych lub 0séb fizycznyctopradzcych
dziatalng¢ gospodarczjako podatnikéw wysokiego ryzyka.
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struktury decyzji pierwszej i drugiej instancji pmny by¢ zidentyfikowane i
usunete.

» Podejcie do analizy ryzyka powinnodwzmocnione, a wybor przypadkow do
kontroli powinien by scentralizowanyW szczegolngi, nalezy zastosowa
znacznie bardziej szczego6towy poziom segmentackuyw celu uzyskania
ostrzejszego obrazu ryzyk w ramach konkretnych [agfiypodatnikéw (w
szczegolnéci, 1.000 rzeczywicie najwekszych podatnikéw). Powinien by
zabezpieczony lepszy deptdo danych zewstrznych i umiegtnosci rozwinietych w
zakresie stosowania nowoczesnych metod analitytzngkich jak, mgdzy innymi,
eksploracja danych. Wybor przypadkéw do kontrolivpoen by scentralizowany i
tylko niewielka czs¢ zasobow kontrolnych powinna dydostpniana dla ryzyk
identyfikowanych na poziomie lokalnym. W wyniku tagfo podejcia, dziatania
beda lepiej ukierunkowane i zredukumazliwos¢ korupciji.

» Alokacja kadry i zasobow finansowych w ramach M#wipoa by zweryfikowana
i powinna uwzgldnia¢ przeniesienie naktadu pracy z Departamentu Kontrol
SkarbowejW idealnych warunkach, specjalistyczna kadra tkbinbodatkowej
powinna by stopniowo rozbudowana do poziomu co najmniej 2E@nt hcznej
kadry administracji podatkowe].

C. Obstuga Podatnika

Aktualna sytuacja

89. Administracja podatkowa w Polsce znajduje si ha etapie zmiany podejcia do
obstugi podatnika. Dotyczy to potrzeby wdtenia silnego programu obstugi podatnika w
celu wsparcia systemu samooceny podatkowej i budiawaaufania spotecastwa do
administraciji podatkowe:

W ostatnich latach rozwigtio szereg imponagych inicjatyw, w tym: elektroniczne
sktadanie deklaracji, nowoczesne punkty obstugirih w lokalnych ukdach skarbowych,
ukierunkowane kampanie informacyjne, program seriinadla nowych firm,
scentralizowana Krajowa Informacja Podatkowaatejna celu dostarczanie spojnych i
prawidtowych opinii, system ogoélnych i indywiduabiywiazacych interpretacji dla celow
zwiekszenia pewngei podatnikow oraz portal podatkowy, poprzez kipogatnicy mog
uzyska& dostp do informacji o swoich wiasnych rozliczeniach viyoprogram
Indywidualnej pomocy dla wszystkich nowych podaéwikmikro przez okres osiemnastu
mieskcy po rejestracji zostat rownigaproponowany w projekcie ustawy o administracji
podatkowej, ale nahy jeszcze sfinalizowaszczegoty praktycznego funkcjonowania tego
rozwigzania - lgdzie to jeden z systemadabstugi klienta i jedna z inicjatyw wsparcia.

ZCelem tej zmiany jest zbudowanie nowego systemtugbswsparcia podatnika. Inicjatywy (produkty) w
zakresie obstugi klienta podzielongrsa trzy filary: (i) informacja podatkowa (zgdzanie informag
podatkows), (ii) standardy obstugi podatnika (organizacjatedtu z klientem, tzw. 'front office"), oraz (iii)
wsparcie podatnika (przypadki indywidualne). Nigkténicjatywy mag charakter ogélny (kompleksowa
informacja podatkowa, jednolite standardy organizamtaktu z klientem, punkty obstugi, stanowiska
wsparcia i katalog ustug administracji podatkowigjhe g bardziej indywidualne (indywidualne informacje
podatkowe - autoryzacja; szczegOlne stanowiska mEpanp. stanowisko asystenta - kategorie podémmik
szczegOlne procedury wsparcia - kategorie podaty)ikéd
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Problemy

90. Odpowiedzialngs¢ za obstug podatnika jest rozproszona na ré@ne obszary w
Departamencie Administracji Podatkowej MF. Istnieje pewne zamieszanie zaane z
terminem 'obstuga podatnika' i wiele aktywaiodotyczcych sktadania deklaracii,
weryfikacji i przetwarzania ptatdoi okresla sk aktualnie terminem ' obstuga bezpania'.
Innymi inicjatywami magcymi charakter pomocy dla podatnika zalza wiele ranych
jednostek podlegagych r&znym zasgpcom dyrektorow w Departamencie Administracji
Podatkowej w MF. W rezultacie, o ile gghigto dobre pospy na wielu ptaszczyznach
obstugi, nie byty one &%cig nadrzdnej strategii obstugi klienta.

91. Cala prawdziwa odpowiedzialnd¢ w zakresie pomocy dla podatnika powinna
byé skonsolidowana w ramach funkcji specjalnego szefis. obstugi podatnika i naley
opracowat strategie obstugi podatnika. Pomae to zapewrdi opracowanie ogélnego
programu obstugi i jego realizgojv zorganizowany sposoéb. Strategia powinna zapewni
zréznicowane ustugi dostosowane do potrzeb i potencfatuych segmentéw podatnikow,
okresli¢ odpowiednie kanaty komunikacji dla celow realizagszczegdlnych ustug oraz
uwzgledniat rozwijanie zarowno ogolnych kampanii ustug dlarekeh grup spoteczstwa
i bardziej ukierunkowanych inicjatyw dotygz/ch ustug, realizowanych jako integralna
cze$¢ strategii poprawy wypetniania obayzkdéw podatkowych przez podatnikow,
odnoszcej st do konkretnych ryzyk.

92.  Strategia obstugi podatnika powinna skoncentrowésie szczegodlnie na nowych
firmach, ktore stanowia oddzielny segment podatnikowWiele krajow opracowato wiasne
programy przeznaczone specjalnie dla nowych firrogin promowania dobrych zachawa
w odniesieniu do wypetniania obayzkow podatkowych przez podatnikdw od samego
pocatku dziatalngci. Typowe elementy takich programéw obejmowatygzptatne
seminaria prowadzonedznie z innymi agencjami gdowymi, aby pomoc nowym firmom w
zrozumieniu ich obowgzkow i uprawni@, rozmowy telefoniczne w celu sprawdzenia, czy
nowy podmiot gospodarczy ma jakiekolwiek problemgzozaoferowania pomocy i porady,
opck bezptatnych wizyt doradcy w siedzibie podatnikaelu rozwizania wszelkich
pojawiapcych s problemow oraz ukierunkowane wizyty doradcy (nieaovolne) w
siedzibie nowych firm, ktdregdraktowane jako firmy wysokiego ryzyka.

93.  Nalezy rowniez zwrdéci¢ szczegolg uwage na firmy, ktGre po raz pierwszy staty
sie pracodawcami.Zmiana statusu na status pracodawcy wprowadza wislgch
obowigzkow i komplikacji dla podatnikow. Nowi podatnictasowi kluczowg ‘dzwigni¢'
umazliwiajaca ksztattowanie zachowiav zakresie wypetniania oboyzkéw podatkowych
przez podatnikéw od pogtku, w odniesieniu do obowiku odprowadzania podatkow od
wynagrodzé pracownikdw oraz regulowania sktadek na ubezpigezgpoteczne, zgodnie z
wymaganiami, chociate ostatnie podlegakompetencjom Zaktadu Ubezpieéaze
Spotecznych.

94.  Propozycja udzielania indywidualnej pomocy nowym nro podatnikom jest
inicjatyw 3 godma polecenia, ale nalgy ja stosow#& ostroznie. Biezaca pomoc indywidualna
dla takiej liczby podatnikdéw po prostu nie jestaba. Zaleca sirealizacg tego typu
programow poprzez specjalne zespohedrikdw, ktdrzy przejmuyj odpowiedzialné za



35

udzielanie wsparcia dla grup podatnikow, poprzegawoizowane programy seminariow,
wizyty zewretrzne oraz komunikagjtelefoniczn i elektronicza.

D. Zarzadzanie Duzymi Podatnikami
Aktualna sytuacja

95. Pod wzgkdem prawnym i operacyjnym, aktualne LTO g identyczne, jak szersza
siet lokalnych urzedow skarbowych.Aktualna si€¢ LTO w Polsce zostata utworzona w 2004
r. Siet obejmuje 20 w petni funkcjonalnych gdow obecnych w kalym wojewédztwiezf
Kryteria identyfikacji populacji deych podatnikow przedstawiono w Polu 9cknie, ta sié
urzedoéw odpowiada za okoto 87.000 podatnikovne wielkasci, od firm mikro do

prawdziwie daych podatnikow. Podobnie jak w przypadku szersiegj sirzdow lokalnych,
kazdy LTO jest odgbnym podmiotem organizacyjnym, ze swoim wlasnymzetein i
funkcjonuje na podstawie dego stopnia autonomii. Mapne takie same relacje w zakresie
zarzdzania i sprawozdawcga z wojewodzkimi izbami skarbowymi i MF, jakie maj
zastosowanie do wszystkich innych lokalnychedéav skarbowych.

Pole 9. Podatnicy nalgacy do populacji Duzych Podatnikow

*  Grupy kapitatowe
* Banki
e Zaklady ubezpiecze
* Fundusze inwestycyjne i fundusze emerytalne onag instytucje finansowe
» Oddzialy i przedstawicielstwa przeelsiorstw zagranicznych
* Podmioty prawne, ktére:
0 generuj sprzeda brutto na poziomie co najmniej 5 milionéw € roazni

0 posiada udziaty w firmach z siedzipzlokalizowan zagranig lub kontrolup takie firmy;
oraz

0 S3 zarzdzane przez nie-rezydentow.

Problemy

96. Pocatkowy cel utworzenia LTO nie zostat osigniety. Zgodnie z praktyk
migdzynarodow, pocatkows intencp byto zabezpieczenie przychoddw podatkowych poprzez
silne skoncentrowanie¢sha stosunkowo niewielkiej liczbie podatnikow, ktpodpowiadaj za
duza cze$¢ przychoddéw podatkowych. W wkszaici krajow, LTO odpowiadajtylko za 500-
1.000 najwgkszych podatnikow, ktérzy genegup0-70 procentacznych przychoddw
podatkowych. Jednak, kryteria przyjte w celu identyfikacji populacji diych podatnikow w
Polsce spowodowaly afgjie i3 grups znacznie wgkszej liczby podatnikow gkznie ponad
80.000), w tym wielu matycka nawet mikro podatniké\z/f/W sposo6b nieunikniony, zasoby s
zmuszone do wykonania flo pracy wynikagcej z konieczngci obstugi

2Kazde z wojewddztw ma cy urzad podatkowy, natomiast w Warszawie i w wojewodztslaskim i
wielkopolskim istniej dwa takie urzdy.
% Na przyktad, uwzgidnione g restauracje chikie, na podstawie kryterium wiaswtkontroli zagraniczne;.
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wielu stosunkowo matych podatnikow i zatracono méelakupienia gina prawdziwie
duwzych podatnikach. Misja uzyskata informacie w praktyce okoto 80 procent wysitku
koncentruje si na matych grednich podatnikach. Problem ten najlepiej ilugtriakt, ze
takie same parametry ryzyka stosowandla wszystkich podatnikdw, niezatee od
wielkosci, co powodujeze program kontroli podatkowej jest silnie ukierunkmy na dolg
cze$¢ rynku (patrz: Tabela 2).

Tabela 2. Stratyfikacja podatnikow i gtbwny punkt k  oncentracji kontroli, 2013

Catkowity obrét
(sprzedaz) Razem zaptacony Koncentracja
kontroli
Podatnicy dla kazdego segmentu (a) wg segmentow
Segment Zakres obrotow (a) Liczba % Kwota  [% tacznego Kwota Zog’ l}aa('::zonneeg% Liczba Procent
podatnika (PNL) podatnikéw catosci (mld obrotu (mld pVAT 9 kontroli wszystkich
PLN) PLN) kontroli
Duze Powyzej 200 min 2.463 0.15 2.504 53.07 84 47.4 1.214 1.92
(b)
Srednie 40 min - 200 9.578 0.57 77 16.46 29 16,55 3.287 5,14
min (c)
Mate 8,5 min - 40 34.876 2,06 612 12.96 25 13,91 9.349 14,6
min (d)
Mikro 0-8,5min (e) 1.643.875 97,23 826 17,51 39 22,14 50.096 78,34
Razem 1.690.792 100 4,718 100 178 100 63.946 100
Obroty (sprzedaz):
(a) Obroty (sprzedaz) obejmuje catg sprzedaz zgodnie z deklaracjami VAT, w tym eksport.
Zakresy sprzedazy w ztotych wynosza:
(b) 50 min € i powyzej
(c) Pomiedzy 10 min €i 50 min €
(d) Pomiedzy 2 min €i 10 min €
(e) Pomiedzy O €i2min €

Zrédto: Przygotowane przez misje na podstawie danych MF.

97. Wymagane jest bardziej zaawansowane podajie do zarzdzania wypetnianiem
obowigzkow podatkowych przez duych podatnikéw. Z uwagi na ich wielkét, kazdy z
dwzych podatnikdw stanowi ryzyko dla przychoddéw i zaagowane administracje
podatkowe opracowgjprofile ryzyka dla kadego z nich. Pole 10 ilustruje niektore
problemy, ktére suwzgkdnione w tych dziataniach w zakresie profilowarnjiayka.
Indywidualne profilowanie ryzyka jest gtbwnym czykiem determinujcym wybor duych
podatnikéw do kontroli. Kontrolerzy w prawidtoworflicjonupcym LTO g zazwyczaj
zorganizowani w ramach specjalistycznych zespoltanddnej bray, skoncentrowanych na
grupach kluczowych klientéw, takich jak: technobgiformacyjna i komunikacyjna,
energetyka, transport, budownictwo, bankéiicubezpieczenia, itp. Unibwia to
opracowanie specjalistycznych opinii btawych, ktore g krytyczne dla zrozumienia
sposobu funkcjonowania dych firm. Inicjatywy specjalistycznesowniez indywidualnie
dostosowane do potrzebzgeh podatnikéw, ze szczegbéinym uwadhieniem szybkiego
obiegu opinii technicznej zwzanej z projektami o chaj skali.
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Pole 10. Przyktadowe wskaniki ryzyka dla Du zych Podatnikow

» Transgraniczne transakcje z pgeanymi podmiotami i transakcje z rajami podatkowyjesli
zyski osagnicte w Polsce nie odzwierciedigpodictej dziatalndci gospodarczej lub charakteru
importu podlegajcego opodatkowaniu.

» Transakcje o zlmnej strukturze i transakcje wewtregrupowe zwizane z generowaniem kokzy
podatkowych, ktére niegzwigzane z istat gospodarcgz dziatalngci handlowej.

» Korzysci podatkowe z rozvwgzan finansowych lub innych, ktéreysiieproporcjonalnie wysokie, w
poréwnaniu z ekspozygcfinansowy.

» Charakterystyka transakcji dla celéw podatkowydhirk odbiega ich istoty gospodarcze;.
e Zakiécenia i niespdjnmi w wycenach rynkowych.

* Niewyjasnione straty, niskie efektywne stawki podatku qezypadki, w ktérych firma ggle ptaci
stosunkowo niski podatek lub nie ptaci podatku.

e Wyniki finansowe lub podatkowe, ktérezria sic znacznie od wzorcow braowych.

98.  Sygnaly dotyczce spadku poboru podatkéw musg spowodowad zmiane
orientacji na prawdziwie duzych podatnikow. Zasadnicz kwesth jest zabezpieczenie
dwzego udziatu przychodow generowanych przezydi podatnikow. W Polsce, 1.000
najwickszych podatnikéw odpowiada za okoto 50 procgeanych przychodow
podatkowych. Nakey niezwtocznie utworz§nowy LTO, odpowiedzialny za tych
najwiekszych 1.000 podatnikéw. Uwzglniajagc charakterystykdemograficza tej populacji
duwzych podatnikow, nowy LTO powinien bylokalizowany w Warszawie, ale jego
jurysdykcja powinna obejmowaaty kraj Powinien zajmowasi¢ tylko podatkami
krajowymi (CIT, PIT i VAT). W tym wyspecjalizowanymrzedzie powinni zosta
zatrudnieni najlepiej wykwalifikowani i najbardzigpswiadczeni kontrolerzy z istniggej
sieci LTO.

E. Zalecenia

Usprawnienie zargdzania przez Centraldziatalnascig podatkovg
» Jasne sformutowanie i przekazanie informacji odcbl odpowiedzialniwi i podlegtaci
stuzbowej dla wszystkich poziomow administracji podatkp

* Wzmocnienie centralnej kontroli krajowego procelanpwania.

* Wdrozenie standardowego systemu mierzenia wydajnge wszystkich odpowiednich
departamentach MF.

* Wsparcie centrali za pomgspecjalnie przeznaczonych zespotéw roboczych
oddelegowanych do izb skarbowych.

Kontrola Podatnika

» Utworzenie jednego Departamentu Kontroli Podatkaxvegtry odpowiedzialnécia
za kontro¢ podatkéw krajowych.

» Konsolidacja terenowych zespotow kontroli podatkpwezszerzenie jurysdykcji
kontrolerow podatkowych na poziom krajowy.
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* Wzmocnienie funkcji analizy ryzyka podatkowego mralizacja procesu wyboru
przypadkéw do kontroli.

» Stopniowe zwgkszenie wielkéci kadry kontroli podatkowej do co najmniej 25
procent catkowitej liczby pracownikdéw administragpdatkowe;.

Obstuga Podatnika

» Ustalenie jednej odpowiedzialfm za obstug podatnika w ramach Departamentu
Administracji Podatkowej w MF.

* Opracowanie nadednej strategii obstugi podatnika.
* Opracowanie zorganizowanego wkasnego programuadlgeh firm i mikro podatnikow.

Administracja Dwych Podatnikow

» Utworzenie nowego LTO w Warszawie do obstugi tylk600 najwgkszych
podatnikow, z wykorzystaniem obrotow jako gtdwndaggterium selekcji i tylko
dla podatkow krajowych.

e Zatrudnienie najlepiej wykwalifikowanych kontrolevav takim nowym LTO.

V. ZARZADZANIE RYZYKAMI W ZAKRESIE WYPELNIANIA OBOWI  AZKOW
PODATKOWYCH

99. Niniejszy rozdziat zawiera wskazowki dotycgce przyjecia bardziej strategicznego
podejscia do zarzdzania wypetnianiem obowazkow podatkowych przez podatnikéw,
opartego na ryzykach.

A. Wprowadzenie

100. Podobnie jak w wigkszasci krajéw, obraz ryzyka w zakresie wypetnianiem
obowigzkow podatkowych przez podatnikdw w Polsce zmiengie znacznie w ostatnich
latach. Istotne zmiany ekonomiczne, spoteczne, technologickulturowe i demograficzne (w
tym, czionkostwo w UE, rozwaj globalizacji i wplykryzysu ekonomicznego) wplgly na
zmiany wsrodowisku funkcjonowania administracji podatkowepdatnicy g coraz bardziej
mobilni i map dostp do zaawansowanych technologii i ustug, ktore tliwgajg im
angaowanie s w kompleksowe transakcje wykracaeg poza obszar jurysdykcji, powodu;j
powstawanie niejasidoi prawnych i pozostawigjniewielesladow lubsciezek kontroli.
Nowoczesne administracje podatkowe stale kogygwpje podseicie do wypetniania
obowigzkéw podatkowych przez podatnikow, w celu dostosoavgo do zmieniagego s¢
srodowiska ryzyka w zakresie wypetnianiem obgekiow podatkowych.

101. Spadek przychodéw podatkowych w Polsce wskazuje megatywng zmiane
zachowania w zakresie wypetniania obowzkow podatkowych, z ktorg administracja
podatkowa nie byta w stanie sobie poradgi Istniejg niepodwaalne dowody (patrz: Rozdziat 1),
ze luka podatkowa w Polsce wzrasta, szczegolniemesieniu do VAT. Na przykiad, o ile pobor
VAT w krajach gsiadupcych poprawit si po roku 2009 i oggnat poziomy notowane przed
kryzysem, w przypadku Polski, nggowat dalszy spadek wptywow z VAT - pomimo wzrostu



39

stawki podatku w 2011 r. Przychody z podatku Cékpjprocent PKB, rowniespadty w
stosunku do poziomu z roku 2008. Zdecydowanie sigeo,ze istnieg istotne problemy w
zakresie wypetniania oboyakoéw podatkowych, ktére nie zostaty rozméne poprzez
dziatania podijte przez wiadze.

102. Strukturalna stabos¢ administracji podatkowej i nieco przestarzate podgcie do
zarzadzania wypetnianiem obowazkow podatkowych przez podatnikéw ograniczaj
efektywnaos¢ aktualnych dziatan w zakresie poboru podatkéwRozdziat IV nakréla
szereg najwaniejszych stabgci w sposobie organizacji i zaydzania funkgj kontroli
podatkowej. Te staBoi wykluczap rozwiniccie jasnego obrazu cate§mdowiska ryzyka
dla systemu podatkowego, uniettiwiajg opracowanie spojnej i zintegrowanej reakcji na
kluczowe ryzyka i ukierunkowsjdziatania na najmniejszych podatnikow. Aktualnggram
dotyczcy wypetniania obowizkow podatkowych przez podatnikéw opieragdwnie na
tradycyjnym podégiu do kadego podatnika odbnie, z wykorzystaniem kontroli jako
gtéwnego nargdzia wypetniania obowzkow podatkowych. Tego typu podeie rzadko ma
wplyw na ksztattowanie zachowapartych na przestrzeganiu przepisow podatkowycha
szczegoblnymi podatnikami, u ktérych przeprowadzarkontrole, co prowadzi do utraty
szans podniesienia zyskéw z inwestycji w dziatar@azecz wypetniania obogakdw
podatkowych.

B. Nowy model wypetniania obowjzkow podatkowych w skalisrednioterminowej

103. Zaawansowane administracje podatkowe przyjmuj bardziej strategiczne

podejscie do Zarzmdzania Ryzykiem w zakresie wypetnianiem obowizkow podatkowych

przez podatnikow (CRM). Petne wyjdnienie podejcia CRM przedstawia Zgdznik 7. W

szerokim ugciu, to podejcie:

* uznajeze czynniki stanowice podstaw zachowa zwigzanych z przestrzeganiem przepisow
podatkowych przez podatnikdw w jakimkolwiek szcZegt obszarze ryzykagszesto
catkiem zta@one i, w konsekwencji, istnieje mate prawdopodasieo, aby problem ten zostat
rozwigzany pomylnie przy zastosowaniu jednej strategii dziaha szczegolngi strategii
opartej tylko na dziataniach egzekucyjnych;

» kieruje uwag na zrozumienie czynnikow, ktére ksztadtapchowania podatnikdw w
odniesieniu do wypetniania obayzkow podatkowych, w celu opracowania i weknia
potencjalnie bardziej efektywnego zestawu reakcji;

e wspiera opracowanie strategii pgstwania, ktérych celem jest uzyskanie optymalnego
zestawu reakcji (np. edukacja, pomoc, Wgjanie przepisow prawa, uproszczone procedury,
kontrola, egzekwowanie przepisow i marketing),aagniccia maliwie najszerszego
oddziatywania na dobrowolne przestrzeganie przepssdatkowych w catym docelowym
segmencie podatnikéw; oraz

e zapewnia, aby takie reakcje byly sme w kolejnéci w sposob spdéjny, w celu
maksymalnego podniesienia poziomu wypetniania ogziwdw podatkowych wynikagego
z 0g0lny strategi postpowania.

104. Podejcie CRM opiera sk na trzech kluczowych zdolnéciach organizacyjnych.

» Zaawansowana identyfikacja i analiza ryzykadministracja ds. przychodow musicby
zdolna do oceny wielarodet ré&nych informacji orazgczenia i interpretowania danych
w celu stworzenia wiedzy @odowisku ryzyka, w ktérym funkcjonuje. Proponowana
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nowa centralna jednostka analizy ryzyka dla podatgowinna stanowijadro rozwijania
tych zdolndci.

» Opracowanie efektywnej strateginalezy opracowa planowanie wypetniania
obowigzkéw podatkowych i rozwizania w zakresie zegdzania wypetnianiem
obowigzkéw podatkowych, dla wszystkich funkcji operacyhy typow podatkow w
celu: identyfikacji i ustalenia priorytetow dla ggka w odniesieniu do przychodow,
opracowania zintegrowanych strategii reakcji, ag¢pase zmobilizowad i skoordynowa
niezlzdne zasoby ludzkie i finansowe w celu stworzenjaoodedniego zestawu
interwencji. Zajcznik 4 zawiera opis typowych rozyzian dotyczcych komitetu
zarzndzapcego nadzorgpego § dziatalngcé.

» Efektywne podstawowe operacje biznesolWeczowejednostki organizacyjne
administracji podatkowej, takie jak obstuga podatnkontrola podatkowa, sktadanie
deklaracji i pobor podatkow, musmiec odpowiednie zasoby, przeszkolone i wypase
w celu realizacji odpowiednio ukierunkowanych datadv sposob terminowy i skuteczny.
Rozdziat IV omawia szanse wzmocnienia podstawovegsracji biznesowych.

105. Przejscie do nowoczesnego podgia CRM powinno byé przyjete jako cel
srednioterminowy dla administracji podatkowej w Polsce.Préba natychmiastowego
przegcia na nowoczesne podeig nie bylaby racjonalna, uwzglniajgc skat ogdéinych
wyzwan reformy, z jakimi musi obecnie zmieizgic organizacja. Podgie CRM stanowi
ogromry zmiare w Sposobie planowania i zagzania przez administrggpodatkow jej
dziataniami w zakresie wypetniania ob@akow podatkowych, a rozwigtie umiegtnosci i
wiedzy specjalistycznej zajmie znaczny okres czpsdpbnie jak opracowanie
przekrojowych rozwgzan dotyczcych zaradzania, niezédnych dla wsparcia tego systemu.
Z tego powodu, strategia modernizacji powinna ologyas map drogows mapca na celu
petne wdraenie podejcia CRM w skalsrednioterminowej.

C. Inicjatywy do natychmiastowego wdraenia w zakresie zargdzania wypetnianiem
obowigzkow podatkowych

106. Spadajace przychody nie mog oczekiwa na wdrozenie nowego modelu
wypetniania obowizkoéw podatkowych - wymagana jest szybsza reakcj&V szczegolnéxi,
nalezy niezwtocznie podj¢ dziatania w celu zapewnienia poboru podatku VAIT. Idealnie,
powinien zostéa zidentyfikowany urzdnik wysokiego szczebla w centrali administracji
podatkowej (wi&ciciel ryzyka), w celu kierowania skoordynowsanreakcy na spadace
dochody w odniesieniu do tych dwochamgich kategorii podatkdw.

107. Podatek VAT stwarza najwigksze ryzyko.Pobor podatku VAT odpowiada za 50
procent 4cznych przychodoéw podatkowych, ktérymi zgiza adm|n|straCJa podatkowa i
gwattowny wzrost luki VAT przez ostatnie lata jpsiwaznym problemem Nalezy
niezwtocznie podj¢ dziatania na kilku frontach:

* Nalezy uruchomé projekty w zakresie poprawy poziomu wypetnianiavabzkow
podatkowychw oparciu o brage, dla sektoréw wysokiego ryzyka zidentyfikowamych
NAP.Sektory wysokiego ryzyka zidentyfikowane w aktuaniAP

% Brak rejestracji podmiotéw jest jeszcze jednymemyan ryzykiem, z ktérym wiele krajow musksilzisiaj
zmierzy¢; Zalgcznik 8 przedstawia wytyczne dotyce strategii w zakresie tagodzenia ryzykgetiania
obowigzkéw podatkowyctpowstajcego w dziatalnéci niezarejestrowane;.
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Sa spojne z déwiadczeniem innych krajow, w zgdku z tym, istnieje wysoki stopie
pewngci, ze kedg one odpowiadaza znaczcy udziat w powstawaniu luki podatkowe;j.
Pole 11 ilustruje, w jaki sposéb tworzona jestlduita i jak realizowany jest projekt
poprawy poziomu wypetniania obaygkow podatkowycloparty na podégiu
brarzvowym. Przygcie tego podégia bydzie réwnig stanowé cenne déwiadczenie w
celu wsparcia prz&gia na nowoczesne podeie CRM w skalrednioterminowej.

* Nalely przypé nadrzdng stratege w celu zwalczania gospodarki szarej strefy.
Aktualnie Departament Kontroli Skarbowej oraz Déganrent Kontroli Celnej,
Podatkowej i Kontroli Gier oddzielnie gromadnformacje, analizajryzyka i
identyfikuja podatnikow w ramach gospodarki szarej strefy. Miekogolne kampanie
informacyjne dla podatnikow mgjéwniez na celu promowanie lepszego poziomu
wypetniania obowizkow podatkowych. Jednad, takie inicjatywy g wszystkie
podejmowane na poziomie taktycznym i niecgssécia zadnej skoordynowanej i
zintegrowanej strategii. Ugdnik na wysokim szczeblu mianowany jako $ciaiel
ryzyka dla VAT powinien kierowakonsolidacy odpowiednich stron w celu wymiany
informacji i ddwiadczé oraz wspolnego opracowania bardziej zintegrowamego
strategicznego podsjia. Zahcznik 8 ilustruje zakres dziatazawartych w takiej strategii
w innych krajach.

* Nalefy utworzy specjalistyczi funkcp dochodzenioww ramach administracji
podatkowej odpowiedziajrza problemy nady¢ w zakresie podatku VAWiele
administracji podatkowych w UE utworzylo wyspedalivane jednostki ds. walki z
oszustwami podatkowymi, posiadeg¢ kompetencje w zakresie koordynacji dziata
prewencyjnych i represyjnych. lIdealnie, centrakunjstki ds. walki z oszustwami
VAT powinny scisle wspotpracowé&z administragj celrg, biurem odpowiedzialnym za
migdzynarodow wspotprae administracyjn, a take z wymiarem sprawiedlivéoi.

» Nalezy wzmocni ramy wypetniania obowzkow podatkowych zydane z procesem
rejestracji.Program kontroli VAT musi bywspierany przez dziatania prewencyjne w celu
utatwienia wczesnego wykrywania potencjalnych rgdWAT. Niektore kluczowe
dziatania, jakie powinny iywprowadzone obejmayij
o Przeprowadzanie wizyt przed rejestsanj celu zweryfikowania zasadém nowych
rejestracji VAT.

o Widrozenie programu monitoringu po rejestracji dla ryaykgch przedsibiorstw
handlowych. Nowoczesne administracje podatkowe tann sktadanie deklaracji
VAT od pocatku oraz zgodn@ ptatndci dla ryzykownych rejestracjigéznie z
wczesnymi i cigtymi wizytami terenowymi po rejestracji. Niektéaeministracje
rozszerzyly programy monitorowania i wizyt na szgrgakres przeddbiorstw
handlowych, obejmygg parednikow, brokeréw, gtéwnych dealeréw, eksporteréw
spedytorow w sektorach wysokiego ryzyka. Gtownyemetakich programéw jest
zebranie jak najwkszej ilgci informacji dotycacych 'nowych graczy na rynku'.

o0 Woprowadzenie procesu szybkégjezki w celu odrzucenia lub anulowania
rejestracji VAT, jgli istniejg mocne dowody nady¢ lub planowanych
naduy¢. J&li dowody uzasadniage odrzucenie rejestracy siewystarczajce,
administracja podatkowa powinna otrzyimgrawnienia w zakresigdania
zabezpiecagejako wstpnego warunku rejestracji. Ponadto, dobra praktyka
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administracyjna gy do tego, aby rejestr VAT byt wolny od nieaktywiyc
podatnikéw, co zredukuje mibwvosé reaktywacji lub zagpienia 'znikajcego
podmiotu gospodarczego'.

Nalezy rozszerzyuprawnienia w zakresie odzyskania strat w przyelsbdz VAT.
Powszechnym zjawiskiem jest udziat podmiotow dzaalch w dobrej wierze w
oszustwach zwzanych z VAT. W przypadkach, kiedy vr@ racjonalnie oczekiwaze
takie przedsibiorstwa handlowe wspotpracowaty w zakresie oszastiT, wiele
krajow wprowadzito przepisy, na podstawie ktoryaki¢ podmioty g solidarnie i
wspolnie odpowiedzialne za podatek VAT ralg przez podmiot popetnigy
0Sszustwo.

Postpowania karne z tytutu oszustw VAT powinng 2wikszone i szeroko
publikowaneWie¢ksza liczba pogpowar karnych pokae podatnikom i opinii publicznej,
ze rad traktuje oszustwa VAT powviaie i wspiera zwikszenie poziomu wypetniania
obowigzkéw podatkowych. W celu rozgdania tego problemu, administracja podatkowa
powinna podejmow@anegocjacje z passtwowym organenicigania w celu

priorytetowego traktowania powaych przypadkow oszustw podatkowych.

Opracowanie silniejszej analizy przychodow idiowej analizy ryzykaAktualnie,
analiza deklaracji i ptatrici podatku VAT jest rozdzielona pogizy departamenty MF
podlegagce dostownie wszystkim Podsekretarzom Stanu, driekadnostki ds. analizy i
planowania przeprowadzayv wickszaci analiz ryzyka operacyjnego lub analizy dla
poszczegolnych przypadkéw. Luka podatkowa i potgnejryzyko na wysokim
poziomie musi by monitorowane jako integralnagz analizy przychodéw dla podatku
VAT, a analizy ryzyka powinny l&taczone, z wykorzystaniem krajowych baz danych
indywidualnych podatnikow w zakresie rejestradiatpacsci i egzekucji poboru VAT,

w celu umaliwienia identyfikacji ryzyka i ustalenia priorytay dziatar kontrolnych na
poziomie krajowym. W tym kontgkie, utworzenie prostej analitycznej bazy danych
‘dostosowanej do celu’, ktéra konsoliduje 400 dkigedn baz danych, powinno by
szybciej osigalne nk w petni wyspecjalizowana baza danych, ktéra jestanie
planowana. Poza rejestrami VAT, zintegrowana ptatolT mae w sposéb zyteczny
obja¢ dane z innyclirodet: deklaracje celne, agenci twgey firmy, ujawnione
informacje finansowe z bankow, dane pochwdzze wspotpracy administracyjnej i
organyscigania. Pole 12 przedstawia, w jaki sposélzmacprzyj¢ podegcie oparte na
ryzyku w celu zbadania deklaracji VAT.
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Pole 11. llustracja typowych projektow poprawy pozomu wypetniania obowgzkow
podatkowych opartych na podejciu branzowym

W przypadku, jéi branza lub transakcja zostaje zidentyfikowana jako @dnedi¢ stwarzajca wysokie ryzyko,
administracja podatkowa powinna:

Podjg¢ wspétprae z odpowiednj branzg lub stowarzyszeniem biznesowynrcelu wyjanienia,
dlaczego dana braa jest postrzegana jako dziataltavysokiego ryzyka i zapewnienia, aby aniz
skarbowy wtdciwie zrozumiat, w jaki sposob dziata béan

Ujawnié intencje urzedu skarbowego w zakresie przeprowadzenia prograrewyfikacji w danej bray
i uzyska& wsparcie stowarzysaev celu poinformowania ich cztonkow.

Zidentyfikowa osoby zajmujce s zawodowo podatkami, ktére posiadanaczcg baz klientow w
docelowej bragy, ostrzec je o problemach i poprésaby powiadomity swoich klientéw o zamiarze
przeprowadzenia programu weryfikacji.

Przeprowadai program analizy probkiv celu potwierdzenia najpowsiejszych obszarow
niewypetniania obowizkéw podatkowych oraz oceny $lcowej ryzyka podatkowego w catej bign

Podjgé wspéiprag z odpowiednimi stowarzyszeniami i osobami zajgeymi sk zawodowo podatkami
w celu przygotowania opinii dla uczestnikéw w bramv zakresie obszaréw niewypetniania obgekiow
podatkowych poprzez program kontroli prébek.

Wysteé listy do podatnikéw z brajy i/lub porozumié sie z podatnikami poprzez odpowiednie
stowarzyszenia i osoby zajngoe sk zawodowo podatkamijdzielagc im porad w zakresie
konkretnych obszaréw niewypetniania obgekiéw podatkowych orazadajac, aby zweryfikowali
swoje deklaracje podatkowe i sami dokonali nielrtych korekt. Podkedi ¢, ze dobrowolne ujawnienie
spowoduje ztagodzenie kar orae, planowanessdalsze kontrole, w ramach ktorych podatnicy, kgorz
nie przestali samodzielnie przygotowanych korektatpodlegé peinej karze.

Zaoferowa’ bezptatne seminaria i wizyty doradcéw u podatnikébdrzy nie mag pewndci w zakresie
swoich zobowizan (idealnie, takie seminaria powinnydpgrzeprowadzane wspélnie ze
stowarzyszeniami braowymi).

Zapewn¥, aby kadrasledcza administracji podatkowej bykaviadoma,ze istnieje program poprawy
poziomu wypetniania obowzkoéw podatkowych przygotowata scenariusz odpowiedzi na zapytania
otrzymane od podatnikdw w sprawie programazhie z metodami przeprowadzania dobrowolnego
ujawnienia, uczestnictwem w seminariach #gdaniem wizyty doradcy.

Zapewn¥, aby kadra ds. egzekwowania poboru podatkéw Kyteadoma istnienia programu
stosowata zredukowane kary oraz bardziej elastynzngiazania dotyczce ptatndci dla podatnikéw,
ktoérzy sktadaj dobrowolne korekty.

Prowadzi kontynuacg programu kontrolibrarnzy, z szerszym pokryciem i ukierunkowaniem na
podatnikéw, ktérzy nie zlyli samodzielnej korekty igsoceniani jako podatnicy wysokiego ryzyka oraz
scigat najgorszych sprawcow.

Opublikowa? wyniki kontroli i posepowai podkrélajac, jak dopasowanie danych i inne nowe
podefcia utatwity wykrycie podatnikéw wysokiego ryzykaaa wykorzysté reprezentatywne studia
przypadkéw w celu pokazania, w jaki sposob zidéktyfano uczestnikow gospodarki
niezarejestrowane;j i jakie petp dziatania.

Mierzyé efektywnd@é projektu, np. poprzezledzenie liczby otrzymanych przypadkéw dobrowolnego
ujawnienia oraz og6lnej zmiany w podatkach zaptgcbmprzez podatnikdw w docelowej bigna take
przeprowadzenie badd®rarzy i 0s6b zawodowo zajmagych sé podatkami w celu przetestowania
zaobserwowanych zmian w zachowaniach dafypeh wypetniania obowizkéw podatkowych.
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Pole 12. Potencjalne oparte na ryzyku podgégie do sprawdzania zwrotow VAT

Podatnik jest oznakowany kolorem zielonym (tj. Eatizone roszczenie o fjuzwrot podatku): zbadanie
spéjnaci dokumentacji

. Roszczenie jest spojne z typowym wzorcem refundagiziom wypetniania obowkkéw podatkowych

jest wysoki: natychmiastowy zwrot.
«  Jeden z powsszych warunkéw nie jest spetniony: dalsze badanie.
Podatnik nie jest oznakowany kolorem zielonym

. Niskie ryzyko (mata kwota lub zamykane przebt&rstwo) orazredni lub nieznany poziom
wypetniania obowjzkéw podatkowych: badanie dokumentacji

0 Sytuacja dotycgra uznania jest spdjna z normami t@mymi i z wzorcem kredytowym
podatnika: natychmiastowy zwrot.

0 Sytuacja dotyczra uznania nie jest spdjna z normami beavymi lub z wzorcem
kredytowym podatnika, ale jéfédtem g zgtaszane operacje (eksport, inwestycje): pisemne
zadanie dodatkowych dokumentéw (kopie faktur, deldpr&ksportowe). 3k zadanie
pozostaje bez odpowiedzi lub dokumenty nie popieagzczenia: badanie dokumentacji.

0 Sytuacja dotycgra uznania nie jest wyjaiona:zadanie listy dostaw. 3k wystepuja anomalie
(niewystarczajcy wskanik mary brutto, wydatki prawdopodobnie nig awigzane z
dziatalngcia):

o} Potencjalna wysoka ocena: kontrola w terenie.
o] Brak perspektyw wysokiej oceny: zwrot, badanie dokntacji, jéli jest to maliwe.

. Srednie ryzyko ¢rednia kwotagredni poziom wypetniania obowikéw podatkowych): badanie
dokumentacji

»  Dobre perspektywy wyptacalf@ (tj. zdoInd¢ do sptacenia podatkéw naliczonych w przy&z)o

0 Sytuacja dotyczra uznania jest spdjna z normami li@mymi i z wzorcem kredytowym
podatnika: natychmiastowy zwrot.

0 Sytuacja dotyczra uznania nie jest spdjna z normami beavymi lub z profilem kredytowym,
ale jejzrédiem g zgtaszane operacje (eksport, inwestycje zidbwanie stawek): pisemne
zadanie dodatkowych dokumentéw (kopie faktur, deldpr&ksportowe). 3k zadanie

pozostaje bez odpowiedzi lub dokumenty nie popie@gzczenia: badanie dokumentacji,
skierowanie do kontroli w terenie w przyssto

0 Sytuacja dotycgra uznania nie jest wyjaiona:zadanie listy dostaw. 3& wyryto anomalie

(niewystarczajcy wskanik mary brutto, wydatki prawdopodobnie nig awigzane z
dziatalngcia):

o] Potencjalna wysoka ocena: kompleksowa kontrolarente.

o] Brak perspektyw wysokiej oceny: Zwrot i skierowadizkontroli w przysziéci.
»  Zle lub nieznane perspektywy wyptacabio
0 Zadanie dokumentacji pomocniczej i listy dostaw.

o} Roszczenie w petni uzasadnione (patrz paj)y zwrot.

o} Roszczenie nie jest w petni uzasadnione i pochadzaemania jest znane: kontrola w
terenie ukierunkowana na problem.

0 Roszczenie nie jest w pelni uzasadnione i pochddzemania nie jest znane: kontrola w teren
petnym zakresie.

. Wysokie ryzyko (dua kwota, wysoki wskanik ryzyka)

» Dobra historiawypetniania obowjzkéw podatkowych i dobre perspektywy wyptacaindadanie
dokumentacji.

0 Uznanie wyjanione: zwrot i skierowanie do kontroli w przysato

0 Uznanie niewyjénione lub podejrzewane oszustwo podatkowe: komplekskontrola w terenie

» Zta historia wypetniania obowizkdéw podatkowych lub perspektywy wyptacétno
Natychmiastowa kompleksowa kontrola, rozemie zapobiegawczych dziatagzekucyjnych.

» Nieznana historia wypetniania obayzkéw podatkowychatychmiastowa kompleksowa kontrola,
rozwaenie wymagajcych gwaranciji.

ew
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108. W przypadku CIT, gtébwn g inicjatyw 3 powinno by¢ utworzenie prawdziwego
LTO. Przed utworzeniem LTO, wdnik na wysokim szczeblu w MF, przydzielony do
weryfikacji ryzyka CIT, powinien wspotpracowa Departamentem Kontroli Celnej,
Podatkowej i Kontroli Gier oraz Departamentem KohtSkarbowej w celu wybrania na
poziomie centralnym zakresu prawdziwiezgeh podatnikdw, w oparciu o ryzyko i
koordynagc} kontroli przeprowadzanych przez wojewodzkiecdszskarbowe.

D. Zalecenia

Nowy model wypetniania obowzkow podatkowych do wdgenia w skali
srednioterminowej

* Uwzglednienie opracowania nowoczesnego péxajdo CRM jako
srednioterminowego celu reformy.

» Opracowanie bardziej zintegrowanej strategii w eala zarzdzania dziataln€cia
niezarejestrowan

» Podgcie celowych projektéw w zakresie wypetniania obgrkow podatkowych dla
brarnz wysokiego ryzyka.

Inicjatywy w zakresie zagrlzania wypetnianiem obowzkow podatkowych do
natychmiastowego wdéenia

» Utworzenie specjalistycznej funkcji dochodzenioweajamach administracji
podatkowej odpowiedzialnej za problemy nagtuw zakresie podatku VAT

* Wzmocnienie ram kontrolnych zgdanych z rejestrag)VAT.

* Opracowanie znacznie silniejszej funkcji analizgymhodow i ilgciowej analizy
ryzyka dla VAT.
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Zatacznik 1. Wskazniki efektywnosci administraciji podatkowej
Wydajnaié rejestracii

Tabela Al1.1. Aktywno $¢€ rejestracyjna w Polsce w 2013 r.

LTO Inni Nowe Wy-
Typ podatku podatnicy podatnicy rejestracje rejestrowania
VAT 58.190 2389184 199.784 224.321
Podatek dochodowy od oséb 57.460 18.468.246 420.047 583.455
fizycznych (PIT)
Podatek dochodowy od oséb 60.345 411.056 42.427 7.776

prawnych (CIT)
Zrodto: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W 2013 r. administracja podatkowa przetworzyta pona 660.000 nowych rejestracji
(Tabela Al.1). Poziom dziatalba rejestracyjnej jest stosunkowo wysoki, ale stairtglko

3 procent catej liczby aktywnych podatnikow. Dlatpikow podatku dochodowego od
os6b fizycznych, nowe rejestracje wyngpgonizej 2,5 procent, natomiast nowe rejestracje
dla ptatnikéw firmowych (VAT i CIT) stanowiokoto 10 procent. Te poziomy w szerokim
ujeciu odzwierciedlag normalry demograf europejsk. Znacacy brak réwnowagi
pomiedzy nowymi rejestracjami i przypadkami wyrejestroveaprzedstawionymi w Tabeli
Al.1 sugerujeze rejestry podatnikéw nieg sv petni aktualizowane w odniesieniu do firm,
ktore zostaty zamkate lub w inny sposéb przestaty prowaddrziatalna¢.

Wypetnianie obowjzkéw podatkowych w zakresie sktadania deklaraciji

Opoznione skiadanie deklaracji jest problemem dla admirstracji podatkowej, chociaz
przypadki nieztozonych deklaracji &9 na stosunkowo niskim poziomig¢Tabela 1.2).
Szczegotowe dane dostarczone przez Departamentisiracji Podatkowej pokazyj

wysoki poziom sktadania deklaracji wynagsy okoto 25 procent dla PIT w okresie 2010-12
(dane za 2013 r. nie byly jeszcze dpse) | ponad 30 procent dla CIT w okresie 2011-13.
Poziom niesktadanych deklaracji wynosi okoto 5 prachcznie w okresie 2010-13. Dla
VAT, poziom niewypetniania obowzkdéw podatkowych w zakresie sktadania deklarasji je
nizszy, zarowno dla ogdien i przypadkdw niezionych deklaracji (Tabela A1.3).

Tabela Al.2. Wypetnianie obowi agzkdéw podatkowych w zakresie sktadania deklaraciji
w Polsce w latach 2010-2013

Zwroty (tysi ace) 2010 2011 2012 2013 1/
Do ztozenia 41.242 41 498 41.451 17.795
Zlozone terminowo 2/ 30.666 (74%) 30.679 (74%) 31.422 (76%) 15.269 (86%)
Ztozone z opdznieniem do 3 miesiecy 7.397 (18%) 7.392 (18%) 6.822 (16%) 1.192 (7%)
Ztozone z op6znieniem powyzej 3 1.096 (3%) 1.153 (3%) 937 (2%) 520 (3%)
miesiecy

Jeszcze nie zlozone 2.147 (5%) 2.342 (6%) 2.340 (6%) 815 (5%)

Zrédio: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
1/ Z wyjatkiem deklaracji PIT

2/ Widoczny wzrost w zakresie deklaracji sktadanych terminowo w 2013 r., pokazany w Tabeli 1.2 wynika
z faktu, ze dane za ten rok nie obejmujg deklaracji PIT.
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Tabela Al1.3. Wypeltnianie obowi agzkdéw w zakresie sktadania deklaracji VAT w
Polsce w latach 2010-2013

Zwroty (tysi ace) 2010 2011 2012 2013
Do ztozenia 18.000 18 080 18.000 17.795
Ztozone terminowo 15.414 (86%) 14.881 (82%) 15.441 (86%) 15.269 (86%)

Ztozone z opdznieniem do 3 miesiecy 1.190 (7%) 1.671 (9%) 1.132 (6%) 1.192 (7%)

Ztozone z opdznieniem powyzej 3 784 (4%) 794 (4%) 639 (4%) 520 (3%)
miesiecy

Jeszcze nie ztozone 614 (3%) 737 (4%) 789 (4%) 815 (5%)

Zrodto: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
Wypetnianie obowjzkéw podatkowych w zakresie ptaktd

Tabela Al.4. Zalegto $ci jako procent poboru podatkéw 2011-2013

Podatek 2011 2012 2013
PIT 6,67% 7,44% 8,09%
CIT 3,79% 3,89% 6,39%
VAT 14,04% 17,66% 22,35%
Akcyza 9,32% 9,62% 10,13%
Ogodtem 9,22% 11,04% 13,83%

Zrodio: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Istnieje mozliwosé, ze wzrost zadhzenia jako procent poboru podatkéw (Tabela Al.4)
czesciowo odzwierciedla rosmace poziomy nigciggalnych dtugow, ktdre powinny by w
rzeczywistaci odpisane.Wykorzystupc szczegotowe dane dostarczone przez Departament
Administracji Podatkowej, nmima stwierdz istnienie dalszych dowodéw na taki podziat dtugow:
ponad 1 milion dlugéw ma ponad dwa lata, co odpdaiza okoto potowwszystkich zalegkezi.
Ponadto, prawie 500 tysly diugow jest w rzeczywisfoi zarejestrowane jako dtugi

niesciggalne, stanovgce ponad 20 procent zalegto

Wydajnaié kontroli podatkowej

Tabela A1.5. Kontrole przeprowadzone przez administ  racje podatkow g w latach

2011-2013
Wszystkie firmy 2011 2012 2013
- Kontrolowane obroty (sprzedaz) 2.084.439 2.056.429 1.900.051
- Liczba zakonczonych kontroli 123.497 110.618 93.329
- Zidentyfikowane dodatkowe podatki 1.099 1.279 2.157
Srednia wydajno $é kontroli 8.898 11559 23.108

Zrédlo: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Tabela A1.6. Wyniki kontroli w latach  2011-2013

Wyniki kontroli  (min PLN) 2011 2012 2013
Duze firmy:

- Kontrolowane obroty (sprzedaz) razem 1.572.437,13 1.559.720,06 1.420.360,61
- Liczba zakonczonych kontroli 2.155 1.843 1.693
- Zidentyfikowane dodatkowe podatki 260,71 350,63 249,69
Srednie firmy:

- Kontrolowane obroty (sprzedaz) razem 291.335,65 275.615,21 250 421.12
- Liczba zakonczonych kontroli 5.483 5.278 4 475
- Zidentyfikowane dodatkowe podatki 196,94 140,47 221,2
Inne firmy:

- Kontrolowane obroty (sprzedaz) razem 220.666,21 221 093.61 229.269,10
- Liczba zakonczonych kontroli 123.497 110.618 93 329
- Zidentyfikowane dodatkowe podatki 1.098,90 1.278,65 2.156,67

Zrédlo: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Ogolnie, pomimo, i dodatkowe podatki zidentyfikowane w ramach kontroi gwattownie
wzrosty (Tabele A1.5 1 A1.6), procent kontroli z paytywnym wynikiem utrzymat sie na
stosunkowo wyréwnanym poziomie w okresie 2011-20{Babela A1.7). Procent kontroli z
pozytywnymi wynikami dla deklaracji VAT wydajegsstosunkowo niski, na poziomie 55-60
procent, a wyniki dla kontroli pojedynczych probl@ms; nieco wysze i ksztaltyj sic na
poziomie okoto 60 procent. Dla kontroli kompleks@hy kontroli rejestracji, wynikigwyzsze i
wynosz, odpowiednio, okoto 73 procent oraz 90-95 procéednake, nie jest jasne, co oznacza
pozytywny wynik dla kontroli rejestracji, poniewdla tych kontroli nie jest dagtna ocena
dodatkowych podatkow.

Tabela Al1.7. Wyniki kontroli dla podatnikow innych niz LTO urz edow
skarbowych 2011-2013

(Kwoty w min PLN)

2011 2012 2013
Typ : %z Dodatk
przeprc_JwadzoneJ %z Dodatkowy %z Dodatkowy vl\)/yniku e
kon.troll : Liczba wyniku podatek Liczba wyniku podatek Liczba Dodatek
Rejestracja 6.733  89% 0 11.079  94% 0 10.347  94% 0
- kontrola
'\‘/%'}tro'a ZWIOIOW 56516 58% 313 33.344  59% 309 31186  56% 444
Kontrolajednego 57 5749 g1 110 25.165  57% 88 20.903  58% 79
problemu (awaryjna)
Kompleksowa 97.607 72%  1.186 90.731  73% 1.331 76901  74%  2.299

kontrola

Zrodto: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Rozstrzyganie sporow

Tabela A1.8. Odwotania w latach 2012—-2013

Liczba odwota n

2012 2013
Sad lub inny Sad lub inny
Wskaznik TA organ TA organ
Liczba przypadkéw odwotan 14.865 6.540 15.286 9.268
Kwota odwotan (min PLN) 2.893 8.495 3.514 2.024
Procent niepomysinych odwotan 61,0% 79,9% 58,3% 76,0%
Procent pomysinych odwotan 39,0% 20,1% 41, 7% 24,0%
Procent czesciowo rozstrzygnietych 974 129 911 124

odwotan

Zrodio: Przygotowane przez misje na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Zatacznik 2. Mierzenie efektywndci na poziomie izby skarbowej i uradu skarbowego

Regionalne pomiary koncentgugie na wdraaniu poszczegolnych zatla réznych
obszarach dziataldoi w izbach skarbowych i ugdach skarbowych. &la one stosowane
do okr&lania konkretnych zadadla urzdow skarbowych podleggjych izbom
skarbowym oraz, w rezultacie, przyczysie do osagniccia celéw zdefiniowanych przez
Ministerstwo Finanséw.

Dane do obliczania pomiarOwediy dostarczane przez systemy IT. Dla wszystkich poomia
"$rednp liczbg stanowisk pracy w okresie sprawozdawczym" dargre@madzone z imych
podsystemow.

Miary efektywndci dla urzdéw skarbowych koncentrugic w pieciu obszarach: (1) obstuga
bezpdrednia; (2) pospowania podatkowe; (3) kgjowas¢ podatkowa; (4) kontrole
podatkowe; oraz (5) egzekucja administracyjna.idgnponad 70 wskaikow: ponisza
tabela przedstawia podsumowanie wsidw stosowanych do ocenyydajnaci w kazdym

z tych obszaréw.

Tabela. Podsumowanie wskanikéw efektywnosci dla urzedéw skarbowych

Obszar Przyktady wskaznikow efektywnosci
Bezpdrednia |- Czas wprowadzenia/akceptacji dokumentéw
obstuga - Doktadng¢

- Liczba zarejestrowanych dokumentéw
- % dokumentéw zlponych elektroniczn

Posepowania |- TerminowG¢ - wszczcie pos¢powai, ogélna diugés, rejestracja
podatkowe decyzji

- Prawidlowa¢ decyzji wydanych przez wd skarbowy

- % postpowa wszcztych na nieodpowiednich podstawach

Ksiegowasé - Szybkda¢ poboru

podatkowa - Wskanik zalegtaci, nalezne zalegtéci z tytutem egzekucyjnym
- Wskaznik ptatngci podatkéw

- Wskaznik dobrowolnego wypetniania oboyzkow podatkowych

Kontrole - Efektywnas¢ i wydajnas¢
podatkowe - Aktywne podejcie do kontroli podatnikéw CIT, podatnicy CIT
generujcy straty
Egzekucja - Efektywndai¢ tytutdw egzekucyjnych
administracyjna | - Terminowdac¢ - wszczcie dziatania, diug@ postpowania
- Pracochionn&

- Nakiad pracy

Miary efektywndci dla urzdéw skarbowychagprzede wszystkim zweane z drug
instancy sporoéw podatkowych (odwatadotyczcych r&nych podatkdw.
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Zatacznik 3. Miary na poziomie centralnym

Na rok 2014 Minister Finanséw identyfikuje ¢pi obszarow, na ktérych powinni ¢si
skoncentrowa Naczelnicy Urzdéw Skarbowych. Te obszargdy podlegé bezpdredniej
ocenie. Kady obszar jest powkany z celami, ktére m@jbezpdrednie przeteenie na
pomiary (wskaniki). Obszary, jak rowniecele i pomiary zostaty przedstawione w psaej

tabeli.

Obszar

Tabela A3.1. Miary efektywno $ci dla izb skarbowych

Cel

Miara

w stosunku do poniesionych kosztéw

apewnienie przychodéw
budietowych Zwigkszenie dochodow Miara wykonania przychodéw WB.RWP
Przyspieszenie egzekucii Srednia diugdé postpowania ZP.CTP
administracyjnej egzekucyjnego w obszarze wykonalnych
tytutow podatkowych
Obnienie kwoty zadkenia Kwota zalegtéci podatkowych z ZP.KZP
podlegajcego egzekucii aktywnymi tytutami wykonalnymi
administracyjnej
Zwigkszenie efektywgiol ZP.ENP
- egzekucji biggcych aktywow Efektywnéé egzekuciji aktywnych tytuléw
Zmniejszenie podatkowych wykonawczych w okresie ostatnich 6 mies. o]
zalegidci karica okresu sprawozdawczego
podatkowych
Efektywnd¢ egzekucii tytutow wykonawczych ZP.RSO
Poprawa efektywnigi jednostek pracownika otrzymyjcego prowiz
wykonawczych
Przyspieszenie obstugi podatnika Szybke¢ wystawienia zéwiadczenia
w obszarze wystawiania PA.WZN
Rozwijanie przyjaznej | Zaswiadczel
administracji podatkowej ) ] o Diugasé postpowai wszcztych
Przyspieszenie realizacji na wniosek podatnika PA.CWP
wnioskéw podatnikéw
Zmniejszenie liczby przypadkéw Liczba uchylonych przypadkéw DI.LUW
Poprawa jakdci pracy uchy]o_nych przez wojewddzlids ylonych przyp :
i innowacyjnaici administracyjny (WSA)
administracji - —
podatkowe;j VYZLOSt ez g(ete S T e Deklaracje elektroniczne w stos.
elektronicznie do wszystkich zionych deklaraciji DI.LEDO
o Efektywndé kontroli finansowej na liczb
Reppnals e pracownikéw w jednostkach kontroli/
jednostek kontroli podatkowej liczbe pracownikéw otrzymygychswiadczenia OP.EFK
kontrolera
Poprawa efektywnioi Efektywné¢ biezgcych okresow
i i i kontroli fi h bi h OP.EUP
Ogr‘;ggﬁ; rcl,|e skall oﬁlr'lers%ilvmansowyc Hcyc kontroli finansowej
podatkowych
Ograniczenie luki poradzy . . . .
wynikami kontroli i wolumenem Luka pomgdzy wynikami kontrolii o
podatku decyzi/ koreky/ patnaicig :
Zwigkszenie efektywgia kontroli
Efektywneé¢ kosztow kontroli podatkowej OP.EKK
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Zalacznik 4. Role i zakresy odpowiedzialnéi dla proponowanych Komitetéw ds.
Zarzadzania

Wszystkie nowoczesne administracje podatkowe wykoystuja komitety w celu
wsparcia kierownikdw agencji w zakresie podejmowara decyzji i rozwigzan
dotyczacych zarmadzania. System komitetow odgrywa kluczewolg w odniesieniu do
wigzania daych i zr&znicowanych organizacji oraz wspierania skuteczmpaiigzan
roboczych w zakresie wzajemnie przepkatgch se funkciji.

Dobre praktyki w zakresie tworzenia i utrzymania ekektywnych struktur komitetu
ds. zaradzania obejmuja:

» Utworzenie jasnych zakresow kompetencji/statut@kaidego komitetuktore
opisup cel i rok komitetu, zakres odpowiedziakw jego cztonkdéw oraz
odpowiedzialné¢ w stosunku do szefa TAS.

*  Wybor odpowiednich cztonkéw komitetu dla celow ¥wypeia zadania - przedstawicieli

lub ekspertébwZamiast poszukiwania cztonkow, ktorzyda przedstawicielami,
komitety powinny ograniczycztonkostwo do osob, ktorg gasadnicze w procesie
dochodzenia do decyzji opartej na wiedzy. Inne gsnbgy by¢ zaproszone "w miar
potrzeb". Oczywicie, cztonkostwo zadgy od roli i celu komitetu. Na przyktad,sjie
krytyczm rolg jest zapewnienie spdjnego paaéq w catej agencji, odpowiednie te
by¢ cztonkostwo w formie reprezentacji. Czasami powigaztonkdéw zewgtrznych
moze d& szersz perspektyw i wzmocnt faktyczry i postrzegasmobiektywndaé i
profesjonalizm komitetu.

» Zapewnienie odpowiedniego i kompetentnego wspasiieetariatu dla komitetow.
Zaufanie do komitetu wzkaie, jesli taki komitet ma jasne i przejrzyste rozwania w
zakresie zamzania. Istotny jest regularny kalendarz spotkzawczéniej ustalonymi
datami i pisemnymi programami, dokumengagprotokotami, a take listami dziata
zgodnymi z decyzjami kalego spotkania.

e Zapewnienie programéw, dokumentacji i protokot@mrtinowo rozsytanych do
cztonkow Wszyscy cztonkowie powinni mienazliwos¢ doktadnego rozwaenia
dokumentacji i uzyskania wygaien i opinii, jesli jest to konieczne przed spotkaniem.
Wyniki spotkania powinny hywewretrznie i terminowo publikowane.

* Regularne przegtly efektywngci komitetu i prawidtowgci jego dziatanigraz w roku).
Celem jest zapewnienie, aby (a) komitet byt strigiage skoncentrowany i zegany z
wizjg organizacji; oraz (b) liczba komitetéw i naktadagy, jaki one tworgz byty
racjonalne i odpowiednie.

TAS powinien utworzy¢ niewielka liczbe komitetow zarzadzania, ktére lacznie
wzmocnia ogoblne zaradzanie organizach. To bardziej formalne, ale kolegialne paabég
do zaradzania jest nowe dla organizacjigdzie wymagato znagzego naktadu czasu i
wysitkOw ze strony kierownictwa najugzego szczebla. Wiads zasad dla okrélenia
odpowiedniej struktury komitetu jest ustalenierzymanie tylko tych komitetow, ktore
przyczyniaj si¢ do
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wydajnego i efektywnego prowadzenia organizacjzalanizenia presji i nakladu pracy dla
kadry najwyszego szczebla. ikdy komitet musi mié jasny cel i jasny sens swoich
strategicznych zobowzan. Uwzgkdniajgc aktualne wyzwania, z jakimi musi zmieézsie
TAS, odpowiednie pogtkowe ramy zargdzania obejmowatyby trzy komitety ds.

zarzdzania:

1. Komitet ds. Zargdzania Operacyjnego
2. Komitet ds. Zargdzania Reform
3. Komitet (lub Rada) ds. Zagdzania Wypetnianiem Obowikéw Podatkowych

Sugerowane role i zakresy odpowiedzidbidkazdego z komitetow okiéono w ponkszej

tabeli:

Tabela A4.1. Role i zakresy odpowiedzialrfoi dla Komitetow ds. Zarzadzania TAS

Dziatania

Reforma

Wypetnianie obowihzkéw
podatkowych

Cel

Zarzdzanie rocznym

procesom planowania biznesowego
i monitorowanie efektywnii
operacyjnej.

Ustalanie strategicznych kierunkéw
i nadzorowanie wdrania
reform.

Zarzdzanie wypetnianiem obow.
podatk. systemu zagdzania ryzykiemi
promowanie rozwoju zintegrowanych
strategii poprawy wypetniania
obowigzkéw podatkowych.

Zakres odpowiedzialndci

Zapewnienie, aby wdeéone byly
roczne plany biznesowe, z
odpowiednimi zasobami i
wypetniajce cele przychodéw
budzetowych.

Monitorowanie pospow
wdrozenia.

Identyfikacja luk efektywngxi i
podicie dziata naprawczych.

Regularna weryfikacja i gaviezanie
biznes planu w celu uwzglnienia
pojawiajcych s¢ ryzyk.

Opracowanie planu
strategicznego.

Zapewnienie, aby roczne plany

reform opracowane zgodnie z planemryzyka.

strategicznym

byty oparte o odpowiednie zasoby.

Zapewnienie kierunkow i
wsparcia dla reform.

Weryfikacja i odwiezenie planu
strategicznego w celu
zapewnienia, aby byt on
odpowiedni w dynamicznym
srodowisku.

Identyfikacja i ustalenie priorytetéw
dla istotnych ryzyk w zakresie
wypetniania obowizkéw
podatkowych, wedtug
zorganizowanego procesu oceny

Identyfikacja ryzyk w zakresie
wypetniania obowjzkow
podatkowych, ktére stwarzgj
wystarczajce zagraenie

w celu zagwarantowania uwagi na
najwyzszym poziomie.

Zapewnienie wdrzenia
zintegrowanej strategii reakcji
dla powanych ryzyk w zakresie
wypetniania obowjzkow
podatkowych.

Zapewnienie, aby strategie reakcji
posiadaly odpowiednie zasoby i
wsparcie departamentow
funkcjonalnyck

Czlonkowie

Szef administracji podatkowej
(przewodniczcy)

Zastpcy
Naczelnik LTO

Dyrektor (przewodniczy)
Zastpcy Dyrektora
Naczelnik LTO

Lider Jednostki ds. Reformy

Dyrektor (przewodnicgy)
Zastpcy Dyrektora
Naczelnik LTO

Czestotliwosé spotkan

Tygodniowo

Miescznie

Mies¢cznie

Wsparcie

Biuro szefa administracji podatkowej

Jednostkarefarmy

Jednostka ds. Zadzania Ryzykiem
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Zatacznik 5. Orientacyjna Organizacja oparta na funkcjach

Jak omowiono w Rozdziale 3, zalecane jest, aby zasitworzenia ujednoliconej krajowe]
administracji podatkowej, wtadze przlj model organizacyjny zgodny z gtéwnymi funkcjami
administracji podatkowej. Parsizy Rysunek przedstawia ilustratakiego modelu.

Mozliwy Schemat Organizacyjny dla Administracji Podatkowej opartej na Funkcjach dla Polski

Minister
Finansow

Szef

Administraciji
Podatkowej

Kontrola Wewrtrzna

Inni bezpdr. podwtadni

Z-ca Kier.
Obstuga
Korporacyjna

Z-ca Kier.
obstuga TP
przetwarzanie

pfatngci

Z-ca Kier.
Kontrola i
Pobor

Z-ca Kier.
Polityka i
Legislacja

_______________________________

Zastpcy
kierownika

ds. operacyjnych

1zby
Skarbowe

Urzdy
Skarbowe

LTO

Biura
Specjalistyczne




55

Zalacznik 6. Problemy dla wybranych podstawowych procesv biznesowych.

W okresie dospnym dla misji, meliwe byto ztazenie wizyty tylko w jednej z szesnastu izb
skarbowych, w jednym z dwudziestuzgtah urzdow skarbowych i jednym z 380
lokalnych urzdéw skarbowych. Wszystkie te terenowegdszaktualnie posiadgjduzy
poziom autonomii,gcznie z odpowiedzialr$gia w zakresie okrdenia lokalnych praktyk i
alokacji kadry (s one odgbnymi podmiotami prawnymi i majswoj wiasny buget, itp.).
Kadra centrali administracji podatkowej uznaje pomedzy wieloma urgdami terenowymi
istnieje niewielka standaryzacja lub spéjhpodefcia, w zwizku z tym, obserwacje
zawarte w niniejszym rozdziale z konieczcicopierajy sie na bardzo matej probie.

A. Rejestracja podatnikdw

Do os6b fizycznych przypisywany jest jeden identykator dla petnego zakresu ustug, w
tym dla opodatkowania.Niepowtarzalny numer identyfikacji personalnej (EEPjest
przypisywany do wszystkich osob w chwili urodzepiaez lokalny organ administraciji
rzadowej. PESEL jest numerem 11-cyfrowym, gdziesépeerwszych cyfr reprezentuje gat
urodzenia osoby. Od wra@a 2011 r. nie jest wymagana inna rejestracjaelaw
podatkowych, o ile osoba fizyczna nie podejmujeidinaci gospodarczej. Z chwll

podgcia zatrudnienia, osoba fizyczna jest automatycejestrowana dla celow podatku PIT
i w tym momencie pracodawca informuje agdzskarbowy

0 numerze PESEL podatnika.

Osobny identyfikator jest przypisywany do os6b fizgznych prowadzcych dziatalngé
gospodarcz i do podmiotéw prawnych.Osoby podejmujce dziatalné¢ gospodarcz
(jednoosobowi przeddbiorcy) maj obowizek zarejestrowasic poprzez Ministerstwo
Gospodarki (MG), ktére udaginia rejestragjw tzw. "jednym okienku" na poziomie
administracji lokalnej. Ministerstwo prowadzi cealtry rejestr dziatalnai i nadaje kadej
firmie numer identyfikacji podatkowej (NIP). Z chiwgirejestracji, szczegoty rejestracji firmy
Sa automatycznie wymieniane z odpowiednimi agencjagdowymi, w tym z urgdem
skarbowym. Nasgpnie urad skarbowy informuje podatnika o jego numerze NA&Imioty
prawne muszsie w pierwszej kolejnéci zarejestrowaw Ministerstwie Sprawiedlivai
(MS), ktére prowadzi centralny rejestr spotek i a@dpodmiotowi numer w Krajowym
Rejestrze gdowym. Ministerstwo informuje wigiwy urzad skarbowy o szczegoétach a
lokalny urzd wydaje NIP dla podmiotu. NIP jest numerem 10-ayfym, w ktorym
pierwsze trzy cyfry identyfikajgmine (obszar lokalnej administracji), w ktérej firmasie
zarejestrowana oraz lokalny gdzskarbowy odpowiedzialny za zadzanie sprawami
podatnika.

Prace zwhzane z rozwingciem centralnego rejestru podatnikdw (projekt rejesraciji
elektronicznej) ;3 prawie zakanczone.Jest to powane przedsiwzigcie i oczekiwany krok
naprzod. Do niedawna, agime rejestry podatnikow byty prowadzone wdym w 400
lokalnych urzdéw skarbowych. Aktualnie tworzony jest centralejestr podatnikow dla
catego kraju. O ile podstawowe dane rejestracyrebecnie dogpne na poziomie
krajowym, trwaj prace nad udogbnieniem szerszego zakresu danychyzamych z
podatnikiem (dane dotygee wypetniania obowrkow podatkowych), w ramach tego
samego systemu krajowego.
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Problemy

Wymagania rejestracyjne rGnig si¢ dla poszczegolnych typow podatkéwAktualnie,
firmy maja obowizek rejestrowania sidla celéw podatku dochodowego w lokalnym
urzedzie skarbowym powrzanym z lokalizagj ich siedziby gtéwnej (centrali). Jednak dla
celow VAT, podatnicy majobowizek zarejestrowasic w lokalnym urzdzie skarbowym,
na ktoérego terytorium prowadzona jest ich gtoéwnialdinos¢ gospodarcza. Stwarza to
istotne problemy logistyczne i problemy zagane z jurysdykejw odniesieniu do
zarzydzania rozliczeniami podatnika wadych urzdach.

Dane rejestracyjne podatnika mog nie by¢ doktadne i kompletne.Urzgdy skarbowe
majg ograniczog kontrok nad doktadngriag danych rejestracyjnych podatnika. Podatnicy
majg obowizek zawiadond urzad skarbowy o wszelkich zmianach szczego6téw w sposob
terminowy, a urzd skarbowy mge zidentyfikow& zmiany adresu, itp., poprzez wiasne
dochodzenie. Jednad, urad skarbowy nie mge zainicjow& zmian w centralnych
rejestrach dziatalrsoi gospodarczej, prowadzonych przez MG i MS.zBltylko
poinformowa odpowiedni urzd o zaistnieniu zmiany i wygti¢ o aktualizagj rejestrow
centralnych. Mae to powodowéa powana niezgodné¢ danych podatnika pogdzy trzema
rejestrami centralnymi prowadzonymi oddzielnie prk& (rejestr podatnikow), MG
(jednoosobowi przeddiiorcy) i MS (podmioty prawne). Ugd skarbowy mee oznaczy
podatnikow nieaktywnych w centralnym rejestrze pgoikw MF, jesli dosiepne § dowody
wskazugce na zaprzestanie dziatadobgospodarczej (np. §& deklaracje VAT nie g
wypetniane przez székolejnych miesjcy). Jednake, ilos¢ deklaracji VAT, ktére nieg
skitadane w kadym miesjcu sugerujeze rejestr mae by niedoktadny i nieaktualny.

Wystepuje niewystarczajpce skoncentrowanie uwagi na ryzykach zwranych z
rejestracja. Sciste badanie nowych rejestracji jestanastrategi zapobiegania nadyciom,
zwlaszcza w przypadku oszustw 'karuzelowych$vidadczenie pokazatage potencjalni
oszuci mogy by¢ zidentyfikowani poprzez dopasowanie danych regesinych (nazwiska
dyrektorow, adresy firm, rachunki bankowe, kontak¢amumery telefoniczne, itp.) i wiele
krajow przeprowadza kontrole przed rejestracjcelu zweryfikowaniaze wnioskodawca
nie jest uprawniomnfirma i wykrycia potencjalnego. W przypadkach wysokiegoyka,
rejestracja jest odrzucana lub wymagana jest Zaliga ptatné¢ znacznej kwoty
zabezpieczenia. Jedrigk administracja podatkowa nie posiada upratvdeeodrzucenia
rejestraciji, jéli podatnik dostarczyt wszystkie wymagane danegtarn nie g
przeprowadzane kontrole przed rejestyaRjejestracja nie zostata zidentyfikowana jako
proces wysokiego ryzyka, ani przez administragdatkow, ani przez Departament
Kontroli Skarbowej, w zwgzku z tym przeprowadzane /lko ograniczone kontrole po
rejestracjiz.SW stosunkowo niewielu przypadkach, rejestracjaaasrbitralnie anulowana
przez urad skarbowy, ale nie wysgpity odwotania od podatnikow, ktorych to dotyczf/slo.
Sugeruje toze maze to by tylko czubek géry lodowe;.

Konieczne jest o wiele bardziej solidne pddeg do zarzdzania ryzykiem procesu
rejestracji, ktére utatwia rozwdj centralnego rajepodatnikow.

Kontrola skarbowa jest oddzielnym ramieniem docleoitawym rzdu, ktéry przede wszystkim
odpowiada za gospodarkv formie pien¢znej (patrz: Rozdziaty Il i 1V).

%Urzad skarbowy posiada uprawnienia w zakresie anulcavagjestracji VAT w przypadku podejrzenia
oszustwa. Podatnicy mgg@dwota sic od takiej decyziji.
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B. Egzekwowanie sktadania deklaraciji

Aktualna sytuacja

Deklaracje podatkowe dla wszystkich podatkéw krajowch (PIT, CIT i VAT) mog g by¢é
sktadane elektronicznie lub w formie papierowejElektroniczne sktadanie deklaracji zostato
pomyslnie rozwinite na zasadach dobrowofcodla wszystkich podatnikow. Liczba podatnikow
sktadajcych deklaracje elektroniczne szubko wzrasta iakta wynosi okoto 30 procent.
Departament Administracji Podatkow w MF informuje,obowizkowe sktadanie deklaraciji
elektronicznych dla podatnikéw zatrudni@jch ponad giciu pracownikéw mee byt
wprowadzony w przysztym roku. Deklaracje podatkawirmie papierowej mma pobréa w
lokalnych urzdach skarbowych lub na stronie internetowej MF. |IBxcje nie posiadapgadnych
wczesniej wypetnionych danych identyfikacyjnych podatmilco powoduje znaczilos¢ bteddw
w danych w chwili ztéenia dokumentu. Deklaracje w formie papierowej musz wysytane
poczh lub doeczane osolicie do lokalnego uerlu skarbowego, w ktérym podatnik jest
zarejestrowany dla celow okitenego typu podatku.

Deklaracje podlegap podstawowej weryfikacji przed ich akceptacy. Deklaracje
elektroniczne gprzedmiotem standardowych automatycznych konargtimetycznych i kontroli
wiarygodndci przed ich akceptagjDeklaracje w formie papierowej dgzane osolcie do
lokalnego urzdu skarbowegoassprawdzane w okienku obstugi w obegrigpodatnika. Z chwig
akceptacji deklaracji, dokonywana jest ptathowystawiane jest potwierdzenie odbioru.
Deklaracje w formie papierowej sktadane patweryfikowane, a w przypadku wykrycia
podstawowych lkldéw, podatnicy swzywani do urzdu w celu wprowadzenia niegiinych
korekt. Po zaakceptowaniu, informacja z deklarjasji wprowadzana do systemugggwaosci
podatkowej. Okoto 8-10 procent deklaracji VAT jektadanych z opdieniem w kadym
okresie rozliczeniowym, a kolejne 5-6 procent et wcale sktadane (patrz: Zetnik 1).

Proces skladania deklaracji i ptatndci nie jest w petni automatycznyW ciagu kilku dni od
terminu zt@enia deklaracji, raport o podatnikach, ktérzy dagyli deklaracji jest automatycznie
generowany z systemu dozkkego lokalnego ugdu skarbowego. Konto kdego podatnika musi
by¢ zweryfikowane w celu sprawdzenia, czy podatnika@azyt informacje wyjgéniajace
przyczyre nieztazenia deklaracji (np. zawiadomienie o zaprzestaniatalngci). Jeli zostanie
okreslone,ze wymagana jest deklaracja podatkowa, lokalngdiskarbowy skontaktujecsk
podatnikiem telefonicznie, pogzélektroniczg lub listownie. Standardowe pisma z
przypomnieniemgdostpne w systemie, ale musby¢ generowanegcznie. Jéli nie jest maliwe
skontaktowanie siz podatnikiem i podatnik nie odpowiada na pismmypominagce, nie jest
wdrazona systematyczna procedura dalszych dziddmgs by¢ natlazone kary pienizne lub dosip
do ulg podatkowych mie@ by wycofany - na przyktad, wspolne opodatkowanie dla
wspotmakonkow - lub mae by ztozony wniosek o przeprowadzenie kontroli w tereniegiug
uznania lokalnego ugdu skarbowego.

Problemy

Efektywna egzekucja obowizku terminowego sktadania deklaracji podatkowych jst
zasadniczym elementem dobrego zagdzania wypetnianiem obowazkow
podatkowych. Dla nowoczesnej administracji podatkowej to raelgest priorytetem,
poniewa jest to pierwszy krok (po rejestracji podatnikd) ustalenia zobowzan
podatkowych. Z tego powodu, przyjmowane jest roetélsystematyczne podeje do
monitorowania sktadanych deklaracji oraz szybkidgdzenia wszelkich opdien i
nieztazonych deklaracji. Jest to generalnie mocno zautgroatany proces, w ktérym
skiadane deklaracjg suutomatycznie dopasowywane przez system kompuyedowejestru
podatnika dla kadego okresu rozliczeniowego; generowanalgomatyczne raporty o
nieztazonych deklaracjach oraz wystawianekemputerowo generowane
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przypomnienia lub zawiadomienia o wymaganiach. 8gélry uwag zwraca sj ha duych i
srednich podatnikéw, nowe firmy oraz na podatnik@sipdagcych zh historie wypetniania
obowigzkéw podatkowych. Zaawansowane raza profilowania podatnikbwgsstosowane do
przewidywania typu dziataegzekucyjnych, jakie mggajprawdopodobniej wywota
pozytywry reakcg podatnika (np. rozmowa telefoniczna, przypomnigaprzez wiadomig
tekstow;,27zawiadomienie 0 wymaganiach, wizyta osobista, o«zallmgicﬁci,zslub dziatania w
zakresigscigania). Co istotne, sktadanie deklaracji jestezglieczane niezaieie od tego, czy
podatnik jest w tym czasie w stanie zaptatlezny podatek w petni lub ezciowo. Dziatania
koncentrug sie na pierwszynustaleniu kwoty naliejprzez podatnika, a ngphie na
zabezpieczeniu ptatsd poprzez odpowiednie dziatania windykacyjne.

O ile wskaznik nieskladanych deklaracji w Polsce nie jest bardo wysoki, brak
zorganizowanego podegia do egzekucji sktadania deklaracji jest niepokejcy. Dziatania w
zakresie kontroli w wkszasci przypadkow niegsmazliwe z powodu diej ilosci pracy (okoto
70.000 nieztaonych deklaracji VAT miescznie), a twierdzenie administracji podatkowey,
wigksza¢ nieztazonych deklaracji zwizana byta z zaprzestaniem dziatalrio brakiem
odpowiedniego zawiadomienia przez podatnikéw, Inyédo przekonujce. Najwyréniej nie
zostata przeprowadzona dalsza analiza problemumagia MF w celu zweryfikowania tego
stwierdzenia, ani nie zostaty petl zadne proby oceny poziomu ryzyka zawanego z
efektywnymsledzeniem podatnikow, ktorzy nie 2idi deklaracji. Podatnicy, ktorzy nie ztgli
deklaracji po sz=iu miesjcach zostaj oznakowani w systemie jako 'nieaktywni'. Efektyvtho
skiadania deklaracji nie jest skutecznie monitonoavarzez central- jedyny standard
efektywndgci ustalony dla tej funkcji, to promowanie stosoveatieklaracji sktadanych
elektronicznie.

Administracja podatkowa musi zmodernizowa swoje pode§cie do egzekucji zobowgzan w
zakresie sktadania deklaracji.Kluczowe kroki majce na celu wzmocnienie tej funkcji obejrmpuj
(a) ustalenie jasnych standardow efektyyanav celu poprawy wskanikow deklaracji sktadanych
terminowo i ostatecznych wskaikow sktadanych deklaracji podatkowych; (b) wspatp z
dostawag ustug informatycznych w MF w zakresie opracowamipetni zautomatyzowanego
podegcia do identyfikacji ledzenia podatnikdw, ktorzy sktadajeklaracje z optieniem/nie
skiadaj deklaracji; (c) wymaganie, aby podatnicy skladaklaracje "zerowe" za okresy,

w ktérych nie odbywata sidziatalng¢ gospodarcza; (d) weryfikacgkutecznéci aktualnych kar i
innych sankcji w zakresie zniegtania do braku przestrzegania przepisow; orao@yazenie
wprowadzenia uprawnieadministracji podatkowej w odniesieniu do ocenlggsci

podatnikow, ktérzy nie ziyli deklaraciji.

C. Egzekucja poboru podatkéw

Aktualna sytuacja

Nie istniejg standaryzowane procedury w zakresie egzekucji pobo podatkéw. Podobnie do
innych podstawowych funkcji administracji podatkgwglko szerokie wytyczne proceduralne
dotyczceegzekucji poboru podatkévy galecane przez prawo. 400 lokalnychediav
podatkowych ma swobedv zakresie opracowania swoich wiasnych

21 Przypomnienia za pomgaviadomdci tekstowych okazaly siszczegdlnie skuteczne w przypadku
mitodych podatnikw.

Ocena zaleglxi jest arbitrala ocery opart na informacjach zgtaszanych w poprzednich dekjachcpodatnika.
Obliczona kwota jest traktowana jako ostateczneowiizanie na podstawie prawa i nie imoby¢ kwestionowana,
chyba,ze podatnik sktada prawidtawdeklaract za ten sam okres.



59

procesow biznesowych i procedur oraz ékneia wiasnych priorytetow dotygeych alokaciji
kadry. W ciggu ostatnich osiemnastu migsy wprowadzono szereg nowych pomocniczych
narzdzi IT dla funkcji egzekucji poboru podatkow, ktamymusity pewien poziom
harmonizacji procedur, ale ta funkcja nie jestgeszw petni zautomatyzowana. Wydaje se
administracja podatkowa ma odpowiednie uprawnientakresie efektywnego zadzania
zalegtgciami podatkowymi.

Centrala opublikowata wytyczne w zakresie ustalanigriorytetow. Wszystkie dziatania w
zakresie egzekucji poboru podatkdyektualnie prowadzone na poziomie lokalnegaduz
skarbowego. Wytyczne opublikowane osiedumamies¢cy temu zawierajzalecenie, aby
traktowa priorytetowo nowe i die diugi i okrélaja duzy zakres wskanikow efektywndci
(patrz Zahcznik 2). Jednate, nie zostata przeprowadzona analiza na szczehtvatnym w
celu zidentyfikowania szczegolnie dich diuznikow dla podgcia priorytetowych dziataw
lokalnych urzdach skarbowych. Izby skarbowe monitarefektywna¢ lokalnych urzdow
skarbowych i przedstawiggentrali zbiorcze raporty. Niektorzy naczelniokadlnych
urzedow skarbowych najwytaiej nie przestrzegajw petni wytycznych, obawiag sk

krytyki rzadowego biura ds. kontroli, §& nie uda im s} odzyska starych diugow.

Trwaj g prace nad opracowaniem standaryzowanych procesowzmesowych i procedur.
Proces egzekucji poboru podatkow jest podzielomyipdzy dwie jednostki organizacyjne w
ramach lokalnych ugzlow skarbowych. PierwgZest jednostka ds. Egzekuciji
Administracyjnej, ktéra odpowiada za egzekunjickka'. Jednostka ta zajmuje;si
podatnikami, ktorzy prowad4egalry dziatalng¢ i majg racjonalr historie wypetniania
obowigzkéw podatkowych. Jednostka negocjuje i monitocags zaptaty i ustalenia
dotyczce rat ptatnéci dla tych podatnikdw. Druga jednostka ds. Egzg@keaboru Podatkow
odpowiada za bardziej twarde dziatania egzekucyglee jak zajcie wynagrodzenia i
nieruchoméci oraz innych aktywéw. Ostatnio w ramach sieciskarbowych zostaty
utworzone érodki kompetencyjne, ktére mgpomaga w rozwinieciu zharmonizowanych
procedur dla kadej z tych funkcji. Grodki kompetencyjne zlokalizowane w ramach izb
skarbowych, ale efektywnie podlegaentrali. Zostaty utworzone w izbach skarbowych, z
uwagi na limity miejsc w centrali oraz z uwagi ekt ze fatwiejsze jest rekrutowanie
pracownikéw do izb skarbowych.

Lokalne urzedy skarbowe odpowiadaj rowniez za egzekuag poboru szerokiego
zakresu lokalnych podatkow i optat Lokalne urzdy skarbowe dziatajjako agencji ds.
poboru dla wszystkich podatkowgdowych i optat, w tym dla kar za niewtawe
parkowanie i licencji telewizyjnych. Lokalny wid skarbowy, ktéry odwiedzita misja
poinformowat,ze do 2/3 wysitku zwizanego z poborem jestymaccane na te mate lokalne
optaty i podatki.

Poziom zalegtdci nie jest nadmiernie wysoki i pozostaje wzgtinie stabilny, za
wyjatkiem VAT. Rysunek 4 w Rozdziale | pokazuje, zalegtéci VAT w ostatnich latach
gwattownie wzrosty i ten wzrost nie zostat wystajgzo przeanalizowany przez
administrag} podatkovy.
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Problemy

Funkcja egzekucji poboru podatkéw musi by pilnie zmodyfikowana. Efektywna egzekucja
poboru podatkow jest krytyczna dla gzgiiecia wynikow w zakresie przychodow. Proces
egzekucji poboru podatkéw musidstandaryzowany i w petni zautomatyzowany w celu
optymalizacji efektywngci i eliminacji mazliwosci korupcji. Proces ten powinien niie
najwyzszy priorytet dla modyfikacji procesu biznesowegesparcia IT. Nowe @odki
kompetencyjne powinny ldyzaangaowane, jako wigciciele proceséw biznesowych, do
wspierania projektowania wszelkich nowych proces@eekucji poboru podatkéw
wymaganych w celu przebudowy systemow IT.

Dziatania w zakresie egzekucji poboru podatkdw powiny byé realizowane przez kadg
specjalistyczry i dziatania w zakresie poboru podatkéw powinny by przede wszystkim
skoncentrowane na podatkach krajowychProfesjonalna egzekucja poboru podatkow jest
dziatalngciag wymagajca wysokich umiegtnosci. Powinna ona kiyprzeprowadzana przez
petnoetatow kade specjalistyczg, przeszkoloa i odpowiednio wyposang do wypetniania
tej roli. Przeznaczanie wkszasci zasobow do pobierania matych optat nie jestorzaine w
sytuaciji, kiedy efektywn&@ poboru podatkéw krajowych spada. Egzekucja poldtau
podatkow krajowyclpowinna by skonsolidowana na poziomie wojewodzkim. Utworzytoh
mag; krytyczrg wymagag do rozwingcia wiedzy specjalistycznej w tej wymagegj roli i
znacznie utatwitoby to wdfanie standaryzowanych procedur. Odpowiedziglza pobor
lokalnych podatkow i optat powinny nadal porédsikalne urzdy skarbowe. W ten sposob,
odpowiednie zasoby mogtyby bgkoncentrowane na najaraejszych zalegkriach zamiast
rozpraszania ich na pobér matych i niezaageh podatkdw.

Nalezy przyjaé¢ podejscie do projektu w celu rozliczenia istniegcych dtugow.Priorytetem
powinny by najwiekszesciggalne ditugi dla podatkéw krajowych, ktére nigpszedmiotem
sporu. Centrala powinna analizoiatniegce zadtaenie dla podatkow krajowych w celu
identyfikacji najwekszychsciggalnych diugow poprzez dopasowanie podatnikow z
zalegtgciami z zarejestrowanymi aktywami. Nayepodjpé wszelkie dziatania w celu
szybkiego zabezpieczenia ptatoiotych diugow, rozpoczyngg od najwekszych 200
przypadkéw. Nalgy w petni wykorzysté uprawnienia egzekucyjne wynilgag z prawa
poprzez zaangawanie specjalnego zespotu projektowegaa@ego z déwiadczonej kadry
ds. egzekucji poboru podatkéw orazlijgest to praktycznie uzasadnione sddadczonych
ekspertow ds. windykacji z sektora prywatnego. aepot dziatatby w sposéb przejrzysty i
miatby uprawnienia w zakresie oceny#éago przypadku zgodnie z charakterem dtugu i
zgodnie z tym, jak dtug zostat wygenerowany, zgeds standardem dowodow
wspierajcych roszczenie oraz perspektypomysinego rozstrzygricia pos¢powania
sadowego, w stosunku do kosztowsldaeie mazna osygnagé rozstrzygngcia z podatnikiem,
sprawa powinna kiyprzekazana szybkciezka do Sdu.

D. Rozstrzyganie sporow

Aktualna sytuacja

Istniejace ramy rozstrzygania sporow w administracji podatlowej 3 ogolnie zgodne
z praktyk g miedzynarodowy. Podatnicy mogwystpi¢ o nieformalm weryfikacg
kwestii proceduralnych
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przed zakaczeniem decyzji formalnej. Formalny proces rozgjazya sporéw obejmuje
nastpujace dwa etapy rewizji administracyjnej i dwa etapytkoli ssdowej:

Rewizja administracyjna pierwszej instan€idwotanie w sprawie wszystkich decyzji -
proceduralnych i prawnych - me by sktadane w ggu 14 dni of wydania decyzji. Rewizj
administracyjg pierwszej instancji prowadzi naczelnik lokalnegeedu skarbowego, w
ktérym podgta zostata decyzja. Podatnicy, ktérzy rjeisatysfakcjonowani decyzpodgta
w wyniku rewizji administracyjnej pierwszej instainmoga wnies¢ odwotanie do wigciwej
izby skarbowej.

Rewizja administracyjna drugiej instandizby skarbowe gszobowazane, zgodnie z
prawem, do weryfikacji catej sprawy - nie tylko kstie spornych, Jdi wymagane g dalsze
dowody, sprawa musi Bywrdcona do pierwotnego lokalnego ¢da skarbowego w celu
przeprowadzenia dochodzenia, z powodu granic jyikgdopartych na prawodawstwie.
Powoduje to istotne opaienia, szczegoblnie, §& niezbedne § dowody pochodice od
swiadkow, ktorzy mieszkajpoza obszarem geograficznym lokalnegaduzskarbowego.

Kontrola sydowa pierwszej instancjPodatnicy, ktdrzy niegsusatysfakcjonowani decyg;j
podita w wyniku rewizji administracyjnej drugiej instanojogg wnies¢ odwotanie do glu
Administracyjnego - wszystkie kwestie faktyczneawne (w tym kwestie proceduralne)
podlegag apelacji.

Kontrola sydowa drugiej instancji:Podatnicy, ktorzy nieasusatysfakcjonowani decyzj
podgta w wyniku kontroli gdowej pierwszej instancji ma@gwnies¢ apelac do
Naczelnego &lu Administracyjnego, z zastrzaniem pewnych ogranicaeWe wszystkich
sporach sdowych, administragj podatkovws reprezentuj wykwalifikowani prawnicy
zatrudnieni w Jednostkach Wsparcia Prawnego iztbhsekaych

Problemy

Proces rozstrzygania sporéw mogtby by uporzadkowany w celu zredukowania
terminOw i kosztow. Standardowa praktyka procesu apelacji zaklada rzemva tylko
szczegoOtowych kwestii, zamiast wymagania weryfikaetej sprawy. Granice jurysdykciji
pomiedzy izbami skarbowymi i lokalnymi ugdami skarbowymi powodaj problemy
logistyczne i powzne opdnienia oraz wydaj Si¢ sztuczne i niepotrzebne. Izby skarbowe
powinny by wiasciwe do prowadzenia jakichkolwiek dalszych dochddzktére g
niezlzdne w celu rozstrzygecia sporu w drugiej instanciji.

Nalezy utworzy¢ struktur e petli sprzezenia zwrotnego pomedzy izbami skarbowymi i
lokalnymi urz edami skarbowymi w celu zredukowania liczby bédow proceduralnych.
Misja zostata poinformowanae okoto potowa apelacji wobec decyzji administraggh
drugiej instanciji, ktGregsrozstrzygane na korg§ podatnika, dotyczy bédw
proceduralnych w lokalnych wdach skarbowych. Natg utworzy¢ struktue petli
sprz:zenia zwrotnego porailzy izbami skarbowymi i ich sieciami lokalnych eglpw
skarbowych w celu dostarczenia wytycznych ualimoajacych unikanie takich bow
proceduralnych.
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Zatacznik 7. Wdrozenie nowoczesnego modelu Zagdzania Ryzykiem w zakresie
wypetniania obowizkoéw podatkowych

Wiodace administracje podatkowe aktualnie stoswy bardziej strategiczne podejcie do
zarzadzania wypetnianiem obowazkow podatkowych.To dawiadczenie doprowadzito do
opracowania modelu CRM, ktory jest zatwierdzonyepraMFW, UE | OECD. Zastosowanie
tego podejcia do zargdzania wypetnianiem obowikéw podatkowych wykazujee osagane
Sa stopniowastabilnewzrosty w przychodach podatkowych, poprzez¢kazenie poziomu
przestrzegania przepiséw przez podatnikow. Ninjershcznik opisuje kluczowe cechy
nowoczesnego podeja CRM oraz rozwjzania organizacyjne i administracyjne, ktége s
niezkzdne w celu opracowania i wdrenia efektywnych planéw wypetniania obaakow
podatkowychZ?

Cechy podefcia do zaradzania ryzykiem w zakresie wypetniania obowgzkdéw podatkowych

Podegcie CRM ma na celu poprave zachowa w zakresie wypetniania obowgzkow

podatkowych we wszystkich segmentach podatnikéw, wiykorzystaniem udoskonalonych

strategii. Zasady segmentacji rynkyg stosowane w celu podzielenia populacji podatnikéw
mniejsze, tatwe do zagdzania grupy, na podstawie wspolnej charakterystgiiencjalnych

ryzyk. Nasgpnie identyfikowanegryzyka w zakresie wypetniania obaakow podatkowych i

ustalane g priorytetyz perspektywy korporacyjnej, w celu zapewnienianigzania gtéwnych

problemow wypetniania obowzkoéw podatkowych przyczyniggych sé do powstania luki
podatkowej. Podégie CRM:

* Uznaje,ze czynniki stanowjice podstaw zachowa zwigzanych z przestrzeganiem przepiséw
podatkowych przez podatnikdw w jakimkolwiek szcZegt obszarze ryzykagszesto
zlozone i, w konsekwencji, istnieje mate prawdopodasieo, aby problem ten zostat
rozwigzany pomylnie przy zastosowaniu jednej strategii dziaha szczegodlngi strategii
opartej tylko na dziataniach egzekucyjnych;

» Kieruje uwag na zrozumienie czynnikow, ktore ksztadtapchowania podatnikéw w
odniesieniu do wypetniania obayzkéw podatkowych, w celu rozwigtia i wdrazenia
potencjalnie bardziej efektywnego zestawu reakkjore odnosz sic do podstawowych
przyczyn niezgodnych zachowazamiast skupianiagna symptomach,;

» Wspiera opracowanie strategii pgsbwania, ktorych celem jest uzyskanie optymalnego
zestawu reakcji (np. edukacja, pomoc, Wgjanie przepisow prawa, uproszczone procedury,
kontrola, egzekucja przepiséw i marketing), dlagskcia maliwie najszerszego
oddziatywania na dobrowolne przestrzeganie przepssdatkowych w catym docelowym
segmencie podatnikéw; oraz

» Zapewnia, aby takie reakcje byty ueme w kolejnéci w sposob spoéjny, w celu
maksymalnego podniesienia poziomu wypetniania ogziwdw podatkowych wynikagego
z 0golnej strategii pogbowania.

Strategie dla ryzyk o wysokim priorytecie i stratege reakcji sa taczone w ramach
rocznegoplanu wypetniania obowjzkéw podatkowychlest to plan na wysokim poziomie,
ktory taczy w jednym dokumencie opis najistotniejszych kyay zakresie wypetniania
obowigzkéw podatkowych zidentyfikowanych w systemie p&datym i okré&la szczegoty
sposobu zamierzonej reakcji administracji podatjo®@pracowanie ukierunkowanego planu
wypetniania obowgzkéw podatkowych

“'Ppelne wyjdnienie modelu znajdujeeiv nocie technicznej MFWAdministracja przychodéw: opracowanie
programuwypetniania obowjzkéw podatkowyatlla podatnikéwlistopad 2010.
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na zasadach cyklicznych ustievia administracji podatkowej usystematyzowaniel@gcia
CRM w sposo6b zapewnigjy koncentrag na najistotniejszych problemach i wykorzystuje
w najlepszy sposéb dggine zasoby na tle konkurencyjnych priorytetéw. Zaga rownie
przejrzysty i uzasadniony zapis decyzji organizatgtycacych zaradzaniem ryzykiem (tj.
dlaczego zasoby zostaty przeznaczone preferenayfmikonkretnych ryzyk, w stosunku do
innych ryzyk). Ponisze Pole opisuje cechy typowego planu wypetniabh@ngzkow
podatkowych.

Pole. Cechy typowego planu wypetniania obowzkow podatkowych

»  Struktura planu wypetniania oboyzkdéw podatkowych zorganizowana jest wokot
gtéwnych segmentéw podatnika, typowo: (1) osobyimdualne; (2) firmy mikro i mate
firmy; (3) srednie firmy; (4) duae firmy; (5) organizacje non profit; i (6) organide
rzadowe.

» Dla kazdego segmentu podatnika, plan podsumovrgdowisko ekonomiczne,
srodowisko przychodéwdrodowisko biznesowe (np. liczba podatnikéw, charakt
podmiotéw, §czne ptacone podatki, liczba zatrudnionych oséchyg strukturalne).

« Plan odnosi sido najwaniejszych ryzyk w kadej grupie podatkdw zagdzanych w kadym
segmencie podatnikéw.

» Plan nakréa gtéwne problemy wypetniania obagkéw podatkowych i specyficzne ryzyka
dla kadego segmentu podatnikéw i opisuje, jakadrgkarbowy zamierza zareagawe te
problemy i ryzyka. Takie problemy m@ajvptyw na wecej niz jeden segment podatnikéw i
obejmup, na przyktad, kryzys ekonomiczny, brak rejestranjedzynarodowe przenoszenie
zyskow i nadaywanie rajéw podatkowych.

* Plan rejestruje liczpi typ réznych ustug i inicjatyw kontrolnych, ktérych pedije jest
planowane w nadchogleym roku w ramach kalego segmentu podatnikow.

* Regularna sprawozdawcgow stosunku do tych zoboydah pomaga w zapewnieniu
realizacji planowanych dziaia buduje zaufanie spoteczt do administracji
systemem podatkowym.

Rozwigzania organizacyjne w celu wspierania zaegmlzania ryzykiem w zakresie
wypetniania obowizkoéw podatkowych

Nowoczesne podéjie CRM opiera st na trzech kluczowych zdolgoiach organizacyjnych:

Zaawansowana identyfikacja i analiza ryzykaadministracja przychodéw musi mig
zdolna¢ oceny wieluzrédet r@nych informacji orazdczenia i interpretowania danych w
celu stworzenia wiedzy @odowisku ryzyka, w ktérym funkcjonuje.

Opracowanie efektywnej strategiinalezy opracowa planowanievypetniania obowjzkéw
podatkowych i rozwgzania w zakresie zagdzaniawypetnianiem obowizkoéw podatkowych,
dla wszystkich funkcji operacyjnych i typow podatkdv celu: identyfikacji i ustalenia
priorytetow dla ryzyka w odniesieniu do przychod@pracowania zintegrowanych strategii
reakcji, a nagpnie zmobilizowa i skoordynowa niezlzdne zasoby ludzkie i finansowe w
celu stworzenia odpowiedniego zestawu interwenciji.

Efektywne podstawowe operacje biznesewkiczowejednostki organizacyjne administracji
podatkowej, takie jak obstuga podatnika, kontrelkdadanie deklaracji i pob6r podatkow,
musz mie¢ odpowiednie zasoby, przeszkolone i wypmsee w celu realizacji odpowiednio
ukierunkowanych dziataw sposob terminowy i skuteczny.

Komitet sterujacy na wysokim poziomie (Rada ds. wypetiania obowzkdéw
podatkowych) jest konieczny w celu prowadzenia i zaadzania CRM. Prawdziwy udziat
departamentéw funkcjonalnych w nowym procesie plaroa i wtasnéci rocznego planu
wypetniania obowjzkdédw podatkowychest krytyczny dla ogpgniccia sukcesu. Mina to

najlepiej osagnaé
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poprzez utworzenie formalnej Rady ds. wypetniatiavaiazkéw podatkowych w celu
zapewnienia skutecznego zgizania procesem planowania. Idealnie, takiej Raoawnien
przewodniczy DG (lub Zastpca DG) i powinna ona obejmowazefoéw kadego z
kluczowych departamentéw funkcjonalnych. Rada ezabo odpowiada za: (1) Identyfikadj
ustalanie priorytetéw istotnych ryzyk w zakresiepeiniania obowjzkow podatkowych,
zgodnie ze zorganizowanym procesem oceny ryzyRadéntyfikacg takich ryzyk
wypetniania obowgzkéw podatkowych, ktore stwarzajystarczajcy poziom zagrzenia w
celu skupienia uwagi ugdnikdw wysokiego szczebla; (3) zapewnienie weroa
odpowiednio zintegrowanej strategii obsmia ryzyka, dla kalego z powanych ryzyk w
zakresie wypetniania obowzkéw podatkowych; (4) zapewnienie odpowiednich basodla
strategii posfpowania z ryzykiem (ludzie, finanse, umigjosci, narzdzia wsparcia
biznesowego, itp.); (5) okékenie odpowiednicrodkéw efektywnéci; (6) promowanie
swiadomdci w organizacji w odniesieniu do wysokiego pri@tyt rocznego planu wypetniania
obowigzkéw podatkowych; oraz (7) monitorowanie wigaaia i efektywnéci strategii.

Dla wsparcia procesu zasadnicza jest rowntestata specjalistyczna jednostka ds.
zarzadzania ryzykiem wypetniania obowjzkéw podatkowych (RMU). RMU spetnia
dwie kluczowe funkcje: (1) identyfikacja i analizazyka; i (2) opracowanie
zintegrowanych strategii poprawy poziomu wypetraasibowizkow podatkowych.
Idealnie, tymi funkcjami zaarlzap oddzielne zespoty kadry specjalistycznej w ramach
RMU, w nas¢pujacy sposob:

Jednostka zaradzania ryzykiem - Zespot ds. identyfikacji i analiy ryzyka

Ten zespot odpowiada za zbieranie i aratianych z wielu rinych wewrtrznych i
zewretrznych baz danych, z wykorzystaniem zaawansowamgtiod analitycznych (np.
technologia eksploracji danych i automatyczne wigszarki), w celu wsparcia podaia
CRM na wielu poziomach:

* Na poziomie strategicznynzespot odpowiedzialny za zatdzanie magazynem danygéh;
monitorowaniesrodowiska zewetrznego pod &em zmian, ktére magprawdopodobnie
miec istotny wptyw na organizagjub srodowisko operacyjne; stosowanie waki&kow
makroekonomicznych, trendy demograficzne, agddeghawioralg, analiz luki
podatkowej, profilowanie podatnikow oraz modelovearnjizyka w celu identyfikaciji
pojawiapcych s¢ wzorcow wypetniania obowkkow podatkowych vrod podatnikow
oraz zapewniania wsparcia decyzji opartej na badaniv procesie strategicznej oceny
ryzyka.

* Na poziomie taktycznyngdpowiada za identyfikagj analiz pojawiagcych se
wzorcow wypetniania obowzkow podatkowych vrod podatnikéw, szczegolnie w
zakresie wypetniania obogakow podatkowych w odniesieniu do rejestracji, didaia
deklaracji, sprawozdawcga i ptatngci, przeprowadzania analiz sektorowych (np.
zawody, brage, sektory) oraz pomocy w specyfikacji zidentyfikowch ryzyk i
ustalaniu priorytetow.

* Na poziomie operacyjnyngdpowiada za wspotpraaz zespotem ds. strategii wypetniania
obowigzkéw podatkowych i innymi jednostkami centrali, @l przeprowadzenia analizy
specyficznych ryzyk i zrozumienia czynnikow powaghyich

30 0 ile dostawca IT mee odpowiadéza opracowanie i utrzymanie fizycznej infrastruitmagazynu
danych, zesp6t ten obejmuje menadw z wiedz specjalistycza i analitykéw informacji i odpowiada za
decydowanie, jakie dane zbiera organizacja i w$akisob $one zbierane, przechowywane, analizowane,
odzyskiwane i zgtaszane.
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zachowania niezgodne z wypetnianiem ob@kdw podatkowych, identyfikagj
szczegolnych populacji podatnikow podleggich zidentyfikowanym rodzajom ryzyka i
profile populacji podatnikéw, ktére pomagay wyborze docelowego przypadku.

Jednostka ds. zaradzania ryzykiem - zespo6t ds. strategii wypetnianiabowiazkow
podatkowych

Ten zespot odpowiada za opracowanie zestawu zovegrych strategii w celu promowania
wypetniania obowizkow podatkowych i pogpowania w przypadku niewypetniania
obowigzkéw podatkowycﬁl. Prace te wspierang przez zespot ds. identyfikacji i analizy
ryzyka, w zwgzku z tym, wymaganeasozwigzania w zakresigcistej wspotpracy. Ten zespot
ds. strategii wypetniania oboyakow podatkowych identyfikuje kluczowe ryzyka w redie
wypetniania obowgzkéw podatkowych i przedstawia Radzie ds. wypelaiabowpzkow
podatkowych informacje w sposob zorganizowany. gedz Rady, opracowuje zintegrowane,
wieloptaszczyznowe strategie reakcji. Opracowayth strategii wypetniania obogakow
podatkowych generalnie wymaga istotnej interakajkiadu kluczowych departamentéw
funkcjonalnych i cgsto, zewsgtrznych interesariuszy (np. przemyst i stowarzyszen
zawodowe). Po zatwierdzeniu przez Rdd. wypetniania obowrkdéw podatkowych, te
strategie wypetniania obogzkow podatkowych stajsie priorytetami korporacyjnymi(tj.
stanowsj priorytet w stosunku do innych dziathiznesowych samodzielnie planowanych przez
departamenty funkcjonalne). Realizacja strategjpeiyiania obowizkéw podatkowych mae
by¢ podgta przez kady odpowiedni departament funkcjonalny, w koordynazespotem ds.
strategii wypetniania obowkkow podatkowych, lub magoy¢ tworzone specjalne zespoty
projektowe poprzez zgromadzenie kadry operacyjngpiu departamentow funkcjonalnych.

Kadra RMU wymaga specjalistycznych umiegtnosci w celu efektywnego wykonywania
tych funkcji. RMU, wspierana przez nowoczesny magazyn danycheckuoie staje si
"mdzgiem” nowoczesnej administracji podatkowej.adem, krytyczn sprawg jest to, aby
zespot RMU miat wigciwe umiegtnosci | doswiadczenia. Typowo, w takiej jednostce
zatrudnieni bda statystycy, ekonoréti i analitycy danych, wraz z kage szerokim
doswiadczeniem w zakresie ndych funkcji administracji podatkowe;.

Warunkiem niezbednym sa réwniez silne kluczowe zdolnéci operacyjne.Nawet najlepsze
strategie mognie by udane, j&li administracja podatkowa nie ma zdadnboperacyjnych w
zakresie skutecznej realizacji planowanych aktydendNowoczesne podajie CRM zakiada
istnieje silnych zdolngi w ramach kluczowych funkcji administracji podaikej (w
szczegolnéci, obstuga podatnika, egzekwowania sktadania dagjiai ptatngci). Obejmuje to
dobrze funkcjonujca centrat z uprawnieniami w zakresie kierowania i kontraiadan
urzedow terenowych w celu zapewnieni®, zbiorowe procesy zostaarozumiane i &da
przestrzegane. Kadra gdow terenowych musi Bywiasciwie wyszkolona i musi posiada
prawne uprawnienia w zakresie efektywnej realizawpich rol. Powinny by rowniez
wdrozone wiarygodne systemy zadzania informag oraz zorganizowane systemy
zarzdzania efektywngxia.

3! Ten zespot dziata réwnigako sekretariat Rady ds. wypetniania obgekibw podatkowych, wykonuag
takie funkcje pomocnicze, jak przygotowanie i rdasje programéw, dokumentéw do dyskus;ji i raportéw,
protokotéw i planéw dziak®s prowadzenie rejestrow oraz organizacja i koordjmatron roboczych w
oparciu o problemy, zgodnie z wymaganiami.
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Zatacznik 8. Zmniejszanie ryzyk w zakresie wypetnianiambowiazkéw podatkowych

wynikaj gacych z dziatalngci niezarejestrowane;j

W wielu krajach wystepuje znaczca dziatalncsé niezarejestrowana, ktéra stwarza
istotne ryzyka w zakresie wypetniania obovgzkow podatkowych. Zakres dziatalngci
niezarejestrowanej w praktykach biznesowych, aszesgoindgci, korzystanie z gotowki w
ramach przeprowadzania transakcji handlowych spstoki. Dziataln&t niezarejestrowana
jest zatem istotncechy na lscie ryzyk w zakresie wypetniania obakéw podatkowych
zidentyfikowanych jako ¢#¢ strategii wypetniania obowzkow podatkowych opracowane;j
przez administragjpodatkovy. Dla systemu podatkowego, dziataldmiezarejestrowana
stanowi zasadnicze ryzyko w zakresie wypetian@awoizkow podatkowych wynikage z
typowych zachowapodatnikow funkcjonujcych w takimsrodowisku. Prawdopodobne
przyktady takich zachowaobejmug, co nasfpuje:

Firmy dziatajgce poza systemem podatkowysiezarejestrowane firmy magrowadzé
transakcje tylko z konsumentami i nie wystawiigktur dochodowych. Taka firma
swiadczy gtownie ustugi i ma minimalne wktady. Firmig zgtasza swojego dochodu,
nie ptaci podatku dochodowego, ani VAT. Przedgrca mae rownie: korzyst& ze
swiadcze socjalnych.

Sprzeda gotéwkowaFirma zarejestrowana jako podatnik VAT zgtasza epaz
prowadzopg elektronicznie, czekiem lub karkredytows, ale nie zgtasza sprzedga
gotéwkowej. Konsument nie mdviadomdci, ze VAT nie zostanie przekazany. Firma
nie ptacizadnego podatku VAT od tej sprzegla sprzeda nie jest zgtaszana do
podatku dochodowego. Przegsibrca mae zgdac zwrotu VAT i podatku dochodowego
z tytutu dostaw, ktore oblle @ sprzedaa gotowkows. Budzet traci przychody z VAT
plus podatek dochodowy od sprzegla

Transakcje: przedgbiorstwo wobec konsument®rzedsibiorca zarejestrowany jako
podatnik VAT realizuje prace bezgpednio dla gospodarstw domowych. Przeblisirca
odlicza VAT od ceny nabycia, pod warunkiera,osoba prowadza gospodarstwo
domowe ptaci gotowk Przedsjbiorca nie ptaci VAT od sprzedgi nie zgltasza
dochoddw, ani nie ptaci podatku dochodowego. @sleby prowadge gospodarstwo
domowe wierg, ze zaoszagzity VAT, catkowita strata przychodow jest wsza,
poniewa obejmuje niezaptacony podatek dochodowy.

Moonlighting - praca niezarejestrowan@soba zatrudniona od poniedziatku dgthku
jest proszona o praev nadgodzinach w czasie weekenddéw, na zasadzignudinia
'gotowki do eki'. Zaden podatek nie jest zatrzymywany i pracownikzgiesza dochodu.
Alternatywnie, osoba me wykonyw# prae dla innego pracodawcy w czasie
weekendow i otrzymywawynagrodzenie w gotéwce lub w naturze i nie ujadmteégo
dochodu. Poprzez niezgtaszanie dochodu, pracowaoie mzyské dostp do pomocy
spotecznej. Pracodawca nadal zalicza wydatki datkes nawet, j&i podatek nie jest
potracany uzrédta.

Odliczanie wydatkow prywatnych jako kosztow firmyPrzedsibiorca lub wiciciel
procesu biznesowego rozlicza swoje prywatne wydalo koszty firmy, zmniejszag
swoje wplywy i popetniagic oszustwo poprzez zredukowanie swoich zobpaii
podatkowych netto.
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Zakres niewypetniania obowazkdéw podatkowych w ramach dziatalngci
niezarejestrowanej mae by wywotany przez szereg rénych przyczyn. W zwigzku z tym,ze
dziataln@g¢ niezarejestrowana jest gtdbwnie skoncentrowanakiosee przedsbiorstw mikro,
matych isrednich, daa liczba firm w tych sektorach oznacza,nie jest logistycznie wykonalne,
aby administracja podatkowa opieratatgiko na kontroli, jako jedynym instrumencie popsa
poziomu wypetniania obowzkdéw podatkowych. W celu efektywnego zagtzania ryzykami w
dziatalngci niezarejestrowanej, administracja podatkowa@dzie zatem musiata opracoéva
zintegrowane inicjatywy w zakresie poprawy wypehigaobowyzkéw podatkowych, ktore
dotycz podstawowych przyczyn niewypetniania obgxkiéw podatkowych. Wymaga to
strategii obniania ryzyka, ktéra reaguje na najpawijsze z tych zachovwigpoprzez
zrownowaony zestaw dziatamapcych na celu zaangawanie spoteczestwa w zakresie (1)
obnizenia jego tolerancji dla dziatalém niezarejestrowanej; (2) zapewnienia ukierunkosyan
pomocy; (3) zackctania do dobrowolnej regulacji; oraz (4) wykazyveamidocznych i
wiarygodnych zdolnéci egzekucyjnych. Te dziatania eméwione szczegotowo pai.

Nalezy podja¢ ukierunkowane dziatania w celu obntenia tolerancji spoteczéstwa dla
dziatalnosci niezarejestrowanej.Postawa spoteczstwa wobec dziatalrigi
niezarejestrowanej jest waym czynnikiem wywierania wptywu na dobrowolne
przestrzeganie przepiséw. Na przyktad, w wieludehj podatnicy majograniczone
doswiadczenie z systemem podatkowym opartym gtdwnisamorozliczeniu. W rezultacie,
ogodlna percepcja 'uczciwa' systemu podatkowego w odniesieniu dagahia
sprawiedliwgci spotecznej i zapewnienia zasadniczych ustugipziych i infrastruktury
moze by niska, prowadge do szerokiego braku zaargaania i wysokich pozioméw
niewypetniania obowizkow podatkowych. Wymagana jest kompleksowa stiateg
komunikaciji, ktéra odnosi sido tych kwestii na wielu poziomach. Strategia koikacji
powinna (1) Zwgkszy¢ zrozumienie spotecastwa w odniesieniu do roli podatkow w
osigganiu celéw rowngci spotecznej i zapewnienia zasadniczych ustugipziych i
infrastruktury; (2) Promow@akulture dobrowolnego przestrzegania przepiséw podatkowych;
(3) Podnosi swiadoma¢ zagraen zwigzanych z przedsbiorcami prowadzcymi transakcje
gotowkowe; (4) Angzowat spoteczéastwo w identyfikagj i odrzucanie przedgbiorcow
prowadacych transakcje gotowkowe; oraz (5) Inform@évepoteczéastwo o rospcych
zdolncgciach administracji podatkowej w zakresie wykrywaanprowadzenia dziataw
obszarze transakcji gotébwkowych.

Obstuga podatnika powinna by ukierunkowana na podatnikow, ktérzy 4 narazeni na
najwieksze ryzyko.Brak wypetniania obowgzkow podatkowych esto wynika z braku
zrozumienia i niskiego poziomu umgE)osci, a nie z jakiejkolwiek celowej intencji
nieprzestrzegania przepisow. Ma to szczegolniesteeyv przypadku matych przeelsiorcow,
ktorych nie sté na profesjonalne doradztwo. A zatem, administrpoatkowa powinna
zapewnt szeroki zakresrodkéw pomocy ukierunkowanych na mate firmy, w ggtamowania
dobrowolnego przestrzegania przepisow podatkowyahnalery zaktada, ze mali podatnicy
skontaktuy sic z administrag podatkovg w celu skorzystania z tych ustug, poniewa
zazwyczaj maj oni mato czasu z powodu wymogow zméanych z prowadzeniem matej firmy.
Dziatania w zakresie pomocy muys& zwigzku z tym obejmowéazbilansowany program ustug
reaktywnych i wkasne programy.

Korzystne jest zaradzanie nowymi firmami jako oddzielng grupa. Takie podejcie moe
stworzy¢ podstawy statych relacji opartych na wspétpracmigdzy administragj podatkowy i
nowymi podatnikami. Celem jest zapobieganie powatawproblemow wypetniania oboazikow
podatkowych zamiast rozg#ywania ich po ich wynikgciu. Wizytowks dobrego zarglzania
podegciem w zakresie zagbania nowych firm do przestrzegania przepisow pgadaych jest
wczesna identyfikacja firmy jako 'nowej'agly monitoring
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firmy na wczesnych etapach jej dziataloiooraz terminowe i proaktywn@viadczenie
pomocy, kiedy pojawia sipotencjalny problem.

Firmy moga byé zachecane do dobrowolnego przestrzegania przepisow podatwych
poprzez szereg zaaf, ktore uznajg i nagradzaja zachowania oparte na wypetnianiu
obowigzkow podatkowych.Takie zachty mog obejmowé:

* Wytyczne dotyczce umorzenia kar i odsetek, uzieg dobg historie w zakresie
wypetniania obowjzkéw podatkowych .

* Mniej ucigzliwe wymagania w zakresie sprawozdawi&zo tatwiejszy dostp to
przedhzonych okresow skfadania deklaracji i rogman w zakresie ptatriei dla
podatnikéw z dokr historg w zakresie wypetniania oboyukow podatkowych.

* Narzdzia samodzielnej pomocy online proatg prawidtovy sprawozdawczs
ztozonych zobowgzan, np. system wspierania decyzji do ckamia statusu zatrudnienia
pracownikow (tj., czy g pracownikami czy wykonawcami?).

» Weczeniejsze sktadanie deklaracji podatkowych z danymyskanymi od stron trzecich ,
np. dochdd z wynagrodigodsetki, dywidenda, ptatéa z tytutu ustug spotecznych,
uznania na ptatrici podatkow zatrzymanych z wynagrod4eb innych ptatnéci i
uznania lub kompensaty z innych transakcji.

Samoregulacja mae by¢ rowniez promowana poprzez efektywr wspotprace z
kluczowymi posrednikami i innymi interesariuszami. Doradcy podatkowi i inne osoby
zawodowo zajmuge sé podatkami, banki i inne instytucje finansowe, pngst, biznes i
stowarzyszenia biznesowe i zawodowe araadczeniodawcy,skluczowymi
interesariuszami w systemie podatkowym, poprzeg/ktbadministracja podatkowa e
budowa kontakt poprzez obustronne kanaty komunikacji W geomowania wypetniania
obowigzkéw podatkowych poprzez samoreguac]

Dziatania egzekucyjne musg by¢ widoczne i wiarygodne W celu ukaiczenia wdraania
strategii dziatalnéci zarejestrowanej, administracja podatkowa mugipetnt edukacg,
pomoc i dziatania zagajgce przy pomocy bardzo widocznego i wiarygodneg@mu
wykrywania i rozwjzywania problemu niewypetniania obazkow podatkowych.
Wymaga to opracowania skutecznych systemow gromgal zgformacji, identyfikacji i
analizy ryzyka oraz zdolsoi selekcji przypadkow i wyksztatconej kadry zajyugj sk
egzekugj.



