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Artykut poswiecony jest ocenie koncepcji reformy administracji skarbowej, zawartej
w poselskim projekcie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej (druk nr 826). Analiza
zostata dokonana w odniesieniu do jednego z gtéwnych zatozen — przeciwdziatania uni-
kaniu i uchylaniu sie od opodatkowania. Innym waznym celem reformy jest zintensyfiko-
wanie wspdtpracy administracyjnej w sprawach podatkowych z administracjami innych
panstw, przede wszystkim cztonkéw Unii Europejskiej. Artykut stanowi probe oceny czy
cele zatozone w projekcie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej majg odzwiercie-
dlenie w takich zawartych w niej rozwigzaniach i konstrukcjach, ktére mogtyby skutecznie
przeciwdziata¢ zjawiskom: unikania i uchylania sie od opodatkowania.

Stowa kluczowe: krajowa administracja skarbowa, unikanie opodatkowania, uchylanie

sie od opodatkowania

1. Wstep

Jednym z zasadniczych celéw, jaki stawiajg so-
bie autorzy reformy administracji skarbowej za-
wartej w poselskim projekcie Ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej (druk nr 826)* jest do-
stosowanie jej struktur do zjawisk zwigzanych

' Ponadto zagadnienia te s réwniez zawarte w druku sejmo-
wym nr 827 (projekt ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe
0 KAS).
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z szeroko rozumiang krajowa i miedzynarodowsg
optymalizacja podatkowa. Waznym zatoZeniem
reformy jest rOwniez zintensyfikowanie wspot-
pracy administracyjnej w sprawach podatkowych
z administracjami innych panstw, przede wszyst-
kim cztonkéw Unii Europejskiej.

W dobie gospodarki globalnej Polska staneta
przed istotnymi problemami, w tym uchylania
sie od opodatkowania i unikania opodatkowa-

nia zaréwno w wymiarze wewnatrzkrajowym,
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z tytutu unikania
i uchylania sie od opodat-
kowania w Polsce szacowane
s3 na 80—100 mld zt rocznie.
Ograniczenie skali oszustw po-
datkowych poprzez reforme ad-
ministracji skarbowej nalezy
uznac za jak najbardziej
stuszny cel.

jak i miedzynarodowym. Znaczny rozwoéj tych
patologicznych zjawisk jest konsekwencja agre-
sywnej optymalizacji opodatkowania. Koszty, ja-
kie ptaci Polska za brak umiejetnego i skutecz-
nego przeciwdziatania i zwalczania

tych zjawisk sa ogromne. Stra-
Straty ty z tytutu unikania i uchy-
lania si¢ od opodatkowa-

nia w Polsce szacowa-

ne s3 na 80-100 mld zt
rocznie®. W kontekscie

skali problemu, ogra-

niczenie skali oszustw

podatkowych poprzez

reforme  administracji

skarbowej nalezy uzna¢ za

jak najbardziej stuszny cel. Nie

bez znaczenia jest rOwniez to, ze in-

nym waznym zalozeniem reformy jest zwigksze-

nie skuteczno$ci poboru naleznosci podatko-
wych i celnych.

Nalezy jednak zastanowic sie, czy cele zatozo-
ne w projekcie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej maja odzwierciedlenie w takich za-
wartych w niej rozwigzaniach i konstrukejach,
ktére mogtyby skutecznie przeciwdziata¢ zjawi-
skowi unikania i uchlania si¢ od opodatkowa-
nia. Trzeba takze rozwazy¢, czy reforma, kto-
ra ma by¢ dokonana w imie konsolidacji apara-
tu skarbowego (rozumianej w projekcie jako jego
centralizacja) bedzie odpowiednim antidotum
na uszczelnienie systemu podatkowego. Jest to
szczegllnie istotne w kontekscie wysuwanych
obecnie zarzutéw, ze obecna struktura organi-
zacyjna aparatu podporzadkowanemu Ministro-
wi Finansow jest nadmiernie sfragementaryzo-
wana, tzn. Ze poszczegolne jej czesci (podatkowa,
kontrolna i celna) funkcjonuja w oderwaniu od
siebie, chociaz zgodnie z regulacjami prawnymi
powinny ze sobg wspdtdziatac i by¢ wobec siebie

skoordynowane.

2 Analysis of the legal and tax situation of international and
national holding companies operating in the member coun-
tries of the European Union between 2013-2015. Raport spo-

rzadzony na zlecenie Komisji Europejskiej (Brussels, I11.2016).
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2. Kryteria oceny

Projektowana Ustawa o KAS ma zapewnic jed-
nolity i wrecz uniwersalny z punktu widzenia
dotychczasowych rozwiazan instytucjonalnych,
aparat administracyjny $ciagania danin publicz-
nych w Polsce. Zgodnie z przepisem jej art. 1
ust. 1, ma ona by¢ ,wyspecjalizowang administra-
cje rzadowa wykonujaca zadania z zakresu reali-
zacji dochodow z tytutu podatkéw, naleznosci
celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci
budzetowych, ochrony intereséw Skarbu Pan-
stwa oraz ochrony obszaru celnego Unii Euro-
pejskiej, a takze zapewniajaca obstuge i wsparcie
podatnika, ptatnika i przedsiebiorcy® w prawidto-
wym wykonywaniu obowiazkéw podatkowych
i celnych”.

Jednolitos$¢ jest w zatoze-

niach legislacyjnych poj-

mowana jako zapew-
nienie jednolitego

kierownictwa. Takie

bowiem jest w sta-
nie lepiej monitoro-

wac zdolno$¢ ptatni-

cza podatnikéw, jak nych w Polsce.

réwniez ich takie wza-
jemne powiazania transak-
cyjne, ktére wptywaja na wielko$¢

ich zobowiazan podatkowych; takie wreszcie jest
w stanie lepiej skoordynowac dziatania poszcze-
goélnych sktadnikow aparatu skarbowego — do-
tad niewystarczajaco skoordynowanych, a zatem
nieadekwatnie reagujacych na erozje poszcze-
gblnych podstaw danin publicznych wynikajaca
z niezgodnych z prawem dziatar podatnikow.

W zdyscyplinowanej interpretacji stricte na-
ukowej, projektodawcom Ustawy o KAS chodzi
o zwiekszenie koordynacji aparatu skarbowego.
W Kklasycznym ujeciu naukowym, koordynacje
wieloelementowego systemu spotecznego (np.
aparatu skarbowy jakiego$ panstwa) osiaga sie
poprzez:

3 Prawidtowa forma jezykowa powinna oczywiscie mie¢ licz-

be mnoga.
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Projektowana Usta-
wa o KAS ma zapewnié
jednolity i wrecz uniwersalny
z punktu widzenia dotychcza-
sowych rozwigzan instytucjonal-
nych, aparat administracyjny
$ciggania danin publicz-



(a) ustanowienie standardéw dziatan, pole-
gajaca na nadaniu dziataniom poszczeg6l-
nych jednostek w ramach organizacji, okre-
$lonej ze wzgledu na wymogi kontekstu
rutyny oraz wprowadzeniu do tej organiza-
cji jakis statych regut postepowania w sytu-
acjach powtarzajacych sie,

(b) przyjecie planu, polegajaca na nadaniu
wszystkim istotnym dzialaniom w danej
organizacji ram przestrzenno-czasowych
oraz okresleniu treSci wzajemnych relacji
pomiedzy nimi,

(c) zapewnienie mozliwosci wzajemnego do-
stosowania dziatari (inaczej: sprzezenia
Zwrotnego), czego koniecznym wymogiem
jest z kolei zagwarantowanie mechanizmu
szybkiej wymiany informacji w procesie
dziatania danego systemu“.

3. Unikanie i uchylanie si¢
od opodatkowania

Jednym z gtownych zatozen projektu Ustawy
0 KAS jest przeciwdziatanie i wrecz wyelimino-
wanie unikania i uchylania si¢ od opodatkowa-
nia, co w tym kontekscie moze by¢ utozsamione
z uszczelnieniem systemu podatkowego. W tym
kontekscie obecne w projekcie okreslenie ,,0szu-
stwa podatkowe” nalezy uznac¢ za niepotrzebne
uproszczenie. Zjawiska unikania opodatkowania
i uchylania si¢ od opodatkowania, a takze to, co
mozna okresli¢ niezrecznym mianem dokonywa-
nia ,0szustw podatkowych”, réznia si¢ przeciez
zasadniczo zaréwno w konstrukeji dziatania, jak
i skutkach. Przeciwdziatanie tym zjawiskom po-
winno by¢ wiec dostosowane do ich specyfiki —
takze inaczej planowane i z wykorzystaniem in-
nych rozwigza¢ strukturalnych administracji
skarbowej.

Unikanie opodatkowania (ang. tax avoidance)
uzywane jest w dwdch znaczeniach. W znacze-
niu szerokim obejmuje ono kazda proébe podjeta
za pomoca legalnych $rodkéw w celu unikniecia

lub zmniejszenia opodatkowania, ktore powsta-

4 ].D. Thompson, Organizations in Action, Mc Graw-Hill,

New York 1967, s. 55-56.
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toby bez tego dziatania. Oznacza to, Zze w tym
przypadku istnieje kilka mozliwosci zachowa-
nia, a motywem dokonania okreslonego wybo-
ru sa wiasnie korzysci podatkowe, bez ktérych
dana mozliwos$¢ nie zostataby wybrana w toku
normalnego sposobu prowadzenia spraw zycio-
wych i gospodarczych przez danego podatnika.
Unikanie opodatkowania w znaczeniu waskim
rozumiane jest tylko jako niedopuszczalne obni-
zenie obciazenia podatkowego. Mozna przyjac,
ze o ile oszczedzanie lub planowanie podatkowe
pozostaja poza sferg, ktéra prawodawca sensow-
nie chciat i mo6gt objaé regulacja podatkowa, tak
rozumiane unikanie opodatkowania stanowi ob-
szar, ktory prawodawca zamierzat objac swoja re-
gulacjg, lecz tego nie uczynit. Jest to rOwnoznacz-
ne z tym, ze podatnik podejmuje dziatania, ktore
nie wywotuja powstania okre$lonego obciazenia
podatkowego, lecz analogiczne skutki ekono-
miczne zostatyby osiagniete za pomoca krokow
objetych okre$lona regulacja prawnopodatkowa®.

Waskie rozumienie znaczenia pojecia unika-
nie opodatkowania wigze je réwniez z pojeciem
»obejscia podatku” (obejscia prawa podatkowe-
go). W wielu systemach prawnych dziatanie to
okresla si¢ réwniez mianem ,posredniego ta-
mania prawa podatkowego”. Polega ono na tym,
ze nie zostajg bezposrednio naruszone zakazy
lub nakazy prawne, bo podjete zostaja czynno-
$ci formalne przez prawo dozwolone, lecz ich za-
sadniczy cel nie jest akceptowany przez porza-
dek prawny. W odpowiedzi na nie administracja
skarbowa moze zastosowac istniejace w systemie
prawnym normy, ktérych funkeja jest zniwecze-
nie zamierzonych przez podatnika skutkow (ang.
anti-avoidance rules)°.

5 P. Faes, Scope and Meaning of Unacceptable Tax Avoidan-
ce Under Belgian Income Tax Law, Tax Notes International,
October, no. 17, 1994, s. 17; U. Fleischer-Michaelsen, Denmark
Makes Tax Avoidance More Difficult for Multinationals, Jour-
nal of International Taxation 1995, no. 4; G. Kraft, Germany:
Clasification of the Relationship between CFC Legislation and
the General Abuse Doctrine, European Taxation 1993, no. 2,
s. 65—66; J. Ward, United Kingdom: Juridical Responses to Tax
Avoidance, European Taxation 1995, no. 1, s. 58.

¢ P. Karwat, Obejscie prawa podatkowego, Dom Wydawniczy
ABC, Warszawa 2003, S. 14.
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Wspomniane juz uchylanie si¢ od opodatko-
wania (ang. tax evasion) jest natomiast zawsze
dziataniem nielegalnym, stanowiacym tamanie
prawa podatkowego. Pod tym pojeciem rozumie
sie wszelkie takie czynno$ci podjete przez po-
datnika celowo i $wiadomie, ktére sg niezgodne
z przepisami podatkowymi a maja zminimalizo-
wac jego obciazenia podatkowe. Uchylanie sie
od opodatkowania to takie zachowanie podatni-
ka, ktérego funkcja jest umozliwienie mu uciecz-
ki od natozonych prawnie obowiazkéw podat-
kowych poprzez dokonanie czynnosci prawnie
zabronionych. Takie zabronio-

ne zachowanie moze pole-

Specyfika , i
ga¢ na przemyslanym za-

W tym konteks$cie mozna postawi¢ pytanie,
czy dotychczasowa struktura aparatu kontrolne-
go (urzedy kontroli skarbowej) w Polsce byta nie-
adekwatna do zidentyfikowanych wyzwan wyni-
kajacych z ewidentnego rozszczelnienia systemu
podatkowego? Czy propozycje zmian przedsta-
wione w projekcie ustawy o KAS istotnie moga
stuzy¢ zwiekszeniu sprawnosci instytucjonal-
nej w przeciwdziatania unikaniu opodatkowania
lub uchylaniu si¢ od niego? I czy wreszcie prze-
widziana w tym projekcie konsolidacja aparatu
skarbowego moze by¢ skutecznym antidotum na
to dziatanie?

4. Zasadnicze rozwiazanie
koordynacyjne

unikania opodat- o
chowaniu niezgodnym

kowania i uchylania sie od

opodatkowania zdecydowanie z prawem podatko-

wym. Najczesciej jed- Zasadnicze rozwigzania koordynacyjne okre-

sie od siebie réznig. Owo zrézni-

cowanie ma przetozenie na sposdb nak uchylanie si¢ od  $lone w projekcie Ustawy o KAS opieraja sie na

opodatkowania ma  wprowadzeniu nowych rozwigzan instytucjonal-

przeciwdziatania tym zjawiskom,

szczegblnie z punktu widzenia miejsce w przypad-  nych oraz stworzeniu podstawy prawnej do usta-

dziatan administracji ku braku wykazania, nowienia, w ramach owych nowych rozwigzan,

skarbowe;.

dla celow podatkowych,

dochodéw  pochodzacych

z nielegalnych Zrédet. W najszer-
szym rozumieniu uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia moze skutkowac brakiem zaptaty podatku na
skutek lekkomyslnos$ci albo niedbalstwa, czy na-
wet zwyklego btedu — nawet jesli nie ma miejsca
zamierzone ukrycie dochodu”.

Specyfika unikania opodatkowania i uchyla-
nia sie od opodatkowania zdecydowanie sie od
siebie réznia. Jak juz wspomniano, owo zréz-
nicowanie ma przetozenie na sposéb przeciw-
dziatania tym zjawiskom, szczegélnie z punk-
tu widzenia dziatann administracji skarbowe;j.
W systemach, w ktérych nie ma strukturalnego
odzwierciedlenia tych réznic konieczne jest za-
inicjowanie takich zmian, ktdre do tego zmierza-
ja a przez to usprawniaja funkcjonowanie apara-

tu skarbowego.

7 M.H. Collins, Evasion and Avoidance of Tax at the Inter-
national Level, ,European Taxation” 1988, No. 8, s. 239;
D. Snowden, Avoidance Versus Form, IBFP, Amsterdam 1994;
V. Krishna, The Rule Itself, (w:) Tax Avoidance: The General

Anti-Avoidance Rule, Toronto 1990, s. 281.
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systemow wymiany informacji.

Wspomniane rozwigzanie opiera si¢ na stwo-
rzeniu hierarchicznie zorganizowanej, podlegtej
jednolitemu kierownictwu, a koordynowanemu
przez Ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych Krajowej Administracji Skarbowe;.
Role owego Ministra okresla art. 12 projektu,
ktory takze powierza mu zadania ,wspotdzia-
tania w sprawach podatkowych z innymi pan-
stwami, w szczegolnosci panstwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej” w ksztattowaniu poli-
tyki panstwa w zakresie zadan nowo powotanej
struktury.

Zgodnie z projektem (art. 13 ust. 1—2) Krajowa
Administracja Skarbowa ma podlegac kierownic-
twu Szefa KAS (SKAS). Ten zas ma by¢ podlegty
ministrowi wlasciwemu do spraw finansoéw pu-
blicznych, ktéry ma takze sktada¢ wniosek do
Prezesa Rady Ministrow o jego powotanie na sta-
nowisko. Obstuge administracyjng SKAS miatby
zapewnic¢ urzad obstugujacy Ministra wlasciwe-
go do spraw finanséw. Sam SKAS miatby w tym
urzedzie jednocze$nie stanowisko sekretarza
stanu (art. 13).
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Do zadann SKAS nalezatoby m.in. sprawowa-
nie nadzoru dziatalnosci dyrektora Krajowej In-
formacji Skarbowej, dyrektorow izb administra-
cji skarbowej, naczelnikéw urzedow skarbowych,
naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych, dyrek-
tora Centrum Informatyki KAS, nadzorowanie,
koordynowanie i wykonywanie czynnosci Sled-
czych, podejmowanych w ramach postepowan
w sprawach karno-skarbowych, rozpoznawanie
przestepstw skarbowych i wykroczent skarbo-
wych, ich wykrywanie, zapobieganie i zwalcza-
nie, jak rOwniez Sciganie ich sprawcow, wyko-
nywanie funkcji jednostki certyfikujacej w kon-
tekscie dysponowania $rodkami pochodzacymi
z budzetu ogoélnego Unii Europejskiej. Zgodnie
z art. 16 projektu, wykonujac swoje zadania,
SKAS mialby szereg uprawnienl. Te obejmowaty-
by m.in. mozliwo$¢ zadania od organéw admini-
stracji publicznej oraz panstwowych jednostek
organizacyjnych i os6b prawnych ,wszelkich nie-
zbednych informacji” w zakresie skutecznej po-
lityki uszczelniania systemu podatkowego, jak
roOwniez zlecenia, w niektdrych sprawach doty-
czacych wydatkowania funduszy unijnych, czyn-
nosci kontrolnych innym organom administracji
publicznej. Organy kontrolne wykonujace zada-

dyrektoréw komorek organizacyjnych urzedu
obstugujacego ministra wtasciwego do spraw fi-
nanséw publicznych.

Jednoosobowe kierownictwo oraz hierarchicz-
ne podporzadkowanie wszystkich elementow
instytucjonalnych KAS ma na celu zapewnienie
lepszej koordynacji ich dziatan, a przez to zapew-
nienie wigkszej kontrolowalnosci dziatan apara-
tu skarbowego oraz ich spdjnosci. Innymi stowy,
ma ograniczy¢ ryzyko systemowe w dziataniu

tego aparatu.

5. KAS auszczelnienie systemu
podatkowego

Celem projektu ustawy o KAS jest ogranicze-
nie skali oszustw podatkowych i celnych oraz
zwiekszenie skutecznosci poboru naleznos¢ po-
datkowych i celnych. Jest poniekad zadziwiaja-
ce, ze w uzasadnieniu projektu zabrakto skrupu-
latnej analizy przyczyn oszustw fiskalnych oraz
drastycznie zmniejszajacej si¢ skutecznosci po-
boru danin. Jest to o tyle istotne niedociagniecie,
ze w przypadku przyjecia ustawy
W jej proponowanym Kksztat-
cie zabraknie zasadniczych

W uzasadnieniu

nia w zakresie zapewniania prawidtowosci wy-  punktow odniesienia, stu-

projektu zabrakto

datkowania takich funduszy musiatyby ponadto  Zacych do wiarygodnego

skrupulatnej analizy

przekazywac¢ SKAS projekty propozycji zastoso-  stwierdzenia skuteczno-

przyczyn oszustw fiskalnych

wania analizy ryzyka oraz projektow programéw  $ci i efektywnosci przy- oraz drastycznie zmniejsza-

kontroli, najp6éZniej na 21 dni przed terminami  jetych w niej rozwiazan. jacej sie skutecznosci

okreslonymi w tym rozporzadzeniu — celem tego ~ Samo stwierdzenie ewen- poboru danin.

dziatania bytaby ich ,weryfikacja” i ,,przekazanie”
do Komisji Europejskiej (art. 16 ust. 4 projektu).
Zgodnie z art. 18, SKAS wykonywatby swoje
zadania przy pomocy swoich zastepcéw, dyrek-
tora Krajowej Informacji Skarbowej (powotywa-
nych przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek
ministra wtasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, a wiec nie samego SKAS), dyrektoréw izb
administracji skarbowej (tych powotywanych juz
na wniosek SKAS przez ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych), naczelnikéw urze-
déw skarbowych, naczelnikéw urzedéw celno-
-skarbowych, dyrektora Krajowej Szkoty Skarbo-
wosci, dyrektora Centrum Informatyki KAS oraz
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tualnego zwiekszenia do-
chodéw podatkowych moze
przeciez wynikac z innych przyczyn

niz uchwalenie ustawy o KAS.

Zjawiska unikania opodatkowania i uchyla-
nia si¢ od opodatkowania maja ztoZong natu-
re i sa wielowatkowe. Istotna ich cecha jest to,
ze w dobie gospodarki globalnej, nabieraja one
wymiaréw miedzynarodowych. W poszczeg6l-
nych panstwach $wiata owe zjawiska maja roz-
na specyfike. Jest to zasadniczym powodem, dla
ktdrego paristwo starajace si¢ o skuteczne prze-
ciwdziatanie zjawiskom unikania opodatkowa-
nia i uchylania si¢ od opodatkowania powinno
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dokonac szczegétowej analizy za-

réwno ich uwarunkowan, jak

i mechanizméw (konstruk-

cji) wykorzystywanych
w ich kontekscie w danym
panstwie. Bez dokonania
takiej analizy podejmowa-
nie jakichkolwiek dziatan
bedzie obarczone duzym
ryzykiem  przypadkowosci
i moze by¢ oceniane jako wyni-
kajace bardziej z intuicyjnego poczu-
cia pilnosci rozwigzania problemu niz racjo-
nalnego namystu nad jego rozwigzaniem.
Trudno doszuka¢ si¢ w zaproponowanym
projekcie Ustawy KAS rozwiazan, ktére byty-
by stworzone specjalnie w celu ograniczenia
wspomnianych zjawisk unikania opodatkowa-
nia i uchylania si¢ od opodatkowania w wymia-
rze miedzynarodowym. W naszym przekona-
niu, w warunkach niedostatku wiedzy i doswiad-
czenia, takie rozwigzanie musiatoby polega¢ na
stworzeniu wyspecjalizowanej jednostki zajmu-
jace sie podatnikami, ktorzy zazwyczaj wykorzy-
stuja agresywna optymalizacje do miedzynaro-
dowego unikania opodatkowania,

w szczegolnosci holdingow
Trudno doszukac

miedzynarodowych, ktd-

sie w projekcie Ustawy re w ramach swoich stra-

KAS rozwigzan, ktére bytyby tegii podatkowych wy-

stworzone specjalnie w celu korzystuja przeciez
ograniczenia wspomnianych znacznie  wyspecjali-

zjawisk unikania opodatkowania .
zowane instrumenty

i uchylania sie od opodatko- . .
) . ) i konstrukcje optyma-

wania w wymiarze mie- L .
lizacji opodatkowania —

dzynarodowym. o .
niekiedy o watpliwej jakosci

z punktu widzenia ich peinej
zgodnosci z prawem podatkowym.

Obecnie w stosunku do tego typu podmiotéw
postepowanie kontrolne przeprowadzajg wia-
Sciwe dla siedziby ich spotek zaleznych w Polsce
urzedy kontroli skarbowej. Mimo niedoskona-
tosci takiego rozwiazania mozna uznaé, ze wta-
$nie w tych urzedach nagromadzily sie przez to
kluczowe kompetencje (wiedza i doswiadczenie),

ktore sg wartosciowe z punktu widzenia skutecz-

Analizy i Studia CASP

Bez dokonania
analizy podejmowa-
nie jakichkolwiek dziatan
bedzie obarczone duzym ryzy-
kiem przypadkowosci i moze by¢
oceniane jako wynikajgce bardziej
z intuicyjnego poczucia pilnosci
rozwigzania problemu niz racjo-
nalnego namystu nad jego
rozwigzaniem.

nosci aparatu skarbowego w ogra-
niczaniu zjawiska unikania
przez holdingi opodatkowa-

niaiuchylania si¢ od niego.

To tu wiasnie istnieje za-

tem materialna podstawa

jakichkolwiek przemysla-
nych reform w tym zakre-
sie —nie zas w dekretowanej
w projekcie ustawy o KAS spe-
cjalizacji podmiotowe;j.
Analiza koncepcji KAS wskazu-
je, ze zaproponowany zakres przedmiotowy
administracji skarbowej nie rézni si¢ w zadnym
elemencie od zakresu obecnie funkcjonujacych
struktur skarbowych podlegtych Ministrowi Fi-
nanséw. Autorzy projektu dokonali jedynie pro-
stego przeniesienia zadan, ktore dotychczas byty
realizowane przez urzedy i izby skarbowe, urze-
dy kontroli skarbowej, Stuzbe Celng i Gléwne-
go Inspektora Informacji Finansowej do zakre-
su przedmiotowego KAS. Ten ,,zabieg” zostat do-
konany bez poglebionej analizy i refleksji nad
ewentualng potrzeba dokonania zmian i ewen-
tualnego budowania nowych struktur skarbo-
wosci, ktére przyczynityby sie do eliminacji no-
wych zagrozen np. miedzynarodowego unikania
opodatkowania. Ten brak wskazuje na znaczny
stopieni intuicyjnosci diagnozy majacej stanowic¢
uzasadnienie projektu ustawy.

Projekt Ustawy o KAS w gtéwnej mierze skupia
sie nad konsolidacjg aparatu skarbowego. Kon-
cepcja podporzadkowania wszystkich dotychcza-
sowych struktur skarbowych (urzedéw iizb skar-
bowych, kontroli skarbowej, Stuz-
by Celnej) jest, co do zasady,

Analiza

stusznym rozwigzaniem
koncepcji KAS

wtedy, gdy gwarantuje
réwniez nowa jakosé wskazuje, ze zapropono-

w zakresie koordy- wany zakres przedmiotowy

. Ly administracji skarbowej nie
nacji dziatan tych T )
rozni sie w zadnym elemencie od

wszystkich elemen- ’ o
3 zakresu obecnie funkcjonuja-
tow sktadowych. Ta

L cych struktur skarbowych
zas jest W znaczacym podlegtych Ministrowi
stopniu determinowana Finansow

wytworzong kulturg orga-
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nizacyjna oraz poziomem kom-

petencji (rozumianych jako

Koncepcja
podporzadkowania kategoria zarzadcza, nie
wszystkich dotychczaso- prawna) tych struktur,

wych struktur skarbowych jest,

ktore mialyby wejsé
w sktad KAS. Propono-
wana ustawa niewiele

co do zasady, stusznym rozwig-

zaniem wtedy, gdy gwarantuje

réowniez nowg jako$¢ w zakresie L
w tym zakresie obiecu-

koordynacji dziatan tych . ..

) ! je, bo przeciez planowa-
wszystkich elementow L
na konsolidacja ma doko-
sktadowych.

nacd sie w zasadzie w ramach
istniejacych struktur, na
przyktad poprzez usta-

nowienie jednego wicemini-

stra Szefem Stuzby Celnej,

Generalnym  Inspekto-

rem Kontroli Skarbowe;j
i odpowiedzialnym za
urzedy iizby skarbowe.
Nie wiadomo jednak,
jak takie rozwiazanie
instytucjonalne miato-
by — samo w sobie — gwa-
rantowaé wieksza spraw-
nos¢ tych struktur, czy w ogole
jakas synergie.

Istotng kwestia, ktéra moze rzuto-
wac na skuteczno$¢ przeciwdziatania unikaniu
i uchylaniu sie od opodatkowania jest brak za-
proponowania w ramach struktur KAS jednostki
analitycznej, ktéra zajmowataby sie wysoko za-
awansowanymi konstrukcjami i instrumentami
optymalizujacymi opodatkowanie wykorzysty-
wanymi przez podmioty dziatajace transgranicz-
nie. Trudno dostrzec tg role w Krajowej Infor-
macji Skarbowej, badZ innej jednostce w ramach
KAS. A przeciez takie centra analityczne dziata-
ja w wielu paristwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej® i stanowia skuteczne wsparcie w two-
rzeniu i wykonywaniu polityki panstwa prze-
ciwdzialajacej miedzynarodowemu unikaniu
opodatkowania.

Jednym z gtéwnych celow projektu KAS jest
zintensyfikowanie wspotpracy administracyj-

8 D. Gajewski, Tarcza podatkowa dla Polski, ,INFOS. Zagad-

nienia Spoteczno-gospodarcze” 2014, nr 22(182), s. 1-4.

Analizy i Studia CASP

Istotng kwestig,
ktéra moze rzutowac na
skutecznos$¢ przeciwdziatania
unikaniu i uchylaniu sie od opo-
datkowania jest brak zaproponowania
w ramach struktur KAS jednostki anali-
tycznej, ktéra zajmowataby sie wysoko
zaawansowanymi konstrukcjami i instru-
mentami optymalizujgcymi opo-
datkowanie wykorzystywanymi
przez podmioty dziatajgce
transgranicznie.

Trudno dostrzec

nej w sprawach po- w projekcie Ustawy

datkowych z admi- o KAS nowatorskie rozwig-

nistracjami  innych zania, ktore miatyby wspieraé

wspotprace administracyjng

panstw, przede
. w sprawach podatkowych
wszystkim  czton- o S
. . z administracjami innych
kami Unii Euro-

panstw cztonkowskich

pejskiej. Trudno do- Unii Europejskiej.

strzec w  projekcie
Ustawy o KAS nowator-
skie rozwigzania, ktére miaty-
by wspiera¢ wspoéiprace administracyjna w spra-
wach podatkowych z administracjami innych
panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej. W gruncie rzeczy nie
ma przeszkod by w dotych-
czasowej strukturze wpro-
wadzaé konstrukcje,
ktore intensyfikowaty-
by wspotprace admini-
stracyjng w sprawach
podatkowych z innymi
panistwami. Zgodzi¢ sie
natomiast mozna z auto-
rami koncepcji KAS, ze ist-
nieje potrzeba zwiekszenia
intensywnos$ci takiej wspotpracy,
ktéra mogtaby przyczyni¢ sie do minima-
lizacji miedzynarodowego unikania opodatko-
wania. Bytoby to wazne zwazywszy na
zbyt niska liczbe podpisanych

i wykonywanych porozu-
Istnieje potrzeba

mien w tym obszarze. Jest

jednak thpliwe, czy do zwigkszenia intenSyw_

nosci takiej wspotpracy,

tego celu potrzeba az po- ) 7
wolania do zycia KAS. ktéra mogtaby przyczynic sie
do minimalizacji miedzy-
narodowego unikania

6. Ocena opodatkowania.

Parametry dziatania (a wia-
Sciwie wzajemnego wspoOtdziata-
nia) wszystkich podmiotéw zobowiazania skar-
bowego, w tym administracji skarbowej s3 w Pol-
sce przedmiotem intensywnej regulacji prawne;j.
Sa zatem w znacznym stopniu okreslone przez
standardy, ktorych tres¢ i praktyka stosowania
wymagaja biezacego przegladu, jednak ktdre nie-

Nr2(2) | 5 pazdziernika 2016 .



koniecznie musza by¢ przedmiotem zasadni-
czych zmian. Najpewniej wtasnie dlatego kwestii
tej nie dotyczy projekt Ustawy o KAS.

Projekt Ustawy o KAS dotyczy natomiast pa-
rametrOw wspoétdziatania sktadnikow instytu-
cjonalnych aparatu skarbowego. Takie ustale-
nie zasadniczego obszaru regulacyjnego wynika
z przekonania tworcoOw tej koncepcji, ze w do-
tychczasowym uktadzie, w ktorym poszcze-
golne administracje danin dziata-

ty w odrebnych ramach organi-

zacyjno-instytucjonalnych ale

pod nadzorem Ministra Fi-
nanséw, nie osiagnieto wy-
starczajacego stopnia koor-
dynacji. Owo przekonanie
nalezy jednak uzna¢ —wistot-
nym zakresie — za intuicyjne.
Projekt ustawy o KAS jest bo-
wiem poselski, a nie rzadowy, a wiec
nie wymaga przedstawienia analiz koniecz-
nych dla oceny skutkow regulacji. W odniesieniu
do tak powaznego projektu nie jest to wtasciwe,
gdyz nie wymusza doktadniejszego wskazania
kosztéw i korzy$ci proponowanych rozwiazan —
ktdre przeciez zaréwno ujawniaja poziom aspira-
cji inicjatoréw rozwigzania (ktérym najpewniej
jest jednak administracja rzadowa), jak i pozwa-
laja na lepsze okreslenie kryteriéw jego sukcesu.
Trzeba szczegdlnie podkresli¢, ze w uzasad-
nieniu projektu Ustawy o KAS kwestii
przyczyn i objawow niedostatkow

funkcjonowania aparatu admi-

nistracji daninowej w Polsce,
na ktéra przeciez projektowa-
na Ustawa ma by¢ antidotum,
poswiecono zdecydowanie zbyt
mato miejsca. Z tego powodu nie
dysponujemy wystarczajacymi in-
formacjami o tym, jak przedstawiata

sie sytuacja w zakresie funkcjonowania po-
szczeg6lnych administracji daninowych i ich
wzajemnego wspoétdziatania w zakresie wspol-
nego/uzgodnionego planowania dziatan oraz
wymiany informacji. Przyczyny dysfunkcji apa-
ratu skarbowego, skutkujace asymetrig jakosci

Analizy i Studia CASP

W uzasad-
nieniu projektu
Ustawy o KAS kwestii
przyczyn i objawdw niedo-
statkow funkcjonowania apa-
ratu administracji daninowej
w Polsce poswiecono zde-
cydowanie zbyt mato
miejsca.

W poczatkowej
fazie tworzenia KAS
nalezy sie wrecz spodzie-
wac naturalnego obni-
zenia jakoSci dziatania
tych struktur.

(a tym samym skuteczno$ci) jego dziataii w sto-
sunku do dziatan podatnikéw skutkujacych ogra-
niczeniem podstawy opodatkowania, a przez to
zanizeniem podatkow sg bardziej ztozone — wy-
nikaja m.in. z niZszej niz oczekiwana jakosci ich
dziatania, a takze wspoétdziatania — co, niestety,
jest nastepstwem fragmentaryzacji struktur nie
tyle na poziomie samych struktur, co w obsza-
rze praktyki administracyjnej. W takiej sytu-
acji owa fragmentaryzacja wzmacnia
negatywne zjawiska w zakresie
praktyki. Niestety, nie impli-
kuje to, ze poddanie poszcze-
go6lnych sktadnikéw owej ad-
ministracji jednolitemu Kie-
rownictwu wyeliminuje tak
fragmentaryzacje struktural-
na, jak i w zakresie praktyki.
Przyjete rozwiazania moga je-
dynie sprzyja¢ przetamaniu takich
barier, ktére s3 generowane przez rozpro-
szone kierownictwo poszczeg6lnych sktadnikow
administracji daninowej. Nie s3 jednak w stanie
zdeterminowac zmian istniejacej praktyki. Same
przeciez nie odnosza si¢ bezposrednio do zasad-
niczych przyczyn nieefektywnosci — do braku
ogblnego planowania dziatann wszystkich sktad-
nikéw instytucjonalnych aparatu skarbowego,
zréznicowaniu standardéw dziatania oraz bra-
ku sktonnosci do dzielenia sie informacjami, jak
roOwniez sprawnych i sensownie zbudo-
wanych kanatéw ich przeptywu.
Co wigcej, przynajmniej w po-
czatkowej fazie tworzenia KAS
nalezy si¢ wrecz spodziewac
naturalnego obnizenia jako-
Sci dziatania tych struktur — co
jest oczywistym elementem ra-
chunku kosztéw nowej propozy-
cji legislacyjnej, nieidentyfikowanym
w przedstawionych przez inicjatoréw ustawy
materiatach.

Warto bytoby takze dopracowac strone legi-
slacyjng Ustawy. Oprécz wspomnianych juz nie-
zbyt szczesliwych ujed istotnych dla tej regulacji
konstrukeji prawnych, mozna sie przede wszyst-
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kim zastanowi¢ nad systematyka jej tekstu oraz
przetadowaniem legislacyjnym. Usta-

wa powinna regulowac istotne

aspekty  funkcjonowania

Warto bytoby

. KAS rozumianego jako
takze dopraco-

, . . element funkcjonowa-
wac strone legislacyjna ) ] )
Ustawy. Mozna sie przede nia pafistwa (i zara-

wszystkim zastanowi¢ nad zem  spoteczenstwa).

systematykg jej tekstu Reguluje  natomiast
oraz przetadowaniem rowniez ~ zagadnienia

legislacyjnym. drugorzedne, np. kwe-

stie symboliki i wizualiza-

cji KAS, formutujac przy Ustawa reguluje

m niektor Zn Lo -
R4 ektore wytyczne réwniez zagadnienia

realizacji takich zapi- drugorzedne, np. kwestie

sOw w sposob, ktory symboliki i wizualizacji KAS,

mozna okresli¢ jako formutujgc przy tym niektére

»doskonale  iluzo- wytyczne realizacji takich zapi-

ryczny” (przyktadem sOw w sposob, ktéry mozna

takiego zapisu jest okresli¢ jako ,,doskonale
m.n. wymaganie, by iluzoryczny”.
godto KAS nawigzywato

do tradycji tych administracji

daninowych, ktére wchodza w jej sktad).

Abstract

National treasury administration — proposition for consolidation

of the treasury bodies and sealing the tax system

The article is devoted to evaluation of the proposed reform of treasury administra-
tion expressed in a parliamentary draft bill concerning National Treasury Administration
(form No. 826). Analysis focuses on one of the most significant assumptions — countering
avoidance and evasion of taxation. Another important objective of the reform is intensi-
fication of administrative cooperation in terms of taxation with administrations of other
countries, including first and foremost Member States of the European Union. The article
intends to evaluate whether the objectives proposed in the draft bill on National Treas-
ury Administration are reflected in the solutions and constructions that it proposes and
which could effectively counter the phenomenon of tax avoidance and evasion.

Keywords: national treasury administration, tax avoidance, tax evasion
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