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Wyzsza Szkota Finansow i Prawa w Bielsku-Bialej

SKUTECZNOSC EGZEKUCJI DANIN PUBLICZNYCH
W POLSCE A PRAWO KARNE SKARBOWE

1. SKUTECZNOSC EGZEKUCJI PROWADZONE] PRZEZ ORGANY
SKARBOWE.

Ocena skutecznosci dziatan aparatu skarbowego byta wielokrotnie
przedmiotem kontroli prowadzonych przez Najwyzsza 1zbe Kontroli.
Wskaznik efektywnosci egzekucji, mierzony wielkoscig kwoty wyegze-
kwowanej do wielkosci objetej tytutami wykonawczymi, wynosit, zgodnie
z informacja NIK, dla wszystkich urzedéw skarbowych w 1991 r. 48,2%,
nastepnie obnizyt si¢ w 1992 r. do 36,7%, a w 1993 r. do 28%. W 1994 r.
odnotowano niewielka poprawe, a wskaznik osiggnal 31,9%, w 1995 r.
pozostal na prawie identycznym poziomie 31,9%. Przy czym ustalenia
kontroli przeprowadzonej w 1996 r. wykazaly znaczne zréznicowanie
w kontrolowanych urzedach wskaznikéw $ciggalnodci naleznosci pieniez-
nych (od 10,8% do 88,5%). Zdaniem NIK takie zréznicowanie wynikalo
z niewlasciwej dziatalnosci urzedéw i nieskutecznego nadzoru'.

Kolejne badania kontrolne objety okres od 1 stycznia 1998 r. do 30
czerwca 2000 r. Przeprowadzono je w 55 jednostkach, w tym w Mini-
sterstwie Finansow i 54 urzedach skarbowych. Analiza przeprowadzone;j

! Informacja o wynikach kontroli realizacji przez urzedy skarbowe zadan w za-

kresie egzekucji administracyjnej w latach 1994-1996 (I p6irocze) DBP-41004-96,
nr ewid. 18/97/P96011/DBP, opubl. http://www.nik.gov.pl/ kontrole/wyniki-kontroli
nik/kontrole,830.html
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kontroli rozpoczeta si¢ od przypomnienia, ze wyniki przeprowadzonej
w 1996 r. kontroli realizacji przez urzedy skarbowe zadan w zakre-
sie egzekucji administracyjnej wykazaly relatywnie niska $ciggalnos¢
naleznosci budzetowych. W 1996 r., wskaznik $ciggalnosci zaleglosci
budzetowych w skontrolowanych urzedach wynosit 40,1%, a w 1995 .
39,7%. NIK, podajac te dane, powolala si¢ na cytowang przed chwila
informacje méwigca, ze w 1995 r. wynosil on zaledwie 31,9%. Nie sposob
oczywiscie wykluczy¢ jakiegos bledu w odestaniu, poniewaz we wczes-
niejszym raporcie postugiwano si¢ terminem ,,wskaznik $ciggalnosci
egzekucyjnej”, za§ w obecnym ,wskaznikiem $ciagalnosci zaleglosci
budzetowych” bez wskazania, w jaki sposéb zostaly one ustalone lub
tez z zastosowania réznych metodologii wyliczen.

W analizie wskazano, ze w badanym okresie pogorszeniu ulegl wskaznik
efektywnosci egzekucji, mierzony relacja kwoty wyegzekwowanych zale-
glosci podatkowych do kwoty objetej tytutami wykonawczymi - z 50,1%
w 1998 r. do 44,4% w 1999 r., chociaz w 1997 r. wskaznik ten wynosit juz
53,9%. W roku 1999 nastapit réwniez wzrost o 30,9% liczby tytulow wy-
konawczych zwréconych z protokotami niesciggalnosci i relacjami o nie-
mozliwosci dokonania czynnosci egzekucyjnych, a kwota objeta takimi
protokofami wzrosta z 297.150 tys. zI w 1998 roku do 413.844 tys. zt w roku
1999. Pogarszanie si¢ efektywnosci egzekwowania zalegtosci podatkowych
spowodowalo, ze z kazdej zlotowki zaleglosci podatkowych wyegzekwo-
wano w1998 r. 28 groszy, za$ w 1999 r. 23 grosze. W ocenie Najwyzszej Izby
Kontroli wzrost zaleglo$ci podatkowych wynikat w znacznej mierze z nie-
prawidlowego dziatania skontrolowanych urzedéw skarbowych, ktdre opie-
szale i nieskutecznie egzekwowaty podatkowe naleznosci budzetu panistwa®.

W 2004 r. poziom skutecznosci egzekucji’ wynosit 21,48%, w 2005 r. —
19,84%, za$ w 2006 r. - 19,44%".

> Informacja o wynikach kontroli dzialalnoséci urzedéw skarbowych w zakresie egze-

kucjii zabezpieczenia zaleglo$ci podatkowych DBP-41015-2000, Nr ewid. 21/2001/P/00/015/
DBP, opubl. http://www.nik. gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,706.html

*  Mierzony wskaznikiem realizacji tytuléw wykonawczych oraz wskaznikiem
$ciggalnosci egzekucyjnej podatkow.

* Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansdéw na interpelacje
nr 7202 z dnia 22 marca 2007 r., znak: SPS-023-7202/07, opubl. http://orka2.sejm.gov.
pl/1Z5.nsf/main/2DC1F957.
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Kolejna kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2007 r. do 30
czerwca 2008 r. i zostala przeprowadzona w Ministerstwie Finansow
i20 urzedach skarbowych. W kontrolowanym okresie nastgpita poprawa
wskaznika efektywnosci egzekucji® z 19,4% w 2006 r. do 20,2% w 2007 r.
W I pétroczu 2008 wskaznik ten byl wyzszy niz w I pétroczu 2007 0 0,6
punktu procentowego. W 2007 r. kwota zalegloéci objetych tytulami
wykonawczymi do zalatwienia wyniosta 14.680,2 mln zt i byta o 1,6%
wyzsza niz w 2006 1. (o 2371 mln zl), natomiast w I pétroczu 2008 r.
byta nizsza niz w I pétroczu 2007 r. 0 3,5% (0 472,5 mln z}).

Kwota wyegzekwowanych w 2007 r. zalegtosci, w poréwnaniu do
2006 r., zwiekszyla si¢ 0 150,7 mln zt do 2.958,8 mln zt (0 5,4%). W I pot-
roczu 2008 r. w poréwnaniu do I péirocza 2007 r. wyegzekwowano
wiecej naleznosci o 25,3 mln zt (0 1,8%).

Na niska skuteczno$¢ egzekuciji, oprocz uchybien aparatu skarbowego,
zdaniem NIK mialy wplyw takze inne czynniki niezalezne od organéw
egzekucyjnych, w tym brak u zobowigzanych sktadnikéw majatkowych
podlegajacych egzekucji, coraz czgstsze prowadzenie dzialalnosci gospo-
darczej przy wykorzystaniu majatku dzierzawionego, kredytowanego
lub przyjetego w leasing, brak zainteresowania nabyciem zajetych rucho-
mosci. Inng grupa ograniczen byly mechanizmy polegajace na uchylaniu
sie od potwierdzenia odbioru tytuléw wykonawczych oraz zastosowania
srodkow egzekucyjnych, takie jak czeste zmiany przez dtuznikéw miejsc
zamieszkania lub pobytu bez dokonywania aktualizacji danych adreso-
wych, nieprowadzenie dziatalnosci pod adresem wskazanym w danych
rejestrowych, wyzbywanie si¢ sktadnikéw majatkowych. W badanym
okresie urzedy skarbowe najwigksze kwoty uzyskalty w wyniku zajeé
rachunkéw bankowych, wynagrodzen za prace, emerytur, rent oraz
pobrania naleznos$ci u zobowiazanego przez poborce. Niewystarczajaco
wykorzystywane byly pozostale srodki egzekucyjne. Egzekwowanie
naleznosci podatkowych i niepodatkowych pozostaje od kilku lat na
niezadowalajacym poziomie.

® Nazywany takze wskaznikiem $ciggalnosci zalegtosci, liczony jako proporcja

kwoty wyegzekwowanych zaleglosci w okresie sprawozdawczym do zaleglosci objetych
tytutami egzekucyjnymi do zalatwienia.
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Kontrola egzekwowania przez urzedy skarbowe zaleglosci podatko-
wych w 2004 r., przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe Kontroli w I p6t-
roczu 2005 r. wykazala, ze wzrost zalegtosci podatkowych w 2004 r.
byt w znacznej mierze skutkiem ich opieszatego i nieskutecznego eg-
zekwowania, a nawet zaniechania czynnosci windykacyjnych. W efek-
cie — w niektoérych przypadkach - od powstania zaleglosci do podjecia
pierwszych czynnosci egzekucyjnych mijato od kilku do kilkunastu
miesiecy, umozliwiajac dluznikom uchylanie si¢ od egzekucji. Podobne
nieprawidlowosci ujawniono w kontroli realizacji przez urzedy skarbowe
dochodéw budzetu panstwa z podatku od towardw i ustug, przeprowa-
dzonej przez NIK w II pétroczu 2005 r. Na niskg efektywnos¢ egzekucji
naleznosci podatkowych prowadzonej przez organy podlegle Ministrowi
Finanséw NIK wskazywala corocznie, wydajac opini¢ w zakresie wyko-
nania budzetu panstwa. Nieprawidlowosci w wykonywaniu zadan przez
organy egzekucyjne, polegajace rowniez na zaniechaniu wykonania nie-
zbednych czynnosci, prowadzg czesto do utraty mozliwosci odzyskania
naleznych kwot wskutek uplywu czasu i przedawnienia zobowigzan
podatkowych. NIK zwrdcita uwage, ze w wielu sprawach, trwajacych
latami, trudno jest ustali¢ odpowiedzialno$¢ pracownikéw i prawdziwe
przyczyny zaniedban. Stwierdzone nieprawidtowosci w urzedach skar-
bowych moga stanowi¢ potencjalne obszary korupcjogenne, zwlaszcza
przy stabos$ciach kontroli wewnetrznej i Swiadomosci niewielkiej liczby
przypadkéw, w ktorych organy $cigania znajduja podstawy do podej-
mowania $ledztw wobec 0séb podejrzanych o niedozwolone praktyki.

Wystapily rowniez znaczne dysproporcje w efektywnosci egzekucji
poszczegolnych grup tytuléw wykonawczych. W przypadku tytutéw
wlasnych wystawionych na zaleglosci stanowiace dochody budzetu
panstwa wskaznik ten wyniost w 2007 r. 24,2%, a w zakresie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego tylko 16,3%. Efektywnos¢ egze-
kwowania tytuléw obcych byla jeszcze nizsza, gdyz wyniosta 14,7%,
w tym ZUS 13,1%. NIK zauwaza, ze w okresie korzystnej koniunktury
gospodarczej wystapita niewielka poprawa skutecznosci egzekucji zale-
glosci podatkowych i niepodatkowych, a urzedy skarbowe odzyskiwatly
zaledwie co piata zlotéwke z kwot objetych tytulami egzekucyjnymi.
Poprawa skutecznosci egzekucji jest konieczna, gdyz naleznoséci budzetu
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panstwa zagrozone przedawnieniem na koniec 2007 r. stanowily 41%
zalegtosci ogotem.

Zdaniem NIK statystyczny wzrost zatrudnienia w egzekucji wplynal
na pogorszenie si¢ wydajnosci. W 2007 r. zmniejszyla sie w pordwnaniu
do 2006 r. liczba tytuléw wykonawczych zrealizowanych przez jednego
pracownika dzialu egzekucyjnego z1.880 do 1.674. Kazda ztotéwka wy-
datkowana w 2007 r. na wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych
w komoérkach egzekucyjnych przyniosta 10,76 zt wyegzekwowanych zale-
gloéci podatkowych i niepodatkowych, tj. mniej 0 0,52 zI niz w 2006 r.°.

W 2009 r. nastgpita poprawa wskaznika efektywnosci egzekucji za-
leglosci podatkowych’, o 2,1 punktu procentowego (z 19,1% w 2008 r.
do 21,2%) oraz wskaznika realizacji tytuléw wykonawczych® z 42,1%
do 44,3%. Kwota wyegzekwowanych zaleglosci podatkowych w 2009 r.
wzrosta 010,3% (z 2,1 mld zt w 2008 r. do 2,3 mld z). Utrzymywat sie
wysoki poziom zaleglosci podatkowych, w tym zagrozonych przedaw-
nieniem. Stan zaleglosci podatkowych na koniec 2009 r. wyniost 19,1
mld z1 i byt wyzszy niz na koniec 2008 r. 0 3,4% (0 0,6 mld z1)’.

Poprawa wskaznika efektywnosci egzekucji nastapita réwniez
w 2010 r. do 24,24%. Przy czym jest to wskaznik obejmujacy ogdtem
wszystkie podatki. Skuteczno$¢ egzekucji poszczegdélnych rodzajow
podatku obrazuje ponizsza tabela*.

¢ Informacja o wynikach kontroli egzekwowania przez naczelnikéw urzedow

skarbowych zaleglosci podatkowych i niepodatkowych, KBF-41016/08, Nr ewid.
52/2009/P08023/KBF, opubl. http://www.nik.gov.pl/ kontrole/wyniki-kontroli-nik/
kontrole,3620.html

Liczonego jako proporcja kwoty wyegzekwowanych zalegloéci w okresie spra-
wozdawczym do zalegloéci objetych tytulami egzekucyjnymi do zalatwienia.

®  Liczony jako stosunek liczby tytuléw wykonawczych zatatwionych w okresie
sprawozdawczym do liczby tytutéw wykonawczych do zatatwienia.

°  Wrystapienie Pokontrolne z dnia 30 kwietnia 2010 r., KBF-4100-10-01/2010, P/09/038,
opubl. http://www.nik. gov.pl /kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,6236.html.

% Dane dotyczace 2009 i 2010 r. na podstawie informacji przekazanej przez
Ministerstwo Finanséw, Departament Administracji Podatkowej, w pismie z dnia
21 kwietnia 2011 r. znak AP8/065/146/TDB/11/4195, dotyczace 2011 r. w pismie z dnia
9 marca 2012 r. znak AP8-016/20a/MXR/11/190 oraz z dnia 12 kwietnia 2012 r. znak
AP8-016/193/MXR/12/2402, dotyczace 2012 r. w piSmie z dnia 7 pazdziernika 2013 r.
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Wskaznik efektywnosci egzekucji

Wyszczegdlnienie 2009r. | 2010 2011 r. 2012 r. 2013 r.

Podatek dochodowy | ) G100 137990, [ 22,60% | 26,44% | 20,91%
od 0s6b prawnych
Podatek dochodowy | 1 050 |1 620 | 28,06% |20,97% | 22,45%
od 0s6b fizycznych

Podatek od towaréw | 0 | 50 200 |3049% | 26.75% | 24,05%

iustug

Podatek akcyzowy 1,08% 1,48% 2,21% 2,56% | 8,41%
Podatek od gier 5,84% 52,11% 42,20% |32,28% | 27,11%
Podatki zniesione 1,85% 0,77% 0,21% 1,06% 30,25%
OGOLEM . . . . .
PODATKI 21,20% | 24,24% | 20,73% |19,25% | 18,10%

Dokonujgc corocznej analizy wykonania budzetu panstwa i zalozen
polityki pieni¢znej, Najwyzsza Izba Kontroli wskazala, ze w 2012 roku,
dochody zaplanowane w ustawie budzetowej nie zostaly wykonane.
Dochody wyniosty 287,6 mld zt i byly nizsze od planowanych o 6,2 mld
zl, tj. 0 2,1%. Na niskie wykonanie dochodéw wplyneto niewykonanie
planu dochodéw podatkowych. Z tego tytulu pozyskano 248,3 mld zl,
czyli 016,5 mld z1 (6,2%) mniej niz prognozowano. Obnizyla si¢ przy tym
$ciggalno$¢ biezaca dochodéw podatkowych oraz zalegtosci z lat ubie-
glych przez urzedy skarbowe. Malala takze sktonno$¢ przedsigbiorcow
do wywigzywania sie z zobowigzan podatkowych. Szybciej niz wlatach
poprzednich rosty zalegtosci podatkowe — 31 grudnia 2012 r. wynosity
one 271 mld zt i w poréwnaniu ze stanem na koniec 2011 r. byly wyzsze
018,3%. Tempo wzrostu zaleglosci podatkowych byto wyraznie wyzsze
niz w poprzednich latach. Najmocniej wzrosty zaleglosci w podatku
od towaréw i ustug oraz w podatku dochodowym od 0séb fizycznych.
Pogorszyla si¢ takze skutecznos¢ egzekwowania zaleglosci podatkowych

znak AP10-016-21/2013/MXR/4, natomiast dotyczace 2013 r. w piSmie z dnia 8 maja
2014 r., znak AP10-016-13/2014/MXR/2.
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przez urzedy skarbowe. Wskaznik skutecznosci egzekuciji, czyli relacja
kwoty wyegzekwowanych zaleglosci do kwoty zaleglosci objetych ty-
tutami wykonawczymi, wyniost w 2012 r. 24,9%. W poprzednich latach
byl wyzszy i wynosit w 2011 r. 28,1%, a w 2010 r. - 27,7%"". Szczeg6lna
uwage nalezy zwréci¢ na dane podane w ostatnim zdaniu. Wedlug
wyliczen Najwyzszej Izby Kontroli wskaznik efektywnosci egzekucji
jest znacznie wyzszy niz ten podawany przez Ministerstwo Finansow.
Rozbiezno$¢ danych wynika jednak z faktu, Ze wyniku Najwyzszej Izby
Kontroli nie uwzgledniajg skutecznosci izb celnych.

Oceniajgc rok 2013, Najwyzsza Izba Kontroli zauwazyla, ze w ciggu
kolejnego roku pogorszyla si¢ skutecznos$¢ egzekwowania zalegtosci
podatkowych przez urzedy skarbowe. Wskaznik skutecznosci egzeku-
cji, liczony jako relacja kwoty wyegzekwowanych zaleglosci do kwoty
zaleglosci objetej tytulami wykonawczymi, wynidst 23,0%. Skutecznos¢
egzekucji zalegtosci w VAT w 2013 r. obnizyla si¢ z 26,8% do 24,1%, w CIT
226,4% do 22,5%. W urzedach skarbowych zaleglosci podatkowe objete
tytutami wykonawczymi rosty szybciej niz zalegtosci wyegzekwowane
w trybie postepowania egzekucyjnego. Mimo, ze zalegloéci objete ty-
tulami wykonawczymi wzrosty o 10,4% (o 1.226,8 mln z}), to w trybie
postepowania egzekucyjnego wyegzekwowano tylko o 2,1% wigcej niz
w2012 1. (0 61,4 mln z1), tj. 2.990,4 mln z1. Zaleglosci podatkowe odpisane
z powodu przedawnienia wyniosty 1.661,2 mln z i byly wyzsze w po-
réwnaniu do odpisanych w 2012 r. 0 93,0 mln z1, tj. 0 5,9%. Najbardziej
wzrosly kwoty odpisanych zaleglosci w podatku dochodowym od 0séb
prawnych'?.

Powyzsza czg$¢ obrazuje, ze istnieje bardzo powazny problem w egze-
kwowaniu danin publicznych, ktory narasta z kazdym rokiem. Jezeli za$
chodzi o kwoty to zalegtosci podatkowe (obejmujace wszystkie typy po-
datkow) w 2009 r. wynosity 22.967.588.000 zt, w 2010 r. byta to juz kwota
25.028.803.000 zt, w 2011 r. kwota 25.895.040.000 zt, natomiast w 2012 r.
29.554.399.000 zt. W 2013 r. kwota ta wynosita 35.595.836.000 z. W tych

"' Analiza wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pienieznej w 2012 roku,
Nr ewid. 128/2013/KBF, 129/2013/KBF, Druk Sejmowy nr 1457, s. 141 15.

> Analiza wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pienieznej w 2013 roku,
Nr ewid. 138/2014/KBF, 139/2014/KBF, Druk Sejmowy nr 2495, s. 98.
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sumach najwieksze zaleglosci dotyczyly podatku od towaréw i ustug
i wynosity one odpowiednio 10.716.522.000 zt w 2009 r., 11.609.309.000
zt w 2010 r. oraz 13.309.084.000 zt w 2011 r. W 2013 r. kwota ta wzrosla
do 20.971.976.000 zt.

Zalegtosci podatkowe, ktorych termin platnosci uptynat w 2004 r.
lub w latach wczesniejszych, zagrozone przedawnieniem na koniec
2010 r. wyniosty 5.473.123.000 z1, za$ w 2011 r. juz 6.150.317.000 z} (kwota
dotyczy wszystkich zaleglos$ci majacych ponad 5 lat, niezaleznie od
tego, czy nastgpilo przerwanie biegu terminu przedawnienia). Kwota
wszystkich zaleglosci majgcych ponad 5 lat, niezaleznie od tego czy
nastgpifo przerwanie biegu terminu przedawnienia, wzrosta w 2012 r.
do 6.484.211.000 zt.
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* liczony jako proporcja kwoty wyegzekwowanych zalegtosci w okresie spra-
wozdawczym do zaleglosci objetych tytutami egzekucyjnymi do zatatwienia.



[9] SKUTECZNOSC EGZEKUC]I DANIN PUBLICZNYCH W POLSCE 37

Oczywiscie powyzszy wykres, sporzadzony na podstawie wskazan
Najwyzszej Izby Kontroli, dotyczy ogélem wszystkich podatkow. Wskaz-
nik efektywnosci bez watpienia rézni sie w zaleznos$ci od rodzaju po-
datku, czego dowodzg dane przedstawione w powyzszej tabeli. Roznice
powstang réwniez, jezeli poréwna si¢ poszczegdlne wojewddztwa czy
tez poszczegdlne urzedy skarbowe.

Jezeli zbadamy poszczegdlne obszary kraju, to w przypadku woje-
wodztwa Slaskiego, w ktérym piszacy te stowa zamieszkuje i prowadzi
badania, wskaznik efektywnosci egzekucji administracyjnej'® wszyst-
kich podatkéw w 2009 r. wynidst 15,76%. W 2010 r. byt on nieco wyzszy
i wynidst 16,24%'". Wynik znacznie poprawit sie w 2011 r. i wynosil juz
20,37 %'°. Natomiast w 2012 r. nastgpit spadek do 17,2%"’. Natomiast
w 2013 r."” wskaznik ten wzrdst do 20,59%. Jezeli spojrze¢ na podatki
stanowigce doch6d budzetu panstwa, to w 2009 r. wskaznik efektywno-
$ci egzekucji administracyjnej wyniost w tym regionie 20,99%, w 2010 r.
23,05%, natomiast w 2011 r. 24,01%. Na podobnym poziomie utrzymat sie
w 2012 r. i wynidst 24,03%. Natomiast w 2013 r. wzrést on do poziomu
30,91%.

W przypadku pozostatych wojewodztw badanie efektywnosci egze-
kucji administracyjnej obejmowato rok 2012. Wyniki badan prezentuje
ponizsza tabela.

*  Liczony jako proporcja kwoty wyegzekwowanych zalegtosci w latach 2009 i 2010
do zalegtosci objetych tytutami egzekucyjnymi do zalatwienia.

* Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Kato-
wicach pismem z dnia 8 kwietnia 2011 r. Izba Skarbowa nie posiadata szczegétowych
informacji dotyczacych tego, jaki byl koszt wyegzekwowania jednej zlotowki zaleglosci
podatkowej w latach 2009 i 2010.

* Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora [zby Skarbowej w Kato-
wicach pismem z dnia 15 lutego 2012 r., znak KO/051-0001/12.

'® Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Kato-
wicach pismem z dnia 23 wrze$nia 2013 r., znak KO/50892/2013.

7" Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora [zby Skarbowej w Kato-
wicach pismem z dnia 5 maja 2014 r., znak KO/0611-0012/14.
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Wojewddztwo Kuch - podatki gitem + |t
dolnoslaskie'® 26,25% 0,15 zt
kujawsko-pomorskie*® |13,96% .

lubelskie® 20,07% -

lubuskie*! 22,32% -

todzkie* 18,07% 0,16 zt
malopolskie* 24,41% -
mazowieckie®* 19,40% 0,03 zt
opolskie?” 28,17% -
podkarpackie®® 25,53% -

* Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej we
Wroclawiu pismem z dnia 18 grudnia 2013 r., znak IS.KO/063-79/2013/ETW/43941.

' Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Byd-
goszczy pismem z dnia 18 grudnia 2013 r., znak KR-077-109/13. W przypadku podat-
kow stanowigcych dochod budzetu panstwa wskaznik ten wyniost 17,02%, natomiast
stanowiacych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego 40,11%.

*® Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Lublinie
pismem z dnia 18 grudnia 2013 r., znak KO/051-0043/13/40184.

! Napodstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Zielonej
Gorze pismem z dnia 11 grudnia 2013 r., znak KO/063-0062/13. W przypadku podatkow
stanowiacych dochdd budzetu panstwa wskaznik ten wynosi 32,15%.

** Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi
pismem z dnia 5 maja 2014 r., znak KO/077-0002/14/18562.

** Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Kra-
kowie pismem z dnia 12 grudnia 2013 r., znak KO/0091-174/13.

** Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w War-
szawie pismem z dnia 20 grudnia 2013 r., znak 1401/KO/077-190/13/ES.

** Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Opolu
pismem z dnia 9 grudnia 2013 r., znak AS/077-0003/13. W przypadku podatkow sta-
nowiacych dochéd budzetu panstwa wskaznik ten wynosi 31,91%.

¢ Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Rze-
szowie pismem z dnia 13 grudnia 2013 r., znak IS-KO/077-24/13.
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oot | ik bty [ otk
podlaskie?” 24,53% -

pomorskie®® 21,11% -
$wietokrzyskie* 24,05% -
warminsko-mazurskie®® | 20,23% 0,035 z1
wielkopolskie®* 23,52% -
zachodniopomorskie | 25,49% -

2. KOSZTY EGZEKUCJI ADMINISTRACYJNE]

Jedynie niewielka cze$¢ badanych Izb Skarbowych prowadzita sta-
tystyki dotyczace ponoszonych. W zaleznosci od wojewodztwa koszt
egzekucji 1 zlotéwki podatku wahat si¢ w granicach od 3 do 15 gr. Na-
tomiast zdaniem Ministerstwa Finanséw koszt wyegzekwowania jednej
zlotéwki zaleglosci podatkowych wynidst 14 gr w 2009 r., a w 2010 r.
tylko 12 gr. Z kolei w latach 2011, 2012 i 2013 ponownie wzrést do 14 gr.

Koszty postepowan egzekucyjnych byly réwniez przedmiotem ba-
dan Europejskiego Centrum Doradztwa i Dokumentacji Podatkowe;j.
Z przedstawionego w 2009 r. raportu wynika, ze koszty administra-
cyjne poboru podatkéw sa w Polsce kilkakrotnie wyzsze niz w naj-
lepiej rozwinietych krajach. Sciaggniecie 100 euro podatkéw kosztuje

*” Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Bia-
tymstoku pismem z dnia 9 grudnia 2013 r., znak KO/061-2-21/13.

8 Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Gdan-
sku pismem z dnia 17 grudnia 2013 r., znak KO/051-0068/13. W przypadku podatkéw
stanowiacych dochdd budzetu panstwa wskaznik ten wynosi 24,57%.

" Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Kielcach
pismem z dnia 18 grudnia 2013 r., znak KO/061-0151/13.

% Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Ol-
sztynie pismem z dnia 19 grudnia 2013 r., znak KAKO/0630-0040/13.

! Na podstawie informacji przekazanej przez Dyrektora Izby Skarbowej w Po-
znaniu pismem z dnia 12 grudnia 2013 r., znak KO/061-007/13/BIP.
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w Polsce 2,45 euro. W Szwajcarii, ktéra przewodzi w rankingu krajow
Unii Europejskiej, Norwegii i wlasnie Szwajcarii, koszt $ciagniecia 100
euro podatkow to 0,75 euro. W Wielkiej Brytanii — 1,31, a w Czechach —
1,61 euro. Za Polska jest Hiszpania (2,89), Grecja (3,17) i Wlochy (3,77).
Zdaniem ECDDP jeszcze gorzej wypadamy na tle niektérych krajow
spoza UE. Nowa Zelandia za $ciggniecie 100 euro podatkow placi tylko
0,41 euro, USA - 0,43, Australia - 0,67, a Rosja - to niespodzianka - 1,71
euro. Za nami sg Brazylia - 3,16 i Meksyk - 4,08 euro®”. Jezeli jednak
przyjmie sig, ze w dniu 30 wrzesnia 2009 r. za 1 euro trzeba bylo zaptaci¢
4,2228 71, to okaze sie ze koszt wyegzekwowania jednej ztotowki wynidst
jedynie 2 gr. Jest to kwota bez poréwnania nizsza niz ta wskazana przez
Ministerstwo Finansow.

3. EFEXKTYWNOSC EGZEKUCJI PROWADZONE] PRZEZ INNE ORGANY

Celem kontroli NIK byta réwniez ocena efektywnosci i skutecznosci
egzekucji administracyjnej podatkow i optat, dla ktérych ustalania lub
okreslania i pobierania wlasciwy jest organ gminy, prowadzonej przez
prezydentéw miast oraz naczelnikow urzedéw skarbowych. Kontrole
przeprowadzono w 30 jednostkach, tj. 15 urzedach miast wybranych
sposrdd 47 miast, ktdrych prezydenci posiadajg uprawnienia organu
egzekucyjnego oraz 15 urzedach skarbowych w wybranych miastach.
Badaniami kontrolnymi objeto lata 2006 - 2008.

Zrealizowane naleznosci stanowily 92% tytuléw wystawionych
w okresie objetym kontrolg, a wartosciowo - 38% kwoty z nich wy-
nikajacej (wyegzekwowano 92,2 mln zI naleznosci ze 116.142 tytulow
wykonawczych). Stwierdzone nieprawidlowosci polegaty na: wprowa-
dzaniu ze znacznym opéznieniem do systemu informatycznego tytulow
wykonawczych przekazanych do egzekucji przez prezydentéw miast
w dziewigciu urzedach skarbowych (60%), przewlektym prowadzeniu

32 P, SKWIROWSKI Scigganie podatkéw w Polsce jest drogie «<wyborcza.biz» z dnia
11 wrzes$nia 2009 r. dostepne na http://wyborcza.biz/ biznes/1,101774,7027898,Sciaga
nie_podatkow_w_Polsce_jest_drogie.html
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czynnosci egzekucyjnych w 14 urzedach skarbowych (93%), pogorszeniu
sie skutecznosci egzekucji zaleglo$ci objetych tytulami wykonawczymi
przekazanymi przez prezydentéw miast w 11 urzedach skarbowych
(73%). Prezydenci wszystkich miast objetych kontrolg nie przestrze-
gali obowiagzku niezwlocznego wystawiania upomnien, tytulow wy-
konawczych oraz podejmowania czynnosci egzekucyjnych. Istotng
przyczyna powstawania opdznien byto nieokreslenie w procedurach
kontroli finansowej granicznych terminéw wystawiania upomnien,
tytuléw wykonawczych oraz podejmowania czynnosci egzekucyjnych.
W ocenie NIK takie dzialania §$wiadczg o wystepowaniu mechanizmu
korupcjogennego, polegajacego na dowolnosci w postepowaniu urzed-
nikéw. Prezydenci miast nie wykorzystywali wszystkich mozliwos$ci
majacych na celu zwigkszenie efektywnosci egzekucji administracyjnej
podatkoéw i oplat, dla ktérych ustalania lub okreslania i pobierania
byli wlasciwi. Zwigkszenie efektywnosci egzekucji uwarunkowane jest
m.in. podjeciem przez prezydentéw miast, w szerszym niz dotychczas
zakresie, dzialan (w tym zarzadczych i kontrolnych) zapewniajacych
wyeliminowanie przypadkéw nieobejmowania postegpowaniem egze-
kucyjnym powstajacych zaleglosci, jak réwniez unikniecie nieuzasad-
nionych opdznien w wystawianiu upomnien, tytuléw wykonawczych
oraz podejmowaniu czynnosci egzekucyjnych.

Ustalenia kontroli wskazujg na zmniejszajacg sie w wigkszosci objetych
kontrolg urzedéw skarbowych skutecznos¢ egzekucji prowadzonej przez
naczelnikéw urzedéw w odniesieniu do tytuléw przekazanych przez
prezydentéw miast. Wskaznik skutecznosci egzekucji mierzonej jako
stosunek liczby tytuléw zatatwionych w danym roku (okresie) objetym
kontrolg (w tym tytutéw otrzymanych w latach poprzednich) do liczby
tytuléw otrzymanych w danym roku (okresie) objetym kontrolg wynosit
33% — w przypadku tytuléw przekazanych przez prezydentéw miast — oraz
40% - w przypadku tytuléw przekazanych przez innych wierzycieli*.

** Informacja o wynikach kontroli efektywno$ci egzekucji administracyjnej po-
datkéw i optat, dla ktdérych ustalania lub okre$lania i pobierania wlasciwy jest organ
gminy LKI-41014-08, nr ewid. 161/2008/P/ 08/139/ LKI, opubl. http://www.nik.gov.pl/
kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,2070.html
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Oceniajac wyniki kontroli, niektérzy autorzy zwracaja uwage, Ze sa
to podstawowe (a czesto jedyne) informacje dotyczace egzekucji zobo-
wigzan podatkowych udostepniane publicznie. S one przedmiotem
wyjatkowo rzadkich analiz i ocen doktryny. Istota materialow NIK
jest jednak wskazanie nieprawidiowosci, tj. rozbieznosci miedzy wy-
konaniami (ustalonym stanem faktycznym) a wyznaczeniami (gléwnie
przepisami prawa), nie zas kompleksowa analiza przyczyn istniejacego
stanu rzeczy oraz przeslanek jego poprawy’*.

Z kolei skutecznos$¢ egzekucji prowadzonej przez izby celne pozostaje
na niskim w stosunku do urzedéw skarbowych poziomie. Wedtug NIK
skutecznos¢ egzekucji mierzona stosunkiem kwoty wyegzekwowanych
zaleglosci podatkowych i celnych do kwoty objetej tytutami wykonaw-
czymi wyniosta 2,1% w 2010 r. i byta wyzsza o 0,6 punktu procentowego
od poziomu osiggnietego w 2009 r. W 2011 r. wskaznik skutecznosci ulegt
poprawie o 1,0 punkt procentowy i wynidst 3,1%. W pierwszym pétroczu
2012 r. wskaznik uksztaltowat si¢ na poziomie 1,5% i byt o 0,3 punktu
procentowego wyzszy od osiggnigtego w pierwszym poétroczu 2011 r.
Rosty réwniez kwoty wyegzekwowanych zaleglosci. W postepowaniu
egzekucyjnym izby celne odzyskaly w poszczegolnych latach 30,2 mln zi,
36,1 mln z1, 48,4 mln z} oraz 21,2 mln zt w I pétroczu 2012 r. Zaleglosci
podatkowe i celne w izbach celnych wyniosty 6.065,7 mln z na koniec
2011 r. i byly wyzsze 0 13% od ich stanu na koniec 2009 r. Na koniec
czerwca 2012 r. wyniosty 6.199,1 mln zl, w tym 90% stanowity zaleglo-
$ci w podatku akcyzowym, a 7,4% zaleglosci celne. Wysoki byt udziat
zaleglosci, ktorych termin platnosci minal przed co najmniej piecioma
laty. Na koniec 2011 r. stanowily 77% zaleglosci podatkowych i celnych,
a 72% na koniec czerwca 2012 r. Zaznaczono jednak, ze stuzba celna
uzyskala dobre rezultaty w poborze biezacych naleznosci podatkowych
i celnych. Wplacone i egzekwowane bylo od 97,5% kwot wynikajacych
ze ztozonych deklaracji i wydanych decyzji w 2010 r. do 99,3% w 2012 r.**

** L.EteL, C. Kosikowskr, E. Ruskowski Kontrola tworzenia i stosowania prawa
podatkowego pod rzgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 105.

** Informacja o wynikach kontroli. Egzekwowanie nalezno$ci podatkowych
i celnych przez Izby Celne, KBF-4101-03-00/2012, Nr ewid. 48/2013/P12037/KBF, opubl.
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Skutecznos¢ egzekucji prowadzonej przez izby celne poprawila sie
natomiast w 2013 r. Wskaznik skutecznosci egzekucji zwiekszyt sie
23,4% w 2012 r. do 9,2% w 2013 r. Kwota zaleglo$ci podatkowych objeta
tytutami wykonawczymi wzrosta z 1.208,4 mln zt do 1.244,9 mln zi, tj.
0 3,0%, a kwota wyegzekwowanych zalegtosci z 40,6 mln zt do 114,7
mln zt, tj. 0 182,5%°°.

4. PRZYCZYNY WPLYWAJACE NA SKUTECZNOSC EGZEKUCJI

Opisane wyzej dane przedstawione przez Najwyzsza Izbe Kontroli
oraz Ministerstwo Finanséw dowodza, ze skutecznos¢ egzekucji zo-
bowigzan publicznoprawnych systematycznie maleje. Jako gléwne
przyczyny tego zjawiska w opisanych informacjach wskazywano nie-
doskonatlosci przepiséw prawa materialnego prawa podatkowego oraz
zaniedbania samych organéw egzekucyjnych.

Sami pracownicy aparatu skarbowego wskazuja réwniez na inne
przyczyny, ktorych nie mozna tutaj pominaé. Wskazuja oni gléwnie na
wzrost liczby tytutéw wykonawczych. Dla przyktadu, wedlug informacji
przekazanych przez 11 Slgski Urzad Skarbowy w Katowicach w 2010 r.
wszystkich tytuléw wykonawczych byto ponad 20 tys. Bardzo istotng
barierg w prowadzeniu egzekucji s3 rowniez problemy z dostepem do
wszystkich informacji niezbednych do namierzenia nie tylko samego
dtuznika (np. gdy adres zamieszkania lub siedziby jest juz nieaktualny),
ale réwniez jego majatku, z ktérego mozliwe bedzie przeprowadzenie
egzekucji.

Kolejng przyczyng jest rzeczywisty brak majatku, z ktérego mozna
zaspokoi¢ roszczenia publicznoprawne. Moze to wynika¢ z réznych
powodow. Czes¢ dtuznikow caly swoja dziatalnos¢ prowadzi w oparciu
o majatek, ktory nie stanowi ich wlasnosci. Lokale s3 wynajmowane,
maszyny dzierzawione, $rodki transportu sa przedmiotem leasingu.

http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kbf~p_12_037_2012092
71259331348743573~01,typ,kk.pdf.

%6 Analiza wykonania budzetu panistwa i zalozen polityki pienieznej w 2013 roku...,
s. 98.
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Czes¢ przedsiebiorcow staje sie ofiarami nieuczciwych kontrahentow
(lub nawet uczciwych, lecz z réznych przyczyn ni bedacych w stanie
zaplacic). Jezeli taki przedsiebiorca nie otrzyma zaplaty naleznosci za
fakture, ktorg zaplacil, to znajduje sie w sytuacji, w ktorej nie ma towaru
(za ktory zaplacil, ma zaplaci¢ lub ponidst koszt jego wytworzenia), nie
ma pienigdzy za towar, za to ma obowigzek zaplaty podatku z tytutu
zawartej transakcji. Wreszcie sygnalizuje si¢ zubozenie czgéci spoteczen-
stwa (podatnik nie ptaci, poniewaz rzeczywiscie nie ma pieniedzy). Nie
sposéb rowniez pomija¢ sytuacji, w ktorych zaleglosci s niemozliwe
do wyegzekwowania, gdyz zobowigzania s3 wymierzane podmiotom
fikcyjnie uczestniczacym w obrocie gospodarczym, ktére juz w momen-
cie rejestracji nie posiadaty majatku i nastawione byly na dokonywanie
oszustw podatkowych?”.

Zwraca sie rowniez uwage na sama procedure postepowania egzeku-
cyjnego. Jedynie dla przyktadu mozna tu wskaza¢ duzg liczbe srodkow
zaskarzenia w przypadku prowadzenie egzekucji z nieruchomosci czy
tez przewleklo$¢ postepowania w przedmiocie obcigzenia hipoteka
skarbowa nieruchomosci, ktérej podstawa moze by¢ jedynie oryginat
dokumentu.

W literaturze przedmiotu podkresla sig, Ze jesli nie ma alternatywy
dla reakcji karnej, ta stanowic¢ bedzie rozwigzania ostateczne, ale zara-
zem konieczne. W przeciwnym wypadku, tj. w razie stwierdzenia poza-
karnych mozliwosci przeciwdzialania zjawisku, uzycie norm penalnych
bedzie niedopuszczalne™.

Jak wida¢ z powyzszych danych, srodki prawne stuzace do dobrowol-
nej egzekucji podatkow sg niewystarczajace, a co gorsza, ich skutecznos¢
systematycznie maleje. Pojawia si¢ pytanie, jak zatem daleko powinno
siega¢ prawo karne skarbowe, a przede wszystkim, czy powinno suro-
wiej kara¢ (i skutecznie egzekwowac te kary), czy tez skupic si¢ bardziej
na redukcji odpowiedzialno$ci karnej pod warunkiem wyréwnania
uszczerbku finansowego?

*” Informacja o wynikach kontroli. Egzekwowanie naleznosci podatkowych
icelnych ...,s. 8.

38 S. ZOLTEK Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa
2009 s. 129.



[17] SKUTECZNOSC EGZEKUC]I DANIN PUBLICZNYCH W POLSCE 45

Z jednej strony nie mozna zapominac, Ze ponoszenie ciezaréw i swiad-
czen publicznych ogranicza zaréwno prawo do korzystania z wlasnosci,
jak i do czerpania z niej godziwych pozytkéw?®. Z drugiej, pamietaé
nalezy, ze ofiarg przestepstw podatkowych sg wszyscy obywatele, nawet
ci, ktérzy dokonujg oszustw podatkowych. Jezeli okreslona ilos¢ srod-
kéw nie wplynie do budzetu, to wczesniej czy pdzniej musi doj$¢ do
sytuacji, gdy zabraknie tych $srodkéw na stuzbe zdrowia, szkolnictwo,
infrastrukture. Prowadzi to w efekcie do wzrostu niezadowolenia spo-
tecznego. Jezeli uczciwy obywatel, ktory zaplacil podatek ,znajdzie sie
w sytuacji, w ktdrej nie otrzyma naleznego mu $wiadczenia ze strony
panstwa, np. w zakresie opieki zdrowotnej, a nie bedzie miat oszczed-
nosci (albo nie bedzie znat 0séb, ktdre przyjda mu z pomoca), to w jakis
sposob bedzie musial sfinansowa¢ swoje leczenie. Mozliwosci jest co
najmniej kilka: od zaciggania pozyczek bez zamiaru (lub mozliwosci)
ich sptacenia, poprzez drobne oszustwa podatkowe, a na przestepstwach
kryminalnych skonczywszy. Bez wzgledu jednak na to, w jaki sposéb
zachowa si¢ obywatel, juz sam fakt braku §wiadczenia naleznego ze
strony panstwa moze wywola¢ w uczciwym podatniku lub u 0séb mu
najblizszych opdr wobec legalnej wladzy, ktéry moze sie przejawiac
w uchylaniu si¢ od opodatkowania.

Dalszy op6r moze wywola¢ potrzeba zapewnienia w budzecie od-
powiedniej kwoty. Czesto wiaze sie to z likwidacje ulg podatkowych
czy zwigkszeniem obcigzen publicznoprawnych. Planujac podwyzke
podstawowej stawki VAT z 22% do 23%, rzad zakladal, iz przyniesie
to dochdd budzetowi panstwa w wysokoéci 5 - 5,5 mld z1*°. Zawie-
szenie mozliwosci odliczenia podatku VAT od paliw mialo przynies¢
1,8 mld zl, za$§ zawieszenie mozliwosci odliczenia VAT dla aut z kratka
kolejne 0,6 mld zl. Juz na etapie proponowanych zmian ekonomisci

" Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 2004 r. SK 31/04
«OTK-A»10/2004, s. 110.

% TJak podaja ekonomisci, podwyzka przyniosta odwrotny skutek: wptywyz VAT
w 2011 r. wynosity 120,8 mld zt, w 2012 r. 120 mld zl, za$ 2013 r. 114,7 mld zl, P. Skwi-
ROWSKI Rosng stawki podatku, a dochody spadajg. Rzqd przesadzit z podwyzkami?
«wyborcza.biz» dostepny na http://wyborcza.biz/biznes/ 1,100896,15731377,Rosna_stawki
_podatku__a_dochody_spadaja__Rzad_przesadzil.html
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ostrzegali, Ze pierwsza i podstawowa konsekwencja bedzie z pewnoscia
ograniczenie konsumpcji, co z kolei spowoduje mniejsze zyski przedsie-
biorcéw. Teoretycznie podwyzka podatku VAT o 1 punkt procentowy
nie byla podwyzka drastyczng i gwaltownych zmian w zachowaniach
konsumentow nie powinno si¢ spodziewac, ale dla wielu firm, zwlaszcza
balansujacych na granicy optacalnosci, nawet niewielkie ogranicze-
nie konsumpcji moze mie¢ skutki drastyczne. Kolejng konsekwencja
podwyzki podatku VAT moze by¢ uciekanie czgsci przedsiebiorcow,
zwlaszcza drobnych, w szarg strefe*’. Brak wydolnosci systemu moze
réwniez oznacza¢ podniesienie wieku emerytalnego. Zastosowanie kaz-
dego z tych $rodkéw bedzie prowadzilo do tego samego — do wzrostu
niezadowolenia spotecznego. W tym miejscu wypada przypomniec, ze
zalegtosci podatkowe zagrozone przedawnieniem na koniec 2010 r. to
kwota prawie 5,5 mld zI (a wiec spodziewane wplywy z tytulu podwyzki
podatku od towaréw i ustug), zas cata kwota zaleglosci podatkowych
w 2010 r. to kwota ponad 25 mld z1.

Oczywiscie reforma systemu podatkowego, zwlaszcza skutecznosci
jego egzekucji, powinna by¢ w takim przypadku priorytetem. Jednakze
dyskusja na ten temat nie przyniosla przez ostatnie lata spodziewanego
(czy tez patrzac na liczby, zadnego) efektu.

W literaturze niemieckiej przestrzega si¢ przed arbitralnym stoso-
waniem prawa karnego wobec pewnych zjawisk o rosngcej spoteczne;j
doniostosci. Praktyka wskazuje bowiem, ze prawo karne staje si¢ czesto
nie ultima, a prima albo wrecz sola ratio polityki kryminalnej. Zachodzi
wiec grozba siegania po nie jako po ,lek na cale zto”** Nalezy zatem
zada¢ pytanie, czy w sytuacji braku mozliwosci $ciagniecia podatkow czy
tez innych nalezno$ci budzetowych, z ktérych panstwo finansuje swoja
dzialalnos¢, nie powinna nastapi¢ zmiana przepiséw kodeksu karnego

*' Artykut Podwyzka stawki VAT uderzy w przedsigbiorcéw, dostepne na http://
www.bankier.pl/wiadomosc/Podwyzka-stawki-VAT-uderzy-w-przedsiebiorcow-2193718.
html.

*? CH. HANSSEN, M. OtTO Das Freiheitsprinzip als Grenze inflationdrer Strafnor-
menschaffung, «Zeitschrift fiir Rechtspolitik» 7/2002, s. 320 cyt. za: K. WOJTYCZEK
Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa karania, «Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych» 2/1999, s. 31.
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skarbowego. By¢ moze rozwigzaniem mogloby by¢ zaostrzenie kar przy
jednoczesnym zwiekszeniu mozliwosci zmniejszenia odpowiedzialnosci
sprawcy pod warunkiem wyréwnania powstalej szkody w kasie panstwa,
samorzadu czy Wspoélnoty Europejskiej. A moze sytuacja tak daleko
juz sie posunela, ze obowiagzkiem panstwa jest wprowadzenie dalej
idacych rozwigzan. By¢ moze jedno z tych rozwigzan jest prawidlowe,
ale na tak postawione pytania nie ma mozliwosci udzielenia prawidlowe;j
odpowiedzi bez uprzedniego przeprowadzenia odpowiednich badan
empirycznych. Konieczne jest bowiem zbadanie przyczyn uchylania
sie przez obywateli danego kraju od opodatkowania, zbadanie skali
i skutkow tego zjawiska. Nie mozna oczywiscie zapomina¢, ze czesé
przestepstw popelnianych jest przez zorganizowane grupy przestepcze,
co réwniez wigze si¢ z konieczno$cia przeprowadzenia odpowiednich
badan. Dopiero po przeprowadzeniu badan zjawiska przynajmniej
w podstawowym zakresie bedzie mozna rozpocza¢ dyskusje nad ksztal-
tem proponowanych zmian. Zmiany powinny by¢ jednak proponowane
przez szersze grono specjalistow nie tylko z zakresu prawa, ale réwniez
ekonomii, socjologii czy nawet psychologii spofecznej. Przeprowadzenie
catego procesu bedzie czasochlonne i bez watpienia dosy¢ kosztowne,
co w dobie narastajacego kryzysu moze stanowi¢ problem.

W przypadku trudnosci w egzekwowaniu przestrzegania prawa
i nieskutecznos$ci pozakarnych form reakcji na jego nieprzestrzeganie
powstaje pytanie, kiedy prawo karne powinno ingerowa¢ w okreslone
zagrozone bezprawiem sfery stosunkéw spolecznych i gospodarczych
ijak taka ingerencja powinna wygladac¢. Obecnie zasade¢ subsydiarnosci
formuluje si¢ w ten sposdb, ze prawo karne nie powinno wkraczac (a za-
tem kryminalizacja nie powinna réwniez mie¢ miejsca), jezeli wystarcza
srodki przewidziane w innych dziedzinach prawa (wezsze rozumienie
zasady subsydiarnosci), lub w ten sposéb, ze przy zrozumieniu potrzeby
kryminalizacji nalezy bra¢ pod uwage réwniez inne $rodki kontroli
spolecznej (szersze znaczenie zasady subsydiarnosci)*’. Zasade te zalicza

** L. GARDOCKI Subsydiarnosé prawa karnego oraz ‘in dubio pro libertate’ - jako
zasady kryminalizacji, «<Panstwo i Prawo» 44.12/1989, s. 61 oraz przywolana tam
literatura.
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sie do zasad kryminalizacji. Mozna odnosi¢ ja zaréwno do stosowania
prawa karnego, jak i jego tworzenia**. Na etapie stosowania prawa uj-
mowana jest jako zasada skierowana do ustawodawcy, polegajaca na
okresleniu kiedy powinno si¢ kryminalizowac¢ albo dekryminalizowaé
okreslone zachowania, za$ na etapie stosowania prawa adresowana jest
do organdw stosujacych prawo i stanowi wzdr interpretacji przepisow
zgodnie z zalozeniami obowigzujacymi przy ich tworzeniu*.

Natomiast subsydiarnos¢ prawa karnego skarbowego oznacza, ze
ma ono wobec prawa finansowego charakter wylacznie pomocniczy,
uzupelnia ono i wspomaga ochrone finanséw publicznych, wkracza-
jac z represja karno skarbowa tam, gdzie sankcje finansowoprawne sa
niewystarczajgce*®. Niekt6re przepisy wprost wyrazajg zasade trakto-
wania represji karnoskarbowej jako ultima ratio, np. art. 57 kks, ktéry
penalizuje niewplacanie podatku w terminie, ale tylko wéwczas, gdy
to zachowanie sprawcy ma charakter uporczywy. Ponadto sad moze
odstapi¢ od wymierzenia kary nawet w razie uporczywego nie ptacenia
podatku, jezeli sprawca przed wszczeciem postepowania w sprawie o to
wykroczenie wplacit w calo$ci nalezny podatek na rachunek wlasciwego
organu®’.

Z powyzszej analizy wynika dosy¢ malo optymistyczny wniosek
o bardzo niskiej skutecznosci egzekucji danin publicznych. Powoduje
to wzrost znaczenia prawa karnego skarbowego, a w szczegdlnosci tych
instytucji, ktére umozliwiaja wylaczenie lub redukcje odpowiedzial-
nosci karnoskarbowej w przypadku uiszczenia w catosci uszczuplonej
naleznosci publicznoprawnej. Ta dziedzina prawa nie moze jednak za-
stepowac egzekucji administracyjnej i by¢ narzedziem, ktdre stosuje sie,
aby ukry¢ wszystkie niedoskonato$ci dziatan organéw egzekucyjnych.
Niezbedne jest zatem dokonanie w pierwszej kolejnosci odpowiednich

** L. GARDOCKI Zagadnienia teorii kryminalizacji, Warszawa 1990, s. 127-128.

45 S, ZOLTEK Prawo..., s. 135.

* L. WILK, Prawo karne skarbowe jako instrument egzekwowania podatkéw,
«Palestra» 65./2010, s. 14.

47 L. WILK, Zasada subsydiarnosci w prawie karnym skarbowym, «Prokuratura
i Prawo» 6/2000, s. 64.
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zmian w prawie podatkowym w celu poprawy skutecznosci egzekucji
podatkoéw i innych danin publicznych.

THE EFFECTIVENESS OF TAX COLLECTION IN THE REPUBLIC OF
PoLAND AND PoLisH CRIMINAL LAwW ON TAXATION

Summary

One of the duties of Polish citizens listed in Art. 84 of the Polish Con-
stitution is the liability to pay statutorily defined taxes. The procedures
for the carrying out of this duty are part of Polish administrative law,
but they also come under criminal law, in which the principle governing
penalisation is based on the pragmatic rule of prioritising collection
over and above punishment.

The Polish Criminal Code on taxation prescribes a series of institu-
tions which give the tax offender the opportunity to reduce his liability,
or even exempt him altogether from criminal liability, providing he
remits his dues outstanding under public law. It is self-evident that
criminal law should not be treated as a substitute for administrative
enforcement. However, if we are to consider the question whether the
extenuation of penalties for tax evasion should depend on the offender’s
satisfaction of his outstanding fiscal liabilities, and what form such an
institution should take, we must first ask how effective the Polish ad-
ministrative procedures for tax collection are.

Stowa kluczowe: zobowigzania publicznoprawne, egzekucja admi-
nistracyjna, odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa, redukcja odpowiedzial-
nosci karnoskarbowej

Keywords: tribute, administrative enforcement, fiscal penal respon-
sibility, limitation of criminal fiscal liability
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