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Reformowanie czy wzmacnianie biurokracji podatkowej.
Reformy w Polsce i Rosji

Polska reforma administracyjna starala si¢ unowoczes$ni¢ biurokracje podatkowa,
koncentrujac si¢ na ksztalcie instytucji, jednoczes$nie ograniczajac mozliwosci urzedni-
koéw w zakresie dzialania z nadmierna swobodg. W tym samym czasie w Rosji, wdrazanie
reform, majacych na celu stworzenie bardziej przejrzystego systemu podatkowego w sen-
sie weberowskim, czgsto zawodzilo, zmieniajac kierunek dziataf pafistwa ku zwigkszaniu
wladzy bez ograniczefi, kosztem calego spoteczenistwa. Pordwnanie doSwiadczen tych
dwoch krajow sugeruje, ze wzmacnianie biurokracji w celu polepszenia sytuacji pafistwa,
przy zalozeniu prowadzenia polityki reformatorskiej, moze spowodowaé — na dluzsza
met¢ — negatywne skutki.

Od momentu zatamania si¢ — w 1989 r. — socjalizmu pafistwowego w Europie Srodko-
wej i Wschodniej, jak i panowania komunizmu w Zwigzku Radzieckim w 1991 r., kierunki
dzialania system6w podatkowych w postkomunistycznej Polsce i w Rosji rozeszly si¢ catko-
wicie. Polski system skarbowy, bez zadnych wigkszych zahamowani, osiagnat petna skutecz-
no$¢ w zwigkszaniu przychodéw podatkowych dla budzetu, podczas gdy w Rosji pojawily
si¢ liczne problemy. W zwigzku z nieScigganiem podatkéw, suma zaleglosci na koniec roku
wyniosta zaledwie 7,65% wszystkich podatkéw zrealizowanych przez polskie organy skar-
bowe w latach 1995-20031. W tym samym czasie w Rosji, wskaznik ten wyniost 29,35%2.

1" By way of comparison, 4 to 6 per cent has been the range typical for Canada, the United
States and Australia: see International Monetary Fund (IMF), Russian Federation: Selected Issues
and Statistical Appendix, IMF Country Report No. 02/75 (Washington, DC: International Monetary
Fund, April 2002), p. 61.

2 While evaluations of the size and scale of tax arrears is a better measure of tax collection
as it incorporates what the state believes should be ideally collected, the most frequent method of
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Dlaczego w Polsce udato si¢ osiagnaé znacznie lepsze wyniki w Scigganiu podatkow,
niz w Rosji do poczatku lat 90.? OdpowiedZ tkwi — w znacznej czeSci — w dobrym funk-
cjonowaniu biurokratycznego racjonalizmu, jaki funkcjonuje w polskich organach podat-
kowych. Polskie dziatania reformatorskie skoncentrowaly si¢ na racjonalizacji w stylu
weberowskim. Natomiast Rosja, jak twierdzi Anton Olejnik, stworzyla system biurokracji
skarbowej, ktorego celem byta wladza w stanie czystym3. Generalizujac, rosyjska biuro-
kracja dazyta do utrwalenia wtadzy nad spoleczefistwem, wiasnie przy pomocy biurokracji
skarbowej. Urzedy skarbowe mialy na celu osiagni¢cie absolutnej wiadzy, a nie zrefor-
mowanie tych instytucji i zbudowanie konstruktywnych stosunkéw pomigdzy panstwem
a spoteczefistwem — stosunkdw, opartych na zaufaniu i uczciwosci, ktéra z pewnoscig
bedzie lepiej stuzy¢ panstwu na dluzsza mete.

Dziatania reformatorskie w Polsce i Rosji mialy zatem odmienne cele. Jednym z nich
byt weberowski racjonalizm, drugim za§ — narzucenie wladzy pafstwa nad spoleczen-
stwem. Polskie reformy staraly si¢ unowoczes$ni¢ biurokracje skarbowa, koncentrujac si¢
na ksztalcie instytucji, jednoczes$nie ograniczajac mozliwosci urzednikdw w zakresie dzia-
tania z nadmierna swoboda. W tym samym czasie w Rosji wdrazanie reform, majacych na
celu stworzenie bardziej przejrzystego systemu podatkowego — w sensie weberowskim
— czgsto zawodzito, zmieniajac kierunek celow panstwa ku zwickszeniu wiadzy w stanie
czystym, gtéwnie kosztem calego spofeczefistwa.

reporting tax revenue statistics is to present the amount of revenue collected annually in terms of
its percentage of GDP, even though the size of economies or tax rates may vary significantly across
countries. In any case, in comparison to the average tax collection rates in terms of percentage of
GDP for the OECD group of countries, Poland fared quite well with respect to its annual collection
of indirect taxes from 1990 to 2002, rising higher than the OECD average with the introduction of
VAT and then declining slightly over time to approach the OECD level. Specifically, Poland’s annual
collection of indirect taxes averaged 11.9 per cent of GDP while the OECD’s averaged 11.4 per cent
of GDP over the same period. From 1992 to 2003, Russia each year collected an average of 9.45 per
cent of GDP in indirect taxes. With respect to collection rates for direct taxes, Poland has occupied
a middle ground - not as high as the OECD states, but higher than those of Russia. Over the period
1990-2002, Poland’s yearly collection of direct taxes averaged 10.3 per cent of GDP compared with
an OECD average of 13.0 per cent. By contrast, Russia collected an annual average of 8.7 per cent
of GDP in direct taxes from 1992 to 2003. Poland and OECD data from the OECD’s Revenue
Statistics (2004), available at, http://www.sourceoecd.org/.. All Russian data calculated by the author
using data from the International Monetary Fund, Russian Federation: Recent Economic Develop-
ments (Washington, DC: IME Sept. 1999), p. 67; IME, IMF Economic Reviews: Russian Federation
(Washington, DC: March 1995), p. 91; IME Russian Federation: Selected Issues (Washington, DC:
Nov. 2000), pp. 79-82; IME, Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: Feb. 2002),
pp. 24-8; IMFE, Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: May 2003), pp. 24-7,
IME Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: Sept. 2004), pp. 19-22.

3 Oleinik, A., Introduction: Putting Administrative Reform in a Broader Context of Power, in this
collection.
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Racjonalizacja panistwowej biurokracji. Opcja weberowska

Doceniajac sformulowana przez Maxa Webera charakterystyke biurokracji, Michael
Mann stwierdzil, ze struktury biurokratyczne sa zorganizowane wewnatrz departamentow,
z ktorych kazdy jest zcentralizowany i zachowuje funkcjonalny podziat pracy.

Departamenty sg scalone w centralng, zhierarchizowang administracje oraz stosuja
podzial pracy. Mann ustalil, ze potgga kraju wzmacnia centralizacj¢ terytorialng jako
gldéwng zasade panstwas. Mowiac w skrocie, Mann i Weber sa zdania, ze realizacja okre§lo-
nych celéw panstwowych wymaga pewne;j struktury panstwowej, ktdra posiada odpowiedni
stopief autonomii — dzigki temu mozna zarzadzaé krajem bez zaktocen zewngtrznych.

Polskie reformy administracji skarbowej ograniczyly biurokracje pafistwows i stopien
swobody urzednikéw w interpretacji przepiséw. Aby zmniejszy¢ korupcje i ludzkie zasoby,
wspdlnie doprowadzily do racjonalizmu w administracji skarbowej w Polsce.

Wrtadciwe decyzje przy stosowaniu sprawdzonych rozwigzan instytucjonalnych oraz
wykwalifikowany personel sprawily, ze polski system podatkowy funkcjonuje wiasciwie
i realizuje cele panstwowe. Oznacza to, ze biurokracja skarbowa jest w stanie zbudowaé
wiadciwe stosunki migdzy podatnikami i urz¢dem, realizujac diugofalowe cele.

Umacnianie biurokracji paristwowej.
Opcja ,,wladzy w stanie czystym”

Uwzgledniajac oceng Olejnika o ,,wladzy bez granic”, odnoszaca si¢ do wspdicze-
snej Rosji, mozna zgodzi¢ si¢ z opisem sytuacji, autorstwa Walerego G. Ledajewa, ktory
twierdzi, ze rezym Putina jest przykladem biurokratycznego autorytaryzmu oraz z opi-
nig Oksany Gaman Golutwinej, ktora udowadnia, Ze obecna biurokracja, w kategoriach
weberowskich, idzie nawet dalej niz w czasach Zwiazku Radzieckiego®. Ledajew jest
zdania, ze stosowanie pionowych struktur wladzy przez administracj¢ i funkcjonowanie
w niej mechanizméw biurokratycznych, umozliwia pafistwu rozszerzanie kontroli nad
spoleczenstwem. Podobnie Gaman Golutwina, twierdzi, zZe rozszerzajacy si¢ klientelizm,
brak dostepu do informacji i niski poziom zorganizowania spoleczefistwa, przy jednocze-
$nie wysokim nasileniu korupcji, upowaznit aparat administracji do dziatan we wtasnym
kregu biznesowym, kosztem spoteczenstwa, szczegllnie zagranicznych firm. Wyrazny brak
,weberianizmu” w biurokracji prowadzi do rozrostu panstwa autorytarnego w obszarze
typowych organdw panstwowych, szczegllnie skarbowych.

4 Mann, M., The Sources of Social Power: Volume II: The Rise of Classes and Nation-States,
1760-1914, Cambridge: Cambridge University Press, 1993, p. 444.

5 Mann, M., The Autonomous Power of the State: Its Origins, Mechanisms and Results, in Hall,
J. A, (ed.), States in History (Oxford: Basil Blackwell, 1986), p. 135.

6 Ledyaev, V., Domination, Power and Authority in Russia: Basic Characteristics and Forms, and
Gaman-Golutvina, O. The Changing Role of the State in the Context of Public Administration Reforms:
Russian and Foreign Experience, both in this collection.
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Jesli chodzi o administracj¢ skarbowa, nie tylko reformy w tym sektorze nie dopro-
wadzily do istotnych udoskonaleii w sensie weberowskim, lecz takze system podatkowy
stal si¢ gtownym instrumentem w autorytarnym paristwie biurokratycznym — zarOGwno
przez codzienny kontakt z podatnikami, jak i celowe polityczne wykorzystanie biurokra-
cji podatkowej. Jak bedziemy sie starali przedstawi¢ ponizej, w przeciwienstwie do pol-
skich rozwiazaf, reformy administracji w rosyjskim systemie podatkowym doprowadzily
do zwickszenia wiadzy pafistwowej poprzez stworzenie wickszych mozliwosci stosowania
nacisku pafistwa na spoteczefistwo, przy jednoczesnym zmniejszeniu poziomu ograniczen
swobody urzgdnikow skarbowych.

Struktura polskich stuzb podatkowych

Przed polskg transformacjg w 1989 r., polskie organy administracyjne miaty w swym
dziedzictwie dwie spuscizny — zar6éwno odlegtych weberowskich zasad z lat II Rzecz-
pospolitej (1918-1939), jak i bardziej wspdlczesnej klientowskiej i hierarchicznej biurokra-
cjiz lat PRL (1946-1989). Niektore elementy tej mi¢dzywojennej biurokracji weberowskiej
utrzymaly si¢ przez okres powojenny lub zaczynaly powracaé w ostatniej dekadzie komu-
nistycznych rzagdéw, natomiast inne cechy poprzedniego stylu dziatania zostaly ponownie
przywrocone przez spoleczenstwo i jego przywddcdw na poczatku transformacii.

Proces zmian w systemie podatkowym odzwierciedla w pewnym stopniu histori¢ Polski,
odnoszaca sie do struktur, ktére pochodza z lat migdzywojennych. Zroédta niektorych
rozwigzan systemowych w dziedzinie podatkow, siegaja poczatkdw II Rzeczpospolitej,
kiedy to w 1919 r. powstato Ministerstwo Skarbu, wzorowane na podobnej strukturze,
funkcjonujacej w Austrii, kierowane przez specjalistow dziatajacych w zaborze austriac-
kim. Podobnie jak dzisiaj, izby skarbowe i urz¢dy skarbowe zajmowaly si¢ tam zbieraniem
podatkéw, w tym podatkéw dochodowych — PIT. Po drugiej wojnie §wiatowej, urzedy
te dziataty do roku 1950, po czym je zlikwidowano’, a nast¢pnie pojawily si¢ ponownie
w roku 1983, jako organy Ministerstwa Finansows. Te struktury funkcjonowaly bez zmian
do poczatkow transformacji, a potem — w 1992 r. — Sejm wprowadzil urzedy kontroli
skarbowej i wyposazyt je w funkcje audytorskie.

Inaczej niz w krajach, takich jak Rosja i Ukraina, pod koniec lat 90. i na poczatku obec-
nej dekady, instytucje podatkowe nie byly oddzielnym sektorem, lecz czeScia Minister-
stwa Finanséw — instytucji, majacej wysoki stopien niezaleznosci od parlamentu i rzadu,
ktdrej wiadza, w czasie tworzenia budzetu, daje mu daleko idaca kontrole nad polityka
panstwowa’. Przez lata 90. dziatalo w Polsce 355 urzedéw skarbowych, ktore gromadzity

7 Interview with Tax Office Head, Warsaw, 20 Nov. 2001.

8 Interview with Tax Chamber Director, Warsaw, 15 Nov. 2001.

9 Kaminski, A. Z., Corruption under the Post-Communist Transformation: The Case of Poland,
,Polish Sociological Review”, No. 2 (1997), pp. 91-117 (p.110); and Goetz, K. H, Wollmann, H.,
Governmentalizing Central Executives in Post-Communist Europe: A Four-Country Comparison, ,,Jour-
nal of European Public Policy”, Vol. 8, No. 6 (2001), pp. 864-87 (pp.874-5).
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85% przychoddéw budzetu panstwall. Urzedy skarbowe w kazdym wojewodztwie podlegaly
izbie skarbowej. Natomiast izby skarbowe i urzedy kontroli skarbowej — funkcjonujace
pojedynczo w kazdym wojewoddztwie — juz bezposrednio Ministerstwu Finansow. Inaczej
niz w innych postkomunistycznych krajach, urzedy skarbowe w Polsce nie byly zalezne
od administracji miejscowej — ani prawnie, ani faktycznie — i zapewnialo to systemowi
podatkowemu wysoki stopien niezaleznoSci.

Obecny pobor podatkéw jest procedura typowa. Wigkszos$¢ podatnikéw wypetnia for-
mularze podatkowe samodzielnie i indywidualnie ptaci podatki od dochodéw osobistych.
By¢ moze dzigki tatwosci z jaka funkcjonujg te zasady, wyliczenia podatku przez podatnika
— w badaniach opinii publicznych, przeprowadzonych w 1999 r. — zostaly zaakceptowane
przez 50% respondentdw, co stanowilo najwyzszy poziom akceptacji sposrdd wszystkich
publicznych instytucji, uwzgl¢dnionych w tych badaniachll. (Dla kontrastu, gdy w 2001 r.
biznesmenom w Rosji postawiono to samo pytanie, okazato si¢ ze inspektorzy podatkowi
i policja skarbowa miafa najnizsze notowania, poza gangsterami)!2.

Oprocz rejestrowania i pobierania podatkéw od wszystkich podatnikéw, urzedy skar-
bowe przeprowadzaja kontrole podatkowe (gtéwnie duzych przedsigbiorstw z duzymi
nalezno$ciami). Odwotania od wynikdw kontroli, zaréwno urz¢déw skarbowych, jak i urze-
déw kontroli skarbowej, kierowane sa do izb skarbowych. Drugg instancjg jest Naczelny
Sad Administracyjny, ktory ocenia czy izba skarbowa naruszyta prawo, albo przepisy.

Jak wynika z powyzszego, urzedy skarbowe i urzedy kontroli skarbowej sa pierw-
szg instancja, za$ izby skarbowe druga. Idea ta ma swoje zrddio w latach miedzy-
wojennychl3,

Istnieje nieformalna wspoipraca miedzy szefami izb skarbowych i urzedéw kontroli
skarbowej. Jednak z powodu specyficznych zwigzkdw pomiedzy tymi dwoma instytucjami,
zdarzajq si¢ przypadki niedostatecznej koordynacji, przez co szwankuje przeptyw infor-
macji — zjawisko to odnotowata w kilku przypadkach Najwyzsza Izba Kontroli NIK!4.
Urzedy kontroli skarbowej, ktore dziatajg jako rodzaj policji skarbowej, r6znig si¢ od
zwyktych urzedéw skarbowych tym, ze w przypadku tych ostatnich inspektorzy i caly urzad
maja prawo podejmowaé wlasne decyzje. W zwiazku z tym, pracownicy izby skarbowej

10 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedéw skar-
bowych (Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Offices), Warsaw, Oct.
1994, p. 3.

11 Wroébel, R. (1999) Tlok za biurkiem (Pressed behind the Desk), ,,Rzeczpospolita”.

12 INDEM Foundation, Russia Anti-Corruption Diagnostics: Sociological Analysis, English edn
(Moscow: INDEM Foundation, 2001), Part 4, pp. 23-4.

13 Borkowski, J. (2001) Jednostka a administracja publiczna po reformie ustrojowej, ,,Public Unit
and Administration after the Structural Reform”, Warsaw: Instytut Spraw Publicznych, p. 40.

14 NIK, Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci urzedow kontroli skarbowej w latach 1992-1993
(Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Audit Offices in 1992-1993), govern-
ment report, Warsaw: Dec. 1994, p. 4; and NIK, Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedow
kontroli skarbowej, (Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Audit Offices),
Warsaw: May 2000, p. 3.
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maja zwigzki z inspektorami urzedéw kontroli skarbowej, ale nie maja bezpoSrednich
zwigzkow z calym urzedem kontroli.

O ile wstepnym celem wydzielenia urzeddéw kontroli skarbowej byto skoncentrowanie
si¢ na duzych aferach, o tyle pod koniec 2001 r. w Ministerstwie Finanséw pojawily si¢
pomysly zlikwidowania tych urzedéw i przesunigcia inspektoréw do izb skarbowych oraz
urzedow skarbowych, aby wyeliminowaé konkurencje i udrozni¢ podejmowanie decyzjils.
W ten sposob, za wyjatkiem stosunkow miedzy urzgdami skarbowymi i urzedami kontroli
skarbowej, cata administracja podatkowa osiagneta przejrzysta, zdyscyplinowang strukture,
podporzadkowang Ministerstwu Finansdéw i wprowadzifa jasne zasady poboru podatkdow.

Struktura rosyjskiej administracji podatkowej

W marcu 1991 r. powstaly — na zasadach dzialajacych w ZSRR, czyli jako czgéé
Ministerstwa Finansow — panstwowe stuzby podatkowe Rosji [STS]'¢ (W ZSRR podatki
istnialy w ograniczonym zakresie, gtéwnie jako podatek obrotowy i dochodowy dla
przedsigbiorstw). STS, ktora stata si¢ odpowiedzialng za pobdr podatkéw dla budzetow
regionalnych i pafstwowych (za wyjatkiem cet) zostala oddzielona od Ministerstwa Finan-
sow pod koniec 1991 r., jako niezalezna instytucja. W grudniu 1998 r. STS awansowata
do roli Ministerstwa Podatkéw i Optat. W roku 2003 byly 82 dyrekcje dla 89 regionow
w Rosji oraz migdzyregionalne biura kontroli w siedmiu nowych okrggach federalnych,
ktére sprawowaly nadzor i kontrolowaly dyrekcjel’.

Tradycyjnie komunistyczne instytucje, ktore obejmowaly ogromny kraj, mialy takze
silny hierarchiczny system kontroli, kierowany przez KPZR. Jednakze w 1990 r. rozluz-
nienie zwigzkO6w miedzy Moskwa i regionami oraz wzrost sity lokalnych przyw6dcow, osta-
bily tg kontrole. Dotyczyto to takze systemu podatkowego. Skutkiem tego, jak zauwazyt
pewien urzednik Ministerstwa Skarbu w USA, ktory pracowal w administracji podatkowe;j
pod koniec lat 90., komunikacja pomi¢dzy utamkiem procenta pracownikéw, zatrudnio-
nych w centrali wielkiej biurokratycznej organizacji, prawie nie istnieje!s.

Co gorsza, wystgpuje podwojne podporzadkowanie, gdyz urzednicy nizszego szczebla
stuzyli dwom o$rodkom wtadzy: z jednej strony Moskwie, z drugiej — regionalnym wia-
dzom, ktére czesto zapewnialy podstawowe zaplecze (takie jak mieszkanie, czy opieka
lekarska), a takze — w niektdrych przypadkach — staraly si¢ finansowac lokalne urzedy
skarbowe przez budzety regionalne’.

15 Zasun, R., Czystka, potem reforma (Purge, then Reform), ,,Gazeta Wyborcza”, 7 Dec. 2001,
p- 4.

16 Morozov, A., Tax Administration in Russia: Institutional Framework, Performance and Effi-
ciency, manuscript in English, 1996, p. 1; and interview with former head of the department of civil
service and personnel, ministry of taxes and dues, Moscow, 8 Aug. 2003.

17 Interview with division head, department of international co-operation and information
exchange, ministry of taxes and dues, 22 July 2003.

18 Interview with US Treasury official, Moscow, 3 June 2003.

19 Morozov, Tax Administration in Russia, p. 4.
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W rezultacie — jak stwierdza IMF — urzedy skarbowe bardziej staraly si¢ o to, aby
zapewni¢ przychody podatkowe na rzecz miejscowych wtadz, niz dla budzetu narodowego,
np. Sciagajac najpierw podatki z budzetéw lokalnych z najwigkszym udziatem i nie prze-
kazujac do budzetu centralnego catej naleznosci, a zarazem tagodniej traktujac miejscowe
przedsigbiorstwa20.

W zdezorganizowanym systemie instytucji rzgdowych Rosji, program reform pod
nazwa ,,Projekt Unowoczes$nienia Systemu Podatkowego” (TAMP) mial spowodowac, ze
cze$C tego systemu stalaby sie bardziej racjonalna. TAMP, ktory dazyt do wprowadzenia
amerykanskiego wzoru niekontrolowanego systemu sktadania formularzy podatkowych
w kraju, w ktorym przedsigbiorstwa podlegaja kontroli co dwa lata, zostal zainicjowany
w 1994 1. z pomoca Banku Swiatowego, IMF i Ministerstwa Skarbu USA w dwu regionach
Rosji: w Dolnym Nowogrodzie i Wolgogradzie oraz w stolicy.

Osiggnieto zmniejszenie czasu przetwarzania danych, ograniczenie procedur wykony-
wanych przez poszczegdlnych inspektordéw, podwojenie zakoficzonych ugoda zalegtosci
podatkowych. Przyktadowo, w rejonie Wolgogradu w roku 1999 — w poréwnaniu z rokiem
1998 — nastgpit wzrost przychodéw podatkowych oraz procentowy wzrost terminowych
wplywow podatkowych z 50% do 75% pomigdzy 1998 r. i 2000 r., a takze 90% spadek
procentowy zalegtosci w Dolnym Nowogrodzie i 170% spadek tychze w Wotgogradzie
miedzy 1998 r. i 2000 r.2L.

Wdrozenie projektu trwalo pi¢é i pdt roku, zamiast planowanych trzech i p6t lat. Od
1996 r. do 1999 1. projekt byt zawieszony, gdyz wtadza chciata go zlikwidowa¢. Ponadto,
dowodem nieufnosci Moskwy wobec projektu reformy byt fakt, ze jeden z dyrektorow
projektu — na szczeblu regionalnym — zostat zdymisjonowany po kilku latach wyraznego
wzrostu przychodéw podatkowych, poniewaz nowe, znacznie wyzsze dyrektywy planu,
ustalone przez centrum, nie zostaly osiagniete?2. Wynikalo to z nacisku wtadz na realiza-
cje plandw, a nie na ulepszanie funkcjonowania biurokracji.

Niezaleznie od tego, pomimo wczesniejszych oporéw ze strony rzadu, niektdre z pilota-
zowych rozwigzan projektu (za wyjatkiem swobodnego wypetniania zeznaf podatkowych)
zaczgly by¢ wprowadzane w calej Rosji w roku 2002, a druga faza TAMP, skierowana na
unowoczesnienie centrdw informatycznych w 5 okregach federalnych i w 12 z 16 admini-
stracji podatkowych, zostata wprowadzona w 2003 r.23,

20 IMF (2002) Russian Federation, p. 60.

21 World Bank News Release, Outcomes of the Russia Tax Modernization Project Supported by the
World Bank and International Monetary Fund, 17 Nov. 2000; and World Bank, Project Performance
Assessment Report: Russia — Tax Administration Modernization Project (Loan 3853), 13 May 2003,
Report No. 25915, p. 6. As a comparison, in looking at data published by GosKomStat in the 2000,
2002 and 2004 editions of Finansy Rossii, the amount of tax arrears as a percentage of total tax
income to the Consolidated Budget of the Russia Federation as a whole fell from 49.40 to 31.20
per cent from 1998 to 2000, a level of decline of approximately 37 per cent.

22 Interview with US Treasury official, Moscow, 3 June 2003.

23 World Bank, Project Appraisal Document on a Proposed Loan in the Amount of US$100
Million to the Russian Federation for a Second Tax Administration Modernization Project, Report
No: 23565-RU (Washington, DC: World Bank, 19 Sept. 2002).
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Sukces programu TAMP w Wolgogradzie i Dolnym Nowogrodzie udowadnia, ze przy
odpowiednim szkoleniu, odmienna struktura i nowe bodzce umozliwiajg dokonanie zmian
w filozofii pracy i skierowanie etosu pracy ku stuzbie dla klienta. Rosyjscy skarbowcy
moga zatem pracowac bardziej wydajnie.

Tak wiec, nawet w kraju z odmienng przesztoscia i kultura, zmiana z planowego zarza-
dzania przez cele, do pozbawionego przymusu systemu wspOlpracy, przynosi znacznie
wyzsze przychody podatkowe. Jak widaé, stopien oddzialywania nie musi by¢ odmienny
w innych krajach ze wzgledu na rdznice kulturowe. Dzialania zwigkszajace efektywno$¢
mogg by¢ stosowane we wszystkich pafistwach.

W ostatnich latach wprowadzono cztery wyspecjalizowane, mi¢dzyregionalne inspek-
toraty podatkowe, ktore skupiaja si¢ na duzych przedsigbiorstwach (takich jak ropa
i bankowos$¢)?4. Ponadto, taka specjalizacja ma miejsce w Moskwie, gdzie dziata okoto
45 inspektoratéow podatkowych, kazdy z nich poprzednio zajmowat si¢ okreslonym
terytorium, obecnie — okreSlonym typem przedsigbiorczosci lub osobistych dochoddw.
Specjalizacja taka, jak do tej pory, nie miata miejsca w Polsce i wyglada na to, ze aktual-
ne reformy w Ros;ji byly wynikiem dost¢pnych rozwiazan technicznych, jak i zwigkszo-
nych wysitkdw ministerstwa, aby podnie$¢ wydajno$¢ w poborze podatkdw. Niemniej
jednak najwigkszy problem Rosji polega na tym, ze jej system skarbowy jest podpo-
rzadkowany planom przychoddw, podczas gdy w Polsce mamy do czynienia z opar-
ciem systemu na wspOlpracy z podatnikiem, co zawiera inne bodZce dla inspektoréw
podatkowych.

Gdy w marcu 2004 r. premierem zostal Michait Fradkow, zaczal dziata¢ plan kon-
solidacji i wszystkie ministerstwa federalne rozpoczely wprowadzanie go. Ministerstwo
Podatkéw i Optat zostato zlikwidowane, a jego obowigzki przejat Komitet Federalny
d/s kontroli skarbowej, podlegajacy Ministerstwu Finansow.

Przeniesienie funkcji podatkowych do Ministerstwa Finansdow byto czeScig reformy
administracyjnej, ktora rozpoczeta sie w momencie objecia wiadzy przez prezydenta
Putina w roku 2001, i ktéra byla prowadzona dos$¢ wolno. Oficjalnym celem reformy byto
zmniejszenie liczby ministerstw. Jednakze caly projekt okazat si¢ czeScig planu Putina,
majacego doprowadzi¢ do scentralizowania pafistwa i wigkszej kontroli biurokracji.

Rok wczesniej przed planem konsolidacji Fradkowa, w marcu 2003 r., Putin pod-
porzadkowal kilka instytucji rzadowych FSB, czyli dawnemu KGB, oraz Ministerstwu
Obrony, oficjalnie aby poprawi¢ zarzadzanie panstwem, ale takze by zacie$ni¢ kontrole
nad rzadem?. Wiosna i latem 2003 r. ogloszono dodatkowe plany reformy administracji

24 Interview with division head, department of international co-operation and information
exchange, ministry of taxes and dues, 22 July 2003; Bureau of Economic Analysis, Chapter 2: Tax
Policy, in Review of Economic Policy for 2002, manuscript (Moscow, 2003), p. 5; and Samoylenko,
V., Russia Update, ITIC Bulletin (International Tax and Investment Centre), June/July 2004, pp. 1-2,
available at, http://www.iticnet.org/ publications/ITIC%?20Bulletin%202004%20June %20July.pdf.,
accessed 2 Nov. 2007.

25 Wines, M., Streamlining Government, Putin Creates New Anti-Drug Force, ,New York Times”,
12 March 2003, p. A10.
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i zlikwidowania niekt6rych funkcji instytucji administracyjnych i rzadowych, ale nie byto
zadnych postgpéw poza utworzeniem komisji.

Kolejne reformy wprowadzono w nastgpnym roku, wraz z obje¢ciem przez Fradkowa
stanowiska premiera w marcu 2004 r. i reelekcji Putina w tym samym miesigcu. Nastep-
nymi dekretami Putin zlikwidowat 13 ministerstw (w tym Ministerstwo Podatkdéw i Opfat,
ktore zostato wlaczone do Ministerstwa Finansow), 2 komitety rzadowe, 1 komisj¢ fede-
ralng, 4 stuzby federalne i 4 agencje oraz stworzyl nowe instytucje — na bazie juz istnie-
jacych — 5 ministerstw, 5 stuzb federalnych i 1 agencjg26. Oceniajac te reformy, Olga
Krysztanowska stwierdzita, ze ogdlna liczba instytucji rzadowych wzrosta i system stat
si¢ bardziej skomplikowany?”. Byly poset Dumy, Aleksander Szokin réwniez twierdzil, ze
reformy byly nieudane, a jednostki nadrzedne w praktyce zostaly podporzadkowane tym
ministerstwom, ktére mialy nadzorowaé?s,

Putin zredukowal réwniez liczbe¢ wiceministrow, ale gazeta ,Komersant” szybko
poinformowata, ze wielu z nich nadal zarzadzato tymi samymi dziedzinami, ktére kon-
trolowali do tej pory, jedynie zmieniono nazwy ich stanowisk?®. Nastepnie, w miesiac po
reelekcji Putin zarzadzit pigciokrotne podwyzki ptac dla wierchuszki rzgdowej, w tym
takze dla siebie30. Rzagdowe przywileje i réznego rodzaju benefity dla urzednikow i ich
rodzin nie zostaly nigdzie naruszone, nawet, gdy wiadza (ku ogélnemu niezadowoleniu),
starala si¢ obnizy¢ przywileje dla wszystkich pozostalych3!,

W listopadzie 2005 r., Fradkow wprowadzit nowy projekt reformy administracyjnej
— trzyletni plan modernizacji administracji, realizowany poprzez reformy standaryzacyjne
i regulacyjne oraz likwidacje lub sprywatyzowanie /5 z 215 tys. panstwowych przedsie-
biorstw i instytucji32.

W nastepstwie tych posunigé, ktore byly czesécig ogdlnego planu reformy admini-
stracyjnej, majacej ograniczy¢ ilo§¢ ministerstw, przeprowadzona — w marcu 2004 r.

26 Putin Cuts 13 Ministries and Almost a Dozen State Agencies, ,,RFE/RL Newsline”, Vol. 8,
No. 46, Part I, 10 March 2004.

27 Sociologist Examines Administrative Reforms, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 54, Part I,
22 March 2004.

28 Government Reform Reportedly Will Slow Work of Government ... As Analysts Continue to Mull
Changes, ,,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 53, Part I, 19 March 2004.

29 McGregor, C., 20% of Civil Servants Face Axe, ,The Moscow Times”, 2 April 2004; and Putin
Reshuffles the Presidential Administration... As Titles Change But Portfolios Appear to Remain the
Same, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 57, Part I, 26 March 2004.

30 Overhauling the Russian Government, ,RIA Novosti”, 1 April 2004, in Johnson’s Russia List,
No. 8148, 1 April 2004; and McGregor, 20% of Civil Servants Face Axe.

31 Walsh, N. P,, Putin Hikes his Pay to Fight Corruption, ,The Guardian”, 17 April 2004, in John-
son’s Russia List, No. 8171, 17 April 2004; Civil Servants to Keep In-Kind Benefits Despite Govern-
ment’s Reform Effort, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 142, Part I, 28 July 2004; and Nemtsov, B.,
Pribylovsky, V., The President, Simple and False: Ten Moments of the State’s Lies; The Putin Regime
is Based on Lies, Bureaucracy, and Corruption, ,Novaya Gazeta”, 10 Feb. 2005, in Johnson’s Russia
List, No. 9058, 12 Feb. 2005.

32 Frunkin, K., Government Determined to Pursue Administrative Reform, ,Izvestiya”, 2 Nov. 2005,
in Johnson’s Russia List, No. 9286, 3 Nov. 2005.
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— likwidacja Ministerstwa Podatkéw i Optat byta fragmentem posunig¢, majacych na
celu wzmocnienie polityki podatkowej w ramach Ministerstwa Finanséw — tak, aby byfo
ono jednostka nadrzgdna.

Tak wiec transformacja zostala uznana za niezbyt udang, skoro Migdzynarodowe
Centrum Podatkéw i Inwestycji (ITIC) — niezalezna fundacja, ktora przekazywata kom-
petentng informacje na temat podatkdw i polityki inwestycyjnej dla biznesmendéw oraz
szkolifa politykow w bytym ZSRR — wielokrotnie stwierdzita w swych comiesigcznych
biuletynach, ze cala reforma ulega dezorganizacji i dezintegracji oraz cechuje ja stala
niepewno$¢ wsrdd wielu decydentdw najwyzszego szczebla34. Reforma opdzniata si¢ row-
niez dlatego, ze nowe ustawodawstwo wymagato likwidacji Ministerstwa Podatkdw i Optat
oraz wlaczenia go w struktury Ministerstwa Finansow?. Nawet Bank Swiatowy w swo-
ich raportach stwierdzil, ze zbyt powolna reorganizacja byta jedna z przyczyn opdznien
i braku postepdw w drugiej fazie TAMP36, W konsekwencji powolnego i chaotycznego
dziatania (w poréwnaniu z podporzadkowaniem administracji podatkowej Ministerstwu
Finansow, jakie miato miejsce w innych krajach np. w Polsce), wysitek ten mdgt by¢
korzystny od poczatku i mdgt doprowadzi¢ do lepszego nadzoru nad poborem naleznosci
podatkowych.

Policja skarbowa

W 1992 r. wewnatrz pafistwowego systemu podatkowego powstata Gléwna Dyrek-
cja Dochodzen Podatkowych MDTI, ktéra w 1993 r. zostata przeksztalcona w nieza-
lezny Departament Policji Podatkowej, a w 1995 r. — w Rosyjskie Federalne Stuzby
Policji Podatkowej. Policja podatkowa powstata, poniewaz inspektorzy skarbowi nie byli
dopuszczani do niektérych firm, ktére nie placity podatkdw w 1992 r.37. W nastepstwie
wprowadzono maski, kominiarki i brof, czego nie byto w latach poprzednich. Gléwnym
obowiazkiem policji podatkowej stalo si¢ wykrywanie, zapobieganie i wywieranie presji
na przestepstwa skarbowe3s. W 2003 r. Putin podpisal dekret, likwidujacy 40-tysigczne
sily policjantéw podatkowych. Jednakze ich dziatania zostaly po prostu przeniesione do
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych, tak wige prace federalnej policji skarbowej nadal sa
kontynuowane, mimo oficjalnego rozwiazania tej organizacji*0.

33 Samoylenko, Russia Update.

34 Ibid., p. 1.

3 Ibid., p. 2.

36 ‘World Bank, FY05 Report on the Status of Projects in Execution (Washington, DC: World Bank,
2005), p. 913.

37 Interview with former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

38 Ibid.

39 Nicholson, A., 2 Tax Police Officers Caught Red-Handed, ,,The Moscow Times”, 26 March
2003.

40 Samoylenko, Russia Update, p. 2.
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Personel skarbowej policji federalnej pochodzit z KGB, armii i innych wojskowych
organizacji, dzialajacych na poczatku lat 90.41. Policja ta miata swoje regionalne i sub-
regionalne biura w catej Rosji. Miata tez Sciste kontakty z dyrekcjami regionalnymi
i lokalnymi izbami skarbowymi (oraz stuzbami Ministerstwa Spraw Wewngtrznych, ktdre
przejely funkcje policyjne w 2003 r.), ale rdznily si¢ od urzedéw kontroli skarbowej w Pol-
sce, poniewaz byla to catkowicie wydzielona instytucja rzadowa. Policja podatkowa nie
byta odpowiedzialna przed innymi organami skarbowymi i nie badata ich spraw. Docho-
dzenia byly albo rozpoczynane przez oficeréw tej policji, albo do nich kierowane przez
miejscowe urzedy podatkowe, ktore informowaly ich raczej indywidualnie, niz udostep-
niajgc w pelni swoje dokumenty#2. ITIC twierdzi, ze kontrolerzy skarbowi sg naciskani,
aby przekierowywac informacje do swych szefow, §ledztwa kryminalne sg automatycznie
przekazywane w mysl rosyjskiego kodeksu skarbowego i dostarczajg materiatu dla policji
podatkowej (obecnie dziatajacej w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych)43.

Przy braku jawnoSci dziatan, zaréwno federalnej policji skarbowej, jak i Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych, trudno ustali¢ w jakim stopniu wspoipraca miedzy tymi dwiema
instytucjami administracji podatkowej w Rosji, funkcjonuje lepiej, a w jakim gorzej
— w pordwnaniu z analogicznymi organizacjami w Polsce. Niejasnosci moga pojawic
siec w kwestii dodatkowych dochoddw, jakie przynosi policja skarbowa. Na przyktad od
1992 1. do 1994 r., jak twierdzi jeden z wyzszych oficerdw policji podatkowej, instytucja
ta zebrata tak duzo naleznosci, jak urzedy podatkowe, gdy podatnicy placili w termi-
nie#4,

Jednoczes$nie poprzedni zastgpca szefa regionalnej dyrekcji skarbowej stwierdzit, ze
policja skarbowa usitowata ukry¢, ze pracowata nad przypadkami, ktore w rzeczywistosci
byly prowadzone przez urzedy skarbowe#.

Metody stosowane przez policje podatkowsg byly watpliwe. Wiekszo$¢ ich dziatalnosci
dotyczyta politycznych lub optaconych przeS§ladowan — jak twierdzit jeden z dzialajacych
w Moskwie zagranicznych prawnikéw46. Zdaniem prywatnych przedsigbiorcéw, policja
podatkowa uzywata zastraszania. Na przyklad, zgodnie z opinia wspolnika w jednej ze
znanych firm audytorskich, natychmiast po wizycie policji skarbowej pojawialy si¢ w biu-
rze firmy ochroniarskie, ktore proponowaly ,,pomoc” w kontaktach z policjg skarbowa za
odpowiednim wynagrodzeniem. Niemniej jednak takie zdarzenia nie mialy miejsca w kon-

41 Interview with manager, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 13 Aug. 2003.

42 Interviewwith former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

4 Witt, D. A., Year-End Wrap-Up and Looking Ahead to 2005, ,JTIC Bulletin”, 5 Jan. 2005,
p. 2, available at, http://www.iticnet.org/publications/ITIC%20Bulletin%202005% 20 Janury%20
Special%20Edition.pdf., accessed 12 Nov. 2007.

44 Interview with former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

4 Interview with former deputy head of regional tax directorate, 18 Aug. 2003.

46 Lawyer, Moscow office of a leading international law firm, Moscow, 11 Aug. 2003.
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taktach z oficjalnymi organami podatkowymi4’. Policja skarbowa mogta takze dzialac na
zasadzie udziatu. Inspektor mdgt rozpoczaé §ledztwo przeciwko firmie pod koniec roku,
aby zakonczy¢ je z poczatkiem nowego roku, po to by otrzymaé swoj udzial4s.

Gdy duze przedsigbiorstwa zaczely by¢ bardziej podporzadkowane w sprawach pla-
cenia podatkéw pod rzadami Putina, takie praktyki zostaly uznane za zbyt wymagajace
w stosunku do matych i §rednich firm. Jednak policja podatkowa uwazana byta za sku-
teczng bron polityczng, gdy Wiadymir Gusinski i Borys Berezowski byli celem ich $ledztw
w roku 2000. W dodatku fakt, ze Putin planowal wzmocnienie kontroli i wprowadzenie
innej struktury organizacyjnej, mogt by¢ przyczyna zlikwidowania tej formacji w 2003 r.
i skoncentrowania tej dziatalnosci w innym ministerstwie.

Ograniczenie czy rozszerzenie swobody dzialan
urzednikow podatkowych

Roznice pomigdzy sposobem w jaki Polska i Rosja realizowaly swoja wiadze nad oby-
watelami najlepiej ilustruje stopiefi swobody przyznawanej urzednikom podatkowym.
Pomimo aktualnych zmian w Rosji, podstawowa rdznicg jest stopiefi swobody jaki przy-
znaje si¢ urz¢dnikom podatkowym w tych dwdch pafistwach, a roznica polega na fakcie,
ze polski system ukierunkowany jest na wspotprace, podczas gdy rosyjski — na realizacje
planu przychodéw. W zaleznoSci od tego czy dominuje wspotpraca, czy realizacja planu,
zmieniaja si¢ bodZce dla inspektoréw podatkowych — wida¢ to najlepiej na podstawie
tego, w jaki sposdb w rzeczywistosSci pobierane sg podatki i jakie bariery antykorupcyjne
narzuca si¢ (lub nie) inspektorom.

Pobor nowych podatkow w Polsce

Na poczatku lat 90. polska administracja przeprowadzita niektore reformy administra-
cyjne, majace na celu skoordynowanie dziatafi biurokracji w stosunku do spoleczefistwa,
aby zapewni¢ wlasciwe uruchomienie nowowprowadzonych podatkow.

Po pierwsze, szkolenie szefoéw i kierownikow wybranych dziatéow w urzgdach skarbo-
wych zostalo wprowadzone przez izby skarbowe w roku 1991, a urz¢dnikow przeszkolono
w poczatkach 1992 r., zanim w owym roku wprowadzono PIT#. Podobne szkolenia mialy
miejsce w 1992 r. i 1993 r. w zwigzku z wprowadzeniem podatku VAT?0.

47 Head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

48 Tbid.

49 NIK, Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedow skarbowych, (Information on the
Results of the Audit of the Activity of the Tax Offices), April 1993, p. 34.

50 NIK, Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci Ministerstwa Finansow i urzedow skarbowych
w zakresie poboru podatku od towaroow i ustug, (Information on the Results of the Audit of the Activity
of the Ministry of Finance and the Tax Offices in the Scope of the Collection of Taxes on Goods and
Services), Warsaw: Oct. 1997, p. 28.
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Po drugie, kampania informacyjna zostala zaprojektowana dla catego spoteczen-
stwa przez Ministerstwo Finansow, ktdre ja nadzorowalo. Zanim wprowadzono nowe
podatki, izby skarbowe opublikowaly broszury i prowadzity w mediach, radio i telewizji
specjalne programy. Przeprowadzano tez liczne wywiady z urzgdnikami podatkowymi.
Jeden z dyrektoréw izby skarbowej, ktory udzielat takich wywiaddow, stwierdzit, ze z jedne;j
strony spoleczefistwo bylo zainteresowane tematem, z drugiej to oni byli przede wszystkim
zainteresowani, aby nowe ustawy podatkowe dziataly i byty zrozumiafe.

Po trzecie, powstaly punkty informacyjne w urz¢dach skarbowych i izbach skarbo-
wych, gdzie kompetentni urz¢dnicy udzielaja porad. Obecnie wiele urzedéw skarbowych
i izb skarbowych ma swoje strony w internecie, gdzie podatnicy moga kierowaé swoje
zapytaniadl, W efekcie wielu urzednikéw skarbowych traktuje podatnikéw jako klientow,
ktérym nalezy pomagac. Jeden z duzych urzedoéw skarbowych wysyta nawet ankiety do
podatnikéw z zapytaniem jak sg obstugiwani i jak mozna to ulepszy¢2.

Po czwarte, urz¢dy skarbowe otrzymaly od Ministerstwa Finansow wytyczne, aby nie
kara¢ podatnikéw zbyt dotkliwie za pomytki, kiedy nowe podatki wprowadzono po raz
pierwszy33.

Podsumowujac, liczba pracownikéw w urzedach skarbowych wzrosta wraz z wpro-
wadzeniem nowych podatkéw. Tak wigc reforma w stylu weberowskim miafa zapewnié
podatnikom pomoc urzednikdw w zakresie nowych przepiséw podatkowych, a samg trans-
formacje uczynic fagodniejszg zaréwno urzgdnikom, jak i podatnikom.

Pobor nowych podatkow w Rosji

W przeciwiefistwie do Polski, dzialania wtadz podatkowych w Rosji, byly znacznie
bardziej nastawione na przymusowg realizacje planu wplywdw, a mniej skierowane
na obywatela — urzednicy mieli znacznie wigksza swobode i mozliwosci narzucenia
przez panstwo swej woli spoleczefistwu w procesie napetniania panstwowych skarbcow.
Dostrzegamy to szczeg6lnie w sposobie prowadzenia kontroli przez inspektorow. W roku
2005 zastepca szefa federalnych stuzb podatkowych, Tatiana Szewcowa stwierdzita, ze
kazda kontrola musi by¢ w 100% efektywna. W innym przypadku inspektor jedynie mar-
nuje swoj czas. Ta opinia w skoncentrowany sposdb przedstawia jak system podatkowy
widzi swoje funkcje, i ze przez rosyjskich ekspertéw podatkowych jest interpretowany
jako wyrazna instrukcja, ze naleznoSci podatkowe musza by¢ zwigkszane przez kazda
kontrolg4.

Najwazniejszym problemem w sprawach kontroli jest osoba, ktora si¢ kontroluje.
Inspektorzy zmuszani do realizacji planow, $cigajg gtdéwnie uczciwych podatnikow, ktorzy

51 Interview with tax chamber director, Warsaw, 15 Nov. 2001.

52 Interview with tax office head, Bialystok, 7 Dec. 2001.

53 Interview with tax chamber department head, Bialystok, 3 Dec. 2001.

54 Tax Authorities Find Yukos Effect’ Beneficial, ,,Vremya novostei”, 10 Oct. 2005, in Johnson’s
Russia List, No. 9263, 10 Oct. 2005.
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maja wszystkie dokumenty skompletowane, natomiast nie interesuja si¢ firmami, ktore
w ogble nie ptacg podatkéwS. Tak byto zwlaszcza pod koniec lat 90., gdy zbankrutowata
wickszo§¢ mniejszych firm, a system ten pozwalal na nieograniczony czas prowadze-
nia kontroli oraz na kontrole wielokrotne, ktdre mogly byé prowadzone jednoczes$nie0.
W dodatku, gdy kontrolowano ulgi, urzednicy nie zwracali uwagi na ich rodzaj i podstawy,
lecz sprawdzali wytgcznie dokumenty — czy byly w porzadku, czy byly wtadciwie opiecze-
towane i podpisane, wszystko po to, by odrzuci¢ tak wiele ulg, jak to tylko mozliwe (oraz
aby Sciagnaé jak najwyzszy podatek)’’. Przed wprowadzeniem kodeksu podatkowego
w 1999 r. bylo wiele luk w ustawodawstwie, co upowazniato urzednikéw do dowolnych
interpretacji, czgsto réznigeych sie zdecydowanie migdzy poszczegblnymi regionamiss,

Jednakze po ataku Kremla na koncern Jukos i jej szefa, oligarche Michata Chodor-
kowskiego, ktorego oskarzono o defraudacje i przestepstwa podatkowe w dzialaniach
politycznych, przedsiebiorcy ocenili to, jako udzielenie biurokracji podatkowej wolnej
reki w dowolnym interpretowaniu prawodawstwa podatkowego.

Arbitralna wtadza, pofaczona z brakiem kompetentnej wiedzy inspektoréw podat-
kowych w sprawach firm i przemystoéw, ktére kontrolowali, zezwalala im na oskarzanie
podatnikéw o dzialanie w ,,zlej wierze”. Takie uzasadnienia dla oskarzefi oceniano jako
kreatywng konieczno$¢ dla urzednikow podatkowych, biorac pod uwage fakt, ze wysitki
Jukosu, aby zmniejszy¢ swe nalezno$ci podatkowe przed rokiem 2003, uznane zostaly
przez spoleczno$¢ przedsigbiorcow jako zgodne z prawem?.

Po koniec lat 90., kiedy kontrole byly niedostatecznie skuteczne w $cigganiu dodat-
kowych wplywow, aby zrealizowa¢ zaplanowane kwoty podatkdw, niektorzy inspektorzy
skarbowi otrzymali zadanie zazadania od bogatych przedsigbiorstw wniesienia podat-
koéw z wyprzedzeniem, co motywowano deficytem w regionalnym budzecie, lub tym, ze
poborca skarbowy mial narzucony plan przychoddw, ktory chceiat zrealizowaé, by otrzy-
maé premig®.

Co wiecej, gdy podatnik zgtaszat si¢ do urzedu skarbowego z zaleglymi podatkami,
czesto inspektor skarbowy otrzymywat 10% premig za dodatkowa wplateol,

55 Interview with head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international account-
ing firms, Moscow, 28 July 2003; and lawyer, Moscow office of a leading international law firm,
Moscow, 11 Aug. 2003.

56 Interview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

57 Interview with head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international account-
ing firms, Moscow, 28 July 2003.

38 Interview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

59 Bush, J., The Taxman Cometh — Again and Again, ,,Business Week”, 7 March 2005, in John-
son’s Russia List, No. 9079, 6 March 2005.

60 Tnterview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

61 Interview with Aleksei A. Mukhin, director of the Centre for Political Information, Moscow,
23 May 2003.
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Patrzac w przesztos¢, kontrolerzy skarbowi mieli prywatne kontakty z podatnikami
tam, gdzie kazdy podatnik miaf statego inspektora w urzedzie skarbowym, co prowadzito
niejednokrotnie do uzaleznienia wielu spraw od osobistych kontaktdéw. Jednak od roku
1999 gdy wprowadzono kodeks podatkowy i ustalono zakres praw podatnikéw, kontakty
staly si¢ bardziej formalne niz do tej pory®2.

Kiedy w latach 90. weszly w zycie nowe podatki, rosyjskie wtadze podatkowe nie
podjely akcji informacyjnej tak, jak to byto w Polsce. Z opinii spoleczefistwa wynika, ze
administracja podatkowa nie wykazywata wickszego zainteresowania edukacja podatni-
kéwo3, Na przyktad zorganizowano tylko kilka seminariéw z udzialem szef6w administracji
podatkowej i podatnikow. Chociaz kodeks wprowadzony w 1999 r. zezwalal na pytania
podatnikéw o wyjasnienia, wladze skarbowe nie kwapily si¢ z odpowiedziami, a informa-
cje — zdaniem ich odbiorcéw — nie byly wystarczajace®4.

Reformy, proponowane w latach 2005-2006, przedstawiaja sprzeczno$ci wewnatrz
wladzy, a propos tego, jak powinien wygladaé restrykcyjny lub zorientowany na klienta
system pobierania podatkow. W roku 2005 minister finansow, Aleksiej Kudrin, ktorego
ministerstwo przejeto kontrole nad administracja podatkowa poprzedniego roku, zapro-
ponowal, aby kazdy inspektorat mial osobny wydzial skarg, wewnetrzny przeglad skarg
powyzej pewnej sumy i inne ograniczenia rodzajéw i metod dochodzen%. Dalsze srodki,
ktdre sugerowano, dotyczyly nalozenia ograniczen na ilo$¢ kontroli skarbowych u jednego
podatnika w ciggu roku®, lecz srodowisko przedsi¢biorcow w 2005 r. o§wiadczylo, ze nie
jest w stanie ustali¢, ktora jednostka powinna nafozy¢ kary za dodatkowe inspekcje w wiel-
kich przedsigbiorstwach¢’. Jednakze inne propozycje nie ograniczyly wtadzy urz¢dnikow
podatkowych, ani nie zmienialy ich dzialan na przychylne konsumentom. W roku 2005
pafistwo zaproponowalo, aby organy skarbowe uzyskaly prawo naktadania grzywny na
przedsigbiorstwa bez wyroku sadowego, a w styczniu 2006 r. takie prawo weszlo w Zycie,
z mozliwoscig karania grzywna w wysokosci 5000 rubli dla przedsigbiorcow, zas 50.000
dla firm®8, Co wigcej, wladzom skarbowym nakazano skierowanie si¢ w kierunku indywi-
dualnych podatnikow i celowe unikanie informowania obywateli w sprawach dotyczacych

62 Interview with lawyer at Moscow office of international legal firm, Moscow, 7 Aug. 2003.

63 IMF, Russian Federation: Selected Issues and Statistical Appendix, IMF Country Report
No. 02/75, April 2002, p. 63.
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65 Faulconbridge, G. Kudrin Sets Out His Plans for Tax Service, ,,Moscow Times”, 10 Feb. 2005,
p- 2.
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opodatkowania nieruchomodci i samochodéw, tak wigc kary finansowe za uchylanie od
opodatkowania zaczely sptywaé jak lawina®.

Podsumowujac, istniata niejasno$¢ dotyczaca tego czy administracja skarbowa bedzie
nadal traktowa¢ plany podatkowe jako sposdb zarzadzania dziatalno$cig inspektorow
skarbowych, czy bedzie szukaé wspoldziatania podatnikéw z przepisami podatkowymi.
Nastepstwem dorocznego oredzia prezydenta Putina w dniu 25 kwietna 2005 r., w ktoérym
wycofal si¢ z dominacji przymusowych planow, federalne stuzby podatkowe po czterech
miesigcach oSwiadczyly, ze obecnie sugerujg swoim inspektoratom ,,plany wskaznikowe”70,
Aby pogtebi¢ zamet w tej sprawie, projekt budzetu Ministerstwa Finanséw na 2006 r.,
opublikowany w sierpniu 2005 r., zaktadat, ze dodatkowe kontrole w przedsigbiorstwach
do kofica 2005 r. $ciagna miliard dolaréw, a suma ta bedzie podwojona w 2006 r. przez
dodatkowe kontrole w firmach7.

Dodatkowe ograniczenia strukturalne,
zapobiegajqgce korupcji w Polsce i Rosji

Polski system podatkowy — na pierwszy rzut oka — zostal zaprojektowany bardziej
szczelnie, niz rosyjski. Na przyktad wielu pracownikéw izb skarbowych i urzedow skarbo-
wych nadzoruje poszczeg6lne przypadki. Zespol, ktory bada okreSlony przypadek, musi
przekaza¢ dokumenty do nastepnej komorki. Sprawy rozpatrywane przez szeregowych
urzgdnikéw musza by¢ podpisane przez zwierzchnika. Podatnicy nie maja dostgpu do
organdw kontrolnych. Ogolnie rzecz biorac system jest zaprojektowany w sposob, ktdry
poSwieca nieco weberowska niezalezno$¢ dla uniformizacji i bezpieczefistwa. Jak stwier-
dzit jeden z wysokich urzednikow izby skarbowej: ,,Korupcja pojawia si¢ tam, gdzie urzed-
nicy maja swobode¢ w podejmowaniu decyzji”72. Ponadto, izby skarbowe przeprowadzaja
swoje wlasne kontrole catoSciowe lub tematyczne w urzgdach skarbowych, ktére nadzo-
ruja, a oprocz tego kazdego roku przeprowadza si¢ tam kontrole kompleksowe.

Dodatkowa przeszkoda jest fakt, ze ulgi podatkowe nie sg juz udzielane bez ograniczen
przez urzedy skarbowe . W roku 1995 NIK stwierdzit, ze podejmowanie decyzji w przyzna-
waniu ulg podatkowych byto w wielu przypadkach wadliwe, czego nie skontrolowano.

Ponadto znaczna liczba ulg podatkowych, przyznanych pod wpltywem rekomen-
dacji z Ministerstwa Finansow, zostata wydana bez doktadnych badafi, ktére potwier-
dzityby je”.

0 Yurova, Tax Reform in Russia.

70 No More Plans for Taxmen, ,,Vedomosti”, 11 Aug. 2005, in Johnson’s Russia List, No. 9222,
11 Aug. 2005.

7106 Budget Sets Tax Collection Target, ,Moscow Times”, 24 Aug. 2005, p. 6.

72 Interview with tax chamber department head, Gdansk, 26 Nov. 2001.

73 NIK, Informacja o wynikach kontroli wykonywania uprawnieri przez resort finansow w zakresie
wydawanych decyzji o zaniechaniu ustalania i poboru podatkow, (Information on the Results of the Audit
of the Carrying out of Entitlements through the Finance Department in the Scope of Completed Decisions
regarding the Nonfeasance of Arrangement and Collection of Taxes), Warsaw, May 1995, p. 57.
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NIK uznal takze za problematyczne przeprowadzenie badaf nad rozmiarem i wyni-
kami tych ulg, z powodu braku wykazu takich decyzji, ktorego stworzenie uprzednio
zaproponowal on Ministerstwu Finansow’4.

Tak wiec zmiana przepiséw o ulgach podatkowych zapobiegla wywieraniu wplywu
przez podatnikow na pracownikoéw urzedow skarbowych, u postaw czego lezata chec uzy-
skania znizek.

Jednak w dalszym ciagu urzg¢dnicy skarbowi maja mozliwo$¢ pomagania podatnikom,
wplacajacym zalegte podatki. W poszczegdlnych przypadkach urzedy skarbowe lub izby
skarbowe (za wyjatkiem organdw kontrolnych) moga zmieni¢ warunki lub okres spfat,
roztozy¢ nalezno$¢ na raty, op6zni¢ terminy lub umorzy¢ diug, choc to ostanie rozwigzanie
jest bardzo rzadkie?.

Mimo, ze taka pomoc jest sprawdzana przez nadzor, NIK znalazl przyktady ztamania
zasad, sugerujgce, ze te ograniczenia strukturalne nie sg tak surowe, jak by¢ powinny7®.

Ostatnig przeszkoda antykorupcyjng dla urzednikow skarbowych, w stosunku do
podatnikéw, sa ostatnio zmienione przepisy, ktére — inaczej niz w Rosji — zabraniaja
urzednikowi natozy¢ kary na podatnika, a moze zrobi¢ to tylko sad”’.

W przeciwienistwie do wszystkich tych ograniczen, narzuconych biurokracji w Polsce,
rosyjski system podatkowy w latach 90. opierat si¢ gtéwnie na indywidualnych stosun-
kach miedzy podatnikiem i inspektorem. Ta zasada jednak zanikata w ostatnich latach.
W 1990 r. podatnik mogt wreczy¢ swoje zeznanie podatkowe pojedynczemu inspektorowi,
ktory sprawdzitby jego dokfadno$¢ — sytuacja taka umozliwiala sprzecznos¢ intereséw
migdzy dwiema stronami’s.

W dodatku, jak twierdzono, kiedy podatnik placit zalegte podatki, inspektor otrzymy-
wal swdj udzial finansowy”. Jednakze po wprowadzeniu kodeksu podatkowego z 1999 r.,
stosunki miedzy nimi staly si¢ bardziej oficjalne0.

Departamenty administracji skarbowej i policji skarbowej w obu krajach prowa-
dza wewnetrzne kontrole i audyty, w celu wykrycia przypadkéw korupcjisl. W Polsce

74 Ibid.
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control office director, Bialystok, 4 Dec. 2001.
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zewnetrzng instytucja, ktora kontroluje system poboru podatkéw, jest — wymieniony
powyzej — NIK. Analizujac rdzne organy administracji skarbowej, prowadzi on tema-
tyczne kontrole (analizuje poszczegdlne instytucje skarbowe), a takze kontrole proble-
mowe (komputeryzacji organéw podatkowych, poboru zaleglosci, Sciagania podatkdw
dochodowych, itd.). Natomiast w Rosji Federalna Izba Skarbowa, podlegajaca Radzie
Najwyzszej, przeprowadza jedynie kontrole finansowe, a nie audyt funkcjonowania.

(Z wiasnego doswiadczenia moge¢ powiedzieé, ze NIK jest znacznie bardziej przejrzy-
sta instytucja, niz rosyjska Federalna Izba Skarbowa). Administracja regionalna powinna
kontrolowaé urzedy skarbowe co trzy lata, natomiast kontrole tematyczne powinny by¢
przeprowadzane przez Ministerstwo Podatkow i Oplat w skali regionalnejs2.

Podsumowanie

Dyskusja o strukturalnych $rodkach, majacych na celu zapobieganie korupcji urzed-
nikdw, zbliza nas do weberowskich idealéw racjonalnej biurokracji, zatrudniajacej nie-
zaleznych profesjonalnych fachowcoéw. Poréwnujac polskie i rosyjskie stuzby skarbowe,
mozemy ocenic jak bardzo sa one racjonalne i prospofeczne w odniesieniu do ,,historycz-
nych odniesien, struktur, zasoboéw ludzkich i filozofii funkcjonowania”.

* Qdniesienia historyczne — Aktualne polskie racjonalne struktury wywodza si¢ z okresu
migdzywojennego, natomiast Rosja czerpie swoje wzory z niektdrych zasad biurokracji
z czasdw ZSRR, ktorej celem byto stworzenie silnej hierarchicznej kontroli kosztem
niezaleznoSci urzedow.

* Struktury — Polska stuzba skarbowa ma strukturg, w ktorej dzialaja bezposrednie
zwigzki podlegtosci, zardwno mie¢dzy urzedami, jak i wewnatrz nich. Niezalezna, lecz
solidna pozycja urzedéw kontroli skarbowej w Polsce nie zawsze umozliwia piynne
wspotdziatanie z innymi instytucjami skarbowymi, co wskazuje, ze struktura ta nie jest
catkowicie racjonalna. Jednoczesnie, w latach 90. ujawnily si¢ niewystarczajace bariery
pomigdzy rosyjskimi inspektorami skarbowymi, podczas ich kontaktéw z podatnikami.
Polska ma takze zewngtrzne instytucje kontrolne (NIK), ktore publikuja krytyczne,
finansowe i organizacyjne raporty kontrolne, dost¢gpne opinii publicznej (odmiennie
niz w Rosji).

* Zasoby ludzkie — Polska administracja skarbowa uzywata rdznych rodzajow szkolen,
aby zbadac jak beda dziata¢ nowe podatki.

* Filozofia funkcjonowania — Metody dziatania polskich wiadz, a takze sposob w jaki
edukowano spofeczefistwo w zakresie procedur podatkowych, sg znacznie tagodniejsze
i mniej nastawione na realizacje planu dochodéw niz w przypadku Rosji — w my§l tej
filozofii traktuje si¢ podatnikéw jak klientow.

former head of the department of civil service and personnel, ministry of taxes and dues, Moscow,
8 Aug. 2003.
82 Interview with former head of a Moscow tax inspectorate, 5 Aug. 2003.
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Podsumowujac w skrocie: w polskim modelu stuzb podatkowych — konglomeracie
sukcesow i porazek, pozostajacym w szacunku dla stosowania historycznych rozwigzan,
struktur, zasobdw ludzkich i filozofii funkcjonowania, skierowanym na zwigkszenie zaufa-
nia do urz¢dnikéw skarbowych — udalo si¢ zbudowac biurokratyczny racjonalizm. W tym
samym czasie, mniej udana mieszanina tych weberowskich elementdw stworzyta w latach
90. znacznie nizszy poziom racjonalnoci po stronie rosyjskich stuzb skarbowych, z pew-
nymi sukcesami reformatorskimi pod koniec tego okresu. Polska wybrala racjonalizacje
biurokracji w sektorze podatkowym, podczas gdy Rosja umocnita jej wtadze tak, aby pan-
stwo miato petna kontrole zaréwno nad podatnikami, jak i biznesmenami.

W dodatku polski model udowadnia, ze agencja rzadowa potrzebuje nie tylko
wewnetrznej sily i niezaleznoSci od sil zewnetrznych, aby zrealizowa¢ swoje cele; musi
takze wykorzysta¢ spoteczenistwo, aby wzmodc zaufanie do organéw $ciggajacych podatki
poprzez takie mechanizmy, jak niekontrolowanie sktadanych kwestionariuszy podatko-
wych, punkty informacyjne w urzgdach skarbowych i inne §rodki poprawy wizerunku.
Sama sifa struktury nie buduje efektywnej dziatalnoci podczas wprowadzania nowej poli-
tyki poboru podatkéw. Ani wewnetrzna kontrola, ani wysokie morale urzednikéw nie sg
decydujace. Nie przesadza tez tego — skierowana na zewngetrzne cele — agencja rzgdowa
Dwa podejscia — wewngetrzne i zewngtrzne — powinny dziatac reka w reke.

Podsumowujac: znaczny postep, ktdry dokonat sig¢ w dwoch rosyjskich regionach,
dowodzi, ze rosyjskie urzedy skarbowe mogg dzialaé w racjonalnym systemie biuro-
kratycznym, o ile wprowadzi si¢ wtasciwe reformy, majace na celu usunigcie dominacji
urzednika nad podatnikiem i zasady polegania gtéwnie na przymusie lub na zaufaniu,
poprzez przyjecie zeznania podatkowego bez kontroli. Rosjanie takze sg zdolni zbudowac
skutecznie dziatajace agencje rzadowe. Polskie i rosyjskie sposoby oraz drogi kierowania
rozeszly si¢ podczas transformacji — i dodatkowo rozdzielity w trakcie epoki Putina.
Por6éwnanie tego, w jaki sposdb urzednicy Sciggaja podatki, ilustruje teze, ze panstwo,
ktére chce wzmocni¢ swojg wiadze, moze nie by¢ tak skuteczne, jak panstwo traktujace
spoteczenstwo na warunkach wspoipracy i réwnosci. Umacnianie biurokracji, aby wzmoc-
ni¢ panstwo, kosztem spoteczenistwa, nie gwarantuje skutecznego wprowadzania polityki
panstwowej na dtuzsza mete tak, jak oparcie si¢ na ,,racjonalizacji” panstwa .

Thum. Janusz Dabrowski

O autorze: Autor uczestniczy w mi¢dzynarodowych badaniach systemdéw podatkowych

i opinii o podatkach w krajach Europy Srodkowo-wschodniej. Badania dobiegaja korica.
Summary

Polish efforts at administrative reform within the tax service have focused on rationalizing

the function and duties of tax officials in a Weberian sense. In contrast, Russia’s tax
bureaucracies lean towards securing their own ‘power’ over society through their tax
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collection mechanisms. Polish reforms have sought to rationalize the tax bureaucracy by
focusing on institutional design as well as by reducing the ability of bureaucrats to function
with undue discretion. Meanwhile, in Russia, the implementation of reforms designed to
make the tax administration more ‘rational’ in a Weberian sense often fails to shift the
course of the state’s goal to seek power for itself, especially at the expense of society at
large. Comparison of the experiences of these two countries suggests that ‘empowering’
bureaucrats so that the state will be ‘strengthened’ vis-a™-vis society may not provide for
as successful an implementation of state policy in the long run as an approach based upon
‘rationalizing’ the state.



