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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

JPK

JPK_VAT

Luka VAT

Minister
Finansow

VAT

VIES

Jednolity Plik Kontrolny, ktérego obowiazek przekazywania na zadanie organu
podatkowego, w zakresie catosci lub czesci ksigg podatkowych oraz dowodow
ksiegowych, w przypadku prowadzenia ksiag podatkowych przy uzyciu programéw
komputerowych, zostat wprowadzony ustawa z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw” od 1 lipca 2016 r.
dla duzych przedsiebiorcéw, a od 1 lipca 2018 r. dla pozostatych przedsiebiorcow
prowadzacych ksiegi rachunkowe przy uzyciu programéw komputerowych.

Jednolity Plik Kontrolny dla ewidencji zakupu i sprzedazy VAT, ktérego obowigzek
przekazywania, bez wezwania organu podatkowego, za pomoca Srodkéw komuni-
kacji elektronicznej, w zakresie informacji o prowadzonej ewidencji na potrzeby
podatku VAT, w postaci jednolitego pliku kontrolnego za okresy miesieczne, w termi-
nie do 25. dnia miesigca zostat wprowadzony ustawa z dnia 13 maja 2016 r. 0 zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw? od 1 lipca 2016 r. dla
duzych przedsiebiorcow prowadzacych ewidencje przy uzyciu programéw kompute-
rowych, od 1 stycznia 2017 r. dla matych i $rednich przedsiebiorcéw prowadzacych
ewidencje przy uzyciu programéw komputerowych, od 1 stycznia 2018 r. obowigzek
raportowania JPK_VAT dotyczy wszystkich podatnikéw VAT czynnych.

Krajowa Administracja Skarbowa, powstata na mocy ustawy z dnia 16 listopada
2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej® oraz przepiséw wprowadzajgcych?;
struktura KAS obejmuje w szczegélnosci izby administracji skarbowej (I1AS), urzedy
skarbowe (US) oraz urzedy celno-skarbowe (UCS); przed utworzeniem KAS jed-
nostkami organizacyjnymi byty izby skarbowe (1IS), urzedy skarbowe (US), urzedy
kontroli skarbowej (UKS).

réznica miedzy teoretycznymi a faktycznymi wptywami z VAT, wyrazona jako procent
teoretycznych wpltywdéw z VAT (ang. VTTL - VAT Total Tax Liability) wynikajacych
z obowigzujacych przepiséw; szacunek luki podatkowej obejmuje wszelkie odchyle-
nia pomiedzy teoretycznymi zobowigzaniami podatkowymi a rzeczywistymi wpta-
tami podatnikdéw, w tym wynikajace z wytudzen i oszustw, bankructw podatnikéw
VAT, czy pomytek.

minister wtasciwy do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych;
kompetencje ministra wiasciwego do spraw wymienionych dziatéw administracji
rzadowej przystugiwaty do 27 wrzesnia 2016 r. Ministrowi Finanséw, od 28 wrze$nia
2016 r. Ministrowi Rozwoju i Finanséw, a od 9 stycznia 2018 r. przystugujg Mini-
strowi Finansow.

podatek od towaréw i ustug, regulowany przez ustawe z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug® - polski odpowiednik podatku od warto$ci doda-
nej, ktérego zasady funkcjonowania okresla dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od warto$ci dodanej® .

System wymiany informacji o VAT, umozliwia panstwom cztonkowskim wymiane
informacji na temat dostaw transgranicznych oraz podatnikéw zarejestrowanych
do celéw VAT.

1 Dz.U.poz. 1649, ze zm.
Dz.U. poz. 846, ze zm.
3 Dz.U.z2019r. poz. 768, ze zm.

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz. U. poz. 1948, ze zm.).

5  Dz.U.z2018r. poz. 2174, ze zm.
¢ Dz U.L3472z11.12.2006,s. 1, ze zm.



Pytanie definiujace
cel gtéwny kontroli

Czy Minister Finansow
rzetelnie i skutecznie
sprawowat nadzor

nad procesem

poboru podatku

od towarow i ustug

i przeciwdziatania
uszczupleniom

w tym zakresie

w latach 2007-2018?

Jednostki
kontrolowane

Ministerstwo Finansow
oraz cztery izby
administracji skarbowej

Okres objety
kontrola

Od 1 stycznia 2007 r.
do 30 wrzesnia 2018 r.

1. WPROWADZENIE

Dochody z podatku od towaréw i ustug stanowig potowe dochodéw podat-
kowych Polski. Wszelkie uszczuplenia w poborze tej daniny to dla panstwa
istotny problem, ktéry moze prowadzi¢ do ograniczenia zakresu i jakosci
jego funkcji. Wytudzenia zwigzane z podatkiem VAT mogg takze podwaza¢
zaufanie obywateli do panstwa.

Konstrukcja podatku VAT sprawia, Ze stat sie on szczeg6lnym zaintereso-
waniem przestepcow i oszustow. Poszczegdlne panstwa podejmuja rézno-
rodne dziatania dla ograniczenia patologii w obszarze podatku od towaréw
i ustug.

Temat obecnej kontroli uwzglednia propozycje Sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych, dotyczaca zbadania dziatan Ministerstwa Finanséw w zakresie
nadzoru nad procesem poboru podatku od towaréow i ustug i przeciwdzia-
tania uszczupleniom w tym zakresie w latach 2007-2015. Obejmuje takze
okres 2016-2018 (I-1X) aby uzyska¢ biezacy obraz skuteczno$ci dziatan
nadzorczych.

Ze wzgledu na znaczenie podatku VAT dla dochodéw naszego kraju,

Najwyzsza Izba Kontroli konsekwentnie badata i informowata organy

panstwa o problemach i naduzyciach zwigzanych z poborem VAT. Kontrola

Nadzor Ministra Finanséw nad poborem podatku VAT opiera sie w duzej

mierze na wynikach juz zrealizowanych kontroli dedykowanych $ciggalno-

$ci podatku VAT oraz zwalczaniu oszustw w tym obszarze, w tym kontroli

przeprowadzonej w:

— Il pétroczu 2009 r. Opodatkowanie transakcji wewngtrzwspdlnotowych
podatkiem od towardw i ustug oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT’,

— 1l pétroczu 2013 r. Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug®,

— I poétroczu 2015 r. Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodar-
czego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne®,

— Il potroczu 2016 r. Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami cie-
ktymi*®,

— Il pétroczu 2017 r. Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT,

Zagadnienie skutecznosci egzekwowania dochodéw panstwa z VAT byto
takze obecne w corocznej kontroli wykonania budzetu panstwa. Zaplano-
wane badania miaty na celu doprecyzowanie i uzupeinienie danych z prze-
prowadzonych juz kontroli.

Informacja o wynikach kontroli Opodatkowanie transakcji wewnqtrzwspélnotowych podatkiem
od towaréw i ustug oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT, Nr ewid. 16/2010/P09023/KBF, NIK,
Warszawa kwiecien 2010 r. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca
2009r.

Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towardéw i ustug, Nr ewid.
17/2014/P/13/042/KBF, NIK, Warszawa marzec 2011 r. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia
2012 r.do 30 czerwca 2013 1.

Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujqcych czynnosci fikcyjne, Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBF, NIK, Warszawa kwiecien
2016, kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 .

1% Informacja o wynikach kontroli Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciektymi, Nr ewid.

21/2017/P/16/018/KGP, NIK, Warszawa maj 2017 r. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia
2015r. do 30 czerwca 2016 .

Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT, Nr ewid.
23/2018/P/17/013/KBF, NIK, Warszawa maj 2018. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia
2016 r.do 30 czerwca 2017 r.
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WPROWADZENIE

W zrealizowanych w latach 2009-2016 kontrolach NIK zwracata uwage
na niewystarczajgcg skuteczno$¢ aparatu skarbowego w przeciwdziataniu
oszustwom podatkowym w VAT i potrzebe podejmowania dziatan zarad-
czych.

Obserwowana od kilku lat poprawa $ciggalnosci podatku od towaréw
i ustug mozliwa byta miedzy innymi dzieki kolejnym dokumentom pokon-
trolnym i zawartym w nich wnioskom Najwyzszej Izby Kontroli.



OCENA OGOLNA

Minister Finanséw w catym okresie objetym kontrolg podejmowat szereg
dziatan nadzorczych majacych na celu prawidtowy poboér oraz przeciwdzia-

tanie uszczupleniom w podatku od towaréw i ustug. Rzetelnie prowadzony
byt monitoring zadan i celéw wyznaczonych podlegtym stuzbom. Stopniowo

rozwijane byty narzedzia wspomagajace proces analizy ryzyka. Na podstawie

ustalen podlegtych stuzb oraz informacji zewnetrznych identyfikowane byty
zagrozenia dla skutecznego poboru podatku od towaréw i ustug oraz pode;j-

mowane réznorodne dziatania majace na celu uszczelnienie systemu podatku

VAT oraz ograniczenie skali oszustw w tym obszarze. Jednak tempo wdrazania

rozwiazan zaradczych, ich zakres i skuteczno$¢ byty rézne w poszczegdélnych
okresach.

W latach 2007-2018 skutecznos¢ realizacji dochodow z podatku VAT ksztat-

towata sie w sposob istotnie zréznicowany. Biorgc pod uwage wielkos¢ luki
podatkowej jako wskaznika oceny skutecznosci realizacji dochoddw z podatku

VAT, w latach 2010-2011, w ktdérych poprawita sie sytuacja gospodarcza,

nie udato sie istotnie ograniczy¢ luki podatkowej w VAT narostej w okresie
ujawnienia sie $wiatowego kryzysu finansowego (2008-2009). Nie udato sie
takze przeciwdziatac jej istotnemu wzrostowi w latach 2012-2013. W tym
okresie osiggniete zostaty najstabsze wyniki, luka VAT gwattownie wzrosta
i utrzymywata sie na najwyzszym poziomie. Niewielka poprawa nastgpita

w warunkach rosnacej gospodarki, w latach 2014-2015. Intensywne dziata-

nia zaradcze, majace na celu uszczelnienie systemu podatkowego oraz jego
uodpornienie na oszustwa podatkowe, prowadzone byty gtéwnie w latach
2016-2018, chociaz czes¢ z nich miata swoj poczatek przed 2016 r. Efektem
ich byto istotne obnizenie sie poziomu luki podatkowej.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia, mimo stwierdzenia nieprawi-
dtowosci, nadzdr Ministra Finanséw nad poborem VAT w latach 2007-2009,
biorac pod uwage takze wyniki przeprowadzonej w Il pétroczu 2009 r. kontroli
Opodatkowanie transakcji wewngtrzwspdlnotowych podatkiem od towaréw
i ustug oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli zastosowane przez Ministra Finansow

w latach 2010-2015 srodki przeciwdziatania i zwalczania zjawisk powodu-

jacych istotny ubytek dochodéw podatkowych, byty niewystarczajace aby

poprawi¢ skutecznos¢ realizacji dochodéw z podatku VAT. Luka VAT w Polsce
wynosita w tym okresie przecietnie 24%, podczas gdy $rednio w UE 14%"2.
Skutecznos$¢ dziatania Ministra Finansow i podlegtych mu organéw w zakresie
przeciwdziatania wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentu-

jacych czynnosci fikcyjne za okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 r.

zostata przez NIK oceniona negatywnie, po kontroli przeprowadzonej w Il pot-
roczu 2015 1.

Znaczny wzrost skutecznosci realizacji dochodéw osiggniety zostat dopiero

w latach 2016-2017. Wielkos¢ dochoddéw z VAT zrealizowanych w 2018 .

Swiadczy o utrzymaniu sie tej tendencji. Wzrost dochodéw nastapit w warun-
kach dobrej sytuacji gospodarczej oraz poprawy $ciggalnosci podatku VAT
bedacej efektem wprowadzonego w latach 2015-2018 szerokiego pakietu
zmian legislacyjnych i organizacyjnych majacych na celu poprawe dyscypliny
podatkowej oraz skutecznosci dziatania aparatu skarbowego.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, Ze oprécz rozwigzan praw-
nych stopniowo wprowadzane byty narzedzia informatyczne umozliwiajace
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Na podstawie raportéw sporzadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej, tj. Study and Reports

on the VAT Gap in the EU-28 Member States:

- 2016 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszawa, sierpien 2016 (dane za 2010 r.);

- 2017 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszawa, wrzesien 2017 (dane za 2011 r.);

- 2018 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszaw, wrzesien 2018 (dane za lata 2012-2015).

Minister Finanséw
podejmowat szereg
réznorodnych

dziatan nadzorczych
majacych na celu
skuteczny i prawidtowy
poboér podatku VAT.

Nie zapewnity one
jednak w catym badanym
okresie nalezytego
poziomu jego Sciaggalnosci



OCENA OGOLNA

organom administracji skarbowej sprawniejsze weryfikowanie, zaréwno
na poziomie centralnym jak i lokalnym, danych wykazywanych w deklaracjach
VAT i ewidencjach zakupu i sprzedazy VAT. Do konica 2017 r. wykorzystanie
tych narzedzi byto ograniczone, gdyz objecie obowigzkiem raportowania
JPK_VAT ostatniej, najliczniejszej grupy podatnikéw VAT (mikroprzedsiebior-
c6éw) nastapito w 2018 r.

Realizowane w latach 2016-2018 przedsiewziecia dowodzg, Ze Minister Finan-
sow konsekwentnie wdrazat rozwigzania majace na celu uszczelnienie systemu
podatkowego oraz jego uodpornienie na oszustwa podatkowe. Wprowadzone
w tym okresie zmiany byty zbiezne z wnioskami i propozycjami przedstawia-
nymi od kilku lat takze przez NIK.

Jednak, mimo znacznej poprawy w latach 2016-2018 skuteczno$ci realizacji
dochodow z podatku VAT, ktéra nastgpita w warunkach korzystnej sytuacji
makroekonomicznej, nadal wystepuja powazne zagrozenia dla gromadzenia
wplywow z tego zrodta, o czym Swiadcza rozmiary nieprawidtowosci ujaw-
nianych przez stuzby skarbowe w toku czynnosci sprawdzajgcych lub kontroli
rozliczen VAT.

Dyrektorzy izb skarbowych, nastepnie izb administracji skarbowej prowadzili
systematycznie dziatania majace na celu identyfikowanie zagrozen dla sku-
tecznego poboru podatku VAT oraz ograniczenie zidentyfikowanych ryzyk,
wedtug wytycznych i zalecenn Ministra Finanséw oraz Szefa Krajowej Admini-
stracji Skarbowej. Na biezaco informowali jednostki podlegte o wyznaczonych
przez Ministra Finanséw, nastepnie Szefa KAS celach, zadaniach i miernikach
stopnia ich realizacji. Rzetelnie monitorowali, analizowali i sprawozdawali
do Ministerstwa Finanséw poziom realizacji zaktadanych warto$ci miernikéw,
a w ramach sprawowanego nadzoru nad urzedami skarbowymi przeprowa-
dzane byty kontrole wewnetrzne oraz dokonywana weryfikacja wykonania
zalecen pokontrolnych. Wiekszo$¢ wyznaczonych dla izb oraz jednostek
podlegtych miernikéw dotyczacych gromadzenia wptywéw podatkowych
zostata zrealizowana na poziomie oczekiwanym przez Ministerstwo Finansow.
Podstawowy cel, jakim byto zapewnienie dochodéw dla budzetu panistwa nie
zostat jednak zawsze osiaggniety. Problemy wystapity w szczego6lnosci w latach
2012-2014.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Minister Finanséw w catym okresie objetym kontrolg identyfikowat zagro- Minister Finansow
zenia dla skutecznego poboru podatku VAT oraz podejmowat r6znorodne W Ca*)fm k°"tr°|?wanym
dziatania majace na celu uszczelnienie systemu podatku VAT, ograniczenie °k,res'e, prov_vadZ”

. .- . . dziatania majace na celu
oszustw i poprawe skuteczno$ci gromadzenia dochodéw z tego tytutu. prawidlowy | skuteczny
Jednak tempo wdrazania rozwigzan zaradczych, ich zakres i skuteczno$¢  popsr VAT

byty rézne w poszczegélnych okresach.

Infografika nr 1
Luka VAT w latach 2005-2018 wedug szacunkéw Ministerstwa Finanséw (dane w %)™

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

ESA2010

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikdw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Skuteczno$¢ realizacji dochodéw z podatku VAT najpierw obnizyta sie \w jatach 2009-2016
w latach 2008-2009 w okresie ujawnienia si¢ Swiatowego kryzysu finan-  utrzymywata sie
sowego. Nastepnie poziom luki podatkowej w VAT nie ulegt istotnym w znacznych rozmiarach
zmianom w latach 2010-2011 mimo poprawy sytuacji gospodarczej. 'ukaw VAT

Kolejne obnizenie $ciggalno$ci dochodéw w warunkach pogarszajacych sie

warunkow makroekonomicznych nastgpito w latach 2012-2013, luka VAT

gwattownie wzrosta i utrzymywata sie na najwyzszym w badanym okresie

poziomie. Wedtug raportéw Komisji Europejskiej** oraz szacunkéw Mini-

sterstwa Finansé6w™® w latach 2010-2013 luka wzrosta - z okoto 19%-21%

do okoto 26%-27% - mozliwych do osiggniecia dochodéw z VAT. Zjawi-

ska tego nie udato sie takze istotnie ograniczy¢ w latach 2014-2015, luka

VAT wynosita okoto 24%. Utrzymujaca sie w znacznych rozmiarach luka

podatkowa $wiadczyta o niewystarczajacej efektywnosci polskiego systemu

13 Podstawowym zrédtem danych makroekonomicznych, wykorzystywanych do szacowania luki

VAT, sa rachunki narodowe opracowywane przez Gtéwny Urzad Statystyczny wedtug metodologii
zgodnej z Europejskim Systemem Rachunkéw Narodowych i Regionalnych w Unii Europejskiej
(ESA). Szacunki luki VAT sporzadzone przez Ministerstwo Finanséw prezentowane sg do 2011 r.
wedtug ESA 95,a0d 2012 r., w zwigzku ze zmiana metodologii rachunkéw narodowych, wedtug
ESA 2010. Dane w oparciu o metodyke ESA95, nie sa w petni poréwnywalne z szacunkami dla
kolejnych lat sporzadzonymi w oparciu o metodyke ESA2010. (Raport na temat wielkosci luki
podatkowej w podatku VAT w Polsce w latach 2004-2017, str. 9, Ministerstwo Finanséw, 2018 r.).
Rachunkinarodowe s3 cze$cia rozbudowanego systemu informacji o gospodarce, rejestrujacego
dane o przeptywach i zasobach wystepujacych na réznych szczeblach gospodarowania.
(red. Mariusz Plich, Rachunki narodowe Wybrane problemy i przektady zastosowan, str. 3,
Uniwersytet L.odzki, Gléwny Urzad Statystyczny, 2008 r.).

*  Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States:
- 2016 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszawa, sierpien 2016;
- 2017 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszawa, wrzesien 2017;
- 2018 Final Report TAXUD/2015/CC/131 Warszaw, wrzesien 2018.

Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2018-2021, Warszawa, kwiecien 2018 r. oraz Wieloletni
Plan Finansowy Paristwa na lata 2019-2022, Warszawa, kwiecien 2019 r.
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Poziom luki w VAT

byt w latach 2010-2015
Znacznie wyzszy

niz $rednio w UE

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

podatkowego i potrzebie wprowadzenia nowych rozwigzan majgcych
na celu ograniczenie zjawisk negatywnie wptywajacych na gromadzenie
dochodéw z podatku VAT.

Infografika nr 2
Luka VAT wedtug raportéw sporzadzonych na zlecenia Komisji Europejskiej oraz szacunki
Ministerstwa Finanséw (dane w %)

—— $rednia europejska (wg raportéw KE
opublikowanych w latach 2015-2018)

=== Polska (wg raportow KE
opublikowanych w latach 2015-2018)

— = szacunki MF (opublikowane w latach 2018-2019)

30
271

G 266
"Q——-:8-~h
2 #7256 257 NG naldl
/
R 24,1 24,2 \
208 206 207,/ 20,8
20,3 -----O-----O'/ ﬁ
20 ! ~J18,7 s 20,6 '\
181 To—" 197 \
\

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Rozmiar luki w podatku od towaréw i ustug utrzymywat sie w latach
2010-2015 na poziomie wyraznie wyzszym niz Srednia wielko$¢ tego
zjawiska w krajach Unii Europejskiej. Zgodnie z szacunkami opublikowa-
nymi w latach 2016-2018 przez Komisje Europejska, luka VAT w Polsce
w latach 2010-2015 wynosita przecietnie 24%, podczas gdy Srednio w UE
byto to 14%. Nalezy jednak stwierdzi¢, Ze taki obraz sytuacji nie byt znany
na biezaco. Pierwsze raporty sporzadzone na zlecenie KE, tj. raport opubli-
kowany we wrzesniu 2009 r. dotyczacy lat 2000-2006 oraz opublikowany
w lipcu 2013 r. dotyczacy lat 2000-2011, prezentowaty dane, wedtug kt6-
rych luka VAT w Polsce ksztattowata sie na poziomie nizszym niz $rednio
w UE. Chociaz juz w maju 2013 r. na znacznie wyzszy poziom luki wskazy-
wata PwC w raporcie Straty Skarbu Paristwa w VAT. Dosy¢ optymistyczny
obraz dla Polski na tle innych krajéw europejskich, wynikajacy z dwoch
pierwszych raportéw o luce VAT sporzadzonych na zlecenie KE, zmienit sie
w trzecim raporcie opublikowanym we wrze$niu 2014 r. Istotnie podwyz-
szone zostaty dla Polski szacunki za lata 2009-2011 oraz opublikowane
zostaly dane za 2012 r., w ktérym odnotowano gwattowny wzrost poziomu
luki.
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Infografika nr 3
Zmiany systemowe przyjete w latach 2010-2015 stuzace przeciwdziataniu oszustwom w VAT

oraz poprawie efektywnosci kontroli podatkowych
Ustawa z dnia 18 marca 2011 r.

Wprowadzenie
mechanizmu odwrotnego obcigzenia
przy rozliczaniu podatku VAT

1 kwietnia 2011 r. - wejscie ustawy w zycie

Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r.

Rozszerzenie zakresu stosowania
mechanizmu odwrotnego obciazenia
przy rozliczaniu podatku VAT

wprowadzenie
instytucji odpowiedzialnosci solidarnej

1 pazdziernika 2013 r. - wejscie ustawy w zycie

VAT

\ Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r.
Rozszerzenie zakresu stosowania
\ mechanizmu odwrotnego obciazenia

Rozszerzenie zakresu stosowania
instytucji odpowiedzialnosci solidarnej

1 lipca 2015 r. - wejscie ustawy w zycie

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r.
Wprowadzenie Jednolitego Pliku Kontrolnego,

tj. przepiséw ustanawiajacych obowiazek przesytania
przez podatnika, na zadanie organu podatkowego,
czesci lub catosci ksigg podatkowych w ustalonym formacie.

1 lipca 2016 r. - obowigzkiem tym objeci zostaja duzi przedsiebiorcy,
1 lipca 2018 r. - objeci zostaja pozostali przedsiebiorcy
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikdw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Luka podatkowa VAT wystepuje we wszystkich panstwach UE, jej cze$¢ sta-
nowig utracone dochody wynikajace z dziatania podmiotéw w szarej stre-
fie, czy oszustw karuzelowych oraz innych oszustw popeinianych z udzia-
tem ,znikajacego podatnika”. Procedery te powoduja ubytki w dochodach
bedace wynikiem obnizZania lub niewykazywania zobowigzan, a takze wytu-
dzania nienaleznych zwrotéw VAT. Znane jest takze zjawisko przenoszenia
sie negatywnych zjawisk, dziatan zorganizowanych grup przestepczych
do krajow o stabszym systemie podatkowym. Kontrola nie stwierdzita
$wiadomych zaniechan majacych na celu opéznienie lub wstrzymanie
poprawy dyscypliny podatkowej. Mozna natomiast stwierdzi¢, ze wiekszos¢
wprowadzonych w latach 2010-2015 rozwiazan legislacyjnych uszczel-
niajgcych system VAT polegata na zastosowaniu mechanizmu odwrotnego
obciazenia oraz instytucji odpowiedzialnosci solidarnej nabywcy w reak-
cji na zidentyfikowane istotne nieprawidtowos$ci w niektérych obszarach
dziatalnos$ci gospodarczej, chociaz wyniki kontroli skarbowych oraz podat-
kowych wskazywatly na zmienno$¢ obszaréw, w ktorych sa dokonywane
oszustwa, krétki czas generowania nieprawidtowosci, ukrywanie korzysci
osigganych z oszustw oraz trudnos$ci w wykryciu faktycznych organizato-
réw. W tym okresie opracowana zostata koncepcja elektronicznej kontroli
ksigg podatkowych za pomoca jednolitego pliku kontrolnego na zadanie
organdéw podatkowych, ktéry wprowadzita uchwalona w 2015 r. noweliza-

Minister Finanséw

do 2015 r. aby ograniczy¢
ubytki w dochodach VAT
korzystat gtéwnie

z mechanizmu
odwrotnego obciazenia
lub odpowiedzialnosci
solidarnej
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NIK systematycznie
wskazywata

na niewystarczajaca
skutecznos¢ dziatan
Ministra Finansow

oraz podlegtych mu stuzb

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

cja Ordynacji podatkowe;j*®. Pod koniec tego okresu podjete zostaty takze
szeroko zakrojone prace nad katalogiem propozycji koniecznych zmian
legislacyjnych i organizacyjnych majacych uszczelni¢ pobdr podatku VAT
oraz zwiekszy¢ efektywnos¢ administracji podatkowej. Podjecie wymie-
nionych dziatan nalezy oceni¢ pozytywnie, jednak zastosowane rozwia-
zania legislacyjne i organizacyjne oraz tempo ich wdrozenia okazaty sie
niewystarczajgce dla skutecznego przeciwdziatania zjawisku pogarszania
sie dyscypliny podatkowej (przestrzegania przez podatnikéw obowigzu-
jacych regulacji) oraz zwalczania oszustw podatkowych w VAT. W rezul-
tacie, w latach 2010-2011, w ktérych poprawita sie sytuacja gospodarcza,
nie udato sie istotnie ograniczy¢ luki podatkowej w VAT narostej w okresie
ujawnienia sie $wiatowego kryzysu finansowego (2008-2009), ani przeciw-
dziatac jej istotnemu wzrostowi w latach 2012-2013. Dochody z podatku
VAT w 2011 r., w ujeciu memorialowym?’, wyraznie wzrosty w poréwnaniu
do roku poprzedniego, jednak byt on gtéwnie rezultatem podwyzszenia
stawek podatkowych. Natomiast w latach 2012-2013 dochody, dwa lata
z rzedu, stanowity jedynie 95% wielko$ci osiggnietej w 2011 r. Nie udato
sie takze istotnie poprawic skutecznosci realizacji dochodéw z podatku VAT
w latach 2014-2015. Poziom luki podatkowej w VAT, w ujeciu procento-
wym, nieco sie obnizyt, ale nadal utrzymywat na wysokim poziomie.

Najwyzsza Izba Kontroli, po kontrolach przeprowadzonych w latach
2009-2016, kilkakrotnie ocenita jako niewystarczajaca skutecznos$¢
dziatania aparatu skarbowego w przeciwdziataniu oszustwom
podatkowym w VAT. Po kontroli przeprowadzonej w Il p6troczu 2015 r.
skuteczno$¢ dziatania Ministra Finansow i podlegtych mu organéw
w zakresie przeciwdziatania wprowadzania do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujacych czynnoSci fikcyjne zostata oceniona negatywnie.

16 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych

innych ustaw (Dz. U. poz. 1649).

7 Dochody z VAT w ujeciu memoriatowym (ESA) pokazujgcym wykonanie dochodéw od lutego

do stycznia nastepnego roku, ktore lepiej odzwierciedla tempo zmian makroekonomicznych.
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Infografika nr 4
Relacja dochodéw z VAT do PKB (w ujeciu ESA)
dochody z VAT

memoriatlowo
(mlin zt)

PKB
ceny biezace
(min zf)

relacja dochodéw
z VAT do PKB
(w %)

2007 1187 605 —_—— @® s
[— \—]
— —]

2008 1286 069 -@-— . 7,92

2009 1372208

. 7,26
. 7,59
LTSI podwyika stawek VAT . 7,83
@ e
‘ 7,04

2010 1445 298

2011~

2012

2013 1656 895

2014 1720430

2015 1800 228
2016

2017

1989314

2018 PANEY TP

Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

Wyniki wcze$niej przeprowadzonych kontroli, jak i dostepne obecnie
szacunki réznych o$rodkéw analitycznych®® dotyczace ksztaltowania sie
w latach 2007-2017 wskaznikéw Sciggalnosci podatku VAT oraz dane
GUS o sytuacji makroekonomicznej potwierdzaja, ze w okresie po ujaw-
nieniu sie Swiatowego kryzysu finansowego, w latach 2010-2015, narost
w Polsce problem ze $ciggalnoscig VAT, skutecznym przeciwdziataniem
uszczupleniom dochodéw z tego tytutu. Do zjawiska tego mogly w pewnym
stopniu przyczynic sie podjete w latach 2007-2008 inicjatywy zmierzajgce
do utatwienia przedsiebiorcom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
zniesienia barier i odbiurokratyzowania tej sfery, w szczego6lnosci upo-
wszechnienie kwartalnych rozliczen podatku VAT, jak rowniez zniesienie
sankcji w podatku VAT.

NIK nie neguje zasadnosSci wprowadzenia w 2008 r., regulacji w zakresie
podatku VAT nakierowanych na liberalizacje i uproszczenie przepiséw,
doprecyzowanie ich brzmienia i zniesienie ograniczen formalnoprawnych
wynikajacych z dotychczasowych uregulowan. Stanowity one w znacznej
mierze kontynuacje postulatéw zawartych w projektach ustaw skierowa-
nych jeszcze do Sejmu RP V kadencji (2005-2007) i wpisywaty sie w szer-
szy kontekst przeprowadzonych w tym okresie zmian w przepisach regulu-
jacych prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej. NIK dostrzega, Ze inicjatywy
te podejmowane byty w warunkach stabngcej koniunktury w zwigzku
z nasilajacym sie §wiatowym kryzysem finansowym, a ich celem byta akty-
wizacja krajowych podmiotéw gospodarczych. Jednak w pakiecie zmian
przepisow podatkowych znalazto sie takze zniesienie sankcji w podatku
VAT oraz umozliwienie szerokiego stosowania rozliczen kwartalnych. Znie-

8 CASEnazlecenie Komisji Europejskiej, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy oraz Departament

Polityki Makroekonomicznej i Departament Podatku od Towardw i Ustug w Ministerstwie
Finansow.

W latach
2010-2015 narést problem
ze $ciagalnosciag VAT

NIK nie neguje
zasadnosci
wprowadzenia
zaproponowanych

w latach 2006-2008
Zmian w ustawie

o podatku VAT majacych
na celu aktywizacje
przedsiebiorcéow, jednak
czesc z nich niekorzystnie
wplyneta na poziom
dyscypliny podatkowej
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Minister Finanséw

w latach 2007-2009
poprawnie sprawowat
nadzér nad poborem
VAT, jednak wystapito
szereg nieprawidfowosci

Wprowadzenie
mechanizmu odwrotnego
obciagzenia byto
procesem dtugotrwatym
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sienie sankcji mogto wptyna¢ na ostabienie dyscypliny podatkowej. Z kolei
rozszerzenie mozliwo$ci stosowania rozliczen kwartalnych byto wykorzy-
stywane przez zorganizowane grupy przestepcze do oszustw w podatku
VAT, w szczeg6lnos$ci popetnianych z udziatem ,znikajacego podatnika”,
z uwagi na wydtuzony czas reakcji organ6w skarbowych na nieprawidto-
wosci.

Biorac pod uwage takze wyniki kontroli przeprowadzonej w Il pétroczu
2009 r. Opodatkowanie transakcji wewngtrzwspélnotowych podatkiem
od towarow i ustug oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT, w ocenie NIK
w latach 2007-2009 dziatania Ministra Finans6w majace na celu zapo-
bieganie, wykrywanie i zwalczanie oszustw podatkowych oraz nadzér
nad wymiang informacji o transakcjach wewnatrzwspoélnotowych byty
niewystarczajace. Urzedy skarbowe nie przeciwdziataty wystarczajaco
skutecznie oszustwom podatkowym w VAT. Nierzetelnie byty analizowane
informacje dostepne w VIES, stuzgce wykrywaniu naduzy¢ w zakresie
podatku od towaréw i ustug oraz z op6Znieniem wykreslane byty z rejestru
podatnikéw VAT UE podmioty, ktére spelnity przestanki do ich wykresle-
nia okre$lone w ustawie o podatku VAT. Minister Finansoéw nie zapewnit
w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycznego wspoma-
gajacego urzedy skarbowe w analizie poprawnosci rozliczen transakcji
wewnatrzwspolnotowych, co zwiekszyto ryzyko niewykrycia przypadkow
uchylania sie od opodatkowania.

Minister Finanséw sceptycznie i bardzo ostroznie podchodzit do wprowa-
dzenia mechanizmu odwrotnego obcigzenia, stosowanego przez inne pan-
stwa cztonkowskie UE do walki z oszustwami w VAT. W latach 2009-2015
konsekwentnie realizowat zasade, Ze podstawowym narzedziem do walki
z oszustwami sg dziatania kontrolne, a dziatania legislacyjne powinny by¢
stosowane dopiero wowczas, gdy te pierwsze okazg sie niewystarczajaco
skuteczne. Nie podwazajac zasadnosci siegania w pierwszej kolejnosci
po narzedzia kontrolne oraz potrzebe pozyskania wiarygodnych danych
uzasadniajgcych potrzebe wprowadzenia srodkéw zaradczych, NIK wska-
zuje, Ze proces podejmowania decyzji o wdrozeniu $rodka zaradczego
na gruncie legislacyjnym byt zbyt dtugi, co potencjalnie umozliwiato
podmiotom nierzetelnym zwiekszenie korzysci finansowych osiaganych
z oszukanczych procederéw. Dotyczy to w szczegdlnosci obrotu elektro-
nika, czy sprzedazy ustug budowlanych, ktdre to obszary byty rozpoznane
jako szczegolnie wrazliwe juz w 2006 r., a objecie tych branz odwrotnym
obcigzeniem nastgpito w 2015 r. (elektronika) i 2017 r. (ustugi budow-
lane). Z kolei w 2009 r. w Ministerstwie Finanséw, w reakcji na sygnaty
o wytudzeniach podatku VAT w obrocie ztomem, opracowany zostat projekt
regulacji wprowadzajgcy ten mechanizm do polskiej ustawy o podatku
od towardéw i ustug. Rozwigzanie to jednak zostato wdrozone dopiero
w 2011 r. na skutek dtugotrwatego procedowania projektu po skierowaniu
go do Komitetu Rady Ministréw. W toku kontroli nie stwierdzono jednak,
aby Minister Finanséw podejmowat inicjatywy zmierzajace do szybszego
zakonczenia prac nad projektem.
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W latach 2010-2013 zabrakto dtugookresowej wizji uszczelnienia sys-
temu VAT (opartej na rozwigzaniach, ktére nie ograniczatyby sie w duzym
stopniu do branz najbardziej objetych oszukanczymi procederami) oraz
poprawy skutecznosci dziatania aparatu skarbowego. Wyraznym krokiem
w budowaniu strategii poprawy stopnia przestrzegania przepiséw podat-
kowych i poprawy efektywnosci administracji podatkowej byto, zdaniem
NIK, przyjecie przez Ministra Finanséw w 2014 r. planu dziatan na lata
2014-2017"° oraz rozpoczecie prac zespoldéw opiniotwérczych i konsulta-
cyjnych. Jednak, w $wietle opinii réznych gremiéw eksperckich wyrazonych
w 2015 1., zbyt optymistyczne okazato sie podejscie Ministra Finanséw
do poprawy $ciggalnosci dochodéw z VAT zaprezentowane w programie
dziatan na lata 2014-2017. Zakres rekomendowanych przez zespoty eks-
perckie, jak i NIK, rozwigzan wskazywat na potrzebe podjecia znacznie
szerszych zmian pozwalajgcych na ograniczenie strat wynikajacych z nad-
uzy¢ w podatku od towardéw i ustug. W tym kontekscie, biorac pod uwage
skale oszustw w VAT, stosowane w latach 2010-2015 $rodki ich ogranicze-
nia byly niewystarczajace.

Po kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug?®,
przeprowadzonej w Il pétroczu 2013 r., Najwyzsza Izba Kontroli wskazata,
ze Minister Finansow w latach 2012-2013 prawidtowo zaktywizowat
podlegte organy do kontroli obrotu towarami wrazliwymi oraz wymierzenia
naleznych podatkéw. Wyniki kontroli organéw podatkowych oraz organéw
kontroli skarbowej ujawnity znaczne rozmiary uszczuplenia dochodéw
panstwa w podatku VAT. Rozmiary ujawnionych nieprawidtowoSci oraz
niska skutecznos¢ obowiazujacych rozwigzan majacych przeciwdziatac
oszustwom podatkowym, sktonity Ministra Finanséw do przygotowania
zmian w ustawie o podatku od towaréw i ustug oraz Ordynacji podatkowe;.
Jednocze$nie NIK skierowata do Ministra Finanséw miedzy innymi
wniosek o szybsze wprowadzanie rozwigzan utatwiajgcych zwalczanie
oszustw w VAT, ktére sprawdzity sie w innych krajach, w tym rozwazenie
przyspieszenia prac nad wprowadzeniem w Polsce modelu hurtowni
danych VAT opartych na Jednolitym Pliku Audytowym.

W Analizie wykonania budzZetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2013
roku jak i w Analizie za rok 2014** NIK, biorac pod uwage wyniki kontroli,
w tym wielko$¢ realizowanych dochodéw podatkowych i skutecznos¢ ich
poboru, przedstawita wniosek systemowy o reforme systemu podatkowego
w celu jego uproszczenia i uodpornienia na oszustwa podatkowe.

19 Plan dziatan, przyjety przez Kierownictwo Ministerstwa Finanséw w kwietniu 2014 r., majacych

w latach 2014-2017 zwiekszy¢ stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawié
efektywno$¢ administracji podatkowej. Zawierat on propozycje zmian legislacyjnych oraz
pozalegislacyjnych, bedacych odpowiedzia na rekomendacje Rady Ecofin, z grudnia 2013 r,,
dotyczace miedzy innymi poprawy $ciagalnosci podatkéw oraz zwiekszenia efektywnosci
administracji podatkowe;j.

20 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towardéw i ustug.

21 Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2013 roku (str. 22), NIK,

Warszawa czerwiec 2014 r., Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2014 roku (str. 25), NIK, Warszawa czerwiec 2015 r.

W latach 2010-2013
zabraktfo dtugookresowe;j
wizji uszczelnienia
systemu VAT, tylko nieco
lepiej byto w latach
2014-2015

NIK po kontrolach
przeprowadzonych

w latach

2013-2015 kilkakrotnie
wskazywata na potrzebe
wprowadzenia nowych
rozwiazan majacych

na celu skuteczne
ograniczenie oszustw

w VAT
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Po kolejnej kontroli obejmujacej swoim zakresem pobdr podatku VAT??,
przeprowadzonej w Il p6troczu 2015 r,, NIK negatywnie ocenita skuteczno$é¢
dziatania Ministra Finanséw i podlegtych mu organéw w przeciwdziataniu
wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci
fikcyjne w 2014 r. i I p6troczu 2015 r. NIK stwierdzita, Ze dotychczasowe
regulacje prawne oraz dziatania okazaty sie niewystarczajgce i nie pozwalaty
na skuteczne zabezpieczenie intereséw Skarbu Panistwa. W ocenie Najwyzszej
[zby Kontroli Minister Finanséw powinien przeprowadzi¢ gruntowng analize
rozwigzan proponowanych przez gremia eksperckie oraz specjalistow
resortu finanséw, mechanizméw stosowanych w innych krajach i podja¢
niezwtoczne decyzje, ktére z rozwigzan moga by¢ wprowadzone w celu
skutecznego przeciwdziatania oszustwom w VAT. NIK stwierdzita, Ze tylko
kompleksowe rozwigzania pozwolg na istotng poprawe w ograniczeniu
strat wynikajacych z naduzy¢ w podatku od towaréw i ustug. W ocenie NIK
potrzebne byty nowe $rodki usprawniajgce pobér i egzekucje podatkdw,
zmiany w organizacji stuzb do zwalczania najpowazniejszych oszustw
podatkowych, jak i zmiany na ptaszczyznie regulacji karnych w kierunku
zapewnienia realnej mozliwosci karania sprawcéw oszustw podatkowych.

Infografika nr 5
Pakiet zmian systemowych stuzacych przeciwdziataniu oszustwom w VAT
przyjety w latach 2016-2018
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

22 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur

dokumentujqcych czynnosci fikcyjne.
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Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze Minister Finansow
w latach 2016-2018 zintensyfikowatl dziatania uszczelniajace podatek
VAT. Wprowadzono szereg rozwiazan, ktore przyczynity sie do wzrostu
dochodéw budzetu panstwa z tytutu podatku VAT, przede wszystkim
pakiet paliwowy, w efekcie ktérego znaczaco wzrosta legalna sprzedaz
paliw, obowigzek comiesiecznego raportowania przez podatnikéw danych
z ewidencji zakupu i sprzedazy VAT, system teleinformatyczny izby roz-
liczeniowej, ograniczenie mozliwos$ci korzystania z kwartalnych rozliczen
podatku VAT, zaostrzenie przepiso6w dotyczacych rejestracji i wykreslania
z rejestrow podatnikéw VAT czynnych. W tym okresie Minister Finansow
opracowat takze propozycje kolejnych rozwigzan moggcych przyczynic sie
do dalszego zwiekszenia dyscypliny podatkowej. NIK pozytywnie ocenia
wzrost skutecznosci poboru podatku VAT w tym okresie.

Minister Finans6w w badanym okresie systematycznie podejmowat dziata-
nia nadzorcze majace na celu prawidtowy pobér VAT oraz ukierunkowywat
podlegte jednostki na identyfikowanie zagrozen dla gromadzenia docho-
dow z tego tytutu. Nie wyeliminowato to jednak:

— opO6znien w podejmowaniu dziatan majgcych na celu wykreslanie przez
naczelnikéw urzedoéw skarbowych z rejestru podatnikow VAT podmio-
tow nierzetelnych; na nieprawidtowosci w tym zakresie NIK zwracata
uwage po kontroli przeprowadzonej w 2009 r,, 2015 r. jak i w 2017 r.%3;

— opOZnien w monitorowaniu wywigzywania sie podatnikéw z obo-
wigzku sktadania deklaracji podatkowych; na nieprawidtowosci
w tym zakresie NIK zwracata uwage po kontroli przeprowadzonej
w 2009, jakiw 2017 r.2%

— przypadkoéw podejmowania dziatan kontrolnych kilka miesie-
cy po ustaleniu przestanek uzasadniajacych ich przeprowadzenie;
przypadki pdZnej reakcji organéw kontroli skarbowej lub organéw
podatkowych na zidentyfikowane istotne zagrozenia NIK wskazywa-
ta po kontroli przeprowadzonej w 2015 r., 2016 r. oraz 2017 .%5;

— przypadkow opoznien w Kierowaniu przez inspektoréw kontroli skar-
bowej wnioskéw wskazujacych na uzasadnione podejrzenie popenie-
nia czynu zabronionego lub we wszczynaniu postepowan przygotowaw-
czych; na nieprawidtowos$ci w tym zakresie NIK zwracata uwage po kon-
troli przeprowadzonej w 2015 r. oraz w 2016 r.2°

23 Tj. po kontroli Opodatkowanie transakcji wewngtrzwspdlnotowych podatkiem od towaréw i ustug

oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT przeprowadzonej za okres od 1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca
2009 ., Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujqcych czynnosci
fikcyjne przeprowadzonej za okres od 1 stycznia 2014 . do 30 czerwca 2015 r. oraz Przeciwdziatanie
wytudzeniom podatku VAT przeprowadzonej za okres od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca 2017 r.

2% Tj. po kontroli Opodatkowanie transakcji wewnqtrzwspdélnotowych podatkiem od towaréw i ustug

oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT oraz Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT.

25 Tj. po kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych

czynnosci fikcyjne, Dziatania organdw kontroli skarbowej i organéw Stuzby Celnej w celu ograniczenia
szarej strefy w gospodarce przeprowadzonej za okres od 1 stycznia 2015 r.do 30 czerwca 2016 .
oraz Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT.

26 Tj. po kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych

czynnosci fikcyjne oraz Dziatania organdw kontroli skarbowej i organéw Stuzby Celnej w celu
ograniczenia szarej strefy w gospodarce.

W latach 2016-2018
Minister Finansow
skutecznie wdrazat
zmiany uszczelniajace
system poboru VAT

Minister Finansow
podejmowat
systematycznie
dziatania nadzorcze,
nie wyeliminowato
to jednak opdéznien

w dziataniach jednostek

podlegtych
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W latach 2012-2014

nie zostat w petni
osiagniety zatozony przez
Ministra Finansow cel,
jakim byto zapewnienie
dochodéw dla budzetu
panstwa

Stopniowo wzmacniany
byt proces analizy ryzyka

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Do jednostek podlegltych przekazywane byty wytyczne i zalecenia ukierun-
kowane na realizacje podstawowego celu, jakim byto zapewnienie docho-
dow budzetu panstwa, w szczegdlnosci poprzez przeciwdziatanie istotnym
dla gromadzenia dochodéw zagrozeniom wystepujacym w zidentyfiko-
wanych obszarach ryzyka. NIK dostrzega, Ze po wejsSciu w zycie z dniem
1 stycznia 2017 r. nowelizacji ustawy o VAT Minister Finans6w wzmocnit
nadzdr nad dziataniami komoérek rejestracji w urzedach skarbowych.
Do jednostek podlegtych kierowane byt szczegétowe wytyczne do organiza-
cji prac w zakresie rejestracji. Monitorowana byta takze liczba podmiotow,
ktérych rejestracji nie dokonano, liczba podmiotéw wykreslonych z rejestru
VAT oraz liczba podmiotéw przywroéconych do rejestru VAT.

Rzetelnie prowadzony byt monitoring zadan i celéw wyznaczonych pod-
legtym stuzbom. Jednostki podlegte w wiekszos$ci zrealizowaty zadania
i cele wyznaczone przez Ministra Finanséw, a od marca 2017 r. Szefa Kra-
jowej Administracji Skarbowej. Nie zostat jednak w peini w latach 2012-
2014 osiagniety podstawowy cel jakim byto zapewnienie dochodéw dla
budzetu panstwa. Byto to spowodowane miedzy innymi ostabieniem dys-
cypliny podatkowej. Organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe
wymierzyty po kontrolach wysokie kwoty podatku. Zalegto$ci w podatku
VAT wzrosty z 12 352,8 mIn zt na koniec 2011 r. do 27 769,4 mln zt
na koniec 2014 r. Wzrost ten byt w znacznym stopniu rezultatem wykry-
cia przez stuzby skarbowe faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych
transakcji, wystawionych na znaczace kwoty, wykorzystywanych do obni-
zenia zobowigzan podatkowych lub wytudzenia zwrotéw VAT.

Pozytywnie nalezy oceni¢ stopniowe wprowadzanie rozwigzan organiza-
cyjnych oraz narzedzi majacych wspoméc urzedy skarbowe oraz urzedy
kontroli skarbowej w analizie ryzyka wystapienia nieprawidtowosci oraz
przyspieszenia reakcji stuzb na wystepujace zagrozenia. Poczatkowo jed-
nak wiedza stuzb skarbowych opierata sie przede wszystkim na analizie
danych dostepnych lokalnie, przedktadanych przez podatnikow w dekla-
racjach, w tym informacjach o transakcjach wewnatrzwspdélnotowych
oraz danych wymienianych przez panstwa cztonkowskie UE w ramach
systemu VIES. W 2010 r. uruchomiona zostata krajowa Hurtownia danych
podatkowych SPR, ktora zapewnita dostep do danych zawartych w bazach
lokalnych systemu POLTAX wszystkich urzedéw skarbowych w zakresie
podatku od towarow i ustug. W tym samym roku zaczeta funkcjonowac¢
ogbélnokrajowa baza podmiotéw o podwyzszonym ryzyku wystapienia
nieprawidtowosci (Baza Podmiotéw Szczegdlnych), zasilana danymi przez
urzedy skarbowe. Uruchomienie wymienionych narzedzi nalezy oceni¢
poprawnie, jednak wazng zmiang jako$ciowa byto dopiero wprowadzenie
w latach 2017-2018 narzedzi umozliwiajgcych wykorzystanie na pozio-
mie centralnym jak i lokalnym danych przekazywanych przez podatnikéw
w plikach JPK_VAT oraz uzyskiwanych w ramach systemu teleinformatycz-
nego izby rozliczeniowej (STIR). Wykorzystanie tych narzedzi wymaga
dalszego rozwoju w celu przyspieszenia reakcji na wystepujace zagro-
Zenia.
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Na brak nowoczesnych narzedzi informatycznych, stanowiacy bariere
w osigganiu przez administracje podatkowa lepszych wynikéw, NIK wska-
zywata po kontroli przeprowadzonej w 2009 r. Wyniki kontroli Opodat-
kowanie transakcji wewngtrzwspdlnotowych podatkiem od towardw i ustug
oraz egzekwowanie zalegtosci w VAT wykazaty takze, ze Minister Finansow
nie zapewnit w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycz-
nego wspomagajacego urzedy skarbowe w analizie poprawno$ci rozliczen
transakcji wewnatrzwspo6lnotowych, odpowiedzialnego za integracje
danych miedzy systemem Poltax i VIES. Natomiast niespetna dekade
(od 2002 r.) prowadzone byt prace przygotowawcze, budowa oraz wdro-
zenie ogolnokrajowej bazy podatnikow (Centralnego Rejestru Podmiotow
- Krajowej Ewidencji Podatnikéw). Centralny rejestr wraz z centralnag reje-
stracja podatnikéw (aplikacja SeRCe) funkcjonuje od 1 wrzesnia 2011 r.
Brak tych narzedzi (przed wrzesniem 2011 r.) utrudniat urzedom skarbo-
wym wykonywanie zadan w zakresie rejestracji i identyfikacji podatnikéw.

Jako istotne dla realizacji zadan, NIK uznaje wdrozZenie w latach 2014-2015
w miejsce prowadzonego w ramach administracji podatkowej w spos6b
rozproszony procesu analizy ryzyka, obcigzajacego gtownie urzedy skar-
bowe, nowego systemu zarzgdzania ryzykiem zewnetrznym. Uzupeiniony
zostat on o dokonywanie czynno$ci analitycznych na poziomie centralnym
w oparciu o dane pochodzace z catej administracji podatkowej oraz dane
statystyczne odnoszace sie do populacji podatnikéw, w tym podmiotéw
gospodarczych. Do izb i urzedéw skarbowych kierowane byty, w latach
2014-2016, roczne Krajowe Plany Dziatan wskazujgce hierarchie zagro-
zen o zasiegu ogdlnokrajowym i wynikajace stad priorytety krajowe.
Ich sporzadzenie byto poprzedzone przeprowadzeniem kompleksowego
badania wynikéw dotychczasowych dziatan administracji podatkowej,
majacych ustali¢ grupy podmiotdéw i obszary ich aktywnosci gospodarczej,
w przypadku ktérych stwierdzono najwieksza w skali kraju czestotliwos$¢
naruszen obowigzkéw podatkowych. Nowe rozwigzania byty efektem prac
powstatego na polecenie Ministra Finanséw w 2014 r. Centrum Analiz
i Planowania Administracji Podatkowej. Przy zmniejszajacej sie liczbie
okreséw rozliczeniowych objetych przez urzedy skarbowe kontrolami
podatkowymi, udziat okreséw rozliczeniowych VAT, w ktérych stwierdzono
nieprawidtowosci wzrdst z 60,1% Srednio w latach 2011-2013 do 68,0%
$rednio w latach 2014-2016. Kwota stwierdzonych w ich wyniku niepra-
widtowosci wzrosta ponad trzykrotnie, tj. Srednio z 1448,2 mln zt rocznie
do 5302,6 mln zt. Zdaniem NIK $wiadczy to o poprawie skutecznosci typo-
wania podmiotéw do kontroli, po wdroZeniu nowego systemu zarzadzania
ryzykiem, ale takze o wystepujgcych znacznych rozmiarach nieprawidlo-
wosci w rozliczeniach VAT.

Jako istotne dla realizacji zadan, NIK uznaje takze powotywanie centrow
kompetencyjnych. W strukturach urzedéw kontroli skarbowej w latach
2014-2015 utworzone zostaty centra kompetencyjne. Realizowaty one,
zalecone przez Ministerstwo Finansow, dziatania o charakterze centralnym
w takich obszarach tematycznych jak: paliwa, elektronika, obrot wewnatrz-
wspolnotowy. Centra monitorowaty obszary uznane za szczeg6lnie narazone
na negatywne oddziatywanie szarej strefy oraz innych zjawisk negatywnie

Bariera w osiaganiu

przez jednostki podlegte
lepszych wynikéw byt
brak nowoczesnych
narzedzi informatycznych

Rozbudowano

system zarzadzania
ryzykiem zewnetrznym
w administracji
podatkowe;j

Powstaty kolejne
centa kompetencyjne
w strukturach
urzedow kontroli
skarbowe;j
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Oszustwa podatkowe
wykrywane byty

w duzym stopniu

z op6znieniem, kiedy
oszusci znikneli
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oddziatujacych na dochody budzetu podatkowe. Stanowity one wsparcie
dla organ6w kontroli skarbowej w typowaniu podmiotéw do kontroli oraz
koordynowaniu dziatan kontrolnych. W tym okresie uruchomiona zostata
platforma informacyjna POLFISC. Narzedzie to stuzylo tworzeniu bazy
podmiotéw podejrzewanych o dokonywanie oszustw podatkowych, wyty-
powanych przez centrum kompetencyjne w obszarze transakcji wewnatrz-
wspolnotowych oraz przez poszczegélne urzedy kontroli skarbowe;j. Zauto-
matyzowany proces zamieszczania informacji o podmiotach, w stosunku
do ktérych poszczegdlne urzedy kontroli skarbowej planujg wszczecie
postepowan kontrolnych (zaréwno ze swojej wlasciwosci miejscowej, jak
i poza nig) stuzyto szybszemu podejmowaniu dziatan kontrolnych. Funk-
cjonalnosc¢ ta jest nadal wykorzystywana w urzedach celno-skarbowych.
Podejmowane $rodki organizacyjne przyczynity sie do koncentracji dziatan
kontroli skarbowej wobec podmiotéw o wysokim ryzyku wystgpienia niepra-
widtowoSci oraz poprawy trafnosci typowania podmiotéw do kontroli. Przy
zmniejszajacej sie liczbie kontroli skarbowych rozliczen VAT, udziat kontroli,
w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci wzroést z 60,1% $rednio w latach
2011-2013 do 71,3% Srednio w latach 2014-2016. Kwota stwierdzonych
w ich wyniku nieprawidtowos$ci wzrosta ponad pieciokrotnie, tj. odpowied-
nio z 2921,8 mln zt Sredniorocznie do 15 317,9 mln zt. Rozmiary ujawnianych
naruszen obowigzkéw podatkowych swiadcza o wystepowaniu groZnych dla
gromadzenia dochodéw z VAT zjawisk.

System przeciwdziatania nieprawidtowosciom oparty do 2015 r. w duzym
stopniu na dziataniach kontrolnych byt mato skuteczny. Oszustwa wykry-
wane byty przewaznie z op6Znieniem, kiedy oszusci znikneli, czasem pozo-
staty osoby podstawione dziatajgce jako ,stupy”. Wystepowaty trudnosci
z ustaleniem sprawcéw oszustw jak i odzyskaniem uszczuplonych kwot
podatku VAT. Wyrazny wzrost skutecznosci realizacji dochodéw osiaggniety
zostat dopiero w latach 2016-2018 po wprowadzeniu szerokiego zestawu
zmian systemowych, w tym czeSci instrumentéw proponowanych w 2015 r.
przez powotane przez Ministra Finans6w gremia eksperckie.

Infografika nr 6
Naleznosci pozostate do zapfaty z tytutu VAT (stan na koniec roku)

2007 _l 10,28 . naleznosci pozostate do zaptaty z tytutu VAT (mld zt)
2008 _I 10,51 . w tym naleznosci wynikajace z decyzji
wydanych na podstawie art. 108 ustawy o VAT (mld zt
2009 [OEEIIN] 072 vaamener youaTima
2010 aZZNN 11 o
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Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Nalezno$ci pozostate do zaptaty w podatku od towaréw i ustug wedtug
stanu na dzien 30 wrzes$nia 2018 r. wyniosty 87 662,5 mln zt. W kwocie
tej 54,6% (47 885,0 mln zt) stanowity nalezno$ci wymierzone na podsta-
wie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug (przepis ktory naktada
na podmiot wystawiajacy fakture obowigzek zaptaty wykazanego w niej
podatku, takze w przypadku wystawienia faktury fikcyjnej) po kon-
trolach skarbowych, podatkowych oraz celno-skarbowych. Od konca
2009 r. naleznosci wymierzone na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towardéw i ustug wzrosty o 47 500,9 mln zt (prawie 125 razy). Wptaty
na poczet tych nalezno$ci w okresie od stycznia 2010 do wrze$nia 2018 r.
wyniosty 838,4 mln zi, tj. niecate 2%. Naleznosci od podmiotéw dziataja-
cych w sposéb fikcyjny pozostawaty w przewazajacej czeSci nieSciggalne.
Naleznosci pozostate do zaptaty w podatku od towaréw i ustug z wytq-
czeniem naleznos$ci wynikajqcych z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towaréw i ustug przez dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej, naczelnikéw urzedow celno-skarbowych i naczelnikéw urzedéw
skarbowych, na koniec wrze$nia 2018 r. wyniosty 39 777,5 mln zt i w
poréwnaniu do stanu na koniec 2009 r. byty wyzsze o 29 445,1 mln zi,
tj. 0 285,0%. Naleznosci rosty wyraznie szybciej niz dochody z podatku
VAT.

Kontrola skarbowa oraz celno-skarbowa koncentrowata sie na wykrywaniu
podmiotéw dziatajacych w ramach zorganizowanych grup dokonujacych
oszustw karuzelowych i wytudzajacych nienalezne zwroty VAT. Najwyzsze
tempo wzrostu kwoty nieprawidtowosci wykrytych w wyniku kontroli
wystagpito w latach 2012-2015 (kwota nieprawidtowosci wykrytych
w 2012 r,, w poréwnaniu do roku poprzedniego, byta wyzsza o 88,7%,
w 2013 r1.066,3%, w2014 1. 0 99,6% oraz w 2015 r. 0 84,1%), a w ujeciu
kwotowym najwieksze wzrosty wystapity w latach 2013-2016 (kwota nie-
prawidtowosci w kontrolach zakonczonych w 2013 r. byta o0 1819,6 mln zt
wyzsza niz w roku poprzednim, w 2014 r. 0 4545,7 mln zi, w 2015 r.
07662,4 mln zt oraz w 2016 r. 0 3296,5 mln zt).

W kontrolach skarbowych oraz celno-skarbowych zakoniczonych w latach
2013-2017 najwieksze kwoty nieprawidtowosci ustalono w branzy pali-
wowej oraz elektronicznej. W branzy paliwowej stanowity one odpowied-
nio 21% i 26% kwoty ustalen ogétem kontroli zakoiczonych w latach
2013-2014, aw latach 2015-2017 odpowiednio 39%, 40% i 46% ustalen
kontroli VAT zakonczonych w tych latach. Kwoty nieprawidtowosci usta-
lonych w branzy elektronicznej stanowity odpowiednio 15% i 18% kwoty
ustalen ogdétem kontroli zakonczonych w latach 2013-2014, a w latach
2015-2017 odpowiednio 34%, 31% i 22% ustalen kontroli VAT zakon-
czonych w tych latach.

Zwiekszenie zaangazowania organéw kontroli skarbowej w zwalczanie
karuzeli podatkowych wptyneto na wydtuzenie czasu trwania kontroli.
Postepowania kontrolne miaty w duzej mierze charakter nastepczy,
a decyzje pokontrolne w znacznej czesci dotyczylty podatku wymierzonego
na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug. Wydtuzenie
czasu trwania kontroli wptyneto miedzy innymi na to, Ze kontrole skarbowe
rozliczen VAT zakoniczone przyktadowo w 2014 dotyczyty w 64% rozlicze-

Naleznosci pozostate

do zapfaty z podatku VAT
rosty wyraznie szybciej
niz dochody

Z tego tytutu

Rosto zaangazowanie
organéw kontroli
skarbowej w zwalczanie
karuzeli podatkowych
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nia okresow z lat 2010-2012, a w 22% okreséw sprzed 2010 r.,, natomiast
kontrole rozliczen VAT zakonczone w 2018 r. dotyczyty w 66% rozliczenia
okresow sprzed 2015 r,, a w 19% rozliczen 2015 r.

Sciggalno$é naleznoéci wynikajacych z ustaler kontroli skarbowej i celno-
-skarbowej byta niska. Byt to takze rezultatem wykrywania w latach 2010-
2016 rozbudowanych karuzeli podatkowych i wymierzania kwot podatku
na kazde jej ogniwo (gtéwnie ,stupy”, ,znikajacych podatnikéw”). Udziat kwot
wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug
w kwotach ogdtem wynikajacych z decyzji wymiarowych i korekt deklaracji
ztozonych przez podatnikéw po kontrolach VAT wzrést z 40,1% w 2010 r.

do 71,7% w 2015 r. oraz obnizyt sie do 62,7% w 2016 1.141,3% w 2018 .

Szef Krajowej Administracji Skarbowej rekomendowat jednostkom orga-
nizacyjnym KAS w obszarze zapobiegania i zwalczania nieprawidtowosci
podatkowych, w zakresie wydawania decyzji na podstawie art. 108 ustawy
o podatku od towardw i ustug, rozwazenie prowadzenia postepowania
przygotowawczego bez prowadzenia postepowania podatkowego lub
kontroli celno-skarbowej w sytuacji, gdy nie zachodzi mozliwo$¢ wyeg-
zekwowania naleznosci publiczno-prawnej, a prowadzenie postepowania
podatkowego, windykacyjnego oraz egzekucyjnego w stosunku do podmio-
tow tzw. ,stupow” nie przynosi zadnego wymiernego efektu z wyjatkiem
statystyki oraz zaangazowania organéw KAS w dziatania nieefektywne
i kosztowne z punktu widzenia budzetu panstwa.

NIK podtrzymuje uwage zgtoszona po kontroli Wykonania budzetu parnstwa
w 2017 roku w czesci 77 - Podatki i inne wptaty na rzecz budzetu paristwa,
ze przepisy Ordynacji podatkowej de lege lata nie moga stanowi¢ podstawy
do odstapienia od wydawania decyzji okreslajacych wysokos¢ podatku w sytu-
acji wyprzedzajacego uznania, ze brak jest mozliwosci skutecznego wyegze-
kwowania tego zobowigzania. Taka sytuacja wymaga zdaniem NIK, rozwazenia
przez Ministra Finans6w zmiany przepiséw Ordynacji podatkowe;j.

NIK pozytywnie ocenia fakt, ze administracja polska czynnie wykorzy-
stywata instrumenty majace na celu zwalczanie oszustw zawarte w roz-
porzadzeniu Rady (UE) Nr 904/2010 w sprawie wspétpracy administra-
cyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej
(oraz poprzedzajacym je rozporzadzeniu z 2003 r.). W latach 2012-2015
w zwigzku z poprawg skutecznosci typowania podmiotéw do kontroli oraz
rosnacym zaangazowaniem w wykrywanie i zwalczanie oszustw karuze-
lowych, zwiekszyta sie z 4,0 tys. do 8,9 tys. liczba wnioskéw wysytanych
do krajow UE o udzielenie informacji, majgcych poméc w dokonaniu wta-
$ciwego wymiaru podatku VAT. W badanym okresie rozwijata sie wspot-
praca w ramach sieci Eurofisc, a administracja polska uczestniczyta w 80
kontrolach wielostronnych.

System wyznaczania celow i zadan dla jednostek podlegtych oraz wskazni-
koéw stuzacych pomiarowi ich realizacji podlegat zmianom. Nowe rozwia-
zania stuzyty gtéwnie ustalaniu miernikow zapewniajgcych skuteczniejszy
pomiar planowanych celéw i zadan. Zmiany byty potrzebne, gdyz w latach
2009-2012 system oceny realizacji przez dyrektoréw izb skarbowych
i naczelnikéw urzedoéw skarbowych zadan w zakresie polityki finansowej
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panstwa opierat sie na poréwnywaniu osigganych przez poszczegélne jed-
nostki wynikéw do $redniej obliczanej z wynikéw wszystkich podlegtych
jednostek, a w latach 2007-2008 na poréwnywaniu osiggnietych wartosci
miernikow do wynikéw z roku poprzedniego, zamiast na wyznaczaniu
oczekiwanych przez Ministerstwo Finanséw do osiagniecia poziomow
miernikow. Zmiany miaty na celu réwniez uspdjnienie metodologii ze sto-
sowang przy pomiarze celéw i zadan wskazywanych w Planach dziatalno-
Sci Ministra Finanséw. Natomiast stosowany w latach 2007-2008 system
oceny realizacji zadan przez urzedy kontroli skarbowej nie byt bezposred-
nio ukierunkowany na osiggnie celéw i zadan okres$lanych corocznie przez
Ministerstwo Finans6w. W okresie tym polegat on na pomiarze zaanga-
zowania poszczeg6lnych jednostek w realizacje zadan kontroli skarbowe;j.

Dyrektorzy kontrolowanych?’ izb administracji karbowej, wcze$niej izb
skarbowych prowadzili w latach 2007-2018 (I-III kw.) systematycznie
dziatania nadzorcze majace na celu prawidtowy pobdr oraz przeciwdzia-
tanie uszczupleniom w podatku od towaréw i ustug. Informowali Minister-
stwo Finansow o zidentyfikowanych zagrozeniach dla skutecznego poboru
podatku od towaréw i ustug oraz przedstawiali propozycje rozwiazan,
ktérych wprowadzenie mogtoby przyczynic¢ sie do uszczelnienia systemu
VAT i zmniejszenia ryzyka wystapienia naduzycia prawa. Dziatania podle-
gtych izbom jednostek organizacyjnych zostaty ukierunkowane, zgodnie
z wytycznymi Ministra Finanséw oraz Szefa Krajowej Administracji Skarbo-
wej na przeciwdziatanie istotnym dla gromadzenia dochodéw zagrozeniom
wystepujacym w zidentyfikowanych obszarach ryzyka. W ramach spra-
wowanego nadzoru nad urzedami skarbowymi systematycznie przepro-
wadzane byty kontrole wewnetrzne oraz weryfikacja wykonania zalecen
pokontrolnych.

W badanym okresie kontrolowane Izby (wraz z jednostkami podlegtymi)
zrealizowaty na oczekiwanym poziomie wiekszo$¢ ustalonych przez Mini-
stra Finansow oraz Szefa Krajowej Administracji Skarbowej miernikéw
dotyczacych gromadzenia wptywow podatkowych. Podstawowego celu,
jakim byto zapewnienie dochodéw do budzetu panstwa, nie osiggneta
jednak: w 2008 1., 2012 1. i 2014 r. Izba Skarbowa w Gdansku, w 2007 r.
oraz w latach 2014-2016 Izba Skarbowa w Katowicach, a w 2007 r.
oraz w latach 2012-2014 Izba Skarbowa w Warszawie. Stan zalegtosci
w podatku VAT w tych wojewddztwach wzroést z 8560,9 mln zt na koniec
2012 r.do 39 590,9 mln z! na koniec 2016 r. oraz 50 273,7 mln zt na koniec
2017 r. Wzrost ten byt w znacznym stopniu rezultatem wykrycia przez
stuzby skarbowe faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji,
wystawionych na znaczace kwoty i powodujacych istotny ubytek dochodéw
podatkowych. Organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe wymie-
rzaty wysokie kwoty podatkéw w decyzjach pokontrolnych, naleznosci
te pozostawaty w przewazajacej czesci nieSciggalne.

27 Kontrola zostata przeprowadzona w IAS w Gdansku, Katowicach, Poznaniu oraz Warszawie.

Dyrektorzy
kontrolowanych
czterech izb podejmowali
systematycznie dziatania
nadzorcze majace na celu
prawidtowy pobor VAT
oraz przeciwdziatanie
uszczupleniom w tym
podatku

Woyznaczone izbom
podstawowe cele
nie zostaty w petni
osiagnigte
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gromadzenia dochodoéw
VAT nastapita w latach
2016-2018
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Po okresie nasilenia sie niekorzystnych zjawisk dla gromadzenia docho-
doéw z VAT, poprawa w zakresie realizacji dochodow nastgpita w latach
2016-2018. Dochody z VAT zrealizowane w kontrolowanych Izbach wzro-
sty z 81 235,8 mIn zt w 2015 r.do 116 770,5 mln zt w 2018 r,, tj. 0 43,7%.
Osiggniety wzrost dochodéw byt efektem dobrej koniunktury w gospo-
darce, jak i poprawy $ciagalnosci tego podatku. W latach 2015-2018
wprowadzony zostat szeroki pakiet zmian legislacyjnych i organizacyjnych
majacych na celu ograniczenie zagrozen dla gromadzenia dochodéw z VAT.
W nadzorowanych przez izby urzedach skarbowych i celno-skarbowych
wdrazane byly nowe rozwigzania. Najwazniejszymi byty narzedzia umoz-
liwiajace wykorzystanie danych ze sktadanych przez podatnikdéw plikow
JPK_VAT do identyfikacji podmiotéw podejrzewanych o nieprawidtowosci
w rozliczeniach podatkowych. W okresie 2017-2018 wzrost poziom wyko-
rzystania plikow JPK_VAT w czynnoSciach analitycznych i sprawdzajgcych,
a takze kontrolach podatkowych.



4. WNIOSKI

Wyniki kontroli, w tym kontroli przeprowadzonej przez NIK w urzedach
skarbowych w I p6troczu 2017 r.,, wskazujg na potrzebe:

1) kontynuowania prac w zakresie przygotowania oraz wykorzystania
nowoczesnych narzedzi informatycznych do analizy obszaréw ryzyka
i podejmowania dziatan systemowych lub typowania podmiotéw do kon-
troli w celu usprawnienia oraz przyspieszenia reakcji stuzb podlegtych
Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej na rozpoznane zagrozenia;

2) dalszego efektywnego sprawowania nadzoru nad realizacjg zadan urzedéw
skarbowych w zakresie rejestracji podatnikéw, w tym na rzecz przeciw-
dziatania nieuzasadnionym opdznieniom w wykreslaniu z rejestrow VAT
podmiotéw nierzetelnych;

3) wzmocnienia nadzoru nad realizacjg zadan jednostek podlegtych w zakre-
sie sprawnego wszczynania i prowadzenia spraw karnych skarbowych;

4) monitorowania skuteczno$ci wprowadzanych rozwigzan majacych
uszczelni¢ system podatku VAT i poprawi¢ skuteczno$¢ jego poboru oraz
szybkie wdrazanie kolejnych rozwigzan majgcych na celu ograniczenie
negatywnych zjawisk w zakresie systemu VAT, jezeli dotychczas wprowa-
dzone beda nieadekwatne do aktualnych zagrozen.

Minister Finanséw
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5.

Regulacje wprowadzajace
w 2008 r. utatwienia
dla przedsigbiorcow

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Rozpoznawanie zagrozen dla skutecznego poboru podatku
od towarow i ustug oraz przygotowywane i wdrazane
zmiany systemowe majgce na celu wyeliminowanie
nieprawidlowosci na gruncie tego podatku

5.1.1. Dzialania Ministra Finansow w latach 2007-2009

Podstawowym zagrozeniem dla skutecznego poboru podatku od towaréw
i ustug, identyfikowanym w latach 2007-2009, jak i w kolejnych okresach
objetych kontrolg, byty zorganizowane oszustwa z udziatem ,znikajacego
podatnika”, w tym oszustwa karuzelowe, majace na celu unikniecie uiszcze-
nia podatku VAT lub wytudzenie zwrotu tego podatku. W zwigzku z wej-
$ciem Polski do Unii Europejskiej i uchwaleniem nowej ustawy o podatku
od towar6w i ustug, urzedy kontroli skarbowej prowadzity kontrole pra-
widtowosci rozliczania podatku VAT w transakcjach wewngatrzwspolnoto-
wych. W 2005 r. kontrole objely miedzy innymi podmioty dziatajace w zor-
ganizowanej sieci prowadzacej na szeroka skale pozorny, fakturowy obrot
paliwami. W zadaniach dla urzedéw kontroli skarbowej na 2007 r. Gene-
ralny Inspektor Kontroli Skarbowej wskazat podlegtym jednostkom, jako
zadanie priorytetowe, zwalczanie przestepstw karuzelowych w podatku
od towaréw i ustug, zaré6wno w obrocie krajowym, jak i wewnatrzwspol-
notowym. Ustalenia w zakresie podatku VAT w 2007 r. (808,2 mln zt) byty
wyzsze niz w 2006 r. 0 35%.

W Ministerstwie Finanséw nie byly sporzadzane szacunki ubytku
w dochodach budzetu panstwa na skutek oszustw i naduzy¢ w podatku
VAT. Do 2013 r. nie podejmowano takze préb oszacowania luki podatko-
wej w VAT, ktérej sktadowg sa oszustwa?®. W 2009 r. opublikowany zostat
pierwszy raport poswiecony temu zjawisku w panstwach Unii Europejskiej,
opracowany na zlecenie Komisji Europejskiej przez firme Recon LLP?°,
Oszustwa w podatku od towardéw i ustug sg jedng ze sktadowych luki.
W raporcie przedstawiono szacunki dla 2006 r. Luka VAT dla Polski zostata
oszacowana na poziomie 7% VTTL i byta nizsza niz $rednia dla 25 paistw
cztonkowskich UE (12%). Kolejny raport poswiecony luce VAT ukazat sie
w 2013 . W tym czasie Departament Podatku od Towaréw i Ustug Minister-
stwa Finanséw po raz pierwszy podjat sie z wtasnej inicjatywy oszacowania
luki dla lat 2009-2011.

Wypracowane i wdrozone w latach 2007-2008 regulacje w zakresie podatku
VAT nakierowane byty przede wszystkim na liberalizacje i uproszczenie
przepisdw, doprecyzowanie brzmienia okreslonych regulacji prawnych
i zniesienie ograniczen formalnoprawnych wynikajgcych z dotychczasowych
uregulowan. Inicjatywy te, stanowigce w znacznej mierze kontynuacje postu-
latéw zawartych w projektach ustaw skierowanych jeszcze do Sejmu RP V
kadencji (2005-2007), miaty na celu ulatwienie przedsiebiorcom prowadze-

28 Wedtug raportu Komisji Europejskiej z 21 grudnia 2016 r. SWD(2016) 457 final (s. 15), poziom
luki z tytutu oszustw karuzelowych w Polsce w catkowitej luce VAT wynosit ponizej 20%.
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2016/EN/SWD-2016-457-F1-EN-MAIN-
PART-1.PDF

https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/
tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf
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nie dziatalno$ci gospodarczej i wpisywaty sie w szerszy kontekst przepro-
wadzonych w tym okresie zmian legislacyjnych w przepisach regulujacych
prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej. W szczegblnosci na mocy ustawy
0 zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie nie-
ktorych innych ustaw, uchwalonej na podstawie rzagdowego projektu w dniu
10 lipca 2008 r.3°, wprowadzono zmiany uzasadnione tworzeniem utatwien
w zakresie wykonywania dziatalno$ci gospodarczej i majace na celu ochrone
przedsiebiorcow przed czesto krzywdzacymi i btednymi decyzjami organow
administracji panstwowej. Realizacja tych celéw miata zwiekszy¢ zaufanie
przedsiebiorcow do organéw panstwa oraz stanowi¢ czynnik pobudzajacy
wzrost gospodarczy. Nowelizacja ta miedzy innymi umozliwita przedsiebior-
com zawieszanie przez nich dziatalnos$ci gospodarczej oraz wprowadzita
domniemanie dziatalnosci przedsiebiorcy zgodnej z prawem.

Uproszczenie przepisow o podatku od towaréw i ustug, zniesienie lub
zmniejszenie barier i ograniczen formalnoprawnych wynikajacych
z 6wczesnie obowigzujacych uregulowan, w tym réwniez zmiana regulacji
postrzeganych przez przedsiebiorcow jako przeszkody, ktére w istotny
spos6b hamujg lub utrudniajg prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, byto
takze zasadniczym celem uchwalonej 7 listopada 2008 r. ustawy o zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug®’. Ustawa miedzy innymi zlikwido-
wata sankcje w podatku VAT, ustalita, co do zasady, jeden podstawowy ter-
min zwrotu podatku (60 dni), wprowadzita mozliwo$¢ sktadania deklaracji
kwartalnych réwniez przez duzych podatnikéw (z obowigzkiem wptaty
miesiecznych zaliczek), zastgpita obligatoryjny mechanizm przenoszenia
kwoty podatku naliczonego na nastepny okres rozliczeniowy - w sytuacji
gdy w danym okresie podatnik nie wykonat czynnosci opodatkowanych
oraz czynnos$ci poza terytorium kraju - mechanizmem fakultatywnym
(podatnicy ci uzyskali mozliwo$¢ otrzymania zwrotu w terminie 180 dni,
wczesniej podatnicy mogli jedynie przenies$¢ podatek naliczony do rozlicze-
nia na nastepny okres rozliczeniowy), pozostawita mozliwo$¢ przyspieszo-
nego zwrotu w terminie 25 dni, przy czym doprecyzowata warunki zwrotu
w tym terminie.

Postulaty przedsiebiorcéw zgtoszone w ramach konsultacji spotecznych
byly dalej idace, jednak nie wszystkie znalazty sie w projekcie ustawy.
Z uwagi na spodziewane skutki budzetowe badz na ryzyko powstania
naduzy¢ nie uwzgledniono miedzy innymi propozycji wprowadzenia pet-
nego odliczenia podatku naliczonego od nabycia samochodéw osobowych
(i podobnych) uzywanych w dziatalnosci podatnika, jak rowniez od nabycia
paliwa do ich napedu, a takze odliczenia podatku w dowolnie wybranym
przez podatnika dtugim okresie rozliczeniowym, w biezacej deklaracji,
ewentualnie na przyktad w ciggu jednego roku, a nie jak zaktadat projekt
w trzech okresach rozliczeniowych (w praktyce powodowatoby to brak
mozliwosci kontroli poprawnosci dokonanych odliczen podatku), likwidacji
zakazu odliczen podatku w przypadku importu ustug z tzw. rajow podat-
kowych.

30 Dz.U.Nr 141, poz. 888 (druk sejmowy nr 241).
31 Dz.U.Nr 209, poz.1320 (druk sejmowy nr 819).
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Zniesienie sankdji
administracyjnej
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Do 30 listopada 2008 r. ustawa o podatku od towaréw i ustug dawata
naczelnikowi urzedu skarbowego lub organowi kontroli skarbowej, w przy-
padku zaniZenia podatku naleznego lub zawyzenia kwoty zwrotu przez
podatnika, prawo do ustalenia dodatkowego zobowigzania podatkowego
(tzw. sankcja) w wysokosci 30% kwoty zanizenia lub zawyzenia (art. 109
ust. 4-5).

Rzadowa inicjatywa ustawodawcza w zakresie likwidacji dodatkowego
zobowigzania w podatku VAT podjeta zostata jeszcze w 2006 r.3? Projekt
nowelizacji ustawy o VAT, zawierajacy szereg zmian, majgcych na celu
uproszczenie i doprecyzowanie przepiséw oraz likwidacje barier zostat
opracowany w ramach rzgdowego projektu Podatki i Rozwdj, jako reali-
zacja Dziatan na rzecz racjonalnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.
W ocenie skutkéw regulacji oszacowano ubytek dochodéw budzetu pan-
stwa w zwigzku z likwidacja sankcji na poziomie 10 mln zt. Nie wskazano,
ze zmiana ta moze spowodowac skutki w postaci wzrostu naduzy¢. Pro-
ces legislacyjny przedmiotowego projektu nie zostat zakoniczony z uwagi
na skrécenie kadencji Sejmu RP.

Przepisy dotyczace sankcji administracyjnej cze$ciowo, tj. w zakresie kumu-
lacji odpowiedzialno$ci administracyjnej i karnoskarbowej, zakwestiono-
wat Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z dnia 4 wrzesnia 2007 r.3* Trybu-
nat orzekt, ze art. 109 ust. 51 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towaréw i ustug (...) w zakresie, w jakim dopuszcza stosowanie wobec tej
samej osoby, za ten sam czyn, sankcji administracyjnej okreslonej przez powo-
tanq ustawe jako ‘dodatkowe zobowiqzanie podatkowe’i odpowiedzialnosci
za wykroczenia skarbowe albo przestepstwa skarbowe, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Rzadowy projekt nowelizacji ustawy o podatku VAT, przewidujacy zniesie-
nie sankcji administracyjnej, zostat skierowany do Sejmu RP w dniu 16 lipca
2008 r. z uzasadnieniem, iz odstapienie od stosowania tego rozwigzania
wychodzi naprzeciw oczekiwaniom przedsiebiorcéw. W ocenie skutkow
regulacji przewidziano jedynie, ze w zwigzku z likwidacja sankcji (tj. bra-
kiem dochodéw z naktadanych kar, ktére w 2007 r. wyniosty 36,1 mln zt)
nalezy sie liczy¢ z ubytkiem dochodéw budzetu panstwa. W uzasadnieniu
do projektu nie wskazano, ze zmiana ta moze spowodowac skutki w postaci
wzrostu naduzy¢, pomimo, ze takie ryzyko istniato. Nowelizacja uchwalona
w dniu 7 listopada 2008 r. weszta w zycie z dniem 1 grudnia 2008 r.3*

W zwigzku z watpliwo$ciami na tle stosowania dodatkowego zobowigzania
w podatku VAT, w lipcu 2007 r. Naczelny Sad Administracyjny skierowat
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym?°. TSUE rozstrzygnat sprawe orzeczeniem

32 Projekt ustawy o zmianie ustawy oraz niektérych innych ustaw - druk nr 734 skierowany

do Sejmu RP w dniu 26 czerwca 2006 .
33 Sygn.aktP 43/06, Dz.U. Nr 168, poz.1187.
3+ Dz.U.z2008r. Nr 209, poz. 1320.

35 Postanowienie z dnia 31 lipca 2007 r. o skierowaniu pytania prejudycjalnego w sprawie I FSK

1062/06.
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z dnia 15 stycznia 2009 r.3°, stwierdzajgc miedzy innymi, ze wspdlny
system podatku VAT nie stoi na przeszkodzie, by panstwo cztonkowskie
przewidziato w swym ustawodawstwie sankcje administracyjng, ktora
moze by¢ naktadana na podatnikéw podatku od wartosci dodanej, taka jak
»dodatkowe zobowigzanie podatkowe” przewidziane w art. 109 ust.51i 6
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug.

Sankcja w podatku VAT zostata przywrécona ustawa z dnia 1 grudnia
2016 .7 i weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.

W wyjas$nieniach ztoZzonych w dniu 13 lutego 2019 r. Minister Finansow
w latach 2007-2013 Jan Vincet-Rostowski wskazatl: Twierdzenie, ze zniesie-
nie 30-proc. sankcji VAT w grudniu 2008 roku przyczynito sie do wzrostu skali
wytudzen podatku VAT nie jest uprawnione (...) Szanse, by sankcja 30-proc.
z art. 109 dosiegta organizatoréw przestepstw karuzelowych praktycznie nie
istniaty, i wciqz nie istniejq, pomimo jej przywrdcenia (...). Organy stosowaty
zas$ na szerokq skale sankcyjne zobowiqzanie z art. 108 ustawy o VAT wobec
stupow uczestniczqcych w tym procederze. Uczestnicy czynnosci wystawiania
tzw. ‘pustych faktur’ nie byli objeci sankcjq z art. 109 ust. 4-8. Wobec nich
sankcjq byto wystawienie decyzji w trybie art. 108 ustawy o VAT naktadajq-
cego obowiqzek zaptaty kwoty wykazanej w fakturze pomimo niewykonania
przez nich rzeczywistej czynnosci opodatkowanej. (...) Przed 2008 rokiem
30% (a wczesniej wieksza) sankcja byta raczej stosowana wobec normalnie
dziatajgcych przedsiebiorcow, ptatnikow VAT, Byty Minister Finanséw wska-
zat ponadto na to, Ze (a) pomimo zniesienia sankcji w 2008 roku, dochody
z VAT wzrosty o 24% (24,3 mld zt) w latach 2009-11 i osiggnety poziom
7,8% PKB, poziomu ktdry nie zostat osiggniety do dnia dzisiejszego, pomimo
przywrdcenia sankcji 30-proc. przez obecny rzqd w 2017 r.; (b) Wzigwszy
pod uwage wysokos¢ ustawowych odsetek za zwtoke w latach 2008-13, mato
prawdopodobne jest, zZe jej usuniecie (...) mogto w istocie wptynq¢ na zna-
czqce zmniejszenie dyscypliny podatkowej czesci przedsiebiorcow.

Minister Finanséw w latach 2013-2015 Mateusz Szczurek w wyjasnieniach
ztozonych w dniu 31 stycznia 2019 r. wskazat: Nie jest uprawnionym twier-
dzenie, iz zniesienie 30-proc sankcji VAT w grudniu 2008 roku przyczynito sie
do wzrostu skali wytudzen podatku VAT Sankcja VAT nie miata praktycznie
szans (i nadal nie ma) siegnqc¢ organizatorow przestepstw karuzelowych,
a tych ktorzy z reguty nieSwiadomie uczestniczyli w tym procederze (stupy)
czekato sankcyjne zobowigzanie z art. 108 ustawy o VAT (stosowane przez
organy skarbowe na duzq skale). Sankcja z art. 109 ust. 4-8 nie byta sto-
sowana wobec uczestnikéw procederu wystawiania ‘pustych faktur. W ich
przypadku sankcje stanowito wystawienie decyzji w trybie art. 108 ustawy
o VAT, w wiec obowiqzek zaptaty kwoty wykazanej w fakturze, bez wigzania
tego obowiqzku z wykonaniem rzeczywistej czynnosci opodatkowanej. Sank-
cja z art. 108 byta stosowana przez organy na duzq skale.

Przed 2008 rokiem 30% (a wczesniej wieksza) sankcja byta raczej stoso-
wana wobec normalnie dziatajgcych przedsiebiorcéw, ale juz nie wobec 0séb

36 Sygn.C-502/07.
37 Dz.U.poz. 2024.

Wyjasnienia
Ministra Finansow
w latach 2007-2013
w sprawie sankji
administracyjnej

Wyijasnienia Ministra
Finanséw w latach
2013-2015 w sprawie
sankgcji administracyjne;j
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fizycznych - ptatnikéw VAT Zwazywszy na wysokos¢ ustawowych odsetek
za zwtoke, trudno nawet twierdzi¢, ze w poczqtkowym okresie jej usuniecie
(przy petnym poparciu wszystkich sit politycznych w Sejmie) rzeczywiscie
wptywaé mogto na istotne zmniejszenie tzw. dyscypliny podatkowej niekto-
rych przedsiebiorcow.

W czasie, gdy obejmowatem urzqd, karne odsetki, wraz z nizszymi stopami
NBP takze zmniejszyty sie istotnie. Dlatego, bez zlecania dodatkowych analiz,
w listopadzie 2013 roku (tydzien po objeciu stanowiska) polecitem podje-
cie prac legislacyjnych nad wprowadzeniem zréznicowanej stawki odsetek
za zwtoke - zwiekszonej do 200% m.in. w nastepujqcych przypadkach:

— Zanizenia zobowiqzania podatkowego, zawyzenia kwoty nadptaty lub
zwrotu podatku ujawnionych przez organ podatkowy w toku kontroli lub
postepowania podatkowego;

— Korekty deklaracji ztoZonej po doreczeniu zawiadomienia o zamiarze
wszczecia kontroli lub w wyniku czynnosci sprawdzajqcych;

— Ujawnienia przez organ podatkowy nieztozenia deklaracji i braku zaptaty
podatku, mimo ciqgzZqcego obowiqzku.

Ostatecznie wprowadzona, zwiekszona do 150% stawka odsetek za zwtoke,
zawarta w art. 56b Ordynacji podatkowej stanowi odpowiednik sankcji VAT
usunietej w 2008 r. Poprzez réwnolegte ustanowienie obnizZonych odsetek
za zwtoke stosowanych w niektdérych przypadkach, przepis ten jest lepszq
zachetq do dobrowolnego regulowania zalegtosci przez podatnikéw, co sta-
nowi najtanszq i najefektywniejszq forme utrzymywania dyscypliny podat-
kowej.

Zniesienie sankcji, w potaczeniu z innymi zmianami majgcymi na celu
utatwienie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, mogto przyczyni¢ sie
do rozluZnienia dyscypliny podatkowej. Rozmiary ujawnionych w okresie
objetym kontrolg przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej
naruszen obowiazkéw podatkowych swiadczyty o wystepowaniu groznych
dla gromadzenia dochodéw z VAT zjawisk. Procedery te polegaly na obni-
zaniu lub niewykazywaniu zobowigzan, a takze wytudzaniu nienaleznych
zwrotow VAT. W tym oKkresie relacja zwrotow systemowych podatku VAT
do wptywéw z tego podatku wykazywata, co do zasady, tendencje wzro-
stowq: 2009 - 35,4%, 2010 - 34,6%, 2011 - 36,2%, 2012 - 38,4%, 2013
-40,9%, 2014 - 40,7%, 2015 - 41,5%.

Nowelizacja ustawy o podatku od towarow i ustug, ktéra zniosta sankcje
w podatku VAT, umozliwita réwniez, od dnia 1 stycznia 2009 r., stosowanie
kwartalnych rozliczen tego podatku podmiotom innym niz mali podat-
nicy®8, w rozumieniu ustawy o VAT.

Przepisy umozliwiajace stosowanie rozliczen kwartalnych wszystkim
podatnikom zawarte byty takze, podobnie jak zniesienie sankcji, w projek-
cie skierowanym do Sejmu RP V kadencji w 2006 r. Rozwigzanie to, wbrew
zatozeniom, byto wykorzystywane przez zorganizowane grupy przestepcze

38 Zmieniony art. 99 ustawy o VAT (art. 1 pkt 52 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r.).
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do oszustw w podatku VAT, w szczegdlnosci oszustw karuzelowych popet-
nianych z wykorzystaniem schematu ,znikajacego podatnika”. Konsekwen-
cja upowszechnienia kwartalnego rozliczania podatku VAT byto wydtuzenie
czasu, po jakim organy skarbowe mogty reagowac na wystepujace niepra-
widtowosci i podejmowac dziatania majace na celu ograniczenie procederu,
jak i wykre$lanie nierzetelnych podatnikéw z rejestru podatnikéw VAT-UE.

Mozliwo$¢ kwartalnego rozliczania podatku VAT zostata ograniczona
w 2013 r. w odniesieniu do podatnikéw dokonujacych sprzedazy towarow
wrazliwych wymienionych w dodanym do ustawy o VAT zataczniku nr 13
/przy sprzedazy powyzej ustalonej kwoty/, tj. towaréw objetych odpo-
wiedzialno$cig solidarng, a od 1 stycznia 2017 r. zniesiona w odniesieniu
do podatnikéw innych niz mali podatnicy oraz podatnikéw rejestrowanych
jako podatnicy VAT czynni w okresie pierwszych dwunastu miesiecy pro-
wadzenia dziatalno$ci.

Do 2015 r. najszerzej wykorzystywanym na gruncie legislacyjnym narze-
dziem do walki z oszustwami w podatku VAT byt mechanizm odwrotnego
obcigzenia. Minister Finansow nazbyt ostroznie korzystat z tego narzedzia,
zdecydowany priorytet przyznajac dzialaniom kontrolnym podlegtych
stuzb. Gdy dziatania te okazywaty sie niewystarczajace, a sygnaty z branz
o zaburzonej uczciwej konkurencji wskazywaty na rosnaca skale niepra-
widtowoSsci, Minister Finanséw podejmowat decyzje o zastosowaniu tego
Srodka. W rezultacie jego wdrozenie nastepowato zazwyczaj po uptywie
kilku lat, co potencjalnie dawato zorganizowanym grupom czas na korzy-
stanie z oszukanczych procederéw. Nie podwazajgc zasadno$ci siegania
w pierwszej kolejnosci po narzedzia kontrolne oraz potrzebe pozyskania
wiarygodnych danych uzasadniajacych potrzebe wprowadzenia srodkow
zaradczych, w ocenie NIK proces podejmowania decyzji byt zbyt dtugi.

W 2009 r. przygotowana zostata regulacja wprowadzajaca do ustawy o VAT
mechanizm odwrotnego obcigzenia, polegajacy na przesunieciu obo-
wigzku rozliczenia podatku VAT z dostawcy na nabywce. W obrocie towa-
rami objetymi odwréconym VAT nabywca deklaruje oraz odlicza podatek
VAT (podatek naliczony jest jednocze$nie podatkiem naleznym). Wptata
podatku VAT do budzZetu nastepuje, co do zasady, w momencie sprzedazy
skierowanej do podmiotéw niemajacych prawa do odliczenia podatku nali-
czonego, tj. do konsumentéw ostatecznych. Mechanizm odwrotnego obcig-
zenia byt stosowanym w Unii Europejskiej instrumentem do zwalczania
oszustw w podatku VAT, dopuszczonym dyrektywg 2006/112/WE?3° badz
na podstawie art. 395, po uzyskaniu derogacji, badz na podstawie art. 199

39 Dz.U.UEL3472z11.12.2006s.1, ze zm.

Wprowadzenie
mechanizmu odwrotnego
obciazenia
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lub 199a wobec zamknietego katalogu transakcji*®. Wiekszo$¢ panstw UE
wprowadzita ten mechanizm, przy czym katalog towaréw/ustug objetych
odwrotnym obcigzeniem w poszczegélnych panstwach nie byt jednakowy.
W 2009 r. mechanizm odwrotnego obcigzenia w obrocie ztomem funkcjo-
nowat w systemie podatku od warto$ci dodanej dziewieciu panstw czton-
kowskich UE: Hiszpanii (2004), Rumunii (2005), Portugalii (2006), Austrii
(2007), Butgarii (2007), Holandii (2007), Wtoch (2007), Francji (2008),
Litwy (2008), Wegier (2008).

Analizy dotyczace mechanizmu odwrotnego obcigzenia prowadzono
w Ministerstwie Finanséw juz pod koniec 2006 r., a asumptem do ich pod-
jecia byty doswiadczenia Wielkiej Brytanii dotyczace derogacji w zakresie
opodatkowania towardw, ktérych obrot jest trudny do skontrolowania.
Z informacji urzed6w kontroli skarbowej, przekazanych przez Departament
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw do Departamentu Podatku
od Towarow i Ustug Ministerstwa Finanséw wynikato, ze do obszaréw dzia-
falnosci gospodarczej najbardziej narazonych na uszczuplenia w podatku
VAT naleza: obrét ztomem metali, obrdt paliwami ptynnymi, ustugi budow-
lane i ustugi niematerialne. W éwczesnym stanie prawnym panstwa czton-
kowskie mogty wprowadzi¢ odwrotne obcigzenie w obrocie ztomem, jak
réwniez w odniesieniu do ustug budowlanych bez konieczno$ci wystepo-
wania o derogacje. Departament Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa
Finans6w zwrdcit sie do Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa
Finanséw o przedtozenie precyzyjnych informacji i danych okreslajacych
zakres wystepowania ewentualnych naduzy¢, ze wskazaniem czy naduzycia
podatkowe dotycza dostaw towaréw pomiedzy podatnikami podatku VAT
czy tez dotycza dostaw towaréw dokonywanych przez podmioty niebedace
podatnikami tego podatku, a takze wskazanie jaki rodzaj ztomu jest przed-
miotem naduzy¢. W odniesieniu do obrotu ztomem Departament Kontroli
Skarbowej Ministerstwa Finanséw przekazat informacje o ujawnionych
zorganizowanych dziataniach, ktérych celem byto wytudzanie podatku
VAT, oraz wyniki kontroli, zgodnie z ktérymi w okresie 2004-1 pdtrocze
2006 r. urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity 237 postepowan
kontrolnych w podmiotach zajmujacych sie skupem i sprzedaza ztomu
metali niezelaznych. W wyniku kontroli wydano decyzje w podatku VAT
na taczng kwote 33,1 mln zt. Departament Kontroli Skarbowej Minister-
stwa Finans6w wskazat, Ze podobny do stwierdzonego w obrocie ztomem
mechanizm przestepczego dziatania wystepowat réwniez w obrocie pali-

*0 Art. 199 Dyrektywy 2006/112/WE zezwala na przeniesienie zobowiazania do zaptaty VAT

na odbiorce nastepujacych transakcji: a) dostawy prac budowlanych, b) zapewnienia personelu
zatrudnionego do prac budowlanych, c¢) dostawy nieruchomosci d) dostawy zuzytych materiatow,
e) dostawy towar6w stanowiacych zabezpieczenie, f) dostawy towar6éw nastepujacej po cesji
zastrzezenia wtasnosci, g) dostawy nieruchomosci zbywanych w procedurze przymusowe;j
licytacji. Dodany dyrektywa 2010/23/UE z 16 marca 2010 r.i zmieniony dyrektywa 2013/43/UE
z 22 lipca 2013 r.art. 199a dopuscit wprowadzenie odwréconego obcigzenia (do dnia 31 grudnia
2018 r.1ina okres co najmniej dwoch lat) w odniesieniu do: a) przeniesienia pozwolen na emisje
gazow cieplarnianych (i innych jednostek), b) dostawy telefonéw komérkowych, c) dostawy
uktadéw scalonych, d) dostawy gazu i energii elektrycznej oraz certyfikatéw dot. tych towaroéw,
e) Swiadczenie ustug telekomunikacyjnych, f) dostawy konsoli do gier, tabletéw i laptopow,
g) dostawy zb6z i roslin przemystowych, h) dostawy metali surowych lub pétwyrobéw
metalowych (w tym metali szlachetnych). Okres stosowania art. 199a zostat przedtuzony
do 30 czerwca 2022 r. dyrektywa 2018/1695 z 6 listopada 2018 r.
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wami ptynnymi, z tym Ze w odr6znieniu od przestepstw o charakterze
zorganizowanym popetnianych w sferze handlu ztomem, przestepstwa pali-
wowe nie koncentrujg sie w pierwszej kolejnosci na wytudzaniu podatku
VAT. Uszczuplenia w tym podatku s3 niejako efektem wtérnym dziatan
przestepczych ukierunkowanych na uchylanie sie od ptacenia podatku
akcyzowego (w latach 2003-2005 ustalenia kontroli skarbowej w podatku
VAT wyniosty 721,5 mln zt). W odniesieniu do sprzedazy ustug budow-
lanych kontrole skarbowe réwniez ujawnity przestepstwa w podatku
VAT skutkujace uszczupleniem wptywoéw do budzetu panstwa, jednakze
mechanizm funkcjonowania tego przestepstwa nie byt rozbudowany w tak
duzym stopniu, jak to miato miejsce w sektorach obrotu ztomem czy tez
paliwami ptynnymi. Najczesciej stwierdzanym w toku kontroli dziataniem
przestepczym bylo wystawianie tzw. pustych faktur przez rzekomych
podwykonawcoéw na rzecz generalnego wykonawcy rob6t budowlanych.
Na 6wczesnym etapie trudno byto okresli¢ w sposéb jednoznaczny skale
ww. procederu. W opinii Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa
Finansow obszar ustug budowlanych nalezato uznac¢ za jeden z najbardziej
wrazliwych na popetnianie przestepstw w podatku VAT.

W 2009 r. mimo sceptycznego i ostroznego podejscia Ministra Finansow
do mechanizmu odwrotnego obcigzenia, stosowanego przez inne pan-
stwa cztonkowskie UE do walki z oszustwami w VAT, w reakcji na sygnaty
o wytudzeniach podatku VAT w obrocie ztomem, opracowany zostat projekt
regulacji wprowadzajacy ten mechanizm do polskiej ustawy o podatku
od towardéw i ustug. Rozwiazanie to jednak zostato wdrozone dopiero
w 2011 r. na skutek dtugotrwatego procedowania projektu po skierowaniu
go do Komitetu Rady Ministréw. W toku kontroli nie stwierdzono jednak,
aby Minister Finanséw podejmowat inicjatywy zmierzajace do szybszego
zakonczenia prac nad projektem.

Do Ministra Finanséw wptynety sygnaty od przedstawicieli branzy ztomo-
wej Swiadczace o wystepowaniu patologii skutkujgcych uszczupleniami
w dochodach budzetu panstwa i zakt6cajacych konkurencje gospodarcza
w tej branzy. Byto to miedzy innymi pismo z 6 marca 2008 r. Izby Przemy-
stowo-Handlowej Gospodarki Ztomem, organizacji samorzadu gospodar-
czego zrzeszajacej firmy branzy ztomowej z propozycja objecia tej branzy,
jako narazonej na korupcje i rozwijajaca sie szarg strefe, mechanizmem
odwrdconego obcigzenia, jak i pismo z 29 kwietnia 2009 r. Polskiego Sto-
warzyszenia Recyklingu Metali. Kontrole podmiotéw dokonujacych obrotu
ztomem wykazaty duza skale nieprawidtowos$ci (na 277 kontroli w 163
stwierdzono nieprawidtowosci). Wedtug sprawozdania za 2008 r., dziatania
urzedéw kontroli skarbowej wobec podmiotéw z tej branzy udaremnity
wytudzenie od Skarbu Panstwa kwoty okoto 78 mln z1, przede wszystkim
podatku VAT.

Sygnaty o nieprawidtowosciach i zaburzonej konkurencji w branzy ztomu,
kierowane do Ministerstwa Finanséw zintensyfikowaty prace nad regu-
lacja wprowadzajaca odwrotne obcigzenie w obrocie ztomem. Propozy-
cja wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obciazenia w transakcjach
zlomem zostata zawarta w projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku
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od towardw i ustug, ustawy o transporcie drogowym oraz ustawy o zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug z dnia 2 lipca 2009 r.**, ktéry zawierat
obszerny zakres zmian. Komitet Rady Ministrow na posiedzeniu w dniu
17 grudnia 2009 r. podjat decyzje o podzieleniu tego projektu na dwa
odrebne projekty ustaw: projekt zawierajacy zmiany dotyczace zastosowa-
nia nowej klasyfikacji PKWiU 2008 w ustawie o podatku od towaréw i ustug
(zalecajac jednocze$nie pilne procedowanie tej cze$ci zmian) oraz projekt
zawierajacy pozostate zmiany. Nowe propozycje w obrocie ztomem znala-
zty sie w ,mniej pilnej” czesci projektu. Dyrektor Departamentu Podatku
od Towardéw i Ustug Ministerstwa Finanséw w pi$mie z 17 wrze$nia 2013 r.
wskazal, ze wydtuzenie sie prac nad projektem zawierajagcym nowe rozwia-
zania w obrocie ztomem nie byto zwigzane z proponowanymi przez resort
finans6w regulacjami dotyczacymi obrotu ztomem, ktorych istota i tresé
nie byly kwestionowane w trakcie uzgodnien zewnetrznych. Przyjecie i wej-
Scie w Zycie nowych regulacji w zakresie obrotu ztomem z uwagi na fakt,
iz stanowity one (...) czes¢ planowanych zmian dotyczqcych réznych aspek-
tow podatku od towardéw i ustug uzaleznione byto od zakoriczenia procedur
uzgodnieniowych do tych pozostatych zmian (w szczegdlnosci w zakresie
przejecia przez Gtowny Urzqd Miar czesci obowiqzkow zwiqzanych z kasami
rejestrujgcymi), a takze wynikato z koniecznosci dokonania w ww. projekcie
stosownych aktualizacji uwzgledniajqcych zmiany w prawie unijnym.

W wyjasnieniach ztozonych w dniu 22 lutego 2019 r. Dyrektor Departamentu
Podatku od Towar6w i Ustug wskazat, ze istotnym argumentem za wprowa-
dzeniem systemu odwrotnego obciqzenia jest skala i rodzaj zaobserwowanych
naduzyé, bowiem ze wzgledéw budzetowych w przypadku braku lub pewnej
incydentalnosci wystepujqgcych oszustw w danej branzy, rozliczanie podatku
VAT na zasadach ogélnych nalezy uzna¢ za rozwiqzanie najbardziej efektywne
fiskalnie, zapewniajqce systematyczne wptaty podatku VAT na kazdym szcze-
blu obrotu, w przeciwiernistwie do systemu reverse chargé, w ktérym wptata
podatku do budzetu, co do zasady, nastepuje w momencie sprzedaZzy skiero-
wanej do podmiotéw niemajqcych prawa do odliczenia podatku naliczonego,
tj. co do zasady do konsumentow ostatecznych.

Ustawa wprowadzajgca mechanizm odwrotnego obcigzenia przy rozlicza-
niu podatku VAT w obrocie ztomem zostata uchwalona w dniu 18 marca
2011 r.*?

Najwyzsza Izba Kontroli, po przeprowadzeniu kontroli Opodatkowanie
transakcji wewngqtrzwspdlnotowych podatkiem od towardw i ustug oraz
egzekwowanie zalegtosci w VAT*3, ocenita pozytywnie, pomimo stwierdze-
nia nieprawidtowoSsci, sprawowanie przez urzedy skarbowe kontroli nad
wywigzywaniem sie z obowigzkoéw podatkowych przez podmioty dokonu-
jace transakcji wewnatrzwspoélnotowych i nadzér Ministra Finanséw oraz
skuteczno$¢ egzekwowania zalegtosci w VAT.

*1 Projektzdnia 2 lipca 2009 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy

o transporcie drogowym, skierowany do Komitetu Rady Ministréw ostatecznie jako projekt
z 30 listopada 2009 1.

Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy
- Prawo o miarach (Dz. U. Nr 64, poz. 332), weszta w zycie z dniem 1 kwietnia 2011 r.
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NIK ocenita jako niewystarczajace dziatania Ministra Finans6w majace
na celu zapobieganie, wykrywanie i zwalczanie oszustw podatkowych
w transakcjach wewnatrzwspoélnotowych oraz nadzér nad wymiang infor-
macji o handlu wewngtrzwspoélnotowym. Ustalenia kontroli wskazywaty,
ze urzedy skarbowe nierzetelnie i z op6znieniem analizowaty informacje
o wymianie wewnatrzwspolnotowej dostepne w VIES, stuzace wykrywa-
niu naduzy¢ w zakresie podatku od towardw i ustug, a takze nie aktuali-
zowaty na biezaco rejestrow podatnikéw uprawnionych do dokonywania
transakcji wewnatrzwspo6lnotowych. NIK zwrécita uwage, zZe rzetelno$¢
rejestrow podmiotéw dokonujacych transakcji wewnatrzwspolnotowych
ma istotne znaczenie w wykrywaniu oszustw podatkowych, a zaprzestanie
sktadania przez podatnika deklaracji VAT lub brak mozliwos$ci skontak-
towania sie z zarejestrowanym podatnikiem VAT moga Swiadczy¢ o jego
udziale w oszustwach typu ,znikajacy podatnik” czy ,karuzela podatkowa”.
NIK zwrdcita takze uwage, Ze w Ministerstwie Finanséw nie zakoriczono
prowadzonych od kilku lat prac nad utworzeniem centralnego rejestru
podmiotéw oraz wdrozeniem centralnej rejestracji podatnikéw. Brak tych
narzedzi utrudniat urzedom skarbowym wykonywanie zadan w zakresie
rejestracji podatnikéw. NIK wyrazita opinie, ze bariery w osigganiu przez
urzedy skarbowe lepszych wynikéw w pracy, w tym brak nowoczesnych
narzedzi informatycznych, moga spowodowac, ze wprowadzone przez
Rade UE od 2010 r. usprawnienia wymiany informacji mogg nie przynies¢
oczekiwanych rezultatéw (ustawa z dnia 23 paZdziernika 2009 r. o zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug** dokonano implementacji przepi-
s6w dyrektyw unijnych, w tym skrécenie okresu, za ktéry podatnicy maja
obowiazek sktada¢ informacje podsumowujace, generalnie z kwartatu
do miesiaca; przepisy te weszlty w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r.).

5.1.2. Dzialania Ministra Finansow w latach 2010-2015

W ramach rozwiazan legislacyjnych, w reakcji na wzrost skali naduzy¢
w niektérych branzach Minister Finansé6w wykorzystywat w latach
2010-2015 r., przede wszystkim mechanizm odwrdconego obcigzenia
oraz instytucje odpowiedzialnos$ci solidarnej. W tym okresie opracowana
zostata koncepcja elektronicznej kontroli ksigg podatkowych za pomoca
jednolitego pliku kontrolnego na zZadanie organéw podatkowych, ktory
wprowadzita uchwalona w 2015 r. nowelizacja Ordynacji podatkowe;j.

4+ Dz.U.Nr 195, poz. 1504.
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Infografika nr 7

Zmiany systemowe przyjete w latach 2010-2015 stuzace przeciwdziataniu oszustwom w VAT
oraz poprawie efektywnosci kontroli podatkowych

VAT

MECHANIZM
ODWROTNEGO OBCIAZENIA
PRZY ROZLICZANIU
PODATKU VAT

|
e

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia
18 marca 2011 r.
weszta w zycie
1 kwietnia 2011r.

Objeta m.in. ztom

——]
ROZSZERZENIA
ZAKRESU STOSOWANIA

Ustawa z dnia
26 lipca2013r.
weszta w zycie
1 pazdziernika 2013 r.

Objeta m.in. stal

Ustawa z dnia

9 kwietnia 2015 r.
weszla w zycie
1lipca2015r.

Objeta m.in.
telefony komérkowe

i komputery przenosne

Zrédto: Opracowanie wtasne

INSTYTUCJA
ODPOWIEDZIALNOSCI
SOLIDARNEJ

=

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia
26 lipca2013r.
weszta w zycie
1 pazdziernika 2013 r.

Objeta m.in. paliwa

——]
ROZSZERZENIE
ZAKRESU STOSOWANIA

Ustawa z dnia

9 kwietnia 2015 .
weszta w zycie
1lipca2015r.

Objeta m.in.
aparaty cyfrowe
i cze$¢ bizuterii

JEDNOLITY PLIK
KONTROLNY
(na zadanie)

=

WPROWADZENIE

Ustawa z dnia
10 wrzes$nia 2015 r.

——]
ZAKRES OBJECIA
OBOWIAZKIEM

1lipca2016r.
duzi przedsiebiorcy

1lipca 2018r.
pozostali przedsiebiorcy

Pozytywnie nalezy oceni¢ podjete pod koniec tego okresu, w latach
2014-2015, prace majace na celu wypracowanie kierunkéw zmian oraz
wskazanie rozwigzan uszczelniajacych system podatku VAT. Okreslony
zostat wowczas katalog zmian mozliwych do wprowadzenia w krotkim
i w dtuzszym okresie, z ktorych cze$¢ zostata wdrozona w kolejnych latach.
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Jednak NIK wskazuje, ze do korica 2015 r. nie udato sie wprowadzi¢ pakietu
rozwigzan, ktdre istotnie moglyby ograniczy¢ negatywne dla gromadzenia
dochodéw z podatku VAT zjawiska.

W dniu 18 marca 2011 r. uchwalona zostata ustawa wprowadzajaca
mechanizm odwrotnego obcigzenia przy rozliczaniu podatku VAT w obro-
cie ztomem, a takze prawami do emisji gazéw cieplarnianych. Objecie tym
mechanizmem handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
nastgpito w zwigzku z sygnatami docierajgcymi do Polski przede wszystkim
z poziomu unijnego. Administracje podatkowe niektérych panstw czton-
kowskich zgtaszaty, Ze naduzycia tego rodzaju stanowig istotny problem.
Dla podjecia decyzji o skorzystaniu z istniejgcej w przepisach wspdlnoto-
wych mozliwo$ci odwroconego obcigzenia podatkiem VAT dla tego typu
transakcji duze znaczenie miat fakt, iz kilkanascie panstw cztonkowskich
UE, w tym bezposredni sasiedzi Polski, wprowadzito juz, a kolejne plano-
waty wprowadzi¢ przedmiotowe rozwiazanie do swoich ustawodawstw
oraz wigzace sie z tym ryzyko przenoszenia sie oszustw z panstw, ktore
przedmiotowy Srodek wprowadzity, do panstw niekorzystajacych z takiej
mozliwosci, np. Polski. Mechanizm samonaliczania w transakcjach upraw-
nieniami do emisji gazéw cieplarnianych wprowadzita w 2009 r. Hiszpania,
w 2010 r. Austria, Belgia, Dania, Irlandia, Portugalia, Luksemburg, Finlandia
i W. Brytania, w 2011 r. Francja, Niemcy, Wegry, Stowenia, Szwecja, Holan-
dia, Grecja, Czechy, a w 2012 r. Stowacja.

Zakres stosowania mechanizmu odwrdconego obciazenia byt rozszerzany
w tym okresie trzykrotnie. Jeszcze w 2011 r.*° Minister Finanséw, z uwagi
na brak ustawowej definicji ztomu i powstajgce na tym tle watpliwos$ci
interpretacyjne, doprecyzowat katalog odpadéw przetwarzalnych objetych
mechanizmem odwrotnego obcigzenia. Do ustawy o VAT dodany zostat
zatacznik nr 11, obejmujacy szerszy niz pierwotnie katalog odpadow.
Oprocz ztomu metali wyszczego6lnione zostaly inne odpady, ktorych odzysk
i przetwarzanie, jak sygnalizowaty organizacje przedstawicielskie przed-
siebiorcow dziatajgcych w szeroko definiowanej branzy ztomu, stwarzaty
ryzyko wystgpienia naduzy¢ podatkowych (m.in. zuzyte akumulatory elek-
tryczne, odpady szklane, gumowe i z tworzyw sztucznych). Wprowadzony
katalog byt zbiezny z wprowadzonym od 1 stycznia 2011 r. w Niemczech.

Kierowane do Ministerstwa Finanséw sygnaty o nieprawidtowos$ciach
w obrocie stalg budowlang, potwierdzone wynikami kontroli skarbo-
wych uzasadniaty podjecie inicjatywy ustawodawczej w zakresie objecia
wyrobéw stalowych mechanizmem odwrotnego obcigzenia. W grudniu
2009 r. Polska Unia Dystrybutoréw Stali poinformowata Ministra Finansow
o rosnacej liczbie przypadkéw sprzedazy za gotowke wyrobow stalowych
produkowanych w Polsce po cenach ponizej cen producenta. Ustalenie
skali i przyczyn powstania zjawiska zlecono pionowi kontroli skarbowe;j.
W 2010 r. podjeto kontrole koordynowang przez Urzad Kontroli Skarbo-
wej w Katowicach, w ramach ktérej wszczeto 22 postepowania wobec
19 podatnikéw. W efekcie dziatan kontroli skarbowej, we wspotpracy

*5  Ustawazdnia 9 czerwca 2011 r. (Dz. U. Nr 134, poz. 780), weszta w zycie z dniem 1 lipca 2011 r.

Wprowadzenie
mechanizmu odwrotnego
obciazenia migdzy innymi
naziom w2011 r.

Rozszerzenie
mechanizmu odwrotnego
obciazenia na wyroby

ze staliw 2013 r.
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z Policjg, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Prokuraturg, ustalone
zostaty schematy i kierunki dziatania podmiotéw uczestniczacych w pro-
cederze wytudzen. Kontrola koordynowana wykazata nieprawidtowosci
na kwote ponad 70 mln zt. W marcu 2012 r. odbyto sie spotkanie przedsta-
wicieli Urzedu Kontroli Skarbowej w Katowicach, koordynujacego ogdlno-
krajowe kontrole podmiotéw uczestniczacych w obrocie stala budowlana,
z przedstawicielami najwiekszych producentéw stali w Polsce, zrzeszo-
nych w ramach Hutniczej Izby Przemystowo-Handlowej w Katowicach.
Zaprezentowane przez przedstawicieli branzy dane wskazywaty na zna-
czacy wzrost w latach 2010-2011 iloSci wprowadzanych na polski rynek
w sposob nielegalny wyrobow stalowych, ktérych zrédtem pochodzenia
wskazywani byli producenci gtéwnie z terenu L.otwy, a takze Litwy, Niemiec
i Czech. Przedstawione analizy, sporzadzone na podstawie powszechnie
dostepnych informacji, wykazaty réznice miedzy ilo$cig towaru wywie-
ziong, zgodnie z deklaracjami producentéw totewskich, do Polski, a iloscia
zadeklarowang jako nabyta przez polskich przedsiebiorcow. W 2011 r. tylko
7% dostaw totewskich znalazlo potwierdzenie w zarejestrowanych naby-
ciach podmiotéw polskich. W 2012 r. prowadzone byly dalsze dziatania
kontrolne.

W dniu 10 kwietnia 2013 r. zostal skierowany do Komisji Europejskiej
wniosek o derogacje na podstawie art. 395 dyrektywy Rady 2006/112/WE
na zastosowanie odwrotnego obcigzenia w odniesieniu do dostaw pretéw
stalowych.

Na mocy ustawy z dnia 26 lipca 2013 r.*®, z dniem 1 pazdziernika 2013 r.
szeroka grupa wyrobéw ze stali, a ponadto okreslone wyroby z miedzi oraz
dodatkowe towary z grupy tzw. ztomu i niektdére inne odpady zostaty objete
mechanizmem odwrotnego obcigzenia.

Po raz kolejny rozszerzono stosowanie mechanizmu z dniem 1 lipca 2015 .
Ustawg z 9 kwietnia 2015 r.*” objete nim zostaty dostawy towaréw z kate-
gorii elektroniki (gdy warto$¢ dostawy w ramach jednolitej gospodarczo
transakcji przekraczata 20 tys. zt,), w szczegdlnosci telefony komorkowe,
komputery przeno$ne, konsole do gier, a ponadto towary z kategorii ztota
i kolejne wyroby ze stali oraz (regulacja dodang na etapie prac parlamen-
tarnych) nieobrobione plastycznie metale niezelazne (aluminium, otéw,
cynk, cyna, nikiel). Jednocze$nie stosowanie odwrotnego obcigzenia zostato
ograniczone do transakcji zawieranych przez podatnikéw VAT czynnych.

Obrot elektronika, w szczegdlnosci telefonami komoérkowymi, byt obok
ztomu, metali niezelaznych, paliw, ustug budowlanych oraz ustug niemate-
rialnych, identyfikowany jako obszar dziatalno$ci gospodarczej najbardziej
narazony na uszczuplenia w podatku VAT, jak wynika z korespondencji
Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow skierowanej
do Departamentu Podatku od Towar6ow i Ustug Ministerstwa Finansow
w grudniu 2006 r. W procesie opiniowania projektu dyrektywy Rady

*6  Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych

innych ustaw (Dz. U. poz. 1027), weszta w zycie, co do zasady, z dniem 1 pazdziernika 2013 r.

*7 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy

- Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. poz. 605), weszta w zycie z dniem 1 lipca 2015 .
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zmieniajgcej dyrektywe 2006/112/WE (COM(2009)511) miedzy innymi
poprzez dodanie katalogu towardw, ktére moglyby by¢ czasowo objete
odwrotnym obcigzeniem bez wymogu derogacji (pdZniejszy art. 199a),
Departament Kontroli Skarbowej (pismo z 6 pazdziernika 2009 r.) wska-
zal, ze z grupy towarow sposrod rozwazanych do ujecia w tym katalogu
towarow i ustug z punktu widzenia kontroli skarbowej i ujawnianych
przez niq nieprawidtowosci najbardziej uzasadnionym bytoby objecie tym
mechanizmem dostawy telefonéw komdrkowych oraz uktadéw scalonych,
jako obszaréw najbardziej dotknietych naduzyciami podatkowymi. Dodany
do dyrektywy 2006/112/WE w 2010 r.*® art. 199a nie objat telefonéw
komoérkowych. Dokonata tego dyrektywa zmieniajaca z lipca 2013 .

W sierpniu 2010 r,, na podstawie wynikoéw kontroli koordynowanej pod-
jetej w podmiotach bioracych udzial w obrocie telefonami komérkowymi,
Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw skierowat
do Departamentu Podatku od Towar6ow i Ustug Ministerstwa Finansow
whnioski legislacyjne, majace w ocenie tego Departamentu istotne znacze-
nie dla efektywnego zwalczania oszustw w podatku VAT, w szczeg6lnosci
wprowadzenie odwrotnego obcigzenia dla krajowych transakcji obrotu
telefonami komérkowymi.

W marcu 2013 r. Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie skierowat
do Departamentu Podatku od Towar6éw i Ustug Ministerstwa Finansow
informacje o nieprawidtowosciach w handlu wyrobami elektronicznymi
(miedzy innymi telefonami komérkowymi, tabletami, jednostkami pamieci).
Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finan-
s6w, w wyjasnieniach przedstawionych w piSmie z dnia 25 pazdziernika
2013 r. wskazat, ze wéwczas nie byto mozliwosci wprowadzenia odwrot-
nego VAT na wyroby elektroniczne na gruncie przepiséw dyrektywy Rady
2006/112/WE bez przeprowadzenia zmudnej procedury derogacyjnej;
taka mozliwo$¢ data dyrektywa Rady 2013 /43 /UE z dnia 22 lipca 2013 r.
zmieniajgca dyrektywe 2006/112/WE, obowiazujaca od 15 sierpnia 2013 .
Dyrektor Departamentu wskazat, ze Na chwile obecng Departament PT nie
ma sygnatéw, aby proceder obejmujqgcy omawiane towary przybrat takq
skale, ktéra powodowataby, ze dziatania kontrolne okazaty sie niewystar-
czajqce i uzasadniatoby to wprowadzenie szczegdlnych uregulowan takich
jak w przypadku branzy stalowej. W przypadku sygnatéw o znaczqcej skali
naduzy¢ przy handlu tymi wyrobami, co do ktdrej dziatania kontrolne nie
przynoszq satysfakcjonujqcych efektéw, zostanie przeanalizowana zasadnos¢
wdrozenia mechanizmu odwrdconego opodatkowania réwniez na te wyroby
lub objecia ich solidarng odpowiedzialnosciq. (...) istotnym argumentem
za wprowadzeniem omawianego systemu jest skala zaobserwowanych nad-
uzyé, bowiem ze wzgledéw budzetowych w przypadku braku lub pewnej incy-
dentalnosci wystepujqgcych oszustw w danej branzy, rozliczanie podatku VAT
na zasadach ogdlnych nalezy uzna¢ za rozwiqzanie najbardziej efektywne
fiskalnie, zapewniajqce systematyczne wptaty podatku VAT na kazdym szcze-
blu obrotu, w przeciwienistwie do systemu reverse chargé, w ktérym wptata
podatku do budzetu, co do zasady, nastepuje w momencie sprzedaZy skiero-

*8  Dyrektywa nr 2010/23/UE z 16 marca 2010 r. (Dz. Urz. UE L. 72 z 20.03.2010, s. 1).
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wanej do podmiotéw niemajqcych prawa do odliczenia podatku naliczonego,
tj. co do zasady konsumentdéw ostatecznych.

W marcu 2014 r. Zwigzek Importerow i Producentéw Sprzetu Elektronicz-
nego i Elektronicznego Branzy RTV i IT (ZIPSEE) przekazat Ministrowi
Finans6w Raport uzasadniajqcy konieczno$¢ wprowadzenia mechanizmu
odwrotnego obcigzenia przy rozliczaniu VAT w handlu wybranymi urzq-
dzeniami elektronicznymi, w ktérym przedstawiono miedzy innymi dane
dotyczace przywozu i wywozu z Polski telefonow komoérkowych. Z prezen-
towanych danych wynikato, ze w latach 2008-2011 przywoz telefonow
komorkowych do Polski znacznie przewyzszal wywoz tego towaru za gra-
nice Polski, co wskazywato, Ze - z uwagi na brak krajowej produkcji telefo-
now komoérkowych - réznica pomiedzy przywozem a wywozem telefonow
odzwierciedlata wielko$¢ konsumpcji tego produktu w Polsce. Trend ten
ulegt zasadniczej zmianie w 2011 r,, od tego roku nastepowat drastyczny
wzrost wartoS$ci zadeklarowanego wywozu telefoné6w komérkowych
z Polski, przy braku zmian po stronie warto$ci przywozu tych urzadzen.
W 2013 r., przy braku produkcji krajowej, wartos¢ wywozu telefonéw
komoérkowych przewyzszyta warto$¢ przywozu o 45,94%. Oznaczato to,
wedtug autoréw raportu, ze nie tylko w Polsce nie ma miejsca konsumpcja
(sprzedaz detaliczna) telefonéw komoérkowych, ale ze w Polsce produkuje
sie telefony o wartosci okoto 2,28 mld z. W raporcie zawarto propozycje
objecia mechanizmem odwrotnego obcigzenia telefoné6w komorkowych,
tabletéw, komputeréow przenos$nych, konsol i urzagdzen do gier wideo
i materiatéw eksploatacyjnych do drukarek, a ponadto wprowadzenie
progu wartosSciowego dla transakcji objetych odwréconym obcigzeniem
w wysokosci 10 tys. euro.

W notatce z 30 kwietnia 2014 r., przygotowanej na posiedzenie Zespotu
do spraw poprawy efektywnosci zwalczania oszustw podatkowych*®,
w zwiazku z finalizowaniem prac nad projektem zatozen do zmiany
ustawy o podatku VAT miedzy innymi w zakresie odwrotnego obcigzenia
i odpowiedzialnosci solidarnej, Departament Podatku od Towaréw i Ustug
Ministerstwa Finanséw informowat, ze dla branzy elektronicznej nie
sa przewidziane szczeg6lne metody rozliczen. Przytoczona zostata opinia
Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw, Ze na zwiek-
szenie skali oszustw w obrocie elektronika od 2011/2012 r. mogto mie¢
wptyw miedzy innymi wprowadzenie mechanizmu odwrotnego obcigzenia
w Wielkiej Brytanii i Niemczech. Jednak w ocenie Departamentu Kontroli
Skarbowej, raport ZIPSEE nie moze stanowi¢ jednoznacznej podstawy dla
wprowadzenia zmian legislacyjnych. W ocenie Departamentu KS na chwile
obecngq za wczesnie jest na ostateczne wyniki i wnioski z prowadzonych poste-
powan kontrolnych. (...) Departament KS uwaza za zasadne kontynuowanie
dziatan kontrolnych w omawianym obszarze. Na podstawie danych i opinii
stuz kontrolnych Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa
Finansow rekomendowat prowadzenie monitoringu tego obszaru w celu

49 Zesp6t powotany zarzadzeniem Nr 25 Ministra Finanséw z dnia 25 czerwca 2013 r. W sktad
Zespotu weszli cztonkowie Kierownictwa Ministerstwa Finanséw, w tym nadzorujacy stuzby
podatkowe, skarbowe i celne.
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zebrania danych koniecznych do podjecia decyzji i wypracowania stanowi-
ska resortu finansow, a takze, do momentu ewentualnego wprowadzenia
odwrotnego obcigZzenia w tym sektorze, rozwazenie objecia odpowiedzial-
noscig solidarng telefondw komoérkowych.

Zespot do spraw poprawy efektywnosci zwalczania oszustw podatkowych
na posiedzeniu w dniu 6 maja 2014 r. rekomendowat uwzglednienie
w projekcie zatozen reguty odwrotnego obcigzenia dla towardw takich jak
telefony komdrkowe, smartfony, tablety i konsole do gier, przy czym zakres
przedmiotowy towarow uzalezniony bedzie od dodatkowych analiz ,pionu
kontrolnego” i sprecyzowany przez przekazaniem projektu do uzgodnien
zewnetrznych.

Dostawa telefonéw komoérkowych zostata wigczona do katalogu towarow
i ustug wyszczegolnionych w art. 199a z dniem 15 sierpnia 2013 r.>° Wedtug
raportu NOTIFICATIONS OF THE VAT COMMITTEE. Up until 1 July 2018
odwrotne obcigzenie, na podstawie art. 199a dyrektywy 2006/112/WE,
przed Polskg wprowadzity:

— na dostawy telefonéw komoérkowych: od 1 stycznia 2014 r. - Wtochy,
Austria, Stowacja i Wielka Brytania, od 1 kwietnia 2014 r. - Hiszpania,
od 1 lipca 2014 r. - Dania;

— na dostawy konsoli do gier, tabletéw i laptopow: od 1 stycznia 2014 r.
- Austria, od 1 lipca 2014 r. - Dania, od 1 pazdziernika 2014 r. - Niemcy.

Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finan-
sOw, wyjasniajac dlaczego dopiero w 2015 r. objeto odwrotnym obcigze-
niem niektore towary z kategorii elektroniki, w szczeg6lnosci telefony
komoérkowe, w pismie z 2 lutego 2019 r. wskazat, ze Departament PT,
ze wzgledu na stabosci mechanizmu odwrdconego opodatkowania, ktéry
7 jednej strony nastawiony jest na eliminacje oszustw typu karuzelowego,
natomiast sam w sobie moze by¢ przyczynq powstawania nieprawidtowosci
nowego rodzaju i rozrostu szarej strefy, bardzo ostroznie podchodzit do wpro-
wadzenia tego mechanizmu. Dotyczyto to w szczegdlnosci towarow i ustug
o charakterze rynkowym, jakim sq m.in. telefony komdrkowe. Wymagato
to wiec wielu analiz, w tym analizy otrzymywanych informacji od podmiotéw
zewnetrznych oraz organdw podatkowych i kontroli skarbowej. Takie analizy
byty prowadzone na biezqco poczqwszy od 2013 r. Pierwsze wewnetrzne
wstepne rozwazania nad wprowadzeniem odwrotnego obcigzenia w obrocie
elektronikq rozpoczety sie w 2013 r. w zwiqzku z toczqcymi sie pracami nad
projektem ustawy zmieniajqcej ustawe o podatku od towaréw i ustug (ustawa
z26lipca 2013 r. (...). Jednakze z uwagi na Dyrektywe i brak szerszych infor-
macji i danych, ktére uzasadniatyby wprowadzenie odwrotnego obcigzenia,
ostatecznie towary z kategorii elektroniki nie zostaty witqgczone do projektu
i dalszego procedowania ustawy z 26 lutego 2013 r. (...) Ponowne prace
w Departamencie PT nad objeciem niektérych towardw z kategorii elektro-
niki mechanizmem odwrotnego obcigZenia rozpoczety sie po wplynieciu pism
dotyczqcych wprowadzenia tego mechanizmu na wybrane grupy produktéw
oferowanych w branzy elektronicznej i IT od ACTION S.A. z 29 listopada

50 Dyrektywa nr 2013/43/UE z 22 lipca 2013 r.
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2013 r.i12 grudnia 2013 r. (...) Wniosek w tym zakresie zostat poparty przez
Zwiqzek Importeréw i Producentow Sprzetu Elektrycznego i Elektronicznego
Branzy RTV i IT - ZIPSEE.

Ustugi budowlane zostaty objete odwrotnym obcigzeniem na mocy ustawy
z 1 grudnia 2016 r.°* Wyjasniajac powody wprowadzenia przedmiotowe;j
regulacji dopiero w grudniu 2016 r. Dyrektor Departamentu Podatku
od Towarow i Ustug Ministerstwa Finanséw wskazat, Ze na podstawie otrzy-
manych od stuzb kontrolnych informacji nie mozna byto przesqdzic jedno-
znacznie o koniecznosci wprowadzenia tego mechanizmu, gdyz otrzymywane
informacje w kwestii wysokosci stwierdzonych nieprawidtowosci dotyczyty
zarowno VAT, jak i podatku dochodowego, odnosity sie zaréwno do obszaru
ustug budowlanych, jak i do produkcji materiatéow budowlanych. (...)

Wprowadzanie mechanizmu odwrotnego obcigzenia jako $rodka zarad-
czego na zidentyfikowane nieprawidtowosci byto procesem diugotrwatym.
Wystepowaty trudnosci w pozyskaniu danych o skali nieprawidtowosci,
jednoznacznie wskazujacych na koniecznos¢ wprowadzenia w niektdrych
branzach tego rozwigzania. Skutecznos$¢ zastosowania tego $rodka zarad-
czego byta takze réznie oceniana przez gremia eksperckie. NIK po kontroli
przeprowadzonej w I pétroczu 2015 r. rowniez wskazywata, ze odwrotne
obciazenia jest rozwigzaniem doraznym, poniewaz objecie tym mechani-
zmem danej grupy towaréw moze powodowac przeniesienie procederu
na inne obszary nie objete tym mechanizmem.

Mechanizm odwréconego obcigzenia nie byt jednoznacznie oceniany ani
na etapie projektowania przepiséw wprowadzajacych to rozwiazanie, ani
tez p6zniej, po kolejnych rozszerzeniach zakresu jego stosowania. Zaréwno
przedstawiciele resortu finansow, jak i eksperci zewnetrzni i przedstawi-
ciele organizacji branzowych, prezentowali niejednokrotnie skrajne opinie
na temat jego przydatnosci. Gtldwne zarzuty dotyczyty jego doraznego
charakteru i przenoszenia sie oszustw na inne branze czy grupy towa-
réw. Opiniujac projekt dyrektywy Rady z 2009 r. zmieniajacej dyrektywe
2006/112/WE w zakresie fakultatywnego i tymczasowego stosowania
mechanizmu odwrotnego obcigzenia, Ministerstwo Finanséw prezentowato
stanowisko, Ze system ten nie eliminuje wszystkich oszustw podatkowych,
a istnieje obawa ich przesuniecia na inny (detaliczny) szczebel obrotu
lub na inne rodzaje towaréw (ustug), moga pojawiac sie nowe rodzaje
oszustw lub tez migracja oszustw do innego panstwa cztonkowskiego,
brak jest takze jednoznacznych dowodow skuteczno$ci tego systemu
w walce z oszustwami a VAT. W projekcie stanowiska Rzadu do projektu
dyrektywy Rady zmieniajgcej dyrektywe 2006/112/WE w zakresie fakulta-
tywnego i tymczasowego stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia
w zwigzku z dostawami niektérych towaréow i ustug podatnych na oszustwa
(COM(2009) 511 koncowy), Ministerstwo Finanséw zaproponowato: Rzad
Rzeczypospolitej Polskiej popierajac co do zasady inicjatywy zmierzajgce
w swoim zatoZeniu do zmniejszenia skali naduzy¢ i oszustw podatkowych
wyraza (wobec pojawiajacych sie watpliwosci oraz obaw co do skuteczno-

51 Dz.U.z2016 1. poz. 2024.
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$ci i adekwatno$ci proponowanego w projekcie dyrektywy mechanizmu
odwrotnego obcigzenia) ostroznos$¢ co do ewentualnego poparcia inicja-
tywy Komisji Europejskiej, widzac konieczno$¢ prowadzenia dalszych ana-
liz co do celowosci wprowadzenia tego rodzaju srodka. Stanowisko Rzadu
zostato przedstawione na posiedzeniu sejmowej Komisji do Spraw Unii
Europejskiej w dniu 23 pazdziernika 2009 r. (Biuletyn Kancelarii Sejmu
nr 2893 /VI) przez Jacka Dominika, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie
Finanséw: Juz wiele lat temu byty przyktady wykrycia afer karuzelowych
i Polska podejmowata dziatania w ramach wtasnego ustawodawstwa w celu
zwiekszenia kontroli tego typu transakcji. W tej chwili oceniamy, Ze skala
takich naduzy¢ w Polsce jest nieduza. W kwietniu 2013 r. organy kontroli
skarbowej rozpoczety kontrole koordynowana Badanie prawidtowosci roz-
liczen z budzetem z tytutu podatku od towardéw i ustug za lata 2011-2012
podmiotow prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq w branzy recyklingowej,
z uwzglednieniem oceny skutecznosci wprowadzenia od 1.04.2011 r. rozli-
czen w podatku od towardow i ustug zgodnie z mechanizmem ‘reverse chargé’,
ktora byta kontynuowana w II p6troczu 2015 r. Ustalenia tej kontroli wyka-
zaly Ze po dniu 1 kwietnia 2011 r. skala oszustw podatkowych stwierdzo-
nych w podmiotach zajmujacych sie obrotem ztomem zmalata w stosunku
do okresu sprzed wprowadzenia regulacji prawnych dotyczacych mecha-
nizmu odwrotnego obciazenia. Jednocze$nie zaobserwowane zostaty przy-
padki, w ktérych podmioty prowadzgce dziatalno$¢ w branzy recyklingowe;
po wprowadzeniu odwrdconego obcigzenia zmienity profil dziatalnosci
na branze nieobjetg tym mechanizmem badZ w ramach dotychczasowej
dziatalno$ci dokonaty zmiany przedmiotu obrotu na towary opodatkowane
na zasadach ogélnych. Skutkiem wprowadzenia odwr6conego obcigzenia
byt znaczny spadek w obrotach ztomem w poréwnaniu do okresu sprzed
1 kwietnia 2011 r.

Skuteczno$¢ wprowadzonego rozwigzania w odniesieniu do wyrobéw
z kategorii stali (ustawa z 26 lipca 2013 r.) potwierdzity wnioski sporza-
dzonej na zlecenie Ministra Finansow przez Centrum Analiz Spoteczno-
-Ekonomicznych (CASE) ekspertyzy Ocena czy poprzez wprowadzenie
od dnia 1 paZdziernika 2013 r. odwrdconego obciqgzenia VAT na niektdre
wyroby stalowe ograniczono naduzycia w rozliczaniu podatku VAT w obro-
cie tymi towarami oraz czy warunki funkcjonowania przedsiebiorstw
w branzy objetej zmianami ulegty poprawie. Wedtug ekspertyzy poprzez
wprowadzenie odwrdconego obcigzenia VAT na produkty stalowe unie-
mozliwiono przeprowadzanie procederéw typu ,znikajacy podatnik”
w wewnatrzwspolnotowym handlu tymi produktami. W 12 miesigcach
poprzedzajqcych wprowadzenie mechanizmu wartos¢ nielegalnego obrotu
wyniosta nawet 2,325 mld zi, dzieki czemu budzet panstwa stracit bezpo-
Srednio okoto 537 min zt. Z racji mozliwosci przeprowadzania nieuczciwych
procederéw w innych branzach nie objetych zasadq odwrdconego obciqze-
nia VAT, zwiekszyta sie wartos¢ oszustw podatkowych w obrocie elektronikq
uzytkowq, ztotem, metalowymi elementami konstrukcyjnymi i paliwami.
W ciggu 12 miesiecy wzrost wytudzen z tytutu karuzeli finansowych wzrost
w tych branzach o okoto 113 min zt. (...) W wyniku wprowadzonych zmian
korzys¢ budzetu parnstwa w ciggu 12 miesiecy po wprowadzeniu mechani-
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zmu wyniosta w przyblizeniu 424 min zt bez uwzgledniania moZliwych strat
z tytutu przestepstw, ktére umozliwia lub utatwia odwrécone obciqzenie
VAT Na podstawie raportu CASE w Ministerstwie Finanséw sporzadzono
Ocene Skutkéw Regulacji ex-post, ktora zostata przyjeta przez Zespo6t ds.
Programowania Prac Rzagdu®? na posiedzeniu w lutym 2016 r.

W 2018 r,, w opinii do projektu dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe
2006/112/WE w odniesieniu do okresu stosowania fakultatywnego mecha-
nizmu odwrotnego obcigzenia®3, przekazanego Polsce 25 maja 2018 .,
Ministerstwo Finanséw wyrazito opinie: mechanizm odwrotnego obcigzZenia
nalezy uzna¢ za skuteczne i efektywne narzedzie w tymczasowym zwalczaniu
oszustw zwiqzanych z VAT Wyrazem tego moze by¢ fakt, ze w Polsce w efek-
cie wprowadzenia ww. mechanizmu w sektorach narazonych na wytudzenia
takich jak np. sektor metali czy elektroniki, liczba oszustw wystepujqgca w tych
branzach znacznie spadta.

Z drugiej strony prezentowane byty opinie o ograniczonej skutecznosci
czy wrecz nieefektywno$ci fiskalnej tego mechanizmu. W opinii Zespotu
ds. podatkéw posrednich, dziatajacego w ramach Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego (organu doradczego Ministra Finanséw®*) mechanizm
odwrdconego obcigzenia mozna uznac za do$¢ skuteczne narzedzie walki
z oszustami polegajacymi na wytudzaniu podatku VAT, ma ono jednak cha-
rakter dorazny i nie rozwigzuje problemu oszustw w sposdb systemowy,
a dodatkowo przesuwa ryzyko wytudzen na inny etap obrotu, w tym etap
sprzedazy detaliczne;j°®.

Miedzyresortowy Zespdt ekspercki do spraw przestepczosci w zakresie
podatku od towaroéw i ustug oraz akcyzy, utworzony w marcu 2014 r.
w celu opracowania propozycji kierunkéw zmian prawnych stuzacych
uszczelnieniu podatku VAT i akcyzy (o czym szerzej w dalszej cze$ci infor-
macji), w raporcie zawierajacym propozycje rozwigzan systemowych ocenit
skuteczno$¢ tego rozwigzania jako wysoce dyskusyjng. W opinii Zespotu
Jjedynym niewqtpliwym efektem jest sktonienie przestepcéw do zmiany branzy
lub przeniesienia przestepczego procederu do innego parnstwa cztonkow-
skiego. Tak wiec, wprowadzenie mechanizmu jest raczej zyskaniem czasu, niz
uzdrowieniem sytuacji. Wprowadzenie w 2011 r. odwréconego VAT na ztom
doprowadzito do drastycznego wzrostu oszustw podatkowych w zakresie
obrotu stalq oraz metalami szlachetnymi i nieZelaznymi. Zaniepokojeni tym
polscy producenci wyrobéw stalowych zrzeszeni w Hutniczej Izbie Przemy-

52 Zesp6t do spraw Programowania prac Rzadu jest organem pomocniczym Rady Ministréow

w zakresie praclegislacyjnych i prac programowych Rzadu, powotywanym zarzadzeniem nr 16
Prezesa Rady Ministréw z 10 lutego 2016 r., a nastepnie zarzadzeniem nr 86 z 29 maja 2018 .

53 COM(2018)298.

54 Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego zostata powotana na podstawie Zarzadzenia nr 54

Ministra Finanséw z dnia 24 pazdziernika 2014 r. W jej sktad weszli specjalisci z zakresu prawa
podatkowego, przedstawiciele Srodowisk naukowych, przedsiebiorcéw oraz doradcy podatkowi.
Zadaniem Rady byto doradzanie Ministrowi Finanséw w sprawach regulowanych prawem oraz
przedstawianie wtasnych propozycji zmian przepiséw prawa podatkowego. W ramach Rady
dziatatly Zespoty problemowe do spraw podatkéw bezposrednich, podatkéw posrednich,
podatkéw lokalnych oraz administracji podatkowej, Ordynacji podatkowej i egzekucji
administracyjnej. Rada zakonczyta dziatalno$¢ z dniem 26 listopada 2016 r.

55 QOpinia z dnia 26 sierpnia 2015 r. w sprawie Propozycji Zespotu ds. podatkéw posrednich.
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stowo Handlowej zlecili opracowanie raportu badajacego zjawisko firmie
Ernst &Young. W dniu 16 stycznia 2013 r. opublikowano raport, z ktérego
wynikato, zZe $rednioroczna sprzedaz w Polsce ustalona w oparciu o dane
statystyczne dotyczace obrotu pretami zbrojeniowymi wynosi 1,4 mln ton,
podczas gdy ich rzeczywiste zuzycie pozostaje na poziomie 921 tys. ton.
Z danych tych mozna wnioskowa¢, ze proceder przestepczego naduzycia
mechanizmoéw podatku VAT w przypadku obrotéw stalg zbrojeniowa objat
w krétkim czasie az 40% tego rynku.

tatwos¢ z jakq przestepcy mogq zmienic¢ branze, w potqczeniu z dtugotrwa-
tosciq procesu legislacyjnego niezbednego do wprowadzenia nawet tak
doraZnego rozwiqzania jak reverse charge, sktania do wniosku, ze patolo-
gia nie zostanie wyeliminowana bez zmian systemowych, umozliwiajgcych
kompleksowe przeciwdziatanie i zwalczanie wspdtczesnej, zorganizowanej
i transgranicznej przestepczosci podatkowe;j.

TakZe w raporcie z 2015 r. sporzadzonym przez centrum kompetencyjne
do spraw stali, dziatajace w strukturach Urzedu Kontroli Skarbowej w Kato-
wicach, prezentujacym wyniki analiz poprawnosci rozliczen podmiotow
dokonujacych obrotu wyrobami stalowymi po wprowadzeniu odwrotnego
obcigzenia, wskazano, ze bardzo czesto w przypadku oszustw karuzelo-
wych rodzaj towaru stanowi kwestie drugorzedna. Moze to rodzi¢ watpli-
woSci czy wprowadzenie mechanizmu reverse chargé dla poszczegélnych
branz nie powoduje powstawania patologii w innych branzach, jaki bedzie
efekt w zakresie wptywow budzetowych, a takze jaka jest granica rozsze-
rzania mechanizmu na kolejne branze®®.

Mechanizm krajowego odwrotnego obcigzenia byt negatywnie oceniany
przez niektdrych ekspertéw zewnetrznych, w szczeg6lnosci Instytut Stu-
diéw Podatkowych Witolda Modzelewskiego®’.

W ramach przygotowan do spotkania plenarnego Grupy Roboczej ds. VAT,
dziatajacej w ramach Komitetu Kontaktowego Naczelnych Organéw Kon-
troli UE, odbywajgcego sie w Warszawie we wrzes$niu 2018, NIK wysto-
sowat do cztonkdw grupy ankiete dotyczaca doswiadczenia krajéw Unii
Europejskiej w zwalczaniu oszustw w podatku VAT. Odpowiedzi udzielito
16 panstw:

— wiekszos$¢ krajéow wskazata mechanizm odwrotnego obcigzenia jako
$rodek najbardziej skuteczny; niektére kraje zwrocity uwage, ze mecha-
nizm odwrotnego obciazenia zapobiega wystepowaniu oszustw w danym
obszarze, ale moze spowodowac przeniesienie oszustow na inne obszary;

— niektore kraje wskazaty, ze potgczenie wszystkich srodkéw: narzedzi
legislacyjnych, organizacyjnych i informatycznych mozna uzna¢ za naj-
bardziej skuteczny sposéb zwalczania oszustw zwigzanych z VAT.

Wyniki ankiety zostaly przedstawione szerzej w punkcie 6.2. informacji
Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-ekonomicznych.

56 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT, s. 22-23.

57 Raport podsumowujgcy najwazniejsze do$wiadczenia 10-lecia podatku od towaréw i ustug oraz

podatku akcyzowego w Polsce (lata 2004-2014).
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Zakres stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia zostat po raz
kolejny rozszerzony z dniem 1 stycznia 2017 r., miedzy innymi na ustugi
budowlane, okreslone produkty z metali szlachetnych, procesory
(w ramach tzw. pakietu uszczelniajacego VAT), o czym w dalszej czesci
informacji.

W 2013 .8 do ustawy o podatku od towaréw i ustug wprowadzona zostata
instytucja odpowiedzialnosci solidarnej, tj. odpowiedzialnosci podatko-
wej nabywcy za zobowigzania w VAT sprzedawcy®®. Odpowiedzialnoscig
solidarng objeto obrét towarami szczeg6lnie narazonymi na oszustwa
polegajace na wytudzaniu podatku VAT. Do takich towaréw wrazliwych,
wymienionych w zatgczniku nr 13 do ustawy, zaliczono miedzy innymi
paliwa, wyroby stalowe (nieobjete mechanizmem odwro6conego obcigze-
nia) oraz ztoto nieobrobione. Podatnicy dokonujacy sprzedazy towarow
objetych odpowiedzialno$cig solidarng utracili, co do zasady®®, mozliwo$é
kwartalnego rozliczania podatku VAT na rzecz rozliczen miesiecznych.

Instytucja odpowiedzialnosci solidarnej funkcjonowata w systemach
podatku VAT dziewietnastu panstw cztonkowskich, miedzy innymi w Niem-
czech, Stowacji, Stowenii, Hiszpanii, Portugalii, Rumunii, Francji, Holandii,
Irlandii i Wielkiej Brytanii. W cze$ci panstw rozwiazania te ujeto w formie
normy generalnej, w innych panstwach stosowanie takiej regulacji zostato
ograniczone, tak jak w przypadku regulacji polskiej, wzorowanej na rozwig-
zaniach brytyjskich, do okreslonych kategorii towardw.

Regulacja dotyczgca odpowiedzialnoSci solidarnej z zatozenia miata petic
przede wszystkim funkcje prewencyjng, poprzez zniechecanie potencjalnych
nabywcoéw do nabywania towaréw w przypadkach zwiekszonego ryzyka
uwiktania sie w transakcje stanowiaca oszustwo podatkowe popeiniane
przez zbywce. Wprowadzone zostalo domniemanie dziatania w dobrej wie-
rze w przypadku nabywania towaréw objetych mechanizmem solidarnej
odpowiedzialnosci od podmiotéw wymienionych w wykazie prowadzonym
przez Ministra Finanséw. Warunkiem uwzglednienia dostawcéw w tym
wykazie byto ztozenie kaucji gwarancyjnej w odpowiedniej wysokosci i for-
mie. Instytucja kaucji gwarancyjnej niosta jednak ryzyko wykorzystania jej
przez nieuczciwych przedsiebiorcow w celu legitymizacji swojej dziatalnosci,
a zyski z oszukanczego procederu czesto istotnie przekraczaty wartos¢ wpta-
conej kaucji. Ponadto solidarng odpowiedzialnos$cig objete zostaty podmioty

58 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych

innych ustaw (Dz. U. poz. 1027), weszta w zycie, co do zasady, z dniem 1 pazdziernika 2013 r.

59 Dodano art. 105a okreélajacy przestanki zastosowania odpowiedzialno$ci solidarnej nabywcy

za zalegto$ci podatkowe dostawcy w czesci podatku proporcjonalnie przypadajgcej na dostawe
dokonanag na rzecz tego podatnika, jezeli warto$¢ towaréw nabywanych od jednego podatnika
podmiotu (bez kwoty podatku) przekroczyta w danym miesigca 50 tys. zt oraz gdy nabywca
w chwili dostawy wiedziat lub miat uzasadnione podstawy by przypuszczac, ze cata kwota
podatku lub jej cze$¢ nie zostanie wptacona na rachunek urzedu skarbowego.

%% Dotyczyto to podatnikéw, ktérym w danym kwartale lub w poprzedzajacych go czterech

kwartatach dokonali dostaw towaréw wrazliwych, chyba ze tagczna warto$¢ ww. dostaw bez
kwoty podatku w zadnym miesigcu tego okresu nie przekroczyta kwoty 50 tys. zt, a jezeli
przekroczyta te kwote, to nie przekroczyta kwoty stanowiacej 1% wartosci ich sprzedazy bez
kwoty podatku.
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dokonujgce obrotu niewielkg grupa towardéw, daleko mniejsza niz grupa
towaréw wykorzystywana do wytudzen podatku VAT.

Z tych wzgledow efektywno$¢ odpowiedzialnosci solidarnej w zwalczaniu
oszustw byta oceniana jako ograniczona, tak przez ekspertow®?, jak i $ro-
dowiska branzowe®?.

Zakres stosowania odpowiedzialno$ci solidarnej zostat rozszerzony
w 2015 r.°® poprzez objecie ta regulacjag nabywcéw niektérych metali
szlachetnych (srebro i platyna w postaci p6tproduktu) oraz czesci bizu-
terii i wyrobdw jubilerskich, przy jednoczesnym wytaczeniu niektérych
towarow z kategorii ztota, w zwigzku z objeciem ich mechanizmem odwroé-
conego obcigzenia. Podwyzszona takze zostata wysokos$¢ kaucji gwarancyj-
nej dla podmiotéw dostarczajacych paliwa - wysokos$¢ kaucji minimalnej
z 200 tys. zt do 1 mln zt, a maksymalnej z 3 mln zt do 10 mln zt.

Podmioty dostarczajgce paliwa miaty czas na dostosowanie kaucji
do nowych wysokos$ci do 30 wrzes$nia 2015 r. pod rygorem usuniecia
z wykazu w dniu 1 pazdziernika 2015 r. Na dzien 30 wrzesnia 2015 r.
w wykazie ujetych byto 196 podmiotéw, w dniu 1 pazdziernika 2015 r.
ilo$¢ takich podmiotéw zmniejszyta sie do 174. Na dzien 1 stycznia 2016 1.
notowano dalszy spadek - do 148 podmiotow®*.

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Mini-
sterstwa Finanséw w pi$mie z dnia 4 lutego 2019 r. wskazat, ze spadek
liczby podmiotéw wpisanych do wykazu powinien w konsekwencji mie¢
przetozenie na potencjalne zmniejszenie ryzyka wystapienia podmiotéw
nieuczciwych wsrdéd podmiotéw kaucyjnych.

NIK pozytywnie ocenia wdrozenie na gruncie legislacyjnym jednolitego pliku
kontrolnego na zZadanie organéw podatkowych, srodka ukierunkowanego
przede wszystkim na poprawe efektywnosci kontroli podatkowych u przed-
siebiorcow prowadzacych ksiegi przy uzyciu programéw komputerowych.
Jednak samo to rozwigzanie byto dziataniem zbyt waskim, aby pozwolito
istotnie ograniczy¢ nieprawidtowosci w $ciagalnosci podatku VAT.

W grudniu 2011 r. Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finan-
sow przedstawit innym departamentom merytorycznym Ministerstwa
Finanséw koncepcje jednolitego pliku audytowego (p6zniej jednolity plik
kontrolny, JPK), opracowana i promowang jako standard przez OECD
(SAF-T)®°. Koncepcja ta zaktadata, ze niezaleznie od rodzaju systemu
informatycznego dostepny bedzie zbi6ér danych pozwalajacy na uzyskanie,
z wykorzystaniem programdw informatycznych, zagregowanych danych

51 Miedzy innymi Zesp6t ds. podatkéw posrednich Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego.

52 Miedzy innymi Polska Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego (pismo z 20 lutego 2017 r.,

skierowane do Pawta Gruzy, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw).

63 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy

- Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. poz. 605), weszta w zycie z dniem 1 lipca 2015 .

6* Na dzief 8 marca 2019 r. wykaz obejmowat 72 podmioty, https://kaucja-gwarancyjna.mf.gov.

pl/index.php?p=6 [dostep 8.03.2019 r.]

Ang. Standard Audit File for Tax (SAF-T). Rozwigzanie wypracowane jako standard w relacjach
podmiot gospodarczy - organy podatkowe lub audytor zewnetrzny - podatnik przekazuje z gory
okreslone dane w ujednoliconym formacie.

65

Wprowadzenie
obowiazku
przekazywania JPK
na zadanie organéw
podatkowych
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ujmowanych w deklaracjach podatkowych i sprawozdaniach finansowych,
a dane te pozwolg w sposob automatyczny okresli¢ obszary ryzyka, ustali¢
wewnetrzne sprzeczno$ci w ewidencji, wskazac luki czy duplikaty zapiséw,
poréwnac¢ NIP-y wszystkich dostawcéw i odbiorcéw z bazg podmiotéw
nieistniejacych prowadzong przez administracje podatkowa.

Standard SAF-T wedtug OECD w pierwszej wersji zostatl opracowany
w 2005 r. Pierwsze panstwa cztonkowskie wdrozyty ten standard w 2008 r.
- Portugalia i Stowenia, Austria - 2009 r.,, Luksemburg - 2011 r. oraz Francja
- 2014 r. Alternatywne rozwigzania w celu wykorzystania informatycznych
technik wspomagania kontroli wprowadzity Niemcy - 2002 r.,, Wielka Bry-
tania - 2006 r.,, Holandia i Szwecja - 2007 r., Dania i Estonia - 2008 r. oraz
Belgia- 2010 1.

W czerwcu 2012 r,, decyzja Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej,
Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw zainicjowat prace
nad wdrozeniem JPK w Polsce. Powotany zostat zesp6t do opracowania
zatozen i harmonogramu wdrozenia koncepcji JPK, ktory przedstawit
Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej propozycje w tym zakresie
w listopadzie 2012 r. Zesp6t rekomendowat wdrozZenie wariantu obejmu-
jacego obowigzkowe moduty: informacje rejestracyjne, katalogi gtéwnych
dostawcow, odbiorcow, towardéw, produktéw i ustug oraz dane z ewidenc;ji
podatkowych, a takze modut dowodoéw ksiegowych (dokumenty zakupu,
sprzedazy), a jako fakultatywne - dowody ksiegowe obrotu magazynowego.

Od lipca 2012 r. prowadzone byty prace legislacyjne nad opracowaniem
zatozen do obszernej nowelizacji Ordynacji podatkowej®®, w ktérych zna-
lazta sie propozycja przepis6w wprowadzajacych koncepcje jednolitego
pliku kontrolnego (na zadanie) do systemu prawnego. Zatozenia zostaty
przyjete przez Rade Ministréw w dniu 18 marca 2014 r.°” Na podstawie
zatozen opracowany zostat projekt ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw, przyjety przez Rade Ministrow
19 maja 2015 r. i przestany do Sejmu 2 czerwca 2015 r.°® W uzasadnieniu
projektu podano miedzy innymi: Proponuje sie wprowadzenie ujednoliconej
postaci elektronicznej odpowiadajqcej strukturze logicznej, o ktérej mowa
wart. 193a § 2 Ordynacji podatkowej, ksigg podatkowych oraz dowodéw
ksiegowych, w ktérej podatnicy oraz kontrahenci podatnikéw bedq obo-
wigzani przekazywac dane na zZgdanie organu podatkowego. Chodzi o to,
aby mozna byto w sposéb automatyczny, przy wykorzystaniu odpowiednich
algorytmow informatycznych, wyodrebni¢ niezbedne dane merytoryczne.
Intencjq projektowanych rozwiqzan jest wprowadzenie do systeméw ksiego-
wych nowej funkcjonalnosci, tj. mozliwosci edycji ksigg podatkowych oraz
dowodow ksiegowych w oparciu o powszechnie stosowany w komunikacji
elektronicznej standard XML. (...) Celem proponowanych zmian jest zmniej-

66 Projektz 17 lipca 2012 r. przekazano do uzgodnieih wewnetrznych departamentom Ministerstwa

Finanséw oraz dyrektorom izb skarbowych przy pismie z 20 lipca 2012 r.

57 Po przyjeciu projektu zatozen przez Rade Ministréw, prace legislacyjne byty kontynuowane

w ramach rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw (projekt ujety w Wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréw pod numerem
UD154).

%8 Druk sejmowy nr 3462.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

szenie kosztéw wypetniania obowiqzkéw podatkowych przez podatnikow,
kontrahentéw podatnika, zmniejszenie kosztow funkcjonowania admini-
stracji podatkowej, poprawa wynikéw kontroli. Korzysci z proponowanej
zmiany to dostep do danych w formacie tatwym do analizy, utatwienie dla
wewnetrznych i zewnetrznych audytoréw, brak wydrukow papierowych,
szybsza kontrola, znaczny stopien automatyzacji.

W okresie od marca 2013 r. do kwietnia 2014 r. opracowana zostata Kon-
cepcja biznesowa Kontroli podatkowej, ktora zaktadata, ze jej wdrozenie
umozliwi administracji podatkowej prowadzenie kontroli z wykorzysta-
niem danych elektronicznych jako procedury standardowej. W zalezno-
Sci od zakresu dostepnych danych, kontrole bedzie mozna przeprowadzié¢
w sposéb mniej lub bardziej zautomatyzowany. (...) koncepcja ta nie zaste-
puje czynnosci kontrolnych, a jedynie je wspomaga. Wyniki testéw powinny
zawsze podlegac koricowej ocenie kontrolujqcych oraz, jesli to potrzebne,
uzupetniane innymi dowodami. Koncepcja zaktadata, Ze procedura kontroli
z wykorzystaniem JPK pozwoli na poréwnanie deklaracji z ksiegami podat-
kowymi, a nastepnie ksigg z dowodami ksiegowymi w sposéb petny, tzn.
obejmujacy wszystkie operacje gospodarcze w badanym okresie. Perspek-
tywicznie wdrozenie koncepcji powinno skutkowacé zwiekszong skutecznosciq
i wydajnosciq kontroli. (...) Wazniejszq korzysciq bedzie dostarczenie przed-
siebiorcom nowej procedury kontroli, zmniejszajqcej jej koszty i pozwalajqcej
na uzyskanie szybkich wynikéw. Przedsiebiorcy zyskajq tez nowe narzedzie
kontroli wewnetrznej. Poprzez wykorzystanie pliku bedq mogli sami przepro-
wadzi¢ standardowq kontrole i ztozy¢ ewentualnq korekte deklaracji.

Testy wdrozeniowe prowadzone byty od wrzesnia 2014 r. do maja 2015 r.
i obejmowatly pakiet struktur dla podatku VAT i ksigg rachunkowych.

Poczatkowo (w listopadzie 2012 r.) zaktadano, jako wariant realny, wej-
$cie w zycie przepisow dot. JPK z dniem 1 stycznia 2015 r. Projekt ustawy
zmieniajacej Ordynacje podatkowa (z JPK na zadanie) zaktadat ich wejscie
w zycie rok p6Zniej - 1 stycznia 2016 r. Dyrektor Departamentu Nadzoru
nad Kontrolami Ministerstwa Finanséw w pismie z 13 lutego 2019 r. wska-
zal, ze wariant realny wdrozenia JPK od 1 stycznia 2015 r. zostat okres$lony
przy zatozeniu standardowego procedowania nowelizacji Ordynacji podat-
kowej. Prace nad projektem ustawy zostaty jednak opdznione z powodu
zastrzezen do innych rozwigzan niz przepisy dot. JPK, gtéwnie klauzuli
unikania opodatkowania (regulacja wprowadzajaca klauzule ostatecznie
nie znalazta sie w ustawie uchwalonej na podstawie tego projektu).

Ustawa zostata uchwalona w dniu 10 wrze$nia 2015 r.*® Wprowadzita obo-
wigzek przekazywania przez podatnikéw i ich kontrahentéw, na zgdanie
organu podatkowego, czesci lub catosci ksigg podatkowych w ustalonym
formacie i jednolitej strukturze (dodany art. 193a Ordynacji podatkowej)
- dla podatnikéw posiadajgcych statut ,duzego” przedsiebiorcy w rozu-
mieniu ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej od 1 lipca 2016 r,,
dla pozostatych podatnikéw od 1 lipca 2018 r. Do innych zmian majacych

6 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1649).
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na celu uszczelnienie systemu podatkowego, usprawnienie postepowan
podatkowych nalezaty zmiany w zakresie pelnomocnictw, doreczen, zwia-
zane Z postepowaniem dowodowym.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, Ze ustawa, ktéra wprowadzita
do Ordynacji podatkowej przepisy dotyczace JPK na zadanie zostata
uchwalona po uptywie czterech lat od zainicjowania prac nad zatozeniami
projektu. Przedmiotowe przepisy zostaty wtaczone do obszernej noweliza-
cji, zawierajacej jednocze$nie przepisy budzace kontrowersje wsréd pod-
miotow opiniujacych projekt w ramach konsultacji spotecznych. W Mini-
sterstwie Finans6w nie rozwazano odrebnego procedowania regulacji
wprowadzajacych JPK w celu jak najszybszego wdrozenia tego rozwigzania.
Dyrektor Departamentu Systemu Podatkowego Ministerstwa Finanséw
w wyjasnieniach z dnia 19 grudnia 2018 r. wskazat miedzy innymi: biorgc
pod uwage testy JPK, ktére prowadzone byty w okresie od wrzesnia 2014 .
do maja 2015 r., dodatkowo uwzgledniajqc koniecznos¢ przeprowadzenia
konsultacji spotecznych, ewentualne przyspieszenie, o ile w ogdle bytoby
mozliwe, odbytoby sie kosztem ograniczenia czasu na wdroZenia po stronie
podatnikow.

Niewielkie byto wykorzystanie jednolitych plikéw kontrolnych przekazy-
wanych na zadanie organéw podatkowych’®. W okresie od 1 lipca 2016 1.
do 30 czerwca 2018 r., w ktorym obowiazek przedtozenia ewidencji w for-
mie plikéw JPK obowigzywat duzych przedsiebiorcow, stuzby skarbowe
przeprowadzity z ich wykorzystaniem: 242 kontrole podatkowe, 17 kon-
troli celno-skarbowych, 71 czynnosci sprawdzajacych i pie¢ postepowan
kontrolnych w trybie ustawy o kontroli skarbowej. Ministerstwo Finansow
dopiero w sierpniu 2018 r. opracowato zlecenie budowy rozwigzania
zapewniajacego dostep pracownikéw prowadzgcych dziatania kontrolne
do plikéw przekazanych przez podatnikéw na ich zadanie za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej, chociaz przygotowania do wprowadzenia
JPK na zadanie prowadzone byty od 2012 r., a pierwsza grupa podmiotow
zobowigzana zostata do udostepniania plikow JPK od potowy 2016 .
Do czasu udostepnienia systemu przyjmujgcego pliki JPK (inne niz JPK_
VAT), mogli oni w toku kontroli korzysta¢ jedynie z plikéw JPK na Zadanie
przekazywanych przez podatnikéw na informatycznych no$nikach danych.

W II po6troczu 2013 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole
Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug, ktora objety zostat okres
od 1 stycznia 2012 r. do 30 czerwca 2013 r. NIK ocenita, ze organy kon-
troli skarbowej oraz organy podatkowe nie przeciwdziataly wystarczajaco
skutecznie oszustwom podatkowym w VAT. Swiadczyty o tym rosnace
kwoty uszczuplen w VAT i jednoczesnie niski poziom odzyskiwanych przez
Skarb Panstwa kwot z wydanych decyzji pokontrolnych, narastajaca skala
oszustw podatkowych, gwattowny wzrost zalegtosci podatkowych w VAT,
niewystarczajaca szybkos$¢ reakcji na pojawiajgce sie zagrozenia. Minister
Finanséw w 2012 r., w zwigzku z sygnatami zewnetrznymi o istotnych

7% Wyniki kontroli P/18/077 Wykorzystanie jednolitego pliku kontrolnego w postepowaniach
i kontrolach podatkowych w Ministerstwie Finanséw. Kontrola objeto okres od 1 lipca 2016 1.
do 30 czerwca 2018 .
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nieprawidtowos$ciach na rynku stali budowlanej, polecit przeprowadze-
nie szczegétowych analiz w celu zidentyfikowania taficucha transakecji
wewnatrzwspolnotowych miedzy podmiotami polskimi i z innych krajow
UE, w tym analizy transakcji podmiotéw podejrzewanych o udziat w tzw.
oszustwie karuzelowym. Ustalono rozbiezno$ci miedzy dostawami zade-
klarowanymi przez podmioty z innych krajéw UE a nabyciami zgtoszonymi
przez polskich przedsiebiorcéw. Sprawdzono transakcje z podmiotami
wymienionymi w sieci Eurofisc podejrzewanymi o udziat w oszustwach
podatkowych. Intensywne dziatania analityczne oraz kontrolne zostaty
podjete dopiero po sygnatach przedsiebiorcéw doswiadczajacych nie-
uczciwej konkurencji ze strony podmiotéw uczestniczacych w procederze
wytudzen podatkowych na znaczna skale. Sytuacja taka, w ocenie NIK,
dowodzita stabosci stuzb podlegtych Ministrowi Finanséw w rozpoznawa-
niu obszaréw wystepowania istotnych nieprawidtowosci.

Odnotowujac opracowane przez Ministra Finanséw zmiany w ustawie
o podatku, zawarte w uchwalonej 26 lipca 2013 r. ustawie, NIK zwroécita
jednoczes$nie uwage na dtugi okres, jaki uptynat od zgtoszenia przez pod-
mioty zewnetrzne istotnych nieprawidtowosci na rynku stali do wprowa-
dzenia nowych rozwiazan. NIK skierowata do Ministra Finanséw wniosek
o szybsze wprowadzanie rozwiazan utatwiajacych zwalczanie oszustw
w VAT, ktére sprawdzity sie w innych krajach, w tym rozwazenie przyspie-
szenia prac nad wprowadzeniem w Polsce modelu hurtowni danych VAT
opartych na Jednolitym Pliku Audytowym, tj. rozwigzania rozwazanego
przez Komisje Europejska’* w celu lepszego sposobu poboru i kontroli
podatku VAT”?,

Minister Finans6w w stanowisku do informacji o wynikach kontroli
Zwalczanie oszustw w podatku od towardw i ustug (pismo z 15 kwietnia
2014 r.) poinformowat miedzy innymi, ze Departament Kontroli Skarbowej
informowat NIK, Ze nie posiada informacji na temat organizacji prac w Mini-
sterstwie finansow nad modelem hurtowni danych VAT (SAFT), o ktérym
mowa w komunikacie Komisji Europejskiej COM (2011) 851. Kontynuowane
sq natomiast prace nad wprowadzeniem koncepcji Jednolitego Pliku Audy-
towego (ang. Standard Audit File) w ramach Projektu e-Podatki. Zatozenia
i harmonogram wdrozenia Jednolitego Pliku Audytowego obejmujq przy-
gotowanie prototypu aplikacji i prowadzenia testéw. Prace w tym zakresie
sq realizowane bez opdznien. Rownolegle toczq sie prace legislacyjne. Zato-
zenia do nowelizacji Ordynacji podatkowej wprowadzajqce m.in. Jednolity
Plik Audytowy zostaty przyjete przez Rade Ministréw na posiedzeniu w dniu
18 marca 2014 r.

7t Model, w ramach ktérego podatnik przekazuje w uzgodnionym formacie z géry okre$lone dane

na temat transakcji do prowadzonej przez siebie hurtowni danych VAT, do ktérej dostep miatyby
organy podatkowe. Model ten, obok modelu podzielonych ptatnosci, byt rozwazany przez Komisje
Europejska jako jedno z mozliwych rozwiazan stuzacych skuteczniejszej weryfikacji sposobu
poboru i kontroli podatku VAT. Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego,
Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie przysztosci podatku VAT.
W strone prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu podatku VAT z grudnia 2011 r.
COM(2011) 851. (wczeéniej wymieniony w Zielonej Ksiedze w sprawie przysztosci podatku VAT.
W strone prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu podatku VAT z grudnia 2010 r.
KOM(2010) 695).

72 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug, s. 8, 11 i 36.
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Prezes NIK w opinii z 23 kwietnia 2014 r. do ww. stanowiska Ministra
Finanséw stwierdzit miedzy innymi, ze Najwyzsza Izba Kontroli podtrzy-
muje wnioski skierowane w informacji o wynikach kontroli Zwalczanie
oszustw w podatku od towardéw i ustug, w tym wniosek o szybkie wprowa-
dzanie rozwiqgzan utatwiajgcych zwalczanie oszustw w VAT, ktére sprawdzity
sie w innych krajach. Uchylanie sie od podatku VAT wystepuje w catej Unii
Europejskiej. Kraje cztonkowskie stosujq rézne rozwiqzania utatwiajqce
zwalczanie oszustw. Wykorzystanie dorobku innych panstw, najbardziej
korzystnych i sprawdzonych rozwiqzan, powinno umozliwi¢ zapobieganie
i eliminowanie oszustw takze w naszym kraju.

Minister Finanséw w latach 2007-2013, Jan Vincent-Rostowski, w wyja-
$nieniach ztoZzonych w dniu 13 lutego 2019 r., odpowiadajac na pytanie
dlaczego przepiséw wprowadzajacych JPK na Zadanie nie skierowano
do odrebnego procedowania (regulacja zostata wtgczona do obszernej
nowelizacji Ordynacji podatkowej), co mogtoby przyspieszy¢ wdrozenie
tego narzedzia, wskazat m.in., Ze w celu zmniejszenia ‘chaosu legislacyjnego’
utrudniajgcego prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, rzqd systematycznie
pracowat nad grupowaniem zmian w ustawach podatkowych. W przypadku
braku takich dziatan przedsiebiorcy zmuszeni byliby do ciggtego sledzenia
zmian, co bytoby dodatkowym obcigzeniem w prowadzeniu firm. W zwiqzku
z tym zmiany legislacyjne zwiqzane z funkcjonowaniem przedsiebiorstw
wchodzity w zZycie dwa razy w ciggu roku. W odniesieniu do braku roz-
wigzan o charakterze systemowym i wdrazania rozwigzan o charakterze
doraznym, dziatajacych sektorowo, Minister Finanséw ].V. Rostowski wyja-
$nit, Ze JPK, bedqcy integralnq czesciq innych waznych przepiséw zawartych
w ustawie, byt wtasnie elementem takich systemowych dziatan. Rozwiqgzanie
to (SAF-T wg standardéw OECD, ktérego implementacjg w Polsce byt JPK )
funkcjonowato w tym czasie jedynie w Austrii, Luksemburgu i Portugalii,
wchodzito w Zycie we Francji. Zostato wiec wdrozone w Polsce jako jednym
z pierwszych krajow europejskich. Minister Finanséw ].V. Rostowski wska-
zat jako systemowe dziatania podjete w okresie sprawowania przez niego
funkcji ministra finanséw, oprécz wprowadzenia mechanizmu odwrotnego
obciagzenia, instytucji odpowiedzialnosci solidarnej, likwidacji mozliwosci
rozliczen kwartalnych dla niektérych podatnikow VAT, wprowadzenia
kaucji gwarancyjnej i rozszerzenie zakresu podmiotéw zobowigzanych
do stosowania kas fiskalnych:

[. w zakresie kontroli skarbowej: (1) zwalczanie i zapobieganie oszustwom
w obrocie ztomem, (2) skoordynowane dziatania w zakresie zwalczania
oszustw w VAT zwigzanych z wewnatrzwspoélnotowym nabyciem towaréw
bez opodatkowania na terytorium kraju, (3) POLFISC - elektroniczne narze-
dzie kontroli skarbowej w walce z oszustami podatkowymi - utworzenie
centralnej bazy podmiotéw podejrzewanych o dokonywanie oszustw podat-
kowych jako wynik doswiadczen zebranych podczas realizacji od potowy
2012 r. kontroli koordynowanej ,,Prawidtowos$¢ rozliczen z budzetem
panstwa z tytutu podatku od towaréw i ustug podatnikéw dokonujacych
wewnarzwspdélnotowych naby¢ towaréw bez opodatkowania na terenie
kraju”, (4) zwalczanie i zapobieganie oszustwom podatkowym w obrocie
wyrobami stalowymi - dziatania kontrolne podmiotéw dziatajacych w tej
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branzy, podjete w zwigzku z sygnatami o nieprawidtowo$ciach w podatku
VAT zgtaszanymi przez przedstawicieli branzy stalowej), (5) powotanie
w 2012 r. Grupy roboczej do spraw zwalczania przestepczos$ci zwigzanej
z wytudzaniem zwrotu oraz uiszczaniem naleznego podatku od towaréw
i ustug w obrocie stalg zbrojeniowa, (6) koordynacja dziatan wykrywczych
i kontrolnych w zwalczaniu zorganizowanych oszustw w podatku VAT
- grupy zadaniowe i centra kompetencyjne, (7) zwalczanie i przeciwdzia-
tanie oszustwom w obrocie elektronika — dziatania analityczne i kontrolne,
(8) szkolenia dla prokuratoréw sedziéw, organéw $cigania, (9) zmiana
terytorialnego dziatania dyrektorow urzeddéw kontroli skarbowej - celem
zmiany byto dostosowanie struktur kontroli skarbowej do potencjatu
gospodarczego wojewddztwa mazowieckiego;

[1. w zakresie administracji podatkowej: (1) opracowanie i wprowadzenie
kompleksowego systemu zarzadzania ryzykiem zewnetrznym - typo-
wanie do kontroli, (2) elektronizacja kontroli (e-kontrola), (3) monito-
rowanie handlu internetowego, (4) przygotowanie koncepcji i zatozen
petnej elektronizacji kontroli, (5) ramowa polityka karna Administracji
podatkowej, (6) wdrozenie centralnej Bazy Podmiotéw Szczegdlnych,
(7) ustawa o administracji podatkowej - opracowanie i przeprowadzenie
procesu legislacyjnego dla kompleksowej reformy izb i urzedéw skarbowej,
(8) Program e-podatki - opracowanie zatozen, przygotowanie i rozpoczecie
wdrozenia Programu.

Minister Finanséw w latach 2007-2013 uznat podjete dziatania za ade-
kwatne, wystarczajace, oparte na wszystkich mozliwych do pozyskania
danych, wskazujac, ze wiedza i szacunki gospodarcze w kilka lat po zaist-
nieniu faktéw zmieniajq perspektywe widzenia, ale nalezy zawsze pamie-
tac, ze nie byty one dostepne w czasie rzeczywistym. Dlatego, warunkiem
sine qua non w zwalczaniu nieprawidtowosci w sciggalnosci podatkéw jest
ciggtosé¢ tego procesu. Po drugie, takze proces dbatosci o przyjazne przepisy
gospodarcze, stuzgce biznesowi i obywatelom powinien mie¢ charakter
nieprzerwany. Takie zatozenie implikuje state monitorowanie i okreslanie
probleméw w poborze podatkéw ktdre pojawiajq sie w czasie, koniecznos¢
nieustannych dziatan zwigzanych z projektowaniem i wdrazaniem nowych
rozwiqzan prawnych, okreslaniu probleméw i ich rozwigzywaniu za pomocq
nowych, nowoczesnych i nieinwazyjnych narzedzi. Zadaniem paristwa w tym
zakresie jest, nie tylko zwalczanie oszustw podatkowych (co jest oczywiste
i bezsporne) ale takze ograniczenie do minimum kosztéw wszelkich zmian
legislacyjnych dla dziatalnosci gospodarczej.

Podjete zostaty inicjatywy wzmocnienia wspotpracy z Policjg i Prokuraturg
i wypracowania systemowych rozwigzan majacych na celu zwalczanie
i przeciwdziatanie przestepczosci gospodarczej. W dniu 30 stycznia 2014
r. pomiedzy Ministrem Finanséw, Ministrem Spraw Wewnetrznych i Proku-
ratorem Generalnym zostato zawarte Porozumienie o wspétpracy w zakresie
wypracowania systemowych rozwigzan w odniesieniu do przeciwdziatania
i zwalczania przestepczosci gospodarczej. Petnomocnicy do spraw realizacji
porozumienia, ze strony Ministra Finanséw Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej, podpisali 14 marca 2014 r. deklaracje w sprawie powotania
Zespotu eksperckiego do spraw przestepczosci w zakresie podatku

Powotanie zespotu
eksperckiego, w ramach
wspotpracy Ministerstwa
Finansow z Policja

i Prokuratura

53



54

Opinia Rady
Konsultacyjnej Prawa
Podatkowego

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

od towarow i ustug oraz akcyzy. Gtéwnym jego celem byto opracowanie
propozycji kierunkéw zmian prawnych stuzgcych wzmocnieniu mechani-
zmoéw przeciwdziatania przestepczosci w zakresie podatku od towaréw
i ustug oraz akcyzy i ograniczeniu strat budzetu panstwa w zwigzku z tego
rodzaju przestepstwami. Zadaniem Zespotu eksperckiego byto ponadto
dokonanie przegladu procedur, standardéw i metodyki dziatania poszcze-
g6lnych stuzb i organéw wraz z opracowaniem propozycji wspdlnych
przedsiewzie¢, dokonanie analizy zasad wspotdziatania stuzb, organéw
i instytucji w zakresie przeciwdziatania i zwalczania przestepczo$ci
podatkowej. W lipcu 2015 r. Zesp6t ekspercki przedstawit raport Prze-
stepczos¢ zwiqgzana z podatkiem od towardw i ustug - propozycje rozwiqzan
systemowych. Raport wstepny. W raporcie stwierdzono miedzy innymi, ze
stworzone utatwienia prawne i gwarancje, majace na celu ochrone swo-
body dziatalnosci gospodarczej sa wykorzystywane przez przestepcow
i utrudniaja wyeliminowanie oszukanczych praktyk, przynoszacych szkode
zarowno Panstwu jak i uczciwym przedsiebiorcom. W ocenie ekspertéw
obowigzujgce przepisy, bedac dos$¢ represyjnymi wobec podatnikow,
sg catkowicie nieprzystosowane dla ustalania prawidtowego wymiaru
zobowigzan podatkowych wobec 0s6b, ktére wykorzystuja status podat-
nika dla prowadzenia dziatalnosci przestepczej. Zespdt ekspercki zgtosit
w szczegdblnosci postulat jak najszybszego wprowadzenia zmian majacych
na celu uszczelnienie systemu podatkowego, tj. obowigzku wystawiania
faktur VAT za posrednictwem serwera Ministerstwa Finansow (centralny
rejestr faktur), publicznego rejestru rachunkéw bankowych podatnikow,
standaryzacji ewidencji danych dotyczacych transakcji, ograniczenia moz-
liwosci rozliczen kwartalnych, stworzenia mozliwosci natychmiastowego
zawieszenia aktywnosci podatnika dla transakcji wewnatrzwspélnotowych
w VIES i szybszego wykreslania z rejestru czynnych podatnikdw VAT, stwo-
rzenia kategorii podatnika certyfikowanego (zaufanego), fakultatywnego
mechanizmu podzielonej ptatnosci (split payment).

Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego (Zesp6t ds. podatkéow posrednich),
bedaca organem doradczym Ministra Finanséw?3, bioragc pod uwage skale
oszustw VAT oraz dynamike wzrostu oszukanczych procederéw dotyczg-
cych VAT, wyrazita opinie (Opinia nr 8/2015 z dnia 20 sierpnia 2015 r.),
ze dotychczas stosowane metody zwalczania oszustw byty daleko niewy-
starczajace i przedstawita liste rozwiazan rekomendowanych do wdroze-
nia. Byty to:

— wprowadzenie centralnej ewidencji faktur i rejestrow VAT;

— zastosowanie systemu rozdzielenia ptatnosci VAT (split payment)
w branzy, w ktorej skala oszustw wydaje sie by¢ najwieksza
(np. w obrocie paliwami), system nie bytby obowiazkowy, a stuzytby
wyeliminowaniu odpowiedzialnosci solidarnej przez nabywce;

— ograniczenie ptatnosci gotowkowych;

73 Radapowotana przez Ministra Finanséw w pazdzierniku 2014 ., w sktad ktérej weszli specjalisci

z zakresu prawa podatkowego, przedstawiciele srodowisk naukowych, przedsiebiorcéw oraz
doradcy podatkowi. Zakonczyta dziatalno$¢ w listopada 2016 1.
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wylaczenie mozliwosci rejestracji VAT za posrednictwem petnomoc-
nikéw oraz zdalnie;

— wytaczenie ryzyka kwestionowania prawa do odliczenia (lub ryzyka
odpowiedzialnosci solidarnej) w przypadku zaptaty na konto wskaza-
ne przez sprzedawce w dokumentach rejestracyjnych;

— konieczno$¢ sktadania wytacznie deklaracji w okresach miesiecznych;

— obowigzek sktadania deklaracji w formie elektronicznej lub zréznico-
wanie terminéw sktadania deklaracji w zaleznosci od formy.

Rozwigzania te, w opinii Rady, powinny przyczyni¢ sie do ograniczenia
mozliwos$ci popetniania oszustw w podatku VAT.

Zdaniem Rady zwalczanie oszustw powinno mie¢ charakter kompleksowy
i obejmowac oprocz rozwiagzan legislacyjnych réwniez m.in. aspekty zwia-
zane z funkcjonowaniem administracji podatkowej (oraz jej wspoétpracy
z innymi organami panstwa) a takze odpowiednich narzedzi wspomagajg-
cych dziatania administracji. Obecnie stosowane rozwigzania legislacyjne
nie sg wystarczajgce do skutecznej ochrony przed oszustami VAT. Réwniez
efektywno$¢ organow panstwa jest problematyczna. Z jednej strony wynika
to z kwestii organizacyjnych (miedzy innymi brak wystarczajacej wspoét-
pracy pomiedzy organami $cigania, prokuraturg oraz organami podatko-
wymi i skarbowymi, brak wystarczajacej specjalizacji organdéw podatko-
wych) z drugiej strony wida¢ brak skutecznych narzedzi (w szczegdlnosci
informatycznych, tworzeniu i dostepu do baz danych) wspomagajacych
identyfikacje oszustw VAT.

Niezaleznie od prac prowadzonych przez zespoty eksperckie i formutowa-
nych przez te gremia opinii i propozycji zmian, kierunki nowych rozwia-
zan analizowane byty takze w Departamencie Podatku od Towaréow i Ustug
Ministerstwa Finansow. Efektem tych analiz byty propozycje przedstawione
w notatce z dnia 23 stycznia 2015 r. nadzorujacemu wéwczas ten Departa-
ment Podsekretarzowi Stanu. Propozycje obejmowaty zaréwno dziatania
o horyzoncie dtugofalowym, tj. wprowadzenie systemu centralnej ewidencji
faktur, jednej stawki VAT, systemu on-line dla rejestracji sprzedazy przy
zastosowaniu kas rejestrujgcych, rozszerzenie uprawnien organéw podat-
kowych i skarbowych do wgladu w rachunki bankowe podatnikéw, jak
i dziatania o horyzoncie krotkookresowym. Do rozwigzan, ktére powinny
by¢ wprowadzone w pierwszej kolejnosci zaliczono:

— likwidacje mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla przedsie-
biorcéw rozpoczynajacych dziatalnos¢ opodatkowang podatkiem VAT
przez okres dwoch pierwszych lat, niezaleznie od rodzaju prowadzonej
dziatalnos$ci i wartosci zrealizowanych dostaw towarow i §wiadczo-
nych ustug;

— odmowe rejestracji podmiotu jako podatnika VAT czynnego lub zwol-
nionego, jezeli w wyniku podjetych czynnosci sprawdzajacych okaze
sie, ze podmiot ten nie istnieje albo nie ma mozliwo$ci skontaktowania
sie z nim (a w przypadku rejestracji przez przedstawiciela - rejestracja

Propozycje
Departamentu Podatku
od Towaroéw i Ustug
Ministerstwa Finanséw
zgtaszane w | kwartale
2015 r.
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bytaby uzalezniona od zgody na objecie przedstawiciela odpowiedzial-
noscia solidarng);

— wprowadzenie jako jednej z przestanek zastosowania odpowiedzialnosci
solidarnej okoliczno$ci przekazywania zaptaty na rachunek bankowy
zatozony poza granicami kraju.

W lutym 2015 r. Departament Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa
Finansow skierowat na posiedzenie Kierownictwa Ministerstwa Finansow
Notatke w sprawie koniecznosci przygotowania projektu ustawy o zmianie
ustawy o podatku od towardéw i ustug w zwiqzku z procederem oszustw i nad-
uzy¢ w podatku od towaréw i ustug oraz podjecia zmian o charakterze dtugo-
okresowym, zawierajaca po czesci nowe, po czesci przedstawione juz w stycz-
niu 2015 r. propozycje zmian w ustawie o podatku od towaréw i ustug:

— likwidacja mozliwoSci stosowania rozliczen kwartalnych dla przedsie-
biorcéw rozpoczynajacych dziatalnosc¢ objeta zakresem podatku VAT
przez okres dwdch pierwszych lat, a dla podatnikdw majacych numer
VAT UE bez wzgledu na okres prowadzonej dziatalnosci;

— odmowa rejestracji podmiotu jako podatnika VAT gdy spetnione
sg okreslone przestanki;

— rozszerzenie zakresu odpowiedzialnos$ci solidarnej w ten sposob,
ze bedzie miata zastosowanie zawsze w przypadku dokonywania ptat-
nosci z tytutu transakcji na konto inne niz uwidocznione w bazie on-line
podatnikow jako konto wtasciwe do rozliczen VAT;

— obowiazek sktadania elektronicznie deklaracji miesiecznych przez
podatnikow VAT UE;

— dodanie jako kolejnej przestanki warunkujacej wykreslenie podatni-
ka z rejestru - niesktadanie deklaracji przez trzy kolejne miesiace dla
podatnikéw rozpoczynajacych dziatalnos¢ (przez okres dwach lat) oraz
przez sze$¢ miesiecy dla pozostatych podatnikéw.

Ponadto Departament Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finansow
w dtuzszym okresie rekomendowat wprowadzenie centralnej ewidencji
faktur, systemu on-line dla rejestracji sprzedazy detalicznej, mozliwosci
stosowania podzielonej ptatnosci jako przestanki zwalniajacej od odpo-
wiedzialno$ci solidarne;.

Kierownictwo Ministerstwa Finansdw nie podjeto decyzji o rozpoczeciu
prac zmierzajacych do wdrozenia powyzszych rozwigzan, w tym opracowa-
nia harmonogramu prac. Podsekretarz Stanu Jarostaw Neneman w pi$mie
z dnia 9 listopada 2015 r. wskazat, Zze wprowadzenie w Zycie powyzZszych pro-
pozycji, ktére miatyby szerokie oddziatywanie nie tylko na podmioty parajgce
sie oszukariczym procederem wytudzen i unikania opodatkowania, ale row-
niez na uczciwych podatnikéw, wymagatoby dokonania stosownych zmian
legislacyjnych (poprzedzonych szczegétowymi konsultacjami z organizacjami
przedstawicielskimi), nie tylko w zakresie ustawy o VAT, ale réwniez innych
regulacji. W momencie zatem ich rekomendowania przez Departament
Podatku od Towardw i Ustug brak byto realnych szans na skuteczne prze-
prowadzenie stosownych prac legislacyjnych w zakresie nowych projektéw
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stosownych aktéw prawnych (...) prace nad rozwiqzaniami wprowadzonymi
w zycie przepisami ustawy nowelizujqgcej z dnia 9 kwietnia 2015 r. (a wiec
rozwigzaniami zdecydowanie mniej kontrowersyjnymi, wpisujgcymi sie gene-
ralnie w rozwiqzania przewidziane przepisami unijnymi) prowadzone byty
od I kwartatu 2014 r. WyZej wymieniona proponowane rozwiqzania, z uwagi
na ich ztozony charakter, nie mogty réwniez zostac¢ witgczone do procedowa-
nego wczesniej projektu ustawy nowelizujqcej i objete procesem legislacyj-
nym, ktérego przedmiotem byta ta wtasnie nowela ustawy o VAT (...) ztoZony
i istotny charakter nie pozwalat na wtgczenie do projektu ustawy przepisow,
ktoérych potencjalna nawet skutecznos¢ i ewentualny wptyw na warunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nie zostaty potwierdzone odpowied-
nimi analizami. (...) W tym kontekscie zatem prowadzenie prac (a co za tym
idzie réwniez formutowanie harmonogramu) w sytuacji oczywistego braku
mozliwosci wdrozZenia ich rezultatow w Zycie - byto niecelowe i bezuzyteczne.
W zwigzku z tym nie byty prowadzone prace nad ich wdrozZeniem.

Minister Finanséw w pi$mie z dnia 10 listopada 2015 r. wskazat, Ze zapro-
ponowane rozwigzania mogtyby okazac sie skuteczne w przeciwdziataniu
oszustwom, nie podjat jednak decyzji o kontynuowaniu prac, poniewaz uznat,
ze brak jest realnych szans na skuteczne przeprowadzenie prac legislacyj-
nych. Minister Finansé6w zwrdcit takze uwage, ze wprowadzenie niektérych
zmian w przepisach prawa wymaga wspotpracy i zgody innych resortdw,
co w niektdrych przypadkach utrudnia lub wrecz wstrzymuje inicjatywe
legislacyjna na bardzo wczesnym jej etapie. Jako przyktad Minister Finan-
soéw wskazat zgtaszang przez Ministerstwo Finanséw propozycje obnizenia
okreslonego w przepisach o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej progu
kwotowego z 15 000 euro do 3000 euro dla obowigzkowego rozliczania sie
przedsiebiorcow w formie bezgotéwkowej. Propozycja ta nie byta uwzgled-
niana w kolejnych projektach ustaw (ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej w 2014 r. oraz ustawy - Prawo dziatalnosci gospodarczej w 2015
r.) procedowanych przez Ministerstwo Gospodarki z uwagi na negatywne
stanowisko tego resortu. Minister Gospodarki uznat wéweczas, ze obniZenie
tej kwoty nie przyczyni sie do istotnego ograniczenia szarej strefy, a ponadto
istnieje niewystarczajaca infrastruktura ptatnicza oraz wysokie koszty ustug
bankowych. Jezeli zatem tak mato uciqgzliwe dla przedsiebiorcéw regulacje
jak zmniejszenie progu dla obrotu bezgotowkowego nie byty uwzgledniane,
to wprowadzenie rozwiqzan zdecydowanie bardziej ucigzliwych (lub odbie-
ranych negatywnie przez przedsiebiorcéw - np. rozszerzenie uprawnien
do wglgdu w rachunki bankowe) - byto nierealne.

Po przeprowadzeniu kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu
gospodarczego faktur dokumentujqcych czynnosci fikcyjne NIK ocenita,
ze spodziewany brak akceptacji dla poszczegdlnych propozycji ze strony
innych resortéw czy organizacji przedstawicielskich bioracych udziat
w procesie legislacyjnym, jak rowniez bliskie zakoniczenie kadencji Sejmu
RP nie powinny stanowi¢ bariery dla prowadzenia biezacych analiz nad
propozycjami nowych rozwigzan w celu przygotowania projektow regulacji
prawnych.”

7% Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujgcych czynnosci fikcyjne, s. 28-30.
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Od stycznia 2013 wprowadzone zostaty nowe, nizsze limity zwolnien
z obowigzku ewidencjonowania sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujacych.
Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie
zwolnien z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas reje-
strujacych’® obnizyto ten limit dwukrotnie. Do konica 2012 r. z ww. obo-
wiazku zwolnieni byli podatnicy, u ktérych kwota obrotu realizowanego
na rzecz osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej oraz
rolnikéw ryczattowych nie przekroczyta 40 tys. zt. Od 1 stycznia 2013 r.
limit ten wynosit 20 tys. zt.

Kolejne zmiany w systemie ewidencji sprzedazy za pomoca kas rejestru-
jacych, wprowadzito rozporzadzenie z dnia 4 listopada 2014 r.”® Minister
Finanséw okreslajac zakres zwolnien na lata 2015-2016 rozszerzyt,
w stosunku do poprzednio obowiazujacego rozporzadzenia, katalog czyn-
nosci objetych obowigzkiem prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu
kas rejestrujacych. Wiaczono do niego m.in. ustugi $wiadczone przez
warsztaty samochodowe, ustugi w zakresie opieki medycznej $wiadczonej
przez lekarzy i lekarzy dentystéw, ustugi prawnicze, z wyjatkiem czynnosci
notarialnych, ustugi doradztwa podatkowego, ustugi zwigzane z wyzywie-
niem oraz ustugi fryzjerskie, kosmetyczne i kosmetologiczne. W nastepnych
latach wprowadzono dalsze ograniczenia, w szczeg6lnosci obowigzkiem
ewidencjonowania objeto kolejne kategorie ustug.

Po przeprowadzeniu kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu
gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne (za okres
od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 r.), NIK, odnotowujac podjete
inicjatywy, ocenita negatywnie skutecznos¢ dziatania Ministra Finansow
i podlegtych mu organéw. Zaproponowane przez Ministra Finanséw mecha-
nizmy uszczelniajace skierowane zostaty gtéwnie na obszary dziatalnosci
gospodarczej, w ktérych zidentyfikowano istotne nieprawidtowosci, nie
umozliwity natomiast ograniczenia oszustw w spos6b systemowy, to znaczy
niezalezny od towaréw wykorzystywanych w przestepczym procederze.
Zastosowane rozwigzania (mechanizm odwrotnego obcigZenia i insty-
tucja odpowiedzialnoS$ci solidarnej) i organizacyjne okazaty sie niewy-
starczajace dla poprawy skutecznos$ci zwalczania oszustw popetnianych
z wykorzystaniem faktur nieodzwierciedlajgcych rzeczywistych transakc;ji
oraz ograniczenia zagrozen dla gromadzenia dochodéw budzetu panistwa.
W ocenie NIK Minister Finanséw powinien przeprowadzi¢ gruntowna
analize rozwigzan proponowanych przez gremia eksperckie, specjalistow
resortu finans6éw, mechanizmoéw stosowanych w innych krajach i podja¢
niezwtoczne decyzje, ktére z rozwigzan moga by¢ wprowadzone w celu
skutecznego przeciwdziatania oszustwom. NIK zwrdcita uwage, ze tylko
kompleksowe rozwigzania pozwolg na istotna poprawe w ograniczeniu
strat wynikajgcych z naduzy¢ w podatku od towaréow i ustug, wskazujac,

75 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie zwolnien z obowigzku

prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz. U. z 2012 r. poz. 1382)
obowigzywato wlatach 2013-2014.

76 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie zwolnien z obowigzku

prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz. U.z 2016 r. poz. 1215). Utracito
moc z dniem 1 stycznia 2017 r.
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ze potrzebne sg nowe $rodki usprawniajgce pobor i egzekucje podat-
kéw, zmiany w organizacji stuzb do zwalczania oszustw podatkowych,
jak i zmiany w ptaszczyZnie regulacji karnych w kierunku zapewnienia
realnej mozliwo$ci karania sprawcéw oszustw podatkowych. NIK skiero-
wata do Ministra Finansow miedzy innymi wniosek o szybkie wdrozenie
rozwiazan majacych na celu poprawe skutecznosci w zwalczaniu oszustw
podatkowych popeinianych z wykorzystaniem faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne.””

Minister Finanséw w latach 2013-2015, Mateusz Szczurek, w wyjasnie-
niach ztozonych w dniu 31 stycznia 2019 r. wskazal, Ze w okresie petnienia
przez niego tej funkcji dziatania dotyczace uszczelnienia systemu podatko-
wego byty prowadzone w spos6b systemowy, a przyktadami tego sa naste-
pujace dokumenty:

— Dziatania zwiekszajqce stopien przestrzegania przepiséw podatkowych
i poprawiajqce efektywnos¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017
przyjety przez kierownictwo Ministerstwa Finanséw 8 kwietnia 2014
roku, zaakceptowany przez Rade Ministréw jako element Aktualizacji
Programu Konwergencji i zawierajqcy liste 43 dziatan prowadzonych
w tym zakresie (...).

— Porozumienie z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Prokuratorem General-
nym i wspélnie wypracowany pakiet rozwiqzan uszczelniajqcych. Z zesta-
wu tych rozwiqzan czerpiq kolejne rzqdy, cho¢ nie zostaty one niestety
ciggle w petni wdrozone (centralny rejestr faktur, kasy fiskalne online).

— Zatqgczony (...) dokument Uszczelnienie systemu podatkowego w Polsce
zawierajqcy zrealizowane projekty Ministra Finanséw, ktére w sposéb
wymierny miaty i nadal majq pozytywny wptyw na poprawe sciggalnosci
podatkéw, w tym przede wszystkim podatku od towaréw i ustug. Obej-
mujq one zaréwno dziatania legislacyjne, jaki organizacyjne, a dotyczq
zaréwno usprawnienia samego procesu poboru i egzekucji nalezno$ci
podatkowych, jak i zwiekszenia stopnia dobrowolnego regulowania zobo-
wigzan podatkowych.

Sposrod wymienionych w tym dokumencie rozwigzan, w okresie petnie-
nia funkcji ministra finanséw przez M. Szczurka (wyjawszy implementacje
przepisow dyrektywy 2008/8/WE) zostaty wprowadzone w szczeg6lno-
$ci: rozszerzenie zakresu podmiotéw zobowigzanych do stosowania kas
fiskalnych, uregulowanie w przepisach o podatku VAT zasad odliczania
i rozliczania wydatkow dotyczacych samochodéw osobowych oraz innych
pojazdéw samochodowych o dopuszczalnej masie catkowitej do 3,5 tony
(ustawa z dnia 7 lutego 2014 r. wprowadzita ograniczenia w odliczaniu
podatku naliczonego w odniesieniu do wszystkich wydatkéw, np. zakupu
paliw do napedu, czy tez innych wydatkéw eksploatacyjnych dotyczacych
pojazdow samochodowych przeznaczonych do uzytku ,mieszanego”,
tj. wykorzystywanych zaréwno do cel6w zwigzanych z opodatkowana
dziatalno$cig gospodarczg jak i do celéw uzytku prywatnego), uporzadko-

77 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujgcych czynnosci fikcyjne, s. 9, 14.
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wanie zasad rozliczania podatku VAT - tzw. prewspo6tczynnik w odniesieniu
do towarow i ustug wykorzystywanych do celéw mieszanych, wprowadzony
ustawg z 9 kwietnia 2015 r.”%, obszerna nowelizacja Ordynacji podatkowej
z 10 wrze$nia 2015 r. (m.in. JPK na zadanie, podwyzszenie stawek odsetek
za zwtoke).

W odniesieniu do objecia mechanizmem odwrotnego obcigzenia obrotu
niektérymi towarami z zakresu elektroniki, przede wszystkim telefonéw
komoérkowych Minister Finanséw w latach 2013-2015 M. Szczurek wskazat
na okolicznosci: Odwrdcone obcigzenie eliminuje jednq istotng patologie,
ale tez stwarza mozliwosci do innych naduzy¢. Opinie, co do jego skutecz-
nosci, jako narzedzia zwiekszajgcego przychody podatkowe sq podzielone
(...) Odwrotne obciqzenie moze by¢ skutecznym narzedziem do zwalczania
wytudzen, lecz efekt netto zalezy od struktury rynku, konkretnego towaru,
rozproszenia finalnych odbiorcéw. W przeciwienistwie do rynku ztomu, gdzie
dostawcéw jest wielu, zas liczba finalnych odbiorcéw ograniczona, w sektorze
elektroniki potencjalny problem z nieptacqcym VAT-u ostatnim ogniwem jest
wiekszy. Tym samym wprowadzenie odwrdconego obcigzenia wymagato
doktadniejszych analiz dla upewnienia sie, co do skutecznosci netto takiego
rozwiqzania w tym takze rzeczywistych danych zebranych z rynkéw, w kto-
rych odwrécone obciqgzenie byto juz wdrozone. (...) Jednoczesnie, prowadzenie
odwrdconego obciqzenia przy takiej strukturze rynku nie mogto opierac sie
na jednostkowym, ‘detalicznym’ dostarczaniu informacji przez administracje
podatkowq o tym, czy kontrahent jest ptatnikiem VAT, tak jak miato to miej-
sce w przypadku ztomu, czy pretéw stalowych. Opieranie systemu na takim
rozwiqzaniu przy dziesiqtkach tysiecy podmiotéw-odbiorcéw sprzetu elek-
tronicznego sparalizowatoby rynek elektroniki w Polsce (oraz administracje
skarbowq obcigzong dostarczaniem informacji o kontrahentach). Dlatego
wprowadzenie odwréconego VAT w elektronice wymagato dziatajgcego
systemu online pozwalajqcego na sprawdzenie czy kontrahent jest ptatni-
kiem VAT. System ten uruchomiono w 2015 roku, kiedy to tez w zycie wszedt
odwrdcony VAT na elektronike. Jest to kolejny przyktad znaczenia systemo-
wego dziatania przy ksztattowaniu polityki publicznej wprowadzenie tylko
jednego elementu uszczelniajgcego w tym zakresie bytoby destabilizujqce dla
dziatalnosci gospodarczej. Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze czas od zaob-
serwowania zwiekszajqcej sie skali oszustw (na przetomie 2013 i 2014 roku)
do wprowadzenia mechanizmu odwrdéconego obcigzenia nie byt dtuzszy niz
w przypadku innych krajéw stosujqcych te rozwiqzanie. Czas wprowadzenia
mechanizmu w elektronice byt krotki takze na tle dziatan nastepcow, szcze-
golnie jesli pamieta sie o koniecznosci wypracowania systemowych rozwiqzan
takich jak baza on-line, czy informacje podsumowujqce. Przyktadem jest
tutaj wprowadzanie odwréconego obciqzenia na dyski twarde, ktére wedtug
sygnalizacji organizacji branzowej ZIPSEE z maja 2016 r. staty sie istotnym
przedmiotem wytudzen w ramach karuzel podatkowych. Mimo poczqtkowego
zaangazowania ministra finansow i wystqpienia o derogacje do Komisji
Europejskiej (uzyskang w paZzdzierniku 2017 r.), do tej pory stosowne zmiany
legislacyjne nie pojawity sie w polskiej ustawie o VAT

78 Dz.U. poz. 605.
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5.1.3. Dzialania Ministra Finansow w latach 2016-2018

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze w latach 2016-2018
Minister Finanséw wprowadzit szereg rozwigzan majgcych na celu uszczel-
nienie podatku od towaréw i ustug oraz poprawe skuteczno$ci dziatania
aparatu skarbowego, z ktérych czes¢ byta zbiezna z propozycjami zgtoszo-
nymi w 2015 r. przez ekspertéw i specjalistéw w resorcie finanséw, a takze
z wnioskami NIK. Minister Finans6w po raz kolejny skorzystat z mozliwosci
rozszerzenia stosowania mechanizmu odwr6conego obcigzenia, jednak
oceniajgc to narzedzie jako dorazne i selektywne, podjat decyzje o odsta-
pieniu od jego stosowania na rzecz obligatoryjnej podzielonej ptatnosci.

W tym okresie, obok mechanizmu podzielonej ptatnosci, priorytet uzyskaty
przede wszystkim pakiet paliwowy wraz z systemem monitorowania prze-
wozu towardw i system teleinformatyczny izby rozliczeniowej, obowigzek
miesiecznego raportowania JPK_VAT oraz tzw. pakiet dziatan uszczelniajg-
cych. Obnizony zostat takze limit dla ptatnosci gotowkowych, o co Minister
Finansow wnioskowat w latach poprzednich.

Nastagpita istotna poprawa skutecznos$ci realizacji dochod6éw z VAT, w tym
w zapobieganiu wytudzeniom podatku VAT. WyrazZnie wzrosty dochody
budzetu panstwa z podatku od towardéw i ustug oraz znacznie obnizyt sie
poziom luki w tym podatku. Osiggnieta poprawa byta rezultatem korzystnej
sytuacji gospodarczej, ale takze wprowadzenia w latach 2015-2017 przez
Ministra Finanséw rozwigzan uszczelniajacych system podatkowy oraz
nakierowanych na zwiekszenie skutecznosci stuzb skarbowych. Kolejne
rozwigzania wprowadzone w 2018 r. stanowia, w ocenie NIK, istotne uzu-
pethienie juz zastosowanych srodkéw zaradczych.

W marcu 2016 r. do Sejmu RP zostat skierowany projekt ustawy o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, ktérej gtow-
nym celem byto przywrocenie w polskim systemie prawnym klauzuli prze-
ciwko unikaniu opodatkowania. W toku prac parlamentarnych”® nad tym
projektem, poprawka poselska dodany zostat przepis naktadajacy na podat-
nikéw prowadzacych elektronicznie ksiegi podatkowe obowigzek przekazy-
wania ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych informacji
o prowadzonej ewidencji podatku VAT, o ustalonej strukturze, za okresy
miesieczne, za pomocg Srodkow komunikacji elektronicznej (JPK_VAT).
Wedtug informacji z 19 grudnia 2018 r. przedstawionej przez Departament
Nadzoru nad Kontrolami Ministerstwa Finanséw, Standard SAF-T wedtug
OECD nie zawierat zatozen miesiecznego raportowania na potrzeby VAT.
Polskim rozwinieciem standardu byto miedzy innymi opracowanie JPK_VAT
jako dodatkowego i niezaleznego modutu pliku, jednakze funkcjonujacego
dalej jako plik na zadanie. Takie rozwiniecie standardu OECD umozliwito
jego ptynne przeksztatcenie w raportowanie miesieczne, ktoére Polska
wprowadzita jako jeden z pierwszych krajow w UE. Rozwiqgzanie to zostato
wypracowane w Ministerstwie Finanséw w kwietniu 2016 r., a jego wdroZenie
w lipcu 2016 r. byto mozliwe miedzy innymi dzieki modyfikacji standardu

7 Dodanieart. 82 § 1b do ustawy Ordynacja podatkowa nastapito w kwietniu 2016 r. po pierwszym
czytaniu projektu w Sejmie (druk sejmowy nr 367) - sprawozdanie z dnia 27 kwietnia 2016 r.
Podkomisji statej ds. monitorowania systemu podatkowego (druk sejmowy nr 464).

Wprowadzenie
obowiazku raportowania
danych z ewidencji VAT
w postaci JPK_VAT
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OECD do polskich warunkéw dzieki testom przeprowadzonym w okresie
2014-2015.

Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw®® wprowadzita obowigzek przekazywania,
bez wezwania organu podatkowego, za pomoca $rodkéw komunikacji
elektronicznej, informacji o prowadzonej ewidencji na potrzeby podatku
VAT, w postaci jednolitego pliku kontrolnego za okresy miesieczne,
w terminie do 25. dnia miesigca. Obowiazek raportowania, poczynajac
od danych za lipiec 2016 1., objat podatnikow VAT czynnych posiadajacych
status ,duzego przedsiebiorcy” w rozumieniu ustawy o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej (obecnie Prawo przedsiebiorcéw), prowadzacych
ewidencje przy uzyciu programéw komputerowych. Z obowigzku tego
do konca 2016 r. zwolnieni byli mali i Sredni przedsiebiorcy, a do korica
2017 r. mikroprzedsiebiorcy. Z dniem 1 stycznia 2018 r. nastgpito petne
objecie obowigzkiem raportowania wszystkich podatnikéw VAT. Ustawa
dokonata takze zmian w ustawie o podatku od towaréw i ustug polega-
jacych na doprecyzowaniu zakresu danych, jakie ma zawiera¢ ewidencja
VAT, o ktorej mowa w art. 109 ust. 3 ustawy o podatku od towardw i ustug,
wprowadzeniu wymogu podawania w ewidencji numeru identyfikacji
podatkowej kontrahenta (przepisy te weszty w zycie z dniem 1 stycznia
2017 r.), a takze ustanowieniu obowigzku (od 1 stycznia 2018 r.) prowa-
dzenia ewidencji VAT przy uzyciu programéw komputerowych.

Wdrozenie obowigzku comiesiecznego raportowania o zdarzeniach gospo-
darczych pozwala na identyfikacje nieprawidtowosci na poziomie central-
nym. W Ministerstwie Finanséw, poczawszy od 2017 r., dokonywana jest
automatyczna analiza prawidtowoSci rozliczen w VAT przy wykorzystaniu
narzedzia ANALIZATOR JPK, a do podatnikéw, u ktorych stwierdzono roz-
bieznos$ci w takich raportach, kierowane sg powiadomienia (z poziomu
centralnego lub przez wtasciwy urzad skarbowy) o potrzebie weryfikacji
rozliczenia i ewentualnej mozliwosci ztozenia korekty bez konsekwencji
podatkowych, karnych skarbowych. W 2017 r. przy wykorzystaniu tego
narzedzia zidentyfikowano 405,2 tys. rozbieznos$ci na kwote 79,0 mld zi,
aw 2018 r., do rozliczenia JPK_VAT za sierpien wtacznie, na kwote
77,4 mld zl. Ministerstwo Finanséw wystato w 2017 r. 38,2 tys. powiado-
mien o mozliwych nieprawidtowo$ciach w formie SMS lub wiadomo$ci
e-mail. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. liczba wystanych powiadomien,
gtéwnie w formie SMS i wiadomosci e-mail®* wyniosta 349,9 tys. Po otrzy-
maniu takiego powiadomienia podatnicy mogli samodzielnie sprawdzié
swoje rozliczenie VAT i ztozy¢ korekte deklaracji.

Wykorzystujac JPK_VAT Ministerstwo Finanséw, poczawszy od 2017 .,
cyklicznie generuje takze zestawienia podatnikow, ktoérzy w rozliczeniu
VAT deklaruja ,zerowe” obroty, albo nie sktadajg w ogole deklaracji VAT,
a jednoczesnie w tozsamym okresie wystepuja jako wystawcy faktur VAT.
Za okres od stycznia do grudnia 2017 r. zidentyfikowano 152,7 tys. faktur

80 Dz.U. poz. 846.

81 Za okres styczefh-marzec oprécz powiadomief w formie SMS lub wiadomo$ci e-mail wysytane
byty réwniez powiadomienia w formie papierowe;j.
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wystawionych przez podmioty niezarejestrowane dla celow podatku VAT
lub podmioty, ktére nie ztozyty deklaracji lub wykazaty w deklaracjach
sZerowe” obroty. Kwota podatku VAT wynikajaca z tych faktur wyniosta
436,5 mln zt. Za okres od stycznia do wrzesnia 2018 r. zidentyfikowano
298,0 tys. takich faktur z kwotg podatku VAT 674,7 mln z}, a w catym
2018 r. zidentyfikowano 593,0 tys. takich faktur z kwota podatku VAT
1337,2 mln zt.

Informacje pochodzace z plikéw o sktadnikach majatku zobowigzanych,
w postaci wierzytelnosci u oznaczonego kontrahenta, wykorzystywane
sg przez naczelnikéw urzedéw skarbowych do zastosowania $rodka egze-
kucyjnego (zabezpieczajacego) celem przymusowego zaspokojenia (zabez-
pieczenia) zalegtosci podatkowej. Z wykorzystaniem modutu ,Wierzytel-
nosci”, informacje z JPK_VAT pozwolity na wyegzekwowanie zalegtosci
w 2017 r. na kwote 197,2 mln zt, w okresie od stycznia do wrze$nia 2018 1.
na kwote 276,9 mln z}, a w calym 2018 r. - 475,6 mln zt.

Na podstawie informacji o transakcjach ujawnionych w JPK_VAT prowa-
dzone byty takze analizy ukierunkowane na identyfikacje uczestnikow
tzw. transakgcji karuzelowych, do objecia czynno$ciami sprawdzajacymi
i kontrolami podatkowymi lub celno-skarbowymi. W ramach przedmioto-
wych analiz, wedtug informacji zwrotnych z urzedéw skarbowych (wedtug
stanu na 8 listopada 2018 r.), wstrzymano wyptate zwrotéw VAT na kwote
264,1 mln zt.

Kwota zwiekszonego podatku naleznego VAT z korekt ztoZonych przez
podatnikéw w efekcie analiz danych wykazanych w plikach JPK_VAT wynio-
staw 2017 r. 6707,8 mln zt, a w 2018 . 6227,2 mln z1%2. Z kolei kwota
korekty podatku naliczonego do odliczenia, przez podatnikéw, u ktérych
ustalono na podstawie raportéw automatycznych rozbieznos$ci, wyniosta
w2017 . 3816,3 mln z, aw 2018 1. 4519,7 mln zt. Odpowiednio korekta
podatku zadeklarowanego do wptaty 701,9 mln zt oraz 617,7 mln zt.

NIK zwraca uwage na znikome wykorzystanie JPK_VAT w II p6troczu
2016 .23 tj. w pierwszych miesigcach, w ktérych dla duzych przedsiebior-
cow prowadzacych ewidencje przy uzyciu programéw komputerowych
powstal obowiazek przekazywania jednolitego pliku kontrolnego dla
ewidencji zakupu i sprzedazy VAT, bez wezwania organu podatkowego.
Wykorzystanie plikéw JPK_VAT rosto w kolejnych latach. Tylko w czynno-
$ciach sprawdzajacych przeprowadzonych z udziatem podatnikéw w trybie
przepiséw Dziatu V ustawy Ordynacja podatkowa, wykorzystano w 2017 r.
pliki JPK_VAT w 83,2 tys., tj. w 11,8%, a w I pdtroczu 2018 r. w 114,1 tys.
takich czynno$ci, tj. w 29,6% wszystkich czynno$ci sprawdzajacych
w zakresie VAT przeprowadzonych w tym okresie. Wzrosta takze kwota
ustalen dokonanych w wyniku przeprowadzonych czynnosci sprawdzaja-
cych z wykorzystaniem JPK_VAT z 46,1 mln zt w 2017 r. do 103,5 mln zt

82 Warto$¢ ustalona na podstawie analiz danych za okres od stycznia do pazdziernika 2018 r.

przeprowadzonych do 25 stycznia 2019 r.

83 Wyniki kontroli P/18/077 Wykorzystanie jednolitego pliku kontrolnego w postepowaniach

i kontrolach podatkowych w Ministerstwie Finanséw. Kontrola objeto okres od 1 lipca 2016 r.
do 30 czerwca 2018 .

Woykorzystanie
JPK_VAT

do identyfikowania
faktur wystawionych
przez dtuznikéw

Wykorzystanie JPK_VAT
do wykrywania oszustw
karuzelowych
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Klauzula naduzycia prawa
w VAT

Wprowadzenie
»pakietu paliwowego”
w reakcji na znaczng
skale oszustw w obrocie
tymi wyrobami

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

w I pétroczu 2018 r. Kwoty ustalone w wyniku czynno$ci sprawdzajacych
przeprowadzonych z wykorzystaniem plikéw JPK_VAT stanowity w 2017 r.
9,6%, aw I potroczu 2018 r. 16,6% ustalen dokonanych w wyniku czynno-
$ci sprawdzajacych w zakresie podatku VAT.

Ustawa z 13 maja 2016 r. wprowadzita takze klauzule naduzycia prawa
w podatku VAT. Przepisy dodanych ust. 4 i 5 w art. 5 ustawy o VAT okre-
$laja, Ze czynnosci dokonane z naduzyciem prawa wywotuja jedynie takie
skutki podatkowe, jakie miatyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji,
ktora istniataby w braku czynnosci stanowiagcych naduzycie prawa. Przez
naduzycie prawa rozumie sie dokonanie czynno$ci w ramach transakcji,
ktéra pomimo spetnienia warunkéw formalnych okreslonych w przepisach
ustawy, miata zasadniczo na celu osiagniecie korzysci podatkowych, kté-
rych przyznanie bytoby sprzeczne z celem, ktéremu stuza te przepisy.

W Ordynacji podatkowej dodany zostat art. 14b § 5b, na mocy ktérego nie
wydaje sie interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego, co do ktorych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, Zze moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastoso-
waniem art. 119a Ordynacji podatkowej lub stanowi¢ naduzycie prawa,
o ktéorym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy o podatku VAT. Organ uprawniony
do wydania interpretacji indywidualnej zwraca sie do ministra wtasciwego
do spraw finans6w publicznych o opinie w tym zakresie. Wedtug stanu
na dzien 27 grudnia 2018 r. Minister wtasciwy do spraw finanséw publicz-
nych, a po 1 marca 2017 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej wydat
czternascie opinii, w ktérych stwierdzono, zZe elementy stanu faktycznego/
zdarzenia przysztego moga stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa
w art. 5 ust. 5 ustawy o podatku od towaréw i ustug. W sprawach tych
odmoéwiono podatnikom wydania interpretacji indywidualne;j.

Oszustwa podatkowe w branzy paliwowej identyfikowane byty jako obszar
bardzo wysokiego ryzyka od poczatku okresu objetego kontrola. W Zada-
niach Urzedéw Kontroli Skarbowej na rok 2007 Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej zwracat uwage, ze skala przestepczej dziatalnosci w obrocie
paliwami ptynnymi osiggneta wymiar zorganizowanych grup przestepczych,
konieczne jest kontynuowanie Scistej wspétpracy z organami prokuratury
i Policji. Wytudzenia podatku VAT w obrocie miedzy innymi paliwami
stanowity specyfike polskiego rynku, o skali niespotykanej w innych pan-
stwach Unii Europejskiej. Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego
w latach 2012-2014 obserwowany byt spadek konsumpcji krajowej paliw
w Polsce, mimo statego wzrostu PKB oraz spadku swiatowych cen ropy
naftowej. W 2015 r. nastapit wzrost konsumpcji, ale nadal byta ona nizsza
nizw 2011 r. Firma doradcza Ernst & Young oszacowata, ze wytudzenia
podatku VAT w obrocie olejem napedowym spowodowaty w 2013 r. straty
dla budzetu panistwa w wysokosci od 4,3 do 5,8 mld z{¥*. W 2014 r,, wedtug
szacunkow firmy doradczej PricewaterhouseCoopers International Limited,
wytudzenia VAT w polskiej gospodarce wyniosty niemal 50 mld z}, z czego
ponad 20% dotyczyto obrotu paliwami.

84 Informacja o wynikach kontroli P/16/018/KGP Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami
ciektymi, s. 6.
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W 2016 r. przeprowadzono prace legislacyjne majace na celu zapobieganie
wytudzaniu podatku VAT w obrocie paliwami (tzw. pakiet paliwowy).
Ustawa z 7 lipca 2016 r.2°> wprowadzita zmiany w ustawie o podatku
od towardw i ustug, ustawie o podatku akcyzowym, ustawie Prawo ener-
getyczne, Kodeksie karnym skarbowym oraz ustawie o zapasach ropy naf-
towej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania
w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa i zaktocen
na rynku naftowym.

Zmiany w ustawie o VAT wprowadzity zasade, ze obowigzek zaptaty
podatku VAT z tytutu wewnatrzwspdlnotowego nabycia paliw ptynnych
powstaje zasadniczo w ciggu pieciu dni od momentu wprowadzenia paliwa
do kraju, a poboru i wptaty podatku dokonuje ptatnik, tj. podmiot prowa-
dzacy sktad podatkowy lub zarejestrowany odbiorca, swiadczacy ustuge
przemieszczania wyrobow w procedurze zawieszenia poboru akcyzy albo
podatnik, tzn. podmiot dokonujgcy nabycia wewngatrzwspdlnotowego
paliw na wtasng rzecz, bez posrednictwa sktadu podatkowego lub zareje-
strowanego odbiorcy. Ustawg zmieniajgca okreslone zostaty takze zasady
ustugowego przemieszczania paliw w procedurze zawieszenia poboru
akcyzy przez podmiot prowadzacy sktad podatkowy lub zarejestrowanego
odbiorce - poprzez okreslenie warunkéw wykonywania takiej ustugi.
Wprowadzono obowigzek aby podatnik, na rzecz ktérego dokonywane jest
wewnatrzwspodlnotowe nabycie towardw, posiadat siedzibe na terytorium
kraju lub, w przypadku podmiotu zagranicznego, prowadzit dziatalno$¢
na posrednictwem oddziatu, a takze byt zarejestrowany dla celéw podatku
VAT. Mozliwo$¢ $wiadczenia ustug przez sktady podatkowe lub zarejestro-
wanych odbiorcéw zostata ograniczona wytgcznie do dziatalnosci na rzecz
podmiotéw wypetniajacych obowigzek koncesyjny. Podmiot, na rzecz kto-
rego sktad podatkowy lub zarejestrowany odbiorca dokonuje przemiesz-
czenia w ramach WNT powinien by¢ wtascicielem paliwa.

Dane pochodzace z systemu Ministerstwa Finanséw oraz organizacji bran-
zowych wskazuja ze pakiet paliwowy wyeliminowat funkcjonujacy w latach
2012-2016 mechanizm unikania zaptaty podatku VAT od sprzedazy paliw
sprowadzanych do Polski w ramach wewngatrzwspoélnotowych naby¢
z innych krajow UE (gtéwnie Litwy i Niemiec). Analiza danych dotyczacych
przywozu paliw po wprowadzeniu pakietu paliwowego wykazata wzrost
obrotéw wiekszosci firm paliwowych oraz zmiany w strukturze przywozu
paliw do Polski. Firmy zrzeszone w Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu
Naftowego sprowadzity do kraju o 400% wiecej produktu, a operatorzy
niezalezni o 11% wiecej. Zmienita sie takze struktura podmiotéw uczest-
niczacych w przywozie paliw ciektych. W latach 2012-2016 dominujacym
sposobem przemieszczania paliw byt realizowany przez zarejestrowanych
odbiorcéw przywdéz autocysternami w procedurze zawieszenia poboru
akcyzy. Po wdrozeniu pakietu paliwowego obserwowany byt spadek wiel-
kosci paliwa przywozonego przez zarejestrowanych odbiorcéw (z wyjat-

85  Ustawa z dnia 7 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1052). Projekt ustawy byt objety odrebnym trybem
procedowania, z pominieciem uzgodnien miedzyresortowych.
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Ustalenia kontroli NIK
przeprowadzonej
w |l pétroczu 2016 r.
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kiem dwoch koncernéw zagranicznych posiadajacych taki status) na rzecz
przywozu paliw do sktadéw podatkowych, ktére obstuguja legalnych
importeréw. Zmniejszyta sie takze, z 27 w 2016 r. do o$miu w 2017 r,, liczba
zarejestrowanych odbiorcow. W I p6troczu 2016 r. zarejestrowani odbiorcy
sprowadzili 1845,8 mln litréw benzyny i oleju napedowego, a sktady podat-
kowe 962,3 mln litréw, w [ pétroczu 2017 r. natomiast zarejestrowani
odbiorcy sprowadzili 495,6 mln litréw, a sktady podatkowe 1528,4 mln
litréw paliwa. Kwota wptaconego podatku VAT w I pétroczu 2017 r. przez
podmioty prowadzace sktady podatkowe byta wieksza o ok. 2,5 mld zt niz
kwota podatku VAT do wptaty w I pétroczu 2016 r.2°,

Wedtug ustalen NIK, przedstawionych w informacji o wynikach kontroli
Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciektymi z maja 2017 r,, dane
statystyczne GUS wykazywaty trwajacy w latach 2012-2014 spadek kon-
sumpcji krajowej paliw w Polsce (w 2015 r. nastgpit wzrost konsumpcji, ale
byta ona nadal nizsza niz w 2011 r.) mimo statego wzrostu PKB oraz spadku
Swiatowych cen ropy naftowej. Do Polski trafialy niezgtoszone do opodat-
kowania paliwa z importu, ktére ze wzgledu na brak obcigzen podatkowych
byty tansze od paliw z legalnych Zrédet. Jednym z dziatan ograniczajacych
nielegalny import miato by¢ wprowadzenie w 2014 r. konieczno$ci uzyska-
nia koncesji Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE) na import paliw®’
(koncesja na obrot paliwami z zagranicg, OPZ). Wedtug danych Prezesa
URE, wiekszo$¢ z ponad 200 ztozonych wnioskéw o koncesje pochodzita
od firm nowo powstatych, mozna wiec byto podejrzewac, ze czesc¢ tych firm
moze by¢ wykorzystywana w nielegalnym handlu paliwami, a koncesja jest
im potrzebna jako ,przykrywka”, do zastoniecia dziatalnoscia legalng dzia-
tan nielegalnych.

Skala nieprawidtowosci w zaptacie podatku VAT w obrocie paliwami
identyfikowanych przez organy kontroli skarbowej systematycznie rosta.
W 2012 r. stwierdzono nieprawidtowos$ci VAT na kwote 540 mln zi,
w 2013 .- 1 mld zt, aw 2014 r. - 2,46 mld zt*®. Wprowadzenie nowego
rodzaju koncesji oraz warunkujacego jej uzyskanie obowigzku ztozenia
zabezpieczenia majatkowego nie przyniosto oczekiwanych rezultatow.
Po przeprowadzeniu ww. kontroli NIK ocenita, Ze dziatania podejmowane
przez organy administracji rzagdowej w kontrolowanym okresie (od 1 stycz-
nia 2015 r. do 30 czerwca 2016 r.) nie doprowadzity do ograniczenia
oszustw podatkowych, pomimo Ze problem wystepowania tzw. szarej strefy
na rynku paliwowym zostat zidentyfikowany juz w 2012 r. Po wprowadze-
niu koncesji OPZ zaobserwowano, ze w procederze wytudzania podatku
VAT w obrocie paliwami zwigzanym z wewngtrzwspolnotowym nabyciem

86 Dane Dziatu ds. Wyrobéw Energetycznych Slaskiego Urzedu Celno-Skarbowego w Katowicach,

ktéry zostat zobowigzany do gromadzenia informacji zwigzanych z funkcjonowaniem rynku
paliw ciektych po wprowadzeniu pakietéw paliwowego i energetycznego.

87 Ustawazdnia 30 maja 2014 r. o zmianie ustawy o zapasach ropy naftowej produktéw naftowych

i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa
paliwowego panstwa i zaktdcen na rynku naftowym oraz niektdérych innych ustaw (Dz. U.
poz.900).

UD71 w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rzadu https://bip.kprm.gov.pl/kpr/
form/r2348,Projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-podatku-akcyzowym-ustawy-o-podatku-
od-towarow-.html
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paliw, dokonywanym za posrednictwem zarejestrowanych odbiorcéw
lub sktadéw podatkowych coraz czesciej kontrahentami zarejestrowanych
odbiorcow lub sktadéw podatkowych byty podmioty zagraniczne, ktore
dokonywaty naby¢ paliw na terytorium kraju i odsprzedawaty je ,zni-
kajacym podatnikom”. Podmioty zagraniczne, ktére uzyskaty koncesje
Prezesa URE na obrot paliwami z zagranica nie byty krajowymi podatni-
kami VAT z tytutu wprowadzania paliwa na terytorium kraju. Taka kon-
strukcja pozwalata omija¢ zabezpieczajaca funkcje koncesji OPZ. Uczestnicy
przestepczego procederu tworzyli fikcyjne firmy za granica, ktore uzy-
skiwaty koncesje OPZ i peili funkcje posrednikéw w dostawach paliw.
Réwniez wysoko$¢ zabezpieczenia majagtkowego na uzyskanie konces;ji
OPZ - 10 mln zt - nie zagwarantowata zahamowania procederu wytudzania
podatku VAT w obrocie paliwami.

Po przeprowadzonej w drugiej potowie 2016 r. kontroli Zapobieganie niele-
galnemu obrotowi paliwami ciektymi, ktorg objety zostat 2015 r. i pierwsze
pétrocze 2016 r., NIK ocenita, Ze dziatania podejmowane przez organy
administracji rzagdowej nie doprowadzity do ograniczenia liczby podmio-
tow dziatajgcych w szarej strefie lub dokonujacych oszustw podatkowych,
a do wprowadzenia pakietu paliwowego oraz pakietu energetycznego zapo-
bieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciektymi nie miato charakteru
systemowego. NIK negatywnie ocenita dziatania Ministra Energii (poprzed-
nio Ministra Gospodarki) oraz Prezesa URE, podejmowane w celu przeciw-
dziatania szarej strefie na rynku paliw ciektych. Dziatalno$¢ podejmowana
przez Ministra Finans6w oraz Prezesa UOKIK zostata oceniona pozytywnie.

Uzupetnieniem pakietu paliwowego jest tzw. pakiet przewozowy. Zgod-
nie z zatoZeniami obejmuje on dwa elementy, rejestr oraz geolokaliza-
cje. Pierwszy z elementéw wprowadzita ustawa z dnia 9 marca 2017 .
0 systemie monitorowania drogowego przewozu towaréw®°. Rejestracja
i monitorowaniem objeto paliwa, odmrazacze na bazie alkoholu etylowego,
rozcienczalniki i rozpuszczalniki, alkohol etylowy skazony i susz tytoniowy
(tzw. towary wrazliwe), a od 22 wrzeé$nia 2017 r. oleje roslinne (przede
wszystkim olej rzepakowy). Ustawg z 10 maja 2018 r.°° do systemu moni-
torowania przewozu towaréw witaczono takze przewozy koleja, a ponadto
do katalogu towaréw wrazliwych dodano nowy towar, tj. produkty lecz-
nicze, Srodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz
wyroby medyczne.

Drugi element tego systemu obejmujacy dane geolokalizacyjne (w szcze-
gélnosci dane przekazywane z lokalizatoréw oraz zewnetrznych systemow
lokalizacji w postaci wspétrzednych geograficznych dotyczacych potozenia
$rodka transportu, daty i godziny pozyskania wspétrzednych oraz numeru
lokalizatora albo urzadzenia) wprowadzita ustawa z 15 czerwca 2018 r.°*

89

Dz.U. poz. 708, ze zm.

90 Ustawazdnia 10 maja 2018 r. 0 zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego przewozu

towaréw (Dz. U. poz. 1039).

91 Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego

i kolejowego przewozu towaréw (Dz. U. poz. 1539).

Pakiet przewozowy
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uszczelniajacych
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Sposrod innych panstw cztonkowskich UE system kontroli przewozu towa-
row wdrozyta Portugalia, Wegry i Niemcy. W Portugalii od 1 lipca 2013 r.
wprowadzono obowigzek powiadomienia urzedu podatkowego i celnego
o wszelkich realizowanych przewozach towaréw wraz z dostarczeniem
szczegotowej informacji o zatadunku. W Niemczech obowiazek rejestracji
przewozu dotyczy tranzytu. Na Wegrzech od 1 stycznia 2015 r. funkcjonuje
Elektroniczny System Kontroli Drogowego Przewozu Towaréw (EAKER),
stuzacy do rejestracji w szczegélnosci transportu towaréw zakupionych
w UE oraz dostaw wewnatrzwspdlnotowych. Polskie rozwigzanie w odré6z-
nieniu od wegierskiego polega na monitorowaniu nie catos$ci przewozéw,
a jedynie przewozu towaréw wrazliwych dla dochodéw budzetowych.

Niektore z propozycji dotyczacych uszczelnienia podatku VAT, zgtoszone
Ministrowi Finanséw przez Departament Podatku od Towaréow i Ustug
Ministerstwa Finanséw w styczniu i w lutym 2015 r,, znalazty sie w pro-
jekcie nowelizacji ustawy o VAT oraz niektorych innych ustaw, skierowa-
nej przez Rade Ministrow do Sejmu RP w dniu 28 pazdziernika 2016 .
(tzw. pakiet rozwigzan uszczelniajacych). Ustawa zostata uchwalona
1 grudnia 2016 r.°? (weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.) i wpro-
wadzita szereg zmian majacych na celu zapewnienie wiekszej stabilno$ci
wplywoéw z tytutu podatku VAT poprzez ograniczenie naduzy¢ i uszczelnie-
nie systemu VAT, w szczegdlnoSci:

— likwidacje mozliwos$ci stosowania rozliczen kwartalnych dla podat-
nikéw innych niz mali podatnicy®® oraz brak mozliwo$ci stosowania
rozliczen kwartalnych dla nowo zarejestrowanych podatnikéw VAT
czynnych przez okres pierwszych dwunastu miesiecy prowadzenia
dziatalnosci;

— wprowadzenie obowigzku sktadania przez cze$¢ podatnikéw dekla-
racji (i korekt deklaracji) dla podatku od towaréw i ustug wytacznie
droga elektroniczna;

— wprowadzenie obowigzku sktadania informacji podsumowujacych
wytacznie za okresy miesieczne i przesytania ich wytacznie droga
elektroniczna;

— modyfikacje rozwiazan dotyczacych odpowiedzialnos$ci solidarnej oraz
kaucji gwarancyjnej poprzez wprowadzenie dodatkowych wymogdw,
ktére musza by¢ spetnione, aby sprzedawca towaréw z zatacznika
nr 13 mégt ztozy¢ kaucje gwarancyjng i zosta¢ wpisany do wykazu
podmiotéw, ktdre taka kaucje ztozyty; wprowadzenie dodatkowych
przestanek, ktére musza by¢ spetnione, aby nabywca byt zwolniony
z odpowiedzialnosci solidarnej;

— objecie odpowiedzialnoscia solidarng kolejnych towaroéw (folia stretch,
olej rzepakowy, dyski HDD i SSD);

92 Dz.U.poz. 2024, ze zm. Ustawa co do zasady ustawa weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.

93 W rozumieniu ustawy o podatku od towaréw i ustug (art. 2 pkt 25).
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— wprowadzenie odpowiedzialno$ci solidarnej petnomocnika za zale-
gtosci podatkowe podatnika, w imieniu ktérego pelnomocnik dokonat
zgltoszenia rejestracyjnego (do 500 tys. z1);

— przywrodcenie sankcji podatkowych za nierzetelne rozliczanie podatku
(dodatkowe zobowigzanie podatkowe); przywrocenie dodatkowego
zobowigzania podatkowego miato przede wszystkim znaczenie pre-
wencyjne; wskazuja na to przepisy okreslajace w jakich sytuacjach
sankcji nie ustala sie; ma to miejsce w sytuacji, gdy podatnik sam
skoryguje btad i wptaci r6znice wyréwnujaca zanizenie podatku lub
zawyzenie kwoty zwrotu w dowolnym terminie poprzedzajacym dzien
wszczecia kontroli podatkowej lub skarbowej; sankcja nie jest rowniez
ustalana w przypadku, gdy zanizenie zobowigzania, zawyzenie kwo-
ty réznicy podatku do zwrotu lub rozliczenia w nastepnych okresach
rozliczeniowych jest dokonane przez osobe fizyczng, ktora za ten sam
czyn ponosi odpowiedzialno$¢ za wykroczenie skarbowe albo za prze-
stepstwo skarbowe; przepisy ustawy z 1 grudnia 2016 r. wprowadzity
mozliwos$¢ gradacji sankcji, uzalezniong od zachowania podatnika;
obnizona (20%) sankcja jest stosowana gdy podatnik w okreslonym
momencie skoryguje deklaracje eliminujac nieprawidtowosci, co ma
zacheca¢ podatnikéw do samodzielnego korygowania deklaracji podat-
kowej w zwigzku z kontrolg podatkowga lub postepowaniem kontrol-
nym; podwyzszona (100%) sankcja ma zastosowanie do okres$lonych
przypadkow swiadomego uczestnictwa w oszustwach podatkowych
i osiggania nieuprawnionych korzysci majgtkowych kosztem budzetu
panstwa; podwyzszona stawka przewidziana jest w szczegdlnosci dla
przypadkow, gdy kwota zawyzenia podatku naliczonego wynika z fik-
cyjnych faktu;

— zmiane zasad dokonywania zwrotéw w terminie 25 dni, tj. wprowa-
dzenie wymogu sktadania przez podatnika, wraz z wnioskiem o przy-
spieszony zwrot, dokumentéw potwierdzajacych dokonanie przelewem
zaptaty kwot podatku wykazanego w deklaracji, ograniczenie mozli-
wosci uzyskania zwrotu w tym terminie do podatnikéw bedacych
podatnikami VAT czynnymi przez co najmniej dwanascie ostatnich
miesiecy i sktadajacych w tym okresie deklaracje, ograniczenie sto-
sowania zwrotu w tym terminie jedynie do sytuacji, gdy naleznosci
wynikajace z faktur dokumentujgcych nabyte towary i ustugi zostang
zaptacone za posrednictwem rachunku bankowego podatnika w ban-
ku majacym siedzibe na terytorium kraju albo w spétdzielczej kasie
oszczednos$ciowo-kredytowej, ktorej podatnik jest cztonkiem, wskaza-
nego w zgtoszeniu identyfikacyjnym oraz gdy taczna kwota naleznosci
wynikajacych z pozostatych faktur (uregulowanych w inny sposdéb)
nie przekroczy 15 tys. zt; uzasadnieniem zmian w tym zakresie byty
sygnaty o wykorzystywaniu tego przepisu przez oszustéw, wobec nie-
moznoSci sprawdzenia przez urzedy skarbowe w tak krétkim czasie
czy nie zachodzi przypadek wytudzenia podatku; ponadto w przypad-
ku kwot podatku naliczonego nierozliczanego w poprzednich okresach
zaréwno po stronie podatnikéw, jaki urzedéw skarbowych wystepo-
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waty problemy z udowodnieniem zaptaty nalezno$ci wynikajacych
ze wszystkich faktur;

— mozliwos¢ odmowy rejestracji podmiotu jako podatnika VAT po doko-
naniu weryfikacji informacji zawartych w zgtoszeniu rejestracyjnym;

— doprecyzowanie regulacji okreslajacych przestanki warunkujace reje-
stracje i wykreslanie podatnika z rejestru podatnika VAT;

— zaostrzenie sankcji przewidzianych w Kodeksie karnym skarbowym
(tacznie z wprowadzeniem kary pozbawienia wolnosci) za wystawienie
faktury lub rachunku w sposéb nierzetelny albo postugiwanie sie nimi;

— rozszerzenie stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia na trans-
akcje, ktérych przedmiotem sg towary z kategorii ztota i srebra (uprzed-
nio objete odpowiedzialno$cia solidarng), procesory, a takze niektore
transakcje majgce za przedmiot $wiadczenie ustug budowlanych®*.

Minister Finans6w planowat obja¢ mechanizmem odwrotnego obcigzenia
takze dyski twarde®®. Zgodnie z decyzjg wykonawcza Rady nr 2017/1856
z dnia 10 pazdziernika 2017 r. w sprawie upowaznienia Rzeczypospolitej
Polskiej do wprowadzenia szczegélnego $srodka stanowigcego odstepstwo
od art. 193 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej, Polska uzyskata zgode na objecie odwrdco-
nym obcigzeniem dostawy dyskow twardych (SSD i HDD). Podsekretarz
Stanu w Ministerstwie Finanséw P. Gruza w wyjas$nieniach zloZzonych
w dniu 9 listopada 2017 r. wskazat, ze Polska zamierza skorzystac z powyz-
szego pozwolenia. W procedowanym aktualnie projekcie ustawy o zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw zapro-
ponowane zostaty regulacje umozliwiajqce skorzystanie z ww. decyzji Rady,
a mianowicie zatgcznik nr 11 do ustawy zawierajqgcy ‘Wykaz towaréw, o kto-
rych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 7 ustawy’ zostanie poszerzony o poz. 28aa,
28ab oraz 42-44 zawierajqce ww. towary.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, w wyja$nieniach ztozonych
w trakcie kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT, wskazat jedno-
cze$nie: W ocenie obecnego kierownictwa Ministerstwa Finanséw odwrdcone
obciqgZenie nie jest rozwiqzaniem systemowym, a narzedziem tymczasowym
majqgcym da¢ czas na wprowadzenie rozwiqzan docelowych takich jak pakiet
paliwowy, SENT, mechanizm podzielonej ptatnosci, STIR i Centralny Rejestr Fak-
tur oparty o obowigzkowo sktadane ewidencje JPK_VAT. Stanowisko odnosnie
takiego spojrzenia potwierdzajq przeprowadzone analizy skutecznosci reverse
chargé (w tym kontrolne) wskazujqce, Ze mechanizm ten ma charakter jedynie
dorazny, nie rozwiqzuje problemu oszustw w sposob systemowy. Sektorowo
mechanizm ten wiqze sie co prawda z pozytywnym wptywem na aktywnosé
danego sektora/branzy, w szczegdlInosci powoduje poprawe konkurencji w tym
obszarze i generalnie prowadzi do ‘uzdrowienia’ danej branzy, z drugiej strony
zaobserwowano réwniez negatywne zjawiska zwiqzane z modyfikacjq, czy tez
dostosowaniem dziatan nieuczciwych podmiotéw do zmienionych warunkdéw,

9% Wymienione w zatgczniku nr 14, dodanym do ustawy o podatku od towaréw i ustug.
95 Dyski twarde HDD i SSD zostaty od 1 stycznia 2017 r. objete odpowiedzialno$cia solidarna.
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‘przenoszenie’ problemu oszustw do innych branz oraz pojawianie sie nowego
typu przestepstw, szczegdlnie zwiqzanych z nieuzasadnionymi zwrotami
podatku VAT Nie mozna zatem nazwac tego mechanizmu ‘antidotum na oszu-
stwa’ - jest to jedno z rozwiqzan, ktdre selektywnie stosowane przyczynia sie
do walki z oszustwami w wybranym obszarze, ma jednak istotne wady i nalezy
go traktowac jako mechanizm przejsciowy.

W projekcie Stanowiska Rzadu do projektu Dyrektywy Rady zmieniajqcej
dyrektywe 2006/112/WE w odniesieniu do okresu stosowania fakultatyw-
nego mechanizmu odwrotnego obcigzenia w zwiqzku z dostawami niekto-
rych towaréw i ustug podatnych na oszustwa oraz mechanizmu szybkiego
reagowania na oszustwa zwiqzane z podatkiem VAT wskazano: W opinii
Rzgdu RP mechanizm odwrotnego obciqzenia nalezy uzna¢ za skuteczne
i efektywne narzedzie w tymczasowym zwalczaniu oszustw zwiqzanych
z VAT Wyrazem tego moze by¢ fakt, ze w Polsce w efekcie wprowadzenia ww.
mechanizmu w sektorach narazonych na wytudzenia takich, jak np. sektor
metali czy elektroniki, liczba oszustw wystepujgca w tych branzach znacznie
spadta. Zdaniem Rzqdu RP, zasadne jest zatem utrzymanie obowiqzywania
obu przepisow w dyrektywie VAT (tj. art. 199ai 199b) po 31 grudnia 2018 r.
i przedtuzenie terminu ich obowigzywania do 30 czerwca 2022 r.

W opinii Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug, przedsta-
wionej w piSmie z 24 pazdziernika 2018 r,, stabo$cig mechanizmu odwro6-
conego obcigzenia, oprocz selektywnego charakteru, jest to, ze bedac nasta-
wionym na eliminacje oszustw typu karuzelowego, sam w sobie moze by¢
przyczyna powstawania nieprawidtowos$ci nowego rodzaju i rozrostu szarej
strefy (dotyczy to przede wszystkim towaré6w mogacych stanowi¢ dobro
konsumpcyjne, w szczegdlnosci telefonéw komérkowych czy tabletow).
Wprowadzenie odwr6conego obcigzenia na caty tancuch transakcji danym
towarem moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej do budzetu w ogdle nie trafig
wplywy z VAT. Dojdzie do tego wdwczas, gdy na ostatnim etapie towar jest
transportowany poza granice Polski, czyli dostarczany jest ze stawka 0%.
W zwigzku z tym Ministerstwo Finanséw planuje odstgpienie od jego sto-
sowania na rzecz wprowadzenia obligatoryjnego mechanizmu podzielonej
ptatnosci w wybranych branzach wrazliwych, w tym w branzy paliwowej.

Dyrektor Departamentu Podatku od Towarow i Ustug Ministerstwa Finan-
soéw poinformowat (pismo z 4 lutego 2019 r.), Ze nie jest obecnie planowane
objecie odwroconym obcigzeniem dostawy dyskow twardych (SSD i HDD),
gdyz planowane jest objecie ich obowigzkowym mechanizmem podzielo-
nej ptatnosci. Zaplanowano w ogdle odejscie od stosowania mechanizmu
odwrdconego obcigzenia na rzecz obowigzkowego mechanizmu podzielo-
nej ptatnosci.

0Od dnia 1 stycznia 2017 . obowigzuje obnizony, z 15 tys. euro do 15 tys. zt,
limit transakcji gotowkowych. Powyzej tej wartosci transakcji pomiedzy
przedsiebiorcami istnieje obowigzek dokonania (przyjecia) ptatnosci
poprzez rachunek ptatniczy. Zmiana ta, wnioskowana przez Ministra Finan-
sow takze w 2014 r. w trakcie procedowania nowelizacji ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej, zostata wprowadzona ustawa z dnia
13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb

Obnizenie limitu
wartosci transakcji,
powyzej ktérego istnieje
obowiazek dokonywania
ptatnosci bezgotowkowo
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fizycznych, podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz o zmianie ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®®. W ustawie o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych i w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b praw-
nych wprowadzono regulacje, ktora okresla skutki podatkowe po stronie
kosztow uzyskania przychodéw w przypadku przekroczenia tego limitu.
Wprowadzone w tych ustawach zmiany polegaja na wytaczeniu mozliwosci
zaliczenia do kosztéw uzyskania przychodéw kosztu w tej czesci, w jakiej
ptatnos¢ zostata dokonana bez pos$rednictwa rachunku ptatniczego, albo
- w przypadku transakcji odnoszacej sie do kosztu zaliczonego uprzednio
do kosztéw uzyskania przychoddéw - na powstaniu obowigzku dokonania
zmniejszenia tych kosztow w czesci, w jakiej ptatnos¢ zostata dokonana
bez posrednictwa rachunku ptatniczego. Jednym z cel6w obniZenia limitu
transakcji gotowkowych byto ograniczenie tzw. szarej strefy, ktéra opiera
sie na transakcjach gotowkowych.

W lutym 2017 r. podjete zostaty prace nad projektem regulacji maja-
cych na celu przeciwdziatanie wykorzystywaniu systemu finansowego
do wytudzen skarbowych, przyjetym przez Rade Ministrow 26 wrzes$nia
2017 r. Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r.°” wprowadzita system telein-
formatyczny izby rozliczeniowej (STIR), tj. system analizy i przekazywa-
nia Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej informacji o rachunkach
podmiotéw kwalifikowanych®® w rozumieniu ustawy (innych niz rachunki
0s6b fizycznych, stuzace do celow prywatnych), a takze o wszystkich
transakcjach tych podmiotéw dokonywanych za posrednictwem objetych
tym systemem rachunkéw bankowych lub rachunkéw spétdzielczej kasy
oszczedno$ciowo-kredytowe;.

Ustawa o STIR zmienita przepisy kilku ustaw. Najwazniejsze zmiany doty-
czyty Ordynacji podatkowej, do ktérej dodany zostat dziat I1IB Przeciw-
dziatanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych.
Wprowadzone rozwigzanie stuzy dokonywaniu przez Szefa KAS analiz
ryzyka wykorzystywania bankow i spoétdzielczych kas oszczednosciowo-
-kredytowych do popetniania wytudzen skarbowych, w szczegdlnosci
w zakresie VAT. Szef KAS otrzymuje informacje o rachunkach podmiotow
kwalifikowanych, a takze o transakcjach tych podmiotéw dokonywanych
za posrednictwem objetych tym systemem rachunkéw bankowych i rachun-
kéw w spotdzielczych kasach oszczednos$ciowo-kredytowych. Informacje
takie sg przesytane automatycznie i elektronicznie za posrednictwem
izby rozliczeniowej. Analiza ryzyka wystapienia wytudzen skarbowych
przeprowadzana na podstawie przekazanych informacji jest dwutorowa.
Izba rozliczeniowa analizuje ryzyko przy pomocy algorytmdéw opartych

96 Dz.U.poz. 780 (druk nr 322).

97 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 . o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu

sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz. U. poz. 2491). Poszczegdlne przepisy zaczety
wchodzi¢ w zycie stopniowo, poczawszy od 13 stycznia 2018 r. Przepisy o blokadzie rachunku
podmiotu kwalifikowanego weszty w zycie z dniem 30 kwietnia 2018 r.

98 Podmiotem kwalifikowanym w rozumieniu ustawy o STIR jest osoba fizyczna bedaca

przedsiebiorca w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej, osoba fizyczna
prowadzaca dziatalno$¢ zarobkowa na wtasny rachunek niebedaca przedsiebiorca w rozumieniu
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, osoba prawna, jednostka organizacyjna
nieposiadajgca osobowosci prawnej.
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na praktyce bankowej wykorzystujacej doswiadczenia w przeciwdziataniu
praniu pieniedzy. Rezultat analizy izby rozliczeniowej w postaci wskaznika
ryzyka jest przesytany do Szefa KAS. Na podstawie informacji bankowych,
wskaznika ryzyka oraz innych posiadanych danych (podatkowych, z Krajo-
wego Rejestru Sagdowego, z Centralnej Ewidencji i Informacji o Dziatalnos$ci
Gospodarczej) przy pomocy algorytmoéw i procedur analitycznych Szef KAS
dokonuje analizy ryzyka wystapienia wytudzenia skarbowego. Przewi-
dziana przez ustawe o STIR blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego,
mozliwa na 72 godziny z opcja przedtuzenia o trzy miesigce po spetnieniu
$cisle okreslonych warunkéw ustawowych, ma zapobiega¢ transferom
$rodkow pochodzacych z wytudzen.

Ustawg o STIR wprowadzona zostata do ustawy o podatku od towaréow
i ustug regulacja dotyczaca prowadzenia elektronicznie wykazéw podmio-
tow, ktore nie zostaty zarejestrowane jako podatnicy VAT, zostaty wykre-
Slone z rejestru z urzedu bez konieczno$ci zawiadamiania tego podmiotu
lub zostaly przywrécone jako podatnicy VAT, majaca na celu umozliwienie
przedsiebiorcom weryfikacje rzetelnos$ci dziatania swoich kontrahentow.

Wedtug stanu na dzien 3 stycznia 2019 r. zasoby informacyjne STIR
przetwarzane w procesach analitycznych, o ktérych mowa w art. 119zn
§ 1 Ordynacji podatkowej, obejmowaty 619 bankéw i SKOK zasilajacych
system, 3,47 mln podmiotéw kwalifikowanych zaraportowanych do STIR,
4,65 mln oséb powigzanych z podmiotami kwalifikowanymi, 11,67 mln
rachunkoéw rozliczeniowych zgtoszonych do STIR, 8.525,1 mln transakc;ji
zaraportowanych do systemu. Na podstawie przepiséw o STIR do dnia
8 stycznia 2019 . dokonano blokady 55 rachunkéw bankowych na taczna
kwote ponad 16 mln zt.

Mechanizm odwrotnego obcigZenia, mimo sukcesywnego rozszerzania
w latach 2011-2017 katalogu transakcji nim objetych, oceniony zostat
z perspektywy czasu jako narzedzie tymczasowe i obarczone mankamen-
tami. Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug
wskazat, ze gtebsza analiza tego mechanizmu prowadzi do wniosku, Ze sam
w sobie moze by¢ przyczynq powstawania nieprawidtowosci nowego rodzaju
i w efekcie rozrostu szarej strefy. Dotyczy to w szczegdlnosci towardéw, ktdre
mogq by¢ tatwo zbywalne dla konsumentéw. W zwigzku z tym Minister
Finansow podjat decyzje o zastgpieniu tego rozwigzania obligatoryjnym
mechanizmem podzielonej ptatno$ci (split payment).

W sierpniu 2017 r. podjete zostalty prace nad wnioskiem derogacyjnym,
a w maju 2018 r. Polska wystgpita do Komisji Europejskiej z wnioskiem
0 mozliwo$¢ objecia obowigzkowym mechanizmem podzielonej ptatnosci
towaréw i ustug z tzw. branz wrazliwych, w ktérych stwierdzono wystepo-
wanie oszustw w podatku VAT. W zatozeniu obowigzkowy split payment
ma zastgpi¢ mechanizm odwrotnego obcigzenia dla transakcji z udziatem
okres$lonych débr wrazliwych oraz instytucje solidarnej odpowiedzialnosci
nabywcy stosowang w obszarach obrotu towarami wrazliwymi. Mechanizm
ma polega¢ na tym, Ze podatek nalezny z tytutu dostawy towardéw i swiad-
czenia ustug nie bytby ptacony na standardowy rachunek bankowy danego
przedsiebiorcy, ale obligatoryjnie - w zwigzku z obowigzkowa adnotacja

Mechanizm
podzielonej ptatnosci
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na fakturze - wptacany bytby na odrebny rachunek VAT tego podatnika.
W uzasadnieniu wniosku o derogacje wskazano, ze prowadzone w Polsce
analizy, a takze informacje ptynace z innych panstw cztonkowskich UE,
ktore borykaja sie z podobna skalg oszustw w podatku VAT, wskazuja,
ze nie ma jednego wszechstronnego $rodka, ktéry bytby wystarczajacy
do zwalczania luki w podatku VAT. Koniecznosciq jest implementacja
uzupetniajqgcych sie oraz mozliwie niezaleznych od siebie instrumentow.
(...) mimo wdrozenia dziatan uszczelniajgcych, rozwigzania te okazujq sie
niewystarczajqce w walce o zabezpieczenie i podniesienie wptywdéw z VAT.
Spowodowato to wiec koniecznos¢ poszukiwania nowego, skuteczniejszego
Srodka.

Rada Unii Europejskiej decyzja wykonawcza 2019/310 z 18 lutego 2019 r.
upowaznita Polske do wprowadzenia (z dniem notyfikacji, do dnia 28 lutego
2022 r.) szczegblnego srodka stanowigcego odstepstwo od art. 226 dyrek-
tywy 2006/112/WE w sprawie wspélnego systemu podatku od wartosci
dodanej i objecie obligatoryjnie stosowanym mechanizmem podzielonej
ptatnosci obszaréw szczeg6lnie narazonych na oszustwa zwigzane z VAT
(tj. w odniesieniu do dostaw towar6w i §wiadczenia ustug wymienionych
w zataczniku do decyzji). W potowie maja 2019 r. Minister Finanséw skie-
rowat projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz
niektérych innych ustaw®® do opiniowania.

Dobrowolng podzielong ptatnos¢ wprowadzita, z dniem 1 lipca 2018 r,,
ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towa-
réw i ustug®®®. Fakultatywny split payment by} rekomendowany w 2015 .
zaréwno przez Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa
Finanséw, Zespo6t ekspercki, jak i Zesp6t ds. podatkéw posrednich Rady
Konsultacyjnej Prawa Podatkowego. Wedtug danych Ministerstwa Finan-
séw, od lipca do grudnia 2018 r. rosto zastosowanie tej formy ptatnosci.
W II potroczu 2018 r. podatnicy przeprowadzili 7,4 mln transakcji z zasto-
sowaniem mechanizmu podzielonej ptatnosci, a kwota podatku przekazana
na specjalne rachunki do rozliczen VAT wyniosta okoto 26 mld zt. W lipcu
podatnicy zrealizowali 0,6 mln transakcji, a 1,6 mln w grudniu. Warto$¢
podatku ptaconego z zastosowaniem tego mechanizmu w lipcu wyniosta
2,4 mld zt, a 6,7 mld zt w grudniu. Do konica roku do zaptaty w mechanizmie
podzielonej ptatnosci wykorzystano okoto 400 tys. rachunkow.

Po kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT NIK pozytywnie
ocenita poprawe skutecznosci dziatania aparatu skarbowego w zapobie-
ganiu wytudzeniom podatku VAT i wyrazny wzrost dochodéw z podatku
od towarow i ustug w 2017 r., bedacy efektem zaré6wno dobrej koniunk-
tury w gospodarce, jak wprowadzenia rozwigzan uszczelniajgcych. NIK
ocenita jako rzetelne dziatania Ministra Finans6w w zakresie rozpoznania
zagrozen i wdrazania nowych rozwigzan w zakresie podatku od towarow
i ustug majacych na celu przeciwdziatanie wytudzeniom tego podatku.
NIK zwrécita jednak uwage, Ze nadal wystepuja powazne zagrozenia dla
gromadzenia dochodéw z VAT, ktére wymagajg intensywnych dziatan stuzb

9% UA45.
100 Dz, U.z2018 1. poz. 62.
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podleglych Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej, wspartych nowymi
narzedziami analitycznymi, majgcymi na celu usprawnienie oraz przyspie-
szenie reakcji na rozpoznawane ryzyka'°*.

Najwyzsza Izba Kontroli zwracata takze uwage'°% na niezrealizowanie przez
Ministra Finansow celu przyjetego w Planie dziatalnos$ci Ministra Rozwoju
i Finansow na 2017 r. Uszczelnienie systemu VAT i wyeliminowanie karuzel VAT-
-owskich poprzez przygotowanie Centralnego Rejestru Faktur. Propozycja
wprowadzenia takiego systemu (nazwanego takze centralng ewidencjg fak-
tur) zostata przedstawiona kierownictwu Ministerstwa Finanséw w styczniu
2015 r. przez Departament Podatku od Towaréw i Ustug®®3. Podstawowym
jego celem, w ocenie Departamentu, miata by¢ poprawa sciggalnosci nalez-
nych podatkéw poprzez zwalczenie lub istotne ograniczenie wystepowania
oszustw w VAT takich jak: przestepstwa podatkowe nazywane karuzelami VAT
polegajqce na przerzucaniu towaréw miedzy réznymi utworzonymi w tym celu
firmami w réznych krajach i wytudzaniu VAT (...), zjawisko szarej strefy (...),
mechanizm prania brudnych pieniedzy. (...) W ogélnym zarysie spowoduje to,
ze administracja podatkowa miataby wglqd we wszystkie dokonywane trans-
akcje w trybie praktycznie natychmiastowym.

Utworzenie centralnego rejestru faktur (CRF) i generowanie faktur
za posrednictwem serwera Ministerstwa Finanséw byto jedna z propozyc;ji
rozwigzan uszczelniajgcych podatek VAT, przedstawionych przez Departa-
ment Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finanséw w styczniu i lutym
2015 r. Wowczas Minister Finanséw nie podjat decyzji o rozpoczeciu prac nad
takimi rozwigzaniami, z uwagi na brak szans na przeprowadzenie niezbed-
nych zmian legislacyjnych przed zakonczeniem 6wczesnej kadencji Sejmu RP.

Rejestr faktur zostat wskazany jako jedno z rozwigzan mogacych ograniczy¢
mozliwo$ci popetniania oszustw VAT takze przez Zespot ekspercki w rapor-
cie z lipca 2015 r. oraz Rade Konsultacyjng Prawa Podatkowego w opinii
z 26 sierpnia 2015 r.

W drugiej potowie 2015 r. w Departamencie Podatku od Towaréw i Ustug
Ministerstwa Finanséw podjeto prace nad zarysowaniem koncepcji Cen-
tralnego Rejestru Faktur. Przeprowadzono analize rozwigzan stosowanych
w innych panstwach UE, ktéra wykazata, Ze w Zadnym innym panstwie UE
nie ma centralnego rejestru faktur on-line, to jest systemu pozwalajacego
na wystawianie faktur w czasie rzeczywistym na centralnym serwerze.
W kilku panstwach (Portugalii, Chorwacji, Czechach) wprowadzono roz-
wigzania, gdzie raportowanie nastepuje z op6Znieniem. Wstepna koncepcja
CRF powstata w grudniu 2015 r. i zaktadata, Zze wszystkie faktury o wartosci
powyzej 1 tys. zI beda wystawiane za posrednictwem serwera Ministerstwa
Finanséw (mali podatnicy dysponujacy niezaawansowanym oprogramowa-
niem) lub w systemach ksiegowych podatnika (duzi podatnicy z zaawan-
sowanymi systemami) i dane zawarte w fakturze beda wysytane w czasie
rzeczywistym (lub na koniec dnia) do systemu Ministerstwa Finansow.

191 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT, s. 7-8.

102 Kontrola P/18/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2017 r. w cze$ci 77 Podatki i inne wptaty na rzecz
budzetu paristwa oraz kontrola Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT.

103 Notatka z 23 stycznia 2015 r. skierowana do Podsekretarza Stanu Jarostawa Nenemana.

Centralny Rejestr Faktur
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Dyrektor Departamentu Podatku od Towarow i Ustug Ministerstwa Finan-
séw w wyjasnieniach z 8 listopada 2018 r. wskazat, ze byty to wstepne zato-
Zenia, nie za$ gotowa koncepcja przygotowania i wdrozenia systemu CRF
on-line od strony technicznej i prawnej; koncepcja taka nie wyszta wéwczas
w Departamencie Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finansow
poza ramy wstepnych zatozen.

Przygotowanie CRF zostato ujete jako jeden z najwazniejszych celow
w Planie dziatalnosci Ministra Rozwoju i Finanséw na rok 2017. W trakcie
roku priorytet uzyskaty inne rozwigzania, w tym mechanizm podzielonej
ptatnosci, a prace nad budowa rejestru przesunieto na 2018 r.,, do momentu
objecia obowiazkiem raportowania JPK_VAT wszystkich podatnikow
(od 1 stycznia 2018 r. obowigzek ten objat ostatnig grupe podatnikow,
ktorzy pierwszy JPK_VAT powinni ztozy¢ za styczen 2018 r. do 26 lutego
2018 r.). W Planie dziatalno$ci Ministerstwa Finanséw za okres od 1 lipca
do 31 grudnia 2017 r. w ramach realizacji celu Uszczelnianie systemu VAT
i wyeliminowanie karuzel VAT-owskich przyjeto prace nad projektem ustawy
zawierajgcej przepisy dotyczace mechanizmu podzielonej ptatnosci.

W wyjasnieniach ztozonych w trakcie kontroli NIK Przeciwdziatanie wytu-
dzeniom podatku VAT, Podsekretarz Stanu P. Gruza wskazat, ze planowane
jest utworzenie Centralnego Rejestru Faktur na bazie rozbudowanego
JPK_VAT, po objeciu obowigzkiem raportowania wszystkich podatnikéw,
tj. po 1 stycznia 2018 r., kiedy obowiqzek ten obejmie réwniez mikroprzed-
siebiorcéw w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finan-
sOw w pismie z 8 listopada 2018 r. poinformowat, ze centralny rejestr
faktur zostat wdrozony, na wzor analizowanych wcze$niej rozwigzan funk-
cjonujacych np. w Portugalii, gdzie informacje o fakturach sa raportowane
z opdznieniem - w efekcie objecia od 1 stycznia 2018 r. ostatniej grupy
przedsiebiorcow obowigzkiem przesytania plikow JPK_VAT. Rejestr ten jest
bazq budowanq na podstawie przekazywanych przez podatnikéw plikéw
JPK_VAT.(...) W plikach JPK_VAT podatnicy przesytajq informacje z wszyst-
kich faktur, ktore zostaty wystawione i przez nich otrzymane. Informacje
te trafiajq do centralnej bazy Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, gdzie
powstaje zbior danych, ktory mozna nazwac swoistym Centralnym Rejestrem
Faktur, czyli po prostu informacjq o wszystkich fakturach.

W grudniu 2018 r. Minister Finans6w skierowat do opiniowania projekt
(z 30 listopada 2018 r.) ustawy zmieniajacej ustawe o VAT, ktdrej celem
jest zastgpienie deklaracji w podatku VAT przez przesytanie nowego, prze-
ksztatconego pliku JPK_VAT*°*, Projekt zawiera takze przepisy dotyczace
Centralnego Rejestru Faktur. Proponowana regulacja stanowi w szczegdl-
nosci sformalizowanie funkcjonujgcego rozwigzania, tj. repozytorium infor-
magcji o fakturach (Repozytorium JPK), ktore traktowane jest jako Centralny
Rejestr Faktur.

Wedtug informacji przedstawionej przez Departament Poboru Podatkow
Ministerstwa Finansé6w w 2017 r. (kontrola wykonania budzetu panstwa

0% UD 456.
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w 2016 1. cze$¢ 77) oraz w obecnej kontroli, centralnym rejestrem faktur
mozna, co do zasady, nazwac zaré6wno repozytorium przekazywanych
zbiorczo przez podatnikéw informacji o sprzedazy i zakupie na podstawie
wystawionych faktur, jak i repozytorium samych faktur przekazywanych
przez podatnikéw do jednostkowej rejestracji w momencie wystawienia.
W pierwszym przypadku dziatania resortu finanséw skupiaty sie na rozwi-
nieciu zakresu wykorzystywania struktur JPK w zakresie ewidencji zakupu
i sprzedazy VAT (JPK_VAT) oraz rozbudowie funkcjonalno$ci analitycznych
systemu Repozytorium JPK, stuzacego do zbierania i gromadzenia tych
plikdw. W drugim przypadku rozpatrywane byto wdrozenie dodatkowego
mechanizmu pozwalajgcego na gromadzenie i bezposrednig weryfikacje
faktur wystawionych przez podatnikéw. Prowadzone w tym zakresie prace
analityczne, zgodnie z wiedzg Departamentu Poboru Podatkéw, nie wyka-
zaty koniecznosci podejmowania dodatkowych zadan, wykraczajacych poza
zakres istniejacego rozwigzania. W tym konteks$cie unormowanie zawarte
w projekcie ustawy dotyczace powstania Centralnego Rejestru Faktur
odnosi sie do juz istniejgcego rozwiazania.

W 2017 r. przeprowadzono gtebokie zmiany organizacyjne w strukturze
administracji skarbowej. Od 1 marca 2017 r. zaczat funkcjonowac jej nowy
model - Krajowa Administracja Skarbowa'°®, ktéra powstata z potgczenia
administracji podatkowej, Stuzby Celnej i kontroli skarbowej. Celem wpro-
wadzenia tej zmiany byto miedzy innymi zwiekszenie skuteczno$ci stuzb
skarbowych w zwalczaniu oszustw i odzyskiwaniu zalegtos$ci podatkowych.
Trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢ czy i w jakim stopniu odnotowany
w latach 2017-2018 wzrost dochoddw podatkowych, ktéry byt jednym
z oczekiwanych efektéw konsolidacji stuzb skarbowych, wynikat z utworze-
nia Krajowej Administracji Skarbowej'°®. Wyodrebnienie tych efektow jest
takze utrudnione z powodu wdrozenia réwnolegle wielu innych rozwigzan
systemowych uszczelniajgcych system podatkowy.

Jednym z rozwigzan majacych na celu uszczelnienie systemu podatku VAT
rekomendowanych miedzy innymi przez Zespét ekspercki byto utworzenie
publicznego rejestru rachunkéw bankowych podatnikéw, ktéry umozli-
wiatby zwiekszenie ochrony uczciwych podatnikéw. Projekt ustawy prze-
widujacy prowadzenie przez Szefa KAS wykazu podatnikéw VAT czynnych,
obejmujacego numery rachunkdéw rozliczeniowych tych podatnikéw, zostat
skierowany do uzgodnien we wrze$niu 2017 r. Rada Ministréw przyjeta
projekt 12 marca 2019 r.*°” Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw
i Ustug wyjasniajgc przyczyny przedtuzajacego sie procesu uzgodnienio-
wego tego projektu wskazat przede wszystkim kwestie zwigzane z charak-
terem projektowanego rozwiazania, ktore funkcjonowac bedzie jako nowy
system teleinformatyczny.

105 Wprowadzony ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.
22019 1. poz. 768, ze zm.) oraz ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948, ze zm.).

106 Wyniki kontroli P/18/009 Stan organizacji Krajowej Administracji Skarbowej w Ministerstwie
Finanséw. Kontrola objeto okres od 1 stycznia 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.

107 UA34, projekt 13 marca 2019 r. wptynat do Sejmu, druk sejmowy nr 3301.

Powstanie Krajowej
Administracji Skarbowe;j

Projekt dotyczacy
publicznego rejestru
rachunkéw bankowych
podatnikow VAT
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Ustawa z dnia 12 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw wejdzie w zycie co do zasady 1 wrze-
$nia 2019 r.

W dniu 27 kwietnia 2018 r. zostat skierowany do Sejmu RP rzagdowy projekt
ustawy przewidujgcy wprowadzenie systemu kas rejestrujacych on-line*®,
a 15 czerwca 2018 1., po pierwszym czytaniu - do rozpatrzenia przez Komi-
sje Finanséw Publicznych. Projekt przewiduje wprowadzenie rozwigzania
pozwalajgcego na stosowanie do ewidencji sprzedazy i kwot podatku nalez-
nego ze sprzedazy na rzecz osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej oraz rolnikow ryczattowych kas rejestrujacych, przesytaja-
cych dane do centralnego systemu teleinformatycznego, prowadzonego
przez Szefa KAS. Minister Finanséw w dniu 9 lipca 2018 r. skierowat pismo
do Marszatka Sejmu o przyspieszenie prac nad tym projektem, a w dniu
12 lipca 2018 r. oraz ponownie 1 grudnia 2018 r. - pismo do Przewodnicza-
cego Komisji Finans6w Publicznych z prosba o pilne wyznaczenie terminu
posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych w sprawie przedmiotowego
projektu.

Ustawa z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach®® weszta w zycie 1 maja 2019 .
oraz przewiduje uruchomione pierwszych kas fiskalnych on-line od 1 stycz-
nia 2020 r.

5.1.4. Prace Ministerstwa Finansow w zakresie szacowania luki VAT
oraz obliczenia Komisji Europejskiej

Minister Finans6w w kwietniu 2014 r., w ramach dziatain majacych na celu
zwiekszenie stopnia przestrzegania przepis6w podatkowych i popra-
wiajgcych efektywnos$¢ administracji podatkowej, zaplanowat tworzenie
corocznie raportu prezentujgcego zmiany w czasie luki podatkowej. Celem
tego dziatania byto stworzenie miernika statystycznego pozwalajacego
na monitorowanie w czasie $ciggalnosci podatkéw, a tym samym efektyw-
nosci systemu i administracji podatkowej. W Planie Dziatari**° zatozono
opublikowanie pierwszego raportu na koniec 2015 r.

Szacunki dotyczace luki podatkowej sa przyblizonymi wskaznikami utraty
dochodéw. Administracje krajowe (podatkowe) i instytucje miedzynaro-
dowe opracowaty kilka metod szacowania utraty dochodéw. W ramach pro-
gramu Fiskalis, 27 listopada 2014 r. prace rozpoczeta grupa robocza — Tax
Gap Project Group, ktéra miata na celu wymiane do$wiadczen w zakresie
istniejacych metod szacowania ubytkéw podatkowych. W pracach Grupy
brali udziat eksperci z 15 panstw cztonkowskich UE, w tym dwéch przed-
stawicieli Ministerstwa Finansow. Prace dotyczyty przegladu stosowanych
metodyk szacowania luki VAT i zakonczyty sie w 2016 r. Kraje cztonkow-
skie, ktore braty udziat w projekcie dotyczacym metodyk szacowania luk

198 pruk sejmowy nr 2503.

199 Dz. U. poz. 675.

110 plan dziatan zwiekszajacych stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i zwiekszajacych
efektywnos$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017, przyjety przez Kierownictwo

Ministerstwa Finanséw w kwietniu 2014 r. w celu realizacji rekomendacji Rady Ecofin dla Polski
z 10 grudnia 2013 r.
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podatkowych w wiekszosci stosujg metode odgérna, popytowa w oparciu
o szacunKki bazy VAT na podstawie rachunkéw narodowych. Ministerstwo
Finanséw stosuje metode co do zasady zbiezna ze stosowang przez wiek-
szo$¢ krajéw bioracych udziat w projekcie. Cze$¢ krajow stosuje metode
odgoérna korzystajgc z metodyki MFW (metoda podazowa RA-GAP). Nie-
ktére kraje - np. Stowenia, Estonia, stosuja takze metody oddolne w oparciu
o analize deklaracji podatkowych oraz losowych kontroli podatkowych***,
Uzyskane przez Ministerstwo Finansow szacunki luki w VAT opublikowane
zostaly w kolejnych edycjach Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa''?,
tj.nalata 2016-2019, 2017-2020 oraz 2018-2021, odpowiednio w kwiet-
niu 2016 r,, kwietniu 2017 r. oraz kwietniu 2018 r.**3 Luka podatkowa VAT
w tych publikacjach zostata zdefiniowana jako réznica pomiedzy teoretycz-
nymi a faktycznymi wptywami z VAT, wyrazona jako procent teoretycznych
wptywéw z VAT (ang. VTTL - VAT Total Tax Liability) wynikajacych z obo-
wigzujgcych przepiséw. Teoretyczne wptywy zostaty oszacowane od strony
popytowej, to znaczy od strony finalnych konsumentéw, ktérzy nie maja
prawa do odliczen podatku VAT.

W przypadku metody szacowania luki VAT - odgérnej (top-down) podejscie
popytowe, jaka stosuje Ministerstwo Finansow, nie jest mozliwa dezagrega-
cja wielkosci luki pod wzgledem powoddw jej wystepowania, np. oszustwa
podatkowe, stosowanie optymalizacji podatkowych, szara strefa, bankruc-
twa. Ministerstwo Finanséw przy wyborze metody szacowania luki VAT
kierowato sie dostepnoscig danych potrzebnych do przeprowadzenia sza-
cunku. Zastosowano metode odgérna opierajaca sie na agregatach makro-
ekonomicznych. Metodyka szacowania luki nie byta zmieniana.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnit
(pismo z 17 stycznia 2019 r.), ze gtédwngq przestankq do obliczania luki VAT
jak i skwantyfikowanej miary efektu poprawy lub pogorszenia przestrzega-
nia przepisow podatkowych uzywanej przez KE (tzw. compliance effect) byto
rozpoczecie przez KE oceny finanséw publicznych przez pryzmat tzw. bench-
marku wydatkowego.

W grudniu 2013 r. Rada Ecofin wydata nowe rekomendacje dla Polski
w ramach procedury nadmiernego deficytu (EDP) wymagajqce podjecia
dodatkowych dziatan w latach 2014-2015. W efekcie w 2014 r. po raz pierw-
szy do przedstawianej Komisji Europejskiej Informacji o dziataniach podje-
tych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady w ramach procedury
nadmiernego deficytu opracowanej przez Departament Polityki Makroeko-
nomicznej dotqczono dokument Ministerstwa Finanséw pn. Dziatania zwiek-

11 Metody szacowania luki podatkowej w VAT réznia sie gtéwnie danymi, w oparciu o ktére
wykonywane sg szacunki luki podatkowej. Dane o metodach stosowanych w krajach bioracych
udziat w pracach Grupy znajduja sie w tablicy 5 na str. 45 raportu dostepnego pod adresem:
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/
publications/studies/tgpg_report_en.pdf

Do 2015 r. w Departamencie Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa Finanséw (wcze$niej
Departamencie Polityki Finansowej, Analiz i Statystyki) nie szacowano luki VAT jako %
teoretycznych wptywow z VAT.

113 Szacunkiluki VAT zaprezentowane w kolejnych edycjach WPFP nieznacznie sie zmienity (0,3-0,4

punktu procentowego), co byto rezultatem aktualizacji danych statystycznych oraz wskaznikéw
makroekonomicznych stuzacych do ekstrapolacji danych.
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szajqgce stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawiajqce efek-
tywnos¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017 (tzw. action plan).
W 2015 r,, w efekcie zakoriczenia procedury nadmiernego deficytu, Polske
zaczely obowiqzywaé wymogi prewencyjnej czesci Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu, zgodnie z ktérymi dochodzenie do Sredniookresowego celu budzetowego
(MTO) jest oceniane m.in. przez pryzmat tzw. benchmarku wydatkowego,
tj. analize tempa wzrostu wydatkoéw sektora instytucji rzqgdowych skory-
gowanego m.in. o skutki dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodowej.
W zwiqzku z powyzszym oraz wymogami obowiqzujqcej od ustawy budze-
towej na rok 2015 r. stabilizujqcej reguty wydatkowej konieczne stato sie
opracowywanie danych dotyczqcych dziatan dyskrecjonalnych, w szczegdl-
nosci w zakresie podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Do dziatan
tych, zgodnie z podejsciem stosowanym przez KE, zalicza sie m.in. dziatania
w zakresie Sciggalnosci podatku VAT, ktérych skale ocenia sie ex post na pod-
stawie luki VAT liczonej zgodnie z metodologiq KE i tzw. compliance effect.

W ramach projektu WdrozZenie w Ministerstwie Finanséw metodyki szacowa-
nia luki podatkowej VAT na poziomie makroekonomicznym, prowadzonego
w latach 2017-2018, opracowany zostat (w 2018 r.) Raport na temat wiel-
kosci luki podatkowej w podatku VAT w Polsce w latach 2004-2017. Zgodnie
z obliczeniami Ministerstwa Finansow, w latach 2004-2017 wystapity trzy
okresy, w ktérych luka podatkowa w obszarze VAT ulegata gwattownym
Zmianom:

— lata 2004-2007 - okres spadku luki VAT - okres dobrej koniunktury
gospodarczej przed kryzysem (luka VAT wyniosta 18,5% w 2004 r.,
15,0% w 2005 ., 11,1% w 2006 1. oraz 8,9% w 2007 r.);

— lata 2008-2013 - okres silnego wzrostu luki VAT - kryzys finansowy
oraz okres bezposrednio po nim, (luka VAT wyniosta 15,5% w 2008 .,
20,3% w 2009 ., 18,7% w 2010 1., 19,7% w 2011 1., 25,6% w 2012 .
oraz 25,7% w 2013 r.), w Raporcie zwrdcono uwage na niepetna niepo-
réwnywalnos$¢ danych pomiedzy latami przed i po 2011 r. wynikajaca
z przej$cia z systemu rachunkéw narodowych ESA95 na ESA2010;
do 2011 r. dane prezentowane sg wedtug ESA95, a od 2012 r. - ESA2010;

— lata 2014-2015 - okres tendencji spadkowej w zakresie luki VAT; w tych
latach pojawity sie pierwsze oznaki poprawy $ciggalnosci podatkowej,
(luka VAT wyniosta 24,1% w 2014 r. oraz 23,9% w 2015 r.);

— lata 2016-2017 - okres bardzo silnego spadku luki VAT; luka VAT spa-
dta w ciggu dwdch lat o 10 punktéw procentowych, a Polska zblizyta sie
jesli chodzi o luke VAT do $redniej dla UE (luka VAT w Polsce wyniosta
20,0% w 2016 1. oraz 14,0% w 2017 r.), w okresie tym Ministerstwo
Finanséw wprowadzito szereg dziatan legislacyjnych oraz organi-
zacyjnych, majacych na celu zwiekszenie stopnia wywigzywania sie
z zobowigzan podatkowych VAT.

W Raporcie na temat wielkosci luki podatkowej w podatku VAT w Polsce
w latach 2004-2017 Ministerstwo Finanséw wyrazito takze opinie, Ze:
Zmiana luki VAT w dtuzszym okresie mozZe nie by¢ wystarczajqcym i doktad-
nym estymatorem rzeczywistych zmian w zakresie przestrzegania przepisow
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podatkowych. Dzieje sie tak dlatego, ze baza VAT, jak réwniez sam podatek
rosnie w sposob naturalny wraz ze wzrostem gospodarczym. W rezultacie
poréwnanie nominalnej wielkosci luki VAT, np. pomiedzy 2015 r. a rokiem
2017 jest nieprawidtowe, z uwagi na rézne uwarunkowania w zakresie pozio-
mow VTTL. Miarq poréwnywalng jest luka VAT w ujeciu procentowym - jako
procent VTTL. Pomimo faktu, Ze miara ta pozwala dokonywa¢ poréwnan
miedzynarodowych jak réwniez ocenia¢ zmiany w zakresie luki podatko-
wej w czasie, nie pozwala ona prawidtowo skwantyfikowac w wielkosciach
nominalnych rzeczywistego efektu poprawy lub pogorszenia przestrzegania
przepisow podatkowych. W tym celu nalezy uzy¢ miary, ktéra pozwoli skwan-
tyfikowac efekt w wielkosciach nominalnych (mld zt), jak réwniez pozwoli
wyeliminowa¢ wspomniane powyzej wady.

Stosowana w niniejszym raporcie miara compliance effect jest spéjna z meto-
dykq Komisji Europejskiej. (...)

Konstrukcja takiej miary opiera sie na zatozZeniu, Ze to procentowy udziat
luki VAT w VTTL jest miarq przestrzegania przepiséw podatkowych. W takiej
sytuacji w celu oszacowania efektu poprawy w obszarze luki VAT nalezy sytu-
acje w danym roku poréwna¢ z sytuacjq jaka miataby miejsce, gdyby stopien
w zakresie przestrzegania przepisow nie zmienit sie. Innymi stowy odpowia-
damy na pytanie jaka bytaby luka VAT wyrazona w mld zt w danym roku,
jesli procentowa luka bytaby taka sama jak w roku poprzednim. Otrzymang
wielkos¢ nalezy odjq¢ od wartosci luki w roku biezqgcym otrzymujqc miare
poprawy w zakresie szeroko pojetej sciggalnosci podatkowej.

Compliance effect wedtug szacunkéw Ministerstwa Finansow przedstawio-
nych w Raporcie na temat wielkosci luki podatkowej w podatku VAT w Polsce
w latach 2004-2017:

— w latach 2005-2007 nastgpita poprawa Sciggalnosci podatkowe;j:
w 2005 r. dzieki lepszemu przestrzeganiu przez podatnikdw przepisow
podatkowych nastgpit wzrost w poréwnaniu do roku poprzedniego
dochodéw z VAT o 3,1 mld zt; w 2006 1. odpowiednio o 3,8 mld zt oraz
02,4 mld zt w2007 r,;

— w latach 2008-2013 nastgpito pogorszenie $ciggalnosci podatkowej,
tj. w 2008 r. w wyniku pogorszenia przestrzegania przez podatni-
kow obowiagzujacych regulacji nastapito obnizenie w poréwnaniu
do roku poprzedniego dochodéw o 8,0 mld zt; w 2009 r. odpowied-
nio o0 5,9 mld zt, nastepnie poprawa o 2,1 mld zt w 2010 r., aw 2011 r.
pogorszenie o 1,5 mld zi;

— wlatach 2014-2015 nastgpita niewielka poprawa $ciggalnosci podat-
kowej: w 2014 r. w rezultacie tej poprawy dochody w poréwnaniu
do roku poprzedniego wzrosty o 2,7 mld zt oraz 0,2 mld zt w 2015 r.

— w latach 2016-2017 nastapita poprawa $ciggalnosci podatkowej
(poprawa przestrzegania przepiséw podatkowych): w 2016 r. w wyni-
ku tej poprawy dochody w poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosty
0 6,6 mld zt oraz o0 10,8 mld zt w 2017 r.
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Ministerstwo Finanséw w latach 2016-2018 prowadzito prace nad opraco-
waniem metodyki szacowania luki VAT z podziatem na sekcje dziatalnosci
gospodarczej. Przy realizacji projektu korzystano ze wsparcia meryto-
rycznego Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. W rezultacie prac,
zakonczonych 6 czerwca 2018 r., opracowano Metodyke szacowania luki

VAT z podziatem na sekcje dziatalnosci gospodarczej***.

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, w ramach Programu Analizy Luk
Administracji Skarbowej (RA-GAP) i udzielonego wsparcia technicznego
dla Polski, dokonat oszacowania poziomu luki VAT za lata 2010-2016 przy
zastosowaniu wiasnej metodyki RA-GAP. Gtéwne ustalenia wedtug raportu
MFW: ,Nominalne dochody z VAT w Polsce wzrosty w latach 2008-2017,
ale rzeczywiste dochody zmniejszyty sie w latach 2008-2015 i wrdcity
do poziomu wyjsciowego w roku 2017. Podczas gdy nominalne dochody z VAT
wzrosty, to jednak dochody te mierzone jako procent produktu krajowego
brutto (PKB) spadty z 7,9 procenta w roku 2008 do 7,0 procenta w 2015,
a nastepnie wzrosty do 7,8 procenta w roku 2017. (...) Luka wynikajqca z nie-
przestrzegania przepiséw podatkowych wzrosta z 21 procent potencjalnych
wptywéw z VAT do wartosci szczytowej rownej 27 procent w 2013 r,, a nastep-
nie spadta do okoto 21 procent w roku 2016.”

Wedtug szacunkéw opublikowanych w kwietniu 2019 r. w Wieloletnim
Planie Finansowym Parnistwa na lata 2019-2022:

— luka VAT obnizyta sie z 24,2% w 2015 r., 20,6% w 2016 r. oraz 15,4%
w 2017 r.do 12,5% w 2018 r;;

— nastgpita poprawa w latach 2016-2018 $ciggalnosci podatkowe;j
(poprawa przestrzegania przepiséw podatkowych): w 2016 r. w wyni-
ku tej poprawy dochody w poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosty
0 6,0 mld zt, w 2017 r. 0 9,5 mld zt oraz 0 5,7 mld zt w 2018 r.

We wrzesniu 2009 r. opublikowany zostat pierwszy raport poswiecony zja-
wisku luki podatkowej w podatku VAT**® w pafstwach Unii Europejskiej,
opracowany na zlecenie Komisji Europejskiej przez firme Recon LLP**¢,
W raporcie przedstawiono dane dla 2006 r.**” Luka w VAT dla Polski
zostala oszacowana na poziomie 7% VTTL i byta nizsza niz $rednia dla 25

panstw cztonkowskich (12%).

114

Wyniki prac na stronie https://www.gov.pl/web/finanse/no-3-2019 [dostep: 30 kwietnia 2019 r.].

115 Luka w VAT, rozumiana jako réznica pomiedzy podatkiem, ktéry teoretycznie powinien wptyna¢

do budzetu wynikajacym z obowiazujacych przepiséw (ang. Vat Total Tax Liability - VTTL),
arzeczywistymi wptywami z tego podatku.

116 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/

documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf

117 Raport obejmowat réwniez szacunki za okres od 2000 r. do 2005 .
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Infografika nr 8
Luka VAT wedtug raportéw sporzadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej w latach
2009-2014 (dane w %)
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Kolejny raport dotyczacy luki w podatku VAT w panstwach cztonkowskich
UE, przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej, opublikowany zostat
w lipcu 2013 r.**8, tj. prawie cztery lata po opublikowaniu szacunkéw sporza-
dzonych przez firme Recon LLP**°, Dla Polski luka w podatku VAT w 2011 r.
oszacowana zostata na poziomie 15% catkowitego zobowigzania w podatku
VAT (VTTL) i 1,5% PKB, a jej $rednia wielkos¢ dla lat 2000-2011 - odpowied-
nio 13% i 1,1%. Opublikowany woéwczas szacunek poziomu luki VAT w Polsce
byt o pie¢ punktow procentowych nizszy od $redniego poziomu wyliczonego
dla wszystkich panstw cztonkowskich UE w 2011 r. i o cztery punkty pro-
centowe od $redniego poziomu w latach 2000-2011. W tym samym roku
firma PwC przedstawita raport Straty Skarbu Paristwa w VAT*?°, w ktérym
zawarte zostaty szacunki luki podatkowej w VAT w latach 2006-2012.
Wedtug autoréw raportu luka w VAT, w zaleznoSci od przyjetych zatozen
dotyczacych stopnia wigczenia do bazy podatku VAT zuzycia posredniego
i inwestycji, wyniosta w kolejnych latach w wersji minimalnej 11,2%, 6,9%,
11,2%, 17,2%, 16,6%, 18,7% i 23,3%, a w wersji maksymalnej odpowiednio
23,0%, 19,8%, 23,2%, 27,8%, 27,1%, 28,6% i 32,8%.

W $wietle ustalen kontroli NIK przeprowadzonej w Ministerstwie Finansow
w 2013 r,, w tym okresie Departament Podatku od Towaréw i Ustug Mini-
sterstwa Finanséw prowadzit prace nad oszacowaniem luki VAT i nad meto-
dologia jej szacowania. Wedtug obliczen tego Departamentu luka w podatku
VAT, definiowana jako udziatl w teoretycznych wptywach z podatku VAT, dla
lat 2009-2011 wyniosta 13,9%, 14,2% i 14,0%. Dla oszacowania luki podat-

118 http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/
publications/studies/vat-gap.pdf

119 W kolejne raporty, poczawszy od 2013 r., byty sporzadzane corocznie. Ostatni we wrzesniu 2018 r.

120 https://www.pwc.pl/pl/publikacje/assets/pwc_straty_skarbu_panstwa_w_vat.pdf
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kowej w podatku VAT zastosowano poréwnanie wartosci podatku VAT pobra-
nego w danym roku budzetowym (skorygowanego o pozycje niezwigzane
bezposrednio z podstawa opodatkowania) z wartoScig teoretyczng podatku
VAT, ktéra rowna sie podatkowi VAT, jaki powinien wptyna¢ do budzetu.
Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug wskazat, Zze metoda
umozliwia oszacowanie wielkoSci luki podatkowej w podatku VAT ogo6tem
w gospodarce polskiej, jednak bez mozliwo$ci wskazania, ktore sektory czy
towary lub ktéry rodzaj dziatalnosci jest najbardziej narazony na oszustwa.
Z uwagi na opdZnienie czasowe danych statystycznych (2,5 roku) szacunkéw
dokonuje sie na danych n-2 doprowadzonych do roku n przy pomocy wskaz-
nikéw makroekonomicznych. W opinii Dyrektora Departamentu Podatku
od Towaréw i Ustug podana w raporcie PwC wysoko$¢ luki w podatku VAT
zostata znacznie zawyzona, niemniej nalezy zauwazy¢, ze w sytuacji spowol-
nienia gospodarczego wzrost luki podatkowej, liczonej jako réznica pomiedzy
dochodami teoretycznymi a faktycznymi jest zjawiskiem naturalnym.

W pi$mie z dnia 4 grudnia 2018 r. Dyrektor Departamentu Podatku
od Towaréw i Ustug wskazat, ze Departament ten dokonywat szacunkéw
luki w VAT dla celé6w wewnetrznych. W 2015 r. dokonat oszacowania luki
za lata 2007-2012, ktére sg zgodne z szacunkami zaprezentowanymi
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2016-2019. Powyzsze
szacunki oparto na metodologii obecnie stosowanej, tj. metodzie odgoérnej
(top-down) liczonej od strony popytowej. W piSmie z dnia 9 stycznia 2019 .
Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug wskazat, ze Depar-
tament ten po raz pierwszy podjat sie z wtasnej inicjatywy oszacowania
luki w VAT w pierwszej potowie 2013 r. dla lat 2009-2011. Szacunki te byty
wynikiem rozpoczetych prac zwiqzanych z liczeniem luki na forum unijnym.
Wedtug tych szacunkéw luka w stosunku do teoretycznych wptywow z VAT
wyniosta odpowiednio 13,9%, 14,2% i 14,0%. Mimo Ze szacunki te opieraty
sie na metodzie obecnie stosowanej, tj. metodzie odgornej (top-down) liczonej
od strony popytowej (...), to w tamtym czasie sposéb wyliczenia, zaréwno
dochodow teoretycznych, jak i dochodow faktycznych (uwzgledniajqgcych
korekty tych dochodéw) nie byt jeszcze dopracowany i odbiegaty od pdzniej-
szych szacunkéw. (...) Wielkos¢ luki jest tylko miarg stopnia ogdlnego niewy-
wigzywania sie podatnikéw z zobowiqzan podatkowych. (...) Na podstawie
okreslonej ww. metodq luki nie ma mozliwosci wyznaczenia obszaréw ryzyka,
ani tez okreslenia struktury tej luki.

Trzeci raport przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej dotyczacy
luki w podatku VAT (%VTTL) w panstwach cztonkowskich UE, opubliko-
wany zostal we wrzeéniu 2014 r.*?* Luka VAT dla Polski wyniosta w latach
2009-2012 odpowiednio 21%, 18%, 19%, 25% i byta wyzsza od Sredniej
dla krajéw cztonkowskich UE, ktéra zostata oszacowana w tym okresie
na 19%, 15%, 16% oraz 16%. Szacunki dla Polski zostaly znacznie podwy?z-
szone w poréwnaniu do szacunkéw opublikowanych w 2013 r,, tj.: z 15%
do 21% w 20091,z 12% do 18% w 2010 r. oraz z 15% do 19% w 2011 r.
Roéwnoczesnie obnizona zostata z 20% do 16% w 2011 r. $rednia dla krajow
cztonkowskich UE.

121 http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/
publications/studies/vat_gap2012.pdf
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W kolejnych raportach, nie byto tak wyraznej korekty jak zaprezentowana
w raporcie z 2014 r. w poréwnaniu do danych zamieszczonych w raporcie
z 2013 r. Zmiany nie przekraczaty jednego punktu procentowego, poza zmia-
nami zaprezentowanymi w raporcie opublikowanym w sierpniu 2016 r. Luka
VAT (%VTTL), w poréwnaniu do danych opublikowanych w 2015 r.*22 (i odpo-
wiednio 2014 r.), zostata podwyzszona z 18,1% do 20,62% w 2010 r, z 18,7%
do 20,85% w 2011 r. oraz z 25,3% do 26,06% w 2012 r,, natomiast obniZona
Z 26,7% do 25,38% w 2013 r. W tym samym raporcie obniZona zostata,
w poréwnaniu do szacunkéw opublikowanych w 2015 r, chociaz niewiele
(0 0,2-0,5 punktu procentowego), $rednia dla krajéow UE za lata 2010-2013
i wyniosta odpowiednio 13,52%,14,41%, 14,97%, 14,75%. W raporcie
7 2016 r,, luka VAT w Polsce wyniosta w 2014 . 24,08% i byta wyzsza od $red-
niej oszacowanej dla krajow UE o 10,05 punktu procentowego.

Zgodnie z szacunkami opublikowanymi w latach 2016-2018 przez Komisje
Europejska, luka VAT*?® w Polsce w okresie po ujawnieniu sie $wiatowego
kryzysu finansowego, tj. w latach 2010-2015 wynosita przecietnie 24%,
podczas gdy srednio w UE byto to 14%.

Wzrost luki VAT wystgpit w sytuacji spowolnienia gospodarczego najpierw
w latach 2008-2009, nastepnie w latach 2012-2013. Jej poziom nie ulegl nato-
miast istotnym zmianom w latach 2010-2011, mimo poprawy warunkéw
makroekonomicznych. W latach 2014-2017 w warunkach stopniowo popra-
wiajacej sie sytuacji gospodarczej nastgpito obnizenie sie poziomu luki VAT.

NIK zwraca uwage, Ze chociaz w sytuacji spowolnienia gospodarczego,
w wyniku wystepujacych miedzy innymi w wiekszym stopniu bankructw, nie-
wyptacalnos$ci podatnikéw oraz obnizenia sktonno$ci do regulowania zobowig-
zan podatkowych, naturalny jest pewien wzrost luki podatkowej, to w Polsce,
mimo podejmowanych przez Ministra Finanséw dziatani majacych na celu
ograniczenie oszustw podatkowych, narastat problem erozji wptywéw podat-
kowych bardziej niz wynikatoby to z uwarunkowan makroekonomicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen poli-
tyki pienieznej w 2015 roku?* wskazata, ze w 2015 r. ponownie obnizyty sie
dochody podatkowe w relacji do PKB. Jeszcze w 2008 1. dochody te, obliczone
zgodnie z krajowa metodologia, stanowity srednio 21,3% PKB. W nastepnych
trzech latach wciaz przekraczaty 19% wartosci produktu krajowego brutto,
w 2014 r. wyniosty juz tylko 18,6%, a w 2015 r. — zaledwie 18,3% PKB.
NIK wyrazita wéwczas opinie Istnieje zagrozenie, Ze obserwowana
od poczqtku kryzysu finansowego erozja wptywdéw podatkowych w Polsce
zagrozi¢ moze prawidtowemu funkcjonowaniu panstwa, prowadzqc do nie-
dofinansowania ustug publicznych lub szybkiego przyrastania wartosci dtugu
publicznego. Mimo Ze sytuacja gospodarcza w Polsce stopniowo sie poprawia,
to nie ma ona przetozenia na wzrost wptywdw podatkowych w relacji do wiel-
kosci gospodarki. Wartos¢ tej relacji jest obecnie nizsza niz w pierwszych latach

122 http://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/
publications/studies/vat_gap2013.pdf

123 Tj. réznica pomiedzy teoretycznymi a faktycznymi wptywami z VAT, wyrazona jako procent
teoretycznych wptywoéw z VAT wynikajacych z obowigzujacych przepisow.

124 NIK Warszawa czerwiec 2016 r., str. 251 i 252.

Staba $ciagalnos¢ VAT
w latach 2008-2015,

tj. w warunkach
ujawnienia sig
$wiatowego kryzysu
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lat po tym okresie
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Swiatowego kryzysu, gdy tempo wzrostu gospodarczego gwattownie ostabto.
Powyzsze zjawisko erozji dochodow podatkowych jest w skali europejskiej
dosy¢ nietypowe. Podczas gdy pomiedzy 2006 r. i 2015 r. wielkos¢ tqcznych
dochodéw podatkowych w Unii Europejskiej wzrosta z 26,3% PKB do 26,7%
PKB, to w Polsce dochody te zmalaty z 21,6% PKB do zaledwie 19,8% PKB,
wedtug metodologii obliczen przyjetej przez Komisje Europejskq™?®. Niski
poziom dochoddéw podatkowych jest charakterystyczny dla wiekszosci panstw
Europy Srodkowej. Oprocz Polski rowniez w Czechach, na Litwie, w Rumunii
i Stowacji wptywy podatkowe w 2015 r. nie przekraczaty 20% PKB. O ile jednak
w tych panstwach obserwowalismy w ostatnich latach wzrost relacji dochodow
podatkowych do PKB, to w Polsce nastepowato jej dalsze zmniejszenie.

Nalezy miec¢ jednak na uwadze, ze taki obraz sytuacji nie byt znany na bie-
Z3co. Pierwszy raport sporzadzony na zlecenie Komisji Europejskiej
o ksztaltowaniu sie poziomu luki podatkowej w VAT w krajach UE (doty-
czacy lat 2000-2006) zostat opublikowany we wrzesniu 2009 r,, a nastepny
(dotyczacy lat 2000-2011) w lipcu 2013 r. Oba raporty prezentowaty dane,
wedtug ktérych Polska uzyskata lepsze wyniki w poréwnaniu do Sredniej
obliczonej dla krajow UE. Wedtug raportu z 2009 r. luka VAT w naszym
kraju w latach 2004-2006 obnizyta sie z 19% do 7%, gdy $rednio w UE
obnizyta sie z 14% do 12%. Natomiast wedtug kolejnego raportu, opubliko-
wanego prawie cztery lata pdzniej, luka w VAT w 2011 r. wyniosta w Polsce
15%, podczas gdy 20% Srednio w UE. Zaprezentowana $rednia wieloletnia
(2000-2011) takze byta dla Polski, o cztery punkty procentowe, nizsza
od $redniej dla krajow cztonkowskich UE. Chociaz w tym samym czasie,
na znacznie wyzszy poziom luki VAT w Polsce wskazywata PwC w swoim
raporcie Straty Skarbu Panstwa w VAT.

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze dosy¢ optymistyczny obraz Polski na tle
innych krajéow europejskich, wynikajacy z dwoch pierwszych raportow
o luce VAT, sporzadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej, zmienit sie
w trzecim raporcie, opublikowanym we wrzesniu 2014 r. Istotnie pod-
wyzszone zostaty dla Polski wyniki za lata 2009-2011 oraz pierwszy raz
opublikowane zostaty dane za 2012 r,, w ktérym odnotowano gwattowny
wzrost poziomu luki VAT do 25%. Dane wskazaty na wyraznie powazniej-
szy obraz sytuacji niz prezentowany w 2013 r. W tym okresie Minister
Finansow zaplanowat stworzenie metodyki i obliczanie w Ministerstwie
Finans6w miernika statystycznego pozwalajgcego na monitorowanie w cza-
sie Sciggalnos$ci podatkow.

Niepokojacy byt utrzymujacy sie znaczny poziom luki VAT wynikajacej
z nieprzestrzegania przepis6w po 2009 r, tj. po roku, w ktérym nastgpito
drugi rok z rzedu spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego i wzrost luki.
W latach 2010-2011 mimo poprawiajacej sie sytuacji gospodarczej luka nie
obnizyta sie istotnie.

Najwyzszy poziom luki VAT odnotowany zostat w latach 2012-2013, wedtug
raportu Komisji Europejskiej opublikowanego w 2018 r. byto to 27,1%

125 Wedtug metodologii krajowej dochody podatkowe w 2015 r. byty jeszcze mniejsze, gdyz wyniosty
18,3% PKB.
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i 26,6%, wedtug obliczeni Ministerstwa Finansow 25,6% i 25,7%, a zgod-
nie z wyliczeniami Miedzynarodowego Funduszu Walutowego okoto 24%
w2012 1i27% w 2013 r. W latach 2014-2015 luka zmniejszyla sie, wedtug
obliczen dla KE oraz MF, o okoto dwa punkty procentowe. Natomiast w latach
2016-2018, wedtug szacunkéw Ministerstwa Finansow luka VAT w Polsce
ulegta zmniejszeniu tacznie prawie o 12 punktéw procentowych.

5.1.5. Wielkos¢ dochodow z VAT oraz sytuacja makroekonomiczna

Infografika nr9
Zmiany dochodoéw VAT oraz wybranych wielkos$ci makroekonomicznych (w ujeciu ESA)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw oraz danych Gtéwnego
Urzedu Statystycznego.

NizZsze niz w roku poprzednim, w ujeciu memoriatowym, dochody z VAT
wystapity (97,7%) w 2009 r. oraz (94,8%) w 2012 r., aw 2013 r. praktycz-
nie sie nie zmienity (wzrosty o 0,3%) w poréwnaniu do zrealizowanych
w 2012 r.*?¢ Obnizenie dochodéw z VAT w 2009 r. nastgpito w okresie
pogtebiajacego sie ogdlnoswiatowego kryzysu finansowego oraz trwajg-
cego kolejny rok z rzedu spowolnienia gospodarczego, przy 6,6% wzro-
$cie spozycia w cenach biezacych oraz podobnym (6,7%) wzro$cie PKB
w cenach biezacych. Natomiast obnizenie dochodéw w 2012 r. i ich sta-
gnacja w 2013 r. zostaty zrealizowane w warunkach obnizenia sie tempa
spozycia w cenach biezacych z 6,8% w 2011 r. do odpowiednio 3,9% oraz
1,2% w latach 2012-2013 (tempo wzrostu PKB w cenach biezacych obni-
zyto sie z 8,4% w 2011 r. do odpowiednio 4,0% oraz 1,7%).

126 W ujeciu kasowym dochody, w poréwnaniu do roku poprzedniego, spadty we wszystkich tych
latach.
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Najwyzsze tempo wzrostu dochodéw budzetu panistwa z podatku od towa-
row i ustug, w ujeciu memoriatowym, wystapito w 2007 r., w latach
2010-2011 oraz w latach 2017-2018. Wzrost dochodéw w tych okresach
nastgpit w warunkach przyspieszenia gospodarczego. W 2011 r. byt takze
rezultatem podwyzZszenia stawek podatku VAT.

Infografika nr 10
Skala wptywu poszczegdlnych kategorii na wzrost realny produktu krajowego brutto (dane
w %) (w ujeciu ESA)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

W latach 2010-2011 utrzymywata sie znacznych rozmiaréw luka podat-
kowa. Produkt krajowy brutto realnie wzrést odpowiednio o 3,6% oraz
5,0%. Za wzrost ten w 44% w 2010 r. oraz w 40% w 2011 r. odpowiadat
popyt konsumpcyjny (spozycie w sektorze gospodarstw domowych),
tj. wzrost tego popytu przyczynit sie do wzrostu PKB o 1,6 punktu pro-
centowego w 2010 r,, a 0 2,0 punkty procentowe w 2011 r.). Realizacji
dochodéw sprzyjata inflacja. Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych wyniost 102,6% w 2010 r. oraz 104,3% w 2011 .

W latach 2012-2013 luka podatkowa utrzymywata sie na najwyzszym,
w analizowanym okresie, poziomie. Byt to okres spowolnienia gospodar-
czego. Tempo wzrostu PKB w ujeciu realnym obnizyto sie z 5,0% w 2011
r.do 1,6% w 2012 r. oraz do 1,4% w 2013 r. Za wzrost gospodarczy w nie-
wielkim stopniu odpowiadat popyt konsumpcyjny (w 31% w 2012 r. oraz
14% w 2013 1, tj. wzrost tego popytu przyczynit sie do wzrostu PKB o 0,5
punktu procentowego w 2012 r., a 0 0,2 punktu procentowego w 2013 r.).
Wskaznik cen wynidst 103,7% w 2012 r. oraz 100,9% w 2013 r.
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W latach 2014-2015 nastgpita poprawa sytuacji gospodarczej. PKB zwiek-
szyt sie realnie odpowiednio o 3,3% oraz 3,8%, za ktéry odpowiadat w 45%
oraz 47% wzrost popytu konsumpcyjnego (tj. wzrost tego popytu przy-
czynit sie do wzrostu PKB o 1,5 punktu procentowego w 2014 r,,a0 1,8
punktu procentowego w 2015 r.). Srednioroczne ceny towaréw i ustug kon-
sumpcyjnych w 2014 pozostaty na poziomie roku poprzedniego,aw 2015 r.
odnotowana zostata deflacja, ktéra w ujeciu rocznym wyniosta 0,9%.

W 2017 r. nastapito znaczne obnizenie sie poziomu luki podatkowe;j.
W latach 2017-2018 wzrost dochodéw z VAT zostat osiggniety w warun-
kach wzrostu gospodarczego na poziomie odpowiednio 4,9% oraz 5,1%,
na ktéry w 53% oraz 51% ztozyt sie popyt konsumpcyjny (tj. wzrost tego
popytu przyczynit sie do wzrostu PKB o 2,6 pkt. proc. w 2017 r.iw 2018 1.).
Realizacji dochodéw sprzyjat powrét inflacji. Srednioroczny wskaznik cen
towarow i ustug konsumpcyjnych wyniést 102,0% w 2017 r. oraz 101,6%
w2018 .

W okresie objetym kontrolg wystgpity istotne réznice w relacji dochodow
z VAT do PKB, i tak (w ujeciu ESA) relacja ta wyniosta:

— 8,2% oraz 7,9% odpowiednio w latach 2007-2008;
- 73% w 2009 r;

— 7,6% oraz 7,8% odpowiednio w latach 2010-2011;
- 7,0%-7,2% w latach 2012-2016;

— 7,8% oraz 8,1% odpowiednio w latach 2017-2018.

Wzrost dochodéw w 2011 r., obok korzystnych czynnikéw makroekono-
micznych byt rezultatem wzrostu stawek podatku VAT. Skutki obejmujace
podwyzke 22% i 7% stawki VAT o jeden punkt procentowy i wzrost stawek
VAT na niektére nieprzetworzone i niskoprzetworzone artykuty spozywcze
oraz ksigzki i czasopisma specjalistyczne (z 3% do 5% iz 0% do 5%) oraz
obnizke stawek VAT na niektore przetworzone artykuty spozywcze (z 7%
na 5%) wyniosty ponad 5 mld z+'?”.

Infografika nr 11
Sredni czas wyptaty zwrotu VAT na podstawie deklaracji podatkowe;j
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

127 Analiza wykonania budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej w 2011 roku, NIK, Warszawa,
czerwiec 2012 1., s. 60.
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Ministerstwo Finanséw monitorowato dane dotyczace kwot i czasu doko-
nywanych zwrotéw podatku VAT. Sredni czas dokonania zwrotu, obliczony
od dnia wptywu deklaracji do dnia dokonania zwrotu, ulegt skréceniu z 41
dni w 2015 r.do 36 dni w 2018 r.

Relacja zwrotéw systemowych VAT, tj. kwot zwracanych podatnikom
z tytutu nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym, do wptywdw z tego
podatku (w ujeciu kasowym) wzrastata w latach 2007-2016. Wyno-
sita $rednio 34,9% w latach 2007-2009, 36,5% w latach 2010-2012,
41,0% w latach 2013-2015, w latach 2016-2017 obnizyta sie do 39,0%,
aw 2018r. do 35,6%.

5.2.Zadania wyznaczone przez Ministra Finansow oraz Szefa KAS
podleglym jednostkom w zakresie podatku od towaréw i ustug
oraz nadzor nad ich realizacja

Minister Finanséw systematycznie podejmowat dziatania nadzorcze majace
na celu prawidtowy pobor oraz przeciwdziatanie uszczupleniom w podatku
od towaro6w i ustug. Rzetelnie prowadzony byt monitoring zadan i celow
wyznaczonych podlegtym stuzbom. Do jednostek podlegtych przekazywane
byty wytyczne i zalecenia ukierunkowane na realizacje podstawowego
celu, jakim byto zapewnienie dochodéw budzetu panstwa, w szczeg6lnosci
poprzez przeciwdziatanie istotnym dla gromadzenia dochodéw zagroze-
niom wystepujacym w zidentyfikowanych obszarach ryzyka. Jednostki
podlegte w wiekszoSci zrealizowaty zadania i cele wyznaczone przez Mini-
stra Finanséw, a od marca 2017 r. Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;j.
Nie zostat jednak w latach 2012-2014 osiggniety podstawowy cel jakim
byto zapewnienie dochodéw do budzetu panstwa. Byto to spowodowane
miedzy innymi ostabieniem dyscypliny podatkowe;.

W latach 2007-2018 cele oraz zadania do osiggniecia, w tym dotyczace
poboru VAT i przeciwdziatania uszczupleniom w tym podatku, okreslone
zostaty przez Ministra Finanséw oraz Szefa Krajowej Administracji Skar-
bowej dla podlegtych stuzb w dokumentach takich jak:

— Plan dziatalnosci Ministra Finanséw dla dziatéw administracji rza-
dowej budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe, sporzadzany
corocznie od 2011 r;;

— Zadania dla urzeddéw kontroli skarbowej, przekazywane corocznie
w latach 2007-2016;

— Zadania dla Dyrektoréw Izb Skarbowych i Naczelnikéw Urzed6éw Skar-
bowych w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa oraz wytycz-
ne do ich realizacji, przekazywane corocznie w latach 2007-2013;

— System wyznaczania celéw dla Administracji Podatkowej oraz mierni-
kéw ich realizacji przekazany'?® wraz z planowanymi do osiggniecia
warto$ciami miernikéw na 2015 r. dla Administracji Podatkowej oraz

128 Dokument na 2015 r. zostat przekazany 16 grudnia 2014 r. pismem znak AP10-0683-18/2014/
LID/2.
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System oceny realizacji celéw dla Administracji Podatkowej'?° wraz
z planowanymi do osiggniecia wartosciami miernikdéw na 2016 r.;

— Zarzadzenie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w sprawie
okres$lenia kierunkéw dziatania i rozwoju Krajowej Administracji
Skarbowej na rok 2017 oraz na rok 2018%3°,

System wyznaczania celéw i zadan dla jednostek podlegtych oraz wskaz-
nikéw stuzacych pomiarowi ich realizacji podlegat zmianom. Prowadzone
prace stuzyly wypracowaniu lepszej metodologii pomiaru realizacji celéw
i zadan oraz skorelowania miernikéw z planowanymi celami i zadaniami.
Zmiany byty potrzebne, gdyz w latach 2009-2012 system oceny realizacji
przez dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych
zadan w zakresie polityki finansowej panstwa opierat sie na poréwnywa-
niu osigganych przez poszczegolne jednostki wynikéw do $redniej obli-
czanej z wynikéw wszystkich podleglych jednostek, a w latach 2007-2008
na poréwnywaniu osiggnietych warto$ci miernikéw do wynikéw z roku
poprzedniego, zamiast na wyznaczaniu oczekiwanych przez Ministerstwo
Finans6w do osiaggniecia poziom6éw miernikéw. Zmiany miaty na celu row-
niez uspojnienie metodologii ze stosowang przy pomiarze celéw i zadan
wskazywanych w Planach dziatalnosci Ministra Finans6w. Natomiast sto-
sowany w latach 2007-2008 system oceny realizacji zadan przez urzedy
kontroli skarbowej nie byt bezposrednio ukierunkowany na osiagnie celow
i zadan okreslanych corocznie przez Ministerstwo Finanséw. W okresie tym
polegat on na pomiarze zaangazowania poszczegdlnych jednostek w reali-
zacje zadan kontroli skarbowe;j.

W latach 2011-2018 jednym z najwazniejszych lub priorytetowych celow
odnoszacym sie do problematyki poboru podatku od towaréw i ustug
oraz przeciwdziatania nieprawidtowosciom w tym zakresie, okreslanym
corocznie przez Ministra Finanséw w Planie dziatalnos$ci dla dziatéw
administracji rzgdowej budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe byto
zapewnienie dochodéw budzetu panstwa. Cel ten nie zostat osiggniety
trzykrotnie: w 2012 r,, 2013 . oraz 2014 r. W 2012 r. nie zapewniono
podatkowych dochodéw budzetu panstwa na poziomie okreslonym
w ustawie budzetowej (planowano = 100%, osiagnieto 92,92%, w tym
VAT 90,8%), w 2013 .1 2014 r. nie zapewniono na planowanym poziomie
poziomu wptywéw z tytutu naleznosci stanowigcych dochdd budzetu pan-
stwa w relacji do kwoty naleznos$ci budzetowych (w 2013 r. planowano
94,7%, a osiagnieto 93,4%; natomiast w 2014 r. odpowiednio 92,5% oraz
91,6%,). Wedtug analiz Ministerstwa Finanséw byto to spowodowane
miedzy innymi pogorszeniem kondycji finansowej firm, wzrostem kwoty
zwrotéw gtéwnie z tytutu nabycia towardw i ustug zaliczanych do srodkow
trwatych, inwestycji o charakterze infrastrukturalnym, a takze wzrostem
kwoty niezaptaconych naleznosci budzetowych, w tym trudnos$ciami
w egzekwowaniu nalezno$ci wynikajgcych z decyzji wydanych przez dyrek-
torow urzedéw kontroli skarbowej w trybie art. 108 ustawy o podatku
od towarow i ustug (przepis ktéry naktada na podmiot wystawiajacy

29 Dokument na 2016 r. zostat przekazany 25 stycznia 2016 r. pismem znak AP10.0101.1.2016.
130 Tj. zarzadzenie Nr 59 z dnia 25 wrze$nia 2017 r. oraz zarzadzenie Nr 72 z dnia 29 grudnia 2017 r.

Podstawowy cel zatozony
przez Ministra Finanséw
— zapewnienie dochodéw
budzetu panstwa

— nie zostat osiagniety

w latach 2012-2014
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fakture obowiagzek zaptaty wykazanego w niej podatku) oraz ostabieniem
dobrowolnosci zaptaty podatkéw. Monitoring realizacji Planu dziatalnosci
prowadzony byt w latach 2011-2014 za I p6trocze oraz caty rok, w latach
2015-2016 za I p6trocze, trzeci kwartat oraz caty rok, a od czerwca 2017 r.
w okresach kwartalnych. Zalegtos$ci w podatku VAT wzrosty z 12 352,8 min
z} na koniec 2011 r. do 27 769,4 mln zt na koniec 2014 r. Wzrost ten byt
w znacznym stopniu rezultatem wykrycia przez stuzby skarbowe faktur
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji, wystawionych na zna-
czace kwoty, wykorzystywanych do obnizenia zobowigzan podatkowych
lub wytudzenia zwrotéw VAT. Organy kontroli skarbowej oraz organy
podatkowe wymierzyty po kontrolach wysokie kwoty podatku. NIK zgadza
sie z wynikami analizy Ministerstwa Finanséw, Ze nieosiagniecie celu, jakim
byto zapewnienie dochodéw budzetu panistwa byto spowodowane miedzy
innymi trudno$ciami w egzekwowaniu nalezno$ci wynikajgcych z decyzji
wydanych przez dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej w trybie art. 108
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ostabieniem dobrowolnosci
zaptaty podatkéw z uwagi na trudng sytuacje finansowg czesci podatnikow.

W latach 2012-2013 nastapit spadek dochodéw z podatku VAT, w uje-
ciu kasowym. W 2013 r. dochody wyniosty 113,4 mld zt byty nizsze niz
w2011 r. 0 6,1%, tj. 0 7,4 mld zt. W ujeciu memoriatowym, dochody z VAT
byty w 2012 r. (0 5,2%) nizsze niz w roku poprzednim, a w 2013 r. prak-
tycznie si¢ nie zmienity (wzrosty o 0,3%) w poréwnaniu do zrealizowanych
w 2012 r. Poziom luki w podatku VAT w latach 2012-2013 byt najwyzszy
w badanym okresie (26%-27%).

Ministerstwo Finans6w monitorowato wptywy jak i poziom zalegtosci,
przyczyny wzrostu zalegtosci oraz efektywnosci egzekucji prowadzonej
przez naczelnikow urzedoéw skarbowych. Dyrektorzy izb skarbowych
w 2012 r. zostali zobowigzani do przedktadania co kwartat wyjasnien
w zakresie pogorszenia sie realizacji zobowigzan podatkowych. W 2013 .
podlegte jednostki zobowigzane zostaty do przekazywania najpierw coty-
godniowych, nastepnie w okresach miesiecznych informacji o wptywach,
zalegto$ciach oraz zwrotach w VAT, przyczynach spadku wplywoéw i wzro-
stu zalegtosci, dziataniach podjetych w celu wyeliminowania negatywnych
zjawisk oraz dziataniach jakie zamierza podja¢ kazda jednostka w celu
podniesienia efektywnos$ci poboru i egzekucji naleznosci podatkowych.
Dyrektorzy izb skarbowych przedktadali takze sprawozdania kwartalne
o przyczynach pogorszenia, w odniesieniu do analogicznego okresu roku
poprzedniego, realizacji zobowigzan podatkowych. W 2014 r. przedtuzono
obowigzek przekazywania przez dyrektoréw izb skarbowych comiesiecz-
nych informacji o wptywach, zalegtosciach oraz zwrotach w VAT, przyczy-
nach spadku wptywoéw i wzrostu zalegtosci, dziataniach podjetych w celu
wyeliminowania negatywnych zjawisk oraz dziataniach jakie zamierza
podjac¢ kazda jednostka w celu podniesienia efektywnosci poboru i egze-
kucji naleznosci podatkowych. Ministerstwo Finanséw takze analizowato
sprawozdania z realizacji zadan przekazywane przez urzedy kontroli skar-
bowej oraz wyliczato kwartalnie mierniki efektywnosci dla poszczeg6lnych
urzedow. Osiggane wyniki, szczegdlnie w przypadku nieosiggniecia celow,
byly omawiane na naradach dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej z kie-
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rownictwem Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw.
Podstawowymi celami kontroli skarbowej byta miedzy innymi poprawa
efektywnosci i skutecznosci dziatan kontroli skarbowej oraz wykrywanie
istotnych nieprawidtowo$ci zagrazajacych bezpieczenstwu panstwa®3*.
W badanym okresie wiekszo$¢ miernikow realizacji celow zostata przez
podlegte jednostki osiggnieta.

Niezaleznie od monitorowania miernikéw realizacji celéw i zadan, Minister-
stwo Finanséw w badanym okresie na biezaco analizowato szereg danych
na podstawie miesiecznych i kwartalnych raportow, ktérych wiekszos¢
byta po powstaniu Hurtowni SPR i WHTAX generowana automatycznie.
Monitorowane byty dane z zakresu wptywoéw i zalegtos$ci podatkowych,
postepowan egzekucyjnych, postepowan podatkowych i inne dane zgodnie
z biezacymi potrzebami Kierownictwa Ministerstwa Finansow.

W latach 2007-2013, zgodnie z ustalonymi przez Ministerstwo Finansow
na poszczego6lne lata Zadaniami dla dyrektoréw izb skarbowych i naczelni-
kéw urzeddéw skarbowych w zakresie realizacji polityki finansowej paristwa,
organy podatkowe zostaty zobowigzane do:

— statego monitorowania obszaréw ryzyka okreslonych w Krajowym
Planie Dyscypliny Podatkowej;

— podejmowania dziatan w celu rozpoznawania i wykrywania innych
zagrozen wystepujacych w gospodarce, stanowigcych potencjalne
obszary ryzyka zewnetrznego;

— podejmowania wszelkich dziatan w celu wykrywania naduzy¢ w zakre-
sie podatku od towaréw i ustug, w tym szczegdlnie takich jak: ,oszu-
stwa karuzelowe” i ,znikajacy podatnik”.

Ministerstwo Finanséw przekazywato do realizacji Krajowy Plan Dyscy-
pliny Podatkowej, wskazujac katalog obszaréw ryzyka uznanych za istotne
zagrozenia dla prawidtowego poboru podatkéw oraz opis nieprawidtowo-
$ci. Kluczowymi obszarami ryzyka w zakresie podatku od towaréow i ustug
w latach 2007-2013 byto:

— dokonywanie transakcji wewnatrzwspdlnotowych - obszar przyjety,
jako odrebny obszar ryzyka w latach 2007-2012, a w 2013 r. wtaczony
do obszaru obejmujgcego zwroty podatku od towaréw i ustug;

— wykazywanie, co do zasady, znacznych zwrotéw podatku od towaréw
i ustug lub czestotliwych nadwyzek podatku naliczonego nad nalez-
nym do przeniesienia - obszar ryzyka przyjety w latach 2010-2013,
objat rowniez realizowane w latach 2007-2009, jako odrebne obszary
ryzyka: ustugi budowlane, podmioty nabywajace i §wiadczace ustugi
niematerialne, dokonywanie obrotu paliwami;

— podmioty niezgtaszajace dziatalno$ci gospodarczej, znikajace, zaprze-
stajgce sktadania deklaracji lub zawieszajace dziatalno$¢ gospodarcza
- obszar realizowany w latach 2010-2013; od 2010 r. objat realizowane

131 Celeimierniki dla kontroli skarbowej dotyczyty nalezno$ci budzetowych ogétem lub podatkéw

ogétem bez wyodrebniania samego podatku VAT, jednak w postepowaniach kontrolnych
dominowaty kontrole prawidtowo$ci rozliczen VAT.

Zarzadzanie ryzykiem
Zewnegtrznym
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w latach 2007-2009, jako odrebne obszary ryzyka: podmioty, ktore nie
dokonaty rejestracji w podatku VAT, pomimo przekroczenia wartos$ci
sprzedazy okreslonej w art. 113 ustawy o podatku od towaroéw i ustug
uprawniajacej do skorzystania ze zwolnienia, podatnicy u$pieni, szara
strefa handlu pojazdami samochodowymi;

— podatnicy nierealizujagcy obowigzkow ewidencjonowania obrotéw przy
zastosowaniu kas fiskalnych (2007-2008);

— podatnicy podatku VAT deklarujacy wysoki obrotijednocze$nie wyka-
zujacy w sktadanych deklaracjach podatkowych niewielkie kwoty
podatku do wptaty badZ nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym
do przeniesienia na nastepny okres rozliczeniowy, niekontrolowani
przez organy podatkowe przez dtuzszy czas (2007-2008);

— podatnicy dokonujacy transakcji gospodarczych za posrednictwem
Internetu (2009-2013).

Realizacja zadan w obszarach ryzyka byta monitorowana na podstawie p6t-
rocznych sprawozdan. Analizowano miedzy innymi liczbe i efekty czynnosci
sprawdzajacych oraz kontroli podatkowych w priorytetowych obszarach
ryzyka. 0d 2011 r. w urzedach skarbowych wyodrebnione zostaty komarki
odpowiedzialne za analize ryzyka.

Zgodnie ze zmienionymi w 2014 r. zasadami polityki zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym w administracji podatkowej, zostat wprowadzony obowia-
zek ewidencjonowania zidentyfikowanych priorytetowych ryzyk w Cen-
tralnym Rejestrze Ryzyka oraz prowadzenia cyklicznych analiz, w celu
przyporzadkowania podatnikéw do przyjetych pozioméw ryzyka. Do izb
i urzedéw skarbowych skierowane zostaty na rok 2014, 2015 oraz 2016
Krajowe Plany Dziatan, w ktérych okreslona zostata hierarchia zagrozen
(oraz podobszaréw wymagajacych szczegdlnej uwagi organéw podatko-
wych) o ogélnokrajowym zasiegu i wynikajgce stad priorytety krajowe.
Sporzadzenie tego dokumentu poprzedzone byto przeprowadzeniem przez
Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej kompleksowego
badania wynikéw dotychczasowych dziatan administracji podatkowej,
majgcego wyloni¢ grupy podmiotédw i obszary ich aktywno$ci gospodarczej,
w przypadku ktérych stwierdzono najwieksza w skali kraju czestotliwo$¢
naruszen obowigzkéw podatkowych. Obszarem najbardziej zagrozonym
wystapieniem nieprawidtowosci wskazanym w Krajowych Planach Dziatan
(KPD) byt podatek od towar6w i ustug. Zgodnie z KPD najwyzsze wartoSci
ryzyka, przy jednoczesnie najwyzszych kwotach uszczuplen ujawnione
zostaty przez urzedy skarbowe miedzy innymi w podobszarach: produkcja
i handel elektronika (2014-2016), motoryzacja (2014-2016), nieruchomo-
$ci (2014-2016), paliwa (2014-2016), produkcja i obrét metalami i pro-
duktami metalowymi (2014-2016), produkcja materiatéw budowlanych
i ustugi budowlane (2014-2016), doradztwo i inne ustugi niematerialne
(2015-2016), e-handel i ustugi informatyczne (2014-2016), gastronomia
i zakwaterowanie (2014), transport i logistyka (2014-2016).
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Kierunki dziatania organéw kontroli skarbowej w zakresie prowadzenia
analiz oraz postepowan kontrolnych corocznie byty okreslane w Zadaniach
dla kontroli skarbowej. W dokumencie tym wskazywana byta obowigzujaca
na dany rok lista priorytetowych obszaréw i tematéw, w stosunku do ktd-
rych winny by¢ prowadzone w pierwszej kolejnosci dziatania analityczne
i kontrolne. Do zadan takich nalezato miedzy innymi ujawnianie oszustw
karuzelowych, podmiotéw wytudzajacych podatek VAT poprzez fikcyjne
faktury, podmiotéw dokonujgcych obrotu fikcyjnymi fakturami, ujawnianie
i kontrola niezgtoszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarcze;j.

Po przeprowadzeniu gtebokich zmian organizacyjnych w strukturze
administracji skarbowej i utworzeniu Krajowej Administracji Skarbowej,
do konca 2018 r,, nie zostat opracowany kompleksowy dokument dotyczacy
zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. W celu jego okreslenia powotany
zostal zespdt zadaniowy, w sktad ktérego weszli oprécz przedstawicieli
Departamentu Analiz Ministerstwa Finanséw pracownicy innych jednostek,
w tym z organdéw terenowych KAS. Na poczatku 2019 r. projekt dokumentu
Polityka zarzqdzania procesem analitycznym w Krajowej Administracji Skar-
bowej byt przedmiotem konsultacji wewnetrznych w komorkach organiza-
cyjnych Ministerstwa Finansdw. Nastepnie zaplanowano jego przekazanie,
celem wniesienia uwag, do Krajowej Informacji Skarbowej oraz izb admi-
nistracji skarbowe;j.

W lipcu 2017 r. Ministerstwo Finanséw przekazato podlegtym jednostkom
Rekomendacje w sprawie prowadzenia dziatan przez jednostki organiza-
cyjne KAS w obszarze zapobiegania i zwalczania nieprawidtowosci podat-
kowych'3?. Analiza ryzyka w zakresie podatku VAT ukierunkowana zostata
na rozpoznawanie:

— w 2017 r. przestepstw karuzelowych, zwrotéw o wartosci przekracza-
jacej okreslona kwote, nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym
o warto$ci przekraczajgcej okreslong kwote, fatszowanie dokumentacji
podatkowej, niezgtoszonej dziatalnosci gospodarczej;

— w 2018r. przestepstw karuzelowych, przestepstw przeciwko zasadom
obrotu z zagranicg towarami i ustugami, niezgtoszonej dziatalno$ci
gospodarczej.

Naczelnicy urzedéw skarbowych zobowigzani zostali do prowadzenia
statego monitoringu zasadnosci nadwyzki podatku naliczonego nad nalez-
nym do zwrotu lub do przeniesienia na nastepny okres rozliczeniowy.
Natomiast naczelnicy urzedéw celno-skarbowych zostali zobowigzani
do monitorowania prawidtowos$ci wykazanej nadwyzki podatku naliczo-
nego nad naleznym o warto$ci przekraczajacej ustalong kwote, a takze
do analizy ryzyka w sprawach przestepstw karuzelowych oraz niezgtoszo-
nej dziatalnosci gospodarczej. Ponadto, w 2018 r. Ministerstwo Finansow
okreslito Kierunki dziatan kontrolnych Krajowej Administracji Skarbowej.
W obszarze podatku od towardw i ustug, kontrola celno-skarbowa miata
koncentrowac sie na zwalczaniu miedzy innymi oszustw karuzelowych oraz
innych oszustw z udziatem ,znikajacego podatnika”. Do objecia kontrolg

132 Dokument zostat zaktualizowany w 2018 r.
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podatkowa wskazano takie zagadnienia jak zasadno$¢ zwrotu podatku, pro-
wadzenie dziatalnos$ci niezarejestrowanej lub dziatalnosci, w ktérej ryzyko
niedeklarowania catosci przychodéw jest wysokie, rzetelnos¢ rozliczen
podatkowych podmiotéw wykazujacych wysoka wartos$¢ zakupéw ustug
obcych, w szczego6lnosci ustug doradczych, ksiegowych, badania rynku,
zarzadzania.

Niezaleznie od strategicznych dokumentéw okreslajacych priorytetowe cele
i zadania dla izb i urzedéw skarbowych oraz wytycznych do ich realizacji,
Ministerstwo Finanséw kierowato do jednostek podlegtych szczegotowe
wytyczne do organizacji prac urzedéw skarbowych. Byty to w szczeg6lnosci:

— wytyczne w zakresie weryfikacji rozliczen podatku od towaréw i ustug,
w tym przed dokonaniem zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad
naleznym, rejestracji oraz wykres$lania z rejestru podatnikow VAT;

— procedury wymiany informacji o podatku VAT (w ramach wspo6tpracy
panstw cztonkowskich UE);

— wytyczne w zakresie czynno$ci sprawdzajgcych, w ktérych okreslono
miedzy innymi schemat postepowania z raportami wygenerowanymi
w oparciu o pliki JPK_VAT;

— wytyczne do realizacji zadan w zakresie mechanizmu podzielonej ptat-
nosci.

W okresie objetym kontrolg urzedy skarbowe byty stopniowo wyposazane

w narzedzia wspomagajgce analize ryzyka, do wazniejszych nalezaty:

(1) od 2010 r. Hurtownia danych podatkowych SPR, ktéra zapewnia dostep
do danych zawartych w bazach lokalnych systemu POLTAX wszystkich urze-
déw skarbowych w zakresie podatku od towardéw i ustug'®3; powstanie
i rozwoj tej hurtowni miato istotne znaczenie ze wzgledu na mozliwos$¢
scalenia w bazie hurtowni danych z 400 rozproszonych lokalnych baz;
dzieki temu mozliwe stato sie szybkie uzyskanie informacji o historii moni-
torowanego lub kontrolowanego podmiotu, w tym danych dotyczacych
historii obowigzkéw podatkowych, poszczegdlnych wartos$ci z deklaracji,
PKD, nazw, adresow, wydanych decyzji, bez wzgledu na zmiany wtasciwosci
organéw podatkowych; zakres danych w hurtowni SPR w 2014 r. zostat roz-
szerzony o dane z kontroli, w tym dane historyczne, co pozwolito uzyskac
petniejsza informacje o podmiocie;

(2) od 2007 r. aplikacja e-ORUS (Otwarty System Obstugi Niestandardo-
wych Raportéw POLTAX urzedu skarbowego), ktéra umozliwia wygenero-
wanie raportéw na podstawie danych wprowadzonych do systemu POLTAX;
e-ORUS jest baza lokalng i funkcjonuje w urzedach skarbowych; aplikacja
pozwala na wygenerowanie karty analizy ryzyka podmiotu typowanego

133 Hurtownia danych podatkowych SPR zapewnia dostep takze do danych w zakresie podatku
dochodowego od 0séb fizycznych, podatku dochodowego od 0s6b prawnych (niektére dane),
podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz podatku od spadkéw i darowizn; natomiast
w 2005 r. powstata Hurtownia danych podatkowych WHTAX, ktéra jest informatycznym
magazynem danych pochodzacych z systemdéw Zrodtowych urzedéw skarbowych z catego
kraju, obejmujacym miedzy innymi dane w zakresie podatku dochodowego od 0séb prawnych,
rachunkowo$ci podatkowej i egzekucji administracyjne;j.
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do kontroli, czynno$ci sprawdzajgcych zawierajgcej informacje takie jak:
a) dane rejestracyjne (np. adresy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
posiadane rachunki bankowe, NIP, REGON, data rozpoczecia dziatalnosci,
data rejestracji w urzedzie skarbowym, klasyfikacja PKD), b) informacje
o obowigzkach podatkowych, c) informacje o ztozonych deklaracjach/
zeznaniach podatkowych wraz z danymi wykazanymi w tych deklaracjach/
zeznaniach, d) informacje o kontrolach przeprowadzonych, kontrolach
w toku, e) informacje wynikajgce z przeprowadzonych analiz grupowych,
segmentacji ogélnej (np. poziom ryzyka: niski, Sredni, wysoki); e-ORUS jest
réwniez aplikacjg pozwalajaca na ewidencjonowanie przeprowadzonych
przez urzedy skarbowe czynno$ci sprawdzajacych;

(3) od 2009 r. podsystem Kontrola*** - funkcjonalno$¢ Analiza zasadnosci
zwrotéw VAT - wspomagajaca analize zasadno$ci zwrotu podatku VAT,
umozliwia wygenerowanie karty z podstawowymi informacjami o pod-
miocie spetniajagcym wybrane kryteria, takimi jak: dane rejestracyjne,
obowiazek podatkowy w podatku VAT, aktywno$¢ VIES'*5, branza w jakiej
podmiot dziata, informacja o zalegtos$ciach, dokonanych wptatach, liczbie
kontroli, wielkosci zatrudnienia; systemowym wynikiem dokonanej analizy
jest ocena podmiotu (okreslenie ryzyka: wysokie, Srednie, niskie);

(4) od 2010 r. - Baza Podmiotéw Szczegdlnych (BPS) o zasiegu ogélnokrajo-
wym, zasilana danymi przez urzedy skarbowe; narzedzie utworzone w celu
usprawnienia procesu identyfikacji podmiotéw stanowiacych potencjalne
zagrozenie dla systemu podatkowego, a w konsekwencji eliminacji lub
ograniczenia zjawisk uchylania sie od zobowigzan oraz unikania ptacenia
podatkéw; majac na uwadze réznorodno$¢ zagadnien objetych tablicami
bazy, narzedzie to byto wykorzystywane takze przy rejestracji podatnikow
VAT, VAT-UE; sposrod danych zgromadzonych w BPS istotne znaczenie
w procesie weryfikacji faktycznego istnienia kontrahenta kontrolowanego
podatnika miaty informacje zawarte w tablicy podmioty ,nieistniejgce”
oraz nierzetelne, w tablicy ,podatnicy pozbawieni prawa wykonywania
dziatalnos$ci gospodarczej” oraz w tablicy ,podmioty wykresSlone z rejestru
podatnikow VAT”;

(5) 0od 2010 r. - funkcjonalno$¢ Analiza Grupowa w podsystemie Kontrola
- wspomagajgca proces typowania podmiotéw do kontroli podatkowych
i czynnos$ci sprawdzajacych; typowanie podmiotéw odbywa sie w oparciu
o zdefiniowane parametry - kryteria ogdlne i szczegétowe (kryteria ogdlne
stuzg do zawezenia analizy do wybranej grupy podmiotdéw, a szczegdtowe
do oceny ryzyka); umozliwia takze uzytkownikowi prace z wykorzysta-
niem wybranych przez siebie kryteriéw oceny; analiza grupowa opiera sie
na danych lokalnych bezposrednio pobieranych z systemu Poltax;

(6) od 2014 . Segmentacja Ogélna - majaca na celu dokonanie oceny ryzyka
podatnikoéw w podziale na trzy kategorie: ryzyko niskie, Srednie i wysokie;
celem podziatu byto wytonienie z catej populacji podmiotéw, w stosunku

134 Podsystem systemu Poltax.

135 0d 2009 r. istnieje mozliwo$¢ importu danych (raportu rozbieznosci) z VIES oraz wykorzystania
ich do zautomatyzowanej analizy w podsystemie Kontrola w ramach analizy zasadnos$ci zwrotu
VAT.

97



98

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

do ktorych istnieje relatywnie mniejsze prawdopodobienistwo naruszania
norm prawa podatkowego i ktore nalezy traktowac w sposdb specjalny,
preferencyjny w stosunku do pozostatych podatnikéw; segmentacja ogdlna
byta wdrozona od lipca 2014 r. wraz z nowa Politykq zarzqdzania ryzykiem
zewnetrznym w administracji podatkowey;

(7) od 2015 1. Karta Oceny Ryzyka Rejestracji Podmiotu (KORRP) - aplikacja
do oceny ryzyka rejestracji podmiotu w urzedzie skarbowym; kazdorazowo,
przed podjeciem decyzji o nadaniu NIP lub zarejestrowaniem w Centralnym
Rejestrze Podmiotéw Krajowej Ewidencji Podatnikow nowej dziatalnosci
gospodarczej (w przypadku posiadania juz nr NIP), pracownik komoérki
wtasciwej do spraw identyfikacji i rejestracji podatkowej powinien dokonac
oceny zmierzajacej do okreslenia, na jakim poziomie ryzyka klasyfikuje sie
dany podmiot; ocena dokonywana byta poprzez przypisanie podmiotowi
sumy punktéw wedtug jednolicie okreslonych kryteriéw - na podstawie
informacji dostarczonych przez podmiot oraz na podstawie dokumentéw
i informacji posiadanych lub dostepnych urzedowi skarbowemu rejestruja-
cemu podatnika; pracownicy urzedéw skarbowych korzystali z formularza
elektronicznego; lokalnie instalowane narzedzie przyspieszato prowadze-
nie analiz, umozliwiajac jednocze$nie tworzenie lokalnej bazy danych,
w ktérej zapisywane byty wyniki analiz; mozliwe jest uzyskanie w kazdej
chwili informacji na temat wynikéw analizy ryzyka rejestracji okreslonego
podmiotu lub tez wybranej grupy podmiotéw; KORRP od kwietnia 2018 r.
zastgpiona zostata Systemem Kompleksowej Oceny Ryzyka Podatkowego
w zakresie rejestracji (SKORP - Rejestracja), bedacym modutem aplikacji
WRO-SYSTEM;

(8) od 2017 r. — Aplikacja WRO-SYSTEM - system informatyczny zapew-
niajacy dostep do danych gromadzonych przez Ministerstwo Finanséw;
aplikacja sktada sie z dziewieciu modutow:

= Modut Analizer - umozliwia generowanie danych z rejestréw kupna
i sprzedazy, zawartych w przesytanych przez podatnikéw plikach
JPK_VAT;

=  Modut Wierzytelno$ci - umozliwia wyszukiwanie faktur wykazanych
w plikach JPK_VAT;

= Modut Odroczenia — udostepnia uzytkownikom informacje o przeka-
zanych przez podmioty wnioskach o odroczenie terminu do ztozenia
informacji o ewidencji VAT w postaci JPK_VAT;

= Modut WRO-Skarbiec - stuzy do przegladania baz danych Departamentu
Analiz Ministerstwa Finansow dotyczacych podmiotéow krajowych
i zagranicznych*3S;

= Modut STIR-Kartoteki udostepnia uzytkownikom miedzy innymi dane
podmiotéw kwalifikowanych w rozumieniu art. 119zg pkt 4 ustawy
Ordynacja podatkowa oraz dane pochodzace od bankéw i spotdzielczych

136 Resortowe bazy danych: Weryfikator - Obowiazki VAT, Baza Podmiotéw Szczegdlnych PL i EU,

Podmioty podwyzszonego ryzyka VIES. Pozaresortowe bazy danych, np. Adresy wirtualne, Gotowe
Spotki PL, Baza Podmiotéw Nierzetelnych Czechy, Zawieszone, wykreslone z VAT Wegry, itp.
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kas oszczednos$ciowo-kredytowych o rachunkach bankowych tych
podmiotow;

= Modut Transakcje - umozliwia wyszukiwanie podmiotu w plikach
JPK_VAT przekazanych przez kontrahentéw;

= Modut System Kompleksowej Oceny Ryzyka Podatkowego (w zakresie
rejestracji) - modut ma charakter wspomagajacy, ktérego celem jest
zakwalifikowanie danego podatnika (rejestrujgcego sie, jako podatnik
VAT badz VAT-UE) do okreslonej grupy ryzyka, wedtug jednolitych w catej
Krajowej Administracji Skarbowej kryteriow;

= Modut Ocena Podatnika VAT - modut ma charakter wspomagajacy,
ktorego celem jest zakwalifikowanie danego podatnika VAT do okre-
Slonej grupy ryzyka, wedtug jednolitych w catej Krajowej Administracji
Skarbowej kryteriéw; ocena ryzyka ma na celu wyodrebnienie grupy
podmiotéw o podwyzszonym i wysokim poziomie ryzyka w celu podda-
nia ich wzmozonemu monitoringowi; ocena dokonywana jest przy uzyciu
dostepnych zasob6ow bazodanowych (w tym baz bedacych w posiadaniu
Departamentu Analiz) Ministerstwa Finanséw w oparciu o metody
statystyczno-ekonometryczne;

= Modut Raporty - stuzy do obstugi rozbieznosci przekazywanych z rapor-
tow automatycznych; dostepne raporty: a) identyfikujace podmioty, ktére
majg otwarty obowigzek VAT i nie ztozyty pliku JPK_VAT lub nie ztozyty
deklaracji VAT7/VAT?7 lub nie ztozyty Zadnego z powyzszych dokumen-
téw mimo istniejacego obowigzku VAT; b) identyfikujace podmioty
deklarujace rézne wartosci podatku naliczonego i naleznego pomiedzy
deklaracja VAT-7/VAT-7K a plikiem JPK_VAT; c) identyfikujace podmioty,
ktdére w rejestrze zakupdéw wykazaty kwote podatku naliczonego wyzsza
niz kwota podatku naleznego wykazanego w rejestrze sprzedazy przez
kontrahenta w poszczego6lnych transakcjach.

Wdrozenie aplikacji WRO-SYSTEM, ktéra wykorzystuje miedzy innymi
dane przekazywane przez podatnikéw w plikach JPK_VAT oraz uzyskiwane
w ramach systemu STIR, zwiekszyto istotnie mozliwosci analityczne stuzb
skarbowych.

Urzedy kontroli skarbowej, a od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe,
miaty dostep miedzy innymi do nastepujacych narzedzi wspomagajacych
analize ryzyka: hurtowni danych SPR, hurtowi danych WHTAX, Bazy Pod-
miotéw Szczeg6lnych, Systemu Zgtoszen Celnych przywozowych, wywozo-
wych oraz tranzytowych (od 2009 r.), a takze aplikacji WRO-SYSTEM.

0d 1 wrze$nia 2011 r.*37 funkcjonuje ,,0ogélnokrajowa baza podatnikéw”,
czyli Centralny Rejestr Podatnikow - Krajowej Ewidencji Podatnikow
(CRP KEP). Baza powstata na podstawie ustawy z dnia 29 lipca 2011 r.
o zmianie ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw

137 Zgodnie z art. 8a ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji
podatnikéw i ptatnikéw (Dz. U.z 2019 r. poz. 63) nadanie NIP od 1 wrze$nia 2011 r. nastepuje
przy uzyciu Centralnego Rejestru Podmiotéw - Krajowej Ewidencji Podatnikéw (CRP KEP),
po dokonaniu zgtoszenia identyfikacyjnego.
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oraz niektérych innych ustaw**®, Do czasu zakonczenia prac wdrozeniowych
w zakresie centralnej rejestracji, NIP nadawany byt z uzyciem lokalnych
baz urzedéw skarbowych w ramach modutu Rejestracja w systemie Poltax.
Powstanie CRP KEP nastapito poprzez zintegrowanie (po weryfikacji)
danych ewidencyjnych w Krajowej Ewidencji Podatnikéw zasilanej danymi
rozproszonymi z rejestrow lokalnych urzedéw skarbowych. Wprowadze-
nie CRP KEP i centralnej rejestracji zapewnito jednoznaczna identyfikacje
podatnikéw w ramach catego kraju.

Przygotowanie do wdrozenia jednolitej i centralnej bazy podatnikéw byto
poprzedzone procesem centralnej weryfikacji danych ewidencyjnych
gromadzonych w poszczegdlnych urzedach skarbowych. Dziatania w tym
zakresie, prowadzace do utworzenia centralnego rejestru, podjete zostaty
pod koniec 2002 r.

NIK po kontroli Opodatkowanie transakcji wewngqtrzwspélnotowych podat-
kiem od towardw i ustug, ktoéra objety zostatl okres od 1 stycznia 2008 r.
do 30 czerwca 2009 r,, wskazata, ze od kilku lat Ministerstwo Finansow
prowadzito prace nad utworzeniem centralnego rejestru podatnikow
oraz wdrozeniem centralnej rejestracji podatnikéw, a brak tych narzedzi
utrudniat urzedom skarbowym wykonywanie zadan w zakresie rejestracji
podmiotow. (identyfikacji podatnikéw). Wyniki tej kontroli wykazaty takze,
ze Minister Finanséw nie zapewnit w 2009 r. sprawnego funkcjonowania
systemu informatycznego wspomagajacego urzedy skarbowe w analizie
poprawnosci rozliczen transakcji wewnatrzwspolnotowych, odpowiedzial-
nego za integracje danych miedzy systemem Poltax i VIES. NIK zwrécita
uwage, ze barierg w osigganiu przez urzedy skarbowe lepszych wynikow
pracy byt brak w szczego6lnosci nowoczesnych narzedzi informatycznych.

Urzedy kontroli skarbowej w latach 2007-2016, przeprowadzity tacznie
54 837 kontroli rozliczen podatku od towaréw i ustug, w tym 32 509
zakonczonych decyzja lub korekta deklaracji dokonang przez podatnika.
Kwota stwierdzonych nieprawidtowosci wyniosta 58 225,0 mln zt, z tego
34 684,7 mln zt stanowit podatek wymierzony w latach®3° 2010-2016
na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug, ktéry naktada
na podmiot wystawiajacy fakture obowigzek zaptaty wykazanego w niej
podatku. Udziat kwot nieprawidtowosci w podatku od towaréw i ustug
w kwotach nieprawidtowosci w podatkach ogoétem, stwierdzonych w kon-
trolach skarbowych, wzrést z 41,6% w 2007 r.**° do 90,4% w 2016 1.

138 Dz.U.Nr 171, poz. 1016.

139 Ministerstwo Finanséw gromadzito dane o liczbie decyzji oraz kwotach podatku wymierzonego
przez organy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug
od 2010 r. w zwigzku ze wzrostem liczby decyzji wydawanych na podstawie tego przepisu.

140 W 2009 r. udziat ten wyniést 40,4% i byt nizszy nizw 2007 r. o 1,2 punkt procentowy i w 2008 r.
o 2,8 punkty procentowe.
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Infografika nr 12
Kontrole rozliczen VAT zrealizowane przez urzedy kontroli skarbowej

xxxx ——————— rok kontroli
liczba kontroli
X XXX —] w tym liczba kontroli,
(XXVX%)) w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci

procentowy udziat kontroli,
w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci

2007 2008 2009 2010 2011

6427 5829 5885
3158 3005 2972

5673
3067
(54,1%)

5375
3038
(56,5%)

(49,1%) (51,6%) (50,5%)

2012 2013 2014 2015 2016

5398

3198
(59,2%)

4939

3196
(64,7%)

5401

3369
(62,4%)

5059
3756
(74,2%)

4851
3750
(77,3%)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Liczba kontroli rozliczen podatku od towaréw i ustug, w ktérych stwier-
dzono nieprawidtowosci zwiekszyta sie w latach 2008-2016, z 3005
w 2008 r.*** do 3750 w 2016 . (tj. 0 24,8%). W tym okresie udziat kontroli,
w ktoérych stwierdzono nieprawidtowosci wzrést z 49,1% do 77,3%, co byto
takze wynikiem lepszego typowania podmiotéw do kontroli przy szerszym
wykorzystaniu narzedzi analitycznych.

Przy zmniejszajacej sie liczbie prowadzanych rocznie kontroli skarbo-
wych rozliczen podatku od towaréw i ustug (o 24,5%), tj. z 6427 w 2007 .
do 4851 w 2016 r.**? kwota stwierdzonych w ich wyniku nieprawidtowosci
wzrosta 25 krotnie, tj. z 808,2 mln zt w 2007 r. do 20 069,7 mIn zt w 2016 1.
Srednia kwota ustalen przypadajaca na jedno zakoiiczone postepowanie
kontrolne wzrosta z 0,1 min zt w 2007 r. do 4,1 mln zt w 2016 . Swiadczy
to o lepszym typowaniu podmiotéw do kontroli, ale takze o wystepujacych
groznych oszustwach ujawnianych przez organy kontroli skarbowe;j.

41 W 2007 r. urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity 3158 kontroli rozliczen VAT, w ktérych
stwierdzono nieprawidtowosci. W 2009 r. liczba kontroli rozliczen podatku od towardw i ustug,
w ktérych stwierdzono nieprawidtowos$ci zmniejszyta sie w stosunku do roku poprzedniego
o 33 kontrole i wyniosta 2972 kontrole.

142 Wzrost liczby przeprowadzonych kontroli rozliczen podatku od towaréw i ustug w stosunku

do roku poprzedniego wystapit w 2009 r., 2012 r., 2014 r. W 2009 r. przeprowadzono 5885
kontroli rozliczen VAT, tj. o 56 wiecej niz w 2008 r.; w 2012 r. przeprowadzono 5398 kontroli
rozliczen VAT, tj. o0 23 wiecejnizw 2011 r,,aw 2014 . 5401, tj. 0 462 wiecej niz w 2013 1.
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Infografika nr 13
Kontrole rozliczen VAT zrealizowane przez urzedy kontroli skarbowej

rok kontroli
XXXX J

kwota nieprawidtowosci stwierdzonych

w wyniku kontroli skarbowej (mln zt)
X XXX w tym kwoty wymierzone na podstawie art. 108 ustawy o VAT
(XX X%) w kwotach ustaler ogétem (min zh)

udziat kwot wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy o VAT

w kwotach ustalery ogétem (w %)

2007 2008 2009 2010 2011
| [ |
459,2 673,2
b.d. b.d. b.d. 4015 (46.3%)
2012 2013 2014 2015 2016
Wy my

1471,3 2263,2 5214,7 12 024,6
(53,6%) (49,6%) (57,2%) (71,7%)

12578,5
(62,7%)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikdw kontroli w Ministerstwie Finansow.

Najwyzsze tempo wzrostu kwoty nieprawidtowosci wykrytych w wyniku
kontroli wystgpito w latach 2012-2015. Kwota nieprawidtowos$ci wykry-
tych w 2012 r., w poréwnaniu do roku poprzedniego, byta wyzsza o 88,7%,
066,3% w 2013 1., 0 99,6% w 2014 r. oraz o 84,1% w 2015 r. Kwoty
stwierdzonych nieprawidtowosci (w poréwnaniu do roku poprzedniego)
najbardziej wzrosty w latach 2013-2016, tj. 0 1819,6 mIn zt w 2013 r,,
0 4545,7 mln zt w 2014 r.,, 0 7662,4 mln zt w 2015 r. oraz 0 3296,5 mln z1
w2016 .

Najwieksze kwoty nieprawidtowos$ci w wyniku kontroli skarbowych zakon-
czonych w latach 2013-2016 stwierdzono:

— w branzy paliwowej, ktore w latach 2013-2014 stanowity odpowiednio
21% i 26% kwoty ustalen ogotem kontroli zakonczonych w tych latach,
aw latach 2015-2016 odpowiednio 39% i 40% ustalenn w VAT dla kon-
troli zakonczonych w tych latach;

— w branzy elektronicznej, ktére w latach 2013-2014 stanowity odpo-
wiednio 15% i 18% kwoty ustalen og6tem kontroli zakoniczonych
w tych latach, a w latach 2015-2016 odpowiednio 34% i 31% ustalen
w VAT dla kontroli zakonczonych w tych latach;

— w obrocie stalg, ktére w latach 2013-2014 stanowity odpowiednio
13% i 11% kwoty ustalen og6tem kontroli zakonczonych w tych latach,
aw latach 2015-2016 stanowity 6% ustalen VAT dla kontroli zakoriczo-
nych w tych latach.

Z uwagi na zwiekszenie zaangazowania organdw kontroli skarbowej
w zwalczanie karuzeli podatkowych wydtuzeniu ulegt czas trwania kon-
troli. Postepowania kontrolne miaty w duzej mierze charakter nastepczy,
a decyzje pokontrolne w znacznej czesci dotyczyty podatku wymierzonego
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na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug. Wydtuzenie
czasu trwania kontroli wptyneto miedzy innymi na to, ze kontrole skarbowe
rozliczen VAT zakonczone:

— w 2014 dotyczyty w 64% rozliczenia okresow z lat 2010-2012,a w 22%
okreséw sprzed 2010 r;

— w 2015 dotyczyty w 63% rozliczenia okresow z lat 2011-2013,aw 19%
okreséw sprzed 2011 r;

— w2016 dotyczyty w 68% rozliczenia okresow z lat 2012-2014, aw 16%
okreséw sprzed 2012 r.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit (pismo z 7 grud-
nia 2018 r.) miedzy innymi, Ze w okresie 2007-2016 organy kontroli
skarbowej zwiekszaty zaangazowanie w wykrywanie i zwalczanie zorga-
nizowanych oszustw podatkowych, szczegdlnie karuzeli podatkowych.
Z uwagi na charakter kontroli dotyczacych karuzeli podatkowych oraz
potrzebe gromadzenia obszernego materiatu dowodowego (niejednokrot-
nie we wspoétpracy z administracjami podatkowymi innych krajéw) wydtu-
zeniu ulegt czas trwania kontroli, co skutkowato zmniejszeniem liczby
kontroli. Ponadto niektére czynnos$ci kontrolne, na przyktad weryfikacja
faktur u kontrahenta kontrolowanego, prowadzono w formie czynnoSci
sprawdzajacych w przeciwienistwie do kontroli prowadzonych we wcze-
$niejszych latach, kiedy to w takich przypadkach prowadzono postepowa-
nie kontrolne.

Kontrola skarbowa koncentrowata sie na wykrywaniu nieprawidtowosci
w rozliczeniach VAT w branzach wysokiego ryzyka (np. paliwa, wyroby
stalowe, elektronika, olej rzepakowy i metale szlachetne), obejmujac
szczegblnym zainteresowaniem podmioty dziatajace w ramach zorganizo-
wanych grup dokonujacych oszustw karuzelowych i wytudzajacych niena-
lezny zwrot VAT. Utworzenie w wybranych urzedach kontroli skarbowej
osrodkéw koordynujacych dziatania w obszarach najbardziej zagrozonych
branz (np. UKS w Szczecinie - paliwa, UKS w Katowicach - wyroby stalowe
i UKS w Olsztynie - elektronika) pozwolito na optymalizacje dedykowanych
zasobow i w konsekwencji zwiekszenie skutecznosci identyfikowania nie-
prawidtowosci i typowania podmiotéw i realizacji kontroli. Podejmowane
dziatania organizacyjne, w tym utworzenie w 2015 r. w urzedach kontroli
skarbowej centréw kompetencyjnych, oraz zwiekszenie zdolnosci anali-
tycznych skutkowaty wzrostem udziatu ustalen dotyczacych VAT.

Po kontrolach skarbowych, zakoniczonych w latach 2010-2016, dyrek-
torzy urzedow kontroli skarbowej wydali na podstawie art. 108 ustawy
o podatku od towaréw i ustug 17,6 tys. decyzji wymiarowych na kwote
34 684,7 miln zt. Udziat kwot wymierzonych na podstawie tego przepisu
w kwotach ogétem wynikajgcych z decyzji wymiarowych i korekt deklaracji
ztozonych przez podatnikéw po kontrolach VAT wzrést z 40,1% w 2010 r.
do 71,7% w 2015 r. oraz obnizyt sie do 62,7% w 2016 1.
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Infografika nr 14

Liczba wykrytych faktur Kwota (brutto), na jaka byty
dokumentujacych czynnosci fikcyjne wystawione faktury fikcyjne
(wtys.) (w mld zt)
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2070}
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikdw kontroli w Ministerstwie Finansow.

W latach™*® 2010-2016 zwiekszata sie liczba oraz kwoty, na ktérg byty
wystawione fikcyjne faktury wykryte w wyniku kontroli skarbowych,
tj. z 84,2 tys. zt w 2010 r. na kwote (brutto) 3711,2 mln zt do 421,3 tys. zt
na kwote 103 850,0 mln zt w 2016 r. Razem ujawniono 1501,5 tys. faktur
dokumentujacych fikcyjne transakcje na kwote 264 126,8 min zt, z ktérych
potowe w kontrolach zakonczonych w latach 2015-2016. Kwota wynika-
jaca z faktur wykrytych w kontrolach skarbowych zakonczonych w latach
2015-2016 stanowita 70% tacznej kwoty, na ktéra byty wystawione fik-
cyjne faktury wykryte podczas kontroli zakonczonych w latach 2010-2016.

Srednia kwota brutto, na ktéra byta wystawiona fikcyjna faktura ujaw-
niona w kontrolach skarbowych zakonczonych w latach 2010-2016
wyniosta: 44,1 tys. zt w 2010 r,, 48,6 tys. zt w 2011 r. 100,8 tys. zt w 2012 1,
127,5 tys. zt w 2013 1, 162,8 tys. zt w 2014 r,, 226,9 tys. zt w 2015 r.
i246,5tys.zt w2016 r.

43 W zwigzku ze wzrostem liczby ujawnianych fikcyjnych faktur, Ministerstwo Finanséw od 2009 r.
gromadzito dane o liczbie oraz kwotach najaka byty wystawione fikcyjne faktury. W kontrolach
skarbowych zakoniczonych w 2009 r. wykryto 81,4 tys. fikcyjnych faktur VAT na kwote (brutto)
4541,9 mln zt.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Najwieksze kwoty podatku wymierzone zostaty na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towarow i ustug w latach 2014-2016, tj. odpowiednio
5214,7 mln zt, 12 024,6 mln zt oraz 12 578,5 mln zt, a najwiecej decyzji
wydano w latach 2013-2016, tj. odpowiednio 2,9 tys., 3,4 tys., 4,0 tys.
oraz 3,3 tys.

Organy kontroli skarbowej intensyfikowaty dziatania kontrolne w priory-
tetowych obszarach ryzyka. Najwieksze kwoty podatku wymierzono pod-
miotom dziatajgcym w branzy paliwowej, elektronicznej oraz handlujagcym
stalg zbrojeniowa:

— podmiotom z branzy paliwowej w 2014 r. wymierzono 366 decy-
zjami podatek na kwote 1079 mln zt, w 2015 r. 870 decyzjami poda-
tek na kwote 4160,7 mln zt oraz w 2016 r. 604 decyzjami na kwote
4004,2 mln zt;

— podmiotom z branzy elektronicznej w 2014 r. wymierzono 201 decy-
zjami podatek na kwote 1561,7 mln zt, w 2015 r. 570 decyzjami poda-
tek na kwote 4649,6 mln zt oraz w 2016 r. 493 decyzjami na kwote
45441 mln z1;

— podmiotom handlujgcym stalg zbrojeniowa w 2014 r. wymierzono 359
decyzjami podatek na kwote 633,8 mln z1, w 2015 r. 337 decyzjami
podatek na kwote 547,5 mln zt oraz w 2016 r. 273 decyzjami na kwote
614,3 mln zt.

W latach 2014-2016 podmiotom z tych trzech branz wymierzono na pod-
stawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug podatek na kwote
21 794,9 mln z1, co stanowito 73,1% kwoty ogétem wymierzonej na pod-
stawie tego przepisu.

Sciggalnosé naleznoéci wynikajacych z ustalen kontroli skarbowej byta
niska. Byto to takze rezultatem wykrywania w badanym okresie rozbudo-
wanych karuzel podatkowych (sktadajacych sie z duzej liczby podmiotow)
i wymierzania kwot podatku na kazde jej ogniwo (gtéwnie stupy, znikaja-
cych podatnikéw). W latach 2007-2016 wptlaty z decyzji i korekt deklara-
cji dokonanych przez podatnikoéw po kontrolach wyniosty 2497,0 mln z,
a zatrzymane wyptaty nienaleznych zwrotéw VAT 1619,1 mln zt (w tym
w 2016 r. 1028,2 mln z1).

Whptlaty z decyzji i korekt stanowity niewielki procent kwoty nieprawidto-
wosci stwierdzonych w wyniku kontroli skarbowych, w latach 2007-2011
byto to sSrednio 9-10%, w latach 2012-2013 Srednio 5-6%, 2014-2016
$rednio 3-4%.

Whptlaty z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towar6w i ustug w latach** 2013-2016 wyniosty 435,8 mln z}, co sta-
nowito 1,4% kwoty podatku wymierzonego na tej podstawie.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit (pismo z 7 grud-
nia 2018 r.) miedzy innymi, Ze w wyniku kontroli podmiotéw uczestni-
czacych w karuzeli podatkowej zobowigzania podatkowe byty okreslane

144 Dane w tym zakresie byly gromadzone od 2013 r.
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wobec wszystkich zidentyfikowanych podmiotéw uczestniczacych w tej
karuzeli, w tym stupom lub ,znikajagcym podatnikom”, i deklarujacych poda-
tek VAT do zaptaty w niewtasciwej kwocie lub wytudzajacych jego zwrot.
Oznacza to, ze wydawano rowniez decyzje na podstawie art. 108, ktorych
wyegzekwowanie byto w praktyce niemozliwe, a prowadzenie postepowan
kontrolnych wobec tych podmiotéw byto podyktowane przyjeta metodyka
udokumentowania funkcjonowania karuzeli podatkowych.

W informacji o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu
do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne NIK
zwrdcita uwage, ze Ministerstwo Finansow nie szacowato rzeczywistych
ubytkéw w dochodach budzetowych wynikajacych z zastosowania w oszu-
stwach karuzelowych faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne. W okre-
sie 2014-1 pétrocze 2015 r. znacznie wzrosty kwoty zalegtosci podatko-
wych wynikajgce z decyzji pokontrolnych wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towardéw i ustug. Podatek do zaptaty byt wymierzany
na kazde zidentyfikowane ogniwo karuzeli podatkowe;j.

W 2017 r. przeprowadzono gtebokie zmiany organizacyjne w strukturze
administracji skarbowej. Od 1 marca 2017 r. zaczat funkcjonowac jej nowy
model - Krajowa Administracja Skarbowa, ktéry powstat z potgczenia
administracji podatkowej, Stuzby Celnej i kontroli skarbowe;.

W latach 2017-2018 obnizyta sie, w poréwnaniu do 2016 r,, liczba zakon-
czonych przez urzedy kontroli skarbowej, a od 1 marca 2017 r. urzedy
celno-skarbowe kontroli rozliczen VAT jak i kwoty stwierdzonych w ich
wyniku nieprawidtowos$ci, w poréwnaniu do wielko$ci osiggnietych
w2016

Infografika nr 15
Kontrole rozliczen VAT zrealizowane przez urzedy celno-skarbowe, a do korica lutego 2017 r.
przez urzedy kontroli skarbowej

. kontrole liczba kontroli, w ktérych
100 kontroli zrealizowane stwierdzono nieprawidfowosci
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikdw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Wiekszo$¢ kontroli rozliczen VAT zakonczonych w latach 2017-2018 zre-
alizowana zostata w trybie ustawy o kontroli skarbowe;.
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W 2017 r. urzedy celno-skarbowe, a do konca lutego 2017 r. urzedy kontroli
skarbowej, przeprowadzity 3214 kontroli**® rozliczen podatku od towaréw
i ustug, tj. 0 1637 mniej niz w 2016 r. oraz o 1849 mniej niz $rednio w latach
2013-2016 urzedy kontroli skarbowej. W trybie ustawy o kontroli skar-
bowej w 2017 r. zakonczonych zostato 2884 kontrole, co stanowito 89,7%
wszystkich zakonczonych kontroli w tym okresie.

W 2018 r. utrzymywata sie tendencja spadkowa liczby prowadzonych kon-
troli rozliczen VAT. Od stycznia do wrze$nia 2018 r. zakonczono 1573 kon-
trole rozliczen VAT, w tym 883 kontrole skarbowe (56,1%). W calym 2018 r.
zakonczono 2082 kontrole rozliczen VAT (1099 kontroli skarbowych i 983
kontrole celno-skarbowe), tj. 0 1132 mniej niz w 2017 r.

Liczba kontroli rozliczen VAT, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci
zmniejszyta sie z 3750 w 2016 r. do 2549 w 2017 1, tj. 0 32,0% i 1765
w 2018, tj. 0 30,8% w poréwnaniu do 2017 r. Od stycznia do wrze$nia
2018 r. wyniosta 1334. Przy zmniejszajacej sie liczbie prowadzonych kon-
troli, ich skuteczno$¢ mierzona relacja liczby kontroli, w ktérych stwier-
dzono nieprawidtowosci do liczby przeprowadzonych kontroli wzrosta
z277,3% w20161.179,3% w 2017 r. do 84,8% w 2018 . W okresie od stycz-
nia do wrzesnia 2018 r. relacja ta wynosita rowniez 84,8%.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazat, Ze ograniczenie
potrzeby wszczynania kontroli w latach 2017-2018 wynikato z wprowa-
dzenia nowych rozwigzan, takich jak:

system monitorowania transportu towarami wrazliwymi (SENT),
— obowiazek raportowania JPK_VAT,

— wykreslanie nierzetelnych lub nieaktywnych podatnikéw z systemu
VAT UE,

— System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR).

Wdrozenie nowych rozwigzan pozwalato na szybkie oszacowanie ryzyka
wystgpienia oszustwa podatkowego i wskazanie metod eliminacji wykry-
tych nieprawidtowosci (czynnosci sprawdzajace, kontrole czy postepowa-
nie przygotowawcze). Potwierdzeniem skuteczno$ci wdrozonych zmian
systemowych byt wzrost dochodéw podatkowych, bedgcy w duzej czesci
skutkiem dziatan o charakterze prewencyjnym, zniechecajacych do doko-
nywania oszustw podatkowych lub unikania opodatkowania.

Kwota nieprawidtowosci stwierdzonych w wyniku kontroli rozliczen VAT
zmniejszyta sie z 20 069,7 mln zt w 2016 r. do 13 040,4 mln zt w 2017 r.
Tendencja spadkowa utrzymywata sie w 2018 r,, kiedy to w kontrolach
skarbowych i celno-skarbowych stwierdzono w trzech pierwszych kwar-
tatach nieprawidtowosci na kwote 6598,0 mln zt oraz catym w 2018 r.
na kwote 9276,4 min zt.

Wedtug analiz Departamentu Nadzoru nad Kontrolami spadek ustalen kon-
trolnych moze by¢ skutkiem wielu czynnikdw, w tym ograniczenia aktyw-
nosci kontrolnej wobec niektérych podmiotéow (np. stupéw i znikajacych

145 Tj. kontroli skarbowych oraz kontroli celno-skarbowych.
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podatnikéw) i wykrywaniem nieprawidtowosci bez wszczynania kontroli,
przy wykorzystaniu czynnos$ci sprawdzajgcych. Wprowadzenia rozwigzan,
ktore wplynely na zmniejszenie skali oszustw VAT w latach 2017-2018,
w tym szczegdlnie plikdw JPK_VAT (dostepnych wczes$niej w ograniczonym
zakresie, z uwagi na stopniowe obejmowanie kolejnych grup podatnikow
obowigzkiem raportowania, pierwsza grupa podatnikéw obowigzana byta
przekazywac od 1.07.2016 r,, a ostatnia grupa od 1.01.2018 r.), wykorzy-
stania danych ze STIR (dostepnych stopniowo od 2018 r.), stosowania
informatycznych narzedzi analitycznych.

Srednia kwota nieprawidtowosci przypadajaca na jedna zakoriczona kon-
trole wyniosta:

— 41 mlnztw2016r;

- 4,1 mln zt w2017 r., z tego 4,4 mln zt kontroli skarbowej oraz 1,4 mln zt
kontroli celno-skarbowej;

— 4,2 mln zt w I[-11L.Lkw. 2018 1., z tego 6,2 mln zt kontroli skarbowej oraz
1,6 mln zt kontroli celno-skarbowej;

— 4,5mln zt w 2018 r,, z tego 6,8 mln zt kontroli skarbowej oraz 1,8 mln zt
kontroli celno-skarbowe;j.

Kontrole skarbowe rozliczen VAT zakonczone:

— w2017 r. dotyczyty w 66% rozliczenia okresow sprzed 2015, aw 22%
rozliczen 2015 r,;

— w2018 r. dotyczyty w 66% rozliczenia okresow sprzed 2015 r.,aw 19%
rozliczen 2015 r.

Ustalenia kontroli (skarbowych i celno-skarbowych) rozliczen VAT zakon-
czonych w 2017 r. dotyczyty w 46% branzy paliwowej, a w 22% branzy
elektroniczne;.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit miedzy innymi,
ze regulacje prawne i rozwigzania organizacyjne uszczelniajgce system
podatkowy, wprowadzone w latach 2016-2018 skutkowaty znaczacym
zwiekszeniem wptywoéw podatkowych, szczegodlnie w podatku od towarow
i ustug. Oprocz rozwiazan legislacyjnych (np. pakiet paliwowy oraz system
monitorowania transportu towaréw wrazliwych) istotnym czynnikiem
wptywajgcym na wzrost wptywow podatkowych byty wdrozone rozwigza-
nia informatyczne (np. JPK, STIR, SENT), umozliwiajace prowadzenie analiz
podatkowych. Czynno$ci kontrolne prowadzone byty gtéwnie w stosunku
do podatnikéw, ktérzy w sposéb swiadomy nierzetelnie wykonuja swoje
obowiazki podatkowe lub uczestnicza w zorganizowanych oszustwach
podatkowych. W pozostatych przypadkach podstawowa forma weryfikacji
rozliczen podatkowych sg czynnosci sprawdzajace. Ustalenia kontroli doty-
czyty wszystkich nieprzedawnionych okreséw rozliczeniowych, w ktorych
nieprawidtowos$ci powstaty i nie istniejg zadne przestanki wskazujgce
na mozliwo$¢ odstepowania od czynnosci zmierzajacych do wtasciwego
wymiaru podatku w zwigzku z przewidywanym brakiem mozliwos$ci sku-
tecznego egzekwowania uszczuplonego podatku lub tez rolg podatnika
w oszustwie podatkowym (np. ,stup” lub ,znikajgcy podatnik”).
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W wyniku kontroli skarbowych oraz celno-skarbowych w latach
2015-2018 (III. kw.) stwierdzono odpowiednio 360,7 tys., 421,3 tys.,
255,8 tys. oraz 92,0 tys. fikcyjnych faktur, na kwote brutto odpowiednio
81,9 mld zt, 103,8 mld z1, 56,9 mld zt oraz 19,6 mld zi. Srednia kwota
brutto, na ktoérg byta wystawiona fikcyjna faktura ujawniona w kon-
troli zakoniczonej w 2015 r. wyniosta 226,9 tys., 246,5 tys. zt w 2016 1.
i222,2tys. zt w2017 r.

Urzedy kontroli skarbowej, a od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe
wydaty w 2017 r. 1,8 tys. decyzji na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towardéw i ustug i wymierzyty podatek na kwote 6803,0 mln zt,
tj. 0 1,5 tys. mniej decyzji oraz na kwote o 5775,5 mln zt nizsza niz w roku
poprzednim. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. urzedy celno-skarbowe
wydaty 0,7 tys. takich decyzji na kwote 2311,0 mln zt. Podmiotom dziataja-
cym w branzy paliwowej, elektronicznej oraz w obszarze wyrobéw ze stali
w 2017 r. wymierzono, na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towa-
réw i ustug, 661 decyzjami, podatek na kwote 4203,0 mln zt, tj. wydano
0 709 mniej decyzji oraz wymierzono podatek na kwote 0 4959,6 min zt
nizszg niz w 2016 r. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. wymierzono 181
decyzjami podatek na kwote 1499,7 mln zt.

Nieznacznie wzrosta $ciggalnos$¢ naleznosci. W 2018 r. wplaty z decyzji
i korekt deklaracji dokonanych przez podatnikéw po kontrolach celno-
-skarbowych i skarbowych wyniosty 612,9 mln zt, tj. stanowity 7,3% kwoty
stwierdzonych nieprawidtowos$ci'*®, podczas gdy w 2017 r. wplaty z decyzji
i korekt podatnikéw wyniosty 725,0 mln z} i stanowity 5,8%**” kwoty nie-
prawidtowosci, a w 2016 r. takie wptaty wyniosty 708,4 mln zt i stanowity

3,5% kwoty nieprawidtowosci.

W efekcie kontroli skarbowych i kontroli celno-skarbowych w latach
2017-2018 (I-III kw.) nie wyptacono zwrotow VAT na kwote 427,4 min zt
(w2017 r. - 236,1 mln zi, styczen-wrzesien 2018 r. - 191,3 mln zt).

Whptaty z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towaroéw i ustug po kontrolach skarbowych w latach 2017-2018 wynio-
sty 174,7 mln zt (2017 r. - 102,4 mIn z}, 2018 r. - 72,3 mln z1), co stanowito
w 2017 r.1,5% iw 2018 1. 2,2% kwoty podatku wymierzonego w tych
latach na tej podstawie.

Kwota nieprawidtowos$ci w podatku VAT stanowita 90,4% ogélnej kwoty
dokonanych ustalen w podatkach w 2016 r. i obnizyta sie do 88,4%
w 2017 r. oraz 82,2% w 2018 r. (w okresie od stycznia do wrze$nia 2018 r.
kwota ta stanowita 81,0% og6lnej kwoty ustalen w podatkach).

Udziat kwot nieprawidtowosci, wynikajacych z art. 108 ustawy o podatku
od towarow i ustug, w kwotach nieprawidtowosci ogétem ujawnio-
nych w kontrolach VAT od 2016 r. obnizat sie z roku na rok, tj. z 71,7%

146 W okresie styczen-wrzesien 2018 r. wptaty z decyzji i korekt wyniosty 456,3 mln zt, tj. stanowity
7,8% kwoty stwierdzony nieprawidtowosci.
7 Wptlaty z decyzji i korekt po kontrolach skarbowych i celno-skarbowych do sumy kwot

stwierdzonych nieprawidtowos$ci w kontrolach skarbowych oraz wynikajacych z decyzji i korekt
po kontrolach celno-skarbowych.
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w 20151, 62,7% w 20161, 54,0% w 2017 r., 41,3% w 2018 1. (w okresie
I-111 kw.2018 r. udziat ten wynidst 39,3%)**8. W kontrolach zakornczonych
w wymienionych okresach wymierzono na podstawie tego przepisu poda-
tek odpowiednio na kwote 12 024,6 mln zt, 12 578,5 mln zt, 6803,0 mln zi,
3460,6 mln zt (w okresie I-1II kw. 2018 . na kwote 2311,0 mln zt1).

W przekazanych w trakcie kontroli Wykonania budzetu panstwa w 2017 .
w czesci 77 — Podatki i inne wptaty na rzecz budzZetu paristwa wyjasnieniach
(pismo z dnia 10 kwietnia 2018 r.), Szef Krajowej Administracji Skarbo-
wej wskazat, ze wykrywanie nieprawidtowosci podatkowych zwigzanych
z wykorzystywaniem fikcyjnych faktur jest nadal istotnym zadaniem KAS.
Z uwagi na przestepczy charakter wykrywania i postugiwania sie fatszy-
wymi dokumentami (nieodzwierciedlajgcymi rzeczywistego przebiegu
transakcji gospodarczych), dziatania w tym obszarze s3 realizowane
w trybie postepowan karnych, co wptywa na usprawnienie procesu
karania sprawcow i dochodzenia uszczuplonych naleznosci. Rozwigzanie
takie ogranicza réwniez nieracjonalng potrzebe prowadzenia postepowan
podatkowych wobec nieistniejacych podmiotéw. Przyczyna spadku ilosci
fikcyjnych faktur w kontrolach celno-skarbowych moze by¢ zmniejszenie
zainteresowania wykorzystaniem fikcyjnych faktur do oszustw podatko-
wych w zwigzku z wprowadzeniem JPK (jednolitego pliku kontrolnego)
i szersze prowadzenie czynnoSci sprawdzajgcych.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit takze, ze w zwigzku z wiek-
szymi mozliwo$ciami pozyskiwania dowoddw poza kontrolg, stosowaniem
instrumentow postepowania karnego do prowadzenia czynno$ci wobec
stupow (czyli oséb faktycznie nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej
i na og6t nieposiadajacych zadnego majatku, z ktérego mogtaby by¢ pro-
wadzona egzekucja), w 2017 r. ograniczono ilos¢ kontroli prowadzonych
wobec stupdéw oraz ilo$¢ decyzji wydanych w oparciu o art. 108 ustawy
o podatku od towarow i ustug. Ustalenia na podstawie art. 108 ustawy
dokonane w latach poprzednich w toku postepowan prowadzonych wobec
takich oséb nie przyczyniaty sie do wzrostu wptywéw do budzetu panstwa.
Dlatego w 2017 r. podejmowane byly dziatania dajace wiekszg mozliwo$¢
zabezpieczenia i wyegzekwowania naleznos$ci podatkowych, takie jak:
wykrywanie beneficjentéw oszustw karuzelowych i prowadzenie wobec
nich kontroli, prowadzenie postepowan przygotowawczych w sprawach
funkcjonowania karuzel podatkowych, ustalanie majatku stupéw przed
wszczeciem kontroli. Szef KAS poinformowal, Ze aktualnie decyzje na pod-
stawie art. 108 ustawy wydawane sa w przypadku rzeczywistych podmio-
tow, ktére wystawiaty fikcyjne faktury, gdy istnieje mozliwos¢ wyegzekwo-
wania podatku wynikajacego z tych faktur.

148 Kwota nieprawidtowosci z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o VAT do sumy kwot
nieprawidtowosci stwierdzonych w kontrolach skarbowych oraz wynikajacych z decyzji i korekt
po kontrolach celno-skarbowych.
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W konteks$cie wyjasnien przedstawionych przez Szefa KAS, NIK zwrécita
uwage'*?, ze przepisy Ordynacji podatkowej de lege lata nie moga stanowi¢
podstawy do odstapienia od wydawania decyzji okreslajacych wysoko$¢
podatku w sytuacji wyprzedzajacego uznania, ze brak jest mozliwosci sku-
tecznego wyegzekwowania tego zobowigzania. NIK wielokrotnie zwracata
uwage na problem narastajacej liczby fikcyjnych faktur oraz kwot niewy-
egzekwowanych zobowigzan podatkowych®®°, dostrzegajac takze fakt,
ze w znacznej mierze brak mozliwosci egzekucji wynika z uwarunkowan,
na ktére organy podatkowe nie maja juz wptywu na etapie prowadzonej
egzekucji. Wzmacnia to znaczenie uwagi przedstawionej przez NIK w infor-
macji o wynikach kontroli*** wskazujacej na konieczno$¢ skuteczniejszego
przeciwdziatania rejestrowaniu podmiotéw, co do ktérych istnieje uza-
sadnione przypuszczenie podejmowania dziatan nierzetelnych oraz szyb-
szego wyrejestrowywania podmiotdéw nierzetelnych. Te uwarunkowania
faktyczne nie stanowia jednak wystarczajacego formalnego uzasadnienia
dla dziatan opisanych w wyjasnieniach Szefa KAS. Tego typu dziatania
wymagaty uprzedniego doprowadzenia do ewentualnych zmian w prawie,
co powinno by¢ jednak poprzedzone pogtebiong analiza zwigzanych z tym
ryzyk.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit (pismo z dnia
6 lutego 2019 r.) miedzy innymi, ze w Rekomendacjach [Szefa KAS] w spra-
wie prowadzenia dziatan przez jednostki organizacyjne Krajowej Admini-
stracji Skarbowej w obszarze zapobiegania i zwalczania nieprawidtowosci
podatkowych wskazano, ze postepowanie przygotowawcze moze petnic
samodzielng role w wykrywaniu i zwalczaniu nieprawidtowos$ci podatko-
wych. Wskazano takze na rozwazanie (dla kazdego przypadku) przeprowa-
dzania wylacznie postepowania przygotowawczego, bez przeprowadzania
postepowania podatkowego lub kontroli celno-skarbowej w przypadkach,
gdy nie zachodzi mozliwo$¢ wyegzekwowania naleznosci publicznopraw-
nej, w szczegélnosci w odniesieniu do stupéw lub ,znikajgcych podatni-
kéw”. W Rekomendacjach wskazano na wszczynanie postepowan przygoto-
wawczych przed podjeciem kontroli celno-skarbowych w przypadkach, gdy
zachodzi konieczno$¢ niezwtocznego zabezpieczenia dowoddéw popetnienia
przestepstwa lub przestepstwa skarbowego. Postepowania przygotowaw-
cze w sprawie mogg by¢ wszczynane bez udziatu strony, umozliwiajg prze-
stuchane $wiadkéw bez konieczno$ci zawiadamiania strony, daja mozliwo$¢
przeprowadzenia przeszukania.

Szef Krajowej Informacji Skarbowej wskazat, ze w Rekomendacjach w spra-
wie zasad prowadzenia dziatan przez jednostki organizacyjne Krajowej
Administracji Skarbowej w obszarze zapobiegania i zwalczania niepra-

149 Uwaga zostata zawarta w wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw
po kontroli Wykonania budzetu panstwa w 2017 roku w czes$ci 77 - Podatki i inne wptaty narzecz
budzetu panstwa (w kwietniu 2018 r.) oraz w Analizie wykonania budzetu parnstwa i zatozen
polityki pienieznej w 2017 roku, str. 108 (w czerwcu 2018 r.).

50 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug.
Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne.

151 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT .
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widtowosci podatkowych nie wydano ,zalecenia” organom podatkowym
i organom celno-skarbowym odstepowania od wydawania decyzji na pod-
stawie art. 108 ustawy o podatku od towardw i ustug na podmioty, ktore
faktycznie nie prowadzg dziatalnosci gospodarczej i na ogét nie posiadaja
zadnego majatku, z ktédrego mogtaby by¢ prowadzona egzekucja. Wskazano,
jedynie, ze nalezy rozwazy¢’ prowadzenie wytgcznie postepowania przygo-
towawczego bez przeprowadzenia postepowania podatkowego lub kontroli
celno-skarbowej w sytuacji, gdy nie zachodzi mozliwos¢ wyegzekwowania
naleznosci publiczno-prawnej. Jednoczesnie odnosnie art. 108 ustawy z dnia
11 marca 2004r. o podatku od towardw i ustug, nalezy zauwazyé, ze juz
na etapie kontroli albo postepowania przygotowawczego mozna ustalic,
ze w przypadku gdy organ ma do czynienia z podatnikiem ‘stupem, wszcze-
cie i prowadzenie postepowania podatkowego bedzie inicjowato kolejne
dziatania organéw w zakresie dziatan podejmowanych w zwiqzku z funkcjq
wierzyciela, a nastepnie kolejne dziatania w zakresie postepowania egzeku-
cyjnego, przy czym jeszcze przed wszczeciem postepowania podatkowego jest
z gory wiadomym, Ze takie postepowanie egzekucyjne zostanie umorzone.
Prowadzenie powyzszych dziatan w stosunku do podmiotéw tzw. ‘stupéw’ nie
przynosi Zadnego wymiernego efektu z wyjqtkiem statystyki oraz zaangazo-
wania organéw KAS w dziatania nieefektywne i kosztowne z punktu widzenia
budzetu parnstwa.

Korzystnym rozwiqgzaniem jest wydawanie przez organy Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej decyzji na podstawie art. 108 ww. ustawy w stosunku
do podmiotow wystawiajqgcych faktury nieodzwierciedlajqce rzeczywistych
transakcji, w przypadku, gdy istnieje realna mozliwos¢ wyegzekwowania
naleznego podatku wynikajgcego z tych faktur. (...)

Rekomendacje wydane zostaty miedzy innymi w celu uzyskania szybkiej reak-
cji organéw KAS po stwierdzeniu prawdopodobienistwa przypadku oszustw
wymierzonych w interesy budzetu paristwa oraz aby priorytetem zawsze byto
przerwanie przestepczej dziatalnosci, dotarcie do faktycznych organizatordéw,
ich ukaranie, a takze zabezpieczenie majqtku w celu pézniejszej egzekucji
powstatych uszczuplen podatkowych. Rekomendacje Szefa KAS miaty na celu
takie ukierunkowanie dziatan, ktére bedq efektywnie wykorzystywaty zasoby
Krajowej Administracji Skarbowej oraz bedq przyczyniaty sie do wzrostu
wptywdw do budzetu paristwa. (...)

Zgodnie z preambutq ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej (Dz. U. z 2018 r. poz. 508, z pézn. zm.) ustawa ta powotata
Krajowq Administracje Skarbowq m.in. w celu zapewnienia wykonywania
obowiqzkéw podatkowych i celnych, a takze efektywnego poboru danin
publicznych. W tym miejscu, nalezy tez wskaza¢ na przepis art. 58 ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej, zgodnie z ktérym kontrole celno-
-skarbowe, inne niz kontrole losowe lub wynikajqce z przepiséw prawa,
powinny uwzgledniac ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci oraz ustale-
nie i ocene srodkéw niezbednych do jego ograniczenia. Przy czym, ryzyko,
o ktérym mowa powyzej, oznacza prawdopodobieristwo i skutki wystgpienia
naruszenia przepiséw prawa. Majqc powyzsze na wzgledzie, nalezy wska-
zaé, ze ustawodawca nakazat organom KAS ustalenie i podejmowanie takich
dziatan, ktére sq skuteczne aby dokonaé ograniczenia naruszenia przepiséw
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prawa. (...) Jednoczesnie Szef KAS poinformowat, Zze Departament Podatku
od Towardéw i Ustug nie prowadzi prac legislacyjnych dotyczqcych zmiany
art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej rekomendowat jednostkom orga-
nizacyjnym KAS w obszarze zapobiegania i zwalczania nieprawidtowosci
podatkowych, w zakresie wydawania decyzji na podstawie art. 108 ustawy
o podatku od towar6w i ustug, rozwazenie prowadzenia postepowania
przygotowawczego bez prowadzenia postepowania podatkowego lub
kontroli celno-skarbowej w sytuacji, gdy nie zachodzi mozliwo$¢ wyeg-
zekwowania naleznoS$ci publiczno-prawnej, a prowadzenie postepowania
podatkowego, windykacyjnego oraz egzekucyjnego w stosunku do podmio-
tow tzw. ,stupow” nie przynosi zadnego wymiernego efektu z wyjatkiem
statystyki oraz zaangazowania organéw KAS w dziatania nieefektywne
i kosztowne z punktu widzenia budzetu panstwa.

NIK podtrzymuje uwage zgtoszong po kontroli Wykonania budzetu paristwa
w 2017 roku w czesci 77 — Podatki i inne wptaty na rzecz budzetu parnstwa,
ze przepisy Ordynacji podatkowej de lege lata nie moga stanowi¢ podstawy
do odstgpienia od wydawania decyzji okreslajacych wysokos¢ podatku
w sytuacji wyprzedzajacego uznania, ze brak jest mozliwosci skutecznego
wyegzekwowania tego zobowigzania. Taka sytuacja wymaga zdaniem NIK,
rozwazenia przez Ministra Finans6w zmiany przepiséw Ordynacji podat-
kowe;j.

Nalezno$ci pozostate do zaptaty w podatku od towaréw i ustug wedtug
stanu na dzieni 30 wrze$nia 2018 r. wyniosty 87 662,5 mln zt. W kwocie
tej 54,6% stanowity naleznosci wymierzane na podstawie art. 108 ustawy
o podatku od towaréw i ustug po kontrolach skarbowych, podatkowych
oraz celno-skarbowych (47 885,0 mln z1). Zalegto$ci w podatku VAT
na koniec wrzesnia 2018 r. wyniosty 79 762,2 mln zt i stanowity 91,0%
kwoty naleznosci.

Udziat zalegtosci w podatku od towaroéw i ustug w zalegtosciach podatko-
wych ogétem wzrdst z 56,7% w 2007 r. do 80,2% w 2017 r. Tempo wzrostu
zalegtosci byto najwyzsze w 2015 r., zalegto$ci w poréwnaniu do roku
poprzedniego wzrosty o 53,2%. W kolejnych latach wzrost zalegtosci w VAT
byt nizszy, tj. w 2016 r. zalegto$ci wzrosty 0 40,2%, aw 2017 r. 0 24,0%.

Najnizszy przyrost naleznosci pozostatych do zaptaty w podatku VAT w rela-
cji do dochoddéw z VAT wystapit w latach 2007-2010 i wyni6st odpowied-
nio 0,5%, 0,2%, 0,2% oraz 0,8%. Relacja ta stopniowo rosta i w latach
2011-2014 zwiekszyta sie z 1,4% do 7,1%. Najwyzszg warto$¢ wskaznik
ten osiggnat w 2015 . 13,5% oraz w 2016 r. 14,9%. Nastepnie obnizyt sie
do 10,1% w 2017 .

Na koniec 2017 r. naleznosci pozostate do zaptaty w podatku od towaréow
i ustug wyniosty 81 067,1 mln zt i 91,3% tej kwoty stanowity zalegtosci
w podatku VAT. W poréwnaniu do stanu na koniec 2007 r. naleznosci
pozostate do zaptaty byty wyzsze o 70 788,4 mln zt, w tym zalegtosci
0 64 367,9 mln zt. Przy czym tylko w latach 2014-2017 nalezno$ci

Stan naleznosci
pozostatych do zaptaty z
tytutu VAT
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wzrosty o0 60 095,1 mln zt*°2, a zalegtosci o 54 203,2 miIn zt. Na koniec

2018 r. stan nalezno$ci w VAT wzr6st do 89 975,9 mln zt, w tym zaleglosci
do 82 087,2 mln zt.

Na ksztaltowanie sie stanu naleznos$ci pozostatych do zaptaty w podatku
od towarow i ustug, w tym zaleglos$ci, istotny wptyw miaty kwoty podatku
wymierzane na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug
po kontrolach skarbowych, celno-skarbowych oraz podatkowych. Na koniec
2017 r. naleznosci wynikajace z decyzji wydanych na podstawie tego
przepisu przez dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej, naczelnikow
urzedow celno-skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych wyniosty
46 637,9 mln zt i w por6wnaniu do stanu na koniec 2013 r. byt wyzsze
0 41 818,1 mln z1, tj. 0 867,6%. Naleznosci te stanowity 23,0% naleznosci
z VAT na koniec 2013 r. i 53,5% na koniec 2017 r. Stan nalezno$ci pozosta-
tych do zaptaty na koniec 2018 r. z tytutu decyzji wydanych na podstawie
art. 108 ustawy o podatku od towardw i ustug wyniést 49 342,5 mln zi,
a ich udziat w nalezno$ciach VAT ogétem wzrést do 54,8%. Sciagalno$é¢
naleznosci pozostatych do zaptaty z tytutu podatku wymierzonego na pod-
stawie art. 108 ustawy o podatku od towardw i ustug byta niska. Wptaty
na poczet tych naleznosci w latach 2010-2018 wyniosty 947,7 mln zt.

Naczelnicy urzedéw skarbowych w okresie od stycznia 2017 . do wrze$nia
2018 r. wydali 7172 decyzji o przeniesieniu odpowiedzialnos$ci na osoby
trzecie za zalegto$ci w podatku VAT, powstate z tytutu podatku wymie-
rzonego na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug,
na kwote 8593,0 mln zt, w tym zalegtos$ci na kwote 1613,7 mln zt powstate
od stycznia 2017 r. do wrze$nia 2018 r. (14,7% decyzji w sprawie przenie-
sienia odpowiedzialno$ci podatkowej na osoby trzecie za zalegtosci w VAT
dotyczyto naleznych kwot wynikajgcych z decyzji wydanych na podstawie
art. 108 ustawy o VAT). Wptaty dotyczace decyzji w sprawie odpowie-
dzialnoSci podatkowej osoby trzeciej wyniosty 3,6 mln zt, w tym wptaty
w kwocie 1,2 mln zt dotyczyty zalegtosci powstatych w okresie od stycznia
2017 r. do wrze$nia 2018 .

Nalezno$ci pozostate do zaptaty w podatku od towardéw i ustug z wytacze-
niem naleznos$ci wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towardw i ustug przez dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej, naczelnikéw urzeddw celno-skarbowych i naczelnikow urzedow
skarbowych, na koniec 2017 r. wyniosty 37 663,6 mln zt i w poréwnaniu
do stanu na koniec 2013 r. byty wyzsze o0 21 511,4 mln z1, tj. 0 133,2%,
a w poréwnaniu do stanu na koniec 2007 r. byty wyzsze 0 27 451,4 mln zt,
tj. 0 268,8%. W tych okresach dochody z podatku VAT wzrosty odpowiednio
0 38,3% (w 2017 r. w porownaniu do 2013 r.) oraz 0 62,7% (w 2017 .
w poréwnaniu do 2007 r.).

Wskaznik skutecznosci egzekucji zalegto$ci w podatku VAT, mierzony wiel-
koscig kwoty wyegzekwowanej do wielkoSci objetej tytutami wykonaw-
czymi, wzrost z 25,3% w 2007 r. do 42,5% w 2017 r. Zalegtosci w podatku
VAT objete tytutami wykonawczymi do zatatwienia na koniec 2017 r.

152 Na koniec 2013 r. nalezno$ci wyniosty 20 972,0 mln zt, w tym zalegtosci 19 824,2 min zt.
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wyniosty 6083,7 mln zt (co stanowito 8,2% stanu zalegto$ci w podatku
od towar6w i ustug na koniec 2017 r.), a na koniec 2007 . 5566,7 mln zt
(co stanowito 57,6% zalegto$ci w podatku od towardéw i ustug na koniec
2007 r.). Organy egzekucyjne w 2007 r. wyegzekwowaty naleznosci w VAT
na kwote 1406,2 mln zt. Do 2011 r. kwota ta stopniowo, z roku na rok,
zwiekszata sie i wyniosta 2118,0 mln zt. W kolejnym okresie, w latach
2012-2015, wyegzekwowano $rednio 2081,5 mln zt rocznie. Wzrost
nastgpit w latach 2016-2017, w ktérych wyegzekwowano odpowiednio
2256,5 mln zt oraz 2583,0 mln zt.

Po III kwartatach 2018 r. wskaZnik skutecznosci egzekucji wyniést 33,8%
i byt wyzszy o 4,0 punkty procentowe w poréwnaniu do analogicznego
okresu roku poprzedniego. W tym okresie wyegzekwowano zalegtosci
na kwote 2076,0 mln z, tj. 0 206,3 mln zt wiecej niz w analogicznym okre-
sie roku poprzedniego, a kwota zalegto$ci objeta tytutami wykonawczymi
(6150,4 mln zt) byta nizsza niz analogicznym okresie o 2,0%.

W latach 2007-III kw. 2018 organy egzekucyjne, z powodu bezskutecz-
nos$ci egzekucji umorzyty kwoty zadtuzenia w podatku VAT w wysokosci
57 001,4 min zt, w tym 50 438,9 miln zt w latach 2014-III kw. 2018.

Zastepca Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw wyjasnita (pismo
z 20 grudnia 2018 r.) miedzy innymi, Ze zalegtosci co do ktérych umorzono
postepowanie egzekucyjne z powodu bezskutecznosci egzekucji, w szcze-
gblnosci powstate na podstawie decyzji organéw kontroli skarbowej/orga-
now celno-skarbowych wydanych na podstawie art. 108 ustawy o ustawy
o podatku od towaréw i ustug beda mozliwe do $ciggniecia w bardzo niskim
stopniu i najprawdopodobniej w przysztosci wiekszo$¢ z nich zostanie
odpisana z powodu ich przedawnienia.

W badanym okresie systematycznie malata liczba przeprowadzonych kon-
troli podatkowych rozliczen podatku VAT. W latach 2007-2009 urzedy
skarbowe objety kontrolg $rednio w roku 303,6 tys. okreséw rozliczenio-
wych VAT (okres$lonych w ustawie o podatku od towaréw i ustug, miesigc/
kwartat). Liczba okreséw rozliczeniowych objetych kontrolg w latach
2010-2017 zmniejszata sie Srednio o 26,1 tys. rocznie. W rezultacie w 2017
r. wyniosta ona 95,1 tys. i byta trzy razy mniejsza niz w 2007 . W 2018
r. skontrolowano 81,3 tys. okreséw rozliczeniowych, tj. o 13,8 tys. mniej
niz w 2017 r. (w I pétroczu 2018 r. przeprowadzono 42,0 tys. kontroli,
tj. 0 10,3 tys. mniej niz w [ pétroczu 2017 r.).

Liczba i efekty

kontroli podatkowych
przeprowadzonych
przez urzedy skarbowe
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Infografika nr 16
Liczba zweryfikowanych przez urzedy skarbowe okreséw rozliczeniowych w VAT w ramach
kontroli podatkowych

liczba skontrolowanych
(— okreséw rozliczeniowych

(wtys.)
liczba skontrolowanych odsetek skontrolowanych
~— okreséw rozliczeniowych, — okreséw rozliczeniowych,
w ktérych stwierdzono w ktorych stwierdzono kwota stwierdzonych
nieprawidtowosci nieprawidtowosci nieprawidtowosci
rok (wiys) (w %) (wminz)

T j I
2007 [{IHRNRRRNIDIRDINRONDD 5063 1309 @ I 56
2008 [{IHANRRRERDIRDIARINDD 3000 1400 @ W 5034
2009 [{TRRRRNRTIVIRRINRINNY 505 1443 @ W 502
2000 IANRRNEREDINDOARINNY 2520 1576 @ I 57
2000 [IRIRNTRTITIRONRD 260 1582 @ I 11108
2012 TTRIRRTRTININRN 238 138 @ I 2755
2013 TTREERTIRTINE 2005 1238 @ I 1550
2014 TR 70 1175 @ Y ::::
2015 TN 1500 1026 @ I 5 2.0
2016 1T REEZ S 666
2017 I o1 672 @ I 5012
2018 M 813 c02 @ I <.

Zrédto: Opracowanie witasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Przy zmniejszajacej sie liczbie kontroli rozliczen VAT, udziat okreséw roz-
liczeniowych, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci wzrést z 42,7%
w 2007 r. do 70,6% w 2017 r. i 74,1% w 2018 r. (w I p6troczu 2018 r.
wynidst 74,2%, gdy w [ pétroczu 2017 r. 70,0%).

Do 2016 1. rosta, z roku na rok, kwota stwierdzonych w wyniku wymienio-
nych kontroli nieprawidtowosci i wyniosta 7475,1 mln zt. Byta ona pietna-
stokrotnie wyzsza niz w 2007 r. W poréwnaniu do roku poprzedniego naj-
wieksze wzrosty wystapity w latach 2013-2016 i wyniosty odpowiednio:
674,2 mln zt, 1429,7 mln z1, 1665,3 mln zt oraz 2426,1 mld zl. Natomiast
w 2017 r. kwota ujawnionych w wyniku kontroli nieprawidtowosci obnizyta
sie w poréwnaniu do roku poprzedniego o 2433,9 mln zt (0 32,6%) i wynio-
sta 5041,2 mln zt (podobnie jak w 2015 r.). W 2018 r. kwota stwierdzonych
nieprawidtowos$ci w wyniku kontroli podatkowych wyniosta 5483,1 mln zt
i w poréwnaniu do 2017 r. byta wyzsza o 8,8% (w I p6étroczu 2018 r. niepra-
widlowosci stwierdzono na kwote 3552,1 min zt, podczas gdy w [ pétroczu
2017 r. na kwote 2758,0 mln z1).

Srednie ustalenia kontroli podatkowych na jeden kontrolowany okres
rozliczeniowy w podatku od towaréw i ustug wyniosty 1,7 tys. zt w latach
2007-20009, 4,1 tys. zt w latach 2010-2012, 19,6 tys. zt w latach 2013-2015,
57,2 tys. zt w latach 2016-2017 r. oraz 67,5 w 2018 r.**3

153 W I pétroczu 2018 r. w kontroli jednego okresu rozliczeniowego ujawniono nieprawidtowosci
$rednio na kwote 84,5 tys. zt, a w latach 2016-2018 60,0 tys.
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Rosngcy udziat kontroli, w ktorych stwierdzono nieprawidtowos$ci w ogél-
nej liczbie przeprowadzonych kontroli oraz wzrost kwoty ustalen, w tym
Sredniej kwoty ustalen kontroli podatkowej na jeden kontrolowany okres
rozliczeniowy, §wiadczy o koncentracji organéw podatkowych na kontro-
lach podmiotéw o wysokim ryzyku wystapienia nieprawidtowosci oraz
wzroScie trafno$ci typowania podmiotéw do kontroli.

W 2016 r. urzedy skarbowe ujawnity 160,8 tys. fikcyjnych faktur, tj. 0 29,8%
wiecej niz w 2015 r., na kwote (brutto) 24 104,3 mln zt (w poréwnaniu
do 2015 r. wzrost 0 102,4%). W 2017 r. ujawniono 313,4 tys. fikcyjnych
faktur, tj. prawie dwa razy wiecej niz w 2016 r. na kwote nizsza niz w roku
poprzednim o0 21,2% (18 999,9 mln zt). W okresie styczen-wrzesien
2018 r. ujawniono 110,7 tys. fikcyjnych faktur na kwote 18 752,3 mln zt
tj. 0 170,4 tys. faktur mniej niZ w analogicznym okresie 2017 r. na kwote
wyzszg 0 36,0% . Ujawniono w kontrolach zakonczonych w 2015 r. fikcyjna
fakture Srednio na kwote 96,1 tys., 149,9 tys. zt w 2016 r. i 60,6 tys. zt
w 2017 r, oraz 169,4 tys. zt w okresie styczen-wrzesien 2018 r.

Wozrost liczby ujawnionych w kontrolach zakoficzonych w 2017 r. fikcyjnych
faktur wynikat gtéwnie z ustalen kontroli przeprowadzonych przez Lubel-
ski Urzad Skarbowy, w wyniku ktérych stwierdzono nieprawidtowosci
polegajace na wystawianiu duzej liczby fikcyjnych faktur VAT dokumentu-
jacych sprzedaz paliwa.

W badanym okresie rosta sSrednia kwota ustalen dokonanych w toku czyn-
nosci sprawdzajacych. W latach 2015-2017 kwota nieprawidtowosci
stwierdzonych w wyniku przeprowadzenia 1000 czynno$ci sprawdzajacych
w zakresie VAT byta $rednio trzykrotnie wyZsza niz w latach 2007-2009
oraz ponad dwukrotnie wyzsza niz w latach 2010-2014. Najwiekszy wzrost
kwoty ustalen wystapit w 2018 r., gdy Srednio w wyniku 1000 takich
czynnosci ujawniono nieprawidtowosci srednio na kwote dwuipotkrotnie
wieksza niz w latach 2015-2017.

Infografika nr 17
Liczba czynnosci sprawdzajacych dotyczacych rozliczen VAT zrealizowanych przez urzedy
skarbowe

@ liczba czynnosci B kwota stwierdzonych [ N/
sprawdzajacych nieprawidtowosci D A
(w tys.) (w min zt)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

000000000000
391,2
LLLLL
LLLLL
LLLLL
"

1309 1254 116,3 220,4 2434 2642 2809 259,0 390,6

482,9 1359,6

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Czynnosci sprawdzajace
przeprowadzone
przez urzedy skarbowe
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W wyniku przeprowadzenia 1000 czynno$ci sprawdzajgcych w zakresie
VAT w latach 2007-2009 ujawniono nieprawidtowosci srednio na kwote
217,3 tys. zt, w latach 2010-2014 na kwote 302,8 tys. zt oraz w latach
2015-2017 na kwote 661,3 tys. zt*>*, W 2018 r. w wyniku 1000 czyn-
nosci sprawdzajacych ujawniono nieprawidtowosci $rednio na kwote
1703,7 tys. zt.

Liczba przeprowadzonych przez urzedy skarbowe czynnosci sprawdzaja-
cych dotyczacych rozliczen VAT w latach 2009-2013 zwiekszata sie z roku
na rok. W 2013 r. liczba przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych
w podatku od towaréw i ustug wyniosta 909,6 tys. i byta o 56,6% wieksza
nizw 2007 r, a 0 50,3% wieksza niz w 2009 r. Rbwnoczesnie ze zwieksza-
jaca sie w latach 2009-2013 liczbg przeprowadzonych czynnosci spraw-
dzajacych rosta kwota stwierdzanych nieprawidtowosci, tj. z 116,3 mln zt
w 2009 r. do 280,9 mln zt w 2013 r. roku.

Liczba przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych w 2014 r. byta
podobna jak w 2013 r,, natomiast obnizyta sie 0 31,0% w 2015 r. i wyniosta
600,6 tys. Przy obnizeniu sie w 2015 r. w poréwnaniu do roku poprzed-
niego liczby przeprowadzonych czynnos$ci sprawdzajacych, w roku tym
nastgpit wysoki przyrost kwoty ujawnionych nieprawidtowosci, tj. 0 50,8%
(z 259,0 mln zt do 390,6 mln z1). Swiadczy to o koncentracji organéw
podatkowych na weryfikowaniu podmiotéw o wysokim ryzyku wystgpienia
nieprawidtowosci.

W 2016 r. liczba przeprowadzonych czynnosci sprawdzajgcych oraz kwota
ujawnionych w ich wyniku nieprawidtowosci byta podobna jak w roku
poprzednim. W 2017 r,, przy wzroscie o 17,2% liczby przeprowadzonych
czynnosci (do 705,9 tys. ), kwota ujawnionych nieprawidtowos$ci wzrosta
0 23,4% (do 482,9 mln z1). Istotny wzrost stwierdzonych nieprawidtowosci
nastgpit w I potroczu 2018 r. Wyniosty one 625,3 mln zi, gdy w [ pétro-
czu 2017 r. 197,4 mln zt (liczba czynno$ci sprawdzajacych w I pétroczu
2018 r. wyniosta 385,0 tys. i byta 0 21,1% wyzsza niz w [ pétroczu 2017 r.).
W catym 2018 r,, w efekcie przeprowadzenia 798,0 tys. czynnos$ci spraw-
dzajacych, tj. wiecej niz w 2017 r. 0 13,0% ujawniono nieprawidtowosci
na kwote 1359,6 mln zi, tj. prawie trzykrotnie wyzsza niz w 2017 . Swiad-
czy to o poprawie skutecznosci prowadzonych czynno$ci sprawdzajacych,
w trakcie ktérych w coraz wiekszym zakresie byty wykorzystywane nowe
narzedzia analityczne oparte na danych z przedktadanych przez podatni-
kéw plikéw JPK_VAT oraz danych o transakcjach na rachunkach firm udo-
stepnianych przez instytucje finansowe (STIR).

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazat miedzy innymi, Ze
na wzrost kwoty ustalefl w toku czynnos$ci sprawdzajacych w 2017 r. wplyw
miata zmiana kierunku realizacji zadan w taki sposéb, aby dziatania organow
administracji skarbowej byty skupione na czynnos$ciach sprawdzajacych.
Kontrole podatkowe i celno-skarbowe miaty stuzy¢ do sprawdzenia prawidto-
wosci wypetniania przez podatnikéw obowigzkow podatkowych w sprawach

154 W 2015 r. $rednio na kwote 650,4 tys. zt, w 2016 . $rednio na kwote 649,4 tys. zt oraz w 2017 r.
$rednio na kwote 684,2 tys. zt.
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trudnych, o wyzszym stopniu ztozonosci (np. w przypadku podejrzenia uczest-
nictwa podmiotu w karuzeli podatkowe, wystepowania fikcyjnych transakgji),
w ktérych potencjalna kwota uszczuplen liczona jest w znacznych kwotach
oraz wéwczas, gdy zachodzi podejrzenie naduzy¢ podatkowych przez zorga-
nizowane grupy nieuczciwych podatnikéw. W toku czynnosci analitycznych
i sprawdzajacych wykorzystywano dane z plikdw JPK_VAT, ktére umozliwity
lepsze typowanie podatnikéw do czynno$ci sprawdzajacych.

Ustalenia kontroli NIK przeprowadzone w I p6troczu 2018 r. w czterech
izbach administracji skarbowej potwierdzaja, Ze korzystnie na wzrost sku-
tecznosci typowania podmiotéw do czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli
wplyw miato rosngce wykorzystanie narzedzi informatycznych (do analizy
obszaréw zagrozonych i typowania podmiotéw do przeprowadzenia wery-
fikacji rozliczen VAT), w tym JPK_VAT.

Finansowe organy postepowania przygotowawczego w okresie od stycznia
2007 r. do wrzes$nia 2018 r. zakonczyty 234,1 tys. spraw zakwalifikowa-
nych jako przestepstwa skarbowe i 768,7 tys. spraw o wykroczenia skar-
bowe. Dane dotycza wszystkich spraw karnych skarbowych prowadzonych
przez urzedy skarbowe, inspektoréw kontroli skarbowej, urzedy celne,
a po 1 marca 2017 r. przez naczelnikow urzedéw skarbowych, naczelni-
kéw urzedoéw celno-skarbowych oraz Szefa KAS, gdyz sprawozdawczo$¢
nie umozliwia wyodrebnienia spraw dotyczacych kontroli lub postepowan
dotyczacych VAT. Finansowym organem postepowania przygotowawczego
jest naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego
i Szef Krajowej Administracji Skarbowej, a przed 1 marca 2017 r., tj. przed
wejsciem w Zzycie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administra-
cji Skarbowej finansowym organem postepowania przygotowawczego byt
urzad skarbowy, inspektor kontroli skarbowej i urzad celny.

W latach 2007-2015 liczba zakonczonych w ciaggu roku postepowan
z kodeksu karnego skarbowego w zakresie przestepstw skarbowych wzro-
sta ponad dwukrotnie, tj. z 13,6 tys. postepowan zakoniczonych w 2007
r. do 30,4 tys. w 2015 r.,, a w zakresie wykroczen skarbowych wzrosta
prawie czterokrotnie, tj. z 28,4 tys. postepowan zakonczonych w 2007 r.
do 113,1 tys. w 2015 r. Na wzrost liczby postepowan przygotowawczych
wptyw miaty kontrole, w ktérych wykrywano oszustwa podatkowe.
W kolejnych dwdch latach liczba zakonczonych postepowan przygoto-
wawczych z kodeksu karnego skarbowego zmniejszala sie rokrocznie.
W 2016 r. przeprowadzono o 1,5 tys. mniej spraw o przestepstwo skarbowe
niz w 2015 r,, aw 2017 r. mniej o 7,0 tys. niz 2016 r. W zakresie spraw
o wykroczenie skarbowe przeprowadzono w 2016 r. mniej spraw o 5,2 tys.
nizw 2015r,aw 2017 r. mniej o 37,6 tys. spraw niz w 2016 1.

Do sadu z aktem oskarzenia w okresie od stycznia 2007 r. do wrze$nia
2018 r. skierowanych zostato 82,9 tys. spraw o przestepstwo skarbowe
wobec 95,5 tys. oséb. Liczba spraw o przestepstwo skarbowe skierowa-
nych do sgdu z aktem oskarzenia rosta do 2016 r. W latach 2007-2009
kierowano do sadéw Srednio 4,0 tys. takich spraw rocznie, a w latach
2014-2016 $rednio 10,3 tys. spraw. Liczba ta obnizyta sie w latach 2017-
2018 (I-III kw.). Skierowano w 2017 r. 8,6 tys. spraw, tj. 0 2,9 tys. mniej niz
w 2016 1, a 5,2 tys. od stycznia do wrzes$nia 2018 r.

Postepowania
przygotowawcze

W sprawie przestepstw

i wykroczen skarbowych
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Sady skazaty za przestepstwa skarbowe 71,6 tys. os6b, w tym 14,7 tys. os6b
za oszustwa podatkowe na podstawie art. 56 kodeksu karnego skarbowego,
13,4 tys. oséb za uchylanie sie od opodatkowania (art. 54 k.k.s.), 2,7 tys.
0s6b za nierzetelne wystawienie faktury VAT (art. 62 k.k.s), 1,1 tys. 0s6b
za bezpodstawny zwrot podatku (art. 76 k.k.s.), 0,3 tys. osob za niepraw-
dziwe dane podatkowe (art. 55 k.k.s.).

Na bezwzgledng kare pozbawienia wolnosci, sady skazaty za czyny zabro-
nione w przedmiocie podatku od towardow i ustug w okresie od stycznia
2015 r.*>° do wrzeénia 2018 r. 54 osoby, w tym 21 0s6b w 2017 r.

W okresie od stycznia 2007 do wrzes$nia 2018 r. finansowe organy poste-
powania przygotowawczego skierowaty do sadu wnioski o dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialnos$ci w 70,9 tys. spraw dotyczacych przestepstw
skarbowych. Udziat spraw o przestepstwo skarbowe, w ktérych skierowano
do sadu wniosek o dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnoSci, w poste-
powaniach przygotowawczych ogétem zakonczonych w danym roku
zmniejszyt sie 2 43,7% w 2007 r. do 19,8% w 2017 r. oraz 24,0% w 2018 .
(I-TIT kw.).

Liczba spraw o przestepstwa skarbowe, w ktérych finansowy organ poste-
powania przygotowawczego skierowat do sgdu wniosek o dobrowolne pod-
danie sie odpowiedzialnosci w latach 2007-2016 ksztattowata sie na zbli-
zonym poziomie, przy czym w 2009 r. i 2013 r. skierowano najwiecej takich
wnioskéw odpowiednio 7,1 tys. oraz 7,2 tys., gdy w pozostatych latach
$rednio 6,2 tys. Liczba takich wnioskéw od 2013 r. stopniowo zmniejszata
sieiw 2017 r. wyniosta 4,3 tys. oraz 2,9 tys. w 2018 r. (I-III kw.).

Sady orzekly w latach 2007-2016 dobrowolne poddanie sie odpowie-
dzialnosci $rednio wobec 5,9 tys. 0séb rocznie, najwiecej w 2013 r. 6,9 tys.
0s6b. Wniosek o dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci mégt ztozy¢
sprawca przestepstwa lub wykroczenia skarbowego wytacznie w sprawach
zagrozonych karg grzywny jezeli jego wina i okoliczno$ci popetnienia czynu
nie budzity watpliwosci. Wniosek ten sprawca mdégt ztozy¢, zanim finan-
Sowy organ postepowania przygotowawczego wniost do sagdu akt oskarze-
nia, przy spetnieniu okreslonych warunkéw. Finansowy organ dochodzenia
mogt wnies¢ do sadu wniosek o udzielenie takiego zezwolenia (zamiast
aktu oskarzenia) m.in. pod warunkiem wptaty w catosci uszczuplonej
naleznosci publicznoprawnej. Liczba takich orzeczen od 2013 r. stopniowo
zmniejszata sie i w 2017 r. sady orzekty dobrowolne poddanie sie odpowie-
dzialno$ci wobec 3,9 tys. 0oséb oraz 2,2 tys. w 2018 r. (I-111 kw.).

Sady orzekty w sprawach o przestepstwo skarbowe dobrowolne podda-
nie sie odpowiedzialno$ci wobec 65,0 tys. os6b, w tym wobec 10,5 tys.
0s6b za oszustwa podatkowe (art. 56 k.k.s.), 9,3 tys. 0s6b za uchylanie sie
od opodatkowania (art. 54 k.k.s.), 3,2 tys. osdb za nierzetelne wystawienie
faktur VAT (art. 62 k.k.s.), 2,2 tys. za bezpodstawny zwrot podatku (art. 76
kk.s.). Wlatach 2008-2017 liczba oséb w stosunku do ktérych sady orzekty
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnos$ci za przestepstwa uchylania sie
od opodatkowania (art. 54 k.k.s.) i oszustwa podatkowe (56 k.k.s.) oraz

155 Ministerstwo Finanséw nie dysponowato danymi za lata 2007-2014.
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za nierzetelne wystawienie faktury VAT (art. 62 k.k.s.) zmniejszyta sie.
W 2008 1. sady orzekty dobrowolne poddanie sie odpowiedzialno$ci wobec
1,2 tys. 0sdb, ktérzy uchylali sie od opodatkowania, 1,8 tys. os6b podajacych
nieprawdziwe dane podatkowe i 367 osdb nierzetelnie wystawiajacych
faktury VAT, a w 2017 r. byto to 410 i 430 i 156 oséb. Za bezpodstawny
zwrot podatku (art. 76 k.k.s.) sady orzekty dobrowolne poddanie sie odpo-
wiedzialnosci wobec 64 oséb w 2017 r. podczas gdy w 2007 r. byto to 492
0s6b,aw 2008 r. 482.

Liczba spraw o wykroczenia skarbowe skierowanych do sadu z aktem
oskarzenia rosta, z roku na rok, do 2015 . W 2007 r. byto to 10,5 tys. spraw,
a 79,0 tys. w 2015 r. W kolejnych latach liczba spraw kierowanych do sadu
obnizyta sie i wyniosta 75,2 tys. w 2016 1., 54,7 tys. w 2017 r. oraz 23,4 tys.
w okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r.

Liczba spraw o wykroczenia skarbowe, ktére finansowy organ postepo-
wania przygotowawczego skierowat do sgdu z wnioskiem o dobrowolne
poddanie sie odpowiedzialno$ci w latach 2008-2016 wyniosta srednio
7,1 tys. rocznie. Najwiecej wnioskéw skierowano w 2012 r. 8,6 tys., naj-
mniej w 2007 r. oraz w 2017 1. (po 3,8 tys. wnioskow).

W celu skuteczniejszego zwalczania naduzy¢ w rozliczeniach VAT w trans-
akcjach wewnatrzwspoélnotowych polska administracja podatkowa
wymieniata informacje z administracjami podatkowymi innych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej na podstawie rozporzadzenia Rady (UE)
Nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspdtpracy admini-
stracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci doda-
nej*>® oraz rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1798/2003 z dnia 7 pazdziernika
2003 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie podatku
od wartos$ci dodanej i uchylajgce rozporzadzenie (EWG) nr 218/92%7.

Kwoty zwiekszenia zobowigzania podatkowego badZ zmniejszenia nadwyzki
podatku naliczonego nad naleznym z tytutu wydania decyzji podatkowej lub
ztozonej przez podatnika deklaracji korygujacej, do ktérego catkowicie lub
czes$ciowo przyczynily sie informacje uzyskane w drodze wspoétpracy mie-
dzynarodowej w zakresie podatku VAT, w latach 2007-2016"°8 stopniowo
rosty. W 2007 r. wyniosty 3,7 mln zt, w 2012 r. 135,9 mln z1, a w 2016 1.
4381,3 mln zt. Kwota nieprawidtowosci, do ktérej wykrycia przyczynity
sie informacje uzyskane z innych panstw cztonkowskich, obnizyta sie
w 2017 r. blisko o potowe w poréwnaniu do roku poprzedniego i wynio-
sta 2147,8 mln zt. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. byta to kwota
1741,1 mln z}, tj. 0 5,7% nizsza w pordwnaniu do analogicznego okresu
2017 r. Nieprawidtowosci stwierdzane byty gtéwnie w podatku od towarow
i ustug. Efekty wspétpracy byty monitorowane co kwartat*>°,

156 Dz, U.UEL 268z 12.10.2010,s. 1, ze zm.
157 Dz.U.UE L 264z 15.10.2013, s. 1, ze zm.
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Przy czym w 2010 r. byty nieznacznie nizsze niz w 2009 r. W 2009 r. wyniosty 43,6 mln zi,
aw2010r. 43,2 mln zl

159 Dane o efektach obejmuja kwoty wynikajace z decyzji ostatecznych.

Wspétpraca z innymi
krajami cztonkowskimi
UE w zakresie zwalczania
oszustw w VAT
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na wniosek
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W ramach wymiany informacji o VAT w latach 2007-2018(I-IIL kw.), strona
polska skierowata do administracji podatkowych panstw cztonkowskich
62 125 wnioskéw o informacje, najwiecej do Niemiec, Czech, Stowacji
i Wielkiej Brytanii. Wnioski skierowane do tych panstw stanowity 57,5%
wszystkich wnioskow skierowanych w latach 2007-2018 (I-11I kw.).

Liczba zapytan kierowanych do administracji podatkowych panstw
cztonkowskich rosta do 2016 r., w ktérym przekazano 10-974 wnioskéw
o informacje. Liczba zapytan skierowanych w 2016 r. do zagranicznych
administracji podatkowych byta ponad osiem razy wyzsza niz w 2007 r.,
w ktérym strona polska skierowata 1315 wnioskéw oraz o 171,3% wyZsza
nizw 2012 r. (wéweczas skierowano 4045 wnioskow).

W okresie 2017-2018(I-11I kw.) liczba wnioskéw kierowanych do admi-
nistracji podatkowych panstw cztonkowskich UE obnizyta sie. W 2017 r.
skierowano 9146 wnioskow, czyli o 16,7% mniej niz w rekordowym 2016 .,
ale wiecej niz w latach 2014-2015, w ktérych skierowano odpowiednio
8153 oraz 8881. W okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r. administracja
skarbowa skierowata 4195 wnioskdw, tj. 0 38,9% mniej niZ w analogicz-
nym okresie roku poprzedniego. Najwiecej wnioskéw w latach 2017-2018
(I-IIT kw.) skierowano do Niemiec i Czech. Do panstw tych skierowano
38,6% wszystkich wnioskéw w 2017 r.1 39,4% w okresie styczen-wrzesien
2018 .

Polska otrzymata, wedtug stanu na 23 listopada 2018 r., odpowiedzi
na 98,6% wnioskéw skierowanych w latach 2007-2016 (wptyneto 48 122
odpowiedzi), a na 95,4% wnioskow skierowanych w 2017 r. (wptyneto
8727 odpowiedzi).

W ramach wymiany informacji o VAT w latach 2007-2018 (I-1II kw.) do Pol-
ski z innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wptyneto 28 390
wnioskéw o informacje, najwiecej z Niemiec, Czech, Stowacji i Lotwy. Wnio-
ski otrzymane z tych panstw stanowity 61,8% wszystkich wnioskow, ktore
wptynely w tym okresie.

W latach 2007-2011 liczba kierowanych do Polski wnioskéw wzrosta
z tysigca do ponad poéttora tysigca (w 2007 r. wptyneto 1031 wnioskéw
o informacje, a w latach 2010-2011 odpowiednio 1540 i 1517 wnioskéw).
Wyrazny wzrost liczby przekazywanych do polskiej administracji wnio-
skéw nastapit w latach 2012-2014 i wyniést rocznie odpowiednio 0,8 tys.
zapytan, 0,9 tys. zapytan oraz 0,6 tys. zapytan.

Najwiecej wnioskow administracje panstw cztonkowskich skierowaty
do administracji polskiej w latach 2014-2016, tj. odpowiednio 3860, 3508
oraz 3812 zapytan. Liczba wnioskéw otrzymanych w 2016 r. z innych
panstw cztonkowskich UE byta prawie czterokrotnie wyzsza niz w 2007 r.

W okresie 2017-2018(I-1Il.Lkw.) zmniejszyta sie liczba wnioskdw kie-
rowanych do administracji polskiej przez inne panstwa cztonkowskich.
W 2017 r. wptyneto 2996 wnioskdw, tj. o 21,4% mniej niz w 2016 r,,
a w okresie styczen-wrzesien 2018 r. wptyneto 2078 wnioskdéw, tj. 0 7,2%
mniej niz w analogicznym okresie roku poprzedniego.
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Na wnioski, ktére wptynety w latach 2007-2016 z innych panstw czton-
kowskich UE, strona polska udzielita, wedtug stanu na 23 listopada 2018 r,,
odpowiedzi w 98,8% spraw (wystano 23 030 odpowiedzi), a w 2017 r.
w 94,3% spraw (wystano 2.826 odpowiedzi).

W badanym okresie, w terminie do trzech miesiecy udzielono 19 190 odpo-
wiedzi (67,6%), w tym 5229 odpowiedzi przekazano w terminie skréconym
(do jednego miesigca). W latach 2009-2011 udziat odpowiedzi przekaza-
nych ponad trzy miesigce od otrzymania wniosku wynidst odpowiednio
14%, 13% oraz 16%. Wraz ze zwiekszong liczbg kierowanych do Polski
zapytan zwiekszyt sie udziat wnioskéw, na ktére odpowiedzi udzielono
po uptywie trzech miesiecy. W latach 2013-2017 udziat ten wzrést z 33%
w2013 r.do 41 % w 2016 r. oraz 39% w 2017 r. Wedtug analiz Ministerstwa
Finanséw najczestsza przyczyna niedotrzymania podstawowego terminu
odpowiedzi byto niezakonczenie czynnosci sprawdzajgcych, kontroli lub
postepowania podatkowego. Polska zawiadamiata panistwa o koniecznosci
przedtuzenia terminu odpowiedzi, w szczeg6lnosci w 2015 r. wystata 2814
takich zawiadomien, 3213 w 2016 1., 2088 w 2017 r. oraz 749 w okresie
styczen-wrzesien 2018 r.

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkéw wskazata, Ze w celu zapewnienia
wysokiej jakoSci oraz aktualno$ci wymienianych informacji monitorowane
sg terminy udzielania przez urzedy skarbowe odpowiedzi na wnioski
z zagranicy i przekazywane informacje w tym zakresie do poszczeg6lnych
izb administracji skarbowej, organizowane szkolenia, w ktérych prezento-
wane sa praktyczne aspekty wymiany informacji podatkowych.

NIK zgadza sie ze stanowiskiem Dyrektora Departamentu Poboru Podat-
kéw, Ze informacje przekazywane administracjom zagranicznym powinny
by¢ rzetelne oraz kompletne, zwraca jednak uwage, ze administracja polska
nalezata w latach 2014-2016'°° do grupy panstw o wysokim udziale odpo-
wiedzi udzielanych po uptywie podstawowego terminu biorgc pod uwage
$rednig dla krajow cztonkowskich UE, tj. w latach 2014-2016 Srednia
w UE wyniosta odpowiednio 39,9%, 37,3% oraz 33,4%, a dla Polski 36,9%,
38,2%, 40,9%. Bardzo wysoki lub wysoki udziat odpowiedzi udzielonych
po uptywie trzech miesiecy miaty w tym okresie takze:

= Grecja-w 2014 . 75,2%, w 2015 . 74,6% oraz 62,0% w 2016 r;;
= Wtochy - odpowiednio 62,8%, 66,2% oraz 62,9%;

= Portugalia - odpowiednio 45,8%, 47,0% oraz 64,4%;

= Stowacja - odpowiednio 80,6%, 68,0% oraz 56,6%;

= Wegry - odpowiednio 77,5%, 45,0% oraz 34,5%;

= Rumunia - odpowiednio 68,4%, 57,1% oraz 42,6%;

= Niemcy - odpowiednio 30,5%, 36,5% oraz 36,9%;

* Francja - odpowiednio 34,9%, 34,1% oraz 36,0%.

160 Ministerstwo Finanséw nie dysponowato do zakoniczenia czynno$ci kontrolnych danymi za lata

2017-2018.
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przekazywane
spontanicznie
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Problem sprawnego udzielania odpowiedzi wystepuje w wielu krajach
UE, chociaz szybko$¢ w otrzymywaniu informacji o rzetelnosci rozliczen
transakcji wewnatrzwspdélnotowych ma istotne znaczenie dla skutecznego
rozpoznawania i zwalczania oszustw podatkowych.

W drodze wymiany spontanicznej w latach 2007-2018(I-III kw.) admi-
nistracja polska przekazata 6613 wnioskéw do krajow cztonkowskich,
najwiecej do Niemiec, Wielkiej Brytanii, Holandii i Francji. Wnioski te nie
wymagajg odpowiedzi, poniewaz przekazuje sie je w celu wykorzystania
przez administracje panstwa, do ktérego sa kierowane. Wnioski przekazane
do wymienionych czterech panstw stanowity 57,3% wszystkich wnioskéw
przekazanych w tym okresie w drodze wymiany spontaniczne;j.

W latach 2007-2008 liczba wystanych wnioskéw spontanicznych wzrosta
z 461 do 532 wnioskdw, a nastepnie do 2011 r,, z roku na rok, zmniejszata
sie i wyniosta 420. W okresie 2012-2015 liczba wystanych wnioskéw
spontanicznych wzrosta. W latach 2012-2013 byto to 478 i 480 wnioskow,
aw latach 2014-2015 odpowiednio 625 i 641.

W roku 2017 strona polska przekazata 767 wnioskow, tj. 0 26,4% wiecej
niz w 2016 r. (607), a w okresie styczen-wrzesien 2018 r. 633 wnioski,
tj. 0 33,5% wiecej w poréwnaniu do analogicznego okresu roku poprzed-
niego. Wnioski przekazane do Niemiec, Wielkiej Brytanii, Holandii, i Francji
stanowity 58,5% wnioskow przekazanych w drodze wymiany spontanicz-
nejw 2017 r.1 59,4% w okresie styczen-wrzesien 2018 r.

Informacje spontaniczne dotyczyty najczesciej przypadkow, w ktorych pod-
mioty z krajow UE deklarowaty dostawy wewngatrzwspolnotowe, natomiast
odpowiednie podmioty z Polski nie zadeklarowaty lub zaprzeczaty nabyciu
towarow lub ustug. Informacje spontaniczne kierowane byty réwniez, gdy
wedtug danych polskich podatnikdw nabyli oni towary lub ustugi od pod-
miotéw z panstw cztonkowskich, co nie zostato odnotowane w Systemie
Wymiany Informacji o VAT (VIES).

W okresie 2007-I11 kw. 2018 strona polska w drodze tzw. wymiany spon-
tanicznej otrzymata w celu wykorzystania 6006 wnioskow, najwiecej
z Niemiec, Czech i Litwy. Wnioski z tych trzech panstw stanowity 73,6%
informacji otrzymanych w tym okresie. Wnioski dotyczyty analogicznych
kwestii jak oméwione wyzej wnioski przekazywane przez Polske innym
panstwom UE w drodze wymiany spontaniczne;j.

W latach 2007-2008 liczba otrzymanych wnioskéw spontanicznych wzro-
staz 312w 2007 r.do 434 w 2008 ., a w latach 2009-2010 zmniejszyta sie
i wyniosta odpowiednio 3541 301. W latach 2011-2015 liczba otrzymanych
w ciggu roku wnioskéw spontanicznych rosta (wyniosta odpowiednio 397,
464, 473,678, 758). Najwiekszy wzrost odnotowano w 2014 r., w ktérym
liczba otrzymanych wnioskéw byta o 43,3% wieksza niz roku poprzednim.
W 2016 r. strona polska otrzymata 747 wnioskdw, tj. o 1,5% mniej niz
w2015~

W 2017 r. Polska otrzymata w drodze wymiany spontanicznej 639 wnio-
skow, tj. 0 14,5% mniej niz w 2016 r.,, a w okresie styczen-wrzesien 2018
I. 449 wnioskow, tj. 0 4,7% mniej w poréwnaniu do analogicznego okresu



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

roku poprzedniego. Udzial wnioskéw spontanicznych otrzymanych z admi-
nistracji podatkowych Niemiec, Czech i Litwy wynosit 80,4% w 2017 .
i 83,7% w okresie styczen-wrzesien 2018 r.

W latach 2007-2018 Polska uczestniczyta w 60 kontrolach wielostron-
nych. Do 30 wrze$nia 2018 r. zakoniczonych zostato 41 kontroli, w wyniku
ktérych administracje podatkowe panstw cztonkowskich UE wymierzyty
zobowigzania podatkowe na kwote 1115,3 mln euro, w tym 395,4 mln euro
organy administracji skarbowej polskim podatnikom. Najwyzsze efekty
finansowe dla polskich podatnikéw ustalono w kontrolach zainicjowanych
przez Polske, a takze w nizej wymienionych kontrolach:

— kontroli przeprowadzonej w okresie od kwietnia 2014 r. do czerw-
ca 2016 r. zainicjowanej przez wloska administracje podatkowa
z udziatem Danii, Niemiec, Wegier, Litwy i Urzedu Kontroli Skarbowej
w Warszawie w zakresie handlu energia; nieprawidtowosci wyniosty
53,9 mln euro, w tym ustalone dla polskich podatnikéw 53,0 mln euro;

— kontroli przeprowadzonej w okresie od maja 2015 r. do sierpnia 2017 .
zainicjowanej przez rumunska administracje podatkowa z udziatem 12
panstw, w tym miedzy innymi Belgii, Butgarii, Cypru, Czech, Francji,
Wegier i polskich urzedow kontroli skarbowej w zakresie oszustwa
karuzelowego w handlu artykutami elektronicznymi i ustugami tele-
komunikacyjnymi; nieprawidtowosci wyniosty 67,6 mln euro, w tym
ustalone dla polskich podatnikéw 34,3 mln euro;

— kontroli przeprowadzonej w okresie od wrze$nia 2016 do lutego 2018 .
zainicjowanej przez finskg administracje podatkowa z udziatem Czech,
Wtoch, Holandii, Stowacji i polskich urzedéw kontroli skarbowych
w zakresie oszustwa karuzelowego w handlu artykutami elektronicz-
nymi nieprawidtowosci wyniosty 37,5 mln euro, w tym ustalone dla
polskich podatnikéw 26,6 mln euro.

Polska zainicjowata cztery kontrole, ktére dotyczyty obrotu telefonami
komérkowymi, ztomem, wyrobami stalowymi oraz branzy recyklingowe;j.
Wszystkie kontrole zainicjowane przez Polske zostaty zakonczone, a efekty
finansowe dla polskich podatnikéw wyniosty 254,0 mln euro (w 2011 r.
zakonczono jedng kontrole, a trzy w 2014 r.).

Inicjatorem kontroli wielostronnej prawidtowosci rozliczenia transakcji
wewnatrzwspolnotowych telefonami komoérkowymi byt Urzad Kontroli
Skarbowej w Gdansku. Oprdcz Polski w kontroli uczestniczyto siedem
panstw (Niemcy, Belgia, Czechy, Dania, Wegry, Stowacja, Holandia). Kon-
trola trwata od sierpnia 2008 r. do grudnia 2011 r. Kwota ustalen wynio-
sta 52,1 mln euro, w tym podatek do wptaty przez polskich podatnikéw
wynidst 44,3 mln euro. Postepowanie kontrolne ujawnito, ze towary byty
kilkakrotnie kupowane i sprzedawane przez te same osoby prawne, ktore
miaty na celu uzyskanie korzysci finansowych. Towary te nigdy nie trafity
do uzytkownika konicowego.

Kontrola prawidtowosci rozliczenia transakcji wewnatrzwspélnotowych
ztomem zostata zaproponowana przez polska i hiszpanska administracje
podatkowa. Inicjatorem ze strony Polski byt Urzad Kontroli Skarbowej
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w Katowicach. Oprécz Polski i Hiszpanii w kontroli uczestniczyto szesé
panstw (Niemcy, Czechy, Francja, Rumunia, Wegry, Wtochy). Kontrola
trwata od kwietnia 2011 r. do stycznia 2014 r. Kwota ustalen wyniosta
211,7 mln euro, w tym podatek do wptaty przez polskich podatnikow
wynidst 192,3 mln euro. Ujawniono oszustwa z udziatem znikajgcego
podatnika. Podczas dochodzen w sprawach karnych wykryto dowody pra-
nia pieniedzy i fatszerstwa.

Inicjatorem kontroli wielostronnej prawidtowoS$ci transakcji wewnatrzw-
spélnotowych w zakresie zwrotdw VAT w branzy recyklingowej byt Urzad
Kontroli Skarbowej w L.odzi. Oprécz Polski w kontroli uczestniczyty trzy
panstwa (Wegry, Rumunia i Stowacja), w ktérych miaty miejsce transakcje.
Kontrola trwata od kwietnia 2011 r. do kwietnia 2014 r. Kwota ustalen
wyniosta 1,4 mln euro, gtéwnie do wptaty przez polskich podatnikéw
(1,3 mln euro).

Inicjatorem kontroli wielostronnej wewnatrzwspo6lnotowych dostaw
do kontrahentéw UE wyrobéw stalowych, powszechnie uzywanych
w budownictwie, byt Urzad Kontroli Skarbowej w Krakowie. Oprécz Pol-
ski w kontroli uczestniczyto pie¢ panstw (Czechy, Cypr, Niemcy, Stowacja,
Rumunia). Kontrola trwata od sierpnia 2011 r. do marca 2014 r. Kwota
ustalen wyniosta 26,5 mln euro, w tym podatek do wptaty przez polskich
podatnikéw wynidst 16,1 mln euro. W trakcie kontroli ustalono, ze kon-
trolowane podmioty w réznych okresach deklarowaty fikcyjne dostawy
do firm zarejestrowanych na Cyprze, w Czechach, Niemczech, Rumunii i na
Stowacji i ubiegaty sie o nienalezny zwrot podatku VAT.

Administracja polska od 2011 r. czynnie uczestniczy w dwdch obszarach
roboczych sieci Eurofisc*®?, tj.:

— obszarze, w ktérym wymieniane sg sygnaly wczesnego ostrzegania
o zaobserwowanych zagrozeniach, nowych oszustwach w VAT (obser-
watorium VAT - monitorowanie trendéw w oszustwach VAT); wspot-
praca w ramach tego obszaru ukierunkowana jest na przekazywanie
informacji o nowych obszarach ryzyka, nowych schematach oszustw,
zmianach metod dziatania oszustéw oraz zmianach otoczenia bizneso-
wego i legislacyjnego, ktére maja wptyw na zwalczanie oszustw podat-
kowych; w ramach wspo6tpracy wymieniane sg najlepszych praktyki
w dziedzinie zwalczania oszustw podatkowych;

— obszarze, w ktorym wspotpraca ukierunkowana jest na analizowanie
i weryfikowanie otrzymywanych ostrzezen o podejrzanych transak-
cjach i podmiotach oraz wykrywanie podmiotéw, ktére powinny by¢
monitorowane przez Polske lub inne panstwa (w tym wykrywanie
oszustw typu ,znikajacy podatnik”).

W ramach wspoétpracy strona polska otrzymywata informacje od innych
krajéw o podejrzanych podmiotach polskich (i przekazywata informa-

161 7godnie z art. 34 rozporzadzenia Rady (UE) w sprawie wspétpracy administracyjnej oraz
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartos$ci dodanej panstwa cztonkowskie uczestnicza
w wybranych przez siebie dziedzinach roboczych Eurofisc, moga réwniez podja¢ decyzje
o zaprzestaniu swojego uczestnictwa.
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cje zwrotne) oraz wysytata ostrzezenia do innych panstw UE. W latach
2011-2018 administracja polska otrzymata 20,9 tys. sygnatéw (najwiecej
4,5 tys. w 2013 . oraz 4,0 tys. 2014 r.). W tym okresie wystata poprzez sie¢
Eurofic do innych krajéw 16,6 tys. ostrzezen (najwiecej w 2016 r. - 4,4 tys.).
Wyrazny spadek liczby przekazywanych sygnatéw nastapit w 2018 r,, ktoéry
zasadniczo wynikat z wprowadzonej od wrzesnia 2017 r. zasady jednokrot-
nego przesytania danych o parze dostawca-odbiorca, zamiast dotychcza-
sowej praktyki sygnalizowania kazdej transakcji. Ministerstwo Finansow
kierowato do podlegtych jednostek informacje o schematach oszustw
podatkowych, otrzymane od innych krajéw cztonkowskich UE polecajac
biezace monitorowanie nowych obszarow ryzyka.

W 2013 r. administracja polska rozpoczeta wspétprace w ramach kolejnego
obszaru roboczego sieci Eurofisc. Wspotpraca panstw cztonkowskich w tym
obszarze ukierunkowana jest na wykrywanie oszustw, polegajacych na uni-
kaniu ptacenia VAT od importu towaréw podlegajacych odprawie celnej,
przy zastosowaniu procedury 42 i 63. W dniu 26 stycznia 2013 r. Minister
Finanséw podjat decyzje o przystapieniu Polski do obszaru roboczego sieci
Eurofisc. W lutym 2013 r. zgtoszony zostat udzial w charakterze obserwa-
tora, a w pazdzierniku 2013 r. w pelnym zakresie. Administracja polska
zakonczyta przygotowania do wspdtpracy w ramach obszaru roboczego
sieci Eurofisc 2,5 roku od jego utworzenia. Dyrektor Departamentu Nadzoru
nad Kontrolami wyjasnit, Ze niezaleznie od tego czy i kiedy Polska przysta-
pitaby do wspotpracy w ramach tego obszaru roboczego i tak nie miataby
dostepu do zasadniczej cze$ci danych odnosnie transakcji z zastosowaniem
procedury 42. Wynika to z faktu, ze najwieksza cze$¢ dostaw do Polski
z uzyciem tej procedury pochodzi z Niemiec, a kraj ten nie zdecydowat sie
na uczestnictwo w obszarze roboczym. Czynnik ten miat istotny wptywa
na termin przystgpienia Polski do obszaru roboczego.

Administracja polska przygotowuje sie do wspo6tpracy w ramach nowego
obszaru, ktdrego uruchomienie zaplanowane jest w 2019 r. Nowy obszar
utworzony zostal na potrzeby funkcjonowania na poziomie catej UE
nowego narzedzia analitycznego, ktére ma bazowac na sieciowej analizie
transakgcji.

W latach 2014-2015 w strukturach organdw kontroli skarbowej utworzone
zostaly wyspecjalizowane centra kompetencyjne, ktore realizowaty zada-
nia o charakterze centralnym miedzy innymi dla obszaré6w tematycznych:
paliwa, wyroby stalowe, elektronika, ztom, obrét wewnatrzwspoélnotowy,
wirtualne biura. Na poczatku 2016 r. przeprowadzone zostaly zmiany
i cze$¢ centrow przestata funkcjonowac, a zakres dziatania niektérych
zostat zmieniony. Kontynuowaty dziatania centra zajmujace sie w szczego6l-
nos$ci obrotem wewnatrzwspélnotowym, elektronika, paliwami, przestato
funkcjonowac¢ centrum monitorujace obrét stalg. Informacja o utworze-
niu centréw kompetencyjnych przekazana zostata dyrektorom urzedéw
kontroli skarbowej pismem z 7 maja 2014 r,, a o zmianach w tym zakresie
pismem z 24 lutego 2016 r. Celem powierzenia funkcji centrum kompeten-
cyjnego byto zapewnienie zarzadzania ryzykiem oraz koordynacji dziatan
kontrolnych w obszarach uznanych za szczegdlnie narazone na negatywne
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oddziatywanie szarej strefy lub wobec zjawisk w znacznym stopniu nega-
tywnie oddziatujacych na dochody budzetu panstwa.

Do podstawowych zadan centréw kompetencyjnych nalezato miedzy
innymi monitorowanie wyznaczonych obszardéw, ustalanie rodzajéw nie-
prawidtowos$ci wystepujacych w analizowanej branzy, opracowywanie
metodologii ich wykrywania, typowanie podmiotéw do kontroli i koordy-
nowanie postepowan kontrolnych oraz przedstawianie propozycji zmian
legislacyjnych. Ministerstwo Finans6w monitorowato realizacje zadan
na podstawie kwartalnych sprawozdan o wynikach pracy centréw kompe-
tencyjnych oraz pétrocznych raportéw o analizowanym obszarze/branzy.

Wedtug raportu dotyczacego branzy elektronicznej, ze stycznia 2016 r. oraz
ze stycznia 2017 r,, urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity:

— w 2014 r. 157 postepowan kontrolnych, w ktérych ustalono nieprawi-
dtowosci na kwote 1435,1 min zi;

— w2015 r. 529 postepowan kontrolnych, w ktérych ustalono nieprawi-
dtowosci na kwote 5145,9 mln zt;

— w 2016 r. 519 postepowan kontrolnych, w ktérych ustalono nieprawi-
dtowosci na kwote 5393,0 mln zt.

Zgodnie z raportem dotyczacym monitorowania obszaru stali, ze stycznia
2016 1., urzedy kontroli skarbowej w latach 2012-2015 zakoniczyty 637
postepowan kontrolnych obejmujacych podmioty z tej branzy, w tym 201
w 2014 r. oraz 255 w 2015 r. Ustalenia w podatku od towaréw i ustug
w latach 2012-2015 wyniosty 2.389,2 mIn zt, w tym 917,3 mln zt w kon-
trolach zakonczonych w 2014 r. oraz 875,1 mln zt w 2015 r.

Zgodnie z raportem dotyczgcym monitorowania obszaru paliw, urzedy
kontroli skarbowej:

— w 2015 r. zakoniczyty 679 postepowan kontrolnych w tej branzy,
a ustalenia w podatku od towardéw i ustug wyniosty 5874,1 mln zi,
443,0 mln zt w podatku akcyzowym oraz 302,6 mln zt w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych;

— w I pétroczu 2016 r. zakonczyty 356 postepowan kontrolnych
w tej branzy, a ustalenia w podatku od towardéw i ustug wyniosty
3178,0 mln zt, 76,5 mln zt w podatku akcyzowym oraz 83,1 mln zt
w podatku dochodowym od oséb prawnych.

Niezaleznie od centrow kompetencyjnych funkcjonujacych w urzedach
kontroli skarbowej, w strukturze administracji podatkowej i celnej dziataty
takze osrodki realizujgce zadania ponadregionalne, w tym od 2009 r. o$ro-
dek monitorujacy aktywnos$¢ gospodarcza w sieci internetowej, od 2014 r.
osrodek realizujacy zadania w obszarze paliw, od 2015 r. Centrum Analiz
i Planowania Administracji Podatkowej prowadzace dziatania w zakresie
zarzgdzania ryzykiem zewnetrznym na poziomie strategicznym.

Koncepcja powotania Centrum Analiz i Planowania Administracji Podat-
kowej zostata przyjeta w maju 2014 r. aby zwiekszy¢ efektywnos¢ analiz
w ramach zarzadzania ryzykiem w administracji podatkowej. Wczes$niej
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proces analizy ryzyka odbywat sie w sposéb rozproszony i obcigzat gtéwnie
urzedy skarbowe, dlatego rozpoczeto uzupetnienie systemu o dokonywanie
czynno$ci analitycznych na poziomie centralnym w oparciu o dane pocho-
dzace z catej administracji podatkowej, jak i dane statystyczne odnoszace
sie do populacji podatnikéw, podmiotéw gospodarczych. Centrum Analiz
i Planowania Administracji Podatkowej (w strukturach Izby skarbowej
we Wroctawiu) opracowato dla administracji skarbowej Krajowe Plany
Dziatan na rok 2014, 2015 oraz 2016 oraz monitorowato ich wykonanie,
prowadzito centralny rejestr ryzyk, stworzyto nowe narzedzia informa-
tyczne wspomagajgce prace organéw podatkowych, w tym Karte Oceny
Ryzyka Rejestracji Podmiotéw (KORRP), WRO-SYSTEM, generowato raporty
automatyczne na plikach JPK_VAT oraz prowadzito ich obstuge na poziomie
centralnym. Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej funk-
cjonowato w ramach Krajowej Administracji Skarbowej do 31 lipca 2017 r.
jako Centrum Analiz i Planowania Administracji Skarbowej w Izbie Admi-
nistracji Skarbowej we Wroctawiu, a od 1 sierpnia 2017 r. zostato wiaczone
w struktury Ministerstwa Finansow.

Po wejsciu w zycie Krajowej Administracji Skarbowej, niektore osrodki
kontynuowaty dziatania w strukturach urzed6éw celno-skarbowych lub izb
administracji skarbowej (na przyktad osrodek monitorujgcy nieprawidto-
wosci na rynku paliw, aktywno$¢ gospodarcza w sieci internetowej) lub
zadania zostaty przeniesione do Ministerstwa Finanséw. Utworzone zostaty
takze nowe centra kompetencyjne, w tym od 1 wrzesnia 2018 r. Centrum
Kompetencyjne ,Cybercentrum” wspierajace komdrke Ministerstwa Finan-
séw wilasciwa do spraw zwalczania przestepczosci ekonomicznej. Zadaniem
Cybercentrum jest miedzy innymi analiza stanu zagrozenia przestepczoscia
w obszarze KAS z wykorzystaniem technologii informatycznych oraz spo-
rzadzanie i przekazywanie do Ministerstwa Finanséw analiz krajowych.

W organach kontroli skarbowej wdrozona zostata w 2014 r. platforma infor-
macyjna o podmiotach podejrzewanych o udziat w oszustwach w podatku
od towaro6w i ustug w handlu wewnatrzwspo6lnotowym - POLFISC. Narze-
dzie to stuzyto tworzeniu bazy podmiotéw podejrzewanych o dokonywa-
nie oszustw podatkowych, wytypowanych przez centrum kompetencyjne
w obszarze transakcji wewnatrzwspdélnotowych oraz przez poszczeg6lne
urzedy kontroli skarbowej. Zautomatyzowany proces zamieszczania
na platformie POLFISC informacji o podmiotach, w stosunku do ktérych
poszczegdlne urzedy kontroli skarbowej planuja wszczecie postepowan
kontrolnych (zaréwno ze swojej wtasciwosci miejscowej, jak i poza nia) stu-
zyto szybszemu podejmowaniu dziatan kontrolnych. Obowigzek wprowa-
dzania do bazy kazdego podmiotu, co do ktérego, urzad planuje wszczecie
postepowania poza wtasciwoscig miejscowa w zakresie podatku od towa-
row i ustug, przed wystgapieniem do Generalnego Inspektora Kontroli Skar-
bowej o wyznaczenie do takiej kontroli, znosito konieczno$¢ wystepowania
o zgode do wtasciwego miejscowo urzedu w formie pisemnej. Narzedzie
umozliwiato rowniez biezace monitorowanie przebiegu podstepowan kon-
trolnych oraz ich efektéw. Budowane przez POLFISC powigzania pomiedzy
kontrahentami podmiotéw dodanych do bazy umozliwiaty monitorowanie
zjawisk gospodarczych i trendéw w oszustwach. Narzedzie byto wykorzy-
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stywany do potowy 2017 roku i zastapione zostato modutem Zaintereso-
wania systemu Karta2. System Karta2 to podstawowy system w urzedach
celno-skarbowych przeznaczony do wymiany informacji na temat podmio-
tow wytypowanych do prowadzenia czynnosci kontrolnych, ewidencjono-
wania informacji z zakresu kontroli celno-skarbowych oraz postepowan
podatkowych. Dostep do przegladania informacji systemie Karta2 maja
réwniez uprawnieni pracownicy izb administracji skarbowych, urzedow
skarbowych oraz Ministerstwa Finanséw.

Ministerstwo Finanséw organizowato kampanie informacyjno-edukacyjne
majace na celu miedzy innymi ograniczenie nieprawidtowosci w rozliczaniu VAT.

Cyklicznie organizowana byta w latach 2004-2016 kampania ,Wez
paragon”, ktorej celem byto minimalizowanie negatywnych efektéw nie-
rzetelnego ewidencjonowania obrotéw na kasach rejestrujacych przez
przedsiebiorcow poprzez zabranie paragonu przy zakupie towaru lub
ustugi. Kampania odbywata sie w 2015 r. pod hastem ,Nie daj sie oszukaé
- Sprawdz paragon” i dotyczyta branzy gastronomicznej, aw 2016 r. pod
hastem ,WeZ paragon ze soba” dotyczyta niewydawania paragondéw fiskal-
nych na stacjach paliwowych lub niezabierania ich ze soba, kiedy kupujacy
je otrzymuja. We wczesniejszych latach Ministerstwo Finanséw prowadzito
kampanie pod hastem ,Nie badz jelen. WeZ paragon”.

Pod koniec czerwca 2018 r. Ministerstwo Finanséw zorganizowato kampa-
nie edukacyjng , Bezpieczna transakcja”, ktéra ma na celu podnie$¢ Swiado-
moS$¢ przedsiebiorcow na temat tego, jak chronic sie przed nieSwiadomym
wciggnieciem w ,karuzelowy wir”. Akcja zwraca tez uwage przedsiebiorcow
na role dochowania nalezytej staranno$ci w obrocie gospodarczym oraz
wyjasnia, czym jest mechanizm podzielonej ptatnosci - nowe narzedzie
uszczelniajace system podatkowy. W ramach kampanii uruchomiono
dedykowana jej strone internetowg — www.bezpiecznatransakcja.mf.gov.pl,
na ktérej zawarto kompendium wiedzy nt. mechanizméw wytudzania
VAT, z podkresleniem roli jaka moze petni¢ uczciwy przedsiebiorca, nie-
Swiadomy wciggniecia w karuzele. Na stronie zawarto takze informacje
dotyczace mechanizmu podzielonej ptatno$ci oraz okolicznosci, na ktére
przedsiebiorca powinien zwrdci¢ uwage przy zawieraniu transakcji, szcze-
gblnie po raz pierwszy z danym kontrahentem.

W pazdzierniku 2018 r. Ministerstwo Finanséw zainicjowato akcje informa-
cyjng ,STOP Szarej Strefie”. Akcje adresowang do podmiotéw, ktore celowo
unikaja stosowania przepiséw podatkowych. Przedsiebiorcy z trzech
branz szczegdlnie narazonych na wystepowanie szarej strefy (gastronomii,
budownictwa oraz mechaniki pojazdowej) otrzymali z urzedu skarbowego
prosbe o weryfikacje prawidtowos$ci swoich rozliczen podatkowych oraz
list Szefa KAS, ktéry zwraca uwage na rzetelne prowadzenie ewidencji
podatkowej i nienarazanie sie na konsekwencje dziatania niezgodnego
Z prawem.

Nowym rozwigzaniem wprowadzonym w 2014 r. byt list ostrzegawczy.
Minister Finanséw, w uzgodnieniu z Ministrem Gospodarki, na podstawie
wynikéw postepowan kontrolnych i dziatan analitycznych prowadzonych
przez stuzby skarbowe, jak réwniez w oparciu o sygnaty przekazywane
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przez organizacje zrzeszajace przedsiebiorcéw z okreslonej branzy, infor-
mowat o wykrytych naduzyciach w podatku VAT. W li$cie ostrzegawczym,
opisujacym najbardziej charakterystyczne znamiona oszustwa, zawarte
byto takze pouczenie o konieczno$ci dotoZzenia nalezytej starannos$ci przy
doborze dostawcy w celu unikniecia posadzenia o zamierzone uczestnicze-
nie w przestepstwie VAT. Listy ostrzegawcze byty publikowane na stronach
Ministerstwa Finanséw i Ministerstwa Gospodarki. Pierwszy tego typu
komunikat zostat opublikowany 25 sierpnia 2014 r. i dotyczyt zagrozenia
oszustwami w obrocie elektronika, kolejne, dotyczace oszustw w obrocie
paliwami - 14 listopada 2014 r. i oszustw w obrocie olejem rzepakowym
9 maja 2016 r. Na stronie Ministerstwa Finanséw zamieszczone zostaty
takze wyjasnienia i komunikaty: Informacja dla rolnikéw o negatywnych
konsekwencji zakupu paliwa od oszusta, Konsekwencje wystawiania pustych
faktur np. za paliwo, Ostrzezenie przed konsekwencjami wydawania tzw.
rachunku lub paragonu kelnerskiego zamiast paragonu fiskalnego.

W okresie od 1 pazdziernika 2015 do 31 marca 2017 r. Ministerstwo
Finanséw przeprowadzito dwie edycje Narodowej Loterii Paragonowe;j.
Gtownym celem loterii paragonowej byto ksztattowanie postaw obywa-
telskich i uswiadamianie konsumentom, Ze poprzez zadanie paragonu
wspieraja uczciwych przedsiebiorcéw i rowng konkurencje miedzy nimi,
a tym samym majg wptyw na ksztattowanie uczciwego obrotu gospodar-
czego i wieksze wptywy do budzetu. Loteria wsparta byta kampanig eduka-
cyjna w mediach. Badania opinii publicznej wykazaty, ze w 2014 r. jedynie
7% respondentéw przyznawato, Ze zawsze prosi o paragon przy zakupie
towaru w sytuacji, gdy go nie otrzymywato, podczas gdy dwa lata pdzniej,
w 2016 r. po ponad roku od uruchomienia kampanii, odsetek ten wzrost
do 34%, a w 2017 r. wzrést o kolejne 4 punkty procentowe (do 38%).
Podobne wyniki dotyczyty ustug - w 2014 r. jedynie 5% konsumentow
zawsze prosita o paragon w analogicznej sytuacji, dwa lata p6zniej wartos¢
ta zwiekszyla sie ponad szeSciokrotnie (do 31%), a w 2017 r. wyniosta 33%.
W loterii zarejestrowano tgcznie 137,8 miliona paragonéw. Loteria zostata
uwzgledniona wsrdd rekomendacji oraz podana jako przyktad dobrych
praktyk w drugim raporcie UN Global Compact*®? Przeciwdziatanie szarej
strefie, opublikowanym w grudniu 2016 r.

W okresie 2007-2018 r. Ministerstwo Finanséw przeprowadzito w urze-
dach skarbowych w obszarze podatku od towardw i ustug 42 kontrole,
w tym: w 2007 r. - trzy kontrole, w 2008 r. - cztery kontrole, w 2010 r.
- dziewie¢ kontroli, w 2013 r. - sze$¢ kontroli, w 2014 r. - trzy kontrole,
w 2017 r. - dziewie¢ kontroli i w 2018 r. - osiem kontroli. Ministerstwo
Finanséw po kontrolach przekazato do podlegtych jednostek wynik kon-
troli w latach 2007-2008, a w kolejnych latach wystgpienie pokontrolne
lub sprawozdanie z kontroli. Sprawozdania sporzadzato Ministerstwo
Finanséw w okresie od 2 grudnia 2011 r. do 31 marca 2015 r. na podstawie
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 24 listopada 2011 r. w sprawie

162 Inicjatywa Sekretarza Generalnego ONZ dotyczaca przyjecia i stosowania we wszystkich sferach
dziatalno$ci dziesieciu fundamentalnych zasad z zakresu praw cztowieka, standardéw pracy
i Srodowiska naturalnego, w tym przeciwdziatanie korupcji (program Przeciwdziatanie szarej
strefie).

Loteria paragonowa

Kontrole wewnetrzne
w jednostkach podlegtych
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kontroli w izbach i urzedach kontroli*®® w przypadku gdy nieprawidto-

woSci nie zostaty stwierdzone, lub zostaty usuniete przed zakonczeniem
kontroli. Od 1 kwietnia 2015 r. sprawozdania sporzadzano na podstawie
ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowe;j*®*
po kontrolach przeprowadzonych w trybie uproszczonym. Ministerstwo
Finanséw po przeprowadzonych kontrolach sformutowato ocene kontrolo-
wanej dziatalno$ci. Ministerstwo Finansow nie zakonczyto do korica 2018 r.

kontroli w dwdch urzedach skarbowych.

W 2010 r. przeprowadzono kontrole w pieciu urzedach skarbowych
w zakresie prawidtowosci poboru i zwrotu podatku VAT, egzekwowania
zalegtosci oraz opodatkowania transakcji wewnatrzwspolnotowych
w 2009 r., ktore wykazatly miedzy innymi nastepujace nieprawidtowosci:
nieterminowaq realizacje zadan, w szczeg6lnosci w zakresie zwrotow VAT,
wykreslania podmiotéw z rejestru podatnikéw VAT-UE, realizacji wnioskdw
SCAC pochodzacych od innych panstw cztonkowskich UE, nierzetelne
ewidencjonowanie danych w systemach informatycznych (VIES, Poltax,
Egapoltax), zaniechania w zakresie egzekwowania naleznosci, w tym brak
wystapien do wiasciwych organéw w celu ustalenia majatku zobowigza-
nych, opieszato$¢ w stosowaniu srodkéw egzekucyjnych oraz ponaglen.
Ministerstwo Finansoéw do skontrolowanych jednostek przekazato wysta-
pienia pokontrolne ze sformutowang ocena pozytywna z uchybieniami lub
nieprawidtowo$ciami, a naczelnicy urzedéw skarbowych pisemnie poin-
formowali 0 wykonaniu zalecen wskazanych w wystgpieniu pokontrolnym.

W 2013 r. Ministerstwo Finanséw przeprowadzito kontrole w trzech
urzedach skarbowych w zakresie prawidtowo$ci obstugi zgtoszen iden-
tyfikacyjnych/aktualizacyjnych wybranych podmiotéw za 2012 r., w kt6-
rych stwierdzito miedzy innymi nastepujace nieprawidtowosci: opieszate
wprowadzanie do systemu CRP KEP danych zawartych we wnioskach
CEIDG-1 o zawieszeniu, wznowieniu, rozpoczeciu oraz zakonczeniu dziatal-
nosci gospodarczej, niewysytanie lub opieszate wydawanie potwierdzenia
o zarejestrowaniu podatnikéw jako podatnikéw VAT czynnych lub zwolnio-
nych. Ministerstwo Finans6w do skontrolowanych jednostek przekazato
wystgpienia pokontrolne ze sformutowang ocena negatywna, a naczelnicy
urzedow skarbowych pisemnie poinformowali o wykonaniu zalecen wska-
zanych w wystgpieniu pokontrolnym.

Ministerstwo Finanséw w 2014 r, przeprowadzito réwniez kontrole
w zakresie sprawowania nadzoru nad prawidtowoscig obstugi zgtoszen
identyfikacyjnych i aktualizacyjnych za 2013 r. w trzech izbach skarbo-
wych, ktére wykazaty nieprawidtowosci polegajace miedzy innymi na nie-
wtasciwym nadzorze lub jego braku nad m.in. weryfikacja prawidtowosci
i kompletnos$ci danych wprowadzanych przez urzedy skarbowe do CRP KEP
z poprawnie ztozonych zgtoszen identyfikacyjnych aktualizujgcych oraz
terminowoscia ich obstugi i terminowoscig potwierdzania zarejestrowa-
nia podatnika oraz nadawania NIP. Ministerstwo Finanséw do skontrolo-
wanych jednostek przekazato wystapienia pokontrolne ze sformutowana

163 Dz.U.Nr 261, poz. 1559.
164 Dz. U. poz. 1092.
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oceng pozytywna pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci. Dyrektorzy
izb skarbowych poinformowali pisemnie o wykonaniu zalecen wskazanych
w wystapieniu pokontrolnym.

Kontrole przeprowadzone przez Ministerstwo Finanséw w 2017 r. w zakre-
sie prawidtowo$ci stosowania kaucji gwarancyjnej stanowigcej zabezpie-
czenie zaptaty podatku w zwigzku z dokonaniem dostaw towaréw wymie-
nionych w zatgczniku nr 13 do ustawy o podatku o podatku od towaréw
i ustug, za okres od 1 lipca 2015 do 31 grudnia 2016 r.,, w trzech urzedach
skarbowych wykazaty miedzy innymi nastepujgce nieprawidtowosci:
zwloke w przekazaniu kaucji gwarancyjnej wtasciwemu naczelnikowi
urzedu skarbowego, po zmianie wtasciwos$ci czym naruszono art. 105d
ust. 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug, nieterminowe i nierzetelne
sporzadzenie sprawozdania w zakresie kaucji gwarancyjnej, nieprzeprowa-
dzenie kontroli u podmiotéw, figurujacych w wykazie podmiotéw, ktérzy
ztozyli kaucje gwarancyjng, zwloke w wydaniu postanowienia o zaliczeniu
kaucji gwarancyjnej lub jej czesci na poczet zalegto$ci podatkowych, nie-
terminowe wprowadzanie danych do wykazu podmiotéw dokonujacych
dostawy towaréw, o ktdrych mowa w zatgcznik nr 13 do ustawy o podatku
od towardéw i ustug. Minister Rozwoju i Finanséw, do jednostek kontro-
lowanych przekazat wystapienie pokontrolne ze sformutowang oceng
pozytywng pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci (dwa urzedy) lub
pozytywna mimo stwierdzonych uchybien (jeden urzad).

Kontrole Ministerstwa Finanséw zasadnos$ci przedtuzania terminu
zwrotow podatku VAT wybranym podmiotom w pieciu urzedach skarbo-
wych, wykazaty zasadno$¢ przedtuzania terminéw zwrotu podatku VAT.
W kontroli stwierdzono natomiast przypadki (gdy zwrot byt nienalezny),
wydania decyzji o odmowie dokonania zwrotu bez okreslenia prawidto-
wej wysokosci zobowigzania podatkowego, kwoty zwrotu podatku lub
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do odliczenia w nastepnych
okresach rozliczeniowych, czy dokonania zwrotu r6znicy podatku lub
zaliczenia zwrotu podatku na poczet zalegtosci podatkowych. Minister
Finanséw przekazat do naczelnikéw urzedé6w skarbowych sprawozdania
pokontrolne, w ktoérych sformutowano ocene pozytywng z uchybieniami
lub w jednym przypadku ocene pozytywna z nieprawidtowos$ciami.

Ministerstwo Finans6w skontrolowato w 2018 r. przygotowanie pie-
ciu urzedéw skarbowych do obstugi plikow JPK_VAT sktadanych przez
mikroprzedsiebiorcoOw oraz sprawdzenia efektywnos$ci dziatan wobec
podatnikéw wytypowanych na podstawie JPK_VAT. Minister Finanséw
przekazat do jednostek kontrolowanych sprawozdania. Ocena jednostek
skontrolowanych miata charakter opisowy. Oceniono przygotowanie urze-
dow do obstugi plikéw JPK-VAT sktadanych przez mikroprzedsiebiorcow
na zadowalajacym poziomie. Kontrolerzy poinformowali Szefa KAS o wyni-
kach kontroli.

Pozostate kontrole Ministerstwa Finanséw w obszarze podatku od towa-
réw i ustug (18 kontroli) dotyczyty prawidtowoSci realizacji ustawowych
i statutowych zadan w zakresie wybranych zagadnien, prawidtowosci
podejmowanych dziatan wobec wybranych podmiotéow w zakresie wyeg-
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zekwowania naleznosci podatkowych, prawidtowosci prowadzonych poste-
powan kontrolnych i postepowan podatkowych, prawidtowosci dziatania
Biura Wymiany informacji w Koninie oraz sprawdzenia zasadno$ci zwrotu
podatku VAT wybranym podmiotom gospodarczym, prawidtowosci wyko-
rzystania, od lutego 2017 r. do dnia rozpoczecia kontroli, JPK_VAT w ramach
prowadzonych czynnoSci sprawdzajacych oraz prawidtowos$¢ korzystania
z aplikacji Wro-System wspomagajacej obstuge JPK_VAT, podejmowania
przez organy podatkowe czynnos$ci sprawdzajacych w zakresie zwrotow
VAT, podjetych dziatarh wobec wybranych podmiotéw w celu wyegzekwo-
wania nienaleznie dokonanego zwrotu podatku VAT. W kontrolach tych
stwierdzono miedzy innymi zwtoke we wszczeciu postepowan karnych
skarbowych, przewlekto$¢ i bezczynnosci prowadzonych postepowan
egzekucyjnych w stosunku do zobowigzanego, niezastosowanie §rodkow
egzekucyjnych przewidzianych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym
w celu wyegzekwowania zalegtosci, nieprawidtowe doreczenie decyzji
i postanowien, dokonanie zwrotu podatku VAT z naruszeniem ustawowego
terminu, niepeina weryfikacja podatku naliczonego w zakresie spetnienia
przez podatnika warunkéw wynikajacych z art. 87 ust. 6 ustawy o podatku
od towarow i ustug.

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przeprowadzit w latach
2007-2016 w urzedach kontroli skarbowej 49 kontroli wewnetrznych
w zakresie prawidtowosci realizacji ustawowych zadan w zakresie wybra-
nych zagadnien, ktére obejmowaty podatek od towaréw i ustug, w tym:
w 2007 r. - przeprowadzito dwie kontrole, w 2009 r. - dwie kontrole,
w 2010 r. - siedem, w 2011 r.- sze$¢, w 2012 r. - dziewie¢, w 2013 r. - pie¢,
w 2014 r. - siedem, w 2015 r. — sze$¢, w 2016 1. - pie¢. Kontrole wykazaty
nieprawidtowos$ci polegajace na braku opracowanych kryteriow typo-
wania podmiotéw do kontroli, niedostatecznej skutecznosci/trafnosci
w typowaniu podmiotéw do kontroli, niedostatecznej efektywnosci roz-
patrywania wnioskdw o kontrole dtugotrwatym prowadzeniu postepowan
kontrolnych, nieprzestrzeganiu przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa
i ustawy o kontroli skarbowej. Do skontrolowanych jednostek przekazano
wynik kontroli (2009-2010) lub wystapienia pokontrolne (2011-2016),
w ktérych sformutowano najczesciej ocene opisowa lub ocene pozytywna
z zastrzezeniami.

W okresie objetym kontrolg, w Ministerstwie Finanséw nie przeprowa-
dzono audytu wewnetrznego obejmujacego poboér podatku VAT, rozpozna-
wanie zagrozen dla gromadzenia dochodéw z VAT lub dziatan podejmowa-
nych w celu ograniczenia negatywnych zjawisk zagrazajgcych gromadzeniu
dochoddéw z podatku od towardéw i ustug. W wyniku przeprowadzanej
rokrocznie analizy ryzyka, nie zidentyfikowano istotnych ryzyk w obszarze
poboru podatku VAT.
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5.3. Realizacja przez izby skarbowe, nastepnie izby
administracji skarbowej zadan w zakresie poboru
podatku od towardéw i ustug, rozpoznawanie zagrozen
dla gromadzenia dochodéw z podatku VAT oraz
przeciwdzialanie uszczupleniom z tego tytutu

[zby prowadzity systematycznie dziatania majgce na celu rozpoznawanie
zagrozen dla gromadzenia dochoddw z podatku VAT. Wprowadzone zostaty
wymagane rozwigzania organizacyjne oraz realizowane procedury analizy
ryzyka okreslone przez Ministra Finanséw w kierowanych do jednostek
podlegtych zarzadzeniach i wytycznych, w tym Strategii zarzqdzania ryzy-
kiem zewnetrznym (do 2013 r.), nastepnie w Polityce zarzqdzania ryzykiem
zewnetrznym w administracji podatkowej. W latach 2017-2018 wykorzy-
stywane byty zasady analizy ryzyka okreslone w rekomendacjach Szafa
KAS w sprawie zasad prowadzenia dziatan przez jednostki KAS w obszarze
zapobiegania i zwalczania nieprawidtowosci podatkowych oraz w kierun-
kach dziatan kontrolnych KAS.

Izby monitorowaty i sprawozdawaty, wedtug zalecenn Ministerstwa Finan-
sow, realizacje zadan w zakresie zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Infor-
mowaty Ministra Finanséw o rozpoznanych zagrozeniach dla skutecznego
poboru podatku od towaréw i ustug oraz przedstawiaty propozycje rozwia-
zan, ktérych wprowadzenie mogtoby przyczynic sie do ograniczenia ryzyka
naruszenia prawa. Dziatania podleglych izbom jednostek organizacyjnych
zostaty ukierunkowane, zgodnie z wytycznymi Ministra Finans6w oraz
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej na przeciwdziatanie istotnym dla
gromadzenia dochod6ow zagrozeniom wystepujacym w zidentyfikowanych
obszarach ryzyka.

Proces analizy ryzyka byt wspomagany stopniowo poprzez wykorzystanie,
wprowadzonych przez Ministerstwo Finanséw, nowych narzedzi, miedzy
innymi umozliwiajgcych korzystanie: z hurtowni danych SPR od 2010 r.
(hurtownia zapewnita dostep do danych wszystkich US w zakresie
VAT), hurtowni danych WHTAX od 2005 r. (hurtownia zapewnita dostep
do danych wszystkich US m.in. w zakresie rachunkowosci podatkowej
i egzekucji podatkowej), z systemu VIES od 2004 r., z Bazy Podmiotéw
Szczegoblnych od 2010 r. (bazy zasilanej danymi przez US, w tym o pod-
miotach stanowigcych potencjalne zagrozenie dla systemu podatkowego).
Do najwazniejszych zmian jakoSciowych nalezy wprowadzenie w 2017 apli-
kacji WRO-SYSTEM. Jej moduty umozliwiajag w szczegdlnosci generowanie
danych z faktur wykazanych przez podatnikow w polikach JPK_VAT.

Przedstawiciele izb brali udziat w pracach zespotéw, tworzonych przez
Ministerstwo Finanséw, majacych na celu zbudowanie koncepcji, projek-
tow rozwiagzan naprawczych w zakresie VAT lub narzedzi wspierajacych
zadania organdéw podatkowych. Prowadzone dziatania przyczynity sie
do przygotowania $rodkoéw stuzacych ograniczeniu zidentyfikowanych
ryzyk, skuteczniejszej realizacji zadan organéw podatkowych. Na przyktad:

— pracownicy Izby w Gdansku i Katowicach uczestniczyli od 2013 r.
w pracach zespotu trenerow, ktory przygotowat i wdrozyt szkolenie

Rozpoznawanie zagrozen
dla gromadzenia
dochodéw z VAT,
podejmowane dziatania
w celu ich ograniczenia

Udziat w pracach
zespotéw majacych
przygotowac rozwiazania
naprawcze w obszarze
VAT
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z zakresu rejestracji podatnikow; zespét zidentyfikowat takze katalog
probleméw oraz zaproponowat sposéb ograniczenia procederu reje-
stracji podmiotéw, ktoérych zasadniczym celem byto fikcyjne prowa-
dzenie dziatalno$ci; dziatania te przyczynity sie do dodania z dniem
1 stycznia 2016 r. pkt 5 do art. 272 Ordynacji podatkowej, odnoszga-
cego sie do dokonywania czynnos$ci sprawdzajacych majacych na celu
weryfikacje danych i dokumentéw przedstawionych przez podatnikéw
dokonujacych rejestracji podatkowej; rozwigzania zaproponowane
przez zespol treneréw i prezentowane w trakcie szkolen (w szczegdl-
nosci w zakresie procedury przed rejestracyjnej i przy zmianie wtasci-
wosci miejscowej) znalazty zastosowanie w Procedurze postepowania
w sprawie prowadzenia rejestru podatkéw od towardéw i ustug opracowa-
nej przez Krajowg Administracje Skarbowa w styczniu 2017 r.;

— przedstawiciele Izby w Katowicach uczestniczyli od listopada 2017
r. do wrzes$nia 2018 r. w pracach zespotu do spraw wprowadzenia
mikroprzedsiebiorcow do wywiagzywania sie z obowiazku sktadania
JPK-VAT, w ramach ktérego identyfikowano i omawiano pojawiajace
sie problemy; przedstawiciele Izby brali takze udziat od czerwca 2018
r. w pracach zespotu majacego opracowac listy cech i wskaznikéw cha-
rakterystycznych dla schematow oszustw podatkowych, ktére beda
wykorzystane w procesie typowania podmiotéw do kontroli;

— przedstawiciel Izby w Poznaniu brat udziat w pracach grupy roboczej,
utworzonej w lipcu 2014 r., ktérej celem byto opracowanie metodolo-
gii kontroli podatkowych ze szczegélnym uwzglednieniem zagadnien
dotyczacych oszustw karuzelowych; efektem tych prac byto powstanie
podrecznika Metodologii kontroli podatkowych w wybranych branzach
podwyzszonego ryzyka; w grudniu 2015 r. pracownicy Izby w Pozna-
niu uczestniczyli w pracach zespotu do spraw zmian legislacyjnych
w zakresie podatku od towaréw i ustug, a od 1 wrzesnia do 31 paz-
dziernika 2016 r. w Izbie realizowany byt pilotaz wdrozenia Krajowej
Administracji Skarbowej w wojewddztwie wielkopolskim dotyczacy
miedzy innymi procesu typowania podmiotéw do kontroli, egzekuc;ji
administracyjnej oraz ryzyka rejestracji podmiotéw na potrzeby VAT;
do Ministerstwa Finanséw z prowadzonego pilotazu przekazywane
byty systematycznie raporty, a w raporcie koncowym wskazano dzia-
tania, ktérych wdrozenie powinno przyczynic sie do uszczelnienia VAT.

Izby informowaty  Dyrektorzy Izb informowali Ministerstwo Finanséw o zagrozeniach zwig-
o rozpoznanych  zanych z orzeczeniami sadéw administracyjnych prezentujgcych odmienna
zagrozeniach oraz |ipje orzecznicza niz przyjeta przez organy podatkowe. Przedstawiciele
zglaszaly propozycie 1,1 i czestniczyli w naradach i konferencjach poswieconych oméwieniu
sposobow ich . y ) J . P & y

ograniczenia zagadnien i probleméw z obszaru orzecznictwa, w tym podatku VAT.
Na przyktad pracownicy Izby w Poznaniu uczestniczyli w 11 spotkaniach,
w tym seminariach organizowanych od 1995 r. z inicjatywy dyrektoréw izb
skarbowych czterech wojewddztw: zachodniopomorskiego, pomorskiego,
wielkopolskiego i lubuskiego. Ich celem byto oméwienie ryzyk wystepu-
jacych w podstawowych obszarach dziatania urzedéw, doboru narzedzi
stuzacych zminimalizowaniu ryzyka, wypracowanie lub wymiana dobrych

praktyk w tym zakresie.
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Izby, w zwiazku ze zidentyfikowanymi zagrozeniami, zgtaszaty propozycje
zmian regulacji majace na celu uszczelnienie poboru VAT, poprawe skutecz-
nosci aparatu skarbowego, z ktorych czes$¢ byta uwzgledniana przy noweli-
zacjach przepisow prawa. Niektdre propozycje, ktére mogty przyczynic sie
do poprawy $ciggalnosci VAT nie zostaty uwzglednione lub przez dtuzszy
czas nie znalazty zastosowania. Na przyktad:

— Izba w Katowicach: (1) w obszarze obrotu paliwami zaproponowata
w 2007 r. wprowadzenie obowiazku dokonywania zaptaty nalezno-
$ci wynikajacych z faktur za posrednictwem rachunku bankowego;
propozycja nie zostata uwzgledniona, natomiast od 1 stycznia 2017 r.
obnizona zostata z 15 tys. euro do 15 tys. zt wartos¢ transakcji pomie-
dzy przedsiebiorcami, w ramach ktoérej ptatnos$¢ powinna by¢ doko-
nywana za pos$rednictwem rachunku ptatniczego; nastepnie Minister
Finanséw zaplanowat objecie obrotu paliwami obligatoryjna podzie-
long ptatnoscia; (2) w obszarze rejestracji zaproponowata w 2012 r.
dodanie w art. 96 ust. 9 ustawy o VAT przestanki wykreslenia z urzedu
podatnika z rejestru podatnikéw - jesli minety dwa lata od momentu
zawieszenia dziatalno$ci; zmiana w tym zakresie nastgpita od 1 stycz-
nia 2017 r., wykreslenie nastepuje jesli podatnik zawiesit wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej na okres co najmniej szeSciu miesiecy;

— Izba w Gdansku zaproponowata w 2007 r. oraz w 2008 r. zwiekszenie
wymagan w zakresie danych adresowych w dokumentach rejestracyj-
nych, zmiana w tym zakresie wprowadzona z dniem 15 marca 2018
r. polega na wprowadzeniu obowigzku sktadania do sadu rejestro-
wego informacji o adresie do doreczen cztonkdéw organéw lub oséb
uprawnionych do reprezentacji podmiotu i oséb powotujacych zarzad
(zmiana art. 19a ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym); (2) Izba
zaproponowata takze w 2010 r. oraz 2011 r. znaczne zwiekszenia sank-
cyjnosci prawa podatkowego w odniesieniu do podatnikéw umyslnie
zanizajacych podstawe opodatkowania lub zawyzajacych kwote zwro-
tu réznicy podatku; zmiany w tym zakresie wprowadzone z dniem
1 stycznia 2017 r. w ustawie o VAT polegaja w szczegdlnosci na dodaniu
przepiséw dotyczacych tzw. sankcji w VAT, zgodnie z ktérymi organ
podatkowy okresla podatnikowi dodatkowe zobowigzanie podatkowe
w VAT bedgce konsekwencjg wykrytych u podatnika nieprawidtowo-
$ci zwigzanych z zanizeniem zobowigzania podatkowego lub zawyze-
niem kwoty nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym; (3) objecie
mechanizmem odwrotnego obciazenia ustug budowlanych oraz wpro-
wadzenie obowigzku wykreslania podatnika z rejestru podatnikéw
VAT UE na okres zawieszenia dziatalno$ci gospodarczej, propozycje
z 2010 r. uwzgledniono w ustawie o VAT z dniem 1 stycznia 2017 .

W ramach utworzonych w strukturach izb lub podlegtych jednostek
centrow kompetencyjnych, prowadzone byty analizy ryzyka o znaczeniu
ponadregionalnym. Od 1 marca 2017 r. w strukturze Izby Administracji
Skarbowej w Katowicach funkcjonowat - Dziat Strategiczne Centrum
Analiz, a w strukturze podlegtej jednostki - Slagskiego Urzedu Celno-
-Skarbowego w Katowicach - centrum kompetencyjne Dziat ds. Wyrobéw
Energetycznych. W latach 2012-2017 (do lutego) komorki te dziataty

W izbach dziataty centra
kompetencyjne

0 zZnaczeniu
ponadregionalnym
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Realizacja zadan i celow
w zakresie VAT

oraz przeciwdziatania
uszczupleniom tego
podatku
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w strukturze Izby Celnej w Katowicach. Dziat Strategiczne Centrum Ana-
liz zajmowat sie przeprowadzaniem analiz obrotu towarami tekstylnymi
i obuwiem, wskazujac jednocze$nie podmioty w najwiekszym stopniu
odpowiedzialne za niski poziom deklarowanych wartosci celnych towarow
tekstylnych i obuwia (zanizanie warto$ci celnej ma bezposredni wptyw
na wysokos$¢ pobieranego podatku VAT, poniewaz zadeklarowana warto$¢
celna powiekszona o nalezne cto stanowi podstawe naliczenia podatku
VAT). Natomiast Dziat ds. Wyrobow Energetycznych zajmowat sie sporza-
dzaniem analiz w zakresie wyrob6w energetycznych i stanu zagrozenia
przestepczo$cig w tym obszarze. Ministerstwo Finanséw byto informowane
o zagrozeniach dla gromadzenia dochod6w i skutecznego poboru podatku
VAT poprzez przekazywanie réznego rodzaju analiz, w tym dotyczacych:
zapiséw systemu monitorowania przewozu towaréw (SENT) pod katem
wystgpienia nieprawidtowos$ci obrocie olejem deklarowanym jako olej
opatowy; importu i naby¢ wewnatrzwspo6lnotowych benzyn, benzyn spe-
cjalnych, benzyn lakierniczych, oleju napedowego; przemieszczania wyro-
boéw energetycznych nabywanych wewnatrzwspdlnotowo w procedurze
zawieszenia poboru akcyzy - przesytki o statusie ,anulowane”; podmio-
tow obracajacych olejem roslinnym, ktore nie sktadaty plikow JPK_VAT;
podmiotéw obracajacych glikolem, ktdre nie sktadaty plikow JPK_VAT;
podmiotéw obracajacych olejem smarowym; podmiotéw mogacych doko-
nywa¢ komponowania benzyn. W analizach tych wskazywano obszary
nieprawidtowosci o charakterze strategicznym (stwierdzajac, ktore z nich
nalezy podda¢ monitorowaniu) i kierunki przemieszczen towaroéw, jak
roéwniez konkretne podmioty, osoby i miejsca, podejrzane o udziat w oszu-
stwach VAT (ktoére nalezy objac¢ kontrolg). Od 1 marca 2017 r. w ramach IAS
w Gdansku dziataly dwa centra o znaczeniu ponadregionalnym (realizujace
zadania centralne na rzecz izb administracji skarbowej, urzedéw skarbo-
wych i urzedéw celno-skarbowych), tj. ds. Ujawniania i Opodatkowania
Nieujawnionych Zrédet Przychodéw oraz centrum RTG. Do zadan Dziatu
Centrum RTG nalezat miedzy innymi nadzdr i koordynacja nad wykonywa-
niem kontroli z wykorzystaniem urzadzen skanujacych.

W okresie objetym kontrolg dyrektorzy czterech kontrolowanych izb admi-
nistracji skarbowej, wcze$niej dyrektorzy izb skarbowych, realizowali zada-
nia i cele w zakresie poboru podatku od towaréw i ustug i przeciwdziatania
uszczupleniom wedtug wytycznych i zarzadzen Szefa KAS oraz Ministra
Finanséw. Systematycznie monitorowali, analizowali i sprawozdawali
do Ministerstwa Finansow poziom realizacji zaktadanych wartosci mier-
nikéw. Jednostkom podlegtym nie byty wyznaczane inne niz przekazane
przez Ministerstwo Finansow cele dotyczacych poboru podatku VAT oraz
przeciwdziatania jego uszczupleniom. Na biezgco informowali jednostki
podlegte o celach, zadaniach i miernikach stopnia ich realizacji, okreslonych
odpowiednio przez Ministra Finanséw, a nastepnie Szefa KAS. Wiekszos¢
ustalonych dla IS/IAS wraz z podlegtymi jednostkami warto$ci miernikow
realizacji wptywdéw podatkowych zostata w badanym okresie osiggnieta.
Jednak podstawowego celu w postaci zapewnienia wptywéw do budzetu
panstwa nie osiggneta:
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— Izba Skarbowa w Gdansku w 2008 r., 2012 r.i 2014 r.;
— Izba Skarbowa w Warszawie w 2007 r. oraz w latach 2012-2014;
— Izba Skarbowa w Katowicach w 2007 r. oraz w latach 2014-2016.

Przyczyna byt miedzy innymi wzrost kwot zalegtosci trudno $ciggalnych
i nieSciggalnych, zwtaszcza z tytutu zobowiazan przypisanych na podstawie
decyzji dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej oraz naczelnikow urze-
dow skarbowych wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towaroéw i ustug, wzrost liczby zobowigzanych nieposiadajacych sktadni-
kéw majatkowych podlegajgcych egzekucji, a takze wzrost kwoty zwrotow
podatku, w tym wynikajacy ze wzrostu dostaw oraz swiadczenia ustug poza
terytorium Kkraju.

Dochody z podatku od towaréw i ustug zaewidencjonowane w podlegtych
kontrolowanym Izbom urzedach skarbowych wyniosty 104,4 mld zt
w 2017 r. oraz 83,3 mld zt za okres od stycznia do wrzesnia 2018 r., co sta-
nowito odpowiednio 67% dochod6éw ogétem z VAT wykonanych w tych
okresach. Dochody zrealizowane w 2017 r. byty 0 65% wyzsze nizw 2012 r.
oraz 0 107% wyzsze niz w 2007 r. Dochody w catym 2018 r. wyniosty
116,8 mld zt.

Kwota naleznosci pozostatych do zaptaty w VAT zaewidencjonowana
w podlegltych badanym izbom urzedach skarbowych wyniosta 53,3 mld zt
na koniec 2017 r. i byta prawie pieciokrotnie wyzsza niz na koniec 2012 r.
oraz prawie dziesieciokrotnie wyzsza niz na koniec 2007 r. Wedtug stanu
na koniec wrzes$nia 2018 r. nalezno$ci pozostate do zaptaty wyniosty
58,2 mld zt. W kwocie nalezno$ci pozostatych do zaptaty 94% stanowity
na koniec 2017 r. oraz koniec wrze$nia 2018 r. zalegtosci. Podobnie byto
na koniec 2007 r.i 2012 r,, gdy udziat ten wyni6st odpowiednio 96% i 95%.
Organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe wymierzaty w decyzjach
pokontrolnych wysokie kwoty podatkéw. Jednak naleznosci te pozostawaty
w przewazajacej czesci nieSciaggalne.

Na wzrost kwoty naleznoSci pozostatych do zaptaty z VAT istotny wptyw
miaty nalezno$ci wynikajace z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towardéw i ustug po kontrolach podatkowych, skar-
bowych oraz celno-skarbowych. Udziat tych naleznosci w nalezno$ciach
og6tem wzrdst z 13,5% na koniec 212 r. do 57,6% na koniec 2017 .,
a na koniec wrzesnia 2018 r. wyniost 56,6%. Stan naleznoSsci z tytutu
podatku wymierzonego na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towa-
réw i ustug wyniést 30,7 mld zt na koniec 2017 r. i byt 25-krotnie wyzszy
niz na koniec 2012 r. Naleznosci te na koniec wrzesnia 2018 r. wyniosty
32,9 mld zt. Sciggalnoéé naleznosci z tytutu podatku wymierzonego na pod-
stawie art. 108 ustawy o VAT byta bardzo niska. W okresie od stycznia
2012 r. do wrzesnia 2018 r. wyegzekwowano 0,5 mld zt. Podatek wymie-
rzany byt podmiotom, ktére na etapie kontroli przewaznie nie prowadzity
dziatalno$ci, a kontakt z nimi byt utrudniony lub nie byto z nimi kontaktu.
W rezultacie wymierzone kwoty podatku udato sie odzyskaé¢ w nieznacznej
czesci.

Naleznosci pozostate
do zaptaty z tytutu VAT
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Na koniec 2017 r. stan nalezno$ci pozostatych do zaptaty z VAT z wytacze-
niem naleznos$ci wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towaréw i ustug przez dyrektoréw urzeddw kontroli
skarbowej, naczelnikéw urzedéw celno-skarbowych i naczelnikéw urze-
dow skarbowych wynioést 22,6 mld zt i w poréwnaniu do stanu na koniec
2012 r. byt 0 190% wyzszy (o 14,8 mld z1). W tym okresie dochody z VAT
wzrosty o 65%. Stan naleznos$ci pozostatych do zaptaty z VAT z wytacze-
niem naleznos$ci wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towaréw i ustug na koniec wrzes$nie 2018 r. wyniost
25,3 mld zt.

W badanym okresie liczba kontroli podatkowych rozliczen VAT stopniowo
zmniejszata sie. W 2017 r. przeprowadzono 7,7 tys. kontroli, tj. ponad
cztery razy mniej kontroli niz w 2012 r. oraz sze$¢ razy mniej niz w 2007 r.
W okresie od stycznia do wrze$nia 2018 r. przeprowadzono 4,2 tys. kon-
troli. Obnizenie sie liczby przeprowadzonych kontroli byto spowodowane
miedzy innymi zwiekszeniem realizacji zadan w ramach czynno$ci spraw-
dzajacych, ktére sa mniej ucigzliwe dla kontrolowanych oraz koncentracja
na zwalczaniu oszustw podatkowych stanowigcych istotne zagrozenie,
bardziej skomplikowanych oraz czasochtonnych.

Przy zmniejszajacej sie liczbie kontroli rozliczen VAT, udziat kontroli, w kt4-
rych stwierdzono nieprawidtowosci wzrost z 42,9% w 2007 r. do 51,8%
w2012, 77,6% w 2017 r. oraz 83,9% w okresie od stycznia do wrze$nia
2018 .

Przy zmniejszajacej sie liczbie kontroli, zwiekszata sie kwota stwierdzonych
w ich wyniku nieprawidtowosci. W 2017 r. stwierdzono nieprawidtowosci
na kwote 3204,5 mln z1, podczas gdy w 2007 r. na kwote 326,5 mln zt,
a870,1 mln zt w 2012 r. W okresie od stycznia do grudnia 2018 r. niepra-
widtowos$ci ujawniono na kwote 3303,8 mln zt.

Wzrost udziatu kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci oraz
wzrost kwoty ustalen $wiadczy o koncentracji organéw podatkowych
na kontroli podmiotéw o wysokim ryzyku wystgpienia nieprawidtowo-
$ci. Byt on w szczegdblnosci wynikiem prowadzenia w latach 2013-2018
kontroli obejmujacych karuzele podatkowe i ujawnienia znacznej liczby
fikcyjnych faktur. W kontrolach podatkowych zakoniczonych w 2015 r.
ujawniono fikcyjne faktury na kwote 10,1 mld zt (brutto), w kontrolach
zakonczonych w 2016 r. na kwote 16,9 mld zt, 10,0 mld zt w 2017 r,,aw
kontrolach zakonczonych w pierwszych trzech kwartatach 2018 r. na kwote
14,6 mld zt. Wzrost kwoty, na ktérg bylty wystawione fikcyjne faktury ujaw-
nione w kontrolach zakonczonych w 2018 r. byt spowodowany miedzy
innymi konczeniem dtugotrwatych kontroli zainicjowanych w latach wcze-
$niejszych, a takze wykorzystywaniem do analizy i kontroli plikow JPK_VAT.

Zwiekszata sie kwota nieprawidtowosci stwierdzona w wyniku czynnosci
sprawdzajacych. W 2017 r. wyniosta ona 288,4 mln zt oraz 436,8 mln zt
w pierwszych trzech kwartatach 2018 r., podczas gdy w 2007 r. byto
to 15,4 mln zt,a w 2012 r. 76,7 mln zt. Przyczyna wzrostu kwot nieprawi-
dtowosci stwierdzonych w wyniku przeprowadzonych czynno$ci spraw-
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dzajacych byto miedzy innymi wprowadzenie obowigzku sktadania plikdw
JPK_VAT.

W latach 2012-2018 (I-1II kw.) kwoty wyegzekwowane stanowity niecate
3% kwot wymierzonych w tym okresie w postepowaniach podatkowych
oraz wynikajacych z korekt deklaracji dokonanych przez podatnikéw.

W ramach sprawowanego nadzoru nad urzedami skarbowymi IS/IAS
przeprowadzaty systematycznie kontrole wewnetrzne oraz dokonywaty
weryfikacji wykonania zalecen pokontrolnych. Realizacja zadan w zakresie
poboru podatku od towaréw i ustug lub przeciwdziatania uszczupleniom
w tym podatku, byta przedmiotem 633 kontroli spo$réd 3139 przeprowa-
dzonych w latach 2007-2018 (do 30 wrzes$nia), z tego:

— 128 kontroli sposréd 957 ogdétem przeprowadzita Izba Skarbowa,
nastepnie Izba Administracji Skarbowej w Gdansku;

— 294 kontrole sposréd 911 ogdétem przeprowadzita Izba Skarbowa,
nastepnie Izba Administracji Skarbowej w Katowicach;

— 113 kontroli sposr6d 508 kontroli przeprowadzita Izba Skarbowa,
nastepnie Izba Administracji Skarbowej w Poznaniu;

— 98 kontroli sposrod 763 kontroli ogdtem przeprowadzita Izba Skarbo-
wa, nastepnie Izba Administracji Skarbowej w Warszawie.

Jedna na trzy przeprowadzone kontrole dotyczace VAT zakonczyta sie
ocena pozytywna. Stwierdzone w pozostatych kontrolach nieprawidtowosci
polegaty miedzy innymi na:

niewykreslaniu podatnikéw z rejestru podatnikéw VAT czynnych lub
podatnikéw VAT-UE mimo istniejacych przestanek do ich wykres$lenia
lub wykreslaniu ich z opdzZnieniem;

— nieprowadzeniu monitoringu ciggtosci sktadania deklaracji VAT;

— nieegzekwowaniu obowigzku ztozenia przez podatnikéw zalegtych
deklaracji podatkowych VAT;

— nierzetelnym wprowadzaniu danych do systemu POTAX;
— niemonitorowaniu podatnikow, ktorzy ztozyli kaucje gwarancyjna;

— niedokonywaniu weryfikacji danych o podatniku przed wszczynaniem
kontroli podatkowych;

— nierzetelnej analizie materialéw dowodowych zgromadzonych w kon-
troli podatkowej;

— niewszczynaniu postepowania podatkowego w przypadku braku
korekty deklaracji po kontroli podatkowej badz gdy korekta obejmo-
wata czesc ustalen kontroli;

— niewyja$nianiu réznic miedzy danymi w JPK_VAT a deklaracji VAT.

Monitorowanie realizacji zalecen pokontrolnych odbywato sie na podstawie
przesytanych przez naczelnikéw US sprawozdan z ich wykonania, informa-
cji o rezultatach wdrozonych zalecen, kontroli sprawdzajgcych wykonanie
zalecen lub analiz najczesciej wystepujacych nieprawidtowosci.

Kontrole wewnetrzne
w urzedach skarbowych
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Tematyka poboru podatku od towaréw i ustug i przeciwdziatania uszczu-
pleniom tego podatku byta przedmiotem kilku zadan audytowych.

W IS w Gdansku tematyka poboru podatku od towaréw i ustug i przeciw-
dziatania uszczupleniom tego podatku byta przedmiotem dwoch zadan
audytowych. W 2008 r. audyt obejmowat badanie procesu typowania
podmiotéow do kontroli w urzedach skarbowych, a w 2009 r. badanie pro-
cesu weryfikacji zasadnos$ci zwrotéw podatku od towaréw i ustug. Gtéwne
zalecenia dotyczyly wprowadzenia zmian w procedurach wewnetrznych,
zostaly zrealizowane.

W IS w Katowicach tematyka poboru podatku od towaréw i ustug i prze-
ciwdziatania uszczupleniom tego podatku byta przedmiotem dwoch zadan
audytowych. W 2007 r. audyt obejmowat zasadnos¢ i terminowo$¢ zwrotow
podatku od towardw i ustug w wyspecjalizowanym urzedzie skarbowym.
Gtéwne zalecenia z przeprowadzonego audytu dotyczyty wprowadzenia
zmian w procedurach wewnetrznych oraz wzmocnienia nadzoru nad
przestrzeganiem zasad kontroli wewnetrznej. W wyniku drugiego zadania
audytowego, przeprowadzonego w 2015 r., oceniono pozytywnie kontrole
zarzadcza w obszarze prowadzenia rejestru podatnikow i ptatnikéw w urze-
dach skarbowych.

W IAS w Poznaniu przeprowadzono w 2018 r. zadanie (czynno$¢ doradcza)
dotyczace wykorzystania w IAS oraz podlegtych jednostkach JPK_VAT. Zale-
cenia obejmowaty miedzy innymi nadawania uprawnien do WRO-SYSTEM,
powotywania koordynatoréw merytorycznych dla poszczegdlnych zagad-
nien, zapewnienia bezpieczenstwa danych.

W IS/IAS w Warszawie tematyke poboru podatku od towaréw i ustug objeto
audytem wewnetrznym w 2014 r. oraz w 2017 r. W wyniku zrealizowanego
w 2014 r. zadania postepowania podatkowe w drugiej instancji w zakresie
podatku VAT wydano zalecenia dotyczace miedzy innymi wypracowania
efektywniejszych sposobéw wspétpracy komoérek organizacyjnych IS oraz
podjecia dziatan w celu wcze$niejszego przeprowadzania postepowan
podatkowych przez organy pierwszej instancji. W wyniku przeprowadzo-
nego 2017 r. zadania obstuga ksiegowa wptat i zwrotow w podatku VAT
w IAS i w trzech urzedach skarbowych wydano rekomendacje dotyczace
miedzy innymi rozliczen wptat podatku VAT, zwrotéw podatku VAT oraz
procedur nadzoru. Realizacja zalecen byta monitorowana.



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Czy Minister Finansow rzetelnie i skutecznie sprawowat nadzér nad proce- Cel gléwny kontroli
sem poboru podatku od towaréw i ustug i przeciwdziatania uszczupleniom
w tym zakresie w latach 2007-2018?

Kontrola objeto pie¢ jednostek, w tym Ministerstwo Finanséw oraz cztery Zakres podmiotowy
izby administracji skarbowej. Dobor izb administracji skarbowej byt konse-

kwencja wytypowania wojewddztw, sposrod tych, w ktérych zrealizowano

najwyzsze kwoty dochodéw z podatku od towaréw i ustug w skali kraju.

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1. ustawy z dnia 23 grud-  Kryteria kontroli
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*®® z uwzglednieniem kryteriow

okreslonych w art. 5 ust. 1 ustawy, tj.: legalnosci, rzetelnosci, celowosci

i gospodarnosci.

Kontrolg objeto okres od 1 stycznia 2007 r. do 30 wrze$nia 2018 r. Okres objety kontrola

Kontrole przeprowadzono od 10 wrze$nia 2018 r. do 14 marca 2019 r. Okres w jakim
realizowana byta
kontrola

W ramach przygotowania przedkontrolnego uzyskano informacje od Mini- Dziatania na podstawie
stra Finanséw, Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Warszawie, 2rt- 29 ustawy o NIK
Prezesa Narodowego Banku Polskiego oraz Prezesa Gtéwnego Urzedu

Statystycznego (u Prezesa GUS zasiegano takze informacji uzupetniajacych

w trakcie kontroli). Informacje od Prezesa GUS oraz Prezesa NBP dotyczyty

gtownie sytuacji makroekonomicznej. Informacje od Ministra Finansow

oraz od Dyrektora Izby Administracji Skarbowej dotyczyty miedzy innymi

zarzadzen i wytycznych w zakresie VAT, sprawozdan z realizacji dziatan,

danych o ksztattowaniu sie dochodéw, wptywow oraz zwrotéow z VAT,

dokumentéw, w ktérych okreslone zostaty podstawowe cele, zadania stuzb

skarbowych, planowane i osiagniete mierniki stopnia ich realizacji.

Wyniki kontroli przedstawiono w pieciu wystapieniach pokontrolnych. Zastrzezenia ztozone
Trzy zastrzezenia do wystgpienia ztozyl Minister Finanséw, z ktorych dwa do wystapienia
uwzgledniono w catoéci. Pozostali kierownicy jednostek kontrolowanych —Pokentrolnego

. . . . lizacji
% 1 k l h oraz stan real ]|
nie zgtosili zastrzezen do wystapien pokontrolnyc whioskéw pokontrolnych

Do Ministra Finanséw skierowano dwa wnioski pokontrolne. Z informacji
o sposobie wykonania wnioskéw pokontrolnych wynika, Ze sg w trakcie
realizacji.

Minister Finanséw odnoszac sie do przedstawionych przez Najwyzsza Izbe
Kontroli wnioskéw pokontrolnych poinformowat, ze Ministerstwo Finanséw
konsekwentnie kontynuuje prace w zakresie przygotowania oraz wykorzy-
stania nowoczesnych narzedzi informatycznych do analizy obszardw ryzyka
i podejmowania dziatan systemowych lub typowania podmiotéw do kontroli
dla usprawnienia oraz przyspieszenia reakcji stuzb podlegtych Szefowi Kra-
Jjowej Administracji Skarbowej na rozpoznane zagrozenia.

W dniu 1 maja 2019 r. uruchomiony zostat Centralny Rejestr Kas - system
teleinformatyczny wprowadzony ustawq z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie

165 Dz.U.z 2019 r. poz. 489.
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ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach*®®,

pozwalajqgcy na gromadzenie danych o sprzedaZy detalicznej ewidencjono-
wanej przy zastosowaniu nowego rodzaju kas rejestrujgcych tzw. kas online.
Kasy te przesytajq dane w czasie rzeczywistym do repozytorium danych pro-
wadzonego przez Szefa KAS. Dane te bedq wykorzystane do analizy ryzyka
uszczuplenn w poborze podatku VAT i przy typowaniu podmiotdéw do kontroli.

W celu wsparcia realizacji zadan na poziomie lokalnym zostaty wyspecy-
fikowane przez Ministerstwo Finanséw raporty JPK_STIR, ktére aktualnie
stanowiq dodatkowo zaséb informacji do generowanych raportéw JPK_VAT
oraz w analityce pogtebionej, co pozwala na skuteczniejsze i efektywniej-
sze weryfikowanie przez organy KAS poprawnosci rozliczen podatkowych.
Informacje te bedq miedzy innymi wspomagaty proces typowania podmio-
tow do czynnosci oraz usprawniaty przebieg dziatan jednostek KAS, w tym
czynnosci sprawdzajqcych i kontroli podatkowej. W zwigzku z ww. rapor-
tami pod koniec 2018 r. rozbudowano WRO-SYSTEM o modut STIR, gdzie
cyklicznie udostepniane sq informacje o rachunkach bankowych podatnikéw,
na potrzeby podniesienia efektywnosci egzekucji administracyjnej — raport
identyfikujqcy rachunki bankowe podatnikéw z zalegtosciami podatkowymi
(...) do obszaru kompetencji KAS dostosowywany jest System ZISAR, od 2015
r. wykorzystywany w Stuzbie Celnej. Jest to system informatyczny dedyko-
wany wsparciu procesu zarzqdzania ryzykiem. (...) Ministerstwo Finansow
realizuje ponadto projekt pod nazwq ,Zwiekszenie potencjatu analitycznego
i efektywnosci typowania do kontroli podatkowych oraz innych dziatan
weryfikacyjnych KAS poprzez zbudowanie SILNIKA ANALIZ” (projekt SAN)
(...) Prace projektowe nadal trwajq. W zakresie ,modelu analitycznego dot.
oszustw karuzelowych VAT” tworzony jest wykaz podmiotéw podejrzewanych
o udziat w karuzelach VAT (...)

Z dniem 1 lipca 2018 r. weszta w zycie ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r.
wprowadzajgca mechanizm podzielonej ptatnosci. Liczba transakcji doko-
nanych z wykorzystaniem tego mechanizmu stale ro$nie. Obecnie trwaja
prace legislacyjne nad projektem ustawy, ktérego celem jest wprowadzenie
obowigzku stosowania mechanizmu podzielonej ptatnosci w niektérych
sektorach gospodarki.

W Planie Kontroli jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrowi lub przez
niego nadzorowanych na rok 2019, zaplanowano przeprowadzenie szesciu

kontroli w jednostkach organizacyjnych KAS w zakresie*®’:

— wykorzystanie przez organ podatkowy informacji pozyskiwanych z JPK_VAT,

— zagadnienia rejestracyjne, ze szczegdlnym uwzglednieniem procedur pro-
wadzenia rejestru podatnikéw VAT.

Do pozostatych kierownikéw jednostek kontrolowanych nie skierowano
wnioskdw w wystgpieniach pokontrolnych.

166 Dz.U. poz. 675.

167 Wybér obszaréw do kontroli w 2019 r. zostal dokonany przed sformutowaniem zalecen
pokontrolnych NIK.
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Jednostka
organizacyjna NIK

przeprowadzajaca
kontrole

Nazwa jednostki
kontrolowanej

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Teresa Czerwinska,
Mateusz MorawiecKki,
1 Ministerstwo Pawel Szatamacha,
’ Finanséw Mateusz Szczurek,
Jan Vincent-Rostowski,
Zyta Gilowska
Robert Antoszkiewicz,
Departament Budzetu Pawet Cybulski, Hanna
i Finanséw Mazurkiewicz,
M Macigzek
Izba Administracji arta ac1z.azt.e ! )
. Matgorzata Kabata-Zbik, Grazyna
2. Skarbowej .
w Warszawie Adaszkiewicz,
Tomasz Sokolnicki,
Jan Borkowski,
Jacek Kulicki,
Pawet Cybulski
Tomasz Staboszowski
Izba Administracji ’
Delegatura NIK Zba ACMInIS .racp Mirostaw Kowalski,
3. . Skarbowej i
w Gdansku , Wactaw Knapik,
w Gdansku
Marta Sowa
Mariusz Gojny,
Izba Administracji Tati Pawlik,
Delegatura NIK zba Adminis .I‘aC]l atiana a.w i
4, . Skarbowej Teresa Zejma,
w Katowicach .
w Katowicach Matgorzata Moskal,
Teresa Zejma
Agnieszka Szymankiewicz,
Adam Barciszewski
Izba Administracji ’
Delegatura NIK #ba Adminis .racu Przemysta Bzdok,
5. . Skarbowej .
w Poznaniu w Poznaniu Bernard Trzebniak,
Maciej Mtodzikowski,
Ryszard Btaszyk

Woykaz jednostek
kontrolowanych
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-

-ekonomicznych

Dochody z podatku od towaréw i ustug sg gtownym Zrédtem dochodoéw

budzetu panstwa. Stanowity $rednio:

— 47,7% dochodéw podatkowych®® budzetu panistwa w latach 2007-2017,

a50,1% w 2018 r;

— 42,5% dochodéw budzetu panstwa w latach 2010*¢°-2017, a 46,1%

w 2018 .

Infografika nr 18
Liczba podatnikéw VAT czynnych, w tym podatnikéw VAT UE

= podatnicy VAT czynni, = w tym podatnicy VAT UE,
stan na koniec roku stan na koniec roku
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Liczba zarejestrowanych w urzedach skarbowych podatnikéw VAT czyn-
nych wzrosta z 1447,5 tys. na koniec 2007 r. do 1632,4 tys. na koniec
2018 r., w tym liczba podatnikéw VAT UE odpowiednio z 349,2 tys.

do 911,7 tys.

Podatek od towaréw i ustug jest podatkiem posrednim. Ekonomiczny ciezar
opodatkowania tym podatkiem spoczywa na konsumencie wytwarzanych
przez podatnika towaréw lub Swiadczonych ustug, na ktérego podatnik

przerzuca ciezar opodatkowania.

Podstawowg cechg podatku od towardow i ustug jest jego neutralnos¢. Nie
powinien by¢ ciezarem dla podatnikéw, ktérzy nabywaja towary i ustugi

168 W analizowanym okresie wprowadzony zostat od 18 kwietnia 2012 r. podatek od wydobycia
niektérych kopalin (ktérego udziat w dochodach podatkowych nie przekraczat wlatach 2012-2017
-1%),ao0d 1lutego 2016 r. podatek od niektérych instytucji finansowych (ktérego udziat w dochodach

podatkowych wyniést w latach 2016-2017 odpowiednio 0,5% oraz 1,4%).

169 7Ze wzgledu na wydzielenie od 2010 r. budzetu srodkéw europejskich wielko$é dochodéw budzetu
panstwaw latach 2006-2009 jest nieporéwnywalna z wielko$cia tych dochodéw wlatach 2010-2017.

Dochody z VAT
stanowia gtéwne zZrédto
dochodéw podatkowych
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System podatku VAT
podlega harmonizacji
w ramach UE

KE zmierza do
gruntownej zmiany
systemu opodatkowania
handlu transgranicznego
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nie w celu konsumpcji, lecz w celu dalszej odprzedazy, przerobu, wyko-
rzystania na potrzeby dziatalnosci gospodarczej. Podatek ten powinien
by¢ neutralny dla przedsiebiorcéw, a obcigza¢ konsumentéw. Podatek
od towarow i ustug jest jednocze$nie podatkiem wielofazowym, naliczanym
w kazdej fazie obrotu. Neutralno$¢ podatku jest zapewniona poprzez prawo
do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu débr stuzacych dziatalno-
$ci gospodarcze;j.

System podatku VAT w UE podlega harmonizacji, co oznacza, iz panstwa
cztonkowskie zobowigzane sg do przestrzegania zgodnosci krajowych
przepiso6w w zakresie podatku VAT z regulacjami wynikajacymi z prawa
unijnego, w szczegdlnosci z przepisami dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od war-
toSci dodane;j.

W Polsce, jak i w innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, obser-
wuje sie zjawisko wykorzystywania mechanizméw konstrukcji podatku
VAT do uzyskiwania niezgodnych z prawem korzysci. Dotyczy to przede
wszystkim uszczuplania nalezno$ci budzetu panstwa przez wytudzanie nie-
naleznego zwrotu tego podatku lub nieodprowadzanie naleznosci podatko-
wych z tytutu VAT. Brak kontroli granicznych utatwia pozorowanie dostaw
wewnatrzwspodlnotowych. Obowigzujaca w Polsce w takiej dostawie stawka
0% powoduje powstanie réznicy pomiedzy podatkiem naliczonym i nalez-
nym, co pozwala na zadanie zwrotu VAT lub obniZenie podatku naleznego
do budzetu panstwa. Szczegdlnie grozna forma oszustw dotyczacych VAT
sg oszustwa karuzelowe. Naduzycia w VAT zaplanowane s3 czesto w skom-
plikowany sposéb - obejmuja kilka panstw oraz uczestniczy w nich wiele
firm.

Wedtug opublikowanych w listopadzie 2016 r. przez Komisje Europejska
szacunkow?’®, w panistwach cztonkowskich UE w 2015 r. z powodu oszustw
i innych uchybien w poborze podatku VAT poniesiono straty w wysokosci
152 mld euro. Wedtug wczesniejszych szacunkéw same oszustwa trans-
graniczne spowodowaty straty w wysokosci 50 mld euro. Komisja Euro-
pejska wskazata takze, ze obecny system opodatkowania handlu miedzy
panstwami cztonkowskimi nadal opiera sie na ‘przepisach przejsciowych’.
W 1967 r. podjeto zobowiqzanie do ustanowienia docelowego systemu VAT,
ktéry funkcjonowatby w obrebie 6wczesnej Wspdlnoty Europejskiej w taki
sam sposob, jakby miato to miejsce w jednym parnstwie. Koniecznos¢ znie-
sienia granic fiskalnych miedzy paristwami cztonkowskimi do korica 1992 r.
sprawita, ze niezbedne byto ponowne rozwazenie sposobu opodatkowania
handlu towarami we Wspdlnocie Europejskiej. Celem byto opodatkowanie
towaréw w parnstwie pochodzenia, tak aby te same warunki, ktére majq
zastosowanie do handlu krajowego, mialy zastosowanie réwniez do handlu
wewngqgtrzwspdlnotowego i w petni odzwierciedlaty koncepcje prawdziwego
rynku wewnetrznego. Poniewaz nie byto odpowiednich warunkéw politycz-
nych i technicznych do wprowadzenia takiego systemu, przyjeto przepisy
przejsciowe dotyczqce VAT. Przepisy te, jesli chodzi o transakcje dotyczqce

170 Komunikat KE W kierunku jednolitego unijnego obszaru VAT - czas na decyzje, COM(2017) 706
final.
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towaréw zawierane miedzy przedsiebiorstwami (B2B), dzielq transgraniczny
przeptyw towaréw na dwa rézne rodzaje transakcji: dostawe zwolniong
w panstwie cztonkowskim wyjscia towardéw i wewnqtrzwspdlnotowe naby-
cie opodatkowane w paristwie cztonkowskim przeznaczenia. Przepisy te byty
uwazane za przejsciowe i nie sq pozbawione wad, poniewaz umozliwienie
zakupu towaréw bez VAT zwieksza mozliwos¢ oszustwa, wewnetrzna ztozo-
nosc¢ systemu nie sprzyja natomiast handlowi transgranicznemu.

Komisja Europejska sformutowata propozycje gruntownej reformy dyrek-
tywy VAT. Zmiany maja dotyczy¢ przede wszystkim rozliczen handlu
miedzy krajami UE. Proponowana reforma VAT ma utatwic tez stworzenie
bardziej solidnego systemu, ktory bedzie prostszy do stosowania dla przed-
siebiorcow*”?,

Przewidywana jest zmiana potowy artykutéw zawartych w dyrektywie VAT
(komunikat prasowy KE z 25 maja 2018 r.).

Instytucje prawne zastosowane w Polsce umozliwiajace zwalczanie nad-
uzy¢ w rozliczaniu podatku od towaréw i ustug:

a) odpowiedzialnos$¢ solidarna

Z dniem 1 pazdziernika 2013 r. wprowadzono szczeg6lne zasady odpo-
wiedzialno$ci solidarnej polegajace na odpowiedzialnos$ci nabywcy
za zobowigzania podatkowe zbywcy. Zgodnie z art. 105 a ust. 1. i 2 ustawy
podatnik, na rzecz ktérego dokonano dostawy towardéw, o ktérych mowa
w zatgczniku nr 13 do ustawy ( towary wrazliwe ), odpowiada solidarnie
wraz z podmiotem dokonujacym tej dostawy za jego zalegtosci podatkowe
w czesSci podatku proporcjonalnie przypadajacej na dostawe dokonang
na rzecz tego podatnika, jezeli: warto$¢ towarow, o ktérych mowa w zatacz-
niku nr 13 do ustawy, nabywanych od jednego podmiotu dokonujacego
ich dostawy, bez kwoty podatku przekroczyta w danym miesigcu kwote
50 000 z1, oraz w momencie dokonania dostawy towaréw, o ktorych mowa
w zatgczniku nr 13 do ustawy, podatnik wiedziat lub miat uzasadnione
podstawy do tego, aby przypuszczac, ze cata kwota podatku przypadajaca
na dokonang na jego rzecz dostawe tych towaréw lub jej cze$¢ nie zosta-
nie wptacona na rachunek urzedu skarbowego oraz gdy podatnik miat
uzasadnione podstawy do tego, aby przypuszcza¢, ze cata kwota podatku
przypadajgca na dokonanag na jego rzecz dostawe towardw lub jej cze$¢ nie
zostanie wptacona na rachunek urzedu skarbowego, tj. jezeli okolicznos$ci
towarzyszace tej dostawie towaréw lub warunki, na jakich zostata ona
dokonana, odbiegaty od okolicznosci lub warunkéw zwykle wystepuja-
cych w obrocie tymi towarami, w szczeg6lnoSci jezeli cena za dostarczone
podatnikowi towary byta bez uzasadnienia ekonomicznego nizsza od ich
wartosci rynkowe;.

Zakres stosowania odpowiedzialnos$ci solidarnej zostat rozszerzony
z dniem 1 lipca 2015 r. ustawg z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy

171 Parlament Europejski z zadowoleniem przyjat propozycje KE wprowadzenia prostego,
sprawiedliwego i mniej podatnego na oszustwa ostatecznego systemu VAT (rezolucja z dnia
24 listopada 2016 r. W kierunku ostatecznego systemu VAT i zwalczania oszustw zwiqgzanych z VAT
(2016/2033(IND)).

Instytucje prawne
umozliwiajace zwalczanie
naduzy¢ w VAT
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o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy - Prawo zaméwien publicz-
nych'’? poprzez objecie ta regulacjg nabywcéw niektérych metali szlachet-
nych (srebro i platyna w postaci pétproduktu) oraz czesci bizuterii i wyro-
béw jubilerskich, przy jednoczesnym wytaczeniu niektérych towaréw
z kategorii ztota, w zwigzku z objeciem ich mechanizmem odwréconego
obciagzenia.

b) mechanizm odwrdéconego obcigzenia

Mechanizm odwrd6conego obcigzenia, wprowadzony zostat do polskiego
systemu podatkowego z dniem 1 kwietnia 2011 r.*”® Ustawg z dnia
9 czerwca 2011 r. w 2011 r. doprecyzowano katalog odpaddw przetwa-
rzalnych objetych mechanizmem odwrotnego obcigzenia.

Na podstawie ustawy z dnia 26 lipca 2013 1., z dniem 1 paZdziernika 2013 .
kolejna grupa wyrobow ze stali, a ponadto okre$lone wyroby z miedzi oraz
dodatkowe towary z grupy tzw. ztomu i niektdre inne odpady zostaty objete
tym mechanizmem.

0d 1 lipca 2015 r. zakres stosowania mechanizmu obejmuje telefony
komdérkowe, w tym smartfony, komputery przenosne, takie jak tablety,
notebooki, laptopy oraz konsole do gier wideo, towary z kategorii ztota,
nieobrobione plastycznie metale niezelazne (takie jak aluminium, otéw,
cynk, cyna i nikiel) oraz kolejne towary z kategorii stali. W dniu 1 stycz-
nia 2017 r. mechanizmem odwré6conego obcigzenia objeto miedzy innymi
procesory oraz niektdre transakcje majace za przedmiot §wiadczenie ustug
budowlanych.

c) dodatkowe zobowiqzanie podatkowe

Ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug *”*z dniem 1 grudnia 2008 r. usunieto przepisy dotyczace dodat-
kowego zobowigzania podatkowego (tzw. sankcja w podatku od towaréow
i ustug).

Ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektorych innych ustaw z dniem 1 stycznia 2017 r. przywré-
cono przepisy dotyczace stosowania dodatkowego zobowigzania podatko-
wego w podatku od towaréw i ustug.

Zgodnie z art. 112b. ust. 1. ustawy w razie stwierdzenia, ze podatnik: w zto-
zonej deklaracji podatkowej wykazat: kwote zobowiazania podatkowego
nizszg od kwoty naleznej, kwote zwrotu réznicy podatku lub kwote zwrotu
podatku naliczonego wyzsza od kwoty naleznej, kwote réznicy podatku
do obnizenia kwoty podatku naleznego za nastepne okresy rozliczeniowe
wyzsza od kwoty naleznej, kwote zwrotu réznicy podatku, kwote zwrotu
podatku naliczonego lub kwote réznicy podatku do obnizenia kwoty
podatku naleznego za nastepne okresy rozliczeniowe, zamiast wykazania

Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy
- Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. poz. 605),

Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy -
Prawo o miarach (Dz. U. Nr 64, poz. 332).

7% Dz.U. Nr 209, poz. 1320.
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kwoty zobowigzania podatkowego podlegajacej wptacie do urzedu skar-
bowego, nie ztozyt deklaracji podatkowej oraz nie wptacit kwoty zobowia-
zania podatkowego - naczelnik urzedu skarbowego lub naczelnik urzedu
celno-skarbowego okresla odpowiednio wysokos¢ tych kwot w prawidto-
wej wysokosci oraz ustala dodatkowe zobowigzanie podatkowe w wysoko-
$ci odpowiadajacej 30% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego albo
kwoty zawyzenia zwrotu réznicy podatku, zwrotu podatku naliczonego
lub réznicy podatku do obnizenia podatku naleznego za nastepne okresy
rozliczeniowe.

W zakresie, w jakim odpowiednio zanizona kwota zobowiazania podatko-
wego, zawyzona kwota zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku nali-
czonego, zawyzona kwota réznicy podatku do obnizenia kwoty podatku
naleznego za nastepne okresy rozliczeniowe, lub wykazanie kwoty zwrotu
réznicy podatku lub kwoty zwrotu podatku naliczonego, lub kwoty réznicy
podatku do obnizenia za nastepne okresy rozliczeniowe, w miejsce wykaza-
nia kwoty zobowigzania podatkowego podlegajacego wptacie na rachunek
urzedu skarbowego, wynikaja w catosci lub w czesci z obnizenia kwoty
podatku naleznego o kwoty podatku naliczonego wynikajace z faktur, ktdre:
zostaly wystawione przez podmiot nieistniejacy, stwierdzaja czynno$ci,
ktére nie zostaty dokonane - w czesci dotyczacej tych czynnosci, podaja
kwoty niezgodne z rzeczywistos$cig - w czesSci dotyczacej tych pozycji, dla
ktérych podane zostaty kwoty niezgodne z rzeczywistoScia, potwierdzaja
czynnosci, do ktérych majg zastosowanie przepisy art. 58 i 83 Kodeksu
cywilnego - w czesci dotyczacej tych czynnosci - wysokos$¢ dodatkowego
zobowigzania podatkowego w cze$ci dotyczacej podatku naliczonego wyni-
kajacego z powyzszych faktur wynosi 100% .

d) Klauzula naduzycia prawa w podatku od towarow i ustug

Z dniem 15 lipca 2016 r. ustawg z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy
- Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw wprowadzone
zostato przepisy dotyczace klauzuli naduzycia prawa w podatku od towa-
réw i ustug. Zgodnie z art. 5 ust. 4 i 5 ustawy w przypadku wystapienia
naduzycia prawa dokonane czynnos$ci wywotuja jedynie takie skutki
podatkowe, jakie miatyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji,
ktéra istniataby w braku czynnos$ci stanowigcych naduzycie prawa. Przez
naduzycie prawa rozumie sie dokonanie czynno$ci, w ramach transakgcji,
ktéra pomimo spelnienia warunkéw formalnych ustanowionych w przepi-
sach ustawy, miata zasadniczo na celu osiaggniecie korzysci podatkowych,
ktérych przyznanie bytoby sprzeczne z celem, ktéremu stuza te przepisy.

W Ordynacji podatkowej dodany zostat art. 14b § 5b, na mocy ktdérego nie
wydaje sie interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementdw stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego, co do ktérych istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej z zastoso-
waniem art. 119a Ordynacji podatkowej lub stanowi¢ naduzycie prawa,
o ktérym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy o podatku VAT. Organ uprawniony
do wydania interpretacji indywidualnej zwraca sie do ministra wtasciwego
do spraw finanséw publicznych o opinie w tym zakresie.
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Do uszczelnienia systemu poboru podatku od towardéw i ustug przyczynity
sie rowniez zmiany wprowadzone:

ustawgq z dnia 7 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz niektérych innych ustaw?’®, tzw. pakiet paliwowy wpro-
wadzony 1 sierpnia 2016 r;

ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towa-
row i ustug oraz niektérych innych ustaw, tzw. pakiet uszczelniajgcy
(zmiany w wiekszosSci obowigzujg od 1 stycznia 2017 r.); ustawa ta
przywrdcono min. sankcje podatkowe za nierzetelne rozliczenie podat-
ku oraz zlikwidowano mozliwo$¢ stosowania rozliczen kwartalnych
dla podatnikéw innych niz mali podatnicy; w ten sposéb uchylono
rozwigzania prawne dotyczgce zniesienia sankcji podatkowych oraz
mozliwos$ci stosowania kwartalnych rozliczen podmiotom inni niz mali
podatnicy wprowadzone ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug;

ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego
przewozu towarow, tzw. pakiet przewozowy wprowadzony 18 kwiet-
nia 2017 r.; a ustawa z dnia 10 maja 2018 r. 0 zmianie ustawy o systemie
monitorowania drogowego przewozu towardéw, do systemu monitoro-
wania przewozu towaréw wiaczono przewozy Koleja;

ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustaw w celu przeciw-
dziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbo-
wych'”® wprowadzono system teleinformatyczny izby rozliczeniowej
(STIR);

ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw'’” wprowadzono regulacje prawne umoz-
liwiajagce zwalczanie zjawiska wytudzenia podatku VAT przy uzyciu
instrumentéw prawnokarnych;

ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podat-
kowa oraz niektérych innych ustaw wprowadzono przepisy ustana-
wiajace obowigzek przesytania przez podatnika, na Zadanie organu
podatkowego, czesci lub catosci ksiag podatkowych;

ustawg z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podat-
kowa oraz niektorych innych ustaw, wprowadzony zostat obowigzek
przekazywania, bez wezwania organu podatkowego, za pomoca $rod-
kow komunikacji elektronicznej, informacji o prowadzonej ewidencji
na potrzeby podatku VAT, w postaci jednolitego pliku kontrolnego
za okresy miesieczne, w terminie do 25. dnia miesigca (ewidencja zaku-
puisprzedazy VAT - JPK_VAT).

175 Dz.U. poz. 1052.
176 Dz.U. poz. 2491.
177 Dz.U. poz. 244.
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Ponadto dobrowolna podzielona ptatnos¢ (split payment) wprowadzita,
z dniem 1 lipca 2018 r. ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o podatku od towardw i ustug. Zmiany w zakresie wprowadzenia obowigz-
kowych rozwigzan prawnych w tym obszarze zaplanowano na 2019 r.

Wyniki ankiety, skierowanej w 2018 r. do cztonkéw Grupy Roboczej ds. VAT
dziatajgcej w ramach Komitetu Kontaktowego Naczelnych Organéw Kontroli
UE, dotyczqcej doswiadczenia krajéw Unii Europejskiej w zwalczaniu oszustw
w podatku VAT w ostatniej dekadzie (w latach 2008-2017).

W ramach przygotowan do spotkania plenarnego Grupy Roboczej ds.
VAT, Naczelnych Organéw Kontroli UE, odbywajacego sie w Warszawie
we wrzesniu 2018, NIK wystosowat do cztonkéw grupy ankiete dotyczaca
doswiadczenia krajow Unii Europejskiej w zwalczaniu oszustw w podatku

VAT. Odpowiedzi na ponizsze pytania udzielito 16 panstw'”%:

1) Jakie najwazniejsze ryzyka (3-5) dotyczace wytudzen VAT zidentyfiko-
wano w waszym kraju?

Wiekszos$¢ respondentéw w odpowiedzi na to pytanie wskazywata na oszu-
stwa karuzelowe. W wiekszos$ci krajéow obserwuje sie wystepowanie zja-
wiska typu ,znikajacy podatnik” oraz wykorzystywanie wirtualnych biur
w procesie rejestracji fikcyjnych przedsiebiorcow.

Kolejnym powaznym problemem poruszonym przez respondentéw byto
wystepowanie faktur dokumentujacych fikcyjne transakcje. Niektére odpo-
wiedzi wskazaty na oszustwa w handlu produktami naftowymi. Niektdre
kraje wskazaty niski odsetek podatku VAT odzyskanego po przeprowadzo-
nych audytach i nieskuteczno$¢ systemu zapobiegania oszustwom VAT.

Przyktady:

Estonia wskazata na mozliwo$¢ zanizania obrotéw w przypadkach, w kt6-
rych wystepuja ptatnosci gotéwkowe.

Niemcy wyrazity obawy dotyczace handlu elektronicznego i ogélnego
problemu w tej dziedzinie, ktéry dotyczy duzej liczby niezarejestrowanych
podmiotéw gospodarczych.

Finlandia wskazata na szybka i cyfrowa procedure rejestracji dla potrzeb
VAT; z punktu widzenia biznesu skuteczng, ale powodujaca wyzwania
w zakresie kontroli i wykrywania nieuczciwych przedsiebiorcow.

Jako og6lna uwage Finlandia wskazata réwniez na brak strategii UE
w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych w VAT.

2) Jakie w zwiazku ze zidentyfikowanymi najwazniejszymi ryzykami pod-
jeto $rodki zaradcze oraz kiedy nowe rozwigzania zaczety funkcjonowac?

We wszystkich krajach podjeto rézne Srodki, aby zapobiec oszustwom
zwigzanym z VAT. W obszarze legislacji wiekszos$¢ krajow wprowadzita
mechanizm odwrotnego obcigzenia w odniesieniu do réznych towaréw
i ustug.

178 Odpowiedzi udzielity: Austria, Belgia, Butgaria, Czechy, Estonia, Finlandia, Grecja, Hiszpania,
Holandia, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Niemcy, Polska, Stowenia, Wegry.

Wyniki ankiety
skierowanej do

grupy Naczelnych
Organéw Kontroli UE
o doswiadczeniach

w zwalczaniu oszustw
w VAT
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Jesli chodzi o zmiany organizacyjne: w ramach administracji podatkowych
ustanowiono zespoty ds. zwalczania oszustw podatkowych; administracje
podatkowe pracowaty nad opracowaniem modeli analizy ryzyka w celu
przewidywania i optymalizacji wykorzystania informacji. Niektore kraje
podKkreslaty wspoétprace administracyjng miedzy krajami.

Przyktady:

Austria ustanowita Centrum Kompetencji Podatkowych VAT-u w federalnej
jednostce dochodzeniowo-podatkowe;j.

Butgaria wprowadzita kontrole fiskalng towaréw o wysokim ryzyku.
Kolejnym krokiem byto zaplanowane na koniec 2018 roku wprowadzenie
zdalnego potgczenia miedzy urzadzeniami fiskalnymi (kasami fiskalnymi)
a Krajowa Agencja Skarbowa.

Republika Czeska zastosowata dobrowolng uprzednia zaptate podatku
przez odbiorce od podlegajacych opodatkowaniu dostaw do organu podat-
kowego dostawcy.

Wegry wdrozyty fakturowanie online i elektroniczny rejestr faktur.

Na Lotwie od dnia 1 grudnia 2003 r. dziata komputerowy system analizy
ryzyka stosowany do przeprowadzania analizy ryzyka oséb prawnych
i indywidualnych zwigzanego z uchylaniem sie od opodatkowania, informa-
cje uzyskane w ten sposéb stuzg opracowaniu planéw kontroli. Od listopada
2008 r. skomputeryzowany system oceny ryzyka dla oséb fizycznych umoz-
liwia identyfikacje niezarejestrowanej dziatalno$ci gospodarczej, poprzez
stosowanie okreslonych kryteriéw ryzyka, ktore sg stale podsumowywane,
aktualizowane na podstawie informacji dostepnych w systemach informacji
administracji podatkowej i bazach danych innych instytucji i organizacji.
W lutym 2017 r. wprowadzono modyfikacje w systemach informatycznych
w odpowiedzi na pojawiajace sie zagrozenia i zmiany przepisOw ustawo-
wych i wykonawczych. W 2017 r. na Lotwie zastosowano nowe podejscie
w zakresie kontroli podatkowych:

— bezposrednie wywiady podatnika z urzednikiem przed jego zarejestro-
waniem w rejestrze VAT w celu upewnienia sie co do wykonywanej
dziatalnosci gospodarczej,

— w przypadku zidentyfikowania okreslonych rodzajow ryzyka adres
podatnika jest sprawdzany przed jego zarejestrowaniem w rejestrze
VAT w celu upewnienia sie co do jego zgodnosci z wykonywaniem
wybranej dziatalno$ci.

Litwa zastosowata przedwstepng kontrole VAT w procesie rejestracji
- ocene ryzyka przysztych podatnikéw VAT co do rzeczywistych zamia-
row (prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej) przysztego podatnika VAT.
Informacje na temat oszustw zwigzanych z VAT sg réwniez przekazywane
podatnikom na stronie internetowej Podatkowej Inspekcji Podatkowe;j.

Polska i Luksemburg wprowadzity jednolity plik kontrolny.

Pytania 3 i 4: Jakie $rodki byty najbardziej skuteczne i dlaczego? Jakie
$rodki byty najmniej skuteczne i dlaczego?
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Wiekszos¢ krajow wskazata mechanizm odwrotnego obciazenia jako $ro-
dek najbardziej skuteczny.

Niektore kraje wskazaty, ze polaczenie wszystkich srodkdw: narzedzi legi-
slacyjnych, organizacyjnych i informatycznych mozna uznac za najbardziej
skuteczny spos6b zwalczania oszustw zwigzanych z VAT.

Niektdre kraje podkreslaty role specjalnych jednostek utworzonych
w swoich administracjach podatkowych, skupionych na oszustwach karu-
zelowych, jako waznym czynniku w systemie zapobiegania oszustwom
wewnatrzwspolnotowym.

Przyktady:

Lotwa wskazata na liste podmiotéw ryzyka i adresow ryzyka jako jeden
z najwazniejszych srodkéw wprowadzonych przez administracje podat-
kowa.

Litwa wymieniata usuwanie podmiotéw z rejestru VAT, gdy podatnicy VAT
spetniaja okreslone kryteria lub dostepne dane z Paristwowej Inspekcji
Podatkowej pozwalajg stwierdzi¢, Ze nie prowadzg oni rzeczywistej dzia-
talnosci gospodarczej, a podatnik jest wykorzystywany do oszustw zwig-
zanych z podatkiem VAT.

Grecja wskazata, ze skuteczne sg $rodki zachecajace do dobrowolnego
regulowania zobowiazan podatkowych (wysytanie powiadomien, kon-
takt), poniewaz organom podatkowym zabiera mniej czasu, aby osig-
gnac zaréwno sktadanie deklaracji, jak i pobieranie podatkéw. Ponadto,
w wyniku tych dziatan zmniejsza sie liczba podatnikow, ktérzy nie prze-
strzegaja przepisow.

Na podstawie ankiet trudno byto wskaza¢ najmniej efektywny $rodek.
Niektore kraje zwrdcity uwage, Ze mechanizm odwrotnego obcigzenia zapo-
biega wystepowaniu oszustw w danym obszarze, ale moze spowodowac¢
przeniesienie oszustow na inne obszary.

5) Czy wprowadzono metode dzielonych ptatnosci ? Od kiedy wprowa-
dzono to rozwigzanie oraz jakie przyjeto podstawowe zatozenia dla tego
modelu? Jezeli nie wprowadzono to dlaczego?

Metoda podziatu ptatnosci byta stosowana w trzech krajach: we Wtoszech,
Rumunii i Polsce. W wiekszo$ci krajow podziat ptatnosci nie zostat wpro-
wadzony.

W niektérych krajach przyjeto podobne metody, na przyktad w Republice
Czeskiej w celu zapewnienia wywigzywania sie z obowigzkéw podatko-
wych zastosowano dobrowolng uprzednia zaptate podatku przez odbiorce
od podlegajacych opodatkowaniu dostaw do organu podatkowego
dostawcy. Ta metoda stuzy jako $rodek zapobiegania ewentualnemu nie-
zaptaceniu zobowigzaniu podatkowemu, poniewaz podatnik / beneficjent
nie moze juz by¢ powotany jako potencjalny poreczyciel niezaptaconego
zobowigzania podatkowego dostawcy.

W niektorych krajach wskazano na trwajgce analizy na ten temat.
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6) Czy wprowadzono centralny rejestr faktur? Kiedy i jakie byty gtéwne
zatozenia? Jes$li nie zostat wprowadzony, prosze wyjasni¢, dlaczego?

Sposroéd 16 krajow, ktore udzielity odpowiedzi, rejestr faktur zarzadzany
przez administracje podatkowa funkcjonowat tylko na Litwie od paZdzier-
nika 2016 r. W Hiszpanii jednostki sektora publicznego powinny wystawia¢
i otrzymywac faktury w formie elektroniczne;.

W niektdrych krajach toczyta sie dyskusja w tym temacie. Jednak w wiek-
szosci krajéw, wskazywano na brak woli politycznej do wdrozZenia tego
Srodka.

Whnioski:

wszystkie kraje ktére nadestaty odpowiedzi uznaty wage probleméw
zwigzanych z opodatkowaniem VAT, a ponadto we wszystKich zidenty-
fikowano ryzyka zwigzane z tym podatkiem;

we wszystKkich krajach podjeto $rodki majace na celu zapobieganie
badZ ograniczenie oszustw zwigzanym z VAT;

skuteczno$¢ podjetych srodkéw jest dyskusyjna;

w wiekszos$ci krajow trwaja dyskusje na temat wdrazania nowych
$rodkéw zapobiegajacych oszustwom zwigzanym z VAT.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

dzialalnosci

. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz. U.

z 2018 r. poz. 2174, ze zm.).

. Dyrektywa 2006/112/WE RADY z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie

wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 347
z 11.12.2006, s. 1, ze zm.).

. Rozporzadzenie Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika

2010 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania
oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 268
z 12.10.2010, s. 1, ze zm.).

. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.z 2019 .

poz.900).

. Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej

(Dz.U.z 2019 r. poz. 768, ze zm.).

. Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe

o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. poz. 1948, ze zm.).

. Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U.z 2016 .

poz. 720, ze zm.)*"°.

.Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych

(Dz. U.z 2015 r. poz. 578, ze zm.)*8°,

. Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej

(Dz.U.z 2017 r. poz. 2168, ze zm.)*®%,

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéow (Dz. U. poz. 646,
ze zm.).

Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U.
z 2018 r. poz. 1958, ze zm.).

179 Ustawa utracita moc z dniem 1 marca 2017 r.

180 Ustawa utracita moc z dniem 1 marca 2017 r.

181 Ustawa utracita moc z dniem 30 kwietnia 2018 r.
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje

O 0 N O U1 b W N =

—_
(=]

o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Minister Finanséw

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Panistwowej

. Przewodniczacy Komisji Finanséw Publicznych Sejmu Rzeczypospolitej

Polskiej

. Przewodniczacy Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych Senatu

Rzeczypospolitej Polskiej
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6.5. Stanowisko Ministra Finanséw do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, dnia 18 czerwca 2019 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

PT5.0811.5.2019

Pan

Krzysztof Kwiatkowski
Prezes

Najwyzszej Izby Kontroli
ul. Filtrowa 57

02-056 Warszawa

ﬁﬂﬁﬂ/ﬂ&.f @auf 03 Q@»ﬂeﬁ% )

W zwigzku z pismem z dnia 7 czerwca 2019 r. nr KBF.430.002.2019, nr. ewid.
80/2019/P/18/011/KBF przy ktorym Najwyzsza Izba Kontroli przestata Informacje o wynikach
kontroli nt. ,Nadzor Ministra Finansow nad poborem podatku od towarow i usfug”, na
podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U.
z 2019 r. poz. 489) wnoszg stanowisko do niniejszej Informacji.

Odnoszac si¢ do uwagi NIK przedstawionej na str. 19 Informacji!, uprzejmie informuje, ze
o ile nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Najwyzszej Izby Kontroli, ze ,.przepisy Ordynacji
podatkowej de lege lata nie mogg stanowié podstawy do odstgpienia od wydawania decyzji
okreslajgcych wysokosé podatku w sytuacji wyprzedzajgcego uznania, ze brak jest mozliwosci
skutecznego wyegzekwowania tego zobowigzania” to koniecznosé¢ zmiany przepisdéw Ordynacji
podatkowej w tym zakresie jest niezasadna.

Podkreslenia wymaga, ze post¢powanie podatkowe, ktdrego wynikiem moze byé wydanie
decyzji okredlajgcej wysoko$¢ podatku, jest postepowaniem odrebnym w stosunku do
postepowania egzekucyjnego, ktérego celem jest egzekwowanie niezaplaconych naleznosci
publicznoprawnych. Nie nalezy tych postepowan lgczyé, tak aby elementem postgpowania
podatkowego bylo ustalanie majatku podatnika, z ktérego mozliwe byloby ewentualne
wyegzekwowanie zobowiazania okreslonego w decyzji podatkowej. Tym samym nie mozna
warunkowa¢ wydania decyzji okreslajacej wysokos¢ podatku posiadaniem przez podatnika
majatku, z ktdrego organy podatkowe w postepowaniu egzekucyjnym moglyby wyegzekwowac
zobowigzanie podatkowe.

Ponadto brak majatku podatnika moze by¢ tymczasowy i po wydaniu decyzji wymiarowej, na
etapie postepowania egzekucyjnego, organy administracyjne moga odkry¢ majatek podatnika,

Leyt,  NIK podirzymuje uwage zgloszong po kontroli Wykonania budzetu parstwa w 2017 roku czesci 77 — Podatki
i inne wplaty na rzecz budietu paristwa, ze przepisy Ordynacji podatkowej de lege lata nie mogg stanowié podstawy
do odstgpienia od wydawania decyzji okreslajgcych wysokosé podatku w sytuacji wyprzedzajgcego uznania, ze brak
Jest mozliwosci skutecznego wyegzekwowania tego zobowigzania. Taka sytuacja wymaga zdaniem NIK, rozwazenia
przez Ministra Finanséw zmiany przepisow Ordynacji podatkowej.

“ It
Finanstw

ul. Swigtokrzyska 12, 00-916 Warszawa | tel.: +48 22 634 55 55 | e-mail. kancelaria@mf.gov.pl
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z ktorego zalegly podatek moze zostaé wyegzekwowany. Poza tym sytuacja majgtkowa
podatnika w trakcie trwania postgpowania czy to podatkowego czy egzekucyjnego moze ulec
poprawie.

Istotne jest rowniez to, ze zgodnie z art. 108 § 4 Ordynacji podatkowej egzekucja zobowigzania
wynikajgcego z decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej moze by¢ wszczgta
dopiero wowczas, gdy egzekucja z majatku podatnika okazala si¢ w calosci lub w czgsei
bezskuteczna, odstgpiono od czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych
albo nie przystapiono do egzekucji administracyjnej w wyniku uprawdopodobnienia przez organ
egzekucyjny braku mozliwosci uzyskania w toku egzekucji administracyjnej kwoty
przewyzszajacej wydatki egzekucyjne. Zatem, dopiero w sytuacji braku majgtku podatnika
(potwierdzonego w postgpowaniu egzekucyjnym) mozliwe jest wszczecie egzekucji tego
zobowiazania wynikajacego z decyzji o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzecie;.

r/p/-j

(Bﬁlﬂ{wn\.?, m# 4
fyp\' iiaia Lk
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6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Finansow

~ PREZES
NAJWYZSZE! IZBY KONTROLI

KRZYSZTOF KWIATKOWSKI

KBF.430.002.2019 Warszawa, V4 ﬂzerwca 2019r.

Opinia Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
do stanowiska Ministra Finanséw do informacji o wynikach kontroli
P/18/011 Nadzor Ministra Finanséw nad poborem podatku od towaréw i usfug

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli! przedstawiam opinie
do stanowiska Ministra Finanséw zawartego w pi§mie (P75.0811.5.2019) z dnia 18 czerwca 2019 .

W informaciji o wynikach kontroli P/18/011 Nadzér Ministra Finanséw nad poborem podatku od towaréw i ustug,
w zakresie dotyczacym wydawania decyzji na podstawie art. 108 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug?, NajwyZzsza |zba Kontroli wskazata na przyjeta w Krajowej Administracji Skarbowej praktyke
prowadzenia postepowania przygotowawczego bez prowadzenia postepowania podatkowego lub kontroli celno-
skarbowej w sytuacjach, gdy nie zachodzi mozliwos¢ wyegzekwowania naleznosci publicznoprawne),
a prowadzenie postepowania podatkowego, windykacyjnego oraz egzekucyjnego w stosunku do podmiotow tzw.
,Slupéw” nie przyniesie zadnego wymiernego efektu. Na tle ustalonego stanu faktycznego, NIK podtrzymata
zgtoszong_ juz po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2017 r. uwage, Ze przepisy ustawy z dnia 19 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa® nie uprawniajg do odstapienia od wydawania decyzji okreslajacej wysokos¢
podatku w sytuacji wyprzedzajgcego uznania, ze brak jest mozliwosci skutecznego wyegzekwowania tego
zobowigzania. NIK wskazata w tym kontekscie, Ze rozwazenia przez Ministra Finanséw wymaga zmiana ustawy
Ordynacja podatkowa.

Minister Finanséw w pismie z dnia 18 czerwca 2019 r. podzielit stanowisko NIK co do braku moZliwosci
warunkowania wydania decyzji okreslajacej wysokosci podatku posiadaniem przez podatnika majatku, z ktérego
organy podatkowe w postgpowaniu egzekucyjnym moglyby wyegzekwowac zobowigzanie podatkowe.
Jednocze$nie Minister Finanséw wskazal, ze nie planuje podejmowania dziatah zmierzajacych do zmiany
przepiséw w sposob umozliwiajacych takie rozroznienie.

Biorac powyzsze pod uwage, Najwyzsza Izba Kontroli przyjmuje, ze w dziatalnosci Krajowej Administracii
Skarbowej stwierdzone uprzednio rekomendacie nie bedg miaty wiecej zastosowania.

1Dz.U. 22019 r. poz. 489.
2Dz, U.z 2018 . poz. 2174, ze zm.
3Dz. U.z2019 . poz. 900.
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