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l. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finansow

Teresa Czerwinska, Minister Finanséw, od 9 stycznia 2018 r.
W okresie objetym kontrolg funkcje Ministra Finanséw petnili:

Mateusz Morawiecki,, Minister Rozwoju i Finansow w okresie od 28 wrze$nia 2016 r. do
9 stycznia 2018 r.

Pawet Szatamacha, Minister Finanséw w okresie od 16 listopada 2015 r. do 28 wrze$nia
2016 r.

Mateusz Szczurek, Minister Finanséw w okresie od 27 listopada 2013 r. do 16 listopada
2015r.

Jan Vincent-Rostowski, Minister Finanséw w okresie od 16 listopada 2007 r. do 27 listopada
2013r.

Zyta Gilowska, Minister Fianansoéw w okresie od 22 wrze$nia 2006 r. do 16 listopada 2007 r.

Rozpoznawanie zagrozen dla skutecznego poboru podatku od towardéw i usitug oraz
przygotowane i wdrazane zmiany systemowe majgce na celu wyeliminowanie
nieprawidlowosci na gruncie tego podatku.

Zadania wyznaczane podleglym jednostkom w zakresie podatku od towaréw i uslug oraz
nadzér nad ich realizacja.

1 stycznia 2007 r. — 30 wrzesnia 2018 .
Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli'

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Beata Ogrodowicz, glowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/72/2018 z dnia 7 wrze$nia 2018 r.

2. Katarzyna Smagata, giéwny specijalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/82/2018 z dnia 28 wrze$nia 2018 r.

3. Urszula Styputkowska, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli nr
KBF/81/2018 z dnia 28 wrzesnia 2018 r.

4. Michat Lisiecki, gléwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli nr
KBF/105/2018 z dnia 6 listopada 2018 r.

(akta kontroli str.1-6, 248-429)

1Dz. U.22017r. poz. 524 ze zm., dalej: ustawa o NIK
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OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogdlna? kontrolowanej dziatalnos$ci

Ocena sprawowania nadzoru nad procesem poboru podatku musi taczy¢ sie z oceng
skutecznosci realizowanego poboru tego podatku. Skuteczno$¢ nie stanowi jedynego
kryterium oceny, ale jest elementem niezbednym dla dokonania oceny sposobu
sprawowania tego nadzoru.

W latach 2007-2018 skuteczno$é realizacji dochodow z VAT ksztattowala sie w sposéb
istotnie zroznicowany. Biorac pod uwage wielkos¢ luki podatkowej® jako wskaznika oceny
tej skutecznosci, nalezy stwierdzi¢, ze najstabsze wyniki zostaly osiagniete w latach 2012-
2013, gdy luka w VAT gwaltownie wzrosta i utrzymywata sie na najwyzszym poziomie.
Niewielka poprawa w tym zakresie nastapita w warunkach rosnacej gospodarki, w latach
2014-2015. Natomiast znaczny wzrost skutecznosci realizacji dochodéw osiagniety zostai w
fatach 2016-2017. Wielkos¢ dochodéw z VAT zrealizowanych w 2018 r. $wiadczy o
utrzymaniu si¢ tej tendencji. Wzrost dochodéw nastapit w warunkach dobrej sytuacii
gospodarczej oraz poprawy Sciggalnosci podatku VAT bedacej efektem wprowadzonego
szerokiego pakietu zmian legislacyjnych i organizacyjnych w latach 2015-2018, majacych
na celu poprawe dyscypliny podatkowej oraz skutecznosci dziatania aparatu skarbowego.
Trudno natomiast jednoznacznie stwierdzic, w jakim stopniu wzrost dochodéw byt wynikiem
poprawy parametrow makroekonomicznych, a w jakim dziatan uszczelniajacych pobér VAT
oraz majgcych na celu poprawe skuteczno$ci dziatania aparatu skarbowego.

Pogorszenie skutecznosci poboru nastepowalo przewaznie w okresach spowolnienia
gospodarczego, natomiast poprawa w okresach rosnacej gospodarki. Jednak niezaleznie
od sytuacji makroekonomicznej wystapity okresy, w ktdrych nasility sie niekorzystne
zjawiska, powodujgce istotny ubytek dochodéw z VAT i wymagajace zdecydowanych
dziafan zaradczych. Zdaniem NIK takie dzialania zaradcze prowadzone byly w latach
2016-2018, chociaz czes$é z nich miata swoj poczatek przed 2016 r.

Najwyzsza lzba Kontroli kilkakrotnie w badanym okresie ocenita skutecznosé¢ dziatania
aparatu skarbowego w przeciwdziataniu oszustwom podatkowym w VAT jako
niewystarczajace. Po kontroli przeprowadzonej w 2015 r. w zakresie przeciwdziatania
wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne?,
skutecznos¢ dziatania Ministra Finanséw i podlegtych mu organdéw oceniona zostata
negatywnie. Wyniki tych kontroli, jak i dostepne obecnie szacunki réznych oSrodkow
analitycznych® dotyczace ksztaftowania sie w latach 2007-2017 wskaznikéw Sciggalnosci
podatku VAT oraz dane GUS o sytuacji makroekonomicznej potwierdzaja, Ze w okresie po
ujawnieniu sig¢ $wiatowego kryzysu finansowego, w latach 2010-2015, narést w Polsce
problem ze $ciagalnoscig VAT oraz skutecznym przeciwdziataniem uszczupleniom
dochodéw z tego tytutu. Do tego zjawiska mogly w pewnym stopniu przyczyni¢ sie podjete w
latach 2007-2008 inicjatywy zmierzajgce do ulatwienia przedsigbiorcom prowadzenia
dziafalnosci gospodarczej, zniesienia barier i odbiurokratyzowania tej sfery, liberalizacii
przepisow, w tym podatkowych, regulujacych prowadzenie dziatalnoSci gospodarcze;.
Inicjatywy te podejmowane byly w warunkach sfabnacej koniunktury w zwigzku
z nasilajgcym sie Swiatowym kryzysem finansowym, a ich celem byta aktywizacja krajowych
podmiotéw gospodarczych. W pakiecie zmian przepisow podatkowych znalazio sig takze
zniesienie sankcji w podatku VAT oraz umoZliwienie szerokiego stosowania rozliczen

2 Najwyzsza [zba Kontroli formutuje ocene ogdlng jako ocene pozytywna, oceng negatywna albo ocene w formie
opisowej. Ocena oparta zostala rowniez na wynikach kontroli zrealizowanych w latach 2009-2017
obejmujacych swoim zakresem problematyke $ciagalnosci podatku VAT oraz zwalczaniu oszustw w tym
obszarze, a takZe na wynikach corocznie przeprowadzanej kontroli wykonania budzetu parstwa.

3 W calym wystapieniu pokontrolnym chodzi o luke podatkowa VAT rozumiang jako réznica pomiedzy
teoretycznymi a faktycznymi wplywami z VAT, wyrazona_ jako procent teoretycznych wplywow z VAT (ang.
VTTL - VAT Total Tax Liability) wynikajacych z obowigzujacych przepisow. Szacunek luki podatkowej
obejmuje wszelkie odchylenia pomigdzy teoretycznymi zobowigzaniami podatkowymi a rzeczywistymi
wplatami podatnikdw, w tym wynikajace z wytudzen i oszustw, bankructw podatnikéw VAT, czy pomylek.

4 Informacja o wynikach kontroli Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych 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 .

5 CASE na zlecenie Komisji Europejskiej, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy oraz Departament Polityki
Makroekonomicznej i Departament Podatku od Towaréw i Ustug w Ministerstwie Finansow.
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kwartalnych. Inicjatywy te, zgtaszane juz w 2006 r., zostaly wdroZzone w latach nastgpnych.
Zniesienie sankciji mogto wplyna¢ na ostabienie dyscypliny podatkowej. Z kolei rozszerzenie
mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych bylo wykorzystywane przez zorganizowane
grupy przestepcze do oszustw w podatku VAT, w szczegoinosci popefnianych z udzialem
.Znikajgcego podatnika”, z uwagi na wydiuzony czas reakcji organéw skarbowych na
nieprawidfowosci.

Najwyzsza |zba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze Minister Finanséws w catym okresie
objetym kontrolg podejmowat szereg dziatat nadzorczych majacych na celu prawidiowy
pobdr oraz przeciwdziatanie uszczupleniom w podatku od towaréw i ustug. Identyfikowane
byly zagrozenia dla skutecznego poboru podatku VAT oraz podejmowane roznorodne
dziatania majgce na celu uszczelnienie systemu podatku VAT, ograniczenie oszustw
i poprawe skutecznosci gromadzenia dochodéw z tego tytutu. Jednak tempo wdrazania
rozwigzan zaradczych, ich zakres i skutecznos¢ byly rézne w poszczeg6inych okresach.

W 2009 r., mimo sceptycznego i ostroznego podejScia do mechanizmu odwrotnego
obcigzenia, stosowanego przez inne panstwa czionkowskie UE do walki z oszustwami
“w VAT, w Ministerstwie Finanséw, w reakcji na sygnaly o wyludzeniach podatku VAT
w obrocie zlomem, opracowany zostat projekt regulacji wprowadzajacy ten mechanizm do
polskiej ustawy o podatku od towaréw i ustug. Rozwigzanie to jednak zostalo wdrozone
dopiero w 2011 r. na skutek diugotrwatego procedowania projektu po skierowaniu go do
Komitetu Rady Ministrow. W toku kontroli nie stwierdzono jednak, aby Minister Finansow
podejmowat inicjatywy zmierzajace do szybszego zakonczenia prac nad projektem.

Najwyzsza |zba Kontroli pozytywnie ocenia, mimo stwierdzenia nieprawidiowosci, nadzor
Ministra Finansow nad poborem VAT w latach 2007-2009, biorac pod uwage takze wyniki
kontroli  przeprowadzonej w Il pétroczu 2009 r. Opodatkowanie transakcji
wewnagtrzwspoinotowych podatkiem od fowaréw i usfug oraz egzekwowanie zaleglosci
w VAT”. W ocenie NIK dziatania Ministra Finanséw majace na celu zapobieganie,
wykrywanie i zwalczanie oszustw podatkowych oraz nadzor nad wymiang informacji
o transakcjach wewnatrzwspolnotowych byty niewystarczajace. Urzedy skarbowe nie
przeciwdziataty wystarczajaco skutecznie oszustwom podatkowym w VAT. Nierzetelnie byly
analizowane informacje dostepne w VIES, stuzace wykrywaniu naduzy¢ w zakresie podatku
od towaréw i ustug oraz z opdznieniem wykreslane byly z rejestru podatnikow VAT UE
podmioty, ktore spetnity przestanki do ich wykreslenia okreslone w ustawie o VAT. Minister
Finanséw nie zapewnit w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycznego
wspomagajacego urzedy skarbowe w analizie poprawnosci rozliczen transakcji
wewnatrzwspoinotowych, co zwigkszylo ryzyko niewykrycia przypadkow uchylania sie od
opodatkowania.

Do 2015 na gruncie rozwigzan legislacyjnych, w reakcji na wzrost skali naduzy¢
w niektorych branzach, Minister Finanséw wykorzystywat przede wszystkim mechanizm
odwroconego obcigzenia oraz instytucje odpowiedzialnosci solidarnej. W tym okresie
opracowana zostaa koncepcja elektronicznej kontroli ksiag podatkowych za pomocg
jednolitego pliku kontrolnego na zadanie organéw podatkowych, ktory wprowadzita
uchwalona w 2015 r. nowelizacja Ordynacji podatkowej. Pod koniec tego okresu podjete
zostaly takze szeroko zakrojone prace nad katalogiem propozycji koniecznych zmian
legislacyjnych i organizacyjnych majacych uszczelnié pobor podatku VAT oraz zwiekszy¢
efektywnosci administracji podatkowej. Podjecie wymienionych dziatai nalezy oceni¢
poprawnie, jednak zastosowane rozwigzania legislacyjne i organizacyjne oraz tempo ich
wdrozenia okazaly sie niewystarczajace dla skutecznego przeciwdziatania zjawisku
pogarszania sig dyscypliny podatkowej (przestrzegania przez podatnikow obowigzujacych

8 llekro¢ w niniejszym dokumencie jest mowa o Ministrze Finanséw nalezy przez to rozumieé ministra
wlasciwego do spraw budZetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych. Kompetencie ministra
whadciwego do spraw trzech wymienionych powyzej dzialdw administracji rzadowej przystugiwaty do
27 wrzednia 2016 r. Ministrowi Finanséw, od 28 wrze$nia 2016 r. Ministrowi Rozwoju | Finanséw, a od
9 stycznia 2018 r. Ministrowi Finansow.

7 Informacja o wynikach kontroli Opodatkowanie transakcji wewnatrzwspdinotowych podatkiem od towaréw
i ustug oraz egzekwowanie zaleglosci w VAT, Nr ewid. 16/2010/P09023/KBF, NIK, Warszawa kwiecien 2010 r.
Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2008 r. do 3C czerwca 2009 1.
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regulacii) oraz zwalczania oszustw podatkowych w VAT. W rezultacie, w latach 2010-2011,
w ktorych poprawita sie sytuacja gospodarcza, nie udalo sig istotnie ograniczy¢ luki
podatkowej w VAT narostej w okresie ujawnienia sie $wiatowego kryzysu finansowego
(2008-2009), ani przeciwdziafat jej istotnemu wzrostowi w latach 2012-2013. Dochody
z podatku VAT w 2011 r., w ujeciu memorialowymé, wyraznie wzrosly w poréwnaniu do roku
poprzedniego, jednak byt on gtownie rezultatem podwyzszenia stawek podatkowych.
Natomiast w latach 2012-2013 dochody, dwa lata z rzedu, stanowity jedynie 95% wielkosci
osiggnietej w 2011 r. Nie udalo sie takze istotnie poprawi¢ skutecznosci realizacji dochodéw
z podatku VAT w latach 2014-2015. Poziom luki podatkowej w VAT, w ujeciu procentowym,
nieco sie obnizyl, ale nadal utrzymywat na wysokim poziomie.

Najwyzsza Izba Kontroli po kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od fowarow i usfug®,
przeprowadzonej w |l péiroczu 2013 r., wskazata, ze Minister Finansow w fatach 2012-2013
prawidiowo 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 z podatku
VAT. Rozmiary ujawnionych nieprawidiowosci oraz niska skuteczno$¢ obowigzujacych
rozwigzan majgcych przeciwdziataé oszustwom podatkowym, skionity Ministra Finanséw do
przygotowania zmian w ustawie o podatku od towardw i ustug oraz Ordynacji podatkowe;.
Jednocze$nie, w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatoZen polityki pienigznej w 2013
roku jak i w Analizie za rok 2014'° NIK, biorac pod uwage wyniki kontroli, w tym wielko$¢
realizowanych dochodéw podatkowych i skutecznosé ich poboru, przedstawita wniosek
systemowy o reforme systemu podatkowego w celu jego uproszczenia i uodpornienia na
oszustwa podatkowe. ‘

Zgodnie z szacunkami opublikowanymi w latach 2016-2018 przez Komisje Europejska, luka
VAT w Polsce w latach 2010-2015 wynosita przecietnie 24%, podczas gdy $rednio w UE
bylo to 14%. Przy czym w latach 2014-2015, po kilku [atach tendenciji spadkowej, pojawity -
sie niewielkie oznaki poprawy $ciggalnosci dochoddw z VAT.

Po kolejnej kontroli obejmujacej swoim zakresem pobér podatku VAT (kontrola
Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych
czynnosci fikcyjne)!, przeprowadzonej w Il p&lroczu 2015 r., NIK negatywnie ocenita
skutecznos¢ dziatania Ministra Finansow i podlegtych mu organdw w przeciwdziataniu
wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne
w 2014 r. i | pétroczu 2015 r. NIK stwierdzita, Zze dotychczasowe regulacje prawne oraz
dziatania okazaly si¢ niewystarczajgce i nie pozwalaly na skuteczne zabezpieczenie
interesow Skarbu Panstwa. W ocenie Najwyzszej lzby Kontroli Minister Finanséw powinien
przeprowadzi¢ gruntowna analize rozwigzan proponowanych przez gremia eksperckie oraz
specjalistow resortu finansow, mechanizméw stosowanych w innych krajach i podjaé
niezwioczne decyzje, ktore 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
towarow i ustug. W ocenie NIK potrzebne byly nowe Srodki usprawniajace pobdr i egzekucje
podatkéw, zmiany w organizacji stuzb do zwalczania najpowazniejszych oszustw
podatkowych, jak i zmiany na plaszczyznie regulacji karnych w kierunku zapewnienia
realnej mozliwosci karania sprawcow oszustw podatkowych.

NIK pozytywnie ocenita natomiast podejmowane przez Ministra Finanséw dziatania majace
na celu ograniczenie szarej strefy na rynku paliw i zapobieganie wystepujacym w obrocie

8 Dochody z VAT w ujeciu memorialowym (ESA) pokazujacym wykonanie dochoddw od lutego do stycznia
nastepnego roku, kidre lepiej odzwierciedla tempo zmian makroekonomicznych.

9 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od fowaréw i usfug, Nr ewid.
17/2014/PI13/042/KBF, NIK, Warszawa marzec 2011 r. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2012 r. do
30 czerwca 2013 1.

10 Analiza wykonania budzetu pafistwa i zalozen polityki pienieznej w 2013 roku (str. 22), NIK, Warszawa
czerwiec 2014 r., Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienigznej w 2014 roku (sfr. 25), NIK,
Warszawa czerwiec 2015 r.

" Informacja o wynikach kontroli Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnoéci fikcyjne, Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBF, NIK, Warszawa kwiecieft 2016.
Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 .
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paliwami cieklymi nieprawidtowos$ciom w zakresie fiskalnym, po kontroli przeprowadzonej
w drugim potroczu 2016 r. Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciekfymi'2. NIK
wskazata jednoczes$nie, Ze przeciwdziatanie szarej strefie utrudniata struktura administracii
celnej, podatkowej i skarbowej, gdyz dziatalno$¢ trzech niezaleznych pionéw nie byfa
w pefni skorelowana, a funkcjonujace w tych stuzbach systemy informatyczne nie
wspofpracowaly ze soba, co skutkowato rozproszeniem danych. W ocenie NIK do
wprowadzenia tzw. pakietu paliwowego oraz pakiefu energetycznego, zapobieganie
nielegalnemu obrotowi paliwami cieklymi nie mialo charakteru systemowego
~ podejmowane dziatania polegaly na interwencjach, ukierunkowanych gtownie na
uszczelnianie systemu fiskalnego. Nie udalo sie zapobiec znacznemu zwigkszeniu zakresu
dziatan nielegalnych oraz nie wdrozono skutecznych.rozwigzan w celu ich ograniczenia.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze w latach 2016-2018 Minister Finansow
wprowadzit szereg rozwigzan majacych na celu uszczelnienie podatku od towaréw i ustug
oraz poprawe skutecznosci dziafania aparatu skarbowego, z ktorych cze$¢ byta zbiezna
Z propozycjami zgtoszonymi w 2015 r. przez ekspertw i specjalistéw w resorcie finansow,
a takze z wnioskami NIK. Priorytet uzyskaly przede wszystkim pakiet paliwowy wraz
z systemem monitorowania przewozu towaréw, system teleinformatyczny izby
rozliczeniowej, obowigzek miesiecznego raportowania JPK_VAT, tzw. pakiet dziatan
uszczelniajacych oraz podzielona ptatnosé. Obnizony zostat takze limit dla platnosci
gotowkowych, o co Minister Finansow wnioskowat w ramach rzadowych prac legislacyjnych
takze w latach poprzednich.

Istotna poprawa skuteczno$ci aparatu skarbowego w realizacji dochodéw z VAT, w tym
w zapobieganiu wyludzeniom podatku VAT, nastgpita w latach 2016-2017. Wyraznie
wzrosty dochody budzetu panstwa z podatku od towaréw i ustug oraz znacznie obnizyt sig
poziom luki w tym podatku. Osiagnieta poprawa byla rezultatem korzystnej sytuacii
gospodarczej, ale takze wprowadzenia w latach 2015-2017 przez Ministra Finansow
rozwigzan uszczelniajgcych system podatkowy oraz nakierowanych na zwigkszenie
skutecznoéci stuzb skarbowych. Kolejne rozwigzania wprowadzone w 2018 r. stanowia,
w ocenie NIK, istotne uzupelnienie juz zastosowanych $rodkéw zaradczych.

Po kontroli Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT NIK ocenita, Ze realizowane przez
Ministra Finansow w latach 2016-2017 przedsigwziecia dowodza, ze Minister Finanséw
konsekwentnie realizuje strategie uszczelnienia systemu podatkowego. Poprawa
skuteczno$ci dziatania aparatu skarbowego w zapobieganiu wyludzeniom podatku VAT,
obok dobrej koniunktury w gospodarce, wptyneta na wyrazny wzrost dochodéw z podatku
od towaréw i ustug w 2017 r. Dochody z VAT rosty w 2017 r. szybciej niz wynikatoby to
z tempa wzrostu makroekonomicznej bazy VAT. Swiadczy to o poprawie $ciagalnosci
podatku bedacej rezultatem wprowadzenia dziatan uszczelniajacych system podatkowy
oraz poprawiajacych skuteczno$¢ administracji skarbowej. Trudno jednak jest
jednoznacznie stwierdzic w jakim stopniu wzrost dochodéw byt wynikiem poprawy
parametrow makroekonomicznych, a w jakim dziatan uszczelniajgcych oraz
organizacyjnych.

W latach 2017-2018 w Ministerstwie Finansow prowadzone byly prace nad kolejnymi
rozwigzaniami zmierzajacymi do podniesienia skutecznosci poboru podatku od towaréw
i ustug, w tym poprzez ograniczenie wyludzen tego podatku. Na podstawie wniosku
derogacyjnego Polska uzyskata zgode na wprowadzenie obligatoryjnej dzielonej ptatnosci
w obrocie towarami wrazliwymi, w szczegobinosci tymi, ktére objete sg odwrotnym
obcigzeniem lub solidarng odpowiedzialnoscig.  Uruchomiony  zostat  system
teleinformatyczny izby rozliczeniowej. Opracowano projekty regulacji dotyczacych systemu
kas rejestrujgcych on-line oraz wykazu podatnikow VAT czynnych, w ktdrym bylyby

12 |nformacja o wynikach kontroli Zapobieganie nielegainemu obrotowi paliwami cieklymi, Nr ewid.
21/2017/PM6/018/KGP, NIK, Warszawa maj 2017 r. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2015 r. do
30 czerwca 2016 1.

3 Informacja o wynikach kontroli P/7/013 Przeciwdziatanie wyludzeniom podatku VAT, Nr ewid.
23/2018/P/7/013/KBF, NIK, Warszawa maj 2018. Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2016 r. do
30 czerwca 2017 r.
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uwzglednione numery rachunkéw rozliczeniowych tych podatnikow (tzw. biata lista), jednak
do konca 2018 r. nie udato sie zakonczy¢ procesu legislacyjnego tych projektow.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze w oprocz rozwigzan prawnych
stopniowo wprowadzane byly narzedzia informatyczne umozliwiajace organom administracii
skarbowej sprawniejsze weryfikowanie, zaréwno na poziomie centralnym jak i lokalnym,
danych wykazywanych w deklaracjach VAT i ewidencjach zakupu i sprzedazy VAT.
Do kofica 2017 r. wykorzystanie tych narzedzi bylo ograniczone, gdyz objecie obowiazkiem
raportowania JPK_VAT  ostatniej,  najliczniejszej grupy  podatnikow VAT
(mikroprzedsigbiorcow) nastapito w 2018 r.

lll.Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe'# kontrolowanej dziatalnosci

1. Rozpoznawanie zagrozen dla skutecznego poboru
podatku od towaréw i ustug oraz przygotowywane
i wdrazane zmiany systemowe majace na celu
wyeliminowanie nieprawidlowosci na gruncie tego
podatku

1. Podstawowym zagrozeniem dla skutecznego poboru podatku od towardéw i uslug,
identyfikowanym w calym okresie objetym kontrola, byly zorganizowane oszustwa
z udziatem znikajacego podatnika, w tym oszustwa tzw. karuzelowe, majace na celu
uniknigcie uiszczenia podatku VAT lub wyludzenia zwrotu tego podatku. W zwigzku
z wejSciem Polski do Unii Europejskiej i uchwaleniem nowej ustawy o podatku od towaréw
i ustug's, urzedy kontroli skarbowej prowadzity kontrole prawidtowosci rozliczania podatku
VAT w transakcjach wewnatrzwspélnotowych. W 2005 r. kontrole objely miedzy innymi
podmioty dziatajgce w zorganizowanej sieci prowadzacej na szerokg skale pozorny,
fakturowy obrét paliwami. W zadaniach dla urzedow skarbowych na 2007 r. Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej wskazat podlegtym jednostkom, jako zadanie priorytetowe,
zwalczanie przestepstw karuzelowych w podatku od towaroéw i ustug, zardbwno w obrocie
krajowym, jak i wewnatrzwspélnotowym. Ustalenia w zakresie podatku VAT w 2007 r.
(808,2 min zt) byly wyzsze niz w 2006 r. 0 35%.

(akta kontroli str. 190-192, 200-205, 1815-1821, 3556-3562)

W Ministerstwie Finansow nie byly sporzadzane szacunki ubytku w dochodach budzetu
panstwa na skutek oszustw i naduzy¢ w podatku VAT. Do 2013 r. nie podejmowano takze
prob oszacowania luki podatkowej w VAT, ktérej skiadowq sg oszustwa'®. W 2009 r.
opublikowany zostat pierwszy raport poswigcony temu zjawisku w panstwach Unii
Europejskiej, opracowany na zlecenie Komisji Europejskiej przez firme Recon LLP'.
Oszustwa w podatku od towardw i ustug sg jedng ze skfadowych tzw. luki w VAT,
rozumianej jako roznica pomigdzy podatkiem wynikajacym z obowigzujgcych przepisow,
ktory teoretycznie powinien wplynaé do budzetu (ang. Vat Tofal Tax Liability — VTTL),
a rzeczywistymi wptywami z tego podatku. W raporcie przedstawiono szacunki dla 2006 r.
Luka w VAT dla Polski zostata oszacowana na poziomie 7% VTTL i byla nizsza niz $rednia
dla 25 panstw czlonkowskich UE (12%). Kolejny raport poSwiecony luce w VAT ukazat sie

14 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdinych obszarach badar kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformulowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

15 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. z 2018 1. poz. 2174 ze zm.).

%Wedlug 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://fec.europa.eul/transparency/regdoc/rep/10102/2016/EN/SWD-2016-457-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF

7 hitps:/fec.europa.eu/taxation customsisites/taxation/files/resources/

documents/taxation/tax_cooperation/combating tax fraud/reckon_report sep2009.pdf
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w 2013 r. W tym czasie Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finansow
po raz pierwszy podjaf sie z wiasnej inicjatywy oszacowania luki w VAT dla lat 2009-2011.

(akta kontroli str. 120-128, 229-230; 256-257, 385-388, 4301-4309)

1.1. Wypracowane i wdrozone w latach 2007-2008 regulacije w zakresie podatku VAT
nakierowane byly przede wszystkim na liberalizacje i uproszczenie przepisow,
doprecyzowanie brzmienia okre$lonych regulacji prawnych i zniesienie ograniczen
formalnoprawnych wynikajacych z dotychczasowych uregulowan. Inicjatywy te, stanowiace
w znacznej mierze kontynuacje postulatbw zawartych w projektach ustaw skierowanych
jeszcze do Sejmu RP V. kadencji (2005-2007), mialy na celu utatwienie przedsigbiorcom
prowadzenie dziafainosci gospodarczej i wpisywaly sie w szerszy kontekst
przeprowadzonych w tym okresie zmian legislacyjnych w przepisach regulujgcych
prowadzenie dziafalnosci gospodarczej. W szczegdinosci na mocy ustawy o zmianie ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektorych innych ustaw, uchwalonej
na podstawie rzadowego projektu w dniu 10 lipca 2008 r.'8, wprowadzono zmiany
uzasadnione tworzeniem ulatwien w zakresie wykonywania dziatalnoSci gospodarczej
i majgce na celu ochrong przedsigbiorcow przed czesto krzywdzacymi i bigdnymi decyzjami
organow administracji panstwowej. Realizacja tych celow miata zwigkszy¢ zaufanie
przedsigbiorcow do organéw pafstwa oraz stanowié czynnik pobudzajacy wzrost
gospodarczy. Nowelizacja ta migdzy innymi umozliwita przedsigbiorcom zawieszanie przez
nich dziatalno$ci gospodarczej oraz wprowadzita domniemanie dziatalnosci przedsiebiorcy
zgodnej z prawem.

Uproszczenie przepisow o podatku od towardw i ustug, zniesienie lub zmniejszenie barier
i ograniczen formalnoprawnych wynikajacych z owczesnie obowigzujacych uregulowar,
w tym rowniez zmiana regulacji postrzeganych przez przedsigbiorcow jako przeszkody,
ktore w istotny sposdb hamujg lub utrudniajg prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, bylo
takze zasadniczym celem uchwalonej 7 listopada 2008 r. ustawy o zmianie ustawy
o podatku od towaréw i ustug®. Ustawa miedzy innymi zlikwidowala sankcje w podatku
VAT, ustalita, co do zasady, jeden podstawowy termin zwrotu podatku (60 dni), wprowadzita
mozliwos¢ skiadania deklaracji kwartalnych réwniez przez duzych podatnikow
(z obowigzkiem wplaty miesiecznych zaliczek), zastgpita obligatoryjny mechanizm
przenoszenia kwoty podatku naliczonego na nastepny okres rozliczeniowy — w sytuacji gdy
w danym okresie podatnik nie wykonat czynnosci opodatkowanych oraz czynnosci poza
terytorium kraju — mechanizmem fakultatywnym (podatnicy ci uzyskali mozliwosé
otrzymania zwrotu w terminie 180 dni (wczes$niej podatnicy mogli jedynie przenies¢ podatek
naliczony do rozliczenia na nastepny okres rozliczeniowy), pozostawita mozliwoSc
przyspieszonego zwrotu w terminie 25 dni, przy czym doprecyzowata warunki zwrotu w tym
terminie.

(akta kontroli str. 4310, 4319, 4321,4334)

Postulaty przedsigbiorcow zgloszone w ramach konsultacji spofecznych byly dalej idace,
jednak nie wszystkie znalazly sie w projekcie ustawy. Z uwagi na spodziewane skutki
budzetowe badz na ryzyko powstania naduzy¢ nie uwzgledniono migdzy innymi propozycji
wprowadzenia pefnego odliczenia podatku naliczonego od nabycia samochodow
osobowych (i podobnych) uzywanych w dziatalnosci podatnika, jak réwniez od nabycia
paliwa do ich napedu, a takze odliczenia podatku w dowolnie wybranym przez podatnika
diugim okresie rozliczeniowym, w biezacej deklaracji, ewentualnie na przykiad w ciggu
jednego roku, a nie jak zaktadat projekt w trzech okresach rozliczeniowych (w praktyce
powodowaloby to brak mozliwosci kontroli poprawnosci dokonanych odliczefi podatku),
likwidacji zakazu odliczen podatku w przypadku importu ustug z tzw. rajow podatkowych.

(akta kontroli str. 4331-4332)

1.2. Do 30 listopada 2008 r. ustawa o podatku od towaréw i ustug dawata naczelnikowi
urzedu skarbowego lub organowi kontroli skarbowej, w przypadku zanizenia podatku
naleznego lub zawyzenia kwoty zwrotu przez podatnika, prawo do ustalenia dodatkowego

18 Dz.U. Nr 141, poz. 888 (druk sejmowy nr 241).
19 Dz.U. Nr 209, poz.1320 (druk sejmowy nr 819).



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.2 Projekt nowelizacji ustawy o VAT,
zawierajacy szereg zmian, majacych na celu uproszczenie i doprecyzowanie przepisow
oraz likwidacje barier zostat opracowany w ramach rzadowego projektu Podatki i Rozwoj,
jako realizacja Dziafari na rzecz racjonalnosci i przejrzystoéci finanséw publicznych.
W ocenie skutkow regulacji oszacowano ubytek dochodéw budzetu parnstwa w zwigzku
z likwidacijg sankcji na poziomie 10 min L. Nie wskazano, Ze zmiana ta moze spowodowaé
skutki w postaci wzrostu naduzy¢. '

(akta kontroli str. 4310-4332)

Proces legislacyjny przedmiotowego projektu nie zostat zakonczony z uwagi na skrocenie
kadenciji Sejmu RP.

Przepisy dotyczace sankcji administracyjnej czeSciowo, tj. w zakresie kumulacii
odpowiedzialnosci  administracyjnej i kamoskarbowej, zakwestionowat Trybunat
Konstytucyjny. W wyroku z dnia 4 wrzesnia 2007 r.2' Trybunat orzekt, ze art. 109 ust. 5i 6
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (...) w zakresie, w jakim
dopuszcza stosowanie wobec fej samej osoby, za ten sam czyn, sankcji administracyjnej
Okreslonej przez powofang ustawe jako "dodatkowe zobowigzanie 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 zniesienie sankcji
administracyjnej, zostat skierowany do Sejmu RP w dniu 16 lipca 2008 r. z uzasadnieniem,
iz odstapienie od stosowania tego rozwigzania wychodzi naprzeciw oczekiwaniom
przedsigbiorcow. W ocenie skutkéw regulacji przewidziano jedynie, ze w zwigzku
z likwidacjg sankcji (tj. brakiem dochodoéw z nakladanych kar, ktére w 2007 r. wyniosty
36,1 min z{) nalezy sig liczy¢ z ubytkiem dochodow budzetu panstwa. W uzasadnieniu do
projektu nie wskazano, ze zmiana ta moze spowodowaé skutki w postaci wzrostu naduzyc¢,
pomimo, Ze takie ryzyko istnialo. Nowelizacja uchwalona w dniu 7 listopada 2008 r. weszia
w zycie z dniem 1 grudnia 2008 r.22

(akta kontroli str. 60-68, 80-82)

W zwigzku z watpliwosciami na tle stosowania dodatkowego zobowigzania w podatku VAT,
w lipcu 2007 r. Naczelny Sad Administracyjny skierowat do Trybunalu Sprawiedliwosci UE
wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym®, TSUE rozstrzygngt sprawe
orzeczeniem z dnia 15 stycznia 2009 r.%, stwierdzajac miedzy innymi, Ze wspéiny system
podatku VAT nie stoi na przeszkodzie, by panstwo czlonkowskie przewidzialo w swym
ustawodawstwie sankcje administracyjng, ktéra moze by¢ nakiadana na podatnikow
podatku od wartoSci dodanej, takq jak ,dodatkowe zobowigzanie podatkowe” przewidziane
w art. 109 ust. 5i 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug.

Sankcja w podatku VAT zostata przywrocona ustawg z dnia 1 grudnia 2016 r.% i weszia
w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.

Zniesienie sankcji, w potaczeniu z innymi zmianami majgcymi na celu ulatwienie
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, mogto przyczyni¢ sie do rozluznienia dyscypliny
podatkowej. Rozmiary ujawnionych w okresie objetym kontrola przez organy podatkowe
oraz organy kontroli skarbowej naruszen obowigzkéw podatkowych $wiadczyly
o wystepowaniu groznych dla gromadzenia dochodéw z VAT zjawisk. Procedery te polegaly
na obnizaniu lub niewykazywaniu zobowigzan, a takze wyludzaniu nienaleznych zwrotow

20 Projekt ustawy o zmianie ustawy oraz niektorych innych ustaw - druk nr 734 skierowany do Sejmu RP w dniu
26 czerwca 2006 r.

21 Sygn. akt P 43/06, Dz.U. Nr 168, poz.1187.

2Dz, U. 22008 . Nr 209, poz 1320.

23 Postanowienie z dnia 31 lipca 2007 r. o skierowaniu pytania prejudycjalnego w sprawie | FSK 1062/06.

24 Sygn. C-502/07.

25 Dz.U. poz. 2024,



VAT. W tym okresie relacja zwrotow systemowych podatku VAT do wptywéw z tego podatku
wykazywata, co do zasady, tendencje wzrostowa; 2009 — 35,4%, 2010 — 34,6%, 2011 -
36,2%, 2012 - 38,4%, 2013 — 40,9%, 2014 - 40,7%, 2015 — 41,5%. W latach 2011-2013
oraz 2015 dynamika zwrotow systemowych byla wyzsza niz dynamika wptywow z podatku
VAT,

W wyjasnieniach zlozonych w dniu 13 lutego 2019 r. Minister Finanséw w latach 2007-2013
Jan Vincet-Rostowski wskazat: Twierdzenie, ze zniesienie 30-proc sankcji VAT w grudniu
2008 roku przyczynito sie do wzrostu skali wyfudzer podatku VAT nie jest uprawnione {(...)
Szanse, by sankcja 30-proc. z art. 109 dosiegta organizatorow przestepstw karuzelowych
praktycznie nie istnialy, i wcigz nie istnieja, pomimo jej przywrocenia (...). Organy stosowaty
za$ na szerokg skale sankcyjne zobowigzanie z art. 108 ustawy o VAT wobec stupow
uczestniczacych w tym procederze. Uczestnicy czynno$ci wystawiania tzw. ,pustych faktur’
nie byli objeci sankcjg z art. 109 ust. 4-8. Wobec nich sankcjg bylo wystawienie decyzji
w trybie art. 108 ustawy o VAT nakiadajacego obowigzek zapfaty kwoly wykazanej
w fakturze pomimo niewykonania przez nich rzeczywistej czynno$ci opodatkowanej. (...)
Przed 2008 rokiem 30% (a wcze$niej wigksza) sankcja byfa raczej stosowana wobec
normalnie dziatajacych przedsiebiorcéw, ptatnikow VAT. Minister Finanséw J. Vincent-
Rostowski wskazat ponadto na to, ze (a) pomimo zniesienia sanckji w 2008 roku, dochody
Z VAT wzrosty 0 24% (24,3 mid zf) w latach 2009-11 i osiggnety poziom 7,8% PKB, poziomu
ktéry nie zostat osiggnigty do dnia dzisiejszego, pomimo przywrécenia sankcji 30-proc.
Przez obecny rzad w 2017 r.; (b) Wzigwszy pod uwage wysoko$¢ ustawowych odsetek za
zwioke w latach 2008-13, malo prawdopodobne jest, Ze jej usunigcie (...) moglo w istocie
wpfynaC na znaczace zmniejszenie dyscypliny podatkowej czesci przedsigbiorcow.

(akta kontroli str. 3710, 3724)

Minister Finansow w latach 2013-2015 Mateusz Szczurek w wyjasnieniach ztoZzonych
w dniu 31 stycznia 2019 r. wskazat: Nie jest uprawnionym twierdzenie, iz zniesienie 30-proc
sankcji VAT w grudniu 2008 roku przyczynito sie do wzrostu skali wytudzen podatku VAT.
Sankcja VAT nie miala praktycznie szans (i nadal nie ma) siegngC organizatorow
przestepstw karuzelowych, a tych ktérzy z reguly nieSwiadomie uczestniczyli w tym
procederze (stupy) czekato sankcyjne zobowigzanie z art. 108 ustawy o VAT (stosowane
przez organy skarbowe na duzqg skalg). Sankcja z art. 109 ust. 4-8 nie byla stosowana
wobec uczestnikéw procederu wystawiania ,pustych faktur’. W ich przypadku sankcje
stanowifo wystawienie decyzji w trybie art. 108 ustawy o VAT, w wigc obowigzek zapfaty
kwoty wykazanej w fakturze, bez wigzania tego obowigzku z wykonaniem rzeczywistej
czynnosci opodatkowanej. Sankcja z art. 108 byfa stosowana przez organy na duzg skalg.
Przed 2008 rokiem 30% (a wczesniej wigksza) sankcja byfa raczej stosowana wobec
normalnie dziatajacych przedsigbiorcow, ale juz nie wobec 0sdb fizycznych — platnikéw
VAT. Zwazywszy na wysokoS¢ ustawowych odsetek za zwioke, trudno nawet twierdzic,
Ze w poczgtkowym okresie jej usunigcie (przy peinym poparciu wszystkich sit politycznych
w Sejmie) rzeczywiscie wplywac moglo na istotne zmniejszenie tzw. dyscypliny podatkowej
niektorych przedsigbiorcow.
W czasie, gdy obejmowalem urzgd, kame odsetki, wraz z nizszymi stopami NBP takze
zmniejszyly sig istotnie. Dlatego, bez zlecania dodatkowych analiz, w listopadzie 2013 roku
(tydziei po objeciu stanowiska) polecitem podjecie prac legislacyjnych nad wprowadzeniem
zréznicowanej stawki odsetek za zwloke — zwigkszonej do 200% m.in. w nastepujgcych
przypadkach:

— Zanizenia zobowigzania podatkowego, zawyzenia kwoty nadptaty lub zwrotu

podatku ujawnionych przez organ podatkowy w toku kontroli lub postepowania
podatkowego;

— Korekty deklaracji ziozonej po doreczeniu zawiadomienia 0 zamiarze wszczecia
kontroli lub w wyniku czynno$ci sprawdzajacych;

— Ujawnienia przez organ podatkowy nieztozenia deklaraciji i braku zaptaty podatku,
mimo cigzacego obowigzku.

% Dynamika wplywow z VAT | dynamika zwrotéw: 2011 - 114,8% i 120,2%, 2012 - 102,8% i 109,0%, 2013 -
98,6% i 105,1%, 2015 -99,5% i 101,5%.
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Ostatecznie wprowadzona, zwigkszona do 150% stawka odsetek za zwloke, zawarta w art.
56b Ordynacji Podatkowej stanowi odpowiednik sankcji VAT usunigtej w 2008 r. Poprzez
réwnolegfe ustanowienie obnizonych odsetek za zwioke stosowanych w niektérych
przypadkach, przepis ten jest lepszq zachetg do dobrowoinego regulowania zalegtosci
przez podatnikbw, co stanowi najtariszg i najefektywniejszq forme utrzymywania dyscypliny
podatkowej.

(akta kontroli str. 3667-3668)

1.3. Nowelizacja ustawy o podatku od towardw i ustug, ktéra zniosta sankcje w podatku
VAT, umoZliwita rbwniez, od dnia 1 stycznia 2009 r., stosowanie kwartalnych rozliczen
tego podatku podmiotom innym niz mali podatnicy?’, w rozumieniu ustawy o VAT.

Przepisy umoZliwiajace stosowanie rozliczen kwartalnych wszystkim podatnikom zawarte
byly takze, podobnie jak zniesienie sankcji, w projekcie skierowanym do Sejmu RP V
kadencji w 2006 r. Rozwigzanie to, wbrew zaloZeniom, bylo wykorzystywane przez
zorganizowane grupy przestgpcze do oszustw w podatku VAT, w szczegdlno$ci oszustw
karuzelowych popefnianych z wykorzystaniem schematu ,znikajacego podatnika’”.
Konsekwencjg upowszechnienia kwartalnego rozliczania podatku VAT bylo wydiuzenie
czasu, po jakim organy skarbowe mogly reagowat na wystepujgce nieprawidiowosci
i podejmowaé dziafania majace na celu ograniczenie procederu, jak i wykreslanie
nierzetelnych podatnikow z rejestru podatnikow VAT-UE.

MozliwoS¢ kwartalnego rozliczania podatku VAT zostala ograniczona w 2013 .
w odniesieniu do podatnikéw dokonujacych sprzedazy towarow wrazliwych wymienionych
w dodanym do ustawy o VAT zalaczniku nr 13 /przy sprzedazy powyzej ustalonej kwoty/, ;.
towaréw objetych odpowiedzialnoscig solidamna, a od 1 stycznia 2017 r. zniesiona
w odniesieniu do podatnikéw innych niz mali podatnicy oraz podatnikow rejestrowanych
jako podatnicy VAT czynni w okresie pierwszych dwunastu miesiecy prowadzenia
dziafalnosci.

(akta kontroli str. 3831, 3856-3858)

14. W 2009 r. przygotowana zostata regulacja wprowadzajaca do ustawy o VAT
mechanizm odwrotnego obciazenia, polegajacy na przesunigciu obowiazku roziiczenia
podatku VAT z dostawcy na nabywce. W obrocie towarami objetymi odwroconym VAT
nabywca deklaruje oraz odlicza podatek VAT (podatek naliczony jest jednoczes$nie
podatkiem naleznym). Wplata podatku VAT do budzetu nastepuje, co do zasady,
w momencie sprzedazy skierowanej do podmiotdw niemajgcych prawa do odliczenia
podatku naliczonego, tj. do konsumentéw ostatecznych. Mechanizm odwrotnego obcigzenia
byt stosowanym w Unii Europejskiej instrumentem do zwalczania oszustw w podatku VAT,
dopuszczonym dyrektywa 2006/112/WE?% badz na podstawie art. 395, po uzyskaniu
derogacii, badz na na podstawie art. 139 lub 199a wobec zamknietego katalogu transakcii2,
Wiekszo$¢ panstw UE wprowadzita ten mechanizm, przy czym katalog towaréw/ustug
objetych odwrotnym obcigzeniem w poszczegéinych panstwach nie byt jednakowy.
W 2009 r. mechanizm odwrotnego obcigzenia w obrocie zZiomem funkcjonowat w systemie
podatku od wartosci dodanej dziewigciu panstw czionkowskich UE: Hiszpanii (2004),

2 Zmieniony art. 99 ustawy o VAT (art. 1 pkt 52 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r.).

%Dz.U. UEL 347 211.12.2006 5. 1 ze zm.

2 Art. 199 Dyrektywy 2006/112/WE zezwala na przeniesienie zobowigzania do zaptaty VAT na odbiorce
nastepujacych transakeji: a) dostawy prac budowlanych, b) zapewnienia personelu zatrudnionego do prac
budowlanych, c) dostawy nieruchomosci d) dostawy zuzytych materiatow, e) dostawy towaréw stanowiacych
zabezpieczenie, f) dostawy towaréw nastepujacej po cesji zastrzezenia wtasnosci, g) dostawy nieruchomosci
zbywanych w procedurze przymusowej licytacji. Dodany dyrektywa 2010/23/UE z 16 marca 2010 r.
i zmieniony dyrektywg 2013/43/UE z 22 lipca 2013 r. art. 199a dopuscit wprowadzenie odwréconego
obcigzenia (do dnia 31 grudnia 2018 r. i na okres co najmniej dwoch lat) w odniesieniu do: a) przeniesienia
pozwoleri na emisjg gazow cieplarnianych (i innych jednostek), b) dostawy telefonéw komérkowych, c)
dostawy uktadow scalonych, d) dostawy gazu i energii elekirycznej oraz certyfikatow dot. tych towaréw, e)
$wiadczenie uslug telekomunikacyjnych, f) dostawy konsoli do gier, tabletow i laptopdw, g) dostawy zboz
i roslin przemystowych, h) dostawy metali surowych [ub pétwyrobow metalowych (w tym metali szlachetnych).
Okres stosowania art. 199a zostat przedluzony do 30 czerwca 2022 r. dyrektywg 2018/1695 z 6 listopada
2018r.
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Rumunii (2005), Portugalii (2006), Austrii (2007), Bultgaria (2007), Holandii (2007), Wioch
(2007), Francji (2008), Litwie (2008), Wegrzech (2008).
(akta kontroli str. 28, 140-143, 185-187)

W tym okresie wplynely do Ministra Finansow sygnaty od przedstawicieli branzy ziomowe;j*
$wiadczace o wystepowaniu w tym obszarze patologii skutkujacych uszczupleniami
w dochodach budzetu panstwa i zakiocajacych konkurencje gospodarczg w tej branzy.
Kontrole podmiotow dokonujacych obrotu ztomem wykazaly duzq skale nieprawidtowosci
(na 277 kontroli w 163 stwierdzono nieprawidiowosci). Wediug sprawozdania za 2008 r.,
dziatania urzedéw kontroli skarbowej wobec podmiotéw z tej branzy udaremnity wytudzenie
od Skarbu Panstwa kwoty okolo 78 min zt, przede wszystkim podatku VAT.

(akta kontroli str. 19-20, 24-25, 51-52, 4367-4369, 4375-4379)

Analizy dotyczace mechanizmu odwrotnego obcigzenia prowadzono w Ministerstwie
Finansow juz pod koniec 2006 r., a asumptem do ich podjecia byly doswiadczenia Wielkiej
Brytanii dotyczace derogaciji w zakresie opodatkowania towardw, ktorych obrét jest trudny
do skontrolowania. Z informacji urzedéw kontroli skarbowej, przekazanych przez
Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw do Departamentu Podatku od
Towaréw i Ustug Ministerstwa Finansow wynikalo, ze do obszaréw dziafalnosci
gospodarczej najbardziej narazonych na uszczuplenia w podatku VAT nalezg; obrot
ziomem metali, obrét paliwami plynnymi, ustugi budowiane i uslugi niemateriaine.
W owczesnym stanie prawnym panstwa czionkowskie mogly wprowadzic odwrotne
obcigzenie w obrocie ztiomem, jak réwniez w odniesieniu do usfug budowlanych bez
koniecznosci wystgpowania o derogacje. Departament Podatku od Towaréw i Ustug
Ministerstwa Finansow zwrdcit sie do Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa
Finansow o przediozenie precyzyjnych informacji i danych okreslajacych zakres
wystgpowania ewentualnych naduzy¢, ze wskazaniem czy naduzycia podatkowe dotyczg
dostaw towaréw pomiedzy podatnikami podatku VAT czy tez dotyczg dostaw towaréw
dokonywanych przez podmioty niebedace podatnikami tego podatku, a takze wskazanie jaki
rodzaj ziomu jest przedmiotem naduzyé. W odniesieniu do obrotu zZlomem Departament
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow przekazat informacje o ujawnionych
zorganizowanych dziataniach, ktorych celem bylo wyludzanie podatku VAT, oraz wyniki
kontroli, zgodnie z ktorymi w .okresie 2004-1 pdirocze 2006 r. urzedy kontroli skarbowej
przeprowadzity 237 postepowan kontrolnych w podmiotach zajmujacych si¢ skupem
i sprzedazg ziomu metali niezelaznych. W wyniku kontroli wydano decyzje w podatku VAT
na taczng kwote 33,1 min zt. Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw
wskazal, ze podobny do stwierdzonego w obrocie zitomem mechanizm przestepczego
dziatania wystepowat rowniez w obrocie paliwami plynnymi, z tym Zze w odréznieniu od
przestepstw 0 charakterze zorganizowanym popetnianych w sferze handiu zlomem,
przestepstwa paliwowe nie koncentrujg sie w pierwszej kolejnosci na wyludzaniu podatku
VAT. Uszczuplenia w tym podatku sg niejako efektem wtoérnym dziatan przestepczych
ukierunkowanych na uchylanie sie od ptacenia podatku akcyzowego (w latach 2003-2005
ustalenia kontroli skarbowej w podatku VAT wyniosty 721,5 min zl). W odniesieniu do
sprzedazy ustug budowlanych kontrole skarbowe réwniez ujawnity przestepstwa w podatku
VAT skutkujace uszczupleniem wplywdéw do budzetu panstwa, jednakze mechanizm
funkcjonowania tego przestepstwa nie byt rozbudowany w tak duzym stopniu, jak to miafo
miejsce w sektorach obrotu ziomem czy tez paliwami plynnymi. NajczeSciej stwierdzanym
w toku kontroli dziataniem przestepczym bylo wystawianie tzw. pustych faktur przez
rzekomych podwykonawcéw na rzecz generalnego wykonawcy robot budowlanych.
Na dwczesnym etapie trudno bylo okreslic w sposob jednoznaczny skalg ww. procederu.
W opinii Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow obszar usfug
budowlanych nalezalo uznaé za jeden z nabardziej wrazliwych na popetnianie przestepstw
w podatku VAT.

(akta kontroli str. 3887-3892, 3901-3906) -

30 Miedzy innymi pismo z 6 marca 2008 r. Izby Przemystowo-Handlowej Gospodarki Ztomem, organizacii
samorzadu gospodarczego zrzeszajgcej firmy branzy ziomowej z propozycjg objecia tej branzy, jako
narazonej na korupcig i rozwijajacq sie szarg strefe, mechanizmem odwrdconego obcigzenia; pismo
z 29 kwietnia 2009 r. Polskiego Stowarzyszenia Recyklingu Metali. '
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Sygnaty o nieprawidiowoSciach i zaburzonej konkurencji w branzy ziomu, kierowane do
Ministerstwa Finanséw zintensyfikowaly prace nad regulacjg wprowadzajaca odwrotne
obcigzenie w obrocie ziomem. Propozycja wprowadzenia mechanizmu odwrotnego
obcigzenia w transakcjach ziomem zostata zawarta w projekcie ustawy o zmianie ustawy
0 podatku od fowarow i ustug, ustawy o transporcie drogowym oraz ustawy o zmianie
ustawy o podatku od fowaréw i ustug z dnia 2 lipca 2009 r.3, ktéry zawierat obszerny zakres
zmian. Komitet Rady Ministréw na posiedzeniu w dniu 17 grudnia 2009 r. podjat decyzje
0 podzieleniu tego projektu na dwa odrebne projekty ustaw: projekt zawierajacy zmiany
dotyczace zastosowania nowej klasyfikacji PKWiU 2008 w ustawie o podatku od towarow
i uslug (zalecajac jednoczesnie pilne procedowanie tej czesci zmian) oraz projekt
zawierajacy pozostate zmiany. Nowe propozycje w obrocie ziomem znalazly sie¢ w ,mniej
pilnej” czeSci projektu. Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa
Finansow w piSmie z 17 wrze$nia 2013 r. wskazat, ze wydtuZenie sie prac nad projektem
Zawierajgcym nowe rozwigzania w obrocie ziomem nie bylo zwigzane z proponowanymi
przez resort finanséw regulacjami dotyczacymi obrotu ztomem, ktorych istota i tres¢ nie byly
kwestionowane w trakcie uzgodnien zewnetrznych. Przyjecie i wejscie w Zycie nowych
regulacji w zakresie obrofu zlomem z uwagi na fakt, iz stanowity one (...) cze$¢
planowanych zmian dotyczgcych réZnych aspektow podatku od fowardw i usfug
uzaleznione bylo od zakoriczenia procedur uzgodnieniowych do tych pozostafych zmian
(w szczegblnosci w zakresie przejecia przez Giowny Urzad Miar czesci obowigzkow
zwigzanych z kasami rejestrujgcymi), a takze wynikato z konieczno$ci dokonania w ww.
projekcie stosownych aktualizacji uwzgledniajacych zmiany w prawie unijnym.

(akta kontroli str. 3907-3978, 4380-4382)

W wyjasnieniach zloZzonych w dniu 22 lutego 2019 r. Dyrektor Departamentu Podatku od
Towarow | Ustug wskazat, Ze istoinym argumentem za wprowadzeniem systemu
odwrotnego obcigzenia jest skala i rodzaj zaobserwowanych naduzy¢, bowiem ze wzgledow
budzetowych w przypadku braku lub pewnej incydentalnosci wystepujacych oszustw
w danej branzy, rozliczanie podatku VAT na zasadach ogblnych nalezy uznaé
zZa rozwigzanie najbardziej efektywne fiskalnie, zapewniajace systematyczne wptaty podstku
VAT na kazdym szczeblu obrotu, w przeciwienstwie do systemu reverse chargé, w ktorym
wplata podatku do budzetu, co do zasady, nastepuje w momencie sprzedazy skierowanej
do podmiotéw niemajacych prawa do odliczenia podatku naliczonego, ti. co do zasady do
konsumentéw ostatecznych.

(akta kontroli str. 3889-3890)

Ustawa wprowadzajaca mechanizm odwrotnego obcigzenia przy rozliczaniu podatku VAT
w obrocie ztomem zostata uchwalona w dniu 18 marca 2011 r.32

1.5. W 2010 r. Najwyzsza Izba Kontroli, po przeprowadzeniu kontroli Opodatkowanie
transakcji wewnatrzwspoinotowych podatkiem od towaréw i usfug oraz egzekwowanie
zalegfosci w VAT, ocenifa jako niewystarczajace dziatania Ministra Finanséw majace na
celu zapobieganie, wykrywanie i zwalczanie oszustw podatkowych w fransakcjach
wewnatrzwspolnotowych  oraz  nadzér nad wymiang informacjj o handlu
wewnatrzwspolnotowym. Ustalenia kontroli wskazywaty, ze urzedy skarbowe nierzetelnie
i z opoznieniem analizowaly informacie o wymianie wewnatrzwspéinotowej dostepne
w VIES¥, stuzace wykrywaniu naduzy¢ w zakresie podatku od towaréw i ustug, a takZe nie
aktualizowaly na biezaco rejestrow podatnikéw uprawnionych do dokonywania transakci
wewnatrzwspolnotowych. NIK zwrécita uwage, Ze rzetelno$é rejestrow podmiotdw
dokonujgcych transakcji wewnafrzwspdlnotowych ma istotne znaczenie w wykrywaniu
oszustw podatkowych, a zaprzestanie sktadania przez podatnika deklaracji VAT lub brak

31 Projekt z dnia 2 lipca 2009 . ustawy o zmianie ustawy o podatku od towar6w i ustug oraz ustawy o'transporcie
drogowym, skierowany do Komitetu Rady Ministrow ostatecznie jako projekt z 30 listopada 2009 r.

%2 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. 0 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.

33 Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca 2009 r.

¥ Ang. VAT Information Exchange System (VIES) - system wymiany informacji o podatku VAT. Umozliwia
uzyskanie potwierdzenia aktywnosci numeru VAT danego podmiotu, zgodnie z art. 31 Rozporzadzenia Rady
nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 .
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mozliwosci skontaktowania sie z zarejestrowanym podatnikiem VAT moga Swiadczy¢ o jego
udziale w oszustwach typu ,znikajacy podatnik” czy ,karuzela podatkowa’. NIK zwrécita
takze uwage, Zze w Ministerstwie Finansow nie zakoficzono prowadzonych od kilku lat prac
nad ‘utworzeniem centralnego rejestru podmiotéw (CRP) oraz wdrozeniem centrainej
rejestracji podatnikéw. Brak tych narzedzi utrudniat urzedom skarbowym wykonywanie
zadan w zakresie rejestracji podatnikow. NIK wyrazita opinie, Zze bariery w osiaganiu przez
urzedy skarbowe lepszych wynikow w pracy, w tym brak nowoczesnych narzedzi
informatycznych, moga spowodowaé, ze wprowadzone przez Rade UE od 2010 r.
usprawnienia wymiany informacji mogg, nie przynies¢ oczekiwanych rezultatow (ustawa
z dnia 23 pazdziemika 2009 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug® dokonano
implementaciji przepisow dyrektyw unijnych, w tym skrécenie okresu, za ktéry podatnicy
majg obowiazek sklada¢ informacje podsumowujace, generalnie z kwartatu do miesiaca;
przepisy te weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r.).

2. W ramach rozwigzan legislacyjnych, w reakcji na wzrost skali naduzy¢ w niektérych
branzach Minister Finansow wykorzystywat w latach 2010-2015 r., przede wszystkim
mechanizm odwrdconego obcigzenia oraz instytucje odpowiedzialnosci solidarnej. W tym
okresie opracowana zostata koncepcja elektronicznej kontroli ksiag podatkowych za
pomocg jednolitego pliku kontrolnego na zadanie organdéw podatkowych, ktdry wprowadzita
uchwalona w 2015 r. nowelizacja Ordynacji podatkowej. Prowadzone byly takze prace nad
okre$leniem kierunkéw nowych rozwigzan majgcych na celu uszczelnienie podatku VAT
w sposéb systemowy.

2.1. W dniu 18 marca 2011 r. uchwalona zostata ustawa wprowadzajgca mechanizm
odwrotnego obciazenia przy rozliczaniu podatku VAT w obrocie zlomem, a takze prawami
do emisji gazow cieplarnianych. Objecie tym mechanizmem handiu uprawnieniami do emis;ji
gazéw cieplarnianych nastapito w zwigzku z sygnatami docierajgcymi do Polski przede
wszystkim z poziomu unijnego. Administracje podatkowe niektorych panstw czionkowskich
zglaszaly, Zze naduzycia tego rodzaju stanowig istotny problem. Dla podjecia decyzji
0 skorzystaniu z istniejacej w przepisach wspélnotowych mozliwosci odwroconego
obcigzenia podatkiem VAT dla tego typu transakcji duze znaczenie miat fakt, iz kilkanascie
panstw czlonkowskich UE, w tym bezposredni sasiedzi Polski, wprowadzio juz, a kolejne
planowaly wprowadzi¢ przedmiotowe rozwigzanie do swoich ustawodawstw oraz wigzace
si¢ z tym ryzyko przenoszenia sie¢ oszustw z panstw, kidre przedmiotowy Srodek
wprowadzity, do panstw niekorzystajacych z takiej mozliwosci, np. Polski. Mechanizm
samonaliczania w transakcjach uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych wprowadzita
w 2009 r. Hiszpania, w 2010 r. Austria, Belgia, Dania, Ifandia, Portugalia, Luksemburg,
Finlandia i W. Brytania, w 2011 r. Francja, Niemcy, Wegry, Stowenia, Szwecja, Holandia,
Grecja, Czechy, a w 2012 r. Stowacja.

(akta kontroli str. 4393-4396 )

Zakres stosowania mechanizmu odwréconego obcigzenia byt rozszerzany w tym okresie
trzykrotnie. Jeszcze w 2011 r.% Minister Finanséw, z uwagi na brak ustawowej definicji
Ztomu i powstajace na tym tle watpliwosci interpretacyjne, doprecyzowat katalog odpadow
przetwarzalnych objetych mechanizmem odwrotnego obcigzenia. Do ustawy o VAT dodany
zostat zatacznik nr 11, obejmujacy szerszy niz pierwotnie katalog odpadéw. Oprocz ziomu
metali wyszczegélnione zostaly inne odpady, ktérych odzysk i przetwarzanie, jak
sygnalizowaly organizacje przedstawicielskie przedsigbiorcow dziatajacych w szeroko
definiowanej branzy zlomu, stwarzaly ryzyko wystapienia naduzy¢ podatkowych (m.in.
zuzyte akumulatory elektryczne, odpady szklane, gumowe i z tworzyw sztucznych).
Wprowadzony katalog byt zbiezny z wprowadzonym od 1 stycznia 2011 r. w Niemczech.

(akta kontroli str. 3808, 4397-4404)

Kierowane do Ministerstwa Finansow sygnaly o nieprawidtowosciach w obrocie stalg
budowlang, potwierdzone wynikami kontroli skarbowych uzasadnialy podjgcie inicjatywy
ustawodawczej w zakresie objecia wyrobow stalowych mechanizmem odwrotnego

3 Dz.U. Nr 195, poz. 1504.
% Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. (Dz.U. Nr 134, poz. 780), weszta w Zycie z dniem 1 lipca 2011 r.
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obcigzenia. W grudniu 2009 r. Poiska Unia Dystrybutorow Stali poinformowata Ministra
Finansow o rosngcej liczbie przypadkéw sprzedazy za gotowke wyrobow stalowych
produktowanych w Polsce po cenach ponizej cen producenta. Ustalenie skali i przyczyn
powstania zjawiska zlecono pionowi kontroli skarbowej. W 2010 r. podjeto kontrole
koordynowang przez Urzad Kontroli Skarbowej w Katowicach, w ramach ktorej wszczeto
22 postgpowania wobec 19 podatnikow. W efekcie dziatan kontroli skarbowej, we
wspotpracy z Policja, Agencjg Bezpieczefstwa Wewnetrznego i Prokuratura, ustalone
zostaty schematy i kierunki dziatania podmiotéw uczestniczacych w procederze wytudzen.
Kontrola koordynowana wykazata nieprawidiowosci na kwote ponad 70 min z. W marcu
2012 r. odbyto sie spotkanie przedstawicieli Urzedu Kontroli Skarbowej w Katowicach,
koordynujacego ogdinokrajowe kontrole podmiotéw uczestniczacych w obrocie stalg
budowlang, z przedstawicielami najwiekszych producentow stali w Polsce, zrzeszonych
w ramach Hutniczej lzby Przemystowo-Handlowej w Katowicach. Zaprezentowane przez
przedstawicieli branzy dane wskazywaly na znaczacy wzrost w latach 2010 i 2011 ilosci
wprowadzanych na polski rynek w sposéb nielegalny wyrobow stalowych, ktdrych zrodiem
pochodzenia byli producenci giéwnie z terenu totwy, a takze Litwy, Niemiec i Czech.
Przedstawione analizy, sporzadzone na podstawie powszechnie dostepnych informacii,
wykazaly réznice miedzy iloscig towaru wywieziong, zgodnie z deklaracjami producentow
lotewskich, do Polski, a iloscig zadeklarowang jako nabyta przez polskich przedsiebiorcow.
W 2011 r. tylko 7% dostaw lotewskich znalazio potwierdzenie w zarejestrowanych
nabyciach podmiotow polskich. W 2012 r. prowadzone byly dalsze dziatania kontrolne.

W dniu 10 kwietnia 2013 r. zostat 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
wyrobdw ze stali, a ponadto okreslone wyroby z miedzi oraz dodatkowe towary z grupy tzw.
ztomu i niektore inne odpady zostaly objete mechanizmem odwrotnego obcigzenia.

(akta kontroli str. 51-569, 269-282, 1051-1089, 3748-3755; 4405-4413)

Po raz kolejny rozszerzono stosowanie mechanizmu z dniem 1 lipca 2015 r. Ustawg
z 9 kwietnia 2015 r.3% objete nim zostaty dostawy towaréw z kategorii elektroniki (gdy
wartos¢ dostawy w ramach jednolitej gospodarczo fransakcji przekraczala 20 tys. ),
w szczegolnosci telefony komorkowe, komputery przenosne, konsole do gier, a ponadto
towary z kategorii zlota i kolejne wyroby ze stali oraz (regulacjq dodang na etapie prac
parlamentarnych) nieobrobione plastycznie metale niezelazne (aluminium, otéw, cynk, cyna,
nikiel). Jednoczesnie stosowanie odwrotnego obcigzenia zostato ograniczone do transakci
zawieranych przez podatnikow VAT czynnych.

Obrét elektronika, w szczegélnosci telefonami komdrkowymi, byt obok ziomu, metali
niezelaznych, paliw, ustug budowlanych oraz ustug niematerialnych, identyfikowany jako
obszar dziatalnoSci gospodarczej najbardziej narazony na uszczuplenia w podatku VAT, jak
wynika z korespondencji Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow
skierowanej do Departamentu Podatku od Towaréw i Uslug Ministerstwa Finansow
w grudniu 2006 r. W procesie opiniowania projektu dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe
2006/112/WE (COM(2009)511) miedzy innymi poprzez dodanie katalogu towaréw, ktore
moglyby by¢ czasowo objete odwrotnym obcigzeniem bez wymogu derogacii (pozniejszy
art. 199a), Departament Kontroli Skarbowej (pismo z 6 pazdziemika 2009 r.) wskazat, ze
z grupy towaréw sposréd rozwazanych do ujecia w tym katalogu towaréw i ustug z punkiu
widzenia kontroli skarbowej i ujawnianych przez nig nieprawidfowosci najbardziej
uzasadnionym byloby objecie tym mechanizmem' dostawy telefonéw komérkowych oraz
ukfadow scalonych, jako obszaréw najbardziej dotknigtych naduzyciami podatkowymi.

37 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1027), weszta w Zycie, co do zasady, z dniem 1 pazdziernika 2013 r.

% Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ustawy — Prawo
zaméwien publicznych (Dz.U. poz. 605), weszta w Zycie z dniem 1 lipca 2015 .
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Dodany do dyrektywy 2006/112/WE w 2010 r.% art. 199a nie objat telefonéw komérkowych.
Dokonata tego dyrektywa zmieniajaca z lipca 2013 r.

W sierpniu 2010 r., na podstawie wynikéw kontroli koordynowanej podjetej w podmiotach
bioracych udziat w obrocie telefonami komérkowymi, Departament Kontroli Skarbowej
Ministerstwa Finanoéw skierowat do Departamentu Podatku od Towaréw i Uslug
Ministerstwa Finanséw wnioski legislacyjne, majace w ocenie tego Departamentu istotne
znaczenie dla efektywnego zwalczania oszustw w podatku VAT, w szczegdlnosci
wprowadzenie odwrotnego obcigzenia dla krajowych transakcji obrotu telefonami
komérkowymi.

W marcu 2013 r. Dyrektor Izby Skarbowej w Warszawie skierowal do Departamentu
Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finansoéw informacje o nieprawidtowosciach
w handlu wyrobami elektronicznymi (miedzy innymi telefonami komorkowymi, tabletami,
jednostkami pamigci). Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa
Finanséw, w wyjasnieniach przedstawionych w piSmie z dnia 25 pazdziernika 2013 r.
wskazat, ze wowczas nie bylo mozliwosci wprowadzenia odwrotnego VAT na wyroby
elektroniczne na gruncie przepisow dyrektywy Rady 2006/112/WE bez przeprowadzenia
zmudnej procedury derogacyjnej; taka mozliwo$¢ data dyrektywa Rady 2013/43/UE z dnia
22 lipca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE, obowigzujgca od 15 sierpnia 2013 r.
Dyrektor Depepartamentu wskazat, ze Na chwile obecng Departament PT nie ma sygnatow,
aby proceder obejmujgcy omawiane fowary przybrat takq skalg, ktora powodowafaby,
Ze dziatania kontrolne okazaly sie niewystarczajgce i uzasadniatoby to wprowadzenie
szczegbinych uregulowan takich jak w przypadku branzy stalowej. W przypadku sygnalow
0 znaczgcej skali naduzy¢ przy handlu tymi wyrobami, co do ktorej dziatania kontrolne nie
przynoszg satysfakcjonujgcych efektéw, zostanie przeanalizowana zasadno$¢ wdroZenia
mechanizmu odwréconego opodatkowania rowniez na te wyroby lub objecia ich solidamg
odpowiedzialno$cia. (...) istotnym argumentem za wprowadzeniem omawianego systemu
jest skala zaobserwowanych naduzyé, bowiem ze wzgledow budzetowych w przypadku
braku lub pewnej incydentalnosci wystepujgcych oszustw w danej branzy, rozliczanie
podatku VAT na zasadach ogdlnych nalezy uzna¢ za rozwigzanie najbardziej efektywne
fiskalnie, zapewniajgce systematyczne wpfaty podatku VAT na kazdym szczeblu obrotu,
w przeciwienstwie do systemu reverse chargé, w ktérym wplata podatku do budzetu, co do
zasady, nastepuje w momencie sprzedazy skierowanej do podamiotow niemajgcych prawa
do odliczenia podatku naliczonego, tj. co do zasady konsumentow ostatecznych.

(akta kontroli str. 4154-4158)

W marcu 2014 r. Zwigzek Importerow i Producentdbw Sprzetu Elektronicznego
i Elektronicznego Branzy RTV i IT przekazat Ministrowi Finanséw Raport uzasadniajacy
konieczno$¢ wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obcigzenia przy rozliczaniu VAT
w handlu wybranymi urzgdzeniami elektronicznymi, w ktérym przedstawiono miedzy innymi
dane dotyczace przywozu i wywozu z Polski telefonow komérkowych. Z prezentowanych
danych wynikalo, ze w latach 2008-2011 przywoz telefonéw komérkowych do Polski
znacznie przewyzszat wywoz tego towaru za granice Polski, co wskazywalo, Zze — z uwagi
na brak krajowej produkcji telefondw komérkowych — réznica pomiedzy przywozem
a wywozem telefondw odzwierciedlata wielkos¢ konsumpcji tego produktu w Poisce. Trend
ten ulegt zasadniczej zmianie w 2011 r., od tego roku nastepowat drastyczny wzrost
wartosci zadeklarowanego wywozu telefonow komorkowych z Polski, przy braku zmian po
stronie wartosci przywozu tych urzadzen. W 2013 r., przy braku produkcji krajowej, wartos¢
wywozu telefonow komérkowych przewyzszyta warto$¢ przywozu o 45,94%. Oznaczafo to,
wediug autorow raportu, ze nie tylko w Polsce nie ma migjsca konsumpcja (sprzedaz
detaliczna) telefondw komérkowych, ale ze w Polsce produkuje sig telefony o warto$ci okoto
2,28 mid zt. W raporcie zawarto propozycje objecia mechanizmem odwrotnego obcigzenia
telefonow komorkowych, tabletow, komputerow przenosnych, konsol i urzadzen do gier
wideo i materiatéw eksploatacyjnych do drukarek, a ponadto wprowadzenie progu
warto$ciowego dla transakcji objetych odwréconym obcigzeniem w wysokosci 10 tys. euro.

(akta kontroli str. 4044-4090)

39 Dyrektywa nr 2010/23/UE z 16 marca 2010 r. (Dz.U.UE.L 210.72.1).
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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 zaloZzen do zmiany ustawy o podatku VAT migdzy innymi w zakresie odwrotnego
obcigZzenia i odpowiedzialnosci solidamej, Departament Podatku od Towaréw i Uslug
Ministerstwa Finansow informowat, ze dla branzy elektronicznej nie sg przewidziane
szczegbine metody rozliczen. Przytoczona zostata opinia Departamentu Kontroli Skarbowej
Ministerstwa Finansow, Ze na zwigkszenie skali oszustw w obrocie elektronika od
2011/2012 r. mogfo mie¢ wplyw miedzy innymi wprowadzenie mechanizmu odwrotnego
obcigZzenia 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 obecng za wcze$nie jest na
ostateczne wyniki i wnioski z prowadzonych postepowan kontrolnych. (...) Departament KS
uwaza za zasadne kontynuowanie dziatari kontrolnych w omawianym obszarze. Na
podstawie danych i opinii stuz kontrolnych Departament Podatku od Towaroéw i Ustug
rekomendowat prowadzenie monitoringu tego obszaru w celu zebrania danych koniecznych
do podjecia decyzji i wypracowania stanowiska resortu finanséw, a takze, do momentu
ewentualnego wprowadzenia odwrotnego obcigzenia w tym sektorze, rozwazenie objecia
odpowiedzialnoscig solidarna telefonow komarkowych.

(akta kontroli str. 4091, 4099-4102)

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 towaréw takich jak telefony komorkowe, smartfony, tablety i konsole do gier,
przy czym zakres przedmiotowy towaréw uzalezniony bedzie od dodatkowych analiz ,pionu
kontrolnego” i sprecyzowany przez przekazaniem projektu do uzgodnief zewnetrznych.

(akta kontroli str. 4108-4109)

Dostawa telefondw komérkowych zostala wigczona do katalogu towaréw i uslug
wyszczegblnionych w art. 199a z dniem 15 sierpnia 2013 r4' Wedlug raportu
NOTIFICATIONS OF THE VAT COMMITTEE. Up until 1 July 2018 odwrotne obcigzenie, na
podstawie art. 199a dyrektywy 2006/112/WE, przed Polska wprowadzily:
- na dostawy telefonow komérkowych: od 1 stycznia 2014 r. — Whochy, Austria, Stowacja
i Wielka Brytania, od 1 kwietnia 2014 r. — Hiszpania, od 1 lipca 2014 r. — Dania;
- na dostawy konsoli do gier, tabletow i laptopow: od 1 stycznia 2014 r. — Austria, od 1 lipca
2014 r. — Dania, od 1 pazdziemika 2014 r. — Niemcy.

(akta kontroli str. 302-305, 317-320, 3874-3875)

Dyrektor Departamentu PT, wyjasniajac dlaczego dopiero w 2015 r. objeto odwrotnym
obcigZzeniem niektore towary z kategorii elektroniki, w szczegoinosci telefony komorkowe,
w pismie z 2 lutego 2019 r. wskazat, ze Departament PT, ze wzgledu na stabosci
mechanizmu odwréconego opodatkowania, ktory z jednej strony nastawiony jest na
eliminacje oszustw typu karuzelowego, natomiast sam w sobie moZe by¢ przyczyng
powstawania nieprawidfowosci nowego rodzaju i rozrostu szarej strefy, bardzo ostroznie
podchodzif do wprowadzenia tego mechanizmu. Dotyczylo fo w szczegdlno$ci towaréw
i ustug o charakterze rynkowym, jakim sq m.in. telefony komérkowe. Wymagalo to wigc
wielu analiz,w tym analizy otrzymywanych informacji od podmiotéw zewnetrznych oraz
organéw podatkowych i kontroli skarbowej. Takie analizy byly prowadzone na biezgco
poczawszy od 2013 r. Pierwsze wewnglrzne wstepne rozwaZania nad wprowadzeniem
odwrotnego obcigZzenia w obrocie elektronikg rozpoczely sie w 2013 r. w zwigzku
z toczacymi sie pracami nad projektem ustawy zmieniajacej ustawe o podatku od fowaréw
i ustug (ustawa z 26 lipca 2013 r. (...). Jednakze z uwagi na Dyrektywe i brak szerszych
informacji i danych, ktére uzasadnialyby wprowadzenie odwrotnego obcigzenia, ostatecznie
towary z kategorii elektroniki nie zostaly wigczone do projektu i dalszego procedowania
ustawy z 26 lutego 2013 r. (...) Ponowne prace w Departamencie PT nad objeciem
niektorych towaréw z kategorii elektroniki mechanizmem odwrotnego obcigZenia rozpoczely

40 Zespol powolany zarzadzeniem Nr 25 Ministra Finanséw z dnia 25 czerwca 2013 r. W skiad Zespolu weszli
czlonkowie Kierownictwa Ministerstwa Finanséw, w tym nadzorujgcy stuzby podatkowe, skarbowe i celne.
41 Dyrektywa nr 2013/43/UE z 22 lipca 2013 .
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sie po wplynigciu pism dotyczacych wprowadzenia tego mechanizmu na wybrane grupy
produktow oferowanych w branzy elektronicznej i IT od ACTION S.A. z 29 listopada 2013 1. i
12 grudnia 2013 r. (...) Whiosek w tym zakresie zostaf poparty przez Zwigzek Importeréw
i Producentow Sprzetu Elektrycznego i Elektronicznego Branzy RTV i IT — ZIPSEE.

(akta kontroli str. 3892-3893)

Uslugi budowlane zostaly objete odwrotnym obcigzeniem na mocy ustawy z 1 grudnia
2016 r.22 Wyijasniajac powody wprowadzenia przedmiotowej regulacji dopiero w grudniu
2016 r. Dyrektor Departamentu PT wskazal, ze na podstawie ofrzymanych od stuzb
kontrolnych informacji nie mozna bylo przesadzié jednoznacznie 0 koniecznosci
wprowadzenia tego mechanizmu, gdyz otrzymywane informacje w kwestii wysokosci
stwierdzonych nieprawidfowosci dotyczyly zarowno VAT, jak i podatku dochodowego,
odnosity si¢ zaréwno do obszaru usfug budowlanych, jak i do produkcji materiatow
budowlanych. (...)

(akta kontroli str. 3887-3892)

Mechanizm odwroconego obcigzenia nie byt jednoznacznie oceniany ani na etapie
projektowania przepiséw wprowadzajacych to rozwigzanie, ani tez pézniej, po kolejnych
rozszerzeniach zakresu jego stosowania. Zaréwno przedstawiciele resortu finanséw, jak
i eksperci zewnetrzni i przedstawiciele organizacji branzowych, prezentowali niejednokrotnie
skrajne opinie na temat jego przydatnosci. Gléwne zarzuty dotyczyly jego doraznego
charakteru i przenoszenia si¢ oszustw na inne branze czy grupy towardw. Opiniujac projekt
dyrektywy Rady z 2009 r. zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE w zakresie fakultatywnego
i tymczasowego stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia, Ministerstwo Finansow
prezentowalo stanowisko, Zze system ten nie eliminuje wszystkich oszustw podatkowych,
a istnieje obawa ich przesunigcia na inny (detaliczny) szczebel obrotu lub na inne rodzaje
towaréw (ustug), mogg pojawia¢ si¢ nowe rodzaje oszustw lub tez migracja oszustw do
innego panstwa czionkowskiego, brak jest takze jednoznacznych dowodéw skutecznosci
tego systemu w walce z oszustwami a VAT, W kwietniu 2013 r. organy kontroli skarbowej
rozpoczety kontrole koordynowang Badanie prawidfowosci rozliczen z budzetem z tytutu
podatku od fowaréw i usfug za lata 2011-2012 podmiotow prowadzgcych dziatalnosc
gospodarczg w branzy recyklingowej, z uwzglednieniem oceny skutecznosci wprowadzenia
od 1.04.2011 r. rozliczert w podatku od towarbw i ustug zgodnie z mechanizmem ,reverse
chargé’, ktora byta kontynuowana w Il pétroczu 2015 r. Ustalenia tej kontroli wykazaly ze po
dniu 1 kwietnia 2011 r. skala oszustw podatkowych stwierdzonych w podmiotach
zajmujgcych sie obrotem ziomem zmalata w stosunku do okresu sprzed wprowadzenia
regulacji prawnych dotyczacych mechanizmu odwrotnego obcigzenia. Jednocze$nie
zaobserwowane zostaly przypadki, w ktorych podmioty prowadzace dziatalno$¢ w branzy
recyklingowej po wprowadzeniu odwréconego obcigzenia zmienity profil dziatalnosci na
branze nieobjetg tym mechanizmem badz w ramach dotychczasowej dziatalnosci dokonaly
zmiany przedmiotu obrotu na towary opodatkowane na zasadach ogdinych. Skutkiem
wprowadzenia odwroconego obcigzenia byt znaczny spadek w obrotach ziomem
w poréwnaniu do okresu sprzed 1 kwietnia 2011 r.

Skutecznos¢ wprowadzonego rozwigzania w odniesieniu do wyrobow z kategorii stali
(ustawa z 26 lipca 2013 r.) potwierdzity wnioski sporzadzonej na zlecenie Ministra Finansow

42Dz U.z2016r. poz. 2024,

43 W projekcie stanowiska Rzadu do projektu dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE w zakresie
fakultatywnego i tymczasowego stosowania mechanizmu odwrotnego obcigZenia w zwigzku z dostawami
niektorych towaréw i ustug pedatnych na oszustwa (COM(2009) 511 koricowy), Ministerstwo Finansow
zaproponowalo: Rzad Rzeczypospolitej Polskiej popierajac co do zasady inicjatywy zmierzajace w swoim
zaloZeniu do zmniejszenia skali naduzyé i oszustw podatkowych wyraza (wobec pojawiajacych sie wafpliwosci
oraz obaw co do skutecznosci i adekwatnodci proponowanego w projekcie dyrektywy mechanizmu
odwrotnego obcigZenia) ostrozno$t co do ewentualnego poparcia inicjatywy Komisji Europejskiej, widzac
konieczno$¢ prowadzenia dalszych analiz co do celowosci wprowadzenia tego rodzaju $rodka. Stanowisko
Rzadu zostalo przedstawione na posiedzeniu sejmowej Komisji do Spraw Unii Europejskiej w dniu
23 pazdziernika 2009 r. (Biuletyn Kancelarii Sejmu nr 2893/VI}) przez Jacka Dominika, Podsekretarza Stanu
w Ministerstwie Finansow: Juz wiele lat temu byly przyktady wykrycia afer karuzelowych i Poiska podejmowata
dziafania w ramach wiasnego ustawodawstwa w celu zwigkszenia kontroli tego typu transakcji. W tej chwili
oceniamy, e skala takich naduzy¢ w Polsce jest nieduza.
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przez Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych (CASE) ekspertyzy Ocena czy poprzez
wprowadzenie od dnia 1 paZzdziernika 2013 r. odwréconego obcigzenia VAT na niektére
wyroby stalowe ograniczono naduzycia w rozliczaniu podatku VAT w obrocie tymi towarami
oraz czy warunki funkcjonowania przedsigbiorstw w branzy objetej zmianami ulegly
poprawie. Wedtug ekspertyzy poprzez wprowadzenie odwroconego obcigzenia VAT na
produkty stalowe uniemozliwiono przeprowadzanie procederéw typu znikajacy podatnik
w wewnafrzwspolnotowym handlu tymi produktami. W 12 miesigcach poprzedzajacych
wprowadzenie mechanizmu wartos¢ nielegalnego obrotu wyniosta nawet 2,325 mid !,
dzigki czemu budzet paristwa stracit bezposrednio okoto 537 min z. Z racji mozliwosci
przeprowadzania nieuczciwych procederdw w innych branzach nie objetych zasadg
odwroconego obcigzenia VAT, zwigkszyfa sie warto$¢ oszustw podatkowych w obrocie
elektronikg uzytkows, ztotem, metalowymi elementami konstrukcyjnymi i paliwami. W ciagu
12 miesigcy wzrost wytudzen z tytulu karuzeli finansowych wzrést w tych branzach o okofo
113 min 2. (...) W wyniku wprowadzonych zmian korzy$¢ budzetu paristwa w ciggu
12 miesigcy po wprowadzeniu mechanizmu wyniosta w przyblizeniu 424 min zt bez
uwzgledniania moZliwych strat z tytutu przestepstw, ktére umozliwia lub ufatwia odwrécone
obcigzenie VAT. Na podstawie raportu CASE w Ministerstwie Finansow sporzadzono
Ocene Skutkow Regulacii ex-post, ktora zostata przyjeta przez Zesp6t ds. Programowania
Prac Rzadu* 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 mechanizmu odwrotnego obcigzenia‘s,
przekazanego Poisce 25 maja 2018 r., Ministerstwo Finanséw wyrazito opinie: mechanizm
odwrotnego obcigzenia naleZy uznac za skuteczne i efektywne narzedzie w tymczasowym
zwalczaniu oszustw zwigzanych z VAT. Wyrazem tego moze by¢ fakt, ze w Polsce
w efekcie wprowadzenia ww. mechanizmu w sektorach narazonych na wyludzenia takich
Jjak np. sektor metali czy elektroniki, liczba oszustw wystepujaca w tych branzach znacznie
spadfa.

(akta kontroli str. 147-154, 438-449, 3802-3806, 3823-3826, 4414-4417, 4419, 4423-4424)

Z drugiej strony prezentowane byly opinie o ograniczonej skutecznosci czy wrecz
nieefektywnosci fiskalnej tego mechanizmu. W opinii Zespolu ds. podatkéw posrednich,
dziatajgcego w ramach Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego (organu doradczego
Ministra Finansow“) mechanizm odwrdconego obcigzenia mozna uznaé za dos¢ skuteczne
narzedzie walki z oszustami polegajacymi na wyludzaniu podatku VAT, ma ono jednak
charakter dorazny i nie rozwigzuje problemu oszustw w sposéb systemowy, a dodatkowo
przesuwa ryzyko wytudzen na inny etap obrotu, w tym etap sprzedazy detalicznej*’.

Miedzyresortowy Zespdf ekspercki do spraw przestepczosci w zakresie podatku od towaréw
i ustug oraz akcyzy, utworzony w marcu 2014 r. w celu opracowania propozyciji kierunkéw
zmian prawnych sfuzacych uszczelnieniu podatku VAT i akcyzy (o czym szerzej w dalszej
czesci informacji), w raporcie zawierajgcym propozycje rozwiazan systemowych ocenit
skuteczno$¢ tego rozwigzania jako wysoce dyskusyjna. W opinii Zespotu jedynym
niewgtpliwym efektem jest skionienie przestepcow do zmiany branzy lub przeniesienia
przestepczego procederu do innego panstwa czionkowskiego. Tak wiec, wprowadzenie
mechanizmu jest raczej zyskaniem czasu, niz uzdrowieniem sytuacji Wprowadzenie

4 Zespot do spraw Programowania prac Rzadu jest organem pomocniczym Rady Ministrow w zakresie prac
legislacyjnych i prac programowych Rzadu, powolywanym zarzadzeniem nr 16 Prezesa Rady Ministrow
210 lutego 2016 r., a nastepnie zarzadzeniem nr 86 z 29 maja 2018 r.

4 COM(2018)298.

4% Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego zostala powolana na podstawie Zarzadzenia nr 54 Ministra
Finansow z dnia 24 pazdziemika 2014 r. W jej sklad weszli specjalisci z zakresu prawa podatkowego,
przedstawiciele §rodowisk naukowych, przedsiebiorcow oraz doradcy podatkowi. Zadaniem Rady byto
doradzanie Ministrowi Finanséw w sprawach regulowanych prawem oraz przedstawianie wiasnych propozycji
zmian przepisow prawa podatkowego. W ramach Rady dzialaly Zespoly problemowe do spraw podatkow
bezposrednich, podatkéw posrednich, podatkéw lokalnych oraz administracji podatkowej, Ordynacii
podatkowej i egzekuciji administracyjnej. Rada zakoAczyta dziatalnosé z dniem 26 listopada 2016 r.

47 Opinia z dnia 26 sierpnia 2015 r. w sprawie Propozyciji Zespotu ds. podatkow posrednich.
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w 2011 r. odwréconego VAT na zfom doprowadzifo do drastycznego wzrostu oszustw
podatkowych w zakresie obrotu stalg oraz metalami szlachetnymi i niezelaznymi.“¢

tatwosc z jakg przestepcy mogq zmieni¢ branze, w polaczeniu z diugotrwafo$cig procesu
legislacyjnego niezbednego do wprowadzenia nawet tak doraznego rozwigzania jak reverse
charge, sktania do wniosku, ze patologia nie zostanie wyeliminowana bez zmian
systemowych, umozliwiajacych kompleksowe przeciwdziatanie i zwalczanie wspéfczesnej,
zorganizowanej i transgranicznej przestepczosci podatkowej.

Takze w raporcie z 2015 r. sporzadzonym przez centrum kompetencyjne do spraw stali,
dzialajace w strukturach Urzedu Kontroli Skarbowej w Katowicach, prezentujacym wyniki
analiz poprawnosci roziiczen podmiotow dokonujacych obrotu wyrobami stalowymi po
wprowadzeniu odwrotnego obcigzenia, wskazano, Ze bardzo czesto w przypadku oszustw
karuzelowych rodzaj towaru stanowi kwestig drugorzedna, Moze to rodzi¢ watpliwosci czy
wprowadzenie mechanizmu reverse chargé dla poszczegélnych branz nie powoduje
powstawania patologii w innych branzach, jaki bedzie efekt w zakresie wplywow
budzetowych, a takze jaka jest granica rozszerzania mechanizmu na kolejne branze 4

Mechanizm krajowego odwrotnego obcigzenia byt negatywnie oceniany przez niektorych
ekspertow zewnetrznych, w szczegolnosci Instytut Studiow Podatkowych Witolda
Modzelewskiego.

(akta kontroli str. 3844, 3876-3880)

Zakres stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia zostat po raz kolejny rozszerzony
z dniem 1 stycznia 2017 r., migdzy innymi na ustugi budowlane, okreslone produkty z metali
szlachetnych, procesory (w ramach tzw. pakietu uszczelniajacego VAT), o czym w dalszej
czesci wystapienia.

2.2. W 2013 r.5" do ustawy o podatku od towaréw i ustug wprowadzona zostata instytucja
odpowiedzialnosci solidarnej, tj. odpowiedzialnosci podatkowej nabywcy za zobowigzania
w VAT sprzedawcy®2. Odpowiedzialnoscig solidamg objeto obrét towarami szczegéinie
narazonymi na oszustwa polegajace na wyludzaniu podatku VAT. Do takich towarow
wrazliwych, wymienionych w zatgczniku nr 13 do ustawy, zaliczono m.in. paliwa, wyroby
stalowe (nieobjete mechanizmem odwréconego obcigzenia) oraz Zzloto nieobrobione.
Podatnicy dokonujacy sprzedazy towaréw objetych odpowiedzialno$cig solidarng utracili,
co do zasady®, mozliwos¢ kwartalnego rozliczania podatku VAT na rzecz rozliczen
miesiecznych.

Instytucja odpowiedzialnoSci solidamej funkcjonowafa w systemach podatku VAT
dziewietnastu panstw czlonkowskich, miedzy innymi w Niemczech, Sfowacji, Stowenii,

48 Zaniepokojeni tym polscy producenci wyrobow stalowych zrzeszeni w Hutniczej [zbie Przemystowo Handlowej
zlecili opracowanie raportu badajacego zjawisko firmie Emst &Young. W dniu 16 stycznia 2013 r.
opublikowano raport, z ktdrego wynikalo, Ze $rednioroczna sprzedaz w Polsce ustalona w oparciu o dane
statystyczne dotyczace obrotu pretami zbrojeniowymi wynosi 1,4 min ton, podczas gdy ich rzeczywiste zuzycie
pozostaje na poziomie 921 tys. ton. Z danych tych mozna wnioskowa6, ze proceder przestgpczego naduzycia
mechanizméw podatku VAT w przypadku obrotow stalg zbrojeniowa objat w krétkim czasie az 40% tego rynku
(vide Sprawozdanie Prokuratury Generalnej z monitorowania spraw prowadzonych o przestepstwa zwigzane z
naduzyciami w obrocie stali i metali kolorowych oraz wyrobami stalowymi z dnia 22 kwietnia 2013 r., sygn. PG
Il PZ 404/14/13, s. 8-10).

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

% Raport podsumowujacy najwazniejsze doéwiadczenia 10-lecia podatku od towardw i ustug oraz podatku
akcyzowego w Polsce (lata 2004-2014).

51 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1027), weszla w zycie, co do zasady, z dniem 1 pazdziernika 2013 r.

%2 Dodano art. 105a okreslajacy przestanki zastosowania odpowiedzialnosci solidarnej nabywcy za zalegtosci
podatkowe dostawcy w czesci podatku proporcjonalnie przypadajacej na dostawe dokonang, na rzecz tego
podatnika, jezeli warto§¢ towarow 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 przypuszczat, Ze cala kwota podatku lub jej czeS¢ nie zostanie wplacona na rachunek urzedu
skarbowego.

53 Dotyczyto to podatnikéw, ktérym w danym kwartale lub w poprzedzajacych go czterech kwartatach dokonali
dostaw towardw wrazliwych, chyba ze taczna warto$¢ ww. dostaw bez kwoty podatku w zadnym miesigcu tego
okresu nie przekroczyta kwoty 50 tys. i, a jezeli przekroczyla te kwote, to nie przekroczyia kwoty stanowigcej
1% wartosci ich sprzedazy bez kwoty podatku.
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Hiszpanii, Portugalii, Rumunii, Francji, Holandii, Ifandii i Wielkiej Brytanii. W czesci panstw
rozwigzania te ujgto w formie normy generalnej, w innych panstwach stosowanie takiej
regulacji zostalo ograniczone, tak jak w przypadku regulacji polskiej, wzorowanej na
rozwigzaniach brytyjskich, do okreslonych kategorii towarow.

Regulacja dotyczaca odpowiedzialnosci solidarnej z zalozenia miata pelnic przede
wszystkim funkcje prewencyjng, poprzez zniechgcanie potencjalnych nabywcow do
nabywania towarébw w -przypadkach zwigkszonego ryzyka uwikiania sie w fransakcje
stanowigca oszustwo podatkowe popetniane przez zbywce. Wprowadzone zostalo
domniemanie dziatania w dobrej wierze w przypadku nabywania towaréw objetych
mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci od podmiotow wymienionych w wykazie
prowadzonym przez Ministra Finanséw. Warunkiem uwzglednienia dostawcow w tym
wykazie bylo ztozenie kaucji gwarancyjnej w odpowiedniej wysokosci i formie. Instytucja
kaucji gwarancyjnej niosta jednak ryzyko wykorzystania jej przez nieuczciwych
przedsigbiorcow w celu legitymizacji swojej dziafalnosci, a zyski z oszukanczego procederu
czesto  istotnie  przekraczaly wartoS¢ wplaconej kaucji. Ponadto  solidang
odpowiedzialnoscig, objete zostaly podmioty dokonujace obrotu niewielkg grupg towardw,
daleko mniejszg niz grupa towaroéw wykorzystywana do wytudzen podatku VAT.

Z tych wzgledoéw efektywno$¢ odpowiedzialnosci solidamej w zwalczaniu oszustw byta
oceniana jako ograniczona, tak przez ekspertow, jak i srodowiska branzoweSs.

(akta kontroli str. 3809-3810, 3878-3880, 4279, 4440-4443, 4460-4461)

Zakres stosowania odpowiedzialnosci solidarnej zostat rozszerzony w 2015 r.5% poprzez
objecie tq regulacjq nabywcow niektérych metali szlachetnych (srebro i platyna w postaci
polproduktu) oraz czesci bizuterii i wyrobow jubilerskich, przy jednoczesnym wylaczeniu
niektorych towaréw z kategorii ztota, w zwigzku z objeciem ich mechanizmem odwréconego
obcigzenia. Podwyzszona takZe zostala wysoko$¢ kaucji gwarancyjnej dla podmiotow
dostarczajacych paliwa — wysoko$¢ kaucji minimalnej z 200 tys. zt do 1 min z,
a maksymalnej z 3 min zt do 10 min zt.

Podmioty dostarczajace paliwa mialy czas na dostosowanie kaucji do nowych wysokosci do
30 wrze$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 pazdziemika
2015 r. ilos¢ takich podmiotow zmniejszyta sig¢ do 174. Na dzien 1 stycznia 2016 r.
notowano dalszy spadek — do 148 podmiotows’.

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finansow
w pismie z dnia 4 lutego 2019 r. wskazal, Zze spadek liczby podmiotow wpisanych do wykazu
powinien w konsekwenciji mie¢ przelozenie na potencjalne zmniejszenie ryzyka wystapienia
podmiotow nieuczciwych wérod podmiotow kaucyjnych.

(akta kontroli str. 3728-3741)

2.3. W grudniu 2011 r. Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow przedstawit
innym departamentom merytorycznym Ministerstwa Finansow koncepcje jednolitego pliku
audytowego (p6zniej jednolity plik kontrolny, JPK), opracowang i promowang jako
standard przez OECD (SAF-T)®. Koncepcja ta zakiadata, ze niezaleznie od rodzaju
systemu informatycznego dostgpny bedzie zbior danych pozwalajacy na uzyskanie,
z wykorzystaniem programéw informatycznych, zagregowanych danych ujmowanych
w deklaracjach podatkowych i sprawozdaniach finansowych, a dane te pozwola w sposob
automatyczny okreslic obszary ryzyka, ustalic wewnetrzne sprzecznosci w ewidencii,

54 Migdzy innymi Zespdt ds. podatkéw posrednich Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego.

5 Migdzy innymi Polska Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego (pismo z 20 lutego 2017 r., skierowane do
Pawta Gruzy, Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow).

% Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Prawo
zamowieni publicznych (Dz.U. poz. 605), weszta w zycie z dniem 1 lipca 2015 .

S7Na dzief 8 marca 2019 r. wykaz obejmowat 72 podmioty, https:/kaucia-gwarancyjna.mf.gov.plfindex.php?p=6
[dostep 8.03.2019 1]

58 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.
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wskazaé luki czy duplikaty zapiséw, porownanac NIP-y wszystkich dostawcéw i odbiorcow
z bazg podmiotéw nieistniejacych prowadzong przez administracje podatkowa,

Standard SAF-T wediug OECD w pierwszej wersji zostat opracowany w 2005 r. Pierwsze
panstwa cztonkowskie wdrozyly 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 Brytania — 2006 r., Holandia i Szwecja — 2007 r., Dania i Estonia — 2008 r.
oraz Belgia - 2010 .

W czerwcu 2012 r., decyzjg Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, Departament
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw zainicjowal prace nad wdroZzeniem JPK
w Polsce. Powolany zostat zesp6t do opracowania zalozen i harmonogramu wdrozenia
koncepcji JPK, ktory przedstawit Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej propozycje
w tym zakresie w listopadzie 2012 r. Zespot rekomendowat wdroZzenie wariantu
obejmujacego obowigzkowe moduly: informacje rejestracyjne, katalogi gtéwnych
dostawcow, odbiorcow, towaréw, produktéw i ustug oraz dane z ewidenciji podatkowych,
a takze modut dowoddw ksiegowych (dokumenty zakupu, sprzedazy), a jako fakultatywne —
dowody ksiegowe obrotu magazynowego.

(akta kontroli str. 108-112, 3797-3801)

Od lipca 2012 r. prowadzone byly prace legislacyjne nad opracowaniem zafoZzen do
obszemej nowelizacji Ordynacji podatkowej®, w ktorych znalazia sie propozycja przepisow
wprowadzajacych koncepcje jednolitego pliku kontrolnego (na Zadanie) do systemu
prawnego. Zalozenia zostaly przyjete przez Rade Ministrdéw w dniu 18 marca 2014 r.50
Na podstawie zalozen 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.8' W uzasadnieniu projektu podano miedzy innymi:
Proponuje sie wprowadzenie ujednoliconej postaci elektronicznej odpowiadajgcej strukturze
logicznej, o ktorej mowa w art. 193a § 2 Ordynacji podatkowej, ksigg podatkowych oraz
dowodbw ksiegowych, w ktbrej podatnicy oraz kontrahenci podatnikow bedg obowigzani
przekazywac dane na zgdanie organu podatkowego. Chodzi o to, aby mozna byfo w sposob
automatyczny, przy wykorzystaniu odpowiednich algorytméw informatycznych, wyodrebni¢
niezbedne dane merytoryczne. Intencjg projektowanych rozwigzan jest wprowadzenie do
systeméw ksiegowych nowej funkcjonalnosci, tj. moZliwosci edyciji ksigg podatkowych oraz
dowodbw ksiegowych w oparciu o powszechnie stosowany w komunikacji elektronicznej
standard XML. (...) Celem proponowanych zmian jest zmniejszenie kosztéw wypefniania
obowigzkéw podatkowych przez podatnikéw, kontrahentow podatnika, zmniejszenie
kosztéw funkcjonowania administracji podatkowej, poprawa wynikow kontroli. Korzysci
Z proponowanej zmiany to dostep do danych w formacie fatwym do analizy, ufatwienie 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 Koncepcja biznesowa
Kontroli podatkowej, ktora zakiadata, ze jej wdroZzenie umozliwi administracji podatkowe;
prowadzenie kontroli z wykorzystaniem danych elektronicznych jako procedury
standardowej. W zaleznosci od zakresu dostepnych danych, kontrole bedzie moina
przeprowadzi¢ w sposéb mniej lub bardziej zautomatyzowany. (...) koncepcja fa nie
zastepuje czynnosci kontrolnych, a jedynie je wspomaga. Wyniki testow powinny zawsze
podlega¢ korcowej ocenie kontrolujacych oraz, jesli fo potrzebne, uzupefniane innymi
dowodami. Koncepcja zaktadata, Zze procedura kontroli z wykorzystaniem JPK pozwoli na
poroéwnanie deklaracji z ksiegami podatkowymi, a nastepnie ksiag z dowodami ksiggowymi
w sposob peiny, tzn. obejmujacy wszystkie operacje gospodarcze w badanym okresie.

5 Projekt z 17 lipca 2012 r. przekazano do uzgodniefi wewnetrznych departamentom Ministerstwa Finansow
oraz dyrektorom izb skarbowych przy pismie z 20 lipca 2012r.

8 Po przyjeciu projektu zatozen przez Rade Ministréw, prace legislacyjne byly kontynuowane w ramach
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (projekt
ujety w Wykazie prac legislacyjnych Rady Ministréw pod numerem UD154).

&1 Druk sejmowy nr 3462,
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Perspektywicznie wdrozenie koncepcji powinno skutkowa¢ zwigkszong skutecznoscia
i wydajnoscig kontroli. (...) Wazniejsza korzysciq bedzie dostarczenie przedsigbiorcom
nowej procedury kontroli, zmniejszajgcej jej koszty i pozwalajacej na uzyskanie szybkich
wynikow. Przedsigbiorcy zyskajg tez nowe narzedzie kontroli wewnetrznej. Poprzez
wykorzystanie pliku bedq mogli sami przeprowadzi¢ standardowg kontrole i zfozyé
ewentualng korekte deklaracji.

Testy wdroZeniowe prowadzone byly od wrzesnia 2014 r. do maja 2015 r. i obejmowaly
pakiet struktur dla podatku VAT i ksiag rachunkowych.

(akta kontroli str. 337-340, 3797-3801, 4462-4474)

Poczatkowo (w listopadzie 2012 r.) zaktadano, jako wariant realny, wejscie w Zzycie
przepisow dot. JPK z dniem 1 stycznia 2015 r. Projekt ustawy zmieniajacej Ordynacje
podatkowa (z JPK na zadanie) zaktadat ich wejScie w Zycie rok pdzniej — 1 stycznia 2016 .
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami Ministerstwa Finanséw w piSmie
z 13 lutego 2019 r. wskazal, Ze wariant realny wdrozenia JPK od 1 stycznia 2015 r. zostat
okreslony przy zalozeniu standardowego procedowania nowelizacji Ordynacji podatkowej.
Prace nad projektem ustawy zostaly jednak op6znione z powodu zastrzezen do innych
rozwigzan niz przepisy dot. JPK, gidwnie klauzuli unikania opodatkowania (regulacja
wprowadzajgca klauzule ostatecznie nie znalazta sie w ustawie uchwalonej na podstawie
tego projektu).

Ustawa zostata uchwalona w dniu 10 wrzeSnia 2015 r.f2, Wprowadzita obowigzek
przekazywania przez podatnikow i ich kontrahentow, na Zadanie organu podatkowego,
czeSci lub cafosci ksigg podatkowych w ustalonym formacie i jednolitej strukturze (dodany
art. 193a Ordynacji podatkowej) — dla podatnikow posiadajacych statut ,duzego’
przedsigbiorcy w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej od 1 lipca 2016
r., dla pozostatych podatnikéw od 1 stycznia 2018 r. Do innych zmian majgcych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, usprawnienie postepowan podatkowych nalezaly
zmiany w zakresie petnomocnictw, doreczen, zwigzane z postepowaniem dowodowym.

Najwyzsza [zba Kontroli zwraca uwage, Zze ustawa, ktéra wprowadzita do Ordynacii
podatkowej przepisy dotyczace JPK na Zzadanie zostafta uchwalona po uplywie czterech lat
od zainicjowania prac nad zafoZzeniami projektu. Przedmiotowe przepisy zostaly wiaczone
do obszemej nowelizacji, zawierajacej jednoczesnie przepisy budzace kontrowersje wsrod
podmiotéw opiniujacych projekt w ramach konsultacji spotecznych. W Ministerstwie
Finanséw nie rozwazano odrgbnego procedowania regulacji wprowadzajacych JPK w celu
jak najszybszego wdroZenia tego rozwigzania. Dyrektor Departamentu Systemu
Podatkowego Ministerstwa Fiannsow w wyjasnieniach z dnia 19 grudnia 2018 r. wskazat
miedzy innymi: biorgc pod uwage testy JPK, ktére prowadzone byly w okresie od wrzeénia
2014 r. do maja 2015 r, dodatkowo uwzgledniajgc konieczno$C przeprowadzenia
konsultacji spofecznych, ewentualne przyspieszenie, o ile w ogble bytoby moZliwe, odbyfoby
sig kosztem ograniczenia czasu na wdroZenia po stronie podatnikéw.

(akta kontroli str. 110-111, 240-241, 3797-3801, 4475-4485)

24. W Il pétroczu 2013 r. Najwyzsza lzba Kontroli przeprowadzita kontrole Zwalczanie
oszustw w podatku od fowardw i usfug, ktorg objety zostat okres od 1 stycznia 2012 r. do
30 czerwca 2013 r. NIK ocenita, ze organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe nie
przeciwdzialaly wystarczajaco skutecznie oszustwom podatkowym w VAT. Swiadczyly
o tym rosngce kwoty uszczuplen w VAT i jednocze$nie niski poziom odzyskiwanych przez
Skarb Panstwa kwot z wydanych decyzji pokontrolnych, narastajgca skala oszustw
podatkowych, gwaftowny wzrost zaleglosci podatkowych w VAT, niewystarczajaca szybkos¢
reakcji na pojawiajace sie zagrozenia. Minister Finanséw w 2012 r., w zwiazku z sygnatami
zewngtrznymi o istotnych nieprawidiowosciach na rynku stali budowlanej, polecit
przeprowadzenie szczegbtowych analiz w celu zidentyfikowania fancucha transakcii
wewnatrzwspolnotowych migdzy podmiotami polskimi i z innych krajow UE, w tym analizy
transakcji podmiotéw podejrzewanych o udziat w tzw. oszustwie karuzelowym. Ustalono

82 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1649).
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rozbieznosci miedzy dostawami zadeklarowanymi przez podmioty z innych krajow UE
a nabyciami zgloszonymi przez polskich przedsigbiorcow. Sprawdzono transakcje
z podmiotami wymienionymi w sieci Eurofisc podejrzewanymi o udziat w oszustwach
podatkowych. Intensywne dziatania analityczne oraz kontrolne zostaly podjete dopiero po
sygnalach przedsigbiorcow doswiadczajgcych nieuczciwej konkurencji ze strony podmiotow
uczestniczacych w procederze wytudzert podatkowych na znaczng skale. Sytuacja taka,
w ocenie NIK, dowodzita stabosci stuzb podlegtych Ministrowi Finansow w rozpoznawaniu
obszardw wystepowania istotnych nieprawidtowosci.

Odnotowujac opracowane przez Ministra Finanséw zmiany w ustawie o podatku, zawarte
w uchwalonej 26 lipca 2013 r. ustawie, NIK zwrécita jednoczes$nie uwage na diugi okres, jaki
uptynat od zgtoszenia przez podmioty zewnetrzne istotnych nieprawidtowosci na rynku stali
do wprowadzenia nowych rozwigzan. NIK skierowata do Ministra Finanséw wniosek
0 szybsze wprowadzanie rozwigzan utatwiajgcych zwalczanie oszustw w VAT, ktore
sprawdzity sie w innych krajach, w tym rozwazZenie przyspieszenia 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 .8

Minister Finanséw w stanowisku do informacji o wynikach kontroli Zwalczanie oszustww
podatku od towaréw i usfug (pismo z 15 kwietnia 2014 r.) poinformowat migdzy innymi,
ze Departament Kontroli Skarbowej informowat NIK, Ze nie posiada informacji na temat
organizacji prac w Ministerstwie finansow nad modelem hurfowni danych VAT (SAFT),
0 ktorym mowa w komunikacie Komisji Europejskiej COM (2011) 851. Kontynuowane sg
natomiast prace nad wprowadzeniem koncepcji Jednolitego Pliku Audytowego
(ang. Standard Audit File) w ramach Projektu e-Podatki. ZatoZenia i harmonogram
wdroZenia Jednolifego Pliku Audytowego obejmujq przygotowanie prototypu aplikacji
i prowadzenia testow. Prace w tym zakresie sq realizowane bez op6znien. Réwnolegle
toczg sig prace legislacyjne. ZatoZzenia do nowelizacji Ordynacji podatkowej wprowadzajace
m.in. Jednolity Plik Audyfowy zostaly przyjete przez Rade Ministrdw na posiedzeniu w dniu
18 marca 2014 r.

Prezest NIK w opinii z 23 kwietnia 2014 r. do ww. stanowiska Ministra Finansow stwierdzit
miedzy innymi, Zze Najwyzsza |zba Kontroli podtrzymuje wnioski skierowane w informacii
o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towardw i usfug, w tym wniosek
0 Szybkie wprowadzanie rozwigzan ufatwiajgcych zwalczanie oszustw w VAT, ktére
sprawdzity sig w innych krajach. Uchylanie si¢ od podatku VAT wystepuje w calej Unii
Europejskiej. Kraje czlonkowskie stosujg rozne rozwigzania ufatwiajgce zwalczanie oszustw.
Wykorzystanie dorobku innych paristw, najbardziej korzystnych i sprawdzonych rozwigzan,
powinno umoZliwi¢ zapobieganie i eliminowanie oszustw takze w naszym kraju.

2.5. Minister Finanséw w latach 2007-2013, Jan Vincent-Rostowski, w wyjasnieniach
ztozonych w dniu 13 lutego 2019 r., odpowiadajac na pytanie dlaczego przepisow
wprowadzajacych JPK na Zzadanie nie skierowano do odrebnego procedowania (regulacja
zostata wigczona do obszemej nowelizacji Ordynacji podatkowej), co mogtoby przyspieszy¢
wdrozZenie tego narzedzia, wskazat m.in., Ze w celu zmniejszenia ,chaosu legislacyjnego®
utrudniajgcego prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, rzad systematycznie pracowat nad
grupowaniem zmian w ustawach podatkowych. W przypadku braku takich dziafan
przedsigbiorcy zmuszeni byliby do ciggfego $ledzenia zmian, co byfoby dodatkowym
obcigzeniem w prowadzeniu firm. W zwigzku z fym zmiany legislacyjne zwigzane
z funkcjonowaniem przedsighiorstw wchodzity w Zycie dwa razy w ciggu roku.

63 Model, w ramach ktérego podatnik przekazuje w uzgodnionym formacie z géry okreslone dane na temat
transakcji do prowadzonej przez siebie hurtowni danych VAT, do ktérej dostep mialyby organy podatkowe.
Model ten, obok modelu dzielonych pfatnosci, byt rozwazany przez Komisje Europejska jako jedno z mozliwych
rozwigzan sluzacych skuteczniejszej weryfikacji sposobu poboru i kontroli podatku VAT, Komunikat Komisji
Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego
w sprawie przyszfosci podatku VAT. W strone prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu podatku VAT
z grudnia 2011 r. COM(2011) 851. (wczesniej wymieniony w Zielonej Ksigdze w sprawie przysziosci podatku
VAT. W strong prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu podatku VAT z grudnia 2010 r. KOM(2010)
695).

84 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i usfug, s. 8, 11 36.
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W odniesieniu do braku rozwigzah o charakterze systemowym i wdrazania rozwigzan
o charakterze doraznym, dziatajgcych sektorowo, Minister Finansow J.V. Rostowski
wyjasnit, ze JPK, bedacy integralng czeScig innych waznych przepisow zawartych
w ustawie, byt wlasnie elementem takich systemowych dziafar. Rozwigzanie to ( SAF-T wg
standardow OECD, ktérego implementacjg w Polsce byt JPK ) funkcjonowalo w tym czasie
Jjedynie w Austrii, Luksemburgu i Portugalii wchodzito w Zycie we Francji. Zostalo wigc
wdrozone w Polsce jako jednym z pierwszych krajow europejskich. Minister Finansow J.V.
Rostowski wskazat jako systemowe dziatania podjete w okresie sprawowania przez niego
funkcji ministra finanséw, oprécz wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obcigzenia,
instytucji odpowiedzialnosci solidarnej, likwidacji mozliwosci rozliczenr kwartalnych dla
niektorych podatnikow VAT, wprowadzenia kaucji gwarancyjnej i rozszerzenie zakresu
podmiotow zobowigzanych do stosowania kas fiskalnych:

. w zakresie kontroli skarbowej: (1) zwalczanie i zapobieganie oszustwom w obrocie
zlomem, (2) skoordynowane dziatania w zakresie zwalczania oszustw w VAT zwigzanych
z wewnatrzwspdlinotowym nabyciem towaréw bez opodatkowania na terytorium kraju,
(3) POLFISC - elektroniczne narzedzie kontroli skarbowej w walce z oszustami
podatkowymi - utworzenie centralnej bazy podmiotow podejrzewanych o dokonywanie
oszustw podatkowych jako wynik doswiadczen zebranych podczas realizacji od potowy
2012 r. kontroli koordynowanej ,Prawidlowos$¢ rozliczen z budzetem panstwa z tytutu
podatku od towarébw i ustug podatnikow dokonujacych wewnarzwspdlnotowych naby¢
towaréw bez opodatkowania na terenie kraju”, (4) zwalczanie i zapobieganie oszustwom
podatkowym w obrocie wyrobami stalowymi - dziatania kontrolne podmiotow dziatajgcych
w tej branzy, podjete w zwigzku z sygnatami o nieprawidiowosciach w podatku VAT
zgtaszanymi przez przedstawicieli branzy stalowej), (5) powotanie w 2012 r. Grupy roboczej
do spraw zwalczania przestepczosci zwigzanej. z wyludzaniem zwrotu oraz uiszczaniem
naleznego podatku od towaréw i ustug w obrocie stalg zbrojeniowa, (6) koordynacja dziatan
wykrywczych i kontrolnych w zwalczaniu zorganizowanych oszustw w podatku VAT — grupy
zadaniowe i centra kompetencyjne, (7) zwalczanie i przeciwdzialanie oszustwom w obrocie
elektronikg, - dziatania analityczne i kontrolne, (8) szkolenia dla prokuratoréw sedziow,
organdw S$cigania, (9) zmiana terytorialnego dziatania dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej - celem zmiany bylo dostosowanie struktur kontroli skarbowej do potencjatu
gospodarczego wojewddztwa mazowieckiego;

Il. w zakresie administracji podatkowej: (1) opracowanie i wprowadzenie kompleksowego
systemu zarzgdzania ryzykiem zewnetrznym — typowanie do kontroli, (2) elektronizacja
kontroli (e-kontrola), (3) monitorowanie handlu intemetowego, (4) przygotowanie koncepcii
i zaloZen petnej elektronizacii kontroli, (5) ramowa polityka karna Administracji podatkowej,
(6) wdroZenie centrainej Bazy Podmiotow Szczegéinych, (7) ustawa o administracii
podatkowej ~ opracowanie i przeprowadzenie procesu legislacyjnego dla kompleksowej
reformy izb i urzedow skarbowej, (8) Program e-podatki — opracowanie zatozen,
przygotowanie i rozpoczecie wdroZenia Programu.

Minister Finansow w fatach 2007-2013 uznat podjete dziatania za adekwatne,
wystarczajgce, oparte na wszystkich mozliwych do pozyskania danych, wskazujac,
Ze wiedza i szacunki gospodarcze w kilka lat po zaistnieniu faktéw zmieniajg perspektywe
widzenia, ale nalezy zawsze pamigtac, Ze nie byly one dostepne w czasie rzeczywistym.
Dlatego, warunkiem sine qua non w zwalczaniu nieprawidtowosci w $ciggalnosci podatkéw
jest cigglosé tego procesu. Po drugie, takze proces dbalosci o przyjazne przepisy
gospodarcze, stuzgce biznesowi i obywatelom powinien mie¢ charakter nieprzerwany. Takie
zaloZenie implikuje state monitorowanie i okreslanie probleméw w poborze podatkow ktore
pojawiajq sie w czasie, konieczno$¢ nieustannych dziatar zwigzanych z projektowaniem
i wdrazaniem nowych rozwigzar prawnych, okre$laniu probleméw i ich rozwigzywaniu za
pomocg nowych, nowoczesnych i nieinwazyjnych narzedzi. Zadaniem paristwa w tym
Zakresie jest, nie tylko zwalczanie oszustw podatkowych (co jest oczywiste i bezsporne) ale
fakZze ograniczenie do minimum kosztow wszelkich zmian legislacyjnych dla dziafalnosci
gospodarczej.

(akta kontroli str. 3710-3726)
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2.6. Podjete zostaly inicjatywy wzmocnienia wspdlipracy z Policjq i Prokuraturg
i wypracowania systemowych rozwigzan majgcych na celu zwalczanie i przeciwdziatanie
przestepczosci gospodarczej. W dniu 30 stycznia 2014 r. pomiedzy Ministrem Finansow,
Ministrem Spraw Wewnetrznych i Prokuratorem Generalnym zostalo zawarte Porozumienie
0 wsplfpracy w zakresie wypracowania Systemowych rozwigzari w odniesieniu do
przeciwdzialania i zwalczania przestgpczosci 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 od towaréw i ustug oraz
akcyzy. Glownym jego celem bylo opracowanie propozycji kierunkéw zmian prawnych
stuzacych wzmocnieniu mechanizméw przeciwdziatania przestepczosci w zakresie podatku
od towardw i ustug oraz akcyzy i ograniczeniu strat budzetu panstwa w zwigzku z tego
rodzaju przestepstwami. Zadaniem Zespolu eksperckiego bylo ponadto dokonanie
przegladu procedur, standardéw i metodyki dziatania poszczegoinych stuzb i organow wraz
Z opracowaniem propozycji wspolnych przedsiewzigé, dokonanie analizy zasad
wspéidziatania stuzb, organéw i instytucji w zakresie przeciwdzialania i zwalczania
przestepczosci podatkowej. W lipcu 2015 r. Zespot ekspercki przedstawit raport
Przestepczo$¢ zwigzana z podatkiem od fowaréw | ustug — propozycje rozwigzar
systemowych. Raport wstepny. W raporcie stwierdzono migdzy innymi, ze stworzone
utatwienia prawne i gwarancje, majace na celu ochrong swobody dziatalno$ci gospodarczej
sq wykorzystywane przez przestgpcow i utrudniajg wyeliminowanie oszukarczych praktyk,
przynoszacych szkode zarébwno Panstwu jak i uczciwym przedsiebiorcom. W ocenie
ekspertow obowigzujace przepisy, bedac dosS¢ represyjnymi wobec podatnikow, sg
catkowicie nieprzystosowane dla ustalania prawidlowego wymiaru zobowigzan podatkowych
wobec o0sob, ktore wykorzystujg status podatnika dla prowadzenia dziatalnoSci
przestepczej. Zespdt ekspercki zglosit w szczegdlnoSci postulat jak najszybszego
wprowadzenia zmian majacych na celu uszczelnienie systemu podatkowego, tj. obowiazku
wystawiania faktur VAT za poSrednictwem serwera Ministerstwa Finansow (centralny rejestr
faktur), publicznego rejestru rachunkéw bankowych podatnikdw, standaryzacji ewidencii
danych dotyczacych transakciji, ograniczenia mozliwosci rozliczen kwartalnych, stworzenia
mozliwosci  natychmiastowego zawieszenia aktywnosci podatnika dla transakcii
wewnatrzwspdinotowych w VIES i szybszego wykreslania z rejestru czynnych podatnikow
VAT, stworzenia kategorii podatnika certyfikowanego (zaufanego), fakultatywnego
mechanizmu dzielonej platnosci (split payment).

(akta kontroli str. 3827-3873)

2.7. Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego {Zespét ds. podatkéw posrednich), bedaca
organem doradczym Ministra Finansow, biorac pod uwage skale oszustw VAT oraz
dynamike wzrostu oszukanczych procederéw dotyczacych VAT, wyrazita opinig (Opinia
nr 8/2015 z dnia 20 sierpnia 2015 r.), Ze dotychczas stosowane metody zwalczania oszustw
byly daleko niewystarczajgce i przedstawita liste rozwigzan rekomendowanych
do wdrozenia. Byly to:

— wprowadzenie centrainej ewidencji faktur i rejestrow VAT,

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

— ograniczenie platnosci gotbwkowych,
—  wylaczenie moZliwosci rejestracji VAT za posrednictwem petnomocnikéw oraz zdalnie,

—  Wwylaczenie ryzyka kwestionowania prawa do odliczenia (lub ryzyka odpowiedziainosci
solidarnej) w przypadku zaptaty na konto wskazane przez sprzedawce w dokumentach
rejestracyjnych,

— konieczno$¢ skiadania wytacznie deklaracji w okresach miesiecznych,

— obowigzek sktadania deklaracji w formie elekironicznej lub zréZnicowanie terminéw
sktadania deklaracji w zalezno$ci od formy.
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Rozwigzania te, w opinii Rady, powinny przyczynic sig¢ do ograniczenia mozliwosci
popetniania oszustw w podatku VAT.

Zdaniem Rady zwalczanie oszustw powinno mie¢ charakter kompleksowy i obejmowac
oprocz rozwigzan legislacyjnych roéwniez m.in. aspekty zwigzane z funkcjonowaniem
administracji podatkowej (oraz jej wspdipracy z innymi organami panstwa) a takze
odpowiednich narzedzi wspomagajacych dziafania administracji. Obecnie stosowane
rozwigzania legislacyjne nie sa wystarczajace do skutecznej ochrony przed oszustami VAT.
Roéwniez efektywnos¢ organdéw panistwa jest problematyczna. Z jednej strony wynika to
z kwestii organizacyjnych (miedzy innymi brak wystarczajgcej wspéipracy pomigdzy
organami $cigania, prokuraturg oraz organami podatkowymi i skarbowymi, brak
wystarczajgcej specjalizacji organéw podatkowych) z drugiej strony widaé brak skutecznych
narzedzi (w szczegdlnosci informatycznych, tworzeniu i dostgpu do baz danych)
wspomagajacych identyfikacje oszustw VAT.

(akta kontroli str. 3876-3886)

2.8. Niezaleznie od prac prowadzonych przez zespoly eksperckie i formutowanych przez te
gremia opinii i propozycji zmian, kierunki nowych rozwiazan analizowane byly takze
w Departamencie Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finanséw. Efektem tych analiz
byly propozycje przedstawione w notatce z dnia 23 stycznia 2015 r. nadzorujacemu
wowczas ten Departament Podsekretarzowi Stanu. Propozycje obejmowaly zaréwno
dziafania o horyzoncie dtugofalowym, tj. wprowadzenie systemu centrainej ewidenciji faktur,
jednej stawki VAT, systemu on-line dla rejestracji sprzedazy przy zastosowaniu kas
rejestrujgcych, rozszerzenie uprawnie organéw podatkowych i skarbowych do wgladu
w rachunki bankowe podatnikow, jak i dziatania o horyzoncie krotkookresowym.
Do rozwigzan, ktore powinny by¢ wprowadzone w pierwszej kolejnosci zaliczono:

— likwidacje mozZliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla przedsiebiorcow
rozpoczynajacych dziatalnos¢ opodatkowang podatkiem VAT przez okres dwéch
pierwszych lat, niezaleznie od rodzaju prowadzonej dziaftalnosci i wartosci
zrealizowanych dostaw towarow i $wiadczonych ustug,

— odmowe rejestracji podmiotu jako podatnika VAT czynnego lub zwolnionego, jezeli
w wyniku podjetych czynnosci sprawdzajacych okaze sig, ze podmiot ten nie
istnieje albo nie ma mozliwosci skontaktowania sig z nim (a w przypadku rejestracii
przez przedstawiciela — rejestracja bytaby uzalezniona od zgody na objecie
przedstawiciela odpowiedzialno$cig solidarng),

— wprowadzenie jako jednej z przestanek zastosowania odpowiedzialnosci solidarnej
okolicznosci przekazywania zaptaty na rachunek bankowy zatoZzony 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 towaréw
i ustug w zwigzku z procederem oszustw i naduzy¢ w podatku od fowarow i usfug oraz
podjecia zmian o charakterze dfugookresowym, zawierajgca po czeSci nowe, po Czesci
przedstawione juz w styczniu 2015 r. propozycje zmian w ustawie o podatku od towaréw
i ustug:

— likwidacja mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla przedsiebiorcow
rozpoczynajacych dziataino$¢ objeta zakresem podatku VAT przez okres dwoch
pierwszych lat, a dla podatnikow majacych numer VAT UE bez wzgledu na okres
prowadzonej dziatalnosci,

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

— rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci solidarnej w ten sposéb, Ze bedzie miata
zastosowanie zawsze w przypadku dokonywania platnosci z tytutu transakcji na
konto inne niz uwidocznione w bazie on-fine podatnikow jako konto wtasciwe do
rozliczen VAT,
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— obowigzek sktadania elektronicznie deklaraciji miesigcznych przez podatnikow VAT
UE,

— dodanie jako kolejnej przestanki warunkujacej wykreslenie podatnika z rejestru -
niesktadanie deklaracji przez trzy kolejne miesigce dla podatnikow
rozpoczynajacych dziatalno$¢ (przez okres dwoch lat) oraz przez sze$¢ miesigcy
dla pozostatych podatnikow.

Ponadto Departament Podatku od Towarow i Uslug Ministerstwa Finanséw w diuzszym
okresie rekomendowat wprowadzenie centralnej ewidencji faktur, systemu on-line dla
rejestracji sprzedazy detalicznej, mozliwosci stosowania dzielonej platnosci jako przestanki
zwalniajacej od odpowiedzialnosci solidamne;.

Kierownictwo Ministerstwa Finansow nie podjelo decyzji o rozpoczeciu prac zmierzajacych
do wdrozenia powyzszych rozwigzan, w tym opracowania harmonogramu prac.
Podsekretarz Stanu Jarostaw Neneman w pismie z dnia 9 listopada 2015 r. wskazat,
Ze wprowadzenie w Zycie powyzszych propozycji, ktore mialyby szerokie oddziatywanie nie
tylko na podmioty parajgce sie oszukariczym procederem wyfudzeri i unikania
opodatkowania, ale réwniez na uczciwych podatnikéw, wymagafoby dokonania stosownych
zmian legislacyjnych (poprzedzonych szczegblowymi konsultaciami z organizacjami
przedstawicielskimi), nie tylko w zakresie ustawy o VAT, ale rowniez innych regulacji.
W momencie zatem ich rekomendowania przez Departament Podatku od Towarow i Usfug
brak bylo realnych szans na skuteczne przeprowadzenie stosownych prac legislacyjnych
w zakresie nowych projektéw stosownych aktéw prawnych (...) prace nad rozwigzaniami
wprowadzonymi w Zycie przepisami ustawy nowelizujacej z dnia 9 kwietnia 2015 r. (a wiec
rozwigzaniami  zdecydowanie mniej kontrowersyjnymi, wpisujgcymi sie generalnie
w rozwigzania przewidziane przepisami unijnymi) prowadzone byly od | kwartatu 2014 r.
Ww. proponowane rozwigzania, z uwagi na ich zlozony charakter, nie mogly rowniez zosta¢
wigczone do procedowanego wczesniej projektu ustawy nowelizujgcej i objete procesem
legislacyjnym, ktorego przedmiotem byla ta wiasnie nowela ustawy o VAT. (...) zioZzony
i istotny charakter nie pozwalaf na wigczenie do projektu ustawy przepisow, ktorych
potencjalna nawet skuteczno$¢ i ewentualny wplyw na warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej nie zostaly potwierdzone odpowiednimi analizami. (...) W tym kontekscie
zatem prowadzenie prac (a co za tym idzie réwniez formulowanie harmonogramu)
w sytuacji oczywistego braku moZliwo$ci wdrozenia ich rezultatow w Zycie — bylo niecelowe
i bezuzyteczne. W zwigzku z tym nie byly prowadzone prace nad ich wdrozeniem.

Minister Finansow w pisSmie z dnia 10 listopada 2015 r. wskazal, Ze zaproponowane
rozwiazania moglyby okaza¢ sig skuteczne w przeciwdziataniu oszustwom, nie podjal
jednak decyzji o kontynuowaniu prac, poniewaz uznat, Ze brak jest realnych szans na
skuteczne przeprowadzenie prac legislacyjnych. Minister Finansow zwrdcit takze uwage,
Ze wprowadzenie niektérych zmian w przepisach prawa wymaga wspétpracy i zgody innych
resortow, co w niektorych przypadkach utrudnia lub wrecz wstrzymuje inicjatywe
legislacyjng na bardzo wczesnym jej etapie. Jako przykiad Minister Finansow wskazat
zgtaszang przez Ministerstwo Finansow propozycje obnizenia okre$lonego w przepisach
o0 swobodzie dziafalnosci gospodarczej progu kwotowego z 15.000 euro do 3.000 euro dla
obowiazkowego rozliczania sig przedsigbiorcow w formie bezgotéwkowej. Propozycja ta nie
byla uwzgledniana w kolejnych projektach ustaw (ustawy o swobodzie dziafalnosci
gospodarczej w 2014 r. oraz ustawy — Prawo dziatainosci gospodarczej w 2015 r)
procedowanych przez Ministerstwo Gospodarki z uwagi na negatywne stanowisko tego
resortu. Minister Gospodarki uznat wowczas, ze obnizenie tej kwoty nie przyczyni sig do
istotnego ograniczenia szarej strefy, a ponadto istnieje niewystarczajaca infrastruktura
pfatnicza oraz wysokie koszty ustug bankowych. JeZeli zatem tak mafo ucigzliwe dla
przedsigbiorcow regulacje jak zmniejszenie progu dla obrotu bezgotowkowego nie byly
uwzgledniane, to wprowadzenie rozwigzan zdecydowanie bardziej ucigZliwych
(lub odbieranych negatywnie przez przedsiebiorcdw — np. rozszerzenie uprawnien
do wglgdu w rachunki bankowe) — byfo nierealne.

Po przeprowadzeniu kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne NIK ocenita, ze spodziewany brak akceptacji dla

28



poszczegolnych propozycji ze strony innych resortow czy organizacji przedstawicielskich
bioracych udziat w procesie legislacyjnym, jak rowniez bliskie zakoriczenie kadenciji Sejmu
RP nie powinny stanowi¢ bariery dla prowadzenia biezacych analiz nad propozycjami
nowych rozwigzan w celu przygotowania projektow regulacji prawnych.

29. Od stycznia 2013 wprowadzone zostaly nowe, nizsze limity zwolnien z obowigzku
ewidencjonowania sprzedazy przy uzyciu kas rejestrujacych. Rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie zwolniet z obowigzku prowadzenia
ewidenciji przy zastosowaniu kas rejestrujacychf® obnizylo ten limit dwukrotnie. Do konca
2012 r. z ww. obowigzku zwolnieni byli podatnicy, u ktérych kwota obrotu realizowanego na
rzecz osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej oraz rolnikow
ryczattowych nie przekroczyta 40 tys. zt. Od 1 stycznia 2013 r. limit ten wynosit 20 tys. L.

Kolejne zmiany w systemie ewidenciji sprzedazy za pomoca kas rejestrujacych, wprowadzito
rozporzadzenie z dnia 4 listopada 2014 r.57 Minister Finanséw okreslajac zakres zwolnien
na lata 2015-2016 rozszerzyt, w stosunku do poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia,
katalog czynnosci objetych obowigzkiem prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas
rejestrujgcych. Wigczono do niego m.in. ustugi Swiadczone przez warsztaty samochodowe,
ustugi w zakresie opieki medycznej Swiadczonej przez lekarzy i lekarzy dentystow, ustugi
prawnicze, z wyjatkiem czynnosci notarialnych, ustugi doradztwa podatkowego, ustugi
Zwigzane z wyZzywieniem oraz uslugi fryzjerskie, kosmetyczne i kosmetologiczne.
W nastepnych latach wprowadzono dalsze ograniczenia, w szczegélnosci obowigzkiem
ewidencjonowania objeto kolejne kategorie ustug.

(akta kontroli str. 3722, 3682, 4427)

2.10. Po przeprowadzeniu kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu
gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne (za okres od 1 stycznia 2014 r.
do 30 czerwca 2015 r.), NIK, odnotowujac podjete inicjatywy, ocenita negatywnie
skutecznos¢ dziafania Ministra Finanséw i podleglych mu organow. Zaproponowane przez
Ministra Finanséw mechanizmy uszczelniajace skierowane zostaly giownie na obszary
dziafalnosci gospodarczej, w ktorych zidentyfikowano istotne nieprawidlowosci, nie
umozliwity natomiast ograniczenia oszustw w sposob systemowy, to znaczy niezalezny od
towarbw wykorzystywanych w przestepczym procederze. Zastosowane rozwigzania
(mechanizm odwrotnego obcigzenia i instytucja odpowiedzialnosci  solidamej)
i organizacyjne okazaly sig niewystarczajace dla poprawy skutecznosci zwalczania oszustw
popetnianych z wykorzystaniem faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji oraz
ograniczenia zagrozen dla gromadzenia dochodow budzetu panstwa. W ocenie NIK
Minister Finanséw powinien przeprowadzi¢ gruntowng analize rozwigzan proponowanych
przez gremia eksperckie, specjalistbw resortu finanséw, mechanizmoéw stosowanych
w innych krajach i podjaé niezwloczne decyzje, ktére z rozwigzan mogq byé wprowadzone
w celu skutecznego przeciwdziatania oszustwom. NIK zwrécita uwage, Ze tylko
kompleksowe rozwigzania pozwolg na istotng poprawe w ograniczeniu strat wynikajacych
z naduzy¢ w podatku od towarow i ustug, wskazujac, ze potrzebne sg nowe $rodki
usprawniajgce pobor i egzekucje podatkéw, zmiany w organizacji stuzb do zwalczania
oszustw podatkowych, jak i zmiany w pfaszczyznie regulacji kamych w kierunku
zapewnienia realnej mozliwosci karania sprawcow oszustw podatkowych. NIK skierowata do
Ministra Finanséw miedzy innymi wniosek o szybkie wdrozenie rozwigzan majacych na celu
- poprawe skutecznosci w zwalczaniu oszustw podatkowych popetnianych z wykorzystaniem
faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne. 58

% Informacja o wynikacj kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do og[otu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne, s. 28-30.

8 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie zwolnieri z obowiazku prowadzenia
ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujgcych (Dz.U. z 2012 r. poz. 1382) obowigzywalo w latach 2013-2014.

57 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie zwolnieri z obowigzku prowadzenia
ewidenciji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1215). Utracito moc z dniem 1 stycznia
2017 r.

8 |nformacja o wynikacj kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne, s. 9, 14.
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2.11. Minister Finansow w latach 2013-2015, Mateusz Szczurek, w wyjasnieniach ztozonych
w dniu 31 stycznia 2019 r. wskazal, ze w okresie pefnienia przez niego tej funkcji dziatania
dotyczace uszczelnienia systemu podatkowego byly prowadzone w sposob systemowy,
a przyktadami tego sg nastepujace dokumenty:

» Dzialania zwigkszajace stopieni przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawiajgce
efektywno$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017 przyjely przez kierownictwo
Ministerstwa Finansow 8 kwietnia 2014 roku, zaakceptowany przez Rade Ministrow jako
element Aktualizacji Programu Konwergencji i zawierajgcy liste 43 dziatan prowadzonych
w tym zakresie (...).

* Porozumienie z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Prokuratorem Generalnym i wspdlnie
wypracowany pakiet rozwigzan uszczelniajacych. Z zestawu fych rozwigzan czerpiq kolejne
rzady, cho¢ nie zostaly one niestety ciagle w peini wdrozZone (centralny rejestr faktur, kasy
fiskalne online).

« Zalgczony (...) dokument Uszczelnienie systemu podatkowego w Polsce zawierajgcy
zrealizowane projekty Ministra Finanséw, ktore w sposéb wymiemy mialy i nadal majg
pozytywny wplyw na poprawe Sciggalnosci podatkow, w tym przede wszystkim podatku od
fowarow i ustug. Obejmujg one zaréwno dzialania legislacyjne, jaki organizacyjne, a dotyczg
zaréwno usprawnienia samego procesu poboru i egzekucji naleznosci podatkowych,
jak i zwiekszenia stopnia dobrowolnego regulowania zobowigzar podatkowych.

Sposrod wymienionych w tym dokumencie rozwigzan, w okresie petnienia funkcji ministra
finansow przez M. Szczurka (wyjawszy implementacje przepisow dyrektywy 2008/8/WE)
zostaly wprowadzone w szczegéinosci: rozszerzenie zakresu podmiotéw zobowigzanych do
stosowania kas fiskalnych, uregulowanie w przepisach o podatku VAT zasad odliczania
i rozliczania wydatkéw dotyczacych samochoddéw osobowych oraz innych pojazdow
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 wydatkow, np. zakupu paliw do napedu, czy tez innych wydatkéw
eksploatacyjnych dotyczacych pojazdéw samochodowych przeznaczonych do uzytku
;mieszanego’, tj. wykorzystywanych zaréwno do celéw zwigzanych z opodatkowang
dzialalnoscig gospodarczg jak i do celow uzytku prywatnego), uporzadkowanie zasad
rozliczania podatku VAT - tzw. prewspdiczynnik w odniesieniu do towarow i uslug
wykorzystywanych do celéw mieszanych, wprowadzony ustawa z 9 kwietnia 2015 .9,
obszema nowelizacja Ordynaciji podatkowej z 10 wrzesnia 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 komérkowych Minister Finanséw w latach
2013-2015 M. Szczurek wskazat na okolicznosci: Odwrdcone obcigzenie eliminuje jedng
istotng patologie, ale tez stwarza moZliwosci do innych naduzyé. Opinie, co do jego
skutecznosci, jako narzedzia zwigkszajacego przychody podatkowe sg podzielone (...)
Odwrotne obcigZenie moze by¢ skutecznym narzedziem do zwalczania wytudzer, lecz efekt
netto zalezy od struktury rynku, konkretnego towaru, rozproszenia finalnych odbiorcéw.
W przeciwienstwie do rynku zlomu, gdzie dostawcow jest wielu, zas liczba finalnych
odbiorcéw ograniczona, w sektorze elektroniki potencjalny problem z nieptacgcym VAT-u
ostatnim ogniwem jest wigkszy. Tym samym wprowadzenie odwréconego obcigzenia
wymagafto dokfadniejszych analiz dla upewnienia sig, co do skutecznoci netto takiego
rozwigzania w tym takze rzeczywistych danych zebranych z rynkéw, w ktérych odwrécone
obcigzenie bylo juz wdrozone. (...) Jednoczesnie, prowadzenie odwréconego obcigzenia
przy takiej strukturze rynku nie mogfo opiera¢ sie na jednostkowym, “detalicznym"
dostarczaniu informacji przez administracje podatkowa o tym, czy kontrahent jest patnikiem
VAT, tak jak miafo to migjsce w przypadku zfomu, czy pretéw stalowych. Opieranie systemu
na takim rozwigzaniu przy dziesigtkach tysiecy podmiotow-odbiorcow sprzetu
elektronicznego sparalizowafoby rynek elektroniki w Polsce (oraz administracje skarbowg
obcigzong dostarczaniem informacji o kontrahentach). Dlatego wprowadzenie odwréconego
VAT w elektronice wymagafo dziafajgcego systemu online pozwalajgcego na sprawdzenie

6 Dz.U. poz. 605
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czy kontrahent jest pfatnikiem VAT. System ten uruchomiono w 2015 roku, kiedy to tez
w zycie wszedl odwrécony VAT na elektronike. Jest to kolejny przykitad znaczenia
systemowego dziatania przy ksztaftowaniu polityki publicznej wprowadzenie tylko jednego
elementu uszczelniajgcego w tym zakresie byloby destabilizujgce dla dziatalnosci
gospodarczej. Jednoczesnie trzeba zaznaczyC, Ze czas od zaobserwowania zwigkszajacej
sie skali oszustw (na przefomie 2013 i 2014 roku) do wprowadzenia mechanizmu
odwréconego obcigzenia nie byt dluzszy niz w przypadku innych krajow stosujgcych
fe rozwigzanie. Czas wprowadzenia mechanizmu w elektronice byt krotki takze na tle
dziatan nastepcow, szczegbinie jesli pamigta sie o koniecznosci wypracowania
systemowych rozwigzan fakich jak baza on-line, czy informacje podsumowujgce.
Przykiadem jest tutaj wprowadzanie odwréconego obcigzenia na dyski twarde, ktore wedlug
sygnalizacji organizacji branzowej ZIPSEE z maja 2016 r. staly sig istotnym przedmiotem
wyludzeri w ramach karuzel podatkowych. Mimo poczatkowego zaangazowania ministra
finanséw i wystapienia o derogacje do Komisji Europejskiej (uzyskang w pazdziemiku
2017 r.), do tej pory stosowne zmiany legislacyjne nie pojawity sie w polskiej ustawie o VAT.

(akta kontroli str. 3667-3709)

3. W latach 2016-2018 wprowadzono szereg rozwigzan majacych na celu uszczelnienie
podatku od towardéw i ustug, z ktorych czes¢ byla zbiezna z propozycjami zgtoszonymi
w 2015 r. przez Departament Podatku od Towaréw i Ustug, rekomendacjami gremiéw
eksperckich, a takze z wnioskami NIK. Minister Finanséw po raz kolejny skorzystat
z mozliwosci rozszerzenia stosowania mechanizmu odwroconego obcigzenia, jednak
oceniajac to narzedzie jako dorazne i selektywne, podjgt decyzje o odstapieniu od jego
stosowania na rzecz obligatoryjnej podzielonej ptatnosci.

W tym okresie, obok mechanizmu dzielonej ptatnosci, priorytet uzyskaly przede wszystkim
pakiet paliwowy wraz z systemem monitorowania przewozu towardw i system
teleinformatyczny izby rozliczeniowej (STIR), obowigzek miesiecznego raportowania
JPK_VAT oraz tzw. pakiet dziatan uszczelniajacych. Obnizony zostat takze limit dla
ptatnosci gotéwkowych, o co Minister Finansow wnioskowat w latach poprzednich.

3.1. W marcu 2016 r.-do Sejmu RP zostat skierowany projekt ustawy o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, kiorej giownym celem bylo
przywrocenie w polskim systemie prawnym klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
W toku prac parlamentarnych™ nad tym projektem, poprawka poselskg dodany zostat
przepis nakfadajacy na podatnikéw prowadzacych elektronicznie ksigegi podatkowe
obowigzek przekazywania ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych informacii
o prowadzonej ewidencji podatku VAT, o ustalonej strukturze, za okresy miesieczne,
za pomocg, Srodkoéw komunikacii elektronicznej (JPK_VAT). Wedtug informacji z 19 grudnia
2018 r. przedstawionej przez Departament Nadzoru nad Kontrolami Ministerstwa Finanséw,
Standard SAF-T wedlug OECD nie zawierat zalozen miesiecznego raportowania
na potrzeby VAT. Polskim rozwinieciem standardu bylo miedzy innymi opracowanie
JPK_VAT jako dodatkowego i niezaleznego modutu pliku, jednakze funkcjonujacego dalej
jako plik na.Zadanie. Takie rozwinigcie standardu OECD umozliwito jego plynne
przeksztaicenie w raportowanie miesieczne, ktdre Polska wprowadzita jako jeden
z pierwszych krajow w UE. Rozwigzanie fo zostato wypracowane w Ministerstwie Finanséw
w kwietniu 2016 r., a jego wdroZenie w lipcu 2016 r. bylo moZliwe miedzy innymi dzigki
modyfikacji standardu OECD do polskich warunkow dzigki testom przeprowadzonym
w okresie 2014-2015.

(akta kontroli str. 240-242)
Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw’ wprowadzila obowigzek przekazywania, bez wezwania organu
podatkowego, za pomocg Srodkow komunikacji elektronicznej, informacji o prowadzonej
ewidencji na potrzeby podatku VAT, w postaci jednolitego pliku kontrolnego za okresy
miesigczne, w terminie do 25. dnia miesigca. Obowigzek raportowania, poczynajac

70 Dodanie art. 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).

7 Dz.U. poz. 846.
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od danych za lipiec 2016 r., obja} podatnikéw VAT czynnych posiadajacych status ,duzego
przedsigbiorcy” w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (obecnie
Prawo przedsigbiorcow), prowadzacych ewidencje przy uzyciu programéw komputerowych.
Z obowigzku tego do kofca 2016 r. zwolnieni byli mali i $redni przedsigbiorcy, a do konca
2017 r. mikroprzedsigbiorcy. Z dniem 1 stycznia 2018 r. nastgpito peine objecie
obowigzkiem raportowania wszystkich podatnikow VAT. Ustawa dokonata takze zmian
w ustawie o podatku od towardw i ustug polegajacych na doprecyzowaniu zakresu danych,
jakie ma zawiera¢ ewidencja VAT, o ktorej mowa w art. 109 ust. 3 ustawy o podatku
od towaroéw i ustug, wprowadzeniu wymogu podawania w ewidencji numeru identyfikacji
podatkowej kontrahenta (przepisy te weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.), a takze
ustanowieniu obowigzku (od 1 stycznia 2018 r.) prowadzenia ewidencji VAT przy uzyciu
programéw komputerowych.

Wdrozenie obowigzku comiesigcznego raportowania o zdarzeniach gospodarczych pozwala
na identyfikacje nieprawidiowosci na poziomie centrainym. W Ministerstwie Finansow,
poczawszy od 2017 r., dokonywana jest automatyczna analiza prawidlowosci rozliczen
w VAT przy wykorzystaniu narzedzia ANALIZATOR JPK, a do podatnikow, u ktérych
stwierdzono rozbiezno$ci w takich raportach, kierowane sg powiadomienia (z poziomu
centralnego lub przez wiaSciwy urzad skarbowy) o potrzebie weryfikacji rozliczenia
i ewentualnej mozliwosci ztoZzenia korekty bez konsekwencji podatkowych w tym kamych
skarbowych. W 2017 r. przy wykorzystaniu tego narzedzia zidentyfikowano 405,2 tys.
rozbieznosci na kwote 79,0 mid zt, a w 2018 r.,, do rozliczenia JPK_VAT za sierpien
wiacznie, kwote 77,4 mid zt. Ministerstwo Finanséw wystalo w 2017 r. 38,2 fys.
powiadomien o mozliwych nieprawidlowosciach w formie SMS lub wiadomosci e-mail.
W okresie styczen-wrzesien 2018 r. liczba wystanych powiadomien gtéwnie w formie SMS
i wiadomosci e-mail”2 wyniosta 349,9 tys. Po otrzymaniu takiego powiadomienia podatnicy
mogli samodzielnie sprawdzi¢ swoje rozliczenie VAT i zlozy¢ korekte deklaracii.
Wykorzystujac JPK_VAT Ministerstwo Finanséw, poczawszy od 2007 r., cyklicznie
generuje takZe zestawienia podatnikow, ktérzy w rozliczeniu VAT deklarujg ,zerowe’
obroty, albo nie skitadajg 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 wystawionych przez podmioty niezarejestrowane dla
celéw podatku VAT lub podmioty, ktére nie ztozyly deklaraciji lub wykazaty w deklaracjach
.zerowe” obroty. Kwota podatku VAT wynikajaca z tych faktur wyniosta 436,5 min z.
Za okres od stycznia do wrzesnia 2018 r. zidentyfikowano 298,0 tys. takich faktur z kwotg
podatku VAT 674,7 min zt.

Informacje pochodzace z plikéw o skiadnikach majatku zobowigzanych, w postaci
wierzytelnosci u oznaczonego kontrahenta, wykorzystywane sg przez naczelnikow
urzedéw skarbowych do zastosowania $rodka egzekucyjnego (zabezpieczajgcego) celem
przymusowego zaspokojenia (zabezpieczenia) zalegtosci podatkowej. Z wykorzystaniem
modutu ,Wierzyteinosci®, informacje z JPK_VAT pozwolily na wyegzekwowanie zalegtosci
w 2017 r. kwote 197,2 min zt, a w okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r. na kwote
276,9 min z.

Na podstawie informaciji o transakcjach ujawnionych w JPK_VAT prowadzone byly takze
analizy ukierunkowane na identyfikacje uczestnikow tzw. transakcji karuzelowych,
do objecia czynnosciami sprawdzajacymi i kontrolami podatkowymi lub celno-skarbowymi.
W ramach przedmiotowych analiz, wedtug informacji zwrotnych z urzedéw skarbowych
(wedtug stanu na 8 listopada 2018 r.), wstrzymano wyplate zwrotbw VAT na kwote
264,1 min #.

Kwota zwiekszonego podatku VAT z korekt ztozonych przez podatnikow w efekcie analiz
danych wykazanych w plikach JPK_VAT wyniosta w 2017 r. 6.707,8 min zt, a w okresie
pierwszych dziewieciu miesigcy 2018 r. 4.394,7 min zi%3,

(akta kontroli str. 427, 502, 974-975)

72 7a okres styczen-marzec oprécz powiadomien w formie SMS lub wiadomosci e-mail wysytane byly réwniez
powiadomienia w formie papierowe;.

73 Wartos¢ dotyczaca 2018 r. ustalona zostata na podstawie analiz przeprowadzonych w okresie od stycznia do
wrzesnia 2018 r. uwzgledniajacych deklaracje VAT za okres od stycznia do lipca 2018 r. (do kofica wrzesnia
2018 r. przekazano do weryfikacji przez urzedy skarbowe raporty za okres od stycznia do lipca 2018 r.).
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3.2. 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 okreslaja, ze czynnosci dokonane
z naduzyciem prawa wywolujg jedynie takie skutki podatkowe, jakie mialyby miejsce
w przypadku odtworzenia sytuacji, ktora istniafaby w braku czynnosci stanowiacych
naduzycie prawa. Przez naduzycie prawa rozumie sie¢ dokonanie czynnosci w ramach
transakcji, ktéra pomimo spelnienia warunkéw formalnych okreslonych w przepisach
ustawy, miafa zasadniczo na celu osiagnigcie korzysci podatkowych, ktérych przyznanie
byloby sprzeczne z celem, ktéremu sluza 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
przysziego, co do ktrych istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze mogg by¢ przedmiotem
decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a Ordynacji podatkowej lub stanowié¢ naduzycie
prawa, o ktorym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy o podatku VAT. Organ uprawniony do wydania
interpretacji indywidualnej zwraca sig¢ do ministra wilasciwego do spraw finansow
publicznych o opinie w tym zakresie. Wedtug stanu na dzien 27 grudnia 2018 r. Minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych, a po 1 marca 2017 r. Szef Krajowej Administracji
Skarbowej wydat czternascie opinii, w ktorych stwierdzono, Ze elementy stanu
faktycznego/zdarzenia przysztego moga stanowié naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5
ust. 5 ustawy o podatku od towarow i ustug."W sprawach tych odméwiono podatnikom
wydania interpretacji indywidualne;.

(akta kontroli str. 359-384, 2477, 2535-2557)

3.3. Oszustwa podatkowe w branzy paliwowej identyfikowane byly jako obszar bardzo
wysokiego ryzyka od poczatku okresu objetego kontrolg, W Zadaniach Urzedéw Kontroli
Skarbowej na rok 2007 Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zwracat uwage, ze skala
przestepczej dziatalnosci w obrocie paliwami plynnymi osiggnefa wymiar zorganizowanych
grup przestepczych, konieczne jest kontynuowanie Scisfej wspbfpracy z organami
prokuratury i Policji. Wyludzenia podatku VAT w obrocie migdzy innymi paliwami stanowity
specyfike polskiego rynku, o skali niespotykanej w innych panstwach Unii Europejskie;.
Wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego w latach 2012-2014 obserwowany byt
spadek konsumpcji krajowej paliw w Polsce, mimo stafego wzrostu PKB oraz spadku
Swiatowych cen ropy naftowej, w 2015 r. nastapit wzrost konsumpcii, ale nadal byla ona
nizsza niz w 2011 r. Firma doradcza Ems & Young oszacowala, Ze wyludzenia podatku VAT
w obrocie olejem napedowym spowodowaly w 2013 r. straty dla budzetu panstwa
w wysokosci od 4,3 do 58 mid z". W 2014 r., wedlug szacunkow firmy doradczej
PricewaterhouseCoopers International Limited, wyludzenia VAT w polskiej gospodarce
wyniosty niemal 50 mid zt, z czego ponad 20% dotyczyto obrotu paliwami.

(akta kontroli str. 1507-1515)

Wedtug ustalen NIK, przedstawionych w informacji o wynikach kontroli Zapobieganie
nielegalnemu obrotowi paliwami ciekymi z maja 2017 r., dane statystyczne GUS
wykazywaly trwajacy w latach 2012-2014 spadek konsumpcji krajowej paliw w Polsce
(w 2015 r. nastapit wzrost konsumpciji, ale byta ona nadal nizsza niz w 2011 r.) mimo
stalego wzrostu PKB oraz spadku $wiatowych cen ropy naftowej. Do Poiski trafiaty
niezgtoszone do opodatkowania apliwa z importu, ktére ze wzgledu na brak obcigzen
podatkowych byly tansze od paliw z legainych zrodet. Jednym z dziatan ograniczajacych
nielegalny import miafo by¢ wprowadznie w 2014 r. koniecznosci uzyskania koncesiji
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE) na import paliw’ (koncesja na obrot paliwami
z zagranica, OPZ). Wedlug danych Prezesa URE, wiekszo$¢ z ponad 200 ziozonych
wnioskow o koncesje pochodzita od firm nowo powstatych, mozna wiec bylo podejrzewac,
Ze czgsc tych firm moze by¢ wykorzystywana w nielegainym handlu paliwami, a koncesja
jest im potrzebna jako ,przykrywka', do zasloniecia dziatainoscig legalng dziatan
nielegalnych.

7 Informacja o wynikach kontroli P/16/018/KGP Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciekfymi, . 6.

™8 Ustawa z dnia 30 maja 2014 r. o zmianie ustawy o zapasach ropy naftowej produktéw naftowych i gazu
ziemnego oraz zasadach postgpowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczefstwa paliwowego panstwa
i zaktocen na rynku naftowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 900).
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Skala nieprawidiowosci w zaptacie podatku VAT w obrocie paliwami identyfikowanych przez
organy kontroli skarbowej systematycznie rosta. W 2012 r. stwierdzono nieprawidtowosci
VAT na kwote 540 min zt, w 2013 r. - 1 mid zt, a w 2014 r. — 2,46 mld z,.7® Wprowadzenie
nowego rodzaju koncesji oraz warunkujacego jej uzyskanie obowigzku zlozenia
zabezpieczenia majatkowego nie przyniosto oczekiwanych rezultatéw. Po przeprowadzeniu
ww. kontroli NIK ocenita, Zze dziatania podejmowane przez organy administracji rzadowej
w kontrolowanym okresie (od 1 stycznia 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 wprowadzeniu koncesji OPZ
zaobserwowano, ze w procederze wyludzania podatku VAT w obrocie paliwami zwigzanym
z wewnatrzwspélnotowym nabyciem paliw, dokonywanym za po$rednictwem
zarejestrowanych odbiorcow lub skfadéw podatkowych coraz czeSciej kontrahentami
zarejestrowanych odbiorcow lub sktadow podatkowych byly podmioty zagraniczne, ktore
dokonywaly naby¢ paliw na terytorium kraju i odsprzedawaty je ,znikajgcym podatnikom®.
Podmioty zagraniczne, ktére uzyskaty koncesje Prezesa URE na obrét paliwami z zagranicg
nie byly krajowymi podatnikami VAT z tytutu wprowadzania paliwa na terytorium kraju. Taka
konstrukcja pozwalata omija zabezpieczajaca funkcje koncesji OPZ. Uczestnicy
przestepczego procederu tworzyli fikcyjne firmy za granica, ktore uzyskiwaly koncesje OPZ
i petnili funkcie posrednikow w dostawach paliw. Rowniez wysokos¢ zabezpieczenia
majatkowego na uzyskanie koncesji OPZ — 10 min zt — nie zagwarantowata zahamowania
procederu wytudzania podatku VAT w obrocie paliwami.

(akta kontroli str. 1038-1041, 3819, 4486-4492 )

W 2016 r. przeprowadzono prace legislacyjne majace na celu zapobieganie wyludzaniu
podatku VAT w obrocie paliwami (tzw. pakiet paliwowy). Ustawa z 7 lipca 2016 r.””
wprowadzita zmiany w ustawie o podatku od towardw i ustug, ustawie o podatku
akcyzowym, ustawie Prawo energetyczne, Kodeksie kamym skarbowym oraz ustawie
0 zapasach ropy naftowej, produktow naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach
postepowania w sytuacjach zagroZenia bezpieczefstwa paliwowego panstwa i zaktocen na
rynku naftowym.

Zmiany w ustawie o VAT wprowadzity zasade, ze obowigzek zapfaty podatku VAT z tytutu
wewnatrzwspolnotowego nabycia paliw ptynnych powstaje zasadniczo w ciggu 5 dni od
momentu wprowadzenia paliwa do kraju, a poboru i wplaty podatku dokonuje ptatnik,
tj. podmiot prowadzacy skiad podatkowy lub zarejestrowany odbiorca, $wiadczacy ustuge
przemieszczania wyrobow w procedurze zawieszenia poboru akcyzy albo podatnik,
tzn. podmiot dokonujacy nabycia wewnatrzwspoinotowego paliw na wiasng rzecz, bez
posrednictwa skiadu podatkowego lub zarejestrowanego odbiorcy. Ustawg zmieniajaca
okre$lone zostaly takze zasady ustugowego przemieszczania palw w procedurze
zawieszenia poboru akcyzy przez podmiot prowadzacy skiad podatkowy lub
zarejestrowanego odbiorcg — poprzez okreslenie warunkéw wykonywania takiej ustugi.
Wprowadzono obowigzek aby podatnik, na rzecz ktorego dokonywane jest
wewnatrzwspoinotowe nabycie towaréw, posiadat siedzibe na terytorium kraju lub,
w przypadku podmiotu zagranicznego, prowadzit dziatalnos¢ na posrednictwem oddziatu,
a takze byt zarejestrowany dia celow podatku VAT. Mozliwos¢é Swiadczenia ustug przez
sktady podatkowe lub zarejestrowanych odbiorcow zostata ograniczona wytacznie
do dziatalnosci na rzecz podmiotéw wypetniajacych obowigzek koncesyjny. Podmiot, na
rzecz ktorego skiad podatkowy lub zarejestrowany odbiorca dokonuje przemieszczenia
w ramach WNT powinien by¢ wiascicielem paliwa.

Dane pochodzace z systemu Ministerstwa Finansow oraz organizacji branzowych wskazujg
e pakiet paliwowy wyeliminowat funkcjonujacy w latach 2012-2016 mechanizm unikania
zaplaty podatku VAT od sprzedazy paliw sprowadzanych do Polski w ramach
wewnatrzwspolnotowych nabyé z innych krajow UE (glownie Litwy i Niemiec). Analiza

76 UD71 w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rzadu https://bip.kprm.gov.pi/kpriform/r2348 Projekt-
ustawy-0-zmianie-ustawy-o-podatku-akcyzowym-ustawy-o-podatku-od-towarow-.htm|

77 Jstawa z dnia 7 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towar6w i ustug oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1052). Projekt ustawy byt objety odrebnym trybem procedowania, z pominieciem uzgodnier
miedzyresortowych.
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danych dotyczacych przywozu paliw po wprowadzeniu pakietu paliwowego wykazata wzrost
obrotow wiekszosci firm paliwowych oraz zmiany w strukturze przywozu paliw do Polski.
Firmy zrzeszone w Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu Naftowego sprowadzity do kraju
0 400% wiecej produktu, a operatorzy niezalezni o 11% wiecej. Zmienila sie takze struktura
podmiotéw uczestniczacych w przywozie paliw ciektych. W latach 2012-2016 dominujacym
sposobem przemieszczania paliw byt realizowany przez zarejestrowanych odbiorcow
przywoz autocysternami w procedurze zawieszenia poboru akcyzy. Po wdrozeniu pakietu
paliwowego obserwowany byt spadek wielkosci paliwa przywozonego przez
zarejestrowanych odbiorcow (z wyjatkiem dwach konceméw zagranicznych posiadajgcych
taki status) na rzecz przywozu paliw do skiadéw podatkowych, ktore obstugujg legalnych
importeréw. Zmniejszyta sie takze, z 27 w 2016 r. do o$miu w 2017 r., liczba
zarejestrowanych odbiorcow. W | péiroczu 2016 r. zarejestrowani odbiorcy sprowadzili
1.845,8 min litrow benzyny i oleju napgdowego, a skifady podatkowe 962,3 min litrow,
w | pofroczu 2017 r. natomiast zarejestrowani odbiorcy sprowadzili 495,6 min litrow,
a skfady podatkowe 1.528,4 min litréw paliwa. Kwota wptaconego podatku VAT w | péfroczu
2017 r. przez podmioty prowadzace skiady podatkowe byla wigksza o ok. 2,5 mid zt niz
kwota podatku VAT do wptaty w | pdfroczu 2016 r.™,

(akta kontroli str. 389-404, 1038-1041)

Po przeprowadzonej w drugiej potowie 2016 r. kontroli Zapobieganie nielegalnemu obrotowi
paliwami ciekfymi, ktora objety zostat 2015 r. i pierwsze péirocze 2016 r., NIK ocenita, ze
dziatania podejmowane przez organy administracji rzadowej nie doprowadzily do
ograniczenia liczby podmiotéw dziatajgcych w szarej strefie lub dokonujacych oszustw
podatkowych, a do wprowadzenia pakietu paliwowego oraz pakietu energetycznego
zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami cieklymi nie miato charaktereu systemowego.
NIK negatywnie ocenita dziatania Ministra Energii (poprzednio Ministra Gospodarki) oraz
Prezesa URE, podejmowane w celu przeciwdziatania szarej strefie na rynku paliw ciektych.
Dziatalno$¢ podejmowana przez Ministra Finansow oraz Prezesa UOKIK zostala oceniona

pozytywnie.

34. Uzupeinieniem pakietu paliwowego jest tzw. pakiet przewozowy. Zgodnie
z zatoZzeniami obejmuje on dwa elementy, rejestr oraz geolokalizacje. Pierwszy z elementow
wprowadzita ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego przewozu
towarow™. Rejestracjg i monitorowaniem objeto paliwa, odmrazacze na bazie alkoholu
etylowego, rozcienczalniki i rozpuszczalniki, alkohol etylowy skazony i susz tytoniowy (tzw.
towary wrazliwe), a od 22 wrzesnia 2017 r. oleje rodlinne (przede wszystkim olej
rzepakowy). Ustawg z 10 maja 2018 r.80 do systemu monitorowania przewozu towarow
wigczono takze przewozy kolejg, a ponadto do katalogu towaréw wrazliwych dodano nowy
towar, tj. produkty lecznicze, Srodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego
oraz wyroby medyczne.

Drugi element tego systemu obejmujacy dane geolokalizacyjne (w szczegdlnosci dane
przekazywane z lokalizatorow oraz zewnetrznych systeméw lokalizacji w postaci
wspotrzednych geograficznych dotyczacych polozenia $rodka transportu, daty i godziny
pozyskania wspétrzednych oraz numeru lokalizatora albo urzadzenia) wprowadzita ustawa
z 15 czerwca 2018 r 81

Sposrod innych panstw czlonkowskich UE system kontroli przewozu towaréw wdrozyta
Portugalia, Wegry i Niemcy. W Portugalii od 1 lipca 2013 r. wprowadzono obowigzek
powiadomienia urzedu podatkowego i celnego o wszelkich realizowanych przewozach
towardw wraz z dostarczeniem szczegélowej informacji o zatadunku. W Niemczech
obowigzek rejestracji przewozu dotyczy tranzytu. Na Wegrzech od 1 stycznia 2015 r.

78 Dane Dziafu ds. Wyrobow Energetycznych Slaskiego Urzedu Celno-Skarbowego w Katowicach, ktory zostat
Zobowigzany do gromadzenia informacji zwigzanych z funkcjonowaniem rynku paliw cieklych po
wprowadzeniu pakietéw paliwowego i energetycznego.

DzU, poz. 708, ze zm.

% Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego przewozu towarow
(Dz.U. poz. 1039).

8 Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towaréw (Dz.U. poz. 1539).
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funkcjonuje Elektroniczny System Kontroli Drogowego Przewozu Towaréw (EAKER),
stuzacy do rejestracji w szczeg6Inosci transportu towarow zakupionych w UE oraz dostaw
wewnatrzwspoinotowych. Polskie rozwigzanie w odrdznieniu od wegierskiego polega na
monitorowaniu nie catosci przewozéw, a jedynie przewozu towaréw wrazliwych dia
dochodéw budzetowych.

(akta kontroli str. 4506-4509)

3.5. Niektore z propozycji dotyczacych uszczelnienia podatku VAT, zgloszone Ministrowi
Finanséw przez Departament Podatku od Towaréw i Uslug Ministerstwa Finanséw w
styczniu i w lutym 2015 r., znalazly sie w projekcie nowelizacji ustawy o VAT, skierowanej
przez Rade Ministréw do Sejmu RP w dniu 28 pazdziernika 2016 r. (tzw. pakiet rozwiazan
uszczelniajacych). Ustawa zostata uchwalona 1 grudnia 2016 r.82 (weszta w zycie z dniem
1 stycznia 2017 r.) i wprowadzita szereg zmian majacych na celu zapewnienie wigkszej
stabilnosci wplywéw z tytutu podatku VAT poprzez ograniczenie naduzyé i uszczelnienie
systemu VAT, w szczegoInosci:

— likwidacje mozZliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla podatnikéw innych niz
mali podatnicy® oraz brak mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla nowo
zarejestrowanych podatnikdw VAT czynnych przez okres pierwszych dwunastu
miesiecy prowadzenia dziatainosci;

— wprowadzenie obowigzku skiadania przez cze$¢ podatnikow deklaracji (i korekt
deklaraciji) dla podatku od towarow i ustug wylacznie droga elektroniczng;

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

— modyfikacje rozwigzan dotyczacych odpowiedzialnosci solidamej oraz kaucii
gwarancyjnej poprzez wprowadzenie dodatkowych wymogow, ktére muszg byt
spetnione, aby sprzedawca towardw z zalgcznika nr 13 mogt ziozy¢ kaucje
gwarancyjng i zostaé wpisany do wykazu podmiotow, ktore takg kaucje ziozyly;
wprowadzenie dodatkowych przestanek, ktore musza by¢ spefnione, aby nabywca
byt zwolniony z odpowiedzialno$ci solidarnej;

— objecie odpowiedzialnoscig solidamg kolejnych towaréw (folia stretch, olej
rzepakowy, dyski HDD i SSD);

— wprowadzenie odpowiedzialnosci solidarnej petnomocnika za zaleglosci
podatkowe podatnika, w imieniu ktérego peinomocnik dokonat zgloszenia
rejestracyjnego (do 500 tys. zi);

—  przywrocenie sankeji podatkowych za nierzetelne rozliczanie podatku (dodatkowe
zobowigzanie podatkowe); przywrdcenie dodatkowego zobowigzania podatkowego
mialo przede wszystkim znaczenie prewencyjne. Wskazujg na to przepisy
okreslajace w jakich sytuacjach sankcji nie ustala sig; ma to miejsce w sytuacji, gdy
podatnik sam skoryguje blad i wplaci réznice wyréwnujacq 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 kwoty roznicy podatku do zwrotu [ub
rozliczenia w nastepnych okresach rozliczeniowych jest dokonane przez osobe
fizyczng, ktdra za ten sam czyn ponosi odpowiedzialnos¢ za wykroczenie
skarbowe albo za przestepstwo 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 nieprawidiowosci, co ma zachecaé podatnikéw do
samodzielnego korygowania deklaracji podatkowej w zwigzku z kontrolg
podatkowa lub postepowaniem kontrolnym; podwyZzszona (100%) sankcja ma
zastosowanie do  okreSlonych przypadkéw $wiadomego uczestnictwa

82Dz U, poz. 2024, ze zm. Ustawa co do zasady ustawa weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2017 1.
83 W rozumieniu ustawy o podatku od towardw { uslug (art. 2 pkt 25).

36



w oszustwach podatkowych i osiagania nieuprawnionych korzysci majgtkowych
kosztem budZetu pafstwa; podwyzszona stawka przewidziana jest
w szczegblnosci dla przypadkéw, gdy kwota zawyzenia podatku naliczonego
wynika z fikcyjnych faktur.

— zmiang zasad dokonywania zwrotéw w terminie 25 dni, tj. wprowadzenie wymogu
sktadania przez podatnika, wraz z wnioskiem o przyspieszony zwrot, dokumentow
potwierdzajacych dokonanie przelewem zapiaty kwot podatku wykazanego
w deklaracji, ograniczenie mozliwosci uzyskania zwrotu w tym terminie do
podatnikow bedacych podatnikami VAT czynnymi przez co najmniej dwanascie
ostatnich miesiecy i skiadajgcych w tym okresie deklaracje, ograniczenie
stosowania zwrotu w tym terminie jedynie do sytuacji, gdy naleznosci wynikajace
z faktur dokumentujgcych nabyte towary i uslugi zostang zaptacone za
posrednictwem rachunku bankowego podatnika w banku majacym siedzibe na
terytorium kraju albo w spéidzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej, ktore;
podatnik jest czlonkiem, wskazanego w zgloszeniu identyfikacyjnym oraz gdy
taczna kwota naleznosci wynikajacych z pozostatych faktur (uregulowanych w inny
sposob) nie przekroczy 15 tys. zt; uzasadnieniem zmian w tym zakresie byly
sygnaly o wykorzystywaniu tego przepisu przez oszustow, wobec niemoznosci
sprawdzenia przez urzedy skarbowe w tak krotkim czasie czy nie zachodzi
przypadek wytudzenia podatku. Ponadto w przypadku kwot podatku naliczonego
nierozliczanego w poprzednich okresach zaréwno po stronie podatnikow, jaki
urzeddw skarbowych wystepowaty problemy z udowodnieniem zaptaty naleznosci
wynikajacych ze wszystkich faktur.

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

— doprecyzowanie regulacji okreslajacych przestanki warunkujgce rejestracje
i wykreslanie podatnika z rejestru podatnika VAT;

— zaostrzenie sankcji przewidzianych w Kodeksie kamym skarbowym (lacznie
z wprowadzeniem kary pozbawienia wolnosci) za wystawienie faktury lub rachunku
w sposob nierzetelny albo postugiwanie sie nimi.

— rozszerzenie stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia na transakcie,
ktérych przedmiotem sg towary z kategorii ziota i srebra (uprzednio objete
odpowiedzialnoscig solidarng), procesory, a takze niektére transakcje majace za
przedmiot Swiadczenie ustug budowlanyché,

(akta kontroli str. 4338, 4493-4505)

3.6. Minister Finansow planowat objaé mechanizmem odwrotnego obciazenia takze dyski
twarde®. Zgodnie z decyzjq wykonawczg Rady nr 2017/1856 z dnia 10 pazdziernika 2017 r.
w sprawie upowaznienia Rzeczypospolitej Poiskiej do wprowadzenia szczegoinego $rodka
stanowigcego odstepstwo od art. 193 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdinego
systemu podatku od wartoSci dodanej, Polska uzyskala zgode na objecie odwréconym
obcigzeniem dostawy dyskéw twardych (SSD i HDD). Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finanséw P. Gruza w wyjasnieniach ztozonych w dniu 9 listopada 2017 r. wskazaf,
ze Polska zamierza skorzysta¢ z powyzszego pozwolenia. W procedowanym aktualnie
projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektorych innych
ustaw zaproponowane zostaly regulacje umozliwiajace skorzystanie z ww. decyzji Rady,
a mianowicie HDD nr 11 do ustawy zawierajgcy ,Wykaz towardw, o ktérych mowa w art. 17
ust. 1 pkt 7 ustawy” zostanie poszerzony o poz. 28aa, 28ab oraz 42-44 zawierajace ww.
fowary.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, w wyjasnieniach ziozonych w trakcie kontroli
P/17/013 Przeciwdziatanie wyfudzeniom podatku VAT, wskazat jednoczesnie: W ocenie
obecnego kierownictwa Ministerstwa Finanséw odwrocone obcigZenie nie jest rozwigzaniem

8 Wymienione w zataczniku nr 14, dodanym do ustawy o podatku od towardw i ustug.
8 Dyski twarde HDD i SSD zostaty od 1 stycznia 2017 r. objete cdpowiedzialnoscig solidarna,
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systemowym, a narzedziem fymczasowym majgcym dac czas na wprowadzenie rozwigzan
docelowych takich jak pakiet paliwowy, SENT, mechanizm podzielonej pfatnosci, STIR
i Centralny Rejestr Faktur oparty o obowigzkowo skfadane ewidencje JPK_VAT. Stanowisko
odnosnie takiego spojrzenia potwierdzajg przeprowadzone analizy skutecznosci reverse
chargé (w tym kontrolne) wskazujace, ze mechanizm ten ma charakter jedynie dorazny, nie
rozwigzuje problemu oszustw w sposob systemowy. Sektorowo mechanizm ten wigze sig co
prawda z pozytywnym wpfywem na aktywno$¢ danego sekfora/branzy, w szczegbinoSci
powoduje poprawe konkurencji w tym obszarze i generalnie prowadzi do ,uzdrowienia”
danej branzy, z drugiej strony zaobserwowano réwniez negatywne zjawiska zwigzane
z modyfikacja, czy tez dostosowaniem dziafan nieuczciwych podmiotow do zmienionych
warunkow, ,przenoszenie” problemu oszustw do innych branz oraz pojawianie si¢ nowego
typu przestepstw, szczegblnie zwigzanych z nieuzasadnionymi zwrotami podatku VAT.
Nie mozna zatem nazwac tego mechanizmu ,antidofum na oszustwa” — jest fo jedno
Z rozwigzan, ktére selektywnie stosowane przyczynia sie do walki z oszustwami
w wybranym obszarze, ma jednak istoine wady i naleZy go traktowaC jako mechanizm
przejsciowy.

(akta kontroli str. 3728-3731, 4510-4511,

W projekcie Stanowiska Rzadu do projektu Dyrekfywy Rady zmieniajacej dyrektywe
2006/112/WE w odniesieniu do okresu stosowania fakultatywnego mechanizmu odwrotnego
obcigzenia w zwigzku z dostawami niektérych towaréw i ustug podatnych na oszustwa oraz
mechanizmu szybkiego reagowania na oszustwa zwigzane z podatkiem VAT wskazano:
W opinii Rzadu RP mechanizm odwrotnego obcigzenia nalezy uzna¢ za skuteczne
i efektywne narzedzie w tymczasowym zwalczaniu oszustw zwigzanych z VAT. Wyrazem
tego moze byc fakt, ze w Polsce w efekcie wprowadzenia ww. mechanizmu w sektorach
narazonych na wyludzenia takich, jak np. sektor metali czy elektroniki, liczba oszustw
wystepujgca w tych branzach znacznie spadfa. Zdaniem Rzadu RP, zasadne jest zatem
utrzymanie obowigzywania obu przepisow w dyrektywie VAT (tj. art. 1991 i 199b) po
31 grudnia 2018 r. i przediuzenie terminu ich obowigzywania do 30 czerwca 2022 r.

(akta kontroli str. 3802-3806)

W opinii Dyrektora Departamentu Podatku od Towardw i Uslug, przedstawionej w pismie
z 24 pazdziemnika 2018 r., staboscia mechanizmu odwroconego obcigzenia, oprocz
selektywnego charakferu, jest to, ze bedac nastawionym na eliminacje oszustw typu
karuzelowego, sam w sobie moze by¢ przyczyng powstawania nieprawidlowosci nowego
rodzaju i rozrostu szarej strefy (dotyczy to przede wszystkim towarbw mogacych stanowic
dobro konsumpcyjne, w szczegoinosci telefonow komorkowych czy tabletow).
Wprowadzenie odwroconego obcigzenia na caly fancuch transakcji danym towarem moze
prowadzi¢ do sytuacii, w ktorej do budzetu w ogole nie trafig wplywy z VAT. Dojdzie do tego
wowczas, gdy na ostatnim etapie towar jest transportowany poza granice Polski, czyli
dostarczany jest ze stawkgq 0%. W zwiazku z tym Ministerstwo Finanséw planuje
odstapienie od jego stosowania na rzecz wprowadzenia obligatoryjnego mechanizmu
podzielonej ptatnosci w wybranych branzach wrazliwych, w tym w branzy paliwowe;.

(akta kontroli str. 90-91)

Dyrektora Departamentu Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finanséw poinformowat
(pismo z 4 lutego 2019 r.), Ze nie jest obecnie planowane objecie odwréconym obcigZeniem
dostawy dyskéw twardych (SSD i HDD), gdyz planowane jest objecie ich obowigzkowym
mechanizmem podzielonej pfatnosci. Zaplanowano w ogble odejScie od stosowania
mechanizmu odwréconego obcigzenia na rzecz obowigzkowego mechanizmu podzielonej
ptatnosci.

(akta kontroli str. 3730-3732)

3.7. Od dnia 1 stycznia 2017 r. obowigzuje obnizony, z 15 tys. euro do 15 tys. zi, limit
transakcji gotowkowych. Powyzej tej wartosci transakciji pomiedzy przedsiebiorcami istnieje
obowigzek dokonania (przyjecia) platnosci poprzez rachunek pfatniczy. Zmiana ta,
wnioskowana przez Ministra Finanséw w frakcie procedowania nowelizacji ustawy
0 swobodzie dziatainoéci gospodarczej, zostata wprowadzona ustawg z dnia 13 kwietnia
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2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, podatku
dochodowym od os6b prawnych oraz o zmianie ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej®s. W ustawie o podatku dochodowym od osob fizycznych i w ustawie
0 podatku dochodowym od oséb prawnych wprowadzono regulacje, ktora okresla skutki
podatkowe po stronie kosztow uzyskania przychodéw w przypadku przekroczenia tego
limitu. Wprowadzone w tych ustawach zmiany polegajg na wytaczeniu mozliwosci zaliczenia
do kosztéw uzyskania przychoddw kosztu w tej czesci, w jakiej platnos¢ zostata dokonana
bez posrednictwa rachunku pfatniczego, albo — w przypadku transakcji odnoszacej sie do
kosztu zaliczonego uprzednio do kosztow uzyskania przychodéw — na powstaniu obowiazku
dokonania zmniejszenia tych kosztow w czesci, w jakiej platnos¢ zostala dokonana bez
posrednictwa rachunku platniczego. Jednym z celéw obnizenia limitu transakcji
gotowkowych bylo ograniczenie tzw. szarej strefy, ktora opiera sie na transakcjach
gotéwkowych. '

3.8. W lutym 2017 r. podjete zostaly prace nad projektem regulacji majgcych na celu
przeciwdziatanie wykorzystywaniu systemu finansowego do wyludzen skarbowych,
przyjetym przez Rade Ministrow 26 wrze$nia 2017 r. Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r.87
wprowadzita system teleinformatyczny izby rozliczeniowej (STIR), tj. system analizy
i przekazywania Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej informacji o rachunkach
podmiotéw kwalifikowanych® w rozumieniu ustawy (innych niz rachunki osdb fizycznych,
stuzace do celow prywatnych), a takze o wszystkich transakcjach tych podmiotow
dokonywanych za poSrednictwem objetych tym systemem rachunkéw bankowych Iub
rachunkéw spéldzielczej kasy oszczednosciowo-kredytowe;.

Ustawa o STIR zmienifa przepisy kilku ustaw. Najwazniejsze zmiany dotyczyly Ordynacii
podatkowej, do ktorej dodany zostat dziat IiB Przeciwdziafanie wykorzystywaniu sektora
finansowego do wyfudzeri skarbowych. Wprowadzone rozwigzanie stuzy dokonywaniu
przez Szefa KAS analiz ryzyka wykorzystywania bankow i spoldzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do popeiniania wyludzen skarbowych, w szczegdinosci
w zakresie VAT. Szef KAS otrzymuije informacje o rachunkach podmiotéw kwalifikowanych,
a takZze o transakcjach tych podmiotéw dokonywanych za posrednictwem objetych tym
systemem rachunkéw bankowych i rachunkéw w spéldzielczych kasach oszczednosciowo-
kredytowych. Informacje takie sg przesylane automatycznie i elektronicznie za
posrednictwem izby rozliczeniowej. Analiza ryzyka wystapienia wyludzen skarbowych
przeprowadzana na podstawie przekazanych informaciji jest dwutorowa. Izba rozliczeniowa
analizuje ryzyko przy pomocy algorytméw opartych na praktyce bankowej wykorzystujgcej
doswiadczenia w przeciwdziataniu praniu pieniedzy. Rezultat analizy izby rozliczeniowej
w postaci wskaznika ryzyka jest przesytany do Szefa KAS. Na podstawie informacii
bankowych, wskaznika ryzyka oraz innych posiadanych danych (podatkowych, z Krajowego
Rejestru Sadowego, z Centralnej Ewidenciji i Informaciji o Dziatalnosci Gospodarczej) przy
pomocy algorytméw i procedur analitycznych Szef KAS dokonuje analizy ryzyka wystapienia
wyludzenia skarbowego. Przewidziana przez ustawe o STIR blokada rachunku podmiotu
kwalifikowanego, mozliwa na 72 godziny z opcjg przediuzenia o trzy miesigce po speknieniu
SciSle okreslonych warunkéw ustawowych, ma zapobiega¢ transferom $rodkéow
pochodzagcych z wytudzen.

Ustawa o STIR wprowadzona zostala do ustawy o podatku od towaréw i ustug regulacja
dotyczaca prowadzenia elektronicznie wykazéw podmiotow, kitére nie zostaly
zarejestrowane jako podatnicy VAT, zostaly wykreSlone z rejestru z urzedu bez
koniecznosci zawiadamiania tego podmiotu lub zostaly przywrocone jako podatnicy VAT,

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

87 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora
finansowego do wyludzeri skarbowych (Dz.U. poz. 2491). Poszczegdlne przepisy zaczely wchodzié w zycie
stopniowo, poczawszy od 13 stycznia 2018 r. Przepisy o blokadzie rachunku podmiotu kwalifikowanego
weszly w Zycie z dniem 30 kwietnia 2018 r.

8 Podmiotem kwalifikowanym w rozumieniu ustawy o STIR jest osoba fizyczna bedaca przedsiebiorcg
w rozumieniu ustawy o swobodzie dziafalnosci gospodarczej, osoba fizyczna prowadzaca dzialalno$é
zarobkowa na wiasny rachunek niebedaca przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnoSci
gospodarczej, osoba prawna, jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej.
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majaca na celu umozliwienie przedsigbiorcom mozliwosci weryfikaciji rzetelnosci dziatania

swoich kontrahentow.
(akta kontroli str. 195-197, 3822, 4512-4516)

Wedlug stanu na dzien 3 stycznia 2019 r. zasoby informacyjne STIR przetwarzane
w procesach analitycznych, o ktorych mowa w art. 119zn § 1 Ordynacji podatkowej,
obejmowaty 619 bankow i SKOK zasilajacych system, 3,47 min podmiotow kwalifikowanych
zaraportowanych do STIR, 4,65 min oséb powigzanych z podmiotami kwalifikowanymi,
11,67 min rachunkéw rozliczeniowych zgloszonych do STIR, 8.525,1 min transakcji
zaraportowanych do systemu. Na podstawie przepisow o STIR do dnia 8 stycznia 2019 r.
dokonano blokady 55 rachunkow bankowych na taczng kwote ponad 16 min zt.

(akta kontroli str. 3024-3026)

3.9. Mechanizm odwrotnego obcigZzenia, mimo sukcesywnego rozszerzania w latach
2011-2017 katalogu transakcji nim objetych, oceniony zostat z perspektywy czasu jako
narzedzie tymczasowe i obarczone mankamentami. Zastgpca Dyrektora Departamentu
Podatku od Towarow i Ustug wskazal, ze glebsza analiza tego mechanizmu prowadzi do
wniosku, Ze sam w sobie moze by¢ przyczynq powstawania nieprawidfowosci nowego
rodzaju i w efekcie rozrostu szarej strefy. Dotyczy to w szczegblnosci towarow, ktore mogq
by¢ tatwo zbywalne dla konsumentow. W zwiazku z tym Minister Finanséw podjat decyzje
0 zastapieniu tego rozwigzania obligatoryjnym mechanizmem dzielonej pfatnosci
(split payment).

W sierpniu 2017 r. podjete zostaly prace nad wnioskiem derogacyjnym, a w maju 2018 .
Polska wystapita do Komisji Europejskiej z wnioskiem o moZliwos¢ objecia obowigzkowym
mechanizmem podzielonej platnosci towaréw i ustug z tzw. branz wrazliwych, w ktérych
stwierdzono wystepowanie oszustw w podatku VAT. W zalozeniu obowiazkowy split
payment ma zastgpic mechanizm odwrotnego obcigZzenia dla transakcji z udzialem
okreslonych débr wrazliwych oraz instytucje solidamej odpowiedzialnosci nabywcy
stosowang w obszarach obrotu towarami wrazliwymi. Mechanizm ma polega¢ na tym,
ze podatek nalezny z tytutu dostawy towaréw i $wiadczenia ustug nie bylby placony na
standardowy rachunek bankowy danego przedsigbiorcy, ale obligatoryjnie — w zwigzku
z obowigzkowa adnotacjg na fakturze — wptacany bytby na odrebny rachunek VAT tego
podatnika. W uzasadnieniu wniosku o derogacje wskazano, ze prowadzone w Polsce
analizy, a takze informacje plynace z innych panstw czlonkowskich UE, ktore borykajg sie
z podobng skalg oszustw w podatku VAT, wskazuja, ze nie ma jednego wszechstronnego
srodka, ktory bytby wystarczajacy do zwalczania Iuki w podatku VAT. Koniecznoscig jest
implementacja uzupetniajacych sie oraz mozliwie niezaleznych od siebie instrumentow. {...)
mimo wdrozZenia dziatari uszczelniajacych, rozwigzania te okazujg sie niewystarczajgce
w walce o zabezpieczenie i podniesienie wplywéw z VAT. Spowodowalo fo wigc
konieczno$¢ poszukiwania nowego, skuteczniejszego $rodka.

(akta kontroli s. 4276-4284)

Dobrowolng dzielong ptatno$¢ wprowadzita, z dniem 1 lipca 2018 r. ustawa z dnia
15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug®. Fakultatywny split
payment byt rekomendowany w 2015 r. zaréwno przez Departament Podatku od Towardw
i Ustug Ministerstwa Finansow, Zespdt ekspercki, jak i Zespét ds. podatkéw posrednich
Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego.

(akta kontroli s. 90-91, 3739-3740)

3.10. Po kontroli P/17/013 Przeciwdziatanie wyludzeniom podatku VAT NIK pozytywnie
ocenita poprawe skutecznosci dzialania aparatu skarbowego w zapobieganiu wyludzeniom
podatku VAT i wyrazny wzrost dochodéw z podatku od towaréw i ustug w 2017 r., bedacy
efektem zarowno dobrej koniunktury w gospodarce, jak wprowadzenia rozwigzan
uszczelniajgcych. NIK ocenila jako rzetelne dziatania Ministra Finansow 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

83Dz.U. 22018 . poz. 62.
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uwage, ze nadal wystepujg powazne zagrozenia dla gromadzenia dochodéw z VAT, ktdre
wymagaja, intensywnych dziatan siuzb podleglych Szefowi Krajowej Administracii
Skarbowej, wspartych nowymi narzedziami analitycznymi, majacymi na celu usprawnienie
oraz przyspieszenie reakcji na rozpoznawane ryzyka.®

Najwyzsza Izba Kontroli zwracala takze uwage® na niezrealizowanie przez Ministra
Finansow celu przyjetego w Planie dziatainosci Ministra Rozwoju i Finanséw na 2017 .
Uszczelnienie systemu VAT i wyeliminowanie karuzel VAT-owskich poprzez przygotowanie
Centralnego -Rejestru Faktur. Propozycja wprowadzenia takiego systemu (nazwanego
takze centralng ewidencjg faktur) zostala przedstawiona kierownictwu Ministerstwa
Finansow w styczniu 2015 r. przez Departament Podatku od Towaréw i Uslug®.
Podstawowym jego celem, w ocenie Departamentu PT, miata byé poprawa Sciggalnosci
naleznych podatkéw poprzez zwalczenie lub istotne ograniczenie wystgpowania oszustw
w VAT takich jak: przestgpstwa podatkowe nazywane karuzelami VAT polegajace na
przerzucaniu towaréw migdzy réznymi utworzonymi w tym celu firmami w réznych krajach
i wytudzaniu VAT (...), zjawisko szarej strefy (...), mechanizm prania brudnych pieniedzy.
(..) W ogblnym zarysie spowoduje to, ze administracja podatkowa miafaby wglad we
wszystkie dokonywane transakcje w trybie praktycznie natychmiastowym.

Utworzenie centralnego rejestru faktur (CRF) i generowanie faktur za posrednictwem
serwera Ministerstwa Finansow bylo jedna z propozycji rozwigzan uszczelniajacych podatek
VAT, przedstawionych przez Departament Podatku od Towaréw i Uslug Ministerstwa
Finanséw w styczniu i lutym 2015 r. Wowczas Minister Finanséw nie podjat decyzji
0 rozpoczeciu prac nad takimi rozwigzaniami, z uwagi na brak szans na przeprowadzenie
niezbednych zmian legislacyjnych przed zakonczeniem owczesnej kadencji Sejmu RP.

Rejestr faktur zostat wskazany jako jedno z rozwigzan mogacych ograniczy¢ mozliwosci
popetniania oszustw VAT takZe przez Zespdt ekspercki w raporcie z lipca 2015 r. oraz Rade
Konsultacyjng Prawa Podatkowego w opinii z 26 sierpnia 2015 .

(akta kontroli str. 3854-3855, 3876-38864517-4518)

W drugiej potowie 2015 r. w Departamencie Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa
Finansow podjeto prace nad zarysowaniem koncepcji Centrainego 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
pozwalajgcego na wystawianie faktur w czasie rzeczywistym na centralnym serwerze.
W kilku panstwach (Portugalii, Chorwacji, Czechach) wprowadzono rozwigzania, gdzie
raportowanie nastepuje z opo6znieniem. Wstepna koncepcja CRF powstata w grudniu
2015 r. i zakladata, ze wszystkie faktury o wartosci powyzej 1 tys. zt bedg wystawiane za
posrednictwem  serwera  Ministerstwa Finansow (mali podatnicy dysponujacy
niezaawansowanym oprogramowaniem) lub w systemach ksiggowych podatnika (duzi
podatnicy z zaawansowanymi systemami) i dane zawarte w fakturze wysytane w czasie
rzeczywistym (lub na koniec dnia) do systemu Ministerstwa Finansow.

Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Uslug Ministerstwa Finansow
w wyjasnieniach z 8 listopada 2018 r. wskazal, ze byly to wstepne zaloZenia, nie zas
gotowa koncepcja przygotowania i wdroZenia systemu CRF on-line od strony technicznej
i prawnej; koncepcja taka nie wyszta wowczas w Departamencie Podatku od Towaréw
i Ustug Ministerstwa Finansow poza ramy wstepnych zatozen.

(akta kontroli str. 104-107, 129-137)

Przygotowanie centralnego rejestru faktur zostalo ujete jako jeden z najwazniejszych celow
w Planie dziatalnosci Ministra Rozwoju i Finanséw na rok 2017. W trakcie roku priorytet
uzyskaly inne rozwigzania, w tym mechanizm dzielonej ptatnosci, a prace nad budowg
centralnego rejestru faktur przesunieto na 2018 r., do momentu objecia obowigzkiem
raportowania JPK_VAT wszystkich podatnikéw (od 1 stycznia 2018 r. obowigzek ten objat

% Informacja o wynikacj kontroli Przeciwdziatanie wyludzeniom podatku VAT, s. 7-8.

91 Kontrola P/18/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2017 r. w czesci 77 Podatki i inne wptaty na rzecz budzetu
paristwa oraz kontrola Przeciwdziatanie wytudzeniom podatku VAT

92 Notatka z 23 stycznia 2015 r. skierowana do Podsekretarza Stanu Jarostawa Nenemana
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ostatnig grupe podatnikow, ktérzy pierwszy JPK_VAT powinni ztozy¢ za styczen 2018 r. do
26 lutego 2018 r. W Planie dziatalnosci 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 zawierajacej przepisy dotyczace
mechanizmu podzielonej ptatno$ci.

W wyjasnieniach zloZzonych w trakcie kontroli NIK Przeciwdziatanie wyfudzeniom podatku
VAT, Podsekretarz Stanu P. Gruza wskazal, ze planowane jest utworzenie Centralnego
Rejestru Faktur na bazie rozbudowanego JPK_VAT, po objeciu obowigzkiem raportowania
wszystkich podatnikéw, . po 1 stycznia 2018 r., kiedy obowigzek ten obejmie réwniez
mikroprzedsiebiorcow w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

(akta kontroli str. 4524-4525)

Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Uslug Ministerstwa Finanséw w pismie
z 8 listopada 2018 r. poinformowat, Ze centralny rejestr faktur zostat wdrozony, na wzér
analizowanych wcze$niej rozwigzan funkcjonujacych np. w Portugalii, gdzie informacje
o fakturach sg raportowane z opdznieniem — w efekcie objecia od 1 stycznia 2018 r.
ostatniej grupy przedsigbiorcow obowigzkiem przesytania plikéw JPK_VAT. Rejestr ten jest
baza budowang na podstawie przekazywanych przez podatnikéw plikow JPK_VAT.(...)
W plikach JPK_VAT podatnicy przesylajg informacje z wszystkich faktur, ktére zostaly
wystawione i przez nich otrzymane. Informacje te trafiajg do centralnej bazy Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej, gdzie powstaje zbiér danych, ktory mozna nazwac swoistym
Centralnym Rejestrem Faktur, czyli po prostu informacjgq o wszystkich fakturach.

(akta kontroli str.105-106)

W grudniu 2018 r. Minister Finansow skierowat do opiniowania projekt (z 30 listopada
2018 r.) ustawy zmieniajacej ustawe o VAT, ktérej celem jest zastgpienie deklaracii
w podatku VAT przez przesylanie nowego, przeksztalconego pliku JPK_VAT®. Projekt
zawiera takZze przepisy dotyczgce Centralnego Rejestru Faktur jako zbioru danych
z ewidencji przesytanych na podstawie dodanego do art. 109 ust. 3b i 3¢ ustawy o VAT oraz
wykazu przesytanego na podstawie dodanego do art. 82 § 2f Ordynacji podatkowej.
Proponowana regulacja stanowi takze sformalizowanie funkcjonujacego rozwigzania,
tj. repozytorium informacji o fakturach (Repozytorium JPK), ktére traktowane jest jako
Centralny Rejestr Faktur.

Wedtug informacji przedstawionej przez Departament Poboru Podatkéw Ministerstwa
Finansébw w 2017 r. (kontrola wykonania budZetu panstwa w 2016 r. cze$¢ 77) oraz
w obecnej kontroli, centralnym rejestrem faktur mozna, co do zasady, nazwaé zaréwno
repozytorium przekazywanych zbiorczo przez podatnikéw informaciji o sprzedazy i zakupie
na podstawie wystawionych faktur, jak i repozytorium samych faktur przekazywanych przez
podatnikéw do jednostkowej rejestracji w momencie wystawienia. W pierwszym przypadku
dziafania resortu finansow skupialy sie na rozwinigciu zakresu wykorzystywania struktur
JPK w zakresie ewidencji zakupu i sprzedazy VAT (JPK_VAT) oraz rozbudowie
funkcjonalnosci analitycznych systemu Repozytorium JPK, sluZzacego do zbierania
i gromadzenia tych plikéw. W drugim przypadku rozpatrywane byto wdrozenie dodatkowego
mechanizmu pozwalajgcego na gromadzenie i bezposredniq weryfikacje faktur
wystawionych przez podatnikow. Prowadzone w tym zakresie prace analityczne, zgodnie
z wiedzg Departamentu Poboru Podatkéw, nie wykazaly koniecznos$ci podejmowania
dodatkowych zadan, wykraczajacych poza zakres istniejacego rozwigzania. W tym
kontekscie unormowanie zawarte w projekcie ustawy dotyczace powstania Centralnego
Rejestru Faktur odnosi sig do juz istniejacego rozwigzania.

(akta kontroli str. 4208-4217)

3.11. Jednym z rozwigzan majacych na celu uszczelnienie systemu podatku VAT
rekomendowanych miedzy innymi przez Zespot ekspercki bylo utworzenie publicznego
rejestru rachunkéw bankowych podatnikoéw, ktoéry umozliwiatby zwiekszenie ochrony
uczciwych podatnikow. Projekt ustawy przewidujacy prowadzenie przez Szefa KAS wykazu
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podatnikdw VAT czynnych, obejmujacy numery rachunkow rozliczeniowych tych
podatnikow, zostat skierowany do uzgodnien jeszcze we wrzesniu 2017 r. Wedlug stanu na
dzien 8 lutego 2019 r. nadal pozostawat w fazie uzgodnien®. Dyrektor Departamentu
Podatku od Towaréw i Uslug wyjasniajac przyczyny przediuzajacego sie procesu
uzgodnieniowego tego projektu wskazat przede wszystkim kwestie zwigzane z charakterem
projektowanego rozwigzania, ktére funkcjonowa¢ bedzie jako nowy system
teleinformatyczny.

(akta kontroli str. 3771-3795)

3.12. W dniu 27 kwietnia 2018 r. zostat skierowany do Sejmu RP rzadowy projekt ustawy
przewidujacy wprowadzenie systemu kas rejestrujgcych on-line®, a 15 czerwca 2018 .,
po pierwszym czytaniu — do rozpatrzenia przez Komisje Finanséw Publicznych. Projekt
przewiduje wprowadzenie rozwigzania pozwalajgcego na stosowanie do ewidencii
sprzedazy i kwot podatku naleznego ze sprzedazy na .rzecz osob fizycznych
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej oraz rolnikéw ryczattowych kas rejestrujacych,
przesylajacych dane do centralnego systemu teleinformatycznego, prowadzonego przez
Szefa KAS. Minister Finanséw w dniu 9 lipca 2018 r. skierowat pismo do Marszatka Sejmu
0 przyspieszenie prac nad tym projektem, a w dniu 12 lipca 2018 r. oraz ponownie 1 grudnia
2018 r. - pismo do Przewodniczacego Komisji Finanséow Publicznych z prosba o pilne
wyznaczenie terminu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych w  sprawie
przedmiotowego projektu. Wediug stanu na dzien 7 lutego 2019 r. Komisja Finansow
Publicznych nie rozpatrzyta projektu.

(akta kontroli str. 4208-4210, 4218-4232)

4. W latach 2007-2018 wystapily istotne roznice w skutecznosci realizacji dochodow z VAT.
Biorac pod uwage wskaznik oceny skutecznosci jakim jest luka podatkowa, stabe wyniki
osiaggnieto w latach 2012-2013, gdy wskaznik ten gwattownie wzrést i utrzymywat sie na
najwyzszym poziomie w analizowanym okresie. W latach 2014-2015, w warunkach rosnacej
gospodarki, wystapita niewielka poprawa.

Istotny wzrost skutecznoSci realizacji dochodéw osiggniety zostat w latach 2016-2017,
a poziom dochodow z VAT zrealizowanych w 2018 r. $wiadczy o utrzymaniu sig tej
tendencji. Wzrost dochodéw nastapit w warunkach dobrej sytuacji gospodarczej oraz
poprawy Sciagalnosci podatku VAT bedacej efektem wprowadzonego szerokiego pakietu
zmian legislacyjnych i organizacyjnych w latach 2015-2018 majgcych na celu poprawe
dyscypliny podatkowej oraz skutecznosci dziafania aparatu skarbowego. Trudno natomiast
jednoznacznie stwierdzi¢c w jakim stopniu wzrost dochodéw byt wynikiem poprawy
parametrow makroekonomicznych, a w jakim dziatan uszczelniajgcych pobér VAT oraz
majacych na celu poprawe skutecznosci dziatania aparatu skarbowego.

4.1. Minister Finanséw w kwietniu 2014 r., w ramach dzialan majacych na celu zwigkszenie
stopnia przestrzegania przepisow podatkowych i poprawiajacych efektywnos¢ administracii
podatkowej, zaplanowat tworzenie corocznie raportu prezentujacego zmiany w czasie luki
podatkowej. Celem tego dziatania bylo stworzenie miemika statystycznego pozwalajacego
na monitorowanie w czasie $ciggalnosci podatkéw, a tym samym efektywnosci systemu
i administracji podatkowej. W Planie Dziafari% zatozono opublikowanie pierwszego raportu
na koniec 2015 .

Szacunki dotyczace luki podatkowej sg przyblizonymi wskaznikami utraty dochodow.
Administracie krajowe (podatkowe) i instytucje migdzynarodowe opracowaly kilka metod
szacowania utraty dochodéw. W ramach programu Fiskalis, 27 listopada 2014 r. prace
rozpoczgla grupa robocza — Tax Gap Project Group, ktora miata na celu wymiane
doSwiadczen w zakresie istniejacych metod szacowania ubytkow podatkowych. W pracach
Grupy brali udziat eksperci z 15 panstw cztonkowskich UE, w tym dwoch przedstawicieli

% UA34,

% Druk sejmowy nr 2503

% Plan dziatan zwigkszajacych stopien przestrzegania przepisow podatkowych i zwigkszajgcych efektywnosé
administracji podatkowej w latach 2014-2017, przyjety przez Kierownictwo Ministerstwa Finanséw w kwietniu
2014 r. w celu realizacji rekomendacji Rady Ecofin dia Polski z 10 grudnia 2013 .
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Ministerstwa Finansow. Prace dotyczyly przegladu stosowanych metodyk szacowania luki
VAT i zakonczyly sie w 2016 r. Kraje cztonkowskie, ktére braty udziat w projekcie
dotyczacym metodyk szacowania luk podatkowych w wigkszosci stosujg metode odgdma,
popytowg w oparciu o szacunki bazy VAT na podstawie rachunkow narodowych.
Ministerstwo Finanséw stosuje metode co do zasady zbiezng ze stosowang przez
wigkszos¢ krajow biorgcych udziat w projekcie. Cze$¢ krajow stosuje metode odgorng
korzystajac z metodyki MFW (metoda podazowa RA-GAP). Niektore kraje — np. Stowenia,
Estonia, stosujg takze metody oddolne w oparciu o analize deklaracji podatkowych oraz
losowych kontroli podatkowych.¥

Uzyskane przez Ministerstwo Finanséw szacunki luki w VAT opublikowane zostaty
w kolejnych edycjach Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa®, tj. na lata 2016-2019,
2017-2020 oraz 2018-2021, odpowiednio w kwietniu 2016 r., kwietniu 2017 r. oraz kwietniu
2018 r.9 Luka podatkowa VAT w tych publikacjach zostata zdefiniowana jako réznica
pomigdzy teoretycznymi a faktycznymi wptywami z VAT, wyrazona jako procent
teoretycznych wplywéw z VAT (ang. VTTL — VAT Total Tax Liability) wynikajacych
z obowigzujacych przepisow. Teoretyczne wptywy zostaty oszacowane od strony popytowej,
to znaczy od strony finalnych konsumentéw, ktérzy nie majg prawa do odliczef podatku
VAT. ‘

W przypadku metody szacowania luki VAT - odgbmej (top — down) podejscie popytowe,
jaka stosuje Ministerstwo Finansow, nie jest mozZliwa dezagregacja wielkosci luki pod
wzgledem powoddw jej wystepowania, np. oszustwa podatkowe, stosowanie optymalizacii
podatkowych, szara strefa, bankructwa. Ministerstwo Finansow przy wyborze metody
szacowania [uki VAT kierowalo si¢ dostepnoscig danych potrzebnych do przeprowadzenia
szacunku. Zastosowano metode odgomag opierajgcq sie na  agregatach
makroekonomicznych. Metodyka szacowania luki nie byta zmieniana.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnit  (pismo
z 17 stycznia 2019 r.), ze giéwng przesfanka do obliczania luki VAT jak i skwantyfikowanej
miary efektu poprawy lub pogorszenia przestrzegania przepisow podatkowych uzywanej
przez KE (tzw. compliance effect) bylo rozpoczecie przez KE oceny finanséw publicznych
przez pryzmat tzw. benchmarku wydatkowego.

W grudniu 2013 r. Rada Ecofin wydafa nowe rekomendacje dla Polski w ramach procedury
nadmiemego deficytu (EDP) wymagajgce podjecia dodatkowych dziatarn w latach
2014-2015. W efekcie w 2014 r. po raz pierwszy do przedstawianej Komisji Europejskiej
Informacji o dzialaniach podjetych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady
w ramach procedury nadmiemego deficytu opracowanej przez Departament Polityki
Makroekonomicznej dotgczono dokument Ministerstwa Finanséw pn. Dziatania
zwigkszajace stopieri przestrzegania przepiséw podatkowych i poprawiajgce efektywno$c
administracji podatkowej w latach 2014-2017 (tzw. action plan). W 2015 r., w efekcie
zakonczenia procedury nadmiemego deficytu, Polske zaczefy obowigzywaé wymogi
prewencyjnej czedci Paktu Stabilnosci i Wzrostu, zgodnie z ktérymi dochodzenie
do S$redniookresowego celu budzetowego (MTO) jest oceniane m.in. przez pryzmat
tzw. benchmarku wydatkowego, 1. analize tempa wzrostu wydatkow sektora instytucji
rzadowych skorygowanego m.in. o skutki dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodowej.
W zwigzku z powyZszym oraz wymogami obowigzujacej od ustawy budzetowej na rok 2015

9 Metody szacowania luki podatkowej w VAT réznig sie gtownie danymi w oparciu o ktére wykonywane sq
szacunki luki podatkowej. Dane o metodach stosowanych w krajach biorgcych 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/t
gpg_report_en.pdf

9 Do 2015 r. w Departamencie Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa Finanséw (wcze$niej Departamencie
Polityki Finansowej, Analiz i Statystyki) nie szacowano [uki VAT jako % teoretycznych wptywow z VAT.
W Wieloletnim Planie Finansowym Pafistwa na lata 2014-2017 w kwietniu 2014 r., w czgSci | Program
konwergencji aktualizacia 2014 (s. 26), Ministerstwo Finansow przedstawilo zalezno$¢ pomiedzy lukg
podatkowg VAT (zdefiniowang jako roznica migdzy wplywami VAT a indykatorem bazy VAT, wyrazona w %
wplywow z VAT) a pozycja w cykiu koniunkturalnym.

9 Szacunki luki VAT zaprezentowane w kolejnych edycjach WPFP nieznacznie sig zmienity (0,3-0,4 punkiu
procentowego), co byfo rezuitatem aktualizacji danych statystycznych oraz wskaznikow makroekonomicznych
stuzacych do estrapolacii danych.
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1. stabilizujgcej reguly wydatkowej konieczne stafo sie opracowywanie danych dofyczacych
dziatan dyskrecjonalnych, w szczegélnosci w zakresie podatkow i skfadek na ubezpieczenia
spofeczne. Do dziatan tych, zgodnie z podejsciem stosowanym przez KE, zalicza sie m.in.
dziatania w zakresie $ciggalnosci podatku VAT, ktorych skale ocenia si¢ ex post na
podstawie luki VAT liczonej zgodnie z metodologig KE i tzw. compliance effect.

(akta kontroli str. 3563-3574)

4.2. W ramach projektu Wdrozenie w Ministerstwie Finanséw metodyki szacowania luki
podatkowej VAT na poziomie makroekonomicznym, prowadzonego w latach 2017-2018,
opracowany zostat (w 2018 r.) Raport na temat wielkosci luki podatkowej w podatku VAT
w Polsce w latach 2004-2017. Zgodnie z obliczeniami Ministerstwa Finansow
(opracowanym Raportem), w latach 2004-2017 wystapily 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 r., 11,1%
w 2006 r. 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 r., 20,3% w 2009 r.,
18,7% w 2010 r., 19,7% w 2011 r., 25,6% w2012 r. oraz 25,7% w 2013 r.),
w Raporcie zwrécono uwage na niepeing niepordwnywalnosé danych pomiedzy
latami przed i po 2011 r. wynikajaca z przejscia z systemu rachunkéw narodowych
ESA95 na ESA2010; do 2011 r. dane prezentowane sg wediug ESA95, a od
2012 r. - ESA2010,

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

— lata 2016-2017 - okres bardzo silnego spadku luki VAT; luka VAT spadia w ciagu
dwdch lat o 10 punktéw procentowych, a Polska zblizyla sie jesli chodzi o luke VAT
do Sredniej dla UE (luka VAT w Polsce wyniosta 20,0% w 2016 r. oraz 14,0%
w 2017 r)), w okresie tym Ministerstwo Finansow wprowadzilo szereg dzialan
legislacyjnych oraz organizacyjnych, majacych na celu zwigkszenie stopnia
wywigzywania sie z zobowigzan podatkowych VAT.

W Raporcie na temat wielkodci luki podatkowej w podatku VAT w Polsce w latach 2004-
2017 wyrazono takZe opinie, ze: Zmiana luki VAT w dfuzszym okresie moze nie byé
wystarczajgcym i doktadnym estymatorem rzeczywistych zmian w zakresie przestrzegania
przepiséw podatkowych. Dzigje sie tak dlatego, ze baza VAT, jak rowniez 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 nieprawidfowe,
Z uwagi na rozne uwarunkowania w zakresie pozioméw VTTL. Miarg poréwnywalng jest
luka VAT w ujeciu procenfowym — jako procent VTTL. Pomimo faktu, Ze miara ta pozwala
dokonywad poréwnari miedzynarodowych jak rowniez ocenia¢ zmiany w zakresie luki
podatkowej w czasie, nie pozwala ona prawidfowo skwantyfikowaé w wielko$ciach
nominalnych rzeczywistego efektu poprawy lub pogorszenia przestrzegania przepiséw
podatkowych. W tym celu nalezy uzy¢ miary, ktéra pozwoli skwantyfikowac efekt
w wielkoSciach nominalnych (mid z#), jak réwniez pozwoli wyeliminowa¢ wspomniane
powyzej wady.

Stosowana w niniejszym raporcie miara compliance effect jest spéjna z metodyka Komisji
Europejskiej. (...)

Konstrukcja takiej miary opiera sig na zafozeniu, 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 sytuacje w danym roku poréwnac z sytuacjg
Jjaka miataby migjsce, gdyby stopieri w zakresie przestrzegania przepisow nie zmienit sie.
Innymi sfowy odpowiadamy na pytanie jaka bytaby luka VAT wyrazona w mid z# w danym
roku, jesli procentowa luka bytaby taka sama jak w roku poprzednim. Otrzymang wielko$¢
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nalezy odja¢ od wartosci luki w roku biezgcym otrzymujgc miare poprawy w Zzakresie
szeroko pojetej Sciggalnosci podatkowey.

Compliance effect wedtug szacunkow Ministerstwa Finansow:

— w latach 2005-2007 nastapita poprawa $ciggalnosci podatkowej: w 2005 r. dzigki
lepszemu przestrzeganiu przez podatnikéw przepiséw podatkowych nastgpit
wzrost w poréwnaniu do roku poprzedniego dochodéw z VAT o 3,1 mid zk
w 2006 r. odpowiednio 0 3,8 mid zt oraz 0 2,4 mid zt w 2007 r.;

— w latach 2008-2013 nastapito pogorszenie $ciggainosci podatkowej, tj. w 2008 r.
w wyniku pogorszenia przestrzegania przez podatnikdw obowigzujacych regulacji
nastapito obnizenie w poréwnaniu do roku poprzedniego dochodéw o 8,0 mid zt;
w 2009 r. odpowiednio o 5,9 mid z}, nastepnie poprawa 0 2,1 mid zt w 2010 .,
aw 2011 r. pogorszenie 0 1,5 mid zt;

— w latach 2014-2015 nastapita niewielka poprawa S$ciggalnoSci podatkowej:
w 2014 r. w rezultacie tej poprawy dochody w pordwnaniu do roku poprzedniego
wzrosty 0 2,7 mid zt oraz 0,2 mid zt w 2015 .

— w latach 2016-2017 nastapita poprawa $ciggalnosci podatkowej (poprawa
przestrzegania przepisow podatkowych): w 2016 r. w wyniku tej poprawy dochody
w poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosty o 6,6 mid zt oraz o 10,8 mid zt
w2017 .

(akta kontroli str. 3575-3618)

4.3. Ministerstwo Finanséw w latach 2016-2018 prowadzito prace nad opracowaniem
metodyki szacowania luki VAT z podzialem na sekcje dziatalnosci gospodarczej. Przy
realizacji projektu korzystano ze wsparcia merytorycznego Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego. W rezultacie prac, zakonczonych 6 czerwca 2018 r., opracowano Metodyke
szacowania luki VAT z podziatem na sekcje dziafalnosci gospodarcze/"’”

Migdzynarodowy 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. Glowne
ustalenia wedtug raportu MFW: Nominalne dochody z VAT w Polsce wzrosty w latach 2008-
2017, ale rzeczywiste dochody zmniejszyly sie w latach 2008-2015 i wrécify do poziomu
wyjsciowego w roku 2017. Podczas gdy nominalne dochody z VAT wzrosly, fo jednak
dochody te mierzone jako procent produktu krajowego brutto (PKB) spadly z 7,9 procenta
w roku 2008 do 7,0 procenta w 2015, a nastgpnie wzrosty do 7,8 procenta w roku 2017. (...)
Szacunki wielkodci luki wynikajgcej z nieprzestrzegania przepiséw VAT opracowane dla
Komisji Europejskiej i przez Ministerstwo Finanséw sg zasadniczo zgodne z szacunkami
sporzadzonymi przy zastosowaniu metody RA-GAP. (...) ukazujgc wzrost z poziomu okofo
21 procent potencjalnych wpfywéw z VAT w roku 2010 do okofo 27 procent w latach
2012-2013 i ponowny spadek do okolo 21 procent w roku 2016.

4.4. We wrze$niu 2009 r. opublikowany zostat pierwszy raport poswiecony zjawisku luki
podatkowej w podatku VAT'0! w panstwach Unii Europejskiej, opracowany na zlecenie
Komisji Europejskiej przez firme Recon LLP'2. W raporcie przedstawiono dane dia

100 Wyniki prac dostepne sg pod adresem:
https:/fwww.mf.gov.pl/ar/ministerstwo-finansow/wiadomosci/komunikaty/-/asset _publisher/6Wwm/content/rapori-pomocy-

technicznej-%E2%80%8E polska-program-analizy-lukadministracii-skarbowej-%E2%80%93-luka-w-podatku-od-towarow-
iuslug%E2%80%90D/pop_up?redirect=https%3A%2F %2Fwww.mf.qgov.pl%2F ar%2Fministerstwofinansow%

2Fwiadomosci%2Fkomunikaty%3Fp_p id%3D101 INSTANCE 6Wwm%26p p_lifecycle%3D0%2
6p_p_state%3Dpop_up%26p_p_mode%3Dview%26_101 INSTANCE 6Wwm_ advancedSearch%3Dfalse%26

101_INSTANCE_6Wwm_keywords%3D%26 101 INSTANCE SWwm_delta%3020%26 101 INSTANCE_6Ww
m_cur%3D1%26_101_INSTANCE_6Wwm_andOperator%3Dtrue

101 [ uka w VAT, rozumiana jako réznica pomiedzy podatkiem, ktory teoretycznie powinien wpiynat do budzetu
wynikajacym z obowigzujacych przepiséw (ang. Vaf Total Tax Liability — VTTL), a rzeczywistymi wplywami z
tego podatku.

102 hitps://ec.europa.eultaxation customs/sites/taxation/files/resources/

documents/taxation/tax_cooperation/combating tax_fraudireckon_report sep2009.pdf
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2006 r.'03 Luka w VAT dla Polski zostata oszacowana na poziomie 7% VTTL i byta nizsza
niz Srednia dla 25 panstw czionkowskich (12%).

Kolejny raport dotyczacy luki w podatku VAT w panstwach czionkowskich UE, przygotowany
na zlecenie Komisji Europejskiej, opublikowany zostat w lipcu 2013 r.104
ti. prawie cztery lata po opublikowaniu szacunkéw sporzadzonych przez firme Recon
LLP.1% 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 ~ odpowiednio 13% i 1,1%. Opublikowany wéwczas szacunek poziomu luki VAT
w Polsce byt o pie¢ punktéw procentowych nizszy od $redniego poziomu wyliczonego dla
wszystkich panstw czionkowskich UE w 2011 r. i o cztery punkty procentowe od $redniego
poziomu w latach 2000-2011. W tym samym roku firma PwC przedstawita raport Straty
Skarbu Panstwa w VAT'®, w ktorym zawarte zostaly szacunki luki podatkowej w VAT
w latach 2006-2012. Wediug autoréw raportu luka w VAT, w zaleznosci od przyjetych
zalozen dotyczacych stopnia wigczenia do bazy podatku VAT zuzycia posredniego
i inwestyciji, 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 Swietle ustalen kontroli NIK przeprowadzonej w Ministerstwie Finansow w 2013 r., w tym
okresie Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finanséw prowadzit prace
nad oszacowaniem [uki VAT i nad metodologig jej szacowania. Wedtug obliczen tego
Departamentu luka w podatku VAT, definiowana jako udziat w teoretycznych wplywach
z podatku VAT, dia lat 2009-2011 wyniosta 13,9%, 14,2% i 14,0%. Dla oszacowania luki
podatkowej w podatku VAT zastosowano pordwnanie wartosci podatku VAT pobranego
w danym roku budZzetowym (skorygowanego o pozycje niezwigzane bezposrednio
z podstawa opodatkowania) z wartoscig teoretyczng podatku VAT, ktbra réwna sie
podatkowi VAT, jaki powinien wplynaé do budzetu. Dyrektor Departamentu Podatku od
Towarow i Ustug wskazal, ze metoda umozliwia oszacowanie wielkosci luki podatkowe;
w podatku VAT ogdfem w gospodarce polskiej, jednak bez mozliwosci wskazania, ktore
sektory czy towary lub ktory rodzaj dzialalnosci 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 wskaznikéw makroekonomicznych.
W opinii Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug podana w raporcie PwC
wysokos¢ luki w podatku VAT zostata znacznie zawyzona, niemniej nalezy zauwazyé, ze
w sytuacji spowolnienia gospodarczego wzrost luki podatkowej, liczonej jako rdznica
pomiedzy dochodami teoretycznymi a faktycznymi jest zjawiskiem naturalnym.

(akta kontroli str. 4527-4536)

W pismie z dnia 4 grudnia 2018 r. Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug
wskazat, ze Departament ten dokonywat szacunkdw luki w VAT dla celéw wewnetrznych.
W 2015 r. dokonat oszacowania luki za lata 2007-2012, ktére sg zgodne z szacunkami
zaprezentowanymi w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na fata 2016-2019.
Powyzsze szacunki oparto na metodologii obecnie stosowanej, tj. metodzie odgérnej
(top-down) liczonej od strony popytowej. W piSmie z dnia 9 stycznia 2019 r. Dyrektor
Departamentu Podatku od Towardw i Ustug wskazat, ze Departament ten po raz pierwszy
podijat sie z wiasnej inicjatywy oszacowania luki w VAT w pierwszej potowie 2013 r. dla lat
2009-2011. Szacunki te byly wynikiem rozpoczetych prac zwigzanych z liczeniem luki na
forum unijnym. Wedlug tych szacunkéw luka w stosunku do teoretycznych wplywéw z VAT
wyniosta odpowiednio 13,9%, 14,2% i 14,0%. Mimo Ze szacunki te opieraly sie na metodzie
obecnie stosowanej, tj. metodzie odgémej (fop — down) liczonej od strony popytowej {...),
fo w tamtym czasie sposéb wyliczenia, zarbwno dochodow teoretycznych, jak i dochodow
faktycznych (uwzgledniajgcych korekty tych dochoddw) nie byt jeszcze dopracowany

103 Raport obejmowal rowniez szacunki za okres od 2000 r. do 2005 +.
104

http://ec.europa.eultaxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/publications/studies/vat-

gap.pdf
105 W kolejne raporty, poczawszy od 2013 r., byly sporzadzane corocznie. Ostatni we wrzesniu 2018 r.
106 hitps://www.pwc.pl/pl/publikacie/assets/pwe_straty_skarbu_panstwa w_vat.pdf
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i odbiegaly od pbzniejszych szacunkow. (...) Wielko$c luki jest tylko miarg stopnia ogolnego
niewywigzywania sie podatnikow z zobowigzar podatkowych. (...) Na podstawie okre$lonej
ww. metodaq luki nie ma mozliwoéci wyznaczenia obszarow ryzyka, ani teZ okreSlenia
struktury tej luki.

(akta kontroli str. 144-145, 385-388, 1137)

Trzeci raport przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej dotyczacy luki w podatku VAT
(%VTTL) w panstwach czionkowskich UE, opublikowany zostat we wrze$niu 2014 r.'%7 Luka
VAT dla Polski wyniosta w latach 2009-2012 odpowiednio 21%, 18%, 19%, 25% i byfa
wyzsza od $redniej dla krajow cztonkowskich UE, ktora zostata oszacowana w tym okresie
na 19%, 15%, 16% oraz 16%. Szacunki dla Polski zostaly znacznie podwyzszone
w poréwnaniu do szacunkéw opublikowanych w 2013 r., j.: Z 15% do 21% w 2009 ., 2 12%
do 18% w 2010 r. oraz z 15% do 19% w 2011 r. Réwnoczesnie obnizona zostala z 20%
do 16% w 2011 r. $rednia dla krajow cztonkowskich UE.

W kolejnych raportach, nie bylo tak wyraznej korekty jak zaprezentowana w raporcie
z 2014 r. w poréwnaniu do danych zamieszczonych w raporcie z 2013 r. Zmiany nie
przekraczaly jednego punktu procentowego, poza zmianami zaprezentowanymi w raporcie
opublikowanym w sierpniu 2016 r. Luka VAT (%VTTL), w poréwnaniu do danych
opublikowanych w 2015 r.1%® (i odpowiednio 2014 r.), zostala 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 .,
natomiast obnizona z 26,7% do 25,38% w 2013 r. W tym samym raporcie obnizona zostata,
w poroéwnaniu do szacunkow opublikowanych w 2015 r., chociaz niewiele (o 0,2-0,5 punktu
procentowego), $rednia dla krajow UE za lata 2010-2013 i wyniosta odpowiednio
13,52%,14,41%, 14,97%, 14,75%. W raporcie z 2016 r.,, luka VAT w Polsce wyniosta
w 2014 1. 24,08% i byta wyzsza od $redniej oszacowanej dla krajow UE o 10,05%.

Zgodnie z szacunkami opublikowanymi w latach 2017-2018 przez Komisje Europejska, luka
VAT'% w Polsce w okresie po ujawnieniu sie Swiatowego kryzysu finansowego, tj. w latach
2010-2015 wynosita przecietnie 24%, podczas gdy srednio w UE byto to 14%.

4.5. Wzrost luki VAT wystapit w sytuacji spowolnienia gospodarczego najpierw w latach
2008-2009, nastepnie w latach 2012-2013. Jej poziom nie ulegt natomiast istotnym
zmianom w latach 2010-2011, mimo poprawy warunkéw makroekonomicznych. W latach
2014-2017 w warunkach stopniowo poprawiajacej sie sytuacji gospodarczej nastapito
obniZenie sig poziomu luki VAT.

NIK zwraca uwage, ze chociaz w sytuacji spowolnienia gospodarczego, w wyniku
wystepujacych migdzy innymi w wiekszym stopniu bankructw, niewyptacalnosci podatnikw
oraz obnizenia skionno$ci do regulowania zobowigzan podatkowych, naturalny jest pewien
wzrost luki podatkowej, to w Polsce, mimo podejmowanych przez Ministra Finansow dziatan
majacych na celu ograniczenie oszustw podatkowych, narastat problem erozji wplywéw
podatkowych bardziej niz wynikatoby to z uwarunkowan makroekonomicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli w Analizie wykonania budzetu paristwa i zafozen polityki pienigznej
w 2015 roku'® wskazata, ze w 2015 r. ponownie obnizyty sie dochody podatkowe w relacji
do PKB. Jeszcze w 2008 r. dochody te, obliczone zgodnie z krajowg metodologia, stanowity
$rednio 21,3% PKB. W nastepnych trzech latach wcigz przekraczaty 19% wartosci produktu
krajowego brutto, w 2014 r. wyniosty juz tylko 18,6%, a w 2015 r. — zaledwie 18,3% PKB.
NIK wyrazita wowczas opinig Istnieje zagrozenie, ze obserwowana od poczatku kryzysu
finansowego erozja wplywow podatkowych w Polsce zagrozi¢é moZe prawidfowemu
funkcjonowaniu panstwa, prowadzac do niedofinansowania ustug publicznych lub szybkiego
przyrastania wartodci dfugu publicznego. Mimo Ze sytuacja gospodarcza w Polsce
stopniowo sig poprawia, to nie ma ona przelozenia na wzrost wplywow podatkowych

107http:/fec.europa.euftaxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/common/publications/studies/v
at_gap2012.pdf

108http:/fec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxationffiles/resources/documents/common/publications/studies/v

at_gap2013.pdf

108 Tj, réznica pomiedzy teoretycznymi a faktycznymi wplywami z VAT, wyrazona jako procent teoretycznych
wplywow z VAT wynikajacych z obowigzujacych przepisow.

10 NIK Warszawa czerwiec 2016 r., str. 251 i 252.
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w relacji do wielkosci gospodarki. Wartos¢ tej relacji jest obecnie nizsza niz w pierwszych
latach $wiatowego kryzysu, gdy tempo wzrostu gospodarczego gwattownie ostablo.
Powyzsze zjawisko erozji dochoddw podatkowych jest w skali europejskiej dosy¢ niefypowe.
Podczas gdy pomiedzy 2006 r. i 2015 r. wielko$¢ facznych dochodéw podatkowych w Unii
Europejskiej wzrosfa z 26,3% PKB do 26,7% PKB, to w Polsce dochody te zmalaly
z 21,6% PKB do zaledwie 19,8% PKB, wedlug metodologii obliczeri przyjetej przez Komisje
Europejska'"!. Niski poziom dochodow podatkowych jest charakterystyczny dla wigkszosci
panstw Europy Srodkowej. Oprocz Polski réwniez w Czechach, na Litwie, w Rumunii
i Stowacji wplywy podatkowe w 2015 r. nie przekraczaly 20% PKB. O ile jednak w fych
panstwach obserwowalismy w ostatnich latach wzrost relacji dochodéw podatkowych do
PKB, to w Polsce nastepowafo jej dalsze zmniejszenie.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze taki obraz sytuacji nie byt znany na biezaco. Pierwszy
raport sporzadzony na zlecenie Komisji Europejskiej o ksztattowaniu sie poziomu luki
podatkowej w VAT w krajach UE (dotyczacy lat 2000-2006) zostat opublikowany we
wrze$niu 2009 r., a nastepny (dotyczacy lat 2000-2011) w lipcu 2013 r. Oba raporty
prezentowaly dane, wedlug ktérych Polska uzyskata lepsze wyniki w poréwnaniu
do $redniej 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 obnizyla sie z 14% do
12%. Natomiast wedtug kolejnego raportu, opublikowanego prawie cztery lata p6zniej, luka
w VAT w 2011 r. wyniosta w Polsce 15%, podczas gdy 20% Srednio w UE. Zaprezentowana
Srednia wieloletnia (2000-2011) takze byta dla Polski, o cztery punkty procentowe, nizsza
od $redniej dla krajow czlonkowskich UE. Chociaz w tym samym czasie, na znacznie
wyzszy poziom luki VAT w Polsce wskazywala PwC w swoim raporcie Straty Skarbu
Panstwa w VAT.

Ponadto, nalezy mie¢ na uwadze, Ze dosy¢ optymistyczny obraz Polski na tle innych krajow
europejskich, wynikajacy z dwoch pierwszych raportéw o luce VAT, sporzadzonych na
zZlecenie Komisji Europejskiej, zmienit sie w trzecim raporcie, opublikowanym we wrzesniu
2014 r. Istotnie podwyZzszone zostaly dla Polski wyniki za lata 2009-2011 oraz pierwszy raz
opublikowane zostaly dane za 2012 r., w ktérym odnotowano gwattowny wzrost poziomu
luki VAT do 25%. Dane wskazaly na wyraznie powazniejszy obraz sytuacji niz
prezentowany w 2013 r. W tym okresie Minister Finanséw zaplanowat stworzenie metodyki
i obliczanie w Ministerstwie Finanséw miemika statystycznego pozwalajacego na
monitorowanie w czasie Sciagalnosci podatkéw.

46. Niepokojacy byt ufrzymujacy sie¢ znaczny poziom Iluki VAT wynikajacej
Z nieprzestrzegania przepisow po 2009 r., tj. po roku, w ktérym nastapito drugi rok z rzedu
spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego i wzrost luki. W latach 2010-2011 mimo
poprawiajacej sie sytuaciji gospodarczej luka nie obnizyta sie istotnie.

Najwyzszy poziom luki VAT odnotowany zostat w latach 2012-2013, wedtug raportu Komisji
Europejskiej opublikowanego w 2018 r. bylo to 27,1% i 26,6%, wedtug obliczen Ministerstwa
Finansow 25,6% i 25,7%, a zgodnie z wyliczeniami Migdzynarodowego Funduszu
Walutowego okoto 24% w 2012 r. i 27% w 2013 r. W latach 2014-2015 luka zmniejszyta sig,
wediug obliczen dla KE oraz MF, o niecale dwa punkty procentowe. Natomiast w latach
2016-2017, wediug szacunkéow Ministerstwa Finanséw luka VAT w Polsce ulegla
zmniejszeniu facznie 0 10 punktéw procentowych.

Nizsze niz w roku poprzednim, w ujeciu memoriatowym, dochody z VAT wystapity (97,7%)
w 2009 r. oraz (94,8%) w 2012 r., a w 2013 r. praktycznie sig nie zmienity (wzrosty o0 0,3%)
w pordwnaniu do zrealizowanych w 2012 r."2 Obnizenie dochodéw z VAT w 2009 r.
nastapito w okresie pogtebiajacego si¢ ogdinoswiatowego kryzysu finansowego oraz
trwajacego kolejny rok z rzedu spowolnienia gospodarczego, przy 6,6% wzroscie spozycia
w cenach biezacych oraz takim samym wzroscie PKB w cenach biezacych. Natomiast
obnizenie dochodéw w 2012 . i ich stagnacja w 2013 r. zostaly zrealizowane w warunkach
obnizenia si¢ tempa spozycia w cenach biezacych z 6,8% w 2011 r. do odpowiednio 3,9%

1! Wedfug metodologii krajowej dochody podatkowe w 2015 r. byly jeszcze mniejsze, gdyz wyniosty 18,3%
PKB.
V12 W ujeciu kasowym dochody, w pordwnaniu do roku poprzedniego, spadty we wszystkich tych latach.
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oraz 1,2% w latach 2012-2013 (tempo wzrostu PKB w cenach biezacych obnizylo sie
2 8,4% w 2011 r. do odpowiednio 4,0% oraz 1,7%).

Najwyzsze tempo wzrostu dochodow budzetu parnstwa z podatku od towaréw i ustug,
w ujeciu memoriatowym, wystapito w latach 2010-2011 oraz w latach 2017-2018 i wyniosto
10,2% w 2010 r. i 11,8% w 2011 r. oraz 15,0% w 2017 r., podobnie byto w 2018 r. Wzrost
dochoddw w tych okresach nastapit w warunkach przyspieszenia gospodarczego.

W latach 2010-2011 utrzymywala si¢ znacznych rozmiaréw luka podatkowa. 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. Realizacji dochodow
sprzyjata inflacja. Srednioroczny wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych wyniost
102,6% w 2010 . oraz 104,3% w 2011 .

W latach 2012-2013 luka podatkowa utrzymywala si¢ na najwyzszym, w analizowanym
okresie, poziomie. Byt to okres spowolnienia gospodarczego. PKB w ujeciu realnym obnizyt
si¢ 2 5,0% w 2011 r. do 1,6% w 2012 r. oraz do 1,4% w 2013 r. Za wzrost gospodarczy
w niewielkim stopniu odpowiadat popyt konsumpcyjny (w 31% w 2012 r. oraz 14%
w 2013 r.). Wskaznik cen wyniost 103,7% w 2012 r. oraz 100,9% w 2013 r.

W latach 2014-2015 nastapita poprawa sytuacji gospodarczej. PKB zwigkszyt sie realnie
odpowiednio o 3,3% oraz 3,8%, za ktory odpowiadat w 45% oraz 47% wzrost popytu
konsumpcyjnego. Srednioroczne cen towardw i ustug konsumpcyjnych w 2014 pozostaly na
poziomie roku poprzedniego, a w 2015 r. odnotowana zostata deflacja, ktéra w ujeciu
rocznym wyniosta 0,9%. '

W 2017 r. nastapito znaczne obnizenie si¢ poziomu luki podatkowej. W latach 2017-2018
wzrost dochodéw z VAT zostat osiggnigty w warunkach wzrostu gospodarczego na
poziomie odpowiednio 4,8% oraz 5,1%, na ktory w 60% oraz 51% zlozyt sie popyt
konsumpcyjny. Realizacji dochodéw sprzyjat powrét inflacii. Srednioroczny wskaznik cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych wyniost 102,0% w 2017 r. oraz 101,6% w 2018 r.

Dochody z podatku VAT w 2017 r. wyniosty w ujeciu memoriatowym 151.176 min zt i byly
0 54,5% wyisze niz w 2007 r. (97.848 min zi). W tym okresie spozycie gospodarstw
domowych nominalnie wzrosto o 62,4%, a produkt krajowy brutto nominalnie wzrést
0 67,5%.

W okresie objetym kontrolg wystapily istotne roznice w relacji dochodéw z VAT do PKB,
i tak (w ujeciu ESA2010) relacja ta wyniosta:
—  8,2% oraz 7,9% odpowiednio w latach 2007-2008,

- 7,3%w2009r.,

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

- 7,6%w2017r.

Wzrost dochodéw w 2011 r., obok korzystnych czynnikéw makroekonomicznych byt
rezultatem wzrostu stawek podatku VAT. Skutki obejmujace podwyzke 22% i 7% stawki
VAT o jeden punkt procentowy i wzrost stawek VAT na niektore nieprzetworzone
i niskoprzetworzone artykuty spozywcze oraz ksigzki i czasopisma specjalistyczne (z 3% do
5% i z 0% do 5%) oraz obnizke stawek VAT na niektore przetworzone artykuty spozywcze
(z 7% na 5%) wyniosty ponad 5 mid zt.1"3

Ministerstwo Finansow monitorowato dane dotyczace kwot i czasu dokonywanych zwrotow
podatku VAT. Sredni czas dokonania zwrotu, obliczony od dnia wptywu deklaracji do dnia
dokonania zwrotu, ulegt skroceniu z 41 dni w 2015 r. do 36 dni w 2018 r. (w 2016 r. wyniost
40 dni, aw 2017 r. 37 dni).

113 Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienigznej w 2017 roku, NIK, Warszawa, czerwiec
2008, s. 60.
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Stwierdzone
nieprawidlowosci

Relacja zwrotow systemowych VAT, tj. kwot zwracanych podatnikom z tytulu nadwyzki
podatku naliczonego nad naleznym, do wplywoéw z tego podatku (w ujeciu kasowym)
wzrastata w latach 2007-2016. Wynosita $rednio 34,9% w latach 2007-2009, 36,5%
w fatach 2010-2012, 41,0% w latach 2013-2015, a w latach 2016-2017 obnizyla sie do
39,0%.

Dochody z podatku od towardw i ustug byly giéwnym Zzrédiem dochodow budZetu panstwa
i stanowity Srednio:
—  42,5% dochoddw budzetu panstwa w latach 2010114-2017,

—  47,7% dochodéw podatkowych'1s budzetu panstwa w latach 2007-2017.
(akta kontroli str. 670-678)

1. 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 opublikowanymi w latach 2016-2018 przez Komisje Europejska, luka
VAT w Polsce w latach 2010-2015 wynosita przecietnie 24%, podczas gdy $rednio w UE
byto to 14%. Wedtug raportéw Komisji Europejskiej oraz szacunkéw Ministerstwa Finansow
w latach 2010-2013 wzrosta ona — z okoto 19%-21% do okolo 26%-27% — mozliwych do
osiggniecia dochodoéw z VAT. W latach 2014-2015 nie udalo sie istotnie ograniczy¢ tego
zjawiska (wynosita okoto 24%). Luka podatkowa, utrzymujgca sig w znacznych rozmiarach,
$wiadczyta o niewystarczajace] efektywnosci polskiego systemu podatkowego i potrzebie
wprowadzenia nowych rozwigzan majgcych na celu ograniczenie zjawisk negatywnie
wplywajacych na gromadzenie dochodow z podatku VAT.

Luka podatkowa VAT wystepuje we wszystkich panstwach UE, jej cze$¢ stanowig utracone
dochody wynikajace dziatania podmiotow w szarej strefie, czy oszustw karuzelowych oraz
innych oszustw popefnianych z udziatem znikajgcego podatnika. Procedery te powodujg
ubytki w dochodach bedace wynikiem obnizania lub niewykazywania zobowigzan, a takze
wyludzanie nienaleznych zwrotow VAT. Znane jest takZze zjawisko przenoszenia sie
negatywnych zjawisk, dziatan zorganizowanych grup przestepczych do krajéw o stabszym
systemie podatkowym. Kontrola nie stwierdzita $wiadomych zaniecha majgcych na celu
op6znienie lub wstrzymanie poprawy dyscypliny podatkowej. Mozna natomiast stwierdzi¢,
Ze wickszos¢ wprowadzonych w latach 2010-2015 rozwigzan legislacyjnych
uszczelniajgcych system VAT polegata na zastosowaniu mechanizmu odwrotnego
obcigzenia oraz instytucji odpowiedzialnosci solidamej nabywcy w reakcji na
zidentyfikowane istotne nieprawidtowosci w niektorych obszarach dziatalnosci gospodarczej
chociaz wyniki kontroli skarbowych oraz podatkowych wskazywaly na zmienno$¢ obszaréw,
w ktorych sg dokonywane oszustwa, krotki czas generowania nieprawidiowosci, ukrywanie
korzysci osigganych z oszustw oraz trudnosci w wykryciu faktycznych organizatorow.

W latach 2010-2013 zabrakio diugookresowej wizji uszczelnienia systemu VAT (opartej na
rozwigzaniach nie ograniczajacych sie w duzym stopniu do branz najbardziej objetych
oszukanczymi procederami) oraz poprawy skutecznosci dzialania aparatu skarbowego.
Wyraznym krokiem w budowaniu strategii poprawy stopnia przestrzegania przepisow
podatkowych i poprawy efektywnosci administracji podatkowej byto, zdaniem NIK, przyjecie
przez Ministra Finansow w 2014 r. planu dziafan na lata 2014-20171¢ oraz rozpoczecie prac
zespolow opiniotworczych i konsultacyjnych. Jednak, w Swietle wyrazonych w 2015 r. opinii
réznych gremidw eksperckich, zbyt optymistyczne okazato sie podej$cie Ministra Finansow
do poprawy $ciggalnosci dochodéw z VAT zaprezentowane w programie dziatan na lata

114 Ze wzgledu na wydzielenie od 2010 r. budzetu $rodkéw europejskich wielkos¢ dochodow budzetu paristwa
w latach 2006-2008 jest nieporéwnywalna z wielkoscig tych dochodéw w latach 2010-2017.

118 W analizowanym okresie wprowadzony zostat od 18 kwietnia 2012 r. podatek od wydobycia niektorych
kopalin (ktérego udziat w dochodach podatkowych nie przekraczat w latach 2012-2017 — 1%), a od 1 lutego
2016 r. podatek od niektorych instytucii finansowych (ktorego udziat w dochodach podatkowych wyniost
w latach 2016-2017 odpowiednio 0,5% oraz 1,4%).

116 Plan dziatan, przyjety przez Kierownictwo Ministrerstwa Finanséw w kwietniu 2014 r., majacych w latach
2014-2017 zwigkszy¢ stopier przestrzegania przepisow podatkowych i poprawic efektywnos¢ administracji
podatkowej. Zawierat on propozycje zmian legislacyjnych oraz pozalegislacyjnych, bedacych odpowiedzig
na rekomendacje Rady Ecofin, z grudnia 2013 r., dotyczace miedzy innymi poprawy $ciagalnosci podatkow
oraz zwigkszenia efektywnosci administracji podatkowe;,
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2014-2017. Zakres rekomendowanych przez zespoly eksperckie rozwigzan wskazywat na
potrzebe podjecia znacznie szerszych zmian pozwalajgcych na ograniczenie strat
wynikajacych z naduzy¢ w podatku od towaréw i ustug. W tym kontekscie, biorac pod
uwage skale oszustw VAT, stosowane w latach 2010-2015 metody ich zwalczania byty
niewystarczajgce.

2. Wprowadzanie mechanizmu odwrotnego obcigzenia jako $rodka zaradczego na
zidentyfikowane nieprawidiowosci bylo procesem diugotrwalym. Wystepowaly trudnosci
w pozyskaniu danych o skali nieprawidlowosci, jednoznacznie wskazujacych na
konieczno$¢ wprowadzenia w niektorych branzach tego rozwigzania.

Minister Finansow sceptycznie i bardzo ostroznie podchodzit do wprowadzania mechanizmu
odwrotnego obciazenia, do jego skutecznosci i korzysci dla budzetu panstwa z jego
zastosowania, w szczegdlnosci z uwagi na przerwanie strumienia systematycznych wptat
podatku VAT. W latach 2009-2015 konsekwentnie realizowat zasadg, ze podstawowym
narzedziem do walki z oszustwami s dziatania kontrolne, a dziatania legisiacyjne powinny
byé 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, NIK wskazuje, Ze proces podejmowania decyzji
o wdrozeniu Srodka zaradczego na gruncie legislacyjnym byt zbyt diugi, co potencjainie
umozliwialo podmiotom nierzetelnym zwigkszenie korzysci finansowych osiaganych
z oszukanczych procederéw. Dotyczy to w szczegblnosci obrotu elektronika, czy sprzedazy
ustug budowlanych, ktére to obszary byly rozpoznane jako szczegdlnie wrazliwe juz w 2006
r., a objecie tych branz odwrotnym obcigzeniem nastapito w 2015 r. (elektronika) i 2017 r.
(ustugi budowlane).

NIK nie neguje zasadno$ci wprowadzenia, w latach 2007-2008, regulacji w zakresie
podatku VAT nakierowanych na liberalizacje i uproszczenie przepisow, doprecyzowanie ich
brzmienia i zniesienie ograniczen formalnoprawnych wynikajacych z dotychczasowych
uregulowan. Stanowity one w znacznej mierze kontynuacje postulatéw zawartych

~ w projektach ustaw skierowanych jeszcze do Sejmu RP V kadencji, mialy na celu utatwienie

przedsigbiorcom prowadzenie dziatalnoci gospodarczej i wpisywaty sie w szerszy kontekst
przeprowadzonych w tym okresie zmian w przepisach regulujgcych prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. NIK dostrzega, Ze inicjatywy te podejmowane byly w warunkach
stabnacej koniunktury w zwigzku z nasilajacym sig Swiatowym kryzysem finansowym, a ich
celem byta aktywizacja krajowych podmiotéw gospodarczych. Jednak w pakiecie zmian
przepisdbw podatkowych znalazio si¢ takZze zniesienie sankcji w podatku VAT oraz
umozliwienie szerokiego stosowania rozliczen kwartalnych, co zdaniem NIK moglo wpiynaé
na ostabienie dyscypliny podatkowej. Rozszerzenie mozliwosci stosowania rozliczen
kwartalnych wydtuzylo czas reakcji organéw skarbowych na nieprawidtowosci, w rezultacie
sprzyjalo zorganizowanym grupom przestepczym do popetniania oszustw w podatku VAT,
w szczegoinosci z udziatem ,znikajacego podatnika”.

Do 2015 r. najszerzej wykorzystywanym na gruncie legislacyjnym narzedziem do walki
z oszustwami w podatku VAT byt mechanizm odwrotnego obcigzenia. W ocenie NIK
Minister Finansow nazbyt ostroznie korzystat z tego narzedzia, zdecydowany priorytet
przyznajac dziataniom kontrolnym podleglych stuzb. Gdy dziafania te okazywaly sig
niewystarczajace, a sygnaly z branz o zaburzonej uczciwej konkurencji wskazywaly na
rosnacg skale nieprawidtowosci, Minister Finanséw podejmowat decyzje o zastosowaniu
tego $rodka. W rezultacie jego wdrozenie nastepowalo zazwyczaj po uptywie kilku lat, co
potencjalnie dawalo zorganizowanym grupom czas na korzystanie z oszukanczych
procederow.

Pozytywnie nalezy ocenic podjete pod koniec tego okresu prace, tj. w latach 2014-2015,
maijace na celu wypracowanie kierunkow zmian oraz wskazanie rozwigzan uszczelniajgcych
system podatku VAT. Okreslony zostal wowczas katalog zmian mozliwych do
wprowadzenia w krotkim i w diuzszym okresie, z ktorych cze$¢ zostala wdrozona
w kolejnych latach. Jednak NIK wskazuje, ze do korica 2015 r. nie udato sig wprowadzic
pakietu rozwigzan, ktore istotnie moglyby ograniczyé negatywne dla gromadzenia
dochodéw z podatku VAT zjawska.
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NIK pozytywnie ocenia wdrozenie na gruncie legislacyjnym jednolitego pliku kontrolnego na
zadanie organdw podatkowych, $rodka ukierunkowanego przede wszystkim na poprawe
efektywnoSci kontroli podatkowych u podsigbiorcow prowadzacych ksiegi przy uzyciu
programéw komputerowych. Jednak samo to rozwiazanie byto dziataniem zbyt waskim, aby
pozwolio istotnie ograniczy¢ nieprawidiowosci w $ciagalnosci podatku VAT.

NajwyZzsza lzba Kontroli pozytywnie ocenia fakt, ze Minister Finansow w latach 2016-2018
zintensyfikowat dziatania uszczelniajace podatek VAT. Wprowadzono szereg rozwigzan,
ktore przyczynity si¢ do wzrostu dochodéw budzetu panstwa z tytulu podatku VAT, przede
wszystkim pakiet paliwowy, w efekcie ktdrego znaczaco wzrosta legaina sprzedaz paliw,
obowigzek comiesigcznego raportowania ewidencji zakupow i sprzedazy podatnikow VAT,
system teleinformatyczny izby rozliczeniowej, ograniczenie mozliwosci korzystania
z kwartalnych rozliczet podatku VAT, zaostrzenie przepiséw dotyczacych rejestracii
i wykre$lania z rejestrow podatnikow VAT czynnych. W tym okresie Minister Finansow
opracowat propozycie kolejnych rozwigzan mogacych przyczynic sie do dalszego
zwigkszenia dyscypliny podatkowej. NIK pozytywnie ocenia wzrost skutecznosci poboru
podatku VAT w tym okresie. '

2. Zadania wyznaczane podlegtym jednostkom w zakresie
podatku od towardéw i ustug oraz nadzér nad ich
realizacja

1. W latach 2007-2018 cele oraz zadania do osiagniecia, w tym dotyczace poboru VAT i
przeciwdziatania uszczupleniom w tym podatku, okre$lone zostaty przez Ministra Finansow
oraz Szefa Krajowej Administracji Skarbowej dla podlegtych stuzb w dokumentach takich
jak:

— Plan dziatainosci Ministra Finansow dla dzialow administracji rzadowej budzet,
finanse publiczne i instytucije finansowe, sporzadzany corocznie od 2011 r.,

— Zadania dla urzedow kontroli skarbowej, przekazywane corocznie w latach
2007-2018,

— Zadania dla Dyrektoréw Izb Skarbowych i Naczelnikow Urzedow Skarbowych
w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa oraz wytyczne do ich realizacji,
przekazywane corocznie w latach 2007-2013,

— System wyznaczania celéw dla Administracji Podatkowej oraz miemikéw ich
realizacji przekazany"'” wraz z planowanymi do osiagnigcia warto$ciami miernikow
na 2015 r. dla Administracji Podatkowej oraz System oceny realizacji celow dla
Administracji Podatkowej'"® wraz z planowanymi do osiagniecia warto$ciami
miernikéw na 2016 r.,

— Zarzadzenie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w sprawie okre$lenia
kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na rok 2017 oraz
na rok 2018719,

W badanym okresie system wyznaczania celéw i zadan oraz wskaznikéw stuzacych
pomiarowi ich realizacji, podlegat zmianom. Prowadzone prace sluzyly wypracowaniu
lepszej metodologii pomiaru realizacji celéw i zada oraz skorelowania miernikéw
z planowanymi celami i zadaniami.

W latach 2011-2018 jednym z najwazniejszych lub priorytetowych celéw odnoszacym sie do
problematyki poboru podatku od towaréw i ustug oraz przeciwdziatania nieprawidiowosciom
w tym zakresie, okreslanym corocznie przez Ministra Finanséw w Planie dziafalnosci dla
dziatow administracji rzadowej budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe byto
zapewnienie dochodow budzetu panstwa. Cel ten nie zostat osiagniety trzykrotnie:
2012 r., 2013 r. oraz 2014 r. W 2012 r. nie zapewniono podatkowych dochodow budzetu

117 Dokument na 2015 r. zostat przekazany 16 grudnia 2014 r. pismem znak AP10-0683-18/2014/LID/2.
118 Dokument na 2016 r. zostat przekazany 25 stycznia 2016 r. pismem znak AP10.0101.1.2016.
119 T|. zarzgdzenie Nr 59 z dnia 25 wrzesnia 2017 r. oraz zarzadzenie Nr 72 z dnia 29 grudnia 2017 r.
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panstwa na poziomie okreslonym w ustawie budzetowej (planowano = 100%, osiagnieto
92,92%, w tym VAT 90,8%), w 2013 r . i 2014 r. nie zapewniono na planowanym poziomie
poziomu wptywow z tytutu naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa w relacji do
kwoty naleznosci budzetowych (w 2013 r. planowano 94,7%, a osiagnigto 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
zwrotdw giownie z tytutu nabycia towaréw i uslug zaliczanych do Srodkéw trwatych,
inwestycji o charakterze infrastrukturalnym, a takze wzrostem kwoty niezapfaconych
naleznoéci budzetowych, w tym trudnosciami w egzekwowaniu naleznosci wynikajacych
decyzji wydanych przez dyrektorow urzedow kontroli skarbowej w trybie art. 108 ustawy
0 podatku od towarow i ustug (przepis ktory nakiada na podmiot wystawiajacy fakture
obowigzek zaplaty wykazanego w niej podatku) oraz ostabieniem dobrowolnosci zaptaty
podatkéw. Monitoring realizacji Planu dziafalnodci prowadzony byt w latach 2011-2014 za
| pétrocze oraz caty rok, w latach 2015-2016 za | pétrocze, trzeci kwartat oraz caty rok, a od
czerwca 2017 r. w okresach kwartalnych.

NIK zgadza si¢ z wynikami analizy Ministerstwa Finansow, Ze nieosiagniecie celu, jakim
bylo zapewnienie dochodéw budzetu panstwa bylo spowodowane w szczegbinosci
trudnoSciami w egzekwowaniu naleznosci wynikajacych z decyzji wydanych przez
dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej w trybie art. 108 ustawy o podatku od towaréw
i ustug oraz ostabieniem dobrowolno$ci zaplaty podatkéw z uwagi na trudng sytuacje
finansowg cze$ci podatnikdw.

W latach 2012-2013 nastapit spadek dochodow z podatku VAT, w ujeciu kasowym.
W 2013 r. dochody wyniosty 113,4 mid zt byly nizsze niz w 2011 r. 0 6,1%, tj. 0 7,4 mid zt.
W ujeciu memoriatowym, dochody z VAT byly w 2012 r. (0 5,2%) nizsze niz w roku
poprzednim, a w 2013 r. praktycznie si¢ nie zmienity (wzrosty o 0,3%) w poréwnaniu do
zrealizowanych w 2012 r. Poziom luki w podatku VAT w latach 2012-2013 byta najwyzszy
w badanym okresie (26%-27%).

(akta kontroli str. 2767-2772, 3085-3097)

1.1. W Planie dziafalnosci Ministra Finanséw na rok 2011 najwazniejszym celem byta
realizacja dochodéw budzetu panstwa, a miernikiem stopnia realizacji celu kwota
podatkowych i niepodatkowych dochoddéw budZetu paristwa w odniesieniu do kwoty
okreslonej w ustawie budZetowej, na koniec roku zaplanowano do osiggnigcia wartos¢
= 100%, zrealizowano 101,6%. W ramach budzetu zadaniowego celem priorytetowym byto:

— zapewnienie dochodow dla budzetu panstwa z tytulu podatkéw i naleznosci
niepodatkowych, miernikiem okreslajacym stopien realizaciji celu byt wskaznik realizacji
wplywbw z tytutu naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa do naleznodci
budzetowych z planowang wartoscig do osiagniecia na koniec roku 92,75%,
zrealizowano 94,67%;

—  zapewnienie wywigzywania sie z obowigzkow podatkowych i celnych przez podatnikow
mierzone  kwotg ustalen dokonanych w toku kontroli  podatkowych
i celnych: zaplanowano 4.629 min zi, zrealizowano 2.233 min zt; wedfug analiz
Ministerstwa Finanséw planowana warto$¢ miernika zostata obliczona na podstawie
kwot bazowych roku 2009, w ktérych warto$¢ szacunkowych uszczupleri wynosita
3.778,69 min zt. Na powyZsze ustalenia decydujgcy wplyw miat wynik jednej kontroli (2
mid z). Wynik ten spowodowal, Zze prognoza zostafa znacznie zawyzona. Spadek
wartodci planowanego miemnika, nie miaf zwigzku z faktycznym spadkiem efektywnosci
za2011r.

— poprawa dziatan kontroli skarbowej mierzona wysokoscig ustalen w zakresie naleznosci
budzetowych na 1000 kontroleréw (min zt); zaplanowano 701,0 min zi, zrealizowano
699,88 min zt, wedfug analiz Ministerstwa Finanséw wplyw na realizacje miemnika —
wysoko$¢ ustalen w zakresie nalezno$ci budzetowych na 1000 kontrolerow (min zf)
miafo przyjecie jako wartoSci bazowej danych z 2009 r. dla okre$lenia prognozy dla
2011 r.,; w terminie przygotowywania prognozy nie byly znane dane za 2010 r.,
Jjednoczesnie 2009 r. charakteryzowat sie wysokimi wskaznikami.
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1.2. W Planie dziatalnosci Ministra Finanséw na rok 2012 najwazniejszym celem dziatania
bylo zapewnienie wptywow budzetowych na poziomie okreslonym w ustawie budzetowej,
mierzone kwotg podatkowych dochodéw budzetu panstwa w odniesieniu do kwoty
okreslonej w ustawie budZetowej; zaplanowano = 100%, zrealizowano 92,92%, w tym VAT
90,8%; zgodnie ze sprawozdaniem z wykonania planu dziatalnosci: na wysoko$¢ dochodow
Z tytufu podatku VAT w 2012 r., oprécz pogorszenia sie kondycji finansowej firm i trudnosci
w utrzymaniu plynnoéci finansowej wplyw mialy m.in. wzrost kwoty zwrotéw o 8,75%
w stosunku do roku poprzedniego - gféwnie z tytutu nabycia towaréw i usfug zaliczanych do
Srodkow trwatych, inwestycji o charakterze infrastrukturalnym, rejestracja rolnikow jako
podatnikow VAT w zwiazku z inwestycjami modemizacyjnymi w gospodarstwach rolnych,
wzrost obrotu towarowego z zagranicg (WDT).

Zastepca Dyrektora Departamentu Zarzadzania Strategicznego'® wskazat migdzy innymi,
ze spadek wplywow podatkowych w 2012 r. spowodowany byt w giownej mierze
ostabieniem dobrowolnosci wplat zadeklarowanych podatkéw, co bylo nastepstwem
spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego, skutkujgcego pogorszeniem kondycii
finansowej wielu firm.
Ministerstwo Finanséw w 2012 r. na biezaco monitorowano wplywy jak i poziom zalegtosci,
przyczyny wzrostu zalegtosci oraz efektywnosci egzekucji prowadzonej przez naczelnikéw
urzedow skarbowych. Dyrektorzy izb skarbowych zostali zobowigzani do przedkiadania
cokwartalnych wyjasnien w zakresie pogorszenia sie realizacji zobowigzan podatkowych.
W Planie dziafainosci Ministra Finansow, w ramach budzetu zadaniowego celem
priorytetowym bylo zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytutu podatkow
i naleznosci niepodatkowych, miernikiem okreslajgcym stopien realizacji celu byt wskaznik
liczony jako proporcja wplywow z tytufu naleznosci stanowigcych dochéd budzetu panstwa
w stosunku do naleznosci budzetu paristwa (w %) z planowang wartoscig do osiggniecia na
koniec roku o 1,46 punktu procentowego wigcej niz w planie na 2011 r., tj. 94,21%,
osiggnieto 95,65%.

(akta kontroli str. 3085-3091)

1.3. W Planie dziafalnosci Ministra Finanséw na rok 2013 w ramach budzetu zadaniowego
celem priorytetowym bylo zapewnienie dochodéw dla budzetu panstwa z tytutu podatkow
i nalezno$ci niepodatkowych mierzone relacja wysokosci kwoty wplywow z tytulu naleznosci
Stanowigcych dochéd budzetu parstwa do wysokosci kwoty naleznosci budzetowych.
Zaplanowano 94,7%, osiagnigto 93,4%. Zgodnie ze sprawozdaniem z wykonania planu
dziatalnoSci: na nieosiggniecie miemika w planowanej wysokosci wplynely miedzy innymi:
wzrost 0 25,9% kwoly niezapfaconych naleznosci budzetowych w stosunku do 2012 r.,
spowolnienie gospodarcze oraz osfabienie dobrowolnosci zapfaty podatkow.

Zastgpca Dyrektora Departamentu Zarzadzania Strategicznego'®! poinformowat miedzy
innymi, Ze w 2013 r. podlegte jednostki zobowigzane zostaly do przekazywania (najpierw
cotygodniowych, nastepnie w okresach miesigcznych) informacji o wplywach, zaleglosciach
oraz zwrotach w VAT, przyczynach spadku wplywoéw i wzrostu zalegtosci, dziataniach
podjetych w celu wyeliminowania negatywnych zjawisk oraz dziataniach jakie zamierza
podjac kazda jednostka w celu podniesienia efektywnosci poboru i egzekuciji naleznosci
podatkowych. Dyrektorzy izb skarbowych przedkiadali takze sprawozdania kwartalne
0 przyczynach pogorszenia, w odniesieniu do analogicznego okresu roku poprzedniego,
realizacji zobowigzan podatkowych (spadku wplywow, wzrostu zaleglosci i pogorszenia
efektywnosci egzekuci).

(akta kontroli str. 3085-3089, 3091, 3092)

1.4. W Planie dziatalnosci Ministra Finanséw na rok 2014 najwazniejszym celem dziatania
bylo:

— zapewnienie dochodow dla budzetu panstwa z tytulu podatkéw, cet
i naleznosci niepodatkowych mierzone wysokoscig kwoty wplywow z tytutu
naleznosci stanowigcych dochdd budzetu panstwa w stosunku do wysokosci kwoty

120 Pismo z dnia 5 lutego 2019 r. znak DZT1.0811.1.2019.
121 Pismo z dnia 5 lutego 2019 r. znak DZT1.0811.1.2019.
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naleznosci budzetowych; zaplanowano 92,5%, osiagnieto 91,6%; zgodnie ze
sprawozdaniem z wykonania planu dziatalnosci: dochody podatkowe uzyskane
przez organy podatkowe i celne byly wyzsze o 1,66% od zaplanowanych w ustawie
budzetowej jednakze na poziom zrealizowania miemika wplyw miatl wzrost kwoty
niezapfaconych naleznoéci budzetowych (o 26%). Ponadfo wzrosta kwota
zalegfosci podatkowych. W ciggu 2014 r. nalezno$ci pozostale do zapfaty wzrosty
0 33,29%, w tym o0 42,28% w krajowym podatku VAT. Wzrost zaleglosci w VAT
zwigzany byt z trudnosciami w egzekwowaniu naleznosci wynikajgcych z decyzji
wydanych przez dyrektoréw urzedow kontroli skarbowej, w trybie art. 108 ustawy o
VAT. Zalegloéci na koniec 2014 r. wyniosly 9.887,3 min zt i stanowily 33,43%
wszystkich zaleglosci w urzedach skarbowych. Gfowng przyczyng wzrostu
niezaptaconych zobowigzari byfo osfabienie dobrowolnosci wpfat podatkéwz uwagi
na trudng sytuacjg finansows i ich trudnosci w utrzymaniu plynnosci finansowej.
Ministerstwo Finanséw analogicznie jak w latach wczesniejszych, na biezaco
monitorowalo wplywy, poziom zalegtoci oraz przyczyny wzrostu zaleglosci oraz
efektywnosci egzekucji prowadzonej przez naczelnikow urzedéw skarbowych,
W 2014 r. przedluzono obowigzek przekazywania przez dyrektorow izb
skarbowych comiesiecznych informacji o wplywach, zaleglosciach oraz zwrotach
w VAT, przyczynach spadku wplywow i wzrostu zaleglosci, dziataniach podijetych
w celu wyeliminowania negatywnych zjawisk oraz dzialaniach jakie zamierza
podjaé kazda jednostka w celu podniesienia efektywnosci poboru i egzekucii
naleznosci podatkowych.

— zapewnienie wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatkowych i celnych przez:
podatnikéw, takze poprzez utatwienie podatnikom wypetniania ich obowigzkow
mierzone, w szczegdlnosci udziatem kontroli podatkowych z wynikiem finansowym
do liczby przeprowadzonych kontroli; zaplanowano = 57,5%, osiggnigto 74,6%;

— przeciwdziatanie oszustwom podatkowym poprzez poprawe efektywnosci
i skuteczno$ci dziatan kontroli skarbowych:

a) mierzone wysokoScig ustalen w zakresie naleznosci budzetowych
na 1000 kontroleréw; zaplanowano 590 min zt, zrealizowano
3.042,28 min zt;

b) mierzone liczbg zakoriczonych postepowan kontrolnych na 1000
kontroleréw; zaplanowano 2.749,68 szt., zrealizowano 2.899,57 szt.

1.5. W Planie dziatalnosci Ministra Finansow na rok 2015 w ramach budzetu zadaniowego
celem priorytetowym dla jednostek podleglych bylo zapewnienie dochodow dla budzetu
panstwa z tytutu podatkéw i naleznosci niepodatkowych, miernikiem okreslajgcym stopien
realizacji celu byt wskaznik realizacji wplywow z planowang wartoScig do osiggniecia na
koniec roku = 100%, osiagnieto 100,85%.
1.6. W Planie dziatalnosci Ministra Finansoéw na rok 2016 w ramach budzetu zadaniowego
celem priorytetowym dla jednostek podlegtych bylo zapewnienie dochodéw dla budzetu
panstwa z tytulu podatkow i naleznosci niepodatkowych pobieranych przez organy
podatkowe i celne, miernikiem okreslajacym stopien realizacji celu byt wskaznik realizacji
wplywow z planowang wartoscig do osiagniecia na koniec roku = 100%, osiagnieto
100,21%.
1.7. W Planie dziatalnosci Ministra Rozwoju i Finanséw na rok 2017 celem priorytetowym
wynikajacym z budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym w roku 2017 bylo zapewnienie
dochodow dla budzetu panstwa z tytulu podatkow i naleznosci niepodatkowych pobieranych
przez organy celne i podatkowe mierzone wskaznikiem realizacji wplywow. Cel zostat
osiagniety, miemik realizacji wplywow wyniést 104,99%, przy poziomie planowanym
2100%.

(akta kontroli str. 2767-2772, 3085-3089, 3090, 3097)

1.8. W Planie dziatalnosci Ministra Rozwoju i Finanséw na rok 2018 celem najwazniejszym
byto miedzy innymi uszczelnienie systemu podatkowego. Cel ten mierzono w szczeg6lnosci:

56



—  skutecznoscig typowania podmiotéw do kontroli, planowana wartos¢ do osiagniecia
284,0%, po trzech kwartatach osiagnieto 86,4%;

— identyfikacjg ,karuzeli podatkowych” planowana warto$¢ do osiagniecia >60, po
trzech kwartatach osiagnieto 78.

Celem priorytetowym wynikajacym z budzetu paristwa w ukiadzie zadaniowym do realizaciji
w roku 2018 bylto zapewnienie dochodéw dla budzetu paristwa z tytufu podatkéw
i naleznosci niepodatkowych pobieranych przez organy podatkowe i celne mierzone
wskaznikiem realizacji wptywow 2100%, po trzech kwartatach osiagnieto 75,8%.

(akta kontroli str. 3149, 3153)

2. Podstawowe cele i zadania dla kontroli skarbowej byly okre$lane corocznie
w Zadaniach dla urzedéw kontroli skarbowej. Podstawowymi celami kontroli skarbowej byta
migdzy innymi poprawa efektywnosci i skutecznosci dziatan kontroli skarbowej oraz
wykrywanie istotnych nieprawidlowosci zagrazajacych bezpieczenstwu panstwa.2
W badanym okresie wigkszo$¢ miemikow realizacji celow zostata przez podlegte jednostki
osiggnieta.

(akta kontroli str. 1500-1510)
2.1. Do oceny realizacji celow wykorzystywano miemiki, ktorych planowane do osiggniecia
wartosci byty corocznie ustalane w latach 2009-2016 w ramach budzetu zadaniowego (od
2011 r. takze w ramach Plan6w dziafalnosci). | tak:

— w2009 r. miernik wysokos¢ ustalen w zakresie naleznosci budzetowych na tysiac
kontrolerbw w min zt zaplanowano 547,6 min zt, osiagnieto 680,78 min zt, miernik
wysokos¢ wplywow budzetowych w wyniku postepowan kontrolnych na tysiac
kontrolerbw w tys. zt zaplanowano w wysokosci 96,84 min z, osiagnigto
91,74 min zk,

— w 2010 r. miemik wysoko$¢ wpltywow budzetowych w wyniku postepowan
kontrolnych na 1000 kontrolerow zaplanowano w wysokosci 100,82 min zi,
osiagnieto 170,82 min zt; miernik wysoko$¢ ustalen w zakresie naleznosci
budzetowych na 1000 kontrolerow zaplanowano 558,55 min zi, osiagnieto
576,45 min zt;

— w 2011 r. miemik wysokos¢ wplywow budZzetowych w wyniku postepowan
kontrolnych na 1000 kontrolerow zaplanowano 94,51 min zi, osiggnieto
226,18 min zt; miemik wysoko$¢ ustalen w zakresie naleznosci budZetowych na
1000 kontrolerow zaplanowano 701,3 min 4, osiagnigto 699,88 min zt,

— w 2012 r. miemik wysokos¢ wplywoéw budzetowych w wyniku postepowan
kontrolnych na 1000 kontrolerow zaplanowano 171,66 min 2z, osiggnieto
224,93 min zt; miernik wysokos¢ ustalen w zakresie naleznosci budzetowych na
1000 kontroleréw zaplanowano 582,20 min zt, osiagnigto 1.071,91 min zt;

— w 2013 r. miemik liczba zakohczonych postepowan kontrolnych na 1000
kontrolerow zaplanowano 2.583 zakoriczono 2.912; miemik udziat postgpowan
kontrolnych pozytywnych w ogdinej liczbie przeprowadzonych postepowan
kontrolnych dotyczacych podatkéw zaplanowano 71,04%, a udziat ten wyniost
80,32 %; miemnik wplywy w wyniku postepowan kontrolnych ogolem na 1000
kontroleréw zaplanowano 172,1 min zi, osiggnigto 226 min zt; miernik ustalenia w
zakresie nalezno$ci budzetowych ogétem na 1000 kontroleréw zaplanowano 585, 1
min zt, osiagnieto 1.844,6 min zi;

— w 2014 r. miemik liczba zakonczonych postepowan kontrolnych na 1000
kontrolerow zaplanowano 2.750 zakonczono 2.900; miernik udziat postepowan
kontrolnych pozytywnych w ogélnej liczbie przeprowadzonych postepowan
kontrolnych dotyczacych podatkéw zaplanowano 71,39 %, a udziat ten wyniost
82,10 %;

122 Cele i mierniki dla kontroli skarbowe] dotyczyly naleznosci budzetowych ogdlem lub podatkéw ogdlem bez
wyodrebniania samego podatku VAT, jednak w postepowaniach kontrolnych dominowaly kontrole
prawidtowosci rozliczen VAT,
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— w 2015 r. miemik liczba zakonczonych postepowan kontrolnych na 1000
kontrolerow zaplanowano 2.751 zakohczono 2.643; miernik udziat postepowan
kontrolnych pozytywnych w ogéinej liczbie przeprowadzonych postepowan
kontrolnych dotyczacych podatkéw zaplanowano 71,74 %, a udziat ten wyni6st
83,53 %;

— w 2016 r. miemik liczba zakonczonych postepowan kontrolnych na 1000
kontrolerow zaplanowano 2.752, zakoficzono 2.823; miernik udziat postepowan
kontrolnych pozytywnych w ogélnej liczbie przeprowadzonych postepowan
kontrolnych dotyczacych podatkéw zaplanowano 82,40 %, a udziat ten wyniost
83,55 %.

Ministerstwo Finanséw analizowalto przekazywane przez urzedy kontroli skarbowej
sprawozdania dotyczace realizowanych zadan i kwartalnie wyliczato miemiki efektywnosci
dla poszczegdinych urzedow. Osiggane wyniki, szczegdinie w przypadku nieosiggnigcia
celéw, byly omawiane na naradach dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej z kierownictwem
Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow.

Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami'?, w latach 2007-2008 nie
stosowano miernikow. System oceny realizacji zadan kontroli skarbowej oparty byt na
kwartalnym pomiarze wynikow pracy urzedéw kontroli skarbowej, w wyniku ktérego
dokonywano oceny zaangazowania w realizacje zadan poszczegolnych urzedéw. NIK
zwraca uwage, ze taki system oceny realizacji zadan przez urzedy kontroli skarbowej nie byt
bezposrednio ukierunkowany na osigganie celdw i zadan okreslanych corocznie dla kontroli
skarbowej w dokumencie Zadania dla urzgdow kontroli skarbowey.

(akta kontroli str. 1500-1510, 2773-2783, 3277-3282)

2.2. W Zadaniach dla urzedéw kontroli skarbowej na rok 2015 oraz na rok 2016, poza
miernikami okreslonymi w budZecie zadaniowym, ustalone zostaty miemniki realizacji zadan
priorytetowych.
Analiza siedmiu sposrod 19 miernikow okreslonych w Zadaniach dla Kontroli Skarbowej na
2015 r. wykazata, ze wszystkie podlegte urzedy kontroli skarbowej w 2015 r. zrealizowaly
nastepujace miemniki:
— wzrost 0 5% w stosunku do 2014 r. kwoly stwierdzonych uszczupleri oraz
nienaleznych zwrotéw VAT,
— 70% i wiecej udzielonych odpowiedzi w obszarze WF1 (MTIC Fraud-oszustwa
wewngtrzwspolnotowe przy wykorzystaniu znikajgcego podatnika).
Urzedy kontroli skarbowej zrealizowaly réwniez 768 postepowan kontrolnych i postepowan
przygotowawczych, w ktérych zastosowano lub wykorzystano elementy analizy kryminalnej
(miernik ustalono na poziomie 100).
Wiekszos¢ urzedéw kontroli skarbowej zrealizowata nizej wymienione mierniki:
— 65% kontroli badajacych zagadnienia nieprawidfowosci w podatku VAT,
w szczegblnosci wyfudzania zwrofu i unikania pfacenia VAT od naby¢
wewngtrzwspéinofowych, w ogolnej liczbie kontroli podatkowych (miemik
zrealizowato 13 z 16 urzeddw),
— wykonanie planéw kontroli w co najmniej 90% (miernik zrealizowato 11 z 16
urzedow),
— wazrost 0 15% w stosunku do 2014 r. wartosci faktycznie dokonanych zabezpieczen
na poczet ustalonych uszczupleri podatkowych (miernik zrealizowato 10 z 16
urzedow).
Wiegkszo$¢ urzeddw kontroli skarbowej nie zrealizowata miernika — 90% podmiotéw
zaliczanych do grupy wysokiego ryzyka, w ktorych wszczeto postgpowania kontrolne
w czasie krotszym, niz 2 miesigce od zamieszczenia na platformie POLFISC.

Monitorowanie wykonania w 2015 r. zadan kontroli skarbowej odbywato sie na podstawie
kwartalnych sprawozdan urzedéw kontroli skarbowej. Analiza osiagnietych miernikéw
realizacji zadan w 2016 r., dla poszczegbinych urzedéw kontroli skarbowej, zostafa
przeprowadzona za | pétrocze 2016 r. Dyrektor Departamentu Organizacji i Wdrozen

123 Pismo z dnia 6 lutego 2019 r. znak DNK7.0811.4.2019.
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wyjasnit, Ze odstapiono od sporzadzenia analizy miernikéw realizacji zadan za 2016 r.,
z uwagi na fakt iz miemiki osiagniete w 2016 r. prezentowatyby informacje, ktére nie
przekiadaty sie na warto$¢ dodang w zakresie zarzadzania skarbowoscig, bowiem izby
celne i urzedy kontroli skarbowej koficzyly byt prawny.

Analiza poziomu wykonania w | potroczu 2016 r. szesciu sposrod 22 miemikow okreslonych
w Zadaniach dla Kontroli Skarbowej na 2016 r. wykazala, ze urzedy kontroli skarbowej
zrealizowaly mierniki na poziomie nie zagrazajacym osiagnieciu celow na koniec 2016 .1+

— wzrost 0 10 % w stosunku do 2015 r. wptat bedacych efektem wydanych decyzji
i korekt deklaracji, 12 z 16 urzedow w | polroczu zrealizowalo miemik na poziomie
zaplanowanym na 2016 r.,

— 75% i wigcej udzielonych odpowiedzi w obszarze WF1 (MTIC Fraud-oszustwa
wewnatrzwspolnotowe przy wykorzystaniu znikajgcego podatnika), wszystkie urzedy
osiagnely w | polroczu 2016 r. miemik na poziomie zaplanowanym na
2016r.

Urzedy kontroli skarbowej zrealizowaly w 1 péiroczu 2016 r. réwniez 405 postepowan
kontrolnych i postepowan przygotowawczych, w ktérych zastosowano lub wykorzystano
elementy analizy kryminalnej (miernik ustalono na poziomie 600 na rok 2016).

Urzedy kontroli skarbowej w | pétroczu 2016 r. nie osiagnely oczekiwanego na koniec
2016 r. poziomu miernikow:

— 90% podmiotow zaliczanych do grupy wysokiego ryzyka, w ktorych wszczeto
postepowania kontrolne w czasie krotszym, niz 2 miesiace od zamieszczenia na
platformie POLFISC (10 urzedow kontroli skarbowej z 16 nie zrealizowato miernika);
w skali kraju miernik zostat zrealizowany na poziomie 80,8%;

— wykonanie plandw kontroli w co najmniej 90%, (pigé UKS z 16 osiggnelo poziom
realizacji miemika nizszy niz oczekiwano do osiagniecia na koniec 2016 r.); w skali
kraju miernik zostat zrealizowany na poziomie 89,7%;

— 60% postepowar kontrolnych, dla potrzeb ktorych dokonano szacunku uszczupleri w
ogoinej liczbie prowadzonych postepowar kontrolnych (siedem UKS z 16 osiagnelo
poziom realizacji miernika nizszy niz oczekiwano do osiagniecia na koniec 2016 r.);
w skali kraju miemnik zostat zrealizowany na poziomie 58,13%, jednak dwa UKS
w | pdtroczu zrealizowaty miemik na niskim poziomie 13,4% oraz 23,2%.

(akta kontroli str. 1447, 1459, 1479-1483, 1500-1522, 2773-2783, 3277-3282)

3. Podstawowym celem dyrektoréw izb skarbowych/dyrektoréw izb administraciji skarbowej
oraz naczelnikow urzedéw skarbowych, wyznaczonym przez Ministra Finansow,
a nastepnie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dotyczacym poboru podatku VAT oraz
przeciwdziatania uszczupleniom w tym zakresie, bylo w latach 2007-2018 zapewnienie
dochodéw dla budzetu paristwa.

(akta kontroli str. 2718-2766)

3.1. W latach 2007-2013 cele i zadania dla dyrektorow izb skarbowych i naczelnikéw
urzedow skarbowych byly okreSlane w przekazywanych corocznie Zadaniach dla
Dyrektorow Izb Skarbowych i Naczelnikéw Urzedéw Skarbowych w zakresie realizacji
polityki finansowej paristwa oraz wytycznych do ich realizaciji.

Do najwazniejszych zadan nalezalo migdzy innymi ograniczenie zalegtosci w relacji do
wplywow, poprawa skutecznosci egzekucji, poprawa trafnosci typowania podmiotow do
kontroli. Ministerstwo Finanséw systematycznie monitorowalo stan realizacji zadan przez
dyrektorow izb skarbowych i naczelnikow urzedow skarbowych w zakresie polityki
finansowej panstwa.

Oceny realizacji przez dyrektorow izb skarbowych i naczelnikow urzedéw skarbowych
zadan w zakresie realizacji polityki finansowej parstwa w latach 2007-2012 dokonywano co
kwartat przy uzyciu ustalonych przez Ministra Finanséw na poszczegélne lata miernikow.
Osiagnigty poziom miernikéw Ministerstwo Finanséw monitorowato dla poszezegolnych izb
skarbowych,

124 Wigkszo$¢ urzedow kontroli skarbowej zrealizowata w polowie roku miemik na poziomie wyzszym od
oczekiwanego na koniec roku.
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W latach 2007-2013 dokonywano licznych zmian w systemie miernikbw pomiaru jak
i w metodologii ich liczenia. Wediug wyjasnien Dyrektora Departamentu Poboru
Podatkow'?, giéwnym zatozeniem tych zmian bylo wypracowanie efektywnej metodologii
liczenia wartosci miernikéw ukierunkowanych bezposrednio na pobor podatkéw, a takze na
pomiar/monitoring poszczegoinych proceséw realizowanych przez poszczegbine jednostki.

W latach 2007-2008 ocena wykonania miernikbw polegata na poréwnaniu poziomu
osiggnietych miemikow przez poszczegdine izby skarbowe z analogicznym okresem roku
poprzedniego. W 2007 r., majac na celu obnizenie kosztéw oraz uproszczenie systemu
oceny pracy dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych, odstapiono od
wyznaczania planowanych miernikdw do osiagniecia w danym roku, na rzecz poréwnywania
poziomu osiggnietych miemikow z analogicznym okresem roku poprzedniego oraz
zmniejszono liczbg wskaznikéw.

NIK zwraca, ze przyjety w latach 2007-2008 system zostat uproszczony. Jednak oparcie
oceny wykonania zadan na poréwnywaniu osiggnietych wartosci miemikéw do wynikéw
z roku poprzedniego ukierunkowywato jednostki podlegle na osiaganie wynikéw jedynie na
poziomie nie gorszym niz w okresie poprzednim.

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkéw wskazata'®, Ze planowanie wartoci miernikow
do osiggniecia wymagato duzych naktadéw pracy na poziomie Ministerstwa Finansow jak
i izb skarbowych i nie zawsze przekiadato si¢ na poprawe realizacji podatkéw. Dlatego
w -2007 r. odstgpiono od wyznaczania wartoSci miernikow do osiggnigcia przez
poszczegoine izby skarbowe.

W 2007 r. Ministerstwo Finanséw dokonalo analizy wskaznikéw w obszarach tematycznych:
pobér podatku, egzekucja zalegtosci podatkowych (w trzech podatkach'?”: podatek
dochodowy od oséb fizycznych, podatek dochodowy od osob prawnych i podatek od
towarow i usfug). Analiza wybranych czterech miernikow w zakresie VAT wskazuje, ze
wiekszo$¢ izb skarbowych osiggneta wyzsze wartoSci miernikdbw od planowanych
w szczegbinoscei:

— wskaznik realizacji podatkéw w zakresie podatku od towardw i ustug'® zostat
zrealizowany na poziomie o 0,09 punktu procentowego wyzszym niz w 2006 r.; na
poziomie wyzszym zostal zrealizowany w 12 wojewodztwach, a na nizszym
w czterech wojewodztwach;

— wskaznik zalegfosci podatkowych w zakresie podatku od towaréw i usfug'? zostat
zrealizowany na poziomie o 0,89 punktu procentowego nizszym (prawidiowa
tendencja) niz w 2006 r.; wskaznik ten zostat zrealizowany na nizszym poziomie
we wszystkich wojewddztwach;

— wskaznik realizacji podatkowych ftytulbw wykonawczych w zakresie podatku od
towaréw i usfug'® zostat osiggniety na poziomie o 1,10 punktu procentowego
wyzszym niz w 2006 r, w tym na wyZzszym poziomie osiggnieto wskaznik
w 12 wojewddztwach, a na nizszym w czterech wojewodztwach;

— wskaznik efektywnosci egzekucji podatku od towarow i usfug'' zostat osiagnigty
na poziomie o 2,40 punktu procentowego wyzszym; wyzszy wskaznik zrealizowano
w dwunastu wojewodztwach, a nizszy w czterech wojewddztwach.

W roku 2008 ocena dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych
dokonywana byta co kwartat w trzech obszarach tematycznych: pobér podatkow, egzekucja
zaleglosci podatkowych, kontrola podatkowa. Analiza wybranych czterech miernikow

125 Pismo z dnia 11 lutego 2019 r. znak DPP3.0811.12.2019.

126 Pismo z dnia 11 lutego 2019 r. znak DPP3.0811.12.2019.

127 Analogicznie mierniki dla trzech podatkéw stosowano w 2008 r.

128 \WWB-NW/WB-NW-+ZNB, tj. WB wplywy biezace powiekszone o zwroty VAT rozliczane przez urzedy skarbowe
(rozdz. 75653), NW —nadplaty wymagalne, ZNB — Zaleglosci wymagalne biezace.

129 ZW/W+P; tj. ZW-zaleglosci wymagalne, W-wplywy powigkszone o zwroty VAT rozliczane przez urzedy
skarbowe {rozdz. 75653), P-potracenia i inne zmniejszenia dochoddw.

130 Relacja liczby tytutow wykonawczych zatatwionych do liczba tytutéw wykonawczych do zatatwienia(w %).

131 Relacja kwoty wyegzekwowanych zalegosci do kwoty zalegloSci objeta tytutami wykonawczymi do
zatatwienia (w %).
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w zakresie VAT wskazuje, ze wigkszos¢ izb skarbowych osiagneta wyzsze wartosci
miernikéw od planowanych, w szczegélinosci:
— wskaznik poboru podatku od towardw i ustug'®? zostat zrealizowany na poziomie
0 0,11 punktu procentowego wyzszym niz w 2007 r.; wskaznik ten zrealizowano na
wyzszym poziomie w siedmiu wojewodztwach, a na nizszym poziomie
w dziewieciu wojewodztwach;

— wskaznik zalegloéci w zakresie podatku od towarow i ustug'3 ulegt obnizeniu
0 0,39 punktu procentowego w poréwnaniu do 2007 r., w tym na nizszym poziomie
zostat zrealizowany w 14 wojewodztwach, a na wyzszym poziomie (nieprawidtowa
tendencja) w dwoch wojewddztwach;

— Wskaznik realizacji podatkowych tytutbw wykonawczych w zakresie podatku
o towarbw i ustug'* zostat osiagniety na poziomie o 0,89 punktu procentowego
wyzszym niz w 2007 r.; w 13 wojewbdztwach wskaznik ten zostat zrealizowany na
wyZszym poziomie, a na nizszym w trzech wojewddztwach;

—  Wskaznik efektywno$ci egzekucji podatku od towaréw i ustug'® zostat osiggniety
na wyzszym o 1,70 punktu procentowego niz w 2007 r.; wyzszg realizacje
wskaznika osiagneto siedem wojewodztw, a dziewie¢ wojewddztw zrealizowalo
wskaznik na nizszym poziomie.

W 2009 r. odstapiono od poréwnywania poziomu osiggnietych miemnikéw przez
poszczegbine izby skarbowe z analogicznym okresem roku poprzedniego. Ocena izb
skarbowych w 2009 r. odbywata sie z wykorzystaniem odchylen od $redniej, wyliczanej dla
wszystkich izb skarbowych przy wykorzystaniu mediany. W latach 2010-2012 przyjeto
odrebne zasady pomiaru do oceny dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikow urzedoéw
skarbowych. Ocena naczelnikéw urzeddéw skarbowych odbywata sig z wykorzystaniem
odchylen od $redniej oraz stalych wartosci, a ocena dyrektorow izb skarbowych na
podstawie Sredniej wazonej wynikow uzyskanych przez podlegte urzedy skarbowe oraz
Sredniej wynikéw z zadan wiasnych izby skarbowej.!3® Nastepnie ustalane byly rozmiary
odchylenia wynikow uzyskanych, w poszczegoéinych obszarach tematycznych'’, przez
poszczegoblne izby skarbowe od Sredniej wyliczonej dia wszystkich jednostek, ktore byly
punktowane. Taka metodologia pozwalata na monitorowanie, w ktérych wojewoddztwach
osiagniete zostaly lepsze, a w ktérych gorsze wyniki niz wyliczona $rednia dia wszystkich
jednostek.

Minister Finanséw monitorowat wielko$¢ podstawowych miernikéw oceny wykonania zadan
w zakresie realizacji polityki finansowej parnistwa, wyznaczonych na lata 2007-2012, na
podstawie kwartalnych analiz i wyjasnien przekazywanych przez dyrektorow izb
skarbowych. Ocena realizacji podstawowych miernikéw wykonania zadan przez dyrektoréw
izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw skarbowych byla prezentowana i omawiana na
okresowych naradach z dyrektorami izb skarbowych.

NIK zwraca uwage, Ze w latach 2009-2012 ocena realizacji przez izby skarbowe i urzedy
skarbowe celéw i zadan okreslanych corocznie w dokumencie Zadania dla Dyrektorow Izb
Skarbowych i Naczelnikéw Urzedéw Skarbowych w zakresie realizacji polityki finansowej

132 WB-NW/WB-NW+ZWB, tj. WB-wplywy bieZzace powigkszone o zwroty VAT rozliczane przez US (rozdz.
75653), NW —nadptaty wymagalne, ZWB — Zaleglosci wymagalne biezage.

133 ZW/W+P; tj. ZW-zaleglosci wymagaine, W-wplywy powiekszone o zwroty VAT rozliczane przez urzedy
skarbowe (rozdz. 75653), P-potracenia i inne zmniejszenia dochoddw.

134 Realizacji liczby tytutw wykonawczych zatatwionych do liczba tytutow wykonawczych do zatatwienia (w %).

135 Relacja kwoty wyegzekwowanych zaleglo$ci do kwoty. zalegiosci objeta tytutami wykonawczymi do
zalatwienia (w %).

136 Od 2010 r. wyodrebniono obszar dotyczacy realizacii zadan wiasnych izb skarbowych. W latach 2008-2013
Ministerstwo Finanséw dokonywafo zmian w miernikach pomiaru, jak i metodologii liczenia ich wartosci.

137 W 2009 r. oceny dokonywano co kwartal, w tym w obszarze: wymiar, kontrola podatkowa, egzekucja
administracyjna. W 2010 r. oceny dokonywano co kwartal, w tym w obszarze: wymiar, kontrola podatkowa,
egzekucja administracyjna, rejestracja. W 2011 r. oceny dokonywano co kwartal, w tym w obszarze: wymiar,
kontrola podatkowa, egzekucja administracyjna, rejestracja. W 2012 r. oceny dokonywano co kwartat, w tym
w obszarze: postepowania podatkowe, kontrola podatkowa, egzekucja administracyjna, obstuga
bezposrednia.
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paristwa nie byla prowadzona w oparciu 0 wyznaczanie planowanych do osiggniecia
poziomow miemikéw. Mierzono natomiast w jakim stopniu osiagane przez poszczegoine
izby skarbowe wyniki'® roznig sie od wyliczanej dla wszystkich jednostek podlegtych
sredniej. Sposob ten pozwalat na wskazanie, ktore izby osiagnety wyniki lepsze niz Srednia,
a ktore gorsze. Jednostkom podlegtym nie wskazywano oczekiwanych przez Kierownictwo
Ministerstwa Finansow do osiggnigcia poziomow miernikow, ktore uwzgledniatyby
w szczegolnosci oczekiwany poziom poprawy, natomiast oceny zalezaly od wielkosci
usrednionych wartosci miemikow osiagnietych przez wszystkie izby skarbowe, ktére mogty
z roku na rok by¢ nawet gorsze.

(akta kontroli str. 2036-2047, 2718-2766, 3283-3295)

3.2. W 2013 r. odstapiono od dotychczasowych zasad dokonywania oceny realizacji zadan,
podejmujac jednoczesnie prace nad dostosowaniem miernikéw oceny do nowych zafoze,
jakimi bylo bezposrednie skorelowanie miernikow z celami i zadaniami okreSlonymi
w Zadaniach dla Dyrektorow Izb Skarbowych i Naczelnikow Urzedow Skarbowych w
zakresie realizacji polityki finansowej panstwa w roku 2013 oraz wytycznych do ich
realizacji'®. Wczesniej stosowana metoda oceny ukierunkowana byta na pomiar czynno$ci
realizowanych w ramach administracji podatkowej, ktora odbiegata znaczaco od podejscia
jakim jest zarzadzanie przez cele. W 2013 r. nie dokonywano oceny wykonania miernikow
z uwagi, iz w tym okresie podjeto dziatania nad wypracowaniem nowego modelu
dokonywania oceny. W zwigzku z powyzszym, dyrektorow izb skarbowych nie zobowigzano
do sktadania wyjasnien odno$nie ksztattowania sig miemnikéw oceny wykonania zadan w
zakresie realizacji polityki finansowej panstwa w roku 2013. Ministerstwo Finanséw do
jednostek podleglych przekazalo dokument zawierajacy szczegdiowy opis miernikow na
2013 r. i monitorowalo wartosci osiagniete przez poszczegoine izby skarbowe, odstepujac
od ustalania sredniej dla izb skarbowych oraz odchylen od tej Sredniej dla poszczeg6inych
izb skarbowych.

W 2014 r. trwaly prace nad wdroZeniem nowego rozwigzania zwigzanego z mierzeniem
stopnia realizaciji celow i zadan przez dyrektorow izb skarbowych, ktérego do korica roku nie
wdrozono. Przygotowanie nowego systemu oceny wymagafo opracowania nowych
miernikow oraz przygotowania $rodowiska informatycznego, w zwigzku z czym przyjeto, ze
jego peine wdrozenie nastapi od 2015 r. W 2014 r. z uwagi na projektowane rozwigzania
systemowe do jednostek podlegtych zostaly przekazane cele z Planu pracy Departamentu
Administracji Podatkowej. Na biezaco monitorowany byt miedzy innymi poziom realizacji
wptywow. Wyniki omawiane byly na naradach z dyrektorami izb skarbowych.

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow wyjasnita', ze w 2013 r. odstgpiono od
dotychczasowych zasad dokonywania oceny realizacji zadan, podejmujac jednoczesnie
prace nad dostosowaniem miernikow oceny do zalozen, jakimi bylo bezposrednie
skorelowanie miernikow z celami i zadaniami okreSlonymi w dokumencie Zadania dla
Dyrektoréw Izb Skarbowych i Naczelnikow Urzedow Skarbowych w zakresie realizacji
polityki finansowej paristwa w roku 2013, niemniej, nie udafo sig wypracowat na tyle
efektywnego narzedzia oceny, by wprowadzi¢ jego peing funkcjonalnos¢ w 2013 r.
W 2014 r. zmienito sie podejscie do metodologii pomiaru. Mierniki pomiaru miaty sie
przektada¢ bezposrednio na pomiar planowanych celéw i zadan w Ministerstwie Finansow w
ramach kontroli zarzadczej.

Jeszcze 2014 r. opracowany zostat nowy system wyznaczania celow, zadan i miernikow
w administracji podatkowej i w dniu 16 grudnia 2014 r. przekazano dyrektorom izb
skarbowych, zaakceptowany przez wiasciwego podsekretarza stanu w Ministerstwie
Finansow, dokument System wyznaczania celow dla Administracji Podatkowej oraz
miemnikow ich realizacji zawierajacy opis nowego systemu wyznaczania celow dla

138 Wykorzystywano szereg miemikéw oceniajacych: od 28 miernikow w 2009 ., mierzacych procesy w czterech
obszarach, do 23 miernikéw w 2012 r., mierzacych procesy w szesciu obszarach.

139 Dyrektor Departamentu Administracji Podatkowej Ministerstwa Finansow przekazat do stosowania
dyrektorom izb skarbowych Zadania dla dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikéw urzedow skarbowych
w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa w roku 2013 oraz wytycznych do ich realizacji
16 kwietnia 2013 r. (pismo znak AP8/068/235/ECJ/2013).

140 Pismo z 10 grudnia 2018 r. oraz 11 lutego 2019 .
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jednostek administracji podatkowej. Jednocze$nie dyrektorom izb skarbowych przekazane
zostaty planowane na 2015 r. do osiggniecia dla catej administracji podatkowej cele
i wartosci miernikow realizacji celéw. Rok 2015 byt okresem testowym wdrazania nowego
systemu miernikéw i podlegat wielokrotnym analizom. Minister Finanséw monitorowat
realizacje podstawowych miemikow realizaciji celéw kwartalnie.

W 2015 r. zaloZono realizacjg celéw w pieciu obszarach, w tym w obszarze zapewnienie
wplywow budzetowych, zmniejszenie zaleglosci podatkowych oraz zmniejszenie skali
oszustw podatkowych. Analiza wykonania wybranych miemikow wskazuje, ze wigkszos¢ izb
skarbowych osiggnefa planowane wartosci miernikéw (a odchylenie od planu nie
przekraczato 1/3): '

— wskaznik realizacji wplywéw zostat zrealizowany przez 11 izb skarbowych (oraz
ogotem), a pie¢ izb skarbowych nie zrealizowata miemika na oczekiwanym
poziomie (cel zwiekszenie dochodéw ogdtem zostat osiggniety),

—  wskaznik kwota zaleglosci podatkowych objetych tytufami wykonawczymi czynnymi
pozostata do wyegzekwowania zostat zrealizowany przez 13 izb skarbowych, a
trzy izby skarbowe nie zrealizowaly miemika na oczekiwanym poziomie (oraz
ogdlem wskaznik nie zostat zrealizowany; cel obnizenie kwot zalegtosci objetych
egzekucjg administracyjna nie zostat osiggniety);

— wskaznik ilos¢ spraw uchylonych zostat zrealizowany przez 10 izb skarbowych,
ktore osiggnely cel zmniejszenie liczby spraw uchylonych przez WSA.

W 2016 r. zatoZono realizacje celow w czterech obszarach, w tym w obszarze realizacja
naleznosci budzetu panstwa, pobor podatkéw i niepodatkowych naleznosci budzetu
panstwa oraz postepowanie egzekucyjne w zakresie zaleglosci podatkowych
i niepodatkowych. W dniu 25 stycznia 2016 r. przekazane zostaly dyrektorom izb
skarbowych planowane na 2016 r. do osiggniecia cele i wartosci miernikow realizacji celow
dla poszczegblnych izb skarbowych. Minister Finanséw monitorowat realizacje
podstawowych miernikow realizaciji celéw kwartalnie. Dyrektorzy izb skarbowych informowali
Ministerstwo Finansow o zagroZeniach w realizacji wyznaczonych pozioméw miernikéw oraz
dzialaniach zaradczych. Raporty dotyczace wykonania celéw oraz osiagnietego poziomu
miernikéw okreslajacych ich realizacje sporzadzono za |, Il oraz lll kwartat. Jak wyjasnit
Dyrektor Departamentu Organizacji i Wdrozen odstgpiono od sporzadzenia rocznego
raportu za 2016 r., gdyz mégtby on powstaé kiedy beda dostepne do jego opracowania
dane, tj. nie wczesniej niz na przelomie lutego i marca 2017 r., natomiast z dniem
1 marca 2017 r. byty prawne urzedow kontroli skarbowej, izb celnych i izb administraciji
skarbowej (w formie 6wczesnie obowigzujacej) przestaly istnie¢.

(akta kontroli str. 499-503, 576-578, 1882-1968, 2036-2047, 2718-2766, 3044-3047, 3283-3295)

4. Szef Krajowej Administracji Skarbowej, w celu zapewnienia realizacji czteroletnich
kierunkow, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej, okreslit;

— zarzadzeniem Nr 59 z dnia 25 wrze$nia 2017 r. w sprawie okreslenia
kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na rok 2017
oraz

— zarzadzeniem Nr 72 z dnia 29 grudnia 2017 r. w sprawie okreslenia
kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administraciji Skarbowej na rok 2018,

dla poszczegoinych izb administracji skarbowej cele oraz planowane do osiggnigcia
wartosci miemnikow realizacji celow. Wykonanie miemikéw monitorowano kwartalnie.
Raporty dotyczace wykonania celéw oraz osiggnigtego poziomu miemikow ich realizacii
sporzadzono za Il i IV kwartat 2017 r. oraz za I, Il i Il kwartat 2018 r."4!. W przypadku
zidentyfikowania zagrozenia realizacji poszczegdinych miemikow na koniec danego roku,
w raportach byly przedstawiane przyczyny niezrealizowania zakladanego poziomu
wskaznikow w danym kwartale oraz dziafania podjete w celu poprawy danego wskaznika.

141 Do zakoriczenia czynnosci kontrolnych w tym zakresie.
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Analiza wykonania w 2017 r. przez izby administracji skarbowej szesciu'¥2 miemikow dla
realizacji pieciu celow, zawartych w dwoch kierunkach dziafania i rozwoju KAS, tj. Pobor
naleznosci podatkowych i niepodatkowych Budzefu Parstwa przez organy podatkowe
i celne (kierunek H) oraz Bezpieczeristwo finansowe Rzeczypospolitej Polskiej i ochrona
obszaru celnego UE (kierunek I11), wykazata, ze mierniki zostaty zrealizowane.

Wiekszo$¢ jednostek podleglych osiagnela zalozone wartosci miernikéw realizacji celow.
Miemnik realizacja naleznosci publicznoprawnych w [AS zostat wykonany przez organy
Krajowej Administracji Skarbowej na poziomie 104,86%, w tym 12 izb administracji
skarbowej osiagnelo miemik na poziomie planowanym, ti. =100%, a cztery izby
administracji skarbowej na poziomie nizszym. Wykonany zostat réwniez miemik
dodatkowych wphywow w IAS w celu zwigkszenia efektywnosci zapobiegania i zwalczania
przestepczosci podatkowej i celnej, mimo ze siedem izb administracji skarbowej nie
osiggneto zaplanowanej kwoty (bedacej suma dodatkowych wplywow oraz kwoty odmowy
zwrotu podatku od towaréw i ustug w wyniku ustalenn kontroli celno-skarbowych
i podatkowych). Dodatkowe wplywy budzetowe oraz kwota odmowy zwrotu podatku od
towarow ustug, wynikajace z ustalen kontroli celno-skarbowych i kontroli podatkowych
wyniosty -3.353,3 min z, planowano 2.330,3 min zl. Dziewig¢ izb administracji skarbowej
uzyskato 82,1% kwoty tych wplywow ogdtem.

Koleje trzy miemiki wysokos¢ kwoly wplywow z tytulu naleznosci stanowigcych dochéd
budzetu paristwa do wysokosci kwoty nalezno$ci budzetowych, efektywnos¢ egzekucji oraz
podjete czynnosci sprawdzajace z wykorzystaniem JPK zostaly zrealizowane na poziomie
wyzszym niz zaktadano przez wszystkie lub prawie wszystkie izby administracji skarbowej.
W wiekszosci natomiast IAS (w 9 z 16), wyZzszy niz zakladano byt udziat wyrokdw
wojewddzkich sadow administracyjnych uchylajacych decyzje dyrektora IAS lub naczelnika
urzedu celno-skarbowego w ogélnej liczbie wyrokow wojewédzkich  sadow
administracyjnych. Ogétem miernik zostat osiagniety (na poziomie 13,64%, przy wielkosci
planowanej £14%).

Analiza poziomu realizacji pieciu spo$rod 23 miernikow za |-l kw. 2018 r,, tj.:
— realizacja nalezno$ci publicznoprawnych,

— efektywnos¢ egzekucii,
— liczba decyzji uchylonych,

— kwota ustalen dokonanych w toku czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych
z udziatem podatnika, .

— dodatkowe wplywy w IAS,

wykazala, ze realizacja czterech z pigciu analizowanych miemnikéw nie byla zagrozona
(Raport Ministerstwa Finanséw z realizacji kierunkow dziatania i rozwoju KAS na rok 2018,
wedtug stanu na 30 wrzesnia 2018 r.). Po trzech kwartatach 2018 r. zrealizowano zaktadang
na ten okres:
—  kwote naleznosci publicznoprawnych - 254,1 mid zt, przy wielkosci planowanej po
trzech kwartatach 251,3 mid zt,

" —  kwote ustalern dokonanych w foku czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych
Z udzialem podatnika —1.657,79 min zt (po wyeliminowaniu jednostkowego
ustalenia na kwote 49,7 mid z}), przy wielkosci planowanej po Il kwartatach 853,3
min #,

—  efektywnosé egzekucji — 29,46%, przy wielkosci planowanej po Ill kwartatach
26,58%,

— nie przekroczono zakladanej liczby wyrokow - wojewddzkich  sgdow
administracyjnych uchylajacych decyzje dyrektora IAS lub naczelnika urzedu
celno-skarbowego w poréwnaniu do ogélnej liczby wyrokéw wojewddzkich sadow

142 Szeéciu sposrad 21 miemikow ustalonych dia czterech kierunkéw, w tym 5 miemikéw dla kierunki il i 8 dla
kierunku [IL
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administracyjnych (uchylonych zostafo 6,79% decyzji, przy poziomie planowanym
<14%).

Mierniki te zostaly zrealizowane przez wigkszo$¢ izb administracji skarbowe.

Ponizej zakiadanego poziomu zrealizowano dodatkowe wplywy budZetowe w zwigzku
z zakonczonymi kontrolami, ktére wyniosly 1.654,7 min z, tj. 92,2% zakiadanej kwoty.
Niskie wplywy zostaly zrealizowane przez IAS w Warszawie i Opolu odpowiednio (na
poziomie 34,3% oraz 48,0%) oraz przez IAS w Rzeszowie, Gdansku i Katowicach
(odpowiednio na poziomie od 77,6% do 88,9%). Ponadto nieznacznie nizsze niz planowano
wplywy zrealizowaly IAS w Szczecinie, Olsztynie i Bydgoszczy. Ministerstwo Finansow
w zwiazku z zagrozeniem realizacji miemika polecito IAS wyjasnienie przyczyn niskiego
wykonania oraz monitorowalo podiete dziatania naprawcze.

(akta kontroli str. 2706-2716, 2762-2766, 3147-3175)

5. Niezaleznie od monitorowania miernikow realizacji celdow i zadan, Ministerstwo Finansow
w badanym okresie na biezaco analizowato szereg danych na podstawie miesiecznych
i kwartalnych raportow, ktérych wigkszo$é byta po powstaniu Hurtowni SPR i WHTAX
automatycznie generowana. Monitorowane byly dane z zakresu wplywéw i zaleglosci
podatkowych, postepowar egzekucyjnych, postepowan podatkowych i inne dane zgodnie
z biezacymi potrzebami Kierownictwa Ministerstwa Finansow.

(akta kontroli str. 3290, 3295)

6. W latach 2007-2013, zgodnie z ustalonymi przez Ministerstwo Finanséw na
poszczegblne lata Zadaniami dla dyrektorow izb skarbowych i naczelnikéw urzedéw
skarbowych w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa, organy podatkowe zostaty
zobowigzane do:

— stalego monitorowania obszarow ryzyka okreSlonych w Krajowym Planie
Dyscypliny Podatkoweyj,

— podejmowania dziatat w celu rozpoznawania i wykrywania innych zagroZen
wystepujacych w gospodarce, stanowiacych potencjalne obszary ryzyka
zewngtrznego,

— podejmowania wszelkich dziatan w celu wykrywania naduzy¢ w zakresie podatku
od towarbw i ustug, w tym szczegélnie takich jak: ,oszustwa karuzelowe”
i ,znikajacy podatnik”.

Ministerstwo Finanséw przekazywalo do realizacji Krajowy Plan Dyscypliny Podatkowej,
wskazujac katalog obszaréw ryzyka uznanych za istotne zagroZenia dla prawidiowego
poboru podatkéw oraz opis nieprawidiowosci. Kluczowymi obszarami ryzyka w zakresie
podatku od towarow i ustug w latach 2007-2013 byto:

— dokonywanie transakcji wewnatrzwspdinotowych — obszar przyjety, jako odrebny
obszar ryzyka w latach 2007-2012, a w 2013 r. wigczony do obszaru obejmujacego
zwroty podatku od towaréw i ustug,

— wykazywanie, co do zasady, znacznych zwrotow podatku od towaréw i ustug lub
czestotliwych nadwyzek podatku naliczonego nad naleznym 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 Swiadczace ustugi niematerialne, dokonywanie obrotu paliwami,

— podmioty niezgtaszajace dziafalnosci gospodarczej, znikajace, zaprzestajace
skladania deklaracji lub zawieszajgce dzialalno$¢ gospodarczg - obszar
realizowany w latach 2010-2013; od 2010 r. obja} realizowane w latach 2007-2009,
jako odrebne obszary ryzyka: podmioty, ktére nie dokonaly rejestracji w podatku
VAT, pomimo przekroczenia wartosci sprzedazy okreslonej w art. 113 ustawy o
podatku od towaréw i ustug uprawniajacej do skorzystania ze zwolnienia, podatnicy
uspieni, szara strefa handlu pojazdami samochodowymi,

— podatnicy nierealizujacy obowigzkow  ewidencjonowania obrotow  przy
zastosowaniu kas fiskalnych (2007-2008),
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— podatnicy podatku VAT deklarujgcy wysoki obrét i jednoczesnie wykazujacy
w sktadanych deklaracjach podatkowych niewielkie kwoty podatku do wplaty badz
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na nastepny okres
rozliczeniowy, niekontrolowani przez organy podatkowe przez dluzszy czas (2007-
2008),

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

Realizacja zadan w obszarach ryzyka byla monitorowana na podstawie pdirocznych
sprawozdan. Analizowano migdzy innymi liczbe i efekty czynnoSci sprawdzajgcych oraz
kontroli podatkowych w priorytetowych obszarach ryzyka. Od 2011 r. w urzedach
skarbowych wyodrebnione zostaly komérki odpowiedzialne za analize ryzyka.

Zgodnie ze zmienionymi w 2014 r. zasadami polityki zarzadzania ryzykiem zewnetrznym
w administracji podatkowej, zostat wprowadzony obowigzek ewidencjonowania
zidentyfikowanych priorytetowych ryzyk w Centralnym Rejestrze Ryzyka oraz prowadzenia
cyklicznych analiz, w celu przyporzadkowania podatnikéw do przyjetych pozioméw ryzyka.
Do izb i urzedow skarbowych skierowane zostaty na rok 2014, 2015 oraz 2016 Krajowe
Plany Dziatan, w ktorych okreslona zostala hierarchia zagrozen (oraz podobszaréw
wymagajacych szczegblnej uwagi organow podatkowych) o ogdinokrajowym zasiegu
i wynikajace stad priorytety krajowe. Sporzadzenie tego dokumentu poprzedzone bylo
przeprowadzeniem przez Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej
kompleksowego badania wynikéw dotychczasowych dziafan administracji podatkowej,
majacego wyloni¢ grupy podmiotow i obszary ich aktywnosci gospodarczej, w przypadku
ktorych stwierdzono najwickszg w skali kraju czestotliwos¢ naruszen obowigzkow
podatkowych. Obszarem najbardziej zagrozonym wystapieniem nieprawidtowosci
wskazanym w Krajowych Planach Dziatari (KPD) byt podatek od towaréw i ustug. Zgodnie
z KPD najwyzsze wartosci ryzyka, przy jednoczesnie najwyzszych kwotach uszczuplen
ujawnione zostaly przez urzedy skarbowe migdzy innymi w podobszarach:

~ produkcja i handel elektronikg (2014-2016),

— motoryzacja (2014-2016),

— nieruchomosci (2014-2016),

— paliwa (2014-2016),

—  produkcja i obrét metalami i produktami metalowymi (2014-2016),
—  produkcja materialéw budowlanych i ustugi budowlane (2014-20186),
— doradztwo i inne ustugi niematerialne (2015-2016),

— e-handel i ustugi informatyczne (2014-2016),

— gastronomia i zakwaterowanie (2014),

— transport i logistyka (2014-2016).

Kierunki dziatania organéw kontroli skarbowej w zakresie prowadzenia analiz oraz
postepowan kontrolnych corocznie byly okreslane w Zadaniach dla kontroli skarbowej.
W dokumencie tym wskazywana byla obowigzujaca na dany rok lista priorytetowych
obszarow i tematow, w stosunku do ktorych winny by¢ prowadzone w pierwszej kolejnosci
dziatania analityczne i kontrolne. Do zadan takich nalezalo miedzy innymi ujawnianie
oszustw karuzelowych, podmiotow wytudzajacych podatek VAT poprzez fikcyjne faktury,
podmiotow dokonujacych obrotu fikcyjnymi fakturami, ujawnianie i kontrola niezgtoszonej do
opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej.

Po przeprowadzeniu giebokich zmiany organizacyjnych w strukturze administraciji skarbowe;
i utworzeniu Krajowej Administracji Skarbowej, do konica 2018 r., nie zostat opracowany
kompleksowy dokument dotyczacy zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. W celu jego
okreslenia powotany zostat zespot zadaniowy, w skiad ktérego weszli oprécz przedstawicieli
Departamentu Analiz Ministerstwa Finanséw pracownicy innych jednostek, w tym z organéw
terenowych KAS. Na poczatku 2019 r. projekt dokumentu Polityka zarzadzania procesem
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analitycznym w  Krajowej Administracji Skarbowej byt przedmiotem konsultacii
wewnetrznych w komoérkach organizacyjnych Ministerstwa Finansow. Nastepnie
zaplanowano jego przekazanie, celem wniesienia uwag, do Krajowe] Informacji Skarbowej
oraz izb administraciji skarbowe;j.

W lipcu 2017 r. Ministerstwo Finansow przekazaio podlegtym jednostkom Rekomendacje
w sprawie prowadzenia dziatan przez jednostki organizacyjne KAS w obszarze
zapobiegania i zwalczania nieprawidfowosci podatkowych™3. Analiza ryzyka w zakresie
podatku VAT ukierunkowana zostata na rozpoznawanie:

— w 2017 r. przestepstw karuzelowych, zwrotéw o wartosci przekraczajgcej okreslong
kwotg, nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym o wartoSci przekraczajacej
okreslong kwotg, falszowanie dokumentacji podatkowej, niezgloszonej dziatalnosci
gospodarczej,

— w 2018 r. przestepstw karuzelowych, przestepstw przeciwko zasadom obrotu
z zagranica towarami i ustugami, niezgloszonej dziatalnosci gospodarczej.

Naczelnicy urzedéw skarbowych zobowigzani zostali do prowadzenia statego monitoringu
zasadnosci nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do zwrotu lub do przeniesienia na
nastepny okres rozliczeniowy. Natomiast naczelnicy urzedéw celno-skarbowych zostali
zobowigzani do monitorowania prawidfowosci wykazanej nadwyzki podatku naliczonego
nad naleznym o wartosci przekraczajacej ustalong kwote, a takze do analizy ryzyka
w sprawach przestepstw karuzelowych oraz niezgloszonej dzialalnosci gospodarcze;.
Ponadto w 2018 r. Ministerstwo Finansow okreslito Kierunki dziatari kontrolnych Krajowej
Administracji Skarbowej. W obszarze podatku od towardw i ustug, kontrola celno-skarbowa
miata koncentrowa¢ si¢ na zwalczaniu miedzy innymi oszustw karuzelowych oraz innych
oszustw z udzialem ,znikajgcego podatnika”. Do objecia kontrolg podatkowg wskazano
takie zagadnienia jak zasadno$¢ zwrotu podatku, prowadzenie dziatalnosci
niezarejestrowanej lub dziatalnosci, w ktdrej ryzyko niedeklarowania catosci przychodow jest
wysokie, rzetelno$¢ rozliczen podatkowych podmiotow wykazujacych wysoka warto$é
zakupdw ustug obcych, w szczegéinosci ustug doradczych, ksiegowych, badania rynku,
zarzgdzania.

Niezaleznie od strategicznych dokumentéw okreslajacych priorytetowe cele i zadania dla izb
i urzedow skarbowych oraz wytycznych do ich realizacji, Ministerstwo Finanséw kierowalo
do jednostek podlegtych szczegélowe wytyczne do organizacji prac urzedow skarbowych.
Byly to w szczegdlnosci:

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

— procedury wymiany informacji o podatku VAT (w ramach wspéipracy paristw
czionkowskich UE),

— wytyczne w zakresie czynnosci sprawdzajacych, w ktérych okreslono miedzy
innymi schemat postepowania z raportami wygenerowanymi w oparciu o pliki
JPK_VAT,

— wytyczne do realizacji zadan w zakresie mechanizmu podzielonej ptatnosci.
(akta kontroli str. 2480-2557, 2718-2766)

7. W okresie objetym kontrolg urzedy skarbowe byt stopniowo wyposazane w narzedzia
wspomagajace analize ryzyka, do wazniejszych nalezaly.

od 2010 r. Hurtownia danych podatkowych SPR, ktéra zapewnia dostep do danych
zawartych w bazach lokalnych systemu POLTAX wszystkich urzedow skarbowych
w zakresie podatku od towardéw i ustug'#; powstanie i rozwdj tej hurtowni miato istotne

143 Dokument zostat zaktualizowany w 2018 .

144 Hurtownia danych podatkowych SPR zapewnia dostep takze do danych w zakresie podatku dochodowego od
osob fizycznych, podatku dochodowego od osdb prawnych (nicktére dane), podatku od czynnoSci
cywilnoprawnych oraz podatku od spadkéw i darowizn; natomiast w 2005 r. powstata Hurtownia danych
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znaczenie ze wzgledu na mozliwos¢ scalenia w bazie hurtowni danych
z 400 rozproszonych lokalnych baz; dzieki temu mozliwe stalo sie szybkie uzyskanie
informacji o  histori  monitorowanego  lub  kontrolowanego  podmiotu,
w tym danych dotyczacych historii obowigzkéw podatkowych, poszczegdinych wartosci z
deklaracji, PKD, nazw, adresow, wydanych decyzji, bez wzgledu na zmiany wiasciwosci
organéw podatkowych; zakres danych w hurtowni SPR w 2014 r. zostat rozszerzony o dane
z kontroli, w tym dane historyczne, co pozwolito uzyskaé pelniejszg informacije o podmiocie;

od 2007 r. aplikacja e-ORUS (Otwarty System Obstugi Niestandardowych Raportow
POLTAX urzedu skarbowego), ktora umozliwia wygenerowanie raportow na podstawie
danych wprowadzonych do systemu POLTAX; e-ORUS jest baza fokalng i funkcjonuje w
urzedach skarbowych; aplikacja pozwala na wygenerowanie karty analizy ryzyka podmiotu
typowanego do kontroli, czynno$ci sprawdzajacych zawierajgcej informacje takie jak: a)
dane rejestracyjne (np. adresy prowadzenia dziatalnoci gospodarczej, posiadane rachunki
bankowe, NIP, REGON, data rozpoczecia dzialalnoSci, data rejestracji w urzedzie
skarbowym, klasyfikacja PKD), b) informacje o obowigzkach podatkowych, c) informacje
o zZlozonych deklaracjach/zeznaniach podatkowych wraz z danymi wykazanymi
w tych deklaracjach/zeznaniach, d) informacje o kontrolach przeprowadzonych, kontrolach
w toku, e) informacje wynikajace z przeprowadzonych analiz grupowych, segmentacii
ogoélnej (np. poziom ryzyka: niski, $redni, wysoki); e-ORUS jest rowniez aplikacjg
pozwalajacg na ewidencjonowanie przeprowadzonych przez urzedy skarbowe czynnosci
sprawdzajacych;

od 2009 r. podsystem Kontrola™ — funkcjonalnos¢ Analiza zasadnosci zwrotow VAT -
wspomagajaca analize zasadnosci zwrotu podatku VAT, umozliwia wygenerowanie karty z
podstawowymi informacjami o podmiocie spetniajgcym wybrane kryteria, takimi jak: dane
rejestracyjne, obowigzek podatkowy w podatku VAT, aktywnos¢ VIES'S, branza w jakiej
podmiot dziata, informacja o zalegto$ciach, dokonanych wptatach, liczbie kontroli, wielkosci
zatrudnienia; systemowym wynikiem dokonanej analizy jest ocena podmiotu (okreslenie
ryzyka: wysokie, Srednie, niskie);

od 2010 r. — Baza Podmiotéw Szczegdinych (BPS) o zasiggu ogoinokrajowym, zasilana
danymi przez urzedy skarbowe; narzedzie utworzone w celu usprawnienia procesu
identyfikacji podmiotéw stanowigcych potencjaine zagrozenie dla systemu podatkowego, a
w konsekwencji eliminacji lub ograniczenia zjawisk uchylania sig od zobowigzan oraz
unikania ptacenia podatkéw; majac na uwadze rdznorodnos¢ zagadnien objetych tablicami
bazy, narzedzie to bylo wykorzystywane takZe przy rejestracji podatnikow VAT, VAT-UE;
sposréd danych zgromadzonych w BPS istotne znaczenie w procesie weryfikacji
faktycznego istnienia kontrahenta kontrolowanego podatnika mialy informacje zawarte w
tablicy podmioty ,nieistniejace” oraz nierzeteine, w tablicy ,podatnicy pozbawieni prawa
wykonywania dziatalnosci gospodarczej” oraz w tablicy ,podmioty wykreSlone
z rejestru podatnikow VAT";

od 2010 r. — funkcjonalnos¢ Analiza Grupowa w podsystemie Kontrola — wspomagajaca
proces typowania podmiotow do kontroli podatkowych i czynnosci sprawdzajacych;
typowanie podmiotéw odbywa sie w oparciu o zdefiniowane parametry — kryteria ogélne i
szczegdlowe (kryteria ogoine stuzg do zawezenia analizy do wybranej grupy podmiotéw, a
szczegdlowe do oceny ryzyka); umozliwia takze uzytkownikowi prace z wykorzystaniem
wybranych przez siebie kryteridw oceny; analiza grupowa opiera sie na danych lokalnych
bezpo$rednio pobieranych z systemu Poltax;

od 2014 r. Segmentacja Ogdina — majgca na celu dokonanie oceny ryzyka podatnikow w
podziale na trzy kategorie: ryzyko niskie, $rednie i wysokie; celem podziatu bylo wytonienie
z calej populacji podmiotow, w stosunku do ktérych istnigje relatywnie mnigjsze

podatkowych WHTAX, ktora jest informatycznym magazynem danych pochodzacych z systeméw zrddiowych
urzeddw skarbowych z catego kraju, obejmujacym miedzy innymi dane w zakresie podatku dochodowego od
0s6b prawnych, rachunkowos$ci podatkowej i egzekuciji administracyjne.

145 Podsystem systemu Poltax.

145 Od 2009 r. istnieje mozliwos¢ importu danych (raportu rozbieznosci} z VIES oraz wykorzystania ich do
zautomatyzowanej analizy w podsystemie Kontrola w ramach analizy zasadnosci zwrotu VAT.
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prawdopodobiefistwo naruszania norm prawa podatkowego i ktére nalezy traktowat w
sposob specjalny, preferencyjny w stosunku do pozostalych podatnikow; segmentacja
ogdlna byta wdrozona od lipca 2014 r. wraz z nowa Politykq zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym w administracji podatkowey,

od 2015 r. 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 Podmiotow Krajowej Ewidencii
Podatnikow nowej dziafainoci gospodarczej (w przypadku posiadania juz nr NIP),
pracownik komorki wiasciwej do spraw identyfikacji i rejestracji podatkowej powinien
dokonaé oceny zmierzajacej do okreslenia, na jakim poziomie ryzyka klasyfikuje sie dany
podmiot; ocena dokonywana byta poprzez przypisanie podmiotowi sumy punktow wediug
jednolicie okreslonych kryteribw — na podstawie informacji dostarczonych przez podmiot
oraz na podstawie dokumentéw i informacji posiadanych lub dostgpnych urzedowi
skarbowemu rejestrujgcemu podatnika; pracownicy urzedéw skarbowych korzystali z
formularza elektronicznego; lokalnie instalowane narzedzie przyspieszato prowadzenie
analiz, umozliwiajac jednocze$nie tworzenie lokalnej bazy danych, w ktorej zapisywane byly
wyniki analiz, moZliwe jest uzyskanie w kazdej chwili informacji na temat wynikow analizy
ryzyka rejestracji okreslonego podmiotu lub tez wybranej grupy podmiotéw; KORRP od
kwietnia 2018 r. zastapiona zostata Systemem Kompleksowej Oceny Ryzyka Podatkowego
w zakresie rejestracji (SKORP - Rejestracja), bedacym modutem aplikacji WRO-System;

od 2017 r. — Aplikacja WRO-SYSTEM - system informatyczny zapewniajacy dostep do
danych gromadzonych przez Ministerstwo Finanséw; aplikacja skiada sig z 9 modutow:

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

o Modut Wierzytelnosci — umozZliwia wyszukiwanie faktur wykazanych w plikach
JPK_VAT;

o Modut Odroczenia — udostepnia uzytkownikom informacje o przekazanych przez
podmioty wnioskach o odroczenie terminu do zloZenia informaciji o ewidencji VAT
w postaci JPK_VAT,

o Modut WRO-Skarbiec — stuzy do przegladania baz danych Departamentu Analiz
Ministerstwa Finanséw dotyczacych podmiotow krajowych i zagranicznych'47,

o Modut STIR-Kartoteki udostepnia uzytkownikom miedzy innymi dane podmiotéw
kwalifikowanych w rozumieniu art. 119zg pkt 4 ustawy Ordynacja podatkowa oraz
dane pochodzace od bankdw i spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych
o rachunkach bankowych tych podmiotéw,

o Modut Transakcje — umoZliwia wyszukiwanie podmiotu w plikach JPK_VAT
przekazanych przez kontrahentow, '

o Modut System Kompleksowej Oceny Ryzyka Podatkowego (w zakresie rejestracii)
— modut ma charakter wspomagajacy, ktorego celem jest zakwalifikowanie danego
podatnika (rejestrujacego sie, jako podatnik VAT badz VAT-UE) do okreslonej
grupy ryzyka, wedlug jednolitych w catej Krajowej Administracji Skarbowej
kryteriow,

o Modut Ocena Podatnika VAT — modut ma charakter wspomagajacy, ktdrego celem
jest zakwalifikowanie danego podatnika VAT do okreSlonej grupy ryzyka, wedtug
jednolitych w calej Krajowej Administracji Skarbowej kryteriéw; ocena ryzyka ma na
celu wyodrebnienie grupy podmiotéw o podwyzszonym i wysokim poziomie ryzyka
w celu poddania ich wzmoZonemu monitoringowi; ocena dokonywana jest przy
uzyciu dostepnych zasobdéw bazodanowych (w tym baz bedacych w posiadaniu
Departamentu Analiz) Ministerstwa Finanséw w oparciu o metody statystyczno-
ekonometryczne,

147 Resortowe bazy danych: Weryfikator - Obowigzki VAT, Baza Podmiotéw Szczegélnych PL i EU, Podmioty
podwyZzszonego ryzyka VIES. Pozaresortowe bazy danych, np. Adresy wirtualne, Gotowe Spétki PL, Baza
Podmiotow Nierzetelnych Czechy, Zawieszone, wykreslone z VAT Wegry, itp.
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o Modut Raporty — stuzy do obslugi rozbieznoci przekazywanych z raportow
automatycznych; dostepne raporty; a) identyfikujgce podmioty, ktére maja otwarty
obowigzek VAT i nie ztozyly pliku JPK_VAT lub nie ztozyly deklaracji VAT7/VAT7
lub nie zlozyty zadnego z powyZzszych dokumentéw mimo istniejgcego obowigzku
VAT, b) identyfikujace podmioty deklarujace rézne wartoSci podatku naliczonego
i naleznego pomiedzy deklaracjg VAT-7/VAT-7K a plikiem JPK_VAT, c)
identyfikujace podmioty, ktére w rejestrze zakupéw wykazaly kwote podatku
naliczonego wyzsza niz kwota podatku naleznego wykazanego w rejestrze
sprzedazy przez kontrahenta w poszczegdinych transakcjach.

WdroZzenie aplikacji WRO-SYSTEM, ktéra wykorzystuje miedzy innymi dane przekazywane
przez podatnikow w plikach JPK_VAT oraz uzyskiwane w ramach systemu STIR,
zwiekszylo 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 analizg ryzyka: hurtowni danych
SPR, hurtowi danych WHTAX, Bazy Podmiotow Szczegdinych, Systemu Zgloszen Celnych
przywozowych, wywozowych oraz tranzytowych (od 2009 r.), a takze aplikacji WRO-
SYSTEM.

Od 1 wrzesnia 2011 r."8 funkcjonuje ,ogéinokrajowa baza podatnikow®, czyli Centralny
Rejestr Podatnikow — Krajowej Ewidencji Podatnikéw (CRP KEP). Baza powstata na
podstawie ustawy z dnia 29 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikow i ptatnikow oraz niektorych innych ustaw'*®. Do czasu zakohczenia
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 nastgpilo poprzez zintegrowanie (po weryfikacji) danych
ewidencyjnych w Krajowej Ewidencji Podatnikéw zasilanej danymi rozproszonymi
z rejestrow lokalnych urzedow skarbowych. Wprowadzenie CRP KEP i centralnej rejestracii
zapewnifo jednoznaczna identyfikacje podatnikéw w ramach catego kraju.

Przygotowanie do wdrozZenia jednolitej i centrainej bazy podatnikow bylo poprzedzone
procesem centralnej weryfikacji danych ewidencyjnych gromadzonych w poszczegbinych
urzedach skarbowych. Dzialania w tym zakresie, prowadzace do utworzenia centralnego
rejestru, podijete zostaly pod koniec 2002 r.

NIK po kontroli Opodatkowanie transakcji wewnatrzwspdinotowych podatkiem od fowardw
i ustug, ktora objety zostat okres od 1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca 2009 r., wskazata, ze
od kilku lat Ministerstwo Finanséw prowadzit prace nad utworzeniem centralnego rejestru
podatnikéw oraz wdrozeniem centralnej rejestracji podatnikéw, a brak tych narzedzi
utrudniat urzedom skarbowym wykonywanie zadan w zakresie rejestracji podmiotow.
(identyfikacji podatnikow) Wyniki tej kontroli wykazaly takze, ze Minister Finanséw nie
zapewnit w 2009 r. sprawnego funkcjonowania systemu informatycznego wspomagajacego
urzedy skarbowe w analizie poprawnosci rozliczen transakcji wewnatrzwspoinotowych,
odpowiedzialnego za integracje danych miedzy systemem Poltax i VIES. NIK zwrécita
uwage, ze barierg w osigganiu przez urzedy skarbowe lepszych wynikow pracy byt brak
w szczegdlnoSci nowoczesnych narzedzi informatycznych.

8. Urzedy kontroli skarbowej w latach 2007-2016, przeprowadzily facznie 54.837 kontroli
rozliczen podatku od towardw i ustug, w tym 32.509 zakonczonych decyzjg lub korektg
deklaracji dokonang przez podatnika. Kwota stwierdzonych nieprawidlowosci wyniosta
58.225,0 min zt, z tego 34.684,7 min zt stanowit podatek wymierzony w latach'3 2010-2016
na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug, ktéry nakiada na podmiot
wystawiajacy fakture obowigzek zaptaty wykazanego w niej podatku.

18 Zgodnie z art. 8a ustawy z dnia 13 pazdziemika 1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikow
i platnikow (Dz.U. z 2019 r. poz. 63) nadanie NIP od 1 wrze$nia 2011 r. nastepuje przy uzyciu Centralnego
Rejestru Podmiotéw - Krajowej Ewidenciji Podatnikéw (CRP KEP), po dokonaniu zgtoszenia identyfikacyjnego.

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

150 Ministerstwo Finanséw gromadzito dane o liczbie decyzji oraz kwotach podatku wymierzonego przez organy
kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy o podatku. od towarow i ustug od 2010 r. w zwigzku ze
wzrostem liczby decyzji wydawanych na podstawie tego przepisu.
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Udziat kwot nieprawidiowo$ci w podatku od towaréw i ustug w kwotach nieprawidfowosci w
podatkach ogotem, stwierdzonych w kontrolach skarbowych, wzrdst z 41,6% w 2007 r.'s* do
90,4% w 2016 r.

(akta kontroli str. 1016,1017)

8.1. Liczba kontroli rozliczen podatku od towaréw i ustug, w ktorych stwierdzono
nieprawidfowosci zwigkszyta sie w latach 2008—2016, z 3.005 w 2008 r.'52 do 3.750 w
2016 . (tj. 0 24,8%). W tym okresie udziat kontroli, w ktdrych stwierdzono nieprawidfowosci
wzrost z 49,1% do 77,3%, co bylo takze wynikiem lepszego typowania podmiotow do
kontroli przy szerszym wykorzystaniu narzedzi analitycznych.

Przy zmniejszajgcej sie liczbie prowadzanych rocznie kontroli skarbowych rozliczen podatku
od towaréw i ustug (0 24,5%), tj. z 6.427 w 2007 r. do 4.851 w 2016 r.s3, kwota
stwierdzonych w ich wyniku nieprawidlowosci wzrosta 25 krotnie, tj. z 808,2 min zt w 2007 r.
do 20.069,7 min zt w 2016 r. Srednia kwota ustalef przypadajgca na jedno zakoriczone
postepowanie kontrolne wzrosta z 0,1 min zt w 2007 r. do 4,1 min zt w 2016 r. Swiadczy fo
0 lepszym typowaniu podmiotbw do kontroli, ale takze o wystepujacych groznych
oszustwach ujawnianych przez organy kontroli skarbowe;.

Najwyzsze tempo wzrostu kwoty nieprawidiowosci wykrytych w wyniku kontroli wystapito
w latach 2012-2015. Kwota nieprawidlowosci wykrytych w 2012 r., w poréwnaniu do roku
poprzedniego, byla wyzsza o 88,7%, 0 66,3% w 2013 r., 0 99,6% w 2014 r. oraz 0 84,1%
w 2015 r. Kwoty stwierdzonych nieprawidtowosci (w poréwnaniu do roku poprzedniego)
najbardziej wzrosty w latach 2013-2016, tj. o 1.819,6 min zt w 2013 r,, 0 4.545,7 min z
w2014 ., 07.662,4 min ztw 2015 r. oraz 0 3.296,5 min zt w 2016 .

Najwigksze kwoty nieprawidiowosci w wyniku kontroli skarbowych zakoriczonych w latach
2013-2016 stwierdzono:

— W branzy paliwowej, ktére w latach 2013-2014 stanowily odpowiednio 21% i 26%
kwoty ustalerr ogétem kontroli zakonczonych w tych latach, a w latach 2015-2016
odpowiednio 39% i 40% ustalen w VAT dla kontroli zakoficzonych w tych latach;

— W branzy elektronicznej, ktére w latach 2013-2014 stanowity odpowiednio 15%
i 18% kwoty ustalen ogétem kontroli zakoriczonych w tych latach, a w latach
2015-2016 odpowiednio 34% i 31% ustalen w VAT dla kontroli zakoficzonych w
tych latach;

— wobrocie stalg, ktore w latach 2013-2014 stanowity odpowiednio 13% i 11% kwoty
ustalefi ogdtem kontroli zakonczonych w tych latach, a w latach 2015-2016
stanowily 6% ustalen VAT dla kontroli zakonczonych w tych latach.

Z uwagi na zwigkszenie zaangazowania organdw kontroli skarbowej w zwalczanie karuzeli
podatkowych wydtuZeniu ulegt czas trwania kontroli. Postepowania kontrolne miaty w duzej
mierze charakter nastepczy, a decyzje pokontrolne w znacznej czesci dotyczyly 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
zakonczone:

— w2014 dotyczyly w 64% rozliczenia okresow z lat 2010-2012, a w 22% okresow
sprzed 2010 .,

— w2015 dotyczyly w 63% rozliczenia okresow z lat 2011-2013, a w 19% okresow
sprzed 2011 r.,

— w2016 dotyczyly w 68% rozliczenia okresow z lat 2012-2014, a w 16% okresow
sprzed 2012 .

151 W 2009 r. udziat ten wynidst 40,4% i byt nizszy niz w 2007 r. 0 1,2 pkt. proc. iw 2008 1. 0 2,8 pkt. proc.

152 W 2007 r. urzedy kontroli skarbowej przeprowadzily 3.158 kontroli rozliczen VAT, w ktorych stwierdzono
nieprawidlowosci. W 2009 r. liczba kontroli rozliczeri podatku od towaréw i ustug, w ktérych stwierdzono
nigprawidfowosci zmniejszyta sig w stosunku do roku poprzedniego o 33 kontrole | wyniosta 2.972 kontrole.

183 Wzrost liczby przeprowadzonych kontroli rozliczeri podatku od towaréw i uslug w stosunku do roku
poprzedniego wystapit w 2009 r., 2012 r., 2014 r. W 2009 r. przeprowadzono 5.885 kontroli rozliczen VAT, t].
0 56 wigcej niz w 2008 r.; w 2012 r. przeprowadzono 5.398 kontroli rozliczen VAT, tj. o 23 wigcej nizw 2011 r,,
aw 2014 r. 5.401, tj. 0 462 wigcej nizw 2013 1.
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Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasni'* m.in., ze w okresie 2007-2016
organy kontroli skarbowej zwigkszaly zaangazowanie w wykrywanie i zwalczanie
zorganizowanych oszustw podatkowych, szczegolnie karuzeli podatkowych. Z uwagi na
charakter kontroli dotyczacych karuzeli podatkowych oraz potrzebg gromadzenia
obszemego materiatu dowodowego (niejednokrotnie we wspdipracy z administracjami
podatkowymi innych krajow) wydluzeniu ulegt czas trwania kontroli, co skutkowato
zmniejszeniem liczby kontroli. Ponadto niektdre czynnosci kontrolne, na przykiad
weryfikacja faktur u kontrahenta kontrolowanego, prowadzono w formie czynnosci
sprawdzajacych w przeciwienstwie do kontroli prowadzonych we wczesniejszych latach,
kiedy to w takich przypadkach prowadzono postepowanie kontrolne.

Kontrola skarbowa koncentrowata sie na wykrywaniu nieprawidlowosci w rozliczeniach VAT
w branzach wysokiego ryzyka (np. paliwa, wyroby stalowe, elektronika, olej rzepakowy
i metale szlachetne), obejmujac szczegblinym zainteresowaniem podmioty dziatajace
w ramach zorganizowanych grup dokonujgcych oszustw karuzelowych i wytudzajacych
nienalezny zwrot VAT. Utworzenie w wybranych urzedach kontroli skarbowej orodkow
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 konsekwencii
zwigkszenie skutecznosci identyfikowania nieprawidiowosci i typowania podmiotow
i realizacji kontroli. Podejmowane dziatania organizacyjne, w tym utworzenie w 2015 r.
w urzedach kontroli skarbowej centrow kompetencyjnych, oraz zwigkszenie zdolnosci
analitycznych skutkowaly wzrostem udziafu ustaler dotyczacych VAT.

(akta kontroli str.1016, 1017, 1337-1342, 3235-3260)

8.2. Po kontrolach skarbowych, zakonczonych w latach 2010-2016, dyrektorzy urzedéw
kontroli skarbowej wydali na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardéw i uslug
17,6 tys. decyzji wymiarowych na kwote 34.684,7 min zt. Udziat kwot wymierzonych na
podstawie tego przepisu 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 r.

W latach'®® 2010-2016 zwiekszata sie liczba oraz kwoty, na ktérg byly wystawione fikcyjne
faktury wykryte w wyniku kontroli skarbowych, tj. z 84,2 tys. w 2010 r. na kwote (brutto)
3.711,2 min zt do 421,3 tys. na kwote 103.850,0 min zt w 2016 r. Razem ujawniono
1.501,5 tys. faktur dokumentujgcych fikcyjne transakcje na kwote 264.126,8 min #,
z ktérych polowe w kontrolach zakoficzonych w latach 2015-2016. Kwota wynikajaca
z faktur wykrytych w kontrolach skarbowych zakonczonych w latach 2015-2016 stanowita
70% tacznej kwoty, na ktorg byly wystawione fikcyjne faktury wykryte podczas kontroli
zakonczonych w latach 2010-2016.

Srednia kwota brutto, na ktora byta wystawiona fikcyjna faktura ujawniona w kontrolach
skarbowych zakonczonych w latach 2010-2016 wyniosta: 44,1 tys. zt w 2010 r., 48,6 tys. zt
w2011 1. 100,8 tys. Ztw 2012 ., 127,5 tys. Ztw 2013 1., 162,8 tys. zt w 2014 r., 226,9 tys. z
w2015r.i1246,5tys. zt w2016r.

Najwieksze kwoty podatku wymierzone zostaty na podstawie art. 108 ustawy o podatku od

towaréw i ustug w latach 2014-2016, tj. odpowiednio 5.214,7 min zt, 12.024,6 min zt oraz

12.578,5 min z, a najwigcej decyzji wydano w latach 2013-2016, tj. odpowiednio 2,9 tys.,

3.4 tys., 4,0 tys. oraz 3,3 tys.

Organy kontroli skarbowej intensyfikowaly dziatania kontrolne w priorytetowych obszarach

ryzyka. Najwigksze kwoty podatku wymierzono podmiotom dziatajgcym w branzy paliwowej,

elektronicznej oraz handlujacym stalg zbrojeniowa;

— podmiotom z branzy paliwowej w 2014 r. wymierzono 366 decyzjami podatek na

kwote 1.079 min zt, w 2015 r. 870 decyzjami podatek na kwote 4.160,7 min zt oraz
w 2016 r. 604 decyzjami na kwote 4.004,2 min zi;

154 Pismo znak DNK7.0811.42.2018 z 7 grudnia 2018 r.

185 W zwigzku ze wzrostem liczby ujawnianych fikcyjnych faktur, Ministerstwo Finansow od 2009 r. gromadzito
dane o liczbie oraz kwotach na jaka byly wystawione fikcyjne faktury. W kontrolach skarbowych zakoriczonych
w 2009 r. wykryto 81,4 tys. fikcyjnych faktur VAT na kwote (brutto) 4.541,9 min zt.
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— podmiotom z branzy elektronicznej w 2014 r. wymierzono 201 decyzjami podatek
na kwote 1.561,7 min zt, w 2015 r. 570 decyzjami podatek na kwote 4.649,6 min zt
oraz w 2016 r. 493 decyzjami na kwote 4.544,1 min zi;

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

W latach 2014-2016 podmiotom z tych trzech branz wymierzono na podstawie art. 108
ustawy o podatku od towaréw i ustug podatek na kwote 21.794,9 min Z, co stanowilo 73,1%
kwoty ogétem wymierzonej na podstawie tego przepisu.

(akta kontroli str.1016, 1017, 1026)

8.3. Sciggainoé naleznosci wynikajacych z ustalent kontroli skarbowej byta niska. Byt to
takze rezultatem wykrywania w badanym okresie rozbudowanych karuzel podatkowych
(sktadajacych sie z duzej liczby podmiotéw) | wymierzania kwot podatku na kazde jej ogniwo
(gtéwnie stupy, znikajacych podatnikéw). W latach 2007-2016 wplaty z decyzji
i korekt deklaracji dokonanych przez podatnikéw po kontrolach wyniosty 2.497,0 min z,
a zatrzymane wyplaty nienaleznych zwrotdow VAT 1.619,1 min z (w tym w 2016 r.
1.028,2 min z4).

Whplaty z decyzji i korekt stanowity niewielki procent kwoty nieprawidtowosci stwierdzonych
w wyniku kontroli skarbowych, w latach 2007-2011 bylo to $rednio 9-10%, w latach
2012-2013 $rednio 5-6%, 2014-2016 $rednio 3-4%.

Whplaty z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug
w latach® 2013-2016 wyniosly 4358 min zl, co stanowito 1,4% kwoty podatku
wymierzonego na tej podstawie.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyja$nit's” m.in., Ze w wyniku kontroli
podmiotéw uczestniczacych w karuzeli podatkowej zobowigzania podatkowe byty okresiane
wobec wszystkich zidentyfikowanych podmiotéw uczestniczacych w tej karuzeli, w tym
stupom lub ,znikajgcym podatnikom®, i deklarujgcych podatek VAT do zaplaty
w niewtasciwej kwocie lub wyludzajacych jego zwrot. Oznacza to, Ze wydawano rowniez
decyzje na podstawie art. 108, ktérych wyegzekwowanie bylo w praktyce niemozliwe,
a prowadzenie postepowan kontrolnych wobec tych podmiotéw byto podyktowane przyjets,
metodykg udokumentowania funkcjonowania karuzeli podatkowych.

W informaciji o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne NIK zwrécita uwage, ze Ministerstwo Finansow
nie szacowalo rzeczywistych ubytkéw w dochodach budzetowych wynikajacych
z zastosowania w oszustwach karuzelowych faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne.
W okresie 2014 — | péirocze 2015 r. znacznie wzrosly kwoty zaleglosci podatkowych
wynikajace z decyzji pokontrolnych wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od
towaréw i ustug. Podatek do zaplaty byt wymierzany na kazde zidentyfikowane ogniwo
karuzeli podatkowe;j.

(akta kontroli str.1016, 1337-1342)

9. W 2017 r. przeprowadzono gtebokie zmiany organizacyjne w strukturze administracii
skarbowej. Od 1 marca 2017 r. zaczagt funkcjonowa¢ jej nowy model - Krajowa
Administracja Skarbowa'®, ktory powstat z polaczenia administracji podatkowej, Stuzby
Celnej i kontroli skarbowej.

W latach 2017-2018 obnizyla si¢, w poréwnaniu do 2016 r., liczba zakorficzonych przez
urzedy kontroli skarbowej, a od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe kontroli rozliczen
VAT jak i kwoty stwierdzonych w ich wyniku nieprawidtowosci, w porownaniu do wielkosci
osiggnigtych w 2016 r.

156 Dane w tym zakresie byly gromadzone od 2013 1.
157 Pismo znak DNK7.0811.42.2018 z 7 grudnia 2018 .

158 Wprowadzony ustawg z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.

22018 r. poz. 508, ze zm.) oraz ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej
Administracii Skarbowej (Dz.U. poz. 1948, ze zm.).
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Wiekszos¢ kontroli rozliczent VAT zakonczonych w latach 2017-2018 zrealizowana zostata
w trybie ustawy o kontroli skarbowe;j.

9.1. W 2017 r. urzedy celno-skarbowe, a do korca lutego 2017 r. urzedy kontroli skarbowej,
przeprowadzity 3.214 kontroli'® rozliczeh podatku od towaréw i ustug, tj. o 1.637 mniej niz
w 2016 r. oraz o0 1.849 mniej niz $rednio w latach 2013-2016 urzedy kontroli skarbowej.
W trybie ustawy o kontroli skarbowej w 2017 r. zakohczonych zostato 2.884 kontrole, co
stanowito 89,7% wszystkich zakoficzonych kontroli w tym okresie.

W 2018 r. utrzymywata sie tendencja spadkowa liczby prowadzonych kontroli rozliczen VAT.
Od stycznia do wrzesnia 2018 r. zakonczono 1.573 kontrole rozliczen VAT, w tym 883
kontrole skarbowe (56,1%). W calym 2018 r. zakoriczono 2.082 kontrole rozliczenn VAT
(1.099 kontroli skarbowych i 983 kontrole celno-skarbowe), tj. 0 1.132 mniej niz w 2017 r.

Liczba kontroli rozliczen VAT, w ktdrych stwierdzono nieprawidlowoSci zmniejszyta sie
z 3.750 w 2016 r. do 2.549 w 2017 r, ti. 0 32,0% i 1.765 w 2018 r., tj. 0 30,8%
w porownaniu do 2017 r. Od stycznia do wrzesnia 2018 r. wyniosta 1.334. Przy
zmniejszajgcej sie liczbie prowadzonych kontroli, ich skutecznos¢ mierzona relacjq liczby
kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidiowosci do liczby przeprowadzonych kontroli
wzrosta z 77,3% w 2016 r. i 79,3% w 2017 r. do 84,8% w 2018 r. W okresie od stycznia do
wrzesnia 2018 r. relacja ta wynosita rowniez 84,8%.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazal, Zze ograniczenie potrzeby
wszczynania kontroli w latach 2017-2018 wynikalo z wprowadzenia nowych rozwigzan,
takich jak:

—  system monitorowania transportu towarami wrazliwymi (SENT),

— obowigzek raportowania JPK_VAT,
— wykreslanie nierzetelnych lub nieaktywnych podatnikow z systemu VAT UE,
—  System Teleinformatyczny |zby Rozliczeniowej (STIR).

Wdrozenie nowych rozwigzanh pozwalalo na szybkie oszacowanie ryzyka wystapienia
oszustwa podatkowego i wskazanie metod eliminacji wykrytych nieprawidtowosci (czynnosci
sprawdzajace, kontrole czy postgpowanie przygotowawcze). Potwierdzeniem skutecznosci
wdrozonych zmian systemowych byt wzrost dochodéw podatkowych, bedacy w duzej czesci
skutkiem dziatan o charakterze prewencyjnym, zniechecajacych do dokonywania oszustw
podatkowych lub unikania opodatkowania.

Kwota nieprawidtowosci stwierdzonych w wyniku kontroli rozliczen VAT zmniejszyla sie
2 20.069,7 min zt w 2016 r. do 13.040,4 min zt w 2017 r. Tendencja spadkowa utrzymywata
sie w 2018 r., kiedy to w kontrolach skarbowych i celno-skarbowych stwierdzono w trzech
pierwszych kwartatach nieprawidiowo$ci na kwotg 6.598,0 min zt oraz calym w 2018 r. na
kwote 9.276,4 min zt.

Wedlug analiz Departamentu Nadzoru nad Kontrolami spadek ustalen kontrolnych moze
by¢ skutkiem wielu czynnikbw, w tym ograniczenia aktywnosci kontrolnej wobec niektérych
podmiotéw (np. stupdw i znikajacych podatnikow) i wykrywaniem nieprawidtowosci bez
wszczynania kontroli, przy wykorzystaniu czynno$ci sprawdzajacych. Wprowadzenia
rozwigzan, ktére wplynely na zmniejszenie skali oszustw VAT w latach 2017-2018, w tym
szczegolnie plikow JPK_VAT (dostepnych wczesniej w ograniczonym zakresie, z uwagi na
stopniowe obejmowanie kolejnych grup podatnikéw obowigzkiem raportowania, pierwsza
grupa podatnikow obowigzana byta przekazywaé od 01.07.2016 r., a ostatnia grupa od
01.01.2018 r.), wykorzystania danych ze STIR (dostepnych stopniowo od 2018 r.),
stosowania informatycznych narzedzi analitycznych.

Srednia kwota nieprawidtowosci przypadajaca na jedna zakoriczona kontrole wyniosta:
— 41minziw2016r,;

— 4,1 minzt w2017 r., z tego 4,4 min zt kontroli skarbowej oraz 1,4 min zt kontroli
celno-skarbowej;

189 Tj, kontroli skarbowych oraz kontroli celno-skarbowych.
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—~ 4,2 min.zt w -lll.kw. 2018 r., z tego 6,2 min zi kontroli skarbowej oraz 1,6 min zt
kontroli celno-skarbowej,

— 4,5 min zt w 2018 r., z tego 6,8 min zt kontroli skarbowej oraz 1,8 min zt kontroli
celno-skarbowej.

Kontrole skarbowe rozliczen VAT zakorczone:
— w2017 r. dotyczyly w 66% rozliczenia okresow sprzed 2015 r., a w 22% rozliczen
2015,

— w2018 r. dotyczyly w 66% rozliczenia okresow sprzed 2015 r., a w 19% rozliczen
2015r.

Ustalenia kontroli (skarbowych i celno-skarbowych) rozliczeft VAT zakonczonych w 2017 r.
dotyczyly w 46% branzy paliwowej, a w 22% branzy elektronicznej.160

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit miedzy innymi, Ze regulacje
prawne i rozwigzania organizacyjne uszczelniajace system podatkowy, wprowadzone
w latach 2016-2018 skutkowaly znaczacym zwiekszeniem wplywoéw. podatkowych,
szczegblnie w podatku od towardéw i ustug. Oprocz rozwigzan legislacyjnych (np. pakiet
paliwowy oraz system monitorowania transportu towaréw wrazliwych) istotnym czynnikiem
wplywajacym na wzrost wplywow podatkowych byly wdrozone rozwigzania informatyczne
(np. JPK, STIR, SENT), umoZliwiajace prowadzenie analiz podatkowych. CzynnoSci
kontrolne prowadzone byly gtownie w stosunku do podatnikéw, ktérzy w sposéb Swiadomy
nierzetelnie wykonujg swoje obowigzki podatkowe lub uczestnicza w zorganizowanych
oszustwach podatkowych. W pozostalych przypadkach podstawowg formg weryfikacii
rozliczen podatkowych sg czynnosci sprawdzajgce. Ustalenia kontroli dotyczyly wszystkich
nieprzedawnionych okresow rozliczeniowych, w ktorych nieprawidiowosci powstaly i nie
istniejg Zadne przestanki wskazujace na mozliwos¢ odstepowania od czynnosci
zmierzajgcych do wiasciwego wymiaru podatku w zwigzku z przewidywanym brakiem
mozliwosci skutecznego egzekwowania uszczuplonego podatku lub tez rolg podatnika
w oszustwie podatkowym (np. stup lub znikajacy podatnik).

(akta kontroli str.1014-1017,1436-1443, 3235-3260, 3271, 3272)

9.2. W wyniku kontroli skarbowych oraz celno-skarbowych w latach 2015-2018 (lIl.kw.)
stwierdzono odpowiednio 360,7 tys., 421,3 tys., 255,8 tys. oraz 92,0 tys. fikcyjnych faktur,
na kwote brutto odpowiednio 81,9 mid zt, 103,8 mid zt, 56,9 mid zt oraz 19,6 mid zt. Srednia
kwota brutto, na ktorg byta wystawiona fikcyjna faktura ujawniona w kontroli zakonczonej w
2015 r. wyniosta 226,9 tys., 246,5 tys. zt w 2016 1.1222,2 tys. ztw 2017 .

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 towaréw i ustug i wymierzyty
podatek na kwote 6.803,0 min i, tj. 0 1,5 tys. mniej decyzji oraz na kwote 0 5.775,5 min zt
nizsza niz w roku poprzednim. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. urzedy celno-skarbowe
wydaly 0,7 tys. takich decyzji na kwote 2.311,0 min zt. Podmiotom dziatajacym w branzy
paliwowej, elektronicznej oraz w obszarze wyrobow ze stali w 2017 r. wymierzono, na
podstawie art. 108 ustawy o podatku od towarow i ustug, 661 decyzjami, podatek na kwote
4.203,0 min z4, tj. wydano o 709 mniej decyzji oraz wymierzono podatek na kwote o 4.959,6
min 24 nizszg niz w 2016 r. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. wymierzono 181 decyzjami
" podatek na kwote 1.499,7 min z.

(akta kontroli str.1014-1017,1436-1443, 3235-3260, 3271, 3272)

9.3. Nieznacznie wzrosta $ciggalno$¢ naleznosci. W 2018 r. wplaty z decyzji i korekt
deklaracji dokonanych przez podatnikéw po kontrolach celno-skarbowych i skarbowych
wyniosty 612,9 min z1, tj. stanowity 7,3% kwoty stwierdzonych nieprawidiowosci'é!, podczas

160 Do zakoriczenia czynnosci kontrolnych w tym zakresie nie byly jeszcze dostepne dane za 2018 .
161 W okresie styczen-wrzesien 2018 r. wptaty z decyzji i korekt wyniosty 456,3 min 2, j. stanowity 7,8% kwoty
stwierdzony nieprawidiowosci,
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gdy w 2017 r. wplaty z decyzji i korekt podatnikéw wyniosty 725,0 min zt i stanowity 5,8%162
kwoty nieprawidtowosci, a w 2016 r. takie wpltaty wyniosty 708,4 min zt i stanowily 3,5%
kwoty nieprawidiowosci.

W efekcie kontroli skarbowych i kontroli celno-skarbowych w latach 2017-2018 (I-1ll.kw.) nie
wyptacono zwrotow VAT na kwote 427,4 min zt (w 2017 r. — 236,1 min 2}, styczen-wrzesien
2018 r. - 191,3 min zt).

Whpiaty z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towarow i ustug po
kontrolach skarbowych w latach 2017-2018 wyniosty 174,7 min zt (2017 r. — 102,4 min z,
2018 r. - 72,3 min Z), co stanowito w 2017 r. 1,5% i w 2018 r. 2,2% kwoty podatku
wymierzonego w tych latach na tej podstawie.

(akta kontroli str.1014-1027, 3271, 3272)

9.4. Kwota nieprawidiowosci w podatku VAT stanowita 90,4% ogdinej kwoty dokonanych
ustalen w podatkach w 2016 r. i obnizyta si¢ do 88,4% w 2017 r. oraz 82,2% w 2018 r.
(w okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r. kwota ta stanowita 81,0% ogdinej kwoty ustalen
w podatkach).

Udziat kwot nieprawidtowosci, wynikajacych z art. 108 ustawy o podatku od towardw i usiug,
w kwotach nieprawidiowosci ogdtem ujawnionych w kontrolach VAT od 2016 r. obnizat sig
z roku na rok, tj. z 71,7% w 2015 1., 62,7% w 2016 r., 54,0% w 2017 r., 41,3% w 2018 r.
(w okresie I-llL.kw.2018 r. udziat ten wyniost 39,3%)'63. W kontrolach zakonczonych
w wymienionych okresach wymierzono na podstawie tego przepisu podatek odpowiednio na
kwote 12.024,6 min zi, 12.578,5 min zt, 6.803,0 min z}, 3.460,6 min zt (w okresie I/l kw.
2018 r. na kwote 2.311,0 min zt).

W przekazanych w trakcie kontroli Wykonania budzetu panstwa w 2017 r. w czeéci 77 -
Podatki i inne wplaty na rzecz budzetu paristwa wyjasnieniach (pismo z dnia 10 kwietnia
2018 r. znak DPP3.0811.26.2018), Szef Krajowej Administracji Skarbowej wskazatl, ze
wykrywanie nieprawidiowosci podatkowych zwigzanych z wykorzystywaniem fikcyjnych
faktur jest nadal istotnym zadaniem KAS. Z uwagi na przestepczy charakter wykrywania
i poslugiwania sig falszywymi dokumentami (nieodzwierciedlajgcymi rzeczywistego
przebiegu transakcji gospodarczych), dziatania w tym obszarze sg realizowane w trybie
postepowan kamych, co wplywa na usprawnienie procesu karania sprawcow i dochodzenia
uszczuplonych naleznosci. Rozwigzanie takie ogranicza réwniez nieracjonalng potrzebe
prowadzenia postepowari podatkowych wobec nieistniejgcych podmiotow.

Przyczyng spadku ilosci fikcyjnych faktur w kontrolach celno-skarbowych moze byé
zmniejszenie zainteresowania wykorzystaniem fikcyjnych faktur do oszustw podatkowych
w zwigzku z wprowadzeniem JPK (jednolitego pliku kontrolnego) i szersze prowadzenie
czynnosci sprawdzajacych.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit takze, ze w zwigzku z wigkszymi
mozliwosciami pozyskiwania dowodéw poza kontrolg, stosowaniem instrumentow
postepowania karnego do prowadzenia czynnosci wobec stupéw (czyli oséb faktycznie
nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej i na 0gét nieposiadajacych zadnego majatku,
z ktorego mogtaby by¢ prowadzona egzekucja), w 2017 r. ograniczono ilos¢ kontroli
prowadzonych wobec stupdw oraz ilos¢ decyzji wydanych w oparciu o art. 108 ustawy
o podatku od towaréw i ustug. Ustalenia na podstawie art. 108 ustawy dokonane w latach
poprzednich w toku postepowan prowadzonych wobec takich osob nie przyczynialy sig do
wzrostu wplywow do budzetu panstwa. Dlatego w 2017 r. podejmowane byly dziatania
dajace wiekszg mozliwos¢ zabezpieczenia i wyegzekwowania naleznosci podatkowych,
takie jak: wykrywanie beneficjentow oszustw karuzelowych i prowadzenie wobec nich
kontroli, prowadzenie postepowan przygotowawczych w sprawach funkcjonowania karuzel
podatkowych, ustalanie majatku stupow przed wszczeciem kontroli. Szef KAS poinformowat,

162 Wplaty z decyzji i korekt po kontrolach skarbowych i celno-skarbowych do sumy kwot stwierdzonych
nieprawidiowo$ci w kontrolach skarbowych oraz wynikajacych z decyzji i korekt po kontrolach celno-
skarbowych.

183 Kwota nieprawidlowosci z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o VAT do sumy kwot
nieprawidlowosci stwierdzonych w kontrolach skarbowych oraz wynikajacych z decyzji i korekt po kontrolach
celno-skarbowych.
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ze aktualnie decyzje na podstawie art. 108 ustawy wydawane sg w przypadku
rzeczywistych podmiotow, ktére wystawialy fikcyjne faktury, gdy istnieje mozliwosc
wyegzekwowania podatku wynikajacego z tych faktur.

W kontekscie wyjasnien przedstawionych przez Szefa KAS, NIK zwrocita uwage'®, ze
przepisy Ordynacji podatkowej de lege /ata nie mogg stanowi¢ podstawy do odstapienia od
wydawania decyzji okreslajacych wysokosé podatku w sytuacji wyprzedzajacego uznania,
ze brak jest mozliwosci skutecznego wyegzekwowania tego zobowigzania. NIK wielokrotnie
zwracala uwage na problem narastajacej liczby fikcyjnych faktur oraz kwot
niewyegzekwowanych zobowigzan podatkowych'65, dostrzegajac takze fakt, Zze w znacznej
mierze brak mozliwosci egzekucji wynika z uwarunkowan, na ktére organy podatkowe nie
majg juz wplywu na etapie prowadzonej egzekucji. Wzmacnia to znaczenie uwagi
przedstawionej przez NIK w informacji o wynikach kontroli'65 wskazujgcej na konieczno$¢
skuteczniejszego przeciwdziatania rejestrowaniu podmiotéw, co do ktérych istnieje
uzasadnione przypuszczenie podejmowania dziatan nierzetelnych oraz szybszego
wyrejestrowywania podmiotéw nierzetelnych. Te uwarunkowania faktyczne nie stanowig
. jednak wystarczajacego formalnego uzasadnienia dla dziatan opisanych w wyjasnieniach
Szefa KAS. Tego typu dziatania wymagaly uprzedniego doprowadzenia do ewentualnych
zmian w prawie, co powinno by¢ jednak poprzedzone poglebiong analizg zwiazanych z tym
ryzyk.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnif'” miedzy innymi, Zze
w Rekomendacjach [Szefa KAS] w sprawie prowadzenia dziatain przez jednostki
organizacyjne Krajowej Administracji Skarbowej w obszarze zapobiegania i zwalczania
nieprawidfowosci podatkowych wskazano, ze postepowanie przygotowawcze moze pefni¢
samodzielng, role w wykrywaniu i zwalczaniu nieprawidtowosci podatkowych. Wskazano
takze rozwazanie (dla kazdego przypadku) przeprowadzania wytacznie postepowania
przygotowawczego, bez przeprowadzania postepowania podatkowego [ub kontroli
celno-skarbowej w przypadkach, gdy nie zachodzi mozliwos¢ wyegzekwowania naleznosci
publicznoprawnej, w szczegdlnosci w odniesieniu do stupéw lub znikajgcych podatnikow.
W Rekomendacjach wskazano na wszczynanie postepowan przygotowawczych przed
podjeciem kontroli celno-skarbowych w przypadkach, gdy zachodzi koniecznosé
niezwlocznego zabezpieczenia dowoddw popelnienia przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego. Postepowania przygotowawcze w sprawie mogg, by¢ wszczynane bez udziatu
strony, umozliwiajg przesfuchane $wiadkow bez koniecznosci zawiadamiania strony, dajg
mozliwosé przeprowadzenia przeszukania.

Szef Krajowej Informacji Skarbowej wskazat, ze w Rekomendacjach w sprawie zasad
prowadzenia dziafar przez jednostki organizacyjne Krajowej Administracji Skarbowej
w obszarze zapobiegania i zwalczania nieprawidlowosci podatkowych nie wydano
,2alecenia” organom podatkowym i organom celno-skarbowym odstepowania od wydawania
decyzji na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug na podmioty, ktre
faktycznie nie prowadza dziatalnosci gospodarczej i na ogdt nie posiadajg zadnego majatku,
z ktérego mogtfaby by¢ prowadzona egzekucja. Wskazano, jedynie, ze nalezy ,rozwazyc”
prowadzenie wylacznie  postepowania  przygotowawczego bez  przeprowadzenia
postepowania podatkowego lub kontroli celno-skarbowej w sytuacji, gdy nie zachodzi
moZliwo$¢ wyegzekwowania naleznosci publiczno-prawnej. Jednoczesnie odno$nie art. 108
ustawy z dnia 11 marca 2004r. o podatku od towaréw i ustug, nalezy zauwazyc, ze juz na
etapie kontroli albo postepowania przygotowawczego mozna ustalic, ze w przypadku gdy

184 Uwaga zostala zawarta w wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw po kontroli
Wykonania budzetu paristwa w 2017 roku w czeéci 77 — Podatki i inne wplaty na rzecz budZetu paristwa
(w kwietniu 2018 r.) oraz w Analizie wykonania budzetu paristwa i zalozen polityki pienigznej w 2017 roku str.
108 (w czerwcu 2018 1.).

165 Informacja o wynikach kontroli Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i usfug, Nr ewid.
17/2014/P13/042/KBF, Warszawa 2014,

Informacja o wynikach kontroli Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne, Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBF, Warszawa 2016.

166 [nformacja o wynikach kontroli Przeciwdziatanie wyfudzeniom podatku VAT, Nr ewid. 23/2018/P/17/013/KBF,
Warszawa 2018.

167 Pismo z dnia 6 lutego 2019 r. znak: DNK7.0811.2.
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organ ma do czynienia z podatnikiem ,stupem’, wszczecie i prowadzenie postepowania
podatkowego bedzie inicjowafo kolejne dziafania organdw w zakresie dzialan
podejmowanych w zwigzku z funkcjg wierzyciela, a nastepnie kolejne dziatania w zakresie
postepowania egzekucyjnego, przy czym jeszcze przed wszczeciem postepowania
podatkowego jest z gory wiadomym, Ze takie postepowanie egzekucyjne zostanie
umorzone. Prowadzenie powyzszych dziatari w stosunku do podmiotéw tzw. ,stupéw” nie
przynosi Zadnego wymiemego efektu z wyjatkiem statystyki oraz zaangazowania organéw
KAS w dziafania nieefektywne i kosztowne z punktu widzenia budzetu panstwa. .
Korzystnym rozwigzaniem jest wydawanie przez organy Krajowej Administracji Skarbowej
decyzji na podstawie art. 108 ww. ustawy w stosunku do podmiotéw wystawiajgcych faktury
nieodzwierciedlajace rzeczywistych transakcji, w przypadku, gdy istnieje realna mozliwosé
wyegzekwowania naleznego podatku wynikajgcego z tych faktur. (...)

Rekomendacje wydane zostaly migdzy innymi w celu uzyskania szybkiej reakcji organéw
KAS po stwierdzeniu prawdopodobienistwa przypadku oszustw wymierzonych w interesy
budzetu panistwa oraz aby priorytetem zawsze byfo przerwanie przestepczej dziafalnoci,
dotarcie do faktycznych organizatorow, ich ukaranie, a takze zabezpieczenie majatku w celu
pozniejszej egzekucji powstalych uszczupleri podatkowych. Rekomendacje Szefa KAS
mialy na celu fakie ukierunkowanie dzialan, ktére beda efektywnie wykorzystywaly zasoby
Krajowej Administracji Skarbowej oraz bedq przyczynialy sie do wzrosfu wplwow do
budzetu panstwa. {...)

Zgodnie z preambutg ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz. U. z 2018 r. poz. 508, z pozn. zm.) ustawa ta powofata Krajowq Administracje
Skarbowg m.in. w celu zapewnienia wykonywania obowigzkow 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 kitérym kontrole celno
— skarbowe, inne niz kontrole losowe lub wynikajace z przepiséw prawa, powinny
uwzglednia¢ ryzyko wystapienia nieprawidlowosci oraz ustalenie i oceng Srodkéw
niezbednych do jego ograniczenia. Przy czym, ryzyko, o ktérym mowa powyZej, oznacza
prawdopodobieristwo i skutki wystapienia naruszenia przepisow prawa. Majac powyZzsze
na wzgledzie, naleZy wskazaC, Ze ustawodawca nakazal organom KAS ustalenie
i podejmowanie takich dziafar, ktore sq skuteczne aby dokonac ograniczenia naruszenia
przepisow prawa. {...)

Jednoczesnie Szef KAS poinformowat, Ze Departament Podatku od Towarow i Usfug nie
prowadzi prac legislacyjnych dotyczacych zmiany art. 108 ustawy o podatku od towaréw
i ustug.

(akta kontroli str.1014-1027, 3235-3260, 3271-3272, 4159-4200)

10. Naleznosci pozostate do zaptaty w podatku od towaréw i ustug wedlug stanu na dzien
30 wrzesnia 2018 r. wyniosly 87.662,5 min zt. W kwocie tej 54,6% stanowily naleznosci
wymierzane na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug po kontrolach
skarbowych, podatkowych oraz celno-skarbowych (47.885,0 min zi). Zalegtosci w podatku
VAT na koniec wrzesnia 2018 r. wyniosty 79.762,2 min z i stanowity 91,0% kwoty
naleznosci.

Udziat zaleglosci w podatku od towaréw i ustug w zalegtosciach podatkowych ogdtem
wzrost z 56,7% w 2007 r. do 80,2% w 2017 r. Tempo wzrostu zaleglosci byto najwyzsze
w 2015 r., zaleglosci w poréwnaniu do roku poprzedniego wzrosly o 53,2%. W kolejnych
latach wzrost zaleglosci w VAT byt nizszy, . w 2016 r. zaleglosci wzrosly o 40,2%,
aw 2017 r. 0 24,0%.

Najnizszy przyrost naleznosci pozostafych do zapfaty w podatku VAT w relacji do dochodow
z VAT wystapit w latach 2007-2010 i wyniost odpowiednio 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
wartosé wskaznik ten osiagnat w 2015 r. 13,5% oraz w 2016 r. 14,9%. Nastepnie obnizyt sig
do 10,1% w 2017 .

Na koniec 2017 r. naleznosci pozostate do zaptaty w podatku od towardw i ustug wyniosty
81.067,1 min zt i 91,3% tej kwoty stanowily zaleglosci w podatku VAT. W poréwnaniu do
stanu na koniec 2007 r. naleznosci pozostate do zaptaty byly wyzsze o 70.788,4 min zt,
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w tym zalegtosci 0 64.367,9 min zi. Przy czym tylko w latach 2014-2017 nalezno$ci wzrosty
0 60.095,1 min %8, a zalegto$ci 0 54.203,2 min zt.

Na ksztaftowanie sie stanu naleznoSci pozostalych do zaptaty w podatku od towardw
i ustug, w tym zaleglo$ci, istotny wplyw mialy kwoty podatku wymierzane na podstawie art.
108 ustawy o podatku od towaréw i ustug po kontrolach skarbowych, celno-skarbowych
oraz podatkowych. Na koniec 2017 r. naleznosci wynikajace z decyzji wydanych na
podstawie tego przepisu przez dyrektorow urzedow kontroli skarbowej, naczelnikow
urzedow celno-skarbowych i naczelnikéw urzeddéw skarbowych wyniosty 43.403,5 min zt
i w poréwnaniu do stanu na koniec 2013 r. byt wyzsze o 38.583,7 min #, {j. o 800,5%.
Nalgzznoéci te stanowity 23,0% naleznosci z VAT na koniec 2013 r. i 53,5% na koniec 2017
r. Sciggalno$¢ naleznosci pozostalych do zaplaty z tytulu podatku wymierzonego na
podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardw i ustug (ogétem) byta niska. Wptaty na
poczet tych naleznoSci w okresie od stycznia 2010 do wrze$nia 2018 r. wyniosty
838,4 min zt.

Naczelnicy urzedéw skarbowych w okresie od stycznia 2017 r. do wrzesnia 2018 r. wydali
7.172 decyzji o przeniesieniu odpowiedzialnosci na osoby trzecie za zalegtosci w podatku
VAT, powstate z tytutu podatku wymierzonego na podstawie art. 108 ustawy o podatku od
towardw i ustug, na kwote 8.593,0 min zt, w tym zalegtosci na kwote 1.613,7 min zt powstate
od stycznia 2017 r. do wrzeSnia 2018 r. (14,7% decyzji w sprawie przeniesienia
odpowiedzialnosci podatkowej na osoby trzecie za zaleglosci w VAT dotyczyto naleznych
kwot wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o VAT). Wptlaty
dotyczace decyzji w sprawie odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej wyniosty
3,6 min zt, w tym wplaty w kwocie 1,2 min zt dotyczyly zaleglosci powstatych w okresie od
stycznia 2017 r. do wrzesnia 2018 .

Naleznosci pozostale do zaptaty w podatku od towardw i ustug z wyltaczeniem naleznosci
wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towarow
i ustug przez dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej, naczelnikow urzedow celno-
skarbowych i naczelnikow urzedéw skarbowych, na koniec 2017 r. wyniosty 37.663,6 min zt
i w poréwnaniu do stanu na koniec 2013 r. byly wyzsze 0 21.511,4 min z, tj. 0 133,2%,
a w poréwnaniu do stanu na koniec 2007 r. byly wyzsze o 27.451,4 min 2, tj. 0 268,8%.
W tych okresach dochody z podatku VAT wzrosly odpowiednio o 38,3% (w 2017 .
w poroéwnaniu do 2013 r.) oraz 0 62,7% (w 2017 r. w poréwnaniu do 2007 r.).

Wskaznik skutecznosci egzekucji zalegiosci w podatku VAT, mierzony wielkoscig kwoty
wyegzekwowanej do wielkosci objetej tytutami wykonawczymi, wzrést 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. wyniosty 6.083,7 min zt (co stanowilo 8,2% stanu zalegtosci w podatku od
towardw i ustug na koniec 2017 r.), a na koniec 2007 r. 5.566,7 min zt (co stanowito 57,6%
zalegfosci w podatku od towaréw i ustug na koniec 2007 r.). Organy egzekucyjne w 2007 r.
wyegzekwowaly naleznosci w VAT na kwote 1.406,2 min zi. Do 2011 r. kwota ta stopniowo,
z roku na rok, zwigkszata sig i wyniosta 2.118,0 min zt. W kolejnym okresie, w latach
2012-2015, wyegzekwowano Srednio 2.081,5 min zt rocznie. Wzrost nastapit w latach 2016-
2017, w ktorych wyegzekwowano odpowiednio 2.256,5 min zt oraz 2.583,0 min zt.

Po lIl kwartafach 2018 r. wskaznik skutecznosci egzekucji wyniost 33,8% i byt wyzszy
0 4,0 punktéw procentowych w poréwnaniu do analogicznego okresu roku poprzedniego. W
tym okresie wyegzekwowano zalegtosci na kwote 2.076,0 min zt, tj. 0 206,3 min zt wigcej niz
w analogicznym okresie roku poprzedniego, a kwota zaleglosci objeta tytutami
wykonawczymi (6.150,4 min zi) byla nizsza niz analogicznym okresie o 2,0%.

W latach 2007-ll kw. 2018 organy egzekucyjne, z powodu bezskutecznosci egzekucii
umorzyly kwoty zadiuzenia w podatku VAT w wysokosci 57.001,4 min zi, w tym
50.438,9 min zt w latach 2014-111.kw.2018.

Zastepca Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw wyjasnita’® m.in., ze zalegtosci co do
ktérych umorzono postepowanie egzekucyjne z powodu bezskutecznosci egzekucii,

168 Na koniec 2013 r. nalezno$ci wyniosty 20.972,0 min zt, w tym zalegtosci 19.824,2 min zt,
169 Pismo z 20 grudnia 2018 r. znak: DPP3.0811.101.2018.
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w szczegolnosci powstale na podstawie decyzji organdw kontroli skarbowejforganéw celno-
skarbowych wydanych na podstawie art. 108 ustawy o ustawy o podatku od towaréw i ustug
bedq mozliwe do Sciagniecia w bardzo niskim stopniu i najprawdopodobniej w przysziosci
wiekszo$¢ z nich zostanie odpisana z powodu ich przedawnienia.

(akta kontroli str. 452-459, 668-970, 3029-3031)

11. W badanym okresie systematycznie malata liczba przeprowadzonych kontroli
podatkowych rozliczen podatku VAT. W latach 2007-2009 urzedy skarbowe objety kontrolg
Srednio w roku 303,6 tys. okresow rozliczeniowych VAT (okreslonych w ustawie o podatku
od towardw i ustug). Liczba okreséw rozliczeniowych objetych kontrolg w latach 2010-2017
zmniejszala sig $rednio 0 26,1 tys. rocznie. W rezultacie w 2017 r. wyniosta ona 95,1 tys.
i byla trzy razy mniejsza niz w 2007 r. W 2018 r. skontrolowano 81,3 tys. okresow
rozliczeniowych, tj. 0 13,8 tys. mniej niz w 2017 r. (w | pdiroczu 2018 r. przeprowadzono
42,0 tys. kontroli, tj. 0 10,3 tys. mniej niz w | pblroczu 2017 r.).

Przy zmniejszajacej sie liczbie kontroli rozliczen VAT, udziat okresow rozliczeniowych,
w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci wzrést z 42,7% w 2007 r. do 70,6% w 2017 r.
i 74,1% w 2018 r. (w | poiroczu 2018 r. wyniost 74,2%, gdy w | péiroczu 2017 r. 70,0%).

Do 2016 r. rosta, z roku na rok, kwota stwierdzonych w wyniku wymienionych kontroli
nieprawidiowosci i wyniosta 7.475,1 min zt. Byta ona pigtnastokrotnie wyzsza niz w 2007 .
W poréwnaniu do roku poprzedniego najwigksze wzrosty wystapity w latach 2013-2016
i wyniosty odpowiednio: 674,2 min z,1.429,7 min zl, 1.665,3 min zt oraz 2.426,1 mid z.
Natomiast w 2017 r. kwota ujawnionych w wyniku kontroli nieprawidiowosci obnizyla sie
w poréwnaniu do roku poprzedniego o0 2.433,9 min zt (0 32,6%) i wyniosta 5.041,2 min zt
(podobnie jak w 2015 1.). W 2018 r. kwota stwierdzonych nieprawidtowosci w wyniku kontroli
podatkowych wyniosta 5.483,1 min zt i w porownaniu do 2017 r. byla wyzsza o 8,8%
(w | pétroczu 2018 r. nieprawidiowosci stwierdzono na kwote 3.552,1 min zt, podczas gdy
w | pétroczu 2017 r. na kwote 2.758,0 min zi).

Srednie ustalenia kontroli podatkowych na jeden kontrolowany okres rozliczeniowy
w podatku od towarbéw i ustug wyniosty 1,7 tys. zt w latach 2007-2009, 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
w2018 r.170

Rosnacy udziat kontroli, w ktorych stwierdzono nieprawidiowosci w ogdinej liczbie
przeprowadzonych kontroli oraz wzrost kwoty ustalei, w tym $redniej kwoty ustalen kontroli
podatkowej na jeden kontrolowany okres rozliczeniowy, $wiadczy o koncentracji organow
podatkowych na kontrolach podmiotéw o wysokim ryzyku wystapienia nieprawidiowosci
oraz wzroscie trafnosci typowania podmiotéw do kontroli.

W 2016 r. urzedy skarbowe ujawnity 160,8 tys. fikcyjnych faktur, tj. o 29,8% wigcej niz
w 2015 r., na kwote (brutto) 24.104,3 min zt (w poréwnaniu do 2015 r. wzrost 0 102,4%).
W 2017 r. ujawniono 313,4 tys. fikcyjnych faktur, tj. prawie dwa razy wigcej niz w 2016 r. na
kwote nizszg niz w roku poprzednim o 21,2% (18.999,9 min zt). W okresie styczen-wrzesien
2018 r. ujawniono 110,7 tys. fikcyjnych faktur na kwote 18.7562,3 min zt tj. o 170,4 tys. faktur
mniej niz w analogicznym okresie 2017 r. na kwote wyzszg o 36,0% . Ujawniono
w kontrolach zakonczonych w 2015 r. fikcyjng fakture $rednio na kwote 96,1 tys.,
149,9 tys. zt w 2016 r. 60,6 tys. zt w 2017 r, oraz 169,4 tys. zt w okresie styczen —wrzesien
2018r.

Wzrost liczby ujawnionych w kontrolach zakonczonych w 2017 r fikcyjnych faktur wynikat
giownie z ustalen kontroli przeprowadzonych przez Lubelski Urzad Skarbowy, w wyniku
ktorych stwierdzono nieprawidtowosci polegajace na wystawianiu duzej liczby fikcyjnych
faktur VAT dokumentujgcych sprzedaz paliwa.

(akta kontroli str. 1425-1435, 3273-3276)

170 W | poiroczu 2018 r. w kontroli jednego okresu rozliczeniowego ujawniono nieprawidlowosci Srednio na kwote
84,5 tys. 2}, a w latach 2016-2018 60,0 tys.
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12. W badanym okresie rosfa Srednia kwota ustalen dokonanych w toku czynnosci
sprawdzajacych. W latach 2015-2017 kwota nieprawidiowosci stwierdzonych w wyniku
przeprowadzenia 1.000 czynnosci sprawdzajgcych w zakresie VAT byta $rednio trzykrotnie
wyzsza niz w latach 2007-2009 oraz ponad dwukrotnie wyzsza niz w latach 2010-2014.
Najwigkszy wzrost kwoty ustalen wystapit w 2018 r., gdy $rednio w wyniku 1.000 takich
czynnosci ujawniono nieprawidtowosci $rednio na kwote dwuipdtkrotnie wigksza niz w iatach
2015-2017.

W wyniku przeprowadzenia 1.000 czynnosci sprawdzajgcych w zakresie VAT w latach
2007-2009 ujawniono nieprawidiowosci $rednio na kwote 217,3 tys. Zi, w latach 2010-2014
na kwote 302,8 tys. zt oraz w latach 2015-2017 na kwote 661,3 tys. zi'™. W 2018 r.
w wyniku 1.000 czynno$ci sprawdzajacych ujawniono nieprawidtowosci Srednio na kwote
1.703,7 tys. zt.

Liczba przeprowadzonych przez urzedy skarbowe czynnosci sprawdzajgcych dotyczacych
rozliczen VAT w latach 2009-2013 zwigkszata sie z roku na rok. W 2013 r. liczba
przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych w podatku od towarow i ustug wyniosta
909,6 tys. i byla 0o 56,6% wigksza niz w 2007 r., a 0 50,3% wigksza niz w 2009 r.
Réwnoczesnie ze zwigkszajacg sig w latach 2009-2013 liczbg przeprowadzonych
czynnosci sprawdzajacych rosta kwota stwierdzanych nieprawidtowosci, tj. z 116,3 min zt w
2009 r. do 280,9 min zt w 2013 r. roku.

Liczba przeprowadzonych czynno$ci sprawdzajacych w 2014 r. byla podobna jak w 2013 r.,
natomiast obnizyta sie 0 31,0% w 2015 r. i wyniosta 600,6 tys. Przy obnizeniu sie¢ w 2015 .
w poréwnaniu do roku poprzedniego liczby przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych,
w roku tym nastapit wysoki przyrost kwoty ujawnionych meprawnd{owosm ti. 0 50,8%
(z 259,0 min zt do 390,6 min ). Swiadczy to o koncentracji organéw podatkowych na
weryfikowaniu podmiotéw o wysokim ryzyku wystapienia nieprawidiowosci.

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 0 17,2% liczby przeprowadzonych czynnosci (do 705,9 tys.), kwota ujawnionych
nieprawidfowosci wzrosta o 23,4% (do 482,9 min zl). Istotny wzrost stwierdzonych
nieprawidtowosci nastapit w | pétroczu 2018 r. Wyniosly one 6253 min z, gdy
w | pétroczu 2017 r. 197,4 min zt (liczba czynnosci sprawdzajacych w | poiroczu 2018 r.
wyniosta 385,0 tys. i byta 0 21,1% wyzsza niz-w | poiroczu 2017 r.). W calym 2018 r.,
w efekcie przeprowadzenia 798,0 tys. czynnosci sprawdzajacych, tj. wiecej niz w 2017 r.
0 13,0% ujawniono nieprawidtowo$ci na kwotg 1.359,6 min z1, . prawie trzykrotnie wyzsza
niz w 2017 r. Swiadczy to o poprawie skutecznosci prowadzonych  czynnosci
sprawdzajacych, w trakcie ktorych w coraz wigkszym zakresie byly wykorzystywane nowe
narzedzia analityczne oparte na danych z przedkiadanych przez podatnikow plikow
JPK_VAT oraz danych o transakcjach na rachunkach firm udostepnianych przez instytucje
finansowe (STIR).

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazat migdzy innymi, Zze na wzrost
kwoty ustalen w toku czynnosci sprawdzajacych w 2017 r. wplyw miata zmiana kierunku
realizacji zadan w taki sposob, aby dziatania organéw administracji skarbowe] byty skupione
na czynnosciach sprawdzajacych. Kontrole podatkowe i celno-skarbowe miaty stuzy¢ do
sprawdzenia prawidfowo$ci wypelniania przez podatnikow obowigzkow podatkowych
w sprawach trudnych, o wyzszym stopniu zlozonosci (np. w przypadku podejrzenia
uczestnictwa podmiotu w karuzeli podatkowe, wystepowania fikcyjnych transakcii),
w ktérych potencjalna kwota uszczuplen liczona jest w znacznych kwotach oraz wowczas,
gdy zachodzi podejrzenie naduzyc podatkowych przez zorganizowane grupy nieuczciwych
podatnikow. W toku czynnosci analitycznych i sprawdzajacych wykorzystywano dane
z plikow JPK_VAT, ktore umozliwily lepsze typowanie podatnikow do czynnosci
sprawdzajacych.

1MW 2015 r. érednio na kwote 650,4 tys. zt, w 2016 r. $rednio na kwote 649,4 tys. zt oraz w 2017 r. srednio na
kwote 684 2 tys. zt.
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Ustalenia kontroli NIK przeprowadzone w Il pétroczu 2018 r. w czterech izbach administracii
skarbowej potwierdzaja, ze korzystnie na wzrost skutecznosci typowania podmiotow do
czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli wplyw mialo rosngce wykorzystanie narzedzi
informatycznych (do analizy obszarbw zagrozonych i typowania podmiotow do
przeprowadzenia weryfikacji rozliczen VAT), w tym JPK_VAT.

(akta kontroli str. 1425-1435, 3273-3276)

13. Finansowe organy postepowania przygotowawczego'’? w okresie od stycznia 2007 r. do
wrzesnia 2018 r. zakonczyly 234,1 tys. spraw zakwalifikowanych jako przestepstwa
skarbowe i 768,7 tys. spraw 0 wykroczenia skarbowe. Dane dotycza wszystkich spraw
kamych skarbowych prowadzonych przez urzedy skarbowe, inspektoréw kontroli skarbowej,
urzedy celne, a po 1 marca 2017 r. przez naczelnikow urzedéw skarbowych, naczelnikow
urzedéw celno-skarbowych oraz Szefa KAS, gdyz sprawozdawczo$¢ nie umozliwia
wyodrebnienia spraw dotyczacych kontroli lub postepowan dotyczacych VAT.

W latach 2007-2015 liczba zakoniczonych w ciagu roku postepowan z kodeksu karmnego
skarbowego w zakresie przestepstw skarbowych wzrosta ponad dwukrotnie, tj. z 13,6 tys.
postepowan zakoriczonych w 2007 r. do 30,4 tys. w 2015 r., a w zakresie wykroczen
skarbowych wzrosfa prawie czterokrotnie, tj. z 28,4 tys. postepowan zakofczonych
w 2007 r. do 113,1 tys. w 2015 r. Na wzrost liczby postepowan przygotowawczych wplyw
mialy kontrole, w ktbrych wykrywano oszustwa podatkowe. W kolejnych dwoch latach liczba
zakonczonych postepowan przygotowawczych z kodeksu karnego skarbowego zmniejszata
si¢ rokrocznie. W 2016 r. przeprowadzono o 1,5 tys. mniej spraw o przestepstwo skarbowe
niz w 2015 r., a w 2017 r. mniej o 7,0 tys. niz 2016 r. W zakresie spraw o wykroczenie
skarbowe przeprowadzono w 2016 r. mniej spraw 0 5,2 tys. niz w 2015 r., a w 2017 r. mniej
0 37,6 tys. spraw niz w 2016 r.

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

Sady skazaly za przestepstwa skarbowe 71,6 tys. osdb, w tym 14,7 tys. os6b za oszustwa
podatkowe na podstawie art. 56 kodeksu kamego skarbowego, 13,4 tys. 0séb za uchylanie
sie od opodatkowania (art. 54 k.k.s.), 2,7 tys. 0sdb za nierzetelne wystawienie faktury VAT
(art. 62 k.k.s), 1,1 tys. os6b za bezpodstawny zwrot podatku (art. 76 k.k.s.), 0,3 tys. oséb za
nieprawdziwe dane podatkowe (art. 55 k k.s.).

Na bezwzgledng kare pozbawienia wolnosci, sady skazaly za czyny zabronione
w przedmiocie podatku od towardw i ustug w okresie od stycznia 2015 r.'”® do wrze$nia
2018 r. 54 osoby, w tym 21 oséb w 2017 .

W okresie od stycznia 2007 do wrzeSnia 2018 r. finansowe organy postepowania
przygotowawczego skierowaly do sadu wnioski o dobrowolne poddanie sie
odpowiedzialnosci w 70,9 tys. spraw dotyczacych przestepstw skarbowych. Udziat spraw
o przestepstwo skarbowe, w ktérych skierowano do sadu wniosek o dobrowolne poddanie
si¢ odpowiedzialnosci, w postepowaniach przygotowawczych ogétem zakonczonych w
danym roku zmniejszyt sie z 43,7% w 2007 r. do 19,8% w 2017 r. oraz 24,0% w 2018 .
(-1 kw.).

Liczba spraw o przestepstwa skarbowe, w ktorych finansowy organ postepowania
przygotowawczego skierowat do sadu wniosek o dobrowolne poddanie sie
odpowiedzialnosci w latach 2007-2016 ksztatowala si¢ na zblizonym poziomie, przy czym w
2009 r. i 2013 r. skierowano najwigcej takich wnioskéw odpowiednio 7,1 tys. oraz 7,2 tys.,

172 Finansowym organem postepowania przygotowawczego jest naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu
celno-skarbowego | Szef Krajowej Administracji Skarbowej, a przed 1 marca 2017 r., tj. przed wejsciem
w 2ycie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej finansowym organem
postepowania przygotowawczego byt urzad skarbowy, inspektor kontroli skarbowej i urzad celny.

173 Ministerstwo Finansow nie dysponowalo danymi za lata 2007-2014.
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gdy w pozostalych latach $rednio 6,2 tys. Liczba takich wnioskow od 2013 r. stopniowo
zmniejszata sig i w 2017 r. wyniosta 4,3 tys. oraz 2,9 tys. w 2018 r. (I-Iil kw.).

Sady orzekly w latach 2007-2016 dobrowolne poddanie si¢ odpowiedzialnosci'™ $rednio
wobec 5,9 tys. osob rocznie, najwiecej w 2013 r. 6,9 tys. oséb. Liczba takich orzeczen od
2013 r. stopniowo zmniejszala si¢ i w 2017 r. sady orzekly dobrowolne poddanie sie
odpowiedzialnosci wobec 3,9 tys. osdb oraz 2,2 tys. w 2018 r. (-l kw.).

Sady orzekly w sprawach o przestepstwo skarbowe dobrowolne poddanie sie
odpowiedzialnosci wobec 65,0 tys. oséb, w tym wobec 10,5 tys. os6b 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. osob za nierzetelne wystawienie faktur VAT (art. 62 kks.), 2,2 tys. za
bezpodstawny zwrot podatku (art. 76 k.k.s.). W latach 2008-2017 liczba 0s6b w stosunku do
ktorych sady orzekly dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci za przestepstwa
uchylania sie od opodatkowania (art. 54 k.k.s.) i oszustwa podatkowe (56 k.k.s.) oraz za
nierzetelne wystawienie faktury VAT (art. 62 k.k.s.) zmnigjszyta sig. W 2008 r. sady orzekly
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci wobec 1,2 tys. oséb, ktdrzy uchylali sie od
opodatkowania, 1,8 tys. oséb podajacych nieprawdziwe dane podatkowe i 367 oséb
nierzetelnie wystawiajacych faktury VAT, a w 2017 r. bylo to 410 i 430 i 156 osob. Za
bezpodstawny zwrot podatku (art. 76 kk.s.) sady orzekly dobrowoine poddanie sie
odpowiedzialnosci wobec 64 osob w 2017 r. podczas gdy w 2007 r. bylo to 492 oséb,
aw 2008 r. 482.

Liczba spraw o wykroczenia skarbowe skierowanych do sadu z aktem oskarZenia rosta,
z roku na rok, do 2015 r. W 2007 r. bylo to 10,5 tys. spraw, a 79,0 tys. w 2015 r.
W kolejnych latach liczba spraw kierowanych do sadu obnizyta sig i wyniosta 75,2 tys.
w2016 r., 54,7 tys. w 2017 r. oraz 23,4 tys. w okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r.
Liczba spraw o wykroczenia skarbowe, ktore finansowy organ postepowania
przygotowawczego skierowat do sadu z wnioskiem o dobrowolne poddanie sie
odpowiedzialnosci w latach 2008-2016 wyniosta Srednio 7,1 tys. rocznie. Najwiece]
wnioskow skierowano w 2012 r. 8,6 tys., najmniej w 2007 r. oraz w 2017 r. (po 3,8 tys.
wnioskow).

(akta kontroli str. 1001-1008, 2558-2625)

14. W celu skuteczniejszego zwalczania naduzyé w rozliczeniach VAT w transakcjach
wewnatrzwspolnotowych polska administracja podatkowa wymieniata informacje
z administracjami podatkowymi innych panstw czionkowskich Unii Europejskiej na
podstawie rozporzadzenia Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie
wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci
dodanej'’s oraz rozporzadzenia Rady (WE) Nr 1798/2003 z dnia 7 pazdziemika 2003 r.
w sprawie wspolpracy administracyjnej w dziedzinie podatku od wartosci dodanej
i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92176,

Kwoty zwigkszenia zobowigzania podatkowego badz zmniejszenia nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym z tytulu wydania decyzji podatkowej lub zioZzonej przez podatnika
deklaracji korygujacej, do ktorego catkowicie lub czesciowo przyczynity si¢ informacje
uzyskane w drodze wspdtpracy miedzynarodowej w zakresie podatku VAT, w latach 2007-
2016'77 stopniowo rosty. W 2007 r. wyniosty 3,7 min zi, w 2012 . 135,9 min zt, aw 2016 .
4.381,3 min zt. Kwota nieprawidtowosci, do ktorej wykrycia przyczynily sie informacje
uzyskane z innych panstw czionkowskich, obnizyta sie w 2017 r. blisko o polowe
w poroéwnaniu do roku poprzedniego i wyniosta 2.147,8 min zt. W okresie styczen-wrzesien
2018 r. byla to kwota 1.741,1 min 2}, tj. 0 5,7% nizsza w poréwnaniu do analogicznego

17 Whiosek o dobrowoine poddanie sig odpowiedzialnosci mégt ziozyé sprawca przestepstwa lub wykroczenia
skarbowego wylgcznie w sprawach zagrozonych kara grzywny jezeli jego wina i okolicznoéci popetnienia
czynu nie budzily watpliwo$ci. Wniosek ten sprawca mégt zlozy¢, zanim finansowy organ postepowania
przygotowawczego wnidst do sadu akt oskarzenia, przy spefnieniu okreslonych warunkéw. Finansowy organ
dochodzenia mogt wnies¢ do sadu wniosek o udzielenie takiego zezwolenia (zamiast aktu oskarzenia) m.in.
pod warunkiem wptaty w calosci uszczuplonej naleznosci publicznoprawnej.

175 Dz.U. UE L 268 212.10.2010 ., 5. 1, ze zm.

178 Dz U. UE L 264 2 15.10.2013 1., 5. 1, ze zm.

177 Przy czym w 2010 r. byly nieznacznie nizsze niz w 2009 r. W 2009 r. wyniosty 43,6 min z, a w 2010 r.
43,2 min 2.

83



okresu 2017 r. Nieprawidiowosci stwierdzane byly gtéwnie w podatku od towaréw i ustug.
Efekty wspotpracy byty monitorowane co kwartat'?s.

(akta kontroli str. 495-498)

14.1. W ramach wymiany informacji o VAT w latach 2007-2018(I-1ll.kw.), strona poiska
skierowata do administracji podatkowych panstw czionkowskich 62.125 wnioskow
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
(-1 kw.).

Liczba zapytan kierowanych do administracji podatkowych panstw czionkowskich rosta do
2016 r., w ktorym przekazano 10.974 wnioskow o informacije. Liczba zapytan skierowanych
w 2016 r. do zagranicznych administracji podatkowych byta ponad osiem razy wyzsza niz
w 2007 r., w ktérym strona polska skierowata 1.315 wnioskéw oraz o 171,3% wyzsza niz
w 2012 r. (wéwczas skierowano 4.045 wnioskow).

W okresie 2017-2018(I-Ill kw.) liczba wnioskéw kierowanych do administracji podatkowych
panstw czionkowskich UE obnizyta sie. W 2017 r. skierowano 9.146 wnioskow, czyli
0 16,7% mniej niz w rekordowym 2016 r., ale wigcej niz w latach 2014-2015, w ktorych
skierowano odpowiednio 8.153 oraz 8.881. W okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r.
administracja skarbowa skierowata 4.195 wnioskéw, tj. 0 38,9% mniej niz w analogicznym
okresie roku poprzedniego. Najwiecej wnioskdw w latach 2017-2018(I-1ll kw.) skierowano do
Niemiec i Czech. Do panistw tych skierowano 38,6% wszystkich wnioskow w 2017 r. i 39,4%
w okresie styczen-wrzesien 2018 r.

Polska otrzymata, wedlug stanu na 23 listopada 2018 r., odpowiedzi na 98,6% wnioskow
skierowanych w latach 2007-2016 (wplynefo 48.122 odpowiedzi), a na 95,4% wnioskéow
skierowanych w 2017 r. (wplynelo 8.727 odpowiedzi).

(akta kontroli str. 460-466, 468-473)

14.2. W ramach wymiany informacji o VAT w latach 2007-2018 (-1l kw.) do Polski z innych
panstw czionkowskich Unii Europejskiej wptynelo 28.390 wnioskéw o informacije, najwiecej
z Niemiec, Czech, Stowaciji i Lotwy. Wnioski otrzymane z tych panstw stanowity 61,8%
wszystkich wnioskéw, ktére wplynely w tym okresie.

W latach 2007-2011 liczba kierowanych do Polski wnioskoéw wzrosta z tysigca zapytan do
ponad péitora tysigca’™. Wyrazny wzrost liczby przekazywanych do polskiej administracii
wnioskow nastapit w latach 2012-2014 i wyni6st rocznie odpowiednio 0,8 tys. zapytan,
0,9 tys. zapytan oraz 0,6 tys. zapytan.

Najwigcej wnioskéw administracje panstw czionkowskich skierowaly do administracii
polskiej w latach 2014-2016, tj. odpowiednio 3.860, 3.508 oraz 3.812 zapytan. Liczba
wnioskow otrzymanych w 2016 r. z innych panstw cztonkowskich UE byla prawie
czterokrotnie wyZzsza niz w 2007 .

W okresie 2017-2018(I-lll.kw.) zmniejszyla sig liczba wnioskow kierowanych do
administracji polskiej przez inne panstwa czionkowskich. W 2017 r. wplyneto
2.996 wnioskow, tj. 0 21,4% mniej niz w 2016 r., a w okresie styczen-wrzesien 2018 r.
wplynelo 2.078 wnioskow, tj. 0 7,2% mniej niz w analogicznym okresie roku poprzedniego.

Na wnioski, ktore wplynely w latach 2007-2016 z innych panstw czionkowskich UE, strona
polska udzielita, wedtug stanu na 23 listopada 2018 r., odpowiedzi w 98,8% spraw (wystano
23.030 odpowiedzi), aw 2017 r. w 94,3% spraw (wystano 2.826 odpowiedzi).

W badanym okresie, w terminie do trzech miesiecy udzielono 19.190 odpowiedzi (67,6%),
w tym 5.229 odpowiedzi przekazano w terminie skréconym (do jednego miesiaca). W latach
2009-2011 udziat odpowiedzi przekazanych ponad trzy miesigce od otrzymania wniosku
wyniost odpowiednio 14%, 13% oraz 16%. Wraz ze zwigkszong liczbg, kierowanych do

178 Dane o efektach obejmujg kwoty wynikajgce z decyzji ostatecznych.
179 W 2007 r. wplynelo 1.031 wnioskéw o informacje, a w latach 2010-2011 odpowiednio 1.540 i 1517
wnioskow.
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Polski zapytan zwigkszyt si¢ udziat wnioskow, na ktore odpowiedzi udzielono po uplywie
trzech miesigcy. W latach 2013-2017 udziat ten wzrést z 33% w 2013 r. do 41 % w 2016 r.
oraz 39% w 2017 r. Wedlug analiz Ministerstwa Finanséw najczestszg przyczyng
niedotrzymania podstawowego terminu odpowiedzi bylo niezakorficzenie czynnosci
sprawdzajacych, kontroli lub postepowania podatkowego. Polska zawiadamiala panstwa
o koniecznosci przedtuzenia terminu odpowiedzi, w szczegolnosci w 2015 r. wystata 2.814
takich zawiadomien, 3.213 w 2016 r., 2.088 w 2017 r. oraz 749 w okresie styczen-wrzesien
2018 .

Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow wskazala, ze w celu zapewnienia wysokigj
jakoéci oraz aktualnosci wymienianych informacji monitorowane sg terminy udzielania przez
urzedy skarbowe odpowiedzi na wnioski z zagranicy i przekazywane informacje w tym
zakresie do poszczegoinych izb administracji skarbowej, organizowane szkolenia, w ktorych
prezentowane sg praktyczne aspekty wymiany informacji podatkowych.

NIK zgadza sig ze stanowiskiem Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw, Ze informacje
przekazywane administracjom zagranicznym powinny by¢ rzetelne oraz kompletne, zwraca
jednak uwage, Ze administracja polska nalezata w latach 2014-2016'8 do grupy paristw
0 wysokim udziale odpowiedzi udzielanych po uplywie podstawowego terminu biorgc pod
uwage Srednig dla krajow czionkowskich UE, tj. w latach 2014-2016 $rednia 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 uplywie trzech miesiecy mialy w tym okresie
takze:
— Grecja—w 2014 r.75,2%, w 2015 1. 74,6% oraz 62,0% w 2016 r.;

—  Wiochy - odpowiednio 62,8%, 66,2% oraz 62,9%;

— Portugalia — odpowiednio 45,8%, 47,0% oraz 64,4%;
— Slowacja — 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%.

Problem sprawnego udzielania odpowiedzi wystepuje w wielu krajach UE, chociaz szybkos§¢
w otrzymywaniu informacji o rzetelno$ci rozliczen transakcji wewnatrzwspoinotowych ma
istotne znaczenie dla skutecznego rozpoznawania i zwalczania oszustw podatkowych.

(akta kontroli str. 460-466, 468-473, 493, 2473-2476, 2630-2633, 3039-3043, 3457)

14.3. W drodze wymiany spontaniczne;'8! w fatach 2007-2018(-lll kw.) administracja polska
przekazata 6.613 wnioskow do krajow czlonkowskich, najwigcej do Niemiec, Wielkiej
Brytanii, Holandii i Francji. Wnioski przekazane do tych czterech panstw stanowity 57,3%
wszystkich wnioskow przekazanych w tym okresie w drodze wymiany spontaniczne;.

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

W roku 2017 strona polska przekazata 767 wnioskow, tj. 0 26,4% wigcej niz w 2016 r. (607),
a w okresie styczefn-wrzesien 2018 r. 633 wnioski, tj. 0 33,5% wigcej w porownaniu do
analogicznego okresu roku poprzedniego. Whnioski przekazane do Niemiec, Wielkiej
Brytanii, Holandii, i Francji stanowity 58,5% wnioskéw przekazanych w drodze wymiany
spontanicznej w 2017 r. 1 59,4% w okresie styczen-wrzesien 2018 r.

180 Ministerstwo Finansow nie dysponowalo do zakoriczenia czynnosci kontrolnych danymi za lata 2017-2018.
181 Wnioski te nie wymagajg odpowiedzi, poniewaz przekazuje sie je w celu wykorzystania przez administracje
paristwa, do ktdrego sg kierowane,
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Informacje spontaniczne dotyczyly najczesciej przypadkéw, w kidrych podmioty z krajow UE
deklarowaly dostawy wewnatrzwspéinotowe, natomiast odpowiednie podmioty z Polski nie
zadeklarowaly lub zaprzeczaly nabyciu towaréw lub ustug. Informacje spontaniczne
kierowane byly réwniez, gdy wedtug danych polskich podatnikéw nabyli oni towary [ub
ustugi od podmiotow z panstw czionkowskich, co nie zostalo odnotowane w Systemie
Wymiany Informaciji o VAT (VIES).

(akta kontroli str. 460-465, 467, 474-482)

14.4. W okresie 2007-1ll kw. 2018 strona polska w drodze tzw. wymiany spontanicznej
otrzymata w celu wykorzystania 6.006 wnioskow, najwiecej z Niemiec, Czech i Litwy.
Whnioski z tych trzech panstw stanowity 73,6% informacji otrzymanych w tym okresie.
Whioski dotyczyly analogicznych kwestii jak ombwione wyZzej wnioski przekazywane przez
Polske innym panstwom UE w drodze wymiany spontanicznej.

W latach 2007-2008 liczba otrzymanych wnioskoéw spontanicznych wzrosta z 312 w 2007 .
do 434 w 2008 r., a w latach 2009-2010 zmniejszyta sie i wyniosta odpowiednio 354 i 301.
W latach 2011-2015 liczba otrzymanych w ciggu roku wnioskow spontanicznych rosta
(wyniosta odpowiednio 397, 464, 473, 678, 758). Najwiekszy wzrost odnotowano w 2014 r.,
w ktoérym liczba otrzymanych wnioskow byta o 43,3% wieksza niz roku poprzednim. W 2016
r. strona polska otrzymata 747 wnioskéw, 1. 0 1,5% mniej niz w 2015 r.

W 2017 r. Polska otrzymata w drodze wymiany spontanicznej 639 wnioskow, fj. o 14,5%
mniej niz w 2016 r., a w okresie styczen-wrzesien 2018 r. 449 wnioskéw, tj. 0 4,7% mniej
w porownaniu do analogicznego okresu roku poprzedniego. Udzial wnioskéw
spontanicznych otrzymanych z administracji podatkowych Niemiec, Czech i Litwy wynosit
80,4% w 2017 r. i 83,7% w okresie styczen—wrzesien 2018 r.

(akta kontroli str. 460-465, 467, 474-482)

14.5. W latach 2007-2018 Polska uczestniczyla w 60 kontrolach wielostronnych. Do
30 wrzesnia 2018 r. zakonczonych zostato 41 kontroli, w wyniku ktorych administracje
podatkowe panstw cztonkowskich UE wymierzyly zobowigzania podatkowe na kwote
1.115,3 min euro, w tym 3954 min 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 czerwca 2016 r.
zainicjowanej przez wioska administracje podatkowa z udziatem Danii, Niemiec,
Wegier, Litwy i Urzedu Kontroli Skarbowej w Warszawie w zakresie handlu
energig; nieprawidiowosci wyniosty 53,9 min euro, w tym ustalone dla polskich
podatnikéw 53,0 min euro;

— kontroli przeprowadzonej w okresie od maja 2015 r. do sierpnia 2017 r.
zainicjowanej przez rumunskg administracje podatkowg z udziatem 12 panhstw, w
tym miedzy innymi Belgii, Buigarii, Cypru, Czech, Francji, Wegier i polskich
urzedéw kontroli skarbowej w zakresie oszustwa karuzelowego w handlu
artykutami elektronicznymi
i ustugami telekomunikacyjnymi; nieprawidtowosci wyniosty 67,6 min euro, w tym
ustalone dia polskich podatnikoéw 34,3 min euro;

— kontroli przeprowadzonej w okresie od wrzesnia 2016 do lutego 2018 r.
zainicjowanej przez fiiskg administracje podatkowg z udziatlem Czech, Wioch,
Holandii, Stowaciji i polskich urzedoéw kontroli skarbowych w zakresie oszustwa
karuzelowego w handlu artykutami elektronicznymi nieprawidtowosci wyniosty
37,5 min euro, w tym ustalone dla polskich podatnikéw 26,6 min euro.

Polska zainicjowata cztery kontrole, ktére dotyczyly obrotu telefonami komérkowymi,
ztomem, wyrobami stalowymi oraz branzy recyklingowej. Wszystkie kontrole zainicjowane
przez Polske zostaly zakoriczone, a efekty finansowe dla polskich podatnikéw wyniosty
254,0 min euro (w 2011 r. zakoticzono jedng kontrole, a trzy w 2014 r.).

Inicjatorem kontroli wielostronnej prawidtowosci rozliczenia transakciji
wewnatrzwspolnotowych telefonami  komorkowymi byt Urzad Kontroli Skarbowe;
w Gdanisku. Oprdcz Polski w kontroli uczestniczyto siedem panstw (Niemcy, Belgia, Czechy,
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Dania, Wegry, Stowacja, Holandia). Kontrola trwata od sierpnia 2008 r. do grudnia 2011 r.
Kwota ustalen wyniosta 52,1 min euro, w tym podatek do wptaty przez polskich podatnikow
wyniost 44,3 min euro. Postepowanie kontrolne ujawnito, ze towary byly kilkakrotnie
kupowane i sprzedawane przez te same osoby prawne, ktére mialy na celu uzyskanie
korzysci finansowych. Towary te nigdy nie trafily do uzytkownika koncowego.

Kontrola prawidiowo$ci rozliczenia transakcji wewnatrzwspoinotowych ziomem zostata
zaproponowana przez polska i hiszpanskg administracje podatkowa. Inicjatorem ze strony
Polski byt Urzad Kontroli Skarbowej w Katowicach. Oprécz Polski i Hiszpanii w kontroli
uczestniczyto szes¢ panstw (Niemcy, Czechy, Francja, Rumunia, Wegry, Wiochy). Kontrola
trwata od kwietnia 2011 r. do stycznia 2014 r. Kwota ustalen wyniosta 211,7 min euro, w tym
podatek do wplaty przez polskich podatnikéw wyniést 192,3 min euro. Ujawniono oszustwa
z udziatem znikajgcego podatnika. Podczas dochodzen w sprawach kamych wykryto
dowody prania pieniedzy i falszerstwa.

Inicjatorem  kontroli wielostronnej prawidlowosci transakcji wewnatrzwspéinotowych
w zakresie zwrotow VAT w branzy recyklingowej byt Urzad Kontroli Skarbowej w Lodzi.
Oprécz Polski w kontroli uczestniczyly trzy panstwa (Wegry, Rumunia i Stowacja), w ktorych
mialy miejsce transakcje. Kontrola trwafa od kwietnia 2011 r. do kwietnia 2014 r. Kwota
ustalen wyniosta 1,4 min euro, gtéwnie do wplaty przez polskich podatnikéw (1,3 min euro).

Inicjatorem kontroli wielostronnej wewnatrzwspoinotowych dostaw do kontrahentéw UE
wyrobow stalowych, powszechnie uzywanych w budownictwie, byt Urzad Kontroli Skarbowej
w Krakowie. Oprocz Polski w kontroli uczestniczylo pieé panstw (Czechy, Cypr, Niemcy,
Stowacja, Rumunia). Kontrola trwata od sierpnia 2011 r. do marca 2014 r. Kwota ustalen
wyniosta 26,5 min euro, w tym podatek do wplaty przez polskich podatnikow wyni6st
16,1 min euro. W trakcie kontroli ustalono, Zze kontrolowane podmioty w réznych okresach
deklarowaly fikcyjne dostawy do firm zarejestrowanych na Cyprze, w Czechach, Niemczech,
Rumunii i na Stowacii i ubiegaly sie o nienalezny zwrot podatku VAT.

(akta kontroli str. 1338, 1340, 1341, 1343-1424)

14.6. Administracja polska od 2011 r. czynnie uczestniczy w dwéch obszarach roboczych
sieci Eurofisc'é?, tj.:
— obszarze, w ktorym wymieniane sg sygnaly wczesnego ostrzegania
0 zaobserwowanych zagroZeniach, nowych oszustwach w VAT (obserwatorium VAT
— monitorowanie trendow w oszustwach VAT)'8,

— obszarze, w ktérym wspdlpraca ukierunkowana jest na analizowanie i weryfikowanie
otrzymywanych ostrzezei o podejrzanych transakcjach i podmiotach oraz
wykrywanie podmiotéw, ktore powinny byé monitorowane przez Polske fub inne
panstwa (w tym wykrywanie oszustw typu ,znikajacy podatnik”).

W ramach wspdipracy strona polska ofrzymywata informacie od innych krajow
o podejrzanych podmiotach poliskich (i przekazywafa informacje zwrotne) oraz wysylata
ostrzezenia do innych panstw UE. W latach 2011-2018 administracja polska otrzymata
20,9 tys. sygnatow (najwiecej 4,5 tys. w 2013 r. oraz 4,0 tys. 2014 r.). W tym okresie wystata
poprzez sie¢ Eurofic do innych krajow 16,6 tys. ostrzezen (najwiecej w 2016 r. — 4,4 tys.).'8
Ministerstwo Finansow kierowalo do podleglych jednostek informacje o schematach
oszustw podatkowych, otrzymane od innych krajow czionkowskich UE polecajac biezace
monitorowanie nowych obszarow ryzyka.

182 Zgodnie z art. 34 rozporzadzenia Rady (UE) w sprawie wspéfpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw
w oziedzinie podatku od wartosci dodanej paristwa czionkowskie uczestnicza w wybranych przez siebie
dziedzinach roboczych Eurofisc, moga réwniez podja¢ decyzje o zaprzestaniu swojego uczestnictwa.

183 Wspdlpraca w ramach tego obszaru ukierunkowana jest na przekazywanie informacji o nowych obszarach
ryzyka, nowych schematach oszustw, zmianach metod dziatania oszustéw oraz zmianach otoczenia
biznesowego i legislacyjnego, ktore majg wplyw na zwalczanie oszustw podatkowych. W ramach wspdlpracy
wymieniane sa najlepszych praktyki w dziedzinie zwalczania oszustw podatkowych.

18 Wyrazny spadek iloci przekazywanych sygnalow nastapit w 2018 r., ktéry zasadniczo wynika

z wprowadzonej od wrzesnia 2017r. zasady jednokrotnego przesytania danych o parze dostawca-odbiorca,

zamiast dotychczasowej praktyki sygnalizowania kazdej transakiji.
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W 2013 r. administracja polska rozpoczeta wspdiprace w ramach kolejnego obszaru
roboczego sieci Eurofisc. Wspolpraca panstw czionkowskich w tym obszarze
ukierunkowana jest na wykrywanie oszustw, polegajacych na unikaniu ptacenia VAT od
importu towaréw podlegajacych odprawie celnej, przy zastosowaniu procedury 42 i 63.
W dniu 26 stycznia 2013 r. Minister Finanséw podjal decyzje o przystapieniu Polski do
obszaru roboczego sieci Eurofisc. W lutym 2013 r. zgloszony zostat udziat w charakterze
obserwatora, a w pazdzierniku 2013 r. w pelnym zakresie. Administracja polska zakonczyla
przygotowania do wspdipracy w ramach obszaru roboczego sieci Eurofisc 2,5 roku od jego
utworzenia. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit, Zze niezaleznie od
tego czy i kiedy Polska przystapitaby do wspdipracy w ramach tego obszaru roboczego i tak
nie miafaby dostepu do zasadniczej czesci danych odnosnie transakcji z zastosowaniem
procedury 42. Wynika to z faktu, Zze najwigksza 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 wplywa na termin przystapienia Polski do obszaru
roboczego.

_Administracja polska przygotowuje si¢ do wspélpracy w ramach nowego obszaru, ktorego

uruchomienie zaplanowane jest w 2019 r. Nowy obszar utworzony zostat na potrzeby
funkcjonowania na poziomie catej UE nowego narzedzia analitycznego, ktére ma bazowac
na sieciowej analizie transakcji.

15. W latach 2014-2015'8 w strukturach organéw kontroli skarbowej utworzone zostaly
wyspecjalizowane centra kompetencyjne, kiore realizowaly zadania o charakterze
centralnym miedzy innymi dla obszaréw tematycznych: paliwa, wyroby stalowe, elektronika,
ztom, obrot wewnafrzwspdinotowy, wirtualne biura. Na poczatku 2016 r. przeprowadzone
zostaly zmiany i cze$¢ centrow przestafa funkcjonowac, a zakres dziatania niektorych zostat
zmieniony. Kontynuowaly dzialania centra zajmujace si¢ w szczegdlnosci obrotem
wewnatrzwspoinotowym, elekfronika, paliwami, przestalo funkcjonowaé centrum
monitorujgce obrot stala. Celem powierzenia funkcji centrum kompetencyjnego bylo
zapewnienie zarzadzania ryzykiem oraz koordynacji dziatan kontrolnych w obszarach
uznanych za szczegélnie narazone na negatywne oddzialywanie szarej strefy lub wobec
zZjawisk w znacznym stopniu negatywnie oddziatujacych na dochody budzetu panstwa.

Do podstawowych zadafi centrow kompetencyjnych naleZalo miedzy innymi monitorowanie
wyznaczonych  obszarbw, ustalanie rodzajow nieprawidiowosci  wystepujacych
w analizowanej branzy, opracowywanie metodologii ich wykrywania, typowanie podmiotéw
do kontroli i koordynowanie postepowan kontrolnych oraz przedstawianie propozycji zmian
legislacyjnych. Ministerstwo Finanséw monitorowalo realizacje zadan na podstawie
kwartalnych sprawozdah o wynikach pracy centrow kompetencyjnych oraz péfrocznych
raportéw o analizowanym obszarze/branzy.

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

— w2014 r. 157 postepowan kontrolnych, w ktérych ustalono nieprawidiowosci na
kwote 1.435,1 min #,

— w2015 r. 529 postepowan kontrolnych, w ktérych ustalono nieprawidtowosci na
kwote 5.145,9 min z,

— w2016 r. 519 postepowan kontroinych, w ktérych ustalono nieprawidiowo$ci na
kwote 5.393,0 min zt.

Zgodnie z raportem dotyczacym monitorowania obszaru stali, ze stycznia 2016 r., urzedy
kontroli skarbowej w Ilatach 2012-2015 zakonczyly 637 postepowan kontrolnych
obejmujacych podmioty z tej branzy, w tym 201 w 2014 r. oraz 255 w 2015 r. Ustalenia w
podatku-od towarow i ustug w latach 2012-2015 wyniosty 2.389,2 min zt, w tym 917,3 min z
w kontrolach zakoriczonych w 2014 r. oraz 875,1 min ztw 2015 r.

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

185 |nformacja o utworzeniu centrow kompetencyjnych przekazana zostala dyrektorom urzedéw kontroli
skarbowej pismem z 7 maja 2014 r., a 0 zmianach w tym zakresie pismem z 24 lutego 2016 r.

88



— w 2015 r. zakonhczyly 679 postgpowan kontrolnych w tej branzy, a ustalenia
w podatku od towarow i ustug wyniosty 5.874,1 min zt, 443,0 min zt w podatku
akcyzowym oraz 302,6 min zt w podatku dochodowym od os6b prawnych;

— w | polroczu 2016 r. zakonczyly 356 postepowan kontrolnych w tej branzy,
a ustalenia w podatku od towardéw i ustug wynioslty 3.178,0 min 2, 76,5 min z
w podatku akcyzowym oraz 83,1 min zt w podatku dochodowym od oséb prawnych.

Niezaleznie od centréw kompetencyjnych funkcjonujacych w urzedach kontroli skarbowej, w
strukturze administracji podatkowej i celnej dzialaly takze o$rodki realizujgce zadania
ponadregionalne, w tym od 2009 r. o$rodek monitorujgcy aktywnos¢ gospodarcza w sieci
internetowej, od 2014 r. oSrodek realizujgcy zadania w obszarze paliw, od 2015 r. Centrum
Analiz i Planowania Administracji Podatkowej prowadzace dziatania w zakresie zarzadzania
ryzykiem zewnetrznym na poziomie strategicznym.

Koncepcja powolania Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej zostafa
przyjeta w maju 2014 r. aby zwiekszy¢ efektywno$¢ analiz w ramach zarzadzania ryzykiem
w administracji podatkowej. Wczesniej proces analizy ryzyka odbywat sig w sposdb
rozproszony i obcigzat gtdwnie urzedy skarbowe, dlatego rozpoczeto uzupefnienie systemu
o dokonywanie czynnosci analitycznych na poziomie centralnym w oparciu o dane
pochodzace 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 Wroclawiu) opracowato dla
administracji skarbowej Krajowe Plany Dzialan na rok 2014, 2015 oraz 2016 oraz
monitorowalo ich wykonanie, prowadzito centralny rejestr ryzyk, stworzylo nowe narzedzia
informatyczne wspomagajace pracg organéw podatkowych, w tym Karte Oceny Ryzyka
Rejestracji Podmiotow (KORRP), WRO-SYSTEM, generowalo raporty automatyczne na
plikach JPK_VAT oraz prowadzito ich obstuge na poziomie centrainym. Centrum Analiz
i Planowania Administracji Podatkowej funkcjonowato w ramach Krajowej Administracii
Skarbowej do 31 lipca 2017 r. jako Centrum Analiz i Planowania Administracji Skarbowej
w Izbie Administracji Skarbowej we Wroctawiu, a od 1 sierpnia 2017 r. zostalo wigczone
w struktury Ministerstwa Finansow.

Po wejsciu w zycie Krajowej Administracji Skarbowej, niektére osrodki kontynuowaty
dziatania w strukturach urzedéw celno-skarbowych lub izb administracji skarbowej (na
przyktad osrodek monitorujacy nieprawidfowosci na rynku paliw, aktywnosé gospodarcza
w sieci internetowej) lub zadania zostaly przeniesione do Ministerstwa Finansow. Utworzone
zostaly takze nowe centra kompetencyjne, w tym od 1 wrzesnia 2018 r. Centrum
Kompetencyjne ,Cybercentrum" wspierajace komorke Ministerstwa Finansow wiasciwg do
spraw zwalczania przestepczosci ekonomicznej. Zadaniem Cybercentrum jest miedzy
innymi analiza stanu zagrozenia przestepczosScia w obszarze KAS z wykorzystaniem
technologii informatycznych oraz sporzadzanie i przekazywanie do Ministerstwa Finansow
analiz krajowych.

(akta kontroli str. 2784-2891, 3116-3139, 3210, 3211, 3216, 3217)

16. W organach kontroli skarbowej wdrozona zostala w 2014 r. platforma informacyjna
o podmiotach podejrzewanych o udziat w oszustwach w podatku od towardw i uslug
w handlu wewnatrzwspdlnotowym — POLFISC. Narzedzie to sluzylo tworzeniu bazy
podmiotéw podejrzewanych o dokonywanie oszustw podatkowych, wytypowanych przez
centrum kompetencyjne w obszarze fransakcji wewnafrzwspoinotowych oraz przez
poszczegbine urzedy kontroli skarbowej. Zautomatyzowany proces zamieszczania na
platformie POLFISC informacji o podmiotach, w stosunku do ktorych poszczegéine urzedy
kontroli skarbowej planuja wszczecie postgpowan kontrolnych (zaréwno ze swojej
wiasciwosci miejscowej, jak i poza nig) sluzylo szybszemu podejmowaniu dziatan
kontrolnych. Obowigzek wprowadzania do bazy kazdego podmiotu, co do ktorego, urzad
planuje wszczecie postepowania poza wiasciwoscig miejscowa w zakresie podatku od
towaréw i ustug, przed wystapieniem do Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej
0 wyznaczenie do takiej kontroli, znosito konieczno$é¢ wystepowania o zgode do wiasciwego
miejscowo urzgdu w formie pisemnej. Narzedzie umozliwialo réwniez biezace
monitorowanie przebiegu podstgpowar kontrolnych oraz ich efektéw. Budowane przez
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POLFISC powigzania pomiedzy kontrahentami podmiotdw dodanych do bazy umozliwiaty
monitorowanie zjawisk gospodarczych i trendow w oszustwach. Narzedzie bylo
wykorzystywany do potowy 2017 roku i zastapione zostalo modutem Zainteresowania
systemu Karta2. System Karta2 to podstawowy system w urzedach celno-skarbowych
przeznaczony do wymiany informacji na temat podmiotéw wytypowanych do prowadzenia
czynno$ci kontrolnych, ewidencjonowania informacji z zakresu kontroli celno-skarbowych
oraz postepowan podatkowych. Dostep do przegladania informaciji systemie Karta2 majg
rowniez uprawnieni pracownicy izb administracji skarbowych, urzedoéw skarbowych oraz
Ministerstwa Finanséw.

(akta kontroli str. 221-225, 1444-1447, 1456,1457, 3209-3214)

17. Ministerstwo Finanséw organizowalo kampanie informacyjno-edukacyjne majgce na
celu miedzy innymi ograniczenie nieprawidiowosci w rozliczaniu VAT.

Cyklicznie organizowana byla w latach 2004-2016 kampania ,WeZ paragon”, ktorej celem
bylo minimalizowanie negatywnych efektow nierzetelnego ewidencjonowania obrotéw na
kasach rejestrujacych przez przedsigbiorcow poprzez zabranie paragonu przy zakupie
towaru lub ustugi. Kampania odbywata si¢ w 2015 r. pod hastem ,Nie daj si¢ oszukaé -
SprawdZ paragon” i dotyczyta ‘branzy gastronomicznej, a w 2016 r. pod hastem ,Wez
paragon ze sobg” dotyczyta niewydawania paragonéw fiskalnych na stacjach paliwowych
lub niezabierania ich ze sobg, kiedy kupujacy je ofrzymuja. We wczeSniejszych latach
Ministerstwo Finansow prowadzito kampanie pod hastem ,Nie badz jelen. WezZ paragon’.

Pod koniec czerwca 2018 r. Ministerstwo Finansow zorganizowato kampanie edukacyjng
"Bezpieczna transakcja", ktora ma na celu podnies¢ swiadomos$é przedsigbiorcow na temat
tego, jak chroni¢ sig przed nieSwiadomym wciagnieciem w karuzelowy wir". Akcja zwraca
tez uwage przedsigbiorcow na role dochowania nalezytej starannosci w obrocie
gospodarczym oraz wyjasnia, czym jest mechanizm podzielonej ptatnosci — nowe narzedzie
uszczelniajgce system podatkowy. W ramach kampanii uruchomiono dedykowang jej strong
internetowg — www.bezpiecznatransakcja.mf.gov.pl, na ktérej zawarto kompendium wiedzy
nt. mechanizméw wyludzania VAT, z podkresleniem roli jaka moZe petni¢ uczciwy
przedsigbiorca, nieswiadomy wciggniecia w karuzele. Na stronie zawarto takze informacije
dotyczace mechanizmu podzielonej platnosci oraz okolicznosci, na ktére przedsiebiorca
powinien zwréci¢ uwage przy zawieraniu transakcji, szczegélnie po raz pierwszy z danym
kontrahentem.

W pazdziemiku 2018 r. Ministerstwo Finanséw zainicjowalo akcje informacyjng ,STOP
Szarej Strefie”. Akcje adresowana do podmiotow, ktére celowo unikaja stosowania
przepisow podatkowych. Przedsiebiorcy z trzech branz szczegblnie narazonych na
wystepowanie szarej strefy (gastronomii, budownictwa oraz mechaniki pojazdowej)
otrzymali z urzedu skarbowego prosbe o weryfikacje prawidiowosci swoich rozliczen
podatkowych oraz list Szefa KAS, ktory zwraca uwage na rzetelne prowadzenie ewidencii
podatkowej i nienarazanie si¢ na konsekwencje dziatania niezgodnego z prawem.

(akta kontrofi str. 3140, 3142-3146)

18. Nowym rozwigzaniem wprowadzonym w 2014 r. byt list ostrzegawczy. Minister
Finansow, w uzgodnieniu z Ministrem Gospodarki, na podstawie wynikow postgpowan
kontrolnych i dziatan analitycznych prowadzonych przez stuzby skarbowe, jak réwniez
w oparciu 0 sygnaly przekazywane przez organizacie zrzeszajace przedsiebiorcow
z okreslonej branzy, informowat o wykrytych naduzyciach w podatku VAT. W liscie
ostrzegawczym, opisujacym najbardziej charakterystyczne znamiona oszustwa, zawarte
bylo takze pouczenie o koniecznosci dolozenia nalezytej starannosci przy doborze
dostawcy w celu unikniecia posgdzenia o zamierzone uczestniczenie w przestepstwie VAT,
Listy ostrzegawcze byly publikowane na stronach Ministerstwa Finansow i Ministerstwa
Gospodarki. Pierwszy tego typu komunikat zostat opublikowany 25 sierpnia 2014 r.
i dotyczyt zagroZenia oszustwami w obrocie elektronikg, kolejne, dotyczace oszustw
w obrocie paliwami - 14 listopada 2014 r. i oszustw w obrocie olejem rzepakowym — 9 maja
2016 r. Na stronie Ministerstwa Finansow zamieszczone zostaly takze wyjasnienia
i komunikaty: Informacja dla rolnikbw o negatywnych konsekwencji zakupu paliwa od
oszusta, Konsekwencje wystawiania pustych faktur np. za paliwo, Ostrzezenie przed
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konsekwencjami wydawania tzw. rachunku lub paragonu kelnerskiego zamiast paragonu
fiskalnego.

(akta kontroli str. 193, 1034, 1246-1255)

19. W okresie od 1 pazdziernika 2015 do 31 marca 2017 r. Ministerstwo Finansow
przeprowadzito dwie edycje Narodowej Loterii Paragonowej. Glownym celem loterii
paragonowej byto ksztattowanie postaw obywatelskich i uSwiadamianie konsumentom, ze
poprzez zadanie paragonu wspierajg uczciwych przedsigbiorcow i rowng konkurencje
miedzy nimi, a tym samym majg wplyw na ksztattowanie uczciwego obrotu gospodarczego
i wieksze wplywy do budzetu. Loteria wsparta byla kampania edukacyjng w mediach.
Badania opinii publicznej wykazaly, ze w 2014 r. jedynie 7% respondentow przyznawalo, 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
dotyczyly uslug ~ w 2014 r. jedynie 5% konsumentow zawsze prosita o0 paragon
w analogicznej sytuacji, dwa lata pozniej wartosc ta zwiekszyla sie ponad szesciokrotnie (do
31%), a w 2017 r. wyniosta 33%. W loterii zarejestrowano tgcznie 137,8 miliona paragonow.
Loteria zostala uwzgledniona wéréd rekomendacji oraz podana jako przyktad dobrych
praktyk w drugim raporcie UN Global Compact'® Przeciwdziatanie szarej strefie,
opublikowanym w grudniu 2016 r.

(akta kontroli str. 420-426)

20. W okresie 2007-2018 r. Ministerstwo Finansow przeprowadzito w urzedach skarbowych
w obszarze podatku od towaréw i ustug 42 kontrole, w tym: w 2007 r. — trzy kontrole, w 2008
r. — cztery kontrole, w 2010 r. — dziewie¢ kontroli, w 2013 r. — szes¢ kontroli, w 2014 r. - trzy
kontrole, w 2017 r. — dziewigé kontroli i w 2018 r. — osiem kontroli. Ministerstwo Finansow
po kontrolach przekazalo do podiegtych jednostek wynik kontroli w latach 2007-2008,
a w kolejnych latach wystapienie pokontrolne lub sprawozdanie z kontroli. Sprawozdania
sporzadzalo 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 kontroli
w izbach i urzedach kontroli*® w przypadku gdy nieprawidiowosci nie zostaly stwierdzone,
lub zostaty usunigte przed zakonczeniem kontroli. Od 1 kwietnia 2015 r. sprawozdania
sporzadzano na podstawie ustawy z dnia 15 fipca 2011 r. o kontroli w administracii
rzadowe;j'8® po kontrolach przeprowadzonych w frybie uproszczonym. Ministerstwo
Finansow po przeprowadzonych kontrolach sformulowalo ocene kontrolowanej dziatalnosci.
Ministerstwo Finansow nie zakonhczylo do konca 2018 r. kontroli w dwéch urzedach
skarbowych.

W 2010 r. przeprowadzono kontrole w pieciu urzedach skarbowych w zakresie
prawidtowosci poboru i zwrotu podatku VAT, egzekwowania zalegiosci oraz opodatkowania
transakcji wewnafrzwspdlnotowych w 2009 r., ktére wykazaty miedzy innymi nastepujace
nieprawidlowosci: nieterminowg realizacje zadan, w szczegolnosci w zakresie zwrotow VAT,
wykreslania podmiotéw z rejestru podatnikow VAT-UE, realizacji wnioskow SCAC
pochodzacych od innych paristw czlonkowskich UE, nierzetelne ewidencjonowanie danych
w systemach informatycznych (VIES, Poltax, Egapoltax), zaniechania w zakresie
egzekwowania naleznosci, w tym brak wystapien de wiasciwych organéw w celu ustalenia
majatku zobowigzanych, opieszalo$¢ w stosowaniu Srodkéw egzekucyjnych oraz ponaglen.
Ministerstwo Finansow do skontrolowanych jednostek przekazalo wystapienia pokontroine
ze sformulowang oceng pozytywna z uchybieniami lub nieprawidiowosciami, a naczelnicy
urzedow skarbowych pisemnie poinformowali o wykonaniu zalecen wskazanych
w wystapieniu pokontrolnym.

W 2013 r. Ministerstwo Finanséw przeprowadzito kontrole w trzech urzedach skarbowych
w zakresie prawidlowosci obstugi zgloszen identyfikacyjnych/aktualizacyjnych wybranych

 Inicjatywa Sekretarza Generalnego ONZ dotyczaca przyjecia i stosowania we wszystkich sferach dzialalnosci
dziesigciu fundamentalnych zasad z zakresu praw cziowieka, standardow pracy i $rodowiska naturalnego,
w tym przeciwdziatanie korupcji (program Przeciwdzialanie szarej strefie).

187 Dz. U. Nr 261, poz. 1559.

188 Dz, U., poz. 1092.
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podmiotéw za 2012 r., w ktérych stwierdzito miedzy innymi nastepujace nieprawidiowosci:
opieszate wprowadzanie do systemu CRP KEP danych zawartych we wnioskach CEIDG-1
0 zawieszeniu, wznowieniu, rozpoczeciu oraz zakonczeniu dziatalno$ci gospodarczej,
niewysylanie lub opieszale wydawanie potwierdzenia o zarejestrowaniu podatnikéw jako
podatnikéw VAT czynnych Iub zwolnionych. Ministerstwo Finansow do skontrolowanych
jednostek przekazato wystapienia pokontrolne ze sformulowang oceng negatywna,
a naczelnicy urzedéw skarbowych pisemnie poinformowali o wykonaniu zalecen
wskazanych w wystapieniu pokontrolnym.

Ministerstwo Finanséw w 2014 r, przeprowadzilo rowniez kontrole w zakresie sprawowania
nadzoru nad prawidiowoscig obstugi zgloszen identyfikacyjnych i aktualizacyjnych za
2013 r. w trzech izbach skarbowych, ktére wykazaly nieprawidtowosci polegajace migdzy
innymi na niewlasciwym nadzorze lub jego braku nad m.in. weryfikacjgq prawidtowosci
i kompletno$ci danych wprowadzanych przez urzedy skarbowe do CRP KEP z poprawnie
ztozonych zgloszen identyfikacyjnych aktualizujgcych oraz terminowoscig ich obstugi
i terminowoscig potwierdzania zarejestrowania podatnika oraz nadawania NIP. Ministerstwo
Finansow do skontrolowanych jednostek przekazalo wystgpienia pokontrolne ze
sformutowang oceng pozytywng pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci. Dyrektorzy izb
skarbowych poinformowali pisemnie o wykonaniu zalecen wskazanych w wystapieniu
pokontrolnym.

Kontrole przeprowadzone przez Ministerstwo Finanséw w 2017 r. w zakresie prawidlowosci
stosowania kaucji gwarancyjnej stanowigcej zabezpieczenie zaplaty podatku w zwigzku
z dokonaniem dostaw towaréw wymienionych w zataczniku nr 13 do ustawy o podatku
o0 podatku od towarow i ustug, za okres od 1 lipca 2015 do 31 grudnia 2016 r., w trzech
urzedach skarbowych wykazaly miedzy innymi nastgpujace nieprawidiowosci: zwioke
w przekazaniu kaucji gwarancyjnej wiasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego, po
~ zmianie wiasciwosci czym naruszono art. 105d ust. 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug,
nieterminowe i nierzetelne sporzadzenie sprawozdania w zakresie kaucji gwarancyjnej,
nieprzeprowadzenie kontroli u podmiotéw, figurujacych w wykazie podmiotow, ktérzy zlozyli
kaucje gwarancyjna, zwioke w wydaniu postanowienia o zaliczeniu kaucji gwarancyijnej lub
jej czesci na poczet zaleglosci podatkowych, nieterminowe wprowadzanie danych do
wykazu podmiotéw dokonujacych dostawy towaréw, o ktérych mowa w zatgcznik nr 13 do
ustawy o podatku od towaréw i ustug. Minister Rozwoju i Finanséw, do jednostek
kontrolowanych przekazat wystapienie pokontrolne ze sformufowang oceng pozytywng
pomimo stwierdzonych nieprawidlowosci (dwa urzedy) ub pozytywng mimo stwierdzonych
uchybien (jeden urzad).

Kontrole Ministerstwa Finansow zasadnosci przedtuzania terminu zwrotéw podatku VAT
wybranym podmiotom w pigciu urzedach skarbowych, wykazaty zasadnosé przediuzania
terminéw zwrotu podatku VAT. W kontroli stwierdzono natomiast przypadki (gdy zwrot byt
nienalezny), wydania decyzji 0 odmowie dokonania zwrotu bez okre$lenia prawidiowej
wysoko$ci zobowigzania podatkowego, kwoty zwrotu podatku lub nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym do odliczenia w nastepnych okresach rozliczeniowych, czy
dokonania zwrotu réznicy podatku lub zaliczenia zwrotu podatku na poczet zalegtosci
podatkowych. Minister Finanséw przekazat do naczelnikbw urzedéw skarbowych
sprawozdania pokontrolne, w ktérych sformulowano ocene pozytywna z uchybieniami lub
w jednym przypadku oceng pozytywna z nieprawidtowosciami.

Ministerstwo Finanséw skontrolowalo w 2018 r. przygotowanie pigciu urzedéw skarbowych
do obstugi plikéw JPK_VAT skiadanych przez mikroprzedsiebiorcow oraz sprawdzenia
efektywnosci dzialan wobec podatnikow wytypowanych na podstawie JPK_VAT. Minister
Finansow przekazat do jednostek kontrolowanych sprawozdania. Ocena jednostek
skontrolowanych miata charakter opisowy. Oceniono przygotowanie urzedéw do obstugi
plikow JPK-VAT skiadanych przez mikroprzedsiebiorcow na zadowalajacym poziomie.
Kontrolerzy poinformowali Szefa KAS o wynikach kontroli.

Pozostate kontrole Ministerstwa Finansow w obszarze podatku od towaréw i usiug
(18 kontroli) dotyczyty prawidtowosci realizacji ustawowych i statutowych zadan w zakresie
wybranych zagadnien, prawidlowosci podejmowanych dziafai wobec wybranych podmiotow
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Stwierdzone
nieprawidiowosci

w zakresie wyegzekwowania naleznosci podatkowych, prawidiowosci prowadzonych
postepowan kontrolnych i postepowan podatkowych, prawidlowosci dziatania Biura
Wymiany informacji w Koninie oraz sprawdzenia zasadnosci zwrotu podatku VAT wybranym
podmiotom gospodarczym, prawidiowosci wykorzystania, od lutego 2017 r. do dnia
rozpoczecia kontroli, JPK_VAT w ramach prowadzonych czynnosci sprawdzajacych oraz
prawidtowos¢ korzystania z aplikacji Wro-System wspomagajgcej obstuge JPK_VAT,
podejmowania przez organy podatkowe czynnosci sprawdzajacych w zakresie zwrotow
VAT, podjetych dziatan wobec wybranych podmiotow w celu wyegzekwowania nienaleznie
dokonanego zwrotu podatku VAT. W kontrolach tych stwierdzono miedzy innymi zwioke we
wszczeciu postepowan kamych skarbowych, przewleklo$¢ i bezczynnosci prowadzonych
postepowan egzekucyjnych w stosunku do zobowigzanego, niezastosowanie $rodkéw
egzekucyjnych przewidzianych w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w celu
wyegzekwowania zaleglosci, nieprawidlowe doreczenie decyzji i postanowien, dokonanie
zwrotu podatku VAT z naruszeniem ustawowego terminu, niepeina weryfikacja podatku
naliczonego w zakresie spetnienia przez podatnika warunkoéw wynikajgcych z art. 87 ust. 6

- ustawy o podatku od towardw i ustug.

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przeprowadzit w latach 2007-2016 w urzedach
kontroli skarbowej 49 konfroli wewnetrznych w zakresie prawidiowosci realizacii
ustawowych zadan w zakresie wybranych zagadnien, ktore obejmowaly podatek od
towaréw i ustug, w tym: w 2007 r. - przeprowadzilo dwie kontrole, w 2009 r. — dwie
kontrole, w 2010 r. — siedem, w 2011 r.- sze$¢, w 2012 r. — dziewie¢ , w 2013 r. — pieé,
w 2014 r. — siedem, w 2015 1. — sze$¢, w 2016 r. - pigé. Kontrole wykazaty nieprawidtowosci
polegajace na braku opracowanych kryteriow typowania podmiotéw do kontroli,
niedostatecznej skutecznosciftrafnosci w typowaniu podmiotow do kontroli, niedostatecznej
efektywnosci rozpatrywania wnioskow o kontrole diugotrwatym prowadzeniu postgpowan
kontrolnych, nieprzestrzeganiu przepisow ustawy Ordynacja podatkowa i ustawy o kontroli
skarbowej. Do skontrolowanych jednostek przekazano wynik kontroli (2009-2010) Iub
wystapienia pokontroine (2011-2016), w ktérych sformutowano najczesciej ocene opisowq
lub ocene pozytywng z zastrzezeniami.

(akta kontroli str. 1972-2023, 3014-3023, 3027, 3028, 3032, 3038)

W okresie objetym kontrolg, w Ministerstwie Finanséw nie przeprowadzono audytu
wewnetrznego obejmujacego pobdr podatku VAT, rozpoznawanie zagrozen dla
gromadzenia dochodéw z VAT lub dziatan podejmowanych w celu ograniczenia
negatywnych zjawisk zagraZajacych gromadzeniu dochodéw z podatku od towarow i ustug.
W wyniku przeprowadzanej rokrocznie analizy ryzyka, nie zidentyfikowano istotnych ryzyk
w obszarze poboru podatku VAT.

(akta kontroli str. 971, 972, 3176-3178)

1. Minister Finanséw systematycznie podejmowat dziatania nadzorcze i ukierunkowywat
podlegle jednostki na identyfikowanie zagrozen dla gromadzenia dochodow
z podatku od towaréw i ustug. Nie wyeliminowato to jednak:

— opbznien w podejmowaniu dziatlan majacych na celu wykreSlanie przez
naczelnikéw urzedéw skarbowych z rejestru podatnikow VAT podmiotow
nierzetelnych; na nieprawidtowosci w tym zakresie NIK zwracata uwage po kontroli
przeprowadzonej w 2009 r., 2015 r. jak i w 2017 r.'89,

— opbznien w monitorowaniu wywigzywania sie podatnikow z obowigzku sktadania
deklaracji podatkowych; na nieprawidiowosci w tym zakresie NIK zwracata uwage
po kontroli przeprowadzonej w 2009 ., jak i w 2017 r. 190;

18 Tj. po kontroli Opodatkowanie transakcji wewnafrzwspolnotowych podatkiem od towaréw i uslug oraz
egzekwowanie zaleglosci w VAT, Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne oraz Przeciwdziatanie wyludzeniom podatku VAT,

19 Tj. po kontroli Opodatkowanie transakcji wewnatrzwspolnotowych podatkiem od towarow i ustug oraz
egzekwowanie zaleglosci w VAT oraz Przeciwdzialanie wyludzeniom podatku VAT.
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— przypadkdéw podejmowania dziatan kontrolnych kilka miesiecy po ustaleniu
przestanek uzasadniajacych ich przeprowadzenie; przypadki poznej reakcji
organdw kontroli skarbowej lub organéw podatkowych na zidentyfikowane istotne
zagrozenia NIK wskazywata po kontroli przeprowadzonej w 2015 r., 2016 r. oraz
2017 r.191,

— przypadkéw opdznien w kierowaniu przez inspektorow kontroli skarbowej
wnioskow wskazujgcych na uzasadnione podejrzenie popetnienia czynu
zabronionego lub we wszczynaniu postepowan przygotowawczych; na
nieprawidfowosci w tym zakresie NIK zwracata uwage po kontroli przeprowadzonej
w 2015 . oraz w 2016 .19

2. Minister Finansow przekazywat do jednostek podleglych wytyczne i zalecenia
ukierunkowane na realizacje podstawowego celu, jakim bylo zapewnienie dochodéw
budzetu panstw. Cel ten nie zostal jednak osiggniety w latach 2012-2014. Bylo to
spowodowane miedzy innymi ostabieniem dyscypliny podatkowej. Zaleglosci w podatku
VAT wzrosty z 12 352,8 mid zt na koniec 2011 r. do 27. 769,4 min zt na koniec 2014 r.
Wzrost ten byt w znacznym stopniu rezultatem wykrycia przez stuzby skarbowe faktur
nieodzwierciedlajgcych rzeczywistych transakcji, wystawionych na znaczace kwoty,
wykorzystywanych do obnizenia zobowigzan podatkowych lub wyludzenia zwrotow VAT.

System przeciwdziatania nieprawidtowosciom oparty do 2015 r. w duzym stopniu na
dziataniach kontrolnych byt malo skuteczny. Oszustwa wykrywane byly przewaznie
z opdznieniem, kiedy oszusci znikneli, czasem pozostaty osoby podstawione dziatajace jako
,Stupy”. Wystepowaly trudnosci z ustaleniem sprawcdéw oszustw jak i odzyskaniem
uszczuplonych kwot podatku VAT. Wyrazny wzrost skutecznosci realizacji dochodow
osiggniety zostat dopiero w latach 2016-2018 po wprowadzeniu szerokiego zestawu zmian
systemowych, w tym cze$ci instrumentéw proponowanych w 2015 r. przez powotane przez
Ministra Fiananséw gremia eksperckie.

Sciagalnosé naleznosci wynikajacych z ustalen kontroli skarbowej i celno-skarbowej byla
niska. Byt to takze rezultatem wykrywania w latach 2010-2016 rozbudowanych karuzel
podatkowych i wymierzania kwot podatku na kazde jej ogniwo (gtownie stupy, znikajacych
podatnikow). Udziat kwot wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od
towaréw i ustug w kwotach ogétem wynikajacych z decyzji wymiarowych i korekt deklaracii
ztozonych przez podatnikéw po kontrolach VAT wzrést z 40,1% w 2010 r. do 71,7% w 2015
r. oraz obnizyt sig do 62,7% w 2016 r. Wplaty z decyzji i korekt deklaracji stanowity niewielki
procent kwoty nieprawidiowosci stwierdzonych w wyniku kontroli skarbowych. W latach
2007-2011 bylo to Srednio 9-10%, w latach 2012-2013 $rednio 5-6%, a w latach 2014-2016
srednio 3-4%. Wplaty z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od
towardw i ustug w latach 2013-2016'% stanowity 1,4% kwoty podatku wymierzonego na tej
podstawie. Udziat kwot nieprawidtowosci, wynikajacych z art. 108 ustawy o podatku od
towardw i ustug, w kwotach nieprawidtowosci ogétem ujawnionych w kontrolach VAT obnizyt
sie do 54,0% w 2017 r. oraz 41,3% w 2018 r. Wptaty z decyzji i korekt po kontrolach
skarbowych i celno-skarbowych rozliczen VAT w latach 2017-2018 stanowity odpowiednio
5,8% oraz 7,3% kwoty ustalen, a wplaty z samych decyzji wydanych po kontrolach
skarbowych na podstawie art. 108 ustawy odpowiednio 1,5% oraz 2,2% kwoty
wymierzonego w tych latach podatku.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej rekomendowat jednostkom organizacyjnym 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 postgpowania
podatkowego lub kontroli celno-skarbowej w sytuacji, gdy nie zachodzi mozliwosé

191 Tj. po kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnoéci
fikcyjne, Dziatania organdw kontroli skarbowej i organdw Stuzby Celnej w celu ograniczenia szarej strefy
w gospodarce oraz Przeciwdzialanie wyludzeniom podatku VAT,

192 Tj, po kontroli Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci
fikcyine oraz Dziatania organéw kontroli skarbowej i organdw Sluzby Celnej w celu ograniczenia szarej strefy
w gospodarce.

193 Dane w tym zakresie byly gromadzone od 2013 r.
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wyegzekwowania naleznosci  publiczno-prawnej, a prowadzenie postepowania
podatkowego, windykacyjnego oraz egzekucyjnego w stosunku do podmiotow tzw. ,stupow”
nie przynosi zadnego wymiernego efektu z wyjatkiem statystyki oraz zaangaZzowania
organéw KAS w dziatania nieefektywne i kosztowne z punktu widzenia budzetu panstwa.

NIK podtrzymuje uwage zgloszong po kontroli Wykonania budzetu paristwa w 2017 roku
w czesci 77 — Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa, ze przepisy Ordynacii
podatkowej de lege lata nie mogg stanowi¢ podstawy do odstapienia od wydawania decyzji
okreslajacych wysokos¢ podatku w sytuacji wyprzedzajacego uznania, Ze brak jest
mozliwosci skutecznego wyegzekwowania tego zobowigzania. Taka sytuacja wymaga
zdaniem NIK, rozwaZzenia przez Ministra Finanséw zmiany przepisow Ordynaciji podatkowej.

NajwyZzsza lzba Kontroli pozytywnie ocenia, ze Minister Finansow systematycznie
podejmowat dziatania nadzorcze majace na celu prawidlowy pobor oraz przeciwdziatanie
uszczupleniom w podatku od towaréw i ustug. Do jednostek podlegtych przekazywane byty
wytyczne i zalecenia ukierunkowane na realizacje podstawowego celu, jakim bylo
zapewnienie dochodow budzetu panstwa, w szczegélnosci poprzez przeciwdziatanie
istotnym dla gromadzenia dochodéw zagrozeniom wystepujacym w zidentyfikowanych
obszarach ryzyka. Rzetelnie prowadzony byl monitoring zadan i celow wyznaczonych
podlegtym stuzbom.

Jednostki podlegte w wigkszosci zrealizowaly zadania i cele wyznaczone przez Ministra
Finansow, Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, a od marca 2017 r. Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej. Nie zostat jednak w latach 2012-2014 osiagnigty podstawowy cel
jakim bylo zapewnienie dochodéw do budzetu panstwa. Bylo to spowodowane migdzy
innymi ostabieniem dyscypliny podatkowej. Organy kontroli skarbowej oraz organy
podatkowe wymierzyly po kontrolach wysokie kwoty podatku. Zaleglosci w podatku VAT
wzrosly z 12 352,8 min zt na koniec 2011 r. do 27. 769,4 min zi na koniec 2014 r. Wzrost
ten byt w znacznym stopniu rezultatem wykrycia przez siuzby skarbowe faktur
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji, wystawionych na znaczace kwoty,
wykorzystywanych do obnizenia zobowiazan podatkowych lub wytudzenia zwrotow VAT.

Pozytywnie nalezy oceni¢ takze stopniowe wprowadzanie rozwiazan organizacyjnych oraz
narzedzi majacych wspomoc urzedy skarbowe oraz urzedy kontroli skarbowej w analizie
ryzyka wystapienia nieprawidlowosci oraz przyspieszenia reakcji stuzb na wystepujace
zagrozenia. Poczatkowo jednak wiedza stuzb skarbowych opierata sie przede wszystkim na
analizie danych, dostepnych lokalnie, przedkiadanych przez podatnikow w deklaracjach,
w tym informacjach o transakcjach wewnatrzwspdinotowych oraz danych wymienianych
przez panstwa czionkowskie UE w ramach systemu VIES. W 2010 r. uruchomiona zostata
krajowa Hurfownia danych podatkowych SPR, ktéra zapewnita dostep do danych zawartych
w bazach lokalnych systemu POLTAX wszystkich urzedow skarbowych w zakresie podatku
od towardw i usiug. W tym samym roku zaczeta funkcjonowaé ogoinokrajowa baza
podmiotdw o podwyZzszonym ryzyku wystapienia nieprawidiowosci (Baza Podmiotow
Szczegbinych), zasilana danymi przez urzedy skarbowe. Uruchomienie wymienionych
narzgdzi nalezy oceni¢ poprawnie, jednak dopiero wazng zmiang jakoSciowa byto
wprowadzenie w latach 2017-2018 narzedzi umozliwiajacych wykorzystanie na poziomie
centralnym jak i lokalnym danych przekazywanych przez podatnikow w plikach JPK_VAT
oraz uzyskiwanych w ramach systemu STIR.

Na brak nowoczesnych narzgdzi informatycznych, stanowigcy bariere w osiaganiu przez
administracj¢ podatkowa lepszych wynikéw, NIK wskazywata po kontroli przeprowadzonej
w 2008 r. Wyniki kontroli Opodatkowanie transakcji wewnatrzwspoinotowych podatkiem od
towarow i ustug wykazaly takze, ze Minister Finansow nie zapewnit w 2009 r. sprawnego
funkcjonowania systemu informatycznego wspomagajacego urzedy skarbowe w analizie
poprawnosci rozliczen transakcji wewnafrzwspolnotowych, odpowiedzialnego za integracje
danych migdzy systemem Poltax i VIES. Natomiast niespetna dekade (od 2002 r.)
prowadzone byt prace przygotowawcze, budowa oraz wdroZenie ogélnokrajowej bazy
podatnikow (Centralnego Rejestru Podmiotow — Krajowej Ewidenciji Podatnikéw). Centrainy
rejestr wraz z centralng rejestracjg podatnikow (aplikacja SeRCe) funkcjonuje od
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1 wrze$nia 2011 r. Brak tych narzedzi (przed wrzeSniem 2011 r.) utrudniat urzedom
skarbowym wykonywanie zadan w zakresie rejestracji i identyfikacji podatnikéw.

Jako istotne dla realizacji zadan, NIK uznaje wdrozenie w latach 2014-2015 w miejsce
prowadzonego w ramach administracji podatkowej w sposéb rozproszony procesu analizy
ryzyka, obcigZajacego giéwnie urzedy skarbowe, nowego systemu zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym. Uzupetniony zostat on o dokonywanie czynnosci analitycznych na poziomie
centralnym w oparciu o dane pochodzace z calej administracji podatkowej oraz dane
statystyczne odnoszace sig do populacji podatnikéw, w tym podmiotéw gospodarczych. Do
izb i urzedéw skarbowych kierowane byly, w latach 2014-2016, roczne Krajowe Plany
Dziatah wskazujgce hierarchie zagroZzen o zasiegu ogéinokrajowym i wynikajace stad
priorytety krajowe. Ich sporzadzenie bylo poprzedzone przeprowadzeniem kompleksowego
badania wynikow dotychczasowych dziatan administracji podatkowej, majacych ustalié
grupy podmiotéw i obszary ich aktywnosci gospodarczej, w przypadku ktérych stwierdzono
najwiekszq w skali kraju czestotliwoS¢ naruszen obowigzkéw podatkowych. Nowe
rozwigzania byly efektem prac powstatego na polecenie Ministra Finanséw w 2014 .
Centrum Analiz i Planowania Administracji Podatkowej. Przy zmniejszajacej sie liczbie
okresow rozliczeniowych objetych przez urzedy skarbowe kontrolami podatkowymi, udziat
okreséw rozliczeniowych VAT, w ktérych stwierdzono nieprawidiowosci wzrost z 60,1%
Srednio w latach 2011-2013 do 68,0% Srednio w latach 2014-2016. Kwota stwierdzonych
w ich wyniku nieprawidtowosci wzrosta ponad trzykrotnie, tj. Srednio z 1.448,2 min zt rocznie
do 5.302,6 min zt. Zdaniem NIK Swiadczy to o poprawie skutecznosci typowania podmiotow
do kontroli, po wdrozeniu nowego systemu zarzadzania ryzykiem, ale takze
o0 wystepujacych znacznych rozmiarach nieprawidlowosci w rozliczeniach VAT.

Jako istotne dla realizacji zadan, NIK uznaje takze powolywanie centrow kompetencyjnych.
W strukturach urzedéw kontroli skarbowej w latach 2014-2015 utworzone zostaly centra
kompetencyjne. Realizowaly one, zalecone przez Ministerstwo Finanséw, dziafania
o charakterze centrainym w takich obszarach tematycznych jak: paliwa, elektronika, obrét
wewnatrzwspolnotowy. Centra monitorowaty obszary uznane za szczegdlnie narazone na
negatywne oddzialywanie szarej strefy oraz innych zjawisk negatywnie oddziatujacych na
dochody budzetu podatkowe. Stanowily one wsparcie dla organéw kontroli skarbowej
w typowaniu podmiotéw do kontroli oraz koordynowaniu dziatan kontrolnych. W tym okresie
uruchomiona zostata platforma informacyjna POLFISC. Narzedzie to stuzylo tworzeniu bazy
podmiotow podejrzewanych o dokonywanie oszustw podatkowych, wytypowanych przez
centrum kompetencyjne w obszarze transakcji wewnatrzwspolnotowych oraz przez
poszczegbine urzedy kontroli skarbowej. Zautomatyzowany proces zamieszczania
informacji o podmiotach, w stosunku do ktorych poszczegdine urzedy kontroli skarbowej
planujg wszczecie postepowan kontroinych (zaréwno ze swojej wiasciwosci miejscowej, jak
i poza nig) stuzyto szybszemu podejmowaniu dziafan kontrolnych. Funkcjonalnosé ta jest
nadal wykorzystywana w urzedach celno-skarbowych w ramach systemu Karta2.
Podejmowane dzialania organizacyjne przyczynity sie do koncentracji dziatan kontroli
skarbowej wobec podmiotéw 0 wysokim ryzyku wystapienia nieprawidfowosci oraz poprawy
trafnosci typowania podmiotéw do kontroli. Przy zmniejszajacej sig liczbie kontroli
skarbowych rozliczen VAT, udziat kontroli, w ktorych stwierdzono nieprawidiowosci wzrdst
z 60,1% érednio w latach 2011-2013 do 71,3% $rednio w latach 2014-2016. Kwota
stwierdzonych w ich wyniku nieprawidlowos$ci wzrosta ponad pigciokrotnie, tj. odpowiednio
z 2.921,8 min z $redniorocznie do 15.317,9 min z. Rozmiary ujawnianych naruszen
obowigzkow podatkowych $wiadcza o wystepowaniu groznych dla gromadzenia dochodow
z VAT zjawisk.

Dziatania kontrolne, prowadzone w badanym okresie mialy w duzej mierze charakter
nastepczy. Podatek wymierzany byt podmiotom dziatajacym w sposéb fikcyjny, a kontakt
Z nimi byt utrudniony lub nie bylo z nimi kontaktu oraz ,stupom”, ktdre jedynie firmowaty
fikcyjng dziatalnosc. Naleznosci te pozostawaly w przewazajacej czesci niesciagalne.
Naleznosci pozostale do zaptaty w podatku od towaréw i ustug wediug stanu na dzien
30 wrzesnia 2018 r. wyniosty 87.662,5 min zi. W kwocie tej 54,6% (47.885,0 min zt)
stanowity naleznosci wymierzane na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardw
i ustug po kontrolach skarbowych, podatkowych oraz celno-skarbowych. Od korica 2009 r.
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naleznosci wymierzone na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug wzrosly
0 47.500,9 min zt (prawie 125 razy). Sciggalno$¢ naleznosci pozostatych do zaplaty z tytutu
podatku wymierzonego na podstawie tego artykulu byla niska. Wptaty na poczet tych
naleznosci w okresie od stycznia 2010 do wrzesnia 2018 r. wyniosly 838,4 min zt.

Naleznosci pozostale do zaptaty w podatku od towarow i ustug z wylgczeniem naleznosci
wynikajacych z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od fowaréw
i ustug przez dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej, naczelnikow urzedow celno-
skarbowych i naczelnikbw urzedéw skarbowych, na koniec wrze$nia 2018 r. wyniosty
39.777,5 min zt i w porbwnaniu do stanu na koniec 2009 r. byly wyzsze 0 29.445,1 min zi, .
0 285,0%. Naleznosci rosty wyraznie szybciej niz dochody z podatku VAT.

Najwyzsze tempo wzrostu kwoty nieprawidiowosci wykrytych w wyniku kontroli wystapilo
w latach 2012-2015'%, a w ujeciu kwotowym najwieksze wzrosty wystapity w latach
2013-2016'%. Kontrola skarbowa oraz celno-skarbowa koncentrowata sie na wykrywaniu
podmiotdw dziatajace w ramach zorganizowanych grup dokonujacych oszustw
karuzelowych i-wyludzajgcych nienalezny zwrot VAT. W kontrolach skarbowych oraz
celno-skarbowych zakonczonych w latach 2013-2017 najwigksze kwoty nieprawidtowosci
ustalono w branzy paliwowej oraz elektronicznej. W branzy paliwowej stanowily one
odpowiednio 21% i 26% kwoty ustalen ogétem kontroli zakonczonych w latach 2013-2014,
a w latach 2015-2017 odpowiednio 39%, 40% i 46% ustalen kontroli VAT zakonczonych
w tych latach. Kwoty nieprawidlowosci ustalonych w branzy elektronicznej stanowity
odpowiednio 15% i 18% kwoty ustalen ogétem kontroli zakoriczonych w latach 2013-2014,
a w latach 2015-2017 odpowiednio 34%, 31% i 22% ustalef w kontroli VAT zakonczonych
w tych latach.

Zwigkszenie zaangaZzowania organéw kontroli skarbowej w zwalczanie karuzeli
podatkowych wptyngfo na wydluZeniu czasu trwania kontroli. Postgpowania kontrolne mialy
w duzej mierze charakter nastepczy, a decyzje pokontrolne w znacznej czesci dotyczyty
podatku wymierzonego na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaroéw i ustug.
Wydtuzenie czasu trwania kontroli wplynelo miedzy innymi na to, ze kontrole skarbowe
rozliczen VAT zakonczone przykfadowo w 2014 dotyczyly w 64% rozliczenia okresow z lat
2010-2012, a w 22% okresow sprzed 2010 r., natomiast kontrole rozliczen VAT zakonczone
w 2018 r. dotyczyly w 66% rozliczenia okresow sprzed 2015 r., a w 19% rozliczen 2015 r.
Oszustwa wykrywane byly przewaznie z opdznieniem, kiedy oszusci znikneli, czasem
pozostaty osoby podstawione dziatajace jako ,stupy”. Wystepowaly trudnosci z ustaleniem
sprawcow oszustw jak i odzyskaniem uszczuplonych kwot podatku VAT.

NIK. pozytywnie ocenia fakt, Ze administracja polska czynnie wykorzystywata instrumenty
majgce na celu zwalczanie oszustw zawarte w rozporzadzeniu Rady (UE) Nr 904/2010
w sprawie wspolpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw. w dziedzinie podatku od
towardw i usfug od wartosci dodanej (oraz poprzedzajgcym je rozporzadzeniu z 2003 r.).
W latach 2012-2015 w zwigzku z poprawg skutecznosci typowania podmiotéw do kontroli
oraz rosngcym zaangazowaniem w wykrywanie i zwalczanie oszustw karuzelowych,
zwiekszyta sie z 4,0 tys. do 8,9 tys. liczba wnioskéw wysylanych do krajow UE o udzielenie
informacji, majacych poméc w dokonaniu wlasciwego wymiaru podatku VAT. Rozwijata sig
wspdipraca w ramach sieci Eurofisc, a administracja polska uczestniczyta w, 80 kontrolach
wielostronnych.

System wyznaczania celow i zadan dla jednostek podlegtych oraz wskaznikow stuzacych
pomiarowi ich realizacji podlegat zmianom. Nowe rozwigzania stuzyly giéwnie ustalaniu
miernikow zapewniajacych skuteczniejszy pomiar planowanych celow i zadan. 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 porownywaniu osigganych przez poszczegoéine jednostki wynikéw do
sredniej obliczanej z wynikow wszystkich podlegtych jednostek, a w latach 2007-2008 na

19 Kwota nieprawidiowosci wykrytych w 2012 r., w pordéwnaniu do roku poprzedniego, byta wyzsza o 88,7%,
w 2013 . 0 66,3%, w 2014 r. 0 99,6% oraz w 2015 1. 0 84,1%.

195 Kwota nieprawidiowosci w kontrolach zakoficzonych w 2013 r. byt 0 1.819,6 min zt wyZsza niz w roku
poprzednim, w 2014 r. 0 4.545,7 min zt, w 2015 1. 0 7.662,4 min zt orazw 2016 1. 0 3.296,5 min .
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poréwnywaniu osiggnietych wartosci miernikow do wynikow z roku poprzedniego, zamiast
na wyznaczaniu oczekiwanych przez Ministerstwo Finanséw do osiagniecia poziomow
miernikow. Zmiany mialy na celu réwniez uspojnienie metodologii ze stosowang przy
pomiarze celow i zadan wskazywanych w Planach dzialalnoéci Ministra Finansow.
Natomiast stosowany w latach 2007-2008 system oceny realizacji zadan przez urzedy
kontroli skarbowej nie byt bezposrednio ukierunkowany na osiagnie celéw i zadan
okreslanych corocznie przez Ministerstwo Finansow. W okresie tym polegat on na pomiarze
zaangazowania poszczegodlnych jednostek w realizacje zadan kontroli skarbowe;.

IV. Uwagi i wnioski

Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia
nastepujgce wnioski:

. — kontynuowanie prac w zakresie przygotowania oraz wykorzystania nowoczesnych
narzedzi informatycznych do analizy obszarow ryzyka i podejmowania dziatan
systemowych lub typowania podmiotéw do kontroli w cefu usprawnienia oraz
przyspieszenia reakcji stuzb podlegtych Szefowi Krajowej Administracji- Skarbowej
na rozpoznane zagrozenia,

— wzmocnienie - nadzoru nad realizacjg zadan urzedéw skarbowych w zakresie
rejestracji podatnikow, w tym na rzecz przeciwdziatania nieuzasadnionym
opoznieniom w wykreslaniu z rejestréw VAT podmiotéw nierzetelnych, a takze
w zakresie sprawnego wszczynania i prowadzenia spraw kamych skarbowych,

— monitorowanie skuteczno$ci wprowadzanych rozwigzan majgcych uszczelnic
system podatku VAT i poprawi¢ skuteczno$é jego poboru oraz szybkie wdrazanie
kolejnych rozwiazan majacych na celu ograniczenie negatywnych zjawisk
w zakresie systemu VAT, jezeli dotychczas wprowadzone beda nieadekwatne do
aktualnych zagrozen.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostalo sporzadzone w dwéch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgtoszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zglasza sie do Prezesa NIK. Prawo
zglaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do
wystapienia pokontrolnego zmienionego zgodnie z trescig uchwaly w sprawie zastrzezen.

. Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowaé NajwyZzsza Izbe Kontrofi, w terminie

od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania uwag i wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz opodjetych dziafaniach lub przyczynach niepodjecia tych
dziafan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informaciji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu zastrzezen w cafosci lub
zmienionego wystagpienia pokontrolnego.

Warszawa, 4 11 marca 2019 .

Prezes
Najwyzszej Izb
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