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Wprowadzenie

Z wprowadzeniem w Polsce z dniem 5 lipca 1993 r. podatku od towardw i ustug
wigzano wielkie nadzieje. Sadzono bowiem, ze przyczyni si¢ on do spadku oszustw
podatkowych w obrocie towarami i ustugami (dzigki samokontroli podatnikéw) oraz
do wzrostu dochodéw publicznych. Tymczasem podatek ten z jednej strony stanowi
podstawowy trzon dochodéw budzetu panstwa, a z drugiej strony jego wydajnos¢
fiskalna jest powaznie zagrozona licznymi - o duzej skali finansowej — oszustwami
podatkowymi. W ocenie organéw panstwa ,,szeroko rozumiana przestepczo$¢ podat-
kowa, w szczego6lnosci dotyczaca podatku VAT oraz podatku akcyzowego, generuje
najwyzsze straty dla budzetu panstwa i godzi w jego bezpieczenstwo ekonomiczne™.
Z komparatystyki miedzynarodowej w zakresie rozmiaréw szarej strefy gospodarki
oraz wplywu zmiennych jg warunkujacych wynika tez, ze w Polsce wptyw podat-
kéw posrednich, a wigc w tym badanego podatku, na jej rozmiary jest wyraznie wyz-
szy niz $rednio w uwzglednionych w badaniu 37 wysoko rozwinietych panstwach®.

Podatek od towaréw i ustug, bedacy polskim wariantem podatku od wartosci
dodanej (VAT), jest podatkiem wielofazowym, naliczanym w kazdej fazie obrotu od
catosci obrotu. Opodatkowanie warto$ci dodanej jest zapewnione poprzez przyzna-
nie prawa do odliczenia od podatku naleznego — podatku naliczonego przy nabyciu
dobr stuzacych dziatalnosci gospodarczej. Opodatkowanie kazdej fazy produkcji
i dystrybucji z jednej strony przyspiesza pobodr tego podatku, z drugiej natomiast
komplikuje podatek i stwarza wiecej okazji do naduzy¢. W panstwach Unii Euro-
pejskiej podatek od wartosci dodanej jest zharmonizowany, przy czym w zakresie

1 Dr hab. Edyta Matecka-Ziembinska, Katedra Finanséw Publicznych, Wydzial Ekonomii, Uniwersytet
Ekonomiczny w Poznaniu.

2 MSW, Raport o stanie bezpieczetistwa w Polsce w 2014 roku, 2015, s. 166, https://bip.mswia.gov.pl/
bip/raport-o-stanie-bezpie/18405, Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html [dostep 1.06.2016].

3 F Schneider, K. Raczkowski, Sfera nieoficjalna w gospodarce, ,,Infos” 2013, nr 21, s. 3.



46 Edyta Matecka-Ziembinska

obrotu wewnatrzwspdlnotowego, co do zasady, charakteryzuje si¢ opodatkowaniem
transakcji nie w ,,miejscu pochodzenia towaréow’, lecz w ,,miejscu przeznaczenia
towaréw”. W warunkach jednolitego rynku wewnetrznego, przy braku granic celno-
-podatkowych naraza to panstwa czlonkowskie na ubytek dochodéw budzetowych
na skutek wyludzania VAT. Celem artykutu jest zatem przedstawienie szacunkow luki
w VAT w panstwach UE w latach 2000-2013, a w odniesieniu do Polski dodatkowo
zidentyfikowane zostang przyczyny jej wystepowania oraz podejmowane dzialania
majace na celu ograniczenie jej rozmiaréw.

1. Luka w VAT i przyczyny jej wystepowania

W polskim prawodawstwie pojecie ,,luki podatkowej” nie zostato zdefiniowane.
Termin ten powstal, a nastepnie opracowano metodyke jego wyznaczania m.in.
na potrzeby raportéw, badan i analiz poréwnawczych takich organizacji miedzynaro-
dowych, jak OECD czy IMF*. Wedlug amerykanskiej Internal Revenue Service luka
podatkowa pozwala zmierzy¢ skale, w jakiej podatnicy nie skladaja zeznan podat-
kowych i nie ptacg podatku na czas®. Jest ona definiowana jako réznica pomiedzy
kwotg podatkow, ktére powinny zosta¢ zaplacone, a kwotg, ktoéra faktycznie trafia
do budzetu panstwa®.

Przyczyn wystepowania luki podatkowej jest wiele i s3 one réznie klasyfikowane.
Sktadaja sie bowiem na nig obserwowalne zalegtosci podatkowe oraz nieobserwo-
walne ubytki dochodéw podatkowych, wynikajgce z istnienia m.in. szarej strefy
w gospodarce. Jest ona rowniez rezultatem oszustw podatkowych oraz dzialan opty-
malizacyjnych (legalnych i nielegalnych) podejmowanych w celu unikniecia badz
zmniejszenia podatku, a takze wynikiem bankructw czy bledow statystycznych’.

4 Odpowiedz z dnia 5.10.2012r. Pana Macieja Grabowskiego podsekretarza stanu w Ministerstwie
Finansow - z upowaznienia ministra — na interpelacje nr 8642 w sprawie luki podatkowej w podatku od
towar6w i ustug oraz strat finansowych w zwiazku z nig poniesionych, http://sejm.gov.pl/sejm7.nsf/inter-
pelacja.xsp?typ=INT&nr=8642&view=null [dostep 17.05.2016].

5 IRS, Understanding the Tax Gap, https://www.irs.gov/uac/understanding-the-tax-gap, 2005 [dostep
17.05.2016].

¢ PWCIIBS, Straty Skarbu Paristwa w VAT (maj 2013 roku), s. 5, www.pwc.pl/pl/publikacje/assets/pwc_
straty_skarbu_panstwa_w_vat.pdf [dostep 15.02.2016].

7 Informacja o dziataniach podjetych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady w ramach proce-
dury nadmiernego deficytu. Zalgcznik 2 — Dziatania zwigkszajqgce stopien przestrzegania przepiséw podat-
kowych i poprawiajqgce efektywnos¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017, s. 18, http://www.mf.gov.
pl/documents/764034/1002171/EDP+raport+2014.04.pdf [dostep 1.06.2016].
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W dniu 27 listopada 2014 r. rozpoczeta prace grupa robocza w ramach programu
Fiscalis — Tax Gap project group, ktéra ma za zadanie wypracowac przewodnik
dobrych praktyk w szacowaniu luki podatkowej, w tym zwlaszcza w VAT. W pra-
cach grupy uczestnicza przedstawiciele 15 panstw cztonkowskich, w tym z Polski.
W marcu 20161. opublikowany zostal raport przedstawiajacy zaawansowanie prac
nad szacowaniem luki podatkowej w tych panstwach®. Wynika z niego, Ze obecnie
w Polsce w Ministerstwie Finanséw trwajg prace nad metodyka szacowania, w tym
réwniez prognozowania luki podatkowej w VAT. Celem tych dziatan jest stworze-
nie miernika statystycznego pozwalajacego na monitorowanie w czasie $ciggalnosci
podatkow, a tym samym efektywnosci systemu i administracji podatkowe;j’. Wstepne
wyniki, wykorzystywane na razie jedynie w celach wewnetrznych — wedtug oficjal-
nych informacji - sg bliskie szacunkom wykonanym na zlecenie Komisji Europejskiej
przez CASE'™. Szacunki luki w VAT w panstwach UE w latach 2000-2013, wykonane
przez CASE, zostaly przedstawione w tabeli 1.

Luka w VAT w Polsce w 2013 r. stanowita 27% potencjalnych wplywoéw z tego
podatku i w stosunku do roku poprzedniego wzrosta o 2 pkt. proc., a w stosunku
do roku 2011 - az o 8 pkt. proc. Wielkos¢ realizowanych dochodéw z podatku od
towarow i ustug oraz skala ujawnionych oszustw podatkowych wskazuje, ze w latach
201412015 poziom luki w tym podatku nie ulegl istotnemu obnizeniu''. Natomiast
najnizszy poziom luki w VAT w Polsce, §rednio wynoszacy 6%, oszacowano dla
lat 2005-2008, a wigc bezposrednio po wstapieniu Polski do UE. Mozna przypusz-
czac, ze podatnicy dopiero uczyli sie wowczas nowych zasad opodatkowania transak-
cji wewnatrzwspdlnotowych i rozpoznawali mechanizmy umozliwiajace wyludzenia
tego podatku.

8 EU, The Concept of Tax Gaps. Report on VAT Gap Estimations by Fiscalis Tax Gap Project Group (FPG/041),
2016, http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/tgpg_
report_en.pdf [dostep 18.05.2016].

® NIK, Informacja o wynikach kontroli Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujgcych czynnosci fikcyjne, Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBE, Warszawa 2016, s. 35.

10 CASE, Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States. Final Report, 2013,
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/vat-gap.pdf
[dostep 15.02.2016]; CASE, 2012 Update Report to the Study to quantify and analyse the VAT Gap in the
EU-27 Member States, 2014, http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publi-
cations/studies/vat_gap2012.pdf [15.02.2016]; CASE, Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU
Member States. 2015 Report, http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publi-
cations/studies/vat_gap2013.pdf [dostep 17.05.2016]; EU, op.cit., s. 81.

11 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 35.
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Tabela 1. Luka w VAT w panstwach UE w latach 2000-2013 (jako % dochodéw

potencjalnych)
o — o [Se} <t o © N~ © 2} o — o ™ |,
Panstwo § § c% § § § § § § § S|s/g8|8 Srednia

Austria 9| 11 g |11 |11 |11 |14 |13 | 13 9112 |13 |11 | 11 11
Belgia 9|14 |11 15 |13 [ 13|13 (11 |15 [ 13 |11 |11 |11 | 11 12
Butgaria 23 126 | 34 | 23 | 14 | 10 7112 4 |25 |22 |24 |19 | 17 19
Czechy 30 129 |29 | 31|12 |10 |16 |19 | 23 | 23 | 26 | 20 | 24 | 22 22
Dania 11 |11 | 10 9110 9 9 9| 11 8 8 9 9 9 9
Estonia 13 |16 | 17 | 18 | 24 | 14 | 11 9119 [ 10 | 11 |12 | 13 | 17 15
Finlandia 12 |13 |13 |13 |14 | 12 |12 | 15 | 15 3 7 4 3 4 10
Francja 11 (13 |15 |15 | 14 | 14 | 15 | 14 | 16 | 13 8 7 9 9 12
Grecja 25 |22 | 23 |27 |28 | 31 |32 |32 |29 |34 |30 |38 |33 |34 30
Hiszpania 6 8 | 10 7 5 1 1110 |22 |3 |12 |17 | 17 | 17 12
Holandia 9 8 7 6 3 3 2 0 4 8 1 4 4 4 5
Irlandia 9 1 4 6 3 7 7 9 |11 [ 14 |11 (14 |11 | 11 8
Litwa 30 |34 | 33 |38 |42 |36 |33 |29 |29 |44 |38 |37 |37 |38 35
totwa 16 |21 [ 22 |22 |23 |15 |11 |11 | 26 |43 |35 | 38 | 34 | 30 25
Luksemburg 15 |15 [ 13 | 13 | 10 9 8 | 11 |12 3 3 4 5 5 9
Malta 17 |17 |16 | 15 | 20 9 |10 |13 |12 | 24 | 28 | 29 | 31 | 26 19
Niemcy 11 (14 |13 |13 |13 | 13 |12 | 14 | 13 9 [10 | 11 [ 11 | 11 12
Polska 17 (21 | 18 | 18 | 17 9 5 2 9 (21 |18 |19 | 25 | 27 16
Portugalia 3 5 6 6 7 3 6 7 9 |15 |12 | 13 9 9 8
Rumunia 42 |49 |39 |39 |45 [ 34 |37 |36 |37 |50 |45 |42 |43 | M 4
Stowacja 27 |27 |28 |21 |24 |20 |27 |31 |30 |34 |36 |31 |39 |35 29
Stowenia 4 5 5 6 6 5 5 7 9 [13 | 11 9 9 6

Szwecja 6 6 6 5 4 4 5 4 3 3 3 4 5 4 4
W. Brytania 12 (13 |13 (10 |11 |11 |13 |13 [ 15 |13 [12 [ 10 |11 | 10 12
Wegry 22 | 28 | 30 | 26 | 23 | 27 | 27 | 24 | 26 | 24 | 24 | 23 | 24 | 24 25
Wtochy 23 125 | 24 | 28 | 29 | 28 | 24 | 23 | 26 | 36 | 29 | 32 | 32 | 34 28
UE-262 16 |17 |17 (17 |16 | 14 | 14 | 15 | 17 | 20 | 18 | 18 | 18 | 18 17

* Bez Cypru i Chorwagji; $rednia arytmetyczna (obliczenia wlasne).

Zrédto: CASE, Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States. Final Report, 2013, s. 123,
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/vat-gap.pdf; CASE,
Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States. 2015 Report, 2015, s. 63, http://ec.europa.
eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/vat_gap2013.pdf

Uchylanie si¢ od VAT wystepuje w calej UE, prowadzac do znacznych ubytkow
w dochodach budzetowych, naruszenia zasady sprawiedliwego opodatkowania,
a takze zaktocenia warunkow konkurencji'?. W latach 2000-2013 dla 26 panstw UE

12 Tbidem, s. 7.
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(bez Cypru i Chorwacji) luka w VAT najnizsze rozmiary osiagneta w latach 2005
12006 - 14%, najwyzsze w roku 2009 — 20%, $rednio wynoszac 17%. Najnizszg luke
w VAT w tym okresie — ponizej 10% — oszacowano dla Szwecji (4%), Holandii (5%),
Stowenii (7%), Irlandii (8%), Portugalii (8%), Danii (9%) i Luksemburga (9%). Nato-
miast najwyzsze jej rozmiary — 30% i wiecej — oszacowano dla Rumunii (41%), Litwy
(35%) oraz Grecji (30%).

Luka podatkowa jest wielkoscig szacowang, bazujaca na wielu danych statystycz-
nych, w tym na takich wielko$ciach, jak szacunki szarej strefy, stad jej poziom nalezy
interpretowac z ostroznoscia. Wigksza wage przypisuje sie natomiast do jej zmian
w czasie'. Niestety, zaprezentowane w tabeli 1 dane wskazuja na niepokojacy trend
wzrostu rozmiaréw luki w VAT w Polsce. Ponadto z wyjatkiem lat 2005-2008 jej
rozmiary utrzymywaly si¢ na poziomie wyzszym niz $rednia wielko$¢ tego zjawiska
w panstwach UE. Swiadczy to ,,0 niewystarczajacej efektywnosci polskiego systemu
podatkowego i potrzebie wprowadzenia nowych rozwigzan majacych na celu ogra-
niczenie oszustw podatkowych™*.

Duza luka w podatku od towardw i ustug wynika zaréwno ze zorganizowanego
na znaczng skale procederu wyludzania tego podatku, jak i z dziatalno$ci gospodar-
czej prowadzonej w szarej strefie. Do rozpoznanych mechanizméw oszustw wyko-
rzystywanych w celu zanizania zobowigzan podatkowych w podatkach posrednich,
w tym w VAT, nalezy zaliczy¢ m.in.: przestepstwa karuzelowe, wystawianie pustych
faktur, usuwanie towaru spod dozoru celnego, zanizanie wartosci celnej. Charakte-
rystycznymi dziataniami podejmowanymi w ramach tych mechanizmoéw sg m.in.:
wykorzystanie znikajacego podatnika, falszowanie dokumentacji celnej i skarbowej,
naduzycia w funkcjonowaniu tax free czy wykorzystanie stabych punktéw w zakre-
sie wymiany informacji migdzy organami administracji panstwowej'>. W ostatnim
czasie obserwowany jest takze wzrost przestepczosci podatkowej z udzialem obco-
krajowcow pochodzacych z panstw UE, ktdrzy rejestruja w Polsce podmioty gospo-
darcze i wykorzystuja polski system podatkowy do czerpania korzysci z nienaleznych
zwrotow VAT'S.

13 Informacja o dziataniach..., op.cit., s. 18.

14 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 13.

15 Zwalczanie uchylania sie od VAT oraz zapobieganie jego wyludzaniu wymaga $cistej wspotpracy mie-
dzy organami administracyjnymi kazdego panstwa cztonkowskiego wlasciwymi do stosowania przepisow
w tym zakresie. Tymczasem na niedostatki polskiej administracji podatkowej w tym obszarze juz w 2010r.
zwracata uwage NIK. NIK, Informacja o wynikach kontroli opodatkowania transakcji wewngtrzwspélnoto-
wych podatkiem od towaréw i ustug oraz egzekwowania zaleglosci w VAT, Nr ewid. 16/2010/P09023/KBE,
Warszawa 2010.

16 MSW, Raport o stanie..., 2015, op.cit., s. 166 i 167.
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Najbardziej szkodliwe dla budzetu panstwa oszukancze praktyki, ujawnione przez
organy kontroli skarbowej, dotyczyly jednak wyludzania zwrotéw VAT w zwigzku
z rzekomymi dostawami wewnatrzwspolnotowymi oraz unikania placenia tego
podatku od naby¢ wewnatrzwspolnotowych'”. Problem jest o tyle istotny, ze liczba
podatnikéw rejestrujacych si¢ na potrzeby takich transakcji rosnie. Przykladowo,
na koniec grudnia 2014 r. w urz¢dach skarbowych zarejestrowanych byto 1620,3 tys.
podatnikéow VAT, w tym 744,5 tys. podatnikow VAT UE. Na koniec czerwca 2015r.
liczby te wyniosty odpowiednio 1628,9 tys. oraz 788,5 tys."®

W przypadku importu, obok przemytu towaréw, najbardziej rozpowszechniong
forma oszustwa celnego i podatkowego bylo zanizanie wartosci celnej importowa-
nych towardéw, a przez to takze cla, podstawy opodatkowania i samego naleznego
podatku od towardw i ustug. Z kolei w przypadku eksportu towar6w i ustug jedng
z form oszustw podatkowych byl fikcyjny eksport, ktéry umozliwia oszustom podat-
kowym otrzymanie zwrotu podatku naliczonego od transakgcji eksportowych prze-
prowadzanych tylko na papierze, czyli takich, ktére faktycznie nie mialy miejsca®.

Skuteczna walka z przemytem towardw czy szerzej oszustwami granicznymi
jest warunkowana sprawnoscia stuzb granicznych. Tymczasem stan organizacji
i wyposazenia stuzb panstwowych na przejsciach granicy wschodniej ze wzgledu
na braki kadrowe, niedobory sprzetu oraz nieodpowiednia infrastrukture nie nadaza
za wzrastajacg liczbg 0sdb przekraczajacych granice wschodnig (o 46% w latach
2010-2013), a takze wzrastajaca liczba odprawionych pojazdéw (o 36,2% w latach
2010-2013). Przykladowo, ukompletowanie stanu osobowego jednostek Stuzby
Granicznej dzialajacych na wschodniej granicy RP wyniosto w 2010r. - 82,1%,
w 2011r. - 83,1%, w 2012r. - 79,1%, a w 2013 1. — 83,8%. Sytuacje¢ te pogarszala
jeszcze wysoka absencja (zwolnienia lekarskie) wynoszgaca statystycznie 24 dni
na funkcjonariusza Stuzby Granicznej w 2013 r. Taki stan skutkuje konieczno$cia
wdrazania procedur awaryjnych, w tym rezygnacji lub okresowej rezygnacji z kon-
troli szczegdtowej, obnizanie poziomu kontroli losowej, faczenie stanowisk kon-
troli. Dziatania te wprawdzie przyczyniaja si¢ do uptynnienia ruchu, odbywaja sie
jednak ze szkodg dla jakosci i efektywnosci kontroli celnej, a w rezultacie zagrazaja
interesom fiskalnym panstwa?

17 Obserwuje si¢ wysoka i rosnaca asymetri¢ miedzy tym, co panstwa UE raportuja jako wywdz towa-
réw do Polski, a tym, co Polska raportuje jako przywodz towardéw z tych panstw. PWC i IBS, op.cit., s. 7.

18 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 15, 341 37.

19 T. Juja, Wydajnos¢ fiskalna podatku od towaréw i ustug w latach 2001-2007, w: Wspélczesne finanse.
Stan i perspektywy rozwoju finansow publicznych, red. J. Gluchowski, Wydawnictwo UMK, Torun 2008,
s. 533-542.

20 NIK, Informacja o wynikach kontroli Sprawnos¢ dzialania stuzb parnstwowych na wybranych przejsciach
granicznych na granicy wschodniej RP, Nr ewid. 207/2014/P14/108/LRZ, Warszawa 2015, s. 7-10.
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W obrocie krajowym wystepuje z jednej strony proceder zanizania naleznego
VAT oraz podatku do zaptacenia na skutek nierejestrowania obrotu, z drugiej nato-
miast zawyzanie podatku naliczonego przez niektoérych podatnikow.

Pierwszy proceder najbardziej rozpowszechniony jest w sektorze matych i $red-
nich przedsigbiorstw, a zwlaszcza w ich obrocie z osobami fizycznymi. Do ograni-
czenia zakresu tego rodzaju szarej strefy przed laty przyczynialy si¢ miedzy innymi
ulgi w podatku dochodowym od o0séb fizycznych, ktérych odliczenie wymagato
udokumentowania poniesienia przez podatnika wydatku fakturg wystawiong przez
podatnika VAT. W rezultacie ograniczania tych ulg pod hastem uproszczenia podatku
dochodowego od 0séb fizycznych wzrosty oszustwa w VAT

Coraz czgstsze sg tez przypadki odliczenia podatku naliczonego od podatku nalez-
nego na podstawie fikcyjnych faktur lub faktur wystawionych przez nieistniejace firmy.
Wytudzenia zwrotu VAT sg ulatwione, gdyz w Polsce nadal brak jest ogélnokrajowej
bazy danych o podatnikach podatku od towardéw i ustug, dostepnej w kazdym momen-
cie dla kontroleréw urzedéw i izb skarbowych oraz inspektoréw kontroli skarbowe;j.
W 2013 r. organy kontroli skarbowej wykryty fikcyjne faktury na kwote 19,7 mld z1,
w 2014 r. na kwote 33,7 mld zt, a w 2015 r. juz na kwote 81,9 mld z1. W zwigzku z usta-
leniami (na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug) wymierzyty
one odpowiednio 2,3mld zt w 2013 r,, 5,2mld zt w 2014r. oraz 4,9 mld zt w I pétro-
czu 2015r. naleznych podatkéw. Jednak dochody do budzetu panstwa z tego tytutu
w latach 2013 i 2014 oraz w I péiroczu 2015 r. wyniosty zaledwie 162,3 mln zl, czyli
1,3% kwot naleznych, wymierzonych przez organy kontroli skarbowej. W rezultacie
nastapit gwattowny wzrost zalegtosci w VAT, bedacy konsekwencja z jednej strony
wzrostu kwot w wykrytych fakturach fikcyjnych, a z drugiej — niskiej skutecznosci
odzyskiwania wymierzonych podatkéw. Zaleglosci te na przestrzeni pdttora roku
- z konca 2013r. do I potrocza 2015r1. — wzrosty prawie trzykrotnie: z okoto 5 do
ponad 14 mld zt. Dzialania organdw kontroli skarbowej, aczkolwiek rzetelne - z traf-
noscia typowania do kontroli wynoszaca czesto nawet 90%, byly jednak przewaznie
nieskuteczne, gdyz nie pozwalaly wykry¢ faktycznych organizatoréw oszustw podat-
kowych, a jedynie firmy ,,stupy”*.

Branzami wysokiego ryzyka oszustw w VAT s branza paliwowa oraz elektro-
niczna. Ustalenia w tych branzach stanowily odpowiednio 39,2% oraz 34,2% cato$ci
ustalen, bedacych rezultatem postepowan kontrolnych w zakresie VAT zakonczo-
nych w 2015r.* Wedlug raportéw Ministerstwa Spraw Wewnetrznych o stanie

21 T. Juja, op.cit., s. 533-542.

22 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 9 i 36.

23 Ministerstwo Finansow, Sprawozdanie z dziatalnosci kontroli skarbowej za 2015 rok, Warszawa 2016,
s. 5.
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bezpieczenstwa w Polsce zagrozenie dla intereséw finansowych panstwa stanowia
nieprawidtowosci w obrocie nie tylko paliwami, lecz takze alkoholem, wyrobami
tytoniowymi oraz ztomem. Z wyjatkiem ztomu, pozostate grupy wyroboéw sa jed-
nocze$nie wyrobami akcyzowymi, zatem nieprawidlowos$ci w zakresie ich obrotu
skutkujg takze nizszymi wplywami z podatku akcyzowego*. W kontekscie egzeku-
cji zaleglodci warto podkresli¢, ze dyrektorzy izb celnych jako organ egzekucyjny
podatku od towardw i ustug z tytulu importu towaréw nadal posiadaja mniejsze
od naczelnikéw urzedéw skarbowych uprawnienia. Nie moga zabezpiecza¢ nalez-
nosci w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji oraz prowadzi¢ egzekucji z nieruchomosci®*. Konieczne jest
usprawnienie przebiegu postepowania egzekucyjnego w ogole, a w odniesieniu do
dyrektorow izb celnych — w szczegdlnosci. W okresie objetym badaniem pracow-
nicy dzialéw egzekucyjnych izb celnych zarabiali mniej od pracownikéw wykonu-
jacych egzekucje w urzedach skarbowych, rézne byly tez systemy wynagradzania
0s6b zatrudnionych w komoérkach egzekucyjnych®.

W warunkach postepujacej globalizacji zjawisk gospodarczych i rosngcej kon-
kurencji przedsigbiorstw znaczenia nabieraja nowoczesne metody sprzedazy, w tym
przez internet. Skuteczny i efektywny pobdr naleznego od takich transakcji podatku
od towaréw i ustug (a takze podatku akcyzowego oraz cta) wymaga wyposazenia
organow podatkowych i celnych w specjalistyczne narzedzia informatyczne pozwa-
lajace monitorowac sieci elektroniczne w sposéb kompleksowy, z wykorzystaniem
mozliwosci technicznych komputeréw. Tymczasem i w tym zakresie identyfikowane
sa niedostatki polskiej administracji celno-podatkowej*.

24 MSW, Raport o stanie bezpieczeristwa w Polsce w 2011 roku, 2012, s. 171, https://bip.mswia.gov.
pl/bip/raport-o-stanie-bezpie/18405, Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html [dostep 1.06.2016]; MSW, Raport
o stanie bezpieczetistwa w Polsce w 2012 roku, 2013, s. 185, https://bip.mswia.gov.pl/bip/raport-o-stanie-bez-
pie/18405, Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html [dostep 1.06.2016]; MSW, Raport o stanie bezpieczeristwa
w Polsce w 2013 roku, 2014, s. 175, https://bip.mswia.gov.pl/bip/raport-o-stanie-bezpie/18405, Raport-o-
-stanie-bezpieczenstwa.html [dostep 1.06.2016]; MSW, Raport o stanie..., 2015, op.cit., s. 165-173.

25 Art. 19 §5 Ustawy z dnia 17 czerwca 1966r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, tekst
jedn., DzU 2014, poz. 1619 ze zm.

26 NIK, Egzekwowanie naleznosci podatkowych i celnych przez izby celne, Nr ewid. 48/2013/P12037/KBE,
‘Warszawa 2013, s. 10.

27 NIK Delegatura w Kielcach, Wystgpienie pokontrolne (Numer i tytul kontroli: K/14/009 - Egzekwo-
wanie obowigzkéw podatkowych i celnych od podmiotéw prowadzgcych handel internetowy), LKI-4111-01-
03/2014, Kielce 2014, s. 5.
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2. Dziatania zmierzajace do ograniczenia luki w podatku
od towaroéw i ustug

Wobec duzej skali i rosnacej tendencji luki w podatku od towardéw i ustug klu-
czowego znaczenia nabieraja dzialania majace na celu ograniczenie przestepczosci
w tym podatku. Podejmowane dzialania maja charakter legislacyjny, organizacyjny
badz prewencyjny.

Najobszerniejsza grupe stanowig dzialania z obszaru legislacyjnej interwencji.
Przede wszystkim obejmujg one wprowadzenie mechanizm odwrotnego obcigzenia
(reverse charge) oraz solidarng odpowiedzialno$¢ podatkows.

Mechanizm odwrotnego obcigzenia podatkiem od towaréw i ustug w przypadku
obrotu ztomem wprowadzono z dniem 1 kwietnia 2011r.® Z dniem 1 lipca tego
samego roku zostal on rozszerzony na obrét odpadami, ktérych odzysk i przetwa-
rzanie stwarzalo - co bylo sygnalizowane przez organizacje przedstawicielskie przed-
siebiorcow dziatajacych w szeroko definiowanej branzy ztomu - ryzyko wystapienia
naduzy¢ podatkowych (np. zuzyte akumulatory elektryczne, odpady szklane, gumowe
i z tworzyw sztucznych) (do ustawy o podatku od towaréw i ustug zostal wprowa-
dzony wowczas zalgcznik nr 11 zawierajacy wykaz towaréw objetych odwrotnym
opodatkowaniem). Celem tej zmiany bylo takze usuniecie watpliwosci interpreta-
cyjnych, jakie pojawily sie na gruncie poprzednich przepiséw w zwigzku z brakiem
ustawowej definicji zlomu.

Od 1 pazdziernika 2013 r. wprowadzono solidarng odpowiedzialno$¢ podatkowa
nabywcow towarédw wrazliwych za podatek niezaptacony przez sprzedawce®. Dotyczy
ona jednak wylgcznie towaréw okreslonych w zataczniku nr 13 do ustawy o podatku
od towaro6w i ustug, takich jak niektére wyroby stalowe (nieobjete mechanizmem
odwrotnego obciazenia), paliwa i zloto nieobrobione®. Zlikwidowano woéwczas
réwniez mozliwosci kwartalnego rozliczania VAT przez podatnikéw dokonujgcych
sprzedazy towardéw wrazliwych wymienionych w zalaczniku nr 13.

Z dniem 1 lipca 2015r. rozszerzono katalog towaréw objetych mechanizmem
odwro6conego obcigzenia o wyroby z kategorii elektroniki (takie jak tablety, notebo-
oki, laptopy, telefony komodrkowe, konsole do gier wideo), towary z kategorii ztota,

28 Od 1 stycznia 2011 1. takie rozwiazanie wprowadzity Niemcy.

29 Instytucja solidarnej odpowiedzialnosci podatkowej w VAT zostala wprowadzona w 19 panstwach UE,
przy czym w czeéci z nich ujeta zostata w formie normy generalnej, a w pozostatych panstwach - tak jak
w Polsce - jej stosowanie zostalo ograniczone do okreslonych kategorii towaréw. NIK, Informacja o wyni-
kach..., 2016, op.cit., s. 24.

30 Art. 105a-105d Ustawy z dnia 11 marca 2004r. o podatku od towaréw i ustug, tekst jedn., DzU 2011,
nr 177, poz. 1054 ze zm.
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nieobrobione plastycznie metale niezelazne (takie jak aluminium, otéw, cynk, cyna
inikiel) oraz kolejne towary z kategorii stali. Rozszerzono wowczas takze zakres sto-
sowania instytucji odpowiedzialnosci podatkowej na nabywcow materialéw eksplo-
atacyjnych do drukarek, niektérych towaréw ze stali, niektérych metali szlachetnych
oraz czesci bizuterii i wyrobow jubilerskich, cyfrowych aparatéw fotograficznych.

Ograniczeniu oszustw w podatku od towardw i ustug stuzy takze dalsze zr6zni-
cowanie od 1 stycznia 2016r. stawek odsetek za zwloke. Obnizono wowczas stawke
odsetek za zwloke, do wysokosci 50% stawki podstawowej, dla podatnikéw prze-
jawiajacych inicjatywe w skorygowaniu nieprawidtowosci w pierwotnej deklaracji
i bezzwlocznym uregulowaniu zalegloéci podatkowej, przy réwnoczesnym ograni-
czeniu czasowym do 6 miesiecy mozliwosci skfadania korekty deklaracji uprawnia-
jacej do obnizonej stawki odsetek. Ponadto podwyzszono stawke odsetek za zwloke
do wysokosci 150% stawki podstawowej dla podatnikéw podatku od towaréw i ustug
oraz podatku akcyzowego, ktérzy badz nie wywiazuja si¢ z obowigzku sktadania
deklaracji, badz zanizaja wysokos¢ deklarowanego zobowigzania (zawyzajg wysokos$¢
nadplaty/zwrotu podatku) o ponad 25% kwoty naleznej i wyzszej niz pieciokrotna
wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia w rozumieniu Ustawy z dnia 10 pazdzier-
nika 2002r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace®'. Zmiany te majg stuzy¢ upo-
wszechnieniu dobrowolnego i rzetelnego wypelniania obowiazkéw podatkowych
poprzez — z jednej strony — wzmocnienie bodzcéw stymulujacych podatnikéw do
jak najszybszego ujawnienia nieprawidfowosci w ztozonej deklaracji i uregulowania
powstalej z tego tytulu zaleglosci, z drugiej zas — zwigkszenie dolegliwosci finanso-
wej wobec uchylania si¢ od obowiazku skladania deklaracji oraz znacznego zaniza-
nia deklarowanych zobowigzan w obszarach o podwyzszonym ryzyku®.

Uszczelnieniu systemu podatkowego stuzy takze wprowadzony od 1 lipca 20161.
obowiazek przesylania przez podatnika, na zagdanie organu podatkowego, czesci lub
calosci ksiag podatkowych oraz dowoddéw ksiegowych w ustalonym formacie i jedno-
litej strukturze (jednolity plik kontrolny), co ma na celu wzmocnienie efektywnosci
weryfikacji ksiagg podatkowych i dowoddéw ksiegowych, a tym samym sprawniejsze
wykrywanie oszustw, szczegdlnie w podatku od towardw i ustug™®.

Usprawnieniu postgpowan podatkowych stuzy natomiast wprowadzona od 1 stycz-
nia 2016 r. mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ przez organ podatkowy do strony postepowania

31 Art. 56a i 56b Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn., DzU 2015, poz. 613
ze zm.

32 Druk nr 3462 z 2.06.2015r., Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw, s. 38.

33 Art. 193a Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997, op.cit.
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o przettumaczenie na jezyk polski, na wlasny koszt, przedtozonych przez nig doku-
mentéw sporzadzonych w jezyku obcym™.

Z dniem 8 wrze$nia 2016 1. weszly w zycie zmiany przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym, umozliwiajace dokonywanie zaje¢ rachunkéw bankowych z uzyciem
srodkéw komunikacji elektronicznej™.

Dzialania o charakterze organizacyjnym wyrazaja si¢ nie tylko w usprawnie-
niu organizacji pracy organéw podatkowych i skarbowych, co czesciowo zostato
juz uwzglednione w zmianach legislacyjnych, lecz takze we wspoélpracy wielu stuzb,
organdw i instytucji, zaréwno krajowych, jak i zagranicznych. Wspdlpraca ta jest nie-
zbedna w celu skutecznego zwalczania przestepczosci gospodarczej, w tym podatko-
wej. Przyktadem takich dzialan jest zawarte 30 stycznia 2014 r. porozumienie Ministra
Spraw Wewnetrznych, Ministra Finansow i Prokuratora Generalnego o wspdtpracy
w zakresie wypracowania systemowych rozwigzan w odniesieniu do przeciwdziala-
nia i zwalczania przestgpczosci gospodarczej. Strony tego porozumienia powolaty
przy tym Zespot ekspercki do spraw przestepczosci w zakresie podatku od towardw
i ustug oraz akcyzy. Jego podstawowym zadaniem jest opracowanie kierunkéw zmian
prawnych stuzacych wzmocnieniu mechanizméw przeciwdziatania przestepczosci
podatkowej, a takze ograniczeniu strat budzetu panstwa w zwiazku z tego rodzaju
przestepstwami. W celu zwalczania przestepczosci zwiazanej z wyludzeniami nie-
naleznych zwrotéw VAT i unikaniem akcyzy Polska wspdtpracuje z: Europejskim
Urzedem Policji, Europejskim Urzedem ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych,
Europejska Jednostka Wspotpracy Sadowej, pod ktorej egida tworzony jest, z pol-
skim udziatem, Migdzynarodowy Zespét Sledczy, a takze z panstwami cztonkow-
skimi UE (w ramach sieci wymiany informacji - EUROFISC). W 2014r. wdrozona
zostala rowniez interaktywna platforma informacyjna o podmiotach podejrzewanych
o udzial w oszustwach w podatku od towaréw i ustug w handlu wewnatrzwspélno-
towym o nazwie POLFISC, ktéra ma na celu poprawe skutecznosci rozpoznawania
i eliminacji oszustw podatkowych w calym kraju®. Wyrazem zainicjowania takiej
wspolpracy sg takze zawarte w 2014 r. porozumienia w sprawie wspoétdzialania mie-
dzy Generalnym Inspektorem Kontroli Skarbowej i Komendantem — Rektorem Wyz-
szej Szkoty Policji w Szczytnie oraz Szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego™.

34 Art. 189 § 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r., op.cit. Takie prawo przystugiwalo juz wczesniej w przy-
padku kontroli podatkowej oraz w postgpowaniu kontrolnym prowadzonym przez organy kontroli skarbo-
wej. Druk nr 3462 z 2.06.2015r., op.cit., . 92.

35 Art. 86b Ustawy z dnia 17 czerwca 1966r., op.cit.

36 MSW, Raport o stanie..., 2015, op.cit., s. 1831 184.

37 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 32.
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W urzedach kontroli skarbowej nastgpila centralizacja proceséw analitycznych
i specjalizacja tych urzedéw w zwalczaniu oszustw w poszczegolnych branzach, w tym
dla obszaréw: paliwa, wyroby stalowe, elektronika, ztom, obrét wewnatrzwspoélno-
towy, wirtualne biura, obrét spotkami i handel kosztami®.

Podejmowane s3 réwniez dziatania o charakterze prewencyjnym. Przykladem jest
publikacja ,listéw ostrzegawczych’, opracowywanych przez Ministerstwo Finansow
we wspotpracy z Ministerstwem Rozwoju (dawniej Gospodarki). Listy te przyjmuja
forme ,,komunikatow ostrzegawczych’, dotyczacych wskazanych branz narazonych
na oszustwa w zakresie podatku od towar6w i ustug®. Do takich dziatan nalezy takze
akcja edukacyjna Ministerstwa Finanséw — Narodowa Loteria Paragonowa, ktéra ma
uswiadomi¢ Polakom ich role w ksztaltowaniu uczciwego obrotu gospodarczego.

Ministerstwo Finanséw w celu poprawy $ciggalnosci dochodéw publicznych,
w tym zmniejszenia luki w podatku od towaréw i ustug, planuje dalsze dziatania®:
» wprowadzenie do polskiego systemu prawnego klauzuli obejscia prawa podatkowego,
 kontrole cen transferowych,

o zmiany systemowe, w tym w podatku od towaréw i ustug,

o rozwoj rozwigzan informatycznych,

« reforme administracji skarbowej i powstanie Krajowej Administracji Skarbowej,
o objecie odpowiedzialnos$cia solidarng za niezaptacony podatek od towarow

i ustug od importu agencji celnych (obecnie dotyczy ona tylko przedstawicieli

posrednich, ktérzy dziataja we wlasnym imieniu, lecz na rzecz innej osoby; nie

dotyczy natomiast przedstawicieli bezposrednich, ktérzy dzialaja w imieniu

i na rzecz innej osoby*'.

W celu poprawy efektywnosci egzekucji podatku od towaréw i ustug postuluje
sie wprowadzenia jeszcze takich rozwigzan, jak*:

« obowigzek wystawiania faktur VAT za posrednictwem serwera Ministerstwa

Finansow (centralny rejestr faktur),

o publiczny rejestr rachunkéw bankowych podatnikéw,

o ograniczenie mozliwosci rozliczen kwartalnych w VAT,

« powszechna standaryzacja ewidencji danych (dotyczacych dokumentéw, ksie-
gowan, platnosci),

38 MSW, Raport o stanie..., 2015, op.cit., s. 185.

3 Pierwszy taki list o zagrozeniach oszustwami podatkowymi w obrocie elektronikg zostat opubliko-
wany 25 sierpnia 2014r., a drugi - o zagrozeniach w obrocie paliwami - w dniu 13 listopada 2014r.

40 Odpowiedz z dnia 15.01.2016 1. Ministra Finanséw Pawta Szalamachy na interpelacje nr 253 w spra-
wie zalozen i kierunkéw planowanych dzialan Ministerstwa Finanséw w VIII kadencji Sejmu, http://www.
sejm.gov.pl/sejm8.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=253 [dostep 17.05.2016].

41 Art. 33a ust. 8 Ustawy z dnia 11 marca 2004r., op.cit.

42 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 131 14.
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» dodanie kolejnych przestanek warunkujacych wykreslenie podatnika z rejestru
podatnikow VAT,

o fakultatywny split payment* lub mozliwo$¢ stosowania rozwigzania dzielonej
platnosci jako przestanki zwalniajacej od odpowiedzialnosci solidarnej,

« rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci solidarnej w ten sposob, ze bedzie miata
zastosowanie zawsze w przypadku dokonywania platnosci z tytutu transakeji
na konto inne niz uwidocznione w bazie on-line podatnikéw jako konto wta-
$ciwe do rozliczen VAT,

« ograniczenie platnosci gotéwkowych.

Podsumowanie

Podatek od towardw i ustug jest najwydajniejszym podatkiem w Polsce, stano-
wigcym przecigtnie blisko 41% dochodéw budzetu panstwa. Jego wydajnos¢ fiskalna
jest jednak powaznie zagrozona przez rozpowszechnione w nim oszustwa podatkowe.
W ostatnich latach wprowadzono wiele rozwigzan stuzacych ograniczeniu oszustw
podatkowych, w szczegdlnosci w rozpatrywanym podatku. Niestety, stanowig one
narzedzie o ograniczonej efektywnosci.

Zaréwno mechanizm odwrotnego obcigzenia wprowadzony w 2011 r., a nastepnie
rozszerzony w latach 2013 i 2015, jak i instytucja solidarnej odpowiedzialno$ci podat-
kowej wprowadzona w 2013 r. i rozszerzona w 2015 r. doprowadzily do zmniejszenia
oszustw w niektérych branzach, nie rozwiazaly jednak problemu oszustw w VAT
w sposob systemowy. Trzeba bowiem bra¢ pod uwage mozliwe przekwalifikowa-
nie si¢ grup przestepczych i zmiane asortymentu wyrobéw bedacych przedmiotem
oszustw podatkowych przy wykorzystaniu tych samych mechanizméw przestepstw*.
Dodatkowo, domniemanie dziatania w dobrej wierze w przypadku nabywania towa-
réw objetych mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci od podmiotéw wymie-
nionych w wykazie prowadzonym przez ministra finanséw powoduje, ze rozwigzanie
to jest w praktyce wykorzystywane przez oszustéw podatkowych, ktérzy skladaja
kaucje i uzyskuja w ten sposdéb status ,,podmiotu zaufanego™.

43 Split payment (dzielona platnos¢) polega na podziale ptatnosci przez nabywce w taki sposob, ze cena
netto wplacana jest na konto dostawcy, a kwota VAT na specjalny rachunek podatnika bedacy w dyspozy-
¢ji organdéw podatkowych, zwolnienie kwot tam zgromadzonych dokonywane jest przez ten organ czy tez
subkonto przypisane danemu podatnikowi w ramach rachunku organu podatkowego. Ibidem, s. 5.

44 MSW, Raport o stanie..., 2015, op.cit., s. 166.

45 NIK, Informacja o wynikach..., 2016, op.cit., s. 25.
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Publikowane raporty, przywolywane réwniez w tym artykule, $wiadcza o tym, ze
wladza publiczna jest swiadoma traconych dochodéw z podatku od towaréw i ustug
i coraz bardziej zdeterminowana w poprawie skutecznosci i efektywnosci egzeku-
cji tego podatku. Wydaje sie jednak, ze bez zmian systemowych dotyczacych kon-
strukcji tego podatku wyrazna poprawa jego egzekucji nie jest mozliwa. Poniewaz
podatek od wartosci dodanej jest zharmonizowany w prawie UE, stad, obok dzialan
na poziomie krajowym, potrzebne sg tutaj dziatania na szczeblu unijnym.
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Edyta Matecka-Ziembinska

Gap in the tax on goods and services and the reduction methods

The study focuses on the concept and components of the tax gap. In addition,
the article presents an estimate of the gap in the value added tax in the European
Union for the years 2000-2013. With regard to the Poland, it also identifies the
causes of the gap occurrence and actions aimed at reducing its size.

Keywords: tax on goods and services, VAT, tax gap, tax evasion

L'écart dans la taxe sur les biens et services, et les méthodes de sa
reduction

Dans larticle, I'auteure se concentre sur le concept et les composants de I’écart
fiscal. De plus, elle présente une estimation de cet écart dans la taxe sur la valeur
ajoutée dans I'Union Européenne entre 2000 et 2013. En ce qui concerne la
Pologne, elle a déterminé les causes de cet écart, ainsi que les démarches ayant
pour l'objectif de réduire sa taille.

Mots-clés: taxe sur les biens et services, TVA, écart fiscal, fraude fiscale

Hanorogbiit pa3pbie no HAC n meToabl ero cokpawieHuna

OcHoBHOE BHMMaHMe B MICCTIEIOBAHUH YIe/IEHO KOHLIETIIIMM Ha/IOTOBOTO pa3pblBa
1 eT0 KOMIIOHEHTaM. B cTaTbe IpoBefieHa olleHKa HajiorosBoro pa3pbiBa 1o HIIC
B EBpomneiickom Corose B 2000-2013 rr. lonomHUTENbHO, B oTHOIIeHNY [Tombin
IpefiCTaB/IeHbl IPUYMHBI €70 BOSHMKHOBEHU S, A TAK)KE IEVICTBI S, HAIIPAB/ICHHbIE
Ha yMeHbIIIeHE eT0 pasMepa.

KiroueBble c/1oBa: Hajor Ha 106aB/IeHHYI0 cTouMOCThb, HIIC, Ha/lOroBbIil paspeIs,
YKJIOHEHME OT YIIIaThl HaJIOTOB



