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RAPORT 

 

Straty Skarbu Państwa w VAT – luka podatkowa, oszustwa, wyłudzenia oraz 

problematyka podatku od towarów i usług w Polsce 

 

Przedstawiamy przygotowany na zlecenie Fundacji Naukowej Instytutu Badań Strukturalnych („IBS”) 

raport PwC dotyczący zjawisk, które mogą prowadzić do strat budżetowych w zakresie podatku od 

towarów i usług („VAT”, „podatek VAT”), w tym: luki podatkowej, oszustw i strategii wymiaru 

sprawiedliwości i kontroli skarbowej. W raporcie podjęliśmy próbę zdefiniowania wspomnianych 

zjawisk, charakterystyki ich wybranych aspektów, oszacowania ich skali oraz przedstawienia 

propozycji zapobiegania im w przyszłości.   

 

Moment przygotowania raportu nie jest przypadkowy – wobec niestabilnej sytuacji gospodarczej, 

której obecnie stawia czoła polska gospodarka, kwestia wydajności systemu poboru podatków jest 

bardzo paląca. Zmniejszenie luki podatkowej oraz ograniczenie oszustw może być pożądaną 

alternatywą dla podwyższania stawek podatku w trosce o wpływy do budżetu Państwa.  

 

Raport składa się z 6 części:  

 

1. wprowadzenia, określającego cel sporządzenia raportu i zawierającego streszczenie konkluzji,  

 
2. doprecyzowania przedmiotu raportu – wyjaśnienia zależności pomiędzy zjawiskiem luki 

podatkowej, a przestępstwami (oszustwami) podatkowymi,  

 
3. próby oszacowania rozmiarów luki podatkowej w Polsce – definicji luki podatkowej na 

potrzeby raportu, założeń przyjętych przy obliczeniu jej rozmiarów w Polsce oraz przedstawienia 

osiągniętych wyników wraz z komentarzem,  

 

4. opisu mechanizmów oszustw podatkowych w Polsce i Unii Europejskiej, który uznajemy za 

najistotniejszy czynnik wpływający na lukę podatkową w Polsce,  

 

5. omówienia zidentyfikowanych problemów systemowych prowadzących do nadużyć 

skutkujących pojawianiem się oszustw podatkowych na dużą skalę,  

 

6. przedstawienia propozycji rozwiązań systemowych, które mogłyby pomóc przy zwalczaniu 

oszustw podatkowych i w konsekwencji – do zmniejszenia luki podatkowej.  

 
7. podsumowania raportu  
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1. Wprowadzenie 
 

Niniejszy raport został sporządzony na zamówienie i we współpracy z Fundacją Naukową – Instytutem 

Badań Strukturalnych. Motywem jego sporządzenia jest niepokój spowodowany nasilającymi się na 

polskim rynku w ubiegłych latach niekorzystnymi zjawiskami w zakresie uchylania się od 

opodatkowania.  

 

Treść raportu obejmuje opis zaobserwowanych na polskim i europejskim rynku oszustw podatkowych 

w zakresie uchylania się od podatku VAT. Raport dotyczy mechanizmów jakie są wykorzystywane w 

tym celu i wskazuje, w których sektorach gospodarki dochodziło do nadużyć na znaczną skalę. W  

raporcie pokuszono się o próbę oszacowania rozmiarów tzw. „luki podatkowej” w  VAT w Polsce oraz, 

co bardziej istotne, ukazania tendencji wzrostowej luki, której alarmujące tempo można powiązać z 

nasilaniem się skali oszustw w VAT. Wreszcie, raport zawiera szereg propozycji rozwiązań, które mogą 

zostać zastosowane w celu skutecznego zwalczenia oszustw i w efekcie – pomóc ograniczyć rozmiary 

luki podatkowej. 

 

1.1. Cel sporządzenia raportu 
 

Celem raportu jest przedstawienie informacji, które mogą posłużyć za przyczynek do debaty publicznej 

w zakresie podejścia do walki z oszustwami podatkowymi, wytyczenia celów i metod prowadzących do 

ograniczenia niekorzystnych zjawisk mających negatywne konsekwencje dla finansów publicznych oraz 

przedsiębiorców prowadzących w Polsce uczciwą działalność i tworzących miejsca pracy.  

 

Zamierzeniem autorów raportu nie jest dostarczenie najlepszego remedium na żaden z opisywanych 

problemów a jedynie zwrócenie uwagi na kwestię nadużyć w VAT oraz zaproponowanie rozwiązań 

systemowych, które będą mogły zostać rozważone przez decydentów w administracji publicznej. 

Rozwiązania te mają przyczynić się do ograniczenia nadużyć w VAT i polepszenia ściągalności tego 

podatku, ale nie kosztem uczciwego biznesu. 
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2. Zależność pomiędzy luką 
podatkową a oszustwami 
VAT  

 

Na powstawanie luki podatkowej, rozumianej jako różnica pomiędzy możliwymi wpływami 

podatkowymi do budżetu Państwa, a rzeczywiście uiszczonymi przez podatników kwotami podatku, 

ma wpływ wiele czynników. Nie ulega jednak wątpliwości, iż na powstawanie oraz rozmiary luki 

podatkowej mają wpływ wszelkie działania podatników, które dążą do ukrycia transakcji, od których 

powinien zostać odprowadzony podatek. Pośród takich działań szczególne miejsce zajmują oszustwa 

podatkowe, które obejmują działania skierowane na osiągnięcie przysporzenia materialnego. Dotyczy 

to szczególnie unikania odprowadzania należnego podatku. W zakresie podatku VAT taka działalność 

jest bardzo często spotykana w całej Unii Europejskiej („UE”).1 Można wręcz stwierdzić, iż oszustwa w 

VAT stanowią nasilający się problem, który niesie za sobą daleko idące, negatywne konsekwencje, nie 

tylko dla budżetów państw członkowskich UE, ale także ich gospodarek, uczciwej konkurencji, 

faktycznej ochrony konsumenta, oraz wielu innych aspektów wymiany handlowej.  

Nasze ustalenia wskazują, iż oszustwa w VAT są istotnym składowym elementem luki podatkowej, z 

którą mamy do czynienia w Polsce. Praktyka PwC oraz doniesienia prasowe2 sugerują, iż oszustwa 

dokonywane w poszczególnych sektorach rynku mogły prowadzić do poważnych strat. Sama Komisja 

Europejska wskazuje, że straty spowodowane uchylaniem się od opodatkowania (w tym oszustwami 

dot. podatku VAT) mogą sięgać w całej Unii Europejskiej nawet 1 biliona euro rocznie.3 

 

Ponieważ konsekwencje występowania oszustw w VAT składają się nie tylko na istotną część luki 

podatkowej w Polsce, ale także wywierają wpływ na zaburzenia rynku i straty dla gospodarki, ten 

aspekt luki podatkowej został wyeksponowany jako główny obszar badań i przedmiot raportu.  

  

                                                             

1 Przemówienie Członka Komisji Europejskiej, Laszlo Kovacsa, 29 marca 2007 r. 
http://ec.europa.eu/commission_barroso/kovacs/speeches/VATFraud 20070329.pdf, oraz dane OLAF: 
http://www.gma-bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-
%20sofia%2011%2008.pdf.  

2 Np. “Wyprali i wyłudzili 300 milionów złotych” – Rzeczpospolita 21 sierpnia 2012 r. 
(http://www.rp.pl/artykul/926551.html),  

„Wyłudzali VAT. Państwo straciło 40 milionów złotych”  - Gazeta.pl – 29 czerwca 2009 r. 
http://katowice.gazeta.pl/katowice/1,35019,9861658,Wyludzali_VAT__Panstwo_stracilo_40_milionow_zlotych
.html)  

3 „Huge sums are being lost due to tax evasion and avoidance. Estimates go up to € 1 trillion.” 
(http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/tax_fraud_evasion/a_huge_problem/index_en.htm) 

http://ec.europa.eu/commission_barroso/kovacs/speeches/VATFraud%2020070329.pdf
http://www.gma-bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-%20sofia%2011%2008.pdf
http://www.gma-bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-%20sofia%2011%2008.pdf
http://www.rp.pl/artykul/926551.html
http://katowice.gazeta.pl/katowice/1,35019,9861658,Wyludzali_VAT__Panstwo_stracilo_40_milionow_zlotych.html
http://katowice.gazeta.pl/katowice/1,35019,9861658,Wyludzali_VAT__Panstwo_stracilo_40_milionow_zlotych.html
http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/tax_fraud_evasion/a_huge_problem/index_en.htm
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3. Luka podatkowa 
3.1. Definicja „luki podatkowej” oraz zjawiska wpływające na jej 

powstanie 
 

Według amerykańskiej Internal Revenue Service4, „przez lukę podatkową rozumie się wysokość 

zobowiązań podatkowych podatników, które nie zostają na czas uregulowane”5.  Niezależnie od tego, 

jak dokładnie zostaną ujęte parametry luki podatkowej na potrzeby jej badania (np. czy obejmuje ona 

jedynie podatek nieuiszczony, czy także podatek uiszczony z opóźnieniem), na najbardziej 

fundamentalnym poziomie, definicja zaproponowana przez amerykańską służbę skarbową jest 

precyzyjna – luka podatkowa obejmuje różnicę pomiędzy kwotą podatków, które powinny zostać 

zapłacone (teoretyczne wpływy do budżetu), a kwotą która trafia do budżetu Państwa w rzeczywistości. 

 

Bardziej rozbudowaną definicję luki podatkowej sformułował Instytut Polityki Finansowej 

Ministerstwa Finansów Republiki Słowackiej:  

 

„Luka podatkowa stanowi różnicę pomiędzy podatkiem rzeczywiście zapłaconym i 

podatkiem, który powinien był być zapłacony, jeśli wszystkie osoby fizyczne i 

prawne zadeklarowały swoje czynności i transakcje we właściwy sposób, w zgodzie 

z literą prawa i intencją prawodawcy (ducha praw). Luka podatkowa jest 

kalkulowana po uwzględnieniu kosztów kontroli podatkowej przez administrację 

podatkową.”6 

 

Na występowanie oraz rozmiary luki podatkowej ma wpływ szereg czynników, których dokładne 

określenie jest wysoce skomplikowane. Czynniki jakie mogą mieć wpływ na powstawanie luki 

podatkowej obejmują m.in.: 

 działalność gospodarczą podatników, która zostaje ukryta przed aparatem skarbowym (ang. tax 

evasion), obejmująca zarówno 

– tzw. „szarą strefę”, rozumianą jako działalność pozostającą w zgodzie z przepisami prawa, od 

której jednak nie jest odprowadzana należna kwota podatku, jak i 

– oszustwa podatkowe – rozumiane jako działalność skierowaną w szczególności na 

uzyskanie korzyści majątkowych poprzez nieodprowadzenie należnej kwoty podatku, 

 działalność skierowaną wyłącznie na obniżenie wysokości zobowiązania za pomocą legalnych 

środków prawnych lecz w sposób niezgodny z zamysłem ustawodawcy poprzez optymalizację 

podatkową (ang. tax avoidance), 

                                                             

4 Federalny Organ Skarbowy Stanów Zjednoczonych, http://www.irs.gov/. 

5 „The tax gap is defined as the amount of tax liability faced by taxpayers that is not paid on time.” 
http://www.irs.gov/uac/The-Tax-Gap  

6 “The estimate of the value added tax revenue loss” 
http://www.finance.gov.sk/en/Components/CategoryDocuments/s_LoadDocument.aspx?categoryId=614&docu
mentId=426  

http://www.irs.gov/
http://www.irs.gov/uac/The-Tax-Gap
http://www.finance.gov.sk/en/Components/CategoryDocuments/s_LoadDocument.aspx?categoryId=614&documentId=426
http://www.finance.gov.sk/en/Components/CategoryDocuments/s_LoadDocument.aspx?categoryId=614&documentId=426
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 brak wydajności aparatu skarbowego w kontroli i poborze należnych podatków, które zostały 

ujawnione aparatowi skarbowemu, 

 błędy w samowymiarze podatku niewychwycone przez aparat skarbowy, 

 podatek nieodprowadzony w wyniku upadłości podatników VAT. 

 

W Polsce nie została sformułowana oficjalna definicja luki podatkowej, gdyż jej zakres oraz poziom nie 

był nigdy przedmiotem badań instytucji państwowych7. 

 

Definicja luki podatkowej zastosowana w niniejszym opracowaniu jest analogiczna do tej zastosowanej 

w opracowaniu wykonanym przez brytyjska firmę Reckon na zamówienie Dyrektoriatu Generalnego 

Komisji Europejskiej ds. Podatków oraz Unii Celnej we wrześniu 2009 roku,8 oraz w w opracowaniu 

Instytutu Finansów Publicznych (IFS) Ministerstwa Finansów Republiki Słowackiej, przytoczonym 

powyżej. 

 

Tak zdefiniowana luka podatkowa obejmuje nie tylko uszczuplenia dochodów wynikające z oszustw 

podatkowych (ang. tax fraud, tax evasion), ale także z nieprawidłowości wynikających z postępowania 

nieumyślnego (błędy, zaniechania, nieznajomość prawa), a także w  wyniku zgodnych z prawem lecz 

niezgodnych z zamiarem ustawodawcy operacji prowadzących do uzyskania efektywnie niższego 

opodatkowania niż teoretycznie wynikałoby to z ducha odpowiedniej ustawy (ang. tax avoidance). 

 

Schemat 1. Składniki luki podatkowej. 

 
 

 
 
  

                                                             

7 Odpwiedź Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansów Pana Macieja Grabowskiego z dnia 5 października 
2012 r. na interpelację poselską nr 8642 ws. m.in. luki podatkowej w Polsce z dnia 3 września 2012 r. 
http://sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6E824DDC  

8 Reckon 2009 „Study to Quantify and analyse the VAT gap In the EU-25 Member States” DG Taxation and 
Customs Union 21 September 2009” 
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/r
eckon_report_sep2009.pdf 

http://sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6E824DDC
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf
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3.2. Nakreślenie rozmiarów problemu 

 

Aparaty skarbowe niektórych państw9 dokonują cyklicznych badań szacunkowych luki podatkowej w 

ramach swoich jurysdykcji. Podobnych badań nie przeprowadzano dotychczas w Polsce.  Szacunki, 

które są powoływane w prasie oraz publikacjach naukowych wskazują na różne wartości. Spotykane 

szacunki wskazują, że luka podatkowa może osiągać wysokość: „6,5 mld złotych”10  „od 5 do 65 

miliardów złotych”11, „od 20 do 30 mld złotych rocznie”12. 

 

Badania luki podatkowej były wykonywane w skali całej Unii Europejskiej. W szacunkach 

sformułowanych dla roku 2006, całkowita luka podatkowa Unii Europejskiej (wówczas złożonej z 25 

państw członkowskich, z wyłączeniem Cypru) wyniosła ponad 106 miliardów Euro, co było równe 12% 

całkowitych spodziewanych wpływów z VAT w badanym roku.13  

 

Inną sprawą jest pytanie w jakim kierunku zmienia się rozmiar luki podatkowej. Jest wiele danych 

sugerujących, iż jej rozmiar w ostatnim czasie w Polsce istotnie wzrósł. Pierwszym wskazującym na to  

czynnikiem jest porównanie zmian nominalnego PKB w Polsce oraz nominalnych wpływów 

budżetowych z podatku VAT. Wyraźny wzrost rozbieżności między tymi dwoma wielkościami widoczny 

jest szczególnie od początku kryzysu gospodarczego w roku 2008. Od tego czasu do końca 2012 roku 

polskie nominalne PKB wzrosło o ponad 25% podczas gdy wpływy z VAT nieco poniżej 18%. Działo się 

tak pomimo podwyżki średnich stawek VAT w roku 2011.  

 

Inną tendencją, która z jednej strony wskazuje na możliwy wzrost luki, a z drugiej sugeruje możliwe 

źródło jej pochodzenia, są rosnące rozbieżności pomiędzy danymi EUROSTAT dotyczącymi polskiego 

importu i eksportu14 do Polski z krajów UE. Chodzi o to, że państwa Unii Europejskiej raportują więcej 

wywozu towarów do Polski, niż Polska raportuje przywozu towarów z tych państw. Asymetria taka 

występuje co prawda zawsze i obserwuje się ją dla wszystkich krajów UE (a wynika ze statystycznej 

natury pomiaru wymiany handlowej pomiędzy krajami). Jednak w przypadku Polski, po pierwsze 

obserwujemy w ostatnich latach znaczny wzrost tejże asymetrii, a po drugie rośnie różnica pomiędzy 

średnią asymetrią obserwowaną w skali UE i tą obserwowaną dla Polski. Podczas gdy w latach 2006-

2010 dla Polski wahała się ona pomiędzy 3-5 miliardów EUR (3%-6% całości zarejestrowanego 

wywozu) to w latach 2011-2012 wzrosła on najpierw do 8,9 miliarda, a potem do 10,7 miliarda EUR 

(odpowiednio 7,8% i 9,5% całości zarejestrowanego wywozu). W tym samym czasie średni rozmiar 

rozbieżności dla całej UE pozostawał na poziomie 2%-3% całości wywozu. Może to oznaczać, że 

                                                             

9 Np. USA (http://www.irs.gov/uac/The-Tax-Gap) oraz Wielkiej Brytanii 
(http://www.hmrc.gov.uk/statistics/tax-gaps.htm), Szwecji, Danii, Niemiec i Włoch.   

10 „Study to quantify and analyse the VAT gap in the EU-25 Member States”, Raport z 21 września 2009 r., 
Reckon LLP.  
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/r
eckon_report_sep2009.pdf  

11 “Konferencja w BCC – Polska traci miliony z powodu luki w VAT” – 6 listopada 2012 r. – podatki.onet.pl 
http://podatki.onet.pl/konferencja-w-bcc-polska-traci-miliardy-z-powodu-l,19925,5297532,agencyjne-detal  

12„Luka w VAT kosztuje budżet 20-30 mln złotych rocznie” – gazeta podatnika, 7 listopada 2012 r. 
http://www.gazetapodatnika.pl/artykuly/luka_w_vat_kosztuje_budzet_20_30_mld_zl_rocznie-a_16479.htm   

13 Reckon 2009… strona 9.  

14 Import i eksport tu w znaczeniu potocznym, nie w rozumieniu ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od 
towarów i usług, Dz. U. Nr 54, poz. 535, dalej „ustawa o VAT”.    

http://www.irs.gov/uac/The-Tax-Gap
http://www.hmrc.gov.uk/statistics/tax-gaps.htm
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/tax_cooperation/combating_tax_fraud/reckon_report_sep2009.pdf
http://podatki.onet.pl/konferencja-w-bcc-polska-traci-miliardy-z-powodu-l,19925,5297532,agencyjne-detal
http://www.gazetapodatnika.pl/artykuly/luka_w_vat_kosztuje_budzet_20_30_mld_zl_rocznie-a_16479.htm
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znaczna część transakcji wewnątrzwpólnotowych nie jest ujawniania organom skarbowym lub ma 

charakter fikcyjny, co z kolei może mieć związek z oszustwami w zakresie podatku VAT, w których 

wykorzystywane są transakcje wewnątrzwpólnotowe w celu nabycia towaru bez VAT doliczonego do 

ceny (o czym szerzej w dalszej części raportu). 

 

Istnieją co najmniej dwa możliwe wytłumaczenia dla przytoczonych rozbieżności w zakresie 

deklarowanego w Polsce przywozu oraz wywozu do Polski deklarowanego w innych krajach. Pierwszym 

potencjalnym wytłumaczeniem takiej rozbieżności jest dokonywanie przywozu do Polski materiałów, 

których przywóz nie jest w Polsce ujawniany administracji publicznej – oszustwo może polegać 

wyłącznie na niezadeklarowaniu wewnątrzwspólnotowego nabycia towarów15 (towar jest sprzedawany 

w Polsce po cenie dumpingowej z uwagi na nabycie go bez podatku VAT za granicą), ale może także 

stanowić wstępną fazę tzw. przestępstwa karuzelowego.16 

 

Inną możliwością jest nabywanie w Polsce towarów pod pozorem ich wywozu do innego państwa 

(wewnątrzwpólnotowa dostawa towarów – stawka 0%), podczas gdy faktycznie towar jest dostarczany 

do krajowych nabywców w Polsce.17 

 

Dowodem na wzrost rozmiarów nieujawnionego przywozu towarów do Polski w ostatnich latach jest 

szeroko komentowany w mediach w roku 2012 przypadek prętów stalowych. Według tych samych 

danych EUROSTAT (kod towaru 721420) rozbieżności pomiędzy deklarowanym przez kraje UE 

wywozem do Polski, a deklarowanym przez Polskę przywozem wzrosły ze średnio 30 mln EUR rocznie 

w latach 2006-2009 do 113 mln EUR  w roku 2010 i odpowiednio 332 mln EUR i 345 mln EUR w 

latach 2011 i 2012. W roku 2011 rozbieżności te sięgały 86,5% całości deklarowanego wywozu. Co 

ciekawe, po nagłośnieniu problemu w połowie 2012 roku oraz zainteresowaniu się procederem ze 

strony służb skarbowych i policyjnych, miesięczne rozbieżności zaczęły się wyraźnie zmniejszać.  

 

Z istotnym wzrostem problemu mamy także najprawdopodobniej do czynienia w przypadku 0leju 

napędowego, gdzie także w ostatnim okresie obserwujemy wyraźny wzrost rozbieżności w 

analogicznych statystykach handlowych EUROSTAT, a także szacunkach dokonywanych przez Polską 

Organizację Przemysłu i Handlu Naftowego, która rozmiar szarej strefy w tej dziedzinie szacuje już na 

10% całości obrotu.18 

 

3.3. Opis zastosowanej metodologii i podstawowych założeń 

 

W celu wyliczenia luki podatkowej na potrzeby niniejszego opracowania użyto metodyki zaczerpniętej 

z przytoczonych już wcześniej opracowań Reckon oraz IFS.  

 

Podejście to polega na wyliczeniu teoretycznej wielkości dochodów podatkowych Państwa z VAT w 

przypadku, gdyby wszyscy podatnicy deklarowali i płacili VAT zgodnie z obowiązującymi przepisami i 

                                                             

15 Patrz pkt 5.2.2.  

16 Patrz pkt 5.2.4.  

17 Patrz pkt 5.2.3. 

18 Prezentacja POPiHN – „Szara Strefa na Rynku Paliw w Polsce” – Konferencja w Krajowej Izbie Gospodarczej, 
21 marca 2013 r.  
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stawkami w oparciu o dane makroekonomiczne. Tak wyliczone teoretyczne dochody podatkowe 

porównuje się z rzeczywistymi wpływami budżetowymi w poszczególnych latach. W ramach 

niniejszego opracowania dokonano obliczeń dla lat: 2006-2012.  

 

Ponieważ wyliczenie teoretycznych dochodów podatkowych odbywa się z użyciem danych 

makroekonomicznych, metodę tę można zaklasyfikować jako tzw. „kalkulację odgórną” (ang. top-down 

calculation). Jako taka jest ona oczywiście podatna na błędy estymacji. Mogą one wynikać z 

szacunkowego charakteru samych danych makroekonomicznych publikowanych przez Główny Urząd 

Statystyczny („GUS”), stopnia ich agregacji oraz opóźnień, które prowadzą do konieczności 

dokonywania własnych szacunków poszczególnych pozycji. Aby uniknąć tych zagrożeń należałoby 

przeprowadzić obliczenia w oparciu o dane mikroekonomiczne – „kalkulacje oddolne” (ang. bottom-up 

calculations). To jednak wymagałoby zrealizowania zakrojonych na szeroką skalę, wieloletnich badań 

dokonywanych na poziomie przedsiębiorstw, przekraczających możliwości niniejszego opracowania.  

 

Zastosowana w opracowaniu metoda składała się z następujących kroków: 

1. Obliczenie  części zużycia całkowitego, podlegającej opodatkowaniu (bazy podatkowej)19 VAT, w 

podziale na poszczególne towary i usługi 

2. Obliczenie teoretycznych przychodów z VAT poprzez „opodatkowanie” teoretycznej bazy 

podatkowej stawkami VAT odpowiednimi dla poszczególnych dóbr i usług.  

3. Porównanie teoretycznych przychodów obliczonych powyżej z rzeczywistymi wpływami 

budżetowymi z VAT dla poszczególnych lat 

Bazę podatkową policzono osobno dla następujących kategorii zużycia całkowitego20 

(sprzedaży/zakupów) dóbr i usług: 

 konsumpcji finalnej gospodarstw domowych, 

 konsumpcji finalnej jednostek publicznych oraz organizacji pożytku publicznego, 

 zużycia pośredniego oraz  

 inwestycji.  

Dane o konsumpcji finalnej gospodarstw domowych uzyskano dla 3-cyfrowego poziomu 

klasyfikacji COICOP (z ang. Classification of individual consumption by purpose) dla lat 2006-2011. 

Dane prezentowane w takim układzie są dostępne w EUROSTAT (patrz Tabela 1). W sumie oznaczało 

to informacje o konsumpcji 47 dóbr i usług. Dla roku 2012 dostępne były tylko dane o sumarycznej 

konsumpcji - szacunku  konsumpcji dla poszczególnych kategorii dokonano na podstawie trendu z lat 

ubiegłych. To źródło danych użyte zostało z racji na dostępność szczegółowego podziału konsumpcji 

dla większości analizowanego okresu. Bardziej szczegółowe dane pochodzące z Tablic Zużycia21 

                                                             

19 Baza podatkowa w rozumieniu tego opracowania nie jest tożsama z definicją makroekonomiczną. Na potrzeby 
tego badania baza podatkowa zawiera także produkty i usługi które są zwolnione z podatku VAT. Dopiero w 
późniejszych obliczeniach wielkości teoretycznych wpływów budżetowych uwzględniono fakt ich zwolnienia z 
VAT.  

20 Zużycie całkowite to sumaryczna wielkość zakupów dokonywanych w gospodarce. W związku z tym jest ono 
większe niż PKB i całkowita wartość dodana, gdyż zużycie pośrednie jest tam liczone „dwa razy”.Poza tym częścią 
zużycia całkowitego są także importowane towary i usługi, podczas gdy do wartości dodanej i PKB dolicza się 
eksport netto.  

21Udostępnianych przez EUROSTAT: 
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/esa95_supply_use_input_tables/methodology/supply_and
_use_tables  

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/esa95_supply_use_input_tables/methodology/supply_and_use_tables
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/esa95_supply_use_input_tables/methodology/supply_and_use_tables
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dostępne są tylko do roku 2007.  Konsumpcja finalna gospodarstw domowych została w całości 

zaliczona do teoretycznej bazy podatkowej VAT. 

 

Informacje o konsumpcji finalnej jednostek publicznych oraz instytucji non-profit zostały 

dla lat 2006-2007 zaczerpnięte z Tablic Zużycia podających szacunki dla 59 dóbr i usług według 2 

cyfrowego poziomu klasyfikacji CPA (Classification of Products by Activity). Dla lat późniejszych dane 

o konsumpcji całkowitej zaczerpnięto z EUROSTAT, a jej podział został oszacowany na podstawie 

trendów z lat 2000-2006 dostępnych w Tablicach Zużycia. Konsumpcja finalna jednostek publicznych 

oraz instytucji non-profit także została w całości zaliczona do teoretycznej bazy podatkowej VAT.  

 

Informacje o zużyciu pośrednim dla lat 2006-2007 uzyskano z Tablic Zużycia. Dostępne tam dane 

pozwalają na dezagregację zarówno ze względu na rodzaje działalności gospodarczej jak i na 

klasyfikację produktów i usług. Dla lat 2008-2011 użyto danych zdezagregowanych ze względu na 

rodzaj działalności gospodarczej dostępnych w EUROSTAT. Dezagregacji ze względu na klasyfikację 

produktów i usług dokonano w proporcjach z roku 2007. Dla roku 2012 dodatkowo oszacowano 

wielkość całkowitego spożycia pośredniego w oparciu o jego średnią relację do PKB z lat ubiegłych, 

analogicznie oszacowano podział spożycia na poszczególne rodzaje działalności gospodarczej.  
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Tabela 1.  Podstawowe informacje o źródłach danych dla poszczególnych pozycji zużycia całkowitego 

 

 
Konsumpcja Gospodarstw 

Domowych 
Konsumpcja Publiczna i 

NGO 
Inwestycje Zużycie pośrednie 

 
Wielkość 
Całkowita 

Podział na rodzaje 
aktywności i 

towary/usługi 

Wielkość 
Całkowita 

Podział na rodzaje 
aktywności i 

towary/usługi 

Wielkość 
Całkowita 

Podział na 
rodzaje 

aktywności 

Podział na 
towary i usługi 

Wielkość 
Całkowita 

Podział na 
rodzaje 

aktywności 

Podział na 
towary i usługi 

2006 

 
 
 

Dane Eurostat 

Dane z Tablic Zużycia 

 
 
 

Dane Eurostat 

Dane z Tablic 
Zużycia 

Dane 
Eurostat 

Dane z Tablic Zużycia 
2007 

2008 

Dane 
Eurostat 

Estymacja Estymacja 

Dane Eurostat 

Estymacja 

2009 

2010 

2011 

2012 Dane 

Eurostat 
Estymacja 

Dane 

Eurostat 
Estymacja Estymacja 
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Stopień włączenia spożycia pośredniego do bazy podatkowej dla poszczególnych branż uzależniony jest od 

założeń dokonanych przez autorów. W przypadku minimalnym założone odsetki są oparte na 

wspomnianym już opracowaniu Reckon– do bazy włączono 60% spożycia pośredniego dla sektorów: 

edukacji, ochrony zdrowia, administracji publicznej oraz sektorów finansowego i ubezpieczeniowego. W 

przypadku maksymalnym do bazy włączono do 100% konsumpcji pośredniej w wymienionych powyżej 

branżach oraz mniejsze części konsumpcji w branżach w których odsetek przedsiębiorstw i/lub towarów 

zwolnionych z VAT jest relatywnie duży. (patrz Tabela 2) Odsetki dla poszczególnych branż wynikają z 

szacunków opartych na praktyce i obserwacjach PwC. 

 

Tabela 2. Odsetek konsumpcji pośredniej i inwestycji włączonej do bazy podatkowej dla poszczególnych 

rodzajów działalności gospodarczej 

 

 

Odsetek inwestycji i spożycia pośredniego 

włączony do bazy 

 

Wariant Minimalny  

– założenia oparte na 

opracowaniu RECON 

Wariant Maksymalny – 

założenia eksperckie PwC 

Rolnictwo, leśnictwo i rybołówstwo 0% 50% 

Działalność wydawnicza i medialna 0% 50% 

Poczta i telekomunikacja 0% 60% 

Pośrednictwo Finansowe 60% 90% 

Działalność Ubezpieczeniowa 60% 95% 

Działalności towarzyszące pośrednictwu finansowemu 60% 90% 

Działalność badawczo-rozwojowa 0% 30% 

Administracja publiczna i obrona narodowa 60% 100% 

Edukacja 60% 100% 

Zdrowia i polityka społeczna 60% 100% 

Stowarzyszenia 0% 100% 

Działalność rekreacyjna, sportowa i kulturalna 0% 15% 

Inne usługi gdzie indziej nie sklasyfikowane 0% 25% 

Wszystkie inne sektory 0% 0% 

 

Ostatnią kategorią włączoną do bazy podatkowej VAT są wydatki inwestycyjne. Informacje o 

sumarycznych wydatkach inwestycyjnych (Gross Fixed Capital Formation)22 dla całego okresu 

badania oraz o udziale poszczególnych rodzajów działalności w całości wydatków do roku 2011 włącznie 

                                                             

22 Nakłady zwiększające wartość majątku trwałego (w tym także przyrost inwentarza żywego - stada podstawowego) 
oraz nakłady ponoszone na remonty środków trwałych i przyrost wartości niematerialnych i prawnych. Nie obejmują 
nakładów będących pierwszym wyposażeniem inwestycji oraz odsetek od kredytów i pożyczek inwestycyjnych za 
okres realizacji inwestycji. Nakłady zwiększające wartość majątku trwałego (w tym także przyrost inwentarza żywego - 
stada podstawowego) oraz nakłady ponoszone na remonty środków trwałych i przyrost wartości niematerialnych i 
prawnych. Nie obejmują nakładów będących pierwszym wyposażeniem inwestycji oraz odsetek od kredytów i 
pożyczek inwestycyjnych za okres realizacji inwestycji. 
http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=POJ-386.htm  

http://www.stat.gov.pl/gus/definicje_PLK_HTML.htm?id=POJ-386.htm
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uzyskano z bazy danych EUROSTAT. Strukturę branżową wydatków inwestycyjnych dla roku 2012 

oszacowano na podstawie trendów z lat ubiegłych. Podział wydatków inwestycyjnych na poszczególne 

towary i usługi dla lat 2006-2007 uzyskano z Tablic Zużycia, a dla lat następnych założono utrzymanie 

średniej struktury z poprzednich lat. Na potrzeby badania przyjęto także, iż struktura wydatków 

inwestycyjnych na poszczególne towary i usługi jest taka sama dla wszystkich rodzajów działalności i jest 

równa strukturze ogólnej.  

 

Uzyskano w ten sposób szacunek rozmiaru oraz struktury towarów i usług  należących do bazy podatkowej 

dla poszczególnych lat. Następnie na strukturę tę nałożono podatek według skali podatkowej 

obowiązującej w danym roku. W przypadku grup towarowych i usługowych dla których stosowano 

zróżnicowane stawki podatkowe oszacowano udział towarów i usług dla poszczególnych stawek 

podatkowych na podstawie dostępnych danych (min. Badanie Budżetów Gospodarstw Domowych GUS, 

Raporty Branżowe, Raporty Regulatorów itp.). Dla towarów i usług zwolnionych z podatku VAT przyjęto 

stawkę podatkową równą zero.  

 

Całość logiki opisanej powyżej metodologii przedstawiona jest na Schemacie 2. 

 

 
 

Schemat 2. Metodologia obliczenia wysokości luki podatkowej.  

 

 



 

PwC  14 

 

 

 

3.4. Wyniki kalkulacji 

 

Tabela 3 przedstawia maksymalne i minimalne rozmiary luki podatkowej wyliczonej według 

przedstawionej powyżej metodyki.  

Tabela 3. Rzeczywiste, teoretyczne wpływy podatkowe z VAT w latach 2006-2012 i wynikająca z nich 

luka podatkowa dla poszczególnych lat (MLN PLN) 

 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 

Rzeczywiste wpływy 

budżetowe z VAT 
84 440 96 350 101 783 99 455 107 880 120 832 120 001 

Teoretyczne wpływy 

budżetowe z VAT – 

wersja minimalna 

 95 082   103 514   114 659   120 106   129 384   148 632   156 450  

Luka minimalna  10 642   7 164   12 876   20 651   21 503   27 800   36 450  

Teoretyczne wpływy 

budżetowe z VAT – 

wersja maksymalna 

 109 640   120 125   132 529   137 801   147 957   169 332   178 528  

Luka maksymalna  25 201   23 775   30 746   38 346   40 077   48 500   58 527  

 

Luka podatkowa w latach 2006-2012 w wersji minimalnej, czyli przy założeniach dotyczących stopnia 

włączenia do bazy podatku VAT zużycia pośredniego i inwestycji dokonanych w oparciu o publikację 

Reckon wzrosła z 10,6 miliarda złotych do 36,5 miliarda złotych: z około 1% do 2,3% PKB  

(patrz Wykres 1). 

 

W wersji maksymalnej, czyli przy założeniach opartych na praktyce PwC (patrz Tabela 2) luka podatkowa 

jest znacznie większa. W latach 2006 -2012 według naszych obliczeń wzrosła ona z  25,2 do 58,5 miliarda 

złotych, czyli w roku 2012 osiągnęła już 3,7% PKB. Tak duża różnica pomiędzy wersją maksymalną 

szacowanej luki oraz jej wersją minimalną wynika oczywiście ze znacznie większych kwot teoretycznych 

wpływów podatkowych wynikających z inwestycji, ale przede wszystkim spożycia pośredniego.  

 

Udział spożycia pośredniego w szacowanych dochodach podatkowych w wersji minimalnej wynosi w 

badanym okresie od 7% do 8%, a w wersji maksymalnej od 15% do 17% (patrz  Wykres 2). 
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Wykres 1. Luka podatkowa minimalna i maksymalna w miliardach PLN 

 

 
 
Wykres 2. Luka minimalna i maksymalna jako odsetek rzeczywistych wpływów podatkowych  oraz 

PKB w latach 2006-2012 

 

Luka podatkowa jako odsetek 

rzeczywistych wpływów z podatku VAT 

Luka podatkowa jako odsetek PKB 
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Wykres 3. Struktura szacowanych teoretycznych wpływów budżetowych z podatku VAT w wersji 

minimalnej i maksymalnej (średnia dla lat 2006-2012). 

 

Wersja minimalna Wersja maksymalna 

 

 
 
W wersji minimalnej luka podatkowa wzrosła z 12,6% wpływów rzeczywistych i 1% PKB do 30,9% 

wpływów rzeczywistych i 2,3% PKB. W wersji maksymalnej tempo wzrostu luki podatkowej jest podobne, 

choć oczywiście jej relacja do aktualnych wpływów budżetowych i do PKB jest znacznie wyższa w roku 

2012 dochodząc odpowiednio do 48,8% i 3,7%. 

 

Trzeba w tym momencie podkreślić, iż rzeczywisty rozmiar luki podatkowej znajduje się 

najprawdopodobniej pomiędzy tymi dwoma dość odległymi od siebie wartościami. Nie ulega jednak 

wątpliwości, iż niezależnie od zmian założeń dotyczących stopnia włączenia wydatków inwestycyjnych 

oraz spożycia pośredniego do bazy podatkowej rozmiar luki w ciągu ostatnich 6 lat zdecydowanie się 

powiększa. 

 

W latach 2006 -2012 Polskie PKB wzrosło w sumie o 50,6%, w tym samym czasie rzeczywiste wpływy 

podatkowe z VAT wzrosły jedynie o 42,1%. Działo się to  przy jednoczesnej podwyżce stawek VAT 

dokonanej w roku 2011 oraz przesunięciu niektórych towarów z kategorii opodatkowanych stawkami 

obniżonymi do kategorii opodatkowanych stawką pełną (patrz Tabela 4). 
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Tabela 4. Struktura zużycia całkowitego podlegającego opodatkowaniu (bazy podatkowej) ze względu na 

stawki podatkowe 

Średnia ważona stawka 
podatkowa 

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 

Konsumpcja Gospodarstw Domowych 

0% lub zwolnienie 17,7% 18,0% 17,7% 16,9% 16,6% 16,3% 16,1% 

do 10% 36,9% 36,4% 36,6% 37,2% 36,1% 36,0% 35,8% 

10%-20% 3,2% 3,2% 3,2% 3,2% 3,2% 3,2% 3,1% 

powyżej 20% 42,2% 42,3% 42,6% 42,7% 44,1% 44,5% 45,0% 

 
Inne kategorie spożycia całkowitego w sumie (wersja obliczeń dająca minimalną wartość luki) 

0% lub zwolnienie 65,3% 64,3% 64,6% 65,2% 65,1% 64,7% 64,8% 

do 10% 9,9% 9,7% 9,7% 9,7% 9,6% 9,7% 9,7% 

10%-20% 1,5% 1,6% 1,7% 1,6% 1,6% 1,7% 1,7% 

powyżej 20% 23,3% 24,3% 24,0% 23,5% 23,6% 23,9% 23,9% 

        

Inne kategorie spożycia całkowitego w sumie (wersja obliczeń dająca maksymalną wartość luki) 

0% lub zwolnienie 51,1% 49,9% 50,5% 51,6% 51,8% 51,0% 51,1% 

do 10% 12,0% 12,1% 12,1% 11,9% 11,8% 11,9% 11,9% 

10%-20% 4,0% 4,1% 4,0% 3,9% 3,8% 3,9% 3,9% 

powyżej 20% 33,0% 33,9% 33,4% 32,7% 32,6% 33,2% 33,1% 

 
Spowodowało to wzrost teoretycznych efektywnych stawek podatkowych definiowanych jako relacja 

teoretycznych przychodów podatkowych do PKB.  W wersji minimalnej wzrosły one z 9% w roku 2006 do 

9,8% w roku 2012. W wersji maksymalnej odpowiednio z  10,3% do 11,2%. W tym samym czasie odsetek 

rzeczywistych wpływów podatkowych do PKB spadł z 8% do 7,5% (patrz Wykres 3). 

 

Wykres 4. Teoretyczne i rzeczywiste wpływy budżetowe z podatku VAT jako odsetek PKB w latach 

2006-2012. 
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Choć dokładna wielkość wyliczonej przez nas luki może podlegać dyskusji, to kierunek jej zmian wydaje 

się oczywisty i powinien być wyraźnym sygnałem ostrzegawczym dla organów podatkowych. Warto także 

zwrócić uwagę na znaczenie jaki potencjalne zamknięcie luki  może mieć dla budżetu Państwa. 

 

Niezależnie od tego, którą wersję obliczeń zastosujemy, zmniejszenie rozmiarów luki podatkowej do jej 

rozmiarów (w relacji do PKB) z roku 2007  przyniosłoby w roku 2012 od 26-27 miliardów złotych 

dodatkowych wpływów budżetowych (Patrz Wykres 4). 

 

Kwota ta jest rzeczywistym i realnym dodatkowym przychodem jaki mógłby osiągnąć Skarb Państwa z 

podatku VAT, gdyby udało się wrócić do skuteczności ,poboru podatku VAT z najlepszego roku badanego 

okresu. To, że kwota ta jest praktycznie niezależna od rozmiarów szacowanych wpływów teoretycznych, a 

więc samej luki, wynika z tego, iż jest ona równa przyrostowi luki w latach 2007-2012. Przyrost ten w 

wersji minimalnej wyniósł 1,68% PKB, a w wersji maksymalnej 1,65% . 

 
Wykres 5. Różnica pomiędzy rzeczywistymi wpływami budżetowymi z VAT i wpływami które byłyby 

osiągnięte gdyby rozmiar luki podatkowej w relacji do PKB pozostał na poziomie z roku 2007. 
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4. Problem oszustw w VAT 
 
Jak wskazano powyżej, istotnym zjawiskiem przyczyniającym się do powstawania luki podatkowej są 

oszustwa podatkowe. Problem oszustw, w szczególności oszustw VAT, jest tym bardziej godny uwagi, że 

jego skala zdaje się nasilać nieprzerwanie na przestrzeni ostatnich lat. Przestępstwa w VAT wykorzystują 

elementy konstrukcyjne podatku – oszuści dokonują wyłudzeń zwrotu podatku VAT lub nie odprowadzają 

należnego podatku do budżetu. 

 

Zwalczenie lub istotne ograniczenie występowania oszustw w VAT byłoby zasadniczym krokiem 

zmierzającym do ograniczenia luki podatkowej. Na takim stanowisku stoją instytucje unijne: walka z 

oszustwami podatkowymi jest objęta krótkoterminową strategią Komisji Europejskiej już od 2008 r.23 

Wzrost skali oszustw wwiększości krajów Unii Europejskiej doprowadził  samą Komisję do wniosku, iż 

Unia Europejska ponosi szczególną odpowiedzialność za ochronę własnych interesów finansowych, 

jednak brak jej zaplecza instytucjonalnego, by taką ochronę urzeczywistnić24. 

 

4.1. Problem ogólnoeuropejski – dane publikowane w UE 
 

Oszustwa w VAT są rozpoznawane jako istotne zagrożenie dla finansów zarówno państw członkowskich 

jak i UE w ogólności. 

 

Brytyjski aparat skarbowy (HMRC) dokonuje szacunków strat wynikających z występowania oszustw w 

VAT w Wielkiej Brytanii w cyklu rocznym. Szacunkowe dane za lata 1999 – 2006 dotyczące przestępstw w 

VAT przedstawiają się następująco: 

  

                                                             

23 Vide: Komunikat Komisji do Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego dotyczący środków zmiany systemu 
VAT w celu walki z oszustwami {SEC(2008) 249}, http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0109:FIN:EN:PDF.  

24 Komunikat Komisji do Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego: Program prac Komisji na 2013 r. COM 
(2012) 629 final – Strasbourg 23 października 2012 r., strona 3, http://ec.europa.eu/atwork/pdf/cwp2013_en.pdf  

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0109:FIN:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0109:FIN:EN:PDF
http://ec.europa.eu/atwork/pdf/cwp2013_en.pdf
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Tabela 5. – szacunkowa25 wartość oszustw VAT w Wielkiej Brytanii 

Rok budżetowy Szacunkowa wartość oszustw 

typu MTIC26 – dane HMRC 

[ w miliardach £] 

1999/2000 1,5 – 2,4 

2000/2001 1,3 – 2,5 

2001/2002 1,7 – 2,5 

2002/2003 1,5 – 2,3 

2003/2004 1,1 – 1,7 

2004/2005 1,1 – 1,9 

2005/2006
27

 3,5 – 4,75 

 

HMRC podaje, że wskaźnik szacowanej ilości przestępstw w Wielkiej Brytanii jest najwyższy w Unii 

Europejskiej. Istnieją dwa możliwe uzasadnienia takiego stanu rzeczy: jednym jest możliwość, iż odsetek 

przestępstw popełnianych w tym kraju jest rzeczywiście największy. Innym wytłumaczeniem jest wyższa 

wykrywalność oszustw w Wielkiej Brytanii niż w innych krajach UE, co by oznaczało, iż szacunki innych 

państw członkowskich są zaniżone i nie przedstawiają realnej skali problemu. W istocie taka właśnie 

interpretacja danych brytyjskich została przedstawiona Specjalnej Komisji Izby Lordów ds. Unii 

Europejskiej, w toku badania problemu oszustw w VAT w handlu wewnątrzwspólnotowym28. 

Choć oszustwa w VAT nie są wymierzone w instytucje unijne bezpośrednio, to także w skali całej UE ich 

występowanie jest widziane jako istotny problem: szacunki poczynione w roku 2007 sugerowały, iż 

wartość oszustw mogła osiągnąć wartość do 10% całkowitego VAT pobieranego przez państwa 

członkowskie29. 

 
 
 
 

                                                             

25 Źródło: HMRC supplementary evidence Annex D, 27 lutego 2007 r. (str. 63). 

26 Patrz pkt 4.4.2.  

27 W roku 2005/2006 – HMRC zastosowało odmienną metodologię badania skali oszustw. Źródło za ten rok: 
“Measuring Indirect Tax Losses December 2006”, HM Revenue & Customs.  

28 Protokoły ze spotkania Specjalnej Komisji ds. Unii Europejskiej Izby Lordów, 9 stycznia 2007 r. – przesłuchanie 
Pani Sharon Bowles, członka Parlamentu Europejskiego.  

29 Przemówienie Komisarza Laszlo Kovacsa, 29 marca 2007 r. , supra, przyp. 1.   
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4.2. Mechanizmy oszustw spotykane w innych krajach UE 

 

Jak wskazano powyżej, oszustwa w VAT wykorzystują elementy konstrukcyjne podatku w celu osiągnięcia 

korzyści finansowej w związku z nieodprowadzeniem VAT do budżetu lub jego wyłudzeniem z budżetu 

poprzez nieuzasadniony zwrot podatku. 

 

Istnieje kilka rodzajów oszustw w VAT. Choć fundamentalnie ich założenia są bardzo podobne, różnią się 

przebiegiem transakcji, których dokonują oszuści w celu uzyskania korzyści finansowej. Szczególnie 

miejsce pośród dokonywanych oszustw zajmują przestępstwa oparte na transakcjach 

wewnątrzwspólnotowych, to jest dokonywanych w ramach Unii Europejskiej, jednak z wykorzystaniem 

podmiotów będących podatnikami w różnych krajach UE. 

 

Agencja Komisji Europejskiej stworzona w celu wykrywania i zwalczania oszustw finansowych 

wymierzonych w interesy Unii Europejskiej - OLAF30 wyszczególnia szereg rodzajów oszustw związanych 

z transakcjami wewnątrzwspólnotowymi31. Poniżej przedstawiamy opis najczęściej spotykanych. 

 

4.3. Poprawne działanie systemu VAT przy transakcjach 

wewnątrzwspólnotowych 

 

W sytuacji, gdy przedsiębiorcy, na każdym etapie wymiany handlowej wywiązują się ze swoich zobowiązań 

względem Skarbu Państwa, ciężar ekonomiczny VAT ponosi ostateczny konsument – nabywca towaru lub 

usługi, który nie używa nabytego towaru lub usługi w toku działalności gospodarczej. Przedsiębiorcy na 

poszczególnych etapach łańcucha dostaw doliczają VAT do sprzedawanego towaru lub usługi i obciążają 

podatkiem nabywcę. Następnie nabywca, o ile nie jest ostatecznym konsumentem, do ceny 

sprzedawanego towaru lub usługi dolicza VAT i obciąża nim swojego nabywcę. Każdy z przedsiębiorców w 

„łańcuchu” dostaw odprowadza do budżetu państwa jedynie różnicę pomiędzy podatkiem naliczonym 

przy dostawie towaru lub usługi, a podatkiem zapłaconym w cenie towarów i usług uprzednio nabytych. 

Tym sposobem, dla każdego z „ogniw” łańcucha dostaw, VAT pozostaje neutralny – przedsiębiorcy ani nie 

zyskują, ani nie tracą na jego odprowadzeniu do budżetu (nie wliczając kosztów operacyjnych). 

 

W przypadku transakcji wewnątrzwspólnotowej, tzn. pomiędzy podmiotami dokonującymi przykładowo 

dostawy towarów z jednego państwa UE do innego państwa UE, VAT nie jest doliczany do ceny sprzedaży 

towaru32, lecz jest naliczany przez nabywcę w państwie swojej siedziby. Ma to związek z ogólną ideą 

europejskiego systemu VAT, w którym opodatkowanie powinno następować w kraju konsumpcji. 

 

                                                             

30 Z fr. Offce de lutte anifraude – Europejski Urząd ds. Zwalczania Nadużyć Finansowych.  

31  Prezentacja OLAF – „Fight against Fraud – Intra-community VAT” http://www.gma-
bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-%20sofia%2011%2008.pdf  

32 Zgodnie z art. 138 Dyrektywy 2006/112/WE RADY z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu 
podatku od wartości dodanej, dalej: „Dyrektywa VAT”.  

http://www.gma-bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-%20sofia%2011%2008.pdf
http://www.gma-bg.org/upl_doc/no%2003%20cresseneuil%20olaf%20vat%20presentation%20en%20-%20sofia%2011%2008.pdf
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Przykład: podatnik posiadający siedzibę w Państwie Członkowskim A 
sprzedaje towary podatnikowi posiadającemu siedzibę w Państwie 
Członkowskim B. W ramach omawianego mechanizmu opodatkowania 
przemieszczane towary są „wolne” od VAT nakładanego przez kraj ich 
pochodzenia (A). Niemniej jednak dostawca ma prawo do odliczenia 
podatku naliczonego. Jednocześnie transakcja powinna zostać 
opodatkowana VAT przez nabywcę w kraju przeznaczenia towarów (B) 
według stawki obowiązującej w ramach jego jurysdykcji podatkowej. 33  
 

4.3.1. Niezgłoszone wewnątrzwspólnotowe nabycie towarów 
 

Najprostszą formą oszustwa bazującego na schemacie opodatkowania wewnątrzwspólnotowych dostaw 

towarów w kraju przeznaczenia jest niezadeklarowanie przez nabywcę wewnątrzwspólnotowego nabycia 

towarów („WNT”). Nabyte towary mogą zostać odsprzedane bez VAT w państwie nabywcy. Ze względu na 

łatwość wykrycia, takie oszustwa nie są stosowane zbyt często przez zorganizowane grupy przestępcze. Na 

podstawie deklaracji złożonej przez wewnątrzwspólnotowego dostawcę do jego organu podatkowego, 

organy podatkowe w państwie nabywcy mogą otrzymać informację, iż transakcja została zawarta. Prosta 

konfrontacja deklaracji podatkowych nabywcy i dostawcy wykaże niespójność.34    

 

Schemat 3. Niezgłoszone wewnątrzwspólnotowe nabycie towarów.35  

 

 

 
 
 
 
 

                                                             

33 „Zorganizowane działania przestępcze wykorzystujące mechanizmy konstrukcyjne podatku VAT (1)” Tomasz 
Pabiański, Wojciech Śliż, Przegląd Podatkowy 1/2007, strona 18.   

34 Ibid. Strona 21.  

35 Źródło: Tomasz Pabiański, Wojciech Śliż,  „Zorganizowane działania przestępcze…” 
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4.3.2. Fikcyjna wewnątrzwspólnotowa dostawa towarów  

 

Zgodnie z tym schematem dostawca (X) nabywa towary na rynku lokalnym, a następnie fałszuje ich 

wewnątrzwspólnotową dostawę do kontrahentów posiadających siedzibę na terytorium innego państwa 

członkowskiego (B). Dostawca (X) korzysta z prawa do odliczenia podatku naliczonego z faktur 

otrzymanych od lokalnych dostawców (dokumentujących zakupy dokonane na potrzeby „transakcji 

wewnątrzwspólnotowej” opodatkowanej według stawki 0%) poprzez wystąpienie  o jego bezpośredni 

zwrot do właściwych organów. W rzeczywistości towary nigdy nie opuszczają terytorium państwa A, gdzie 

zostają zbyte bez VAT. 

 

Podmiot organizujący proceder musi wykazać wewnątrzwspólnotową dostawę towarów („WDT”) w 

kwartalnym zestawieniu podsumowującym. Wykazanie WDT na rzecz podmiotu, który nie uczestniczy 

świadomie w oszustwie doprowadzi do powstania rozbieżności, gdyż taki podmiot (na diagramie Y1) nie 

wykaże WNT od X. Taka rozbieżność deklaracji mogłaby naprowadzić organy podatkowe na popełnienie 

przestępstwa, więc oszust zadeklaruje raczej WDT na rzecz kontrolowanej przez siebie Spółki w innym 

państwie członkowskim (na diagramie – Y2), powołanej wyłącznie w celu wykazania w kraju siedziby (B) 

WNT od X. 

 

W celu dalszego ukrycia rzeczywistego charakteru transakcji, spółka kontrolowana (na diagramie Y3) 

może twierdzić, iż dokonała dalszej odsprzedaży (nabytych od X) towarów w ramach WDT (i dlatego nie 

wykazał podatku należnego do zapłaty) oraz przedstawić sfabrykowaną fakturę posługująca się ważnym 

numerem identyfikacji podatkowej VAT podmiotu (na diagramie Z1) zwanego NVR (od ang. no VAT 

return – nie składający deklaracji) służącego wyłącznie do legitymizowania transakcji ważnym numerem 

VAT. W podobnym celu oszuści mogą posłużyć się również numerem VAT uczciwego przedsiębiorcy bez 

jego wiedzy.36  

  

                                                             
36 Ibid. strona 22-23.  



 

PwC  24 

 

 

 

Schemat 4. Fikcyjna wewnątrzwspólnotowa dostawa towarów37  

 

 
 

4.3.3. Przestępstwa karuzelowe 
 

Schematem oszustwa, które ma zapewnić większy niż w przypadku prostszych schematów 

przedstawionych wyżej, poziom trwałości mechanizmu i bezpieczeństwa organizatorów jest mechanizm 

oszustwa karuzelowego. 

 

Mechanizm charakteryzuje się szczegółowym podziałem ról podmiotów zaangażowanych w ten typ 

oszustwa. 

 

Znikający handlowiec (ang. missing trader) to podmiot, który w praktyce korzysta z omówionego 

wcześniej niezgłoszonego WNT. Nie deklaruje WNT i nie odprowadza podatku w państwie przeznaczenia 

jednak dokonuje dalszej dostawy produktów w obrębie jego terytorium na rzecz podatników 

prowadzących tam działalność. Dostawy te są dokumentowane standardowymi fakturami, lecz wykazane 

w nich kwoty podatku należnego nie są regulowane. W razie kontroli, znikający handlowiec postępuje 

zgodnie z nazwą – po transferze zysków z procederu wycofuje się z rynku. Na czele podmiotów typu 

„znikający handlowiec” stoją zazwyczaj osoby podstawione, tzw. ludzie „słupy” nie posiadający wiedzy o 

działalności operacyjnej podmiotu gospodarczego, którymi rzekomo kierują. Ze względu na fakt, iż 

samego znikającego handlowca nietrudno wykryć, jego celem jest dokonanie dostawy towarów o jak 

największej wartości, co jest osiągane przez obniżenie cen kosztem części zysku z oszustwa. 

 

                                                             

37 Źródło: Tomasz Pabiański, Wojciech Śliż,  „Zorganizowane działania przestępcze…” 
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Towar nabyty przez znikającego handlowca może być następnie przerzucony przez łańcuch podmiotów, 

tzw. „buforów” (ang. buffer), które mają zatrzeć połączenie pomiędzy znikającym handlowcem, a ostatnim 

w łańcuchu – brokerem. Funkcję buforów mogą pełnić zarówno powołane w tym celu specjalnie spółki jak 

i nieświadomi uczestnictwa w przestępstwie uczciwi przedsiębiorcy, których pośrednictwo ma nadawać 

karuzeli większą wiarygodność w oczach organów skarbowych.  

 

Rola brokera może być dwojaka. Jedną możliwością jest odsprzedaż w kraju zakupionych taniej (dzięki 

zaniżeniu ceny przez znikającego handlowca) towarów. Modelowy broker dokonuje jednak odsprzedaży 

towaru za granicę (dokonuje więc WDT, w idealnym przykładzie do tego samego państwa, z którego 

pochodził towar nabyty przez znikającego handlowca) i występuje o zwrot podatku naliczonego 

zapłaconego przy okazji nabycia towarów, których wewnątrzwspólnotowej dostawy teraz dokonuje. 

Urzeczywistnienie zwrotu zależy od skomplikowaniu i wiarygodności sieci buforów stojących pomiędzy 

brokerem a znikającym handlowcem.  

 

Nabywcą towaru odsprzedanego przez brokera może być ten sam podmiot, który w pierwszej kolejności 

zbył ten sam towar na rzecz znikającego handlowca. Taki podmiot, zwany „kanałem dystrybucyjnym” 

(ang. conduit company, in & outer) jest ulokowany poza jurysdykcją, w której faktycznie dokonywane jest 

przestępstwo.  Działalność takiego podmiotu wymaga wysokiego stopnia wiedzy operacyjnej oraz ścisłego 

przestrzegania wymogów prawa podatkowego jurysdykcji, w której ten podmiot operuje.38  

 

Schemat 5. Przestępstwo karuzelowe39 

 

                                                             

38 Ibidem.  

39 Źródło: Tomasz Pabiański, Wojciech Śliż,  „Zorganizowane działania przestępcze…” 
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Przedstawiony schemat ma charakter uproszczony. W rzeczywistości zwiększenie ilości „ogniw łańcucha” 

dostaw służy zatarciu połączenia pomiędzy pierwszym i ostatnim pośrednikiem. W skrajnych 

przypadkach, liczba firm w łańcuchu może wynieść nawet około 600.40 Dla utrudnienia dostępu do 

danych finansowych spółki zaangażowane w proceder (które mogą charakteryzować się bardzo krótkim 

czasem istnienia) korzystają z tzw. „platform” czyli banków dokonujących płatności w ich imieniu. 

Towary, które zostały przeprowadzone przez łańcuch dostaw, mogą być wykorzystywane wielokrotnie, 

przypominając pokonywaną drogą działanie karuzeli, od której schemat oszustwa bierze swą nazwę.  

 

Konsekwencje oszustw opartych na transakcjach wewnątrzwspólnotowych sięgają nie tylko strat 

budżetowych odpowiednich państw członkowskich oraz zaburzeń rynkowych. Oszustwa tego typu mają 

dalej idący, negatywny wpływ na wymianę handlową w ramach UE, gdyż zmuszają organy administracji 

skarbowej państw członkowskich do zwrócenia szczególnej uwagi na transakcje tego typu, co przekłada się 

na zwiększony poziom ich kontroli, wzmożoną biurokrację oraz podważenie zaufania pomiędzy 

przedsiębiorcami w ramach samej Unii.  

 

4.3.4. Opis znanych mechanizmów występujących w Polsce 
 

Problem oszustw podatkowych jest odczuwany dotkliwie także w Polsce, jak wskazano powyżej. 

Konkretne schematy przestępcze, które zostały zastosowane, stają się znane tylko w przypadku wykrycia. 

Dotychczasowe doświadczenia wskazują, iż w Polsce zastosowanie znajdują proste mechanizmy oszustw 

VAT. Alternatywnie, należy uznać, iż tylko proste mechanizmy zostały zidentyfikowane.  

 

W Polsce stwierdzono występowanie mechanizmów oszustw opartych na wewnątrzwspólnotowej dostawie 

towarów. Mechanizmem spotykanym (wykrywanym) najczęściej jest wykorzystanie słupów, które 

przystępują do fikcyjnych transakcji, na podstawie których przestępcy dokonują wyłudzeń VAT. 

 

Przykładowo, przestępcy nabywają towary w hurtowniach legitymując się dokumentami rejestrowymi 

zagranicznych przedsiębiorców (czeskich, słowackich, litewskich, etc). Przedsiębiorcy Ci są „słupami” – są 

to osoby fizyczne, na które zarejestrowano działalność gospodarczą lub wcześniej założone tzw. „puste” 

spółki prawa handlowego, które nie prowadzą od dłuższego czasu żadnej działalności. Ponieważ 

transakcja jest traktowana jako wewnątrzwpólnotowa dostawa towarów (stawka VAT 0%), nabywca 

uiszcza jedynie cenę netto towaru. Towar w rzeczywistości nie wyjeżdża za granicę, tylko jest sprzedawany 

innym przedsiębiorcom, już z podatkiem VAT według stawki właściwej dla dostawy krajowej 

(standardowo 23%). Podatek ten nie jest jednak odprowadzany do Skarbu Państwa, a trafia do kieszeni 

przestępców. W tym celu znowu są wykorzystywane „słupy”, czyli najczęściej osoby bezrobotne, bezdomne 

lub w inny sposób podatne na wyzysk ekonomiczny, w imieniu których została założona działalność 

gospodarcza mająca firmować nielegalny proceder. 

 

Innym stosowanym w Polsce mechanizmem jest wspomniane (w pkt. 5.2.2. powyżej „niezadeklarowane 

WNT”).  Towar (np. stalowe pręty zbrojeniowe) jest sprowadzany zza granicy, gdzie jest nabywany bez 

VAT (0% stawka podatku dla dostawy wewnątrzwpólnotowej). W Polsce towar ten jest sprzedawany 

                                                             
40 Pytanie nr 321, Protokoły przesłuchań świadków przez Specjalną Komisję Izby Lordów ds. Unii Europejskiej, 17 
kwietnia 2007 r., w: „Stopping the Carousel: Missing Trader Fraud in the EU”.  
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natomiast z podatkiem VAT (23%). Podatek ten nie jest odprowadzany do Skarbu Państwa tylko 

zatrzymywany przez przestępców. Ten schemat oszustwa jest wyjątkowo szkodliwy dla rodzimych 

producentów, ponieważ krajowy rynek jest zalewany zagranicznymi towarami, które – ze względu na 

omawiany proceder – mogą i są oferowane po znacznie niższych cenach netto. Towar pochodzący z 

przestępstwa „wypiera” więc z rynku towar oferowany przez uczciwych przedsiębiorców. 

 

4.3.5. Sektory gospodarki w których dopuszczano się oszustw 
 

Sektorami polskiej gospodarki, w których stwierdzono nadużycia w VAT były dotychczas:  

 Sektor handlu złomem i metalami nieżelaznymi41,  w którym powszechność oszustw doprowadziła do 

wprowadzenia, z dniem 1 kwietnia 2011 r. mechanizmu odwróconego VAT. Doniesienia prasowe 

sugerują jednak, że wprowadzony środek nie przysłużył się do ostatecznej eliminacji problemu42.  

 Sektor stalowy – handel prętami zbrojeniowymi43. 10 kwietnia 2013 r. Rada Ministrów przyjęła 

projekt wystąpienia do Komisji Europejskiej o wniosek do Rady Europejskiej o zgodę na 

wprowadzenie mechanizmu odwrotnego obciążenia w handlu stalowymi prętami zbrojeniowymi. 44  

 Sektor paliwowy. Uchylanie się od płacenia oraz wyłudzanie podatku VAT stanowią, obok nadużyć w 

zakresie podatku akcyzowego oraz nadużywania limitów nieopodatkowanego przywozu paliwa zza 

granicy jedynie jeden z elementów nielegalnej działalności na tym rynku. Jak donosi Polska 

Organizacja Przemysłu i Handlu Naftowego („POPiHN”), wszystkie wspomniane zjawiska, które 

POPiHN zbiorczo określa mianem szarej strefy, mogą przynosić około 3 miliardów złotych strat 

budżetowych rocznie.45 Zgodnie z doniesieniami POPiHN, uchylanie się od VAT prowadzi również do 

innych form działalności przestępczej, m.in. wywierania nacisku na niezależne podmioty handlujące 

paliwami płynnymi by nabywały towary po cenach sugerujących nieprawidłowości; występują nawet 

przypadki nacisku skłaniającego do przekazania przestępcom kontroli nad sieciami dystrybucji.46 

 

Inne sektory gospodarki, w których spodziewane jest występowanie nieprawidłowości obejmują m.in. 

handel zaawansowaną elektroniką (telefony, podzespoły, komputery), produkty spożywcze (np. oleje, 

cukry), drewno, usługi budowlane, transportowe i spedycyjne, w szczególności w transporcie 

międzynarodowym.     

 

                                                             

41 „KGHM kupował złom od grupy przestępczej. ABW dokonała zatrzymań”, wyborcza.biz, 9 czerwca 2010 r., 
http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,7994641,KGHM_kupowal_zlom_od_grupy_przestepczej__ABW_dokonala.ht
ml#ixzz2PV5asorq. 

42 „Handlarze złomem mają sposób na fiskusa i VAT”, Dziennik Gazeta Prawna, 2 lipca 2012 r. 
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/629531,handlarze_zlomem_maja_sposob_na_fiskusa_i_vat.html.  

43 „Dystrybutorzy stali: proceder wyłudzania VAT kwitnie w najlepsze” 

 procehttp://www.ekonomia24.pl/artykul/975292-Dystrybutorzy-stali--proceder-wyludzania-VAT-kwitnie-w-
najlepsze.html 

44 https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-
podstawie-art-395-1.html  

45„Przemysł i Handel Naftowy 2012 - Raport roczny” POPiHN http://www.popihn.pl/download.php?s=1&id=806.  

46 „Szara strefa na rynku paliw w Polsce – proponowane rozwiązania” prezentacja POPiHN na spotkaniu w 
Krajowej Izbie Gospodarczej, 21 marca 2013 r.  

http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,7994641,KGHM_kupowal_zlom_od_grupy_przestepczej__ABW_dokonala.html#ixzz2PV5asorq
http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,7994641,KGHM_kupowal_zlom_od_grupy_przestepczej__ABW_dokonala.html#ixzz2PV5asorq
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/629531,handlarze_zlomem_maja_sposob_na_fiskusa_i_vat.html
https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-podstawie-art-395-1.html
https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-podstawie-art-395-1.html
http://www.popihn.pl/download.php?s=1&id=806
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5. Problemy systemowe 
prowadzące do nadużyć 

 

Wrażliwość systemu poboru VAT w zakresie ochrony interesów Skarbu Państwa ma dwojaki charakter.   

 

Po pierwsze, system VAT, ze względu na specyfikę konstrukcji samego podatku charakteryzuje się 

fundamentalnymi problemami, których rozwiązanie, ze względu na konieczność daleko idącej ingerencji w 

zasady funkcjonowania, wymagałoby zmian na poziomie Unii Europejskiej a nawet OECD.  

 

W węższym wymiarze – w zakresie kompetencji krajowych – problemy z wykrywaniem oszustw oraz w 

konsekwencji z rosnącą luką pomiędzy dochodami państwa oczekiwanymi w oparciu o wiarygodne 

wskaźniki ekonomiczne a faktycznymi wpływami do budżetu, wynikają z problemów organizacyjnych, 

które skutkują niską niekiedy efektywnością polskich organów ścigania oraz systemu wymiaru 

sprawiedliwości. 

 

5.1.1. Problemy systemowe i legislacyjne – poziom unijny  

 
Jak wskazywano powyżej, istotą problemu oszustw VAT jest wykorzystanie konstrukcji schematu 

rozliczeń tego podatku: 

 

„Podatek VAT ma kluczową zaletę: rząd może efektywnie pobrać porcję podatku na 

każdym etapie łańcucha sprzedaży zamiast koncentrować się na potencjalnym 

dochodzie oraz ryzyku uchylenia się ze strony ostatniego sprzedawcy. Ta «ułamkowa» 

natura jest jednocześnie największą słabością VATu: o wiele więcej transakcji musi 

zostać zapisanych i zreferowanych przez przedsiębiorców, podnosząc zarówno ciężar 

regulacyjny jak i utrudniając monitorowanie wywiązywania się z prawnych 

obowiązków. W dodatku, sprzedawca towaru pobiera podatek w imieniu organu 

podatkowego, organ podatkowy nie pobiera go bezpośrednio od podatnika [tego, kto 

rzeczywiście ponosi ciężar ekonomiczny podatku - PwC]. To dodatkowe ogniwo 

zwiększa szansę na popełnienie oszustwa”.47 

 

Opisana trafnie w powyżej przytoczonym cytacie generalna natura systemu VAT ma kluczowe znaczenie 

dla występowania oszustw. To bezpośrednio z formuły systemu poboru podatku wynika jego podatność na 

występowanie nadużyć. Eliminacja oszustw, tak kosztownych dla budżetów państw członkowskich w skali 

całej UE, musi zatem nastąpić za pomocą głębokich zmian systemu rozliczeń lub usprawnienia systemu 

nadzoru – z kontroli ex post, na zapobieganie zachodzeniu przestępstw. 

                                                             

47 „Stopping the carousel: Missing Trader Fraud in the EU”, Izba Lordów, strona 7.  
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Na poziomie legislacyjnym, zmiana systemu VAT wymaga zgody wszystkich państw członkowskich Unii 

Europejskiej48, co bardzo utrudnia proces legislacyjny, który miałby na celu gruntowną przebudowę 

systemu VAT.   

5.1.2. Poziom krajowy – problemy VAT w Polsce 
 

5.1.2.1. Problemy w stosowaniu prawa  
 

W obecnym systemie prawnym głównym narzędziem wykrywania nieprawidłowości w rozliczeniach 

podatników są wyniki kontroli podmiotów selekcjonowanych zgodnie z procedurami wewnętrznymi 

organów podatkowych i skarbowych oraz działanie na podstawie informacji przekazywanych przez 

zainteresowane podmioty gospodarcze, stowarzyszenia przedsiębiorców i pracodawców oraz organy 

ścigania. Proces wszczynania postępowań oraz ich prowadzenia trwa obecnie zbyt długo, aby umożliwić 

realne zaskoczenie przestępców zaangażowanych w proceder uchylania się od podatku VAT i 

zapobiegnięcie mu na czas. Przykładowo, pierwsze doniesienia prasowe dotyczące nadużyć przy 

dystrybucji prętów stalowych pojawiły się w maju 2012 r.49 Od tego czasu doniesiono o dokonaniu wielu 

zatrzymań osób podejrzanych o zaangażowanie w proceder, jednak przyjęcie wniosku do Komisji 

Europejskiej o zezwolenie na wprowadzenie odwrotnego obciążenia w VAT nastąpiło dopiero 10 kwietnia 

2013 r. Opóźnienia rzędu 11 miesięcy w rozwiązaniu problemu, który wedle doniesień prasowych może 

kosztować budżet państwa nawet 400 milionów złotych rocznie50  wydają się trudne do uzasadnienia.  

 

Multidyscyplinarna Grupa ds. Przestępczości Zorganizowanej GENVAL, ciało Rady Europejskiej 

stworzone do koordynacji wysiłków państw członkowskich UE w zakresie zwalczania m.in. przestępstw 

gospodarczych wydała w dniu 30 czerwca 2011 r. raport dotyczący organizacji wysiłków polskiego aparatu 

administracyjnego oraz systemu prawnego w zakresie zwalczania przestępstw finansowych oraz 

prowadzenia postępowań w sprawach finansowych.51 

 

W wydanym raporcie, GENVAL zidentyfikowała szereg problemów polskiego aparatu ścigania w zakresie 

jego skuteczności w walce z przestępstwami finansowymi:  

 brak specjalizacji - polska policja i prokuratura zostały skrytykowane za brak umiejętności 

utrzymania wysokiego poziomu specjalizacji na poziomie centralnym oraz stworzenia jakiejkolwiek 

specjalizacji na poziomie regionalnym,  

 problem współpracy pomiędzy organami skarbowymi a organami ścigania  - jak 

wskazano w raporcie, podział obowiązków pomiędzy organy ścigania oraz aparat skarbowy jest 

niejasny i pozostawia wątpliwości co do wzajemnych kompetencji w sytuacjach, w których zachodzi 

„zazębienie” jurysdykcji,  

                                                             

48 Art. 113 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.  

49 „Europejska afera prętowa”, Puls biznesu, 9 maja 2012 r., Katarzyna Kapczyńska.  

50 „Nielegalny obrót stalą kosztuje budżet państwa 0,4 mld zł rocznie” newseria 
http://www.newseria.pl/news/nielegalny_obrot_stala,p1192517507  

51 “Evaluation report on the fifth round of mutual evaluations “financial crime and financial investigations” Report 
on Poland” 8298/11 REV 1, GENVAL 32.  

http://www.newseria.pl/news/nielegalny_obrot_stala,p1192517507
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 brak konstruktywnych statystyk – statystyki dotyczące dochodzeń prowadzonych przez policję i 

prokuraturę nie są zintegrowane z danymi sądowymi, co uniemożliwia kontrolę skuteczności organów 

ścigania,  

 niskie poziomy ilości dochodzeń prowadzonych w zakresie przestępstw finansowych - 

konkluzja autorów raportu sugerowała problem w przetworzeniu informacji statystycznych lub 

raportowania, należy jednak wziąć pod uwagę możliwość, iż uzyskane liczby wskazują na niski poziom 

wykrywalności,  

 problemy z wyszkoleniem prokuratorów i sędziów – prokuratorzy i sędziowie nie otrzymują 

specjalistycznego wykształcenia w toku całej swojej kariery, posiadają wiedzę ogólną, co jest 

odzwierciedlone w sposobie ich pracy,  

 brak centralnej bazy danych – jak stwierdzono w raporcie, „jest wiele miejsca na poprawę 

przetwarzania informacji o przestępstwach natury finansowej przez polskie organy ścigania”, 

podkreślono przy tym rozdrobnienie baz danych zawierających informacje konieczne dla prowadzenia 

postępowań w tego typu sprawach,  

 brak współpracy z EUROPOL – w tym zakresie polskie organy ścigania spotkały się z 

najostrzejszą krytyką: użycie produktów i usług Europolu przez polską policję i organy ścigania jest 

„daleko poniżej średniej”. Polska nie dołączyła do jakichkolwiek istotnych programów EUROPOLu, a 

sporadyczne uczestnictwo w jakichkolwiek ma charakter bierny a wkład niski, zarówno pod względem 

ilościowym jak i jakościowym. Jak zaznaczono w raporcie: 

„Dziwne, że kraj z tak ogromnym rynkiem konsumenckim, który z tegoż powodu jest bardzo 

wrażliwy na ataki na jego system VAT nie okazuje zainteresowania uczestnictwem w programie 

analizy (z ang. Analysis workfile – AWF) w zakresie przestępstw VAT MTIC. Choć Centralne Biuro 

Śledcze zapewnia, że jego wysiłki są skierowane także na wykrywanie przypadków prania 

brudnych pieniędzy, brak wkładu do prac EUROPOLu wydaje się dziwny i prowadzi panel 

ekspertów do wątpliwości czy Biuro dokładnie rozważyło międzynarodowy wymiar 

takich przestępstw.” (podkreślenie - PwC).  

Taki stan rzeczy, autorzy raportu uznali za „powód do poważnych obaw”.  

 brak współpracy z Eurojust52 – „wygląda na to, że organy sądownicze, nawet na najwyższym 

poziomie, mają małą lub nieistniejącą wiedzę o dokładnych zadaniach i funkcjach Eurojust”. Polska 

skorzystała z danych Eurojust w trzech sprawach, lecz autorzy raportu wysnuwają przypuszczenie, iż 

sprawy te stanowią jedynie ”czubek góry lodowej” (spośród spraw, w których taki wkład mógłby 

okazać się konieczny – PwC). Eurojust nie został nawet legitymizowany w polskim prawie – nie jest 

wspominany w żadnej istotnej ustawie czy instrukcji ogólnej dla prokuratury. Zasoby Eurojust są 

używane przez polską administrację rzadko jeśli w ogóle, zwłaszcza w zakresie szybkiego docierania 

do zagranicznych kont bankowych i ich zamrażania, co oznacza, że ten potencjał nie jest 

wykorzystywany.  

 

                                                             

52 „Europejska Jednostka Współpracy Sądowej – agencja Unii Europejskiej. „Zadaniem Eurojustu jest zwiększenie 
wydajności krajowych organów śledczych i dochodzeniowych w sprawach dotyczących poważnej przestępczości 
ponadgranicznej i zorganizowanej, oraz pomoc w możliwie najszybszym i najefektywniejszym doprowadzaniu 
przestępców przed oblicze sprawiedliwości. Celem agencji jest osiągnięcie kluczowej roli jako centrum wiedzy 
specjalistycznej na poziomie działań sądowniczych w ramach wysiłków skierowanych przeciwko zorganizowanej 
przestępczości ponadgranicznej na terenie Unii Europejskiej.”, źródło: Eurojust: 
http://eurojust.europa.eu/Pages/languages/pl.aspx    

http://eurojust.europa.eu/Pages/languages/pl.aspx
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Raport ukazuje pozytywne elementy polskiego aparatu ścigania w zakresie np. działania Krajowego Biura 

Odzyskiwania Mienia w ramach Komendy Głównej Policji. Jednak GENVAL sformułowała szereg 

rekomendacji dla Polski, które mogłyby pomóc naprawić zidentyfikowany stan rzeczy, m.in. zwiększenie 

zaangażowania sądów w wysiłki o odzyskanie środków nabytych w wyniku przestępstw, stworzenie 

międzyinstytucjonalnego ciała koordynującego odzyskiwanie takich środków, przeprowadzenie 

specjalistycznych szkoleń, rozważenie wprowadzenia specjalizacji finansowych dla prokuratorów, 

poprawę sposobu zbierania danych statystycznych oraz inne.  

 

Raport wskazuje  na problemy dotykające polskiego aparatu ścigania, które mogłyby w części tłumaczyć 

zakres popełnianych w Polsce oszustw oraz - pośrednio - rozmiary szacowanej luki podatkowej. Warto 

powtórzyć  za stanowiskiem HMRC, którego zaangażowanie w walkę z przestępstwami w VAT 

przedstawiamy w raporcie, oraz brytyjskiej Izby Lordów, iż:  

 

„Ogólnie akceptowanym poglądem jest, że szerokie zjawisko oszustw MTIC jest poza 

wszelką kontrolą; należy spodziewać się jego mutacji do dalszych sektorów 

[gospodarki - PwC].”53 

 

Takie stanowisko organu skarbowego, który zdobył prawdopodobnie najwyższy poziom ekspertyzy w 

walce z oszustwami w VAT w UE, w zestawieniu z krytyczną oceną GENVAL w zakresie skuteczności 

polskich organów ścigania w dziedzinie przestępstw finansowych może stanowić uzasadnienie dla 

rozważenia zasadności wprowadzenia zmian, zarówno tych proponowanych przez GENVAL jak i 

wszelkich innych, które mogą pomóc usprawnić wysiłki polskiego aparatu skarbowego i organów ścigania, 

skierowane na ograniczenie szkodliwych zjawisk oszustw w VAT.  

 

5.1.2.2. Problem „owoców oszustwa” 
 

Problemem, na który zwraca się w Polsce od dawna uwagę jest kwestia przepadku korzyści majątkowych 

wynikających z popełnionego przestępstwa. Pojawiło się w tym temacie wiele opracowań.54 Dotyczy to 

przede wszystkim członków zorganizowanych grup przestępczych dopuszczających się wielu przestępstw o 

charakterze gospodarczym czy skarbowym. Zwraca się uwagę, że nawet jak dojdzie do skazania takiej 

osoby, nie można „ściągnąć” owoców pochodzących z popełnianych przestępstw, często wypranych lub 

wytransferowanych za granicę. 

Odpowiada za to m.in. niedoskonałość stosowania przepisów przewidujących przepadek korzyści 

majątkowych – art. 45 kodeksu karnego oraz  art. 33 kodeksu karnego skarbowego. Przepisy te wprawdzie 

przewidują możliwość przepadku korzyści przeniesionych na osobę trzecią, ale osoba ta może przedstawić 

                                                             

53 “Stopping the Carousel…” paragraf 40.  

54 Zob. A. Łukaszewicz, „Trudno wytropić majątek i orzec jego przepadek”, Rzeczpospolita, 20 marca 2012 r; A. 
Ważny, „Instytucja zabezpieczenia majątkowego w praktyce sądów i prokuratur”, [w:] A. Siemaszko [red.], 
„Stosowanie prawa. Księga jubileuszowa z okazji XX-lecia Instytutu Wymiaru Sprawiedliwości”, LEX 2011; K. 
Buczkowski, „Skuteczność odzyskiwania korzyści majątkowych uzyskanych przez sprawców przestępstwa. Analiza 
przepadków orzeczonych na podstawie art. 45 k.k.”, [w:] „Prawo w Działaniu”, 2010 r., tom 8. 
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dowód zgodnego z prawem ich uzyskania. Wykazanie, że osoba ta działała w złej wierze nabywając ten 

majątek może być w danych okolicznościach bardzo trudne. Przepis ten mówi też o bezpośrednim 

nabywcy majątku, a może on być przecież transferowany dalej. 

 

W przypadku oszustw podatkowych, praktyka często wygląda tak, że prokurator prowadzi postępowanie 

przygotowawcze dotyczące przestępstw powszechnych (nie skarbowych), np. udziału w zorganizowanej 

grupie przestępczej (art. 258 § 1 kodeksu karnego), wystawienia dokumentu, który poświadcza nieprawdę 

(art. 271 § 1 kodeksu karnego) lub posłużenia się tego rodzaju dokumentem (art. 271 § 1 kodeksu karnego) 

oraz prania brudnych pieniędzy (art. 299 § 1 kodeksu karnego). W zakresie przestępstw skarbowych 

zarzuty stawiane są na dalszych etapach postępowania prokuratorskiego lub po zakończeniu postępowań 

przez organy skarbowe. Natomiast organy podatkowe lub organy kontroli skarbowej często nie zostają 

poinformowane o prowadzonych postępowaniach prokuratorskich dotyczących przestępczości podatkowej 

lub o możliwości popełnienia przestępstwa karnego skarbowego wynikającej ze zgromadzonych w toku 

postępowania prokuratorskiego materiałów.  

 

W związku z tym zabezpieczanie należności w trybie administracyjnym (w ramach postępowania 

podatkowego lub kontrolnego), tj. przed wydaniem decyzji określającej wysokość zobowiązania 

podatkowego (wymagającej wydania decyzji o zabezpieczeniu, która musi być doręczona podatnikowi - 

art. 33 § 4 Ordynacji podatkowej) jest w znaczącej mierze jedynie iluzoryczną instytucją ze względu na 

znaczący upływ czasu pomiędzy wszczęciem postępowania prokuratorskiego, a wszczęciem postępowania 

kontrolnego (podatkowego). W takim przypadku nie ma bowiem mowy o „zaskoczeniu” osoby, przeciwko 

której prowadzi się postępowanie. Osoba taka lub jej współpracownicy mogą łatwo ukryć majątek zanim 

dojdzie do  jego skutecznego zabezpieczenia. 

 

Innym zasadniczym problemem, dotyczącym ścigania przestępców podatkowych, jest koncentracja 

organów skarbowych na niewłaściwych ogniwach organizacji przestępczych. Postępowania wszczynane 

przez organy skarbowe często skupiają się na działalności tzw. „słupów”. Celem postępowania powinno 

być dotarcie w pierwszej kolejności do organizatorów przestępstw oraz ich majątków.  

 

W celu skutecznego działania konieczna jest komunikacja pomiędzy organami skarbowymi oraz 

prokuraturą, które obecnie prowadzą postępowania zupełnie niezależnie i w efekcie prowadzą do 

ograniczonych rezultatów (o czym dalej). 

 

Brak jednocześnie systemu motywacyjnego, skłaniającego przedstawicieli prokuratury do aktywnego 

podejmowania działań przeciwko oszustwom. W 2009 r. powstał pomysł wprowadzenia takiego systemu 

motywacyjnego, lecz w obliczu intensywnej krytyki, nie został wprowadzony w życie.55 

 

 

 

 

                                                             

55 „Prokuratura: system motywacyjny to wątpliwy pomysł” – blog.rp.pl; 
http://blog.rp.pl/goracytemat/2009/01/31/prokuratura-system-motywacyjny-to-watpliwy-pomysl/   

 

http://blog.rp.pl/goracytemat/2009/01/31/prokuratura-system-motywacyjny-to-watpliwy-pomysl/
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5.1.2.3. Współpraca międzynarodowa 

 

Wobec transgranicznego charakteru przestępstw w VAT, kluczową rolę odgrywa współpraca 

międzynarodowa organów podatkowych poszczególnych państw. Państwa dysponują narzędziami 

wymiany informacji w zakresie poprawności rozliczeń dzięki systemowi VIES56, do którego polskie organy 

podatkowe mają dostęp za pośrednictwem Biura Informacji Podatkowej w Koninie. Jednak skuteczność 

takiej wymiany może być potencjalnie ograniczona w praktyce.  

 

Przykładowo, duży producent towaru, który może być nabywany w celu popełnienia oszustwa przez 

przedsiębiorców z innych krajów jest zazwyczaj znaczącym podatnikiem podatku dochodowego. Straty 

wynikłe z oszustwa nie są odczuwane w państwie producenta, gdyż to w państwie nabywcy dochodzi do 

nadużycia w postaci nieodprowadzenia VAT. Zatem aparat skarbowy państwa, w którym funkcjonuje 

sprzedawca nie ma żywotnego finansowego interesu w tym by eksponować swojego podatnika na zarzuty 

uczestnictwa w oszustwie. Nie ma zatem powodu by organy podatkowe kraju macierzystego były skłonne 

do natychmiastowego udzielania obciążających informacji na jego temat na wniosek organów np. z 

państwa sąsiedniego, w którym dochodzi do nadużyć z wykorzystaniem danego towaru. 

  

                                                             

56 Rozporządzenie Rady (EWG) 218/92 z dnia 27 stycznia 1992 r. w sprawie współpracy administracyjnej w dziedzinie 
podatków pośrednich (VAT), Dz. U. L 024 z 01.02.1992 i Dyrektywy Rady 77/799/EWG z dnia 19 grudnia 1977 r. 
dotycząca wzajemnej pomocy właściwych władz Państw Członkowskich w obszarze podatków bezpośrednich i 
pośrednich, Dz. U L 336 z 27.12.1977r., obecnie zmienionej Dyrektywą Rady 2003/93/WE z dnia 7 października 2003 
r. zmieniającą dyrektywę Rady 77/799/EWG dotyczącą wzajemnej pomocy właściwych władz Państw Członkowskich 
w dziedzinie podatków bezpośrednich i pośrednich, stanowiącą jednolite źródło prawa w zakresie wymiany informacji 
o VAT. 
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6. Możliwe rozwiązania 
 

Jak zaznaczono powyżej (w pkt. 6), problematyka oszustw w VAT ma wymiar zarówno ogólnoeuropejski, 

gdzie wprowadzenie zmian wymagałoby daleko idących zmian, których wprowadzenie może być efektem 

wyłącznie procesu politycznego w ramach UE, oraz  wymiar węższy – krajowy.  

 

W zakresie rozwiązań systemowych, rola polskiego  rządu albo aparatu administracyjnego może 

ograniczyć się do aktywnego wspierania wybranych rozwiązań, które zostaną zidentyfikowane jako 

najbardziej korzystne. Na poziomie wewnętrznym, istnieją rozwiązania i reformy, które mogą wpłynąć 

korzystnie na walkę z oszustwami w VAT w ramach polskiej jurysdykcji podatkowej i karnej, z 

pozytywnymi skutkami dla polskiego budżetu i gospodarki.  

 

6.1.1. Metody stosowane oraz proponowane w innych krajach UE  

oraz OECD 
 

W odpowiedzi na występowanie oszustw w VAT, państwa członkowskie przyjmują różne rozwiązania 

mające na celu ograniczenie ich występowania oraz zakresu. Poniżej omawiamy rozwiązania jakie przyjęto 

oraz efekty ich wdrożenia.  

 

6.1.2. Mechanizm odwrotnego obciążenia („reverse charge”) 
 

Mechanizm odwrotnego obciążenia (z ang. reverse charge) zmienia metodę poboru podatku. 

Standardowo nabywca towaru lub usługi płaci podatek VAT doliczany do ceny towaru lub usługi. Podatek 

ten jest jednak rozliczany z urzędem skarbowym przez sprzedawcę. Stwarza to możliwość popełnienia 

przestępstwa – sprzedawca może pobrać z ceną towaru podatek VAT i go zatrzymać. W systemie 

odwróconego obciążenia, to nabywca towaru lub usługi odprowadza go do urzędu skarbowego. Taka 

operacja jest dla niego neutralna, ponieważ jednocześnie wykazuje tenże podatek jako VAT naliczony 

podlegający odliczeniu. Nie ma natomiast sposobności, aby sprzedawca zatrzymał podatek dla siebie. 

 

Przykład: 

1. Spółka A zbywa towar na rzecz Spółki B za cenę €100. Nie obciąża sprzedaży podatkiem VAT.  

2. Spółka B obciąża dokonane nabycie towaru podatkiem (23%= €23). Na deklaracji wykazuje €23 

podatku należnego. Jednocześnie odlicza VAT w wysokości €23. Nie powstaje zobowiązanie w VAT. 

Sprzedaje towar na rzecz Spółki C za €150.  

3. Spółka C obciąża nabycie towaru podatkiem – €34,5. Na deklaracji wykazuje €34,5 podatku 

należnego i taką samą kwotę podatku odlicza. Następnie sprzedaje towar za €200 końcowemu 

odbiorcy. Nalicza przy sprzedaży €64 podatku. Cena brutto zapłacona przez końcowego odbiorcę 

wynosi €264. Spółka C odprowadza €64 podatku VAT należnego do urzędu skarbowego.  
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4. Organ podatkowy, w miejsce zebrania części podatku od wartości dodawanej na każdym etapie 

obrotu, otrzymuje podatek w jednej kwocie (€64) od Spółki C po sprzedaży na rzecz końcowego 

odbiorcy.  

 

Poza wyszczególnionymi w Dyrektywie towarami i usługami57, dla wprowadzenia mechanizmu 

odwrotnego obciążenia wymagana jest zgoda Rady wydawana na wniosek Komisji Europejskiej (w 

przypadku towarów, o których mowa w art. 199 Dyrektywy VAT, dane państwo może wprowadzić 

mechanizm odwrotnego obciążenia bez konieczności uzyskania zgody Komisji).58 Mechanizm został 

wprowadzony m.in. w Wielkiej Brytanii, gdzie ma on zastosowanie do komponentów i gotowych 

produktów elektronicznych. Podobnie, mechanizm odwrotnego obciążenia jest stosowany w całej Unii 

Europejskiej w odniesieniu do handlu złotem59. Także w Estonii wprowadzono od 1 stycznia 2011 r. 

odwrotne obciążenie przy transakcjach handlu złomem metalowym. Również w Polsce, mechanizm 

odwrotnego obciążenia ma zastosowanie, od 1 kwietnia 2011 r.60 do transakcji sprzedaży złomu, zaś, w 

odpowiedzi na wspomniane wyżej nieprawidłowości w handlu stalą, Rada Ministrów niedawno 

zaakceptowała wniosek do Komisji Europejskiej o zgodę na derogację umożliwiającą wprowadzenie 

mechanizmu odwrotnego obciążenia na nabywców prętów stalowych.61 

 

6.1.3. Odpowiedzialność solidarna nabywcy  
 

Obarczenie nabywcy odpowiedzialnością za odprowadzenie VAT przez sprzedawcę ma na celu 

wyeliminowanie sytuacji, w której nieuczciwy sprzedawca będzie w stanie pobrać VAT zawarty w cenie 

brutto zbywanego towaru by następnie zatrzymać go, nie odprowadzając do urzędu skarbowego. 

Założeniem takiego rozwiązania jest skłonienie uczciwego przedsiębiorcy do dokładniejszego 

monitorowania wywiązywania się dostawców ze swoich zobowiązań podatkowych.  

 

Według informacji podanych przez Ministerstwo Finansów62, odpowiedzialność solidarna kupującego 

została wprowadzona m.in. w Czechach, na Słowacji, w Holandii, Danii, Hiszpanii, Francji i Wielkiej 

Brytanii.  

 
 
 
 

                                                             

57 Wymienionymi w art. 199 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu 
podatku od wartości dodanej („Dyrektywa VAT”). 

58 Zgodnie z art. 395 Dyrektywy VAT.  

59 Art. 1 Dyrektywy Rady 98/80/WE z dnia 12 października 1998 r., uzupełniająca wspólny system podatku od 
wartości dodanej i zmieniająca dyrektywę 77/388/EWG – specjalny program dotyczący złota inwestycyjnego 

60 Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 7 ustawy o VAT.   

61 https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-
podstawie-art-395-1.html  

62 Sprawozdanie stenograficzne z 36. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 marca 2013 r., strona 
124.  

https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-podstawie-art-395-1.html
https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/wniosek-o-derogacje-dla-rzeczypospolitej-polskiej-na-podstawie-art-395-1.html
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6.1.3.1. Przykład – odpowiedzialność solidarna nabywcy  

w Wielkiej Brytanii 
 

Art. 77A brytyjskiej ustawy Value Added Tax Act 1994 zezwala na objęcie odpowiedzialnością solidarną 

nabywców wyszczególnionych w tym przepisie towarów (w szczególności telefonów komórkowych, chipów 

komputerowych oraz części zamiennych) w sytuacji gdy w momencie dostawy nabywca wiedział lub miał 

uzasadnione podstawy by przypuszczać, iż choć część VAT należnego przy okazji danej lub poprzednich 

dostaw nabywanego towaru została nieuiszczona.63 

 

W przypadku identyfikacji oszustwa, procedura stosowana przez HMRC obejmuje wystosowanie do 

podejrzanego nabywcy zawiadomienia o solidarnej odpowiedzialności w VAT za nabyte towary. Następnie 

HMRC podejmuje próbę ściągnięcia należności ze sprzedawcy. W przypadku gdy okazuje się to 

niemożliwe, całością nieodprowadzonego podatku obarczany jest nabywca.  

 

Procedura HMRC opiera się na sformułowaniu domniemań obalalnych (rebuttable presumptions), iż 

nabywca powinien był zorientować się, w szczególności na podstawie wyjątkowo atrakcyjnej ceny nabycia 

towaru, iż nabywany towar posłużył do popełnienia oszustwa podatkowego. Jeśli podatnik nie udowodni, 

iż zaszły przesłanki by uznać, iż niska cena jest uzasadniona, zostaje obciążony pełnią uszczuplonego przez 

sprzedawcę podatku.64  

 

Obalalne domniemania w zakresie wiedzy lub zdolności zorientowania się, że nabywany towar mógł 

posłużyć do popełnienia oszustwa w VAT są formułowane w oparciu o okoliczności sprawy. Podstawową 

przesłanką do sformułowania domniemania jest dla HMRC zaniżona cena  - jak głosi strona brytyjskiego 

fiskusa, każda firma operująca na danym rynku powinna mieć świadomość jakie ceny towarów należy 

uznać za rozsądne danego dnia. HMRC zaznacza, iż przesłanki, które mogą posłużyć do sformułowania 

domniemania nie są ograniczone do ceny, a ich wyczerpująca lista nie zostanie sformułowana, gdyż taka 

mogłaby posłużyć tylko oszustom do jej łatwiejszego obejścia. Na dzień pisania raportu, zaniżona cena jest 

jednak jedyną oficjalną przesłanką HMRC do sformułowania obalanego domniemania wiedzy lub 

możliwości dowiedzenia się o popełnieniu oszustwa.65  

 

W praktyce, sprawy przeciwko podatnikom oskarżonym o uczestnictwo w oszustwie typu MTIC ukazują, 

że odmowa prawa do zwrotu VAT jest ugruntowana przez HMRC w oparciu o szereg przesłanek 

„budujących sprawę”. Pośród okoliczności, które zostawały uznane przez Trybunał ds. VAT za wskazujące 

na wiedzę podatnika o wystąpieniu oszustwa lub zaistnieniu sytuacji, w której podatnik powinien był 

wiedzieć o oszustwie, poza wspomnianymi już zaniżonymi cenami, są66:  

                                                             

63http://customs.hmrc.gov.uk/channelsPortalWebApp/channelsPortalWebApp.portal?_nfpb=true&_pageLabel=pag
eLibrary_ShowContent&propertyType=document&id=HMCE_CL_001600#P193_27607  

64 Ibid.  

65 Ibidem. 

66 Przesłanki zbadane w wyroku VAT Tribunal  z dnia 2 maja 2008 r. w sprawie Honeyfone Limited przeciwko HMRC 
[2008] UKVAT V20667,  

http://customs.hmrc.gov.uk/channelsPortalWebApp/channelsPortalWebApp.portal?_nfpb=true&_pageLabel=pageLibrary_ShowContent&propertyType=document&id=HMCE_CL_001600#P193_27607
http://customs.hmrc.gov.uk/channelsPortalWebApp/channelsPortalWebApp.portal?_nfpb=true&_pageLabel=pageLibrary_ShowContent&propertyType=document&id=HMCE_CL_001600#P193_27607
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 Wiedza o występowaniu oszustw na rynku aktywności przedsiębiorcy – zgodnym zdaniem 

Trybunału ds. VAT oraz HMRC, podatnicy prowadzący handel na rynku np. telefonów komórkowych, 

powinni być świadomi wysokiego ryzyka ekspozycji na proceder, zwłaszcza w zakresie zjawisk 

towarzyszących rynkom podatnym na oszustwa. Przykładowo – w Wielkiej Brytanii jedynie banki 

zarejestrowane poza terytorium kraju (ang. offshore), oferują usługi bankowe podmiotom trudniącym 

się handlem telefonami komórkowymi.  

 Weryfikacja kontrahentów – jak daleko posuwa się podatnik w sprawdzeniu swoich 

kontrahentów pod kątem ich dostawców, ich opinii na rynku, długości aktywności handlowej itd.  

 Działanie w oderwaniu od realiów rynkowych – jeśli warunki, na jakich oferowane są towary 

zdają się oderwane od sytuacji rynkowej, taka sytuacja powinna wzbudzać wątpliwości. Przykładowo:  

– typowym zabiegiem oszustów jest dokonywanie transakcji blisko końca miesiąca (w celu redukcji 

trwania okresu raportowania podatku utrudniając wykrycie nieprawidłowości). Możliwy do 

zaobserwowania trend dokonywania większości transakcji w określonym momencie miesiąca jest 

niezgodny z realiami rynku, gdzie celem uczciwego przedsiębiorcy jest jak najszybsze zbycie 

posiadanego towaru.  

– sztuczne wysokości marż – marże nakładane w karuzelach podatkowych są często upraszczane, 

zaokrąglane do wygodnych do kalkulacji kwot, również w oderwaniu od popytu. 

 Kroki podejmowane w celu zabezpieczenia zysku w zakresie pozapodatkowym. Podmioty 

zaangażowane w oszustwa podatkowe mają tendencję do ignorowania środków ostrożności, które 

podjąłby uczciwy przedsiębiorca: ubezpieczenie towarów na czas transportu, weryfikacja i rejestracja 

dokładnej zawartości towaru, prawna regulacja relacji z kontrahentami, brak weryfikacji zdolności 

finansowej (kredytowej) kontrahentów. 

 Uczestnictwo w transakcjach pozbawionych sensu: np. nabycie telefonów komórkowych o 

specyfikacji kontynentalnej (ładowarki z kontynentalnymi wtyczkami) z Danii i ich późniejsza 

odsprzedaż do Francji. 

 Znaczny wzrost obrotów podatnika w krótkim okresie czasu, często pomimo braku 

znaczących inwestycji.  

 

Należy jednak zaznaczyć, iż wyjaśnienia podatnika są szczegółowo analizowane w odniesieniu do każdej 

okoliczności.  Przykładowo, w przypadku handlu telefonami komórkowymi, zarzut HMRC w zakresie 

braku weryfikacji numerów IMEI67 nabywanych i sprzedawanych telefonów został skutecznie odparty ze 

względu na nadmierną uciążliwość organizacyjną wprowadzenia wewnętrznej procedury zapisu numeru 

IMEI każdego poszczególnego telefonu68.  

 

                                                                                                                                                                                                    

http://www.bailii.org/cgi-
bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20667.html&query=honeyfone&method=boolean  

67 z ang. International Mobile Equipment Identity  - międzynarodowy identyfikator sprzętu mobilnego: indywidualny 
numer przypisywany m.in. każdemu telefonowi komórkowemu w celach identyfikacyjnych.  

68 Argumentem HMRC było, iż w przypadku, gdyby w ramach karuzeli do podatnika wielokrotnie trafiałyby te same 
telefony, stanowiłoby to decydującą przesłankę do uznania, iż dostawca podatnika był zamieszany w oszustwo 
karuzelowe. Trybunał VAT uznał (w sprawie Honeyfone, przyp. 53 supra, paragraf 104), iż wymaganie od podatnika 
rejestracji każdego poszczególnego numeru byłby organizacyjnie zbyt uciążliwe. 

http://www.bailii.org/cgi-bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20667.html&query=honeyfone&method=boolean
http://www.bailii.org/cgi-bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20667.html&query=honeyfone&method=boolean
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Jednocześnie, podatnik może wystąpić do HMRC z prośbą o weryfikację kontrahentów pod kątem ich 

wywiązywania się z obowiązków raportowania w VAT.69 Organ podatkowy zaznacza, iż pozytywna 

weryfikacja kontrahenta nie stanowi gwarancji, iż w przypadku pozytywnej weryfikacji podatnik nie 

zostanie pociągnięty do solidarnej odpowiedzialności, jednak podjęcie takiego kroku może pozwolić 

podatnikowi na znaczne ograniczenie ryzyka. 

 

6.1.4. Systemy zapobiegania oszustwom w Niemczech  

(system ZAUBER) 

 

Centralny Urząd Skarbowy (Bundeszentralamt für Steuern) Republiki Federalnej Niemiec dysponuje 

centralną bazą danych stworzoną specjalnie na potrzeby walki z oszustwami VAT popełnianymi na szkodę 

niemieckiego budżetu państwa.  

 

System o nazwie ZAUBER zawiera informacje o firmach, nazwiskach oraz innych danych, które wzbudziły 

zainteresowanie organów państwowych w kontekście przestępstw podatkowych. Do systemu ZAUBER 

mają dostęp wszyscy urzędnicy niemieckiego aparatu skarbowego zaangażowani w postępowania 

dotyczące ścigania przestępstw podatkowych i jest on stosunkowo często wykorzystywany.  

 

Mankamentem systemu jest  centralny nadzór nad nim, który skutkuje utrudnieniami w aktualizacji 

danych na temat podejrzanych podmiotów. Jest to poważny problem szczególnie w zestawieniu z wysoką 

mobilnością i zmiennością gałęzi przestępczości zorganizowanej jaką są oszustwa podatkowe.   

 

Paradoksalnie, najbardziej skuteczna według praktyki niemieckich organów podatkowych, jest 

nieoficjalna wymiana informacji pomiędzy pracownikami regionalnych urzędów skarbowych w zakresie 

podejrzeń o popełnieniu oszustwa. Przy sformułowaniu podejrzenia co do zamieszania szeregu 

podmiotów w oszustwo w VAT, urzędnicy niemieccy informują swoich odpowiedników w innych 

regionalnych organach podatkowych. Nieformalność takiej „procedury” utrudnia oszustom zabezpieczenie 

się przed takimi działaniami aparatu skarbowego i pozwala na szybki przepływ informacji. Wyszkolenie, 

wysoka świadomość i zaangażowanie niemieckich urzędników okazuje się więc być najskuteczniejszym 

narzędziem w walce z oszustwami podatkowymi.  

 

6.1.5. Propozycje zmian systemowych PwC  
 

We wrześniu 2010 r. zespół PwC pod kierownictwem Ine Lejeune, Globalnej Lider Podatków Pośrednich 

PwC przygotował na potrzeby Komisji Europejskiej raport zatytułowany „Studium wykonalności 

alternatywnych metod poboru VAT za pośrednictwem nowoczesnych technologii lub pośredników 

finansowych”70, w którym zaproponowano zestaw propozycji zmiany systemu poboru podatku VAT, który 

uniemożliwiłby wykorzystanie elementów konstrukcyjnych podatku w celach przestępczych. 

Zaproponowane w powołanym raporcie rozwiązania zostały sformułowane w oparciu o założenie, że 

                                                             

69 Wyrok VAT Tribunal w sprawie Red 12 Trading, paragraf. 15.   

70http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/tax/future_vat/vat-
study_en.pdf - 20 września 2010 r. 

http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/tax/future_vat/vat-study_en.pdf
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/tax/future_vat/vat-study_en.pdf
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zostałyby wprowadzone na terenie całej Unii Europejskiej, eliminując w ten sposób ryzyko migracji 

oszustów do krajów członkowskich, w których system VAT funkcjonuje na zasadach obecnie 

obowiązujących. W powołanym raporcie zaproponowano m.in.:  

 

6.1.6. Model podzielonej płatności (split payment model) przewiduje, iż każdy 

zarejestrowany podatnik VAT posiada zablokowane konto bankowe przeznaczone jedynie dla 

celów rozliczania VAT. Przy okazji każdej transakcji, cena netto miałaby zostać wpłacona na 

konto bieżące dostawcy, podczas gdy odpowiednia kwota podatku – na zablokowane konto 

podatkowe. Takie rozwiązanie wymagałoby bliskiego zaangażowania instytucji finansowych, 

które musiałyby dostosować funkcjonujące systemy rozliczeń, jednak niesie ono ze sobą istotne 

korzyści – wszystkie bezgotówkowe transakcje pomiędzy przedsiębiorcami („B2B”) 

pozostawałyby zarejestrowane przez organ podatkowy. Kluczowe dla skuteczności systemu 

byłoby wprowadzenia całkowitego zakazu rozliczeń gotówkowych. 

 

6.1.7. Model centralnej bazy monitorującej VAT (central VAT monitoring database 

model) opiera się na e-fakturowaniu, które, w celu realizacji zalet działania modelu, musiałoby 

w zupełności wyprzeć fakturowanie tradycyjne. Każda transakcja byłaby rejestrowana w bazie. 

Proces rozliczeniowy nie uległby zmianie, jednak podmiot nadzorujący bazę uzyskiwałby 

informację o możliwych nieprawidłowościach na wczesnych etapach łańcucha transakcji.  

 

6.1.8. Model standardowego pliku audytowego (standard audit file for tax, SAFT) 

zakłada cykliczne udostępnianie organom podatkowym elektronicznego pliku zawierającego 

informacje o zawieranych transakcjach w uniwersalnym formacie, który mógłby być 

analizowany i przetwarzany przez organy podatkowe. Ten model także nie przewidywałby 

zmian w procesie rozliczenia. Model dla takiego pliku został zaproponowany przez OECD71.  

Jego elementy były wprowadzane lub testowane w kilku jurysdykcjach, w tym w Portugalii, 

Wielkiej Brytanii, Holandii i Singapurze.  

 

6.1.9. Model certyfikowanego podmiotu rozliczającego VAT (certified VAT 

service provider) przewiduje obarczenie odpowiedzialnością za pełność i poprawność rozliczeń 

w zakresie podatku VAT oddzielnego podmiotu świadczącego usługi rozliczeniowe. System 

rozliczeń nie uległby zmianie. Na przedsiębiorcach wciąż spoczywałby obowiązek 

przekazywania pełni informacji na rzecz nowo powołanych podmiotów rozliczeniowych. 

 

Certyfikowany podmiot rozliczający VAT, to podmiot świadczący usługi w postaci obliczenia, 

deklarowania i odprowadzenia odpowiedniej kwoty podatku w imieniu przedsiębiorcy, na rzecz 

którego świadczy usługi. Relacja pomiędzy takim podmiotem a przedsiębiorcą, którego taki 

podmiot rozlicza jest uregulowana dwustronną umową. Jednocześnie, prowadzenie działalności w 

zakresie rozliczania VAT jest działalnością regulowaną, prowadzoną w oparciu o konkretne 

                                                             

71http://www.oecd.org/ctp/administration/guidancenote-
guidancefordevelopersofbusinessandaccountingsoftwareconcerningtaxauditrequirements.htm  

http://www.oecd.org/ctp/administration/guidancenote-guidancefordevelopersofbusinessandaccountingsoftwareconcerningtaxauditrequirements.htm
http://www.oecd.org/ctp/administration/guidancenote-guidancefordevelopersofbusinessandaccountingsoftwareconcerningtaxauditrequirements.htm
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wymogi i standardy, zarówno jakościowe jak i techniczne, określone na mocy publicznego 

instrumentu np. ustawy lub Kodeksu Dobrych Praktyk .  

 

Propozycja nawiązuje do systemu Streamlined Sales and Use Tax72 którego wprowadzenie jest 

propozycją reformy poboru tzw. sales tax w Stanach Zjednoczonych. W tych stanach USA, w 

których stosowany jest podatek od sprzedaży do końcowego nabywcy (sales tax), działają 

podmioty odpowiedzialne za rozliczenia podatku na masową skalę, które (zgodnie ze 

standardowymi umowami na świadczenie usług tego typu) są odpowiedzialne za prawidłowe 

rozliczenie należności podatkowych klienta.  

 

6.1.10. Model certyfikowanego oprogramowania do rozliczania VAT  

 
(certified VAT software system) przewiduje wprowadzenie obowiązku stosowania uniwersalnego systemu 
informatycznego do rozliczeń VAT (obsługującego obliczenie podatku, weryfikację faktur kupna oraz 
sprzedaży, wystawianie faktur). System rozliczeń nie uległby zmianie. 
 

6.2. Propozycje rozwiązań dla zlikwidowania luki podatkowej  

w Polsce 
 

W zgodzie z wnioskami Specjalnej Komisji ds. Unii Europejskiej w brytyjskiej Izbie Lordów73 należy 

uznać, iż działania podejmowane wewnętrznie przez państwa członkowskie w celu zwalczania oszustw w 

podatku VAT mogą stanowić jedynie rozwiązanie tymczasowe lub częściowe, gdyż pod wpływem zmian 

przestępstwa będą „mutować lub migrować”74 do innych sektorów gospodarki lub do krajów 

członkowskich, w których warunki prawne i organizacyjne są bardziej sprzyjające popełnianiu oszustw.  

 

Także raport PwC z 2010 r. przewiduje wprowadzenie zmian (niezależnie od wybranego modelu) we 

wszystkich 27 państwach członkowskich.  

 

Problem głębokiej reformy systemu VAT na poziomie Unii wymaga jednogłośnej zgody wszystkich 

członków Rady Europejskiej, a więc w praktyce wszystkich państw członkowskich.  

W Komunikacie Komisji Europejskiej z 6 grudnia 2012 r.75 został sformułowany plan działania mający na 

celu ograniczenie oszustw oraz uchylania się od podatku VAT w Unii Europejskiej. Komunikat przewiduje 

zestaw narzędzi, które, choć obecnie dostępne,  nie są w pełni wykorzystywane, np. zasady współpracy i 

wymiany informacji przez administrację podatkową państw członkowskich. Jak również proponowanych 

rozwiązań na przyszłość takich jak wdrożenie mechanizmu szybkiego reagowania76 czy współpracy z 

                                                             

72 http://www.streamlinedsalestax.org/  

73 „Stopping the Carousel: Missing Trader Fraud in the EU – Report with Evidence”, 25 maja 2007 r., Izba Lordów.  

74 Ibidem., paragraf 40.  

75 COM (2012) 722 final  

76 Propozycja Komisji Europejskiej skierowana do Rady Europejskiej, zmiany Dyrektywy 2006/112/WE o wspólnym 
systemie podatku od wartości dodanej w zakresie wprowadzenia mechanizmu szybkiego reagowania na oszustwa w 
VAT COM (2012) 428 final.  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0428:FIN:EN:PDF  

http://www.streamlinedsalestax.org/
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0428:FIN:EN:PDF
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państwami trzecimi. Komisja informuje w wydanym dokumencie, iż będzie monitorować implementację 

proponowanych rozwiązań. Warto zaznaczyć, iż obowiązek działania państw członkowskich mającego na 

celu zapewnienie prawidłowości poboru VAT oraz zapobieżenia oszustwom wynika bezpośrednio z 

Dyrektywy VAT77 i dotyczy Polski. 

 

6.2.1. Metody wykrywania i prowadzenia postępowań przez polskie 

organy administracji i organy ścigania 
 

Jak wskazano powyżej, istotnym problemem walki z oszustwami VAT są: identyfikacja potencjalnego 

zagrożenia oraz szybkość reakcji w przypadku wykrycia.  

 

W celu usprawnienia zarówno wykrywania jak i czasu reakcji, należy uznać, iż konieczna jest specjalizacja 

w ramach organów skarbowych i podatkowych, skierowana na walkę z oszustwami w VAT. W 2007 roku, 

HMRC zaangażowało 1500 pracowników do walki z przestępstwami karuzelowymi VAT. Koszt ich pracy 

wyniósł £95 milionów w skali roku. Uznano, iż ze względu na rozmiar kwot zagrożonych przez oszustwa, 

inwestycja taka była uzasadniona.78 Jak wynika z opisu stanów faktycznych spraw dotyczących oszustw 

przed Trybunałem do spraw podatku VAT, w ramach HMRC została wydzielona dedykowana komórka 

organizacyjna, zajmująca się oszustwami w newralgicznych sektorach gospodarki (np. w dziedzinie 

handlu telefonami komórkowymi). Funkcjonariusze przypisani do tej jednostki organizacyjnej na wniosek 

podatnika mogą przeprowadzić wywiad w zakresie legalności działań kontrahenta na gruncie 

podatkowym79. Opis postępowania w jednej ze spraw pokazuje, iż nowo założony podmiot aktywny na 

rynku, na którym dochodzi do wzmożonej ilości oszustw, był bardzo często kontrolowany (m.in. przez 

osobiste wizyty pracowników organu podatkowego w siedzibie spółki) – raz w miesiącu.80 Należy 

stwierdzić, iż wobec przedstawionych szacunków dotyczących rozmiarów luki podatkowej oraz doniesień 

o występowaniu oszustw podatkowych, zaangażowanie kosztów budżetowych w wyspecjalizowanie 

pracowników służby skarbowej w wykrywanie i zwalczanie przestępstw w podatku VAT jest uzasadnione.  

 

6.2.2. Rozwiązania legislacyjne 

 

Jak wskazywano powyżej, rozwiązania systemowe dotyczące sposobu organizacji poboru VAT mogą 

osiągnąć najdalej idącą skuteczność w zakresie, w jakim zostaną jednolicie wprowadzone na terenie całej 

Unii Europejskiej.  

 

 

                                                             

77 Art. 273 Dyrektywy VAT.  

78 Ibidem, paragraf 22.  

79 np.  wyrok VAT Tribunal z dnia 16 grudnia 2008 r., w sprawie Red 12 Trading Ltd przeciwko HMRC [2008] 
UKVAT V20900, paragaf. 15  

http://www.bailii.org/cgi-
bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20900.html&query=red+and+12+and+trading&method=boolean  

80 Ibidem, paragraf 17. 

http://www.bailii.org/cgi-bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20900.html&query=red+and+12+and+trading&method=boolean
http://www.bailii.org/cgi-bin/markup.cgi?doc=/uk/cases/UKVAT/2008/V20900.html&query=red+and+12+and+trading&method=boolean
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6.2.2.1. Mechanizmy odwrotnego obciążenia i szybkiej reakcji 

 

Rozwiązania dążące do wprowadzenia odwróconego poboru VAT okazują się nieskuteczne zarówno ze 

względu na dotychczasowo zbyt wolne jego wprowadzanie do systemu prawnego oraz na fakt, iż np. 

zmiana legislacyjna dotycząca poboru podatku od transakcji związanych ze złomem była nie dość 

precyzyjna i była obchodzona przez przestępców. Wreszcie odwrotne obciążenie ma mieć charakter 

wyjątku, odstępstwa od ogólnej zasady funkcjonowania systemu VAT. Wprowadzenie odwrotnego 

obciążenia we wszystkich transakcjach, jeśli byłoby możliwe, zmieniłoby charakter VAT z podatku od 

wartości dodanej na podatek od sprzedaży do końcowego nabywcy. Niezależnie od zasadności tego 

pomysłu brak w Unii Europejskiej woli politycznej by wprowadzić ogólnie obowiązujący mechanizm 

odwrotnego obciążenia.81 

 

W dniu 31 lipca 2012 r. Komisja Europejska sformułowała propozycję Mechanizmu Szybkiej Reakcji na 

występowanie oszustw w VAT82, przewidującego m.in. przyspieszony proces przyznawania zezwoleń na 

wprowadzanie mechanizmu odwrotnego poboru VAT.  Przedstawiciel Ministerstwa Finansów potwierdził, 

iż Polska udzieli poparcia dla przedstawionych przez Komisję projektów.83 Należy poprzeć inicjatywy 

pojawiające się w ramach Unii Europejskiej skierowane na koordynację w zwalczaniu oszustw 

podatkowych.  

 

6.2.2.2. Solidarna odpowiedzialność nabywcy  

 

Zaproponowana przez Ministra Finansów84 zmiana ustawy o VAT w zakresie solidarnej odpowiedzialności 

nabywcy za nieodprowadzenie VAT do budżetu państwa przez sprzedawcę zasługuje na pogłębioną 

analizę. Chodzi tu przede wszystkim o propozycję wprowadzenia do aktualnie obowiązującej ustawy o 

podatku od towarów i usług art. 105a, który zakłada solidarną odpowiedzialność zbywcy oraz nabywcy 

określonych towarów za zapłatę należnego podatku VAT. 

 

Rządowy pomysł zasługuje w swoich założeniach na aprobatę, jednak skuteczność reformy będzie w dużej 

mierze uzależniona od szczegółowego określenia pozycji prawnej nabywców, którzy będą objęci 

odpowiedzialnością solidarną. W szczególności, istotny jest zakres narzędzi jakimi nabywcy będą 

dysponować przy weryfikacji swoich kontrahentów.   

 

Należy przyznać, iż podobne rozwiązania były z powodzeniem stosowane w innych jurysdykcjach 

podatkowych. Solidarna odpowiedzialność nabywcy może skłaniać uczciwe podmioty, obecnie 

nieświadomie skupujące towary, które posłużyły do popełnienia oszustwa do poświęcenia większej uwagi 

weryfikacji swoich dostawców.  

                                                             

81 „Stopping the Carousel…”, paragraf 55. 

82 COM (2012) 428 wersja ostateczna z dnia 31 lipca 2012 r.   

83 „Rząd idzie na wojnę z mafią”, Puls Biznesu, 4 kwietnia 2013 r.   

84 Projekt z dnia 29 kwietnia 2013 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz ustawy – Ordynacja 
podatkowa,  http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/155261 Jest to druga wersja przedmiotowego projektu, 
obejmująca ustalenia poczynione w toku konsultacji społecznych. 

http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/155261
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Z drugiej strony, ryzyko odpowiedzialności może wpływać w wielu przypadkach odwrotnie: uczciwi 

przedsiębiorcy, którzy mogliby przyczynić się do wykrycia sprawców przestępstw, w trosce o uniknięcie 

odpowiedzialności mogą być skłonni do uchylania się od współpracy z organami ścigania.  

 

Ponadto, odpowiedzialność solidarna może być uzasadniona wyłącznie w przypadku gdy nabywca ma 

wystarczające narzędzia nadzoru nad działaniami dostawcy. W przeciwnym wypadku, przedsiębiorcy 

wielokrotnie mogliby być obarczani odpowiedzialnością dysproporcjonalną do zawinionych zaniechań 

nadzoru.  

 

Sposób, w jaki ma funkcjonować solidarna odpowiedzialność (zgodnie z projektem Ministerstwa 

Finansów) może budzić również pewne wątpliwości natury prawnej. W połączonych sprawach C-439/04 i 

C-440/0485, Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej stwierdził, iż nie można obarczać nabywcy winą 

za niedopełnienie przez kontrahenta obowiązku odprowadzenia podatku jeśli ten „podjął wszelkie kroki 

jakich można oczekiwać w celu potwierdzenia, że transakcja nie była zawarta w związku z 

popełnieniem przestępstwa”.86 W podobnych duchu Trybunał wypowiadał się w wielu innych 

orzeczeniach dotyczących odpowiedzialności podatnika za nieuczciwe działania jego kontrahenta. W tym 

zakresie trudno uznać, iż przy dostępnych w Polsce mechanizmach weryfikacji kontrahentów możliwe 

będzie obarczenie solidarną odpowiedzialnością nieopatrznego nabywcę.  

 

Rozwiązanie zaproponowane przez Ministerstwo Finansów może spotkać się też z zarzutem, iż stanowi 

próbę odwrócenia ciężaru dowodu. Mianowicie, orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej przewiduje ochronę podatnika, który działał w dobrej wierze, tj. nie wiedział, że jego 

kontrahent dokonuje oszustw podatkowych i przy dochodzeniu należytej staranności nie mógł o tym 

wiedzieć.87 Pogląd ten również zaczął być podzielany przez polskie sądy administracyjne.88 To samo 

orzecznictwo wskazuje, że ciężar udowodnienia braku dobrej wiary leży po stronie organów podatkowych. 

To nie podatnik ma udowodnić, że działał w dobrej wierze, ale organ podatkowy, że podatnik pozostawał 

w złej wierze dokonując danych transakcji. Podejście przewidujące swoiste domniemanie dobrej wiary jest 

nie tylko uzasadnione aksjologicznie ale również praktycznie – tzw. dowód pozytywny na istnienie dobrej 

wiary jest bardzo trudny do przeprowadzenia. Natomiast analiza projektu art. 105a ust. 1 i 2 ustawy może 

stanowić uzasadnienie dla tezy, że podatnik działa w złej wierze, gdy istniały „uzasadnione podstawy” do 

przypuszczania, że podatek nie zostanie odprowadzony do urzędu skarbowego, w szczególności cena 

towaru odbiegała od rynkowej. Jakkolwiek założenia omawianej regulacji wydaja się być prawidłowe, w 

praktyce przepis ten może być wykorzystywany do obchodzenia domniemania dobrej wiary – organ może 

twierdzić a priori, że w danej sytuacji były „uzasadnione podstawy” do przypuszczenia kwota podatku nie 

zostanie odprowadzona, domagając się kontrdowodu. Podatnik musiałby wtedy udowadniać, że znajduje 

się w dobrej wierze. Warto przy tym zaznaczyć, że Trybunał wypowiada się w duchu, że zakwestionować 

                                                             

85 Axel Kittel przeciwko Belgii oraz Belgia przeciwko Recolta Recycling SPRL [2006] ECR-I 6161.  

86 Ibid. Paragraf 51.  

87 Wyrok z dnia 21 czerwca 2012 r. w połączonych sprawach C-80/11 Mahageben i C-142/11 Peter David oraz wyrok z 
dnia 6 września 2012 r. w sprawie C-324/11 Gabor Toth.   

88 Por. Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2012 r. sygn. akt I FSK 1200/11 oraz wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. akt I SA/Łd 1169/12. 
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rozliczenia podatnika można, gdy udowodni mu się winę – współudział w oszustwie podatkowym. 

Omawiane domniemanie nabiera więc tym poważniejszego charakteru. Warto przy tym zauważyć, że 

brzmienie proponowanego przepisu art. 105a ust. 4 pkt 3 ustawy o VAT obarcza podatnika obowiązkiem 

wykazania, że szczególne warunki w oparciu o które została zawarta transakcja były uzasadnione.  

 

Kolejne wątpliwości związane są również z założeniem, że cena sprzedaży danego towaru odbiegająca od 

warunków rynkowych stanowi przejaw „uzasadnionych podstaw” dla przypuszczeń, iż dana transakcja 

wiąże się z oszustwem podatkowym. W praktyce procesowej może to powodować konieczność powołania 

biegłego. Oczywiście podejrzana cena towaru może być okolicznością świadczącą o złej wierze danego 

podatnika i od tej strony należy zgodzić się z takim kierunkiem regulacji, jednak cena nie jest jedyną 

okolicznością, która powinna być w takim przypadku badana przez organ dla ustalenia braku dochowania 

należytej staranności. Ceny kształtowane są zasadniczo na warunkach rynkowych. Nie chodzi tu tylko o 

standardowe problemy związane z ustaleniem ceny rynkowej (metoda), czy nadzwyczajne sytuacje 

rynkowe, które mogą determinować ich poziom. Problemem jest to, że sytuacjach występowania oszustw 

podatkowych na danym rynku dochodzi do zaburzenia normalnych mechanizmów gospodarczych (ang. 

market disruption). Podatek VAT jest bowiem podatkiem cenotwórczym – jeżeli dochodzi do oszustw 

podatkowych, znajduje to odzwierciedlenie w „rynkowych” cenach danego produktu. Tak było w 

przypadku prętów stalowych, gdzie oszuści zaczęli dyktować rynek, a punktem odniesienia dla określania 

wartości rynkowej towaru (tzw. benchmark) była cena „nielegalnej” stali. 

 

Dla adresatów omawianych przepisów może również nie być do końca jasne co rozumieć przez 

„przypuszczenie”, że podatek nie zostanie odprowadzony. Mogą pojawić się głosy, ze jest to próba 

ustawowego podwyższenia przedsiębiorcom progu należytej staranności. „Przypuszczenia” zawsze mogą 

się pojawiać, ale nie powinny one paraliżować obrotu gospodarczego. Być może bardziej trafne byłoby, 

gdyby ustawodawca posłużył się terminem „uprawdopodobnienia”. 

 

Projekt stwarza wrażenie, że jego twórcy próbują „ucywilizować” koncepcję wypracowaną przez Trybunał 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej, zobiektywizować ją i wtłoczyć w ramy, które stanowić będą wzorzec 

kontroli podatnika. Realizacja postulatu pewności prawa zawsze powinna zasługiwać na aprobatę. Pojawia 

się jednak wątpliwość czy takie podejście jest zgodne z judykaturą europejską i praktyką obrotu 

gospodarczego. Standard należytej staranności wpływający na ocenę dobrej wiary jest bardzo 

zindywidualizowana kwestią. W drugim projekcie zmian do ustawy o VAT podjęto próbę złagodzenia 

niepożądanych efektów, jakie mogłyby wyniknąć z wprowadzonych zmian, np. poprzez wprowadzenie 

wyjątków od stosowania odpowiedzialności solidarnej w przypadku podatników tankujących paliwo lub 

gaz oraz gdy dostawca nie uczestniczył w rozliczeniu podatku (odpowiednio: projektowany art. 105a ust. 4 

pkt 1 i pkt 2 ustawy o VAT)  Zmiany te należy ocenić pozytywnie. 

 

Być może jednak zasadniejsze byłoby posłużenie się w tym przypadku klauzulą generalną domniemania 

dobrej wiary, znaną dobrze z prawa cywilnego. Sam projekt jest więc z założenia dobry – wątpliwości 

pojawiają się jedynie co do techniki legislacyjnej. 

 

 

 



 

PwC  45 

 

 

 

 

6.2.2.3. Zmiany w zasadach raportowania 

 

Innym rozwiązaniem, które powinno zostać rozważone jako środek walki z nadużyciami VAT jest 

likwidacja kwartalnych okresów rozliczeniowych w VAT, w szczególności dla nowo założonych podmiotów 

gospodarczych. Takie rozwiązanie pozwoliłoby ograniczyć występowanie sytuacji, w których  słupy służące 

wyłączne popełnieniu przestępstwa i natychmiast likwidowane, musiałyby składać deklaracje miesięczne, 

tym samym umożliwiając dokładniejszy nadzór i zwiększając szansę na wykrycie nieprawidłowości przez 

organy kontroli skarbowej. 

 

Innym rozwiązaniem byłoby zobowiązanie podmiotów działających w sektorach gospodarki, w których 

stwierdzono częste występowanie oszustw podatkowych do składania rozszerzonych deklaracji 

podatkowych, obejmujących nie tylko wartość zawieranych transakcji lecz również przykładowo 

informacje co do rodzaju towarów będących przedmiotem obrotu. 

 

6.2.3. Systemy informatyczne i inne rozwiązania techniczne 

 
Wobec ograniczonych szans na rychłe wprowadzenie ogólnounijnego mechanizmu zapobiegania 

oszustwom w VAT, należy również rozważyć wprowadzenie wewnętrznych mechanizmów, które mogłyby 

posłużyć do ograniczenia oszustw w VAT. Punktem wyjścia rozważań o możliwych rozwiązaniach mogą 

być propozycje przedstawione powyżej. 

 

Każdy z mechanizmów musi być zważony pod kątem nie tylko skuteczności w zapobieganiu oszustwom, 

lecz także potencjalnych utrudnień dla biznesu – kosztów wdrożenia, obciążenia biurokracyjnego itd. 

 

Warto zauważyć, że obecny system „fakturowy” powstał w połowie XX wieku. Dzisiejsze rozwiązania 

informatyczne pozwalają na lepsze sprawowanie kontroli nad „wyciekaniem” pieniędzy z systemu VAT. 

 

Wprowadzenie tzw. SAFT (standard audit file for tax), którego propozycja wprowadzenia w całej UE 

została przedstawiona powyżej89, zgodnie z którym każdy podatnik musi cyklicznie generować swój rejestr 

VAT w określonym formacie (np. zestandaryzowanym pliku MS Excel, czy OpenOffice Calc) nie wydaje się 

zbyt obciążające dla przedsiębiorców. Większość przedsiębiorców i tak prowadzi swoje rejestry w takiej 

formie lub korzysta z systemów finansowych, które pozwalają na „eksport” danych do takich formatów. 

Wymaga to oczywiście stworzenia po stronie organów podatkowych centrum analitycznego, w którym w 

sposób zautomatyzowany byłyby porównywane dane w celu wyszukiwania rozbieżności uzasadniających 

podejrzenie machinacji podatkowych. 

 

6.2.4. Zabezpieczanie roszczeń 

Skuteczne „ściąganie” owoców przestępstw skarbowych, w tym oszustw dotyczących podatku VAT, 

powinno opierać się na szybkości i ścisłej współpracy prokuratorów oraz urzędników skarbowych 

                                                             

89 W pkt. 7.1.7.    
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odpowiedzialnych za prowadzenie postępowań karnych skarbowych (w praktyce najczęściej inspektorów 

kontroli skarbowej). Organy te nie powinny prowadzić spraw na zasadzie „każdy zajmuje się swoim 

postępowaniem” (prokurator sprawy karne, a urzędnik skarbowy sprawy podatkowe), ale prowadzić 

postępowanie jak jedną sprawę. Skuteczność przepadku korzyści pochodzących z przestępstwa wymaga 

ścisłej koordynacji działań. 

 
Inspektorzy kontroli skarbowej powinni więc czynnie brać udział przy postępowaniach prokuratorskich 

związanych z odpowiedzialnością karną skarbową. Ponadto inspektorzy kontroli skarbowej powinni 

razem z prokuratorem i służbami mu podległymi, a także ze specjalnymi komórkami organizacyjnymi 

kontroli skarbowej – „wywiadem skarbowym”, prowadzić rozpracowanie danej osoby, w szczególności 

dotyczące dowodów popełniania przestępstwa skarbowego, wysokości majątku pochodzącego z 

działalności przestępczej (uszczuplenia należności podatkowej) i jego lokalizacji, dożąć do zabezpieczenia 

przepadku korzyści majątkowych pochodzących z przestępstwa skarbowego, który to środek karny jest 

orzekany obligatoryjnie przez sąd na podstawie art. 33 § 1 kodeksu karnego skarbowego. 

 
Natomiast osoba podejrzewana o popełnianie oszustw podatkowych powinna być przesłuchiwana 

jednocześnie w charakterze podejrzanego o popełnienie przestępstwa powszechnego oraz skarbowego. 

Usprawni to dokonanie zabezpieczenia majątkowego, o którym mowa w art. 131 kodeksu karnego 

skarbowego w zw. z art. 292 kodeksu postępowania karnego. Ważne jest żeby prokurator w momencie 

przedstawienia zarzutów (przesłuchania w charakterze podejrzanego) dokonał jednocześnie 

zabezpieczenia przepadku korzyści wynikających z przestępstwa skarbowego. 

 

Idealną sytuacją byłoby, gdyby prokuratorzy całościowo prowadzili sprawę, zarówno w przedmiocie 

przestępstwa powszechnego jak i skarbowego, korzystając z uprawnienia, o którym mowa w art. 151b § 1 

kodeksu karnego skarbowego, zlecając ew. poszczególne czynności np. inspektorowi kontroli skarbowej. 

Jeden organ (jedna osoba) stawiałby jednocześnie zarzut popełnienia przestępstwa z art. 258 § 1 i 299 § 1 

kodeksu karnego i przestępstwa skarbowego z art. 54 § 1 kodeksu karnego skarbowego. Jednocześnie 

następowałoby także zajęcie majątku takiej osoby w celu wykonania przepadku korzyści pochodzących w 

procederu, w szczególności kwoty uszczuplonego podatku VAT lub majątku, który został z tego 

sfinansowany (samochody, nieruchomości, dobra luksusowe), w oparciu o wiedzę operacyjną zebraną 

przed postawieniem zarzutów (obserwacja, wywiad skarbowy, etc). W takim układzie działania byłyby 

skierowane przeciwko sprawcy kierowniczemu, a nie „słupowi”. 

 

Postępowanie kontrolne (podatkowe) zmierzające do wydania decyzji określającej zobowiązanie 

podatkowe w przypadku uzasadnionego podejrzenia popełnienia przestępstwa podatkowego powinno być 

prowadzone już po zabezpieczeniu dokonanym w trybie art. 292 kodeksu postępowania karnego 

równolegle do postępowania prokuratorskiego. 

 

Oczywiście warunkiem skutecznego zabezpieczania „owoców przestępstwa” jest efektywna komunikacja 

na linii organy ścigania (prokuratura, CBŚ, ABW, etc) oraz organów skarbowych (przede wszystkim 

inspektorów kontroli skarbowej). W sytuacji wykrycia przez prokuratora wątku podatkowego sprawy, 

niezwłocznie powinien być informowany o tym odpowiedni Urząd Kontroli Skarbowej, W momencie 

stawiania podejrzanemu zarzutów karnych i karnych skarbowych, w oparciu o wiedzę operacyjną organów 

ścigania i wywiadu skarbowego, prokurator powinien już znać: majątek podejrzanego (nieruchomości, 
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ruchomości, konta bankowe) oraz przybliżoną kwotę należności podatkowych uszczuplonych w skutek 

procederu. W momencie stawiania zarzutów powinno więc (jednocześnie) następować zabezpieczenie 

przepadku korzyści majątkowych osiągniętych przez podejrzanego, w tym blokada rachunków bankowych 

w oparciu o przepisu ustawy o przeciwdziałaniu praniu brudnych pieniędzy i finansowaniu terroryzmu. 

 

Taki tryb procedowania może spotkać się z zarzutem, że załatwia się sprawę podatkową w postępowaniu 

karnym. Istnieją bowiem poglądy, że sąd karny nie jest uprawniony do dokonywania ustaleń w zakresie 

obowiązku podatkowego.90 Z drugiej jednak strony, wszczęcie postępowania karnego skarbowego nie jest 

uzależnione od zakończenia postępowania podatkowego. Jeżeli organy podatkowe działają sprawnie, 

odpowiednia decyzja podatkowa może znaleźć się w obrocie jeszcze przed skierowaniem do sądu aktu 

oskarżenia. W takiej sytuacji można jednak spotkać się zarzutem, że decyzja podatkowe może być 

zaskarżona do organu wyższej instancji, a w dalszej kolejności do sądu administracyjnego. Może to 

spowodować konflikt między kompetencjami sądownictwa powszechnego i administracyjnego. Wydaje się 

jednak, że nie ma przeszkód, aby postępowanie karne skarbowe, już po dokonanym zajęciu majątku 

podejrzanego, zawiesić do czasu prawomocnego rozstrzygnięcia sprawy podatkowej. 

 

6.2.5. Specjalizacja prokuratury 
 

Poza rozwiązaniami systemowymi przedstawionymi powyżej, należy również rozważyć wdrożenie 

rekomendacji przedstawionych we wspomnianym wcześniej raporcie GENVAL. W szczególności, chodzi o 

lepsze przygotowanie prokuratury do prowadzenia postępowań z wątkiem podatkowym – w zakresie 

wyszkolenia i specjalizacji. Raport GENVAL zaznacza słusznie, że prokuratorzy (podobnie jak sędziowie) 

nie specjalizują się w zakresie tematyki prowadzonych spraw. Praktyka prokuratorska jest ogólna – 

sprawy dotyczące pospolitych przestępstw przeciwko mieniu czy zdrowiu są prowadzone przez te same 

osoby, do których następnie może trafić sprawa oszustwa w skomplikowanej karuzeli podatkowej. 

Tematyka oszustw w VAT wymaga specjalistycznej wiedzy – zarówno w zakresie mechanizmów 

przestępczych jak i realiów prowadzenia biznesu w konkretnych branżach i sektorach rynkowych. 

Wyspecjalizowani prokuratorzy mogliby zostać odpowiednio wyszkoleni oraz zdobywać doświadczenie w 

sferze, która, jak zaznaczamy w raporcie, charakteryzuje się wysokim tempem ewolucji i zmian. Warto 

zaznaczyć, iż wprowadzenie specjalizacji prokuratorów nie wymagałoby istotnych zmian systemowych, 

lecz mogłoby stanowić istotny element indywidualnego planu rozwoju prokuratora.91  

 

Wyspecjalizowani pracownicy prokuratury, którzy wykazali się skutecznością w walce z przestępczością 

podatkową powinni również zostać uwolnieni z krępujących ram właściwości miejscowej. Niezależnie od 

technicznego aspektu takiej reformy funkcjonowania prokuratury (np. czy prokuratorzy mogliby zostawać 

oddelegowywani do innych jednostek rejonowych lub pracować w oderwaniu od struktur lokalnych), 

wydaje się uzasadnione, by „sprawdzony” pracownik Prokuratury Apelacyjnej we Wrocławiu mógł w 

praktyce poprowadzić postępowanie, które w chwili obecnej przypadłoby Prokuraturze Apelacyjnej w 

                                                             

90 Zob. M. Charkiewicz, „Samodzielność jurysdykcyjna sadu karnego na gruncie art. 54 i 56 ustawy Kodeks karny 
skarbowy – rzeczywistość znana i nieznana”, Prawo i Podatki nr 12/2012, str. 18 i nast. 

91 Art. 62g – 62k ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze, Dz. U. z 2011 r., nr 270, poz.1599 tekst jednolity.  
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Białymstoku, która nie musi dysponować pracownikami posiadającymi wiedzę specjalistyczną w zakresie 

oszustw w VAT. 

 

7. Podsumowanie 
 

W zależności od przyjętych założeń, luka podatkowa w VAT w Polsce wynosi od 36,5 do 58,5 mld złotych. 

Bardziej istotne od dokładnych rozmiarów szacowanej kwoty jest tempo wzrostu luki, która w założeniu 

minimalnym wzrosła w latach 2006 – 2012 z 10,6 mld do 36,5 mld złotych (odpowiednio od 25,2 mld do 

58,5 mld złotych w założeniu maksymalnym). Tak szybkie tempo wzrostu świadczy o coraz 

powszechniejszym występowaniu nieprawidłowości i coraz mniejszej efektywności polskiego systemu 

podatkowego. 

 

Najważniejszym elementem składowym luki podatkowej w VAT jest nasilające się zjawisko oszustw 

podatkowych. Polska administracja podatkowa nie prowadzi ogólnych szacunków strat Skarbu Państwa 

wynikających z oszustw podatkowych, trudno też orzec jaki dokładnie udział  ilościowy w całkowitej luce w 

VAT mają straty spowodowane oszustwami. O istotności oszustw przesądzają jednak częste konotacje tego 

zjawiska – pranie brudnych pieniędzy, fundowanie działalności przestępczej, zaburzenia konkurencji oraz 

obciążenia administracyjne nakładane w praktyce na uczciwych przedsiębiorców przez organy skarbowe w 

celu zapanowania nad problemem, nad którym, przynajmniej wedle diagnoz brytyjskiego aparatu 

skarbowego – nie sposób zapanować bez wdrożenia gruntownych zmian systemowych. 

 

W ramach struktur UE są prowadzone rozmowy i analizy w zakresie możliwych rozwiązań problemu 

oszustw podatkowych. Niezależnie od skutków tych procesów, w których Polska powinna brać aktywny 

udział, istnieje szereg działań, które powinny być podjęte w ramach polskiej jurysdykcji podatkowej, 

która, zgodnie z raportem GENVAL odbiega od standardów europejskich w skuteczności ścigania 

przestępczości finansowej. 

 

Ogół przedstawionych danych, informacji i propozycji przekonuje o wadze poruszonego tematu i 

konieczności wszczęcia debaty publicznej skutkującej efektywnymi rozwiązaniami skierowanymi na 

ochronę interesów Państwa z poszanowaniem swobody działalności gospodarczej. 
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