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RAPORT

Straty Skarbu Panstwa w VAT — luka podatkowa, oszustwa, wyludzenia oraz
problematyka podatku od towardéw i uslug w Polsce

Przedstawiamy przygotowany na zlecenie Fundacji Naukowej Instytutu Badan Strukturalnych (,,IBS”)
raport PwC dotyczacy zjawisk, ktére moga prowadzié¢ do strat budzetowych w zakresie podatku od
towaréw i ushug (,,VAT”, ,podatek VAT”), w tym: luki podatkowej, oszustw i strategii wymiaru
sprawiedliwosci i kontroli skarbowej. W raporcie podjeliémy probe zdefiniowania wspomnianych
zjawisk, charakterystyki ich wybranych aspektéow, oszacowania ich skali oraz przedstawienia
propozycji zapobiegania im w przyszlo$ci.

Moment przygotowania raportu nie jest przypadkowy — wobec niestabilnej sytuacji gospodarczej,
ktorej obecnie stawia czola polska gospodarka, kwestia wydajno$ci systemu poboru podatkow jest
bardzo palaca. Zmniejszenie luki podatkowej oraz ograniczenie oszustw moze by¢ pozadang
alternatywa dla podwyzszania stawek podatku w trosce o wplywy do budzetu Panstwa.

Raport sklada sie z 6 czeSci:

1. wprowadzenia, okreslajacego cel sporzadzenia raportu i zawierajacego streszczenie konkluzji,

2. doprecyzowania przedmiotu raportu — wyjasnienia zaleznos$ci pomiedzy zjawiskiem luki
podatkowej, a przestepstwami (oszustwami) podatkowymi,

3. proby oszacowania rozmiarow luki podatkowej w Polsce — definicji luki podatkowej na
potrzeby raportu, zalozen przyjetych przy obliczeniu jej rozmiaré6w w Polsce oraz przedstawienia
osiggnietych wynikoéw wraz z komentarzem,

4. opisu mechanizméw oszustw podatkowych w Polsce i Unii Europejskiej, ktory uznajemy za
najistotniejszy czynnik wplywajacy na luke podatkowa w Polsce,

5. omoéwienia zidentyfikowanych problemow systemowych prowadzacych do naduzyé
skutkujacych pojawianiem sie oszustw podatkowych na duza skale,

6. przedstawienia propozycji rozwigzan systemowych, ktére moglyby poméc przy zwalczaniu
oszustw podatkowych i w konsekwencji — do zmniejszenia luki podatkowe;j.

7. podsumowania raportu
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1. Wprowadzenie

Niniejszy raport zostat sporzadzony na zamoéwienie i we wspolpracy z Fundacja Naukowa — Instytutem
Badan Strukturalnych. Motywem jego sporzadzenia jest niepokdj spowodowany nasilajacymi sie na
polskim rynku w ubieglych latach niekorzystnymi zjawiskami w zakresie uchylania sie od
opodatkowania.

Tresc¢ raportu obejmuje opis zaobserwowanych na polskim i europejskim rynku oszustw podatkowych
w zakresie uchylania sie od podatku VAT. Raport dotyczy mechanizméw jakie sa wykorzystywane w
tym celu i wskazuje, w ktérych sektorach gospodarki dochodzilo do naduzy¢ na znaczna skale. W
raporcie pokuszono sie o probe oszacowania rozmiaréw tzw. ,luki podatkowej” w VAT w Polsce oraz,
co bardziej istotne, ukazania tendencji wzrostowej luki, ktérej alarmujace tempo mozna powiazaé z
nasilaniem sie skali oszustw w VAT. Wreszcie, raport zawiera szereg propozycji rozwigzan, ktére moga
zostaé zastosowane w celu skutecznego zwalczenia oszustw i w efekcie — pomoc ograniczy¢ rozmiary
luki podatkowe;.

1.1. Cel sporzgdzenia raportu

Celem raportu jest przedstawienie informacji, ktére moga postuzy¢ za przyczynek do debaty publiczne;j
w zakresie podejécia do walki z oszustwami podatkowymi, wytyczenia celow i metod prowadzacych do
ograniczenia niekorzystnych zjawisk majacych negatywne konsekwencje dla finans6w publicznych oraz
przedsiebiorcow prowadzacych w Polsce uczciwg dzialalno$é i tworzacych miejsca pracy.

Zamierzeniem autordéw raportu nie jest dostarczenie najlepszego remedium na zaden z opisywanych
probleméw a jedynie zwrdcenie uwagi na kwestie naduzyé w VAT oraz zaproponowanie rozwigzan
systemowych, ktore beda mogly zosta¢ rozwazone przez decydentéw w administracji publicznej.
Rozwigzania te maja przyczynié sie do ograniczenia naduzyé w VAT i polepszenia $ciggalnoéci tego
podatku, ale nie kosztem uczciwego biznesu.
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2, Zaleznos¢ pomiedzy luka
podatkowa a oszustwami
VAT

Na powstawanie luki podatkowej, rozumianej jako roéznica pomiedzy mozliwymi wplywami
podatkowymi do budzetu Panstwa, a rzeczywiécie uiszczonymi przez podatnikéw kwotami podatku,
ma wplyw wiele czynnikéw. Nie ulega jednak watpliwo$ci, iz na powstawanie oraz rozmiary luki
podatkowej maja wplyw wszelkie dzialania podatnikow, ktore daza do ukrycia transakeji, od ktérych
powinien zostaé odprowadzony podatek. Poérod takich dzialah szczegdlne miejsce zajmuja oszustwa
podatkowe, ktdre obejmuja dzialania skierowane na osiagniecie przysporzenia materialnego. Dotyczy
to szczegblnie unikania odprowadzania naleznego podatku. W zakresie podatku VAT taka dzialalno$é
jest bardzo czesto spotykana w catej Unii Europejskiej (,UE”).t Mozna wrecz stwierdzi¢, iz oszustwa w
VAT stanowia nasilajacy sie problem, ktory niesie za soba daleko idace, negatywne konsekwencje, nie
tylko dla budzetéw panstw czlonkowskich UE, ale takze ich gospodarek, uczciwej konkurencji,
faktycznej ochrony konsumenta, oraz wielu innych aspektéw wymiany handlowe;j.

Nasze ustalenia wskazuja, iz oszustwa w VAT sg istotnym skladowym elementem luki podatkowej, z
ktéra mamy do czynienia w Polsce. Praktyka PwC oraz doniesienia prasowe2 sugeruja, iz oszustwa
dokonywane w poszczegdlnych sektorach rynku mogly prowadzi¢ do powaznych strat. Sama Komisja
Europejska wskazuje, ze straty spowodowane uchylaniem sie od opodatkowania (w tym oszustwami
dot. podatku VAT) moga siegac w calej Unii Europejskiej nawet 1 biliona euro rocznie.3

Poniewaz konsekwencje wystepowania oszustw w VAT skladajg sie nie tylko na istotna cze$é luki
podatkowej w Polsce, ale takze wywieraja wplyw na zaburzenia rynku i straty dla gospodarki, ten
aspekt luki podatkowej zostal wyeksponowany jako gléwny obszar badan i przedmiot raportu.

1 PrzemoOwienie Czlonka 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%200laf%20vat%20presentation%20en%20-

%2050fia%2011%2008.pdf.

2 Np. “Wyprali i wytudzili 300 milionéw zlotych” — Rzeczpospolita 21 sierpnia 2012 1.
(http://www.rp.pl/artykul/926551.html),

~Wytudzali VAT. Paristwo stracito 40 milionéw zlotych” - 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)
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3. Luka podatkowa

3.1. Definicja ,luki podatkowej” oraz zjawiska wplywajqce na jej
powstanie

Wedlug amerykarniskiej Internal Revenue Service4, ,przez luke podatkowq rozumie sie wysoko$é
zobowiqzan podatkowych podatnikéw, ktére nie zostajq na czas uregulowane”s. Niezaleznie od tego,
jak dokladnie zostang ujete parametry luki podatkowej na potrzeby jej badania (np. czy obejmuje ona
jedynie podatek nieuiszczony, czy takze podatek uiszczony z opdznieniem), na najbardziej
fundamentalnym poziomie, definicja zaproponowana przez amerykanska stluzbe skarbowa jest
precyzyjna — luka podatkowa obejmuje r6znice pomiedzy kwota podatkow, ktére powinny zostac
zaptacone (teoretyczne wplywy do budzetu), a kwotg ktéra trafia do budzetu Panstwa w rzeczywistoéci.

Bardziej rozbudowang definicje luki podatkowej sformulowat Instytut Polityki Finansowej
Ministerstwa Finanso6w Republiki Stowackiej:

,Luka podatkowa stanowi réznice pomiedzy podatkiem rzeczywiscie zaptaconym i
podatkiem, ktéry powinien byt by¢ zaplacony, jesli wszystkie osoby fizyczne i
prawne zadeklarowaty swoje czynnosci i transakcje we wlasciwy sposob, w zgodzie
z literq prawa 1 intencjq prawodawcy (ducha praw). Luka podatkowa jest
kalkulowana po uwzglednieniu kosztéw kontroli podatkowej przez administracje
podatkowq.”

Na wystepowanie oraz rozmiary luki podatkowej ma wplyw szereg czynnikéw, ktorych doktadne
okreslenie jest wysoce skomplikowane. Czynniki jakie moga mie¢ wplyw na powstawanie luki
podatkowej obejmuja m.in.:
e dzialalno$é¢ gospodarcza podatnikow, ktora zostaje ukryta przed aparatem skarbowym (ang. tax
evasion), obejmujaca zaréwno
— tzw. ,szarg strefe”, rozumiang jako dziatalno$¢ pozostajgcg w zgodzie z przepisami prawa, od
ktérej jednak nie jest odprowadzana nalezna kwota podatku, jak i
— oszustwa podatkowe — rozumiane jako dziatalno$¢ skierowang w szczegdlnosci na
uzyskanie korzysci majgtkowych poprzez nieodprowadzenie naleznej kwoty podatku,
e dzialalno$¢ skierowana wylacznie na obnizenie wysokoSci zobowiazania za pomoca legalnych
srodkéw prawnych lecz w sposdb niezgodny z zamyslem ustawodawcy poprzez optymalizacje
podatkowg (ang. tax avoidance),

4 Federalny Organ Skarbowy Stanéw 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?categoryld=614&docu
mentld=426
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e brak wydajnosci aparatu skarbowego w kontroli i poborze naleznych podatkow, ktére zostaly
ujawnione aparatowi skarbowemu,

¢ bledy w samowymiarze podatku niewychwycone przez aparat skarbowy,

e podatek nieodprowadzony w wyniku upadloSci podatnikéw VAT.

W Polsce nie zostata sformutowana oficjalna definicja luki podatkowej, gdyz jej zakres oraz poziom nie
byl nigdy przedmiotem badan instytucji panstwowych?.

Definicja luki podatkowej zastosowana w niniejszym opracowaniu jest analogiczna do tej zastosowanej
w opracowaniu wykonanym przez brytyjska firme Reckon na zamo6wienie Dyrektoriatu Generalnego
Komisji Europejskiej ds. Podatkéw oraz Unii Celnej we wrze$niu 2009 roku,® oraz w w opracowaniu
Instytutu Finans6w Publicznych (IFS) Ministerstwa Finans6w Republiki Slowackiej, przytoczonym

powyzej.

Tak zdefiniowana luka podatkowa obejmuje nie tylko uszczuplenia dochodéw wynikajace z oszustw
podatkowych (ang. tax fraud, tax evasion), ale takze z nieprawidlowosci wynikajacych z postepowania
nieumyslnego (bledy, zaniechania, nieznajomos$¢ prawa), a takze w wyniku zgodnych z prawem lecz
niezgodnych z zamiarem ustawodawcy operacji prowadzacych do uzyskania efektywnie nizszego
opodatkowania niz teoretycznie wynikatoby to z ducha odpowiedniej ustawy (ang. tax avoidance).

Schemat 1. Skladniki luki podatkowe;j.

Upadlosé

. s,
podatnikow Oszustwa

. Bledy _
L w samowynuarze \

:  Niewydagmosé |
. poboru podatlkéw |

Luka . Optymalizacja

Szara strefa podatkowa . podatkowa

7 OdpwiedZ Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw Pana Macieja Grabowskiego z dnia 5 paZzdziernika
2012 r. na interpelacje poselska nr 8642 ws. m.in. luki podatkowej w Polsce z dnia 3 wrzesSnia 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
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3.2. Nakreslenie rozmiaréw problemu

Aparaty skarbowe niektorych panstw9 dokonuja cyklicznych badan szacunkowych luki podatkowej w
ramach swoich jurysdykeji. Podobnych badan nie przeprowadzano dotychczas w Polsce. Szacunki,
ktore sa powolywane w prasie oraz publikacjach naukowych wskazuja na r6zne wartoéci. Spotykane
szacunki wskazuja, ze luka podatkowa moze osiggac¢ wysoko$¢: ,,6,5 mld zlotych”© ,od 5 do 65
miliardow zlotych™1, ,od 20 do 30 mld zlotych rocznie”2.

Badania luki podatkowej byly wykonywane w skali calej Unii Europejskiej. W szacunkach
sformutowanych dla roku 2006, calkowita luka podatkowa Unii Europejskiej (wowczas zlozonej z 25
panstw czlonkowskich, z wylaczeniem Cypru) wyniosta ponad 106 miliardow Euro, co bylo rowne 12%
calkowitych spodziewanych wplywow z VAT w badanym roku.!3

Inna sprawa jest pytanie w jakim kierunku zmienia sie rozmiar luki podatkowej. Jest wiele danych
sugerujacych, iz jej rozmiar w ostatnim czasie w Polsce istotnie wzrésl. Pierwszym wskazujgcym na to
czynnikiem jest poréwnanie zmian nominalnego PKB w Polsce oraz nominalnych wplywow
budzetowych z podatku VAT. Wyrazny wzrost rozbiezno$ci miedzy tymi dwoma wielko$ciami widoczny
jest szczegdblnie od poczatku kryzysu gospodarczego w roku 2008. Od tego czasu do konca 2012 roku
polskie nominalne PKB wzrosto o ponad 25% podczas gdy wplywy z VAT nieco ponizej 18%. Dzialo sie
tak pomimo podwyzki érednich stawek VAT w roku 2011.

Inna tendencja, ktora z jednej strony wskazuje na mozliwy wzrost luki, a z drugiej sugeruje mozliwe
zrodlo jej pochodzenia, sa rosnace rozbieznoéci pomiedzy danymi EUROSTAT dotyczacymi polskiego
importu i eksportu4 do Polski z krajéw UE. Chodzi o to, ze panstwa Unii Europejskiej raportuja wiecej
wywozu towardéw do Polski, niz Polska raportuje przywozu towaréw z tych panstw. Asymetria taka
wystepuje co prawda zawsze i obserwuje sie ja dla wszystkich krajéw UE (a wynika ze statystycznej
natury pomiaru wymiany handlowej pomiedzy krajami). Jednak w przypadku Polski, po pierwsze
obserwujemy w ostatnich latach znaczny wzrost tejze asymetrii, a po drugie ro$nie réznica pomiedzy
Srednia asymetrig obserwowang w skali UE i ta obserwowang dla Polski. Podczas gdy w latach 2006-
2010 dla Polski wahala sie ona pomiedzy 3-5 miliardow EUR (3%-6% calo$ci zarejestrowanego
wywozu) to w latach 2011-2012 wzrosla on najpierw do 8,9 miliarda, a potem do 10,7 miliarda EUR
(odpowiednio 7,8% i 9,5% caloSci zarejestrowanego wywozu). W tym samym czasie $§redni rozmiar
rozbieznoSci dla calej UE pozostawal na poziomie 2%-3% calo$ci wywozu. Moze to oznaczac, ze

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

10 Study to quantify and analyse the VAT gap in the EU-25 Member States”, Raport z 21 wrze$nia 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-bee-polska-traci-miliardy-z-powodu-1,19925.52 2.,agencyjne-detal

12 Tuka w VAT kosztuje budzet 20-30 mln zlotych 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 20009... strona 9.

14 Import i eksport tu w znaczeniu potocznym, nie w rozumieniu ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towaréw i ustug, Dz. U. Nr 54, poz. 535, dalej ,ustawa o VAT”.
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znaczna cze$¢ transakeji wewnatrzwpdlnotowych nie jest ujawniania organom skarbowym lub ma
charakter fikcyjny, co z kolei moze mie¢ zwigzek z oszustwami w zakresie podatku VAT, w ktorych
wykorzystywane sa transakcje wewnatrzwpolnotowe w celu nabycia towaru bez VAT doliczonego do
ceny (o czym szerzej w dalszej czedci raportu).

Istnieja co najmniej dwa mozliwe wytlumaczenia dla przytoczonych rozbieznoéci w zakresie
deklarowanego w Polsce przywozu oraz wywozu do Polski deklarowanego w innych krajach. Pierwszym
potencjalnym wytlumaczeniem takiej rozbiezno$ci jest dokonywanie przywozu do Polski materiatow,
ktoérych przywdz nie jest w Polsce ujawniany administracji publicznej — oszustwo moze polegaé
wylacznie na niezadeklarowaniu wewnatrzwspoélnotowego nabycia towaroéw?'s (towar jest sprzedawany
w Polsce po cenie dumpingowej z uwagi na nabycie go bez podatku VAT za granicg), ale moze takze
stanowi¢ wstepna faze tzw. przestepstwa karuzelowego.¢

Inng mozliwoscia jest nabywanie w Polsce towarow pod pozorem ich wywozu do innego panistwa
(wewnatrzwpdblnotowa dostawa towarow — stawka 0%), podczas gdy faktycznie towar jest dostarczany
do krajowych nabywcéw w Polsce.?”

Dowodem na wzrost rozmiaréw nieujawnionego przywozu towaréw do Polski w ostatnich latach jest
szeroko komentowany w mediach w roku 2012 przypadek pretow stalowych. Wedltug tych samych
danych EUROSTAT (kod towaru 721420) rozbieznos$ci pomiedzy deklarowanym przez kraje UE
wywozem do Polski, a deklarowanym przez Polske przywozem wzrosty ze érednio 30 mln EUR rocznie
w latach 2006-2009 do 113 mln EUR w roku 2010 i odpowiednio 332 mln EUR i 345 mIn EUR w
latach 201111 2012. W roku 2011 rozbieznosci te siegaly 86,5% calosci deklarowanego wywozu. Co
ciekawe, po naglo$nieniu problemu w polowie 2012 roku oraz zainteresowaniu sie procederem ze
strony shuzb skarbowych i policyjnych, miesieczne rozbieznosci zaczely sie wyraznie zmniejszac.

Z istotnym wzrostem problemu mamy takze najprawdopodobniej do czynienia w przypadku oleju
napedowego, gdzie takze w ostatnim okresie obserwujemy wyrazny wzrost rozbieznosci w
analogicznych statystykach handlowych EUROSTAT, a takze szacunkach dokonywanych przez Polska
Organizacje Przemystu i Handlu Naftowego, ktora rozmiar szarej strefy w tej dziedzinie szacuje juz na
10% calo$ci obrotu.8

3.3. Opis zastosowanej metodologii i podstawowych zalozen

W celu wyliczenia luki podatkowej na potrzeby niniejszego opracowania uzyto metodyki zaczerpnietej
z przytoczonych juz wczesniej opracowan Reckon oraz IFS.

PodejScie to polega na wyliczeniu teoretycznej wielko$ci dochodéw podatkowych Panstwa z VAT w
przypadku, gdyby wszyscy podatnicy deklarowali i placili VAT zgodnie z obowigzujacymi 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 T.
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stawkami w oparciu o dane makroekonomiczne. Tak wyliczone teoretyczne dochody podatkowe
poroéwnuje sie z rzeczywistymi wplywami budzetowymi w poszczegdlnych latach. W ramach
niniejszego opracowania dokonano obliczen dla lat: 2006-2012.

Poniewaz wyliczenie teoretycznych dochodéw podatkowych odbywa sie z uzyciem danych
makroekonomicznych, metode te mozna zaklasyfikowa¢ jako tzw. ,kalkulacje odgérna” (ang. top-down
calculation). Jako taka jest ona oczywiScie podatna na bledy estymacji. Moga one wynika¢ z
szacunkowego charakteru samych danych makroekonomicznych publikowanych przez Gléwny Urzad
Statystyczny (,GUS”), stopnia ich agregacji oraz op6znien, ktére prowadza do konieczno$ci
dokonywania wlasnych szacunkéw poszcezegdlnych pozycji. Aby unikna¢ tych zagrozen nalezaloby
przeprowadzi¢ obliczenia w oparciu o dane mikroekonomiczne — ,kalkulacje oddolne” (ang. bottom-up
calculations). To jednak wymagaloby zrealizowania zakrojonych na szeroka skale, wieloletnich badan
dokonywanych na poziomie przedsiebiorstw, przekraczajacych mozliwoéci niniejszego opracowania.

Zastosowana w opracowaniu metoda skladala sie z nastepujacych krokow:

1. Obliczenie czeSci zuzycia calkowitego, podlegajacej opodatkowaniu (bazy podatkowej)1 VAT, w
podziale na poszczegblne towary i ustugi

2. Obliczenie teoretycznych przychodéw z VAT poprzez ,opodatkowanie” teoretycznej bazy
podatkowej stawkami VAT odpowiednimi dla poszczegoélnych dobr i ustug.

3. Pordwnanie teoretycznych przychod6w obliczonych powyzej z rzeczywistymi wplywami
budzetowymi z VAT dla poszczegdlnych lat

Baze podatkowg policzono osobno dla nastepujacych kategorii zuzycia caltkowitegoz°
(sprzedazy/zakup6w) dobr i ustug:

e konsumpcji finalnej gospodarstw domowych,

¢ konsumpcji finalnej jednostek publicznych oraz organizacji pozytku publicznego,
e zuzycia posSredniego oraz

e inwestycji.

Dane o konsumpgji 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 ukladzie sa dostepne w EUROSTAT (patrz Tabela 1). W sumie oznaczalo
to informacje o konsumpcji 47 dobr i uslug. Dla roku 2012 dostepne byly tylko dane o sumarycznej
konsumpcgji - szacunku konsumpcji dla poszczegélnych kategorii dokonano na podstawie trendu z lat
ubieglych. To zroédlo danych uzyte zostalo z racji na dostepno$é szczegdtowego podzialu konsumpcji
dla wiekszoéci analizowanego okresu. Bardziej szczegdtowe dane pochodzace z Tablic Zuzycia2!

19 Baza podatkowa w rozumieniu tego opracowania nie jest tozsama z definicja makroekonomiczng. Na potrzeby
tego badania baza podatkowa zawiera takze produkty i ustugi ktdre sa zwolnione z podatku VAT. Dopiero w
p6Zniejszych obliczeniach wielkoéci teoretycznych wplywéw budzetowych uwzgledniono fakt ich zwolnienia z
VAT.

20 Zuzycie calkowite to sumaryczna wielkoé¢ zakupéw dokonywanych w gospodarce. W zwiazku z tym jest ono
wieksze niz PKB i calkowita warto$¢ dodana, gdyz zuzycie poSrednie jest tam liczone ,,dwa razy”.Poza tym czeécig
zuzycia calkowitego sa takze importowane towary i ustugi, podczas gdy do warto$ci dodanej i PKB dolicza sie
eksport netto.

21Jdostepnianych przez EUROSTAT:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/esags supply use input tables/methodology/supply and
use tables
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dostepne s3 tylko do roku 2007. Konsumpcja finalna gospodarstw domowych zostala w calo$ci
zaliczona do teoretycznej bazy podatkowej VAT.

Informacje o konsumpcji finalnej jednostek publicznych oraz instytucji non-profit zostaly
dla lat 2006-2007 zaczerpniete z Tablic Zuzycia podajacych szacunki dla 59 débr i ushug wedlug 2
cyfrowego poziomu klasyfikacji CPA (Classification of Products by Activity). Dla lat pdzniejszych dane
o konsumpcji calkowitej zaczerpnieto z EUROSTAT, a jej podzial zostal oszacowany na podstawie
trendbw z lat 2000-2006 dostepnych w Tablicach Zuzycia. Konsumpcja finalna jednostek publicznych
oraz instytucji non-profit takze zostala w caloéci zaliczona do teoretycznej bazy podatkowej VAT.

Informacje o zuzyciu pos$rednim dla lat 2006-2007 uzyskano z Tablic Zuzycia. Dostepne tam dane
pozwalaja na dezagregacje zaré6wno ze wzgledu na rodzaje dzialalno$ci gospodarczej jak i na
klasyfikacje produktow i ustug. Dla lat 2008-2011 uzyto danych zdezagregowanych ze wzgledu na
rodzaj dzialalno$ci gospodarczej dostepnych w EUROSTAT. Dezagregacji ze wzgledu na klasyfikacje
produktbéw i ustug dokonano w proporcjach z roku 2007. Dla roku 2012 dodatkowo oszacowano
wielko$¢ calkowitego spozycia poSredniego w oparciu o jego $rednig relacje do PKB z lat ubieglych,
analogicznie oszacowano podzial spozycia na poszczegdlne rodzaje dzialalnoSci gospodarcze;j.
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Tabela 1. Podstawowe informacje o zroédtach danych dla poszczegblnych pozycji zuzycia caltkowitego

Konsumpcja Gospodarsth Konsumpcja Publiczna i

Domowych NGO Inwestycje Zuzycie posrednie

Wielkos¢ =~ Poddatnarodzaje  yyo oo Podzialnarodzaje  ynopco  Podzalna o po g yhepge  Podziakna g g
Catkowita | aktywnosci i Catkowita aktyvmosei i . Calkowita rodzaje ‘towaryiustugi Calkowita rodzaje ‘towary i ushugi.
towary/ushugi towary/ushugi - aktywnoSci aktywnosci
2006 § § ;
Dane z Tablic Zuzycia : gDane;T?bhc e Dane z Tablic Zuzycia
2007 Zuzycia Eurostat
2008
2009
Dane Eurostat Dane Eurostat Dane Eurostat
2010 Dane .
Eurostat Estymacja
2011
2012 Dane . s - Dane AAAAAAAAAAAAAAAA
Estymacja

PwC 11



Stopien wlaczenia spozycia po$redniego do bazy podatkowej dla poszczego6lnych branz uzalezniony jest od
zalozen dokonanych przez autoréw. W przypadku minimalnym zalozone odsetki sg oparte na
wspomnianym juz opracowaniu Reckon— do bazy wlaczono 60% spozycia poéredniego dla sektorow:
edukacji, ochrony zdrowia, administracji publicznej oraz sektoréw finansowego i ubezpieczeniowego. W
przypadku maksymalnym do bazy wlaczono do 100% konsumpcji poéredniej w wymienionych powyzej
branzach oraz mniejsze czeSci konsumpcji w branzach w ktorych odsetek przedsiebiorstw i/lub towarow
zwolnionych z VAT jest relatywnie duzy. (patrz Tabela 2) Odsetki dla poszczeg6lnych branz wynikaja z
szacunkow opartych na praktyce i obserwacjach PwC.

Tabela 2. Odsetek konsumpcji posredniej i inwestycji wlaczonej do bazy podatkowej dla poszczegbdlnych

rodzajow dzialalno$ci gospodarczej

Odsetek inwestycji i spozycia posredniego

wlgczony do bazy

Wariant Minimalny .

— zalozenia oparte na Wa.rlal}t Maksymz?lny -

opracowaniu RECON zalozenia eksperckie PwC
Rolnictwo, le$nictwo i ryboloéwstwo 0% 50%
Dzialalno$¢ wydawnicza i medialna 0% 50%
Poczta i telekomunikacja 0% 60%
Posrednictwo Finansowe 60% 90%
Dzialalno$¢ Ubezpieczeniowa 60% 95%
Dzialalnosci towarzyszace posrednictwu finansowemu 60% 90%
Dzialalno$¢ badawczo-rozwojowa 0% 30%
Administracja publiczna i obrona narodowa 60% 100%
Edukacja 60% 100%
Zdrowia i polityka spoteczna 60% 100%
Stowarzyszenia 0% 100%
Dzialalno$¢ rekreacyjna, sportowa i kulturalna 0% 15%
Inne ushugi gdzie indziej nie sklasyfikowane 0% 25%
Wszystkie inne sektory 0% 0%

Ostatnig kategorig wlaczong do bazy podatkowej VAT sa wydatki inwestycyjne. Informacje o
sumarycznych wydatkach inwestycyjnych (Gross Fixed Capital Formation)22 dla calego okresu
badania oraz o udziale poszczegélnych rodzajow dzialalnoéci w catlo$ci wydatkéw do roku 2011 wlgeznie

22 Naklady zwiekszajace warto$¢ majatku trwalego (w tym takze przyrost inwentarza zywego - stada podstawowego)
oraz naklady ponoszone na remonty Srodkow trwalych i przyrost wartoéci niematerialnych i prawnych. Nie obejmuja
nakladéow bedacych pierwszym wyposazeniem inwestycji oraz odsetek od kredytow i pozyczek inwestycyjnych za
okres realizacji inwestycji. Naklady zwiekszajace warto$¢ majatku trwatego (w tym takze przyrost inwentarza zywego -
stada podstawowego) oraz naklady ponoszone na remonty Srodkoéw trwalych i przyrost warto$ci niematerialnych i
prawnych. Nie obejmuja nakladéw bedacych pierwszym wyposazeniem inwestycji oraz odsetek od kredytow i
pozyczek inwestycyjnych za okres realizacji inwestycji.
http://www.stat.gov.pl/gus/definicje PLK HTML.htm?id=P0OJ-386.htm
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uzyskano z bazy danych EUROSTAT. Strukture branzowa wydatkéw inwestycyjnych dla roku 2012
oszacowano na podstawie trendéw z lat ubieglych. Podzial wydatkoéw inwestycyjnych na poszczegblne
towary i ustugi dla lat 2006-2007 uzyskano z Tablic Zuzycia, a dla lat nastepnych zalozono utrzymanie
Sredniej struktury z poprzednich lat. Na potrzeby badania przyjeto takze, iz struktura wydatkow
inwestycyjnych na poszczegblne towary i ushugi jest taka sama dla wszystkich rodzajéw dzialalnosci i jest
rowna strukturze ogdlne;j.

Uzyskano w ten sposob szacunek rozmiaru oraz struktury towardw i ustug nalezacych do bazy podatkowej
dla poszczego6lnych lat. Nastepnie na strukture te nalozono podatek wedlug skali podatkowe;j
obowiazujacej w danym roku. W przypadku grup towarowych i ustugowych dla ktoérych stosowano
zréznicowane stawki podatkowe oszacowano udzial towaréw i ustug dla poszczegblnych stawek
podatkowych na podstawie dostepnych danych (min. Badanie Budzetéw Gospodarstw Domowych GUS,
Raporty Branzowe, Raporty Regulatoréw itp.). Dla towaréw i uslug zwolnionych z podatku VAT przyjeto
stawke podatkowg rowna zero.

Calo$¢ logiki opisanej powyzej metodologii przedstawiona jest na Schemacie 2.

Zuzycie Calkowite | Zalozeniadotyczqce Baza Podatkowa
rodzajow aktywnosct
elkonomiczinej
Konsumpcja Konsumpceja
gospodarstw 100% = gospodarstw
domowych domowych

Konsumpcja Publiczna o o _ | Konsumpcja Publiczna
isektora NGO 100 o isektoraNGO
Zuzycie Posrednie
Odsetekmwestyct Zuzycie Posrednie
1zuzycia
posredniego o
wlaczony do bazy Inwestycje

Inwestycje (Gross
Fixed Capital
Investiments)

=
=]
g
-
S
=
=
R
o
@
S
N
®
Q
S
]
®
!
1
&
=
"
&
2
2
=
=8

IVA Z onojazpnq fimfipdm aupaiy2zo0 suzofijouaoa

Schemat 2. Metodologia obliczenia wysoko$ci luki podatkowe;j.
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3.4. Wuyniki kalkulacji

Tabela 3 przedstawia maksymalne i minimalne rozmiary luki podatkowej wyliczonej wedlug
przedstawionej powyzej metodyki.

Tabela 3. Rzeczywiste, teoretyczne wplywy podatkowe z VAT w latach 2006-2012 i wynikajaca z nich
luka podatkowa dla poszczeg6lnych lat (MLN PLN)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Rz iste wpt ' ' ' ' ' '

COyWISIEWPYWY g4 440 96 350 101783 99455 107880 120832 120001
budzetowe z VAT
Teoretyczne wplywy
budzetowe z VAT — 95 082 103 514 114 659 120 106 129 384 148 632 156 450
wersja minimalna
Luka minimalna 10 642 7164 12 876 20 651 21 503 27 800 36 450
Teoretyczne wplywy
budzetowe z VAT — 109 640 120 125 132 529 137 801 147 957 169 332 178 528
wersja maksymalna
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 zalozeniach dotyczacych stopnia
wlaczenia do bazy podatku VAT zuzycia posredniego i inwestycji dokonanych w oparciu o publikacje
Reckon wzrosta z 10,6 miliarda zlotych do 36,5 miliarda zlotych: z okolo 1% do 2,3% PKB

(patrz Wykres 1).

W wersji maksymalnej, czyli przy zalozeniach opartych na praktyce PwC (patrz Tabela 2) luka podatkowa
jest znacznie wieksza. W latach 2006 -2012 wedlug naszych obliczen wzrosta ona z 25,2 do 58,5 miliarda
zlotych, czyli w roku 2012 osiagnela juz 3,7% PKB. Tak duza r6znica pomiedzy wersja maksymalna
szacowanej luki oraz jej wersja minimalng wynika oczywiScie ze znacznie wiekszych kwot teoretycznych
wplywow podatkowych wynikajacych z inwestycji, ale przede wszystkim spozycia po$redniego.

Udziat spozycia po$redniego 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

= minimalna luka
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58,5

38,3 4&}//'
30,7
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Wykres 2. Luka minimalna i maksymalna jako odsetek rzeczywistych wplywéw podatkowych oraz
PKB w latach 2006-2012

Luka podatkowa jako odsetek

rzeczywistych wplywow z podatku VAT

Luka podatkowa jako odsetek PKB

sm==minimalnaluka "= aksymalnaluka

60,0%

50,0%
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Wykres 3. Struktura szacowanych teoretycznych wplywoéw budzetowych z podatku VAT w wersji
minimalnej i maksymalnej ($rednia dla lat 2006-2012).

Wersja minimalna Wersja maksymalna

16,4%

® Konsumpcja gospodarstwa domowego
Konsumpcja publiczna

Einwestycje

m Zuzycie posrednie

W wersji minimalnej luka podatkowa wzrosta z 12,6% wplywow rzeczywistych i 1% PKB do 30,9%
wplywow rzeczywistych i 2,3% PKB. W wersji maksymalnej tempo wzrostu luki podatkowej jest podobne,
cho¢ oczywiscie jej relacja do aktualnych wplywow budzetowych i do PKB jest znacznie wyzsza w roku
2012 dochodzgc odpowiednio do 48,8% i 3,7%.

Trzeba w tym momencie podkredli¢, iz rzeczywisty rozmiar luki podatkowej znajduje sie
najprawdopodobniej pomiedzy tymi dwoma do$é odleglymi od siebie warto$ciami. Nie ulega jednak
watpliwosci, iz niezaleznie od zmian zalozen dotyczacych stopnia wlaczenia wydatkow inwestycyjnych
oraz spozycia posredniego do bazy podatkowej rozmiar luki w ciaggu ostatnich 6 lat zdecydowanie sie
powieksza.

W latach 2006 -2012 Polskie PKB wzrosto w sumie 0 50,6%, w tym samym czasie rzeczywiste wplywy
podatkowe z VAT wzrosly jedynie o 42,1%. Dzialo sie to przy jednoczesnej podwyzce stawek VAT
dokonanej w roku 2011 oraz przesunieciu niektorych towaréw z kategorii opodatkowanych stawkami
obnizonymi do kategorii opodatkowanych stawka pelna (patrz Tabela 4).
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Tabela 4. Struktura zuzycia calkowitego podlegajacego opodatkowaniu (bazy podatkowej) ze wzgledu na

stawki podatkowe

Srednia wazona stawka 2006 |2007 2008

podatkowa

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%
powyzej 20% 42,2% 42,3% 42,6% 42,7% 44,1% 44.5% 45,0%

Inne kategorie spozycia catkowitego w sumie (wersja obliczen dajgca minimalnq wartosé 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%
powyzej 20% 23,3% 24,3% 24,0% 23,5% 23,6% 23,9% 23,9%

Inne kategorie spozycia catkowitego w sumie (wersja obliczen dajqgca maksymalng warto$é luki)

0% lub zwolnienie 51,1%  49,9%  50,5%  51,6% 51,8%  51,0%  51,1%
do 10% 12,0%  121%  121%  119%  118%  11,9%  11,9%
10%-20% 4,0% 4,1% 4,0% 3,9% 3,8% 3,9% 3,9%

powyzej 20% 33,0%  33,9%  334% 32,7%  326%  332%  33,1%

Spowodowalo to wzrost teoretycznych efektywnych stawek podatkowych definiowanych jako relacja
teoretycznych przychodéw podatkowych do PKB. W wersji minimalnej wzrosly 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 wplywow podatkowych do PKB spadl z 8% do 7,5% (patrz Wykres 3).

Wykres 4. Teoretyczne 1 rzeczywiste wplywy budzetowe z podatku VAT jako odsetek PKB w latach
2006-2012.

12% 7
11,1% 11.2%

1% A 9 9 10,4%
° 110,3 /010'2%104/010‘2% 0’
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Cho¢ dokladna wielkoé¢ wyliczonej przez nas luki moze podlegaé dyskus;ji, to kierunek jej zmian wydaje
sie oczywisty i powinien by¢ wyraznym sygnalem ostrzegawczym dla organéw podatkowych. Warto takze
zwro6cié uwage na znaczenie jaki potencjalne zamkniecie luki moze mie¢ dla budzetu Panstwa.

Niezaleznie od tego, ktéra wersje obliczen zastosujemy, zmniejszenie rozmiaréw luki podatkowej do jej
rozmiaréw (w relacji do PKB) z roku 2007 przyniostoby w roku 2012 od 26-27 miliardéw zlotych
dodatkowych wplywow budzetowych (Patrz Wykres 4).

Kwota ta jest rzeczywistym i realnym dodatkowym przychodem jaki méglby osiagnaé Skarb Panstwa z
podatku VAT, gdyby udalo sie wrécié¢ do skutecznoéci ,poboru podatku VAT z najlepszego roku badanego
okresu. To, ze kwota ta jest praktycznie niezalezna od rozmiaréw szacowanych wplywow teoretycznych, a
wiec samej luki, wynika z tego, iz jest ona rowna przyrostowi luki w latach 2007-2012. Przyrost ten w
wersji minimalnej wyniost 1,68% PKB, a w wersji maksymalnej 1,65% .

Wykres 5. Roznica pomiedzy rzeczywistymi wplywami budzetowymi z VAT i wplywami ktére bytyby
osiggniete gdyby rozmiar luki podatkowej w relacji do PKB pozostal na poziomie z roku 2007.

30,0

67552

25,0

Miliardy PLN

20,0
15,0
10,0

50

’

0,0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

B roznica- wersja minimalna Hrdznica- wersja maksymalna

PwC 18



4. Problem oszustwv w VAT

Jak wskazano powyzej, istotnym zjawiskiem przyczyniajacym sie do powstawania luki podatkowej sa
oszustwa podatkowe. Problem oszustw, w szczego6lnoSci oszustw VAT, jest tym bardziej godny uwagi, ze
jego skala zdaje sie nasila¢ nieprzerwanie na przestrzeni ostatnich lat. Przestepstwa w VAT wykorzystuja
elementy konstrukcyjne podatku — oszu$ci dokonuja wyludzen zwrotu podatku VAT lub nie odprowadzaja
naleznego podatku do budzetu.

Zwalczenie lub istotne ograniczenie wystepowania oszustw w VAT byloby zasadniczym krokiem
zmierzajacym do ograniczenia luki podatkowej. Na takim stanowisku stojg instytucje unijne: walka z
oszustwami podatkowymi jest objeta krotkoterminowa strategia Komisji Europejskiej juz od 2008 r.23
Wzrost skali oszustw wwiekszo$ci krajow Unii Europejskiej doprowadzit sama Komisje do wniosku, iz
Unia Europejska ponosi szczegdlng odpowiedzialnoéé za ochrone wlasnych intereséw finansowych,
jednak brak jej zaplecza instytucjonalnego, by taka ochrone urzeczywistni¢24.

4.1. Problem ogoélnoeuropejski — dane publikowane w UE

Oszustwa w VAT sa rozpoznawane jako istotne zagrozenie dla finans6w zaré6wno panstw czlonkowskich
jak i UE w ogo6lnoSci.

Brytyjski aparat skarbowy (HMRC) dokonuje szacunkdéw strat wynikajacych z wystepowania oszustw w
VAT w Wielkiej Brytanii w cyklu rocznym. Szacunkowe dane za lata 1999 — 2006 dotyczace przestepstw w
VAT przedstawiaja sie nastepujaco:

23 Vide: Komunikat Komisji do Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego dotyczacy §rodkow 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 pazdziernika 2012 r., strona 3, http://ec.europa.eu/atwork/pdf/cwp2013 en.pdf
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Tabela 5. — szacunkowa?s warto$c oszustw VAT w Wielkiej Brytanii

Rok budzetowy ‘Szacunkowa wartos¢ oszustw
typu MTIC?6 — dane HMRC

[ w miliardach £]
1999/2000 1,5-24
2000/2001 1,3-25
2001/2002 1,7-25
2002/2003 1,5-23
2003/2004 1,1-1,7
2004/2005 1,1-19
2005/2006° 3,5-4,75

HMRC podaje, ze wskaznik szacowanej iloSci przestepstw w Wielkiej Brytanii jest najwyzszy w Unii
Europejskiej. Istnieja dwa mozliwe uzasadnienia takiego stanu rzeczy: jednym jest mozliwo$é, iz odsetek
przestepstw popelnianych w tym kraju jest rzeczywiscie najwiekszy. Innym wytlumaczeniem jest wyzsza
wykrywalno$¢ oszustw w Wielkiej Brytanii niz w innych krajach UE, co by oznaczalo, iz szacunki innych
panstw czlonkowskich sa zanizone i nie przedstawiajg realnej skali problemu. W istocie taka wlasnie
interpretacja danych brytyjskich zostala przedstawiona Specjalnej Komisji Izby Lordéw ds. Unii
Europejskiej, w toku badania problemu oszustw w VAT w handlu wewnatrzwspdlnotowym?2=8.

Cho¢ oszustwa w VAT nie sg wymierzone w instytucje unijne bezposrednio, to takze w skali calej UE ich
wystepowanie jest widziane jako istotny problem: szacunki poczynione w roku 2007 sugerowaly, iz
warto$¢ oszustw mogla osiagna¢ warto$é do 10% catkowitego VAT pobieranego przez panstwa
cztonkowskie29.

25 7roédlo: HMRC supplementary evidence Annex D, 27 lutego 2007 r. (str. 63).
26 Patrz pkt 4.4.2.

27 W roku 2005/2006 — HMRC zastosowalo odmienna metodologie badania skali oszustw. Zrédlo za ten rok:
“Measuring Indirect Tax Losses December 2006”, HM Revenue & Customs.

28 Protokoly ze spotkania Specjalnej Komisji ds. Unii Europejskiej Izby Lord6w, 9 stycznia 2007 r. — przestuchanie
Pani Sharon Bowles, czlonka Parlamentu Europejskiego.

29 Przemo6wienie 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 powyzej, oszustwa w VAT wykorzystuja elementy konstrukcyjne podatku w celu osiagniecia
korzysci finansowej w zwigzku z nieodprowadzeniem VAT do budzetu lub jego wyludzeniem z budzetu
poprzez nieuzasadniony zwrot podatku.

Istnieje kilka rodzajow oszustw w VAT. Cho¢ fundamentalnie ich zalozenia sg bardzo podobne, r6znia sie
przebiegiem transakeji, ktérych dokonuja oszusci w celu uzyskania korzysci finansowej. Szczego6lnie
miejsce poérod dokonywanych oszustw zajmuja przestepstwa oparte na transakcjach
wewnatrzwspolnotowych, to jest dokonywanych w ramach Unii Europejskiej, jednak z wykorzystaniem
podmiotéw bedacych podatnikami w réznych krajach UE.

Agencja Komisji Europejskiej stworzona w celu wykrywania i zwalczania oszustw finansowych
wymierzonych w interesy Unii Europejskiej - OLAF3°© wyszczeg6lnia szereg rodzajow oszustw zwigzanych
z transakcjami wewnatrzwspolnotowymist. Ponizej przedstawiamy opis najczesciej spotykanych.

4.3. Poprawne dziatanie systemu VAT przy transakcjach
wewngtrzwspolnotowych

W sytuacji, gdy przedsiebiorcy, na kazdym etapie wymiany handlowej wywigzujg sie ze swoich zobowigzan
wzgledem Skarbu Panstwa, ciezar ekonomiczny VAT ponosi ostateczny konsument — nabywca towaru lub
ustugi, ktéry nie uzywa nabytego towaru lub ustugi w toku dzialalno$ci gospodarczej. Przedsiebiorcy na
poszczegblnych etapach lancucha dostaw doliczaja VAT do sprzedawanego towaru lub ustugi i obciazaja
podatkiem nabywce. Nastepnie nabywca, o ile nie jest ostatecznym konsumentem, do ceny
sprzedawanego towaru lub ustugi dolicza VAT i obcigza nim swojego nabywce. Kazdy z przedsiebiorcow w
Jancuchu” dostaw odprowadza do budzetu panstwa jedynie réznice pomiedzy podatkiem naliczonym
przy dostawie towaru lub ushugi, a podatkiem zaptaconym w cenie towaréw i ustug uprzednio nabytych.
Tym sposobem, dla kazdego z ,,ogniw” lanicucha dostaw, VAT pozostaje neutralny — przedsiebiorcy ani nie
zyskuja, ani nie traca na jego odprowadzeniu do budzetu (nie wliczajac kosztéw operacyjnych).

W przypadku transakcji wewnatrzwspoélnotowej, tzn. pomiedzy podmiotami dokonujacymi przykladowo
dostawy towar6w z jednego panstwa UE do innego panstwa UE, VAT nie jest doliczany do ceny sprzedazy
towarusz, lecz jest naliczany przez nabywce w panstwie swojej siedziby. Ma to zwiazek z ogblng idea
europejskiego systemu VAT, w ktorym opodatkowanie powinno nastepowaé w kraju konsumpcji.

30 Z fr. Offce de lutte anifraude — Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych.

31 Prezentacia OLAF - ,Fight against Fraud - Intra-community VAT” http://www.gma-
bg.org/upl doc/no%2003%20cresseneuil%200laf%20vat%20presentation%20en%20-%20s0fia%2011%2008.pdf

32 Zgodnie z art. 138 Dyrektywy 2006/112/WE RADY z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wsp6lnego systemu
podatku od wartoSci dodanej, dalej: ,Dyrektywa VAT”.
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Przyklad: podatnik posiadajqcy siedzibe w Panstwie Czlonkowskim A
sprzedaje towary podatnikowi posiadajgcemu siedzibe w Panstwie
Czlonkowskim B. W ramach omawianego mechanizmu opodatkowania
przemieszczane towary sq ,,wolne” od VAT nakladanego przez kraj ich
pochodzenia (A). Niemniej jednak dostawca ma prawo do odliczenia
podatku naliczonego. Jednoczesnie transakcja powinna zostaé
opodatkowana VAT przez nabywce w kraju przeznaczenia towarow (B)
wedlug stawki obowiqzujgcej w ramach jego jurysdykcji podatkowej. 33

4.3.1. Niezgloszone wewnqtrzwspolnotowe nabycie towarow

Najprostsza forma oszustwa bazujacego na schemacie opodatkowania wewnatrzwspdlnotowych dostaw
towarow w kraju przeznaczenia jest niezadeklarowanie przez nabywce wewnatrzwspolnotowego nabycia
towarow (,WNT”). Nabyte towary moga zostac odsprzedane bez VAT w panstwie nabywcy. Ze wzgledu na
latwo$c¢ wykrycia, takie oszustwa nie s stosowane zbyt czesto przez zorganizowane grupy przestepcze. Na
podstawie deklaracji zlozonej przez wewnatrzwspolnotowego dostawce do jego organu podatkowego,
organy podatkowe w panstwie nabywcy moga otrzymac informacje, iz transakcja zostala zawarta. Prosta
konfrontacja deklaracji podatkowych nabywcy i dostawcy wykaze niesp6jnosc.34

Schemat 3. Niezgloszone wewnatrzwspolnotowe nabycie towarow.35

Panstwo Cztonkowskie , A” Panstwo Cztonkowskie ,B”

Dostawa
(bez VAT)

Dostawa (WDT) T
i

33 ,Zorganizowane dziatania przestgpcze wykorzystujqce mechanizmy konstrukcyjne podatku VAT (1)” Tomasz
Pabianski, Wojciech Sliz, Przeglqd Podatkowy 1/2007, strona 18.

34 Ibid. Strona 21.

35 Zrodto: Tomasz Pabianski, Wojciech Sliz, ,Zorganizowane dzialania przestepcze...”
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4.3.2. Fikcyjna wewngtrzwspoélnotowa dostawa towarow

Zgodnie z tym schematem dostawca (X) nabywa towary na rynku lokalnym, a nastepnie falszuje ich
wewnatrzwspolnotowa dostawe do kontrahentow posiadajacych siedzibe na terytorium innego panstwa
cztonkowskiego (B). Dostawca (X) korzysta z prawa do odliczenia podatku naliczonego z faktur
otrzymanych od lokalnych dostawcéw (dokumentujacych zakupy dokonane na potrzeby ,transakcji
wewnatrzwspolnotowej” opodatkowanej wedlug stawki 0%) poprzez wystapienie o jego bezposredni
zwrot do wlasciwych organow. W rzeczywisto$ci towary nigdy nie opuszczajg terytorium panstwa A, gdzie
zostaja zbyte bez VAT.

Podmiot organizujgcy proceder musi wykazaé¢ wewnatrzwspolnotowa dostawe towaréw (, WDT”) w
kwartalnym zestawieniu podsumowujacym. Wykazanie WDT na rzecz podmiotu, ktéry nie uczestniczy
Swiadomie w oszustwie doprowadzi do powstania rozbiezno$ci, gdyz taki podmiot (na diagramie Y1) nie
wykaze WNT od X. Taka rozbiezno$¢ deklaracji moglaby naprowadzié¢ organy podatkowe na popelnienie
przestepstwa, wiec oszust zadeklaruje raczej WDT na rzecz kontrolowanej przez siebie Spotki w innym
panstwie czlonkowskim (na diagramie — Y2), powolanej wylacznie w celu wykazania w kraju siedziby (B)
WNT od X.

W celu dalszego ukrycia rzeczywistego charakteru transakeji, spotka kontrolowana (na diagramie Y3)
moze twierdzi¢, iz dokonala dalszej odsprzedazy (nabytych od X) towar6w w ramach WDT (i dlatego nie
wykazal podatku naleznego do zaplaty) oraz przedstawi¢ sfabrykowang fakture postugujaca sie waznym
numerem identyfikacji podatkowej VAT podmiotu (na diagramie Z1) zwanego NVR (od ang. no VAT
return — nie skladajacy deklaracji) stuzacego wylgcznie do legitymizowania transakeji waznym numerem
VAT. W podobnym celu oszu$ci moga poshuzy¢ sie réwniez numerem VAT uczciwego przedsiebiorcy bez
jego wiedzy.36

36 Ibid. strona 22-23.
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Schemat 4. Fikcyjna wewnatrzwspdlnotowa dostawa towarow3?

Panstwo Czlonkowskie ,A" Panstwa Czlonkowskie ,B"
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4.3.3. Przestepstwa karuzelowe

Schematem oszustwa, ktére ma zapewnic wiekszy niz w przypadku prostszych schematéw
przedstawionych wyzej, poziom trwalo$ci mechanizmu i bezpieczenstwa organizatoréw jest mechanizm
oszustwa karuzelowego.

Mechanizm charakteryzuje sie szczegélowym podzialem rél podmiotéw zaangazowanych w ten typ
oszustwa.

Znikajacy handlowiec (ang. missing trader) to podmiot, ktéry w praktyce korzysta z omdéwionego
weze$niej niezgloszonego WNT. Nie deklaruje WNT i nie odprowadza podatku w panistwie przeznaczenia
jednak dokonuje dalszej dostawy produktéw w obrebie jego terytorium na rzecz podatnikéw
prowadzacych tam dzialalno$é. Dostawy te sg dokumentowane standardowymi fakturami, lecz wykazane
w nich kwoty podatku naleznego nie sa regulowane. W razie kontroli, znikajacy handlowiec postepuje
zgodnie z nazwa — po transferze zyskow z procederu wycofuje sie z rynku. Na czele podmiotéw typu
»znikajacy handlowiec” stoja zazwyczaj osoby podstawione, tzw. ludzie ,,stupy” nie posiadajacy wiedzy o
dzialalno$ci operacyjnej podmiotu gospodarczego, ktorymi rzekomo kieruja. Ze wzgledu na fakt, iz
samego znikajacego handlowca nietrudno wykry¢, jego celem jest dokonanie dostawy towaréw o jak
najwiekszej wartoSci, co jest osiggane przez obnizenie cen kosztem czeéci zysku z oszustwa.

37 Zrbédlo: Tomasz Pabianski, Wojciech Sliz, ,Zorganizowane dzialania przestepcze...”
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Towar nabyty przez znikajacego handlowca moze by¢ nastepnie przerzucony przez fancuch podmiotow,
tzw. ,buforéw” (ang. buffer), ktoére maja zatrzeé polaczenie pomiedzy znikajacym handlowcem, a ostatnim
w lancuchu — brokerem. Funkeje buforow moga pelnié zaréwno powolane w tym celu specjalnie spo6tki jak
i nieSwiadomi uczestnictwa w przestepstwie uczciwi przedsiebiorcy, ktorych posrednictwo ma nadawaé
karuzeli wieksza wiarygodno$é w oczach organéw skarbowych.

Rola brokera moze by¢ dwojaka. Jedna mozliwo$cig jest odsprzedaz w kraju zakupionych taniej (dzieki
zanizeniu ceny przez znikajacego handlowca) towar6w. Modelowy broker dokonuje jednak odsprzedazy
towaru za granice (dokonuje wiec WDT, w idealnym przykladzie do tego samego paristwa, z ktorego
pochodzil towar nabyty przez znikajacego handlowca) i wystepuje o zwrot podatku naliczonego
zaplaconego przy okazji nabycia towaréw, ktorych wewnatrzwspolnotowej dostawy teraz dokonuje.
Urzeczywistnienie zwrotu zalezy od skomplikowaniu i wiarygodno$ci sieci buforéw stojacych pomiedzy
brokerem a znikajacym handlowcem.

Nabywca towaru odsprzedanego przez brokera moze by¢ ten sam podmiot, ktory w pierwszej kolejnoéci
zbyt ten sam towar na rzecz znikajacego handlowca. Taki podmiot, zwany ,kanalem dystrybucyjnym”
(ang. conduit company, in & outer) jest ulokowany poza jurysdykcja, w ktorej faktycznie dokonywane jest
przestepstwo. Dzialalno§¢ takiego podmiotu wymaga wysokiego stopnia wiedzy operacyjnej oraz $cistego
przestrzegania wymogdéw prawa podatkowego jurysdykeji, w ktorej ten podmiot operuje.38

Schemat 5. Przestepstwo karuzelowes9

Dostawa lokalna Dostawa lokalna
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Panstwo Czlonkowskie4a” _

Panstwo Czlonkowskie ,,B”

WDT WDT

38 Ibidem.

39 Zrodlo: Tomasz Pabianski, Wojciech Sliz, ,Zorganizowane dzialania przestepcze...”
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Przedstawiony schemat ma charakter uproszczony. W rzeczywistosci zwiekszenie ilo$ci ,,ogniw lancucha
dostaw stuzy zatarciu polaczenia pomiedzy pierwszym i ostatnim poérednikiem. W skrajnych
przypadkach, liczba firm w laficuchu moze wynie$¢ nawet okolo 600.4° Dla utrudnienia dostepu do
danych finansowych sp6lki zaangazowane w proceder (ktére moga charakteryzowac sie bardzo krotkim
czasem istnienia) korzystaja z tzw. ,platform” czyli bankéw dokonujacych platnosci w ich imieniu.
Towary, ktore zostaly przeprowadzone przez lancuch dostaw, moga by¢ wykorzystywane wielokrotnie,
przypominajac pokonywana droga dzialanie karuzeli, od ktérej schemat oszustwa bierze swa nazwe.

Konsekwencje oszustw opartych na transakcjach wewnatrzwspolnotowych siegaja nie tylko strat
budzetowych odpowiednich panstw czlonkowskich oraz zaburzen rynkowych. Oszustwa tego typu maja
dalej idacy, negatywny wplyw na wymiane handlowa w ramach UE, gdyz zmuszaja organy administracji
skarbowej panstw czlonkowskich do zwrdcenia szczegblnej uwagi na transakcje tego typu, co przeklada sie
na zwiekszony poziom ich kontroli, wzmozona biurokracje oraz podwazenie zaufania pomiedzy
przedsiebiorcami w ramach samej Unii.

4.3-4. Opis znanych mechanizméw wystepujqgcych w Polsce

Problem oszustw podatkowych jest odczuwany dotkliwie takze w Polsce, jak wskazano powyze;j.
Konkretne schematy przestepcze, ktore zostaly zastosowane, staja sie znane tylko w przypadku wykrycia.
Dotychczasowe do$wiadczenia wskazuja, iz w Polsce zastosowanie znajdujg proste mechanizmy oszustw
VAT. Alternatywnie, nalezy uznac, iz tylko proste mechanizmy zostaly zidentyfikowane.

W Polsce stwierdzono wystepowanie mechanizmoéw oszustw opartych na wewnatrzwspolnotowej dostawie
towar6w. Mechanizmem spotykanym (wykrywanym) najczeSciej jest wykorzystanie stupow, ktore
przystepuja do fikeyjnych transakeji, na podstawie ktérych przestepcy dokonuja wytudzen VAT.

Przykladowo, przestepcy nabywaja towary w hurtowniach legitymujgc sie dokumentami rejestrowymi
zagranicznych przedsiebiorcow (czeskich, stowackich, litewskich, etc). Przedsiebiorcy Ci sa ,,stupami” — sa
to osoby fizyczne, na ktore zarejestrowano dziatalno$¢ gospodarcza lub wezesniej zalozone tzw. ,,puste”
spo6lki prawa handlowego, ktére nie prowadza od dluzszego czasu zadnej dzialalno$ci. Poniewaz
transakcja jest traktowana jako wewngtrzwpoélnotowa dostawa towaréw (stawka VAT 0%), nabywca
uiszcza jedynie cene netto towaru. Towar w rzeczywisto$ci nie wyjezdza za granice, tylko jest sprzedawany
innym przedsiebiorcom, juz z podatkiem VAT wedtug stawki wlasciwej dla dostawy krajowej
(standardowo 23%). Podatek ten nie jest jednak odprowadzany do Skarbu Panstwa, a trafia do kieszeni
przestepcow. W tym celu znowu sa wykorzystywane ,stupy”, czyli najcze$ciej osoby bezrobotne, bezdomne
lub w inny sposéb podatne na wyzysk ekonomiczny, w imieniu ktérych zostala zalozona dzialalnosé
gospodarcza majaca firmowa¢ nielegalny proceder.

Innym stosowanym w Polsce mechanizmem jest wspomniane (w pkt. 5.2.2. powyzej ,niezadeklarowane
WNT”). Towar (np. stalowe prety zbrojeniowe) jest sprowadzany zza granicy, gdzie jest nabywany bez
VAT (0% stawka podatku dla dostawy wewnatrzwpdlnotowej). W Polsce towar ten jest sprzedawany

40 Pytanie nr 321, Protokoly przestuchan swiadkéw przez Specjalna Komisje Izby Lordéw 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 Panstwa tylko
zatrzymywany przez przestepcoOw. Ten schemat oszustwa jest wyjatkowo szkodliwy dla rodzimych
producentéw, poniewaz krajowy rynek jest zalewany zagranicznymi towarami, ktére — ze wzgledu na
omawiany proceder — moga i sa oferowane po znacznie nizszych cenach netto. Towar pochodzacy z
przestepstwa ,wypiera” wiec z rynku towar oferowany przez uczciwych przedsiebiorcow.

4.3.5. Sektory gospodarki w ktorych dopuszczano sie oszustw

Sektorami polskiej gospodarki, w ktérych stwierdzono naduzycia w VAT byty dotychczas:

e Sektor handlu zlomem i metalami niezelaznymi4!, w ktérym powszechno$é oszustw doprowadzilta do
wprowadzenia, z dniem 1 kwietnia 2011 r. mechanizmu odwréconego VAT. Doniesienia prasowe
sugeruja jednak, ze wprowadzony Srodek nie przystuzyt sie do ostatecznej eliminacji problemus4z2.

e Sektor stalowy — handel pretami zbrojeniowymi4s. 10 kwietnia 2013 r. Rada Ministréw przyjela
projekt wystapienia do Komisji Europejskiej o wniosek do Rady Europejskiej o zgode na
wprowadzenie mechanizmu odwrotnego obciazenia w handlu stalowymi pretami zbrojeniowymi. 44

e  Sektor paliwowy. Uchylanie sie od placenia oraz wytudzanie podatku VAT stanowia, obok naduzy¢ w
zakresie podatku akcyzowego oraz naduzywania limitow nieopodatkowanego przywozu paliwa zza
granicy jedynie jeden z elementéw nielegalnej dzialalnoéci na tym rynku. Jak donosi Polska
Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego (,POPiHN”), wszystkie wspomniane zjawiska, ktore
POPiHN zbiorczo okreéla mianem szarej strefy, moga przynosié¢ okoto 3 miliardow zlotych strat
budzetowych rocznie.45 Zgodnie z doniesieniami POPiHN, uchylanie sie od VAT prowadzi réwniez do
innych form dzialalnoéci przestepczej, m.in. wywierania nacisku na niezalezne podmioty handlujace
paliwami plynnymi by nabywaly towary po cenach sugerujacych nieprawidlowosci; wystepuja nawet
przypadki nacisku sktaniajacego do przekazania przestepcom kontroli nad sieciami dystrybucji.46

Inne sektory gospodarki, w ktorych spodziewane jest wystepowanie nieprawidlowosci obejmujg m.in.
handel zaawansowang elektronika (telefony, podzespoty, komputery), produkty spozywcze (np. oleje,
cukry), drewno, uslugi budowlane, transportowe i spedycyjne, w szczegbdlnoSci w transporcie

miedzynarodowym.

41 KGHM kupowat ztom od grupy przestepczej. ABW dokonata zatrzyman”, 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 ztomem majq sposob na fiskusa i VAT”, Dziennik Gazeta Prawna, 2 lipca 2012 1.
http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/629531,handlarze zlomem maja sposob na fiskusa i vat.html.

43 Dystrybutorzy stali: proceder wyludzania 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, Przemyst 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 rozwiqzania” prezentacja POPiHN na spotkaniu w
Krajowej Izbie Gospodarczej, 21 marca 2013 r.
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5. Problemy systemowe
prowadzqgce do naduzyé

Wrazliwo$¢ systemu poboru VAT w zakresie ochrony interesow Skarbu Panstwa ma dwojaki charakter.

Po pierwsze, system VAT, ze wzgledu na specyfike konstrukcji samego podatku charakteryzuje sie
fundamentalnymi problemami, ktorych rozwiazanie, ze wzgledu na konieczno$¢ daleko idacej ingerencji w
zasady funkcjonowania, wymagaloby zmian na poziomie Unii Europejskiej a nawet OECD.

W wezszym wymiarze — w zakresie kompetencji krajowych — problemy z wykrywaniem oszustw oraz w
konsekwencji z rosnaca luka pomiedzy dochodami panstwa oczekiwanymi w oparciu o wiarygodne
wskazniki ekonomiczne a faktycznymi wplywami do budzetu, wynikajg z probleméw organizacyjnych,
ktore skutkuja niska niekiedy efektywno$cia polskich organow Scigania oraz systemu wymiaru
sprawiedliwo$ci.

5.1.1.Problemy systemowe 1 legislacyjne — poziom unijny

Jak wskazywano powyzej, istota problemu oszustw VAT jest wykorzystanie konstrukcji schematu
rozliczen tego podatku:

s~Podatek VAT ma kluczowq zalete: rzqd moze efektywnie pobra¢ porcje podatku na
kazdym etapie lancucha sprzedazy zamiast koncentrowadé sie na potencjalnym
dochodzie oraz ryzyku uchylenia sie ze strony ostatniego sprzedawcy. Ta «utamkowa»
natura jest jednoczesnie najwiekszq staboscig VATu: o wiele wiecej transakcji musi
zostac zapisanych 1 zreferowanych przez przedsiebiorcow, podnoszqc zaréwno ciezar
regulacyjny jak 1 utrudniajgc monitorowanie wywiqzywania sie z prawnych
obowiqzkow. W dodatku, sprzedawca towaru pobiera podatek w imieniu organu
podatkowego, organ podatkowy nie pobiera go bezposrednio od podatnika [tego, kto
rzeczywiScie ponosi ciezar ekonomiczny podatku - PwC]. To dodatkowe ogniwo
zwieksza szanse na popeinienie oszustwa”.47

Opisana trafnie w powyzej przytoczonym cytacie generalna natura systemu VAT ma kluczowe znaczenie
dla wystepowania oszustw. To bezpoérednio z formuly systemu poboru podatku wynika jego podatno$¢ na
wystepowanie naduzy¢. Eliminacja oszustw, tak kosztownych dla budzetéw panstw czlonkowskich w skali
calej UE, musi zatem nastapic za pomoca glebokich zmian systemu rozliczen lub usprawnienia systemu
nadzoru — z kontroli ex post, na zapobieganie zachodzeniu przestepstw.

47 ,Stopping the carousel: Missing Trader Fraud in the EU”, I1zba Lordow, strona 7.
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Na poziomie legislacyjnym, zmiana systemu VAT wymaga zgody wszystkich panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej48, co bardzo utrudnia proces legislacyjny, ktéry mialby na celu gruntowna przebudowe
systemu VAT.

5.1.2, Poziom krajowy — problemy VAT w Polsce

5.1.2.1. Problemy w stosowaniu prawa

W obecnym systemie prawnym gléwnym narzedziem wykrywania nieprawidlowos$ci w rozliczeniach
podatnikéw sg wyniki kontroli podmiotéw selekcjonowanych zgodnie z procedurami wewnetrznymi
organdw podatkowych i skarbowych oraz dzialanie na podstawie informacji przekazywanych przez
zainteresowane podmioty gospodarcze, stowarzyszenia przedsiebiorcow i pracodawcédw oraz organy
Scigania. Proces wszczynania postepowan oraz ich prowadzenia trwa obecnie zbyt dlugo, aby umozliwi¢
realne zaskoczenie przestepcoéw zaangazowanych w proceder uchylania sie od podatku VAT i
zapobiegniecie mu na czas. Przykladowo, pierwsze doniesienia prasowe dotyczace naduzy¢ przy
dystrybucji pretéw stalowych pojawily sie w maju 2012 r.49 Od tego czasu doniesiono o dokonaniu wielu
zatrzyman osob podejrzanych o zaangazowanie w proceder, jednak przyjecie wniosku do Komisji
Europejskiej o zezwolenie na wprowadzenie odwrotnego obcigzenia w VAT nastapilo dopiero 10 kwietnia
2013 r. Op6Znienia rzedu 11 miesiecy w rozwigzaniu problemu, ktéry wedle doniesien prasowych moze
kosztowac budzet panstwa nawet 400 milionéw zlotych rocznies® wydaja sie trudne do uzasadnienia.

Multidyscyplinarna Grupa ds. Przestepczos$ci Zorganizowanej GENVAL, cialo Rady Europejskiej
stworzone do koordynacji wysitkow panstw czlonkowskich UE w zakresie zwalczania m.in. przestepstw
gospodarczych wydala w dniu 30 czerwca 2011 r. raport dotyczacy organizacji wysitkoéw polskiego aparatu
administracyjnego oraz systemu prawnego w zakresie zwalczania przestepstw finansowych oraz
prowadzenia postepowan w sprawach finansowych.5!

W wydanym raporcie, GENVAL zidentyfikowala szereg probleméw polskiego aparatu $cigania w zakresie

jego skuteczno$ci w walce z przestepstwami finansowymi:

¢ brak specjalizacji - polska policja i prokuratura zostaly skrytykowane za brak umiejetnosci
utrzymania wysokiego poziomu specjalizacji na poziomie centralnym oraz stworzenia jakiejkolwiek
specjalizacji na poziomie regionalnym,

e problem wspoélpracy pomiedzy organami skarbowymi a organami $cigania - jak
wskazano w raporcie, podzial obowigzkéw pomiedzy organy Scigania oraz aparat skarbowy jest
niejasny i pozostawia watpliwosci co do wzajemnych kompetencji w sytuacjach, w ktérych zachodzi
szazebienie” jurysdykeji,

48 Art. 113 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
49 ,Europejska afera pretowa”, Puls biznesu, 9 maja 2012 r., Katarzyna Kapczynska.

50 Nielegalny  obrét stalg  kosztuje  budzet panstwa 0,4 mld z1  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.
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¢ brak konstruktywnych statystyk — statystyki dotyczace dochodzen prowadzonych przez policje i
prokurature nie sa zintegrowane z danymi sadowymi, co uniemozliwia kontrole skutecznosci organow
$cigania,

e niskie poziomy ilo$ci dochodzen prowadzonych w zakresie przestepstw finansowych -
konkluzja autoréw raportu sugerowala problem w przetworzeniu informacji statystycznych lub
raportowania, nalezy jednak wzia¢ pod uwage mozliwo$¢, iz uzyskane liczby wskazuja na niski poziom
wykrywalnoSci,

¢ problemy z wyszkoleniem prokuratoréow i sedziow — prokuratorzy i sedziowie nie otrzymuja
specjalistycznego wyksztalcenia w toku calej swojej kariery, posiadaja wiedze ogdlng, co jest
odzwierciedlone w sposobie ich pracy,

e Dbrak centralnej bazy danych — jak stwierdzono w raporcie, ,jest wiele miejsca na poprawe
przetwarzania informacji o przestepstwach natury finansowej przez polskie organy $cigania”,
podkreslono przy tym rozdrobnienie baz danych zawierajacych informacje konieczne dla prowadzenia
postepowan w tego typu sprawach,

e brak wspoélpracy z EUROPOL — w tym zakresie polskie organy $cigania spotkaly sie z
najostrzejsza krytyka: uzycie produktéw i ustug Europolu przez polska policje i organy $cigania jest
sdaleko ponizej $redniej”. Polska nie dolgczyla do jakichkolwiek istotnych programéw EUROPOLu, a
sporadyczne uczestnictwo w jakichkolwiek ma charakter bierny a wklad niski, zaréwno pod wzgledem
ilo$ciowym jak i jako$ciowym. Jak zaznaczono w raporcie:

LDziwne, ze kraj z tak ogromnym rynkiem konsumenckim, ktéry z tegoz powodu jest bardzo
wrazliwy na ataki na jego system VAT nie okazuje zainteresowania uczestnichwem w programie
analizy (z ang. Analysis workfile — AWF) w zakresie przestepstw VAT MTIC. Choé¢ Centralne Biuro
Sledcze zapewnia, ze jego wysitki sq skierowane takze na wykrywanie przypadkéw prania
brudnych pieniedzy, brak wkladu do prac EUROPOLu wydaje sie dziwny i prowadzi panel
ekspertéow do watpliwosci czy Biuro dokladnie rozwazylo miedzynarodowy wymiar
takich przestepstw.” (podkreslenie - PwC).

Taki stan rzeczy, autorzy raportu uznali za ,,powdd do powaznych obaw”.

e brak wspélpracy z Eurojusts2 — ,wyglgda na to, ze organy sqdownicze, nawet na najwyzszym
poziomie, majq malq lub nieistniejgcq wiedze o doktadnych zadaniach i funkcjach Eurojust”. Polska
skorzystala z danych Eurojust w trzech sprawach, lecz autorzy raportu wysnuwaja przypuszczenie, iz
sprawy te stanowig jedynie “czubek gory lodowej” (sposrod spraw, w ktorych taki wklad moglby
okazac¢ sie konieczny — PwC). Eurojust nie zostal nawet legitymizowany w polskim prawie — nie jest
wspominany w zadnej istotnej ustawie czy instrukeji ogblnej dla prokuratury. Zasoby Eurojust sa
uzywane przez polska administracje rzadko jesli w ogdle, zwlaszcza w zakresie szybkiego docierania
do zagranicznych kont bankowych i ich zamrazania, co oznacza, ze ten potencjal nie jest

wykorzystywany.

52 Europejska Jednostka Wspdlpracy Sadowej — agencja Unii Europejskiej. ,Zadaniem Eurojustu jest zwigkszenie
wydajnosci krajowych organéw $Sledczych i dochodzeniowych w sprawach dotyczqcych powaznej przestepczosci
ponadgranicznej 1 zorganizowanej, oraz pomoc w mozliwie najszybszym i najefektywniejszym doprowadzaniu
przestepcéw przed oblicze sprawiedliwosci. Celem agencji jest osiqgniecie kluczowej roli jako centrum wiedzy
specjalistycznej na poziomie dzialan sqdowniczych w ramach wysitkéw skierowanych przeciwko zorganizowanej
przestepczosci ponadgranicznej na terenie Unii Europejskiej.”, zrédlo: Eurojust:
http://eurojust.europa.eu/Pages/languages/pl.aspx

PwC 30


http://eurojust.europa.eu/Pages/languages/pl.aspx

Raport ukazuje pozytywne elementy polskiego aparatu $cigania w zakresie np. dzialania Krajowego Biura
Odzyskiwania Mienia w ramach Komendy Gléwnej Policji. Jednak GENVAL sformulowata szereg
rekomendacji dla Polski, ktére moglyby pomdc naprawic zidentyfikowany stan rzeczy, m.in. zwiekszenie
zaangazowania sadow w wysilki o odzyskanie sSrodkéw nabytych w wyniku przestepstw, stworzenie
miedzyinstytucjonalnego ciala koordynujacego odzyskiwanie takich §rodkéw, przeprowadzenie
specjalistycznych szkolen, rozwazenie wprowadzenia specjalizacji finansowych dla prokuratoréw,
poprawe sposobu zbierania danych statystycznych oraz inne.

Raport wskazuje na problemy dotykajace polskiego aparatu $cigania, ktére moglyby w czeéci thumaczyc
zakres popelianych w Polsce oszustw oraz - posrednio - rozmiary szacowanej luki podatkowej. Warto
powtdrzy¢ za stanowiskiem HMRC, ktérego zaangazowanie w walke z przestepstwami w VAT
przedstawiamy w raporcie, oraz brytyjskiej Izby Lordow, iz:

,0golnie akceptowanym poglgdem jest, ze szerokie zjawisko oszustw MTIC jest poza
wszelkq kontrolq; nalezy spodziewa¢ sie jego mutacji do dalszych sektorow
[gospodarki - PwC]."53

Takie stanowisko organu skarbowego, ktory zdobyt prawdopodobnie najwyzszy poziom ekspertyzy w
walce z oszustwami w VAT w UE, w zestawieniu z krytyczna ocena GENVAL w zakresie skuteczno$ci
polskich organdéw Scigania w dziedzinie przestepstw finansowych moze stanowi¢ uzasadnienie dla
rozwazenia zasadno$ci wprowadzenia zmian, zaré6wno tych proponowanych przez GENVAL jak i
wszelkich innych, ktére moga pomdc usprawnié¢ wysitki polskiego aparatu skarbowego i organéw $cigania,
skierowane na ograniczenie szkodliwych zjawisk oszustw w VAT.

5.1.2.2. Problem ,,owocow oszustwa”

Problemem, na ktéry zwraca sie w Polsce od dawna uwage jest kwestia przepadku korzy$ci majatkowych
wynikajacych z popelnionego przestepstwa. Pojawilo sie w tym temacie wiele opracowan.54 Dotyczy to
przede wszystkim czlonkéw zorganizowanych grup przestepczych dopuszczajacych sie wielu przestepstw o
charakterze gospodarczym czy skarbowym. Zwraca sie uwage, ze nawet jak dojdzie do skazania takiej
osoby, nie mozna ,$ciagnac¢” owocdw pochodzacych z popelianych przestepstw, czesto wypranych lub
wytransferowanych za granice.

Odpowiada za to m.in. niedoskonalo$¢ stosowania przepiséw przewidujgcych przepadek korzysSci
majatkowych — art. 45 kodeksu karnego oraz art. 33 kodeksu karnego skarbowego. Przepisy te wprawdzie
przewiduja mozliwo$¢ przepadku korzysci przeniesionych na osobe trzecig, ale osoba ta moze przedstawié¢

53 “Stopping the Carousel...” paragraf 40.

54 Zob. A. Lukaszewicz, , Trudno wytropi¢ majqtek i orzec jego przepadek”, Rzeczpospolita, 20 marca 2012 r; A.
Wazny, ,Instytucja zabezpieczenia majqtkowego w praktyce sqdéw i prokuratur”, [w:] A. Siemaszko [red.],
»Stosowanie prawa. Ksiega jubileuszowa z okazji XX-lecia Instytutu Wymiaru Sprawiedliwosci”, LEX 2011; K.
Buczkowski, ,,Skuteczno$é odzyskiwania korzysci majgtkowych uzyskanych przez sprawcéw przestepstwa. Analiza
przepadkow orzeczonych na podstawie art. 45 k.k.”, [w:] ,Prawo w Dzialaniu”, 2010 r., tom 8.
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dowdd zgodnego z prawem ich uzyskania. Wykazanie, ze osoba ta dzialala w zlej wierze nabywajac ten
majatek moze by¢ w danych okoliczno$ciach bardzo trudne. Przepis ten méwi tez o bezpo$rednim
nabywcy majatku, a moze on by¢ przeciez transferowany dale;j.

W przypadku oszustw podatkowych, praktyka czesto wyglada tak, ze prokurator prowadzi postepowanie
przygotowawcze dotyczace przestepstw powszechnych (nie skarbowych), np. udzialu w zorganizowanej
grupie przestepczej (art. 258 § 1 kodeksu karnego), wystawienia dokumentu, ktéry po§wiadcza nieprawde
(art. 271 § 1 kodeksu karnego) lub postuzenia sie tego rodzaju dokumentem (art. 2771 § 1 kodeksu karnego)
oraz prania brudnych pieniedzy (art. 299 § 1 kodeksu karnego). W zakresie przestepstw skarbowych
zarzuty stawiane sa na dalszych etapach postepowania prokuratorskiego lub po zakoniczeniu postepowan
przez organy skarbowe. Natomiast organy podatkowe lub organy kontroli skarbowej czesto nie zostaja
poinformowane o prowadzonych postepowaniach prokuratorskich dotyczacych przestepczoéci podatkowe;j
lub o0 mozliwoéci popelnienia przestepstwa karnego skarbowego wynikajacej ze zgromadzonych w toku
postepowania prokuratorskiego materialow.

W zwigzku z tym zabezpieczanie nalezno$ci w trybie administracyjnym (w ramach postepowania
podatkowego lub kontrolnego), tj. przed wydaniem decyzji okreslajacej wysoko$é zobowigzania
podatkowego (wymagajacej wydania decyzji o zabezpieczeniu, ktora musi by¢ doreczona podatnikowi -
art. 33 § 4 Ordynacji podatkowej) jest w znaczacej mierze jedynie iluzoryczna instytucja ze wzgledu na
znaczacy uplyw czasu pomiedzy wszczeciem postepowania prokuratorskiego, a wszczeciem postepowania
kontrolnego (podatkowego). W takim przypadku nie ma bowiem mowy o ,zaskoczeniu” osoby, przeciwko
ktorej prowadzi sie postepowanie. Osoba taka lub jej wspolpracownicy moga tatwo ukryé majatek zanim
dojdzie do jego skutecznego zabezpieczenia.

Innym zasadniczym problemem, dotyczacym $cigania przestepcoéw podatkowych, jest koncentracja
organdw skarbowych na niewlasciwych ogniwach organizacji przestepczych. Postepowania wszczynane
przez organy skarbowe czesto skupiaja sie na dzialalnoéci tzw. ,,slupé6w”. Celem postepowania powinno
by¢ dotarcie w pierwszej kolejnoéci do organizatoréw przestepstw oraz ich majatkow.

W celu skutecznego dzialania konieczna jest komunikacja pomiedzy organami skarbowymi oraz
prokuratura, ktore obecnie prowadza postepowania zupelnie niezaleznie i w efekcie prowadza do
ograniczonych rezultatéw (o czym dalej).

Brak jednocze$nie systemu motywacyjnego, sklaniajacego przedstawicieli prokuratury do aktywnego
podejmowania dzialan przeciwko oszustwom. W 2009 r. powstal pomyst wprowadzenia takiego systemu
motywacyjnego, lecz w obliczu intensywnej krytyki, nie zostal wprowadzony w Zycie.55

55, Prokuratura: system motywacyjny to watpliwy pomys!l” — blog.rp.pl;
http://blog.rp.pl/goracytemat/2009/01/31/prokuratura-system-motywacyjny-to-watpliwy-pomysl/
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5.1.2.3. Wspéipraca miedzynarodowa

Wobec transgranicznego charakteru przestepstw w VAT, kluczowa role odgrywa wspoélpraca
miedzynarodowa organéw podatkowych poszczegélnych panstw. Panstwa dysponujg narzedziami
wymiany informacji w zakresie poprawnosci rozliczen dzieki systemowi VIES5¢, do ktorego polskie organy
podatkowe maja dostep za poérednictwem Biura Informacji Podatkowej w Koninie. Jednak skuteczno$é¢
takiej wymiany moze by¢ potencjalnie ograniczona w praktyce.

Przykladowo, duzy producent towaru, ktéry moze by¢ nabywany w celu popelienia oszustwa przez
przedsiebiorcow z innych krajow jest zazwyczaj znaczacym podatnikiem podatku dochodowego. Straty
wynikle z oszustwa nie sa odczuwane w panstwie producenta, gdyz to w panstwie nabywcy dochodzi do
naduzycia w postaci nieodprowadzenia VAT. Zatem aparat skarbowy panstwa, w ktérym funkcjonuje
sprzedawca nie ma zywotnego finansowego interesu w tym by eksponowa¢ swojego podatnika na zarzuty
uczestnictwa w oszustwie. Nie ma zatem powodu by organy podatkowe kraju macierzystego byly sklonne
do natychmiastowego udzielania obciazajacych informacji na jego temat na wniosek organéw np. z
panstwa sasiedniego, w ktéorym dochodzi do naduzy¢ z wykorzystaniem danego towaru.

56 Rozporzadzenie Rady (EWG) 218/92 z dnia 27 stycznia 1992 r. w sprawie wspoOlpracy administracyjnej w dziedzinie
podatkéw poérednich (VAT), Dz. U. L 024 z 01.02.1992 i Dyrektywy Rady 77/799/EWG z dnia 19 grudnia 1977 r.
dotyczaca wzajemnej pomocy wlasciwych wladz Panstw Czlonkowskich w obszarze podatkéw bezposrednich i
posrednich, Dz. U L 336 z 27.12.1977r., obecnie zmienionej Dyrektywa Rady 2003/93/WE z dnia 7 paZzdziernika 2003
r. zmieniajaca dyrektywe Rady 77/799/EWG dotyczaca wzajemnej pomocy wlasciwych wladz Panstw Czlonkowskich
w dziedzinie podatkdw bezposrednich i posrednich, stanowiaca jednolite Zroédlo prawa w zakresie wymiany informacji
o VAT.
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6. Mozliwe rozwiazania

Jak zaznaczono powyzej (w pkt. 6), problematyka oszustw w VAT ma wymiar zaréwno ogblnoeuropejski,
gdzie wprowadzenie zmian wymagaloby daleko idacych zmian, ktérych wprowadzenie moze by¢ efektem
wylacznie procesu politycznego w ramach UE, oraz wymiar wezszy — krajowy.

W zakresie rozwigzan systemowych, rola polskiego rzadu albo aparatu administracyjnego moze
ograniczy¢ sie do aktywnego wspierania wybranych rozwiazan, ktore zostana zidentyfikowane jako
najbardziej korzystne. Na poziomie wewnetrznym, istnieja rozwigzania i reformy, ktére moga wplynaé
korzystnie na walke z oszustwami w VAT w ramach polskiej jurysdykeji podatkowej i karnej, z
pozytywnymi skutkami dla polskiego budzetu i gospodarki.

6.1.1.  Metody stosowane oraz proponowane w innych krajach UE
oraz OECD

W odpowiedzi na wystepowanie oszustw w VAT, panistwa czlonkowskie przyjmuja rézne rozwigzania
majace na celu ograniczenie ich wystepowania oraz zakresu. Ponizej omawiamy rozwigzania jakie przyjeto
oraz efekty ich wdrozenia.

6.1.2. Mechanizm odwrotnego obcigzenia (,reverse charge”)

Mechanizm odwrotnego obciazenia (z ang. reverse charge) zmienia metode poboru podatku.
Standardowo nabywca towaru lub ustugi placi podatek VAT doliczany do ceny towaru lub ustugi. Podatek
ten jest jednak rozliczany z urzedem skarbowym przez sprzedawce. Stwarza to mozliwo$¢ popelnienia
przestepstwa — sprzedawca moze pobra¢ z ceng towaru podatek VAT i go zatrzymac. W systemie
odwrbconego obcigzenia, to nabywca towaru lub ustugi odprowadza go do urzedu skarbowego. Taka
operacja jest dla niego neutralna, poniewaz jednocze$nie wykazuje tenze podatek jako VAT naliczony
podlegajacy odliczeniu. Nie ma natomiast sposobnosci, aby sprzedawca zatrzymal podatek dla siebie.

Przyklad:

1. Spolka A zbywa towar na rzecz Spolki B za cene €100. Nie obciaza sprzedazy podatkiem VAT.

2. Spotka B obciaza dokonane nabycie towaru podatkiem (23%= €23). Na deklaracji wykazuje €23
podatku naleznego. Jednocze$nie odlicza VAT w wysoko$ci €23. Nie powstaje zobowigzanie w VAT.
Sprzedaje towar na rzecz Spoiki C za €150.

3. Spodlka C obcigza nabycie towaru podatkiem — €34,5. Na deklaracji wykazuje €34,5 podatku
naleznego i taka sama kwote podatku odlicza. Nastepnie sprzedaje towar za €200 koicowemu
odbiorcy. Nalicza przy sprzedazy €64 podatku. Cena brutto zaptacona przez koncowego odbiorce
wynosi €264. Spoétka C odprowadza €64 podatku VAT naleznego do urzedu skarbowego.
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4. Organ podatkowy, w miejsce zebrania czeSci podatku od wartoSci dodawanej na kazdym etapie
obrotu, otrzymuje podatek w jednej kwocie (€64) od Spélki C po sprzedazy na rzecz koncowego
odbiorcy.

Poza wyszczegbélnionymi w Dyrektywie towarami i ustugamis?, dla wprowadzenia mechanizmu
odwrotnego obcigzenia wymagana jest zgoda Rady wydawana na wniosek Komisji Europejskiej (w
przypadku towarow, o ktorych mowa w art. 199 Dyrektywy VAT, dane panstwo moze wprowadzié
mechanizm odwrotnego obciazenia bez koniecznoéci uzyskania zgody Komisji).58 Mechanizm zostal
wprowadzony m.in. w Wielkiej Brytanii, gdzie ma on zastosowanie do komponentéw i gotowych
produktéw elektronicznych. Podobnie, mechanizm odwrotnego obciazenia jest stosowany w catej Unii
Europejskiej w odniesieniu do handlu zlotems59. Takze w Estonii wprowadzono od 1 stycznia 2011 1.
odwrotne obciazenie przy transakcjach handlu ztomem metalowym. Réwniez w Polsce, mechanizm
odwrotnego obcigzenia ma zastosowanie, od 1 kwietnia 2011 r.¢°¢ do transakcji sprzedazy zlomu, zas, w
odpowiedzi na wspomniane wyzej nieprawidlowoéci w handlu stalg, Rada Ministréow niedawno
zaakceptowala wniosek do Komisji Europejskiej o zgode na derogacje umozliwiajaca wprowadzenie
mechanizmu odwrotnego obcigzenia na nabywcow pretdéw stalowych.61

6.1.3. Odpowiedzialno$é solidarna nabywcy

Obarczenie nabywcy odpowiedzialno$cia za odprowadzenie VAT przez sprzedawce ma na celu
wyeliminowanie sytuacji, w ktorej nieuczciwy sprzedawca bedzie w stanie pobra¢ VAT zawarty w cenie
brutto zbywanego towaru by nastepnie zatrzymacé go, nie odprowadzajac do urzedu skarbowego.
Zalozeniem takiego rozwigzania jest sklonienie uczciwego przedsiebiorcy do dokladniejszego
monitorowania wywiazywania sie dostawcow ze swoich zobowigzan podatkowych.

Wedhug informacji podanych przez Ministerstwo Finanséwo2, odpowiedzialno$é¢ solidarna kupujgcego
zostala wprowadzona m.in. w Czechach, na Slowacji, 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 wsp6lnego systemu

podatku od warto$ci dodanej (,Dyrektywa VAT”).
58 Zgodnie z art. 395 Dyrektywy VAT.

59 Art. 1 Dyrektywy Rady 98/80/WE z dnia 12 pazdziernika 1998 r., uzupelniajaca wspdlny system podatku od

warto$ci dodanej i zmieniajaca dyrektywe 77/388/EWG — specjalny program dotyczacy zlota 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.
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6.1.3.1. Przyklad — odpowiedzialnosé solidarna nabywcy
w Wielkiej Brytanii

Art. 77A brytyjskiej ustawy Value Added Tax Act 1994 zezwala na objecie odpowiedzialnoscia solidarna
nabywcow wyszcezegoblnionych w tym przepisie towarow (w szczegolnosci telefonéw komorkowych, chipow
komputerowych oraz czesci zamiennych) w sytuacji gdy w momencie dostawy nabywca wiedzial lub mial
uzasadnione podstawy by przypuszczac, iz cho¢ cze$¢ VAT naleznego przy okazji danej lub poprzednich
dostaw nabywanego towaru zostala nieuiszczona.®3

W przypadku identyfikacji oszustwa, procedura stosowana przez HMRC obejmuje wystosowanie do
podejrzanego nabywcy zawiadomienia o solidarnej odpowiedzialno$ci w VAT za nabyte towary. Nastepnie
HMRC podejmuje probe $ciagniecia naleznosci ze sprzedawcy. W przypadku gdy okazuje sie to
niemozliwe, calo$cia nieodprowadzonego podatku obarczany jest nabywca.

Procedura HMRC opiera sie na sformulowaniu domnieman obalalnych (rebuttable presumptions), iz
nabywca powinien byl zorientowac sie, w szczegdlno$ci na podstawie wyjatkowo atrakcyjnej ceny nabycia
towaru, iz nabywany towar postuzyt do popelnienia oszustwa podatkowego. Jesli podatnik nie udowodni,
iz zaszly przestanki by uznaé, iz niska cena jest uzasadniona, zostaje obcigzony pelnig uszczuplonego przez
sprzedawce podatku.4

Obalalne domniemania w zakresie wiedzy lub zdolno$ci zorientowania sie, ze nabywany towar mog}
postuzyé do popetnienia oszustwa w VAT sg formutowane w oparciu o okoliczno$ci sprawy. Podstawowa
przestanka do sformulowania domniemania jest dla HMRC zanizona cena - jak glosi strona brytyjskiego
fiskusa, kazda firma operujaca na danym rynku powinna mie¢ §wiadomoé¢ jakie ceny towar6w nalezy
uznac za rozsadne danego dnia. HMRC zaznacza, iz przestanki, ktére moga postuzy¢ do sformutowania
domniemania nie s ograniczone do ceny, a ich wyczerpujgca lista nie zostanie sformulowana, gdyz taka
moglaby postuzy¢ tylko oszustom do jej latwiejszego obejscia. Na dzien pisania raportu, zanizona cena jest
jednak jedyng oficjalna przestanka HMRC do sformulowania obalanego domniemania wiedzy lub
mozliwo$ci dowiedzenia sie o popelnieniu oszustwa.s

W praktyce, sprawy przeciwko podatnikom oskarzonym o uczestnictwo w oszustwie typu MTIC ukazuja,
ze odmowa prawa do zwrotu VAT jest ugruntowana przez HMRC w oparciu o szereg przestanek
sbudujacych sprawe”. Posrod okolicznoéci, ktore zostawaly uznane przez Trybunal ds. VAT za wskazujace
na wiedze podatnika o wystapieniu oszustwa lub zaistnieniu sytuacji, w ktérej podatnik powinien byt
wiedzieé o oszustwie, poza wspomnianymi juz zanizonymi cenami, sa¢:

63http://customs.hmre.gov.uk/channelsPortalWebApp/channelsPortalWebApp.portal? nfpb=true& pageLabel=pag
eLibrary ShowContent&propertyType=document&id=HMCE CL 001600#P193 27607

64 Ibid.
65 Ibidem.

66 Przestanki zbadane w wyroku VAT Tribunal z dnia 2 maja 2008 r. w sprawie Honeyfone Limited przeciwko HMRC
[2008] UKVAT V20667,
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¢ Wiedza o wystepowaniu oszustw na rynku aktywnosci przedsiebiorcy — zgodnym zdaniem
Trybunatu ds. VAT oraz HMRC, podatnicy prowadzacy handel na rynku np. telefonéw komoérkowych,
powinni by¢ §wiadomi wysokiego ryzyka ekspozycji na proceder, zwlaszcza w zakresie zjawisk
towarzyszacych rynkom podatnym na oszustwa. Przykladowo — w Wielkiej Brytanii jedynie banki
zarejestrowane poza terytorium kraju (ang. offshore), oferuja ustugi bankowe podmiotom trudniagcym
sie handlem telefonami komoérkowymi.
¢ Weryfikacja kontrahentéw — jak daleko posuwa sie podatnik w sprawdzeniu swoich
kontrahentéw pod katem ich dostawcow, ich opinii na rynku, dtugoéci aktywnos$ci handlowej itd.
¢ Dzialanie w oderwaniu od realiéw rynkowych — jesli warunki, na jakich oferowane sg towary
zdaja sie oderwane od sytuacji rynkowej, taka sytuacja powinna wzbudzaé¢ watpliwos$ci. Przykladowo:
— typowym zabiegiem oszustow jest dokonywanie transakeji blisko konca miesigca (w celu redukeji
trwania okresu raportowania podatku utrudniajac wykrycie nieprawidlowosci). Mozliwy do
zaobserwowania trend dokonywania wiekszo$ci transakcji w okre§lonym momencie miesiaca jest
niezgodny z realiami rynku, gdzie celem uczciwego przedsiebiorcy jest jak najszybsze zbycie
posiadanego towaru.
— sztuczne wysoko$ci marz — marze nakladane w karuzelach podatkowych sa czesto upraszczane,
zaokraglane do wygodnych do kalkulacji kwot, réwniez w oderwaniu od popytu.

¢ Kroki podejmowane w celu zabezpieczenia zysku w zakresie pozapodatkowym. Podmioty
zaangazowane w oszustwa podatkowe maja tendencje do ignorowania §rodkow ostroznosci, ktére
podjalby uczciwy przedsiebiorca: ubezpieczenie towarow na czas transportu, weryfikacja i rejestracja
dokladnej zawartoSci towaru, prawna regulacja relacji z kontrahentami, brak weryfikacji zdolnosSci
finansowej (kredytowej) kontrahentow.

e Uczestnictwo w transakcjach pozbawionych sensu: np. nabycie telefonéw komérkowych o
specyfikacji kontynentalnej (fadowarki z kontynentalnymi wtyczkami) z Danii i ich p6Zniejsza
odsprzedaz do Francji.

e Znaczny wzrost obrotéow podatnika w krétkim okresie czasu, czesto pomimo braku
znaczacych inwestycji.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz wyjasnienia podatnika sg szczegbélowo analizowane w odniesieniu do kazdej
okolicznosci. Przyktadowo, w przypadku handlu telefonami komérkowymi, zarzut HMRC w zakresie
braku weryfikacji numer6w IMEI®7 nabywanych i sprzedawanych telefonéw zostat skutecznie odparty ze
wzgledu na nadmierna ucigzliwo$¢é organizacyjna wprowadzenia wewnetrznej procedury zapisu numeru
IMEI kazdego poszczego6lnego telefonu®s,

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 - miedzynarodowy identyfikator sprzetu mobilnego: indywidualny
numer przypisywany m.in. kazdemu telefonowi komérkowemu w celach identyfikacyjnych.

68 Argumentem HMRC bylo, iz w przypadku, gdyby w ramach karuzeli do podatnika wielokrotnie trafialyby te same
telefony, stanowiloby to decydujaca przestanke do uznania, iz dostawca podatnika byt zamieszany w oszustwo
karuzelowe. Trybunal VAT uznat (w sprawie Honeyfone, przyp. 53 supra, paragraf 104), iz wymaganie od podatnika
rejestracji kazdego poszczegdlnego numeru bylby organizacyjnie zbyt ucigzliwe.
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Jednocze$nie, podatnik moze wystapi¢ do HMRC z proéba o weryfikacje kontrahentéw pod katem ich
wywiazywania sie z obowiazkéw raportowania w VAT.%9 Organ podatkowy zaznacza, iz pozytywna
weryfikacja kontrahenta nie stanowi gwarancji, iz w przypadku pozytywnej weryfikacji podatnik nie
zostanie pociaggniety do solidarnej odpowiedzialnoSci, jednak podjecie takiego kroku moze pozwolié
podatnikowi na znaczne ograniczenie ryzyka.

6.1.4. Systemy zapobiegania oszustwom w Niemczech
(system ZAUBER)

Centralny Urzad Skarbowy (Bundeszentralamt fiir Steuern) Republiki Federalnej Niemiec dysponuje
centralna baza danych stworzona specjalnie na potrzeby walki z oszustwami VAT popelnianymi na szkode
niemieckiego budzetu panstwa.

System o nazwie ZAUBER zawiera informacje o firmach, nazwiskach oraz innych danych, ktére wzbudzily
zainteresowanie organow panstwowych w konteks$cie przestepstw podatkowych. Do systemu ZAUBER
maja dostep wszyscy urzednicy niemieckiego aparatu skarbowego zaangazowani w postepowania
dotyczace $cigania przestepstw podatkowych i jest on stosunkowo czesto wykorzystywany.

Mankamentem systemu jest centralny nadzor nad nim, ktéry skutkuje utrudnieniami w aktualizacji
danych na temat podejrzanych podmiotéw. Jest to powazny problem szczegélnie w zestawieniu z wysoka
mobilnoécia i zmiennoécia galezi przestepczo$ci zorganizowanej jaka sa oszustwa podatkowe.

Paradoksalnie, najbardziej skuteczna wedlug praktyki niemieckich organéw podatkowych, jest
nieoficjalna wymiana informacji pomiedzy pracownikami regionalnych urzedéw skarbowych w zakresie
podejrzen o popelieniu oszustwa. Przy sformulowaniu podejrzenia co do zamieszania szeregu
podmiotéw w oszustwo w VAT, urzednicy niemieccy informuja swoich odpowiednikéw w innych
regionalnych organach podatkowych. Nieformalnoé¢ takiej ,,procedury” utrudnia oszustom zabezpieczenie
sie przed takimi dzialaniami aparatu skarbowego i pozwala na szybki przeplyw informacji. Wyszkolenie,
wysoka §wiadomo$¢ i zaangazowanie niemieckich urzednikéw okazuje sie wiec by¢ najskuteczniejszym
narzedziem w walce z oszustwami podatkowymi.

6.1.5. Propozycje zmian systemowych PwC

We wrzeéniu 2010 r. zespdl PwC pod kierownictwem Ine Lejeune, Globalnej Lider Podatkow Posrednich
PwC przygotowal na potrzeby Komisji Europejskiej raport zatytulowany ,,Studium wykonalnosci
alternatywnych metod poboru VAT za posrednictwvem nowoczesnych technologii lub posrednikéw
finansowych”7°, w ktérym zaproponowano zestaw propozycji zmiany systemu poboru podatku VAT, ktory
uniemozliwilby wykorzystanie elementéw konstrukeyjnych podatku w celach przestepczych.
Zaproponowane w powolanym raporcie rozwigzania zostaly sformulowane w oparciu o zalozenie, ze

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

7ohttp://ec.europa.eu/taxation customs/resources/documents/common/consultations/tax/future vat/vat-
study en.pdf - 20 wrzeénia 2010 .
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zostalyby wprowadzone na terenie calej Unii Europejskiej, eliminujac w ten sposéb ryzyko migracji

oszustow do krajow czlonkowskich, w ktoérych system VAT funkcjonuje na zasadach obecnie

obowigzujacych. W powolanym raporcie zaproponowano m.in.:

6.1.6.

6.1.7.

Model podzielonej piatnoé cl (split payment model) przewiduje, iz kazdy
zarejestrowany podatnik VAT posiada zablokowane konto bankowe przeznaczone jedynie dla
celow rozliczania VAT. Przy okazji kazdej transakeji, cena netto mialaby zostaé¢ wplacona na
konto biezace dostawcy, podczas gdy odpowiednia kwota podatku — na zablokowane konto
podatkowe. Takie rozwigzanie wymagatoby bliskiego zaangazowania instytucji finansowych,
ktoére musialyby dostosowac funkcjonujace systemy rozliczen, jednak niesie ono ze sobg istotne
korzys$ci — wszystkie bezgotéwkowe transakcje pomiedzy przedsiebiorcami (,B2B”)
pozostawalyby zarejestrowane przez organ podatkowy. Kluczowe dla skutecznosci systemu
byloby wprowadzenia calkowitego zakazu rozliczen gotéwkowych.

Model centralnej bazy monitorujqcej VAT (central VAT monitoring database

model) opiera sie na e-fakturowaniu, ktore, w celu realizacji zalet dzialania modelu, musiatoby
w zupelnoSci wyprzeé fakturowanie tradycyjne. Kazda transakcja bylaby rejestrowana w bazie.
Proces rozliczeniowy nie uleglby zmianie, jednak podmiot nadzorujacy baze uzyskiwalby
informacje o mozliwych nieprawidtowoéciach na wczesnych etapach laficucha transakeji.

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

zaklada cykliczne udostepnianie organom podatkowym elektronicznego pliku zawierajgcego
informacje o zawieranych transakcjach w uniwersalnym formacie, ktory moglby by¢
analizowany i przetwarzany przez organy podatkowe. Ten model takze nie przewidywalby
zmian w procesie rozliczenia. Model dla takiego pliku zostal zaproponowany przez OECD7.
Jego elementy byly wprowadzane lub testowane w kilku jurysdykcjach, w tym w Portugalii,
Wielkiej Brytanii, Holandii i Singapurze.

Model certyfikowanego podmiotu rozliczajgcego VAT (certified VAT
service provider) przewiduje obarczenie odpowiedzialno$cia za pelnoéc¢ i poprawno$c rozliczen
w zakresie podatku VAT oddzielnego podmiotu $wiadczacego ustugi rozliczeniowe. System
rozliczen nie uleglby zmianie. Na przedsiebiorcach wcigz spoczywalby obowigzek
przekazywania pelni informacji na rzecz nowo powolanych podmiotéw rozliczeniowych.

Certyfikowany podmiot rozliczajacy VAT, to podmiot §wiadczacy ustugi w postaci obliczenia,

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

ktorego $wiadczy ushugi. Relacja pomiedzy takim podmiotem a przedsiebiorca, ktérego taki

podmiot rozlicza jest uregulowana dwustronng umowa. Jednocze$nie, prowadzenie dzialalnoSci w

zakresie rozliczania VAT jest dzialalno$cig regulowang, prowadzong w oparciu o konkretne

7thttp://www.oecd.org/ctp/administration/guidancenote-
guidancefordevelopersofbusinessandaccountingsoftwareconcerningtaxauditrequirements.htm
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wymogi i standardy, zaréwno jakoéciowe jak i techniczne, okreslone na mocy publicznego
instrumentu np. ustawy lub Kodeksu Dobrych Praktyk .

Propozycja nawigzuje do systemu Streamlined Sales and Use Tax72 ktérego wprowadzenie jest
propozycja reformy poboru tzw. sales tax w Stanach Zjednoczonych. W tych stanach USA, w
ktorych stosowany jest podatek od sprzedazy do konicowego nabywcy (sales tax), dzialaja
podmioty odpowiedzialne za rozliczenia podatku na masowa skale, ktore (zgodnie ze
standardowymi umowami na §wiadczenie ustug tego typu) sa odpowiedzialne za prawidlowe
rozliczenie nalezno$ci podatkowych klienta.

6.1.10.  Model certyfikowanego oprogramowania do rozliczania VAT

(certified VAT software system) przewiduje wprowadzenie obowigzku stosowania uniwersalnego systemu
informatycznego do rozliczen VAT (obslugujacego obliczenie podatku, weryfikacje faktur kupna oraz
sprzedazy, wystawianie faktur). System rozliczen nie uleglby zmianie.

6.2. Propozycje rozwiqzan dla zlikwidowania luki podatkowej
w Polsce

W zgodzie z wnioskami Specjalnej Komisji ds. Unii Europejskiej w brytyjskiej Izbie Lord6w?73 nalezy
uznadé, iz dzialania podejmowane wewnetrznie przez panstwa czlonkowskie w celu zwalczania oszustw w
podatku VAT mogg stanowi¢ jedynie rozwigzanie tymczasowe lub czeSciowe, gdyz pod wplywem zmian
przestepstwa beda ,mutowac lub migrowac”74 do innych sektoréw gospodarki lub do krajow
czlonkowskich, w ktérych warunki prawne i organizacyjne sg bardziej sprzyjajace popelianiu oszustw.

Takze raport PwC z 2010 r. przewiduje wprowadzenie zmian (niezaleznie od wybranego modelu) we
wszystkich 27 panstwach czlonkowskich.

Problem glebokiej reformy systemu VAT na poziomie Unii wymaga jednoglo$nej zgody wszystkich
czlonkow Rady Europejskiej, a wiec w praktyce wszystkich panstw czlonkowskich.

W Komunikacie Komisji Europejskiej z 6 grudnia 2012 r.75 zostal sformutowany plan dzialania majacy na
celu ograniczenie oszustw oraz uchylania sie od podatku VAT w Unii Europejskiej. Komunikat przewiduje
zestaw narzedzi, ktore, cho¢ obecnie dostepne, nie sa w pelni wykorzystywane, np. zasady wspolpracy i
wymiany informacji przez administracje podatkowa panstw czlonkowskich. Jak rowniez proponowanych
rozwigzan na przyszto$¢ takich jak wdrozenie mechanizmu szybkiego reagowania7¢ czy wspolpracy z

72 http://www.streamlinedsalestax.org/

73 ,Stopping the Carousel: Missing Trader Fraud in the EU — Report with Evidence”, 25 maja 2007 1., [zba Lordow.
74 Ibidem., paragraf 40.
75 COM (2012) 722 final

76 Propozycja Komisji Europejskiej skierowana do Rady Europejskiej, zmiany Dyrektywy 2006/112/WE o wsp6lnym
systemie podatku od wartoéci 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
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panstwami trzecimi. Komisja informuje w wydanym dokumencie, iz bedzie monitorowa¢ implementacje
proponowanych rozwiazan. Warto zaznaczyé, iz obowigzek dzialania panstw czlonkowskich majacego na
celu zapewnienie prawidlowos$ci poboru VAT oraz zapobiezenia oszustwom wynika bezposrednio z
Dyrektywy VAT77 i dotyczy Polski.

6.2.1. Metody wykrywania i prowadzenia postepowan przez polskie
organy administracji i organy Scigania

Jak wskazano powyzej, istotnym problemem walki z oszustwami VAT s3: identyfikacja potencjalnego
zagrozenia oraz szybko$¢ reakcji w przypadku wykrycia.

W celu usprawnienia zar6wno wykrywania jak i czasu reakcji, nalezy uznac, iz konieczna jest specjalizacja
w ramach organdéw skarbowych i podatkowych, skierowana na walke z oszustwami w VAT. W 2007 roku,
HMRC zaangazowato 1500 pracownikoéw do walki z przestepstwami karuzelowymi VAT. Koszt ich pracy
wynio6st £95 milionéw w skali roku. Uznano, iz ze wzgledu na rozmiar kwot zagrozonych przez oszustwa,
inwestycja taka byla uzasadniona.”8 Jak wynika z opisu stanéw faktycznych spraw dotyczacych oszustw
przed Trybunalem do spraw podatku VAT, w ramach HMRC zostala wydzielona dedykowana komoérka
organizacyjna, zajmujaca sie oszustwami w newralgicznych sektorach gospodarki (np. w dziedzinie
handlu telefonami komérkowymi). Funkcjonariusze przypisani do tej jednostki organizacyjnej na wniosek
podatnika moga przeprowadzi¢ wywiad w zakresie legalnoSci dzialan kontrahenta na gruncie
podatkowym?9. Opis postepowania w jednej ze spraw pokazuje, iz nowo zalozony podmiot aktywny na
rynku, na ktérym dochodzi do wzmozonej iloéci oszustw, byl bardzo czesto kontrolowany (m.in. przez
osobiste wizyty pracownikow organu podatkowego w siedzibie sp6lki) — raz w miesigcu.8o Nalezy
stwierdzi¢, iz wobec przedstawionych szacunkéw dotyczacych rozmiaréw luki podatkowej oraz doniesien
o wystepowaniu oszustw podatkowych, zaangazowanie kosztéw budzetowych w wyspecjalizowanie
pracownikdéw stuzby skarbowej w wykrywanie i zwalczanie przestepstw w podatku VAT jest uzasadnione.

6.2.2. Rozwiqzania legislacyjne

Jak wskazywano powyzej, rozwiazania systemowe dotyczace sposobu organizacji poboru VAT moga
osiagnaé najdalej idaca skutecznosé w zakresie, w jakim zostang jednolicie wprowadzone na terenie calej
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.
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6.2.2.1. Mechanizmy odwrotnego obciqzenia i szybkiej reakcji

Rozwigzania dazace do wprowadzenia odwr6conego poboru VAT okazuja sie nieskuteczne zar6wno ze
wzgledu na dotychczasowo zbyt wolne jego wprowadzanie do systemu prawnego oraz na fakt, iz np.
zmiana legislacyjna dotyczaca poboru podatku od transakcji zwigzanych ze zltomem byla nie doé¢
precyzyjna i byla obchodzona przez przestepcéw. Wreszcie odwrotne obciazenie ma mie¢ charakter
wyjatku, odstepstwa od ogdlnej zasady funkcjonowania systemu VAT. Wprowadzenie odwrotnego
obcigzenia we wszystkich transakcjach, jesli byloby mozliwe, zmieniloby charakter VAT z podatku od
wartoS$ci dodanej na podatek od sprzedazy do koncowego nabywcy. Niezaleznie od zasadnoéci tego
pomystu brak w Unii Europejskiej woli politycznej by wprowadzié ogblnie obowiazujacy mechanizm
odwrotnego obcigzenia.8!

W dniu 31 lipca 2012 r. Komisja Europejska sformulowala propozycje Mechanizmu Szybkiej Reakcji na
wystepowanie oszustw w VAT82, przewidujacego m.in. przyspieszony proces przyznawania zezwolen na
wprowadzanie mechanizmu odwrotnego poboru VAT. Przedstawiciel Ministerstwa Finansoéw potwierdzil,
iz Polska udzieli poparcia dla przedstawionych przez Komisje projektow.83 Nalezy poprze¢ inicjatywy
pojawiajace sie w ramach Unii Europejskiej skierowane na koordynacje w zwalczaniu oszustw
podatkowych.

6.2.2.2. Solidarna odpowiedzialno$é nabywcy

Zaproponowana przez Ministra Finanséw84 zmiana ustawy o VAT w zakresie solidarnej odpowiedzialno$ci
nabywcy za nieodprowadzenie VAT do budzetu panstwa przez sprzedawce zastuguje na poglebiona
analize. Chodzi tu przede wszystkim o propozycje wprowadzenia do aktualnie obowigzujacej ustawy o
podatku od towar6ow i ustug art. 105a, ktory zaklada solidarna odpowiedzialno$¢ zbywcy oraz nabywcy
okreslonych towaréw za zaplate naleznego podatku VAT.

Rzadowy pomyst zastuguje w swoich zalozeniach na aprobate, jednak skuteczno$é reformy bedzie w duzej
mierze uzalezniona od szczegolowego okreélenia pozycji prawnej nabywcow, ktérzy beda objeci
odpowiedzialno$cia solidarna. W szczeg6lnosci, istotny jest zakres narzedzi jakimi nabywcy beda
dysponowac przy weryfikacji swoich kontrahentow.

Nalezy przyznaé, iz podobne rozwigzania byly z powodzeniem stosowane w innych jurysdykcjach
podatkowych. Solidarna odpowiedzialno$¢ nabywcy moze sklania¢ uczciwe podmioty, obecnie
nieSwiadomie skupujace towary, ktére postuzylty do popelienia oszustwa do po$wiecenia wiekszej uwagi
weryfikacji swoich dostawcow.

81 _Stopping the Carousel...”, paragraf 55.
82 COM (2012) 428 wersja ostateczna z dnia 31 lipca 2012 .
83  Rzqd idzie na wojne z mafiq”, Puls Biznesu, 4 kwietnia 2013 r.

84 Projekt z dnia 29 kwietnia 2013 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Ordynacja
podatkowa, http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/155261 Jest to druga wersja przedmiotowego projektu,
obejmujaca ustalenia poczynione w toku konsultacji spotecznych.
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Z drugiej strony, ryzyko odpowiedzialno$ci moze wplywaé w wielu przypadkach odwrotnie: uczciwi
przedsiebiorcy, ktorzy mogliby przyczynié sie do wykrycia sprawcow przestepstw, w trosce o unikniecie
odpowiedzialno$ci moga by¢ sklonni do uchylania sie od wspolpracy z organami Scigania.

Ponadto, odpowiedzialno$¢ solidarna moze by¢ uzasadniona wylacznie w przypadku gdy nabywca ma
wystarczajace narzedzia nadzoru nad dzialaniami dostawcy. W przeciwnym wypadku, przedsiebiorcy
wielokrotnie mogliby by¢ obarczani odpowiedzialnoscia dysproporcjonalna do zawinionych zaniechan
nadzoru.

Sposéb, w jaki ma funkcjonowaé solidarna odpowiedzialnoéé (zgodnie z projektem Ministerstwa
Finans6w) moze budzi¢ rowniez pewne watpliwoéci natury prawnej. W polaczonych sprawach C-439/04 i
C-440/0485, Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej stwierdzil, iz nie mozna obarczaé nabywcy wina
za niedopelienie przez kontrahenta obowigzku odprowadzenia podatku jesli ten ,,podjqt wszelkie kroki
Jjakich mozna oczekiwaé w celu potwierdzenia, ze transakcja nie byla zawarta w zwiqzku z
popelnieniem przestepstwa”.8¢ W podobnych duchu Trybunatl wypowiadat sie w wielu innych
orzeczeniach dotyczacych odpowiedzialno$ci podatnika za nieuczciwe dzialania jego kontrahenta. W tym
zakresie trudno uznadc, iz przy dostepnych w Polsce mechanizmach weryfikacji kontrahentéw mozliwe
bedzie obarczenie solidarng odpowiedzialno$cia nieopatrznego nabywce.

Rozwigzanie zaproponowane przez Ministerstwo Finanséw moze spotkaé sie tez z zarzutem, iz stanowi
probe odwrécenia ciezaru dowodu. Mianowicie, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej przewiduje ochrone podatnika, ktory dzialal w dobrej wierze, tj. nie wiedzial, ze jego
kontrahent dokonuje oszustw podatkowych i przy dochodzeniu nalezytej staranno$ci nie mogt o tym
wiedziec.8” Poglad ten réwniez zaczal by¢ podzielany przez polskie sady administracyjne.88 To samo
orzecznictwo wskazuje, ze ciezar udowodnienia braku dobrej wiary lezy po stronie organdéw podatkowych.
To nie podatnik ma udowodnié, ze dzialal w dobrej wierze, ale organ podatkowy, ze podatnik pozostawal
w zlej wierze dokonujac danych transakeji. PodejScie przewidujace swoiste domniemanie dobrej wiary jest
nie tylko uzasadnione aksjologicznie ale rowniez praktycznie — tzw. dowdd pozytywny na istnienie dobrej
wiary jest bardzo trudny do przeprowadzenia. Natomiast analiza projektu art. 105a ust. 11 2 ustawy moze
stanowi¢ uzasadnienie dla tezy, ze podatnik dziala w zlej wierze, gdy istnialy ,uzasadnione podstawy” do
przypuszczania, ze podatek nie zostanie odprowadzony do urzedu skarbowego, w szczeg6lnosSci cena
towaru odbiegalta od rynkowej. Jakkolwiek zalozenia omawianej regulacji wydaja sie by¢ prawidlowe, w
praktyce przepis ten moze by¢ wykorzystywany do obchodzenia domniemania dobrej wiary — organ moze
twierdzié a priori, ze w danej sytuacji byly ,uzasadnione podstawy” do przypuszczenia kwota podatku nie
zostanie odprowadzona, domagajac sie kontrdowodu. Podatnik musialby wtedy udowadniaé, ze znajduje
sie w dobrej wierze. Warto przy tym zaznaczy¢, ze Trybunal wypowiada sie w duchu, ze zakwestionowaé

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 polaczonych sprawach C-80/11 Mahageben i C-142/11 Peter David oraz wyrok z
dnia 6 wrze$nia 2012 r. w sprawie C-324/11 Gabor Toth.

88 Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 czerwca 2012 r. sygn. akt I FSK 1200/11 oraz wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. akt I SA/Ed 1169/12.
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rozliczenia podatnika mozna, gdy udowodni mu sie wine — wspéludzial w oszustwie podatkowym.
Omawiane domniemanie nabiera wiec tym powazniejszego charakteru. Warto przy tym zauwazyc¢, ze
brzmienie proponowanego przepisu art. 105a ust. 4 pkt 3 ustawy o VAT obarcza podatnika obowiazkiem
wykazania, ze szczegolne warunki w oparciu o ktore zostala zawarta transakcja byly uzasadnione.

Kolejne watpliwo$ci zwiazane s rowniez z zalozeniem, ze cena sprzedazy danego towaru odbiegajaca od
warunkow rynkowych stanowi przejaw ,uzasadnionych podstaw” dla przypuszczen, iz dana transakcja
wiaze sie z oszustwem podatkowym. W praktyce procesowej moze to powodowac konieczno$¢ powolania
bieglego. OczywiScie podejrzana cena towaru moze by¢ okoliczno$cig §wiadczaca o zlej wierze danego
podatnika i od tej strony nalezy zgodzi¢ sie z takim kierunkiem regulacji, jednak cena nie jest jedyna
okoliczno$cia, ktéra powinna by¢ w takim przypadku badana przez organ dla ustalenia braku dochowania
nalezytej staranno$ci. Ceny ksztaltowane sg zasadniczo na warunkach rynkowych. Nie chodzi tu tylko o
standardowe problemy zwigzane z ustaleniem ceny rynkowej (metoda), czy nadzwyczajne sytuacje
rynkowe, ktére moga determinowac ich poziom. Problemem jest to, ze sytuacjach wystepowania oszustw
podatkowych na danym rynku dochodzi do zaburzenia normalnych mechanizméw gospodarczych (ang.
market disruption). Podatek VAT jest bowiem podatkiem cenotwoérczym — jezeli dochodzi do oszustw
podatkowych, znajduje to odzwierciedlenie w ,rynkowych” cenach danego produktu. Tak bylo w
przypadku pretow stalowych, gdzie oszusci zaczeli dyktowac rynek, a punktem odniesienia dla okreslania
wartoSci rynkowej towaru (tzw. benchmark) byla cena ,nielegalnej” stali.

Dla adresatéw omawianych przepiséw moze réwniez nie byé do konca jasne co rozumiec przez
~przypuszczenie”, ze podatek nie zostanie odprowadzony. Moga pojawic sie glosy, ze jest to proba
ustawowego podwyzszenia przedsiebiorcom progu nalezytej starannosci. ,,Przypuszczenia” zawsze moga
sie pojawiac, ale nie powinny one paralizowac obrotu gospodarczego. By¢ moze bardziej trafne bytoby,
gdyby ustawodawca postuzyl sie terminem ,uprawdopodobnienia”.

Projekt stwarza wrazenie, ze jego tworcy probuja ,ucywilizowaé” koncepcje wypracowang przez Trybunal
Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, zobiektywizowac ja i wttoczy¢ w ramy, ktore stanowi¢ beda wzorzec
kontroli podatnika. Realizacja postulatu pewno$ci prawa zawsze powinna zastugiwaé na aprobate. Pojawia
sie jednak watpliwos¢ czy takie podejScie jest zgodne z judykatura europejska i praktyka obrotu
gospodarczego. Standard nalezytej staranno$ci wplywajacy na ocene dobrej wiary jest bardzo
zindywidualizowana kwestia. W drugim projekcie zmian do ustawy o VAT podjeto probe zlagodzenia
niepozadanych efektow, jakie moglyby wyniknaé z wprowadzonych zmian, np. poprzez wprowadzenie
wyjatkow od stosowania odpowiedzialnoSci solidarnej w przypadku podatnikéw tankujacych paliwo lub
gaz oraz gdy dostawca nie uczestniczyt w rozliczeniu podatku (odpowiednio: projektowany art. 105a ust. 4
pkt 11 pkt 2 ustawy o VAT) Zmiany te nalezy ocenié pozytywnie.

By¢ moze jednak zasadniejsze byloby postuzenie sie w tym przypadku klauzulg generalng domniemania

dobrej wiary, znang dobrze z prawa cywilnego. Sam projekt jest wiec z zalozenia dobry — watpliwo$ci
pojawiaja sie jedynie co do techniki legislacyjne;j.
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6.2.2.3. Zmiany w zasadach raportowania

Innym rozwiazaniem, ktére powinno zosta¢ rozwazone jako Srodek walki z naduzyciami VAT jest
likwidacja kwartalnych okreséw rozliczeniowych w VAT, w szczegolnoéci dla nowo zalozonych podmiotow
gospodarczych. Takie rozwigzanie pozwoliloby ograniczy¢ wystepowanie sytuacji, w ktorych stupy stuzace
wylaczne popehieniu przestepstwa i natychmiast likwidowane, musialyby sklada¢ deklaracje miesieczne,
tym samym umozliwiajac dokladniejszy nadzoér i zwiekszajac szanse na wykrycie nieprawidlowosci przez
organy kontroli skarbowe;j.

Innym rozwiazaniem byloby zobowiazanie podmiotéw dzialajacych w sektorach gospodarki, w ktorych
stwierdzono czeste wystepowanie oszustw podatkowych do skladania rozszerzonych deklaracji
podatkowych, obejmujacych nie tylko warto$¢ zawieranych transakeji lecz rowniez przykladowo
informacje co do rodzaju towaréw bedacych przedmiotem obrotu.

6.2.3. Systemy informatyczne i inne rozwiqzania techniczne

Wobec ograniczonych szans na rychle wprowadzenie ogélnounijnego mechanizmu zapobiegania
oszustwom w VAT, nalezy rowniez rozwazy¢ wprowadzenie wewnetrznych mechanizmoéw, ktére moglyby
postuzy¢ do ograniczenia oszustw w VAT. Punktem wyjécia rozwazan o mozliwych rozwigzaniach moga
by¢ propozycje przedstawione powyzej.

Kazdy z mechanizméw musi by¢ zwazony pod katem nie tylko skuteczno$ci w zapobieganiu oszustwom,
lecz takze potencjalnych utrudnien dla biznesu — kosztéw wdrozenia, obcigzenia biurokracyjnego itd.

Warto zauwazy¢, ze obecny system ,fakturowy” powstal w potowie XX wieku. Dzisiejsze rozwigzania
informatyczne pozwalaja na lepsze sprawowanie kontroli nad ,,wyciekaniem” pieniedzy z systemu VAT.

Wprowadzenie tzw. SAFT (standard audit file for tax), ktérego propozycja wprowadzenia w calej UE
zostala przedstawiona powyzej89, zgodnie z ktéorym kazdy podatnik musi cyklicznie generowaé swoj rejestr
VAT w okreslonym formacie (np. zestandaryzowanym pliku MS Excel, czy OpenOffice Calc) nie wydaje sie
zbyt obciazajace dla przedsiebiorcow. Wiekszo$é przedsiebiorcow i tak prowadzi swoje rejestry w takiej
formie lub korzysta z systeméw finansowych, ktore pozwalaja na ,,eksport” danych do takich formatow.
Wymaga to oczywiScie stworzenia po stronie organéw podatkowych centrum analitycznego, w ktérym w
spos6b zautomatyzowany bylyby porownywane dane w celu wyszukiwania rozbiezno$ci uzasadniajgcych
podejrzenie machinacji podatkowych.

6.2.4. Zabezpieczanie roszczen

Skuteczne ,$ciaganie” owocdw przestepstw skarbowych, w tym oszustw dotyczacych podatku VAT,
powinno opiera¢ sie na szybkosci i §cislej wspolpracy prokuratoréw oraz urzednikéw skarbowych

89 W pkt. 7.1.7.
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odpowiedzialnych za prowadzenie postepowan karnych skarbowych (w praktyce najczesciej inspektorow
kontroli skarbowej). Organy te nie powinny prowadzié spraw na zasadzie ,kazdy zajmuje sie swoim
postepowaniem” (prokurator sprawy karne, a urzednik skarbowy sprawy podatkowe), ale prowadzié
postepowanie jak jedna sprawe. Skuteczno$¢ przepadku korzySci pochodzacych z przestepstwa wymaga
Scislej koordynacji dziatan.

Inspektorzy kontroli skarbowej powinni wiec czynnie brac udzial przy postepowaniach prokuratorskich
zwigzanych z odpowiedzialnoScia karng skarbowa. Ponadto inspektorzy kontroli skarbowej powinni
razem z prokuratorem i stuzbami mu podleglymi, a takze ze specjalnymi komérkami organizacyjnymi
kontroli skarbowej — ,,wywiadem skarbowym”, prowadzi¢ rozpracowanie danej osoby, w szczego6lnosci
dotyczace dowod6w popelniania przestepstwa skarbowego, wysoko$ci majatku pochodzacego z
dzialalnoSci przestepczej (uszczuplenia naleznoéci podatkowej) i jego lokalizacji, dozaé¢ do zabezpieczenia
przepadku korzy$ci majatkowych pochodzacych z przestepstwa skarbowego, ktory to §rodek karny jest
orzekany obligatoryjnie przez sad na podstawie art. 33 § 1 kodeksu karnego skarbowego.

Natomiast osoba podejrzewana o popelianie oszustw podatkowych powinna by¢ przestuchiwana
jednocze$nie w charakterze podejrzanego o popelnienie przestepstwa powszechnego oraz skarbowego.
Usprawni to dokonanie zabezpieczenia majatkowego, o ktérym mowa w art. 131 kodeksu karnego
skarbowego w zw. z art. 292 kodeksu postepowania karnego. Wazne jest zeby prokurator w momencie
przedstawienia zarzutoéw (przestuchania w charakterze podejrzanego) dokonal jednoczeénie
zabezpieczenia przepadku korzysci wynikajacych z przestepstwa skarbowego.

Idealna sytuacja byloby, gdyby prokuratorzy caloSciowo prowadzili sprawe, zaréwno w przedmiocie
przestepstwa powszechnego jak i skarbowego, korzystajac z uprawnienia, o ktéorym mowa w art. 151b § 1
kodeksu karnego skarbowego, zlecajac ew. poszczegdlne czynnos$ci np. inspektorowi kontroli skarbowe;j.
Jeden organ (jedna osoba) stawialby jednoczeénie zarzut popelnienia przestepstwa z art. 258 § 11299 § 1
kodeksu karnego i przestepstwa skarbowego z art. 54 § 1 kodeksu karnego skarbowego. Jednoczesnie
nastepowaloby takze zajecie majatku takiej osoby w celu wykonania przepadku korzysci pochodzacych w
procederu, w szczegblnoSci kwoty uszczuplonego podatku VAT lub majatku, ktory zostal z tego
sfinansowany (samochody, nieruchomosci, dobra luksusowe), w oparciu o wiedze operacyjna zebrana
przed postawieniem zarzutéw (obserwacja, wywiad skarbowy, etc). W takim ukladzie dzialania bylyby
skierowane przeciwko sprawcy kierowniczemu, a nie ,shupowi”.

Postepowanie kontrolne (podatkowe) zmierzajace do wydania decyzji okreslajacej zobowiazanie
podatkowe w przypadku uzasadnionego podejrzenia popelienia przestepstwa podatkowego powinno byé
prowadzone juz po zabezpieczeniu dokonanym w trybie art. 292 kodeksu postepowania karnego
rownolegle do postepowania prokuratorskiego.

Oczywiécie warunkiem skutecznego zabezpieczania ,owocéw przestepstwa” jest efektywna komunikacja
na linii organy $cigania (prokuratura, CBS, ABW, etc) oraz organéw skarbowych (przede wszystkim
inspektorow kontroli skarbowej). W sytuacji wykrycia przez prokuratora watku podatkowego sprawy,
niezwlocznie powinien by¢ informowany o tym odpowiedni Urzad Kontroli Skarbowej, W momencie
stawiania podejrzanemu zarzutéw karnych i karnych skarbowych, w oparciu o wiedze operacyjng organow
Scigania i wywiadu skarbowego, prokurator powinien juz znaé: majatek podejrzanego (nieruchomosci,
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ruchomoéci, konta bankowe) oraz przyblizong kwote naleznosSci podatkowych uszczuplonych w skutek
procederu. W momencie stawiania zarzutéw powinno wiec (jednocze$nie) nastepowac zabezpieczenie
przepadku korzySci majatkowych osiagnietych przez podejrzanego, w tym blokada rachunkoéw bankowych
w oparciu o przepisu ustawy o przeciwdzialaniu praniu brudnych pieniedzy i finansowaniu terroryzmu.

Taki tryb procedowania moze spotkac sie z zarzutem, ze zalatwia sie sprawe podatkowa w postepowaniu
karnym. Istnieja bowiem poglady, ze sad karny nie jest uprawniony do dokonywania ustalen w zakresie
obowiazku podatkowego.o° Z drugiej jednak strony, wszczecie postepowania karnego skarbowego nie jest
uzaleznione od zakonczenia postepowania podatkowego. Jezeli organy podatkowe dzialaja sprawnie,
odpowiednia decyzja podatkowa moze znalez¢ sie w obrocie jeszcze przed skierowaniem do sadu aktu
oskarzenia. W takiej sytuacji mozna jednak spotkac sie zarzutem, ze decyzja podatkowe moze by¢
zaskarzona do organu wyzszej instancji, a w dalszej kolejnoSci do sadu administracyjnego. Moze to
spowodowac konflikt miedzy kompetencjami sagdownictwa powszechnego i administracyjnego. Wydaje sie
jednak, ze nie ma przeszkdd, aby postepowanie karne skarbowe, juz po dokonanym zajeciu majatku
podejrzanego, zawiesié do czasu prawomocnego rozstrzygniecia sprawy podatkowe;j.

6.2.5. Specjalizacja prokuratury

Poza rozwigzaniami systemowymi przedstawionymi powyzej, nalezy rowniez rozwazy¢ wdrozenie
rekomendacji przedstawionych we wspomnianym wcze$niej raporcie GENVAL. W szczeg6lnoSci, chodzi o
lepsze przygotowanie prokuratury do prowadzenia postepowan z watkiem podatkowym — w zakresie
wyszkolenia i specjalizacji. Raport GENVAL zaznacza stusznie, ze prokuratorzy (podobnie jak sedziowie)
nie specjalizuja sie w zakresie tematyki prowadzonych spraw. Praktyka prokuratorska jest ogélna —
sprawy dotyczace pospolitych przestepstw przeciwko mieniu czy zdrowiu sa prowadzone przez te same
osoby, do ktérych nastepnie moze trafi¢ sprawa oszustwa w skomplikowanej karuzeli podatkowe;j.
Tematyka oszustw w VAT wymaga specjalistycznej wiedzy — zarowno w zakresie mechanizméw
przestepczych jak i realiow prowadzenia biznesu w konkretnych branzach i sektorach rynkowych.
Wyspecjalizowani prokuratorzy mogliby zosta¢ odpowiednio wyszkoleni oraz zdobywaé do§wiadczenie w
sferze, ktora, jak zaznaczamy w raporcie, charakteryzuje sie wysokim tempem ewolucji i zmian. Warto
zaznaczy¢, iz wprowadzenie specjalizacji prokuratoréw nie wymagaloby istotnych zmian systemowych,
lecz mogloby stanowi¢ istotny element indywidualnego planu rozwoju prokuratora.

Wyspecjalizowani pracownicy prokuratury, ktérzy wykazali sie skuteczno$cia w walce z przestepczoScia
podatkowa powinni réwniez zosta¢ uwolnieni z krepujacych ram wlasciwosci miejscowej. Niezaleznie od
technicznego aspektu takiej reformy funkcjonowania prokuratury (np. czy prokuratorzy mogliby zostawaé
oddelegowywani do innych jednostek rejonowych lub pracowa¢ w oderwaniu od struktur lokalnych),
wydaje sie uzasadnione, by ,sprawdzony” pracownik Prokuratury Apelacyjnej we Wroclawiu mogt w
praktyce poprowadzié postepowanie, ktore w chwili obecnej przypadloby Prokuraturze Apelacyjnej w

90 Zob. M. Charkiewicz, ,Samodzielnos¢ jurysdykcyjna sadu karnego na gruncie art. 54 i 56 ustawy Kodeks karny
skarbowy — rzeczywisto$¢ 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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Bialymstoku, ktéra nie musi dysponowaé pracownikami posiadajgcymi wiedze specjalistyczna w zakresie
oszustw w VAT.

7. Podsumowanie

W zalezno$ci od przyjetych zalozen, luka podatkowa w VAT w Polsce wynosi od 36,5 do 58,5 mld zlotych.
Bardziej istotne od doktadnych rozmiaréw szacowanej kwoty jest tempo wzrostu luki, ktéra w zalozeniu
minimalnym wzrosla w latach 2006 — 2012 z 10,6 mld do 36,5 mld zlotych (odpowiednio od 25,2 mld do
58,5 mld zlotych w zalozeniu maksymalnym). Tak szybkie tempo wzrostu §wiadczy o coraz
powszechniejszym wystepowaniu nieprawidtowo$ci i coraz mniejszej efektywnosci polskiego systemu
podatkowego.

Najwazniejszym elementem sktadowym luki podatkowej w VAT jest nasilajgce sie zjawisko oszustw
podatkowych. Polska administracja podatkowa nie prowadzi ogoélnych szacunkéw strat Skarbu Panstwa
wynikajacych z oszustw podatkowych, trudno tez orzec jaki dokladnie udzial ilo§ciowy w catkowitej luce w
VAT maja straty spowodowane oszustwami. O istotnoSci oszustw przesadzaja jednak czeste konotacje tego
zjawiska — pranie brudnych pieniedzy, fundowanie dzialalnoSci przestepczej, zaburzenia konkurencji oraz
obcigzenia administracyjne nakladane w praktyce na uczciwych przedsiebiorcow przez organy skarbowe w
celu zapanowania nad problemem, nad ktérym, przynajmniej wedle diagnoz brytyjskiego aparatu
skarbowego — nie sposéb zapanowac bez wdrozenia gruntownych zmian systemowych.

W ramach struktur UE sga prowadzone rozmowy i analizy w zakresie mozliwych rozwigzan problemu
oszustw podatkowych. Niezaleznie od skutkéw tych proceséow, w ktdrych Polska powinna braé aktywny
udzial, istnieje szereg dzialan, ktére powinny by¢ podjete w ramach polskiej jurysdykeji podatkowej,
ktora, zgodnie z raportem GENVAL odbiega od standardéw europejskich w skutecznosci $cigania
przestepczos$ci finansowe;.

Ogo6l przedstawionych danych, informacji i propozycji przekonuje o wadze poruszonego tematu i

koniecznosci wszczecia debaty publicznej skutkujacej efektywnymi rozwigzaniami skierowanymi na
ochrone intereséw Panstwa z poszanowaniem swobody dziatalno$ci gospodarcze;j.
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