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Streszczenie. Artykul koncentruje si¢ na przebiegu dzialan legislacyjnych i organizacyjnych ma-
jacych na celu zwiekszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towaréw i ustug, podejmowanych
w szczegolnosci po 2015 roku. Gléwne pytanie badawcze dotyczy realizacji celéw postawio-
nych przez inicjatoréw procesu ,uszczelniania podatku VAT” oraz kosztéw tego procesu. Jako
koszty procesu zostaly wskazane koszty pozafiskalne ponoszone przez podatnikéw, w postaci
obcigzen administracyjnych. Celem opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie badawcze
poprzez przedstawienie genezy, obecnego stanu oraz préby oceny w kategorii koszt/efekt wpro-
wadzonych zmian legislacyjnych i organizacyjnych.
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1. WPROWADZENIE

Jako jedng z podstawowych wad polskiego prawa podatkowego wska-
zuje sie jego czesta zmiennos¢ legislacyjng. Jednak aktywnos¢ legislacyjna
w obszarze podatku od towaréw i ustug w ostatnich kilku latach wykazuje
niespotykane wczesniej cechy. Dzialania te charakteryzuja si¢ rzadko obec-
na w latach poprzednich spdjnoscia i dazeniem do wyznaczonego celu. Jest
nim zwigkszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towardw i ustug, ktore
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w debacie publicznej prezentowane jest pod uproszczonym okresleniem
»uszczelniania VAT-u”. Pod tym terminem kryje si¢ wiele juz obowigzu-
jacych i oczekujacych na wprowadzenie rozwigzan, bardzo czgsto wykra-
czajacych poza zakres legislacyjny ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Szczegdlne zainteresowanie ustawodawcy wydajnoscia fiskalng podatku od
towarow i ustug nie jest przypadkiem. Podatek od towaréw i ustug stanowi
gltéwne zrodto przychodow budzetowych. VAT wplywa rowniez w sposdb
istotny na podatek akcyzowy, ktéry z definicji obciaza popularne i przy-
noszace duze marze towary. Uszczelnienie podatku VAT ,,przy okazji” po-
woduje wzrost wpltywoéw z podatku akcyzowego. Zmiany rozmiaru szarej
badz czarnej strefy szybko znajduja odbicie we wzroscie badz spadku wply-
wow z podatku VAT. Znaczenie fiskalne podatku VAT z punktu widzenia
Skarbu Panstwa jest wiec duzo wigksze niz formalnie rejestrowane wplywy
z tego podatku.

2. PIERWSZE PROJEKTY LEGISLACYJNE O STRICTE
»USZCZELNIAJACYM~ CHARAKTERZE

Za historycznie pierwsza propozycje legislacyjng, ktorej celem byto
wlasnie zwickszenie wydajnosci fiskalnej podatku od towaréow i uslug,
mozna uzna¢ wprowadzenie, a nastepnie rozszerzanie zakresu tzw. od-
wrotnego obciazenia (ang. reverse charge).

Mechanizm odwrotnego obcigzenia jest wyjatkiem od podstawowych
regul podatku od towaréw i ustug. Sprzedawca nie dokonuje obcigzenia
podatkiem naleznym, cho¢ zachowuje prawo do odliczenia podatku nali-
czonego dotyczacego tej sprzedazy, podatek nalezny nalicza za$ nabywca,
niemniej kwote te odlicza jako podatek naliczony. W rezultacie do budzetu
panstwa nie wplywa podatek od wartosci dodawanych na poszczegdlnych
etapach obrotu, a efektywne obcigzenie zostaje odroczone do etapu sprze-
dazy ostatecznemu konsumentowi lub podatnikowi, ktéry nie stosuje juz
mechanizmu odwrotnego obcigzenia. Zbliza to podatek VAT do podatku
jednofazowego od sprzedazy detalicznej, co jest zasadniczym przedmio-
tem kontrowersji wokot odwrdconego obcigzenia. Tradycyjnie mechanizm
odwréconego obciazenia stosuje sie¢ w transakcjach, ktore przebiegaja na
granicy réznych jurysdykeji, np. transakcje importu czy wewnatrzwspol-
notowego nabycia towaréw. W odniesieniu do takiego typu transakgji kla-
syczne mechanizmy podatku od wartosci dodanej okazujg si¢ niewystar-
czajace dla zabezpieczenia intereséw fiskusa. Jesli mechanizm naliczania
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i odliczania podatku VAT przekracza jurysdykcje panstwa, zastosowanie
mechanizmu odliczenia i/lub zwrotu podatku naliczonego z zagranicznych
faz obrotu jest faktycznie niemozliwe. Co wigcej, hipotetyczna egzekucja
podatku, jesli mamy do czynienia z nieuczciwie dzialajgcym podmiotem
gospodarczym, jest iluzoryczna.

Przecigcie tancucha transakcji, w ktorych nastepuje przeniesienie po-
datku naliczonego, w przypadku débr sprowadzanych na terytorium kra-
ju, zapewnia réwng konkurencje wzgledem krajowych wytwércow. Brak
mechanizmu odwrdconego obcigzenia spowodowalby wylaczenie spod
opodatkowania débr sprowadzonych z zagranicy, co naruszyloby konku-
rencje wzgledem krajowych wytworcéw. Wtasnie ta cecha, czyli usuniecie
podatku naliczonego, bylo uzasadnieniem dla przeniesienia mechanizmu
odwréconego obciazenia na grunt transakeji krajowych.

Zasadniczym celem wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obcig-
zenia bylo przeciwdziatanie oszustwom i naduzyciom, a w szczegdlnosci
tzw. oszustwom karuzelowym. Cho¢ to pojecie nie jest pojeciem norma-
tywnym, to funkcjonuje ono jako okreslenie jednego ze schematéw trans-
akcji stuzacych uzyskaniu nienaleznych korzysci poprzez wykorzystanie
konstrukeji podatku od towaréw i ustug'. Mechanizm przestepczy tego
typu bazuje na mozliwosci dokonywania wyludzen wynikajacych z nie-
uzasadnionego odliczenia i zwrotu - jako podatku naliczonego - kwot,
ktore jedynie ,,podszywaja si¢” pod niego w sfalszowanej dokumentacji.
Klasyczna forma oszustwa karuzelowego polega na postuzeniu sie fakturg
nieodzwierciedlajaca rzeczywistej transakcji gospodarczej, ktéra rodzitaby
na wczesniejszym etapie podatek nalezny, zadeklarowany i odprowadzony
do urzedu skarbowego. Mechanizm odwrotnego obcigzenia uniemozliwia
uzycie objetych nim débr do tego typu oszustwa, gdyz brakuje newralgicz-
nego odliczenia przez nabywce kwoty wykazanej na fakturze jako podatek.
Rozumowanie to stalo si¢ uzasadnieniem rozszerzania tego mechanizmu
na kolejne segmenty obrotu krajowego®.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug po raz
pierwszy implementowata mechanizm odwrotnego obcigzenia w obrocie

' A. Mudrecki, Wykorzystanie mechanizmu odliczenia podatku naliczonego w syste-
mie VAT do oszustw w postaci ,,karuzeli podatkowych”, ,Krytyka Prawa” 2018, t. 10, nr 3,
S.262-277.

? K. Radzikowski, Mechanizm odwrotnego obcigzenia - sanacja czy destrukcja podat-
ku od towaréw i ustug?, ,Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatko-
wych” 2018, nr 5, s. 8.
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krajowym z dniem 1 kwietnia 2011 r.> Mechanizm ten zostal wprowadzo-
ny do transakcji, ktérych przedmiotem byt obrét ztomem oraz uprawnie-
nia do emisji gazéw cieplarnianych. Z dniem 1 lipca 2011 r. wprowadzono
zalacznik nr 11 do ustawy o podatku od towardw i ustug zawierajacy za-
mkniety katalog towaréw objetych tym mechanizmem. Kolejne rozszerze-
nia zakresu tego zalacznika mialy miejsce w dniach 1 pazdziernika 2013 r.,
1 lipca 2015 r.1 1 stycznia 2017 r. — wtedy objeto nim takze roboty budow-
lane wymienione w nowo wprowadzonym zafaczniku nr 14 do ustawy, pod
warunkiem ze $§wiadczy je podwykonawca.

Czy cele stawiane przez ustawodawce zostaly zrealizowane? Wydaje
sie, ze nawet w roku 2020 brak jednoznacznej oceny skutecznosci mecha-
nizmu reverse charge. W opinii projektodawcy kolejnych nowelizacji usta-
wy o podatku od towaréw i ustug ten mechanizm ogranicza wyludzenia
i naduzycia, co uzasadnia jego dalsze rozszerzanie*. Warto jednak podkre-
§li¢, ze w dokumentach urzedowych zdarzaja si¢ niejednoznaczne oceny
tego mechanizmu®. Co gorsza, w dyskusji prowadzonej przez praktykow
i teoretykdw prawa podatkowego dominujg skrajne stanowiska. Z jednej
strony podnosi sie, Ze zadne wiarygodne dane statystyczne nie wykazaly
wzrostu dochodéw budzetowych dzieki mechanizmowi, a wrecz przeciw-
nie — potwierdzajg wzrost liczby deklaracji wykazujacych zwrot podatku
(czyli wzrost obcigzen administracyjnych) z pozostalymi tego faktu konse-
kwencjami. Z drugiej strony wskazywane sg realne korzysci, ktére miatoby
z punktu widzenia Skarbu Panstwa generowac objecie tym rozwigzaniem
niektérych sektoréw, polegajace gléwnie na wzroscie wplywoéw budzeto-
wych®. Wydaje sig, ze przynajmniej pierwszy okres stosowania odwrotnego

* Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1221 ze zm.

* Zob. uzasadnienia kolejnych ustaw nowelizujacych ustawe o podatku od towaréw
i ustug, druki sejmowe: 1515/VII kadencja, 3077/VII kadencja i 965/VIII kadencja.

> Wyniki analiz oraz kontroli organéw kontroli skarbowej i wywiadu skarbowe-
go wskazaly, ze odwrotne obcigzenie nie rozwiazuje problemu oszustw w sposob syste-
mowy, ale jedynie doraznie: ,Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, czy mechanizm ten
przeciwdziala oszustwom podatkowym, czy tez rozszerzenie jego zakresu zwieksza skale
wyludzen” (Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumen-
tujacych czynnosci fikcyjne. Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.007.00.2015,
Nr ewid. 24/2016/P/15/011/KBE, Warszawa 2015, s. 24).

¢ Przykladem pozytywnej oceny odwrdconego obcigzenia jest opracowanie oce-
niajace wprowadzenie od dnia 1 pazdziernika 2013 r. odwrdconego obcigzenia VAT na
niektére wyroby stalowe — CASE (Warszawa 2015), ktére wskazuje na bezposredni zysk
Skarbu Panstwa w wysokoéci 537 mln zt.
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obcigzenia nie powodowal takich skutkow. Zmiany w tym zakresie obser-
wowane od 2017 r. nalezy wigza¢ z wieloma innymi $rodkami o charak-
terze ,uszczelniajacym”, a nie wylacznie z mechanizmem odwréconego
obcigzenia.

Chronologicznie kolejnym rozwigzaniem o charakterze ,,uszczelniaja-
cym” wprowadzonym 1 pazdziernika 2013 r. byl mechanizm tzw. odpo-
wiedzialnosci solidarnej’. Mechanizm ten polega na tym, ze podatnik, na
rzecz ktorego dokonano dostawy towardéw, o ktérych mowa byla w zalgcz-
niku nr 13 do ustawy o podatku od towaréw i ustug (lista tzw. towaréw
wrazliwych), odpowiadat solidarnie wraz z podmiotem dokonujacym tej
dostawy za jego zaleglosci podatkowe w czesci podatku proporcjonalnie
przypadajacej na dostawe dokonang na rzecz tego podatnika. Powodowato
to, ze organ podatkowy modgt dochodzi¢ zaplaty podatku od wybranego
przez siebie podmiotu zobowigzanego solidarnie. Odpowiedzialno$¢ ta
zostawala wylaczona, gdy zainteresowany zlozyt w urzedzie skarbowym
kaucje gwarancyjng. Stanowita ona zabezpieczenie zaplaty podatku wraz
z odsetkami za zwloke w zwigzku z dokonywaniem dostaw tych towaréw
oraz powstalych po wniesieniu kaucji gwarancyjnej zalegtosci podatko-
wych w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa. Wysokos¢
kaucji gwarancyjnej podlegata istotnym modyfikacjom, np. 1 lipca 2015 .
podwyzszono jej wysokos¢ dla podmiotéw dokonujacych dostaw tzw. to-
waréw wrazliwych z minimalnej 200 tys. zt do 1 mln zt i z maksymalnej
3 mln zt do 10 mln zl. Jednoczesnie, w toku kolejnych nowelizacji, roz-
szerzano zakres transakcji, ktore podlegaly solidarnej odpowiedzialnosci.
W ostatecznej formie objeto nig dostawy niektérych wyrobow stalowych,
paliw oraz ztota nieobrobionego plastycznie lub w postaci pétproduktu,
lub w postaci proszku (szczegélowy wykaz towaréw zwanych ,towarami
wrazliwymi” znajduje si¢ w zalaczniku numer 13 do ustawy o podatku od
towarow i ustug). Kaucja mogla by¢ ztozona przez kazdy podmiot, ktéry
dokonuje dostawy towaréw, o ktérych mowa w zalaczniku nr 13 do ustawy
o podatku od towardéw i ustug, pod warunkiem Ze podmiot ten nie ma zale-
glosci podatkowych w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa.
Warunek nieposiadania zaleglosci podatkowych ocenial wedtug stanu na
dzien skltadania kaucji.

7 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2013 1., poz. 1027).
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Oceny tzw. odpowiedzialno$ci solidarnej sg bardziej wyraziste niz
odwrdconego obcigzenia. Wprowadzajac ten mechanizm, oczekiwano
przede wszystkim zniechecenia potencjalnych nabywcéw do nabywania
towaréw w przypadkach zwiekszonego ryzyka uwiktania si¢ w transakcje
stanowigcg oszustwo podatkowe (popelniane przez zbywce). Gdyby jed-
nak do oszustwa doszlo, zakladano zrekompensowanie Skarbowi Panstwa
strat z niego wynikajacych badz poprzez mechanizm odpowiedzialnosci
solidarnej, badz poprzez odzyskanie pieniedzy ze ztozonej kaucji. Kaucja
byta istotnym elementem dziatania tego mechanizmu. Podmioty, ktére ja
ztozyly, byly ujmowane w specjalnym wykazie prowadzonym przez Mi-
nistra Finanséw. Mialo to istotne znaczenie praktyczne, gdyz skutkowato
domniemaniem dziatania w dobrej wierze w przypadku nabywania towa-
réw objetych mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci od podmio-
tow wymienionych w wykazie prowadzonym przez Ministra Finansow.
Jednakze wlasnie mechanizm kaucji gwarancyjnej okazal si¢ najstabszym
elementem ,,odpowiedzialnosci solidarne;j”. Zanotowano przypadki wyko-
rzystania go przez dokonujacych oszustw podatkowych, ktorzy skladajac
kaucje, uzyskiwali w ten sposob status ,,podmiotu zaufanego’, znajdujace-
go sie w wykazie publikowanym przez Ministra Finanséw®. Okazalo sie to
mozliwe, gdyz wysoko$¢ kaucji byla po prostu zbyt niska w stosunku do
zyskow z oszukanczego procederu, ktére zazwyczaj istotnie przekraczaly
warto$¢ wplaconej kaucji. Druga przyczyna byto nastepcze dziatanie orga-
néw podatkowych, wszczynajacych postepowania kontrolne lub podatko-
we zwigzane z dostawami zabezpieczonymi kaucjg gwarancyjng zazwyczaj
z duzym opdznieniem. Z tego powodu zdarzalo si¢ réwniez odzyskanie
przez podatnikéw kaucji po dokonaniu oszustwa w podatku VAT.

Oprocz rozlegtych, polegajacych na wprowadzaniu nowych rozwigzan
instytucjonalnych, stosowano tez bardziej tradycyjne rozwigzania, np. roz-
szerzono od 1 stycznia 2015 r.° katalog czynnosci podlegajacych obowigz-
kowi prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych. W sto-
sunku do poprzednio obowigzujacego rozporzadzenia katalog czynnosci

¢ Opinia nr 8/2015 Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego z dnia 20 sierpnia
2015 r. w sprawie Propozycji Zespotu ds. podatkéw posrednich Rady Konsultacyjnej
Prawa Podatkowego dotyczacych rozwigzan ograniczajacych mozliwo$¢ popelniania
oszustw VAT.

° Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 listopada 2014 r. w sprawie zwolnien
z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1544; tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1215).
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wylaczonych ze zwolnien poprzez objecie obowigzkiem prowadzenia ewi-
dencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych zostal wyraznie zawezony™.
Wedlug szacunkéw Ministerstwa Finanséw w wyniku zmiany tej regulacji,
polegajacej po prostu na poszerzeniu zakresu podmiotéw zobowigzanych
do stosowania kas fiskalnych, dochody budzetu panstwa w 2016 r. wzrosty
0 120 mln zI''. Obszar obowigzkéw sprawozdawczych i rozwigzan o cha-
rakterze administracyjnym byl obszarem szczegélnego zainteresowania
ustawodawcy w kolejnych latach.

3. WYSILEK LEGISLACYJNY W NOWEJ KADENCJI PARLAMENTU (PO 2015 R.)

Widoczne zwigkszenie aktywnosci legislacyjnej, ktore nastgpito po roku
2015 r., mozna uznac za wynik zmian priorytetow w polityce podatkowej, co
wigzalo si¢ z wejsciem do dyskursu politycznego pojecia ,,luki VAT”, ktére
- nieraz w bardzo uproszczonej formie - zagoscilo w publicystyce.

Jednym z pierwszych wprowadzonych przez nowy sktad sejmu rozwia-
zan, ktére mialy prowadzi¢ do dalszego uszczelniania systemu podatku od
towardw i ustug, bylo wprowadzanie obowigzkowego, a nie na wezwanie
organu podatkowego, raportowania danych z ewidencji zakupu i sprzeda-
zy VAT, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej. Obowigzek ten
przybrat forme jednolitego pliku kontrolnego (JPK) skltadanego za okresy
miesieczne, w terminie do 25. dnia nastepnego miesigca. Wprowadzono
go Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektorych innych ustaw'?. Rozwiazanie to bylo wprowadzane
stopniowo. Poczawszy od lipca 2016 r., zobowigzano do tego podatnikéw
czynnych VAT posiadajacych status ,duzego przedsigbiorcy” w rozumie-
niu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Z przekazywania ,,pli-
kéw JPK” do konica roku 2016 r. byli zwolnieni mali i $redni przedsiebiorcy,
a do konca 2017 r. mikro przedsigbiorcy. Ostatecznie, poczawszy od lutego
2018 r., objeto obowigzkiem raportowania JPK_VAT wszystkich podatni-
kow VAT.

1 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie zwolnien
z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych (Dz.U.z 2012 .,
poz. 1382), ktére obowigzywato w latach 2013-2014.

" Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.410.008.01.2016, Nr ewid. P/16/010,
Warszawa 2017, s. 13.

12 Ustawa o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
z dnia 13 maja 2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 846).
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Cho¢ raportowanie w formie elektronicznej stanowi bez watpienia do-
datkowy obowigzek administracyjny, jego wprowadzenie odbylo si¢ bez
wigkszych zakldcen. W pierwszym miesigcu jego obowigzywania ztozono
1703 271 plikéw od 1 508 458 przedsigbiorcow, tj. z obowiazku wywiazalo
sie 94,5% zobowigzanych. Plikéw JPK nie ztozylo zaledwie 88 163 zobo-
wigzanych do tego podatnikow'.

Co zaskakujace, skuteczno$¢ plikow JPK w zwiekszaniu wptywow bud-
zetowych nadal nie doczekala sie¢ kompleksowej oceny. W sferze publiczne;j
mozna znalez¢ jedynie wyrywkowe informacje na temat wptywu jednolite-
go pliku kontrolnego na wplywy budzetowe i prace administracji. Wedtug
ogolnych informacji przedstawionych przez Ministerstwo Finansow podczas
jednej z konferencji prasowych w latach 2017-2018 dane z JPK_VAT mialy
pozwoli¢ na identyfikacje nieprawidlowosci oraz wyegzekwowanie zaleglo-
$ci w podatku od towardw i ustug na kwote faczng ponad 2 mld zt*.

Natomiast implementacja tego rozwigzania do pracy administracji po-
datkowej i skarbowej, a nastepnie krajowej administracji skarbowej przebie-
gata zaskakujaco wolno. Zgodnie z dostepnymi danymi w 2016 r. JPK_VAT
zostal wykorzystany jedynie w dwoch kontrolach podatkowych oraz w zni-
komym stopniu w czynnosciach sprawozdajacych (0,01% wszystkich prowa-
dzonych czynnosci), a w postepowaniach podatkowych w ogoéle nie zostat
wykorzystany. Symboliczne bylo wykorzystanie jednolitych plikéw kontrol-
nych przekazywanych na zadanie organéw podatkowych'®. Skromnie siega-
no po JPK_VAT w drugim pétroczu 2016 r., tj. w pierwszych miesigcach,
w ktérych dla duzych przedsiebiorcow prowadzacych ewidencje przy uzyciu
programéw komputerowych powstat obowigzek przekazywania jednolitego
pliku kontrolnego dla ewidencji zakupu i sprzedazy VAT bez wezwania orga-
nu podatkowego'®. W okresie od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r., kiedy

B http://www.podkarpackie.kas.gov.pl/izba-administracji-skarbowej-w-rzeszowie/
wiadomosci/aktualnosci/ (dostep: 14.04.2019); Podsumowanie pierwszego miesigca przesy-
tania JPK przez wszystkich czynnych podatnikow VAT, Ministerstwo Finansow, marzec 2018.

' . Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017: przy-
czyny - Srodki - dalsze perspektywy, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa 2018, s. 24.

> Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 42.

!¢ Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBEF, Warszawa 2019. Wartos¢ ustalona na podstawie analiz danych za okres od stycznia do
pazdziernika 2018 r. przeprowadzonych do 25 stycznia 2019 r. Informacja o wynikach kon-
troli NIK, LKR.430.005.2018, Nr ewid. 11/2019/P/18/077/LKR, Warszawa 2019. Kontrolg
objeto okres od 1 lipca 2016 r. do 30 czerwca 2018 r.

118 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



»USZCZELNIANIE SYSTEMU VAT” — PROBA OCENY SKUTECZNOSCI PODJETEGO WYSILKU...

to obowigzek przedlozenia ewidencji w formie plikow JPK obowigzywat
duzych przedsiebiorcow, stuzby skarbowe przeprowadzily z ich wykorzy-
staniem zaledwie: 242 kontrole podatkowe, 17 kontroli celno-skarbowych,
71 czynno$ci sprawdzajacych i 5 postepowan kontrolnych w trybie usta-
wy o kontroli skarbowe;j'”. W zakonczonych w 2018 r. 1300 postepowa-
niach, kontrolach podatkowych, kontrolach celno-skarbowych i czyn-
nosciach sprawdzajacych pobrano 2000 plikéw, a 6400 plikdw w okresie
od stycznia do wrzesnia 2019 r. w 4500 postepowaniach, kontrolach i czyn-
nosciach sprawdzajacych. W ich wyniku stwierdzono nieprawidlowosci
na kwote 98,5 mln zf w 2018 r. oraz na kwote 317,2 mln zt w okresie od stycznia
do wrzesnia 2019 r.'® Stopien wykorzystania JPK_VAT zwiekszal si¢ w ko-
lejnych latach. W czynnosciach sprawdzajacych z 11,8% w 2017 r. do 29,6%
w pierwszej polowie 2018 r., a w kontrolach rozliczen VAT odpowiednio z 2,6%
do 13%. Wskutek tego podatnicy zlozyli w 2017 r. korekty na kwote
34,1 mln zl (co stanowito 11,5% wszystkich korekt wynikajacych z czyn-
nosci sprawdzajacych w zakresie VAT), a w I potowie 2018 r. — na kwote
92,8 mln zl (jedna piata korekt po czynnos$ciach sprawdzajacych w zakre-
sie VAT). W 2017 i w pierwszej potowie 2018 r. dane z plikow JPK_VAT
zostaly wykorzystane w 5,6% kontroli rozliczen VAT przeprowadzonych
przez urzedy skarbowe, urzedy kontroli skarbowej i urzedy celno-skarbowe
(ktore od 1 marca 2017 r. zastapity Urzedy Kontroli Skarbowej). W ich wy-
niku ujawniono nieprawidtowosci na 266,9 mln zl, co stanowito 1% kwoty
wszystkich nieprawidtowosci stwierdzonych podczas kontroli rozliczen VAT
w tym okresie. Zaskoczenie moze budzi¢ fakt, ze najstabiej wykorzystywa-
no JPK_VAT w postepowaniach podatkowych — w 0,1% w 2017 r. i 0,9%
w pierwszym polroczu 2018 r. Wskutek tego tzw. dodatkowe ustalenia or-
ganéw podatkowych, czyli zwigkszenia zobowigzan podatkowych kontrolo-
wanych podmiotéw, wyniosty 2,9 min zt, w tym 1,6 mln zl zatrzymanych
wyplat nienaleznych zwrotéw VAT (co jednak nie przekraczalo 1% calosci
ustalenn w wyniku postepowan prowadzonych w tym okresie).

17 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 42.

'8 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 7.

Y NIK ma zastrzezenia do wdrazania JPK, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 26.11.2018,
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1365203,zastrzezenia-nik-do-mf-dot-wdroze
nia-jpk.html (dostep: 14.04.2019).
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Wydaje sig, ze istotna cezurg dla skutecznosci wykorzystania danych
zawartych w plikach JPK bylo rozpoczecie przez Ministerstwo Finan-
s6w, poczawszy od 2017 r., automatycznej analizy prawidlowosci przeka-
zanych przez podatnikéw w JPK rozliczen w VAT. W przypadku stwier-
dzenia tzw. rozbiezno$ci w takich przekazanych plikach do podatnikéw
kierowane s3 powiadomienia (z poziomu centralnego lub przez wiasciwy
urzad skarbowy) o potrzebie weryfikacji rozliczenia i ewentualnej mozliwo-
$ci ztozenia korekty bez konsekwencji podatkowych, w tym karnych skarbo-
wych. W 2017 r. zidentyfikowano 405 200 tego typu przypadkéw na kwote
79 mld z, a w 2018 r., do rozliczenia JPK_VAT za sierpien wlacznie, kwo-
te 77,4 mld zI. Ministerstwo Finanséw wystalo w 2017 r. 38 200 powiado-
mien o mozliwych nieprawidlowosciach w formie SMS lub wiadomosci
e-mail®. W okresie styczen-wrzesien 2018 r. liczba wyslanych powiado-
mien gtéwnie w formie SMS i wiadomosci e-mail wyniosta 349 900*'. Po
otrzymaniu takiego powiadomienia podatnicy mogli samodzielnie spraw-
dzi¢ swoje rozliczenie VAT i ztozy¢ korekte deklaracji. Wykorzystujac JPK_
VAT, Ministerstwo Finanséw, poczawszy od 2017 r., cyklicznie generuje
takze zestawienia podatnikéw, ktorzy w rozliczeniu VAT deklaruja ,,zero-
we” obroty albo nie skladaja w ogdle deklaracji VAT, a jednocze$nie w toz-
samym okresie wystepuja jako wystawcy faktur VAT. Za okres od stycznia
do grudnia 2017 r. zidentyfikowano 152 700 faktur wystawionych przez
podmioty niezarejestrowane dla celéw podatku VAT lub podmioty, ktore
nie ztozyly deklaracji lub wykazaly w deklaracjach ,,zerowe” obroty. Kwota
podatku VAT wynikajaca z tych faktur wyniosta 436,5 mln zl. Za okres od
stycznia do wrzesnia 2018 r. zidentyfikowano 298 000 takich faktur z kwota
podatku VAT 674,7 mln zt, a w calym 2018 r. zidentyfikowano 593 000 ta-
kich faktur z kwotg podatku VAT 1,337,2 mln z}. Na podstawie informacji
o transakcjach ujawnionych w JPK_VAT prowadzone byly réwniez analizy
ukierunkowane na identyfikacje uczestnikéw tzw. transakeji karuzelowych,
do objecia czynnosciami sprawdzajacymi i kontrolami podatkowymi lub
celno-skarbowymi. W efekcie prowadzonych od potowy 2016 r. 234 analiz
i ustalen urzedéw skarbowych wstrzymano wyplate zwrotéw VAT w kwo-
cie 277,9 mln*. Kwota zwigkszonego podatku naleznego VAT z korekt

» Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 51.

21 Za okres styczen-marzec oprocz powiadomien w formie SMS lub wiadomosci
e-mail wysylane byly réwniez powiadomienia w formie papierowe;.

22 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 6.
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zlozonych przez podatnikéw w efekcie analiz danych wykazanych w plikach
JPK_VAT wyniosta w 2017 r. 6707,8 mln zt, a w 2018 r. 6227,2 mln z*. Z ko-
lei kwota korekty podatku naliczonego do odliczenia przez podatnikéw,
u ktérych ustalono na podstawie raportéw automatycznych rozbieznosci,
wyniosta w 2017 r. 3816,3 mln zI, a w 2018 r. 4519,7 mln zI. Odpowiednio
korekta podatku zadeklarowanego do wplaty wyniosta 701,9 mln zl oraz
617,7 mln zl. Podmioty, u ktérych zidentyfikowano rozbieznosci, zwiek-
szyly zadeklarowany za 2018 r. podatek do wplaty o 743,7 mln z1, a za okres
od stycznia do wrzesnia 2019 r. o 273,4 mln zl (dane wstgpne)*. Tylko
w czynnosciach sprawdzajacych przeprowadzonych z udzialem podatni-
kow w trybie przepisow Dzialu V ustawy Ordynacja podatkowa wyko-
rzystano w 2017 r. pliki JPK_VAT w 83 200, tj. w 11,8%, a w pierwszym
pétroczu 2018 r. w 114 100 takich czynnosciach, tj. w 29,6% wszystkich
czynnosci sprawdzajacych w zakresie VAT przeprowadzonych w tym okre-
sie. Wzrosta takze kwota ustalen dokonanych w wyniku przeprowadzo-
nych czynnosci sprawdzajacych z wykorzystaniem JPK_VAT z 46,1 mln zt
w 2017 r. do 103,5 mln zt w pierwszym potroczu 2018 r. Kwoty ustalone
w wyniku czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych z wykorzystaniem
plikow JPK_VAT stanowity w 2017 r. 9,6%, a w pierwszym poétroczu 2018 r.
16,6% ustalen dokonanych w wyniku czynnosci sprawdzajacych w zakresie
podatku VAT?.

Trzeba zauwazy¢, ze planowana jest dalsza ewolucja plikéw JPK_VAT.
Kolejnym etapem ma by¢ polaczenie go ze ,,zwykla” deklaracja podatkowa
VAT?. Dane podatkowe wykazywane dotychczas w VAT-7 i VAT-7K beda
przesylane wtedy wytacznie w pliku JPK_VAT razem z ewidencja VAT. W ten
sposOb powstanie jedna struktura dokumentu (tzw. schema) podzielona na
cze$¢ ewidencyjng i deklaracyjng. Nowe deklaracje maja obowigzywac juz
od 1 kwietnia 2020 r. duzych podatnikéw, a od 1 lipca 2020 r. pozostatych?.

2 Warto$¢ ustalona na podstawie przeprowadzonych do 25 stycznia 2019 r. analiz
danych za okres od stycznia do pazdziernika 2018 r.

# Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, Nr ewid. P/19/011,
Warszawa 2020, s. 5.

» Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 53.

% Zmiany wprowadzone Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku
od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 1., poz. 1520).

¥ Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju z dnia 15 pazdziernika
2019 r. w sprawie szczegotowego zakresu danych zawartych w deklaracjach podatkowych
i w ewidencji w zakresie podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2019 r., poz. 1988).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 121



MAREK BELDZIKOWSKI

Bez wzgledu na przyszte losy jednolity plik kontrolny, w powszechnym
odbiorze, wydaje sie dalej personifikowac walke z ,,lukag w VAT”. Trzeba jed-
nak wskaza¢ na pewng istotng wade tego narzedzia (i jego potencjalnych
nastepcow) — skutecznos¢ JPK jest ograniczona tylko do obrotu pomiedzy
podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarczg (w praktyce wystawia-
jacymi faktury lub dokumenty z nimi réwnowazne). Tymczasem sprzedaz
dokonywana na rzecz ostatecznych konsumentéw podlega zasadniczo reje-
stracji za pomocy kas fiskalnych. Objecie tego typu transakcji (Business to
Consumer - B2C) pozwala na sprawowanie nadzoru nad calym obrotem
VAT dokonywanym w ramach dziatalnosci gospodarczej w kraju. Rejestracja
obrotow przez podatnikéw VAT na rzecz ostatecznych konsumentéw opie-
ra si¢ na kasach rejestrujacych. Elektronizacja tego rozwigzania umozliwia
osiggniecie w tym zakresie rezultatow poréwnywalnych z JPK_VAT, pole-
gajacych na automatycznym przesylaniu informacji o rejestrowanych trans-
akcjach sprzedazy organom podatkowym. Tego typu kasy fiskalne zwane
s3 kasami online. Mozliwos¢ ich stosowania zostata wprowadzona Ustawa
z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
ustawy — Prawo o miarach®®. Rozwigzanie zwane potocznie ,,kasami fiskalny-
mi online” opiera si¢ na wprowadzeniu stosowania przez zobowigzanych do
tego podatnikéw podatku VAT nowego rodzaju kas rejestrujacych (tzw. kas
online) umozliwiajacych, oprécz stosowanego juz obecnie zapisu w pamie-
ci kasy, rowniez przekazywanie w sposob ciagly, zautomatyzowany i bezpo-
sredni informacji z kas rejestrujacych, czyli prowadzonej przez nie ewidencji,
oraz o zdarzeniach majacych znaczenie dla pracy kas, ktdre zaistniaty pod-
czas ich uzytkowania, do systemu teleinformatycznego prowadzonego przez
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, nazwanego w tekscie ustawy ,,Cen-
tralnym Repozytorium Kas”. Zgodnie z zapisami projektu z tytulu wprowa-
dzenia kas fiskalnych przekazujacych dane w formie elektronicznej w roku
2018 ma wplyna¢ dodatkowo 180,3 mln zt, a w roku 2019 - 349,3 mIn*. Brak
w sferze publicznej informacji o realizacji tych zamierzen, natomiast w okre-
sie od 1 maja do 30 listopada 2019 r. zaewidencjonowano na 81 100 kasach
online sprzedaz brutto w kwocie 19,9 mld zI*".

# Dz.U. z 2019 r,, poz. 675; Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 kwietnia
2019 r. w sprawie kas rejestrujacych (Dz.U. z 2019 r., poz. 816).

» Druk sejmowy nr 2503 z dnia 26 kwietnia 2018 r. Ocena Skutkéw Regulacji, s. 4;
na caly okres 2018-2028 wplywy oszacowano na 11 038,9 mln zt.

¥ Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 10.
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Ustawodawca przewidzial réwniez mozliwoé¢ prowadzenia ewidencji
sprzedazy przy uzyciu innego typu kas o charakterze stricte elektronicz-
nym - kas online majacych posta¢ oprogramowania; sg to tzw. kasy wirtu-
alne. Nie majg one w ogdle postaci fizycznej, lecz s to de facto programy
komputerowe. Brak rozporzadzenia wykonawczego okreslajacego wymogi
techniczne uniemozliwia jeszcze uzytkowanie tego typu kas’'.

Warto tez zauwazy¢, ze niemal jednoczesnie z wprowadzeniem jedno-
litego pliku kontrolnego, z dniem 15 lipca 2016 r. weszta w zycie zmiana
ustawy o podatku od towardw i ustug, ktéra wprowadzila klauzule naduzy-
cia prawa w VAT (art. 5 ust. 4 i 5 ustawy o podatku od towaréw i ustug).
Wprowadzenie tej instytucji na grunt systemu podatku VAT umozliwito
nie tylko wydawanie przez Ministra Finanséw, a po 1 marca 2017 r. Sze-
fa Krajowej Administracji Skarbowej opinii, ale przede wszystkim stanowi
podstawe dla Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej do odmowy wyda-
nia interpretacji indywidualnej w zakresie tych elementéw stanu faktycz-
nego lub zdarzenia przyszlego, co do ktoérych istnieje uzasadnione przy-
puszczenie, ze moga stanowi¢ naduzycie prawa, o ktérym mowa w art. 5
ust. 5 ustawy o podatku od towarow i ustug. W tych sprawach wydawane
s3 postanowienia o odmowie wszczecia postepowania w sprawie wniosku
o wydanie interpretacji indywidualnej. Rozwigzanie to nie przeklada sig¢
w sposdb bezposredni na wzrost wplywéw podatkowych, ale stanowi uzy-
teczne narzedzie do eliminowania niektérych mechanizméw optymaliza-
cyjnych z obrotu prawnego.

Zazwyczaj pomijang w opracowaniach, ale istotng systemowo zmiang
o jednoznacznym celu - ograniczenia szarej i czarnej strefy — bylo obni-
zenie z 15 tys. euro do 15 tys. zlotych limitu wartosci transakcji pomiedzy
przedsiebiorcami, powyzej ktorego istnieje obowiazek dokonania (przyje-
cia) platnosci poprzez rachunek platniczy. Zmiana zostata wprowadzona
Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od oséb fizycznych, podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
o zmianie ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej*.

Oczekiwano, ze obnizenie tego limitu przyczyni sie¢ do zwigkszenia
dochodéw budzetu panstwa poprzez ograniczenie fikcyjnych transak-
¢ji i zmniejszenie szarej strefy. Jednoczesnie ustawa wprowadzila zmiany

3 Artykut 111b ust. 3 pkt 2 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

32 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od oséb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2016 ., poz. 780).
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w podatkach dochodowych polegajace na braku prawa do zaliczenia do
kosztow uzyskania przychodéw kwoty platnosci, a takze koniecznosci
zmniejszenia takich kosztéw o kwote platnosci, w przypadku gdy podatnik
dokonalby ptatnosci z pomini¢ciem rachunku ptatniczego. Ustawodawca
zakladal, ze powszechnos¢ platnosci elektronicznych wptywa na ograni-
czanie rozmiaru szarej strefy w gospodarce i ograniczanie transakcji fik-
cyjnych zaliczanych do kosztow uzyskania przychodow, a w rezultacie po-
wodujacych zanizenie podstawy podlegajacej opodatkowaniu podatkiem
dochodowym. W sferze publicznej brakuje oceny skutkéw wprowadzenia
tych regulacji. Nie ulega natomiast watpliwosci, Ze systematyczny spadek
tzw. gotdwkowej szarej strefy (niezarejestrowanej wartosci dodanej brutto
zwigzanej z platnosciami gotdwkowymi) przyczyniat sie do stopniowego
obnizania luki VAT w Polsce®. Sama za$ tzw. gotowkowa szara strefa jest
szacowana na poziomie 9,9% PKB (228,7 mld z}) jeszcze w roku 2018*.
Bez watpienia ograniczenie obrotu gotéwkowego ulatwilo wprowadzenie
kolejnych rozwigzan ,,uszczelniajacych” podatek VAT, takich jak podzielo-
na platnosc¢ czy STIR. Wydaje sie, ze tego typu dzialania przynosity pewne
skutki, szczegdlnie w odniesieniu do towaréw tzw. wrazliwych podlegaja-
cych opodatkowaniu podatkiem akcyzowym, zasadnicze jednak znaczenie
dla ograniczenia szarej strefy, a w konsekwencji wzrostu wptywow podat-
kowych w tych obszarach mialy zmiany legislacyjne wprowadzone w ra-
mach trzech pakietéw: paliwowego, energetycznego oraz przewozowego.
Pod tymi fatwo wpadajacymi w ucho nazwami projektéw kryja si¢ istot-
ne zmiany w kilkudziesieciu ustawach, poczawszy od ustawy o podatku
od towardw i ustug, na prawie energetycznym konczac. Pakiet paliwowy,
po wejsciu w zycie 1 sierpnia 2016 r., koncentrowal si¢ na przepisach ma-
jacych na celu utrudnienie wyludzenia VAT podczas importu wewnatrz-
wspdlnotowego, m.in. na przyznawaniu koncesji na obrot paliwami tylko
tym podmiotom zagranicznym, ktére majg w kraju oddziat lub siedzibe.
Jednoczesnie generalnie skrécono termin zaptaty podatku VAT z kwar-
talu po dalszej sprzedazy do pieciu dni po sprowadzeniu paliwa do Pol-
ski. Zmodyfikowano réwniez metode ustalania podstawy opodatkowania.
Zamiast deklarowanej wartos$ci przewozonego towaru stala si¢ nig kwota
ustalana na podstawie cen hurtowych paliw silnikowych publikowanych

3 Szara strefa w Polsce, Zesp6t Analiz Ekonomiczny Ernst and Young, Warszawa 2020,
s. 5, https://www.ey.com/Publication/vwLUAssets/Szara_strefa_w_Polsce_final/$File/Szara%
20strefa%20w%20Polsce_final.pdf (dostep: 19.02.2020).

3 Tbidem, s. 6.
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w Biuletynie Informacji Publicznej lub wtasciwej ceny na stronach Mini-
sterstwa Finanséw. Przeniesiono tez ci¢zar w zakresie odpowiedzialnosci
z nabywcow (ktérymi mogly by¢ dawniej spotki zarejestrowane w krajach
nieobjetych jurysdykcja unijna) na zarejestrowanych odbiorcéw i sklady
podatkowe™. Pakiet energetyczny w radykalny sposob wptynat na organi-
zacje rynku paliw w Polsce. Najistotniejsze wydaja si¢ zmiany w zakresie
koncesjonowania obrotu paliwami oraz kontroli jakosci paliw®. Trzecim
istotnym elementem byl tzw. pakiet transportowy”, ktérego zasadnicza
trescig bylo wdrozenie, poczawszy do 18 kwietnia 2017 r., dokladnego mo-
nitorowania obrotu paliwami, tytoniem czy alkoholami skazonymi (tzw.
towary wrazliwe)*. Obie te regulacje wprowadzity takze wysokie sankgcje
za ich naruszenia. Za dzialalno$¢ bez posiadanej koncesji na obrot paliw
lub z jej naruszeniem zunifikowana kara wynosi az 5 mln zt, przy jedno-
czesnym zagrozeniu karg pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do 5 lat.
Pakiet transportowy wprowadzit wiele kar za uchybienia w przewozie pa-
liw, ktérego plaga byly dotychczas tzw. znikajace transporty, siegajace 46%
warto$ci brutto towaru przewozonego podlegajacego obowiazkowi zglo-
szenia, ale nie mniej niz 20 000 zI. W odniesieniu do tych — odnoszacych
sie poczatkowo do jednego sektora, ale jednak dos$¢ szerokich - zmian
uprawniona wydaje si¢ teza, ze ustawodawca osiagnat cele, ktérych ocze-
kiwal po nowelizacji. Wskazujg na to cho¢by wyniki upublicznionej przez
Ministerstwo Finanséw analizy wybranej grupy podmiotéw posiadajacych
koncesje na obrdt paliwami cieklymi oraz deklaracji podatkowych VAT-7
i VAT-14. Jej wyniki wskazuja, ze w pierwszym kwartale 2017 r. obrét de-
klarowany przez podmioty w stawce podstawowej 23% wzrést z 40,7 mld do
52,5 mld zt. Natomiast wzrost zadeklarowanej do wplaty na rzecz organdw
podatkowych przez te podmioty kwoty podatku VAT wynidst 966 mln z1*.

% Ustawa z dnia 7 lipca 2016 1. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 1., poz. 1052).

3 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1165).

37 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi (Dz.U. z 2017 ., poz. 708).

% Mowa o tzw. systemie SENT, zgodnie z ktérym konieczne jest kazdorazowe zglo-
szenie planowanego przewozu towaru wrazliwego lacznie z podaniem trasy oraz daty
transportu. Podmiotami ponoszacymi odpowiedzialno$¢ w wyniku wdrozenia systemu sa
nie tylko odbiorca, ale réwniez firma transportowa i kierowca.

¥ Walka z szarg strefg. Wptyw regulacji na branze paliw plynnych, Polska Organiza-
cja Przemystu i Handlu Naftowego, PWC, Warszawa 2018, s. 24.
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Inne analizy wykazaly, ze podmioty posiadajace koncesj¢ na obrot
paliwami i sktadajgce pliki JPK_VAT wplacily w pierwszym pétroczu 2017 r.
podatek VAT wyzszy o ok. 2,5 mld zt niz w pierwszym pdtroczu 2016 r.*°

W odpowiedzi na ztozong przez posta Michala Jarosa interpelacje
nr 18810 z dnia 26 stycznia 2018 r. w sprawie uszczelnienia systemu VAT
wskazano natomiast, ze nowe regulacje zwigkszajace skutecznos¢ nadzoru
panstwa nad obrotem paliwami sprowadzanymi do Polski i umozliwiaja-
ce biezagce monitorowanie obrotu wplynely na wzrost legalnej sprzedazy
i przetozyly sie na zwiekszenie wpltywow z tytulu podatku VAT - w 2017 r.
o ponad 4 mld zt*..

Analogiczne konstrukcyjnie rozwigzania zostaly zastosowane w odnie-
sieniu do innych obszaréw podlegajacych podatkowi akcyzowemu, tj. ob-
rotu alkoholem - jako tzw. pakiet spirytusowy** oraz wyrobéw tytonio-
wych - tzw. pakiet tytoniowy*. Podobnie jak pakiet paliwowy, odnosily si¢
one do podatku akcyzowego i zmniejszenia zakresu szarej strefy w obrocie
tymi towarami. Niewatpliwe sukcesy w tym zakresie, polegajace na wzro-
$cie oficjalnie notowanej sprzedazy towardw ,akcyzowych”, powodowaly
wzrost wpltywow z podatku VAT. Wprowadzajac w zycie projekt pakietu
tytoniowego, Ministerstwo Finansow szacowalo, ze z tego obszaru do Skar-
bu Panstwa nie wplywa ok. 6 mld zt z tytulu niezaptaconego podatku ak-
cyzowego i VAT, co przekladalo si¢ na szarg strefe w szeroko pojetej branzy
tytoniowej w wysokosci 14,6% krajowej konsumpcji*.

Potoczne okreslenie, tzw. pakiet spirytusowy, zyskata ustawa zmienia-
jaca ustawe o podatku akcyzowym®. Weszla ona w zycie w dniu 27 maja
2017 r., ujednolicajac zasady dotyczace dopuszczalnych typow alkoholu
skazonego catkowicie. Straty Skarbu Panstwa w tym obszarze szacowano
na kwote pomiedzy 1,6 mld a 3 mld zi*.

0 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE430.003.2018, s. 16.

1 Pismo z dnia 9 lutego 2018 r., znak DKA8.054.2.2018.

2 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz.U.
22017 1., poz. 937).

¥ Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
oraz ustawy o organizacji niektorych rynkow rolnych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2216).

“ Uznawano, Ze szara strefa w tym obszarze maleje — w 2015 r. szacowano ja na
ok. 18,2% konsumpcji.

# Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym (Dz.U.
22017 1., poz. 937).

* Koniec skazonego spirytusu na bazarach?, https://biznes.gazetaprawna.pl/arty
kuly/979794,teraz-spirytus-w-pakiecie-skazony.html (dostep: 14.04.2019).
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Dzialania te przynajmniej w poczatkowym okresie przyniosty obser-
wowalne rezultaty. Na przyklad wedlug badan niezaleznych ekspertow
szara strefa na rynku wyrobéw tytoniowych w roku 2015 wynosita 19%,
tymczasem dzigki dzialaniom stuzb skarbowych w drugim kwartale 2017 r.
spadta do niecalych 14%*. Wedlug szacunkéw Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS) szara strefa w obszarze wyrobéw alkoholowych w roku
2016 r. zmniejszyta sie z 9% do 8%. W roku 2014 wptywy wyniosty 6,6 mld zl,
aw 2016 - 7,6 mld ztotych. Wplywy z tytutu podatku akcyzowego wzrosty
o 1 mld zI*.

Dalsze starania ustawodawcy o zwigkszenie wpltywoéw z podatku VAT
przyjely forme nowelizacji samej ustawy o podatku od towardéw i ustug
o bardzo kompleksowym charakterze. Z dniem 1 stycznia 2017 r. wszedt
w zycie szeroki pakiet zmian uszczelniajacych VAT wprowadzony Ustawg
z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug
oraz niektérych innych ustaw (tzw. pakiet uszczelniajacy)®. Zakres wpro-
wadzonych zmian w sposéb wyrazny odbiegal od praktyki sektorowych
badz waskich, o technicznym charakterze zmian legislacyjnych. Dodatko-
wo cze$¢ modyfikacji mozna uzna¢ za niemal rewolucyjne rozwigzania,
czesto zrywajace z dotychczasowa wieloletnig praktyka w obszarze podat-
ku od towardw i ustug. Za takie mozna uznac:

- modyfikacje w zakresie rejestrowania i wyrejestrowywania podmio-
tow dla potrzeb VAT;

- niedokonywanie rejestracji podmiotéw, ktére zlozyly zgloszenie re-
jestracyjne, a w wyniku weryfikacji informacji zawartych w zgloszeniu
rejestracyjnym okazalo sie, ze podmioty te nie istnieja lub mimo podjecia
udokumentowanych préb nie ma mozliwosci skontaktowania sie z nimi albo
z ich pelnomocnikamij

- likwidacje rozliczen kwartalnych dla podatnikéw innych niz mali
podatnicy (w rozumieniu ustawy o podatku od towaréw i ustug) oraz
brak mozliwosci rozliczen kwartalnych dla nowych podatnikéw w okresie
pierwszych dwunastu miesi¢cy od rejestracji jako podatnicy VAT czynni;

7 Raport: Wplyw Krajowej Administracji Skarbowej na przeciwdzialanie szarej i czarnej
strefie, [w:] Przeciwdzialanie szarej strefie w Polsce, UN Global Compact, Warszawa 2017, s. 35
(https://ungc.org.pl/strefa-wiedzy/przeciwdzialanie-szarej-strefie-2/, dostep: 14.02.2020).

4 Tbidem, s. 36.

¥ Dz.U. 22016 1., poz. 2024.
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- obowigzek skladania przez wigkszos¢ podatnikow deklaracji, infor-
macji podsumowujgcych (i ich korekt) dla podatku od towaréw i ustug
wylacznie droga elektroniczna.

Przywrécono réwniez tzw. sankcje podatkowa za nierzetelne rozlicza-
nie podatku VAT i radykalnie zmieniono zasady dokonywania zwrotéw
podatku VAT w terminie 25-dniowym. Zmiana odnoszaca si¢ do zwro-
tow podatku VAT w terminie 25 dni w sposéb wyrazny ograniczyla ich
stosowanie poprzez zwigkszenie wymogdéw formalnych koniecznych dla
otrzymania zwrotu w tym terminie. Od stycznia 2017 r. zostala wprowa-
dzona mozliwos$¢ nalozenia przez urzad na podatnika specjalnej kary, zwa-
nej sankcja VAT. Warto podkresli¢, ze ten mechanizm znalazl si¢ w prze-
pisach o podatku od towaréw i ustug ponownie. Mechanizm dzialania
tego srodka przewiduje, iz w przypadku zanizenia podatku lub zawyzenia
kwoty zwrotu urzad skarbowy moze nalozy¢ na podatnika kare w wysoko-
$ci 30% kwoty niedoplaconej fiskusowi. Natomiast kara wynosi 100% nie-
zaplaconej kwoty, gdy wynikala z ,,pustych” faktur — wystawionych przez
nieistniejacy podmiot, potwierdzajacych nieistniejace transakcje lub opie-
wajacych na niezgodne z rzeczywistosciag kwoty. Szczegélnie istotne zmia-
ny mialy miejsce w obszarze rejestracji podatnikéw VAT, gdzie znaczaco
zwiekszono liczbe okolicznosci skutkujagcych wykresleniem podatnika
z rejestru.

W pierwszym poéltroczu 2017 r., tj. po wejsciu w zycie zmian w usta-
wie o podatku od towaréw i uslug, z rejestru podatnikéw wykreslono
154 300 podatnikéw, co stanowi 79,3% podatnikéw wykreslonych w ca-
tym 2016 r. W trzecim kwartale 2017 r. wykreslono 61 700 podatnikéw. Na
podstawie art. 96 ust. 6-8 ustawy o podatku od towaréw i ustlug w pierw-
szym poétroczu 2017 r. wykreslono 89 000 podmiotéw (co stanowi 50,7%
wykreslen na tej podstawie w calym 2016 r.) oraz 34 500 w trzecim kwar-
tale 2017 r.!

%0 1 grudnia 2008 r. usunieto z ustawy o podatku od towaréw i ustug przepisy prze-
widujace tzw. sankcje, motywujac to toczacym sie postepowaniem przez Trybunalem
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Jednak Trybunal w wyroku z dnia 15 stycznia 2009 r.
w sprawie polskiego podatnika K1 Sp. z 0.0. (C-502/07) uznal, ze dodatkowe zobowigza-
nie podatkowe przewidziane w polskim ustawodawstwie nie ma cech podatku, lecz jest
sankcja o charakterze administracyjnym, ktérej wprowadzenie nie stoi w sprzecznosci
z prawem Unii Europejskiej.

*! Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.003.2018, Nr ewid. 23/2018/P/17/013/
KBE Warszawa 2018, s. 33.
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Pakiet uszczelniajacy modyfikowal rowniez obowigzujace juz ,,$rodki
uszczelniajace”, takie jak mechanizm odwrotnego obcigzenia, czy tez in-
stytucje solidarnej odpowiedzialnosci. Szczegdlnie te ostatnig instytucje
wyraznie zmieniono, wprowadzajac odpowiedzialno$¢ solidarng petno-
mocnika dokonujacego rejestracji dla potrzeb VAT w imieniu podatnika
do kwoty 500 tys. zt za zaleglosci podatkowe podatnika powstale z tytu-
tu czynnosci wykonanych w ciggu sze$ciu miesiecy od dnia zarejestrowa-
nia podatnika jako podatnika VAT czynnego. Dodatkowo podwyzszono
kary za wystawianie i postugiwanie si¢ falszywymi fakturami przewidzia-
ne w Kodeksie karnym skarbowym. Ministerstwo Finanséw oszacowalo,
ze dodatkowe wplywy podatkowe w pierwszym poiroczu 2017 r. z tytutu
wprowadzenia tzw. pakietu uszczelniajacego wyniosty 1,4 mld z1*.

Pakiet uszczelniajacy zostat dopelniony regulacjami o charakterze pre-
wencyjnym. Modyfikacja polityki karnej w tym zakresie wynikala z ocen
dotychczasowego stosowania przepiséw karnych w postepowaniach, ktére
dotyczyly oszustw zwiagzanych z podatkiem VAT. W okresie 2014-2016,
w sprawach, ktérych przedmiotem byly wyludzenia nienaleznego zwrotu
podatku VAT, zapadly wyroki wobec 253 0sdb, z czego jedynie 31 oséb
skazanych zostalo na kary pozbawienia wolnosci bez warunkowego zawie-
szenia ich wykonania®. Przy czym wyroki odnosily si¢ do nienaleznych
zwrotéw duzej warto$ci w rozumieniu art. 53 § 15 Kodeksu karnego skar-
bowego, zgodnie z ktérym ,Duza warto$¢ jest to warto$¢, ktéra w czasie
popelnienia czynu zabronionego przekracza pigésetkrotng wysokos¢ mi-
nimalnego wynagrodzenia™*. Sytuacje w tym zakresie miala zmieni¢ no-
welizacja Kodeksu karnego, ktéra weszta w zycie z dniem 1 marca 2017 r.%
Wprowadzita ona wiele kategorii przestepstw, takich jak wystawianie fik-
cyjnych faktur, ich podrabianie i przerabianie. Zagrozenie karg uzaleznio-
no od kwoty naleznosci na dokumencie. Jako zbrodnia (tj. czyn zagrozony
karg wiezienia nie krotsza niz 3 lata) zostalo stypizowane przestepstwo, gdy
warto$¢ towardw i ustug przekracza 5 mln zI. Natomiast za falszowanie

52 Tbidem, s. 16.

33 M. Warchot, OdpowiedZ na zapytanie nr 1181 w sprawie rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy
nr 888/VIII kadencja).

> Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz.U.
22020 1., poz. 19 ze zm.).

% Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U z 2017 r., poz. 244).
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faktur na kwote ponad 10 mln zl grozi kara od 5 do 15 lat pozbawienia
wolnosci, a w najciezszych wypadkach nawet 25 lat wiezienia®®. Dostepne
w sferze publicznej dane wskazuja na wzrost aktywnosci nie tylko orga-
néw skarbowych, lecz takze prokuratorskich. Na przyklad w odpowiedzi
na interpelacje nr 27039 posta Marka Biernackiego z dnia 30 pazdziernika
2018 r. wskazano na wzrastajacg liczbe prowadzonych przez prokurature
krajowa postepowan przygotowawczych, w ktérych uszczuplenie lub na-
razenie na uszczuplenie naleznosci publicznoprawnych z tytulu podatku
VAT wynosi powyzej 1 mln zlotych, a w szczegdlnosci na wzrastajaca licz-
be aktéw oskarzenia (2016 r. - 128 aktéw obejmujacych 157 oskarzonych,
w 2017 r. - 196 aktow obejmujacych 581 oskarzonych, w pierwszej po-
fowie 2018 r. — 128 aktow obejmujacych 346 oskarzonych). Wskazywano
réwniez na wzrastajaca w tej kategorii liczbe skazan na bezwzgledna kare
pozbawienia wolno$ci (w 2016 r. 14 os6b, w 2017 r. 38 0s6b, w pierwszym
pétroczu 2018 r. 51 0s6b). Zgodnie z informacjami prasowymi zarzut tzw.
zbrodni VAT zostal postawiony przez organy prokuratorskie juz w ponad
stu sprawach od chwili wprowadzenia tych regulacji. Natomiast w odnie-
sieniu do zagrozenia 25 lat pozbawienia wolnosci (gdy wartos¢ fikcyjnych
faktur przekroczy 10 mln z1) prokuratorzy postawili w latach 2018-2019
juz 37 zarzutéw (15 z nich zostalo objetych aktem oskarzenia)’” Trzeba
takze wspomnie¢ o wprowadzeniu rozwigzan, ktdre w sposéb posredni od-
dzialywaly na eliminacje nieprawidlowosci wystepujacych w rozliczeniach
podatku VAT. Najwazniejszym rozwigzaniem z tego obszaru byto wprowa-
dzenie mozliwosci weryfikowania przez samych podatnikéow VAT statusu
ich kontrahentéw. W tym celu stworzono wyszukiwarki podatnikéw znane
pod nazwami wykazéw podatnikéw VAT - tzw. czarnej, a nastepnie bialej
listy. Umozliwia ona sprawdzenie, czy dany podmiot gospodarczy jest za-
rejestrowanym podatnikiem VAT. Podatnicy uzyskali dostep do informacji
o statusie kontrahentow na wybrany dzien za pomoca okreslonego kry-
terium dostepu, ktérym moze by¢ wybrany numer NIP, nazwa, a w przy-
padku o0séb fizycznych imig i nazwisko oraz numer rachunku bankowego
wykorzystywanego do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Mozliwos¢
sprawdzenia kontrahenta zostata ograniczona do pieciu lat poprzedzaja-
cych rok, w ktérym podatnik zada takie pytanie. Ustawodawca nie wskazat

%6 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017..., s. 18.

7 Juz niemal sto zbrodni vatowskich. Sprawcom grozi 25 lat wiezienia, https://
www.forbes.pl/prawo-i-podatki/zbrodnia-vat-owska-grozi-15-lub-nawet-25-lat-
wiezienia/7shtdwy (dostep: 15.02.2020).
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spodziewanych korzysci dla budzetu panstwa z tytulu wprowadzenia tego
rozwigzania. W Ocenie Skutkow Regulacji wyrazono jedynie oczekiwanie,
ze proponowane rozwigzania nie wplyna na zmniejszenie dochodéw bud-
zetu panstwa. Natomiast w $rednim okresie spodziewano si¢ wzrostu do-
chodéw budzetu panstwa, ktére mialyby wynika¢ z wprowadzenia sankcji
dla podatnikow, ktérzy placa na inne rachunki niz zgtoszone i publikowa-
ne w wykazie podatnikéw VAT>®. Oczekiwano rowniez posredniego skutku
w postaci ,,samouszczelnienia” sie systemu podatku od towaréw i ustug.
Ponadto zakladano, ze dzieki wprowadzeniu mozliwosci dokonania we-
ryfikacji danych kontrahenta przedsigbiorcy otrzymajg narzedzie pozwa-
lajace na uniknigcie przez nabywcéw towardw i ustug ryzyka wplatania
ich w oszukanczy proceder zmierzajacy do wytudzenia VAT. Tym samym,
zdaniem autoréw uzasadnienia do projektu ustawy, zostanie ograniczona
nieuprawniona przewaga, jaka podmioty dopuszczajace si¢ oszustw podat-
kowych osiagaly dotychczas nad uczciwymi podatnikami VAT*. W obiegu
publicznym brak jest dotad informacji, czy te wszystkie cele udato sie zre-
alizowac.

4. REWOLUCJA ORGANIZACYJNA. NA]WII@KSZA REFORMA
ADMINISTRACJI PODATKOWE], SKARBOWE]J I CELNEJ PO 1989 R.

Tym szerokim dzialaniom legislacyjnym towarzyszyly rownie ambitne
przemiany organizacyjne. Z dniem 1 marca 2017 r. wprowadzono w zycie
nowy model administracji skarbowej - Krajowa Administracje Skarbowa®,
ktory powstalz polaczenia dotychczasowej administracji podatkowej, stuz-
by celnej i kontroli skarbowej. Centralizacja wszystkich struktur admini-
stracyjnych zaangazowanych w pobor naleznosci publicznoprawnych jest
najwiekszg zmiang organizacyjng administracji podatkowej, skarbowej
i celnej od poczatku lat dziewie¢dziesiatych XX w. Nieukrywanym celem
tej reformy bylo zwiekszenie efektywnosci wszystkich dawnych ad-
ministracji przede wszystkim poprzez usprawnienie przeptywu infor-
macji pomiedzy organami kontrolnymi oraz zwiekszenie skutecznosci

% QOcena skutkéw regulacji, druk sejmowy nr 3301/VIII kadencja, s. 6.

% Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3301/VIII kadencja, s. 2, 10, 21.

5 Model ten zostal wprowadzony Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947 ze zm.) oraz Ustawg z dnia 16 listopa-
da 2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
22016 1., poz. 1948 ze zm.).
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w zwalczaniu szarej strefy. Temu celowi stuzyla gleboka integracja daw-
nych struktur kontroli skarbowej i stuzby celnej, wyraznie skierowana na
zwalczanie obszaru ,ciezkich” oszustw podatkowych. Wydaje sie, ze re-
forma przyniosta rezultaty juz w pierwszym roku od jej wprowadzenia.
W literaturze dominuje teza, ze dzialan kontrolnych bylo mniej, ale staty
sie bardziej efektywne. Liczba kontroli zrealizowanych przez urzedy kon-
troli skarbowej (od 1 marca 2017 r. urzedy celno-skarbowe) zmniejszyta
sie niemal 0 1/5: 2 5775 w 2016 r. do 4648 w 2017 r. O ile wptaty dokonane
w wyniku kontroli wyniosty w 2016 r. 2,3 mld zl, to juz po trzech kwar-
tatach 2017 r. czynno$ci kontrolne uchronilty Skarb Panstwa przed strata
2,38 mld zt. Z kolei urzedy skarbowe przeprowadzity w 2015 r. 29 260 kon-
troli, w wyniku ktérych u 76,6% podmiotéw stwierdzono nieprawidtowosci.
W 2017 r. kontroli bylo o ponad 1/3 mniej, przy jednoczesnym wzroscie
wykrywanych nieprawidtowosci do 83,3%°'. Liczba kontroli rozliczen
VAT, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci, zmniejszyla si¢ z 3750
w2016 r. do 2549 w 2017 1., tj. 0 32%, 1 do 1765 w 2018 r., tj. 0 30,8% W po-
réwnaniu do 2017 r. Od stycznia do wrzesnia 2018 r. wyniosta 1334. Przy
zmniejszajacej sie liczbie prowadzonych kontroli ich skutecznos¢ mie-
rzona relacjg liczby kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci,
do liczby przeprowadzonych kontroli wzrosta z 77,3% w 2016 r. i 79,3%
w 2017 r. do 84,8% w 2018 r. W okresie od stycznia do wrzesnia 2018 r.
relacja ta wynosila réwniez 84,8%. Kwota nieprawidlowosci stwierdzo-
nych w wyniku kontroli rozliczen VAT zmniejszyla si¢ z 20 069,7 mln zt
w 2016 r. do 13 040,4 mlIn zt w 2017 r. Tendencja spadkowa utrzymywa-
ta si¢ w 2018 r., kiedy to w kontrolach skarbowych i celno-skarbowych
stwierdzono w trzech pierwszych kwartatach nieprawidlowosci na kwote
6598 mln zl oraz w calym 2018 r. na kwote 9276,4 mln zt. Spadek usta-
lent kontrolnych przedstawiany jest jako wynik ograniczenia aktywnosci
kontrolnej wobec niektérych podmiotéow (np. slupéw i znikajacych po-
datnikéw) i wykrywania nieprawidtowosci bez wszczynania kontroli, przy
wykorzystaniu czynno$ci sprawdzajacych®.

Warto podkresli¢, ze sam proces tworzenia Krajowej Administra-
cji Skarbowej nie spowodowal obnizenia efektywnosci jej pracy. Licz-
ba zwrotéw zwigzanych z wadliwymi decyzjami w pierwszym poétroczu

6! J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 21.
62 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 88-89.
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2018 r. wyniosta 367 i byla o 30,5% nizsza od liczby zwrotéw dokonanych
w pierwszej polowie 2016 r. Kwota odsetek wyptaconych w wyniku uchy-
lenia wadliwych decyzji w pierwszej potowie 2018 r. wyniosta 40,9 mln zt
i byta 0 22,9% nizsza od kwoty wyptaconej w pierwszym poéiroczu 2016 r.
Wskaznik uchylonych decyzji (obliczony jako stosunek liczby decyzji
w zakresie podatkéw PIT, CIT i VAT uchylonych w II instancji do licz-
by decyzji wydanych w okresie rozliczeniowym) w pierwszym potroczu
2018 r. wyniost 8,7% i byl o 1,2 punktu procentowego korzystniejszy
(tj. nizszy) niz w pierwszym po6iroczu 2016 r. Wskaznik uchylonych decy-
zji (liczony jako stosunek liczby decyzji w zakresie PIT, CIT i VAT uchy-
lonych w II instancji do liczby odwotan zlozonych w okresie rozliczenio-
wym) wyniost 28,3% i byl o 10,6 punktu procentowego korzystniejszy
(tj. nizszy) niz w pierwszym podtroczu 2016 r. Liczba skarg wnoszonych
przez podatnikow do wojewodzkich sagdéw administracyjnych utrzyma-
la si¢ na zblizonym poziomie. W pierwszym pdtroczu 2018 r. wyniosta
11 100, a w pierwszym poétroczu 2016 r. — 11 300. Udzial orzeczen woje-
wddzkich sagdéw administracyjnych korzystnych dla organow podatko-
wych (tj. utrzymujacych w mocy decyzje lub postanowienie) w pierwszej
polowie 2018 r. wynidst 80% i byl nieco nizszy niz w pierwszej potowie
20161.(80,3%). Poprawil si¢ wskaznik §ciggalnosci naleznosci wobec bud-
zetu panstwa (liczony jako stosunek kwoty wyegzekwowanych zaleglo$ci
do kwoty zaleglosci objetej tytutami wykonawczymi). W pierwszym pot-
roczu 2018 r. wynidst on 21,9% i byt o 7,5 punktu procentowego wyzszy
niz w pierwszej polowie 2016 r.®’

Powyzsze dane mozna uznac za realizacj¢ celow przeprowadzonej re-
formy, ktorej zatozeniem byto osiggniecie lepszych wynikéw pracy aparatu
skarbowego jako calosci. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na glosy krytyczne
wobec utworzenia jednolitej Krajowej Administracji Skarbowej. Najbar-
dziej kompleksowa ocena tego procesu zostala dokonana przez Najwyz-
sz Izbe Kontroli w wyniku kontroli ,,Stan organizacji Krajowej Admini-
stracji Skarbowej”**. Wskazano w niej na dwa zasadnicze niedociagniecia
w procesie powstawania KAS. Po pierwsze, uznano, ze proces ksztattowa-
nia i realizacji polityki kadrowej w KAS nie zostal nalezycie przygotowany
i przeprowadzony. W wyniku reformy zatrudnienie ogétem w jednostkach

8 InformacjaowynikachkontroliNIK,KBF.430.012.2019,Nrewid. 159/2019/P/18/009/
KBE Warszawa 2019, s. 109.
¢ Tbidem, s. 88-89.
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KAS nie uleglo istotnej zmianie, a sam proces ksztaltowania kadr wzbudzit
liczne kontrowersje®. Dodatkowo nie wdrozono horyzontalnego modelu
zarzadzania w zakresie IT. Pomimo prowadzenia prac w celu utrzymania
cigglosci dzialania uzytkowanych systemoéw informatycznych oraz ich roz-
woju nie podjeto skutecznych dzialan w celu sprawnego wdrozenia czesci
systemow informatycznych niezbednych do usprawnienia funkcjonowania
jednostek organizacyjnych KAS®.

5. W POSZUKIWANIU NOWEGO OBSZARU AKTYWNOSCI
KrAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA A INSTYTUCJE FINANSOWE

Szerokie zmiany legislacyjne oraz organizacyjne, ktére mialy miejsce
w roku 2017, nie zakonczyly aktywnosci legislacyjnej Ministerstwa Finan-
sO6w w obszarze uszczelniania podatku VAT, ale rozmach juz zrealizowa-
nych zmian wyraznie zepchnat w cien kolejne inicjatywy legislacyjne Mi-
nisterstwa Finansdéw. Przy czym mozna je uznac za pionierskie nie tylko
z perspektywy krajowe;j.

Niezwykle interesujacg i chyba rozpoznawalng medialnie propozycja
»uszczelniania” systemu VAT jest mechanizm podzielonej platnosci (split
payment). Zaczal on obowigzywac¢ w systemie podatku od towarow i ustug
z dniem 1 lipca 2018 r jako rozwigzanie dobrowolne. Istotg split payment
jest podzielenie przez nabywce kwoty naleznej dostawcy towaréw na dwie
czesci:

- kwote stanowigcg wynagrodzenie dostawcy,

— kwote naleznego podatku wynikajacego z tej dostawy.

Wiasnie ta druga cze$¢ zostaje wplacona na specjalnie wyodrebnio-
ne konto bankowe nabywcy. Podzielona platnos¢ jest wigc rozwigzaniem
o charakterze technicznym niewplywajacym na inne instytucje podatku od
towarow i ustug. Jej oczywistym celem jest poddanie szczegélnej kontroli tej
czesci kwoty, ktéra odpowiada kwocie naleznego podatku VAT. Odbiorcy
platnosci formalnie pozostaja wlascicielami $rodkéw znajdujacych sie na
rachunkach VAT, ale ich faktyczne wtadztwo nad tymi srodkami ulega po-
waznym ograniczeniom. Formalny wiasciciel rachunku ma catkowita swo-
bode dysponowania zgromadzonymi na nim $rodkami jedynie w zakresie

% Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 41.
% Ibidem, s. 21.
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platnosci dokonywanych na rzecz budzetu panstwa. Przekazanie srodkow
na ,,zwykly” rachunek rozliczeniowy podatnika moze nastgpi¢ wylacznie
pod kontrolg organéw podatkowych. Jak wida¢, split payment ma istot-
ny wplyw na proces rozliczania podatku VAT przez podmioty gospodar-
cze. Wydaje sig, ze najwigkszg wada mechanizmu podzielonej platnosci,
z punktu widzenia prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, jest ogranicze-
nie mozliwosci wykorzystania pieniedzy, ktore znajduja si¢ na rachunku
VAT. Pienigdze z tego rachunku mogg by¢ zasadniczo wydatkowane tyl-
ko na zaptate VAT do urzedu skarbowego badz zaptate VAT wynikajace-
go z faktur zakupowych. Ustawodawca, majac $wiadomo$¢ niekorzyst-
nego wplywu tego rozwigzania na parametr ptynnosci przedsi¢biorstwa,
wprowadzit wiele istotnych zachet do korzystania z podzielonej ptatnosci,
takich jak:

- uznanie korzystania z podzielonej platnosci za istotng przestanke
dochowania nalezytej starannosci, brak odpowiedzialnosci solidarnej i do-
datkowego zobowiazania podatkowego;

— wylaczenie stosowania 150% stawki odsetek za zwtoke;

— obnizenie kwoty zobowigzania (tzw. skonto);

— zwrot roznicy podatku w przyspieszonym terminie 25 dni.

Ustawodawca niemal natychmiast podjal prace nad wprowadzeniem
obligatoryjnego mechanizmu podzielonej ptatnosci. W maju 2018 r. Polska
wystapila do Komisji Europejskiej z wnioskiem o mozliwo$¢ objecia obo-
wigzkowym mechanizmem podzielonej ptatnosci towaréw i ustug z tzw.
branz wrazliwych, w ktérych stwierdzono wystgpowanie oszustw w podat-
ku VAT. Zgoda na stosowanie przez Polske tego mechanizmu jest drugim
takim przypadkiem we wspdlnocie (po Wloszech)®. Na podstawie uzyska-
nej derogacji z dniem 1 listopada 2019 r. stosowanie podzielonej ptatnosci
stalo sie obowigzkowe w odniesieniu do sprzedazy ustug i towaréw wy-
mienionych w zalgczniku nr 15 do ustawy o VAT w sytuacji, gdy warto$¢
brutto transakcji wyniesie powyzej 15 000 z lub réwnowartos¢ tej kwoty®.
Jednoczesnie zastapila ona mechanizm odwrotnego obcigzenia oraz kaucji
gwarancyjnej przy solidarnej odpowiedzialnosci.

¢ Wniosek - decyzja wykonawcza Rady w sprawie upowaznienia Polski do wprowa-
dzenia szczegdlnego $rodka stanowiacego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/
WE w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, Bruksela, COM(2019)
10 final 2019/0007(NLE) z dnia 23 stycznia 2019 r., s. 3.

68 Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o VAT oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2019 ., poz. 1751).
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Ustawodawca nie ukrywat swoich intencji zwigzanych z wprowadzeniem
podzielonej patnosci do podatku od towardw i ustug. W ocenie skutkéw re-
gulacji projektu ustawy wskazano, ,,ze szacowane obecnie ubytki dochodéw
z tytulu oszustw w podatku VAT na kwote 10 mld zl zostang ograniczone
w stosunku do stanu obecnego: w 2018 r. 0 30%, w 2019 r. 0 75%, w 2020 r.
0 80%, w 2021 r. 0 85%, w 2022 r. 0 90%”¥. Obecnie w obiegu publicznym
brak szacunkéw, czy cel wskazany na rok 2018 zostal zrealizowany. Dostepne
dane wskazujg jedynie na rosnaca popularno$¢ tego mechanizmu. Wedltug
danych Ministerstwa Finanséw do konca roku do zaplaty w mechanizmie
podzielonej platnosci wykorzystano ok. 400 000 rachunkéw, w drugim pot-
roczu 2018 r. podatnicy przeprowadzili 7,4 mln transakcji z zastosowaniem
mechanizmu podzielonej pfatnosci, a kwota podatku przekazana na specjal-
ne rachunki do rozliczenn VAT wyniosta ok. 26 mld zt. Wartos¢ podatku ptaco-
nego z zastosowaniem tego mechanizmu w lipcu 2018 r. wyniosta 2,4 mld zt,
a w grudniu 2018 r. - 6,7 mld zl”°. Natomiast w roku 2019 podatnicy w ra-
mach split payment dokonali 27,4 mln transakcji. Wysoko$¢ obrotéw doko-
nywanych na rachunkach tego typu osiagneta 463 mld zt, a warto$¢ podat-
ku VAT - 95,7 mld zI"".

Podobnym do podzielonej ptatnosci rozwigzaniem wydaje si¢ tzw. me-
chanizm STIR (akronim od System Informatyczny Krajowej Izby Rozlicze-
niowej), ktéry réwniez koncentruje si¢ na $rodkach pienieznych. Jest on
przeniesieniem na grunt Ordynacji podatkowej rozwigzan wypracowanych
w obszarze prawa bankowego i regulacjach majacych na celu przeciwdzia-
fanie praniu pieniedzy, finansowaniu terroryzmu, czy tez wykorzystaniu
systemu bankowego (SKOK-6w) do dziatalnosci przestepczej w zakresie
przestepstw skarbowych’. W ten sposéb wprowadzono do systemu prawa
podatkowego powstala na gruncie prawa bankowego instytucje izby roz-
liczeniowej (Krajowej Izby Rozliczeniowej na gruncie Ordynacji podat-
kowej), organizujacej wspolprace pomiedzy instytucjami finansowymi”.

% Druk sejmowy nr 1864/VIII kadencja.

7 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBF.430.002.2019, Nr ewid. 80/2019/P/18/011/
KBE Warszawa 2019, s. 61.

" Liczba transakcji split payment zblizyta sie w grudniu do 6 min operacji, https://
podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1449386,split-payment-obowiazkowy-krajowa-izba-
-rozliczeniowa-statystyki.html (dostep: 15.02.2020).

72 Artykut 106a ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2018 ., poz. 2187) oraz
art. 16 Ustawy o spoldzielczych kasach oszczednosciowo-kredytowych (tekst jedn. Dz.U.
z 2018 1., poz. 2386).

7 Artykut 67 ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2357).
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Drugim implementowanym na grunt prawa podatkowego rozwigzaniem
jest uprawnienie instytucji finansowej (banku czy spoétdzielczej kasy
oszczednosciowej) do tymczasowego zablokowania §rodkéw na prowadzo-
nym przez niego rachunku bankowym na okres nieprzekraczajacy 72 go-
dzin w przypadku uzasadnionego podejrzenia, Ze zgromadzone na nim
srodki pochodzg z przestgpstwa lub maja zwiazek z przestepstwem innym
niz pranie pienigdzy lub finansowanie terroryzmu. W regulacjach prawa
bankowego o zastosowaniu blokady niezwlocznie zostaje poinformowa-
ny wlasciwy prokurator, ktdry, jesli postanowi o wszczeciu postgpowania,
moze wstrzyma¢ okreslong transakcje lub dokona¢ blokady $rodkéw na
rachunku maksymalnie na okres 3 miesiecy, liczagc od dnia otrzymania
zawiadomienia banku o dokonaniu tymczasowej blokady”. W systemie
STIR domniemanie o charakterze srodkéw zgromadzonych na rachunku,
ktére uprawnia do stosowania blokady, powstaje na podstawie tzw. wskaz-
nika ryzyka wykorzystywania dzialalnosci bankéw i spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do celéw majacych zwigzek z wytudzenia-
mi skarbowymi, wypracowany przez Krajowa Izbe Rozliczeniows. Organ
Krajowej Administracji Skarbowej, czyli Szef KAS, moze dokonac blokady
zasadniczo na okres nie dtuzszy niz 72 godziny. Mozliwe jest przedtuzenie
blokady w uzasadnionych przypadkach na okres nie dtuzszy niz 3 miesia-
ce. W toku kolejnych nowelizacji ustawodawca nadat 72-godzinnej bloka-
dzie charakter kwalifikowany, gdyz wyeliminowal mozliwo$¢ zaskarzania
dokonywanych blokad rachunku, a dodatkowo ,Bank oraz spoéldzielcza
kasa oszczednosciowo-kredytowa nie ujawniaja podmiotowi kwalifikowa-
nemu informacji o przekazaniu zadania lub dokonaniu blokady rachunku
podmiotu kwalifikowanego na zagdanie Szefa KAS na okres do 72 godzin™”.
W przeciwienstwie do blokady na okres 72 godzin postanowienie o prze-
diuzeniu terminu blokady na okres do 3 miesiecy podlega kontroli w trybie
odwolawczym. Nie zmienia to faktu, ze blokada rachunkéw bankowych jest
niezwykle silnym $rodkiem o charakterze administracyjnym, ktéry moze

7 Artykul 106a ust. 3-7 Ustawy Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. 22019 r., poz. 2357).

7> Artykut 119zv § 4a Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900).W uzasadnieniu projektu wskazano, ze takie rozwiazanie
zostalo wprowadzone ,,ze wzgledu na prewencyjny charakter blokady oraz konieczno$é
zachowania poufnosci systemu dziatan operacyjnych namierzajacych przestepstwa oraz
krotki czas trwania blokady” (Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy nr 2626/
VIII kadencja).
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budzi¢ watpliwosci. Bezspornie ingeruje ona w legislacyjnie chronione war-
tosci zwigzane ze swobodg dysponowania majatkiem, w tym w umowne
zobowigzania pomiedzy bankiem a posiadaczem rachunku. Ten dysonans
zapewne zostanie rozstrzygniety w przysztosci przez judykature.

Trzeba podkresli¢, Ze Ministerstwo Finansow wigzalo z wprowadze-
niem systemu STIR duze nadzieje. W Ocenie Skutkow Regulacji okreslono
oczekiwane wplywy podatkowe w 2018 r. na ok. 2,5 mld zI’®. Spodziewano sie,
ze liczba blokad rachunku na okres nie dluzszy niz 72 godziny w pierw-
szym roku funkcjonowania nowego systemu wyniesie ok. 700 blokad rocz-
nie. W kolejnych latach ta liczba powinna ulec znacznemu zmniejszeniu.
W zakresie blokad rachunku wynikajacych z postanowienia o przedtuze-
niu terminu blokady rachunku bankowego zakladano, ze odsetek przedtu-
zanych blokad bedzie mniejszy niz blokad na okres 72 godziny i wyniesie
ok. 630 blokad rocznie”. Informacje prasowe donoszg o wptywach w wy-
sokosci 3 mln zlotych i blokadzie 72 rachunkow’.

Z informagcji na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw wynika
natomiast, ze automatyczne procesy ustalania wskaznika ryzyka wskazaty
ok. 26 000 podmiotéw wysokiego i podwyzszonego ryzyka wykorzystania
sektora finansowego do wyludzen skarbowych. Informacje STIR, w tym
dane przeszlo 5 mld transakcji finansowych, zostaly wykorzystane w budo-
wanych przez KAS nowoczesnych rozwigzaniach analitycznych. Pozwala
to na szybka i efektywna identyfikacje podmiotéw uczestniczacych w wy-
tudzeniach skarbowych. Przewidziana przez ustawe STIR blokada rachun-
ku podmiotu kwalifikowanego zapobiega transferom srodkéw pochodza-
cych z wyludzen.

Zgodnie z dostepnymi danymi na podstawie systemu STIR w 2019 r.
prowadzono analizy ryzyka wykorzystywania dziatalnosci 620 bankéw
i spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych (619 w 2018 r.) do ce-
16w majacych zwigzek z wyludzeniami skarbowymi, opierajac si¢ na wskaz-
niku ryzyka oraz informacjach i zestawieniach otrzymanych z Krajowej
Izby Rozliczeniowej. W 2019 r., wedlug stanu na dzien 13 grudnia 2019 .,
zasoby informacyjne STIR przetwarzane w procesach analitycznych obej-
mowaly 11 319,7 mln transakcji na 15,1 mln rachunkéw. W 2018 r. byto

7 Druk sejmowy nr 1880/VIII kadengcja, s. 7.

77 Ibidem, s. 8.

78 26 tys. podatnikow pod lupg skarbowki. Tak algorytm fiskusa wylapuje podejrzane
transakcje, https://gospodarka.dziennik.pl/podatki/artykuly/581817,podatki-podatnik-algo
rytm-skarbowka-fiskus-stir-wyludzenia.html (dostgp: 14.04.2019).
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to odpowiednio 8525,1 mln transakcji na 11,6 mln rachunkéw. W 2019 r.
ustalono 58 000 podmiotdw z najwyzsza kategorig ryzyka wykorzystywa-
nia sektora finansowego do wyludzen skarbowych, a 29 000 w 2018 r. Ro-
sta liczba zablokowanych rachunkéw bankowych oraz kwoty srodkéw za-
bezpieczonych na zablokowanych rachunkach. W okresie lipiec-grudzien
2018 r. zablokowano 10,3 mln zf na 41 rachunkach bankowych. Rachunki
nalezaly do 23 podmiotéw. W pierwszym pdtroczu 2019 r. liczba zabloko-
wanych rachunkéw bankowych wzrosta ponad piec razy, a kwota zabez-
pieczona na tych rachunkach prawie trzy razy. W tym okresie zabezpieczo-
no 26,6 mln zt na 212 rachunkach nalezacych do 43 podmiotéw. Od lipca
do wrzesnia 2019 r. zablokowano kolejne 13,7 mln zI na 147 rachunkach
nalezacych do 36 podmiotéw kwalifikowanych. We wszystkich 102 pod-
miotach, ktérych rachunki zablokowano (i zabezpieczono na nich kwote
52 mln zt), wszczeto, w zwigzku z podejrzeniem uszczuplen podatkowych
(oszacowanych na kwote 306,1 mln zt), kontrole. W rezultacie zakoncze-
nia (wedlug danych na dzien 13 grudnia 2019 r.) siedmiu postgpowan po-
datkowych, przeprowadzonych po kontrolach, wydano decyzje w sprawie
uszczuplen podatkowych na kwote 99,1 mln z1”.

6. PODSUMOWANIE. PROBA OCENY EFEKTYWNOSCI
PODEJMOWANYCH DZIALAN

Czy opisane powyzej dzialania legislacyjne oraz niematly wysitek or-
ganizacyjny odniosty zamierzony skutek? Odpowiedz na to pytanie jest
wbrew pozorom trudna. Za bezsporng natomiast mozna uzna¢ diagnoze
punktu wyjscia. Wedlug raportéw Komisji Europejskiej miedzy latami
2006 a 2011 polska luka VAT gwaltownie wzrosta, z 0,4% do 1,5% PKB.
W roku 2012 odnotowano najwigkszg kwotowo warto$¢ luki (43,1 mld zl),
w 2016 r. za$ spadek do 34,9 mld zt (CASE 2016; 2017; 2018)*. Polska
nalezala do grupy panstw czlonkowskich UE, w ktérych luka w VAT
utrzymywala si¢ w ostatnich latach na wysokim poziomie. Wedlug ko-
lejnego raportu Komisji Europejskiej w 2015 r. luka w VAT osiagneta po-
ziom 24,51% i pomimo obnizenia si¢ w stosunku do 2014 r. (24,89%)
i2013 r. (26,36%) sytuowala Polske w grupie panstw cztonkowskich Unii

7 Informacja o wynikach kontroli NIK, KBE410.006.01.2019, P/19/011, Warszawa
2020, s. 8.
8 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 11.
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Europejskiej z najwyzszymi wartosciami tego wskaznika®'. Szacunki te sa
zbiezne z szacunkami Ministerstwa Finansow, przedstawionymi w Wie-
loletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2017-2020, przyjetym
25 kwietnia 2017 r. przez Rade Ministréow - luka podatkowa w 2016 r.
wyniosta 21,9%, podczas gdy w 2015 r. - 23,5%, a w latach 2012-2013
- ponad 25%. Uzyskanie o blisko 1/4 wyzszych dochodéw w 2017 r. niz
w roku poprzednim uznano za przejaw dalszego obnizenia si¢ poziomu
luki podatkowej w VAT®2. Zgodnie z przyjetymi przez Ministra Rozwo-
ju i Finanséw w lipcu 2017 r. zalozeniami, do 2020 r. Polska w wyni-
ku poprawy $ciaggalnosci nalezno$ci podatkowych powinna zredukowac
luke VAT do przecietnego poziomu, jaki osiagaja kraje Unii Europejskiej,
. do 10,4%%.

Choc¢ te statystki wykazujg rézne dane, to wzrost wptywow z podatku
VAT po roku 2015 jest faktem. Zasadniczym problemem jest wszakze jed-
noznaczny zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy konkretnymi dzia-
taniami majacymi na celu tzw. uszczelnienie podatku VAT a rzeczywistymi
kwotami wplywajacymi do budzetu. Pierwszym problemem jest okresle-
nie punktu odniesienia, czyli rozmiaru samej luki podatkowej. Szacunki
kazdej metodologii sg niedoktadne. W przypadku dominujacej metodo-
logii ,,gora-dol’, czyli opartej na danych makroekonomicznych, zasadni-
czy problem wynika z szacunkowego charakteru danych statystycznych,
ktore sa podstawa do szacowania w tej metodologii. Metoda ta wydaje sie
zawyzaé wielko$¢ luki podatkowej*’. Natomiast metoda ,,dét-gora’, bazu-
jaca na danych mikroekonomicznych (np. na dokumentacji procesowej
prowadzonych postepowan), moze nie by¢ reprezentatywna dla calej po-
pulacji podatnikéw. Stosowanie metod statystycznych (np. wyniki losowo

8 Study and Reports on the Vat Gap in the EU-28 Member States: 2017 Final Report.
TAXUD/2015/CC/131, wrzesien 2017.

82 Rada Polityki Pieni¢znej w opinii do projektu Ustawy budzetowej na rok 2018
(z 7 listopada 2017 r., s. 4) wskazala, Ze zgodnie z szacunkami publikowanymi przez Komisje
Europejska, w okresie po $wiatowym kryzysie gospodarczym, tj. w latach 2010-2015, luka
VAT wynosila przecietnie 24%, podczas gdy srednio w UE byto to 17%. Wedlug przyblizo-
nych rachunkéw NBP w latach 2016-2017 luka VAT w Polsce ulegla zmniejszeniu tacznie
o ponad 9 punktéw procentowych.

8 Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansoéw z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie kie-
runkoéw dziafania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020 (Dz.Urz.
MRIF z 2017 1., poz. 144).

8 Ucieczka przed podatkami i kontrola podatkowa, red. H. Kuzinska, Warszawa
2018, s. 96.
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prowadzonych kontroli wszczynanych bez analizy ryzyka) nie wystarcza
do zapewnienia obiektywnos$ci prowadzonych szacunkéw. Mozna jednak
zaproponowac uproszczone, lecz dos¢ pewne podejscie do takich obliczen,
w ktérych warto$¢ globalnej luki podatkowej pozostawia sie osrodkom na-
ukowym. Oblicza si¢ tylko wartos¢ luki pewnej — minimalnej, rozumia-
nej jako wielkos¢ wpltywow podatkowych odniesionych do PKB lub - jak
w przypadku VAT - do warto$ci dodanej, ktéra powinna zostac osiggnieta,
gdyby stosowano przepisy prawa i metody administrowania systemem po-
datkowym z roku, w ktérym nie byto zmian stawek podatkowych i w kto-
rym osiagnieto najwyzsza wydajnos¢ tych danin. Innymi stowy, skoro
juz wczedniej osiggneliSmy lepsze rezultaty w poborze podatkéw, nalezy
sprawdzi¢, co zostalo pézniej zepsute, ze ten pobor, pomimo niezmienia-
nych stawek, pogorszyl si¢. Nie mozna w takim przypadku przerzucac winy
za nizsze wplywy podatkowe na koniunkture gospodarcza, gdyz osiagniety
PKB (mianownik ilorazu) jest zawsze rezultatem danej koniunktury®.

Mozna wiec powiedzie¢, ze od 2007 do 2016 r. utracono dochody
z VAT w wysokosci co najmniej 156 mld zI i chociaz nominalnie dochody
z VAT w latach 2015-2016 wyraznie wzrosty w poréwnaniu z rokiem 2014,
to s3 0 26 1 27 mld zt za niskie w stosunku do potencjalu podatkowego
tkwigcego w owych latach w gospodarce®.

Jesli nawet przyja¢ kompromis co do oceny wielkosci samego ubytku
podatkowego, czyli rozmiaru luki podatkowej, to odnoszac si¢ do samego
przychodu podatkowego, ocena, czy mamy do czynienia z ,,dodatkowym”
wplywem podatkowym, jest bardzo trudna. Wydaje sig¢, ze w dyskusjach
o charakterze publicystycznym czesto mylone s dwa pojecia:

— wzrost dochodéw z tytutu podatku oraz

- zmniejszenie luki podatkowe;.

Powszechnie przyjety model luki podatkowej zaklada, ze luka VAT
jest roznica pomiedzy rzeczywistymi wpltywami z tytulu tego podatku
a teoretyczng warto$cig zobowigzan podatkowych®. Wynika ona z obo-
wiazujacych regulacji podatkowych (wysokosci stawek podatkowych, ulg,
zwolnien) oraz biezgcej kondycji gospodarki (tempo wzrostu PKB, poziom
sprzedazy). Informacje o wzroscie dochodéw budzetu zwykle nie odno-
sza sie do informacji o potencjalnych dochodach z VAT wynikajacych

% Ibidem.
8 Tbidem, s. 100.
8 VTTL - VAT total theoretical liability.
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z poprawy sytuacji gospodarczej kraju, ktére w nie mniejszym stopniu
wplywajg na luke VAT niz rzeczywiste wptywy podatkowe. Innymi sto-
wy, identyfikacja wzrostu wplywdéw podatkowych (z podatku VAT) jako
wyniku konkretnych dzialan jest obiektywnie trudna. Nie moga wiec dzi-
wi¢ rozbiezne szacunki nawet samej luki podatkowej. Na przykltad wedlug
oceny przedstawionej przez bank Crédit Agricole (2018) uszczelnienie sy-
stemu podatkowego w 2017 r. przyniosto wzrost dochodéw budzetowych
w wysokosci ok. 12,5 mld zt. Z kolei Ministerstwo Finanséw szacuje, ze
w 2016 r. udato si¢ odzyskac 6,6 mld zt, a w 2017 r. - 10,8 mld zi, w 2018 r.
planuje si¢ za$ odzyskac¢ 7,7 mld zi. Daje to facznie ok. 25 mld z1 w latach
2016-2018%. Inne oceny wskazuja, ze uszczelnienie systemu podatkowego
przyniosto budzetowi dodatkowo ok. 10-15 mld z} rocznie®.

Niewatpliwy sukces fiskalny polegajacy na wzroscie wplywéw z podat-
ku VAT bardzo czesto przystania koszty tego sukcesu. Nie moze to dziwi¢
w debacie publicznej, z natury majacej charakter publicystyczny, przez co
koncentrujacej si¢ na wyraznych symbolach, takich jak wysokos¢ stawek
podatkowych czy kwot wplywajacych do budzetu panstwa. Niestety, row-
niez w debacie profesjonalnej, z natury bardziej technicznej, mozna od-
nalez¢ nadmierne uproszczenie oceny skutkéw dzialan ,,uszczelniajacych”
system podatkowy. Zadziwiajagce wydaje si¢ pomijanie tzw. obcigzenia
administracyjnego zwigzanego z konieczno$cig wypelniania obowigzkow
podatkowych, ktére mogg stanowi¢ istotny problem szczegélnie dla mniej-
szych rozmiaréw dzialalno$ci gospodarczych. Odmiennie niz w przypad-
ku stawek podatkowych rozmiar tego obciazenia jest trudno mierzalny.
Trudno go takze poréwna¢ pomiedzy poszczegélnymi jurysdykcjami po-
datkowymi, operujacymi nieraz na podstawie bardzo podobnych regulacji
podatkowych. Jedng z nielicznych powszechnie uznawanych metodologii
w tym zakresie jest metodologia opracowana przez Bank Swiatowy, znana
jako miernik swobody dziatalnosci gospodarczej. Na jej podstawie opra-
cowywany jest coroczny raport zwany ,,Doing Business”, ktory obejmuje
faktycznie wszystkie gospodarki na $wiecie. Wyzsza pozycja w rankingu
wskazuje lepsze, zazwyczaj prostsze, przepisy regulujace sprawy zwigza-
ne z prowadzeniem przedsigbiorstwa oraz silniejszg ochrone wtasnosci
przez prawo. ,,Doing Business” zawiera szczegdlnie interesujace opraco-
wanie, bedgce autonomicznym raportem odnoszacym sie wylacznie do

8 J. Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017...,s. 31.
% 1. Morawski, Trzy lata rzqdow PiS w polskiej gospodarce, Warszawa 2019, s. 3.
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podatkéw. Chodzi tutaj o raport ,,Paying Taxes”. Jest on przygotowywany
przez Bank Swiatowy we wsp6lpracy z firma doradcza Pricewaterhouse-
Coopers (PwC). Podstawa opracowania jest wskaznik paying taxes, ale
jego zasadniczg trescig s3 analizy i komentarze Banku Swiatowego oraz
PwC. Specyfika tej analizy jest skupienie si¢ na pomiarze obcigzenia ad-
ministracyjnego podmiotéw $redniej wielkosci zwigzanego ze skladaniem
deklaracji i placeniem podatkéw, a takze procedurami, ktére odbywaja sie
po zlozeniu deklaracji. Niestety, pomiar jest dokonywany w odniesieniu
do autonomicznej definicji obcigzen podatkowych. Jej zakresem s3 objete
wszystkie zobowigzania podatkowe bez wzgledu na formalng klasyfika-
cje, ale majace wplyw na sprawozdania finansowe jednostki. Jest to wiec
ujecie wykraczajace poza rutynowe definicje podatkéw. W konsekwencji
wlasnie kombinacja tych dwdch analiz, jak sie¢ wydaje, jest, z braku ich
krajowych odpowiednikéw, najlepszym narzedziem do pomiaru kosztéow
administracyjnych dziatan majacych na celu ,uszczelnienie” podatku od
towaréw i ustug. ,,Ranking” Polski w tych dwoch zestawieniach wykazuje
bardzo ciekawa ewolucje. W ogélnym rankingu raportu ,,Doing Business”
Polska zajmowatla nastepujace miejsca: w 2019 r. - 33.%°, w 2018 r. - 27,
w 2017 r. - 24., 2016 r. - 25, w 2015 r. — 32.°! Natomiast ranking ,,Pay-
ing Taxes” w roku 2015 daje Polsce 87. miejsce w ogdlnym zestawieniu®.
Catkowity czas konieczny do wywiazania sie ze zobowigzan podatkowych
(total tax time) okreslono na 286 godzin®. W roku 2016 Polska awanso-
wala na 58. miejsce, a czas konieczny do wywigzania si¢ ze zobowigzan
podatkowych spadt do 271 godzin®, co oznaczalo spadek o 17 godzin
w stosunku do poprzedniego roku. Za podstawowsa przyczyne tego spad-
ku uznano wprowadzenie elektronicznej formy sktadania deklaracji VAT.
W tresci raportu wskazano wyraznie, ze system zostal wprowadzony juz
w 2012 r., ale dopiero w roku 2014 zostal implementowany przez wigkszos¢
podatnikéw VAT. W roku 2017 wyniki Polski byty wyraznie gorsze, cho¢

% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington DC 2019, tabela Ease of doing business rank, s. 197.

' Doing business 2016, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington DC 2016, tabela Ease of doing business rank, s. 4.

%2 Paying Taxes 2015 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2015, tabela A3.1: Overall Paying Taxes ranking Paying Taxes 2015, s. 154.

% Paying Taxes 2016 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2016, tabela A3.3: Time to comply Paying Taxes 2015, s. 161.

" Paying Taxes 2016 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2016, tabela A3.1: Overall Paying Taxes ranking, s. 132.
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czas konieczny do spelnienia obowigzkow podatkowych zostal ponownie
okreslony na 271 godzin®. Natomiast ogélna pozycja, na ktorej sklasyfi-
kowano Polske, to 62., a w nowej metodyce oceny (tzw. post filling index)
47. miejsce w rankingu®®. W roku 2018 Polske sklasyfikowano na 51. miej-
scu, przy jednoczesnym okresleniu godzin potrzebnych do wypelnienia
obowiazkéw sprawozdawczych na 260”. W raporcie za rok 2019 Polska
zostala sklasyfikowana na 69. miejscu®®. Czas na wypetnienie zobowigzan
podatkowych wzrost w istotny sposob, bo az do 334 godzin®. Przyczyny
takiego wzrostu zostaly szczegdtowo opisane w tresci raportu, a s3 nimi
rozwigzania przyjete w mechanizmie jednolitych plikéw kontrolnych. Jak
wskazano, w Polsce wywigzywanie si¢ ze zobowigzan podatkowych stato
sie bardziej skomplikowane w wyniku wprowadzenia koniecznosci comie-
siecznego raportowania o podatku od towardéw i ustug, zwiekszenia zakre-
su dobr i ustug bedacych przedmiotem tzw. odwréconego obcigzenia oraz
obowigzku sktadania jednolitych plikéw kontrolnych (SAF-T files), analo-
gicznych do tych wprowadzonych w Hiszpanii'®. W przypadku Hiszpanii
nowy system raportowania skrocil czas konieczny do wypelnienia obo-
wigzkéw podatkowych zwigzanych z rozliczeniem podatku VAT o 4,5 go-
dziny - do 30,5 godziny. W przypadku Polski analogiczny czas potrzebny
na rozliczenie podatku VAT wzrést o 76 godzin - do 172 godzin. Tak rézne
oddzialywanie podobnych rozwigzan jest thtumaczone stopniem zaawan-
sowania systemow. Rozwigzania hiszpanskie s3 wysoce zautomatyzowane
w przeciwienstwie do rozwigzan polskich. Bez watpienia, polskie rozwia-
zania sg tatwiejsze do implementacji'®'.

% Paying Taxes 2017 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2017, tabela 11: Time to comply, s. 134.

% Paying Taxes 2017 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2017, tabela 9: Overall Paying Taxes ranking, s. 127.

%7 Paying Taxes 2018 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2018, tabela 1: Overall Paying Taxes ranking, s. 87; Doing biznes COUNTRY
TABLES, s. 186.

% Paying Taxes 2019, http://www.doingbusiness.org/en/data/exploretopics/paying
-taxes (dostep: 14.04.2019).

% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington 2019, Country Tables, s. 197.

1% Doing business 2019, International Bank for Reconstruction and Development / The
World Bank, Washington 2019, s. 146.

10 Paying Taxes 2019 PWC, The World Bank and International Finance Corporation,
Washington 2019, s. 16.
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Kolejnym miernikiem jest przygotowywany przez Heritage Foun-
dation i publikowany przez ,,The Wall Street Journal” wskaznik wolnosci
gospodarczej, powszechniej znany pod akronimem IEF (od ang. Index of
Economic Freedom). Indeks ten mierzy cztery aspekty polityki gospodar-
czej i otoczenia regulacyjnego dzialalnosci gospodarczej: praworzadnosc,
wielkos¢ sektora publicznego, efektywnos¢ regulacyjng (skutecznos¢ dzia-
tan regulacyjnych) i otwarto$¢ rynku. Cigzar podatkowy jest komplek-
sowym miernikiem opartym na kilku elementach skltadowych. Zawiera
w sobie odniesienie do tzw. krancowych stawek podatkowych podatkéw do-
chodowych: korporacyjnego (obcigzajacego dzialalnos¢ gospodarcza) i od
dochoddéw osobistych, oraz do przecietnego poziomu obcigzenia podatko-
wego (wszelkich tytutow podatkowych naktadanych przez wszystkie szczeb-
le administracji, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej), jako procentowy
udzial w produkcie krajowym brutto. Na najbardziej ogélnym poziomie
syntetyczny wskaznik jest sumg trzech innych zmiennych dla kazdego
z badanych krajow: najwyzszej efektywnej stopy podatkowej od podatku
od dochodéw osobistych, najwyzszej efektywnej stawki podatkowej w po-
datku od oséb prawnych oraz obcigzenia podatkowego jako wskaznika
procentowego w Produkcie Krajowym Brutto. Kazdy z tych elementow jest
uznawany za jednakowo istotny dla ustalenia ostatecznego poziomu obcig-
zenia podatkowego. Poziom efektywnych stawek podatku podlega jednak
pewnej obrébce matematycznej, tak aby mozna je bylo odnies¢ do skali od
0 do 100. Warto zauwazy¢, ze taka konstrukcja owego parametru powodu-
je, iz nawet uzyskanie 0 z jednego z branych pod uwage wskaznikow daje
mozliwos¢, na podstawie innych, uzyskania catkiem przyzwoitego wyniku
ogodlnego. Wskaznik ten jest wigc wyraznie uproszczony w stosunku do
metodologii ,Doing Business”.

Odczyty dotyczace Polski w tym rankingu wydaja sie wykazywac po-
dobne prawidlowosci. W szczegélnosci w samym wskazniku wolnosci
gospodarczej Polska w latach 2015-2019 wykazuje tendencje¢ spadkowsy.
W roku 2015 Polska zajmowala 42. pozycje z wynikiem 68,6% (umiarko-
wanie wolny). W roku 2016 - 39. lokate z wynikiem 69,3%, w 2017 r. pozy-
cje 45. — wynik 68,3%. W roku 2018 Polska powtdrzyta 45. lokate z wynikiem
68,5%. W roku 2019 Polske sklasyfikowano z wynikiem 67,8%, co dalej da-
walo kategorie umiarkowanie wolnego, ale pozycje 46. w rankingu. Suma-
rycznie wskaznik Polski pogorszyl si¢ o 0,7 pkt. Spadek wynika w glowne;j
mierze z pogorszenia skutecznosci sagdéw (-12,6), polityki monetarnej (-2,9),
warunkow dla biznesu (-1,8) i w zakresie obcigzen podatkowych (-1,0).
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W rankingu zwrécono uwage na nadmierne w ocenie jego autoréw obcia-
zenia wynikajace ze struktury systemu podatkowego oraz niewydolnos¢
wymiaru sprawiedliwosci'®.

Nie mozna mie¢ watpliwosci, ze intensywne dziatania podejmowane
szczegolnie po roku 2015 zaowocowaly — unikatowymi co do zakresu i gle-
bokosci zmian legislacyjnych w krajowym systemie — zmianami w podat-
ku od towarow i ustug. Wzrost wptywow podatkowych jest bezsprzecz-
nym faktem. Sukces fiskalny tych dzialan wydaje si¢ niezaprzeczalny, ale
obserwowalne sg takze koszty tych dzialan. W tym zakresie miarodajne
wydaja si¢ klasyfikacje opracowywane przez instytucje miedzynarodowe.
Mimo ich niedoskonalosci, przejawiajacych si¢ gldwnie w nieuchron-
nych uproszczeniach dokonywanych pomiardw, prezentowane odczyty
pokazujg pogarszanie si¢ otoczenia regulacyjnego w dziedzinie prawa po-
datkowego. Wydaje sie, ze obecnie nie da sie jeszcze udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie, czy — przyjmujac wzrost nakladéw administracyjnych za nie-
uchronny koszt procesu ,uszczelniania systemu podatkowego” - jest to
koszt warty poniesienia w obliczu wzrostu dochodéw podatkowych. Ko-
rzysci z procesu zwigkszania wydajnosci fiskalnej systemu podatkowego
s3 oczywiste i obserwowalne wyraznie wczesniej niz koszty tego procesu.
Co wiecej, zmiany legislacyjne i organizacyjne sprawiajg wrazenie dajacych
niemal natychmiastowy efekt. Z dzisiejszej perspektywy pozytywne efekty
przewazaja nad innymi konsekwencjami prowadzonych dziatan. Zaréw-
no obcigzenia administracyjne, jak i brak realizacji zatozen i celéw legis-
lacji wskazanych w ocenach skutkéw regulacji towarzyszacych projektom
legislacyjnym nie osiagnety poziomu, ktorzy przyciagalbym uwage nawet
uczestnikow profesjonalnej dyskusji. Trzeba jednak zauwazy¢, ze pomiar
obcigzen administracyjnych jest nie tylko wolniejszy niz monitorowanie
kasowych wplywéw podatkowych. Abstrakcyjny charakter pojecia kosz-
tow administracyjnych wraz z ich charakterem nastepczym powoduja za-
zwyczaj opdznienie w pomiarze tego parametru, szczegélnie w przypadku
rankingow przygotowywanych przez instytucje zagraniczne. Wydaje sig, ze
dla realnej oceny relacji koszt—efekt procesu uszczelniania systemu podat-
kowego wymagane bedzie spojrzenie z perspektywy czasowej dluzszej niz
obecnie.
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“THE TIGHTEN UP OF VAT SYSTEM”~ — AN ASSESSMENT ATTEMPT
OF EFFECTIVENESS OF LEGISLATIVE AND ORGANIZATIONAL EFFORTS

Summary. This paper essentially concentrates on legislative and administrative activities aimed to
increase fiscal effectivity Value Added Tax. Main attention was focused on “anti-fraud efforts” imple-
mented after year 2015. The main research question is as follows: whether the aim of “tightening up
VAT system” was achieved and what was the cost. The cost “tightening up VAT system” was espe-
cially of additional tax burden - administrative cost levied on taxpayers. The purpose of the article
is to take an attempt to answer to that question by the analysis of legislative and administrative
measures and the cost/effect outcome of the measures implementation.

Keywords: VAT tax, closing tax gap, administrative costs
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