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bufor

czynnosci egzekucyjne

dostawa
wewnatrzwspdlnotowa
(WDT)

GIIF
GIKS

karuzela podatkowa

luka podatkowa

mechanizm
odwrotnego obcigzenia
(reverse charge mechanizm)

nabycie
wewnatrzwspodlnotowe
(WNT)

Wykaz stosowanych skrotow, skrétowcodw i pojec

w celu ukrycia oszustwa, tworzone sa tancuchy podmiotéw gospodarczych;
bufor to podmiot posredniczacy, ktérego zadaniem jest pozorne wydtuzenie
tancucha dostaw w celu utrudnienia przeprowadzenia czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowych

wszelkie podejmowane przez organ egzekucyjny dziatania zmierzajace
do zastosowania lub zrealizowania $rodka egzekucyjnego

polega na wywozie towardéw z terytorium kraju, w wykonaniu czynnosci
uznanych za dostawe, na terytorium innego kraju cztonkowskiego; w przypadku
wewnatrzwspdlnotowej dostawy towardéw (stosuje sie stawke 0%)
nastepuje zwolnienie dostawy z opodatkowania, jednak z zachowanym
prawem do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu towaréw
i ustug zwigzanych z ta dostawa, poniewaz rozliczenie podatku nastepuje
przez nabywce dokonujacego wewnatrzwspoélnotowego nabycia towarow

Generalny Inspektor Informacji Finansowej
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe;j

oszustwo popetniane w sposéb zorganizowany; w uproszczeniu, to fikcyjny
przeptyw towaréw pomiedzy co najmniej dwoma (w praktyce znacznie
wiecej) krajami UE organizowany w taki sposéb, ze towary te ,fakturowo”
wracaja do panstw pochodzenia; symulowany jest obieg towaréw
pomiedzy podmiotami uczestniczacymi w oszustwie bez faktycznego
posiadania towaru lub bez ponoszenia kosztéow jego transportu (obieg
fakturowy); spotykane sa takze odmiany transakcji karuzelowych, w ktérych
towar istnieje i jest rzeczywiscie przewozony w taricuchu dostaw w celu
zachowania pozoréw normalnego obrotu towarowego; w przypadku
oszustwa karuzelowego obowiazuje okreslony podziat funkcji w ramach
grup zaangazowanych w nig podmiotow (m.in. znikajacy podatnik, bufor);
zaréwno udziatowcami jak i cztonkami zarzadu w podmiotach dziatajacych
jako znikajacy podatnicy lub bufory, sg najczesciej osoby podstawione,
tzw.,stupy”

réznica miedzy tym co podatnik powinien ptaci¢ (teoretycznymi wptywami
do budzetu), a tym co faktycznie ptaci (rzeczywistymi wptywami
do budzetu)

przesuniecie obowigzku rozliczenia podatku VAT ze sprzedawcy na nabywce

nabycie prawa do rozporzadzania jak wiasciciel towarami, ktére w wyniku
dokonanej dostawy sg wysytane lub transportowane na terytorium panstwa
cztonkowskiego inne niz terytorium panstwa cztonkowskiego rozpoczecia
wysytki lub transportu przez dokonujacego dostawy; nalezny z tytutu obrotu
podatek jest rozliczany przez nabywce towaru w panstwie, do ktérego
nastapita dostawa towaréw w wysokosci i na zasadach obowiazujacych
w panstwie docelowym; transakcji wewnatrzwspdlnotowego nabycia
towarow, ze wzgledu na charakter tej czynnosci towarzyszy zawsze
odpowiednia czynnos¢ dokonywana przez drugga strone transakgji, ktéra
jest wewnatrzwspdlnotowa dostawa towaréw



odpowiedzialnos¢

solidarna nabywcy w VAT

organ egzekucyjny

procedura celna 42

procedura celna 63

sie¢ Eurofisc

split payment
(dzielona ptatnosc)

srodki egzekucyjne

tytul wykonawczy

UE
UKS
Us
VAT

odpowiedzialno$¢ podatkowa nabywcy za zobowigzania podatkowe w VAT
sprzedawcy w odniesieniu do dostaw towaréw wymienionych w zataczniku
nr 13 do ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug’

organ uprawniony do stosowania w catosci lub w czesci okreslonych
w ustawie o postepowaniu egzekucyjnym w administracji srodkéw stuzacych
doprowadzeniu do wykonania przez zobowigzanych ich obowigzkéw
o charakterze pienieznym lub obowiagzkéw o charakterze niepienieznym
oraz zabezpieczania wykonania tych obowigzkéw

dopuszczenie do obrotu z jednoczesnym wprowadzeniem na rynek krajowy
towardw, ktére podlegajg zwolnieniu z podatku VAT w przypadku ich dostawy
do innego panstwa cztonkowskiego (import z kraju trzeciego z bezposrednio
nastepujaca po nim dostawa wewnatrzwspdlnotowa)

powrotny przywdéz z jednoczesnym dopuszczeniem do obrotu i wprowadzeniem
na rynek krajowy towaréw, ktére podlegaja zwolnieniu z podatku VAT
w przypadku ich dostawy do innego panstwa cztonkowskiego, nastepujacej
bezposrednio po tym przywozie

sie¢ stuzaca sprawnej wymianie miedzy panstwami cztonkowskimi UE
ukierunkowanych informacji, majaca na celu utatwienie wielostronnej
wspotpracy w zakresie zwalczania oszustw w podatku od towaréw i ustug,
powotana rozporzadzeniem Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010
w sprawie wspétpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie
wartosci dodanej?

polega na podziale ptatnosci przez nabywce w taki sposdb, ze cena netto
wptacana jest na konto dostawcy, a kwota podatku VAT na specjalny rachunek
podatnika bedacy w dyspozycji organéw podatkowych, zwolnienie kwot
tam zgromadzonych dokonywane jest przez ten organ, czy tez subkonto
przypisane danemu podatnikowi w ramach rachunku organu podatkowego

srodki przymusu stuzgce do doprowadzenia do wykonania przez zobowigzanych
obowigzkéw poddanych egzekucji administracyjnej; w egzekucji Swiadczen
pienieznych katalog srodkéw egzekucyjnych obejmuje 13 pozycji,
np.: egzekucje z pieniedzy, wynagrodzenia za prace, rachunkéw bankowych,
ruchomosci, nieruchomosci

dokument bedacy podstawg wszczecia i prowadzenia egzekucji
administracyjnej, wystawiany przez wierzyciela wedtug ustalonego wzoru,
zawierajacy m.in. oznaczenie wierzyciela, dane zobowigzanego oraz wysokos¢
naleznosci pienieznej i podstawe prawng obowiazku podlegajacego egzekucji

Unia Europejska
urzad kontroli skarbowej
urzad skarbowy

podatek od towardéw i ustug — polski odpowiednik podatku od wartosci
dodanej, ktérego zasady funkcjonowania okresla dyrektywa 2006/112/WE
Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej?

1

2

3

Dz.U.z 2011 r.Nr 177, poz. 1054 ze zm.
Dz. Urz. UEL 268 2 12.10.2010, s. 1, ze zm.
Dz.Urz. UEL 347 2 11.12.2006, s. 1, ze zm.



VIES

wierzyciel

wskaznik
skutecznosci kontroli

zalegtosci

znikajacy podatnik

System Wymiany Informacji o Podatku VAT (VAT Information Exchange
System) — elektroniczna sie¢ pozwalajgca na wymiane informacji pomiedzy
panstwami cztonkowskimi o transakcjach wewnatrzwspdlnotowych
oraz podatnikach VAT, w tym informacji o waznosci numeréw identyfikacyjnych
VAT przedsiebiorcéw zarejestrowanych w panstwach cztonkowskich,
informacji o dostawach wewnatrzwspdlnotowych

podmiot uprawniony do zadania wykonania obowiazku lub jego
zabezpieczenia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym
lub zabezpieczajacym

relacja liczby kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci do ogéinej
liczby przeprowadzonych kontroli

naleznosci pozostate do zapfaty, ktérych termin ptatnosci minat i moga by¢
egzekwowane

to podmiot gospodarczy zarejestrowany jako podatnik dla celéw VAT,
ktory z potencjalnym zamiarem oszustwa, nabywa towary lub ustugi,
badz symuluje ich nabywanie, nie ptacac podatku VAT, i zbywa je
z uwzglednieniem podatku VAT, nie przekazujac naleznego podatku VAT
do budzetu panstwa; nadana mu nazwa odnosi sie do charakterystycznego
dla tego rodzaju podmiotéw zachowania, tj. przerwy w fancuchu dostaw
opodatkowanych podatkiem od wartosci dodanej, powstatej za sprawg
jednego z zaangazowanych wen podatnikéw, ktéry znika pozostawiajac
po sobie nieuregulowane kwoty podatku naleznego, odliczanego nastepnie
przez kolejnego handlowca w taricuchu



.WPROWADZENIE

Kontrola P/15/011 - ,Przeciwdziatanie wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne” zostata przeprowadzona z inicjatywy Najwyzszej Izby
Kontroli, zgodnie z Planem pracy NIK na rok 2015. Badaniami objeto dziatania Ministra Finanséw
oraz organow kontroli skarbowej majace na celu zwalczanie procederu wystawiania i postugiwania
sie fakturami dokumentujacych czynnosci fikcyjne oraz egzekwowanie przez naczelnikéw urzedéw
skarbowych kwot podatku wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej oraz organéw
podatkowych.

Oszustwa podatkowe przybieraja r6zna forme, poczawszy od prowadzenia nieujawnione;j
dziatalnosci gospodarczej do oszustw zwigzanych z fikcyjnymi fakturami.

Obszarem, w ktérym w ostatnich latach zidentyfikowane zostato najwieksze ryzyko wystapienia
nieprawidtowosci, rozumiane zarowno jako najwieksze prawdopodobiestwo wystapienia
nieprawidtowosci jak i potencjalnych skutkéw ich wystapienia, byt podatek od towaréw i ustug,
a ujawniane nieprawidtowosci dotyczyty gtéwnie wprowadzania do obrotu gospodarczego
faktur VAT nieodzwierciedlajacych realnych zdarzen gospodarczych oraz odliczania podatku
naliczanego z takich faktur.

Problem strat spowodowanych oszustwami w podatku od towaréw i ustug, w tym zwigzanych
z wykorzystywaniem faktur nieodzwierciedlajgcych rzeczywistych transakgji, w ostatnich latach
narastat, a rozmiary oszukanczych praktyk wptywaty na pogorszenie sie sciggalnosci dochodéw
podatkowych.

Uchylanie sie od podatku VAT, wystepuje w catej Unii Europejskiej i prowadzi do znacznych
ubytkéw w dochodach budzetowych, a takze naruszenia zasady sprawiedliwego opodatkowania.
Utrzymywanie sie znacznych rozmiaréw oszustw w VAT moze powodowac zaktdécenia warunkow
konkurencji.

Niewystarczajaca szybkos¢ i skutecznos¢ reakcji organow podatkowych i organéw kontroli
skarbowej w zwalczaniu oszustw, karaniu sprawcow przestepstw i wykroczen oraz pozbawianiu
ich korzysci z nielegalnej dziatalnosci, wykazaty wyniki poprzednich kontroli NIK, w szczegdInosci
przeprowadzonej w Il pétroczu 2013 r. kontroli zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug*.
NIK wnioskowata po tej kontroli do Ministra Finanséw miedzy innymi o szybsze wprowadzanie
rozwigzan utatwiajacych zwalczanie oszust w VAT, ktore sprawdzity sie w innych krajach.

4 Informacja o wynikach kontroli zwalczanie oszustw w podatku od towardéw i ustug, Nr ewid. 17/2014/P/13/042/KBF,
NIK Warszawa 2014 r.



n ZALOZENIA KONTROLI

. Cel gtéwny kontroli

Celem kontroli byta ocena rzetelnosci i skutecznosci dziatan organéw kontroli skarbowej
zapobiegajacych wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne.

. Zakres podmiotowy kontroli

Kontrola byta przeprowadzona w Ministerstwie Finanséw, pieciu z 16 urzedéw kontroli skarbowej
oraz szesciu z 400 urzeddéw skarbowych na terenie pieciu wojewéddztw. Wykaz skontrolowanych
podmiotéw przedstawiono w zataczniku nr 1 do niniejszej informacji.

. Cele szczegotowe

Celami szczeg6towymi kontroli byta ocena:

— sposobu typowania podmiotéw do kontroli (w urzedach kontroli skarbowej),

— prowadzenia postepowan kontrolnych oraz efektéw finansowych (w urzedach kontroli skarbowej),

— prowadzenia postepowan karnych skarbowych (w urzedach kontroli skarbowej),

— zabezpieczania wykonania zobowiazan podatkowych na majatku podatnika (w urzedach kontroli
skarbowej oraz w urzedach skarbowych),

— egzekwowania wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej oraz organéw
podatkowych zobowigzah podatkowych (w urzedach skarbowe),

— dziatan Ministra Finanséw majacych na celu zwalczanie procederu wystawiania i postugiwania sie
fakturami dokumentujgcych czynnosci fikcyjne,

— wykonywania przez Ministra Finanséw nadzoru w sprawach przeciwdziatania przez organy
kontroli skarbowej wprowadzaniu do obiegu gospodarczego faktur dokumentujgcych
czynnosci fikcyjne.

. Okres objety kontrolg

Kontrola NIK obejmowata okres od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 .

. Podstawa prawna i okres przeprowadzenia kontroli

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o NIK® pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci, rzetelnosci i celowosci.

Kontrola zostata przeprowadzona od 10 wrzesnia do 16 grudnia 2015 .

5 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r. poz. 1096).
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m Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie skutecznos¢ dziatania Ministra Finansow
i podleglych mu organéw w przeciwdziataniu wprowadzania do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne.

Badane urzedy kontroli skarbowej, zgodnie z zaleceniami Ministra Finanséw, koncentrowaly
swoje dzialania na zwalczaniu nieprawidtowosci w podatku od towarow i ustug. Do kontroli
typowano podmioty o wysokim ryzyku wystapienia nieprawidtowosci, a kontrole konczyty
sie ustaleniami nieprawidlowosci. Kontrolowane urzedy skarbowe prowadzity postepowania
zabezpieczajace oraz egzekucyjne rzetelnie, zgodnie z obowiazujaca procedura. Jednak
dzialania te byly przewaznie nieskuteczne. Od podmiotow uczestniczacych w oszukanczym
procederze, gtéwnie firm ,stupow”, nie wyegzekwowano wymierzonych w wyniku dziatan
kontrolnych podatkow. W wiekszosci badanych przypadkow organy kontroli skarbowej
nie ustality takze faktycznych organizatoréw oszustw podatkowych.

W okresie objetym badaniami NIK, tj. w 2014 r. oraz w | pétroczu 2015 r., wyraznie wzrastata,
liczona przede wszystkim kwotowo, wielkos¢ wykrytych przez organy kontroli skarbowej
czynnosci fikcyjnych, co skutkowato rowniez wzrostem kwot wymierzonego podatku.
W 2013 r. organy kontroli skarbowej wykryty fikcyjne faktury na kwote 19,7 mid zt, w 2014 r.
na kwote 33,7 mld zt, w | pétroczu 2015 r. na kwote 28,2 mid z}, a w calym 2015 r. na kwote
81,9 mld zt. Na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug wymierzyty nalezny
podatek w kwotach odpowiednio 2,3 mid zt w 2013 r., 5,2 mid zt w 2014 r. oraz 4,9 mlid zt
w | pétroczu 2015 r. Wptaty do budzetu w latach 2013-2014 i w | pétroczu 2015 r. wyniosty
zaledwie 162,3 min zi, tj. 1,3% kwot wynikajacych z decyzji wymiarowych urzedow kontroli
skarbowej. Niska skutecznos¢ w odzyskiwaniu naleznego podatku spowodowata gwattowny
wzrost zalegtosci w VAT z decyzji wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towaréw i ustug, tj. z 5,1 mld zt na koniec 2013 r. do 14,1 mld zt na koniec czerwca 2015 r.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli mozliwosci odzyskania tych kwot sg niewielkie.

Zaproponowane przez Ministra Finansow mechanizmy® uszczelniajace skierowane zostaty,
podobnie jak przy poprzedniej’ modyfikacji, na obszary dziatalnosci gospodarczej, w ktorych
zidentyfikowano istotne nieprawidtowosci, nie umozliwiaty natomiast ograniczenia oszustw
w sposob systemowy, to znaczy niezalezny od towaréw wykorzystywanych w przestepczym
procederze.

Zastosowane rozwigzania systemowe (mechanizm odwrotnego obcigzenia oraz instytucja
odpowiedzialnosci solidarnej nabywcy) i organizacyjne okazaly sie niewystarczajace
dla poprawy skutecznosci zwalczania oszustw popetnianych z wykorzystaniem faktur
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji oraz ograniczenia zagrozen dla gromadzenia
dochodéw budzetu panstwa.

m Synteza wynikéw kontroli

1. Minister Finanséw monitorowat skutecznos¢ obowigzujacych rozwigzan prawnych
i organizacyjnych majacych przeciwdziata¢ oszustwom podatkowym, analizowat sygnaty
o nieprawidtowosciach naptywajace od podmiotéw zewnetrznych oraz dyrektoréw urzedéw

6  Wprowadzone ustawg o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug od 1 lipca 2015 r.
7 Wprowadzone ustawa o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug od 1 pazdziernika 2013 r.
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kontroli skarbowej i izb skarbowych. Wyniki prowadzonych analiz wykorzystane byty
do opracowania kolejnej zmiany przepiséw ustawy o podatku od towardw i ustug. Regulacje
weszty w zycie od 1 lipca 2015 r. Rozszerzony zostat katalog towaréw objetych mechanizmem
odwrotnego obcigzenia oraz zakres stosowania odpowiedzialnosci solidarnej. Przyjete
rozwigzania miaty na celu ograniczenie nieprawidtowosci w obrocie zidentyfikowanymi
najbardziej wrazliwymi towarami. Miaty one charakter zmian doraznych. Nie umozliwiaty
ograniczenia oszustw w sposéb systemowy, to znaczy niezalezny od towaréw wykorzystywanych
w przestepczym procederze. [str. 21]

2. Minister Finanséw rzetelnie monitorowat wyniki kontroli skarbowej oraz identyfikowat obszary
szczegoblnie narazone na nieprawidtowosci zwigzane z wprowadzaniem do obrotu faktur
nieodzwierciedlajgcych rzeczywistych transakcji. W celu poprawy skutecznosci organéw kontroli
skarbowej w rozpoznawaniu i zwalczaniu negatywnych zjawisk wprowadzane byty rozwigzania
majace na celu przyspieszenie reakgji podlegtych stuzb na wystepujace zagrozenia oraz ujawnianie
sktadnikéw majatkowych podmiotéw podejrzewanych o dokonywanie oszustw podatkowych.

Mechanizmy uszczelniajgce oraz dziatania organoéw kontroli skarbowej skierowane byty
na obszary, w ktorych oszustwa podatkowe wystepowaty w znacznych rozmiarach. W wyniku
dziatan analitycznych oraz kontrolnych wykryto wieksza liczbe fikcyjnych transakgji. W rezultacie
znacznie wzrosta kwota wymierzonego na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towarow
i ustug® podatku do zaptaty. W wyniku kontroli skarbowych w 2013 r. wykryto fikcyjne faktury
na kwote 19,7 mld zt, w 2014 r. na kwote 33,7 mld zt, w | p6troczu 2015 r. na kwote 28,2 mid zi,
a w catym 2015 r. na kwote 81,9 mld zt. Organy kontroli skarbowej w 2013 r. wymierzyty
na podstawie art. 108 ustawy podatek na kwote 2,3 mld zt, w 2014 r. na kwote 5,2 mid zi,
aw | pétroczu 2015 r. na kwote 4,9 mid zt.

Srednia kwota ustalen ujawnionych w jednej kontroli wzrosta z 0,9 min ztw 2013 r.do 1,6 min zt
w 2014 r. oraz 2,6 min zt w | pétroczu 2015 r. Na wysokim poziomie pozostawata skutecznosc
kontroli podatkéw, mierzona relacja liczby kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci,
do liczby przeprowadzonych kontroli. W 2014 r. oraz w | pétroczu 2015 r. wyniosta ona 90,9%,
podczas gdy w 2013 1. 90,1%.

Pomimo zwiekszenia liczby i kwot wykrytych w wyniku postepowan kontrolnych fikcyjnych
transakcji nie uzyskano poprawy w zapobieganiu wprowadzania do obrotu gospodarczego
faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne. Wyniki analiz oraz kontroli organéw kontroli
skarbowej i wywiadu skarbowego wykazaty, ze odwrotne obcigzenie nie rozwigzuje problemu
oszustw w sposob systemowy, a jedynie doraznie, poniewaz objecie tym mechanizmem
danej grupy towaréw powoduje przeniesienie procederu oszustw na inne towary pozostajgce
poza tym mechanizmem.

Wysoka czestotliwos¢ wykrywania nieprawidtowosci w trakcie kontroli prowadzonych przez
organy kontroli skarbowej oraz kwoty wymierzonego w decyzjach pokontrolnych podatku
Swiadczg o prawidtowym doborze podmiotéw do kontroli, ale takze o wysokim ryzyku
wystepowania oszustw podatkowych oraz istotnych zagrozeniach dla gromadzenia dochodéw
podatkowych. [str.36]

8  Podmiotom dokonujacym oszustw z wykorzystaniem faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji wymierzono
najwieksze kwoty podatku do zaptaty na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug, zgodnie z ktérym,
gdy podmiot wystawi fakture, w ktérej wykaze kwote podatku, jest zobowigzany do jego zaptaty.
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3. Pomimo podejmowanych przez Ministra Finanséw dziatan organizacyjnych i prawnych,

nie nastgpita poprawa w odzyskiwaniu naleznych kwot wymierzonych w decyzjach
pokontrolnych, w tym wynikajacych z wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne.

Wptywy z ustalen organéw kontroli skarbowej pozostawaty na niskim poziomie. Wptaty
na poczet zalegtosci wynikajacych z art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug wyniosty
w latach 2013-2014 oraz w | pétroczu 2015 r. 162,3 mlIn zt i stanowity 1,3% kwoty podatku
wymierzonego na podstawie tego artykutu przez organy kontroli skarbowe;j.

Zalegtosci z kwot wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy, bez uwzglednienia podatku
od importu towardéw, na koniec 2013 r. wyniosty 5,1 mld zt, na koniec 2014 r. 9,9 mld zi,
a na koniec czerwca 2015r. 14,1 mid zt. [str. 37]

W badanych pieciu urzedach kontroli skarbowej obowigzywaty sformalizowane procedury
planowania i typowania podmiotéw do kontroli. Plany kontroli zostaly sporzadzone rzetelnie,
zgodnie z przyjetymi zasadami. Typujac podmioty do kontroli wykorzystano istotne wskazania
ze zrodet wewnetrznych i zewnetrznych. W procesie planowania kontroli oraz typowania
podmiotéw do kontroli doraznych przestrzegano zalecen Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej. Postepowania kontrolne przeprowadzane byty zgodnie z planami kontroli, a przypadki
odstapienia od kontroli byty uzasadnione. Do kontroli typowano podmioty o wysokim ryzyku
wystapienia nieprawidtowosci, a kontrole koriczyty sie ustaleniami nieprawidtowosci. Organy
kontroli skarbowej, zgodnie z zaleceniami Ministra Finanséw, koncentrowaty swoje dziatania
na zwalczaniu nieprawidtowosci w podatku od towaréw i ustug. [str.43]

Badanie 90 postepowan kontrolnych prowadzonych przez pie¢ urzedéw kontroli skarbowej
wykazato, ze byty one prowadzone rzetelnie, zgodnie z obowigzujaca procedura. Postepowania
zakonczono po terminie okreslonym w art. 139 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa® (maksymalnie dwa miesiace), Sredni czas trwania postepowania wyniost 419 dni,
jednak o kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie zawiadamiano strone,
podajac przyczyny niedotrzymania terminu i wskazujac nowy termin zatatwienia sprawy
(art. 140). Gtéwnymi przyczynami przedtuzania postepowan byty: brak lub utrudniony
kontakt z reprezentantem podmiotu, gromadzenie materiatu dowodowego bez udziatu
strony, na podstawie wynikoéw kontroli innych podmiotéw, oczekiwanie na informacje
od administracji podatkowych obcych panstw, a takze konieczno$¢ przeanalizowania obszernego
materiatu dowodowego. W co drugiej badanej sprawie wspoétpracowano z Generalnym
Inspektorem Informacji Finansowej oraz administracjami podatkowymi innych panstw. W wyniku
wspdlnego dziatania dyrektoréw urzeddw, prokuratury i innych instytucji (np. CBS, ABW),
w 28 z 90 postepowan wykryto organizatoréw oszust. W efekcie 90 badanych postepowan
kontrolnych ustalono nieprawidtowosci na kwote 1.914,6 mln z, z ktérej do zakorczenia
kontroli NIK wyegzekwowano 46,1 min zt (2,4%). Wptaty w relacji do ustalen pozostawaty
na niskim poziomie, poniewaz podmioty zaktadane byty na krotki okres w celu wystawiania
fikcyjnych faktur, a nie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Byty to podmioty podejmujace
szereg oszukanczych zabiegdéw, niewyposazone w majatek rzeczowy, z ktérymi nie byto kontaktu
juz na etapie postepowania kontrolnego. Dla ustalenia stanu faktycznego konieczne byto

9

Dz.U.z 2015 r. poz. 613, ze zm.
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przeprowadzenie postepowan kontrolnych w kilku podmiotach i dokonanie oceny catoksztattu
zgromadzonego materiatu dowodowego. Sredni uptyw czasu od powziecia informacji
wskazujacych na duze ryzyko uczestnictwa podmiotu w oszustwie podatkowym do wszczecia
postepowania kontrolnego wynidst w przypadku kontroli doraznych 73 dni (obejmujgcych
57% badanych spraw), a planowych 189 dni. W jednym przypadku postepowanie kontrolne
wszczeto po 350 dniach od otrzymania od Generalnego Inspektora Informacji Finansowej
informacji o ryzyku wystapienia istotnych nieprawidtowosci. W ocenie NIK w podmiotach
podejrzewanych o powazne oszustwa podatkowe, postepowania kontrolne powinny by¢
wszczynane niezwtocznie, w celu skrécenia czasu reakcji organow kontroli skarbowej
w takich sprawach. [str. 48]

6. W uzasadnionych przypadkach dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej informowali naczelnikow
urzedow skarbowych o wystapieniu przestanek do wykreslenia podmiotu z rejestru podatnikéw VAT,
jednak w co dziesigtym postepowaniu informacje takie nie byty przekazywane na biezaco.
Miato na to przewaznie wptyw uznanie przez inspektoréw kontroli skarbowej za wystarczajace
przekazanie naczelnikom urzedéw skarbowych decyzji wymiarowych, chociaz przestanki
do wykreslenia oszusta z rejestru podatnikdéw VAT zostaty ujawnione w trakcie postepowania
kontrolnego. W ocenie NIK konieczne jest niezwtoczne informowanie naczelnikéw urzedéw
skarbowych o ujawnieniu w postepowaniu kontrolnym przestanek do wykres$lenia podmiotu
z rejestru. Aktualnosc¢ informacji o niewaznosci numeréw identyfikacyjnych VAT ma zasadnicze
znaczenie dla zapobiegania naduzyciom w podatku od towaréw i ustug. Rzetelne wypetnianie
przez administracje podatkowga zadan w zakresie wystepowania przestanek do uniewaznienia
numeru identyfikacyjnego podatnika jest takze istotne ze wzgledu na wymogi wynikajace
z art. 23 rozporzadzenia o wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w podatku
od wartosci dodane;j. [str.51]

7. W trzech z pieciu badanych urzedéw kontroli skarbowej stwierdzono przypadki opdznienia
w kierowaniu przez inspektoréw kontroli skarbowej, po zakonczonych postepowaniach
kontrolnych, wnioskéw wskazujacych na uzasadnione podejrzenie popetnienia czynu
zabronionego w ramach odpowiedzialnosci karnej skarbowej do komérki postepowan
przygotowawczych urzedu kontroli skarbowej lub we wszczynaniu postepowan
przygotowawczych. W badanych sprawach nie dopuszczono do przedawnienia karalnosci
czyndéw. W ocenie NIK ustalenie oséb odpowiedzialnych i wyjasnienie okolicznosci
popetnienia czynu zabronionego powinno nastapi¢ w mozliwie najkrotszym terminie. Szybkos¢
pociagniecia sprawcy do odpowiedzialnosci za oszustwa podatkowe dziata prewencyjnie
i wptywa na podnoszenie dyscypliny podatkowe;j. [str.51]

8. W szesciu badanych urzedach skarbowych rzetelnie i zgodnie z przepisami prowadzono
postepowania majace na celu zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych na majatku
podatnikéw wprowadzajgcych do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace czynnosci
fikcyjne. Nie stwierdzono przypadkéw zaniechania zabezpieczenia zobowiazania podatkowego
na majatku podatnika kiedy byto to zasadne. W wiekszosci badanych spraw przeprowadzone
postepowania zabezpieczajace nie przyczynity sie na dalszym etapie do wyegzekwowania kwot
wymierzonego podatku. Podmioty zaangazowane bezposrednio w oszukarcza dziatalnos¢
nie miaty majatku, z ktérego mozna byto sciggnac¢ kwoty wynikajace z decyzji wymiarowych
organéw kontroli skarbowej oraz organéw podatkowych. [str. 53]
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9. Wbadanych urzedach skarbowych rzetelnie prowadzono systematyczng kontrole terminowosci
zaptaty zobowigzan oraz prawidtowo realizowano postepowania egzekucyjne. W wiekszosci
badanych spraw podjete dziatania byty nieskuteczne. Nie ustalono majatku, podmiotéw
wprowadzajacych do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace czynnosci fikcyjne,
z ktérego mozliwa bytaby egzekucja wymierzonych po kontrolach organéw kontroli
skarbowej oraz organéw podatkowych podatkéw. W sprawach objetych badaniem NIK
z kwoty 2.337,8 mln zt zalegtosci, dochodzonych od 97 podmiotéw wprowadzajacych
do obrotu gospodarczego faktury dokumentujgce czynnosci fikcyjne, wyegzekwowano
jedynie 8,2 min z tj. 0,4%. [str. 56]

m Uwagi koncowe i wnioski

Minister Finanséw podejmowat szereg dziatan i inicjatyw majacych na celu poprawe skutecznosci
podlegtych stuzb w zwalczaniu oszustw w podatku od towaréw i ustug, w tym ograniczenie
wytudzen podatku VAT oraz unikania zaptaty zobowigzan podatkowych. Jednak okazaty sie one
mato skuteczne.

Istotnym problemem byto zwiekszenie skutecznosci zwalczania grup przestepczych
wykorzystujgcych mechanizmy podatkowe do wytudzania podatku od towaréw i ustug, grup
podejmujacych fikcyjne dziatania nakierowane na uszczuplenie naleznosci podatkowych.
Oszustwa wykrywane byty przewaznie z opdznieniem, kiedy oszusci znikneli, czasem pozostaty
osoby podstawione dziatajace jako,stupy”. Trudnosci wystepowaty z ustaleniem sprawcédw oszustw
jak i odzyskaniem uszczuplonych kwot podatku VAT.

W latach 2013-2015 na szeroka skale wystepowato zjawisko wprowadzania do obiegu
gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne, stanowigce powazne zagrozenie
dla dochodéw budzetu panstwa. Nastgpito pogorszenie skutecznosci organéw podatkowych
w poborze podatkéw. Obnizata sie relacja dochodéw podatkowych do PKB oraz trzy lata z rzedu
ksztattowata sie ponizej 15%.

Rozmiar luki w podatku od towaréw i ustug utrzymywat sie na poziomie wyzszym niz srednia
wielkos¢ tego zjawiska w krajach Unii Europejskiej. Wedtug raportow Komisji Europejskiej w latach
2010-2013 wzrosta ona — z 18% do 27% — mozliwych do osiggniecia dochodéw z VAT. W kolejnych
latach nie udato sie istotnie ograniczyc tego zjawiska. Luka podatkowa, utrzymujaca sie w znacznych
rozmiarach, $wiadczy o niewystarczajacej efektywnosci polskiego systemu podatkowego i potrzebie
wprowadzenia nowych rozwigzan majacych na celu ograniczenie oszustw podatkowych.

Od dtuzszego czasu podnoszone sg przez rézne gremia eksperckie, w tym w Ministerstwie Finansow,
opinie, ze dotychczasowe rozwigzania sa narzedziami o ograniczonej efektywnosci w zwalczaniu
oszustw lub nieefektywne. Potrzebne sa kolejne rozwigzania zmierzajgce do zmniejszenia skali
negatywnych zjawisk, umozliwiajace skuteczne reagowanie na zagrozenia, jak i karanie sprawcéw
oszustw. Wymienia sie potrzebe wprowadzenia takich rozwigzan jak:

— obowigzek wystawiania faktur VAT za posrednictwem serwera Ministerstwa Finanséw
(centralny rejestr faktur);

— publiczny rejestr rachunkéw bankowych podatnikéw;
— ograniczenie mozliwosci rozliczer kwartalnych w VAT;

— powszechna standaryzacja ewidencji danych (dotyczacych dokumentéw, ksiegowan, ptatnosci);
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— dodanie kolejnych przestanek warunkujacych wykreslenie podatnika z rejestru podatnikéw VAT;

— fakultatywny split payment (dzielona ptatnos¢) lub mozliwo$¢ stosowania rozwigzania
dzielonej ptatnosci jako przestanki zwalniajacej od odpowiedzialnosci solidarnej;

— rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci solidarnej w ten sposdb, ze bedzie miata zastosowanie
zawsze w przypadku dokonywania ptatnosci z tytutu transakgji na konto inne niz uwidocznione
w bazie on-line podatnikéw jako konto wiasciwe do rozliczen VAT;

— ograniczenie ptatnosci gotéwkowych.

Dotychczasowe regulacje prawne oraz dziatania okazaty sie niewystarczajace i nie pozwalaja
na skuteczne zabezpieczenie intereséw Skarbu Panstwa.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli Minister Finanséw powinien przeprowadzi¢ gruntownga analize
rozwigzan proponowanych przez gremia eksperckie, specjalistow resortu finanséw, mechanizméw
stosowanych w innych krajach i podja¢ niezwtoczne decyzje, ktore z rozwigzan moga byc¢
wprowadzone w celu skutecznego przeciwdziatania oszustwom w VAT.

Tylko kompleksowe rozwigzania pozwola na istotng poprawe w ograniczeniu strat wynikajacych
z naduzy¢ w podatku od towaréw i ustug. Potrzebne sg nowe srodki usprawniajagce pobor
i egzekucje podatkdéw, zmiany w organizacji stuzb do zwalczania najpowazniejszych oszustw
podatkowych, jak i zmiany na ptaszczyznie regulacji karnych w kierunku zapewnienia realnej
mozliwosci karania sprawcéw oszustw podatkowych.

Rozwazy¢ nalezy wyodrebnienie pionu lub stuzby wyspecjalizowanej do zwalczania oszustw
podatkowych na wielka skale z wykorzystaniem fikcyjnych faktur, stuzby wyposazonej
w procedury kontroli i uprawnienia adekwatne do wagi popetnianych przez zorganizowane
grupy przestepstw.

Zdaniem NIK wyniki kontroli upowazniajg do skierowania pod adresem Ministra Finanséw
nastepujacych wnioskéw:

1) szybkie wdrozenie rozwigzan majacych na celu poprawe skutecznosci w zwalczaniu oszustw

podatkowych popetnianych z wykorzystaniem faktur dokumentujgcych czynnosci fikcyjne;

2) zwiekszenie wspotpracy organéw kontroli skarbowej z Generalnym Inspektorem Informacji
Finansowej;

3) zintensyfikowanie wspodtpracy miedzy stuzbami podlegtymi Ministrowi Finanséw
oraz z prokuraturg i Policja;

4) szybsze pozyskiwanie oraz przetwarzanie danych przy planowaniu kontroli w celu przyspieszenia
reakcji na rozpoznane zagrozenia;

5) skoncentrowanie dziatan podlegtych stuzb na wykrywaniu organizatoréw procederu
wytudzania podatku zamiast na firmach ,stupach”;

6) skuteczne egzekwowanie od dyrektoréow urzedéw kontroli skarbowej bezzwtocznego
informowania naczelnikéw urzedéw skarbowych o wystapieniu przestanek uzasadniajacych
wykreslenie oszustéw z rejestru podatnikéw VAT oraz od naczelnikéw urzeddéw skarbowych
wykreslania podmiotéw na podstawie art. 96 ust. 9i art. 97 ust. 15 ustawy o podatku od towaréw
i ustug, z rejestru podatnikéw VAT czynnych oraz VAT UE;

7) poprawe skutecznosci w odzyskiwaniu naleznych kwot wymierzonych w decyzjach
pokontrolnych.
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m Charakterystyka stanu prawnego oraz uwarunkowania ekonomiczne i organizacyjne

Oszustwa podatkowe przybieraja r6zng forme, poczawszy od prowadzenia nieujawnione;j
dziatalnosci gospodarczej do oszustw zwigzanych z fikcyjnymi fakturami.

Charakterystyczne oszustwa dokonane z wykorzystaniem fikcyjnych faktur to:

— fikcyjna wewnatrzwspolnotowa dostawa towaréw — brak kontroli granicznych utatwia pozorowanie
takich dostaw, obowigzujgca w wewnatrzwspolnotowej dostawie stawka 0% pozwala na zadanie
zwrotu VAT lub obnizenie podatku naleznego do budzetu panstwa;

— przestepstwa karuzelowe - jako fikcyjny przeptyw towaréw pomiedzy co najmniej dwoma
(w praktyce znacznie wiecej) krajami UE organizowany w taki sposob, ze towary te ,fakturowo”
wracajg do panstw pochodzenia;

— fikcyjny eksport — dostawy do panstw spoza UE, w szczegdlnosci do krajow, z ktérymi
utrudniona jest wspotpraca w zakresie zwalczania oszustw podatkowych.

Celem podmiotéw wprowadzajacych do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace
czynnosci fikcyjne jest przede wszystkim zmniejszenie zobowigzan podatkowych w podatku
od towardw i ustug poprzez odliczenie podatku naliczonego z tych faktur, zmierzajace czesto
do wytudzenia zwrotu podatku z urzedu skarbowego. Analogiczna sytuacja pojawia sie w podatku
dochodowym od os6b prawnych/fizycznych, gdzie wprowadzenie wymienionych faktur w ciezar
kosztéw uzyskania przychodéw prowadzi do zanizenia zobowigzania podatkowego za dany
okres rozliczeniowy. Oszustwa zwigzane z wprowadzeniem do obrotu fikcyjnych faktur
przybieraja rézne formy, poczawszy od tych mniej skomplikowanych polegajacych na zakupie
przez przedsiebiorce jednej lub kilku fikcyjnych faktur w celu zmniejszenia obciagzen
podatkowych, a skonczywszy na tworzeniu zorganizowanych struktur przestepczych.

Niezgodne z przepisami prawa dziatania podatnikéw, majace na celu wykorzystanie konstrukgji
rozliczania podatku VAT do otrzymania zwrotu podatku, moga koncentrowac sie na zmniejszeniu
podatku naleznego badz/oraz zawyzeniu podatku naliczonego. Zmniejszenie podatku naleznego
jest mozliwe poprzez niewykazywanie catej wartosci sprzedazy. Natomiast zawyzenie podatku
naliczonego moze by¢ skutkiem zawyzania kosztow dziatalnosci, m.in. poprzez wprowadzanie
do rozliczen fikcyjnych faktur dokumentujacych zdarzenia, ktére nigdy nie miaty miejsca,
obrazujacych przebieg zdarzen gospodarczych niezgodnie z ich rzeczywistym przebiegiem
lub faktur, w ktérych wykazano ilosci i wartosci w wielkosciach nierzeczywistych.

Wedtug stanu na koniec grudnia 2014 r. w urzedach skarbowych zarejestrowanych byto
1.620,3 tys. podatnikéw VAT, w tym 744,5 tys. podatnikdw VAT UE. Podobnie jak w latach
wczesdniejszych liczba podatnikéw VAT czynnych utrzymywata sie na zblizonym poziomie,
natomiast wzrastata liczba podatnikéw VAT UE. Na koniec czerwca 2015 r. liczba czynnych
podatnikéw VAT wyniosta 1.628,9 tys., a podatnikéw VAT UE 788,5 tys.

Zgodnie z ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej' celem kontroli skarbowe;j

jest w szczegdlnosci ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Paristwa oraz zapewnienie

skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i innych naleznosci stanowigcych dochéd

budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych. Do zakresu kontroli skarbowej nalezy

miedzy innymi:

— kontrola rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidtowosci obliczania
i wptacania podatkéw stanowigcych dochéd budzetu panstwa,

10 Dz.U.z2015r. poz. 553.
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— ujawnianie i kontrola niezgtoszonej do opodatkowania dziatalnosci gospodarczej,
— kontrola zrodet pochodzenia majatku oraz przychoddéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych
zrédtach lub pochodzacych ze zrédet nieujawnionych.

Kontrole skarbowa sprawuja organy kontroli skarbowej, ktorymi sa:

— Minister Finanséw jako naczelny organ kontroli skarbowej,

— Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jako organ wyzszego stopnia nad dyrektorami urzedow
kontroli skarbowej,

— dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowe;j.

Jednostkami organizacyjnymi kontroli skarbowej sg urzedy kontroli skarbowej i urzad obstugujacy
Ministra Finansow.

Naczelnicy urzedéw skarbowych dziatajg jako organy podatkowe pierwszej instancji i organy
egzekucyjne. Urzedy skarbowe wykonujg w szczegdlnosci czynnosci poprzedzajace wszczecie
postepowania egzekucyjnego, w tym wystawiajg i doreczajg upomnienia, wystawiajg i przekazuja
do organdéw egzekucyjnych tytuty wykonawcze oraz zarzadzenia zabezpieczenia, badaja
prawidtowos¢ otrzymanych tytutéw wykonawczych i dopuszczalnos¢ egzekucji, prowadza
egzekucje, zabezpieczanie naleznosci pienieznych, poszukujg majatku zobowigzanych w ramach
prowadzonych postepowan egzekucyjnych i zabezpieczajacych.

Rada Unii Europejskiej majac na uwadze, ze zwalczanie uchylania sie od podatku od wartosci dodanej
wymaga scistej wspotpracy miedzy wtasciwymi organami kazdego panstwa cztonkowskiego
przyjeta rozporzadzenie w sprawie wspoétpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw
w dziedzinie podatku od wartos$ci dodanej. Do korica 2011 r. byto to rozporzadzenie nr 1798/2003
z dnia 7 pazdziernika 2003 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie podatku
od wartosci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/92", a nastepnie w zwigzku
ze zmianami zasad wspoétpracy, rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 .
w sprawie wspoétpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie wartosci dodane;j.

Instrumenty (narzedzia) majace na celu poprawe walki z oszustwami zwigzanymi z podatkiem
od wartosci dodanej w Unii Europejskiej zawarte w rozporzadzeniu Rady (UE) Nr 904/2010
w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci
dodanej to przede wszystkim:

— wymiana automatyczna informacji za pomoca systemu VIES o transakcjach wewnatrzwspélnotowych
oraz podmiotach dokonujacych takich transakcji, w szczegdlnosci wymiana informacji obejmujaca
sume dostaw towardéw i swiadczenia ustug (objetych informacjami podsumowujacymi)
przez podatnikow danego kraju cztonkowskiego UE do poszczegdlnych podatnikéw z innego
kraju cztonkowskiego UE oraz sumy dostaw towaréw i $wiadczenia ustug kazdego z podatnikéw
z danego kraju cztonkowskiego UE do podatnika z innego kraju cztonkowskiego UE;

— wymiana informacji na wniosek kraju cztonkowskiego UE, umozliwia przekazywanie informacji,
ktére moga pomoéc w dokonaniu wiasciwego wymiaru podatku VAT, w kontrolowaniu
prawidtowego stosowania podatku VAT;

— prowadzenie kontroli jednoczesnych, kontroli prowadzonych na wniosek panstwa cztonkowskiego,
ktdre uzna, ze prowadzenie takich kontroli bedzie skuteczniejsze niz kontroli prowadzonych
tylko przez jedno panstwo cztonkowskie;

Dz.Urz. UEL 264z 15.10.2003, s. 1 ze zm.
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— wspoétpraca w obszarach roboczych w ramach sieci Eurofisc, polegajaca na sprawnej wymianie
ukierunkowanych informacji miedzy panstwami cztonkowskimi, pozwalajgca na szybsze
reagowanie na wyrézniajgce sie nowatorstwem lub szczegdlnie duza skalg metody oszustw
podatkowych; Eurofisc petni funkcje wielostronnego systemu ostrzegawczego w dziedzinie
zwalczania oszustw zwigzanych z podatkiem VAT.

W ramach Eurofisc funkcjonujg cztery obszary robocze, w ramach ktérych wspétpraca ukierunkowana
jest na wykrywanie oszustw:

— karuzelowych oraz oszustw z wykorzystaniem znikajacego podatnika,
— zwiazanych z handlem samochodami i innymi srodkami transportu,
— przy zastosowaniu procedury celnej 42, 63.

Czwarta grupa robocza to grupa obserwacyjna, w ramach ktorej analizuje sie trendy w oszustwach,
nowych modelach dokonywania oszustw, metodach ich wykrywania i zwalczania. Pafistwo
cztonkowskie moze swobodnie wybra¢, w ktérej z grup roboczych chce uczestniczyc.

Koordynatorem udziatu Polski w sieci Eurofisc jest Departament Kontroli Skarbowej w Ministerstwie
Finansow. Urzedy kontroli skarbowej prowadzg analizy majace na celu typowanie podmiotéw,
ktére majg by¢ monitorowane w sieci Eurofisc (np. uzasadnione podejrzenie, Swiadomego badz nie,
uczestnictwa w oszustwie karuzelowym) oraz wykrywanie nowych rodzajow oszustw w podatku
od towaroéw i ustug.

1) Regulacje prawne stuzqce zapobieganiu oszustwom podatkowym

W ustawie o podatku od towaréw i ustug przewidziano regulacje majgce przeciwdziatac
naduzyciom prawa. Stosowanie do art. 86 ust. 1 ustawy w zakresie w jakim towary i ustugi
sq wykorzystywane do wykonywania czynnosci opodatkowanych, podatnikowi, o ktérym mowa
w art. 15, przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego
(z zastrzezeniem art. 114, art. 119 ust. 4, art. 120 ust. 17 i 19 oraz art. 124). W przypadku gdy kwota
podatku naliczonego, jest w okresie rozliczeniowym wyzsza od kwoty podatku naleznego, podatnik
ma prawo do obnizenia o te réznice kwoty podatku naleznego za nastepne okresy lub do zwrotu
réznicy na rachunek bankowy (art. 87 ustawy).

Przypadki wytaczajace prawo podatnikéw do odliczenia podatku zawarte sg w art. 88 ustawy.
Zgodnie z art. 88 ust. 3a ustawy o podatku od towardw i ustug, nie stanowia podstawy
do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego
faktury i dokumenty celne w przypadku gdy m.in.:
— pkt 1 lit. a) sprzedaz zostata udokumentowana fakturami lub fakturami korygujacymi
wystawionymi przez podmiot nieistniejacy,
— pkt 4) wystawione faktury, faktury korygujace lub dokumenty celne:
a) stwierdzajg czynnosci, ktore nie zostaty dokonane - w czesci dotyczacej tych czynnosci,
b) podajg kwoty niezgodne z rzeczywistoscig — w czesci dotyczacej tych pozycji, dla ktérych
podane zostaty kwoty niezgodne z rzeczywistoscia,

¢) potwierdzajg czynnosci, do ktérych majg zastosowanie przepisy art. 58 i 83 Kodeksu cywilnego
- w czesci dotyczacej tych czynnosci.

12 |stotg tych przepisow jest to, ze czynnos$¢ prawna sprzeczna z ustawg albo majaca na celu obejscie ustawy jest niewazna (art. 58)
oraz niewazne jest oswiadczenie woli ztozone drugiej stronie za jej zgoda dla pozoru (art. 83).
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Zgodnie z art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug, w przypadku gdy osoba prawna, jednostka
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej lub osoba fizyczna wystawi fakture, w ktoérej
wykaze kwote podatku, jest obowigzana do jego zapfaty. Przepis ten stosuje sie odpowiednio,
w przypadku gdy podatnik wystawi fakture, w ktérej wykaze kwote podatku wyzsza od kwoty
podatku naleznego. Art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug odpowiada art. 203 dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej, z ktérego wynika, ze kazda osoba, ktéra wykazuje VAT na fakturze, jest zobowiagzana
do zaptaty tego podatku.

Z dniem 1 pazdziernika 2013 r.”> wprowadzono regulacje polegajace na:

— rozszerzeniu zakresu stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia na obrot niektérymi
wyrobami ze stali i miedzi oraz na dodatkowe grupy towaréw stanowigcych odpady
i surowce wtorne;

— wprowadzeniu instytucji odpowiedzialnosci podatkowej nabywcy za zobowigzania podatkowe
w VAT sprzedawcy w przypadku dostaw takich towaréw wrazliwych, jak niektére wyroby stalowe
(nieobjete mechanizmem odwrotnego obcigzenia), paliwa i ztoto nieobrobione — wymienione
w dodanym do ustawy o podatku od towardéw i ustug zatgczniku nr 13;

— likwidacji mozliwosci kwartalnego rozliczania podatku VAT przez podatnikéw dokonujacych
sprzedazy towardéw wrazliwych wymienionych w zatgczniku nr 13.

Z dniem 1 lipca 2015 r."* wprowadzone zostaty kolejne zmiany polegajace w szczegélnosci na:

— rozszerzeniu katalogu towaréw objetych mechanizmem odwréconego obciazenia o wyroby
z kategorii elektroniki (takie jak tablety, notebooki, laptopy, telefony komorkowe, konsole do gier
wideo), towary z kategorii ztota, nieobrobione plastycznie metale niezelazne (takie jak aluminium,
otéw, cynk, cyna i nikiel) oraz kolejne towary z kategorii stali;

— rozszerzeniu zakresu stosowania instytucji odpowiedzialnosci podatkowej na nabywcéw
materiatéw eksploatacyjnych do drukarek, niektérych towardéw ze stali, niektérych metali
szlachetnych oraz czesci bizuterii i wyrobéw jubilerskich, cyfrowych aparatéw fotograficznych.

2) Zasady zabezpieczania wykonania zobowiqzan podatkowych, egzekucja zalegtosci podatkowych

Zobowiagzanie podatkowe przed terminem ptatnosci moze by¢ zabezpieczone na majatku
podatnika, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono wykonane, a w szczegdlnosci
gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym
lub dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére mogg utrudni¢ lub udaremnic
egzekucje. Zabezpieczenia tego dokonuje sie przede wszystkim w toku postepowania
podatkowego lub kontroli podatkowej, przed wydaniem decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania
podatkowego. Organ podatkowy na podstawie posiadanych danych co do wysokosci podstawy
opodatkowania okresla w decyzji o zabezpieczeniu przyblizong kwote zobowigzania podatkowego
oraz kwote odsetek za zwtoke naleznych od tego zobowiazania na dzien wydania decyzji
0 zabezpieczeniu (art. 33 O.p.). Decyzja o zabezpieczeniu wygasa z dniem doreczenia decyzji
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego (art. 33a O.p.).

13 Zmiany wprowadzone ustawg z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U.z 2013 r. poz. 1027).

4 Zmiany wprowadzone ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ustawy
- Prawo zamoéwien publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 605).
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Zabezpieczenie wykonania decyzji naktadajacej obowiazek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepisdw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji lub wykonanie decyzji o zabezpieczeniu,
o ktérym mowa w art. 33, nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji® (u.p.e.a.) albo w formie zabezpieczenia na wniosek (art. 33d O.p.).

Zabezpieczenia w trybie przepiséw u.p.e.a. dokonuje organ egzekucyjny na podstawie wniosku
wierzyciela i wystawionego przez niego zarzadzenia zabezpieczenia (art. 155a § 1 u.p.e.a.). Wniosek
o zabezpieczenie moze réwniez zgtosi¢ organ kontroli skarbowej (art. 155a § 2 u.p.e.a.). Organ
egzekucyjny nadaje klauzule o przyjeciu zarzadzenia zabezpieczenia do wykonania (art. 156 § 1
pkt 7 u.p.e.a.). Moze tez odmowic dokonania zabezpieczenia, jezeli obowigzek, ktérego dotyczy
zarzadzenie zabezpieczenia, nie podlega zabezpieczeniu w trybie administracyjnym lub zarzadzenie
zabezpieczenia nie zawiera wszystkich wymaganych elementéw. Na postanowienie odmawiajace
dokonania zabezpieczenia wierzycielowi niebedgcemu jednocze$nie organem egzekucyjnym
przystuguje zazalenie art. 157 § 1 u.p.e.a.).

Zgodnie z § 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie trybu
postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych przy podejmowaniu czynnosci zmierzajacych
do zastosowania srodkéw egzekucyjnych' wierzyciel byt obowigzany do systematycznej kontroli
terminowosci zaptaty naleznosci pienieznych.

Zgodnie z § 5 rozporzadzenia wierzyciel niezwtocznie doreczat zobowigzanemu upomnienie,
w przypadku gdy taczna wysokos$¢ naleznosci pienieznych wraz z odsetkami z tytutu niezaptacenia
w terminie naleznosci pienieznej przekraczata dziesieciokrotnos¢ kosztéw upomnienia
albo gdy okres do uptywu terminu przedawnienia naleznosci pienieznej byt krétszy niz 6 miesiecy.
Upomnienie zawierato miedzy innymi: wskazanie wysokosci i rodzaju naleznosci pienieznej,
ktdérag nalezy uiscic¢ oraz okresu, ktérego dotyczy i sposobu zaptaty naleznosci pienieznej, rodzaju
i wysokosci odsetek za zwtoke (§ 4 ust. 1 pkt 1-4). Upomnienie zawierato réwniez wezwanie
do wykonania obowigzku z zagrozeniem skierowania sprawy na droge postepowania
egzekucyjnego po uptywie 7 dni od dnia doreczenia upomnienia (§ 4 ust. 1 pkt 5) oraz pouczenie,
ze w przypadku skierowania sprawy na droge postepowania egzekucyjnego powstaje obowigzek
uiszczenia kosztéw egzekucyjnych, ktore zaspokajane sg w pierwszej kolejnosci (§ 4 ust. 1 pkt 6).

Wierzyciel niezwtocznie wystawiat tytut wykonawczy, w przypadku gdy fgczna wysokos$¢ naleznosci
pienieznych wraz z odsetkami z tytutu niezapfacenia w terminie naleznosci pienieznej przekraczata
dziesieciokrotnos¢ kosztéw upomnienia albo gdy okres do uptywu terminu przedawnienia
naleznosci pienieznej byt krétszy niz 6 miesiecy (§ 6).

Egzekucja zobowigzan podatkowych odbywa sie na podstawie przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 .
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Zgodnie z art. 29 § 2 u.p.e.a. organ egzekucyjny nie przystepuje do egzekucji, jezeli tytut
wykonawczy nie spetnia wymogow okreslonych w art. 27 § 1i 2 u.p.e.a. min.in. w zakresie ustalenia
aktualnego adresu siedziby zobowigzanego. Jezeli adres siedziby zobowigzanego wskazany
w tytule wykonawczym jest nieaktualny badz inny niz to wynika z informacji bedacej w posiadaniu
organu egzekucyjnego, organ ten jest uprawniony do skorzystania z instytucji nieprzystapienia

15 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2014 r. poz. 1619, ze zm.).

16 Dz.U.z2014r. poz. 656. Rozporzadzenie zostato zdniem 1 stycznia 2016 r. zastgpione rozporzadzeniem Ministra Finanséw
z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2367).
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do egzekucji. Wierzyciel obowigzany jest wéwczas wystawic tytut wykonawczy zawierajacy
aktualny adres siedziby badz podja¢ dziatania celem jego ustalenia. W przypadku gdy dziatania
wierzyciela majace na celu ustalenie aktualnego adresu siedziby okaza sie nieskuteczne,
wierzyciel obowigzany jest wystawic¢ tytut wykonawczy zgodnie z posiadanymi informacjami
co do ostatnio znanego adresu siedziby zobowigzanego. W takim przypadku organ egzekucyjny
obowigzany jest przyja¢ do realizacji tytut wykonawczy, przy czym doreczenie zobowigzanemu
odpisu tytutu wykonawczego moze okazac sie nieskuteczne w $wietle obowigzujacych
w tym zakresie przepiséw o doreczeniach.

W odniesieniu do doreczenia zarzadzenia zabezpieczenia i tytutu wykonawczego - na mocy art. 18
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji zastosowanie maja przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego”, zgodnie z ktérym jednostkom
organizacyjnym dorecza sie pisma w lokalu ich siedziby do rgk os6b uprawnionych do odbioru
pism (art. 45 k.p.a.). W art. 44 k.p.a. uregulowano instytucje doreczenia zastepczego, przestanki
jej skutecznosci oraz daty doreczenia. Przepis ten nie zawiera regulacji prawnych odpowiadajacych
regulacjom zawartym w art. 151 a Ordynacji podatkowej (gdy adres siedziby osoby prawnej
nie istnieje lub jest niezgodny z odpowiednim rejestrem, pismo pozostawia sie w aktach
sprawy ze skutkiem doreczenia). W obecnym stanie prawnym w sytuacji braku aktualnych
danych o siedzibie podatnika, wykreslenia z Krajowego Rejestru Sgdowego adresu siedziby
osoby prawnej bez wskazania nowego adresu tej osoby mozliwos$¢ doreczenia zarzadzenia
zabezpieczenia lub tytutu wykonawczego jest w istotny sposéb ograniczona.

3) Odpowiedzialnos¢ karna

Na podstawie art. 62 § 2 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy™ kto wystawia fakture
w sposob nierzetelny albo takim dokumentem postuguje sie, podlega ustawowej karze grzywny.

Zgodnie z art. 271 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny™ odpowiedzialnosci karnej
podlega funkcjonariusz publiczny lub inna osoba uprawniona do wystawienia dokumentu,
ktéra poswiadcza w nim nieprawde co do okolicznosci majacej znaczenie prawne. Jezeli sprawca
dopuszcza sie czynu okreslonego w § 1 w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej
podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

W obecnym stanie prawnym kwalifikacja prawna czynéw polegajacych na wystawianiu fikcyjnych
faktur uzalezniona jest od indywidualnych okolicznosci wystepujacych w sprawie i nie mozna
jednoznacznie przesadzi¢ o stusznosci kwalifikacji prawnej tych czynéw z art. 62 § 2 k.k.s. czy tez 271 k k.
W orzecznictwie istniejg rozbiezne stanowiska co do oceny prawnej czynéw zabronionych,
polegajacych na wystawieniu fikcyjnych faktur VAT, jak réwniez co do interpretacji wzajemnych
relacji pomiedzy art. 108 ust.1 ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz art. 62 § 2 k.k.s. W swietle
jednej linii orzeczniczej Sqdu Najwyzszego zdarzeniem rodzagcym obowigzek zaptaty podatku
danej kwoty nie jest wykonanie danej okreslonej czynnosci, ale sam fakt wystawienia faktury,
w ktérej zostata wykazana kwota podatku. Wystawca tzw. faktury pustej, jako zobowigzany
do uiszczenia wskazanego w niej podatku narusza w ocenie Sadu art. 62 § 2 k.k.s. jako wystawca
nierzetelnej faktury i godzi w ten sposéb w obowigzek podatkowy, co wypetnia znamiona okreslone
w tym przepisie. W Swietle drugiej linii orzeczniczej Sqdu Najwyzszego udokumentowanie

17 Dz.U.z2016r. poz. 23.
18 Dz.U.z2013r. poz. 186, ze zm.
9 Dz.U.z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.
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fikcyjnych transakgji ,, pustymi fakturami” nie wyczerpuje znamion czynu zabronionego okreslonego
w Kodeksie karnym skarbowym, poniewaz sprawcy, ktérzy wystawiajg fikcyjna fakture nie godza
w zadne obowiazki podatkowe, ktérych naruszenie penalizuje Kodeks karny skarbowy,
gdyz te obowiazki w ogdle nie powstaty, poniewaz kwota wykazana na fakturze jako podatek
nie jest faktycznym podatkiem naleznym Skarbowi Panstwa, lecz kwota ,, podszywajaca” sie
pod ten podatek w celu wytudzenia jej. W tej sytuacji wystepuje koniecznos$¢ kierowania
do prokuratury zawiadomienia o podejrzeniu przestepstw z art. 271 § 1i 3 ustawy Kodeks karny.

m Wyniki kontroli

3.2.1. Dziatania Ministra Finanséw majace na celu zwalczanie procederu wystawiania i postugiwania sie
fakturami dokumentujacymi czynnosci fikcyjne

1. Minister Finansow ukierunkowat dziatania kontrolne na obszary szczegdlnie narazone
na wystepowanie niekorzystnych zjawisk, w ktérych oszustwa podatkowe wystepowaty
w znacznych rozmiarach. W wyniku tych dziatan zwiekszyta sie liczba i kwoty ujete w wykrytych
fakturach dokumentujacych czynnosci fikcyjne. Inspektorzy kontroli skarbowej w 2013 r. wykryli
154,6 tys. takich faktur na kwote 19.712,8 min zt, w 2014 r. 207,0 tys. na kwote 33.692,7 min zi,
w | pétroczu 2015 r. 147,4 tys. na kwote 28.177,3 min zt, a w catym 2015 r. 360,7 tys. na kwote
81.850,7 miIn z#*°. Wzrosty z 4.565,1 min zt w 2013 r. do 9.110,8 mIn zt w 2014 r. ujawnione przez
kontrole skarbowg uszczuplenia® w podatku od towaréw i ustug, a w | pétroczu 2015 r. wyniosty
6.432,6 mln zt, w tym na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw urzedy kontroli
skarbowej wymierzyly podatek do zaptaty na kwote 2.263,2 min zt w 2013 r,, 5.214,7 min zt w 2014 .
oraz 4.880,8 min zt w | p6troczu 2015 r. W celu poprawy skutecznosci przeciwdziatania oszustwom
w obszarach, w ktérych przybieraty one znaczng skale, a dziatania kontrolne nie przynosity
oczekiwanych rezultatéw, Minister Finanséw przygotowat propozycje zmian legislacyjnych.

Najwiekszy udziat w ustaleniach kontroli skarbowych zakoriczonych w 2014 r. miaty
nieprawidtowosci ujawnione w branzy paliwowej (26%), w obrocie niektérymi wyrobami
z branzy elektronicznej (18,3%) oraz w obrocie wyrobami stalowymi (11,3%).

1.1. W 2014 r. urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity kontrole 309 podmiotéw dokonujacych
obrotu paliwami, w ktérych ustalono nieprawidtowosci w podatku VAT i podatku akcyzowym
na kwote 2.850 min z#*2. W | pétroczu 2015 r. przeprowadzono kontrole 226 podmiotéw, a ustalenia
wyniosty 2.490 min zt. W oszustwach paliwowych, majacych czesto charakter przestepczosci
zorganizowanej, uczestniczyty podmioty z innych krajow cztonkowskich UE oraz krajow trzecich.

Na przejsciach granicznych przeprowadzono akcje kontroli cystern wwozacych na teren Polski
paliwo. Dziatania podjety urzedy kontroli skarbowej, z udziatem grup realizacyjnych wywiadu
skarbowego, we wspétpracy z innymi stuzbami, miedzy innymi Policja, Strazg Graniczna,
Stuzbga Celng oraz Inspekcja Transportu Drogowego. W ich efekcie ujawniono 217 podmiotéw
wprowadzajacych nielegalnie do obrotu paliwo, a na poczet przysztych zobowigzan podatkowych
dokonano zabezpieczer majatkowych na kwote prawie 100 min zt.

20 |nspektorzy kontroli skarbowej w 2012 r. wykryli ponad 150 tys. fikcyjnych faktur na kwote 15,5 mld z, tj. wyzsza
nizw 2011 r.0 9,7 mid zt.

21 Uszczuplenia (ustalenia) kwoty zanizonych zobowigzan podatkowych wynikajgce z naruszenia przepiséw prawa
podatkowego.

22 W 2013 r. skontrolowano 265 podmiotéw dziatajacych w tej branzy, a kwota ustalen wyniosta 1.280 min zt.
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1.2. Obszarem narazonym na wytudzanie nienaleznego zwrotu VAT lub unikanie zaptaty
naleznosci podatkowych byt rynek produktéw elektronicznych, w szczegdélnosci telefonow
komodrkowych, tabletéw oraz konsoli do gier. Wszystkie urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity
postepowania kontrolne podmiotéw dziatajacych w tej branzy. W 2014 r. zakoriczono 157 postepowan
z ustaleniami w wysokosci 1.435 min zt. W | pétroczu 2015 r. byto to 168 postepowan kontrolnych,
w ktérych ustalono nieprawidtowosci na kwote 1.977 min zt. Wedtug stanu na dzier 30 czerwca 2015 r.
urzedy kontroli skarbowej prowadzity 627 postepowan kontrolnych w podmiotach zajmujacych sie
obrotem elektronika. Uszczuplenia w podatku od towardéw i ustug ujawnione w tych kontrolach
oszacowano na 4 mld zi, a decyzjami o zabezpieczeniu objeto na majatku podatnikéw
zobowigzania na kwote 1,6 mld zt.

1.3. Dziataniami kontrolnymi w zakresie podatku VAT oraz podatku dochodowego prowadzonymi
w skali catego kraju objety byt obrét stalg. W 2014 r. zakonczono 238 postepowan kontrolnych,
w ktdrych ustalono nieprawidtowosci na kwote 1.0871 min zt. Ponadto dziataniami kontrolnymi,
niezakonczonymi do konca | pétrocza 2015 r., objetych byto 16 podmiotéw dokonujacych obrotu
wyrobami stalowymi objetymi mechanizmem odwrotnego obciazenia.

1.4. Przedmiotem dziatah kontrolnych prowadzonych przez organy kontroli skarbowej byty takze
podmioty majace siedzibe w wirtualnych biurach. Fakt posiadania zgtoszenia takiego adresu
jako siedziby podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ gospodarcza rozpoznany zostat jako istotny
czynnik ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci. W badanym okresie rozpoczeto 1.401 kontroli
takich podmiotoéw, z ktorych zakorczono 532 (do wrzednia 2015 r.). Ujawniono nieprawidtowosci
na kwote 5.725 miIn zt, z czego 87% stanowity ustalenia w podatku VAT. Dziatania wobec klientéw
wirtualnych biur nie byty ukierunkowane na konkretna branze, a na fakt stosowania takiej siedziby
przez podmioty bedace ,znikajacymi podatnikami”. Kontrole prowadzone byty we wspétpracy
z organami podatkowymi, organami celnymi, Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej
oraz organami $cigania.

1.5. Prowadzone byty kontrole oraz analizy majace na celu ocene skutkéw wprowadzenia mechanizmu
odwroconego obcigzenia w obrocie ztomem (w 2011 r.) oraz wyrobami ze stali (w 2013 r.).

W kwietniu 2013 r. organy kontroli skarbowej rozpoczety kontrole koordynowang Badanie
prawidtowosci rozliczer z budzetem z tytutu podatku od towaréw i ustug za lata 2011-2012
podmiotéw prowadzqcych dziatalnos¢ gospodarczq w branzy recyklingowej, z uwzglednieniem
oceny skutecznosci wprowadzenia od 1.04.2011 r. rozliczert w podatku od towardw i ustug,
zgodnie z tzw. mechanizmem ,reserve charge”. Kontrola byta kontynuowana w Il pétroczu 2015 .
Dotychczasowe ustalenia wykazaty, ze po dniu 1 kwietnia 2011 r. zmniejszyta sie skala oszustw
podatkowych stwierdzonych w obrocie ztomem w poréwnaniu do okresu sprzed wprowadzenia
regulacji prawnych dotyczacych odwréconego obciagzenia. Jednoczesnie zaobserwowane zostaty
przypadki, w ktérych podmioty prowadzace dziatalno$¢ w branzy recyklingowej, po wprowadzeniu
odwréconego obcigzenia zmienity profil dziatalnosci na branze nieobjeta tym mechanizmem
badz w ramach dotychczasowej dziatalnosci dokonaty zmiany przedmiotu obrotu na towary
opodatkowane na zasadach ogdlnych. Skutkiem wprowadzenia odwréconego obciagzenia
byt znaczny spadek w obrotach ztomem w poréwnaniu do okresu sprzed 1 kwietnia 2011 .

W raporcie centrum kompetencyjnego do spraw stali, z 2015 r., prezentujagcego wyniki
analiz poprawnosci rozliczen podmiotéw dokonujacych obrotu wyrobami stalowymi
po wprowadzeniu mechanizmu odwrotnego obcigzenia, wskazano, ze bardzo czesto w przypadku
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oszustw karuzelowych rodzaj towaru stanowi kwestie drugorzedna. Moze to rodzi¢ watpliwosci
czy wprowadzenie mechanizmu reverse charge dla poszczegolnych branz nie powoduje
powstawania patologii w innych branzach, jaki bedzie efekt w zakresie wptywdw budzetowych,
a takze jaka jest granica rozszerzania mechanizmu na kolejne branze.

2. W latach 2014-2015 do walki z oszustwami zwigzanymi z wprowadzaniem do obrotu
faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji na gruncie rozwigzan legislacyjnych
wykorzystywany byt mechanizm odwrotnego obcigzenia oraz instytucja odpowiedzialnosci
solidarnej nabywcy. Minister Finanséw po raz pierwszy skorzystat z odwréconego obciazenia
w odniesieniu do obrotu ztomem oraz uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych® w 2011 r.
W dniu 1 pazdziernika 2013 r. weszta w zycie ustawa z 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku
od towarow i ustug oraz niektérych innych ustaw, ktéra rozszerzyta katalog towaréw objetych
mechanizmem odwréconego obcigzenia na niektore wyroby ze stali i miedzi oraz dodatkowe
grupy towaroéw stanowigcych odpady i surowce wtérne (wymienione w zataczniku nr 11
do ustawy o podatku od towardw i ustug). Ustawa z 26 lipca 2013 r. wprowadzita takze instytucje
odpowiedzialnosci podatkowej nabywcy za zobowigzania podatkowe VAT sprzedawcy w przypadku
dostaw towaréw wymienionych w dodanym do ustawy zatgczniku nr 13 oraz zlikwidowata
co do zasady mozliwos$¢ kwartalnego rozliczania podatku VAT przez podatnikéw dokonujacych
sprzedazy towaréw objetych odpowiedzialnoscig solidarng na rzecz rozliczer miesiecznych.

Minister Finanséw monitorowat skuteczno$¢ wprowadzonych rozwiagzan poprzez analize
uwag i opinii zgtaszanych przez dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej i izb skarbowych,
wynikéw postepowan kontrolnych oraz sygnatéw pochodzacych od podmiotéw zewnetrznych,
w szczegdblnosci organizacji branzowych. Wyniki tych prac byty wykorzystane przy tworzeniu
kolejnej zmiany przepisow ustawy o podatku od towardw i ustug, majacej na celu wzmocnienie
mechanizméw uszczelniajagcych. W rezultacie, ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ustawy — Prawo zaméwien publicznych rozszerzony
zostat katalog towaréw objetych mechanizmem odwréconego obcigzenia o kolejne grupy
towardw, w odniesieniu do ktorych zdiagnozowano najwieksza skale naduzy¢. Od 1 lipca 2015 r.
mechanizmem tym objete sg wyroby z kategorii elektroniki, ztota, nieobrobione plastycznie
metale niezelazne, kolejne wyroby ze stali. Ponadto rozszerzony zostat zakres stosowania
odpowiedzialnosci solidarnej oraz miesiecznych okreséw rozliczeniowych dla dostaw wyrobéw
dodanych do zatgcznika nr 13 ustawy o podatku od towaréw i ustug, np. dla dostaw srebra
i platyny w postaci surowca lub pétproduktu, niektérych materiatéw eksploatacyjnych do drukarek.
Podwyzszona zostata wysokos¢ kaucji gwarancyjnej dla podmiotéw dokonujacych dostaw
paliw, minimalnej z 200 tys. zt do 1 mIn zt i maksymalnej z 3 min zt do 10 mlIn zt. Wprowadzono
takze obowigzek sktadania informacji podsumowujacych w obrocie krajowym dla sprzedawcow
towaréw objetych mechanizmem odwréconego obcigzenia.

Mechanizm odwrotnego obcigzenia spowodowat ograniczenie skali oszustw w obrocie towarami,
ktére zostaty nim objete w 2011 r.i 2013 r., co potwierdzity ustalenia kontroli prowadzonych przez
urzedy kontroli skarbowej. Pozytywne efekty dziatania odwrotnego obcigzenia zostaty rowniez
odnotowane przez organizacje przedstawicieli branz objetych tym rozwigzaniem. Potwierdzita
to takze sporzadzona na zlecenie Ministra Finansow ekspertyza w zakresie oceny wprowadzenia

23 Ustawa z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach
(Dz. U. Nr 64, poz. 332).
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ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. mechanizmu odwréconego obciazenia na niektore towary stalowe,
w ktoérej wskazano, ze nowe przepisy uniemozliwity funkcjonowanie tzw. karuzel finansowych
w przypadku obrotu towarami objetymi tymi regulacjami.

Jednoczesnie wyniki analiz oraz kontroli organéw kontroli skarbowej i wywiadu skarbowego
wskazaty, ze odwrotne obcigzenie nie rozwigzuje problemu oszustw w sposéb systemowy,
a jedynie doraznie, poniewaz objecie tym mechanizmem danej grupy towaréw powoduje
przeniesienie procederu oszustw na inne towary pozostajace poza tym mechanizmem.
Uszczelnienie systemu w odniesieniu do jednej grupy towardéw nie jest rbwnoznaczne z jego
uszczelnieniem w catosci. Nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢ czy mechanizm ten przeciwdziata
oszustwom podatkowym, czy tez rozszerzenie jego zakresu zwieksza skale wytudzen.

Mechanizm odwréconego obciazenia zostat oceniony jako nieefektywny przez Rade Konsultacyjna
Prawa Podatkowego*. W opinii z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie Propozycji Zespotu ds. podatkéw
posrednich®® Rada uznata jego stosowanie za uzasadnione jedynie do czasu wprowadzenia
nowych rozwigzan, ktére w sposéb systemowy ograniczytyby skale oszustw.

Instytucja solidarnej odpowiedzialnosci podatkowej zostata wprowadzona do systemoéw
podatkowych VAT 19 panstw cztonkowskich. W czesci panstw ujeta zostata w formie normy
generalnej*, w pozostatych stosowanie tej regulacji zostato ograniczone do okreslonych kategorii
towaréw. W Polsce odpowiedzialnos¢ solidarna wprowadzona ustawg z dnia 26 lipca 2013 r.
jest ograniczona do towaréw wymienionych w zatgczniku nr 13 do ustawy o VAT?. W opinii Dyrektora
Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finanséw z dnia 19 pazdziernika 2015 .,
wprowadzenie odpowiedzialnosci solidarnej jako normy generalnej mogtoby naruszy¢ zasade
proporcjonalnosci, wyrazong w orzecznictwie TSUE*. W trakcie prac legislacyjnych nad ustawg
z dnia 26 lipca 2013 r. wstepnie planowano nadac¢ instytucji odpowiedzialnosci solidarnej bardziej
restrykcyjny charakter®, jednak pierwotne propozycje spotkaty sie z bardzo duzym sprzeciwem

24 Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego zostata powotana na podstawie Zarzadzenia nr 54 Ministra Finanséw z dnia
24 pazdziernika 2014 r. W jej sktad weszli specjalisci z zakresu prawa podatkowego, przedstawiciele sSrodowisk naukowych,
przedsiebiorcéw oraz doradcy podatkowi. Zadaniem Rady byto doradzanie Ministrowi Finanséw w sprawach regulowanych
prawem oraz przedstawianie wtasnych propozycji zmian przepiséw prawa podatkowego. W ramach Rady dziataty Zespoty
problemowe do spraw podatkéw bezposrednich, podatkéw posrednich, podatkéw lokalnych oraz administracji podatkowej,
Ordynacji podatkowej i egzekucji administracyjnej.

25 Rada zaakceptowata propozycje dziatajagcego w jej ramach Zespotu ds. Podatkéw Posrednich z dnia 3 czerwca 2015 r.,
dotyczace rozwigzan ograniczajacych mozliwosci popetniania oszustw VAT.

26 W systemie niemieckim podatnik jest odpowiedzialny za podatek VAT nalezny w odniesieniu do poprzedzajacej
transakgji, jezeli podatek VAT od tej transakgji byt wskazany na fakturze i jezeli podatnik miat lub mégt mie¢ sSwiadomos¢
co do oszukanczych zamiaréw w momencie zawierania umowy; w systemie stowackim nabywca odpowiada solidarnie
za niezaptacony podatek VAT od dostarczonych mu towaréw lub ustug, gdy jest on swiadomy lub mégt by¢ swiadomy,
ze podatek VAT nie zostanie zaptacony; w systemie stowenskim administracja skarbowa moze wymagac zaptaty catego
podatku VAT od kazdego podmiotu biorgcego udziat w oszustwie.

27 Przyjeta w polskim systemie prawnym koncepcje legislacyjna oparto na wzorach brytyjskich, ktére byty przedmiotem
badania przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i zostaty uznane za zgodne z prawem unijnym.

28 Wyrok C-384/04 TSUE: (...) art. 21 ust. 3 szostej dyrektywy zasadniczo zezwala panstwom cztonkowskim na ustanowienie
przepiséw, na mocy ktérych osoba jest solidarnie zobowiagzana do zapfaty kwoty tytutem podatku VAT naleznego
od innej osoby (...) Jednakze wykonujac uprawnienia, jakie zostaty im przyznane przez dyrektywy wspdlnotowe, panstwa
cztonkowskie powinny przestrzegac¢ ogolnych zasad prawa bedacych czescig wspdélnotowego porzadku prawnego,
w tym zwiaszcza zasad pewnosci prawa i proporcjonalnosci.

29 Proponowano zeby odpowiedzialnos$¢ solidarna miata zastosowanie, jezeli zaistniatyby odpowiednie okolicznosci,
do szerszego kregu podatnikéw oraz zeby dotyczyta nie tylko podatku przypadajagcego na dang dostawe pomiedzy
kontrahentami, ale rowniez podatku przypadajacego na wczesniejsza albo pdzniejsza dostawe tych towardw,
jezeli nie zostatby wptacony na rachunek urzedu skarbowego oraz nie przewidywano przestanek wytaczajacych stosowanie
odpowiedzialnosci solidarnej.
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podatnikéw i organizacji przedstawicielskich. W zwigzku z tym projektowane przepisy zostaty
zmodyfikowane. Zdaniem Dyrektora Departamentu wprowadzenie odpowiedzialnosci solidarnej
jako normy generalnej oznaczatoby objecie tym instrumentem wszystkich branz, w tym réwniez
tych, gdzie nie stwierdzono nieprawidtowosci, a wprowadzanie tej instytucji ,zapobiegawczo”
wobec wszystkich podatnikéw mogtoby zosta¢ uznane za nieproporcjonalne.

Obowigzujgca w obecnym ksztatcie solidarna odpowiedzialnos¢, uznana zostata przez Rade
Konsultacyjng Prawa Podatkowego®® za narzedzie o ograniczonej efektywnosci w zwalczaniu
oszustw VAT. Domniemanie dziatania w dobrej wierze w przypadku nabywania towaréw
objetych mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci od podmiotéw wymienionych
w wykazie prowadzonym przez Ministra Finanséw powoduje, ze rozwigzanie to jest w praktyce
wykorzystywane przez oszustéw podatkowych, ktérzy sktadaja kaucje i uzyskuja w ten sposéb
status ,podmiotu zaufanego”. Ponadto mechanizmem solidarnej odpowiedzialnosci objete
sq podmioty dokonujgce obrotu daleko mniejszg grupa towardéw niz grupa wykorzystywana
do wytudzenia podatku VAT.

Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego, biorgc pod uwage skale oszustw VAT oraz uznajac
dotychczas stosowane metody ich zwalczania za daleko niewystarczajace, wskazata miedzy innymi
nastepujace rozwigzania:

— wprowadzenie centralnej ewidencji faktur i rejestrow VAT;

— zastosowanie systemu rozdzielenia ptatnosci (split payment) w branzy, w ktérej skala oszustw
wydaje sie by¢ najwieksza (np. w obrocie paliwowym), system nie bytby obowigzkowy,
a stuzytby wyeliminowaniu odpowiedzialnosci solidarnej przez nabywce;

— ograniczenie ptatnosci gotoéwkowych;

— wytaczenie ryzyka kwestionowania prawa do odliczenia (lub odpowiedzialnosci solidarnej
przy rozszerzeniu tego mechanizmu) w przypadku zaptaty na konto wskazane przez sprzedawce
w dokumentach rejestracyjnych;

— wprowadzenie zasady sktadania wytgcznie miesiecznych deklaracji VAT.

Zdaniem Rady zwalczanie oszustw powinno mie¢ charakter kompleksowy i obejmowac oprécz
rozwigzan legislacyjnych réwniez m.in. aspekty zwigzane z funkcjonowaniem administracji
podatkowej (oraz jej wspotpracy z innymi organami panstwa) a takze odpowiednich narzedzi
wspomagajacych dziatania administracji. Obecnie stosowane rozwigzania legislacyjne
nie s wystarczajace do skutecznej ochrony przed oszustami VAT. Réwniez efektywnos$¢ organéw
panstwa jest problematyczna. Z jednej strony wynika to z kwestii organizacyjnych (m.in. brak
wystarczajgcej wspotpracy pomiedzy organami scigania, prokuraturg oraz organami podatkowymi
i skarbowymi, brak wystarczajacej specjalizacji organéw podatkowych) z drugiej strony wida¢ brak
skutecznych narzedzi (w szczegdlnosci informatycznych, tworzeniu i dostepu do baz danych)
wspomagajacych identyfikacje oszustw VAT. NIK podziela powyzsze stanowisko Rady.

3. Minister Finanséw w celu koordynacji dziatan analitycznych i kontrolnych w zwalczaniu oszustw
w podatku VAT, zarzagdzeniem Nr 25 z dnia 25 czerwca 2013 r*' powotat Zesp6t do spraw poprawy
efektywnosci zwalczania oszustw podatkowych (dalej,Zespét”). W jego sktad weszli cztonkowie

30 QOpinia z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie propozycji zespotu do spraw podatkéw posrednich.

31 Zarzadzenie to, zmienione zarzadzeniem Nr 9 z 3 lutego 2014 r., utracito moc z dniem 4 grudnia 2014 r. Nastepnie podstawe
dziatania Zespotu stanowito zarzadzenie Nr 63 z dnia 5 grudnia 2014 .
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Kierownictwa Ministerstwa Finanséw, w tym nadzorujacy stuzby podatkowe, skarbowe i celne.
Do zadan Zespotu nalezato okreslanie kierunkdéw strategicznych oraz priorytetow w zakresie
zwalczania oszustw podatkowych, okreslanie propozycji kluczowych obszaréw problemowych
i priorytetowych zadan do prowadzenia dtugofalowej polityki w zakresie zwalczania oszustw
podatkowych, formutowanie rekomendacji przez wskazywanie pozadanych kierunkéw przysztych
dziatat Ministerstwa Finanséw, monitorowanie zrodet oszustw podatkowych oraz identyfikowanie
potrzeb i problemoéw stuzb podatkowych w zakresie ich zwalczania, ewaluacja i monitorowanie
obowiazujacych oraz projektowanych aktéw i rozwigzan normatywnych z zakresu zwalczania
oszustw podatkowych.

W 2014 r. odbyto sie 15 posiedzen Zespotu. Przedmiotem spotkan byly miedzy innymi zagadnienia
dotyczace wprowadzenia jednolitego pliku audytowego, strategia dziatan zmierzajacych
do poprawy Sciggalnosci podatkéw oraz zwiekszenia efektywnosci administracji podatkowej na lata
2014-2017, propozycje zmian w zastosowaniu odwréconego obcigzenia i odpowiedzialnosci
solidarnej w podatku VAT, r6znicowanie stawek odsetek za zwtoke. W ramach prac Zespotu
prowadzony byt takze monitoring stopnia realizacji Planu Dziatai*>. Sformutowane przez Zespot
rekomendacje dotyczyty miedzy innymi zastosowania reguty odwrotnego obcigzenia dla ztota,
telefonéw komérkowych, smartfondw, tabletéw i konsoli do gier, a takze podniesienia wartosci
minimalnej i maksymalnej kaucji gwarancyjnej dla podmiotéw dokonujacych obrotu paliwami.

W okresie od 1 stycznia do 25 listopada 2015 r. odbyto sie sze$¢ posiedzen Zespotu, ktérych
przedmiotem byto w szczegdlnosci: wytudzanie podatku VAT, korzysci i zagrozenia zwigzane
z mechanizmem odwréconego obcigzenia, przyczyny wzrostu zalegtosci podatkowych
oraz nizszych niz zaktadano wptywdw z podatku VAT, stan realizacji Planu Dziatan, zagadnienie
luki podatkowej w VAT, a takze propozycje dziatan zmierzajacych do ograniczenia oszustw w VAT
i mozliwosci wprowadzenia centralnego rejestru faktur. Na posiedzeniu w dniu 30 wrzesnia 2015 r.
Zespot rekomendowat podjecie dziatan doraznych i legislacyjnych w celu skuteczniejszego
zwalczania oszustw podatkowych, w tym podjecie inicjatywy zmiany prawa karnego w zakresie
zaostrzenia kar za wystawianie pustych faktur, scistqg wspotprace z Policjg i prokuratura
przy zwalczaniu oszustw podatkowych i skupienie sie na identyfikowaniu organizatoréw procederu
wytudzania podatku zamiast na firmach ,stupach”.

4, W dniu 30 stycznia 2014 r. pomiedzy Ministrem Finanséw, Ministrem Spraw Wewnetrznych
i Prokuratorem Generalnym zostato zawarte Porozumienie o wspdtpracy w zakresie wypracowania
systemowych rozwiqgzan w odniesieniu do przeciwdziatania i zwalczania przestepczosci gospodarczej.
Petnomocnicy do spraw realizacji porozumienia, ze strony Ministra Finanséw Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej, podpisali w dniu 14 marca 2014 r. deklaracje w sprawie powotania Zespotu
eksperckiego do spraw przestepczosci w zakresie podatku od towaréw i ustug oraz akcyzy (dalej
,Zespot ekspercki”), w sktad ktorego weszli przedstawiciele Policji, prokuratury i Ministerstwa
Finanséw. Zespot ekspercki zostat powotany w celu opracowania propozycji kierunkéw zmian
prawnych stuzacych wzmocnieniu mechanizméw przeciwdziatania przestepczosci w zakresie
podatku od towardéw i ustug oraz akcyzy i ograniczeniu strat budzetu panstwa w zwigzku
z tego rodzaju przestepstwami. Zadaniem Zespotu eksperckiego byto ponadto dokonanie

32 Dziatania zwiekszajgce stopien przestrzegania przepisow podatkowych i poprawiajace efektywnos¢ administracji
podatkowej w latach 2014-2017, przyjete przez Kierownictwo Ministerstwa Finanséw w dniu 8 kwietnia 2014 r. w celu
realizacji rekomendacji Rady Ecofin dla Polski z grudnia 2013 .
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przegladu procedur, standardéw i metodyki dziatania poszczegdlnych stuzb i organow
wraz z opracowaniem propozycji wspoélnych przedsiewzie¢, w tym szkolen, dokonanie analizy
zasad wspotdziatania stuzb, organdéw i instytucji w zakresie przeciwdziatania i zwalczania
przestepczosci podatkowe;j.

4.1. Dla realizacji celéw porozumienia Minister Finanséw, reprezentowany przez Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej, zawart w dniu 16 lipca 2014 r. Porozumienie o wspdtpracy
z Krajowq Szkotqg Sqdownictwa i Prokuratury w zakresie organizowania i prowadzenia szkolen kadr
sadownictwa i prokuratury oraz pracownikéw i funkcjonariuszy urzedu obstugujacego Ministra
Finansow i podlegtych jednostek. Na mocy tego porozumienia zorganizowane zostaty szkolenia
na temat ujawniania i zwalczania przestepczosci podatkowej, ze szczegbélnym uwzglednieniem
podatku VAT i podatku akcyzowego. W 2014 r. uczestniczyto w nich 84 sedzidéw orzekajacych
w sprawach karnych oraz 147 prokuratoréw i asesoréow Prokuratur Apelacyjnych w Lublinie,
Warszawie, Katowicach i Gdansku. W 2015 r. szkolenia zorganizowano dla 80 sedziéw orzekajacych
w sprawach karnych oraz 131 prokuratorow i asesorow Prokuratur Apelacyjnych we Wroctawiu,
Krakowie, Rzeszowie i Biatymstoku.

4.2. W wyniku dziatah Zespotu eksperckiego, w dniu 17 grudnia 2014 r. podpisane zostato
miedzy Generalnym Inspektorem Kontroli Skarbowej a Komendantem Centralnego Biura
Sledczego Policji Porozumienie o wspétpracy w zakresie wspétdziatania w ujawnianiu i zwalczaniu
przestepstw obejmujqcych oszustwa w podatku od towardw i ustug oraz akcyzowym. Przedmiotem
porozumienia byto okreslenie zakresu, zasad i form wspotpracy dyrektoréw urzedédw kontroli
skarbowej z naczelnikami zarzadéw CBSP. W ramach porozumienia w | pétroczu 2015 r. prowadzono
wspodlnie 577 spraw, wobec 867 podmiotow lub oséb podejrzewanych o spowodowanie strat
Skarbu Panstwa na kwote 4.802 mlIn zt. Uszczuplenia stwierdzone w prawomocnych decyzjach
podatkowych wyniosty 2.646 min zt. Postawiono zarzuty karne 1.828 osobom, a 241 os6b objeto
aktem oskarzenia. W prowadzonych przez CBSP i urzedy kontroli skarbowej postepowaniach
zabezpieczono 687 min zt, w tym na rachunkach bankowych 166 mlin zti 59 tys. euro.

4.3. Powotana, w ramach Zespotu eksperckiego, Grupa zadaniowa ds. rozwiqzar systemowych
skierowata w lutym 2015 r., za posrednictwem sieci Eurofisc, zapytanie do administracji
podatkowych panstw UE dotyczace funkcjonowania wyspecjalizowanych organéw powotanych
do scigania zorganizowanej przestepczosci podatkowej (szczegdlnie w zakresie VAT) oraz ich
uprawnien. Udzielone odpowiedzi na temat ostatnio wprowadzonych rozwigzan legislacyjnych,
organizacyjnych i systemowych, ktore ograniczyty przestepczos¢ w VAT i zwiekszyty skutecznosc
jej $cigania poddane zostaty analizie.

4.4, Zinicjatywy Zespotu eksperckiego, przeprowadzone zostato badanie ankietowe* majace
na celu zdiagnozowanie barier w skutecznym zwalczaniu przestepczosci zwigzanej z VAT i akcyza.
Wyniki badania uwzglednione zostaty w przygotowanym przez Zespot ekspercki raporcie
Przestepczos¢ zwiqzana z podatkiem od towardw i ustug — propozycje rozwiqzan systemowych.
Raport wstepny z lipca 2015 r.

33 Ankiety skierowano do prokuratoréw, funkcjonariuszy i pracownikéw organdw i instytucji wspotdziatajacych w zakresie
zwalczania przestepczosci w podatku VAT i akcyzie, tj. Ministerstwa Finansow, Prokuratury Generalnej i wybranych
Prokuratur Apelacyjnych i Okregowych, ABW, Zarzagdéw Generalnego Biura Sledczego i Wydziatéw Przestepczosci
Gospodarczej Komend Wojewddzkich, urzedéw kontroli skarbowej, wyspecjalizowanych urzedéw skarbowych,
izb i urzedéw celnych. Zebrano ponad 1300 ankiet.
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W raporcie, na podstawie obserwacji stuzb zwalczajacych przestepczos¢ podatkowa stwierdzono
miedzy innymi, ze stworzone ufatwienia prawne i gwarancje, majace na celu ochrone swobody
dziatalnosci gospodarczej sq wykorzystywane przez przestepcéw i utrudniaja wyeliminowanie
oszukanczych praktyk, przynoszacych szkode zaréwno Panstwu jak i uczciwym przedsiebiorcom.
W ocenie ekspertéw obowigzujace przepisy, bedac dos¢ represyjnymi wobec podatnikéw, sg catkowicie
nieprzystosowane dla ustalania prawidtowego wymiaru zobowigzan podatkowych wobec oséb,
ktére wykorzystuja status podatnika dla prowadzenia dziatalnosci przestepczej. Koniecznym jest,
w ocenie ekspertdw, rozdzielenie reakgcji Parstwa, zarébwno w aspekcie karnym, jak i podatkowym,
na dziatania podejmowane wobec podatnikéw i dziatania podejmowane wobec zorganizowanych
grup przestepczych, ktére czerpia nielegalne dochody z naduzywania konstrukcji podatkowych.
Jako rozwiazanie, ktére umozliwi realizacje tych zatozen, wskazano stopniowe przeksztatcanie
dzisiejszej kontroli skarbowej w profesjonalng policje skarbowa oraz stworzenie odrebnej procedury
kontrolnej, ktéra miataby zastosowanie przy okreslaniu prawidtowej wysokosci zobowigzan
podatkowych podmiotéw, wobec ktorych zaistniato uzasadnione podejrzenie podejmowania
celowych dziatan nakierowanych na uszczuplenia naleznosci Skarbu Panstwa. Niezaleznie
od tego, Zespot ekspercki zgtosit postulat jak najszybszego wprowadzenia zmian majacych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, tj.:

— obowigzku wystawiania faktur VAT za posrednictwem serwera Ministerstwa Finanséw

(centralny rejestr faktur),

— publicznego rejestru rachunkéw bankowych podatnikéw,

— standaryzacji ewidencji danych dotyczacych transakgji,

— ograniczenia mozliwosci rozliczen kwartalnych,

— stworzenia mozliwosci natychmiastowego zawieszenia aktywnosci podatnika dla transakgji

wewnatrzwspolnotowych w VIES i szybszego wykreslania z rejestru czynnych podatnikéw VAT,

— kategorii podatnika certyfikowanego (zaufanego),

— fakultatywnego split payment (dzielona ptatnos¢).
Obok tych propozycji niezbedne jest, w opinii ekspertéw, wprowadzenie rozwigzan majacych
na celu poprawe skutecznosci scigania przestepstw skarbowych, a takze zmian dotyczacych
wirtualnych biur i skutecznego egzekwowania obowigzku ptatnosci przez rachunki bankowe
powyzej okreslonej kwoty.
5. Niezaleznie od prac Zespotu do spraw efektywnos$ci zwalczania oszustw podatkowych,
miedzyresortowego Zespotu eksperckiego oraz Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego
i formutowanych przez te gremia opinii oraz propozycji zmian majacych na celu ograniczenie
oszukanczych praktyk, kierunki nowych rozwiazan rozwazane byty takze w Departamencie Podatku
od Towaroéw i Ustug Ministerstwa Finansow.

Ograniczona skutecznos$¢ wprowadzonych mechanizméw majacych zapobiega¢ oszustwom
w podatku VAT, wskazywata na koniecznos¢ podjecia dziatan zmierzajgcych do dalszego
uszczelnienia systemu podatku VAT. Efektem tych analiz byty propozycje modyfikacji
obowigzujacych rozwiazan legislacyjnych, przedstawione w notatce z dnia 23 stycznia 2015 r.
nadzorujagcemu wowczas Departament Podatku od Towardw i Ustug Ministerstwa Finansow
Podsekretarzowi Stanu Jarostawowi Nenemanowi. Propozycje obejmowaty zaréwno dziatania
o horyzoncie dtugofalowym, tj.:

— wprowadzenie systemu centralnej ewidencji faktur,

— jednej stawki VAT,
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— systemu on-line dla rejestracji sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych,
— rozszerzenie uprawnien organéw podatkowych i skarbowych do wgladu w rachunki bankowe
podatnikow,

jak i dziatania o horyzoncie krétkookresowym. Do rozwigzan, ktére powinny by¢ wprowadzone
w pierwszej kolejnosci zaliczono:

— likwidacje mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych dla przedsiebiorcéw rozpoczynajacych
dziatalnos¢ opodatkowang podatkiem VAT przez okres dwdch pierwszych lat, niezaleznie
od rodzaju prowadzonej dziatalnosci i wartosci zrealizowanych dostaw towaréw i Swiadczonych
ustug;

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

— wprowadzenie jako jednej z przestanek zastosowania odpowiedzialnosci solidarnej
okolicznosci przekazywania zaptaty na rachunek bankowy zatozony poza granicami kraju.

W dniu 25 lutego 2015 r. Departament Podatku od Towaréw i Ustug Ministerstwa Finanséw
skierowat na posiedzenie Kierownictwa Ministerstwa Finanséw Notatke w sprawie koniecznosci
przygotowania projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug w zwiqzku
z procederem oszustw i naduzy¢ w podatku od towaréw i ustug oraz podjecia zmian o charakterze
dtugookresowym, zawierajgca po czesci nowe, po czesci przedstawione juz w styczniu 2015 r.
propozycje zmian w ustawie o podatku od towaréw i ustug:

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

— odmowa rejestracji podmiotu jako podatnika VAT gdy spetnione sg wskazane przestanki;

— rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci solidarnej w ten sposob, ze bedzie miata zastosowanie
zawsze w przypadku dokonywania ptatnosci z tytutu transakgji na konto inne niz uwidocznione
w bazie on-line podatnikéw jako konto wiasciwe do rozliczen VAT;

— obowiazek sktadania elektronicznie deklaracji miesiecznych przez podatnikéw VAT UE;

— dodanie jako kolejnej przestanki warunkujgcej wykreslenie podatnika z rejestru — niesktadanie
deklaracji przez okres 3 miesiecy dla podatnikow rozpoczynajacych dziatalnos¢ (przez okres
dwdch lat) oraz szes¢ miesiecy dla pozostatych podatnikow.

Ponadto Departament Podatku od Towardéw i Ustug Ministerstwa Finansow w dtuzszym okresie
rekomendowat wprowadzenie:
— centralnej ewidencji faktur,
— systemu on-line dla rejestracji sprzedazy detalicznej,
— mozliwosci stosowania rozwigzania dzielonej ptatnosci jako przestanki zwalniajacej
od odpowiedzialnosci solidarnej.

Kierownictwo Ministerstwa Finansow nie podjeto decyzji o rozpoczeciu prac zmierzajacych
do wdrozenia powyzszych rekomendacji, w tym opracowania harmonogramu prac. Podsekretarz
Stanu Jarostaw Neneman w pismie z dnia 9 listopada 2015 r. wskazat, ze wprowadzenie w Zycie
powyzszych propozycji, ktére miatyby szerokie oddziatywanie nie tylko na podmioty parajqce sie
oszukariczym procederem wytudzen i unikania opodatkowania, ale réwniez na uczciwych podatnikdw,
wymagatoby dokonania stosownych zmian legislacyjnych (poprzedzonych szczegétowymi
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konsultacjami z organizacjami przedstawicielskimi), nie tylko w zakresie ustawy o VAT, ale réwniez
innych regulacji. W momencie zatem ich rekomendowania przez Departament Podatku od Towardw
i Ustug brak byto realnych szans na skuteczne przeprowadzenie stosownych prac legislacyjnych
w zakresie nowych projektéw stosownych aktéw prawnych. (...) prace nad rozwigzaniami
wprowadzonymi w Zycie przepisami ustawy nowelizujqcej z dnia 9 kwietnia 2015 r. (a wiec
rozwiqzaniami zdecydowanie mniej kontrowersyjnymi, wpisujqcymi sie generalnie w rozwiqgzania
przewidziane przepisami unijnymi), prowadzone byty od | kwartatu 2014 r. Ww. proponowane
rozwigzania, z uwagi na ich ztozony charakter, nie mogty réwniez zostac wtqczone do procedowanego
wczesniej projektu ustawy nowelizujqcej i objete procesem legislacyjnym, ktérego przedmiotem
byta ta wtasnie nowela ustawy o VAT. (...) ztoZony i istotny charakter nie pozwalat na witqczenie
do projektu ustawy przepisow, ktorych potencjalna nawet skutecznos¢ i ewentualny wptyw
na warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej nie zostaty potwierdzone odpowiednimi
analizami. (...) W tym kontekscie zatem prowadzenie prac (a co za tym idzie réwniez formutowanie
harmonogramu) w sytuacji oczywistego braku mozliwosci wdrozenia ich rezultatéw w zZycie
- byto niecelowe i bezuzyteczne. W zwiqzku z tym nie byty prowadzone prace nad ich wdrozeniem.

Minister Finanséw w pismie z dnia 10 listopada 2015 r. wskazat, ze zaproponowane rozwigzania
mogtyby okazac sie skuteczne w przeciwdziataniu oszustwom, nie podjat jednak decyzji
o kontynuowaniu prac, poniewaz uznat, iz brak jest realnych szans na skuteczne przeprowadzenie
prac legislacyjnych. Minister Finanséw zwrocit takze uwage, ze wprowadzenie niektérych zmian
w przepisach prawa wymaga wspotpracy i zgody innych resortéw, co w niektorych przypadkach
utrudnia lub wrecz wstrzymuje inicjatywe legislacyjng na bardzo wczesnym jej etapie. Jako przyktad
Minister Finanséw wskazat zgtaszang przez Ministerstwo Finanséw propozycje obnizenia okreslonego
w przepisach o swobodzie dziatalnosci gospodarczej progu kwotowego z 15.000 euro do 3.000 euro
dla obowigzkowego rozliczania sie przedsiebiorcow w formie bezgotéwkowej. Propozycja ta nie byta
uwzgledniana w kolejnych projektach ustaw procedowanych przez Ministerstwo Gospodarki
z uwagi na negatywne stanowisko resortu gospodarki w tym zakresie*. Jesli zatem tak mato uciqgzlive
dla przedsiebiorcéw regulacje jak zmniejszenie progu dla obrotu bezgotéwkowego nie byty uwzgledniane,
to wprowadzenie rozwiqzan zdecydowanie bardziej ucigzliwych (lub odbieranych negatywnie
przez przedsiebiorcéw — np. rozszerzenie uprawnien do wglqdu w rachunki bankowe) — byto nierealne.
Nie zostaty podjete prace nad propozycjami dtugookresowych rozwigzan, majacych poprawic
skutecznos¢ zwalczania oszustw oraz uszczelni¢ system podatku VAT, zgtoszonych w styczniu
i lutym 2015 r. przez Departament Podatku od Towardéw i Ustug Ministerstwa Finanséw, a nastepnie
sygnalizowanych przez zespoty doradcze i eksperckie utworzone przez Ministra Finansow.
W ocenie NIK nalezato na biezagco prowadzi¢ prace analityczne nad propozycjami rozwigzan
zarowno o horyzoncie krotkookresowym, jak i dtugookresowym, w celu przygotowania projektéow
stosownych aktéw prawnych. Spodziewany brak akceptacji dla poszczegdlnych propozycji ze strony
innych resortéw czy organizacji przedstawicielskich biorgcych udziat w procesie legislacyjnym,
jak rowniez bliskie zakoniczenie prac Sejmu RP VII kadencji, nie powinno stanowic bariery
dla przygotowywania nowych rozwiazan.

34 Propozycja obnizenia progu kwotowego dla obowigzkowych rozliczen bezgotéwkowych byta zgtaszana w ramach
procedowania nowelizacji ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej we wrzesniu 2014 r. oraz nowej ustawy
Prawo dziatalnosci gospodarczej w styczniu 2015 r. Minister Gospodarki uznat, ze wprowadzenie ww. rozwigzan
nie przyczyni sie do istotnego ograniczenia szarej strefy, a ponadto istnieje niewystarczajgca infrastruktura ptatnicza
oraz wysokie koszty ustug bankowych.
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6. Regulacja o charakterze uszczelniajgcym system poboru podatkéw jest uchwalona w dniu
10 wrze$nia 2015 r. ustawa o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw®, Istotng zmiang w tym zakresie sg przepisy wprowadzajgce obowigzek przesytania przez
podatnika, na zadanie organu podatkowego, czesci lub catosci ksigg podatkowych w ustalonym
formacie i jednolitej strukturze (dalej jednolity plik kontrolny” lub ,JPK”). Zmiany maja na celu
wzmocnienie efektywnosci weryfikacji ksiag podatkowych i dowoddw ksiegowych, a tym samym
sprawniejsze wykrywanie oszustw, szczegdlnie w podatku VAT.

Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw w grudniu 2011 r. przedstawit koncepcje
Jednolitego Pliku Kontrolnego. W czerwcu 2012 r. powotany zostat zesp6t do opracowania zatozen
oraz harmonogramu wdrozenia JPK. Od lipca 2012 r. prowadzone byty prace legislacyjne
nad zatozeniami do nowelizacji ustawy Ordynacja podatkowa, ktore zostaty przyjete przez Rade
Ministréw w dniu 18 marca 2014 r. Na podstawie zatozen opracowano projekt ustawy o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw. Prace nad JPK prowadzone byty
w ramach projektu e-Podatki. W okresie od marca 2013 r. do grudnia 2014 r. opracowana zostata
Koncepcja biznesowa Kontroli podatkowej. W dniu 2 stycznia 2015 r. powotany zostat Zespdt projektowy
do spraw opracowania zasad kontroli z wykorzystaniem JPK, w ramach ktérego kontynuowano prace
nad tym narzedziem. Zmiany dokonane w Ordynacji podatkowej nowelg z dnia 10 wrzesnia 2015 r**
dotyczace przekazywania dowodow ksiegowych w postaci elektronicznej o ustalonej strukturze
zmierzaja do wprowadzenia koncepcji JPK opracowanej przez OECD. Takie rozwigzanie funkcjonuje
miedzy innymi w Holandii, Austrii, Portugalii, Sfowenii, Estonii, Luksemburgu.

Do innych zmian majacych na celu uszczelnienie systemu podatkowego, usprawnienie postepowan
podatkowych, wprowadzonych ustawq z dnia 10 wrzesnia 2015 r., naleza takze zmiany w zakresie
petnomocnictw, doreczen, zwigzane z postepowaniem dowodowym, np.:

a) umozliwienie przejecia przez organ kontroli skarbowej, majacy szerszy dostep do danych
bankowych, postepowania prowadzonego przez organ podatkowy pierwszej instancji
(dodano od 1.01.2016 r. art. 18d);

b) rozszerzenie na dyrektora izby skarbowej i dyrektora izby celnej, w toku postepowania
odwotawczego, uprawnienia do uzyskiwania informacji z banku lub z innych instytucji
finansowych, jezeli zdowodéw zgromadzonych w toku postepowania podatkowego wynika
potrzeba uzupetnienia tych dowodoéw lub ich poréwnania z informacjami pochodzacymi
z banku (zmieniono od 1.01.2016 r. art. 182 § 1 Ordynacji podatkowej);

¢) umozliwienie zwrécenia sie przez organ podatkowy do strony postepowania (kontrolowanego)
o przettumaczenie na jezyk polski, na wiasny koszt, przedtozonych przez nig dokumentéw
sporzadzonych w jezyku obcym (dodano od 1.01.2016 . art. 189 § 3);

d) doprecyzowanie zakresu umocowania kuratora w postepowaniu podatkowym poprzez
nadanie mu statusu petnomocnika strony we wszystkich sprawach podatkowych (dodano
od 1.07.2016 r. art. 138d § 2), status dotyczy wytacznie kuratoréw, ktérzy zostali ustanowieni
na wniosek organéw podatkowych;

35 Dz U.poz. 1649.

36 Unormowania w tym zakresie wchodza w zycie w réznych terminach, od 1.07.2016 r. obowiazek ten cigzy na ,duzych”
w rozumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcach, natomiast w okresie od 1.07.2016 r.
do 30.06.2018 r. mali i Sredni przedsiebiorcy moga przekazywac dane w formie, o ktérej mowa w art. 193a § 2 ustawy
Ordynacja podatkowa.
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e) wprowadzenie regulacji, aby strona, ktéra zmienita adres miejsca zamieszkania lub zwyktego
pobytu na adres w panstwie niebedacym panstwem cztonkowskim UE miata obowigzek
ustanowienia petnomocnika do spraw doreczen (art. 138f § 1 pkt 1 od 1.01.2016r.);

f) wprowadzenie instytucji tymczasowego petnomocnika szczegélnego dla osoby nieobecnej
(art. 138l) oraz dla osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajgcej osobowosci
prawnej (art. 138m); dla osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci
prawnej petnomocnik tymczasowy bytyby wyznaczony w przypadku braku jej organéw
lub niemoznosci ustalenia adresu siedziby, miejsca prowadzenia dziatalnosci lub miejsca
zamieszkania oséb upowaznionych do reprezentowania jej spraw; petnomocnik bedzie
upowazniony do dziatania do czasu wyznaczenia kuratora przez sad (zmiany od 1.01.2016 r.);

g) zmiane art. 151a pozwalajaca dorecza¢ pisma reprezentantom osoéb prawnych i jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, takze wtedy gdy reprezentacja
ma charakter tgczny z innymi osobami, gdy podany przez osobe prawnga lub jednostke
organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej adres jej siedziby nie istnieje, zostat
wykreslony z rejestru lub jest niezgodny z odpowiednim rejestrem i nie mozna ustali¢ miejsca
prowadzenia dziatalnosci; w razie niemoznosci ustalenia adresu osoby fizycznej upowaznionej
do reprezentowania adresata, pismo pozostawia sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia
(zmiany od 1.01.2016r.).

7. W dniu 7 sierpnia 2014 r. Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej i Komendant-Rektor
Wyzszej Szkoty Policji w Szczytnie podpisali Porozumienie o wspétpracy w zakresie organizowania
i prowadzenia szkolenri dla pracownikéw jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej i innych stuzb
panstwowych. Efektem zawartego porozumienia byto zorganizowanie specjalistycznych szkolen
z zakresu analizy kryminalnej dla 40 analitykéw z urzedéw kontroli skarbowe;j.

8. Wdniu 12 sierpnia 2014 r. Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zawart z Szefem Centralnego
Biura Antykorupcyjnego Porozumienie w sprawie wspdtdziatania. Strony zobowigzaty sie
do koordynacji wspélnych dziatan, w tym operacyjno-rozpoznawczych i dochodzeniowo-
-$§ledczych, wymiany informacji, prowadzenia czynnosci kontrolnych, organizacji wspoélnych
szkolen podlegtych funkcjonariuszy i pracownikéw, wymiany doswiadczen i wnioskow
wynikajacych z realizacji ustawowych zadan oraz wykorzystania zaplecza logistycznego.

9. W dniu 25 sierpnia 2014 r. Ministerstwo Finanséw oraz Ministerstwo Gospodarki opublikowaty
pierwszy list ostrzegawczy o zagrozeniach oszustwami podatkowymi w obrocie elektronika,
a w dniu 13 listopada 2014 r. drugi o zagrozeniach w obrocie paliwami. Celem listéw byto
poinformowanie o wykrytych naduzyciach w podatku VAT. Listy ostrzegawcze zawieraty
charakterystyke oszustwa oraz pouczenie o koniecznosci podjecia sSrodkoéw ostroznosci przy doborze
dostawcy, w celu unikniecia posagdzenia o zamierzone uczestniczenie w przestepstwie.

10. W urzedach kontroli skarbowej utworzone zostaty centra kompetencyjne, w tym dla obszarow:
paliwa, wyroby stalowe, elektronika, ztom, obrét wewnatrzwspdlnotowy, wirtualne biura, obrét
spotkami i handel kosztami. Do zadan merytorycznych centrow kompetencyjnych nalezato ustalanie
rodzajow nieprawidtowosci wystepujacych w analizowanej branzy, opracowywanie metodologii
ich wykrywania, typowanie podmiotéw do kontroli i koordynowanie postepowan kontrolnych
oraz przedstawianie propozycji zmian legislacyjnych.
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11. W organach kontroli skarbowej wdrozona zostata w 2014 r. platforma informacyjna
o podmiotach podejrzewanych o udziat w oszustwach w podatku od towaréw i ustug w handlu
wewnatrzwspodlnotowym — POLFISC.

Nowe narzedzie stuzyto tworzeniu bazy podmiotéw podejrzewanych o dokonywanie
oszustw podatkowych, wytypowanych przez centrum kompetencyjne w obszarze transakgji
wewnatrzwspolnotowych oraz wyniki typowan prowadzonych przez poszczegdlne urzedy kontroli
skarbowej dla podmiotéw, w stosunku do ktérych planowane jest wszczecie postepowan kontrolnych.
Budowane przez POLFISC powigzania pomiedzy kontrahentami umozliwiaty monitorowanie zjawisk
gospodarczych i trendéw w oszustwach. Zautomatyzowany proces zamieszczania na platformie
POLFISC informacji o podmiotach wytypowanych do kontroli stuzyt szybszemu identyfikowaniu
podmiotéw podejrzanych i podejmowaniu dziatan kontrolnych. Narzedzie umozliwiato
réwniez biezace monitorowanie przebiegu podstepowan kontrolnych oraz ich efektéw.

12. W badanym okresie Minister Finansow podejmowat dziatania majgce na celu poprawe
skutecznosci egzekwowania naleznosci pienieznych, w tym zobowigzan podatkowych
wynikajacych z wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci
fikcyjne. Przygotowane oraz wprowadzane zostaty zmiany o charakterze organizacyjnym
i prawnym. W 2014 r. w Izbie Skarbowej w Opolu powotane zostato Centrum Kompetencyjne
Spraw Wierzycielskich, a w I1zbie Skarbowej w Szczecinie Centrum Kompetencyjne Egzekucji
Administracyjnej. W izbach i urzedach skarbowych utworzone zostaty komérki wierzycielskie.

Z dniem 8 wrzesnia 2016 r. wchodza w zycie zmiany przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym,
wprowadzone ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérych ustaw”, umozliwiajgce dokonywanie zaje¢ rachunkéw
bankowych z uzyciem srodkéw komunikacji elektronicznej. Krajowa Izba Rozliczeniowa,
we wspétpracy z Ministerstwem Finanséw, prowadzi dziatania w zakresie rozwoju funkcjonalnosci
systemu OGNIVO w kierunku zapewnienia mozliwosci dokonywania elektronicznych zajec
rachunkéw bankowych i elektronicznej obstugi pism zwigzanych z egzekucja z rachunku
bankowego.

13. Mimo podejmowanych przez Ministra Finanséw dziatarh majacych na celu ograniczenie oszustw
podatkowych, w latach 2013-2014 oraz w | p6troczu 2015 r. nastgpito pogorszenie skutecznosci
organéw podatkowych w poborze podatkéw. Wystepowato wysokie ryzyko oszustw podatkowych
w szczegdlnosci zwigzanych z wprowadzaniem do obrotu faktur nieodzwierciedlajacych
rzeczywistych transakcji, stanowigcych powazne zagrozenie dla dochodéw budzetu panstwa.
Wskaznik realizacji podatkéw mierzony relacjag wptywow biezacych pomniejszonych o nadptaty
wymagalne do naleznosci powstatych w okresie biezgcym w 2014 roku wyniést 96,0%
i ulegt pogorszeniu w poréwnaniu z 2013 r. o 0,6 punktu procentowego. Dalsze pogorszenie
$ciggalnosci dochodoéw przez urzedy skarbowe nastapito w | potroczu 2015 r. Wskaznik realizacji
podatkow za | potrocze 2015 r. wyniost 93,7% i byt nizszy od wskaznika za | potrocze 2014 r.
0 1,9 punktu procentowego. Na pogorszenie realizacji podatkow miat wptyw znaczny wzrost
zalegtosci biezacych, w szczegdlnosci w podatku od towaréw i ustug®.

37 Dz.U.z 2015 poz. 1311, ze zm.

38 Zalegtosci biezace (razem w VAT, CIT i PIT) wedtug stanu na koniec 2014 r. w poréwnaniu do stanu na koniec 2013 r. wzrosty
0 28,6%, z tytutu VAT o 45,5%. Zalegtosci te wedtug stanu na koniec | pétrocza 2015 r. w poréwnaniu z analogicznym
okresem roku poprzedniego wzrosty o 49,5%, z tytutu VAT o 64,0%.
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Wskaznik realizacji zalegtosci z lat ubiegtych, liczony jako relacja wptywéw do zalegtosci
z lat ubiegtych, w 2014 r. wyniést 8,7% i byt o 4,0 punkty procentowe nizszy niz 2013 r.
W | p6troczu 2015 r. wskaznik ten ulegt dalszemu pogorszeniu, wyniést 5,6% i byt o 1,1 punktu
procentowego nizszy niz w | potroczu 2014 r. Pogorszenie sie wskaznika byto wynikiem
znacznego wzrostu zalegtosci z lat ubiegtych.

Istotna przyczyng zwiekszania sie zalegtosci podatkowych byt wzrost kwot do zaptaty wynikajacych
z decyzji pokontrolnych wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug,
z kwoty 5.109,5 min zt na koniec 2013 r. do 14.100,5 min zt na koniec czerwca 2015 r. Wiekszos¢
tych decyzji zostata wydana po przeprowadzeniu kontroli skarbowych i kontroli podatkowych,
w trakcie ktorych nie byto zadnego kontaktu z podatnikiem. Kontrolowane spoétki czesto
zaktadane byty na krotki okres w celu wystawiania fikcyjnych faktur, a nie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Byty to podmioty podejmujace szereg oszukanczych zabiegéw, niewyposazone
w majatek rzeczowy, z ktérymi nie byto kontaktu juz na etapie postepowania kontrolnego.
Ich siedziby byly rejestrowane pod wirtualnymi adresami, co utrudniato ustalenie, czy podatnik
faktycznie prowadzi dziatalnosc oraz jaki jest rzeczywisty adres jego siedziby.

W latach 2012-2015 obnizata sie relacja dochodéw podatkowych do PKB oraz trzy lata z rzedu
- w latach 2013-2015 - ksztattowata sie ponizej 15%. Wskazuje to na mata skutecznos¢ Panstwa
w zwalczaniu negatywnych zjawisk, w tym procederu wystawiania i postugiwania sie fakturami
dokumentujacymi czynnosci fikcyjne.

Wykres
Relacja dochodéw podatkowych do PKB w latach 2004-2015
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Zrédto: Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2014 roku z aktualizacjq przewidywanego wykonania w 2015 r.

Zauwazalny byt wyrazny niekorzystny trend dochodoéw z VAT. Dochody budzetu panstwa
z tego zrédta w latach 2012-2013 obnizyty sie dwa lata z rzedu, tj. z 120,8 mld zt w 2011 r.
do 113,4 mld zt w 2013 r. Nieznaczna poprawa wystapita w 2014 r., dochody wyniosty 124,3 mld zt.
W 2015 r. przewidywane jest ich obnizenie w poréwnaniu do wielkosci z 2014 r. Przyczyna
jest duza luka podatkowa, na ktorg skfada sie zorganizowany na znaczna skale proceder wytudzania
podatku VAT oraz dziatalnos$¢ gospodarcza w szarej strefie.
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14. Oszustwa zwigzane z wytudzaniem podatku VAT maja istotny wptyw na powstawanie i rozmiar
luki podatkowej w VAT. Wedtug raportu z maja 2015 r.** opracowanego na zlecenie Komisji
Europejskiej, luka w podatku VAT w Polsce w 2012 r. stanowita 25% teoretycznych wptywow
z VAT (9.391 min euro)*®i w stosunku do roku poprzedniego wzrosta o 6 punktéw procentowych.
Byt to najwyzszy wzrost w krajach Unii, podobny odnotowata takze Stowacja. W 2013 r. luka w VAT wzrosta
do 27% teoretycznych dochodéw z tego podatku. Rozszerzenie luki podatkowej w VAT, w stosunku
do 2012 r, odnotowaty, oprdcz Polski, Estonia, Finlandia, Grecja, Litwa i Wtochy. W pozostatych panstwach
cztonkowskich luka w VAT badz ulegta obnizeniu badz pozostata na niezmienionym poziomie.

Wielkosc realizowanych dochodéw z podatku od towardéw i ustug oraz skala ujawnionych oszustw
podatkowych wskazuje, ze w latach 2014-2015 poziom luki w podatku VAT nie ulegt istotnemu
obnizeniu.

Wedtug szacunkéw PwC* luka podatkowa w VAT w 2013 r. stanowita 2,9% PKB, w 2014 r. 2,4% PKB,
aw 2015 r. wyniesie okoto 3,0% PKB.

Minister Finanséw w ramach dziatarh majacych na celu zwiekszenie stopnia przestrzegania przepiséw
podatkowych i poprawiajacych efektywnos$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017
zaplanowat stworzenie rocznego raportu prezentujacego zmiany w czasie luki podatkowej.
Celem tego dziatania jest stworzenie miernika statystycznego pozwalajacego na monitorowanie
w czasie sciggalnosci podatkéw, a tym samym efektywnosci systemu i administracji podatkowe;.
W Planie Dziatan zatozono opublikowanie pierwszego raportu na koniec 2015 r.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa Finansow,
odpowiedzialnego za realizacje tego dziatania, poinformowat, ze szacunki dotyczace luki podatkowej
w Polsce nie byty do tej pory prowadzone przez administracje podatkowa, jest to zagadnienie nowe
i nie do konca jeszcze rozpoznane w warunkach polskich. Uwzgledniajgc te uwarunkowania,
w ramach Zespotu do spraw poprawy efektywnosci zwalczania oszustw podatkowych podjeta
zostata decyzja o ograniczeniu prac prowadzonych w Ministerstwie Finanséw nad oszacowaniem
luki podatkowej jedynie do luki w podatku VAT.

W dniu 27 listopada 2014 r. rozpoczeta prace grupa robocza w ramach programu Fiscalis*?
- Tax Gap project group, do ktérej zgtoszonych zostato dwédch przedstawicieli Ministerstwa
Finanséw. W pracach grupy biora udziat, oprocz Polski, przedstawiciele 15 krajéw cztonkowskich*.
Grupa ma za zadanie wypracowac przewodnik dobrych praktyk w szacowaniu luki podatkowej,
przy czym prace ograniczono do luki podatkowej w obszarze podatku VAT, ze wzgledu na trudnosci
metodologiczne i praktyczne. Sporzadzenie raportu koncowego planowane jest w 2016 r.

Do zakonczenia kontroli NIK Ministerstwo Finanséw nie posiadato oficjalnych szacunkéw luki
w podatku VAT. Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej Ministerstwa
Finansow poinformowat, ze prace zostaty zakonczone, jednak raport z ww. prac, jak réwniez
same dane uzyte do obliczen podlegaja jeszcze wewnetrznej weryfikacji i nie zostaty zatwierdzone
przez Kierownictwo Ministerstwa Finansow.

39 Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States, TAXUD/2013/DE/321, maj 2015 .

40 W latach 2009-2011 wynosita 21% (6.038 mlIn euro), 18% (6.051 min euro) i 19% (6.837 mIn euro).

41 Wytudzenia VAT - luka podatkowa w 2014 roku i prognoza na 2015, PwC, 25 wrze$nia 2015.

42 Program FISCALIS jest wspdlnotowym programem, majacym na celu usprawnienie i harmonizacje funkcjonowania
systemow podatkowych na rynku wewnetrznym Unii Europejskiej, poprzez rozszerzenie wspoétpracy pomiedzy krajami
cztonkowskimi i ich administracjami.

43 Belgia, Czechy, Niemcy, Estonia, Hiszpania, Francja, Wiochy, totwa, Litwa, Polska, Portugalia, Stowenia, Stowacja, Finlandia
i Wielka Brytania.
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3.2.2. Nadz6r Ministra Finanséw nad organami kontroli skarbowej w sprawach przeciwdziatania
wprowadzaniu do obiegu gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne

1. Minister Finanséw ukierunkowat dziatania organéw kontroli skarbowej na obszary podwyzszonego
ryzyka wystapienia nieprawidtowosci. W Zadaniach Urzeddéw Kontroli Skarbowej na 2014 r.
przyjetych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej okreslone zostaty priorytetowe
dziatania kontroli skarbowej w obszarach szczegélnie narazonych na wystepowanie negatywnych
zjawisk, do ktérych zaliczono: przestepczos¢ paliwowa, oszustwa w zakresie podatku VAT w obrocie
wewnatrzwspdlnotowym, w tym oszustwa karuzelowe, wytudzanie zwrotu podatku VAT poprzez
faktury fikcyjne. Wskazano réwniez na potrzebe konsekwentnego wykorzystywania posiadanych
uprawnien do zapewnienia skutecznego egzekwowania ustalen z kontroli. Gtéwnymi zadaniami
kontroli skarbowej wyznaczonymi na 2015 r. byto w szczegdlnosci zwalczanie przestepczosci
podatkowej dotyczacej podatku od towardw i ustug, zwalczanie skutkéw zjawiska wprowadzania
do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne, a takze skuteczne karanie
i pozbawianie korzysci sprawcéw przestepstw i wykroczen skarbowych.

2. Ministerstwo Finansow analizowato wyniki kontroli skarbowych na podstawie okresowych
sprawozdan przekazywanych przez dyrektorow urzedédw kontroli skarbowej. Realizacje
przez urzedy kontroli skarbowej wyznaczonych zadan i celéw monitorowano za pomoca ustalonych
miernikdw**. Wyniki analiz uwzgledniano w zadaniach na kolejne okresy.

W badanym okresie znacznie wzrosta Srednia kwota ustalen ujawnionych w jednej kontroli rozliczen
podatkowych. W 2013 r. kwota ta wyniosta 910,8 tys. zt, w 2014 r. 1.649,9 tys. zt, a w | pétroczu 2015 .
2.573,6 tys. z+.*

Poprawita sie skutecznos$¢ kontroli mierzona wysokoscig ustalen naleznosci budzetowych
na 1.000 kontrolerow. Wskaznik ten w 2013 r. wyniost 1.844,6 min zt, w 2014 r. 3.042,3 miIn zt
oraz 1.978,0 min zt w | pétroczu 2015 .

Skutecznos$c¢ kontroli podatkéw, mierzona relacja liczby kontroli, w ktérych stwierdzono
nieprawidtowosci, do liczby przeprowadzonych kontroli utrzymywata sie na wysokim poziomie.
W 2014 r. oraz w | pétroczu 2015 r. wyniosta 90,9%, podczas gdy w 2013 r. 90,1%. Wzrost czestotliwosci
wykrywania nieprawidtowosci osiggnieto przy mniejszej liczbie przeprowadzanych kontroli.
W 2014 r. urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity 6.426 kontroli (w 2013 r. 7.078) wywigzywania sie
podatnikéw z obowigzkéw podatkowych, z czego 64,8% w zakresie podatku VAT (w 2013 r. 56,2%).
W I pétroczu 2015 r. byto to odpowiednio 3.036 kontroli, w tym 68,2% kontroli VAT.

Kwoty uszczuplen w podatkach wymierzone w decyzjach pokontrolnych urzedéw kontroli
skarbowej i wynikajace z korekt deklaracji ztozonych po kontrolach przez podatnikéw wyniosty
w 2014 1. 10.602,3 min zti byly o 64,5% wyzsze nizw 2013 r. W | pétroczu 2015 r. stwierdzono

44 Do podstawowych miernikdw w 2014 r.i 2015 r. nalezaty: liczba zakorczonych postepowan kontrolnych na 1000 kontroleréw,
wysokosc¢ ustalen w zakresie naleznosci budzetowych na 1000 kontroleréw, udziat postepowan kontrolnych, w ktérych
stwierdzono nieprawidtowosci w ogdlnej liczbie przeprowadzonych postepowan dotyczacych podatkéw. W 2015 r.
przyjeto dodatkowe mierniki, w tym: udziat kontroli badajacych zagadnienie nieprawidtowosci w podatku VAT w ogdlnej
liczbie kontroli, liczba podmiotéw zaliczanych do grupy wysokiego ryzyka, w ktérych wszczeto postepowania kontrolne
w czasie krétszym, niz 2 miesigce od zamieszczenia na Platformie POLFISC, wzrost wartosci faktycznie dokonanych
zabezpieczen na poczet uszczuplen podatkowych o 15%, w stosunku do 2014 r.

45 Srednia kwota ustalen na jedna zakoriczong kontrole w 2013 r. wyniosta 633,5 tys. zt, w 2014 r. 1.049,2 tys. zt,
aw | pétroczu 2015 r. 1.551,2 tys. zt.
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uszczuplenia w podatkach na kwote 7.110,8 min zi, tj. 0 54,5% wyzsza niz w | pétroczu 2014 r.
Udziat uszczuplen z kontroli VAT wyniost 70,8% w 2013 r., 85,9% w 2014 r.i90,5% w | pbétroczu
2015 r.*e,

W wyniku kontroli skarbowych uzyskano wptywy do budzetu oraz zatrzymano nienalezne zwroty VAT
na kwote 856,5 min zt w 2013 r.,, 974,3 min zt w 2014 r. oraz 486,0 mIn zt w | p6troczu 2015 r.%.

Relacja dodatkowych wptywéw budzetowych i zatrzymanych nienaleznych zwrotéw VAT do kwoty
uszczuplen ujawnionych w wyniku kontroli skarbowych wyniosta 13,3% w 2013 r,, 9,2% w 2014 .
oraz 6,8% w | pétroczu 2015.

Najbardziej szkodliwe dla budzetu panstwa oszukancze praktyki, ujawnione przez organy
kontroli skarbowej, dotyczyty wytudzania zwrotéow VAT w zwigzku z rzekomymi dostawami
wewnatrzwspdlnotowymi oraz unikania ptacenia podatku VAT od naby¢ wewnatrzwspdlnotowych.

3. Ministerstwo Finanséw monitorowato liczbe i kwoty wynikajace z fikcyjnych faktur wykrywanych
w toku prowadzonych postepowan skarbowych oraz wysokos¢ ustalen z decyzji wydanych
przez organy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Dane z analiz wykorzystano w przygotowaniu zmian w ustawie o podatku od towaroéw i ustug
w zakresie poszerzenia listy towaréw objetych odwrotnym obcigzeniem oraz mechanizmem
odpowiedzialnosci solidarnej.

W 2014 r. urzedy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug
wydaty 3.365 decyzji na kwote 5.214,7 mIn zt (w 2013 r. 2.908 decyzji na kwote 2.263,2 min zf).
W | pétroczu 2015 r. byly to 1.842 decyzje na kwote 4.880,8 min zt, tj. 0 12,2% wiecej i 0 140,6% wyzszej
wartosci nizw | pétroczu 2014 r.

Zalegtosci z art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug na koniec 2014 r. wyniosty,
bez uwzglednienia podatku od importu towaréw, 9.887,3 mln zt i w poréwnaniu do stanu
na koniec 2013 r. wzrosty 0 4.777,8 min zt, tj. 0 93,5%. Na dzien 30 czerwca 2015 r. zalegtosci te
stanowity kwote 14.100,5 min zt i byty wyzsze 0 42,6% w stosunku do stanu na koniec 2014 .

W 2013 r. wptaty na poczet zalegtosci wynikajacych z art. 108 ustawy o podatku od towaréw i ustug
wyniosty 65,6 min zt, w 2014 r. 60,3 mIn zt, a w | pétroczu 2015 r. 36,4 min zt. Wptaty zrealizowane
w latach 2013-2014 oraz w | p6troczu 2015 r. stanowity 1,3% wymierzonego przez organy kontroli
skarbowej podatku, a 1,7% s$redniego stanu zalegtosci*® wynikajacych z decyzji wydanych
na podstawie tego artykutu.

W badanym okresie znacznie wzrosty kwoty zalegtosci podatkowych wynikajgce z decyzji
pokontrolnych wydanych na podstawie art. 108 ustawy o podatku od towardéw i ustug. Podatek
do zaptaty byt wymierzany na kazde zidentyfikowane ogniwo karuzeli podatkowej. Kwoty podatku
do zaptaty wymierzane byly tyle razy, ile byto ogniw obracajacych tym samym towarem w jednym
tancuchu transakgji. Ministerstwo Finanséw nie szacowato rzeczywistych ubytkéow w dochodach
budzetowych wynikajacych z zastosowania w oszustwach karuzelowych faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne. Problem ten byt przedmiotem prac Zespotu do spraw poprawy efektywnosci

46 Uszczuplenia w podatku VAT w 2014 r. wyniosty 9.110,8 min zt i byty wyzsze niz w 2013 r. 0 99,6%. W | pétroczu 2015 r.
wyniosty 6.432,6 min zt i byty wyzsze niz w | pétroczu 2014 r. 0 74,1%.

47 W tym kwoty zatrzymanych zwrotéw wyniosty: w 2013 r. 66,8 min zt, w 2014 r. 227,1 mlIn zt oraz w | pétroczu 2015 r.
68,5 min zt.

48 Sredni stan zalegtosci liczony jako $rednia arytmetyczna z kwoty zalegtoéci na koniec 2013 r. (5.109,5 min zt),
koniec 2014 r. (9.887,3 mln z}) oraz na dzien 30 czerwca 2015 r. (14.100,5 min zt), tj. 9.699,1 min z.
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zwalczania oszustw podatkowych na posiedzeniu w dniu 30 wrzesnia 2015 r. NIK zwraca uwage,
ze w Ministerstwie Finanséw powinny by¢ kontynuowane prace majace na celu monitorowanie
faktycznych ubytkéw w dochodach budzetowych spowodowanych ujawnionymi oszustwami
karuzelowymi.

4. W Zadaniach na 2015 r. GIKS zobowiazat podlegte jednostki do zawiadamiania organéw
podatkowych o stwierdzeniu przestanek uzasadniajacych wykreslenie podmiotu z rejestru
podatnikow VAT. Dziatanie to miato na celu eliminowanie z obrotu gospodarczego fikcyjnych
podmiotéw, w tym wystepujacych w obrocie wewnatrzwspdélnotowym. Ustalenia kontroli NIK
w wybranych urzedach kontroli skarbowej wykazaty, ze potrzebne jest dalsze monitorowanie
przez Ministra Finanséw tego zadania, tak aby wtasciwe urzedy skarbowe byty na biezaco
informowane o wystgpieniu przestanek do wykresélenia podmiotu z rejestru podatnikéw VAT.

W 2014 r. organy podatkowe wykreslity na podstawie art. 97 ust. 15 ustawy o podatku od towaréw
i ustug z rejestru podatnikéw VAT UE 12.126 podmiotdow, a na podstawie art. 96 ust. 9 ustawy
6.033 podatnikéw VAT. W | p6troczu 2015 byto to odpowiednio 5.579 i 4.703 podatnikéw.

5. W celu pozbawiania korzysci sprawcéw przestepstw i wykroczen skarbowych oraz ograniczenia
ryzyka niesciggalnosci ustalonych naleznosci publicznoprawnych, Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej zalecit organom kontroli skarbowej podejmowanie dziatari zmierzajacych do ustalenia
majatku podatnikdw juz na etapie planowania czynnosci kontrolnych lub réwnolegle z czynnosciami
kontrolnymi. Wskazat na potrzebe dokonywania zabezpieczen na majatku podatnikéw
przed wymierzeniem zobowigzan podatkowych.

W badanym okresie wzrosta liczba wnioskéw kierowanych przez dyrektoréw urzedéw kontroli
skarbowej do naczelnikéw urzedéw skarbowych o dokonanie zabezpieczen na majatku
kontrolowanych podmiotéw. W 2013 r. wystgpiono z 937 wnioskami o dokonanie zabezpieczen
na kwote 2.640,7 min zt. W 2014 r. byto to 1.106 wnioskéw na kwote 5.553,2 min zt. W | pétroczu
2015 r. organy kontroli skarbowej wystapity z 629 wnioskami na kwote 4.021,1 min zt.

Na podstawie wnioskow organéw kontroli skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych w 2014 r.
wydali decyzje o zabezpieczeniu na majatku 816 podatnikow kwoty 4.008,0 min z, tj. wyzszej
nizw 2013 r.0 70,5%*. W | p6troczu 2015 r. decyzjami o zabezpieczeniu na majatku 443 podatnikéw
objeto zobowigzania na kwote 2.541,0 min zt.

Poczawszy od trzeciego kwartatu 2014 r. Ministerstwo Finanséw gromadzito informacje o faktycznie
dokonanych przez naczelnikow urzedéw skarbowych oraz inne organy (w tym prokurature)
zabezpieczeniach, w sprawach, w ktérych uczestniczyly organy kontroli skarbowej i ktére moga
by¢ wykorzystane do zaptaty zalegtosci podatkowych. W | pétroczu 2015 r. kwota faktycznie
dokonanych zabezpieczen wyniosta 825,4 min zt i byta 0 76,9% wyzsza niz w Il potroczu 2014 r.
(466,6 min zt). W lll kwartale 2015 r. zabezpieczono 181,3 min zt.

6. W celu prawidtowego typowania podmiotéw do kontroli oraz poprawy efektywnosci
dziatan kontrolnych, mierzonych wielkoscig zabezpieczonych i wyegzekwowanych zobowigzan
podatkowych, GIKS zalecit organom kontroli skarbowej wykorzystywanie informacji gromadzonych
i przetwarzanych przez Generalnego Inspektora Informacji Finansowe;j.

49 W 2013 r. naczelnicy urzedéw skarbowych dokonali zabezpieczer na majatku 697 podatnikéw na kwote 2.350,5 min zt.
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Informacje uzyskiwane przez urzedy kontroli skarbowej od Generalnego Inspektora Informacji
Finansowej byty jednym z istotnych Zrédet, pozwalajgcych na ustalenie taricucha powigzan
pomiedzy poszczegdlnymi podmiotami oraz na weryfikacje czy przeptywy srodkéw finansowych
znajduja odzwierciedlenie w fakturach, a w ostatecznosci czy wynikajace z faktur kwoty
byty prawidtowo deklarowane w rozliczeniach podatkowych.

Dyrektorzy urzeddw kontroli skarbowej w 2014 r. wystapili do GIIF z 1.320 wnioskami o przekazanie
informacji o0 2.227 podmiotach (w 2013 r. byto to 1.361 wnioskdéw w sprawie 2.678 podmiotéw).
Do 6 pazdziernika 2015 r. organy kontroli skarbowej wystapity z 1.120 wnioskami o przekazanie
informacje o0 2.267 podmiotach. Dane byty wykorzystywane do wykrycia podmiotéw
uczestniczacych w oszustwach podatkowych.

Z wtasnej inicjatywy GIIF skierowat w 2013 r. do dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej
1.170 powiadomien, w 2014 r. 1.531 oraz 1.313 powiadomien od stycznia do pazdziernika 2015 r.
Wiekszos¢ informacji wskazywata na podejrzenie oszustw podatkowych opartych na konstrukgcji
podatku od towaréw i ustug. Powiadomienia dotyczyty zanizania lub nieujawniania obrotéw
wskutek fatszowania lub ukrywania faktur; wytudzen naliczonego podatku VAT w oszustwach typu
»Znikajacy podatnik” oraz oszustwach karuzelowych. Powiadomienia wskazywaty na dziatalnos¢
zorganizowanych grup przestepczych dokonujacych oszustw w podatku VAT w handlu
miedzynarodowym. Ujawnione zostaty przypadki prania pieniedzy z oszustw popetnianych
z udziatem podmiotéw z Unii Europejskiej, jak i podmiotéw z panstw trzecich. Zawiadomienia
wskazywaty gtéwnie na wprowadzanie do obrotu faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych
transakcji gospodarczych w branzy paliwowej, elektronicznej i metalowej.

Prowadzone przez GIIF w okresie 20141 p6trocze 2015 r. dziatania w celu przeciwdziatania praniu
pieniedzy pochodzacych z oszustw w podatku VAT i odzyskiwania uszczuplonych naleznosci
podatkowych doprowadzity do zablokowania 393 rachunkéw bankowych i inwestycyjnych
oraz wstrzymania dwoch transakcji. W badanym okresie GIIF skierowat do wiasciwych prokuratur
398 zawiadomien o podejrzeniu popetnienia przestepstwa prania pieniedzy, zawierajacych
informacje o podmiotach podejrzanych o udziat w przestepstwach skarbowych (w tym wytudzaniu
VAT w obrocie miedzynarodowym), bedacych przestepstwami bazowymi do przestepstwa
prania pieniedzy.

7. W zwalczaniu oszustw z wykorzystaniem faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne znaczaca
role spetniat wywiad skarbowy. W omawianym okresie wywiad skarbowy prowadzit czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze oraz wymiane informacji z innymi organami, stuzbami i instytucjami
panstwowymi, a takze wspotpracowat z organami i stuzbami panstw Unii Europejskiej. W 2014 r.
z wnioskéw wywiadu skarbowego, urzedy kontroli skarbowej przeprowadzity 1.358 postepowan
kontrolnych, tj. 0 11,5% wiecej niz w 2013 r. W | p6troczu 2015 r. byto to 643 postepowan. Kwota
ustalen tylko w podatku VAT z wnioskéw wywiadu skarbowego w 2014 r. wyniosta 4.103,0 min zt
i byta 0 96,7% wyzsza niz w roku 2013 r. (2.085,7 mIn z}), a w | p6troczu 2015 r. 2.885,6 min zt.

8. W celu poprawy skutecznosci zwalczania oszustw podatkowych GIKS zalecit urzedom kontroli
skarbowej korzystanie z r6znych form wspdtpracy z administracjami innych panstw. Podlegte
jednostki zobowiagzane zostaty do prowadzenia analiz danych wymienianych w ramach sieci Eurofisc,
kierowania wnioskéw o przekazanie informacji, ktére moga pomoéc w dokonaniu whasciwego
wymiaru podatku VAT oraz analizowania zasadnosci wszczynania kontroli wielostronnych
wobec wytypowanych podatnikéw uczestniczacych w transakcjach wewnatrzwspélnotowych.
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Ministerstwo Finanséw przekazato dyrektorom urzedéw kontroli skarbowej Podrecznik dobrych
praktyk w zwalczaniu oszustw w podatku VAT zawierajacy wytyczne do zapobiegania, wykrywania
i zwalczania oszustw w transakcjach wewnatrzwspdlnotowych, zwtaszcza z udziatem ,znikajacego
podatnika’, ktory zostat przygotowany przez grupe ekspertéw z wybranych krajéw cztonkowskich UE
na zlecenie Statego Komitetu ds. Wspotpracy Administracyjnej przy Komisji Europejskiej
(Komitet SCAQ).

Minister Finansdw monitorowat aktywnos¢ polskiej administracji w prowadzeniu wspoétpracy
z innymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej w trybie rozporzadzenia Rady nr 904/2010
w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci
dodanej oraz Dyrektywy Rady 2011/16/UE w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie
opodatkowania i uchylajacej dyrektywe 77/799/EWG™.

W ramach nadzoru nad wspotpraca administracyjng z innymi paristwami analizowano skale i efekty
wymiany informacji w zakresie podatku VAT. Rezultatem wymiany informacji z innymi panstwami
cztonkowskimi byto zwiekszenie zobowigzan podatkowych, badz zmniejszenie nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym z tytutu wydanych decyzji lub ztozonych przez podatnikéw korekt
deklaracji (oraz naliczenie odsetek) na kwote: 627,1 mln zt w 2013 r,, 2.084,1 mln zt w 2014 r.
oraz 2.001,9 min zt w | pétroczu 2015 r.*".

Efektem miedzynarodowej wspotpracy administracyjnej w zakresie podatkéw bezposrednich
byto ustalenie w 2014 r. dodatkowego dochodu do opodatkowania w kwocie 278,1 min zt
oraz zobowigzan podatkowych w kwocie 30,4 min zt. W | p6troczu 2015 r. byto to odpowiednio
64,8 mln zti 9,5 min z.

Ministerstwo Finanséw organizowato cykliczne spotkania oséb kontaktowych z urzedéw kontroli
skarbowej i izb skarbowych z przedstawicielami Biura Wymiany Informacji Podatkowej w Koninie
oraz departamentéw merytorycznych Ministerstwa Finanséw, na ktérych omawiane byly biezace
problemy zwigzane z wymiang informacji o VAT w transakcjach wewnatrzwspélnotowych
i podatkach bezposrednich.

8.1. W okresie objetym kontrolg urzedy kontroli skarbowej w ramach sieci Eurofisc realizowaty
wspotprace w ramach trzech obszaréw roboczych: oszustwa typu,znikajacy podatnik’, oszustwa
w imporcie przy zastosowaniu procedury celnej 42 lub 63 oraz obserwatorium VAT — monitorowanie
trendéw w oszustwach VAT.

”

Istota wspodtpracy w obszarze wykrywania oszustw z wykorzystaniem ,znikajagcego podatnika
polegata na analizie i weryfikacji otrzymywanych z innych panstw cztonkowskich UE ostrzezen
o podejrzanych transakcjach i podmiotach oraz wykrywaniu podmiotéw, ktére powinny by¢
monitorowane przez Polske lub inne kraje. W 2014 r. poprzez sie¢ Eurofisc polska administracja
otrzymata 3.901 ostrzezen dotyczacych podmiotéw polskich, zamieszczonych przez administracje
podatkowe innych krajéw oraz wystata 2.282 ostrzezenia do innych panstw UE.W | pétroczu 2015 r.
administracje panstw cztonkowskich UE zamiescity 1.487 ostrzezen, a polska administracja wystata
do innych krajow 1.405 ostrzezen.

50 Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. (...) i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz. Urz. UE L 64 z 11.03.2011,
s. 1 ze zm.) ma zastosowanie do wszystkich podatkéw, z wyjatkiem VAT i podatku akcyzowego.

51 Efekty dotycza dziatan urzedéw kontroli skarbowej i urzedéw skarbowych.
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Od stycznia 2013 r. polska administracja skarbowa i celna uczestniczy w obszarze dotyczacym
oszustw w imporcie przy zastosowaniu procedur celnych, uzyskujac dostep do danych
gromadzonych przez panstwa UE o odprawach w procedurze celnej 42 i 63. Wspodtpraca jest
ukierunkowana na wykrywanie oszustw polegajacych na unikaniu ptacenia podatku VAT
od importu towaréw podlegajacych odprawie celnej. Panstwa dostarczaja do krajow
wspotpracujacych dane o transakcjach importowych w procedurze celnej 42 lub 63 na terenie
danego panstwa oraz przekazujg informacje zwrotne. W kontrolowanym okresie do organéw
kontroli skarbowej wptywaty informacje dotyczace zastosowania procedury celnej 42.

W ramach kolejnego obszaru roboczego udziat Polski i administracji panstw cztonkowskich UE
polegat przede wszystkim na wymianie doswiadczen i dobrych praktyk dotyczacych zwalczania
oszustw w podatku VAT, stosowanych przez kraje UE oraz przekazywaniu sygnatéw ostrzegawczych,
w zwigzku z ryzykiem wystgpienia oszustwa. Sygnaty ostrzegawcze oraz schematy oszustw
uzyskane w ramach wspotpracy dotyczyty miedzy innymi obszaru: ustug budowalnych,
remontowych, montazowych, informatycznych, elektroniki, rynku gier i oprogramowania
oferowanych w Internecie, handlu bizuteria, certyfikatéw energetycznych, platform ptatniczych,
e-handlu, e-biznesu.

W okresie objetym kontrola Polska nie uczestniczyta w obszarze stuzacym wymianie informacji
dotyczacych obrotu samochodami, statkami i samolotami. Po kontroli nr P/13/042 ,Zwalczanie
oszustw w podatku od towardéw i ustug”’, NIK wnioskowata do Ministra Finanséw o rozwazenie
opracowania analizy korzysci jakie mogtby przynies¢ udziat administracji polskiej w tym obszarze
roboczym. Dyrektor Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw poinformowat,
ze udziat informacji trafnie wskazujacych podmioty uwiktane w oszustwa w obrocie srodkami
transportu byt dotychczas niewielki, w skali UE w 2014 r. wynidst 14%. Kolejne dane i informacje
o efektach wymiany informacji beda znane i poddane analizie po opublikowaniu raportu za rok 2015.
Istotnym kryterium przystapienia do tego obszaru roboczego bedzie poprawienie jakosci
wymienianych danych przez panstwa cztonkowskie poprzez zapewnienie, aby wszyscy jego
uczestnicy dokonywali odpowiedniej ich analizy pod katem oceny ryzyka wystapienia oszustwa.
Polska administracja we wspotpracy z innymi panstwami UE brata udziat w dwéch kontrolach
wielostronnych na temat prawidtowosci opodatkowania obrotu uzywanymi samochodami,
z ktérych jedna rozpoczeta sie w grudniu 2014 r., a druga w lipcu 2015 r. Kontrole te nie zostaty
do zakonczenia kontroli NIK zakonczone.

8.2. W 2014 r. polska administracja wystata 8.151 wnioskéw SCAC o udzielenie informacji
w trybie art. 7 rozporzadzenia Rady nr 904/2010, tj. 0 33,3% wiecej nizw 2013 r. w tym 4.141 wnioskow
w ramach informacji uzasadnionego podejrzenia dokonania oszustwa typu ,znikajacy
podatnik” tj. 0 24,8% wiecej niz w roku 2013. W | pétroczu 2015 r. takich wnioskéw byto 4.089,
tj. 0 13,5% wiecejniz w | pétroczu 2014 r., z czego wnioski w sprawie oszustw typu ,znikajacy
podatnik” stanowity 56,6%.

Zapytania UKS stanowity 37,2% ogodlnej liczby wnioskéw SCAC wystanych przez Polske
w 2013 r., 40,0% wnioskéw w 2014 r. i 39,9% wnioskéw wystanych w | p6troczu 2015 r.,
w tym w ramach wymiany informacji w oszustwach typu ,znikajacy podatnik” odpowiednio:
34,1%, 38,1% i 36,5%.

52 Pozostate wnioski SCAC kierowaty urzedy skarbowe.
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Polska administracja w 2014 r. po terminie zrealizowata 35,6% wnioskow SCAC otrzymanych
z innych panstw cztonkowskich UE oraz 36,8% wnioskéw w | pétroczu 2015 r. W 2013 r.
i w | potroczu 2014 r. byto to odpowiednio 55,7% i 38,6%, co wskazuje na obnizenie udziatu spraw
realizowanych po terminie. Zgodnie z art. 10 rozporzadzenia Rady Nr 904/2010 odpowiedz
na wniosek panstwa cztonkowskiego powinna byc¢ udzielona nie pdzniej niz w ciggu trzech miesiecy
od daty jego otrzymania.

Gtoéwnymi przyczynami opdznien w realizacji przez urzedy skarbowe wnioskéw otrzymywanych
od zagranicznych administracji podatkowych wedtug analiz Ministerstwa Finanséw byta:
koniecznos¢ przeprowadzenia kontroli podatkowej lub czynnosci sprawdzajacych oraz brak
kontaktu z podatnikiem.

Po kontroli,Opodatkowanie transakcji wewnatrzwspdlnotowych podatkiem od towardéw i ustug’,
przeprowadzonej w 2009 r. NIK wskazywata na potrzebe ograniczenia op6znien w realizacji
przez administracje polska wnioskéw innych panstw cztonkowskich UE. Zdaniem NIK,
pomimo szybszego realizowania wnioskéw otrzymywanych z innych panstw, obszar ten wymaga
dalszego monitorowania przez Ministra Finansow.

8.3. W 2014 roku polska administracja wystata do 25 panstw cztonkowskich UE na podstawie
art. 15 rozporzadzenia w sprawie wspoétpracy administracyjnej oraz zwalczania oszustw
w dziedzinie podatku od wartosci dodanej 624 informacje spontaniczne, a otrzymata 678 informacji;
co w odniesieniu do roku 2013 stanowito wzrost 0 30% i 43%. W | pétroczu 2015 r. przekazano
255 informacji spontanicznych, a otrzymano 401. Liczba wystanych i otrzymanych przez polska
administracje na podstawie art. 13 i 14 wymienionego rozporzadzenia informacji automatycznych
wyniosta w 2014 r. odpowiednio 1.771i 20.864, a w | pétroczu 2015 r. 1.027 i 5.978.

8.4. W okresie 2014-I pétrocze 2015 polska administracja podatkowa uczestniczyta w 11 kontrolach
wielostronnych. Trzy z nich zostaty zainicjowane przez Polske i dotyczyty obrotu zZtomem, wyrobami
stalowymi oraz branzy recyklingowej. W wyniku ich zakohczenia administracje podatkowe
panstw cztonkowskich UE wymierzyty zobowigzania podatkowe w kwocie 239,6 mln euro,
w tym dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej polskim podatnikom wymierzyli podatek
do zaptaty w kwocie 209,7 min euro. Przeprowadzone postepowania kontrolne ujawnity fikcyjnosc¢
deklarowanych transakcji, oszustwa polegajace na zanizeniu zobowigzah podatkowych
w podatku VAT oraz wytudzeniu nienaleznych zwrotéw tego podatku. Kontrolne prowadzone
byty we wspotpracy z prokuraturg oraz innymi organami $cigania.

Ministerstwo Finanséw monitorowato wywigzywanie sie urzedow kontroli skarbowej
z przeprowadzanych kontroli wielostronnych na etapie ich inicjowania i realizacji. Podlegtym
jednostkom przekazany zostat opracowany przez Komisje Europejska w roku 2008 i zaktualizowany
w 2014 r. Przewodhnik do kontroli wielostronnych dla audytordw.

9. W celu poprawy jakosci prowadzonych postepowan kontrolnych oraz rozstrzygniec
pokontrolnych prowadzone byty cykliczne spotkania pracownikéw urzedéw kontroli skarbowej,
na ktérych omawiane byty nieprawidtowosci ujawnione w kontrolach skarbowych oraz btedy
i uchybienia popetniane na etapie wydawania decyzji pokontrolnych. Organizowane byly szkolenia
dla pracownikéw podlegtych jednostek, a takze warsztaty z sedziami i specjalistami w zakresie
orzecznictwa i zagadnien problematycznych dla treneréw VAT.

Pracownicy urzedéw kontroli skarbowej (413 oséb) doskonalili swoje kwalifikacje w szkoleniach
na temat: zwalczania oszustw w podatku VAT, z uwzglednieniem wspotpracy z zagranica;
wspotpracy administracyjnej i wymiany informacji o podatkach posrednich i bezposrednich;
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transakcji fancuchowych i tréjstronnych w podatku od towardéw i ustug; ujawniania i zwalczania
oszustw karuzelowych, w tym wspotpracy w ramach Eurofisc oraz wspdtpracy z organami
sledczymi.

W urzedach kontroli skarbowej wskaznik decyzji zaskarzonych obejmujacych rozliczenia z tytutu
podatku VAT, CIT, PIT wyniost 44,3% w 2013 r., 42,6% w 2014 r. oraz 42,0% w | pétroczu 2015 r,,
w tym dla VAT odpowiednio 44,1%, 42,4% i 41,9%. Decyzje uchylone w drugiej instancji
stanowity 15,1% decyzji wydanych w 2013 r., 16,1% w 2014 r. oraz 14,7% w | p6troczu 2015 r,,
w tym w podatku VAT odpowiednio 14,0%, 15,2% i 13,3%.

10. W badanym okresie Ministerstwo Finanséw przeprowadzito w urzedach kontroli skarbowej
11 kontroli obejmujacych prawidtowosc realizacji zadan. Ich przedmiotem byto: tworzenie planéw
kontroli i typowanie podmiotow do kontroli; realizacja postepowan kontrolnych i postepowan
karnych skarbowych; analiza czasu trwania postepowan kontrolnych, rozpatrywanie i zatatwianie
skarg i wnioskéw. Wnioski skierowane do podlegtych jednostek po przeprowadzonych kontrolach
dotyczyty miedzy innymi zwiekszenia skutecznosci typowania podmiotéw do kontroli,
zwiekszenia efektywnosci rozpatrywania wnioskow o kontrole, przeprowadzenia analizy przyczyn
dtugotrwatego prowadzenia postepowan kontrolnych i podjecia dziatan majacych na celu skrocenie
czasu ich prowadzenia, zwiekszenia nadzoru nad terminowoscig zatatwiania sprawy, przestrzegania
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych termindéw rozpatrywania skarg,
przeszkolenia pracownikéw w zakresie procedury prowadzonych postepowan, zweryfikowania
i uaktualnienia wewnetrznych regulacji urzedéw. Ministerstwo nadzorowato realizacje wnioskow
pokontrolnych i analizowato przekazywane przez podlegte jednostki informacje o wykonaniu
zalecen pokontrolnych.

3.2.3. Wyniki kontroli w urzedach kontroli skarbowej

Typowanie podmiotéw do postepowania kontrolnego

Dyrektorzy kontrolowanych przez NIK urzedéw kontroli skarbowej podejmowali szereg dziatan
analitycznych w celu wyselekcjonowania do kontroli planowych i doraznych podmiotow
0 najwyzszym ryzyku wystgpienia nieprawidtowosci. Typowanie odbywato sie z uwzglednieniem
zadan, priorytetéw i obszaréw ryzyka okreslonych przez Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej. Przy tworzeniu planéw kontroli korzystano z informacji pochodzacych z analiz wiasnych
(na podstawie dostepnych baz danych i wnioskéw sktadanych przez komérki kontrolne urzedu
oraz komorke wywiadu skarbowego), urzedéw skarbowych i innych instytucji (w tym innych
urzeddéw kontroli skarbowej), a takze innych zrédet informacji (np. donoséw).

W celu identyfikacji podmiotéw o najwyzszym ryzyku wystgpienia nieprawidtowosci
wykorzystywano dane wymieniane poprzez system VIES oraz sie¢ Eurofisc. Ministerstwo Finansow
przekazato urzedom narzedzia informatyczne, ktére umozliwiaty przeprowadzanie analiz danych
pochodzacych z wewnetrznych baz danych (np. hurtowni danych o rozliczeniach VAT, PIT, CIT,
akcyzy, o zalegtosciach podatkowych) oraz pozwalaty na szybkie taczenie i przeksztatcanie danych.
Byty one przydatne do identyfikowania podejrzanych podmiotéw i utatwiaty prowadzenie analiz.

Istotnym czynnikiem skutecznego zwalczania oszustw podatkowym jest szybkosc¢ reakcji organéw
kontroli skarbowej na rozpoznane zagrozenia. W celu poprawy koordynacji czynnosci analitycznych
i kontrolnych w zwalczaniu oszustw podatkowych, w organach kontroli skarbowej wdrozona
zostata w 2014 r. platforma informacyjna o podmiotach podejrzewanych o udziat w oszustwach
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w podatku od towaréw i ustug w handlu wewnatrzwspélnotowym - Polfisc. Przy pomocy
tego narzedzia tworzono baze podmiotow podejrzewanych o dokonywanie oszustw w handlu
wewnatrzwspoélnotowym oraz monitorowano przebieg postepowan kontrolnych.

Analiza transakcji wewnatrzwspolnotowych wykazanych w aplikacji VIES realizowana byta
dla obszaru catej Polski przez wytypowane urzedy kontroli skarbowej (centra kompetencyjne),
a jej wyniki udostepniane za pomoca narzedzia wymiany informacji pomiedzy urzedami kontroli
skarbowej - platformy Polfisc. Na podstawie dalszych analiz podejmowano decyzje o sposobie
postepowania w stosunku do kazdego podmiotu. Przyktadowo, w Urzedzie Kontroli Skarbowe;j
w Warszawie w okresie 2014-| potowa 2015 r., po przeanalizowaniu danych 338 podmiotéw,
wybrano 57, a po szczegétowej analizie — w 33 wszczeto postepowania kontrolne, a w Urzedzie
Kontroli Skarbowej w Kielcach postepowania kontrolne wszczeto w 15 z 43 wybranych podmiotow.
Analizy danych z VIES prowadzone byty takze przez poszczegdlne urzedy kontroli skarbowej,
niezaleznie od typowan realizowanych przez centra kompetencyjne.

Urzedy kontroli skarbowej weryfikowaty otrzymywane przez Polske w ramach sieci Eurofic
ostrzezenia o podmiotach mogacych bra¢ udziat w podejrzanych transakcjach. Wykazy takich
podmiotow byty przekazywane przez Ministerstwo Finanséw. Urzedy ustalaty na podstawie
dostepnych danych czy podatnik powinien by¢ objety kontrolg lub monitorowany, czy jest
podejrzewany o udziat w oszustwie podatkowym oraz w jakim charakterze. Zwrotng informacje
o wynikach analiz przekazywano do Ministerstwa Finanséw. Podmioty odnotowane w sieci
podlegaty monitorowaniu pod katem wystapienia przestanek do zmiany statusu. Analizie
poddawano takze podatnikéw dokonujacych odpraw celnych w procedurze celnej 42.

Istotnym zrédtem informacji, przydatnym do identyfikacji i weryfikacji podmiotéw
podejrzewanych o wprowadzanie do obrotu gospodarczego faktur dokumentujgcych czynnosci
fikcyjne, byly dane otrzymywane od Generalnego Inspektora Informacji Finansowej. Np. w okresie
od 1 stycznia 2014 r. do 30 czerwca 2015 r. do Urzedu Kontroli Skarbowej w Katowicach wptynety
94 informacje o przeptywach finansowych na rachunkach bankowych podmiotéw gospodarczych
oraz 0s6b fizycznych. Informacje byty wykorzystane na etapie przygotowywania 86 postepowan
kontrolnych.

Przy typowaniu do kontroli podmiotéw podejrzewanych o wprowadzanie do obrotu fikcyjnych
faktur gromadzono i analizowano informacje bioragc pod uwage m.in.: obszary szczegélnie
narazone na wystepowanie niekorzystnych zjawisk; powigzania (w tym osobowe) z innymi
firmami uczestniczacymi w oszustwach lub dziatajgcymi w obszarach podwyzszonego ryzyka;
niezgodnos$¢ informacji podsumowujacych z deklaracjami VAT lub z transferami pieniedzy
pomiedzy kontrahentami; rozbieznos$ci w deklarowaniu transakcji wewnatrzwspolnotowego
nabycia towaréw pomiedzy polskim odbiorcg a unijnym dostawca; niski zaangazowany
kapitat w stosunku do skali prowadzonych transakcji, krétki okres prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej; brak zaplecza techniczno-organizacyjnego pozwalajacego na prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej na szeroka skale. Np. w Urzedzie Kontroli Skarbowej w Katowicach,
od 2012 r., opracowano i wdrozono okoto 100 modeli analizujgcych rézne obszary nieprawidtowosci,
z ktorych 60 dotyczyto fikcyjnych faktur. W 2013 r. szczegolny nacisk potozono na analizy obrotu
stalg i przeprowadzono ponad 20 szczego6towych analiz. Od 2014 r. opracowano kilkanascie analiz
umozliwiajacych ocene rynku stali w Polsce i sytuacji w tej branzy po wprowadzeniu mechanizmu
odwrotnego obciazenia. Urzedy kontroli skarbowej wykorzystywaty wyniki typowan centrow
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kompetencyjnych powotanych dla obszaréw narazonych na nieprawidtowosci szczegédlnie
negatywnie wptywajace na dochody, w tym podmiotéw dokonujgcych obrotu wyrobami
stalowymi, paliwami, elektronika, ztomem.

Rozpoznawano zjawiska $wiadczace o unikaniu opodatkowania VAT oraz mechanizmy dziatania
zorganizowanych grup przestepczych i o efektach informowano Ministerstwo Finansow.
Dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej zwracali uwage na potrzebe ograniczenia mozliwosci
kwartalnego rozliczania VAT w przypadku okreslonych grup towaréw (m.in. metali szlachetnych,
w tym ztota i granulatu ztota, metali kolorowych, w tym granulatu miedzi i miedzi, oraz elektroniki),
badz grup podatnikéw (ograniczenie stosowania rozliczenia kwartalnego dla przedsiebiorcéw
rozpoczynajacych dziatalno$¢ objeta zakresem podatku VAT).

W niewielkim zakresie w badanych urzedach prowadzono analizy pod katem poprawnosci
stosowania 8% stawki VAT na materiaty budowlane. Ograniczona liczba dziatan w tym zakresie,
poza potrzeba monitorowania innych obszarow (w szczegdlnosci paliw, stali czy elektroniki),
wynikata z trudnosci w typowaniu podmiotéw o wysokim ryzyku wystgpienia nieprawidtowosci.
Analizy Ministerstwa Finanséw oraz doniesienia zwigzku podmiotéw doswiadczajacych nieuczciwej
konkurencji wskazywaty na nasilenie sie oszukanczych praktyk, w tym z wykorzystaniem fikcyjnych
faktur za ustugi budowlane. Dyrektorzy urzedéw, we wspotpracy z centrum kompetencyjnym
w zakresie budownictwa, powinni zintensyfikowa¢ monitorowanie obszaru budownictwa
i wszczynac kontrole w podmiotach wysokiego ryzyka wystapienia nieprawidtowosci w tym obszarze.
Zgodnie z szacunkami GUS, udziat budownictwa w gospodarce nieobserwowanej (tj. szarej
strefie i nielegalnej dziatalnosci) byt najwyzszy po Handlu i naprawach pojazdéw samochodowych,
zakwaterowaniu i gastronomii.

Wytypowane podmioty kwalifikowane byty do kontroli planowych i doraznych. Plany kontroli
sporzadzane byty na okresy pétroczne. Kontrole dorazne uzasadnione byty pilng potrzeba
ich podjecia po ujawnieniu przestanek lub okolicznosci mogacych swiadczy¢ o przestepczym
charakterze prowadzonej dziatalnosci, w tym na wnioski prokuratury lub po otrzymaniu informacji
od Generalnego Inspektora Informacji Finansowej i naczelnikéw urzedéw skarbowych.

W pieciu kontrolowanych przez NIK urzedach kontroli skarbowej liczba ujetych w planie w okresie
2014~ potowa 2015 r. postepowan kontrolnych w zakresie rozliczerh podatkowych wyniosta 1.595,
a wytypowanych kontroli doraznych 2.068, w tym w podmiotach podejrzewanych o wystawianie
i postugiwanie sie fakturami nieodzwierciedlajagcymi rzeczywistych transakgji, odpowiednio 449i714.

W okresie 20141 pétrocze 2015 r., w badanych przez NIK urzedach kontroli skarbowej zakoriczono
1.236 kontroli planowych, z tego w 2014 r. - 881 i w | pdétroczu 2015 r. - 355. Skutecznos¢
kontroli planowych, mierzona relacja liczby kontroli, w ktérych stwierdzono nieprawidtowosci
do liczby przeprowadzonych kontroli, zwiekszyta sie z 77,7% w 2013 r. do 79,3% w 2014 .
oraz do 81,7% w | p6troczu 2015 r. Ponadto zakoriczono 1.424 kontroli doraznych, z tego 940 w 2014 .
i 484 w | potroczu 2015 r. W poréwnaniu do 2013 r. (83,4%) skutecznos¢ kontroli doraznych w 2014 r.
(85,0%) byta wyzsza o 1,6 punktu procentowego, a w | pétroczu 2015 r. wyniosta 87,4%.

W podmiotach podejrzewanych o wprowadzenie do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne zakornczono w 2014 r. — 308 kontroli planowych i 418 kontroli doraznych,
w | pétroczu 2015 r. - 143 kontrole planowe i 329 kontroli doraznych. Skutecznos¢ tych kontroli
wyniosta 99%. Nie stwierdzono nieuzasadnionych odstepstw w realizacji planéw kontroli,
czy w przeprowadzeniu kontroli doraznych w podmiotach zakwalifikowanych do objecia takimi
kontrolami.
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Postepowania kontrolne, wnioskowanie o dokonanie zabezpieczenia wykonania zobowigzan
podatkowych

W pieciu badanych przez NIK urzedach kontroli skarbowej inspektorzy kontroli skarbowej
w 2014 r. wykryli 75,9 tys. faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne na kwote brutto
15.227,4 min z}, tj. wyzsza nizw 2013 r. 0 6.773,4 min zt. W | pétroczu 2015 r. byto to 53,3 tys. faktur
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji gospodarczych na kwote 11.156,9 min zt.

Fikcyjne transakcje, na ktére wystawiano faktury dotyczyty przede wszystkim ztomu, stali,
elektroniki i paliw. Kwota ujeta w fakturach dokumentujacych czynnosci fikcyjne ujawniona
w 130 podmiotach stosujacych taki mechanizm na najwieksza skale®* wyniosta: 4,6 mld zt w 2013 .,
5,1 mld zt w 2014 r. oraz 3,0 mld zt w | pétroczu 2015 r. Najwieksza liczba wykrytych fikcyjnych faktur
w jednym podmiocie wyniosta 4,7 tys. sztuk (na kwote 234,7 mlin zt) i dotyczyta stali budowlane;j.
Z kolei najwieksza kwota brutto z faktur ujawniona w jednym podmiocie wyniosta 1.165,7 min zt
i wykazana byta w 746 fakturach majacych dokumentowac sprzedaz ztomu.

W pieciu badanych urzedach kontroli skarbowej, w okresie 2014-I pétrocze 2015 r., zakoriczono
2.660 kontroli dotyczacych rozliczerh podatkowych. Nieprawidtowosci stwierdzono w 83,1% kontroli.
W podmiotach podejrzewanych o wprowadzenie do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne zakorniczono 1.197 kontroli. Nieprawidtowosci stwierdzono w 99,2% kontroli.
Na dzien 30 czerwca 2015 r. w trakcie byto 2.414 kontroli, w tym 1.048 w podmiotach
podejrzewanych o wprowadzenie do obrotu gospodarczego faktu dokumentujacych czynnosci
fikcyjne.

Ustalenia z tytutu wydanych decyzji wymiarowych i ztozonych przez podatnikow korekt deklaracji
wzrosty z 3.088,6 min zt w 2013 r. do 4.655,1 min zt w 2014 r. oraz 2 2.193,8 min zt w | p6troczu 2014 .
do 2.741,6 min zt w | p6troczu 2015 r. Udziat ustalerh dokonanych w podmiotach wprowadzajacych
do obrotu gospodarczego faktury dokumentujgce czynnosci fikcyjne wynidst 43,7% w 2013 r.
161,9% w 2014 r.,aw | pétroczu 2014 r.i2015 r. odpowiednio 54,1% i 82,0%.

Whptaty** z tytutu zakonczonych kontroli (decyzjami lub korektami deklaracji) wyniosty w:
— 2013 r.-235,8 mIn zt, w tym 114,9 min zt (48,7%) dotyczyto fikcyjnych faktur,
— 2014 r.- 216,8 tys. zt, w tym 68,9 min zt (31,8%) dotyczyto fikcyjnych faktur,
— I pdétroczu 2015 1. — 59,3 min zt, w tym 21,4 min zt (36,1%) dotyczyto fikcyjnych faktur.

Relacja wptat do ustalen (wynikajacych z decyzji i korekt deklaracji) dokonanych w podmiotach
wprowadzajacych do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace fikcyjne transakcje
ulegata zmniejszeniu i wyniosta: 8,5% w 2013 r., 2,4% w 2014 r. oraz 1,0% w | pétroczu 2015 r.
(w | pétroczu 2014 r. 3,5%).

Niski poziom odzyskiwanych przez Skarb Panstwa kwot wynikat przede wszystkim z tego,
ze zobowigzania podatkowe wymierzono podmiotom uczestniczagcym w ,karuzeli podatkowej”,
petnigcym role ,znikajacego podatnika” lub ,bufora” (ktérymi byty przewaznie ,stupy”).
Kontrolowane spotki zaktadane byty na krotki okres w celu wystawiania fikcyjnych faktur,
a nie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Byty to podmioty podejmujace szereg
oszukanczych zabiegéw, niewyposazone w majatek rzeczowy, z ktdrymi czesto nie byto kontaktu
juz na etapie postepowania kontrolnego. Ich siedziby umiejscawiano w ,wirtualnych biurach”

53 Podmioty, w ktérych w kontrolowanych urzedach kontroli skarbowej wykryto fikcyjne faktury na najwyzsze kwoty.
54 Woptaty minus zwroty. Wedtug stanu na 1 pazdziernika 2015 r.
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(podmioty korzystaty z udostepnionego odptatnie adresu tylko do celéw rejestrowych i odbioru
korespondencji oraz w krétkim czasie rozwigzywaty umowy najmu lub nie przedtuzaty uméw
zawartych na kilka miesiecy lub rok), co utrudniato ustalenie, czy podatnik faktycznie prowadzi
dziatalnos¢ oraz jaki jest rzeczywisty adres jego siedziby. Dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej
wyjasniali, ze pomimo ze kontrole nie byty efektywne finansowo dla budzetu panstwa, dokonane
ustalenia stanowity wazny materiat dowodowy w postepowaniach organdéw $cigania. Zdaniem
dyrektoréw oszustwom sprzyjaty, w szczegolnosci: fatwosc rejestracji podmiotdw oraz uzyskiwania
zezwolen i koncesji, nieograniczona mozliwos¢ otwierania rachunkéw bankowych, umiejscowienie
siedzib podmiotéw w ,wirtualnych biurach’, kwartalne rozliczanie VAT, wykreslanie z Krajowego
Rejestru Sqgdowego adreséw siedzib oséb prawnych bez wskazania nowego adresu, a takze oséb
wchodzacych w sktad organéw wykonawczych spotek na wniosek strony, bez dokonania wpisow
o objeciu tych funkcji przez kolejne osoby co powoduje efekt braku organéw upowaznionych
do reprezentowania spotki.

Urzedy kontroli skarbowej zwalczajac oszustwa podatkowe korzystaty z réznych formy wspotpracy
z zagranica. W ramach wszczetych postepowan kontrolnych dyrektorzy badanych urzedéw
kontroli skarbowej, w okresie 2014-| pétrocze 2015 r., skierowali 1.855 wnioskéw o udzielenie
informacji w trybie art. 7 rozporzadzenia Rady nr 904/2010 w sprawie wspotpracy administracyjnej
oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej, z ktérych 32,8% dotyczyto
podejrzenia oszustwa typu ,znikajacy podatnik”. Wnioski wysytano do administracji podatkowych
Wielkiej Brytanii, Niemiec, Cypru, Irlandii, Holandii, Wtoch, Czech, Butgarii, Rumunii, Stowacji,
Estonii i innych panstw. Zwracano sie o potwierdzenie rejestracji podatkowej zagranicznych
kontrahentéw polskich podmiotéw oraz potwierdzenie realizacji transakcji. Problemy na jakie
napotykaty urzedy to ogélnikowe, niekompletne, fragmentaryczne i nieprecyzyjne odpowiedzi,
ich nieudzielenie lub nieterminowe udzielenie informacji. Przyktadowo, w Urzedzie Kontroli
Skarbowej w Gdansku z 231 otrzymanych odpowiedzi na skierowane zapytania, 49% wptyneto
do Urzedu po terminie, a pomimo ponaglen nie otrzymano odpowiedzi w 25 przypadkach. Monity
wysytano miedzy innymi do administracji podatkowych Wtoch, Czech, Cypru, Holandii i Niemiec.

Informacje uzyskane od zagranicznych administracji podatkowych przyczynity sie do wykrycia
zdarzen, ktére w rzeczywistosci nie miaty miejsca i zostaty udokumentowane fikcyjnymi fakturami.
Stwierdzone nieprawidtowosci polegaty przede wszystkim na deklarowaniu dostaw na rzecz
»znikajacych podatnikéw’, niewykazywaniu nabycia towaréw w deklaracjach, braku potwierdzen
dostaw dla zagranicznych odbiorcéw. W efekcie wspotpracy najwyzsze kwoty zwiekszenia
zobowiazania podatkowego lub kwoty zmniejszenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym
wystapity w szesciu postepowaniach kontrolnych i wyniosty 66,0 min zt, 59,3 min zt, 39,2 min z,
35,4 min zt, 30,3 mIn zti 24,2 min zt.

Urzedy kontroli skarbowej wykorzystywaty informacje spontaniczne wptywajace od administracji
innych panstw, kierowane na podstawie art. 15 rozporzadzenia w sprawie wspotpracy
administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej. Przyktadowo
do Urzedu Kontroli Skarbowej w Warszawie wptynety trzy informacje, jedna od brytyjskiej i dwie
od niemieckiej administracji podatkowej. Informacje z Niemiec pozwolity ustali¢ podmioty
uczestniczace w ,karuzeli podatkowej”. W obu postepowaniach, na podstawie art. 108 ustawy
o podatku od towaréw i ustug, okreslono podatek do zaptaty w kwocie odpowiednio 60,0 min zt
i9,7 min zt.
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Na podstawie umoéw z Kanada® i Stanami Zjednoczonymi®® oraz przepiséw Dyrektywy Rady
2011/16/UE w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajacej
dyrektywe 77/799/EWG wystapiono z czterema wnioskami, a pytania odnosity sie do weryfikacji
faktur oraz sprawdzenia numeru podatkowego podmiotu. W efekcie postepowan dokonano ustalen
podatkowych (VAT i CIT) w kwocie 3,2 min zt.

Badane urzedy kontroli skarbowej uczestniczyty w kontrolach wielostronnych. Urzad Kontroli Skarbowej
w Krakowie byt inicjatorem kontroli wielostronnej prawidtowosci rozliczenia podatku od towaréw
i ustug w handlu wewnatrzwspoélnotowym wyrobami stalowymi. Oprécz Polski w kontroli uczestniczyto
pie¢ panstw (Czechy, Niemcy, Cypr, Rumunia i Stowacja). Kontrola trwata od listopada 2011 r.
do marca 2014 r. i objeta 32 podmioty. Kwota ustalen wyniosta 26,5 mIn euro, w tym podatek
do wptaty w Polsce wynidst 66,0 min zt. Urzedy kontroli skarbowe j uczestniczyty takze w:

— kontroli zainicjowanej przed administracje hiszpanska i polska (z udziatem administracji niemieckiej,
wegierskiej, czeskiej, stowackiej, wioskiej, francuskiej, rumunskiej) obrotu wewnatrzwspoélnotowego
metalami kolorowymi, ztomem; nieprawidtowosci w VAT ustalono w kwocie 71,6 min zt;

— kontroli zainicjowanej przez administracje brytyjska oszustw w VAT z udziatem ,znikajacego
podatnika” w obrocie artykutami elektronicznymi; w jednym, zakoriczonym postepowaniu,
nie stwierdzono nieprawidtowosci; dwa postepowania byty w toku;

— kontroli realizowanej z inicjatywy administracji wtoskiej rozliczania VAT w obrocie energia
elektryczna; w kontroli uczestniczyty administracje podatkowe Wtoch, Niemiec, Wegier, Danii
i Estonii; w polskich podmiotach stwierdzono wprowadzanie do obrotu gospodarczego faktur
dokumentujacych czynnosci fikcyjne w kwocie VAT 266,3 min zt; pozostate trzy postepowania
byly w toku;

— kontroli zainicjowanej przez administracje litewskg i austriackg obrotu olejami smarownymi
i komponentami do ich produkcji; do dnia zakoriczenia kontroli NIK ustalono zanizenie VAT
przez polskiego kontrahenta w obrocie olejem napedowym o 2,7 min zt.

W 2015 r. urzedy uczestniczyty réwniez w przygotowaniu dwoch kontroli: prawidtowosci
opodatkowania obrotu artykutami elektronicznymi oraz ustug telekomunikacyjnych. Kontrole
powinny by¢ wszczete w 2016 .

NIK objeta badaniem 90 postepowan kontrolnych® zakorczonych w okresie 2014-1 pétrocze 2015 r.
Badanie postepowan wykazato, ze:

— przestrzegane byty zasady postepowania kontrolnego okreslone w rozdziale 3 ,Postepowanie
kontrolne” ustawy o kontroli skarbowej oraz w dziale IV, ,Postepowanie podatkowe” ustawy
Ordynacja podatkowa; podejscie organéw kontroli skarbowej w podobnych sprawach byto
takie samo; we wszystkich postepowaniach zapewniono stronom czynny udziat, w tym wyznaczano
termin do wypowiedzenia sie w sprawie zebranego materiatu; we wszystkich postepowaniach
przedtuzono termin prowadzenia postepowania okreslony w art. 139 § 1 ustawy Ordynacja

55 Konwencja miedzy Rzeczapospolita Polska a Kanada w sprawie unikania podwdéjnego opodatkowania i zapobiegania
uchylaniu sie od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu wraz z Protokotem, podpisane w Ottawie dnia 14 maja 2012 r.
(Dz.U.z 2013 r. poz. 1371).

56 Umowa miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki o uniknieciu
podwdjnego opodatkowania i zapobiezeniu uchylania sie od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu podpisana
w Waszyngtonie dnia 8 pazdziernika 1974 r. (Dz. U.z 1976 r. Nr 31, poz. 178).

57 Po 18 w kontrolowanych przez NIK urzedach kontroli skarbowej. 79 postepowarn zakoriczono wydaniem decyzji, aw wyniku 11
podatnicy ztozyli korekty deklaracji.
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podatkowa; sredni czas postepowania kontrolnego wynidést 419 dni, najdtuzej trwaty
dwa postepowania 1.217i 1.393 dni; analiza nie wykazata nieuzasadnionych przerw w prowadzeniu
czynnosci kontrolnych; gtdwnymi przyczynami uzasadniajgcymi dtugi okres trwania postepowan
byty: skomplikowany tancuch podmiotéw uczestniczagcych w oszukanczym procederze,
w tym pomiotéw zagranicznych; czeste zmiany adresu spotki lub wtadz reprezentujacych;
brak dostepu do dokumentacji zrodtowej (spotki nierzadko zbywane byty na rzecz cudzoziemcéw,
ktorym przekazywana byta rowniez dokumentacja podatkowa); niepodejmowanie przez
podmiot korespondencji; brak kontaktu z przedstawicielami spétki; pozyskiwanie informacji
od kontrahentéw i/lub konieczno$¢ przeprowadzenia kontroli u kontrahentéw; oczekiwanie
na informacje od bankéw, innych organéw kontroli skarbowej, organéw podatkowych i celnych,
ZUS, obcych administracji podatkowych, na materiaty z Policji i prokuratury, a takze koniecznos¢
przeanalizowania obszernego materiatu dowodowego;

51 postepowan (56,7%) przeprowadzono w trybie kontroli doraznej, a 39 planowej; $redni uptyw
czasu od powziecia informacji wskazujacych na duze ryzyko uczestnictwa podmiotu w oszustwie
podatkowym do wszczecia postepowania kontrolnego wyniost w przypadku kontroli doraznych
73 dni, a planowych 189 dni; w jednym przypadku postepowanie kontrolne wszczeto po 350 dniach
od otrzymania informacji Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o posiadaniu przez
spotke srodkéw finansowych w znacznej wysokosci (23,9 min euro), ktére w wiekszosci
przekazywane byly do zagranicznych podmiotéw oraz podejrzeniu, ze spo6tka wykorzystywana
byta do generowania wysokich obrotéw w wymianie wewnatrzwspdlnotowej; w ocenie NIK
postepowania kontrolne w podmiotach podejrzewanych o powazne oszustwa podatkowe
powinny by¢ wszczynane niezwtocznie; konieczne jest skrocenie czasu reakgji organéw kontroli
skarbowej w takich sprawach;

w 44 postepowaniach wspoétpracowano z Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej;
pozyskiwano informacje o transakcjach wzbudzajacych watpliwosci i mogacych mie¢ zwigzek
z przestepstwami podatkowymi; ustalano kwoty przeptywoéw pienieznych na rachunkach
podatnikoéw, podmioty podejrzane o udziat w oszustwach, zbierane dane byly takze przydatne
na etapie wnioskowania o zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych na podstawie
art. 33 ustawy Ordynacja podatkowa;

w 43 postepowaniach wykorzystano informacje o kontrahentach kontrolowanych podmiotéw
uzyskane od zagranicznych administracji podatkowych, w szczegélnosci Wielkiej Brytanii,
Niemiec, Cypru, Czech, Litwy, Wegier, Stowacji i Butgarii; w pozostatych przypadkach
dziatalnos¢ prowadzona przez kontrolowane podmioty nie stanowita podstawy do skorzystania
z takiej wspotpracy; informacje pozyskane od zagranicznych administracji podatkowych
przyczynity sie do ustalenia nieprawidtowosci;

w 44 postepowaniach dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej wnioskowali do naczelnikéw
urzedoéw skarbowych o dokonanie zabezpieczenia wykonania zobowiazan podatkowych
na podstawie art. 33 ustawy Ordynacja podatkowa, tj. w sprawach, w ktérych zachodzita
uzasadniona obawa, ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane, a z przeprowadzonego
rozpoznania wynikato, ze mogty istnie¢ sktadniki majatku lub srodki na rachunkach bankowych;
w 39 przypadkach naczelnicy urzedéw skarbowych okreslili przyblizong kwote zobowigzan
podatkowych w wysokosci 749,0 min zti orzekli o zabezpieczeniu wymienionej kwoty na majatku
podatnikéw; w wyniku zabezpieczenn wyegzekwowano 10,4 min z, tj. 1,4% kwoty wynikajacej
z decyzji o zabezpieczeniu; dziatania okazaty sie mato skuteczne, gtéwnie z uwagi na fakt,
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ze nie ustalono sktadnikow majatkowych, ktére mogty zostac zajete; rachunki bankowe spotek
byty puste, a analiza przeptywu srodkéw za okresy wczesdniejsze wykazata, ze byty zasilane
krotkookresowo i niezwtocznie (najczesciej tego samego dnia) transferowane do innych
podmiotéow w kraju lub za granicg; spétki zawigzywane byly nie w celu prowadzenia racjonalnej,
ekonomicznie uzasadnionej dziatalnosci gospodarczej, lecz dla dokonania oszustwa podatkowego;
Swiadomie pozorowano prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w celu osiggniecia korzysci
finansowych polegajacych na uniknieciu zapfaty lub wytudzeniu zwrotu podatku; w dwéch
sprawach naczelnicy urzedéw skarbowych nie wydali decyzji zabezpieczajacych z powodu
sporéw kompetencyjnych pomiedzy naczelnikami urzedéw skarbowych; spory byly rozstrzygniete
po lub na krétko przed zakonczeniem postepowan kontrolnych prowadzonych przez
dyrektora urzedu kontroli skarbowej, a ustalenia organéw nie potwierdzity istnienia majatku,
na ktérym mozna bytoby dokonac zaje¢ zabezpieczajacych; w jednej sprawie naczelnik urzedu
skarbowego nie wydat decyzji zabezpieczajacej, gdyz we wniosku UKS w Warszawie z maja 2015 .
nie przedstawiono jasno sposobu wyliczenia kwoty zobowigzania podlegajacej zabezpieczeniu,
w listopadzie 2015 r. — w trakcie kontroli NIK, ponownie wystgpiono o dokonanie zabezpieczenia;
w ocenie NIK jednym z czynnikéw wptywajgcych na skutecznos¢ zabezpieczenia zobowigzan
na majatku podatnika jest szybkos¢ reakcji organéw kontroli skarbowej na rozpoznane
zagrozenia;

— w 28 postepowaniach wykryto organizatoréw oszust: w trzech postepowaniach w wyniku
samodzielnego dziatania dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej, w jednym postepowaniu
wspotdziatania dyrektora urzedu kontroli skarbowej z naczelnikiem urzedu skarbowego,
w 15 postepowaniach w wyniku wspétdziatania dyrektoréw urzedéw z organami $cigania
oraz w dziewieciu postepowaniach samodzielnie przez organy scigania; w pozostatych (62)
sprawach nie wykryto organizatoréow oszustw;

— w wyniku 90 postepowan kontrolnych, ujawnione przez organy kontroli skarbowej
nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych wyniosty 1.914,6 min zi, z tego do zakonczenia
kontroli NIK wyegzekwowano 46,1 mln zt, tj. 2,4%; wysokos¢ wptat w relacji do ustalen
wynikajacych z prowadzonych postepowan kontrolnych pozostawata na niskim poziomie,
gdyz przewaznie kontrolowane podmioty w okresie zaistnienia przestanek do przeprowadzenia
kontroli lub w trakcie prowadzenia kontroli nie dysponowaty zadnym majatkiem; przedstawiciele
spotek byli nieuchwytni; nie byto kontaktu z zarzagdem (przewaznie jednoosobowym
- prezesem, ktérym najczesciej byt obywatelem obcego panstwa); spotki wskazywaty adresy,
pod ktoérymi nikt nie przebywat lub tzw. ,wirtualne biuro’, gdzie nie byto os6b mogacych udzieli¢
informacji na temat dziatalnosci spotek; umowy o prowadzenie biur lub umowy najmu wygasaty
przed wszczeciem lub w trakcie postepowan kontrolnych; decyzje pokontrolne doreczano
w sposdb zastepczy (przewaznie na podstawie art. 150 i 151a ustawy Ordynacja podatkowa);
przez rachunki bankowe spoétek przeptywaty znaczne srodki pieniezne; srodki wptywajace
niezwtocznie transferowano do innych podmiotéw w kraju lub za granicg; w momencie
wszczecia wiekszosci kontroli rachunki bankowe byty puste;

— odwotania wniesiono od 11 wydanych decyzji, z tego osiem decyzji organ odwotawczy utrzymat
w mocy, a trzy uchylit; decyzje uchylono na podstawie art. 233 § 2 ustawy Ordynacja podatkowa
w catosci i przekazano sprawy do ponownego rozpatrzenia, gdyz konieczne byto przeprowadzenie
postepowania dowodowego w znacznej czesci, tj. naruszono art. 122 i art. 187 § 1 ustawy
Ordynacja podatkowa; dwie z uchylonych decyzji wydano w wyniku przeprowadzenia
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postepowan kontrolnych, w trakcie ktorych byt kontakt z podatnikiem, a jedna - w trakcie
ktérego przez znaczny czas kontakt z podatnikiem byt utrudniony; NIK zwraca uwage
na potrzebe zwiekszenia starannosci inspektoréw kontroli skarbowej w gromadzeniu
dowodoéw oszukanczych praktyk;

— w uzasadnionych przypadkach dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej informowali
naczelnikoéw urzedéw skarbowych o wystgpieniu przestanek do wykreslenia podmiotu
z rejestru podatnikéw VAT; w przypadku dwéch postepowan wnioski informujgce o wystgpieniu
przestanek uzasadniajacych wykreslenie podatnika z rejestru podatnikéw VAT sporzadzono
cztery miesigce po doreczeniu decyzji pokontrolnej (UKS Kielce i UKS Warszawa); w siedmiu
przypadkach (UKS Krakéw) informacje przekazano po zakonczeniu postepowan, chociaz
przestanki do wykreslenia wystgpity juz na etapie postepowania kontrolnego. NIK zwraca
uwage na koniecznos¢ niezwtocznego informowania naczelnikéw urzedéw skarbowych
0 ujawnieniu w postepowaniu kontrolnym przestanek do wykreslenia oszusta z rejestru
podatnikow VAT. Aktualnos¢ informacji o niewaznosci numerdéw identyfikacyjnych VAT
ma zasadnicze znaczenie dla zapobiegania naduzyciom w podatku od towaréw i ustug.
Rzetelne wypetnianie przez administracje podatkowa zadan w zakresie wystepowania
przestanek do uniewaznienia numeru identyfikacyjnego podatnika jest takze istotne
ze wzgledu na wymogi wynikajace z art. 23 rozporzadzenia o wspodtpracy administracyjnej
oraz zwalczania oszustw w podatku od wartosci dodanej. Panstwa cztonkowskie UE
zapewniajg, aby nadane podatnikom dla celédw transakcji wewnatrzwspdlnotowych numery
identyfikacyjne VAT byty oznaczone jako niewazne w systemie VIES. Na potrzebe wtgczenia sie
organow kontroli skarbowej w sprawne wykreslanie podmiotéw z rejestru podatnikéw VAT
zwrdcit uwage rowniez Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej i w Zadaniach urzedéw
kontroli skarbowej na rok 2015 polecit w przypadku, gdy czynnosci analityczne lub kontrolne
potwierdzg wystapienie przestanek uzasadniajacych wykreslenie podatnikéw z rejestru VAT
bezwzglednie zawiadamia¢ o swoich ustaleniach wtasciwe organy podatkowe.

Postepowania karne skarbowe

W wiekszosci badanych spraw na biezaco sporzadzano wnioski o wszczecie postepowania
po zakonczonych postepowaniach kontrolnych, prowadzono analize przestanek wszczecia
postepowania karnego skarbowego lub zawiadamiano organy $cigania o podejrzeniu popetnienia
przestepstw. W badanych sprawach nie dopuszczono do przedawnienia karalnosci czynéw.

Na podstawie badania préby 90 postepowan kontrolnych NIK stwierdzita, ze w przypadkach,
w ktérych ujawnione nieprawidtowosci wskazywaty na popetnienie czynéw zabronionych, wnioski
o przeprowadzenie postepowan przygotowawczych sktadane byty od jednego dnia do 61 dni
po zakonhczeniu postepowan kontrolnych. W dwoch przypadkach, w UKS w Warszawie, uptyw
czasu od wydania decyzji wymiarowej do ztozenia wniosku wyniést odpowiednio 101 oraz 194 dni,
a wynikat z gromadzenia materiatu dowodowego w powigzanych postepowaniach
kontrolnych. W trzech sprawach, w UKS w Kielcach, wnioski o przeprowadzenie postepowania
przygotowawczego ztozono po uptywie od siedmiu do 12 miesiecy od zakonczenia postepowan
kontrolnych. Opd6znienia wyjasniano watpliwosciami dotyczacymi ustalen wskazujacych
na uzasadnione podejrzenie popetnienia czynéw zabronionych na podstawie przepisow ustawy
Kodeks karny skarbowy. Wnioski o przeprowadzenie postepowan przygotowawczych ztozono
w 80 zakonczonych postepowaniach kontrolnych, z tego w osmiu w toku postepowan kontrolnych
i 72 po zakonczeniu postepowan kontrolnych. Nie ztozono wnioskéw w 10 sprawach z powodu
prowadzonych juz przez prokurature sledztw lub niepodlegania sprawcéw karze za przestepstwo
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skarbowe lub wykroczenie skarbowe, gdyz kontrolowane podmioty ztozyty prawnie skuteczne
korekty deklaracji wraz ze wskazaniem przyczyn korekt i uiscity w catosci uszczuplong naleznos¢
publicznoprawna.

Wszczeto 20 postepowan przygotowawczych, z ktérych 18 byto w toku. Jedno postepowanie
zostato umorzone na podstawie art. 17 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks
postepowania karnego®® z uwagi na fakt, ze wtasciciel kontrolowanego podmiotu miat
juz postawione zarzuty przez prokurature, a kolejne, postanowieniem prokuratora nadzorujacego,
zostato potaczone z prowadzonym sledztwem.

Nie wszczeto 60 postepowan przygotowawczych, z ktérych w 30 przypadkach zachodzita
przestanka do niewszczecia na podstawie art. 17 § 1 pkt 7 Kodeksu postepowania karnego,
tj. wnioski wystawione byty w sprawach objetych juz postepowaniami prowadzonymi przez
prokurature. W 16 sprawach urzedy kontroli skarbowej nie wszczety postepowan przygotowawczych
ze wzgledu na skierowanie do prokuratury zawiadomienia o podejrzeniu popetnienia przestepstw,
gtéwnie z art. 271 § 1§ § 3 ustawy Kodeks karny. Przestanka do zawiadomienia prokuratury
byto stwierdzenie, ze udokumentowanie fikcyjnych transakgji ,pustymi fakturami” nie wyczerpuje
znamion czynu zabronionego okreslonego w Kodeksie karnym skarbowym oraz, ze doszto
do popetnienia czynéw zabronionych, okreslonych przepisami ustawy Kodeks karny. Niewszczecie
14 postepowan przygotowawczych spowodowane byto analiza przestanek do wszczecia
postepowan przygotowawczych. W dwdch sposréd tych spraw nie wszczeto postepowania
karnego skarbowego pomimo, ze od wptywu wnioskédw o wszczecie postepowania do Oddziatu
Postepowan Przygotowawczych UKS w Katowicach do dnia zakoriczenia kontroli NIK uptyneto
odpowiednio 390 i 152 dni. Op6znienia stwierdzono réwniez w UKS w Kielcach. Po zakonczeniu
trzech postepowan kontrolnych, w ktérych wydano decyzje wymiarowe nie wszczeto postepowan
przygotowawczych pomimo uptywu od 257 do 420 dni od dnia ztozenia wnioskéw o ich wszczecie
przez inspektoréw kontroli skarbowej do dnia badania przez NIK. W ocenie NIK, w powyzszych
sprawach nie wystapity obiektywne przyczyny usprawiedliwiajace brak dziatan.

Z 20 realizowanych wnioskéw o wszczecie postepowan przygotowawczych, w jednym przypadku
wszczecie nastgpito po uptywie siedmiu miesiecy od uprawomocnienia sie decyzji wymiarowe;j.
Zdaniem NIK byto to dziatanie nierzetelne pomimo braku ryzyka przedawnienia sie karalnosci
czynéw. W innym przypadku, wszczecie postepowania nastapito po uptywie 12 miesiecy
od wydania decyzji wymiarowej, z uwagi na toczace sie postepowania kontrolne za kolejne
okresy rozliczeniowe wobec tego samego podmiotu. Potagczenie spraw wyjasniano zasadami
ekonomiki procesowej oraz koncentracjg materiatu dowodowego. Opdznienia wystapity w UKS
w Katowicach. W ocenie NIK, prowadzenie innych postepowan kontrolnych, a w szczegoélnosci
zdarzenia przyszte i niepewne, takie jak zakonczenie kontroli, wydanie kolejnych decyzji
oraz ich utrzymanie przez organ drugiej instancji, nie mogty stanowi¢ racjonalnego uzasadnienia
niepodejmowania dziatan i stanowig ryzyko dla szybkiego pociagniecia sprawcy do odpowiedzialnosci
za oszustwa podatkowe.

Ponadto NIK zwrdécita uwage na potrzebe zapewnienia we wszystkich przypadkach mozliwie
najszybszego informowania organdéw $cigania o podejrzeniach popetnienia przestepstwa. W trakcie
kontroli w UKS w Krakowie stwierdzono, ze w przypadku trzech postepowanh zawiadomienia
o podejrzeniu popetnienia przestepstwa zostaty przekazane do prokuratury po uptywie
odpowiednio czterech, pieciu i 16 miesiecy od daty wydania decyzji pokontrolne;j.

58 Dz.U. Nr 89, poz. 555, ze zm.
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W ocenie NIK ustalenie oséb odpowiedzialnych i wyjasnienie okolicznosci popetnienia czynu
zabronionego powinno nastapi¢ w mozliwie najkrétszym terminie. Stwierdzone opdéznienia
$wiadcza o zawodnosci systemu kontroli zarzadczej w tym zakresie.

3.2.4. Wyniki kontroli w urzedach skarbowych

Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych na majatku podatnika

Naczelnicy badanych przez NIK szesciu urzedéw skarbowych wydali, w okresie od 1 stycznia 2014 .
do 30 czerwca 2015 r., na podstawie art. 33 ustawy Ordynacja podatkowa, 347 decyzji w sprawie
zabezpieczenia przysztych zobowigzan podatkowych na majatku podatnikéw na kwote
2.991,1 min zt. Wiekszos¢ z nich (71,5%) na kwote 2.645,7 min zt byta dokonana na podstawie
whnioskow organow kontroli skarbowej.

Postepowania zabezpieczajgce prowadzone bylty gtéwnie w sprawach, w ktérych ujawniono
w kontrolowanych podmiotach wprowadzanie do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych
czynnosci fikcyjne. Organy podatkowe wydaty dla takich podatnikéw 254 decyzje w sprawie
zabezpieczenia zobowigzan podatkowych na kwote 2.519,3 min zt, w tym 189 decyzji na kwote
2.172,5 min zt na wnioski organéw kontroli skarbowe;j.

Organy podatkowe prawidtowo prowadzity postepowania majace na celu zabezpieczenie
wykonania zobowigzan podatkowych na majatku podatnikéw wprowadzajacych do obrotu
gospodarczego faktury dokumentujace czynnosci fikcyjne.

NIK objeta badaniem rozpatrzenie przez naczelnikéw urzedéw skarbowych 91 wnioskow
dyrektoréw urzedoéw kontroli skarbowej o dokonanie zabezpieczania zobowiazan podatkowych
na majatku podatnikéw. Badanie wykazato, ze wnioski o zabezpieczenie zobowigzan podatkowych
byty rzetelnie analizowane pod katem wystgpienia przestanek, o ktérych mowa w art. 33 ustawy
Ordynacja podatkowa. W 76 sprawach gdzie wystapity przestanki uzasadniajgce zabezpieczenie
wykonania zobowigzan podatkowych naczelnicy urzedéw skarbowych okreslili przyblizone
kwoty zobowiagzan podatkowych w wysokosci 1.357,2 mlin zt oraz orzekli o ich zabezpieczeniu
na majatku podatnikéw. Na biezgco dokonywano zaje¢ zabezpieczajacych na zidentyfikowanym
majatku podatnikéw. Poszukujac majatku i wierzytelnosci podatnikéw korzystano w szczegdlnosci
z danych zgromadzonych w urzedzie (w aktach rejestrowych, podatkowych), ustalen wnioskujacych
o dokonanie zabezpieczen organéw kontroli skarbowej, danych Centralnej Informacji
Ksiag Wieczystych, Centralnej Ewidencji Pojazdow i Kierowcow, systemu Cerber o zatozonych
i zlikwidowanych rachunkach bankowych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
a do bankoéw kierowano zawiadomienia o zajeciu zabezpieczajagcym rachunkéw nalezacych
do spotek. W wiekszosci spraw dziatania okazaty sie nieskuteczne, gdyz nie przyczynity sie
na dalszym etapie do wyegzekwowania wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej
zobowigzan. Podmioty przewaznie nie miaty zadnego majatku, wierzytelnosci lub innych praw
majatkowych. Zajeciami zabezpieczajagcymi obejmowano gtéwnie otwarte rachunki bankowe,
na ktérych nie byto zadnych srodkéw lub znajdowaty sie niewielkie kwoty. Na przyktad:

® Naczelnik Pomorskiego Urzedu Skarbowego decyzjami, na podstawie szesciu wnioskéw organdéw kontroli
skarbowej, okreslit przyblizone zobowiqzania podatkowe na kwote 109,5 min zt i orzekt o zabezpieczeniu
wymienionej kwoty na majqtku podatnikéw. W postepowaniach zabezpieczajqcych zajeto na rachunkach
bankowych srodki w kwocie 544 zti 52 euro.
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® Naczelnik Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego, zgodnie z wnioskami organdw kontroli skarbowej,
wydat 13 decyzji o zabezpieczeniu na majqtku 11 spdtek zobowigzan podatkowych na kwote 722,0 min zt.
W postepowaniach zabezpieczajqcych zajeto na rachunkach bankowych srodki w kwocie 3.712,5 tys. zt,
335,4 tys. euroi 0,9 tys. USD. Zajeta zostata takze wniesiona przez jednq spdtke, na podstawie art. 105b ustawy
o podatku od towardw i ustug, kaucja gwarancyjna w kwocie 2.281,7 tys. zt.
W 15 przypadkach naczelnicy odstapili od wydania, na podstawie art. 33 ustawy Ordynacja
podatkowa, decyzji o zabezpieczeniu mimo wnioskéw organoéw kontroli skarbowej. Byto to
spowodowane nieustaleniem sktadnikow majatkowych, ani otwartych rachunkéw bankowych,
ktore mozna byto obja¢ zajeciami zabezpieczajgcymi (przewaznie z podmiotami nie byto kontaktu,
a zgtoszony adres siedziby firmy byt nieaktualny); wydaniem przez dyrektora urzedu kontroli
skarbowej, w trakcie rozpatrywania przez organ podatkowy wniosku organu kontroli skarbowej
o dokonanie zabezpieczenia, decyzji wymiarowej; przedstawieniem przez organ kontroli skarbowej
niewystarczajgcego materiatu dowodowego; czy przekazaniem spraw, po rozstrzygnieciu sporu
kompetencyjnego, do wtasciwego organu podatkowego.

NIK objefa badaniem w urzedach skarbowych takze dziatania majace na celu ustalenie zasadnosci
dokonania zabezpieczen prowadzonych przez organy podatkowe w trakcie 47 wiasnych postepowan
i kontroli podatkowych (zakonczonych w okresie 2014-1 pétrocze 2015 r., w wyniku ktorych
wymierzono podmiotom wprowadzajacym do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace
czynnosci fikcyjne, podatek na kwote 338,9 min zt). Organy podatkowe na biezaco analizowaty
czy wystepowaly przestanki uzasadniajgce zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych
na podstawie art. 33 ustawy Ordynacja podatkowa i w trakcie 18 postepowan wydane zostaty
decyzje o zabezpieczeniu. W pozostatych postepowaniach nie dokonano zabezpieczen,
gdyz: nie ustalono sktadnikdéw majatkowych, ktére mogty by¢ przedmiotem zabezpieczenia;
w krétkim czasie wymierzono podatnikowi decyzja pokontrolng zobowigzanie; podmiot postawiony
zostat w stan upadtosci; czy brak byto przestanek okreslonych w art. 33 ustawy Ordynacja podatkowa.
W wiekszosci spraw podjete dziatania zabezpieczajace okazaty sie nieskuteczne, gdyz nie przyczynity sie
na dalszym etapie do wyegzekwowania wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej
oraz organéw podatkowych zobowiazan. Podmioty przewaznie nie miaty majatku, wierzytelnosci
lub innych praw majatkowych.

Postepowania objete badaniem dotyczyty gtéwnie podmiotéw podejmujacych szereg
oszukanczych zabiegdéw, swiadomie pozorujacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w celu osiagniecia korzysci finansowych polegajacych na uniknieciu zaptaty lub wytudzeniu
zwrotu podatku. Ich dziatalnos¢ trwata najczesciej kilka miesiecy i w tym czasie, w ciggu jednego
lub dwéch dni przelewano $rodki pieniezne miedzy rachunkami bankowymi uczestnikow
procederu. Na etapie postepowania zabezpieczajgcego czy postepowania egzekucyjnego, salda
rachunkéw bankowych najczesciej nie wykazywaty zadnych srodkéw lub niewielkie kwoty.
Byly to gtéwnie spotki z minimalnym kapitatem zaktadowym okreslonym w art. 154 § 1 Kodeksu
Spotek Handlowych®® (5 tys. zt) nieposiadajgce zadnego majatku w postaci nieruchomosci,
ruchomosci w tym srodkéw transportu. Adresem siedziby spotek byt adres ,wirtualnego biura”.
W trakcie prowadzonych postepowan, kontrolujacy nie mieli kontaktu z osobami reprezentujgcymi
spoiki, nie byt znany aktualny adres siedziby spétki ani miejsce wykonywania dziatalnosci.

59 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1030, ze zm.).
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Do zaktadania i reprezentowania spétek wystepujacych w tancuch fikcyjnych dostaw wykorzystywano
przewaznie osoby podstawione, zwane ,stupami”. Na przykfad:

® Spdtka z o.0. o kapitale zaktadowym 5 tys. zt. Adresem siedziby spotki przy rejestracji zostat wskazany adres
Jwirtualnego biura”. Organ podatkowy na wniosek organu kontroli skarbowej, ktéry ujawnit, ze spétka
wprowadzita do obrotu prawnego faktury nieodzwierciedlajqce rzeczywistych transakcji gospodarczych,
dwiema decyzjami okreslit przyblizone kwoty zobowiqzania podatkowego w VAT na 8,0 min zt oraz orzekt o ich
zabezpieczeniu na majqtku spotki. Prezes spotki w trakcie kontroli stwierdzit, ze podpisywat jedynie faktury VAT,
za co otrzymywat miesiecznie kwote w wysokosci 300 zt. Wedtug ustalert organu kontroli skarbowej
wnioskujqgcego o zabezpieczenie zobowiqzan podatkowych na majqtku spétki oraz organu prowadzqcego
postepowanie zabezpieczajqce podmiot nie miat majqtku, na ktérym mozna byto dokonac zajec.

® Spétka z o.0. o kapitale zaktadowym 5 tys. zt. Organ podatkowy na wniosek organu kontroli skarbowej,
ktory ujawnit, ze spotka wprowadzita do obrotu prawnego faktury nieodzwierciedlajqce rzeczywistych transakcji
gospodarczych, dwiema decyzjami okreslit przyblizone kwoty zobowiqzania podatkowego w VAT na kwote
14,3 min zt oraz orzekt o ich zabezpieczeniu na majqtku spétki. Jedyny udziatowiec i prezes zarzqdu
spotki zeznat, ze w spétce petnit role ,stupa” i nie miat wptywu na jej dziatalnos¢, na wybdr pracownikdw,
kontrahentéw i nic nie wieo dziatalnosci spétki. Urzqd skarbowy dokonat zaje¢ zabezpieczajqcych wierzytelnosci
na rachunkach bankowych nalezqcych do spétki. Na dwdéch rachunkach, ktérych saldo wynosito 4,4 tys. zt
oraz 2,9 tys. euro , zabezpieczeri majqtkowych dokonata prokuratura.

® Spétka z o.0. o kapitale zaktadowym 5 tys. zt. Wskazany przy rejestracji adres siedziby spétki w ,wirtualnym
biurze” byt nieaktualny. Z uwagi na brak kontaktu z przedstawicielem spétki, posiadanie tylko przekazanych
do urzedu skarbowego deklaracji VAT-7, kontrola podatkowa zostata przeprowadzona w siedzibie urzedu,
a ustalenia oparte na materiale dowodowym przestanym przez inny organ podatkowy. Przedmiotem transakcji
ujetych w fakturach byta sprzedaz towardw kontrahentowi, ktdry nie prowadzit w rzeczywistosci dziatalnosci
gospodarczej. W toku prowadzonego przestuchania, kontrahent przyznat, Ze nie prowadzit zadnej dziatalnosci
gospodarczej, natomiast otrzymywat tygodniowo do 4 tys. zt tytutem wynagrodzenia za udostepnianie
rachunku bankowego wtasnej firmy. Kontrahent oswiadczyt, ze podpisywat rézne dokumenty, w tym faktury VAT
przedktadane przez rzekomego przedstawiciela spotki. Stwierdzit, ze nigdy nie widziat zakupionego towaru,
a catq dokumentacje jego firmy prowadzit rzekomy przedstawiciel. Po kontroli organ podatkowy wymierzyt
zobowiqgzanie podatkowe na kwote 3,3 min zt.

Wielokrotnie kontrolowane przez organy kontroli skarbowej oraz organy podatkowe podmioty
byty reprezentowane jednoosobowo przez osoby zagraniczne. W celu zweryfikowania danych
0s6b zagranicznych oraz ich powiagzan biznesowych wystepowano o informacje do wtasciwej
administracji podatkowej kraju cztonkowskiego UE. Na przyktad: administracja podatkowa kraju
unijnego na temat cztonka zarzadu spotki podejrzanej o dokonywanie oszustw podatkowych
podata, ze osoba zagraniczna wskazana w zapytaniu utrzymuje sie z zasitkow dla bezrobotnych.
Osoba ta za namowa osoby polskiego pochodzenia o nieznanym imieniu i nazwisku, udata
sie samolotem do Polski celem nabycia sp6tki i przekazania ksiegowemu upowaznienia
do reprezentowania spotki.

Podmioty uczestniczyty w pozorowanym fancuchu dostaw, w ktérym petnity scisle okreslong role.
Operacje gospodarcze wykazywane w fakturach nie odzwierciedlaty rzeczywistego przebiegu
transakcji. Pozornos¢ prowadzenia przez spoétki dziatalnosci gospodarczej potwierdzaty czynnosci
sprawdzajace u kontrahentéw spétek, materiaty uzyskane od innych panstw cztonkowskich UE
(po zapytaniach skierowanych na formularzach SCAC) oraz analizy przeptywoéw finansowych
na rachunkach bankowych spétek. Ustalenia kontroli podatkowych opierano czesto na materiale
dowodowym przestanym z innych organéw podatkowych lub organéw kontroli skarbowe;.
Faktury wystawiane i rozliczane, dokumentujgce czynnosci fikcyjne dotyczyty m.in. obrotu telefonami
komoérkowymi, procesorami, programami komputerowymi, konsolami do gier, aparatami
fotograficznymi, paliwami, stala. Wystapity rowniez faktury dotyczace kupna-sprzedazy odziezy i obuwia,
maszyn budowlanych, granulatu ztota. Decyzje okreslajace zobowigzanie podatkowe doreczano
przewaznie w sposob zastepczy (na podstawie art. 150 lub art. 151a ustawy Ordynacja podatkowa).
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W ocenie NIK przestanki uzasadniajgce zastosowanie zabezpieczenia zobowigzan podatkowych
na majatku podatnikéw powinny by¢ weryfikowane niezwtocznie, gdyz czas ich rozpatrywania
moze mie¢ decydujace znaczenie dla faktycznego zajecia sktadnikédw majatkowych podmiotéw
dokonujacych oszustw podatkowych. W dwéch z szesciu kontrolowanych urzedéw skarbowych
stwierdzono przypadki opdznien w rozpatrywaniu wnioskéw o zabezpieczenie zobowigzan.
W Pierwszym Slgskim Urzedzie Skarbowym w trzech sprawach decyzje o zabezpieczeniu
zobowiazan zostaty wydane po odpowiednio: 109, 59 oraz 55 dniach od wptywu wniosku.
Naczelnik Urzedu wyjasniat, ze w tych sprawach byty znikome rokowania co do mozliwosci
skutecznego zabezpieczenia zobowigzan oraz wskazat na ograniczenia kadrowe i koniecznos¢
realizowania innych zadan priorytetowych. W Trzecim Urzedzie Skarbowym Warszawa
Srédmiescie jedna decyzja o zabezpieczeniu zostata wydana po 120 dniach od wptywu wniosku,
z przyczyn lezacych po stronie organu podatkowego. Wniosek organu kontroli skarbowej
o zabezpieczenie wykonania zobowiagzania podatkowego na kwote 61,5 min zt wptynat
do Naczelnika Trzeciego Urzedu Skarbowego Warszawa Srédmiescie 1 grudnia 2014 r., a decyzja
zabezpieczajgca zostata wydana 30 marca 2015 r. Sprawa zostata btednie przekazana przez
ten organ w dniu 5 grudnia 2014 r. do Naczelnika Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego,
ktéry zwrécit wniosek, zgodnie z wtasciwoscig miejscowg 27 stycznia 2015 r. Opdznienie
nie miato wptywu na skutecznos¢ postepowania zabezpieczajagcego, gdyz jedyne mienie,
ktére udato sie ustali¢ (kaucja gwarancyjna) we wrzesniu 2014 r. zostato zajete przez prokurature.
Decyzja dotyczyta podmiotu zajmujgcego sie obrotem paliwami i produktami ropopochodnymi.
Podatnik ztozyt na wyodrebniony rachunek bankowy organu podatkowego, w styczniu 2014 r.,
bezterminowga kaucje gwarancyjna, o ktérej mowa w art. 105b ustawy o podatku od towaréw
i ustug, w kwocie 3,0 min zt. Uwage zwraca fakt, ze ztozona kaucja okazata sie wielokrotnie nizsza
od kwoty ujawnionych nieprawidtowosci.

Egzekwowanie zobowigzan podatkowych wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej
oraz organéw podatkowych

Badaniem objeto prowadzone przez szesciu naczelnikow urzedéw skarbowych postepowania
wobec 97 podmiotéw wprowadzajacych do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace
czynnosci fikcyjne, posiadajacych zalegtosci w podatku od towaréw i ustug w kwocie
2.337,8 min zt, ktére stanowity 47,5% zalegtosci podatkowych ogétem®. Do zakonczenia kontroli
wyegzekwowano 0,4% kwoty dochodzonych zalegtosci, tj. 8,2 min zt. W wiekszosci podjete
dziatania byty nieskuteczne z powodu nieustalenia jakichkolwiek sktadnikow majatkowych
u zobowigzanych. Na przyktad:

®  Matopolski Urzqd Skarbowy odzyskat 1,2% kwot dochodzonych zalegtosci, ktére byty przedmiotem kontroli NIK
(383,1 min zt) oraz umorzyt postepowania egzekucyjne obejmujqce ponad 93% badanych kwot.

® Pierwszy Mazowiecki Urzqd Skarbowy odzyskat 0,2% kwot zalegtosci objetych postepowaniem egzekucyjnym,
ktore byty przedmiotem kontroli NIK (1.135,5 min zt), a w pozostalym zakresie umorzyt postepowania.

® Pomorski Urzqd Skarbowy nie wyegzekwowat dochodzonych zalegtosci, ktére byty przedmiotem kontroli NIK
(105,71 min zf), odzyskano jedynie niewielkq czes¢ kosztow egzekucyjnych, oraz umorzyt postepowania egzekucyjne
obejmujqgce ponad 78% badanych kwot.

60 Tj. kwoty 4.916,7 min zt bedacej srednig arytmetyczna obliczong dla zalegtosci w VAT, PIT, CIT wedtug stanu
na dzien 31 grudnia 2013 r. (2.544,4 min z}), 31 grudnia 2014 r. (5.041,2 mIn zt) oraz 30 czerwca 2015 r. (7.164,4 min zi).
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Postepowania egzekucyjne prowadzone byty rzetelnie od strony proceduralnej. Jednak
w wiekszosci badanych spraw byty nieskuteczne i zostaty umorzone. W pozostatych objetych
badaniem NIK sprawach takze trudno spodziewac sie w przysztosci skutecznej egzekucji
wymierzonych podmiotom wprowadzajacym do obrotu gospodarczego faktury dokumentujace
fikcyjne czynnosci podatkéw.

Postepowania objete badaniami dotyczyty gtéwnie podmiotdéw pozorujacych prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w celu osiggniecia korzysci finansowych polegajacych na uniknieciu
zaptaty lub wytudzeniu zwrotu podatku. Byty to sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscia,
niewyposazone w majatek, w szczegdlnosci rzeczowy, taki jak nieruchomosci czy pojazdy.
Siedzibami spotek byty ,wirtualne biura” lub pomieszczenia bez majatku o realnej wartosci.
Niewielkie kwoty udato sie wyegzekwowac z rachunkéw bankowych zobowigzanych. Podmioty
przewaznie nie prowadzity juz dziatalnosci oraz nie pozostawity majatku, do ktérego mozna
byto skierowac egzekucje. W trakcie prowadzonych czynnosci egzekucyjnych z osobami
reprezentujagcymi spotki nie byto kontaktu (czesto byli to obcokrajowcy). Poborcy skarbowi,
w wyniku prowadzonych czynnosci w terenie, takze nie ustalili adresu pobytu oséb reprezentujacych
spotki, jak rowniez numeru ich telefonu. W przypadku takich znikajgcych spotek wiekszos¢
dziatan wierzyciela jak i organu egzekucyjnego byta nieskuteczna.

Badania 97 postepowan wykazaty, ze:

— zwyjatkiem trzech przypadkéw bez opdznien wystawiano tytutu wykonawcze;

— kwoty zalegtych naleznosci na tytutach wykonawczych odpowiadaty kwotom wynikajacym
z ewidencji ksiegowej;

— zwyjatkiem trzech spraw na biezgco wszczynano postepowania egzekucyjne i podejmowano
kolejne czynnosci egzekucyjne w celu ustalenia stanu majatkowego zobowigzanych;

— rzetelnie ustalano stan majatkowy zobowigzanego, a w uzasadnionych przypadkach przydzielano
tytut poborcy skarbowemu;

— w przypadku dysponowania danymi o majatku lub wierzytelnosciach zobowigzanego stosowano
bez opdznien srodek egzekucyjny;

— stosowano wszystkie mozliwe srodki w celu wyegzekwowania zalegtych naleznosci;

— dokonywano oceny skutecznosci egzekucji i podejmowano dziatania wobec 0séb trzecich;

— dwa urzedy korzystaty z pomocy innych panstw w dochodzeniu naleznosci pienieznych.

W trzech sprawach tytuty wykonawcze na kwote 56,1 min zt zostaty wystawione z opdznieniem,
tj.: po 284 dniach od daty wptywu do urzedu skarbowego decyzji wymiarowej organu kontroli
skarbowej oraz po 84 i 77 dniach od daty wptywu do urzedu skarbowego informacji o doreczeniu
decyzji wymiarowych. W ocenie NIK byto to dziatanie nierzetelne i niezgodne z § 5 i 6 rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie trybu postepowania wierzycieli naleznosci pienieznych
przy podejmowaniu czynnosci zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych, wierzyciel
niezwtocznie dorecza zobowigzanemu upomnienie oraz wierzyciel niezwtocznie wystawia tytut
wykonawczy, w przypadku gdy tgczna wysokos¢ naleznosci pienieznych wraz z odsetkami
z tytutu niezaptacenia w terminie naleznosci pienieznej przekroczy dziesieciokrotnos¢ kosztéw
upomnienia albo, gdy okres do uptywu terminu przedawnienia naleznosci pienieznej jest krétszy
niz sze$¢ miesiecy.




B  \FORMACJE SZCZEGOLOWE

® W Trzecim Mazowieckim Urzedzie Skarbowym Warszawa Srédmiescie w jednej sprawie tytuty wykonawcze
na kwote 22,8 min zt zostaty wystawione po 284 dniach od daty wptywu do Urzedu decyzji wymiarowej dyrektora
urzedu kontroli skarbowej z 24 stycznia 2014 r. Decyzja wymiarowa wptyneta do Urzedu 3 marca 2014 r,, natomiast
upomnienie zostato wystawione 24 paZdziernika 2014 r. i doreczone w trybie zastepczym 21 listopada 2014 r.
Tytut wykonawczy wystawiono 12 grudnia 2014 r. Byto to spowodowane opdZnieniem w otwarciu obowiqzku
podatkowego podatnika w systemie Poltax® i przekazaniu decyzji wymiarowej do Dziatu Spraw Wierzycielskich
Urzedu. Dyrektor urzedu kontroli skarbowej nie wnioskowat w tej sprawie o zabezpieczenie wykonania
zobowiqgzan podatkowych na majqtku podatnika. Z podmiotem nie byto kontaktu juz na etapie postepowania
kontrolnego. Prowadzone postepowanie egzekucyjne byfo nieskuteczne, nie ujawniono sktadnikéw majqtku,
ktdre mogtyby by¢ przedmiotem egzekucgji.
® W Pomorskim Urzedzie Skarbowym w Gdarisku w dwéch sprawach tytuty wykonawcze na kwoty 17,8 min zt
i 15,5 mIn zt zostaty wystawione odpowiednio po 97 i 87 dniach od doreczenia decyzji wymiarowych dyrektora
urzedu kontroli skarbowej i tym samym dokonane zajecia zabezpieczajqce nie przeksztafcity sie w egzekucyjne.
Naczelnik Urzedu ttumaczyt, ze przyczynq zwtoki w wystawieniu tytutdw wykonawczych byto opéznione
zaewidencjonowanie i przypisanie w systemie Poltax decyzji wymiarowych. Decyzjom tym, wydanym na podstawie
art. 108 ustawy o podatku od towardw i ustug, Poltax otwiera wytqcznie obowigzek podatkowy miesieczny
i jednoczesnie nie mozna w tym systemie otworzy¢ miesiecznego obowiqzku podatkowego za okresy, w ktérych
podmiot miat juz otwarty obowiqzek kwartalny, a taka okolicznos¢ wystqpita w tych sprawach. W takich
sytuacjach wymagane jest kazdorazowo wystgpienie i konsultacja z Ministerstwem Finanséw w celu uzyskania
pomocy i instrukcji pozwalajqcej dokonac stosownych zmian w systemie w zakresie obowiqzkéw podatkowych
dla danego podatnika. W sprawach tych nie stwierdzono negatywnych konsekwencji nieprzeksztatcenia
postepowarn zabezpieczajqcych w egzekucyjne. W postepowaniach zabezpieczajqcych nie ustalono majqtku
podatnikéw. Zdaniem NIK majqc na uwadze cechy systemu Poltax, Naczelnik Urzedu powinien zapewni¢
konsultacje z Ministerstwem Finanséw w terminach umozliwiajqgcych dokonanie przeksztatcenia zajec
zabezpieczajqcych w egzekucyjne.
Podmioty, ktérym po kontrolach organéw kontroli skarbowej oraz organéw podatkowych
wymierzono zobowigzania czesto wynajmuja na krotki okres wirtualne biuro, nastepnie rozwigzuja
uMowy najmu, nie zmieniajac zapisdéw w Krajowym Rejestrze Sgdowym. Prezesami spotek sa osoby
~przypadkowe” nieposiadajace majatku, obcokrajowcy. Proceder ten ma na celu uniemozliwienie

odzyskania wymierzonych podatkéw po przeniesieniu odpowiedzialnosci na osoby trzecie.

Naczelnik Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego wyjasnit, ze postepowania
dotyczace orzekania o odpowiedzialnosci 0séb trzecich sa postepowaniami skomplikowanymi.
Przed podjeciem decyzji o wszczeciu postepowania konieczne jest zgromadzenie materiatu
niezbednego do ocenienia wszelkich przestanek wynikajacych z przepiséw Ordynacji
podatkowej warunkujacych mozliwos¢ orzeczenia takiej odpowiedzialnosci, w tym nalezy
ustali¢ cztonkdéw zarzadu i okresy petnienia przez nich funkcji oraz ich adresy. Ponadto organ
podatkowy ma obowiazek zebra¢ informacje i dokumentacje wskazujaca na to, czy w okresie
petnienia przez te osoby funkcji w zarzadzie zachodzity przestanki do postawienia spotki
w stan upadtosci. Sktad zarzadu podmiotéw, u ktérych ujawniono wprowadzanie do obrotu
fikcyjnych faktur jest przewaznie jednoosobowy, a funkcje cztonka zarzadu petni osoba
zagraniczna, ktéra czesto okazuje sie tzw. ,stupem”. Doreczanie korespondencji obcokrajowcom
jest utrudnione i niejednokrotnie dokonywane sg reklamacje pocztowe. Wynika to miedzy innymi
z tego, ze dane osobowe i adresowe znajdujace sie w aktach Krajowego Rejestru Sqdowego
czesto sg niekompletne, przyjmowane na podstawie oswiadczen. Adres zamieszkania
nie potwierdza sie po podjeciu proby wszczecia postepowania i wysytana korespondencja
wraca niepodjeta. Miejsce zamieszkania cztonkdéw zarzadu spotek czesto znajduje sie
poza Unig Europejska (np. Biatorus, Ukraina, Indie, Rosja).

61 Poltax - jednolity centralny system informatyczny wykorzystywany w urzedach skarbowych.
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NIK zwraca uwage na stwierdzone w Pierwszym Slgskim Urzedzie Skarbowym przypadki
niewystarczajacych dziatan w celu wszczecia postepowan egzekucyjnych wobec trzech podmiotow,
z ktérymi nie byto kontaktu juz na etapie postepowan kontrolnych oraz z ktérych adresu siedziby
w Krajowym Rejestrze Sgdowym wykreslono nazwe ulicy i oznaczenie budynku. W przypadku
dwéch podmiotéw Urzad posiadat informacje, z ktérych wynikato, ze nie miaty one majatku,
z ktérego mozna byto skutecznie prowadzi¢ egzekucje. W przypadku trzeciego podmiotu wnioski
organu kontroli skarbowej o dokonanie zabezpieczen zobowigzan nie zawieraty danych o sktadnikach
majatkowych podmiotu. Urzad w przypadku innego podmiotu, gdzie robwniez nastapito
wykreslenie adresu z KRS skierowat do sgdu rejonowego wniosek o wszczecie postepowania
w celu ustanowienia kuratora dla tego podmiotu (do zakonczenia kontroli NIK nie wptyneta
odpowiedz na ten wniosek). Naczelnik Urzedu wyjasnit, ze skierowany przez Urzad wniosek
do sadu o ustanowienie kuratora sporzadzony zostat pilotazowo, dla rozeznania jego skutecznosci
i w przypadku, gdy przyniesie ono zamierzony skutek, tj. pozwoli na wszczecie postepowan
egzekucyjnych, bedzie to kontynuowane w odniesieniu do innego podmiotu. Ponadto dodat,
ze w dniu 6 listopada 2015 r. Urzad skierowat do sadu drugi wniosek o ustanowienie kuratora
dla spotki, ktora miata wykreslony adres siedziby z KRS oraz nie posiadata organow spoéfki.
Naczelnik stwierdzit miedzy innymi, ze organ egzekucyjny badajac z urzedu tytut wykonawczy
po stwierdzeniu, ze adres w tytule wykonawczym lub zarzadzeniu zabezpieczajacym byt niezgodny
z adresem w KRS oraz w przypadku gdy adres w tytule lub zarzadzeniu byt niezgodny z wpisem
w KRS, zwracat go do komérki wierzycielskiej z adnotacjg o braku mozliwosci skutecznego
wszczecia i prowadzenia egzekucji. W Kodeksie postepowania administracyjnego brak jest regulacji
podobnej do zapisu art. 151a ustawy Ordynacja podatkowa. Naczelnik Urzedu w trakcie kontroli NIK
wystapit do Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach o stanowisko w sprawie doreczania
tytutéw wykonawczych oraz zarzadzen zabezpieczajagcych podmiotom, ktérym adres zostat
wykreslony w KRS.

Departament Administracji Podatkowej Ministerstwa Finanséw poinformowat, ze podlegte
jednostki nie wystepowaty o wytyczne, w jaki sposéb prowadzi¢ postepowanie zabezpieczajace
oraz egzekucyjne wobec podmiotéw, w odniesieniu, do ktérych w KRS wykreslono z adresu siedziby
ulice i oznaczenie budynku. W zwigzku z tym nie prezentowano stanowiska Ministerstwa Finanséw
w tym zakresie.

Minister Finanséw, w odpowiedzi na wystapienie po kontroli NIK, wskazat, ze zostanie
przeprowadzona analiza obowigzujgcych rozwigzan prawnych. W administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym, na mocy art. 18 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, maja
zastosowanie przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego m.in. regulujace kwestie
doreczania pism i rozwazone zostanie wprowadzenie analogicznej regulacji prawnej do art. 1571a
ustawy Ordynacja podatkowa, zgodnie z kt6ra jezeli podany przez osobe prawng lub jednostke
organizacyjna niemajacg osobowosci prawnej adres jej siedziby nie istnieje lub jest niezgodny
z odpowiednim rejestrem i nie mozna ustali¢ miejsca prowadzenia dziatalnosci, pismo pozostawia
sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia. Ponadto, przekazane zostang do dyrektoréw izb
skarbowych wytyczne w zakresie obowigzku przyjmowania tytutdw wykonawczych oraz zarzadzen
zabezpieczenia do realizacji przez administracyjne organy egzekucyjne w przypadku zobowigzanych
wpisanych do Krajowego Rejestru Saqdowego, w ktérym nie jest uymowany doktadny adres siedziby
tego podmiotu.
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W okresie objetym kontrolag w badanych urzedach nastapit prawie trzykrotny wzrost
kwoty zalegtosci podatkowych ogétem (PIT, CIT i VAT), tj. z 2.544,4 mIn zt na koniec 2013 r.
oraz 5.041,1 min zt na koniec 2014 r. do 7.164,4 mIn zt na dzien 30 czerwca 2015 r. Na przyktad:

e W Pierwszym Mazowieckim Urzedzie Skarbowym zalegtosci wzrosty z kwoty 732,3 min zt na koniec 2013 r.
do 1.926,8 min zt na koniec 2014 r. oraz do 3.279,9 min zt na dzien 30 czerwca 2015, tj. 0 347,9%.

® W Trzecim Urzedzie Skarbowym Warszawa Srédmiescie zalegtosci wzrosty z kwoty 357,8 min zt na koniec 2013 r.
oraz 871,2 min zt na koniec 2014 r. do 1.157,7 min zt na dzier 30 czerwca 2015 r., tj. 0 223,6%.
W trzech kontrolowanych urzedach skarbowych obnizyt sie wskaznik skutecznosci egzekucji,
mierzony relacja kwoty wyegzekwowanych w postepowaniu egzekucyjnym zalegtosci
podatkowych do kwoty zalegtosci objetej tytutami wykonawczymi do zatatwienia, tj.:

® W Trzecim Urzedzie Skarbowym Warszawa Srédmiescie: z 26,9% w 2013 r. do 11,7% w 2014 r. oraz z 9,4%
w | pétroczu 2014 r.do 8,7% w | pétroczu 2015 .

® W Pomorskim Urzedzie Skarbowym: z29,9% w 2013 r. do 22,8% w 2014 r. oraz z 13,3% w | pétroczu 2014 r.
do 11,6% w I pétroczu 2015 r.

® W Pierwszym Slgskim Urzedzie Skarbowym: z41,0% w 2013 r. do 37,7% w 2014 r.orazz 19,2% w | pStroczu 2014 r.
do 9,5% w | pétroczu 2015 r.

W pozostatych urzedach skarbowych wskaznik skutecznosci egzekucji nie ulegt obnizeniu.
Jednak z powodu umorzenia postepowan egzekucyjnych prowadzonych wobec podmiotow
dokonujacych oszustw podatkowych, z powodu ich nieskutecznosci, w znacznym stopniu obnizyty
sie kwoty zalegtosci objete tytutami wykonawczymi. Czas trwania 37 postepowan egzekucyjnych
wobec 24 dtuznikéw, objetych badaniem NIK w Pierwszym Mazowieckim Urzedzie Skarbowym,
nie przekraczat czterech miesiecy. W ciggu jednego miesigca zakonczono 27 postepowan,
tj. 73,0% badanych postepowan egzekucyjnych, w ciggu dwéch miesiecy zakoriczono szes¢
postepowan, w ciggu trzech miesiecy zakonczono dwa postepowania oraz dwa postepowania
w ciggu czterech miesiecy. Jedno postepowanie egzekucyjne trwato ponad dziewie¢ miesiecy.
Sytuacja taka skutkowata zwiekszeniem sie wskaznika skutecznosci egzekucji pomimo
bezskutecznej egzekucji zalegtosci na kwote 1,1 mld zt (objeta badaniami NIK). Podobna sytuacja
wystapita w Matopolskim Urzedzie Skarbowym, w ktérym wskaznik skutecznosci egzekucji wzrost
z17,5% w 2013 r.do 20,1% w 2014 r. oraz z 10,2% w | p6troczu 2014 r.do 11,1% w | pétroczu 2015 r.,
jednak postepowania egzekucyjne obejmujace 93% kwot badanych przez NIK zalegtosci (383,1 min zf)
z powodu bezskutecznosci zostaty umorzone.

Naczelnicy urzedéw skarbowych analizowali przyczyny wzrostu zalegtos$ci oraz niskiej
skutecznosci egzekucji. Do izb skarbowych przekazywano miesieczne informacje o wykonanych
dochodach i naleznosciach pozostatych do zaptaty, w tym wynikajacych z decyzji wydanych
przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy o podatku
od towaréw i ustug.
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m Organizacja i metodyka kontroli

Organizacja kontroli

Czynnosci kontrolne zostaty przeprowadzone w pieciu urzedach kontroli skarbowej, szesciu
urzedach skarbowych oraz w Ministerstwie Finansow.

W kontroli wziety udziat Delegatury NIK w Gdansku, Katowicach, Kielcach i Krakowie. Kontrole
koordynowat Departament Budzetu i Finanséw, ktéry przeprowadzit kontrole w Ministerstwie
Finanséw, Urzedzie Kontroli Skarbowej w Warszawie oraz dwdch urzedach skarbowych.

Kontrola zostata przeprowadzona w dniach od 10 wrzesnia do 16 grudnia 2015 .

Metodyka prowadzenia kontroli

Wybor jednostek do kontroli byt konsekwencja wytypowania czterech z pieciu wojewddztw
o najwiekszych kwotach dochodéw podatkowych oraz czterech z siedmiu wojewodztw, w ktorych
urzedy kontroli skarbowej wykryty najwyzsze kwoty wynikajace z fikcyjnych faktur w 2013 r.
Wybrano takze wojewddztwo swietokrzyskie o najnizszych dochodach. Delegatura w Kielcach
nie uczestniczyta w kontroli P/13/042 ,Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug”
(przeprowadzonej w Il pétroczu 2013 r.), ani w kontroli P/09/023 ,Opodatkowanie transakcji
wewnatrzwspdlnotowych podatkiem od towaréw i ustug” (przeprowadzonej w Il pétroczu 2009 r.),
tj. w kontrolach poswieconych dziataniom jednostek podlegtych Ministrowi Finanséw w zwalczaniu
oszustw w podatku od towardw i ustug, oszustw w ktérych wielokrotnie wykorzystywane
sq faktury dokumentujgce czynnosci fikcyjne.

W kontroli stosowano kryteria legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci.

W urzedach kontroli skarbowej sprawdzono, czy rzetelnie i zgodnie z wytycznymi Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej typowano podmioty do postepowania kontrolnego,
w tym wykorzystywano informacje wymieniane miedzy krajami cztonkowskimi UE. Zbadano
zakres i skutecznosc kontroli, rzetelno$¢ wnioskowania organéw kontroli skarbowej o dokonanie
zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych na majatku podatnika i efekty finansowe
postepowan kontrolnych. Sprawdzono jako$¢ wydawanych rozstrzygniec oraz prowadzenie
postepowan karnych skarbowych. W urzedach skarbowych zbadano prawidtowos¢ i skutecznos¢
zabezpieczenia wykonania zobowiazan podatkowych na majatku podatnika oraz egzekwowania
zobowiazan podatkowych wymierzonych po kontrolach organéw kontroli skarbowej oraz organéw
podatkowych. Przeprowadzone badania stuzyty rowniez do oceny realizacji wnioskdéw pokontrolnych
skierowanych po kontroli P/13/042,Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug”.

Oceny ogodlnej dziatalnosci jednostek dokonano wedtug jednolitych miernikéw (rzetelnosc
wykorzystania informacji przy typowaniu podmiotéw do kontroli oraz sporzadzaniu planow
kontroli, skutecznos¢ kontroli oraz efekty finansowe, prawidtowos¢ postepowan kontrolnych,
postepowan karnych skarbowych, a takze skutecznos¢ zabezpieczania wykonania zobowigzan
podatkowych na majatku podatnika oraz egzekwowania wymierzonych po kontrolach kwot
podatku do zaptaty). Zastosowano oceny opisowe, gdyz lepiej odzwierciedlaty ustalenia kontroli.

m Przebieg kontroli

Oceny, uwagi i wnioski zawarto w 12 wystgpieniach pokontrolnych skierowanych do kierownikéw
kontrolowanych jednostek. Do wystapien pokontrolnych nie ztozono zastrzezen.

Do kierownikéw kontrolowanych jednostek skierowano 14 wnioskéw pokontrolnych, z ktérych
trzy zostaty zrealizowane, a pozostate sg w trakcie realizacji.
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W wystapieniach pokontrolnych skierowanych do dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowe;j
wnioskowano o zapewnienie przestrzegania obowigzku bezzwtocznego informowania wtasciwego
naczelnika urzedu skarbowego o wystapieniu przestanek uzasadniajagcych wykreslenie oszusta
z rejestru podatnikdéw VAT oraz niezwtoczne kierowanie wnioskdw o wszczecie postepowania
karnego skarbowego po zakonczonych postepowaniach kontrolnych, w ktérych stwierdzono
przestanki do prowadzenia takiego postepowania, jak rowniez niezwtoczne rozpatrywanie
whnioskéw w celu oceny przestanek wszczecia postepowania karnego skarbowego.

W wystapieniach pokontrolnych skierowanych do naczelnikéw urzedéw skarbowych sformutowano
whnioski i uwagi zmierzajace do zapewnienia biezagcego ewidencjonowania w systemie Poltax
danych podatnikéw oraz przekazywania informacji i dokumentéw niezbednych do wszczecia
postepowania egzekucyjnego, a takze przeniesienia odpowiedzialnosci za zalegtosci spétek
na osoby trzecie i zwiekszenia nadzoru nad zabezpieczaniem wykonania zobowigzan podatkowych
na majatku podatnika.

W odpowiedziach na wystapienia pokontrolne kierownicy kontrolowanych jednostek poinformowali
NIK o przyjeciu wnioskéw oraz uwag do realizacji, podjetych dziataniach organizacyjnych
i nadzorczych, w tym o wdrozeniu rozwigzan majacych na celu niezwtoczne kierowanie zawiadomien
0 ujawnieniu przestepstw i wykroczen skarbowych, sprawne rozpatrywanie przestanek do wszczecia
postepowania przygotowawczego oraz informowanie organéw $cigania o uzasadnionym
podejrzeniu popetnienia przestepstwa, a takze dziataniach majacych na celu przeniesienie
odpowiedzialnosci za zalegtosci spétek na osoby trzecie oraz niezwtoczne informowanie wtasciwego
naczelnika urzedu skarbowego o wystapieniu przestanek uzasadniajacych wykreslenie oszusta
z rejestru podatnikéw VAT.

Do Ministra Finanséw zostaty skierowane wnioski o:

1) wdrozenie rozwigzan majacych na celu poprawe skutecznosci w zwalczaniu oszustw podatkowych
popetnianych z wykorzystaniem faktur dokumentujacych czynnosci fikcyjne;

2) przeprowadzenie analizy przyczyn niskiej skutecznosci podlegtych stuzb w odzyskiwaniu kwot
stwierdzonych uszczuplen podatkowych, w tym zagrozen wynikajacych z braku mozliwosci
skutecznego doreczania pism w postepowaniu egzekucyjnym;

3) poprawe skutecznosci w odzyskiwaniu naleznych kwot wymierzonych w decyzjach pokontrolnych;

4) egzekwowanie od podlegtych jednostek bezzwtocznego wykreslania podmiotéw na podstawie
art. 96 ust. 9 i art. 97 ust. 15 ustawy o podatku od towardw i ustug, z rejestru podatnikéw VAT
czynnych oraz VAT UE.

Minister Finanséw w pi$mie z 30 grudnia 2015 r. poinformowat o sposobie wykorzystania uwag
i wykonaniu wnioskdéw zawartych w wystapieniu pokontrolnym wskazujac m.in., ze:

— obecnie w Ministerstwie Finanséw prowadzone sg analizy i prace majace na celu wypracowanie
rozwigzan (w tym o charakterze legislacyjnym) poprawiajacych skutecznos$¢ zwalczania
oszustw w podatku VAT oraz uszczelniajacych system VAT przed naduzyciami w tym podatku;

— w dalszym ciggu bedzie przeprowadzana regularna analiza w zakresie realizacji wptywoéw,
ksztattowania sie naleznosci pozostatych do zapfaty oraz analiza przyczyn niskiej skutecznosci
ich egzekwowania; w przedmiocie analizy zagrozen wynikajacych z braku mozliwosci
skutecznego doreczania pism w postepowaniu egzekucyjnym zostanie przeprowadzona analiza
obowigzujacych rozwiagzah prawnych; w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym,
na mocy art. 18 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, maja zastosowanie
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego m.in. regulujgce kwestie doreczania pism
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i rozwazone zostanie wprowadzenie analogicznej regulacji prawnej do art. 151a ustawy
Ordynacja podatkowa, zgodnie z ktdrg jezeli podany przez osobe prawng lub jednostke
organizacyjng niemajacq osobowosci prawnej adres jej siedziby nie istnieje lub jest niezgodny
z odpowiednim rejestrem i nie mozna ustali¢ miejsca prowadzenia dziatalnosci, pismo pozostawia
sie w aktach sprawy ze skutkiem doreczenia; ponadto, przekazane zostang do dyrektoréw
izb skarbowych wytyczne w zakresie obowigzku przyjmowania tytutéw wykonawczych
oraz zarzadzen zabezpieczenia do realizacji przez administracyjne organy egzekucyjne
w przypadku zobowigzanych wpisanych do Krajowego Rejestru Sgqdowego, w ktérym nie jest
ujmowany doktadny adres siedziby tego podmiotu;

z dniem 1 stycznia 2016 r. wejdg w zycie przepisy ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie
ustawy Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw®, ktére wptyng na poprawe
skutecznosci zabezpieczenia naleznosci podatkowych poprzez wprowadzenie: a) art. 155b § 1a
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, na mocy ktérego organ egzekucyjny
lub egzekutor bedzie doreczat zobowigzanemu decyzje o zabezpieczeniu wraz z odpisem
zarzadzenia zabezpieczenia, w przypadku gdy doreczenie odpisu zarzadzenia zabezpieczenia
po doreczeniu decyzji o zabezpieczeniu mogtoby utrudni¢ lub udaremni¢ dokonanie
zabezpieczenia; b) art. 14d ustawy o kontroli skarbowej zgodnie z ktérym dyrektor urzedu
kontroli skarbowej w toku postepowania kontrolnego bedzie mégt w drodze decyzji,
dokona¢ zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na majatku kontrolowanego;
ponadto beda realizowane dziatania o charakterze legislacyjnym® informatycznym?® oraz inne
dziatania®;

kontynuowane beda dziatania w celu egzekwowania od podlegtych jednostek bezzwtocznego

wykreslania podmiotéw na podstawie art. 96 ust. 9 i art. 97 ust. 15 ustawy o podatku od towaréw
i ustug, z rejestru podatnikéw VAT czynnych oraz VAT UE.

62

63

64

65

Dz.U.z 2015 r. poz. 1649, ze zm.

M.in.:

_ przygotowanie aktéw wykonawczych do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, w zwiazku z wejsciem
w zycie w dniu 8 wrzes$nia 2016 r. przepisow ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks cywilny,
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1311) usprawniajacych egzekucje
administracyjna w przypadku zbiegow egzekucji oraz wprowadzajacych elektroniczne formy dokonywania zaje¢
egzekucyjnych, w tym rachunkéw bankowych;

- przygotowanie projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie licytacji elektronicznej w postepowaniu
egzekucyjnym w zwigzku z wejsciem w zycie z dniem 1 lipca 2016 r. ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji
podatkowej (Dz. U. poz. 1269, ze zm.) wprowadzajacej do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
regulacje prawne umozliwiajace licytacje elektroniczng ruchomosci;

- przygotowanie aktéw wykonawczych w zwigzku z ustawa z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1649) wprowadzajacych Rejestr Zastawoéw Skarbowych
i zautomatyzowane procesy dostepu do tego rejestru.

M.in.:

- rozwodj funkcjonalnosci systemu OGNIVO, za pomoca ktérego beda dokonywane elektroniczne zajecia rachunkoéw
bankowych i elektroniczna obstuga wszelkich pism zwigzanych z egzekucja z rachunku bankowego,

- budowa narzedzia informatycznego umozliwiajagcego prowadzenie licytacji elektronicznej w zakresie sprzedazy towaréw
zajetych w postepowaniu egzekucyjnym,

- wdrozenie aplikacji Mobilny poborca, ktéra umozliwi elektronizacje pracy pracownikéw komdrek egzekucyjnych
wykonujacych czynnosci w terenie u zobowigzanych.

W ramach planu szkole administracji skarbowej na 2016 rok przewidziano kontynuacje szkolen z zakresu oszustw
podatkowych przeznaczonych dla pracownikéw izb skarbowych. Dyrektorom izb skarbowych zalecono realizacje,
w ramach szkolen regionalnych, tematéw uwzglednionych w zaleceniach pokontrolnych NIK, w tym szkolen z zakresu
oszustw podatkowych. W ramach narad z kierownikami podlegtych jednostek oraz wytycznych zostanie zwigkszony nacisk
na stosowanie w szerszym zakresie instytucji zabezpieczenia naleznosci podatkowych oraz korzystania z pomocy panstw
cztonkowskich UE i panistw trzecich w trybie ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu
podatkdw, naleznosci celnych i innych naleznosci pienieznych (Dz. U. poz. 1289, ze zm.).
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. ZALACZNIK NR 2

Wykaz podstawowych aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci

AN A o

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.z 2015 r. poz. 613, ze zm.).
Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2015 r. poz. 553).

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych (Dz. U.z 2015 r. poz. 578).
Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2015 r. poz. 584, ze zm.).
Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U.z 2011 r.Nr 177, poz. 1054 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.z 2014 r.,
poz. 1619 ze zm.).

7. Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U.z 2013 r. poz. 186, ze zm.).

8. Rozporzadzenie Rady nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspodtpracy

administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej
(Dz.U.L268212.10.2010r., 5. 1 ze zm.).

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1 ze zm.).




.ZALACZNIK NR 3

Wykaz organdw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli
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Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

Prezes Rady Ministréw

Minister Finanséw

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Przewodniczacy Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych
Przewodniczacy Sejmowej Komisji do Spraw Kontroli Paristwowe;j

Przewodniczacy Sejmowej Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej

. Przewodniczacy Senackiej Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych






