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Luka podatkowa w VAT — jak to zwalczaé? — Raport PwC

Przedstawiamy przygotowany na zlecenie Fundacji Instytutu Studiéw Strukturalnych raport
PricewaterhouseCoopers Sp. z o.0. (,PwC”) zawierajacy analize rozwigzan funkcjonujacych
obecnie w zakresie zwalczania luki podatkowej, a takze propozycje nowych rozwigzan
stosowanych w celu zmniejszenia skali naduzyé w podatku od towaréw i uslug,

z uwzglednieniem rozwigzan motywujacych pracownikow administracji podatkowej i
skarbowe;j.

Niniejszy dokument jest kontynuacjg raportu przygotowanego przez PwC w maju 2013 r. we
wspolpracy z Fundacja Naukowg - Instytut Badan Strukturalnych ,,Straty Skarbu Panstwa
w VAT, po$wieconego problematyce naduzy¢ podatkowych w podatku od towarow i ustug
oraz wystepowania tzw. luki podatkowej, ktérej rozmiar oszacowano na kwote od 36,5 do
58,5 mld zlotych dla samego podatku VAT". Za gléwna przyczyne wystepowania luki
podatkowej w VAT uznano oszustwa zwigzane z wyludzaniem podatku, dlatego tez niniejszy
raport pos§wiecony zostal dzialaniom, zmierzajacym do zmniejszenia skali oszustw, w
szczego6lnosSci poprzez wdrozenie rozwiazan majacych na celu wykrywanie nieprawidlowosci
oraz rozwigzan wspierajacych prewencje w zakresie oszustw podatkowych w VAT.

W naszej ocenie, rozwigzania koncepcyjne przedstawione w niniejszym dokumencie moga
przyczyni¢ sie do zwiekszenia efektywno$ci administracji w zakresie zwalczania naduzy¢
podatkowych i stopniowego zmniejszania luki podatkowej, opisanej we wspomnianym
raporcie PwC ,Straty Skarbu Panstwa w VAT’ .

Oprocz przykladow rozwigzan dotyczacych sposob6w oceny organéw oraz ich pracownikow
proponujemy takze inne zmiany systemowe, majace na celu zwalczanie luki w podatku VAT.

Niniejszy raport ma stuzy¢ kontynuacji dyskusji publicznej na temat mozliwych sposobéw
zwalczania luki podatkowe;.

1 Por. Straty Skarbu Panstwa w VAT, maj 2013 1.
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Raport sklada sie z 5 czesci:

PwC

wprowadzenia, okreslajacego cel sporzadzenia raportu,

analizy obowigzujacych rozwigzan w zakresie oceny efektywnosci administracji
skarbowej i podatkowej, ze szczeg6lnym uwzglednieniem zwalczania przestepczosci
podatkowej, ktora w znacznym stopniu ksztaltuje rozmiary luki podatkowej w VAT,

analizy rozwigzan funkcjonujacych w innych panstwach,

propozycji wdrozenia nowych rozwigzan, ktére moga potencjalnie zwiekszy¢

efektywnos$¢ funkcjonowania administracji podatkowej w zakresie zwalczania wyludzen
VAT,

podsumowania raportu.



1. Wprowadzenie

Celem sporzadzenia raportu byto dokonanie analizy obecnie funkcjonujacych sposobow
zwalczania luki podatkowej w VAT w Polsce, w tym poprzez dzialania administracji
podatkowej i skarbowej, a takze przedstawienie innych rozwigzan koncepcyjnych w zakresie
zwalczania luki podatkowej w podatku VAT na Swiecie.

Celem raportu jest takze przedstawienie danych oraz wynikajacych z nich wnioskow, ktore
moga postuzy¢ za przyczynek do debaty publicznej w zakresie usprawmema dzialania
administracji podatkowej i skarbowej poprzez rewizje procesu oceny jej pracownikow i
rozwazenie wdrozenia nowych rozwigzan w powyzszym zakresie.

Przed przystgpieniem do analizy rozwigzan majacych na celu zmniejszenie skali
nieprawidlowosci skltadajacych sie wspdlnie na luke podatkowa nalezy zdefiniowa¢ samo
pojecie tej luki. Luke podatkowaq definiuje sie jako réznice pomiedzy wplywami z podatkow,
ktore powinny zostaé teoretycznie osiggniete oraz kwotq wpltywow faktycznie uzyskanych.

Z powyzszym rozumieniem luki podatkowej spojne sa definicje proponowane przez
administracje podatkowe réznych krajow. Przykladowo, zgodnie ze stanowiskiem
amerykanskiej administracji podatkowe;j:

~przez luke podatkowq rozumie sie wysokos¢ zobowiqzan podatkowych podatnikéw, ktore
nie zostajq na czas uregulowane™.

Zgodnie z definicja luki podatkowej proponowanej przez stowacka administracje podatkowa:

»luka podatkowa stanowi réznice pomiedzy podatkiem rzeczywiscie zaptaconym i
podatkiem, ktéry powinien byt by¢ zaptacony, jesli wszystkie osoby fizyczne i prawne
zadeklarowaty swoje czynnosci i transakcje we wiasciwy sposob, w zgodzie z literq prawa i
intencjq prawodawcy (ducha praw). Luka podatkowa jest kalkulowana po uwzglednieniu
kosztéow kontroli podatkowej przez administracje podatkowaq.”s

Istnienie oraz rozmiary luki podatkowej, uzaleznione sg od szeregu czynnikow, wsrod
ktorych wymienia sie w szczegolnoSci:

e dzialania podatnikow skierowane wylgcznie na obnizenie wysoko$ci zobowigzania
podatkowego za pomocg legalnych srodkéw prawnych poprzez stosowanie optymalizacji
podatkowych,

¢ trudnosci zwigzane z dokonaniem samowymiaru wynikajace z zawilo$ci przepisow
podatkowych,

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

3 “The estimate of the value added tax revenue loss” (dokument publ.:
http://www .finance.gov.sk/en/Components/CategoryDocuments/s_LoadDocument.aspx?categoryld
=614&documentId=426)
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¢ bledy w samowymiarze podatku niewychwycone przez aparat skarbowy,

e podatek nieodprowadzony w wyniku upadloséci podatnikow VAT,

e brak wydajnos$ci aparatu skarbowego w kontroli i poborze naleznych podatkow, ktore
zostaly ujawnione aparatowi skarbowemu.

Poza powyzszymi czynnikami niezwykle istotny wplyw na ksztaltowanie luki podatkowe;j
maja przede wszystkim:

e szara strefa, czyli dzialalno$¢ gospodarcza nieujawniona organom panstwa w celu
uchylenia sie od obcigzen podatkowych,

e oszustwa podatkowe, czyli dzialalno$¢ stricte kryminalna bezposrednio ukierunkowana
na wyludzenie korzy$ci majatkowych poprzez naduzywanie elementow konstrukcyjnych
podatku VAT.

Niniejszy dokument po§wiecony zostanie ostatnim z wymienionych czynnikéw wplywajacych
na rozmiary luki podatkowej w VAT, czyli mozliwo$ci poprawy efektywnos$ci dzialania
administracji podatkowej w zakresie zwalczania celowych naduzyé¢ podatkowych.

W naszej ocenie konsekwencja efektywniejszej weryfikacji pracy administracji moze by¢
usprawnienie jej dzialania, w szczeg6lnoSci w zakresie poprawy rzeczywistych wplywow
budzetowych, w wyniku czego zmniejszona moglaby zosta¢ luka podatkowa, ktérej wartosé
szacowana jest obecnie na kwote od 36,5 do 58,5 mld zlotych dla samego podatku VAT.
Bardziej istotne od dokladnych rozmiar6w szacowanej kwoty jest tempo wzrostu luki, ktora
w zalozeniu minimalnym wzrosla w latach 2006 — 2012 z 10,6 mld do 36,5 mld zlotych
(odpowiednio od 25,2 mld do 58,5 mld zlotych w zalozeniu maksymalnym). Drastyczny
wzrost luki podatkowej na przestrzeni ostatnich lat zostal zobrazowany na ponizszym
wykresie.

Luka podatkowa w VAT w Polsce
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Fakt przyrostu luki w podatku VAT zaskakuje w szczegolnosci ze
wzgledu na odnotowany w ostatnich latach wzrost poziomu PKB
oraz konsumpcji, ktory powinien skutkowacé znaczqcym zwiekszeniem
wplywow budzetu panstwa z tytutu podatkéw, w tym w szczegodlnosci
z tytutu podatku VAT.

W kontekécie powyzszych nieprawidlowo$ci nalezy postawié pytanie, czy za jedng sposrod
wielu przyczyn istnienia luki podatkowej w tak duzym rozmiarze mozna uznac:

o fakt niewlasciwego motywowania urzednikéw administracji podatkowej i skarbowej
odpowiedzialnych za przeprowadzanie czynnosci kontrolnych do skutecznego i rzetelnego
wykonywania powierzonych im zadan,

e brak specjalizacji urzednikow,

e brak odpowiedniego wsparcia technologicznego,

e brak Scistej wspolpracy pomiedzy jednostkami administracji podatkowej i skarbowej oraz
organami $cigania, czy prokuratura.

Usprawnienie funkcjonowania administracji podatkowej i skarbowej, moze w naszej ocenie
nastapic¢ przykltadowo poprzez:

¢ ustalenie wskaznikow efektywnos$ci ukierunkowanych na zwalczanie naduzy¢, moze
w naszej ocenie by¢ jednym ze skutecznych sposobéw zmniejszania rozmiaréow luki
podatkowej,

e stworzenie jednostek odpowiedzialnych za zwalczanie naduzy¢, sktadajacych sie z 0s6b
odpowiednio przeszkolonych o0s6b zatrudnionych w réznych instytucjach, jak urzedy
skarbowe czy urzedy kontroli skarbowej, czy

e usprawnienie przeplywu informacji w ramach administracji podatkowej i skarbowe;j.

Zamierzeniem autoréw raportu nie jest krytyka istniejacych rozwigzan, a jedynie wskazanie
negatywnych konsekwencji, ktére moga mie¢ zwigzek z ich stosowaniem.

Naszym celem nie jest rowniez przedstawienie kompletnych rozwigzan dla probleméw

i zagadnien poruszanych w raporcie, a jedynie zwrécenie uwagi na konstrukcje
funkcjonujacego obecnie systemu oceny organéw, a takze pracownikéw administracji
podatkowej i skarbowej oraz wskazanie mozliwych kierunkéw zmian, ktérych wdrozenie
moze zostaé rozwazone przez administracje podatkowa i skarbowg, celem usprawnienia ich
funkcjonowania.

Zaznaczamy, ze zalezy nam na ochronie uczciwego biznesu, stajacego sie czesto ofiarg
dzialania oszustéw podatkowych. Nalezy wskazac, ze oszustwa podatkowe sg tak samo
szkodliwe dla podmiotéw prowadzacych rzetelnie dziatalno$¢ gospodarczg, jak dla finansow
publicznych. Organy podatkowe nierzadko kwestionujg rozliczenia podatkowe uczciwych
przedsiebiorcow, ktorzy padli ofiarg handlu z osobami dopuszczajacymi sie oszustw
podatkowych. Ponadto, przestepczos$¢ podatkowa zaburza zdrowa konkurencje na rynkach,
na ktorych wystepuja powyzsze naduzycia.
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2. Analiza obowiazujacych rozwiagzan

Przedstawiona ponizej analiza obowigzujacych zasad funkcjonowania administracji
podatkowej i skarbowej ma na celu pokazanie gléwnych zalozen funkcjonowania tej
administracji, a takze sposobow weryfikacji prowadzonych przez nig dzialan oraz oceny
poszczegoblnych organow i urzednikow. Analiza ta stanowi punkt wyjscia dla propozycji
zmian systemowych, ktore moga przyczynic sie do zmniejszenia luki podatkowej w podatku
VAT.

2.1. Zagadnienia wstepne — struktura administracji podatkowej i skarbowej,
oddzialywania i zaleznosci pomiedzy organami

Przed przystgpieniem do analizy rozwigzan funkcjonujacych w zakresie oceny organow

i pracownikéw administracji podatkowej nalezy zwrdci¢ uwage na strukture tych
administracji oraz ich zasadnicze cele, w konteks$cie ktorych powinna by¢ dokonywana ocena
efektywnosci jej funkcjonowania.

Polska administracje podatkowq tworza:

e Minister Finansow, do ktérego podstawowych zadan nalezy sprawowanie ogblnego
nadzoru nad administracja podatkowa, a takze organizacja poboru podatkéw i innych
naleznoS$ci budzetowych,

e Duyrektorzy Izb Skarbowych, ktérzy odpowiedzialni sg w szczego6lnos$ci za nadzor nad
urzedami skarbowymi, rozstrzyganie w drugiej instancji spraw nalezacych w pierwszej
instancji do urzedéw skarbowych, rozpatrywanie odwotan od decyzji dyrektoréw urzedéow
kontroli skarbowej,

e Naczelnicy Urzedow Skarbowych, ktorych zadaniem jest m.in. ustalanie, okre$lanie
i pobor podatkow oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, jak rowniez innych
nalezno$ci, na podstawie odrebnych przepisow, prowadzenie ewidencji podatnikow oraz
aktualizacja danych o podatnikach, wykonywanie kontroli podatkowej oraz egzekucji
administracyjnej naleznosci pienieznych.

Struktura administracji skarbowej przedstawia sie nastepujaco:

e Minister Finanséw, bedacy naczelnym organem kontroli skarbowej i sprawujacy ogblny
nadzor nad funkcjonowaniem administracji skarbowej,

e Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej bedacy organem wyzszego stopnia nad
dyrektorami urzedéw kontroli skarbowej, do ktérego kompetencji nalezy w szczegdlnosci
okres$lanie zadan urzed6w kontroli skarbowej oraz sprawowanie kontroli wewnetrznej
funkcjonowania urzedow kontroli skarbowej,

e Dyrektorzy urzedow kontroli skarbowej, ktérzy kieruja pracg urzedow kontroli
skarbowej oraz sg przelozonymi pracownikow tych jednostek.

Z przedstawmnej powyzeJ, uproszczonej dla celow nlnlejszego raportu charakterystykl
struktury organizacyjnej administracji podatkowej i skarbowej wynika, iz cechuje sie ona
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hierarchicznos$cig. Ogolny nadzor nad dzialalno$cia administracji podatkowej oraz
administracji skarbowej sprawowany jest przez Ministra Finansdéw, natomiast bezpo$redni
nadzor nad dzialaniem organdéw nizszego szczebla sprawowany jest przez organy w stosunku
do nich nadrzedne.

Powyzszy model struktury organizacyjnej daje mozliwo$¢ kompleksowej oceny dzialalnosSci
i efektywno$ci organow nizszego stopnia przez organy wyzszego stopnia oraz stalego
monitorowania efektywnosci funkcjonowania tych organoéw oraz w razie potrzeby, podjecia
dzialan zmierzajacych do jej poprawy. Wszelkie zmiany w ramach administracji podatkowe;j
i skarbowej powinny by¢ dokonywane z uwzglednieniem przedstawionej powyzej struktury.

2.2, Zasady oceny efektywnosci administracji podatkowej w zakresie
zwalczania nieprawidlowosci w rozliczeniach podatnikow

Podstawowe zasady oceny wszystkich pracownikéw organéw podatkowych i skarbowych
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych, co do zasady bedacych przedstawicielami
korpusu stuzby cywilnej, reguluja:

e ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej4,

e ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. o pracownikach urzedéow panstwowychs,

e rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 8 maja 2009 r. w sprawie warunkow
i sposobu przeprowadzania ocen okresowych czlonkéw korpusu stuzby cywilnej6.

Ocena pracownikow opiera sie na analizie realizacji caloksztaltu powierzonych im zadan.

W przypadku oceny dyrektorow i wicedyrektoréw izb skarbowych oraz naczelnikéw urzedéw
skarbowych, prawidlowa realizacja zadan oceniana jest w szczego6lnoSci w oparciu o
nastepujace kryteria7:

o wlasdciwa jakos¢ pracy i obstugi podatnika,

e sprawne zarzadzanie izba skarbowa i podleglymi urzedami skarbowymi,

e kreowanie wlasciwego wizerunku organéw podatkowych,

e zaangazowanie w rozwigzywanie problemow merytorycznych i organizacyjnych
administracji podleglej Ministrowi Finansow.

W oparciu o wskazane powyzej wskazniki, dokonuje sie okresowej oceny pracownikow
organ6w administracji podatkowej i dystrybucji nagrod.

W odniesieniu do inspektoréw kontroli skarbowej ocena pracy przeprowadzana jest
dodatkowo na podstawie postanowien:

e ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowejs,

4 Dz.U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.

5T.j. Dz. U.z 2013 r., poz. 269

6 Dz. U. Nr 74, poz. 633

7 Zrodlo: Odpowiedz na zapytanie prasowe uzyskana z Ministerstwa Finanso6w w dniu 6 listopada 2013
.
8T,j. Dz. U. z 2011 1. Nr 41, poz. 214 ze zm. (dalej: ,ustawa o kontroli skarbowej”).
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e decyzji nr 05/2011 Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej z dnia 22 grudnia 2011 r.
w sprawie zasad i kryteriow dokonywania ocen kwalifikacyjnych inspektoréw kontroli
skarbowej zatrudnionych w urzedach kontroli skarbowej oraz komérkach organizacyjnych
Ministerstwa Finansow, o ktérych mowa w art. 10 ust. 3 ustawy o kontroli skarbowe;j.

Ocena jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej odbywa sie w trybie i na zasadach
ustalonych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Istotne znaczenie dla oceny
pracownikéw i organéw kontroli skarbowej maja9:

¢ kwoty ustalen naleznosci podatkowych, od ktérych nie wniesiono odwotan, kwoty
ustalen utrzymane w mocy w toku postepowania odwolawczego oraz kwoty ustalen
wynikajace z korekt deklaracji dokonanych przez podatnikow w wyniku podjecia
czynno$ci kontrolnych,

¢ stwierdzone w toku kontroli nieprawidlowos$ci w wydatkowaniu srodkéw
publicznych, w tym przykladowo otrzymanych dotacji i subwencji oraz innych
naleznoS$ci budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych,

o kwoty wplat bedace nastepstwem wydanych decyzji lub zlozonych korekt deklaracji,

e w zakresie stosowania przepiséw ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny
skarbowy'e, badane sg efekty pracy komorek postepowan przygotowawczych.

Szczegolowe Kkryteria oceny efektywnosci pracownikow

Istnieja rowniez szczegdtowe kryteria oceny efektywno$ci pracownikow administracji
podatkowej i skarbowej. Przykladowo, sa to wskazniki zawarte w zalaczniku nr 2 do decyzji
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej nr 5/2011 z dnia 22 grudnia 2011 .

W powyzszym dokumencie wskazano zar6wno mierniki o charakterze konkretnym, ktore
majg charakter mierzalny i okre§lone zostaly jako ,kryteria I stopnia”, jak i kryteria o
charakterze ogélnym, majgce na celu umozliwienie generalnej oceny kompetencji
pracownikow. Mierniki te zostaly okreSlone jako ,kryteria II stopnia”.

Kryteria I stopnia zostaly podzielone tematycznie, z uwzglednieniem zadan wykonywanych
przez danego pracownika aparatu skarbowego. Wéréd kryteriow I stopnia wyr6zniono
wskazniki dotyczace:

e prowadzenia postepowan przygotowawczych,

e wykonania czynnoSci kontrolnych w ramach podatkowych postepowan kontrolnych,

¢ wykonania czynnoSci kontrolnych w ramach postepowan kontrolnych dotyczacych
Srodkéw publicznych,

e prowadzenia postepowan mandatowych.

9 Zrédlo: Odpowiedz na zapytanie prasowe, uzyskana z Ministerstwa Finanséw w dniu 6 listopada
2013 I.
10 Tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 186 ze zm. (dalej: ,Kodeks karny skarbowy”).
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Charakterystyka poszczegblnych kryteriow I stopnia zostala przedstawiona ponizej:

e QOcena efektywnosci prowadzenia postepowan przygotowawczych: w toku oceny uwage

zwraca sie w szczegdlnosci na kwoty naleznoSci publicznoprawnych wynikajace z dzialan

podjetych przez finansowe organy postepowania przygotowawczego, kwoty orzeczonych

kar grzywny, czy ilo$¢ skazanych oraz osob, ktére dobrowolnie poddaly sie

odpowiedzialno$ci.

Ocena efektywnosci prowadzenia postepowan mandatowych: ocenie podlega liczba

nalozonych mandatow oraz warto§¢ mandatow faktycznie uiszczonych.

Ocena wykonania czynnosci kontrolnych w ramach podatkowych postepowan

kontrolnych: wskaznik efektywnos$ci wykonania czynnosci kontrolnych ma kluczowe

znaczenie w kontekS$cie oceny inspektoréw kontroli skarbowej odpowiedzialnych za

przeprowadzenie tych czynno$ci. Obecnie, oceniajac prace inspektorow kontroli

skarbowej, bierze sie pod uwage takie czynniki, jak:

— 1ilo$¢ zakonczonych postepowan kontrolnych oraz postepowan zakonczonych
wydaniem decyzji lub zlozeniem korekty deklaracji,

— kwoty ustalen dokonanych w ramach postepowan,

— kwoty wplat wynikajacych z decyzji wydanych w zakonczonych postepowaniach
kontrolnych oraz z deklaracji korygujacych ztozonych w toku prowadzonych
postepowan kontrolnych.

Jak wynika z informacji uzyskanych od Ministerstwa Finanséw", wysoko$¢ ustalen
dokonanych przez inspektoréw kontroli skarbowej jest jednym z najistotniejszych
wskaznikow efektywnoSci ich pracy. Dla oceny pracy inspektoréw kluczowe znaczenie
maja w szczegolnosci kwoty wynikajace z:

— ustalen dotyczacych podatkow, wynikajgce z decyzji wydanych w zakonczonych
postepowaniach kontrolnych,
— ustalen dotyczacych podatkéw, nieobjete odwolaniami od decyzji,
— ustalen dotyczacych podatkdéw wynikajacych z deklaracji korygujacych zlozonych
w toku postepowan kontrolnych,
— ustalen dotyczacych podatkéw, utrzymane w postepowaniach odwotawczych
i sadowych,
Ocena wykonania czynnosci kontrolnych w ramach postepowan kontrolnych
dotyczqcych srodkow publicznych: ocena efektywnosci inspektorow kontroli skarbowej
w zakresie dzialan podejmowanych przez nich w zwiazku z kontrolami dotyczacymi
zasadno$ci przyznawania oraz prawidlowego wydatkowania Srodkoéw publicznych oparta
jest na kryteriach zblizonych do miernikéw stosowanych w przypadku oceny dzialan
zwigzanych z postepowaniami kontrolnymi dotyczgcymi naleznoS$ci podatkowych. Pod
uwage bierze sie w tym wypadku w szczego6lnos$ci kwote Srodkow, ktére w toku kontroli
uznano za przyznane nienaleznie, kwote §rodkéw zwrdconych przez beneficjenta w
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wyniku podjetych dzialan kontrolnych, czy wykryte przez inspektoréw naruszenia
dyscypliny finans6w publicznych.

Kryteria II stopnia zostaly scharakteryzowane w sposob nastepujacy:

e Wiedza i umiejetnosc jej wykorzystania: ocenie podlega wiedza specjalistyczna
umozliwiajaca sprawne i skuteczne wykonywanie czynnosci kontrolnych oraz
prowadzenie postepowan przygotowawczych, jak rowniez umiejetno$é praktycznego
zastosowania przepiséw prawa do oceny stanow faktycznych bedacych przedmiotem
kontroli. Ponadto ocenie podlega wykorzystanie orzecznictwa sagdowego oraz
administracyjnego w procesie decyzyjnym oraz stopien wykorzystania mozliwoSci
wspoldzialania ze specjalistami z innych dziedzin.

e Podejmowanie decyzji i odpowiedzialnosé: ocenie podlega umiejetno$¢ podejmowania
decyzji w sposob obiektywny, po rozpoznaniu wszelkich aspektow sprawy w takim
zakresie, jaki umozliwia wydanie wla$ciwego rozstrzygniecia. Ponadto, pod uwage bierze
sie stopien uwzglednienia ryzyka w procesie decyzyjnym oraz przejmowanie
odpowiedzialno$ci za dokonane bledy i podejmowanie wlasciwych dzialan naprawczych.

e Rzetelnosé i terminowos$é: oceniana jest wnikliwo$¢ dzialania kontrolujacych oraz dbatoéc
o przestrzeganie termin6w wynikajacych zaréwno z przepisOw prawa, jak i z zalecen
przelozonych. Ponadto, badaniu podlega szybko$¢ wykonywania powierzonych zadan
(brak zbednej zwloki) i umiejetno$¢ komunikowania przelozonym trudnosci napotkanych
w toku podejmowanych czynnoSci.

e Organizacja pracy i zarzqdzanie zasobami: badana jest umiejetno$é wlasciwej
organizacji zar6wno pracy wlasnej, jak i dzialan podejmowanych zespotowo,

w szczegolnosci pod katem kosztow oraz jakoSci realizacji zadan.

Wplyw na doboér kryteriow oceny pracownikéw administracji podatkowej i skarbowej, w tym
w szczegblnoéci Naczelnikow Izb Skarbowych, Dyrektoréow Urzedu Kontroli Skarbowej oraz
Dyrektorow Izb Skarbowych, maja rowniez sporzadzane corocznie przez Ministerstwo
Finans6w plany dzialalno$ci jednostek podleglych tym organom oraz ich zadania na dany
rok.

Na podstawie tych dokument6w lokalnie tworzone sa odpowiadajace im plany dzialalno$ci
poszczegdlnych jednostek, majace forme skonkretyzowanych celow wraz z zalozeniami
dotyczacymi stopnia ich realizacji.

Przykladowo, zasadniczymi celami przyjetymi do realizacji w roku 2013 przez Urzad
Skarbowy w Nidzicy12 byly:

e zapewnienie wplywow do budzetu panstwa na poziomie wyznaczonym przez Dyrektora
Izby Skarbowej w Olsztynie dla Urzedu Skarbowego w Nidzicy,

e ulatwienie legalnej dzialalnosSci gospodarczej i usuwanie barier biurokratycznych oraz
doskonalenie wspolpracy z przedsiebiorcami,

12 7rédlo: Serwis internetowy Izby Skarbowej w Olsztynie (metryka dokumentu KPAP/0202-1/12-SJ)
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e optymalizacja kosztow funkcjonowania Urzedu Skarbowego w Nidzicy.

W planie dzialalno$ci wskazano mierniki stopnia realizacji przyjetych celéw oraz osoby
odpowiedzialne za ich realizacje, a takze przewidywany stopien ich realizacji, w stosunku do
stopnia realizacji danego celu przyjetego przez Ministerstwo Finansow.

Dla kazdego urzedu skarbowego okreslona jest rowniez kwota przychodow, ktére powinny
zostaé przez ten urzad osiaggniete. Do tej kwoty odnoszg sie wskazniki ustalone w planie
dzialalnoSci.

W celu oceny stopnia realizacji powyzszych celow stosuje sie w szczegdlnosSci wskaznik
realizacji podatkow, kwote podatkowych i niepodatkowych dochodéw panistwa w odniesieniu
do kwoty okreslonej dla urzedu, liczbe przeprowadzonych kontroli podatkowych, czy kwote
wyegzekwowana w toku prowadzonego postepowania egzekucyjnego.

Kwota podatkowych dochodéw budzetu panstwa osigganych przez Urzad Skarbowy w
Nidzicy z tytulu podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, podatku dochodowego od os6b
prawnych oraz podatku od towaréw i ustug, powinna by¢ wyzsza lub rowna kwocie
okres$lonej dla tej jednostki przez Dyrektora Izby Skarbowej w Olsztynie. Zgodnie natomiast z
kolejnym wskaznikiem przyjetym przez Urzad Skarbowy w Nidzicy, wplywy budzetowe
muszg zostaé w 2013 r. zrealizowane w co najmniej 90%.

W ramach utatwiania legalnej dzialalno$ci gospodarczej i usuwania barier biurokratycznych
oraz doskonalenia wspoélpracy z przedsiebiorcami zalozono, ze urzad zorganizuje w 2013 r.
trzy spotkania z podatnikami (szkolenia, spotkania tematyczne, dni otwarte), zas wskaznik
prawidlowosci orzeczen bedzie nie nizszy niz 95%.

Nie dysponujemy danymi dotyczacymi stopnia realizacji przywolanych powyzej wskaznikow
efektywnosci oraz ich wplywu ich zastosowania na wysoko$¢ faktycznie uzyskanych wpltywow
budzetowych z podatkow i innych naleznoS$ci publicznoprawnych oraz efektywno$¢ dzialania
administracji podatkowe;.

Argumenty przedstawione w dalszej czeéci niniejszego raportu daja jednak w naszej ocenie
podstawe dla rozwazenia modyfikacji funkcjonujacych wskaznikéw efektywno$ci oraz
sposobu ich egzekwowania.

2.3. Przyklady dzialan administracji podatkowej ukierunkowanych na
zwalczanie naduzy¢ w podatku VAT

Poza wyraznym ukierunkowaniem kryteridw oceny szeregowych pracownikéw oraz organow
administracji podatkowej i skarbowej na zwalczanie nieprawidlowo$ci i naduzy¢
podatkowych podejmowane sg rowniez inne inicjatywy zmierzajace do przeciwdzialania tym
naduzyciom.

W Polsce za zwalczanie naduzy¢ w podatku VAT odpowiedzialne s r6zne organy, zaro6wno
wchodzace w sklad administracji podatkowe;j i skarbowej, jak i zajmujace sie wykrywaniem
przestepstw oraz Sciganiem oséb odpowiedzialnych za ich popelnienie. Do organéw tych
naleza w szczego6lnosci Dyrektorzy Urzedow Kontroli Skarbowej, Prokuratura, Agencja
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Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Centralne Biuro Sledcze, Naczelnicy Urzedéw Skarbowych
oraz Dyrektorzy Izb Skarbowych. Zazwyczaj w przypadku wykrycia grupy zajmujacej sie
dokonywaniem wyludzen podatku VAT prowadzone sa dwa odrebne postepowania, tj.
postepowanie karne prowadzone przez prokurature oraz postepowanie podatkowe,
prowadzone przez organy administracji podatkowej i skarbowe;j.

Jako organ pomocniczy Rady Ministréw funkcjonuje Miedzyresortowy Zesp6t do Spraw
Zwalczania Nieprawidlowo$ci Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii
Europejskiej. Ponadto prowadzone sa dzialania prewencyjne oraz stosuje sie dorazne $rodki
majace na celu wyeliminowanie naduzy¢ na konkretnym rynku, wprowadzajac mechanizm
odwrotnego opodatkowania (ang. ,reverse charge”) na niektore towary.

» Zespoly miedzyresortowe

W ramach wspolpracy dotyczacej zwalczania przestepstw finansowych powolano
specjalistyczne zespoly, w tym w szczegolnosci Miedzyresortowy Zespo6t do Spraw Zwalczania
Nieprawidlowosci Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej
oraz AFU (ang. - Anti-Fraud Unit).

Miedzyresortowy Zespot do Spraw Zwalczania Nieprawidlowosci Finansowych na Szkode
Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej stanowi organ pomocniczy Rady Ministrow.
Do jego zadan nalezy:

e planowanie, koordynowanie oraz monitorowanie realizacji dzialain podejmowanych przez
wlaséciwe organy administracji rzadowej, majacych na celu zabezpieczenie interesow
finansowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej;

e opracowywanie propozycji stuzacych zapewnieniu skutecznej wymiany informacji miedzy
wlaSciwymi organami administracji rzadowej, w celu zapobiegania, wykrywania
i zwalczania naruszen intereséw finansowych na szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii
Europejskiej, zgodnie z obowigzujacymi przepisami;

e opracowywanie koncepcji zapobiegania, wykrywania i zwalczania naruszen interesow
finansowych Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej przez gromadzenie
i weryfikowanie dokumentéw oraz innych materialdbw pomocnych w przeciwdzialaniu tym
zjawiskom;

e planowanie i koordynowanie dzialan zwigzanych z wykorzystywaniem Srodkow
pochodzacych z umoéw z koncernami tytoniowymi.

W sktad zespolu wchodza:

¢ Przewodniczacy - Pelnomocnik Rzadu do Spraw Zwalczania Nieprawidlowos$ci
Finansowych na Szkode Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej,

¢ czlonkowie - osoby, zajmujace stanowisko stuzbowe co najmniej zastepcy dyrektora
komorki organizacyjnej albo stanowisko rownorzedne, wyznaczone przez Ministra
Sprawiedliwo$ci, ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, ministra wlasciwego do
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spraw finanséw publicznych, ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego,
ministra wlasciwego do spraw rolnictwa i rozwoju wsi, Komendanta Gléwnego Policji oraz
Komendanta Gléwnego Strazy Graniczne;j.!3

Nie dotarlismy do zrédet informacji dotyczqcych efektywnosci
funkcjonowania Zespotu, czy rezultatéw podejmowanych przez niego
dzialan, jednakze mozna rozwazy¢ wykorzystanie ogromnych
mozliwosci, jakie daje wspoldziatanie tak wysokich rangq
przedstawicieli roznych stuzb i organéw w ramach zwalczania oszustw
w podatku VAT.

W 2010 r. utworzono réwniez tajng grupe AFU, czyli ponadresortowy zesp6l do zwalczania
oszustw podatkowych. W prace specgrupy zaangazowalo si¢ 30 specjalistow z Kontroli
Skarbowej, Centralnego Biura Sledczego i Prokuratury Okregowej w Krakowie14.

Ze wzgledu na tajny charakter grupy, brak jest ogdlnodostepnych informacji na temat jej
dzialania.

* Mechanizm reverse charge

Jednym z obecnie funkcjonujacych sposobéw zwalczania oszustw podatkowych w VAT jest
wprowadzanie mechanizmu odwrotnego obcigzenia.

Mechanizm ten polega na zmianie metody poboru podatku VAT. W systemie odwrotnego
obciazenia to nabywca, nie sprzedawca, rozlicza podatek VAT od transakcji. Taka operacja
jest dla niego neutralna, poniewaz jednocze$nie wykazuje tenze podatek jako VAT naliczony
podlegajacy odliczeniu. Nie ma zatem mozliwo$ci niezaplacenia przez sprzedawce podatku.

Poza wyszczegblnionymi w Dyrektywie towarami i ushugamiis, dla wprowadzenia
mechanizmu odwrotnego obcigzenia wymagana jest zgoda Rady wydawana na wniosek
Komisji Europejskiej (w przypadku towardéw, o ktéorych mowa w art. 199 Dyrektywy VAT,
dane panstwo moze wprowadzi¢ mechanizm odwrotnego obciazenia bez koniecznoSci
uzyskania zgody Komisji)16. Mechanizm zostal wprowadzony m.in. w Wielkiej Brytanii,
gdzie ma on zastosowanie do komponentow i gotowych produktéow elektronicznych.

13 Informacje oparte o zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 sierpnia 2010 r. w sprawie
Miedzyresortowego Zespolu do Spraw Zwalczania Nieprawidlowosci Finansowych na Szkode
Rzeczypospolitej Polskiej lub Unii Europejskiej (dokument publ.: http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-
rady-ministrow/organy-pomocnicze/organy-pomocnicze-rady/140,Miedzyresortowy-Zespol-do-
Spraw-Zwalczania-Nieprawidlowosci-Finansowych-na-Szkod.html)

14 Zlodzieje mega-VATu, Newsweek, 23.03.2010 r., (dokument publ.:
http://biznes.newsweek.pl/zlodzieje-mega-vatu,55649,1,1.html)

15 Wymienionymi w art. 199 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wsp6lnego systemu podatku od wartoéci dodanej (,Dyrektywa VAT”).

16 Zgodnie z art. 395 Dyrektywy VAT.
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Podobnie, mechanizm odwrotnego obciazenia jest stosowany w calej Unii Europejskiej w
odniesieniu do handlu zlotem17.

W Polsce towary, do ktorych stosuje sie mechanizm reverse charge, wymienione sag w
zalaczniku nr 11 do ustawy o VAT. Od dnia 1 pazdziernika 2013 r., po poszerzeniu katalogu
produktéw objetych mechanizmem, naleza do nich m. in. niektére wyroby stalowe,
zelazostopy, miedz, surowce wtorne i odpady.

Stosowanie mechanizmu odwrotnego obcigzenia w naszej ocenie moze przyczynic sie do
ograniczenia dzialalno$ci oszustow na konkretnym rynku (np. obrotu zlomem), jednak nie
jest to dzialanie prowadzace do skutecznego ograniczenia naduzy¢. Jego stosowanie jest
dopuszczalne jedynie w drodze wyjatku, za$ jak wynika z obserwacji rynku przestepcy
dokonujacy wyludzen przy wykorzystaniu transakeji danym towarem sa w stanie bardzo
szybko zmieni¢ rynek i przy wykorzystywaniu tych samych struktur dokonywaé oszustw w
podobny spos6b handlujac innym towarem.

W naszej ocenie stosowanie mechanizmu reverse charge nie jest w stanie spowodowac
zmniejszenia skali naduzy¢ w podatku VAT, a w konsekwencji skutecznie przyczynié sie do
zmniejszenia rozmiaréw luki podatkowej w VAT. Wynika to przede wszystkim z
nastepujacych wzgledow:

e Towarami czesto uzywanymi do popeliania naduzy¢ podatkowych sa produkty
niskoprzetworzone. Nalozenie mechanizmu reverse charge na dany powoduje, ze
przestepcy modyfikuja ten produkt tak, zeby nie byt on juz objety tym mechanizmem,
czyli zmieniaja jego klasyfikacje dla potrzeb odwrotnego obcigzenia. Z technicznego
punktu widzenia nie jest to zabieg szczego6lnie skomplikowany. Przykladowo, produkty
metalowe objete omawianym mechanizmem mogg zostaé przetopione (przerobione) na
produkty, ktére nie s3 wymienione w katalogu produktéow objetych reverse charge lub
wkomponowane w produkty bardziej przetworzone (np. zelazobeton).

e Grupy przestepcze dokonujace naduzy¢ moga tatwo przesunaé $rodki pieniezne na
zupehie inng kategorie produktow. Np. zyski z naduzy¢ w sektorze stalowym, moga
zosta¢ uzyte do popehiania naduzy¢ w sektorze chemicznym. Jezeli grupa przestepcza nie
jest rozpracowana przez organy Scigania, moze latwo ,przerzucic sie” na handel innym
towarem z wykorzystaniem juz stworzonej infrastruktury (tzw. spolki-krzaki, $rodki
transportu, posrednicy, etc).

Dopoki wiec $rodki z omawianego procederu moga by¢ reinwestowane w nowe towary
(branze), mechanizm reverse charge moze spowodowac co najwyzej ,wypchniecie”
przestepcow z jednego sektora gospodarki na inny. Z tego wzgledu bardziej kluczowe sa
mechanizmy pozwalajace na efektywny przepadek ,,owocoOw przestepstwa” i tym samym
odciecie grup przestepczych od srodkow finansowych, ktére moge byé¢ uzywane do
popeliania przestepstw.

17 Art. 1 Dyrektywy Rady 98/80/WE z dnia 12 pazdziernika 1998 r., uzupeliajaca wspolny system
podatku od wartoSci dodanej i zmieniajaca dyrektywe 77/388/EWG — specjalny program dotyczacy
zlota inwestycyjnego
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» Solidarna odpowiedzialnos¢ nabywcy

Od 1 pazdziernika 2013 r. funkcjonuja w Polsce przepisy dotyczace solidarnej
odpowiedzialno$ci nabywcy w przypadku braku uiszczenia przez sprzedawce podatkui8.

Zgodnie z art. 105a ustawy o VAT, podatnik, o ktbrym mowa w art. 15, na rzecz ktérego
dokonano dostawy towaréw, o ktorych mowa w zalaczniku nr 13 do ustawy, odpowiada
solidarnie wraz z podmiotem dokonujacym tej dostawy za jego zaleglo$ci podatkowe w czesci
podatku proporcjonalnie przypadajacej na dostawe dokonang na rzecz tego podatnika, jezeli
warto$¢ towarow, o ktorych mowa w zalaczniku nr 13 do ustawy, nabywanych od jednego
podmiotu dokonujacego ich dostawy, bez kwoty podatku przekroczyla w danym miesiacu
kwote 50 000 z} oraz w momencie dokonania dostawy towaréw, o ktorych mowa w
zalaczniku nr 13 do ustawy, podatnik wiedzial lub mial uzasadnione podstawy do tego, aby
przypuszczac, ze cala kwota podatku przypadajaca na dokonang na jego rzecz dostawe tych
towarow lub jej cze$é nie zostanie wplacona na rachunek urzedu skarbowego.

Podatnik mial uzasadnione podstawy do tego, aby przypuszczaé, ze cala kwota podatku
przypadajaca na dokonana na jego rzecz dostawe towardw lub jej cze$¢ nie zostanie wplacona
na rachunek urzedu skarbowego, jezeli okoliczno$ci towarzyszace tej dostawie towarow lub
warunki, na jakich zostala ona dokonana, odbiegaly od okoliczno$ci lub warunkéw zwykle
wystepujacych w obrocie tymi towarami, w szczegblnoSci jezeli cena za dostarczone
podatnikowi towary byla bez uzasadnienia ekonomicznego nizsza od ich warto$ci rynkowe;.
Solidarna odpowiedzialno$é nabywcy dotyczy wyrobow stalowych, paliw oraz zlota.

Przyjeta konstrukcja solidarnej odpowiedzialno$ci niejednokrotnie spotyka sie z krytyka.
Mechanizm stawia w gorszej sytuacji mate podmloty lub podmioty rozpoczynajace
dzialalnosé¢, ktorym trudnleJ Jest udowodnié¢ swoja wiarygodno$é wobec kontrahentow, przez
co moga utracic cze$¢ zamoOwien na rzecz podmiotdw o ugruntowanej renomie.

Wskazuje sie rowniez na istotne ryzyko zwiazane z konstrukeja zamoéwien publicznych, gdzie
w przypadku przyjecia kryterium wyboru najkorzystniejszej oferty w oparciu o cene,
zamawiajacy narazalby sie na ryzyko solidarnej odpowiedzialnoéciig.

W naszej ocenie oszuSci mogg w prosty sposéb obej$¢ omawiane przepisy - poprzez zmiane
towaru, ktéorym handluja. Poniewaz opisany mechanizm dotyczy tylko wybranych towarow, a
jak pokazuje do$wiadczenie przestepcy potrafiag w bardzo szybki sposéb dostosowaé sie do
zmian, rowniez solidarna odpowiedzialno$é (podobnie jak mechanizm reverse charge) moga
sie okaza¢ malo skuteczne.

Solidarna odpowiedzialno$é nabywcy, mimo istotnych watpliwo$ci, moze zosta¢ uznana za
skuteczne narzedzie zwalczania naduzy¢. Trzeba jednak mieé na uwadze, ze dotyczy ona

18 Przed dniem 1 pazdziernika 2013 r. organy podatkowe kwestionowaly rozliczenia podatkowe
nabywcow towaré6w uzytych do popeklienia przestepstw podatkowych w oparciu przepisy
materialnego prawa podatkowego dotyczace podatku VAT, co dawalo efekt zblizony do instytucji
odpowiedzialno$ci solidarnej. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
przedsiebiorca, ktéry pozostawal w zlej wierze nabywajac okre$lone towary nie podlega ochronie
prawnej i traktowany jest jako wspoétuczestnik naduzycia podatkowego.

19 Por. prof. W. Modzelewski, K. Klosowski, Absurdy solidarnej odpowiedzialno$éi
http://prawo.rp.pl/artykul/1017151.html?p=2
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tylko wybranych towardw i wiaze sie ze znacznym ryzykiem po stronie uczciwego biznesu.
Moze tez spowodowac¢ straty po stronie malych firm, ktére nie beda w stanie sie
uwiarygodnié w oczach kontrahent6w, a jednocze$nie moga nie dysponowaé odpowiednimi
Srodkami na wprowadzenie polityki zmierzajacej do unikniecia przez nich koniecznosci
poniesienia solidarnej odpowiedzialnoSci.

2.4. Efektywnos$é¢ funkcjonowania administracji podatkowej i skarbowej.
Podsumowanie i wnioski

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze zardbwno w ramach administracji podatkowej, jak i w ramach
administracji skarbowej przyjete zostaly wskazniki stanowiace podstawe oceny pracownikow
i organow. Kryteria te s zgodne z celami nadrzednymi administracji podatkowe;j i
skarbowej, jakimi s3: wymiar i pobor nalezno$ci podatkowych oraz innych nalezno$ci
publicznych.

» Ogo6lny charakter wskaznikéw efektywnosci

Nalezy rozwazy¢, czy przyjete wskazniki nie maja w wielu przypadkach zbyt ogdlnego
charakteru, co moze wyklucza¢ mozliwo$¢ dokonania obiektywnej oceny, czy dane kryterium
zostalo przez pracownika spelione.

Dotyczy to chociazby kryteriéw stosowanych w procesie oceny pracy dyrektoré6w oraz
wicedyrektorow izb skarbowych, ktérzy pelnia niezwykle istotng role w procesie realizacji
zasadniczych celow administracji podatkowej i skarbowe;j.

Ocena ta przeprowadzana jest na podstawie roznorodnych kryteriow, wérod ktérych
wyrdzni¢ mozna zaréwno kryteria ogolne, takie jak kompetencje pracownikow czy ich
wiedza, jak rowniez skonkretyzowane kryteria oceny, powiazane bezposrednio z realizacja
okreslonych zadan, powierzonych jednostkom administracji podatkowej i skarbowej w
danym roku.

Sformulowanie kryteriow oceny w sposob generalny moze by¢ zrodlem watpliwosci co do ich
wlaSciwej interpretacji. Trudno$ci moze powodowaé przykladowo przeprowadzenie
obiektywnej oceny spelnienia kryteridw, takich jak: ,wlasciwa jako$¢”, ,sprawne
zarzadzanie”, ,kreowanie wladciwego wizerunku”, czy ,zaangazowanie w rozwigzywanie
problemoéw merytorycznych i organizacyjnych”. Nalezy zauwazy¢, ze niejednokrotnie,
przyjete kryteria oceny pracownikéw administracji podatkowej i skarbowej maja charakter
subiektywny, a ich zastosowanie moze wigzac sie z trudnoéciami praktycznymi.

» Ukierunkowanie szczegolowych wskaznikow efektywnos$ci

Istniejg takze szczegbdlowe, ustandaryzowane kryteria oceny pracownikow i organow
administracji skarbowej o charakterze mierzalnym, w ktorych przypadku dokonanie
obiektywnej oceny efektywno$ci dzialania nie powinno wigza¢ sie z trudnoSciami
interpretacyjnymi.

Uwage zwraca fakt, ze wér6d mierzalnych kryteriéw oceny pracownikow i organow
administracji podatkowej i skarbowej kluczowa role pelnia kwoty ustalonych w toku kontroli
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podatkowych, postepowan podatkowych oraz postepowan kontrolnych, nieprawidlowosci w
rozliczeniach podatnikéw i beneficjentéw pomocy publicznej.20

Nalezy rozwazyc¢, czy stosowanie powyzszego miernika nie bedzie prowadzilo do
nieprawidlowych zachowan pracownikéw organéw administracji podatkowej i skarbowej,
polegajacych na dazeniu do nieuprawnionego wydawania rozstrzygnieé¢ okreslajacych
zobowigzania podatnikow i beneficjentow pomocy publicznej w zawyzonej wysoko$ci.

Rozstrzygniecia takie czesto podlegaja nastepnie uchyleniu w toku kontroli instancyjnej lub
sadowej, nie powodujac w konsekwencji rzeczywistych dochodéw budzetu panstwa.

Postepowania, ktore nie prowadza w efekcie do skutecznej egzekucji naleznosci, jakie zostaty
w ich trakcie ustalone, skutkuja zwiekszeniem kosztow funkcjonowania administracji
podatkowe;.

Wskazane powyzej negatywne zachowania moga dodatkowo prowadzi¢ do obnizenia
poziomu zaufania podatnikéw do organéw administracji podatkowej i skarbowe;.

» Wartosc¢ ustalonych nieprawidlowos$ci oraz liczba przeprowadzonych
postepowan jako zasadnicze kryteria oceny skuteczno$ci

Kolejnym kryterium oceny urzednikéw, ktérego stosowanie moze negatywnie wplywac na
efektywnos$¢ funkcjonowania administracji podatkowej i skarbowej jako calosSci jest
powszechnie stosowany miernik liczby przeprowadzonych przez danego urzednika
postepowan i kontroli oraz liczby nieprawidlowoéci i naduzy¢ wykrytych w toku tych
postepowan.

Wskazane powyzej wskazniki iloéciowe moga powodowaé, ze pracownicy organow
administracji podatkowej i skarbowej, zmierzajac do jak najpekiejszego ich spehienia, w
mniejszym zakresie beda sie koncentrowaé na jakosci wykonywanych przez nich zadan.

Przykladowo, jak wynika z raportu podsumowujacego wyniki dzialan kontroli skarbowej za
2012 roka1, w okresie tym, w konsekwencji przeprowadzenia 10 158 postepowan kontrolnych
ustalono nieprawidlowo$ci skutkujace uszczupleniami podatkowymi na laczng kwote 3,779
mld zl. W ramach tej kwoty wartos$¢ ustalen, dla ktérych wydano decyzje wyniosta ponad
3,504 mld zl, natomiast podatnicy na skutek przeprowadzonych postepowan kontrolnych
zlozyli korekty deklaracji zwiekszajgc swoje zobowigzania podatkowe zaledwie o kwote 274,9
mln z}, co moze §wiadczy¢ o niewielkiej efektywno$ci naleznoSci faktycznie uzyskiwanych
przez Skarb Panstwa, pomimo pozornie wysokiej ,,skuteczno$ci” kontroli. Poprawa jakos$ci
funkcjonowania kontroli skarbowej moglaby skutkowac zwiekszeniem zaufania podatnikow
do organéw, co z kolei mogloby spowodowaé zwiekszenie przychodéw Skarbu Panstwa
wynikajacych z korekt dokonanych dobrowolnie. W konsekwencji mozna byloby unikna¢
czasochlonnego i kosztownego procesu zwiazanego z wydawaniem przez organy decyzji
okreslajacych zobowiazania podatkowe, ktore czesto staja sie przedmiotem sporu.

20 7rodlo: Odpowiedz na zapytanie prasowe, uzyskana z Ministerstwa Finanséw w dniu 6 listopada
2013 T.
21 Publ. serwis internetowy Ministerstwa Finanséw
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Nalezy zauwazy¢, ze sporzadzony raport dotyczy wylgcznie kwot ustalen poczynionych w
toku czynnoSci kontrolnych, nie odnoszac sie do kwot rzeczywistych wplywdédw budzetowych
plynacych z ustalen dokonanych przez inspektoréw kontroli skarbowe;j.

W kontekscie powyzszego nalezy podkresli¢, ze ustalenia poczynione w toku postepowan
kontrolnych oraz kontroli i postepowan podatkowych w praktyce nie sa jednoznaczne

z osiggnieciem przez Skarb Panistwa przychodow z tytulu naleznosci podatkowych i innych
nalezno$ci publicznoprawnych w wysokos$ci wynikajacej z tych ustalen.

W rzeczywistos$ci, dla osiggniecia przez budzet panstwa faktycznego wplywu z nalezno$ci
podatkowych poza dokonaniem ustalen i wydaniem decyzji okreslajacej zobowiazanie
konieczne, jest: (i) utrzymanie rozstrzygniecia wydanego w wyniku czynnosci kontrolnych
w toku kontroli instancyjnej lub postepowania sagdowego, a takze (ii) skuteczne
przeprowadzenie egzekucji nalezno$ci wynikajacych z ustalen.

W ramach prac nad raportem nie dotarliémy do informacji dotyczacych przyktadowo relacji
czasu postepowania do kwoty ustalonych w jego wyniku nieprawidlowosci. Wskaznik oparty
o wskazane dane pozwalalby na ustalenie rzeczywistej efektywno$ci dzialann prowadzonych
przez dany organ — ich oplacalnosci.

* Brak zmiennos$ci wskaznikow efektywnosci

Nalezy zwro6ci¢ uwage na niewielka zmienno$é wskaznikow efektywnosci dzialania
administracji podatkowej i skarbowej. Jak wynika chociazby z poréwnania planu dzialalno$ci
Urzedu Skarbowego w Nidzicy na rok 2013 do analogicznego dokumentu sporzadzonego w
odniesieniu do roku 201222, czy wyciggdéw z zadan urzeddéw kontroli skarbowej za
poszczegoblne lata, wskazniki efektywnosci jednostek administracji podatkowej cechuja sie
niewielka zmiennoScia, ulegajac w poszczego6lnych latach jedynie niewielkim modyfikacjom.
Zasadniczymi wskaznikami efektywnosci dzialania administracji podatkowej i skarbowej
stale pozostaje zwiekszanie wplywéw podatkowych, czy realizacja okres$lonej iloSci
postepowan we wskazanym czasie.

Pomimo ciaglych zmian realiéw zycia gospodarczego, ktore majg istotny wplyw na
funkcjonowanie administracji podatkowej i skarbowej, niezmienione pozostaja takze
regulacje ustawowe w zakresie dotyczacym oceny organ6éw i pracownikow administracji
podatkowej i skarbowe;j.

Jednoczes$nie inicjatywy podejmowane celem zwalczania nieprawidlowos$ci podatkowych
przez organy nie majg charakteru stalego, a efektywnos¢ tych inicjatyw nie jest nam znana.

22 7rédlo: Serwis internetowy Izby Skarbowej w Olsztynie (metryka dokumentu KPAP/013-02/11-BZ)
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3. Analiza rozwiqzan funkcjonujacych w innych
panstwach

3.1. Efektywne zwalczanie naduzy¢ w administracjach podatkowych innych
panstw

W literaturze wskazuje sie, ze okreslenie precyzyjnych celéw strategicznych ma niezwykle
istotne znaczenie dla prawidlowego i efektywnego funkcjonowania administracji
podatkowych. Cele te sa zblizone w przypadku wszystkich administracji podatkowych,
dotyczac realizacji ich podstawowych dzialan strategicznych w kilku obszarach, takich jak
chociazby (i) rejestracja, (i) wsparcie, edukacja i obstuga podatnikéw, (iii) nadzor nad
deklarowaniem i wplacaniem naleznosSci podatkowych, (iv) gospodarka przychodami
budzetowymi, (v) efektywna kontrola, czy w koncu (vi) pozyskiwanie wplywéw budzetowych
z naleznoSci podatkowych. Realizacja powyzszych celow moze stanowi¢ podstawe do oceny
administracji podatkowej oraz jej organdéw, a po dokonaniu ich wlaéciwej segmentacji - takze
podstawe oceny pracownikow tych organéw23s.

Niezwykle istotnym przejawem realizacji celow strategicznych administracji podatkowych sa
czesto rozleglte dzialania ukierunkowane na zwalczanie naduzy¢ podatkowych, ktore
utrudniaja osiagniecie zakladanych wplywoéw budzetowych z podatkow.

Jak wynika z raportu Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, dotyczacego oceny
efektywnosci administracji podatkowych z czerwca 2010 r. 24, ocena efektywno$ci dzialania
organ6w odpowiedzialnych za wymiar i pobér nalezno$ci publicznoprawnych w
poszczegdlnych panstwach dokonywana jest w oparciu o zblizone kryteria, w tym w
szczegblnosci w oparciu o stopien realizacji celow strategicznych, wérod ktérych wyrdznic
mozna przykladowo:

e zapewnienie przestrzegania prawa podatkowego,

e zorientowanie dzialalno$ci administracji na interesariuszy,

e zwiekszanie efektywnosci dzialania oraz optymalizacja kosztéw funkcjonowania,
e zapewnienie wplywow ze zobowigzan podatkowych,

Miernikami efektywnosci stosowanymi przez administracje podatkowe dla oceny spelnienia
powyzszych celow sa chociazby:

e rzeczywiste wplywy z podatkow w odniesieniu do wplywow prognozowanych,

e wydatki ponoszone przez administracje w odniesieniu do wydatkéw prognozowanych oraz
w odniesieniu do pozyskanych dzieki dzialalnoSci administracji wplywoéw budzetowych,

e prawidlowos¢ rozliczen dokonywanych przez podatnikow,

¢ badania satysfakcji podatnikow z ustug publicznych §wiadczonych przez administracje
podatkowa.

23 Muzainah Mansor, Performance Management for a Tax Administration: Integrating
Organisational Diagnosis to Achieve Systemic Congruence, listopad 2010 r.

24 William Crandal, Revenue Administration: Performance Measurement in Tax Administration,
International Monetary Fund, czerwiec 2010 r.
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Analiza wykonania celow operacyjnych administracji podatkowych w krajach, w ktérych
system $wiadczenia ustug publicznych utrzymany jest na wysokim poziomie odbywa sie
kwartalnie, a czasami nawet w odstepach tygodniowych lub dwukrotnie w kazdym
tygodniuas.

Niektore z administracji podatkowych dysponuja zaawansowanymi systemami
informatycznymi i bazami danych, umozliwiajagcymi monitorowanie prawidlowosci
dokonywania poszczeg6lnych czynnos$ci i wykrywania btedow w powyzszym zakresie.

Co interesujace, w panstwach tych kluczowego znaczenia nie nadaje sie szybkosci
prowadzenia postepowan kontrolnych, ale ich jako$ci, co znajduje bezpo$rednie przelozenie
na rzeczywiste wplywy budzetowe osiagane w wyniku przeprowadzonych czynno$ci
kontrolnych26.

Ocena zgodno$ci dzialania organow i pracownikéw administracji podatkowej i skarbowej
w Polsce odbywa sie natomiast corocznie w ramach analiz sporzadzanych przez Ministerstwo
Finans6w na podstawie danych plynacych z poszczego6lnych jednostek podleglych.

Brak biezacych analiz dotyczacych efektywnosci funkcjonowania administracji podatkowej
oraz w szczeg6lnosci podejmowanych przez nig dziatan zmierzajacych do zapobiegania
naduzyciom podatkowym oraz do $cigania tych naduzy¢, moze skutkowaé niemozliwo$cig
szybkiego reagowania na zaistniale nieprawidlowosci.

3.2. Przyklad — Kanada

Odpowiednikiem polskiej administracji podatkowej w Kanadzie jest Kanadyjska Agencja
Podatkowa - Canada Revenue Agency (,,CRA”), bedaca organem odpowiedzialnym za
wspieranie implementacji oraz stosowania prawa podatkowego, a takze zarzadzajaca
wplywami z podatkéw. CRA funkcjonuje w oparciu jedynie o dwa cele strategiczne:

e zapewnienie wplywow budzetowych poprzez nadzoér nad prawidlowym wplacaniem
zobowiazan podatkowych,
e zapewnienie pomocy socjalnej osobom uprawnionym.

W raporcie podsumowujacym dzialalno§é CRA za lata 2008 - 2009 zwr6cono uwage na
konieczno$¢ skonstruowania skonkretyzowanych miernikow efektywnosci administracji
podatkowej. W konsekwencji powyzszego powstal szereg miernikow podzielonych
tematycznie.

Mierniki efektywno$ci ustalane sa w oparciu o cele ustanowione przez CRA na podstawie
analizy wynikow za poprzednie okresy, kompleksowo$ci wykonywanych prac oraz oczekiwan
obywateli.

25 Por. Thomas Dohrmann, Gahry Pinshaw, The Road To Improved Compliance. A McKinsey
Benchmarking study of tax administrations - 2008 - 2009, sierpien 2009 r.
26 thidem
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Dla spelnienia pierwszego z wymienionych celow strategicznych, CRA stosuje przykladowo
nastepujace wskazniki27:

e wypelnianie obowiqzku rejestracji: pozwala na oszacowanie, jaki odsetek
kanadyjskich przedsiebiorcéw dokonala rejestracji dla celow podatkow GST/HST (goods
and services tax/harmonized sales tax). Realizacja powyzszego celu zostala
przedstawiona w ponizszej tabeli:

Kanadyjscy 90% 96,8% 97, 7% 97,0% 93,8% Spetiony
przedsiebiorcy

zarejestrowani dla

celéw GST/HST

e wypelnianie obowiqzku skltadania wymaganych dokumentoéw: pozwala na
oszacowanie liczby podmiotow sktadajacych zeznania podatkowe na czas, przykladowe
wskazniki oraz stopien ich realizacji obrazuje ponizsza tabela.

llos¢ deklaracji podatku 90% 92,8% 93,0% 92,5% 92,8% Spetniony
dochodowego od os6b fizycznych
ztozonych na czas

llos¢ deklaracji podatku 90% 86,4% 86,4% 85,8% 84,4% Nie
dochodowego od oséb prawnych spetniony
ztozonych na czas

llo$¢ przedsiebiorcow, ktérzy 90% 91,8% 91,4% n/a 90,5% Spetniony
ztozyli deklaracje GST/HST

na czas

e terminowe wplacanie naleznosci: wskaznik okreslajacy liczbe podatnikow
zwlekajacych z wplata podatku do tych wplacajacych naleznosci podatkowe w terminie

Osoby fizyczne, ktére 90% 92,4% 92,9% 91,5% 93,2% Spetniony
zaptacity podatek na czas
Procent oséb prawnych, 90% 92,9% 90,9% 92,4% 92,2% Spetniony
ktére zaptacity podatek na
czas
Zmiana w stosunku liczby Trend 5,62% 5,79% 6,23% 6,64% Nie
zadtuzenia podatkowego do zZnizkowy spetniony

uzyskanych srodkéw

27 Zrodlo: ibidem
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W przypadku niespelnienia danego wskaznika strategia naprawy tej sytuacji jest
przedstawiana w planach na kolejne okresy.

Warto zwr6cié uwage na fakt, iz w przeciwienstwie do powszechnie przyjetego modelu
badania efektywno$ci administracji podatkowych, kanadyjska CRA sformutowala cele
niejako odwrotnie, badajac swoja efektywno$¢ poprzez analize wzrostu prawidlowego
wypelniania przez podatnikow obowigzkéw podatkowych i rejestracyjnych, nie natomiast
poprzez ocene przyrostu wykrytych nieprawidlowosci i naduzyc28. Powyzsze nie oznacza
oczywiScie, ze kanadyjska administracja podatkowa pozostaje bierna wobec
nieprawidlowosci w rozliczeniach podatnikéw z budzetem panstwa. Nadrzednym celem CRA
nie jest jednak prowadzenie czynnoSci kontrolnych na masowa skale, ale skuteczne
prowadzenie kontroli grup podmiotéw objetych podwyzszonym ryzykiem na podstawie
informacji uzyskanych w wyniku przeprowadzonych analiz i dialogu z innymi
administracjami podatkowymi, czy uczciwymi przedsiebiorcami.

Kontrole kanadyjskich podatnikow przeprowadzane sg przez wyspecjalizowane zespoly
dedykowane okre$lonym grupom podmiotéw, takim jak przyktadowo duze oraz
miedzynarodowe przedsiebiorstwa (,ILB”), czy male i Srednie przedsiebiorstwa (,SME”).
Funkcjonuja takze grupy robocze dedykowane okre$§lonym rodzajom zobowigzan
podatkowych (GST/HST).

Ponadto, w ramach kanadyjskiej administracji podatkowej dzialajg specjalistyczne zespotly
urzednikow odpowiedzialnych za kontrolowanie podmiotéw, w odniesieniu do ktérych
zidentyfikowano ryzyko przestepczo$ci podatkowej (np. szarej strefy, wytudzen).

W 2012 r. CRA utworzyla réwniez 6 wyspecjalizowanych biur zwalczania przestepczo$ci
podatkowej, ktorych gltownym zadaniem jest prowadzenie skomplikowanych spraw
dotyczacych naduzy¢ i przestepstw podatkowych. W ramach swojej dzialalnoSci biura te
Sci$le wspolpracuja z kanadyjska policja oraz prokuratura2g.

W celu zwalczania szarej strefy i naduzy¢ podatkowych kanadyjska administracja
wspolpracuje z organizacjami samorzadowymi oraz zrzeszeniami przedsiebiorcow. W
ramach swoich ostatnich dzialan zmierzajacych do zwalczania naduzy¢ podatkowych CRA w
szczegolnosci:

e zorganizowala grupy robocze na szczeblu lokalnym, majace na celu zmniejszanie
negatywnego oddzialywania naduzy¢ na gospodarke, poprzez podejmowanie wspdlnych
dzialan i prowadzenie wspolnych analiz,

e prowadzila rozlegla wymiane informacji na temat naduzy¢ z innymi panstwami
czlonkowskimi OECD,

¢ wymieniala informacje z przedsiebiorcami r6znych branz, w zakresie zaobserwowanych
przez nich nieprawidlowosci,

28 jbidem
29 Por. str. 50, Canada Revenue Agency annual report to Parliament 2012-2013
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e stworzyla regionalne, wyspecjalizowane grupy dedykowane przeciwdzialaniu
przestepczosSci podatkowej na szczeblu regionalnymse.

Przykitad proaktywnej dzialalnosci kanadyjskiej administracji podatkowej wskazuje, ze

w skutecznym zwalczaniu przestepstw i naduzyé podatkowych istotne znaczenie ma
funkcjonowanie wysoce wyspecjalizowanych jednostek odpowiedzialnych za zwalczanie
nieprawidlowosci, ale tez wspétdziatanie z grupami podatnikoéw prowadzqcych dziatalnosé
gospodarczq i dokonujqcych rozliczen z budzetem panstwa w sposob prawidlowy.
Informacje uzyskane od tych podatnikéw moga bowiem wspomagaé administracje
podatkowa w zwalczaniu przestepczo$ci, ktorej przeciwdzialanie pozostaje rowniez w ich
interesie, chociazby ze wzgledu na fakt, ze istnienie tzw. szarej strefy, czy naduzy¢ w danej
branzy skutkuje zaburzeniami uczciwej konkurencji i zmniejszeniem oplacalnosci
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w sposob zgodny z prawem.

3.3. Przyklad — Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii organizacja odpowiadajaca administracji skarbowej jest Her Majesty’s
Revenue and Customs (,HMRC”). Do jej zadan nalezy:

e zapewnienie odpowiednich $rodkow na funkcjonowanie stuzb publicznych Zjednoczonego
Krolestwa poprzez pobieranie podatkow i cel ustalonych przez parlament,
e pomoc rodzinom i jednostkom poprzez ukierunkowane wsparcie finansowe,

Luka podatkowa, rozumiana jako réznica pomiedzy wartoScia teoretycznie naleznych
podatkéw a iloScia podatkéw rzeczywiscie pobranych wyniosta w roku zakoniczonym 31
marca 2011 r. ok. 32 mld GBP, przy 31 mld GBP w roku poprzednim, z czego ok. 9,6 mld GBP
to luka w podatku VAT. Stanowi to ok. 10% calosci wplywow z tytutu tego podatku3i.

Wedlug HMRC oszustwa oparte o zasade znikajacego posrednika moga powieksza¢ luke
w podatku VAT nawet o 1 mld GBP. Zwalczanie oszustw z wykorzystaniem znikajacego
posrednika jest zwalczane w Wielkiej Brytanii na duza skale juz od 2000 r., kiedy to tego
rodzaju oszustwa zostaly zaklasyfikowane jako szczegoblne ryzyko.

Dzieki dzialaniom podjetym w roku 2011 HMRC udalo sie zapobiec uszczupleniom budzetu
Panstwa wynikajacym z wyludzen ulg podatkowych w wysokoéci 620 milionéw funtéw,
podczas gdy w roku 2010 wynik ten wynosit 480 milionéw funtéws2.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage na fakt, ze wynik ten nie zostat osiqgniety dzieki
wzmozonym kontrolom podatnikoéow, lecz odwrotnie - przy zmniejszeniu ilosci kontroli,
Jjednakze z zastosowaniem skuteczniejszych mechanizméw wykrywania ryzyka naduzyé
podatkowych.

» Wsparcie IT

30, str. 48, ibidem

3t Annual Report and Accounts 2012-2013, dostepny na stronie www.gov.uk

32 Por. str. 8, HM Revenue & Customs, Tackling tax credits error and fraud. Report by the Controller
and Auditor General — Summary, Londyn, luty 2013 r.

PwC 24



Znaczace wsparcie dla HMRC w ramach zapobiegania naduzyciom podatkowym stanowig
rozwigzania IT.

W pazdzierniku 2012 r. wdrozono pierwsza faze implementacji VRT (ang. - VAT registration
transformation)33. VRT umozliwia rejestracje oraz wyrejestrowanie dzialalnosci
gospodarczej dla potrzeb podatku VAT on-line. System ten nie tylko stanowi istotne
ulatwienie dla brytyjskich przedsiebiorcow ale tez daje mozliwoéci automatycznego
zarzadzania ryzykiem i wykrywania potencjalnych nieprawidlowo$ci juz na etapie rejestracji
dzialalnosci gospodarczej. Koszt wdrozenia systemu wyniost ponad 22 miliony funtow
jednakze po pelnym wdrozeniu rozwigzania, plynace z niego korzySci z pewnoscia przewyzsza
ta kwote.

W roku 2010 z wykorzystaniem ustug zewnetrznego dostawcy HMRC wdrozylo system
FEAST (,,Fraud and error application system tool”). System FEAST rozpoznaje ryzyko z
wykorzystaniem (w szczego6lnosci) danych dotyczacych nieprawidlowosci i naduzyc
wykrytych we weze$niejszych dokumentach skladanych przez tych samych, ale tez innych
podatnikow. Na podstawie tych informacji system dokonuje oceny stopnia ryzykas,.

Zgodnie z kalkulacjami HMRC system FEAST w samym roku 2010 pozwolil unikng¢
uszczupleniu naleznos$ci budzetowych w kwocie 59 milionéw funtow. Jednocze$nie dzieki
wykorzystaniu zautomatyzowanego procesu oceny ryzyka jego wykorzystanie pozwolilo
zmniejszy¢ ilo§¢ manualnych kontroli przetwarzanej przez HMRC dokumentacji podatkowe;.

= Analiza doSwiadczen

W ramach dzialan majgcych na celu zapobieganie nieprawidlowoSciom w rozliczeniach
dokonywanych przez podatnikow HMRC wiele uwagi przywigzuje do analiz plynacych ze
swoich wecze$niejszych doswiadczen, tworzac na tej podstawie kompleksowy system
systematycznej oceny i segmentacji ryzyka.

Wdrozono rowniez system wspierajacy skladanie przez podatnikéw deklaracji w formie
elektronicznej, ktéry umozliwia raportowanie ryzyka nawet w kazdym miesigcu, a takze
analize wnioskow o zwrot VAT w celu wytypowania wnioskdéw o podwyzszonym ryzyku

wynikania z oszustwa.

W Wielkiej Brytanii jest mozliwo$¢ dokonania anonimowego zgloszenia podejrzenia
dokonywania oszustw podatkowych polegajacych na wyludzaniu podatku VAT. Mozna tego
dokona¢ przykladowo poprzez dedykowana witryne internetowa HMRC.

» Specjalizacja
Efektywno$¢ brytyjskiej administracji podatkowej w ramach zwalczania przestepczoS$ci

podatkowej wigze sie takze ze specjalizacja jej urzednikow w powyzszym zakresie. Zgodnie ze
sprawozdaniem z dzialalno$ci HMRC za rok 2012, 4 120 urzednikéw dedykowanych bylto

33 Por. str. 32, HM Revenue & Customs 2012-13 Accounts. Report by the Controller and Auditor
General, Londyn, Lipiec 2013 .

34 Por. str. 21 i nast.,,HM Revenue & Customs, Tackling tax credits error and fraud. Report by the
Controller and Auditor General, Londyn, luty 2013 1.
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zwalczaniu nieprawidlowosci w rozliczeniach podatnikow VAT, natomiast zadania 2 335
sposrod nich, wigzaly sie wylacznie z przeciwdzialaniem i Sciganiem przestepczos$ci
podatkowejss.

3.4. Przyklad — Niemcy

Federalny Centralny Urzad Podatkowy (Bundeszentralamt fiir Steuern) Republiki Federalnej
Niemiec dysponuje centralng baza danych stworzong specjalnie na potrzeby walki z
oszustwami VAT popelianymi na szkode niemieckiego budzetu. System ZAUBER zawiera
informacje o firmach, nazwiskach oraz innych danych, ktére wzbudzily zainteresowanie
organdw panstwowych w kontekscie przestepstw podatkowych. Do systemu ZAUBER maja
dostep wszyscy urze;dnicy niemieckiego aparatu skarbowego zaangazowani w postepowania
dotyczace $ smgama przestepstw podatkowych i jest on stosunkowo czesto wykorzystywany.
Pracownicy organ6w maja obowigzek wprowadzania do bazy ZAUBER wszystkich danych
speliajacych kryteria36.

W ten sposob wladze podatkowe maja mozliwo$é wezes$niejszego wykrycia ewentualnych
nieprawidlowosci lub chociaz zapobiega¢ dokonywaniu oszustw za posrednictwem tego
samego podmiotu.

Mankamentem systemu jest centralny nadzor nad nim, ktory skutkuje utrudnieniami
w aktualizacji danych na temat podejrzanych podmiotow. Jest to powazny problem
szczegoblnie w zestawieniu z wysoka mobilnos$cig i zmienno$cig galezi przestepczoéci
zorganizowanej, jakg sa oszustwa podatkowe.

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

3.5. Inicjatywy podejmowane w ramach Unii Europejskiej

Zgadzajac sie z wnioskami Specjalnej Komisji ds. Unii Europejskiej w brytyjskiej Izbie
Lordow37 nalezy uzna¢, iz dzialania podejmowane wewnetrznie przez panstwa czlonkowskie
w celu zwalczania oszustw w podatku VAT mogg stanowi¢ jedynie rozwigzanie tymczasowe
lub czeSciowe, gdyz pod wplywem zmian przestepstwa beda ,mutowac lub migrowaé”38 do

35 Por. str. 31,HM Revenue & Customs, Tackling tax credits error and fraud. Report by the Controller
and Auditor General, Londyn, luty 2013 .

36 Na podstawie m. in. Intra-Community VAT fraud Joint report, (dokument publ.:
http://www.bundesrechnungshof.de/en/veroeffentlichungen/sonderberichte/dateien/joint-report-
of-the-sais-of-germany-belgium-and-the-netherlands-on-intra-community-vat-fraud)

37 ,Stopping the Carousel: Missing Trader Fraud in the EU — Report with Evidence”, 25 maja 2007
r., Izba Lordow.

38 Ibidem., paragraf 40.

PwC 26



innych sektorow gospodarki lub do krajow czlonkowskich, w ktorych warunki prawne i
organizacyjne sa bardziej sprzyjajace popelianiu oszustw.

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

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

W Komunikacie Komisji Europejskiej z 6 grudnia 2012 r.39 zostal sformulowany plan
dzialania majacy na celu ograniczenie oszustw oraz uchylania sie od podatku VAT w Unii
Europejskiej. Komunikat przewiduje zestaw narzedzi, ktdre, cho¢ obecnie dostepne, nie sa w
pelni wykorzystywane, w szczego6lnosci dotyczy to zasad wspolpracy i wymiany informacji
przez administracje podatkowe panstw czlonkowskich, rozwigzan w zakresie mechanizmu
szybkiego reagowania4o, czy wspdlpracy z panstwami trzecimi. Komisja Europejska
zamierza przy tym monitorowaé¢ implementacje proponowanych rozwigzan.

Warto zaznaczy¢, iz obowigzek dzialania panstw czlonkowskich, majacy na celu zapewnienie
prawidlowosci poboru VAT oraz zapobiezenia oszustwom wynika bezposrednio z dyrektywy
2006/112/WE41 i dotyczy rowniez Polski.

W grudniu 2012 r. Komisja Europejska przedstawila Plan Dzialan dla lepszego zwalczania
naduzy¢ i unikania opodatkowaniag2. Plan dzialan rozpoczal intensywna kampanie Unii
Europejskiej majacej na celu zwalczanie tych probleméw. Na tej podstawie przedsiewzieto
szereg inicjatyw, takich jak (i) rozszerzenie zakresu automatycznej wymiany informacji

w ramach Unii Europejskiej, czy (ii) wprowadzenie nowych instrumentéw majacych na celu
zwalczanie oszustw w podatku VAT.

Po roku prac zwigzanych z wspomnianym wyzej dokumentem, w dniu 5 grudnia 2013 r.
Komisja Europejska opublikowala podsumowanie swoich osiaggnie¢ w zakresie zwalczania
zjawiska unikania opodatkowaniag3. W zakresie zwalczania wyludzen podatku VAT Komisja
odniosta sie do automatycznej wymiany informacji oraz zgody krajow cztonkowskich na
wprowadzenie nowych instrumentéw majacych na celu zwalczanie oszustw w podatku VAT,
o ktérych mowa ponizej.

Ponadto, jak zwr6cono uwage w podsumowaniu Komisji z dnia 5 grudnia 2013 r., we
wrzesniu 2013 r. liderzy grupy G20 zgodzili sie na polaczenie sil w celu poprawy zwalczania
unikania opodatkowania na Swiecie. Wyrazono zgode na wprowadzenie systemu majgcego
na celu usprawnienie wymiany informacji o podatnikach pomiedzy poszczegélnymi krajami.

39 Nr ref. Komisji Europejskiej COM (2012) 722 final

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

4t Art. 2773 Dyrektywy VAT.

42 Nr ref. Komisji Europejskiej IP/12/1325

43 Memo 13/1096 Komisji Europejskiej z 5 grudnia 2013 r.
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Wprowadzono takze Plan Dzialatn BEPS dotyczacy zwalczania unikania ptacenia podatku
dochodowego przez przedsiebiorstwa.

Wspdlne standardy dotyczace wymiany informacji powinny by¢ przygotowane przez OECD
w lutym 2014. System wymiany informacji w naszej ocenie jest istotnym $rodkiem
pozwalajacym ograniczy¢ nie tylko straty panstw z tytulu podatkow dochodowych, ale moze
mie¢ takze pozytywny wplyw na redukcje naduzy¢ w podatku VAT. Co istotne, dzialania
podejmowane na szczeblu §wiatowym (nie tylko europejskim), ze wzgledu na dysponowanie
wiekszymi Srodkami moga by¢ skuteczniejsze niz przedsiewziecia samej Unii Europejskiej.

Nalezy pozytywnie oceni¢ prace Komisji Europejskiej zmierzajace do ograniczenia naduzy¢
w podatku VAT, zwracamy tez uwage na mozliwos$ci wynikajace z rozszerzenia wspolpracy
w zakresie zwalczania unikania opodatkowania na arenie miedzynarodowej. W naszej ocenie
wspolpraca na szezeblu miedzynarodowym jest najwazniejszym czynnikiem, mogacym
doprowadzi¢ do znacznego ograniczenia naduzyc.

* Automatyczna wymiana informacji

W czerwcu 2013 r. Komisja Europejska przedstawila propozycje rozszerzenia automatycznej
wymiany informacji pomiedzy krajami UE, stanowiacy najbardziej wszechstronny system
automatycznej wymiany informacji na Swiecie. Propozycja Komisji bedzie przedmiotem
dyskusji panstw czlonkowskich w pierwszej potowie 2014 r.

» Zgoda na wprowadzenie nowych instrumentéw majacych na celu zwalczanie
oszustw w podatku VAT

W czerwcu 2013 r. panstwa czlonkowskie zgodzily sie jednoglosnie na przyjecie Srodkow
zmierzajacych do zmniejszenia skali naduzyé VAT. Mechanizm Szybkiego Reagowania oraz
reverse charge maja usprawnic reagowanie na naduzycia. Zgodnie z zalozeniami,
wymienione mechanizmy wchodza w zycie na poczatku 2014 r.

Wprowadzono takze zmiany dyrektywy 2006/112/WE., zawarte w dyrektywie Rady
2013/42/UE z dnia 22 lipca 2013 r. zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej w odniesieniu do mechanizmu szybkiego
reagowania na oszustwa zwiazane z VAT44.

Pierwsza ze zmian zezwala krajom Unii Europejskiej na wystgpienie z wnioskiem o
odstepstwo od tej dyrektywy w celu zapobiegania niektérym formom uchylania sie od
opodatkowania lub unikania opodatkowania. W ramach mechanizmu szybkiego reagowania
mozliwe jest stosowanie odwrotnego obcigzenia przez krotki okres, po przedstawieniu przez
zainteresowane panstwo czlonkowskie stosownego powiadomienia. Aby zapewnic, ze
mozliwo$¢ ta jest wykorzystywana proporcjonalnie do problemu, Komisja (po uzyskaniu
stosownych informacji) bedzie miata krétki termin na rozpatrzenie takiego powiadomienia i
przedstawienie ewentualnego sprzeciwu wobec takiego szczegdlnego Srodka.

44 Dz. Urz. UE L 201 2 26.7.2013, s. 1
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Kraje Unii Europejskiej, z kolei, beda mialy mozliwo$¢ przedstawienia swoich opinii Komisji.
Rada bedzie mogla natomiast postanowi¢ o dalszym stosowaniu odwrotnego obciazenia

w drodze decyzji wykonawczej zgodnie z art. 395 dyrektywy 2006/112/WE. Szybkiemu
procedowaniu powiadomien krajéw Unii Europejskiej w ramach mechanizmu szybkiego
reagowania shuzy¢ ma réwniez przewidziane w zmienionej dyrektywie umocowanie Komisji
Europejskiej do ustanowienia standardowego formularza dotyczacego tych powiadomiengs.

W ramach Unii Europejskiej funkcjonuje specjalna komérka o nazwie OLAF (fr. Office
Européen de Lutte Anti-Fraude), ktorej celem jest ochrona finansowych interes6w Unii
Europejskiej. OLAF nie prowadzi §ledztw dotyczacych oszustw, ale pomaga w tym zakresie
odpowiednim instytucjom Panstw Czlonkowskich. Uwaza sie przy tym, ze $rodki, jakimi
dysponuje OLAF, nie sa wystarczajace do walki z naduzyciami na taka skale, aby skutecznie
zwalcza¢ naduzycia naruszajace interes Unii Europejskie;.

W celu rozwoju wielostronnej wspolpracy w walce z przestepczoscig VAT, w 2010 r. kraje
czlonkowskie Unii Europejskiej utworzyly sieé¢ stuzaca szybkiej wymianie informacji
pomiedzy tymi krajami nazywana Eurofisc46. Utworzenie Eurofisc za zgoda wszystkich 27
panstw cztonkowskich nalezy uznaé za sukces. Ta plaszczyzna wspolpracy z pewnoscia
wzmocni wspoéldzialanie organow podatkowych krajow Unii. Nie wydaje sie jednak, aby
powolanie Eurofiscu moglo wyeliminowac oszustwa karuzelowe+’.

= Fiscal substitution

W ramach Unii Europejskiej pojawila sie koncepcja powotlania instytucji ,,fiscal
substitutuion”, ktéra odnosi sie do taficucha dostaw towaréow. W ramach tej koncepcji

w lancuchu dostaw wyznacza sie podmiot ,,operatora”, ktory jest odpowiedzialny za
odprowadzenie podatku VAT generowanego przez dostawy w ramach lancucha. Podmiot ten,
jako wspoélodpowiedzialny za zobowigzania w podatku VAT z tytulu dostaw w ramach
laficucha, weryfikowalby dodatkowo podmioty uczestniczace w taficuchu dostaw4s.

» Mechanizm ,,cross-check”

W Unii Europejskiej postuluje sie rowniez wprowadzenie mechanizmu ,.cross-check”.

W skrocie polegalby on na tym, ze w transakcjach przekraczajgcych ustalona kwote, prawo
do odliczenia podatku naliczonego z tytutu nabycia, staloby sie mozliwe dopiero w sytuacji
odprowadzenia przez sprzedawce podatku VAT naleznego do urzedu skarbowego. Wigzaloby
sie to z konieczno$cia dodatkowego raportowania przez podatnikéw do organow
podatkowych. W zwigzku z tym organy podatkowe dysponowalyby informacjami o duzych
transakcjach dokonywanych przez poszczegblnych podatnikow49.

45 http://www.kancelaria.lex.pl/czytaj/-/artykul /ue-chce-lepiej-i-szybciej-reagowac-na-oszustwa-
zwiazane-z-vat

46 http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/2011-02-
07_eurofisc_pressrelease_en.pdf

47 http://depot.ceon.pl/bitstream/handle/123456789/2883/Eurofisc_zdecentralizowana_sie%C4%87
_wsp%C3%B3%C5%82pracy_w_dziedzinie_podatku_VAT.pdf?sequence=1

48 Ibidem, str. 47 i nast.

49 Ibidem, str. 32
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3.6. Rozwigzania funkcjonujace w innych panstwach. Podsumowanie i
wnioski

Mierniki efektywnosci administracji podatkowych przyjetych analizowanych panstwach
wskazuja, ze zasadniczym celem strategicznym tych administracji jest realizacja wplywow
budzetowych oraz zwalczanie nieprawidlowos$ci w rozliczeniach dokonywanych przez
podatnikow.

Nieprawidlowosci te w znacznej mierze dotycza celowego dzialania podmiotow
podlegajacych obowigzkowi podatkowemu, ukierunkowanych na zmniejszenie obcigzen
finansowych na rzecz budzetu panstwa, co w konsekwencji istotnie wplywa na rozmiar luki
podatkowe;.

Zwalczajac takie nlepozqdane praktyki panstwa stoquq réznorodne procedury oraz
korzystaja z wsparc1a zaawansowanych rozwigzan technologlcznym Z analizowanych
przyktadow wynika, ze rozwigzania te w znaczacy sposob wspieraja administracje podatkowe
zwiekszajac ich efektywnosé¢, chociazby poprzez wychwytywanie bledéw w rozliczeniach
podatkowych, czy preselekcje podmiotow, w przypadku ktoérych istnieje podwyzszone ryzyko
popeknienia przestepstwa podatkowego i ktére powinny zosta¢ poddane kontroli.

Uwage zwraca rowniez proaktywno$¢ innych administracji podatkowych oraz podejmowane
przez nie inicjatywy wspolpracy z podatnikami prowadzacymi uczciwa dziatalnoéé
gospodarczg, w tym w szczegoblnosSci przedsiebiorcami. Efektywne wykorzystanie informacji
o nieprawidlowosciach zaobserwowanych przez przedsiebiorcow dokonujacych rozliczen
podatkowych w sposéb prawidlowy we wlasciwych dla nich sektorach gospodarki, pozwalaja
administracjom podatkowym skuteczniej dostosowac sie do zmiennych realiow rynkowych
oraz szybko reagowaé na zmieniajace sie mechanizmy naduzy¢ podatkowych.

Innym czynnikiem istotnym w kontekscie skutecznego zwalczania przestepczo$ci podatkowe;j
jest wysoka specjalizacja jednostek odpowiedzialnych za kontrole podatnikéw, ktore ze
wzgledu na wiedze oraz rozlegle do§wiadczenia sa w stanie skuteczniej zwalcza¢ okres$lone
typy przestepczo$ci podatkowej.
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4. Rozwigzania, ktére moga przyczyni¢ sie do
zmniejszenia luki w VAT w Polsce

Do zmniejszenia luki podatkowej w VAT w Polsce moze w naszej ocenie przyczynic sie
wdrozenie w ramach administracji podatkowej i skarbowej nowych rozwigzan systemowych
i technologicznych. Ponizej przedstawiamy propozycje rozwiagzan, ktére w naszej ocenie
potencjalnie moga przyczyni¢ sie do stopniowego zmniejszenia luki w podatku VAT poprzez
skuteczne przeciwdzialanie naduzyciom podatkowym.

4.1. Propozycje rozwigzan mogacych zwiekszy¢ efektywnos¢ funkcjonowania
administracji podatkowej i skarbowej

4.1.1. Wspélpraca pomiedzy organami

Przyklady plyngce z innych panstw, cenionych za efektywno$¢ funkcjonowania ich aparatu
skarbowego wskazuja, iz dla skuteczno$ci zwalczania przestepczo$ci podatkowej istotne
znaczenie ma wspoélpraca pomiedzy organami administracji podatkowej oraz innymi
shuzbami, w tym organami $cigania.

Wykorzystanie informacji pozyskiwanych przez organy $cigania w toku postepowan
kontrolnych, czy podatkowych mogloby umozliwi¢ znaczne zwiekszenie efektywnosci tych
postepowan, jak rowniez przyczyni¢ sie do wiekszej wykrywalnosSci nieprawidlowych
zachowan podatnikow.

Wspolpraca pomiedzy organami podatkowymi oraz policja prokuraturg, Centralnym Biurem
Sledczym, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, czy OLAF powinna mie¢ przy tym
charakter trwaly i zinstytucjonalizowany.

W naszej ocenie godnym rozwazenia rozwigzaniem byloby przykladowo wprowadzenie
rozwigzania prawnego, ktore wymuszaloby na przedstawicielach organéw $cigania
informowanie wlaéciwych miejscowo organéw skarbowych i podatkowych o stwierdzonych
w toku podejmowanych przez nich czynno$ci nieprawidlowosciach, ktére moga nosic
znamiona naduzy¢ podatkowych.

Organy $cigania w przeciwienstwie do organéw administracji podatkowej dysponuja rowniez
instrumentami prawnymi, technologiami i zasobami kadrowymi umozliwiajgcymi bardziej
kompleksowa analize struktur grup przestepczych dokonujacych przestepstw finansowych.

Istotnym utrudnieniem w $ciagalnosci zobowiazan podatkowych jest bowiem fakt, ze w
wyniku kontroli podatkowych i skarbowych naleznos$ci podatkowe wymierzane sa
podmiotom wykorzystywanym przez grupy przestepcze jedynie w celu ukrycia dziatalnosci
przestepczej i zapewnienia bezkarnoS$ci rzeczywistym inicjatorom wytudzen. W praktyce
zwykle podmioty te nie dysponuja majatkiem, ktory moglby pokry¢ wymierzone
zobowigzania. W efekcie nie dochodzi do faktycznego odzyskania wyludzonych naleznosci
podatkowych.

Wykorzystanie zasoboéw kadrowych administracji podatkowe;j i skarbowej w ramach kontroli
podmiotow, u ktoérych stwierdzono takie nieprawidlowosci mogloby w praktyce okaza¢ sie
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znacznie bardziej efektywne, anizeli chociazby cykliczne kontrolowanie zwrotéw VAT
dokonywanych na rzecz podatnikow, u ktorych nigdy nie stwierdzono nieprawidlowosci
w rozliczeniach podatkowych.

Nalezy przy tym jednak zwr6ci¢ uwage na fakt braku specjalizacji organow $cigania w
Sciganiu przestepstw podatkowych. Jak wskazano w raporcie GENVAL, prokuratorzy
(podobnie jak sedziowie) nie specjalizujg sie w zakresie tematyki prowadzonych spraw.
Oznacza to, ze ta sama osoba zajmuje sie wszelkimi rodzajami przestepstw. Tematyka
oszustw VAT wymaga natomiast specjalistycznej wiedzy teoretycznej, a takze do$wiadczenia
praktycznego, ktore znajduje sie w posiadaniu organéw administracji podatkowe;j i
skarbowe;j.

Przeszkoleni przez pracownikdéw administracji podatkowej i skarbowej lub inne,
odpowiednio wyspecjalizowane jednostki, prokuratorzy mogliby wspiera¢ organy
administracji podatkowej i skarbowej w zwalczaniu zorganizowanych grup przestepczych
zajmujacych sie wyludzaniem podatku VAT.

Wzorem innych panstw (przyktadowo Kanady) warto rozwazy¢ mozliwo$¢ utworzenia
wyspecjalizowanych zespolow operacyjnych skladajgcych sie z przedstawicieli administracji
podatkowej i skarbowej oraz organdéw Scigania, funkcjonujacych zar6wno na szczeblu
lokalnym, jak i na szczeblu centralnym. Za potencjalng efektywnoscig funkcjonowania
lokalnych zespoléw operacyjnych przemawia chociazby fakt znajomo$ci realiow obrotu
gospodarczego obowigzujacych w danym regionie, czy lepsza wiedza dotyczaca podmiotéw, u
ktorych wykrywane sa nieprawidlowosci w rozliczeniach podatkowych lub ktére popelnialy w
przeszloSci przestepstwa, czy wykroczenia powiazane z uszczupleniem budzetu panstwa.

Nalezy oczywiscie zwréci¢ uwage na fakt, ze skuteczna wspolpraca pomiedzy organami
administracji podatkowej i skarbowej oraz organami $cigania mozliwa bedzie tylko w
przypadku wdrozenia odpowiednich rozwiagzan prawnych, kanaléw komunikacyjnych oraz
przy zapewnieniu mozliwos$ci szkolenia funkcjonariuszy organéow $cigania, ktore umozliwig
im identyfikacje chociazby potencjalnych naduzy¢ podatkowych.

Punktem wyjScia dla nawigzania $cistej wspotpracy pomiedzy organami podatkowymi

i skarbowymi z innymi stuzbami powinno by¢ poprawienie efektywnosSci wspotpracy
pomiedzy samymi organami administracji podatkowej i skarbowej, w tym w szczego6lnoéci
pomiedzy urzedami kontroli skarbowej oraz urzedami skarbowymi.

Czesto bowiem niezalezno$¢ w dzialaniach pracownikéw tych jednostek w toku
podejmowanych przez nich czynno$ci operacyjnych negatywnie wplywa na efektywno$¢ tych
czynno$ci, zwiekszajac koszty ich przeprowadzenia. Obecnie nie istnieja skuteczne
rozwigzania prawne, czy technologiczne umozliwiajace skuteczny przeplyw informacji
pomiedzy urzedami skarbowymi oraz urzedami kontroli skarbowej, a w konsekwencji
dzialania podejmowane przez te jednostki pozostaja niejednokrotnie w zupelnym oderwaniu
od siebie.
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Przewidywane korzysci
— wspolpraca pomiedzy organami

e Pozyskanie dodatkowych Zrodel informacji dotyczacych przestepstw podatkowych
z organami $cigania

e Dostep do ustalen organéw $cigania poczynionych w toku prowadzonych przez nie
kompleksowych czynno$ci operacyjnych

e Zwiekszenie efektywno$ci oddzialywania dzieki specjalizacji w zwalczaniu
przestepczosci podatkowej (zespoly operacyjne)

4.1.2. Dialog z przedstawicielami rynku

Przyklad CRA wskazuje, iz znaczacy wplyw na poprawe efektywno$ci administracji
podatkowej w zwalczaniu przestepczo$ci podatkowej moze mie¢ nawigzanie dialogu z
podatnikami, ktorzy w sposéb prawidlowy dokonuja rozliczen naleznoéci z budzetem
panstwa.

Nalezy zauwazy¢, ze podatnicy ci w wyniku funkcjonowania szarej strefy oraz wyludzania
podatkéw (w tym w szczegolnoSci VAT) przez nieuczciwych przedsiebiorcoéw, podobnie jak
budzet panstwa ponosza znaczace straty.

Wystepowanie naduzy¢ w danej branzy zmniejsza bowiem oplacalno$¢ prowadzenia uczciwej
dzialalno$ci gospodarczej, w szczeg6lno$ci poprzez zaburzanie rynkowych zasad konkurencji.

Inicjatywy podejmowane przez przedstawicieli przedsiebiorcow wskazuja przy tym na ich
zamiar $cislej kooperacji z organami administracji podatkowej i skarbowej w ramach
zwalczania przestepczosci podatkowe;.

W $wietle powyzszego, w naszej ocenie warto rozwazy¢ utworzenie staltych grup roboczych,
w ktorych sklad wehodziliby:

e na szczeblu centralnym przedstawiciele Ministerstwa Finans6w oraz przedstawiciele izb
skupiajacych przedsiebiorcow,

e na szczeblu lokalnym przedstawiciele przedsiebiorcow prowadzacych dzialalno$é¢ w
danym regionie oraz przedstawiciele wlasciwych miejscowo urzedéw kontroli skarbowej,
urzedow skarbowych i izb skarbowych.

Dzialalno$c¢ proponowanych grup roboczych moze przy tym odnies¢ dlugofalowe skutki
jedynie w przypadku, gdy bedzie ona miala charakter trwaly, a efekty pracy grup zostana
faktycznie wykorzystane przez pracownikow administracji podatkowej i skarbowej w toku
podejmowanych czynnosci operacyjnych.



Konieczne jest w naszej ocenie wprowadzenie mechanizmoéw sprawozdawczo$ci
obejmujacych informacje przekazane ze strony przedsiebiorcoéw oraz sposoby ich
wykorzystania przez kontrolujacych.

Przewidywane korzysci
— dialog z przedstawicielami rynku

e Pozyskanie dodatkowych Zrodel wiedzy w zakresie mechanizmow przestepstw
podatkowych

Poprawa efektywno$ci reagowania na zmienno$¢ realiow obrotu gospodarczego dzieki
stalej wspolpracy z przedstawicielami przedsiebiorcow

Pozytywne oddzialywanie na rozwdj branz objetych ryzykiem poprzez zmniejszanie
negatywnego oddzialywania naduzy¢ na konkurencyjnos$é¢ uczciwych przedsiebiorcow

4.1.3. Specjalizacja

Przyklady plynace z innych panstw wskazuja, ze korzystnie na efektywno$¢ zwalczania
przestepczoS$ci podatkowej wplywa specjalizacja jednostek administracji podatkowe;j

w kontrolowaniu okre$lonych grup podmiotéw oraz prowadzeniu spraw dotyczacych
okreslonych typ6w naduzy¢. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze stosowane mechanizmy wyludzen
naleznoS$ci podatkowych coraz czes$ciej maja charakter niezwykle skomplikowany, dlatego ich
zwalczanie wymaga wyspecjalizowanych zasobow.

Obecnie pracownicy poszczegdlnych komorek organizacyjnych (w tym przykladowo komorek
odpowiedzialnych za rozliczenia VAT) urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowe;j
zajmuja sie wszystkimi rodzajami spraw. Niewystarczajacy stopien specjalizacji urzednikow
w znacznym stopniu utrudnia skuteczne zwalczanie naduzy¢. W naszej ocenie istnieje
konieczno$¢ utworzenia w ramach jednostek administracji podatkowej i skarbowej komoérek
odpowiedzialnych za wytudzenia VAT, ktorych przeszkoleni pracownicy Scisle
wspolpracowaliby z prokuratura, organami Scigania, czy uczciwymi przedsiebiorcami, ktorzy
moga by¢ w naszej ocenie cennym zrédlem wiedzy o nieprawidtowosciach zaobserwowanych
w ich branzach.

W naszej ocenie odpowiedzia na zapotrzebowanie na specjalistow w zakresie przestepczos$ci
podatkowej moze by¢ utworzenie dedykowanych jednostek administracji podatkowej

i skarbowej odpowiedzialnych za zwalczanie okre$lonych typéw przestepstw i kontrole
podatnikéw o podwyzszonym stopniu ryzyka zaistnienia nieprawidlowosci.

Pracownicy tych jednostek dzieki ukierunkowaniu wylacznie na specyficzne sprawy
podatkowe mogliby skuteczniej zwalczaé wystepujace nieprawidlowosci.

W naszej ocenie ze wzgledu na specyfike naduzy¢ w VAT wystepujacych nie tylko w
okres$lonych branzach, ale tez w konkretnych regionach, specjalistyczne jednostki powinny



zosta¢ utworzone na szczeblu centralnym oraz lokalnym, na terytorium kazdego
wojewddztwa.

Innym korzystnym rozwigzaniem moze by¢ specjalizacja urzedéw kontroli skarbowej w
Sciganiu przestepstw podatkowych oraz nadanie tym organom kompetencji policji
finansowej funkcjonujacej w wielu panstwach. W chwili obecnej charakter czynnosci
kontrolnych prowadzonych przez urzedy kontroli skarbowej oraz urzedy skarbowe poza
pewnymi nieznacznymi odrebno$ciami jest, co do zasady analogiczny.

Mozna rowniez rozwazy¢ nadanie pracownikom urzedéw kontroli skarbowej wiekszego
zakresu odpowiednich uprawnien o charakterze karnym. Rozwigzanie to mogloby

potencjalnie zw1qkszyc efektywno$¢ $cigania naduzy¢ podatkowych oraz mialoby istotny
walor prewencyjny.

Nalezaloby rowniez zastanowi¢ sie, czy w dluzszej perspektywie czasu racjonalnym
rozwigzaniem nie jest, podnoszone czesto w debacie publicznej instytucjonalne polaczenie
urzedéw kontroli skarbowej z urzedami skarbowymi i tym samym skoncentrowanie
kompetencji kontrolnych i wykonawezych w jednym organie. Urzedy kontroli skarbowej
moglyby w tym wypadku zostaé wlgczone do urzedow skarbowych jako wydzialy kontrolne.
Rozwigzanie to wyeliminowaloby bariery przeplywu informacji pomiedzy urzedami kontroli
skarbowej oraz urzedami skarbowymi, negatywnie wplywajace na efektywno$c ich
dzialalnosci. Efektem takiego rozwigzania byloby rowniez wyeliminowanie niekorzystnej dla
sc1qgalnosm podatkow sytuaCJl w ktorej kontrola (wymiarem) rozliczen podatkowych
zajmuje sie inny organ, niz ich zabezpieczaniem oraz egzekucja.

Warto byloby takze rozwazy¢ utworzenie w ramach administracji podatkowej i skarbowej
jednostek wyspecjalizowanych w tzw. bialym wywiadzie, ktore z wykorzystaniem
odpowiednich rozwigzan technologicznych stale §ledzilyby dostepne Zrodla danych (np. fora
internetowe) i odszukiwalyby informacje o potencjalnych przestepstwach podatkowych.
Rozwigzania takie z powodzeniem stosowane sa w innych krajach i znaczaco zwiekszaja
skuteczno$¢ wykrywania naduzyc.

Przewidywane korzysci
— specjalizacgja

o Zwiekszenie kwalifikacji wybranych urzednikéw w zakresie zwalczania przestepstw
podatkowych poprzez ich specjalizacje wylacznie w prowadzeniu postepowan
dotyczacych tych przestepstw

Zwiekszenie efektywnosci oddzialywania w sprawach dotyczacych przestepstw
podatkowych

Poprawa efektywnos$ci kontroli poprzez wyodrebnienie postepowan dotyczacych
Swiadomych naduzy¢ oraz postepowan dotyczacych nieumyslnych nieprawidtowosci
dokonanych przez uczciwych podatnikow




4.1.4. Rozwigzania technologiczne

Poprawa efektywno$ci funkcjonowania administracji podatkowej i skarbowej w zakresie
zwalczania naduzy¢ VAT nie bedzie mozliwa w przypadku braku analitycznego podejscia do
problemu wyludzen podatkowych oraz niewyciggania wnioskéw z wykrytych juz
nieprawidlowosci oraz z informacji przekazanych przez przedsiebiorcow, czy organy $cigania.

Poza zapewnieniem odpowiedniego przeplywu informacji istotne jest réwniez umozliwienie
ich skutecznego wykorzystania w toku czynnosci operacyjnych. Efektywny przeplyw
informacji nie bedzie mozliwy bez wdrozenia odpowiednich rozwigzan technologicznych oraz
dalszej centralizacji baz danych organ6w administracji skarbowej i podatkowe;.

Centralizacja przetwarzania danych jest w naszej ocenie punktem wyjs$cia dla wdrozenia
innych rozwigzan niezbednych dla efektywnego zwalczania przestepczosci podatkowej,
takich jak chociazby system zarzadzania ryzykiem. Automatyzacja zarzadzania ryzykiem
stosowana jest we wszystkich krajach, ktorych administracje podatkowe byly przedmiotem
rozwazan w ramach niniejszego raportu. System zarzadzania ryzykiem na podstawie
ustalonych regul (jak przykladowo obroty, deklarowane nadwyzki VAT naliczonego, zadane
zwroty, czy przedmiot dzialalno$ci) pozwoli dokona¢ automatycznej preselekeji podatnikow,
ktorzy powinni zosta¢ poddani kontroli ze wzgledu na podwyzszone ryzyko naduzyé
podatkowych.

Preselekcja ta w znacznym stopniu zwiekszylaby efektywno$¢ kontroli podatkowych
i skarbowych, umozliwiajac eliminacje sposréd podmiotéw typowanych do kontroli,
podatnikow, u ktorych ryzyko wystepowania nieprawidlowoéci jest niewielkie.

Reguly zarzadzania ryzykiem powinny by¢ przy tym stale monitorowane i aktualizowane na
podstawie informacji ptynacych z wykrytych naduzy¢, czy informacji przekazywanych przez
przedsiebiorcow i inne organy.

Wdrozenie w ramach administracji podatkowej i skarbowej rozleglego wsparcia technologii
informatycznej moze wiazac sie ze znacznymi kosztami, ktére Skarb Panstwa musialby

w zwigzku z tym przedsiewzieciem ponie$¢. Majac jednak na uwadze rozmiar strat budzetu
z tytulu oszustw podatkowych, a takze tempo wzrostu rozmiaréw luki podatkowej, czy
przyklady wspierania efektywnos$ci administracji podatkowych innych panstw przez
rozwigzania technologiczne, w naszej ocenie sg to koszty niezbedne, bez ktérych
usprawnienie zwalczania naduzy¢ VAT i tym samym stopniowe zmniejszenie luki
podatkowej, bedzie niemozliwe.

W administracjach podatkowych innych panstw funkcjonuja liczne rozwigzania
technologiczne wspierajace efektywne zwalczanie przestepczosSci podatkowej, jak
przykltadowo omawiane w niniejszym raporcie systemy: ZAUBER (Niemcy), VRT, czy FEAST
(Wielka Brytania).

W naszej ocenie warto rozwazy¢ przykladowo wdrozenie w Polsce systemu, ktory
gromadzilby informacje o transakcjach zawieranych miedzy podatnikami prowadzacymi
dzialalno$¢ gospodarcza. Zarejestrowane informacje o transakcjach moglyby zostaé
nastepnie poddane analizie, w celu identyfikacji nieprawidlowo$ci i ryzyka naduzy¢.
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Naduzycia te moglyby by¢ wykrywane bardzo szybko, poprzez proste zestawienie raportow
wzajemnych rozliczen.

Od zarejestrowania transakeji moglaby zostac uzalezniona mozliwos¢ uzyskania zwrotu
podatku VAT. Raportowanie transakcji mogloby rowniez stanowi¢ alternatywe dla
mechanizmu reverse charge, ktory wigze sie z dodatkowym obcigzeniem przedsiebiorcow
prowadzacych dzialalno$¢ w sektorach gospodarki objetych ryzykiem naduzyc.
Przedsiebiorcy dokonujacy raportowania transakeji mogliby zostaé¢ zwolnieni z tego
mechanizmu ze wzgledu na zwiekszenie kontroli nad dokonywanym przez nich obrotem.

Poniewaz wiekszo$¢ rozliczen z tytuhu istotnych ekonomicznie transakeji pomiedzy
podmiotami profesjonalnymi odbywa sie przy uzyciu rachunkéw bankowych (obowiazek taki
wynika z art. 22 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczejs°), niedogodnoSci po stronie
przedsiebiorcéw bylyby nieznaczne. Ponadto w obowiazek raportowania moglyby by¢
zaangazowane banki, potwierdzajac dokonanie platnosci.

Raportowanie transakeji moze zosta¢ wprowadzone stopniowo lub w odniesieniu do
przedsiebiorcéw prowadzacych dzialalno$¢ w okreslonych branzach, gdzie wykrywane sa
nieprawidlowosci.

Przewidywane korzysci
— Rozwiagzania technologiczne

e Zniwelowanie barier informacyjnych istniejacych pomiedzy jednostkami administracji
podatkowej i skarbowej poprzez centralizacje przetwarzania danych

Mozliwo$é¢ wdrozenia (w oparciu o centralnie przetwarzane dane) nowych rozwigzan
analitycznych, niezbednych dla poprawy efektywnosci dzialan zwigzanych ze zwalczaniem
przestepstw podatkowych, w tym w szczegolnos$ci systemu analizy ryzyka umozliwiajacego
preselekcje podmiotéw typowanych do kontroli

Mozliwo$¢ stalego nadzoru i prowadzenia analiz dotyczacych transakeji objetych ryzykiem
naduzy¢

4.1.5. Wlasciwe uksztaltowanie miernikéw efektywnosci organéw i ich
pracownikow

Przyjeta powszechnie metoda oceny pracownikéw organizacji o znaczacych rozmiarach, w
tym takze pracownikow instytucji publicznych, jest metodologia kluczowych miernikow
efektywnosci (dalej: ,,KPI” — ang. Key Performance Indicators).

Podstawowym zalozeniem tej metodologii jest ustalenie w ramach organizacji
skonkretyzowanych celéw, ktorych implementacja i trwale stosowanie ma motywowaé

50 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (T.j.: Dz. U. z 2013 r. poz.672 ze
zZm.)



pracownikow do efektywnego dzialania, a w konsekwencji prowadzi¢ do osiggniecia przez
organizacje jej celow strategicznych.

Zgodnie z zalozeniami metodologicznymi, KPI powinny by¢:

e specyficzne: kazdy z przyjetych w ramach organizacji wskaznikéw powinien by¢
szczegdlowo doprecyzowany i zawierac jasny przekaz, nie pozostawiajac dowolnosci w
jego interpretacji, ktora w praktyce prowadzi¢ moglaby do rozbiezno$ci w efektach jego
zastosowania przez réznych pracownikow oraz manipulacji,

e mierzalne: sformulowane w sposob, ktory wyklucza dowolno$¢ w interpretacji faktu
rzeczywistego spehienia lub niespelnienia danego celu,

e osiggalne: mozliwe do osiggniecia dla pracownika organizacji o okre$§lonym szczeblu
i kompetencjach,

e realne: ustalone w sposob racjonalny i w konsekwencji mozliwe do rzeczywistego
zrealizowania,

e okreslone w czasie: osiagalne w przyjetym okresie czasu, po ktérego uplywie spehienie
celu moze podlega¢ ocenie.

Poniewaz w chwili obecnej istnieje szereg miernikow efektywnoséci dzialania organow
i pracownikéw administracji podatkowej, nie ma w naszej ocenie koniecznosci tworzenia
tych miernikow od podstaw.

Do korzystnych, w kontekscie realizacji zasadniczych celébw administracji podatkowe;j

i skarbowej, rezultatéw, mogloby natomiast doprowadzi¢ przeprowadzenie kompleksowej
analizy obowigzujacych wskaznikow i ich modyfikacja z zastosowaniem powszechnie
przyjetej metodologii wskaznikow KPI, w szczegblnosci poprzez (i) analize wplywu
zastosowania istniejacych wskaznikow efektywnosci na realizacje zasadniczych zadan
administracji podatkowej i skarbowej, (ii) uszczegélowienie wskaznikéw o charakterze
og6lnym, ktére moga budzié watpliwo$ci interpretacyjne, (iii) usuniecie konkurencyjnych
wskaznikow, czy dodanie wskaznikow w obszarach dzialania administracji podatkowej i
skarbowej, w ktorych jej efektywno$§é wymaga poprawy.

Jako przyklad dzialan naprawczych w powyzszym zakresie wskaza¢ mozna obowigzujacy
obecnie wskaznik ustalen nieprawidlowosci i naduzy¢ w rozliczeniach podatkowych, majacy
kluczowy charakter zaréwno dla oceny organ6w administracji podatkowej, jak i ich
pracownikow.

Nalezy zauwazyc¢, ze chociaz wskaznik ten spelia cechy wlasciwe dla wskaznikéw
opracowanych z wykorzystaniem metodologii KPI majac charakter specyficzny, mierzalny,
osiggalny, realny oraz okreslony w czasie, moze on konkurowa¢ z innym wskaznikiem
zwigzanym z realizacja nadrzednych celow administracji podatkowej i skarbowej, jakim jest
zapewnienie wplywow budzetowych.

Przyczyna takiej konkurencji moze by¢ przykladowo dazenie urzednikéw do
przeprowadzenia jak najwiekszej ilo$ci postepowan kontrolnych w ocenianym okresie,
powodujace w konsekwencji spadek jakosci podejmowanych przez nich dzialan oraz brak
rzeczywistych wplywow budzetowych wynikajacych z czynnoéci kontrolnych.
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Usuniecie wskaznika kwoty ustalonych nieprawidtowosci dotyczacych rozliczen
dokonywanych przez kontrolowane podmioty i zastapienie go innymi wskaznikami, takimi
jak przyktadowo:

e warto$¢ ustalen niezakwestionowanych w toku postepowania odwolawczego lub
sadowoadministracyjnego lub

e warto$c¢ rzeczywistych wplywow budzetowych wynikajacych z ustalonych
nieprawidlowosci, mogloby doprowadzi¢ do pozytywnych rezultatow w postaci
zwiekszenia dokladnoSci i starannosci urzednikow dokonujacych czynnoéci kontrolnych,
motywujac ich do prowadzenia postepowan w mozliwie jak najbardziej rzetelny sposob.

Przesuniecie ciezaru oceny urzednika z kwoty dokonanych przez niego ustalen na kwote
rzeczywistych wplywéw wynikajacych z jego pracy jest szczeg6lnie istotne w sprawach
dotyczacych naduzy¢ podatkowych, gdzie wydawane sa decyzje okreslajace zobowigzanie z
art. 108 ustawy o VAT, czyli sankcja podatkowa za wystawianie faktur dokumentujacych
fikcyjne dostawy (tzw. ,puste faktury”). Wystawianie pustych faktur jest bardzo czestym
elementem mechanizméw przestepczych. W praktyce faktury te wystawiane sa przez tzw.
~shupy”, czyli osoby przybrane do firmowania dzialalnos$ci faktycznych kierownikow
procederu. Stupami sg czesto osoby bezdomne lub nieporadne, ktore nie posiadaja
znacznego majatku, natomiast faktury, ktére wystawiajg opiewaja czesto na milionowe kwoty
podatku. Poniewaz zobowigzanie z art. 108 ustawy o VAT to kwota podatku wykazana na
takich fakturach, decyzje organéw podatkowych wydawane wobec ,,stupéw” okreslaja
milionowe zobowigzania podatkowe, ktore nigdy przez te osoby nie zostang uiszczone.
Urzednicy sa oceniani na podstawie kwoty dokonanych ustalen, dlatego bardziej oplacalne
jest prowadzenie postepowan wobec ,,shupo6w” niz skupienie sie na organizatorach
przestepczego procederu. Aktualny system motywuje wiec urzednikow do Scigania ,,plotek”,
podczas gdy czlonkowie grup przestepczych organizujacy naduzycia pozostaja bezkarni.

Od realizacji celow powinno zostaé uzaleznione premiowanie urzednikéw administracji
podatkowej i skarbowej. Premie moglyby zosta¢ przykladowo obliczane na podstawie relacji
pomiedzy ustaleniami dokonanymi przez urzednikéw w toku czynnoéci kontrolnych oraz
kwotami ustalen, ktére stanowily rzeczywiste wplywy budzetowe.

W przypadku spraw spornych, ewentualna premia powinna zosta¢ wyptacona po
ostatecznym zakonczeniu sprawy, w szczeg6olnosSci dopiero, gdy ustalenia poczynione w toku
kontroli zostang utrzymane w mocy w toku postepowania sgdowoadministracyjnego.

Wdrozenie zmian w zakresie miernikow oceny funkcjonowania administracji podatkowe;j

i skarbowej moze wigzac sie oczywiscie z pewnymi trudnos$ciami wynikajacymi chociazby ze
standaryzacji podejScia do dzialan podejmowanych przez urzednikéw, ktére w potencjalnie
analogicznych przypadkach niejednokrotnie moga znaczaca sie r6znié (przykladowo:
prowadzenie postepowan kontrolnych o znacznym stopniu zlozonoéci w kontekscie realizacji
wskaznika szybkoS$ci postepowan).

Warto réwniez w naszej ocenie rozwazy¢ wdrozenie nowych wskaznikow efektywnosci
opartych na relacji pomiedzy wybranymi, obecnie funkcjonujacymi wskaznikami.
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Dla skutecznej oceny finansowej efektywnosci dzialalno$ci administracji podatkowe;j i
skarbowej mozna rozwazy¢ wdrozenie wskaznika opartego o relacje czasu po§wieconego
przez pracownika na przeprowadzenie czynnoSci w ramach danego postepowania oraz jego
wymiernego efektu rozumianego jako kwote naleznosci, ktore w rzeczywistoSci wplynely na
konta Skarbu Panistwa.

Tego rodzaju wskaznik pozwolilby oceni¢, na ile efektywnie dziala osoba kierujaca danym
postepowaniem. Tym samym mozna byloby unikna¢ sytuacji prowadzenia przez organ
dlugotrwalego i kosztownego postepowania (tzn. wymagajacego zaangazowania znacznej
liczby pracownikéw oraz ilo$ci czasu, jaki po§wiecaja na dang sprawe), z ktorego ostatecznie
nie wynika dla budzetu panstwa zadna (lub bardzo nieznaczna) korzy$é. W efekcie, praca
0s6b zatrudnionych w organach moglaby by¢ bardziej skoncentrowana na zwiekszeniu
rzeczywistych wplywow przy jak najmniejszym nakladzie pracy.

Ponadto, celem pomiaru efektywnoSci postepowan, w naszej ocenie mozna by zastosowac
wskaznik w postaci relacji czasu po§wieconego na prowadzenie postepowania do ,wielko$ci”
kontrolowanego podatnika, ustalonej przykladowo w oparciu o zadeklarowane przez niego
obroty, liczbe zatrudnionych transakcji, czy kwote uzyskanego w danym okresie przychodu.

Kolejny proponowany przez nas wskaznik moglby by¢ oparty o relacje pomiedzy wartoScig
ustalen a faktycznymi wplywami do Skarbu Panstwa z tytutu tych ustalen. Obecnie wskazane
powyzej wskazniki funkcjonuja odrebnie. Zastosowanie ich relacji mogloby natomiast
pozytywnie wplyna¢ na poprawe przelozenia wartoéci ustalen na kwoty rzeczywiscie
uzyskane przy jednoczesnym utrzymaniu warto$ci ustalen na wysokim poziomie.

Przeprowadzenie proponowanych zmian powinno zostaé poprzedzone szczegdtowa analiza
oparta w szczegolnosci o do$wiadcezenia plynace z realizacji celow administracji podatkowej
w latach poprzednich oraz zidentyfikowane obszary wymagajace usprawnien.

Przewidywane korzysci
— mierniki efektywnosci KPI

e Przejrzystosc i spojnosé celow stawianych pracownikom oraz organom administracji
podatkowej i skarbowej

Motywowanie pracownikéw do efektywnego zwalczania naduzy¢ w VAT i generowania
wplywow budzetowych z podatkow

Motywowanie pracownikéw do rzetelnego wypehiania czynnos$ci kontrolnych

4.2. 'Wdrozenie proponowanych zmian

Wdrozenie zaproponowanych powyzej zmian systemowych wymagaloby zaangazowania
wszystkich jednostek administracji podatkowej i skarbowej oraz ich pracownikow.



Ponadto, niektore z proponowanych rozwiazan wigza sie z pewnymi ryzykami oraz
nakladami finansowymi, ktérych rozmiar jest jednak w naszej ocenie nieporownywalnie
nizszy, anizeli przewidywane korzysci.

4.2.1. Wdrozenie zmian - Wspolpraca

Wprowadzenie wspolpracy pomiedzy organami podatkowymi i organami Scigania bedzie
wymagalo szeregu zmian prawnych oraz organizacyjnych, w zwigzku z czym proces ten
mialby charakter dlugofalowy. W zwiazku ze zmiang istnialaby rowniez konieczno$c¢
nawigzania rozleglej wspolpracy miedzyresortowej oraz sprawowania stalego nadzoru nad
przeplywem informacji.

Ponizej przedstawiono podstawowe cele i zadania poszczegolnych jednostek administracji
podatkowej i skarbowej zwigzane ze zmiana.

Ministerstwo
Finansow *  nawigzanie dialogu z przedstawicielami organéw $cigania i stuzb
odpowiedzialnych za zwalczanie przestepczo$ci finansowej,

+  zainicjowanie procesu legislacyjnego zmierzajacego do wdrozenia
niezbednych zmian prawnych,

»  zapewnienie przedstawicielom organ6w $cigania szkolen w zakresie
mechanizmow przestepczo$ci podatkowej,

»  staly nadzoér nad przeplywem informacji oraz ich efektywnym
wykorzystaniem.

Izby Skarbowe

+  stala wspoélpraca z organami $cigania na szczeblu wojew6dzkim,

*  nadzo6r nad wymiang informacji pomiedzy organami w wojewodztwie,

*  nadzor nad lokalnymi jednostkami administracji podatkowej i skarbowej w
zakresie dotyczacym wspolpracy z organami §cigania oraz inicjowanie
koniecznych usprawnien,

«  przygotowywanie cyklicznych raportow dotyczacych wymiernych efektow
wspoOlpracy podleglych jednostek z organami $cigania oraz analiza
nieprawidlowosci i prowadzenie dzialan naprawczych w zakresie
wspolpracy.

Urzedy

Skarbowe, »  stala wspélpraca z organami $cigania w toku prowadzonych czynno$ci
Urzedy kontrolnych,

Kontroli . +  efektywne wykorzystywanie informacji uzyskanych od organéw $cigania,
Skarbowej «  raportowanie efektow wspotpracy do wlasciwej izby skarbowe;.
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» Zidentyfikowane ryzyka i obcigzenia

Zasadnicza trudno$cia powiazana z podjeciem przez administracje podatkowa i skarbowa
Scislej wspolpracy z organami Scigania oraz shuzbami odpowiedzialnymi za zwalczanie
przestepczoSci finansowej jest fakt oddzialywania takich zmian na jednostki niezalezne od
administracji podatkowej i skarbowe;.

Wspdlpraca z innymi organami moglaby poczatkowo opierac sie na istniejacych
rozwigzaniach, jak przykladowo stale dzialania miedzyresortowe.

4.2.2. Wdrozenie zmian — Dialog

Nawigzanie stalej wspolpracy z przedstawicielami przedsiebiorcoéw jest zmiana, ktora w
naszej ocenie pozwala osiaggnac¢ znaczace korzySci przy zaangazowaniu relatywnie niewielkich
nakladow finansowych, czy kadrowych.

Wspélpraca pomiedzy administracja podatkowa i skarbowa oraz przedsiebiorcami nie
wymaga wprowadzenia zmian organizacyjnych lub prawnych. Istotne jest natomiast
sprawowanie stalego nadzoru nad czestotliwo$cia oraz efektywnoscia wspoétpracy.

W ramach dialogu dotyczacego przestepczosci podatkowej istotne znaczenie powinny
rowniez kampanie, nieprowadzone obecnie na wiekszg skale, kampanie informacyjne
dotyczace mechanizmoé6w naduzy¢ oraz sposobow obrony przed procederami wyludzen
podatkowych. Kampanie takie powinny by¢ prowadzone Ministerstwo Finanséw cyklicznie.

Zasadnicze zadania poszczegblnych jednostek administracji podatkowej w zakresie podjecia
dialogu z przedstawicielami przedsiebiorcéw zostaly przedstawione ponize;j.

Ministerstwo
Finansow

Izby Skarbowe

PwC

utworzenie wytycznych dotyczacych stalej wspolpracy z przedstawicielami
izb przedsiebiorcow dla Ministerstwa Finanséw oraz izb skarbowych,
urzeddw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej,

utworzenie stalego komitetu przedstawicieli Ministerstwa Finansow oraz izb
przedsiebiorcow, po$wieconego zwalczaniu przestepczosci podatkowe;j,
sprawozdawczo$é z dziatalnosci komitetu,

nadzoér nad wspolpraca organéw administracji podatkowej i skarbowej oraz
przedstawicieli przedsiebiorcéw w zakresie zwalczania naduzy¢
podatkowych.

podjecie stalej wspolpracy z przedstawicielami przedsiebiorcéw w danym
regionie, ukierunkowanej na przekazywanie informacji oraz podejmowanie
wspoOlnych inicjatyw w zakresie zwalczania naduzy¢ podatkowych,
raportowanie efektow wspolpracy Ministerstwu Finanséw,

prowadzenie kampanii informacyjnych dotyczacych naduzy¢.
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Urzedy
Skarbowe,
Urzedy
Kontroli
Skarbowej

wyznaczenie przedstawicieli urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli
skarbowej wspolpracujacych z lokalnymi przedsiebiorcami w zakresie
zwalczania przestepczoS$ci podatkowej,

wykorzystywanie informacji uzyskanych od przedstawicieli przedsiebiorcéw
w toku czynnosci operacyjnych,

przekazywanie wlaéciwej izbie skarbowej informacji o podjetych dzialaniach
oraz efektach wspolpracy z przedstawicielami przedsiebiorcow.

» Zidentyfikowane ryzyka i obciazenia

Podjecie wspolpracy z przedsiebiorcami w zakresie przekazywania informacji

o zidentyfikowanych w ich branzach naduzyciach podatkowych nie wiaze sie z obcigzeniami
po stronie administracji podatkowej i skarbowej za wyjatkiem (i) konieczno$ci wyznaczenia
0s6b odpowiedzialnych za wspolprace na danym szczeblu administracji oraz (ii) koniecznosci
przygotowywania cyklicznych sprawozdan z dzialalno$ci podjetej przez organy kontroli

w zwigzku z informacjami pozyskanymi od przedsiebiorcéw, w celu zapewnienia mozliwie
najwiekszej efektywnosci wspolpracy.

4.2.3. Wdrozenie zmian — Specjalizacja

Jak wskazano w niniejszym raporcie, specjalizacja jednostek administracji podatkowej
i skarbowej poprzez wyodrebnienie jednostek odpowiedzialnych za zwalczanie przestepczosci
podatkowej moze bardzo korzystnie wplyna¢ na skuteczno$¢ przeciwdzialania wytudzeniom.

Jednocze$nie jednak zmiana ta wymaga istotnych modyfikacji w strukturze organizacyjnej
administracji podatkowej i skarbowej oraz zmian prawnych. W §wietle powyzszego nalezy
uznaé, ze zmiana wymaga dlugofalowego procesu transformacji.

Podstawowe zadania poszczegblnych jednostek w ramach tej transformacji przedstawiono
W ponizszym zestawieniu.

Ministerstwo
Finansow

PwC

zainicjowanie procesu legislacyjnego zmierzajacego do utworzenia jednostek
administracji podatkowej o szczeg6lnych kompetencjach zwigzanych ze
zwalczaniem okreslonych typow przestepstw,

wyodrebnienie jednostek sposrod struktury urzedéow skarbowych oraz
urzed6w kontroli skarbowej,

zapewnienie mozliwo$ci specjalistycznego szkolenia pracownikéow jednostek
odpowiedzialnych za zwalczanie naduzy¢ podatkowych,

zainicjowanie wspolpracy pomiedzy jednostkami zwalczajacymi
przestepstwa podatkowe oraz organami $cigania,

staly nadzoér nad efektywno$cia dzialalnosci jednostek wyspecjalizowanych
oraz sporzadzanie cyklicznych raportéw z ich dzialalnoSci.
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Izby Skarbowe

*  nadzér nad dzialalnoécia jednostek wyspecjalizowanych na terytorium
danego wojewddztwa,

+  sprawozdawczo$¢ z dzialalno$ci wyspecjalizowanych jednostkach
podlegajacych danej izbie skarbowe;.

Urzedy

Skarbowe, » faktyczne wdrozenie zmian organizacyjnych w jednostkach wyodrebnionych
Urzedy . w celu zwalczania przestepczo$ci podatkowej,

Kontroli . *  wyznaczenie personelu delegowanego do jednostek specjalistycznych,
Skarbowej +  stale raportowanie efektow pracy jednostek oraz zidentyfikowanych

nieprawidlowoéci do wlaéciwych izb skarbowych.

» Zidentyfikowane ryzyka i obciazenia

Utworzenie jednostek specjalistycznych wiaze sie ze znacznymi obcigzeniami zwigzanymi
z konieczno$cia przeprowadzenia procesu legislacyjnego.

Ponadto w zwigzku ze zmiang istnieje konieczno$c¢ przeprowadzenia istotnej transformacji
organizacyjnej administracji podatkowej i skarbowej, co wiaze sie z (typowym dla istotnych
zmian w duzych organizacjach) ryzykiem krytyki ze strony urzednikéw, w stosunku do
ktorych zmiany znajdg bezposrednie zastosowanie.

Dlatego tez, w naszej ocenie warto rozwazy¢ wprowadzenie specjalizacji jednostek
administracji podatkowej i skarbowej stopniowo, z wykorzystaniem programu pilotazowego.

4.2.4. Wdrozenie zmian — Rozwigzania technologiczne

Analiza przeprowadzona w niniejszym raporcie wskazuje, ze wdrozenie nowoczesnych
rozwigzan technologicznych jest niezbedne dla zapewnienia efektywnosci zwalczania
przestepczoS$ci podatkowej, a korzySci plynace z tych rozwigzan niewspdlmiernie
przewyzszaja wydatki zwigzane z ich implementacja.

Nalezy takze zwro6cié uwage na fakt, iz bez odpowiedniego wsparcia technologicznego nie
bedzie mozliwe pelne wdrozenie innych proponowanych zmian, w tym w szczegdlno$ci
usprawnienia przeplywu informacji pomiedzy organami.

Cele dla poszczego6lnych jednostek administracji podatkowej i skarbowej zwigzane z
wdrozeniem nowych technologii przedstawiono ponizej.

PwC 44



Ministerstwo

Finansow «  wdrozenie centralnego systemu przetwarzania danych (w tym w

szczego6lnosci danych wymiarowych i rozliczeniowych) oraz stalty nadzoér nad
funkcjonowaniem tego systemu,

+  stale aktualizowanie danych i funkcjonalnosci systemu w oparciu o dane
uzyskiwane od jednostek podleglych, bezposrednio odpowiedzialnych za
prowadzenie czynnosci kontrolnych u podatnikéw,

*  prowadzenie analiz oraz wyciaganie wnioskow z raportéw generowanych
przez system IT.

Izby Skarbowe
*  nadzér nad prawidlowym funkcjonowaniem rozwiazan technologicznych na
szczeblu regionalnym,
»  organizacja szkolen z obslugi rozwigzan dla jednostek podleglych,
+  wykorzystywanie systemu w ramach biezacej dzialalnosci,
*  nadzér nad prawidlowym wykorzystaniem funkcjonalnoéci rozwiazan
technologicznych przez jednostki podlegle,
»  przekazywanie Ministerstwu Finans6w informacji o stwierdzonych
nieprawidlowosciach.
Urzedy
Skarbowe, +  stale wykorzystywanie mozliwo$ci systemu informatycznego w ramach
Urzedy czynno$ci operacyjnych (przyktadowo w ramach analizy ryzyka, typowania
Kontroli do kontroli, weryfikacji prawidlowoSci rozliczen, przygotowywania
Skarbowej raportow)

» Zidentyfikowane ryzyka i obciazenia

Wdrozenie rozwigzan technologicznych wspierajacych zwalczanie przestepczo$ci podatkowe;j
wiaze sie z konieczno$cig dokonania pewnych zmian legislacyjnych i organizacyjnych.

Z pewno$cig rozwigzania te wymagaja rowniez znacznych nakladéw finansowych, nalezy
jednak ponownie podkre$li¢, ze wsparcie ze strony nowoczesnych technologii jest niezbedne
dla efektywnego funkcjonowania administracji podatkowej i skarbowe;.

4.2.5. Wdrozenie zmian — Mierniki efektywnos$ci KPI

Prawidlowe uksztaltowanie miernikow efektywnoSci nie wigze sie z konieczno$cia
dokonywania zmian organizacyjnych, czy prawnych (z wylaczeniem wewnetrznych regulacji
jednostek administracji podatkowej i skarbowej).

Wypracowanie wlasciwych miernikow powinno zosta¢ jednak poprzedzone konsultacjami
pomiedzy przedstawicielami jednostek administracji podatkowej i skarbowej r6znego
szczebla oraz nastapic¢ z uwzglednieniem czynnikéw determinujacych rzeczywista
efektywnosc administracji podatkowej (przykladowo: czas trwania postepowan, czy kwota
rzeczywiScie wyegzekwowanych wplywow).
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Ministerstwo
Finansow

Izby Skarbowe

Urzedy
Skarbowe,
Urzedy
Kontroli
Skarbowej

koordynacja wdrozenia (aktualizacji) miernikow efektywnosci na poziomie
centralnym,

nadzoér nad przestrzeganiem ustalonych miernikéw przez pracownikow
jednostek podlegtych,

stale monitorowanie realizacji celow strategicznych i operacyjnych przez
dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikow urzedéw skarbowych,
sporzadzanie cyklicznych raportow z wykonania celow jednostek
administracji podatkowej i skarbowej,

prowadzenie odpowiednich dzialan naprawczych w przypadku
zaobserwowania nieprawidlowosci,

biezaca aktualizacji wskaznikow efektywnosci.

dostosowanie wskaznikow efektywnosci do lokalnych uwarunkowan,
monitorowanie wykonania wskaznikow (dyrektorzy izb skarbowych) przez
pracownikow,

premiowanie pracownikéw speliajacych przyjete kryteria efektywnosci,
prowadzenie dzialan naprawczych w przypadku wykrycia nieprawidlowosci.

monitorowanie wykonania wskaznikow (naczelnicy urzedéw skarbowych

i dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej) przez pracownikow,

premiowanie pracownikow spelniajacych przyjete kryteria efektywnosci,
prowadzenie dzialan naprawczych w przypadku wykrycia nieprawidlowosci.

Zidentyfikowane ryzyka i obciazenia

Wdrozenie (aktualizacja) wskaznikoéw efektywno$ci nie wigze sie ze znaczacymi obcigzeniami
ze wzgledu na brak konieczno$ci wprowadzania zmian organizacyjnych, czy istotnych zmian

prawnych.

Zidentyfikowane ryzyko wiaze sie z koniecznos$cia dostosowania pracownikéw jednostek
administracji podatkowej i skarbowej do zmodyfikowanego systemu oceny ich efektywnosci,
€O moze poczqtkowo budzi¢ sprzeciw lub krytyke pracownikéw objetych zmlanq Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze wskazane ryzyko ma charakter typowy dla tego typu zmian w organizacji.
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5. Podsumowanie i wnioski koncowe

Drastyczny wzrost luki podatkowej w VAT w ostatnich latach wskazuje na trudno$ci
administracji podatkowej w zwalczaniu tego problemu z wykorzystaniem dostepnych obecnie
Srodkow.

Na efektywno$¢ organow kontroli w powyzszym zakresie negatywnie wplywaja roznorodne
czynniki, w tym w szczego6lnosci:

e niewlasciwe uksztaltowanie celow strategicznych, ktére ukierunkowane sa na osigganie
jak najwiekszych kwot ustalonych nieprawidtowosci w rozliczeniach podatnikow, czesto
nie znajdujacych jednak przelozenia na rzeczywiste wplywy budzetowe wyegzekwowane
od podmiotow wyludzajacych podatek VAT,

e brak mechanizméw zapewniajacych skuteczng wymiane informacji, pomiedzy
jednostkami administracji podatkowej i skarbowej (bariery w przeplywie informacji
pomiedzy tymi jednostkami wynikaja w szczego6lnosci z braku jednolitych rozwigzan
technologicznych umozliwiajacych efektywne przetwarzanie i wymiane danych),

e brak Scistej wspolpracy w zakresie zwalczania przestepczo$ci podatkowej z organami
Scigania, czy prokuratura (efekty podejmowanej ad hoc wspolpracy miedzyresortowe;j
w powyzszym zakresie nie s3 powszechnie znane),

e Brak specjalistycznych jednostek odpowiedzialnych wylacznie za zwalczanie
przestepczos$ci podatkowe;j.

W kontekscie powyzszego konieczne jest wprowadzenie zmian systemowych, ktore zwieksza
efektywnos$¢ administracji podatkowej i skarbowej. Zmiany te powinny zosta¢ wdrozone
stopniowo na wielu plaszczyznach, w szczego6lnoSci poprzez:

e rewizje celow strategicznych administracji oraz celéw stawianych jej pracownikom,

e usprawnienie wymiany informacji z innymi organami i stuzbami, oraz pomiedzy samymi
jednostkami administracji podatkowej i skarbowej,

e wprowadzenie specjalistycznych jednostek odpowiedzialnych za zwalczanie przestepczoSci
podatkowej

e otwarcie urzednikéw na dialog z przedsiebiorcami, ktérzy na co dzien ponosza straty
w zwigzku ze zjawiskiem szarej strefy oraz naduzyciami dokonywanymi przez innych
podatnikow.

Skuteczne wdrozenie przywolanych powyzej rozwigzan nie bedzie mozliwe bez wsparcia
nowoczesnych technologii umozliwiajacych jednolite przetwarzanie i sprawng wymiane
danych.

Wszystkie sposrdéd przedstawionych w niniejszym raporcie propozycji zmian w podej$ciu
administracji podatkowej do efektywnego zwalczania przestepczo$ci podatkowej znajduja
zastosowanie w krajach, w ktérym organy nadzorujace wlasciwa wysoko$é przychodow

z naleznoSci budzetowych cenione sg za swoja skuteczno$¢. W naszej ocenie nie istnieja
przeszkody systemowe uniemozliwiajace chociazby rozwazenie stopniowego wdrazania
zaprezentowanych w niniejszym raporcie rozwigzan takze w Polsce.
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