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Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest zarysowanie obszarow, w ktorych wedhlug
autora dochodzi do uszczuplen w VAT w Polsce, a takze diagnoza przyczyny tego stanu
rzeczy oraz przedstawienie propozycji dzialan naprawczych. Wstegpnie oceniono rowniez
ostatnig inicjatywe¢ Komisji Europejskiej, zmierzajaca do podjecia zdecydowanych dzia-
tan, nakierowanych m.in. na zwalczanie coraz wigkszej ilosci oszustw.
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Wprowadzenie

VAT' stanowi istotne i coraz wigksze zrodto dochodéw w Unii Europej-
skiej —w 2014 r. wptywy z VAT wyniosty niemal 1 bln EUR, co odpowiada 7%
unijnego PKB [Komunikat Komisji, 2016]. W Polsce VAT jest najwazniejszym
zroédtem dochodéw podatkowych budzetu panstwa, ktorego jednak zaplanowa-
nie i wykonanie nastr¢cza w ostatnich latach ogromnych trudnos$ci [Tratkiewicz,
2014]. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele, nie mozna jednak pomina¢ poja-
wiajacych si¢ glosow w doktrynie podatkowej, ze konieczna jest weryfikacja
koncepcji i funkcjonowania VAT, przede wszystkim dlatego, ze jest on przy-
czyna uszczuplania dochodow (wytudzen) [Owsiak, 2016]. Nalezy zatem po-
stawi¢ pytanie o zrodta tych uszczuplen, a takze o sposoby przeciwdziatania im,
tak aby zapobiec obserwowanej w ostatnich latach stagnacji dochodow z tego po-
datku i uczyni¢ z niego rzeczywiscie wydajne narzedzie polityki fiskalnej. W dys-

' 'W niniejszym artykule VAT oznacza zaréwno podatek od towardéw i ushug, jak i podatek od
warto$ci dodane;.
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kusji nad tym zagadnieniem nalezy przywola¢ zarowno badania oraz inicjatywy
podejmowane na forum Unii Europejskiej (system VAT jest przeciez zharmoni-
zowany w UE), jak i proby zglebienia tego problemu z perspektywy krajowe;,
co moze stac si¢ przyczynkiem do rozpoczgcia szczegotowych badan i formuto-
wania zalecen w zakresie poprawy wydajnosci fiskalnej w tym kluczowym dla
budzetu panstwa podatku.

Celem niniejszego artykulu jest — z uwagi na ograniczenia publikacyjne —
przede wszystkim zarysowanie obszarow, w ktorych wedhug autora dochodzi do
uszczuplen w VAT w Polsce, a takze diagnoza przyczyny tego stanu rzeczy oraz
przedstawienie propozycji dzialan naprawczych. Wstgpnie oceniono réwniez
ostatnig inicjatyw¢ Komisji Europejskiej, zmierzajaca do podjecia zdecydowa-
nych dziatan, nakierowanych m.in. na zwalczanie coraz wigkszej ilo$ci oszustw.
W opracowaniu zastosowano metodg studiow literaturowych oraz analiz¢ regu-
lacji prawnych i orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.

1. Rozklad luki w VAT w Polsce

Luka w VAT jest wskaznikiem efektywnos$ci egzekwowania VAT i prze-
strzegania wypelniania obowiazkoéw w tym podatku, dostarcza bowiem przyblizo-
nych danych w zakresie wysokosci strat wynikajacych z oszustw, unikania i uchy-
lania si¢ od podatku, bankructw, niewyptacalnosci czy bledow w kalkulacji
podatku. System VAT, cho¢ oparty na samokontroli podatnikéw, okazat sig
niestety bardzo podatny na oszustwa podatkowe, m.in. wskutek zlozonego me-
chanizmu rozliczania si¢ podatnikoéw z organami podatkowymi, co obniza istot-
nie jego wydajnos¢ [Neal, 2007]. Oszustwa podatkowe oraz unikanie opodatko-
wania VAT maja bowiem bezposredni negatywny wplyw na wysokos$¢ poboru
tego podatku. Luka w VAT jest rdznica miedzy wartoscia catkowitych zobowia-
zan W VAT (The VAT Total Tax Liability) a wartoscia rzeczywistych wpltywow
w ujeciach bezwzglednym Iub procentowym. Catkowite zobowiazanie w VAT
obejmuje teoretyczne wptywy wynikajace z obowiazujacych przepisow regulu-
jacych VAT w sposéb bezposredni (akty prawne regulujace ten podatek) oraz
posredni (akty prawne zwiazane z poborem tego podatku, np. ogodlne prawo
podatkowe) [www 7].

Luka w VAT jest szacowana na zlecenie Komisji Europejskiej, we wspotpra-
cy z administracjami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ostatnio dostepne
dane (dotyczace 2013 r.) sa niepokojace. O ile $rednia dla Unii Europejskiej pozo-
stata (w stosunku do 2012 r.) na tym samym poziomie — 15,2%, to w przypadku
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Polski nie tylko byta znaczaco wyzsza niz $rednia (26,7% w 2013 r.) [www 7],
ale od kilku lat obserwuje si¢ trend rosnacy, co obrazuje tabela 1.

Tabela 1. Luka w VAT w Polsce w latach 2004-2013 (w mln zt)

Wyszeze- | 004 | 2005 2006 | 2007 | 2008 2009 | 2010 | 2011 2012 2013
£

VAT

teore- 84205 | 89030 | 97412 | 107936 | 121576 | 125852 | 136153 | 154832 | 158817 | 161 767
tyczny”

VAT 66389 | 75608 | 86717 | 98384 | 102822 | 100568 | 110946 | 124820 | 118740 | 118961
faktyczny

JV“V“{‘,ZT 17815 | 13422 | 10695 | 9552 | 18754 | 25284 | 25207 | 30012 | 40077 | 42806
Udziat

luki

W VAT 212% | 151% | 11,0% | 88% | 154% | 20,1% | 18,5% | 194% | 252% | 26,5%
Lteore-

tycznym”

Zrédto: Ministerstwo Finansoéw, Departament Podatku od Towaréw i Ustug, materiaty niepublikowane.

Wprawdzie dane szacowane przez resort finansé6w nieznacznie si¢ r6znig od
tych przygotowywanych na rzecz Komisji Europejskiej, ale rdéznice te sa prak-
tycznie nieistotne, w szczegdlnosci dla badania trendu rozwoju tego zjawiska
w Polsce. Trend jest natomiast niepokojacy. O ile nie budzi zdziwienia wzrost
luki podatkowej w 2009 r. (roku, w ktorym nastapito wyrazne spowolnienie
tempa wzrostu PKB, a z punktu istotnosci czynnikéw wplywajacych na wielkos¢
wpltywow VAT — nieznaczne spowolnienie spozycia indywidualnego i ujemne
tempo wzrostu zakupdw netto sektora instytucji rzadowych i samorzadowych),
to musi niepokoi¢ minimalne tylko ograniczenie luki w 2010 r., mimo powrotu
na $ciezke wyzszego wzrostu gospodarczego oraz poprawy spozycia indywidu-
alnego (najwazniejszego sktadnika bazy VAT). Alarmujacy jest tez wzrost luki
w kolejnych latach, az do osiagnigcia rekordowego poziomu w 2013 r. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze od 2010 r. zaczeto stopniowo liberalizowac nie tylko przepisy
ustawy o podatku od towaroéw i ustug (np. wprowadzenie dla wszystkich podat-
nikow VAT skladania deklaracji kwartalnych czy zniesienie sankcji w VAT),
lecz rowniez przepisy w zakresie Kodeksu karnego skarbowego i inne przepisy
majace wplyw na podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Zmiany te
zmierzaty w kierunku utatwienia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, tacznie
z ograniczeniami czg¢stotliwosci 1 dlugosci kontroli podatkowych. W tym czasie
da si¢ takze zauwazy¢ dzialania ulatwiajace rejestracje firm czy otrzymywanie
numeru identyfikacji podatkowej. Mozna analizowac, jak wielki wptyw miaty te
réznorodne dzialania na tak istotny wzrost luki w VAT, cho¢ z punktu widzenia
konieczno$ci podjgcia skutecznych dziatan nakierowanych na jej ograniczenie,
efektywniejsze bedzie zdiagnozowanie, ktore z elementow w luce sa najwazniej-
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sze. Autorowi nie sa znane opracowania, ktore w sposob kompleksowy na po-
ziomie Unii Europejskiej badatyby to zagadnienie. Potwierdza to rowniez inicja-
tywa Komisji Europejskiej z kwietnia 2016 r., aby zacza¢ mierzy¢ komponent
luki dotyczacy oszustw, co oznacza, ze poszczeg6dlne elementy luki nie sa mie-
rzone lub jesli sa, to nie w sposdb systematyczny [www 1]. Mozna tutaj jedynie
wspomnie¢ o badaniach prowadzonych na zlecenie Komisji Europejskiej w wy-
branych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, dotyczacych wielko$ci
czescei luki w VAT odpowiadajacej za oszustwa w transakcjach wewnatrzwspol-
notowych, typu ,,znikajacy podatnik” (Missing Traders Intra-Community Tran-
sactions). Z badan tych wynika, ze za okoto 20% luki w VAT odpowiadaja wia-
$nie te oszustwa (frauds), podczas gdy wielkos¢ wszystkich oszustw w luce
VAT szacuje si¢ na 36% [www 7]. Gdyby te wartoéci odnies¢ do warunkoéw
polskich, to przy szacowanej dla 2013 r. luce na poziomie 42,5 mld zt, kompo-
nent odpowiadajacy za oszustwa wyniostby 15,3 mld zl, podczas gdy utracone
dochody z szarej strefy byly szacowane na 24 mld zt [www 10]. W warunkach
polskich ,,dekompozycji” luki w VAT podjat si¢ G. Poniatowski [www 9]. Z prze-
prowadzonych przez niego badan mozna wywnioskowa¢, ze w 2013 r. istotna
cze$¢ luki w VAT w Polsce stanowito zawyzanie zwrotow podatku (32%), co
przede wszystkim ma zrédto w wykorzystywaniu do odliczenia podatku faktur,
ktore w Swietle przepisow ustawy o podatku od towaroéw i ustug nie kwalifikuja
si¢ do takiego odliczenia. Duzo mniejszy komponent luki dotyczyt przestepstw
typu ,,znikajacy podatnik” (11%). W przedstawionych wynikach nie wskazano
jednak metodyki przeprowadzonych szacunkéw. Nie jest rOwniez jasne, czy
elementy odnoszace si¢ do zawyzania zwrotow podatku i oszustw typu ,,znikaja-
cy podatnik” nie nakltadaja si¢ na siebie. Nalezy bowiem zwroci¢ uwageg, ze
uczestniczenie w sposob $wiadomy lub prawie swiadomy (podatnik ,,wiedziat
lub mogt wiedzie¢”, ze uczestniczy w oszustwie), co czgsto ma miejsce w trans-
akcjach typu ,,znikajacy podatnik”, pozbawia takiego podatnika zgodnie z unij-
nym orzecznictwem prawa do odliczenia VAT naliczonego Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej [C-354/03, pkt 58; C-439/04, pkt 45; C-80/11, pkt 37;
C-33/13, pkt 36]. Tezg o istotnej, w dodatku rosnacej roli ,,pustych” faktur oraz
faktur dotyczacych transakcji karuzelowych® w ksztattowaniu luki VAT w Pol-
sce potwierdzaja wyniki kontroli skarbowej, ktora w 2015 r. ujawnita fikcyjne
faktury na kwote blisko 82 mld zl, podczas gdy w 2014 r. kwota ta wyniosta
niespelna 34 mld zi, a w 2013 r. niecate 20 mld zt [www 5]. O skali procederu
$wiadczg roéwniez ujawniane publicznie karne postgpowania oraz zapadajace

2 Przez ,puste” faktury rozumie sie, na potrzeby niniejszego artykutu, faktury niedokumentujace
zadnych transakcji (transakcji w rzeczywistosci bowiem nie byto).
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w ich nastgpstwie wyroki w sprawach fikcyjnych faktur, ktorych skala i pewna
bezsilno$¢ organow administracji podatkowej i skarbowej musi budzi¢ niepokoj
[www 11]. W sprawozdawczos$ci kontroli skarbowej nie mozna jednak okreslic,
w jakiej czgsci poczynione ustalenia przypadaty na ,,puste” faktury, a w jakiej na
faktury dotyczace transakcji karuzelowych (faktury ,,pozorowane”), w ktérych
»krazyly” towary, a jedynie podatek od tych transakcji bedacych elementem
oszustwa podatkowego nie byt wptacany na jednym lub kilku etapach obrotu.
Wydaje sig, ze wymienione dwa rodzaje operacji oszukanczych (,,puste” faktury,
faktury ,,pozorowane” w karuzelach podatkowych) sa przez organy podatkowe
kwalifikowane (od strony ,,sprzedazowej”) jako ,,puste” faktury [Ustawa o po-
datku od towarow i ushug, art. 108]. Rozréznienie tych operacji jest jednak istotne
z co najmniej dwoch powoddw. Po pierwsze, przy ,,pustych” fakturach w ramach
tzw. ,,sprzedam koszty” dochodzi zazwyczaj do oszustwa na jednym etapie ob-
rotu; oszustwa, ktorego realna konsekwencja dla budzetu panstwa jest strata
w wysokos$ci podatku wykazanego na fakturze (nabyweca takich kosztéw obniza
podatkiem naliczonym z faktury ,,zakupowej” swdj podatek nalezny od legalne;j
dziatalno$ci). Obnizajac nielegalnie swoje koszty, dziatalnos¢ takiego podmiotu
staje si¢ dodatkowo bardziej konkurencyjna w stosunku do podmiotow uczciwie
rozliczajacych podatek. Po drugie, przy fakturach ,,pozorowanych” w karuzelach
podatkowych, gdzie mamy do czynienia nie z jednym, lecz zwykle z dwoma lub
wigcej stupami, wymiar na podstawie kilku faktur nie odzwierciedla rzeczywi-
stych strat budzetu panstwa, ktore z reguly sa nizsze niz prosta suma podatku
wykazana w tych fakturach. Dodatkowo, jesli towary w ramach karuzeli powro-
ca do Polski [Lipniewicz, 2010], to w koncu podatek zostanie pobrany w Polsce
(chyba ze towar trafi do szarej strefy), obnizajac realne straty budzetowe z karu-
zeli. Z uwagi na zorganizowany charakter karuzel i duze wolumeny towarow
w nich wykorzystywanych, proceder ten jest szczeg6lnie niebezpieczny dla ucz-
ciwie dziatajacych podatnikow w branzy dotknigtej tym zjawiskiem, gdyz nie sa
one w stanie cenowo konkurowaé z oszustami. Niezaleznie od tego, jak prawi-
dlowe sa szacunki G. Poniatowskiego (element odpowiadajacy za oszustwa typu
»zhikajacy podatnik” jest znaczaco mniejszy niz $rednia szacowana dla kilku
panstw cztonkowskich), to wydaje sig, ze generalnie wyzszy komponent przypa-
dajacy na oszustwa (43%) niz to wynika z badan w kilku panstwach cztonkow-
skich (36%) moze wynika¢ z tego, ze w warunkach polskich podmioty popehia-
jace naduzycia znacznie czgSciej wykorzystuja w tym procederze ,,puste” lub
»pozorowane” faktury, niz np. zanizajac obroty (cho¢ powszechne postrzeganie
tego ostatniego problemu moze by¢ inne). Oznacza to, ze dziatania panstwa
powinny zosta¢ nakierowane przede wszystkim na identyfikowanie ,,pustych”
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i,,pozorowanych” faktur. Aby realnie ograniczy¢ liczbg tego rodzaju faktur,
nalezy skuteczniej weryfikowa¢ podmioty, ktore rejestruja si¢ jako podatnicy VAT,
a w przypadku juz zarejestrowanych — prowadzi¢ stala analizg ryzyka i w razie bra-
ku kontaktu z podmiotem niezwlocznie wyrejestrowywacé go z bazy podatnikow.
Istotny element luki w VAT stanowia rowniez sprzedawane w szarej strefie wy-
roby akcyzowe, gldwnie paliwa.

W drugim etapie dziatan (dzialania moglyby by¢ prowadzone réwnolegle,
ale nalezy mie¢ na uwadze ograniczone zasoby kontrolne w administracji podat-
kowej i skarbowej) nalezatoby skupi¢ si¢ na ograniczaniu zjawiska nierejestro-
wanych obrotow, zwlaszcza w odniesieniu do paliw.

2. Propozycje dzialan ograniczajacych luke¢ w VAT w Polsce

Przyczyna istotnej czesci luki w VAT sa wystawiane ,,puste” faktury oraz
faktury ,,pozorowane”, stanowiace element rozliczeh w transakcjach karuzelo-
wych. Podejmowane dotychczas przez organy kontrolne dziatania wyraznie nie
przynosza pozadanych rezultatdow. Trudno bowiem uznaé za takie liczbe i wartos¢
ujawnianych ,,pustych” i ,,pozorowanych” faktur, zwlaszcza po wielomiesi¢cz-
nych kontrolach, gdy podmiotu wystawiajacego te faktury dawno juz nie ma. Nie
wydaje sig, aby sytuacj¢ t¢ mialy poprawi¢ wprowadzane od dnia 1 lipca 2016 r.
znowelizowane przepisy ustawy Ordynacja podatkowa, dotyczace tzw. jednoli-
tego pliku kontrolnego, ktory bytby na zadanie organu kontrolnego dostarczany
na nosniku lub za pomoca $rodkéw elektronicznych. Przepisy te niewatpliwie
usprawnia kontrol¢ u podatnikow wytypowanych na podstawie analizy ryzyka
do tej kontroli, ale nie ogranicza znaczaco problemu faktur ,,pozorowanych”
w oszustwach karuzelowych i zjawiska ,,pustych” faktur. Konieczne dziatania,
ktore przyniostyby pozadane w tym zakresie rezultaty, to centralizacja i automa-
tyzacja kontroli. Najbardziej skutecznym sposobem na jej realizacje jest wpro-
wadzenie centralnego rejestru faktur, ktory oznaczalby skorelowanie momentu
wystawienia faktury z jej przesylem na serwer administracji podatkowej z jed-
noczesnym jej udostepnieniem na konto podatkowe nabywcy towaru lub ushugi.
Wystawienie i przesyt moglby nastapi¢ jedynie przez stosowne uwierzytelnienie
operacji, co wykluczytoby ,,podszywanie” si¢ przestepcoOw pod legalnie dziata-
jace podmioty. Warunkiem odliczenia podatku przez nabywce byloby ,,posiada-
nie” faktury na swoim koncie podatkowym. Nalezy zauwazy¢, ze skrdcenie
terminu na wystawienie faktury (na moment, ewentualnie dzieh dokonania
transakcji) pozwolitoby w praktyce na prowadzenie analityki ,,na biezaco”, nie



Luka w VAT — sposoby przeciwdziatania w Polsce i Unii Europejskiej 191

czekajac na wynik okresowego rozliczenia podatnika. Wskazania jednak wyma-
ga, ze w Unii Europejskiej jeszcze zadne panstwo cztonkowskie nie wprowadzi-
to takiego informatycznego projektu. W kierunku tego rozwiazania wydaje si¢
zmierza¢ Hiszpania, ktora planuje od 2017 r. wprowadzi¢ obowiazek przesytu
m.in. danych z faktur, poczatkowo przez duzych podatnikow, podatnikéw wyka-
zujacych zwroty VAT w rozliczeniach miesigcznych oraz bedacych cztonkami
grup vatowskich. Dane z faktury bylyby wysylane w terminie 4 dni od jej wy-
stawienia [www 6]. Model hiszpanski przypomina w poczatkowej wersji bar-
dziej rozwiazanie zblizone do jednolitego pliku kontrolnego niz centralnej bazy
faktur, z tym ze szybciej pozyskiwanego. Zaawansowany model pobierania elek-
tronicznie danych o transakcjach posiada Portugalia; jest on zblizony do jednoli-
tego pliku kontrolnego, ale obejmuje roéwniez dane z transakcji na rzecz indywi-
dualnych klientoéw. Pozytywnie trzeba oceni¢ determinacj¢ resortu finansow
w kwestii wdrozenia centralnego rejestru faktur. Pojawiaja si¢ nawet wypowie-
dzi cztonkéw kierownictwa tego resortu, ze rozwigzanie to mogtoby by¢ juz
wdrozone w 2017 r. [www 2]. W ocenie autora niniejszego artykulu nalezy da-
zy¢ do jak najszybszego wprowadzenia tego rejestru, jednak ryzyko zwiazane ze
skala przedsigwzigcia i jej nowatorskim (przynajmniej w warunkach europej-
skich) charakterem sktania do rekomendowania rozwiazania przej$ciowego,
polegajacego na comiesigcznym raportowaniu czesci danych, objetych jednoli-
tym plikiem kontrolnym, dotyczacych podstawowych danych z faktur zakupo-
wych 1 sprzedazowych. Ten rodzaj raportowania mozna byloby bez wigkszych
przeszkod wprowadzi¢ w 2017 r. i pozostawi¢ dla najmniejszych podatnikow
(jako opcja) po wprowadzeniu centralnego rejestru faktur. Takie raportowanie,
ktore byloby dokonywane wylacznie droga elektroniczna, zostalo wdrozone na
Stowacji i w Estonii (2014 r.), a od 2016 r. w Czechach, przynoszac bardzo do-
bre efekty budzetowe. Samo raportowanie nie ograniczy oczywiscie nieuzasad-
nionego odliczania VAT-u, konieczne jest stworzenie centralnego o$rodka anali-
tycznego, ktory przetwarzatby dane pozyskiwane z raportow automatycznie,
zestawiajac je z innymi danymi, np. z deklaracji, rejestrow bgdacych w gestii
administracji podatkowej i skarbowej, ale tez z krajowego rejestru sadowego czy
innych publicznych rejestrow i baz. Rezultatem tych prac byloby szybkie typowa-
nie do czynnosci sprawdzajacych lub kontroli, rowniez tych prowadzonych zza
biurka, np. z wykorzystaniem mozliwosci, jakie daje jednolity plik kontrolny.
Zmniejszenie liczby ,,pustych” faktur lub faktur ,,pozorowanych”, wysta-
wianych w procederze karuzel VAT-owskich, mozna réwniez osiagna¢ przez
staranng weryfikacj¢ podmiotéw w procesie rejestracyjnym dla VAT. Przedsig-
biorstwa osob, ktére zostaly np. skazane za przestgpstwa gospodarcze, nie po-
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winny by¢ w ogole rejestrowane (chyba ze kara sig ,,zatarta”), a podmioty o ryzy-
kownym profilu, np. podajace jako miejsce dziatalno$ci wirtualne biuro, mogty-
by przyktadowo sktada¢ kaucj¢ gwarancyjna. Zjawisko karuzel VAT-owskich
moze zostac¢ takze ograniczone przez likwidacj¢ deklaracji kwartalnych i obo-
wigzek sktadania wylacznie miesiecznych deklaracji, gdyz roézne okresy spra-
wozdawcze sa wykorzystywane przez nieuczciwe podmioty.

W przypadku karuzel VAT-owskich, ktorych wyeliminowanie w danej
branzy moze by¢ za pomoca kontroli trudne lub rodzitoby nadmierne koszty,
mozliwe jest rowniez siggnigcie po rozwigzanie odwroconego obciazenia, ktore
oznacza, ze podatek nalezny rozliczany jest przez nabywce towaru lub ustugi
(bedacego podatnikiem, w warunkach polskich podatnikiem zarejestrowanym
jako VAT czynny) w deklaracji podatkowej, stajac si¢ jednoczesnie podatkiem
naliczonym do odliczenia. Zastosowanie odwroconego obciazenia powoduje, ze
podatek pobierany jest wlasciwie na ostatnim etapie obrotu (sprzedaz do konsu-
menta). Odwrocone obciazenie oznacza, ze nie ma mozliwosci uszczuplenia
podatku w sposob stosowany w karuzelach VAT-owskich, istnieje jednak ryzy-
ko, ze podatek moze nie by¢ pobrany w ogdle, np. gdy konsument podszyje sig
pod podatnika. Rozwiazanie odwroconego obciazenia nie rozwigzuje systemowo
problemu oszustw karuzelowych (przestgpcy z branzy objgtej tym rozwigzaniem
moga przerzuci¢ si¢ do innej branzy), ale wprowadzone sektorowo moze okazad
si¢ skuteczne (w warunkach polskich wprowadzenie odwroconego obciazenia
w branzy stalowej okazato si¢ budzetowo korzystne [www 8]).

W kwestii ograniczenia szarej strefy w branzy paliwowej nalezatoby podjac
dziatania uszczelniajace przywo6z paliwa z innych panstw cztonkowskich. Wsrod
podmiotow posiadajacych koncesje w Polsce na obrot paliwem z zagranica po-
jawily si¢ bowiem firmy zagraniczne nierozliczajace VAT-u w Polsce, co rodzi
podejrzenie, ze przywozone za ich posrednictwem paliwa moga w ogodle nie
opuszcza¢ terytorium Polski. Dodatkowo nalezatoby uszczelni¢ obroét detaliczny
tymi towarami. Proponuje sig, aby w tym celu w ramach projektu dtugotermi-
nowego zastapienia obecnie stosowanych kas rejestrujacych kasami on-line,
zacza¢ wymiang kas wilasnie od branzy paliwowej. Zastosowanie tego rodzaju
kas nalezaloby nastgpnie rozszerzy¢ na pozostate branze, poczynajac od branzy
napraw samochodowych i gastronomii, w ktorych to branzach wedtug GUS
szara strefa w relacji do PKB jest najwyzsza [www 10].



Luka w VAT — sposoby przeciwdziatania w Polsce i Unii Europejskiej 193

3. Luka w VAT - kontekst unijny

Problemowi rosnacej luki w VAT Komisja Europejska poswigcita szcze-
g6Ilna uwage w opublikowanym w dniu 7 kwietnia 2016 r. Komunikacie doty-
czacym planu dziatania w sprawie VAT. Wedlug Komisji istnieje pilna potrzeba
dziatan w trzech obszarach: zwigkszenia skuteczno$ci wspotpracy administra-
cyjnej, poprawy w zakresie dobrowolnego przestrzegania przepisOw oraz wspol-
nego usprawnienia funkcjonowania europejskich administracji podatkowych.
Wsrod dziatan legislacyjnych wedlug Komisji najlepszym rozwigzaniem dla
Unii Europejskiej jako calosci byloby opodatkowanie dostaw towarow migdzy
przedsigbiorcami (B2B) w obrgbie jednolitego rynku w taki sam sposob, jak
w przypadku dostaw krajowych. Odno$na zmiana powinna ograniczy¢ liczbe
przypadkow oszustw transgranicznych w Unii Europejskiej o okoto 40 mld EUR
(80%) rocznie. Komisja zwraca tez w dokumencie uwage na niektore wnioski
panstw cztonkowskich o wprowadzenie ogolnego systemu odwroconego obcia-
zenia w ich systemach krajowych. Chociaz wspomniane wnioski wykraczaja
poza mozliwosci przewidziane w dyrektywie VAT 1 wymagaja w tym zakresie
zmiany prawodawczej, to Komisja zamierza potraktowac te wnioski powaznie
oraz dogltebnie oceni¢ ich skutki polityczne, prawne i ekonomiczne. Komisja
zadeklarowata panstwom najbardziej dotknietym oszustwami szybkie wdrozenie
kompleksowych programéw reform opartych na starannej analizie luki w VAT
1 systemow oszustw, a takze wykorzystanie najlepszych praktyk, przy wsparciu
finansowym i wykorzystaniu wiedzy fachowej administracji podatkowych osia-
gajacych dobre wyniki w tym obszarze.

Przedstawiona oferta Komisji rozwiazania problemu luki w panstwach
cztonkowskich najbardziej dotknigtych oszustwami zdecydowanie rozczarowu-
je, prowadzi bowiem do wniosku, ze oprocz przedefiniowania transakcji we-
wnatrzwspolnotowych Komisja nie ma konkretnych pomystow na skuteczna wal-
ke z oszustwami i obnizanie luki w VAT, wynikajacej w duzej mierze ze
wspolnego systemu VAT. Trudno stwierdzi¢, z czego wynika bezsilnos¢ Komisji
w zaproponowaniu kompleksowych i skutecznych dziatan; by¢ moze ma to zrédio
w zasadzie jednomyslno$ci w przyjmowaniu rozwiazan podatkowych w Unii Eu-
ropejskiej, co moze by¢ postrzegane przez Komisje jako paralizujace prace legi-
slacyjne w Radzie. Ten brak $miatych projektow komisyjnych ulatwiajacych
rozwiazywanie realnych problemow panstw cztonkowskich w walce z oszustwami
byt juz widoczny w Komunikacie Komisji z 2011 r. w sprawie przysztosci po-
datku VAT. W dokumencie tym zaproponowano np. mechanizm szybkiego rea-
gowania, ktory zgodnie z dyrektywa pozwalatby wprowadzaé¢ odwrdcone obcia-
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zenie na transakcje dotknigte nagtymi i o duzej skali wyludzeniami. Mozliwos¢
taka wprowadzono w 2013 r. w dyrektywie VAT, ale jak dotad Komisja nie
zaopiniowata pozytywnie zadnego wniosku w tym zakresie. Rozwiazaniem,
ktore realnie zostato wykorzystane przez panstwa czlonkowskie byto zasadniczo
tylko rozszerzenie w dyrektywie VAT mozliwosci stosowania odwroconego
obciazenia na niektore towary, z ktorego to zapisu skorzystata rowniez Polska
w odniesieniu do elektroniki.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze cho¢ niewatpliwie istotne jest
podjecie przez Komisj¢ Europejska tematu sformutowania zdecydowanych dzia-
fan ograniczajacych luke w VAT, to zaproponowane przez Komisje srodki ogra-
niczajace luke¢ w VAT sa wyraznie niewystarczajace. W obliczu zorganizowa-
nych przestepstw karuzelowych drenujacych budzety poszczegoélnych panstw
cztonkowskich, szczegélnie tych z Europy Srodkowo-Wschodniej, konieczne sa
bowiem bardziej zdecydowane propozycje rozwiazan, a nie tylko inicjatywy
polegajace np. na posredniczeniu w propagowaniu dobrych praktyk z panstw
cztonkowskich, ktore lepiej radza sobie z problemem luki w VAT. Nie czekajac
na efekty planu dziatan, czy moze bardziej na jego wypehienie konkretnymi
propozycjami, nalezy podja¢ zdecydowane kroki uszczelniajace VAT w Polsce.
Konieczne jest wprowadzenie niezbgdnych zmian legislacyjnych w VAT, utrud-
niajacych dzialanie oszustom, dodatkowej sprawozdawczosci, a finalnie central-
nego rejestru faktur i kas fiskalnych on-line jako dziatan stuzacych przekon-
struowaniu modelu kontroli od modelu rozproszonego do scentralizowanego
1 zautomatyzowanego. Aby dziatania te powiodly sig, niezbedne jest wyposaze-
nie organéw kontrolnych w stosowne narzedzia informatyczne, utatwiajace zau-
tomatyzowanie kontroli oraz prowadzenie stosownych szkolen. Dodatkowo,
niezaleznie od powodzenia realizacji zamierzenia Komisji Europejskiej, aby
mierzy¢ w luce VAT komponent odpowiadajacy za oszustwa, nalezatoby podjac
prace w resorcie finansow nad okresleniem poszczegoélnych elementéw luki
w VAT. Tego rodzaju analizy pozwolilyby nie tylko wytycza¢ kierunki dziatan
efektywnie ograniczajace najwigksze elementy luki w VAT, lecz takze mierzy¢
skutecznos$¢ podejmowanych w tym zakresie dziatan.
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VAT GAP - WAYS TO COUNTER IT IN POLAND
AND IN THE EUROPEAN UNION

Summary: The article aims at outlining the areas in which — in the opinion of the author
— the VAT avoidance occurs in Poland, diagnose the reasons of this situation and present
the proposal of the corrective actions. Provisionally, the brand-new initiative of the Eu-
ropean Commission intended to take serious measures tailored at — inter alia — fighting
with increasing frauds is to be assessed as well.

Keywords: VAT, tax gap, tax frauds, budget revenues.



