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Chaos w przepisach i brak skutecznego nadzoru

Szara strefa w obrocie paliwami ciektymi

DARIUSZ SZALKOWSKI

Zjawisko tzw. szarej strefy mozna zaobserwowaé we wszystkich krajach, jednak jego
skala jest rézna i — w zaleznosci od sektora, w ktérym wystepuje — inaczej oddziatuje
ono na gospodarke narodowq. Wiele aspektéw wystepowania ,szarej strefy” objeto
juz wezesniej kontrolami NIK. Tym razem przyjrzano sie rynkowi obrotu paliwami
ciektymil. Izba zwrécita uwage, ze dziatalnosé tego sektora jest regulowana przez
bardzo wiele przepiséw, w ktérych wystepujq liczne niekonsekwencje i rozbieine
definicje, prowadzgce m.in. do rozproszenia kompetencji réznych organdw, a z tego
powodu nieskutecznosci ich dziatan. Stqd postulat przyjecia spéjnej regulacji doty-
czqcej sektora i organu sprawujgcego nad nim kompleksowy nadzér. Przyjety pakiet

paliwowo-energetyczny jest odpowiedzig na te postulaty.

Wstep

Istotne jest jednak rozréznienie trzech
podstawowych kategorii ,szarej strefy”,
tj. dziatalnosci nielegalnej, ktéra réwniez
nazywana jest ,czarng strefa” dziatalno$ci
ukrytej oraz tzw. nieformalnej. W kaz-
dej z tych kategorii obrét gospodarczy jest
nierejestrowany, co prowadzi do unikania
obowiazkéw podatkowych i zaburza zdro-
w3 konkurencje. Kazdy z wymienionych
rodzajéw tego zjawiska jest mniej lub bar-
dziej rozpowszechniony, spotecznie akcep-
towalny, a przede wszystkim w réznym

stopniu wplywa na wszystkie podmioty
obrotu gospodarczego, poczynajac od kon-
sumentéw, przez przedsiebiorcéw, a na bu-
dzecie pafistwa koficzac. W , szarej strefie”
dziatajg zaréwno podmioty niezarejestro-
wane, ktérych aktywnos$¢ ma charakter
przestepczy, jak i zwykle osoby fizyczne,
ktore $wiadcza réznego rodzaju drobne
ustugi gospodarcze.

Zjawisko ,szarej strefy”

,Szara strefa” jest elementem kazdej go-
spodarki i przyczyny jej wystepowania sa

Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Zapobieganie nielegalnemu obrotowi pa-

liwami ciektymi, nr P16/018, Departament Gospodarki NIK, opublikowana w lipcu 2017 r., przyjeta przez
Sejmowa Komisje ds. Kontroli Panstwowej 27.9.2017. Badaniami kontrolnymi objeto okres od 1.1.2015 do
30.6.2016. Czynnosci kontrolne przeprowadzone zostaty w okresie od 26.7.2016 do 21.10.2016.
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szeroko analizowane w teorii ekonomii.
Powszechnie przyjmuje sie, ze skala wy-
stepowania ,szarej strefy” zalezy od takich
czynnikéw, jak wysoko$¢ obcigzen podat-
kowych, stopien regulacji danego sektora
przez pafistwo, czy tez od postrzegania
przez spoteczefistwo roli pafistwa i jego
dbatosci o obywateli, czyli tzw. moralnosci
podatkowej. Nie bez znaczenia dla wiel-
kosci ,szarej strefy” sg zdolnosci organéw
panistwa odpowiedzialnych za zapewnienie
wplywéw podatkowych do skutecznego
przeciwdzialania prowadzeniu niezareje-
strowanej dziatalno$ci gospodarczej. ,Szara
strefa”, w zaleznosci od jej skali i obszaréw
wystepowania, ma rézny wplyw na gospo-
darke narodowg, przy czym nie zawsze jest
to wylacznie wplyw negatywny. W krajach
rozwijajacych sie, podmioty, ktére poczat-
kowo dziatajg w tej strefie, przyczyniaja
sie do wzrostu produktu krajowego brut-
to (PKB) i po osiagnieciu pewnego etapu
rozwoju przechodza do oficjalnego obrotu
gospodarczego.

O powszechnosci i skali wystepowania
zjawiska ,szarej strefy” swiadczy to, ze
zostata zdefiniowana w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
w sprawie europejskiego systemu ra-
chunkéw narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej?, zgodnie z zasada-
mi rachunkéw narodowych, jako dzia-
falno$¢ nieobserwowana i uwzglednia
trzy kategorie:
¢ dziatalno$¢ nielegalng, w wypadku kt6-
rej strony sa dobrowolnymi partnerami
transakcji gospodarczej;

¢ dziatalno$¢ ukryta, kiedy transakcje nie
s3 sprzeczne z prawem, ale nie s3 zgtasza-
ne w celu unikniecia urzedowej kontroli;
e dziatalnoé¢ okreslang jako ,nieformalna”,
zazwyczaj w sytuacji, gdy nie prowadzi sie
zadnych rejestréw.

Dziatalno$¢ nielegalna prowadzona
jest przewaznie przez niezarejestrowane
podmioty gospodarcze, czy wrecz grupy
przestepcze, ktére tradycyjnie zajmu-
ja sie np. produkcja oraz handlem taki-
mi uzywkami, jak: narkotyki, papierosy
oraz alkohol. Grupy przestepcze uczest-
nicza réwniez w nielegalnym obrocie pali-
wami. W zalezno$ci od biezacej koniunk-
tury, przedmiotem nielegalnego obrotu
moga by¢ inne dobra, np. wyroby elektro-
niczne, AGD, stal. Od 2014 roku Komisja
Europejska wlaczyta nielegalng produkcje
do rachunkéw narodowych.

Drziatalno$¢ ukryta prowadza natomiast
podmioty zarejestrowane, ktére przez fakt
nierejestrowania cze$ci obrotu starajg sie
zminimalizowa¢, czy wrecz unikna¢ ob-
ciazen podatkowych. Ten rodzaj ,szarej
strefy” najczesciej wystepuje w takich ga-
leziach gospodarki, jak gastronomia i za-
kwaterowanie oraz handel.

Ostatnia z wymienionych kategorii jest
chyba najbardziej rozpowszechnionai cze-
sto najbardziej akceptowana. Zaliczy¢
mozna do niej np. wykonywanie drobnych
ustug remontowych, ustug rzemieslniczych
przez osoby, ktére nie prowadza dziatalno-
$ci gospodarczej, a dane prace wykonuja
dorywczo; uzyskane przychody stanowia
czesto ich gléwne zrédlo utrzymania.

2 Nr549/2013221.5.2013,Dz.U. L 1742 26.6.2013, s. 1-727.
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Wielkosé

»szarej strefy” na rynku paliw
Wedtug najbardziej aktualnych danych?
przedstawionych we wrze$niu 2015 r.
przez Gtéwny Urzad Statystyczny, go-
spodarka nieobserwowana byta oceniana
w latach 2010-2013 na 12,6% — 14,5%
PKB, czyli od 181 106,9 mln zt w 2010 r.
do 240 997,5 mln zt w 2013 r. Podawane
przez GUS szacunki dziatalnosci nielegal-
nej, bedacej jednym z elementéw sktado-
wych szarej strefy” obejmuja tylko trzy
gléwne kategorie, tj. sutenerstwo, narko-
tyki oraz przemyt papieroséw. Dane GUS
nie wyszczeg6lniaja jako oddzielnej ka-
tegorii — rynku paliw. Raporty dotyczace
tego rynku sporzadzane byly m.in. przez
firme doradcza Ernst & Young (EY), ktéra
w 2013 r. na zlecenie Polskiej Organizacji
Przemystu i Handlu (POPiHN) przepro-
wadzita analize przestepczo$ci w obrocie
paliwami. Wedtug szacunkéw EY wytu-
dzenia podatku VAT w roku 2012 odnosity
sie do nie mniej niz 12,6% szacowanego
catkowitego zuzycia oleju napedowego.
Wedtug szacunkéw przedstawionych
przez POPiHN*, wyludzenia VAT w ob-
rocie olejem napedowym wzrosty w 2013 .
zok. 18,6% do 24,2% rynku, co oznaczalo
straty dla budzetu panistwa na poziomie
od 4,3mld zt do 5,8 mld zt.

Poréwnujac szacunki dotyczace wiel-
kosci ,szarej strefy” w obrocie olejem na-
pedowym, do rozmiaréw tego zjawiska
w innych sektorach gospodarki, zauwa-
zy¢ mozna, ze w pierwszym obszarze jest

k

«
znacznie wiekszy. Gléwna przyczynq\g@)&

stanu mozna dostrzec analizujgc wysokos¢
obciazen fiskalnych oraz pozostatych na-
rzutéw majacych wplyw na cene koficowa
paliw ptynnych.

Zaréwno w wypadku oleju napedowego,
jakinajbardziej popularnej benzyny EU95,
obcigzenia podatkowe wraz z optata pali-
wowg stanowia ponad 50% ceny paliwa.
Unikajac tych element6w sktadowych za-
wartych w cenie koficowej paliwa, mozna
wiec osiagna¢ zysk z nielegalnego obrotu
nimi, ktéry jest duzo wiekszy niz przy ob-
rocie innymi towarami, kiedy np. mozna
unikng¢ ,tylko” obcigzenia danego towaru
podatkiem VAT w wysokosci 23%.

[stotnym elementem wptywajacym na
rozmiar ,szarej strefy” na rynku paliw jest
jego wielkos¢. Szacuje sie ja w Polsce na
ok. 100 mld zt. Biorgc pod uwage wyso-
kos¢ obcigzen zawartych w cenie paliw
(VAT, akcyza, optata paliwowa), roczne
wplywy do budzetu pafistwa z tego rynku
wynosza ok. 50 mld zt.

Istnienie , szarej strefy” i jej potencjalng
skale potwierdza poréwnanie wzrostu war-
toéci PKB w latach 2011-2016 oraz zuzycia
krajowego paliw plynnych w tym okresie.
Wedtug danych GUS PKB rok-w stosun-
ku do-roku wedtug stanu na 1 stycznia,
w okresie tym wzrdst o 17,9%. Natomiast
sprzedaz paliw, pomimo niewielkich
wahan w poszczegdlnych latach, pozostata
praktycznie na takim samym poziomie.
Swiadczy to wyraznie o wystepowaniu
nierejestrowanego obrotu na rynku paliw.

3 Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2010-2013. <http://stat.
gov.pl/download/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5481,/4/10/1/rachunki_narodowe.pdf>.
4 Raport roczny. Przemyst i handel naftowy 2015. POPiHN.
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Wraz ze wzrostem PKB, powinna réwniez
rosna¢ sprzedaz na rynku paliw, w szcze-
g6lnosci oleju napedowego. Oczywiscie
wszelkie dziatania proekologiczne i nasta-
wione na zwiekszenie efektywnosci, ma-
jace na celu ograniczenie zuzycia paliw,
w tym oleju napedowego, powinny do tego
prowadzi¢. Jednak nie mogly one wywota¢
tak istotnej rozbiezno$ci pomiedzy tren-
dem wzrostowym PKB a pozostajagcym
na praktycznie takim samym poziomie,
zuzyciem paliw ptynnych.

Wzrost rozmiaru ,szarej strefy” narynku
paliw §wiadczy takze o braku skutecznych
dziataf organéw pafistwa, zaréwno fiskal-
nych, jak i odpowiedzialnych za regulacje
rynku paliw, bowiem wysokos¢ obcigzer
podatkowych w omawianym okresie pozo-
stawala na takim samym poziomie. Dlatego
tezuprawniona jest teza, ze obcigzenia po-
datkowe nie stanowily elementu stymu-
lujacego wzrost wielkosci ,szarej strefy”
na rynku paliw.

Organizacja nadzoru

nad rynkiem paliw ptynnych
Nadzorem oraz regulacja rynku paliw
zajmujg sie rézne organy oraz podmioty,
z ktérych kazdy ma inny zakres dziata-
nia oraz wplyw na funkcjonowanie tego
sektora:

* Minister Energii, ktory kieruje dziatem
administracji rzadowej ,energia”®, spra-
wuje nadz6ér nad rynkiem paliw ciektych.

W Ministerstwie Energii, Departament
Ropy i Gazu realizuje m.in. zadania zwig-
zane z: ksztaltowaniem polityki energe-
tycznej Polski i otoczenia regulacyjnego
oraz polityki energetycznej i prawodaw-
stwa UE w zakresie sektora gazu ziemnego
oraz sektora ropy naftowej i paliw cieklych,
a takze dotyczace wdrazania przepiséw
UE w tej dziedzinie; przygotowaniem
analiz i ocen dotyczacych funkcjonowa-
nia sektoréw gazu ziemnego, sektora ropy
naftowej i paliw ciekltych; prowadzeniem
spraw z zakresu jakosci paliw ciektych,
gazu skroplonego (LPG), sprezonego gazu
ziemnego (CNG), skroplonego gazu ziem-
nego (LNG), lekkiego oleju opatowego,
ciezkiego oleju opalowego oraz oleju do
silnikéw statkéw zeglugi srédladowe;;

* Prezes Urzedu Regulacji Energetyki,
ktéry m.in.: koncesjonuje obrét paliwa-
mi; pobiera opfaty z tego tytutu; kontroluje
wykonywanie obowigzkéw wynikajacych
zudzielonych koncesii; przeprowadza kon-
trole podmiotéw realizujacych narodowy
cel wskaznikowy (NCW?); przeprowadza
kontrole podmiotéw realizujacych naro-
dowy cel redukcyjny (NCR?), pod wzgle-
dem zapewnienia minimalnej wartosci
ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych
w cyklu zycia paliw ciektych oraz naktada
kary w opisanym zakresie;

* Minister Finanséw, ktéry przez podle-
gle mu stuzby prowadzi dziatania zwia-
zane z: rejestracja podatnikéw dla celu

5 Art. 7aust. 2 pkt 1-3 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej, Dz. U. z 2016 r. poz. 543, ze zm.

¢ Minimalny udziat biokomponentéw i innych paliw odnawialnych zuzytych we wszystkich rodzajach transportu
w ogolnej ilodci paliw ciektych i biopaliw ciektych zuzywanych w ciagu roku kalendarzowego w transporcie
drogowym i kolejowym, liczony wedtug wartosci opatowej.

7 Minimalna warto$¢ ograniczenia emisji gazéw cieplarnianych w cyklu zycia paliw ciektych, biopaliw ciektych,

gazu skroplonego LPG.
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poszczegdlnych podatkéw; ustalaniem sta- Istotne ustalenia kontroli Lenia \'\O\\

wek akcyzy; pobieraniem oplat: celnych,
akcyzowych i optaty paliwowej oraz po-
datku VAT i CIT:;
* Prezes Agencji Rezerw Materiatowych
- rejestruje producentéw i handlowcéw
obowiazanych do tworzenia zapaséw in-
terwencyjnych i wnoszenia oplaty zapa-
sowej; pobiera optaty zapasowe; kontro-
luje tworzenie i utrzymywanie zapaséw
obowiazkowych;
* Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (w tym Inspekcja Han-
dlowa (IH) - zarzadza Systemem Moni-
torowania i Kontrolowania Jakosci Paliw,
ktérego celem jest m.in. przeciwdziatanie
wprowadzaniu do obrotu paliw niespetnia-
jacych wymagan jakosciowych okreslonych
w przepisach; prowadzenie kontroli jakosci
paliw ciektych i biopaliw ciektych na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej; wymie-
rzanie kary podmiotom wprowadzajacym
do obrotu paliwa ciekle, biopaliwa ciekte lub
gaz skroplony (LPG), niespelniajace wyma-
gafi jako$ciowych okreslonych w ustawie.
Jak wida¢, liczba podmiotéw, do ktérych
kompetencji nalezy regulowanie i nadzo-
rowanie rynku paliw ciektych jest duza.
Dlaczego wiec pomimo, jakby sie mogto
wydawad, szczelnego nadzoru nad ryn-
kiem paliw ptynnych, skala ,szarej stre-
fy” w obrocie nimi nie tylko nie malata,
awrecz wykazywata tendencje wzrostowsa?
To zagadnienie bylo przedmiotem badan
Najwyzszej Izby Kontroli w ramach kon-
troli planowej ,Zapobieganie nielegalnemu
obrotowi paliwami ciektymi”.

Kontrola objeto cztery gléwne podmio-
ty odpowiedzialne za zwalczanie sza-
rej strefy” na rynku paliw, tj. Ministra
Energii, Ministra Finanséw, Prezesa URE
oraz Prezesa UOKiK. Z zakresu podmio-
towego wylaczona zostata Agencja Rezerw
Materiatowych, gdyz jej zadania dotycza
gléwnie utrzymania zapaséw interwen-
cyjnych paliw, a ich ilo$¢ nie jest zwigza-
na z funkcjonowaniem | szarej strefy” na
rynku paliw.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita ne-
gatywnie dzialalno$¢ dwéch gtéwnych
podmiotéw odpowiedzialnych za funk-
cjonowanie i regulowanie rynku paliw,
tj. Ministra Energii oraz Prezesa URE.
Realizacje zadan w kontrolowanym obsza-
rze przez Ministra Finanséw oraz Prezesa
UOKIK oceniono pozytywnie.

Ustalenia kontroli wykazaty, iz sympto-
my wystepowania ,szarej strefy” zidentyfi-
kowane zostaly przez organy administracji
rzadowej juzw 2012 roku®. Podejmowane
dziatania nie doprowadzity jednak do
zmniejszenia jej wielkosci, a tym samym
liczby podmiotéw zajmujacych sie niele-
galnym obrotem paliwami.

Najwyzsza [zba Kontroli zwrdcita uwage
przede wszystkim na to, ze dwa gléwne
podmioty, tj. Minister Energii, a poprzed-
nio Minister Gospodarki oraz Prezes URE,
nie dostrzegali negatywnego wplywu ,sza-
rej strefy” na podmioty legalnie dziataja-
ce na rynku. Ich zdaniem ,szara strefa”
ma zty wplyw na kwestie zwiazane z po-
datkami i optatami. Minister Energii nie

8 Ocena realizacji Polityki energetycznej Polski do 2030 roku, sporzadzona przez Ministra Gospodarki w czerwcu

2015, str.10; <http://bip.me.gov.pl/node/24670>.
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podejmowaltwiec dziatar zmierzajacych do
opracowania polityki energetycznej pafi-
stwa, w odniesieniu do paliw ciektych.
Zdaniem NIK bylo to podejscie btedne.
Nielegalna dziatalnos¢ podmiotéw w seg-
mencie gospodarki, w ktérym w cenie
koficowej produktu ponad 50% stanowia
podatki, a marza handlowa w wypadku
dwoch gléwnych produktéw, tj. benzyny
EU95 i oleju napedowego wynosi odpo-
wiednio 3% i 2%, prowadzi do znacznego
zaklécenia konkurencyjnosci. Nalezy przy
tym réwniez uwzgledni¢, ze jest to rynek
regulowany przez pafistwo, bowiem — aby
na nim prowadzi¢ dzialalno$¢ — podmio-
ty musza uzyska¢ odpowiednie koncesje.
Zatem organ pafistwa, ktdry jest wlasci-
wy ds. rynku paliw, powinien zapewnia¢
odpowiednie warunki konkurencji pod-
miotom, ktére na nim legalnie dziatajg.
W tym celu organy administracji rzadowe;j
odpowiedzialne za ten segment gospodar-
ki powinny ze soba wspétpracowac, przy
czym wyniki kontroli nie potwierdzaja,
ze taka wspélpraca byta prowadzona na
pozadanym poziomie. Minister Energii nie
podejmowal np. préb oszacowania , szarej
strefy” na rynku paliw. Dokonanie takiej
oceny wymagatoby jednak skonfronto-
wania posiadanych przez resort danych
zinformacjami gromadzonymi w ramach
statystyki celnej, a o takie informacje Mini-
ster Energii nie wystepowat do Ministra
Finanséw.

O ile jednak rolg Ministra Energii jest
ksztattowanie polityki na rynku paliw, to
Prezes URE wykonuje okreslone zadania

® Dz.U.z2017 r. poz. 220, ze zm.

092 KONTROLA PANSTWOWA

zwiazane gléwnie z koncesjonowaniem
podmiotéw funkcjonujacych w tym sek-
torze. Dziatalnos¢ Prezesa sprowadzata sie
wladciwie do technicznego realizowania
obowigzkéw ustawowych, zwigzanych
z koncesjonowaniem obrotu paliwami.

O skali tych zadan §wiadcza dane do-
tyczace wydawanych przez Prezesa URE
koncesji na obrét paliwami. Wedtug stanu
na 30 wrzes$nia 2016 r. wydano 8 284 wazne
koncesje, z czego 8 061 na obrét paliwami,
czyli ten sektor rynku paliwowego, ktéry
jest najbardziej zagrozony funkcjonowa-
niem ,szarej strefy”. Biorgc pod uwage
koncesje, ktére utracily moc oraz postepo-
wania, w ktérych ich nie wydano, w okresie
objetym kontrola przeprowadzono prawie
11 tysiecy postepowan w sprawie wyda-
nia koncesji, zaréwno w centrali URE, jak
i we wszystkich o§miu oddziatach tereno-
wych. W centrali URE sprawami koncesji
w zakresie obrotu paliwami zajmowalo sie
o$miu pracownikéw Wydziatu ds. Paliw
i Biopaliw, aw oddzialach terenowych nate
zadania przeznaczano $rednio ok. 1,5 etatu.

Wydanie koncesji przez URE nie jest
prosta czynnoscia techniczna, gdyz wy-
maga sprawdzenia spetnienia przez przed-
siebiorce wielu przestanek okreslonych
w ustawie z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne’.

Wsréd wielu wymogdéw, ktére musi
spetnia¢ przedsiebiorca ubiegajacy sie
o konkretny rodzaj koncesji, jest m.in.
stwierdzenie spetniania warunkéw wy-
nikajacychzart. 33 ust. 1 pkt 2 orazart. 38
tej ustawy (dalej: Prawo energetyczne).
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Pierwszy dotyczy okreslenia, czy wniosko-

dawca dysponuje srodkami finansowymi
w wielkosci gwarantujacej prawidtowe wy-
konywanie dziatalnosci, badZ jest w stanie
udokumentowac mozliwosci ich pozyska-
nia. Drugi natomiast daje mozliwo$¢ uza-
leznienia udzielenia koncesji od ztozenia
przez wnioskodawce zabezpieczenia ma-
jatkowego w celu zaspokojenia roszczen
o0s6b trzecich, mogacych powstac¢ wskutek
niewlasciwego prowadzenia dziatalnosci
objetej koncesja.

Majac na uwadze konieczno$¢ zapewnie-
nia jednolitego podejécia do dokonywania
oceny powyzszych elementéw, zdaniem
NIK w URE powinny zosta¢ opracowane
procedury wskazujace przynajmniej gra-
niczne warunki, kiedy koncesja moze by¢
udzielona. Powinny zosta¢ takze okreslone
podstawowe wskazniki dotyczace wymogu
zadania przez URE zlozenia zabezpieczenia
majatkowego przez podmiot wnioskujacy
o udzielenie koncesji.

Prezes URE nie byt w stanie wykorzysty-
wac uprawniefi do kontroli przedsiebiorstw
energetycznych prowadzacych dziatalno§¢
gospodarcza w zakresie wytwarzania lub
obrotu paliwami ciektymi, w tym z zagra-
nicg. Nie prowadzit takze kontroli pod-
miotéw zobowigzanych do realizacji na-
rodowego celu wskaznikowego (NCW),
poprzestajac na ustalaniu poziomu tego
wskaznika na podstawie sprawozdan skta-
danych przez przedsiebiorcéw i wymie-
rzaniu kar pienieznych w wypadku, gdy

Energetyki nie byt przygotowany organi-
zacyjnie i kadrowo do prowadzenia kon-
troli wypelniania warunkéw dziatalnosci
objetej koncesjami w zakresie, w jakim
dotycza one paliw ptynnych.

Przyktadowo, przedsiebiorcy sktadaja-
cy wnioski o udzielenie koncesji musza
spetni¢ warunek okreslony wart. 33 ust. 1
pkt 4 Prawa energetycznego, tj. zatrud-
nienia 0séb o whasciwych kwalifikacjach
zawodowych, o ktérych mowa w art. 54
tej ustawy. Urzad ograniczat sie natomiast
douzyskania ogélnego o§wiadczenia wnio-
skodawcy, ze zobowiazuje sie on do zatrud-
nienia takich oséb. Po udzieleniu koncesji
organ nie weryfikowat jednak rzeczywi-
stego spelnienia tego warunku.

Konkluzja NIK - natozenie nowych
zadan wynikajacych z pakietu paliwowe-
go i pakietu energetycznego' bez zasile-
nia finansowego URE, poglebi problemy
zwigzane z niedoborem kadrowym w tym
urzedzie i zwiekszy liczbe nierealizowa-
nych zadan.

W ocenie NIK najwieksze zaangazowa-
nie w walke z ,szarg strefa” wykazaly orga-
ny podlegle Ministrowi Finanséw, tj. orga-
ny administracji skarbowej, administracji
podatkowej oraz stuzba celna. Kazdaz tych
shuzb w zakresie swojej dziatalnosci prowa-
dzita analizy wynikéw przeprowadzanych
kontroli w podmiotach gospodarczych
oraz wykorzystywala informacje uzy-
skiwane od innych organéw. Utworzono

9 Pakiet paliwowy i energetyczny stanowia zbiorcze okreslenia zmian normatywnych wprowadzonych na
mocy ustawy z 7.7.2016 o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw
2 1.8.2016 oraz na mocy ustawy z 22.7.2016 o zmianie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektorych innych

ustaw z dniem 2.9.2016.

- 787 -

Nr 5/wrzesief-pozdziernik/2017 93



kontrola i audyt

Dariusz Szatkowski

specjalne komérki oraz powolywano ze-
spoty zadaniowe, ktére prowadzity i ana-
lizowaty wyniki postepowat kontrolnych
oraz dane i informacje gromadzone w sys-
temach informatycznych. Wyniki tych ana-
liz stanowily przede wszystkim podstawe
do opracowania map ryzyka oraz planéw
kontroli. Wszystkie te elementy byty osta-
tecznie wykorzystywane do podejmowania
inicjatyw legislacyjnych Ministra Finanséw,
zmierzajacych do ograniczenia ,szarej stre-
fy” w obrocie paliwami, w tym pakietu
paliwowego, energetycznego, a ostatnio
—transportowego.

W kontrolowanym okresie, dzieki pro-
wadzonym analizom ryzyka, wzrosta mie-
dzy innymi skuteczno$¢ dziatania orga-
néw podleglych Ministrowi Finanséw.
Przyktadowo, Srednia kwota ustalefi na
jedna wynikowga kontrole przeprowadzona
przez organy kontroli skarbowej w latach
2014-2015 wzrosta 0 36,5%. Podobnie sy-
tuacja wygladata w odniesieniu do shuzby
celnej oraz organéw administracji podatko-
wej. Majac na uwadze, ze podstawowymi
przyczynami niskich wplywéw z tytutu po-
wyzszych naleznoéci byta bezskuteczno$¢
egzekucji spowodowana brakiem majat-
ku dtuznikéw, brakiem Zrédet dochodéw
oraz $srodkéw na rachunkach bankowych,
nastapit jednocze$nie wzrost poziomu na-
leznosci.

Na przyktad, w wypadku egzekucji
naleznosci przeprowadzonych w latach
2014-2016 (I pétrocze) nie wyegzekwo-
wano kwoty 443,4 min z, tj. a2 96,7% ogétu
naleznosci Skarbu Pafistwa naliczonych
w wyniku kontroli Stuzby Celnej w latach
2014-2016 (I pétrocze), w tym gltéwnie
zpodatku akcyzowego (409,5 mlnzl) i opta-
ty paliwowej (33,9 mln z1). W znacznym
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stopniu zwiekszyl sie réwniez poziom
zaleglosci — ze 153 mln zt w 2014 r. do
443 4 mln 7t na koniec I pétrocza 2016 r.
Najwiekszy udziat w zaleglosciach z tych
dwéch tytuléw przypada na podmioty zaj-
mujace sie dystrybucja paliw.

Niezaleznie od pozytywnych elemen-
téw opisanych powyzej dziatan Ministra
Finanséw, NIK zwrdcita uwage na brak na-
lezytej wspdlpracy pomiedzy poszczegdl-
nymi stuzbami resortu. Przeprowadzaty
one kontrole wedlug przepiséw, ktére
w spos6b odmienny regulowaly ich za-
sady. Kazda ze stuzb posiadata systemy
informatyczne funkcjonujace w znacz-
nej mierze niezalezenie, co prowadzito
do rozproszenia baz danych i utrudnia-
o wykorzystanie posiadanych. Ponadto
zdarzaly sie wypadki wykonywania tych
samych zadan na potrzeby trzech réznych
postepowar kontrolnych Wszystkie te ele-
menty, a w szczegdlnosci niewystarczajgca
komunikacja pomiedzy stuzbami funkcjo-
nujacymi w resorcie finanséw, wskazywa-
ty na konieczno$¢ przeprowadzenia pro-
cesu konsolidacji i zapewnienia spéjnosci
procedur, korelacji baz danych i systeméw
informatycznych. Stad tezzasadniczy kie-
runek reformy, polegajacy na zespoleniu
réznych stuzb dziatajacych pod nadzo-
rem Ministra Finanséw w jedna instytucje
—Krajowa Administracje Skarbowg —jest
wlasciwy w §wietle wynikéw przywota-
nej kontroli.

W wyniku kontroli ustalono, ze Minister
Finanséw nie przeprowadzat samodziel-
nie analiz dotyczacych oszacowania ,sza-
rej strefy” w odniesieniu do rynku paliw.
Podawane do publicznej wiadomosci
informacje o jej rozmiarach pochodzi-
ly z opracowan firm konsultingowych.
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Nie byty weryfikowane przez Ministra,
a takze nie dysponowat on wiedza na temat
metodologii, ktéra byta uzywa do oszaco-
wania rozmiaréw ,szarej strefy”.

Prezes Urzedu Ochrony Konkurencjii Ko-
nsumentéw, przy udziale Wojewddzkich
Inspektoréw Inspekcji Handlowej, reali-
zowal zadania w zakresie monitorowania
i kontrolowania jakoSci paliw ciektych
oraz gazu skroplonego (LPG), okreslone
w ustawie z 25 sierpnia 2006 r. o syste-
mie monitorowania i kontrolowania jakosci
paliw'’. W opinii Prezesa UOKIiK brako-
walo bezposéredniego zwigzku pomiedzy
kwestig jakos$ci paliw, a funkcjonowaniem
,szarej strefy” i dlatego zaréwno UOKiK,
jak i inspekcja handlowa nie prowadzi-
ty kontroli legalnosci obrotu paliwami.
Urzad ten koncentrowat sie na zapobie-
ganiu wprowadzania do obrotu paliw, ktére
nie spetniaja wymagari jakosciowych okre-
Slonych przepisami.

Przyktadem dobrej praktyki jest reakcja
Prezesa UOKiK na przekazywane przez
podmioty z branzy paliwowej sygnaly
o znacznej liczbie przedsiebiorcéw pro-
wadzacych dziatalno$¢ bez wymagane;
koncesiji. Po spotkaniu z przedstawicie-
lami branzy paliwowej Prezes UOKiK
skierowat do wojewddzkich inspektoréw
Inspekcji Handlowej polecenie weryfi-
kacji, w trakcie do kontroli jako$ci paliw,
posiadania przez przedsiebiorcéw koncesji
na obr6t paliwami. W efekcie, liczba kon-
troli, w ktérych to sprawdzono wzrosta
297 w2014 do 331 w okresie pierwszych
trzech kwartatéw 2016 r.

" Dz.U.z2016r. poz. 1928, ze zm.
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Warto tez wskaza¢ na wprowadzody \'\O\\

przez Prezesa UOKiK obowiazek prze-
kazywania przez Inspektoréw Inspekcji
Handlowej informaciji o stwierdzonych
podczas kontroli nieprawidtowosciach,
w celu ich wykorzystania przez inne orga-
ny, np.: URE, Wojewddzkie Inspektoraty
Ochrony Srodowiska, Urzad Dozoru Te-
chnicznego, Urzedy Celne lub Urzedy
Kontroli Skarbowej. Przy czym przeka-
zywano je jednostronnie, bowiem Prezes
UOKIiK nie dostawat informacji zwrotnych
od urzedéw.

Reasumujac, dziatalnos¢ sektora paliw
ciektych regulowana jest wieloma przepisa-
mi prawa. Wystepuja przy tym niespdjno-
$ci w obowiazujacych regulacjach, a takze
rozbiezne definicje dotyczace tych samych
elementéw. Jednym z wnioskéw wynika-
jacych z omawianej kontroli jest postulat
rozwazenia przez Rade Ministréw mozli-
wosci i zasadno$ci wprowadzenia jednej
kompleksowej regulacji dotyczacej tego
sektora. Wyeliminowanie obecnego roz-
proszenia kompetencji i odpowiedzialnosci
bytoby mozliwe przez ustanowienie, w ra-
mach wspomnianej regulacji, organu spra-
wujacego kompleksowy, a we wspdtpracy
zministrem ds. finanséw (obecnie Szefem
Krajowej Administracji Skarbowej), pelny
nadzor nad rynkiem paliw ciektych.

Zakonczenie

Plynace z rynku informacje wskazujg na
pozytywne efekty wprowadzonych zmian
legislacyjnych, w tym pakietu paliwo-
wego i energetycznego. Wedtug danych
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przedstawionych przez POPiHN w raporcie
rocznym za 2016 r. oficjalny import paliw
plynnych'?, odnotowany w statystykach
celnych, zwiekszyt sie 0 34%, a w wypad-
ku oleju napedowego az 0 93%. Natomiast
import benzyny silnikowej w 2016 r. zmalal
o0 ok. 12% w stosunku do 2015 r. Ogélny
poziom produkgji spadt co prawda w 2016 r.
o ok. 3% w stosunku do roku poprzedniego,
co miato m.in. zwigzek z remontami okreso-
wymiw PKN ORLEN. Jednak w II pStro-
czu zaobserwowano wzrost wykorzystania
linii produkcyjnych, co zdaniem autoréw
raportu wynikalo z pozytywnego dziatania
pakietu paliwowego.

2 Przemyst i Handel Naftowy, s. 15, POPiHN 2016 .

Dariusz Szatkowski

Zwiekszeniu ulegly réwniez wplywy
z podatku VAT?", podatku akcyzowe-
go od paliw. Dochody budzetu pafistwa
w I kwartale 2017 r. z VAT wyniosty
42,4 mld zt, podczas gdy w analogicz-
nym okresie roku ubiegtego 30,1 mld zt.
Wplywy z podatku akcyzowego od paliw
w 2016 r. wyniosty natomiast 29,4 mld zl,
aw 2015 r. 27,9 mld z1.

DARIUSZ SZALKOWSKI
wicedyrektor Departamentu Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK

'3 Poniewaz dane dotyczace podatku VAT, niegromadzone wedtug grup towarowych, nie sa prowadzone
oddzielne statystyki dotyczace podatku VAT od paliw ptynnych.
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