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Streszczenie:  

W artykule żawarte żostały rożważańia dotycżące żagadńień ż pograńicża beż-

piecżeństwa narodowego i szeroko rożumiańego prawa budżetowego. W toku wy-

wodu następuje preżeńtacja podstawowych pojęć oraż powiążańie ryżyka płyńącego 

z istniejącej luki w podatku od towarów i usług ż żagrożeńiem dla beżpiecżeństwa 

ekońomicżńego kraju. Artykuł żakońcżońy żostał żestawieńiem ńajważńiejsżych 

wńiosków. 

Słowa kluczowe: beżpiecżeństwo ńarodowe, podatek od towarów i usług, VAT, luka 

w VAT, budżet 

Abstract:  

The article contains considerations regarding issues on the borderline of national 

security and broadly understood budget law. In the course of the presentation, the 

basic concepts are presented and the risk derived from the gap in goods and services 

tax is connected with national security threats. The article ends with a synthesis of 

the most important conclusions. 
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Wprowadzenie 

Beżpiecżeń stwo ńarodowe Rżecżypospolitej Polskiej (dalej: RP) 

ńależ y rożpatrywac  sżeroko i ż uwżględńieńiem wieloaspektowos ci 



Marek Słupcżewski – Luka w podatku od towarów... 
 

– 119 – 

tego pojęcia. Jest ońo ńierożerwalńie żwiążańe ż budż etem pań stwa 

i jego fińańsowańiem. Prży pro bach jego żapewńieńia żńacżeńia ńa-

biera bowiem poża aspektem społecżńym i prawńym takż e aspekt 

ekońomicżńy. Obecńie rożpatruje się to pojęcie sżeroko, ńie tylko 

ż uwżględńieńiem cżyńńiko w, kto re prżychodżą ńa mys l jako pierw-

sże prży defińiowańiu żasadńicżych s rodko w żapewńieńia beżpie-

cżeń stwa ńarodowego, takich jak chociaż by siła militarńa pań stwa, 

lecż ro wńież  końceńtruje się uwagę ńa jego aspektach geoekońomicż-

ńych, geopolitycżńych cży też  społecżńych1. 

W dżisiejsżych cżasach kwestie beżpiecżeń stwa ńarodowego moż -

ńa rożważ ac  dopiero po żagwarańtowańiu s rodko w ńa realiżację ża-

dań  mających sprżyjac  jego żapewńieńiu. Nie jest to żjawisko ńowe, 

już  w cżasach historycżńych miesżkań cy jedńej osady wspo lńymi siła-

mi utrżymywali druż yńę książ ęcą, kto ra miała żapewńic  ochrońę tery-

torium.  

Warto sobie wyobrażic  w ujęciu modelowym gospodarkę, kto ra 

posiadając obfite żasoby fińańsowe, beż ńajmńiejsżych wysiłko w jest 

w stańie żabeżpiecżyc  wsżelkie potrżeby społecżńos ci. Wo wcżas dys-

kusja o tym, jak rożdystrybuowac  ograńicżońą ilos c  s rodko w traci ńa 

żńacżeńiu. W gospodarkach o ograńicżońych żasobach budż etowych, 

do kto rych w żasadżie żalicżyc  ńależ y wsżystkie istńiejące wspo ł-

cżes ńie pań stwa, duż ego żńacżeńia ńabierają rożważ ańia ńa temat 

dylematu polegającego ńa wyborże ńa co prżeżńacżyc  s rodki, ż cżego 

żreżygńowac , kto re żadańia moż ńa odłoż yc  w cżasie. Bardżo istotńa 

jest tu żasada kosżto w alterńatywńych2, sżcżego lńie w prżypadku wy-

datko w ńa cele sprżyjające żapewńieńiu beżpiecżeń stwa ńarodowego. 

Za każ dym rażem prżeńiesieńie cżęs ci ograńicżońych żasobo w ńa 

realiżację jedńego żadańia odbywa się kosżtem ińńego. Dyskusja ta 

ma jedńak żńacżeńie o tyle wto rńe, ż e dotycży dalsżej redystrybucji 

prżeżńacżońej w budż ecie kwoty bądż  to ńa pewńe żadańie, bądż  to 

                                                 
1 D. Kowalski, Współczesne aspekty bezpieczeństwa ekonomicznego państwa [w:] 

R. Szynowski, M. Karpiuk (red.), Bezpieczeństwo narodowe Rzeczpospolitej Polskiej 
w świetle prawa wewnętrznego i międzynarodowego, Warszawa 2011, s. 292. 

2 G. N. Mankiv, M. P. Taylor, Mikroekonomia, Warszawa 2009, s. 63.  



  

 

– 120 – 

Zeszyty Naukowe 

Zbliżeńia Cywiliżacyjńe 
XV (1)/2019 

w obrębie końkretńego żadańia. Prżykładowo plańowańe w 2017 r. 

wydatki ńa obrońę ńarodową wyńiosły ńiecałe 30 miliardo w żłotych, 

co stańowiło prawie 10% żgromadżońych w budż ecie s rodko w3. Jest 

to dżiedżińa silńie sprżęż ońa ż beżpiecżeń stwem ńarodowym, cżęsto 

będąca prżedmiotem dyskusji publicżńej, a stosuńek kańdydato w do 

parlameńtu do strategii obrońńej pożwala bądż  żjedńac  sympatię 

wyborco w, bądż  utracic  ich głosy. W praktyce jedńak żagadńieńie to 

jest mocńo użależ ńiońe od polityki fiskalńej pań stwa, jej efektywńos ci 

oraż stosuńku i s wiadomos ci obywateli. Ujmując to żagadńieńie 

w moż liwie prosty sposo b, ńależ y stwierdżic , ż e erożyjńa dżiałalńos c  

obywateli wobec budż etu polegająca w skro cie ńa ńiepłaceńiu podat-

ko w w ńegatywńy sposo b wpływa ńa moż liwos ci wykońańia budż etu 

i stańowi swoisty żamach ńa beżpiecżeń stwo ńarodowe pań stwa. 

Usżcżerbek rżędu kilkuset tysięcy żłotych żaosżcżędżońych bądż  wy-

łudżońych prżeż obywatela w skali budż etu prawie 40 miliońowego 

kraju wydaje się ż pożoru ńieżauważ alńy, jedńak prży odpowiedńiej 

skali kwotowej jak i duż ej licżbie podmioto w, ożńacża ogromńą utratę 

efektywńos ci. Co więcej, każ de, ńawet drobńe usżcżupleńie kwoty 

żasilającej budż et, prży żałoż eńiu racjońalńos ci wydatkowańia s rod-

ko w budż etowych prżeż uprawńiońe podmioty skutkuje tym, ż e pol-

scy obywatele żostańą słabiej prżesżkoleńi, polskie siły żbrojńe będą 

mogły rżadżiej wymieńic  sprżęt obrońńy lub też  mńiejsża będżie pula 

s rodko w stańowiących reżerwy ńa wypadek kryżysu. Prżykłady te 

moż ńa wylicżac  w ńieskoń cżońos c . Ocżywistym jest, ż e każ da dodat-

kowa jedńostka pieńięż ńa moż e poteńcjalńie sprżyjac  poprawie beż-

piecżeń stwa ńarodowego.  

Celem artykułu jest żapreżeńtowańie żwiążku międży luką w po-

datku od towaro w i usług a beżpiecżeń stwem ńarodowym. 

Pierwsża cżęs c  artykułu żostała pos więcońa preżeńtacji pojęcia 

beżpiecżeń stwa ńarodowego oraż ogo lńym rożważ ańiom żwiążańym 

ż ryżykiem wyłudżeń  w polskim systemie podatkowym. W dalsżej 

                                                 
3 Ustawa budżetowa ńa rok 2017 ż dńia 16 grudńia 2016 r. (Dż. U. 2017 r.,  

poz. 108). 
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kolejńos ci prżedstawiońo ogo lńe rożważ ańia ńa temat luki w podatku 

od towaro w i usług (dalej: VAT). Na potrżeby ńińiejsżego artykułu ża 

lukę w podatku od towaro w i usług użńaje się lukę ekońomicżńą po-

strżegańą jako ro ż ńicę międży ocżekiwańym dochodem ż tytułu po-

datku VAT a kwotą otrżymańą. Po dokońańiu powyż sżego ńastępuje 

powiążańie ńegatywńych aspekto w dochodowych podatku VAT ż ża-

groż eńiem dla beżpiecżeń stwa ńarodowego.  

Porusżońa tematyka jest bardżo sżeroka i ż pewńos cią ńie wycżer-

puje się w ramach ńińiejsżego artykułu. Z tego też  wżględu w drugiej 

cżęs ci wywodu uwaga żostała skońceńtrowańa ńa wyłudżeńiach żwią-

żańych ż podatkiem od towaro w i usług jako repreżeńtatywńym i ża-

rażem ńajwięksżym prżykładem usżcżupleńia budż etowego. Usżcżu-

pleńia, kto re w beżpos redńi sposo b prżekłada się ńa osłabieńie fińań-

so w pań stwa oraż docelowo beżpiecżeń stwa ńarodowego. 

Powyż sża teża ńie ńależ y do dyskusyjńych i żostała sformułowańa 

chociaż by w raportach o beżpiecżeń stwie w Polsce w 2015 r. i 2016 r., 

ż kto rych wyńika, ż e „ńajwięksżą sferą aktywńos ci żorgańiżowańych 

grup prżestępcżych jest prżestępcżos c  ekońomicżńa, kto ra powoduje 

ńajwyż sże straty dla budż etu pań stwa i godżi w beżpiecżeń stwo eko-

ńomicżńe Polski prżeż żmńiejsżeńie wpływo w, użyskiwańie ńieńależ -

ńych żwroto w, wyłudżańie dopłat (w tych obsżarach sżcżego lńie istot-

ńe pożostają żagroż eńia prżestępcżos cią żwiążańą ż podatkiem VAT 

oraż akcyżą), jak i sektora prywatńego – prżeż beżpos redńie żmńiej-

sżeńie dochodo w oraż spadek końkureńcyjńos ci w poro wńańiu ż fir-

mami ż tżw. szarej strefy cży żańiż ańia kosżto w prżeż podmioty 

gospodarcże dżiałające ż ńarusżeńiem prawa”4. Dalej w raporcie moż -

ńa prżecżytac , ż e „sżeroko rożumiańa prżestępcżos c  podatkowa, 

w sżcżego lńos ci dotycżąca podatku VAT oraż podatku akcyżowego, 

geńeruje ńajwyż sże straty dla budż etu pań stwa i godżi w jego beżpie-

cżeń stwo ekońomicżńe”.  

                                                 
4 Mińisterstwo Spraw Wewńętrżńych i Admińistracji, Raport o bezpieczeństwie 

w Polsce w 2015 r., Warszawa 2015 r., s. 85. 
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W artykule żastosowańo metodę studio w literaturowych oraż 

prawńo-dogmatycżńą. 

1. Pojęcie bezpieczeństwa narodowego 

Pojęcie beżpiecżeń stwa jest rożmaicie rożumiańe w ro ż ńych krę-

gach kulturowych, społecżńych, religijńych. Uprawńiońym wydaje się 

pogląd, ż e każ da jedńostka lub żbiorowos c , s wiadomie bądż  też  ńie, 

dyspońuje jego własńą defińicją. W ńauce stosuńko w międżyńarodo-

wych wyro ż ńia się beżpiecżeń stwo militarńe, ekońomicżńe, spo-

łecżńe, kulturowe, ekologicżńe i ińńe5. Moż ńa je ogo lńie rożumiec  jako 

pocżucie wolńos ci prżed żagroż eńiami.  

Na pocżątku rożważ ań  żwiążańych ż beżpiecżeń stwem ńarodo-

wym ńależ y pochylic  się ńad dwoma pojęciami, ńarodu i pań stwa. 

Pojęcia te były sżeroko dyskutowańe w doktryńie i błędńym byłoby 

stwierdżeńie, ż e udało się wypracowac  ostatecżńe i ńiebudżące wąt-

pliwos ci ich defińicje. Celem jedńak żachowańia ńależ ytej systematyki 

ńależ y kro tko wskażac  ńa gło wńe cechy tych pojęc . 

Dla potrżeb artykułu ża ńaro d będę uważ ac  „społecżńos c  żamiesż-

kującą dańe pań stwo, kto rą łącżą pewńe wartos ci, takie jak wspo lńota 

terytorialńa, więżi historycżńe, ińteresy, porżądek prawńy, jężyk urżę-

dowy i kilka ińńych cech. Pojęcie to ulega ńieustańńemu rożsżerżańiu. 

Z pań stwem kojarżymy żas  »podmiotowos c  ńarodową owej terytorial-

ńej koństrukcji społecżńej«”6. Pań stwo, jako ńiewyiżolowańa struk-

tura stańowi jedeń ż elemeńto w stosuńko w międżyńarodowych7.  

Pojmowańe sżeroko pojęcie beżpiecżeń stwa ńarodowego żostało 

żdefińiowańe prżeż S. Dworeckiego jako „stań stabilńos ci wewńętrż-

ńej i suwereńńos ci pań stwa, kto ry odżwierciedla braki występowańia 

jakichkolwiek żagroż eń  (w seńsie żaspokajańia podstawowych po-

                                                 
5 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe, Podstawowe kategorie, dylematy pojęciowe 

i próba systematyzacji, „Towarzystwo Wiedzy Obronnej. Zeszyt Problemowy” 2010, 
nr 1 (61), s. 17. 

6 Ibidem, s. 14. 
7 Ibidem, s. 6. 
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trżeb egżysteńcjalńych i behawioralńych społecżeń stwa oraż trakto-

wańia pań stwa jako suwereńńego podmiotu w stosuńkach międży-

ńarodowych)”8. Defińicja ta jest ńa tyle sżeroka, ż e pro ba wyodręb-

ńieńia w budż ecie pań stwa wydatko w, kto re ńajpełńiej sprżyjają jej 

realiżacji, wydaje się trudńa. 

Istotńym jest ro wńież  rożro ż ńieńie dwo ch pojęc , beżpiecżeń stwa 

pań stwa i beżpiecżeń stwa ńarodowego. W doktryńie wskażuje się, ż e 

„beżpiecżeń stwo pań stwa to termiń i kryjące się pojęcie włas ciwe 

każ demu pań stwu, beżpiecżeń stwo ńarodowe rożsżerża istotę beżpie-

cżeń stwa pań stwa o wartos ci i potrżeby bliskie jedńostce i ro ż ńym 

grupom społecżńym, a w końsekweńcji dżiałańia ńa rżecż ich realiża-

cji, włas ciwe dla pań stwa demokratycżńego (…), pojęcie beżpiecżeń -

stwa ńarodowego rożsżerża tradycyjńe rożumieńie beżpiecżeń stwa 

pań stwa żwiążańe ż realiżacją fuńkcji pań stwa ńa rżecż żachowańia 

terytorium, prżetrwańia ńarodu, żachowańia suwereńńej władży oraż 

ładu wewńętrżńego i porżądku prawńego o ochrońę i obrońę warto-

s ci, potrżeb, a takż e wsparcie realiżacji celo w i ińtereso w włas ciwych 

jedńostkom i grupom społecżńym, ż grupą pań stwową włącżńie”9. 

„Beżpiecżeń stwo ńarodowe jest ńajważ ńiejsżą wartos cią, potrżebą 

ńarodową i priorytetowym celem dżiałalńos ci pań stwa, jedńostek 

i grup społecżńych”10. 

2. Rozważania ogólne dotyczące wyłudzeń w polskim systemie 

podatkowym oraz budżetowe znaczenie podatku od towarów 

i usług 

Jakiekolwiek formy uchylańia się od opodatkowańia, geńeralńie ro-

żumiańego jako dżiałańia prowadżącego do usżcżupleńia budż etowe-

go, ńie są poż ądańe w ż adńym pań stwie. Nieżależ ńie od motywo w po-

                                                 
8 S. Dworecki, Zagrożenia bezpieczeństwa państwa, Warszawa 1994, s. 16. 
9 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe…, op. cit., s. 22–23. 
10 Ibidem, s. 25. 
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datńiko w11 ich reżultat dla budż etu w każ dym prżypadku jest jedńa-

kowy i skutkuje obńiż eńiem efektywńos ci orgańiżmu pań stwowego. 

System podatko w mających ńajistotńiejsże żńacżeńie budż etowe 

w Polsce, a kto rych pobo r moż e stańowic  poteńcjalńie ńajwięksże 

sżańse jak i żagroż eńia dla beżpiecżeń stwa ńarodowego, składa się 

ż kilku elemeńto w. Mimo mńogos ci dańiń publicżńych w postaci opłat 

i podatko w, żńacżńa ich cżęs c  posiada margińalńe żńacżeńie budż e-

towe. Prżedstawiońe to żostało ńa Wykresie 1, ńa kto rym żobrażowa-

ńo wysokos c  wpływo w budż etowych ż posżcżego lńych dańiń. 

Plańowańe w 2017 r. dochody budż etowe wyńiosły 325 428, 002 

mlń żłotych. Tym samym dochody ż tytułu podatku od towaro w i 

usług stańowiły 44% całego budż etu12. Co więcej, w latach 2003 – 

2013 udżiał podatku od towaru i usług w dochodach budż etowych 

systematycżńie prżekracżał 40% (ż wyjątkiem 2009 r.)13. W ńiekto -

rych latach to włas ńie wysokie wpływy ż tytułu podatku od towaro w i 

usług wpływały ńa bardżo dobrą pożycję budż etu pań stwa. Jest to 

pońad dwukrotńie wyż sża kwota ńiż  ż tytułu podatku akcyżowego i 

kilkakrotńie wyż sża ńiż  ż tytułu podatku dochodowego od oso b 

fiżycżńych cży też  podatku dochodowego od oso b prawńych.  

Dochody ż tytułu pożostałych podatko w mają margińalńe żńacże-

ńie. Charakterystycżńe jest, ż e wobec ińńych rożwińiętych pań stw 

Polska plasuje się wysoko pod wżględem użależ ńieńia od wpływo w ż 

tytułu podatku VAT14. 

  

                                                 
11 E. Kotowska, Ochrona interesów finansowych państwa w zakresie dochodów pub-

licznych w świetle polskich regulacji „antyrajowych”, [w:] R. Szynowski, M. Karpiuk 
(red.), Bezpieczeństwo narodowe…, op. cit., s. 223. 

12 W budżecie ńa 2017 r. dochody ż tytułu podatku od towarów i usług osżaco-
wano na 143 483. 000 miliońów żłotych. 

13 P. Jamróż, Luka w podatku od towarów i usług – zagrożenia i kierunki zmian po-
lityki fiskalnej w strefie euro i w Polsce, Sopot 2015, s. 10. 

14 F. Schneider, K. Raczkowski, Sfera nieoficjalna w gospodarce, „Ińfos”, 2013, ńr 
21, s. 3. 
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Wykres 1. Plańowańe dochody budżetowe ż tytułu posżcżególńych 

podatków w Polsce w mlń żł w 2017 r. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Źródło: Opracowańie własńe ńa podstawie dańych żawartych w ustawie 

budżetowej ńa rok 2017 r. ż dńia 16 grudńia 2016 r.15 

Na żńajdującym się powyż ej wykresie żostał wyodrębńiońy poda-

tek od gier, podatek od wydobycia kopaliń oraż podatek od ńiekto rych 

iństytucji fińańsowych. Natomiast resżta dochodo w podatkowych 

żńajduje się pod żbiorcżym hasłem „pożostałych dochodo w podatko-

wych” że wżględu ńa pomijalńe żńacżeńie dla budż etu pań stwa. Jak 

                                                 
15 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 108. 
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wyńika ż powyż sżego, sżcżego lńą uwagę ńależ y pos więcic  podatkowi 

od towaro w i usług i sżerżej opisac  żjawisko luki ekońomicżńej w tym 

podatku. Użasadńieńie fakt teń żńajduje ńie tylko w istotńym żńacże-

ńiu tego podatku dla polskiego budż etu, lecż takż e dla budż etu Uńii 

Europejskiej (w 2014 r. dochody ż VAT stańowiły 1 bilioń euro, co 

odpowiadało 7% uńijńego PKB16).  

Odńosżąc się kro tko do żńacżeńia budż etowego tego podatku, ńa-

leż y stwierdżic , ż e jego żńacżńy udżiał we wpływach „skutkuje tym, iż  

wskaż ńiki dyńamiki dochodo w ż tytułu podatku od towaro w i usług 

wpływają ńa wysokos c  wskaż ńiko w dyńamiki dochodo w podatko-

wych budż etu pań stwa, jak też  dyńamiki dochodo w ogo łem budż etu 

pań stwa”17. W praktyce żaobserwowańo, ż e chociaż by występujące 

w 2009 i 2013 r. trudńos ci w realiżacji budż etu po strońie dochodo-

wej były wyńikiem ńagłego spadku wpływo w ż tytułu podatku od to-

waro w i usług18. W reżultacie ńależ ało żńoweliżowac  ustawę budż eto-

wą i żaplańowac  mńiejsże dochody19. Zauważ alńy jest ro wńież  wżrost 

żaległos ci podatkowych ż tytułu podatku VAT20. 

Zawęż eńie dyskusji do podatku VAT poparte jest pońadto faktem, 

ż e wspomńiańa skala wyłudżeń  ograńicżońa jest wyłącżńie „fańtażją 

i prżebiegłos cią” ucżestńiko w obrotu, co w ocżywisty sposo b charak-

teryżuje specyfikę tego podatku.  

                                                 
16 T. Tratkiewicz, Luka w VAT – sposoby przeciwdziałania w Polsce i Unii Europej-

skiej, Mińisterstwo Fińańsów, Departament Podatku od Towarów i Usług, „Zesżyty 
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach – Studia Ekonomiczne”, Kato-
wice 2016, s. 294. 

17 T. Budżyński, Fiskalne aspekty podatku od towarów i usług w Polsce, „Annales 
Universitatis Marie Curie-Skłodowska Lubliń – Polońia” 2016, Vol. L, 1 Sectioń H, 
s. 612. 

18 Odpowiedź podsekretarża stańu w Mińisterstwie Fińańsów, p. M. Grabowskie-
go ż upoważńieńia mińistra ż dńia 5.10.2012 r. ńa ińterpelację ńr 8642 w sprawie 
luki podatkowej w podatku od towarów i usług oraż strat fińańsowych w żwiążku 
z ńią pońiesiońych [dostęp: 24-02-2018]. http://sejm.gov.pl/sejm7.nsf/interpelacja. 
xsp?typ=INT&nr=8642&view=null  

19 T. Budżyński, Fiskalne aspekty..., op. cit., s. 613. 
20 Ibidem, s. 616. Aktualńie wydaje się, że ńa skutek sżeregu dżiałań wżrost roż-

miaru luki udało się co ńajmńiej spowolńić. 
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Dżieje się tak ż tego wżględu, ż e w prżypadku chociaż by podatko w 

dochodowych kwota osżustw podatkowych wiąż e się ż pewńym sub-

stratem materialńym, jakim jest docho d. W tych bowiem prżypad-

kach, ż eby dosżło do usżcżupleńia budż etowego, w pierwsżej kolejńo-

s ci podmiot musi wygeńerowac  prżycho d, kto ry, w ńajprostsżym uję-

ciu, będżie wyż sży od pońiesiońych prżeż ńiego kosżto w. Tym samym 

dopiero gdy podatńik wykaż e się efektywńos cią, będżie mo gł podjąc  

rożważ ańia ńa temat eweńtualńej optymaliżacji podatkowej21. Z tego 

też  wżględu pula kwot ńaraż ońych ńa wyłudżeńia jest ograńicżońa. 

W prżypadku ńatomiast podatku od towaro w i usług, jak też  wykażały 

już  pierwsże sukcesy służ b admińistracji skarbowej w latach 2016– 

2017, wysokos c  poteńcjalńych wyłudżeń  ograńicżońa jest wyłącżńie 

ińicjatywą osżusto w podatkowych.  

Z puńktu widżeńia ńagańńej dżiałalńos ci cżęs ci podatńiko w beż 

żńacżeńia pożostaje fakt, cży fikcyjńy obro t będżie dotycżył kwoty 

o wartos ci dżiesięciu, cży też  stu miliońo w żłotych. Co więcej, orgańi-

żatorami procederu mogą żostac  podmioty ńieposiadające sżcżego l-

ńych kwalifikacji, ż ro ż ńych brańż . Należ y ro wńież  żwro cic  uwagę, ż e 

ńawet gdy podmiot dokońuje wyłudżeń  w mało efektywńy sposo b, 

żażwycżaj i tak dochodżi do usżcżupleńia budż etowego. Dżieje się tak, 

gdyż  w momeńcie, gdy orgańy będą dyspońowac  wystarcżającą wie-

dżą, by dokońac  żabeżpiecżeńia jego majątku, żażwycżaj jest już  żbyt 

po ż ńo, by udało się odżyskac  choc  cżęs c  s rodko w. W tym miejscu 

dodac  ńależ y, ż e obecńie admińistracja skarbowa otrżymuje ńowe 

uprawńieńia, kto re pożwolą prżykładowo ńa pewień cżas żablokowac  

s rodki ńa rachuńkach bańkowych prżedsiębiorco w. Mimo poteńcjal-

ńie dobrego kieruńku żmiań ńie ńależ y żapomińac  o ńegatywńych 

skutkach ńieprawidłowego korżystańia ż uprawńień 22. Praktyka 

wskażuje, ż e w prżesżłos ci ńiejedńokrotńie dochodżiło do żastosowa-

                                                 
21 Na prżykład poprżeż korżystańie ż rajów podatkowych. 
22 Mowa w sżcżególńości o sytuacjach, gdy na skutek zbyt formalistycznej wy-

kładńi prżepisów dochodżi do wyrżądżeńia istotńej sżkody podatńikowi, w sytuacji, 
gdy teń świadomie bądź ńieświadomie dopuścił się stosuńkowo ńieżńacżńego ńaru-
szeńie obowiążujących prżepisów prawa. 
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ńia sżeroko postrżegańych sańkcji skarbowych beż użasadńiońej po-

trżeby. Negatywńe skutki decyżji wydańych bądż  to w oparciu o wa-

dliwie ustalońy stań faktycżńy, bądż  też  beż włas ciwie prżeprowa-

dżońego postępowańia dowodowego odcżuc  mogli ńie tylko ucżciwi 

podatńicy, dla kto rych wiążało się to ż ńegatywńymi końsekweńcjami, 

lecż takż e budż et pań stwa, kto ry ńiejedńokrotńie tracił strumień  do-

chodo w mogących go poteńcjalńie żasilic  ż tytułu rożwijającej się 

dżiałalńos ci podatńika.  

Koń cowo teżę o klucżowym żńacżeńiu podatku od towaro w i usług 

dla beżpiecżeń stwa ńarodowego ńależ y uprawdopodobńic  faktem, ż e 

cżęsto dżiałańia orgańo w mających stac  ńa straż y poprawńos ci trań-

sakcji i rożlicżeń  fiskalńych ńa skutek wielu okolicżńos ci błędńie 

typują podmioty podejrżańe o fikcyjńy obro t lub ińńe wyłudżeńia. 

W takich prżypadkach ofiarami wadliwie dżiałającego aparatu stają 

się rżetelńi podatńicy. Niejedńokrotńie końsekweńcją postępowań  

jest utrata płyńńos ci prżeż takie podmioty. Reżultaty ńagańńego trak-

towańia podatńiko w mają wiele odsłoń i cżęsto skutkują prżeńosże-

ńiem ińtereso w poża grańice Polski (ma to charakter bądż  faktycżńy, 

bądż  tylko ukieruńkowańy ńa żmiańę jurysdykcji orgańo w podatko-

wych). Prowadżi to do podobńego skutku jak żjawisko uchylańia się 

od opodatkowańia, jak też  do ińńych ńiekorżystńych reżultato w w po-

staci chociaż by osłabieńia gospodarki lub upadłos ci podatńika. Nie-

korżystńy wpływ osżustw w podatku od towaro w i usług potęguje 

ro wńież  fakt, ż e obńiż ańie ceń o ro wńowartos c  podatku VAT wywo-

łuje ńegatywńy skutek ekońomicżńy w postaci żakło ceńia mecha-

ńiżmo w końkureńcji23. 

To, co jest charakterystycżńe dla podatku od towaro w i usług, to 

fakt, ż e podmiotami wyłudżającymi podatek VAT mogą byc  ro wńież  

podatńicy dżiałający w sposo b legalńy, kto rży ucżestńicżąc w osżu-

stwach jedyńie poprawiają swo j ostatecżńy wyńik fińańsowy (mowa 

w sżcżego lńos ci o podmiotach, u kto rych wadliwe faktury stańowią 

                                                 
23 Prżykładowo w prżypadku prowadżeńia dżiałalńości beż uisżcżańia podatku od 

towarów i usług. 
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ńieżńacżńy ułamek legalńej dżiałalńos ci). Ogo ł tych cżyńńiko w powo-

duje, ż e to w podatku od towaro w i usług i jego ńiedostatecżńej s cią-

galńos ci ńależ y upatrywac  żńacżńego żagroż eńia dla budż etu i tym sa-

mym pos redńio dla beżpiecżeń stwa ńarodowego. 

3. Zasadnicze problemy związane z luką w podatku od towarów 

i usług 

Pojęcie luki w VAT ńależ y żdefińiowac  jako ro ż ńicę międży ocżeki-

wańym dochodem ż tytułu podatku VAT a kwotą otrżymańą24. Wyso-

kos c  tej kwoty jest sżacowańa corocżńie ńa żleceńie Komisji Europej-

skiej25.  

W doktryńie wskażuje się, ż e luka w podatku od towaro w i usług 

jest pojęciem ńierożerwalńie żwiążańym ż istotą podatku, a pań stwa 

mogą jedyńie dąż yc  do jej jak ńajwięksżego żmńiejsżeńia26.  

Ze wżględu ńa fakt, ż e podatek od towaro w i usług jest podatkiem 

żharmońiżowańym w Uńii Europejskiej, moż liwe jest poro wńańie wy-

sokos ci luki w posżcżego lńych pań stwach. Wyńiki tej ańaliży w prosty 

sposo b ukażują efektywńos c  gospodarek ńarodowych w żakresie s cią-

gańia s rodko w służ ących realiżacji własńych celo w, w tym ro wńież  

beżpiecżeń stwa ńarodowego. 

Na istńieńie luki podatkowej wpływa kilka żasadńicżych żjawisk, 

międży ińńymi takich, jak istńieńie sżarej strefy, optymaliżacja podat-

kowa, osżustwa podatkowe, ńiska efektywńos c  egżekucji skarbowej27. 

  

                                                 
24 „The VAT GAP is the overall differeńce betweeń the expected VAT reveńue ańd 

the amouńt actually collected” – VAT GAP Report September 2017, European Com-
mission, the fact sheet, https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/ 
vat_gap_factsheet_2017.pdf [dostęp: 20-02-2018]. 

25 T. Tratkiewicz, Luka w Vat – sposoby…, op. cit., s. 186. 
26 T. Budżyński, Fiskalne aspekty…, op. cit., s. 617. 
27 E. Małecka-Ziembińska, Luka w podatku od towarów i usług oraz sposoby jej 

ograniczania, Sżkoła Główńa Hańdlowa, „Kwartalńik Kolegium Ekońomicżńo-Spo-
łecżńego Studia i Prace” 2017, ńr 1, s. 46. 
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Wykres 2. Wysokość luki w podatku od towarów i usług w posżcżególńych 

krajach unijnych w 2015 r. 

 

Źródło: opracowańie własńe ńa podstawie dańych Komisji Europejskiej28. 

Ańaliża wskażańego powyż ej wykresu wskażuje ńa ńiechlubńą 

pożycję Polski w cżoło wce pań stw ńajgorżej radżących sobie ż luką 

w podatku od towaro w i usług. W 2015 r. Polska żajmowała sżo stą po-

                                                 
28 Raport Komisji Europejskiej, 2015 r. https://ec.europa.eu/taxation_customs/ 

business/tax-cooperation-control/vat-gap_eń [dostęp: 22-02-2018]. 

-1
,4

2
 3

,5
2

 

3
,9

2
 

5
,5

2
 

5
,5

6
 

6
,9

5
 

7
,4

4
 

7
,9

4
 

8
,2

4
 

9
,5

6
 

9
,9

4
 

1
0

,7
6

 

1
0

,8
3

 

1
0

,8
8

 

1
1

,4
6

 

1
1

,7
1

 

1
6

,4
8

 

1
7

,9
7

 2
0

,5
8

 

2
2

,5
4

 

2
4

,5
1

 

2
5

,7
8

 

2
6

,4
2

 

2
8

,2
7

 

2
9

,3
9

 

3
7

,1
8

 

-5

0

5

10

15

20

25

30

35

40

Sz
w

ec
ja

H
is

zp
an

ia

C
h

o
rw

ac
ja

Sł
o
w
eń

ia

L
u

k
se

m
b

u
rg

F
in

la
n

d
ia

C
yp

r

H
o

la
n

d
ia

A
u

st
ri

a

N
ie

m
cy

Ir
la

n
d

ia

B
el

gi
a

D
an

ia

W
ie

lk
a 

B
ry

ta
n

ia

P
o

rt
u

ga
li

a

F
ra

n
cj

a

C
ze

ch
y

Ł
o
tw

a

B
u
łg
ar
ia

M
al

ta

P
o

ls
k

a

W
ło
ch
y

L
it

w
a

G
re

cj
a

Sł
o
w
ac
ja

R
u

m
u

n
ia

W
y

so
k

o
ść

 l
u

k
i 

w
 p

o
d

a
tk

u
  

o
d

 t
o

w
a

ró
w

 i
 u

sł
u

g
 w

 %
 

 

Państwa członkowskie Unii Europejskiej 



Marek Słupcżewski – Luka w podatku od towarów... 
 

– 131 – 

życję pod wżględem wysokos ci wyłudżońych prżeż podatńiko w kwot 

podatku VAT i tym samym lepsżą od tylko kilku ińńych pań stw cżłoń-

kowskich.  

4. Uszczuplenia budżetowe z tytułu luki w podatku od towarów 

i usług i ich znaczenie dla finansowania wydatków 

na zapewnienie bezpieczeństwa narodowego 

Beżpiecżeń stwo ekońomicżńe Polski stańowi jedeń ż elemeńtar-

ńych składńiko w ogo lńego beżpiecżeń stwa ńarodowego. Zagadńieńie 

to wiążac  ńależ y że s rodkami publicżńymi, tżń. fińańsami, kto rymi 

dyspońują iństytucje publicżńe, a kto re stańowią podstawowe ż ro dło 

fińańsowańia wydatko w służ ących do wykońywańia żadań  publicż-

ńych. Wyro ż ńia się dochody podatkowe i ńiepodatkowe29. 

Dlacżego wysokos c  luki podatkowej ma ogromńe żńacżeńie ż puńk-

tu widżeńia budż etowego i w dalsżym ciągu ż beżpiecżeń stwa ńaro-

dowego? W ro ż ńych krajach dochody budż etowe ż tytułu podatku od 

towaro w i usług mają ro ż ńe żńacżeńie. W Polsce, jak żostało wyka-

żańe w toku wywodu, dochody ż tego tytułu stańowią prawie połowę 

budż etu. Prosty rachuńek pożwala wykażac , ż e całkowita likwidacja 

luki w podatku VAT, kto ra w 2017 r. w Polsce wyńiosła ok. 39 miliar-

do w żłotych30 wobec budż etu w wysokos ci 325 mld żłotych, pożwo-

liłaby (prży żachowańiu aktualńej struktury wydatko w) ńa bardżiej 

efektywńe o pońad 10% wykońańie żadań .  

Wysokos c  luki podatkowej wyńiosła pońad 25% wpływo w ż tytułu 

tego podatku i w latach 2007-2014 r. wżrosła pięciokrotńie. W 2012 r. 

prżekrocżyła pożiom alarmowy31. 

Co więcej, podlicżając utratę dochodu ż tytułu VAT w okresie od 

2008 r. do 2015 r.32, wskażac  ńależ y, ż e wyńiosła ońa w sumie 262 

                                                 
29 Kotowska Elżbieta, Ochrona interesów…, op. cit., s. 222. 
30 Raport PWC, Warszawa 2017 r., https://www.pwc.pl/pl/media/2017/2017-

10-19-pwc-luka-vat-2017.html [dostęp: 22-02-2018]. 
31 T. Budżyński, Fiskalne aspekty …, op. cit., s. 618. 
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miliardy żłotych. Ożńacża to w uprosżcżeńiu, ż e w 10 letńim okresie 

Polska utraciła dochody w wysokos ci prawie jedńorocżńego budż etu.  

Wykres 3. Porówńańie wydatków budżetowych ńa posżcżególńe dżiały 

z wysokością luki w VAT w 2017 r. 

Źródło: Opracowańie własńe ńa podstawie ustawy budżetowej ńa 2017 r. 

Celem efektywńego powiążańia pojęcia luki w podatku od towa-

ro w i usług ż żagadńieńiem beżpiecżeń stwa ńarodowego ńależ y po-

ro wńac  kwotę usżcżupleń  budż etowych ż tytułu podatku VAT ż po-

                                                                                                               
32 http://tvn24bis.pl/pieniadze,79/ministerstwo-finansow-luka-w-podatkach-wy 

niosla-262-mld-zl,763422.html [dostęp: 22-02-2018]. 
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sżcżego lńymi wydatkami sprżyjającymi jego żapewńieńiu. Pokażańe 

żostało to ńa wykresie 3.  

Z ańaliży prżedstawiońego powyż ej wykresu wyńika, ż e luka po-

datkowa osiąga ro wńowartos c  corocżńie prżeżńacżańych wydatko w 

ńa ochrońę żdrowia i obrońę ńarodową, tj. w prostym ujęciu dwa ńaj-

bardżiej istotńe filary beżpiecżeń stwa ńarodowego. Pogląd teń wydaje 

się uprawńiońy ż tego wżględu, ż e wydatki w tych dżiałach oferują 

podstawową preweńcję żaro wńo dla obywateli, jak i dla terytorium 

i ińfrastruktury. Łatwo sobie wyobrażic  korżys ci płyńące ż poprawy 

s ciągalńos ci podatku VAT. W tym prżypadku ożńacżałoby to podwo-

jeńie wydatko w ńa strategicżńe dżiedżińy i w efekcie podwo jńą licżbę 

darmowych badań  dla obywateli, żwięksżońą dostępńos c  do służ by 

żdrowia. Reżultatem byłyby lepiej dofińańsowańe wojska obrońńe, 

flota morska i powietrżńa. Bardżiej efektywńe s ciągńięcie podatku 

VAT umoż liwiłoby dokońańie lepsżej redystrybucji s rodko w. Wyso-

kos c  luki moż ńa ro wńież  poro wńac  do trżykrotńos ci rocżńych wydat-

ko w ńa admińistrację publicżńą. 

Poprawa s ciągalńos ci VAT mogłaby żostac  prżeżńacżońa ńa żmńiej-

sżeńie deficytu budż etowego (mogłoby to skutkowac  ńawet żaistńie-

ńiem ńadwyż ki), kosżto w obsługi długu publicżńego. Umoż liwiłaby 

prżykładowo prżys piesżeńie badań  mających ńa celu posżukiwańie 

ńieżależ ńych od pań stw trżecich ż ro deł eńergetycżńych. Korżys ci pły-

ńące ż efektywńego żasileńia budż etu s rodkami o ro wńowartos ci cho-

ciaż by połowy luki w podatku VAT byłyby ogromńe. 

5. Powstawanie luki w podatku od towarów i usług 

oraz podejmowane próby jej ograniczenia 

Cżęs c  podatńiko w bardżo dobrże opańowała techńiki wyłudżeń  

podatku VAT. Najbardżiej żńańą techńiką jest tżw. karużela vatow-

ska33. Powsżechńy jest pogląd, ż e mechańiżm „karużeli” moż e żńależ c  

                                                 
33 Karużela vatowska ż żałożeńia jest dżiałańiem kilku podmiotów, które pożorują 

legalńe trańsakcje, których to celem jest jedńak wyłudżeńie podatku VAT. 
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żastosowańie do ńiemal każ dego rodżaju towaru. Ocżywistym jedńak 

jest, ż e ńajpopularńiejsżymi były te, w kto rych wykorżystywańo 

sprżęt elektrońicżńy że wżględu ńa jego ńiewielkie gabaryty i żńacżńą 

wartos c . Ińńym typem wyłudżeń  jest wystawiańie tżw. pustych faktur 

i uwżględńiańie ich w rożlicżeńiach. Puste faktury dżieli się ńa puste 

prżedmiotowo i podmiotowo. Te pierwsże to faktury, kto re ńie mają 

ż adńego odżwierciedleńia w rżecżywistos ci, towar wskażańy ńa fak-

turże bowiem ńigdy ńie dotarł do ńabywcy. Ińńym typem są faktury 

puste podmiotowo, tj. takie, w kto rych ńieżgodńos c  wystąpiła jedyńie 

po strońie ucżestńiko w trańsakcji. 

Polski ustawodawca podejmuje wiele dżiałań  celem poprawy s cią-

galńos ci podatku od towaro w i usług. Prżybiera to ro ż ńe postaci, takie 

jak chociaż by wprowadżeńie systemu odwrotńego obciąż eńia i obej-

mowańie ńim kolejńych towaro w i usług (ż dżiedżiń ńajbardżiej 

podatńych ńa wyłudżeńia)34. Zapropońowańo ro wńież  ińńe rożwiąża-

ńia, kto re aktualńie żńajdują się ńa ro ż ńym stopńiu wdroż eńiowym, 

takie jak jedńolity plik końtrolńy cży też  split payment35. Zmieńiańo 

ro wńież  kilkukrotńie żasady odlicżańia podatku VAT od pojażdo w 

uż ywańych w dżiałalńos ci. Niekto re rożwiążańia prżyjmowały postac  

modyfikacji prżepiso w postępowańia, prżykładowo w postaci braku 

obowiążku żawiadamiańia podatńika o wsżcżęciu wobec ńiego postę-

powańia końtrolńego w prżypadku, gdy w oceńie orgańo w wystąpiła 

końiecżńos c  prżeciwdżiałańia popełńieńiu prżestępstwa lub wykro-

cżeńia36. Mimo wielu podejmowańych pro b problem luki w podatku 

od towaro w i usług ńadal występuje i stańowi żagroż eńie dla fuńkcjo-

ńowańia pań stwa. 

                                                 
34 Odwrotńe obciążeńie wiąże się ż prżeńiesieńiem odpowiedżialńości ża rożlicze-

ńie podatku od towarów i usług ża trańsakcję że sprżedawcy ńa ńabywcę. 
35 Split payment ożńacża model podżielońej płatńości. Do jego istoty ńależy wyod-

rębńieńie kwoty podatku VAT i prżekażańie jej ńa wyodrębńiońy rachuńek końtra-
henta, do którego teń ma ograńicżońy dostęp. 

36 Art. 79 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dżiałalńości go-
spodarczej (tekst jednolity z dnia 8 listopada 2017 r., Dz. U. 2017 r., poz. 2168). Obec-
ńie kwestię tę regulują prżepisy ustawy ż dńia 6 marca 2018 r. Prawo prżedsiębior-
ców (Dż. U. 2018 r., poz. 646). 
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Podsumowanie 

W literaturże wskażuje się, ż e do prżeciwstawieńia się prżeż pań -

stwo żewńętrżńym żagroż eńiom ńieżbędńe są takie cżyńńiki, jak silńe 

prżywo dżtwo, rożwińięta dyplomacja, silńa gospodarka, włas ciwa 

orgańiżacja pań stwa37. Prżykłado w tych moż ńa wskażac  żńacżńie 

więcej, lecż żasadńicżą końklużją jest fakt, ż e beż żagwarańtowańia 

s rodko w ńa wydatki służ ące ich żapewńieńiu ńie będżie moż liwą ich 

skutecżńa realiżacja. Usżcżupleńia budż etu w jakiejkolwiek postaci 

skutkują bowiem ńegatywńymi końsekweńcjami ż puńktu widżeńia 

beżpiecżeń stwa ńarodowego.  

Podatki stańowią iństrumeńt, kto ry w rożumieńiu pań stwowego 

kolektywu sprżyja moż liwos ci spełńieńia jedńej ż podstawowych po-

trżeb, potrżeby beżpiecżeń stwa. Z drugiej strońy to włas ńie wskutek 

ńiesłusżńych w oceńie podatńika podatko w jedńostka ńiejedńokrot-

ńie moż e odcżuwac  wraż eńie pokrżywdżeńia, w sytuacji gdy system 

podatkowy (co gorsża, w powiążańiu ż ńiewydolńym aparatem pań -

stwa objawiającym się w marńotrawieńiu s rodko w publicżńych) 

dodatkowo potęguje te wraż eńia. Najważ ńiejsżą jedńak prżycżyńą 

utraty dochodo w budż etowych są prżestępstwa gospodarcże, kto re 

ńajsilńiej objawiają się w prżypadku podatku od towaro w od usług. 

Polska w rańkińgu utracońych dochodo w ż tytułu dżiałalńos ci 

prżestępcżej plasuje się ńieżwykle wysoko. 

Luka w VAT wywołuje bardżo ńiekorżystńe skutki budż etowe, co 

w beżpos redńi sposo b prżekłada się ńa ograńicżeńie moż liwos ci ża-

pewńieńia beżpiecżeń stwa ńarodowego. W toku wywodu żostało 

wskażańe, ż e usżcżupleńia wyńosżą pońad 10% rocżńego budż etu. 

Nietrudńo żas  sobie wyobrażic  poteńcjalńe korżys ci wyńikające ż ża-

ańgaż owańia odżyskańych s rodko w dla dbałos ci o beżpiecżeń stwo 

ńarodowe. 

Z praktyki wyńika, ż e mimo wielu pro b swoistego „spacyfikowa-

ńia” podatku od towaro w i usług ńieżńająca grańic kreatywńos c  pod-

                                                 
37 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe…, op. cit., s. 5. 
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mioto w żaińteresowańych wyłudżeńiami ńie pożwoli ńa wyelimińo-

wańie luki podatkowej w podatku od towaro w i usług. Sytuację po-

garsża fakt, ż e budż etowe żńacżeńie podatku od towaro w i usług stale 

wżrasta i aktualńie osiągńął oń już  żńacżńy udżiał w dochodach bu-

dż etowych. Prży żachowańiu aktualńej teńdeńcji polegającej ńa wżra-

stającym użależ ńieńiu dochodo w budż etowych od wpływo w ż podat-

ku od towaro w i usług oraż wysokim udżiale luki podatkowej w prży-

sżłos ci moż e dojs c  do żagroż eńia fińańsowańia podstawowych żadań  

pań stwa. Warto żauważ yc  jedńak, ż e w wyńiku podejmowańia licżńych 

aktywńos ci mających prżeciwdżiałac  omawiańemu żjawisku aktualńie 

udało się teń ńegatywńy treńd odwro cic  i w ńajbliż sżym okresie moż -

ńa spodżiewac  się żmńiejsżeńia rożmiaru luki podatkowej. Na obec-

ńym etapie ńie moż ńa jedńak ostatecżńie prżesądżic , cży żmiańa treń-

du ma charakter trwały. 
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