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Przeksztalcenia ustrojowe i gospodarcze

W grudniu 1988 r. uchwalony przez Sejm pakiet ustaw gospodarczych przy-
spieszyl w Polsce przemiany ustrojowe!. Dzialalnoéé gospodarcza otrzymala
nowe mozliwo§ci rozwoju 1 prawne gwarancje. Zwlaszcza ustawa o dziatalno-
$ci gospodarczej zachecala obywateli do podejmowania indywidualnej i rodzin-
nej prywatnej dziatalnoéci gospodarczej. Teraz kazda osoba mogta ,,w ramach
prowadzonej dziatalnoéci gospodarczej dokonywac czynnoséci oraz dziatan, kto-
re nie sa przez prawo zabronione”?. Ta ustawa wraz z pakietem innych aktéw
1 towarzyszacych jej przepiséw wykonawczych otworzyta prawna przestrzen
dla systemu gospodarki wolnorynkowej®.

Wydarzenia roku 1989, tj. wybory czerwcowe do Sejmu i Senatu oraz po-
wolanie 12 wrzeénia rzadu premiera Tadeusza Mazowieckiego, poskutkowaty
w Polsce systemowymi zmianami politycznymi, gospodarczymi i spotecznymi.
Spoteczenstwo wyrywato sie z marazmu upanstwowionego zycia oraz apatii sta-
nu wojennego 1 jego negatywnych nastepstw. Wtadza polityczna i administra-
cyjna z wielka aktywno$cia przystapila do tworzenia warunkéw wolnego ryn-
ku, zachecajac wszystkich ludzi do wlasnej inicjatywy gospodarczej. Taka dzia-

* Wyzsza Szkota Finanséw i Prawa w Bielsku-Bialej, e-mail: rbeldzikowski@wsfip.edu.pl.

1 Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalnoéci gospodarczej, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324;
Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalnoéci gospodarczej z udziatem podmiotéw zagranicz-
nych, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 325; Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o zmianie Kodeksu han-
dlowego, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 326.

2 Art. 4, Dz.U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324.

3 Ta ustawa potocznie nazywana jest ustawa Wilczka, bo jej twérca byt minister przemystu Mie-
czystaw Wilczek w rzadzie premiera Mieczystawa Rakowskiego. Po trzech nowelizacjach (4 kwiet-
nia 1990 r., 16 pazdziernika 1991 r., 16 lutego 1996 r.) zostala zastgpiona Ustawa z dnia 19 listo-
pada 1999 r. (Dz.U. z 1999 r. Nr 101, poz. 1178), ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r.
Ten akt ustawowy zostatl z kolei zamieniony Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialal-
nosci gospodarczej, ktora po wielu nowelizacjach nadal obowiazuje jako tekst jednolity (Dz.U.
7 2016 r., poz. 1829).
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talno$é 1 zachowania juz wkrétce w publicystyce 1 mowie potocznej przyjeto sie
okreslaé biznesem, a osoby sie nim zajmujace — biznesmenami. To wtedy dzia-
tania politykéw, podobnie jak niektérych ekonomistéw, doprowadzity do szyb-
kiego upowszechnienia, a po latach dominacji pewnego mitu, przekonania, ze
prywatny system gospodarczy jest samym dobrem, a panstwowy — ztem?. Po
1989 r. rozpoczat sie proces dezindustrializacji oraz likwidacji panstwowych
1 spétdzielczych podmiotéw wytwérczych towaréw oraz ustug®. Transformacja
systemowa, w pierwszym okresie prowadzona metoda, ,terapii szokowej”, obok
pozytywnych jej efektéw gospodarczych i ustrojowych wygenerowata réwniez
negatywne skutki, takie jak m.in. narastajace zjawiska przestepczoséci w sferze
finansowej 1 bankowej, w procesach gospodarczych, zobowiazaniach podatko-
wych. Przestepcy organizowali sie w grupy wspdlnych intereséw, rowniez na-
wiazywali kontakty zagraniczne. ,No 1 btyskawicznie zaczela rosnaé przestep-
czo$é¢ — wspomina gen. Adam Rapacki — w tym ta najniebezpieczniejsza — zor-
ganizowana. Dla cwaniakéw i przestepcéw byt to zloty okres”®.

W grudniu 1989 r. wprowadzono nowe ustawowe zasady obrotu towarowe-
go z zagranicy. Zmieniono wiele procedur postepowania celnego i czeSciowo
strukture administracji celnej. Teraz podmioty gospodarcze i osoby fizyczne
mogly wwozié i wywozié towar ,,na réwnych prawach”’. Przeksztalcenia ustro-
jowe, wdrazane poczatkowo (od jesieni 1989 do potowy 1991 r.) z wielkaq wiara,
w szybki sukces gospodarczy, opierane na mocy sprawczej ,niewidzialnej re-
ki wolnego rynku”, uruchomily réwniez patologie przestepcze w skali 1 modus
operandi przewaznie nieznanych organom ochrony porzadku prawnego. Ale
w tym czasie wszystkie stuzby zajmowaly sie wlasng reorganizacja i lustra-
cja. Wtedy w ramach tworzenia struktury Komendy Gléwnej Policji wyelimi-

4 Za: A. Szahaj, Blaski i cienie prywatyzacji, ,Dziennik Gazeta Prawna” 2015 z 13.02.; A.M.
Zawislak, Wypisy z dziejow wiarotomstwa i naiwnosci w polityce, Warszawa 1996.

5 Za: A. Karpiniski, S. Paradysz, P. Soroka, W. Zéltkowski, Jak powstawaly i upadaly zaktady
przemystowe w Polsce. Losy po 1989 r. zaktadow zbudowanych w PRL, Warszawa 2013; W. Kiezun,
Patologia transformacji, Warszawa 2012.

6 E. Sitek-Wasiak, Niepokorny. Rozmowy z generatem Adamem Rapackim, Warszawa 2015,
s. 48.

7 Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, Dz.U. z 1989 r. Nr 75, poz. 44. Art. 14 Pra-
wa celnego wskazywal 38 grup towarowych zwolnionych z optaty celnej i innych pozwolen wwo-
zowych. Prawdopodobnie decydujacym wsérdd kilku innych powoddéw takiego liberalnego otwar-
cia polskiego obszaru celnego bylo przekonanie niektérych niedawnych dziataczy NSZZ ,Solidar-
no$¢”, a jesienia 1989 r. parlamentarzystéw i cztonkéw rzadu T. Mazowieckiego, o0 masowym po-
wrocie do Polski teraz wolnej, niepodlegltej, tzw. solidarnoéciowej emigracji trwajacej kilka lat po
wprowadzeniu stanu wojennego (13 grudnia 1981 r.). Ten romantyczny i humanitarny gest legis-
lacyjny w rzeczywistosci krajowej okazal sie wielka inwestycja rozwojowa licznych grup kapita-
towo-przestepczych, ktore szczodrze korzystalty z mozliwoéci bezctowego importu réznych wartos-
ciowych towaréw pod pozorem mienia przesiedleficzego do kraju (samochody osobowe, ciezarowe,
wyroby jubilerskie, sprzet elektroniczny 1 komputerowy, jachty itp.). Krajowi organizatorzy ta-
kich pozorowanych operacji ,,przesiedlenczych” z obrotu handlowego tych towaréw w Polsce zgro-
madzili ogromne $rodki finansowe poza kontrola 1 wiedza systemu bankowego i urzedéw skarbo-
wych. Tak powstawala specjalizacja przestepczosci finansowej, podatkowej, gospodarczej. Srodki
te transferowano za granice, jak rowniez inwestowano m.in., w operacje gieldowe, nieruchomosci,
kasyna 1 inne spekulacyjne 1 kryminalne przedsiewziecia.
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nowano dotychczasowy zawodowo sprawny pion przestepczosci gospodarcze]
(PG). W jednostkach terenowych nie powstaty wydziaty PG i tylko cze§¢ funk-
cjonariuszy z tej specjalizacji wlaczono do wydzialéw kryminalnych®. Najwiek-
szy wzrost stwierdzonych przestepstw wzgledem roku poprzedniego nastapit
w 1990 r. (0 61%)°. W zetknieciu z wieloma spolecznie negatywnymi skutka-
mi nowej rzeczywistosci autorzy transformacji ustrojowej juz w 1991 r. zacze-
i dokonywaé¢ pewnych pragmatycznych przewartoéciowan w swoich poczatko-
wo entuzjastycznych wizjach, programach i metodach realizacji kapitalistycz-
nej gospodarki. Wéréd wielu spolecznych i gospodarczych negatywnych zjawisk
rozprzestrzenialy sie przestepcze patologie z obszaru oszustw celnych, podat-
kowych, obrotu finansowego, parabankowe.

Oszustwa w zakresie VAT najwiekszym wyzwaniem
administracji kontroli skarbowej

W politycznie przetomowych latach 1989-1991 to wczesniej reaktywowa-
na (z dniem 1 stycznia 1983 r.) administracja podatkowa, czyli 49 izb skarbo-
wych 1 311 urzedéw skarbowych podlegltych ministrowi finanséw, wérdd orga-
néw administracji publicznej byla struktura najbardziej stabilng kadrowo 1 do-
Swiadczona w kontrolach podatkowych, kontrolach ksiag rachunkowych, fun-
duszy celowych i1 innych form obrotu finansowego. W tym czasie powotang Po-
licje 1 inne stuzby z oczywistych powodéw mocno absorbowaly ich wewnetrzne
reorganizacje strukturalne i rotacje kadrowe. To w tym momencie nowe kie-
rownictwo Ministerstwa Finanséw (MF) z wiekszym zainteresowaniem dostrze-
glto funkcjonalno$§é administracji podatkowej i celnej jako zawodowo sprawnych
organéw ochrony bezpieczenstwa dochodéw budzetu panstwa i transformacji
gospodarczej. Dla wzmocnienia dziatan kontrolnych 1 ochrony systemu podat-
kowego oraz innych zrédel dochodowych budzetu panstwa w 1991 r. powotano
administracje kontroli skarbowej. Nowej strukturze — urzedom kontroli skar-
bowej (UKS) — ustawodawca okreslit dwa cele:

8 Najbardziej realne wyjaénienia likwidacji pionu PG w tworzonej Policji wydaja sie nastepu-
jace: 1. Inspiracje kierownictwa MSW, a moze likwidowanej SB, w celu wykazania potrzeby dal-
szego istnienia Departamentu V jako wyspecjalizowanej struktury w ochronie gospodarki naro-
dowej. A nawet jedynej po likwidacji pionu PG w Policji! 2. Czeéé nowych §rodowisk politykéw,
autorytetow publicznych publicznie glosila opinie, ze czyny zaboru mienia itp. generowal upadtly
system (komunistyczny). Zatem w nowej sytuacji ustrojowej beda zanikaé dotychczasowe patolo-
giczne postawy ludzi, m.in. kradzieze w zaktadach pracy, przestepczoéé finansowa itd. W kapita-
lizmie, gospodarce opartej na prywatnej wlasnosci, jak wyjasniano populistycznie 1 z naiwna wia-
ra dowodzono — ,prywatni wlasciciele nie beda sami siebie okradac”. Za: E. Sitek-Wasiak, op. cit.;
W. Kiezun, op. cit.

9 Wtedy zarejestrowano dokonanie 883 346 przestepstw, ktérych statystyczna liczba w kolej-
nych latach wzrastata i w 1998 r. przekroczyta milion zdarzen, a doktadnie 1 073 042; w 2003 r.
odnotowano najwyzszg dotychczas liczbe zdarzen przestepcezych, czyli 1 466 643. Od 2004 r. umac-
nia sie tendencja spadku przestepstw 1 w roku 2014 w policyjnych statystykach zarejestrowano
908 855, zas w roku 2015 — 827 852 popelnionych czynéw przestepczych. Za: Raport o stanie bez-
pieczenstwa w Polsce w 2015 roku, MSW; Przestepczosé w Polsce w latach 90, red. F. Prusak, War-
szawa 2002
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1. ochrone intereséw 1 praw majatkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnie-
nie skuteczno$ci wykonywania zobowigzan podatkowych i innych naleznoéci
stanowiacych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych;

2. badania zgodno$ci z prawem gospodarowania mieniem innych panstwo-
wych oséb prawnych!?.

Ustawodawca wyposazyt kontrole skarbowa w dwa nowe instrumenty: in-
spektora jako samodzielnego kontrolera z uprawnieniem organu kontroli skar-
bowej oraz wywiad skarbowy. Wywiad skarbowy mial wspomagaé kontrole
skarbowa uzyskiwanymi informacjami o dochodach, obrotach i prawach ma-
jatkowych podlegajacych kontroli. Mdgt korzystaé z informacji oséb niebeda-
cych pracownikami administracji skarbowej w sposéb niejawny. Takie infor-
macje 1 ich zrédla osobowe mialy podlegaé¢ ochronie najwyzsza klauzula taj-
noéci. Przepisy dotyczace wywiadu skarbowego byly merytorycznie niespdjne
1 wywotaty publiczne komentarze nieprzychylne tej ustawowej decyzji. Zapew-
ne nie tylko z tego powodu wywiad skarbowy wéwcezas nie powstal. Ta struktu-
ra faktycznie zostata uformowana dopiero w drugiej potowie 1998 r. Wtedy to
w Ministerstwie Finansow utworzono centralng strukture — Biuro Dokumen-
tacji Skarbowej, ktora koordynowata dziatalno$é terenowych placowek wywia-
du skarbowego (wydziatéw dokumentacji skarbowej) powotanych we wszyst-
kich wojewddzkich urzedach kontroli skarbowe;j.

W lutym 1992 r. rozpoczeto dzialalno§é 49 wojewddzkich urzedéw kontroli
skarbowej. Ich pracownikami zostali w wiekszo§ci urzednicy izb skarbowych.
Ustawodawca powolal w Ministerstwie Finanséw Generalnego Inspektora Kon-
troli Skarbowej, ktory nadzorowat administracje kontroli skarbowej 1 kiero-
wal nig. Od powotanej w 1992 r. administracji kontroli skarbowej oczekiwa-
no przede wszystkim sprawnego nadzoru nad wykonywaniem przez podatni-
kéw ich obowigzkéw oraz innych zobowigzan stanowiacych dochéd budzetu
panstwall. Administracja kontroli skarbowej przystapila do pracy w sktadzie
6390 pracownikow; wsrod nich byto 1850 inspektoréw uprawnionych do samo-
dzielnych kontroli, ktérzy w 1992 r. zrealizowali 21 388 kontroli. W decyzjach
pokontrolnych organy kontroli skarbowej domagaty sie zwrotu 1015,4 mln zt
ustalen podatkowych 1 innych nalezno$ci Skarbowi Panstwa. W 1993 r. UKS
wykonaly juz 30 832 kontrole. W 1996 r. zrealizowano najwieksza liczbe kon-
troli w 25-letnich dziejach UKS, czyli 46 374, ale wéwczas w tej administracji
pracowalo juz 8282 oséb. Ten stan kadrowy (ponad 8 tys. urzednikéw) zostat
wyraznie zredukowany dopiero w 2003 r. (do 6653 0s6b) 1 systematycznie ma-
lal do 5194 pracownikéw w 2015 r.; wérdd nich bylo 42% inspektoréw kontro-
i skarbowej, tj. urzednikow o najwyzszych kwalifikacjach 1 doéwiadczeniu za-
wodowym. W 2015 r. UKS zrealizowaly 9412, w 2016 r. — 9850 kontroli os6b
prawnych 1 fizycznych, ktére zakonczono decyzjami wymiarowymi okreslaja-
cymi uszczuplenia podatkowe 1 inne naleznosci.

10 Ustawa z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 1991 r. Nr 100, poz. 442.

11 0d 2004 r. Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej nadzorowal badania audytowe Europej-
skiego Funduszu Spotecznego 1 Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Zadania te w prak-
tyce wykonywaty urzedy kontroli skarbowej z Departamentem Ochrony Intereséw Unii Europej-
skiej w MF.
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Tabela 1. Struktura i warto§¢ ustalen zadanych przez organy kontroli skarbowej jako zwrot na-
leznoéci Skarbu Panstwa w latach 2013-2016

Stru(k;‘ﬁn“;f)alen 2013 . 2014r. 2015 . 2016 1.
VAT 4 565,0 9110,8 16 773,2 19 985,2
Akcyza 2925 440,0 789,6 357,3
Razem (z innymi ustaleniami) 6 446,7 10,602,3 18 545,6 22113,3

Zrédto: Raport kontrola skarbowa 2008-2016, Departament Kontroli Skarbowej MF, http://www.
finanse.mf.gov.pl/web/bip/ (15.12.2016).

Powyzsze ustalenia inspektoréw UKS sktaniajq do refleksji, jaka byla real-
na finansowa efektywno$é¢ administracji kontroli skarbowej w zwalczaniu prze-
stepczego wykorzystywania mechanizméw zwlaszeza podatku VAT i1 akeyzy. Te
imponujace miliardowe kwoty, wykazane w decyzjach pokontrolnych w rocz-
nych sprawozdaniach jako nalezne do wptacenia na konta wlasciwych urzedéw
skarbowych, nie sa w tym wymiarze, pomimo zdarzajacych sie takich medial-
nych sugestii, dodatkowym przychodem budzetu panstwa. Zacznijmy od usta-
lenia rzeczywistej efektywnosci fiskalnej UKS. Jej miernikiem sg realne wpta-
ty warto$ci wskazanych w decyzjach pokontrolnych wydanych przez dyrekto-
réw UKS jako organu pierwszej instancji kontroli skarbowe;j.

Tabela 2. Wptaty jako efekt dziatalnosci UKS w latach 2012-2015

Whptlaty (w tys. zt) 2012 r. 2013 r. 2014 r. 2015 r.
Kwoty z tytutu decyzji
I instancji (dyrektora UKS) 492 026 450 894 541 937 964 639
Kwoty z tytuly zlozenia korekty
deklaracji (art. 14c.1 Uks) 301 068 338 834 205 285 175 346
Razem wplaty 793 094 789 728 747 222 1139 986

Zrédlo: Raport kontrola skarbowa 2008—2016...

Inspektorzy kontroli skarbowej w trakcie postepowania kontrolnego ujaw-
niali réwniez nieprawidlowosci w ksiegowaniu kosztow uzyskiwania dochodéw
przez podmioty. W tej sytuacji ich ustalenia skutkowaty zmniejszeniem pod-
miotowi gospodarczemu kwoty kosztéw podatkowych, ktéra wezeéniej wyka-
zal w rocznej deklaracji podatkowej wlasciwemu urzedowi skarbowemu. Or-
gany kontroli skarbowej na podstawie wlasnych ustalen w postepowaniu kon-
trolnym réwniez wystepowaty do wtasciwych urzedéw skarbowych z wnioskiem
o zatrzymanie wskazanemu podmiotowi wyplaty z budzetu panstwa nienalez-
nego — w ocenie UKS — zwrotu podatku VAT. W tej sprawie ostatecznie decy-
dowat naczelnik US. W dziatalnoéci UKS warto zauwazy¢ kolejne dwa mierniki
efektywnosci fiskalnej, tj. decyzyjnosé w ocenie kosztéw uzyskiwania dochodéw
1 prawnie uzasadniong mozliwo§¢ zatrzymania wyplat zwrotu podatku VAT.

W okresie trzech pierwszych kwartatow 2016 r. organy kontroli skarbowej
wystapily o zatrzymanie zwroty VAT wskazanym podmiotom gospodarczym na
kwote 566 518,9 tys. zt'2. W praktyce to naczelnik US (w konsultacji z dyrekto-

12 Odpowiedz Ministra Finanséw na interpretacje posta J. Cichonia nr 7505 z 16 listopada 2016 r.
www.sejm.gov.pl (11.12.2016).
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rem Izby Skarbowej) przy podejmowaniu takich restrykcyjnych decyzji anali-
zuje tez wlasne zasoby informacyjne o wskazanym podatniku. Bywa tez tak, ze
organ podatkowy po przeprowadzeniu postepowania podatkowego badz kontro-
Ii 1 innych prawnych dziatan wyptaca kwestionowana naleznoéé zwrotu VAT,
np. po 3 miesiacach. Natomiast sytuacja jest bardziej niekorzystna dla budze-
tu panstwa w przypadku decyzji wymiarowych 1 innych nalezno$ci podatko-
wych, jesli dotycza one tzw. firm stupéw lub ,znikajacych” poprzez ich sprze-
daz za wschodnie granice RP (do Ukrainy, Motdawii).

Tabela 3. Efekt dziatalno$ci UKS w zmniejszaniu kosztéw uzyskania dochodéw i zatrzymaniu
wyplat zwrotu VAT
Wyszczegdlnienie 2012 r. 2013 r. 2014 r. 2015 r.

Zatrzymanie wyplat zwrotu
VAT (w tys. zt)

Zmniejszanie kosztéw
uzyskania dochodéw (w tys. z1)

Zrédto: Raport kontrola skarbowa 2008-2016...

121 460 66 767 227 055 167 870

747 681 481 721 777 658 362 379

Urzedy kontroli skarbowej w swojej 25-letniej dziatalnosci w ochronie bez-
pieczenstwa 1 stabilnos$ci przychodéw do budzetu panstwa toczyly najwieksze
zmagania z patologia przestepcza wykorzystujaca mechanizmy VAT do uzyska-
nia nieprawnych przysporzen. Z dniem 28 lutego 2017 r. administracja skar-
bowa w III RP w tej formule prawnej i organizacyjnej, wielokrotnie nowelizo-
wanej i restrukturyzowanej, stala sie juz historycznym bytem!3.

Podatek VAT - trudna rzeczywistosé dla wladzy,
przedsiebiorcow i konsumentow

Podatek od towaréw 1 ustug (Value Added Tax — VAT) jest konstrukcjaq z za-
stosowaniem tzw. warto$ci dodanej opartej na zatozeniu opodatkowania tyl-
ko wartoéci dodanej w danym momencie obrotu (towaru lub ustugi) bez podat-
ku zaptaconego w poprzedniej fazie sprzedazy. Podstawowa zasada VAT jest
jego neutralnoéc¢ dla przedsiebiorcy, podatnika, ktéry w obrocie sprzedazy to-
waru (ustugi) wylicza podatek nalezny od tych transakcji 1 odejmuje od niego
podatek zaplacony wczeéniej swoim dostawcom, wykazany w fakturach zaku-
pu. Powstala réznice wptaca kazdego miesiaca do wlasciwego urzedu skarbo-
wego lub otrzymuje zwrot, jezeli podatek wykazany w fakturach jest wyzszy
do naleznego. W tej konstrukeji podatek VAT jest neutralny dla jego ptatnika

13 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej, Dz.U. z 2016 r., poz. 1948. Ustawa ta zniosta Generalnego Inspektora Kontroli Skar-
bowej 1 dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowe;j, Szefa Stuzby Celnej i dyrektoréw izb celnych. Ta
administracja kontroli skarbowej, ktéra od wielu lat dysponowata ogélnym stanem pracownikéw
liczacym niewiele ponad 5 tys. 0s6b (2015 r. — 5271), zakonczyta 25-letnia misje. W powolanej
z dniem 1 stycznia 2017 r. strukturze Krajowej Administracji Skarbowej utworzono urzedy celno-
skarbowe, w ktérych byli urzednicy UKS i funkcjonariusze Stuzby Celnej teraz wspdlnie realizuja
wlaséciwe czynnoéci kontrolne.
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(przedsiebiorcy), natomiast cata kwota ceny i1 podatku jest obciazony finalny
nabywca towaru 1 ustugi.

VAT jest podatkiem posrednim, bardzo cenotwérczym, ale tatwym do pobo-
ru, stalym i najbardziej wydajnym zrédiem dochodéw budzetowych panstwa'4,
Podatek ten w Polsce kazdego roku przysparza 40—43% wplywow do budzetu
panstwa, np.: w 2013 r. — 40,4%; w 2014 r. — 41,8%. W publicystycznym 1 me-
dialnym obiegu ten staby wzrost wplywow podatku VAT do budzetu panstwa
w Polsce (w poréwnaniu do wiekszo$ci panstw cztonkowskich UE) powszechnie
jest wyjasdniany jako efekt i dowdd rozleglej zorganizowanej przestepczosci wy-
specjalizowanej w przejmowaniu nienaleznego zwrotu VAT. Istnienie tej pato-
logii przestepczej jest trudnym zagadnieniem w obrocie gospodarczym, finan-
sowym 1 relacjach spotecznych.

Przestepczo$é w zakresie VAT realizuje sie poprzez:

— wyltudzenie kwoty podatku VAT z urzedéw skarbowych,

— uchylenie sie od wykonania w czeéci lub catoSci tego zobowigzania podat-
kowego.

Przestepcze pozyskiwanie zwrotu VAT prowadzone jest z zastosowaniem
oszukanczych przedsiewzieé. Instrumentem kluczowym w tej patologii jest pod-
miot gospodarczy, tzw. stup. Organizator takiego przestepczego przedsiewziecia
uruchamia oficjalng dziatalnoéé gospodarcza, w postaci firmy A — ,stupa”, ale
na podstawiona osobe, ktéra dysponuje wlasnym dowodem osobistym. Wiasci-
ciel dowodu osobistego jest ,,zalozycielowi” potrzebny do osobistego zgloszenia
w urzedzie skarbowym swojej dzialalnosci gospodarczej jako przyszly podat-
nik VAT oraz do zalozenia konta bankowego. Kim sg osoby podejmujace sie roli
,stupa”? Organizatorzy przysztej ,karuzeli VAT-owskiej” znajduja takich kan-
dydatéw w Srodowiskach marginesu spolecznego, socjalnego ubdstwa, w kre-
gach drobnych przestepcéow — recydywistéw oczekujacych na wezwanie do od-
bycia kary w o§rodku penitencjarnym, nawet pacjentéw hospicjum. Dla tych
ludzi ubranie ich w nowy garnitur 1 buty oraz zaptata 1000 zt bywaja wystar-
czajacymi érodkami do odegrania wyzej opisanej roli ,,przedsiebiorcy”!®. Firma
,shup” na jakims§ etapie tej oszukanczej dzialalnoéci moze przyjaé postaé ,,zni-
kajacego podatnika” czy realizowac inne role w takim przestepczym scenariu-
szu. Firma taka nie dziata samotnie. Zazwyczaj organizatorzy tworza kolejna,
czy kilka firm w przysztej ,karuzeli VAT-owskiej”, ktore przyjmuja role firm
,buforéw” B. Rola ,bufora” jest uprawdopodobnienie zdarzen gospodarczych
wykazanych na fakturach. Firma B fakturuje sprzedaz towaréw do nastepne-
go uczestnika, zwykle w opisach tej przestepczos$ci nazywanego ,brokerem” C,
ktory deklaruje sprzedaz tego towaru za granice 1 wystepuje o zwrot nalezne-
go VAT. W takiej , karuzeli VAT-owskiej” w obrocie fakturowym wskazywana
jest procedura wewnatrzwspdlnotowej dostawy towaru (WDT) do najblizszego
sasiedzkiego panstwa UE.

14 Zob. A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2016.

15 Za: K. Nowak, Wybrane zagadnienia dotyczqce dziatalnosci tzw. ,stupéw” w ramach zorga-
nizowanych grup przestepczych dopuszczajqcych sie oszustw podatkowych w zwiazku z obrotem
wyrobami stalowymi, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2014, nr 10.
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Powyzej przedstawiono uproszczony modus operandi wyludzenia nienalez-
nego zwrotu podatku VAT. Zachowania i metody w tej przestepczosci sa ciagle
doskonalane. Dotychczas trudne do wykrycia bylo oszustwo wyludzenia zwrotu
VAT dokonane przez lojalnego dotad podatnika, czasem okreslane jako ,han-
del przeciwstawny”. W tym przypadku to podatnik decyduje sie na indywidu-
alne dokonanie fikcyjnego dokumentacyjnego obrotu towarowego w procedu-
rze WDT w celu wyludzenia naleznosci VAT. Znane sa przypadki, ze taki po-
datnik jest organizatorem ,karuzelowego” oszustwa. W istocie petni dwie ro-
le: oficjalnie jest przedsiebiorca lojalnym wobec zobowigzan podatkowych, ale
w pewnych okoliczno$ciach decyduje sie na bycie organizatorem oszustwa po-
datkowego!6. Uczestnicy tego rodzaju przestepczoéci pochodza z réznych, spo-
lecznie odleglych $rodowisk, ale laczy ich wola, a czesto namietno$é, szybkie-
go 1, jak sie wielu z nich wydaje, latwego, zgromadzenia sporej wartoséci Srod-
kéw finansowych. Interesujacym faktem jest zauwazalne uczestnictwo w tych
grupach przestepczych tzw. kiboli, utozsamiajacych sie z klubami pitki noznej,
zwlaszcza w duzych osrodkach miejskich.

W latach 2010-2013 najwieksze ryzyko wyludzenia nienaleznego zwrotu
VAT bylo zwigzane z obrotem nastepujacymi towarami:

— zlomem,

— pozostalymi metalami (stopy aluminiowe), wyrobami stalowymi (prety,
zelazostopy itp.),

— wyrobami elektronicznymi (telefony, iPady, iPhony, procesory, sprzet
RTV),

— materialami i ustugami budowlanymi.

Analiza tej patologii zwigzanej z wykazang dokumentacyjnie duza skala
sprzedazy telefon6w 1 innych urzadzen przez zorganizowane grupy przestep-
cze w obrocie fikcyjnymi fakturami mogta generowaé 1,8 mld zt strat dochodo-
wych w budzecie panstwal”.

Aktualnie przestepczo$é wykorzystujaca mechanizmy podatku VAT dla
osiggniecia wlasnych celéw, czyli wytudzenia nienaleznego zwrotu VAT, po-
stuguje sie w fakturowym zapisie réwniez asortymentem spozywczym, np. ka-
wa, luksusowymi wyrobami czekoladowymi, a takze np. metalami kolorowy-
mi, stopami zeliwnymai.

Inspektorzy kontroli skarbowej w trakcie ukierunkowanych czynnos$ci ana-
litycznych i kontrolnych, we wspotpracy z organami ochrony porzadku praw-
nego (zwlaszcza CBS, Policji, prokuratury), czesto trafiaja na faktury fikcyjne
co do zapisanego w ich tresci zdarzenia gospodarczego.

16 W styczniu 2015 r. Sad Okregowy w Bydgoszczy skazal na 5 lat bezwzglednego pozbawien-
ia wolnoSci Piotra W., ktérego uznano za winnego zorganizowania tzw. przeciwstawnej karuze-
1li podatkowej. W efekcie wyludzen podatku VAT Skarb Panstwa stracil blisko 36 mln zt. Grupa
przestepcza wykorzystywata mechanizm karuzeli podatkowej, ale odpowiednio zmodyfikowany,
z przekonaniem, ze bedg nie do wykrycia przez kontrole skarbowa. Aktem oskarzenia objeto 13
0s6b wspdttworzacych zorganizowana grupe przestepcza. Pie¢ lat wiezienia za zorganizowanie ka-
ruzeli podatkowej, www.podatki.biz/artykuty/ (15.12. 2016).

17 Raport uzasadniajacy koniecznoéé wprowadzenia mechanizmu odwrotnego obciazenia przy ro-
zliczeniu VAT w handlu wybranymi urzadzeniami elektronicznymi, ZIPSEE Warszawa, luty 2014.
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Tabela 4. Statystyka w zakresie wykrytych fikcyjnych faktur
Wyszczegdlnienie 2013 r. 2014 r. 2015 r.
Liczba faktur 154 645 206 966 360 702

Kwoty na fakturach
brutto (w tys. zl)

Zrédlo: Raport kontrola skarbowa 2008-2016...

19712 774 33 692 713 81 850 749

Wartosci fakturowe na zatrzymanych dokumentach sg miliardowe 1 budza
zainteresowanie oraz sktaniaja do réznych interpretacji. Najwiecej takich fak-
tur ujawniono w firmach dokonujacych obrotu paliwami i elektronika, gdzie
byly wykorzystywane gtéwnie do wprowadzania na rynek towaréw pochodza-
cych z nielegalnych Zrédel. Metodyka tej zbiorczej statystyki ,,pustych faktur”
oparta jest na sprawozdawczoéci kazdego urzedu kontroli skarbowej. Nie moz-
na wykluczy¢, ze dwa UKS prowadzace wspdlne czynnoéci kontrolne w tym sa-
mym podmiocie gospodarczym mogty dla wlasnej sprawozdawczosci policzy¢ te
sama ,,pusta fakture” statystycznie korzystnie, czyli kazdy organ kontroli skar-
bowej jako wtasny ,,sukces” wykrywczy. Tym przyktadem chciatbym zwrdcié
uwage na zachowanie analitycznej ostroznosci wobec kazdej statystyki. Fak-
tury dokumentujace fikcyjne czynnoéci gospodarcze staty sie powodem kontro-
li Najwyzszej Izby Kontroli w 5 urzedach kontroli skarbowej 1 6 urzedach skar-
bowych w 2015 r. Odkryte w toku tych czynnoéci fikcyjne faktury byty podsta-
wa do wymierzenia naleznego podatku w kwocie 2,3 mld zt w 2013 r.15, 2 mld
zt w 2014 r. Wptaty do budzetu wyniosty zaledwie 162,3 mln zt. W ocenie NIK
mozliwosci odzyskania wymierzonych kwot sa niewielkie. Zapewne dlatego
w 0g6lnym podsumowaniu kontrolowanej dziatalnosci stwierdzono: ,,Zapropo-
nowane przez Ministra Finanséw mechanizmy uszczelniajace skierowane zo-
staty, podobnie jak w poprzedniej modyfikacji, na obszary dziatalno$ci gospo-
darczej, w ktorych zidentyfikowano istotne nieprawidlowosci, nie umozliwity
natomiast ograniczenia oszustw w sposéb systemowy, to znaczy niezalezny od
towaréw wykorzystywanych w przestepczym procederze”!8. Wspomniane tu mo-
dyfikacje polegaly na zmianach w ustawie o podatku od towardéw 1 ustug wpro-
wadzonych od 1 lipca 2015 r. 1 weze$niej — od 1 pazdziernika 2013 r.

Wyzwania prawne

,Szkodliwosé przestepnych naduzyé mechanizmoéw podatku VAT — zauwaza
Jerzy Duzy — polega przy tym nie tylko na wielko$ci generowanych przez nie
strat dla budzetu panstwa. Przestepne naduzycia mechanizmu podatku VAT
godza w zasady uczciwej konkurencji, powodujac wyparcie z rynku uczciwych
przedsiebiorcow, ktorzy nie sa w stanie sprostaé¢ konkurencji «dotowanej» przez
przyjety wskutek dzialan przestepczych bezpodstawnie VAT”19,

18 Informacja o wynikach kontroli NIK: Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrotu gospodarc-
zego faktur dokumentujacych czynnoséci fikcyjne. 23 maja 2016 r., www.nik.gov.pl (11.12.2016).

19 J. Duzy, Zwalczanie naduzyé mechanizméw podatku VAT — wyzwania dla paristwa i prawa,
[w:] Ziota ksiega jubileuszowa prof. dr. hab. dr. honoris causa Brunona Hotysta: ... ale prawdy szu-
kaj w czynie, red. B. Sygit, 1.6dz 2015, s. 540.
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Dla firm, zwlaszcza rodzinnych, matych i §rednich (MSP), kolejne noweliza-
cje ustawy o podatku i ustug wiaza sie z obawami i niepokojami. Kazdego ro-
ku wprowadzane sg rézne zmiany w zapisach ustawowych2’. W 2014 r. w tej
ustawie dokonano 6 nowelizacji, w 2015 r. juz 7 zmian, w 2016 r. réwniez 7.
Niewatpliwie maja one uzasadnienie 1 skorelowane sq z polityka gospodarcza,
panstwa, jednak uczciwy przedsiebiorca w regionalnej przestrzeni funkcjonu-
je we wlasnej, raczej ustabilizowane;j sieci kontaktéw handlowych 1 w przewi-
dywalnym otoczeniu. Kolejne 1 wielokrotne w ciagu roku zmiany w przepisach
ustawowych w takich srodowiskach wprowadzaja zrozumiale zaniepokojenie.

Sciganiem przestepczosci w zakresie podatku VAT zajmuje sie wiele stuzb
1 organéw. Mozna taki stan uznac za sytuacje pozytywna, ale jak zwykle — za-
sadnicze problemy pojawiaja sie przy szczegéltowych pytaniach i1 praktycznych
refleksjach. Ktory organ czy stuzba sa wiodace w zwalczaniu tej przestepczo-
$ci podatkowe;j, destrukeyjnie wplywajacej na bezpieczenstwo gospodarcze pan-
stwa? Wydawalo sie, ze Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej dysponujacy
merytoryczna 1 do§wiadczona kadra inspektorow w UKS oraz struktura wywia-
du skarbowego z uprawnieniami do ostrych czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
czych powinien przyjacé role wiodaca w zwalczaniu tej patologii. Stalo sie ina-
czej — od 1 stycznia 2016 r. administracja podatkowa, szczegdlnie byta admi-
nistracja kontroli skarbowej, jest w fazie kolejnej ,reformy” — tworzenia nowej
wielkiej krajowej struktury organizacyjnej (KAS).

Skuteczne zwalczanie wyludzen naleznos$ci VAT czy unikania regulowania
tych zobowiagzan (,szara strefa” gospodarcza) ,napotyka przeszkody natury
prawnej”?!, Odmienne w treéci orzecznictwo, w tym Sadu Najwyzszego, i inne
kwestie kwalifikacji prawnej utrzymuja stan niejednoznaczno$ci w reakcjach
organéw panstwowych na przestepczoéé podatkowa,.

Warto tez zauwazyé, ze funkcjonalnoéé podatku VAT w panstwach o roz-
winietej gospodarce rynkowej wymaga bardzo wywazonej polityki podatkowej
ksztattujacej rozwdj przedsiebiorczosci oraz mozliwosci dochodowych oséb fi-
zycznych w stabilnej perspektywie czasowej.

Przestepczoéé wykorzystujaca mechanizmy podatku VAT w Polsce w du-
ze) mierze uaktywnila utrwalana w ostatniej dekadzie (2006—-2016) praktyka
przeprowadzania czestych nowelizacji prawa podatkowego (w tym zwlaszcza
VAT) ,bez wiekszej refleksji, jak to wplynie na caly system opodatkowania”?2.
To decyzyjni politycy (ekipy rzadowe), przewaznie dla wlasnych doraznych in-
tereséw, bez wiekszej refleksji systemowej, dokonywali zmian ustaw 1 przepi-
séw wykonawczych, zazwyczaj wielokrotnie w roku podatkowym. Ciagle no-
welizowane przepisy w ustawie VAT doprowadzily do tego, ze ta legislacja ja-
ko system stata sie mato czytelna, trudna do prawidlowej realizacji zwlasz-
cza przez osoby fizyczne prowadzace dziatalno§é gospodarcza (firmy rodzinne,
MSP). Wielu z tych matych przedsiebiorcow z dzialalnoscia gospodarcza prze-

20 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1579.
21 J. Duzy, op. cit., s. 541.

22 Wiceprezes NSA: Ustawe o VAT i ustawy o podatkach dochodowych nalezaloby napisaé od
nowa, www.pb.pl (31.10.2016).
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szto do ,,szarej strefy”. Natomiast dla biznesu przestepczego taki chaos legis-
lacyjny stat sie dobra okazja do wykorzystania mechanizméw VAT w celu nie-
uprawnionego wzbogacenia sie kosztem... urzedu skarbowego, czyli panstwa.
W Polsce nieptacenie podatkéw nie wywoluje srodowiskowego, rodzinnego czy
spolecznego potepienia, w wielu srodowiskach jest to wrecz powdd do dumy!

Najlepsze instrumentarium ograniczajace i eliminujace przestepczo$é wy-
korzystujaca VAT stanowi zatem dobra 1 stabilna legislacja podatkowa wspie-
rana ustabilizowanym orzecznictwem.

Oszustwa w zakresie VAT wyzwaniem dla instytucji UE

Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO)
z 2015 r. przyjelo informacje Europolu, ktéra w formule szacunkéw wskazu-
je, ze zorganizowane grupy przestepcze w panstwach cztonkowskich dokonu-
ja uszczuplen dochoddéw z tytulu oszustw zwiazanych z VAT na poziomie 40—
60 mld euro rocznie?3. Autorzy tego sprawozdania specjalnego, czyli formalnie
ETO, wskazali na nastepujace przyczyny patologii — oszustw w zakresie VAT:

— W wiekszoéci skontrolowanych panstw cztonkowskich nie przeprowadza
sie skutecznych kontroli krzyzowych danych celnych 1 podatkowych.

— Miedzy organami podatkowymi panstw cztonkowskich wystepujg proble-
my, jesli chodzi o poprawnosé, kompletno$é 1 terminowosé tych danych.

— Brakuje wspélpracy pomiedzy organami administracyjnymi, sadowymi
iorganami $cigania, a ich kompetencje sie nakladaja?*.

W gtéwnych zaleceniach ETO zaleca: ,[...] usunaé, we wspétpracy z pan-
stwami cztonkowskimi, przeszkody prawne uniemozliwiajace wymiane infor-
macji miedzy organami administracyjnymi, sagdowymi i organami §cigania na
poziomie krajowym i UE. [...] dostep do danych VIES i Eurofisc powinny mie¢
w szczegdlnosci Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)
1 Europol, a panstwa czlonkowskie powinny czerpaé¢ korzysci z informacji za-
pewnianych przez te organy”2.

Oszustwa w zakresie VAT sa wiec powaznym problemem dla organéw decy-
zyjnych UE (Komisja, Rada, Parlament) i innych wyspecjalizowanych (OLAF,
Europol) oraz organéw sgdowych, ochrony porzadku prawnego, organéw po-
datkowych 1 celnych panstw czlonkowskich.

Podsumowanie

Podatek VAT jest najwiekszym zrédtem przychodéw budzetu panstwa. Jed-
noczesnie stanowi kuszaca okazje do wykorzystania jego mechanizméw do wy-
tudzenia nieprawnych nalezno$ci finansowych. Réwnoczeénie od prawie 10 lat

23 Sprawozdanie specjalne 2015. Zwalczanie wewnatrzwspélnotowych oszustw zwiazanych
z VAT: wymagane dalsze dziatania, Europejski Trybunal Obrachunkowy, s. 9, http://eca.europa.
eu (2.01.2017).

24 Ibidem.
25 Ibidem.
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zauwazalny jest wzrost inspiracji i decyzji centralnych organéw panstwa do
prawnych rozstrzygnie¢ odnosnie do tego problemu (np. poprzez instrument
interpretacji podatkowych, nowelizacje przepisu ustawowego lub wykonaw-
czego, takze czasami niejednoznaczne wykladnie przepisow Sadu Najwyzsze-
g0). Ktopot polega na tym, ze wiele takich decyzji niekoniecznie wspomagato
wzrost przychodéw budzetu panstwa oraz skuteczno§é eliminowania przestep-
czych naduzy¢ mechanizméw podatku VAT wykorzystywanych do uszczupla-
nia tej naleznos$ci publicznoprawnej. Dotychczas administracja kontroli skar-
bowej, we wspodtpracy z urzedami skarbowymi 1 innymi stuzbami ochrony po-
rzadku prawnego, coraz to skuteczniej wykrywala i zwalczala ,karuzele po-
datkowe” organizowane w celu wyludzenia nienaleznego zwrotu podatku VAT.

Trzeba tez zauwazy¢, ze od 2013 r. administracja podatkowa (izby skarbo-
we, urzedy skarbowe) byta poddawana permanentnej reorganizacji struktu-
ralnej, funkcjonalnej 1 kadrowej. Od poczatku 2016 r. rozpoczal sie intensyw-
ny proces tworzenia Krajowej Administracji Skarbowej z trzech dotychczas sa-
modzielnych organéw administracji (podatkowej, kontroli skarbowe;j i celnej).
Z dniem 1 stycznia 2017 r. zakonczyta dzialalnosé administracja kontroli skar-
bowej (UKS), struktura najbardziej skuteczna w zwalczaniu przestepczosci wy-
korzystujacej mechanizmy VAT do bezprawnego przejmowania podatkowej na-
leznoéci publicznoprawnej. W Krajowej Administracji Skarbowej powstata no-
wa struktura o nazwie Stuzba Celno-Skarbowa, ktorej zadaniem bedzie ochro-
na systemu podatkowego przed przestepczoscia 1 innymi dzialaniami zagraza-
jacymi bezpieczenstwu finansowemu panstwa.

Skuteczno$é¢ w zapobieganiu przestepczo$ci podatkowej i jej zwalczaniu wy-
maga stabilno$ci kadrowej 1 profesjonalizmu zawodowego urzednikéw orga-
néw administracji skarbowej (réwniez funkcjonariuszy stuzb 1 innych orga-
néw wspolpracujacych) wspieranych rowniez stabilna legislacja 1 kwalifika-
cja prawna zachowan w precyzyjnych przepisach prawa. Utrwalony w ostat-
niej dekadzie zwyczaj stalego ,,reformowania” prawa podatkowego (zwlaszcza
podatku VAT), zasad dziatania organéw podatkowych, celnych i kontroli skar-
bowej, zasad postepowania podatkowego itp. w niektérych sytuacjach i regu-
lacjach nalezy oceni¢ jako dziatanie pozytywne, jednak praktyka ta przewaz-
nie nie wzmacniala rozwoju gospodarczego, ,przyczyniala sie do utraty zaufa-
nia podatnikéw do panstwa i prawa”26.
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TAX AUDIT OFFICES IN THE FIGHT AGAINST VAT CRIME.
FORENSIC AND FISCAL ASPECTS

Abstract: VAT tax is the biggest tax revenue to the state budget. However, VAT mechanisms
seem to be a tempting invitation for criminals to try to obtain undue VAT refund. The scale of
this pathology is quite large, although tax audit offices have tried to fight this kind of tax fraud
with success. This article presents the problem of the tax administration endeavours to elimi-
nate the crime and also is an attempt at assessing the effectiveness of operation of tax audit of-
fices which have already ended their 25-year activity.

Keywords: TAX AUDIT OFFICES, VAT CRIME, “MISSING TRADER”, FICTITIOUS IN-
VOICES



