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W dyskusjach publicznych temat podat-
ków jest zawsze żywy i nie ma takiego 
kraju w Europie, w którym nie byłby on 

poruszany. Zwalczanie oszustw podatko-
wych ma charakter kompleksowy i obej-
muje, oprócz rozwiązań legislacyjnych, 
również inne aspekty, takie jak choćby 
prawidłowe funkcjonowanie administracji 

Państwo 
i społeczeństwo

Planowane rozwiązania ograniczające 
lukę podatkową VAT w Polsce

Nowe metody wykrywania nieprawidłowości i ich eliminacji

Na powstanie luki podatkowej, rozumianej jako różnica pomiędzy planowa-
nymi (możliwymi) wpływami podatkowymi do budżetu państwa a rzeczy-
wiście uiszczonymi przez podatników kwotami podatku, ma wpływ wiele 
czynników. Można do nich zaliczyć działania przedsiębiorców zmierzające 
do ukrycia transakcji, od których powinien zostać odprowadzony podatek 
– szczególne miejsce zajmują tu oszustwa podatkowe występujące w podat-
ku od towarów i usług (VAT). Artykuł przybliża najistotniejsze informacje 
o występujących patologiach w rozliczaniu VAT, jak również proponowane 
przez Rząd RP zmiany ograniczające związaną z nimi lukę podatkową.



Nr 4/lipiec-sierpień/2016  103 

Luka podatkowa VAT 	  państwo i społeczeństwo

podatkowej i skarbowej, dysponującej od-
powiednimi narzędziami informatyczny-
mi pozwalającymi skutecznie reagować na 
występujące patologie. W tym kontekście 
Rząd RP proponuje kilka rozwiązań, które 
mają ograniczyć lukę podatkową w podat-
ku od towarów i usług – VAT, rozumia-
ną jako różnicę pomiędzy teoretyczny-
mi wpływami podatkowymi do budżetu 
państwa z tego podatku a wpływami rze-
czywistymi. Nowe metody wykrywania 
nieprawidłowości i ich eliminacji doty-
czą między innymi: modelu podzielonej 
płatności (split payment), centralnego re-
jestru podatników, centralnej bazy fak-
tur oraz likwidacji odwrotnego obciążenia 
(reverse chargè). 

Dysfunkcyjność podatku VAT
Wysoki poziom opodatkowania w krajach 
rozwiniętych, do których Polska się zalicza, 
powoduje rosnącą aktywność firm nasta-
wioną na optymalizację opodatkowania, 
a skomplikowane konstrukcje podatków 
stanowią okazję do rozwoju działalności 
przestępczej. Istota problemu dotyczy 
przede wszystkim działalności podatni-
ków ukrytej przed aparatem skarbowym 
(ang. tax evasion), obejmującej zarówno 
tak zwaną szarą strefę, z której nie jest 
odprowadzana należna kwota podatków, 
jak i oszustwa podatkowe rozumiane jako 
skierowane na uzyskanie korzyści mająt-
kowych przez nieodprowadzanie należnej 
kwoty podatku. Istotne są również dzia-
łania podatników nakierowane wyłącznie 
na obniżenie wysokości zobowiązania za 

pomocą legalnych środków prawnych, lecz 
w sposób niezgodny z zamysłem ustawo-
dawcy, przez optymalizację podatkową 
(ang. tax avoidance). Konsekwencją ta-
kiego stanu rzeczy jest tak zwana luka po-
datkowa, którą najbardziej generuje VAT. 
Tegoroczne szacunki wskazują, że różni-
ca pomiędzy tym co powinno wpływać 
z tego podatku do skarbu państwa a tym 
co wpływa rzeczywiście wyniesie ponad 
50 mld zł, czyli 3% PKB. Niestety luka ta 
z roku na rok rośnie, bowiem w 2007 r. 
wynosiła jedynie 0,6%1.

Podatek VAT uważany jest za obciąże-
nie fiskalnie neutralne dla przedsiębior-
cy, co oznacza, że nie jest przychodem 
i kosztem, pod warunkiem że sprzedawane 
towary i wykonywane usługi oraz prowa-
dzona działalność podlegają opodatkowa-
niu tym podatkiem. Technika rozlicza-
nia polega na podwójnej ewidencji tych 
samych zdarzeń gospodarczych u przed-
siębiorcy – jako sprzedawcy towaru lub 
usługi – oraz u odbiorcy, który – jako ko-
lejny sprzedawca – będzie obowiązany do 
podania kwoty zapłaconego podatku przy 
własnych zakupach. W swojej konstrukcji 
VAT podnosi cenę sprzedaży począwszy 
od producenta surowców aż po sprzedaż 
detaliczną produktu finalnego, ale wyłącz-
nie w kwocie podatku obliczonej od war-
tości dodanej. Mamy w tym przypadku 
do czynienia ze zjawiskiem przerzucal-
ności podatku. Przedsiębiorca, na które-
go VAT został nałożony, przerzuca jego 
ciężar na swoich odbiorców przez pod-
niesienie ceny sprzedawanych towarów 

1	 Dane udostępnione online – sprawozdania Ministerstwa Finansów z działalności organów skarbowych, 
dostęp ogólny <www.mofnet.gov.pl>.
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i usług. Odbiorcy postępują w analogiczny 
sposób. W rezultacie, w skali gospodarki 
narodowej powstaje szczególnego rodzaju 
łańcuch przerzucania VAT, na końcu któ-
rego znajdują się gospodarstwa domowe 
(finalni odbiorcy), ponoszące cały ciężar 
podatku pośredniego ze wszystkich faz 
produkcji i dystrybucji. 

Te teoretyczne aspekty rozliczania VAT 
nie odzwierciedlają niestety strony prak-
tycznej. O tym, że podatek od towarów 
i usług funkcjonujący w opisanym kształcie 
jest dysfunkcyjny, nie trzeba nikogo prze-
konywać. Naukowcy, ekonomiści, politycy 
i osoby zajmujące się na co dzień profesjo-
nalnie problematyką podatkową wyrażają 
jednoznaczne opinie, że w obecnym kształ-
cie system podatku VAT generuje olbrzy-
mie straty dla budżetów państw człon-
kowskich, jest kosztowny, skomplikowany, 
mało przejrzysty oraz negatywnie wpływa 
na wolny rynek2. Najpoważniejszym wy-
zwaniem dla administracji podatkowych 
jest wyeliminowanie z rynku nieformal-
nego obrotu fakturami nieodzwiercie-
dlającymi rzeczywistych zdarzeń gospo-
darczych. Źródłem jest mechanizm, na 
który składa się połączenie wielu skompli-
kowanych wariantów działalności przed-
siębiorców, zmierzających do generowania 
fałszywych dokumentów – „pustych fak-
tur” – w celu symulacji obiegu towarów 
i zawyżenia wartości transakcji oraz wy-
łudzania podatku. W tym wypadku przez 

pojęcie „pustej faktury” należy rozumieć 
takie udokumentowanie zdarzenia, które 
nie odzwierciedla faktycznych czynności. 
Wystawca nierzetelnego dokumentu nie 
odprowadza do administracji skarbowej 
należnego podatku, natomiast nabywca 
uznaje podatek wykazany w fakturze jako 
podatek naliczony i obniża o jego wartość 
należny podatek, generując tym samym 
nadużycia fiskalne3. 

Również obecne rozwiązania struktu-
ralne w zakresie transakcji wewnątrzw-
spólnotowych nie sprzyjają transparent-
ności w rozliczaniu VAT. Za podstawową 
regułę opodatkowania dostaw w obrębie 
Unii Europejskiej przyjęto zasadę prze-
znaczenia (destination principle), która 
zakłada, że opodatkowanie podatkiem 
VAT następuje w miejscu finalnej kon-
sumpcji towaru będącego przedmiotem 
transakcji, według stawki obowiązującej 
w kraju nabycia. Wewnątrzwspólnotowa 
dostawa jest natomiast zwolniona z opo-
datkowania. System ten został zaprojek-
towany w 1993 r. jako przejściowy i miał 
zostać zmieniony po czterech latach przez 
aktywowane systemu docelowego (origin 
principle) opartego na tak zwanej zasadzie 
pochodzenia, zakładającego opodatkowa-
nie dostaw towarów w obrębie Wspólnoty 
w państwie, w którym dochodzi do trans-
akcji (w kraju pochodzenia), a nie w pań-
stwie finalnej konsumpcji4. Rozwiązania 
takie sprzyjają oszukańczym procederom, 

2	 J. Pastuszka: Dysfunkcyjność podatku od towarów i usług – VAT skutecznym środkiem dochodów fiskalnych, 
„Kontrola Państwowa” nr 4/2014, s. 141-144.

3	 Więcej – J. Pastuszka, jw., s. 133- 135.
4	 Założeniom docelowego systemu podatku VAT i przyczynom braku jego implementacji został poświęcony 

oddzielny rozdział 2.7 monografii J. Pastuszka, W. Sońta: Dysfunkcyjność podatku VAT w transakcjach 
wewnątrzwspólnotowych, Wydawnictwo Naukowe SPATIUM, Radom 2014, s.131-134.
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z których najbardziej znane jest „oszustwo 
karuzelowe”5. 

Mechanizm tego oszustwa można okre-
ślić jako przepływ towarów między dwoma 
(lub więcej) państwami członkowskimi 
organizowany w taki sposób, aby towary 
wróciły do państwa pochodzenia. Brak 
kontroli granicznych ułatwia wielokrot-
ny obieg tych samych towarów pomiędzy 
tymi samymi podmiotami funkcjonują-
cymi w organizacji przestępczej na tery-
torium dwóch lub większej liczby państw 
członkowskich. Jednocześnie brak gra-
nic umożliwia symulację obiegu towarów 
bez ponoszenia kosztów transportu. Przy 
takim procederze podmiot dokonujący 
wewnątrzwspólnotowej dostawy towa-
rów zwraca się do administracji skarbowej 
o zwrot podatku naliczonego, przeważnie 
w milionowych kwotach, niezapłaconego 
we wcześniejszych fazach obrotu przez 
„znikających podatników”. W tym wy-
padku nielegalne działania podmiotów go-
spodarczych uczestniczących w obrocie 
nastawionym na wyłudzenie podatków 
nie są skierowane przeciw instytucjom 
Unii Europejskiej, lecz działają na szko-
dę państw członkowskich. Występujące 
nadużycia są dwupłaszczyznowe. Pierwsza 
związana jest z dokonywaniem przez admi-
nistrację skarbową państwa członkowskie-
go nieuzasadnionego zwrotu podatku VAT, 

druga zaś wiąże się z odprowadzaniem do 
budżetu Unii Europejskiej zawyżonych 
składek, ustalanych od szacunkowej war-
tości krajowych podstaw opodatkowania6. 
Oznacza to, że wielkość oszustw zwią-
zanych z podatkiem VAT wpływa bez-
pośrednio na wysokość składki. Z uwagi 
na to, że rozmiary negatywnych zjawisk 
związanych z rozliczaniem transakcji są 
różne w poszczególnych krajach, obciążenia 
składkami są również nieproporcjonalnie 
(niesprawiedliwie) rozłożone pomiędzy 
te kraje. Zwiększająca się skala oszustw 
pociąga za sobą także niewspółmierny do 
efektów koszt poboru podatku i koszt ad-
ministracyjnej obsługi systemu. Ponadto 
towar „odwirowany” na „karuzelach” za-
fałszowuje statystyki i skutecznie demon-
tuje wolny rynek przez sprzedaż towarów 
po cenach dumpingowych. Oszuści mogą 
pozwolić sobie na obniżenie ceny, gdyż 
wyłudzony VAT stanowi ich faktyczny 
zysk, a towar może być wprowadzony na 
rynek po cenach niższych niż cena zakupu 
(cena rynkowa). 

W tym kontekście nie można pomi-
nąć również kwestii dotyczących zakre-
su działalności organów podatkowych 
i skarbowych przy kontroli wrażliwych 
transakcji, to jest w odzyskiwaniu należ-
nych skarbowi państwa uszczupleń po-
datkowych, w związku z prezentowaną 

5	 Zagadnieniom „przestępstw karuzelowych”, włącznie z charakterystyką przypadku, został poświęcony 
oddzielny rozdział 2.1 monografii, op.cit., s. 81-90.

6	 Wpłaty państw członkowskich Unii z tytułu VAT są wyznaczane przez pomnożenie jednolitej dla UE staw-
ki VAT przez zharmonizowaną podstawę VAT. Zharmonizowana podstawa VAT jest kwotą statystyczną, 
stanowiącą szacunek wartości wszystkich towarów i usług podlegających podatkowi VAT, a nie ich fak-
tyczną wartością. Statystyczna podstawa VAT obliczana jest według stawek, jakie powinny obowiązywać 
w świetle przepisów o ich harmonizacji. Nie uwzględnia więc czasowych odstępstw i trwałych derogacji 
od ogólnych reguł, czyli eliminacji wpływu różnic w narodowych systemach VAT.
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przez Trybunał Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej (TSUE) linią orzeczniczą. 
Wedle utrwalonej wykładni, Trybunał stoi 
na stanowisku, że przedsiębiorca przy za-
wieraniu transakcji powinien się kierować 
przede wszystkim celami gospodarczymi, 
a nie fiskalnymi. Doktryna europejskie-
go prawa wspólnotowego stawia bowiem 
wyżej niezależność poszczególnych pod-
miotów gospodarczych nad solidarną od-
powiedzialnością kontrahentów za pełną 
zgodność wspólnych transakcji i rzetelność 
ich rozliczenia. To na organie podatko-
wym spoczywa obowiązek udowodnienia, 
że kontrahent o znamionach „rzetelnego 
przedsiębiorcy” wiedział lub powinien był 
wiedzieć, że dana transakcja, a zarazem 
obrót, są fingowane „pustą fakturą” lub 
dokumentowane przez „znikających po-
datników”, którzy nie odprowadzili należ-
nego podatku VAT. Udowodnienie takie-
go procederu jest niezwykle trudne, tym 
bardziej na płaszczyźnie wyroku TSUE 
z końca 2015 r. Wynika z niego, że nie-
zgodne z prawem zachowanie sprzedawcy 
nie zamyka drogi do odzyskania podat-
ku VAT u kupującego. Dla TSUE nie ma 
znaczenia: brak rejestracji przedsiębior-
cy, brak koncesji, brak kontaktu z firmą, 
brak zapłaty podatku, brak możliwości 
ustalenia rzeczywistego właściciela firmy 
czy brak możliwości odzyskania podatku 
od faktycznego właściciela7. Ten wyrok 
jest fundamentalnie ważny dla organów 

podatkowych i jednoznacznie podkreśla, 
że i preferowana przez UE swoboda dzia-
łalności gospodarczej podmiotów gospo-
darczych nie może być ograniczana i deter-
minowana krajowymi przepisami prawa 
podatkowego i określonymi procedurami 
postępowań kontrolnych w zakresie kwe-
stionowania odliczeniowego charakteru 
podatku VAT. 

Zatem na analizowanej płaszczyźnie 
podatek VAT nie spełnia formuły opo-
datkowania optymalnego i efektywnego. 
Teoria optymalnego opodatkowania za-
kłada wprowadzenie jak najmniej znie-
kształcających podatków, tak aby wszyscy 
byli jednakowo traktowani przez system. 
Podatek VAT w tym wypadku nie spełnia 
elementarnych wymogów, nie jest opłaca-
ny przez wszystkie podmioty gospodar-
cze, przedmiot opodatkowania jest objęty 
szerokim katalogiem wyłączeń i zwolnień, 
brakuje jasnych zasad i formuł określania 
obowiązku podatkowego, podstawy opo-
datkowania, a ustalanie zobowiązań podat-
kowych zależy od wiedzy i interpretacji 
prawnopodatkowego stanu faktycznego 
dokonywanej przez samych podatników, 
co w efekcie skutkuje wzrastającą liczbą 
oszustw podatkowych. Również efektyw-
ność opodatkowania nie jest mocną stroną 
podatku VAT. Wysoki poziom stosowanych 
stawek podatkowych wpływa na obniżenie 
konsumpcji8, natomiast skala przestępstw 
uszczupla dochody budżetowe. 

7	 Wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 22.10.2015 r., sygn. C-277/14, w sprawie PPUH 
Stechcemp sp. j.

8	 VAT jest podatkiem konsumpcyjnym. W związku z tym wysoka stawka podatkowa wpływa na cenę towaru 
w  jego ostatniej fazie obrotu i  jest w pełni płacona przez konsumenta. Zatem wyższa cena towaru to 
z punktu widzenia teorii ekonomii również mniejsza konsumpcja.
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Ujmując syntetycznie kwestie dysfunk-
cyjności podatku VAT, nie można zapo-
mnieć o kryminogennych aspektach zwią-
zanych z tym rodzajem podatku, bowiem 
rozwiązania strukturalne, na których opie-
ra się VAT, sprzyjają nadużyciom na dużą 
skalę. Ich rozkwit nastąpił z chwilą wejścia 
Polski do Unii Europejskiej, gdyż prze-
mieszczanie towarów zwolnionych z opo-
datkowania pomiędzy poszczególnymi kra-
jami Unii, przy jednoczesnych barierach 
kontroli symultanicznych9, spowodowało 
niebezpieczny wzrost zorganizowanych 
oszustw, uznawanych obecnie za mecha-
nizm wbudowany w system wspólnego 
podatku VAT10. Kryminalny charakter ta-
kich transakcji dotyczy przede wszystkim 
wspomnianych przestępstw przeciwko do-
kumentom, których mechanizm polega na 
przepływie towaru lub tylko dokumentu 
(faktury) w taki sposób, że wracają one do 
państwa pochodzenia, przy czym rozlicze-
nie ma na celu uchylanie się od opodatko-
wania jednego ogniwa (firmy) i wyłudzenie 
podatku VAT przez inne przedsiębiorstwo 
zorganizowane w ramach grupy11. Patologię 
potęgują również nierzeczywiste trans-
akcje, skutkujące możliwością pomniej-
szenia należnego podatku VAT o podatek 
niezapłacony we wcześniejszych ogniwach 
obrotu w oparciu o wspomniane również 
„puste faktury”12. 

Opisane w uproszczeniu mechanizmy 
uwidoczniają kryminogenny charakter 
podatku VAT, bowiem stanowią źródło 
działania przeciwko mieniu skarbu pań-
stwa i przeciwko uczciwym podatnikom. 
W świetle tych rozważań rozróżnienie 
przestępczości kryminalnej od podatko-
wej jest względne. Wszystko zależy od 
celu, w jakim określone podmioty wystę-
pują w podatkowych procedurach. Jeżeli 
ma to związek z rzeczywistym obrotem 
gospodarczym lub cywilnoprawnym, to 
towarzyszące mu przestępstwo, skiero-
wane na uszczuplenie podatku, ma cha-
rakter fiskalny i powinno być zaliczone 
do przestępstw lub wykroczeń skarbo-
wych. Gdy zaś sam obrót jest fingowany 
wyłącznie w celu wykorzystania procedur 
i mechanizmów prawa podatkowego dla 
wyłudzenia mienia od organów skarbo-
wych, mamy niewątpliwie do czynienia 
z przestępstwami o charakterze kryminal-
nym. Samemu zresztą oszustwu w rodza-
ju „karuzeli” lub posługiwania się „pustą 
fakturą” towarzyszą nieodłącznie z nimi 
związane zachowania ewidentnie krymi-
nalne. Podatnicy niejednokrotnie posługują 
się sfałszowanymi lub skradzionymi doku-
mentami, na podstawie których rejestrują 
fikcyjne podmioty gospodarcze, zakłada-
ją wielokrotnie potem zmieniane konta 
bankowe, nie mówiąc już o tym, że takie 

9	 Kontrole symultaniczne to kontrole przeprowadzane przez administracje podatkowe w podmiotach go-
spodarczych jednocześnie w dwóch lub większej liczbie państw członkowskich UE, podejmowane w celu 
rozliczenia pomiędzy kontrolowanymi podmiotami wzajemnych transakcji.

10	 D. Dominik: VAT-owska karuzela, „Prawo i Podatki Unii Europejskiej” nr 10/2006, s. 30.
11	 A. A. Arnowitz, B. C. G. Laagland, G. Paulides: Value-Added TAX Fraud in the European Union, Kugler 

Publications 2006, s. 55.
12	 „Pusta faktura” – faktura niedokumentująca rzeczywistego zdarzenia gospodarczego. Najczęściej wystawiana 

przez podmioty, które nie prowadzą faktycznej działalności gospodarczej, a jedynie ją fingują. Często są to zni-
kający podatnicy. Zazwyczaj podatek wykazany na fakturze nie zostaje odprowadzany do urzędu skarbowego.
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przedsiębiorstwa niejednokrotnie rejestro-
wane są na osoby z marginesu społecznego, 
jak również bezrobotnych, cudzoziemców, 
nieuleczalnie chorych itp.13. Jednocześnie 
znawcy przestępczości podatkowej zwra-
cają uwagę na jej wielorakie powiązania 
z zorganizowanymi grupami, o coraz więk-
szym profesjonalizmie działania sprawców, 
a nawet narastanie elementu brutalizacji 
w tej sferze. Świadomość takiego stanu 
ma także ustawodawca, skoro w art. 37 
Kodeksu karnego skarbowego (k.k.s.) prze-
widział, jako przesłankę obligatoryjnego 
nadzwyczajnego obostrzenia kary, popeł-
nienie przestępstwa skarbowego z użyciem 
przemocy lub groźby jej natychmiastowe-
go użycia albo działanie wspólnie z inną 
osobą, która używa przemocy lub grozi 
natychmiastowym jej użyciem14.

Z uwagi na powyższe można wysnuć 
wniosek, że w odniesieniu do omawia-
nej przestępczości – o charakterze for-
malnie tylko „podatkowym”, natomiast 
w istocie „kryminalnym” – szersze za-
stosowanie powinno znajdować prawo 
karne powszechne zamiast prawa karnego 
skarbowego. Nie wdając się w szczegóło-
we porównywanie surowości sankcji za 
przestępstwa skarbowe i przestępstwa 
kryminalne, warto pamiętać o utrwa-
lonej w świadomości społecznej ocenie 
przestępstw skarbowych jako mniej hań-
biących niż przestępstwa powszechne. 
Powodem jest nadal stereotypowy sposób 

postrzegania sprawców przestępstw po-
datkowych jako ludzi popełniających wy-
kroczenia skarbowe niejako „przy oka-
zji” rzeczywistej i legalnie prowadzonej 
działalności gospodarczej. Tymczasem 
w przypadku opisywanych przestępstw 
występujących w systemie VAT, narusze-
nie stanu prawnego ma znamiona prze-
stępstwa kryminalnego15. Dlatego zmia-
na podejścia jest społecznie uzasadniona 
i konieczna. Nie można bowiem przestęp-
ców działających na szeroką skalę ścigać 
z urzędu wyłącznie na podstawie prawa 
karnego skarbowego, lecz powinny być 
zaangażowane w zdecydowanie szerszym 
zakresie odpowiednie organy dochodze-
nia działające na podstawie przepisów 
prawa karnego16.

Preferowana systemowo wielofazowa 
i zarazem odliczeniowa konstrukcja po-
datku VAT generuje olbrzymie straty dla 
budżetów państw członkowskich, a na-
ruszenia prawa w tym zakresie mają zna-
miona raczej przestępstw kryminalnych 
niż karnych skarbowych. W tym kon-
tekście nabierają znaczenia zagadnienia 
dotyczące planowanych obecnie zmian 
w rozliczaniu VAT i uszczelnieniu syste-
mu (kontrolingu), a tym bardziej w zakre-
sie szans ich aktywowania. Projekt nowej 
ustawy o VAT, opublikowany w listopadzie 
2015 r. przez Prawo i Sprawiedliwość, choć 
w dużej mierze powiela obowiązujące prze-
pisy, zawiera szereg zmian istotnych dla 

13	 L. Wilk: „Kryminalne” aspekty przestępczości podatkowej, „Archiwum Kryminologii” 2009, tom XXXI, s. 220.
14	 V. Konarska-Wrzosek: Prawnokarne instrumenty walki z przestępczością zawodową i zorganizowaną  

przewidziane w Kodeksie karnym skarbowym, „Prokuratura i Prawo” 2004 r., s. 46.
15	 L. Wilk, op.cit., s. 221.
16	 Szerzej – J. Pastuszka: Dysfunkcyjność podatku od towarów i usług…, op.cit., s. 138-141.
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przedsiębiorców. Projekt zawiera 441 arty-
kułów wprowadzających nową systematy-
kę przepisów, z kolei uzasadnienie projektu 
obejmuje 180 stron. Do najistotniejszych 
zmian ukierunkowanych na ograniczenie 
luki podatkowej można zaliczyć: model 
podzielonej płatności (split payment), 
centralny rejestr podatników, centralną 
bazę faktur oraz likwidację odwrotnego 
obciążenia (reverse chargè)17. 

Autorska ocena poszczególnych rozwią-
zań, z określeniem ich zalet i wad wpływa-
jących na stabilność otoczenia funkcjonal-
nego i prawnego podatników oraz przewi-
dywalność zasad działania administracji 
podatkowej, jak również szansa ich akty-
wowania, jest omówiona poniżej.

Model podzielonej płatności 
(split payment)
Jest to rozwiązanie, które może doprowa-
dzić do skutecznego zmniejszenia rozmia-
rów luki podatkowej w VAT. Mechanizm 
opiera się na elektronicznym systemie roz-
liczania środków pieniężnych. Głównym 
jego założeniem jest rozdzielenie płatno-
ści na cenę netto, która jest wpłacana 
przez nabywcę na konto bieżące dostaw-
cy, oraz kwotę podatku VAT, która trafia 
bezpośrednio na odrębne konto bankowe. 
Powinien być nim, co do zasady, indywidu-
alny rachunek bankowy podatnika, służący 
do rozliczania tego podatku.

W dotychczasowym rozwiązaniu syste-
mowym, w obrocie gospodarczym płat-
ności są realizowane w wartościach brut-
to. Przy założeniu, że dokonując zakupu, 

podatnik płaci 123 zł, w transakcji doty-
czącej towaru handlowego opodatkowa-
nego stawką zasadniczą wartość nabycia 
wyniesie netto 100 zł, a VAT 23 zł. Po 
uwzględnieniu narzutu marży brutto za 
sprzedaż tego towaru, otrzymując cenę 
brutto, uzyska 246 zł (netto 200 zł, VAT 
46 zł). W deklaracji podatkowej VAT-7 
od podatku należnego (46 zł) zostanie 
odliczony podatek naliczony (23 zł) i od 
wartości dodanej, czyli marży, przedsię-
biorca odprowadzi do budżetu państwa 
kwotę 23 zł. W efekcie podatnik będzie 
miał w dyspozycji 100 zł jako różnicę po-
między środkami uzyskanymi od sprze-
dawcy (200 zł) i uregulowanymi przy 
zakupie (100 zł). Zapłacone 23 zł VAT 
przy zakupie zostało podatnikowi zwró-
cone przy sprzedaży, gdyż przedsiębiorca 
otrzymał 46 zł. Pozostała różnica w kwo-
cie 23 zł powinna być wpłacona do urzędu 
skarbowego. 

W ramach systemu split payment po-
datnik, dokonując zakupu, nadal zapłaci 
123 zł, z tym że 100 zł przekaże kon-
trahentowi, a 23 zł wpłaci na osobne 
konto bankowe, do którego dostęp bę-
dzie miała administracja podatkowa. 
Również zbywając towar, otrzyma od ku-
pującego 200 zł, bowiem 46 zł zostanie 
także zdeponowane na oddzielnym kon-
cie urzędu skarbowego. W konsekwencji 
podatnik będzie dysponentem środków 
finansowych w wysokości 77 zł (200 zł 
minus 123 zł), a nie jak obecnie 100 zł. 
Na tym etapie straci moc prawną pojęcie 
wartości dodanej, bowiem kwotę marży 

17	 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług został opublikowany na stronach interne-
towych partii Prawo i Sprawiedliwość, <www.pis.org.pl>.
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brutto 100 zł należy pomniejszyć o war-
tość wpłaconego przy zakupie podatku 
VAT w wysokości 23 zł.

Z przedstawionych prostych wyliczeń 
wynika, że w sensie ekonomicznym przed-
siębiorca ewidentnie traci. Na pozostałą 
kwotę, czyli 23 zł, musi poczekać. Ponadto, 
co istotne, zasadniczej zmianie ulega kwe-
stia regulowania zobowiązania podatko-
wego. Dotychczas to podatnik wpłacał 
do administracji podatkowej podatek od 
wartości dodanej, a po zmianach to jemu 
przysługiwałby zwrot z urzędu skarbowe-
go (US ma w dyspozycji 69 zł, tj. 23 zł od 
zakupu i 46 zł od sprzedaży). Nasuwa się 
zatem fundamentalne pytanie: w jakim 
terminie nastąpi zwrot 23 zł? W świetle 
projektu, ma to być kilkudziesięciodniowy 
termin oczekiwania, z klauzulą obowiązku 
zwrotu podatku przez urząd skarbowy po 
terminie z ustawowymi odsetkami w wy-
sokości opłaty prolongacyjnej – obecnie 4%. 

Najważniejsze zalety:
Takie rozwiązanie samo w sobie wymusi 
na podatniku działania przyczynowo-skut-
kowe zmierzające do pogłębionej analizy 
rzetelności funkcjonowania kontrahentów, 
od których nabywane są towary i usługi, 
z uwagi na to, że niestandardowe, nieprzy-
stające do obowiązujących reguł obrotu 
gospodarczego transakcje spowodują, 
iż zwrot podatku nie nastąpi lub będzie 
utrudniony. Zatem rzetelni podatnicy nie 
powinni czuć się zagrożeni takim rozwią-
zaniem systemowym. Co istotne, obce im 

będą procedury i ewentualne konsekwen-
cje podważania przez organy administracji 
podatkowej czy skarbowej transakcji na 
podstawie klauzuli, że podatnik wiedział 
lub powinien był wiedzieć, iż uczestniczy 
w transakcjach stanowiących element prze-
stępstw skutkujących odmową prawa do 
odliczenia podatku naliczonego. Podatek 
taki może bowiem zostać zakwestionowa-
ny jedynie na zasadach ogólnych wynikają-
cych wprost z przepisów prawa material-
nego18. Z projektu ustawy wynika jedno-
znacznie, że model podzielonej płatności 
wyklucza solidarną odpowiedzialność za 
podatek niezapłacony przez dostawcę. To 
oczywiste, skoro to nie dostawca, lecz na-
bywca będzie wpłacał kwotę VAT na wy-
odrębnione konto. W tym wypadku trudno 
mówić o solidarnej odpowiedzialności za 
wyłudzenia podatku we wcześniejszych 
fazach obrotu. 

Dla organów skarbowych przyspieszo-
na zostanie cyrkulacja procesu weryfika-
cji danych niezbędnych do stwierdzenia 
rzetelności transakcji objętych analizą. 
Organy skarbowe i podatkowe nie będą 
zobowiązane do wnikliwej kontroli kon-
trahentów, czyli całego łańcucha transakcji 
poprzedzających dostawę, celem identy-
fikacji fikcyjnych transakcji lub „znikają-
cych podatników”. Wystarczy, że zostanie 
skontrolowany rachunek podatnika, który 
ubiega się o zwrot – czy przy zakupie wpła-
cił VAT na właściwe konto i czy to samo 
zrobili jego klienci. Będzie to niewątpliwie 
analiza danych „zza biurka”.

18	 Przez pojęcie zasad ogólnych należy rozumieć literalne brzmienie przepisów prawa materialnego  
wynikających z ustawy o podatku VAT, np. zła stawka, błędna data powstania obowiązku podatkowego, 
brak opodatkowania zdarzeń gospodarczych itp.
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Jak wynika z raportu PwC19, eksperci są 
przekonani, że korzyści z wprowadzenia 
obowiązkowego split payment znacząco 
przewyższą ewentualne koszty jego ak-
tywacji, co nie oznacza, iż luka zostanie 
całkowicie zlikwidowana. Wariant najbar-
dziej optymistyczny zakłada zmniejszenie 
nadużyć do poziomu z 2007 r., to jest do 
wysokości 0,6% PKB, co oznacza, że budżet 
otrzymałby dodatkowo prawie 42 mld zł. 
Drugi scenariusz zakłada dodatkowe wpły-
wy na poziomie 29 mld zł, a trzeci – pesy-
mistyczny –w wysokości 24 mld zł.

Główne wady:
Nie ulega wątpliwości, że, biorąc pod 
uwagę zablokowanie przez administra-
cję podatkową środków na specjalnym 
koncie podatkowym i ograniczenie moż-
liwości ich wykorzystania przez przed-
siębiorcę do spłaty własnych zobowiązań 
(przykładowe 23 zł), taki stan faktyczny 
może znacząco zaburzyć płynność finanso-
wą podmiotów gospodarczych, co w skali 
makro może negatywnie oddziaływać na 
wolny rynek. Przez ograniczenie w obro-
cie środków finansowych mogą wystą-
pić zatory płatnicze. Takie zablokowanie 
płatności można traktować również jako 
dodatkową, nieuzasadnioną konstytucyj-
nie formułę nieoprocentowanego źródła 
finansowania państwa20. 

Ponadto analizowane rozwiązanie mo-
głoby być jednym z najskuteczniejszych 
czynników ograniczających wyłudzenia po-
datku VAT, gdyby w obrocie gospodarczym 

pomiędzy firmami były wyeliminowane 
rozliczenia transakcji na zasadach gotów-
kowych, co w dzisiejszych realiach gospo-
darczych Polski jest mało prawdopodobne. 
Łatwo bowiem zauważyć, że realizacja mo-
delu podzielonej płatności byłaby w pełni 
możliwa tylko w przypadku dokonywania 
wszystkich transakcji między podatnika-
mi VAT w formie przelewów bankowych 
(obecnie obowiązek taki istnieje od kwoty 
15 tys. euro). Wyeliminowane lub utrud-
nione byłyby inne formy regulowania zo-
bowiązań, czyli gotówka, karta płatnicza 
lub kompensata. 

Być może zaproponowane zostałoby 
kompromisowe rozwiązanie, polegające 
na znacznym obniżeniu kwoty, od któ-
rej byłby obowiązek regulowania płatno-
ści w formie przelewu, a nie całkowite 
jej zniesienie. Niemniej jednak kolejne 
ograniczenie obrotu gotówkowego można 
potraktować jako daleko idącą ingeren-
cję w swobodę działalności gospodarczej 
podatnika. 

Na szczególną uwagę zasługuje rów-
nież kwestia wyposażenia przedsiębior-
ców i organy skarbowe w odpowiednie 
narzędzia informatyczne umożliwiające 
skuteczne i szybkie rozliczanie transak-
cji handlowych, wypełnianie rejestrów 
VAT, sporządzanie deklaracji, a co równie 
ważne – dokonywanie przez administrację 
podatkową, bez zbędnej zwłoki, zwrotu 
nadpłaconego podatku VAT, stanowiące-
go w istocie część zablokowanego przez 
państwo dochodu podatnika, od którego 

19	 Raport PwC Split payment, <www.pwc.pl/pl/pdf/split-payment-raport-pwc.pdf>, s.18, 19.
20	 Zgodnie z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego z 18.07.2013 r. (sygn. akt SK 18/09), nieuzasadnione  

zatrzymywanie środków finansowych przez państwo jest niezgodne z Konstytucją.
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przedsiębiorca mógł zapłacić należny po-
datek dochodowy CIT lub PIT. 

W tym miejscu nasuwają się trzy zasad-
nicze pytania:

•• Jak szybko i na jakich zasadach formalno-
prawnych podatnik odzyska tę część po-
datku, która stanowi zatrzymany dochód? 
•• Kto poniesie koszty wprowadzenia ta-
kiego systemu?
•• Czy administracja skarbowa w obecnym 
kształcie jest w stanie tak dalece party-
cypować w rozliczeniach obowiązków 
podatkowych dokonywanych przez po-
datników?
Z projektu ustawy trudno jest doszukać 

się jednoznacznych odpowiedzi na tak posta-
wione pytania. Zwrot podatku miałby nastę-
pować w kilkudziesięciodniowym terminie, 
z klauzulą obowiązku zwrotu podatku przez 
urząd skarbowy po terminie z ustawowymi 
odsetkami w wysokości opłaty prolongacyj-
nej. Brakuje informacji o kosztach aktywacji 
systemu i źródłach jego finansowania, choć 
niektóre firmy audytorskie szacują je na po-
ziomie nawet 500 mln euro, to jest 2,1 mld 
zł (nie licząc kosztów obsługi i utrzymania 
systemu kont rozliczeniowych w bankach), 
oraz stałego monitoringu transakcji – koszt 
szacowany to następne 450 mln euro, czyli 
około 1,9 mld zł21. W omawianym systemie 
moment poboru podatku przesuwa się na 

chwilę dokonania płatności, co powinno 
łączyć się ze zmianą momentu powstania 
obowiązku podatkowego. Nie ulega rów-
nież wątpliwości, że administracja podat-
kowa poniesie dodatkowe koszty związa-
ne z nabyciem i obsługą nowego narzędzia 
informatycznego, w tym również dodat-
kowego zatrudnienia, co w konsekwencji 
niewątpliwie będzie miało wpływ na pod-
wyższenie kosztów bezpośrednich obsługi 
systemu VAT, które i tak – w porównaniu 
z innymi tytułami podatkowymi – są nie-
współmierne, sięgają nawet 35% kosztów 
ogółem ponoszonych przez administrację 
podatkową22.

Centralny rejestr podatników
Planowane jest utworzenie centralnego 
rejestru podatników VAT. Każdy z przed-
siębiorców będzie musiał za odpłatnością 
200 zł zgłosić prowadzoną przez siebie 
działalność gospodarczą (osoby fizyczne 
i prawne) do centralnego rejestru podat-
ników VAT. Znajdą się w nim między in-
nymi: adres siedziby lub stałego miejsca 
prowadzenia działalności podatnika, wska-
zanie osoby odpowiedzialnej za rozlicza-
nie podatku, numer rachunku bankowego 
prowadzonego na potrzeby działalności, 
w tym w procedurze podzielonej płatności. 
Będzie to nowe narzędzie informatyczne 

21	 Z raportu PwC wynika, że szacunkowe koszty przygotowania i wdrożenia modelu split payment dla Polski, 
przy wykorzystaniu oszacowanych kosztów wdrożenia systemu w UE oraz w równym stopniu udziału 
Polski w PKB UE i proporcji ilości mieszkańców w Polsce w stosunku do mieszkańców UE, jednorazowy 
koszt takiej inwestycji wynosi od 450 do 500 mln euro, czyli 1,9-2,1 mld zł. Wprowadzenie split payment  
wiązałoby się również ze zwiększeniem kosztów utrzymania i  obsługi systemu kont rozliczeniowych 
o kwotę stanowiącą nawet 450 mln euro, 1,9 mld zł oraz stałym monitoringiem transakcji. Por. Raport PwC, 
<www.pwc.pl/pl/pdf/split-payment-raport-pwc.pdf>, s. 19 i 20.

22	 Wyliczeniu kosztów obsługi systemu VAT ponoszonego przez administrację podatkową w  ogólnych 
kosztach funkcjonowania administracji podatkowej został poświęcony oddzielny rozdział monografii:  
J. Pastuszka, W. Sońta: Dysfunkcyjność podatku VAT…, op.cit., s.111-118.
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ułatwiające wymianę danych o podatni-
kach pomiędzy urzędami, pomoże w ty-
powaniu podmiotów do kontroli i może 
spowodować szybsze i skuteczniejsze re-
agowanie na wychwycone przez system 
nieprawidłowości i nadużycia podatkowe. 
Z założenia ma to być narzędzie reakcyjne, 
a nie prewencyjne, bowiem priorytetem 
jest wnikliwa analiza danych zgromadzo-
nych przez organy podatkowe i szybkie 
podejmowanie czynności zmierzających 
do wyeliminowania patologii. 

Najważniejsze zalety:
Wprowadzenie centralnego rejestru po-
datników będzie służyło scentralizowane-
mu gromadzeniu informacji przez admini-
strację podatkową i skarbową (od stycznia 
2017 r. w ramach KAS)23. Może ułatwić 
wymianę danych wrażliwych oraz przyczy-
nić się do skuteczniejszego egzekwowania 
środków finansowych od nieuczciwych 
podmiotów. Najistotniejsze jest jednak to, 
że rejestr pozwoli szybko zidentyfikować 
faktury wystawiane przez nieistniejące 
podmioty gospodarcze.

Główne wady:
Wdrożenie centralnego rejestru podatni-
ków będzie kolejnym obowiązkiem reje-
stracyjnym, który podmiot dążący do za-
chowania pozorów legalności działania na 
pewno spełni. Do tej pory musiał zareje-
strować się w KRS, zdobyć NIP i REGON, 

a w niektórych przypadkach koncesję. 
Rejestr ten będzie zawierał zdecydowa-
nie więcej danych szczegółowych, które 
– dzięki dobrze skonstruowanemu narzę-
dziu informatycznemu – będzie można sku-
tecznie wykorzystać. Dla spełnienia tego 
wymogu niezbędne jest jednak poniesienie 
przez administrację podatkową znaczących 
kosztów wprowadzenia i aktywacji syste-
mu. Ponadto istnieje uzasadnione prawdo-
podobieństwo zwiększenia zatrudnienia 
– ktoś to narzędzie musi obsłużyć. 

Centralna baza faktur
Do centralnej bazy faktur mają być wpro-
wadzane przez przedsiębiorców na bieżąco 
(automatycznie) wszystkie wystawiane 
faktury VAT. W ten sposób organy po-
datkowe i skarbowe miałyby dostęp do 
danych dotyczących obrotów handlowych 
pomiędzy podatnikami. 

Najważniejsze zalety:
Informacje uzyskiwane z systemu na bie-
żąco umożliwiałyby organom państwa 
analizę transakcji pod kątem między in-
nymi: ich przebiegu w poszczególnych 
ogniwach, określania poziomu wartości 
dodanej w każdej fazie obrotu na płasz-
czyźnie cen rynkowych, sposobu roz-
liczania się z administracją podatkową, 
jak również analizy sensu ekonomicznego 
zawieranych transakcji, to znaczy, czy łań-
cuch zdarzeń przyczynowo-skutkowych 

23	 Obecnie Ministerstwo Finansów podjęło szeroko zakrojone działania zmierzające do centralizacji admini-
stracji celno-skarbowej. Ma powstać jeden organizm pod nazwą Krajowa Administracja Skarbowa (KAS). 
1 czerwca 2016 r. na stronach internetowych Ministerstwa Finansów został opublikowany projekt ustawy 
o Krajowej Administracji Podatkowej. Wynika z niego, że w jeden organizm zostaną skonsolidowane izby 
skarbowe, izby celne, wraz z przyległymi do nich urzędami skargowymi i urzędami celnymi, jak również 
urzędy kontroli skarbowej.
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można racjonalnie uzasadnić na podsta-
wie reguł obrotu gospodarczego. Każde 
odstępstwo od przyjętych norm skutko-
wałoby podejmowaniem przez organy po-
datkowe i skarbowe natychmiastowych 
działań skierowanych przeciwko nieuczci-
wym podatnikom. Skuteczność zostałaby 
znacząco zwiększona, gdyby administra-
cja podatkowa w tym pakiecie otrzymała 
również możliwość dostępu do systemów 
bankowych, gdyż oprócz analizy faktur 
w fazach obrotu można byłoby przeanali-
zować obrót środkami finansowymi. 

Główne wady:
Podobnie jak przy analizie centralnej bazy 
podatników, trudno doszukać się wad ta-
kiego rozwiązania. Można by jedynie roz-
ważać je przez pryzmat kosztów aktywacji. 
Nie ulega bowiem wątpliwości, że cały sys-
tem opiera się na narzędziach informatycz-
nych, które zobligowany jest nabyć zarówno 
przedsiębiorca, jak i administracja podat-
kowa, a następnie obsługiwać, co wiąże się 
z dodatkowymi nakładami finansowymi. 
W tym miejscu na szczególną uwagę za-
sługują dwa zagadnienia. Pierwsze doty-
czy ryzyka wycieku wrażliwych danych 
handlowych przedsiębiorców, po wtóre, 
system powinien być skonstruowany w taki 
sposób, aby wśród ogromnej liczby danych 
urzędnik mógł łatwo i szybko zidentyfi-
kować zagadnienie dysfunkcyjne, bowiem 
jeżeli będzie to system gromadzący dane 
w sposób niekontrolowany, nie spełni on 
swej nadrzędnej roli.

Upowszechnienie 
solidarnej odpowiedzialności
Jest to system wspierający model podzie-
lonej płatności. Przy tym rozwiązaniu 

nabywca towaru ponosiłby solidarną od-
powiedzialność za zobowiązania podat-
kowe sprzedawcy w odniesieniu do kwot 
wynikających z danej transakcji udoku-
mentowanej fakturą i zapłaconej gotówką, 
to jest bez zachowania zasad rozdzielenia 
płatności, oraz gdy inne czynniki i warunki 
kontaktów gospodarczych pomiędzy stro-
nami odbiegałyby od ogólnie przyjętych 
norm i wskazywałyby na narażenie skar-
bu państwa na uszczuplenia podatkowe. 
Należy bowiem pamiętać, że systemo-
wo nie ma możliwości wyeliminowania 
z rynku transakcji dokonywanych w ob-
rocie gospodarczym na zasadach rozliczeń 
gotówkowych. W tym wypadku przedsię-
biorca musi się liczyć z konsekwencjami 
dodatkowego prześwietlania przez admi-
nistrację podatkową takich transakcji, nie 
mówiąc już o oczywistej kontroli trans-
akcji zapłaconych gotówką wbrew prze-
pisom prawa. 

Najważniejsze zalety:
Upowszechnienie solidarnej odpowiedzial-
ności wymusi na podatnikach regulujących 
zobowiązania w formie gotówkowej bar-
dziej wnikliwą i rzetelną analizę zawiera-
nych transakcji.

Główne wady:
Trzeba podjąć wszelkie możliwe działania, 
aby wprowadzone rozwiązanie nie spowo-
dowało bezwzględnej odpowiedzialności 
w wypadkach gdy nabywca faktycznie nie 
miał żadnych podstaw, aby przypuszczać, 
że transakcja jest wykorzystywana do oszu-
stwa podatkowego. Pomiędzy świadomo-
ścią i jej brakiem jest cienka granica, któ-
rej dla zachowania zasady równości i spra-
wiedliwości opodatkowania nie można 
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przekroczyć24. Dlatego też solidarna od-
powiedzialność może być tylko pomocna 
w uszczelnieniu systemu, lecz sama z siebie 
nie jest i nie będzie narzędziem w pełni 
skutecznym w zwalczaniu „karuzel” lub 
posługiwaniu się przez przedsiębiorców 
„pustymi fakturami”. Jeżeli rząd będzie 
w stanie skutecznie wprowadzić inne roz-
wiązania ograniczające wyłudzenia, to so-
lidarna odpowiedzialność powinna zostać 
zniesiona. Pociąganie nabywcy do takiej 
odpowiedzialności nie może być trakto-
wane jako remedium na brak wpłaty po-
datku przez sprzedającego.

Analizowane rozwiązanie może też 
utrudniać wejście na rynek nowych, uczci-
wych przedsiębiorców, którzy swoją po-
zycję będą chcieli wywalczyć oferowa-
niem do sprzedaży towarów po niższych 
cenach, na preferencyjnych warunkach 
płatności. Istnieje zatem ryzyko, że po 
wejściu w życie nowych przepisów tacy 
przedsiębiorcy spotkają się z ostracyzmem 
ze strony biznesu i będą mieli trudności 
w funkcjonowaniu. 

Likwidacja 
odwrotnego obciążenia
Koncepcja uszczelnienia systemu VAT 
polega również na likwidacji odwrotne-
go obciążenia (reverse chargè). System ten 

funkcjonuje obecnie i ma na celu wyeli-
minowanie patologii w rozliczaniu VAT. 
Większość państw członkowskich, w tym 
Polska, wprowadziła zasadę odwrotnego 
obciążenia, bowiem jest to proste rozwią-
zanie, polegające na tym, że podatnikiem 
jest nabywca, a nie sprzedawca. W Polsce 
niemal co roku rozszerzany jest katalog 
towarów podlegających tej formie opodat-
kowania. Początkowo były to wyłącznie 
wyroby złomowe, potem stalowe, szeroko 
rozumiane surowce wtórne i odpady, a na-
stępnie wyroby elektroniczne, biżuteria 
i wyroby jubilerskie ze złota, srebra i pla-
tyny25. Co do ogólnych zasad, dostawca, 
dokonując sprzedaży towarów wymie-
nionych w załączniku nr 11 do ustawy 
o VAT26, wykazuje na fakturze jedynie 
kwotę netto transakcji. Obliczenie podat-
ku według właściwej stawki spoczywa na 
nabywcy – od kwoty transakcji, która zo-
stała wykazana na dokumencie sprzedaży 
przez dostawcę. Zatem faktura nie zawiera 
kwoty podatku VAT, a jedynie adnotację 
„odwrotne obciążenie”. Stosując mecha-
nizm „reverse chargé”, nabywca przy zaku-
pie ma możliwość potraktowania podatku 
należnego jako kwoty podatku naliczone-
go, jeżeli oczywiście podatnik ten wyko-
rzystuje nabyty towar do dokonywania 
czynności opodatkowanych27. Następnie, 

24	 Zasada równości i sprawiedliwości opodatkowania stanowi, że koszty danin są na społeczeństwo rozłożo-
ne proporcjonalnie, gdzie w każdej fazie obrotu podatek płacony jest przez zobowiązanego i tylko od niego 
należną daninę należy egzekwować. Przerzucanie obowiązku na inne osoby (podmioty) jest niedopusz-
czalne. Więcej – J. Pastuszka, W. Sońta: Dysfunkcyjność…, op.cit., s. 121.

25	 Katalog wyrobów wynika z załącznika nr 11 do ustawy o VAT.
26	 Ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towarów i usług (Dz. U. nr 54, poz. 535, ze zm.).
27	 Stan prawny wynika z art. 29 ust. 18a ustawy o VAT w przypadku dostawy towarów, dla których zgod-

nie z art. 17 ust. 1 pkt 7, podatnikiem jest ich nabywca, a podstawą opodatkowania jest kwota, którą 
nabywca jest obowiązany zapłacić. Dostawca, dokonując sprzedaży towarów wymienionych w załącz-
niku nr 11 do ustawy o VAT, wykazuje na fakturze jedynie kwotę netto transakcji. Obliczenie podatku
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dokonując zbycia nabytego na takich zasa-
dach towaru, ma możliwość jego sprzeda-
ży podmiotowi gospodarczemu również 
na zasadzie reverse chargé (bez podatku 
VAT – w kwocie netto z narzutem marży 
brutto). Zbywając przedmiotowy towar 
osobie fizycznej nieprowadzącej działal-
ności gospodarczej lub prowadzącej taką 
działalność, ale zwolnionej z VAT, ma obo-
wiązek od ceny sprzedaży (wartości netto 
z narzutem marży) naliczyć i wykazać na 
fakturze podatek VAT. Taki stan prawny 
został wprowadzony na podstawie prefe-
rowanych przez Unię Europejską rozwią-
zań celem wyeliminowania nierzetelnych 
transakcji VAT nastawionych na wyłudze-
nia fiskalne zarówno w transakcjach kra-
jowych, jak i wewnątrzwspólnotowych28. 
W łańcuchu dostaw nie występuje faktycz-
nie podatek naliczony podlegający odli-
czeniu i zbywca nie żąda od administracji 
skarbowej zwrotu podatku zapłaconego 
we wcześniejszych fazach obrotu. 

Najważniejsze zalety:
Odwrotne obciążenie jest najbardziej po-
wszechnym w Unii Europejskiej narzę-
dziem do walki z procederem wyłudzeń 
VAT w transakcjach krajowych. W syste-
mie tym nie ma czego wyłudzać, ponieważ 

VAT pojawia się dopiero wtedy, kiedy stro-
ną kupującą jest osoba lub firma, która 
nie jest podatnikiem VAT. Skoro nie ma 
podatku naliczonego, to nie występuje po-
datek podlegający zwrotowi na zasadach 
pośrednich (nadwyżka podatku naliczo-
nego nad należnym do przeniesienia na 
następne okresy rozliczeniowe) i bezpo-
średnich (zwrot nadwyżki na konto ban-
kowe przedsiębiorcy). VAT jako podatek 
od sprzedaży pojawia się w ostatnim ogni-
wie obrotu, czyli przy transakcji z benefi-
cjentem, to jest finalnym konsumentem. 

Główne wady:
Wadą odwrotnego obciążenia jest to, że po-
datek VAT traci jedną z fundamentalnych 
zasad jego rozliczania, to znaczy przestaje 
być podatkiem wielofazowym. Ponadto 
przestępcy zamieniają rynki, na których 
działają. Po wprowadzeniu tego mechani-
zmu VAT na telefony komórkowe przestęp-
stwa związane z tym towarem zmalały, ale 
nieuczciwi przedsiębiorcy „przenieśli się” 
na inne towary, jak choćby kawa, herbata 
czy artykuły spożywcze. W niektórych 
przypadkach problematyczny jest także 
sposób wyliczenia należnego podatku 
VAT. Jeżeli bowiem towar kupuje osoba 
nieprowadząca działalności gospodarczej, 

	 według właściwej stawki podatku spoczywa na nabywcy od kwoty transakcji, która została wykazana na 
dokumencie sprzedaży przez sprzedawcę. Zgodnie z art. 86 ust. 2 pkt 4 lit. b ustawy o VAT, kwotę podat-
ku naliczonego stanowi kwota podatku należnego z tytułu dostawy towarów, dla której zgodnie z art. 17 
ust. 1 pkt 5 lub pkt 7, podatnikiem jest ich nabywca. Odliczenie może zostać zrealizowane w rozliczeniu za 
okres, w którym u nabywcy powstał obowiązek podatkowy w podatku należnym od ww. transakcji zgodnie 
z art. 86 ust. 10 pkt 2 ustawy o VAT.

28	 Na mocy dyrektywy 2013/43/UE wprowadzone zostały do dyrektywy 2006/112/WE regulacje dotyczą-
ce zastosowania mechanizmu odwrotnego obciążenia do rozliczenia podatku od towarów i usług w ra-
mach transakcji krajowych. Nowelizacja dyrektywy 2006/112/WE rozszerzyła katalog towarów i usług, 
w stosunku do których państwa członkowskie będą mogły zobowiązać nabywcę towaru lub usługi do roz-
liczenia podatku od towarów i usług.
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wówczas dylemat związany z odwrotnym 
obciążeniem nie powstaje – sprzedaż jest 
opodatkowana. Sprawa zaczyna się jednak 
komplikować, gdy nabywcą jest osoba fi-
zyczna (przedsiębiorca) i zażąda wysta-
wienia faktury. W takiej sytuacji sprze-
dawca jest zobowiązany podjąć decyzję, 
czy sprzedaż ma opodatkować podatkiem 
VAT, czy też należy zastosować mechanizm 
odwrotnego obciążenia, dokumentując 
transakcję fakturą bez VAT. Problemem 
jest zatem weryfikacja statusu nabywcy. 
Fakt, że kupujący poda sprzedawcy numer 
NIP nie oznacza, że jest on podatnikiem 
w rozumieniu ustawy o VAT. Nawet bo-
wiem posiadanie przez kupującego numeru 
NIP nie determinuje faktu, że jest on po-
datnikiem VAT, a tylko sprzedaż na rzecz 
tych podmiotów może być opodatkowa-
na na zasadach odwrotnego obciążenia. 
Obecnie jeszcze wiele osób fizycznych pro-
wadzących działalność gospodarczą i tym 
samym niebędących podatnikami VAT 
posiada numer NIP – nie oznacza to jed-
nak, że sprzedaż na ich rzecz powinna być 
dokonana z zastosowaniem omawianego 
mechanizmu. To sprzedawca, wystawiając 
fakturę, powinien się każdorazowo upew-
nić, czy ma do czynienia z podatnikiem 
VAT i zweryfikować jego status. Jak tego 
dokonać? Przepisy ustawy o VAT nie dają 
takiej odpowiedzi. Informacji o statusie 
podatnika VAT udzielają urzędy skarbo-
we, ale absurdem wydaje się każdorazo-
we potwierdzanie statusu podatnika VAT 
przez sprzedawcę. Z drugiej jednak strony, 
błędne wystawienie faktury (z zastosowa-
niem mechanizmu odwrotnego obciążenia 
gdy nie było ku temu podstaw) wiąże się 
z wieloma konsekwencjami dla sprzedaw-
cy – poczynając od konieczności zapłaty 

należnego VAT, na reperkusjach karnych 
skarbowych kończąc.

Wnioski
Z koncepcji proponowanych przez rząd 
zmian dotyczących ograniczenia luki po-
datkowej w VAT wyłania się założenie, że 
niemal każda operacja gospodarcza przed-
siębiorcy ma być pod kontrolą. W ten spo-
sób dąży się do osiągnięcia głównego celu 
reformy, czyli poprawy kondycji finansów 
publicznych. Zmiany w dużej mierze będą 
się opierały na aktywowaniu narzędzi in-
formatycznych, dzięki którym administra-
cja podatkowa będzie niemal w momen-
cie zaistnienia zdarzenia gospodarczego 
dysponowała informacjami o działaniach 
podejmowanych przez podatników opo-
datkowanych podatkiem VAT. Dzięki 
centralnej bazie faktur organ podatkowy 
uzyska wiedzę: jaka faktura, przez kogo, 
dla kogo, na jaką wartość i w jakiej walucie 
została wystawiona, zaś z centralnego reje-
stru podatników będzie mógł zaczerpnąć 
informacje dotyczące: adresu siedziby lub 
stałego miejsca prowadzenia działalno-
ści podatnika, kto jest odpowiedzialny za 
rozliczanie podatku oraz jaki jest numer 
rachunku bankowego prowadzonego na 
potrzeby działalności. Model podzielo-
nej płatności przyczyni się natomiast do 
transparentności rozliczeń bezgotówko-
wych. Aktywowane narzędzia informa-
tyczne, pod warunkiem że będą wyposa-
żone w odpowiednie moduły do genero-
wania niezbędnych informacji, poprawią 
niewątpliwie skuteczność wykrywania 
powiązań w łańcuchu dostaw i przepły-
wów finansowych i tym samym umożliwią 
szybszą reakcję administracji podatkowej 
na występujące patologie. Celem będzie 
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wyeliminowanie transakcji w łańcuchu 
dostaw – czytaj: zamknięcie „karuzeli” lub 
wykluczenie obrotu „pustymi fakturami”. 

Przy tym wszystkim należy zdawać sobie 
sprawę z technicznej skali przedsięwzię-
cia. Po pierwsze, w zakresie wspomnia-
nych modułów analitycznych, gdyż same 
informacje – bez skutecznych narzędzi 
– nie poprawią efektywności planowanych 
i prowadzonych czynności kontrolnych.  
Po drugie, trzeba wziąć pod uwagę ewen-
tualne negatywne skutki nakładania ko-
lejnych obowiązków na przedsiębiorców, 
którzy muszą im sprostać. Ponadto kosz-
ty takich działań niewątpliwie pobudzą 
w całej gospodarce procesy inflacyjne, gdyż 
nakłady zostaną przez firmy wkalkulowa-
ne w cenę produktu i usługi. Nie ulega też 
wątpliwości, że wzrosną koszty obsługi 
systemów informatycznych ponoszone 
przez administrację podatkową w wyni-
ku wzrostu nakładów inwestycyjnych na 
wdrożenie nowych rozwiązań oraz zatrud-
nienie osób, które te instrumenty anali-
tyczne należycie obsłużą. 

Czy nakłady będą współmierne do ocze-
kiwanych efektów w zakresie eliminacji 
nadużyć w podatku VAT („puste faktu-
ry”, „karuzele podatkowe” itp.)? Na pewno 
poprawią wyniki kontrolne, ale patologii 
w pełni nie wyeliminują. W tym kontekście 
należy podkreślić, że grupy przestępcze, 
podobnie jak szara strefa, działają z defini-
cji poza prawem. Zatem wszelkie regula-
cje ustawowe wprowadzające dodatkowe 
restrykcje czy obowiązki mogą być mało 

skuteczne wobec tych grup. Podmioty, 
które podejmują świadomą decyzję o nie-
płaceniu VAT, raczej nie będą podatne 
na wypełnienie ustawowych wymogów. 
Nowe restrykcje mogą zatem być respekto-
wane jedynie przez podmioty, które starają 
się przestrzegać prawa, a więc „zwykłych” 
podatników. Ponadto analizowane roz-
wiązania oznaczają w dużej mierze prze-
rzucenie obowiązku zapobiegania prze-
stępstwom podatkowym z administracji 
podatkowej na podatników, co może bu-
dzić wątpliwości w świetle orzecznictwa 
TSUE. Wykładnia stanowi bowiem, że 
zwalczanie przestępstw podatkowych 
w zakresie VAT należy do administra-
cji podatkowej poszczególnych państw 
członkowskich i lekarstwem nie powin-
no być przede wszystkim przerzucanie 
na podatników obowiązków związanych 
z marginalizacją przestępczych procede-
rów przez wprowadzanie wobec nich coraz 
to nowych obostrzeń29. 

Recepty na zwalczanie wyłudzeń VAT 
należy mimo wszystko szukać w odwrot-
nym obciążeniu, które jako jedyne zdało 
egzamin w ostatnich latach i, nie wiedzieć 
czemu, Rząd RP chce je wycofać. Uznano 
bowiem, że odwrotne obciążenie, gdzie 
VAT jest odprowadzany przez kupujące-
go, a nie sprzedającego, jest wprawdzie 
dosyć skutecznym narzędziem do walki 
z przestępcami, ale ma charakter doraźny 
i nie rozwiązuje problemu w sposób syste-
mowy. Ponadto stwierdzono, że mecha-
nizm ten jest sprzeczny z podstawowymi 

29	 Zagadnienia dotyczące ograniczania zakresu przerzucalności obowiązków z administracji podatkowej na po-
datników przy rozliczaniu podatku VAT zostało precyzyjnie podniesione w cytowanym już wyroku Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej z 22.110.2015 r., sygn. C-277/14 w sprawie PPUH Stechcemp sp. j.
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zasadami funkcjonowania VAT, w tym 
przede wszystkim z jego wielofazowością30. 
Trudno z tymi argumentami polemizo-
wać, ale może fakt, że przy odwrotnym 
opodatkowaniu VAT straci wielofazowość, 
nie jest czynnikiem uzasadniającym jego 
eliminację z obiegu prawnego. Obecnie 
jest to najlepsze narzędzie eliminujące nad-
użycia fiskalne, w tym te najbardziej szko-
dliwe, czyli „karuzele podatkowe” i „puste 
faktury”. Biorąc pod uwagę efekty fiskal-
ne, należy stwierdzić, że wprowadzenie 
centralnych baz faktur i podatników, jak 
również podzielonej płatności, wiąże się 
z nakładami – kosztami aktywacji – trud-
nymi do jednoznacznego określenia, przy 
czym dodatkowe wpływy podatkowe są 
także trudne do oszacowania. 

Natomiast przy wprowadzeniu od-
wrotnego obciążenia na wszystkie towa-
ry i usługi efekty, bez ponoszenia dodat-
kowych kosztów aktywacji, są natych-
miastowe. Można by jedynie popracować 
nad przejrzystością fakturowania podat-
ku należnego, to znaczy nad weryfikacją 

statusu nabywcy, oraz możliwością mo-
nitorowania zasad wpłacania podatku 
przez odpowiednie zmiany deklaracji  
VAT-7. Na marginesie należy stwierdzić, że 
pełne wprowadzenie w państwach człon-
kowskich odwrotnego obciążenia nie jest 
przez Unię Europejską zabronione31.

Ze względu na skalę dysfunkcyjności 
VAT, Rząd RP musi podjąć daleko idące 
działania zmierzające do wyeliminowania, 
lub choćby znaczącego ograniczenia, luki 
podatkowej. Model podzielonej płatności, 
centralny rejestr podatników, jak również 
centralna baza faktur są dobrym kierun-
kiem, ale, moim zdaniem, zdecydowanie 
lepsze efekty makroekonomiczne, popra-
wiające kondycję finansów publicznych, 
zostałyby osiągnięte przy wprowadzeniu 
odwrotnego obciążenia.

dr JACEK PASTUSZKA,
Urząd Kontroli Skarbowej  
w Warszawie

30	 Uzasadnienie projektu nowej ustawy o VAT z listopada 2015 r., sporządzone przez Prawo i Sprawiedliwość, 
<www.pis.org.pl>.

31	 Na mocy dyrektywy 2013/42/UE, do dyrektywy 2006/112/WE (art. 199b) został wprowadzony tzw. mecha-
nizm szybkiego reagowania, polegający na tym, że państwa członkowskie będą miały możliwość cza-
sowego przeniesienia obowiązku rozliczenia podatku od towarów i  usług ze sprzedawcy na nabywcę 
w ramach krajowych dostaw towarów lub świadczenia usług. Zgodę na zastosowanie takiego środka  
do 31.12.2018 r. – na podstawie dyrektywy 2013/43/UE zmieniającej dyrektywę 2006/112/WE – będzie 
wydawała każdorazowo Komisja Europejska, na podstawie wniosku państwa członkowskiego.
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