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l. Dane identyfikacyjne kontroli
P/13/042 — Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug

Najwyzsza |zba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Anna Mazanek, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 85365 z dnia 22 sierpnia 2013 r.

(dowod: akta kontroli str. 1-2)

2. Beata Ogrodowicz, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr 82366 z dnia 22 sierpnia 2013 .

(dowdd: akta kontroli str. 3-4)

Ministerstwo Finansow, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Mateusz Szczurek, Minister Finansow od 27 listopada 2013 r., poprzednio
od 16 listopada 2007 r. Ministrem Finanséw byt Jan Vincent-Rostowski

ll. Ocena kontrolowanej dzialalnosci

Minister Finanséw prawidlowo ukierunkowal' dziatania organéw podatkowych
iorganow kontroli skarbowej na przeciwdziatanie oszustwom podatkowym,
weryfikacje zasadnoéci zwrotdw VAT oraz kontrolowanie podmiotow w obszarach
podwyzszonego ryzyka wystgpienia nieprawidtowosci. Wiasciwe departamenty
Ministerstwa Finansbw analizowaly sygnaly o nieprawidtowoéciach naplywajace
od podmiotow zewnetrznych oraz dyrektoréw podlegtych organéw. Prowadzona byta
wspdipraca z administracjami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zgodnie
z zasadami okre$lonymi w rozporzadzeniu Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia
7 pazdziemnika 2010 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej oraz zwalczania
oszustw w dziedzinie podatku od wartoéci dodanej?. Wyniki analiz i postepowan
kontrolnych wykorzystywano do oceny skutecznosci istniejacych rozwigzan
systemowych w zakresie zwalczania i przeciwdziatania oszustwom w VAT oraz
przygotowania propozycji zmian w przepisach dotyczacych podatku od towardw
iustug oraz Ordynacji podatkowej. Minister Finanséw, w ramach nadzoru nad
podieglymi stuzbami, prowadzit analizy wynikéw ich pracy z zakresu poboru
podatku, kontroli podatnikéw i zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Wnioski
wynikajace z analiz kierowane byly w formie zalecen do podlegtych jednostek oraz
w corocznych zadaniach dla organow podatkowych i organow kontroli skarbowe.

Wzrosty kwoty uszczuplen w VAT stwierdzonych przez urzedy kontroli skarbowej
oraz urzedy skarbowe. W 2012 r. wyniosty one 4.025,5 min z, podczas gdy
w 2011 1. 2.565,6 min zt. W | p&iroczu 2013 r. wyniosty 3.167,5 min zk. Czestotliwosé
stwierdzanych w toku kontroli nieprawidtowo$ci byta nizsza w 2012 r. niz w 2011 1.,
natomiast wzrosta w | potroczu 2013 r. Dane te wskazujg na znaczne rozmiary
uszczuplania dochodow panstwa z VAT,

! Najwyzsza Izba Kontroli objeta kontrolg rok 2012 oraz | péirocze 2013 1.
2 Dz U.UEL268212.10.2010 1, s.1.
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Opis stanu
faktycznego

Stuzby podlegle Ministrowi Finansow wykryly liczne przypadki uszczuplen VAT,
ale powazne zaniepokojenie budzi niski poziom odzyskiwanych przez budzet
panstwa kwot wynikajacych z wydanych decyzji pokontrolnych i korekt deklaraci
podatkowych. Wyniki kontroli NIK prowadzonych w pieciu urzedach kontroli
skarbowej wykazaly, ze w 2011 r. dla budzetu pafistwa odzyskano 22,7% kwoty
zanizen VAT, 8,8% w 2012 r. oraz 4,8% w | pétroczu 2013 r. Ustalenia kontroli NIK
w dziewieciu urzedach skarbowych, w tym w pieciu wyspecjalizowanych wykazaty,
ze w 2011 r. dla budzetu panstwa odzyskano 22,1% kwoty zanizen VAT, 20,7%
w 2012 . oraz 26,5% w | pdiroczu 2013 r.

[ll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Dziatania majace na celu zapobieganie i wykrywanie oszustw w podatku
VAT

1.1.Sygnaly o naduzyciach wplywajgce od podmiotéw zewnetrznych oraz
od jednostek podlegtych Ministrowi Finanséw byly analizowane, przekazywane
do stuzb kontrolnych w celu ich weryfikacji, a takze rozpatrywane pod katem
koniecznosci dokonania zmian w przepisach. Monitoringiem objete byty obszary,
w ktorych zidentyfikowano istotne nieprawidtowosci w podatku VAT, m.in. rynek
obrotu zlomem, stalg, paliwami, olejem technicznym.

(dowdd: akta kontroli str. 7-15, 120-121, 125-135, 145-152, 263-272,
291-967, 545-568)

Podjete przez Ministra Finansow decyzje i polecenia zaktywizowaly podlegte
organy w zakresie kontroli obrotu towarami wrazliwymi oraz wymierzenia
naleznych podatkéw.

1.1.1. W 2012 i | potroczu 2013 r. zakohczone zostaly postepowania kontrolne
prowadzone przez urzedy Kkontroli skarbowej w 399 podmiotach
dokonujgcych obrotu  paliwami ptynnymi. Nieprawidlowo$ci skutkujgce
wydaniem decyzji albo zoZzeniem przez podatnikéw korekt deklaracii
stwierdzono u 267 podmiotéw. Kwota stwierdzonych uszczuplert podatku
VAT wyniosta 859,7 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 165-266, 1029-1030)

1.1.2. W tym samym okresie kontrolami objety byt rynek stali. Dziatania kontrolne
zintensyfikowano w zwigzku z informacjami dotyczacymi nieprawidiowosci,
jakie wplynely na poczatku 2012 r. do Ministerstwa Finanséw od podmiotow
zajmujgcych sie  wytwarzaniem | sprzedazg produktoéw stalowych.
Przeprowadzona zostata analiza dostaw wewnatrzwspoinotowych?® stali
na polski rynek. Do korica | potrocza 2013 r. zakonczono ponad 100 kontroli
podmiotow dokonujgcych obrotu stalg. Kwota ustalen z zakoriczonych
kontroli wyniosta 327 min zt. W potowie 2013 r. nie bylo zakonczonych
jeszcze 340 postepowart  kontrolnych. WiekszoS¢  stwierdzonych
nieprawidlowosci dotyczyta naby¢ wewnatrzwspdlnotowych i dalsze
dystrybucji towaru. -Ministerstwo Finanséw oszacowato nieprawidtowosci
w niezakonczonych kontrolach na 800 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 1028-1029, 1959-1963)

1.1.3. Urzedy kontroli skarbowej kontynuowaly rozpoczgte w 2010 r. kontrole
w podmiotach dokonujgcych obrotu ztomem. Do konca maja 2013 r.

3 Wewnairzwspdlnotowa dostawa towarow polega na wywozie towaréw z terytorium kraju, w wykonaniu
czynnoci uznanych za dostawe, na terytorium innego kraju czlonkowskiego.
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zakonczono 426 postepowann kontrolnych, w ktorych  ujawniono
uszczuplenia w VAT na kwote 617 min zi, glownie z tytulu wystawienia
faktur dokumentujgcych fikcyjne transakcje gospodarcze. W wyniku kontroli
dokonano zabezpieczenia zobowigzan podatkowych na kwote 239 min zt.

W celu oceny skutecznosci wprowadzonego w 2011 r. mechanizmu
odwrotnego opodatkowania w obrocie Zomem? oraz w zwigzku z sygnatami
wplywajacymi od podmiotdw zewnetrznych o nieprawidtowosciach w jego
stosowaniu, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej polecit podlegtym
urzedom przeprowadzenie kontroli prawidtowosci rozliczen w podatku
od towarow i ustug podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ w tej branzy.
Wszczeto 60 postgpowan kontrolnych w 44 podmiotach. Zakoriczone
do dnia 13 listopada 2013 r. kontrole wskazujg, ze wprowadzenie tego
mechanizmu  skutkowalo zmniejszeniem wielkosci  fikcyjnego obrotu
ziomem, cho¢ nie wyeliminowato go w catosci.

(dowdd: akta kontroli str. 265, 1028-1030, 1490-1499, 1530-1533, 1585-1586)

1.14. W 2012 r. urzedy kontroli skarbowej rozpoczely kontrole koordynowang
w podmiotach dokonujacych wewnairzwspdlnotowych naby¢ towardw.
W efekcie przeprowadzonych analiz wytypowanych zostato 189 podatnikow
podejrzewanych o udzial w oszustwach podatkowych. Z wszczetych
do konca | pdtrocza 2013 r. 47 postepowari kontrolnych zakonczono 12.
Ustalenia w podatku VAT z zakonczonych postepowan wyniosty 142 min zt.
W trakcie kontroli zabezpieczono na rachunkach bankowych kwote
22 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 1028-1029)

1.1.5. W wyniku sygnatow kierowanych do Ministerstwa Finansow przez podmioty
zewnetrzne o nieprawidlowosciach w  obrocie olejem technicznym,
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zlecit podjecie skoordynowanych
dziataft kontrolnych w stosunku do podmiotéw dokonujacych obrotu tym
towarem. W | pdiroczu 2013 r. 11 urzedoéw kontroli skarbowej wszczelo
postepowania kontrolne w 40 podmiotach, w toku ktorych ustalono dwa
mechanizmy oszustw w podatku VAT skutkujgcych zanizeniem wpltywow
ztego podatku do budzetu panstwa. Ustalenia w podatku VAT
z zakonczonych postepowan kontrolnych wyniosty 64 min zt. Urzedy kontroli
skarbowej ziozyly do urzeddow skarbowych wnioski o dokonanie
zabezpieczen na majatku podatnikoéw na kwote 36 min z4.

(dowéd: akta kontroli str. 263-264)

Znaczna c©zeS¢ postepowan kontrolnych w  wymienionych obszarach
prowadzona byla we wspolpracy z prokuratura, Policjg, w tym Centralnym
Biurem Sledczym, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, a takze
administracjami innych panstw czlonkowskich Unii Europejskie;.

1.2.W celu poprawy efektywno$ci typowania podmiotow do kontroli Generalny
Inspektor Kontroli Skarbowej zobowigzal wybrane urzedy kontroli skarbowej
do prowadzenia analiz pozwalajgcych na identyfikacie podmiotow
podejrzewanych o dokonywanie oszustw podatkowych w wybranych obszarach.
Przy uzyciu wyspecjalizowanych narzedzi informatycznych dokonywano analizy
danych z dostepnych baz, prowadzono monitoring sieci Internet. Wykazy

4 Mechanizm odwrotnego obcigZenia (reverse charge) w obrocie odpadami przetwarzalnymi  zostat
wprowadzony do ustawy o podatku od towardw i ustug z dniem 1 kwietnia 2011 r. Polega on na przesunieciu
obowiazku rozliczenia podatku VAT ze sprzedawcy na nabywce.
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wytypowanych w wyniku tych czynnoéci podmiotow o wysokim ryzyku
wystapienia nieprawidiowosci w VAT byly przekazywane i wykorzystane przez
wladciwe miejscowo urzedy kontroli skarbowej. W procesie typowania
uwzgledniane byly:

- wyniki analizy danych z Polskiej Aplikacji VIES® o rozbiezno$ciach miedzy
deklarowanymi przez polskich podatnikéw nabyciami towardéw i ustug
z krajow UE a deklarowanymi przez kontrahentéw unijnych dostawami
do Polski,

— informacje o podmiotach podejrzewanych o udziat w oszustwach
podatkowych wymieniane w ramach sieci Eurofisc,

— informacje ofrzymane z innych panstw czionkowskich UE na wnioski
administracji polskiej, kierowane na podstawie rozporzadzenia Rady UE
Nr 904/2010 w sprawie wspolpracy administracyjnej oraz zwalczania
oszustw w dziedzinie podatku od wartodci dodane;.

(dowod: akta kontroli str. 9, 548, 1959-1962)

1.3.W badanym okresie Polska czynnie uczestniczyta w dwéch z czterech obszarow

roboczych sieci Eurofisc, tj. pierwszym i czwartym. Istota obszaru pierwszego
polega na analizie i weryfikacji otrzymywanych ostrzezen o podejrzanych
fransakcjach i podmiotach oraz wykrywaniu podmiotow, ktore powinny byé
monitorowane przez Polske lub inne pafistwa. W ramach czwartego obszaru
wymieniane sg sygnaly wczesnego ostrzegania o zaobserwowanych
zagrozeniach, nowych oszustwach w VAT.
Od poczatku istnienia sieci Eurofisc do konca | pétrocza 2013 r. strona polska
otrzymata informacje o 859 podmiotach polskich oraz przekazata informacje
zwrotne o 390 podmiotach, w tym w 130 przypadkach czynnosci kontrolne
potwierdzity wystgpienie oszustwa. Ponadto administracja polska przekazala
do sieci informacje o 73 podmiotach krajowych. Do lipca 2013 r. Ministerstwo
Finansow skierowalo do podieglych jednostek dziesie¢ pism informujacych
0 nowych schematach oszustw podatkowych, otrzymanych od innych krajow
czlonkowskich UE. Przekazujac podleglym urzedom informacje otrzymane
od innych uczestnikow sieci Eurofisc, polecano biezgce monitorowanie nowych
obszardw ryzyka.

(dowdd: akta kontroli str. 10-13, 31-78, 970-974, 1002-1021, 1490-1491, 1598)

W lutym 2013 r. administracja polska zgtosita swoj udziat w trzecim obszarze
roboczym sieci Eurofisc w charakterze obserwatora, a w pazdziemiku 2013 .,
w peinym zakresie. Wspolpraca panstw czionkowskich w tym obszarze
ukierunkowana jest na wykrywanie oszustw, polegajacych na unikaniu ptacenia
VAT od importu towardw podlegajacych odprawie celnej, przy zastosowaniu
procedury 427. Zastepca Dyrektora Departamentu Kontroli Skarbowej
w Ministerstwie Finansow wyjasnit m.in., Zze Polska nie przystapila
do wspotpracy w tym obszarze z chwilg utworzenia sieci Eurofisc ze wzgledu
na brak sygnatow o potrzebie przystapienia do tego obszaru.

Ministerstwo Finansow w 2012 r. przeprowadzilo analize funkcjonowania
procedury celnej 42 oraz oszustw podatkowych popelnianych przy iei

5 System Wymiany Informacji o.podatku VAT miedzy krajami czlonkowskimi UE.

6 Sie¢ powotana rozporzadzeniem Rady UE Nr 904/2010 w sprawie wspo%pracy administracyjnej oraz
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej, sluzaca sprawne] wymianie informacji miedzy
panstwami czionkowskimi w-celu tdatwienia wielostronnej wspélpracy w zakresie zwalczania oszustw w VAT,
Rozporzadzenie wesziow Zycie 1 listopada 2010 r.

T Procedura celna 42 to mechanizm, kibry wykorzystuje importer w celu uzyskania zwolnienia z VAT,
gdy przywozone towary majg zostaé przewiezione do innego paristwa czlonkowskiego UE. Podatek VAT jest
nalezny w panstwie cztonkowskim przeznaczenia.
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wykorzystaniu. Wyniki analizy wskazaly na potrzebe intensyfikacji wymiany
informacji pomiedzy organami celnymi i podatkowymi oraz pomiedzy
administracjami podatkowymi panstw czlonkowskich UE. W dniu 26 stycznia
2013 r. Minister Finanséw podjat decyzje o przystgpieniu Polski do trzeciego
obszaru roboczego sieci Eurofisc. W zwiazku z przystagpieniem do tego obszaru
polska administracja skarbowa i celna uzyskata dostep do danych o odprawach
w procedurze celnej 42 gromadzonych przez panstwa czionkowskie UE.

(dowdd: akta kontroli str. 7-8, 16-19, 950-951, 970-974, 979,1498, 1884-1888)

Polska nie uczestniczy w obszarze sieci Eurofisc, w ktorym wymieniane sg
informacje o obrocie samochodami, statkami i samolotami. Uczestniczy w nim
21 panstw oraz dwa panstwa w charakterze obserwatora. Obszar ten w duzej
czgsci jest powieleniem funkcjonujacej wezesniej wymiany informaciji w ramach
sieci Autocanet, w kiorej polska administracja skarbowa uczestniczyla
czesciowo, 1. uzyskiwata informacje o transakcjach od pozostatych uczestnikow.
Ministerstwo' Finanséw nie planuje przystapienia do tego obszaru, poniewaz
w ramach Eurofisc nie jest mozliwy jedynie bierny udzial, panstwa
uczestniczace majg obowiazek systematycznego dostarczania danych
o transakcjach, a w polskim systemie VIES brak jest informacii jakiej branzy
dotyczg wewngtrzwspdlnotowe nabycia i dostawy towarow. Ponadto
Ministerstwo Finanséw ocenito, Zze udziat w sieci Autocanet nie przyniost
wymiernych efektow. Ocena taka zostala oparta na efektywnosci dziatan
prowadzonych na podstawie informacji otrzymywanych wramach sieci
Autocanet.

(dowdd: akta kontroli str. 7-8, 1887-1891)

1.4.Przedstawiciele urzedow kontroli skarbowej uczestniczyli w 12 kontrolach
wielostronnych (jednoczesnych) realizowanych wspolnie z administracjami
podatkowymi innych krajow czionkowskich UE. Kontrole wielostronne dotyczyly
m.in. obrotu stalg, odpadami, branzy elektronicznej oraz paliw. Trzy sposréd
12 kontroli wielostronnych wszczeto z inicjatywy polskich organéw kontroli
skarbowej. W wyniku zakoriczonych do 30 czerwca 2013 r. pieciu kontrol,
administracje podatkowe panstw czionkowskich UE wymierzyty zobowigzania
w VAT w kwocie 34,8 min euro, w tym dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej
polskim podatnikom w kwocie 6,4 min euro.

(dowdd: akta kontroli str. 13, 79, 973, 1460-1488)

1.5. Wywiad skarbowy zdiagnozowat 160 mechanizméw popefniania przestepstw,
w tym 45 zwigzanych z naruszeniem ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Dziatania wywiadu skarbowego oparte byly na wspotpracy z Policjg, Agencjg
Bezpieczefistwa Wewnetrznego, Strazg Graniczng, Centralnym  Biurem
Antykorupcyjnym. W wyniku podjetych — z wnioskow wywiadu skarbowego ~
dziatan kontrolnych, ujawniono ubytki w dochodach z VAT na kwote 829,1 min zt
w 2011 1, 1.938,9 min zt w 2012 1. oraz 1.344,5 min zt w | potroczu 2013 r.
Na wnioski wywiadu skarbowego zabezpieczono mienie o wartosci 148,9 min zt
w 2011 r., 386,0 min zt w 2012 r. oraz 875,7 min zt w | potroczu 2013 1.

(dowdd: akta kontroli str. 125-135; 1213-1306)
1.6. Generalny Inspektor Informacji Finansowej prowadzit analizy przeptywow
finansowych podmiotdw podejrzanych o pranie pieniedzy pochodzacych

z korzysci zwigzanych z popetnieniem przestepstw karnych skarbowych, w tym
pochodzacych z oszustw w podatku od towardw i ustug. Postepowania



analityczne dotyczyly w szczegblnosci obrotu — niejednokrotnie fikcyjnego -,
urzadzeniami elektronicznymi, ztotem, paliwami oraz wyrobami stalowymi.

Generalny Inspektor Informacji Finansowej w 2012 roku wszczal, na podstawie
uzyskanych informacji, 1523 postepowania analityczne, a w2011 r.
1505 postepowans, w wyniku ktorych m.in.:

— przekazat do prokuratur 111 zawiadomien o podejrzeniu popelnienia
przestepstwa prania pieniedzy dotyczacych prawie 600 podmiotéw oraz
wartosci majgtkowych na kwote 4,6 mid zt (w 2011 r. 130 zawiadomiefi
dotyczacych prawie 600 podmiotéw oraz wartosci majatkowych na kwote
3,9 min ),

— zablokowat 141 rachunkdw, na ktérych zgromadzono 66,5 min zt (w 2011 r.
314 rachunkow, na ktorych znajdowato sie 96,1 min zt);

~ przekazat z wilasnej inicjatywy do uprawnionych organéw i jednostek
989 informacji o podejrzanych transakcjach, t. o 85% wiecej niz
w 2011 roku.

W latach 2012-2013 nastgpita intensyfikacja wymiany informacji miedzy
Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej i organami kontroli skarbowej
w sprawach zwalczania oszustw w podatku od towaréw i ustug, w szczegdinosci
w obrocie stalg. Generalny Inspekior Informacji Finansowej skierowat
do dyrektorow urzedow kontroli skarbowej 184 powiadomienia w 2011 r.,
385 w 2012 r. oraz 895 do 14 pazdziernika 2013 r. Dyrektorzy Urzedéw Kontroli
Skarbowej wystapili do Generalnego Inspektora Informacji  Finansowej
z 281 wnioskami o przekazanie informacji w 2011 r., 546 wnioskami w 2012 r,
oraz 1.050 do 14 pazdziernika 2013 r. Dane te byly wykorzystywane do analiz
majacych na celu wykrycie podmiotdw uczestniczacych w procederze
wytudzania VAT.

(dowod: akta kontroli str. 1207-1212, 1973-2066.)

1.7.Rozpoznane w wyniku kontroli oraz analiz mechanizmy oszustw skutkujace
znacznym zanizeniem wplywow z podatku od towaréw i ustug sktonity Ministra
Finansow do opracowania projektu zmiany ustawy o podatku od towarow i ustug
oraz ustawy Ordynacja podatkowa. Zmiany przepiséw zostaly uchwalone
26 lipca 2013 r., weszly w zycie od 1 pazdziernika 2013 r. i polegaly przede
wszystkim na:

— rozszerzeniu zakresu stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia
na obrét niektorymi wyrobami ze stali i miedzi oraz na dodatkowe grupy
towarow stanowigcych odpady i surowce wtdrne (wymienione w zatgczniku
nr 11 do ustawy o VAT),

— wprowadzeniu instytucji  odpowiedzialnosci  podatkowej  nabywcy
za zobowigzania podatkowe w VAT sprzedawcy w przypadku dostaw takich
towaréw wrazliwych, jak niektore wyroby stalowe (nieobjete mechanizmem
odwrotnego obcigzenia), paliwa i zloto nieobrobione - wymienione
w zatgczniku nr 13 dodanym do ustawy,

— likwidacji mozliwosci kwartainego rozliczania podatku VAT przez
podatnikow dokonujgcych sprzedazy towarbw wrazliwych wymienionych
w zalgczniku nr 13.

(dowdd: akta kontroli str. 265, 309-315, 548-549, 562-563, 697-844, 1959-1962)

8 Dane ogolem, Gerieralny Inspektor Informacji Finansowej nie prowadzi statystyk odrebnie dla problematyki
VAT
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W kwietniu 2013 r. w Ministerstwie Finansow zakoriczono prace nad szerszymi
zmianami w prawie podatkowym, uwzgledniajgcymi wnioski departamentow
merytorycznych Ministerstwa Finansow, organdw podatkowych i organow
kontroli skarbowej. Opracowane Zatozenia projekiu ustawy o zmianie ustawy
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw przewidujg uproszczenie
procedur podatkowych i zapewnienie efektywniejszego poboru podatkow.
Sg to miedzy innymi nowe uregulowania dotyczace wprowadzenia do polskiego
prawodawstwa klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, zmiany procedur
weryfikacyjnych (czynnoéci sprawdzajgcych i kontroli podatkowej), zmiany
dotyczace udostepnienia organom podatkowym informacji posiadanych przez
inne organy administracyjne i instytucje finansowe. W pazdzierniku 2013 r.
projekt zalozen uzyskatl pozytywng rekomendacje Komitetu Rady Ministrow
ds. Cyfryzaciji.

W ramach prac prowadzonych wspélnie przez Ministerstwo Finansow
i Ministerstwo Sprawiedliwosci przygotowany zostat Projekt zafoZzefi zmiany
ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym oraz niektérych innych ustaw, w tym
ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i ptatnikow. Przewiduje
sie m.in. opracowanie wspolnego formularza zgloszeniowego, zawierajacego
pakiet danych dla potrzeb wszystkich ewidencji/rejestréw objetych zasadq
Jjednego okienka”, w tym rejestru podatnikow prowadzonego przez organy
podatkowe. Dane objete wpisem do KRS stang sie danymi podstawowymi
iwigzacymi dla organdw administracji publicznej i beda w sposdb
automatyczny zasilaly ewidencje i rejestry prowadzone przez te organy,
po dokonaniu wpisu lub zmiany w KRS. Zatozenia zostaly przyjete przez Rade
Ministrow w dniu 18 czerwca 2013 r.

(Dowod: akta kontroli str. 1537-1543, 1603-1777, 1851-1853)

1.8. Komisja Europejska w komunikacie z 6 grudnia 2011 r.9 w sprawie przysziosci

podatku VAT wskazata na potrzebe stworzenia systemu, ktdry cechowatby sie
odpornoécig na naduzycia. Jako mozliwe rozwigzania stuzace skuteczniejszej
weryfikacji sposobu poboru i kontroli podatku VAT Komisja wskazala
dwa modele: model hurtowni danych VAT opartych na tzw. Jednolitym Pliku
Audytowym oraz model dzielonych ptatnosci'’. Model hurtowni danych znajduje
zastosowanie w niektorych panstwach czlonkowskich12.

Koncepcja Jednolitego Pliku Audytowego zostala pozytywnie zaopiniowana
przez departamenty merytoryczne Ministerstwa Finansdéw w grudniu 2011 r,,
a w czerweu 2012 r. powofano zesp6t do opracowania zatozeni i harmonogramu
jej wdrozenia. Prace nad zatozeniami i harmonogramem wdrozenia Jednolitego
Pliku Audytowego zostaly zakonczone w listopadzie 2012 r. Ustalono,
Ze niezaleznie od rodzaju systemu informatycznego, dostepny bedzie zbiér
danych pozwalajgcy na uzyskanie zagregowanych danych ujmowanych

9 Komunikat Komisji Europejskiej dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-

Spolecznege w sprawie przysziosci podatku VAT. W strone prostszego, solidnisjszego i wydajniejszego
sytemu podatku VAT. KOM (2011) 851.

Stanidard Audit File for TAX (SAF-T), rozwigzanie opracowane przez OECD jako standard w relacjach podmiot
gospodarczy ~ organy podatkowe. Model, w ramach kiorego podatnik przekazuje w uzgodnionym formacie
z gory okreslone dane na temat transakcji do prowadzonej przez siebie hurtowni danych VAT, do ktérej dostep
mialyby organy podatkowe.

Model, w ktorym klient zleca w swoim banku dokonanie platnosci za towary lub ustugi, a bank dzieli ptatnos¢
na kwote stanowigcq podstawe opodatkowania, wyptacang dostawcy lub ustugodawcy oraz kwote podatku
VAT odprowadzang bezposrednio do organu podatkowego. Komisja Europejska w zwiazku z krytyka metody
dzielonych ptatnosci uznala, ze potrzebna jest dalsza analiza mozliwoéci jego zastosowania.

12 Jednolity Plik Audytowy lub rozwigzania alternatywne zostaly woprowadzone do systeméw prawnych Portugali,

Luksemburga, Austrii, Holandii, Belgii, Stowenii, Szwecji, Danii, Niemiec | Wielkie] Brytani.
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w deklaracjach podatkowych i sprawozdaniach finansowych. Dostepno$¢ tych
danych pozwoli kontrolujacym w sposob automatyczny okreslic obszary ryzyka,
ustalic wewnetrzne sprzecznosci w ewidencji, luki czy duplikaty zapisow.
Od grudnia 2012 r. prace nad wdrozeniem Jednolitego Pliku Audytowego
prowadzone sg w ramach Projektu e-Podatki. Harmonogram wdroZenia modelu
zaktada przygotowanie prototypu aplikacji i przeprowadzenie testow w 2014 r.
Wprowadzenie Jednolitego Pliku Audytowego bedzie wymagato uchwalenia
zmian w obowigzujacych przepisach podatkowych.

(dowdd: akta kontroli str. 1791-1793, 1931-1949, 1967)

19.W badanym okresie rosta kwota ujawnionych w wyniku kontroli uszczuplen
podatkowych, jednak wymierzone w decyzjach pokontrolnych zobowigzania byly
trudne do odzyskania. -

Urzedy kontroli skarbowej ujawnity uszczuplenia w VAT w 2012 r. na kwote
2.7455 min 2, fj. 0 88,7% wyzsza niz w 2011 r. W | pdlroczu 2013 r. stwierdzono
uszczuplenia na kwote 2.074,9 min z, t. o 103,8% wyzszg niz w | péhoczu
2012 r. Na ogoing kwote uszczuplen sktadaly sie:

— ustalenia z decyzji wydanych przez dyrektorow urzedéw kontroli skarbowej,
w ktorych wymierzono zobowigzania podatkowe w VAT w kwocie 1.345,1 min zt
w2011 r.,, 26405 min ztw 2012 r. oraz 2.029,1 min zt w | pétroczu 2013 .,

— ustalenia z korekt deklaracji podatkowych zoZonych przez podatnikéw
w nastepstwie kontroli przeprowadzonych przez urzedy kontroli skarbowe
na kwote 109,7 min zt w 2011 r,, 105,0 min zt w 2012 r. oraz 45,9 min z
w [ polroczu 2013 1.

Wzrosta  liczba wykrytych przez inspektorow kontroli skarbowej faktur
dokumentujgcych fikcyjne transakcje gospodarcze oraz warto$¢ transakcii z nich
wynikajaca. Wykryto:

— 1199 tys. faktur na kwote 5.822,5min ztw 2011 r.,

— 153,7 tys. faktur na kwote 15.486,9 min zt w 2012 r.

— 74,0 tys. faktur na kwote 9.115,2 min zt w | pélroczu 2013 r.

Urzedy skarbowe ujawnily w 2012 r. w trakcie kontroli'® podatkowych
uszczuplenia w VAT na kwote 1.279,8 min zk, tj. 0 15,2% wyzszg niz w 2011 r.
W | pdtroczu 2013 r. nieprawidiowosci ustalono na kwote 1.092,6 min z,
ti. 0 60,3% wyzszg niz w | potroczu 2012 r. Rosta takze kwota ujawnionych
przez urzedy skarbowe uszczuplen w ftrakcie czynnos$ci sprawdzajacych
i wyniosta: 2434 min zt w 2011 r,, 264,2 min zt w 2012 r. oraz 137,0 min z
w | pdiroczu 2013 .

Problemem pozostawat niski poziom odzyskiwanych przez budzet panstwa kwot
wynikajgcych z wydanych decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych
w podatku od towaréw i ustug. Wyniki kontroli NIK prowadzonych w pigciu
urzedach kontroli skarbowej wykazaly, ze do budzetu panstwa wplynelto 22,7%
kwoty ustalen z decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji w 2011 r,
8,8% w 2012 r. oraz 4,8% w | poélroczu 2013 r.** Ustalenia kontroli NIK
w dziewieciu urzedach skarbowych, w tym w pieciu wyspecjalizowanych

13 Kontrole obejmujace peiny okres podatkowy: (miesiac lub kwartaf), tzw. kontrole wtasciwe.

¥ NIK w ramach kontroli ,Zwalczanie oszustw podatkowych w podatku od towardw i ustug® przeprowadzita
kontrole, min. w 5.z 16 urzedow kontroli skarbowej, t. UKS w Warszawie, UKS we Wroclawiu,
UKS w Poznaniu, UKS w Lublinie oraz UKS w Bydgoszczy. Ujawnione w wyniku kontroli przeprowadzonych
w wymienionych pigciu urzgdach kontroli skarbowej uszczuplenia w dochodach z VAT stanowity 67% ustalen
wszystkich urzgdow koniroli skarbowej w  kraju. Ministerstwo Finansow nie gromadzilo danych
sprawozdawozych dotyczacych odzyskanych przez Skarb Padstwa naleznosci podatkowych wynikajacych
z decyzji pokontrolnych i korekt deklaracii.
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wykazaly, ze do budZetu panstwa wplynelo 22,1% kwoty wymierzone]
w decyzjach oraz wynikajacej z deklaracji skorygowanych przez podatnikow
w2011 1., 20,7% w 2012 r. oraz 26,5% w | pofroczu 2013 r.

W 2012 r. skuteczno$¢ kontroli prowadzonych przez urzedy kontroli skarbowej oraz
urzedy skarbowe, mierzona relacjg liczby kontrol, w ktorych stwierdzono
nieprawidtowosci do ogotem przeprowadzonych kontroli pogorszyta sie w poréwnaniu
do 2011 r. Poprawa nastapita w | pohroczu 2013 r. Czestotliwo$C stwierdzonych
nieprawidiowo$ci w toku konfroli prowadzonych przez urzedy kontroli
skarbowej's z 83,3% w 2011 r. obnizyta sie do 80,2% w 2012 r. oraz wzrosta
do 91,2% w | pdiroczu 2013 r. Skuteczno$¢ kontroli prowadzonych przez urzedy
skarbowe zmniejszyta si¢ z 604% w 2011 r. do 58,1% w 2012 r, natomiast
w | p&iroczu 2013 r. wyniosta 63,4%, podczas gdy w | pdtroczu 2012 1. 57,7%.

W analizowanym okresie wzrosta liczba konfroli przeprowadzonych przez urzedy
kontroli skarbowej. W 2012 r. inspektorzy kontroli skarbowej przeprowadzili
3120 kontroli VAT, f. 0 4,8% wiecej niz w 2011 r. W | pbroczu 2013 r.
przeprowadzono 1.496 kontroli, §i. 0 4,4% wigcej niz w | potroczu 2012 1.

Zmniejszyta sie liczba kontroli przeprowadzonych przez urzedy skarbowe.
W 2012 r. urzedy skarbowe przeprowadzity 238,9 tys. kontroli podatkowych,
tj. 0 8,8% mnigj niz w 2011 r. Zjawisko to pogtebito sie w | poiroczu 2013 .,
w ktorym przeprowadzono 108,8 tys. kontroli, tj. 0 17,8% mniej niz w | pétroczu
2012 r. Wzrosta natomiast liczba przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych
z udzialem podatnika z 811,3 tys. w 2011 r. do 8576 tys. w 2012 ., a w | pbiroczu
2013 r. wyniosta 437,0 tys. zt.

(dowdd: akta kontroli str. 140 -143, 262-277, 408-486, 1026 -1031, 1066-1074,
1123 -1170, 1354 -1366)

1.10. W okresie objetym kontrolg nastgpit spadek dochodéw z podatku od towarow
i ustug. W 2012 r. dochody byty nizsze niz w 2011 r. 0 0,7%, tj. 0 0,8 mid zi'8,
aw | potroczu 2013 1. nizsze niz w | potroczu 2012 1. 0 10,2%, tj. 0 6,2 mid zf"7.
Zdaniem NIK wplyw na to miat m.in. wzrost ubytkbw w dochodach
spowodowany nasileniem sig oszukanczych prakiyk w okresie spowolnienia
gospodarczego. Swiadczy o tym wzrost kwot uszczuplen podatkowych
ujawnionych w wyniku dziatan stuzb podlegtych Ministrowi Finansow, bez
istotne] poprawy czestotliwosci wykrywania nieprawidlowosci.

Ministerstwo Finansow oszacowalo, Ze luka podatkowa w podatku VAT ogétem
w gospodarce polskie] w latach 2009-2011 ksztaltowata sig na podobnym
poziomie i wyniosta 13,9% w 2009 r., 14,2% w 2010 r. oraz 14% w 2011 r.
Dla oszacowania luki podatkowej w podatku VAT zastosowano poréwnanie
wartos$ci podatku VAT pobranego w danym roku budzetowym (skorygowanego
0 pozycje niezwigzane bezposrednio z podstawg opodatkowania) z wartoscig
teoretyczng podatku VAT, ktora réwna sie podatkowi VAT, jaki powinien

5 Dane dla kontroli ogdtem, bez kontroli i audytow $rodkow unijnych. Ministerstwo Finanséw nie monitorowalo
w takim tjeciu danych dla kontroli VAT.

6 Dochody z VAT bylyby nizsze o okolo 3,8 mid zi, gdyby nie zostat zmieniony sposéb rozliczenia zwrotow VAT
wynikajacych z przepisow ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz.U. z 2011 r.
Nr 177, poz. 1054 ze zm.) dokonywanych w okresie przej§ciowym, w wynikd uchylenia z dniem 31 grudnia
2012 . § 16 ust. 6 pkt 3 rozporzgdzenia zdnia 20 grudnia 2010 r. Ministra Finansow w sprawie
szczegolowego sposobu wykonywania budzetu paristwa (Dz.U. Nr 245, poz. 1637 ze zm.).

17 Gdyby ‘nie zostat zmieniony sposob rozliczenia zwrotow VAT ‘wynikajacych z przepisow ustawy o podatku
od towarow i ustug dokonywanych w okresie przejéciowym, w wyniku Uchylenia z dniem 31 grudnia 2012 r.
§ 16 ust. 6 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie szczegblowego sposobu wykonywania budzetu
panstwa, dochody z VAT w | pdlroczu 2013 . bylyby wyzsze o okolo 3 mid z. Dochody wyniostyby okoto
57,3 mid zt i bylyby niZsze niz w | p&lroczu 2012+, 0 3,2 mld 24, 1. 0 5,2%.
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Ustalone
nieprawidlowosci

Uwagi dotyczace
badanej dzialalnosci

wplyna¢ do budzetu panstwa na podstawie danych statystycznych o podstawie
opodatkowania podatkiem VAT. Analiza dla roku 2012, z uwagi na op6znienie
czasowe danych statystycznych (2,5 roku), do dnia 14 listopada 2013 r.
nie zostata zakoriczona. W Ministerstwie Finanséw prowadzone byly prace
nad udoskonaleniem metodologii liczenia luki podatkowej w podatku VAT.

Wedlug przygotowanego na Zzlecenie Komisji Europejskiej raportu,
opublikowanego w sierpniu 2013 r. i podwieconego szacowaniu oraz analizie
luki w podatku VAT w panstwach czionkowskich UE'S, luka podatkowa w VAT
dla Polski w 2011 r., wyrazona jako udziat w teoretycznych zobowigzaniach
w podatku VAT, wyniosta 15%. Natomiast jej $redni poziom w latach
2000-2011 wyniost 13% i byt nizszy od $redniego poziomu wyliczonego dla
wszystkich panstw czionkowskich UE o 5 punktdw procentowych w 2011 r.
i 4 punkty procentowe od $redniego poziomu w latach 2000-2011. Luka
podatkowa w podatku VAT, wyrazona jako udziat w PKB, wyniosta w 2011 r.
1,5%, a jej $redni poziom w latach 2000-2011 wynidst 1,1%, {j. mniej
00,6 10,5 punktu procentowego w stosunku do $rednich wielkosci wyliczonych
dla wszystkich panstw UE.

(dowdd: akta kontroli str. 273, 403-407, 552, 1066-1122, 1791, 1962-1963)

W dziatalnosci Ministerstwa Finanséw w badanym zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

1.

Znacznie wzrosty kwoty stwierdzonych uszczuplen w VAT, wynikajgce z ustalen
kontroli urzedéw kontroli skarbowej oraz urzedow skarbowych, jednak byly trudne
do odzyskania. Poziom odzyskiwanych przez budzet paistwa kwot z wydanych
decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych byt niski.

Rozpoznane mechanizmy oszustw wskazujg na wysokg zmiennos¢ obszarow,
w ktorych sg dokonywane oszustwa podatkowe, krotki czas generowania
nieprawidtowosci, ukrywanie korzysci osiaganych z oszustw oraz trudnosci
w wykryciu_faktycznych organizatorow. Zdaniem NIK skuteczno$¢ zwalczania
oszustw w VAT zalezy od sprawnego wykrywania podmiotéw mogacych
uczestniczy¢ w dokonywaniu oszustw oraz szybkosci reakcji na wystepujace
zagrozenia. ‘

Stosowanie procedury celnej 42 to obszar o zwigkszonym ryzyku wystapienia
oszustw podatkowych. Trybunat Obrachunkowy ustalit'é, ze straty wszystkich
panstw czionkowskich mogag wynosi¢ 29% teoretycznie naleznego podatku
VAT od podstawy opodatkowania dla wszystkich przywozow dokonanych
w ramach procedury celnej 42. Szybka i petna wymiana informacji migdzy
panstwami czlonkowskimi, w ktdrej uczestniczg organy podatkowe i celne,
wydaje sie by¢ niezbednym elementem dziatah majgcych na celu zwalczanie
oszustw w tym obszarze. NIK zwraca uwage, ze administracja polska
zakonczyta przygotowania do wspoltpracy w ramach trzeciego obszaru
roboczego sieci Eurofisc po 2,5 roku od jego utworzenia.

Minister Finansow w 2012 r., w zwigzku z sygnalami zewnetrznymi o istotnych
nieprawidiowosciach na rynku stali budowlanej, polecit przeprowadzenie
szczegotowych analiz w celu zidentyfikowania tafcucha transakgii
wewnatrzwspolnotowych miedzy podmiotami polskimi i z innych krajow UE,
w tym analizy transakcji podmiotow podejrzewanych o udziat w tzw. oszustwie

'8 Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States®, TAXUD/2012/DE/316.

'S Sprawozdanie speciaine Trybunatu: Obrachunkowego nr 13/2011 ,Czy mechanizmy kontrolne stosowane
wprocedurze celnej 42 zapobiegajg uchylaniu sie od podatku VAT i umozliwiajg wykrycie takich
przypadkow?”. W ..raporcie przedstawiono wyniki konfroli przeprowadzonej w siedmiu pafistwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Kontrolg objeto transakcje dokonane w 2009 1.,
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karuzelowym. Ustalono rozbieznosci miedzy dostawami zadeklarowanymi
przez podmioty z innych krajow UE a nabyciami zgtoszonymi przez polskich
przedsigbiorcow. Sprawdzono czy polskie podmioty dokonywaly transakcji
z podmiotami wymienionymi w sieci Eurofisc podejrzewanymi o udziat
w oszustwach podatkowych. NIK zwraca uwage, ze intensywne dziatania
analityczne oraz kontrolne zostaly podjete dopiero po  sygnatach
przedsiebiorcow  do$wiadczajacych  nieuczciwej konkurencji ze  strony
podmiotow uczestniczacych w procederze wytudzen podatkowych na znaczng
skale.
Wyniki kontroli organéw podatkowych oraz organdw kontroli skarbowej ujawnity
znaczne rozmiary uszczuplania dochodow panstwa z VAT. Rozpoznane
mechanizmy wyludzen VAT oraz skala nieprawidtowosci doprowadzity
do przygotowania propozycji zmian w ustawie 0 podatku od towardw i ustug oraz
Ordynacji podatkowej, majacych na celu ograniczenie oszustw w VAT. Niski byt
poziom odzyskiwanych przez budzet panstwa kwot wynikajacych z wydanych
decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych.

2. Nadzoér Ministra Finanséw w sprawach podatku od towaréw i ustug

2.1. Glowne cele, priorytety i sposoby postepowania w zakresie realizacji polityki

finansowej, a takze miemniki oceny wykonania zadan, Minister Finansow okreslat
w corocznych ,Zadaniach dla dyrektorow izb skarbowych i naczelnikow urzedow
skarbowych” oraz ,Zadaniach dla urzedoéw kontroli- skarbowej”. Kierunki dziafan
urzedow skarbowych w zakresie kontroli podatkowej dotyczace gtownych obszaréw
ryzyka - zostaly okreslone w Krajowych Planach Dyscypliny Podatkowe.
W powyzszych dokumentach opisano zagrozenia, zrodla naduzy¢, a takze
przedstawiono kryteria pomocne w typowaniu podatnikéw do kontroli i czynno$ci
sprawdzajgcych oraz wskazano zakres dziatan, kidre powinna podjaC administracja
podatkowa zmierzajgc do zminimalizowania btedow podatkowych popetnianych
przez podatnikow. Ponadto Minister Finanséw w marcu 2011 r. okre$lit szczegdlowe
ramy postepowania urzedow skarbowych w zakresie realizacji zadan w podatku od
towarow i usiug i przekazat do stosowania ,Wytyczne do organizacji prac urzedow
skarbowych w zakresie podatku od towardw i uslug”. Minister Finansow polecit
urzedom skarbowym zwrdci¢ szczegoblng uwage na podmioty wykonujgce
dziatalnos¢ w obszarach o zwigkszonym ryzyku wystapienia wytudzen podatku
VAT, opisanych w Krajowym Planie Dyscypliny Podatkowe.
Priorytety kontroli skarbowej na 2012 r. i 2013 r., przyjete przez Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej, obejmowaly problemy i zagrozenia sygnalizowane
przez organy i instytucie panstwowe, a takze organizacje branzowe. Dzialania
kontroli skarbowej ukierunkowane zostaly na obszary narazone na ryzyko
wystepowania nieprawidiowosci podatkowych takie jak: przestepstwa paliwowe,
oszustwa w podatku VAT w obrocie wewnafrzwspoinotowym, szara strefa,
wyludzenia podatku VAT poprzez faktury dokumentujace fikcyjne transakcje
gospodarcze, naduzycia w podatku VAT w obrocie krajowym. Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej polecit szersze stosowanie analizy ryzyka w poszczegolnych
obszarach zainteresowania kontroli skarbowej, optymalne wykorzystanie dostepnych
technik i metod kontroli zapewniajacych wykonywanie zadan kontrolnych
w najbardziej efektywny sposob, intensyfikacie wspofpracy i wymiany informagj
pomiedzy sfuzbami powolanymi do zwalczania przestepczodci gospodarczej oraz
zacieSnienie wspdipracy z odpowiednimi stuzbami zagranicznymi, pozwalajace na
kompleksowe zwalczanie przestepczosci podatkowej, efektywne i terminowe
prowadzenie postepowan kontroinych i przygotowawczych.

(dowdd: akta kontroli str. 263-267, 546-552, 1072)
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2.2. Ministerstwo Finansow monitorowato wyniki kontroli - skarbowej na podstawie
kwartalnych sprawozdan przekazywanych przez dyrektorow urzedow kontroli
skarbowej, a takze informacji z przebiegu kontroli koordynowanych prowadzonych
na polecenie Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Byly to kontrole
prowadzone w obszarach zidentyfikowanych najwigkszych zagrozen. W 2012 r.
urzedy kontroli skarbowe] ze wskazar Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej
przeprowadzity 360 postepowart kontrolnych, 4. o 141 wiecej niz w 2011 r,,
aw | potroczu 2013 1. 368.

Realizacje nalozonych przez Generalnego Inspekiora Kontroli Skarbowej zadan
monitorowano poprzez analize osigganych wartosci miemikow ich realizacj.
W 2012 . liczba zakonczonych postonwan kontrolnych na jednego kontrolera
stanowita 104,3% wielkosci planowanej i wyniosta 2,88. Ustalenia w zakresie
naleznosci budzetowych ogétem na jednego kontrolera stanowily 179,4% wielkosci
planowanej i wyniosly 1,07 min zk.

(dowdd: akta kontroli str. 1029, 1123, 1072, 1123 - 1170, 1211-1212,
13541366, 1490-1500, 1530-1533)

Realizacja przez urzedy skarbowe kontroli podatkowych w  obszarach
podwyzszonego ryzyka byla analizowana na podstawie pétrocznych sprawozdan
urzedéw i izb skarbowych z wykonania strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym,
Liczba kontroli przeprowadzonych w obszarze ryzyka — dokonywanie znacznych
zwrotdw VAT oraz obrot wewnatrzwspoinotowy?0 — wyniosta 26.352 w 2012 r. i byla
0 29,5% nizsza niz w 2011 r., a w | poiroczu 2013 r. wyniosta 11.446 i byta 0 17 5%
nizsza niz w | polroczu 2012 r. Kwota ujawnionych uszczuplen w 2012 r. stanowita
551,4 min 2k, podczas gdy w 2011 r. 597,5 min zt. Natomiast w | péiroczu 2013 r.
kwota ujawnionych uszczuplen wyniosta 357,2 min zt i byta wyzsza niz w | potroczu
2012 r. 0 23,8%. Na podstawie okresowych raportow podieglych jednostek
monitorowano najczcgsmej wystepujace bledy stwierdzane w  wyniku kontroli
podatkowych i czynnosci sprawdzajacych. Nalezaly do nich:

~ bledne okreslenie momentu powstania obowigzku podatkowego,

~ ewidencjonowanie faktur dokumentujacych fikcyjne transakcje gospodarcze,

— dokonywanie czynno$ci sprzedazy bez wystawiania faktur,

~dokonywanie czynnosci sprzedazy z pominieciem kasy rejestrujace),

~ niewykazywanie do opodatkowania przychoddw wynikajacych z wystawionych
faktur,

- opodatkowanie sprzedazy wedlug niewtasciwej stawki,

~ niewykazywanie wewngfrzwspdinotowych naby¢ towarow.

(dowdd: akta kontroli str. 263, 273-275; 281-282, 408-513; 1032-1037)

Nie zostaly w peini zrealizowane przez urzedy kontroli skarbowej oraz urzedy
skarbowe zadania zatoZzone w planie dziatalnosci Ministra Finansow na rok
2012, Zdaniem NIK $wiadczy o tym pogorszenie w pordwnaniu do 2011 r.
trafnosci typowania podmiotow do kontroli, mierzone relacjg liczby kontrofi,
wktorych stwierdzono nieprawidlowosci do liczby przeprowadzonych kontroli
Nie osiagnigto dochoddw z VAT okreslonych w ustawie budzetowej na 2012 rok.

2.3. Ministerstwo Finansow monitorowalo przyczyny uchylania decyzji wymiarowych
wydawanych przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej.

W badanym okresie wzrdst udziat decyzji, od ktorych podatnicy wniesli odwotanie
do izby skarbowej w ogdinej liczbie wydanych decyzji pokontrolnych obejmujacych
rozliczenia w podatku od towardw i ustug. W urzedach kontroli skarbowej wskaznik

2 W atach 2011-2012 byt to obszar ryzyka nr 1 oraz nr 3, w 2013 r, obszary te zostaly polaczone w jeden,
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decyzji zaskarzonych wyniost 33,7% w 2011 ., 45% w 2012 r. oraz 452%
w | potroczu 2013 r. W urzedach skarbowych decyze, od ktorych podatnicy wniesl
odwotanie stanowity 21,3% w 2011 r., 24,2% w 2012 r. oraz 26,5% w | pdfroczu
2013 .

Poprawita sie jako$¢ decyzji mierzona relacjg liczby decyzji, kiore izba
skarbowa utrzymata w mocy do liczby wydanych rozstrzygnie¢. Jednak
zdaniem NIK pozostawata ona na niskim poziomie, gdyz co trzecia decyzja
pokontrolna byta uchylana przez organ I instancji. Wskaznik decyzji
utrzymanych w toku postepowania odwotawczego dla decyzji wydanych przez
dyrektorow urzedow kontroli skarbowej wyniost 60,2% w 2011 r., €64%
w 2012 r. oraz 65,1% w | potroczu 2013 r. Wskaznik ten dla decyzji wydanych
przez naczelnikow urzedéw skarbowych wynidst 59,3% w 2011 r., 60,8%
w 2012 r. oraz 65,0% w | pétroczu 2013 r.21

Przyczyny uchylania decyzji oraz wyniki analizy wystepujgcych bledow
stwierdzanych w trakcie prowadzonych czynnosci kontrolnych byly omawiane
z dyrektorami urzedéw kontroli skarbowej oraz dyrektorami izb skarbowych
na organizowanych cyklicznie spotkaniach. W celu poprawy jakosci prowadzonych
postepowan kontrolnych oraz rozstrzygnie¢ pokontrolnych organizowane byly dla
pracownikow podlegtych jednostek szkolenia oraz spotkania z udzialem sedziow
sgdow administracyjnych, na ktorych omawiane byly bledy i uchybienia popefniane
na etapie wydawania decyzji przez organy podatkowe i organy konfroli skarbowe;.

(dowdd: akta kontroli str. 1038-1065, 1894-1897, 1921-1924, 1951-1952)

2.4.Na polecenie Ministra Finansow dyrektorzy izb skarbowych w 2012 r.
przeprowadzili 63 kontrole prawidiowosci i terminowosci dziatan urzedow
skarbowych, m.in. w zakresie rejestracji podatnikow VAT, weryfikacji przyczyn
nieskladania przez podatnikow = deklaracji - podatkowych, wykreélania
podatnikow z rejestru VAT, weryfikacji deklaracji VAT i informacji
podsumowwqcych VAT UE, weryfikacji prawa podatnika do podmiotowego
i przedmiotowego zwolnienia z podatku VAT. Ministerstwo Finansow w 2012 r.
przeprowadzito kompleksowg kontrole w jednym urzedzie skarbowym.
W 2013 r. prowadzone byly trzy kontrole dorazne w zakresie prawidtowosci
obstugi zgtoszen identyfikacyjnych i aktualizacyjnych wybranych podmiotow.
Kontrole przeprowadzone przez dyrektorow izb skarbowych oraz pracownikéw
Ministerstwa Finansow ujawnily nieprawidtowo$ci polegajgce m.in. na
opieszalym wprowadzaniu do rejestrow danych o zawieszeniu, wznowieniu,
rozpoczeciu i zakofczeniu dziatalnoSci - gospodarczej, niewykreSlaniu
podmiotéw z rejestru podatnikéw VAT/VAT-UE, pomimo niesktadania deklaracji
podatkowych, niekierowaniu lub kierowaniu z opOznieniem wezwan
do podatnikow o zlozenie brakujgcych dokumentow, niekontrolowaniu
kompletnosci i poprawno$ci danych ze zgloszen  rejestracyjnych
i aktualizacyjnych.

W wyniku ustalen kontroli resortowych oraz kontroli przeprowadzonych przez
dyrektorow izb skarbowych, Minister Finansoéw w kwietniu 2013 r. wystosowat
zalecenia do naczelnikow urzedow skarbowych 0 zachowanie nalezyte]
dyscypliny w obszarze rejestracji podatnikow, a takze o rzetelne i biezace
zasilanie danymi rejestrow, ktore obslugujg organy podatkowe. Zalecono
podjecie skutecznych - dziatan, w celu wyeliminowania stwierdzonych

2 Dane sprawozdawcze umoZliwialy monitorowanie fakosci decyzji pokontrolnych  ewidencjonowanych
w urzedach skarbowych w ujeciu ilodciowym.
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nieprawidtowoéci, w szczegolnosci w zakresie jakosci danych zawartych
w rejestrach administracji podatkowej.

(dowdd: akta kontroli str. 1549-1578)

2.5. Polska administracja podatkowa, w ramach wspGtpracy z administracjami
innych parstw cztonkowskich UE, prowadzita wymiane informacji o podatku
VAT na podstawie rozporzgdzenia o wspotpracy administracyjnej oraz
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartodci dodanej, w tym udzielata
informacji na wnioski innych panstw cztonkowskich. Ministerstwo Finansow
monitorowato terminy udzielania odpowiedzi na wnioski panistw czlonkowskich
UE na podstawie kwartalnych informacji izb skarbowych.

Na przestrzeni ostatnich kilku lat obserwowany byt staly wzrost liczby
wysytanych i ofrzymywanych przez polskg administracje wnioskow,
co $wiadczy o wzroscie znaczenia tej formy wspdipracy w zwalczaniu oszustw
w VAT. W 2012 r. polska administracja wystata 4.035 wnioskow o udzielenie
informacji, . o 38,0% wiecej niz w 2011 r. W | pétroczu 2013 r. takich
wnioskow byto juz 0 65% wiecej niz w | pétroczu 2012 1.

W 2012 r. polska administracja otrzymata 2.276 wnioskéw skierowanych przez
administracje innych panstw cztonkowskich UE, tj. 0 50,1% wiecej niz w 2011 r.
W pierwszym pofroczu 2013 r. wplyneto 1.514 wnioskdw, tj. wiecej o 38,8% niz
w | pbiroczu 2012 r. Zgodnie z art. 10 rozporzagdzenia Rady Nr 904/2010
odpowiedz na wniosek panstwa czionkowskiego powinna by¢ udzielona
nie pozniej niz w ciggu trzech miesigcy od daty jego otrzymania. O braku
mozliwosci dotrzymania terminu, przyczynach i mozliwym terminie udzielenia
odpowiedzi organ wezwany powinien poinformowaé organ wystepujacy
z wnioskiem?2. W 2012 r. polska administracja po terminie zrealizowata 45,5%
wmoskow oraz 54,3% wnioskow w | pofroczu 2013 r. Zawiadomienia
0 niedotrzymaniu terminu skierowano w 91,9% spraw w 2012 r. oraz w 98,8%
w | polroczu 2013 r. Nizszy niz Polska wskaznik opoznien przy realizacji
wnioskow, wedtug danych przesytanych  przez panstwa czionkowskie
do Komisji Europejskiej, w 2011 r. mialo osiem panstw, a w 2012 r. sze$é
panstw.

(dowdd: akta kontroli str. 1390-1393, 1454-1459, 1544-1548, 1551-1554, 1920-
1923)

2.6. Minister Finanséw opracowat i przekazat dyrektorom izb skarbowych procedury
weryfikacji danych, o kiorych mowa w art. 22 w zwigzku z art. 17
rozporzadzenia w sprawie wspoipracy administracyjnej oraz zwalczania
oszustw w dziedzinie podatku od wartodci dodanej. Podlegle jednostki
otrzymaly elektroniczng aplikacje AR-VATUE, ,Arkusz — ocena ryzyka” oraz
,Procedury oceny ryzyka” jako narzedzia do przeprowadzania oceny ryzyka
w urzedach skarbowych. Procedury weryfikacji danych zostaty wdrozone
z dniem 1 stycznia 2012 r. W ramach modyfikacji systemu VIES wprowadzono
funkcjonalno$¢ oceny ryzyka majgcq umozliwic weryfikacje podmiotow
zainteresowanych  rejestracjg  jako podatnikow VAT-UE.  Obecnie
wykorzystywany przez urzedy skarbowe arkusz oceny ryzyka, z punktu
widzenia wiarygodnosci podatnikow w zakresie posiadanych zalegtosci
i prowadzonych postepowari egzekucyjnych, dotyczy tylko osob fizycznych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg oraz wiascicieliiwspotwtascicieli spotki
lub osob upowaznionych do ich reprezentacp Zdaniem NIK katalog pytan
zawartych w arkuszu oceny ryzyka powinien umozliwiaC réwniez ocene

2 Artykut 12 ww. rozporzadzenia.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

27.

wiarygodnosci podatnik(’)w bedacych osobami prawnymi lub jednostkami
organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowo$ci prawne;j.

(dowod: akta kontroli str. 271, 280, 1534-1547, 1851-1855)

W analizowanym okresie Centrum Edukacji Zawodowej Resortu Finansow
zorganizowato cykl szkolen dotyczacych wykrywania i zwalczania oszustw
w VAT dla pracownikow Ministerstwa Finansow, izb i urzedéw skarbowych,
m.in. na temat:

— metod zwalczania oszustw w zakresie podatku VAT,

— oszustw w transakcjach wewnafrzwspoinotowych,

— wykorzystania systemu VIES 1 wymiany informacji podatkowych
do wykrywania oszustw,

— wspolpracy w zwalczaniu oszustw w zakresie podatku VAT (e-szkolenie),

— podatek od towarow i uslug - transakc;e wewnatrzwspoinotowe,
ze szczegolinym uwzglednieniem oszustw karuzelowych,

— podatek od towarow i ustug — wprowadzanle do obrotu ,pustych faktur’.

W okresie objetym kontrolg ~szkoleniami objeto dwoch  pracownikow
Departamentu  Administracji ~ Podatkowej ~ Ministerstwa  Finansow,
69 pracownikow izb skarbowych oraz 267 pracownikéw urzedéw skarbowych.

Dla pracownikéw urzedow kontroli skarbowej organizowane byly szkolenia
m.in. na femat:

~ kontroli wielostronnych jako formy wspoipracy z administracjami
podatkowymi innych krajow,

- zwalczania oszustw karuzelowych, w tym wspdipracy w ramach Eurofisc,

— podatek VAT - opodatkowanie aportdw oraz transakcji zwigzanych
z nieruchomoéciami,

— podatek od towardw i ustug — wprowadzanie do obrotu ,pustych faktur”.

W organizowanych szkoleniach uczestniczyto 35 pracownikéw Departamentu
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finanséw i 105 pracownikow urzedow kontroli
skarbowe;.

Zdaniem NIK celowym jest kontynuowanie szkolen w zakresie zwalczania
oszustw w VAT.

(dowdd: akta kontroli str. 528, 540, 975, 1387-1389)

W dziatalnosci Ministerstwa Finanséw w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidiowosci.

1.

Wysoki byt odsetek realizowanych po terminie wnioskow panstw cztonkowskich
UE o udzielenie informacji na podstawie rozporzadzenia o wspoipracy
administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci
dodanej. Liczba spraw zrealizowanych po terminie rosta szybciej niz liczba
spraw wplywaj qcych do zalatwienia. Liczba wnioskow, ktore wplynely w 2012 1.
byla wyzsza niz w 2011 r. o 50,1%, a w | potroczu 2013 r. 0 38,8% niz w |
potroczu 2012 r. Liczba wnioskow zrealizowanych po terminie zwigkszyta sie
odpowiednio o 88,7% i o 61,8%. Najwyzsza Izba Kontroli wskazywala
na potrzebe ograniczenia opdznien w realizagji wnioskow innych panstw
cztonkowskich UE po kontroli ,Opodatkowanie transakcji
wewnagtrzwspdlnotowych podatkiem od towaréw i ustug” przeprowadzonej
w 2009 r.

(dowdd: akta kontroli str. 1367-1385, 1390-1393, 1454-1459, 1544-1548, 1551-
1654, 1920-1923)
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2. Do dnia zakohczenia konfroli nie =zostalo wypracowane stanowisko
Ministerstwa Finansow w sprawie sprzedazy zestawdw promocyjnych,
w ktorych taczone sg produkty o réznych stawkach podatku VAT, w celu
obnizenia zobowigzan podatkowych. Zagadnienie to wskazuje na mozZliwy
mechanizm uzyskiwania nieuprawnionej korzy$ci w rozliczaniu podatku
od towardw i ustug. W grudniu 2012 r. na problem ten uwage zwrocit
Departament Wywiadu Skarbowego MF, a Departament Polityki Podatkowe;
MF w lutym 2013 r. zasygnalizowat potrzebe weryfikacji wydanych wczednie]
interpretacji indywidualnych w tym zakresie. Dyrektor Departamentu Podatku
od Towarow i Ustug MF stwierdzit, Ze brak ostatecznego stanowiska w sprawie
spowodowany byt m.in. wysokim stopniem skomplikowania zagadnienia.

(dowdd: akta kontroli str. 1214-1217, 1786-1788)

Minister Finanséw prawidlowo ukierunkowat prace podleglych organdw na
przeciwdziatanie oszustwom podatkowym. Nie zostaty jednak zrealizowane dochody
budzetowe z VAT na poziomie zalozonym w ustawie budzetowej na rok 2012. Byly
one nawet nizsze niz uzyskane w 2011 r. W 2012 r. rdwniez nie osiggnigto poprawy
trafnosci typowania podmiotéw do kontroli mierzonej relacjg liczby kontroli, w ktorych
stwierdzono nieprawidtowosci do liczby przeprowadzonych kontroli. Poprawa w tym
zakresie nastgpita w | potroczu 2013 .

IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajgce z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroliz3, wnosi o:

- kontynuowanie intensywnych dziatan w zakresie zwalczania oszustw w VAT,
w tym szybkiego reagowania na nieprawidtowosci,

- przeprowadzenie analizy przyczyn niskiej skutecznoéci podleglych stuzb
w odzyskiwaniu kwot stwierdzonych uszczuplen podatku VAT,

— poprawe skutecznosci w odzyskiwaniu naleznych kwot wymierzonych
w decyzjach pokontrolnych,

- rozwazenie opracowania analizy korzySci jakie mogtby przynies¢ udziat
administracji polskiej w obszarze roboczym sieci Eurofisc, w ramach ktérego
wymieniane sg informacje o obrocie samochodami, statkami i samolotami,

— kontynuowanie szkolenia inspektoréw kontroli skarbowej i pracownikow urzeddw
skarbowych w zakresie wiedzy i umiejetnosci w zwalczaniu oszustw
podatkowych,

- wypracowanie stanowiska w sprawie sprzedazy zestawow promocyjnych,
w ktorych faczone sg produkty o roznych stawkach podatku VAT, w tym
prawidtowosci wydanych w tej sprawie interpretacji indywidualnych,

- egzekwowanie od podleglych jednostek aktualizowania danych rejestracyjnych
podatnikow VAT, w tym wykre$lania z rejestru podatnikéw VAT czynnych oraz
VAT UE na podstawie art. 96 ust. 9 i art. 97 ust. 15 ustawy o podatku od towaréw
i ustug.

3 Dz.U.z 20121, poz. 82 ze zm.
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Prawo zgloszenia
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Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie

wykorzystania uwag
i wykonania wnioskow

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystagpienie pokontrolne zostalo sporzgdzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgltoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art, 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontrofi,
w terminie 21 dni od ofrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskoéw pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia ofrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia L0 grudnia 2013 .

Prezes
Najwyzszej lzby Kontroli

Krzysztof Kwiatkowski
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