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I. Dane identyfikacyjne kontroli 

P/13/042 - Zwalczanie oszustw w podatku ad towar6w i us!ug 

Najwyzsza Izba Kontroli 
Departament Budzetu i Finans6w 

1. Anna Mazanek, g!6wny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli 
nr 85365 z dnia 22 sierpnia 2013 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 1-2) 

2. Beata Ogrodowicz, gl6wny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie 
do kontroli nr 82366 z dnia 22 sierpnia 2013 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 3-4) 

Ministerstwo Finans6w, ul. Swi~tokrzyska 12, 00-916 Warszawa 

Mateusz Szczurek, Minister Finans6w ad 27 listopada 2013 r., poprzednio 
od 16listopada 2007 r. Ministrem Finans6w by! Jan Vincent-Rostowski 

II. Ocena kontrolowanej dziaialnosci 

Minister Finans6w prawidlowo ukierunkowa!1 dzialania organ6w podatkowych 
i organ6w kontroli skarbowej na przeciwdzialanie oszustwom podatkowym, 
weryfikacj~ zasadnosci zwrot6w VAT oraz kontrolowanie podmiot6w w obszarach 
podwyzszonego ryzyka wystqpienia nieprawidlowosci. Wlasciwe departamenty 
Ministerstwa Finans6w analizowaly sygnaly 0 nieprawid!owosciach naplywajqce 
od podmiot6w zewn~trznych oraz dyrektor6w podleglych organ6w. Prowadzona by!a 
wsp6!praca z administracjami panstw czlonkowskich Unii Europejskiej zgodnie 
z zasadami okreslonymi w rozporzqdzeniu Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia 
7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wsp6lpracy administracyjnej oraz zwalczania 
oszustw w dziedzinie podatku ad wartosci dodanej2. Wyniki analiz i post~powan 
kontrolnych wykorzystywano do oceny skutecznosci istniejqcych rozwiqzan 
systemowych w zakresie zwalczania i przeciwdzialania oszustwom w VAT oraz 
przygotowania propozycji zmian w przepisach dotyczqcych podatku ad towar6w 
i uslug oraz Ordynacji podatkowej. Minister Finans6w, w ramach nadzoru nad 
podleglymi sluzbami, prowadzil analizy wynik6w ich pracy z zakresu poboru 
podatku, kontroli podatnik6w i zarzqdzania ryzykiem iewn~trznym. Wnioski 
wynikajqce z analiz kierowane byly w formie zalecen do podleglych jednostek oraz 
w corocznych zadaniach dla organ6w podatkowych i organ6w kontroli skarbowej. 

Wzrosly kwoty uszczuplen w VAT stwierdzonych przez urz~dy kontroli skarbowej 
oraz urz~dy skarbowe. W 2012 r. wyniosly one 4.025,5 min zl, podczas gdy 
w 2011 r. 2.565,6 min zl. W I p6lroczu 2013 r. wyniosly 3.167,5 min zl. Cz~stotliwos6 
stwierdzanych w toku kontroli nieprawidlowosci byla nizsza w 2012 r. niz w 2011 r., 
natomiast wzrosla w I p61roczu 2013 r. Dane te wskazujq na znaczne rozmiary 
uszczuplania dochod6w panstwa z VAT. 

1 Najwyzsza Izba Kontroli obj~a kontrolqrok 2012 oraz I potrocze 2013 r. 
2 Oz. U. UE L 268 z 12.10.2010 r., s.1. 
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Opis stanu 
faktycznego 

Sfuzby podlegfe Ministrowi Finans6w wykryfy liczne przypadki uszczupleri VAT, 
ale powazne zaniepokojenie budzi niski poziom odzyskiwanych przez budzet 
paristwa kwot wynikajqcych z wydanych decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji 
podatkowych. Wyniki kontroli NIK prowadzonych w pi~ciu urz~dach kontroli 
skarbowej wykazaty, ze w 2011 r. dla budzetu paristwa odzyskano 22,7% kwoty 
zanizeri VAT, 8,8% w 2012 r. oraz 4,8% w I p6froczu 2013 r. Ustalenia kontroli NIK 
w dziewi~ciu urz~dach skarbowych, w tym w pi~ciu wyspecjalizowanych wykazafy, 
ze w 2011 r. dla budzetu paristwa odzyskano 22,1% kwoty zanizeri VAT, 20,7% 
w 2012 r. oraz 26,5% w I p6froczu 2013 r. 

m. Opis ustalonego stanu faktycznego 

1. Dziatania maj~ce na celu zapobieganie i wykrywanie oszustw w podatku 
VAT 

1.1. Sygnafy 0 naduzyciach wpfywajqce od podmiot6w zewn~trznych oraz 
od jednostek podlegfych Ministrowi Finans6w byly analizowane, przekazywane 
do sluzb kontrolnych w celu ich weryfikacji, a takze rozpatrywane pod kqtem 
koniecznosci dokonania zmian w przepisach. Monitoringiem objfite byly obszary, 
w kt6rych zidentyfikowano istotne nieprawidlowosci w podatku VAT, m.in. rynek 
obrotu zlomem, stalq, paliwami, olejem technicznym. 

(dow6d: akta kontroli str. 7-15,120-121,125-135,145-152,263-272, 
291-967, 545-568) 

Podj~te przez Ministra Finans6w decyzje i polecenia zaktywizowaly podlegle 
organy w zakresie kontroli obrotu towarami wrazliwymi oraz wymierzenia 
naleznych podatk6w. 

1.1.1. W 2012 i I p6lroczu 2013 r. zakonczone zosta!y post~powania kontrolne 
prowadzone przez urz~dy kontroli skarbowej w 399 podmiotach 
dokonujqcych obrotu paliwami plynnymi. Nieprawidlowosci skutkujqce 
wydaniem decyzji albo zfozeniem przez podatnik6w korekt deklaracji 
stwierdzono u 267 podmiot6w. Kwota stwierdzonych uszczupleri podatku 
VAT wyniosla 859,7 min zt. 

(dow6d: akta kontroli str. 165-266, 1029-1030) 

1.1.2. W tym samym okresie kontrolami obj~ty byl rynek stalL Dzialania kontrolne 
zintensyfikowano w zwiqzku z informacjami dotyczqcymi nieprawid!owosci, 
jakie wplyn~ly na poczqtku 2012 r. do Ministerstwa Finans6w od podmiot6w 
zajmujqcych si~ wytwarzaniem i sprzedazq produkt6w stalowych. 
Przeprowadzona zostala analiza dostaw wewnqtrzwsp61notowych3 stali 
na polski rynek. Do korica I p6lrocza 2013 r. zakoriczono ponad 100 kontroli 
podmiot6w dokonujqcych obrotu stalq. Kwota ustaleri z zakoriczonych 
kontroli wyniosla 327 min zl. W polowie 2013 r. nie bylo zakoriczonych 
jeszcze 340 post~powari kontrolnych. Wi~kszosc stwierdzonych 
nieprawidlowosci dotyczyfa nabyc wewnqtrzwsp61notowych i dalszej 
dystrybucji towaru. Ministerstwo Finans6w oszacowalo nieprawidlowosci 
w niezakoriczonych kontrolach na 800 min zt. 

(dow6d: akta kontroli str. 1028-1029, 1959-1963) 

1.1.3. Urz~dy kontroli skarbowej kontynuowa!y rozpoczfite w 2010 r. kontrole 
w podmiotach dokonujqcych obrotu zlomem. Do konca maja 2013 r. 

3 Wewnqtrzwsp61notowa dostawa towar6w polega na wywozie towar6w z terytorium kraju, w wykonaniu 
czynnosci uznanych za dostaw~, na terytorium innego kraju cz!onkowskiego. 
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zakonczono 426 post~powan kontrolnych, w kt6rych ujawniono 
uszczuplenia w VAT na kwot~ 617 min zl, gl6wnie z tytulu wystawienia 
faktur dokumentujqcych fikcyjne transakcje gospodarcze, W wyniku kontroli 
dokonano zabezpieczenia zobowiqzan podatkowych na kwot~ 239 min zl. 

W celu oceny skutecznosci wprowadzonego w 2011 r, mechanizmu 
odwrotnego opodatkowania w obrocie zlomem4 oraz w zwiqzku z sygnalami 
wplywajqcymi ad podmiot6w zewn~trznych a nieprawidlowosciach w jego 
stosowaniu, Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej poleci! podleglym 
urz~dom przeprowadzenie kontroli prawid!owosci rozliczen w podatku 
ad towar6w i us!ug podmiot6w prowadzqcych dzia!alnosc w tej branzy, 
Wszcz~to 60 post~powan kontrolnych w 44 podmiotach, Zakonczone 
do dnia 13 listopada 2013 r. kontrole wskazujq, ze wprowadzenie tego 
mechanizmu skutkowalo zmniejszeniem wielkosci fikcyjnego obrotu 
z!omem, choc nie wyeliminowa!o go w calosci. 

(dow6d: akta kontroli str. 265,1028-1030,1490-1499,1530-1533,1585-1586) 

1,1.4, W 2012 r. urz~dy kontroli skarbowej rozpocz~ly kontrol~ koordynowanq 
w podmiotach dokonujqcych wewnqtrzwsp61notowych nabyc towar6w, 
Wefekcie przeprowadzonych analiz wytypowanych zostalo 189 podatnik6w 
podejrzewanych a udzial w oszustwach podatkowych, Z wszcz~tych 

do konca I p61rocza 2013 r. 47 post~powan kontrolnych zakonczono 12, 
Ustalenia w podatku VAT z zakonczonych post~powan wyniosly 142 min zt. 
W trakcie kontroli zabezpieczono na rachunkach bankowych kwot~ 
22 min zl. 

(dow6d: akta kontroli str, 1028-1029) 

1,1,5, W wyniku sygnal6w kierowanych do Ministerstwa Finans6w przez podmioty 
zewn~trzne a nieprawidlowosciach w obrocie olejem technicznym, 
Generalny Inspektor Kontro!i Skarbowej zlecil podj~cie skoordynowanych 
dzialan kontrolnych w stosunku do podmiot6w dokonujqcych obrotu tym 
towarem, W I p61roczu 2013 r. 11 urz~d6w kontroli skarbowej wszcz~lo 
post~powania kontrolne w 40 podmiotach, w toku kt6rych ustalono dwa 
mechanizmy oszustw w podatku VAT skutkujqcych zanizeniem wplyw6w 
z tego podatku do budzetu panstwa, Ustalenia w podatku VAT 
z zakonczonych post~powan kontrolnych wyniosly 64 min zl. Urz~dy kontroli 
skarbowej zlozyly do urz~d6w skarbowych wnioski a dokonanie 
zabezpieczen na majqtku podatnik6w na kwot~ 36 min zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 263-264) 

Znaczna cz~sc post~powan kontrolnych w wymienionych obszarach 
prowadzona byla we wsp61pracy z prokuraturq, Policjq, w tym Centralnym 
Biurem Sledczym, Agencjq Bezpieczenstwa Wewn~trznego, a takze 
administracjami innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, 

1,2, W celu poprawy efektywnosci typowania podmiot6w do kontroli Generalny 
Inspektor Kontroli Skarbowej zobowiqzal wybrane urz~dy kontroli skarbowej 
do prowadzenia analiz pozwalajqcych na identyfikacj~ podmiot6w 
podejrzewanych a dokonywanie oszustw podatkowych w wybranych obszarach, 
Przy uzyciu wyspecjalizowanych narz~dzi informatycznych dokonywano analizy 
danych z dost~pnych baz, prowadzono monitoring sieci Internet. Wykazy 

4 Mechanizm odwrotnego obciqzenia (reverse charge) w obrode odpadami przetwarzalnymi zostal 
wprowadzony do ustawy 0 podatku od towar6w i uslug z dniem 1 kwietnia 2011 r. Pol ega on na przesuni~du 
obowiqzku rozliczenia podatku VAT ze sprzedawcy na nabywc~, 
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wytypowanych w wyniku tych czynnosci podmiot6w 0 wysokim ryzyku 
wystqpienia nieprawidtowosci w VAT byly przekazywane i wykorzystane przez 
wlasciwe miejscowo urz~dy kontroli skarbowej. W procesie typowania 
uwzgl~dniane byly: 

wyniki analizy danych z Polskiej Aplikacji VIES5 0 rozbieznosciach mi~dzy 
deklarowanymi przez polskich podatnik6w nabyciami towar6w i uslug 
z kraj6w UE a deklarowanymi przez kontrahent6w unijnych dostawami 
do Polski, 
informacje 0 podmiotach podejrzewanych 0 udzial w oszustwach 
podatkowych wymieniane w ramach sieci Eurofisc6, 

- informacje otrzymane z innych panstw czlonkowskich UE na wnioski 
administracji polskiej, kierowane na podstawie rozporzqdzenia Rady UE 
Nr 904/2010 w sprawie wsp61pracy administracyjnej oraz zwalczania 
oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej. 

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

1.3. W badanym okresie Polska czynnie uczestniczyla w dwoch z czterech obszarow 
roboczych sieci Eurofisc, tj. pierwszym i czwartym. Istota obszaru pierwszego 
polega na analizie i weryfikacji otrzymywanych ostrzezen 0 podejrzanych 
transakcjach i podmiotach oraz wykrywaniu podmiot6w, kt6re powinny bye 
monitorowane przez Polsk~ lub inne panstwa. W ramach czwartego obszaru 
wymieniane Sq sygnaly wczesnego ostrzegania 0 zaobserwowanych 
zagrozeniach, nowych oszustwach w VAT. 
Od poczqtku istnienia sieci Eurofisc do konca I p61rocza 2013 r. strona polska 
otrzymafa informacje 0 859 podmiotach polskich oraz przekazata informacje 
zwrotne 0 390 podmiotach, w tym w 130 przypadkach czynnosci kontrolne 
potwierdzily wystqpienie oszustwa. Ponadto administracja polska przekazala 
do sieci informacje 0 73 podmiotach krajowych. Do lipca 2013 r. Ministerstwo 
Finans6w skierowalo do podlegfych jednostek dziesi~e pism informujqcych 
o nowych schematach oszustw podatkowych, otrzymanych od innych kraj6w 
czfonkowskich UE. Przekazujqc podlegfym urz~dom informacje otrzymane 
od innych uczestnik6w sieci Eurofisc, polecano biezqce monitorowanfe nowych 
obszar6w ryzyka. 

(dow6d: akta kontroli str. 10-13,31-78,970-974,1002-1021,1490-1491,1598) 

W lutym 2013 r. administracja polska zglosila sw6j udziaf w trzecim obszarze 
roboczym sieci Eurofisc w charakterze obserwatora, a w pazdzierniku 2013 r. 
w pelnym zakresie. Wsp61praca panstw czfonkowskich w tym obszarze 
ukierunkowana jest na wykrywanie oszustw, polegajqcych na unikaniu placenia 
VAT od importu towar6w podlegajqcych odprawie celnej, przy zastosowaniu 
procedury 427. Zast~pca Dyrektora Departamentu Kontroli Skarbowej 
w Ministerstwie Finans6w wyjasnil m.in., ze Polska nie przystqpila 
do wspolpracy w tym obszarze z chwilq utworzenia sieci Eurofisc ze wzgl~du 
na braksygnal6w 0 potrzebie przystqpienia do tego obszaru. 
Ministerstwo Finans6w w 2012 r. przeprowadzifo analiz~ funkcjonowania 
procedury celnej 42 oraz oszustw podatkowych popelnianych przy jej 

5 System Wymiany Informacji 0 podatku VAT mi!?dzy krajami czlonkowskimi UE. 
6 Siec powolana rozporz'ldzeniem Rady UE Nr 904/2010 w sprawie wsp61pracy administracyjnej oraz 

zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej, sluz'lca sprawnej wymianie informacji mi!?dzy 
panstwami czlonkowskimi w celu ulatwienia wielostronnej wsp61pracy w zakresie zwalczania oszustw w VAT, 
Rozporz'ldzenie wesz!o w zycie 1 listopada 2010 r. 

7 Procedura celna 42 to mechanizm, kt6ry wykorzystuje importer w celu uzyskania zwolnienia z VAT, 
gdy przywozone towary maj'lzostac przewiezione do innego panstwa czlonkowskiego UE, Podatek VAT jest 
nalezny w panstwie czlonkowskim przeznaczenia, 
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wykorzystaniu. Wyniki analizy wskaza!y na potrzeb~ intensyfikacji wymiany 
informacji pomi~dzy organami celnymi i podatkowymi oraz pomi~dzy 
administracjami podatkowymi par'lstw cz!onkowskich UE. W dniu 26 stycznia 
2013 r. Minister Finans6w podjqt decyzj~ 0 przystqpieniu Polski do trzeciego 
obszaru roboczego sieci Eurofisc. W zwiqzku z przystqpieniem do tego obszaru 
polska administracja skarbowa i celna uzyskala dost~p do danych 0 odprawach 
w procedurze celnej 42 gromadzonych przez par'lstwa cz!onkowskie UE. 

(dow6d: akta kontroli str. 7-8,16-19,950-951,970-974,979,1498,1884-1888) 

Polska nie uczestniczy w obszarze sieci Eurofisc, w kt6rym wymieniane Sq 
informacje 0 obrocie samochodami, statkami i samolotami. Uczestniczy w nim 
21 par'lstw oraz dwa par'lstwa w charakterze obserwatora. Obszar ten w duzej 
cz~sci jest powieleniem funkcjonujqcej wczesniej wymiany informacji w ramach 
sieci Autocanet, w kt6rej polska administracja skarbowa uczestniczy!a 
cz~sciowo, tj. uzyskiwa!a informacje 0 transakcjach od pozosta!ych uczestnik6w. 
Ministerstwo Finans6w nie planuje przystqpienia do tego obszaru, poniewaz 
w ramach Eurofisc nie jest moz!iwy jedynie bierny udzia!, panstwa 
uczestniczqce majq obowiqzek systematycznego dostarczania danych 
o transakcjach, a w polskim systemie VIES brak jest informacji jakiej branzy 
dotyczq wewnqtrzwsp61notowe nabycia i dostawy towar6w. Ponadto 
Ministerstwo Finans6w ocenito, ze udzia! w sieci Autocanet nie przyni6s! 
wymiernych efekt6w. Ocena taka zostala oparta na efektywnosci dzialan 
prowadzonych na podstawie informacji otrzymywanych w ramach sieci 
Autocanet. 

(dow6d: akta kontroli str. 7-8,1887-1891) 

1.4. Przedstawiciele urz~d6w kontroli skarbowej uczestniczyli w 12 kontrolach 
wielostronnych Uednoczesnych) realizowanych wsp61nie z administracjami 
podatkowymi innych kraj6w cz!onkowskich UE. Kontrole wielostronne dotyczy!y 
m.in. obrotu stalq, odpadami, branzy elektronicznej oraz paliw. Trzy sposr6d 
12 kontroli wielostronnych wszcz~to z inicjatywy pol skich organ6w kontroli 
skarbowej. W wyniku zakor'lczonych do 30 czerwca 2013 r. pi~ciu kontroli, 
administracje podatkowe panstw cz!onkowskich UE wymierzy!y zobowiqzania 
w VAT w kwocie 34,8 min euro, w tym dyrektorzy urz~d6w kontroli skarbowej 
polskim podatnikom w kwocie 6,4 min euro. 

(dow6d: akta kontroli str. 13,79,973,1460-1488) 

1.5. Wywiad skarbowy zdiagnozowat 160 mechanizm6w popetniania przest~pstw, 
w tym 45 zwiqzanych z naruszeniem ustawy 0 podatku od towar6w i ustug. 
Dzialania wywiadu skarbowego oparte byly na wsp61pracy z Policjq, Agencjq 
Bezpieczenstwa Wewn~trznego, Strazq Granicznq, Centralnym Biurem 
Antykorupcyjnym. W wyniku podj~tych - z wniosk6w wywiadu skarbowego -
dzialar'l kontrolnych, ujawniono ubytki w dochodach z VAT na kwot~ 829,1 min z! 
w 2011 r., 1.938,9 min zt w 2012 r. oraz 1.344,5 min zt w I p6troczu 2013 r. 
Na wnioski wywiadu skarbowego zabezpieczono mienie 0 wartosci 148,9 min zt 
w 2011 r., 386,0 min zt w 2012 r. oraz 875,7 min z! wi p6troczu 2013 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 125-135; 1213-1306) 

1.6. Generalny Inspektor Informacji Finansowej prowadzi! analizy przeptyw6w 
finansowych podmiot6w podejrzanych 0 pranie pieni~dzy pochodzqcych 
z korzysci zwiqzanych z popelnieniem przest~pstw karnych skarbowych, w tym 
pochodzqcych z oszustw w podatku od towar6w i ustug. Post~powania 
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analityczne dotyczyfy w szczeg61nosci obrotu - niejednokrotnie fikcyjnego -, 
urzqdzeniami elektronicznymi, zfotem, paliwami oraz wyrobami stalowymi. 

Generalny Inspektor Informacji Finansowej w 2012 roku wszczqJ, na podstawie 
uzyskanych informacji, 1523 post~powania analityczne, a w 2011 r. 
1505 post~powan8, w wyniku kt6rych m.in.: 
- przekazaf do prokuratur 111 zawiadomien 0 podejrzeniu popefnienia 

przest~pstwa prania pieni~dzy dotyczqcych prawie 600 podmiot6w oraz 
wartosci majqtkowych na kwot~ 4,6 mid zt (w 2011 r. 130 zawiadomien 
dotyczqcych prawie 600 podmiot6w oraz wartosci majqtkowych na kwot~ 
3,9 min zf), 

- zablokowaf 141 rachunk6w, na kt6rych zgromadzono 66,5 min zf (w 2011 r. 
314 rachunk6w, na kt6rych znajdowafo si~ 96,1 min zf); 

- przekazat z wfasnej inicjatywy do uprawnionych organ6w i jednostek 
989 informacji 0 podejrzanych transakcjach, tj. 0 85% wi~cej niz 
w 2011 roku. 

W latach 2012-2013 nastqpifa intensyfikacja wymiany informacji mi~dzy 

Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej i organami kontroli skarbowej 
w sprawach zwalczania oszustw w podatku od towar6w i usfug, w szczeg61nosci 
w obrocie stalq. Generalny Inspektor Informacji Finansowej skierowat 
do dyrektor6w urz~d6w kontroli skarbowej 184 powiadomienia w 2011 r., 
385 w 2012 r. oraz 895 do 14 pazdziernika 2013 r. Dyrektorzy Urz~d6w Kontroli 
Skarbowej wystqpili do Generalnego Inspektora Informacji Finansowej 
z 281 wnioskami 0 przekazanie informacji w 2011 r., 546 wnioskami w 2012 r. 
oraz 1.050 do 14 pazdziernika 2013 r. Dane te byty wykorzystywane do analiz 
majqcych na celu wykrycie podmiot6w uczestniczqcych w procederze 
wyfudzania VAT. 

(dow6d: akta kontroli str. 1207-1212, 1973-2066.) 

1.7. Rozpoznane w wyniku kontroli oraz analiz mechanizmy oszustw skutkujqce 
znacznym zanizeniem wptyw6w z podatku od towar6w i ustug sktonHy Ministra 
Finans6w do opracowania projektu zmiany ustawy 0 podatku od towar6w i usfug 
oraz ustawy Ordynacja podatkowa. Zmiany przepis6w zostafy uchwalone 
261ipca 2013 r., weszfy w zycie od 1 pazdziernika 2013 r. i polegafy przede 
wszystkim na: 

- rozszerzeniu zakresu stosowania mechanizmu odwrotnego obciqzenia 
na obr6t niekt6rymi wyrobami ze stali i miedzi oraz na dodatkowe grupy 
towar6w stanowiqcych odpady i surowce wt6rne (wymienione w zatqczniku 
nr11 doustawyoVAT), 
wprowadzeniu instytucji odpowiedzialnosci podatkowej nabywcy 
za zobowiqzania podatkowe w VAT sprzedawcy w przypadku dostaw takich 
towar6w wrazliwych, jak niekt6re wyroby stalowe (nieobj~te mechanizmem 
odwrotnego obciqzenia), paliwa i ztoto nieobrobione - wymienione 
w zatqczniku nr 13 dodanym do ustawy, 

- likwidacji mozliwosci kwartalnego rozliczania podatku VAT przez 
podatnik6w dokonujqcych sprzedazy towar6w wrazliwych wymienionych 
w zatqczniku nr 13. 

(dow6d: akta kontroli str. 265, 309-315, 548-549, 562-563, 697-844,1959-1962) 

B Dane og6tem, Generalny Inspektor Informacji Finansowej nie prowadzi statystyk odrlilbnie dla problematyki 
VAT. 
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W kwietniu 2013 r. w Ministerstwie Finans6w zakonczono prace nad szerszymi 
zmianami w prawie podatkowym, uwzgl~dniajqcymi wnioski departament6w 
merytorycznych Ministerstwa Finans6w, organ6w podatkowych i organ6w 
kontroli skarbowej. Opracowane Zalozenia projektu ustawy 0 zmianie ustawy 
Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw przewidujq uproszczenie 
procedur podatkowych i zapewnienie efektywniejszego poboru podatk6w. 
Sq to mi~dzy innymi nowe uregulowania dotyczqce wprowadzenia do polskiego 
prawodawstwa klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, zmiany procedur 
weryfikacyjnych (czynnosci sprawdzajqcych i kontroli podatkowej), zmiany 
dotyczqce udost~pnienia organom podatkowym informacji posiadanych przez 
inne organy administracyjne i instytucje finansowe. W pazdzierniku 2013 r. 
projekt zatozen uzyskal pozytywnq rekomendacj~ Komitetu Rady Ministr6w 
ds. Cyfryzacji. 

W ramach prac prowadzonych wsp61nie przez Ministerstwo Finans6w 
i Ministerstwo Sprawiedliwosci przygotowany zostal Projekt zalozen zmiany 
ustawy 0 Krajowym Rejestrze Sqdowym oraz niekt6rych innych ustaw, w tym 
ustawy 0 zasadach ewidencji i identyfikacji podatnik6w i platnik6w. Przewiduje 
si~ m.in. opracowanie wsp61nego formularza zg!oszeniowego, zawierajqcego 
pakiet danych dla potrzeb wszystkich ewidencji/rejestr6w obj~tych zasadq 
"jednego okienka", w tym rejestru podatnik6w prowadzonego przez organy 
podatkowe. Dane obj~te wpisem do KRS stanq si~ danymi podstawowymi 
i wiqzqcymi dla organ6w administracji pub!icznej i b~dq w spos6b 
automatyczny zasilaly ewidencje i rejestry prowadzone przez te organy, 
po dokonaniu wpisu !ub zmiany w KRS. Zalozenia zostaly przyj~te przez Rad~ 
Ministr6w w dniu 18 czerwca 2013 r. 

(Dow6d: akta kontroli str. 1537-1543, 1603-1777, 1851-1853) 

1.8. Komisja Europejska w komunikacie z 6 grudnia 2011 r. 9 w sprawie przyszlosci 
podatku VAT wskazala na potrzeb~ stworzenia systemu, kt6ry cechowalby si~ 
odpornosciq na naduzycia. Jako mozliwe rozwiqzania sluzqce skuteczniejszej 
weryfikacji sposobu poboru i kontroli podatku VAT Komisja wskazala 
dwa modele: mode! hurtowni danych VAT10 opartych na tzw. Jednolitym Pliku 
Audytowym oraz model dzielonych platnosci11 . Model hurtowni danych znajduje 
zastosowanie w niekt6rych panstwach czlonkowskich12. 

Koncepcja Jednolitego Pliku Audytowego zostata pozytywnie zaopiniowana 
przez departamenty merytoryczne Ministerstwa Finans6w w grudniu 2011 r., 
a w czerwcu 2012 r. powotano zesp61 do opracowania zalozen i harmonogramu 
jej wdrozenia. Prace nad zalozeniami i harmonogramem wdrozenia Jednolitego 
Pliku Audytowego zostaly zakonczone w listopadzie 2012 r. Ustalono, 
ze niezaleznie od rodzaju systemu informatycznego, dost~pny b~dzie zbi6r 
danych pozwalajqcy na uzyskanie zagregowanych danych ujmowanych 

9 Komunikat Komisji Europejskiej dla Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno­
Spofecznego w sprawie przyszfosci podatku VAT. W stron~ prostszego, solidniejszego i wydajniejszego 
sytemu podatku VAT. KOM (2011) 851. 

10 Standard Audit File for TAX (SAF-T), rozwiqzanie opracowane przez OECD jako standard w relacjach podmiot 
gospodarczy - organy podatkowe. Model, w ramach ktorego podatnik przekazuje w uzgodnionym formacie 
z gory okreslone dane na temat transakcji do prowadzonej przez siebie hurtowni danych VAT, do ktorej dost~p 
mialyby organy podatkowe. 

11 Model, w ktorym klient zleca w swoim banku dokonanie pfalnosci za towary lub uslugi, a bank dzieli plalnost 
na kwot~ stanowiqcq podstaw~ opodatkowania, wyplacanq dostawcy lub uslugodawcy oraz kwot~ podatku 
VAT odprowadzanq bezposrednio do organu podatkowego, Komisja Europejska w zwiqzku z krytykq metody 
dzielonych platnosci uznala, ze potrzebna jest dalsza analiza mozliwosci jego zastosowania. 

12 Jednolity Plik Audytowy lub rozwiqzania alternatywne zostaly wprowadzone do systernow prawnych Portugalii, 
Luksemburga, Austrii, Holandii, Belgii, Slowenii, Szwecji, Danii, Niemiec i Wielkiej Brytanii. 
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w deklaracjach podatkowych i sprawozdaniach finansowych. Dost~pnosc tych 
danych pozwoli kontrolujqcym w spos6b automatyczny okreslic obszary ryzyka, 
ustalit wewn~trzne sprzecznosci w ewidencji, luki czy duplikaty zapis6w. 
Od grudnia 2012 r. prace nad wdrozeniem Jednolitego Pliku Audytowego 
prowadzone Sq w ramach Projektu e-Podatki. Harmonogram wdrozenia modelu 
zakfada przygotowanie prototypu aplikacji i przeprowadzenie test6w w 2014 r. 
Wprowadzenie Jednolitego Pliku Audytowego b~dzie wymagato uchwalenia 
zmian w obowiqzujqcych przepisach podatkowych. 

(dow6d: akta kontroli str. 1791-1793, 1931-1949, 1967) 

1.9. W badanym okresie rosta kwota ujawnionych w wyniku kontroli uszczuplen 
podatkowych, jednak wymierzone w decyzjach pokontrolnych zobowiqzania byty 
trudne do odzyskania. 

Urz~y kontroli skarbowej ujawnHy uszczuplenia w VAT w 2012 r. na kwot~ 
2.745,5 min Zf, tj. 0 88,7% WYZSZq niz w 2011 r. W I potroczu 2013 r. stwierdzono 
uszczuplenia na kwotfi1 2.074,9 min zt, lj. 0 103,8% WYZSZq niz w I potroczu 
2012 r. Na og61nq kwot~ uszczuplen sktadaty si~: 
- ustalenia z decyzji wydanych przez dyrektor6w urz~d6w kontroli skarbowej, 

w kt6rych wymierzono zobowiqzania podatkowe w VAT w kwocie 1.345,1 min zt 
w 2011 r., 2.640,5 min ztw 2012 r. oraz 2.029,1 min ztw I potroczu 2013 r., 

- ustalenia z korekt deklaracji podatkowych ztozonych przez podatnik6w 
w nastfi1pstwie kontroli przeprowadzonych przez urz~dy kontroli skarbowej 
na kwotfi1 109,7 min zt w 2011 r., 105,0 min zt w 2012 r. oraz 45,9 min zt 
w I p61roczu 2013 r. 

Wzrosta liczba wykrytych przez inspektor6w kontroli skarbowej faktur 
dokumentujqcych fikcyjne transakcje gospodarcze oraz wartosc transakcji z nich 
wynikajqca. Wykryto: 

119,9 tys. faktur na kwotfi1 5.822,5 min zt w 2011 r., 
153,7 tys. faktur na kwot~ 15.486,9 min zt w 2012 r. , 
74,0 tys. faktur na kwotfi1 9.115,2 min zt w I p61roczu 2013 r. 

Urz~dy skarbowe ujawnily w 2012 r. w trakcie kontroli13 podatkowych 
uszczuplenia w VAT na kwot~ 1.279,8 min zl, tj. 0 15,2% wyzszqniz w 2011 r. 
W I p61roczu 2013 r. nieprawidtowosci ustalono na kwotfi1 1.092,6 min zt, 
tj. 0 60,3% wYZSZq niz w I p61roczu 2012 r. Rosfa takze kwota ujawnionych 
przez urzfi1dy skarbowe uszczuplen w trakcie czynnosci sprawdzajqcych 
i wyniosfa: 243,4 min zt w 2011 r., 264,2 min zf w 2012 r. oraz 137,0 min zt 
w I p6troczu 2013 r. 

Problemem pozostawat niski poziom odzyskiwanych przez budzet panstwa kwot 
wynikajqcych z wydanych decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych 
w podatku od towar6w i ustug. Wyniki kontroli NIK prowadzonych w pi~ciu 
urz~dach kontroli skarbowej wykazaty, ze do budzetu panstwa wptynfi1to 22,7% 
kwoty ustalen z decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji w 2011 r., 
8,8% w 2012 r. oraz 4,8% w I p6troczu 2013 r.14 Ustalenia kontroli NIK 
w dziewi~ciu urz~dach skarbowych, w tym w pifi1ciu wyspecjalizowanych 

13 Kontrole obejmujqce pelny okres podatkowy (miesiqc lub kwartal), tzw. kontrole wlasciwe. 
14 NIK w ramach kontroli "Zwalczanie oszustw podatkowych w podatku od towar6w i uslug" przeprowadzila 

kontrole m.in. w 5 z 16 urz~d6w kontroli skarbowej, tj. UKS w Warszawie, UKS we Wrodawiu, 
UKS w Poznaniu, UKS w Lublinie oraz UKS w Bydgoszczy. Ujawnione w wyniku kontroli przeprowadzonych 
w wymienionych pi~ciu urz~dach kontroli skarbowej uszczuplenia w dochodach z VAT stanowily 67% ustalen 
wszystkich urz~d6w kontroli skarbowej w kraju. Ministerstwo Finans6w nie gromadzilo danych 
sprawozdawczych dotyczqcych odzyskanych przez Skarb Panstwa naleznosci podatkowych wynikajqcych 
z decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji. 
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wykazaty, ie do budietu paristwa wptyn~to 22,1% kwoty wymierzonej 
w decyzjach oraz wynikajqcej z deklaracji skorygowanych przez podatnik6w 
w 2011 r., 20,7% w 2012 r. oraz 26,5% w I p6!roczu 2013 r. 

W 2012 r. skutecznosc kontroli prowadzonych przez urz~dy kontroli skarbowej oraz 
urz~dy skarbowe, mierzona relacjq liczby kontroli, w kt6rych stwierdzono 
nieprawidlowosci do og6tem przeprowadzonych kontroli pogorszyta si~ w por6wnaniu 
do 2011 r. Poprawa nastqpita w I p6!roczu 2013 r. Cz~stotliwosc stwierdzonych 
nieprawidlowosci w toku kontroli prowadzonych przez urz~dy kontroli 
skarbowej15 z 83,3% w 2011 r. obniiyla si~ do 80,2% w 2012 r. oraz wzrosla 
do 91,2% w I p6!roczu 2013 r. Skutecznosc kontroli prowadzonych przez urz~dy 
skarbowe zmniejszyta si~ z 60,4% w 2011 r. do 58,1% w 2012 r., natomiast 
wi p6troczu 2013 r. wyniosla 63,4%, podczas gdy wi p6!roczu 2012 r. 57,7%. 

W analizowanym okresie wzros!a liczba kontroli przeprowadzonych przez urz~dy 
kontroli skarbowej. W 2012 r. inspektorzy kontroli skarbowej przeprowadzili 
3.120 kontroli VAT, tj. 0 4,8% wi~ej nii w 2011 r. W I p6!roczu 2013 r. 
przeprowadzono 1.496 kontroli, ij. 04,4 % wi~cej nii w I p6troczu 2012 r. 

Zmniejszyta si~ liczba kontroli przeprowadzonych przez urz~dy skarbowe. 
W 2012 r. urz~dy skarbowe przeprowadzity 238,9 tys. kontroli podatkowych, 
tj. 0 8,8% mniej nii w 2011 r. Zjawisko to pogt~bito si~ w I p6!roczu 2013 r., 
w kt6rym przeprowadzono 108,8 tys. kontroli, tj. 0 17,8% mniej nii wi p61roczu 
2012 r. Wzros!a natomiast liczba przeprowadzonych czynnosci sprawdzajqcych 
z udziatem podatnika z 811,3 tys. w 2011 r. do 857,6 tys. w 2012 r., a w I p61roczu 
2013 r. wyniosta 437,0 tys. zL 

(dow6d: akta kontroli str. 140 -143,262-277,408-486,1026 -1031,1066-1074, 
1123 -1170,1354 -1366) 

1.10. W okresie obj~tym kontrolq nastqpit spadek dochod6w z podatku od towar6w 
i uslug. W 2012 r. dochody byly niisze nii w 2011 r. 0 0,7%, tj. 0 0,8 mid Zl16, 

a wi p6!roczu 2013 r. nizsze niz wi p61roczu 2012 r. 010,2%, tj. 06,2 mid Z117. 

Zdaniem NIK wp!yw na to miat m.in. wzrost ubytk6w w dochodach 
spowodowany nasileniem si~ oszukariczych praktyk w okresie spowolnienia 
gospodarczego. Swiadczy 0 tym wzrost kwot uszczupleri podatkowych 
ujawnionych w wyniku dziatari stuzb podlegtych Ministrowi Finans6w, bez 
istotnej poprawy cz~stotliwosci wykrywania nieprawidtowosci. 

Ministerstwo Finans6w oszacowa!o, ze luka podatkowa w podatku VAT og6!em 
w gospodarce polskiej w latach 2009-2011 ksztattowala si~ na podobnym 
poziomie i wyniosla 13,9% w 2009 r., 14,2% w 2010 r. oraz 14% w 2011 r. 
Dla oszacowania luki podatkowej w podatku VAT zastosowano por6wnanie 
wartosci podatku VAT pobranego w danym roku budzetowym (skorygowanego 
o pozycje niezwiqzane bezposrednio z podstawq opodatkowania) z wartosciq 
teoretycznq podatku VAT, kt6ra r6wna si~ podatkowi VAT, jaki powinien 

15 Dane dla kontroli og6lem, bez kontroli i audyt6w srodk6w unijnych. Ministerstwo Finans6w nie monitorowalo 
w takim uj~ciu danych dla kontroli VAT. 

16 Dochody z VAT bylyby nil.sze 0 okolo 3,8 mid zl, gdyby nie zostal zmieniony spos6b rozliczenia zwrol6w VAT 
wynikajqcych z przepis6w ustawy z dnia 11 marca 2004 r. 0 podatku od towar6w i uslug (Dz.U. z 2011 r. 
Nr 177, poz. 1054 ze zm.) dokonywanych w okresie przejsciowym, w wyniku uchylenia z dniem 31 grudnia 
2012 r. § 16 ust. 6 pkt 3 rozporzqdzenia z dnia 20 grudnia 2010 r. Ministra Finans6w w sprawie 
szczeg61owego sposobu wykonywania budl.etu paristwa (Dz.U. Nr 245, poz. 1637 ze zm.). 

17 Gdyby nie zoslal zmieniony spos6b rozliczenia zwrot6w VAT wynikajqcych z przepis6w ustawy 0 podatku 
od towar6w i uslug dokonywanych w okresie przejsciowym, w wyniku uchylenia z dniem 31 grudnia 2012 r. 
§ 16 ust. 6 pkt 3 rozporzqdzenia Ministra Finans6w w sprawie szczeg6!owego sposobu wykonywania budl.etu 
paristwa, dochody z VAT w I p61roczu 2013 r. bylyby wyzsze 0 oketo 3 mid zl. Dochody wynioslyby okolo 
57,3 mid zl i bylyby nizsze nil. wi p6lroczu 2012 r. 0 3,2 mid zl, tj. 05,2%. 
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Ustalone 
nieprawidlowosci 

Uwagi dotyczqce 
badanej dzialalnosci 

wplynqe do budzetu paristwa na podstawie danych statystycznych 0 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 zostala zakonczona. W Ministerstwie Finans6w prowadzone byly prace 
nad udoskonaleniem metodologii liczenia luki podatkowej w podatku VAT. 

Wedlug przygotowanego na zlecenie Komisji Europejskiej raportu, 
0publikowanego w sierpniu 2013 r. i poswi~conego szacowaniu oraz analizie 
luki w podatku VAT w par'lstwach czlonkowskich UE18, luka podatkowa w VAT 
dla Polski w 2011 r., wyrazona jako udzial w teoretycznych zobowiqzaniach 
w podatku VAT, wyniosla 15%. Natomiast jej sredni poziom w latach 
2000-2011 wyni6s! 13% i byl nizszy od sredniego poziomu wyliczonego dla 
wszystkich paristw czlonkowskich UE 0 5 punkt6w procentowych w 2011 r. 
i 4 punkty procentowe od sredniego poziomu w latach 2000-2011. Luka 
podatkowa w podatku VAT, wyrazona jako udzial w PKB, wyniosla w 2011 r. 
1,5%, a jej sredni poziom w latach 2000-2011 wyni6s1 1,1 %, tj. mniej 
00,6 i 0,5 punktu procentowego w stosunku do srednich wielkosci wyliczonych 
dla wszystkich paristw UE. 

(dow6d: akta kontroli str. 273, 403-407, 552,1066-1122,1791,1962-1963) 

W dzialalnosci Ministerstwa Finans6w w badanym zakresie nie stwierdzono 
nieprawidlowosci. 

1. Znacznie wzrosly kwoty stwierdzonych uszczupler'l w VAT, wynikajqce z ustaler'l 
kontroli urz~6w kontroli skarbowej oraz urz~d6w skarbowych, jednak byly trudne 
do odzyskania. Poziom odzyskiwanych przez budzet paristwa kwot z wydanych 
decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych byl niski. 

2. Rozpoznane mechanizmy oszustw wskazujq na wysokq zmiennose obszar6w, 
w kt6rych Sq dokonywane oszustwa podatkowe, kr6tki czas generowania 
nieprawidlowosci, ukrywanie korzysci osiqganych z oszustw oraz trudnosci 
w wykryciu faktycznych organizator6w. Zdaniem NIK skutecznose zwalczania 
oszustw w VAT zalezy od sprawnego wykrywania podmiot6w mogqcych 
uczestniczye w dokonywaniu oszustw oraz szybkosci reakcji na wyst~pujqce 
zagrozenia. 
Stosowanie procedury celnej 42 to obszar 0 zwi~kszonym ryzyku wystqpienia 
oszustw podatkowych. Trybunal Obrachunkowy ustalil19, ze straty wszystkich 
paristw czlonkowskich mogq wynosie 29% teoretycznie naleznego podatku 
VAT od podstawy opodatkowania dla wszystkich przywoz6w dokonanych 
w ramach procedury celnej 42. Szybka i pelna wymiana informacji mi~dzy 
par'lstwami czlonkowskimi, w kt6rej uczestniczq organy podatkowe i celne, 
wydaje si~ bye niezb~dnym elementem dzialar'l majqcych na celu zwalczanie 
oszustw w tym obszarze. NIK zwraca uwag~, ze administracja polska 
zakoriczyla przygotowania do wsp61pracy w ramach trzeciego obszaru 
roboczego sieci Eurofisc po 2,5 roku od jego utworzenia. 
Minister Finans6w w 2012 r., w zwiqzku z sygnalami zewn~trznymi 0 istotnych 
nieprawidlowosciach na rynku stali budowlanej, polecil przeprowadzenie 
szczeg610wych analiz w celu zidentyfikowania lar'lcucha transakcji 
wewnqtrzwsp61notowych mi~dzy podmiotami polskimi i z innych kraj6w UE, 
w tym analizy transakcji podmiot6w podejrzewanych 0 udzial w tzw. oszustwie 

18 ,Study to quantify and analyse Ihe VAT Gap in Ihe EU-27 Member Slates", TAXUD/2012/DE/316. 
19 Sprawozdanie specjalne Trybunalu Obrachunkowego or 13/2011 "ezy mechanizmy kontrolne stosowane 

w procedurze celnej 42 zapobiegajCl, uchylaniu si!2 od podatku VAT i umoiliwiajCl, wykrycie takich 
przypadkow?". W raporcie przedstawiono wyniki kontroli przeprowadzonej w siedmiu p8listwach 
czlonkowskich Unii Europejskiej. KontrolCl, obj!2to transakcje dokonane w 2009 r. 

11 



Ocena c~stkowa 

Opis stanu 
faktycznego 

karuzelowym. Ustalono rozbieinosci mi~dzy dostawami zadeklarowanymi 
przez podmioty z innych kraj6w UE a nabyciami zgloszonymi przez polskich 
przedsi~biorc6w. Sprawdzono czy polskie podmioty dokonywa!y transakcji 
z podmiotami wymienionymi w sieci Eurofisc podejrzewanymi 0 udzial 
w oszustwach podatkowych. NIK zwraca uwag~, ie intensywne dzia!ania 
analityczne oraz kontrolne zosta!y podj~te dopiero po sygna!ach 
przedsi~biorc6w doswiadczajqcych nieuczciwej konkurencji ze strony 
podmiot6w uczestniczqcych w procederze wyludzen podatkowych na znacznq 
skal~. 

Wyniki kontroli organ6w podatkowych oraz organ6w kontroli skarbowej ujawnity 
znaczne rozmiary uszczuplania dochod6w panstwa z VAT. Rozpoznane 
mechanizmy wyludzen VAT oraz skala nieprawidlowosci doprowadzily 
do przygotowania propozycji zmian w ustawie 0 podatku od towar6w i us!ug oraz 
Ordynacji podatkowej, majqcych na celu ograniczenie oszustw w VAT. Niski by! 
poziom odzyskiwanych przez budiet panstwa kwot wynikajqcych z wydanych 
decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji podatkowych. 

2. Nadz6r Ministra Finans6w w sprawach podatku od towar6w i ustug 

2.1. G!6wne cele, priorytety i sposoby post~powania w zakresie realizacji polityki 
fin ansowej , a takie mierniki oceny wykonania zadan, Minister Finans6w okresla! 
w corocznych "Zadaniach dla dyrektor6w izb skarbowych i naczelnik6w urz~d6w 
skarbowych" oraz "Zadaniach dla urz~d6w kontroli skarbowej". Kierunki dzia!an 
urz~d6w skarbowych w zakresie kontroli podatkowej dotyczqce g!6wnych obszar6w 
ryzyka zosta!y okreslone w Krajowych Planach Oyscypliny Podatkowej. 
W powyzszych dokumentach opisano zagrozenia, zr6d!a naduZyc, a takze 
przedstawiono kryteria pomocne w typowaniu podatnik6w do kontroli i czynnosci 
sprawdzajqcych oraz wskazano zakres dzialan, kt6re powinna podjqc administracja 
podatkowa, zmierzajqc do zminimalizowania b!~d6w podatkowych pope!nianych 
przez podatnik6w. Ponadto Minister Finans6w w marcu 2011 r. okresli! szczeg6!owe 
ramy post~powania urz~d6w skarbowych w zakresie real izacj i zadan w podatku od 
towar6w i us!ug i przekazal do stosowania "Wytyczne do organizacji prac urz~d6w 
skarbowych w zakresie podatku od towar6w i us!ug". Minister Finans6w poleci! 
urz~dom skarbowym zwr6cic szczeg61nq uwag~ na podmioty wykonujqce 
dzia!alnosc w obszarach 0 zwi~kszonym ryzyku wystqpienia wyludzen podatku 
VAT, opisanych w Krajowym Planie Oyscypliny Podatkowej. 
Priorytety kontroli skarbowej na 2012 r. i 2013 r., przyj~te przez Generalnego 
Inspektora Kontroli Skarbowej, obejmowaly problemy i zagrozenia sygnalizowane 
przez organy i instytucje panstwowe, a takie organizacje braniowe. Ozia!ania 
kontroli skarbowej ukierunkowane zostaly na obszary narazone na ryzyko 
wyst~powania nieprawidlowosci podatkowych takie jak: przest~pstwa paliwowe, 
oszustwa w podatku VAT w obrocie wewnqtrzwsp6lnotowym, szara strefa, 
wyludzenia podatku VAT poprzez faktury dokumentujqce fikcyjne transakcje 
gospodarcze, naduzycia w podatku VAT w obrocie krajowym. Generalny Inspektor 
Kontroli Skarbowej poleci! szersze stosowanie analizy ryzyka w poszczeg61nych 
obszarach zainteresowania kontroli skarbowej, optymalne wykorzystanie dost~pnych 
technik i metod kontroli zapewniajqcych wYkonywanie zadan kontrolnych 
w najbardziej efektywny spos6b, intensyfikacj~ wsp61pracy i wymiany informacji 
pomi~dzy sluzbami powolanymi do zwalczania przest~pczosci gospodarczej oraz 
zaciesnienie wsp6!pracy z odpowiednimi sluzbami zagranicznymi, pozwalajqce na 
kompleksowe zwalczanie przest~pczosci podatkowej, efektywne i terminowe 
prowadzenie post~powan kontrolnych i przygotowawczych. 

(dow6d: akta kontroli str. 263-267, 546-552, 1072) 
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2.2. Ministerstwo Finans6w monitorowafo wyniki kontroli skarbowej na podstawie 
kwartalnych sprawozdan przekazywanych przez dyrektor6w urz~d6w kontroli 
skarbowej, a takie informacji z przebiegu kontroli koordynowanych prowadzonych 
na polecenie Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. 8yfy to kontrole 
prowadzone w obszarach zidentyfikowanych najwi~kszych zagrozen. W 2012 r. 
urz~y kontroli skarbowej ze wskazan Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej 
przeprowadzity 360 post~powan kontrolnych, tj. 0 141 wi~cej niz w 2011 r., 
a wi prnroczu 2013 r. 368. 

Realizacj~ nafozonych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej zadan 
monitorowano poprzez analiz~ osiqganych wartosci miernik6w ich realizacji. 
W 2012 r. liczba zakonczonych post~powan kontrolnych na jednego kontrolera 
stanowita 104,3% wielkosci planowanej i wyniosfa 2,88. Ustalenia w zakresie 
naleznosci budzetowych ogrnem na jednego kontrolera stanowity 179,4% wielkosci 
planowanej i wyniosfy 1,07 min zt 

(dow6d:aktakontrolistr.1029, 1123,1072,1123-1170,1211-1212, 
1354-1366,1490-1500,1530-1533) 

Realizacja przez urz~y skarbowe kontroli podatkowych w obszarach 
podwyi:szonego ryzyka byta analizowana na podstawie prnrocznych sprawozdan 
urz~6w i izb skarbowych z wykonania strategii zarzqdzania ryzykiem zewn~trznym. 
Liczba kontroli przeprowadzonych w obszarze ryzyka - dokonywanie znacznych 
z:.Nrot6w VAT oraz obr6t wewnqtrzwsp61notowy20 - wyniosfa 26.352 w 2012 r. i byfa 
029,5% nizsza niz w 2011 r., a w I p6froczu 2013 r. wyniosfa 11.446 i byta 0 17,5% 
nizsza niz w I prnroczu 2012 r. Kwota ujawnionych uszczuplen w 2012 r. stanowita 
551,4 min zt, podczas gdy w 2011 r. 597,5 min zL Natomiast w I p6troczu 2013 r. 
kwota ujawnionych uszczuplen wyniosfa 357,2 min zf i byfa wyzsza niz w I p6froCZU 
2012 r. 0 23,8%. Na podstawie okresowych raport6w podlegfych jednostek 
monitorowano najcz~sciej wyst~pujqce bf~dy stwierdzane w wyniku kontroli 
podatkowych i czynnosci sprawdzajqcych. Nalezafy do nich: 

- bf~ne okreslenie momentu powstania obowiqzku podatkowego, 
- ewidencjonowanie faktur dokumentujqcych fikcyjne transakcje gospodarcze, 
- dokonywanie czynnosqi sprzedai:y bez wystawiania faktur, 
- dokonywanie czynnosci sprzedai:y z pomini~ciem kasy rejestrujqcej, 
- niewykazywanie do opodatkowania przychod6w wynikajqcych z wystawionych 

faktur, 
- opodatkowanie sprzedazy wed!ug niewlasciwej stawki, 
- niewykazywanie wewnqtrzwsp61notowych nabyc towar6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 263,273-275; 281-282, 408-513; 1032-1037) 

Nie zostafy w pelni zrealizowane przez urz~dy kontroli skarbowej oraz urz~dy 
skarbowe zadania zafozone w planie dzialalnosci Ministra Finans6w na rok 
2012. Zdaniem NIK swiadczy 0 tym pogorszenie w por6wnaniu do 2011 r. 
trafnosci typowania podmiot6w do kontroli, mierzone relacjq liczby kontroli, 
w kt6rych stwierdzono nieprawidlowosci do liczby przeprowadzonych kontroli. 
Nie osiqgni~to dochod6w z VAT okreslonych w ustawie budzetowej na 2012 rok. 

2.3. Ministerstwo Finans6w monitorowalo przyczyny uchylania decyzji wymiarowych 
wydawanych przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej. 

W badanym okresie wzr6sf udziaf decyzji, od kt6rych podatnicy wniesli odwofanie 
do izby skarbowej w og61nej liczbie wydanych decyzji pokontrolnych obejmujqcych 
rozliczenia w podatku od towar6w i us!ug. W urz~ach kontroli skarbowej wskaznik 

20 W latach 2011-2012 byl to obszar ryzyka nr 1 oraz nr 3, W 2013 r. obszary te zostaly polqczone w jeden. 
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decyzji zaskarionych wyni6s1 33,7% w 2011 r., 45% w 2012 r. oraz 45,2% 
w I p61roczu 2013 r. W urz~dach skarbowych decyzje, od kt6rych podatnicy wniesli 
odwolanie stanowily 21,3% w 2011 r., 24,2% w 2012 r. oraz 26,5% wi p61roczu 
2013 r. 

Poprawila si~ jakos6 decyzji mierzona relacjq liczby decyzji, kt6re izba 
skarbowa utrzymala w mocy do liczby wydanych rozstrzygni~6. Jednak 
zdaniem NIK pozostawala ona na niskim poziomie, gdyz co trzecia decyzja 
pokontrolna byla uchylana przez organ II instancji. Wskaznik decyzji 
utrzymanych w toku post~powania odwolawczego dla decyzji wydanych przez 
dyrektor6w urz~d6w kontroli skarbowej wyni6s1 60,2% w 2011 r., 66,4% 
w 2012 r. oraz 65,1% w I p61roczu 2013 r. Wskaznik ten dla decyzji wydanych 
przez naczelnik6w urz~d6w skarbowych wyni6s1 59,3% w 2011 r., 60,8% 
w 2012 r. oraz 65,0% w I p61roczu 2013 r.21 

Przyczyny uchylania decyzji oraz wyniki analizy wyst~pujqcych bl~d6w 
stwierdzanych w trakcie prowadzonych czynnosci kontrolnych byly omawiane 
z dyrektorami urz~d6w kontroli skarbowej oraz dyrektorami izb skarbowych 
na organizowanych cyklicznie spotkaniach. W celu poprawy jakosci prowadzonych 
post~powan kontrolnych oraz rozstrzygni~6 pokontrolnych organizowane byly dla 
pracownik6w podleglych jednostek szkolenia oraz spotkania z udzialem s~dzi6w 
sqd6w administracyjnych, na kt6rych omawiane byly bI~dy i uchybienia popelniane 
na etapie wydawania decyzji przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej. 

(dow6d: akta kontroli str. 1038-1065, 1894-1897, 1921-1924, 1951-1952) 

2.4. Na polecenie Ministra Finans6w dyrektorzy izb skarbowych w 2012 r. 
przeprowadzili 63 kontrole prawidlowosci i terminowosci dzialan urz~d6w 
skarbowych, m.in. w zakresie rejestracji podatnik6w VAT, weryfikacji przyczyn 
nieskladania przez podatnik6w deklaracji podatkowych, wykreslania 
podatnik6w z rejestru VAT, weryfikacji deklaracji VAT i informacji 
podsumowujqcych VAT UE, weryfikacji prawa podatnika do podmiotowego 
i przedmiotowego zwolnienia z podatku VAT. Ministerstwo Finans6w w 2012 r. 
przeprowadzilo kompleksowq kontrol~ w jednym urz~dzie skarbowym. 
W 2013 r. prowadzone byly trzy kontrole dorazne w zakresie prawidlowosci 
obslugi zgloszen identyfikacyjnych i aktualizacyjnych wybranych podmiot6w. 
Kontrole przeprowadzone przez dyrektor6w izb skarbowych oraz pracownik6w 
Ministerstwa Finans6w ujawnily nieprawidlowosci polegajqce m.in. na 
opieszalym wprowadzaniu do rejestr6w danych 0 zawieszeniu, wznowieniu, 
rozpocz~ciu i zakonczeniu dzialalnosci gospodarczej, niewykreslaniu 
podmiot6w z rejestru podatnik6w VAT IV AT -UE, pomimo nieskladania deklaracji 
podatkowych, niekierowaniu lub kierowaniu z op6znieniem wezwan 
do podatnik6w 0 zlozenie brakujqcych dokument6w, niekontrolowaniu 
kompletnosci i poprawnosci danych ze zgloszen rejestracyjnych 
i aktualizacyjnych. 

W wyniku ustalen kontroli resortowych oraz kontroli przeprowadzonych przez 
dyrektor6w izb skarbowych, Minister Finans6w w kwietniu 2013 r. wystosowal 
zalecenia do naczelnik6w urz~d6w skarbowych 0 zachowanie naleiytej 
dyscypliny w obszarze rejestracji podatnik6w, a takie 0 rzetelne i bieiqce 
zasilanie danymi rejestr6w, kt6re obslugujq organy podatkowe. Zalecono 
podj~cie skutecznych dzialan, w celu wyeliminowania stwierdzonych 

21 Dane sprawozdawcze umozliwialy monitorowanie jakosci decyzji pokontroinych ewidencjonowanych 
w urz~dach skarbowych w uj~ciu ilosciowym. 

14 



nieprawidfowosci, w szczeg61nosci w zakresie jakosci danych zawartych 
w rejestrach administracji podatkowej. 

(dow6d: akta kontroli str. 1549-1578) 

2.5. Polska administracja podatkowa, w ramach wsp6fpracy z administracjami 
innych paristw cztonkowskich UE, prowadzita wymian~ informacji 0 podatku 
VAT na podstawie rozporzqdzenia 0 wsp6tpracy administracyjnej oraz 
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej, w tym udziela!a 
informacji na wnioski innych paristw cztonkowskich. Ministerstwo Finans6w 
monitorowato terminy udzielania odpowiedzi na wnioski panstw czlonkowskich 
UE na podstawie kwartalnych informacji izb skarbowych. 

Na przestrzeni ostatnich kilku lat obserwowany by! sta!y wzrost liczby 
wysylanych i otrzymywanych przez polskq administracj~ wniosk6w, 
co swiadczy 0 wzroscie znaczenia tej formy wsp61pracy w zwalczaniu oszustw 
w VAT. W 2012 r. polska administracja wyslala 4.035 wniosk6w 0 udzielenie 
informacji, tj. 0 38,0% wi~cej nil w 2011 r. W 1 p6froczu 2013 r. takich 
wniosk6w by!o jUl 0 65% wi~cej nil w 1 p6koczu 2012 r. 

W 2012 r. polska administracja otrzyma!a 2.276 wniosk6w skierowanych przez 
administracje innych panstw cz!onkowskich UE, tj. 0 50,1% wi~cej nil w 2011 r. 
W pierwszym p6!roczu 2013 r. wpfyn~lo 1.514 wniosk6w, tj. wi~cej 0 38,8% nil 
w 1 p61roczu 2012 r. Zgodnie z art. 10 rozporzqdzenia Rady Nr 904/2010 
odpowiedz na wniosek paristwa cztonkowskiego powinna bye udzielona 
nie p6zniej nil w ciqgu trzech miesi~cy od daty jego otrzymania. 0 braku 
mOlliwosci dotrzymania terminu, przyczynach i mOlliwym terminie udzielenia 
odpowiedzi organ wezwany powinien poinformowae organ wyst~pujqcy 
z wnioskiem22. W 2012 r. polska administracja po terminie zrealizowala 45,5% 
wniosk6w oraz 54,3% wniosk6w w I p6lroczu 2013 r. Zawiadomienia 
o niedotrzymaniu terminu skierowano w 91,9% spraw w 2012 r. oraz w 98,8% 
w 1 p6!roczu 2013 r. Nizszy nil Polska wskaznik op6Znieri przy realizacji 
wniosk6w, wedtug danych przesylanych przez paristwa czlonkowskie 
do Komisji Europejskiej, w 2011 r. mia!o osiem paristw, a w 2012 r. szese 
paristw. 

(dow6d: akta kontroli str. 1390-1393, 1454-1459, 1544-1548, 1551-1554, 1920-
1923) 

2.6. Minister Finans6w opracowal i przekazal dyrektorom izb skarbowych procedury 
weryfikacji danych, 0 kt6rych mowa wart. 22 w zwiqzku z art. 17 
rozporzqdzenia w sprawie wsp6/pracy administracyjnej oraz zwalczania 
oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej. Podlegle jednostki 
otrzymaly elektronicznq aplikacj~ AR-VATUE, "Arkusz - ocena ryzyka" oraz 
"Procedury oceny ryzyka" jako narz~dzia do przeprowadzania oceny ryzyka 
w urz~dach skarbowych. Procedury weryfikacji danych zostaly wdrolone 
z dniem 1 stycznia 2012 r. W ramach modyfikacji systemu VIES wprowadzono 
funkcjonalnose oceny ryzyka majqcq umolliwie weryfikacj~ podmiot6w 
zainteresowanych rejestracjq jako podatnik6w VAT -UE. Obecnie 
wykorzystywany przez urz~dy skarbowe arkusz oceny ryzyka, z punktu 
widzenia wiarygodnosci podatnik6w w zakresie posiadanych zaleglosci 
i prowadzonych post~powari egzekucyjnych, dotyczy tylko os6b fizycznych 
prowadzqcych dzialalnosc gospodarczq oraz wlascicieli/wsp61wlascicieli sp61ki 
lub os6b upowalnionych do ich reprezentacji. Zdaniem NIK katalog pytari 
zawartych w arkuszu oceny ryzyka powinien umozliwiae r6wniez ocen~ 

22 Artykul12 ww. rozporzqdzenia. 
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Ustalone 
nieprawidlowosci 

Uwagi dotyczqce 
badanej dzialalnosci 

wiarygodnosci podatnik6w bfidqcych osobami prawnymi lub jednostkami 
organizacyjnymi nieposiadajqcymi osobowosci prawnej. 

(dow6d: akta kontroli str. 271,280,1534-1547,1851-1855) 

2.7. W analizowanym okresie Centrum Edukacji Zawodowej Resortu Finans6w 
zorganizowato cykl szkolen dotyczqcych wykrywania i zwalczania oszustw 
w VAT dla pracownik6w Ministerstwa Finans6w, izb i urzfid6w skarbowych, 
m.in. na temat: 

- metod zwalczania oszustw w zakresie podatku VAT, 
oszustw w transakcjach wewnqtrzwsp6lnotowych, 

- wykorzystania systemu VIES i wymiany informacji podatkowych 
do wykrywania oszustw, 

- wsp6tpracy w zwalczaniu oszustw w zakresie podatku VAT (e-szkolenie), 
- podatek od towar6w i ustug - transakcje wewnqtrzwsp6lnotowe, 

ze szczeg61nym uwzglfidnieniem oszustw karuzelowych, 
podatek od towar6w i ustug - wprowadzanie do obrotu "pustych faktur". 

W okresie objfitym kontrolq szkoleniami objfito dw6ch pracownik6w 
Departamentu Administracji Podatkowej Ministerstwa Finans6w, 
69 pracownik6w izb skarbowych oraz 267 pracownik6w urzfid6w skarbowych. 

Dla pracownik6w urzfid6w kontroli skarbowej organizowane byfy szkolenia 
m.in. na temat: 

- kontroli wielostronnych jako formy wsp6tpracy z administracjami 
podatkowymi innych kraj6w, 

- zwalczania oszustw karuzelowych, w tym wsp6fpracy w ramach Eurofisc, 
- podatek VAT - opodatkowanie aport6w oraz transakcji zwiqzanych 

z nieruchomosciami, 
- podatek od towar6w i ustug - wprowadzanie do obrotu "pustych faktur". 

W organizowanych szkoleniach uczestniczyfo 35 pracownik6w Departamentu 
Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finans6w i 105 pracownik6w urzfid6w kontroli 
skarbowej. 

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

(dow6d: akta kontroli str. 528, 540, 975,1387-1389) 

W dzialalnosci Ministerstwa Finans6w w przedstawionym wyzej zakresie nie 
stwierdzono nieprawidfowosci. 

1. Wysoki byt odsetek realizowanych po terminie wniosk6w panstw czlonkowskich 
UE 0 udzielenie informacji na podstawie rozporzqdzenia 0 wsp6tpracy 
administracyjnej oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci 
dodanej. Liczba spraw zrealizowanych po terminie rosfa szybciej niz liczba 
spraw wpfywajqcych do zafatwienia. Liczba wniosk6w, kt6re wplynfily w 2012 r. 
byla wyzsza niz w 2011 r. 0 50,1%, a w I p6troczu 2013 r. 0 38,8% niz w I 
p6froczu 2012 r. Liczba wniosk6w zrealizowanych po terminie zwifikszyfa sifi 
odpowiednio 0 88,7% i 0 61,8%. Najwyzsza Izba Kon tro Ii wskazywafa 
na potrzebfi ograniczenia op6znien w realizacji wniosk6w innych panstw 
czfonkowskich UE po kontroli "Opodatkowanie transakcji 
wewnqtrzwsp61notowych podatkiem od towar6w i usfug" przeprowadzonej 
w 2009 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 1367-1385, 1390-1393, 1454-1459, 1544-1548,1551-
1554, 1920-1923) 

16 



Ocana cZ<lstkowa 

Wnioski pokontrolne 

2. Do dnia zakonczenia kontroli nie zostato wypracowane stanowisko 
Ministerstwa Finans6w w sprawie sprzedazy zestaw6w promocyjnych, 
w kt6rych tqczone Sq produkty 0 r6znych stawkach podatku VAT, w celu 
obnizenia zobowiqzan podatkowych. Zagadnienie to wskazuje na mozliwy 
mechanizm uzyskiwania nieuprawnionej korzysci w rozliczaniu podatku 
od towar6w i ustug. W grudniu 2012 r. na problem ten uwag~ zwr6cit 
Departament Wywiadu Skarbowego MF, a Departament Polityki Podatkowej 
MF w lutym 2013 r. zasygnalizowat potrzeb~ weryfikacji wydanych wczesniej 
interpretacji indywidualnych w tym zakresie. Dyrektor Departamentu Podatku 
od Towar6w i Ustug MF stwierdzH, ze brak ostatecznego stanowiska w sprawie 
spowodowany byt m.in. wysokim stopniem skomplikowania zagadnienia. 

(dow6d: akta kontroli str. 1214-1217, 1786-1788) 

Minister Finans6w prawidtowo ukierunkowat prac~ podleg/ych organ6w 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. r6wniez nie osiqgni~to poprawy 
trafnosci typowania podmiot6w do kontroli mierzonej relacjq liczby kontroli, w kt6rych 
stwierdzono nieprawidlowosci do liczby przeprowadzonych kontroli. Poprawa w tym 
zakresie nastqpita w I p6troczu 2013 r. 

IV. Uwagi i wnioski 

Przedstawiajqc powyzsze oceny i uwagi wynikajqce z ustalen kontroli, Najwyzsza 
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyzszej Izbie Kontroli23 , wnosi 0: 

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

- przeprowadzenie analizy przyczyn niskiej skutecznosci podlegtych sluzb 
w odzyskiwaniu kwot stwierdzonych uszczuplen podatku VAT, 

- popraw~ skutecznosci w odzyskiwaniu naleznych kwot wymierzonych 
w decyzjach pokontrolnych, 

- rozwazenie opracowania analizy korzysci jakie m6gtby przyniesc udzial 
administracji polskiej w obszarze roboczym sieci Eurofisc, w ramach kt6rego 
wymieniane Sq informacje 0 obrocie samochodami, statkami i samolotami, 

- kontynuowanie szkolenia inspektor6w kontroli skarbowej i pracownik6w urz~d6w 
skarbowych w zakresie wiedzy i umiej~tnosci w zwalczaniu oszustw 
podatkowych, 

- wypracowanie stanowiska w sprawie sprzedazy zestaw6w promocyjnych, 
w kt6rych tqczone Sq produkty 0 r6Znych stawkach podatku VAT, w tym 
prawidlowosci wydanych w tej sprawie interpretacji indywidualnych, 

- egzekwowanie od podlegtych jednostek aktualizowania danych rejestracyjnych 
podatnik6w VAT, w tym wykreslania z rejestru podatnik6w VAT czynnych oraz 
VAT UE na podstawie art. 96 ust. 9 i art. 97 ust. 15 ustawy 0 podatku od towar6w 
i ustug. 

23 Dz. U. z 2012 r., poz. 82 ze zm. 
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Prawo zgloszenia 
zastrzeien 

Obowiqzek 
poinformowania 
NIK 0 sposobie 

wykorzystania uwag 
i wykonania wniosk6w 

V. Po:zostate informacje i pouc:zenia 

Wystqpienie pokontrolne zostato sporzqdzone w dw6ch egzemplarzach; jeden dla 
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli. 

Zgodnie z art. 54 ustawy a NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje 
prawo zgtoszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystqpienia 
pokontrolnego, w terminie 21 dni ad dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza siE2 
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. 

Zgodnie z art. 62 ustawy a NIK ProszE2 a poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli, 
w terminie 21 dni ad otrzymania wystqpienia pokontrolnego, a sposobie 
wykorzystania uwag i wykonania wniosk6w pokontrolnych oraz a podjE2tych 
dziataniach lub przyczynach niepodjE2cia tych dziatan. 

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystqpienia pokontrolnego, termin 
przedstawienia informacji liczy siE2 ad dnia otrzymania uchwaty a oddaleniu 
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystqpienia pokontrolnego. 

Warszawa, dnia:J..fJ grudnia 2013 r. 
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