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Ocena og61na 

I. Dane identyfikacyjne kontroli 

P/15/011 - Przeciwdzialanie wprowadzaniu do obrolu gospOOarczego faktur 
dokumentujqcych czynnosci fikcyjne 

Najwyisza Izba Kontroli 
Departament Budietu i Finansow 

1. Anna Mazanek, glowny specjalista kontroli panstwowej, upowainienie do kontroli 
nr 96664 z dnia 9 wrzesnia 2015 r. 

2. Beata Ogrodowicz, glowny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do 
kontroli nr 96673 z dnia 16 wrzesnia 2015 r. 

(dowod akta kontroli str. 1-4) 

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

Pawel Szalamacha, Minister Finansow (00 161istopada 2015 r ). 

Poprzednio, od dnia 271istopada 2013 r., Ministrem Finansow byl Mateusz Szczurek. 

II. Ocena kontrolowanej dziatalnosci 
Najwyisza Izba Kontroli ocenia', ie w 2014 r oraz w I p6lroczu 2015 r. nie 
uzyskano istotnej poprawy w zapobieganiu wprowadzania do obrotu gospodarczego 
faktur dokumentujqcych czynnosci fikcyjne. Istotnym problemem bylo odzyskiwanie 
przez budiet paristwa kwot wynikajqcych z decyzji pokontrolnych i korekt deklaracji 
podatkowych. Wplywy z ustalen organow kontroli skarbowej pozostawaly na niskim 
poziomie. Zaleglosci z kwot wymierzonych na podstawie art. 108 ustawy 0 podatku 
00 towarow i uslug2, bez uwzgl~dn ienia pOOatku od importu towar6w, na koniec 
2013 r. wyniosiy 5,1 mid zl, na koniec 2014 r 9,9 mid zl, a na koniec czerwca 
2015 r. 14,1 mid zl. Natomiast wpiaty na poczet zaleglosci wynikajqcych z art. 108 
ustawy wyniosly w latach 2013-2014 oraz w I p61roczu 2015 r. 162,3 min zl 
i stanowiiy 1,7% sredniego stanu zaleglosci wynikajqcych z decyzji wydanych na 
podstawie tego artykulu . 

Minister Finansow identyfikowal obszary szczegolnie naraione na nieprawidiowosci 
zwiqzane z wprowadzaniem do obrotu faktur nieodzwierciedlajqcych rzeczywistych 
transakcji oraz prawidlowo ukierunkowal pOOlegle jednostki na rozpoznawanie 
oszustw pOOatkowych i wymierzanie naleinych podatkow. W celu zwi~kszenia 
skutecznosci pOOleglych sluib w wykrywaniu nieprawidlowosci intensyfikowana byla 
wsp6lpraca z organ ami i instytucjami uprawnionymi do zwalczania przest~pczosci 
zorganizowanej oraz rozwijana specjalizacja pOOleglych jednostek poprzez 
tworzenie centrow kompetencyjnych . 

1 Najwytsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniow<\ skal, oren: pozytywna. pozytywna mino stwierdzonych nieprawiclklwo&ci, 
negatywna. Jeteli sformulowanie oceny og61nej wedkJg propooowanej skali bybby nadmiemie utrudniooe. albo laka ocena nie 
dawataby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jedoostki w zakresie ob~tym kontrol<\. stosuje s~ ore", 
opisow", b<td! UlUpmia ocel'll1 0961", 0 dodatkowe obja~ienie. 
l Podmiolom dokonuRcym oszustw z wykorzyslaniem faklur nieodzwierciedlaj~ rzeczywislych lransakcji wymierzono 
najw~ksze kwoty podatku do zap/aly na podstawie art. 108 ustawy 0 podatku od lowarOw i us/ug, zgodnie z kl6rym. 
gdy podmio! wystawi faklur, . w kt6rej wyka!e kwo!, podatku. jest zObowi¥any do jego zaplaly. 
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Opis stanu 
faktycznego 

Minister Finansow monitorowal skutecznosc obowi«zuj«cych rozwi«zan prawnych 
i organizacyjnych maj«cych przeciwdzialac oszustwom podatkowym, analizowal 
sygnaly 0 nieprawidlowosciach naplywaj«ce od pcdmiotow zewn~trznych oraz 
dyrektorow urz~ow kontrol i skarbowej i izb skarbowych. Wyniki prowadzonych 
anal iz wykorzystane byly do opracowania kolejnej zmiany przepisow ustawy 
o podatku cd towarow i uslug. Zastosowane mechanizmy uszczelniaj«ce 
skierowane zostaly, pcdobnie jak przy poprzedniej modyfikacji, na obszary 
dzialalnosci gospcdarczej, w ktorych zidentyfikowano istotne nieprawidlowosci, nie 
umoiliwialy natomiast ograniczenia oszustw w sposob systemowy, to znaczy 
niezalezny od towarow wykorzystywanych w przest~pczym precederze. 

Minister Finansow monitorowal wyniki urz~dow kontreli skarbowej 
w przeciwdzialaniu wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur 
nieodzwierciedlaj«cych rzeczywistych transakcji. W badanym okresie wzresla 
srednia kwota ustalen ujawnionych w jednej kontreli z 0,9 min zl w 2013 r. do 
1,6 min zl w 2014 r. oraz 2,6 min zl w I p61roczu 2015 r. Na wysokim poziomie 
pozostawala skutecznosc kontreli podatkow, mierzona relacj« liczby kontroli , 
w ktorych stwierdzono nieprawidlowosci , do liczby przeprowadzonych kontroli. 
W 2014 r. oraz w I p61roczu 2015 r. wyniosla ona 90,9%, podczas gdy w 2013 r. 
90,1%. W wyniku intensywnych dzialan analitycznych oraz kontrelnych zwi~kszyla 
si~ liczba oraz wartosc wykrytych faktur dokumentuj«cych czynnosci fikcyjne oraz 
kwoty pcdatku do zaplaty wymierzone na podstawie art. 108 ustawy 0 podatku od 
towarow i uslug3. W wyniku kontroli skarbowych w 2013 r. wykryto fikcyjne faktury 
na kwot~ 19,7 mid zl, w 2014 r. na kwot~ 33,7 mid zl, a w I p6!roczu 2015 r. na 
kwot~ 28,2 mid zl. Urz~dy kontreli skarbowej w 2013 r. wymierzyly na podstawie 
art. 108 ustawy 0 podatku od towarow i uslug pcdatek do zaplaty na kwot~ 

2,3 mid zl, w 2014 r. na kwot~ 5,2 mid zl, a wi p6!roczu 2015 r. na kwot~ 4,9 mid zl. 
Wysoka cz~stotliwosc wykrywania nieprawidlowosci w trakcie kontroli 
prowadzonych przez organy kontroli skarbowej oraz kwoty wymierzonego 
w decyzjach pokontrolnych podatku swiadcz« 0 prawidlowym doborze podmiotow 
do kontreli, ale takze 0 wysokim ryzyku wyst~powania oszustw podatkowych oraz 
istotnych zagroieniach dla gremadzenia dochodow pcdatkowych. 

III. Opis ustalonego stanu faktycznego 

1. Dzialania maj'lCe na celu zwalczanie 
wystawiania i poslugiwania s i~ 

dokumentuj'lcymi czynnosci fikcyjne 

procederu 
fakturami 

1. Minister Finansow ukierunkowal dzialania kontrolne na obszary szczegolnie 
narazone na wyst~powanie niekorzystnych zjawisk, w ktorych oszustwa podatkowe 
wyst~powaly w znacznych rezmiarach . W wyniku tych dzialali zwi~kszyla si~ liczba 
oraz wartosc wykrytych faktur dokumentuj«cych czynnosci fikcyjne. Inspektorzy 
kontreli skarbowej w 2013 r. wykryli 154,6 tys. takich faktur na kwot~ 
19.712,8 min zl, w 2014 r. 207,0 tys. na kwot~ 33.692,7 min zl, a w I p6!reczu 
2015 r. 147,4 tys. na kwot~ 28.177,3 min zl. Wzresly z 4.565,1 min zl w 2013 r. do 
9.11 0,8 min zl w 2014 r. ujawnione przez kontrol~ skarbowq uszczuplenia' 
w podatku cd towarow i uslug, a w I p6!reczu 2015 r. wyniosly 6.432,6 min zl. W celu 
poprawy skutecznosci przeciwdzialania oszustwom w obszarach, w kt6rych 

3 Ustawa z dnia 11 man::a 2004 t . 0 podatku od towarOw i uslug (Oz. U. z 201 1 r. Nr 177, poz. 1054). 
, Uszczuptenia (uslalenia) kwoty zanitonych zobowiqzari podatkowych wynika~ce z naruszenia przepis6w prawa 
podatkowego. 
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przybieraly one znacznq skal~. a dzialania kontrolne nie przynosily oczekiwanych 
rezultat6w. Minister Finans6w przygotowal propozycje zmian legislacyjnych. 

(dow6d: akta kontrol i str. 16. 413-416. 705-706. 1993-1998. 2073) 

Najwi~kszy udzial w ustaleniach kontroli skarbowych zakoriczonych w 201 4 r. mialy 
nieprawidlowosci ujawnione w branzy paliwowej (26%). w obrocie niekt6rymi 
wyrobami z branzy elektronicznej (18.3%) oraz w obrocie wyrobami stalowymi 
(11.3%). 

1.1. W 2014 r. urz~dy kontroli skarbowej przeprowadzi/y kontrole 309 podmiot6w 
dokonujqcych obrotu paliwami. w kt6rych ustalono nieprawidlowosci w podatku 
VAT i podatku akcyzowym na kwot~ 2.850 min zlS W I p61roczu 2015 r. 
przeprowadzono kontrole 226 podmiot6w. a ustalenia wyniosly 2.490 min zl. 
W oszustwach paliwowych. majqcych cz~sto charakter przest~pczosci 
lOrganilOwanej. uczestniczyly podmioty z innych kraj6w czlonkowskich UE 
oraz kraj6w trzecich. gl6wnie z tzw. sciany wschodniej. 

Na przejsciach granicznych przeprowadzono akcje kontrol i cystem wwozqcych 
na teren Polski paliwo. Dzialania podj~y urz~y kontrol i skarbowej. z udzialem 
grup realizacyjnych wywiadu skarbowego. we wsp6/pracy z innymi sluibami. 
mi~dzy innymi Policjq, Strazq Granicznq, Sluibq Celnq oraz Inspekcjq 
Transportu Drogowego. W ich efekcie ujawniono 217 podmiot6w 
wprowadzajqcych nielegalnie do obrotu paliwo. a na poczet przyszlych 
zobowiqzan podatkowych dokonano zabezpieczeri majqtkowych na kwot~ 

prawie 100 min zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 8-21 . 60-64. 98-99. 103) 

1.2.0bszarem narazonym na wyludzanie nienaleznego zwrotu VAT lub unikanie 
zaplaty naleznosci podatkowych byl rynek produkt6w elektronicznych. 
w szczeg61nosci telefon6w kom6rkowych. tablet6w oraz konsoli do gier. 
Wszystkie urz~dy kontroli skarbowej przeprowadzily post~powania kontrolne 
podmiot6w dzialajqcych w tej branzy. W 2014 r. zakonczono 157 post~powan 
z ustaleniami w wysokoSci 1.435 min zl. W I p6/roczu 2015 r. bylo to 168 
post~powan kontrolnych. w kt6rych ustalono nieprawidlowosci na kwot~ 1.977 
min zl. Wedlug stanu na dzien 30 czerwca 2015 r. urz~y kontroli skarbowej 
prowadzily 627 post~powan kontrolnych w podmiotach zajmujqcych s i~ 
obrotem elektronikq. Uszczuplenia w podatku od towar6w i uslug ujawnione 
w tych kontrolach oszacowano na 4 mid zl. a decyzjami 0 zabezpieczeniu 
obj~to na majqtku podatnik6w zobowiqzania na kwot~ 1.6 mid zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 22-23. 65-67. 97-99. 105-111) 

1.3. Dzialaniami kontrolnymi w zakresie podatku VAT oraz podatku dochodowego 
prowadzonymi w skali calego kraju obj~ty byl obr6t stalq. W 2014 r. 
zakonczono 238 post~powari kontrolnych. w kt6rych ustalono nieprawidlowosci 
na kwot~ 1.0871 min zl. Ponadto dzialaniami kontrolnymi. niezakoriczonymi do 
konca I p61rocza 2015 r .. obj~tych bylo 16 podmiot6w dokonujqcych obrotu 
wyrobami stalowymi obj~tymi mechanizmem odwrotnego obciqzenia. 

(dow6d: akta kontroli str. 21-22. 69-70) 

1.4. Przedmiotem dzialari kontrolnych prowadzonych przez organy kontroli 
skarbowej byly takze podmioty majqce s iedzi~ w wirtualnych biurach. Fakt 
posiadania zgloszenia takiego adresu jako siedziby podmiotu prowadzqcego 
dzialalnosc gospodarczq rozpoznany lOstal jako istotny czynnik ryzyka 

5 W 2013 r. skontrolowaoo 265 podmiolOw dlialaRcYch w lej braniy, a kwola ustalefl wyniosla 1.280 min zt 
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wystqpienia nieprawidlowosci. W badanym okresie rozpocz~to 1.401 kontroli 
takich podmiot6w, z kt6rych zakonczono 532 (do wrzesnia 2015 r,),6 Ujawniono 
nieprawidlowosci na kwot~ 5.725 min zl, z czego 87% stanowily ustalenia 
w podatku VAT, Dzialania wobec klient6w wirtualnych biur nie by/y 
ukierunkowane na konkretn<t brani~, a na fakt stosowania takiej siedziby przez 
podmioty b~d<tce "znikaj<tcymi podatnikami", Kontrole prowadzone byly 
we wsp61pracy z organami podatkowymi , organami celnymi , Generalnym 
Inspektorem Informacji Finansowych oraz organ ami scigania. 

(dow6d: akta kontrol i str, 27, 70-71 , 2350-2357) 

1.5, Prowadzone byly kontrole oraz analizy majqce na celu ocen~ skutk6w 
wprowadzenia mechanizmu odwr6conego obci<tienia' w obrocie zlomem 
(w 2011 r,) oraz wyrobami ze stati (w 2013 r.), 

W kwietniu 2013 r, organy kontroli skarbowej rozpocz~y kontrol~ 
koordynowan<t Badanie prawidlowosci rozliczen z budietem z tytulu podatku 
od towarow i uslug za lata 2011-2012 podmiot6w prowadza.cych dziaialnosc 
gospodarcza. w branty recyklingowej, z uwzg/~dnieniem oceny skutecznosci 
wprowadzenia od 1,04,2011 r, rozliczen w podatku ad towarow i uslug, zgodnie 
z tzw, mechanizmem ,reserve charge", Kontrola byla kontynuowana w II 
p6lroczu 2015 r, Dotychczasowe ustalenia wykaza/y, ie po dniu 1 kwietnia 
2011 r. zmniejszyla si~ skala oszustw podatkowych stwierdzonych w obrocie 
zlomem w por6wnaniu do okresu sprzed wprowadzenia regulacji prawnych 
dotycz<tcych odwr6conego obci<¢enia, Jednoczesnie zaobserwowane zosta/y 
przypadki, w kt6rych podmioty prowadz<tce dzialalnosc w braniy recyklingowej, 
po wprowadzeniu odwr6conego obci<tienia zmieni/y profil dzialalnosci na 
brani~ n ieobj~t<t tym mechanizmem bqdi w ramach dotychczasowej 
dzialalnosci dokonaly zmiany przedmiotu obrotu na towary opodatkowane na 
zasadach og6lnych, Skutkiem wprowadzenia odwroconego obci<tienia byl 
znaczny spadek w obrotach zlomem w por6wnaniu do okresu sprzed 1 kwietnia 
2011 r, 

W raporcie centrum kompetencyjnego do spraw stati , z 2015 r" prezentuj<tcego 
wyniki analiz poprawnosci rozliczen podmiot6w dokonuj<tcych obrotu wyrobami 
stalowymi po wprowadzeniu mechanizmu odwrotnego obci<tienia, wskazano, 
ie bardzo cz~sto w przypadku oszustw karuzelowych rodzaj towaru stanowi 
kwesti~ drugorz~dn<t, Moie to rodzic w<ttptiwosci czy wprowadzenie 
mechanizmu reverse charge dla poszczeg61nych brani nie powoduje 
powstawania patologii w innych braniach, jaki b~dzie efekt w zakresie 
wplyw6w budietowych, a takie jaka jest granica rozszerzania mechanizmu na 
kolejne bran ie , 

(dow6d: akta kontroli str, 24-26, 545-547) 

2. W latach 2014-2015 do walki z oszustwami zwiqzanymi z wprowadzaniem do 
obrotu faktur nieodzwierciedlaj<tcych rzeczywistych transakcji na gruncie rozwi¥ali 
legislacyjnych wykorzystywany byl mechanizm odwrotnego obci<tienia oraz 
instytucja odpowiedzialnosci solidarnej nabywcyB, Minister Finans6w po raz 
pierwszy skorzystal z odwr6conego obci<tienia w odniesieniu do obrotu zlomem 
oraz uprawnieniami do emisji gaz6w cieplarnianych' w 2011 r, W dniu 

I Wedklg danych Mi'listerstwa FinansOw z dnia 23 wrzdnia 2015 r. 
1 Ang. reYMOe charge medJanizm - mechanilm poIegsFtcY na przeniesieniu obowi¥ku rozliczenia podstku VAT 
ad dokonanej czynnoSci podJegajcpi opodatkowaniu ze sprzedawcy na nab~ 
• OdpowiedzialnoS(: podatkowa nabywcy za zobowi¥ania podatkowe w VAT sprzedawcy w odniesieniu do dostaw lowarOw 
wymienionych w zahpniku nr 13 do ustawy 0 VAT. 
9 Ustawa z dnia 18 marca 201 1 r. 0 zmianie usta wy 0 podalku od towarOw i ustug oraz ustawy - Prawo 0 miarach (Oz.U. 
Nr64 ,poz.332). 
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1 paidziernika 2013 r. weszla w iycie ustawa z 26 lipca 2013 r. 0 zmianie ustawy 
o pcdatku od towarow i uslug oraz niektorych innych ustaw1O• ktora rozszerzyla 
katalog towarow obj~tych mechanizmem odwroconego obciqienia na niektore 
wyroby ze stali i miedzi oraz dodatkowe grupy towarow stanowiqcych odpady 
i surowce wtorne (wymienione w zalqczniku nr 11 do ustawy 0 podatku od towarow 
i uslug) . Ustawa z 26 lipca 2013 r. wprowadzila takie instytucj~ odpowiedzialnosci 
pcdatkowej nabywcy za zobowiqzania pcdatkowe VAT sprzedawcy w przypadku 
dostaw towarow wymienionych w dodanym do ustawy zalqczniku nr 13 oraz 
zlikwidowala co do zasady moiliwosc kwartalnego rozliczania podatku VAT przez 
podatnikow dokonujqcych sprzedaiy towarow obj~tych odpowiedzialnosciq 
solidarnq na rzecz rozliczen miesi~znych. 

Minister Finansow monitorowal skutecznosc wprowadzonych rozwiqzan poprzez 
analiz~ uwag i opinii zglaszanych przez dyrektorow urz~dow kontroli skarbowej i izb 
skarbowych. wynikow pcst~powari kontrolnych oraz sygnalow pochodzqcych od 
podmiotow zewn~trznych . w szczegolnosci organizacji braniowych. Wyniki tych 
prac byly wykorzystane przy tworzeniu kolejnej zmiany przepisow ustawy 0 podatku 
od towarow i uslug. majqcej na celu wzmocnienie mechanizmow uszczelniajqcych. 
W rezu ltacie. ustawq z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 pcdatku od 
towarow i uslug oraz ustawy - Prawo zamowien publicznych 11 rozszerzony lOstal 
katalog towarow obj~tych mechanizmem odwroconego obciqienia 0 kolejne grupy 
towarow. w odniesieniu do ktorych zdiagnozowano najwi~kszq skal~ naduiyc. Od 
1 lipca 2015 r. mechanizmem tym obj~te Sq wyroby z kategorii elektroniki. zlota. 
nieobrobione plastycznie metale nieielazne. kolejne wyroby ze stalL Ponadto 
rozszerzony zostal zakres stosowania odpowiedzialnosci solidamej oraz 
miesi~cznych okresow rozliczeniowych dla dostaw wyrob6w dodanych do 
zalqcznika nr 13 ustawy 0 pcdatku od towarow i uslug. tj . dla dostaw srebra i platyny 
w postaci surowca lub p6lproduktu . niektorych materialow eksploatacyjnych do 
drukarek. Podwyiszona lOstala wysokosc kaucji gwarancyjnej dla podmiotow 
dokonujqcych dostaw paliw. z minimalnej 200 tys. zl do 1 min zl i z maksymalnej 
3 min zl do 10 min zl. WprowadlOno takie obowiqzek skladania informacji 
podsumowujqcych w obrocie krajowym dla sprzedawcow towarow obj~tych 

mechanizmem odwroconego obciqienia. 

(dowod: akta kontroli str. 15-16. 132-189. 577-578.585-614. 623-710. 800-1233. 
1401-1405. 1408. 1414. 2273-2278) 

Mechanizm odwrotnego obciqienia spowodowal ograniczenie skali oszuslw 
w obrocie towarami. ktore zostaly nim obj~te w 2011 r. i 2013 r .• co polwierdzily 
ustalenia kontroli prowadzonych przez urz~y kontroli skarbowej. Pozytywne efekty 
dzialania odwrotnego obciqienia zostaly rowniei odnotowane przez organizacje 
przedstawicieli brani obj~tych tym rozwiqzaniem. Polwierdzila to takie spcrzqdzona 
na zlecenie Ministra Finansow ekspertyza w zakresie oceny wprowadzenia ustawq 
z dnia 26 lipca 2013 r. mechanizmu odwroconego obciqienia na niektore towary 
stalowe. w ktorej wskazano. ie nowe przepisy uniemoiliwily funkcjonowanie tzw. 
karuzel finansowych w przypadku obrotu towarami obj~tymi tymi regulacjami. 

(dow6d: akta kontroli str. 582. 784-787. 1618) 

Jednoczesnie wyniki analiz oraz kontroli organ6w kontroli skarbowej i wywiadu 
skarbowego wskazaly. ie odwrotne obciqienie nie rozwiqzuje problemu oszuslw 
w spos6b systemowy. a jedynie dorainie. poniewai obj~cie tym mechanizmem 
danej grupy towarow powoduje przeniesienie procederu oszuslw na inne towary 

10 Oz. u. z 2013 r. poz. 1027. 
11 Oz. U. z 2015 r. poz.605. 
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pozostajqce pcza tym mechanizmem. Uszczelnienie systemu w odniesieniu do 
jednej grupy towar6w nie jest r6wnoznaczne z jego uszczelnieniem w caloSci. 
Nie mozna jednoznacznie stwierdzic czy mechanizm ten przeciwdziala oszustwom 
podatkowym, czy tei rozszerzenie jego zakresu zwi~ksza skal~ wyludzen . 

Mechanizm odwr6conego obciqzenia zostal oceniony jako nieefektywny przez Rad~ 
Konsultacyjnq Prawa Podatkowego12. W opinii z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie 
Propozycji Zespolu ds. podatk6w posrednich Rada uznala jego stosowanie za 
uzasadnione jedynie do czasu wprowadzenia nowych rozwiqzali , kt6re w spos6b 
systemowy ograniczylyby skal~ oszustw. 

(dow6d: akta kontroli str. 720-721 , 1443-1444, 1628-1 630, 2343-2346) 

Instytucja solidamej odpcwiedzialnosci podatkowej zostala wprowadzona do 
system6w pcdatkowych VAT 19 paristw czlonkowskich. W cz~sci palistw uj~ta 

zostala w formie normy generalnej13, w pczostalych stosowanie tej regulacji zostalo 
ograniczone do okreslonych kategorii towar6w. W Polsce odpowiedzialnosc 
solid am a wprowadzona ustawq z dnia 26 lipca 2013 r. jest ograniczona do towar6w 
wymienionych w zalqczniku nr 13 do ustawy 0 VAT" . W opinii Dyrektora 
Departamentu Podatku od Towar6w i Uslug Ministerstwa Finans6w z dnia 
19 paidziernika 2015 r., wprowadzenie odpowiedzialnosci solidarnej jako normy 
generalnej mogloby naruszyc zasad~ proporcjonalnosci, wyraionq w orzecznictwie 
TSUE 15. W trakcie prac legislacyjnych nad ustawq z dnia 26 lipca 2013 r. wst~pnie 
planowano nadac instytucji odpowiedzialnosci solidarnej bardziej restrykcyjny 
charakter'6, jednak pierwotne propczycje spotkaly si~ z bardzo duiym sprzeciwem 
podatnik6w i organizacji przedstawicielskich. W zwiqzku z tym projektowane 
przepisy zostaly zmodyfikowane. Zdaniem Dyrektora Departamentu wprowadzenie 
odpowiedzialnosci solidarnej jako normy generalnej oznaczaloby obj~cie tym 
instrumentem wszystkich branz, w tym r6wniei tych , gdzie nie stwierdzono 
nieprawidlowosci, a wprowadzanie tej instytucji "zapobiegawczo" wobec wszystkich 
podatnik6w mogloby zostac uznane nieproporcjonalne. 

(dow6d: akta kontroli str. 721-722, 762-763, 1237-1240) 

Obowiqzujqca w obecnym ksztalcie solidama odpowiedzialnosc, uznana zostala 
przez Rad~ Konsultacyjnq Prawa Podatkowego za narz~dzie 0 ograniczonej 
efektywnosci w zwalczaniu oszustw VAT. Domniemanie dzialania w dobrej wierze 
w przypadku nabywania towar6w obj~tych mechanizmem solidarnej 

Il Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego lostala powoIana na podstawie ZarzO¥lzenia nr 54 Ministra Finansew z dnia 
24 patdziemika 2014 f. W jej sklad weszli speqaliSci z zakresu prawa podalkowego, przedstawiciele srodowisk naukowych, 
przeds~iorcOw ow doradcy podatkowi. Zadaniem Rady jest doradzanie Ministrowi Finans6w w sprawach regulowanych 
prawem oraz paedslawianie wlasnych propozycji zmian przepis6w prawa podatkowego. W ramach Rady dzialai/t lespofy 
problemowe do spraw podat.k6vi bezpoYednich, podalk6w po!rednich, podalk6w Iokalnych Oral administsacji podatkowej. 
Ordynacji podalkowej i egzekucji administracyjnej. 
13 W systemie niemieckim podatnik jest odpowiedzialny za podatek VAT naletny w odniesieniu do poprzedzaja,cej transakcji, 
jeteli podatek VAT od lej transakcji by! wskazany na faktulZe i je1:eli podatnik miallub mbgl miet $wiadomO$¢ co do 
oSlukanczych zamiar6w w momef'ICie zawierania umowy; w systemie slowackim nabywca odpowiada solidamie za 
niezaplacony podatek VAT od dostarczonych mu towarOw lub uslug, gdy jest on I;wiadomy lub m6g1 byt ~iadomy , te 
podalek VAT nie zostanie zaplaoony; w syslemie slowehskim admintslracja skarbowa mote wymagat zaplaty calego podatku 
VAT od katdego podmiotu bio~o udzial w oszustwie. 
l ' Przy~1<t w poIskim systemie prawnym koncepc~ Jegislacyj~ oparto na wzorach brytyjskich. kt6re byly przedmiolem 
badania przez Trybunal Sprawiedliwm Uni Europejskiej {TSUEJ i zostaly uznane za zgodne z prawem unijnym. 
15 Wyrok C-384/04 TSUE: ( ... J art. 21 us!. 3 szbstej dyrektywy zasadniczo zezwala paflstwom czlonkowskim na ll$tanowienie 
przepis6w, na mocy kt6rych osoba jest soIidamie zObc:lwi¥ana do zapt3ty kwoty tytu/em podaUc.u VAT naletnego od innej 
osoby ( ... J Jednakie wykonuRc uprawnienia, jakie zostaly im przyznane przez dyrektywy wsp61notowe, paflstoNa czlonkowskie 
powinny przestrzegac og6lnych zasad prawa b¢¥Ych czQ~ wspblnotowego porz~ku prawnego. w tym zwiaszcza zasad 
pewno~i prawa i proporcjonalno~i. 
18 Proponowano .teby odpowiedzialno~ solidama miala zastosowanie, jeteli zaistnialyby odpowiednie okolicznOOci, do 
szerszego krwu podatnik6w oraz teby dotyczyla nie tylko podatku przypadaja:cego na dan~ dostaw(l pom~zy 
kontrahentami, ale rOwniet podalku przypadaj~cego na wczesniejsz~ albo pbtniejszll dostaw(I tych lowarow, jeteli nie 
zostalby wplacooy na rachunek urzQdu skarbowego oraz rlie przewidywano przes/anek wylitczaj~cych stosowanie 
odpowiedzialno~ soIidamej. 
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odpowiedzialnosci od podmiot6w wymienionych w wykazie prowadzonym przez 
Ministra Finans6w powoduje, ie rozwiqzanie to jest w praktyce wykorzystywane 
przez oszust6w podatkowych, kt6rzy skladajq kaucj~ i uzyskujq w ten spos6b status 
"podmiotu zaufanego". Ponadto mechanizmem solidamej odpowiedzialnosci obj~te 
Sq podmioty dokonujqce obrotu daleko mniejszq gnupq towar6w nil: gnupa 
wykorzystywana do wyludzenia podatku VAT. 

(dow6d: akta kontroli str. 1628-1631) 

3. Minister Finans6w w celu koordynacji dzialan analitycznych i kontrolnych 
w zwalczaniu oszustw w podatku VAT, zarzqdzeniem Nr 25 z dnia 25 czerwca 
2013 r. 17 powo/al Zesp61 do spraw poprawy efektywnosci zwalczania oszustw 
podatkowych (dalej "Zesp6Y'). W jego sklad weszli czlonkowie Kierownictwa 
Ministerstwa Finans6w, w tym nadzorujqcy sluzby podatkowe, skarbowe i celne. 
Do zadan Zespolu nalel:alo okreslan ie kierunk6w strategicznych oraz priorytet6w 
w zakresie zwalczania oszustw podatkowych, okreslan ie propozycji kluczowych 
obszar6w problemowych i priorytetowych zadan do prowadzenia dlugofalowej 
polityki w zakresie zwalczania oszustw podatkowych, fonmulowanie rekomendacji 
przez wskazywanie pozqdanych kienunk6w przyszlych dzialari Ministerstwa 
Finans6w, monitorowanie irooe/ oszustw podatkowych oraz identyfkowanie potrzeb 
i problem6w sluzb podatkowych w zakresie ich zwalczania, ewaluacja 
i monitorowanie obowiqzujqcych oraz projektowanych akt6w i rozwiqzari 
normatywnych z zakresu zwalczania oszustw podatkowych. 

W 2014 r. odbylo si~ 15 posiedzen Zespo/u . Przedmiotem spotkari byly mi~zy 
innymi zagadnienia dotyczqce wprowadzenia jednolitego pliku audytowego, 
strategia dzialari zmierzajqcych do poprawy sciqgalnosci podatk6w oraz 
zwi~kszenia efektywnosci administracji podatkowej na lata 201 4-2017, propozycje 
zmian w zastosowaniu odwr6conego obciqzenia i odpowiedzialnosci solidarnej 
w podatku VAT, r6znicowanie stawek odsetek za zwlok~ . W ramach prac Zespo/u 
prowadzony byltakze monitoring stopnia realizacji Planu Dzialan' 8. Sformulowane 
przez Zesp6/ rekomendacje dotyczyly mi~dzy innymi zastosowania reguly 
odwrotnego obciqzenia dla zlota, telefon6w kom6rkowych , smartfon6w, tablet6w 
i konsoli do gier, a takie podniesienia wartosci minimalnej i maksymalnej kaucj i 
gwarancyjnej dla podmiot6w dokonujqcych obrotu paliwami. 

W okresie od 1 stycznia do 25 listopada 2015 r. odbylo si~ szesc posiedzen 
Zespo/u, kt6rych przedmiotem bylo w szczeg6lnosci: wyludzanie podatku VAT, 
korzysci i zagrozenia zwiqzane z mechanizmem odwr6conego obciqzenia, 
przyczyny wzrostu zaleglosci podatkowych oraz nizszych niz zakladano wplyw6w 
z podatku VAT, stan realizacji Planu Dzialan, zagadnienie luki podatkowej w VAT, 
a takie propozycje dzialan zmierzajqcych do ograniczenia oszustw w VAT 
i moiliwosci wprowadzenia centralnego rejestru faktur. Na posiedzeniu w dniu 
30 wrzesnia 2015 r. Zesp61 rekomendowal podj~cie dzialan doral:nych 
i legislacyjnych w celu skuteczniejszego zwalczania oszustw podatkowych, w tym 
podj~cie inicjatywy zmiany prawa karnego w zakresie zaostrzenia kar za 
wystawianie pustych faktur, scislq wsp6lprac~ z Policjq i prokuraturq przy 
zwalczaniu oszustw podatkowych i skupienie si~ na identyfikowaniu organizator6w 
procederu wyludzania podatku zamiast na firmach ,slupach". 

(dowoo: akta kontroli str. 1278, 1389-1473, 1475, 1490-1492, 2193-2197) 

11 Zarz~zenie 10, zmienione zarz~zeniem Nr 9 z 3 lutego 2014 r., utracilo moe z dniem 4 grudnia 2014 t . Obecnie podsta~ 
dziaiania Zespolu slanowi zarz~zenie Nt 63 1 dnia 5 grudnia 20 14 r. 
" Ozialania zw~kszaj<pl stopien przeslr1egania przepis6w podatkowych i popmwiajitce efektywnoM: administracji podatkowej 
w Ialach 201 4·2017, przy~te pllez Kierownictwo Minislef5twa Finansbw w dniu 8 kwielnia 2014 t . W celu realizacji 
rekornendacji Rady Ecofin dla Polski z grudnia 2013 r. 
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4. W dniu 30 stycznia 2014 r. pomi~zy Ministrem Finansow, Ministrem Spraw 
Wewn~trznych i Prokuratorem Generalnym zostalo zawarte Porozumienie 
o wsp6/pracy w zakresie wypracowania systemowych rozwi'!zan w Odniesieniu do 
przeciwdzialania i zwalczania przest~pczosci gospodarczej. Pelnomocnicy do spraw 
realizacji porozumienia, ze strony Ministra Finansow Generalny Inspektor Kontroli 
Skarbowej, pOdpisaJi w dniu 14 marca 2014 r. deklaracj~ w sprawie powolania 
Zespolu eksperckiego do spraw przest~pczosci w zakresie podatku od towarow 
i uslug oraz akcyzy (dalej "Zesp61 ekspercki") , w sklad ktorego weszli 
przedstawiciele Policji, prokuratury i Ministerstwa Finansow. Zesp61 ekspercki zostal 
powolany w celu opracowania propozycji kierunkow zmian prawnych sluiqcych 
wzmocnieniu mechanizmow przeciwdzialania przest~pczosci w zakresie podatku od 
towarow i uslug oraz akcyzy i ograniczeniu strat budietu pans twa w zwi,!zku z tego 
rodzaju przest~pstwami. Zadaniem Zespolu eksperckiego bylo ponadto dokonanie 
przeglqdu procedur, standard6w i metodyki dzialania poszczegolnych sluib 
i organow wraz z opracowaniem propozycji wspolnych przedsi~wzi~c , w tym 
szkolen, dokonanie analizy zasad wsp6ldzialania sluib, organow i instytucji 
w zakresie przeciwdzialania i zwalczania przest~pczoSci podatkowej. 

(dow6d: akta kontroli str. 11 , 83-122) 

4.1. Dla realizacji celow porozumienia Minister Finansow, reprezentowany przez 
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, zawarl w dniu 16 lipca 2014 r. 
Porozumienie 0 wsp6/pracy z Krajow,! Szkol,! S,!downictwa i Prokuratury w zakresie 
organizowania i prowadzenia szkoleri kadr sqdownictwa i prokuratury oraz 
pracownikow i funkcjonariuszy urz~du obslugujqcego Ministra Finansow i pOdleglych 
jednostek. Na mocy tego porozumienia zorganizowane zosta/y szkolenia na temat 
ujawniania i zwalczania przest~pczosci podatkowej, ze szczegolnym 
uwzgl~nieniem podatku VAT i pOdatku akcyzowego. W 2014 r. uczestniczylo 
w nich 84 s~ziow orzekajqcych w sprawach karnych oraz 147 prokuratorow 
i asesor6w Prokuratur Apelacyjnych w Lublinie, Warszawie, Katowicach i Gdarisku. 
W 2015 r. szkolenia zorganizowano dla 80 s~dziow orzekajqcych w sprawach 
karnych oraz 131 prokuratorow i asesorow Prokuratur Apelacyjnych we Wroclawiu, 
Krakowie, Rzeszowie i Sia/ymstoku. 

(dowod: akta kontroli str. 12-13, 100-122, 129-131) 

4.2. W wyniku dzialan Zespolu eksperckiego, w dniu 17 grudnia 2014 r. podpisane 
zostalo mi~zy Generalnym Inspektorem Kontroli Skarbowej a Komendantem 
Centralnego Siura Sledczego Policji Porozumienie 0 wsp6/pracy w zakresie 
wsp6/dzia/ania w ujawnianiu i zwalczaniu przest~pstw obejmuj,!cych oszustwa 
w podatku od towarow i uslug oraz akcyzowym. przedmiotem porozumienia bylo 
okreslenie zakresu , zasad i form wsp6lpracy dyrektorow urz~ow kontroli skarbowej 
z naczelnikami zarzqdow CSSP. W ramach porozumienia w I p6lroczu 2015 r. 
prowadzono wspolnie 577 spraw, wobec 867 pOdmiotow lub osob podejrzewanych 
o spowodowanie strat Skarbu Panstwa na kwot~ 4.802 min zl. Uszczuplenia 
stwierdzone w prawomocnych decyzjach pOdatkowych wyniosly 2.646 min zl. 
Postawiono zarzuty karne 1.828 osobom, a 241 osob obj~to aktem oskarienia. 
W prowadzonych przez CSSP i urz~y kontroli skarbowej post~powaniach 
zabezpieczono 687 min zl, w tym na rachunkach bankowych 166 min zl 
i 59 tys. euro. 

(dowod akta kontroli str. 11-12, 123-128, 2074-2075, 2106-2107, 2110) 

4.3. Powolana, w ramach Zespotu eksperckiego, Grupa zadaniowa ds. rozwi'!zan 
systemowych skierowala w lutym 2015 r., za posrednictwem sieci Eurofisc, 
zapytanie do administracji podatkowych paristw UE dotyczqce funkcjonowania 
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wyspecjalizowanych organ6w powolanych do scigania zorganizowanej 
przest~pczosci podatkowej (szczeg6lnie w zakresie VAT) oraz ich uprawnieli. 
Udzielone odpowiedzi na temat ostatnio wprowadzonych rozwiqzali legislacyjnych, 
organizacyjnych i systemowych, kt6re ograniczyly przest~pczose w VAT i zwi~kszyly 
skutecznose jej scigania poddane zostaly analizie. 

(dow6d: akta kontroli str. 11 7) 

4.4. Z inicjatywy Zespolu eksperckiego, przeprowadzone zostato badanie 
ankietowe '9 majqce na celu zdiagnozowanie barier w skutecznym zwalczaniu 
przest~pczosci zwiqzanej z VAT i akcyz't Wyniki badania uwzglfidnione zostaly 
w przygotowanym przez Zesp61 ekspercki raporcie Przest~pczo!;6 zwiqzana 
z podatkiem od towar6w i uslug - propozycje rozwiqza/i systemowych. Raport 
wst~pny z lipca 2015 r. 

Na podstawie obserwacji sluib zwalczajqcych przest~pczose podatkowq w raporcie 
stwierdzono mifidzy innymi, ie stworzone ulatwienia prawne i gwarancje, majqce na 
celu ochron~ swobody dzialalnosci gospodarczej Sq wykorzystywane przez 
przest~pc6w i utrudniajq wyeliminowanie oszukanczych praktyk, przynoszqcych 
szkod~ zar6wno Panstwu jak i uczciwym przedsi~biorcom . W ocenie ekspert6w 
obowiqzujqce przepisy, bfidqC dose represyjnymi wobec podatnik6w, Sq calkowicie 
nieprzystosowane dla ustalania prawidlowego wymiaru zobowiqzali podatkowych 
wobec os6b, kt6re wykorzystujq status podatnika dla prowadzenia dzialalnosci 
przest~pczej . Koniecznym jest, w ocenie ekspert6w, rozdzielenie reakcji Palistwa, 
zar6wno w aspekcie kamym, jak i podatkowym, na dzialania podejmowane wobec 
podatnik6w i dzialania podejmowane wobec zorganizowanych grup przest~pczych , 

kt6re czerpiq nielegalne dochody z naduiywania konstrukcji podatkowych. Jako 
rozwiqzanie, kt6re umoiliwi realizacj~ tych zaloieri , wskazano stopniowe 
przeksztalcanie dzisiejszej kontroli skarbowej w profesjonalnq policj~ skarbowq oraz 
stworzenie odr~bnej procedury kontrolnej, kt6ra mialaby zastosowanie przy 
okreslaniu prawidlowej wysokosci zobowiqzan podatkowych podmiot6w, wobec 
kt6rych zaistnialo uzasadnione podejrzenie podejmowania celowych dzialali 
nakierowanych na uszczuplenia naleinosci Skarbu Panstwa. Niezaleinie od tego, 
Zesp61 ekspercki zglosil postulat jak najszybszego wprowadzenia zmian majqcych 
na celu uszczelnienie systemu podatkowego, tj .: 
- obowiqzku wystawiania faktur VAT za posrednictwem serwera Ministerstwa 

Finans6w (centralny rejestr faktur) , 
- publicznego rejestru rachunk6w bankowych podatnik6w, 
- standaryzacji ewidencji danych dotyczqcych transakcji , 
- ograniczenia moiliwosci rozliczen kwartalnych , 
- stworzenia moiliwosci natychmiastowego zawieszenia aktywnosci podatnika 

dla transakcji wewnqtrzwsp61notowych w VIES i szybszego wykreslania 
z rejestru czynnych podatnik6w VAT, 

- kategorii podatnika certyfikowanego (zaufanego), 
- fakultatywnego split payment (dzielona platnost). 

Obok tych propozycji niez~dne jest, w opinii ekspert6w, wprowadzenie rozwiqzali 
majqcych na celu popraw~ skutecznosci scigania przest~pstw skarbowych, a takie 
zmian dotyczqcych wirtualnych biur i skutecznego egzekwowania obowiqzku 
platnosci przez rachunki bankowe powyiej okreslonej kwoty. 

It Ankiety skierowano do prokurator6w, iunkcjonaliuszy i pracownikOw organ6w i instytucji wsp6/dzialajctcych w zakres;e 
zwatczania przest~pczo~i w pocIatku VAT i akcyzie, lj. Ministerstwa Fi'lans6w, Prokuralury Generalnej i wybranych Prokuratur 
Apelacyjnych i Okrwowych, ABW, Zarz~Ow Generalnego Biura SIedC2ego i Wydzial6w Przest~pczo$ci Gospodarczej 
Komeod WOjewOdzkich, urz~6w kontroli skarbowej, wyspecjalizowanych urz~6w skarbowych. izb i urzQdOw celnych. 
Zebrano ponad 1300 ankiel. 
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(dowod: akla konlroli sir. 86-87, 465-512) 

4.5. Zesp6l ekspercki, pozylywnie oceniajqc doswiadczenia z realizacji 
porozumienia Konlroli Skarbowej z Cenlralnym Biurem Sledczym Policji zainicjowal 
dzialania zmierzajqee do zawarcia analogicznych porozumien pomi~dzy dyreklorami 
urz~d6w skarbowych a komendanlami wojewodzkimi i Komendanlem SloIecznym 
Policji. W ramach pilolaiu wspolpraca mialaby objqe w pierwszej kolejnosci Irzy 
wojewodzlwa. Do Komendanla Glownego Policji skierowane zoslalo wyslqpienie 
inlencyjne w lej sprawie. 

(dow6d: akla konlroli sir. 2350-2357) 

5. Niezaleinie ad prac Zespolu do spraw efeklywnosci zwalczania oszuslw 
podalkowych, mi~dzyresortowego Zespolu eksperckiego oraz Rady Konsullacyjnej 
Prawa Podalkowego i formulowanych przez Ie gremia opinii oraz propozycji zmian 
majqcych na celu ograniczenie oszukanczych praklyk, kierunki nowych rozwiqzali 
rozwaiane byly lakie w Departamencie Podalku ad Towarow i Uslug Minislerstwa 
Finansow. Ograniczona skulecznose wprowadzonych mechanizmow majqcych 
zapobiegae oszustwom w podalku VAT, wskazywala na koniecznose podj~ia 

dzialan zmierzajqcych do dalszego uszczelnienia syslemu podalku VAT. Efeklem 
Iych analiz byty propozycje modyfikacji obawiqzujqcych rozwiqzan legislacyjnych , 
przedslawione w nolalee z dnia 23 slycznia 2015 r. nadzorujqcemu Departamenl 
Podalku ad Towar6w i Uslug MF Podsekrelarzowi Sianu. Propozycje obejmowaly 
zarowno dzialania a horyzoncie dlugofalowym, Ij. wprowadzenie syslemu cenlralnej 
ewidencji faklur, jednej slawki VAT, syslemu on-line dla rejeslracji sprzedai y przy 
zaslosowaniu kas rejeslrujqcych i rozszerzenie uprawnieli organow padalkowych 
i skarbowych do wglqdu w rachunki bankowe podalnikow, jak i dzialania 
o horyzoncie krolkookresowym. Do rozwiqzali , klore powinny bye wprowadzone 
w pierwszej kolejnosci zaliczono: Iikw idacj~ moiliwosci slosowania rozliczen 
kwartalnych dla przedsi~biorcow rozpoczynajqcych dzialalnose opadalkowanq 
podalkiem VAT przez okres dwoch pierwszych lal, niezaleinie ad radzaju 
prowadzonej dzialalnosci i wartosci zreal izowanych doslaw lowarow i swiadczonych 
uslug; odmow~ rejeslracji podmiolu jako padalnika VAT czynnego lub zwolnionego, 
jeieli w wyniku podj~lych czynnosci sprawdzajqcych okaie si~ , ie podmiol len nie 
islnieje alba nie ma moiliwosci skonlaklowania si~ z nim (a w przypadku rejeslracji 
przez przedslawiciela - rejeslracja bylaby uzaleiniona ad zgady na obj~ie 

przedslawiciela adpowiedzialnoSciq solidarnq); wprowadzenie jako jednej 
z przeslanek zaslosowania odpowiedzialnosci solidarnej okolicznoSci 
przekazywania zaplaly na rachunek bankowy zaloi ony poza granicami kraju. 

W dniu 25 lulego 2015 r. Departamenl Podalku ad Towarow i Uslug MF skierowal 
na posiedzenie Kierownictwa Minislerstwa Finansow Nolalk~ w sprawie 
koniecznosci przygolowania projek/u uslawy 0 zmianie uslawy a podalku od 
lowarow i uslug w zwiqzku z procederem oszustw i nadutyc w podatku od lowarow 
i uslug oraz podj~cia zmian 0 charak/erze dlugookresowym, zawierajqcq po cz~sci 
nowe, po cz~sci przedslawione jui w styczniu 2015 r. propozycje zmian w ustawie 
o padalku ad lowarow i uslug: 

- likwidacja moiliwosci slosowania rozliczeli kwartalnych dla przedsi~biorcow 
rozpoczynajqcych dzialalnose obj~lq zakresem podalku VAT przez okres 
dwoch pierwszych lal, a dla podalnikow majqcych numer VAT UE bez wzgl~du 
na okres prowadzonej dzialalnosci; 

- odmowa rejestracji padmiolu jako padalnika VAT gdy spelnione Sq wskazane 
przeslanki; 

- rozszerzenie zakresu adpowiedzialnosci solidamej w len sposob, ie b~zie 
miala zastosowanie zawsze w przypadku dokonywania pjatnosci z Iylulu 
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transakcji na konto inne nii uwidocznione w bazie on-line podatnikow jako 
konto wlasciwe do rozliczen VAT; 

- obowiqzek skladania elektronicznie deklaracji miesi~znych przez podatnikow 
VAT UE; 

- dodanie jako kolejnej przeslanki warunkujqcej wykreslenie podatnika z rejestru 
- niesktadanie deklaracji przez okres 3 m iesi~y dla podatnikow 
rozpoczynajqcych dzialalnose (przez okres dwoch lat) oraz szese miesi~y dla 
pozostalych podatnikow. 

Ponadto Departament PT w dluiszym okresie rekomendowal wprowadzenie 
centralnej ewidencji faktur, systemu on-line dla rejestracji sprzedaiy detalicznej oraz 
moiliwose stosowania rozwiqzania dzielonej platnosci jako przeslanki zwalniajqcej 
od odpowiedzialnosci solidarnej . 

(dowod : akta kontroli str. 574-589, 615-622) 

W odniesieniu do przedstawionych propozycji Kierownictwo Ministerstwa Finansow 
nie podj'1io decyzji 0 rozpocz~iu prac zmierzajqcych do ich wdroienia, w tym 
opracowania harmonogramu prac. Podsekretarz Stanu J. Neneman wyjasnil, 
ie wprowadzenie w tycie powyiszych propozycji, kt6re mialyby szerokie 
oddzialywanie nie tylko na podmioty paraja.ce si~ oszukanczym procederem 
wyludzen i unikania opodatkowania, ale rOwniet na uczciwych podatnik6w, 
wymagaloby dokonania stosownych zmian legislacyjnych Ipoprzedzonych 
szczeg6lowymi konsuffacjami z organizacjami przedstawicielskimij, nie tylko 
w zakresie ustawy 0 VAT, ale rowniei innych regulacji. W momencie zatem ich 
rekomendowania przez Departamenf PT brak bylo realnych szans na skuteczne 
przeprowadzenie stosownych prac legislacyjnych w zakresie nowych projekt6w 
stosownych akt6w prawnych. (. . .) p,ace nad rozwia.zaniami wprowadzonymi w iycie 
przepisami ustawy nowelizuja.cej z dnia 9 kwietnia 2015 r. la wi~c rozwia.zaniami 
zdecydowanie mniej kontrowersyjnymi, wpisuja.cymi si~ generalnie w rozwia.zania 
przewidziane przepisami unijnymij, prowadzone byly od I kwartalu 2014 r. 
Ww. proponowane rozwia.zania, z uwagi na ich zlotony charakter, nie mogly rOwniet 
zostat wla.czone do procedowanego wczesniej projektu ustawy nowelizuja.cej 
i obj~te procesem legislacyjnym, kt6rego przedmiotem byla ta wlasnie nowela 
ustawy 0 VA T. (. . .) zloiony i istotny charakter nie pozwalal na wla.czenie do projektu 
ustawy przepis6w, kt6rych potencjalna nawet skutecznost i ewentualny wplyw na 
warunki prowadzenia dzialalnosci gospodarczej nie zostaly potwierdzone 
odpowiednimi analizami. I .. ,) W tym kontekscie zatem prowadzenie prac la co za 
tym idzie r6wniei formulowanie harmonogramuj w sy/uacji oczywistego braku 
motliwosci wdroienia ich rezultat6w w iycie - bylo niecelowe i bezuiy/eczne. 
W zwia.zku z tym nie byly prowadzone p,ace nad ich wdroieniem. 

(dow6d: akta kontroli str. 615, 1235, 1242, 1615-1621) 

Minister Finansow w pismie z dnia 10 listopada 2015 r. wskazal, ie zaproponowane 
rozwiqzania moglyby okazae si~ skuteczne w przeciwdzialaniu oszustwom, nie 
podjql jednak decyzji 0 kontynuowaniu prac, poniewai uznal, ii brak jest realnych 
szans na skuteczne przeprowadzenie prac legislacyjnych. Minister Finansow zwroci/ 
takie uwag~, ie wprowadzenie niektorych zmian w przepisach prawa wymaga 
wsp6!pracy i zgody innych resortow, co w niektorych przypadkach utrudnia lub 
wr~cz wstrzymuje inicjatyw~ legislacyjnq na bardzo wczesnym jej etapie. Jako 
przyklad Minister Finansow wskazal zglaszanq przez Ministerstwo Finansow 
propozycj~ obniienia okreslonego w przepisach 0 swobodzie dzialalnosci 
gospodarczej progu kwotowego z 15.000 euro do 3.000 euro dla obcwiqzkowego 
rozliczania si~ przedsi~biorcow w formie bezgotowkowej . Propozycja ta nie byla 
uwzgl~dniana w kolejnych projektach ustaw procedowanych przez Ministerstwo 
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Gospodarki z uwagi na negatywne stanowisko resortu gospodarki w tym zakresie20. 
Jesli zalem lak malo uciiltfiwe dla przedsi~biorc6w regulacje jak zmniejszenie progu 
dla obrolu bezgol6wkowego nie by/y uwzg/~dniane, 10 wprowadzenie rozwiilzati 
zdecydowanie bardziej uciiltfiwych (Iub odbieranych negalywnie przez 
przedsi~biorc6w - np. rozszerzenie uprawnieti do wglildu w rachunki bankowe) -
by/o nierealne. 

(dow6d: akta kontroli str. 1991-1998, 2280-2354) 

6. Regulacjil 0 charakterze uszczelniajqcym system poboru podatkow jest 
uchwalona w dniu 10 wrzesnia 2015 r. ustawa 0 zmianie ustawy - Ordynacja 
podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw21 . Istotnq zmianq w tym zakresie Sq 
przepisy wprowadzajqce obowiqzek przesylania przez podatnika, na iqdanie organu 
podatkowego, cz~sci lub calosci ksiqg podatkowych w ustalonym lormacie 
i jednolitej strukturze (dalej .jednolity plik kontrolny' lub .JPK'). Zmiany te majq na 
celu wzmocnienie efektywnosci weryfikacji ksiqg podatkowych i dowodow 
ksi'l9owych, a tym samym sprawniejsze wykrywanie oszustw, szczeg61nie 
w podatku VAT. 

Departament Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finansow w grudniu 2011 r. 
przedstawil koncepcj~ Jednolitego Pliku Kontrolnego (wowczas: jednolity plik 
audytowy). W czerwcu 2012 r. powolany zostal zesp6t do opracowania zaloierl oraz 
harmonogramu wdroienia JPK. Od lipca 2012 r. prowadzone byty prace legislacyjne 
nad opracowaniem zaloierl do nowelizacji Ordynacji podatkowej, ktore zostaly 
przyj~te przez Rad~ Ministrow w dniu 18 marca 2014 r. Na podstawie zaloierl 
opracowano projekt ustawy 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz 
niektorych innych ustaw. Prace nad JPK prowadzone byly w ramach projektu e
Podatki. W okresie od marca 2013 r. do grudnia 2014 r. opracowana zostala 
Koncepcja biznesowa Konlrofi podalkowej. W dniu 2 stycznia 2015 r. powolany 
zostal Zesp61 projek/owy do spraw opracowania zasad konlrofi z wykorzyslaniem 
JPK, w ramach ktorego kontynuowano prace nad tym narz~ziem . Zmiany 
dokonane w Ordynacji podatkowej nowelq z dnia 10 wrzesnia 2015 r. dolyczqce 
przekazywania dowodow ksi'l9owych w postaci elektronicznej 0 uslalonej strukturze 
zmierzajq do wprowadzenia koncepcji JPK opracowanej przez OECD. Takie 
rozwiqzanie funkcjonuje mi~zy innymi w Holandii, Austrii , Portugalii, Siowenii, 
Estonii, Luksemburgu. 

(dow6d: akta kontroli str. 543, 579, 1474, 1480-1489, 1607-1613) 

7. W dniu 7 sierpnia 2014 r. Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej i Komendant
Rektor Wyiszej Szkoly Policji w Szczytnie podpisali Porozumienie 0 wsp61pracy 
w zakresie organizowania i prowadzenia szkoleti dla pracownik6w jednoslek 
organizacyjnych konlrofi skarbowej i innych sluib patistwowych. Efektem zawartego 
porozumienia bylo zorganizowanie specjalistycznych szkoleri z zakresu analizy 
kryminalnej dla 40 analitykow z urz~dow kontroli skarbowej. 

(dow6d: akta kontroli str. 2105-2106, 2108-2109) 

8. W dniu 12 sierpnia 201 4 r. Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zawarl 
z Szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego Porozumienie w sprawie 
wsp6ldzialania. Strony zobowiqzaly si~ do koordynacji wspolnych dzialarl , w tym 
operacyjno-rozpoznawczych i dochodzeniowo-sledczych , wymiany informacji, 

J) Propozyqa obn\tenia progu kwolOwego dla obowi¥kO'N)'Ch rozliczel'l bezgolOWkowych byta zgtaszana w ramach 
proced<1Nania I'IO'oIt'elizacji ustawy 0 swobodzie dziala!noki gospodarczej we wl2$liu 2014 r. oraz nowej ustawy PIBWO 
dz~ gospodarczej w styczmu 2015 f. Minister Gospodarki uznaf, 2:e wprowadzenie _ . l'OlWii\Zai'I nie przyczynl '" do 
islotnego ogranic:zenia szarej strefy, a ponadto istmeje niewystan::za~ i'lfrastruktura platnicza oral wysokie koszty ~ 
boo_ 
11 Oz. U poz. 1649 
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prowadzenia czynnosci kontrotnych, organizacji wspolnych szkoleri podleglych 
funkcjonariuszy i pracownikow, wymiany doswiadczeri i wnioskow wynikaj<l.Gych 
z realizacji ustawowych oraz wykorzystania zaplecza logistycznego. 

(dowod: akta kontroli str. 2347·2349) 

9. W dniu 25 sierpnia 2014 r. Ministerstwo Finansow oraz Ministerstwo Gospodarki 
opublikowaly pierwszy list ostrzegawczy 0 zagroieniach oszustwami podatkowymi 
w obrocie elektronikl\, a w dniu 13listopada 2014 r. drugi 0 zagroi eniach w obrocie 
paliwami. Celem listow bylo poinformowanie 0 wykrytych naduiyciach w podatku 
VAT. Listy ostrzegawcze zawieraly charakterystyk~ oszustwa oraz pouczenie 
o koniecznosci podj~cia srodkow ostroinosci przy doborze dostawcy, w celu 
unikni~cia posqdzenia 0 zamierzone uczestniczenie w przest~pstwie. 

(dowod: akta kontroli str. 544, 2183·2188) 

10. W urz~dach kontroli skarbowej utworzone zostaly centra kompetencyjne, w tym 
dla obszaru: paliwa, wyroby stalowe, elektronika, zlom, obrot wewnqtrzwspolnotowy, 
wirtualne biura, obrot sp61kami i handel kosztami. Do zadari merytorycznych 
centrow kompetencyjnych naleialo ustalanie rodzajow nieprawidlowosci 
wyst~pujqcych w analizowanej brani y, opracowywanie metodologii ich wykrywania, 
typowanie podmiot6w do kontroli i koordynowanie post~powari kontrolnych oraz 
przedstawianie propozycj i zmian legislacyjnych. 

(dow6d: akta kontroli str. 230·237, 396, 1314·1 384) 

11.w organach kontroli skarbowej wdroiona zostala w 2014 r. platiorma 
informacyjna 0 podmiotach podejrzewanych 0 udzial w oszustwach w podatku 
od towarow i uslug w handlu wewnqtrzwspolnotowym - POLFISC. 

Nowe narz~dzie slui ylo tworzeniu bazy podmiot6w podejrzewanych 0 dokonywanie 
oszustw podatkowych, wytypowanych przez centrum kompetencyjne w obszarze 
transakcji wewnqtrzwsp61notowych oraz wyniki typowari prowadzonych przez 
poszczeg61ne urz~y kontroli skarbowej dla podmiot6w, w stosunku do kt6rych 
planowane jest wszcz~ie post~powari kontrolnych. Budowane przez POLFISC 
powiqzania pomi~dzy kontrahentami umoiliwialy monitorowanie zjawisk 
gospodarczych i trend6w w oszustwach. Zautomatyzowany proces zamieszczania 
na platformie POLF ISC informacji 0 podmiotach wytypowanych do kontroli sluiyl 
szybszemu identyfikowaniu podmiot6w podejrzanych i podejmowaniu dzialan 
kontrolnych. Narz~zie umoiliwialo r6wniei bieiqce monitorowanie przebiegu 
podst~powa ri kontrolnych oraz ich efekt6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 241·274, 542, 1269, 1275, 1277, 1385·1388) 

12.w badanym okresie Minister Finans6w podejmowal dzialania majqce na celu 
popraw~ skutecznosci egzekwowania naleinosci pieni~inych, w tym zObowiqzari 
podatkowych wynikajqcych z wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur 
dokumentujqcych czynnosci fikcyjne. przygotowane oraz wprowadzane zostaly 
zmiany 0 charakterze organizacyjnym i prawnym. W 2014 r. w Izbie Skarbowej 
w Opolu powolane zostalo Centrum Kompetencyjne Spraw Wierzycielskich, 
a w Izbie Skarbowej w Szczecinie Centrum Kompetencyjne Egzekucji 
Administracyjnej. W izbach i urz~dach skarbowych utworzone zostaly kom6rki 
wierzycielskie. 

(dow6d: akta kontroli str. 542·564, 1691·1694, 1950·1952, 2119·2123) 

Z dniem 8 wrzesnia 2016 r. wejdq w i ycie zmiany przepis6w 0 post~powaniu 
egzekucyjnym, wprowadzone ustawq z dnia 10 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy -
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Kodeks cywilny, ustawy - Kodeks post~powania cywilnego oraz niekt6rych ustaw21 , 

umoiliwiajqce dokonywanie zaj~ rachunk6w bankowych z uiyciem srodk6w 
komunikacji elektronicznej. Krajowa Izba Rozliczeniowa, we wsp61pracy 
z Ministerstwem Finans6w, prowadzi dzialania w zakresie rozwoju funkcjonalnosci 
systemu OGNIVO w kierunku zapewnienia moiliwosci dokonywania elektronicznych 
zaj~c rachunk6w bankowych i elektronicznej obslugi pism zwiqzanych z egzekucjq 
z rachunku bankowego. 

(dow6d: akta kontroli str. 1691 , 2118-2122) 

13.Mimo podejmowanych przez Ministra Finans6w dzialan majqcych na celu 
ograniczenie oszustw podatkowych, w latach 2013-2014 oraz w I p61roczu 2015 r. 
nastqpilo pogorszenie skutecznosci organ6w podatkowych w poborze podatk6w. 
Wyst~powalo wysokie ryzyko oszustw podatkowych w szczeg61nosci zwiqzanych 
z wprowadzaniem do obrotu faktur nieodzwierciedlajqcych rzeczywistych transakcji , 
stanowiqcych powaine zagroienie dla dochod6w budietu paristwa. 

Wskainik realizacji podatk6w mierzony relacjq wplyw6w bieiqcych pomniejszonych 
o nadplaty wymagalne do naleinosci powstalych w okresie bieiqcym w 2014 roku 
wyni6s1 96,0% i ulegl pogorszeniu w por6wnaniu z 2013 r. 0 0,6 punktu 
procentowego. Dalsze pogorszenie sciqgalnosci dochod6w przez urz~dy skarbowe 
nastqpilo w I p6!roczu 2015 r. Wskainik realizacji podatk6w za I p6!rocze 2015 r. 
wyni6s1 93,7% i byl niiszy od wskainika za I p6!rocze 2014 r. 0 1,9 punktu 
procentowego. Na pogorszenie realizacji podatk6w mial wplyw znaczny wzrost 
zaleglosci bieiqcych, w szczeg61nosci w podatku ad towar6w i uslug23. 

Wskainik realizacji zaleglosci z lat ubieglych, liczony jako relacja wplyw6w do 
zaleglosci z lat ubieglych, w 2014 r. wyni6s1 8,7% i byl 0 4,0 punkty procentowe 
niiszy nii 2013 r. W I p61roczu 2015 r. wskainik ten ulegl dalszemu pogorszeniu , 
wyni6s1 5,6% i byl 0 1,1 punktu procentowego niiszy nii w I p6!roczu 2014 r. 
Pogorszenie si~ wskainika bylo wynikiem znacznego wzrostu zaleglosci z lat 
ubieglych. 

Istotnq przyczynq zwi~kszani a si~ zaleglosci podatkowych byl wzrost kwot do 
zaplaty wynikajqcych z decyzji pokontrolnych wydanych na podstawie art. 108 
ustawy 0 podatku ad towar6w i uslug, z kwoty 5.109,5 min zl na koniec 2013 r. do 
14.100,5 min zl na koniec czerwca 2015 r. Wi~kszosc tych decyzji zostala wydana 
po przeprowadzeniu kontroli skarbowych i kontroli podatkowych, w trakcie kt6rych 
nie bylo iadnego kontaktu z padatnikiem. Kontrolowane sp6!ki cz~sto zakladane 
byly na kr6tki okres w celu wystawiania fikcyjnych faktur, a nie prowadzenia 
dzialalnosci gospodarczej . Syly to podmioty podejmujqce szereg oszukariczych 
zabieg6w, niewyposai one w majqtek rzeczowy, z kt6rymi nie bylo kontaktu jUi na 
eta pie post~powania kontrolnego. Ich siedziby byly rejestrowane pod wirtualnymi 
adresami , co utrudnialo ustalenie, czy podatnik faktycznie prowadzi dzialalnosc oraz 
jaki jest rzeczywisty ad res jego siedziby. Post~powania prowadzono gl6wnie 
w podmiotach, kt6re pelnily rol~ "znikajqcego podatnika' lub ,bufora' 

(dow6d: akta kontroli str. 1684-1701 , 2126) 

14.0szustwa zwiqzane z wyludzaniem podatku VAT majq istotny wplyw na 
powstawanie i rozmiar luki podatkowej w VAT. Wedlug raportu z maja 2015 r.2' 

21 0z.U.z2015pC)l. 1311 
13 ZaleglOOci biei<p! (razem w VAT, CIT i Pin wedlug stanu na koniec 2014 r. w porownaniu do slanu na koniec 2013 r. 
wzrosty 0 28,6%, Z tytulu VAT 0 45,5%. Zaleglo~ Ie wedlug stanu na koniec I p6Irocza 2015 r. w por6wnaniu z analogicznym 
okresem roku poprzedniego wzrosly 0 49,5%, Z tytuIu VAT 0 64,0% 
2' Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States, TAXUDI2013JOEJ321, maj 2015 r. 
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opracowanego na zlecenie Komisji Europejskiej. luka w podatku VAT25 w Polsce 
w 2012 r. stanowila 25% teoretycznych wplywow z VAT (9.391 min euro)'6 
i w stosunku do roku poprzedniego wzrosla 0 6 punktow procentowych. Byl to 
najwyzszy wzrost w krajach Unii , podobny odnotowala takze Siowacja. W 2013 r. 
luka w VAT wzrosta do 27% teoretycznych dochodow z tego podatku. Wzrost tej 
wartosci w stosunku do 2012 r. odnotowaty, oprocz Polski, Estonia, Finlandia, 
Grecja, Litwa i Wlochy. W pozostalych parislwach czlonkowskich luka w VAT bqdi 
ulegla obnizeniu bqdz pozos tala na niezmienionym poziomie. 

Wielkosc realizowanych dochodow z podatku od towarow i uslug oraz skala 
ujawnionych oszuslw podatkowych wskazuje, ze w latach 201 4-2015 poziom luki 
w podatku VAT nie ulegl istotnemu obniieniu . 

Wedlug szacunkow PWC27 luka podatkowa w VAT w 2013 r. stanowita 2,9% PKB, 
w 201 4 r 2,4% PKB, a w 2015 r. wyniesie okO/o 3,0% PKB. 

Minister Finansow w ramach dzialari majqcych na celu zwi~kszenie stopnia 
przestrzegania przepisow podatkowych i poprawiajqcych efektywnosc administracji 
podatkowej w latach 2014-2017 zaplanowal slworzenie rocznego raportu 
prezentujqcego zmiany w czasie luki podatkowej. Celem tego dzialania jest 
stworzenie miernika statystycznego pozwalajqcego na monitorowanie w czasie 
sciqgalnosci podatkow, a tym samym efektywnosci systemu i administracji 
podatkowej . W P/anie Dzialan zalozono opublikowanie pierwszego raportu na 
koniec 2015 r. 

Zast~pca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej. odpowiedzialnego 
za realizacj~ tego dzialania, poinfonmowal, ze szacunki dotyczqce luki podatkowej 
w Polsce nie by/y do tej pory prowadzone przez admin istracj~ podatkowq, jest to 
zagadnienie nowe i nie do korica jeszcze rozpoznane w wanunkach polskich. 
Uwzg l~dn iajqc te uwanunkowania, w ramach Zespolu do spraw poprawy 
efektywnosci zwalczania oszuslw podatkowych podj~ta zostata decyzja 
o ograniczeniu prac prowadzonych w Ministerstwie Finansow nad oszacowaniem 
luki podatkowej jedynie do luki w podatku VAT. 

W dniu 27 listopada 2014 r. rozpocz~a prace grupa robocza w ramach programu 
Fiscalis" - Tax Gap project group, do ktorej zgloszonych zostalo dwoch 
przedstawicieli Ministerstwa Finansow. W pracach grupy biorq udzial, oprocz Polski , 
przedstawiciele 15 krajow czlonkowskich29 . Gnupa ma za zadanie wypracowac 
przewodnik dobrych praktyk w szacowaniu luki podatkowej, przy czym prace 
ograniczono do luki podatkowej w obszarze podatku VAT, ze wzgl~u na tnudnoSci 
metodologiczne i praktyczne. Sporzqdzenie raportu koricowego planowane jest 
w2016r. 

Wedlug stanu na dzieri 25 listopada 2015 r. Ministerslwo Finans6w nie posiadalo 
oficjalnych szacunkow luki w podatku VAT. Zast~pca Dyrektora Polityki 
Makroekonomicznej poinformowat, ie prace zostaly zakoriczone, jednak raport 
z ww. prac, jak rowniei same dane uiyte do obliczeri podlegajq jeszcze 
wewn~trznej weryfikacji i nie zostaly zatwierdzone przez Kierownictwo Ministerstwa 
Finansow. 

25 luka podatkowa rozumiana jako ro.tnica pom~zy tym, co podatnik powinlen wplacK: (teoretycznymi wplywami do bud1:etu) 
a tym, co faktycznie wplacil. 
7e W latach 2009-2011 wynosila 21% (6.038 min eum), 18% (6.051 min eum) i 19% (6.837 min euro). 
21 Wyludzenia VAT -Iulla podatkowa 'II 201 4 roku i prognoza na 2015, PwC, 25 wrzesien 2015 
2t Program FISCALIS jest wsp6Inotowym programem, mai<tcYm na celu usprawnienie i harmonizacifl funkcjooowania 
syslem6w podalkowych na rynku w~trznym Unii EUropejskiej, poprzez rozszerzenie wsp61pracy pom~zy krajami 
czlonko'NSl<.ini i ich administracjami. 
2t Belgia, Czedly, Niemcy, Estonia, Hiszpania, Francja. Wbchy, l oiwa, Utwa, Polska, Portugalia, $k)wenia, Stlwacja, 
Fiolandia i Wielka Brytania. 
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Uwagi dotycz~ce 
badanej dzia/alnosci 

Ocena ~stkowa 

(dowod: akta kontroli str. 1270-1273, 1546-1547, 2201-2205) 

1. Pomimo podejmowanych przez Ministra Finansow dzialan organizacyjnych 
i prawnych, nie nast<lJlila poprawa w odzyskiwaniu naleinych kwot wymierzonych 
w decyzjach pokontrolnych, w tym wynikaj<tcych z wprowadzania do obrotu 
gospodarczego faktur dokumentuj<tcych czynnosci fikcyjne. W badanym okresie 
obniiyla si~ sci'l!)alnosc wplywow biei<tcych oraz zaleglosci podatkowych z lat 
ubieglych. 

Urz~y skarbowe oraz urz~y kontroli skarbowej prowadzily czynnosci maj<tce na 
celu ustalenie skladnikow maj<ttkowych nalei<tcych do podmiotow wykorzystuj<tcych 
faktury nieodzwierciedlaj<tce rzeczywistych transakcji gospodarczych. Jednak 
post~powanie zabezpieczaj<tce oraz egzekucja byly najcz~sciej bezskuteczne lub 
wplywy z ustaleli kontroli skarbowych oraz podatkowych byly niewielkie. 
Nieskuteczny byl tei proces orzekania 0 odpowiedzialnosci osob trzecich, gdyi 
w wielu przypadkach byli to obcokrajowcy lub osoby nieposiadaj<tce iadnego 
maj<ttku, ktorych miejsca zamieszkania nie moina bylo ustalie. Nieskutecznose 
dzialan organow egzekucyjnych uwarunkowana byla rowniei brakiem moiliwoSci 
dor~zenia zast~pczego pism w post~powaniu egzekucyjnym. Problem wyst~powal 
w sytuacji braku aktualnych danych 0 siedzibie podatnika, wykreslenia z Krajowego 
Rejestru S<tdowego adresu siedziby osoby prawnej bez wskazania nowego adresu . 
Bez przeprowadzenia post~powania egzekucyjnego wobec osob prawnych, nie bylo 
moiliwosci wszcz~ia post~powania w trybie art. 116 Ordynacji podatkowej . 
W ocenie Ministerstwa Finansow powinny bye zmienione przepisy ustawy 
o post~powaniu egzekucyjnym w administracji i Kodeksu post~powania 

administracyjnego maj<tce wplyw na efektywnosc poboru podatkow, w tym przepisy 
na wzor art. 151a Ordynacji podatkowej. Zdaniem NIK powinny bye niezwlocznie 
rozpocz~te analizy maj<tce przygotowae najpilniejsze kierunki zmian. 

(dowod: akta kontroli str. 557-561 , 1947-1948, 1950-1953, 2111-2125) 

2. Rozmiar luki w podatku od towarow i uslug utrzymuje si~ w Polsce na poziomie 
wyiszym nii srednia wielkose tego zjawiska w krajach UE. W latach 2010-2013 
Polska odnotowala jej dynamiczny wzrost - wedlug raportow Komisji Europejskiej -
z 6 mid euro do 10 mid euro, to jest z 18% do 27% moiliwych do osi<t9ni~ia 
dochodow z VAT. Znacznych rozmiarow luka w VAT swiadczy 0 niewystarczaj<tcej 
efektywnosci polskiego systemu podatkowego i potrzebie wprowadzenia 
systemowych rozwi<tzan, maj<tcych na celu ograniczenie oszustw podatkowych. 

Minister Finansow podejmowal szereg dzialali i inicjatyw maj<tcych na celu popraw~ 
skutecznoSci podleglych sluib w zwalczaniu oszustw w podatku od towarow i uslug, 
w tym ograniczenie wyludzen podatku oraz unikania zaplaty zobowi<\Zan 
podatkowych. Mechanizmy uszczelniaj<tce oraz dzialania organow kontroli 
skarbowej skierowane byly na obszary szczegolnie naraione na wyst~powanie 
niekorzystnych zjawisk, w ktorych oszustwa podatkowe wyst~powaly w znacznych 
rozmiarach. W wyniku post~powan kontrolnych zwi~kszyla si~ liczba oraz wartose 
wykrytych faktur dokumentuj<tcych czynnosci fikcyjne oraz wzrosla kwola 
ujawnionych przez organy kontroli skarbowej uszczupler\ w podatku od towarow 
i uslug. Zastosowane rozwi<tzania okazaly si~ niewystarczaj<tce dla islotnej poprawy 
skutecznosci zwalczania oszustw popelnianych z wykorzystaniem faktur 
nieodzwiercieclaj<tcych rzeczywistych transakcji oraz ograniczenia zagroien dla 
dochodow budietu par\ stwa. 

Minister Finansow przygotowal projekt zmiany ustawy 0 podatku od towar6w i uslug. 
Zastosowane mechanizmy uszczelniaj<tce skierowane zostaly, podobnie jak przy 
poprzecniej modyfikacji, na obszary dzialalnosci gospodarczej, w ktorych 
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Opis slanu 
faklycznego 

zidenlyfikowano islolne nieprawidlowosci. Przyj~te rozwiqzania mia/y na celu 
ograniczenie nieprawidlowosci w obrocie zidentyfikowanymi najbardziej wrailiwymi 
towarami. 

Nie zoslaly podj~te prace nad propozycjami dlugookresowych rozwiqzari, majqcych 
poprawic skulecznosc zwalczania oszustw oraz uszczelnic syslem podalku VAT, 
zgloszonych w slyczniu i lulym 2015 r. przez Departamenl Podalku od Towar6w 
i Uslug Minislerslwa Finans6w, a nasl~pnie sygnalizowanych przez zespoly 
doradcze i eksperckie utworzone przez Ministra Finans6w. Zdaniem NIK naleialo na 
bieiqco prowadzic prace analilyczne nad propozycjami rozwiqzari zar6wno 
o horyzoncie kr6lkookresowym, jak i dlugookresowym, w celu przygolowania 
projekl6w slosownych akt6w prawnych. Spodziewany brak akceplacji dla 
poszczeg61nych propozycji ze slrony innych resort6w czy organizacji 
przedslawicielskich biorqcych udzial w procesie legislacyjnym, jak r6wniei bliskie 
zakoriczenie prac Sejmu RP VI I kadencji , nie powinno slanowic bariery dla 
przygotowywania nowych rozwiqzari . 

2. Nadzer w sprawach 
kontroli skarbowej 
gospodarczego faktur 
kontrolne 

przeciwdziaiania przez organy 
wprowadzaniu do obrotu 

dokumentuja,cych czynnosci 

1. Minisler Finans6w ukierunkowal dzialania organ6w kontroli skarbowej na obszary 
podwyi szonego ryzyka wyslqpienia nieprawidlowosci. W Zadaniach Urz~d6w 
Kontroli Skarbowej na 2014 r. przyj~lych przez Generalnego Inspeklora Konlroli 
Skarbowej okreslone zoslaly priorylelowe dzialania konlroli skarbowej w obszarach 
szczeg61nie naraionych na wysl~powanie negalywnych zjawisk, do kl6rych 
zaliczono: przesl~pczosc paliwowq, oszuslwa w zakresie podalku VAT w obrocie 
wewnqlrzwsp6lnolowym, w Iym oszustwa karuzelowe, wyludzanie zwrolu podalku 
VAT poprzez faklury fikcyjne. Wskazano r6wniei na polrzeb~ konsekwenlnego 
wykorzyslywania posiadanych uprawnien do zapewnienia skulecznego 
egzekwowania uslalen z konlroli. GI6wnymi zadaniami konlroli skarbowej 
wyznaczonymi na 2015 r. bylo w szczeg61nosci zwalczanie przesl~pczoSci 

podalkowej dolyczqcej podalku od lowar6w i uslug, zwalczanie skulk6w zjawiska 
wprowadzania do obrolu gospodarczego faklur dokumenlujqcych czynnosci fikcyjne, 
a lakie skuleczne karanie i pozbawianie korzysci sprawc6w przesl~pstw 
i wykroczeri skarbowych. 

(dow6d: akla konlroli sir. akla konlroli sir. 5-12, 32-43, 230-240, 2069-2071) 

2. Minislerstwo Finans6w analizowalo wyniki konlroli skarbowych na podslawie 
okresowych sprawozdari przekazywanych przez dyreklor6w urz~6w konlroli 
skarbowej. Realizacj~ przez urz~dy kontroli skarbowej wyznaczonych zadari i cel6w 
monilorowano za pomocq uslalonych miernik6w3O, 

:!O Do ~Slawowych miemik6w w 2014 r. i 2015 r. naletaly: liclba zakonczonycl"l posl~powa" kontrolnych na 1000 
kontrolerOw, wysoko~ uslaler\ w zakresie naletoo~ l>udtelowych na 1000 kontrolerow, udzial poslepowar'l konlrolnych, 
w kl6rych stwierdzono nieprawidlaNoki w og6lnej liczbie przeprowadzonych posl~powar'l dotyczetCYch podalk6w. W 2015 r. 
przYW10 dodalkowe miemiki ,w tym: udzial kontroli badaj¥ych zagadnienie nieprawidlowow w podalku VAT w og6lneJ liczbie 
kontroli, liczba podmiol6w zaliclanych do grupy wysokiego ryzyka, w kl6rych WS2cz~to posl~powania kontrolne w czasie 
krotszym, nit 2 mies~ce ad zamieszczenia na Platformie POlFISC, wvost warto~ faklycznie dokooanych zabezpieczen na 
poczel USlezuplen podalkowycli 0 15%, w slosunku do 2014 r. 
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W badanym okresie znacznie wzrosla srednia kwota ustalen ujawnionych w jednej 
kontroli rozliczen padatkowych. W 2013 r. kwota ta wyniosla 910,8 tys. zl, w 2014 r. 
1.649,9 tys. zl, a w I p61roczu 2015 r. 2.573,6 tys. zl.3

' 
Poprawila si~ skutecznosc kontroli mierzona wysokosciq ustalen naleinoSci 
budietowych na 1.000 kontroler6w. Wskaznik ten w 2013 r. wyni6sI1 .644,6 min zl, 
w 2014 r. 3.042,3 min zloraz 1.978,0 min zl w I p61roczu 2015 r. 

Skutecznosc kontroli podatk6w, mierzona relacjq liczby kontroli , w kt6rych 
stwierdzono nieprawidlowosci , do liczby przeprowadzonych kontroli utrzymywala si~ 
na wysokim poziomie. W 2014 r. oraz w I p61roczu 2015 r. wyniosla 90,9%, podczas 
gdy w 2013 r. 90,1%. Wzrost cz~stotliwosci wykrywania nieprawidlowosci osiqgni~to 
przy mniejszej liczbie przeprowadzanych kontroli. W 2014 r. urz~dy kontroli 
skarbowej przeprowadzily 6.426 kontrol i (w 2013 r. 7.078) wywiqzywania si~ 
podatnik6w z obowiqzk6w podatkowych, z czego 64,8% w zakresie podatku VAT 
(w 2013 r. 56,2%). W I p6/roczu 2015 r. bylo to odpowiednio 3.036 kontroli, w tym 
68,2% kontroli VAT. 

Kwoty uszczuplen w podatkach wymierzone w decyzjach pokontrolnych urz~6w 
kontroli skarbowej i wynikajqce z korekt deklaracji zloionych po kontrolach przez 
podatnik6w wyniosly w 2014 r. 10.602,3 min zl i byly 0 64 ,5% wyisze nil w 2013 [ 
W I p6/roczu 2015 r. stwierdzono uszczuplenia w podatkach na kwot~ 7.110,8 min 
zl, tj . 0 54 ,5% WYlSZq nil w I p6/roczu 2014 r. Udzial uszczuplen z kontroli VAT 
wyni6s170,8% w 2013 r., 85,9% w 2014 r. i 90,5% w I p61roczu 2015 [ 32 

W wyniku kontroli skarbowych uzyskano wplywy do budzetu oraz zatrzymano 
nienalezne zwroty VAT na kwot~ 856,5 min zl w 2013 r., 974,3 min zl w 2014 r. oraz 
486,0 min zl w I p6/roczu 2015 r33 

Relacja dodatkowych wplyw6w budietowych i zatrzymanych nienaleinych zwrot6w 
VAT do kwoty uszczuplen ujawnionych w wyniku kontroli skarbowych wyniosla 
13,3% w 2013 r., 9,2% w 2014 r. oraz 6,8% w I p6/roczu 2015. 

Najbardziej szkodliwe dla budietu panstwa oszukancze praktyki , ujawnione przez 
organy kontroli skarbowej, dotyczy/y wyludzania zwrot6w VAT w zwiqzku 
z rzekomymi dostawami wewnqtrzwsp61notowymi oraz unikania placenia podatku 
VAT od nabyc wewnqtrzwsp61notowych w wyniku dokumentowania nabyc fikcyjnymi 
fakturami wystawianymi przez podmioty krajowe. 

(dow6d akta kontroli str. 54, 61-79, 236, 280-264, 1991-1993, 2026-2028, 
2067-2070, 2101) 

3. Ministerstwo Finans6w monitorowalo l iczb~ i kwoty wynikajqce z fikcyjnych faktur 
wykrywanych w toku prowadzonych post~powan skarbowych oraz wysokosc ustalen 
z decyzji wydanych przez organy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy 
o padatku ad towar6w i uslug. 

W 2014 r. urz~dy kontroli skarbowej na podstawie art. 108 ustawy 0 podatku od 
towar6w i uslug wydaly 3.365 decyzji na kwol~ 5.214,7 min zl (w 2013 r. 2.908 
decyzji na kwol~ 2.263,2 min zl). W I p6/roczu 2015 r. byly 10 1.842 decyzje na 
kwot~ 4.880,8 min zl, Ij. 0 12,2% wi~cej i 0140,6% wyiszej wartosci nil wi p6/roczu 
2014 r. 

Zaleglosci z art. 108 ustawy 0 podatku ad towar6w i uslug na koniec 2014 r. 

I I Srednia kwota ustalen na jedn~ zakonczo~ konlro~ w 2013 r. wyniosla 633,5 tys. zl, w 201 4 f. 1.049 ,2 tys. zl, 
a w I pOlroczu 2015 r. 1.551,2 tys. zt 
l2 Uszczuplenia w podatku VAT w 2014 r. wyniosly 9.110,8 min zl i byly wytsze nil w 2013 r. 0 99,6%. W I p6/r0czu 2015 r. 
wyniosly 6.432,6 min II i byly wytsze nit w I p61roczu 2014 r. 0 74,1%. 
l3 W tym kwoty zatrzymanych lWrotOw wyniosly: w 2013 r. 66,8 min Zl, W 2014 r. 227,1 min zl Oral W I p6Iroczu 2015 r. 
68,5 min Zi. 
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wyniosly, bez uwzgl~dnienia padatku ad importu towar6w, 9.887,3 min zl 
i w por6wnaniu do stanu na koniec 2013 r. wzrosly 0 4.777,8 min zl, tj . 0 93,5%. 
Na dzieri 30 czerwca 2015 r. zaleglosci te stanowily kwot~ 14.100,5 min zl i byly 
wyisze 0 42,6% w stosunku do stanu na koniec 2014 r. 

W 2013 r. wplaty na poczet zaleglosci wynikajqcych z art. 108 ustawy 0 podatku od 
towar6w i uslug wyniosly 65,6 min zl, w 2014 r. 60,3 min zl, a w I p6/roczu 2015 r. 
36,4 min zl. Wplaty zrealizowane w latach 2013-2014 oraz w I p6/roczu 2015 r. 
stanowily 1,7% sredniego stanu zaleglosci" wynikajqcych z decyzji wydanych na 
podstawie tego artykulu. 

(dow6d akta kontroli str. 384-387, 409-4 12,1473,1690, 1703,2098-2105, 2124-
2125) 

4. W celu pozbawiania korzysci sprawc6w przest~pstw i wykroczeri skarbowych 
oraz agraniczenia ryzyka niesciijgalnosci ustalonych naleinosci publicznoprawnych, 
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej zalecil organom kontroli skarbowej 
podejmowanie dzialari zmierzajqcych do ustalenia majqtku podatnik6w jUi na etapie 
planowania czynnosci kontrolnych lub r6wnolegle z czynnosciami kontrolnymi. 
Wskazal na potrze~ dokonywania zabezpieczen na majqtku podatnik6w przed 
wymierzeniem zObowiqzari podatkowych. 

W badanym okresie wzrosla liczba wniosk6w kierowanych przez dyrektor6w 
urz~d6w kontroli skarbowej do naczelnik6w urz~6w skarbowych 0 dokonanie 
zabezpieczeri na majqtku kon trolowanych podmiot6w. W 2013 r. wystqpiono z 937 
wnioskami 0 dokonanie zabezpieczen na kwot~ 2.640,7 min zl. W 2014 r. by/o to 
1.106 wniosk6w na kwot~ 5.553,2 min zl. W I p6lroczu 2015 r. organy kontroli 
skarbowej wystqpily z 629 wnioskami na kwot~ 4.021,1 min zl. 
Na podstawie wniosk6w organ6w kontroli skarbowej , naczelnicy urz~6w 
skarbowych w 2014 r. wydali decyzje 0 zabezpieczeniu na majqtku 816 podatnik6w 
kwoty 4.008,0 min zl, tj . wyiszej nit w 2013 r. 0 70,5%35, W I p61roczu 2015 r. 
decyzjami 0 zabezpieczeniu na majqtku 443 podatnik6w obj~to zobowiqzania na 
kwot~ 2.541,0 min zl. 

(dow6d: akta kontroli 409-464, 1695, 1765-1770) 

POCZqwszy od trzeciego kwartalu 2014 r. Ministerstwo Finans6w gromadzilo 
informacje 0 faktyczn ie dokonanych przez naczelnik6w urz~d6w skarbowych oraz 
inne organy (w tym prokuratur~) zabezpieczeniach, w sprawach , w kt6rych 
uczestniczyly organy kontroli skarbowej i kt6re magq bye wykorzystane do zaplaty 
zaleglosci podatkowych. W I p6/roczu 2015 r. kwota faktyczn ie dokonanych 
zabezpieczeri wyniosla 825,4 min zl i byla 0 76,9% wyi sza nii w II p6/roczu 2014 r. 
(466,6 min zl). W III kwartale 2015 r. zabezpieczono 181 ,3 min zl. 

(dow6d akta kontroli str. 417-463, 1607-1614, 1624, 2025-2037, 2199-2200) 

5. W celu prawidlowego typowania padmiot6w do kontroli oraz poprawy 
efektywnosci dzialari kontrolnych, mierzonych wielkosciq zabezpieczonych 
i wyegzekwowanych zobowiqzan podatkowych, GIKS zalecil organom kontroli 
skarbowej wykorzystywanie informacji gromadzonych i przetwarzanych przez 
Generalnego Inspektora Informacji Finansowej. 

Informacje uzyskiwane przez urz~y kontroli skarbowej od Generalnego Inspektora 
Informacji Finansowej (GIIF) byly jednym z istotnych tr6del, pozwalajqcych na 
ustalenie laricucha powiqzari pomi~zy poszczeg61nymi podmiotami oraz na 

JoO $redni stan zalegk::l~ liczony jako ~nia arytrnetyczna l kwOIy zalegkl$ci na koniec 2013 r. (5.109,5 min zl), koniec 
201 4 r. (9.887,3 mIn zl) Oral na dzie fl JO czerwca 2015 r. (14.100,5 min z1) , Ij. 9.699,1 min zl. 
~ W 2013 r. naczelnicy urzQdOw skarbowych dokonali zabezpieczefl na ma~tku 697 podatnik6w na kwot~ 2.350,5 min zl 
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weryfikacj~ czy przeplywy srodk6w finansowych znajdujq odzwierciedlenie 
w faklurach, a w oslalecznosci czy wynikajqce z faklur kwoly byly prawidlowo 
deklarowane w rozliczeniach podalkowych. 

Dyreklorzy urz~6w konlroli skarbowej w 201 4 r. wyslqpili do GIIF z 1.320 
wnioskami 0 przekazanie inforrnacji 0 2.227 podmiolach (w 2013 r. bylo 10 1.361 
wniosk6w w sprawie 2.678 podmioI6w). Do 6 paidziemika 2015 r. organy konlrol i 
skarbowej wyslqpily z 1.120 wnioskami 0 przekazanie informacje 0 2.267 
podmiolach. Dane byly wykorzyslywane do wykrycia podmiol6w uczeslniczqcych 
w oszuslwach podalkowych . 

Z wlasnej inicjalywy GI IF skierowal w 2013 r. do dyreklor6w urz~d6w konlroli 
skarbowej 1.170 powiadomien, w 2014 r. 1.531 oraz 1.313 powiadomieli od slycznia 
do paidziemika 2015 r. Wi~kszosc informacji wskazywala na podejrzenie oszuslw 
podalkowych opartych na konslrukcji podalku od lowar6w i uslug. Powiadomienia 
dolyczyly zaniiania lub nieujawniania obrol6w wskulek falszowania lub ukrywania 
faklur; wyludzen naliczonego podalku VAT w oszuslwach Iypu .znikajqcy podalnik' 
oraz oszuslwach karuzelowych. Powiadomienia wskazywaly na dzialalnosc 
zorganizowanych grup przesl~pczych dokonujqcych oszuslw w podalku VAT 
w handlu mi~zynarodowym . Ujawnione zostaly przypadki prania pieni~zy 

z oszuslw popelnianych z udzialem podmiol6w z Unii Europejskiej. jak i podmiol6w 
z panslw Irzecich. Zawiadomienia wskazywaly gl6wnie na wprowadzanie do obrolu 
faklur nieodzwierciedlajqcych rzeczywislych Iransakcji gospodarczych w braniy 
patiwowej. elektronicznej i melalowej. 

Prowadzone przez GIIF w okresie 2014·1 p61rocze 2015 r. dzialania w celu 
przeciwdzialania praniu pien i~dzy pochodzqcych z oszuslw w podalku VAT 
i odzyskiwania uszczuplonych naleinosci podalkowych doprowadzily do 
zablokowania 393 rachunk6w bankowych i inweslycyjnych oraz wslrzymania dw6ch 
Iransakcji. W badanym okresie GIIF skierowal do wlasciwych prokuralur 398 
zawiadomieli 0 podejrzeniu popelnienia przesl~pslwa prania pieni~dzy , 
zawierajqcych informacje 0 podmiolach podejrzanych 0 udzial w przesl~pslwach 
skarbowych (w Iym wyludzaniu VAT w obrocie mi~zynarodowym) , ~qcych 

przesl~pslwami bazowymi do przesl~pslwa prania pieni~zy . 

(dow6d: akla konlroli sir. 20, 384·385, 395·396, 413-463, 513·517, 2401·2421 ) 

6. W zwalczaniu oszuslw z wykorzyslaniem faklur dokumenlujqcych czynnosci 
fikcyjne znaczqcq rol~ spelnial wywiad skarbowy. W omawianym okresie wywiad 
skarbowy prowadzil czynnoSci operacyjno·rozpoznawcze oraz wymian~ informacji 
z innymi organ ami, sluibami i inslylucjami panslwowymi, a lakie wsp6lpracowal 
z organami i sluibami panslw Unii Europejskiej. W 2014 r. z wniosk6w wywiadu 
skarbowego, urz~y konlroli skarbowej przeprowadzily 1.358 posl~powan 

konlrolnych, Ij. 0 11 ,5% wi~cej nii w 2013 r. W I p61roczu 2015 r. bylo 10 643 
posl~powan . Kwola uslalen Iylko w podalku VAT z wniosk6w wywiadu skarbowego 
w 2014 r. wyniosla 4.1 03,0 min zl i byla 0 96,7% wyisza nii w roku 2013 r. (2.085,7 
min zl), a w I p61roczu 2015 r. 2.885,6 min zl'6 

(dow6d: akla konlroti sir. 518·539) 

7. W celu poprawy skulecznosci zwalczania oszuslw podatkowych GIKS zalecil 
urz~om konlroli skarbowej korzyslanie z r6inych form wsp61pracy 
z adminislracjami innych panslw. Podlegle jednostki zobowiqzane zoslaly do 
prowadzenia analiz danych wymienianych w ramach sieci Eurofisc, kierowania 
wniosk6w 0 przekazanie informacji , kl6re mogq pom6c w dokonaniu wlasciwego 
wymiaru podalku VAT oraz analizowania zasadnosci wszczynania konlroli 

• Na podstawie sprawozdania KS1 0 wynikach zakor'lczonych post~powan kontrolnych. 
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wieloslronnych wobec wytypowanych podatnik6w uczestnicz<\cych w transakcjach 
wewn<\trzwsp6Inotowych . 

Ministerstwo Finans6w przekazalo dyrektorom urzfl(l6w kontroli skarbowej 
Podr~cznik dobrych praktyk w zwalczaniu oszustw w podatku VAT zawieraj<\cy 
wytyczne do zapobiegania, wykrywania i zwalczania oszustw w transakcjach 
wewn<\trzwsp6lnotowych, zwlaszcza z udzialem ,znikaj<tCego podatnika' , kt6ry 
zostal przygotowany przez grup~ ekspert6w z wybranych kraj6w czlonkowskich UE 
na zlecenie Stalego Komitetu ds. Wsp6lpracy Administracyjnej przy Komisji 
Europejskiej (Komitet SCAC). 

(dow6d: akta konlroli str. 197-203, 206-207, 308-312, 1683) 

Minister Finans6w monitorowal aktywnose polskiej administracji w prowadzeniu 
wsp61pracy z innymi parlstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej w trybie 
rozporz<idzenia Rady nr 904/2010 w sprawie wsp61pracy administracyjnej oraz 
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartoSci dodanej37 oraz Dyrektywy 
Rady 2011/16/UE w sprawie wsp61pracy administracyjnej w dziedzinie 
opodatkowania i uchylaj<\cej dyrektyw~ 77f799/EWG .38 

W ramach nadzoru nad wsp6lprac<\ administracyjn<\ z innymi parlstwami 
analizowano skal~ i efekty wymiany informacji w zakresie podatku VAT. Rezultatem 
wymiany informacji z innymi palistwami czlonkowskimi bylo zwi~kszenie 

zobowia,zarl podatkowych, b<\di zmniejszenie nadwyiki podatku naliczonego nad 
naleinym z tytulu wydanych decyzji lub zloionych przez podalnik6w korekt 
deklaracji (oraz naliczenie odsetek) na kwot~ : 627,1 min zl w 2013 r. , 2.084,1 min zl 
w 201 4 r. oraz 2.001 ,9 min zl w I p61roczu 2015 r.39 

Efektem mifl(lzynarodowej wsp6lpracy administracyjnej w zakresie podatk6w 
bezposrednich bylo ustalenie w 2014 r. dodatkowego dochodu do opodatkowania 
w kwocie 278,1 min zl oraz zobowi<\zali podatkowych w kwocie 30,4 min zl. 
WI p6lroczu 2015 r. bylo to odpowiednio 64,8 min zl i 9,5 min zl. 

(dow6d : akta kontroli str. 293, 383) 

Ministerstwo Finans6w organizowalo cykliczne spotkania os6b kontaktowych 
z urzfl(l6w kontroli skarbowej i z izb skarbowych z przedstawicielami Biura Wymiany 
Informacji Podatkowej oraz departament6w merytorycznych Ministerstwa Finans6w, 
na kt6rych omawiane byly biei<\ce problemy zwi<\zane z wymian<\ informacji 0 VAT 
w Iransakcjach wewn<\trzwsp6lnotowych i podalkach bezposrednich. 

(dow6d: akta kontroli str. 289-307, 379-383) 

7.1. W okresie obj~tym kontrol<\ urzfl(ly kontroli skarbowej w ramach sieci Eurofisc 
realizowaly wsp61pra~ w ramach trzech obszar6w roboczych: oszustwa typu 
"znikaj<\cy podatnik' , oszustwa w imporcie przy zastosowaniu procedury celnej 42 
lub 63 oraz obselWatorium VAT - monitorowanie trend6w w oszustwach VAT. 

Istota wsp61pracy w obszarze wykrywania oszustw z wykorzystaniem ,znikaj<\cego 
podatnika' polegala na analizie i weryfikacji otrzymywanych z innych parlstw 
czlonkowskich UE ostrzeierl 0 podejrzanych transakcjach i podmiotach oraz 
wykrywaniu podmiot6w, kt6re powinny bye monitorowane przez Polsk~ lub inne 
kraje. W 2014 r. poprzez siee Eurofisc polska administracja otrzymala 3.901 
ostrzeierl dolycz<\cych podmiot6w polskich, zamieszczonych przez administracje 
podatkowe innych kraj6w oraz wyslala 2.282 ostrzei enia do innych parlstw UE. 

II DzU.UE l 268z 12.10.2010 r., 5.1 

)I Dyrektywa Rady 2011f161UE z dnia 1S lulego 201 1 t.t .. ,) i uchylaRca dyreklywO nf799fEWG (Oz.U l64 z 11 marca 2011 , 
s. 1) ma zastosowanie do wszystk ich podalkOw. z wrntkiem VAT i podatkll akcyzowego. 
:It Efekly dotyczq dzialal'l urz~bw kontroli skarboweJ I urz:~6w skarbowych. 
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W I p61roczu 2015 r. administracje panstw czlonkowskich UE zamiescily 1.487 
ostrzeien, a polska administracja wyslala do innych kraj6w 1.405 ostrzeien. 

(dow6d: akta kontroli str. 5-31, 213, 284, 290-293) 

Od stycznia 2013 r. polska administracja skarbowa i celna uczestniczy w obszarze 
dotyczqcym oszustw w imporcie przy zastosowaniu procedur celnych, uzyskujqc 
dost~p do danych gromadzonych przez palistwa UE 0 odprawach w procedurze 
celnej 42 i 63. Wsp6lpraca jest ukierunkowana na wykrywanie oszustw polegajqcych 
na unikaniu placenia podatku VAT od importu towar6w podlegajqcych odprawie 
celnej. Palistwa dostarczajq do kraj6w wsp61pracujqcych dane 0 transakcjach 
importowych w procedurze celnej 42 lub 63 na terenie danego panstwa oraz 
przekazujq informacje zwrotne. W kontrolowanym okresie do organ6w kontroli 
skarbowej wplywaly informacje dotyczqce zastosowania procedury celnej 42. 

(dow6d: akta kontrol i 30-31 , 213 -229 i 1541-1544) 

W ramach kolejnego obszaru roboczego udzial Polski i administracji panstw 
czlonkowskich UE polegal przede wszystkim na wymianie doswiadczen i dobrych 
praktyk dotyczqcych zwalczania oszustw w podatku VAT, stosowanych przez kraje 
UE oraz przekazywaniu sygnal6w ostrzegawczych, w zwiqzku z ryzykiem 
wystqpienia oszustwa. Sygnaly ostrzegawcze oraz schematy oszustw uzyskane 
w ramach wsp61pracy dotyczyly mi~zy innymi obszaru: uslug budowalnych, 
remontowych, montaiowych, informatycznych, elektroniki, rynku gier 
i oprogramowania oferowanych w Intemecie, handlu biiuteri<l., certyfikat6w 
energetycznych, platlorm platniczych, e-handlu , e-biznesu). 

(dow6d: akta kontroli str. 18-19,208, 309-310) 

W okresie obj~tym kontrolq Polska nie uczestniczyla w obszarze sluiqcym wymianie 
informacji dotyczqcych obrotu samochodami, statkami i samolotami. Po kontroli nr 
P/13/042 "Zwalczanie oszustw w podatku od towar6w i uslug", NIK wnioskowala do 
Ministra Finans6w 0 rozwaienie opracowania analizy korzysci jakie m6glby 
przyniesc udzial administracji polskiej w tym obszarze roboczym. Dyrektor 
Departamentu Kontroli Skarbowej Ministerstwa Finans6w poinformowal, ie udzial 
informacji trafnie wskazujqcych podmioty uwiklane w oszustwa w obrocie srodkami 
transportu byl dotychczas niewielki, w skali UE w 2014 r. wyni6sl14%. Kolejne dane 
i informacje 0 efektach wymiany informacji ~q znane i poddane analizie po 
opublikowaniu raportu za rok 2015. Istotnym kryterium przystqpienia do tego 
obszaru roboczego ~zie poprawienie jakosci wymienianych danych przez 
palistwa czlonkowskie poprzez zapewnienie, aby wszyscy jego uczestnicy 
dokonywali odpowiedniej ich analizy pod kqtem oceny ryzyka wystqpienia oszustwa. 
Polska administracja we wsp61pracy z innymi panstwa UE brala udzial w dw6ch 
kontrolach wielostronnych na temat prawidlowosci opodatkowania obrotu 
uiywanymi samochodami, z kt6rych jedna rozpocz~a si~ w grudniu 2014 r., a druga 
w lipcu 2015 r. Kontrole te nie zostaly do 251istopada 2015 r. zakonczone. 

(dow6d: akta kontroli str. 5-31 i 561-562 i 1540-1544.) 

7.2. W 2014 r. polska administracja wyslala 8.151 wniosk6w SCAC 0 udzielenie 
informacji w trybie art. 7 rozporzqdzenia Rady nr 904/2010, tj . 0 33,3% wi~ej nii 
w 2013 r. w tym 4.141 wniosk6w w ramach informacji uzasadnionego podejrzenia 
dokonania oszustwa typu ,znikajqcy podatnik', tj . 0 24,8% wi~ej nii w roku 2013. 
WI p61roczu 2015 r. takich wniosk6w bylo 4.089, tj . 0 13,5% wi~ej nii wi p61roczu 
2014 r., z czego wnioski w sprawie oszustw typu ,znikajqcy podatnik' stanowily 
56,6%. 
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Zapytania UKS stanowily 37,2% og61nej liczby wyslanych przez Polsk~ wnioskow 
SCAC w 2013 r., 40,0% wniosk6w z 2014 r. i 39,9% wyslanych wniosk6w 
w I p61roczu 2015 r., w Iym w ramach wymiany informacji w oszustwach typu 
.znikaj<\cy podalnik' odpowiednio: 34,1%, 38,1% i 36,5%40 

7.3. W 2014 roku polska administracja wyslala do 25 palistw czlonkowskich UE na 
podslawie art. 15 rozporz<\dzenia w sprawie wsp61pracy administracyjnej oraz 
zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej 624 informacje 
spontaniczne. a otrzymala 678 informacji; co w odniesieniu do roku 2013 stanowilo 
wzrost 0 30% i 43%. W I p61roczu 2015 r. przekazano 255 informacji 
sponlanicznych, a otrzymano 401 . Liczba wyslanych i otrzymanych przez polsk<\ 
administracj~ na podstawie art. 13 i 14 wymienionego rozporz<\dzenia informacji 
automatycznych wyniosla w 2014 r. odpowiednio 1.771 i 20.864, a w I p61roczu 
2015 r. 1.027 i 5.978. 

(dow6d: akta kontroli str. 301-302, 381-383, 1524) 

7.4. W okresie 2014-1 p61rocze 2015 polska administracja podatkowa uczestniczyla 
w 11 kontrolach wielostronnych. Trzy z nich zoslaly zainicjowane przez Polsk~ 
i dotyczyly obrotu zlomem, wyrobami stalowymi oraz braniy recykl ingowej . 
W wyniku ich zakonczenia administracje podatkowe panstw cz/onkowskich UE 
wymierzyly zobowi<\Zania podatkowe w kwocie 239,6 min euro, w tym dyrektorzy 
urz~ow konlroli skarbowej polskim podatnikom wymierzyli podatek do zapjaty 
w kwocie 209,7 min euro. Przeprowadzone post~powania kontrole ujawnily 
fikcyjnosc deklarowanych transakcji , oszustwa polegaj<\ce na zaniieniu zobowiitzan 
podatkowych w podatku VAT oraz wyludzeniu nienaleinych zwrotow tego podatku. 
Kontrolne prowadzone byly we wsp6lpracy z prokuraturit oraz innymi organami 
scigania. 

Ministerstwo Finansow monitorowalo wywi<\zywanie si~ urz~dow kontroli skarbowej 
z przeprowadzanych kontroli wielostronnych na etapie ich inicjowania i realizacji. 
Podleglym jednostkom przekazany zostal opracowanym przez Komisj~ Europejskit 
w roku 2008 i zaktualizowany w 2014 r. przewodnik do kontroli wie/ostronnych dla 
audytorow. 

(dow6d: akta kontroli str. 16-17, 210-212, 312, 394-396, 1278) 

8. W celu poprawy jakoSci prowadzonych post~powali kontrolnych oraz 
rozstrzygni~ pokontrolnych prowadzone by/y cykliczne spotkania pracownikow 
urz~ow kon troli skarbowej, na ktorych omawiane byly nieprawidlowoSci ujawnione 
w kontrolach skarbowych oraz bI~dy i uchybienia pope/niane na etapie wydawania 
decyzji pokontrolnych. Organizowane byly szkolenia dla pracownikow podleglych 
jednostek, a takie warsztaty z s~ziami i specjalistami w zakresie orzecznictwa 
i zagadnien problematycznych dla trener6w VAT. 

Pracownicy urz~dow kontroli skarbowej (413 os6b) doskonalili swoje kwalifikacje 
w szkoleniach na tema!: zwalczania oszustw w podatku VAT, z uwzgl~dn ieniem 

wsp6lpracy z zagranica.; wspolpracy administracyjnej i wymiany informacji 
o podatkach posrednich i bezposrednich; transakcji lancuchowych i trojstronnych 
w podatku od towarow i uslug; ujawniania i zwalczania oszustw karuzelowych , 
w tym wsp61pracy w ramach Eurofisc oraz wsp61pracy z organami sledczymi. 

(dow6d: akta kontroli str. 5-31 i 562-563) 

W urz~ach kontroli skarbowej wskainik decyzji zaskarionych obejmuj<\cych 
rozliczenia z tytulu podatku VAT, CIT, PIT wyniosl44 ,3% w 2013 r., 42,6% w 2014 r. 
oraz 42,0% w I p61roczu 2015 r., w tym dla VAT odpowiednio 44,1%, 42,4% i 41 ,9%. 

00 POlostale wnioski SCAC kierowaly urzf(ly skarbowe. 
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Uwagi dolycz'¥'" 
badanej dziaialnOSci 

Decyzje uchylone w drugiej instancji stanowily 15,1% decyzji wydanych w 2013 r., 
16,1% w 2014 r. oraz 14,7% w I p6/roczu 2015 r., w tym w podatku VAT Odpowiednio 
14,0%, 15,2% i 13,3%41 

(dowOd: akta kontroli str. 1684-1692, 1702, 1724-1730, 1740-1764, 2107) 

9. W badanym okresie Ministerstwo Finans6w przeprowadzilo w urz~ach kontroli 
skarbowej 11 kontroli wewn~trznych obejmujqcych prawidlowosc realizacji zadan. 
Ich przedmiotem bylo: tworzenie plan6w kontroli i typowanie podmiot6w do kontroli ; 
realizacja post~powan kontrolnych i post~powari kamych-skarbowych ; analiza 
czasu trwania post~powan kontrolnych , rozpatrywanie i zalatwianie skarg 
i wniosk6w. Wnioski skierowane do pOdleglych jednostek po przeprowadzonych 
kontrolach dotyczyly mi~dzy innymi zwi~kszenia skutecznosci typowania podmiot6w 
do kontroli , zwi~kszen i a efektywnosci rozpatrywania wniosk6w 0 kontrole, 
przeprowadzenia analizy przyczyn dlugotrwalego prowadzenia post~powan 
kontrolnych i pOdj~ia dzialan majqcych na celu skr6cenie czasu ich prowadzenia, 
zwi~kszenia nadzoru nad terminowosciq zalatwiania sprawy, przestrzegania 
przepis6w KOdeksu post~powania administracyjnego dotyczqcych termin6w 
rozpatrywania skarg , przeszkolenia pracownik6w w zakresie procedury 
prowadzonych post~powar\ , zweryfikowania i uaktualnienia wewn~trznych regulacj i 
urz~6w. Ministerstwo nadzorowalo realizacj~ wniosk6w pokontrolnych 
i analizowalo przekazywane przez pOdlegle jednostki informacje 0 wykonaniu 
zalecen pokontrolnych. 

(dowOd: akta kontroli str. 21 , 397-403, 1278-1300) 

1. W badanym okresie znacznie wzrosly kwoty zaleglosci podatkowych wynikajqce 
z decyzji pokontrolnych wydanych na pOdstawie art. 108 ustawy 0 podatku od 
towar6w i uslug. Podatek do zaplaty byl wymierzany na kaide zidentyfikowane 
ogniwo karuzeli podatkowej . Kwoty podatku do zap/aty wymierzane byly tyle razy, ile 
bylo ogniw obracajqcych tym samym towarem w jednym lancuchu transakcj i. 
Ministerstwo Finans6w nie szacowalo rzeczywistych ubytk6w w dochOdach 
bud!:etowych wynikajqcych z zastosowania w oszustwach karuzelowych faktur 
dokumentujqcych czynnosci fikcyjne. Problem ten byl przedmiotem prac Zespolu do 
spraw poprawy efeldywnosci zwalczania oszustw podafkowych na posiedzeniu 
w dniu 30 wrzesnia 2015 r. Zdaniem NIK w Ministerstwie Finans6w powinny bye 
kontynuowane prace majqce na celu monitorowanie faktycznych ubytk6w 
w dochOdach budietowych spowOdowanych ujawnionymi oszustwami 
karuzelowymi. 

(dowOd akta kontroli str. 384-387, 409-412, 1472-1473, 1690,1703, 2098-21 01, 
2124-2125) 

2. Polska administracja w 2014 r. po terminie zreal izowala 35,6% wniosk6w SCAC 
otrzymanych z innych panstw czlonkowskich UE oraz 36,8% wniosk6w w I p6/roczu 
2015 r . W 2013 r. i w I p6/roczu 2014 r. bylo to odpowiednio 55,7% i 38,6%, 
co wskazuje na obniienie udzialu spraw realizowanych po terminie. ZgOdnie z art. 
10 rozporzqdzenia Rady Nr 904/2010 odpowiedi na wniosek panstwa 
czlonkowskiego powinna bye udzielona nie p6iniej nii w ciqgu trzech miesi~cy od 
daty jego otrzymania. 

(dowOd: akta kontroli str. 285-307 i 379-383, 1527-1533) 

. , W urztdach skarbowych udzial decyz, . ad ktbrych podatnicy wnie~i odwotania do izb skatbowych wzrOsl z 17,6% 'II 2013 r., 
do 19,2% 'II 2014 r. i 21 ,2".4 'II t p(Woczu 2015 r., 'II tym 'II podatku IIAT wyni6s1 odpowiednc: 28,3%, 30,6% i 25,1%. Decyzje 
uchylone 'II drugiej Ilstancji stanowi)' 5,6% decyz; wydanych 'II 2013 r., 5,5% 'II 2014 r oraz 8,0% 'II I p6Iroczu 2015 ( , 'II tym 
w podalku VAT odpowiednio B,6%, 8,1% i 5,9% 
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Ocana ~stkowa 

Wnioski pokontrolne 

G/6wnymi przyczynami op6inien w realizacji przez urz~y skarbowe wniosk6w 
otrzymywanych od zagranicznych administracji podatkowych wed/ug ana/iz 
Ministerstwa Finans6w by/a: koniecznosc przeprowadzenia kontro/i podatkowej lub 
czynnosci sprawdzajqcych oraz brak kontaktu z podatnikiem. 

(dow6d: akta kontroli str. 1533-1 534) 

Po kontro/i ,Opodatkowanie transakcji wewnqtrzwsp6/notowych podatkiem od 
towar6w i us/ug' , przeprowadzonej w 2009 r. N/K wskazywa/a na potrzeb~ 
ograniczenia op6inien w realizacji przez administracje polskq wniosk6w innych 
panstw cz/onkowskich UE. Zdaniem NIK, pomimo szybszego realizowania 
wniosk6w otrzymywanych z innych panstw, obszar ten wymaga da/szego 
monitorowania przez Ministra Finans6w. 

3. W Zadaniach na 2015 r. G/KS zobowiqzal pod/egle jednostki do zawiadamiania 
organ6w podatkowych 0 stwierdzeniu przeslanek uzasadniajqcych wykreslenie 
podmiotu z rejestru podatnik6w VAT. Dzialanie to mialo na ce/u e/iminowanie 
z obrotu gospodarczego fikcyjnych podmiot6w, w tym wyst~pujqcych w obrocie 
wewnqtrzwsp6lnotowym. Ustalenia kontroli NIK w wybranych urz~ach kontroli 
skarbowej wykazaly, ie potrzebne jest da/sze monitorowanie przez Ministra 
Finans6w tego zadania, tak aby wlaSciwe urz~y skarbcwe byly na bieiqco 
infonmowane 0 wystqpieniu przeslanek do wykreslenia podmiotu z rejestru 
podatnik6w VAT. 
W 2014 r. organy podatkowe wykreslily na podstawie art. 97 us!. 15 ustawy 
o podatku od towar6w i us/ug z rejestru podatnik6w VAT UE 12.126 podmiot6w, a 
na podstawie art. 96 ust. 9 ustawy 6.033 podatnik6w VAT. W / p6lroczu 2015 bylo to 
odpowiednio 5.579 i 4.703 podatnik6w4 2 

(dow6d: akta kontro/i str. 1242-1243, 1549, 1580-1585) 

Minister Finans6w rzetelnie monitorowa/ wyniki kontroli skarbowej oraz identyfikowal 
obszary szczeg61nie naraione na nieprawidlowosci zwiqzane z wprowadzaniem do 
obrotu faktur nieodzwierciedlajqcych rzeczywistych transakcji. W wydawanych 
wytycznych prawidlowo ukierunkowal podlegle jednostki na rozpoznawanie oszustw 
podatkowych i wymierzanie naleinych podatk6w. W celu poprawy skutecznosc 
organ6w kontroli skarbowej w rozpoznawaniu i zwalczaniu negatywnych zjawisk 
wprowadzane byly rozwiqzania majqce na ce/u przyspieszenie reakcji podleglych 
sluib na wyst~pujqce zagroienia oraz ujawnianie skladnik6w majqtkowych 
podmiot6w podejrzewanych 0 dokonywanie oszustw podatkowych. 

IV. Uwagi i wnioski 
przedstawiajqc powyisze oceny i uwagi wynikajqce z usta/en kontroli , Najwyisza 
Izba Kontrol i, na podstawie art. 53 us!. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
o Najwyiszej /zb ie Kontroli·3, wnosi 0 : 

1) wdroi enie rozwiqzan majqcych na celu popraw~ skulecznosci w zwalczaniu 
oszustw podatkowych popelnianych z wykorzystaniem faktur 
dokumentujqcych czynnosci fikcyjne, 

2) przeprowadzenie analizy przyczyn niskiej skutecznoSci podleglych s/uib 
w odzyskiwaniu kwot stwierdzonych uszczup/en podatkowych, w tym 

G Wed~ stanu IlS kooiec grudllia 201~ ( W urztdach skarbowych zarejestrowanych byto 1.620.284 podatnikOw VAT, W Iym 
744 486 podatnik6w VAT UE. Podobnie )ak w latach wczeiniejszych liczba podatnik6w VAT ClyMych ubzymywae ~ na 
zblitollym pozOnie, natomiast wzl3sta!a liczba podatnik6w VAT UE. Na kooiec czerwca 2015 (.Iiczba czynllYch podatnik6w 
VAT WYlliosla 1.628.851 , a podatn~6w VAT UE 788.523. (dow6cl: akta kontroli Sir. 1584) 
&3 Oz. U. z 2015 t., poz. 1096 
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Prawo zgloszenia 
zastrzeieri 

Obowia.zek 
poinformowania 
NIK 0 , posabie 

wykorzystania uwag 
i wykonania wn iosk6w 

zagroien wynikajqcych z braku moiliwosci skutecznego dor~czania pism 
w post~powaniu egzekucyjnym, 

3) popraw~ skutecznosci w odzyskiwaniu naleinych kwot wymierzonych 
w decyzjach pokontrolnych, 

4) egzekwowanie od podleglych jednostek bezzwlocznego wykreslania 
podmiot6w na podstawie art. 96 usL 9 i art. 97 usL 15 ustawy 0 podatku od 
towar6w i uslug, z rejestru podatnik6w VAT czynnych oraz VAT UE. 

V. Pozostate informacje i pouczenia 
Wystqpienie pokontrolne zostalo sporzqdzone w dw6ch egzemplarzach; jeden dla 
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli. 

Zgodnie z art. 54 ustawy 0 NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przysluguje 
prawo zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzeien do wystqpienia 
pokontrolnego, w lenminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzeienia zglasza s i~ 
do Prezesa Najwyiszej Izby Kontroli . 

Zgodnie z art. 62 ustawy 0 NIK prosz~ 0 poinformowanie Najwyiszej Izby Kontroli , 
w terminie 21 dni od otrzymania wystqpienia pokontrolnego, 0 sposobie 
wykorzystania uwag i wykonania wniosk6w pokontrolnych oraz 0 podj~tych 
dzialaniach lub przyczynach n iepodj~cia tych dzialan. 

W przypadku wniesienia zastrzeien do wystqpienia pokontrolnego, tenmin 
przedstawienia infonmacji liczy si~ od dnia otrzymania uchwa/y 0 oddaleniu 
zastrzeien w calosci lub zmienionego wystqpienia pokontrolnego. 

Warszawa, dnia ~6 grudnia 2015 r. 
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Wiceprezes 
Najwyiszej Izby Kontroli 

Wojciech Kutyla 
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