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Streszczenie

Celem artykutu jest scharakteryzowanie zjawiska luki podatkowej, czynnikow wplywa-
jacych na jej skalg oraz metod zaproponowanych przez Komisje Europejska, stuzacych do jej
zmierzenia. W artykule pordwnano luke podatkowa w Polsce do wybranych innych krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej oraz opisano proby zwickszenia efektywnosci w $ciggal-nosci
podatku. Przedmiotem artykuhu jest zdefiniowanie istoty i warto$ci luki podatkowe;.
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1. Wprowadzenie

Podatek od towarow i ustug zostal wprowadzony w Polsce w 1993 r. i stanowi
jeden z najwazniejszych podatkow pod wzgledem wielkosci wptywow do budzetu
panstwa (Borowiec, 2017), dlatego jakiekolwiek uszczuplenia w poborze stanowi
istotny problem dla panstwa. Ci¢zar podatku od towaréw i ustug przerzucany jest na
ostatecznego nabywce, poniewaz zawarty jest w cenie sprzedazy, ostateczny kupu-jacy
nie moze go odliczy¢. W celu uniknigcia naktadania si¢ podatku na kazdym eta-pie
produkcji wprowadzono rozwiazanie odliczajace od kwoty podatku naleznego, podatek
uiszczany w wcezesniejszych etapach. Dlatego przez ten charakterystyczny mechanizm
rozliczenia podatnika z organem podatkowym jest to podatek podatny na oszustwa.
Celem artykutu jest omowienie zjawiska luki podatkowej poprzez cha-rakterystyke
czynnikow, ktore wpltywaja na jej wielko$¢ oraz rozwigzan wprowa-dzonych do
systemu podatkowego i jego uszczelnienia.

! Autorka jest doktorantka na Wydziale Zarzadzania i Ekonomii Politechniki Gdanskie;j.
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2. Luka podatkowa

Budzet panstwa sktada si¢ z m.in.: z dochodéw podatkowych, krajowych
dochodéw nieopodatkowanych, §rodkéw z Unii Europejskiej oraz innych zrodet
niepodlegajacych zwrotom. Dochody podatkowe sktadaja si¢ na okoto 90% catosci
budzetu. W tab. 1 zawarto dane dotyczace udziatu procentowego zrodet dochodow
podatkowych w catosci budzetu panstwa.

Tabela 1. Udziat Zzrédet dochodow podatkowych w Polsce w budzecie panstwa w
la-tach 20162019 [%]

Rodzaj podatku 2016 2017 2018 2019
VAT 40,20 44,70 46,00 45,20
Akcyza 20,90 19,50 19,00 18,10
CIT 15,30 15,00 15,70 16,30
PIT 8,40 8,50 9,10 10,00
Pozostate podatki 2,00 2,30 2,10 2,10
Ogotem 86,80 90,00 91,90 91,70

Zrédlo: Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2019 r., NIK,
2020.

Sam podatek VAT stanowi prawie potowe catosci tych dochodéw (NIK, 2020).
Jego wplywy sg najwicksze w porownaniu z innymi podatkami. Z samym poje-ciem
podatku VAT zwigzana jest tzw. luka podatkowa. Jej definicja nie jest zawar-ta w
zadnej dyrektywie ani ustawach, ktore regulujg podatek od towaréw i ustug. Robocza
wersjg definicji w Polsce (ktora zostanie zweryfikowana przez facho-we opracowania)
jest roznica pomiedzy wplywami podatkowymi teoretycznymi, a tymi, ktore
rzeczywiscie wptynety do budzetu panstwa wynikajaca z przyczyn powstajacych w
trzech obszarach: biatego — efektu legalnej optymalizacji podat-kowej lub bankructw,
Szarego — zanizanie obrotow lub nielegalnej optymalizacji, czarnego — dziatalnosci
przestepczeje. Jest ona zblizona do definicji przyjetej przez Komisje Europejska
okreslajacej luke jako réznice migdzy wptywami z podatkow teoretycznie osiggnietych
a wplywami faktycznie osiggnietymi. To bardzo ogélna definicja pozwalajgca na
swobodny wybor metodyki jej pomiaru. Kolejne definicje okreslaja luke w dwodch
odrgbnych kategoriach zwanych policy gap i compliance

2 Robocza wersja definicji zostata przyjeta na posiedzeniu Komisji Sledczej 24 lipca 2018 1. po-

wotanej do zbadania prawidlowosci i legalnosci dziatan oraz wystgpowania zaniedban i zaniechan
organdw i instytucji publicznych w zakresie zapewnienia dochodoéw skarbu panstwa
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gaps. W przypadku policy gap, luke definiuje roznica migdzy wptywami z podatku
VAT w danym stanie prawnym a teoretycznymi wplywami przy braku ulg i pre-
ferencji podatkowych, gdyby system podatkowy nie zawieratl zadnych odstepstw.
Compliance gap tozsame jest z stopniem wywigzywania si¢ z zobowigzan podat-
kowych, poréwnanie rzeczywistych wplywow do budzetu panstwa z teoretycznymi
wptywami, ktore wynikajg z systemu podatkowego w chwili badania (Bratkowski i
Kotecki, 2018). Inng definicjg stworzona przez stowackg administracje jest uzna-nie
luki jako réznicy miedzy rzeczywiscie zaptaconym podatkiem VAT, ktory powi-
nien zosta¢ zaptacony, jesli wszystkie osoby fizyczne i prawne zadeklarowaty swoje
czynnosci i transakcje w wtasciwy sposob w zgodzie z prawem przy uwzglednieniu
kosztow kontroli podatkowej przez administracje (Novysedlak i Palkovicova, 2012).
Luka jest pewnego rodzaju wskaznikiem ukazujacym efektywnos¢ egzekwowania
podatku oraz wysoko$ci poniesionych strat poprzez m.in. oszustwa podatkowe, uni-
kanie Iub uchylanie si¢ od podatku, braku wyptacalnosci lub btedow w kalkulacji
(Adamczyk i Czyz, 2015) oraz przedstawia uszczuplenie wptywow z tytutu jego
poboru. Panstwa zmuszone sg do zwickszania efektywnosci obcigzen fiskalnych bez
koniecznosci wprowadzania nowych optat, aby wypetni¢ budzet panstwowy (Baran,
2018). Istnieje wiele czynnikéw wplywajacych na powstanie oraz zakres luki, naj-
istotniejsze czynniki przedstawiono w ponizszej tabeli.

Tabela 2. Czynniki wptywajgce na powstanie oraz skale luki podatkowej w VAT

Czynniki wptywajgce na luke podatkowg VAT

Efektywnos¢ egzekwowania podatku | Btedy w kalkulacji podatku VAT

Uchylanie sie od ptacenia podatku Sumiennos¢ podatnikow

Upadtos¢ podatnikéw Globalizacja

Cztonkostwo w UE Szara strefa

Optymalizacja podatkowa Poziom efektywno$ci kontroli skarbowej

Oszustwa podatkowe

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie dostepnej literatury.

Optymalizacja podatkowa do pewnego momentu byla utozsamiana z ter-
minem ,,uchylanie si¢”. W rzeczywistosci jest to zaplanowanie i wdrozenie czyn-
no$ci dgzacych do zmniejszenia obcigzenia podatkowego przy wykorzystaniu do-
zwolonych ulg i zwolnien. Uchylanie si¢ od ptacenia podatku VAT jest natomiast

3 Policy gap, czyli teoretyczne straty wptywow podatkowych przez zastosowanie ulg, zwolnien

alb preferencji podatkowych. Compliance gap natomiast prezentuje dane w biezacym systemie podat-
kowym.
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nielegalnym dziataniem wptywajacym na szkod¢ Skarbu Panstwa, polegajacym na
fatszowaniu ksigg rachunkowych, niewykazywaniu cze$ci dochodow lub ma-
nipulacji ksiggami w taki sposéb, aby wskazywaly na niewyptacalno$¢ podatnika
(Zabska, 2013). Upadtos¢ podatnikéw zwigzana jest z bankructwem oraz utraty
ptynnosci tych podatnikow, co oznacza, ze nie s3 w stanie na biezaco uregulowac
swoich zobowigzan podatkowych. Btedy w kalkulacji podatku VAT nie musza wy-
nika¢ z checi ominigcia placenia wyzszej kwoty podatku przez podatnikow, ponie-
waz czesto wynikaja z niejasnosci przepisow podatkowych, btedéw rachunkowych
spowodowanych przez nieuwage, nie celowe pominigcie przepisow. Sumiennosé
podatnikow czesto uzalezniona jest od wysokosci kar lub prawdopodobienstwa
kontroli skarbowej oraz uwarunkowania w kulturze i spoteczefistwie. Mozliwe, ze
sumiennos$¢ podatnika zalezy rowniez od koniunktury panstwa w danym momencie.
W czasie dobrej koniunktury, nie bedzie sktonny do omijania zaptaty podatku lub
zakupu towaru w szarej strefie. Globalizacja powoduje, ze administracja nie zawsze
jest w stanie nadazy¢ za transakcjami, szczegolnie w przypadku korporacji, ktore
posiadajg wykwalifikowanych doradcow, specjalizujacych si¢ w dziedzinie podat-
kow (Khlif i Achek, 2015). Nieujawniona dziatalnos¢ gospodarcza, tzw. szara stre-
fa, tworzona jest przez podmioty zarejestrowane i niezarejestrowane przez organy
podatkowe. Sa to czynnosci ukryte, ktore moga charakteryzowac si¢ legalnoscia, ale
rownoczesnie brakiem rejestracji oraz czynnosci okazjonalnych o malej skali.
Administracja podatkowa stanowi wazny element systemu gromadzenia dochodow
publicznych (Teszner, 2013). Nieefektywna kontrola skarbowa skutkowata wpro-
wadzeniem szeregu dziatan, ktére mialy wspomoc organy w uszczelnianiu systemu.

Od 2016 podejmuje si¢ szereg dziatan legislacyjnych, ktore maja doprowa-dzic
do uszczelnienia systemu w Polsce opartych na trzech filarach: nowoczesnej le-gislaciji,
efektywnej administracji i intensywnej wspotpracy z biznesem (PIU, 2018). Czynnik
przedstawiony w tab. 2 dotyczacy cztonkostwa w Unii Europejskiej zapew-nienia
Polsce, jako krajowi cztonkowskiemu, wprowadzenie stawki 0% w przypad-ku
wewnatrzwspdlnotowego nabycia 1 dostawy towardw. Dla czeéci podatnikow ta
mozliwos$¢ postuzyta sie do tworzenia fikcyjnych konstrukcji karuzel podatkowych.

W uczciwej wymianie handlowej, zgodnie z prawem podatkowym sprzedaz
towaru wyglada nastgpujaco: polski przedsiebiorca sprzedaje towar np. firmie pocho-
dzacej z Czech, wystawiajac faktur¢ z cena netto, ktora zostaje optacona. Nastepnie
odbiera towar i odsprzedaje go juz w swoim kraju ptacac podatek. W przypadku
karuzeli podatkowej, mamy do czynienia z gtéwng firmg ,,A” (zarejestrowana firma w
jednym z krajow cztonkowskich), ktora odsprzedaje towar firmie ,,B” (zarejestro-wanej
w innym kraju cztonkowskim) — dokonujgc tzw. dostawy wewngtrzwspol-notowej
zwolnionej z VAT. Glowna firma to podmiot organizujacy catg karuzele, dziatajgca na
pozor legalnie i prowadzaca ksiegowos¢. Firma ,,B” stuzy wylacznie do wygenerowania
podatku VAT na fakturze, to tzw. missing trader, czyli znikajacy podatnik. Dokonuje
ona dostawy firmie ,,C”, ktorej celem jest utrudnienie zlokali-
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zowania catego procederu. otrzymujac zaptate i nie uiszczajac podatku VAT w
swo-im kraju. Nastepnie ostatnia firma ,,D” odkupuje towar, ponownie dostarcza
towar podmiotowi ,,B” badz eksportuje go do kraju trzeciego, poniewaz w obu
przypad-kach mamy do czynienia z stawka 0% VAT, wystgpuje o zwrot podatku
VAT lub zmniejsza swoje zobowigzanie. Caly proceder to wytudzenie podatku
niezaptacone-go przez znikajacego podatnika.

Podmiot ,,B”

Polski podatnik, ktory jako pierwszy
popetnia przestepstwo skarbowe.
Sprzedaje towar firmie ,C”, nie
odprowadza z tego tytutu podatku

i znika, tzw. missing trader.

B
Podmiot ,,A” Zagraniczny Podmiot ,,C”
dostawca z siedzibg w Dziata legalnie, kupuje
jednym z krajow UE towary od podmiotu ,B”, ale
sprzedaje towar A C narzuca swojg marze,
podmiotowi ,B”; dostawca wptaca fiskusowi VAT tylko
nie ptaci podatku VAT. od swojej marzy i sprzedaje
D dalej. Jest tzw. buforem.

Podmiot ,,D”

Podmiot ,D” dolicza swojg marze

i sprzedaje towar dostawcy, ktéry
rozpoczat karuzele. Podmiot ,D”, tak
samo jak ,A”, nie odprowadza
podatku VAT, bo uczestniczy w handlu
wewngtrzwspolnotowym. Otrzymuje
zwrot catego VAT zaptaconego przez
podmiot ,C”, jak i tego znacznie
wigkszego, ktory nigdy nie zostat
zaptacony przez podmiot ,B”.

Rys. 1. Schemat karuzeli podatkowej

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie https://www.podatki.gov.pl/vat/bezpieczna-

-transakcja/wyludzenia [dostep dnia: 30.08.2019 r.].

Oszustwa podatkowe powoduja niepozadana redystrybucje dochodéw podat-
nikéw uczciwych oraz nieuczciwych, majac demoralizujacy wplyw na spoteczen-
stwo 1 rosngce poczucie niesprawiedliwosci. Szara strefa prowadzi do powstania
nieuczciwej konkurencji, podatnicy nieptacacy podatkow sa w stanie stworzy¢ sil-
niejsza pozycj¢ na rynku (Pauch, 2015). Oddziatuje to tez na inny czynnik omawia-

my wczesniej — uczciwosé podatnikow.
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3. Metody szacowania luki podatkowej

Literatura dotyczaca luki w podatku VAT prezentuje dwie metody jej
badania finansowane z budzetu Unii Europejskiej przedstawione na rys. 2.

Metoda ,,top-down” — metoda odgdrna, do oszacowania luki wykorzystuje model
makroekonomiczny lub dane z rachunkéw narodowych, stosuje si¢ ja do okre-sow
krotszych niz jeden rok (EC, 2014). Rachunek narodowy przedstawia strukturg
gospodarki w obrebie danego panstwa badz obszaru geograficznego. Jednak ta me-toda
nie jest wolna od bledow. Dane, ktdre otrzymano z zastosowania tej metody wykazuja
zmienno$¢ w czasie wynikajacg z korekt w bazowych szacunkach. Takie korekty moga
wynika¢ m.in. z aktualizacji danych prognozowanych, zdarza si¢, ze przewidywania
znaczaco r16znig sie od rzeczywistych wplywow. Przewaznie ksig-gowanie na
rachunkach narodowych odbywa si¢ na zasadzie memoriatlowej, jed-nak w przypadku
podatkéw uzywa si¢ metody kasowej, ktora dostosowana czasowo uznawana jest jako
akceptowalny wskaznik zastgpczy dla rozliczen miedzyokreso-wych. Dodatkowo
innym problemem sg rozbieznosci, ktoére powstaja w wyniku bra-ku harmonizacji
definicji podstawy opodatkowania i zagregowanych danych z ra-chunkow krajowych.
Problemem sa rézne okresy, w ktorych rejestruje sie transakcje zwigzane z podatkiem
VAT. W wyniku braku harmonizacji definicji w ustawach i konwencjach
statystycznych powstaje stronniczo$¢ w szacowaniu wysokosci zo-bowigzania. Metoda
ta nie ma charakteru informacyjnego dla panstwa. Nie da si¢ wyodrebni¢ uzyskanych
danych pod wzgledem zwigzania z uchyleniem si¢ od pta-cenia podatku czy z
oszustwem podatkowym. Problematyczne jest zweryfikowanie, jaka cze$¢ luki
podatkowej wynika z unikania zobowigzan, odroczenia platnosci czy tez z
niewyptacalno$ci. Dlatego dla podmiotow zajmujacych si¢ zwalczaniem niezgodnosci z
prawem takie szacowanie ma ograniczone zastosowanie. Brak wy-jasnienia przyczyny
powstania oraz sktadnikow luki jest istotng wadg tej metody, natomiast jest w stanie
dostarczy¢ informacje, ktére umozliwiaja $ledzenie tendencji w okresach (EC, 2014).
Jest to metoda najmniej czasochtonna wymagajaca niewielu danych. Jednak ze wzgledu
na dostepnos¢ danych w przypadku danych narodowych szacowania wykonywane ta
metodg charakteryzuja si¢ opdznieniem okoto dwoch lat. W tej metodzie bierze si¢ pod
uwagg podatnika w znaczeniu ekonomicznym, ktoéry ptaci podatek VAT w momencie
zakupu towaru lub ushugi bez mozliwosci jego odliczenia. Takimi podatnikami sg
wszystkie podmioty, ktore nie zostaly wymie-nione w ustawie od towarow i ustug jako
podatnicy. Innym problemem tej metody jest réznorodnos¢ stawek VAT. Komisja
Europejska czesto zarzuca Polsce stosowa-nie w nadmierny sposob obnizonych stawek
podatku uznajac, ze robi to w stopniu wigkszym w poréwnaniu do innych krajow UE
(Mazur, 2018). Jednak liczba stoso-wanych stawek nie odbiega znaczaco od innych
krajéw (poszczegélne stawki znaj-duja si¢ w matrycy stawek VAT). To struktura
konsumpcji sprawia, ze udziat dobr, ktére objete sg nizszymi stawkami jest wyzszy.
Wynika to przede wszystkim z r6z-nic w poziomie zamoznosci spoteczenstwa oraz
sktonnosci do konsumpcji, w tym
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wypadku Polska posiada preferencyjne stawki np. na zywnos¢. W 2015 r. wartos¢
preferencji podatkowych, ktore uszczuplity dochody budzetu panstwa okreslono
tacznie na 90,7 mld zt, co stanowito 5,04% PKB (MF, 2015).

= Oparte na danych produkcji
=) Top-down ||
'<T: © «l Oparte na danych konsumpciji |
> 8
'dg 2 __| Oparte na analizie danych
< g z deklaracji podatkowych Oparte na
c 0 ..
S > ‘ danych operacji
o 5 Bottom-up }» . .
a 9
2 ﬂ Oparte na wynikach kontroli Oparte na danych 2
= L Oparte na poréwnaniu ankiet kontroli losowych
oraz danych administracyjnych

Rys. 2. Metody szacowania luki podatkowej w VAT
Zrédlo: The Concept of the Tax Gaps. Report on VAT Gap Estimations by FISCALIS Tax
Gap Project Group, European Commission, 2016.

Odwrotnie prezentuje si¢ metoda bottom-up; sktadajg si¢ na nig dane groma-
dzone przez administracje podatkowe obejmujace ankiety czy audyty, szacowane
dla r6znych grup podatnikoéw. Dzigki temu, ze elementy sktadowe luki w przypadku
tej metody szacowane s3 oddzielnie dla poszczegdlnych grup, stanowi ona szcze-
gotowy sposob na zebranie i przetworzenie informacji, ktére z grup podmiotow
wplywaja na powstanie luki podatkowe;j. Jest cennym zrodtem informacji dla ad-
ministracji podatkowej, w ktorym sektorze powinna zaj§¢ zmiana. Pomaga to po-
prawi¢ zarzadzanie ryzykiem i typowanie podmiotow do potencjalnej kontroli. Przy
metodzie bottom-up opartej na audycie koniecznie jest dostosowanie btedu poprzez
srodki statystyczne, tj. regresja czy model doboru proby (EU, 2016). Jest to bar-dzo
kosztowna metoda. Podobnie jak to metody top-down réwniez posiada pewne
wady. W sytuacji zdobywania danych opartych na ankiecie, bazuje si¢ na zaufaniu
do uczciwosci respondenta. W Polsce kontrole losowe zwigzane z ta metoda nie
byty wykonywane przez administracje skarbowg ani inne instytucje (MF, 2019).
Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej majg dowolno$¢ wyboru metody
szacowania wiel-kosci luki. W Polsce szacowaniem tej wielkosci zajmuje sig¢
Ministerstwo Finansow stosujac metode odgorna. Swoje dane czerpie z rachunkow
narodowych udostgpnia-nych przez Glowny Urzad Statystyczny. Stosuje zgodnie z
ESA 2010 zasad¢ memo-riatowg z jednomiesigczna korekta czasows.
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4. Wielkos¢ luki podatkowej w Polsce w poréwnaniu
do wybranych panstw cztonkowskich UE

W raporcie CASE, luka wszystkich panstw UE zmniejszyta si¢ w 2019 r. po-
rownaniu do 2016 r. o 8 mld euro, do budzetu panstw nie trafito 137,4 mld euro
(CASE, 2019). Zmniejszenie wartosci luki o 6,4 p.p. udowadnia skuteczno$c¢
dziatan podjetych w celu poprawy $ciaggalnosci podatku. Przyjeto metode odgoérng a
dodat-kowo po raz pierwszy zawarto szacunki dotyczace wielkosci luki w kolejnym
roku. W tab. 3. przedstawiono dane dotyczace przychodéw z tytulu podatku VAT,
luki podatkowej oraz wartosci VITL — VAT Total Tax Liability (potencjalne
dochody z podatku wynikajace z przepiséw).

Analizujac dane z tab. 3 mozna zauwazy¢, ze Polska odnotowala wzrost do-
chodow z tytutu podatku VAT o 14,9% w 2017 r. w poréwnaniu do 2016 r., co wy-
nikato z efektywniejszej Sciggalnosci podatku oraz wzrostu konsumpcji i inwestycji.
Nalezy zauwazy¢, ze luka zmalata od 2014 roku o 14,5 p.p. Szacuje sig, ze ta dy-
namiczna tendencja zmniejszania luki podatkowej zakonczy si¢ po 2018 r. (CASE,
2020). W przypadku Estonii w latach 2014-2018 luka podatkowa spadta o 5,3 p.p.
Byto to spowodowane wprowadzeniem tzw. centralnego rejestru faktur i — w prze-
ciwienstwie do Polski — wedlug szacunkéw w roku 2020 nie prognozuje si¢ zmiany
wielkosci tej luki.

Tabela 3. Szacowana wielkos¢ luki podatkowej w latach 2014-2018 w min euro

Przychody z tytulu VAT
Panstwo 2014 2015 2016 2017 2018
Polska 29,317 30,075 30,838 36,33 40,411
Estonia 1,711 1,875 1,975 2,149 2,331
Litwa 2,764 2,889 3,028 3,31 3,522
Wegry 9,754 10,676 10,595 11,729 12,95
VTTL
Panstwo 2014 2015 2016 2017 2018
Polska 38,799 39,92 38,731 42,374 44,862
Estonia 1,911 1,986 2,09 2,286 2,458
Litwa 3,879 3,876 4,015 4,422 4,754
Wegry 11,969 12,693 12,338 13,564 14,14
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Luka podatkowa
Panstwo 2014 2015 2016 2017 2018
Polska 9,483 9,847 7,893 6,044 4,451
Estonia 200 113 115 137 127
Litwa 1,115 987 988 1,111 1,232
Wegry 2,215 2,018 1,743 1,835 1,19

Zrédlo: Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2020 Final
Report, CASE, 2020.

W przypadku Litwy zarejestrowano najwigkszg warto$¢ luki podatkowej w
procentowym udziale do VTTL — 25,3%. Miedzy 2014 a 2018 r. nie doszto do
znaczacej roéznicy w jej wielkosci, nie prognozuje si¢, podobnie jak w przypadku
Estonii, zmiany w 2018 r. Luka podatkowa na Litwie wynika gléwnie z dwoch
przy-czyn, nieopodatkowania niektorych towardéw i ustug albo opodatkowanie ich
przy zastosowaniu obnizonej stawki oraz zachowan podatnikéw, ktdrzy postepuja
nie-zgodnie z prawem (Institute for Advanced Studies, 2016). Charakterystyczne
dla luki Litwy jest fakt, ze jej najwiecksza cze$¢ sktada si¢ z luki politycznej, czyli
obni-zonych stawek i preferencji podatkowych. Szacuje sie, ze luka podatkowa w
przy-padku Litwy w 2019 r. zmniejszy si¢ o okoto 4 p.p.

5. Sposoby zmniejszenia luki podatkowej w VAT

Wedhlug Komisji Europejskiej konieczne jest wprowadzenie zmian w zwigk-
szaniu skuteczno$ci wspotpracy administracyjnej, usprawnienia europejskich admi-
nistracji podatkowych oraz poprawy w przestrzegania przepisow. Jednym z dekla-
rowanych przez Komisje dzialan jest wdrozenie programow reform oraz staranna
analiza luki w VAT dla panstw najbardziej dotknigtych oszustwami podatkowymi
(Tratkiewicz, 2016).

wprowadzenie Jednolitego Pliku JPK

Uszczelnienie pakiet paliwowy

systemu .

podatkowego pakiet przewozowy

w Polsce mechanizm podzielonej ptatnosci

utworzenie Krajowej Administracji Skarbowej

Rys. 4. Proby uszczelnienia systemu podatkowego w Polsce Zrédlo: O

przeciwdziataniu wytudzeniom podatku VAT, NIK, 2018.
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W latach 2007-2015 w celu poprawienia wysoko$ci wplywow VAT do bu-dzetu
wprowadzono przepisy, ktory umozliwity kontrolowanie podatnikéw poprzez bardziej
restrykcyjne wymogi dokumentacji i kontroli cen transferowych oraz zmia-ny umow
miedzynarodowych w celu wyeliminowania transferéw dochodéw do rajow
podatkowych (Rochowicz, 2017). Nastgpnie od 2015 r. dziatania byly juz
ukierunkowane na uszczelnianie systemu i zapobieganiu naduzyciom podatkowych
(MF, 2017b), tj. wdrozenie Jednolitego Pliku Kontrolnego JPK, wprowadzony od-
wrocony podatek VAT w budowie, ograniczenie rozliczen kwartalnych, podniesie-nie
kar za postugiwanie si¢ tzw. pustymi fakturami oraz zwigkszenie rygorow re-jestracji i
wykreslen z rejestru podatnikéw. Plik JPK swoje zastosowanie ma juz m.in. w Austrii,
Portugalii i Stowenii. Koncepcja pliku JPK zostata wdrozona do polskiego systemu
podatkowego poprzez Ustawe z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmia-nie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).
Organy nakladaja na podatnikow obowigzek prowadzenia ksigg po-datkowych przy
wykorzystaniu programéw komputerowych. Takie rozwigzanie jest pomocne w
postgpowaniu podatkowym, kontroli oraz w zakresie czynno$ci sprawdzajacych, w tym
u kontrahenta podatnika (Bielawska, 2016). Na kazde za-danie organu, podatnik
zobowigzany jest to przestania catosci lub cze¢sci ksiag ra-chunkowych oraz dowoddéw
ksiggowych. Rozwigzanie polegajace na wprowadze-niu obowigzku przesytania danych
w postaci JPK zaczeto obowigzywaé z dniem 1 lipca 2016 r. Korzysciami dla Polski z
tytulu wprowadzenia takiego rozwigzania ma by¢ zwigkszenie dochodu i zmniejszenie
nieuczciwej konkurencji. Niestety nie ma on zastosowanie w przypadku szarej strefy
kontrolujac podmioty zarejestrowa-ne. W przypadku pakietu paliwowego uznano, ze
proceder wyludzen podatku VAT w obrocie paliwami jest zwigzany z
wewnatrzwspolnotowym  nabyciem  dokonywa-nym  poprzez  pos$rednictwo
zarejestrowanych odbiorcéw wykorzystujgcych uprosz-czong procedurg w transakcjach
trojstronnych (Tratkiewicz, 2018). Wprowadzono obowiazek wplat zaliczek, co
doprowadzito do polepszenia monitorowania podmio-téw wprowadzajacych paliwa do
obrotu. Wedlug danych Ministerstwa Finansow, w efekcie wprowadzenia takiego
rozwigzania podmioty posiadajace koncesj¢ na ob-rot paliwami wplacity w I poéiroczu
2017 1. podatek VAT wyzszy o okoto 2,5 mld zt niz w I pdétroczu 2016 r. Od 2017 r.
funkcjonuje w Polsce nowy model administracji skarbowej zwany Krajowa
Administracja Skarbowa, dziata w potaczeniu z Stuzbg Celng oraz kontrolg skarbowa.
Celem powstania takiego podmiotu bylo zwigkszenie efektywnosci wspodtpracy w
zwalczaniu  oszustw podatkowych doprowadzajacych do wykrycia karuzel
podatkowych, w ktorych brato udziat okoto 170 firm z Polski oraz 55 zagranicy (NIK,
2018). Szacuje si¢, ze wyludzono w ten sposob okoto 124 mln zt VAT, a dzigki
kontrolom skarbowym udaremniono wytudzenie m.in. zwrotu o warto$ci okoto 160 min
zt podatku (Krzeszowska, Kuczynska 2017).

Mechanizm podzielonej ptatnosci inaczej zwany metoda split payment z

poczatku miato charakter fakultatywny, ktory nabrat charakteru obligatoryjnego.
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Komisja Europejska w 2019 r. zezwolita na wprowadzenie obowigzkowego mecha-
nizmu od marca 2019 r. do lutego 2022 r. dla podmiotow i ustug wymienionych w
swojej decyzji. W tej metodzie, do kazdego rachunku rozliczeniowego zostaje
utworzony rachunek VAT, nabywajac towar/usluge, ptacac za fakture trzeba
oddziel-nie zaptaci¢ kwote netto na rachunek rozliczeniowy oraz podatek na
rachunek VAT. Konta VAT sa rachunkami darmowymi, tworzonymi bez potrzeby
zawierania do-datkowej umowy, aczkolwiek $rodki na tym koncie nie sg dowolnie
dysponowane przez posiadacza. Odwrotnie niz w przypadku zwyktego rachunku,
nie mozna w do-wolnej chwili wyptaci¢ srodkow.

Podsumowanie

Zjawisko luki podatkowej i jej wielko§¢ stanowi przedmiot zainteresowania
zar6wno na poziomie krajowym, jak i Unii Europejskiej. CASE szacuje, ze luka
podatkowa od 2016 do 2018 r. zmalata z 36,9 mld zt do 13,8 mld zt (CASE, 2018).
Zwazywszy na poziom wplywow tego podatku jak i ich znaczenie dla budzetu
panstwa, proby uszczelnienia systemu podatkowego majg charakter priorytetowy.
Jednak zwracajac uwage na dziatania wprowadzone do administracji skarbowe;j
trudno nie ocenia¢ ich przez pryzmat traktowania podatnikow jak potencjalnych
podmiotow uchylajacych si¢ od opodatkowania. Takim przyktadem jest wprowa-
dzenie pliku JPK, ktére spowodowato zwigkszenie kontroli zar6wno w przypadku
uczciwych podatnikow, jak i nieuczciwych. Wielko$¢ luki podatkowej zalezy od
wielu czynnikow makroekonomicznych, ale proby uszczelniania systemu podatko-
wego w Polsce powinny by¢ skierowane nie tylko na zmiany prawne, ale rownole-
gle na obszar spoteczny podatnikéw, wprowadzanie zmian o charakterze kulturo-
wym. Wspomniane metody obliczenia wielkos$ci luki podatkowej nie sg wolne od
btedow. Wynika to przede wszystkim z braku mozliwo$ci doktadnego oszacowania
teoretycznych wplywéw z podatku VAT. Komisja Europejska proponuje
korzystanie z dwoch metod, przez swobodny wybor metody nie jest mozliwe
poréwnanie skali luki podatkowej wszystkich panstw cztonkowskich. Konieczne
wydaje sie opraco-wane i wprowadzenie jednej, standardowej metody liczenia luki
podatkowej VAT w krajach UE.
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