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WSTEP

Na ksztalt systemu podatkowego w danym kraju ma wptyw rodzaj prowadzonej
polityki gospodarczej panstwa i jego potrzeby budzetowe. W krajach o rozwini¢tej
gospodarce rynkowej ktadzie si¢ nacisk na opodatkowanie przede wszystkim stanéw
prawnych, a zwlaszcza prawnofinansowych, gdyz dochody z nich sa nieproporcjo-
nalnie wigksze od dochodow z tytutu opodatkowania standéw faktycznych, niefinan-
sowych, stosowanych w systemach mniej zaawansowanych. Nie moze wigc dziwic,
ze jedng z najwazniejszych instytucji systemu podatkowego w wickszos$ci panstw
jest podatek obcigzajacy obrét towarami i ustugami, przerzucany na ostatecznego
ich nabywce. W Polsce podatkiem takim jest podatek od towarow i ustug (VAT).

Podatek VAT jest najbardziej wydajnym ze wszystkich zrodet dochodow
publicznych zasilajagcych budzet panstwa w Polsce. Wpltywy z tytutu tego podatku
moglyby by¢ jednak jeszcze wigksze, gdyby nie fakt, ze cz¢$¢ z nich nigdy do bu-
dzetu nie trafia.

Celem niniejszego opracowania jest: 1) przedstawienie wielkosci luki podatko-
wej, w tym w podatku od towaréw i ustlug w Polsce, 2) identyfikacja najwazniej-
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szych przyczyn jej powstawania, 3) zaprezentowanie rozmiarow ,,szarej strefy”
w Polsce oraz najczgstszych mechanizmoéow oszustw podatkowych, prowadzacych
do powstania luki w VAT, a takze 4) wskazanie juz funkcjonujacych i zapowia-
danych sposobow ograniczania powstawania luki w VAT w Polsce. Okres objety
badaniem zostat wyznaczony dostgpnoscia do danych empirycznych i cho¢ zasad-
niczo dotyczy lat 2005-2013, znalez¢ w nim mozna dla niektorych zagadnien dane
jedynie z wybranych lat tego okresu, dane z roku 2004 oraz — tam, gdzie byto to
mozliwe — dane z ostatnich lat.

1. ROZMIARY LUKI PODATKOWEJ W POLSCE

Luka podatkowa stanowi r6znice pomigdzy podatkiem rzeczywiscie zaptaco-
nym a podatkiem, ktoéry powinien by¢ zaptacony, gdyby wszystkie osoby fizycz-
ne i prawne podatek zaplacity, a wczesniej zadeklarowaly wszystkie czynnos$ci
i transakcje podlegajace opodatkowaniu zgodnie z prawem. Jest wigc suma podat-
ku niezaptaconego i niedeklarowanego. W Polsce wielkos¢ ta w latach 2005-2013
nieustannie rosta (w ujeciu nominalnym spadek nastapit jedynie w 2013 roku),
a wzrost ten wynosit blisko 21 mld zt (Wykres 1). Srednio rozmiary luki podatko-
wej w tym okresie ksztattowaly si¢ na poziomie okoto 23,9% tacznych dochodow
budzetowych panstwa i 27,7% jego dochodéw podatkowych (Wykres 2).
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Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie: Luka podatkowa w VAT w Polsce w latach 2010-2013,
http://www.spsrp.org.pl/2016/03/07/luka-podatkowa-w-vat-w-polsce-w-latach-2010-2013/ [dostep
07.04.2017]; Roczne wskazniki cen towarow i ustug konsumpcyjnych od 1950 r., www.stat.gov.pl/
wskazniki-makroekonomiczne [dostep 04.04.2017].

Wykres 1. Rozmiary nominalnej i realnej luki podatkowej w Polsce
w latach 2005-2013 (w mld zt)
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Zrédlo: Opracowanie wilasne na podstawie: Luka podatkowa w VAT w Polsce w latach 2010-2013,
http://www.spsrp.org.pl/2016/03/07/luka-podatkowa-w-vat-w-polsce-w-latach-2010-2013/ [dostep
07.04.2017]; www.stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne [dostep 07.04.2017].

Wykres 2. Rozmiary luki podatkowej w Polsce w latach 2005-2013
na tle dochodéw podatkowych oraz tacznych dochodéw budzetowych panstwa (w %)

W analizowanym okresie zadowalajace byto jednak to, ze $rednio wielkos$¢
luki podatkowej rosta w Polsce wolniej (4,7%) niz warto$¢ facznych dochodow
budzetowych panstwa (Srednio okoto 5,65% rocznie) czy tez jego dochoddéw po-
datkowych (przecigtnie okoto 5,63% rocznie) (Wykres 3). Na przyktad w latach
2010-2014 w stosunku do PKB wielkos¢ luki podatkowej w Polsce spadata i byta
najnizsza niz w krajach sasiednich (Wykres 4).
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Zrédio: Zob. Wykres 2.

Wykres 3. Dynamika luki podatkowej w Polsce w latach 2005-2013
na tle dochodow budzetu panstwa ogotem oraz dochodéw podatkowych
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Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: F. SCHNEIDER, K. RACZKOWSKTI, Sfera nieoficjalna w go-
spodarce, ,,Infos” nr 21 (158) z 21.11.2013 r., Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2013, s. 4.

Wykres 4. Rozmiary luki podatkowej w Polsce i czterech krajach sasiednich
w latach 2004-2010 (w % PKB)

Luka w podatku od towaréw i ustug jest wskaznikiem efektywnosci egzekwo-
wania VAT i przestrzegania przez podatnikOw wypelniania obowigzkoéw z nim
zwigzanych. Dostarcza ona tylko przyblizonych danych w zakresie wysokosci strat
budzetu panstwa, wynikajacych z oszustw, unikania i uchylania si¢ od podatku,
bankructw, niewyptacalnosci czy tez bledow w kalkulacji wysokosci podatku pod-
legajacego wplacie. W Polsce luka ta stanowi istotng cz¢s¢ luki podatkowej ogotem
(Wykres 5). Na przyklad w latach 2005-2013 bylo to $rednio okoto 49,5%.

L o ] L A
Zrodto: Zob. Wykres 2.

Wykres 5. Rozmiary luki w VAT na tle tacznej luki podatkowej w Polsce
w latach 2005-2013 (w %)



LUKA PODATKOWA W PODATKU OD TOWAROW I USEUG W POLSCE 11

Do 2016 roku warto$¢ luki podatkowej w podatku od towardéw i ustug w Polsce
w zasadzie caly czas rosta (od okoto 22 do 52 mld zt — Wykres 6). Stosunkowo
dobrze na tym tle jawi si¢ jednak prognoza w tym zakresie na rok 2017. Skale
omawianego zjawiska i wskazang tendencj¢ oddaje udzial szacowanej wartosci luki
w podatku VAT w stosunku do PKB (Wykres 7).

oo
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Dla roku 2017 — prognoza
Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie szacunkéw firmy doradczej PricewaterhouseCoopers (PwC).

Wykres 6. Luka w podatku od towardw i ustug w Polsce w latach 2005-2017 (w mld zt)

Zrédlo: Zob. Wykres 6.

Wykres 7. Warto$¢ luki w podatku od towarow i ustug w Polsce w stosunku do PKB
w latach 2006-2017 (w %)

Interesujaca wydaje si¢ tez struktura luki podatkowej w podatku VAT. Najwigk-
sz3 jej czgs¢ stanowi niedeklarowany i niezaptacony podatek wynikajacy z pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej w ,,szarej strefie”. Przyktadowo, w 2013 roku
kwoty z tego tytulu wynosity okoto 56,5% wartosci catej luki w podatku VAT
(Wykres 8). Znaczng cze$¢ luki w VAT stanowity tez wyludzenia tego podatku,
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czyli nieprzystugujace zwroty, zaistniate na skutek przeprowadzania falszywych
transakcji gospodarczych (okoto 36%). Tylko niewielki odsetek luki w VAT (ponad
7,5%) wynikal z btedow rozliczen lub innych pomytek podatnikdéw, niemoznosci
odzyskania podatku na skutek bankructwa podatnika, likwidacji firmy czy sporow
z zakresu interpretacji przepisow podatkowych.

e Ana
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* W tym: spory interpretacyjne, bankructwa platnika, btedy rozliczen ptatnika.
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Przeciwdzialanie szarej strefie w Polsce, http://ungc.org.
pl/strefa-wiedzy/pierwszy-raport-przeciwdzialanie-szarej-strefie-polsce/ [dostep: 13.04.2017].

Wykres 8. Struktura luki podatkowej w VAT w Polsce w 2013 roku (w %)

2. PRZYCZYNY POWSTAWANIA LUKI PODATKOWEJ

Przyczyn powstawania luki podatkowe;j jest wiele. Ze wzgledu na ograniczenie
objetosciowe niniejszego artykulu uwaga zostanie w nim skupiona na wybranych
przyczynach, tj. komplikacji przepisow prawnych i niewydajnym systemie poboru
tego podatku, nadmiernym fiskalizmie powodujacym ucieczke podmiotdw gospo-
darczych do ,,szarej strefy”, obnizaniu si¢ i tak niskiej moralnosci podatkowej wsrod
Polakow, a takze oszustwach podatkowych.

Polski system prawny w zakresie podatku VAT zawiera zbyt duzg liczbg¢ prze-
pisow, niejednokrotnie sprzecznych ze soba, ktoére dodatkowo sa zawile 1 mato
przejrzyste. Przepisy te w ostatnich latach byty przy tym wielokrotnie zmieniane
w drodze rozporzadzen Ministra Finansow, jak i zmian wprowadzanych przez organ
ustawodawczy. Ich mnogo$¢ i dla wigkszosci podatnikéw nieczytelno$¢ powoduja,
ze sg one postrzegane jako skomplikowane. Potwierdza to zachowanie podatnikow,
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ktorzy chege ograniczy¢ ryzyko podatkowe, korzystajg z instytucji interpretacji
przepisow przez Ministerstwo Finanséw! (Wykres 9).
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: T. FAMULSKA, Reakcje przedsiebiorstw na obcigzenia
podatkowe (na przyktadzie podatku od towarow i ustug), s. 143.

Wykres 9. Liczba wydanych indywidualnych interpretacji podatkowych
w biurach Krajowej Informacji Podatkowej w latach 2008-2013

W latach 2008-2012 liczba interpretacji prawnych wydanych przez MF w od-
niesieniu do przepisow podatkowych stale rosta. Wliczajac rok 2013, wydano ich
w tym okresie ponad 192 tys. Interpretacje te w zdecydowanej wiekszosci dotyczyty
podatku od towarow i ustug ($rednio okoto 45% wszystkich), co wskazywac¢ moze
na faktyczng zawito$¢ regulacji prawnych dotyczacych tego podatku.

Przyczyn istnienia luki podatkowej nalezy upatrywac¢ w Polsce tez w nadmier-
nym fiskalizmie wynikajacym ze zmian w konstrukcji poszczegolnych podatkow,
jak i zbytniego obcigzenia podmiotow gospodarczych swiadczeniami o charakterze
parapodatkowym. Mowa tu o wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne i ubez-
pieczenie zdrowotne, ktorych wysokos¢ nie zalezy od dochodéw czy obrotow podat-
nikéw. Dodatkowo w Polsce systematycznie w ostatnich latach obnizata si¢ moralno$¢
podatkowa. Nieplacenie podatkéw stato si¢ modne, a co wigcej — postawa taka wsrod
podatnikow popierana jest przez otoczenie i ma w zasadzie spoteczne przyzwolenie.

Reakcje podatnikéw na obcigzenia podatkowe moga by¢ trojakiego rodzaju:
zaplacenie podatkdéw, zastosowanie strategii podatkowej lub ucieczka od podat-

''T. FAMULSKA, Reakcje przedsigbiorstw na obcigzenia podatkowe (na przykladzie podatku od
towarow i ustug), ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2015, nr 1 (73), s. 137-151.
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kéw. Najbardziej pozadang przez panstwo reakcja jest oczywiscie przystosowanie
si¢ do obowigzkow fiskalnych i zaplacenie podatku. Innym wyjsciem z sytuacji
jest zastosowanie strategii podatkowej, czyli siggniecie do rozwiazan prawnych,
dzieki ktérym mozna w ogole podatku nie zaptaci¢ lub uisci¢ go w mniejszej wy-
sokosci (system ulg i zwolnien podatkowych). Taka postawa wymaga jednak do-
brej znajomosci obowigzujacego prawa, a takze powigzan migdzy poszczegdlnymi
obcigzeniami, czyli znajomosci systemu gospodarczego, bankowego itp. Z punktu
widzenia podmiotu naktadajgcego podatki najgorszym scenariuszem jest wybranie
przez podatnikow trzeciej mozliwosci, czyli ucieczka od opodatkowania.

Formag ucieczki od ptacenia podatkow moze by¢ ich unikanie lub uchylanie si¢
od ich zaplacenia (Schemat 1). W odréznieniu od unikania opodatkowania uchy-
lanie si¢ od podatku jest dzialaniem nielegalnym, czyli przestepstwem, za ktore
grozi odpowiedzialno$¢ karna®. Najbardziej popularng formg uchylania si¢ od po-
datku jest zatajenie przedmiotu opodatkowania. Polega na ukryciu majatku lub jego
czgsci, co pozwala na opodatkowanie mniejszej podstawy lub niewykazywanie jej
w ogole®. Rownie nagminnym procederem jest nieujawnianie przychodéw organom
podatkowym. Praktykuja go osoby prowadzace pozarolnicza dziatalno$¢ gospo-
darcza, w tym uzyskujace przychody z najmu, wykonywania wolnego zawodu,
kapitalow pienigznych czy praw majatkowych. Posiadanie nieujawnionych zrodet
dochodow jest przestgpstwem skarbowym lub wykroczeniem skarbowym?, ktore
mozna popehic¢ §wiadomie i celowo badz tez nieSwiadomie. W kazdym przypadku
jednak jest to czyn zabroniony, zwigzany w chwili ujawnienia z koniecznos$cig po-
niesienia odpowiedzialno$ci karno-skarbowej’.

2 J. GLUCHOWSKI, Polskie prawo podatkowe, LexisNexis Sp. z 0.0., Warszawa 2006, s. 158.

3 K. SCHNEIDER, Bledy i oszustwa w dokumentach finansowo-ksiggowych, PWE, Warszawa 2007, s. 189.

*J. GRUCHOWSKL, J. PATYK, Zarys polskiego prawa podatkowego, LexisNexis Sp. z 0.0., Warszawa
2011, s. 49-50.

5 J. GRUCHOWSKI, Polskie prawo podatkowe, s. 185.
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: K. SCHNEIDER, Bledy i oszustwa w dokumentach finan-
sowo-ksieggowych, s. 182; J. GLUCHOWSK], J. PATYK, Zarys polskiego prawa podatkowego, s. 57-58.

Schemat 1. Formy ucieczki od podatkéw

Uchylanie si¢ od podatkow czesto przyjmuje rowniez formg podwojnej rachun-
kowosci, prowadzonej osobno dla celéw handlowych i dla celow podatkowych. Po-
lega to na dokonywaniu sprzedazy niewykazywanej jako podstawa opodatkowania
oraz na wykazywaniu kosztow, ktore faktycznie nie zostaty poniesione. Zatajenia
rachunkowe wiaza si¢ z kolei z fatszywym kwalifikowaniem kosztow i przychodoéw
przedsigbiorstwa, zaliczaniu ich do innych pozycji rodzajowych lub zyskow czy
strat nadzwyczajnych. W tej grupie mozna wymieni¢ kwalifikowanie sprzedanych
towarow 1 ustug do grup opodatkowanych nizsza stawka.

W podatku VAT oszustwa polegaja zazwyczaj na wykorzystywaniu zasadniczych cech
jego konstrukeji. Prawidtowo rozliczany VAT opiera si¢ na wlasciwej dokumentacji i ewi-
dencji obrotu oraz deklaracjach terminowo sktadanych do urzedéw skarbowych. Wyni-
kajaca z mechanizmu VAT mozliwos$¢ otrzymania zwrotu podatku powoduje jednak, ze
niektorzy podatnicy pozorujg pewne czynnosci i fatszuja dokumenty (Schemat 2)°.

¢ K. SCHNEIDER, Blgdy i oszustwa w dokumentach finansowo-ksiggowych, s. 205.



16 JANINA KOTLINSKA, BEATA PEEK

epodatlowame sprocdaky

] sawka mitiry nid nabkedna ulrywane: deloEmemin spzedaty
2
=™
¥ meeprdathivanic commoi Wy e il 8
:-E meodptaimch admedmich I plbic” = . .
- i W S A pediaet
= hoby flowio sproedad)
= clgbrrae kwot pnd.l.ﬁ. 2 naleine
e | || ek dkresack | mawyhame sprzedaty eksporowe
@ b mernilimw manom lab jey pozorewiame
=
_E :I'H.'F.I'ﬁ"lil‘.ﬂ'.f rocke ranw ‘.|.1.r.1.|]:|'_p. Hp'_'nur :i.'_rl"ahﬂ'l"..l.l:;'l' '\.;r.-n:l.l."-_r
g | Faliispm Sy amcy i pamody iy Bilkales
=
Z weply pedatkn

s i TR 1
| OpelmmEmC memciu powitiomd —_— T ?r:rluac:\-n:h E'na-l:\. SES

shouidan podatkowego AR do Dwokecna

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: K. SCHNEIDER, Bledy i oszustwa w dokumentach finanso-
wo-ksiegowych, s. 205-207.

Schemat 2. NajczeSciej stwierdzane nieprawidtowosci w podatku VAT

Najpopularniejszymi oszustwami podatkowymi w Polsce w przypadku podatku
VAT sg wyludzenia zwrotu podatku naleznego i tzw. karuzele podatkowe. Wyso-
ko$¢ zwrotow zalezy przede wszystkim od: zakresu i struktury stosowania stawki
0% z tytutu eksportu i wewnatrzwspdlnotowej dostawy towarow, wielkosci ustug
swiadczonych na rzecz podatnikéw zagranicznych (tzw. eksport ustug), rozmiarow
inwestycji w srodki trwate, struktury sprzedazy krajowej i udzialu w niej sprzedazy
objetej stawkami obnizonymi (0%, 5%, 8%), zakresu stosowania zabiegdw typu
,»odwrotne obcigzenie”. Najwicksze naduzycia w VAT w Polsce w ostatnich latach
stwierdzono przy tym przede wszystkim w handlu ztomem i metalami niezelaznymi,
pretami zbrojeniowymi, paliwem czy zaawansowang elektronikg (telefony, podze-
spoty, komputery). Innymi sektorami gospodarki, w ktorych rowniez mozliwe jest
wystepowanie nieprawidtowosci, sg m.in.: handel produktami spozywczymi (np.
oleje, cukry) i drewnem oraz ustugi budowlane, transportowe i spedycyjne, w szcze-
g6lnosci w transporcie miedzynarodowym’.

" https://www.pwc.pl/pl_PL/pl/publikacje/assets/pwc_straty skarbu_panstwa w_vat.pdf [dostep:
15.02.2017].


https://www.pwc.pl/pl_PL/pl/publikacje/assets/pwc_straty_skarbu_panstwa_w_vat
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Wsréd oszustw podatkowych dokonywanych w ,,szarej strefie” i stanowigcych
najwickszy odsetek luki podatkowej powszechna jest tzw. karuzela podatkowa. Jej
trzon stanowig tzw. znikajacy podatnicy, inaczej nazywani stupami karuzelowymi,
czyli podmioty gospodarcze zarejestrowane jako podatnicy VAT czynni, $wiadomie
dokonujacy oszustw w zakresie podatku VAT, a nastepnie likwidujacy dziatalnosé¢
gospodarczg, uniemozliwiajac tym samym organom podatkowym wyegzekwowanie
naleznego podatku. Do wytudzen i oszustw podatkowych dochodzi jednak nie tylko
w Polsce. Komisja Europejska wskazuje, ze straty spowodowane uchylaniem si¢
od opodatkowania mogg sigga¢ w catej UE nawet 1 biliona euro rocznie®. Im wigk-
sze bowiem potrzeby finansowania panstwa, tym wyzsze §wiadczenia pieni¢zne
i powszechniejsze zjawisko ucieczki od podatkow”’.

Na Wykresie 10 zaprezentowano wielkosci ,,szarej strefy” w Polsce i w Unii
Europejskiej w latach 2004-2014, liczonej jako procent PKB. Wynika z nich, ze
srednie jej rozmiary, cho¢ w obu przypadkach — z wyjatkiem roku 2009 — ulegaty
zmniejszeniu, byty w Polsce wyzsze (25,5%) niz w UE (okoto 20%). Rozmiary
»szarej strefy” w UE sg jednak zréznicowane (Wykres 11).
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: http://www.econ jku.at/members/Schneider/files/publica-
tions/2015/ShadEcEurope31.pdf [dostep 21.02.2017].

Wykres 10. Wielkos$¢ ,,szarej strefy” w Polski 1 UE w latach 2004-2014 (w % PKB)

8 R. SowINsk, Skutki zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania — przeglgd problematyki, w: Po-
datkowe i niepodatkowe zZrodia finansowania zadan publicznych, red. J. Gluchowski, A. Pomorska,
J. Szolo-Koguc, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 4.

° S. DOLATA, Podstawy wiedzy o polskim systemie podatkowym, Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.,
Warszawa 2011, s. 46.


http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2015/ShadEcEurope31.pdf
http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2015/ShadEcEurope31.pdf
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Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie: http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publica-
tions/2015/ShadEcEurope31.pdf [dostep 21.02.2017].

Wykres 11. Wielko$¢ ,,szarej strefy” w krajach UE w 2004 i 2014 roku (w % PKB)


http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2015/ShadEcEurope31.pdf
http://www.econ.jku.at/members/Schneider/files/publications/2015/ShadEcEurope31.pdf
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Prawidtowoscia w UE jest to, ze im dalej na wschod, tym wiekszy jest udziat
»szarej strefy” w gospodarce (wyjatek od tej reguty dotyczy Stowacji). Co ciekawe,
we wszystkich krajach poziom ,,szarej strefy” w gospodarce w roku 2004 1 2014
zmniejszyt si¢ (w Polsce spadt 0 3,9 p.p., a w UE o 3,7 p.p.). We wskazanych la-
tach najnizszy poziom tego zjawiska odnotowano kolejno w: Luksemburgu (9,8%
i 8,1%), Austrii, Holandii 1 Wielkiej Brytanii, a najwyzszy osiagnety takie kraje, jak
Butgaria (35,3% i 31,0%), Rumunia, Chorwacja, Litwa, Estonia i Lotwa. W Polsce
rozmiary ,,szarej strefy” w gospodarce byty w obu wskazanych latach gorsze od
sredniej unijnej (w 2004 — 22,3% PKB, a w 2014 — 18,6% PKB).

W Polsce Gtowny Urzad Statystyczny od 1995 roku prowadzi szacunki rozmia-
row ,,szarej strefy” w gospodarce. Pierwotnie wskazywano ja jedynie jako odsetek
PKB wypracowywany w ramach legalnie prowadzonej gospodarki. Dopiero od
2011 roku do szacunkéw rozmiarow ,,szarej strefy” dotaczone zostaly dane doty-
czace dziatalno$ci nielegalnej'’. Wedlug GUS ,,szara strefa” jest przy tym jedynie
czgsciag gospodarki nieobserwowanej (Schemat 3).

meobrurre el
S —— ——
ul
e . Armbdnes oo ni
s pepelul o 20U0 e}
|
bR CDP
Lngingio any '
w peinsutiech Ih:p-_-.-r::;l':'---p-::,:l e mETHRT e bl awommnyd e

TawIToAREYCh '

Zrédio: Opracowanie whasne na podstawie: Rachunki narodowe GUS wedlug sektoréw i podsektoréw
instytucjonalnych w latach 2011-2014, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2016, s. 267.

Schemat 3. Podzial gospodarki nieobserwowanej wedlug GUS

Zgodnie z danymi GUS najwigkszy odsetek gospodarki nieobserwowanej stanowi ,,szara
strefa” zwigzana z nielegalng czescia dziatalnosci zarejestrowanej, a dalej z wykonywaniem
pracy niezarejestrowanej (Wykres 12). W latach 2004-2014 ich udziat w tworzeniu PKB
w Polsce ksztaltowat si¢ na §rednim poziomie odpowiednio okoto 9,8% i 3,5%. Z ,,szara
strefy”” mieliSmy przy tym do czynienia przede wszystkim w handlu (Wykres 13).

10 Rachunki narodowe GUS wedlug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych w latach 2011-2014,
Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2016, s. 263.
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* Mierzona przez GUS od 2011 r. (sutenerstwo, narkotyki, przemyt papierosow).

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Rachunki narodowe GUS wedlug sektoréw i podsektoréw
instytucjonalnych w latach 2000-2006, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2008, s. 611; Rachunki
narodowe GUS wedlug sektorow i podsektorow instytucjonalnych w latach 2007-2010, Gtéwny Urzad
Statystyczny, Warszawa 2012, s. 393; Rachunki narodowe GUS wedlug sektorow i podsektorow insty-
tucjonalnych w latach 2011-2014, s. 267.

Wykres 12. Struktura gospodarki nieobserwowanej w Polsce wedlug GUS
w latach 2004-2014 (w % PKB)
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania z dziatalnosci CBSP za lata 2006-2014,
http://cbsp.policja.pl/cbs/do-pobrania/raporty-z-dzialalnosci/9890,Raporty-z-dzialalnosci.html [dostep:
25.07.2017].

Wykres 13. Struktura ,,szarej strefy” w Polsce
w latach 2004-2014 (wedhug rodzaju dziatalnosci, w %)


http://cbsp.policja.pl/cbs/do-pobrania/raporty-z-dzialalnosci/9890,Raporty-z-dzialalnosci.html
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3. PROBY ZAPOBIEZENIA POWSTAWANIU LUKI PODATKOWE]

Zapobiega¢ powstawaniu luki podatkowej mozna w rézny sposob, bazujac na
diagnozie tego, co jest jej przyczyng. W zwiazku z tym jednak, ze rozmiary luki
podatkowej sa nastepstwem jednocze$nie wielu przyczyn, nalezy zatozy¢, ze pod-
jete powinny by¢ wszystkie mozliwe dziatania, ktore bedg w stanie maksymalnie
zmniejszy¢ jej rozmiary (catkowita jej eliminacja nie jest bowiem mozliwa).

Ograniczeniu luki podatkowej stuzg przepisy prawne o zapobieganiu prania
brudnych pieni¢dzy'!, regulacje zawarte w prawie bankowym'?, dewizowym'® oraz
podatkowym, w zakresie podatkow dochodowych'®. Niewatpliwie przyczynic si¢
do tego moze uproszczenie systemu podatkowego w celu poszerzenia tzw. bazy
podatkowej" i konstrukcji przepisow podatkowych, co wyeliminowatoby koniecz-
no$¢ wystgpowania o dodatkowe ich wyktadnie. Ponadto niezbedne wydaje si¢
zweryfikowanie systemu obcigzen parapodatkowych przedsiebiorcow, tj. ustalenie
ich wysokos$ci na poziomie, ktory zmniejszytby motywacje przedsiebiorcow do
przenoszenia catosci lub czesci dziatalnosci w ,,szarg strefe”. Skutecznie zmniejsza
zjawisko uchylania si¢ od podatkow, a przez to obniza rozmiary luki podatkowe;j
takze sprawnie dzialajacy aparat skarbowy, w tym aparat kontroli skarbowe;j.

Zgodnie z ustawa o kontroli skarbowe;j'® zakresem kontroli skarbowej obejmuje
sie m.in. rzetelno$¢ deklarowanych podstaw opodatkowania, niezgtoszona do opo-
datkowania dzialalno$¢, zrodta pochodzenia majatku oraz oswiadczenia o stanie
majatkowym, celowos¢ gospodarowania srodkami publicznymi i §rodkami z UE
a takze zgodno$¢ z prawem przywozu i wywozu towaréw poza polski obszar cel-
ny!”. W Polsce kontrole te sg prowadzone na szerokg skale i dajg rezultaty w postaci
wykrytych nieprawidlowosci.

I 'Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego
warto$ci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrédet, (Dz.U. z 2016 1.,
poz. 299, z pézn. zm.).

12 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. z 2016 ., poz. 1988, z p6zn. zm.).

13 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. — Prawo dewizowe (Dz.U. z 2017 ., poz. 679).

14 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2016 r., poz.
2032, z p6zn. zm.); Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U.
72016 1., poz. 1888, z pézn. zm.); J. GLUCHOWSKI, Polskie prawo podatkowe, s. 175.

15 R.1. DziemiaNOwWICZ, Nadmierny fiskalizm: bariera czy stymulator funkcjonowania sektora pu-
blicznego?, ,,Optimum. Studia Ekonomiczne” 2008, nr 4 (40), s. 148.

16 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2016 1., poz. 720, z p6zn. zm).

17 C. KosIkOWsKl, Podatki. Problem wiadzy publicznej i podatnikéw, LexisNexis Sp. z 0.0., War-
szawa 2007, s. 172-174.
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Efektywna kontrola podatkowa jest najskuteczniejszym rodzajem dziatania pre-
wencyjnego. Przekonanie podatnika o duzym prawdopodobienstwie wykrycia jego
oszustw w duzej mierze powoduje rezygnacj¢ z nieuczciwego dziatania'®. Nieste-
ty nader czg¢sto kontrolowani i sprawdzani sg uczciwi podatnicy, ktérym kontrole
utrudniajg prowadzenie dzialalnosci, a podmioty nieuczciwe nie ponoszg kosztow
fiskalnych, a takze kar i sankcji przewidzianych przepisami prawa'.

Roczna liczba kontroli skarbowych w Polsce w latach 2007-2014 byta stosunko-
wo duza (Wykres 14), przy czym po drastycznym spadku w 2008 roku utrzymuje
si¢ mniej wigcej na tym samym poziomie (nieco ponad 10 tys.). Wartosci, na ja-
kie opiewaly wykryte nieprawidlowosci, systematycznie rosng (zwtaszcza od roku
2014), co moze $wiadczy¢ o skuteczno$ci dziatania administracji skarbowej, ale tez
0 rosngcym poziomie dzialan niezgodnych z przepisami.
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania Roczne Departamentu Kontroli Skarbowej
Ministerstwa Finansow, http://www.mf.gov.pl/kontrola-skarbowa/dzialalnosc/dzialalnosc-kontrolna
[dostep 28.01.2017].

Wykres 14. Liczba kontroli skarbowych oraz warto§¢ wykrytych nieprawidtowosci
w Polsce w latach 2007-2014 (odpowiednio w szt. i mln zt)

W wyniku przeprowadzanych kontroli najwigcej nieprawidtowosci (Wykres 15)
jest wykrywanych w zakresie uiszczania przez podatnikéw podatku od towarow
i ustug (w 2014 roku blisko 86% wykrytych nieprawidtowos$ci dotyczyta wtasnie

18'S. DOLATA, Podstawy wiedzy o polskim systemie podatkowym, s. 56.
19 D. Cwikowski, Gospodarka nieoficjalna a bezpieczenstwo ekonomiczne panstwa, CeDeWu,
Warszawa 2016, s. 107.


http://www.mf.gov.pl/kontrola-skarbowa/dzialalnosc/dzialalnosc-kontrolna
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tego podatku). Dane te z jednej strony mogg cieszy¢, gdyz zwicksza si¢ skuteczno$é
i efektywnos¢ kontroli skarbowych. Z drugiej jednak strony pokazuja skale ucieka-
nia si¢ podatnikow, w tym w podatku od towaréw i ustug, do dziatan niezgodnych
z prawem na skutek swiadomego dziatania lub nieSwiadomosci obcigzen podat-
kowych podatnikéw w zwigzku ze skomplikowang i niejednoznaczng konstrukcja
przepiséw podatkowych. To ostatnie nie moze jednak dziwié. Tylko pobiezna ana-
liza tych przepiso6w pozwala bowiem stwierdzi¢, jak dalece niektore z nich sformu-
towane zostaty niezgodnie z zasadami techniki prawodawczej*.
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Zrédio: Zob. Wykres 14.

Wykres 15. Struktura wykrytych nieprawidtowosci pokontrolnych
dotyczacych podatkéw w Polsce w latach 2009-2014 (w %)

Ministerstwo Finanséw nieustannie probuje szukaé rozwigzan majacych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego i walke z oszustwami podatkowymi. Jednym
z nich, z ktérego jednak ostatecznie zrezygnowano, byt pomyst sktadania fiskusowi
dobowych wyciagéow z rachunkéw bankowych w formie elektronicznej?'. Celem
tego zabiegu mialo by¢ ograniczenie oszustw podatkowych, jakimi sg tzw. karuzele
VAT. Dzigki wyciggom nastgpowataby bowiem szybka identyfikacja podejrzanych
transakcji, weryfikacja spojnosci deklarowanych przychodéw oraz kosztéw z ob-
rotami na rachunku.

20 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz.U. nr 100, poz. 908, w szczegolnosci § 5 1 6).

2 Miano nim obja¢ okoto 80 tys. firm, http://www.sgk.gofin.pl/10,213224,projektowane-zmiany-
-w-vat-i-w-oplacaniu-podatkow.html [dostep: 29.05.2017].


http://www.sgk.gofin.pl/10,213224,projektowane-zmiany-w-vat-i-w-oplacaniu-podatkow.html
http://www.sgk.gofin.pl/10,213224,projektowane-zmiany-w-vat-i-w-oplacaniu-podatkow.html
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Metoda na obnizanie wielko$ci luki w podatku VAT jest jednak niewatpliwie
natozony na podatnikow — na mocy znowelizowanej ustawy Ordynacja podatko-
wa — obowiazek sporzadzania tzw. jednolitych plikow kontrolnych (JPK). JPK jest
zestawem informacji o operacjach gospodarczych przedsigbiorcy za dany okres,
ktory przesylany jest do wlasciwego urzedu skarbowego wytacznie w wersji elek-
tronicznej. Dane w ramach niego przesytane sg pobierane bezposrednio z systemow
finansowo-ksiggowych przedsiebiorstwa. JPK ma okreslony uktad i format (schemat
xml), ktory utatwia jego przetwarzanie.

JPK VAT, czyli ewidencje zakupu i sprzedazy VAT, od stycznia 2018 roku skta-
da¢ beda juz wszyscy podatnicy VAT. Wczesniej, bo od lipca 2016 roku, obowigz-
kiem tym objete zostaly duze przedsigbiorstwa, a od stycznia 2017 roku przed-
sigbiorstwa $rednie i mate. Wskazane regulacje niewatpliwie usprawnia kontrole
u podatnikdw, ale nie ograniczg zdaniem ekspertow znaczaco problemu faktur ,,po-
zorowanych” w oszustwach karuzelowych i zjawiska ,,pustych” faktur. Konieczne
wigc wydaje si¢ podjecie dalszych krokow w celu uszczelnienia systemu tego po-
datku. Jednym z nich, ktore przynie$¢ moze pozadane w tym zakresie rezultaty, jest
centralizacja i automatyzacja kontroli, mozliwa dzigki wprowadzeniu centralnego
rejestru faktur.

Centralny rejestr faktur, a takze — jak si¢ wydaje — system kas fiskalnych dziataja-
cych on-line pozwolityby na przekonstruowanie funkcjonujacego dzis modelu kon-
troli rozproszonej na rzecz modelu scentralizowanego i zautomatyzowanego®. Aby
te dziatania si¢ powiodly, niezbedne jest jednak wyposazenie organow kontrolnych
w stosowne narzedzia informatyczne, utatwiajace zautomatyzowanie kontroli oraz
prowadzenie odpowiednich szkolen. Niezbedne jest tez podjgcie prac nad okresleniem
poszczegolnych elementow luki w VAT. Tego rodzaju analizy pozwolilyby nie tylko
wytyczy¢ kierunki dziatan efektywnie ograniczajacych najwigksze elementy luki, ale
tez skorelowa¢ moment wystawienia faktury z jej przesylem na serwer administracji
podatkowej, z jednoczesnym jej udostepnieniem na konto podatkowe nabywcy towa-
ru lub ustugi. Wystawienie i przesyt danych méglby nastepowac jedynie przez stosow-
ne uwierzytelnienie operacji, co wykluczytoby ,,podszywanie” si¢ przestepcow pod
legalnie dziatajace podmioty. Warunkiem odliczenia podatku przez nabywce bytoby
bowiem ,,posiadanie” faktury na swoim koncie podatkowym. Nalezy zauwazy¢, ze
skrocenie terminu na wystawienie faktury (na moment ewentualnie dzien dokonania
transakcji) pozwolitoby tez w praktyce na prowadzenie analityki ,,na biezaco”, nie
czekajac na wynik okresowego rozliczenia podatnika.

22 T. TRATKIEWICZ, Luka w VAT — sposoby przeciwdziatania w Polsce i Unii Europejskiej, ,,Studia
Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 294, s. 194.
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Innym pomystem, ktory prawdopodobnie wejdzie w Polsce w zycie 1 kwietnia
2018 roku (rzad we wrzesniu biezacego roku przyjat projekt nowelizacji ustawy
o podatku od towardéw i ustug), jest mechanizm tzw. podzielonej ptatnosci w VAT,
czyli tzw. split payment. Mechanizm ten polega na tym, ze zobowigzania za faktury
VAT beda przekazywane dostawcom w kwocie netto, natomiast kwota podatku VAT
bedzie trafiaé bezposrednio na odrgbne konto bankowe pozostajace pod nadzorem
organu podatkowego®. Nastepstwem nowelizacji ustawy ma by¢ wigksza stabilno$¢
wplywow z podatku VAT oraz zapobiegnie unikaniu ptacenia tego podatku.

Mechanizm podzielonej ptatnosci uwazany jest za jedno z rozwigzan przeciw-
dziatajacych naduzyciom i oszustwom podatkowym, eliminujacym ryzyko znika-
nia podatnikow wraz z zaplaconym im przez kontrahentéw i nieodprowadzonym
podatkiem VAT. Mechanizm ten z zatozenia bardzo mocno utrudnia powstawanie
naduzy¢ juz na etapie samej transakcji. Jednocze$nie zapewnia lepsza transparent-
no$¢ rozliczen VAT-owskich i przeciwdziata wyprowadzaniu pieni¢dzy za granice.

PODSUMOWANIE

System fiskalny w Polsce jest nadmiernie skomplikowany, uciazliwy dla drob-
nych przedsiebiorstw i wymaga od podatnikoéw znacznej wiedzy. Potwierdzeniem
tego faktu jest rosnaca liczba wydanych indywidualnych interpretacji podatkowych
w biurach Krajowej Informacji Podatkowej. Ponadto system fiskalny w Polsce cze-
sto bywa przed podatnikow odbierany jako niesprawiedliwy. Obcigzenia fiskalne —
poprzez fakt, ze zmniejszaja zasoby pieni¢zne pozostajace w dyspozycji podatni-
kow — wywolujg z ich strony swoisty mechanizm obronny. Mozliwg reakcja wpisu-
jaca si¢ w mechanizm tego systemu jest unikanie opodatkowania lub uchylanie si¢
od podatkéw. Konsekwencja drugiego zachowania jest powstawanie ,,szarej strefy”,
a jej nastepstwem jest z kolei luka podatkowa.

Rozmiary luki podatkowej w Polsce w okresie 2005-2013, a takze w latach
pozniejszych stanowity znaczny odsetek dochodéw podatkowych oraz dochodéw
ogbtem. Ponadto wykazywaty wyrazna tendencj¢ rosnaca zarowno w ujeciu nomi-
nalnym, jak i realnym. Widoczne szybkie tempo wzrostu rozmiaréw luki podatko-
wej $wiadczy o coraz powszechniejszym wystepowaniu nieprawidtowosci i coraz
mniejszej efektywnosci polskiego systemu podatkowego. Podobnie rozmiary luki
podatkowej w zakresie podatku od towaréw i uslug w badanym okresie stanowity
znaczny odsetek luki podatkowej ogotem i podobnie wykazywaty tendencj¢ rosna-

3 http://www.sgk.gofin.pl/10,2 13224, projektowane-zmiany-w-vat-i-w-oplacaniu-podatkow.html
[dostep: 29.05.2017].
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ca. Wielkos¢ luki podatkowej w VAT stanowita przy tym znaczacy odsetek docho-
déw panstwa z tytutu podatku VAT.

Dynamika luki w podatku VAT w Polsce wskazuje, ze pewne zmiany w przepi-
sach podatkowych dokonane w analizowanych latach mogly mie¢ znaczacy wplyw
na wielkos$ci luki podatkowej w tym podatku. Najwickszy przyrost tej luki odno-
towano w roku 2011, czyli woéwczas, gdy: 1) podniesiono stawki podatku VAT dla
okreslonych grup towardw i ustug, 2) nastgpity zmiany w opodatkowaniu kosztow
eksploatacji samochodow osobowych, 3) objeto obowiazkiem stosowania kas fi-
skalnych nowych grup podatnikéw (m.in. lekarzy, prawnikéw i thumaczy), 4) wpro-
wadzono obowigzek odwrotnego obcigzenia dla wybranych transakcji krajowych.
Zmiany, ktore z zatozenia mialy uszczelni¢ system podatkowy, doprowadzity do
wzrostu luki podatkowej w wyniku ucieczki podatnikow do ,,szarej strefy”.

Niewatpliwie niezbedne jest uszczelnienie systemu podatkowego, w tym
w szczegolnosci w zakresie podatku VAT. Podejmowane dziatania, oprécz promo-
wania uczciwego wypekiania obowigzkéw podatkowych, powinny zmierza¢ do
usprawnienia systemu interpretacji podatkowych (tych formalnych — pisemnych, ale
tez mniej formalnych, udzielanych telefonicznie czy mailowo), rozwinigcia dziatal-
nos$ci informacyjno-edukacyjnej z wykorzystaniem nowoczesnych narzedzi infor-
matycznych, facznie z pomystem adresowania kampanii edukacyjnych do uczniow —
przysztych podatnikoéw. Roéwnie wazna dla uszczelnienia luki podatkowej w VAT
wydaje si¢ informatyzacja urzedow skarbowych i wykorzystywanie narzedzi two-
rzonych na podstawie tych zastosowanych systemow, jak rowniez wspotpraca mie-
dzynarodowa w tej dziedzinie, a takze — by¢ moze — nawet dyskutowane od kilku
lat zmiany w konstrukcji VAT wprowadzajace odwrotne obcigzenie dla wszystkich
transakcji. Sukces w tym zakresie mozliwy bedzie do osiggnigcia jednak jedynie
wowczas, gdy wszystkie panstwa czlonkowskie UE podejma walke z oszustwami
podatkowymi, a podatnicy obcigzeni kosztami wprowadzenia niektorych rozwigzan
nie odejda do ,,szarej strefy”.
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Streszczenie

Jedna z najwazniejszych instytucji systemu podatkowego w danym kraju jest podatek obcigzajacy
obrét towarow i ustug. W Polsce takim podatkiem jest podatek od towarow i ustug (VAT), najbardziej
wydajna ze wszystkich danina publiczna, zasilajaca budzet panstwa. Wplywy z tytutu tego podatku
moglyby by¢ jednak jeszcze wigksze, gdyby nie fakt, ze czg$¢ z nich, okreslanych jako luka podatko-
wa, nigdy do tego budzetu nie trafia. Celem artykutu jest: 1) identyfikacja przyczyn powstawania luki
podatkowej, w tym w szczegodlnosci w VAT, 2) wskazanie rozmiardw ,,szarej strefy” w Polsce na tle
innych krajow UE, 3) zaprezentowanie najczgstszych mechanizmow oszustw podatkowych, prowa-
dzacych do powstania luki w VAT, 4) przedstawienie wielkosci luki podatkowej w VAT w wybranych
latach. Okres objety badaniem obejmuje lata 2004-2014.

Stowa kluczowe: szara strefa; luka podatkowa; VAT.

TAX GAP IN GOODS AND SERVICES TAX IN POLAND

Summary

One of the most important institutions of a tax system in the country is tax impact on the marketing
of goods and services. In Poland, this tax is the tax on goods and services (VAT), the most powerful
of all tribute of the public feed the state budget. The proceeds of this tax could be even greater if not
for the fact that some of them, known as tax gap, never hit to this budget. The aims of the work are: 1)
identification causes of the tax gap, including VAT, 2) an indication of the size of the informal economy
in Poland in relation to other EU countries, 3) presentation of the most common mechanisms for tax
fraud, leading to the emergence of gaps in the VAT, 4) presentation of the size of the tax gap in the VAT
in selected years. The period covered by the study covers the period 2004-2014.

Key words: the informal economy; tax gap; VAT.



