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PODATEK OD TOWAROW 1 USLUG
— PROJEKTOWANE SCENARIUSZE ZMIAN'

1. WSTEP

Podatek od towarow i ustug jest forma podatku od wartosci dodanej, czyli
daniny stanowiacej podstawowa konstrukcje w zakresie opodatkowania kon-
sumpcji w wigkszosci wspotczesnych, wysoko rozwinigtych panstw. W chwili
obecnej VAT stanowi podstawowa forme opodatkowania konsumpcji w 33 na
34 panstwa OECD. Jedynie w Stanach Zjednoczonych Ameryki Péinocnej
stosowany jest jednofazowy podatek obrotowy®. Od 1 maja 2004 r. podatek
od towardw i ustug podlega harmonizacji w ramach przepiséw prawa wspol-
notowego, za$§ na skutek postgpujacej globalizacji szczegdlnego znaczenia
nabieraja kwestie zwiazane z transgranicznymi aspektami opodatkowania
obrotu. W takich warunkach wszelkie zmiany w sferze krajowej konstrukcji
podatku od towarow i ustug musza by¢ zgodne nie tylko z przepisami Kon-
stytucji RP oraz normami prawa wspolnotowego, ale powinny takze uwzgled-
nia¢ miedzynarodowy kontekst transakeji, tj. zalozenia przyjmowane w innych
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! Praca finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2008-2011 jako project badawczy
nr NN 113 117034.

2 Zob. OECD (2010) Consumption Tax Trends 2010: VAT/GST and Excise Rates. Trends
and Administration Issues, OECD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/ctt-2010-en.
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panstwach, w tym rowniez spoza Unii Europejskiej. Oznacza to, ze projek-
tujac nowelizacje przepiséw prawa polskiego, nalezy uwzgledni¢ zaréwno
normatywny kontekst regulacji oraz ograniczenia wynikajace z ustawy za-
sadniczej 1 przepisow prawa europejskiego, jak i przyjete na szczeblu mie-
dzynarodowym zalozenia dotyczace zasad funkcjonowania systemu opodatko-
wania konsumpcji. Istotne znaczenie maja réwniez uwarunkowania natury
politycznej oraz gospodarczej, w szczegdlnosci koniecznos$¢ realizacji
podstawowych funkcji panstwa w dobie kryzysu finansowego oraz potrzeba
dostosowania regulacji prawnych do zmieniajacych si¢ na skutek postepu
technologicznego mozliwo$ci dokonywania transakcji.

Celem opracowania jest przedstawienie projektowanych scenariuszy zmian
w podatku od towardéw i uslug. Z uwagi na charakter przedmiotowej daniny
uwzgledniono uwarunkowania i ograniczenia, jakie powinny by¢ brane pod
uwage w procesie tworzenia projektow nowelizacji. Omoéwiono réwniez zato-
zenia przyjete na szczeblu wspdlnotowym i migdzynrodowym, ktére w sposéb
bezposredni wyznacza¢ beda kierunki reform systemu podatku od wartosci
dodane;j.

2. UWARUNKOWANIA
I OGRANICZENIA W ZAKRESIE DOKONYWANIA ZMIAN
W PODATKU OD TOWAROW I USLUG

Potrzeba wspodlpracy pomigdzy panstwami w zakresie wypracowania
wspolnych zasad opodatkowania konsumpcji pojawita sig na skutek poste-
pujacej globalizacji, rozwoju technologicznego, a w konsekwencji rozwoju
handlu migdzynarodowego. W szczegdlnosci problemy dotycza wzrastajacej
gwattownie liczby transakcji transgranicznych dokonywanych droga elektro-
niczna oraz czynnosci prawnych, ktorych przedmiotem sa wartosci niemate-
rialne i prawne. W zwiazku z powyzszym Komitet ds. Finanséw OECD juz
w 2001 r. przyjat wytyczne w sprawie zasad opodatkowania ustug transgra-
nicznych oraz warto$ci niematerialnych i prawnych w zakresie handlu elek-
tronicznego®, uzupelione nastepnie o ogdlne zalozenia dotyczace zasad

3 Ang. Guidelines on Consumption Taxation of Cross-Border Services and Intangible
Properties in the Context of E-commerce (2001). Potrzebe wypracowania zasad umozliwiajacych
osiagnigcie wzglednej zbieznosci miedzy systemami podatku od wartosci dodanej funkcjo-
nujacymi w poszczegdlnych panstwach OECD dostrzezono juz w potowie lat 90. Prace nad
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opodatkowania konsumpcji*. Wkrotce okazato si¢ jednak, ze problemy zwia-
zane z opodatkowaniem VAT handlu elektronicznego nie moga by¢ rozwiaza-
ne w sytuacji, gdy brak wspolnych regut odnoszacych si¢ do opodatkowania
transakcji miedzynarodowych®. W konsekwencji w 2006 r. zapoczatkowano
prace nad wytycznymi dotyczacymi podatku od wartosci dodanej®, ktorych
podstawowym celem jest ujednolicenie zasad opodatkowania handlu miedzy-
narodowego.

W mysl przyjetych dotychczas zatozen kazda dostawa o zasiggu migdzyna-
rodowym powinna podlega¢ opodatkowaniu tylko w jednym panstwie, tj. pan-
stwie konsumpcji. Jednoczesnie w stosunku do podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza konieczne jest zapewnienie neutralno$ci opodat-
kowania’. Opierajac si¢ na powyzszych podstawowych regutach podjeto pra-
ce nad opracowaniem bardziej szczegétowych wytycznych, przy czym obecnie
prace dotycza przede wszystkim zasady opodatkowania ustug oraz wartosci
niematerialnych i prawnych w kraju przeznaczenia, a takze zapewnienia ne-
utralno$ci opodatkowania w przypadku transakcji migdzynarodowych. W dal-
szej kolejnosci rozpatrywane beda kwestie odnoszace si¢ do: uproszenia
procedur administracyjnych, w tym miedzynarodowego obiegu faktur oraz
upraszczania procedur rejestracyjnych, wspotpracy migdzynarodowej, wymia-
ny informacji, a takze unikania podwojnego opodatkowania oraz mechaniz-
moéw zwrotu podatku®.

W czerwcu 2011 r. Komitet ds. Finansow przyjat wytyczne w sprawie neu-
tralnosci VAT®. Zgodnie z trescia powyzszego dokumentu konstrukcja podat-

wytycznymi w zakresie zasad opodatkowania handlu i gospodarki elektronicznej rozpoczeto
w trakcie Konferencji Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, ktéra odbyla sie
w Ottawie, w pazdzierniku 1998 r. W opracowanym wowczas ,,Globalnym planie dziatan na
rzecz handlu elektronicznego” wskazano miedzy innymi, iz transakcje prowadzone w drodze
elektronicznej w aspekcie podatkowym powinny by¢ traktowane neutralnie w pordwnaniu
z transakcjami dokonywanymi za posrednictwem $rodkéw nieelektronicznych, za$ opodat-
kowanie handlu elektronicznego powinno by¢ zgodne z ustanowionymi praktykami miedzynaro-
dowymi. Zob. A. W aw s z c zy k, E-gospodarka. Poradnik przedsiebiorcy, Radom: Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci 2003, s. 20-21.

4 Ang. Consumption Tax Guidance Series (2002).

5 Szerzej zob. OECD (2010) Consumption Tax Trends 2010, s. 8.

® Ang. International VAT/GST Guidelines.

7 Szerzej zob. What are the OECD International VAT/GST Guidelines?, http://www.oecd.
org/dataoecd/39/14/48077011.pdf (grudzien 2010).

§ Tamze.

® Ang. VAT/GST Guidance on Neutrality.
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ku od towaréw i ustug w poszczegoélnych panstwach OECD powinna opierac
sie na zasadach: neutralno$ci, wydajnos$ci, pewnos$ci i prostoty, skutecznosci
i sprawiedliwosci oraz elastycznosci'’.

Warto zwroci¢ uwage, ze w tresci przygotowanych zatozen uwzglednione
zostaty rozne aspekty neutralnosci VAT. I tak, w myS$l pierwszego z przyje-
tych zatozen cigezar podatku od wartosci dodanej nie powinien by¢ ponoszony
przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, chyba ze jest to expli-
cite przewidziane w przepisach prawa krajowego. W konsekwencji panstwa
moga wprowadzac¢ regulacje, na mocy ktérych ekonomiczny cigzar opodatko-
wania ponosi¢ beda przedsigbiorcy, a nie nabywcy finalni. Obecnie, tak
w Polsce, jak i w innych panstwach wysoko rozwinigtych, ma to miejsce
w przypadku zwolnien przedmiotowych stosowanych badz ze wzgledéw spo-
leczno-politycznych (np. zwolnienia w zakresie ustug edukacyjnych, kultural-
nych czy ochrony zdrowia), badz z uwagi na trudnosci okre$leniem podstawy
opodatkowania (ustugi finansowe i ubezpieczeniowe). Natozenie cigzaru po-
datkowego na przedsigbiorce moze rowniez dotyczy¢ transakcji nieodptatnych
oraz sytuacji, gdy podatek naliczony wynika z zakupéw, ktore nie zostaty
w peini przeznaczone na dziatalno$¢ podlegajaca opodatkowaniu. Panstwa
uprawnione sa rowniez do ograniczania mozliwos$ci odliczania podatku nali-
czonego ze wzgledow formalnych, przy czym wszelkie obowiazki w tym za-
kresie powinny by¢ jasno i precyzyjnie okre$lone.

Zgodnie z drugim z przyjetych zatozen VAT powinien by¢ pobierany
w kolejnych fazach obrotu proporcjonalnie do cigzaru ponoszonego przez

10 Zob. OECD International VAT/GST Guidelines. Guidelines on Neutrality, http://www.
oecd.org/dataoecd/28/28/48331948.pdf. Zasada neutralnosci oznacza, ze podatek powinien by¢
niezalezny od formy dokonywania transakcji. Przedsigbiorcy, podejmujac decyzje, powinni sie
bowiem kierowa¢ si¢ wzgledami ekonomicznymi, a nie podatkowymi, za§ poziom opodatkowa-
nia podmiotow znajdujacych si¢ w podobnej sytuacji i dokonujacych podobnych transakcji
powinien by¢ poréwnywalny. Zasada wydajnosci to postulat, w mysl ktérego nalezy dazy¢ do
minimalizowania kosztéw podatkéw podatkowych, jakie ponosza podatnicy, oraz kosztoéw po-
boru VAT i funkcjonowania administracji podatkowej. Zgodnie z zasada pewnos$ci i prostoty
opodatkowania przepisy statuujace obowiazek podatkowy powinny by¢ przejrzyste, zrozumiate
i wzglednie stabilne, tak aby przedsigbiorcy byli w stanie przewidzie¢ konsekwencje podat-
kowych dziatan i skutecznie planowac¢ dzialalno$¢ gospodarcza. W mysl zasady wydajnosci
i stusznosci, system opodatkowania obrotu musi zapewni¢ panstwu odpowiedni poziom docho-
dow budzetowych, co oznacza konieczno$¢ podejmowania dziatan majacych na celu przeciw-
dzialanie oszustwom podatkowym, przy czym dziatania te powinny by¢ proporcjonalne do skali
zagrozen. Ostatnia z wymienionych zasad, zasada elastycznosci, to postulat, by konstrukcje
podatku VAT byly na tyle elastyczne, aby mogly by¢ dostosowywane do zmieniajacych sig
warunkoéw gospodarczych oraz postepu technologicznego.
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nabywce koncowego oraz niezaleznie od takich czynnikéw, jak: forma do-
stawy, ilos¢ transakcji, ilo§¢ podmiotéw w ich uczestniczacych czy rodzaj
srodkow technicznych stuzacych do ich realizacji'l.

Trzeci postulat dotyczy takiego uksztattowania konstrukcji prawnej podatku
od warto$ci dodanej, aby zasady opodatkowania nie miaty decydujacego zna-
czenia w procesie podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
Przepisy podatkowe nie powinny w szczego6lnosci wplywa¢ na wybdr formy
prawnej prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej oraz wybdr formy samych
czynnos$ci podlegajacych opodatkowaniu.

Czwarte zatozenie to zakaz traktowania podmiotow zagranicznych, na kto-
rych ciazy obowiazek podatkowy, w sposéb dyskryminujacy lub faworyzujacy
w stosunku do podatnikéw krajowych'?. Realizacji powyzszego celu shuzy
przede wszystkim zasada opodatkowania w kraju przeznaczenia, a takze opo-
datkowanie importu na réwni z dostawami wewnatrzkrajowymi oraz zatoze-
nie, ze kwota podatku podlegajacego zwrotowi w przypadku importu odpo-
wiada wielko$ci poniesionego cigzaru podatkowego.

Kolejne postulaty wiaza sig¢ z zapewnieniem podmiotom zagranicznym
mozliwos$ci odliczenia podatku naliczonego'®. W zaleznoéci od przyjetych
w poszczeg6lnych panstwach zatozen polityki fiskalnej oraz istniejacych
tradycji w zakresie praktyki podatkowej cel ten moze by¢ osiagniety nie tylko
poprzez stworzenie procedury umozliwiajacej bezposredni zwrot podatku dla
podmiotdéw zagranicznych, ale rdwniez w drodze innych rozwiazan, takich jak
obowiazek rejestracji podmiotow zagranicznych w danym panstwie, ustano-
wienie przedstawiciela podatkowego, ktéry ponosi odpowiedzialno$¢ podat-
kowa, czy opodatkowanie stawka zerowa dostaw na rzecz podatnikéw nieza-
rejetrowanych w panstwie zwrotu'®.

" Tamze.

12 System VAT nie powinien wplywaé na decyzje dotyczace inwestowania w danym
panstwie.

135 Jutego 2010 r. opublikowany zostal raport Komitetu ds. Finansow na temat zwrotow
VAT na rzecz podmiotéw zagranicznych. Z tresci raportu wynika, ze pomimo to, iz w ustawo-
dawstwie wigkszosci panstw OECD przewidziano odpowiednie procedury dotyczace zwrotu po-
datku, 72% przedsigbiorcow uwaza te procedury za zbyt skomplikowane, za§ 20% w ogdlne
nie jest w stanie odzyskac¢ podatku naliczonego w panstwie trzecim. Zob. OECD Survey Shows
that More than 80% of Businesses Cannot Recover All of their Foreign VAT, http://www.
oecd.org/document/47/0,3746,en_2649 33739 44560815 1 1 1 1,00.html.

14 Zob. OECD International VAT/GST Guidelines. Na temat mechanizméw umozliwiajacych
zwrot VAT w panstwach OECD nienalezacych do Unii Europejskiej zob. A. Charlet,
S. Buy d e n s, Featured Perspectives. The OECD’s Draft Guidelines on Neutrality for Value
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Jednoczes$nie w tresci wytycznych OECD zastrzega sig, ze mechanizmy
umozliwiajace podatnikom zagranicznym odzyskanie podatku naliczonego
powinny by¢ konstruowane z uwzglednieniem takich czynnikéw, jak koszty
administracyjne i egzekucyjne'”, a takze wydatki, jakie ponosi¢ musza pod-
mioty zagraniczne ubiegajace si¢ o zwrot. Szczegdlne zasady zwrotu podatku
stosowane wobec podmiotéw zagranicznych nie powinny bowiem prowadzi¢
do dyskryminacji tej kategorii podatnikéw, za$§ przepisy normujace procedury
zwrotu powinny byé zrozumiate i mozliwe do zastosowania'®. Warto
zwrdci¢ uwage, ze na skutek kryzysu finansowego wiele panstw, w tym
Francja, przyjeto regulacje majace na celu ulatwienie uzyskania zwrotu przez
podatnikéw!”.

W Unii Europejskiej zasady dotyczace zwrotu podatku podatnikom niema-
jacym siedziby na terytorium Wspolnoty normuje Trzynasta Dyrektywa Rady
86/560/EEC!'®. W mysl powolanego aktu kazde panstwo czlonkowskie zobo-
wigzane jest do zwracania kazdemu podatnikowi niemajacemu siedziby na
terytorium Wspolnoty podatku od wartosci dodanej pobranego od §wiadczo-
nych uslug lub dostarczanego majatku ruchomego na terytorium kraju.
Dyrektywa przewiduje jednoczesnie, ze panstwa cztonkowskie moga uzaleznic¢
dokonywanie zwrotu od zagwarantowania przez panstwa trzecie porownywal-
nych korzy$ci odnoszacych si¢ do podatkéw obrotowych (zasada wzajemno-
$ci). Przystuguje im réwniez prawo do zadania ustanowienia przedstawiciela
podatkowego!’.

Added Taxes, ,,Tax Notes International” 61(2011), No 6, February 7, s. 446.

15 Szerzej zob. Consumption Tax Guidance Paper no 4 on Foreign Business Service.

16 7 tresci powolanego raportu Komitetu ds. Finanséw wynika, ze czynnikami istotnie
wplywajacymi na praktyczna mozliwos¢ odzyskania podatku sa m.in.: obowiazek postugiwania
si¢ jezykiem danego kraju, mozliwos¢ stosowania faktur elektronicznych oraz dokonywania
czynnosci w formie elektronicznej.

77Zob.A.Charlet,S.Buydens, VAT and GST Refunds. Towards more business-
-friendly mechanism?, ,,The Tax Journal” 2009, March 9, s. 22.

% Trzynasta dyrektywa Rady 86/560/EEC z dnia 17 listopada 1986 r. w sprawie
harmonizacji ustawodawstw Panstw Cztonkowskich odnoszacych sie do podatkéw obrotowych
— warunki zwrotu podatku od wartos$ci dodanej podatnikom niemajacym siedziby na terytorium
Wspolnoty (Dz. Urz. L. 1986, nr 326, s. 40) — dalej cyt. dyrektywa 86/560/EEC.

19 Art. 2 dyrektywy 86/560/EEC. Polska skorzystata z drugiego ze wskazanych w dyrek-
tywie uprawnien. W mysl art. 15 ustawy o podatku od towardéw i ustug podatnicy nieposiada-
jacy siedziby dziatalnosci gospodarczej lub stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej na terytorium kraju, podlegajacy obowiazkowi zarejestrowania si¢ jako podatnicy VAT
czynni, obowiazani sag bowiem ustanowi¢ przedstawiciela podatkowego, ktdry ponosi solidarna
odpowiedzialno$¢ za zobowiazania podatkowe reprezentowanego podatnika.
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Warto zwrédci¢ uwage, ze na terytorium Wspdlnoty, w zakresie zwrotow
na rzecz podatnikdw niemajacych siedziby w panstwie czlonkowskim zwro-
tu, lecz majacych siedzibe w innym panstwie cztonkowskim, od 1 stycznia
2010 r. obowiazuje nowa, w pelni elektroniczna procedura, przewidziana
w dyrektywie Rady 2008/9/WE?°. Zwrot realizowany jest w panstwie czton-
kowskim zwrotu lub, na zadanie wnioskodawcy, w kazdym innym panstwie
cztonkowskim?!. Ponadto dyrektywa przewiduje, ze w przypadku dokonania
zwrotu z przekroczeniem terminu panstwo cztonkowskie zobowiazane jest do
wyplacenia wnioskodawcy odsetek?>.

3. SCENARIUSZE ZMIAN
W ZAKRESIE PODATKU OD TOWAROW I USLUG
W PERSPEKTYWIE KROTKOTERMINOWE]

Pomimo tego, ze dla konsolidacji finansow publicznych podstawowe zna-
czenie maja zmiany w sferze wydatkéw publicznych, a dostosowania fiskalne
dokonywane za pomoca podwyzek podatkéw okazuja si¢ najmniej trwate®?,
w opiniach ekonomistéw akcentowana jest potrzeba zwigkszania wydajnosci
fiskalnej podatkow, w tym przede wszystkim podatku od wartoéci dodanej**.
Oczywistg zaleta VAT jest bowiem jego naturalny charakter w stosunku do

20 Dyrektywa Rady 2008/9/WE z dnia 12 lutego 2008 r. okreslajaca szczegotowe zasady
zwrotu podatku od warto$ci dodanej, przewidzianego w dyrektywie 2006/112/WE, podatnikom
niemajacym siedziby w panstwie czlonkowskim zwrotu, lecz majacym siedzibe w innym
panstwie czlonkowskim (Dz. Urz. L. 208, nr 44, s. 23), zmieniona moca dyrektywy Rady
2010/66/UE z dnia 14 pazdziernika 2010 r. zmieniajacej dyrektywe 2008/9/WE okreslajaca
szczegolowe zasady zwrotu podatku od warto$ci dodanej, przewidzianego w dyrektywie
2006/112/WE, podatnikom niemajacym siedziby w panstwie czlonkowskim zwrotu, lecz
majacym siedzibe w innym panstwie cztonkowskim (Dz. U. UE L. 10, nr 275, s. 1).

2l Zob. Right to Deduct Input VAT and VAT Refunds, http://ec.europa.eu/taxation_customs/
taxation/vat/traders/vat refunds/index_en.htm.

22 Art. 26 dyrektywy 2008/9/WE.

23 Zob. Polska wobec Swiatowego kryzysu gospodarczego, Narodowy Bank Polski 2009,
s. 69 oraz przywolywana tam literatura.

% 70b.C.Cotterelli,A.Schaechter, Long-Term Trends in Public Finances
in the G-7 Economies. International Monetary Fund 2010, s. 21. W czerwcu 2009 r. ministro-
wie panstw OECD przyjeli stanowisko, zgodnie z ktérym reformy podatkowe stuzace wzros-
towi gospodarczemu co do zasady powinny uwzglednia¢ przeniesienie cigzaru opodatkowania
z podatkow bezposrednich na podatki posrednie i majatkowe. Zob. OECD (2010). Consumption
Tax Trends, s. 9.
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transakcji miedzynarodowych. W literaturze przedmiotu zwraca sig¢ uwage, ze
zwigkszenie cigzaru opodatkowania konsumpcji kosztem rezygnacji z czesci
wplywow z tytutu podatkéw bezposrednich, w szczegolnosci podatku docho-
dowego od oséb prawnych, sprawia, ze dane panstwo staje si¢ bardziej atrak-
cyjne pod wzgledem podatkowym, co ma istotne znaczenie w kontekscie co-
raz wigkszej konkurencji podatkowej?’. Przyjety mechanizm zwrotu VAT
z tytulu eksportu stymuluje réwniez wzrost gospodarczy, redukujac import
i stymulujac eksport®.

W pismiennictwie z zakresu ekonomii wskazuje sie, ze zwigkszenie zakre-
su opodatkowania konsumpcji kosztem podatkéw dochodowych w wigkszym
zakresie sktania do oszczedzania i inwestowania?’, stanowi rowniez bardziej
skuteczny bodziec zachecajacy do podejmowania pracy. Cigzar podatkow po-
srednich ponoszony jest bowiem zardwno przez osoby pracujace, jak i nie-
pracujace, proporcjonalnie do dochodu, jakim dysponuje podatnik oraz do
zakresu konsumpcji’®. Ponadto zwraca si¢ uwage, ze w sytuacji kryzysu
ekonomicznego dochody z tytulu podatkéw bezposrednich sa nie tylko nizsze,
ale zazwyczaj uzyskiwane w diuzszej perspektywie czasowej. Wpltywy z ty-
tulu VAT powinny by¢ w mniejszym stopniu dotknigte recesja, cho¢ oczywis-
cie zmniejszaja sie z uwagi na ograniczenie rozmiaréw konsumpcjiZ’.

Negatywnym skutkiem przeniesienia cigzaru opodatkowania z podatkow
bezposrednich na posrednie jest bez watpienia brak mozliwo$ci dostosowania

35 Consumption Taxes: The Way of the Future? Organization for Economic Co-operation
and Development, ,,Policy Brief”, October 2007, s. 6.

26 Tamze. W ocenie Komisji nalezy zintensyfikowa¢ wysitki na rzecz obciazen podat-
kowych pracy i przesunigcia ich w kierunku podatkow o mniej negatywnym wplywie na wzrost
gospodarczy, np. na zwigkszenie opodatkowania konsumpcyjnego, ekologicznego lub opodatko-
wania majatku o duzej wartos$ci. Zob. Komunikat Komisji. Roczna analiza wzrostu gospo-
darczego na 2012 r., KOM (2011) 815, wersja ostateczna.

277Zob.A.Charlet, J.Owen s, An International Perspective on VAT, ,,Tax Notes
International” 59(2010), No 12, s. 944.

28 Szerzej zob. Consumption Taxes, s. 4-5; Macroeconomic Effects of a Shift from Direct
to Indirect Taxation: A Simulation for 15 EU Member States, http://www.oecd.org/dataoecd/
43/56/39494151.pdf.

2 podatnicy podatku dochodowego od 0s6b prawnych wykazuja straty, za§ wydajnosé fis-
kalna podatku dochodowego od osob prawnych maleje na skutek zamrozenia ptac i redukcji
zatrudnienia. Zob. Charlet,O w e n s, art. cyt., s. 944. Wigcej watpliwosci budzi kwestia
wpltywu zwigkszenia opodatkowania konsumpcji na rozwdj szarej strefy. W pismiennictwie
wyrazane sg opinie, iz z uwagi na ukryty charakter podatkow posrednich przeniesienie cigzaru
opodatkowania z podatkow bezposrednie powinno zredukowaé zakres uchylania si¢ od opodat-
kowania. Szerzej zob. Macroeconomic Effects, s. 7.
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cigzaru opodatkowania do zdolno$ci ptatniczej poszczegoédlnych grup podat-
nikow. Podatek od warto$ci dodanej z natury rzeczy jest bowiem podatkiem
mato selektywnym. W pewnym zakresie cel ten realizowany jest poprzez
stosowanie stawek obnizonych w stosunku do tych towardéw i ustug, na ktore
osoby osiagajace najnizsze dochody wydaja wigkszo$¢ §rodkow pienigznych
pozostajacych w ich dyspozycji. Podkresli¢ jednak nalezy, ze z powyzszych
preferencji korzysta¢c moga zaréwno osoby o najnizszych dochodach, jak
i podatnicy znajdujacy si¢ w dobrej sytuacji ekonomicznej.

Rozstrzygnigcie standardowych dylematéw, w jakim zakresie podatki maja
realizowa¢ funkcje pozafiskalne oraz jakie maja by¢ proporcje obciazenia
dochodéw i1 konsumpcji, nalezy do wtadzy politycznej. Konstytucja RP nie
wskazuje bowiem, jaka role w zakresie realizacji zalozen wynikajacych
Z przepisoOw tworzacych normatywna podstawe ustroju spoteczno-gospodar-
czego panstwa odgrywa¢ powinien system podatkowy>’. Trudno jednak nie
zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze w sytuacji nierdwnowagi finanséw publicz-
nych kluczowego znaczenia nabiera funkcja fiskalna podatku od towarow
i ustug.

Najbardziej oczywistym zabiegiem zmierzajacym do zwigkszenia wptywow
z tytutu VAT jest podniesienie stawek podatkowych. Warto zwréoci¢ uwage,
ze wiladze niektorych panstw europejskich, podwyzszajac stawki podatku,
wprost powotywaly si¢ na konieczno$¢ zmniejszenia deficytu budzeto-
wego®!. Taki charakter mialy réwniez nowelizacje ustawy o podatku od to-
waréw i ushug z 26 listopada 2010 r. oraz 16 grudnia 2010 r.>**> Na mocy
pierwszej dokonano czasowej podwyzki stawki podstawowej oraz stawek
obnizonych, realizujac tym samym zalozenia Wieloletniego Planu Finan-
sowego Panstwa. Przepisy drugiej z powotanych ustaw przewiduja dalsze
podwyzki stawek podatku od towardw i ustug, w sytuacji gdy wartos$¢ relacji
kwoty panstwowego dtugu publicznego do PKB w latach 2012-2013 przekro-
czy 55%. W konsekwencji prognozuje sig, ze dochody budzetu panstwa

30 Szerzej zob. M. D u d a, Kontrowersje dotyczqce redystrybucyjnej funkcji podatkéw.
Wybrane zagadnienia, ,,Roczniki Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Toruniu” 2009, nr 8,
s. 225-241.

31 Zob. J. O w e n s, Improving Performance of VAT System is a Priority in the Context
of the Economic Crisis, ,,World Commerce Review” 5(2011), No 3, s. 8.

32 Ustawa z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z realizacja
ustawy budzetowej (Dz. U. nr 238, poz. 1578) oraz ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. nr 257,
poz. 1726).
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z tytulu podatku od towaréw i ushug w latach 2012-1014 wynosi¢ beda
odpowiednio: 132,5 mld zt, 136,3 mld zt i 137,1 mld zt*.

Uchwalenie przepisow przewidujacych uruchomienie podwyzek stawek po-
datku, w tym stawki podstawowej do 25%, wyczerpuje w zasadzie mozliwo$¢
zwigkszania wydajnosci fiskalnej podatku od towaréw i ustug w drodze
podwyzszania stawek>*. Wejscie w zycie przedmiotowej nowelizacji w pew-
nym zakresie ogranicza roéwniez swobode polityczna rzadu w sferze ksztat-
towania stawek podatku od towarow i ustug. Okoliczno$ci uzasadniajace
podwyzki zostaly bowiem okreslone w drodze ustawowej, tym samym w la-
tach 2012-2013 wylaczona zostala mozliwo$¢ wystapienia przez Rade¢ Mi-
nistrow z projektem nowelizacji przewidujacej podwyzki stawek w innych
sytuacjach. W zwiazku z powyzszym wydaje si¢, ze w obecnej sytuacji
dzialania majace na celu zwigkszenie wydajnosci fiskalnej podatku od
towardw i uslug powinny zmierza¢ do poprawy efektywnosci funkcjonowania
systemu opodatkowania konsumpcji poprzez zastosowanie srodkow innych niz
podwyzki stawek.

W pismiennictwie wskazuje sig, ze w sytuacji, gdy niepozadane lub wrecz
niemozliwe jest dalsze podnoszenie stawek, poprawe efektywnosci fiskalnej
VAT mozna osiagna¢ poprzez rozszerzenie zakresu przedmiotowego podatku,
ograniczenie liczby zwolnien podatkowych oraz zakresu stosowania stawek
obnizonych, a takze poprzez bardziej skuteczna egzekucj¢ nalezno$ci po-
datkowych i zmniejszenie kosztow ponoszonych przez podatnikow w zwiazku
z realizacja zobowiazan podatkowych®. Szacuje sie, ze w panstwach OECD
sredni wskaznik dochodowo$ci VAT wynosi 0,58, co oznacza, ze 42% poten-
cjalnych wplywéw z tego zrédia nie trafia do budzetow>®.

33 Uchwata nr 36 Rady Ministrow z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie aktualizacji
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2011-2014 (M. P. nr 29, poz. 324).

34 Panistwa czlonkowskie zobowiazaly si¢ bowiem do podejmowania dziatan majacych na
celu niedopuszczenie do rozszerzenia istniejacej 10-punktowej réznicy migdzy obowiazujacymi
stawkami podstawowymi, co oznacza, ze maksymalny poziom stawki podatku od wartosci do-
danej nie powinien przekroczy¢ 25%.

35 Zob. O w e n s, art. cyt., s. 8. W ocenie Komisji zwolnienia od VAT oraz obnizone
stawki podatkowe moga powodowac zaktdcenia gospodarcze i obniza¢ skuteczno$¢ systemu
podatkowego. Zob. Komunikat Komisji. Roczna analiza wzrostu gospodarczego na 2012 r.

36 Tamze, s. 9. Wskaznik dochodowosci VAT (ang. VAT Revenue Ratio) wyraza udziat
dochodow z tytutu VAT uzyskiwanych w danym panstwie w proporcji do dochoddéw, jakie
bylyby realizowane z tego zrodla, gdyby cala konsumpcja podlegata opodatkowaniu wedtug
stawki podstawowej.
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W Polsce wskaznik dochodowosci VAT okreslany jest na poziomie ok.
0,5°7. Dane OECD znajduja potwierdzenie w badaniach przeprowadzonych
przez resort finansow. Laczna warto§¢ preferencji stosowanych w 2009 r.
w podatku od towardéw i ustug szacuje si¢ bowiem na 34,2 mld zt (2,5%
PKB)®®, przy czym na preferencje te sktadaja si¢ przede wszystkim obnizo-
ne stawki podatku®®. Doda¢ nalezy, ze gléwnym obszarem wspieranym
przez panstwo w powyzszy sposob jest rodzina i pomoc socjalna. Warto$¢
preferencji VAT stosowanych w tej sferze wynosi 18,8 mld zt. Kolejnymi
obszarami, ktére w znacznej mierze korzystaja ze wsparcia poprzez obnizone
stawki 1 zwolnienia w podatku od towarow i ustug, sa rolnictwo (5,1 mld zt)
i zdrowie (4,1 mld zH)*. Ograniczenie zakresu realizacji funkcji redy-
strybucyjnej poprzez system obnizonych stawek oraz zwolnien w VAT powin-
no zatem przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia wydajnos$ci fiskalnej tego podatku.
Wszelkie decyzje polityczne dotyczace owego zagadnienia powinny by¢ jed-
nak poprzedzone rzetelnymi badaniami ekonomicznymi*'. Powinny im row-
niez towarzyszy¢ zmiany w sferze pozostalych podatkow oraz $wiadczen
finansowanych z budzetu panstwa.

Zwigkszenie wptywow z tytutu podatku od wartosci dodanej mozna row-
niez osiagna¢ poprzez zmniejszenie kwot zalegtosci podatkowych, w szcze-
gbélnosci przez poprawe skuteczno$ci poboru podatkow, a takze poprzez
ograniczenie zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania. W raporcie opubli-
kowanym przez Komisje Europejska w 2009 r. wielko$¢ tzw. luki podatko-
wej*?, czyli réznicy miedzy realnie osiagnietymi dochodami z VAT a do-

37 Tamze, s. 10.

38 Zob. Preferencje podatkowe, s. 20.

3 Ulgowa stawka VAT na roboty budowlano-montazowe w sferze budownictwa mieszka-
niowego ograniczyta wptywy do budzetu panstwa o kwote 8,9 mld zt, co stanowi okoto 0,7%
PKB. Warto$¢ preferencji zwiazanych z produktami leczniczymi oszacowano na 3,6 mld zt
(0,3% PKB), za$§ preferencji dotyczacych pieczywa, wyrobow piekarskich i produktéw
leczniczych na 3,2 mld zt (0,2% PKB).

40 7ob. Preferencje podatkowe, s. 19.

4! Badania przeprowadzone w Norwegii wykazaly, ze obnizenie VAT w stosunku do pro-
duktow zywnosciowych i energii elektrycznej przyczynia si¢ do realizacji zasady réwnosci
opodatkowania, bardziej skuteczne jest jednak zwigkszanie ulg prorodzinnych. Stwierdzono
rowniez, ze zmiany w zakresie opodatkowania zywnos$ci sa bardziej skuteczne z punktu wi-
dzenia redystrybucji dochodu niz generalne zmiany w VAT. Szerzej zob. J. Aasness,
A.Benedictow, M. F. Hu s s ein, Distributional Efficiency of Direct and Indirect
Taxes, Oslo: Statistik Sentralbyra 2002, s. 12, 15.

42 Ang. VAT gap.
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chodami, ktére powinny by¢ uzyskane z tytutu powstatych zobowiazan podat-
kowych, oszacowano na 106,7 bilionéw euro™®.

Druga grupa zmian, jakie nalezy rozwazy¢ w perspektywie krotkotermi-
nowej, to zmiany w systemie podatku od towaréw i ustlug majace na celu
zwigkszenie neutralno$ci opodatkowania. Usprawnienia wymagaja przede
wszystkim zasady dokonywania odliczen i zwrotow podatku, w tym zwrotu
podatku dla podmiotéw zagranicznych.

W Polsce dotychczasowe procedury zwrotu podatku dla podmiotéw zagra-
nicznych nie byly oceniane pozytywnie. Przede wszystkim przekraczane byty
terminy ich dokonywania. Problematyczne byto rowniez dokonywanie zwrotu
podmiotom majacym state miejsce prowadzenia dziatalno$ci na terytorium
Unii Europejskiej, lecz posiadajacych gtowna siedzibe na terytorium panstwa
trzeciego®. W mysl przepisow dyrektywy 2008/9/WE w celu otrzymania
zwrotu VAT w panstwie cztonkowskim podatnik niemajacy siedziby w pan-
stwie cztonkowskim zwrotu kieruje do tego panstwa elektroniczny wniosek
o zwrot i przedklada go panstwu cztonkowskiemu, w ktérym ma siedzibe, za
posrednictwem portalu elektronicznego utworzonego przez to panstwo czlon-
kowskie. Sprawne funkcjonowaniu systemu uzaleznione jest jednak od spo-
sobu funkcjonowania portali krajowych, co oznacza, ze panstwa czlonkow-
skie, w tym rowniez Polska, powinny stworzy¢ podstawy prawne do sprawne-
go funkcjonowania portali tak, aby zminimalizowa¢ wplyw opdznien na przed-
siebiorcow™.

Watpliwo$ci 1 problemy zwiazane z realizacja prawa do zwrotu podatku
naliczonego dotycza takze podmiotéw majacych siedzibe na terytorium Polski,
o czym $wiadczy miedzy innymi ogromna ilo$¢ interpretacji indywidualnych
dotyczacych zasad dokonywania zwrotow i odliczen podatku naliczonego.
Warto doda¢, ze w ocenie Polskiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych
Lewiatan w obecnym stanie prawnym istotna bariera w prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej jest migdzy innymi brak mozliwo$ci przyspieszenia zwrotu
cze$ci kwoty podatku poprzez ztozenie zabezpieczenia na cze$¢ kwoty objetej

wnioskiem o zwrot**. W mys$l obowiazujacych regulacji zwrot roznicy po-

4 7Zob. O w e n s, art. cyt., s. 10.

4 Zob.J.M ar tin i, Jakie sq zasady zwrotu VAT podatnikom nieposiadajqcym siedziby
w Polsce, ,,Gazeta Prawna” z dnia 4 lipca 2008 r.

45 Zob. Komisja zabezpiecza prawo podatnikéw do zwrotu podatku VAT, http://polskawue.
gov.pl/Komisja,zabezpiecza,prawo,podatnikow,do,zwrotu,podatku, VAT,3742.html.

46 Zob. Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2011, Polska Konfederacja
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datku nastgpuje w terminie 60 dni od dnia zlozenia przez podatnika roz-
liczenia. Jednak w sytuacji, gdy zasadno$¢ zwrotu wymaga dodatkowego
zweryfikowania, naczelnik urzedu skarbowego moze przedtuzy¢ ten termin do
czasu zakonczenia weryfikacji rozliczenia podatnika dokonywanego w ramach
czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub postepowania podatkowe-
g0*’. Przepisy ustawy o podatku od towaréw i ustug przewiduja rowniez
mozliwo$¢ uzyskania zwrotu w terminie 25 dni od dnia ztozenia rozliczenia.
Skrécenie terminu uzalezniono jednak od tego, czy podatek naliczony w ca-
losci wynika z faktur, z ktorych naleznos$¢ zostata zaptacona, lub dokumentow
celnych, z ktérych podatek zostal rozliczony*®. Podzielajac poglad PKPP
Lewiatan o potrzebie usprawnienia procedur dokonywania zwrotdow VAT
nalezy jednak mie¢ na uwadze fakt, iz wszelkie zmiany w zakresie skracania
termindw zwrotu musza by¢ zgodne z zalozeniami konstrukcyjnymi podatku
od wartosci dodanej*.

Z uwagi na to, ze podatek od towardéw i ustlug podlega harmonizacji
w ramach Unii Europejskiej, rozpatrujac mozliwe scenariusze zmian w prawie
polskim, uwzgledni¢ nalezy projektowane zmiany w przepisach prawa wspol-
notowego. Podstawowym celem prac nad nowymi rozwigzaniami projektowa-
nymi w Unii Europejskiej jest dazenie do osiagnigcia jak najbardziej
neutralnego, a jednoczes$nie wydajnego pod wzgledem fiskalnym systemu
opodatkowania obrotu. W celu zapewnienia neutralnos$ci opodatkowania, obok
wdrazanych obecnie elektronicznych procedur zwrotu VAT, nalezaloby roz-
wazy¢ potrzebe nowelizacji przepisow dotyczacych miedzy innymi: miejsca
$wiadczenia niektorych ustug oraz zasad opodatkowania ustug finansowych
i ubezpieczeniowych.

Na skutek globalizacji oraz postepu technologicznego w ostatnich latach
nastapity ogromne zmiany w wielko$ci i strukturze $wiadczonych ushug.

Przedsigbiorcow Prywatnych Lewiatan, kwiecien 2011, http://pkpplewiatan.pl/opinie/gospo-
darka/4/ files/2011_03/c1b2011_prev.pdf.

47 Art. 87 ust. 2-4f ustawy o podatku od towaréw i ustug. W przypadku wskazanego
wydtuzenia terminu zwrotu urzad skarbowy na wniosek podatnika dokonuje zwrotu w terminie
60 dni, jezeli podatnik wraz ze wnioskiem zlozy zabezpieczenie majatkowe w kwocie
wnioskowanego zwrotu podatku.

48 Art. 87 ust. 6 ustawy o podatku od towaréw i ustug.

4 W ocenie Ministerstwa Finansow ewentualne zmiany w zakresie skracania terminu
zwrotu podatku musza podlega¢ szczegdlowej analizie co do zakresu ich stosowania oraz
wplywu na budzet. Zob. Stanowisko Ministerstwa Finansow dotyczace ,,Czarnej Listy Barier”
przygotowanej przez Polska Konfederacje Pracodawcoéw Prywatnych Lewiatan, http://www.
mf.gov.pl/_files /podatki/system_podatkowy/czarna lista barier 2011 tabela.pdf.
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Przede wszystkim w coraz wigkszym zakresie mozliwe jest $wiadczenie ustug
na odlegto$¢, w tym przez podmioty majace siedzibe poza terytorium Wspol-
noty. W zwiazku z powyzszym pojawila sig potrzeba przyjecia rozwiazan,
ktéore umozliwityby modernizacje i uproszczenie zasad funkcjonowania
wspolnego systemu VAT. Realizacji powyzszego celu stuzy dyrektywa
2008/8/WE>°, na gruncie ktérej przyjeto zatozenie, ze w przypadku $wiad-
czenia ustug na rzecz podatnikéw VAT co do zasady miejscem §wiadczenia
powinno by¢ miejsce, w ktorym siedzibe ma ustugobiorca, natomiast w sy-
tuacji, gdy ustugi §wiadczone sa na rzecz podmiotéw niebedacych podatni-
kami, zasada ogo6lna powinna by¢ nadal regula, zgodnie z ktéra miejscem
$wiadczenia ustug jest miejsce, w ktorym ustlugodawca ma siedzibe swojej
dziatalnosci gospodarczej.

Normy przewidziane w powotanej dyrektywie w zdecydowanej czeséci zo-
staly juz implementowane do polskiego porzadku prawnego®'. Czgéé¢ zmian
przewidziana jest jednak w dalszej perspektywie czasowej. I tak, z dniem
1 stycznia 2013 r., wejdzie w zycie przepis, w mysl ktéorego miejscem §wiad-
czenia ustug polegajacych na wynajmie $rodkéw transportu na rzecz oséb
niebedacych podatnikami jest miejsce, gdzie uslugobiorca ma siedzibe, state
miejsce zamieszkania lub zwykle miejsce pobytu®?, za§ od 1 stycznia
2015 r. miejscem $wiadczenia ustug telekomunikacyjnych, ustug nadawczych
oraz uslug elektronicznych na rzecz osdb niebedacych podatnikami bedzie
miejsce, w ktorym ustugobiorca ma siedzibe, state miejsce zamieszkania lub
zwykle miejsce pobytu’>.

Kolejna grupa regulacji, ktéore wymagaja zmian, to przepisy normujace
zasady opodatkowania ustug finansowych i ubezpieczeniowych. Na gruncie
obowiazujacych przepisow prawa wspdlnotowego transakcje te podlegaja
zwolnieniom o charakterze przedmiotowym’*. Zwolnienia w zakresie ustug

50 Dyrektywa Rady 2008/8/WE z dnia 12 lutego 2008 r. zmieniajaca dyrektywe 2006/112/
WE w odniesieniu do miejsca $wiadczenia ustug (Dz. U. L 44 z 20.02.2008, s. 11-22).

5! Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug
(Dz. U. nr 195, poz. 1504), ktéra weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2010 r.

52 Art. 4 dyrektywy Rady 2008/8/WE.

33 Art. 5 dyrektywy Rady 2008/8/WE. Zob. takze VAT on Electronic Services, http://ec.
europa.eu/taxation_customs/taxation/vat/traders/e-commerce/index en.htm.

54 Art. 135 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE. Zwolnienia te wprowadzone zostaty w 1977 r.
przede wszystkim z uwagi na praktyczne trudnosci w okreslaniu podstaw opodatkowania. Sze-
rzej zob. A. K e r r i g a n, The Elusiveness of Neutrality — Why is it so Difficult to Apply VAT
to Financial Services?, ,International VAT Monitor” 21(2010), No 2, s. 103-111.
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finansowych przewiduje réwniez ustawa o podatku od towaréw i ushug®.
Podkresli¢ jednak nalezy, ze w chwili obecnej przestarzale regulacje prawne,
w tym definicja legalna uslug finansowych, budza wiele watpliwosci inter-
pretacyjnych w praktyce, tak w Polsce, jak i w pozostatych panstwach czlon-
kowskich. Powazna wada obecnych rozwiazan jest roéwniez brak mozliwos-
ci odliczania podatku naliczonego przez podmioty $wiadczace wskazane
ustugi. Jednocze$nie zaznaczy¢ nalezy, ze w tresci przepisow dyrektywy
2006/112/WE w stosunku do panstw cztonkowskich przewidziano uprawnienie
do przyznania podatnikom mozliwosci wyboru opodatkowania transakcji fi-
nansowych®®. Z uprawnienia tego skorzystaly juz: Austria, Francja, Belgia,
Estonia, Niemcy oraz Litwa’’. W wigkszo$ci krajow czlonkowskich, w tym
w Polsce, transakcje te podlegaja jednak zwolnieniom, co oznacza, ze w skali
europejskiej system jest niespdjny i znieksztatca konkurencje. W zwiazku
z powyzszym w listopadzie 2007 r. Komisja przyjeta wniosek w sprawie
dyrektywy zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE dotyczacy wspdlnego syste-
mu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do opodatkowania uslug
ubezpieczeniowych i finansowych®®. W mysl przyjetych zatozen projektowa-
na dyrektywa powinna przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia pewnos$ci prawa oraz
realizacji zobowiazan podatkowych, a takze poprawi¢ sytuacje podatnikow,
ktéorym nie przystuguje prawo do odliczenia podatku naliczonego®®. Reali-
zacji powyzszych celow stuzy¢ ma przede wszystkim nowa, dostosowana do
zmieniajacych sig warunkéw technicznych, definicja uslug zwolnionych
z opodatkowania oraz przyznanie podatnikom $wiadczacym ustugi w zakresie
bankowosci i ubezpieczen mozliwosci wyboru opodatkowania. W przeciwien-
stwie do stanu prawnego obowiazujacego obecnie, prawo do rozliczania VAT

55 Art. 43 ust. 1 pkt 37-41 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. nr 177, poz. 1054) — dalej cyt. ustawa o podatku od towardéw
i ushug.

56 Art. 137 dyrektywy 2006/112/WE. Panstwa cztonkowskie okre$laja szczegotowe zasady
korzystania z prawa wyboru, przystuguje im réwniez uprawnienie do ograniczania jego zakresu.

57 Szerzej zob. F. B o rs e 1 1 i, A Sensible Reform of the EU VAT Regime for Financial
Services, ,International VAT Monitor” 20(2009), No 5, s. 376-377; S.Nathoeni,
T. B raak m an, Option for Taxation of Financial Services — Is it an Option?, ,International
VAT Monitor” 21(2010), No 2, s. 113-118.

8 Wniosek dyrektywa Rady zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w sprawie wspolnego
systemu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do opodatkowania ustug ubezpiecze-
niowych i finansowych, KOM(2007) 747, wersja ostateczna.

59 Zob. VAT on Insurance and Financial Services, http://ec.europa.eu/taxation_customs/
taxation/vat/how_vat works/vat_insurance/index_en.htm.
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bedzie zatem przystugiwa¢ wszystkim podmiotom $wiadczacym ustugi na
terytorium Wspolnoty®®. Wprowadzenie powyzszych zasad do polskiego
systemu prawnego wymagaé bedzie obszernej i kompleksowej nowelizacji
ustawy o podatku od towarow i ustug.

Rozwazajac kierunki potencjalnych zmian w obowiazujacej konstrukeji
podatku od towardéw i ustug, warto takze zwrdci¢ uwage na przewidziana
w przepisach prawa wspolnotowego mozliwo$¢ tworzenia tzw. grup podatni-
kow®!. Przepisy prawa polskiego nie zawieraja bowiem norm statuujacych
prawo do tzw. grupowej rejestracji dla celow VAT (ang. VAT grouping sche-
me), co uznane zostato przez KPPP Lewiatan za istotna barier¢ w prowadze-
niu dzialalno$ci gospodarczej®>. Poniewaz mozliwo$é tworzenia grup podat-
kowych stanowi odstepstwo od podstawowych zasad funkcjonowania wspolne-
go systemu VAT, a w niektérych przypadkach moze nawet narusza¢ zasade
neutralno$ci, przepisy prawa krajowego statuujace taka instytucje powinny
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w Komunikacie Komisji do Rady i Parlamentu
Europejskiego®’.

0 Szerzej zob. G. S i n fi e | d, All Change. New VAT Rules for Insurance and Financial
Services, ,,The Tax Journal” 2008, February 25, s. 9.

1 W mysgl art. 11 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. U. L 347 z 11.12.2006, s. 1-118 — dalej
cyt. dyrektywa 2006/112/WE) kazde panstwo czlonkowskie, po konsultacji z Komitetem ds.
VAT, moze uzna¢ za jednego podatnika osoby majace siedzibe na terytorium tego panstwa
cztonkowskiego. Grupe podatkowa w rozumieniu powyzszego przepisu moga tworzy¢ osoby
niezalezne pod wzgledem prawnym, lecz $ci$le powiazane pod wzgledem finansowym,
ekonomicznym i organizacyjnym.

62 Zob. Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2011. W 2009 r. mozliwo$é
tworzenia grup podatnikéw istniata w 16 panstwach cztonkowskich, tj. w: Austrii, Belgii, Cze-
chach, Danii, Estonii, Finlandii, Niemczech, Irlandii, Holandii, Rumunii, Hiszpanii, Szwecji,
Wielkiej Brytanii, a takze na Cyprze, Wegrzech i Stowacji.

3 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
the VAT group option provided for in Article 11 of Council Directive 2006/112/EC on the
common system of value added tax, Brussels, 2.07.2009, COM(2009) 325 final.
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4. SCENARIUSZE ZMIAN
W ZAKRESIE PODATKU OD TOWAROW I USLUG
W PERSPEKTYWIE DEUGOTERMINOWE]J

Kierunki dtugoterminowych reform systemu podatku od warto$ci dodanej
okreslone zostaty na poziomie wspdlnotowym. I tak, zgodnie z zalozeniami
programu ,,Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju sprzyjajacego wylaczeniu spotecznemu”, proces zmian przeprowadza-
nych zarowno w plaszczyznie prawa wspolnotowego, jak i w poszczegdlnych
krajach cztonkowskich powinien uwzglednia¢ pig¢ podstawowych celow, tj.
zatrudnienie, badania i innowacje, zmiany klimatu i energie, edukacje oraz
walke z ubdstwem®. Realizacji powyzszych celéw shuzyé maja miedzy in-
nymi instrumenty podatkowe® . Ponadto panstwa cztonkowskie zobowiazane
zostaty do monitorowania skutecznos$ci dziatania systemoéw podatkowych, tak
aby praca byla optacalna, oraz do usuwania czynnikéw zniechecajacych do
pracy na wilasny rachunek.

Obok ogdlnych zatozen dotyczacych podstawowych zadan, jakie powinny
by¢ realizowane w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, 6 grudnia
2011 r. Komisja przyjeta dokument, w ktérym okreslone zostaly podstawowe
cechy przysztego unijnego systemu VAT oraz wskazane priorytetowe obszary
dla dalszych dziatan zmierzajacych do realizacji tych celow®®. Podkreslié
nalezy, ze cechy te powinny stanowi¢ cel dtugoterminowy, wyznaczajac tym
samym wszystkie przyszte dziatania w odniesieniu do VAT.

Fundamentalne znaczenie dla okreslenia cech przysztego systemu podatku
od wartos$ci dodanej ma odstapienie od przyjetego w 1967 r. zobowiazania
do ustanowienia docelowego ksztalttu systemu VAT opartego na zasadzie opo-
datkowania w pafistwie pochodzenia®’. Z uwagi na to, ze system oparty na

% EUROPA 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjaja-
cego wlaczeniu spotecznemu, Bruksela, 3.03.2010, KOM (2010) 2020, wersja ostateczna.

6 Instrumenty podatkowe powinny by¢ wykorzystywane do realizacji takich celow, jak:
miana metod produkcji i konsumpcji, wspieranie matych i $rednich przedsigbiorstw oraz
klastrow, utatwienie prowadzenia dziatalnosci transgraniczne;j.

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego w sprawie przyszlosci podatku VAT. W strone prostszego, solidniej-
szego 1 wydajniejszego systemu podatku VAT, Bruksela 6.12.2011, KOM (2011) 851, wersja
ostateczna.

7 Szerzej na temat zatozen dotyczacych ostatecznego systemu VAR w Unii Europejskiej
zob. R.Lipniewic z Docelowy system VAT w Unii Europejskiej. Harmonizacja opodat-
kowania transakcji wewnqtrzwspolnotowych, Warszawa: Wolters Kluwer Sp. z o.0. 2010,
s. 198 n.
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zasadzie pochodzenia ze wzgledow politycznych nie bedzie mozliwy do zrea-
lizowania w dajacej si¢ przewidzie¢ przyszlos$ci, opowiedziano si¢ za sy-
stemem opartym na opodatkowaniu w miejscu przeznaczenia®®. W ocenie
Komisji system docelowy powinien uczyni¢ prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej na terenie calej UE tak prostym i bezpiecznym, jak wykonywanie jej
w kraju. Zaktada si¢ roéwniez, ze transgraniczna wymiana towarow nie bedzie
generowac¢ dodatkowych kosztow. Docelowy system VAT powinien by¢ zatem
prosty, skuteczny i neutralny, a takze solidny i odporny na naduzycia.

Prosty system podatkowy oznacza, ze podatnik prowadzacy dziatalno$¢
w ramach Wspdlnoty powinien mie¢ do czynienia z jednolitym zbiorem jas-
nych i prostych przepisow w zakresie VAT, tzw. kodeksem unijnego podatku
od wartosci dodanej®®, powinien si¢ réwniez rozlicza¢ z organami podatko-
wymi tylko jednego panstwa czlonkowskiego. W zwiazku z powyzszym za-
ktada si¢ uproszczenie przepisoOw prawa wspdlnotowego w zakresie VAT oraz
dazenie do upraszczania procedur administracyjnych stosowanych w poszcze-
g6lnych panstwach cztonkowskich’®. Warto zaznaczy¢, ze przyznanie w nad-
chodzacych latach pierwszenstwa dziataniom upraszczajacym odzwierciedla
zasade ,,najpierw my$l na mata skale”, zawarta w programie Small Business
Act for Europe’'. Program ten promuje korzystanie z e-administracji oraz
rozwiazan takich, jak punkt kompleksowej obstugi’?. Doda¢ nalezy, ze wpro-
wadzenie takich punktow dla unijnych dostawcow ustug telekomunikacyjnych,
nadawczych i elektronicznych §wiadczonych na rzecz ostatecznych konsumen-
tow w ramach UE nastapi juz w 2015 r.

% W zwiazku z tym analizy wymagaja dwie podstawowe kwestie. Po pierwsze, definicja
miejsca przeznaczenia, po drugie — okreslenie, czy podatek VAT od wewnatrzunijnych
transakcji nalicza dostawca towaru lub ustugodawca, czy tez podatek ten powinien rozliczaé
nabyweca lub ustugobiorca (mechanizm odwrdéconego opodatkowania). Doda¢ nalezy, ze Komi-
sja zobowiazata si¢ do zlozenia w pierwszej potowie 2014 r. wniosku ustawodawczego
w zakresie ostatecznego systemu opodatkowania wewnatrzwspolnotowej wymiany handlowe;j.

% Przedmiotowy kodeks powinien zawiera¢ regulacje adekwatne do nowoczesnych metod
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej oraz ujednolica¢ obowiazki podatkowe.

70 Obecnie szacuje sig, ze koszty przestrzegania przepisow dla przedsigbiorcow sa wysokie
i wynosza $rednio od 2% do 8% kwoty pobranego podatku. Ponadto przedsigbiorcy dokonujacy
transakcji wewnatrzwspdlnotowych obciazeni sa dodatkowymi kosztami.

"I Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw — ,,Najpierw mys$l na mala skale”. Program
»Small Business Act” dla Europy, Bruksela, 25.06.2008, KOM (2008) 394, wersja ostateczna.

2 Ang. one-stop-shop. Punkt kompleksowej obstugi to mechanizm zaproponowany przez
Komisje w ramach planu ograniczania obciazen administracyjnych.
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Poniewaz w ocenie przedsigbiorcOw powazna bariera w prowadzeniu we-
wnatrzunijnej wymiany jest jezyk, planowane jest stworzenie portalu inter-
netowego, dzigki ktéremu informacje na tematy takie jak: rejestracja, fak-
turowanie, deklaracje, stawki podatku VAT czy szczegdlne obowiazki i ogra-
niczenia w prawie do odliczenia udostepnione beda w kilku jezykach.
W zwiazku z powyzszym panstwa czlonkowskie zobowiazane beda do udo-
stepniania niezbednych informacji oraz do ich aktualizacji.

Skuteczny i neutralny system podatkowy wiaze si¢ z wprowadzeniem szer-
szej bazy podatkowej oraz wdrozeniem zasady opodatkowania stawka podsta-
wowa. Rozszerzenie bazy podatkowej nastapi¢ ma poprzez wprowadzenie
zmian w zakresie zasad opodatkowania organéw publicznych”, a takze li-
kwidacje niektérych zwolnien’. Jednoczesnie podkresla sig potrzebe zmniej-
szenia roznic w zakresie stawek podstawowych oraz ograniczenia stosowania
stawek obnizonych”®. Znaczne réznice w poziomie stawek generuja bowiem
dodatkowe koszty przestrzegania przepisoOw, za$ potrzeba konsolidacji
fiskalnej budzetow krajowych uzasadnia ograniczanie stawek obnizonych,
a niepodnoszenie stawek podstawowych. Zachowanie neutralno$ci wymaga
rowniez wprowadzenia jednakowych przepisow regulujacych prawo do odli-
czania oraz minimalnych ograniczen w zakresie korzystania z tego prawa.

System solidny oraz odporny na naduzycia oznacza wprowadzenie utatwien
dla przedsigbiorcéw w odniesieniu do przestrzegania przez nich przepisow
oraz zwalczanie oszustw podatkowych przez witadze panstw cztonkowskich,
a docelowo przez europejski organ ds. VAT’®. Dla realizacji powyzszych

3 Analizy dotyczace VAT w sektorze publicznym oraz korzystania ze zwolnien w intere-
sie publicznym wykazaty nieprawidtowosci w obecnych przepisach. Ponadto wskazuje sig, ze
procesy prywatyzacyjne i deregulacja powoduja czesto sytuacje, w ktorych organy publiczne
konkuruja z prywatnymi przedsigbiorstwami.

" Rozwazana jest mozliwo$¢ zniesienia obecnych zwolnien o szerokim zakresie,
dotyczacych m.in.: edukacji i opieki zdrowotnej, a takze innych zwolnien, np. dotyczacych
uslug przewozu oséb. Jednocze$nie Komisja wzywa panstwa cztonkowskie, aby skorzystaty
z istniejacych mozliwosci w celu ztagodzenia cigzaru VAT wobec organizacji non-profit.

75 Oceny ekonomiczne potwierdzaja poglad, iz stosowanie stawek obnizonych nie stanowi
najbardziej odpowiedniego $rodka do osiagnigcia celéw polityki spotecznej, w szczegolnosci
wsparcia ubogich grup ludnos$ci. W 2012 r. Komisja dokona oceny istniejacej struktury stawek
podatku VAT w $wietle wyzej wskazanych zasad przewodnich, a nastepnie, po przeprowadze-
niu stosownych konsultacji z zainteresowanymi stronami i panstwami cztonkowskimi, wystapi
do konca 2013 r. z wnioskiem w tym wzgledzie.

76 W 2012 r. Komisja przedstawi wniosek dotyczacy mechanizmu szybkiego reagowania.
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celéw konieczna bedzie zautomatyzowana i szybka wymiana informacji po-
miedzy krajowymi organami podatkowymi. W perspektywie dlugoterminowe;j
rozwazana jest takze mozliwo$¢ powotania przy Eurofisc unijnej grupy eks-
pertow ds. kontroli transgranicznych, skupiajacych ekspertéw krajowych or-
gandéw podatkowych, a takze upowszechnienie modelu hurtowni danych VAT
(SAFT).

Jest rzecza oczywista, ze realizacja powyzszych zatozen wymagac bedzie
stosownych zmian w tresci przepisow prawa krajowego. Tym samym kierunek
nowelizacji aktéw normujacych podatek od towaréw i ustug zostal juz
W znacznej mierze wyznaczony.

5. KONKLUZJE

W doktrynie od lat wyrazany jest poglad, ze projektowane zmiany w za-
kresie VAT w pierwszej kolejno$ci powinny uwzglednia¢ okreslone na pozio-
mie wspdlnotowym kierunki reform wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej. Niestety analiza sktadanych do laski marszatkowskiej projektow
nowelizacji ustawy o podatku od towarow i ustug — zwlaszcza projektow
innych niz rzadowe — $wiadczy o tym, ze projektodawcy czesto kieruja sig
wytacznie wzgledami politycznymi oraz partykularnym interesem okreslonych
grup spotecznych, podczas gdy dla sprawnego funkcjonowania podatku od to-
wardw i ustug niezbedne jest uwzglednienie kontekstu catego systemu podat-
ku od warto$ci dodane;j.

Fundamentalne znaczenie dla okre$lenia cech przysztego systemu podatku
od wartos$ci dodanej ma odstapienie od przyjetego w 1967 r. zobowiazania
do ustanowienia docelowego ksztaltu systemu VAT opartego na zasadzie opo-
datkowania w panstwie pochodzenia. Nalezy rowniez podkresli¢, ze zgodnie
z zalozeniami przyjetymi na szczeblu wspdlnotowym proces zmian powinien
stuzy¢ celom takim, jak: zatrudnienie, badania i innowacje, zmiany klimatu
i energia, edukacja oraz walka z ubdstwem. Ponadto priorytetowe maja by¢
dziatania upraszczajace, odzwierciedlajace zasade ,,najpierw mys$l na mata
skale™.

Kierunek nowelizacji aktow normujacych podatek od towaréw i ustug zo-
stat juz w znacznej mierze wyznaczony, za$ projektowane scenariusze zmian
dotyczy¢ beda migedzy innymi:
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a) rozszerzenia bazy podatkowej, w tym poprzez wprowadzenie zmian
w zakresie opodatkowania organéw wiladzy publicznej oraz likwidacje
niektorych zwolnien;

b) poprawy efektywnosci fiskalnej VAT poprzez ograniczenie zakresu sto-
sowania stawek obnizonych oraz zmniejszenie kosztow ponoszonych przez
podatnikéw w zwiazku z realizacja zobowiazan podatkowych;

¢) wprowadzenia zmian majacych na celu zwigkszenie neutralnos$ci opodat-
kowania, w tym przede wszystkim w zakresie przepisow regulujacych prawo
do odliczania i uzyskiwania zwrotdw podatku oraz minimalnych ograniczen
w zakresie korzystania z tego prawa;

d) zasad opodatkowania ustug finansowych i ubezpieczeniowych;

e) utworzenia portalu internetowego, dzigki ktéoremu informacje na tematy
takie, jak rejestracja, fakturowanie, deklaracje, stawki podatku VAT czy
szczegbdlne obowiazki i ograniczenia w prawie do odliczenia, udostgpnione
beda w kilku jezykach.

Niezaleznie od powyzszych projektdw pamigta¢ nalezy, ze ksztatt polityki
finansowej w zakresie opodatkowania konsumpcji w znacznym stopniu zalezy
od zalozen polityki finansowej przyjetych na szczeblu krajowym. Swoboda
polityczna organdw wiladzy publicznej oznacza przede wszystkim konieczno$¢
podjecia kluczowych decyzji dotyczacych roli i znaczenia podatkdw posred-
nich w systemie podatkowym, czyli rozstrzygnigcia dylematu, czy nalezy
dazy¢ do zwigkszania wydajnosci fiskalnej podatku od towaréw i ustug oraz
akcyzy kosztem ograniczenia cigzaru opodatkowania podatkami dochodowymi.
Z uwagi na brak mozliwosci personalizacji podatkéw posrednich oraz konsty-
tucyjne obowiazki panstwa w sferze socjalnej powstaje istotny dylemat, czy
stosujac mechanizmy zwigkszenia wydajnosci fiskalnej podatkow obrotowych
nie nalezatloby jednoczes$nie dokona¢ zmian w zakresie bezposredniego,
wigkszego wsparcia najubozszych warstw spoteczenstwa za pomoca instru-
mentow innych niz podatkowe, tj. §wiadczen oraz ustug socjalnych finanso-
wanych ze §rodkow budzetowych. W granicach ustalonych przepisami prawa
wspolnotowego organom wladzy publicznej przysluguje rowniez swoboda
w zakresie obcigzania podatkow posrednich funkcjami interwencyjnymi,
o czym $wiadczy migdzy innymi duza liczba obecnie stosowanych preferencji.
Niezaleznie jednak od kierunku zmian, jakie wyznaczone zostang przez
organy wtadzy publicznej, konieczne jest ich wprowadzanie z uwzglednieniem
kontekstu normatywnego i spotecznego, zaréwno systemu danin, jak i §wiad-
czen publicznych.
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systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. U. L 347 z 11.12.2006, s. 1-118).

Dyrektywa Rady 2008/9/WE z dnia 12 lutego 2008 r. okreslajaca szczegotowe
zasady zwrotu podatku od warto$ci dodanej, przewidzianego w dyrektywie
2006/112/WE, podatnikom niemajacym siedziby w panstwie cztonkowskim zwro-
tu, lecz majacym siedzibe w innym panstwie cztonkowskim (Dz. Urz. L. 208,
nr 44, s. 23)

Dyrektywa Rady 2008/8/WE z dnia 12 lutego 2008 r. zmieniajaca dyrektywe
2006/112/WE w odniesieniu do miejsca $§wiadczenia ustlug (Dz. U. L 44
z 20.02.2008, s. 11-22).

Dyrektywa Rady 2010/66/UE z dnia 14 pazdziernika 2010 r. zmieniajacej dyrektywe
2008/9/WE okreslajaca szczegdtowe zasady zwrotu podatku od wartosci dodanej,
przewidzianego w dyrektywie 2006/112/WE, podatnikom niemajacym siedziby
w panstwie cztonkowskim zwrotu, lecz majacym siedzibg w innym panstwie
cztonkowskim (Dz. U. UE L. 10, nr 275, s. 1).
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THE GOODS AND SERVICES TAX
— PROPOSED SCENARIOS FOR CHANGES

Summary

The Goods and Services Tax is a form of value added tax — a levy that is a basic construct
for the taxation of consumption in most modern, highly-developed countries. In addition, this
levy is also subject to harmonisation within the provisions of Community law. Consequently,
any changes in the sphere of the domestic structure of The Goods and Services Tax do not
only have to be compatible with the provisions of the Constitution of the Republic of Poland
and the norms of Community law but should also take into account the international context
of transactions, i.e. the assumptions adopted in other countries, also outside the European
Union. Factors of a political and economic nature are also significant, in particular the
necessity to fulfil the basic functions of the State during the time of the economic crisis, as
well as to adjust the legal regulations to the available means of conducting transactions that
change due to technological progress.

The article discusses the basic factors and restrictions that should be taken into account in
the process of proposing amendments to the Goods and Services Act. It also discusses the
assumptions, made at the Community and international levels, which will directly determine
the directions for the reform of the value added tax system, both in short-term and long-term
perspectives.

Translated by Michal Szewczyk
Stowa kluczowe: podatek od towardw i ustug, podatek od wartosci dodanej, scenariusze
zmian.

Key words: the goods and services tax, value added tax, scenarios for changes.



